
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

ที่มาและพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 

 

นายอนุวัตร จินตกสิกรรม  

สารนิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปีการศึกษา 2563 

ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  
 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

The Origin and Dynamic of Policy on Preventing and Resolving the Intrusion of State-
Property Land: 

Regulation of the Prime Minister Office on Resolutions for the Problem of Intrusion of 
State-Property Land, B.E. 2545 (2002) 

 

Mr. Anuwat Jintakasikam 
 

An  Independent Study Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Public Administration in Public Administration 

Department of Public Administration 
FACULTY OF POLITICAL SCIENCE 

Chulalongkorn University 
Academic Year 2020 

Copyright of Chulalongkorn University 
 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
หัวข้อสารนิพนธ์ ที่มาและพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุก

รุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 

โดย นายอนุวัตร จินตกสิกรรม 
สาขาวิชา รัฐประศาสนศาสตร์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาหลัก อาจารย์ ดร.วงอร พัวพันสวัสดิ์ 

  
 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อนุมัติให้นับสารนิพนธ์ฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่งของ
การศึกษาตามหลักสูตรปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต 

  
คณะกรรมการสอบสารนิพนธ์ 

    ประธานกรรมการ 
 (รองศาสตราจารย์วันชัย มีชาติ)  
    อาจารย์ที่ปรึกษาหลัก 
 (อาจารย์ ดร.วงอร พัวพันสวัสดิ์)  
    กรรมการ 
 (อาจารย์ ดร.ศิริมา ทองสว่าง)  

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 ค 

 
บทคั ดย่อ ภาษาไทย 
 อนุวัตร จินตกสิกรรม : ที่มาและพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 

ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545. ( The 
Origin and Dynamic of Policy on Preventing and Resolving the Intrusion of State-
Property Land: Regulation of the Prime Minister Office on Resolutions for the 
Problem of Intrusion of State-Property Land, B.E. 2545 (2002)) อ.ที่ปรึกษาหลัก : อ. ดร.วง
อร พัวพันสวัสดิ ์

  
สารนิพนธ์เรื่องนี้มุ่งตอบคำถามที่ว่านโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  ตาม

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 มีกระบวนการก่อตัวและ
พัฒนาการของการดำเนินนโยบายในแต่ละช่วงเวลาอย่างไร โดยใช้แนวคิดทฤษฎีการระบุปัญหาและการก่อตัว
ของนโยบาย และแนวคิดการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายแบบค่อยเป็นค่อยไป เป็นแนวคิดหลักในการตอบคำถาม
วิจัยครั้งนี้ ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพประกอบด้วยการเก็บข้อมูลจาก 2 ส่วน ได้แก่ การศึกษาวิจัยเอกสาร 
และการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย จำนวน 11 คน ผลการศึกษา พบว่า ที่มาของนโยบายเกิด
ขึ้นมาจากปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพื้นที่ สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัด
กาญจนบุรี ในช่วงปี พ.ศ. 2532 ที่นำไปสู่การชูประเด็นปัญหาการบุกรุกเข้าครอบครองที่ดินของรัฐเหนือปัญหา
สิทธิในที่ดินของประชาชน และปัญหาการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐโดยไม่ก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะ 
นอกจากนี้การเกิดขึ้นของกลไก กบร. ยังเป็นการดึงอำนาจการตัดสินใจและแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินของ
ประชาชนจากกลไกรัฐอื่น ๆ ที่มีอยู่เดิม มาอยู่ภายใต้กลไกของส่วนกลางที่ กบร. กำหนดขึ้น ในส่วนพลวัตของ
นโยบาย พบว่า การเปลี่ยนแปลงของนโยบายมีลักษณะแบบค่อยเป็นค่อยไป ส่วนใหญ่เป็นการเปลี่ยนแปลงที่
เกิดขึ้นในระดับรายละเอียดของเนื้อหาและขั้นตอนการดำเนินนโยบาย โดยไม่มกีารเปลีย่นแปลงในระดับกระบวน
ทัศน์ของนโยบายอย่างมีนัยสำคัญ ทั้งนี ้การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่ไม่เกี่ยวข้องกับกลไกการพิสูจน์สิทธิใน
ที่ดินซึ่งเป็นกลไกหลักของการแก้ไขปัญหา และเป็นกระบวนการที่มีปัญหาจำนวนมากในระดับปฏิบัติ ผู้ศึกษามี
ข้อเสนอแนะ คือ ภาครัฐและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับนโยบายควรใช้โอกาสในการโอนย้ายหน่วยงานไปสังกัด
สำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี ทบทวนกระบวนทัศน์ในการดำเนินนโยบาย
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ที่ไม่ควรจำกัดอยู่แค่เพียงกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินเท่านั้น 
รวมถึงควรปรับปรุงแก้ไขมาตรการและแนวทางในการดำเนินงานที่ยังมีปัญหาอุปสรรคและความล่าช้าอยู่ใน
ปัจจุบัน ให้มีความชัดเจนและเป็นมาตรฐานเดียวกันมากยิ่งข้ึน  
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บทคั ดย่อ ภาษาอังกฤษ 

# # 6280137724 : MAJOR PUBLIC ADMINISTRATION 
KEYWORD: Policy on Preventing and Resolving the State-Property Land, Regulation of the Prime 

Minister Office on Resolutions for the Problem of Intrusion of State-Property Land, 
policy formation, policy dynamic, incremental change, rights of the land ownership, 
state land management 

 Anuwat Jintakasikam : The Origin and Dynamic of Policy on Preventing and Resolving the 
Intrusion of State-Property Land: Regulation of the Prime Minister Office on Resolutions for 
the Problem of Intrusion of State-Property Land, B.E. 2545 (2002). Advisor: VONG-ON 
PHUAPHANSAWAT, Ph.D. 

  
The purpose of this research is to answer the question "How have policy formation and 

policy change process been occurred in the Policy on Preventing and Resolving the State-Property 
Land: Regulation of the Prime Minister Office on Resolutions for the Problem of Intrusion of State-
Property Land, B.E. 2545 (2002) in each time period?" There are two main theories which are used to 
answer the research question which are Problem Identification and Policy Formation Theory, and 
Incrementalism Theory. This research is a qualitative research, and documentary research and in-
depth interviews are used as research methods. The result of this research found that the policy was 
firstly developed from a conflict between a military sector and inhabitants who lived in the military 
reservation in Kanchanaburi province in B.E. 2532 (1989). According to the conflict, illegal occupancy 
of state-property land and the right of a state-property land without public use issues were raised and 
concerned. Besides, the emergence of committee of the state land management has given full 
authority of state land management to central government. In terms of the policy dynamics, it is 
ascertained that there are incremental changes in this land policy over the period and most of the 
changes are in policy content and policy implementation. Crucially, there is no change in the policy 
paradigm. Nonetheless, all the changes are quite not involved in the procedure of identifying the 
rights of the land ownership which is the main solution process, and it would be problematic in the 
practice. Thus, this research would suggest that government units which work on this policy should be 
transferred to the Office of the National Land Policy Board and the Policy on Preventing and Resolving 
the State-Property Land should not be only considered in the part of the procedure of identifying the 
rights of the land ownership. Also, obstacles and delays in work process should be amended for the 
higher standard of work.                                                 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 
  

สารนิพนธ์เรื่องนี้ผู้ศึกษาได้รับแรงบันดาลใจมาจากการปฏิบัติงานในกองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในฐานะหน่วยงานที่รับผิดชอบการดำเนินนโยบายป้องกัน
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
พ.ศ. 2545 ซึ่งกำลังอยู่ระหว่างการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายและองค์กรครั้งสำคัญ ทำให้ผู้ศึกษาตัดสินใจศึกษาเรื่องที่มา
และพลวัตของนโยบายดังกล่าวจนกลายเป็นผลงานเล่มนี้ขึ้นมา 

สารนิพนธ์เล่มนี้จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้หากไม่ได้รับความอนุเคราะห์จากเจ้าหน้าท่ีของกองแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกที่ดินของรัฐตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันที่ให้ทั้งความรู้ บทสนทนา บทเรียน ประสบการณ์ในชีวิตการทำงาน และให้
ข้อมูลเชิงลึกประกอบการศึกษาในครั้งนี้ ผู้ศึกษาต้องขอขอบคุณทุกท่านมา ณ โอกาสนี้ด้วย 

ขอขอบพระคุณอาจารย์ ดร.วงอร พัวพันสวัสดิ์ อาจารย์ที่ปรึกษาสารนิพนธ์เล่มนี้ ที่ได้ให้คำปรึกษาและ
กำลังใจที่ดีกับผู้ศึกษาเสมอมา ขอขอบพระคุณ รศ.วันชัย มีชาติ ประธานกรรมการ และอาจารย์ ดร.ศิริมา ทองสว่าง 
กรรมการสารนิพนธ์เล่มนี้ ที่ให้คำแนะนำที่มีประโยชน์สำหรับนำมาปรับปรุงสารนิพนธ์ให้มีทิศทางที่ชัดเจนและ
ครอบคลุมมากข้ึน 

ขอขอบพระคุณคณาจารย์ในหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต  คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัยทุกท่าน ที่ได้มอบองค์ความรู้ที่มีค่าสำหรับนำมาใช้ประกอบการจัดทำสารนิพนธ์ในครั้งนี้ และสำหรับ
นำไปใช้ประโยชน์ในการทำงานของผู้ศึกษา ที่ขาดไม่ได้ต้องขอบคุณเพื่อน ๆ รป.ม. รุ่นที่ 51 ทุกคนท่ีคอยช่วยเหลือและ
ให้กำลังใจแก่กันเสมอมา 

ขอบคุณทุกปัญหาและอุปสรรคที่ผ่านเข้ามาตลอดช่วงเวลาในการศึกษาและจัดทำสารนิพนธ์เล่มนี้ ที่ทำให้รู้
ถึงขีดจำกัดและศักยภาพในตัวเองที่จะเอาชนะช่วงเวลาที่ยากลำบากจากสถานการณ์โควิด  โดยเฉพาะการเอาชนะใจ
ตัวเองให้สามารถเดินหน้าต่อไปเพื่อให้การทำสารนิพนธ์เล่มนี้ประสบความสำเร็จ ด้วยกำลังใจท้ังจากตนเอง มิตรสหาย 
ครอบครัว บุคคลรอบข้าง และคนสำคัญในวันท่ีท้อแท้และประสบปัญหา 

ผู้ศึกษาหวังเป็นอย่างยิ่งว่า สารนิพนธ์เล่มนี้จะเป็นประโยชน์ต่อวงวิชาการและผู้ที่สนใจนโยบายป้องกันและ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ แต่หากสารนิพนธ์เล่มนี้มีข้อบกพร่องหรือผิดพลาดประการใด ผู้ศึกษาขอน้อมรับไว้
แต่เพียงผู้เดียว และจะนำมาปรับปรุงแก้ไขให้ดีขึ้นในโอกาสต่อไป 
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บทท่ี 1 

บทนำ 

1.1 ทีม่าและความสำคัญ  
 ที่ดินเป็นทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำกัดและเป็นสินทรัพย์ที่มีความสำคัญทั้งต่อการอยู่อาศัย  
การประกอบอาชีพ และการแสดงสถานะทางเศรษฐกิจและสังคมของบุคคลผู้เป็นเจ้าของ อีกทั้งยังมี
ความสำคัญต่อการพัฒนาประเทศ ผ่านการวางแผนและบริหารจัดการเพ่ือการอนุรักษ์และใช้
ประโยชน์ที่ดินในด้านต่าง ๆ สำหรับประเทศไทยมีที่ดินทั้งหมดประมาณ 513,115 ตารางกิโลเมตร 

หรือกว่า 321 ล้านไร่ แบ่งเป็นที่ดินของรัฐประมาณ 194 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 60 ของที่ดินทั้งหมด
ของประเทศ และที่ดินของเอกชนที่มีเอกสารสิทธิประมาณ 127 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 40 ของที่ดิน
ทั้งหมดของประเทศ ในส่วนของที่ดินของรัฐแบ่งเป็นที่ดินป่าไม้ จำนวนประมาณ 135 ล้านไร่ คิดเป็น
ร้อยละ 42 ของที่ดินของรัฐทั้งหมด ในจำนวนนี้มีทั้งพ้ืนที่ป่าไม้เพ่ือการอนุรักษ์ เช่น อุทยานแห่งชาติ 
วนอุทยาน เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า และเขตห้ามล่าสัตว์ป่า เป็นต้น จำนวนประมาณ 71 ล้านไร่  
และพ้ืนที่ป่าเศรษฐกิจ จำนวนประมาณ 64 ล้านไร่ ที่ ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน  (ส.ป.ก. 4–01)  
จำนวนประมาณ 33.7 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 10.5 ที่ราชพัสดุ จำนวนประมาณ 8.1 ล้านไร่ คิดเป็น
ร้อยละ 2.5 และที่ดินของรัฐประเภทอ่ืน ๆ จำนวนประมาณ 17.2 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 5.4  
ของที่ดินของรัฐทั้งหมดของประเทศไทย1 สำหรับการบริหารจัดการและดูแลรักษาที่ดินของรัฐกระทำ
ผ่านการสงวนหวงห้ามที่ดินตามกฎหมายที่แตกต่างกันออกไปตามประเภทที่ดิน ส่งผลให้มีหน่วยงาน  
ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการและดูแลรักษาที่ดินของรัฐอยู่เป็นจำนวนมาก ซึ่งเป็นอุปสรรคสำคัญ
ต่อการบูรณาการเพื่อการบริหารจัดการและแก้ไขปัญหาที่เก่ียวข้องกับที่ดินของรัฐ  

อย่างไรก็ตามปัญหาเกี่ยวกับที่ดินเป็นปัญหาสำคัญที่ทุกรัฐบาลต่างให้ความสำคัญในการแก้ไข
ปัญหาในมิติต่าง ๆ มาอย่างต่อเนื่องทุกยุคทุกสมัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาเรื่องสิทธิและกรรมสิทธิ์
ในที่ดิน ปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทเกี่ยวกับที่ดิน และปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
กล่าวคือ ปัญหาเรื่องสิทธิและกรรมสิทธิ์ในที่ดิน อันเป็นผลมาจากปัญหาด้านการกระจายการถือครอง
ที่ดินของประเทศที่เป็นไปอย่างไม่ทั่วถึงและเป็นธรรม กล่าวคือ ในระดับมหภาคประชาชนส่วนใหญ่
ของประเทศกว่าร้อยละ 90 ถือครองที่ดินเฉลี่ยต่อคนน้อยกว่า 1 ไร่ ในขณะที่ประชาชนจำนวนน้อย
เพียงร้อยละ 10 ถือครองที่ดินต่อคนมากกว่า 100 ไร่ จะเห็นได้ว่าที่ดินของประเทศอยู่ ใน 

 
1 ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ, (ร่าง) นโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากร

ดินของประเทศ (พ.ศ. 2560 – 2579),  (2562). หน้า 17 
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ความครอบครองของประชาชนเพียงส่วนน้อย โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มทุนขนาดใหญ่และนักการเมือง 
ในขณะที่ประชาชนบางกลุ่มโดยเฉพาะกลุ่มเกษตรกรและคนยากจนทั้งในเมืองและชนบทกลับไม่มี  
ที่อยู่อาศัยและที่ดินทำกินเป็นของตนเอง หรือมีที่ดินแต่ไม่เพียงพอ หรือมีที่ดินแต่ไม่มีเอกสารสิทธิ 2  
ในส่วนของปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทเกี่ยวกับที่ดิน มีทั้งความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐ
ด้วยกันเอง และระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชน อันเนื่องมาจากปัญหาเกี่ยวกับแนวเขตที่ดิน
ของรัฐไม่ชัดเจนและปัญหาความทับซ้อนกันของขอบเขตอำนาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  
ในการดูแลรักษาที่ดินของรัฐแต่ละประเภท เนื่องจากมีหน่วยงานของรัฐจำนวนมากที่ มีหน้าที่ดูแล
รักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐ แต่ละหน่วยงานต่างมีระเบียบและกฎหมายเป็นของตัวเอง  
ซึ่งบ่อยครั้งไม่สามารถนำไปสู่การบูรณาการและหาทางออกต่อการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง 
และข้อพิพาทเก่ียวกับท่ีดินที่เกิดขึ้นได้  

ปัญหาทั้งสองประการที่กล่าวถึงข้างต้นมีความเชื่อมโยงและสัมพันธ์กัน ส่งผลให้เกิดปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ทั้งในลักษณะที่ตั้งใจและไม่ตั้งใจตามมาเป็นจำนวนมาก จากข้อมูลรายงาน  
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาแก้ไขปัญหาที่ดินทำกิน กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน และเร่งรัดออก
เอกสารสิทธิแก่ประชาชน สภาผู้แทนราษฎร ปี พ.ศ. 2553 พบว่า มีประชาชนเข้าไปอยู่อาศัยและทำ
ประโยชน์ในเขตที่ดินของรัฐประเภทต่าง ๆ อย่างไม่ถูกต้องตามกฎหมาย จำนวนกว่า 797,848 ราย 
เป็นพื้นที่กว่า 11.8 ล้านไร่ แบ่งเป็นในพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ จำนวน 450,000 ราย เนื้อที่ 6.4 ล้านไร่ 
พ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ จำนวน 185,916 ราย เนื้อที่ 2.2 ล้านไร่ ที่ราชพัสดุ จำนวน 161,932 ราย เนื้อที่  
2.1 ล้านไร่ และพ้ืนที่สาธารณประโยชน์ เนื้อที่ประมาณ 1.1 ล้านไร่ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นเป็นการเข้าไป 
ใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่ป่าสำหรับกิจกรรมทางเกษตรกรรมและการพัฒนาอุตสาหกรรม หรือมี  
การขยายตัวของพ้ืนที่เมืองและอุตสาหกรรมเข้าไปในพ้ืนที่เกษตรกรรม และข้อมูลของสำนักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ปี พ.ศ. 2551 พบว่า มีผู้ถือครองทำประโยชน์
ในพ้ืนที่ป่าไม้ประมาณ 400,000 - 500,000 ราย คิดเป็นพื้นที่ประมาณ 6 – 10 ล้านไร่ และข้อมูลคดี
เกี่ยวกับทรัพยากรป่าไม้ ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 ของกรมป่าไม้ พบว่า มีจำนวน 7,958 คดี  
รวมพ้ืนที่ป่าไม้ที่ถูกบุกรุกประมาณ 147,057 ไร่ คิดเป็นมูลค่าความเสียหายมากกว่า 1 หมื่นล้านบาท3 

สำหรับปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นมาอย่างต่อเนื่อง และหลายปัญหา 
ถูกสะสมมาเป็นเวลายาวนาน นับวันยิ่งทวีความรุนแรง สลับซับซ้อน ละเอียดอ่อน ยากต่อการตีความ 

 
2 ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ , (ร่าง) แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการที่ดินและ

ทรัพยากรดินของประเทศ ระยะที ่1 (พ.ศ. 2560 – 2564),  (2562). หน้า 17 
3 ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ, (ร่าง) แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการที่ดินและ
ทรัพยากรดินของประเทศ ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2560 – 2564), (2562). หน้า 11 
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และนำไปสู่การหาข้อสรุปเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย ทั้งนี้เนื่องจากความเป็น
ทรัพยากรและสินทรัพย์ที่มีค่าของตัวที่ดินเอง ประกอบกับปัญหาด้านการกระจายการถือครอง 
และกรรมสิทธิ์ที่ดิน และปัญหาการขาดเอกภาพในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ อันเนื่องมาจาก
ปัญหาแนวเขตที่ดินและขอบเขตของอำนาจตามกฎหมายของแต่ละหน่วยงานที่ไม่ชัดเจน สะท้อนให้
เห็นผ่านกรณีของปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐร่วมสมัยและกำลังเป็นที่พูดถึงของสั งคมในปัจจุบันนี้
หลายกรณี โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบุกรุกพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติของนักการเมืองในพ้ืนที่จังหวัดราชบุรี4 
และกรณีปัญหาความขัดแย้งระหว่างภาครัฐและกลุ่มชาติพันธุ์ชาวกะเหรี่ยงบ้านบางกลอย ในพ้ืนที่
อุทยานแห่งชาติแก่งกระจาน จังหวัดเพชรบุรี หรือกรณีเซฟบางกลอย เป็นต้น5 กรณีตัวอย่างเหล่านี้
สะท้อนภาพของปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่ซ้อนทับกับปัญหาในมิติอ่ืน ๆ ในสังคมอย่างแยกไม่ออก
ชัดเจนมากยิ่งข้ึน เช่น ปัญหาเรื่องการกระจายการถือครองที่ดินอย่างไม่เป็นธรรม ปัญหาแนวเขตท่ีดิน
ของรัฐไม่ชัดเจน ปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตอำนาจของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ปัญหาเกี่ยวกับ
มุมมองต่อกลุ่มชาติพันธุ์ เป็นต้น ซึ่งยากต่อการนำไปสู่การนิยามว่าประชาชนบุกรุกที่ดินของรัฐ  
หรือรัฐบุกรุกที่ดินของประชาชน ส่งผลต่อการกำหนดนโยบายเพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหา  
และหาทางออกซ่ึงเป็นที่ยอมรับร่วมกันที่จะนำไปสู่การแก้ไขปัญหาที่ยั่งยืนต่อไปได้    

ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา ภาครัฐไทยได้กำหนดนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐในหลากหลายรูปแบบผ่านการใช้เครื่องมือและกลไกเชิงนโยบายต่าง ๆ มาอย่างต่อเนื่อง 
บ้างก็ได้ผล บ้างก็ล้มเหลว และบ้างก็ส่งผลให้เกิดปัญหาอ่ืน ๆ ขึ้นตามมาในภายหลัง ซึ่งระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ถือเป็นกลไกเชิงนโยบาย
ประการหนึ่งที่รัฐบาลเลือกใช้ในการกำหนดนโยบาย แนวทาง แผนงาน และมาตรการในการป้องกัน
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยการกำหนดให้มีคณะกรรมการระดับชาติขึ้นมาคณะหนึ่ง 
คือ คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ กบร. เพ่ือขับเคลื่อนการดำเนินนโยบาย
และเป็นกลไกประสานการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติระหว่างหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง โดยมี
เครื่องมือเชิงนโยบายที่สำคัญ ได้แก่ กระบวนการพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขต
ที่ดินของรัฐตามมาตรการที่ กบร. กำหนด ด้วยการพิจารณาพยานหลักฐาน ทั้งพยานเอกสาร  
พยานบุคคล และการใช้ภาพถ่ายทางอากาศเพ่ือดูร่องรอยการทำประโยชน์ สำหรับใช้ประกอบ  
การพิจารณาว่าระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐที่มีปัญหาข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับที่ดิน

 
4 ดู  "จากคดีที่ ดิ น  "แม่ ธนาธร" ถึ งมหากาพย์ฟาร์ม ไก่  "ปารีณ า" ," 2564, accessed 8 เมษายน 2564, 
https://news.thaipbs.or.th/content/302765  
5 ดู "ที่มา #saveบางกลอย หลากเรื่องที่กลุ่มชาติพันธุ์อยากให้เราเข้าใจ ," 2564, accessed 8 เมษายน, 2564, 
https://www.prachachat.net/politics/news-618505. 
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ในเขตที่ดินของรัฐหนึ่ง ๆ ว่าใครมีสิทธิในที่ดินที่เกิดข้อพิพาทหรือมีข้อขัดแย้งเกิดขึ้นนั้นดีกว่ากัน  
ซึ่งหากผลของการพิสูจน์ออกมาว่าประชาชนมีสิทธิในที่ดินพิพาทดีกว่ารัฐ ก็สามารถนำไปสู่การออก
เอกสารสิทธิตามระเบียบกฎหมายต่อไปได้ แต่หากผลการพิสูจน์สิทธิปรากฏว่ารัฐมีสิทธิในที่ดินพิพาท
ดีกว่าประชาชน กล่าวคือ ประชาชนเข้าทำประโยชน์ในพ้ืนที่พิพาทภายหลังการสงวนหวงห้ามของรัฐ  
ในประเด็นนี้จะนำไปสู่การผลักดันประชาชนผู้บุกรุกออกจากพ้ืนที่ดังกล่าว หรือการหาแนวทางแก้ไข
ปัญหาเชิงนโยบายในช่องทางอ่ืน ๆ แล้วแต่กรณี เพ่ือนำไปสู่กระบวนการแก้ไขปัญหาของหน่วยงาน 
ที่มีหน้าที่และอำนาจดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐ และหน่วยงานหรือภาคส่วนอ่ืน  
ที่เกี่ยวข้องต่อไป นอกจากนี้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ยังกำหนดให้ กบร. มีหน้าที่และ
อำนาจในการตรวจสอบการออกเอกสารสิทธิที่ดินที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายเพ่ือนำไปสู่การเพิกถอน 
ซึ่งเป็นหนึ่งในกลไกของการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีฉบับดังกล่าว  

การดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 เริ่มมีผลบังคับใช้มาตั้งแต่ 
ปี พ.ศ. 2535 มีพลวัตและพัฒนาการในการดำเนินนโยบายเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน ส่งผลลัพธ์  
และผลกระทบเชิงนโยบายอย่างกว้างขวางมาตลอดระยะเวลาเกือบ 30 ปี และปัจจุบันนโยบาย
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวกำลังอยู่
ในช่วงของการปรับเปลี่ยนเชิงนโยบาย ซึ่งจะส่งผลต่อการดำเนินนโยบายอย่างสำคัญในอนาคต 
เนื่องจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 มีผลให้เกิด
การโอนย้ายหน้าที่และอำนาจการดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ไปเป็น
ส่วนหนึ่งของกลไกการดำเนินงานของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ หรือ คทช. ตามนัยของ
พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2564 ซึ่งถือเป็นความท้าทายอย่างสำคัญที่จะนำไปสู่  
การปรับเปลี่ยนรูปแบบ กลไก และกระบวนการดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐอย่างมีนัยสำคัญ  

ประกอบกับผู้ศึกษาได้บรรจุเข้ารับราชการและเข้าปฏิบัติงานในกองแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในฐานะหน่วยงาน  
ที่ทำหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตั้งแต่ในช่วงปี  
พ.ศ. 2560 ถึงปัจจุบัน มีคำถามและข้อสงสัยต่อที่มาที่ไปของนโยบาย ตลอดจนเครื่องมือและกลไก
ขับเคลื่อนนโยบายในหลายส่วน โดยตลอดระยะเวลาที่ผ่านมายังไม่มีใครสามารถให้คำตอบต่อคำถาม
และความสงสัยของผู้ศึกษาได้อย่างเป็นระบบและมีหลักฐานอ้างอิงที่น่าเชื่อถือได้ และจาก 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 5 

การทบทวนงานศึกษาวิจัยที่เกี่ยวข้องกับนโยบายนี้โดยตรงก็พบว่ายังมีผู้สนใจศึกษาอยู่น้อยมาก  
ในวงวิชาการ หรือที่พอมีอยู่บ้างก็เป็นการศึกษาวิจัยในประเด็นย่อยอ่ืน ๆ เสียมากกว่า ทำให้เมื่อ  
ผู้ศึกษาตัดสินใจเข้าศึกษาในหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย จึงเลือกศึกษาวิจัยประเด็นเกี่ยวกับที่มา กระบวนการก่อตัว 
และพลวัตหรือพัฒนาการที่แสดงให้เห็นถึงกระบวนการเปลี่ยนแปลงในมิติต่าง ๆ ของนโยบายป้องกัน
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา  
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ในแต่ละช่วงเวลา เพ่ือนำไปสู่การทำความเข้าใจและสร้างชุด
คำอธิบายในประเด็นดังกล่าว ทั้งนี้ เพ่ือตอบโจทย์ความสนใจของผู้ศึกษา เพ่ือเป็นประโยชน์  
ต่อผู้ปฏิบัติงานและผู้ที่สนใจศึกษานโยบายนี้ต่อไปในอนาคต และเป็นประโยชน์ต่อวงวิชาการ 
ด้านนโยบายสาธารณะในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการและแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับที่ดิน  
และที่ดินของรัฐ โดยเฉพาะในบริบทที่นโยบายนี้กำลังอยู่ในช่วงของการเปลี่ยนผ่านเชิงนโยบาย  
ครัง้สำคัญเช่นนี้    

1.2 วัตถุประสงค์การวิจัย 
 เพ่ือศึกษาและสร้างชุดคำอธิบายเกี่ยวกับที่มา กระบวนการก่อตัว และพัฒนาการ 
ของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม  

1.3 คำถามในการวิจัย 
 นโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี  
ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 มีกระบวนการก่อตัว และพัฒนาการ 
ของการดำเนินนโยบายในแต่ละช่วงเวลาอย่างไร 

1.4 สมมติฐานการวิจัย 
1.4.1 การกำหนดประเด็นปัญหา (Problem Framing) เพ่ือผลักดันเข้าสู่วาระนโยบาย 

(Policy Agenda) ที่นำไปสู่การกำหนดและก่อตัวของนโยบาย (Policy Formation) ของภาครัฐและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่ตรงกับสภาพปัญหาและบริบททางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่เป็นจริง
ในช่วงการก่อตัวของนโยบาย ส่งผลต่อพลวัตและพัฒนาการของการดำเนินนโยบาย 

1.4.2 การเปลี่ยนแปลง (พลวัต/พัฒนาการ) ในมิติต่าง ๆ ของนโยบายป้องกันและแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเป็นการเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป  (Incremental Change) 
เนื่องจากข้อจำกัดของกลไกเชิงสถาบันในระบบราชการและมุมมองต่อการกำหนดประเด็นปัญหา 
(Problem Framing) ของภาครัฐและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  
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1.5 ขอบเขตของการศึกษา 
 ศึกษากระบวนการก่อตัว และพัฒนาการของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ เฉพาะตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
พ.ศ. 2545 ที่ได้ดำเนินการมาตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2564 ก่อนมีการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติปรับปรุง 
กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2564 โดยใช้ระยะเวลาในการศึกษาประมาณ 5 เดือน  
ตั้งแต่เดือนมกราคม - มิถุนายน 2564 

1.6 นิยามศัพท์สำคัญ 
 1.6.1 ที่มาของนโยบาย หมายถึง ปัญหาและสาเหตุที่นำไปสู่กระบวนการก่อตัวและกำหนด
เป็นนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ  
 1.6.2 พลวัตของนโยบาย หมายถึง การเปลี่ยนแปลงหรือพัฒนาการของนโยบายป้องกัน 
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา  
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ใน 2 มิติ ได้แก่  

(1) มิติพลวัตของเครื่องมือเชิงนโยบาย กลไกการขับเคลื่อน และหน่วยงานหลักท่ีทำ
หน้าที่ขับเคลื่อนนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  

(2) มิติพลวัตของการเรียกร้องหรือต่อสู้ของภาคประชาชนที่เกี่ยวข้อง ซึ่งอาจนำไปสู่ 
การเปลี่ยนแปลงในมิติของเครื่องมือเชิงนโยบาย กลไกการขับเคลื่อน และหน่วยงานหลักที่ทำหน้าที่
ขับเคลื่อนนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ  
 1.6.3 นโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ หมายถึง เฉพาะนโยบาย
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่มีผลใช้บังคับมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2564 ก่อนมีการเปลี่ยนแปลง
นโยบายตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติ
ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2564 
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1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 1.7.1 สามารถสร้างชุดคำอธิบายเกี่ยวกับที่มา กระบวนการก่อตัว และพัฒนาการ 
ของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมในแต่ละช่วงเวลาได้  
 1.7.2 สามารถนำข้อมูลที่ได้จากการศึกษาไปใช้ประโยชน์ในการทำความเข้าใจนโยบาย
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐสำหรับผู้ที่สนใจและเจ้าหน้าที่ของหน่ วยงานที่ เกี่ยวข้อง รวมถึง 
การนำไปใช้ประกอบการตัดสินใจในการปรับปรุงและแก้ไขรูปแบบและกลไกการดำเนินนโยบาย  
ในอนาคต 
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บทท่ี 2 

ทบทวนวรรณกรรม 

 ในบทนี้ผู้ศึกษาจะได้ทบทวนวรรณกรรม ผ่านการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และองค์ความรู้  
ที่เกี่ยวกับหัวข้อวิจัย เพ่ือนำไปสู่การตอบคำถามวิจัยที่กำหนดไว้ ประกอบไปด้วยเนื้อหา 3 ส่วนหลัก 
ได้แก่ แนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิจัย และงานศึกษาวิจัยที่เกี่ยวข้องกับนโยบายป้องกัน
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ เพ่ือนำไปสู่การกำหนดกรอบแนวคิดในการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ 
โดยได้แบ่งหัวข้อในบทนี้ออกเป็น 3 ประเด็นหลัก ดังต่อไปนี้   
 2.1 แนวคิดทฤษฎีที่เก่ียวข้อง 
  2.1.1 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
  2.1.2 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการระบุปัญหาและการก่อตัวของนโยบาย  
  2.1.3 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกำหนดและพัฒนาการของนโยบายสาธารณะ 
  2.1.4 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 
  2.1.5 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับที่ดินของรัฐ 
  2.1.6 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ  

2.2 งานศึกษาวิจัยที่เก่ียวข้อง 
2.3 กรอบแนวคิดในการวิจัย  

2.1 แนวคิดทฤษฎทีี่เกี่ยวข้อง 
 2.1.1 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
  กระบวนการนโยบายสาธารณะ (Policy Making Process) ประกอบด้วยขั้นตอน
ต่าง ๆ ที่ไล่เรียงกันไปตามลำดับ และมีความสัมพันธ์กับปัจจัยด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  
ซึ่งในประเด็นนี้มีนักวิชาการทั้งชาวไทยและชาวต่างประเทศได้ให้คำอธิบายไว้จำนวนมากแตกต่าง  
กันไปตามจุดเน้นและความสนใจของนักวิชาการแต่ละคน แต่ในภาพรวมมีความสอดคล้องกันในเชิง
ขั้นตอนและกระบวนการ โดยทั่วไปมักจำแนกขั้นตอนในการกำหนดนโยบายออกเป็น 5 ขั้นตอนหลัก 
ได้แก่ การระบุปัญหาและนิยามปัญหา การนำปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนดนโยบาย การสร้างและการก่อตัว
ของนโยบาย การนำนโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย6 แต่ในการศึกษาครั้งนี้ผู้ศึกษา 
ได้ยึดเอาแนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายสาธารณะของ Thomas R. Dye (2008) ที่ได้จำแนก

 
6 พัชรี สิโรรส, พลวัตนโยบายสาธารณะ: จากรัฐ เอกชน สู่ประชาชน (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2556). 
หน้า 4 
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รายละเอียดของขั้นตอนและกระบวนการนโยบายสาธารณะไว้ได้อย่างละเอียดและครอบคลุมมาใช้
เป็นกรอบแนวทางในการศึกษา ซึ่ งเขาได้จำแนกกระบวนการนโยบายออกเป็น 8 ขั้นตอน
ประกอบด้วย การระบุปัญหา การนำปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนดนโยบาย การก่อตัวเพ่ือกำหนดนโยบาย 
การตัดสินใจทำให้นโยบายชอบด้วยกฎหมาย การนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ การประเมินผลนโยบาย 
การปรับปรุง แก้ไข หรือเปลี่ยนแปลงนโยบาย และการยกเลิกนโยบาย โดยมีรายละเอียดในแต่ละ
ขั้นตอนดังนี้7 
  1) การระบุปัญหา (Problem Identification) การระบุปัญหาเป็นขั้นตอนแรก 
ของกระบวนการนโยบาย กล่าวคือ เป็นขั้นตอนในการระบุปัญหาสาธารณะที่จำเป็นต้องนำไปสู่  
การแทรกแซง เนื่องจากสภาพสังคมถูกท้าทายด้วยปัญหาทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง จึงมี
ความจำเป็นต้องหาแนวทางและวิธีการการแก้ไขปัญหา ซึ่ งขั้นตอนนี้จะเกิดขึ้นเมื่อใดก็ได้   
และเพ่ือเป็นแนวทางในการกำหนดกระบวนการของการดำเนินนโยบายจึงจำเป็นต้องมีการระบุ  
และจัดลำดับความสำคัญของปัญหา ซึ่งส่วนใหญ่แล้วต้องขึ้นอยู่กับความต้องการของประชาชน 
ที่เกี่ยวข้องเป็นสำคัญ กล่าวได้ว่า การระบุปัญหาจะช่วยดึงดูดความสนใจของสาธารณะและสามารถ
ส่งอิทธิพลไปยังเจ้าหน้าที่ของรัฐในการตอบสนองความต้องการของสาธารณะ 
  2) การนำปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนดนโยบาย (Agenda Setting) การนำปัญหาเข้าสู่
วาระนโยบายเป็นกระบวนการที่ทำให้ปัญหาได้รับความสนใจจากรัฐบาลที่จะนำไปกำหนดนโยบาย
ต่อไป ทั้งนี้  การนำปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนดนโยบายถือเป็นปัญหาสาธารณะที่ได้รับการคัดเลือก 
และยอมรับโดยผู้มีอำนาจตัดสินใจในระบบการเมือง ซึ่งสามารถระบุประเด็นนโยบายได้จากสองด้าน
ที่แตกต่างกัน กล่าวคือ วาระสาธารณะซึ่งขึ้นอยู่กับความคิดเห็นและความต้องการของสาธารณะ  
ในวงกว้าง และวาระของราชการซึ่งขึ้นอยู่กับผู้มีอำนาจตัดสินใจ ไม่ว่าจะเป็นรัฐบาล นักการเมือง  
และเจ้าหน้าที่รัฐในทุกระดับ ดังนั้น ในแง่นี้การนำปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนดนโยบายสามารถเกิดขึ้นได้ 
ใน 2 ลักษณะ คือ จากบนลงล่าง หรือจากล่างขึ้นบน ตามแต่กลุ่มคนที่มี อิทธิพลเบื้องหลัง 
การขับเคลื่อนประเด็นปัญหาและวาระนโยบายนั้น ๆ อย่างไรก็ตามการนำปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนด
นโยบายนั้นไม่ใช่กระบวนการที่เกิดข้ึนได้โดยอัตโนมัติ เนื่องจากเก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาและสร้าง
ประโยชน์สาธารณะผ่านการทำให้ประเด็นปัญหากลายเป็นกระบวนการทางสังคม ซึ่งตัวแสดงและ
สถาบันทางสังคมที่รับผิดชอบมีบทบาทพ้ืนฐานในการตัดสินใจว่าปัญหาอะไรจะได้รับการแก้ไขโดย
รัฐบาล  
 

 
7 กมเลศ โพธิกนิษฐ, ทฤษฎีนโยบายสังคมและการวิพากษ์นโยบาย (พิษณุโลก: รัตนสุวรรณการพิมพ์ 3, 2563). หน้า 
15 - 22 
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  3) การก่อตัวเพื่อกำหนดนโยบาย (Policy Formation) การก่อตัวเพ่ือกำหนด
นโยบายเป็นกระบวนการที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาข้อเสนอเชิงนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาสาธารณะ  
และการกำหนดแนวทางแก้ไขปัญหาสาธารณะหนึ่ง ๆ ในขั้นตอนนี้แนวทางที่เป็นไปได้ของนโยบาย  
จะได้รับการกำหนด อภิปราย และพิจารณาเพ่ือยอมรับหรือปฏิเสธ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือประเมิน
และพัฒนาแนวทางแก้ไขที่เป็นไปได้สำหรับเป็นทางเลือกในการแก้ไขปัญหาตามวาระของการนำ
ปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนดนโยบาย (Agenda Setting) อีกทั้ งยังเป็นขั้นตอนที่ เกี่ยวข้องกับเนื้อหา 
หรือข้อจำกัดทางการเมือง ซึ่งเป็นขั้นตอนทางการเมืองที่เกี่ยวข้องในการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
ดังนั้น การก่อตัวเพ่ือกำหนดนโยบายจะเกิดขึ้นในระบบราชการหรือหน่วยงานของรัฐ ภายใต้การใช้
อำนาจตัดสินใจของรัฐ กลุ่มผลประโยชน์ คณะกรรมการนิติบัญญัติ การประชุมคณะกรรมการพิเศษ 
และองค์กรที่ทำหน้าที่วางแผนนโยบาย หลังจากนั้นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจึงจะถูกกำหนดขึ้น 
ในหน่วยงานที่รับผิดชอบและสาธารณะ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือวางรากฐานสำหรับการกำหนด
นโยบายสู่การบัญญัติขึ้นเป็นกฎหมายที่จะมีผลบังคับใช้และนำไปสู่การปฏิบัติของหน่วยงาน 
และองคาพยพท่ีเกี่ยวข้องต่อไป 
  4) การทำให้นโยบายชอบด้วยกฎหมาย (Policy Legitimacy) เป็นกระบวนการ
ตัดสินใจทำให้นโยบายชอบด้วยกฎหมาย เป็นแนวทางการแก้ไขทางเลือกที่เป็นไปได้และที่ได้รับ  
การออกแบบในขั้นตอนการกำหนดนโยบาย โดยผ่านการรับรองให้เป็นนโยบาย ซึ่งการตัดสินใจ  
อาจเป็นไปได้ทั้งในเชิงบวกและเชิงลบ กล่าวคือ ในกระบวนการตัดสินใจอาจ เป็นไปเพ่ือสร้าง 
การเปลี่ยนแปลงโดยการแก้ไขปัญหา หรือเป็นไปเพ่ือทิ้งปัญหาไว้ในแบบที่มันเป็นอยู่แล้ว และเมื่อ  
การตัดสินใจได้รับการยอมรับและมีการกำหนดให้เป็นนโยบาย ในทางตรงข้ามการตัดสินใจดำเนิน
นโยบายนั้นอาจถูกกำหนดจากบนลงล่างผ่านสถาบันที่เป็นทางการหรือองค์กรของรัฐ ซึ่งได้รับ
ผลกระทบจากปัจจัยหลายประการก็เป็นได้ ในกรณีนี้ข้อจำกัดของนโยบายจะถูกกระทำผ่านการสร้าง
การยอมรับจากสาธารณะ การกำหนดเครื่องมือในการดำเนินนโยบาย และการจัดสรรทรัพยากรที่ใช้
จะถูกกำหนดไว้ล่วงหน้าภายใต้การตัดสินใจของผู้มีอำนาจในการกำหนดนโยบายเท่านั้น 
  5) การนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ (Policy Implementation) เป็นขั้นตอน 
ที่เก่ียวข้องกับการดำเนินการตามแผนที่ได้กำหนดไว้ในขั้นตอนก่อนหน้า เป็นการนำนโยบายที่กำหนด
ไปสู่การปฏิบัติให้เกิดผลในการแก้ไขปัญหา ถือเป็นขั้นตอนที่การตัดสินใจของรัฐบาลได้เผชิญหน้า  
กับสภาพปัญหาที่แท้จริง การจัดสรรทรัพยากรและการกำหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบใน 
การแก้ปัญหาจึงถูกให้ความสำคัญอย่างมากในขั้นตอนนี้ หากต้องการให้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ของนโยบายเป็นไปตามที่กำหนดไว้ จึงเป็นเหตุผลสำคัญที่การดำเนินนโยบายต้องมีการพัฒนาขึ้นเป็น
กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับอย่างเป็นทางการ โดยกลไกของระบบราชการ องค์กรและหน่วยงาน
ของรัฐเพ่ือแปลงกฎหมายเป็นนโยบาย และแปลงลงสู่กฎระเบียบและแนวปฏิบัติ ทั้งในส่วนของ
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แผนงาน โครงการ กิจกรรม และทรัพยากรที่ใช้ที่ได้รับการดำเนินการที่เป็นรูปธรรมในสถานการณ์ที่มี
ข้อจำกัด รัฐบาลมักใช้กลไกของรัฐในรูปขององค์กรภาครัฐ เช่น รัฐวิสาหกิจในการส่งมอบบริการ
สาธารณะร่วมกับแนวทางปฏิบัติร่วมกับสาธารณะ เช่น การรับฟังความคิดเห็น และการประเมินผล
สาธารณะ เป็นต้น  
  6) การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) การประเมินผลนโยบายเป็นไป
เพ่ือวัตถุประสงค์ในการตอบคำถามว่าผลลัพธ์ของการดำเนินนโยบายนั้นบรรลุเป้าหมายที่กำหนดไว้
หรือไม่ และส่วนใหญ่มักกระทำโดยผู้เชี่ยวชาญ การประเมินผลทั้งหมดเกี่ยวกับผลลัพธ์ ทั้งในส่วนของ
ขั้นตอนการดำเนินการตามนโยบาย ผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อกลุ่ มเป้าหมาย และประชาชนที่ไม่ใช่
กลุ่มเป้าหมาย รวมถึงระดับของความสามารถท่ีนโยบายสามารถแก้ไขปัญหาให้สาธารณะได้ โดยอาจ
เปรียบเทียบค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น (Cost) กับผลที่ได้รับ (Benefit) ทั้งในส่วนของผลลัพธ์ (Output)  
และผลกระทบที่เกิดขึ้น (Outcome) ทั้งในลักษณะที่ตั้งใจและไม่ได้ตั้งใจ การประเมินผลนโยบาย 
จึงเป็นกระบวนการตรวจสอบผลที่เกิดขึ้นจากการดำเนินนโยบาย โดยการติดตามประเมินผล 
ทั้ งประชาชนและองค์กรภาครัฐ ซึ่ งผลที่ ได้อาจเป็นวิธีการแก้ ไขปัญหาหรือเป็นข้อเสนอ 
เพ่ือการเปลี่ยนแปลงและการปฏิรูปในขั้นตอนต่อไป นอกจากนี้การประเมินผลนโยบายยังแสดง 
ให้เห็นถึงการเชื่อมโยงข้อเสนอแนะจากการดำเนินนโยบายที่จะถูกป้อนกลับเข้าสู่ขั้นตอนของการระบุ
ปัญหาเพ่ือกำหนดนโยบาย ซึ่งเป็นขั้นตอนที่สำคัญและมีอิทธิพลต่อการกำหนดทิศทางนโยบาย  
ในรอบต่อไป 
  7) การปรับปรุง แก้ไข หรือเปลี่ยนแปลงนโยบาย (Policy Change) นโยบาย
สาธารณะส่วนใหญ่มีระดับความต่อเนื่องในการดำเนินนโยบาย การเปลี่ยนแปลงนโยบาย หมายถึง 
การปรับปรุงนโยบายที่ได้รับการประเมินผลเรียบร้อยแล้ว ซึ่งสามารถดำเนินการได้ใน 2 ลักษณะ 
กล่าวคือ (1) การเปลี่ยนแปลงนโยบายแบบปกติ เป็นรูปแบบการเปลี่ยนแปลงนโยบายจะเกี่ยวข้องกับ
การเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขแง่มุมต่าง ๆ ของรูปแบบและกระบวนทัศน์ของนโยบายที่มีอยู่โดยไม่มี  
การเปลี่ยนแปลงรูปร่างหรือการกำหนดค่านโยบายโดยรวม และ (2) การเปลี่ยนแปลงนโยบายแบบ
ผิดปกติ เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงที่สำคัญในกรอบนโยบาย รูปแบบ และกระบวนทัศน์  
ในการกำหนดนโยบาย โดยที่เหตุการณ์และปัจจัยสำคัญที่กำหนดขั้นตอนสำหรับการเปลี่ยนแปลง
นโยบาย ได้แก่ เหตุการณ์หรือการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล ซึ่งหมายความรวมถึงการขึ้นครองอำนาจ  
และการสูญเสียอำนาจในการบริหารประเทศ ตลอดจนการหมุนเวียนเปลี่ยนแปลงบทบาทหน้าที่  
ในการดำเนินนโยบายภายในรัฐบาล เป็นต้น ผลของการประเมินผลนโยบายในขั้นตอนนี้จะช่วยให้
ข้อเสนอแนะในลักษณะของการระบุปัญหาใหม่และกำหนดการดำเนินการตามนโยบายอีกครั้ง  
เพ่ือสร้างกรอบนโยบายที่ไม่มีที่สิ้นสุด นอกจากนี้ความสำเร็จของนโยบายอาจตัดสินผ่านความต้องการ
ให้ดำเนินการต่อเนื่องจากประชาชนส่วนใหญ่ รวมถึงผลอีกด้านหนึ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงความต้องการ
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ในการปฏิรูปหรือเปลี่ยนแปลงนโยบายก่อนการนำไปดำเนินการใหม่อีกครั้ง และเมื่อนโยบาย  
มีการเปลี่ยนแปลง การเปลี่ยนแปลงจะถูกนำไปยังขั้นตอนก่อนหน้าของวงจรนโยบายทำให้เกิด
กระบวนการต่อเนื่องอย่างไม่รู้จบ อย่างไรก็ตามบางครั้งนโยบายอาจถูกยกเลิกได้ตราบใดที่มี  
การประกาศว่านโยบายล้มเหลวอันเป็นผลมาจากผลการประเมินเชิงลบ 
  8) การยกเลิ กน โยบาย (Policy Termination) เป็ นกระบวนการสิ้ น สุ ด 
การดำเนินนโยบายที่ไม่ต้องดำเนินการต่อหรือไม่จำเป็นอีกต่อไปแล้ว ซึ่งสามารถตัดสินว่านโยบาย
ดังกล่าวล้มเหลวโดยสิ้นเชิง หรืออาจจะประสบความสำเร็จสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างสิ้นเชิง 
จนกระทั่งสามารถยกเลิกได้ การประเมินผลนโยบายจึงเป็นเครื่องมือที่ทรงพลังและมีศักยภาพ 
ในการตีกรอบปัญหาเพ่ือกำหนดแนวทางแก้ไขด้วยการออกนโยบาย และยังสามารถนำไปสู่  
การยกเลิกการดำเนินการของนโยบายได้ด้วยเช่นกัน อย่างไรก็ตามการยกเลิกนโยบายอาจกระทำได้
ทั้งในส่วนของการยกเลิกระยะสั้นและการยกเลิกในระยะยาว ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับการปรับปรุง แก้ไข  
หรือเปลี่ยนแปลงนโยบาย ซึ่งหากดำเนินการได้อย่างเหมาะสมการยกเลิกนโยบายก็อาจย้อนกลับไปสู่
การดำเนินนโยบายนั้นใหม่ในฐานะนโยบายที่ได้รับการพัฒนาแล้ว และหากไม่สามารถปรับปรุง แก้ไข 
หรือเปลี่ยนแปลง หรือไม่มีทางเลือกอ่ืนที่เหมาะสม ก็จะส่งผลให้นโยบายที่ยกเลิกนั้นมีสถานะ 
เป็นนโยบายที่ถูกยกเลิกโดยถาวร   

 2.1.2 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการระบุปัญหาและการก่อตัวของนโยบาย 
   การจัดทำวาระนโยบาย (Policy Agenda Setting)8 เป็นกระบวนการหยิบยก 
หรือนำเอาประเด็นปัญหา (Problem Issues) ที่สำคัญร่วมกันของสังคมขึ้นมาแสดงหรือนำเสนอ  
เพ่ือนำไปสู่การหาแนวทางแก้ไขปัญหาร่วมกันของสังคม ผ่านการกำหนดวาระนโยบายและนำไปสู่  
การกำหนดขึ้นเป็นนโยบายสาธารณะ ดังนั้น การที่ปัญหาสาธารณะหนึ่ง ๆ จะถูกหยิบยกขึ้นมา
นำเสนอและอภิปรายกันอย่างกว้างขวางของสังคมนั้น จำเป็นต้องอาศัยการรับรู้และความตระหนัก
ของสังคมในหลากหลายภาคส่วน โดยส่วนที่เป็นหมุดหมายหลักที่สำคัญของการกำหนดวาระนโยบาย
นั้นอยู่ในขั้นตอนของการจัดทำกรอบประเด็นปัญหานโยบาย (Problem or Issue Framing) ซึ่งเป็น
กระบวนการที่ช่วยอธิบายหลักการ เหตุผล และความจำเป็นของการกำหนดวาระนโยบาย ซึ่งจะส่งผล
สืบเนื่องไปยังขั้นตอนต่อไปของกระบวนการนโยบายและส่งผลต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของ
นโยบายสาธารณะนั้น ๆ ในท้ายที่สุด9 

 
8 ธราวิทย์ อุปพงษ,์ พื้นฐานนโยบายสาธารณะสำหรับงานสาธารณสุข (2561). หน้า 36 - 40 
9 ธราวิทย์ อุปพงษ,์ พื้นฐานนโยบายสาธารณะสำหรับงานสาธารณสขุ. หน้า 18 
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   ในส่วนของแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกำหนดวาระนโยบายนั้น Cobb และคณะ 
(1976) ได้อธิบายโดยอาศัยตัวแบบลักษณะเฉพาะของการกำหนดวาระนโยบาย ซึ่งประกอบด้วย  
3 ลักษณะ ได้แก่10 
    1) การจุดประกายจากภายนอก (Outside Initiation) เป็นการกำหนด
วาระนโยบายที่มีจุดเริ่มต้นจากข้อถกเถียงที่เกิดขึ้นในสังคม ซึ่งนับเป็นประเด็นสาธารณะที่เกิดขึ้นมา
ตามระบบและไม่ เป็นทางการ (Systemic, Unofficial Agenda) โดยอาศัยกฎระเบียบต่าง ๆ  
ให้การยอมรับหรือเปิดช่องให้สามารถกระทำได้ หลังจากนั้นหน่วยงานหลักของรัฐด้านนโยบายจึงทำ
การคัดเลือกประเด็นที่สำคัญหรือเร่งด่วนต่าง ๆ เพ่ือนำไปกำหนดวาระนโยบายอย่างเป็นทางการ
ต่อไป (Formal, Official, Institutional Agenda)    
    2) การเคลื่อนไหวเอง (Mobilization) เป็นการกำหนดวาระนโยบาย 
โดยเริ่มต้นจากหน่วยงานราชการหลักที่เกี่ยวข้องกับนโยบายมองเห็นประเด็นปัญหานั้น ๆ เอง 
มาตั้งแต่ต้น หลังจากนั้นจึงได้ดำเนินการกำหนดเป็นวาระนโยบายขึ้นอย่างเป็นทางการ และนำไปสู่
กระบวนการกำหนดและดำเนินนโยบายตามขั้นตอนต่าง ๆ ต่อไป 
    3) การจุดประกายจากภายใน (Inside Initiation) เป็นการกำหนดวาระ
นโยบายโดยเริ่มต้นจากการผลักดันของกลุ่มที่มีอิทธิพล ( Influential Group) ที่เกี่ยวข้องกับประเด็น
สาธารณะนั้น ๆ โดยตรง ส่วนใหญ่มักเกิดขึ้นกับประเด็นเชิงเทคนิคซึ่งต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน
ในการพิจารณาหรือช่วยผลักดันประเด็นนั้น ๆ รวมถึงประเด็นที่ต้องอาศัยการเข้าถึงข้อมูลหรือระบบ
โดยผ่านช่องทางพิเศษต่าง ๆ   
   ในขณะที่  John Kingdon (1984, 1995) เน้นที่บทบาทของผู้จัดการนโยบาย 
(Policy Entrepreneurs) ซึ่งมีส่วนสำคัญในการสร้างโอกาสสำหรับการกำหนดวาระนโยบาย 
ที่เปรียบเสมือนเป็นหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) ที่เปิดออกเพ่ือรับประเด็นปัญหาต่าง ๆ 
สำหรับกำหนดนโยบายต่อไป โดยโอกาสดังกล่าวจะปรากฏขึ้นได้นั้นต้องอาศัยการมาบรรจบกัน 
ของ 3 กระแสหลักทางสังคม ได้แก่ กระแสปัญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบาย โดยมี
รายละเอียดดังนี้11 
    1) กระแสปัญหา (Problem Stream) หมายถึง การแพร่กระจาย 
ของข่าวสารหรือข้อมูลสารสนเทศที่เกี่ยวข้องกับปัญหาต่าง ๆ ในสังคม ซึ่ งแสดงให้เห็นถึงขนาด 
ลักษณะ และความรุนแรงของปัญหานั้น ๆ ส่งผลให้คนในสังคมเกิดการรับรู้และตระหนักในประเด็น

 
10 ธราวิทย์ อุปพงษ,์ พื้นฐานนโยบายสาธารณะสำหรับงานสาธารณสขุ. หน้า 18 

11 ธราวิทย์ อุปพงษ,์ พื้นฐานนโยบายสาธารณะสำหรับงานสาธารณสขุ. หน้า 18 - 19 
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ปัญหาดังกล่าวร่วมกัน ซึ่งโดยปกติข่าวสารและข้อมูลสารสนเทศต่าง ๆ นั้นมีอยู่หลายประเภทกระจัด
กระจายไปตามแหล่งต่าง ๆ  
    2) กระแสการเมือง (Politics Stream) หมายถึ ง อารมณ์ ของคน 
ส่วนใหญ่ในสังคมหรือบรรยากาศทางการเมืองในช่วงเวลานั้น ๆ ซึ่งบอกให้ทราบถึงความสนใจ  
และความรู้สึกร่วมของสังคมในขณะนั้นโดยแสดงให้เห็นถึงความพร้อมในการรับฟังและร่วมแก้ไข
ปัญหาสังคมต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนในขณะนั้น  
    3) ก ระแ สน โยบ าย  (Policy Stream) ห ม ายถึ ง  ค วามต้ อ งก าร 
ในการแก้ปัญหาสังคมให้หมดไป โดยอาศัยการวิเคราะห์และติดตามสถานการณ์ปัญหาอย่างต่อเนื่อง 
พร้อมกับค้นหาแนวทางและวิธีการในการแก้ไขปัญหานั้น ๆ โดยคำนึงถึงคุณค่าที่สังคมจะได้รับ 
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นตามมา ความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ และเงื่อนไขหรือข้อจำกัดของแต่ละ 
แนวทางการแก้ไขปัญหา เพ่ือนำไปสู่การกำหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับปัญหานั้น ๆ ต่อไป 
   การกำหนดดวาระนโยบายเป็นขั้นตอนช่วงแรก ๆ ของกระบวนการนโยบาย  
ซึ่งเก่ียวข้องกับการวิเคราะห์สภาพของปัญหาเพ่ือระบุประเด็นที่มีความสำคัญสำหรับกำหนดเป็นวาระ
นโยบายต่อไป โดยขั้นตอนของการกำหนดวาระนโยบายนั้นประกอบด้วย การกลั่นกรองประเด็น
ปัญหา การกำหนดปัญหาและแนวคิดที่เลือกนำมาใช้ และการจัดลำดับความสำคัญของประเด็น
ปัญหาที่พบ โดยมีรายละเอียดในแต่ละข้ันตอน ดังนี้  
   1. การกำหนดประเด็นปัญหา (Defining a Problem) เหตุการณ์ ต่ าง ๆ  
ที่เกิดขึ้นและส่งผลกระทบต่อสังคมจนถูกนับว่าเป็นปัญหาสังคมนั้นมีอยู่เป็นจำนวนมาก แต่มีเพียง  
บางเหตุการณ์เท่านั้นที่ได้รับความสนใจจากหลายภาคส่วนจนถูกหยิบยกไปเป็นวาระนโยบาย (Policy 
Agenda) ในขณะที่หลายปัญหากลับถูกเพิกเฉยและไม่ได้รับการบรรจุเป็นวาระนโยบาย เนื่องจาก
กระบวนการกำหนดวาระนโยบายนั้นเกี่ยวข้องกับหลายปัจจัยโดยเฉพาะความสนใจของสาธารณะ  
อันเกิดขึ้นจากการรับรู้ การมองเห็น และความตระหนักในปัญหาหนึ่ง ๆ ร่วมกัน จนต่อมาได้รับ  
การสนับสนุนจากสาธารณชนในวงกว้างและนำไปสู่การผลักดันประเด็นปัญหาเข้าสู่กระบวนการ
นโยบาย  
  2. การจัดทำกรอบ (Framing) การศึกษาสภาพปัญหาทางสังคมเป็นกระบวนการ 
ที่มีความยุ่งยากและมีข้อจำกัดหลายประการ เนื่องจากสภาพของโลกตามความเป็นจริงนั้น  
มีความซับซ้อนโดยประกอบไปด้วยมุมมองหลากหลายมิติ ในขณะที่ธรรมชาติการรับรู้ของบุคคล  
กลับเต็มไปด้วยข้อจำกัดจำนวนมาก ส่งผลให้หลายปัญหาที่พบไม่อาจพิจารณาได้ครอบคลุมครบถ้วน
ในทุกประเด็นที่เกี่ยวข้องก่อนถูกกำหนดเป็นวาระนโยบาย ด้วยเหตุนี้การจัดทำกรอบ (Framing)  
เพ่ือใช้ในกระบวนการกำหนดวาระนโยบายจึงมีความสำคัญอย่างยิ่ง โดยใช้เป็นแนวทางในการศึกษา
และอธิบายถึงเหตุปัจจัยหรือสภาพข้อเท็จจริงต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับปัญหา รวมไปถึงการแสดงเส้นทาง



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 15 

การส่งมอบคุณค่าของนโยบายเพ่ือรองรับปัญหาสังคมนั้น ๆ ด้วย ด้วยเหตุนี้การจัดทำกรอบ นอกจาก
จะสะท้อนถึงมุมมองของผู้จัดทำนโยบายที่มีต่อปัญหานั้น ๆ แล้ว ยังเชื่อมโยงไปสู่การให้คำจำกัดความ 
ที่เกี่ยวข้องกับปัญหานั้น ๆ อีกด้วย โดยกรอบนโยบายดังกล่าวสามารถอาศัยตัวแบบเชิงนโยบาย 
ต่าง ๆ เป็นแนวทางในการกำหนดโดยนำตัวแบบมาปรับประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับแต่ละสภาพปัญหา
แตกต่างกันไป โดยสามารถอธิบายรายละเอียดของปัญหาตั้งแต่จุดเริ่มต้นของปัญหา สาเหตุ  
หรือปัจจัยที่เกี่ยวข้อง ลักษณะธรรมชาติของปัญหา การดำเนินไปของปัญหา  และผลกระทบที่สำคัญ
ของปัญหา เป็นต้น  
  3. เหตุการณ์เน้นหนัก (Focusing Events) หมายถึง เหตุการณ์ที่สามารถเรียก
ความสนใจจากสาธารณะให้หันกลับมามองถึงประเด็น ( Issue) และปัญหา (Problem) ที่เกิดขึ้น 
ครั้งนั้น ๆ ได้ นับเป็นเหตุการณ์ที่มีความสำคัญต่อกระบวนการนโยบายในฐานะเป็นแรงผลักดันสำคัญ
ที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายตามมา มักเป็นเหตุการณ์ที่มีความรุนแรงหรือส่งผลกระทบ  
ในวงกว้างแก่สังคม ส่วนใหญ่มักเกิดขึ้นแบบฉับพลัน สร้างความตกใจ และมั กเป็นเหตุการณ์  
จากภายนอก ด้วยคุณลักษณะดังกล่าวจึงส่งผลให้เหตุการณ์เน้นหนักมักเป็นเหตุการณ์ที่อยู่นอกเหนือ
การควบคุม และมักเกิดขึ้นโดยปราศจากจุดมุ่งหมายที่ชัดเจน ซึ่งแตกต่างจากเหตุการณ์ทางการเมือง
ประเภทอ่ืน ๆ ที่ล้วนมีจุดมุ่งหมายด้วยเสมอทั้งจุดมุ่งหมายที่เห็นได้ชัดและที่มีลักษณะแอบแฝงอยู่ 
อย่างไรก็ตามหลายครั้งสังคมอาจไม่ตระหนักถึงอันตรายที่เกิดขึ้นจากเหตุการณ์เน้นหนักเท่าที่ควร  
จึงจำเป็นที่หน่วยงานหลักด้านนโยบายต้องกระจายการรับรู้เกี่ยวกับเหตุการณ์เน้นหนักที่พบ 
แก่ทุกภาคส่วนของสังคมโดยเร็วเพ่ือให้ทันต่อสถานการณ์ โดยอาศัยสัญลักษณ์ต่าง ๆ เข้ามาช่วย 
ในการสื่อสารให้เกิดความดึงดูดและสร้างความจดจำได้โดยเร็ว รวมถึงการใช้สื่อทันสมัยต่าง ๆ  
ช่วยกระจายแนวความคิดให้แพร่หลาย จนสามารถยกระดับเหตุการณ์ดังกล่าวให้มีศักยภาพสูง  
เพียงพอที่จะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายตามมา อย่างไรก็ตามในหลายกรณีมักพบกลุ่มผู้มี
สิทธิพิเศษทางการเมือง หรือกลุ่มผู้ได้รับผลประโยชน์จากนโยบายเดิมดำเนินการคัดค้านต่อกระแส
การเปลี่ยนแปลงทางนโยบายดังกล่าว ส่วนใหญ่อาศัยการเคลื่อนไหวด้วยกำลังภายใน ( Internal 
mobilization efforts) เพ่ือคงไว้ซึ่ งนโยบายเดิม  (Pro-status quo) และสถานภาพพิเศษเดิม  
(Pro-elite) ของตนต่อไป หากในที่สุดจำเป็นต้องปรับเปลี่ยนนโยบายก็มักเลือกที่จะปรับเปลี่ยน 
โดยไม่เปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่าง ๆ ได้มีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบาย ส่งผลให้ได้มาซึ่งนโยบาย  
ที่ขาดความเป็นสาธารณะ (Policy without public) ซึ่งมักพบได้เสมอ ๆ ในสังคมที่เป็นระบบปิด
หรือมีระบบถ่วงดุลอำนาจที่ไร้ประสิทธิภาพ 
  4. การเมืองระดับมหภาคกับการหันเหความสนใจในนโยบาย (Macro Political 
and Policy Attention Shifts) การจัดทำนโยบายของแต่ละประเทศนั้นมีความแตกต่างกันไป 
ในเชิงรายละเอียด ขึ้นอยู่กับระบบการเมืองการปกครองและโครงสร้างเชิงสถาบันของประเทศ 
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สำหรับระบอบประชาธิปไตยนั้นประกอบไปด้วยสถาบันทางการเมือง 3 ส่วนหลัก ๆ คือ รัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี สถาบันศาลหรือองค์กรตุลาการ ซึ่งนับเป็นภาพของการเมืองในระดับมหภาค 
ของประเทศ ซึ่งเชื่อมโยงไปยังรูปแบบและวิธีการในการขับเคลื่อนกระบวนการนโยบายที่มี
ลักษณะเฉพาะของประเทศนั้น ๆ โดยส่วนใหญ่มีหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ เป็นจุดเชื่อมต่อของขั้นตอน
และกิจกรรมหลักต่าง ๆ ตามกระบวนการนโยบาย ซึ่งแต่ละหน่วยงานที่เกี่ยวข้องนั้นล้วนถูกออกแบบ
มาให้มีบทบาทภารกิจรองรับในแต่ละขั้นตอนหรือกิจกรรมหลักด้านนโยบายแตกต่างกันไป เพ่ือลด
กระบวนการดำเนินงานที่ซ้ำซ้อนและไร้ประสิทธิภาพ ด้วยเหตุนี้กว่าที่นโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ  
จะสำเร็จจึ งต้องใช้ระยะเวลายาวนาน เนื่ องจากต้องผ่านหลายกระบวนการและขั้นตอน  
ของหลากหลายหน่วยงานตามระบบนั่นเอง  
   นอกจากนี้กิจกรรมทางการเมืองยังมีส่วนสำคัญในการกำหนดเนื้อหาของนโยบาย
ในแต่ละช่วงเวลา โดยเฉพาะเมื่อมีการเลือกตั้งและได้พรรคการเมืองใหม่เข้ามาบริหารประเทศ ก็มัก
เป็นเหตุให้นโยบายในระดับประเทศต้องปรับเปลี่ยนไปตามแนวคิดและอุดมการณ์ของพรรคการเมือง
นั้น ๆ ในขณะที่ความสนใจของสาธารณะต่อประเด็นนโยบายต่าง ๆ นั้นก็มีความสำคัญไม่แพ้กัน  
โดยเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่สำคัญซึ่งเข้ามาช่วยถ่วงดุลกับปัจจัยทางด้านการเมือง เช่น การโต้แย้งผ่าน  
ทางสื่อหรือเวทีสาธารณะต่าง ๆ การเดินขบวนต่อต้านต่าง ๆ การยื่นข้อเสนอเพ่ือคัดค้านต่อผู้มีอำนาจ 
และกรณีเกิดการวิพากษ์วิจารณ์เป็นวงกว้างในสังคม เป็นต้น ด้วยเหตุนี้การจัดทำนโยบายของแต่ละ
รัฐบาลจึงต้องคำนึงถึงความต้องการของสาธารณะด้วยเสมอ โดยนำข้อเสนอหรือข้อเรียกร้องต่าง ๆ 
จากสาธารณะมาวิเคราะห์เปรียบเทียบถึงผลดีผลเสีย (Trade-off) ด้วยเสมอ โดยเฉพาะเมื่อเกิด 
การหันเหความสนใจในนโยบาย (Policy attention shifts) ของสาธารณะซึ่งเป็นสัญญาณที่ไม่อาจ
มองข้ามได้  เนื่องจากเป็นการแสดงถึงแนวคิดและอารมณ์ของสาธารณะที่ เปลี่ยนแปลงไป  
ซึ่งอาจเป็นข้อบ่งชี้ถึงจุดที่รัฐบาลต้องดำเนินการปรับเปลี่ยนทางนโยบายต่อไป โดยเฉพาะ  
การปรับเปลี่ยนแบบทันทีทันใดก่อนที่ความเสียหายต่าง ๆ จะขยายวงกว้ างออกไปในสังคม  
โดยการหันเหความสนใจในนโยบายนั้นสามารถเกิดขึ้นได้ทั้งในฝั่งรัฐบาลและสาธารณะ เมื่อเกิด  
การหันเหความสนใจในฝั่งใดก็มักส่งผลกระทบไปยังอีกฝั่งอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เนื่องจากทั้งรัฐบาล
และสาธารณะต่างมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด โดยทิศทางของความสัมพันธ์นั้นมีทั้งความสัมพันธ์
เชิงบวก และความสัมพันธ์เชิงลบ โดยขึ้นอยู่กับความน่าสนใจของแต่ละประเด็นหลักนโยบาย (Policy 
domain) ดังนี้ 
   - ประเด็นนโยบายซึ่งเป็นที่สนใจในวงกว้าง มักเป็นนโยบายที่เกี่ยวข้องกับชีวิต 
ความเป็นอยู่ของประชาชน เป็นประเด็นที่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อหลายภาคส่วนของสังคม ด้วยเหตุนี้
จึงมักได้รับความสนใจเป็นลำดับต้น ๆ จากรัฐบาลและฝ่ายการเมือง มักถูกหยิบยกขึ้นมาเป็นวาระเพ่ือ 
การปรับปรุงแก้ไขเชิงนโยบายอยู่เสมอ ๆ ผลจากการปรับเปลี่ยนเชิงนโยบายดังกล่าวจึงย่อมส่งผล
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กระทบอย่างกว้างขวางต่อภาคสาธารณะ ดังนั้น การหันเหความสนใจในประเด็นนโยบายดังกล่าว 
ของทั้งฝ่ายการเมืองและสาธารณะจึงย่อมส่งผลกระทบถึงกันเป็นอย่างมาก ดังนั้น ลักษณะ
ความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคสาธารณะในประเด็นนโยบายดังกล่าวจึงเป็นความสัมพันธ์  
เชิงบวก (Positive relationship)  
   - ประเด็นนโยบายซึ่งเป็นที่สนใจเฉพาะกลุ่ม มักเป็นนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นที่มีความจำเพาะเจาะจงสูง โดยมักส่งผลกระทบกับเฉพาะบางกลุ่มบุคคลในสังคม ในขณะที่
สาธารณะส่วนใหญ่ไม่ได้รับผลกระทบจากนโยบายดังกล่าว ดังนั้นเมื่อฝ่ายการเมืองหันเหความสนใจ
ในประเด็นดังกล่าวจนนำไปสู่การปรับเปลี่ยนในนโยบายด้านนั้น ๆ จึงไม่ได้ส่งผลกระทบต่อสังคม 
ส่วนใหญ่มากนัก ดังนั้น ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคสาธารณะในประเด็นนโยบาย
ดังกล่าวจึงเป็นความสัมพันธ์ในเชิงลบ (Negative relationship)  

 2.1.3 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกำหนดและพัฒนาการของนโยบายสาธารณะ 
   กระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะล้วนมีพัฒนาการและเปลี่ยนแปลงไปตาม
บริบททางการเมือง เศรษฐกิจ และโครงสร้างทางสังคมที่ เปลี่ยนไป อย่างไรก็ตามพัฒนาการ  
ของกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะของไทยมีลักษณะที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างค่อยเป็นค่อยไป
และอาศัยระยะเวลานานในการเปลี่ยนแปลง (Incremental Change) นักนโยบายมองว่าปัจจัย
ภายในของนโยบายแต่ละกลุ่มเป็นตัวฉุดรั้งการเปลี่ยนแปลง เช่น ความขัดแย้งในกลุ่มคนที่มีส่วนได้
ส่วนเสียที่ต้องการกำหนดประเด็นเชิงนโยบาย (Issue Defining) และโจมตีคู่ต่อสู้จนทำให้ผู้จัดทำ
นโยบายไม่สามารถจับประเด็นว่าควรจะเน้นประเด็นอะไรในการกำหนดนโยบาย กระบวนการกำหนด
นโยบายที่ สลับซับซ้อนมากขึ้นก็ทำให้การเปลี่ยนแปลงนโยบายล่าช้ามากขึ้น  นอกจากนี้  
ในบริบทของประเทศไทยการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลที่เกิดขึ้นอย่างบ่อยครั้งทำให้การเปลี่ยนแปลง 
เชิงนโยบายเป็นไปอย่างล่าช้า12 
   สำหรับการศึกษาในครั้งนี้  ผู้ศึกษาจะใช้แนวคิดทฤษฎี เกี่ยวกับการกำหนด 
และการพัฒนาการของนโยบายสาธารณะที่เกี่ยวข้องในการวิเคราะห์ คือ ทฤษฎีการเว้นวรรค  
ของดุลยภาพ หรือ Punctuated Equilibrium ซึ่งเป็นทฤษฎีที่ให้ความสำคัญกับปัจจัยทางการเมือง
ระดั บ ม ห ภ าค ที่ มี อิ ท ธิ พ ล ต่ อ ก ระบ วน ก ารก ำห น ด น โยบ าย  (Policy-Making Process)  
และการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย (Policy Change) ซึ่งจะช่วยอธิบายกระบวนการกำหนดนโยบาย
สาธารณะบนพ้ืนฐานของบริบทเชิงสถาบันและเชิงประวัติศาสตร์ โดยมุ่งเน้นปฏิสัมพันธ์ร ะหว่าง 
กลุ่มผลประโยชน์กลุ่มต่าง ๆ ( Interest Groups) ผู้ จัดการนโยบาย (Policy Entrepreneurs) 

 
12 ธนพันธ์ ไล่ประกอบทรัพย์, เศรษฐกิจ การเมือง โครงสร้างของรัฐ และการพัฒนานโยบายสาธารณะในมุมมอง

เปรียบเทียบ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2559). หน้า 1 - 2 
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ช่องทางของแต่ละสถาบัน (Institution Venues) เหตุการณ์เน้นหนักต่าง ๆ (Focusing Events) 
และแนวคิดเชิงนโยบายต่าง ๆ (Policy Idea) ซึ่งองค์ประกอบเหล่านี้ เป็นปัจจัยสำคัญที่นำไปสู่ 
การปรับเปลี่ยนหรือคงไว้ของนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะความสนใจทางการเมืองนั้นเป็นที่ทราบ  
กันดีว่าไม่คงที่และมีการปรับเปลี่ยนอยู่ตลอดเวลา ดังนั้น การเฝ้าระวังและติดตามความเปลี่ยนแปลง
ในด้านดังกล่าวจึงเป็นวงจรสะท้อนกลับ (Feedback Cycles) ที่ช่วยให้ได้มาซึ่งข้อมูลหรือข้อบ่งชี้ 
ให้ผู้จัดการด้านนโยบายสามารถตัดสินใจปรับเปลี่ยนแต่ละนโยบายได้ถูกช่วงจังหวะเวลาที่เหมาะสม  
ซึ่งมีทั้งการสะท้อนกลับเชิงบวก (Positive Feedback) และการสะท้อนกลับเชิงลบ (Negative 
Feedback) ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับความคิดและความเชื่อของแต่ละเครือข่ายพันธมิตรที่มีต่อประเด็นต่าง ๆ 
ภายใต้นโยบายนั้น ๆ13 
   นักคิดในทฤษฎีนี้มองว่า การเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นได้ยาก  
แต่หากเกิดการเปลี่ยนแปลงขึ้นแล้วจะเป็นการเปลี่ยนแปลงขนาดใหญ่ เนื่องจากองค์ประกอบ  
ที่สำคัญของทฤษฎีนี้ คือ ภาวะความนิ่งของนโยบายสาธารณะ (Policy Stasis) กับการเปลี่ยนแปลง
ขนาดใหญ่ที่บ่งบอกถึงหมุดหมายหลักที่สำคัญของนโยบาย (Policy Punctuation) โดยความนิ่ง 
ของนโยบายสาธารณะ หมายถึง กระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะมักไม่ เอ้ือให้ เกิด  
การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างและกระบวนการมากนัก การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่มักเป็น 
การเปลี่ยนแปลงเล็กน้อยที่เกิดจากกลุ่มผลักดันในระบบย่อยของนโยบาย ทั้งนี้มีสาเหตุหลักมาจาก  
2 ประการ ได้แก่ โครงสร้างทางการเมืองการปกครองไม่เอ้ือให้เกิดการถกเถียงเพ่ือการเปลี่ยนแปลง 
และกลุ่มผลักดันในนโยบายสาธารณะมีมากมายและมีจุดมุ่งหมายและวาระเชิงนโยบายที่แตกต่างกัน 
ทำให้การเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นได้อย่างช้า ๆ14 
   จะเห็นได้ว่า ทฤษฎีการเว้นวรรคของดุลยภาพ หรือ Punctuated Equilibrium 
Theory มีจุดเด่นที่เหมาะสมกับการวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงนโยบายสาธารณะอยู่ 2 ประการ ได้แก่ 
ประการแรก เป็นตัวแบบการวิเคราะห์ที่ให้ความสำคัญกับปัจจัยตั้งแต่ระดับโครงสร้างทางสถาบัน 
(Institution Structure) เช่น กระบวนการจัดทำงบประมาณและนโยบาย จนถึงการเคลื่อนไหวของ
ระบบย่อยของกลุ่มผลักดันเชิงนโยบาย (Policy Pressure Subsystem) ที่เป็นตัวเร่งหรือเหนี่ยวรั้ง
พัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงของนโยบายสาธารณะ และประการที่สอง เป็นตัวแบบการวิเคราะห์  
ที่มีลักษณะเป็นพลวัต (Dynamics) ซึ่งเอ้ือให้ผู้ศึกษาสามารถนำไปวิเคราะห์รูปแบบการเปลี่ยนแปลง
และพัฒนาการของการกำหนดนโยบายสาธารณะและปัจจัยที่ทำให้การกำหนดนโยบายสาธารณะ

 
13 ธราวิทย์ อุปพงษ,์ พื้นฐานนโยบายสาธารณะสำหรับงานสาธารณสขุ. หน้า 32 - 34 
14 ธนพันธ์ ไล่ประกอบทรัพย์, เศรษฐกิจ การเมือง โครงสร้างของรัฐ และการพัฒนานโยบายสาธารณะในมุมมอง
เปรียบเทียบ. หน้า 9 
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เปลี่ยนแปลงช้าหรือรวดเร็ว โดยผ่านการวิเคราะห์พลวัตการเคลื่อนไหว (Mobilization) ของระบบ
ย่อยของกลุ่มผลักดันเชิงนโยบาย แต่อย่างไรก็ตามทฤษฎีนี้ก็มีจุดอ่อนเช่นกัน กล่าวคือ ทฤษฎี 
Punctuated Equilibrium ให้ความสำคัญกับปัจจัยภายนอกที่นำไปสู่การเปลี่ยนแปลงขนาดใหญ่ 
(Exogenous Shock) เท่านั้น แต่การเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายอาจจะเกิดขึ้นมาจากการเปลี่ยนแปลง
ภายในที่สะสมมานาน (Accumulative Effects) มากกว่าก็ได1้5 

 2.1.4 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 
   ประมวลกฎหมายที่ดินได้วางหลักเกณฑ์การรับรองสิทธิในที่ดินของประชาชนไว้  
2 ประเภท ได้แก่ สิทธิครอบครองและกรรมสิทธิ์ ดังที่ได้บัญญัติในมาตรา 1 ที่ว่า “สิทธิในที่ดิน 
หมายความว่า กรรมสิทธิ์ และให้หมายความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วย” 16 โดยมีรายละเอียด 
ที่เก่ียวข้องดังนี้   
   1. สิทธิครอบครอง (Possessory Right) หมายถึง สิทธิในการยึดถือครอบครอง
โดยเจตนายึดถือหรือครอบครองเพ่ือประโยชน์แห่งตน กล่าวคือ จะต้องครอบครองด้วยการยึดถือ  
และเจตนาที่จะยึดถือประกอบกัน โดยการนั้นจะต้องกระทำเพ่ือประโยชน์ของตนเอง ซึ่งสามารถแบ่ง
สิทธิครอบครองได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดิน และสิทธิในการใช้
ประโยชน์ที่ดินตามกฎหมายอื่น17  
  1.1 สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดิน  โดยทั่วไปบุคคลที่มีสิทธิ
ครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดินมักมีเอกสารอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น หลักฐานการแจ้ง 
การครอบครอง (ส.ค.1) ใบจองหรือใบเหยียบย่ำ ใบไต่สวน และหนังสือรับรองการทำประโยชน์  
โดยเอกสารแต่ละประเภทมีลักษณะและการได้มา ดังนี้  
   (1) หลักฐานการแจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) 
 หลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน หรือแบบแจ้งการครอบครอง
ที่ดิน (ส.ค.1) เป็นแบบพิมพ์ของทางราชการเกี่ยวกับการแจ้งการครอบครองที่ดิน ซึ่งผู้ครอบครอง
ที่ดินเป็นผู้จัดทำและยื่นต่อพนักงานเจ้าหน้าที่เพ่ือเป็นหลักฐานว่าตนครอบครองที่ดินแปลงใด  
โดย ส.ค.1 ไม่ใช่หนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน เพราะไม่ใช่หลักฐานที่ทางราชการออกให้ หากแต่เป็นเพียง

 
15 ธนพันธ์ ไล่ประกอบทรัพย์, เศรษฐกิจ การเมือง โครงสร้างของรัฐ และการพัฒนานโยบายสาธารณะในมุมมอง
เปรียบเทียบ. หน้า 3 - 4 
16 ดู ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1 ใน "พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ",  (ราชกิจจา

นุเบกษา 30 พฤศจิกายน 2497). 
17 เสนีย์ ปราโมช, คำอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์  (กรุงเทพฯ: พลสยาม พริ้นติ้ง 

(ประเทศไทย), 2551). หน้า 427 
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การแจ้งการครอบครองที่ ดินของราษฎรเท่ านั้ น  สำหรับการได้มาซึ่ งหลักฐาน ส .ค.1 นั้ น
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 5 ได้กำหนดให้ผู้ครอบครองและทำ
ประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ (ก่อนวันที่ 1 ธันวาคม 2497) และไม่มี
หนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แจ้งการครอบครองต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งได้กำหนดไว้ 2 ช่องทาง 
ได้แก่18 
  - แจ้งการครอบครองที่ดินต่อนายอำเภอท้องที่ซึ่งที่ดินนั้นตั้งอยู่
ภายในกำหนดเวลา 180 วันนับแต่วันที่พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ 
(1 ธันวาคม 2497 – 29 พฤษภาคม 2498) 
  - ในกรณีที่ครบกำหนด 180 วันนับแต่วันที่ 1 ธันวาคม 2497  
แต่ไม่ได้ไปแจ้งต่อนายอำเภอท้องที่ตามที่กฎหมายกำหนด สามารถยื่นคำร้องขอผ่อนผันจากผู้ว่า
ราชการจังหวัด โดยผู้ว่าราชการจังหวัดจะพิจารณาอนุญาตเป็นราย ๆ ไป  
 โดยหากปรากฏข้อเท็จจริงว่าบุคคลนั้นไม่ได้ครอบครองทำประโยชน์  
ในที่ดิน แม้จะได้แจ้งการครอบครองตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นก็ไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้แจ้ ง
แต่ประการใด อย่างไรก็ตาม ผู้ที่มีหลักฐานการแจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) อยู่ในความครอบครอง
สามารถนำมาออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์หรือโฉนดที่ดินได้ตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกำหนด  
 (2) ใบจอง 

ใบจอง หมายถึง หนังสือแสดงการยอมให้ เข้าครอบครองที่ดิน
เพียงชั่วคราว ซึ่งทางราชการได้จัดที่ดินให้ราษฎรเข้ามาจับจองเป็นคราว ๆ โดยผู้มีใบจองจะต้อง
เริ่มทำประโยชน์ในที่ดินภายใน 6 เดือน และต้องทำประโยชน์ในที่ดินอย่างน้อยร้อยละ 75 ของที่ดิน 
ที่รัฐจัดให้ ซึ่งจะต้องดำเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 3 ปีนับตั้งแต่วันที่ได้รับใบจอง และเมื่อทำ
ประโยชน์ตามเงื่อนไขดังกล่าวแล้ว ก็มีสิทธินำใบจองนั้นมาขอออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์  
หรือโฉนดที่ดินตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนด19 
 (3) หนังสือรับรองการทำประโยชน์ 

หนังสือรับรองการทำประโยชน์ หมายถึง หนังสือรับรองจากพนักงาน
เจ้าหน้าที่ว่าได้ทำประโยชน์ในที่ดินแล้ว โดยผู้มีชื่อในหนังสือนั้นไม่ใช่เจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  

 
18 จิรนันท์ ไชยบุปผา, "“คนชายขอบ” กับการได้มาหรือ “จำกัดไป” ซึ่งสิทธิในที่ดิน," รัฐสภาสาร ปีท่ี 63, no. ฉบับ

ที่ 5 เดือนพฤษภาคม (2558). หน้า 11 
19 วรวุฒิ เทพทอง, คำอธิบายหลักกฎหมายที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2542 และ (ฉบับที่ 9) 

พ.ศ. 2543, ed. 5 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2550). หน้า 25 
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แต่อย่างใด อย่างไรก็ตามการมีชื่อในหนังสือรับรองการทำประโยชน์ถือเป็นข้อสันนิษฐานว่าบุคคลนั้น
เป็นผู้มีสิทธิครอบครอง โดยผู้ที่มีหนังสือรับรองการทำประโยชน์อยู่ในความครอบครองสามารถนำมา
ขอออกโฉนดที่ดินได้ตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนด โดยหนังสือรับรองการทำประโยชน์  
มี 3 รูปแบบ20 แต่ละรูปแบบมีความแตกต่างกันดังแสดงในตารางที่ 1 

รูปแบบ  ลักษณะและการได้มา 
1. น.ส.3 ออกให้แก่ผู้ครอบครองท่ีดินทั่วไปในพื้นที่ท่ีไม่มีระวาง มลีักษณะเปน็แผนที่ 

รูปลอย ไม่มีการกำหนดตำแหน่งของที่ดินท่ีแน่นอน หรือออกในท้องที่ท่ีไม่มี
ระวางรูปถ่ายทางอากาศ ซึ่งออกโดยนายอำเภอท้องที่ 

2. น.ส.3 ก ออกให้แก่ผู้ครอบครองท่ีดินที่มรีะวางรูปถ่ายทางอากาศ โดยมีการกำหนด
ตำแหน่งท่ีดินในระวางรูปถ่ายทางอากาศ ซึ่งออกโดยนายอำเภอท้องที่ 

3. น.ส.3 ข ออกให้แก่ผู้ครอบครองท่ีดินที่ไม่มรีะวางรูปถ่ายทางอากาศ  
ซึ่งออกโดยเจ้าพนักงานท่ีดิน 

 ตารางที ่1 รูปแบบของหนังสือรับรองการทำประโยชน์ 
 ที่มา: วรวุฒิ เทพทอง (2550) 

 (4) ใบไต่สวน 
ใบไต่สวนหรือใบนำ หมายถึง หนังสือแสดงการสอบสวนเพื่อออกโฉนด

ที่ดิน เป็นการออกให้แก่ผู้ครอบครองที่ดินที่นำพนักงานเจ้าหน้าที่ทำการสำรวจรังวัดที่ดิน  
เพ่ือสอบสวนรายละเอียดเกี่ยวกับประวัติที่ดิน สภาพการทำประโยชน์ ภาระติดพันในที่ดิน ตลอดจน
ที่ดินข้างเคียง โดยเจ้าพนักงานจะเป็นผู้จดรายละเอียดดังกล่าวไว้ในใบไต่สวนหรือใบนำเพ่ือเตรียม 
จะออกโฉนดที่ดินต่อไป อย่างไรก็ตามใบนำเป็นเอกสารเช่นเดียวกับใบไต่สวนแต่จะต่างกันตรงที่
รายละเอียดของใบนำจะมีลักษณะย่อและสั้นกว่ารายละเอียดของใบไต่สวน  ทั้งนี้ ใบไต่สวนไม่ใช่
หนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน คงเป็นเพียงหนังสือแสดงสิทธิครอบครองเท่านั้นจนกว่าผู้ครอบครอง
จะได้มาซึ่งโฉนดที่ดิน21 

แม้ว่าประมวลกฎหมายที่ดินจะได้กำหนดให้บุคคลที่มีเอกสารดังกล่าว
ข้างต้นเป็นผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดิน อย่างไรก็ตามสิทธิครอบครองเป็นสิทธิที่เกิดจากเหตุการณ์
ข้อเท็จจริง22 กล่าวคือ การพิจารณาถึงสิทธิครอบครองของบุคคลใดบุคคลหนึ่งจำเป็นต้องอาศัย

 
20 จิรนันท์ ไชยบุปผา, "“คนชายขอบ” กับการได้มาหรือ “จำกัดไป” ซึ่งสิทธิในที่ดิน." หน้า 13 - 14 
21 จิรนันท์ ไชยบุปผา, "“คนชายขอบ” กับการได้มาหรือ “จำกัดไป” ซึ่งสิทธิในที่ดิน." หน้า 14 
22 เสนีย์ ปราโมช, คำอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์. หนา้ 431 
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พฤติการณ์หรือข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป แม้ว่าจะมีเอกสารดังกล่าวอยู่ในความครอบครองก็ไม่ใช่ว่า
บุคคลนั้นจะมีสิทธิครอบครองในที่ดินเสมอไป  

1.2 สิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ดินตามกฎหมายอ่ืน นอกจากสิทธิครอบครอง
ตามประมวลกฎหมายที่ดินข้างต้นแล้ว ยังมีสิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ดินตามกฎหมายอ่ืนเป็นสิทธิ
ในที่ดินอีกประการหนึ่งซึ่งผู้ใช้ประโยชน์ที่ดินไม่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แต่มีสิทธิใช้สอยที่ดินนั้นได้  
ตามกฎหมาย สัญญา หรือข้อตกลงที่ได้ทำไว้กับเจ้าของที่ดินซึ่งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน  
ก็ได้ โดยสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายจัดที่ดินในช่วงที่ยังไม่ได้  
ให้กรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือมาจากบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืน เช่น พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน  
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่ให้อำนาจสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จัดที่ดิน
ให้เกษตรกรเข้าทำประโยชน์ในที่ดินของรัฐ โดยการมอบหนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ เพ่ือให้
เกษตรกรเข้าทำประโยชน์ในที่ดินของรัฐก่อนที่จะเช่าหรือเช่าซื้อที่ดินที่รัฐจัดให้ หรือพระราชบัญญัติ  
ที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ที่กำหนดให้กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง สามารถจัดหาประโยชน์รวมถึง
การจัดให้เช่าที่ราชพัสดุ ได้แก่ การให้เช่าที่ดินเพ่ืออยู่อาศัย การให้เช่าเพ่ือการเกษตร การให้เช่า
อาค าร  แล ะการให้ เช่ าที่ ดิ น ราช พั สดุ เ พ่ื อป ระโยชน์ อ ย่ า ง อ่ื น 23 ห รื อพ ระราชบั ญ ญั ติ
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ที่กำหนดให้มีการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนในลักษณะ
แปลงรวมโดยไม่ให้กรรมสิทธิ์ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่  คทช. กำหนด โดยความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรี เป็นต้น และสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินของเอกชน ตามประมวลกฎหมาย  
แพ่งและพาณิชย์ได้กำหนดให้เจ้าของที่ดินสามารถนำที่ดินของตนออกมาให้ผู้ อ่ืนได้ใช้ประโยชน์  
ในที่ดินได้ โดยอาจตกลงทำสัญญาเช่า สัญญาต่างตอบแทนพิเศษยิ่งกว่าสัญญาเช่า ตกลงให้สิทธิเหนือ
พ้ืนดินหรือสิทธิเก็บกิน เป็นต้น24 
  2. กรรมสิทธิ์  (Ownership) เป็ นทรัพย์ สิท ธิชนิ ดหนึ่ งที่ กฎหมายรับ รอง 
และคุ้มครองไว้ ในลักษณะเป็นสิทธิเด็ดขาด (Absolute Right) ที่ผู้ทรงสิทธิสามารถใช้อำนาจได้ 
โดยไม่ต้องขออนุญาตจากศาลหรือผู้ อ่ืน ตลอดจนมีสิทธิหวงกันตัดความเกี่ยวข้องจากผู้ อ่ืน 
(Exclusive) และมีลักษณะถาวร (Perpetual) ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ให้สิ้นสุดไปโดยกาลเวลา25  
เป็นสิทธิที่แสดงถึงความเป็นเจ้าของโดยบุคคลที่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินจะต้องมีเอกสารสิทธิอยู่ใน 
ความครอบครอง ได้แก่ โฉนดที่ดิน ซึ่งเป็นหนังสือที่ทางราชการออกให้แก่ผู้มีสิทธิในที่ดินเพ่ือรับรอง

 
23 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, กฎหมายเกี่ยวกับการเกษตร (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2557). หน้า 
72 
24 จิรนันท์ ไชยบุปผา, "“คนชายขอบ” กับการได้มาหรือ “จำกัดไป” ซึ่งสิทธิในที่ดิน." หน้า 15 
25 เสนีย์ ปราโมช, คำอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์. หนา้ 187 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 23 

ว่าเป็นเจ้าของที่ดิน นอกจากนี้ประชาชนคนใดที่มีโฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง หรือตราจองที่ตราว่า 
“ได้ทำประโยชน์แล้ว” ก็ถือว่าเป็นผู้ มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินเช่นกัน เพราะเป็นผู้ที่ ได้สิทธิในที่ดิน 
ตามกฎหมายที่ดินเก่าก่อนที่ประมวลกฎหมายที่ดินมีผลใช้บังคับ  โดยที่กรรมสิทธิ์ในที่ดินที่รัฐได้ 
ให้การรับรองตามกฎหมายสามารถแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ กรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยสมบูรณ์  
และกรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบมีเงื่อนไข26 

2.1 กรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยสมบูรณ์  หมายถึง สิทธิในความเป็นเจ้าของที่ดิน 
ของเอกชนที่สมบูรณ์ที่สุด โดยปราศจากเงื่อนไขหรือข้อจำกัดการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 27 กล่าวคือ 
เจ้าของที่ดินสามารถใช้สอย จำหน่าย จ่ายโอน ได้ซึ่งดอกผล ตลอดจนติดตามและเอาคืนจากบุคคล 
ผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือเอาไว้ ตามที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ให้การรับรองและคุ้มครองไว้ใน
มาตรา 1336 โดยการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินในลักษณะนี้จะต้องปรากฏว่าบุคคลนั้นมีหนังสือสำคัญ 
แสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินอย่างใดอย่างหนึ่ง ได้แก่ โฉนดที่ดิน รวมถึงโฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง  
หรือตราจองที่ตราว่า “ได้ทำประโยชน์แล้ว” ซึ่งเป็นเอกสารที่แสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมาย
ที่ดินฉบับเก่าก่อนที่ประมวลกฎหมายที่ดินจะมีผลใช้บังคับ ทั้งนี้ ประมวลกฎหมายที่ดินได้กำหนด
หลักเกณฑ์การออกโฉนดที่ดิน หรือการได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินในลักษณะนี้ไว้ 3 วิธี ได้แก่  

 (1) การเดินสำรวจออกโฉนดที่ดิน 
การเดินสำรวจออกโฉนดที่ดิน เป็นการออกโฉนดตามมาตรา 58  

และมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า การออกโฉนดทั้งตำบล  
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะประกาศชื่อจังหวัดที่จะทำการเดินสำรวจในราชกิจจา
นุเบกษา28 หลังจากนั้นผู้ว่าราชการจังหวัดจะปิดประกาศที่สำนักงานที่ดิน ที่ว่าการอำเภอ ที่ทำการ
กำนัน และที่ทำการผู้ใหญ่บ้านแห่งท้องถิ่นนั้น โดยกำหนดท้องที่และวันเริ่มต้นของการเดินสำรวจ  
ทำแผนที่ให้ประชาชนในท้องที่นั้นได้ทราบก่อนวันเริ่มต้นดำเนินการสำรวจไม่น้อยกว่า 30 วัน  
เมื่อถึงกำหนดพนักงานเจ้าหน้าที่จะนัดหมายวันเวลากับผู้ครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินเพ่ือให้
ไปนำสำรวจรังวัดทำแผนที่ในที่ดิน โดยเจ้าของที่ดิน เจ้าของที่ดินข้างเคียง และผู้ปกครองท้องที่
ร่วมกันนำพนักงานเจ้าหน้าที่ หรือผู้ที่พนักงานเจ้าหน้าที่มอบหมายให้ทำการสำรวจรังวัดที่ดิน  
ของตน29 

 

 
26 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, กฎหมายเกี่ยวกับการเกษตร. หน้า 88 
27 ตุลญา โรจน์ทังคำ แก้วศุภาสวัสดิ,์ คู่มือศึกษาวิชากฎหมายทีด่ิน (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2556). หน้า 23 
28 ดู ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 วรรคแรก  
29 ดู ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 วรรคสองและวรรคสาม 
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 (2) การออกโฉนดที่ดินเป็นการเฉพาะราย 
การออกโฉนดที่ดินเป็นการเฉพาะราย เป็นการออกโฉนดตามมาตรา 

59 และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยผู้ที่ประสงค์จะขอออกโฉนดเฉพาะรายนั้น
จะต้องเป็นผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดิน30 กล่าวคือ ผู้ที่มีสิทธิครอบครองในลักษณะที่เป็นเจ้าของที่ดิน
โดยชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมีหนังสือสำคัญเกี่ยวกับที่ดิน เช่น ใบเหยียบย่ำ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตรา
ว่า “ได้ทำประโยชน์แล้ว” หนังสือรับรองการทำประโยชน์ ใบจอง หรือมีหลักฐานการแจ้ง  
การครอบครอง รวมถึงผู้ซึ่งได้ครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินต่อเนื่องมาจากผู้ซึ่งมีหลักฐาน 
การแจ้งการครอบครองด้วยเช่นกัน โดยผู้ครอบครองที่ดินจะต้องยื่นคำขอที่สำนักงานที่ดินซึ่งที่ดินนั้น
ตั้งอยู่พร้อมหลักฐาน เมื่อยื่นคำขอแล้วจะต้องชี้ตำแหน่งที่ดินที่ขอนั้นว่าอยู่ในระวางใด ต่อจากนั้น  
จะทำการนัดหมายกำหนดวันที่จะไปทำการรังวัดออกโฉนดที่ดินให้ ซึ่งเจ้าของที่ดินจะต้องเสีย
ค่าใช้จ่ายทั้งหมดที่เก่ียวข้องกับการรังวัดที่ดิน 

การออกโฉนดด้วยวิธีการนี้ไม่สามารถดำเนินการให้แก่ผู้ครอบครอง
ที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับแต่ไม่ได้แจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) และไม่ได้แจ้ง
ความประสงค์จะได้สิทธิตามมาตรา 27 ตรี กล่าวคือ บุคคลนั้นไม่มีหลักฐานการแจ้งการครอบครอง
ก่อนหรือหลังประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับตามกำหนดระยะเวลาที่กำหนดไว้แต่อย่างใด ตลอดจน
ไม่ได้แจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในที่ดินภายในกำหนดเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่ผู้ว่าราชการจังหวัด
ได้ปิดประกาศวันเริ่มต้นของการเดินสำรวจ หรือส่งตัวแทนมานำพนักงานเจ้าหน้าที่ทำการสำรวจ
รังวัดตามวันและเวลาที่พนักงานเจ้าหน้าที่ประกาศกำหนด ซึ่งถือเป็นการสละสิทธิในที่ดินโดยผล  
ของกฎหมาย อันเป็นการสันนิษฐานเด็ดขาดไม่สามารถนำสืบหักล้ างได้ ทำให้บุคคลนั้นไม่สามารถ 
ที่จะนำที่ดินที่ตนครอบครองและใช้ประโยชน์มาขอออกโฉนดที่ดินได้  

 (3) การเปลี่ยน น.ส.3 ก เป็นโฉนดที่ดิน  
การเปลี่ ยน  น .ส .3 ก เป็ น โฉนดที่ ดิน  เป็นการออกโฉนดที่ ดิ น 

ตามมาตรา 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยจะออกให้แก่ผู้ที่มีชื่อในเอกสาร น.ส.3 ก ซึ่งเป็น
หนังสือจากทางราชการที่รับรองว่าพ้ืนที่นั้นมีการทำประโยชน์ ลักษณะเฉพาะของการออกโฉนด  
โดยวิธีการนี้ คือ เจ้าพนักงานจะนำระวางรูปถ่ายทางอากาศใน น.ส.3 ก ไปเขียนในโฉนดที่ดิน 
โดยไม่ต้องสำรวจรังวัดที่ดิน31    

2.2 กรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบมีเงื่อนไข หมายถึง กรรมสิทธิ์ในที่ดินที่มีข้อจำกัด
สำหรับผู้ที่ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ทำให้ไม่อาจจำหน่ายจ่ายโอนที่ดินให้แก่ผู้ อ่ืนได้  โดยมีหลักคิดว่า 

 
30 ดู ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 ทวิ วรรคแรก 
31 ดู ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 58 ตรี  
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การนำที่ดินของรัฐมาจัดให้ประชาชนนั้นไม่ควรให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยทันที เพราะผู้ได้รับการจัด
ที่ดินอาจไม่พยายามที่จะบุกเบิกทำประโยชน์ในที่ดินอย่างจริงจัง อีกทั้งยังเป็นการป้องกันมิให้ที่ดิน
หลุดมือจากกลุ่มประชาชนผู้ยากไร้ไปสู่กลุ่มนายทุน จึงใช้กำหนดเวลาห้ามโอนสิทธิในที่ดินเป็นเงื่อนไข
ไว้ในกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดินของรัฐให้กับประชาชนแต่ละฉบับเ พ่ือให้เกิดการทำประโยชน์ 
ในที่ดินอย่างสูงสุด32 

 2.1.5 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับท่ีดินของรัฐ 
 นิยามความหมายของ “ที่ดินของรัฐ” (State Land) มีความแตกต่างกันไป 

ตามบทบัญญัติของกฎหมาย กฎ และระเบียบที่เก่ียวข้องซึ่งมีอยู่เป็นจำนวนมาก ทั้งนี้เพราะหน่วยงาน
ที่มีอำนาจดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐแต่ละประเภทต่างถือกฎหมาย กฎ และระเบียบ
ที่แตกต่างกัน เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่  พระพุทธศักราช 2457 พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำไทย  
พระพุทธศักราช 2456 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 
พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติอุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครอง
สัตว์ป่า พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติจัดรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2553 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 เป็นต้น ซึ่งกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องเหล่านี้
จะมีบทบัญญัติที่แสดงให้เห็นลักษณะ คุณสมบัติ และประเภทที่ดินของรัฐแตกต่างกันออกไป ส่งผลให้
นิยามความหมายและการจำแนกประเภทที่ดินของรัฐในกฎหมาย กฎ และระเบียบแต่ละฉบับ  
ของแต่ละหน่วยงาน มีความแตกต่างและลักลั่นกันอยู่มาก อาจส่งผลต่อการนำไปใช้ และการตีความ 
ที่แตกต่างกัน  

 ระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องแต่ละฉบับมีการใช้ถ้อยคำเพ่ืออธิบายและกล่าวถึง 
“ที่ดินของรัฐ” ด้วยถ้อยคำที่แตกต่างกันออกไป เช่น “ที่ดินของรัฐ” ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
พ.ศ. 2497 มาตรา 2, 5 และ 9 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 “สาธารณสมบัติของแผ่นดิน” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 “ทรัพย์สินของแผ่นดิน” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 และ “ป่า” 

 
32 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, กฎหมายเกี่ยวกับการเกษตร. หน้า 88 
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ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 มาตรา 4 (1) ซึ่งให้ความหมายว่า “ป่า” หมายความว่า ที่ดิน 
ที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมายที่ดิน เป็นต้น33  

 ต่อไปนี้ เป็นการรวบรวมบทบัญญัติของกฎหมาย กฎ และระเบียบสำคัญ ๆ 
ที่เก่ียวข้องกับนิยามความหมายของ “ท่ีดินของรัฐ” ยกตัวอย่างเช่น  

  2.1.5.1 ที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายทีด่ิน พ.ศ. 2497  
   ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับที่ดินของรัฐ 
หลายมาตรา ยกตัวอย่างเช่น34  

  มาตรา 2 “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด ให้ถือว่า
เป็นของรัฐ” 

  มาตรา 5 “ผู้ใดมีความประสงค์จะเวนคืนสิทธิในที่ดินให้แก่รัฐ ให้ยื่นคำขอ
เวนคืนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 71" 

  มาตรา 8 “บรรดาที่ดินทั้ งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
หรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายกำหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ให้อธิบดีมีอำนาจหน้าที่ดูแล
รักษา และดำเนินการคุ้มครองป้องกันได้ตามควรแก่กรณี อำนาจหน้าที่ดังว่านี้ รัฐมนตรีจะมอบหมาย
ให้ทบวงการเมืองอ่ืนเป็นผู้ใช้ก็ได้  

  ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้
เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการ 
ของทบวงการเมืองอาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพ่ือใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนหรือนำไปจัดเพ่ือประชาชน
ได้ ...”    
             มาตรา 8 ทวิ “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง หรือที่ดิน
สำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งได้ถอนสภาพตามมาตรา 8 (1) แล้ว รัฐมนตรีมีอำนาจที่จะจัดขึ้นทะเบียน
เพ่ือให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง 
...”   
   มาตรา 8 ตรี “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน หรือใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง
เพ่ือแสดงเขตไว้เป็นหลักฐาน...”  

 
33 สำนักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, เอกสารประกอบการประชุมสัมมนามาตรการและหลักเกณฑ์ของ
คณะกรรมการแก้ไขปญัหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. หน้า 1 
34 ดู ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  
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   มาตรา 9 “ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดิน
ของรัฐนั้น ถ้ามิได้มีสิทธิครอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด 

   (1) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่อสร้างหรือเผาป่า 
   (2) ทำด้วยประการใด ให้เป็นการทำลาย หรือทำให้เสื่อมสภาพ

ที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย ในบริเวณท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
   (3) ทำสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน”  

             มาตรา 10 “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองและมิใช่  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น ให้อธิบดีมีอำนาจจัดหาผลประโยชน์  
ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้รวมถึงจัดทำให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ ซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้เช่า และให้
เช่าซื้อ...”  
             มาตรา 11 “การจัดหาผลประโยชน์ซึ่งที่ดินของรัฐตามนัยดังกล่าวมา 
ในมาตราก่อนนี้ รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืนเป็นผู้จัดหาผลประโยชน์สำหรั บรัฐ 
หรือบำรุงท้องถิ่นก็ได้ ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง”  

  มาตรา 12 “ที่ดินของรัฐ ซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง รัฐมนตรี  
มีอำนาจให้สัมปทาน ให้ หรือให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัด ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการ  
ที่กำหนดในกฎกระทรวง...” 

 2.1.5.2 ที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวข้องกับที่ดินของรัฐ 

ไว้ดังต่อไปนี้ 
  มาตรา 1304 “สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สินทุกชนิด 

ของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น 
   (1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้ เวนคืนหรือทอดทิ้ ง 

หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน 
   (2) ทรัพย์สินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง  

ทางน้ำ ทางหลวง ทะเลสาบ 
   (3) ทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า 

ป้อมและโรงทหาร สำนักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์”  
  มาตรา 1305 “ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะโอนแก่กัน

มิได้ เว้นแต่อาศัยอำนาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา” 
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  มาตรา 1306 “ท่านห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่อง
ทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” 

  มาตรา 1307 “ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้น 
จะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่” 

  มาตรา 1309 เกาะที่เกิดในทะเลสาบ หรือในทางน้ำหรือในเขตน่านน้ำ 
ของประเทศก็ดี และทางน้ำที่เขินขึ้นก็ดี เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน   

 จากบทบัญญัติมาตรา 1304 ข้างต้น จะเห็นได้ว่า ทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น
หาใช่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปเสียทั้งหมดไม่ เพราะทรัพย์สินใดจะเป็นสาธารณสมบัติ  
ของแผ่นดินตามมาตรา 1304 หรือไม่นั้นจะต้องประกอบด้วยคุณสมบัติที่สำคัญ 2 ประการ กล่าวคือ 
ต้องเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน และต้องใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 

 นอกจากนี้ ค ำ พิพ ากษาศาลปกครองสู งสุ ด  คดี ห มาย เลขแดงที่   
อ. 229/2551 ได้วางหลักการเกี่ยวกับการเกิดหรือการได้มาและการสิ้นไปของที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกัน หรือที่สาธารณประโยชน์ โดยกล่าวว่าการเกิดหรือการได้มาซึ่ง
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกัน (ที่สาธารณประโยชน์) นั้น มีได้ 4 กรณ ีดังนี้ 

  (1) เกิดจากสภาพธรรมชาติ 
  (2) เกิดจากการใช้ร่วมกันของประชาชน  
  (3) ได้มาโดยทางนิติกรรม ซึ่งก็ได้แก่โดยการซื้อขาย แลกเปลี่ยน 

ให้ หรืออุทิศให้  
  (4) ได้มาโดยผลของกฎหมาย ได้ แก่  การได้มาโดยการสงวน 

หรือหวงห้าม และการได้มาโดยการเวนคืน  

  2.1.5.3 ที่ดินของรัฐตามการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ 
(One Map) 

ตามแนวทางการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ  
(One Map) ที่ดินของรัฐ หมายถึง ที่ดินที่รัฐเป็นเจ้าของและอยู่ภายใต้การกำกับดูแลและบริหาร
จัดการโดยหน่วยงานรัฐ ซึ่งการบริหารจัดการจะมีกฎหมายให้อำนาจหน่วยงานเป็นการเฉพาะ  
ในการดูแลรักษา ได้แก่35  

  1. ที่ดินป่าไม้ มีหน่วยงานรับผิดชอบและมีอำนาจดูแล เช่น กรมป่าไม้  
มีอำนาจดูแลพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 กรมอุทยาน

 
35 "ที่ดินของรัฐ," accessed 22 มกราคม, 2564, http://www.pacc.go.th/pacc_2015/onemap/pages-left-
sidebar.html. 
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แห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช มีอำนาจหน้าที่ดูแลอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า และเขต
ห้ามล่าสัตว์ป่า ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครอง
สัตว์ป่า พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2546 พระราชบัญญัติ
งาช้าง พ.ศ. 2558 เป็นต้น 

  2. ที่ปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ที่ ส.ป.ก.) มีสำนักงานการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรมเป็นหน่วยงานที่มีอำนาจดูแลตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

  3. ที่นิคมสร้างตนเอง มีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการเป็นหน่วยงานที่มี
อำนาจดูแลตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511  

  4. ที่ ราชพั สดุ  มีกรมธนารักษ์ เป็นหน่ วยงานที่ มี อำนาจดูแลตาม
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518  

  5 . ที่ ท างหลวง  มี ก รมท างหลวงเป็ นหน่ วยงานที่ มี อ ำน าจดู แล 
ตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535  

  6. ที่แม่น้ำ มีกรมขนส่งทางน้ำและพาณิชย์นาวีเป็นหน่วยงานที่มีอำนาจ
ดูแลตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำไทย พระพุทธศักราช 2456  

  7. ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน  
ซึ่งหมายรวมถึงที่สาธารณประโยชน์และที่ดินรกร้างว่างเปล่า มีกรมการปกครองร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้มีอำนาจดูแลตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พระพุทธศักราช 
2457 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11/13) พ.ศ. 2551 

  2.1.5.4 ที่ดินของรัฐตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 

 ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ พ.ศ. 2545 ข้อ 4 ได้ให้คำนิยามของ “ที่ดินของรัฐ” ไว้ว่า “ท่ีดินของรัฐ” หมายความว่า ที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท เช่น ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ที่สงวนหวงห้ามของรัฐ  
ที่สาธารณประโยชน์ และท่ีราชพัสดุ เป็นต้น 
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   ดังนั้น ที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ จึงหมายถึง  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งรวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินที่ ใช้ เพ่ือสาธารณประโยชน์  
หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ตามนัยมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น36  

  1. ที่ดินรกร้างว่างเปล่า หมายถึง เฉพาะที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์  
หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันในสถานะที่ยังคงเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า เป็นต้นว่า ที่ดินรกร้าง  
ว่างเปล่าที่จัดหาผลประโยชน์ ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 กับจัดให้สัมปทาน ให้ หรือให้ใช้ที่ดิ น
ตามมาตรา 12 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  

สำหรับที่ดินรกร้างว่างเปล่านอกจากนี้ประชาชนอาจได้สิทธิมา 
ตามกฎหมายที่ดินตามนัยมาตรา 1334 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

  2. ที่ดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ห้วย หนอง คลอง บึง แม่น้ำ 
ทะเลสาบ ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ ป่าช้าสาธารณะ ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเกิดข้ึนโดยการสงวนหวงห้ามหรือไม่ก็ตาม 

  3. ที่ดินสำหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ที่ราช-
พัสดุ 

  4. ที่ป่าไม้ เป็นต้นว่า ที่ป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ที่ป่าสงวนแห่งชาติ  
ที่อุทยานแห่งชาติ ที่ป่าชายเลน พื้นที่รักษาพันธุ์สัตว์ป่า พ้ืนที่ห้ามล่าสัตว์ป่า  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
36 สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, แนวทาง วิธีการ และมาตรการในการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ของคณะกรรมการแก้ไขปญัหาการบุกรุกท่ีดนิของรัฐ (กบร.) (กรุงเทพมหานคร: สำนักพิมพ์

คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานเุบกษา, 2560). หน้า 34 
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  2.1.6 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
   จากการทบทวนแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พบว่า ได้มีการกล่าวถึง
สาเหตุของการบุกรุกที่ดินของรัฐว่ามาจากสาเหตุหลัก 2 ประการด้วยกัน ได้แก่ ปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐที่เกิดจากตัวประชาชน และสาเหตุที่เป็นปัจจัยสนับสนุนให้ประชาชนบุกรุกที่ดินของรัฐ โดย มี
รายละเอียดสรุปได้ดังต่อไปนี้37  
   1. ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่มาสาเหตุจากประชาชน 

ในประเด็นนี้มีงานศึกษาที่กล่าวถึงปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยเฉพาะ
ประเภทที่ดินสาธารณประโยชน์ว่าเกิดจากตัวประชาชนผู้บุกรุกเป็นสำคัญ โดยมีสาเหตุหลักมาจาก
ปัจจัยต่าง ๆ ได้แก่38  

1) ผู้บุกรุกไม่ทราบว่าที่ดินเป็นที่สงวนหวงห้ามอย่างสุจริตใจ เมื่อเห็นว่าเป็น 
ที่ว่างเปล่าจึงเข้าไปยึดถือครอบครองทำประโยชน์ 

2) ผู้บุกรุกไม่ทราบอาณาเขตที่แน่นอน อาจทราบแต่เพียงว่าที่ดินบริเวณนั้น 
เป็นที่สงวนหวงห้ามแต่ไม่ทราบอาณาเขตที่แน่นอนก็เลยเข้าไปยึดถือครอบครอง ผู้บุกรุกประเภทนี้
บางคนเป็นผู้เคารพกฎหมาย เช่น เมื่อทางราชการออกหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวงก็ไม่คัดค้านโต้แย้ง
แต่ประการใด เพียงแต่ขอรับประโยชน์พืชผลที่สร้างไว้เท่านั้น 

3) ผู้บุกรุกมีเจตนาบุกรุก ผู้บุกรุกประเภทนี้ทราบดีว่าที่ดินที่ตนเข้าไปยึดถื อ
ครอบครองนั้นเป็นที่สงวนหวงห้าม เมื่อเข้าไปอยู่อาศัยระยะแรกเจ้าหน้าที่ไม่ว่ากล่าวตักเตือน  
แต่อย่างใด ต่อมาจึงได้สร้างหลักฐานถาวรขึ้น และได้ชักชวนญาติพ่ีน้องหรือเพ่ือนฝูงเข้าไปบุกรุกท่ีดิน 
ทั้งนี้อาจมีเจ้าหน้าที่รัฐเป็นผู้อยู่เบื้องหลัง 

4) ผู้บุกรุกมีเจตนาเข้าอยู่อาศัยและทำกินเป็นการชั่วคราว ผู้บุกรุกประเภทนี้
ทราบอยู่ก่อนแล้วว่าที่ดินที่ตนเข้าไปอยู่อาศัยนั้นเป็นที่สงวนหวงห้าม โดยเจตนาเดิมเพียงแค่ต้องการ
จะเข้าไปอยู่เพียงชั่วคราว เมื่อทางราชการบอกกล่าวตักเตือนก็พร้อมที่จะออกจากที่ดินที่ตนบุกรุก  
แต่ถ้าทางราชการปล่อยปละละเลยให้อยู่นาน ๆ เข้าอาจจะเปลี่ยนเจตนาใหม่ไม่ยอมออกจากที่ดิน 
ที่บุกรุก ซึ่งกรณีเช่นนี้มีอยู่เป็นจำนวนมาก 

 
 

 
37 กรมที่ดิน, "การศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

สำหรับประชาชนใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน" (2561). หน้า 31 - 32 
38 แสวง ปานทอง, การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (กรุงเทพมหานคร: กรมที่ดิน, 

2529). หน้า 10 - 11 
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   2. ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่เกิดจากปัจจัยสนับสนุน 
นอกจากงานศึกษาที่กล่าวถึงสาเหตุของการบุกรุกที่ดินของรัฐว่าเกิดจาก 

ตัวประชาชนโดยตรงแล้ว ยังมีงานศึกษาจำนวนหนึ่งที่อธิบายสาเหตุของการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ที่เกิดขึ้นจากปัจจัยสนับสนุนและส่งเสริมให้ประชาชนบุกรุกที่ดินของรัฐ เช่น งานศึกษาของบุญแสง 
พละศึก (2529) ที่กล่าวถึงสาเหตุสำคัญที่มีส่วนสนับสนุนส่งเสริมให้ประชาชนบุกรุกที่ดินของรัฐ
ประเภทที่สาธารณประโยชน์ ว่าเกิดจากสาเหตุสำคัญ 5 ประการ ได้แก่39  

1) การปล่อยปละละเลยของหน่วยงานภาครัฐ เนื่องจากที่สาธารณประโยชน์  
มีเป็นจำนวนมากและกระจัดกระจายอยู่ทั่วไปทุกท้องที่ ทำให้การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน
กระทำได้ไม่ทั่วถึง ประกอบกับในบางครั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอยู่ก็ขาดความรับผิดชอบต่อภาระหน้าที่
ที่ต้องดูแลรักษา 

2) ปัญหาการขาดแคลนที่ดินทำกิน เนื่องจากประชาชนเพ่ิมมากขึ้นอย่างรวดเร็ว
แต่ที่ดินมีจำนวนจำกัด เป็นเหตุให้ประชาชนมีที่ดินไม่เพียงพอแก่การประกอบอาชีพ จึงมีการบุกรุก
เข้าทำประโยชน์ในที่ดินสาธารณะและท่ีดินของรัฐอ่ืน 

3) การไม่มีกฎหมายกำหนดสิทธิการถือครองที่ดิน เป็นสาเหตุให้นายทุนหรือผู้ที่มี
กำลังเงินมากมีโอกาสซื้อที่ดินกักตุนไว้เป็นจำนวนมาก ผู้ขายมักจะขายให้กับผู้มีฐานะทางการเงินดี
และได้ราคาสูง ส่วนผู้ยากไร้ ไม่มีความสามารถซื้อที่ดินหรือสู้ราคากับนายทุนได้ต้องดิ้นรนหาที่ทำกิน
เมื่อมีโอกาสก็จะบุกรุกที่ดินของรัฐ 

4) ความเป็นอิสระในการตั้งบ้านเรือนและเลือกถิ่นที่อยู่ เนื่องจากทางราชการ
ไม่ได้กำหนดมาตรการหรือออกกฎหมายบังคับว่าการเลือกสถานที่ปลูกบ้านอยู่อาศัยต้องเป็นไปตาม 
ที่รัฐกำหนด ประชาชนจึงปลูกสร้างที่อยู่อาศัยได้โดยอิสระกระจัดกระจายอยู่ทั่วไปตามความพอใจ
ของตน จึงได้บุกรุกเข้าไปอยู่อาศัยในท่ีดินสาธารณะ 

5) การขาดวินัยของพลเรือน ผู้บุกรุกบางรายทราบดีว่าที่ดินที่ตนยึดถือ
ครอบครองทำประโยชน์อยู่เป็นที่ดินของรัฐ แต่ด้วยความขาดวินัยและความรับผิดชอบต่อสังคม  
ถือประโยชน์ส่วนตนเป็นใหญ่ และคิดว่าที่ตนกระทำไปนั้นเป็นเรื่องเล็กน้อย ไม่ทำให้เสื่อมเสียชื่อเสียง
มากนัก จึงทำให้บุคคลที่กระทำผิดในด้านนี้อยู่ในสังคมได้อย่างไม่รู้สึกผิด  

 
 

 
39 บุญแสง พละศึก, การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (กรุงเทพมหานคร: 

กรมที่ดิน, 2529). หน้า 10 - 20 
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2.2 งานศึกษาวิจัยที่เกี่ยวข้อง  
 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินของรัฐและการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐในภาพรวม และที่ เกี่ยวข้องกับนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ทำให้
พบว่า งานศึกษาวิจัยที่เกี่ยวข้องกับนโยบายนี้โดยตรงนั้นยังมีผู้ศึกษาวิจัยไม่มากนัก และส่วนใหญ่  
ของงานศึกษาวิจัยที่มีอยู่ก็มักเป็นการศึกษาในมิติ อ่ืน ซึ่งไม่ใช่การศึกษากระบวนการก่อตัว  
และพัฒนาการในแต่ละช่วงเวลาของนโยบายนี้แต่อย่างใดยกตัวอย่างเช่น    
  (1) งานศึกษาวิจัยเรื่องข้อพิพาทและความขัดแย้งปัญหาที่ดินในประเทศไทย 
ของศยามล ไกรยูรวงศ์ และคณะ (2548)40 ได้แสดงสถานการณ์ข้อพิพาทและความขัดแย้ง 
ด้านที่ดินในประเทศไทยทั้งหมดกว่า 740 กรณี พบว่า กลุ่มปัญหาที่มีมากที่สุด คือ ความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐกับประชาชนในเรื่องนโยบายการประกาศเขตป่าทับพ้ืนที่ทำกินและที่อยู่อาศัย  
ของประชาชน ตามด้วยการใช้ประโยชน์ที่ดินในที่สาธารณประโยชน์และปัญหาที่อยู่อาศัย งานศึกษา
ชิ้นนี้ยังได้สรุปแนวทางการจัดการของภาครัฐและภาคประชาชนที่ยังคงมีความแตกต่างกัน รวมทั้ง
ปัญหาเชิงโครงสร้างในการออกแบบนโยบายและการดำเนินงานภาคปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ  
โดยได้มีผลการศึกษาส่วนหนึ่งที่กล่าวถึงกลไกการดำเนินงานของ กบร. ว่า กรณีพิพาทจำนวนมาก  
อยู่ระหว่างกระบวนการสอบสวนและพิสูจน์สิทธิการถือครองที่ดินตามแนวทางและกระบวนการแก้ไข
ปัญหาของรัฐ คือ คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) หรือคณะกรรมการชุดอ่ืน 
ตลอดจนคณะทำงานที่ได้รับการแต่งตั้งขึ้นมา ซึ่งกลายเป็นกระบวนการที่ชะลอการแก้ไขปัญหา  
โดยไม่ได้มีกระบวนการแก้ไขสาเหตุของปัญหาความขัดแย้งอย่างแท้จริง ความขัดแย้งในพ้ืนที่อาจยุติ
ไปเฉพาะหน้า หรือในบางพ้ืนที่ผู้ใช้ประโยชน์ที่ดินเดิมก็ยังประสบกับปัญหาการคุกคามอยู่เป็นระยะ ๆ 
กรณีที่กระบวนการแก้ไขปัญหาคืบหน้าเนื่องมาจากประชาชนที่เดือดร้อนได้รวมกลุ่มติดตามการแก้ไข
ปัญหาอย่างต่อเนื่อง  

(2) งานศึกษาวิจัยเรื่องผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ 
ของวรรณี วุฒิฤทธากุล (2552)41 เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ว่าการนำระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินมาใช้  
ในการบริหารจัดการที่ดิน ได้ส่งผลทำให้ทรัพยากรที่ดินมีการเปลี่ยนแปลง และส่งผลกระทบต่อเนื่อง
ถึงสภาพเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากที่ดินในลักษณะอย่างไรบ้าง โดยพิจารณาเฉพาะในส่วน 
ที่เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเอกชน ผ่านกระบวนการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดระบบ

 
40 ศยามล ไกรยรูวงศ์ และคณะ, "ขอ้พิพาทและความขัดแย้งปัญหาทีด่ินในประเทศไทย" (2548). 
41 วรรณี วุฒิฤทธากุล, "ผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ" (วิทยานิพนธ์หลักสูตรศิลปศาสตรมหา

บัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552). 
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กรรมสิทธิ์ ในที่ ดิน เอกชนของไทยตั้ งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน  โดยอาศัยกรอบการวิ เคราะห์  
ทางเศรษฐศาสตร์การเมือง ผลการศึกษาทำให้พบว่า รัฐไทยได้ใช้อำนาจในการจัดระบบกรรมสิทธิ์
ที่ดินเอกชนมุ่งสนองตอบต่อระบบเศรษฐกิจ การเมือง และนโยบายของผู้กุมอำนาจรัฐในแต่ละ
ช่วงเวลา โดยในสมัยรัชกาลที่ 5 สะท้อนให้เห็นถึงกระบวนการเปลี่ยนผ่านจากระบบเศรษฐกิจซึ่งเป็น
วิถีการผลิตเพ่ือยังชีพไปเป็นการผลิตเพ่ือการค้า ซึ่งกฎ ระเบียบต่าง ๆ ในอดีตไม่เหมาะสมกับการผลิต
เพ่ือการค้า และการสะสมทุน รัฐจึงต้องมีการปรับปรุงกฎระเบียบในการจัดการที่ดินโดยสร้างระบบ
ความเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน และมีการเร่งรัดจัดทำระบบกรรมสิทธิ์โดยเร่งออกเอกสารสิทธิ  
ในที่ดินอย่างต่อเนื่องทั่วประเทศ โดยผลของการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐทำให้ที่ดินกลายสภาพ
เป็นสินค้าในระบบเศรษฐกิจ เกิดมูลค่าในความเป็นเจ้าของที่ดินและสามารถซื้อขายแลกเปลี่ยน  
ได้สะดวกในระบบตลาดเสรี จึงนำไปสู่การเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสู่นายทุนและกลุ่มคนที่มีอำนาจ
ทางเศรษฐกิจมากกว่า และทำให้เกิดปัญหาการกระจุกตัวของที่ดินตามมาด้วย ซึ่งรัฐไม่สามารถ
ควบคุมดูแลให้การจัดสรรทรัพยากรที่ดินมีความเป็นธรรมให้กับทุกฝ่าย นำไปสู่ปัญหาการนำ
กรรมสิทธิ์ที่ดินไปแสวงหาประโยชน์ด้วยการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบอย่างต่อเนื่อง  

(3) งานศึกษาวิจัยเรื่องวิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย : ศึกษา
เฉพาะกรณีการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน (พ.ศ. 2475 – 2518) ของวีรวัฒน์ อริยะวิริยานันท์ 
(2552)42 เป็นการศึกษาผ่านมุมมองเศรษฐศาสตร์การเมืองของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน 
ของประเทศไทย โดยผลการศึกษาพบว่า นโยบายปฏิรูปที่ดินเกิดขึ้นจากความตั้งใจแก้ไขปัญหา 
การถือครองที่ดินซึ่งดำรงอยู่ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 แต่การที่คณะราษฎร 
ไม่สามารถกุมอำนาจไว้ได้อย่างเบ็ดเสร็จและแตกแยกกันเองภายใน รวมทั้งนโยบายปฏิรูปที่ดิน  
ด้วยการรวมที่ดินส่งผลกระทบต่อการถือครองของชนชั้นนำอย่างรุนแรงทำให้ถูกต่อต้าน จนกลาย 
เป็นสิ่งต้องห้ามที่จะพูดถึง ในขณะที่ความตั้งใจของจอมพล ป. พิบูลสงคราม สามารถผ่านออกมา  
เป็นกฎหมายได้เพราะการกุมอำนาจในฐานะหัวหน้าคณะรัฐประหาร แต่ก็ถูกยกเลิกเพราะไปขัดกับ
หลักการเศรษฐกิจเสรีนิยมตามแผนพัฒนาเศรษฐกิ จ ส่วนพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 สามารถผ่านเป็นกฎหมายออกมาได้ในสถานการณ์ทางการเมือง 
ยุคประชาธิปไตยโดยรัฐบาลพระราชทานเพราะเนื้อหาสาระไม่กระทบกระเทือนต่อการถือครองที่ดิน
ของกลุ่มทุน 

 
42 วีรวัฒน์ อริยะวิริยานันท์, "วิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย: ศึกษาเฉพาะกรณีการออกกฎหมาย

ปฏิรูปท่ีดิน (พ.ศ. 2475 - 2518)" (วิทยานิพนธ์หลักสูตรศิลปศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552). 
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(4) งานศึกษาวิจัยเรื่องกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ของอิทธิพล  
ศรีเสาวลักษณ์ และคณะ (2553)43 มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสภาพปัญหา ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย  
และแนวนโยบายของรัฐเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ รวมถึงความต้องการ  
ของภาคประชาชน กลไกและข้อจำกัดของทางราชการ ความคิดเห็นของฝ่ายต่าง ๆ ตลอดจนผลดี 
ผลเสีย และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
เพ่ือเสนอแนะแนวทางและกลไกในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่ เหมาะสม โดยผล
การศึกษาพบว่า กลไก กบร. เป็นทางเลือกเชิงนโยบายที่สามารถหาข้อยุติได้ด้วยพยานหลักฐาน 
และการบริหารจัดการในทางการปกครอง จึงมีผลดีมากกว่ากลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน  
ของรัฐในแนวทางอ่ืน ๆ แต่ควรมีการปรับปรุงองค์ประกอบของ กบร. และ กบร.จังหวัด ให้มีสัดส่วน
ของภาครัฐลดลง และมีองค์ประกอบของภาคประชาชนและภาควิชาการที่เหมาะสม ปรับปรุง
มาตรการในการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ และลดขั้นตอนในการพิสูจน์สิทธิ  
การครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐในขั้นตอนที่ ไม่จำเป็น กำหนดระยะเวลา  
การดำเนินงานในแต่ละขั้นตอนให้มีความชัดเจน รวมถึงการปรับปรุงแก้ไขกระบวนการดำเนินงาน 
ในประเด็นอ่ืน ๆ ให้การดำเนินงานมีประสิทธิภาพและรวดเร็วมากยิ่งขึ้น และเสนอให้มีการเร่งรัด
พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. .... และโอนภารกิจของ กบร. ไปเป็น  
ส่วนหนึ่งของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ     

(5) งานศึกษาวิจัยเรื่องปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนว่าด้วยการจัดการ
ที่ดิน ของนิภารัตน์ เอี่ยมอ่ำ (2557)44 เพ่ือศึกษาปัญหาทางกฎหมายในการสิทธิชุมชนในการจัดการ
ที่ดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยศึกษา
กฎหมายที่มีอยู่ว่าในปัจจุบันเอ้ือให้มีการยอมรับบทบาทของชุมชนในการจัดการปัญหาทรัพยากรที่ดิน
เพียงใด ผลการศึกษา พบว่า กฎหมายที่บัญญัติให้สิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 มีข้อบกพร่องและปัญหาข้อกฎหมาย
เกี่ยวกับการให้สิทธิชุมชนในการจัดการที่ดิน ซึ่งควรแก้ไขปรับปรุงในหลายส่วนเพ่ือให้สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

 

 
43 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์ และคณะ, "โครงการวิจัยกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ" (2553). 
44 นิภารัตน์ เอี่ยมอ่ำ, "ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนว่าด้วยการจัดการที่ดิน" (วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยบูรพา, 2557). 
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(6) งานศึกษาวิจัยเรื่องเศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้  
ของอภิวัฒน์ รัตนวราหะ (2558)45 โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือประมวลความรู้ขั้นพ้ืนฐานเกี่ยวกับ
เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย เพ่ือระบุช่องว่างความรู้ที่ควรส่งเสริมให้มีงานวิจัยที่ประยุกต์ผลต่อได้
ในการวางแผนนโยบายสาธารณะด้านเศรษฐกิจที่ดินทั้งในพ้ืนที่เมือง ชนบท และป่าไม้ โดยเน้นเนื้อหา
ช่วงตั้งแต่เริ่มมีแนวคิดการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจในการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  
เป็นหลัก เพ่ือแสดงถึงวิวัฒนาการแนวคิดเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินไทยในการเปลี่ยนแปลงระบบ
เศรษฐกิจของไทยในช่วงเวลาดังกล่าว  

(7) บทความวิจัยเรื่องแบบรูปการกระจายเชิงพื้นที่ของการบุกรุกที่ดินราชพัสดุ  
ของสิริฉัตร ภู่ภักดี และคณะ46 เป็นการนำเสนอผลการวิเคราะห์แบบรูปการณ์กระจายเชิงพ้ืนที่ของ 
การบุกรุกที่ดินราชพัสดุผ่านการวิเคราะห์ใน 2 ระดับ ได้แก่ ระดับภาคและระดับจังหวัด โดยผู้ศึกษา
เลือกจังหวัดกาญจนบุรีเป็นพ้ืนที่ในการศึกษา ใช้วิธีการเก็บข้อมูลโดยการวิจัยเอกสารประกอบ 
การสัมภาษณ์เชิงลึกหน่วยงานผู้ครอบครองใช้ประโยชน์ที่ราชพัสดุ ผลการวิจัยพบว่า มีการบุกรุกที่ดิน
ราชพัสดุในประเทศไทยมากถึง 1.06 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 8.5 ของที่ราชพัสดุทั่วประเทศ  
(12.5 ล้านไร่) โดยพบการบุกรุกมากที่สุดในส่วนของพ้ืนที่ที่ไม่มีการใช้ประโยชน์ของกองทัพบก  
เป็นการบุกรุกเพ่ือทำการเกษตรเป็นหลัก ยกเว้นในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลที่เป็น 
การบุกรุกเพ่ือการอยู่อาศัยเท่านั้น และพบว่าการบุกรุกส่วนใหญ่ ประมาณร้อยละ 63.24 ของพ้ืนที่
บุกรุกทั้งประเทศ พบในภาคตะวันตก โดยกระจุกตัวอยู่ใน 3 จังหวัด ได้แก่ กาญจนบุรี ราชบุรี  
และประจวบคีรีขันธ์ ส่วนในภาคอ่ืน ๆ พบกระจายอยู่ในทุกจังหวัดในแต่ละภาค สำหรับในส่วน  
ของจังหวัดกาญจนบุรี พบการบุกรุกกระจุกตัวในพ้ืนที่ 5 อำเภอ ได้แก่ อำเภอพนมทวน คิดเป็น 
ร้อยละ 52.4 ของพ้ืนที่บุกรุกทั้งจังหวัด เนื่องจากมีพ้ืนที่เขตทหารที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์เป็นบริเวณกว้าง 
รองลงมาได้แก่ อำเภอท่าม่วง ห้วยกระเจา บ่อพลอย และอำเภอเมืองกาญจนบุรี ร้อยละ 17.1 14.2 
10.9 และ 5.4 ตามลำดับ โดยเป็นการบุกรุกที่ดินแปลงขนาดเล็กมาก ขนาดเฉลี่ยประมาณ 1.77 ไร่
ต่อครัวเรือน และในพ้ืนที่ที่ มีความเป็นเมืองสูงสุด มีสภาพภูมิประ เทศเป็นที่ ราบลุ่มแม่น้ำ  
ดินมีความอุดมสมบูรณ์ เหมาะแก่การทำการเกษตรและการตั้งถิ่นฐานที่อยู่อาศัย คือ อำเภอเมือง
กาญจนบุรี พบว่า มีความหนาแน่นของครัวเรือนผู้บุกรุกมากที่สุด  

 
45 อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้  (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2558). 
46 สิริฉัตร ภู่ภักดี และคณะ, "แบบรูปการกระจายเชิงพื้นที่ของการบุกรุกที่ดินราชพัสดุ ," วารสารการเมือง การ

บริหาร และกฎหมาย 10, no. 3. 
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 (8) บทความเรื่องการกำหนดนโยบายจัดสรรที่ ดิน ในสมัยจอมพล ป .  
พิบูลสงคราม (พ.ศ. 2491 – 2500) ของศรัญญู เทพสงเคราะห์ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์ 
เรื่อง กระบวนการกำหนดนโยบายที่ดินในประเทศไทยระหว่าง พ.ศ. 2475 – 250047 มีวัตถุประสงค์
ในการอธิบายปัจจัยที่มีผลต่อการกำหนดนโยบายที่ดินใหม่ของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
ในช่วงทศวรรษ 2490 และปฏิกิริยาของกลุ่มคนต่าง ๆ ในสังคมต่อการร่างกฎหมายที่ดิน โดยชี้ 
ให้เห็นว่านโยบายส่งเสริมให้ประชาชนมีที่ดินทำกินเป็นของตนเองในขณะนั้นเกิดขึ้นบนพ้ืนฐาน 
ของความพยายามฟ้ืนฟูสถานภาพและสร้างความชอบธรรมทางการเมืองของจอมพล ป. เอง 
เนื่องจากขณะนั้นอยู่ในสถานการณ์การเมืองสามเส้าที่มีการต่อสู้ทางการเมืองระหว่าง 3 ขุนศึก  
ส่งผลให้สถานภาพของกลุ่มจอมพล ป. อยู่ในฐานะที่ยากลำบาก แต่อย่างไรก็ตามความพยายาม
กำหนดนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลจอมพล ป. ก็ประสบอุปสรรคที่จะทำให้ยากต่อความสำเร็จ 
อันเนื่องมาจากต้องประสบปัญหาความขัดแย้งระหว่างจอมพล ป. กับราชสำนัก และชนชั้นน ำ 
สะท้อนให้เห็นจากความพยายามเสนอกฎหมายจัดสรรที่ดินของจอมพล ป. เพ่ือควบคุมการถือครอง
ที่ดินของบุคคลไม่ เกิน 50 ไร่ ซึ่ งเป็นการต่อต้านการถือครองที่ ดินขนาดใหญ่ของเจ้าที่ ดิน 
และราชสำนักด้วย บทสรุปของงานชิ้นนี้พยายามสื่อถึงปัจจัยทางการเมืองที่เข้ามามีอิทธิพลต่อ 
การกำหนด การดำเนินนโยบาย และความต่อเนื่องของนโยบาย เนื่องจากนโยบายปฏิรูปที่ดิน 
และจำกัดการถือครองที่ดินของจอมพล ป. ถูกยกเลิกในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ซึ่งส่งผลให้เกิด
ปัญหาเรื่องสิทธิและการถือครองที่ดินในช่วงทศวรรษ 2500  
  (9) งานวิจัยเรื่องแนวทางและมาตรการการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2559 ของพลตรี สมชาติ ศิลป์เจริญ (2560)48 มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ศึกษาสภาพปัญหาการบุกรุกที่ดิน ตลอดจนแนวทางและมาตรการในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของแต่ละเหล่าทัพ เพ่ือวิเคราะห์และเปรียบเทียบแนวทางและมาตรการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2559 ว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพียงใด เพ่ือเสนอแนะ 
แนวทางการปรับปรุงและพัฒนามาตรการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของกระทรวงกลาโหม  
พ.ศ. 2559 ผลการศึกษาสรุปได้ว่า ที่ราชพัสดุในความรับผิดชอบของกระทรวงกลาโหมมีพ้ืนที่  
ส่วนใหญ่ตั้งแต่ดั้งเดิมมาจากการสงวนหวงห้ามตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้าง  
ว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 ซึ่งกระทรวงกลาโหมถือครองในฐานะเจ้าของ

 
47 "การกำหนดนโยบายจัดสรรที่ดินในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม (พ.ศ. 2491 - 2500)," accessed 28 
เมษายน 2564, https://so06.tci-thaijo.org/index.php/kpi_journal/article/view/244554. 
48 สมชาติ สมเจริญ, "แนวทางและมาตรการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2559 ," (1 
มกราคม 2564). http://www.dsdw2016.dsdw.go.th/doc_pr/ndc_2559-2560/PDF/wpa_8246/ALL.pdf. 
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กรรมสิทธิ์  ต่ อมาได้ เปลี่ ยนแปลงไปตามสภาพของกฎหมายที่ น ำมาบั งคับ ในภายหลั ง  
คือ พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ทำให้กระทรวงการคลัง โดยกรมธนารักษ์มีฐานะ 
เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุแทนกระทรวงกลาโหม แต่เนื่องจากกฎหมายว่าด้วยที่ราชพัสดุ  
เป็นกฎหมายบริหารไม่มีบทกำหนดโทษ โดยเฉพาะกรณีการบุกรุกที่ดินทำให้ต้องอาศัยกฎหมายอ่ืน 
ที่เกี่ยวข้องกับการบุกรุกที่ดินมาดำเนินการแทน โดยกรมธนารักษ์เพ่งเล็งว่ากระทรวงกลาโหม  
เป็นหน่วยงานที่ครอบครองที่ราชพัสดุมากเกินความจำเป็น มีปัญหาการบุกรุกมากหากไม่มี  
ความจำเป็นต้องใช้จะต้องดำเนินการส่งคืนกรมธนารักษ์ ในขณะที่กระทรวงกลาโหมให้เหตุผลว่า 
มีความจำเป็นที่ต้องใช้ที่ดินราชพัสดุเพ่ือการปฏิบัติภารกิจที่ ได้รับมอบหมายเพ่ือความมั่นคง 
และการป้องกันประเทศเป็นหลัก 

2.3 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 จากการทบทวนแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องข้างต้น ทำให้ผู้ศึกษานำมากำหนด 
เป็นกรอบแนวคิดในการวิจัยครั้งนี้ เพ่ือศึกษาที่มาและพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหา  
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
พ.ศ. 2545 โดยยึดตามกรอบกระบวนการนโยบายสาธารณะตามแนวคิดทฤษฎีของ Thomas R. Dye 
(2008) ที่กำหนดและจัดแบ่งกระบวนการนโยบายสาธารณะออกเป็น 8 ขั้นตอน ได้อย่างละเอียด 
และครอบคลุมแนวคิดทฤษฎีของนักวิชาการคนอ่ืน ๆ โดยมุ่งเน้นการศึกษากระบวนการนโยบาย  
ใน 5 ขั้นตอนแรก ได้แก่ การระบุปัญหา การนำปัญหาเข้าสู่ผู้กำหนดนโยบาย การก่อตัวเพ่ือกำหนด
นโยบาย การตัดสินใจทำให้นโยบายชอบด้วยกฎหมาย และการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ โดยที่  
4 ขั้นตอนแรก ใน 5 ขั้นตอน เป็นขั้นตอนและกระบวนการก่อตัวของนโยบาย ซึ่งถือเป็นกระบวนการ
ที่มีความสำคัญอย่างมากของการกำหนดและดำเนินนโยบายสาธารณะ เพ่ือนำไปสู่การวิเคราะห์
บริบททางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง รวมถึงตัวแสดงที่เกี่ยวข้องต่อกระบวนการก่อตัวและผลักดัน
ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายจนกระทั่งนำไปสู่การกำหนดนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหา  
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
พ.ศ. 2545 ขึ้นมา สำหรับนำมาใช้ในการวิเคราะห์พลวัตและการเปลี่ยนแปลงของนโยบายดังกล่าว  
ในฐานะวัตถุแห่งการศึกษาในครั้งนี้ โดยแบ่งการวิเคราะห์ออกเป็น 2 ช่วงเวลา ใน 3 ประเด็น/มิติ 
รายละเอียดปรากฏตามรูปภาพที่ 1 ดังนี้  
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รูปภาพที่ 1 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
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บทท่ี 3 

ระเบียบวิธีวิจัย 

3.1 วิธกีารวิจัย 
 การศึกษาครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เนื่องจากประเด็น 
ที่ต้องการศึกษาเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับที่มาและพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
พ.ศ . 2545 จำเป็ นต้องได้ ข้อมูล เชิ งลึกของนโยบายย้อนหลั งตั้ งแต่ ในอดีตจนถึงปั จจุบั น 
จากแหล่งข้อมูลต่าง ๆ สำหรับนำมาสร้างชุดคำอธิบายเกี่ยวกับที่มาและพลวัตของนโยบาย  
ตามวัตถุประสงค์หลักของการวิจัยที่กำหนดไว้ โดยการศึกษาครั้งนี้อาศัยการศึกษาวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง 
กับการออกแบบและนำนโยบายไปปฏิบัติในแต่ละช่วงเวลา โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  

 3.1.1 การศึกษาวิจัยเอกสาร  (Documentary Research) ผ่านการศึกษาเอกสาร
หลักฐานสำคัญท่ีเกี่ยวข้องกับนโยบาย ทั้งเอกสารชั้นต้นและเอกสารชั้นรอง ดังต่อไปนี้ 

(1) คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร
ตามมติคณะรัฐมนตรี จัดพิมพ์ขึ้นโดยความร่วมมือระหว่างสำนักนายกรัฐมนตรีและกองทัพบก ในปี 
พ.ศ. 2533 โดยในเอกสารคู่มือฉบับนี้ได้รวบรวมเอกสารหลักฐานชั้นต้นในช่วงก่อนการก่อตัว  
ของนโยบาย กบร. ไว้ได้ค่อนข้างครบถ้วน ทั้งในส่วนของระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เอกสาร
หลักฐานของหน่วยงานราชการ รายงานการประชุมและผลการศึกษาของคณะกรรมการ 
คณะอนุกรรมการ และคณะทำงานที่เก่ียวข้อง เป็นต้น  

(2) เอกสารรายงานการประชุมของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2564 จำนวนทั้งสิ้นประมาณ 55 ครั้ง จากฐานข้อมูลของกองแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

(3) รายงานการประชุมคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
จากฐานข้อมูลของกองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม  

(4) รายงานการศึกษาวิจัย หนังสือ เอกสาร บทความวิชาการ และข้อมูลในเว็บไซต์  
ที่เก่ียวข้อง 
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 3.1.2 การสัมภาษณ์ เชิ งลึกผู้ มีส่วนเกี่ ยวข้องกับนโยบาย (In-depth Interview)  
ในกลุ่มเป้าหมายจำนวน 3 กลุ่ม ได้แก่  

(1) เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐและผู้ที่มีบทบาทต่อการกำหนดนโยบายในช่วงเริ่มต้น จำนวน 3 คน 

(2) เจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานที่ปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อนและดำเนินนโยบายในแต่ละ
ช่วงเวลา จำนวน 6 คน     

(3) ตัวแทนนักวิชาการและภาคประชาชนที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย จำนวน 2 คน    

3.2 ข้อมูลและกลุ่มตัวอยา่ง  
 การศึกษาครั้งนี้อาศัยข้อมูลหลักที่สำคัญใน 2 ส่วน สำหรับนำมาใช้ในการวิเคราะห์
ประกอบด้วย ข้อมูลจากเอกสารรายงานการประชุมของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน  
ของรัฐ (กบร.) ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2564 จำนวนประมาณ 55 ครั้ง และข้อมูลจาก 
การสัมภาษณ์เชิงลึกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายในกลุ่มเป้าหมาย 3 กลุ่ม จำนวน 11 คน ได้แก่  

 3.2.1 ข้อมูลจากเอกสารรายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ การศึกษารวบรวมเอกสารรายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐ (กบร.) จากฐานข้อมูลของกองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พบว่า  ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2564 กบร. มีการประชุม
หารือรวมจำนวนทั้งสิ้น ประมาณ 55 ครั้ง แต่จากฐานข้อมูลดังกล่าว พบว่าขาดเอกสารรายงาน 
การประชุมที่ครบถ้วนสมบูรณ์ จำนวน 19 ครั้ง ทำให้มีเอกสารรายงานการประชุมที่มีรายละเอียด
ครบถ้วนสมบูรณ์สำหรับนำมาใช้วิเคราะห์ข้อมูล จำนวนทั้งสิ้น 36 ครั้ง ดังรายละเอียดที่แสดงใน
ตารางที่ 2 

ปี จำนวน 
(ครั้ง) 

การประชุม กบร.  หมายเหตุ  

ปี 2535 1 1. ครั้งท่ี 1/2535 เมื่อวันที่ 26 ส.ค. 2535  / 
ปี 2536  4 1. ครั้งท่ี 1/2536 เมื่อวันที่ 28 ม.ค. 2536 

2. ครั้งท่ี 2/2536 เมื่อวันที่ 18 ก.พ. 2536 
3. ครั้งท่ี 3/2536 เมื่อวันที่ 27 พ.ค. 2536 
4. ครั้งท่ี 4/2536 เมื่อวันที่ 21 ต.ค. 2536  

/ 
/ 
/ 
/ 

ปี 2537  2 1. ครั้งท่ี 1/2537 เมื่อวันที่ 7 เม.ย. 2537 
2. ครั้งท่ี 2/2537 เมื่อวันที่ 9 ก.ย. 2537 

/ 
/ 
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ปี จำนวน 
(ครั้ง) 

การประชุม กบร.  หมายเหตุ  

ปี 2538 5 1. ครั้งท่ี 1/2538 เมื่อวันท่ี 18 ม.ค. 2538 / 
2. ครั้งท่ี 2/2538 เมื่อวันท่ี 10 เม.ย. 2538 / 
3. ครั้งท่ี 3/2538 เมื่อวันที่ 27 มิ.ย. 2538 / 

4. ครั้งท่ี 4/2538 เมื่อวันที่ 15 ก.ย. 2538 ไม่มรีายงาน 
5. ครั้งท่ี 5/2538 เมื่อวันที่ 26 ต.ค. 2538 / 

ปี 2539  3 1. ครั้งท่ี 1/2539 เมื่อวันที่ 7 ก.พ. 2539 ไม่มรีายงาน 
2. ครั้งท่ี 2/2539 เมื่อวันที่ 29 มี.ค. 2539 / 
3. ครั้งท่ี 3/2539 เมื่อวันที่ 17 ก.ค. 2539 / 

ปี 2540 2 1. ครั้งท่ี 1/2540 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
2. ครั้งท่ี 2/2540 เมื่อวันที่ 15 พ.ค. 2540  ไม่มรีายงาน 

ปี 2541 1 1. ครั้งท่ี 1/2541 เมื่อวันที่ 18 ก.พ. 2541  / 
ปี 2542 1 1. ครั้งท่ี 1/2542 เมื่อวันท่ี 13 พ.ค. 2542 ไม่มรีายงาน 
ปี 2543 9 1. ครั้งท่ี 1/2543 เมื่อวันที่ 23 มี.ค. 2543 / 

2. ครั้งท่ี 2/2543 เมื่อวันที่ 19 พ.ค. 2543 ไม่มรีายงาน 

3. ครั้งท่ี 3/2543 เมื่อวันที่ 26 มิ.ย. 2543  / 
4. ครั้งท่ี 4/2543 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
5. ครั้งท่ี 5/2543 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
6. ครั้งท่ี 6/2543 เมื่อวันท่ี 18 ก.ย. 2543 ไม่มรีายงาน 
7. ครั้งท่ี 7/2543 เมื่อวันท่ี 13 ต.ค. 2543 ไม่มรีายงาน 
8. ครั้งท่ี 8/2543 เมื่อวันท่ี 10 พ.ย. 2543 / 
9. ครั้งท่ี 9/2543 เมื่อวันท่ี 8 ธ.ค. 2543 มีแต่วาระ 

ปี 2544 4 1. ครั้งท่ี 1/2544 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
2. ครั้งท่ี 2/2544 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 

3. ครั้งท่ี 3/2544 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
4. ครั้งท่ี 4/2544 เมื่อวันท่ี 20 ก.ย. 2544  ไม่มรีายงาน 

ปี 2545 4 1. ครั้งท่ี 1/2545 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
2. ครั้งท่ี 2/2545 เมื่อวันที่ 6 มิ.ย. 2545 ไม่มรีายงาน 
3. ครั้งท่ี 3/2545 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
4. ครั้งท่ี 4/2545 (ไม่พบข้อมูล) ไม่มรีายงาน 
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ปี จำนวน 
(ครั้ง) 

การประชุม กบร.  หมายเหตุ  

2546 4 1. ครั้งท่ี 1/2546 เมื่อวันที่ 17 ม.ค. 2546 
2. ครั้งท่ี 2/2546 เมื่อวันที่ 5 ก.พ. 2546 
3. ครั้งท่ี 3/2546 เมื่อวันท่ี 11 เม.ย. 2546  
4. ครั้งท่ี 4/2546 เมื่อวันท่ี 2 ต.ค. 2546 

/ 
/ 
/ 
/ 

2547 1 1. ครั้งท่ี 1/2547 เมื่อวันท่ี 1 พ.ย. 2547 / 
2548 2 1. ครั้งท่ี 1/2548 เมื่อวันท่ี 28 เม.ย. 2548 / 

1.   2. ครั้งท่ี 2/2548 เมื่อวันท่ี 26 พ.ค. 2548 / 
2549 4 1. ครั้งท่ี 1/2549 เมื่อวันท่ี 1 มี.ค. 2549 / 
  2. ครั้งท่ี 2/2549 เมื่อวันท่ี 30 มี.ค. 2549 / 

  3. ครั้งท่ี 3/2549 เมื่อวันท่ี 11 เม.ย. 2549 / 
  4. ครั้งท่ี 4/2549 เมื่อวันท่ี 30 พ.ค. 2549 / 

2550 1 1. ครั้งท่ี 1/2550 เมื่อวันท่ี 9 ต.ค. 2550 / 
2551 1 1. ครั้งท่ี 1/2551 เมื่อวันท่ี 21 ก.ค. 2551 / 

2552 2 1. ครั้งท่ี 1/2552 เมื่อวันท่ี 25 ก.พ. 2552 / 
2. ครั้งท่ี 2/2552 เมื่อวันท่ี 6 ส.ค. 2552 / 

2553 1 1. ครั้งท่ี 1/2553 เมื่อวันท่ี 8 ก.พ. 2553 / 
2555 1 1. ครั้งท่ี 1/2555 เมื่อวันท่ี 5 ม.ค. 2555 / 
2558 1 1. ครั้งท่ี 1/2558 เมื่อวันท่ี 29 เม.ย. 2558 / 

2564 1 1. ครั้งท่ี 1/2564 เมื่อวันท่ี 8 ก.พ. 2564 / 

รวม  55 
ขาดรายงาน/รายงานไม่สมบูรณ์ 19 คร้ัง 

รายงานสมบูรณ์  36 คร้ัง 

ตารางที ่2 รายละเอียดของข้อมูลจากเอกสารรายงานการประชุม กบร. ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2564 
 3.2.2 กลุ่มตัวอย่างในการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย เพ่ือให้ได้ข้อมูล
รายละเอียดเชิงลึกเก่ียวกับที่มาและพลวัตของนโยบาย และแก้ไขปัญหาจากความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์
ของข้อมูลจากเอกสารรายงานการประชุม กบร. ข้างต้น ผู้ศึกษาได้กำหนดกลุ่มตัวอย่าง  
ในการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายในมิติต่าง ๆ จำนวน 3 กลุ่ม ดังนี้  

(1) กลุ่มที่ 1 เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐและผู้ที่มีบทบาทต่อการกำหนดนโยบายในช่วงเริ่มต้น โดยคัดเลือก
ด้วยวิธีการเจาะจงบุคคลที่ปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. และผู้มีบทบาทอย่างสำคัญ ต่อ 
การกำหนดนโยบายในอดีต จำนวน 3 คน รายละเอียดแสดงในตารางที่ 3 
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นามสมมต ิ ความเกี่ยวข้องกับนโยบาย รูปแบบการสัมภาษณ์ 

1. นายสมประสงค์ (นามสมมติ) ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องต่อการออกแบบนโยบาย  
และอดตีกรรมการผู้ทรงคณุวุฒิประจำ กบร. 

การสัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ 
เมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม 2564 

2. นายสมศักดิ์ (นามสมมติ) - อดีตเจ้าพนักงานท่ีดิน สำนักงานที่ดินจังหวัด
กาญจนบุรีในช่วงก่อนก่อตัวนโยบาย  
- อดีตผู้อำนวยการสำนักแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ (ฝ่ายเลขานุการ กบร.) 
- ผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการที่เกีย่วข้องกับท่ีดิน  

การสัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ 
เมื่อวันที่ 3 พฤษภาคม 2564 

3. นายสมพล (นามสมมติ)  - อดีตฝ่ายเลขานุการ กบร. ในช่วงแรกก่อตั้ง 
- อดีตผู้อำนวยการส่วนประสานการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักแกไ้ขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ 

การสัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ 
เมื่อวันที่ 30 เมษายน 2564 

ตารางที่  3 กลุ่มตัวอย่างในการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึก กลุ่มที่ 1 
(2) กลุ่มที่ 2 เจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานที่ปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการของ

คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อนและดำเนิน
นโยบายในแต่ละช่วงเวลา โดยคัดเลือกแบบเจาะจงจากเจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในปัจจุบัน ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับ
การดำเนินนโยบายในแต่ละด้าน เพ่ือให้ครอบคลุมงานของ กบร. ในทุกมิติ จำนวน 6 คน รายละเอียด
แสดงในตารางที่ 4 

นามสมมต ิ ความเกี่ยวข้องกับนโยบาย รูปแบบการสัมภาษณ์ 

1. นายสมชาย (นามสมมติ) เคยปฏิบตัิราชการสังกัดสำนักงานท่ีเป็นฝ่าย
เลขานุการ กบร. ตั้งแต่ช่วงที่สังกัดสำนักงาน
ปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีจนกระทัง่ย้ายสังกัดมา
ที่สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 

การสัมภาษณ์แบบพบหน้า 
เมื่อวันที่ 22 เมษายน 2564 
 

2. นายสมควร (นามสมมติ) 
 

เคยปฏิบตัิราชการสังกัดสำนักงานท่ีเป็นฝ่าย
เลขานุการ กบร. ตั้งแต่ช่วงที่สังกัดสำนักงาน
ปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี จนกระทั่งย้ายสังกัด
มา สป.ทส. และเป็นผู้แทนเลขานกุาร กบร.  
เข้าร่วมการประชุมกับ กบร.จังหวัดในพ้ืนท่ี 
ทั่วประเทศเป็นระยะเวลาเกือบ 20 ปี  

การสัมภาษณ์แบบพบหน้า 
เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2564 

 

3. นายสมใจ (นามสมมติ) เข้าปฏิบัตริาชการสังกัดสำนักงานที่เป็นฝ่าย
เลขานุการ กบร. ในช่วงที่เป็นหน่วยงานในสังกัด

การสัมภาษณ์แบบพบหน้า 
เมื่อวันที่ 28 เมษายน 2564 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 45 

นามสมมต ิ ความเกี่ยวข้องกับนโยบาย รูปแบบการสัมภาษณ์ 

ของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาตแิละ
สิ่งแวดล้อม และเป็นผู้แทนเลขานกุาร กบร.  
เข้าร่วมการประชุมกับ กบร.จังหวัดในพ้ืนท่ี 
ทั่วประเทศเป็นระยะเวลากว่า 10 ปี  

 

4. นายสมนึก (นามสมมติ) เข้าปฏิบัตริาชการสังกัดสำนักงานที่เป็น 
ฝ่ายเลขานุการ กบร. ในช่วงที่เป็นหน่วยงาน 
ในสังกัดของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาต ิ
และสิ่งแวดล้อม และเป็นผู้แทนเลขานุการ กบร.  
เข้าร่วมการประชุมกับ กบร.จังหวัดในพ้ืนท่ี 
ทั่วประเทศเป็นระยะเวลากว่า 10 ปี 

การสัมภาษณ์แบบพบหน้า 
เมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2564 
 

5. นางสาวสมศรี (นามสมมติ) ปฏิบัติหน้าท่ีฝ่ายเลขานุการคณะอนุกรรมการ
อ่านภาพถ่ายทางอากาศเป็นระยะเวลา 
เกือบ 20 ปี  

การสัมภาษณ์แบบพบหน้า 
เมื่อวันที่ 2 เมษายน 2564 

 

6. นางสมทรง (นามสมมติ)  ผู้รับผิดชอบงานพิสูจน์สิทธฯิ จังหวัดกาญจนบรุี 
และจังหวัดนครสวรรค์  

การสัมภาษณ์แบบพบหน้า 
เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2564 

ตารางที ่4 กลุ่มตัวอย่างในการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึก กลุ่มที่ 2 
(3) กลุ่มที่  3 ตัวแทนนักวิชาการและภาคประชาชนที่ เกี่ยวข้องกับนโยบาย  

โดยคัดเลือกแบบเจาะจงจากนักวิชาการที่มีผลงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน หรือนโยบาย
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และตัวแทนภาคประชาชนหรือกลุ่มเคลื่อนไหว  
ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายการบริหารจัดการที่ดิน หรือนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ เพ่ือให้ได้มุมมองที่หลากหลายต่อประเด็นที่ต้องการศึกษา จำนวน 2 คน รายละเอียดแสดง 
ในตารางที่ 5 

นามสมมต ิ ความเกี่ยวข้องกับนโยบาย รูปแบบการสัมภาษณ์ 
1. นายสมยศ (นามสมมติ) ผู้ศึกษาวิจัยงานเกี่ยวกับท่ีดิน และมีส่วนผลักดัน

ให้ กบร. เป็นส่วนหนึ่งของ คทช.  

การสัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ 
เมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2564 

2. นายสมจิตร (นามสมมติ)  นักเคลื่อนไหวภาคประชาชนเกี่ยวกับท่ีดิน  
เช่น ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมที่เป็นธรรม 
(P-Move) และสหพันธ์เกษตรกรภาคเหนือ  
เป็นต้น 

การสัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ 
เมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2564 

ตารางที่ 5 กลุ่มตัวอย่างในการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึก กลุ่มที่ 3 
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3.3 เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูล 
 การเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกกลุ่มตัวอย่าง 3 กลุ่ม จำนวน 11 คน ที่กำหนดไว้  
ผู้ศึกษาอาศัยแบบสัมภาษณ์ผ่านประเด็นคำถามปลายเปิด ที่มีรายละเอียดของประเด็นคำถาม 
ที่แตกต่างกันเล็กน้อยตามความเหมาะสมของกลุ่มเป้าหมายแต่ละกลุ่ม ดังนี้  

 3.3.1 คำถามสัมภาษณ์สำหรับกลุ่มตัวอย่าง กลุ่มที่ 1 เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ปฏิบัติหน้าที่ 
ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐและผู้ที่มีบทบาทต่อการกำหนด
นโยบายในช่วงเริ่มต้น ประกอบด้วยประเด็นคำถาม 4 ด้าน จำนวน 20 ข้อ ดังนี้  

ด้านที่ 1 ประสบการณ์ในการแก้ปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
  1. ขอให้ท่านเล่าว่าท่านเข้าไปมีส่วนในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน

ของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ กบร. 
ครั้งแรกได้อย่างไร (เข้าไปมีส่วนร่วมได้อย่างไร ใครเชิญ เข้าไปในฐานะอะไร รู้สึกอย่างไร เพราะอะไร) 

  2. ขอให้ท่านเล่าบทบาทและกระบวนการทำงานของท่าน ณ ตอนนั้น เท่าที่ท่าน 
ยังจำได้ (ถ้าเข้าไปมีบทบาทหลายช่วง ให้เล่าทุกช่วง พร้อมเล่าว่าแต่ละช่วงมีบทบาทแตกต่างกัน
อย่างไร) 

  3. ตอนที่ท่านเป็นกรรมการ ประเด็นที่ถกเถียงกันมากที่สุดคือเรื่องอะไร (ถ้ามี  
หลายช่วง ให้เล่าทุกช่วง พร้อมเล่าความแตกต่างและเหตุผล) 

  4. ตอนที่ท่านทำงานเพ่ือแก้ปัญหาบุกรุกที่ดินนั้น อะไรเป็นอุปสรรคต่อการทำงาน
ของท่านมากที่สุด (ขอให้ท่านขยายความปัญหาดังกล่าว ว่ามีที่มาอย่างไร เกิดจากเหตุการณ์ใด  
ใครเกี่ยวข้องบ้าง ถ้ามีหลายช่วง ให้เล่าอุปสรรคในแต่ละช่วง พร้อมเล่าความแตกต่าง) 

ด้านที่ 2 การก่อตัวของนโยบาย 
5. ก่อนจะมี กบร. สถานการณ์ข้อพิพาทที่ดินระหว่างชาวบ้านกับภาครัฐเป็นอย่างไร  

และรัฐบาลแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินอย่างไร  
6. จากการค้นคว้าพบว่าเหตุการณ์ที่มีอิทธิพลต่อการตั้งกบร. อย่างมาก คือ ปัญหา

ที่ดินในจังหวัดกาญจนบุรี ช่วงก่อนปี พ.ศ. 2535 ท่านคิดเห็นอย่างไร? (ถ้าเป็นไปได้อยากให้ท่านเล่า
รายละเอียดของข้อพิพาทในกรณีดังกล่าว/ข้อพิพาทที่มีอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบายมากท่ีสุด) 

7. ท่านคิดว่านโยบาย กบร. ถูกกำหนดออกมาได้สำเร็จเพราะอะไร 
8. มีใครไม่เห็นด้วยกับการตั้ง กบร. บ้างหรือไม่ เพราะเหตุใด หากมีเขาต้องการ 

ให้รัฐทำอะไร 
9. กระแสตอบรับจากชาวบ้านคู่กรณีเป็นอย่างไรบ้างหลังจากตั้ง กบร. 
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10. อะไรเป็นสาเหตุให้ภาครัฐนำกระบวนการพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดิน 
ของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ ตามแนวทางของ กบร. มาใช้กับที่ดินของรัฐประเภทอ่ืน ๆ ทุกประเภท 
และในทุกพ้ืนที่ทั่วประเทศ 

ด้านที่ 3 พลวัตของนโยบาย 
11. ขอให้ท่านช่วยเล่าพัฒนาการของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุก

ที่ดินของรัฐในสายตาของท่าน ว่ามีการเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญเม่ือใด อย่างไรบ้าง 
12. ท่านคิดว่าเครื่องมือเชิงนโยบาย เช่น มาตรการ หลักเกณฑ์ และกติกาที่มีอยู่

เหมาะสมและเพียงพอหรือไม่ ต้องมีการปรับปรุงแก้ไขหรือเพ่ิมเติมในประเด็นใดหรือไม่ อย่างไร 
13. ท่านคิดว่ากลไกเชิงโครงสร้างในรูปคณะกรรมการ/คณะอนุกรรมการที่มีอยู่

เหมาะสมหรือเพียงพอหรือไม่ ต่อการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่เป้าหมายที่กำหนด หากยังไม่เหมาะสม/
เพียงพอ คิดว่าต้องปรับปรุง แก้ไข อย่างไรบ้าง 

14. ท่านคิดว่าคณะกรรมการ/คณะอนุกรรมการ ชุดใด ที่มีส่วนสำคัญที่สุดต่อ
ความสำเร็จของการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่เป้าหมายที่กำหนด และเหตุใดจึงคิดเช่นนั้น  

15. ท่านมีความเห็นว่าหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. ควรสังกัดอยู่กับ
หน่วยงานใด จึงจะเหมาะสมที่สุดต่อการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่เป้าหมาย 

16. ท่านคิดว่าการโอนย้ายสังกัดหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. (สบร./
กปร.) มาสั งกัดสำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธร รมชาติและสิ่ งแวดล้อม (สป .ทส.)  
มีความเหมาะสมหรือไม่ ส่งผลเชิงบวกหรือเชิงลบอย่างไรต่อการขับเคลื่อนนโยบาย 

17. ท่านคิดว่าการโอนย้ายสังกัดหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. (กปร.) 
ไปสังกัดสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี มีความเหมาะสมหรือไม่ 
และจะส่งผลเชิงบวกหรือเชิงลบอย่างไรต่อการขับเคลื่อนนโยบาย 

ด้านที่ 4 ปัญหาของนโยบายและข้อเสนอแนะ  
18. ท่านคิดว่าปัญหาที่สำคัญที่สุดในการแก้ปัญหาการบุกรุกที่ดินของภาครัฐ 

ตลอดระยะเวลาเกือบ 30 กว่าปีมานี้คืออะไร 
19. ท่านคิดว่าการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐตามแนวทาง 

ของ กบร. ที่มีอยู่ ควรมีการปรับปรุงอย่างไร 
20. ท่านคิดว่าการควบรวมเชิงนโยบายระหว่างนโยบายของ กบร. ไปเป็นส่วนหนึ่ง

ของนโยบาย คทช. จะแก้ไขปัญหาหรือจุดอ่อนที่มีอยู่แต่เดิมได้ เพียงใด อย่างไร เพราะเหตุใด 
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 3.3.2 คำถามสัมภาษณ์สำหรับกลุ่มตัวอย่าง กลุ่มที่  2 เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐในปัจจุบันที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินนโยบาย ประกอบด้วยประเด็นคำถาม  
4 ด้าน จำนวน 15 ข้อ ดังนี้  

ด้านที่ 1 ประสบการณ์ในการแก้ปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
1. ขอให้ท่านเล่าว่าท่านเข้ามาทำงานด้านการป้องกันและแก้ปัญหาบุกรุกที่ดิน 

ของรัฐได้อย่างไร 
2. ขอให้ท่ าน เล่ าบทบาทและกระบวนการทำงานของท่ านในการป้องกัน 

และแก้ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (ตั้งแต่แรกจนถึงปัจจุบัน) 
3. อุปสรรคของท่านในการแก้ปัญหาบุกรุกที่ดินคืออะไร (ขอให้ท่านขยายความ

อุปสรรคดังกล่าว ว่ามีท่ีมาอย่างไร เกิดจากเหตุการณ์ใด ใครเกี่ยวข้องบ้าง) 
4. สถานการณ์ข้อพิพาทที่ดินระหว่างชาวบ้านกับภาครัฐในปัจจุบันเป็นอย่างไร 

เมื่อเทียบกับเม่ือตอนที่ท่านเพ่ิงเข้ามาทำงานด้านนี้ใหม่ ๆ 
ด้านที่ 2 การก่อตัวของนโยบาย 
5. ท่านคิดว่า กบร. เมื่อแรกตั้ง กบร. ในปี พ.ศ. 2535 สถานการณ์ข้อพิพาทที่ดิน

ระหว่างชาวบ้านกับภาครัฐเหมือนหรือต่างจากในปัจจุบัน อย่างไรบ้าง 
ด้านที่ 3 พลวัตของนโยบาย 
6. อยากให้ท่านช่วยเล่าพัฒนาการของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุก

ที่ดินของรัฐในสายตาของท่าน ว่ามีการเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญเม่ือใด อย่างไรบ้าง 
7. ท่ านคิดว่าคณะกรรมการ/คณะอนุกรรมการ ชุดใด ที่มีส่วนสำคัญที่ สุด 

ต่อความสำเร็จของการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่เป้าหมายที่กำหนด และเหตุใดจึงคิดเช่นนั้น  
ด้านที่ 4 ปัญหาของนโยบายและข้อเสนอแนะ  
8. ปัญหาของ กบร. ในช่วงที่ผ่านมาคืออะไร 
9. ปัญหาของกระบวนการพิสูจน์สิทธิฯ ในช่วงที่ผ่านมาคืออะไร 
10. ท่านคิดว่าเครื่องมือเชิงนโยบาย เช่น มาตรการ หลักเกณฑ์ และกติกาที่มีอยู่

ควรปรับปรุงแก้ไขหรือเพ่ิมเติมในประเด็นใดหรือไม่ อย่างไร 
11. ท่านคิดว่ากลไกเชิงโครงสร้างในรูปคณะกรรมการ/คณะอนุกรรมการที่มีอยู่  

ควรปรับปรุง แก้ไขหรือไม่ อย่างไร 
12. ท่านมีความเห็นว่าหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. ควรสังกัดอยู่กับ

หน่วยงานใด จึงจะเหมาะสมที่สุดต่อการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่เป้าหมาย 
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13. ท่านคิดว่าการโอนย้ายสังกัดหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. (สบร./
กปร.) มาสั งกัดสำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อม ( สป .ทส.)  
มีความเหมาะสมหรือไม่ ส่งผลเชิงบวกหรือเชิงลบอย่างไรต่อการขับเคลื่อนนโยบาย 

14. ท่านคิดว่าการโอนย้ายสังกัดหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. (กปร.) 
ไปสังกัดสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี มีความเหมาะสมหรือไม่ 
และจะส่งผลเชิงบวกหรือเชิงลบอย่างไรต่อการขับเคลื่อนนโยบายอย่างไร 

15. ท่านคิดว่าการควบรวมเชิงนโยบายระหว่างนโยบายของ กบร. ไปเป็นส่วนหนึ่ง
ของนโยบาย คทช. จะแก้ไขปัญหาหรือจุดอ่อนที่มีอยู่แต่เดิมได้เพียงใด อย่างไร เพราะเหตุใด 

3.3.3 คำถามสัมภาษณ์สำหรับกลุ่มตัวอย่าง กลุ่มที่  3 ตัวแทนนักวิชาการและภาค
ประชาชนที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย ประกอบด้วยประเด็นคำถาม 4 ด้าน จำนวน 14 ข้อ ดังนี้ 

ด้านที่ 1 ประสบการณ์ในการแก้ปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
1. ขอให้ท่านเล่าประสบการณ์การทำงานศึกษาวิจัย/การทำงานที่เกี่ยวข้องกับ

นโยบายที่ดินในภาพรวม และ/หรือนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ หรือ กบร. พอสังเขป 

2. อุปสรรคของท่านในการแก้ปัญหาบุกรุกที่ดิน/การทำงานที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย
ที่ดินคืออะไร (ขอให้ท่านขยายความอุปสรรคดังกล่าว ว่ามีที่มาอย่างไร เกิดจากเหตุการณ์ใด  
ใครเกี่ยวข้องบ้าง) 

3. สถานการณ์ข้อพิพาทที่ดินระหว่างชาวบ้านกับภาครัฐในปัจจุบันเป็นอย่างไร 
เมื่อเทียบกับเม่ือตอนที่ท่านเพ่ิงเข้ามาทำงานด้านนี้ใหม่ ๆ 

ด้านที่ 2 การก่อตัวของนโยบาย 
4. ท่านคิดว่า เมื่อแรกตั้ง กบร. ในปี พ.ศ. 2535 สถานการณ์ข้อพิพาทที่ดินระหว่าง

ชาวบ้านกับภาครัฐเหมือนหรือต่างจากในปัจจุบัน อย่างไรบ้าง  
ด้านที่ 3 พลวัตของนโยบาย 
5. อยากให้ท่านช่วยเล่าพัฒนาการของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุก

ที่ดินของรัฐในสายตาของท่าน ว่ามีการเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญเม่ือใด อย่างไรบ้าง 
6. ท่ านคิดว่าคณะกรรมการ/คณะอนุกรรมการ ชุดใด ที่มีส่วนสำคัญที่ สุด 

ต่อความสำเร็จของการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่เป้าหมายที่กำหนด และเหตุใดจึงคิดเช่นนั้น  
ด้านที่ 4 ปัญหาของนโยบายและข้อเสนอแนะ  
7. ปัญหาของ กบร. ในช่วงที่ผ่านมาคืออะไร 
8. ปัญหาของกระบวนการพิสูจน์สิทธิฯ ในช่วงที่ผ่านมาคืออะไร 
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9. ท่านคิดว่าเครื่องมือเชิงนโยบาย เช่น มาตรการ หลักเกณฑ์ และกติกาที่มีอยู่  
ควรปรับปรุงแก้ไขหรือเพ่ิมเติมในประเด็นใดหรือไม่ อย่างไร 

10. ท่านคิดว่ากลไกเชิงโครงสร้างในรูปคณะกรรมการ/คณะอนุกรรมการที่มีอยู่  
ควรปรับปรุง แก้ไขหรือไม่ อย่างไร 

11. ท่านมีความเห็นว่าหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. ควรสังกัดอยู่กับ
หน่วยงานใด จึงจะเหมาะสมที่สุดต่อการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่เป้าหมาย 

12. ท่านคิดว่าการโอนย้ายสังกัดหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. (สบร./
กปร.) มาสั งกัดสำนักงานปลัดกระทรวงท รัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อม (สป .ทส.)  
มีความเหมาะสมหรือไม่ ส่งผลเชิงบวกหรือเชิงลบอย่างไรต่อการขับเคลื่อนนโยบาย 

13. ท่านคิดว่าการโอนย้ายสังกัดหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. (กปร.) 
ไปสังกัดสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี มีความเหมาะสมหรือไม่ 
และจะส่งผลเชิงบวกหรือเชิงลบอย่างไรต่อการขับเคลื่อนนโยบายอย่างไร 

14. ท่านคิดว่าการควบรวมเชิงนโยบายระหว่างนโยบายของ กบร. ไปเป็นส่วนหนึ่ง
ของนโยบาย คทช. จะแก้ไขปัญหาหรือจุดอ่อนที่มีอยู่แต่เดิมได้เพียงใด อย่างไร เพราะเหตุใด 

3.4 วิธกีารเก็บรวบรวมข้อมูล  
 ผู้ศึกษาได้วางแผนการศึกษาและเก็บรวบรวมข้อมูลเพื่อนำมาวิเคราะห์และสรุปผล ดังนี้  
 3.4.1 ทบทวนวรรณกรรม แนวคิด และทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับประเด็นที่ศึกษาจากฐานข้อมูล
วิจัย หนังสือ เอกสาร บทความวิชาการ และเว็บไซต์ที่ เกี่ยวข้อง เพ่ือทบทวน สถานภาพของ 
องค์ความรู้ที่เก่ียวข้องกับประเด็นที่ศึกษาและสร้างกรอบแนวคิดในการวิจัย 
 3.4.2 ศึกษา รวบรวม และวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารหลักฐานสำคัญที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย
ที่กำหนดไว้ ทั้งเอกสารชั้นต้นและเอกสารชั้นรอง  
 3.4.3 การสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึกกลุ่มตัวอย่างผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย จำนวน 3 กลุ่ม 
รวม 11 คน โดยวางแผนการสัมภาษณ์ข้อมูลในกลุ่มตัวอย่างกลุ่มที่ 2 จำนวน 6 คน เป็นลำดับแรก 
เนื่องจากเป็นเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานที่ยังปฏิบัติหน้าที่อยู่ในปัจจุบัน ทำให้สามารถเข้าถึงง่าย  
และจะได้เก็บรวบรวมข้อมูลพ้ืนฐานที่เกี่ยวข้องกับนโยบายก่อนที่จะไปสัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่างที่เป็น
กลุ่มบุคคลภายนอกในกลุ่มท่ี 1 จำนวน 3 คน และกลุ่มที่ 3 จำนวน 2 คน ต่อไป ตามลำดับ  
 3.4.4 นำข้อมูลที่ ได้จากการศึกษาวิจัยเอกสาร และการสัมภาษณ์ เชิงลึกในข้อ 3.4.2  
และ 3.4.3 มาวิเคราะห์และสังเคราะห์ประเด็นและลักษณะสำคัญของข้อมูลที่ค้นพบ 
 3.4.5 นำเสนอความก้าวหน้าผลการศึกษา 
 3.4.6 จัดทำรายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณ์          
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บทท่ี 4 

ที่มาของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 

 ผู้ศึกษาได้นำเสนอผลการศึกษาครั้งนี้แยกไว้ใน 2 บท กล่าวคือ ในบทที่ 4 จะได้นำเสนอ 
ผลการศึกษาเกี่ยวกับที่มาของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และบทที่ 5  
จะได้นำเสนอผลการศึกษาเกี่ยวกับพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 254549 

สำหรับในบทนี้ จากการศึกษาทำให้พบว่า นโยบาย กบร. มีที่มาหรือปัญหาที่เป็นสาเหตุหลัก
นำไปสู่การก่อตัวของนโยบายที่สำคัญ ได้แก่ ปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชน
ในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารในจังหวัดกาญจนบุรี ซึ่งเป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นจากปัญหาเชิงระบบ
ของการบริหารจัดการและการสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐในภาพรวม โดยเฉพาะในพ้ืนที่ของหน่วยงาน
ทหารที่ได้หวงห้ามที่ดินไว้ใช้ประโยชน์ในราชการทหารจำนวนมากเกินสมควร และไม่สามารถดูแล
รักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินที่หวงห้ามไว้ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ ทำให้นำไปสู่ปัญหา  
ข้อพิพาทและความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนตามมาในทุกพ้ืนที่ทั่วประเทศอย่างต่อเนื่อง  
ไม่เพียงเฉพาะแต่ในพ้ืนที่ของจังหวัดกาญจนบุรีเท่านั้น นำไปสู่ความพยายามหาแนวทางการแก้ไข
ปัญหาของหน่วยงานภาครัฐทั้งในระดับพ้ืนที่และในระดับนโยบายมาอย่างต่อเนื่อง จนกระทั่งก่อตัว
เป็นนโยบาย กบร. ในท้ายที่สุดในช่วงปี พ.ศ. 2535 โดยผู้ศึกษาได้แบ่งหัวข้อการนำเสนอผลการศึกษา
เกี่ยวกับที่มาของนโยบาย กบร. ในบทนี้ ออกเป็น 5 ประเด็นหลัก ได้แก่  
 4.1 การสงวนหวงห้ามที่ดินไว้ใช้ประโยชน์ในราชการทหารช่วงปี พ.ศ. 2478 – 2518  
 4.2 ปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพ้ืนที่สงวนหวงห้ าม 
ของทหารจังหวัดกาญจนบุรี ช่วงปี พ.ศ. 2518 – 2532  
 4.3 กลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในจังหวัดกาญจนบุรี  
 4.4 การเกิดขึ้นของนโยบาย กบร.  
 4.5 บทสรุป 
 

 
 

 
49 ตลอดการนำเสนอผลการศึกษาครั้งน้ี ผู้ศึกษาจะได้กล่าวถึงนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 อย่างย่อว่า “นโยบาย 
กบร.” เพื่อความสั้น กระชับ และง่ายต่อการกล่าวถึงซ้ำ 
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4.1 การสงวนหวงห้ามทีด่ินไว้ใช้ประโยชน์ในราชการทหารช่วงปี พ.ศ. 2478 – 2518  
 ในช่วงก่อนการก่อตัวของนโยบาย กบร. และก่อนที่ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มีผล
ใช้บังคับ รัฐบาลไทยในสมัยพันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนาได้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการสงวน
หวงห้ามที่ดินประเภทที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ในพระราชบัญญัติ  
ว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2478 
โดยในมาตรา 5 บัญญัติว่า “การหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า ให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา” โดยให้ระบุความประสงค์ที่หวงห้าม เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจหวงห้าม  
และที่ดินซึ่งกำหนดว่าต้องหวงห้าม และกำหนดให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินดังกล่าวติดไว้ท้ายพระราช
กฤษฎีกา โดยแผนที่ดังกล่าวให้ถือเป็นส่วนหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกานั้น ๆ อย่างไรก็ตามในมาตรา 7 
ได้ระบุถึงหลักการเพิกถอนการหวงห้ามที่ดินไว้ว่า “ถ้าการหวงห้ามนั้นมิได้กำหนดเวลาไว้ เมื่อจะถอน
การหวงห้ามทั้งหมด หรือแต่บางส่วนก็ให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นจะระบุ
เงื่อนไขในการถอนไว้ด้วยก็ได้”  ทั้งนี้การถอนการหวงห้ามตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายฉบับนี้  
ให้รวมถึงการหวงห้ามที่มีอยู่ก่อนใช้พระราชบัญญัตินี้ด้วย50 จะเห็นได้ว่าการสงวนหวงห้ามหรือ 
การเพิกถอนการหวงห้ามที่ดินของรัฐต้องกระทำผ่านระบบกฎหมายที่รัฐกำหนดขึ้น โดยในกรณีนี้  
ต้องกระทำผ่านการตราขึ้นเป็นกฎหมายในลำดับพระราชกฤษฎีกาเป็นสำคัญ  
 ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2479 – 2484 รัฐบาลในขณะนั้น (รัฐบาลพันเอกพระยาพหล 
พลพยุหเสนา และรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม) ได้มีการออกพระราชกฤษฎีกากำหนดเขต  
หวงห้ามที่ดินสำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหารขึ้นในพ้ืนที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศจำนวนทั้งสิ้น  
12 ฉบับ51 โดยอาศัยอำนาจตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้าง
ว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2478 ดังที่กล่าวถึงข้างต้น แม้ว่าต่อมา
ภายหลังจะได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 4 (6) 
มีผลเป็นการยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2478 ดังกล่าวแล้ว ส่งผลให้บรรดาพระราชกฤษฎีกาทั้ง 12 ฉบับ 
ที่ตราขึ้นเพ่ือกำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่ต่าง ๆ สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  
และเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารผู้มีอำนาจในการหวงห้ามที่ดินจึงถูกยกเลิกตามไปด้วย แต่อย่างไรก็ตามที่ดิน

 
50 "พระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  พุทธศักราช 

2478,"  (ราชกจิจานุเบกษา 8 เมษายน 2479). 
51 ในจำนวนนี้เป็นพื้นที่หวงห้ามเพื่อใช้ประโยชน์ในราชการทหารเฉพาะในส่วนท่ีอยู่ในความดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันของกองทัพบกเท่านั้น ยังไม่รวมพื้นที่สงวนหวงห้ามเพื่อใช้ประโยชน์ในราชการทหารของกองทัพเรือ 
และกองทัพอากาศในช่วงเวลาดังกล่าวแต่อย่างใด 
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ดั งกล่ าวยั งคงเป็ นที่ ห วงห้ ามต่ อไปและถือ เป็ นที่ ดิ น ของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ ดิ น  
โดยกระทรวงมหาดไทยได้อาศัยอำนาจตามความในมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  
ออกประกาศมอบหมายให้กองทัพบกมีอำนาจในการหวงห้ามที่ดินในท้องที่ต่าง ๆ เพ่ือใช้ประโยชน์  
ในราชการทหารได้ตามควรแก่กรณี และแนวเขตที่ดินหวงห้ามให้ปรากฏตามแผนที่ท้ายพระราช
กฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินทั้งสิ้น 12 พ้ืนที่52 ซึ่งกองทัพบกได้มอบหมายให้หน่วยงานต่าง ๆ 
ของกองทัพบกเป็นผู้ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินที่หวงห้ามไว้ใช้เพ่ือประโยชน์ในราชการ
ทหาร53 รายละเอียดปรากฏตามตารางท่ี 6  

ที่ดินหวงห้ามไว้เพ่ือประโยชน์ในราชการทหาร หน่วยงานดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน 

1. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดิน อำเภอเมืองลพบุรี 
จังหวัดลพบุรี และอำเภอหนองโดน จังหวัดสระบุรี พุทธศักราช 
2479  

กองทัพภาคที่ 1  
สำหรับสร้างโรงทหารและสนามฝกึของทหาร 

2. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดิน อำเภอปากน้ำโพ 
อำเภอพยุหคีรี อำเภอโกรกพระ จงัหวัดนครสวรรค์ พุทธศักราช 
2479  

กองทัพภาคที่ 3 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร 

3. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดิน อำเภอจันทึก  
จังหวัดนครราชสีมา พุทธศักราช 2479 และฉบับท่ี 2 พุทธศักราช 
2480  

กรมการสัตว์ทหารบก กรมพลาธิการทหารบก 
และกรมสรรพาวุธทหารบก 
สำหรับทำการผสมสัตว์เพื่อประโยชน์ใน
ราชการทหาร  

4. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดิน อำเภอเมืองลพบุรี 
อำเภอบ้านเซ่า อำเภอโคกสำโรง จังหวัดลพบุรี และอำเภอ 
ปากเพรียว อำเภอหนองโดน อำเภอชัยบาดาล จังหวดัสระบุรี 
พุทธศักราช 2479  

กองทัพภาคที่ 1 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  
 

5. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่ตำบล 
ดงภูเกิด อำเภอเมืองพิษณุโลก จังหวัดพิษณุโลก  
พุทธศักราช 2480  

กองทัพภาคที่ 3 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

6. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมือง กองทัพภาคที่ 1 
 

52 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง มอบหมายให้กองทัพบกมีอำนาจหน้าที่ดูแลรักษาและดำเนินการคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินของรัฐ เมื่อวันที่ 31 ตุลาคม 2506 อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไข
ปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ส่วน

ท้องถิ่น กรมการปกครอง, 2533). หน้า 20 
53 คำสั่งกองทัพบก ที่ 445/2507 เมื่อวันที่ 11 ธันวาคม 2507 เรื่อง การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน 
หวงห้ามเพื่อประโยชน์ในราชการทหาร อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณี
ราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 23 - 25 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 54 

ที่ดินหวงห้ามไว้เพ่ือประโยชน์ในราชการทหาร หน่วยงานดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน 

กาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ  
จังหวัดกาญจนบรุี พุทธศักราช 2481 

สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

7. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่ 
อำเภอแม่รมิ จังหวัดเชียงใหม่ พุทธศักราช 2483  

กรมการสัตว์ทหารบก 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

8. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมือง
สระบรุี จังหวัดสระบรุี พุทธศักราช 2483  

กองทัพภาคที่ 1 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

9. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่ตำบล 
คอหงษ์ อำเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา พุทธศักราช 2483 

มณฑลทหารบกท่ี 5 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

10. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอ 
โคกสำโรง จังหวัดลพบุรี และอำเภอท่าตะโก จังหวัดนครสวรรค์ 
พุทธศักราช 2483  

กองทัพภาคที่ 1 และกองทัพภาคที่ 3 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

11. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่ตำบล
พรหมณี อำเภอเมืองนครนายก และตำบลบ้านพรา้ว ตำบลป่าขะ  
อำเภอบ้านนา จังหวัดนครนายก พุทธศักราช 2484  

กรมการทหารสื่อสาร 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

12. พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่ 
อำเภอสีคิ้ว จังหวัดนครราชสีมา พทุธศักราช 2484  

กองทัพภาคที่ 2 
สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  

ตารางที่ 6 ที่ดินหวงห้ามไว้ใช้ประโยชน์ในราชการทหารของกองทัพบก ปี พ.ศ. 2479 – 2484 
ที่มา: สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก (2533) 

 การสงวนหวงห้ามที่ดินตามกฎหมายสำหรับไว้ใช้ประโยชน์ในราชการทหารทั้ง 12 พ้ืนที่  
ในตารางที่ 6 ข้างต้น ส่งผลเป็นการห้ามมิให้ผู้ใดเข้าจับจอง หักร้าง ตัดฟัน เข้าจัดทำ ปลูกสร้าง  
หรือกระทำการใด ๆ ในที่ดินผืนนั้น เว้นแต่จะได้รับอนุญาตเป็นลายลักษณ์อักษรจากกองทัพบก
เสียก่อนจึงจะสามารถดำเนินการได้ โดยกองทัพบกได้กำหนดแนวทางปฏิบัติกรณีที่มีผู้ยื่นเรื่องร้องขอ
เข้าจับจอง หักร้าง ตัดฟัน เข้าจัดทำ ปลูกสร้าง หรือกระทำการใด ๆ ในที่ดินเหล่านั้น ให้หน่วยงานที่มี
หน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันส่งเรื่องราวทั้งหมดมายังกองทัพบก พร้อมกับเสนอความเห็น 
ในเบื้องต้นว่าควรอนุญาตหรือไม่แนบมาด้วยเพ่ือเป็นแนวทางที่กองทัพบกจะได้พิจารณาสั่งการ
อนุญาตหรือไม่อนุญาตเป็นราย ๆ ไป54 

 
54 คำสั่งกองทัพบก ที่ 445/2507 เมื่อวันที่ 11 ธันวาคม 2507 เรื่อง การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน 
หวงห้ามเพื่อประโยชน์ในราชการทหาร อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณี
ราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 23 - 25 
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ต่อมาได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ส่งผลให้ที่ดินที่หวงห้ามไว้ใช้
ประโยชน์ในราชการทหารตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวทั้ง 12 พ้ืนที่ เปลี่ยนแปลงสถานะเป็นที่ดิน
ของรัฐประเภทที่ราชพัสดุ มีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน55 และกรมธนารักษ์มีหน้าที่
ในการปกครอง ดูแล และบำรุงรักษา56 ซึ่งทำให้หน่วยงานทหารมีฐานะเป็นเพียงหน่วยงานครอบครอง 
ดูแล และใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว โดยต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ และคำสั่งต่าง ๆ  
ของกระทรวงการคลังและกรมธนารักษ์ตามนัยของพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุฉบับดังกล่าว57 อย่างไร
ก็ตามการถือครองที่ราชพัสดุของหน่วยงานทหารอยู่ ในสัดส่วนที่สูงถึงร้อยละ 50 ของที่ราชพัสดุ
ทั้งหมด คิดเป็นจำนวนประมาณ 6.25 ล้านไร่ ในจำนวนนี้อยู่ในความครอบครองของกองทัพบก 
มากที่สุด เป็นจำนวนประมาณ 4.7 ล้านไร่ ที่เหลือเป็นที่ดินที่อยู่ในความครอบครองของกองทัพเรือ
และกองทัพอากาศ58 ในจำนวนนี้ยังไม่รวมถึงการที่หน่วยงานทหารขอเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ
ประเภทอ่ืน ๆ เพื่อกิจการของกองทัพที่ยังมีอยู่อีกเป็นจำนวนมาก   

จะเห็นได้ว่าระบบการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐเพ่ือใช้ประโยชน์ในราชการทหารตามผล  
ของกฎหมายหลายฉบับที่ผ่านมา ตั้งแต่พระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2478 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ในแง่หนึ่งเป็นการวางกรอบแนวทาง 
การบริหารจัดการที่ดินของรัฐผ่านการกำหนดกฎหมายที่มีระเบียบและหลักเกณฑ์ที่แน่นอนขึ้นมาดูแล
รักษาที่ดินของรัฐให้มีความชัดเจนมากขึ้นกว่าในช่วงก่อนหน้าที่การสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐไม่มี  
การกำหนดรูปแบบเอาไว้อย่างชัดเจนนัก อย่างไรก็ตามระบบการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐ  
ในภาพรวม และการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐเพ่ือใช้ประโยชน์ในราชการทหารภายใต้ระบบกฎหมาย
ดังกล่าว ยังไม่สามารถกำหนดแนวเขตที่ดินของรัฐให้มีความชัดเจนได้ว่าพ้ืนที่ที่ได้ประกาศสงวน  
หวงห้ามไว้ตามกฎหมายฉบับต่าง ๆ มีขอบเขตที่ดินอยู่ในบริเวณใด โดยเฉพาะในพ้ืนที่ของหน่วยงาน
ทหารที่มีอยู่เป็นจำนวนมาก ทำให้ระบบการสงวนหวงห้ามในลักษณะที่เป็นอยู่นี้เป็นสาเหตุส่วนหนึ่ง
นำไปสู่ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง และระหว่างหน่วยงาน
ทหารกับประชาชนเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินและสิทธิในการเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินเหล่านี้ตลอดระยะเวลา
ที่ผ่านมาจนกระท่ังถึงปัจจุบัน  

 
55 "พระราชบัญญตัิที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ",  (ราชกิจจานุเบกษา 5 มีนาคม 2518).  
56 "พระราชบัญญตัิที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562,"  (ราชกิจจานุเบกษา 9 มีนาคม 2562). 
57 สมชาติ สมเจรญิ, "แนวทางและมาตรการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกที่ดนิของกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2559." หน้า 1 
58 "ที่ราชพัสดุ สมบัตผิลัดกันชม ", มติชนออนไลน์, 2563, accessed 8 เมษายน, 2564, 
https://www.matichon.co.th/article/news_1995071. 
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4.2 ปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกบัประชาชนในพ้ืนที่สงวนหวงห้าม

ของทหารจังหวัดกาญจนบุรี ระหว่างปี พ.ศ. 2518 - 2532 
จากการศึกษาทำให้พบว่า เหตุการณ์ที่ทำให้ภาครัฐเริ่มหันมาตระหนักถึงความสำคัญของ

ปัญหากระทั่งนำไปสู่การก่อตัวของนโยบาย กบร. ในระยะเวลาต่อมา คือ ปัญหาความขัดแย้งระหว่าง
หน่วยงานทหารกับประชาชนในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรีในช่วงระหว่าง  
ปี พ.ศ. 2518 – 2532 ที่ เกิดขึ้นใน 2 พ้ืนที่59 ได้แก่ พ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารตามพระราช
กฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมืองกาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน 
และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี  พ.ศ. 2481 และพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารที่อยู่ ใน 
ความรับผิดชอบของกองการสัตว์และเกษตรกรรมที่ 1 หรือ กสษ. 1 ซึ่งเป็นพ้ืนที่นอกพระราช
กฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินฉบับดังกล่าว โดยที่ปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของ 
กสษ. 1 เป็นเหตุการณ์ที่ผลักดันกระแสปัญหาความขัดแย้งเกี่ยวกับที่ดินระหว่างหน่วยงานทหาร 
กับประชาชนให้เข้าสู่กระแสนโยบายของหน่วยงานและกลไกของรัฐส่วนกลางที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไข
ปัญหา จนกระทั่งกระแสการเมืองโดยรัฐบาลในช่วงปี พ.ศ. 2535 ตัดสินใจกำหนดนโยบาย กบร. 
ขึ้นมาเป็นกลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้งเกี่ยวกับที่ดินระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชน  
ในทุกพ้ืนที่ทั่วประเทศ   

4.2.1 พื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ  
พ้ืนที่สงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอ

เมืองกาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481  
มีเนื้อที่ประมาณ 3,500,000 ไร่ ปัจจุบันตั้งอยู่ในเขตท้องที่อำเภอเมืองกาญจนบุรี อำเภอท่าม่วง 
อำเภอไทรโยค อำเภอพนมทวน อำเภอบ่อพลอย อำเภอศรีสวัสดิ์ อำเภอสังขละบุรี จังหวัดกาญจนบุรี 
และอำเภอสวนผึ้ง อำเภอจอมบึง จังหวัดราชบุรี60 รายละเอียดปรากฏตามรูปภาพที่ 2   

 
59 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 1 - 13 
60 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 3 
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รูปภาพที่ 2 แผนที่แสดงแนวเขตท่ีดินหวงห้ามของทหารตามพระราชกฤษฎีกาฯ พ.ศ. 2481 
ที่มา: พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตต์หวงห้ามท่ีดินในท้องที่อำเภอเมืองกาญจนบุรี อำเภอวังขนาย  

อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พุทธศักราช 2481 

 จากการศึกษา พบว่า กระแสปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามตามพระราช
กฤษฎีกาฉบับนี้ เกิดจากการประกาศพ้ืนที่หวงห้ามครอบคลุมเป็นบริเวณกว้างเกินความจำเป็น  
ในการใช้ประโยชน์ของหน่วยงานทหาร เนื่องจากมีการเพิกถอนพ้ืนที่ที่ได้ประกาศสงวนหวงห้ามไว้
บางส่วนให้หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ นำไปดำเนินการตามภารกิจอย่างอ่ืนอยู่ หลายครั้ง เช่น ในปี  
พ.ศ. 2518 ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่ดินบางส่วนเพ่ือจัดตั้งเป็นอุทยานแห่งชาติ  
เขาสลอบ เนื้อที่ประมาณ 343,750 ไร่ คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติมีมติให้เพิกถอนสภาพที่ดิน 
เนื้อที่ประมาณ 81,062 ไร่ เพ่ือจัดที่ดินตามโครงการอพยพประชาชนอำเภอศรีสวัสดิ์ และในปี  
พ.ศ. 2520 และ พ.ศ. 2523 สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ได้ขอใช้พ้ืนที่สงวน
หวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้เพ่ือดำเนินการปฏิรูปที่ดินรวมเนื้อที่ประมาณ 772,064 ไร่  
เป็นต้น61 รวมถึงการจำแนกพ้ืนที่เพ่ือการบริหารจัดการของหน่วยงานทหารที่ได้แบ่งพ้ืนที่สงวน 
หวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ที่ดินสงวนหวงห้ามเด็ดขาดเพ่ือใช้
ในราชการทหารโดยเฉพาะ และที่ดินที่ยังไม่มีความจำเป็นต้องใช้ประโยชน์ในราชการทหาร  
โดยเร่งด่วนแต่อาจจำเป็นต้องใช้ในอนาคต62 การจัดแบ่งประเภทที่ดินในกลุ่มหลังสะท้อนให้เห็น 

 
61 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 3 - 4 
62 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 3 - 5 และ หน้า 104 - 105 
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อย่างชัดเจนว่าการประกาศสงวนหวงห้ามที่ดินของทหารดังกล่าวเป็นการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐ
มากเกินความจำเป็นและไม่ก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะเท่าที่ควร เป็นชนวนเหตุสำคัญของปัญหา
ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน  

สำหรับปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพื้นที่สงวนหวงห้าม
ตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมืองกาญจนบุรี อำเภอวังขนาย  
อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481 ส่วนหนึ่งเกิดขึ้นจากการประกาศ
พ้ืนที่สวงนหวงห้ามทับที่ดินที่มีประชาชนอยู่อาศัยและทำกินอยู่ก่อนแล้ว เนื่องจากระบบการสงวน
หวงห้ามพ้ืนที่ตามพระราชกฤษฎีกามีปัญหาต่าง ๆ อยู่เป็นจำนวนมาก เช่น ปัญหาการกำหนดพ้ืนที่
หวงห้ามและแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามในลักษณะครอบคลุมพ้ืนที่หลายอำเภอ
เป็นบริเวณกว้าง โดยไม่ได้มีการสำรวจว่าก่อนการสงวนหวงห้ามนั้นมีประชาชนอาศัยอยู่ในพ้ืนที่
เหล่านั้นมาก่อนหรือไม่ รวมถึงเมื่อได้ดำเนินการประกาศหวงห้ามพ้ืนที่ตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่ าว
แล้วภาครัฐก็ขาดกระบวนการสื่อสาร ประชาสัมพันธ์ และการบริหารจัดการเพ่ือแสดงแนวเขตที่ดิน  
ที่ได้สงวนหวงห้ามไว้อย่างชัดเจนให้ประชาชนรับทราบ เพ่ือป้องกันปัญหาข้อพิพาทหรือการบุกรุก  
ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต63 ซึ่งประเด็นปัญหาเหล่านี้สะท้อนให้เห็นว่าปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาท
ที่เกิดขึ้นส่วนหนึ่งเกิดมาจากข้อบกพร่องหรือความผิดพลาดเชิงระบบและกลไกการบริหารจัดการ  
ของภาครัฐเองอย่างไม่สามารถปฏิเสธได้  

อย่างไรก็ตามปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร 
ตามพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ อีกส่วนหนึ่งก็เกิดขึ้นมาจากมีประชาชนจำนวนมากบุกรุกเข้ามาอยู่อาศัย
ในพ้ืนที่โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย กล่าวคือ เข้ามาอยู่อาศัยและทำกินในพ้ืนที่ภายหลังที่ทางราชการ
ได้มีการประกาศหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาแล้ว64 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริเวณที่สามารถทำ 
การเกษตรกรรมได้ มีประชาชนเข้ามาอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่ทั้งในลักษณะของผู้ยากไร้ไม่มีที่ดินทำกิน 
และการบุกรุกของนายทุน ทั้งนี้ ด้วยสภาพการสงวนหวงห้ามพ้ืนที่ไว้เป็นจำนวนมากของหน่วยงาน
ทหารโดยไม่มีแนวเขตที่ชัดเจน และขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการอย่างทั่วถึง ในขณะที่  
บางพ้ืนที่ก็สงวนหวงห้ามไว้โดยยังไม่ได้เข้าไปใช้ประโยชน์หรือยังไม่มีความจำเป็นต้องใช้ประโยชน์  
แต่อย่างใด ก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทในพ้ืนที่อย่างต่อเนื่องและรุนแรงมากข้ึนเรื่อย ๆ 
ปัญหาเหล่านี้สะท้อนให้เห็นได้ในรายงานของคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกิน  

 
63 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์นางสมทรง (นามสมมติ) เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2564 
64 หนังสือบันทึกข้อความ ทบ. ที่ กห 0318/6679 เมื่อวันที่ 4 มิถุนายน 2518 เรื่อง การออกโฉนด หรือ น.ส. 3  
ในเขตหวงห้ามของ ทบ. ที่กาญจนบุรี อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณี
ราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 39 
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ในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ช่วงปี พ.ศ. 2532 – 2533  
ตอนหนึ่งที่ว่า  

“นับตั้งแต่ได้มีพระราชกฤษฎีกาฯ จนถึงปัจจุบันเป็นเวลา 50 ปีเศษ 
ราษฎรได้บุกรุกเข้าครอบครองทำประโยชน์ สร้างบ้านเรือนอยู่อาศัยอย่างมั่นคง
ถาวรเต็มพ้ืนที่  บางรายมีลักษณะเป็นนายทุนครอบครองที่ ดินผืนใหญ่เนื้อที่ 
หลายพันไร่ และสนับสนุนราษฎรในพ้ืนที่จ้างบุคคลเหล่านั้นให้ครอบครองที่ดิน
แทนตน โดยวิธีให้ทุนในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมในที่ดินดังกล่าว เมื่อมี
ผลผลิตทางการเกษตรก็จะต้องขายให้นายทุน ซึ่งทางทหารไม่สามารถสกัดกั้นหรือ
ระงับการบุกรุกพ้ืนที่สงวนหวงห้ามได้ เนื่องจากพ้ืนที่มีบริเวณกว้างขวางไม่สามารถ
ดูแลรักษาได้อย่างทั่วถึง (เน้นโดยผู้ศึกษา) ในที่สุดก็เกิดความขัดแย้งระหว่าง
ราษฎรกับทางราชการทวีความรุนแรงมากข้ึน กลายเป็นปัญหาเรื้อรังต่อเนื่องกันมา
จนถึงปัจจุบัน”65  

 ปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทดังกล่าวที่เกิดขึ้นนำไปสู่การร้องเรียนและชุมนุม
เรียกร้องของประชาชนที่อยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารจำนวนมาก ทั้งบริเวณหน้า
สถานที่ราชการระดับอำเภอและจังหวัด และหน้าทำเนียบรัฐบาล 66 เพ่ือให้ภาครัฐช่วยเหลือ 
และบรรเทาความเดือดร้อนมาโดยตลอด โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเดือดร้อนจากการถูกหน่วยงาน
ทหารผลักดันและขับไล่ออกจากพ้ืนที่ ซึ่งประชาชนที่ออกมาเรียกร้องต้องการให้ภาครัฐเพิกถอนพ้ืนที่
สงวนหวงห้ามของทหารตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวเพ่ือนำไปสู่การออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้กับ
กลุ่มตน เช่น การร้องเรียนของประชาชนบริเวณพ้ืนที่ทุ่งก้างย่าง อำเภอไทรโยค พ้ืนที่ค่ายกาญจนบุรี 
อำเภอเมืองกาญจนบุรีและอำเภอบ่อพลอย และพ้ืนที่ฝึกอำเภอเมืองกาญจนบุรี อำเภอบ่อพลอย  
และอำเภอศรีสวัสดิ์  ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของกองพลทหารราบที่  967 หรือการร้องเรียน 
ของประชาชนในพ้ืนที่ตำบลลุ่มสุ่ม อำเภอไทรโยค จังหวัดกาญจนบุรี ที่ได้รับความเดือดร้อนจากการที่
หน่วยงานทหารได้อนุญาตให้มีการเพิกถอนพ้ืนที่สงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาบางส่วนสำหรับ

 
65 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 4 
66 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้าคำนำ 
67 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 4 
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นำไปดำเนินการปฏิรูปที่ดินของ ส.ป.ก. และเรียกร้องให้เพิกถอนการปฏิ รูปที่ดินและขอให้ภาครัฐ 
ออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์ให้กลุ่มตน68 เป็นต้น 

4.2.2 พื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารที่อยู่ในความรับผิดชอบของกองการสัตว์ 
และเกษตรกรรมที่ 1  
สำหรับพ้ืนที่สงวนหวงห้ามเพ่ือใช้ประโยชน์ในราชการทหารที่อยู่ในความดูแล 

และใช้ประโยชน์ของกองการสัตว์และเกษตรกรรมที่ 1 หรือ กสษ.1 กรมการสัตว์ทหารบก เป็นที่ดิน
สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้เพ่ือใช้ประโยชน์ในทางราชการทหารมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2498  
ซึ่งเป็นพ้ืนที่หวงห้ามที่อยู่นอกเขตพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมือง
กาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481  
โดยภาครัฐได้ออกหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวงใน นสล. เลขที่ 370/2498 มีเนื้อที่ 46,318 ไร่ ตั้งอยู่
ในท้องที่ตำบลเกาะสำโรง อำเภอเมืองกาญจนบุรี ตำบลรางสาลี่ ตำบลเขาน้อย ตำบลม่วงชุม  
และตำบลบ้านใหม่ อำเภอท่าม่วง จังหวัดกาญจนบุรี มีรายละเอียดของพ้ืนที่ดังนี้69 

1) เป็นภูเขาและทุ่งหิน (เพาะปลูกไม่ได้)  จำนวน  16,876 ไร่ 
  2) เป็นพื้นที่ท่ีใช้ประโยชน์ได้   จำนวน  29,442 ไร่ 
   2.1) กสษ. 1 ใช้ประโยชน์อยู่ปัจจุบัน จำนวน  11,943 ไร่ 
   2.2) ประชาชนเข้าครอบครองทำประโยชน์ จำนวน    9,909 ไร่ 
   2.3) เหลือพ้ืนที่ที่ทำประโยชน์ได้  จำนวน    7,500 ไร่ 

จากข้อมูลข้างต้นแสดงให้เห็นว่าในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามเพ่ือใช้ประโยชน์ ในราชการ
ทหารของ กสษ.1 มีประชาชนเข้าครอบครองทำประโยชน์และอยู่อาศัยในช่วงปี พ.ศ. 2532 – 2533 
จำนวน 339 ราย เป็นพ้ืนที่กว่า 9,909 ไร่70 ซึ่งสามารถจำแนกข้อมูลของประชาชนที่เข้าครอบครอง
ทำประโยชน์ตามพ้ืนที่การปกครองได้ดังตารางที่ 7  

 
68 หนังสือบันทึกข้อความ สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ที่ มท.0204/1460 เมื่อวันที่ 27 เมษายน 2524  
เรื่อง รายงานของคณะกรรมการตรวจสอบและพิสูจน์การได้มาซึ่ง น.ส. 3 ในเขต อ.ไทรโยค จ.กาญจนบุรี อ้างถึงใน 
สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 45 - 48 
69 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 5 
70 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 5 - 6 
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อำเภอ ตำบล หมู่บ้าน จำนวน 
(ราย) 

เนื้อที ่
(ไร่) 

1. อำเภอเมืองกาญจนบรุ ี ตำบลเกาะสำโรง หมู่ที่ 1 120 2,713 
หมู่ที่ 3 24 578 

หมู่ที่ 4 8 160 
หมู่ที่ 5 4 104 

หมู่ที่ 8 59 1,308 
2. อำเภอท่าม่วง ตำบลรางสาลี่ หมู่ที่ 1 2 35 

หมู่ที่ 2 10 428 
หมู่ที่ 4 42 2,162 

หมู่ที่ 8 17 412 
หมู่ที่ 9 4 60 

ตำบลเขาน้อย หมู่ที่ 2 2 170 

หมู่ที่ 3 1 25 
หมู่ที่ 4 38 1,445 

หมู่ที่ 5 1 20 
หมู่ที่ 6 1 25 

ตำบลท่าม่วง หมู่ที่ 2 1 100 
ตำบลม่วงชุม หมู่ที่ 4 4 150 
ตำบลบ้านใหม่ หมู่ที่ 4 1 14 
รวม 339 ราย 9,909 ไร่ 

ตารางที ่7 ข้อมูลการเข้าครอบครองทำประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี กสษ.1 ณ ปี พ.ศ. 2533 
ที่มา: คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหาร (2533) 

ประชาชนที่ได้เข้าครอบครองทำประโยชน์ในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามเพ่ือใช้ประโยชน์ 
ในราชการทหารของ กสษ.1 ตามตารางที่ 7 ข้างต้น ในรายงานของคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหา
ราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ชี้ให้เห็นว่า
ส่วนใหญ่เป็นประชาชนในพ้ืนที่ซึ่งได้บุกเบิกก่อสร้างที่ดินมาตั้งแต่เริ่มแรกที่สภาพพ้ืนที่ยังคงเป็นป่าอยู่ 
เป็นระยะเวลาประมาณ 30 – 40 ปีมาแล้ว (ในช่วงประมาณปี พ.ศ. 2490 - 2500) หรือไม่ก็เป็นผู้ที่
ครอบครองที่ดินต่อเนื่องมาจากบิดามารดา ซึ่งได้บุกเบิกที่ดินทำกินมาตั้งแต่เริ่มแรก ซึ่งข้อมูลของ
คณะอนุกรรมการชุดดังกล่าวชี้ให้เห็นอีกว่า ประชาชนกลุ่มนี้ต่างยอมรับว่าในปัจจุบันพ้ืนที่ที่ตนอยู่
อาศัยทำกินนั้นเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งอยู่ในความดูแลของ กสษ.1 และประชาชน 
ส่วนใหญ่ประสงค์จะขอเช่าอยู่อาศัยทำกินตลอดไปในจำนวนเนื้อที่ตามที่ได้ครอบครองอยู่ หรือตามที่
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ทางราชการจะจัดสรรให้ ซึ่งจะต้องเป็นจำนวนเนื้อที่ดินที่เพียงพอต่อการประกอบอาชีพเกษตรกรรม
เลี้ยงครอบครัวได้ คือ ประมาณ 15 – 20 ไร่ โดยกล่าวเพ่ิมเติมอีกว่าในจำนวนนี้มีประชาชน 
เพียงบางรายเท่านั้นยืนยันที่จะขอเอกสารสิทธิสำหรับที่ดินในพื้นที่ที่ตนได้ครอบครองอยู่ในพื้นที่สงวน
หวงห้ามเพ่ือใช้ประโยชน์ในราชการทหารของ กสษ.171 อย่างไรก็ตามข้อมูลเหล่านี้แสดงให้เห็นว่า
ปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของ 
กสษ.1 มีลักษณะคล้ายคลึงกับในพื้นที่สงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ 
พ.ศ. 2481 ดังที่ได้กล่าวถึงมาก่อนหน้า กล่าวคือ มีทั้งประชาชนกลุ่มที่ต้องการต่อสู้เพ่ือให้ได้มาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ได้ครอบครองทำประโยชน์อยู่ และประชาชนกลุ่มที่ยอมรับว่าได้เข้าครอบครอง  
ทำประโยชน์มาภายหลังการสงวนหวงห้ามของทางราชการ และประสงค์ให้ภาครัฐให้ความช่วยเหลือ 
ผ่านการจัดสรรที่ดินให้เช่าอยู่อาศัยทำกินหรือรูปแบบอ่ืน ๆ ตามที่ภาครัฐเห็นสมควร สะท้อนให้เห็น
ความซับซ้อนในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งดังกล่าวที่เพ่ิมมากข้ึน 

กระทั่งในช่วงปี  พ.ศ. 2527 มีประชาชนในพ้ืนที่ตำบลเกาะสำโรง อำเภอเมือง
กาญจนบุรี ประมาณ 150 – 200 คน มาร้องเรียนต่อจังหวัดกาญจนบุรีว่าได้รับความเดือดร้อนจาก
การดำเนินการของหน่วยงานทหาร เนื่องจาก กสษ.1 จะเข้าไปดำเนินการตามโครงการขยายพ้ืนที่
เลี้ยงสัตว์และเพาะปลูก และได้ให้ประชาชนที่อาศัยทำกินอยู่ในพ้ืนที่ออกจากพ้ืนที่หลังจากเก็บเกี่ยว
พืชผลเรียบร้อยแล้ว และห้ามมิให้ดำเนินการเพาะปลูกและอยู่ในพ้ืนที่อีก จึงได้รวมตัวกันร้องขอให้
จังหวัดช่วยเหลือใน 2 ประการ กล่าวคือ ประการแรก ขอผ่อนผันให้ทำการเพาะปลูกพืชเพ่ือยังชีพ
ต่อไปก่อนเป็นระยะเวลาอย่างน้อย 2 ปี และประการที่สอง ขอให้ภาครัฐจัดหาที่อยู่อาศัยและที่ดิน 
ทำกินแห่งใหม่เพ่ือทดแทนที่ดินเดิม และจังหวัดกาญจนบุรีในฐานะคณะอนุกรรมการช่วยเหลือ
เกษตรกรและผู้ยากจนส่วนจังหวัด (อชก.ส่วนจังหวัด) ได้นำเรื่องร้องเรียนของประชาชนในกรณีนี้
เสนอปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีในฐานะคณะอนุกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจนส่วนกลาง 
(อชก.ส่วนกลาง) เพ่ือทราบและหาแนวทางแก้ไขปัญหาทางนโยบายภายใต้คณะกรรมการช่วยเหลือ
เกษตรกรและผู้ยากจน (กชก.)72 ทำให้กระแสปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับ
ประชาชนเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินและการบุกรุกที่ดินสงวนหวงห้ามของทหารในพ้ืนที่จังหวัดกาญจนบุรี
ถูกผลักดันเข้าสู่กระแสนโยบายระดับชาติเป็นครั้งแรก และถือเป็นจุดเริ่มต้นนำไปสู่กระบวนการก่อตัว

 
71 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 6 
72 หนังสือสำนักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0909/1946 ลงวันที่ 12 เมษายน 2527 เรื่อง ราษฎรร้องทุกข์เกี่ยวกับที่ดิน 
ทำกิน อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนท่ีสงวน
หวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 56 
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เป็นนโยบาย กบร. ในช่วงปี พ.ศ. 2535 เมื่อกระแสทางการเมืองของรัฐบาลในขณะนั้นเปิดรับกระแส
ปัญหาและกระแสนโยบายเหล่านี้  

 จากผลการศึกษาเกี่ยวกับปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพ้ืนที่
สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรี ในทั้ง 2 พ้ืนที่ข้างต้น จะเห็นได้ว่าภาครัฐมีทางเลือกที่จะ
นิยามประเด็นปัญหาดังกล่าว (Problem Framing) ได้ 2 แนวทาง สำหรับนำไปสู่การจัดทำกรอบ
นโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหา กล่าวคือ แนวทางที่ 1 คือ การแก้ปัญหาความขัดแย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 
เพ่ือหาแนวทางแก้ไขปัญหาว่าระหว่างหน่วยงานทหารและหน่วยงานของรัฐอ่ืนกับประชาชนที่อยู่
อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของรัฐนั้นใครมีสิทธิในพ้ืนที่ดีกว่ากัน โดยเฉพาะในกลุ่มประชนที่มี
เอกสารหลักฐานแสดงการครอบครองและใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่ภาครัฐจะประกาศสงวนหวงห้าม
และมีความประสงค์จะต่อสู้กับภาครัฐเพ่ือให้ได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน และแนวทางที่ 2 คือ  
การแก้ปัญหาการบุกรุกที่สงวนหวงห้ามของทหาร เพ่ือหาแนวทางแก้ไขว่าจะดำเนินการอย่างไรกับ
ประชาชนผู้บุกรุกที่เข้าไปอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารภายหลังการประกาศสงวน
หวงห้ามของภาครัฐและไม่มีเอกสารหลักฐานแสดงการครอบครองที่ดิน ซึ่งประชาชนกลุ่มนี้  
มีข้อต่อรองหลักกับภาครัฐโดยขอให้หน่วยงานภาครัฐให้ความช่วยเหลือในการจัดสรรที่ดิน  
เพ่ืออยู่อาศัยและที่ดินทำกิน หรือการช่วยเหลือเยียวยาในลักษณะอ่ืนที่ไม่ใช่เป็นการต่อสู้เพ่ือให้ได้มา
ซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แต่เป็นการต่อรองเพ่ือให้ได้มาซึ่งสิทธิครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ดิน
มากกว่า อย่างไรก็ตามภาครัฐเลือกที่จะนิยามประเด็นปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่สงวนหวงห้าม  
ของทหารจังหวัดกาญจนบุรีด้วยมุมมองตามทางเลือกในแนวทางที่ 2 สะท้อนให้เห็นการยึดเอามุมมอง
ของทหารเป็นหลักในการนิยามประเด็นปัญหาในกรณีนี้ นำไปสู่ความพยายามในการแก้ไขปัญหาที่มุ่ง
มองประชาชนทั้งสองกลุ่มด้วยการสันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ จนกว่าจะผ่าน
กระบวนการพิสูจน์หรือสอบสวนสิทธิตามหลักเกณฑ์ท่ีภาครัฐกำหนดขึ้น ทั้ง ๆ ที่ในความเป็นจริงแล้ว
ประชาชนที่เข้าสู่กระบวนการพิสูจน์หรือสอบสวนสิทธิอาจเป็นผู้ที่อยู่อาศัยและทำกินอยู่ในที่ดิน  
มาก่อนการสงวนหวงห้ามของรัฐก็เป็นไปได้ 
 นอกจากนี้ยังพบอีกว่า ปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรีดังกล่าว มีสาเหตุที่สำคัญประการหนึ่งมาจากระบบ
การสงวนหวงห้ามของรัฐด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐไม่ชัดเจน และการสงวน
หวงห้ ามที่ ดินของหน่วยงานทหารไว้ เป็นจำนวนมากเกินความจำเป็นในการใช้ ประโยชน์  
และไม่สามารถดูแลรักษาได้อย่างทั่วถึง แต่ปัญหาเหล่านี้กลับไม่ได้รับการพูดถึงและถูกผลักดันเข้าสู่
วาระของผู้กำหนดนโยบาย กบร. แต่อย่างใด   
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4.3 กลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในจังหวัด

กาญจนบุรี  
จากการศึกษาเอกสารหลักฐานและสัมภาษณ์ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง ทำให้พบว่าภาครัฐได้มี  

ความพยายามแก้ไขปัญหาความขัดแย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชน 
และปัญหาการบุกรุกที่สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรี ในทั้ง 2 พ้ืนที่มาอย่างต่อเนื่อง  
ผ่านกลไกต่าง ๆ ซึ่งสามารถสรุปพลวัตและพัฒนาการของกลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้งดังกล่าว  
ก่อนการก่อตัวของนโยบาย กบร. ได้ดังนี้  

4.3.1 กลไกแก้ไขปัญหาผ่านการดำเนินงานภายใต้ประมวลกฎหมายที่ดิน  
(ช่วงก่อนปี พ.ศ. 2518) 

 ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2518 หน่วยงานทหารในพ้ืนที่จังหวัดกาญจนบุรีมีความพยายาม
แก้ไขปัญหาความขัดแย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินกับประชาชนที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร 
โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนที่ครอบครองที่ดินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารโดยชอบด้วยกฎหมาย
อยู่ก่อนวันประกาศสงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมือง
กาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481 สามารถ
ยื่นคำร้องขอออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทำประโยชน์ ผ่านกระบวนการสอบสวนสิทธิ  
ในที่ดินที่ทางราชการกำหนดขึ้น ซึ่งหน่วยงานทหารในฐานะผู้ดูแลใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่และเป็น  
คู่ขัดแย้งของประชาชนมีบทบาทอยู่มาก เพื่อนำไปสู่การออกเอกสารสิทธิให้กับประชาชนตามประมวล
กฎหมายที่ดินและระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แต่การแก้ไขปัญหาตามกลไกดังกล่าวก็มีปัญหา
อุปสรรคจำนวนมากในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่  เนื่องจากก่อนดำเนินการพิจารณาออก 
เอกสารสิทธิให้กับประชาชนแต่ละราย เจ้าพนักงานที่ดินต้องติดต่อประสานงานเพ่ือให้กองทัพบก 
ในฐานะผู้ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินพิจารณาอนุญาตก่อนทุกครั้ง เป็นเหตุให้การดำเนินการ
ออกเอกสารสิทธิของเจ้าหน้าที่เป็นไปด้วยความล่าช้า ทำให้มีปริมาณงานคั่งค้างอยู่เป็นจำนวนมาก  
และกระทบสิทธิของประชาชนที่ครอบครองที่ ดินมาก่อนการสงวนหวงห้ ามอย่ างถูกต้อง 
ตามกฎหมาย73 อีกทั้งประชาชนขาดความเชื่อถือและไว้วางใจกระบวนการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง  
ที่ทหารในฐานะคู่ขัดแย้งเข้ามามีบทบาทอย่างมาก ทำให้ในระยะเวลาต่อมาหน่วยงานทหาร  
ต้องพยายามหากลไกอ่ืน ๆ ขึ้นมาแก้ไขปัญหาความขัดแย้งเพ่ือรักษาผลประโยชน์เหนือที่ดินที่ส งวน
หวงห้ามไว้ให้ได้มากที่สุด  

 
73 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 37 - 38 
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4.3.2 กลไกแก้ไขปัญหาในรูปแบบของคณะกรรมการร่วมฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน 
ในพื้นที่ (ช่วงปี พ.ศ. 2518 – 2527)  

 เมื่อกลไกแก้ไขปัญหาของหน่วยงานทหารโดยการใช้กฎหมายปกติไม่สามารถสร้าง 
การยอมรับและตอบสนองความต้องการของประชาชนคู่ขัดแย้งได้ ในปี พ.ศ. 2518 กองทัพบกจึงได้
แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาสอบสวนสิทธิในที่ดินของราษฎรในเขตหวงห้ามจังหวัดกาญจนบุรี  
เพ่ือทำการสอบสวนสิทธิในที่ดินของประชาชนร่วมกับเจ้าหน้าที่ของจังหวัดก่อนนำไปสู่กระบวนการ
ออกเอกสารสิทธิตามกฎหมาย มีรองผู้บังคับการจังหวัดทหารบกราชบุรี (ส่วนแยกกาญจนบุรี)  
เป็นประธาน และผู้แทนหน่วยงานทหารผู้ใช้ที่ดินร่วมเป็นกรรมการ74 ซึ่งต่อมาจังหวัดกาญจนบุรีได้มี
คำสั่งแต่งตั้งกรรมการร่วมในการพิจารณาสอบสวนสิทธิในที่ดินของราษฎรในเขตหวงห้ามจังหวัด
กาญจนบุรี ประกอบด้วยปลัดจังหวัด ป่าไม้จังหวัด และเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด เป็นกรรมการ
ร่วมกับฝ่ายทหารในการดำเนินการสอบสวนสิทธิของประชาชนในเขตหวงห้ามเกี่ยวกับการออกโฉนด
ที่ดิน และแต่งตั้งให้นายอำเภอ ป่าไม้อำเภอ และพนักงานที่ดินอำเภอในท้องที่ซึ่งที่ดินนั้นตั้งอยู่  
เป็นกรรมการร่วมกับฝ่ายทหารดำเนินการสอบสวนสิทธิในที่ดินของประชาชนในเขตหวงห้ามเกี่ยวกับ
การออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์75 ซึ่งก่อให้เกิดกลไกแก้ไขปัญหาในรูปแบบของคณะกรรมการ
ร่วมระหว่างฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนในระดับพ้ืนที่เพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในกรณีนี้ขึ้นมา  
เป็นครั้งแรก เพ่ือสร้างความเชื่อถือให้กับประชาชนว่ากลไกที่รัฐกำหนดขึ้นมาจะสามารถสร้าง  
ความเป็นธรรมได้มากกว่าในช่วงที่หน่วยงานทหารมีบทบาทอยู่แต่เพียงฝ่ายเดียว  

 จนกระทั่งในช่วงปี  พ.ศ. 2523 คณะกรรมการฝ่ายทหารซึ่งกระทรวงกลาโหม 
โดยกองทัพบกแต่งตั้งร่วมกับคณะกรรมการฝ่ายพลเรือนที่ทางจังหวัดกาญจนบุรีแต่งตั้งขึ้นขอถอนตัว 
เนื่ องจากไม่สามารถเข้าร่วมพิจารณาเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิใ นที่ ดินดังกล่าวในรูป
คณะกรรมการร่วมฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนต่อไปได้ เพราะที่ดินในเขตสงวนหวงห้ามของทหาร  
ตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ พ.ศ. 2481 ได้เปลี่ยนสถานะกลายเป็นที่ราชพัสดุ 

 
74 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 37 - 39 
75 คำสั่งจังหวัดกาญจนบุรี ที่ 1099/2518 เมื่อวันที่ 16 สิงหาคม 2518 เรื่อง แต่งตั้งกรรมการร่วมในการพิจารณา
สอบสวนสิทธิในที่ดินของราษฎรในเขตหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรี และหนังสือกระทรวงมหาดไทย  
ด่วนมาก ที่ มท. 0609/11522 ลงวันที่ 21 สิงหาคม 2518 เรื่อง การแต่งตั้งกรรมการร่วมในการพิจารณาสอบสวน
สิทธิในที่ดินของราษฎรในเขตหวงห้ามจังหวัดกาญจนบุรี อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการ
แก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 34 และ 42 
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ตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 แล้ว ประกอบกับกฎกระทรวง (พ.ศ. 2519) ซึ่งออก 
ตามความในพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ข้อ 6 กำหนดให้ราชพัสดุจังหวัดหรือสรรพากร
จังหวัดแล้วแต่กรณี เป็นผู้นำทำการรังวัดและลงนามรับรองแนวเขตที่ราชพัสดุร่วมกับกระทรวง ทบวง 
กรม ซึ่งปกครองดูแลหรือใช้ประโยชน์ที่ราชพัสดุ 76 ส่งผลให้จังหวัดทหารบกราชบุรี (ส่วนแยก
กาญจนบุรี) ในฐานะหน่วยงานดูแลและใช้ประโยชน์ที่ดินจะมีหน้าที่เพียงทำการระวังชี้แนวเขตที่ดิน
ร่วมกับหน่วยงานภายใต้สังกัดกระทรวงการคลังเท่านั้น และไม่สามารถแต่งตั้งเป็นกรรมการร่วม  
ได้อีก77 ทำให้การแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้ต้องดำเนินการผ่านกลไกคณะกรรมการของฝ่ายพลเรือน 
ประกอบด้วยปลัดจังหวัด ป่าไม้จังหวัด ราชพัสดุจังหวัด และเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด สำหรับการออก
โฉนดที่ดิน และมีนายอำเภอ เจ้าหน้าที่บริหารงานป่าไม้อำเภอ สมุห์บัญชีอำเภอ และเจ้าหน้าที่
บริหารงานที่ดินอำเภอ สำหรับการออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์ โดยใช้หลักเกณฑ์ในการออก
เอกสารสิทธิในที่ดินที่จังหวัดกำหนดขึ้น สำหรับเป็นแนวทางปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ไปพลางก่อน78  
ซึ่งกระทรวงการคลังในฐานะเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุก็ให้ความเห็นชอบกับหลักเกณฑ์ดังกล่าว
สำหรับนำไปใช้ในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพื้นท่ีได้79 

 จะเห็นได้ว่า ภาครัฐยังคงใช้กระบวนการสอบสวนสิทธิก่อนนำไปสู่การออกเอกสาร
สิทธิให้กับประชาชนในพ้ืนที่ที่มีความขัดแย้งกับหน่วยงานทหาร หากสามารถพิสูจน์ได้ว่าอยู่มาก่อน
การสงวนหวงห้ามของทหารจริง โดยสิ่งที่แตกต่างไปจากกลไกในช่วงก่อนหน้า คือ ภาครัฐสร้างกลไก

 
76 "กฎกระทรวง (พ.ศ. 2519) ออกตามความในพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518,"  (ราชกิจจานุเบกษา 8 
มิถุนายน 2519). 
77 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0609/4/6679 ลงวันที่ 13 พฤษภาคม 2524 เรื่อง คณะกรรมการสอบสวน
สิทธิในที่ดินของราษฎรในเขตหวงห้ามของกองทัพบก จังหวัดกาญจนบุรี ฝ่ายทหารขอถอนตัว และหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0609/4/8500 ลงวันที่ 16 มิถุนายน 2524 เรื่อง คณะกรรมการฝ่ายทหารขอ
ถอนตัวในการพิจารณาสอบสวนสิทธิเกี่ยวกับที่ดินของราษฎรในเขตหวงห้ามฯ อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และ
กองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. 
หน้า 49 - 53  
78 ดู หลักเกณฑ์ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน จำนวน 6 ข้อ ที่จังหวัดกาญจนบุรีได้กำหนดขึ้นเพื่อให้
เจ้าหน้าที่ถือปฏิบัติไปพลางก่อนในช่วงระหว่างที่หน่วยงานทหารขอถอนตัวจากคณะกรรมการร่วม ใน  สำนัก
นายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนท่ีสงวนหวงห้ามของทหารตาม
มติคณะรัฐมนตรี. หน้า 50 - 51 

79 หนังสือกระทรวงการคลัง ด่วนมาก ที่ กค 0405/21362 ลงวันที่ 12 มิถุนายน 2524 เรื่อง คณะกรรมการ
สอบสวนสิทธิในที่ดินของราษฎรในเขตหวงห้ามของกองทัพบก จังหวัดกาญจนบุรี ขอถอนตัว อ้างถึงใน  สำนัก
นายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนท่ีสงวนหวงห้ามของทหารตาม
มติคณะรัฐมนตรี. หน้า 54 
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สำหรับดำเนินการในเรื่องนี้โดยนำเอากลไกของฝ่ายปกครองในพ้ืนที่เข้ามาทำงานร่วมกับหน่วยงาน
ทหารซึ่งเป็นคู่ขัดแย้งกับประชาชน เพ่ือหวังว่ากลไกแก้ไขปัญหาของภาครัฐจะสามารถสร้าง 
ความเชื่อถือให้กับประชาชนในการแก้ไขปัญหาได้ แต่ดูเหมือนว่ากลไกร่วมฝ่ายทหารและพลเรือน 
ที่กำหนดขึ้นจะยังไม่สามารถเป็นกลไกแก้ไขปัญหาที่สร้างความพอใจให้กับประชาชนได้แต่อย่างใด 
เนื่องจากยังคงมีประชาชนร้องเรียนเกี่ยวกับปัญหาความขัดแย้งกับหน่วยงานทหารในพ้ืนที่  
อย่างต่อเนื่อง และนำไปสู่การผลักดันให้เกิดการแก้ไขปัญหาจากกลไกของรัฐส่วนกลางในช่วงต่อมา  

4.3.3 กลไกแก้ไขปัญหาภายใต้คณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน  
และจุดเริ่มต้นกระบวนการก่อตัวของนโยบาย กบร. (ช่วงปี พ.ศ. 2528 – 2534)  

 ในช่วงปี  พ.ศ. 2528 รัฐบาลในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้กำหนดให้มี
คณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน หรือ กชก. ขึ้น ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี  
ว่าด้วยการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน พ.ศ. 2528 เป็นกลไกเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหา 
ความเดือดร้อนของเกษตรกรและผู้ยากจนในด้านที่ดิน หนี้สิน กฎหมาย คดีความ และการประกอบ
อาชีพ80 โดยมีคณะอนุกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจนส่วนกลาง หรือ อชก.ส่วนกลาง  
ซึ่งสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบ และคณะอนุกรรมการช่วยเหลือเกษตรกร  
และผู้ยากจนส่วนจังหวัด หรือ อชก.ส่วนจังหวัด ในทุกพ้ืนที่ทั่วประเทศ อยู่ในความรับผิดชอบของ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นกลไกขับเคลื่อนการดำเนินนโยบายดังกล่าว    

 อชก.ส่วนจังหวัดกาญจนบุรีได้นำปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนที่อยู่อาศัย 
ในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของ กสษ.1 และถูกผลักดันให้ออกจากพ้ืนที่ เนื่องจากหน่วยงานทหาร 
มีความต้องการเข้าไปใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว เสนอต่อสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี  
ในฐานะ อชก.ส่วนกลาง เพื่อเสนอให้ กชก. พิจารณาหาแนวทางแก้ไขปัญหาเชิงนโยบาย ซึ่งสำนักงาน
ปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัน พิจารณาแล้วเห็นว่า ปัญหา
ดังกล่าวเป็นปัญหาสำคัญสมควรนำไปสู่การกำหนดนโยบายและแนวทางในการให้ความช่วยเหลือ 
เนื่องจากเมื่อหน่วยงานทหารมีความต้องการจะใช้พ้ืนที่บริเวณใดบริเวณหนึ่งอีกก็จะก่อให้เกิดปัญหา

 
80 คณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน หรือ กชก. ถูกจัดตั้งขึ้นมาโดยระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี  
ว่าด้วยการช่วยเหลือเกษตรกรและผูย้ากจน พ.ศ. 2528 ซึ่งเป็นนโยบายของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ในการ
แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของเกษตรกรและผู้ยากจนในด้านที่ดิน หนี้สิน กฎหมาย คดีความ และการประกอบ
อาชีพ โดยกำหนดให้ กชก. มีหน้าที่และอำนาจในการวางนโยบายและแผนงานในการช่วยเหลือเกษตรกรและ  
ผู้ยากจน ทั้งในปัญหาเฉพาะหน้าเร่งด่วนหรือปัญหาที่กระทบกระเทือนเกษตรกรและผู้ยากจนเป็นการทั่วไป  

ที่มา "ข้อมูลทั่วไปของกองทุนหมุนเวียนเพื่อการกู้ยืมแก่เกษตรกรและผู้ยากจน," accessed 3 พฤษภาคม 2564, 
https://www.opsmoac.go.th/revolving_fund-files-402891791800. 
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ความขัดแย้งและการร้องเรียนของประชาชนตามมาไม่มีที่สิ้นสุด อีกทั้งปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหา
เกี่ยวกับเรื่องที่อยู่อาศัยและที่ดินทำกินของประชาชน ซึ่งอยู่ในหน้าที่และอำนาจของ กชก. จึงได้เสนอ 
กชก. เพ่ือให้ทบทวนเขตพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารตามพระราชกฤษฎีกาให้มีความเหมาะสม  
โดยคำนึงถึงการใช้ประโยชน์ตามความต้องการของราชการทหารและความสำคัญทางยุทธศาสตร์ 
แล้วนำพ้ืนที่ส่วนที่ไม่มีความจำเป็นต้องใช้ประโยชน์และไม่มีความสำคัญทางยุทธศาสตร์จัดสรรให้  
ผู้ครอบครองทำประโยชน์อยู่เดิมได้เข้าอยู่อาศัยทำกิน โดยจะต้องกำหนดวิธีการจัดที่ดินให้เหมาะสม
เพ่ือให้ เกษตรกรและผู้ยากจนที่มีความเดือดร้อนในเรื่องที่ ดินทำกินเป็นผู้ ได้รับประโย ชน์  
จากการดำเนินการดังกล่าว81 

 อย่างไรก็ตาม กชก. ได้พิจารณาประเด็นเรื่องการทบทวนเขตพ้ืนที่สงวนหวงห้าม 
ตามพระราชกฤษฎีกาเพ่ือเพิกถอนพ้ืนที่บางส่วนที่ไม่มีความจำเป็นต้องใช้ประโยชน์และไม่มี
ความสำคัญทางยุทธศาสตร์มาจัดสรรให้เกษตรกรและผู้ยากจนที่ได้รับความเดือดร้อน ตามข้อเสนอ
ของสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีและจังหวัดกาญจนบุรี เห็นว่าพ้ืนที่ส่วนใหญ่ของจังหวัด
กาญจนบุรีอยู่ ในความครอบครองดูแลของหน่วยงานทหารและประชาชนได้เข้าครอบครอง  
ทำประโยชน์อยู่เป็นจำนวนมาก หากจะให้ดำเนินการทบทวนพ้ืนที่สงวนหวงห้ามตามพระราช
กฤษฎีกาดังกล่าวอาจเกิดความเสียหายต่อทางราชการทหารได้ จึงไม่เห็นด้วยกับการดำเนินการ
ดังกล่าว และได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้าม  
ของทหาร82 ประกอบด้วยผู้ตรวจราชการประจำสำนักนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน และมีผู้แทน
กระทรวงมหาดไทย ผู้แทนสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม รองผู้ว่าราชการจังหวัด
กาญจนบุรี ผู้แทนหน่วยงานทหารในพ้ืนที่จังหวัดกาญจนบุรี เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดกาญจนบุรี 
ผู้แทนกระทรวงยุติธรรม ผู้แทนกรมที่ดิน ผู้แทนกรมธนารักษ์ ผู้แทนจังหวัดทหารบกราชบุรี (ส่วนแยก
กาญจนบุรี) และป่าไม้จังหวัดกาญจนบุรี และหัวหน้าฝ่ายประสานการช่วยเหลือเกษตรกรและ  
ผู้ยากจน เป็นอนุกรรมการ ดำเนินการรวบรวมข้อมูลเอกสารหลักฐาน ตลอดทั้งพิจารณาตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของประชาชนที่อยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่หวงห้ามภายในเขต 
หวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาและพ้ืนที่ที่อยู่ในความดูแลของ กสษ.1  

 คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร 
ได้ลงพ้ืนที่ เพ่ือหาข้อเท็จจริงและมีการประชุมพิจารณาเรื่องนี้อยู่หลายครั้ง รวมทั้ งได้ เชิญ

 
81 สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของ
ทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 2 
82 คำสั่งคณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรและผู้ยากจน ที่ 4/2532 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎร
อยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหาร อ้างถึงใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหา
กรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 108 - 109 
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สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสมาชิกจังหวัดกาญจนบุรีมาร่วมประชุมเพ่ือหาทางแก้ไขปัญหา
ร่วมกัน จนกระทั่งเมื่อปี พ.ศ. 2533 ได้ข้อยุติที่เป็นรูปธรรมในการแก้ไขปัญหา 2 ประการ กล่าวโดย
สรุปได้ดังนี้83  
   (1) กรณีประชาชนครอบครองก่อนการหวงห้าม ที่ผ่านการตรวจสอบ 
และพิสูจน์เอกสารและพยานหลักฐานแสดงการครอบครองที่ดินว่าได้ครอบครองที่ดินต่อเนื่องมาก่อน 
การสงวนหวงห้ามที่ดิน ย่อมได้สิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
   (2) กรณีประชาชนครอบครองภายหลังการสงวนหวงห้าม ให้จัดที่ดินส่วน 
ที่ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ในราชการ และเป็นชุมชนหนาแน่น ให้ประชาชนเช่าเท่าจำนวนเนื้อที่  
ที่ครอบครองอยู่เดิม แต่ไม่เกินครอบครัวละ 15 ไร่ หรือจะเลือกไปอยู่อาศัยทำกินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
ที่ตำบลวังด้ง อำเภอเมืองกาญจนบุรี จังหวัดกาญจนบุรี อย่างใดอย่างหนึ่ง  
  ต่อมาคณะรัฐมนตรีในสมัยพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ได้มีมติเมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 
2533 และเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 2533 เห็นชอบแนวทางการแก้ไขปัญหา 2 ประการดังกล่าวของ
คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร และให้ใช้เป็น
แนวทางแก้ไขปัญหาประชาชนอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามแปลงอ่ืนตามพระราชกฤษฎีกา 
ซึ่งออกตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
พ.ศ. 2478 ด้วยโดยอนุโลม84 ซึ่งจะเห็นได้ว่านัยของมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นการยกระดับ 
แนวทางการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารและประชาชน และปัญหาการบุกรุก
ที่ดินสงวนหวงห้ามของทหาร จากเดิมที่เป็นความพยายามแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าในที่ดินสงวน  
หวงห้ามของทหารในพ้ืนที่จังหวัดกาญจนบุรีโดยเฉพาะเท่านั้น สู่การแก้ไขปัญหาในเชิงนโยบาย  
ที่มุ่งนำไปใช้แก้ไขปัญหาในลักษณะเดียวกันนี้กับพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารทั่วประเทศ  

 

 

 

 
83 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
(กทม.: หจก. อรุณการพิมพ์). หน้า 3 
84 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 3 
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ช่วงเวลา รูปแบบ ตัวแสดง 

1. ก่อน ปี 2518 กลไกแก้ไขปัญหาผ่านการดำเนินงาน
ภายใต้ประมวลกฎมายที่ดิน 

- เจ้าพนักงานท่ีดิน 
- เจ้าหน้าท่ีฝ่ายทหารในฐานะ
หน่วยงานผู้ใช้พื้นที ่

2. ปี 2518 - 2527 กลไกแก้ไขปัญหาในรูปแบบ 
ของคณะกรรมการร่วมฝา่ยทหาร 
และฝา่ยพลเรือนในพื้นที่ 

- ผู้แทนฝ่ายทหารของจังหวัด
ทหารบกและหน่วยงานทหารผู้ใช้
พื้นที ่ 
- ปลัดจังหวัด ป่าไม้จังหวัด  
เจ้าพนักงานท่ีดินจังหวัด  
(สำหรับการออกโฉนดที่ดิน) 
- นายอำเภอ ป่าไม้อำเภอ  
และพนักงานท่ีดินอำเภอ  
(สำหรับการออก น.ส. 3) 

3. ปี 2528 - 2534  กลไกแก้ไขปัญหาภายใต้คณะกรรมการ
ช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน (กชก.) 

- กชก.  
- อชก.ส่วนกลาง (สำนักงานปลัด
สำนักนายกรัฐมนตรี) 
- อชก.ส่วนจังหวัดกาญจนบุรี 
(จังหวัดกาญจนบุรี และหน่วยงาน
ในพื้นที่)  
- สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภาในพื้นที่    

ตารางที่ 8 รูปแบบและตัวแสดงที่เก่ียวข้องของกลไกแก้ไขปัญหาก่อนมีนโยบาย กบร. 

 จากตารางที่ 8 สามารถสรุปได้ว่าในช่วงก่อนมีนโยบาย กบร. ภาครัฐได้มีความพยายามหา
แนวทางแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารและประชาชน และปัญหาการบุกรุกพ้ืนที่
สงวนหวงห้ามของทหารในจังหวัดกาญจนบุรี ทั้งใน 2 พ้ืนที่ ในลักษณะของการแก้ไขปัญหาเฉพาะ
หน้า ผ่านรูปแบบ กลไก และตัวแสดงที่เกี่ยวข้องที่แตกต่างกันไปในแต่ละช่วงเวลา กล่าวคือ ในช่วง
ก่อนปี พ.ศ. 2518 ภาครัฐใช้กลไกแก้ไขปัญหาผ่านการดำเนินงานภายใต้ประมวลกฎหมายที่ดิน  
มีเจ้าหน้าที่ทหารในฐานะหน่วยงานผู้ใช้และดูแลพ้ืนที่และเจ้าพนักงานที่ดินเป็นตัวแสดงหลักใน  
การแก้ไขปัญหาตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด ต่อมาในช่วงปี พ.ศ. 2518 – 2527 ภาครัฐใช้กลไกแก้ไข
ปัญหาผ่านรูปแบบของคณะกรรมการร่วมฝ่ายทหารและพลเรือน ซึ่งสะท้อนภาพมุมมองของภาครัฐ  
ที่เริ่มผ่อนคลายการใช้มาตรการเชิงกฎหมายมาสู่การใช้มาตรการเชิงปกครองมากขึ้น เนื่องจาก
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หน่วยงานทหารในฐานะคู่ขัดแย้งกับประชาชนเลือกที่จะนำเอากลไกของฝ่ายปกครองมาร่วมสร้าง
ความน่าเชื่อถือและเป็นกลางให้กับกระบวนการแก้ไขปัญหาของภาครัฐ ทำให้การดำเนินการแก้ไข
ปัญหาโดยหน่วยงานทหารเพียงลำพังไม่สามารถนำไปสู่ความเชื่อถือไว้วางใจจากประชาชนได้  
แต่อย่างไรก็ตามในช่วงนี้หน่วยงานทหารก็ถือเป็นตัวแสดงหลักที่เข้ามาร่วมกับกลไกของฝ่ายปกครอง
ในพ้ืนที่เพ่ือรักษาผลประโยชน์ของตนเอาไว้เป็นสำคัญ และต่อมาในช่วงปี พ.ศ. 2528 – 2534 ซึ่งเป็น
ช่วงที่กระแสปัญหา (Problem Stream) ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพ้ืนที่
สงวนหวงห้ามของจังหวัดกาญจนบุรี เริ่มเข้าสู่วาระนโยบาย (Policy Stream) ของกลไกระดับชาติ
ผ่านการดำเนินงานของคณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน ซึ่งเป็นกลไกที่รัฐบาลใน
ขณะนั้นเลือกใช้เพ่ือแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับหนี้สิน ที่ดิน และความยากจนของเกษตรกรมาตั้งแต่ช่วงปี 
พ.ศ. 2528 และต่อมาในช่วงปี พ.ศ. 2532 สมัยรัฐบาลของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัน กระแส
การเมือง (Politics Stream) ที่เริ่มเปิดกว้างและมีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น ทำให้เริ่มเห็น
บทบาทของตัวแสดงอ่ืน ๆ นอกจากหน่วยงานทหารและหน่วยงานภาครัฐฝ่ายปกครอง เช่น ส.ส.  
และ ส.ว. ในพ้ืนที่ เข้ามาเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทสำคัญในการรับเอาปัญหาความเดือดร้อน  
ของประชาชนในพ้ืนที่เข้าสู่การพิจารณาของกลไกแก้ไขปัญหาระดับนโยบายในส่วนกลาง จนกระทั่ง
นำไปสู่การผลักดันให้มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2533 และเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 
2533 สำหรับก่อให้เกิดแนวนโยบายในการแก้ไขปัญหาประชาชนอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวน 
หวงห้ามของทหารแปลงอ่ืน ๆ ทั่วประเทศ ที่ไม่จำกัดเฉพาะในพ้ืนที่จังหวัดกาญจนบุรีเท่านั้น  
ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนี้ถือเป็นหมุดหมายสำคัญที่นำไปสู่การขยายผลและก่อกำเนิดเป็นนโยบาย 
กบร. ในช่วงปี พ.ศ. 2535  

4.4 การเกิดขึ้นของนโยบาย กบร.  
ในช่วงระหว่างที่คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่หวงห้าม 

ของทหารกำลังดำเนินการหาแนวทางแก้ไขปัญหาที่สงวนหวงห้ ามของทหารก่อนที่จะนำไปสู่  
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2533 และเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 2533 ที่ส่งผลให้เกิดเป็น
แนวนโยบายในการแก้ไขปัญหาประชาชนอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารในทุกพ้ืนที่
ทั่วประเทศดังที่กล่าวมาข้างต้น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 16 มกราคม 2533 ส่งเรื่องรายงาน
การศึกษาปัญหาและวิธีการออกหนังสือสำคัญแสดงสิทธิในที่ดินหรือหนังสือแสดงสิทธิครอบครอง 
ในที่ดินป่าสงวนแห่งชาติ ที่สาธารณประโยชน์ และที่ราชพัสดุ (ฉบับที่ 1) ของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญสภาผู้แทนราษฎร ให้คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่หวงห้าม  
ของทหารเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ซึ่งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหา
ราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่หวงห้ามของทหาร ได้พิจารณาเสนอความเห็นว่าในการประชุมร่วมกับ
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คณะกรรมาธิการวิสามัญหลายครั้ง ทำให้ทราบว่าบางครั้งเมื่อเกิดปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้ยุติได้โดยลำพัง ประกอบกับปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้น 
ในหลายท้องที่ทั่วประเทศ ก่อให้เกิดผลกระทบทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครอง  
จึงเห็นสมควรตั้งคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่ง เพ่ือทำหน้าที่เป็นศูนย์ประสานงานการแก้ไขปัญหา 
เรียกว่า “คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ” หรือ “กบร.” และเนื่องจากงานที่จะต้อง
ดำเนินการไปอย่างต่อเนื่องทั้งในด้านการแก้ไขปัญหาและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐที่อาจจะ
เกิดขึ้นได้อีกในอนาคต จึงเสนอให้ออกเป็นระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา  
การบุกรุกที่ดินของรัฐ85 

ต่อมาคณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน ได้มีมติเมื่อวันที่ 12 พฤศจิกายน 
2534 เห็นชอบในหลักการให้ตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ กบร. ตามที่
สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีเสนอ โดยให้นำมาตรการป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ
เกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ตามที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติ 
มิชอบในวงราชการ หรือ คณะกรรมการ ป.ป.ป. เสนอ ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในการประชุม  
ครั้งนี้ด้วย มากำหนดเป็นหน้าที่และอำนาจของ กบร. เพ่ิมเติมในส่วนที่สามารถกำหนดได้ ซึ่งต่อมา
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 28 มกราคม 2535 เห็นชอบร่างระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ ตามที่
สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีเสนอ และนายกรัฐมนตรีได้ลงนามในร่างระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2535 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 5 มีนาคม 2535  
ซึ่งมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 6 มีนาคม 2535 เป็นต้นมา86 

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 
ดังกล่าว กำหนดให้มีคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ เรียกโดยย่อว่า กบร. 
ประกอบด้วยรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ และรัฐมนตรี
ประจำสำนักนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมาย เป็นรองประธานกรรมการ มีหน้าที่และอำนาจในการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐทุกประเภท รวมทั้งพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารหรือที่ดินที่ใช้ใน
ราชการทหารทุกประเภทด้วย ฉะนั้น งานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกหรือปัญหาการครอบครองที่ดิน  

 
85 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 3 - 4 
86 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 3 - 4 
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ที่ใช้ในราชการดังกล่าว ย่อมโอนไปเป็นอำนาจหน้าที่ของ กบร. และคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหา
ราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร จึงต้องปรับเปลี่ยนเป็นของคณะกรรมการ
ประสานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐส่วนกลาง (กปร.ส่วนกลาง)87 ส่งผลให้ระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 เป็นนโยบายของรัฐบาล  
เพ่ือกำหนดมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐขึ้นทั่วประเทศ โดยให้อยู่ใน 
ความรับผิดชอบของส่วนแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกร  
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ในฐานะฝ่ายเลขานุการ
ของ กบร.88 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2545 การปฏิรูประบบราชการในขณะนั้นส่งผลให้มีการโอนภารกิจหน้าที่
และอำนาจของส่วนแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี สำนัก
นายกรัฐมนตรี ไปเป็นของสำนักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 จึงมีความจำเป็นต้องได้รับ
การปรับปรุงให้สอดคล้องกับบทบาทและภารกิจของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 24 ธันวาคม 2545 เห็นชอบระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี  
ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ซึ่งได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
ฉบับประกาศทั่วไป เล่ม 120 ตอนพิเศษ 2 ง ลงวันที่ 7 มกราคม 2546 มีผลใช้บังคับมาตั้งแต่วันที่ 8 
มกราคม 2546 เป็นต้นไป89 

4.5 บทสรุป 
 ในบทนี้ ผู้ศึกษาได้แสดงให้เห็นที่มาและกระบวนการก่อตัวของนโยบาย กบร. โดยแยก 
การพิจารณาออกเป็น 3 กระแส ตามทฤษฎีของ John Kingdon ได้แก่ กระแสปัญหา กระแส
นโยบาย และกระแสการเมือง กล่าวคือ ในส่วนของกระแสปัญหา นโยบาย กบร. เกิดขึ้นมาจาก
ปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัด
กาญจนบุรี โดยมีปัญหาที่เป็นที่มาของความขัดแย้งดังกล่าวใน 2 ประเด็น ได้แก่ การประกาศพ้ืนที่

 
87 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 4 - 5 
88 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) (กรุงเทพ: 

โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2548). หน้า 1 
89 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.). หน้า 2 
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สงวนหวงห้ามทับที่ดินที่มีประชาชนอยู่อาศัยทำกินอยู่ก่อนแล้ว และการบุกรุกเข้าครอบครอง 
ทำประโยชน์ของประชาชนภายหลังการสงวนหวงห้ามของทหารและถูกผลักดันให้ออกจากพ้ืนที่  
เมื่อหน่วยงานทหารต้องการเข้าไปใช้ประโยชน์ที่ดิน ทำให้เกิดปัญหาการร้องเรียนมาอย่ างต่อเนื่อง 
ในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมือง
กาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481  
และพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของกองการสัตว์และเกษตรกรรมที่ 1 โดยความขัดแย้งระหว่างหน่วยงาน
ทหารและประชาชนในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของกองการสัตว์และเกษตรกรรมที่ 1 ที่ส่งผลให้ประชาชน
ได้รับความเดือดร้อนจากการถูกผลักดันให้ออกจากพ้ืนที่เมื่อหน่วยงานทหารต้องการเข้าไปใช้พ้ืนที่  
ในการเพาะปลูกและเลี้ยงสัตว์เพ่ิมเติม ในช่วงประมาณปี พ.ศ. 2527 – 2528 ส่งผลให้มีการผลักดัน
กระแสปัญหาเหล่านี้เข้าสู่กระแสนโยบาย เนื่องจากเหตุการณ์ดังกล่าวส่งผลให้ปัญหาดังกล่าวได้ถูก
นำเสนอผ่านกลไกระดับชาติที่รัฐบาลแต่งตั้งขึ้นมาเพ่ือแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับที่ดินของเกษตรกร 
ในขณะนั้น คือ คณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน (กชก.) และ กชก. ได้ แต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารขึ้นมาศึกษา 
แนวทางแก้ไขปัญหา จนกระทั่งผลักดันให้เกิดมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  11 มิถุนายน 2533  
และเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 2533 กำหนดแนวทางแก้ไขปัญหาประชาชนอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวน
หวงห้ามของทหารแปลงอ่ืนทั่วประเทศ โดยใช้กระบวนการพิสูจน์เอกสารและพยานหลักฐาน  
ว่าประชาชนครอบครองที่ดินมาก่อนหรือภายหลังการหวงห้ามของรัฐ กระทั่งต่อมาเมื่อปี พ.ศ. 2535 
เมื่อกระแสการเมืองเริ่มเปิดกว้างและเป็นประชาธิปไตยมากขึ้นในสมัยรัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน 
ได้ประกาศใช้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 
เมื่อกระแสปัญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมืองมาผนวกรวมกัน ส่งผลให้หน้าต่างนโยบาย  
เปิดออกและเป็นที่มาของนโยบาย กบร. ในท้ายที่สุด 
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บทท่ี 5  

พลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
 ในบทนี้ ผู้ศึกษาจะได้นำเสนอผลการศึกษาพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือนโยบาย กบร. ตามการเปลี่ยนแปลงของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี  
ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และการเปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมายที่เกี่ยวข้องครั้งสำคัญ 
ในฐานะหมุดหมาย (Critical Juncture) ที่เป็นจุดเปลี่ยนสำคัญของนโยบาย เพ่ือนำเสนอพลวัต 
หรือการเปลี่ยนแปลงของนโยบาย กบร. ในแต่ละช่วงเวลาและในมิติต่าง ๆ  
 จากการศึกษาพบว่า นโยบาย กบร. มีการเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป (Incremental 
Change) โดยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2564 นโยบาย กบร. ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงระดับกระบวนทัศน์
ของการดำเนินนโยบาย (Policy Paradigm) อย่างมีนัยสำคัญมากนัก กล่าวคือ นโยบาย กบร. มุ่งเน้น
การดำเนินมาตรการเชิงแก้ไขผ่านการใช้กระบวนการพิสูจน์สิทธิเป็นกลไกหลักเพียงอย่างเดียว 
มาโดยตลอด การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่มักเป็นการเปลี่ยนแปลงในระดับรายละเอียด 
ของเนื้อหา (Policy Content) และขั้นตอนของการดำเนินนโยบาย (Policy Implementation)  
เพ่ือแก้ไขปัญหาปลีกย่อยที่เกิดขึ้นจากการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติและความเปลี่ยนแปลงภายใน
ของตัวระบบราชการเอง ถึงแม้ว่าจากการศึกษาจะพบว่ามีพลวัตในเชิงข้อต่อสู้และข้อต่อรอง 
ของกลุ่มผลประโยชน์และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ เกี่ยวข้องกับนโยบายในหลากหลายประเด็น 
ตลอดระยะเวลาของการดำเนินนโยบายดังกล่าวก็ตาม เช่น การขอให้เพิกถอนพ้ืนที่สงวนหวงห้าม 
ของทหารตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินที่มีปัญหาความขัดแย้งกับประชาชน 
เป็นจำนวนมาก การขอให้มีการดำเนินการทางกฎหมายอย่างเข้มงวดและรวดเร็วกับประชาชน  
ผู้บุกรุกและเข้าอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย การขอ
แก้ไขมาตรการของ กบร. ในรายละเอียดของการดำเนินงานในมิติต่าง ๆ และการตั้งคำถาม 
กับบทบาทและอำนาจหน้าที่ของ กบร. เป็นต้น แต่ข้อเรียกร้องเหล่านี้ไม่ได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
เครื่องมือเชิงนโยบายและกลไกการขับเคลื่อนนโยบายที่เป็นสาระสำคัญที่จะทำให้เปลี่ยนแปลง
กระบวนทัศน์ในการดำเนินนโยบายแต่อย่างใด การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่มักเป็นผลมาจาก
การเปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลที่ส่งผลให้เกิดการโอนย้ายหรือเปลี่ยนแปลง
สังกัดของหน่วยงานหลักหรือฝ่ายเลขานุการ กบร. ที่ทำหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบายเท่านั้น   

ผู้ศึกษาจะได้แบ่งหัวข้อในการนำเสนอผลการศึกษาในบทนี้ออกเป็น 3 ประเด็นหลัก ได้แก่   
5.1 พลวัตของนโยบาย กบร. 
5.2 ปัญหาและอุปสรรคของการนำนโยบาย กบร. ไปสู่การปฏิบัติ 

  5.3 พลวัตของการต่อสู้และต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องในเวที กบร. 
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5.1 พลวัตของนโยบาย กบร.   
นับตั้งแต่ที่คณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลของนายอานันท์ ปันยารชุน ได้มีมติให้ความเห็นชอบ

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 เมื่อวันที่ 28 
มกราคม 2535 และมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 6 มีนาคม 2535 ภายหลังที่ได้ประกาศในราชกิจจา
นุ เบกษาแล้วนั้น 90 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ถือได้ว่าเป็นกลไกหลักเชิงนโยบาย 
ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยกำหนดให้มีคณะกรรมการแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ กบร. ขึ้น เพ่ือทำหน้าที่กำกับ ติดตาม และดูแลให้หน่วยงานของรัฐ
ดำเนินการให้ เป็นไปตามมาตรการแก้ไขปัญหาและมาตรการป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้ความเห็นชอบและกำหนดให้เป็นนโยบาย เพ่ือก่อให้เกิดการประสานการนำ
นโยบายไปสู่การปฏิบัติในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ 
มากยิ่งขึ้น 

นโยบาย กบร. เกิดขึ้นจากการที่ภาครัฐพยายามหากลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่าง
หน่วยงานของรัฐกับประชาชนเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน ซึ่งเป็นการดึงอำนาจที่เคยเป็นของหน่วยงาน  
ของรัฐในระดับพ้ืนที่มาสู่การกำหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาเชิงนโยบายจากกลไกของรัฐส่วนกลาง 
ที่ กบร. กำหนดขึ้น ผ่านมาตรการ หลักเกณฑ์ และแนวทางในการดำเนินการแก้ไขปัญหาที่เป็น
รูปแบบและมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศ เหตุผลหนึ่งก็เพ่ือที่จะสร้างให้เกิดการยอมรับจากประชาชน
ที่มีความขัดแย้งกับหน่วยงานของรัฐว่าจะได้รับความเป็นธรรมจากกระบวน การแก้ไขปัญหา 
ของภาครัฐที่กำหนดขึ้นมาจากส่วนกลางเพ่ือให้หน่วยงานในระดับพ้ืนที่นำไปปฏิบัติ และมีกลไก 
ของรัฐส่วนกลางที่  กบร. จัดตั้งขึ้นทำหน้าที่กำกับ ติดตาม และดูแลให้การดำเนินการเป็นไป  
ตามมาตรการที่ กบร. กำหนด แต่อีกเหตุผลหนึ่งที่ภาครัฐเลือกใช้กระบวนการพิสู จน์สิทธิในที่ดิน 
ตามมาตรการและแนวทางของ กบร. มาแก้ไขปัญหาก็เพ่ือเป็นการผ่อนคลายความตึงเครียดระหว่าง
หน่วยงานของรัฐที่มีความขัดแย้งกับประชาชน และเบี่ยงเบนประเด็นข้อเรียกร้องของประชาชน  
ที่ต้องการให้เพิกถอนพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของรัฐ โดยเฉพาะพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารตามพระราช
กฤษฎีกาที่หน่วยงานทหารไม่ได้ใช้ประโยชน์ เพ่ือรักษาที่ดินของรัฐไว้ให้ได้มากที่สุดเท่าที่จะทำได้  
โดยให้เหตุผลว่าหากประชาชนต้องการอยู่อาศัยทำกินในที่ดินของรัฐก็ต้องมีพยานหลักฐานที่จะมา
พิสูจน์สิทธิเพ่ือต่อสู้กับรัฐให้ได้ ซึ่งการกระทำเช่นนั้นของประชาชนเพ่ือต่อสู้กับภาครัฐต้องประสบกับ
ภาระในการแสวงหาพยานหลักฐานมาสู้กับรัฐ และต้องเข้าสู่กระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินโดยกลไก
ของระบบราชการที่มีขั้นตอนจำนวนมากและใช้ระยะเวลายาวนาน ทำให้เสมือนว่ากลไกที่ภาครัฐ

 
90 "ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 ,"  (ราชกิจจานุเบกษา, 5 
มีนาคม 2535). 
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สร้างขึ้นมาเพ่ืออำนวยความเป็นธรรมในตอนต้น อีกแง่หนึ่งอาจเป็นกระบวนการชะลอความเป็นธรรม
ให้มาช้าที่สุดเพื่อรักษาผลประโยชน์ของรัฐเอาไว้ให้ได้นานที่สุด 

เป้าหมายของนโยบาย กบร. จึงตั้งอยู่บนการดำเนินนโยบายเพ่ือตอบโจทย์สำคัญอย่างน้อย  
2 ประการ ได้แก่ การมุ่งอำนวยความเป็นธรรมขั้นต้นให้กับประชาชนที่มีข้อพิพาทหรือความขัดแย้ง
กับหน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน และการรักษาที่ดินของรัฐจากการบุกรุกหรือครอบครอง  
โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ผ่านการใช้กระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินว่าระหว่างประชาชน  
กับหน่วยงานของรัฐใครมีสิทธิในที่ดินที่มีข้อพิพาทหรือความขัดแย้งดีกว่ากัน ซึ่งหากพิสูจน์สิทธิ 
แล้วปรากฏว่าประชาชนอยู่อาศัยมาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ ก็จะสามารถนำไปสู่การออกเอกสารสิทธิ
ตามประมวลกฎหมายที่ดินต่อไปได้ แต่หากผลการพิสูจน์สิทธิปรากฏว่าประชาชนอยู่อาศัยในที่ดิน
ภายหลังการเป็นที่ดินของรัฐ ก็จะต้องถูกผลักดันออกจากพ้ืนที่หรือนำไปสู่ การให้ความช่วยเหลือ 
เชิงนโยบายในรูปแบบอ่ืน เช่น การเช่าที่ดินของรัฐเพ่ืออยู่อาศัยหรือทำกิน และการจัดที่ดินของรัฐ  
ให้ประชาชน เป็นต้น  

จากการศึกษาพบว่า ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ในฐานะกลไกหลักเชิงนโยบาย
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ได้มีการปรับปรุง แก้ไข และเปลี่ยนแปลงมาอย่าง
ต่อเนื่อง รวมจำนวนทั้งสิ้น 4 ครั้ง ได้แก่    

1) ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
พ.ศ. 2535 เป็นระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับแรกที่ได้กำหนดกลไกหลักในการดำเนินนโยบาย
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐในรูปของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน  
ของรัฐ หรือ กบร. ขึ้น ประกอบด้วยรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน
กรรมการ รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมาย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์  และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นรองประธานกรรมการ มีหัวหน้า  
ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องหรือผู้แทนร่วมเป็นกรรมการ และมีผู้ตรวจราชการสำนักนายกรัฐมนตรีที่ได้รับ
มอบหมายเป็นกรรมการและเลขานุการ โดยที่ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ได้กำหนดให้มี  
การจัดตั้งสำนักงานคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ สบร. ขึ้นในสำนักงานปลัด
สำนักนายกรัฐมนตรี เพ่ือทำหน้าที่ประสานนโยบายและการปฏิบัติระหว่างหน่วยงานของรัฐ  
ที่เก่ียวข้อง รวมถึงติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผล และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ กบร. มอบหมาย91   

2) ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2538 เป็นการปรับปรุงระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 โดยได้เพ่ิมเติมรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เข้ามาเป็น 

 
91 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดนิของรัฐ พ.ศ. 2535  
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รองประธานกรรมการอีกตำแหน่งหนึ่ ง รวมทั้งได้มีการเพ่ิมเติมหน้าที่และอำนาจของ กบร.  
ใน 2 ประเด็นหลัก ได้แก่ การกำหนดให้แต่งตั้งคณะกรรมการประสานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐส่วนจังหวัด หรือ กปร. ส่วนจังหวัด ขึ้นมาเพ่ือทำหน้าที่ ตรวจสอบการครอบครองที่ดิน 
ของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐและประสานการแก้ไขปัญหาในระดับพ้ืนที่ และการกำหนดหน้าที่ใน 
การตรวจสอบหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่ออกในเขตที่ดินของรัฐสำหรับรายที่มีเหตุอันควรสงสัยว่ า 
จะออกโดยมิชอบ ซึ่งเป็นหน้าที่และอำนาจที่ไม่ปรากฏในระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับก่อนหน้า 
และสะท้อนให้เห็นถึงเป้าหมายการดำเนินนโยบาย กบร. ที่มีหน้าที่อำนวยความเป็นธรรมให้กับ
ประชาชนที่มีความขัดแย้งกับหน่วยงานของรัฐผ่านกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน และหน้าที่  
ในการตรวจสอบการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยไม่ถูกต้องเพ่ือเป็นการรักษาที่ดินกลับมาเป็น  
ของรัฐได้อย่างชัดเจน 

3) ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
พ.ศ. 2545 เป็นการปรับปรุงแก้ไขที่ตั้งอยู่บนเหตุผลของการโอนย้ายหน่วยงานที่ปฏิบัติหน้าที่  
ฝ่ายเลขานุการ กบร. ตามผลของการปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ. 2545 ซึ่งส่งผลให้มีการโอน
ภารกิจในการดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี  ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุ กรุกที่ ดินของรัฐ พ .ศ. 2535 จากที่ เคยอยู่ ใน 
ความรับผิดชอบของส่วนแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกร  
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี มาอยู่ในความรับผิดชอบ
ของสำนักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 92 สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ  
และสิ่งแวดล้อม ทำให้มีความจำเป็นต้องมีการแก้ไขระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีขึ้นใหม่ โดยปรับปรุง
องค์ประกอบรวมถึงหน้าที่และอำนาจของ กบร. ให้สอดคล้องกับผลของการปฏิรูประบบราชการ  
แต่กระบวนทัศน์ของการดำเนินนโยบายยังคงใช้การพิสูจน์สิทธิในที่ดินเป็นเครื่องมือหลักในการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินมาอย่างต่อเนื่อง 

4) ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2547 เป็นการแก้ไขและปรับปรุงระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 โดยได้มีการเพ่ิมเติมอธิบดีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 

 
92 ต่อมาเปลี่ยนช่ือหน่วยงานเป็นกองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สังกัดสำนักงานปลัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อ้างถึงใน "กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2560,"  (ราชกิจจานุเบกษา 25 ธันวาคม 2560). 
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(กรมประชาสงเคราะห์เดิม) และอธิบดีกรมพัฒนาที่ดิน เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกรรมการใน กบร. 
เพียงเท่านั้น93  

การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐที่ผ่านมา ส่วนใหญ่ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงในสาระสำคัญของกระบวนทัศน์หรือทิศทางหลัก 
(Policy Paradigm) ของการดำเนินนโยบาย หากแต่เป็นเพียงการเปลี่ยนแปลงในเชิงเนื้อหา
รายละเอียดของนโยบาย (Policy Content) เช่น การปรับเปลี่ยนในลักษณะของการเพ่ิมหรือลด
องค์ประกอบของ กบร. และการเปลี่ยนแปลงหน้าที่และอำนาจของ กบร. ในฐานะคณะกรรมการ
ระดับชาติที่มีหน้าที่สำคัญในการวางกรอบแนวทางเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายตามเจตนารมณ์  
แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับดังกล่าวเพียงเล็กน้อย เป็นต้น นอกจากนี้สาระสำคัญ 
ของการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีที่ผ่านมาล้วนแล้วแต่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของ
การเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกับการโอนย้ายสังกัดของหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการของ กบร. 
เป็นหลักเท่านั้น 
 นอกจากนี้ นโยบาย กบร. ยังได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง 
และส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายตามมา กล่าวคือ การประกาศใช้พระราชบัญญัติ
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ที่มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 13 มิถุนายน 2562 
กำหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ หรือ คทช.  เพ่ือทำหน้าที่กำหนดนโยบายและ
แผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบ
ตามกฎหมายของหน่วยงานจำนวนมาก ให้สามารถบูรณาการการทำงานร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพ
และเป็นไปในทิศทางเดียวกัน94 และต่อมาได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง 
ทบวง กรม (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2564 ที่มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 11 กุมภาพันธ์ 2564 จัดตั้งสำนักงาน
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ เป็นส่วนราชการในสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี และอยู่ในบังคับ
บัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยบทบัญญัติในมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้โอนอำนาจ
หน้าที่ ตามกฎหมายของกองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ ดินของรัฐ สำนักงานปลัดกร ะทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในฐานะฝ่ายเลขานุการของ กบร. ไปเป็นส่วนหนึ่งของสำนักงาน
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี95 ซึ่งส่งผลให้การดำเนินนโยบายป้องกัน

 
93 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.). หน้า 8 - 
9 
94 "พระราชบัญญตัิคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562,"  (ราชกิจจานุเบกษา 14 เมษายน 2562). 
95 "พระราชบัญญตัิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี 20) พ.ศ. 2564,"  (ราชกิจจานุเบกษา 10 กุมภาพันธ์ 

2564 ). 
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และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 หรือนโยบาย กบร. กลายไปเป็นส่วนหนึ่งของกลไกการดำเนินงาน
ของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ  
 จะเห็นได้ว่า การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐที่ผ่านมา รวมถึงการเปลี่ยนแปลงนโยบาย กบร. ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
(ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2564 ดังกล่าวข้างต้น สะท้อนให้เห็นการเปลี่ยนแปลงของนโยบาย กบร. ที่ตั้งอยู่ 
บนพ้ืนฐานของการเปลี่ยนแปลงตามผลของกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลเป็นสำคัญ สอดคล้องกับ
ความเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่ที่ ให้ข้อมูลตรงกันในประเด็นนี้ และสะท้อนให้เห็นพลวัต 
ของนโยบาย กบร. ในลักษณะที่เป็นการเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป ยกตัวอย่างเช่น  

 ความเห็นของคุณสมทรง (นามสมมติ) ที่ว่า 

“เนื้อหาสำคัญของนโยบายไม่เปลี่ ยน แต่เปลี่ยนที่วิธีการปฏิบัติงาน
มากกว่า เช่น หลักเกณฑ์การพิจารณาว่าระวางเดินสำรวจ ร.ศ. เป็นเอกสารข้อ 1.1 
ตามมาตรการของ กบร. เกิดขึ้นจากหนังสือตอบข้อหารือเมื่อปี  พ.ศ. 2552  
หรือการเปิดโอกาสให้สามารถพิจารณาพยานบุคคลที่เป็นพยานบอกเล่าเพ่ิมเติม
ด้วยจากที่เดิมใช้แต่ประจักษ์พยานเพียงอย่างเดียว โดยอ้างอิงตามหลักเกณฑ์  
ของกรมธนารักษ์ รวมถึงการใช้ภาพถ่ายทางอากาศและหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ ที่เพ่ิงมา
เพ่ิมเติมกันในระยะหลังนี้” 

(คุณสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

 ความเห็นของคุณสมศรี (นามสมมติ) ที่ว่า  

“ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 ที่เข้ามาทำงานที่นี่ (กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ เพ่ิมเติมโดยผู้ศึกษา) ในเชิงนโยบายหรือมาตรการไม่เห็นเปลี่ยนแปลง 
กล่าวคือ มาตรการ ของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคล
ในเขตที่ดินของรัฐ ตั้งแต่เข้ามาทำงานก็ไม่เห็นมีการเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไข  
ส่วนมาตรการของ กบร. เรื่อง ขั้นตอนและวิธีการดำเนินงานของคณะอนุกรรมการ
อ่านภาพถ่ายทางอากาศ ก็ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงที่เป็นสาระสำคัญ มีแต่เพียง 
การปรับกระบวนการทำงานภายในเท่านั้น” 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 
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 และ ความเห็นของคุณสมควร (นามสมมติ) ที่ว่า  

“การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นเป็นการเปลี่ยนองค์ประกอบคณะกรรมการ
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีมากกว่า หรือการเปลี่ยนแปลงนิยามที่ดินของรัฐ
ให้ชัดเจนมากขึ้นกว่าแต่ก่อนที่มักตีความเพียงเฉพาะการหวงห้ามโดยการประกาศ
เท่านั้น นอกจากนี้ที่ผ่านมาก็ไม่ได้กำหนดมาตรการอะไรขึ้นมาเพ่ิมเติม ทั้ง ๆ ที่ใน
การประชุม กบร. ปี 2558 ประธาน กบร. ก็ถามว่ามติ ครม. ที่เกี่ยวข้องกับ กบร. 
เก่ามากแล้ว (มติ  ครม. เมื่อวันที่  4 พฤษภาคม 2536 เพ่ิมเติมโดยผู้ศึกษา)  
ควรนำไปสู่ปรับปรุงแก้ไข แต่ก็ไม่ได้มีการแก้ไขแต่อย่างใด กล่าวโดยสรุป นโยบาย 
กบร. หลักการใหญ่ ๆ ยังคงเดิมไม่ได้เปลี่ยนแปลง การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น 
ส่วนใหญ่เป็นการเปลี่ยนแปลงตามการเปลี่ยนสังกัดของหน่วยงานเป็นสำคัญ
เท่านั้น” 

(คุณสมควร, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

ในส่วนนี้ผู้ศึกษาจะได้นำเสนอพลวัตของนโยบาย กบร. ที่ได้มีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
อย่างค่อยเป็นค่อยไปมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2564 โดยแบ่งประเด็นการวิเคราะห์
พลวัตของนโยบายออกเป็น 3 ช่วงเวลา ตามการเปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมายและนโยบายของรัฐบาล 
ในฐานะที่เป็นจุดเปลี่ยนเชิงนโยบายครั้งสำคัญ โดยในแต่ละช่วงเวลาผู้ศึกษาจะได้แบ่งประเด็น 
การวิเคราะห์ออกเป็น 3 ด้าน ได้แก่ พลวัตของเครื่องมือเชิงนโยบาย พลวัตของกลไกการขับเคลื่อน
นโยบาย และพลวัตของหน่วยงานที่ทำหน้าที่หลักในการขับเคลื่อนนโยบาย  

5.1.1 พลวัตของนโยบาย กบร. ระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2545 
พลวัตของนโยบาย กบร. ที่เกิดขึ้นในช่วงนี้ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการดำเนินนโยบาย 

ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 2 ฉบับแรก ได้แก่ ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2538 โดยผู้ศึกษาได้วิเคราะห์พลวัตของนโยบาย กบร. 
ระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2545 ออกเป็น 3 ด้าน ดังนี้   

5.1.1.1 พลวัตของเครื่องมือเชิงนโยบาย  
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 ถือเป็นเครื่องมือเชิงนโยบายสำคัญ 

ที่ได้กำหนดกรอบทิศทางหลักในการดำเนินนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐ และวางกระบวนทัศน์ในการดำเนินนโยบาย กบร. ด้วยกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินระหว่าง
ประชาชนกับหน่วยงานของรัฐที่มีความขัดแย้งระหว่างกัน และใช้เป็นกระบวนทัศน์หลักในการดำเนิน
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นโยบายโดยไม่มีการปรับปรุงหรือแก้ไขในสาระสำคัญมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี พ.ศ. 2536 – 2564  
ซึ่งวางหลักการไว้ว่ารัฐจะไม่ออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ  
แต่จะออกเอกสารสิทธิให้กับประชาชนที่ผ่านกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินว่าได้ครอบครอง  
ทำประโยชน์มาก่อนการสงวนหวงห้ามของรัฐ และได้วางแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ไว้ในลักษณะที่เชื่อมโยงกับแนวทางการปฏิรูปที่ดินตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ซึ่งเกิดขึ้นอยู่ก่อนที่จะมีนโยบาย กบร. ในลักษณะของการนำมารวมไว้เป็นชุดนโยบาย
เดียวกัน สะท้อนกระบวนทัศน์ของการดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ
ในขณะนั้นที่ให้ความสำคัญกับเกษตรกรและการใช้ที่ดินในภาคเกษตรกรรมเป็นอย่างมาก96  

นอกจากมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 ในฐานะที่เป็นเครื่องมือ 
เชิงนโยบายที่กำหนดกระบวนทัศน์การดำเนินนโยบายแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ ดินของรัฐ  
ด้วยกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินเป็นหลักแล้ว ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2545 กบร. ยังได้
กำหนดให้มีเครื่องมือเชิงนโยบายในรูปแบบอื่นสำหรับใช้ประกอบการดำเนินนโยบาย ได้แก่ มาตรการ
แก้ไขปัญหาและมาตรการป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ และหลักเกณฑ์การพิสูจน์หลักฐาน 
การครอบครองที่ดินของราษฎรในเขตที่ดินของรัฐ 

มาตรการแก้ไขปัญหาและมาตรการป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2545 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข

ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ได้กำหนดให้มีมาตรการแก้ไขปัญหาและมาตรการป้องกันการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐแยกจากกันไว้อย่างชัดเจน กล่าวคือ มาตรการเชิงแก้ไข ประกอบด้วยการเร่งรัดในการสำรวจ
และจัดทำแนวเขตที่ดินของรัฐให้ถูกต้องและชัดเจน การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคล 
ในเขตท่ีดินของรัฐตามหลักเกณฑ์ท่ี กบร. กำหนด การตรวจสอบการออกเอกสารสิทธิในที่ดินที่ออกไป
โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย การลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ทุจริตหรือประพฤติมิชอบเกี่ยวกับที่ดิน 
ของรัฐ การวางแนวทางให้ความช่วยเหลือและปกป้องเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกฟ้องร้องหรือได้รับ
ผลกระทบจากการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความสุจริต ในส่วนของมาตรการเชิงป้องกัน ประกอบด้วย  
การวางแผนการใช้ที่ดินของรัฐให้เกิดประโยชน์สูงสุด การให้ความรู้ เกี่ยวกับที่ดินของรัฐผ่านการให้
การศึกษาและฝึกอบรม การจัดทำแผนการประชาสัมพันธ์ระดับชาติ เพ่ือรณรงค์ในการอนุรักษ์ที่ดิน
ของรัฐ การจัดทำแผนที่แสดงสภาพและประเภทที่ดินของรัฐตั้งแสดงไว้ ณ สถานที่ราชการต่าง ๆ  

 
96 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 25 - 26 
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และการเร่งรัดการออกหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวงสำหรับที่ดินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินที่สงวนไว้เพ่ือใช้ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้น97 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าในช่วงนี้ กบร. จะได้กำหนดมาตรการแก้ไขปัญหาและมาตรการ
ป้องกันการบุกรุกท่ีดินของรัฐไว้ในลักษณะควบคู่กัน แต่ในความเป็นจริงแล้วการดำเนินนโยบาย กบร. 
ในช่วงเวลาดังกล่าวมุ่งเน้นการดำเนินมาตรการเชิงแก้ไขมากกว่ามาตรการเชิงป้องกัน โดยเฉพาะ 
การดำเนินมาตรการเชิงแก้ไขผ่านกระบวนการพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดิน
ของรัฐตามหลักเกณฑ์ที่  กบร. กำหนด ซึ่ งเป็นกระบวนทัศน์หลักของการดำเนินนโยบาย  
ส่วนมาตรการเชิงแก้ไขในประเด็นอ่ืน ๆ และมาตรการเชิงป้องกันที่กำหนดขึ้นส่วนใหญ่ไม่พบว่า 
มีการดำเนินการที่เป็นรูปธรรมอย่างชัดเจน โดยเฉพาะการวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด และการเร่งรัดให้เกิดแนวเขตที่ดินของรัฐที่ชัดเจน ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุด  
ที่หากภาครัฐสามารถดำเนินการในเรื่องนี้ได้สำเร็จก็จะช่วยแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐกับประชาชนเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินได้อย่างแท้จริง  

หลักเกณฑ์การพิสูจน์หลักฐานการครอบครองท่ีดินของราษฎรในเขตที่ดินของรัฐ 
นอกจากนี้ กบร. ยังได้กำหนดหลักเกณฑ์การพิสูจน์หลักฐานการครอบครองที่ดิน 

ของราษฎรในเขตที่ดินของรัฐขึ้นมา เพ่ือเป็นเครื่องมือสำคัญประกอบการพิสูจน์สิทธิในที่ดินให้เป็นไป
ด้วยความถูกต้องและเป็นแนวทางเดียวกันทั้งประเทศ โดยกำหนดให้มีการพิจารณาพยานหลักฐาน
และข้ันตอนการดำเนินงานไว้ดังนี้98  

1. หลักฐานที่แสดงว่าได้มีการครอบครองทำประโยชน์มาก่อนวันประกาศ 
หรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ จะต้องมีพยานหลักฐานดังนี้  

         1.1 เอกสารที่ทางราชการทำขึ้นและพิสูจน์ได้แล้วว่า เป็นเอกสาร
เกี่ยวกับที่ดินแปลงนั้น ซึ่งลงวันที่ก่อนวันประกาศหรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ หรือลงวันที่
ภายหลังวันประกาศหรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ แต่ต้องก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดิน 
ใช้บังคับ (วันที่  1 ธันวาคม 2497) โดยเอกสารดังกล่าวมีข้อความแสดงว่า ที่ดินแปลงนั้นได้มี  
การครอบครองทำประโยชน์มาก่อนวันประกาศหรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ 

 
97 สำนักงานคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 นโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และกฎหมายที่

เกี่ยวข้องกับท่ีดินของรัฐ (กรุงเทพ: โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2539). หน้า 3 - 7 
98 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 27 - 28 
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         1.2 กรณีที่ไม่มีเอกสารตามข้อ 1.1 แต่ได้นำพยานหลักฐานอ่ืนมาแสดง
ว่าได้มีการครอบครองทำประโยชน์มาก่อนวันประกาศหรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ  
และสำหรับที่ดินของรัฐประเภทที่สงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามพระราชบัญญัติ  
ว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 จะต้องปรากฏ
ร่องรอยที่แสดงว่าได้มีการทำประโยชน์ในที่ดินแล้วอยู่ในภาพถ่ายทางอากาศของกรมแผนที่ทหาร  
ที่ถ่ายภาพพ้ืนที่นั้นไว้เป็นครั้งแรกหลังวันประกาศหรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ 

2. เมื่อได้พิสูจน์พยานหลักฐานตามข้อ 1 แล้ว ปรากฏว่า ไม่ได้มีการครอบครอง
ทำประโยชน์ในที่ดินมาก่อนวันประกาศหรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ ให้คณะกรรมการฯ 
ดำเนินการดังนี้  

2.1 กรณีที่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแล้ว ให้แจ้งกรมธนารักษ์หรือ
ส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ เพ่ือดำเนินการขอเพิกถอน หรือแก้ไขเอกสารดังกล่าว 
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

2.2 กรณีที่ ได้ยื่นคำขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินไว้ ให้แจ้ง 
ส่วนราชการผู้ใช้ประโยชน์และราชพัสดุจังหวัดหรือส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ  
เพ่ือดำเนินการคัดค้านการออกหนังสือแสดงสิทธิ 

2.3 กรณีที่ยังมิได้มีการดำเนินการตามข้อ 2.1 หรือ ข้อ 2.2 ให้แจ้ง
กรมธนารักษ์หรือส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐพิจารณาดำเนินการต่อไป 

3. เมื่อได้พิสูจน์พยานหลักฐานตามข้อ 1 แล้ว เชื่อว่าได้มีการครอบครอง 
ทำประโยชน์ในที่ดินมาก่อนวันประกาศหรือวันสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ ให้คณะกรรมการฯ  
แจ้งผลการตรวจสอบดังกล่าวให้ส่วนราชการที่ครองครองใช้ประโยชน์  และกรมธนารักษ์  
หรือส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐพิจารณาต่อไป 

3.1 กรณีที่ส่วนราชการผู้ครอบครองใช้ประโยชน์ และกรมธนารักษ์
หรือส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษา เห็นพ้องด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการฯ ก็ให้กรมธนารักษ์
หรือส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ แจ้งจังหวัดเพ่ือแจ้งผลการพิจารณาดังกล่าว  
ให้ราษฎรและเจ้าพนักงานที่ดินทราบ 

3.2 กรณีที่ส่วนราชการผู้ครอบครองใช้ประโยชน์ และกรมธนารักษ์
หรือส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ ไม่เห็นพ้องด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการฯ  
ก็ให้กรมธนารักษ์หรือส่วนราชการผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐแจ้งจังหวัดดำเนินการตามข้อ 2 
ต่อไป แล้วแต่กรณี 

จะเห็นได้ว่าหลักเกณฑ์การพิสูจน์หลักฐานการครอบครองที่ดินของราษฎรในเขตที่ดิน
ของรัฐที่ กบร. กำหนดขึ้น ประชาชนที่ประสงค์จะต่อสู้กับภาครัฐเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินที่มีข้อพิพาท
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หรือความขัดแย้งระหว่างกันจำเป็นต้องมีเอกสารหลักฐานหรือพยานหลักฐานอ่ืนที่แสดงว่า  
ได้ครอบครองที่ดินมาก่อนการสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ รวมถึงเมื่อได้มีการพิสูจน์พยานหลักฐาน
เรียบร้อยแล้วเชื่อได้ว่ามีการครอบครองทำประโยชน์ ในที่ ดินมาก่อนการเป็นที่ ดินของรัฐ  
และกำหนดให้ต้องแจ้งผลการตรวจสอบให้กรมธนารักษ์ และส่วนราชการที่มีหน้าที่ดูแลรักษา 
ครอบครองและใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐ ซึ่งมีความขัดแย้งกับประชาชนอยู่พิจารณาอีกรอบหนึ่งนั้น 
แม้ว่าในแง่มุมหนึ่งจะเป็นการวางหลักเกณฑ์ท่ีก่อให้เกิดความรอบคอบรัดกุม แต่ในอีกแง่มุมหนึ่งก็เป็น
ความพยายามสร้างข้ันตอนในการดำเนินงานให้ยืดยาวออกไป ทำให้เกิดการตั้งคำถามถึงความซ้ำซ้อน
หรือความไม่เป็นธรรมในการแก้ไขปัญหา เนื่องจากเมื่อกำหนดให้มีกลไก กบร. เป็นกลไกที่มุ่งหวัง 
ให้เกิดความเป็นกลางเข้ามาดำเนินการแก้ไขปัญหาแล้ว แต่สุดท้ายกลับกำหนดให้หน่วยงานที่เป็น  
คู่ขัดแย้งกับประชาชนตั้งแต่ต้นมีอำนาจในการพิจารณาผลการดำเนินการของ กบร. ซึ่งทำให้
กระบวนการพิสูจน์สิทธิของ กบร. มีความล่าช้าและเกิดความซ้ำซ้อน และไม่ได้ทำหน้าที่เพ่ืออำนวย
ความเป็นธรรมในชั้นต้นให้กับประชาชนที่มีความขัดแย้งกับรัฐได้อย่างแท้จริง  

5.1.1.2 พลวัตของกลไกขับเคลื่อนนโยบาย  
จากการศึกษาทำให้พบว่า ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2545 กบร. ได้กำหนดกลไก

ในระดับต่าง ๆ ขึ้นมาเพ่ือเป็นกลไกขับเคลื่อนการดำเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติ โดยสามารถแบ่ง
ประเภทของกลไกขับเคลื่อนนโยบายในช่วงเวลานี้ออกได้เป็น 2 ระดับ ได้แก่ 

1) กลไกระดับอำนวยการ ในช่วงนี้ กบร. ได้กำหนดให้มีคณะกรรมการและ
คณะอนุกรรมการส่วนกลางในระดับอำนวยการขึ้นจำนวน 3 คณะ เป็นกลไกส่วนกลางเพ่ือทำหน้าที่
ช่วยเหลือการดำเนินงานของ กบร. และเชื่อมประสานการดำเนินนโยบายและขับเคลื่อนการดำเนิน
นโยบายจากกลไกระดับนโยบายสู่กลไกในระดับพ้ืนที่ โดยกลไกระดับอำนวยการในช่วงเวลานี้
ประกอบด้วย  

1.1) คณะกรรมการประสานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ
ส่วนกลาง หรือ กปร.ส่วนกลาง99 ทำหน้าที่ช่วยเหลือ กบร. ในการกำกับติดตามและดูแล 
ให้หน่วยงานของรัฐ รวมถึงคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ และคณะทำงานที่แต่งตั้ งขึ้น  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ ให้ ดำเนินการให้ เป็นไปตามมาตรการแก้ไขปัญหา 

 
99 สำนักงานคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 นโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับท่ีดินของรัฐ. หน้า 19 - 21. และ สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของ
รัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนว
ทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. หน้า 34 - 37. 
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และมาตรการป้องกันการบุกรุกท่ีดินของรัฐ โดยในระยะเริ่มแรก กปร.ส่วนกลาง ถูกกำหนดให้มีหน้าที่
และอำนาจในการปฏิบัติหน้าที่และรับโอนงานของคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎรอยู่อาศัย  
ทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหาร สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ที่ได้รับการแต่งตั้ง 
ตามคำสั่งของคณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจนในช่วงปี พ.ศ. 2533 อีกทั้งยังมีหน้าที่
และอำนาจในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกและตรวจสอบการครอบครองที่ดินของรัฐในเขต
กรุงเทพมหานครในช่วงที่ยังไม่ได้มีการแต่งตั้งกลไกในรูปคณะกรรมการระดับพ้ืนที่เพ่ือทำหน้าที่นี้ 100 
และจากการทบทวนเอกสารรายงานการประชุม กบร. ในช่วงปี  พ.ศ. 2535 – 2545 พบว่า  
กปร.ส่วนกลาง มีบทบาทในการพิจารณาเรื่องที่สำคัญ ๆ ก่อนนำเสนอเข้าสู่ที่ประชุม กบร. ถือเป็น
กลไกที่มีบทบาทสำคัญในการให้คำปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อ กบร. และมีผลต่อการขับเคลื่อน
ประเด็นนโยบายสำคัญของ กบร. ในระยะเริ่มต้นอย่างมาก  

1.2) คณะกรรมการประชาสัมพันธ์ป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ 
กปส.ปบร. ทำหน้าที่เสนอแนะนโยบายและแผนการประชาสัมพันธ์ในการป้องกันและแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐต่อ กบร. รวมถึงกำกับและประสานงานในการดำเนินการประชาสัมพัน ธ์ 
เสริมสร้างความร่วมมือและการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งในและต่างประเทศ เพ่ือยกระดับ
การตระหนักรู้ของสังคมเกี่ยวกับการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และความรู้สึก
สำนึกในคุณค่าของที่ดินของรัฐ101 ซึ่งเป็นการมุ่งเน้นยุทธศาสตร์การดำเนินนโยบายตามมาตรการ 
เชิงป้องกันเป็นหลักควบคู่ไปกับยุทธศาสตร์การดำเนินนโยบายตามมาตรการเชิงแก้ไขที่กำหนดไว้  
เป็นหน้าที่และอำนาจของ กปร.ส่วนกลาง อย่างไรก็ตามจากการทบทวนเอกสารและสัมภาษณ์  
ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องไม่พบข้อมูลหรือผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการชุดนี้มากนัก  

 
100 คำสั่ง กบร. ที่ 2/2536 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2536 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการประสานการแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐส่วนกลาง และคณะกรรมการประชาสัมพันธ์ป้องกันการบุกรุกท่ีดินของรัฐ อ้างถึงใน สำนักงาน
คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 นโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
ที่ดินของรัฐ. หน้า 19 - 23. และคำสั่ง กบร. ที่ 4/2540 ลงวันที่ 19 ตุลาคม 2540 อ้างถึงใน สำนักงานกลาง
ช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. หน้า 34 - 37. 
101 คำสั่งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ที่ 4/2540 ลงวันที่ 19 ตุลาคม 2540 เรื่อง แต่งตั้ง
คณะกรรมการประสานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐส่วนกลาง และคณะกรรมการประชาสัมพันธ์ป้องกัน
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ใน สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ. หน้า 33 - 37. 
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1.3) คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่ออ่านภาพถ่ายทางอากาศ  กบร. 
แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจชุดนี้ขึ้นมา เพ่ือทำหน้าที่อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ 
เพ่ือสนับสนุนการดำเนินงานของ กบร. และ กปร.ส่วนกลาง ทั้งนี้เพ่ือให้สามารถนำผลการอ่าน แปล 
ตีความภาพถ่ายทางอากาศไปประกอบการพิจารณาพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของประชาชน 
ในเขตที่ดินของรัฐตามหลักเกณฑ์ที่ กบร. กำหนดขึ้น เพ่ือให้การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
มีประสิทธิภาพและบรรลุผลตามนโยบายของรัฐบาล102 โดยในช่วงแรกมีผู้อำนวยการกองทำแผนที่ 
รูปถ่ายทางอากาศ กรมที่ ดิ น  เป็ นประธานอนุกรรมการ และมี เจ้ าหน้ าที่ กรมธนารักษ์   
เป็นอนุกรรมการและเลขานุการ มีเจ้าหน้าที่กองทัพบกและเจ้าหน้าที่กรมที่ดิน เป็นอนุกรรมการ  
และผู้ช่วยเลขานุการ103 ซึ่งต่อมาได้มีการแต่งตั้งผู้แทนสำนักงานอัยการสูงสุด เป็นอนุกรรมการ  
และเจ้าหน้าที่สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการ (สำนักงาน ป.ป.ป.) เข้ามาร่วมเป็นอนุกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการเพ่ิมเติม104  
แต่ปรากฏว่าการดำเนินงานของคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ืออ่านภาพถ่ายทางอากาศที่ผ่านมา
ประสบปัญหาและอุปสรรคหลายประการ เช่น ขาดแคลนบุคลากรผู้เชี่ยวชาญในการอ่านภาพถ่าย 
ทางอากาศ และขาดงบประมาณดำเนินงานโดยเฉพาะในด้านการบริหารจัดการ  เป็นต้น จึงได้
ปรับปรุงองค์ประกอบของคณะอนุกรรมการชุดนี้เพ่ือให้การดำเนินงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และเกิดความคล่องตัว โดยมอบหมายให้ผู้แทนสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีเป็นอนุกรรมการ 
และเลขานุการ แทนเจ้าหน้าที่กรมธนารักษ์105  

 
102 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 5/2538 เมื่อวันที่ 26 
ตุลาคม 2538. หน้า 12 - 15. 
103 คำสั่ง กบร. ที่ 3/2538 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2538 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่ออ่านภาพถ่าย
ทางอากาศ อ้างถึงใน สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ , ระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ. หน้า 38 - 39. 
104 คำสั่ง กบร. ที่ 3/2539 ลงวันที่ 27 มิถุนายน 2539 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่ออ่านภาพถ่าย
ทางอากาศ และหนังสือบันทึกข้อความ ที่ นร 1306/3996 ลงวันที่  4 พฤษภาคม 2543 เรื่อง การแต่งตั้ง
อนุกรรมการและเลขานุการในคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่ออ่านภาพถ่ายทางอากาศ 
105 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2543 เมื่อวันที่ 23 
มีนาคม 2543. หน้า 21 - 22. 
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2) กลไกระดับพื้นที่ กบร. ได้กำหนดให้มีคณะกรรมการประสานการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐส่วนจังหวัด หรือ กปร.ส่วนจังหวัด 106 เพ่ือทำหน้าที่เร่งรัดตรวจสอบ 
การครอบครองที่ดินที่มีผู้ยื่นขอออกเอกสารสิทธิในที่ดินของรัฐและพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของรัฐ  
ทุกประเภท และดำเนินการตรวจสอบกรณีการร้องเรียนว่ามีการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบในพ้ืนที่
จังหวัด รวมถึงรับโอนงานของคณะกรรมการตรวจสอบการครอบครองที่ดินของราษฎรในเขตพ้ืนที่
สงวนหวงห้ามของทหารในเขตท้องที่จังหวัดมาดำเนินการให้เป็นไปตามระเบียบกฎหมายและแนวทาง
ที่ กบร. กำหนด107 โดยองค์ประกอบของ กปร.ส่วนจังหวัด ประกอบด้วยผู้ว่าราชการจังหวัด 
เป็นประธานกรรมการ มีหัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องระดับจังหวัดหรือผู้แทนเป็นกรรมการ  
ได้แก่ ปลัดจังหวัด อัยการจังหวัด เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด ป่าไม้เขตหรือป่าไม้จังหวัด ปฏิรูปที่ดิน
จังหวัด ราชพัสดุจังหวัด เกษตรจังหวัด ผู้บัญชาการมณฑลทหารบกหรือผู้บังคับการจังหวัด ผู้แทน
กรมส่งกำลังบำรุงทหารบกหรือทหารเรือหรือทหารอากาศแล้วแต่กรณี ผู้แทนสำนักงานปลัดสำนัก
นายกรัฐมนตรี นายอำเภอท้องที่หรือปลัดอำเภอผู้ เป็นหัวหน้าประจำกิ่งอำเภอ และหัวหน้า 
ส่วนราชการที่มีปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยมีหัวหน้าสำนักงานจังหวัด เป็นกรรมการ  
และเลขานุการ และมีผู้แทนส่วนราชการผู้ดูแลหรือใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐที่มีข้อพิพาท  
เป็นกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ108 จะเห็นได้ว่ากลไกในระดับพ้ืนที่ในช่วงเวลานี้ให้ความสำคัญ 
กับกลไกฝ่ายปกครองของกระทรวงมหาดไทยในระดับพ้ืนที่ เป็นสำคัญ ซึ่งองค์ประกอบของ  
กปร.ส่วนกลางในช่วงนี้ ได้รับอิทธิพลมาจากกลไกของคณะกรรมการร่วมประสานกับฝ่ายทหาร
เกี่ยวกับพ้ืนที่ที่อยู่ในเขตพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า หรือใช้ในราชการทหาร  
พ.ศ. 2481 ซึ่งจังหวัดกาญจนบุรีเคยแต่งตั้งขึ้นมาเป็นกลไกแก้ไขปัญหาในช่วงปี พ.ศ. 2531109  

 
106 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2535 เมื่อวันที่ 26 
สิงหาคม 2535. หน้า 16 - 18. และ รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) 

ครั้งท่ี 1/2536 เมื่อวันท่ี 28 มกราคม 2536. หน้า 15 - 16. 
107 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 40 - 42. 
108 สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 
หน้า 40 - 41. 
109 ดู คำสั่งจังหวัดกาญจนบุรี ที่ 1951/2531 ลงวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2531 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการร่วม
ประสานกับฝ่ายทหารเกี่ยวกับพื้นที่ที่อยู่ในเขตพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า หรือใช้ในราชการ
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ก่อนเกิดนโยบาย กบร. เนื่ องจากมีองค์ประกอบของคณะกรรมการที่คล้ายคลึงกันอย่างมาก  
และเป็นต้นแบบให้กับกลไกขับเคลื่อนนโยบายระดับพ้ืนที่ในช่วงระยะเวลาต่อมาอีกด้วย  

 5.1.1.3 พลวัตของหน่วยงานหลักท่ีทำหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย 
 ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2545 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่มีผลใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ได้กำหนดให้มีการจัดตั้งสำนักงาน
คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ สบร. ขึ้นในสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี 
เพ่ือเป็นฝ่ายเลขานุการของ กบร. ทำหน้าที่ประสานนโยบายและการปฏิบัติระหว่างหน่วยงานราชการ
ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผล และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ กบร. มอบหมาย 110  

ซึ่งถือเป็นหน่วยงานหลักสำหรับทำหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย กบร. ในช่วงเวลาดังกล่าว  
 โดยในขณะนั้นได้มีความพยายามผลักดันให้เกิดการจัดตั้งสำนักงานคณะกรรมการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐขึ้นเป็นหน่วยงานที่มีสถานะไม่ต่ำกว่าระดับกองในสังกัดสำนักงาน
ปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี111 เนื่องจากในระยะเริ่มแรก สบร. เป็นเพียงหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้น 
เป็นการภายในของสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี โดยยั งไม่มีอัตรากำลังเจ้าหน้าที่ประจำ 
เป็นของตนเอง112 อย่างไรก็ตาม ผู้ศึกษาคาดว่าความพยายามดังกล่าวน่าจะไม่ประสบความสำเร็จ 
เนื่องจากหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. ในช่วงเวลานั้นถูกกำหนดให้อยู่ในความรับผิดชอบ
ของส่วนแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ซึ่งคาดว่าน่าจะเป็นการปรับปรุงโครงสร้าง
ภายในของสำนักงานที่รับผิดชอบภารกิจของคณะกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจนที่มีอยู่
ก่อนหน้า โดยผนวกงานแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐตามนโยบาย กบร. เข้าไปด้วย เพ่ือให้
สามารถขับเคลื่อนการดำเนินงานต่อไปได้113 ซึ่งเป็นเหตุผลประการหนึ่งที่สะท้อนให้เห็นได้ว่าเหตุใด 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 และหลักเกณฑ์ในการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐ 

 

ทหาร พ.ศ. 2481 ใน สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก, คู่มือการแก้ไขปัญหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นท่ี
สงวนหวงห้ามของทหารตามมติคณะรัฐมนตรี. หน้า 78 - 79 
110 สำนักงานคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ, ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 นโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับท่ีดินของรัฐ. หน้า 7 
111 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2535 เมื่อวันที่ 26 
สิงหาคม 2535. หน้า 18 - 22 
112 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2536 เมื่อวันที่ 28 
มกราคม 2535. หน้า 7 - 8 
113 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์คณุสมควร (นามสมมติ) เมื่อวันท่ี 9 เมษายน 2564 
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ในช่วงเวลานี้ จึงให้ความสำคัญกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่มุ่งเน้นไปที่กลุ่มเกษตรกร
และผู้ยากจนเป็นหลัก 
 จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย พบว่า ในช่วงที่หน่วยงาน
หลักในการขับเคลื่อนนโยบาย กบร. สังกัดอยู่ในสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเป็นหน่วยงาน
ที่ไม่มีที่ดินของรัฐอยู่ในความดูแลเป็นของตนเองและเป็นหน่วยงานเชิงนโยบายที่อยู่ ใกล้ชิด
นายกรัฐมนตรี ส่งผลต่อสถานะความเป็นกลางในการทำหน้าที่แก้ไขปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาท
เกี่ยวกับที่ดินของรัฐ และกำหนดนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่นำไปสู่  
การยอมรับระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน และระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชน โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการมีกลไกของผู้ตรวจราชการสำนักนายกรัฐมนตรีที่แบ่งเขตดูแลอยู่ครอบคลุมทุกพ้ืนที่  
ทั่วประเทศ ทำให้ในช่วงเวลาดังกล่าวกลไกการตรวจราชการของผู้ตรวจราชการสำนักนายกรัฐมนตรี 
มีบทบาทสำคัญต่อการขับเคลื่อนนโยบาย เนื่องจากเป็นกลไกที่รวบรวมเรื่องร้องเรียนหรือรับเอา 
ความเดือดร้อนของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับที่ดินและที่ดินของรัฐ  เพ่ือนำเข้าสู่การแก้ไขปัญหา 
ตามแนวทางของ กบร. รวมถึงเป็นกลไกประสานงาน เร่งรัด และกำกับติดตามการแก้ไขปัญหา  
ของหน่วยงานในระดับพ้ืนที่114 ซึ่งมีส่วนช่วยส่งเสริมงานของ กบร. ให้สามารถดำเนินไปได้อย่างดี
ในช่วง 10 ปีแรกภายหลังการเกิดข้ึนของนโยบาย กบร.  
 นอกจากนี้  จากการศึกษายังพบอีกว่า ในช่วงระหว่างปี  พ.ศ . 2535 – 2545  
ที่หน่วยงานซึ่งทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. สังกัดอยู่ในสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ส่งผลให้
เกิดความคล่องตัวในการขับเคลื่อนและผลักนโยบายในช่วงเวลาดังกล่าวเป็นอย่างมาก เนื่องจาก 
หากย้อนดูสถิติการจัดประชุม กบร. ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2564 ซึ่งมีจำนวนทั้งสิ้น 55 ครั้ง พบว่า 
ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2545 มีการจัดประชุม กบร. เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย จำนวนรวมทั้งสิ้น 
36 ครั้ง และหากพิจารณาเป็นรายปี พบว่า ในช่วงเวลาดังกล่าวมีการจัดประชุม กบร. เป็นประจำ  
ทุกปี เฉลี่ยปีละประมาณ 3 ครั้ง โดยมีการจัดประชุมมากที่สุดในปี พ.ศ. 2543 จำนวน 9 ครั้ง  
และน้อยที่สุดในปี พ.ศ. 2535, 2541 และ 2542 จำนวน 1 ครั้ง ดังแสดงในรูปภาพที่ 3   

 
114 ในช่วงนี้ กบร. ได้มีคำสั่ง กบร. ที่ 1/2542 ลงวันท่ี 4 สิงหาคม 2542 เพิ่มเติมอำนาจหน้าที่ของคณะอนุกรรมการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ประจำเขตตรวจราชการของผู้ตรวจราชการสำนักนายกรัฐมนตรี ให้มีอำนาจ
หน้าที่ในการกำกับดูแลและติดตามผลการดำเนินการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐในเขตตรวจราชการนั้น ๆ 
อ้างถึงใน รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 3/2543 เมื่อวันที่ 26 
มิถุนายน 2543  หน้า 19 - 21. 
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รูปภาพที่ 3 สถิติการประชุม กบร. ระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2545 

5.1.2 พลวัตของนโยบาย กบร. ระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564  
พลวัตของนโยบาย กบร. ในช่วงนี้ ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการดำเนินนโยบายตาม

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 2 ฉบับต่อมา ได้แก่ ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ซึ่งมีผลใช้บังคับมาตั้งแต่วันที่ 8 มกราคม 2546 และระเบียบ
สำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2547 โดยผู้ศึกษา
ได้วิเคราะห์พลวัตของนโยบาย กบร. ระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564 ออกเป็น 3 ด้าน ดังต่อไปนี้   

5.1.2.1 พลวัตของเครื่องมือเชิงนโยบาย  
ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564 การดำเนินนโยบายของ กบร. ยังคงอาศัย 

มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่  4 พฤษภาคม 2536 เป็นกรอบทิศทางหลักในการดำเนินนโยบาย 
มาอย่างต่อเนื่อง และได้มีการพัฒนาเครื่องมือเชิงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการพิสูจน์สิทธิ 
ในที่ดิน โดยได้ต่อยอดและปรับปรุงหลักเกณฑ์การพิสูจน์หลักฐานการครอบครองที่ดินของราษฎร  
ในเขตที่ดินของรัฐที่ ใช้อยู่ระหว่างช่วงปี  พ.ศ. 2535 – 2545 และนำมากำหนดเป็นมาตรการ 
ของ กบร. ขึ้น จำนวน 2 มาตรการ ได้แก่ มาตรการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครอง
ที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ115 ซึ่งยังคงหลักการเดิมไว้เป็นส่วนใหญ่ และมาตรการของ กบร. 
เรื่อง ขั้นตอนและวิธีการดำเนินงานของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ 116 เพ่ือรองรับ 

 
115 มาตรการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ มีวัตถุประสงค์เพื่อให้
การดำเนินงานของคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐส่วนจังหวัดแต่ละจังหวัดที่ กบร. แต่งตั้งขึ้น 
เป็นมาตรฐานเดียวกัน และให้เกิดความเป็นธรรมกับราษฎรที่อาจได้รับผลกระทบจากการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ ดู รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 2/2546 เมื่อวันที่ 
5 กุมภาพันธ์ 2546  หน้า 9. 
116 มาตรการของ กบร. เรื่อง ขั้นตอนและวิธีการดำเนินงานของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ  
มีวัตถุประสงค์เพื่อให้การดำเนินงานของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศที่ กบร. แต่งตั้งขึ้น มีการ
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การดำเนินงานด้านการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ ซึ่งได้กลายมาเป็นเครื่องมือสำคัญ 
ประกอบการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน ในลักษณะของการเป็นชุดเครื่องมือเชิงนโยบาย (Policy Package)  
ที่ใช้ประกอบหรือต่อเนื่องกันเพ่ือเป็นเครื่องมือเชิงนโยบายหลักในการแก้ไขและป้องกันปัญหา  
การบุกรุกที่ดินของรัฐในช่วงเวลานี้  

อย่างไรก็ตามมาตรการที่ กบร. กำหนดขึ้นมาในช่วงนี้ทั้ง 2 มาตรการ ล้วนแล้วแต่ 
เป็นมาตรการในเชิงแก้ไขปัญหา โดยไม่พบการกำหนดมาตรการเชิงป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ไว้อย่างชัดเจน มีแต่เพียงการกำหนดหน้าที่และอำนาจของ กบร. ในการป้องกันการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
ไว้อย่างกว้าง ๆ ในระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีเท่านั้น แตกต่างจากช่วงก่อนหน้าที่ได้มีการกำหนด
มาตรการแก้ไขปัญหาและมาตรการป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐแยกออกจากกันไว้อย่างชัดเจน  
ในระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีที่มีผลใช้บั งคับในช่วงระหว่างปี  พ.ศ. 2535 – 2545 แม้ว่า 
ในทางปฏิบัติจะไม่เห็นการดำเนินนโยบายตามมาตรการเชิงป้องกันที่กำหนดไว้อย่างเป็นรูปธรรม  
สักเท่าใดนักก็ตาม  

ที่สำคัญจากการศึกษา พบว่า มาตรการของ กบร. ทั้ง 2 มาตรการข้างต้น ที่ใช้บังคับ
อยู่ในช่วงนี้เป็นเวลานานเกือบ 20 ปี ไม่ได้มีการปรับปรุงแก้ไขในสาระสำคัญแต่อย่างใด แต่พบว่า 
มีความพยายามปรับปรุงและลดขั้นตอนการดำเนินงานให้มีประสิทธิภาพเพ่ือแก้ไขปัญหาความล่าช้า
ในการดำเนินการ โดยมอบให้กรมแผนที่ทหารเร่งรัดจัดหาภาพถ่ายทางอากาศคู่ซ้อนพร้อม 
Diapositive ขนาด 9” x 9” ตามมติที่ประชุมคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศเพ่ือจัดส่งให้
กรมที่ดินจัดทำระวางแผนที่ และมอบให้กรมที่ดินเร่งรัดจัดทำระวางแผนที่มาตราส่วน 1 : 4,000 
เพ่ือให้ฝ่ายเลขานุการคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศดำเนินการอ่าน แปล ตีความภาพถ่าย
ทางอากาศ ตามมติที่ประชุมของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศโดยเร็วต่อไป117  
ซึ่งในประเด็นนี้สอดคล้องกับความเห็นจากการสัมภาษณ์คุณสมศรี (นามสมมติ) ที่ว่า  

“มาตรการของ กบร. เรื่อง ขั้นตอนและวิธีการดำเนินงาน 
ของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศก็ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลง 
ในสาระสำคัญ แต่มีการปรับกระบวนการทำงานภายใน 2 ประการ  

 

ดำเนินงานท่ีสอดคล้องกับมาตรการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ 
ดำเนินการอย่างเป็นมาตรฐานเดียวกัน และเกิดการยอมรับและศรัทธาต่อองค์กรด้านการอ่าน แปล ตีความภาพถ่าย
ทางอากาศ ดู รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 2/2546 เมื่อวันที่ 
5 กุมภาพันธ์ 2546. หน้า 11 
117 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2555 เมื่อวันท่ี 5 มกราคม 
2555. หน้า 10 - 15 
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ซึ่งไม่ได้มีการแก้ไขมาตรการของ กบร. ดังกล่าว เพียงแต่ใช้วิธีการสื่อสาร
ให้กับ กบร.จังหวัดทราบผ่านช่องทางต่าง ๆ เช่น การประชุมสัมมนา 
เป็นต้น นอกจากนี้ยังได้มีความพยายามในการปรับปรุงแก้ไขมาตรการ
ของ กบร. ให้มีความทันสมัยมากขึ้น แต่ไม่ได้นำเสนอ กบร. พิจารณา 
ให้ความเห็นชอบและมีผลใช้บังคับ จนกระทั่ง กบร. ได้กลายเป็น 
ส่วนหนึ่งของ คทช.” 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

จะเห็นได้ว่า เครื่องมือเชิงนโยบายที่ภาครัฐใช้ในการขับเคลื่อนนโยบายในช่วงเวลานี้
เป็นการมุ่งเน้นมาตรการเชิงแก้ไขปัญหาเป็นสำคัญ โดยละเลยมาตรการเชิงป้องกันการบุกรุกที่ดิน  
ของรัฐ และแสดงให้เห็นพลวัตที่ไม่ค่อยมีพลวัตมากนักของเครื่องมือเชิงนโยบายที่ใช้ต่อเนื่องมาตั้งแต่
ปี พ.ศ. 2535 ทั้งนี้อาจเป็นเพราะภาครัฐต้องการออกแบบเครื่องมือเชิงนโยบายสำหรับเป็น 
แนวทางการดำเนินการไว้อย่างกว้าง ๆ เพ่ือเปิดพ้ืนที่ให้กับการใช้ดุลพินิจและการปรับใช้กับสภาพ
ปัญหาเฉพาะกรณีของหน่วยงานต่าง ๆ และเจ้าหน้าที่ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง ซึ่งภาวะเช่นนี้ก่อให้เกิด
การเมืองในกระบวนการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติที่เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติต่างช่วงชิงพ้ืนที่ในการใช้
ดุลพินิจของตนเองประกอบการดำเนินนโยบาย และสภาพการณ์เช่นนี้มีส่วนอย่างสำคัญต่อพลวัต 
ของนโยบาย กบร. ในภาพรวมที่เป็นไปในลักษณะค่อยเป็นค่อยไปอีกด้วย  

 5.1.2.2 พลวัตของกลไกขับเคลื่อนนโยบาย 
ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564 กบร. ได้กำหนดให้มีกลไกระดับต่าง ๆ ขึ้นมา 

ทำหน้าที่ขับเคลื่อนการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ โดยสามารถแบ่งประเภทของกลไกขับเคลื่อน
นโยบายในช่วงเวลานี้ได้เป็น 2 ระดับ ซึ่งแตกต่างจากช่วงก่อนหน้า ดังนี้   

1) กลไกระดับอำนวยการ ในช่วงนี้ กบร. ได้กำหนดให้มีคณะอนุกรรมการ
ระดับอำนวยการขึ้น จำนวน 2 คณะ เป็นกลไกส่วนกลางเพ่ือทำหน้าที่ช่วยเหลือการดำเนินงาน 
ของ กบร. ประกอบด้วย  

1.1) คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ ในช่วงนี้ กบร. แต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศขึ้นมาเพ่ือบูรณาการภารกิจด้านการอ่าน แปล ตีความ
ภาพถ่ายทางอากาศที่มีอยู่ในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ให้สามารถรองรับการแก้ไขปัญหาและป้องกัน
การบุกรุกที่ดินของรัฐให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยยกระดับคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ืออ่าน
ภาพถ่ายทางอากาศในช่วงก่อนหน้าขึ้นเป็นคณะอนุกรรมการถาวรเพ่ือทำหน้าที่ อ่านภาพถ่าย 
ทางอากาศสนับสนุนการดำเนินนโยบายของ กบร. โดยมีผู้อำนวยการสำนักเทคโนโลยีทำแผนที่  
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กรมที่ดิน118 เป็นประธานอนุกรรมการ และมีผู้แทนของหน่วยงานที่มีภารกิจด้านการอ่านภาพถ่าย
ทางอากาศและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องร่วมเป็นอนุกรรมการ ประกอบด้วย สำนักงานอัยการสูงสุด 
สำนักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องค์การมหาชน) สำนักงานปลัดกระทรวง
กลาโหม กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ กรมแผนที่ทหาร กรมธนารักษ์ กรมชลประทาน  
กรมพัฒนาที่ดิน สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม สำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร กรมป่าไม้  
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช กรมการปกครอง กรมโยธาธิการและผังเมือง สำนักแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ119 โดยมีข้าราชการสำนักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และสำนัก
เทคโนโลยีทำแผนที่ กรมที่ดิน เป็นฝ่ายเลขานุการ120 อย่างไรก็ตามที่ผ่านมาการดำเนินงานอ่าน แปล 
ตีความภาพถ่ายทางอากาศของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ มีปัญหาขาดงบประมาณ
และขาดแคลนบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ จึงต้องขอความร่วมมือ 
จากกรมที่ดินในการจัดทำระวางแผนที่ และหน่วยงานราชการอ่ืน ๆ ในการอ่าน แปล ตีความภาพถ่าย
ทางอากาศเพ่ือนำมาใช้ประกอบการพิสูจน์สิทธิ เช่น กรมป่าไม้ กรมพัฒนาที่ดิน กรมชลประทาน  
และสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เป็นต้น แต่หน่วยงานราชการดังกล่าวต่างก็มีภารกิจ
ประจำทำให้ฝ่ายเลขานุการ กบร. เสนอให้มีการจัดตั้งหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการจัดทำแผนที่  
และดำเนินการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศขึ้นในสำนักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในฐานะหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่าย
เลขานุการของ กบร.121 เพ่ือปฏิบัติหน้าที่อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ และพัฒนาระบบ
ฐานข้อมูลสารสนเทศในป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ส่งผลให้สำนักแก้ไขปัญหา  
การบุกรุกที่ดินของรัฐเป็นหน่วยงานหลักในการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศให้กับ
คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศแทนการขอรับการสนับสนุนจากหน่วยงานอ่ืน ๆ  
ดังที่ผ่านมา จากข้อมูลเหล่านี้แสดงให้เห็นความไม่พร้อมของกลไกในการแก้ไขปัญหาของภาครัฐ  
อันเนื่องมาจากข้อจำกัดภายในของตัวระบบราชการเอง ที่หน่วยงานต้ องอาศัยความพยายาม 
ในการปรับปรุงแก้ไขแบบค่อยเป็นค่อยไปในการพัฒนาการดำเนินงานของคณะอนุกรรมการ  

 
118 ภายหลังเปลี่ยนช่ือหน่วยงานเป็นกองเทคโนโลยีทำแผนท่ี กรมที่ดิน 
119 ภายหลังเปลี่ยนช่ือหน่วยงานเป็นกองแก้ ไขปัญหาการบุกรุกที่ ดินของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
120 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2546 เมื่อวันที่ 17 
มกราคม 2546. หน้า 9. และ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ (กบร.). หน้า 18 - 20 
121 รายงานการประชุมคณะทำงานแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 3/2546 เมื่อวันที่ 11 เมษายน 
2546. หน้า 15 - 18 
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อ่านภาพถ่ายทางอากาศซึ่งถือเป็นกลไกเชิงโครงสร้างระดับอำนวยการที่มีความสำคัญอย่างมาก  
ในกระบวนการพิสูจน์สิทธิที่เป็นนโยบายหลักของ กบร.  

1.2) คณะอนุกรรมการพิจารณาผลการพิสูจน์สิทธิของ กบร.จังหวัด
นครสวรรค์ คณะอนุกรรมการชุดนี้เกิดขึ้นมาจากการผลักดันของกลุ่มผลประโยชน์ภาคประชาชน  
โดยกลุ่มสมัชชาคนจน/กลุ่มแผ่นดินของเราที่ได้รับความเดือดร้อนเรื่องความล่าช้าจากการพิสูจน์สิทธิ
ในที่ดินตามมาตรการของ กบร. ในเขตพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินอำเภอปากน้ำโพ 
อำเภอพยุหะคีรี และอำเภอโกรกพระ จังหวัดนครสวรรค์ พ.ศ. 2479 ที่ได้สงวนหวงห้ามพ้ืนที่ไว้เพ่ือใช้
ประโยชน์ในราชการทหาร และได้ไปร้องเรียนกับนักการเมืองในพ้ืนที่เพ่ือนำเรื่องเข้าสู่การพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรี จนกระทั่งคณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ มีมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่  17 กรกฎาคม 2550 มอบหมายให้  กบร. แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการขึ้ นมาชุดหนึ่ ง
ประกอบด้วยส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเป็นผู้พิจารณาความเห็นของ กบร.จังหวัด ในการพิสูจน์สิทธิ  
การครอบครองที่ดินของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดนครสวรรค์ และ กบร. ได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ
พิจารณาผลการพิสูจน์สิทธิของ กบร.จังหวัดนครสวรรค์ขึ้นมา 122 ซึ่งคณะอนุกรรมการชุดนี้  
เป็นคณะอนุกรรมการที่ได้รับอภิสิทธิ์ในกระบวนการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. พิเศษกว่า
จังหวัดอ่ืน ๆ123 

2) กลไกระดับพื้นที่ ในช่วงนี้ กบร. ได้กำหนดให้มีคณะอนุกรรมการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ ดินของรัฐจั งหวัดทุกจังหวัด หรือ กบร.จั งหวัด ในช่วงปี  พ.ศ. 2546124  
และคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐกรุงเทพมหานคร หรือ กบร.กทม. ในช่วงปี 
พ.ศ. 2547125 เพ่ือเป็นกลไกระดับพ้ืนที่ในการบูรณาการภารกิจของการแก้ไขปัญหาและป้องกัน 
การบุกรุกที่ดินของรัฐให้เป็นไปตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุ กรุก
ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 โดยเฉพาะการพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ 

 
122 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2550 เมื่อวันที่ 9 ตุลาคม 
2550. หน้า 8 - 11. 
123 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์นางสมทรง (นามสมมติ) เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2564 
124 คำสั่ง กบร. ที่ 4 – 78/2546 เมื่อวันที่ 22 มกราคม พ.ศ. 2546 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกที่ดินของรัฐจังหวัดทุกจังหวัด อ้างถึงใน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม , คณะกรรมการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.). หน้า 22 - 24 
125 คำสั่ง กบร. ที่ 4/2547 เมื่อวันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2547 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐกรุงเทพมหานคร อ้างถึงใน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, คณะกรรมการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.). หน้า 25 - 27 
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ในพ้ืนที่จังหวัดให้เป็นไปตามมาตรการที่ กบร. กำหนดขึ้น126 และได้มีการทบทวนองค์ประกอบของ 
กบร.จังหวัดอีกครั้งหนึ่งในช่วงปี พ.ศ. 2552 โดยเปลี่ยนให้เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด และผู้อำนวยการ
สำนักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม จากเดิมที่เป็นอนุกรรมการ มาเป็น อนุกรรมการและ
ผู้ช่วยเลขานุการร่วมกับหัวหน้าสำนักงานจังหวัด ที่เป็นอนุกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการอยู่เดิม  
ทั้งนี้ เพ่ือให้การดำเนินงานของ กบร.จังหวัด เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 127 เนื่องจาก 
เจ้าพนักงานที่ดินมีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับกฎหมายที่ดิน ในขณะที่ผู้อำนวยการสำนักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่ งแวดล้ อม  ถื อว่ า เป็ นหน่ วยงานภ ายใต้ สั งกั ดของกระทรว ง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม จึงถือเป็นตัวแทนของกรรมการและเลขานุการ กบร. ที่อยู่  
ในพ้ืนที่แต่ละจังหวัด ซึ่งจะทำให้การดำเนินงานของ กบร.จังหวัดเกิดความคล่องตัว และรวดเร็ว  
มากยิ่งขึ้น128 

 5.1.2.3 พลวัตของหน่วยงานที่ทำหน้าที่หลักในการขับเคลื่อนนโยบาย 
 ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งมีผลใช้บังคับอยู่ ในขณะนั้น  
ได้กำหนดให้สำนักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ129 สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม เป็นฝ่ายเลขานุการ กบร. มีอำนาจหน้าที่ในการประสานนโยบายและการปฏิบัติ
ระหว่างหน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐให้ปฏิบัติให้เป็นไป
ตามกฎหมาย กฎ คำสั่ง ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง รวมถึงตรวจสอบติดตาม 
ประเมินผล และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ กบร. มอบหมาย130  

 
126 การแต่งตั้ง กบร.จังหวัด และ กบร.กทม. เป็นไปตามมติที่ประชุม กบร. ในการประชุมครั้งที่ 1/2546 เมื่อวันที่ 
17 มกราคม 2546 อ้างถึงใน รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 
1/2546 เมื่อวันท่ี 17 มกราคม 2546. หน้า 9 
127 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 2/2552 เมื่อวันท่ี 6 สิงหาคม 
2552. หน้า 9 - 16 
128 ดู องค์ประกอบของ กบร.จังหวัดที่ได้รับการปรับปรุงแก้ไขตามมติ กบร. เมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2552 ได้ในคำสั่ง 
กบร. ที่ 1/2553 เมื่อวันที่ 19 มกราคม 2553 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ
จังหวัดทุกจังหวัด (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) อ้างถึงใน สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 
แนวทาง วิธีการ และมาตรการในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ (กบร.). หน้า 47 - 49 
129 ต่อมาเปลีย่นช่ือหน่วยงานเป็นกองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรฐั 
130 สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, แนวทาง วิธีการ และมาตรการในการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.). หน้า 21 - 25 
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 อย่างไรก็ตาม ภายหลังที่ได้มีการโอนย้ายหน่วยงานที่ทำหน้าที่หลักในการขับเคลื่อน
นโยบาย กบร. ตามผลของการปฏิรูประบบราชการดังกล่าวข้างต้น จากการศึกษาพบว่า  
มีความพยายามของฝ่ายเลขานุการ กบร. ในการเสนอโอนย้ายสังกัดกลับไปสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี
ตามเดิมเป็นวาระนโยบายเข้าสู่ที่ประชุม กบร. หลายครั้งตั้งแต่ช่วงปี  พ.ศ. 2547 – 2551131  
ด้วยเหตุผลเรื่องสถานะความเป็นกลางของหน่วยงานที่จะปฏิบัติหน้าที่อำนวยความเป็นธรรม 
และแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนที่เกี่ ยวข้องกับที่ดินของรัฐ 
ทุกประเภท จึงไม่สมควรที่จะสังกัดอยู่ในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งมีหน่วยงาน
ที่มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐประเภทที่ดินป่าไม้หลายหน่วยงาน เช่น กรมป่าไม้ กรมอุทยาน
แห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง เป็นต้น132 ซึ่งความพยายาม
ผลักดันวาระนโยบายดังกล่าวก็ไม่ประสบความสำเร็จ แม้ว่าต่อมา กบร. จะมีมติเห็นชอบให้โอนย้าย
หน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. กลับไปสังกัดสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีตามเดิม
แต่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สำนักงาน ก.พ.ร.) กลับมีความเห็นว่าสำนักแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐยังควรที่จะสังกัดอยู่ในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ต่อไปตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูประบบราชการ ในขณะที่สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี  
ในฐานะหน่วยงานต้นสังกัดเดิมก็ไม่ต้องการให้ประชาชนมาชุมนุมประท้วงเรียกร้องเกี่ยวกับปัญหา
เรื่องที่ดินในหน่วยงานของตนอีก133 สะท้อนให้เห็นข้อจำกัดภายในของตัวระบบราชการเองที่เป็น
อุปสรรคสำคัญต่อการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายแม้แต่ในมิติการโอนย้ายสังกัดหน่วยงานที่ทำหน้าที่
หลักในการขับเคลื่อนนโยบายให้เกิดความเหมาะสม  
 นอกจากนี้ ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564 ที่หน่วยงานซึ่งทำหน้าที่เลขานุการ 
กบร. ในฐานะหน่วยงานหลักในการขับเคลื่อนนโยบายสังกัดอยู่ในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 

 
131 ดู รายงานการประชุม กบร. ท่ีเกี่ยวข้องกับการโอนย้ายสังกัดจากสำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมไปสังกัดสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีตามเดิมได้ที่ รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2548 เมื่อวันที่ 28 เมษายน 2548, หน้า 20 – 22. รายงานการ
ประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2549 เมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2549, หน้า 15 
– 16. รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2550 เมื่อวันที่ 9 
ตุลาคม 2550, หน้า 11 – 16. และ รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบกุรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้ง
ที่ 1/2551 เมื่อวันท่ี 21 กรกฎาคม 2551, หน้า 17 
132 เหตุผลในประเด็นนี้สอดคล้องกับข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกกลุ่มเป้าหมายทุกกลุ่มที่มีความเห็นเป็นไป  
ในลักษณะเดียวกัน 
133 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่ 1/2551 เมื่อวันที่ 21 
กรกฎาคม 2551. หน้า 17. 
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และสิ่งแวดล้อม พบว่า สถิติการจัดประชุม กบร. ในช่วงเวลาดังกล่าวขาดความต่อเนื่องและมีจำนวน
ลดลงจากช่วงก่อนหน้าอย่างมีนัยสำคัญ กล่าวคือ ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564 มีการประชุม 
กบร. ทั้งหมดเพียง 19 ครั้ง เฉลี่ยปีละ 1 ครั้ง ลดลงจากช่วงก่อนหน้าที่มีค่าเฉลี่ยในการจัดประชุม
ประมาณ 3 ครั้งต่อปี และตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 เป็นต้นมา การประชุม กบร. ขาดความต่อเนื่อง 
และลดจำนวนลงไปอย่างชัดเจน  สะท้อนให้ เห็นว่าการโอนย้ายหน่วยงานที่ทำหน้าที่หลัก 
ในการขับเคลื่อนนโยบายจากสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีมาสู่สำนักงานปลัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมส่งผลกระทบต่อความคล่องตัวในการขับเคลื่อนนโยบาย ดังแสดง
ในรูปภาพที่ 4   

 

รูปภาพที่ 4 สถิติการประชุม กบร. ระหว่างปี พ.ศ. 2546 - 2564 

5.1.3 นโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐในฐานะส่วนหนึ่งของกลไก 
การดำเนินงานของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ 
ภายหลังที่พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2564 จัดตั้ง

สำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติขึ้นเป็นส่วนราชการระดับกรมในสำนักนายกรัฐมนตรี
และเป็นส่วนราชการที่อยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 11 
กุมภาพันธ์ 2564 เป็นต้นมา ส่งผลให้การดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 
หรือนโยบาย กบร. ต้องกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกการดำเนินงานของคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติ หรือ คทช. ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ที่มี
เจตนารมณ์ในการบูรณาการการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศในภาพรวม  
ทั้งระบบให้เกิดความเป็นเอกภาพ เพื่อก่อให้เกิดประสิทธิภาพและความเป็นธรรมในการบริหารจัดการ
ที่ดินและทรัพยากรดิน และ กบร. ในการประชุมเมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2564 ได้มีมติเห็นชอบให้นำ
นโยบายแก้ไขปัญหาและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามมาตรการของ กบร. ไปเป็นส่วนหนี่ง  
ในมาตรการของ คทช. รวมถึงให้มีการถ่ายโอนอำนาจหน้าที่ของกลไกขับเคลื่อนนโยบายของ กบร. 
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ประกอบด้วย กบร.จังหวัด กบร.กทม. และคณะอนุกรรมการพิจารณาผลการพิสูจน์สิทธิของ กบร.
จังหวัดนครสวรรค์ ไปเป็นอำนาจหน้าที่ เพ่ิมเติมของคณะอนุกรรมการนโยบายที่ดินจังหวัด  
หรือ คทช.จังหวัด และเสนอ คทช. ให้พิจารณาแต่งตั้งคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ  
เป็นคณะอนุกรรมการภายใต้ คทช. อีกคณะหนึ่ง134 

ต่อมา คทช. ในการประชุมเมื่อวันที่ 29 มีนาคม 2564 ได้มีมติเห็นชอบในหลักการ 
ของมาตรการแก้ไขปัญหาและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือมาตรการของ กบร. เดิม  
ทั้ง 2 มาตรการ ให้กลายมาเป็นมาตรการของ คทช. ได้แก่ มาตรการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิ
การครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ และมาตรการของ กบร. เรื่อง ขั้นตอนและวิธีการ
ดำเนินงานของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ ซึ่งยังคงหลักการในการดำเนินนโยบายเดิม
ของ กบร. โดยมีการเปลี่ยนแปลงรายละเอียดในบางประเด็นเท่านั้น และในการประชุมครั้งดังกล่าว 
คทช. ยังได้เห็นชอบให้มีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการภายใต้ คทช. จากเดิมที่มีอยู่ แล้ว 9 คณะ 
เพ่ิมเติมข้ึนอีก 2 คณะ135 สำหรับรองรับการขับเคลื่อนนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ หรือ นโยบาย กบร. เดิม ในฐานะกลไกการดำเนินงานหนึ่งภายใต้ คทช. ประกอบด้วย
คณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐจังหวัด หรือ คพร.จังหวัด เพ่ือทำหน้าที่แทน กบร.จังหวัด
เดิม และคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศเพ่ือรับผิดชอบภารกิจด้านการอ่าน แปล ตีความ
ภาพถ่ายทางอากาศสนับสนุนการดำเนินงานของ คทช.136 

คพร.จังหวัดและคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศในฐานะกลไกขับเคลื่อน
นโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐของ คทช. มีองค์ประกอบของอนุกรรมการ

 
134 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่  1/2564 เมื่อวันที่  8 
กุมภาพันธ ์2564. หน้า 8 - 11. 
135 กลไกระดับอนุกรรมการภายใต้ คทช. ก่อนหน้าที่ได้มีการเพิ่มเติมคณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐ
จังหวัด และคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ มีทั้งหมด 9 คณะ ประกอบด้วย คณะอนุกรรมการจัดหา
ที่ดิน คณะอนุกรรมการจัดที่ดิน คณะอนุกรรมการส่งเสริมพัฒนาอาชีพและการตลาด คณะอนุกรรมการนโยบาย
ที่ดินจังหวัด (คทช.จังหวัด) คณะอนุกรรมการกลั่นกรองกฎหมายการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน 
คณะอนุกรรมการนโยบาย แนวทาง และมาตรการการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน คณะอนุกรรมการกำกับ 
ติดตาม และประเมินผล คณะอนุกรรมการสารสนเทศที่ดินและทรัพยากรดิน และอนุกรรมการปรับปรุงแผนที่แนว
เขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการมาตราส่วน 1 : 4,000 (One Map) ซึ่งการเพิ่มเติมคณะอนุกรรมการ 2 คณะเพื่อ
รองรับการขับเคลื่อนนโยบายของ กบร. เดิม ภายใต้กลไกการดำเนินงานของ คทช. ส่งผลให้อนุกรรมการภายใต้ 
คทช. มีทั้งหมด 11 คณะ อ้างถึงใน สำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, การจัดที่ดินทำ
กินให้ชุมชนภายใต้คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) ฉบับปรับปรุง ครั้งท่ี 4 (2563). หน้า 6 - 13 
136 รายงานการประชุมคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ ครั้งที่ 1/2564 เมื่อวันที่ 29 มีนาคม 2564. หน้า 24 - 
28 
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รวมถึงหน้าที่และอำนาจในการดำเนินงานที่เป็นสาระสำคัญส่วนใหญ่คงเดิมเช่นเดียวกับกลไกของ 
กบร.จังหวัดและคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศในฐานะกลไกเชิงโครงสร้างการดำเนิน
นโยบาย กบร. ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
พ.ศ. 2545 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม แต่ได้มีการเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบรวมถึงหน้าที่และอำนาจ 
จากเดิมเพียงเล็กน้อยเท่านั้นเพ่ือให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงสังกัดของหน่วยงานที่ทำหน้าที่หลัก
ในการขับเคลื่อนนโยบายอันเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงตามผลของกฎหมาย เช่น องค์ประกอบ
ของอนุกรรมการ คพร.จังหวัดจากเดิมที่มีผู้แทนเลขานุการ กบร. เป็นองค์ประกอบของ กบร.จังหวัด 
เปลี่ยนแปลงเป็นให้ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ เป็นหนึ่งในอนุกรรมการ
แทน สำหรับในส่วนของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศมีการเปลี่ยนแปลงตำแหน่ง
ประธานคณะอนุกรรมการจากเดิมที่มีผู้อำนวยการกองเทคโนโลยีทำแผนที่ กรมที่ดิน เป็นประธาน
อนุกรรมการ และแต่งตั้ งให้ผู้ อำนวยการสำนักงาน คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่ งชาติ   
หรือรองผู้อำนวยการสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติที่ได้รับมอบหมาย เป็นประธาน
อนุกรรมการแทน โดยเพ่ิมเติมผู้แทนกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งเข้ามาร่วมเป็นหนึ่ง  
ในอนุกรรมการ และเปลี่ยนแปลงฝ่ายเลขานุการให้เป็นหน้าที่ของสำนักงานคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติร่วมกับกองเทคโนโลยีทำแผนที่ กรมท่ีดิน137    

จะเห็นได้ว่าการเปลี่ยนแปลงนโยบาย กบร. ตามผลของการเปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมาย  
ที่โอนภารกิจด้านการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 มาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกการดำเนินงาน
ของ คทช. ยังคงเป็นการเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไปที่ไม่ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 
กระบวนทัศน์ของการดำเนินนโยบายหลักที่เป็นสาระสำคัญของนโยบายแต่อย่างใด เนื่องจาก
เครื่องมือนโยบายหลักท่ีใช้ในการดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐภายใต้
การขับเคลื่อนของ คทช. ยังคงใช้กระบวนการพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดิน
ของรัฐ ที่ได้วางหลักการไว้ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 ว่ารัฐจะไม่ออกเอกสาร
สิทธิในที่ดินให้กับผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าได้ครอบครองที่ดินมาก่อนการเป็นที่ดิน
ของรัฐตามแนวทางที่รัฐกำหนดขึ้นเป็นนโยบาย ซึ่งในช่วงนี้มาตรการที่รั ฐเลือกใช้ ก็คือ มาตรการ 
ของ คทช. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ และ มาตรการ  
ของ คทช. เรื่อง ขั้นตอนและวิธีการดำเนินงานของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ ซึ่งเป็น
มาตรการของ กบร. เดิม 2 มาตรการ ที่ได้นำมาปรับแก้รายละเอียดให้สอดคล้องกับขอบเขตหน้าที่

 
137 คำสั่งคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ ที่ 1/2564 ลงวันที่ 7 มิถุนายน 2564 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ 
และเพิ่มเติมองค์ประกอบ หน้าที่และอำนาจของคณะอนุกรรมการ 
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และอำนาจของ คทช. เท่านั้น ซึ่งการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นเหล่านี้ก็จำเป็นที่ต้องมีการเปลี่ยนแปลง
กลไกขับเคลื่อนนโยบายตามที่ได้กล่าวมาแล้ว และได้มีการเปลี่ยนแปลงหน่วยงานที่ทำหน้าที่หลัก  
ในการขับเคลื่อนนโยบายจากเดิมที่เป็นหน้าที่ของกองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงาน
ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มาอยู่ในความรับผิดชอบของกองที่ดินของรัฐ 
สำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี ตามผลของการเปลี่ยนแปลง  
เชิงกฎหมายที่เกิดขึ้น   

5.2 ปัญหาของการนำนโยบาย กบร. ไปสูก่ารปฏิบตัิ 
 จากการศึกษาเอกสารรายงานการประชุม กบร. และการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึกผู้มีส่วน
เกี่ยวข้องกับนโยบาย ทำให้พบว่า นโยบาย กบร. มีปัญหาในการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ  
อย่างน้อยใน 4 ประเด็นหลัก ได้แก่ ปัญหาลำดับศักดิ์ทางกฎหมายของนโยบาย ปัญหาความไม่ชัดเจน
ของหลักเกณฑ์การพิจารณา ปัญหาเกี่ยวกับขั้นตอนและกระบวนการดำเนินนโยบาย และปัญหา
เกี่ยวกับการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ ที่ก่อให้เกิดความขัดแย้งภายในกระบวนการ 
นำนโยบายไปสู่การปฏิบัติระหว่างตัวแสดงที่เกี่ยวข้องในหน่วยงานภาครัฐทั้งภายในหน่วยงานที่มี
หน้าที่หลักในการขับเคลื่อนนโยบาย กบร. ดัวยกันเอง และระหว่างหน่วยงานภายนอกที่เกี่ยวข้อง  
ซึ่ งมี ส่ วนอย่ างส ำคัญ ที่ ท ำให้ พ ลวั ตของน โยบ าย  กบร . มี ก าร เปลี่ ย น แป ลงไม่ ม ากนั ก  
ตลอดช่วงระยะเวลาที่ผ่านมา และอาจส่งผลถึงความเชื่อถือของประชาชนต่อแนวทางการดำเนิน
นโยบายของ กบร. ในภาพรวมด้วย ซึ่งผู้ศึกษาสามารถสรุปประเด็นปัญหาของการนำนโยบาย กบร. 
ไปสู่การปฏิบัติ ได้ดังนี้   

 5.2.1 ปัญหาเรื่องลำดับศักดิ์ทางกฎหมายของนโยบาย กบร.  
 เนื่องจากนโยบาย กบร. เกิดขึ้นจากระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ส่งผลให้มาตรการของ กบร. ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย 
กล่าวคือ ไม่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลง แก้ไข ยกเลิก หรือยกเว้นอำนาจตามกฎหมายเฉพาะของ
หน่วยงานของรัฐอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐที่ต่างก็มีกฎหมาย
เฉพาะในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลำดับรองอ่ืนเป็นของตนเอง138 การดำเนินการของ กบร. 
และมาตรการของ กบร. จึงมีอำนาจเพียงที่จะดำเนินการได้ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีเท่าที่  
ไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายอ่ืนเท่านั้น  

 
138 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่ 1/2558 เมื่อวันที่ 29 
เมษายน 2558. หน้า 23. 
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  ประกอบกับได้มีแนวคำพิพากษาศาลปกครองที่ได้วางหลักเกี่ยวกับการดำเนินการ
ของ กบร.จังหวัด และสถานะของมติ กบร.จังหวัด ไว้ว่า กบร.จังหวัดมีอำนาจหน้าที่ในการกำกับ 
ติดตาม ดูแลให้ส่วนราชการดำเนินการให้เป็นไปตามมาตรการของ กบร. เท่านั้น และเป็นเพียงแต่  
การเข้าร่วมพิจารณาให้ความเห็นเพ่ือเป็นแนวทางให้ เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ เกี่ยวข้องถือปฏิบัติ   
การดำเนินการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของ กบร.จังหวัด จึงมีสถานะเป็นเพียงการสอบสวนสิทธิ รวบรวม
ข้อมูล ชั่งน้ำหนักพยานหลักฐานต่าง ๆ เพ่ือแสวงหาข้อเท็จจริงและมีมติเพ่ือให้เป็นข้อมูลสำหรับ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจตามกฎหมายใช้ประกอบการพิจารณาหรือออกคำสั่ง
ทางปกครองในขั้นตอนต่อไปเท่านั้น มติของ กบร.จังหวัด จึงเป็นกระบวนการพิจารณาภายใน 
ของฝ่ายปกครองที่ยังไม่มีผลตามกฎหมายที่จะบังคับให้คู่กรณีกับเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตาม 
ดังนั้น มติของ กบร.จังหวัดจึงไม่มีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง หากแต่มีลักษณะเป็นความเห็นที่มี  
ผลผูกพันหน่วยงานของรัฐให้ต้องนำไปประกอบการพิจารณาตามอำนาจหน้าที่ที่กฎหมายกำหนดไว้ 
แต่ยังไม่มีสภาพบังคับในการเปลี่ยนแปลงหรือระงับไปซึ่งสิทธิหรือกระทบสิทธิของบุคคลภายนอก  
แต่อย่างใด139 
 ดังนั้น จะเห็นได้ว่า ลำดับศักดิ์ตามกฎหมายของนโยบาย กบร. ที่เป็นเพียงระเบียบ
สำนักนายกรัฐมนตรี และมีเครื่องมือเชิงนโยบายที่สำคัญเป็นเพียงมาตรการของ กบร. ที่กำหนดขึ้น
จากระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีอีกทีหนึ่งนั้น จึงไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายให้หน่วยงานของรัฐ  
ที่ เกี่ยวข้องต้องดำเนินการตามผลการพิสูจน์สิทธิของ กบร.จังหวัด และเป็นปัญหาสำคัญ 
ต่อการขับเคลื่อนนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐในภาพรวมของ กบร. ด้วย  
สะท้อนให้เห็นจากความเห็นของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย ยกตัวอย่างเช่น ความเห็นของคุณสมศรี 
(นามสมมติ) ที่ว่า   

“ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ ไม่ได้มีสถานะเป็นกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติ จึงอาจไม่สามารถนำไปสู่การปฏิบัติได้จริง 
เนื่องจากไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมาย นอกจากนี้มาตรการของ กบร. 
ควรพิจารณากฎหมายและระเบียบของหน่วยงานอ่ืนที่ เกี่ยวข้อง
ประกอบด้วย” 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

 
139 สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, คู่มือรวบรวมประเด็นคำถาม - คำตอบ: หลักเกณฑ์ 
แนวทาง และวิธีการปฏิบัติที่สำคัญของ กบร.จังหวัด (กรุงเทพมหานคร: สำนักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจา
นุเบกษา, 2563). หน้า 20 
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 สอดคล้องกับความเห็นของคุณสมนึก (นามสมมติ) ในประเด็นนี้ที่ว่า  

“ปัญหาอุปสรรคสำคัญประการหนึ่งในการแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐตามนโยบาย กบร. คือ การที่แต่ละหน่วยงาน 
ต่างมีกฎหมายเฉพาะเป็นของตนเอง และต่างก็ยึดถือกฎหมายหลัก
ของตนเองในการดำเนินงาน ประกอบกับงานของ กบร. เป็นการแก้ไข
ปัญหาในทางนโยบาย มีสถานะเป็นเพียงระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 
ซึ่ งมีศักดิ์ ตามกฎหมายต่ำกว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญั ติ  
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับที่ดินแต่ละประเภท” 

(คุณสมนึก, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

 5.2.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนของหลักเกณฑ์การพิจารณาตามมาตรการของ กบร.  
 นโยบาย กบร. มีปัญหาเรื่องความไม่ชัดเจนในรายละเอียดของการนำไปปฏิบัติ ทำให้
นำไปสู่ปัญหาการใช้ดุลพินิจและการตีความของเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติและหน่วยงานของรัฐ  
ที่เก่ียวข้องต่าง ๆ ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาการเมืองภายในกระบวนการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติทั้งภายใน
หน่วยงานที่ เป็นฝ่ายเลขานุการ กบร. ในฐานะหน่วยงานหลักที่ทำหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย  
และระหว่างหน่วยงานของรัฐภายนอกอ่ืน ๆ ที่ เกี่ยวข้อง ดังที่จะแสดงให้ เห็นจากความเห็น  
ของกลุ่มตัวอย่างที่ให้สัมภาษณ์โดยแบ่งเป็นประเด็นสำคัญต่าง ๆ ได้ดังต่อไปนี้  

1) ความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับการพิจารณาสถานะความเป็นที่ดินของรัฐ  
 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  

พ.ศ. 2545 ข้อ 4 ได้กำหนดคำนิยามของที่ดินของรัฐไว้ว่า “ที่ดินของรัฐ หมายความว่า ที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท เช่น ที่ป่ าสงวนแห่ งชาติ  ที่ สงวนหวงห้ ามของรัฐ  
ที่สาธารณประโยชน์ และที่ราชพัสดุ เป็นต้น” และได้มีคำอธิบายประกอบมาตรการของ กบร.  
เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ ตามมติ กบร. ในการประชุม
เมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2546 เพ่ืออธิบายขยายความนิยามเกี่ยวกับที่ดินของรัฐตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีดังกล่าวเพ่ิมเติมไว้ให้ชัดเจนขึ้นว่า ที่ดินของรัฐตามนิยามของ กบร. หมายถึง สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินซึ่งรวมถึงทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์และสงวนไว้  
เพ่ือประโยชน์ร่วมกันตามนัยมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ที่ดินรกร้าง
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ว่างเปล่าเฉพาะที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ที่ดินสำหรับพลเมือง 
ใช้ร่วมกัน ที่ดินสำหรับใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และท่ีป่าไม้ เป็นต้น140   

 อย่างไรก็ตามจากการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึกจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง สะท้อนให้เห็น
ปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาสถานะความเป็นที่ดินของรัฐตามแนวทางของ กบร. ซึ่งยังไม่มี  
ความชัดเจนและเป็นแนวทางเดียวกันของทั้งเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานที่เป็นฝ่ายเลขานุการ กบร. 
ด้วยกันเอง และระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องภายนอกอ่ืน ๆ ยกตัวอย่างความเห็นของคุณสมศรี  
(นามสมมติ) ที่ว่า  

“ประเด็นเรื่องการพิจารณาสถานะความเป็นที่ดินของรัฐ 
เป็นปัญหาอย่างมากในกระบวนการพิสูจน์สิทธิของ กบร. เพราะใน
กระบวนการนี้ถ้าไม่ทราบสถานะความเป็นที่ดินของรัฐของที่พิพาทว่า
เป็นที่ดินของรัฐประเภทใดมันก็เป็นปัญหาในการทำงานแน่นอน 
ยกตัวอย่างเช่น สถานะของป่าไม้ของชาติ ป่าไม้ถาวรตามมติ ครม. 
หรือป่าจำแนกตามมติ ครม. ยังมีความเห็นที่แตกต่างกันอยู่ระหว่าง
เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติภายในหน่วยงานและระหว่างหน่วยงาน 
ที่เก่ียวข้อง เป็นต้น” 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

ในประเด็นนี้สอดคล้องกับความเห็นของคุณสมทรง (นามสมมติ) ที่ว่า  

“คำอธิบายมาตรการของ กบร. หรือ คทช. ในอนาคต  
ใช้คำว่าป่าไม้ถาวรตามมติ ครม. ไม่ได้ใช้คำว่าป่าไม้ตามมติ ครม. ทำให้
นำไปสู่การตีความว่าต้องเป็นป่าที่จำแนกแล้วเท่านั้น ส่วนตัวเห็นว่า
ควรตัดคำว่าป่าไม้ถาวรออกจากคำอธิบายมาตรการ และควรเขียน 
ให้ชัดไปเลยว่าเป็นป่าไม้ตามมติ ครม. ซึ่งในประเด็นนี้เคยมีผู้ร้องขอให้ 
กบร. ตีความว่าที่ดินบริเวณอำเภอท้ายเหมือง จังหวัดพังงา ว่าเป็น
ที่ดินของรัฐครั้งแรกตั้งแต่เมื่อใด ซึ่ง กบร. มีความเห็นว่าเป็นป่าไม้  
ของชาติตามมติ ครม. เมื่อวันที่ 14 พ.ย. 2504 ซึ่งผู้ร้องโต้แย้งว่า 
ตามมาตรการ/คำอธิบายมาตรการของ กบร. ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
ที่ดินของรัฐ ประกอบกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
140 สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, แนวทาง วิธีการ และมาตรการในการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ ของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.). หน้า 34 
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ที่วางหลักการไว้ว่าถ้าได้มีการจำแนกเมื่อใดก็ถือว่าเป็นป่าไม้ถาวร 
เมื่อนั้น ซึ่งก็เป็นข้อบกพร่องประการหนึ่งของ กบร. เอง เช่นกัน” 

(คุณสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

  นอกจากนี้ในการพิสูจน์สิทธิในที่ดินตามมาตรการของ กบร. ยังมีปัญหาเรื่องแนวเขต
ที่ดินของรัฐไม่ชัดเจน และปัญหาความซ้อนทับของแนวเขตท่ีดินของรัฐประเภทต่าง ๆ ซึ่งทำให้ยากต่อ
การพิจารณาสถานะความเป็นที่ดินของรัฐเพ่ือนำไปสู่การแก้ไขปัญหาตามแนวทางของ กบร. 
ยกตัวอย่างความเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์ท่านหนึ่งที่ว่า  
 

“ความซับซ้อนเกี่ยวกับเรื่องพ้ืนที่  โดยเฉพาะในภาคใต้  
บางพ้ืนที่มีความทับซ้อนกันของที่ดินของรัฐ 3 – 4 ประเภท แต่ละ
หน่วยงานก็ตรวจสอบเฉพาะที่ดินที่อยู่ในความรับผิดชอบของตนเอง 
และบางครั้งก็ขัดแย้งกันเองอีกด้วย ....” 

(คุณสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

 2) การพิจารณาพยานหลักฐานที่ใช้ในการพิสูจน์สิทธิ ทั้งในส่วนของพยานเอกสาร
และพยานบุคคลที่กำหนดไว้ในมาตรการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของ
บุคคลในเขตที่ดินของรัฐ ข้อ 1 ทั้งข้อ 1.1 – 1.3 โดยมีรายละเอียดของความเห็นแยกตามประเด็น 
ดังนี้  
 (1) พยานเอกสาร เนื่องจากมาตรการของ กบร. ได้กำหนดให้การพิสูจน์สิทธิ
ในที่ดินต้องอาศัยพยานหลักฐานที่เกี่ยวกับที่ดินแปลงนั้นซึ่งแสดงว่าได้ครอบครองทำประโยชน์  
อย่างต่อเนื่องมาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ ซึ่งเป็นการกำหนดหลักการไว้อย่างกว้าง ๆ โดยไม่ได้กำหนด
หลักเกณฑ์หรือแนวทางประกอบการพิจารณาของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกำกับในเรื่องนี้
ไว้อย่างชัดเจน เพ่ือจำกัดการตีความและการใช้ดุลพินิจที่ไม่ตรงกัน เช่น เอกสารที่ทางราชการทำขึ้น
ว่าหมายถึงเอกสารประเภทใดบ้าง และเอกสารประเภทใดบ้างที่จัดอยู่ในมาตรการของ กบร. ข้อ 1.1 
และข้อ 1.2 และพยานเอกสารตามมาตรการข้อ 1.1 จำเป็นต้องลงวันที่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมาย
ที่ดินใช้บังคับหรือไม่ เป็นต้น อันจะนำไปสู่ปัญหาในการปฏิบัติตามมาตรการที่ กบร. กำหนดขึ้นมา
ของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งจากการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึกจากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติซึ่งมี
ส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายต่างสะท้อนปัญหาในประเด็นนี้ไว้อย่างค่อนข้างตรงกัน ยกตัวอย่างใน 
บางประเด็น เช่น    
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“เรายึดหลัก เกณ ฑ์ ว่าระวางเดินสำรวจ ร.ศ . ใช้ เป็ น
พยานหลักฐานตามมาตรการข้อ 1.1 ได้  แต่มีปัญหาว่าระวาง 
เดินสำรวจ ร.ศ . เป็น เอกสารที่ ทางราชการทำขึ้นและลงวันที่  
ก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ และก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ  
และเป็นที่ดินแปลงเดียวกันกับที่ได้แจ้ง ส.ค.1 ไว้แล้ว เช่น ส.ค.1  
แจ้งเมื่อปี พ.ศ. 2498 ระบุการได้มาว่าก่นสร้างเมื่อปี พ.ศ. 2478  
(ก่ อนการเป็ นที่ ดิ นของรัฐ  ในปี  พ .ศ . 2481) แต่ ไม่ ได้ มี ลำดับ 
การครอบครองจากคนที่ถือระวางเดินสำรวจ ร.ศ. จนถึงคนแจ้ง 
การครอบครอง ส.ค.1 ว่าได้มีการครอบครองต่อเนื่องกันมาอย่างไร  
ซึ่งในประเด็นนี้ กบร. ได้เคยมีการตอบข้อหารือหน่วยงานไปแล้ว  
แต่ก็ยั งมีจุดอ่อนตรงที่ ไม่มีความชัดเจนว่าต้องแสดงให้ เห็นถึง 
การครอบครองต่อเนื่อง ทำให้ผู้ปฏิบัติและหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง
สามารถตีความแตกต่างกันไปได้สองทาง” 

(นางสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

และความเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์อีกท่านหนึ่งที่ว่า  

“หลักการพิจารณาของ กบร. ไม่นิ่ง ควรมีการกำหนด
บรรทัดฐานหรือวางหลักเกณฑ์ในการกำหนดกรอบการใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน จะได้มีมาตรฐานในการทำงาน 
เช่ น  การใช้ พยานบุ คคล  พยาน เอกสาร หรือแม้ แต่ เอกสาร 
ตามมาตรการของ กบร. ข้อ 1.1 หรือ ข้อ 1.2 ที่ทุกวันนี้ก็ยังไม่ชัดเจน
เลยว่าจะต้องเป็นเอกสารที่ลงวันที่ก่อนหรือหลังวันที่ประมวลกฎหมาย
ที่ดินบังคับใช้กันแน่ในกรณีข้อ 1.2” 

(นายสมนึก, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

หรือในกรณีของการพิจารณาพยานหลักฐานอ่ืนตามมาตรการของ กบร.  
ข้อ 1.3 ที่มีลักษณะที่เป็นพยานเอกสาร เช่น ส.ค.1 เอง ก็ยังมีแนวทางการพิจารณาเอกสาร ส.ค.1 
ของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. ยังไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งจะส่ง  
ผลกระทบต่อการนำไปยึดถือเป็นหลักการและแนวทางปฏิบัติของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ในระดับพ้ืนที่ตามมา เช่น กบร.จังหวัด และหน่วยงานผู้ใช้ประโยชน์หรือดูแลรักษาที่ดินของรัฐ
ยกตัวอย่างเช่น  
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“มาตรการของ กบร. ต้องใช้การตีความตามเจตนารมณ์
ไม่ใช่ตีความตามตัวอักษรเพียงอย่างเดียว แต่ปัญหาคือหากปล่อยให้
ตีความตามเจตนารมณ์อาจจะกว้างเกินไปก็ได้ มันควรมีอะไรที่เป็น
บรรทัดฐานในการตีความ อย่างเช่น การพิจารณา ส.ค. 1 ในการพิสูจน์
สิทธิว่าสามารถนำมาขอออกเอกสารสิทธิเนื้อที่เกินจากที่แจ้งไว้ใน  
ส.ค. 1 ได้หรือไม่ ซึ่งควรมีการวางบรรทัดฐานไว้ให้ชัดเจน หรือ ส.ค. 1  
ที่แจ้งว่ามีพ้ืนที่จดป่า ควรมีบรรทัดฐานที่ชัดเจน ไม่ใช่เวลาไปประชุม 
กบร.จังหวัด ผู้แทนเลขานุการ กบร. จากส่วนกลางคนหนึ่งบอกว่าได้ 
พอเปลี่ยนผู้แทนอีกคนหนึ่งไปกลับบอกว่าไม่ได้ กบร.จังหวัด ก็จะ 
ไม่เข้าใจแนวทางของ กบร. และทำให้แนวทางการพิจารณาของแต่ละ
จังหวัดมีมาตรฐานไม่เหมือนกันอีก” 

(นายสมนึก, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

  (2) พยานบุคคล เนื่องจากมาตรการของ กบร. ได้เปิดโอกาสให้ประชาชน
สามารถใช้พยานบุคคลมาประกอบการพิสูจน์สิทธิในที่ดินได้ โดยในส่วนของพยานบุคคลนั้น  
มีทั้งประจักษ์พยาน และพยานบอกเล่า แต่ กบร. เองก็ไม่ได้มีการวางหลักเกณฑ์หรือแนวทาง  
การพิจารณาพยานบุคคลที่สามารถนำมาใช้ประกอบการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. ว่าควรมี
คุณสมบัติอย่างไรไว้อย่างชัดเจน ทำให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติต่างใช้ดุลพินิจของตนเองในการดำเนินการ 
ซึ่งบางครั้งอาจก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคเท่าเทียมในกระบวนการพิสูจน์สิทธิได้จากแนวทาง  
การพิจารณาของภาครัฐที่ไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน ยกตัวอย่างความเห็นบางประการที่สะท้อนให้เห็น
ปัญหาในประเด็นนี้ เช่น ความเห็นของคุณสมศรี (นามสมมติ) ที่ว่า  

“ในประเด็น เรื่องการใช้พยานบุคคล กรณีที่ มีการนำ
สืบพยานบุคคลเพ่ือให้ข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินแปลงนั้นเป็นเครือญาติกัน 
หรือเป็นผู้ซื้อขายที่ดินระหว่างกัน เจ้าหน้าที่บางคนมีความเห็นว่าใช้
เป็นพยานเพ่ือประกอบการพิสูจน์สิทธิของ กบร. ไม่ได้ ในขณะที่  
บางคนมีความเห็นว่าใช้ได้ มิหนำซ้ำในบางครั้งเจ้าหน้าที่คนเดียวกันใน
การพิจารณาต่างวาระกันกลับมีความเห็นที่แตกต่างจากความเห็นเดิม
ของตน”141 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

 
141 ข้อมูลจากการสัมภาษณเ์ชิงลึกนางสาวสมศรี (นามสมมติ) เมื่อวันที่ 2 เมษายน 2564 
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นอกจากนี้ ยังพบว่ามีปัญหาในแง่ของการดำเนินการที่ขัดแย้งกันเองระหว่าง
มาตรการของ กบร. ที่ กำหนดขึ้นจากระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีกับระเบียบกฎหมาย  
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการดูแลรักษาที่ดินของรัฐประเภทต่าง ๆ ซึ่งจะส่งผลให้กระบวนการ
พิสูจน์สิทธิตามนโยบายของ กบร. ไม่สามารถนำไปสู่ผลลัพธ์หรือเป้าหมายสุดท้ายที่ประชาชนต้องการ
ได้จนเสร็จสิ้นกระบวนการ เนื่องจากมีความขัดแย้งกันเองในเชิงระเบียบกฎหมายภายในระบบ
ราชการเสียเอง ยกตัวอย่างเช่น  

“ในส่วนของพยานหลักฐานอ่ืนตามมาตรการของ กบร.  
ข้อ 1.3 ส่วนตัวมองว่าไม่อยากให้มีการใช้พยานบุคคลประกอบ 
การพิสูจน์สิทธิ เนื่องจากพยานบุคคลเมื่ออ่าน แปลฯ แล้วปรากฏว่า 
มีร่องรอยการทำประโยชน์ ในขั้นตอนต่อไปจะทำอย่างไร ในเมื่อ
นำไปสู่การออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้ราษฎรไม่ได้ หากจะเอาไป
กำหนดนโยบายในการจัดให้เช่าที่ดิน ก็จะสามารถดำเนินการได้เฉพาะ
ในที่ดินของรัฐบางประเภทเท่านั้น เช่น ที่ราชพัสดุอาจปล่อยให้ราษฎร
เช่าได้อยู่ แต่ในพ้ืนที่ป่าไม้ระเบียบกฎหมายของหน่วยงานไม่เปิดช่อง
ให้สามารถดำเนินการได้ ซึ่งจะทำให้การพิสูจน์สิทธิตามมาตรการ 
ของ กบร. เสี ย เวลา เสี ยงบประม าณ  และเสี ยสัม พันธไมตรี  
กับหน่วยงานเจ้าของที่ดิน” 

(คุณสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

  (3) การใช้ภาพถ่ายทางอากาศประกอบการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการ
ของ กบร. ในประเด็นนี้ตามมาตการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลใน
เขตที่ดินของรัฐ ข้อ 1.3 ได้กำหนดหลักการกว้าง ๆ เกี่ยวกับการใช้ภาพถ่ายทางอากาศในการพิสูจน์
สิทธิตามมาตรการของ กบร. ที่กำหนดให้ใช้ภาพถ่ายภาพแรกภายหลังจากการเป็นที่ดินของรัฐเท่านั้น 
โดยไม่ได้มีการกำหนดหลักเกณฑ์หรือแนวทางการใช้ภาพถ่ายทางอากาศประกอบการพิสูจน์สิทธิ  
ในแต่ละพ้ืนที่หรือแต่ละกรณีกำกับเอาไว้อย่างชัดเจน ทำให้มีปัญหาในแง่ของการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่
ที่เกี่ยวข้องภายในหน่วยงานที่ทำหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ กบร. ระหว่างส่วนงานที่ทำหน้าที่ประสาน  
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่ต้องทำหน้าที่พิจารณาให้ความเห็นประกอบการพิสูจน์สิทธิ
ตามมาตรการของ กบร. และส่วนงานที่ทำหน้าที่เชิงเทคนิคด้านการอ่าน แปล ตีความภาพถ่าย 
ทางอากาศ ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาการเมืองในกระบวนนโยบายที่ต่างฝ่ายต่างมองว่าดุลพินิจของอีกฝ่าย
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เป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการดำเนินงานของตน และยังไม่สามารถหาแนวทางปฏิบัติที่เป็นมาตรฐาน
ร่วมกันได้ สะท้อนให้เห็นได้อย่างชัดเจนจากความเห็นที่แตกต่างกันในประเด็นนี้ที่ว่า   

“การใช้ภาพถ่ายทางอากาศในการอ่าน แปลฯ ประกอบ 
การพิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. ต้องระบุให้ชัดเจนว่ากรณีใด
อ่านภาพถ่ายทางอากาศกี่ปี พ.ศ. เช่น ปัจจุบันมีการอ่านภาพถ่ายฯ 
มากกว่า 1 ปี พ.ศ. ในที่ดินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
โดยสภาพ เป็นต้นว่า ทาง ห้วย หนอง คลอง บึง และป่าชายเลน  
ทั้ง ๆ ที่ในมาตรการของ กบร. ข้อ 1.3 กำหนดไว้แต่เพียงว่าให้ใช้
ภ าพถ่ ายทางอากาศภ าพแรกภ ายหลั งการเป็ นที่ ดิ น ของรั ฐ  
แต่เจ้าหน้าที่มากำหนดหลักเกณฑ์กันเองภายหลัง ทำให้มีปัญหา 
เรื่ องการใช้ดุ ล พิ นิ จที่ แตกต่ างกัน  ซึ่ งควรกำหนดหลัก เกณ ฑ์  
การพิจารณาให้ชัดเจนและเป็นมาตรฐานเดียวกันในอนาคต” 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

“การตีความมาตรการของ กบร. ข้อ 1.3 ของเราไม่ตรงกัน 
กล่าวคือการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการ ข้อ 1.3 เป็นการพิสูจน์สิทธิกรณี
ที่ดินของรัฐมีความชัดเจนเรื่องสถานะของที่ดิน แต่กรณีห้วย หนอง 
คลอง บึง นั้นไม่รู้ว่าเกิดขึ้นมาตั้งแต่เมื่อใด จึงไม่สามารถนำมาตรการ
ของ กบร. ข้อ 1.3 มาใช้ได้ ดังนั้น จึงเป็นปัญหาเรื่องมาตรการที่เขียน
ไว้ไม่ชัดเจนนำไปสู่การตีความที่แตกต่างกันของเจ้าหน้าที่” 

(คุณสมนึก, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

สอดคล้องกับความเห็นของคุณสมทรง (นามสมมติ ) ที่สะท้อนให้ เห็น 
ความแตกต่างของการใช้ดุลพินิจในเรื่องเดียวกันนี้ระหว่างหน่วยงานภายนอกกับหน่วยงานที่ทำหน้าที่ 
ฝ่ายเลขานุการ กบร. ดังนี้  

“ภาคใต้มีปัญหาเรื่องการใช้ภาพถ่ายทางอากาศ กบร.  
ต้องอ่านภาพถ่ายฯ ปีแรก ๆ ด้วย โดยเฉพาะในพ้ืนที่ที่เป็นป่าชายเลน
โดยสภาพ แต่สำนักงานที่ดินมองว่าต้องใช้ภาพถ่ายภาพแรกภายหลัง
การเป็นที่ดินของรัฐตามที่กำหนดไว้ในมาตรการของ กบร. เท่านั้น 
ดังนั้น ในอนาคตเมื่อไปอยู่กับ คทช. ควรกำหนดหลักเกณฑ์ให้ชัด 
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ไปเลยว่ากรณีใดควรใช้ภาพถ่ายปีใดบ้างและอย่างไร จะได้ไม่ต้องมา
ถกเถียงกัน เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงาน” 

(คุณสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

(4) หลักเกณฑ์การพิจารณาเรื่องที่ กบร.จังหวัด ส่งมาขอให้อ่าน แปล 
ตีความภาพถ่ายทางอากาศ ในกรณีนี้จากการศึกษาทำให้พบว่า กบร. ไม่ได้มีการวางหลักเกณฑ์  
ในการพิจารณาเรื่องที่ กบร.จังหวัด ขอให้อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศในแต่ละกรณีไว้ 
อย่างชัดเจนว่าควรมีแนวทางพิจารณาและปฏิบัติอย่างไร ทำให้เกิดปัญหาการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
ที่ยังไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน ทำให้การพิสูจน์สิทธิโดยใช้ภาพถ่ายทางอากาศของ กบร. เป็นไป  
ด้วยความล่าช้า ยกตัวอย่างความเห็นของผู้ ให้ สัมภาษณ์ที่ เคยปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ
คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ ดังนี้  

“หลักเกณฑ์การพิจารณาเรื่องที่ กบร.จังหวัด ส่งมาให้อ่าน 
แปลฯ ยังไม่ค่อยมีหลักเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานที่แน่นอน เปลี่ยนแปลง
ไปมาได้ตลอดเวลา ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ ยกตัวอย่างเช่น 
การพิจารณารับดำเนินการอ่าน แปลฯ กรณีที่ กบร.จังหวัด ขอให้อ่าน 
แปลฯ เพ่ือหาตำแหน่งและขอบเขตของที่สาธารณประโยชน์ประเภท 
ที่ทำเลเลี้ยงสัตว์ ในบางครั้งหลักการที่ เจ้าหน้าที่ผู้ส่งอ่าน แปลฯ  
ใช้เสนอเพ่ือส่งเรื่องให้คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ
พิจารณาเพ่ือตอบปฏิเสธ กบร.จังหวัดหนึ่ งไป แต่ช่วงหลังมานี้   
กบร.จังหวัด ส่งเรื่องขอให้อ่าน แปลฯ ในพ้ืนที่ที่มีลักษณะเดียวกัน  
ผู้ส่งอ่าน แปลฯ กลับมีหลักการว่าสามารถส่งให้คณะอนุกรรมการ 
อ่านภาพถ่ายทางอากาศดำเนินการอ่าน แปลฯ ตามมาตรการ 
ของ กบร. ได้  โดยอาศัยวัตถุป ระสงค์ ในการดำเนิ นการของ
คณะอนุกรรมการฯ ข้อ 1.3 เพ่ือใช้เป็นข้อมูลหลักในการแก้ไขปัญหา
และป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ ซึ่งผู้ส่งอ่าน แปลฯ ในกรณีดังกล่าว
เป็นเจ้าหน้าที่คนเดียวกันด้วย”  

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 
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ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของเจ้าหน้าที่อีกท่านหนึ่งที่ว่า  

“หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเรื่องที่สามารถส่งอ่าน แปลฯ ได้หรือไม่
นั้นเคยมีการพิจารณากันในคณะทำงาน พปร. (คณะทำงานที่แต่งตั้ง
ขึ้นภายในหน่วยงานที่เป็นฝ่ายเลขานุการ กบร. เพ่ิมเติมโดยผู้ศึกษา) 
เช่น เรื่องเนื้อที่ เกินจาก ส.ค.1  หรือ ส.ค.1 ที่แจ้งจดป่า เราไปยึด
ระเบียบของกรมที่ดินไว้ เพ่ือเป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าน่าเชื่อ
ตามพยานหลักฐานนั้นหรือไม่ แต่ไม่มีความชัดเจนว่าแต่ละกรณี  
ต้องเป็นอย่างไร ในมาตรการของ กบร. ต้องมีการกำหนดคำอธิบาย
หรือหลักเกณฑ์เหล่านี้ให้ชัดเจน เพ่ือให้การพิจารณาของเจ้าหน้าที่
ถูกต้องตามระเบียบกฎหมายของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย” 

(คุณสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

 5.2.3 ปัญหาเกี่ยวกับขั้นตอนและกระบวนการดำเนินนโยบาย  
ขั้นตอนและกระบวนการพิสูจน์สิทธิตามที่กำหนดไว้ในมาตรการของ กบร. มีขั้นตอน

จำนวนมากและค่อนข้างใช้ระยะเวลายาวนาน ตั้งแต่การพิจารณาในชั้นของ กบร.จังหวัด และขั้นตอน
การอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ ส่งผลให้เกิด
ความล่าช้าในการพิสูจน์สิทธิในที่ดินให้กับประชาชน นอกจากนี้ยังมีปัญหาเรื่องขั้นตอนการดำเนินงาน
ตามมาตรการของ กบร. ข้อ 2 และ ข้อ 3 เมื่อได้พิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินตามมาตรการ 
ของ กบร. ข้อ 1 เรียบร้อยแล้ว ได้กำหนดให้ กบร.จังหวัดต้องแจ้งหน่วยงานที่มีอำนาจหน้าที่ดูแล
รักษาที่ดินของรัฐดำเนินการตามระเบียบกฎหมายของแต่ละหน่วยงานต่อไป ทั้งในกรณีที่พิสูจน์สิทธิ
แล้วปรากฏว่ามีการครอบครองทำประโยชน์มาก่อนหรือภายหลังการเป็นที่ดินของรัฐ ซึ่งทำให้  
หลายฝ่ายมองว่าอาจมีความซ้ำซ้อนกับการพิสูจน์สิ ทธิของหน่วยงานอ่ืนที่มีอยู่แล้ว หรือเป็น 
การกำหนดขั้นตอนการปฏิบัติงานที่เกินความจำเป็น ทำให้ขั้นตอนและกระบวนการดำเนินนโยบาย
ของ กบร. มีความล่าช้า และไม่สามารถดำเนินการให้ได้สิ้นสุดกระบวนการได้ด้วยระเบียบ  
และมาตรการของ กบร. ยกตัวอย่างความเห็นของคุณสมควร (นามสมมติ) ที่สะท้อนให้เห็นปัญหา
อุปสรรคในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐในกรณีนี้ไว้ว่า  

“เรื่องที่ผ่านการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. แล้วผล
ปรากฏว่า เชื่อว่าราษฎรอยู่มาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ หรืออ่าน แปล
แล้วมีร่องรอยการทำประโยชน์ ตามมาตรการของ กบร. ได้กำหนดให้
แจ้งหน่วยงานที่มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายดำเนินการ ที่ผ่านมา 
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เคยแจ้งให้กรมป่าไม้ดำเนินการ แต่กลับพบว่ากรมป่าไม้บอกว่าไม่ใช่
อำนาจหน้าที่ที่ต้องพิจารณา เนื่องจากได้มอบอำนาจให้คณะกรรมการ
ตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 ซึ่งมีเจ้าหน้าที่ป่าไม้ระดับพ้ืนที่ดำเนินการ
ตามประมวลกฎหมายที่ดินแล้ว หรือในอีกกรณีหนึ่ง คือ เมื่ออ่าน แปล
แล้วปรากฏว่าไม่มีร่องรอยการทำประโยชน์ หรือน่าเชื่อว่าราษฎร 
เข้ามาภายหลังการเป็นที่ดินของรัฐ ตามมาตรการของ กบร. กำหนดให้
ต้องนำไปสู่การเพิกถอนเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
แต่เมื่อส่งเรื่องให้กรมที่ดินดำเนินการ ก็ไม่ค่อยมีความคืบหน้า 
ในการเพิกถอนแต่อย่างใด” 

(คุณสมควร, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

 ความเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์ข้างต้นในประเด็นหนึ่งแสดงให้เห็นความซ้ำซ้อนของกลไก 
การพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐระหว่างการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. ในฐานะหน่วยงานกลาง
ที่จะทำหน้าที่อำนวยความยุติธรรมเบื้องต้นให้กับทั้งภาครัฐและประชาชนที่มีปัญหาความขัดแย้ง 
ในที่ดินของรัฐ กับการพิสูจน์สิทธิในที่ดินตามกฎหมายของหน่วยงานที่มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ
อ่ืน เช่น ในกรณีของคณะกรรมการตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 ออกตามความในประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ที่มีหน้าที่ในการพิสูจน์สิทธิในที่ดินป่าไม้ เป็นต้น แต่การที่มาตรการของ กบร. ออกแบบ
กระบวนการดำเนินงานว่าเมื่อพิสูจน์สิทธิเสร็จแล้วให้สอบถามความเห็นของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  
ว่าเห็นด้วยกับมติ กบร.จังหวัด หรือไม่ เพ่ือดำเนินการตามระเบียบกฎหมายของหน่วยงานนั้น ๆ 
ต่อไป ในประเด็นนี้ทำให้กระบวนการพิสูจน์สิทธิของ กบร. มีความซ้ำซ้อนและไม่ค่อยมีความหมาย
เท่าใดนัก ซึ่งภาครัฐควรตัดสินใจแก้ไขปัญหาความซ้ำซ้อนของกลไกที่ภาครัฐกำหนดขึ้นมา เพ่ือให้  
การป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐมีประสิทธิภาพและความชัดเจนมากขึ้น สอดคล้อง
กับความเห็นของคุณสมนึก (นามสมมติ) ที่ว่า  

“ที่ ดินป่ าไม้มีการพิสูจน์สิทธิ โดยคณะกรรมการตาม
กฎกระทรวงฉบับที่ 43 ซึ่งออกตามความในประมวลกฎหมายที่ดิน 
อยู่แล้ว นอกจากนี้ยังมี กบร. ดำเนินการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐ 
ทุกประเภทตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ และยังมีบันทึก
ข้อตกลงระหว่างกรมที่ดิน กรมป่าไม้ ส.ป.ก. และกรมพัฒนาที่ดิน  
ซึ่งทำให้ภารกิจเกี่ยวกับการพิสูจน์สิทธิมีความซ้ำซ้อนและกระจัด
กระจายกับคณะกรรมการที่ กบร. แต่งตั้งขึ้นมา และอาจเป็นการเพ่ิม
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ขั้นตอนโดยไม่จำเป็น ในประเด็นนี้อาจจะต้องเลือกคณะกรรมการ 
ชุดใดชุดหนึ่ง ซึ่งแน่นอนส่วนตัวคิดว่าคณะกรรมการตามกฎกระทรวง
ฉบับที่ 43 ค่อนข้างยังไม่รัดกุมเพียงพอ เนื่องจากมีกรรมการเพียง 
แค่ไม่กี่คน ประมาณ 3 – 4 คน แต่ถ้าใช้กระบวนการของ กบร. น่าจะ
รอบคอบรัดกุมมากกว่า โดยต้องไปแก้ไขปัญหาเรื่องความล่าช้า 
ที่เกิดขึ้นต่อไปและข้อที่สำคัญที่สุด คือ มาตรการของ กบร. ข้อ 3  
ที่กำหนดว่าภายหลังจากการพิสูจน์สิทธิเสร็จเรียบร้อยแล้วต้องไปถาม
หน่วยงานนั้น ๆ อีกต้องมีการกำหนดอะไรขึ้นมาเพ่ือแก้ไข เพราะถ้า
เป็นแบบเดิมก็ ไม่ควรต้องมีกระบวนการพิสูจน์สิทธิของ กบร.  
ให้เสียเวลา” 

(คุณสมนึก, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

5.2.4 ปัญหาเกี่ยวกับการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ 
นโยบาย กบร. ที่ ให้ความสำคัญกับการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ

ประกอบการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. ยังมีปัญหาเชิงเทคนิคของการอ่าน แปล ตีความ
ภาพถ่ายทางอากาศทั้งจากขั้นตอนการบินถ่ายภาพ รวมถึงเทคนิคและประสบการณ์ในการอ่าน แปล 
ตีความภาพถ่ายทางอากาศของเจ้าหน้าที่ ซึ่งส่งผลต่อการอ่านภาพถ่ายทางอากาศที่จะนำไปใช้
ประกอบการพิสูจน์สิทธิ ในประเด็นต่าง ๆ สะท้อนให้เห็นจากความเห็นจากการสัมภาษณ์ ดังนี้  

1) ปัญหาเกี่ยวกับเทคโนโลยีการถ่ายภาพและความไม่ชัดเจนของภาพถ่าย 
ทางอากาศ ในประเด็นนี้สะท้อนปัญหาของการใช้ภาพถ่ายทางอากาศเป็นหลักฐานที่เป็นหลักฐาน
ทางวิทยาศาสตร์ เพ่ือดูร่องรอยการทำประโยชน์ในพ้ืนที่ในช่วงเวลาในอดีต ซึ่งมีปัญหาที่เกิดจาก 
การบินถ่ายภาพทางอากาศ และความไม่คมชัดของภาพถ่ายที่จะนำมาใช้ในการอ่าน แปล ตีความ
ภาพถ่ายทางอากาศของเจ้าหน้าที่ ดังแสดงให้เห็นจากความเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์ท่านหนึ่งที่ว่า  

“ถึงแม้ว่าเราจะใช้หลักฐานที่มีความเป็นวิทยาศาสตร์  
คือ ภาพถ่ายทางอากาศแต่มันก็ยังมีข้อจำกัดอยู่ว่า อาจจะเป็นฟิล์ม 
ที่ ช ำรุด เอง หรือบิ นถ่ ายตอนที่ มันมี เมฆบดบั ง ห รือหากเป็ น 
การทำประโยชน์อยู่ ใต้ต้นไม้ ใหญ่  เช่น  มีการสร้างสถูป  เจดีย์   
หรือโบราณสถาน โบราณวัตถุ อยู่ใต้ต้นไม้ใหญ่  ภาพถ่ายทางอากาศ 
ก็ไม่สามารถมองเห็นสิ่งเหล่านี้ได้” 

(คุณสมนึก, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 
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สอดคล้องกับผู้ให้สัมภาษณ์อีกท่านหนึ่งในประเด็นเดียวกันนี้ ที่ว่า  

“ขณะเดียวกันภาพถ่ายทางอากาศเองก็มีปัญหาเรื่อง 
ความไม่คมชัดของภาพ หรือกรณีมีเมฆบังในขณะที่มีการบินถ่ายภาพ 
อาจทำให้รายละเอียดบนภาพถ่ายไม่ชัดเจน นำไปสู่ความผิดพลาด 
ในการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศของเจ้าหน้ าที่ ได้   
แต่เจ้าหน้าที่ก็ระวังในส่วนนี้อยู่” 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

 2) ปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาผลการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ  
ในกรณีนี้เป็นปัญหาเรื่องการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการอ่าน แปล ตีความภาพถ่าย
ทางอากาศที่ ไม่ตรงกัน รวมถึงการพิจารณาผลการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ 
ของคณะอนุกรรมการที่มาจากต่างหน่วยงานภายในคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ 
เนื่องจากเป็นงานที่ต้องใช้ประสบการณ์และการตีความสิ่งที่เห็นในภาพถ่ายทางอากาศ และนำไปสู่
การให้สัญลักษณ์เพ่ือจำแนกการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ยกตัวอย่างความเห็นจากผู้ให้สัมภาษณ์ ดังนี้  

“การพิสูจน์สิทธิฯ  มีปัญหาในกรณีที่ มีพยานเอกสาร  
แล้วผลการอ่าน แปลฯ ออกมาปรากฏว่าไม่มีร่องรอยการทำประโยชน์  
อาจทำให้ราษฎรเสียสิทธิได้ เนื่องจากผลการอ่าน แปลฯ ที่ออกมานั้น 
ซึ่งเราไม่สามารถตรวจสอบได้ว่าเจ้าหน้าที่ได้อ่านไปโดยผิดพลาด
หรือไม่ เนื่องจากที่ผ่านมาเคยมีกรณีที่ราษฎรขอทบทวนผลการอ่าน 
แปลฯ แล้วมีผลการอ่าน แปลฯ ไม่ เหมือนกับครั้ งแรก ทำให้
กระบวนการพิสูจน์สิทธิโดยใช้ภาพถ่ายทางอากาศอาจก่อให้เกิดปัญหา
กับราษฎรได้” 

(คุณสมทรง, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ) 

 จากปัญหาและอุปสรรคของการนำนโยบายของ กบร. ไปสู่การปฏิบัติดังที่กล่าวมา 
โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศของคณะอนุกรรมการ  
อ่านภาพถ่ายทางอากาศ ทำให้ประชาชนเริ่มที่จะไม่ยอมรับกระบวนการแก้ไขปัญหาผ่านกระบวนการ
พิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. มากขึ้นเรื่อย ๆ ซึ่งสมควรที่ภาครัฐจำเป็นต้องหาแนวทางแก้ไข
ปัญหาที่ยังเป็นอุปสรรคต่อการดำเนินนโยบาย และการทบทวนกระบวนทัศน์ในการดำเนินนโยบาย  
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ในภาพรวมของ กบร. ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ในอนาคตต่อไป  
ดังความเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์ท่านหนึ่ง ที่ว่า  

“กระบวนการพิสูจน์สิทธิของ กบร. ไม่ได้รับการยอมรับจาก
ประชาชน เนื่องจากในระยะหลังประชาชนขอให้คณะอนุกรรมการ
อ่านภาพถ่ายทางอากาศพิจารณาทบทวนผลการอ่าน แปลฯ  
อยู่บ่อยครั้ง แสดงให้เห็นว่าอาจจะไม่ยอมรับผลการอ่าน แปลฯ โดยมี
ข้อโต้แย้งว่าภาพถ่ายทางอากาศเป็นการบันทึกภาพเพียงช่วงเวลาใด
เวลาหนึ่ งเท่านั้น ไม่สามารถใช้บอกได้ว่าพ้ืนที่ตรงนั้นมีการทำ
ประโยชน์จริงหรือไม่ ประกอบกับภาพถ่ายทางอากาศแม้ว่าจะเป็น
หลักฐานทางนิติ วิทยาศาสตร์ที่ มีความน่ าเชื่ อถือก็ยั งมีปัญหา 
เรื่องการบินถ่ายภาพ และความไม่คมชัดของภาพถ่าย เป็นจุดอ่อนอยู่” 

(คุณสมศรี, เจ้าหน้าที่กองแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ) 

5.3 พลวัตของการต่อสู้และต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องในเวที กบร.  
 ในส่วนนี้ผู้ศึกษาจะได้วิเคราะห์การต่อสู้หรือการต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์และผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียกลุ่มต่าง ๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการดำเนินนโยบาย กบร. ในช่วงที่ผ่านมา ที่ได้นำเสนอ 
ข้อเรียกร้องหรือผลักดันวาระนโยบายของกลุ่มตนเข้าสู่การพิจารณาของเวทีการประชุม กบร.  
เพ่ือมุ่งหวังให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายในมิติต่าง ๆ ทั้ง 3 ด้าน กล่าวคือ เครื่องมือเชิงนโยบาย 
กลไกขับเคลื่อนนโยบาย และหน่วยงานหลักที่ทำหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย ซึ่งมีทั้งส่วนที่ประสบ
ความสำเร็จและส่วนที่ไม่ได้รับการตอบสนองจาก กบร. และแม้ว่าท้ายที่สุดแล้วอาจจะไม่ได้นำไปสู่
การเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายที่สำคัญ แต่ก็สะท้อนให้เห็นพลวัตของนโยบายที่เกิดขึ้นจากกระบวนการ
ต่อสู้และต่อรองผลประโยชน์ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในกระบวนนโยบายที่มีพลวัตในเชิง
การต่อสู้หรือการต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องในเวที กบร. สูงมาก  
 จากการศึกษาสามารถสรุปพลวัตของการต่อสู้และการต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์  
ที่เก่ียวข้องกับนโยบายในเวที กบร. ตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2535 – 2564 สามารถแบ่งประเด็นข้อเรียกร้อง
ได้เป็น 5 ประเด็นหลัก โดยมีรายละเอียดในแต่ละประเด็นดังนี้  

 5.3.1 ข้อเรียกร้องให้เพิกถอนพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหาร  
ข้อเรียกร้องที่ เกี่ยวกับการขอให้ภาครัฐดำเนินการเพิกถอนพ้ืนที่สงวนหวงห้าม 

ของทหารตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในพ้ืนที่ต่าง ๆ ที่มีปัญหาความขัดแย้งกับ
ประชาชนอยู่เป็นจำนวนมาก เช่น จังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดนครสวรรค์ และจังหวัดลพบุรี เป็นต้น 
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ทั้งจากการนำเสนอและผลักดันของหน่วยงานของรัฐและกลุ่มผลประโยชน์ภาคประชาชน  
สะท้อนให้เห็นว่าการแก้ไขปัญหาตามนโยบาย กบร. ผ่านกระบวนการพิสูจน์สิทธิเพียงอย่างเดียว  
ยังไม่สามารถตอบสนองสภาพปัญหาและความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง จึงนำมาสู่  
ความพยายามในการต่อสู้หรือต่อรองที่มุ่งหวังให้เกิดการแก้ไขปัญหาในลักษณะอ่ืนที่นอกเหนือไปจาก
เครื่องมือเชิงนโยบายที่ กบร. ได้กำหนดไว้จากกลุ่มผลประโยชน์หลากหลายกลุ่มตลอดช่วงที่ผ่านมา  
ยกตัวอย่างเช่น  
 1) ชมรมกำนันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดกาญจนบุรี  

ช่วงปี พ.ศ. 2536 – 2537 หลังจากที่นโยบาย กบร. มีผลใช้บังคับได้ไม่นาน ชมรม
กำนันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดกาญจนบุรีได้ยื่นข้อเรียกร้องให้ เพิกถอนพ้ืนที่สงวนหวงห้ามตามพระราช
กฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินของทหารในพ้ืนที่จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481 เพ่ือนำไปออก
เอกสารสิทธิให้กับประชาชนได้มีสิทธิอยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่ 142 การเรียกร้องของชมรมกำนัน
ผู้ใหญ่บ้านในครั้งนี้สะท้อนให้เห็นได้อย่างชัดเจนว่าในมุมมองของประชาชนไม่ได้เห็นด้วยกับ  
แนวทางการแก้ไขปัญหาผ่านกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของ กบร. มาตั้งแต่ต้น เนื่องจากปัญหา
ของประชาชนบางกลุ่มซึ่ งมีอยู่ จำนวนมากอาจไม่สามารถแก้ไขได้ด้ วยแนวทางของ กบร.  
ซึ่งข้อเรียกร้องดังกล่าวไม่ได้รับการตอบสนองจากที่ประชุม กบร. แต่อย่างใด เนื่องจาก กบร. ยังมี
ความเห็นว่านโยบายและแนวทางที่กำหนดขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 
ยังคงสามารถใช้เป็นแนวทางแก้ไขปัญหาที่เป็นธรรมสำหรับทุกฝ่าย หากประชาชนรายใดอยู่อาศัย 
ทำกินมาก่อนการสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ ก็สามารถเข้าสู่กระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน  
เพ่ือนำไปสู่การออกเอกสารสิทธิในที่ดินต่อไปได้ สะท้อนให้เห็นจากคำชี้แจงของผู้แทนหน่วยงาน
ราชการที่ได้เข้าร่วมการประชุมสัมมนาที่ทางชมรมกำนันผู้ใหญ่บ้านกลุ่มนี้จัดขึ้นในพ้ืนที่จังหวัด
กาญจนบุรี เมื่อวันที่ 22 มกราคม 2537 ที่ว่า  

 “ที่ดินสงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกา พ.ศ. 2481  
เป็นที่สงวนหวงห้ามไว้ใช้ประโยชน์ในราชการทหาร มีสภาพเป็น 
ที่ราชพัสดุ เมื่อมีราษฎรบุกรุก การแก้ไขปัญหาจะต้องดำเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2533 และ 21 สิงหาคม 2533 
และมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 ซึ่งเป็นแนวปฏิบัติ 
ที่ได้รับการยืนยันจากผู้ว่าราชการจังหวัดแทบทุกจังหวัด และกระทรวง 

 
142 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2536 เมื่อวันที่ 28 
มกราคม 2536, Short. หน้า 12 - 14. 
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ที่ เกี่ยวข้องว่าเป็นนโยบายและแนวทางแก้ไขปัญหาที่ เป็นธรรม  
และสามารถดำเนินการได้ในทางปฏิบัติ”143 

2) ตัวแทนประชาชนจังหวัดลพบุรี  ร้องเรียนขอให้ยกเลิกการหวงห้ามที่ดิน 
ตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ ามที่ดิน อำเภอเมืองลพบุรี  อำเภอบ้านเซ่า อำเภอ 
โคกสำโรง จังหวัดลพบุรี และอำเภอปากเพรียว อำเภอหนองโดน อำเภอชัยบาดาล จังหวัดสระบุรี 
พ.ศ. 2479 และพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดิน อำเภอโคกสำโรง จังหวัดลพบุรี  
และอำเภอท่าตะโก จังหวัดนครสวรรค์ พ.ศ. 2483 สำหรับใช้ประโยชน์ในราชการทหาร เพ่ือนำ 
พ้ืนที่มาออกเอกสารสิทธิให้กับประชาชน ซึ่งฝ่ายเลขานุการ กบร. ไม่เห็นด้วยกับข้อเรียกร้อง 
ของประชาชนดังกล่าว เพราะจะเป็นการให้รางวัลแก่ผู้กระทำผิดกฎหมายและสร้างความไม่เป็นธรรม
ในสังคมขึ้น  และเห็นว่ากระบวนการพิสูจน์สิทธิของ กบร. ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่  4 
พฤษภาคม 2536 ยังคงเป็นแนวทางแก้ไขปัญหาที่ถูกต้องและเป็นธรรม ดังความเห็นที่ปรากฎใน
รายงานการประชุมส่วนหนึ่งที่ว่า144  

“สำหรับราษฎรที่อยู่ ในที่หวงห้ามที่ทางราชการทหาร 
ยังไม่ใช้ประโยชน์ และกองทัพบกไม่มีความประสงค์จะใช้ประโยชน์ 
อีกต่อไป สมควรมอบให้ ส.ป.ก. ดำเนินการปฏิรูปที่ดินให้แก่ราษฎร
ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 โดยไม่สมควร 
ถอนสภาพให้ราษฎรนำไปออกโฉนดที่ดินเพราะจะเป็นการให้รางวัล 
แก่ผู้กระทำผิดกฎหมาย และเป็นการสร้างความไม่เป็นธรรมในสังคม” 

3) กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย ถือเป็นกลุ่มผลประโยชน์ในระบบราชการที่ เสนอ 
ให้เพิกถอนสภาพที่ดินสงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอ
เมืองกาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน และอำเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481 

เนื่องจากได้มีการประกาศครอบคลุมที่ดินที่ประชาชนครอบครองทำประโยชน์และอยู่อาศัย  
โดยให้เหตุผลว่าการหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกานี้จะมีผลใช้บังคับเฉพาะที่ดินที่เป็นที่รกร้าง 
ว่างเปล่าอยู่ก่อนวันประกาศพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น ที่ดินที่มีประชาชนครอบครองทำประโยชน์  
อยู่ก่อนวันประกาศสงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาไม่เป็นที่รกร้างว่างเปล่า และไม่เป็นที่หวงห้าม

 
143 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2537 เมื่อวันท่ี 7 เมษายน 

2537. หน้า 23 - 24. 
144 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่ 1/2548 เมื่อวันที่ 28 
เมษายน 2548. หน้า 7 - 11. 
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ของรัฐ สามารถนำไปสู่การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ จึงเสนอให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณาถอนสภาพที่สงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกา พ.ศ. 2481 ตามประมวล
กฎหมายที่ดิน เพ่ือให้กรมที่ดินดำเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ประชาชนตามประมวล
กฎหมายที่ดิน แต่กระทรวงการคลัง กระทรวงกลาโหม และสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี  
ในฐานะฝ่ายเลขานุการ กบร. ในขณะนั้น มีความเห็นพ้องต้องกันว่าไม่ควรถอนสภาพพ้ืนที่สงวน 
หวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวแล้วนำมาออกเอกสารสิทธิให้กับประชาชน ด้วยการให้เหตุผล
ในลักษณะที่เป็นการยืนยันว่าการดำเนินการตามแนวทางของ กบร. เป็นแนวทางแก้ไขปัญหา 
ที่เป็นธรรมกับทุกฝ่ายแล้ว ดังตัวอย่างเหตุผลของ กปร.ส่วนกลาง ที่นำเสนอต่อที่ประชุม  กบร. 

ยกตัวอย่างเช่น145  

 “ราษฎรที่ เข้าไปครอบครองอยู่อาศัยและทำประโยชน์  
ในที่หวงห้าม ส่วนใหญ่เข้าไปครอบครองภายหลังการสงวนหวงห้าม 
เป็นที่ดินของรัฐ จึงเป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
การนำที่สงวนหวงห้ามดังกล่าวมาถอนสภาพแล้วออกเอกสารสิทธิให้กับ
ผู้บุกรุก เป็นการให้ประโยชน์กับผู้ทำผิดกฎหมายเฉพาะกลุ่มเฉพาะราย 
ไม่เป็นการยุติธรรมต่อประชาชนคนไทยทั้งประเทศ และก่อให้เกิด 
ความไม่เป็นธรรมในสังคม ทั้งเป็นการส่งเสริมให้มีการบุกรุกที่ดินของรัฐ
มากขึ้น” 

“การดำเนินการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2533 และเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 
2533 และมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 เรื่อง นโยบาย
และแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ กำหนดแนวทาง
แก้ไขปัญหาไว้ชัดเจนอยู่แล้ว สรุปได้ว่ารัฐไม่มีนโยบายที่จะออกเอกสาร
สิทธิในที่ดินให้กับผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ ... ดังนั้นจึงเห็นควรยืนยัน 
แนวทางแก้ไขปัญหาตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว” 

 
 
 

 
145 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2537 เมื่อวันที่ 7 เมษายน 
2537. หน้า 21 – 22  
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 5.3.2 ข้อเรียกร้องให้ดำเนินการทางกฎหมายกับผู้บุกรุกและเข้าอยู่อาศัยในพื้นที่  
สงวนหวงห้ามของทหารอย่างเข้มงวด  

ข้อเรียกร้องในประเด็นนี้สะท้อนให้เห็นว่าหน่วยงานทหารไม่ค่อยเห็นด้วยกับนโยบาย
การแก้ไขปัญหาตามแนวทางของ กบร. ที่ใช้กระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินระหว่างหน่วยงานของรัฐ
กับประชาชนที่มีความขัดแย้งเกี่ยวกับที่ดิน เนื่องจากในช่วงปี พ.ศ. 2537 กองพลทหารราบที่ 9 
จังหวัดกาญจนบุรี ในฐานะหน่วยงานที่ปกครองดูแลและใช้ประโยชน์ในที่ราชพัสดุที่ได้สงวนหวงห้าม
ไว้ใช้ในราชการทหารในพ้ืนที่จังหวัดกาญจนบุรีอยู่เป็นจำนวนมากหน่วยหนึ่ง ขอให้จัดตั้งศาลพิเศษ 
พนักงานอัยการพิเศษ และคณะทำงานพิเศษเพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ เพ่ือให้  
การดำเนินคดีและแก้ไขปัญหาประชาชนบุกรุกที่สงวนหวงห้ามของทหารเป็นไปอย่างรวดเร็ว ไม่ เกิด
ความล่าช้าจากการดำเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอันเนื่องมาจากการประสานงานระหว่าง  
ส่วนราชการเป็นจำนวนมาก ซึ่งในประเด็นนี้  กปร.ส่วนกลางได้พิจารณาความเห็นเสนอ กบร.  
ว่าการจัดตั้งศาลพิเศษตามที่กองพลทหารราบที่ 9 เสนอ ไม่อาจทำได้เนื่องจากขัดกับรัฐธรรมนูญ  
แต่ในส่วนของการจัดตั้งคณะทำงานพิเศษและแต่งตั้งพนักงานอัยการพิเศษประจำพ้ืนที่เพ่ือทำหน้าที่
แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐโดยเฉพาะน่าจะมีความเป็นไปได้146  

 5.3.3 ข้อเรียกร้องเกี่ยวกับการแก้ไขมาตรการของ กบร.  
ข้อเรียกร้องในประเด็นนี้มาจากหน่วยงานในระดับพ้ืนที่ที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบาย 

กบร. ไปสู่ปฏิบัติ และเห็นปัญหาอุปสรรคของมาตรการที่ กบร. กำหนดขึ้นเพ่ือใช้ในการดำเนิน
นโยบาย จึงได้นำเรื่องเข้าสู่ที่ประชุม กบร. เพ่ือให้มีการแก้ไขมาตรการของ กบร. ในรายละเอียด
ปลีกย่อยต่าง ๆ เพ่ือเอ้ือประโยชน์ให้กับประชาชนที่ต้องเข้าสู่กระบวนการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการ
ของ กบร. มากขึ้น โดยเฉพาะข้อเสนอที่ต้องการแก้ไขปัญหาความล่าช้าในกระบวนการพิสูจน์สิทธิ  
และการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ อันเนื่องมาจากขั้นตอนการปฏิบัติงานจำนวนมากและปัญหา 
ขาดแคลนเจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญในการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ 

ยกตัวอย่างเช่น ในช่วงปี พ.ศ. 2547 จังหวัดกาญจนบุรีและจังหวัดนครสวรรค์ขอแก้ไข
มาตรการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐในลักษณะ
ที่ต้องการให้เอ้ือประโยชน์กับประชาชนเพ่ิมมากขึ้น147 โดยจังหวัดกาญจนบุรีมีความเห็นว่าควรให้มี
การอ่านภาพถ่ายทางอากาศเพ่ือดูร่องรอยการทำประโยชน์แต่เพียงอย่างเดียว โดยไม่ต้องตรวจพิสูจน์

 
146 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2537 เมื่อวันที่ 7 เมษายน 
2537. หน้า 16 – 18  
147 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่  1/2547 เมื่อวันที่  1 
พฤศจิกายน 2547. หน้า 11 - 16. 
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เอกสารหลักฐานว่าได้เข้ามาอยู่ในที่ดินก่อนหรือภายหลังการเป็นที่ดินของรัฐ ซึ่ง กบร. มีความเห็น  
ในประเด็นนี้ว่า  

“การไม่พิจารณาว่าร่องรอยการทำประโยชน์ที่ เกิดขึ้น 
เป็นของบุคคลใด หรือฝ่ายใดเป็นผู้กระทำขึ้น เนื่องจากอาจเกิดขึ้นจาก
ทางราชการเป็นผู้กระทำขึ้นหรือเกิดจากภัยธรรมชาติ น่าจะขัดต่อ
ข้อเท็จจริง ซึ่งจะทำให้บุคคลที่ไม่สุจริตเข้ามาสวมสิทธิในที่ดินแปลงนั้น 
โดยมิได้ครอบครองทำประโยชน์อย่างแท้จริงแล้วได้สิทธิได้ ซึ่งน่าจะ 
ไม่เป็นธรรม”148  

 ในขณะที่จังหวัดนครสวรรค์ เสนอว่า ส.ค.1 เป็นเอกสารที่ทางราชการทำขึ้น  
และเป็นการทำขึ้นภายหลังวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ หาก กบร. แก้ไขมาตรการของ กบร. 
เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ ในข้อ 1.2 โดยตัดคำว่า  
“...แต่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ (วันที่ 1 ธันวาคม 2497)” ออก จะทำให้ประชาชน
ได้รับประโยชน์มากขึ้นจากมาตรการของ กบร. แต่ กบร. กลับมีความเห็นในกรณีนี้ว่าควรให้ยังคง
ข้อความในมาตรการดังกล่าวไว้เช่นเดิม โดยมีเหตุผลว่า   

“ส.ค.1 มิใช่เอกสารที่ทางราชการทำขึ้น หากแต่เป็นเอกสาร 
ของฝ่ายผู้มาแจ้งเพ่ือแสดงว่าได้มีการครอบครองที่ดินโดยทางราชการ 
จดแจ้งไว้ตามที่ได้รับแจ้งโดยไม่ทราบตำแหน่งที่ดิน จำนวนเนื้อที่ดิน 
ที่เป็นจริง เนื่องจากไม่ได้มีการไปสำรวจในพ้ืนที่จริง การให้ตัดข้อความ
ตามที่จังหวัดนครสวรรค์เสนอ จึงไม่เกี่ยวข้องกันกับการที่จะให้ตัด
ข้อความดังกล่าวแต่ประการใด ประกอบกับ ส.ค.1 เกิดขึ้นภายหลังจาก
วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับแล้ว อนึ่งการที่มาตรการของ กบร. 
กำหนดข้อความที่ขอให้ตัดไว้เช่นนั้น (ปรับถ้อยคำโดยผู้ศึกษา) มีเหตุผล
มาจากการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐมีอยู่  3 ยุค คือ ในยุคก่อนใช้
พระราชบัญญัติสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดิน  พุทธศักราช 2478 การสงวนหวงห้ ามไม่มี รูปแบบ  
ทำอย่างไรก็ได้อันแสดงได้ว่ามีการสงวนหวงห้าม ต่อมาในยุคที่ ใช้
พระราชบัญญัติฯ การสงวนหวงห้ามต้องดำเนินการตามที่กฎหมาย

 
148 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่  1/2547 เมื่อวันที่  1 
พฤศจิกายน 2547, Short. หน้า 11. 
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กำหนด โดยประกาศเป็นพระราชกฤษฎีกา และในยุคที่ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน การหวงห้ามที่ดินของรัฐต้องเป็นไปตามที่ประมวล
กฎหมายที่ดินกำหนด ดังนั้น การที่มาตรการกำหนดข้อความดังกล่าวไว้ 
ก็ด้วยวัตถุประสงค์ที่จะใช้เป็นกรอบในการพิจารณาสถานะความเป็น
ที่ดินของรัฐและการครอบครองของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐที่มีอยู่ก่อน
วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ จึงเห็นว่าควรให้คงไว้เช่นเดิม”149  

 นอกจากนี้  จังหวัดนครสวรรค์และจังหวัดกาญจนบุรี 150 ขอให้ กบร. พิจารณา 
ตัดขั้นตอนการแจ้งผลการพิสูจน์สิทธิตามที่มาตรการของ กบร. กำหนดให้แจ้งหน่วยงานที่มีหน้าที่ดูแล
รักษาหรือใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐพิจารณาทราบผลการพิจารณาของ กบร.จังหวัดดัวยนั้น เนื่องจาก
เห็นว่าทำให้เกิดความล่าช้า ควรให้ผู้ว่าราชการจังหวัดดำเนินการไปได้เลย แต่ กบร. กลับมีความเห็น
ในกรณีนี้เพื่อยังคงหลักการเดิมของมาตรการดังกล่าวไว้ ดังนี้  

 

“ผลการพิจารณาของ กบร.จังหวัด เป็นประการใดก็ตาม 
ควรต้องให้ส่วนราชการที่มีหน้าที่ดูแลและใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐ 
มีส่วนได้รับทราบด้วย ในทำนองเจ้าของบ้านควรได้ทราบว่าในบ้าน 
ของตนเองมีการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอย่างไร ทั้งนี้  เพ่ือให้เกิด 
ความถูกต้องในขั้นตอนที่จะนำไปดำเนินการในการออกเอกสารสิทธิ  
ในที่ดินอย่างสมบูรณ์ จึงควรคงมาตรการดังกล่าวไว้ต่อไป”151 

 ต่อมาในช่วงปี  พ.ศ . 2556 ปรากฏว่าจังหวัดกาญจนบุรี ได้ขอหารือเกี่ยวกับ 
แนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐตามมาตรการของ กบร. เพ่ิมเติมจากประเด็นที่ได้กล่าวถึง
ก่อนหน้าอีก 2 ประเด็น กล่าวคือ ขอให้ กบร. อนุญาตให้แต่งตั้งผู้แทนภาคประชาชนเป็นที่ปรึกษา
และเป็นอนุกรรมการใน กบร.จังหวัด และขอให้หน่วยงานที่มีหน้าที่ดูแลรักษาคุ้มครองป้องกัน หรือใช้
ประโยชน์ในที่ดินของรัฐชะลอหรือระงับการใช้กฎหมายเป็นการชั่วคราวในระหว่างการพิสูจน์สิทธิ  
ของ กบร.จังหวัด ซึ่ง กบร. มีมติปฏิเสธข้อร้องขอของจังหวัดกาญจบุรีในทั้ง 2 ประเด็นดังกล่าว 

 
149 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่  1/2547 เมื่อวันที่  1 
พฤศจิกายน 2547, Short. หน้า 12. 
150 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่ 1/2558 เมื่อวันที่ 29 
เมษายน 2558, Short. หน้า 21 - 27. 
151 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่  1/2547 เมื่อวันที่  1 
พฤศจิกายน 2547, Short. หน้า 12. 
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เนื่องจากเห็นว่ายังไม่สมควรเพ่ิมเติมผู้แทนภาคประชาชนเป็นที่ปรึกษาหรือเป็นอนุกรรมการใน กบร.
จังหวัด และ กบร. ไม่มีอำนาจกำหนดในมาตรการให้พนักงานเจ้าหน้าที่ชะลอหรือระงับการใช้
กฎหมายไว้เป็นการชั่วคราวได้152  

 5.3.4 ข้อเรียกร้องเกี่ยวกับการปรับกลไกขับเคลื่อนนโยบาย 
กลุ่มสมัชชาคนจน จังหวัดนครสวรรค์ ได้ร้องเรียนผ่านนักการเมืองในพ้ืนที่ว่า 

การพิสูจน์สิทธิตามมาตรการของ กบร. มีความล่าช้า จนกระทั่งสามารถผลักดันประเด็นปัญหา  
และข้อเรียกร้องของกลุ่มตนเข้าสู่ที่ประชุมของคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาล 
พลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ ได้มีมติเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2550 เห็นชอบแนวทางการแก้ไขปัญหา 
ความเดือดร้อนของราษฎรในเขตพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตหวงห้ามที่ดินอำเภอปากน้ำโพ  
อำเภอพยุหะคีรี และอำเภอโกรกพระ จังหวัดนครสวรรค์ พ.ศ. 2479153 ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว 
มีประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ กบร. 2 ประการ กล่าวคือ ประการแรกคณะรัฐมนตรีให้ กบร. กำหนด
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาให้สิทธิในที่ดินทั้งพ้ืนที่เป็นระวาง/หมู่บ้าน/ชุมชน เนื่องจากที่ผ่านมา
มาตรการของ กบร. กำหนดการพิสูจน์สิทธิในที่ดินเป็นการดำเนินการรายแปลงเท่านั้น และประการ 
ที่สองให้ กบร. แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาผลการพิสูจน์สิทธิของ กบร.จังหวัดนครสวรรค์ขึ้นมา 
เพ่ือเร่งรัดกระบวนการพิสูจน์สิทธิของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดนครสวรรค์ที่ได้รับผลกระทบ 
เป็นจำนวนมาก จากการประกาศพื้นที่สงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาเพ่ือใช้ประโยชน์ในราชการ
ทหารเป็นบริเวณกว้าง เนื่องจากกระบวนการพิสูจน์สิทธิ ในที่ดินของ กบร. มีขั้นตอนจำนวนมาก 
และใช้เวลานาน ทำให้เกิดปัญหาความล่าช้าในกระบวนการอ่านภาพถ่ายทางอากาศและจัดส่งให้ 
กบร.จังหวัด เพ่ือใช้ พิจารณาประกอบการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่  กล่าวได้ว่าการต่อสู้ เรียกร้อง 
ของกลุ่มสมัชชาคนจน จังหวัดนครสวรรค์  ประสบความสำเร็จที่ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 
เชิงนโยบายและกระบวนการพิสูจน์สิทธิของ กบร. ที่ทำให้กลุ่มของตนและจังหวัดนครสวรรค์ได้รับ
อภิสิทธิ์ในกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินที่แตกต่างจากจังหวัดอ่ืน  

 5.3.5 การตั้งคำถามต่อบทบาทและอำนาจหน้าที่ของ กบร.  
ข้อเรียกร้องในประเด็นนี้เป็นการตั้งคำถามต่อบทบาทและอำนาจหน้าที่ของ กบร.  

ในการดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐด้วยกระบวนการพิสูจน์สิทธิ  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ว่ายังคงจำเป็น  

 
152 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2558 เมื่อวันที่ 29 
เมษายน 2558. หน้า 21 – 27  
153 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งที่ 1/2550 เมื่อวันที่ 9 ตุลาคม 
2550. หน้า 5 – 11  
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ต้องมีอยู่ต่อไปอีกหรือไม่  รวมถึงปัญหาเรื่องความไม่สอดคล้องระหว่างชื่อคณะกรรมการ  
และหน่วยงานที่เป็นฝ่ายเลขานุการ กบร. ในฐานะหน่วยงานหลักที่ทำหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย 
ที่ไม่สอดคล้องกัน และมีความหมายเชิงลบที่มุ่งมองประชาชนในลักษณะของการสันนิษฐานไว้ก่อนว่า
เป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ ทั้ง ๆ ที่อยู่ระหว่างกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินว่าระหว่างประชาช น 
กับหน่วยงานของรัฐใครมีสิทธิในที่ดินพิพาทดีกว่ากัน และภาครัฐเองยังไม่สามารถกำหนดแนวเขต
ที่ดินของรัฐที่ชัดเจนได้ ซึ่งข้อเรียกร้องประการนี้สะท้อนให้เห็นมุมมองในแง่ลบและการตั้งคำถาม  
ต่อนโยบาย กบร. ในภาพรวมทั้งหมดว่าเป็นนโยบายที่เหมาะสมและเพียงพอหรือไม่ที่ภาครั ฐเลือกใช้
ในการแก้ไขปัญหาและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยเฉพาะในบริบทที่การเปลี่ยนแปลง  
ของน โยบายเป็ น ไปอย่ างค่อย เป็ นค่ อยไป  และไม่ ตอบสนองต่ อข้อต่ อสู้ ห รือข้ อต่ อรอง 
ของกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มต่าง ๆ ที่ผลักดันเข้าสู่การพิจารณาของ กบร. ตลอดช่วงเวลาที่ผ่านมา 

ในประเด็นนี้ขอยกตัวอย่างการให้ความเห็นของที่ประชุม กบร. ต่อการอภิปรายของ
นายสุวโรช พะลัง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดชุมพร ในที่ประชุมรัฐสภาเมื่อวันที่ 29 มกราคม 
2552 เกี่ยวกับปัญหาข้อขัดข้องในการดำเนินงานของ กบร. ใน 2 ประเด็นหลัก กล่าวคือ ประเด็น 
ชื่อองค์กรและคณะกรรมการที่มีความหมายเชิงลบและเป็นปฏิปักษ์กับประชาชนในลักษณะที่กล่าวหา
ว่าประชาชนเป็นผู้บุกรุกไว้ก่อน และประเด็นเรื่องความจำเป็นที่จะยังคงให้มี กบร. อยู่ปฏิบัติหน้าที่
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีต่อไปหรือไม่ ซึ่ง กบร. มีมติเห็นชอบให้ยังคงมี กบร. อยู่เพ่ือทำหน้าที่
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีต่อไป เนื่องจากเป็นองค์กรที่มีประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาข้อพิพาท
เกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐให้ได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบ และมีประโยชน์  
ในการลดความขัดแย้งในสังคม สำหรับการปรับเปลี่ยนชื่อและสังกัดจะพิจารณาภายหลัง154  

 พลวัตของข้อต่อสู้และการต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มต่าง ๆ ผ่านข้อเรียกร้อง 
ทั้ง 5 ประการ เหล่านี้ แม้ว่าจะส่งผลให้เกิดความเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายในมิติต่าง ๆ อยู่บ้าง  
เช่น การเปลี่ยนแปลงในเชิงรายละเอียดและขั้นตอนการดำเนินนโยบายตามมาตรการของ กบร.  
ในบางประเด็น หรือการเปลี่ยนแปลงกลไกขับเคลื่อนนโยบายในบางคณะ แต่ก็ไม่ได้ก่อให้เกิด 
การเปลี่ยนแปลงในเชิงกระบวนทัศน์ของการดำเนินนโยบายแต่อย่างใด เนื่องจาก กบร. ยังคงบทบาท
ของการเป็นผู้รักษากระบวนทัศน์ในการดำเนินนโยบายของตนตั้งแต่ช่วงต้นการก่อตัวของนโยบาย
เอาไว้ในลักษณะที่ ไม่ยอมให้ เกิดการเปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย สะท้อนให้ เห็นจากการที่  กบร.  
มีความเห็นว่าเครื่องมือเชิงนโยบายที่ กบร. ได้วางหลักการไว้ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 
พฤษภาคม 2536 ยังคงสามารถใช้เป็นกรอบแนวทางการดำเนินนโยบายในการป้องกันและแก้ไข

 
154 รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ครั้งที่ 1/2552 เมื่อวันที่ 25 
กุมภาพันธ ์2552. หน้า 12 - 21. 
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ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ที่วางอยู่บนหลักการที่ว่ารัฐไม่ควรออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ เว้นแต่จะมีพยานหลักฐานและสามารถพิสูจน์ตามแนวทางที่รัฐกำหนด  
ได้ว่าเข้าครอบครองทำประโยชน์มาก่อนการมีสถานะเป็นที่ดินของรัฐ โดยเฉพาะการอ่านภาพถ่าย  
ทางอากาศเพ่ือดูร่องรอยการทำประโยชน์ประกอบการพิสูจน์สิทธิในที่ดินที่มีข้อขัดแย้งระหว่าง
หน่วยงานของรัฐกับประชาชน ซึ่งแม้ว่าตลอดช่วงเวลาที่ผ่านมากลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ทั้งภายใน
ระบบราชการและภายนอกระบบราชการจะมีความพยายามผลักดันวาระนโยบายของกลุ่มตนเข้าสู่
เวที กบร. เพ่ือนำไปสู่การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์และทิศทางการดำเนินโยบาย แต่อย่างไรก็ตาม
ข้อเสนอและข้อเรียกร้องเหล่านั้นก็ถูกปัดตกในเวที กบร. และไม่สามารถนำไปสู่การเปลี่ยนแปลง  
เชิงนโยบายที่เป็นรูปธรรมได้ ซึ่งเป็นอีกเหตุปัจจัยหนึ่งที่ทำให้การเปลี่ยนแปลงของนโยบาย กบร.  
มีลักษณะที่ค่อยเป็นค่อยไป และเป็นการเปลี่ยนแปลงในเชิงรายละเอียดของเนื้อหาขั้นตอนมากกว่า
การเปลี่ยนแปลงในระดับกระบวนทัศน์ตลอดระยะเวลาเกือบ 30 ปีที่ผ่านมา  
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บทท่ี 6 

สรุป อภิปรายผลการศกึษา และข้อเสนอแนะ 

6.1 สรุปผลการศึกษา 
 จากการศึกษาเรื่องที่มาและพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 สามารถ
สรุปผลการศึกษาได้ดังนี้  
 6.1.1 ที่มาของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
 นโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 หรือนโยบาย กบร. มีที่มา
หรือปัญหาที่เป็นสาเหตุหลัก คือ ปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานทหารกับประชาชนในพ้ืนที่
สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรีใน 2 พ้ืนที่ ได้แก่ พ้ืนที่สงวนหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกา
กำหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำเภอเมืองกาญจนบุรี อำเภอวังขนาย อำเภอบ้านทวน และอำเภอ
วังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2481 และพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของกองการสัตว์และเกษตรกรรมที่ 1 
ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นมาตั้งแต่ พ.ศ. 2481 ภายหลังจากการประกาศพระราชกฤษฎีกากำหนดเขต 
หวงห้ามดังกล่าว เนื่องจากปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรี  
ในทั้ง 2 พ้ืนที่ มีสาเหตุหลักมาจากการประกาศพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของรัฐทับที่ดินของประชาชน
นำไปสู่ความขัดแย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน และปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ซึ่งจากการศึกษาปรากฏ  
ให้เห็นความพยายามแก้ไขปัญหาของหน่วยงานภาครัฐครั้งแรกก่อนมีนโยบาย กบร. ตั้งแต่ประมาณ  
ปี  พ .ศ. 2518 โดยใช้กลไกแก้ ไขปัญหาผ่ านการดำเนินงานภายใต้ประมวลกฎหมายที่ ดิน  
มีเจ้าพนักงานที่ดินและเจ้าหน้าที่ทหารในฐานะหน่วยงานผู้ใช้ พ้ืนที่ เป็นตัวแสดงหลัก ต่อมา  
ใช้การแก้ไขปัญหาในรูปแบบของคณะกรรมการร่วมฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนในระดับพ้ืนที่เป็น
กลไกแก้ไขปัญหา มีผู้แทนฝ่ายทหารและฝ่ายปกครองเป็นตัวแสดงหลัก จนกระทั่งปัญหาดังกล่าว  
ได้เข้าสู่การแก้ไขปัญหาภายใต้กลไกระดับชาติผ่านการดำเนินงานของคณะกรรมการช่วยเหลื อ
เกษตรกรและผู้ยากจนในช่วงปี พ.ศ. 2532 ส่งผลให้มีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาราษฎร
อยู่อาศัยทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารขึ้นมาแก้ไขปัญหาในกรณีนี้และในพ้ืนที่ทหารอ่ืน  
ทั่วประเทศ จนกระทั่งนำไปสู่การผลักดันให้มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  11 มิถุนายน 2533  
และเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 2533 สำหรับก่อให้เกิดแนวนโยบายในการแก้ไขปัญหาประชาชนอยู่อาศัย
ทำกินในพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารจังหวัดกาญจนบุรีและพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารแปลงอ่ืน ๆ 
ทั่วประเทศ ซึ่งนำไปสู่การกำหนดให้มีระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
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ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 ขึ้นมาเป็นกลไกหลักในการกำหนดนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐทุกประเภทนับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา     

 6.1.2 พลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
 การศึกษาครั้งนี้ พบว่า พลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545  
มีการเปลี่ยนแปลงในลักษณะค่อยเป็นค่อยไป กล่าวคือ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2564 นโยบาย กบร. 
ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงในระดับกระบวนทัศน์ของการดำเนินนโยบายอย่างมีนัยสำคัญมากนัก 
เนื่องจากการดำเนินนโยบายมุ่งเน้นกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน เป็นกระบวนทัศน์หลัก 
มาโดยตลอด การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่มักเป็นการเปลี่ยนแปลงในระดับรายละเอียดของ
เนื้อหาและขั้นตอนของการดำเนินนโยบาย ถึงแม้ว่าจะพบพลวัตในเชิงข้อต่อสู้และข้อต่อรอง  
ของกลุ่มผลประโยชน์และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องกับนโยบายจำนวนมากตลอดช่วงระยะเวลา
ของการดำเนินนโยบายก็ตาม แต่ไม่ได้ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ในการดำเนิน
นโยบายแต่อย่างใด สามารถแบ่งพลวัตของนโยบายตามการเปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมายและนโยบาย
ของรัฐบาลครั้งสำคัญได้ออกเป็น 3 ช่วงเวลา ดังนี้  
 1) พลวัตของนโยบาย กบร. ระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2545 ซึ่งตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของ 
การดำเนินนโยบายตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
พ.ศ. 2535 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2538 ซึ่งมีเครื่องมือเชิงนโยบายที่สำคัญ ได้แก่ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 
หลักเกณฑ์การพิสูจน์หลักฐานการครอบครองที่ดินของราษฎรในเขตที่ดินของรัฐ และมาตรการแก้ไข
ปัญหาและมาตรการป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ มีกลไกขับเคลื่อนนโยบายที่สำคัญ ได้แก่
คณะกรรมการประสานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐส่วนกลาง (กปร.ส่วนกลาง)  ซึ่งถือว่า 
มีบทบาทอย่างมากในการขับเคลื่อนนโยบายในช่วงนี้  มีคณะกรรมการประชาสัมพันธ์ป้องกัน 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ (กปส.ปบร.) และคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ืออ่านภาพถ่ายทางอากาศ  
เป็นกลไกระดับอำนวยการที่ทำหน้าที่สนับสนุนการดำเนินงานของ กบร. และเชื่อมประสาน 
การดำเนินนโยบายและขับเคลื่อนการดำเนินนโยบายจากกลไกระดับชาติสู่กลไกในระดับพ้ืนที่  
โดยมีคณะกรรมการประสานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐส่วนจังหวัด (กปร.ส่วนจังหวัด) 
เป็นกลไกระดับพ้ืนที่  สำหรับหน่วยงานหลักที่ทำหน้าที่ ในการขับเคลื่อนนโยบายในช่วงนี้   
คือ ส่วนแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานกลางช่วยเหลื อเกษตรกรและแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ซึ่งทำหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการ กบร.   
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 2) พลวัตของนโยบาย กบร. ระหว่างปี พ.ศ. 2546 – 2564 ซึ่งตั้งอยู่บนพื้นฐานของ 
การดำเนินนโยบายตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
พ.ศ. 2545 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2547 ซึ่งพบว่าในช่วงนี้ เครื่องมือนโยบายที่สำคัญยังคงเป็นมติคณะรัฐมนตรี เมื่ อวันที่ 4 
พฤษภาคม 2536 ที่ยังมีผลใช้บังคับมาอย่างต่อเนื่องจากช่วงที่ผานมา และได้กำหนดให้มีมาตรการ
ขึ้นมาจำนวน 2 มาตรการ ได้แก่ มาตรการของ กบร. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดิน 
ของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ และมาตรการของ กบร. เรื่อง ขั้นตอนและวิธีการดำเนิ นงาน 
ของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ มีกลไกขับเคลื่อนนโยบายที่ สำคัญ  ได้แก่  
คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ และอนุกรรมการพิจารณาผลการพิสูจน์สิทธิ  
ของ กบร.จังหวัดนครสวรรค์ เป็นกลไกระดับอำนวยการทำหน้าที่สนับสนุนช่วยเหลือการดำเนินงาน
ของ กบร. มีคณะอนุกรรมการแก้ ไขปัญหาการบุกรุกที่ ดินของรัฐจั งหวัด (กบร.จั งหวัด )  
และคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐกรุงเทพมหานคร (กบร.กทม.) เป็นกลไก
ระดับพ้ืนที่ สำหรับหน่วยงานหลักที่ทำหน้าที่ในการขับเคลื่อนนโยบายในช่วงนี้ คือ กองแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งทำหน้าที่เป็น
ฝ่ายเลขานุการ กบร.  
 3) นโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐในฐานะส่วนหนึ่งของ
กลไกการดำเนินงานของคณะกรรมการนโยบายแห่งชาติ พลวัตของนโยบาย กบร. ในช่วงนี้เกิดจาก 
ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2564 จัดตั้ง
สำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติขึ้นเป็นส่วนราชการในสำนักนายกรัฐมนตรี ส่งผลให้
การดำเนินนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ต้องกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของกลไก 
การดำเนินงานของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ซึ่งได้มีการนำมาตรการของ กบร. ทั้ง 2 มาตรการ มาเป็นมาตรการ 
ของ คทช. สำหรับเป็นเครื่องมือเชิงนโยบายที่สำคัญ และได้กำหนดให้มีกลไกระดับคณะอนุกรรมการ
ขึ้นมาทำหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย ได้แก่ คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ เพ่ือรองรับ  
การดำเนินงานด้านการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ และคณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิ  
ในที่ดินของรัฐ (คพร.จังหวัด) ขึ้นมาทำหน้าที่แทน กบร.จังหวัด ซึ่งไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงเนื้อหา
สาระของการดำเนินนโยบายที่สำคัญมากนัก เพียงแต่ เป็นการนำเอาเครื่องมือเชิงนโยบาย  
ผ่านมาตรการของ กบร. และกลไกการขับเคลื่อนนโยบายของ กบร. ในระดับต่าง ๆ มาปรับปรุงแก้ไข
ให้สอดคล้องกับการโอนย้ายสังกัดของหน่วยงานที่ทำหน้าที่หลักในการขับเคลื่อนนโยบายในช่วงนี้  
ที่อยู่ในความรับผิดชอบของกองที่ดินของรัฐ สำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ  
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สำนักนายกรัฐมนตรี โดยยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงที่เป็นสาระสำคัญต่อการเปลี่ยนกระบวนทัศน์  
และแก้ไขปัญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติแต่อย่างใด 

6.2 อภิปรายผลการศึกษา 
 จากผลการศึกษาเกี่ยวกับที่มาและพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 
ข้างต้น สามารถอภิปรายผลการศึกษาได้ดังนี้ 
 6.2.1 ที่มาของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  

จากผลการศึกษาเกี่ยวกับที่มาของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 
ข้างต้น พบว่า การกำหนดนโยบาย กบร. ไม่มีความชัดเจนในการนิยามและจำแนกประเด็นปัญหา 
ที่นำไปสู่การกำหนดวาระนโยบาย (Agenda Setting) ซึ่งภาครัฐเลือกให้ความสำคัญกับประเด็น
ปัญหาเกี่ยวกับประชาชนบุกรุกพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของทหารเหนือกว่าประเด็นปัญหาเกี่ยวกับสิทธิ 
ในที่ดิน สะท้อนให้เห็นได้จากชื่อของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ ที่กำหนดให้มีคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐขึ้นมา แสดงให้เห็นว่า  
ในการนิยามปัญหาของภาครัฐแล้วปัญหาบุกรุกที่ดินของรัฐมีความสำคัญกว่าปัญหารัฐประกาศพ้ืนที่
สงวนหวงห้ามทับที่ดินของประชาชน จนนำไปสู่ความขัดแย้งที่หน่วยงานของรัฐไม่สามารถหาทาง
แก้ไขให้เป็นที่ยุติได้โดยง่าย หากไม่ได้แก้ไขที่สาเหตุของปัญหาที่แท้จริง ในประเด็นนี้ถึงแม้ว่านโยบาย 
กบร. จะให้ความสำคัญกับการดำเนินนโยบายด้วยกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินเพ่ืออำนวย  
ความเป็นธรรมให้กับประชาชนที่มีความขัดแย้งกับหน่วยงานของรัฐ ให้ได้ข้อยุติว่าระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐกับประชาชนใครมีสิทธิในที่ดินที่มีข้อพิพาทดีกว่ากัน และเพ่ือเป็นการรักษาที่ดินของรัฐไว้ 
ตามเป้าหมายของการดำเนินนโยบายของ กบร. อย่างไรก็ตาม กระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน  
ตามแนวทางของ กบร. ก็ดูเหมือนว่าจะไม่ใช่เป็นกลไกใหม่ที่ภาครัฐเลือกนำมาใช้ในการแก้ไขปัญหา 
หากแต่เพียงเป็นการนำเอากระบวนการพิสูจน์และสอบสวนสิทธิที่ดำเนินการโดยหน่วยงานในระดับ
พ้ืนที่อยู่เดิมมาปรับรูปแบบใหม่ให้มีระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกัน ซึ่งกำหนดขึ้นจากกลไก
ส่วนกลางที่ภาครัฐกำหนดขึ้นเป็นนโยบายภายใต้กลไกของ กบร. เท่านั้น  

ในแง่นี้การเกิดขึ้นของนโยบาย กบร. จึงเป็นความพยายามหากลไกแก้ไขปัญหา 
ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน โดยเป็นการดึงอำนาจที่เคย
เป็นของหน่วยงานของรัฐในระดับพ้ืนที่มาสู่การกำหนดแนวทางแก้ไขปัญหาเชิงนโยบายจากกลไก  
ของรัฐราชการส่วนกลางที่ กบร. กำหนดขึ้น ผ่านมาตรการ หลักเกณฑ์ และแนวทางการแก้ไขปัญหา
ที่เป็นรูปแบบและมาตรฐานเดียวกันในที่ดินของรัฐทุกประเภทและในทุกพ้ืนที่ทั่วประเทศ ทั้งนี้ก็เพ่ือ
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สร้างให้เกิดการยอมรับจากประชาชนที่มีความขัดแย้งกับหน่วยงานของรัฐว่าจะได้รับความเป็นธรรม
จากกระบวนการแก้ไขปัญหาของภาครัฐ แต่ด้วยขั้นตอนการดำเนินการพิสูจน์สิทธิที่ใช้ระยะเวลา
ยาวนาน รวมถึงปัญหาอุปสรรคในกระบวนการพิสูจน์สิทธิที่มีอยู่ เป็นจำนวนมากและยังไม่มี  
ความพยายามแก้ไขปัญหาจากภาครัฐอย่างจริงจัง ทำให้กระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของ กบร.  
อาจถูกมองได้ว่าเป็นกระบวนการที่ภาครัฐไทยเลือกใช้เพ่ือชะลอความเป็นธรรมในการได้รับสิทธิ  
ในที่ดินของประชาชนออกไป และหากพิจารณาร่วมกับข้อต่อสู้หรือข้อต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์ 
ที่เกี่ยวข้องตั้งแต่ช่วงแรกที่นโยบาย กบร. เกิดขึ้นก็อาจแสดงให้เห็นว่าการที่รัฐเลือกใช้กระบวนการ
พิสูจน์สิทธิตามนโยบาย กบร. ก็เพ่ือเป็นการเบี่ยงเบนจากข้อเรียกร้องของประชาชนที่ต้องการให้
ภาครัฐ เพิกถอน พ้ืนที่ สงวนหวงห้ ามของรัฐที่ ไม่ ก่อ ให้ เกิดประโยชน์ สาธารณะมาจัดสรร 
และออกเอกสารสิทธิให้กับประชาชน ซึ่งยังไม่สามารถหาข้อยุติในประเด็นนี้ได้ หากรัฐมองประชาชน
เป็นผู้บุกรุกเหนือปัญหาเรื่องสิทธิในที่ดินที่ไม่เป็นธรรมในสังคมซึ่งเป็นปัจจัยเสริมให้ประชาชนบุกรุก
เข้าครอบครองพ้ืนที่ของรัฐ เนื่องจากการนิยามปัญหาของภาครัฐที่แตกต่างกันนำไปสู่การกำหนด
นโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาที่แตกต่างกันออกไปด้วย  

 6.2.2 พลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ    
สำหรับพลวัตของนโยบาย กบร. ที่มีลักษณะของการเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป 

โดยการเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนส่วนใหญ่เป็นการเปลี่ยนแปลงในรายละเอียดและขั้นตอนของการดำเนิน
นโยบาย โดยไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงในระดับกระบวนทัศน์ของการดำเนินนโยบายที่สำคัญแต่อย่างใด 
กล่าวคือ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2564 นโยบาย กบร. ยังคงอาศัยกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน 
เป็นกระบวนทัศน์หลักในการดำเนินนโยบาย ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536  
ซึ่งได้วางหลักการที่เกี่ยวข้องกับการพิสูจน์สิทธิในที่ดินไว้ว่ารัฐจะไม่ออกเอกสารสิทธิที่ดินให้กับผู้บุกรุก
ที่ดินของรัฐ เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าครอบครองทำประโยชน์ในที่ดินมาก่อนการสงวนหวงห้ามของรัฐ  
ซึ่งเป็นแนวนโยบายหลักของ กบร. ที่ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงเครื่องมือเชิงนโยบายในรูปแบบต่าง ๆ 
ในสาระสำคัญที่จะทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการพิสูจน์สิทธิเลยตลอดช่วงเวลาดังกล่าว 

การเปลี่ยนแปลงของนโยบายที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่เป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลง 
เชิงกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลที่มีผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสังกัดของหน่วยงานที่ทำหน้าที่  
ฝ่ายเลขานุการ กบร. ซึ่งก็ไม่ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระดับกระบวนทัศน์ตามมา สอดคล้องกับ
ทฤษฎีการเว้นวรรคทางดุลยภาพที่มองว่าการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นได้ยาก 
เนื่องจากมีภาวะความนิ่งของนโยบายสาธารณะ (Policy Stasis) ที่ไม่เอ้ือให้กระบวนการกำหนด
นโยบายเกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างและกระบวนทัศน์ที่สำคัญมากนัก และการเปลี่ยนแปลง 
ในรายละเอียดและขั้นตอนของการดำเนินนโยบายที่เกิดขึ้นนั้นมักเป็นการเปลี่ยนแปลงเล็กน้อยที่เกิด
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จากกลุ่มผลักดันในระบบย่อยของนโยบาย เช่น การร้องเรียนของกลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้อง  
และการปรับกระบวนการทำงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายไปปฏิบัติ เป็นต้น   

อย่างไรก็ตาม แม้ว่านโยบาย กบร. จะไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงในระดับกระบวนทัศน์
ของนโยบายที่จะนำไปสู่การแก้ไขปัญหาและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐอย่างได้ผลกว่าที่เป็นอยู่  
นั่นคือ การสร้างความเป็นธรรมให้กับประชาชนที่มีความขัดแย้งกับหน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับ  
สิทธิในที่ดิน แต่ก็จะเห็นได้ว่าตลอดระยะเวลาที่ผ่านมากลุ่มผลประโยชน์และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  
กลุ่มต่าง ๆ ทั้งภายในระบบราชการและภาคประชาชนก็ได้ใช้กลไกที่นโยบาย กบร. กำหนดขึ้นมา
สำหรับเป็นพ้ืนที่ในการต่อสู้ ต่อรอง และปกป้องผลประโยชน์ของตนเองตลอดมา 

นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงจากภายนอกโดยผลของกฎหมายและนโยบายของรัฐบาล
ซึ่งมีผลเป็นการยกเลิกกลไก กบร. ไปเป็นส่วนหนึ่งของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ   
สะท้อนให้เห็นปัญหาของภาครัฐไทยที่มักใช้การแก้ไขปัญหาด้วยการรวมอำนาจเข้าสู่ส่วนกลางภายใต้
กลไกของระบบราชการรวมศูนย์  ซึ่ งไม่ สามารถแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในระดับพ้ืนที่ที่มี  
ความซับซ้อนและแตกต่างกันในแต่ละพ้ืนที่ได้อย่างแท้จริง หากไม่ให้ความสำคัญกับการแก้ไขปัญหา 
ที่อยู่เบื้องหลังความขัดแย้งภายใต้การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องอย่างจริงจัง 

6.3 ข้อเสนอแนะ  
 6.3.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 1) ภาครัฐโดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 
ควรใช้ โอกาสในการเปลี่ ยนแปลงเชิ งน โยบายไป เป็ นส่ วนหนึ่ งของกลไกการดำเนิน งาน  
ของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ เพ่ือทบทวนกระบวนทัศน์ของการดำเนินนโยบายป้องกัน
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐทั้ งระบบ ที่ ไม่จำกัดอยู่แค่ เพียงการดำเนินนโยบาย  
ผ่านกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินเพียงอย่างเดียว เนื่องจากเป็นเพียงการดำเนินนโยบาย  
ในเชิงแก้ไขปัญหาเท่านั้น ควรมุ่งให้ความสำคัญกับการดำเนินนโยบายในเชิงป้องกันในลักษณะอ่ืน
ภายใต้การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนควบคู่ไปด้วย 
 2) ภาครัฐควรให้ความสำคัญกับการกำหนดแนวเขตที่ดินของรัฐให้ชัดเจนโดยเร่งด่วน 
เนื่องจากจะทำให้การบริหารจัดการที่ดินของรัฐในภาพรวมมีประสิทธิภาพมากขึ้น รวมถึงจะทำให้ 
การพิสูจน์สิทธิในที่ดินตามนโยบายของ กบร. มีประสิทธิภาพมากกว่าที่เป็นอยู่ เนื่องจากปัจจุบัน
ภาครัฐดำเนินการพิสูจน์สิทธิในที่ดินทั้ง ๆ ที่แนวเขตที่ดินยังไม่มีความชัดเจน และแต่ละหน่วยงาน  
ยังมีความขัดแย้งเรื่องแนวเขตกันอยู่ ทำให้การดำเนินการพิสูจน์สิทธิของรัฐอาจถูกตั้งคำถาม 
จากประชาชนได้  
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 3) ภาครัฐควรเร่งดำเนินการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ
ที่มีอยู่หลายประเด็น ได้แก่  ปัญหาเรื่องลำดับศักดิ์ทางกฎหมายของนโยบาย กบร. ปัญหา 
ความไม่ชัดเจนของหลักเกณฑ์การพิจารณาตามมาตรการของ กบร. เช่น ความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับ 
การพิจารณาสถานะความเป็นที่ดินของรัฐ และพยานหลักฐานที่ใช้ในการพิสูจน์สิทธิ เป็นต้น ปัญหา
เกี่ยวกับขั้นตอนและกระบวนการดำเนินนโยบายที่ค่อนข้างล่าช้าและมีความซ้ำซ้อนกับหน่วยงานอ่ืน 
และปัญหาเกี่ยวกับการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ เพ่ือให้การดำเนินนโยบายเป็นไป 
อย่างมีประสิทธิภาพ มีมาตรฐานเดียวกัน และสามารถอำนวยความเป็นธรรมให้กับประชาชน  
ได้อย่างแท้จริง  
 4) ภาครัฐควรให้ความสำคัญกับการนำเอาเครื่องมือเชิงนโยบายและเทคโนโลยี  
ที่ทันสมัยมาใช้ในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ เพื่อการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ
ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น   
 6.3.2 ข้อเสนอแนะสำหรับการศึกษาวิจัยครั้งต่อไป 

1) การศึกษาวิจัยเชิงปริมาณในลักษณะของการประเมินผลการดำเนินนโยบายป้องกัน
และแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ที่ผ่านมาว่ามีผลลัพธ์ และผลกระทบเชิงบวกเชิงลบอย่างไรบ้าง 
ประสบความสำเร็จหรือล้มเหลวในประเด็นใดบ้าง เพ่ือนำมาสู่การนำเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  
ในการปรับปรุงแก้ไขต่อไป   

2) การศึกษารายละเอียดเชิงลึกรายกรณีหรือรายประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไข
ปัญหาตามแนวทางของนโยบาย กบร. ในช่วงที่ผ่านมา เนื่องจากจะทำให้ทราบรายละเอียดในเชิงลึก
ของการนำนโยบาย กบร. ไปสู่การปฏิบัติว่ามีความสำเร็จ ล้มเหลว หรือมีปัญหาอุปสรรคอย่างไร  
ในลักษณะเชิงลึกรายกรณี เพ่ือเป็นข้อมูลสำหรับนำไปสู่การปรับปรุงแก้ไขเครื่องมือและกลไก 
การดำเนินนโยบายต่อไป 

3) การศึกษาพลวัตของนโยบายป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ที่ให้
ความสำคัญกับความเชื่อมโยงหรือปฏิสัมพันธ์ของนโยบายนี้กับนโยบายอ่ืน ๆ ที่ เกี่ยวข้องกับ 
การป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐของหน่วยงานต่าง ๆ ในแต่ละช่วงเวลา ซึ่งจะทำให้
เห็นพลวัตของนโยบายนี้ในภาพรวมได้เป็นอย่างดี เนื่องจากงานศึกษานี้มุ่งเน้นการศึกษาพลวัต  
ของนโยบาย กบร. ที่จำกัดอยู่ในมิติภายในของตัวนโยบายเท่านั้น  

 4) การศึกษาระบบการบริหารจัดการและการสงวนหวงห้ามที่ดินของหน่วยงานทหาร
ในภาพรวมทั้งประเทศ 
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"กฎกระทรวง (พ.ศ. 2519) ออกตามความในพระราชบัญญัติที่ราชพสัดุ พ.ศ. 2518." ราชกิจจานุเบกษา 8 มิถุนายน 
2519. 

"กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2560." ราช
กิจจานุเบกษา 25 ธันวาคม 2560. 

กมเลศ โพธิกนิษฐ. ทฤษฎีนโยบายสังคมและการวิพากษ์นโยบาย. พิษณุโลก: รัตนสุวรรณการพมิพ์ 3, 2563. 

กรมที่ดิน. "การศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินสำหรับ
ประชาชนใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน." 2561. 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม. คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.). กรุงเทพ: โรง

พิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2548. 

"ที่ดินของรัฐ." accessed 22 มกราคม, 2564, http://www.pacc.go.th/pacc_2015/onemap/pages-
left-sidebar.html. 

"ข้อมูลทั่วไปของกองทุนหมุนเวียนเพื่อการกู้ยืมแก่เกษตรกรและผู้ยากจน." accessed 3 พฤษภาคม 2564, 
https://www.opsmoac.go.th/revolving_fund-files-402891791800. 

จิรนันท์ ไชยบุปผา. "“คนชายขอบ” กับการได้มาหรือ “จำกัดไป” ซึง่สิทธิในที่ดิน." รัฐสภาสาร ปีท่ี 63, no. ฉบับท่ี 5 

เดือนพฤษภาคม (2558). 

ตุลญา โรจน์ทังคำ แก้วศุภาสวัสดิ์. คู่มือศึกษาวิชากฎหมายที่ดิน. กรงุเทพฯ: วิญญูชน, 2556. 

"จากคดีที่ดิน "แม่ธนาธร" ถึงมหากาพย์ฟาร์มไก่ "ปารีณา"." 2564, accessed 8 เมษายน 2564, 
https://news.thaipbs.or.th/content/302765  

ธนพันธ์ ไล่ประกอบทรัพย์. เศรษฐกิจ การเมือง โครงสร้างของรัฐ และการพัฒนานโยบายสาธารณะในมุมมอง

เปรียบเทยีบ. กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2559. 

ธราวิทย์ อุปพงษ.์ พื้นฐานนโยบายสาธารณะสำหรับงานสาธารณสขุ. 2561. 
นิภารัตน์ เอีย่มอ่ำ. "ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนว่าด้วยการจัดการที่ดิน." วิทยานิพนธ์หลักสูตรนติิศาสตร

มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยบรูพา, 2557. 

บุญแสง พละศึก. การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน. กรุงเทพมหานคร: กรม

ที่ดิน, 2529. 

"ที่มา #Saveบางกลอย หลากเรื่องที่กลุ่มชาติพันธุ์อยากให้เราเข้าใจ." 2564, accessed 8 เมษายน, 2564, 
https://www.prachachat.net/politics/news-618505. 

ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ. (ร่าง) นโยบายและแผนการบรหิารจดัการทีด่ินและทรัพยากรดิน

ของประเทศ (พ.ศ. 2560 – 2579), 2562. 

———. (ร่าง) แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ ระยะที ่1 (พ.ศ. 2560 – 
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2564), 2562. 

"พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562." ราชกิจจานุเบกษา 14 เมษายน 2562. 
"พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ". ราชกิจจานุเบกษา 5 มีนาคม 2518. 
"พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562." ราชกิจจานุเบกษา 9 มีนาคม 2562. 
"พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี 20) พ.ศ. 2564." ราชกิจจานุเบกษา 10 กุมภาพันธ์ 2564  
"พระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกรา้งว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2478." 

ราชกิจจานุเบกษา 8 เมษายน 2479. 
"พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ". ราชกิจจานุเบกษา 30 พฤศจิกายน 2497. 

พัชรี สิโรรส. พลวตันโยบายสาธารณะ: จากรัฐ เอกชน สู่ประชาชน. กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2556. 

"ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดนิของรัฐ พ.ศ. 2535." ราชกิจจานุเบกษา, 5 

มีนาคม 2535. 
ราชบัณฑติยสถาน. อักขรานุกรมภูมิศาสตรไ์ทย ฉบับราชบณัฑิตยสถาน เล่ม 1. 2545. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2535 เมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 

2535. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2536 เมื่อวันที่ 28 มกราคม 

2536. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2537 เมื่อวันที่ 7 เมษายน 2537. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2543 เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2543. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2546 เมื่อวันที่ 17 มกราคม 

2546. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2547 เมื่อวันท่ี 1 พฤศจิกายน 

2547. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2548 เมื่อวันท่ี 28 เมษายน 

2548. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2550 เมื่อวันท่ี 9 ตุลาคม 2550. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2551 เมื่อวันท่ี 21 กรกฎาคม 

2551. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2552 เมื่อวันท่ี 25 กุมภาพันธ ์

2552. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2555 เมื่อวันท่ี 5 มกราคม 2555. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2558 เมื่อวันท่ี 29 เมษายน 

2558. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 1/2564 เมื่อวันท่ี 8 กุมภาพันธ ์

2564. 
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รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 2/2546 เมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 
2546  

รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 2/2552 เมื่อวันท่ี 6 สิงหาคม 2552. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 3/2543 เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 

2543  
รายงานการประชุมคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 5/2538 เมื่อวันที่ 26 ตุลาคม 2538. 
รายงานการประชุมคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ ครั้งท่ี 1/2564 เมื่อวันท่ี 29 มีนาคม 2564. 
รายงานการประชุมคณะทำงานแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ครั้งท่ี 3/2546 เมื่อวันท่ี 11 เมษายน 2546. 

วรรณี วุฒิฤทธากุล. "ผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินของรัฐ." วิทยานิพนธ์หลักสูตรศิลปศาสตรมหาบณัฑิต, 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552. 

วรวุฒิ เทพทอง. คำอธิบายหลักกฎหมายทีด่ินตามประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดนิ (ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2542 และ (ฉบับท่ี 9) 

พ.ศ. 2543. Edited by 5. กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2550. 

วีรวัฒน์ อริยะวิริยานันท์. "วิวัฒนาการของการปฏิรูปทีด่ินในประเทศไทย: ศึกษาเฉพาะกรณีการออกกฎหมายปฏิรูป

ที่ดิน (พ.ศ. 2475 - 2518)." วิทยานิพนธ์หลักสตูรศลิปศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552. 

ศยามล ไกรยรูวงศ์ และคณะ. "ข้อพิพาทและความขัดแย้งปัญหาที่ดนิในประเทศไทย." 2548. 

"การกำหนดนโยบายจดัสรรที่ดินในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม (พ.ศ. 2491 - 2500)." accessed 28 เมษายน 

2564, https://so06.tci-thaijo.org/index.php/kpi_journal/article/view/244554. 

สมชาติ สมเจริญ. "แนวทางและมาตรการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกที่ดนิของกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2559." 1 มกราคม 

2564. http://www.dsdw2016.dsdw.go.th/doc_pr/ndc_2559-

2560/PDF/wpa_8246/ALL.pdf. 
"ที่ราชพัสดุ สมบตัิผลัดกันชม " มติชนออนไลน์, 2563, accessed 8 เมษายน, 2564, 

https://www.matichon.co.th/article/news_1995071. 

สำนักแก้ไขปญัหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. เอกสารประกอบการประชุมสัมมนามาตรการและหลักเกณฑข์อง
คณะกรรมการแก้ไขปญัหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. 

สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแกไ้ขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของ
รัฐ. กทม.: หจก. อรณุการพิมพ.์ 

สำนักงานคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. ระเบยีบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2535 นโยบายและแนวทางการแก้ไขปญัหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ และกฎหมายที่

เกี่ยวข้องกับท่ีดินของรัฐ. กรุงเทพ: โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2539. 

สำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม. การจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนภายใต้
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) ฉบับปรับปรุง ครั้งท่ี 4. 2563. 

 

https://so06.tci-thaijo.org/index.php/kpi_journal/article/view/244554
https://so06.tci-thaijo.org/index.php/kpi_journal/article/view/244554
http://www.dsdw2016.dsdw.go.th/doc_pr/ndc_2559-2560/PDF/wpa_8246/ALL.pdf
http://www.dsdw2016.dsdw.go.th/doc_pr/ndc_2559-2560/PDF/wpa_8246/ALL.pdf
http://www.dsdw2016.dsdw.go.th/doc_pr/ndc_2559-2560/PDF/wpa_8246/ALL.pdf
http://www.dsdw2016.dsdw.go.th/doc_pr/ndc_2559-2560/PDF/wpa_8246/ALL.pdf
https://www.matichon.co.th/article/news_1995071
https://www.matichon.co.th/article/news_1995071
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สำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม. คู่มือรวบรวมประเด็นคำถาม - คำตอบ: หลักเกณฑ์ 
แนวทาง และวิธีการปฏิบตัิที่สำคญัของ กบร.จังหวัด กรุงเทพมหานคร: สำนักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราช

กิจจานุเบกษา, 2563. 

———. แนวทาง วิธีการ และมาตรการในการแก้ไขปญัหาการบุกรกุท่ีดินของรัฐ ของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการ

บุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.). กรุงเทพมหานคร: สำนักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานเุบกษา, 2560. 

สำนักนายกรัฐมนตรี และกองทัพบก. คู่มือการแก้ไขปญัหากรณีราษฎรอยู่อาศัยทำกินในพื้นที่สงวนหวงห้ามของทหาร

ตามมติคณะรัฐมนตรี. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ส่วนท้องถิ่น กรมการปกครอง, 2533. 

สิริฉัตร ภู่ภักดี และคณะ. "แบบรปูการกระจายเชิงพื้นที่ของการบุกรุกที่ดินราชพัสดุ." วารสารการเมอืง การบริหาร 

และกฎหมาย 10, no. 3. 

เสนีย์ ปราโมช. คำอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์. กรุงเทพฯ: พลสยาม พริ้นติ้ง (ประเทศ

ไทย), 2551. 

แสวง ปานทอง. การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน. กรุงเทพมหานคร: กรมที่ดิน, 
2529. 

อภิวัฒน์ รัตนวราหะ. เศรษฐกิจท่ีดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั, 2558. 

อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์. กฎหมายเกี่ยวกับการเกษตร. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลัย, 2557. 

อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์ และคณะ. "โครงการวิจัยกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ." 2553. 
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ชื่อ-สกุล นายอนุวัตร จินตกสิกรรม 
วัน เดือน ปี เกิด 12 ธันวาคม 2536 
สถานที่เกิด อุทัยธานี 
วุฒิการศึกษา รัฐศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับ 1) สาขาการเมืองการปกครอง   

คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ที่อยู่ปัจจุบัน 180 - 184 เจริญกรุงซอย 44 ถนนเจริญกรุง บางรัก กรุงเทพมหานคร 

10500   
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