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๑. โหมโรงการปฏิรูปทีÉดิน

“ผืนดิน” เป็นส่วนสาํคัญของระบบนิเวศ เป็นต้นกาํเนิดทุกสรรพสิÉงทีÉจาํเป็นสาํหรบัสังคมมนุษย์และ

สรรพชีวิตต่างๆ ปัจจัยทีÉเกิดขึ Êนโดยธรรมชาติเช่นนี Êจึงสะทอ้นการใชป้ระโยชนอ์ย่างถนอมรกัษาเพืÉอการดาํรงชีพ

มากกว่าการครอบครอง ผืนดินยังเป็นปัจจัยพื ÊนฐานและหัวใจของหลักการผลิตเพืÉอ “แบ่งปัน” ใหม้นุษยไ์ดใ้ช้

ประโยชนแ์ละอยู่อาศัยร่วมกันมากกว่าการ “หวงกัน” การใช้ ประโยชนท์ีÉดินของตนเองและเพืÉอนมนุษย์

อธิบายในแง่มุมของสิทธิในทีÉดินก็คือ แรกเริÉมเราใช ้“สิทธิตามธรรมชาติ”  ในการจัดการความสมัพันธ์

และใชป้ระโยชนท์ีÉดิน โดยต่อมาเราไดก้าํหนด “สิทธิตามกฎหมาย” และเปลีÉยนแปลงการกาํหนดวิธีการปฏิบัติ

ต่อผืนดินกลายมาเป็น “ทีÉดิน” ภายใต้วิธีคิดการครอบครองเป็นเจ้าของโดยใช้ระบบกรรมสิทธิÍต่อทีÉดิน ทัÊงนี Ê

ระบบกรรมสิทธิÍได้สรา้งแรงจูงใจในการใช้ประโยชนแ์ละประสิทธิภาพในการผลิตในระบบเศรษฐกิจการค้า

วิธีคิดต่อทีÉดินจึงแปรเปลีÉยนผืนดินเป็นสินคา้ทีÉสามารถเปลีÉยนมือและถูกสัÉงสมเพืÉอการลงทุนหรือเพืÉอเก็งกาํไร

และไม่สามารถนาํมาใช้ประโยชน์อย่างแท้จริง ทาํให้เกิดปัญหาการถือครองทีÉดินทีÉคนส่วนใหญ่มีทีÉดินทาํกิน

ไม่เพียงพอหรือไม่มีทีÉดิน ปัญหาดังกล่าวรุนแรงขึ Êนภายใตโ้ครงสรา้งสงัคมทีÉมีความแตกต่างทางเศรษฐกิจและมี

ความเหลืÉอมลํÊาสูง วิธีการปฏิบัติทีÉถูกเปลีÉยนไปเช่นนี Êนาํไปสู่ปรากฏการณ์ทีÉเรียกไดว้่าสังคมขาดหลักในการใช้

ทีÉดินอย่างเป็นธรรม ทัÊงความเป็นธรรมต่อธรรมชาติและความเป็นธรรมในฐานะการอยู่ร่วมกันอันเป็นวัฒนธรรม

พื ÊนฐานทีÉสาํคัญของชีวิตมนุษย์

๒. นิยามการปฏิรูปทีÉดิน

ทีÉผ่านมา การปฏิรูปทีÉดินถูกนาํไปใชใ้นส่วนของแนวคิดและการนิยามทีÉแตกต่างกันไป  จนกระทัÉงปี ค.ศ.

๑๙๗๐ การปฏิรูปทีÉดินมุ่งเน้นไปทีÉการจัดสรรทีÉดินเป็นหลัก1 กล่าวคือ เป็นการเปลีÉยนระบบการถือครองทีÉดิน

หรือการเปลีÉยนกรรมสิทธิÍทีÉดิน เช่น ๑) การใหห้ลกัประกันการเช่าทีÉดินใหม้ัÉนคงและใหโ้อกาสแก่ผูเ้ช่ามีโอกาสได้

กรรมสิทธิÍในทีÉดินไดก้วา้งขวางยิÉงขึ Êน ๒) การควบคุมการใชท้ีÉดินโดยรฐับาลเพืÉอดาํเนินการตามโครงการต่างๆ

เช่นการจัดรูปทีÉดิน (land consolidation ) ๓) การจัดนิคมของรฐับาล (land settlement ) ๔) การโอนกรรมสิทธิÍ

๑ สมภพ มานะรงัสรรค.์ ๒๕๒๔. นโยบายปฏิรูปทีÉดิน ความจริงหรือความฝัน. กรุงเทพฯ : สาํนักพิมพว์ลี.
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ในทีÉดินใหแ้ก่เกษตรกรผูเ้ช่า ๕) การเวนคืนการแบ่งแยกและการจัดสรรทีÉดินทีÉถือครอง เสียใหม่ ๖) การเวนคืน

ทีÉดินของชาติเพืÉอผลการจาํกัดกรรมสิทธิÍในทีÉดินของเอกชน (land nationalization ) ๗) การเวนคืนทีÉดินของ

ชาติเพืÉอนาํไปสูร่ะบบนารวม

กล่าวไดว้่า ความหมายของการปฏิรูปทีÉดินในระยะแรกมุ่งเฉพาะการกระจายและจัดสรรการถือครอง

ทีÉดินเสียใหม่เพืÉอผลประโยชนข์องเกษตรกรรายย่อยทีÉมีทีÉทาํกินไม่พอหรือไม่มีทีÉทาํกิน เพืÉอลดช่องว่างทาง ฐานะ

ความเป็นอยู่ของคนในสงัคม

ในปัจจุบันการปฏิรูปทีÉดินมุ่งพัฒนาการสรา้งแรงจูงใจใหใ้ชป้ระโยชนท์ีÉดินอย่างมีประสิทธิภาพ ตัÊงแต่

การจัดระบบทีÉดิน การให้กรรมสิทธิÍทีÉดินเพืÉอสรา้งหลักประกันทีÉมัÉนคงแก่เกษตรกร การกาํหนดขนาดการ ถือ

ครองทีÉดิน การจัดระบบการเช่าทีÉดินหรือการเก็บภาษีทีÉดินเพืÉอความเป็นธรรม รวมถึงปัจจัยแวดลอ้มทีÉจาํเป็น

สาํหรบัการสรา้งแรงจูงใจใหเ้กษตรกรใชป้ระโยชนแ์ละพัฒนาทีÉดินสูงสุด ไม่ว่าจะเป็น การพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคม เช่น การใหส้ินเชืÉอการเกษตร การจัดระบบการตลาดการเกษตร การจัดหาเงินทุนเพืÉอการปฏิรูปทีÉดิน

การพัฒนาทางกายภาพ ไดแ้ก่ การปรบัปรุงและบาํรุงดิน การจัดระบบการชลประทาน เป็นตน้

นิยามการปฎิรูปทีÉดินในพระราชบัญญัติ การปฏิรูปทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ระบุว่า

“การปฏิ รูปทีÉดินเพืÉ อเกษตรกรรม” หมายถึง การปรับปรุงเกีÉยวกับสิทธิและการถือครองในทีÉดินเพืÉ อ

เกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจัดทีÉอยู่อาศัยในทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรมนัÊน โดยรฐันาํทีÉดินของรฐั หรือทีÉดินทีÉรฐัจัดซื Êอ

หรือเวนคืนจากเจา้ของทีÉดิน ซึÉงมิไดท้าํประโยชนใ์นทีÉดินนัÊนดว้ยตนเองหรือมีทีÉดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญัตินี Ê

เพืÉอจัดให้แก่เกษตรกรผู ้ไม่มีทีÉดินของตนเองหรือเกษตรกรทีÉมีทีÉดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ

และสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซื Êอ เช่าหรือเขา้ทาํประโยชนโ์ดยรฐัใหค้วามช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม

การปรบัปรุงทรพัยากรและปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิตและการจาํหน่ายใหเ้กิดผลดียิÉงขึ Êน

นอกจากนี Ê องคก์รชุมชนมองว่าการ ปฏิรูปทีÉดิน คือ การเปลีÉยนแปลงทางอาํนาจในการจัดการปัจจัย

การผลิตหรือฐานทรพัยากรทีÉจ ําเป็นในการผลิต ซึÉงริเริÉมการผลักดันจากองค์กรชุมชนหรือองค์กรเกษตรกร

เพืÉอเปลีÉยนแปลงการผูกขาดอาํนาจการบริหารจัดการจากรฐัและทุนมาเป็นการใช้อาํนาจโดยองค์กรชุมชน

ซึÉงเป็นการยืนยันเรืÉองสิทธิชุมชน สิทธิการปกครองตนเอง และยืนยันว่าอาํนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน

และชุมชนสามารถใชอ้าํนาจนัÊนไดโ้ดยตรง

การประมวลความหมายการปฏิรูปทีÉดินจากมุมมองทีÉหลากหลายข้างต้น ข้อสรุปทีÉน่าจะสามารถ

อธิบายความหมาย และสะท้อนแนวทางการปฏิ รูปทีÉดิน อาจกล่าวได้ว่า การปฏิ รูปทีÉดิน หมายถึง
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การกระจายสิทธิการถือครอง โดยผ่าน การออกแบบการใช้ประโยชน์ทีÉดิน การสรา้งระบบการบริหารและ

จดัสรรทีÉดิน เพืÉอนาํไปสู่เป้าหมายการใชท้ีÉดินอย่างมปีระสิทธิภาพ เป็นธรรม และยัÉงยืน

๓. ความสําคัญของการปฏิรูปทีÉดิน

ความพยายามในการลดความยากจนถือเป็นเหตุทางสังคมทีÉการปฏิรูปทีÉดินถูกนาํมาใชเ้พืÉอแกปั้ญหา

รวมถึงการปรบัปรุงความยุติธรรม และความเสมอภาค การลดความขัดแยง้ในชนบท และยังเป็นการเพิÉมความ

มัÉนคงทางอาหาร การกระจายรายได ้และสวสัดิการอีกดว้ย การปฏิรูปทีÉดินจึงมีความสาํคัญหลายประการ คือ

S การปฏิรูปทีÉดินเป็นองค์ประกอบของการปฏิวัติสังคม (socialist revolution) ในช่วงศตวรรษทีÉ ๒๐

ขบวนการเคลืÉอนไหวในประเทศสงัคมนิยมใชก้ารปฏรูิปทีÉดินเป็นเครืÉองมือในการยบัยัÊงอาํนาจของระบบศักดินา

S การปฏิรูปทีÉดินเป็นเครืÉองมือสาํคัญของประเทศทีÉเพิÉงได้รบัเอกราชเพืÉอใชส้รา้งอาํนาจของรฐับาล

ต่อพื ÊนทีÉชนบท และกลายมาเป็นโครงการสาํคัญของประเทศกาํลงัพฒันาทัÉวทัÊงโลกเพืÉอสรา้งเศรษฐกิจใหเ้ติบโต

S การปฏิรูปทีÉดินเป็นหัวใจสาํคัญของการแกปั้ญหาเศรษฐกิจในประวัติศาสตรส์มัยใหม่ เป็นมาตรการ

ชี Êขาดในการขยายตัวทางเศรษฐกิจ เพราะกระบวนการเปลีÉยนแปลงสังคมไปสู่ระบบเสรีนิยมดังกล่าวมีขัÊนตอน

ทีÉจะตอ้งปฏิบัติทีÉสาํคัญ ๒ ขัÊนตอน คือ การเลิกทาส และการปฏิรูปทีÉดิน ซึÉงส่งผลไปสู่การขยายการผลิตในภาค

อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และการขนส่ง ทาํใหป้ระชาชนมีงานทาํ ดังเช่น กรณีการเติบโตทางเศรษฐกิจของ

ประเทศญีÉปุ่ น “การโค่นลม้ระบบโชกุน” ทีÉทาํการผูกขาดในทีÉดินและทาํการปฏิรูปทีÉดินส่งผลใหเ้กิดการขยายตัว

ทางเศรษฐกิจของญีÉปุ่ นอย่างรวดเร็วไม่หยุดยัÊง การปฏิ รูปทีÉดินทําให้ประชาชนมีกรรมสิทธิÍในทีÉ ทํากิน

ก่อใหเ้กิดเสรีภาพของบุคคล และยงัเป็นส่วนเกื Êอกูลความเขม้แข็งของระบอบประชาธิปไตยอีกดว้ย

S การปฏิรูปทีÉดินเป็นเป้าหมายทีÉมีความสาํคัญสูงในการ

พฒันาระดับนานาชาติของสหประชาชาติ ประกาศ

“ทศวรรษแห่งการพฒันา” (First Development Decade)

การปฏิรูปทีÉดิน ถูกคาดหวังว่าจะช่วยบรรเทาความยากจน

เพิÉมผลผลิตทางการเกษตรและสรา้งความเขม้แข็งใหแ้ก่

รฐัชาติ ผลทีÉตามมาก็คือการปฏิรูปทีÉดินเป็นชุดนโยบาย

ทีÉสหประชาชาติเสนอแก่ประเทศทีÉไดร้บัเอกราชใหม่
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๔. วิธีการทีÉสําคัญของการปฏิรูปทีÉดิน

การปฏิรูปทีÉดินของ ประเทศในระบอบประชาธิปไตยแตกต่างจากประเทศแบบสังคมนิยม กล่าวไดว้่า

ประเทศสังคมนิยมใชว้ิธีการแบบรุนแรง จึงถูกเรียกว่าเป็น “การปฏิวัติทีÉดิน” โดยวิธีการริบเอาทีÉดินเป็นของรฐั

และฆ่าเจา้ของทีÉดิน ดังตัวอย่าง ความรุนแรงเกิดขึ ÊนในจีนและฝรัÉงเศส อย่างไรก็ตามผลดงักล่าวทาํใหผู้ป้กครอง

ประเทศสามารถสรา้งเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศไดอ้ย่างมัÉนคง

ในขณะทีÉแนวทางของกลุม่ประเทศประชาธิปไตยไดด้าํเนินการปฏิรูปทีÉดินดว้ยการทาํใหท้ีÉดินเป็นของรฐั

ก่อน (nationalization) แลว้จึงการกระจายกรรมสิทธิÍทีหลงั การปฏิรูปจึงเป็นการพัฒนาและค่อยๆเปลีÉยนแปลง

เช่น  การยกเลิกระบบเจา้ทีÉดิน การส่งเสริมกรรมสิทธิÍเอกชนในกลุ่มชาวนา เป็นต้น การนิยามและกิจกรรม ทีÉ

กว้างในการดําเนินการปฏิรูปทีÉดิน สะท้อนถึงความเข้าใจว่าการเข้าถึงทีÉดินมีหลาย แนวทาง กติกาและ

เครืÉองมือในการจัดการทีÉดิน อันไดแ้ก่

๑. รัฐเป็นผู้นําในดําเนินการ (state-led approach) รฐับาลกลางเป็นผูร้ิเริÉมดาํเนินการปฏิรูปทีÉดิน

การปฏิบัติเป็นไปในลักษณะการบังคับบัญชา (top-down approach) โดยการออกแบบและสัÉงการจากรัฐ

ส่วนกลางและดาํเนินการร่วมกับหน่วยงานของรฐัในระดับทอ้งถิÉน วิธีการนี Êมักจะถูกนาํมาปฏิบัติในช่วงทีÉมีการ

เคลืÉอนไหวทางสังคมเป็นวิธีการทีÉประเทศทีÉได้รับเอกราชในช่วงหลัง ยุคล่าอาณานิคมในปี ค.ศ. ๑๙๕๐ ถึง

๑๙๘๐ นาํมาใชอ้ย่างแพร่หลาย เมืÉอสังคมมีความต้องการเน้นเป้าหมายด้านความเป็นธรรมในการกระจาย

ทีÉดิน รัฐบาลจึงจําเป็นต้องเข้ามามีบทบาทในการเปลีÉยนแปลงหรือถ่ายโอนกรรมสิทธิÍ รวมถึงให้ความ

ช่ วย เหลื อทางการเงิน แก่ คนจนทีÉ ไม่ มี ทุ นท รัพ ย์พ อในการซื ÊอทีÉ ดิ น  วิ ธี ก ารทีÉ ใช้มี ห ล ายวิ ธี  อาทิ

การแจกจ่ายเอกสารสิทธิ (entitlement) เป็นการนําเอาทีÉดินของรัฐนํามาออกเอกสารสิทธิÍให้ประชาชน

เข้าไปทํากิน ไม่อนุญาตให้ซื Êอ-ขาย หรือเปลีÉยนแปลงเจ้าของ การยึดทีÉดินคืน (expropriation) เป็นการใช้

อาํนาจรฐัยกเลิกกรรมสิทธิÍทีÉดินของเอกชน แลว้ยึดคืนเป็นของรฐัหรือจัดสรรทีÉดินดังกล่าวใหเ้อกชนรายอืÉนโดย

ไม่จ่ายค่าชดเชยใหเ้จา้ของเดิม วิธีดังกล่าวปรากฏในประเทศคอมมิวนิสตใ์นอดีต ในขณะทีÉประเทศประชาธิป

ไตยทีÉมีเศรษฐกิจแบบทุนนิยมไม่ใช้วิธีนี Êเพราะเป็นการละเมิดสิทธิของเอกชน ธนาคารทีÉดิน (land bank)

เป็นหน่วยงานสาธารณะทีÉไม่แสวงหากาํไร โดยทัÉวไป ธนาคารทีÉดินจะเป็นผู ้“ซื Êอ” ทีÉดินจากเอกชนรายอืÉนทีÉไม่ได้
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ใชป้ระโยชน์ เพืÉอจัดสรรทีÉดินใหแ้ก่ผู ้ไม่มีทีÉดินและเกษตรกร แหล่งรายไดข้องธนาคารอาจมาจากงบประมาณ

หรือช่องทางอืÉนๆ ตามทีÉกฎหมายกาํหนด

การปฏิ รูปโดยรัฐเป็นหลักสําคัญนี Êพบข้อจํากัด

กล่าวคือ ๑) รัฐมักมองข้ามหรือขาดความเข้าใจ

ในระบบสิทธิของชุมชนท้องถิÉน  ก่อให้เกิดการ

กีดกันการเข้าถึงทีÉดิน ๒) การเพิÉมขึ Êนของปัญหา

การคอรัปชัÉน อันเป็นอุปสรรคในการได้ร ับโอกาส

การเข้าถึงทีÉดินอย่างเท่าเทียม ๓) ข้อจํากัดด้านทรัพยากรของรัฐ ๔) การไม่ได้รับความร่วมมือจากท้องถิÉน

เนืÉองจากระบบราชการทีÉไม่เอื Êอต่อการใช้ประโยชน์ทีÉดินทีÉหลากหลาย แนวคิดทีÉแตกต่างในระบบกรรมสิทธิ

ของชุมชน รวมถึงความซบัซอ้นของบริบททางเศรษฐกิจการเมือง แต่กระนัÊนรฐัยังมีบทบาทสาํคัญในการปฏิรูป

ทีÉดินในส่วนทีÉเกีÉยวกับการออกกฎหมาย การบงัคบัใชก้ฎหมาย การใหก้ารสนบัสนุนดา้นเทคนิคและงบประมาณ

เป็นตน้

๒. ชุมชนเป็นฐานสําคัญ (community based approach)

วิธีการนี Êเกิดขึ ÊนในฐานะทีÉเป็นทางเลือกใหก้ับรูปแบบทีÉรฐัเป็นตัวนาํหลกัในการปฏิรูปทีÉดิน มีแรงผลกัดัน

จากความตอ้งการแสดงออกทางการเมืองจากคนฐานล่าง(bottom-up) และความรบัผิดชอบต่อผลประโยชน์

ของท้องถิÉนเป็นหลัก โดยมีเป้าหมายเพืÉอประสานชุมชนให้มีส่วนร่วมรับผิดชอบต่อความเป็นอยู่ของตนเอง

เชืÉอมโยงอาํนาจการตัดสินใจของรัฐ โดยหลายโครงการทีÉดาํเนินการโดยชุมชนในขณะนี Êได้ร ับการยอมรับ

แมว้่าจะมีรูปแบบทีÉแตกต่างกัน เช่น ในฟิลิปปินส ์กลุ่มชาติพันธุ์ไดร้บัสิทธิตามรฐัธรรมนูญในทีÉดินของบรรพชน

ในลาตินอเมริกา กลุ่มชาติพันธุ์ไดร้บัโฉนดทีÉดินรวมในทีÉดินดัÊงเดิมของตน เช่นเดียวกันกับทีÉโคลัมเบีย โบลีเวีย

เอกวาดอร์ และปานามา เป็นอีกหลายประเทศทีÉชนพื Êนเมืองไดร้บัโฉนดทีÉดินของชุมชน

ในส่วนของประเทศไทยพบรูปธรรมการจัดการทีÉดินโดยชุมชนทีÉเป็น

ทางการในรูปแบบของ “โฉนดชุมชน” แห่งแรกคือทีÉ สหกรณค์ลองโยง

อ.พทุธมณฑล จ.นครปฐม โดยมีวัตถุประสงคข์องการออกโฉนด

ชุมชนเพืÉอแกปั้ญหาการซื ÊอขายทีÉดินเพืÉอเก็งกาํไรของเอกชน

และสญูเสียทีÉดินสาหรบัการเกษตรกรรมไปเป็นทีÉดินเชิงพาณิชย์
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กา รอ อก โฉ น ด ชุ ม ชน จ ะ เป็ น ก ารถ่ ว งดุ ล กั บ ก ล ไก ตล าด  ไม่ อ นุ ญ าต ให้ มี ก า รซื Êอ ข าย

และเพืÉอรกัษาพื ÊนทีÉเกษตรกรรมเอาไว้

การปฏิรูปทีÉดินของชาวสก็อตแลนดเ์ป็นอีกตัวอย่างของการไดร้บัสิทธิในการซื ÊอทีÉดินของตนคืนจากการ

อ้างข้อมูลประวัติศาสตรท์้องถิÉน ชุมชนได้จัดทาํคาํปฏิญาณในการใช้ทีÉดินของชุมชนในอนาคตร่วมกัน ทัÊงนี Ê

บทบาทของ รฐัในการปฏิรูปทีÉดินโดยชุมชนไม่สามารถมองขา้มได ้การสนับสนุนจากรฐัยังเป็นทีÉตอ้งการทัÊงเพืÉอ

การป้องกัน การละเมิด หรือการบุกรุกจากอิทธิพลภายนอก เพืÉอรกัษาความโปร่งใส ความเท่าเทียมและการ

คุม้ครองสิทธิชุมชน เพืÉอส่งเสริมความสามารถทอ้งถิÉน และการจัดหากฎหมายทีÉจาํเป็นเพืÉอใหเ้กิดความมัÉนใจ

ในการถือครองทีÉดิน

๓. การสนับสนุนจากกลไกตลาด (market assisted approach) หรือการใชก้ลไกราคาเป็นตัวนาํใน

การปฏิรูปทีÉดิน (market-led, market-mediated)

ในแนวทางนี ÊราคาของทีÉดินจะมีบทบาทสาํคัญในการใหโ้อกาส

การเขา้ถึงทีÉดินระหว่างเจา้ของทีÉดินกบัผูไ้รท้ีÉดินหรือมีทีÉดินนอ้ยผ่าน

การจ่ายค่าเช่า ค่าทดแทน เครืÉองมือทางการเงินจากรฐับาล

เช่น การปฏิรูปทีÉดินในประเทศบราซิล โคลมัเบีย ฟิลิปปินส ์และอเมริกาใต ้เป็นตน้ การใชม้าตรการ “ภาษีทีÉดิน”

ก็เป็นเครืÉองมือของกลไกตลาด เพราะอาํนาจในการเปลีÉยนแปลงกรรมสิทธิÍยังคงเป็นของเอกชนเหมือนเดิม

รัฐบาล เพี ยงแต่ เข้าไปสร้างเงืÉ อน ไขให้ เอกชน เปลีÉ ยนแปลงการตัดสิ น ใจ  หากเห็นว่าการทิ ÊงทีÉ ดิ น

ให้ว่างเปล่าจะทาํให้ ต้องเสียภาษีมากก็จะตัดสินใจทาํประโยชน์หรืออาจขายทีÉดินให้คนอืÉนไปส่งผลให้การ

จัดสรรทีÉดินมีประสิทธิภาพและความเป็นธรรมมากขึ Êน โดยมีหลักการว่ารัฐบาลควรแทรกแซงการตัดสินใจ

ของเอกชนเท่าทีÉจาํเป็น และใชม้าตรการทีÉไม่บิดเบือนกลไกราคามากเกินไป

การใชก้ลไกตลาดนี Êมีข้อดีคือเกิดการต่อรองซึÉงเป็นทีÉยอมรับของทุกฝ่าย และมีต้นทุนน้อยซึÉงจะเป็น

ประโยชน์ส ําหรับรัฐบาลทีÉขาดแคลนทรัพยากรในการปฏิ รูปทีÉดิน  ยิÉงไปกว่านัÊนแนวทางกลไกตลาด

ยังสรา้งความพึงพอใจทัÊงสองฝ่าย หากมีการสนับสนุนจากรัฐอย่างเพียงพอคนไรท้ีÉดินสามารถซื ÊอทีÉดินจาก

ตลาดได ้อย่างไรก็ตาม กลไกราคานี Êอาจไม่เหมาะกับการกระจายทีÉดินของประเทศทีÉไม่มีความเท่าเทียมกัน

แล ะข าดป ระ สิ ท ธิ ภ าพ ใน ก ารบ ริห า รจั ด ก า รอ ย่ า ง รุน แ รง  (D e in in g e r, ๒ ๐ ๐๓ )2 เนืÉ อ ง จ าก

2 Deininger, Klaus W. Land policies for growth and poverty reduction. The World Bank. 2003.
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ความ โปร่งใสของกลไกตลาดสําหรับการขายหรือ เช่ าทีÉ ดินยั งคงเป็น ปัจจัยความสําเร็จทีÉ ส ําคัญ

รวมทัÊงการแทรกแซงจากรฐัยังมีความจาํเป็นในการควบคมุและตรวจสอบการทาํหนา้ทีÉของตลาดทีÉดินดว้ย

๕. ประสบการณก์ารปฏิรูปทีÉดินในบริบทสากล

หลายคนคงจะได้ยิ น โฆษณ าชิ Êน หนึÉ งทีÉ กล่ าว่ า “…ให้ออก ไปมองโลกให้กว้าง ไกลทีÉ สุ ด

เพืÉอทีÉจะได้เห็นตัวเองได้ชัดเจนทีÉสุด” นีÉอาจเป็นแนวคิดหนึÉงทีÉทาํให้การเรียนรูแ้ละการศึกษาการปฏิรูปทีÉดิน

จาํเป็นทีÉจะต้องมีทัÊงมุมมองทีÉกว้างและลุ่มลึกควบคู่กัน คือต้องเรียนรูอ้ย่างกว้าง รอบด้าน และหลากหลาย

เพืÉอทาํความเขา้ใจกับตนเองอย่างลึกซึ Êง ประสบการณ์การปฏิรูปทีÉดินจากต่างประเทศจึงไม่ใช่การศึกษาเพืÉอ

ทาํตามๆกันหรือลอกแบบอย่างประเทศทีÉมีการปฏิรูปทีÉดินเกิดขึ Êนเท่านัÊน แต่การศึกษาประสบการณ์การปฏิรูป

ทีÉดินจากต่างประเทศน่าจะหวังผลลัพธ์ได้ในเชิงหลักคิดและแนวทางปฏิบัติ แต่หากจะหวังให้ไกลก็อาจเป็น

“การสรา้งภาวะฉุกคิด” หรือ “ภาวะการจุดติด” ในการมองปัญหาความไม่เป็นธรรมในสังคมให้ชัดแจ้งเพืÉอ

ไขทางสูก่ารแกปั้ญหาร่วมกัน

การปฏิรูปทีÉดินในยุคแรกเริÉมยังมิไดด้าํเนินการอย่างจริงจัง เนืÉองจากยังมีทีÉดินจาํนวนมากและความ

ต้องการทีÉดินของประชาชนมีไม่มาก แรงกดดันต่อทีÉดินมีไม่มาก การปฏิรูปทีÉดินจึงเป็นเพียงวิธีการทีÉช่วย

ผ่อนปรนความกดดันทางการเมืองและช่วยให้ผู ้ปกครองประเทศได้รับเสียงสนับสนุนจากประชาชน

แต่หลังการปฏิวัติฝรัÉงเศส ค.ศ.๑๗๘๙ การปฏิรูป ทีÉดินจึงเป็นการจัดระบบการกระจายการถือครองทีÉดิน

อย่างจริงจงัและใชว้ิธีการทีÉรุนแรงจนถูกเรียกว่าเป็น “การปฏิวัติทีÉดิน”  แทน เพืÉอทีÉผูป้กครองประเทศจะสามารถ

สรา้งเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศได ้อย่างมัÉนคง

๕.๑ บทเรียนความล้มเหลวในละตินอเมริกา แอฟริกา และอเมริกาใต้

ประเทศเปรูและโบลีเวีย เป็นประเทศกลุม่ละตินอเมริกาแรกหลงัสงครามโลกครัÊงทีÉ ๒ ทีÉมีความพยายาม

ในการปฏิรูปทีÉดินซึÉงค่อนขา้งมีความแตกต่างทัÊงในรูปแบบและผลลัพธ์ทีÉได ้กรณีประเทศเอกวาดอรท์ีÉถือไดว้่า

เป็นตัวแทนของประเทศทีÉมีความพยายามปฏิรูปทีÉดินและได้รบัการสนับสนุนโดยสหรฐัอเมริกา เพืÉอต่อต้าน
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การขยายอิทธิพลของลัทธิคอมมูนิสตใ์นโซเวียต แต่ประสบการณ์การปฏิรูปทีÉดินในละตินอเมริกาก็ไม่ประสบ

ความสาํเร็จเนืÉองจาก ๑. สภาพภูมิศาสตรข์องกลุ่มประเทศละตินอเมริกาเต็มไปดว้ยภูเขาและป่าทึบ ซึÉงเป็น

อุปสรรคต่อการติดต่อสัมพันธ์อันจะนาํไปสู่ความร่วมมือ ๒. นโยบายการปฏิรูปทีÉดินทีÉแจกจ่ายใหก้ับประชาชน

สรา้งความไม่พอใจใหก้ับนายทุนและเจา้ของทีÉดินจึงร่วมมือกันต่อตา้น ๓.นโยบายการลดจาํนวนประชากรเพืÉอ

แกปั้ญหาความยากจน ขัดกบัประเทศทีÉเคร่งศาสนาและองคก์รศาสนา ๔.การปฏิรูปการศึกษาสงัคม โดยเฉพาะ

สาธารณะสุข ทาํใหเ้พิÉมประชากรอย่างรวดเร็วและอตัราการตายตํÉาเป็นภาระของประเทศ ๕.ความรูส้ึกชาตินิยม

ทีÉรฐัตอ้งเปลีÉยนใหม้าเป็นภูมิภาคนิยมทาํไดย้าก ๖.ฐานทางนโยบายเศรษฐกิจ เงินทุน และทรพัยากรทีÉต่างกัน

เป็นอุปสรรคต่อการสรา้งภูมิภาคนิยม การขาดวัตถุดิบและเทคโนโลยีทีÉทันสมัย และแมป้ระเทศจะเปลีÉยนเป็น

อุสาหกรรม แต่แรงงานยังคงผูกพันกับวิถีเกษตรกรรม ๗. ขา้ราชการ ทาํงานลา้ชา้ ทุจริต ๘. ผูน้าํในประเทศไม่

ยอมรบัในนโยบายมากนัก เพราะกลวัศูนยเ์สียอาํนาจ นอกจากนี Ê สาเหตุของความลม้เหลวยงัเกิดจากประเทศ

ผูใ้หแ้ละประเทศผูร้บัมีเป้าหมายไม่ตรงกัน

๑) การปฏิรูปทีÉดินในโบลีเวีย (อเมริกาใต้)

การปฏิรูปทีÉดินครัÊงใหญ่ในโบลิเวีย ภายใตก้ารนาํของประธานาธิบดีอีโว โมราเลส เชื Êอสายอินเดียนแดง

ไดเ้ริÉมนโยบาย “โครงการจัดสรรทีÉดิน" ภายใน ๕ ปี รฐับาลจะยกทีÉดิน ๕๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร (๓๑.๒๕ ลา้น

ไร่) ให้แก่คนพื Êนเมืองเชื Êอสายอินเดียนแดงและเกษตรกรยากจนในพื ÊนทีÉภาคตะวันออกของเมืองซานตาครูซ

ปันโดและเบนี โดยทีÉดิน เพียงรอ้ยละ ๑๐ เป็นของชนพื ÊนเมืองซึÉงมีประชากรราว ๓ ลา้นคน พรอ้มกับมีนโยบาย

จัดสรรพื ÊนทีÉเอกชนทีÉไม่ใชป้ระโยชนร์าวรอ้ยละ ๙๐ ของประเทศ โดยจะจัดสรรใหค้นพื Êนเมืองต่อไปจนกว่า จะ

ครบ ๒๐๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร (๑๒๕ ล้านไร่) คิดเป็น ๑ ใน ๕ ของพื ÊนทีÉทัÊงประเทศ การประกาศแจกทีÉดิน

ครัÊงนี Êส่งผลใหเ้จา้ของทีÉดินไม่พอใจรฐับาลและอา้งว่านโยบายการปฏิรูปทีÉดินสรา้งความแตกแยกในโบลิเวีย

๒) การปฏิรูปทีÉดินของสาธารณรัฐซิมบับเว (แอฟริกา)



๙

ประสบการณ์ความลม้เหลวในการปฏิรูปทีÉดินจากประเทศลาตินอเมริกาซึÉงกาํลังเปลีÉยนผ่านไปสู่การ

ปฏิวัติในปัจจุบนั เห็นชัดว่าเป็นการปฏิวัติต่อตา้นลทัธิเสรีนิยมใหม่ โดยเป็นขบวนการทีÉต่อตา้นการครอบงาํของ

สหรฐัอเมริกา โดยก่อนหน้านัÊนลาตินอเมริกาเป็นกลุ่มประเทศทีÉนาํนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่มาใช้

มากกว่าประเทศอืÉนๆในโลก ทัÊงนี Ê ประเทศอารเ์จนตินา เป็นผู ้ทีÉนํานโยบายไปใช ้แล้วได้รับผลกระทบอย่าง

ค่อนข้างรุนแรง เช่น ลดภาษีศุลกากร แปรรูปรัฐวิสาหกิจมากทีÉสุดในโลก ขจัดการควบคุมทุน ปล่อยเสรี

ขายธนาคารให้ต่างชาติ ใช้ดอลลาร์เป็น สกุลเงิน  ทําให้เป็นหนี Êจ ํานวนมาก เและเศรษฐกิจล่มสลาย

กล่าวโดยสรุปได้ว่าด้วยระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่  การปฏิ รูปทีÉดินในลาตินอเมริกาจึงไม่ค่อยสําเร็จ

เพราะเกิดแรงต่อตา้นจากเจ้าทีÉดิน (กลุ่มทุนชาติและขา้มชาติ) ผูน้าํประเทศไม่ยอมรบันโยบายปฏิรูปมากนัก

การใชว้ิธียึดทีÉดินถูกต่อตา้น และการกระจายทีÉดินไปใหเ้กษตรกร ทีÉไม่มีความรูค้วามสามารถในการบริหารทีÉดิน

ฯลฯ ปัจจยัเหล่านี Êจึงนาํไปสูค่วามลม้เหลวในการปฏิรูปทีÉดิน ในทีÉสดุ

๕.๒ บทเรียนความสําเร็จของการปฏิรูปทีÉดินในเอเชีย

การปฏิรูปทีÉดินในยุคทศวรรษ ๑๙๖๐ และ ๑๙๗๐ คือนโยบายปฏิรูปทีÉดินทีÉดาํเนินการโดยภาครัฐ

โดยมีเป้าหมาย คือ การถ่ายโอนกรรมสิทธิÍทีÉดิน ลดการกระจุกตัวของทีÉดิน รฐัดาํเนินการโดยออกกฎหมายหรือ

ใช้อ ํานาจรัฐจํากัดการถือครองทีÉดินของเอกชนและการควบคุมค่าเช่า เป็นต้น จากประสบการณ์หลาย

ประเทศในเอเชียพบว่าการปฏิรูปทีÉดินไดล้ดความยากจนลดและมีผลดีต่อการพฒันาภาคเกษตร

ในสมยัประธานาธิบด ีมูกาเบ ไดย้กเอาเรืÉอง การปฏิรูปทีÉดินมา

เป็นนโยบายหลกัในการหาเสียงกับคนทอ้งถิÉนผิวสี ผลสืบเนืÉอง

จากนโยบายประชานิยมเพืÉอผลประโยชนท์างการเมืองและพวก

พอ้งนาํมาสู่การทาํลายโครงสรา้งการผลิต และความสามารถใน

การแข่งขนัของประเทศ เนืÉองจากคนผิวสีทอ้งถิÉนทีÉไดร้บัทีÉดินขาด

ความรูแ้ละเงินทุนทีÉจะนาํมา บริหารจดัการฟารม์ขนาดใหญ่

ซิมบบัเวไดเ้ปลีÉยนสถานะการเป็นอู่ขา้วอู่นํÊาของทวีปแอฟริกา

มาเป็นประเทศทีÉขาดแคลนอาหารในทีÉสดุ



๑๐

๑) “ทีÉดินเพืÉอผูเ้พาะปลูก” กับการปฏิรูปทีÉดินในประเทศจีน

ก รณี ก า รป ฏิ รู ป ทีÉ ดิ น ใน ป ระ เท ศ จี น  มี เป้ า ห ม าย เพืÉ อ ก า รกํ า จั ด ช น ชัÊ น เจ้ า ข อ งทีÉ ดิ น

คาํขวัญของพรรคคอมมิวนิสตจ์ีน ทีÉว่า“ทีÉดินเพืÉอผูเ้พาะปลกู”

ชาวนาผู ้ไร ้ทีÉดินถูกยุยงให้ต่อสู้กับเจ้าของทีÉดินทุกวิถีทาง

เจา้ของทีÉดินเกือบหนึÉงแสนคนเสียชีวิตในระหว่างการเคลืÉอน

ไหวครัÊงนี Ê ประธานเหมา เจ๋อ ตุง ดําเนินการปฏิ รูปทีÉดิน

โดยบั งคั บ  ให้ช าว ไร่ ช าวน าปฏิ บั ติ เรืÉ อ งต่ า งๆ  เช่ น

สหกรณ์ขัÊนพื Êนฐาน สหกรณ์ก้าวหนา้ และคอมมูนประชาชน

ใ น ช่ ว ง ต้ น ข อ ง ปี ๑ ๙ ๗ ๘

ห ลั ง จ า ก ก า ร เป ลีÉ ย น แ ป ล ง จ า ก ร ะ บ บ ร่ ว ม ไ ป เ ป็ น ร ะ บ บ ก า ร ทํ า สั ญ ญ า ค รั ว เ รื อ น

ชาวนาชาวไร่บางส่ วน ในจํานวนทัÊ งหมด ๙๐๐ ล้านคน  เริÉมมี ชี วิ ตดี ขึ Êน  รายได้ เพิÉ ม ขึ Êน เล็ กน้อย

และสถานภาพทางสังคมดีขึ Êนบ้าง  อย่างไรก็ตาม ผลประโยชน์นี Êได้สูญไปในเวลาไม่นาน เนืÉองจากโครง

สร้างราคาทีÉ ให้ประโยชน์กับสินค้าอุตสาหกรรมมากกว่าเกษตรกรรมชาวไร่ชาวนาถูกผลักกลับไป

สูค่วามยากจนอีกครัÊง

๒) การปฏิรูปทีÉดินผลิบานทีÉญีÉปุ่ น

การปฏิรูปทีÉดินในประเทศญีÉปุ่ นทาํใหเ้กิดการเปลีÉยนแปลงกระจายการถือครองทีÉดิน สามารถแกปั้ญหา

ความยากจนของเกษตรกรและทาํใหเ้กิดความเสมอภาคทัÊงทางเศรษฐกิจและสงัคมในประเทศ ซึÉงมีแนวทางการ

ดาํเนินงานทีÉนาํไปสูค่วามสาํเร็จในการกระจายการถือครองทีÉดินดังนี Ê

ญีÉปุ่ นเริÉมตน้ดว้ย

การออกกฎหมายปฏิรูปทีÉดินเพืÉอการเกษตร

กาํหนดมาตรการและวิธีปฏิบตัิต่างๆใหบ้รรลุ

วัตถุประสงคไ์วช้ดัเจนในกฎหมาย เช่น

เกณฑใ์นการเวนคืนทีÉดิน เงืÉอนไขการซื ÊอทีÉดิน



๑๑

โครงสรา้งคณะกรรมการ และระยะเวลาของ การปฏิรูปทีÉดิน

การดําเนินการปฏิ รูปทีÉดิน  ได้กําหนดให้ครัวเรือนมีทีÉดินเพืÉออยู่อาศัยได้ไม่ เกิน ๖ .๒๕ ไร่ และ

ใหค้รวัเรือนมีทีÉดินเพืÉอการเกษตรไดไ้ม่เกิน ๑๘.๗๕ ไร่ หรือ ๓ เท่าทีÉดินเพืÉออยู่อาศัย และเป็นการจาํกัดขนาด

การถือครองทีÉดินต่อครวัเรือนไม่ใช่ต่อคน ประกอบกับการกาํหนดโครงสรา้งคณะกรรมการในการวางแผนการ

เวนคืนทีÉดินในรูปของคณะกรรมการทีÉดิน ภายใต้หลักการประชาธิปไตยโดยการกาํหนดใหผู้ ้มีส่วนเกีÉยวข้อง

ในการปฏิรูปทีÉดินมีส่วนร่วมในการวางแผนเวนคืนทีÉดิน ยิÉงไปกว่านัÊนโครงสรา้งของคณะกรรมการมีความ

สมดุลค่อนข้างมาก ประกอบด้วยผู ้เช่าทีÉดิน เกษตรกรทีÉมีทีÉดินของตนเอง เจ้าของทีÉดินให้เช่า นักวิชาการ

และบุคคลทัÉวไป ขณะทีÉมีเจ้าหน้าทีÉของรัฐมีจํานวนน้อยมาก โครงสรา้งเช่นนี Êมีผลต่อแนวทางการ ปฏิรูป

ซึÉงสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของเกษตรกรและคนใน

ชุมชนในเรืÉองทีÉเกีÉยวกับชุมชน

ก่อนทีÉโครงการปฏิรูปทีÉดินจะสิ Êนสุดลง รฐับาลญีÉปุ่ นไดร้่างกฎหมายทีÉดินเพืÉอการเกษตร (agricultural

land law) ขึ Êนใหม่เพืÉอรองรับการใช้ทีÉดินเพืÉอการเกษตรในอนาคต โดยมีวัตถุประสงค์เพืÉอกระจายสิทธิ

ครอบครองทีÉดินไปสูเ่กษตรกรใหไ้ดต้ามเป้าหมายและมีความเป็นธรรม เพืÉอเป็นหลกัประกันว่าการปฏิรูปทีÉดินทีÉ

ดาํเนินการไปแลว้สามารถดาํรงอยู่ไดใ้นสงัคมชนบทตลอดไป และเพืÉอเป็นการป้องกันการหวนกลบัมาของระบบ

การใหเ้ช่าทีÉดิน ในขอ้นี Êสะทอ้นถึงความรอบคอบและความต่อเนืÉองในการดาํเนินการปฏิรูป

แมก้ารปฏิรูปทีÉดินช่วยใหเ้กษตรกรมีทีÉดินทาํกินเป็นของตนเองแลว้ แนวคิดการปฏิรูปทีÉดินในญีÉปุ่ นไม่ได้

จาํกัดทีÉเฉพาะตัวทีÉดิน หากแต่รฐับาลญีÉปุ่ นยังได้สนับสนุนให้เกษตรกรประกอบอาชีพในระบบธุรกิจเกษตร

ส่งเสริมการเกษตรกรรมในรูปของสหกรณ์และใช้ระบบการเกษตรแบบไร่นาสวนผสม ให้มีการทาํสวน ผลไม้

และเลี Êยงสัตว์ควบคู่กัน นําไปสู่การขยายตลาดทุน สินค้า และแรงงาน อันเป็นปัจจัยสาคัญในพัฒนา

เศรษฐกิจของประเทศ นโยบายสนับสนุนทีÉหลากหลายเหล่านี Ê ดาํเนินไปควบคู่กับความพรอ้มของบุคลากรและ

ขอ้มูลของรฐั ทัÊงนี Êพบว่า ญีÉปุ่ นมีผูเ้ชีÉยวชาญทีÉศึกษาเกีÉยวกับปัญหากรรมสิทธิÍทีÉดินมากมายทัÊงในส่วนกลางและ

ส่วนทอ้งถิÉน เจา้หน้าทีÉระดับปฏิบตัิการมีความรูค้วามเขา้ใจโครงสรา้งในชุมชน ความสมัพันธ์ของผูเ้ช่าทีÉดินกับ

วิถีทางการเกษตร และปัญหากรรมสิทธิÍทีÉดินของเกษตรกรเป็นอย่างดี นอกจากนี Ê รฐัมีขอ้มูลทีÉดินและเจา้ของ



๑๒

ทีÉดินทีÉถูกต้องจากระบบภาษีทีÉดินซึÉงเป็นผลทําให้การดาํเนินการปฏิรูปทีÉดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมาก

ยิÉงขึ Êน

ประเทศญีÉปุุนไดอ้อกกฎหมายมาตรการพิเศษเพืÉอส่งเสริมเกษตรกรควบคู่ไปกับการปฏิรูปทีÉดินเพืÉอการ

เกษตร โดยใขว้ิธีเวนคืนดินจากเจา้ของทีÉดินรายใหญ่แลว้นามาจดัสรรขายคืนใหแ้ก่เกษตรรายย่อย กรณีการเช่า

ทีÉ ทํ า กิ น รั ฐ ก็ จ ะ เ ปิ ด โ อ ก า ส ใ ห้ เ ก ษ ต ร ก ร ม า จ ด ท ะ เบี ย น เพืÉ อ ข อ ล ด ห ย่ อ น ค่ า เ ช่ า ไ ด้

นอกจากนี Êยังไดต้ัÊงคณะกรรมาธิการปฏิรูปทีÉดินเพืÉอการเกษตรโดยเปิดโอกาสใหเ้กษตรกรเขา้ร่วมแสดงความคิดเ

ห็นด้วย ทาํให้ในช่วงปี ๑๙๕๐ ปริมาณของเกษตรกรทีÉไรท้ีÉทาํกินลดลงจากรอ้ยละ๔๖ เหลือเพียงรอ้ยละ๑๐

และในปี ๑๙๕๒ รฐับาลญีÉปุ่ นก็ไดอ้อกกฎหมายทีÉดินเพืÉอการเกษตรซึÉงมีขอ้กาํหนดในการเปลีÉยนทีÉดินไปใชใ้น

วัตถุประสงค์อืÉนทีÉ ไม่ ใช่การเกษตรอย่างเข้มงวด เพืÉ อสร้างความมัÉ นคงในทีÉดินทากินเพืÉ อการเกษตร

และรกัษาเสถียรภาพความมัÉนคงดา้นอาหาร3

บทเรียนการจัดสรรทีÉดินการถือครองทีÉดินทางการเกษตรของประเทศญีÉปุ่ นใหม่ทาํให้เกิดการกระตุ้น

การผลิต ญีÉปุ่ นยังดาํเนินการด้านต่างๆเพืÉอแก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชนอย่างต่อเนืÉองจนประสบ

ความสาํเร็จ นอกจากนี ÊยังมีการจาํกัดการถือครองทีÉดินควบคู่กับการเก็บภาษีทีÉดิน และในกรณีทีÉมีข้อพิพาท

เกีÉยวกับทีÉดินในชุมชนของญีÉปุ่ น หากชุมชนใดมีกฎเกณฑ์ตามจารีตประเพณีเกีÉยวกับทีÉดินให้ปฏิบัติตาม

ประเพณีนัÊนโดยรัฐจะไม่เข้าไปละเมิดหรือยุ่งเกีÉยว บทเรียนดังกล่าวจึงเป็นทีÉน่าเรียนรู้สาํหรับประเทศไทย

โดยเฉพาะการปฏิบตัติามรฐัธรรมนูญหมวดสิทธิชุมชนใหเ้ป็นผลไดอ้ย่างแทจ้ริง

๓) ไม้บรรทัดแห่งสิทธิในทีÉดินวัดได้ทีÉไต้หวัน

วิธีการปฏิรูปทีÉดินของไตห้วันดาํเนินการปฏิรูปทีÉดินตามแนวคิดทีÉเรียกว่า “ความเสมอภาคแห่งสิทธิใน

ทีÉดิน” (equalization of land rights) ของ ดร.ซุนยัดเซ็น โดยดาํเนินการตามหลกัความยุติธรรมในการครองชีพ

(principle of people’s livelihood) ของคนไตห้วันใน ๔ ลกัษณะ คือ ๑. การใหส้ิทธิเจา้ของทีÉดินประเมินมูลค่า

ทีÉดินในตอนแรกดว้ยตนเอง โดยมูลค่าทีÉดินทีÉเพิÉมขึ Êนภายหลงัใหถ้ือเป็นสิทธิของรฐั เจา้ของทีÉดินจะเรียกรอ้งคืน

3 Ministry of agriculture of japan, Report on the implementation of economic social and cultural rights. pp. 155-156.



๑๓

ไม่ได้ ๒. การเก็บภาษีตามราคาทีÉแจ้ง ๓. การซื ÊอทีÉดินตามราคาทีÉแจ้ง และ ๔. มูลค่าทีÉดินทีÉเพิÉมขึ Êนในอนาคต

ใหต้กเป็นของรฐั

ความสาํเร็จในการปฏิรูปทีÉดินของใต้หวัน ส่วนหนึÉงเกิดขึ Êนได้เพราะในช่วงญีÉปุ่ นแพ้สงครามเจา้ทีÉดิน

รายใหญ่ทีÉเป็นชาวญีÉปุ่ นจํานวนมากได้หนีออกไปในขณะทีÉชนชัÊนนําทางการเมืองทีÉส่วนใหญ่เป็นชาวจีน

ทีÉอพยพมาจาก แผ่นดินใหญ่ยังไม่ไดส้ะสมทีÉดินบนเกาะไตห้วันไวจ้ึงไม่ขัดขวาง ส่วนเจา้ทีÉดินรายใหญ่ทีÉไม่ใช่

ญีÉปุ่ น รฐับาลไดช้ดเชยการเอาทีÉดินกลบัมาดว้ยการใหม้าร่วมลงทุนหุน้ในโรงงานอุตสาหกรรมและการพาณิชย์

ทีÉญีÉปุ่ นทิ Êงไว้

๔) การปฏิรูปทีÉดินในเกาหลีใต้

ผลสาํเร็จของการปฏิรูปทีÉดินในเกาหลีใตซ้ึÉงดาํเนินการระหว่างปี ค.ศ. ๑๙๔๙-๑๙๕๕ ไม่เพียงแต่ทาํให้

การถือครองทีÉดินทีÉ เหลืÉอมลํÊาลดลง แต่ยังถือได้ว่าเป็นนโยบายการพัฒนาสังคมและ เศรษฐกิจทีÉส ําคัญ

เนืÉ อ ง จ า ก ผ ล ข อ งก า รป ฏิ รู ป ทีÉ ดิ น ทํ า ให้ เก ษ ต รก ร ได้ เ ป็ น เจ้ า ข อ งทีÉ ดิ น ทีÉ ต น เอ ง เพ า ะ ป ลู ก

เกิดชาวนาอิสระจํานวนมาก สามารถช่วยลดความยากจนและทําให้ประชากรในชนบทมีการศึกษาสูงขึ Êน

การกระจายการถือครองทีÉดินทาํใหค้วามเหลืÉอมลํÊาลดลง (โดยทีÉสมัประสิทธิÍจีนีÉ4 (gini coefficient) ไดล้ดลงจาก

๐ .๖๓ ในปี ๑๙๔๓ เหลือเพียง ๐ .๔๙ ในปี ๑๙๖๕) ครอบครัวในชนบท จึงมี เงินส่งบุตรหลานของตน

ไปเรียนหนังสือได้ อัตราการอ่านออกเขียนได้จึงสูงถึงเกือบ ๙๐% ตัÊงแต่ในปี ๑๙๕๙ ซึÉงทรัพยากรมนุษย์

ทีÉมีคุณภาพ ไดก้ลายเป็น ปัจจัยสาํคัญทีÉส่งเสริม ใหเ้กิดการพัฒนา อุตสาหกรรมขนานใหญ่ นับตัÊงแต่ทศวรรษ

๑๙๖๐ เป็นต้นมา จนเกาหลีใต้ได้ผันตัวเอง เข้าเป็นหนึÉงในกลุ่มประเทศพัฒนาแล้ว (ทีÉเรียกว่ากลุ่มประเทศ

OECD)

4 สมัประสิทธิÍจีนี (อังกฤษ: gini coefficient)

เป็นวิธีวัดการกระจายของขอ้มูลทางสถิติอย่างหนึÉงทีÉนิยมใชเ้ป็นตัวบ่งชี ÊความเหลืÉอมล ํÊาของการกระจายรายไดห้รือการกระจายความ รํÉารวย สมัประสิทธิÍจีนี

ถูกนิยามใหเ้ป็นอัตราส่วนซึÉงมีค่าระหว่าง ๐ และ ๑ สมัประสิทธิÍจีนีทีÉต ํÉาจะแสดงถึงความเท่าเทียมกันในการกระจายรายได้ หากค่านี Êสูงขึ Êนหรือเขา้ใกล ้๑

มากเท่าไหร่กจ็ะบ่งชี Êถึงการกระจายรายไดท้ีÉเหลืÉอมล ํÊากันมากขึ Êน



๑๔

รฐับาลเกาหลีใต ้สนับสนุนองค์การปกครองท้องถิÉน

ให้ทําหน้าทีÉกระจายการถือครองทีÉดินเพืÉอการพัฒนาภาค

เกษตรในชนบท  ทําให้มี การกระจายทีÉ ดินให้เกษตรกร

ถึงรอ้ยละ ๑๕ กําหนดให้มีเพดานการถือครองทีÉดินเกษตร

กรรม ๑๘.๗๕ ไร่ โดยทีÉดินส่วนเกินก็จะนาํมากระจายใหผู้เ้ช่า

ทีÉดินดัÊง เดิม  คนละ ๖ .๒๕ ไร่  ทําให้เกษตรกรเกาหลี ใต้

มี ทีÉ ดิ น ถึ ง ร้อ ย ล ะ ๗ ๐ ผ ล ผ ลิ ต ก็ เพิÉ ม ขึ Ê น  ใน ส่ ว น

ของกระบวนการดาํเนินการรฐับาลไดอ้อกกฎหมายปฏิรูปทีÉดินเมืÉอปี ค.ศ. ๑๙๔๙ ซึÉงประกอบดว้ยหลักเกณฑ์

ทีÉ ส ําคัญ ๓ ประการ  คือ  ประการแรก  บุคคลจะเป็น เจ้าของ  ทีÉ ดิน เพืÉ อการเกษตรได้ก็ต่ อ เมืÉ อ เป็น

ผูเ้พาะปลูกในทีÉดินนัÊนเอง ประการทีÉสอง บุคคลจะเป็นเจา้ของทีÉดินเกินกว่า ๓ จุงโบ (ประมาณ ๑๘ ไร่ ๓ งาน)

ไม่ได ้และ ประการทีÉสาม หา้มเกษตรกรปล่อยทีÉดินใหค้นอืÉนเช่า

จากจาํนวนประเทศทีÉกล่าวมาข้างต้น ประเทศทีÉประสบความสาํเร็จในการปฏิรูปทีÉดิน ได้แก่ ญีÉปุ่ น

ไต้หวัน เกาหลีใต ้เวียดนามใต ้และอินเดีย ในแต่ละประเทศนัÊนเป็นทีÉยอมรบักันอย่างมากถึงผลเชิงบวก เช่น

ผลผลิตทางการเกษตรทีÉเพิÉมขึ Êน รายไดแ้ละสถานะทางสังคมของเกษตรกร โภชนาการ ความมัÉนคงในวิถีชีวิต

และคุณลักษณะสาํคัญอืÉนๆในสังคมชนบท บทเรียนความสาํเร็จทีÉได้จากการศึกษาการปฏิรูปทีÉดินในเอเชีย

เพราะรัฐบาลมีกระบวนการทีÉชัดเจน และดาํเนินการอย่างจริงจัง ทําให้การปฏิรูปทีÉดินเป็นปัจจัยทีÉส่งเสริม

การพัฒนาเศรษฐกิจและการลดความยากจน เพราะการได้เป็นเจ้าของทีÉดิน (แม้เพียงขนาดเล็กน้อย)

ก็ถือเป็นทัÊงตาข่ายความปลอดภัยทางสังคม  (social safety net) แหล่งการจ้างงานโดยตนเอง (self-

employment) และการประกันภัย (self-insurance)ในกรณีทีÉบุคคลนัÊนๆ ประสบปัญหาทางเศรษฐกิจ ทัÊงนี Ê

การได้เป็นเจ้าของทีÉดินย่อมเป็นแรงจูงใจสาํคัญนาํไปสู่การพัฒนาเศรษฐกิจ โดยผ่านการลงทุนพัฒนาทีÉดิน

และปลูกพืชเศรษฐกิจในทีÉดินทีÉตนเองเป็นเจา้ของ

ในโลกของประเทศสงัคมนิยมเช่น จีน คิวบาและเวียดนาม ในช่วงเวลาหลงัสงครามโลกครัÊงทีÉ ๒ ฐานทีÉ

มัÉนทางเศรษฐกิจของชนชัÊนเจ้าของทีÉดินทีÉเคยครองครองระบบเศรษฐกิจของชนบทถูกทําลาย ผนวกกับ

มาตรการคุม้ครองการคา้ทีÉรกัษาระดบัราคาผลผลิตทางการเกษตรใหย้ังคงอยู่ในระดับสูง ไดส้่งผลต่อการดึงเงิน

ลงทุนมาสูช่นบท ครอบครวัเกษตรกรสามารถเพิÉมอาํนาจต่อรองทางการซื ÊอเพิÉมขึ Êน อันเป็นการสรา้งหลกัประกัน



๑๕

การมีตลาดภายในสาํหรบัการเติบโตของอุตสาหกรรมทีÉกาํลงัก่อตัวขึ Êน แนวทางการปฏิรูปทีÉดิน โดยการกระจาย

การถือครองทีÉดินก่อใหเ้กิดความเสมอภาคทางสังคมและช่วยกระตุ้น การพัฒนาเศรษฐกิจไดแ้มจ้ะอยู่ในช่วง

การเปลีÉยนผ่านการพัฒนาเศรษฐกิจหลงัสงครามก็ตาม

๖. ปัจจัยและตัวชี Êวัดความสําเร็จในการปฏิรูปทีÉดิน

ประสบการณก์ารปฏิรูปทีÉดินในต่างประเทศเป็นบทเรียนในการพิจารณาแนวทางการปฏิรูปประเทศไทย

เพืÉอไม่ใหเ้กิดความซํÊารอยในประวัติศาสตรก์ารปฏิรูปทีÉดินทีÉล้มเหลว ในขณะทีÉประสบการณ์แห่งความสาํเร็จ

ก็สามารถนาํมาปรบัใชใ้หเ้หมาะสมกับสภาพสงัคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรมการเมืองไทย ทัÊงนี ÊปัจจัยทีÉมีผลต่อ

ความสาํเร็จของการปฏิรูปทีÉดินทีÉสรุปไดจ้ากบทเรียนความสาํเร็จในต่างประเทศ โดยสามารถนาํมาพัฒนาและ

ประยุกตใ์ชใ้นการปฏิรูปทีÉดินในสงัคมไทย ไดแ้ก่

๑) ความจริงจังของรฐับาล (political will) นโยบายของพรรครฐับาลตอ้งเป็นไปเพืÉอลดความเหลืÉอมลํÊา

ของกลุ่มคนทีÉยากจนและไรท้ีÉดิน รวมถึงการบริหารงานปฏิรูปทีÉดินทีÉตอ้งเป็นระบบและมีประสิทธิภาพ ไม่มีการ

คอรปัชัÉน และต้องประสานความร่วมมือกับท้องถิÉน มีโครงสรา้งองค์กรหรือคณะกรรมการในการดาํเนินการ

ทีÉเนน้การมีส่วนร่วมและมีสัดส่วนทีÉสมดุล มีวัตถุประสงคท์ีÉชัดเจนในการปฏิรูปทีÉดิน ไม่ว่าจะเป็นเพืÉอเป้าหมาย

ทางศรษฐกิจ หรือเป้าหมายทางสงัคมทีÉตอ้งกาํหนดใหแ้น่ชดั

การปฏิรูปทีÉดินมักเกิดไดใ้นเงืÉอนไขทีÉมีการเปลีÉยนแปลงโครงสรา้งอาํนาจครัÊงใหญ่ และมีสาํนึกต่อชาติ

หรือชาตินิยมร่วมกัน เช่น หลังไดร้บัเอกราช หรือเปลีÉยนแปลงการปกครอง เนืÉองจากยังมีการครอบครองทีÉดิน

ขนาดใหญ่มากนัก อุดมการณ์ชาตินิยมทาํให้สมาชิกยอมจาํกัดสิทธิการถือครองทีÉดินเพืÉอส่วนรวมของชาติ

ประกอบกับบรรยากาศทางการเมืองทีÉเน้นสาํนึกส่วนร่วม โครงสรา้งการผูกขาดทีÉดินเดิมถูกรื Êอถอน จากการ

เปลีÉยนแปลงทางการเมือง รฐัมีความมุ่งมัÉน มีกลไกทีÉเขม้แข็ง มีประสิทธิภาพ และทีÉสาํคัญคือการทีÉสงัคมเขา้ใจ

และยอมรับเป้าหมายและผลของการปฏิ รูปทีÉดินคือ การปฏิ รูปมุ่งไปทีÉความเป็นธรรม  ประสิทธิภาพ

และยัÉงยืนพรอ้มกัน
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๒) ความพรอ้มและเพียงพอของงบประมาณและระยะเวลาในการปฏิรูป เนืÉองจากการปฏิรูปทีÉดินเป็น

การปฏิรูปเชิงโครงสรา้งทีÉตอ้งอาศัยงบประมาณสูง ความสาํเร็จของหลายประเทศเกิดจาก นโยบายภาษีทีÉดิน

ทัÊงทีÉประเมินภาษีตามมูลค่าทีÉดินและขนาดการถือครองทีÉดิน และนําเงินภาษีมาเป็นงบประมาณหลักใน

การปฏิรูปทีÉดิน อย่างไรก็ตาม การใชง้บประมาณในการปฏิรูปทีÉดินอย่างมีประสิทธิภาพในต่างประเทศ พบว่า

ส่วนใหญ่มักจาํกัดกรอบเวลาการปฏิรูปทีÉดินใหด้าํเนินการเสร็จสิ Êนภายในเวลา ๑๐ ปี เพราะหากปล่อยให้ใช้

เวลายืดยาวในการปฏิรูปทีÉดินจะก่อใหเ้กิดปัญหานานับประการ

๓) การติดตามและประเมินผลอย่างต่อเนืÉอง เพืÉอการวางแผน ปรบัปรุงและแกไ้ขปัญหาและอุปสรรคทีÉ

อาจเกิดขึ Êนในการดาํเนินการปฏิรูป รวมถึงผลกระทบทัÊงทางเศรษฐกิจและสงัคมทีÉเกิดขึ Êนตามมาดว้ย

๔) การมีมาตรการทางนโยบายทีÉจาํเป็นดาํเนินการควบคู่การปฏิรูปทีÉดิน เช่น นโยบายการเพิÉมประสิทธิ

ภาพการผลิต (เช่น ภาษีทีÉดินแบบอตัรากา้วหนา้) นโยบายการเพิÉมและกระจายรายได้ นโยบายการเงินการคลงั

(เช่น การจัดหาสินเชืÉอ) การใชแ้นวทางการมีส่วนร่วมไม่ใช่อาํนาจบงัคบั การชดเชยทีÉเป็นธรรมแก่ผูท้ีÉถูกรอนสิทธิ

การมีทางเลือกให้กับผู ้มีส่วนเกีÉยวข้องทีÉเหมาะสมหลากหลาย มีระบบการสนับสนุนชุมชนอย่างชัดเจน เช่น

กองทุนทีÉดิน การกาํหนดอัตราค่าเช่าทีÉดินขัÊนตํÉา การส่งเสริมการผลิต ทัÊงนี Ê โดยดาํเนินการร่วมกับการติดตาม

และประเมินผลอย่างต่อเนืÉอง

การปฏิรูปทีÉดินไม่อาจชี Êวัดความสาํเร็จได้จากการเปลีÉยนสภาพการถือครองทีÉดินเพียงอย่างเดียว

หากแต่ต้องคํานึงถึงผลลัพธ์ทีÉ เกษตรกร หรือผู ้ได้รับทีÉดินเกิดแรงจูงใจในการใช้ประโยชน์ทีÉดินให้เกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด ทัÊงในแง่ของ ความพยายามในการเพิÉมผลผลิตของเกษตรกร การลงทุนและการสะสมทุน

ทัÊงนี ÊเพืÉอนาํไปสูป่ลายทางของการ เพิÉมรายได ้ลดความยากจน และการมีคุณภาพชีวิตทีÉดขีึ Êนของประชาชน
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๗. โครงสร้างและความสัมพันธก์ับทีÉดินของสังคมไทยในอดีต

ยอ้นรอยประวัติศาสตรก์ารปฏิรูปทีÉดินในประเทศไทย พบว่า วิวัฒนาการ

ของระบบกรรมสิทธิÍทีÉดิน มีมาตัÊงแต่สมยักรุงสโุขทัย กรุงศรีอยุธยา

แต่กระบวนการทางกฎหมาย ซึÉงใชเ้ป็นหลักในการออกโฉนดทีÉดินนัÊนเพิÉงจะมีใน

สมัยรชักาลทีÉ ๕ ซึÉงเป็นจุดเริÉมตน้ของการทาํใหท้ีÉดินกลายเป็นสินคา้เพืÉอการเก็บ

ภาษีทีÉดินและผลผลิตรายไดข้องรฐั การเปลีÉยนแปลงระบบกรรมสิทธิÍทีÉดินเป็นของ

กษัตริย์ไปสู่ระบบกรรมสิทธิÍทีÉดินของเอกชน มีการจัดตัÊงกรมทะเบียนทีÉดินและ

ออกประกาศโฉนดมณฑลกรุงเก่า ร.ศ. ๑๒๐ วางระเบียบการเรืÉองโฉนดทีÉดินไว้

โดยแน่ชัด อันถือไดว้่าเป็นกฎหมายทีÉว่าดว้ยการจัดทาํทะเบียนทีÉดินและสิทธิของ

ผู ้เป็นเจ้า ของทีÉดินอย่างสมัยใหม่  ซึÉงถือได้ว่าเป็นกฎหมายว่าด้วยการออก

โฉนดทีÉดินฉบับแรกของประเทศไทย

แนวคิ ด เกีÉ ย วกั บ การปฏิ รูปทีÉ ดิ น เริÉม ป รากฏหลักฐาน ในการจัด ระบบการถื อครองทีÉ ดิ น

ในช่วงหลังการเปลีÉยนแปลงการปกครอง ในปี ๒๔๗๖ คือ ในสมัยของนายปรีดี พนมยงค์ ทัÊงนี Ê วิวัฒนการ

การออกกฎหมายปฏิรูปทีÉดินพ.ศ. ๒๔๗๕ ถึง พ.ศ. ๒๕๑๘ มีอยู่สามช่วงเวลาสาํคัญ5 ช่วงแรกในปี พ.ศ.

๒๔๗๖ เคา้โครงการเศรษฐกิจทีÉคณะราษฎรนาํเสนอมีเนื ÊอหาสาระในการรวมทีÉดินถูกต่อตา้น จากคณะเจา้และ

ขุนนางขา้ราชการชัÊนสงูอย่างรุนแรงจนนายปรีด ีพนมยงคถ์ูกปลดและตอ้งลี Êภยัไปต่างประเทศ

ช่วงทีÉสอง รฐับาลจอมพล ป. พิบูลสงครามได้ตราประมวลกฎหมายทีÉดิน ๒๔๙๗ ซึÉงมีเนื Êอหาสาระ

ในการจาํกัดการถือครองทีÉดิน แต่ต่อมาถูกยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบบัทีÉ ๔๙ ในรฐับาลจอมพลสฤษดิÍ

ธนะรชัต ์นอกจากนัÊนยงัปรบัปรุงกฎหมายส่งเสริมการลงทุนใหเ้อกชนและต่างชาติไดส้ิทธิประโยชนใ์นการลงทุน

ประกอบการทางเศรษฐกิจในประเทศไทยยิÉงขึ ÊนซึÉงเป็นการส่งเสริมใหเ้กิดการถือครองทีÉดินแบบกระจุกตัวอยู่กับ

นายทุน เป็นส่วนใหญ่ในขณะทีÉชาวนาชาวไร่ตอ้งสญูเสียทีÉดิน

5 วีรวฒัน ์อริยะวิริยานันท.์  วิวฒันาการของการปฏิรูปทีÉดินในประเทศไทย: ศึกษาเฉพาะกรณีการออกกฎหมายปฏิรูปทีÉดิน (พ.ศ. ๒๔๗๕ - พ.ศ.

๒๕๑๘). วิทยานิพนธศ์ิลปศาสตรมหาบณัฑิต สาขาเศรษฐศาสตรก์ารเมือง คณะเศรษฐศาสตร ์จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลยั, ๒๕๕๒
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ช่วงทีÉสามภายหลังเหตุการณ์ ๑๔ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๖ จากการเรียกรอ้งทีÉดินทํากินของสหพันธ์

ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย รฐับาลเฉพาะกาลจึงได้ตราพระราชบัญญัติปฏิรูปทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรม พ.ศ.

๒๕๑๘ ซึÉงมีเนื ÊอหาสาระในการจัดหาทีÉดินรกรา้งว่างเปล่าหรือทีÉดินของรฐัเพืÉอใหร้าษฎรทาํกิน

๘. นโยบายเกีÉยวกับการปฏิรูปทีÉดินของไทย

การปฏิรูปทีÉดินมีการพูดถึงกันมานานนับตัÊงแต่มีการเปลีÉยนแปลงการปกครองทีÉมีความพยายามจะทาํ

การปฏิรูป และกระจายการถือครองทีÉดินมาโดยตลอดนับตัÊงแต่นโยบายการใชแ้ละกรรมสิทธิทีÉดิน พ.ศ. ๒๕๒๕

นโยบายทีÉดิน พ.ศ. ๒๕๓๐ และนโยบายการบริหารจัดการทีÉดินของประเทศ พ.ศ. ๒๕๔๖ แต่การดาํเนินการ

แก้ไข ไม่ประสบผลสาํเร็จเท่าทีÉควร อันเกิดจากหลายปัจจัยทัÊงจากตัวนโยบาย และกฎหมาย รวมไปถึงผู ้นํา

นโยบาย ไปปฏิบตัิ

สถานการณท์ีÉดินในระบบการครอบครองส่วนบุคคลหรือแบบปัจเจก พบว่าไดน้าํไปสูปั่ญหาการสูญเสีย

ทีÉดินของผู ้ใช  ้ทีÉดินเพืÉอการผลิตเป็นสาํคัญ การศึกษาเกีÉยวกับการปฏิรูปทีÉดิน ดังเช่น ขอ้มูลทีÉ ส.ป.ก. สาํรวจ

เริÉมต้นจากนโยบายสร้างการเติบโตทางเศรษฐกิจ เพืÉ อส่ งออก  ตัÊงแต่ ปี  ๒๕๒๓  เป็นต้นมา พบว่า

จุดเปลีÉยนแปลงทีÉทําให้ทีÉดินทํากินหลุดจากมือชาวนารวดเร็วเกิดจากการออกกฎหมายสาํคัญ ๒ ฉบับ คือ

พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน ๒๕๒๐ และพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ๒๕๒๒

ซึÉงเอื Êอใหต้่างประเทศเขา้มาลงทุน และครอบครองทีÉดินเพืÉอประกอบอุตสาหกรรม เงินทุนต่างชาติไดไ้หลเขา้มา

ลงทุนเกีÉยวกบัทีÉดินมากถึงรอ้ยละ ๕๐ ของการลงทุนทัÊงหมด สิÉงเหล่านี Êนาํไปสูปั่ญหาทีÉดินเอกชนทีÉมีเอกสารสิทธิÍ

การไม่มีระบบภาษีทีÉดิน คนรวยได้เปรียบโดยการซื ÊอทีÉดินเพืÉอเก็บไว้เก็งกําไร โดยเฉพาะยุคทองปี ๒๕๓๔-

๒๕๓๕ (สมยัรฐับาลพล.อ.ชาติชาย ชุนหะวณั) ทีÉดินเป็นสินคา้ทีÉนายทุนกวา้นซื Êออย่างมหาศาล

นอกจากนี Ê ปัญหาทีÉดินทีÉดาํเนินการภายใตห้ลกัการถือครองโดยรฐั ซึÉงนิยามว่าทีÉดินทีÉไม่มีเอกสารสิทธิÍ

ชัดเจนให้เป็นทีÉดินรัฐ เริÉมตัÊงแต่ พ.ร.บ.ทีÉดิน ซึÉงคุกคามวิถีชีวิตชนบท จากนัÊนก็มี พ.ร.บ. ป่าสงวนแห่งชาติ

๒๕๐๗ พ.ร.บ. อุทยานแห่งชาติ ๒๕๐๔ ประกอบกับขณะนัÊนรัฐประกาศนโยบายป่าไม้แห่งชาติ ๒๕๒๘

กาํหนดใหม้ีพื ÊนทีÉ ป่าอนุรกัษร์อ้ยละ ๒๕ และป่าเศรษฐกิจรอ้ยละ ๕๐ กรมอทุยานแห่งชาตจิึงเร่งประกาศเขตป่า

อ นุ รั ก ษ์ โ ด ย ไ ม่ ส ํ า ร ว จ ก า ร ดํ า ร ง อ ยู่ ข อ ง ชุ ม ช น ใ น พื Ê น ทีÉ ทํ า

ใ ห้ ป ร ะ ก า ศ เ ข ต ป่ า ทั บ ซ้ อ น พื Ê น ทีÉ อ ยู่ อ า ศั ย แ ล ะ ทํ า กิ น ข อ ง ช า ว บ้ า น

กลายเป็นปัญหาความขัดแยง้เรืÉองทีÉดินระหว่างรฐักบัชาวบา้นอย่างยืดเยื Êอมาถึงทุกวนันี Ê
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คณะกรรมการอาํนวยการเพืÉอแกไ้ขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูปทีÉดินแห่งประเทศไทย ไดส้รุปสาเหตุของ

ปัญหาการปฏิรูปทีÉดินในทางนโยบาย ดังนี Ê ๑) นโยบายการเร่งออกโฉนดทีÉดินและเอกสารสิทธิÍทีÉดินโดยไม่มีการ

วางแผนการใชท้ีÉดินอย่างเหมาะสม ไม่มีการควบคุมการเก็งกาํไรการซื ÊอขายทีÉดินและไม่มีมาตรการกระจายการ

ถือครองทีÉดิน ๒) นโยบายส่งเสริมการท่องเทีÉยวซึÉงมีผลกระทบต่อการแย่งชิงทีÉดิน ๓) นโยบายการพัฒนา

โครงสรา้งพื Êนฐาน เช่น ถนน เขืÉอน การเปลีÉยนพื ÊนทีÉเกษตรกรรมเป็นพื ÊนทีÉอุตสาหกรรมและการบริการการ

ท่องเทีÉยว รวมถึงการใช้นโยบายการเวนคืนทีÉดิน ๔) นโยบายการเพิÉมพื ÊนทีÉ ป่าอนุรักษ์ให้ได้ร ้อยละ ๒๕

ทาํใหเ้กิดความขัดแยง้กับประชาชนอยู่อาศัยและทาํกินในทีÉดินมาก่อนการประกาศเขตป่าอนุรกัษ์ ประกอบกับ

นโยบายการอนุรักษ์พื ÊนทีÉสาธารณะทีÉไม่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการกาํหนดแนวเขต ๕) นโยบายส่งเสริม

การทําสวนป่าเชิงพาณิชย์ในทีÉดินของรัฐ และ ๖) นโยบายการหวงห้ามการใช้ประโยชน์ในพื ÊนทีÉราชพัสดุ

และปัญหาการกาํหนดแนวเขตทีÉทบัซอ้นการทาํประโยชนใ์นทีÉดินของประชาชน

แม้ว่ารฐัจะมีนโยบายทีÉดิน ๒๕๓๐ ทีÉกาํหนดใหม้ีกฎหมายคุม้ครองพื ÊนทีÉเกษตรกรรม การจัดเก็บภาษี

อัตราก้าวหน้า และการจัดตัÊงธนาคารทีÉดิน เพืÉอแก้ปัญหาความขัดแยง้ในทีÉดิน แต่นโยบายดังกล่าวไม่ไดห้ยิบ

มาใชอ้ย่างจริงจัง เช่น การตัÊงกองทุนทีÉดินปี ๒๕๓๕ โดยความร่วมมือของธนาคารเพืÉอการเกษตรและสหกรณ์

การเกษตร (ธ.ก.ส.) และสาํนักงานปฏิรูปทีÉดินฯ เพืÉอดาํเนินการจัดซื ÊอทีÉดินของเอกชนมาจัดสรรใหแ้ก่เกษตรกร

ในเขตปฏิรูปทีÉดิน แต่ผลสาํรวจในปี ๒๕๔๔ สามารถจัดทีÉดินให้เกษตรกรได้เพียง ๓,๒๖๖ ครอบครัวเท่านัÊน

โดยยังมีเกษตรกรมากกว่า ๒๙๖,๗๓๔ ครวัเรือนทีÉยังไม่ไดร้บัการสนบัสนุน (สมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน,

๒๕๔๔) กรณีทัÊงหมดนี Êยังถูกแวดลอ้มไปดว้ยแรงผลกัดันทางเศรษฐกิจของรฐักับกลุ่มทุนทีÉตอ้งการครอบครอง

ทีÉดินเพืÉอผลประโยชนท์างเศรษฐกิจ ส่งผลใหม้าตรการเพืÉอการปฏิรูปทีÉดินใดๆก็ไรผ้ล

ความล้มเหลวของการปฏิรูปทีÉดินทําให้ไม่สามารถกระจายการถือครองทีÉดินได้ ประกอบกับการ

เปลีÉยนแปลงโครงสรา้งการถือครองและการใชแ้รงงานในสงัคมชนบทก็ไดส้่งผลกระทบต่อโครงการปฏิรูปทีÉดินด้

วย เช่น การเร่งออกโฉนดแทนทีÉจะสรา้งความมัÉนคงในการถือครอง กลบักลายเป็นการจูงใจใหช้าวบา้นขายทีÉดิน

เพราะทีÉดินราคาสูง โฉนดจึงถูกนําไปใช้เป็นหลักประกันสินเชืÉ อ  โดยไม่ ได้นําไปปรับป รุงการผลิต

แต่นําไปลงทุนนอกภาคเกษตรเพราะผลตอบแทนดีกว่า ซึÉงเท่ากับว่าตัวโฉนดภายใต้โครงสรา้งเศรษฐกิจ

ทีÉบิดเบือนกลับเป็นตัวเร่งเรา้ใหท้ีÉดินหลุดเร็วยิÉงขึ Êน
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๙. กฎหมายเกีÉยวกับการปฏิรูปทีÉดินของไทย

ในอีกด้านหนึÉง พ.ร.บ. การปฏิรูปทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มีผลทาํให้เป็นอุปสรรคในทาง

ปฏิบัติ เนืÉองจากมีความยืดหยุ่นเกินไป ทําให้ผู ้ถือครองทีÉดินบางส่วนหลีกเลีÉยงไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย

นอกจากนี Ê กฎหมายหลายฉบับทีÉ เกีÉ ยวข้องกับการปฏิ รูปทีÉ ดินและการจัดทีÉ ดินก็ ไม่สอดคล้องกัน

ทาํใหเ้ป็นขอ้อา้งการเลือกใชก้ฎหมาย ปัญหาทางกฎหมายของการปฏรูิปทีÉดินจาํแนกไดด้ังนี Ê

๑) กฎหมายปฏิรูปทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรม เป็นกฎหมายฉบับแรกทีÉจาํกัดสิทธิการถือครองทีÉดินอย่าง

เข้มงวดโดยมีขอ้ห้ามมิให้แบ่งแยกหรือโอนสิทธิในทีÉดินนัÊนไปยังผู ้อืÉน ยกเว้นว่าเป็นการตกทอดทางมรดกแก่

ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพืÉอให้ทีÉดินหมุนเวียนอยู่กับเกษตรกร ขณะทีÉ

กฎหมายจัดทีÉดินเพืÉอการครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑ และประมวลกฎหมายทีÉดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ให้กรรมสิทธิÍในการ

ถือครองทีÉดินอย่างสมบูรณ ์แมม้ีการปรบัแกไ้ขกฎหมายทัÊงสองบางส่วน แต่ก็มีการผ่อนผันในเรืÉองของเงืÉอนเวลา

ซึÉงถือเป็นปัญหาของการขัดกันของกฎหมายทีÉมีหลายฉบบั

๒) ปัญหาการบงัคบัใชป้ระมวลกฎหมายทีÉดินมีผลต่อการกระจายการถือครองทีÉดิน เนืÉองจากมาตรา ๖

ของประมวลกฎหมายฯ ใหอ้าํนาจอธิบดีกรมทีÉดินสามารถยืÉนคาํรอ้งขอต่อศาลใหส้ัÉงเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ

ในทีÉดินในกรณีทีÉเจ้าของทีÉดินจะทิ ÊงทีÉดินให้เป็นทีÉรกรา้งว่างเปล่าและไม่ทําประโยชน์ใดๆ ติดต่อกันภายใน

ระยะเวลาทีÉกฎหมายกาํหนด แต่ในทางปฏิบตัิไม่เคยปรากฏการใชม้าตรานี Ê

๓) การขาดบทบัญญัติเกีÉยวกับการกําหนดขนาดการถือครองทีÉดินไม่ว่าผู ้ถือครองทีÉดินเป็นบุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคล ทาํใหม้ีการกวา้นซื ÊอทีÉดินเพืÉอเก็งกาํไรโดยเฉพาะในช่วงการขยายตัวทางเศรษฐกิจและ

อุตสาหกรรม ซึÉงมีผลให้ราคาทีÉดินสูงมาก ประกอบกับรายไดจ้ากอาชีพเกษตรกรรมลดลงไม่เพียงพอต่อการ

ยังชีพ จึงเป็นสิÉงจูงใจใหเ้กษตรกรตอ้งการขายทีÉดินทาํกินของตน

๔) การไม่มีมาตรการภาษีทีÉดินทีÉสนับสนุนการลดขนาดการถือครองทีÉดิน กล่าวคือไม่มีการเรียกเก็บ

ภาษีทีÉดินในอตัรากา้วหนา้สาํหรบัเจา้ของทีÉดินทีÉไม่ไดท้าํประโยชนใ์นทีÉดินดว้ยตนเอง และควรเก็บภาษีในระดับ

ต่างกันสาํหรบัเกษตรกรเจา้ของทีÉดิน หรือยกเวน้ภาษีบางประเภทแก่เกษตรกรเพืÉอลดตน้ทุนการผลิตของการ

เกษตร
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นอกจากนี Êยังพบว่าทิศทางของรฐัในการแกไ้ขปัญหาทีÉดินในปัจจุบนัมีทิศทางทีÉมุ่งไปสู่

การบูรณาการ (รวมศูนย์) การบริหารจัดการหน่วยงานรัฐระดับชาติมากขึ Êน การแยกสิทธิและอํานาจ

เด็ดขาดต่อพืÊนทีÉประเภทต่างๆ เช่น พื ÊนทีÉเขตอนุรกัษ์ พื ÊนทีÉใชป้ระโยชน ์และอืÉนๆ อีกทัÊงยังพบ การใช้อาํนาจ

ตามกฎหมายเด็ดขาดยิÉงขึ Êน เช่น การจับกุม ปราบปราม หรือกดดันผูก้ระทาํผิดกฎหมาย ซึÉงไม่แกปั้ญหาการ

ล ะ เมิ ด สิ ท ธิ  แ ล ะ ก า รทํ า ผิ ด ก ฎ ห ม าย ทีÉ เห ม า ะ ส ม ได้  เนืÉ อ ง จ าก ก ฎ ห ม าย ไม่ ได้ เ ปิ ด ช่ อ ง ให้

ประชาชนตรวจสอบการปฏิบัติหน้าทีÉของรฐั ทาํใหเ้กิดการการละเลยไม่ปฏิบัติ การออกเอกสารสิทธิÍผิดพลาด

การประกาศเขตป่าสงวนฯ พื ÊนทีÉอุทยานฯ ผิดพลาด การใหเ้อกชนใชป้ระโยชนใ์นพื ÊนทีÉทัÊงทีÉหมดสญัญาสมัปทาน

ฯลฯ

๑๐. ปฏิรูปก่อนปฏิรูป

ความเหลืÉอมล้าในด้านต่างๆ การถือครองทีÉดินถือเป็น ปัจจัยพื ÊนฐานสําคัญของความเหลืÉอมลํÊา

ในสังคมไทย สัดส่วนคนจนผู ้ถือครองทีÉดินเพืÉอการเกษตรทีÉเป็นเจ้าของทีÉดิน จาํแนกตามการถือครองทีÉดิน ปี

พ.ศ. ๒๕๔๗ ปี พ.ศ. ๒๕๔๙ และปี พ.ศ. ๒๕๕๐ แสดงให้เห็นชัดเจนถึง ความเหลืÉอมลํÊาโดยเฉพาะด้าน

เศรษฐกิจและโอกาสทางสงัคม

ทีÉมา : ขอ้มูลจากการสารวจภาวะเศรษฐกิจและสงัคมของครวัเรือน สานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดย สานักพัฒนาฐานขอ้มูลและ

ตวัชี Êวดัภาวะสงัคม สศช.

ขอ้มูลของเครือข่ายปฏิรูปทีÉดินแห่งประเทศไทย มูลนิธิสถาบันทีÉดินแห่งประเทศไทย การลงทะเบียน

คนจนของกระทรวงพาณิชย์ การสาํรวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนของสาํนักงานสถิติแห่งชาติ

และสภาทีÉปรกึษาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ (สศช.) ระบุปฏิกิริยาเร่งสาํคัญในการ ปฏิรูปทีÉดิน ดังนี Ê

(๑) ประมาณรอ้ยละ ๙๐ ของคนไทย มีทีÉดินถือครองไม่ถึง ๑ ไร ่ในขณะทีÉคนกลุม่ทีÉเหลืออีกรอ้ยละ ๑๐

ถือครอง ทีÉดินคนละมากกว่า ๑๐๐ ไร่
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(๒) มากกว่ารอ้ยละ ๗๐ ของทีÉดินทีÉมีผูจ้ับจอง ถูกปล่อยทิ Êงไวใ้หร้กรา้งว่างเปล่า ไม่ไดใ้ชป้ระโยชนห์รือ

ใช้ประโยชน์ไม่เต็มทีÉ แต่เป็นการถือครองเพืÉอเก็งกาํไร ทัÊงนี Êข้อมูลปี ๒๕๔๓ ยังมีทีÉดินทิ Êงรา้งในประเทศ ๔๘

ลา้นไร่

(๓) มีเกษตรกรไรท้ีÉดินทํากินมาลงทะเบียน เรืÉองปัญหาทีÉดินทํากินไม่น้อยกว่า ๓.๒ ล้านครอบครัว

(ประมาณ ๙.๖ ลา้นคน) โดยตัวเลขเกษตรกรไรท้ีÉดินทาํกินในปัจจุบันมีมากถึง ๘๘๙,๐๒๒ ราย มีทีÉดินทาํกิน

แต่ไม่เพียงพอ ๕๑๗,๒๖๓ ราย มีทีÉดินแต่ไม่มีเอกสารสิทธิ ๘๑๑,๒๗๙ ราย

(๔) ในกรุงเทพมหานคร กลุ่มคนทีÉมีทีÉดินมากทีÉสุด ๕๐ อันดับแรก ถือครองทีÉดินมากกว่ากลุ่มคนทีÉมี

ทีÉดินนอ้ยทีÉสุด ๕๐ อันดับสุดทา้ย ๓๙๐,๐๐๐ เท่า

สาเหตุสาํคัญทีÉทาํให ้ปัญหาความเหลืÉอมลํÊาในสงัคมไทยยังคงอยู่อย่างต่อเนืÉอง และนับวันจะทวีความ

รุนแรงเพิÉมมากขึ Êน แมว้่าสังคมไทยจะมีพัฒนาการทางเศรษฐกิจและการเมืองทีÉมีความทันสมัยเป็นอย่างมาก

ในปัจจุบัน ในประเด็นนี Êนักวิชาการหลายท่านวิเคราะห์ว่า ความก้าวหน้าและทันสมัยเหล่านี Êไม่ได้เกิดขึ Êนไป

พรอ้มกับความพยายามทีÉจะสรา้งความเสมอภาคทางเศรษฐกิจและการเมืองของคนในสังคม ในทางตรงขา้ม

ความก้าวหน้าเหล่านี Êกลับเป็นตัวเร่งทีÉทําให้ความเหลืÉอมลํÊาและไม่เท่าเทียมกันทางด้านต่างๆ ในสังคม

มีความรุนแรงเพิÉมมากขึ Êน กล่าวอีกนัยหนึÉง คือ ยิÉงสังคมไทยมีความเจริญเติบโตมากขึ Êนเท่าไหร่ การกระจุกตัว

ของอาํนาจและความมัÉงคัÉงยิÉงทวีความกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มบุคคลจาํนวนน้อยในสงัคมเพิÉมมากขึ Êน ในขณะทีÉ

คนส่วนใหญ่กลับไดร้บัผลประโยชน์ตอบแทนจากพัฒนาการทางเศรษฐกิจการเมืองไทยในช่วงเวลาทีÉผ่านมา

เป็นจาํนวนนอ้ย เมืÉอเปรียบกับสัดส่วนทีÉคนกลุม่นอ้ยทีÉร ํÉารวย และมีอาํนาจในสงัคมไดร้บั

นอกจากนี Ê กระบวนการสะสมความมัÉงคัÉงดังกล่าว ยังมีความสัมพันธ์อย่างแนบแน่นกับระบบอาํนาจ

ในสังคมไทยด้วย กล่าวคือ ดว้ยความมัÉงคัÉงทีÉชนชัÊนนํามีอยู่ ก็นําไปสู่ความสามารถในการสรา้งอาํนาจและ

อิทธิพลของกลุ่มของตนเองได ้ในขณะเดียวกันก็สามารถนาํเอาอาํนาจอิทธิพลทีÉถูกเสริมสรา้งเพิÉมมากขึ ÊนนัÊน

กลับไปใช้เพืÉอการสะสมความมัÉงคัÉงให้กับกลุ่มชนชัÊนนําเองอีกทีหนึÉง ซึÉงความสัมพันธ์อย่างเป็นขัÊนเป็นตอน

ดังกล่าวนี Ê ก็ไดน้าํไปสูก่ระบวนการสถาปนา “โครงสรา้งอาํนาจและความมัÉงคัÉง” ขึ ÊนมาเพืÉอใชใ้นการดาํเนินการ

ของกลุ่มชนชัÊนนําในสังคมในทีÉสุด โดยลักษณะของโครงสร้างอํานาจ และความมัÉ งคัÉ งในสังคมไทยนัÊน

อาจแบ่งออกได้ ๒ ระดับ คือ โครงสรา้งอาํนาจส่วนกลาง และส่วนทอ้งถิÉน

ในความพยายามทีÉจะแก้ไขปัญหาเชิงโครงสรา้งดังกล่าว รัฐบาลจึงได้แต่งตัÊงคณะกรรมการปฏิรูป

(คปร.) และคณะกรรมการสมัชชาปฏิ รูปเพืÉอศึกษาและรวบรวมองค์ความรู้ในการปฏิ รูปประเทศไทย
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เพืÉอลดความเหลืÉอมลา้และสรา้งความเป็นธรรมในสงัคม โดยมีขอ้เสนอการปฏิรูปการจัดการทีÉดินเพืÉอการเกษตร

ทีÉ คปร. เสนอ ๕ ขอ้ ดังนี Ê

๑. ปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม

กระบวนการยุติธรรมคือกลไกทีÉถูกสรา้งขึ ÊนมาเพืÉอเป็นหลกัประกันว่าทุกคนจะสามารถมีทีÉเพืÉออยู่อาศัย

และทาํกินได้ แต่สืบเนืÉองจากระบบราชการไทยมีวิธีการพิจารณาความยุติธรรมโดยใช้กระบวนการตัÊงคณะ

กรรมการแลว้ปล่อยใหค้ณะกรรมการพิจารณาไป ซึÉงเรามักจะเห็นว่าในระหว่างการต่อสูน้ี Êฝ่ายทีÉมีกลไกอาํนาจ

รัฐในมือ ก็สามารถจะสร้างชุดความรูข้ึ ÊนมาเพืÉออธิบายความชอบธรรมและตัดสินปัญหา และโดยเฉพาะ

ความยุติธรรมทีÉเรากาํลังพูดถึงอยู่ในบริบทของสังคมปัจเจกชนนิยม โดยมีอุดมการณ์ทีÉอยู่ภายใตก้ระบวนการ

ยุติธรรมคือการปกป้องสิทธิของปัจเจกชนอย่างถึงทีÉสุด และต้องมีเงืÉอนไขคือเป็นปัจเจกทีÉมีอาํนาจและมีเงิน

โลกแห่งมายาคติข้อนี Êจึงเป็นปัญหาทาํให้เกิดข้อถกเถียงและวิพากษ์วิจารณ์ เพราะตัวความยุติธรรมทีÉกาํลัง

พูดถึงเป็นความยุติธรรมสาํหรบัคนมีเงิน คนไม่มีเงินก็ตอ้งติดคุก อีกทัÊงความไม่รูข้องผูม้ีอาํนาจในกระบวนการ

ยุติธรรมทาํใหอ้าจละเลยต่อความเขา้ใจในวิถีชีวิตของคนทีÉสมัพันธ์กับทีÉดินทัÊงในทางจารีตประเพณีและวิถีชีวิตข

องชุมชน เนืÉองจากในกรณีของคดีทีÉดินเกินกว่าครึÉงเป็นชาวนาทีÉไรท้ีÉดิน โดยศาลตอ้งตัดสินคดีความทีÉเกีÉยวกับ

ชีวิตของคน แต่ไม่เขา้ใจความรูพ้ื ÊนฐานทางสงัคมและวฒันธรรมทีÉหลากหลายในการใชท้ีÉดินเหล่านัÊน

ม่านแห่งความไม่รูใ้นกระบวนการยุติธรรมจึงเป็นการลดทอนย่อส่วนปัญหาในเชิงโครงสรา้งทีÉไม่เป็น

ธรรมในการถือครองและใชป้ระโยชนท์ีÉดินในสงัคมเหล่านี Êใหเ้หลือเพียงแค่กระบวนการทางศาลซึÉงเป็นเรืÉองทาง

เทคนิค และไม่มีทีÉว่างสาํหรบัการเข้าใจปัญหาในเชิงโครงสรา้ง กล่าวคือ ไม่เปิดโอกาสให้คาํอธิบายในเชิง

โครงสรา้งนัÊนไดเ้ขา้ในกระบวนการพิจารณา

นอกจากนี Ê ความยุติธรรมหรือความไม่ยุติธรรมทางสิÉงแวดลอ้มและการใชท้รพัยากรไม่ไดเ้กิดขึ Êนในศาล

แต่เกิดขึ Êนในกระบวนการทางสังคม กระบวนการทางการเมือง ซึÉงเป็นส่วนสาํคัญของโครงสรา้งทางสังคม

ทีÉว่ามานัÊน ปัญหาหลักของกระบวนการให้ความยุติธรรมของราชการไทยในขณะนี Êคือการส่งผลทําให้

ชาวบา้นไม่สามารถเขา้ถึงความยุติธรรมดา้นทรพัยากรได้

ดังนี Ê เพืÉอช่วยเหลือประชาชนหลายแสนครัวเรือนทีÉ เกีÉยวข้องกับคดีทีÉดินคนจน การปฏิ รูปทีÉดิน

จึงเสนอว่า กรณี  (๑) คดีทีÉดินทีÉศาลพิพากษาถึงทีÉสุดแล้ว ขอให้มีการพักโทษ ลดโทษ  และคุม (๒)

คดีทีÉดินอยู่  ระหว่างการพิจารณา ขอให้มีการจําหน่ายคดีชัÉ วคราว อนุญาตให้เกษตรกรผู ้ต้องหา

และครอบครัวอยู่อาศัย ทํากินในทีÉดินเดิม และให้ทางานเป็นอาสาสมัครดูแลรักษาทรัพยากรในท้องถิÉน

จ น ก ว่ า ก า ร แ ก้ ไ ข ปั ญ ห า ต า ม  น โ ย บ า ย ข อ ง รั ฐ บ า ล จ ะ แ ล้ ว เ ส ร็ จ (๓ )

ค ดี ทีÉ ปั ญ ห า ทีÉ ยั ง ไ ม่ เ ข้ า สู่ ก ร ะ บ ว น ก า ร ยุ ติ ธ ร ร ม ยั ง มี ชุ ม ช น

ทีÉอยู่ในเขตป่าอย่างผิดกฎหมายจาํนวนมากทีÉอยู่ระหว่างการดาํเนินการแก้ไขปัญหาตามนโยบายของรฐับาล
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จึงสมควรระงับการดาํเนินการใดๆ จนกว่าการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทเรืÉองทีÉดินทาํกินตามนโยบายของรฐับาล

จะแลว้เสร็จ

ทัÊงนี Êจากปัญหาความรูท้ีÉไม่เท่ากันของทัÊงศาลทีÉยึดตัวกฎหมายและชุมชนทีÉการใชป้ระโยชนท์ีÉดินมีความ

หลากหลายและซับซ้อนบนพื Êนฐานของสังคมประเพณีและวิถีชุมชน เมืÉอเกิดปัญหาคดีพิพาทขึ Êนจาํเป็นต้อง

ดําเนินการจัดสรา้งกองทุนคดีทีÉดินและสิÉงแวดล้อมภาคประชาชน เพืÉอช่วยให้เกิดการแก้ไขปัญหาความ

ยุติธรรมในเบื Êองต้น บทเรียนของการจัดการปัญหาทีÉดินในเชิงกระบวนการยุติธรรม ทาํให้ต้องมองให้ลึกถึง

ตน้เหตุของปัญหา และพยายามทาํความเขา้ใจ “มุมมองต่อกรรมสิทธิÍ” ตัÊงแต่ตน้ทางของสิทธิÍจนถึงปลายทาง

แห่งสิทธิÍนั Êน โดยอาจพบการขัดกันของ “ความเขา้ใจทีÉต่างกัน” เพืÉอนาํไปสูท่างแก้

เพราะแทท้ีÉจริงแลว้ ความยุติธรรมไม่ใช่เป็นเรืÉองของอุดมคติหรือคุณค่าอะไร

แต่คือสิทธิพื Êนฐานของความเป็นมนษุย์

๒. ปฏิรูปการถือครองทีÉดิน ระบบกฎหมายเกีÉยวกับการถือครองทีÉดินในสงัคมไทยเปิดโอกาสใหม้ีการ

ถือครองทีÉดินโดยเอกชนได้อย่างเสรี แม้จะมีการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและบาํรุงท้องทีÉแต่ก็เป็นไปในอัตราทีÉต ํÉา

และไม่มีการควบคุมอย่างมีประสิทธิภาพ เป็นผลใหร้ะบบภาษีทีÉมีอยู่ไม่เป็นภาระแก่ผูถ้ือครองทีÉดินจาํนวนมาก

จึงเป็นเงืÉอนไขเบื Êองตน้ทีÉนาํมาสู่การพยายามครอบครองทีÉดินจาํนวนมากในรูปแบบต่างๆ ทัÊงทีÉเป็นไปโดยชอบ

ดว้ยกฎหมายและทีÉไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

แม้ในกฎหมายทีÉดินจะมีการควบคุมไม่เกิดการทิ Êงร้าง แต่ในสภาพความเป็นจริงไม่มีกระบวนการ

ตรวจสอบอย่างจริงจังเกิดขึ Êน ทีÉดินจํานวนมากจึงถูกปล่อยปละละเลยโดยไม่มีการทําประโยชน์เกิดขึ Êน

หรือในส่วนของการปฏิรูปทีÉดินทีÉแมจ้ะหา้มโอนสิทธิใหแ้ก่บุคคลภายนอก แต่ก็เช่นเดียวกนัมีการโอนสิทธิเกิดขึ Êน

ระหว่างบุคคลดว้ยกนัโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การขาดมาตรการทางกฎหมายทีÉรดักุมทีÉจะจาํกัดขนาดของการ

ถือครองทีÉดินและไม่มีกลไกใดทีÉจะยับยัÊงการกระจุกตัวของการถือครองทีÉดินทาํใหม้ีการกวา้นซื ÊอเพืÉอเก็งกาํไร

ทีÉดิน ในขณะทีÉคนส่วนมากไม่มีทีÉดินทาํกินหรือมีทีÉดินเพียงเล็กนอ้ย ซึÉงขนาดการถือครองทีÉดินนัÊนมีส่วนสมัพันธ์

กับความยากจนของครวัเรือนเกษตรกร จากการสาํรวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครวัเรือนของสาํนักงาน

สถิติแห่งชาติพบว่าความยากจนมีสดัส่วนทีÉลดลงตามขนาดการถือครองทีÉดินของครวัเรือนเกษตรกรทีÉเพิÉมขึ Êน

เพืÉอใหท้ีÉดินเพืÉอการเกษตรทีÉจาํแนกไวแ้ลว้ไดก้ระจายไปยังเกษตรกรรายย่อยผูท้าํการเกษตรดว้ยตนเอง

ไดอ้ย่างทัÉวถึง และมีประสิทธิภาพ จึงจาํเป็นตอ้งกาํหนดเพดานการถือครองทีÉดินไวใ้หเ้หมาะสมสอดคลอ้งกับ

จาํนวนพื ÊนทีÉการเกษตรทีÉมีอยู่อย่างจาํกัด โดย (๑) ควรจํากัดเพดานการถือครองทีÉดินทีÉเหมาะสมไม่ให้

เกินครัวเรือนละ ๕๐ ไร่ โดยใช้อัตราภาษีเป็นกลไกควบคุม (๒) กําหนดมาตรการทางภาษีเพืÉอจัดเก็บ
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ภาษีทีÉดินทีÉถือครองเกินขนาดจ้ากัดในอัตราก้าวหน้า (๓) การจัดตัÊงกองทุนธนาคารทีÉดินเพืÉอการ

เกษตร เพืÉ อนําเงินทุนไปซื ÊอทีÉดินทีÉ ถือครองเกินขนาดจํากัด  รวมทัÊงจัดซื ÊอทีÉดินทีÉ เป็นทรัพย์ประกัน

หนี Êเสียของธนาคารและสถาบนัการเงินมาบริหาร (๔) กองทุนธนาคารทีÉดินควรมีโครงสร้างการบริหารแบบ

กระจายอํานาจ เพืÉอกระจายภารกิจความรบัผิดชอบและการมี ส่วนร่วมไปยังชุมชนและทอ้งถิÉนทุกระดับ (๕)

สร้างกลไกประกันการสูญเสียทีÉดิน เพืÉอไม่ใหท้ีÉดินเปลีÉยนมือ ไปอยู่กับนายทุนอีก โดยเสนอให้ยกเลิกการ

ขายฝากทีÉดินเพืÉอการเกษตรซึÉงไม่เป็นธรรมกับเกษตรกรและสนับ สนุนเกษตรกรทีÉไดร้บัการจัดทีÉดินใหร้วมตัวกัน

เป็นกลุ่มเป็นองคก์รเครือข่ายทีÉเขม้แข็งมีความช่วยเหลือเกื Êอกูล กันและมีอาํนาจต่อรองในการประกอบอาชีพ

การเกษตรไดอ้ย่างมีพลงั

๓. ปฏิรูปกรรมสิทธิÍ โดย (๑) ให้กรรมสิทธิÍในทีÉดินเพืÉอการเกษตรกับเกษตรกรทีÉทาํเกษตรด้วย

ตนเอง และควรใชม้าตรการทางภาษีอัตราก้าวหนา้สงูเป็นกลไกควบคมุการใชท้ีÉดินเพืÉอการเกษตรดงักล่าว

(๒) กรณีทีÉดินของรัฐ ทีÉจดัใหเ้กษตรกรไรท้ีÉทาํกินแลว้ถูกเปลีÉยนมือไปยังผูอ้ืÉนโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ใหร้ฐันาํ

กลบัคืนมาเป็นทีÉดินส่วนกลางเพืÉอใหก้องทุนธนาคารทีÉดินไดน้าํไปจัดสรรอย่างเป็นธรรมใหเ้กษตรกรผูไ้รท้ีÉทาํกิน

หรือผูม้ีทีÉดินไม่พอทาํกินต่อไป

ขอบคุณภาพจาก http://www.oknation.net

๔. ปฏิรูปการใช้ทีÉดิน โดย (๑) การกาํหนดเขตการใชท้ีÉดินและแผนการใชท้ีÉดินเพืÉอการเกษตรขึ Êนใหม่

โดยใชฐ้านขอ้มูลทีÉดินและการมีส่วนร่วมของชุมชนกาํหนดเขตและการทาํแผนทีÉการใชท้ีÉดินขึ Êนใหม่ และ

(๒) คุม้ครองทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรม ออกกฎหมายคุม้ครองเพืÉอช่วยหยุดยัÊงการกวา้นซื ÊอทีÉดินเพืÉอซื Êอขายเก็งกาํไร

และเป็นการคุม้ครองทีÉดินเพืÉอการเกษตรไม่ใหน้าํไปใชผ้ิดประเภท

๕. ปฏิรูประบบการจัดการทีÉดิน ไดแ้ก่ (๑)จัดระบบขอ้มูลทีÉดินเพืÉอการเกษตรทัÊงประเทศใหเ้ป็นขอ้มูล

สาธารณะ เพืÉอใชใ้นการวางแผนกระจายการถือครองทีÉดิน การตรวจสอบการถือครองและใชท้ีÉดินเพืÉอการเกษตร

ใหเ้หมาะสมและ เพืÉอใหก้ารบริหารกองทุนธนาคารทีÉดินฯ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ (๒) จัดตัÊงสถาบนับริหาร
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จดัการทีÉดินและกองทุนธนาคารทีÉดินเพืÉอการเกษตร เพืÉอมารบัผิดชอบบริหารกองทุนฯ และการจัดการทีÉดินเพืÉอ

การเกษตร (๓) จดัตัÊงคณะกรรมการนโยบายทีÉดินเพืÉอการเกษตรแห่งชาติมากากับดูแลทิศทางและยุทธศาสตร์

ของกองทุนฯ และสถาบันบริหารจัดการทีÉดินและกองทุนฯ (๔) จัดหาเงินทุนมาให้กองทุนฯ จัดซื ÊอทีÉดินเพืÉอ

กระจายไปใหเ้กษตรกรผูไ้รท้ีÉดินหรือมีทีÉดินไม่พอทาํกินจาํนวนประมาณ ๑ ลา้นครวัเรือน (๕) ใหส้ถาบันบริหาร

จัดการทีÉดิน และกองทุนธนาคารทีÉดินเพืÉอการเกษตรสังกัดสานักนายกรัฐมนตรี ออกระเบียบสํานักนายก

รฐัมนตรีรองรบัอาํนาจการบริหาร โดยมอบหมายใหร้องนายกรฐัมนตรี ๑ ท่านเป็นผูก้าํกับดูแล (๖) ใหส้ถาบัน

บริหารจัดการทีÉดิน และกองทุนธนาคารทีÉดินฯ ทาํหน้าทีÉอาํนวยการกาํกับดูแล และประสานความร่วมมือใน

ระดับนโยบาย  (๗) จัดตัÊงกองทุนธนาคารทีÉดินฯ ในระดับภูมิภาคและระดับทอ้งถิÉน เพืÉอสนับสนุนการกระจาย

อาํนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปฏิรูปการจัดการทีÉดินเพืÉอการเกษตรในแต่ละท้องถิÉน (๘)

ใชเ้งินกองทุนธนาคาร ทีÉดินฯ จัดซื ÊอทีÉดินจากผูป้ระสงคต์้องการขายให้รฐัในราคาไม่สูงกว่าราคาประเมิน (๙)

เมืÉอสถาบนับริหารจัดการ ทีÉดินเพืÉอการเกษตรและกองทุนธนาคารทีÉดินฯ ดาํเนินการไปไดค้รบ ๕ ปี ใหส้ถาบนัฯ

จัดทําข้อเสนอการปรบัปรุงกองทุนธนาคารทีÉดินฯ และสถาบันบริหารจัดการทีÉดินและกองทุนธนาคารทีÉดินฯ

พรอ้มทัÊงจัดทําร่างพระราชบัญญัติการบริหารจัดการทีÉดินเพืÉอการเกษตรเสนอต่อรัฐบาลเพืÉอมารองรับการ

บริหารจัดการทีÉดินเพืÉอการเกษตรอย่างมัÉนคงในระยะยาวต่อไป

๑๑. กลุ่มเป้าหมายการปฏิรูปทีÉดิน

หากนึกถึงกลุ่มคนทีÉเป็นเป้าหมายสําคัญในการ

สร้างสังคมไทยทีÉเท่าเทียมในการแก้ปัญหาเรืÉอง

ทีÉดิน ควรพิจารณาประชาชน ๓ กลุ่มเป้าหมาย

หลัก คือ (๑)คนจนเมืองทีÉอาศยัอยู่ในชุมชนแออัด

เ ป็ น บุ ค ค ล ทีÉ มี ร า ย ไ ด้ น้ อ ย ร ว ม ถึ ง ผู ้ ทีÉ มี

รายได้ระดับปานกลางทีÉทํางานมาก กว่า ๓๐

ปีแต่ไม่สามารถมีโอกาสเป็นเจ้าของทีÉดินได้ (๒)

กลุ่มเกษตรกรทีÉมีจาํนวน ๑ ใน ๓ ของประชากรรวม ทัÊงประเทศ ซึÉงมีปัญหาเรืÉองทีÉดินหลายกรณีไม่ว่าจะเป็น

การถูกไล่รื Êอจากภาครัฐ ไร้เอกสารสิทธิÍ ทางกฎหมาย ฯลฯ (๓) กลุ่มแรงงานทีÉไม่สามารถเป็นแรงงาน
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รับจ้างได้ตลอดชีวิต ซึÉงจะเป็นปัญหาใหญ่ทีÉ ตามมาในอนาคต  ทัÊงนี Êกลุ่มทีÉต้องเร่งแก้ไขเร่งด่วน  คือ

กลุ่มเกษตรกรนัÉนคือทีÉมาของการปฏิรูปทีÉดินเพืÉอการเกษตร

๑๒. ข้อเสนอแนะการปฏิรูปทีÉดิน: มุมมองจากบทเรียนต่างประเทศ

การปฏิรูปทีÉดินเป็นเรืÉองทีÉมีความสําคัญ  และในช่วงทีÉผ่านมา แต่ละรัฐบาลก็ได้มีความพยายาม

ดําเนินการด้วยแนวทางทีÉหลากหลาย แต่ก็ยังคงไม่สามารถบรรลุผลได้อย่างแท้จริง จนกระทัÉงปัจจุบันทีÉ

กระแสดังกล่าวไดก้่อตัวขึ ÊนอีกครัÊง ไม่ว่าจะดว้ยเหตุผลของการสรา้งความปรองดอง หรือการลดความเหลืÉอมล ํÊา

ในสงัคมก็ตาม ประเทศไทยน่าจะไดร้บัประโยชนจ์ากการศึกษาบทเรียนทีÉเกิดขึ Êนในต่างประเทศ

๑. ภาษีทีÉดิน: เครืÉองมือปฏิรูปในยุคทนนิยม

ในช่วงปี ๒๕๔๐ ทุนนิยมขยายตัวมากขึ Êน เนืÉองจากโลกาภิวัตนเ์น้นแต่ในเรืÉองของกลไกตลาด ซึÉงเป็น

เครืÉองมือทีÉช่วยเอื ÊอในเรืÉองความมีประสิทธิภาพ นักเศรษฐศาสตร์มีความเชืÉอว่าภาษีทีÉดินอาจจะใช้เป็น

เครืÉองมือ ทีÉจะทาํให้การใช้ทีÉดินมีประสิทธิภาพ และมีผลผลิตสูงขึ Êน ทีÉผ่านมามีการผลักดันให้เกิดการแก้ไข

มาตรการทาง ภาษีทีÉดิน ตัวอย่างเช่น ร่างพระราชบัญญัติภาษีทีÉดินและสิÉงปลูกสรา้งไดร้บัความเห็นชอบจาก

ครม. ตัÊงแต่ปี ๒๕๔๑ เป็นเวลา ๑๐ ปี เต็ม แต่ยงัไม่เขา้สูก่ารพิจารณาของสภา โดยมีหลกัการของกฎหมายเพืÉอ

การปรบัปรุง การจัดเก็บภาษีใหม้ีความเป็นธรรมมากขึ Êน การอุดช่องโหว่ของผูท้ีÉจะหลีกเลีÉยง การป้องกันการ

เก็งกาํไรในทีÉดิน ตลอดจนการกระจายรายไดใ้หก้ับองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถิÉน
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การปฏิรูปภาษีทีÉดินได้เกิดขึ Êนมานานแล้วในต่างประเทศ โดยรูปแบบและ

พัฒนาการมีทัÊงทีÉประสบผลสาํเร็จและลม้เหลว แต่ตัวอย่างบทเรียนเหล่านี Ê

ก็น่าเรียนรูศ้ึกษา เพืÉอการปรบัใชใ้หเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกับสงัคมไทย

เดนมารก์ ในปีค.ศ.๑๗๘๔ เจา้ชายรชัทายาทเฟรดเดอริก ไดช้่วยใหช้าวนา

กลายเป็นเจ้าของทีÉดิน เสนอให้มีการปฏิรูปภาษีทีÉดิน โดยเก็บภาษีตาม

มูลค่าของทีÉดินและทําเลทีÉตัÊงไม่ใช่ขนาด โดยต่อมากลายเป็นธรรมเนียม

ปฏิบัติทัÉวยุโรป เดนมารก์เป็นประเทศทีÉประสบผลสําเร็จในการกระจาย

กรรมสิทธิÍทีÉดินเกษตรกรรมขนาดใหญ่ทีÉสุดในยุโรปหลงัยุคการปกครอง

ฝรัÉ งเศส ใน ปีค .ศ .๑๗๙๘ สาธารณ รัฐใหม่ ของประชาชนฝรัÉ ง เศส

ได้ร ับเงินถึงรอ้ยละ ๘๐ ของรายได้ทัÊงหมดจากการเก็บภาษีค่าเช่าทีÉดิน

ใ น ปี ค .ศ .๑ ๘ ๐ ๗ รั ฐ บ า ล น โป เลี ย น  ใ ช้ ก ล ยุ ท ธ์ ท า ง ภ า ษี

เพืÉอให้มูลค่าทีÉดินเพิÉมขึ Êน แล้วทําการเก็บภาษี เมืÉอมีการขายทีÉดินเพิÉมขึ Êน

ฝรัÉงเศสยังคงมีการเก็บภาษีค่าเช่าทีÉดิน ในอัตราร้อยละ ๑๓ ของรายได้

สหรัฐอเมริกา ในเมืองแคลิฟอร์เนีย ปีค.ศ.๑๘๙๐ การเก็บภาษีทีÉดิน

ทําให้เป็นเรืÉองยากทีÉ จะเก็บสะสมทีÉ ดิน เอาไว้ ดังนัÊนผู ้ เลี Êยงปศุสัตว์

จึงจาํเป็นต้องขายผืนดินให้กับเกษตรกรในราคาทีÉเกษตรกรสามารถซื Êอได้

พื Ê น ทีÉ ใน เซ น ท รัล วาล ลิ (c e n tra l v alley) ได้ เป ลีÉ ย น รูป เป็ น ฟ า ร์ม

และได้กลายเป็นดินแดน  “ตะกร้าขนมปังของอเมริกา” พื ÊนทีÉทีÉ ชืÉอว่า

มีผลิตผลมากทีÉสดุ

ปี ค.ศ.๑๙๙๐ ในบางเมืองของออสเตรเลียมีการเก็บภาษีทีÉดินพบว่ามีการ

ก่ อ ส ร้า ง เพิÉ ม ขึ Ê น ร้อ ย ล ะ ๕ ๐ ต่ อ เอ เค อ ร์ ซึÉ ง ส ว น ท า ง กั บ ปี ทีÉ

ภาวะเศรษฐกิจถดถอย

อังกฤษ ปี ค.ศ.๑๙๑๐ เลทชเ์วิรธ์ เมืองต้นแบบทีÉเก่าแก่ทีÉดูแลประชาชน

ในเมืองด้วยเงินภาษีค่าเช่าทีÉดิน โดยรูปแบบการทดลองนี Êได้ขยายไปถึง

รสัเซีย ประเทศไต้หวัน ในปีค.ศ.๑๙๔๐ ทีÉดินทัÊงหมดบนเกาะมีคนจาํนวน

น้อยกว่า ๒๐ ครอบครวัผูกขาดเอาไว้ทัÊงหมด รฐับาลชาตินิยมใหม่ไต้หวัน

จัดตัÊง โครงการผลิใหม่ของทีÉดิน (land to the tiller program) จัดเก็บภาษี

ทีÉดินเกษตรตามมูลค่าของค่าเช่า ผูถ้ือครองทีÉดินขนาดใหญ่จาํเป็นตอ้งขาย

เฮนรี จอรจ์ นกัเศรษฐศาสตรอ์เมริกัน

และไดร้บัรางวลัโนเบล ผูเ้สนอใหเ้ก็บ

ภาษีจากมลูค่า ทีÉดินเพียงอย่างเดียว

ภายใตแ้ผนการภาษีเดีÉยว (single tax) คือ

ระบบภาษีทีÉเก็บจากแหล่งทีÉมาของรายได้

จากภาษีเพียงแหลง่เดียว

ซึÉงทาํใหเ้ศรษฐกิจเจริญขึ Êนอย่างรวดเร็ว

เขาไดก้ล่าวถึงลักษณะภาษีทีÉดี ไว้ ๔ ขอ้ดงันี Ê

คือ ๑.เป็นภาระแก่การผลิตน้อยทีÉสดุเท่าทีÉจะ

นอ้ยได้ ๒. เก็บไดโ้ดยง่ายและเสียค่าใชจ้่าย

นอ้ย และเป็นภาระโดยตรงแก่ผูท้ีÉตอ้งจ่ายจริง

๓. มีความแน่นอนเพืÉอใหเ้จา้หนา้ทีÉมีโอกาส

กดขีÉ หรือคดโกงไดน้อ้ยทีÉสุด และเพืÉอใหผู้เ้สีย

ภาษีอยากละเมิดกฎหมายและหลีกเลีÉยงแต่

นอ้ยทีÉสุด ๔.เป็นภาระแก่ทุกคนเท่าเทียมกัน

เพืÉอมิใหม้ีพลเมืองผูใ้ดไดเ้ปรียบหรือ

เสียเปรียบเมืÉอเทียบกับผู้อืÉน

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%84%E0%B8%9F%E0%B8%A5%E0%B9%8C:HenryGeorgeL.jpg
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ทีÉดินส่วนเกินในการทําเกษตรให้กับชาวนา  ในราคาทีÉพวกเขาสามารถซื Êอได้ การใช้ประโยชน์ทีÉดิน

เพืÉอใหเ้กิดผลงอกเงยในระบบตลาดใหม่

ความอดอยากหมดไป โดยไตห้วันไดก้ลายเป็นประเทศทีÉติดอันดับโลกในดา้น อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง

นัÉนคือมีจีดีพีสูงขึ Êนรอ้ยละ ๑๐ ต่อปี และ รอ้ยละ ๒๐ ในดา้นอุตสาหกรรม

ปี ค.ศ.๑๙๔๐ ปรากฏการณ์เสือสีÉตัวแห่งเอเชีย

ของการเป็นศูนยก์ลางธุรกิจขนาดใหญ่ของประเทศ

ริมขอบเอเชียแปซิฟิก การปฏิรูปทีÉดินเทศบาลเมือง

ของสิงคโปร์ ใชห้ลักการภาษีเดีÉยวของเฮนรีÉ จอรจ์

เ พิÉ ม ภ า ษี ทีÉ ดิ น ใ น อั ต ร า ร้ อ ย ล ะ ๑ ๖

ฮ่องกงทีÉมีทีÉดินทีÉจัด อยู่ในชัÊนดีเลิศ โดย ๒ ใน ๕

ส่ วน ของงบป ระม าณ เป็ นภ าษี ค่ า เช่ าทีÉ ดิ น

ทีÉนํามาสร้างเมืองแห่งใหม่และ อุดหนุนให้พื ÊนทีÉ

ชานเมือง ผลิตอาหารจาํนวนมาก

ญีÉปุ่ นระบุเนื ÊอหาการปฏิรูปทีÉดินไวใ้นรฐัธรรมนูญประชาธิปไตยฉบบัใหม่และมีการจาํกัดค่าเช่าทีÉดิน เกาหลีใต้

นาํเอารูปแบบการปฏิรูปภาษีค่าเช่าทีÉดิน มาใชใ้นรูปแบบทีÉคลา้ยคลึงกัน

อาร์เจนตินาและบราซิล ปฏิรูประบบภาษีจนสามารถเก็บภาษีได้คิดเป็นร้อยละ ๓๔ ของจีดีพี

เท่ ากั บ ค่ า เฉ ลีÉ ย ขอ งกลุ่ ม ป ระ เท ศ โออี ซี ดี  (เย อ รมั น  อั งก ฤษ  ฝ รัÉ ง เศ ส  สแกนดิ เน เวี ย  สห รัฐ ฯ )

เมืÉ อ เป รีย บ เที ย บ กั บ ไท ยทีÉ จั ด เก็ บ ภ า ษี ได้คิ ด เป็ น ร้อ ยละ ๑๗ ห รือ เพี ย งค รึÉ งห นึÉ ง เท่ านัÊ น  ทัÊ งทีÉ

อารเ์จนตินาและบราซิล ไม่ต่างจากไทยคือเป็นประเทศทีÉมีรายไดร้ะดับปานกลางเหมือนกนั

การปฏิ รูปภาษีดังกล่าว ทําให้ประเทศเหล่านัÊนมีรายได้พอจะใช้จ่ายด้านสังคม  ประเทศทีÉมีทรัพยากร

ธรรมชาติมาก เช่น เอกวาดอร์และอาร์เจนตินา สามารถต่อรองกับบริษัทข้ามชาติ อาทิ บริษัทนํÊามัน

บริษัทเหมืองแร ่ใหเ้พิÉมส่วนแบ่งรายไดจ้ากกาํไรใหร้ฐับาลเอามาใชจ้่ายไดส้งัคม

ภายใตก้ระแสการปฏิรูปประเทศไทย ภาษีทีÉดินน่าจะเป็นแกนหลกัของการปฏิรูปทีÉดิน เพราะเป็นกลไก

สาํคัญทีÉจะรื Êอถอนโครงสรา้งการถือครองทีÉดินอย่างไม่เป็นธรรมจากกลุ่มคนทีÉถือครองทีÉดินในมือมากทีÉสุด

ซึÉงล้วนแต่เป็นนักการเมือง ข้าราชการระดับสูง และนักธุรกิจใหญ่ ซึÉงถักทอเป็นเครือข่าย ความสัมพันธ์และ

โครงสรา้งอันแข็งแกร่ง ในการปฏิรูปทีÉดินรฐับาลอาจเก็บภาษีทีÉดินในอัตราทีÉสูงและก้าวหน้าจากเจา้ของทีÉดิน

ทีÉมิไดท้าํการเพาะปลูกหรือใชป้ระโยชนใ์นทีÉดินนัÊน เพืÉอบงัคับใหเ้จา้ของทีÉดินตอ้งผ่องถ่ายทีÉดินออกไป เวน้แต่ว่า

ผูม้ีทีÉดินสามารถรวมตัวกันจัดโครงสรา้งการผลิตทีÉมีประสิทธิภาพจนมีผลผลิตเพียงพอทีÉจะจ่ายภาษี กรณีของ

ประเทศเยอรมนีทีÉใชภ้าษีเป็นกลไกกระจายทรพัยากร การผลกัภาระภาษีไปยังผูท้ีÉมีทีÉดินเพืÉอทีÉรฐับาลจะไดน้าํ
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ทีÉดินนัÊนมาทําการปฏิรูปทีÉดิน อย่างไรก็ตาม การบริหารการจัดเก็บภาษีทีÉดินทําได้ยากและมักจะได้รับการ

คัดคา้นจากผูท้ีÉเป็นเจา้ของทีÉดิน

๒. การรับรองสิทธิชุมชนในกฎหมายของต่างประเทศ

การพัฒนาความคิดเรืÉองสิทธิชุมชนทัÊงในกฎหมายและคาํพิพากษาการรบัรองสิทธิชนพื Êนเมือง ชุมชน

ท้องถิÉนดัÊงเดิม และการยอมรับสิทธิของผู ้ทีÉอยู่อาศัยมาก่อนทีÉจะมีการตัÊงรัฐสมัยใหม่ขึ Êนของประเทศสหรัฐ

อเมริกา แคนาดาและออสเตรเลีย สะท้อนให้เห็นการเปลีÉยนแปลงทางกฎหมายการครอบครองทีÉดิน เช่น

ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกายอมรบัมาตลอดมาว่า ชนพื Êนเมืองเป็นผู ้มีสิทธิเหนือดินแดนมาแต่เดิม

ตามหลักกฎหมายธรรมชาติ (natural law) รัฐบาลสหรัฐอเมริกาได้ทําสนธิสัญญารับรองสิทธิในทีÉดินของ

ชนเผ่ าไว้รวมกว่า ๓๐๐ ฉบับ ใน รูปแบบสิทธิ เหนือทีÉ ดินของชน เผ่ า  (trust land) และการตัÊง เขต

สงวนของชนพื Êนเมืองขึ Êนในพื ÊนทีÉต่างๆ

ออกใหเ้ช่า ทาํเหมืองแร่ ขุดเจาะนํÊามันและก๊าซ รวมถึงการตรากฎหมายเพืÉอคุ้มครองสิทธิของชนพื Êนเมืองให้

สามารถรกัษาการดาํรงอยู่ของชนเผ่าและการปกครองตนเองใหม้ีประสิทธิภาพมากขึ Êน อย่างไรก็ตาม สิทธิใน

ทีÉดินของชนพื Êนเมืองไม่ใช่สิทธิพิเศษ หรือสิทธิเด็ดขาดทีÉรฐัไม่สามารถดาํเนินการใดๆ เหนือทีÉดินนัÊน สิทธิอาจถูก

จาํกัดลงไดเ้พืÉอประโยชนส์าธารณะ

การรบัรองสิทธิของชนพื Êนเมืองในประเทศแคนาดามีพัฒนาการมาอย่างต่อเนืÉองและเป็นไปในทิศ

ทางทีÉ ดี  ศาลสูงป ระ เทศแคนาดาได้วางหลัก เกีÉ ยวกับลักษณ ะของสิทธิ ในทีÉ ดิ นของชนพื Êน เมื อง

เพืÉอพิสูจน์สิทธิในทีÉดินเหนือทีÉดินทีÉตกทอดมาตัÊงแต่บรรพชน การพิสูจน์สิทธิทีÉอาศัยเพียงการบอกเล่า

แมว้่าทีÉดินทีÉชนพื Êนเมืองครอบครองจะไม่สามารถ

จาํหน่าย หรือโอนได้ แต่รฐับาลก็ใหอ้ิสระกบัชนพื Êนเมือง

ในการปกครองตนเอง (tribal sovereignty) การมีรฐับาล

ของชนเผ่า (tribal government) การมีศาลชนเผ่า (tribal

court) รวมถึงอาํนาจจัดการทีÉดินและทรพัยากร

ธรรมชาติทีÉชนพื Êนเมืองครอบครองอยู่ ทั Êงในแง่การนาํทีÉดิน
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แม้ไม่ได้เป็นหลักฐานทางเอกสารก็สามารถพิสูจน์สิทธิของชนพื Êนเมืองได้ หลักฐานการใช้ทรัพยากร

โดยเฉพาะภายหลังจากการรับรองสิทธิของชนพื Êนเมืองในรัฐธรรมนูญ รัฐบาลได้จัดมีกระบวนการรับฟัง

ขอ้เรียกรอ้งสิทธิและเจรจากับชนพื Êนเมือง และการปฏิบัติตามขอ้ตกลงต่างๆ ทีÉไดต้กลงกันไว ้เช่น การตัÊงเขต

สงวน การจ่ายค่าชดเชยใหก้ับชนพื Êนเมือง ทาํใหส้ิทธิของชนพื ÊนเมืองในประเทศแคนาดามีความมัÉนคงมากขึ Êน

อย่างไรก็ตาม แมว้่าจะมีการรบัรองสิทธิของชนพื Êนเมืองในประเทศออสเตรเลีย แต่กระบวนการไดร้บัสิทธิของ

ชนพื Êนเมืองยังเป็นเรืÉองทีÉยากลาํบาก ใชเ้วลามาก ไม่แน่นอน ค่าใช้จ่ายสูง ยุ่งยาก ทาํให้เกิดการลดทอนการ

รบัรองและ คุม้ครองสิทธิของชนพื Êนเมืองในประเทศออสเตรเลียลงไปกว่าการรบัรองสิทธิชุมชนในสหรฐัอเมริกา

และประเทศแคนาดา

ประเทศในทวีปอเมริกาใต้ทีÉ ได้ร ับรองสิทธิของชนพื Êนเมือง เช่น ประเทศชิลี มีการตรากฎหมาย

คุ้มครองสิทธิเหนือทีÉดินทีÉชนพื Êนเมืองหรือชุมชนท้องถิÉนดัÊงเดิมครอบครองอยู่ ประเทศบราซิล มีการรับรอง

สิทธิของชุมชนทอ้งถิÉนดัÊงเดิมในรฐัธรรมนูญ เมืÉอ ค.ศ. ๑๙๘๘ โดยรบัรองสิทธิของชุมชนทอ้งถิÉนดัÊงเดิมในแง่ของ

การจัดองคก์ร จารีตประเพณี ขนบธรรมเนียม ภาษา ความเชืÉอ รวมทัÊงสิทธิเหนือทีÉดินในความครอบครองของ

ชุมชนทีÉตกทอดมาจากบรรพบุรุษ6 โครงการ zero hunger ของประเทศบราซิล โครงการทีÉนาเสนอสอดคลอ้งไป

กับเป้าหมายการขจัดความยากจน อาทิ โครงการปฏิรูปทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรายย่อยทีÉไม่มีทีÉทาํกินในประเทศ

บราซิลโดยมีการจัดตัÊงสถาบันปฏิรูปทีÉดินขึ Êน ซึÉงสามารถจัดทีÉดินให้แก่ ๓๗๒,๘๖๖ ครอบครัวในปี ๑๙๙๕-

๑๙๙๙ มากกว่ า ๓ทศวรรษก่ อนหน้านัÊ น รวมกัน๓๗ ประเทศใน เอ เชี ยตะวันออก เฉี ย งใต้  เช่ น

ประเทศมาเลเซียทีÉมีความ  ก้าวหน้าในการรับรองสิทธิของชนพื Êนเมือง โดยได้รับรองให้ชนพื Êนเมือง

มีสิทธิในทีÉดิน ป่า หรือนํÊา ในชุมชนทอ้งถิÉนดัÊงเดิมทีÉไดอ้าศัยอยู่ รวมถึงการขยายสิทธิใหก้ับชนพื Êนเมือง เช่น กลุ่ม

orang asli และได้ มีการพัฒนาระบบศาลชนพื Êนเมือง (the native courts system) เพืÉอทําหน้าทีÉวินิจฉัย

ข้อพิพาทเกีÉยวกับ  กฎหมายจารีตประเพณีของชนพื Êนเมืองเป็นการเฉพาะโดยมี รูปแบบ  องค์ประกอบ

เขตอาํนาจศาล ในการปฏิบตัิหนา้ทีÉทีÉแตกต่างจากองคก์รตุลาการทัÉวไป

นอกจากนี Êยังพบว่ามีนโยบาย หรือรูปแบบโครงการทีÉเกีÉยวขอ้งสิทธิกับชนพื Êนเมืองของรฐับาลประเทศ

ลาวได้นําเอานโยบายการจัดการป่าแบบยัÉงยืนทีÉยอมรับบทบาทประชาชนในหมู่บ้านในการจัดการผลผลิต

6 กอบกุล รายะนาคร. ๒๕๔๓. พฒันาการของหลกักฎหมายสิÉงแวดลอ้มและสิทธิชุมชน. สถาบนัวิจัยสงัคม มหาวิทยาลยัเชียงใหม.่
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จากป่า ในปี ค.ศ. ๒๐๐๒ โดยรวมเอาหลักการหมู่บ้านการทําป่าทีÉมีมาก่อนหน้านี Ê และจัดตัÊงสมาคม

ป่าชุมชนของหมู่บ้านต่างๆ ทาํหน้าทีÉในการจัดการป่าและทาํขอ้ตกลงทีÉเรียกว่ามาตรฐานการรบัรองชัÉวคราว

สาํหรับการประเมินสมาคมป่าประเทศลาว (interim certification standard used to assess VFAs in Lao

PDR) กล่าวถึงสิทธิของชนชุมชนในพื Êนเมืองในการวางหลักการจัดการป่าชุมชน โดยกําหนดว่าสิทธิตาม

กฎหมายและขนบธรรมเนียมประเพณีของชนพื Êนเมือง ความเป็นเจ้าของ การใช้ และการจัดการพื ÊนทีÉดิน

เขตทีÉดิน และทรพัยากรจะตอ้งไดร้บัการยอมรบัและเคารพ

การยอมรบัสิทธิชุมชนในกฎหมายและคาํตัดสินของศาลทีÉกล่าวไปข้างต้น จะเห็นถึงการดาํนินการ

ทัÊงในทางความคิดและการปฏิบัติทีÉยอมรบัสิทธิของชุมชนในทีÉดินทีÉมีการครอบครองมาก่อนการประกาศสิทธิ

เหนือทีÉดินของรฐั ซึÉงตรงกับปัญหาขอ้พิพาทกรณีทีÉดินในเขตป่าและกลุ่มชนพื Êนเมือง กลุ่มชาติพันธุ์ทัÊงบนทีÉสูง

และริมทะเลทีÉมีข้อพิพาทกับรฐัในปัจจุบัน แม้รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปี พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๖๖

และ ๖๗ จะให้การรับรองสิทธิชุมชนท้องถิÉนในการดูแลรักษาและจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างยัÉ งยืน

แตใ่นความเป็นจริงยงัมีความแตกต่างทีÉหลากหลายอย่างมาก ทาํใหก้ารคุม้ครองสิทธิของชุมชนยังคงเกิดการถูก

เลือกปฏิบตัิทีÉมีความแตกต่างกนั

มีขอ้สงัเกตว่า แมร้ฐัธรรมนูญ ๒๕๕๐ จะบญัญัติไวใ้นมาตรา ๖๖, ๖๗ อยู่แลว้ แต่ไม่มีกฎหมายกาํหนด

ในรายละเอียดว่าสิทธิชุมชนคืออะไร ทําให้รัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่มีผลในทางปฏิบัติ อีกทัÊงกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติไม่สามารถเขียนให้แคบกว่ารฐัธรรมนูญได ้ขอบเขตตามรฐัธรรมนูญจึงต้องเป็นหลักสาํคัญ

อย่างไรก็ตามความมุ่ งหมายของกฎหมายฉบับนี Ê ต้องการให้ระบบกฎเกณฑ์มีความหลากหลาย

ไม่เฉพาะจากรฐัเท่านัÊนทีÉนําไปสู่การบังคับใช้ โดยกฎกติกาของชาวบ้านทีÉร่างร่วมกันหากไม่ขัดต่อหลักการ

ก็ควรทีÉจะบังคับใชไ้ดเ้ช่นกัน อย่างไรก็ตาม ปัญหาเหล่านี ÊควรทีÉจะตอ้งไดร้บัการแก้ไขต่อไปในอนาคตเพืÉอสิทธิ

ความเท่าเทียม และการยอมรับสิทธิในการกําหนดเจตจํานงของชุมชนในการจัดการทีÉดินให้เป็นรูปธรรม

ไดอ้ย่างแทจ้ริง
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๓. การกาํหนดเพดานการถือครองทีÉดิน

กรณีศึกษาการกาํหนดเพดานการถือครองทีÉดินในประเทศ

อินเดีย มีเพียง ๗ รัฐ ทีÉประสบความสาํเร็จ ในการกระจาย

การถือครองทีÉดินเพราะมีผลผลิตเพิÉมขึ Êน ส่วนรฐัทีÉไม่ประสบ

ความสําเร็จมาจากปัญหาด้าน โภชนาการ ความยากจน

แ ล ะ เ รืÉ อ ง ผ ล ผ ลิ ต  รั ฐ บ า ล ก ล า ง อิ น เ ดี ย

มีเป้าหมายการปฏิรูปทีÉดิน ๓ ประการ คือ ๑) ยกเลิกระบบนายหน้าเช่าช่วง ๒) กํากับดูแลการเช่าทีÉดิน

โดยอัตราค่าเช่าตอ้งไม่มากกว่า ๑ ส่วน ๔ หรือ ๑ ส่วน ของผลผลิต และ ๓) กาํกับดูแลขนาดการถือครองทีÉดิน

คือ มีเพดานการถือครองทีÉดิน มีการผลกัดันเรืÉองการ ถือครองเป็นชุมชน เพืÉอทาํใหแ้ปลงใหญ่ขึ Êนเพราะจะทาํให้

ตน้ทุนการผลิตลดลงและเพิÉมการจา้งงาน โดยมี เป้าหมายเพืÉอทาํใหเ้กษตรกรไม่โดนเอารดัเอาเปรียบ

ทัÊงนี Ê เป้าหมายทีÉประสบความสาํเร็จทัÉวประเทศ คือ การยกเลิกระบบนายหน้าเช่าช่วง แม้ว่าค่าเช่า

ทีÉดินจะไม่ลดลง แต่รฐัเก็บรายไดม้ากขึ Êน ส่วนปัจจัยทีÉเหลือทีÉไม่ประสบความสาํเร็จ เพราะขาดกลไกการบังคับ

ใชก้ฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ ปัญหาเรืÉองการเก็บสถิติ ขอ้มูลเกีÉยวกับลักษณะภูมิประเทศ ไม่มีกฎหมาย

หา้มถือครองทีÉดินทีÉไม่ไดท้าํประโยชน์ เนืÉองจากอินเดียมีการบังคับใชก้ารปฏิรูปทีÉดินทีÉแตกต่างกันไปขึ Êนอยู่กับ

ระดับความมุง่มัÉนของแต่ละรฐัในการแกไ้ขปัญหาทีÉดิน

อย่างไรก็ตามมีหลักการและแนวทางปฏิบัติ เช่น การกําหนดเพดานพิจารณาจากประสิทธิภาพของ

พื ÊนทีÉ จาํนวนสมาชิกในครวัเรือน และชนิดของพืช ทีÉปลูก การกระจายทีÉดินส่วนเกิน การดาํเนินการจะเน้น

ไปทีÉเกษตรกรทีÉไม่มีทีÉทาํกิน โดยเฉพาะวรรณะ จัณฑาล ชนกลุ่มน้อย การจ่ายค่าชดเชยทีÉดินส่วนเกิน ควร

กาํหนดตํÉากว่าราคาตลาด มีทัÊงรฐัจ่าย และผูจ้ดัสรรจ่าย ซึÉงจะจ่ายเป็นเงินสดหรือพนัธบตัรขึ Êนอยู่กับแต่ละรฐั

การดาํเนินการปฏิรูปทีÉดินของอินเดียตลอดเวลา ๒๐ ปี สามารถกระจายทีÉดินได ้๓๖ ลา้นไร่ และมีผูไ้ด้

เช่าทีÉดิน ๑๑ ล้านคน ซึÉงคิดเป็นร้อยละ ๔ ของเป้าหมายทัÊงหมด ตัวอย่างการดําเนินการของรัฐเบงกอล

ตะวันตก กระจายทีÉดินไดส้องลา้นครวัเรือน ปฏิรูปค่าเช่าได้ ๑.๕ ลา้นครวัเรือน ผลผลิตเติบโตรอ้ยละ ๔๒ ต่อปี

ผลผลิ ต พื ช ผั ก ส วนค รัว เพิÉ ม สอ ง เท่ า  การบ ริ โภ คต่ อหั ว เพิÉ ม ขึ Êน ร้อ ยละ ๙ .๖ แต่ ทีÉ น่ าสน ใจคื อ
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ผลสําเร็จทีÉ เกิดขึ Êนของรัฐ เบงกอลนําไปสู่ความตืÉนตัวของรัฐอืÉนๆ ปัจจุบันอินเดียยังอยู่ในกระบวนการ

ปฏิรูปทีÉดินและเดินหนา้ไปเรืÉอยๆ เพราะมีตวัอย่างความสาํเร็จในประเทศตัวเอง

อย่างไรก็ตาม การปฏิรูปทีÉดินในประเทศอินเดียมีเงืÉอนไขสาํคัญ  คือ มีการสํารวจว่าแต่ละภูมิภาค

มีลักษณะทีÉแตกต่างกันหรือไม่  มีการถือครองมากน้อยแค่ไหน ซึÉงจะทําให้แต่ละพื ÊนทีÉมีการกระจายทีÉมี

ประสิทธิภาพ และเป็นจริงมากขึ Êน นอกจากนี Ê เมืÉอมีการปฏิรูปทีÉดินแลว้ตอ้งมีการบริการตามหลัง ความช่วย

เหลือตอ้งตามมาดว้ย และจะตอ้งมีผลได้ทีÉเกิดขึ Êนอย่างชัดเจน เช่น เมืÉอปฏิรูปแลว้มีผลผลิตเพิÉมขึ Êน เกษตรกร

สามารถยกระดับชวีิตได้ ซึÉงถา้มีการนาํร่องก็จะเกิดแรงบนัดาลใจใหส้ามารถขับเคลืÉอนต่อไปได้7

สําหรับประเด็นการถือครองทีÉดินอย่างเป็นธรรมนัÊน เราอาจเรียนรู ้จากแนวทางและความคิด

ทีÉดาํเนินการ โดยในประเด็นเพดานการถือครองทีÉดินพบว่ามี ๒ ประเภท คือ หนึÉง เพดานการซื ÊอทีÉดินในอนาคต

บางประเทศ เช่น โบลิเวียมีการกาํหนดในรฐัธรรมนูญว่าในอนาคตห้ามซื ÊอทีÉดินเกินจาํนวนเท่าไหร่ ส่วนกรณี

อินเดียไดต้ัÊงเพดานการถือครองทีÉดินในปัจจุบัน โดยใครถือครองเกินใหน้าํมากระจาย ทัÊงนี Ê ส่วนทีÉเกินก็มีการ

ชดเชยจากรฐัหรอืผูท้ีÉไดร้บัการจัดสรร เป็นตน้

หลายครัÊงทีÉเรามักจะไดย้ินเสียงเรียกรอ้งในการแก้ไขปัญหาทีÉดิน ซึÉงถือได้ว่าเป็นรากเหงา้ของปัญหา

ความเหลืÉอมลํÊาและความไม่เป็นธรรมในสังคม ซึÉงเราก็มักไดย้ินแต่ในรูปคาํถาม แต่เท่าทีÉสามารถตอบไดด้ังๆ

สําหรับการดําเนิ นการปฏิ รูปทีÉ ดินหลังจาการศึกษาวิธีการปฏิ รูปทีÉ ดินจากต่ างประเทศแล้วก็คื อ

ทางออกอยู่ทีÉการเริÉมต้นแกไ้ขปัญหาอย่างจริงจงันัÉนเอง

๑๓. ทางออก….อยู่ทีÉจุดเริÉมต้น

นวัตกรรมการปฏิรูปทีÉดินโดยชุมชน: เปิดพืÊนทีÉการปฏิรูปทีÉดินเพืÉอนํานโยบายสู่การปฏิบัติ

7 ภัควดี วีระภาสพงษ์. ๒๕๕๕. การปฏิรูปทีÉดินในอินเดีย : กุญแจสู่อิสรภาพจากความยากจนและการ รกัษาสิÉงแวดลอ้ม. สารคดี ปีทีÉ ๒๘ ฉบบัทีÉ

๓๒๙ ( กรกฎาคม ๒๕๕๕ ) หนา้ ๑๕๒-๑๕๓.
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ถึงตอนนี Ê อยากชวนมองใหเ้หน้ถึงความเป็นจริงทีÉเกิดขึ Êนไดข้องการปฏิรูปทีÉดินจากความพยายามเล็กๆ

แต่ดาํเนินการอย่างต่อเนืÉองทัÊงในเชิงปริมาณและคุณภาพของชุมชนในการสรา้งแนวทางใหม่ในการจัดการทีÉดิน

หรือทีÉเรียนกว่านวัตกรรมการปฏิรูปทีÉดินโดยชุมชน ซึÉงทาํใหเ้ห็นไดว้่า “การปฏิรูปทีÉดิน ไม่ไดท้าํแค่ฝัน”

จากปัญหาของแนวคิดและแนวทางการบริหารจดัการทีÉดินของรฐัทัÊงในระดับนโยบายและระดับทอ้งถิÉน

ทาํใหชุ้มชนทอ้งถิÉนจาํนวนมากเรียกรอ้งและผลกัดันใหร้ฐัมีนโยบายและมาตรการอย่างเป็นรูปธรรมในการกระจ

ายอาํนาจการจัดการทรพัยากรทีÉดินจากรฐัสู่ประชาชน เพืÉอนาํไปสู่การกระจายการเขา้ถึงทรพัยากรทีÉดินอย่าง

เป็นธรรม ตลอดระยะเวลาทีÉผ่านมา มีขอ้เสนอจากภาคประชาชนและนักวิชาการใหร้ฐัปฏิรูประบบการจัดการ

ทีÉดินมาโดยตลอด แมว้่าขอ้เรียกรอ้งเหล่านี Êจะไม่ไดร้บัการตอบสนองจากภาครฐัมากเท่าทีÉควร แต่ในทางปฏิบตัิ

ปรากฏว่า ชุมชนจํานวนมากได้พัฒนารูปแบบทางเลือกการจัดการทีÉดินในลักษณะต่างๆแล้วมากมาย

และนําเสนอรูปแบบเหล่านัÊนต่อสาธารณะเพืÉอให้เป็นรูปธรรมตัวอย่างต่อรัฐและสังคม เพืÉอเรียกรอ้งให้รัฐ

มีนโยบายสนบัสนุนการจัดการทีÉดินโดยชุมชนต่อไป

แนวทางการจัดการทีÉดินทีÉพฒันาโดยชุมชนทอ้งถิÉน อาจประมวลไดเ้ป็น ๓ แนวทางหลกั ดังนี Ê

๑ . ก า รป รับ ระบ บ สิ ท ธิ ก า รจั ด ก า รทีÉ ดิ น โด ย ไม่ อิ ง กั บ ระบ บ ก รรม สิ ท ธิÍ ต าม กฎ ห ม าย

(เป้าหมายเชิงประสิทธิภาพ)

๒. การปฏิรูปกลไก เพืÉอกระจายอาํนาจการจัดการทีÉดิน (เป้าหมายความเป็นธรรม)

๓. การปฏิรูประบบการผลิตและการใชท้ีÉดินอย่างยัÉงยืน (เป้าหมายความยัÉงยืน)

ผูป้ฏิบัติการปฏิรูปทีÉดินโดยชุมชนส่วนใหญ่เป็นเป็นเกษตรกรทีÉไม่มีทีÉดินทาํกิน ตอ้งเช่าจากคนในชุมชน

หรือมีทีÉดินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอต่อการหาเลี Êยงครอบครวั โดยมีการจัดทาํโฉนดชุมชน การตัÊงธนาคารทีÉดิน

และกลุม่ออมทรพัยข์องกลุ่มปฏิรูปทีÉดินขึ ÊนเพืÉอสนับสนุนใหม้ีการทาํประโยชนใ์นพื ÊนทีÉอย่างสงูสุด ประการแรก

คือ การจัดการทีÉดินในรูปแบบ “โฉนดชุมชน” ซึÉงถือเป็นนวัตกรรมชุมชนทีÉเสนอทางเลือกของระบบสิทธิการ

จัดการทีÉดินโดยไม่อิงกับระบบกรรมสิทธิÍตามกฎหมาย หรืออาจเรียกได้ว่าเป็นกรรมสิทธิÍ รูปแบบทีÉสาม

นอกเหนือจากระบบกรรมสิทธิÍทีÉดินโดยรฐักับเอกชนซึÉงเป็นระบบกรรมสิทธิÍหลกัเพียงสองรูปแบบทีÉใชม้าเป็นเวล

านาน รูปแบบของโฉนดชุมชนอาจมีลกัษณะคลา้ยกับโฉนดทีÉดินตามกฎหมายทีÉมีการระบุแผนทีÉแสดงขอบเขต

ขนาดทีÉดิน และผู ้ทรงสิทธิ แต่ภายในโฉนดมีการจาํแนกรายละเอียดเป็นขอบเขตกรรมสิทธิÍพื ÊนทีÉของสมาชิก
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รายบุคคลและขอบเขตกรรมสิทธิÍทีÉดินสาธารณะหรือทีÉส่วนรวมของชุมชน แต่ละชุมชนอาจพัฒนารูปแบบของ

โฉนดชุมชนทีÉแตกต่างหลากหลายกันไป แต่ทีÉสาํคัญกระบวนการออกแบบและจัดทาํโฉนดชุมชนตอ้งเกิดจาก

การพิจารณาร่วมกันของสมาชิกภายในชุมชน และไดร้บัการยอมรบัจากชุมชนใกลเ้คียงเพืÉอมิใหม้ีการอา้งสิทธิ

ซอ้นทับกันจนเกิดเป็นกรณีพิพาทตามมา

นอกเหนือจากตวัเอกสารคือ “โฉนดชุมชน” แลว้ กระบวนการจดัการทีÉดินร่วมของชุมชนเป็นเงืÉอนไขหลกั

ทีÉจะทาํให้การปฏิรูประบบการจัดการทีÉดินบรรลุเป้าหมาย เพราะเริÉมต้นจากการวางแผนและสรา้งกลไกการ

จัดการทีÉดิน โดยในแผนฯมีการจาํแนกการใชข้องปัจเจกบุคคลหรือครวัเรือนเกษตรกร ภายใตก้ารสรา้งเงืÉอนไข

กาํกบัว่าลกัษณะการใชป้ระโยชน ์และการเปลีÉยนมือทีÉดินตอ้งผ่านการมีส่วนร่วมของชุมชน เพืÉอมิใหก้ารใชท้ีÉดิน

ของปัจเจกบุคคลไปละเมิดสิทธิของผูอ้ืÉน หรือก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อส่วนร่วม

กล่าวในอีกแง่หนึÉง รูปธรรมของโฉนดชุมชนก็คือพื Êนฐานของสิทธิชุมชน หรือ โฉนดชุมชนคือ

ภาคอวตารของสิทธิชุ มชน เป็นสิทธิ ในการเป็น เจ้าของทีÉ ดิ น  กล่ าวคือชุมชนมี อํานาจในการ

ควบคมุดูแลการใชป้ระโยชนท์ีÉดินของสมาชิกผูใ้ชป้ระโยชนท์ีÉดินใหอ้ยู่ในหลกัเกณฑเ์ดียวกัน ควบคมุการซื Êอขาย

เปลีÉยนมือทีÉดินเพืÉอให้มัÉ นใจได้ว่าผลประโยชน์ในทีÉดินจะตกอยู่กับสมาชิกในชุมชน ไม่ใช่บุคคลต่างถิÉน

และเก็บผลประโยชนจ์ากครวัเรือนทีÉใชท้ีÉดินเพืÉอรวบรวมเป็นกองทุนในการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของส่วนรวม

ส่วนปัจเจกบุคคลซึÉงเป็นสมาชิกกลุม่ปฏิรูปทีÉดินจะมีสิทธิการใชป้ระโยชนท์ีÉดินภายใตเ้งืÉอนไขกฎเกณฑข์องชุมช

น  สิทธินัÊนจะคงอยู่ตราบเท่าทีÉผู ้ถือครองทีÉดินมีการใช้ประโยชน์และเคารพกติกาของชุมชนเท่านัÊน

หากไม่เขา้ทาํประโยชนห์รือมีการละเมิดขอ้ตกลง ชุมชนมีสิทธิยึดทีÉดินคืนแลว้นาํไปใหผู้อ้ืÉนใชป้ระโยชนต์่อไป

แนวทางทีÉสาํคัญอีกประการหนึÉง คือ กฎระเบียบการจัดการทีÉดิน โดยมีเพืÉอเป้าหมายในการสรา้ง

กติกาและกลไก เพืÉอกระจายอาํนาจการจัดการทีÉดิน ในรูปของการออกแบบคณะกรรมการบริหารจัดการทีÉดิน

การจัดตัÊงกองทุนธนาคารทีÉดินเพืÉอเกษตรกรรม การตราธรรมนูญชุมชน และ กําหนดวิธีการการบริหาร

จดัการทีÉดิน เป็นตน้
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๑๔. ประสิทธิภาพ เป็นธรรม และยัÉงยืน: สามเสาหลักในการปฏิรูปทีÉดิน

หากพิจารณาอย่างลึกซึ Êงแล้ว แรงจูงใจสาํคัญในปฏิบัติการหรือการสรา้งนวัตกรรมการจัดการทีÉดิน

โดยชุมชนเหล่านี Êคือการพยายามสะทอ้นใหเ้ห็นการผูกขาดปัจจยัการผลิตไวก้ับคนบางกลุม่ซึÉงไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์

ในทางทีÉก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะ และกฎหมายเองก็ไม่ได้เข้าไปช่วยแก้ไขปัญหา   การปฏิ รูป

ทีÉดินโดยชุมชนจึงเป็นการสรา้งความตระหนกัและความพยายามในการสรา้งบรรทดัฐานของการดูแลทรพัยากร

ร่วมกบัการใชท้รพัยากรหรือการจดัการทรพัยากรแมจ้ะเป็นสิทธิขาดของแต่ละคนแต่เมืÉอการใชน้ัÊนกระทบต่อคน

หมู่มาก ทุกคนจึงมีสิทธิทีÉจะตรวจสอบและร่วมแกปั้ญหา

การสร้างนวัตกรรมในการการจัดการทีÉดินโดยชุมชน ไม่ว่าจะเป็นโฉนดชุมชน และการคุ้มครอง

พื ÊนทีÉ เกษตร และธนาคารทีÉดินเพืÉอสังคม  จึงเป็นเรืÉองของการส่งเสริมสนับสนุน ให้เกษตรกรมีเสรีภาพ

ในการใชแ้รงงานของตนเอง ทาํการผลิตบนพื ÊนดินทีÉมีความมัÉนคง ปลอดจากการแทรกแซงของกลไกทุนนิยม

ทัÊ ง นี Ê เพืÉ อ ค ว าม มัÉ น ค ง ใน ก า รถื อ ค รอ งทีÉ ดิ น แ ล ะ อ ธิ ป ไต ย ท า งอ าห า ร  แ ล ะ เพืÉ อ สิ ท ธิ เส รี ภ าพ

และศักดิÍศรีความเป็นมนุษย์ของเกษตรกรทีÉทุกฝ่ายต้องให้การยอมรับและเคารพ  โดยในท้ายทีÉสุด

การปฏิรูปทีÉดินตอ้งเป็นรากฐานทีÉนาํไปสู่การปฏิรูปภาคการเกษตร ทาํใหเ้กษตรกรมีอาํนาจการต่อรองเพิÉมขึ Êน

มี ส่ ว น ร่ ว ม ใน ก า รกํ าห น ด น โยบ าย ขอ ง รัฐ ทีÉ เกีÉ ย ว กั บ ก าร เกษ ต ร  ส าม ารถ แก้ ไข ป รับ เป ลีÉ ย น

ความสัมพันธ์ทางการผลิตทีÉ ไม่ เท่าเทียมมายาวนานให้คลีÉคลายไปในทิศทางทีÉมุ่ งสู่ความเท่าเทียม

ทัÊงด้านเศรษฐกิจและการเมือง อีกทัÊงชุมชนต้องมีอาํนาจในการตัดสินใจกาํหนดทิศทาง การบริหารจัดการ

การใช้ปัจจัยในผืนดินของชุมชนอย่างสอดคล้องกับความต้องการของชุมชน โดยคํานึงถึงความสมดุล

ยัÉงยืนของระบบนิเวศ

การปฏิ รูปทีÉดินโดยชุมชนหรือชุมชนผู ้ก่อการดีเหล่านี Ê เป็นรูปธรรมทีÉสะท้อนถึงประสิทธิภาพ

ของการจดัการทีÉดินของชุมชนทีÉมีวิวัฒนาการขึ Êนเป็นลาํดับ อันนาํไปสู่ความเขา้ใจต่อ แนวทางการปฏิรูปทีÉดิน

ในเชิงหลักคิด คือ การปฏิรูปทีÉดินตอ้งดาํเนินการดว้ยสถานะทีÉสาํคัญ ๒ ประการ คือ สถานะทางกฎหมาย

คือ โฉนดชุมชนหรือการรบัรองสิทธิชุมชน เพืÉอใหเ้กิดความมัÉนใจในการจัดการทีÉดิน อย่างถูกตอ้ง และสถานะ

ทางสั งคม คือ  มีการปฏิบัติ และดํา เนินการ  อันได้แก่การสร้างกฎระเบียบการจัดการ ทีÉ ดินตาม
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ทีÉ ได้ยกตัวอย่างไปข้างต้น จะเห็นได้ว่า การทําหน้าทีÉและมีหน้าทีÉ ต่อสังคมในการใช้ประโยชน์ทีÉ ดิน

การดูแลรกัษาทรพัยากรธรรมชาติในลกัษณะเช่นนี Ê….การปฏิรูปทีÉดินจึงมีความหมายและความสาํคญัยิÉง

จะเห็นได้ชัดเจนว่า รูปธรรมและแนวทางการจัดการทีÉดินทีÉพัฒนาโดยชุมชน ภายใตเ้ป้าหมายสาํคัญ

ในการปฏิ รูป ทีÉ ดิ น กล่ าวคื อ แน วทางก ารป รับ ระบบสิ ท ธิ ก ารจั ด ก ารทีÉ ดิ น โดย ไม่ อิ งกั บ

ระบบกรรมสิทธิÍตามกฎหมาย นําไปสู่เป้าหมายเชิงประสิทธิภาพในการใช้ทีÉดิน แนวทางการปฏิรูป

กลไกเพืÉอกระจายอํานาจการจัดการทีÉดิน ก่อให้เกิดเป้าหมายด้านความเป็นธรรม และการปฏิรูป

ระบบการผลิตและการใช้ทีÉดินอย่างยัÉ งยืน เพืÉอนําพาสังคมสู่เป้าหมายความยัÉ งยืน ซึÉงเท่ากับว่า

การปฏิ รูปทีÉ ดิน เป็นการปฏิ รูป เพืÉ อนําไปสู่ประสิทธิภาพ  ความป็นธรรม  และความยัÉ งยืน  หรือก็คือ

สามเสาหลกัของการปฏิรูปทีÉดิน

๑๕. สารพันปัญหา vs สารพัดวิธีการปฏิรูปทีÉดิน8

ปัจจุบนัสงัคมไทยยังไม่มีนโยบายการปฏิรูปทีÉดินอย่างเป็นระบบเพืÉอการกระจายการถือครองทีÉดินอย่าง

เป็นธรรม การใช้หลายมาตรการพรอ้มกันในแก้ไขปัญหาโครงสร้างการถือครองทีÉดิน เช่น การมีส่วนร่วม

ในการดูแลจัดการทรพัยากรทีÉดินโดยชุมชน การจัดตัÊงธนาคารเพืÉอการปฏิรูปทีÉดิน การจาํกัดการถือครองทีÉดิน

รวมถึงการคุ้มครองพื ÊนทีÉ เพืÉอเกษตรกรรม นับเป็นพื ÊนฐานทีÉ ส ําคัญในการแก้ไขปัญหาเรืÉองทีÉดินทํากิน

ใหก้ับคนยากจนและเกษตรกรไดอ้ย่างยัÉงยืน

8 ศึกษาเพิÉมเติมจากรายงานการวิจัยเชิงปฏิบตัิการ เรืÉอง กระบวนการปฏิรูปทีÉดินและจัดการทีÉดินอย่างยัÉงยืนโดยประชาชน โดย

เครือข่ายปฏิรูปทีÉดินแห่งประเทศไทย (คปท.) และ กลุ่มปฏิบตัิงานทอ้งถิÉนไรพ้รมแดน (local act.)
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ภาพสรุปแนวคิดและหลกัการของมาตรการสาํคญัในการปฏิรูปทีÉดิน

๑๖. ประเด็นทา้ทายต่อมาตรการสําคัญในการปฏิรูปทีÉดิน

การปฏิรูปทีÉดิน กลายเป็นสถานการณ์ทางสงัคมทีÉมีความซบัซอ้นและยากจะดาํเนินการเพืÉอใหเ้กิดการ

กระจายการถือครองทีÉดินทีÉ เป็นธรรม โดยเฉพาะในประเทศไทยนัÊน มาตรการสําคัญทีÉกล่าวถึงข้างต้นจึง

ยังมีขอ้ทา้ทายทีÉตอ้งคาํนึงถึงดังนี Ê

Yการดําเนินการโฉนดชุมชนตอ้งสามารถสรา้งรูปธรรมทีÉสามารถบรรลุเป้าหมายทัÊงในเรืÉองความเป็นธรรม

ประสิทธิภาพการใชท้ีÉดินร่วม และความยัÉงยืนในการจัดการทรพัยากรในพื ÊนทีÉโฉนดชุมชน ทัÊงนี Êอาจใชแ้นวทาง

การสรา้งระบบกรรมสิทธิÍร่วมของชุมชนมาใชใ้นการตรวจสอบถ่วงดุล รวมถึงต่อรองกับระบบกรรมสิทธิÍของรฐั

มาตรการสาํคญัในการปฏิรูปทีÉดิน
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และเอกชน อย่างไรก็ตามปัจจัยความสาํเร็จทีÉสาํคัญคือความเขม้แข็งของชุมชน การมีส่วนร่วมจากหลากหลาย

ภาคส่วนทัÊงรฐั ราชการ วิชาการ และประชาชน

YการจํากัดการถือครองทีÉดิน ทีÉต้องคาํนึงของพืชแต่ละชนิด ทีÉมีความต้องการขนาดพื ÊนทีÉทีÉแตกต่างกัน

อีกทัÊงระบบขอ้มูล การถือครองทีÉดินในประเทศไม่โปร่งใส ไม่สะทอ้น ความจริง เช่น ออกโฉนดทับทีÉสาธารณะ

หรือการรุกทีÉสาธารณะ แล้วเอามาเป็นทีÉส่วนตัวของบรรดาผู ้มีอิทธิพลทัÊงหลาย รวมถึงอาจ เกิดการต่อต้าน

จากกลุ่ม ผู ้ถือครอง ทีÉดินจาํนวนมาก การจาํกัดในการ ปฏิรูปทีÉดินทีÉส่งผลต่อจาํนวนการถือครองทีÉดินลดลง

โดยจะไป กระทบชนชัÊนนาํของประเทศทีÉถือครองทีÉดินส่วนใหญ่ของประเทศ

YการจัดตัÊงกองทุนธนาคารทีÉดินเพืÉอการเกษตร

ควรมีโครงสรา้งการบริหารแบบกระจายอาํนาจ ในระดับตาํบล ระดับจงัหวัด และระดับชาติ เพืÉอกระจายภารกิจ

ความรบัผิดชอบและการมีส่วนร่วมไปยังชุมชนและท้องถิÉนทุกระดับ ทัÊงนี Ê ควรพิจารณา ประเด็นความพรอ้ม

ของเทคโนโลยีแผนทีÉภูมิศาสตร์ทีÉดิน (GIS) ทีÉจะเป็นเครืÉองมือสาคัญในการจัดทาํฐานขอ้มูลทีÉดิน ทัÉวประเทศ

ระบบตรวจสอบความโปร่งใสของกระบวนการคัดเลือกทีÉดินเข้าสู่ธนาคารทีÉดิน ซึÉงมีผลต่อความน่าเชืÉอถือ

ของประชาชน งบประมาณทีÉต้องใช้ และ ความเป็นไปได้ในทางกฎหมาย จึงจําเป็นต้องคิดถึงรูปแบบ

อืÉนมารองรบัดว้ย

YภาษีทีÉดินในอัตราก้าวหน้า ต้องคํานึงถึง

ความแตกต่างของขนาดการผลิตพืชแต่ละชนิดทีÉ

ไม่เท่ากัน การคิดภาษีตามมูลค่าของการถือครอง

ทีÉดิน ขนาดการถือครองทีÉดินทีÉเหมาะสมในการใช้

ประโยชนใ์นแต่ละประเภท

๑๗. บทส่งท้าย

ปัญหาการถือครองทีÉดินเป็นรูปธรรมหนึÉงของปัญหาความเหลืÉอมลํÊาในสังคม อันได้แก่ ความไม่

เท่าเทียมกันในเชิงโครงสรา้งของเศรษฐกิจ ก่อใหเ้กิดความเหลืÉอมลํÊาด้านความมัÉงคัÉง ความไม่เท่าเทียมกัน

ในเชิงของสงัคมก่อใหเ้กิดความเหลืÉอมลํÊาด้านโอกาส และความไม่เท่าเทียมกนั ในเชิงโครงสรา้งทางการเมือง
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ก่อให้เกิดความเหลืÉ อมลํÊ าด้ านอานาจ ทัÊ ง ๓ โครงสร้างดั งกล่าวต่างมีปฏิสัมพันธ์ เชืÉ อม โยงกัน

การปฏิรูปทีÉดินจึงเป็นประเด็นหลกัหนึÉงในการปฏิรูปเพืÉอลดความเหลืÉอมลํÊาในทุกดา้น

พัฒ น าก ารป ระ วั ติ ศ าส ต ร์ก า รป ฏิ รูป ทีÉ ดิ น ไท ยทีÉ ผ่ าน ม า ไม่ ได้ ดํ า เนิ น ก ารบ นพื Ê น ฐ าน

ทางการเมืองทีÉแข็งแรง (pre-condition) ก่อนทีÉจะดาํเนินการปฏิรูปทีÉดิน อันไดแ้ก่ ความมีธรรมาภิบาล (good

governance) ก า รมี ร ะ บ บ นิ ติ ธ ร ร ม  ร ะ บ บ ก า ร เงิ น ก า รค ลั ง  แ ล ะ ร ะ บ บ สั ง ค ม ทีÉ เอื Ê อ อํ า น ว ย

ประกอบกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยได้เปลีÉยนแปลงไปจากเมืÉอ ๓๐ ปี ก่อนเป็นอย่างมาก

ความต้องการใช้ทีÉดินมีความหลากหลายมากขึ Êน เทคโนโลยีด้านการผลิตต่างๆ มีความก้าวหน้ามากขึ Êน

พึÉงพาทีÉดินนอ้ยลง ผูค้นในบา้นเมืองต่างเริÉมตระหนักถึงการใชท้ีÉดินทีÉไม่เหมาะสมอันอาจส่งผลต่อการกินอยู่ทีÉดี

และคุณภาพชีวิตของประชาชน ตลอดจนสิÉงแวดลอ้มและระบบนิเวศนข์องโลก

อย่างไรก็ตาม เป็นทีÉยอมรับว่าสถานการณ์ทางเศรษฐกิจไทยเปลีÉยนแปลงเป็นเศรษฐกิจเสรีและ

ทุนนิยมกาํลังจะเต็มขัÊน  ทีÉเน้นการใหค้วามสาํคัญกับกลไกตลาดเป็นตัวกาํหนดกิจกรรมทางเศรษฐกิจเป็นหลัก

พ ร้อมทัÊ งลด บทบาทรัฐ ใน ระบบ เศ รษ ฐกิ จ  เปิ ด เส รีก ารค้า  การลงทุ น  การแป รรูป รัฐ วิส าหกิ จ

และการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน เป็นต้น แนวทางทีÉส ําคัญในการปฏิรูปทีÉดินในยุคปัจจุบันคือการใช้ระบบ

ภาษีทีÉดิน  เพืÉ อเข้าไปจูงใจให้ผู ้ถือครองทีÉดินตัดสินใจทําประโยชน์จากทีÉดินหรือขายทีÉดินให้คนอืÉน

ภาครัฐควรส่งเสริมการจัดตัÊงธนาคารทีÉดินเพืÉอทําหน้าทีÉเป็นผู ้ซื ÊอทีÉดินจากเอกชนทีÉไม่ได้ใช้ประโยชน์เพืÉอ

นาํมาจัดสรรทีÉดินใหแ้ก่เกษตรกรหรือผูท้ีÉตอ้งการใชป้ระโยชนจ์ากทีÉดิน นอกจากนี Ê กลุ่มชุมชนทีÉมีการรวมตัวกัน

เป็นระยะเวลานาน ภาครฐัควรวางกลไกให้ชุมชน ร่วมกันดูแลทรพัยากรทีÉดิน เช่น การใช้โฉนดชุมชนให้เป็น

เอกสารอนุญาตให้ชุมชนร่วมกันบริหารจัดการ ครอบครองและใช้ประโยชน์จากทีÉดินเพืÉอแก้ไขปัญหา

การสญูเสียทีÉดินเกษตรกรรม

ความเป็นจริงของการปฏิรูปทีÉดินจึงขึ Êนอยู่กับพลังของประชาชนและความตัÊงใจดาํเนินการของรัฐ

และหน่วยงานทีÉเกีÉยวข้อง โดยเฉพาะการมีคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ทีÉรัฐบาลแต่งตัÊงขึ ÊนเพืÉอศึกษาและ

รวมรวมแนวทางปฏิรูปประเทศ หลังจากปัญหาการชุมนุมและความขัดแย้งทางการเมืองใน พ.ศ. ๒๕๕๓

โดยมีวัตถุประสงคเ์พืÉอศึกษามูลเหตุของปัญหาความขดัแยง้และความไม่เป็นธรรมในสงัคมใหป้รากฏขึ Êนเด่นชัด

จากความพยายามในการประมวลปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาทีÉดินจากกลุ่มต่างๆ ซึÉงเป็นข้อมูลและ

ความเห็นทีÉเป็นประโยชน ์เพราะมีการลงพื ÊนทีÉหาขอ้เท็จจริง และขอความเห็นจากประชาชนผูเ้ดือดรอ้นโดยตรง

ประกอบกับปัจจุบันเราพบว่ามีแนวทางการปฏิ รูปทีÉดิน  โดยนวัตกรรมชุมชนเกิดขึ Êน เช่น  โฉนดชุมชน

กองทุนธนาคารทีÉดิน กลไกการบริการจัดการทีÉดิน เป็นตน้ อันพอจะเป็นแสงทีÉปลายอุโมงคก์ารปฏิรูปทีÉดินได้
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อย่างไรก็ตาม ก่อนการปฏิรูปทีÉดิน ยังมีแง่คิดและประเด็นสาํคัญทีÉจาํเป็นจะต้องตัÊงโจทย์ และโยนลง

ไปถามคนทัÊงสังคมเกีÉยวกับการใหคุ้ณค่าต่อระบบเกษตรกรรม การละเลยการมองเห็นคุณค่าของผูค้นในภาค

เกษตรกรรม การมองทีÉดินเป็นแต่เพียงสินค้า เกษตรกรทีÉไร ้ทางออกต้องขายทีÉดินเพืÉอเอาตัวรอด  ฉะนัÊน

ควรอย่างยิÉงทีÉตอ้งหันมาใหค้วามสนใจต่อมิติของคุณค่าของทีÉดิน โดยเฉพาะในหว้งเวลาทีÉเราเกิดความสบัสนจน

กลายเป็นวิกฤตด้านคุณค่าต่อทรพัยากร โดยแง่คิดหนึÉงทีÉน่าสนใจ และขอหยิบยกมานาํเสนอคือการเปลีÉยน

มิติการมองทีÉดินจาก “ทรพัยส์ินส่วนตัว” มาเป็น “ตน้ทุนทางสงัคม” คือ การใชป้ระโยชนใ์นทีÉดินและการถือครอง

ทีÉดินตอ้งคาํนึงประโยชนข์องสงัคมและ และใชเ้งืÉอนไขความเป็น ธรรมเขา้มากาํกับ

ยุทธศาสตรก์ารปฏิรูปทีÉดินตอ้งกลบัคืนใหม้าหนุนใหค้นในชุมชนและผูใ้ชป้ระโยชนท์ีÉดินอย่างรูคุ้ณค่าได้

รบัการสนับสนุนในทุกระบบ พรอ้มกับมีหลักประกันและความมัÉนคงในการถือครองทีÉดินได้อย่างชอบธรรม

เพืÉอไม่ให้เกิดสภาพสังคมอย่างในปัจจุบันคือ ประเทศร ํÉารวยแต่คนยากจน (rich country, poor people)

ซึÉงหมายถึงความร ํÉารวยของคนกลุ่มเล็กๆ บนยอดพีระมิดทีÉไม่เท่าเทียมกันแห่งการแจกแจงอาํนาจทางการเมือง

อาํนาจเศรษฐกิจ และสถานะทางสังคม ในขณะทีÉคนส่วนใหญ่ทีÉฐาน พีระมิดยังยากจนแสนเข็ญโดยไม่มีการ

เปลีÉยนแปลง แนวทางการปฏิรูปทีÉดินทีÉกล่าวมาจนถึงหน้าสุดท้ายนี ÊคงพอทีÉจะทําให้ทุกคนในสังคมเข้าใจ

และไดต้ระหนักร่วมกัน

…………ไม่ใช่ปล่อยใหเ้กษตรกรหรือคนไรท้ีÉดินเผชิญปัญหาของสงัคมตามลาํพงั……...
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