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รายงานสังเคราะห ์

โครงการพัฒนาองคค์วามรู้และรณรงคก์ารปฏิรูปทีด่ินทีย่ั่งยืนและเป็นธรรม 
กฤษฎา บุญชัย 

 

โครงการพฒันาองคค์วามรูแ้ละรณรงคก์ารปฏิรูปที่ดินที่ยั่งยืนและเป็นธรรมมวีตัถุประสงค ์คือ 

 1) เพื่อศึกษาปัญหาเชิงโครงสรา้งนโยบายที่น ามาสู่สภาพปัญหาการจัดการที่ ดินที่ไม่เป็นธรรมและ 

ไม่ยั่งยืน 

2) เพื่อศึกษาแนวทาง รูปแบบ และกลไกการปฏิรูปที่ดินเพื่อความยั่งยืนและเป็นธรรมทั้งในระดับ 

ทอ้งถิ่นและระดบัชาติ พรอ้มขอ้เสนอในเชิงปฏิบติัการ 

3) เพื่อรณรงคเ์ผยแพร่ต่อสาธารณะใหเ้กิดการต่ืนตัวต่อปัญหาที่ดินและมีส่วนร่วมในการขับเคลื่อน 

การปฏิรูปที่ดิน 

 โครงการได้ด าเนินการศึกษาจากการประมวลเอกสารงานวิจัยที่ เก่ียวกับปฏิรูปที่ ดินทั้งในและ

ต่างประเทศเพื่อวิเคราะหปั์ญหาและขอ้เสนอเชิงโครงสรา้งการปฏิรูปที่ดิน และประมวลปัญหาระดบัพืน้ที่สู่การ

วิเคราะหปั์ญหาและขอ้เสนอทางนโยบายจากกรณีศึกษา 4 กรณีไดแ้ก่  

- กรณีวังน า้เขียว และทับลานจังหวัดนครราชสีมา ซึ่งสะทอ้นปัญหาการจัดสรรที่ดินของรฐัให้

เกษตรกร ปัญหากระบวนการออกเอกสารสิทธิ์ ปัญหาประกาศอุทยานทบัพืน้ที่ชุมชน และการบุกรุกที่ดินและ

ป่าโดยนายทนุ  

- กรณีพืน้ที่อ่าวกุง้ บา้นป่าคลอก จังหวดัภูเก็ต ที่กลุ่มธุรกิจท่องเที่ยวยึดที่ดินของชุมชนจงัหวัด

ภูเก็ต พังงา ซึ่งสะทอ้นปัญหาของกระบวนการออกเอกสารสิทธิ์โดยไม่ชอบ และการปิดลอ้มการท ากินของ

ชมุชน  

- กรณีครุะบุรี จงัหวดัพงังา เนื่องจากมีประกาศเขตอทุยานแห่งชาติศรีพงังาซอ้นทบัพืน้ที่ชุมชน 

ตัง้แต่ ปี 2524  อทุยานแหลมสนขยายแนวเขตเพิ่มใน ปี 2529 ทบัชุมชนดา้น ต.ครุะ ป่าชายเลนตาม มติ ครม. 

30ธันวาคม 2530 ทบัมาอีกชัน้ บางส่วนกลายเป็นพืน้ที่สวนปา  และส่วนที่เหลือกลายเป็นป่าสงวน  ทัง้เอกสาร

สิทธิที่ดิน นส.3 ก.ที่มีอยู่กลบัถกูเพิกถอนสิทธิ และมีการออกเอกสารสิทธิ์โดยไม่ชอบ  
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- กรณีพืน้ที่ทาม บา้นฮ่องออ้ ท่าชา้ง อ าเภอสว่างวีระวงศ์ จังหวัดอุบลราชธานี พืน้ที่ดังกล่าว

เป็นระบบนิเวศชุ่มน า้ที่สมบูรณ์ เป็นที่สาธารณะที่ชุมชนไปใชป้ระโยชนท์ านาและหาอาหาร แต่ถูกนายทุนบุก

รุกยดึพืน้ที่  

 

รายงานนีป้ระกอบดว้ย  

1) ประมวลสภาพการถือครองทและการจดัการท่ีดินในสงัคมไทย 

2) ปัญหาเชิงโครงสรา้งที่ดินของไทย 

3) นิยามและความส าคญัของการปฏิรูปที่ดิน 

4) แนวทางการปฏิรูปที่ดิน 

5) วิธีการปฏิรูปที่ดิน 

6) ขอ้เสนอเชิงหลกัการ โครงสรา้ง และเนือ้หาการปฏิรูปที่ดินต่อสงัคมไทย 

7) ปัจจยัทา้ทายการปฏิรูปที่ดินในสถานการณปั์จจบุนั 

8) มมุมองและโอกาสต่อการขบัเคลื่อนการปฏิรูปที่ดิน 

 

1.สถานภาพการถือครองและการจัดการทีด่ินในสังคมไทย  

ประเทศไทยมีพื ้นที่ทั้งหมด 320.7 ล้านไร่ เป็นพื ้นที่ทะเลอีกกว่า 3 แสนตารางกิโลเมตร สามารถ

จ าแนกเป็นพืน้ที่ป่า 107.24 ลา้นไร ่ที่ดินเพื่อการเกษตร 131.60 ลา้นไร ่ที่ดินไม่ไดจ้ าแนก 81.86 ลา้นไร ่

 

1.1 สถานภาพการใชท้ี่ดิน 

จากการส ารวจการใชท้ี่ดินเพื่อการเกษตรของประเทศเมื่อปี พ.ศ. 2549  พบว่า เนือ้ที่ถือครองทาง

การเกษตรทั่วประเทศ ประมาณ 130,290,717 ไร ่โดยภาคอีสานมีพืน้ที่มากที่สดุ คือ 57,735,688 ไร ่รองลงมา

คือ ภาคเหนือ 27,455,963 ไร ่ภาคกลาง 25,830,885 ไร ่และภาคใต ้19,268,181 ไร ่

การใชป้ระโยชนท์ี่ดินของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา จากการแปลภาพถ่ายทางอากาศ ขอ้มลู

จากดาวเทียมและการส ารวจภาคสนาม พบว่า ในช่วงปี พ.ศ.2523-2533 ซึ่งเป็นช่วงก่อนแผนพฒันาเศรษฐกิจ

และสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 8 (พ.ศ.2540-2544) พืน้ที่เกษตรกรรมมีแนวโนม้เพิ่มขึน้ แต่เมื่อเปรียบเทียบกบัช่วง
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แผนฯ 8-9 (พ.ศ.2540-2549) พบว่า พืน้ที่เกษตรลดลง สว่นพืน้ที่ชมุชนและพืน้ที่แหลง่น า้มีแนวโนม้เพิ่มขึน้มาก

ตลอดช่วงปี พ.ศ.2523 – 2550 พืน้ที่ชุมชนในปี 2550 เพิ่มขึน้จากปี 2523 10 เท่า และพืน้ที่แหล่งน า้เพิ่มขึน้

ประมาณ 3 เท่า1 

ในปี พ.ศ.2550 พืน้ที่เกษตรกรรมลดลงทุกภาค โดยเฉพาะภาคเหนือและภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ แต่

พืน้ที่ชุมชนและพืน้ที่แหลง่น า้เพิ่มขึน้มากทกุภาค ทัง้นี ้เนื่องจากช่วงหลงัจากปี พ.ศ.2544 ประเทศมีการเติบโต

ทางเศรษฐกิจ ชุมชนเมืองขยายตวั มีการเคลื่อนยา้ยของแรงงานจากภาคเกษตรสู่ภาคอตุสาหกรรม และมีการ

พฒันาแหลง่น า้มากขึน้ เพื่อรองรบัความตอ้งการใชน้ า้ส  าหรบักิจกรรมทางเศรษฐกิจต่างๆ  

กรมพัฒนาที่ดินได้ศึกษาการเปลี่ยนแปลงการใชท้ี่ดินของประเทศไทย โดยการแปลภาพถ่ายทาง

อากาศ และภาพดาวเทียม และการตรวจสอบในสนาม ใน พ.ศ. 2523, 2529 และ 2541 พบว่าในขณะที่พืน้ที่

ป่าลดลง พืน้ที่เกษตรเพิ่มขึน้ พืน้ที่ชุมชนที่เพิ่มขึน้ประมาณ 4 เท่าตวัจาก พ.ศ. 2523 อย่างไรก็ตามตัง้แต่พ.ศ. 

2529 เป็นตน้มา พืน้ที่นาไดล้ดลงประมาณ 3.5 ลา้นไร่ ขณะเดียวกนัพืน้ที่เพาะเลีย้งสตัวน์ า้ไดเ้พิ่มขึน้ประมาณ 

1 ลา้นไร่ ขณะพืน้ที่ป่าเปลี่ยนเป็นพืน้ที่เกษตรเพิ่มขึน้ แต่ที่นากลับลดลง เพราะเปลี่ยนสภาพไปเป็นโรงงาน

อตุสาหกรรม ที่อยู่อาศยั สนามกอลฟ์ รีสอรท์หรือที่พกัผ่อนหย่อนใจจ านวนมาก 

จากข้อมูลเปรียบเทียบ พบว่า ในปี 2552 มีการใช้ที่ ดินเพื่อการเกษตรไปในการท านามากขึ ้น 

2,526,528 ไร ่ ใชป้ลกูพืชไรเ่พิ่มขึน้ 74,855 ไร ่แต่กลบัใชพ้ืน้ที่ลดลงในการปลกูไมผ้ล ไมย้ืนตน้ สวนผกั ไมด้อก 

เลีย้งสตัว ์และท าการเกษตรอ่ืนๆ รวมกนัประมาณ 1,487,372 ไร ่

เมื่อวิเคราะหท์ิศทางการเปลี่ยนแปลงพืน้ที่เกษตรจะพบว่า แรงผลกัดนัทางเศรษฐกิจการคา้สง่ออกขา้ว

ยังเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าใหเ้กิดการขยายพืน้ที่นา แต่ส าหรบัพืชไร่แลว้ พืชพาณิชยท์ี่ใชก้ับอุตสาหกรรมและ

พลงังาน หรือพืชไม่ไดผ้ลิตอาหารโดยตรง เช่น ยางพารา ปาลม์ มนัส าปะหลงั ขา้วโพด มีการเติบโตสงูขึน้อย่าง

มาก ส่วนการลดลงของพืชไมย้ืนตน้อาจมีสาเหตุหลายประการ ส่วนหนึ่ งเป็นการเปลี่ยนไปปลูกพืชพาณิชย ์

ขณะที่บางสว่นเปลี่ยนไปเป็นพืน้ที่อยู่อาศยั การคา้บรกิาร และอตุสาหกรรม การเปลี่ยนแปลงเหลา่นีก้ระทบต่อ

ความมั่นคงทางอาหารของชมุชนทอ้งถิ่นมากขึน้   

 

 
1 ส ำนกังำนนโยบำยและแผนทรัพยำกรธรรมชำติและส่ิงแวดลอ้ม, รำยงำนสถำนกำรณ์คุณภำพส่ิงแวดลอ้ม ปีพ.ศ. 2552 
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1.2 สภาพการถือครองที่ดิน 

โดยภาพรวมครวัเรือนเกษตรกรไทยในปีเพาะปลูก 2549-2550 มีจ านวนทัง้สิน้ 5.78 ลา้น ครวัเรือน 

กระจายอยู่ในภมูิภาคต่างๆของประเทศ ภาคอีสาน 2,688,561 ครวัเรือน (รอ้ยละ 46.5) ภาคเหนือ 1,326,019 

ครวัเรือน (รอ้ยละ 22.9) ภาคใต้ 886,448 ครวัเรือน (รอ้ยละ 15.3) ภาคกลาง 877,310 ครวัเรือน (รอ้ยละ 

15.1) 

 การถือครองที่ดินของครวัเรือนเกษตรกรทั่วประเทศพบว่า มีขนาดเนือ้ที่ถือครองเฉลี่ย 22.52 ไร่ ต่อ

ครวัเรือน ในปีเพาะปลูก 2549-2550 ซึ่งลดลงเล็กน้อยจากจาก 22.93 ไร่ต่อครวัเรือน  เมื่อเทียบกับการถือ

ครองที่ดิน ในปีเพาะปลูก 2547-2548 ในภาคกลางครวัเรือนเกษตรจะมีขนาดเนือ้ที่ถือครองสูงกว่าภาคอ่ืนๆ 

หรือเฉลี่ยครอบครัวละ 29.02 ไร่ รองลงมาได้แก่ ขนาดถือครองของครัวเรือนเกษตรในภาคเหนือ ภาค

ตะวนัออกเฉียงเหนือ และภาคใต ้ตามล าดบั 

จาก ปี 2550-2551 ภาพรวมของการถือครองที่ดินการเกษตรเปลี่ยนไป ครวัเรือนเกษตรมีจ านวนการ

ถือครองที่ดินของตนเองไม่แตกต่างจากการเช่าที่ดิน และในพืน้ที่ดินของตนเอง ยังมีที่ดินติดจ านองและที่ดิน

ขายฝากรวมกนัแลว้ มีจ านวนแตกต่างจากท่ีดินที่ไม่มีสญัญาผกูพนัใดห่างกนัแค่ 8,592,763 ไรเ่ท่านัน้ ถือว่าไม่

แตกต่างมากนัก ตวัเลขดังกล่าวสามารถชีใ้หเ้ห็นแนวโนม้ลกัษณะการถือครองที่ดินเพื่อการเกษตรไดว้่ า ที่ดิน

เพื่อการเกษตรมีแนวโนม้จะเปลี่ยนมือไปจากเกษตรกรมากขึน้  

ปัจจบุนัพืน้ที่ท านาที่เปลี่ยนมือมากที่สดุ คือ ภาคกลาง เพราะมีการบกุรุกของบา้นจดัสรร สนามกอลฟ์ 

ประกอบกบัเกษตรกรภาคกลางจะท าอาชีพการเกษตรเพียงอย่างเดียว แต่เป็นพืน้ที่เสี่ยงน า้ท่วม เมื่อเกิดความ

เสียหายบ่อยครัง้ กลายเป็นหนีส้ิน แต่ที่ดินที่มีอยู่มีมูลค่าสูง ท าใหม้ีผูส้นใจรบัซือ้จึงขาย และเช่าพืน้ที่เดิมเพื่อ

ท านาต่อ ซึ่งวิธีการนีท้  าใหเ้กษตรกรในเขตภาคกลางเหลือที่ดินที่เป็นของตนเองจรงิๆ เพียงรอ้ยละ 50 เท่านัน้2 

เมื่อจ าแนกตามกลุ่มคนที่ถือครองที่ดินพบว่า ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิตามกฎหมาย 131.60 ลา้นไร่  คน

จนและชนชัน้กลางรอ้ยละ 90 ของประเทศ หรือประมาณ 58 ลา้นคน เป็นผูถื้อครองที่ดินนอ้ยกว่าหรือเท่ากบั 1 

 
2 ส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรเกษตร, ภำวะเศรษฐกิจสังคมครัวเรือนและแรงงำนเกษตร ปี 2549-2550 
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ไร่  (คนรวยรอ้ยละ 10 ครอบครองที่ดินรอ้ยละ 90 คนจนรอ้ยละ 90 ครอบครองที่ดินรอ้ยละ 10) คนไทย 

811,871 ครอบครวัยงัไม่มีที่ดินเป็นของตนเอง3 

ปัญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน เป็นผลใหค้รวัเรือนเกษตรกรประมาณ 750,000 ครวัเรือน

ไม่มีที่ดินท ากินเลย (คิดเป็นรอ้ยละ18.4 ของครวัเรือนเกษตรกรทัง้หมด) และมีครวัเรือนอีกประมาณ 975,000 

ครวัเรือนมีที่ดินท ากินไม่ถึง 10 ไร่ (ประมาณรอ้ยละ 23.9 ของครวัเรือนเกษตรกรทัง้หมด)  ซึ่งเกษตรกรกลุ่มนี ้

(รวมกนัประมาณ 1.74 ลา้นครวัเรือน) เป็นผูท้ี่สุม่เสี่ยงกบัภาวะความยากจนมากท่ีสดุ 

การขาดแคลนที่ดินการเกษตร หรือการไรท้ี่ดินท ากินยงัคงเป็นปัญหาส าคญั แมว้่ารฐัจะมีนโยบายการ

จดัการที่ดินมากว่า 70 ปี ขอ้มลูจากการขึน้ทะเบียนคนจนในปี พ.ศ.2547 มีผูล้งทะเบียนที่ไม่มีที่ดินท ากินรวม 

2.02 ลา้นราย ที่ตอ้งเช่า ยืม หรือรบัจา้งท าการเกษตรในพืน้ที่ที่ไม่ใช่ของตนเอง ทัง้นี ้จ านวนผูข้ึน้ทะเบียนดา้น

ปัญหาที่ดินนีจ้ะเชื่อมโยงกบัการวางแผนการถือครองที่ดินโดยตรง อีกทัง้การจดัที่ดินท ากินในอดีตที่ไม่สามารถ

รองรบัความตอ้งการของประชาชนไดเ้พราะที่ดินที่น ามาจดัใหร้าษฎรขาดปัจจยัพืน้ฐานโดยเฉพาะแหลง่น า้เพื่อ

การอปุโภค บรโิภคและการเกษตร ท าใหพ้ืชผลเสียหาย เกิดหนีส้ิน และอาจตอ้งขายที่ดิน การขาดแหล่งเงินทุน 

โครงการพฒันาที่ดินของรฐัมีการพฒันาปัจจยัพืน้ฐานในพืน้ที่ไม่เพียงพอ และการขาดแคลนที่ดินของรฐัเพื่อจดั

ใหป้ระชาชน 

แมจ้ะมีเกษตรกรไรท้ี่ท ากินจ านวนมาก แต่ในทางตรงกันขา้ม ประเทศไทยกลบัปล่อยใหม้ีที่ดินทิง้รา้ง

ว่างเปลา่เป็นจ านวนมาก เนื่องจากการเก็งก าไรในราคาที่ดิน และการติดภาระจ านองหรือกลายเป็นหนีท้ี่ไม่เกิน

รายได ้โดยจากการส ารวจในปีพ.ศ.2543 พบว่า มีที่ดินทั่วประเทศที่ถูกทิง้รา้งหรือท าประโยชนไ์ม่เต็มที่มากถึง 

48 ลา้นไร่ หรือประมาณรอ้ยละ 40 ของที่ดินที่ถือครองโดยประชาชน  ซึ่งการปล่อยที่ดินใหร้กรา้งว่างเปล่า

เช่นนีน้ับเป็น “การสูญเสียโอกาส” ทางเศรษฐกิจเป็นอย่างมาก ทั้งยังถือเป็นการกีดกันมิให้เกษตรกรที่ขาด

แคลนที่ดินท ากินสามารถเขา้ถึงที่ดินโดยทางออ้มอีกดว้ย 

ปัจจบุนัมีพืน้ที่นารา้งจ านวน 1,190,918 ไร่ อีกทัง้เจา้ของที่ดินไม่ยอมใหเ้ช่าที่ดิน เนื่องจากบทบญัญัติ

ของกฎหมายในเรื่องระยะเวลาการเช่าที่ก าหนดไวไ้ม่น้อยกว่า 6 ปี และหากเจา้ของที่ดินตอ้งการขายที่ดิน

จะตอ้งขายใหก้บัผูเ้ช่าก่อน ซึ่งอาจมีปัญหาเรื่องระยะเวลาในการจ่ายเงินที่ยืดเวลาใหช้ าระภายในหนึ่งปีได ้ท า
 

3 ปรีชำ วทญัญู นโยบำยเศรษฐกิจท่ีดินของไทยในศตวรรษใหม่ กรมพฒันำท่ีดิน, 2544 
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ใหเ้จา้ของที่ดินมีความรูส้ึกว่าเสียเปรียบผูเ้ช่า จึงไม่ใหเ้ช่าที่ดินหรือถา้จะใหเ้ช่าก็ไม่ท าสญัญา แต่จะตกลงด้วย

วาจา ท าใหเ้กิดการไดเ้ปรียบเสียเปรียบระหว่างเจา้ของที่ดินและผูเ้ช่าที่ดิน 

 

 1.3 สถานภาพการจดัการป่า 

ประเทศไทยสญูเสียพืน้ที่ป่าจากการใชป้ระโยชนจ์ากพืน้ที่ป่าอย่างต่อเนื่อง ในช่วงสี่ทศวรรษที่ผ่านมา

ท าใหป้ระเทศไทยสญูเสียพืน้ที่ป่าไปแลว้ประมาณ 67 ลา้นไร่ หรือเฉลี่ยประมาณ 1.6 ลา้นไร่ต่อปี กล่าวคือ ปี 

พ.ศ. 2504 ประเทศไทยมีพืน้ที่ป่าอยู่ถึงรอ้ยละ 53.3 ของพืน้ที่ประเทศ หรือประมาณ 171 ลา้นไร่ และลดลงมา

โดยตลอดจนในปี พ.ศ. 2532 ประเทศไทยเหลือพืน้ที่ป่าเพียงรอ้ยละ 33.56 ของพืน้ที่ทัง้หมด หรือประมาณ 

107.6 ลา้นไร ่

การสูญเสียพืน้ที่ป่า เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของระบบเศรษฐกิจ สงัคมและเทคโนโลยี ซึ่งก่อใหเ้กิด

ปัญหาต่างๆ ที่มีผลต่อการท าลายป่า สรุปไดด้งั นีคื้อ   

1.การใหส้มัปทานป่าไมโ้ดยขาดการควบคุม การตัดไมโ้ดยบริษัท ที่ไดร้บัสมัปทานไมเ้พื่อการส่งออก

และเพื่อใชภ้ายในประเทศ นอกจากจะท าใหป่้าไม ้หมดไปอย่างมากแลว้ ยงัเป็นการกระตุน้ใหเ้กิดการบุกรุกป่า

เพื่อจบัจองที่ดินท ากินจาก ชาวบา้นอีกดว้ย  

2.การเพิ่มประชากร ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2530 ประเทศไทยมีอัตราการเพิ่มประชากรในระดบัสูง ท าให้

ครอบครวัเกษตรกรที่ถือที่ดินท ากินขนาดเล็กไม่สามารถแบ่งที่ดินท ากินใหแ้ก่สมาชิกในครวัเรือนไดเ้พียงพอ จึง

เป็นสาเหตหุนึ่งที่ท า ใหเ้กิดการบกุรุกป่าเพิ่มขึน้  

3.การพฒันาระบบโครงสรา้งพืน้ฐาน ไดแ้ก่ การสรา้งถนนเขา้สู่ พืน้ที่ป่าซึ่งมีหมู่บา้นตัง้อยู่ เพื่อแย่งชิง

ประชาชนจากอิทธิพลของคอมมิวนิสต ์ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2525 ท าใหป้ระชาชนอพยพเขา้ไปบุกเบิกพืน้ที่ป่า

อย่ างแพ ร่หลาย  มี ทั้ งการอพยพภายในภูมิ ภ าคและระหว่างภู มิ ภ าค  เช่ น  ป ระชาชนจากภาค

ตะวนัออกเฉียงเหนืออพยพไปบกุเบิกป่าในภาคเหนือ ภาคตะวนัตกและภาคใต ้เป็นตน้  

4.การประกาศเขตอนุรกัษ์ป่า พืน้ที่ป่าสงวนและป่าอนุรกัษ์หลายแห่ง ที่รฐับาลประกาศใหอ้ยู่ในความ

ครอบครองดแูลของรฐั มีพืน้ที่สว่นหนึ่ง ซึ่งมีชมุชนตัง้อยู่มาก่อนแลว้ ท าใหเ้กิดความขดัแยง้ระหว่างชาวบา้นกบั

เจา้หนา้ที่ของรฐัในเรื่องสิทธิการจดัการป่า 
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6.การเกษตรเชิงพาณิชย ์ในอดีตคนไทยปลกูขา้วและพืชผักเพื่อบริโภคในครวัเรือนเป็นหลกั พืชผลที่

เหลือจากการบรโิภคจะน าไปแลกเปลี่ยนกบัสินคา้อ่ืนๆ หรือขายเป็นรายได ้แต่ในปัจจุบนัระบบเศรษฐกิจที่ตอ้ง

พึ่งเงินตรา ท าใหเ้กษตรกรมุ่งเพาะปลูกเพื่อการคา้เป็นหลัก ผลผลิตทางการเกษตรที่ท ารายไดใ้หแ้ก่ประเทศ

ไทยในระดบัสงู ไดแ้ก่ ขา้ว ขา้วโพด มนัส าปะหลงั ยางพารา ฯลฯ ท าใหต้อ้งการพืน้ที่เกษตรเพิ่มขึน้  

7.การเก็งก าไรที่ดิน ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2530 เป็นตน้มา เป็นช่วงที่มีการซือ้ขายที่ดินสงูหลายเท่า เกิดการบุก

รุกพืน้ที่ป่าเพื่อการคา้ และพฒันาเป็นแหลง่ท่องเที่ยว เป็นตน้  

 

1.4 การซอ้นทบัที่ป่ากบัที่ชมุชน 

 ชุมชนจ านวนมากตอ้งอาศัยอยู่ในที่ ดินโดยผิดกฎหมายในเขตป่าตามกฎหมาย ประมาณ 10 ลา้นคน  

มีชุมชนประมาณ 2,700 ชุมชน ประชากรประมาณ 1 ลา้น 2 แสนคนอยู่อาศัยและท ากินในที่ดินมาก่อนการ

ประกาศเขตป่าไดก้ลายเป็นผูบุ้กรุกท าผิดกฎหมาย คนจนในเขตป่าถูกบงัคับใหอ้พยพโยกยา้ยออกจากพืน้ที่ 

ถกูจ ากดัสิทธิการพฒันา ถกูฟ้องรอ้งด าเนินคดีและถกูจบักมุคมุขงั และถกูปลกูป่าทบัที่ท ากิน 

ชุมชนตอ้งลดพืน้ที่ท ากินลงและปรบัเปลี่ยนรูปแบบการผลิตเพื่อยังชีพมาเป็นการปลูกพืชเศรษฐกิจ

เชิงเดี่ยว ขาดความมั่นคงทางอาหาร และเกิดการบกุรุกพืน้ที่ป่าเพิ่มขึน้   

จากการส ารวจของกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอ้มในปี 2551 รายงานว่า มีราษฎรอยู่

อาศัยและท ากินในพืน้ที่ป่าจ านวน 480,426 ครวัเรือน คิดเป็นเนือ้ที่ 8.5 ลา้นไร่ ซึ่งหมายความว่ามีการบุกรุก

พืน้ที่ป่าทุกปี อีกทัง้การบุกรุกเขา้ใชป้ระโยชนใ์นพืน้ที่ป่ายังส่งผลต่อการเกิดภัยธรรมชาติที่รุนแรง และสรา้ง

ความเสียหายแก่ชีวิตและทรพัยส์ินประชาชนมากขึน้ และหากปัญหานีไ้ม่ไดร้บัการแกไ้ข ก็จะไม่สามารถวาง

แผนการถือครองการใชท้ี่ดินที่มีประสิทธิภาพไดเ้ช่นเดียวกนั 

 

2. ปัญหาเชิงโครงสร้างทีด่ินของไทย 

 

การปฏิรูปที่ดินกลายมาเป็นโครงการส าคัญทั่วทั้งโลกประเทศก าลงัพัฒนา (the developing world) 

ในศตวรรษที่ 20 การปฏิรูปที่ดินไดร้บัการยอมรบัในการพฒันาระดบันานาชาติเนื่องจากการปฏิรูปที่ดินเหมาะ 

กบัเปา้หมายที่พงึปรารถนาเพื่อที่จะน าไปสูก่ารพฒันาเศรษฐกิจ 
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ปัญหาคือโครงสรา้งที่ดินในเชิงประวัติศาสตร ์เริ่มจากการผลักดันระบบโฉนดที่ดินแบบกรรมสิทธิ์ 

เอกชน ขึน้มาในช่วงตั้งแต่ ปี 2444 เป็นตน้มา ในช่วงนั้นมีความพยายามเน้นความเร็วเป็นหลักจึงใชร้ะบบ    

ทอแรนส ์(Torrent System) เพื่อสามารถแลกเปลี่ยน ซือ้ขายโฉนดที่ดินไดอ้ย่างรวดเร็ว ปัญหาขอ้จ ากัดก็คือ 

เป็นระบบเอกสิทธิ์เอกชนอย่างเดียว จึงขาดกระบวนการมีส่วนร่วมในการก าหนดกรรมสิทธิ์ถือครอง การที่รฐั 

ใชน้โยบายของออกโฉนดในช่วงแรกๆ พรอ้มกบัส่งเสริมใหช้าวบา้นบุกเบิกพืน้ที่และใหเ้อกชนเช่าพืน้ที่ไปดว้ย 

ในกรณีศึกษาพบกรณีแบบนีห้ลายๆ ที่ เช่น กรณีภาคใต ้จ.ภูเก็ต ชาวบา้นบุกเบิกพืน้ที่ตัง้แต่ในยุคท าแร่ดีบุก 

บุกเบิกพืน้ที่เพื่อท าสมัปทานไมก้ับพืชพาณิชย ์ซึ่งในช่วงนัน้เราก็พบว่ามีปัญหารอ้งเรียนอยู่แลว้เก่ียวกับเรื่อง 

ของเกษตรกรมีที่ดินท ากินไม่เพียงพอ มีปัญหาเรื่องที่ดิน 

จนปี 2476 หลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครองเพียง 1 ปี นายกรฐัมนตรีในขณะนัน้ คือ ปรีดี พนมยงค ์

ก็เสนอเคา้โครงปฏิรูปเศรษฐกิจโดยรวมเรื่องที่ดินดว้ย พยายามจะเนน้การจัดสรรที่ดินใหเ้กิดความเป็นธรรม 

แต่ก็โดนต่อตา้น ต่อมาปี 2478 ก็ไดต้รา พรบ.สงวนหวงหา้มที่ดินที่รกรา้งว่างเปล่า หมายความว่า ในระบบ 

เศรษฐกิจเอกชน โฉนดเพิ่งออกไปไม่นานเพิ่งออกไปไม่ก่ีฉบบัก็ตกอยู่ในการถือครองของชนชัน้สูงกบัผูม้ีฐานะ 

ไม่มากนักเท่าไหร่แต่เพียง ในปี 2478 รัฐก็ตราพื ้น ท่ีทั้งหมดท่ีไม่มีกรรมสิทธิ์ เอกชนให้เป็นท่ีของรัฐ 

หมายความว่า ที่ดินกว่ารอ้ยละ 50 หรืออาจมากกว่านั้นกลายเป็นที่ของรฐัหมด ทัง้ๆ ที่มีประชาชนอยู่อาศัย 

และปี 2484 ก าหนดว่าพื ้นที่ใดที่ไม่มีกรรมสิทธิ์เอกชนให้เป็นพื ้นท่ีป่าตามพรบ.ป่าไม้ สะท้อนให้เห็นว่า 

กระบวนการรัฐ ยังไม่สามารถจัดสรรที่ ดินให้เอกชนได้ทั่ วถึง รัฐก็ยึดพื ้นที่ ต่างๆ ทั้งหมดเป็นของรัฐ 

ปัญหาเหลา่นีห้มกัหมม ขึน้มาปัญหาคนไรท้ี่ท ากิน ที่ท ากินไม่พอ  

ปี 2497 ประมวลกฎหมายที่ดินมีการจ ากัดสิทธิการถือครองที่ดิน ซึ่งเป็นที่ทราบแลว้ว่ามีการจ ากัด 

การถือครองที่ ดิน รวมทั้งจ ากัดการถือครองของต่างชาติด้วย แต่เงื่อนไขเหล่านี ้ก็ถูกยกเลิกเมื่อ ปี 2503 

โดยประกาศคณะปฏิวัติของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรชัต ์เพื่อใหเ้กิดการเปิดเสรีในการถือครองท่ีดิน ปัญหาจากปี 

2503 เป็นตน้มา เรื่องของชาวนาสูญเสียที่ดินไรท้ี่ท ากินและนายทุนสามารถกวา้นซือ้ที่ดินขนาดใหญ่ ก็เป็น

ปัญหาที่สืบเนื่องตามมา  

ปี 2518 โดยสมาพันธ์เกษตรสมัชชาชาวนาชาวไร่ ไดเ้รียกรอ้งเรื่องปัญหาที่ดินขึน้มา จนน าไปสู่การ 

ออกกฎหมายมาสองฉบบั คือ พรบ.ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พรบ.ควบคมุค่าเช่านา แต่ พรบ.ปฏิรูปที่ดินเพื่อ 
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เกษตรกรรม ก็ไม่ประสบความส าเรจ็ เพราะว่าไม่สามารถเอาที่ดินของเอกชนมาปฏิรูปได ้เพราะเนน้แต่เอาที่ดิน 

ของรฐัไปใชใ้นการจดัสรรใหก้บัประชาชนที่ท ากินอยู่ในพืน้ที่ของรฐัเป็นหลกั ความลม้เหลวเหล่านีม้ีหลายเรื่อง 

ทัง้เรื่องความลา้ชา้ การประกาศเขตไม่เหมาะสม ที่ดินก็ถกูเปลี่ยนมือ และปัญหาอ่ืนๆที่เรือ้รงัมา  

ในปี 2530 รฐัออกนโยบายที่ดินที่มีเนือ้หาค่อนขา้งรอบดา้น ไม่ว่าจะเป็นส่งเสริมดา้นเกษตรกรรม 

ความพยายามกระจายการถือครองที่ดิน มีเรื่องของกลไกส่งเสริมต่างๆ  แ ต่ทว่าในตัวนโยบายเหล่านีไ้ม่ได ้

รบัการปฏิบัติมากนัก จนปี 2531 รฐัเลิกสัมปทานไมท้ั่วประเทศ แลว้ก็รีบประกาศเขตอนุรกัษ์ป่า ปัญหาเกิด 

ขึน้หลายที่ เช่น กรมป่าไมป้ระกาศพืน้ที่อทุยานแห่งชาติทับลาน ซึ่งมีการทับซอ้นพืน้ที่ สปก. ที่จดัสรรที่ดิน ให้

ชาวบา้นในปี พ.ศ. 2521 และทบัซอ้นที่อยู่อาศยัที่ดินท ากินของชาวบา้น 3 ต าบล ไดแ้ก่ต าบลไทยสามคัคี ต.วงั

น า้เขียว และต าบลอุดมทรพัย ์หรือกรณีพระราชกฤษฎีกาก าหนดบริเวณที่ดินป่าเทือกเขานมสาว ในทอ้งที่ 

ต าบลครุะ ต าบลแม่นางขาว ต าบลบางวนั อ าเภอครุะบรุี และต าบลบางนายสี อ าเภอตะกั่วป่า จงัหวดัพงังา ให้

เป็นอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2531 และที่ อ่ืนๆ  ปัญหาที่พบจากกรณีศึกษาดังกล่าวข้างต้นพบว่าเป็นการ 

ประกาศโดยไม่ดูว่ามีใครอยู่ที่ไหนอย่างไรบา้ง แต่เร่งประกาศเขตเอาไวเ้พื่อที่จะยึดพืน้ที่ใหเ้ป็นพืน้ที่อนุรกัษ ์

เอาไวก้่อน เป็นตน้ 

ในปี 2530 เป็นตน้มา การพฒันาประเทศเนน้การส่งเสริมอตุสาหกรรมขนาดใหญ่ ไม่ว่าจะเป็นในภาค 

ตะวันออก ภาคใต ้การส่งเสริมการลงทุนขนาดใหญ่มีการเปิดเสรีทางดา้นอุตสาหกรรม ด้านการท่องเที่ยว 

ดา้นการบริการและอ่ืนๆ อันเป็นผลท าให้เกิดกระบวนการครอบครองที่ดินขนาดใหญ่และเกิดกระบวนการ 

เก็งก าไรในที่ดินค่อนข้างมากแรงกดดันทางเศรษฐกิจเหล่านี ้ท าให้นโยบายและกลไกรฐัหลายเรื่องที่มีอยู่ 

สามารถบิดเบือนได ้ทัง้การบิดเบือนโฉนด การจัดสรรที่ดิน กลไกระดบัล่าง พลงัทางเศรษฐกิจผลกัดันใหก้ลุ่ม 

ทุนสามารถขยายอ านาจในการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินค่อนขา้งมหาศาล รฐัเองก็เปลี่ยนตัวเองเ ป็น 

ตัวแทนของทุนในการเขา้ไปท าที่ดินให้เป็นทรพัยากรหรือเป็นสินคา้มากยิ่งขึน้ ทิศทางเหล่านี ้การที่รฐัรวม 

ศูนยอ์ านาจรฐัในพืน้ที่ของรฐัเอาไว ้เช่น เขตป่าไม ้ที่สาธารณะ ขณะเดียวกันการที่เอาที่ดินของรฐัมาจัดสรร 

ใหป้ระชาชนและก็พบว่าที่ดินก็เปลี่ยนมือหลดุมือไปได้ ในขณะเดียวกนัที่ ปัจจยัของพลงัทางเศรษฐกิจเช่นกัน 

ที่มีผลท าใหช้าวนาไม่สามารถถือครองที่ดินไวไ้ดเ้ป็นเวลานาน การส่งเสรมิการใชป้ระโยชนท์ี่ดินก็เริ่มไม่ประสบ 

ผลเพราะกลุ่มทนุมีการเก็งก าไรมากกว่าการผลิต โดยปัจจบุนัเราพบว่าที่ดินกระจุกตวัอยู่ในมือของเอกชนเกือบ 
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รอ้ยละ 40 อยู่ในรฐัก็ประมาณรอ้ยละ 50 ที่ เหลือรอ้ยละ10 ส าหรับเกษตรกรรายย่อย ที่ ถือครอง เหล่านี ้

เป็นโครงสรา้งที่ค่อนข้างเห็นชัดว่ามีความ ไม่เป็นธรรม และส่งผลต่อความรุนแรงที่จะเกิดขึน้ในปัจจุบัน 

และอนาคต  

 

ปัญหากลไกบริหารจัดการทีด่ินของรัฐแบบรวมศูนย ์

 พฒันาการทางนโยบายการจดัการที่ดินของรฐัที่ผ่านมาใชร้ะบบการรวมศนูยอ์ านาจมาโดยตลอด โดย

มีหน่วยราชการสว่นกลางท่ีท าหนา้ท่ีจดัการท่ีดิน ไดแ้ก่ กรมท่ีดิน ท าหนา้ท่ีเร่ืองการออกกรรมสิทธิ์ท่ีดิน กรมป่า

ไมด้แูลพืน้ที่ป่าสงวนแห่งชาติทัง้หมด กรมอทุยานแห่งชาติฯ ท าหนา้ที่ดแูลพืน้ที่ เขตอทุยานแห่งชาติ เขตรกัษา

พนัธุส์ตัวป่์า กรมธนารกัษ์ดแูลที่ดินของรฐั ส านกังานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมท าหนา้ที่ดแูลพืน้ที่ สปก. กรม

พฒันาที่ดิน ท าหนา้ที่ส่งเสริมพฒันาที่ดิน นอกจากนีย้งัมีหน่วยงานต่างๆ ที่มีเขตที่ดินนของตนเอง เช่น ทหาร 

สถาบนัทรพัยส์ินสว่นพระมหากษัตรยิ ์เป็นตน้ 

 กลไกของรฐัทัง้หมดเหล่านีม้ีกฎหมายรองรบัในการครอบครองและจดัการที่ดินของตนแบบเบ็ดเสร็จ 

ท าใหข้าดการมีสว่นร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ิน จนน ามาสู่ปัญหาต่างๆ ตามมา เช่น การออกเอกสารสิทธิ์โดย

ไม่ชอบ การประกาศเขตป่าอนุรกัษ์และที่สาธารณะซอ้นทบัที่ชุมชน การใชป้ระโยชนท์ี่ดินหรือใหส้มัปทานการ

ใชท้ี่ดินแก่เอกชนโดยที่ชุมชนไม่ยินยอมเนื่องจากกระทบต่อระบบนิเวศและการด ารงชีพของชุมชน ดังเช่นที่

เกิดขึน้ในกรณีศกึษาที่ภเูก็ต กรณีวงัน า้เขียว จงัหวดันครราชสีมา กรณีครุะบรุี จงัหวดัพงังา และอื่นๆ เป็นตน้ 

 ปัญหาการไม่มีส่วนร่วมของประชาชนเริ่มตั้งแต่การก าหนดแนวทางการใชป้ระโยชน์ในพืน้ที่ พืน้ที่

ชายฝ่ังทะเลภาคตะวนัออกและภาคใตท้ี่มีความอดุมสมบุรณด์ว้ยพืชสวน ไร่นา และทรพัยากรทางทะเล กลบั

ถูกประกาศใหเ้ป็นเขตพฒันาอตุสาหกรรมปิโตรเลียม เขตท่าเรือน า้ลึก และอ่ืนๆ เกิดการเปลี่ยนแปลงผงัเมือง 

ท าใหพ้ืน้ที่ที่เคยถูกก าหนดใหเ้ป็นพืน้ที่สีเขียวหรือพืน้ที่เกษตรกรรมกลายเป็นพืน้ที่สีม่วงหรือพืน้ที่อตุสาหกรรม 

หรือหลายพืน้ที่ซึ่งมีความอดุมสมบรูณเ์ชิงนิเวศและเกษตรแต่หน่วยงานรฐักลบัใหเ้อกชนสมัปทานท าเหมืองแร ่

ปลูกพืชพาณิชย ์ท าธุรกิจท่องเที่ยว ท าให้เกิดปัญหาความขัดแยง้ในการใชแ้ละจัดการที่ดินและทรพัยากร

ระหว่างชาวบา้นกบัหน่วยงานรฐัและกลุม่ทนุตามมา 
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 ด้วยการไม่ปรึกษาหารือกับประชาชนท้องถิ่น หน่วยงานรัฐต่างๆ ได้ด าเนินการก าหนดเขตที่ดิน

ประเภทต่างๆ อย่างผิดพลาด เช่น ประกาศเขตป่าไมซ้อ้นทับพืน้ที่ชุมชน ประกาศเขตที่สาธารณะซอันทับที่

เอกชน และอื่นๆ 

 ในกรณีการประกาศเขตป่าไม ้เขตอุทยานแห่งชาติ หน่วยงานรฐัคือ กรมป่าไม ้และกรมอุทยานฯ ใช้

พรบ.ป่าไม ้2484 ท่ีมีการนิยามว่าพืน้ท่ีใดท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ์ท่ีดินตามกฎหมายใหเ้ป็นพืน้ท่ีป่าไม ้การนิยาม

พืน้ที่ดังกล่าวเป็นการผลักภาระการพิสูจนส์ิทธิ์ทัง้หมดใหป้ระชาชนว่าตอ้งแสดงว่าตนเองมีกรรมสิทธิ์ ท าให้

ประชาชนส่วนใหญ่ท่ีอยู่ในพืน้ท่ีป่าซึ่งไม่รูข้อ้มูลข่าวสาร และไม่มีความพรอ้มในการขอรบัเอกสารสิทธิ์จึงตอ้ง

ตกอยุ่ในพื ้นที่ป่าตามกฎหมาย และถูกควบคุมปิดกั้นอย่างเข้มงวดยิ่งขึน้เมื่อพื ้นที่ป่ าไม้ตามกฎหมายถูก

ประกาศใหเ้ป็นเขตอทุยานแห่งชาติ หรือเขตรกัษาพันธุส์ตัวป่์า แมก้ระทั่งเมื่อรฐัทราบปัญหาการประกาศเขต

ป่าซอ้นทับที่ชุมชน กระบวนการส ารวจเพื่อปรบัแนวเขตพืน้ที่ป่าอนุรกัษ์ก็ท าโดยขาดการมีส่วนร่วมของชุมชน 

ดงักรณีวงัน า้เขียว ที่หน่วยงานอทุยานแห่งชาติทับลานไดร้่วมส ารวจเขตอทุยานกบัชุมชนและนายทุนรีสอรต์ที่

ตัง้อยู่รอบอทุยานฯ ในปี 2543 จนเป็นที่ยอมรบัร่วมกนัของทุกฝ่ายแลว้ แต่แลว้กรมอทุยานฯ ก็ยกเลิกขอ้เสนอ

ปรบัปรุงเขตดงักลา่ว ท าใหปั้ญหาที่ป่าซอ้นทบัที่ดินประชาชนไม่สามารถคลี่คลายได ้

ในกรณีการออกเอกสารสิทธิ์ท่ีดิน กรมท่ีดินไดอ้อกเอกสารสิทธิ์ท่ีดินหลายประเภท เช่น ใบแจง้การ

ครอบครองที่ดิน (สค.1) ในปี 2497 ต่อมาพฒันาเป็น นส.3 และโฉนด (นส.4) ตามล าดบั  กรณี สค. 1 ออกได้

ง่ายเพียงให้ผู ้ครอบครองมาแจ้งการครอบครอง ซึ่งก็ไม่ได้มีกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

ตรวจสอบการครอบครองที่ดินอย่างจริงจัง จนเมื่อต่อมารฐัไดม้ีนโยบายใหเ้ปลี่ยน สค. 1 ใหเ้ป็นโฉนด ท าให้

นายทุนฉวยโอกาสเขา้มาอา้งสิทธิ์อย่างบิดเบือน เช่น การสิทธิ์เกินกว่าพืน้ท่ีท่ีตนเองครอบครอง หรือเอา สค.1 

จากพืน้ท่ีอ่ืนมาสวมสิทธิ์ในพืน้ท่ีท่ีอา้งสิทธิ์ กระบวนการทัง้หมดนีเ้ป็นความสมัพนัธท์างกฎหมายระหว่างผูอ้า้ง

สิทธิ์กบัหน่วยงานรฐัเท่านัน้ ชมุชนทอ้งถ่ินไม่มีสิทธิ์มีสว่นรว่มในการตรวจสอบได ้

 ไม่ว่าจะเป็นการครอบครองโดยรฐั หรือรฐัใหส้ัมปทานเอกชน ระบบทัง้หมดนีเ้ป็นระบบการถือครอง

และจัดการแบบเบ็ดเสร็จ ปฏิเสธความเชื่อมโยงกับผู้เก่ียวข้องอ่ืนๆ และปฏิเสธสิทธิการถือครองและใช้

ประโยชนท์ี่ดินของชุมชนทอ้งถิ่นที่มีอยู่เดิม ดงักรณีที่รฐัประกาศเขตป่าอนรุกัษ์ กรมอทุยานฯ มีอ านาจเบ็ดเสร็จ

เหนือพืน้ที่สามารถควบคมุไม่ใหป้ระชาชน เอกชน กระทั่งหน่วยงานรฐัอื่นๆ เขา้มาสง่เสรมิการพฒันาในพืน้ที่ได ้
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หรือกรณีการใหอ้ านาจแก่เอกชนในรูปของประทานบัตรท าเหมืองแร่ การสมัปทานปลูกป่าแก่เอกชน เอกชน

อาศยัอ านาจรวมศนูยท์ี่ยา้ยมาที่เอกชนควบคมุที่ดินโดยปิดกัน้การเขา้ถึงที่ดินของประชาชนได ้สภาวะรวมศนูย์

อ านาจดงักลา่วด าเนินไปอย่างเขม้ขน้ จนน ามาซึ่งปัญหาความขดัแยง้กบัประชาชนมากมาย 

 ปัญหาหน่วยงานรฐัด าเนินงานแบบแยกส่วนก็เป็นปัญหาส าคัญที่ท าใหเ้กิดความขดัแยง้ที่ดินในพืน้ที่ 

ดังกรณีวังน า้เขียว ที่กรมอุทยานฯ ส านักงานปฏิรูปที่ดินฯ ต่างก็ประกาศเขตพืน้ที่ของตนเองซอ้นทับกันโดย

ไม่ไดม้ีการตรวจสอบสถานภาพทางกฎหมายต่างๆ และการด ารงอยู่ของชุมชนในพื ้นที่ จีงท าใหเ้กิดเขตพืน้ที่รฐั

ซอ้นทับกนั เกิดปัญหาความลกัลั่นในการใชอ้  านาจทางกฎหมาย เช่นเดียวกบักรณีครุะบุรี จงัหวดัพังงา ซึ่งถูก

ประกาศใหเ้ป็นเขตอุทยานแห่งชาติแหลมสม แต่มีหน่วยงานดูแลสองหน่วยงาน ไดแ้ก่ ส  านกังานบริหารพืน้ที่

อนรุกัษ์ที่ 4 สรุาษฎรธ์านี และส านกังานบริหารพืน้ที่อนรุกัษ์ที่ 5 นครศรีธรรมราช เมื่อเกิดปัญหาที่อทุยานฯ ปิด

กัน้สิทธิชมุชนและเกิดความขดัแยง้ขึน้ เมื่อประชาชนรอ้งเรียนไปที่หน่วยงานตน้สงักดัทัง้สองแห่ง แต่หน่วยงาน

ทัง้สองกลบัเก่ียงกนัในการรบัผิดชอบ 

 รฐัไดด้  าเนินการปฏิรูปโครงสรา้งและกลไกการบรหิารจดัการที่ดินประเภทต่างๆ โดยมุ่งสรา้งบูรณาการ

หน่วยงานรัฐมากกว่าสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน เกิดคณะกรรมการระดับชาติมากมายได้แก่ 

คณะกรรมการจดัที่ดินแห่งชาติ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 คณะกรรมการป่าไมแ้ห่งชาติ คณะกรรมการ

อุทยานแห่งชาติ นอกจากนีย้ังมีนโยบายระดับชาติ เช่น นโยบายที่ดินแห่งชาติ นโยบายป่าไมแ้ห่งชาติ 2528 

แม้มีนโยบายและคณะกรรมการระดับชาติอยุ่มากมาย แต่โครงสรา้งทั้งหมดยังเป็นโครงสรา้งรวมศูนย ์

กรรมการเกือบทั้งหมดมาจากส่วนราชการ ท าให้ไม่สามารถสรา้งการมีส่วนร่วมของประชาชนได้ อีกทั้ง

คณะกรรมการทั้งหมดนีก้็มาจากหน่วยราชการซอ้นกัน เพียงแต่สลับสับเปลี่ยนองคก์รที่เป็นเลขานุการ แต่

กระนัน้ก็ไม่สามารถแกปั้ญหาการท างานแยกสว่นและทบัซอ้นกนัได ้

 การจดัรูปองคก์รแบบรวมศนูยย์งัเป็นไปแบบต่อเนื่อง ลา่สดุเมื่อ 15 มกราคม 2555 คณะรฐัมนตรีมีมติ

แต่งตัง้คณะกรรมการบูรณาการการบรหิารจดัการที่ดินเชิงระบบ (กบช.) โดยมีกรมที่ดินเป็นเลขานุการ เพื่อท า

หน้าที่ทบทวนมติคณะรฐัมนตรีที่เก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาของเกษตรกรผูย้ากจน  และไม่มีที่ดินท ากิน 

พรอ้มทัง้ปัญหาอปุสรรคในการด าเนินการตามมติคณะรฐัมนตรีที่เก่ียวขอ้งกบัเรื่องดังกล่าวทัง้หมด และเสนอ

ความเห็นและแนวทางในการบริหารจัดการที่ดิน เพื่อสรา้งความเป็นธรรมและ ลดความเหลื่อมล า้ในการใช้
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ประโยชนท์ี่ดินและทรพัยากรธรรมชาติอย่างเป็นระบบ ชัดเจน มีความครอบคลุมและสามารถบูรณาการให้

บงัเกิดผลส าเร็จอย่างเป็นรูปธรรมตามนโยบายของรฐับาล แต่รูปธรรมการแกปั้ญหาก็ยังไม่เกิดขึน้ มิหน าซ า้

ปัญหาความขดัแยง้ที่ดินรฐั เอกชน และประชาชนก็ยงัคงรุนแรงเช่นเดิม อนัสะทอ้นว่าระบบโครงสรา้งแบบรวม

ศูนยอ์ านาจของรฐัที่ส่วนกลาง ซึ่งขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน และการยอมรบัสิทธิชุมชนในการจัดการ

ที่ดินเป็นปมปัญหาส าคญัที่ท าใหปั้ญหาที่ดินไม่คลี่คลาย ไม่น าไปสู่การปฏิรูปที่ดินทัง้ระบบได ้ การปฏิรูปที่ดิน

จะเกิดขึน้ไดต้อ้งใชโ้ครงสรา้งที่กระจายอ านาจสู่ทอ้งถิ่น เป็นอิสระจากการควบคมุจากหน่วยงานราชการระดบั

หนึ่ง และเป็นโครงสรา้งที่ต้องด าเนินการอย่างบูรณาการ และเป็นโครงสรา้งที่ชุมชนท้องถิ่น และผู้มีส่วน

เก่ียวขอ้งเขา้มามีสว่นรว่มในการก าหนด ด าเนินการ และติดตามประเมินผลอย่างจรงิจงั 

 

โครงสร้างการพัฒนาทีก่ระทบต่อทีด่ิน 

ปัญหาเหล่านี ้ไม่ได้เป็นปัญหาเฉพาะการออกแบบนโยบายที่ ดินอย่างเดียว แต่เป็นปัญหาของ 

โครงสรา้งการพฒันาดว้ย กลา่วคือ   

1. รัฐก าหนดนโยบายการพัฒนาเชิงพืน้ที่โดยสนับสนุนกลุ่มทุนขนาดใหญ่เป็นหลัก ในรูปของ 

การให ้สมัปทานพืน้ที่ เช่น แร่ ปลูกป่า มีเงื่อนไขส่งเสริมการลงทุนต่างๆ ทิศทางการพัฒนาประเทศในช่วง 5 

ทศวรรษที่ผ่านมา นบัแต่มีการเนน้การพฒันาภาคอุตสาหกรรมและการบริการ  แนวทางการพฒันาของรฐัมัก 

ก าหนด นโยบายการพัฒนาเชิงพืน้ที่ผ่านการสนับสนุนกลุ่มทุนขนาดใหญ่ เช่น การท าเหมืองแร่ การปลูกป่า 

การใหส้มัปทานใหก้บักลุ่มเอกชนรายใหญ่ เพื่อไปบริหารด าเนินการก่อนแทนที่จะเนน้การส่งเสรมิไปที่กลุ่มทุน 

ขนาดเล็กหรือชุมชนทอ้งถิ่น ผลก็คือว่ากลุม่ทนุเหลา่นีส้ามารถไดอ้ านาจและกรรมสิทธิ์ของรฐัในการครอบครอง 

พืน้ที่ ผูกขาดพืน้ที่สาธารณะ ประกอบกบัการสรา้งเงื่อนไขเชิงลบที่เกิดขึน้น าไปสู่การที่ทุนขนาดใหญ่สามารถ 

กว้านซื ้อที่ ดินได้ อย่างเช่นกรณีที่ภูเก็ต นักธุรกิจสามารถซื ้อที่ ดินมาก ไม่นับรวมปัญหาการใช้อ านาจ 

นอกระบบยึดพืน้ที่สาธารณะไว ้และพยายามเรียกรอ้งเอกสาร สิทธิ์มีการปลอมเอกสารสิทธิ์ จ่ายใตโ้ต๊ะใหก้ับ 

ราชการนักการเมืองท้องถิ่น สรา้งความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ในพื ้นที่ไม่ว่าจะเป็นกลไกประชาคมหมู่บ้าน 

กลไกทางศาสนาและอ่ืนๆ  ก็อยู่ในสถานการณ์แบบนี ้กล่าวคือ อ านาจนอกระบบเหล่านีเ้สริมใหเ้กิดการบิด 

เบือนโครงสรา้งและกลไกรฐัเพื่อเอือ้ประโยชนแ์ก่การถือครองและ การใชป้ระโยชนข์องกลุม่ทนุ  
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จะเห็นไดว้่า การที่รฐัก าหนดนโยบายการพฒันาเชิงพืน้ที่โดยสนบัสนุนกลุ่มทนุขนาดใหญ่เป็นหลกั ใน

รูปของการใหส้ัมปทานพืน้ที่ เช่น แร่ ปลูกป่า มีเงื่อนไขส่งเสริมการลงทุนต่างๆ  กลุ่มทุนไดอ้  านาจและกรรม 

สิทธิ์จากรฐัในการครอบครอง ผูกขาดพืน้ท่ีและทรพัยากรสาธารณะ และสรา้งการเปลี่ยนแปลงเชิงลบต่อพืน้ท่ี 

เช่น กวา้นซือ้ที่ดิน ดึงแรงงานและทรพัยากร ป่ันราคาทรพัยส์ิน กลุม่ทนุยงัสามารถใชอ้ านาจนอกระบบ เช่น ยึด

พืน้ท่ีสาธารณะโดยออกเอกสารสิทธิ์ปลอม สค.บิน จ่ายใตโ้ตะ้กับขา้ราชการ นักการเมืองทอ้งถิ่นและชาติ ใช้

อิทธิพลทางเศรษฐกิจสรา้งความสมัพนัธอ์ปุถมัภต่์อพืน้ที่ อ  านาจนอกระบบเป็นเงื่อนไขส าคญัในการ บิดเบือน

โครงสรา้ง กลไกนโยบายของรฐัที่เอือ้ต่อประโยชนต่์อตน   

2. รัฐมีนโยบายเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิ์ การประกาศเขตป่าสงวน เขตอุทยานฯ ตลอดมา 

ท าให้ไม่มีกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถ่ิน ก่อให้เกิดช่องว่างทางนโยบายและกฎหมาย 

ก ล่ า ว ไ ด้ ว่ า  ปั ญ ห า ช่ อ ง ว่ า ง ท า ง น โย บ า ย แ ล ะ ก ฎ ห ม า ย  ผ ล สื บ เนื่ อ ง จ า ก ก า ร

ที่รัฐพยายามมีนโยบายเร่งรัด ออกเอกสารสิทธิ์หรืออีกด้านหน่ึงคือเร่งประกาศเขตพื ้นท่ีป่าสงวนไว้ด้วย 

แ ต่ ก ร ะ บ ว น ก า ร อ อ ก เ อ ก ส า ร สิ ท ธิ์ ท่ี ดิ น ห รื อ ก า ร ป ร ะ ก า ศ เ ข ต อ นุ รั ก ษ์ นั้ น

ไ ม่ มี ก ร ะ บ ว น ก า ร มี ส่ ว น ร่ ว ม ข อ ง ท้ อ ง ถิ่ น ใ น ก า ร ส า ร ว จ ต ร ว จ ส อ บ  เ พ ร า ะ ว่ า 

กฎหมายไม่ไดก้ าหนดเรื่องของกระบวนการมีส่วนร่วมไวอ้ย่างชดัเจน หรือมีส่วนรว่มในระดบัตดัสินใจ ปัจจุบนั 

พบว่ากระบวนการมีสว่นรว่มมีการปรบัตวัอยู่พอสมควร เช่น อทุยานแห่งชาติก็มีคณะกรรมการอทุยานในระดบั 

แต่ละอทุยานมีการปรกึษาหารือกนั แต่ก็เป็นแนวรว่มในระดบัรบัฟังความคิดเห็น ไม่สามารถมีสว่นรว่มในระดบั 

การตดัสินใจโครงการ  

เน่ืองจากรฐัมีนโยบายเร่งรดัการออกเอกสารสิทธิ์ การประกาศเขตป่าสงวน เขตอทุยานฯ ตลอดมา ท า

ให้ไม่มีกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่นในการส ารวจสภาพการถือครองและใช้ประโยชน์ อีกทั้ง 

กฎหมายที่มีอยู่ เช่น ประมวลกฎหมายที่ดิน ๒๔๙๗ พรบ.ป่าสงวนฯ ๒๕๐๗ พรบ.อุทยานฯ ๒๕๐๔ ก็ไม่ได ้

ก าหนดการมีสว่นรว่มของชมุชน (ในระดบัการรว่มตดัสินใจ) ไวช้ดัเจน ท าใหร้ฐัเรง่ด าเนินการ 

3. ความไม่มีประสิทธิภาพการตรวจสอบของกลไกรัฐในการขยายการครอบครองพืน้ที่ และ

เปล่ียนวิธีการใช้ประโยชน์ กลุ่มทุนเมื่อได้ครอบครองที่ ดินสาธารณะแล้ว อาศัยช่องว่างความไม่มี 

ประสิทธิภาพการตรวจสอบของกลไกรฐัในการขยายการครอบครองพืน้ที่  และเปลี่ยนวิธีการใชป้ระโยชน ์ทั้ง
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โดยถูกและผิดกฎหมาย เช่น อา้งเอกสารสิทธิ์ เช่าท่ีดิน ใชก้ลไกประชาคมหมู่บา้นใหยิ้นยอม ผิดกฎหมาย เช่น 

สวมสิทธิ์ สค.บิน หลบเลี่ยงการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอ้ม 

4. การประกาศเขตพืน้ที่ต่างๆ ของหน่วยงานรัฐ ด าเนินการแบบแยกส่วน ไม่มีกระบวนการ 

ตรวจสอบสถานภาพทางกฎหมายประเภทต่างๆ ยงัพบว่ากลุ่มทุนเมื่อไดค้รอบครองที่ดินสาธารณะแลว้ก็ 

อาศัยช่องว่างความไม่มีประสิทธิภาพของกลไกรฐัสามารถขยายพืน้ที่ครอบครองอย่างไม่ชอบธรรม การเช่า 

ที่ดินต่อทัง้ๆ ที่ที่ดินเหล่านีห้มดสญัญาสมัปทานแลว้ นักลงทุนสามารถใชก้ระบวนการต่างๆ  เช่น การท ากิจ 

กรรมต่อพืน้ที่สาธารณะเช่าพืน้ที่ชายหาดในการท าเพาะเลีย้งชายฝ่ังเพื่อที่จะยึดครองพืน้ที่สาธารณะเหล่านัน้ 

ต่อไป ความพยายามเขา้ไปส่งเสริมประชาคมหมู่บา้นใหม้ีการยอมรบัการครอบครองที่ดินของเอกชนเหล่านี ้

เป็นต้น กระบวนการที่เช่นนี ้ท าให้กลุ่มทุนสามารถสั่งสมทรพัยากร สั่งสมทุน สั่งสมโอกาสได้มากขึน้และ 

เกิดการขยายตวัอย่างต่อเนื่อง  

นอกจากนี ้การประกาศเขตพื ้นที่อนุรักษ์ต่างๆ พบว่า ไม่มีการด าเนินการแบบเชื่อมโยงกันเลย 

กรณีเลวรา้ยที่สดุก็คือที่วงัน า้เขียว คือ วงัน า้เขียวไดร้บัการประกาศเป็นพืน้ที่ สปก.ไปแลว้ แต่ก็ถูกประกาศเป็น 

อุทยานแห่งชาติทับลาน ทับไปบนที่สปก.เลย แลว้อยู่ดีก็ประกาศเป็นที่อ่ืนๆ  ทับลงไปโดยไม่มีกระบวนการ  

ปรึกษาหารือกัน ดังนั้นหน่วยงานต่างๆ  เหล่านีต่้างคนต่างถือกฎหมายของตัวเองแล้วก็ประกาศลงไปเลย 

ไม่เพียงไม่มีส่วนร่วมระดับทอ้งถิ่นเท่านั้น แมแ้ต่การตรวจสอบร่วมกันระหว่างหน่วยงานก็ไม่มี กรณีปัญหา 

วงัน า้เขียวที่เรือ้รงัเป็นปัญหาของการแย่งชิงที่ดินอย่างรุนแรง การประกาศเขตพืน้ที่ต่างๆ ของหน่วยงานรฐั เช่น 

เขตป่าสงวนฯ การออกเอกสารสิทธิ์ท่ีดิน และอ่ืนๆ ด าเนินการแบบแยกส่วน ไม่มีกระบวนการตรวจสอบ 

สถานภาพทางกฎหมายประเภทต่างๆ ในพืน้ที่ ท าใหเ้กิดการประกาศซอ้นทบั เช่น เขตป่าสงวนฯ ซอ้นพืน้ที่ ที่

ออกเอกสารสิทธิ์แลว้  

5. ปัญหาการให้อ านาจผูกขาดของรัฐเหนือพืน้ที่ ที่ตนประกาศเขตตามกฎหมาย เช่น กรมป่าไม ้

กรมอทุยานฯ ประกาศเขตป่าสงวนฯ และอทุยานฯ มีอ านาจผูกขาดเหนือพืน้ที่อย่างสมบูรณ ์สามารถหา้มการ 

ด ารงอยู่ หา้มการพัฒนา และใชอ้ านาจดลุพินิจในการใหอ้นุญาตการพัฒนา ส่งผลใหเ้กิดการแสวงประโยชน ์

เหนือพืน้ที่ได ้ และเป็นปัญหาการละเมิดสิทธิชุมชนในพืน้ที่  การใหอ้ านาจผูกขาดเหนือพืน้ที่ที่รฐัประกาศตาม 

กฎหมายกลายเป็นอ านาจแบบเบ็ดเสร็จ เช่น ในพืน้ที่อทุยานหรือแมแ้ต่ในที่ป่าสงวนที่ใหอ้งคก์รอตุสาหกรรม 

ป่าไม ้(ออป.) มาด าเนินกิจกรรมปลกูป่า กรมอทุยานฯ มีอ านาจเด็ดขาดที่จะก าหนดว่าจะใหใ้ครเขา้หรือไม่เขา้ 
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ในพืน้ที่ ควรจะมีการพฒันาพืน้ที่หรือไม่ ระบบไฟฟ้าจะเขา้ไดห้รือไม่ กิจกรรมต่างๆ จะท าไดห้รือไม่ หน่วยงาน 

ราชการจึงกลายเป็นศูนยร์วมอ านาจ ที่ผูกขาดแบบเบ็ดเสร็จโดยไม่มีอ านาจเชิงซอ้นเขา้มาถ่วงดุล ซึ่งอ านาจ 

การตรวจสอบถ่วงดลุเหล่านีเ้ป็นอ านาจ ในการปกป้องทรพัยากร นอกจากนีปั้ญหาในพืน้ที่ต่างๆ ที่รฐัประกาศ 

เขตอนุรกัษ์ก็ขาดการก าหนดเขตที่ ชดัเจน ขาดการมีส่วนร่วม ขาดหลกัเกณฑ ์และการตรวจสอบการเช่าพืน้ที่ 

หลายพืน้ที่ท าไม่ได ้สง่ผลต่อกระบวนการมีสว่นรว่มและอ านาจในการตดัสินใจ  

6. ปัญหาอ านาจตัดสินใจ ขาดการก าหนด และปักปันแนวเขตพืน้ที่ที่ชัดเจน และขาดการมี 

ส่วนร่วมของชุมชน ขาดหลักเกณฑ์ และกระบวนการตรวจสอบ หน่วยงานรัฐ เช่น กรมป่าไม ้

กรมอุทยานฯ ขาดการก าหนด และปักปันแนวเขตพื ้นที่ที่ชัดเจน และขาดการมีส่วนร่วมของชุมชนในการ 

จัดท าแนวเขต หน่วยงานรฐัขาดหลักเกณฑ์ และกระบวนการตรวจสอบการใหเ้ช่าพืน้ที่ที่เหมาะสมกับนิเวศ 

และการมีส่วนร่วมของชุมชน ประกอบกับปัญหาอ านาจตัดสินใจ เมื่อชุมชนท าข้อตกลงกับหน่วยงานรัฐ 

ในพืน้ที่ได ้เช่น รว่มส ารวจแนวเขต แต่หน่วยงานทางนโยบายไม่รบัรอง 

7. ปัญหาทิศทางการพัฒนา ทิศทางของรฐัก าลงัมุ่งสู่การบูรณาการ (รวมศูนย)์ การบริหารจัดการ 

หน่วยงานรฐัระดับชาติมากขึน้ การแยกสิทธิและอ านาจเด็ดขาดต่อพืน้ที่ประเภทต่างๆ เช่น พืน้ที่เขตอนุรกัษ ์

พืน้ที่ใชป้ระโยชน ์และอ่ืนๆ รวมทัง้การใชอ้  านาจตามกฎหมายเด็ดขาดยิ่งขึน้ เช่น การจับกุม ปราบปราม หรือ

กดดนัผูก้ระท าผิดกฎหมาย 

ปัจจุบนั ทิศทางการพัฒนาพยายามจะเน้นไปสู่การบูรณาการรวมศูนยก์ารบริหารจัดการหน่วยงาน 

ระดับชาติมากยิ่งขึน้ การประสานบริหารงานระดับชาติเช่นนีจ้ะน าไปสู่การรวมศูนย์อ านาจในการจัดการ 

เช่นเดิม ประกอบกับการแยกสิทธิและอ านาจเด็ดขาดต่อพืน้ที่ประเภทต่างๆออกไป แมจ้ะมีความพยายาม 

สรา้งกลไกในเชิงบูรณาการแต่เราก็พบปัญหาการละเมิดสิทธิ์เหล่านีก็้ยงัเกิดขึน้ และการจดัการพืน้ท่ีเหมาะสม 

ยงัเป็นปัญหาใหญ่ที่กลไกแบบนีย้ากจะด าเนินการได ้ประกอบกบัแนวคิดการอนุรกัษ์ที่ไม่เนน้การพัฒนา รว่ม

ดว้ย  

ผลกระทบภายใตโ้ครงสรา้งบิดเบือน 

 จากปัญหาเชิงโครงการการพัฒนาและนโยบายการจัดการทรพัยากรที่กล่าวมาขา้งต้น ก่อให้เกิด 

ผลกระทบ ปัญหา และความขดัแยง้เก่ียวกบัที่ดินภายใตโ้ครงสรา้งที่บิดเบือน ดงันี ้
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1. ที่ดิน และทรพัยากร สาธารณะถกูกระจุกตวัอยู่กบักลุม่ทนุ (ทัง้โดยถกูและผิดกฎหมาย) ท าใหช้มุชน

ทอ้งถิ่นสญูเสียฐานทรพยัากร 

2. กลุ่มทุนสามารถกุมเศรษฐกิจพืน้ที่ การมีนโยบายที่กระทบต่อกลุ่มทุนโดยตรงจะส่งผลเชื่อมโยง ไป

ที่ทอ้งถิ่นดว้ย 

3. กลไกตลาด และกลไกอุปถัมภท์ าใหก้ลไกรฐับิดเบือน เช่น เกิด สค.บิน ครองครอบที่สาธารณะได ้

ทัง้ถกูและผิดกฎหมาย ท ากิจกรรมที่สง่ผลกระทบต่อพืน้ที่โดยไม่ถกูรฐัตรวจสอบ 

4. กลุ่มทุนเมื่อเติบโตก็เชื่อมหรือเป็นส่วนหนึ่งของสถาบันการเมือง และกลไกก าหนดนโยบาย ท าให ้

ยากที่จะปฏิรูปจากบนสูล่า่ง หรือจากลา่งขึน้บนได ้

5. ระบบ กลไกการบริหารแบบแยกส่วน ท าใหเ้ขตการปกครอง เช่น ต าบล จงัหวดั หรือเขตการ บรหิาร

เชิงพืน้ที่ เช่น เขตส านกัอนรุกัษท์ี่ดลูพืน้ที่อทุยานฯ ด าเนินการแบบแยกสว่นขาดการเชื่อมโยงกนั  

6. กฎหมายไม่ไดเ้ปิดช่องใหป้ระชาชนตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของรฐั (การละเลยไม่ปฏิบัติ การ

ออกเอกสารสิทธิ์ผิดพลาด การประกาศเขตป่าสงวนฯ อทุยานฯ ผิดพลาด การใหเ้อกชนใชป้ระโยชนใ์นพืน้ท่ี ทัง้

ที่หมดสัญญาสัมปทาน ฯลฯ) ท าให้หน่วยงานรัฐเพิกเฉยไม่ด าเนินการ ขณะที่ศาลก็ยึดแต่ เอกสารทาง 

กฎหมายของหน่วยงานรฐั (ซึ่งมีประโยชนท์บัซอ้นเหนือพืน้ที่) 

 

ตารางประเภทและพัฒนาการนโยบายการจัดการทีด่ินของรัฐ 
นโยบาย เจตนารมณ ์ ผล 
1.นโยบายระบบสิทธิ์และ
แก้ปัญหาการกระจุกตัว
ทีด่ิน 

  

- ประกาศโฉนดที่ ดิน 
ร . ศ . 120 ( พ . ศ .
2444) 

ใหส้ิทธิที่ดินแก่ประชาชน ชนชัน้สงูครอบครองท่ีดิน เรง่ขอกรรมสิทธิ์ ขณะท่ี
ชาวบ้านไม่กล้าขอเอกสารสิทธิ์ กลัวเสียภาษี 
และไม่อยากยุ่งกบัทางการ 
ในปี 2470 ชาวนาภาคกลางไรท้ี่ดินท ากินถึงรอ้ย
ละ 36 

-พรบ.ป่าไม ้2484 -ก าหนดให้ที่ดินสาธารณะที่ -ป่าไม้ลดลง และเสื่อมคุณภาพอย่างรุนแรง 
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-พรบ.อทุยานแห่งชาติ 2504 
-พ รบ .ป่ าส งวน แห่ งช า ติ 
2507 
-พรบ.สงวนและคุม้ครองสตัว์
ป่า 2535 
-พรบ.สวนป่า 2535 

ไม่มีเอกสารสิทธิ์เป็นพืน้ท่ีป่า
ของรฐัตามกฎหมาย 
-ให้อ านาจรฐัอย่างเบ็ดเสร็จ
ในการควบคมุพืน้ที่ป่าทัง้เพื่อ
การพาณิชยแ์ละการอนรุกัษ ์

เพราะรฐัมีอ านาจแต่ขาดความสามารถในการ
ดแูล 
-เกิดความขัดแยง้กับประชาชนที่อยู่ในพื ้นที่ป่า
มาก่อนประกาศกฎหมาย เพราะท าใหป้ระชาชน
กลายเป็นผูผ้ิดกฎหมาย 
-เปิดทางให้เอกชนเขา้ใชพ้ืน้ที่ป่าอย่างค่อนขา้ง
เสรีโดยถกูตอ้งตามกฎหมาย 
-ละเมิดสิทธิชมุชนในการจดัการป่า 

-ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.
2497 

รวบรวมกฎหมายที่ดินใหเ้ป็น
ระบบ เดียว  จ ากัดการถือ
ครองที่ ดิน ห้ามต่างชาติถือ
ครองที่ดิน 

มาตรการจ ากัดการถือครองที่ ดินไร้ผล เมื่ อ
รฐับาล (จอมพลสฤษดิ)์ ออกประกาศคณะปฏิวติั 
2503 ยกเลิกการจ ากดัถือครองที่ดิน ชนชัน้น ายงั
ควบคมุที่ดินไวอ้ย่างมาก 

-นโยบายแปลงสินทรพัยเ์ป็น
ทนุ 

แปลงพื ้นที่ที่ ไม่มีกรรมสิทธิ์

ชัดเจน หรือมีแต่ไม่มีฐานะ
เป็นสินทรพัยใ์หเ้ป็นสินทรพัย์
ได ้
 

เป็นเพียงการเร่งออกโฉนดแต่ไม่แกปั้ญหาคนจน
ไม่มีที่ท ากิน หรือปัญหาการกระจกุตวัของที่ดิน 

-รัฐธรรมนูญ  2550 มาตรา 
85 เรื่องกระจายการถือครอง
ที่ ดิ น อ ย่ า ง เ ป็ น ธ ร ร ม 
ด า เนินการให้ เกษตรกรมี
ก ร ร ม สิ ท ธิ์ ใ น ที่ ดิ น เพื่ อ
ประกอบเกษตรกรรมอย่าง
ทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินหรือ
วิธีอ่ืน 

กระจายการถือครองที่ ดิน
อย่างเป็นธรรม ด าเนินการให้
เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
เพื่ อประกอบเกษตรกรรม
อย่างทั่ วถึ งโดยการปฏิ รูป
ที่ดินหรือวิธีอ่ืน 

 

-รา่งพรบ.ป่าชมุชน รบัรองสิทธิชมุชนจดัการป่า ยงัไม่บงัคบัใช ้เพราะอยู่ในระหว่างการพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญว่า ปิดกั้นสิทธิชุมชนตาม
เจตนารมยข์อรฐัธรรมนญูหรือไม่ 
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-ระเบียบส านักนายกฯ โฉนด
ที่ดินชมุชน 2553 

รับรองระบบกรรมสิทธิ์ร่วม
ที่ดินชมุชน 

เพิ่งด าเนินการน าร่อง และยังมีหน่วยงานบาง
หน่วย เช่น กระทรวงทรพัยากรฯ ไม่ยอมรบัใหม้ี
โฉนดชมุชนในเขตป่า 

2.นโยบายจัดสรรที่ ดิ น
ให้ แ ก่ เก ษ ต ร ก ร แ ล ะ
แก้ปัญหาค่าเช่านา 

  

-นิคมสหกรณ์ เช่ าซื ้อที่ ดิน 
พ.ศ.2478 
-พรบ.จัดที่ดินเพื่อการครอง
ชีพ พ.ศ.2485 

แก้ปัญหาชาวนาไร้ที่ท ากิน 
โดย เอาที่ ดิ น ราชพั สดุม า
จดัสรรใหช้าวนาเช่าซือ้ 

บรรเทาปัญหาเล็กนอ้ย เฉพาะจดุ 

-พ รบ .ค วบ คุ ม ค่ า เช่ า น า 
2517 
-พ ร บ .ป ฏิ รู ป ที่ ดิ น เพื่ อ
เกษตรกรรม 2518 

แก้ปัญหาค่าเช่านาสูง และ
จัดสรรที่ดินใหแ้ก่เกษตรกรที่
ไร ้ที่ ท ากิน  โดยเอาที่ ดินรัฐ
และเอกชนมาจดัสรร 
และจ ากดัการถือครองในเขต
ปฏิรูป 

-รัฐเอาแต่ที่ ดินที่ รัฐยินยอมมาออกสปก. แต่
เพิกเฉยจะเอาที่ดินเอกชนมาจดัสรร 
-รฐัเอาที่ ป่าเสื่อมโทรมมาจัดสรร สปก.ซึ่งเป็น
พืน้ที่ที่มีคนอยู่อาศัยแล้ว และเป็นที่เสื่อมโทรม
ผลผลิตต ่า ซึ่งแนวทางดังกล่าวเป็นเพียงการ
แก้ปัญหาที่ท ากินชาวบ้านซ้อนทับในที่ ป่า แต่
กลับ เปิ ดช่ องให้ผู ้ ไม่ ใช่ เกษตรกรที่ แท้จ ริง
ครอบครองที่ดินและบกุรุกป่าได ้ 
-พรบ.ปฏิรูปฯ มีข้อยกเวน้มากมายเกินไป และ
ขาดแรงผลักดันทางการเมือง จึงไม่สามารถ
กระจายที่ดิน 
-เกษตรกรที่ได้รบัการจัดรรไดน้ าที่ดินไปจ านอง
หรือขายต่อนายทนุ 

-กองทนุที่ดิน 2535 จัดซือ้ที่ ดินเอกชนมาจัดสรร
ให้แก่เกษตรกรในเขตปฏิรูป
ที่ดิน 

ปี  2544 จัดที่ ดินได้เพียง 3,266 ครอบครัว มี
เกษตรกร 296,734 ครอบครัวยังไม่ได้รับการ
สนบัสนนุ 

นโยบายธนาคารทีด่ิน   
พ ระราชกฤษฎี ก าจัด ตั้ ง -ตั้ ง ส ถ า บั น เพื่ อ จั ด ท า อยู่ระหว่างการแต่งตัง้คณะกรรมการ 
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ส ถ า บั น บ ริ ก า ร จั ด ก า ร
ธนาคารที่ดิน 2554 

นโยบายกระจายการถือครอง
ที่ดิน 
-ร ว บ ร ว ม ข้ อ มู ล แ ล ะ
ประสานงาน 
-จัดหาที่ ดินให้แก่เกษตรกร
และผูย้ากจน 
-สนับสนุนการเงินแก่การ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

-พ รบ .ส่ ง เส ริม การล งทุ น 
2520 
-พรบ.นิคมอุตสาหกรรมฯ 
2532 

ส่งเสริมการลงทุนเอกชนดา้น
อตุสาหกรรม 

กลุม่ทนุต่างชาติเขา้มาลงทุนในภาคอตุสาหกรรม
มากยิ่งขึน้ เกิดการครอบครองที่ดินขนาดใหญ่ 
และการใชท้ี่ดินที่ไม่เหมาะสม สรา้งผลกระทบ
ต่อสภาพแวดลอ้ม 

-พรบ.แก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน 2542 

ส่งเสริมคนต่างด้าวสามารถ
ถือครองที่ ดินเพื่ อประกอบ
ธุรกิจได ้100 ปี 

ไม่ปรากฏขอ้มลูชดัเจนว่ากฎหมายดงักลา่วท าให้
นายทุนต่างชาติเขา้มาครอบครองที่ดินมากขึน้
กว่าเดมิ 

-นโยบายส่งเสริมพืชพาณิชย ์
เช่น อ้อย ยางพารา ปาล์ม 
และอื่นๆ  

ส่ ง เส ริม พื ชพ ลั งงานและ
อตุสาหกรรม 

เกิดการบกุรุกป่าอย่างกวา้งขวาง 

ร่างพ ระ ราชบัญญั ติ ก าร
บริหารจดัการที่ดินสงวนหวง
หา้มของรฐั 

ร่างกฎหมายฉบับนี ้ จะยุบ
รวมกฎหมายด้านที่ ดิน  3 
ฉบั บ ส าคัญ คือ  ป ระม วล
ก ฎ ห ม า ย ที่ ดิ น 
พระราชบัญญัติจัดการที่ดิน
เพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 
และ พระราชบัญญั ติการ
ปฏิรูปที่ ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518  ทั้งนี ้เพื่ อให้เกิด
การบริหารจัดการที่ ดินหวง

อยู่ในขัน้การพิจารณาของวฒุิสภา 
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หา้มของรฐัทัง้ระบบ 
รา่งพระราชบญัญัติภาษีที่ดิน
และสิ่งปลกูสรา้ง 

-เก็บภาษีที่ ดินและสิ่งปลูก
สรา้ง 

อยู่ในขัน้การพิจารณาของกฤษฎีกา 

 

3. นิยามและความส าคัญของการปฏิรูปทีด่ิน 

การศึกษาในเชิงเอกสาร พบว่า การปฏิรูปที่ดินในยุคแรกๆ เป็นการเริ่มในการจดัสรรที่ดินเป็นหลกั คือ 

เนน้ในเร่ืองระบบกรรมสิทธิ์ เนน้การกระจายที่ดิน สรา้งระบบการถือครองที่ดินผ่านระบบกรรมสิทธิ์เชิงปัจเจก 

ในที่ดิน ดังนั้นการปฏิรูปที่ดินในระยะแรกจึงเป็นเรื่องของการกระจายการถือครองที่ดินใหก้ับเกษตรกรราย 

ย่อยหรือเกษตรกรที่ไม่มีที่ท ากิน โดยมีเป้าหมายหลกัคือมุ่งลดช่องว่างทางฐานะและความเป็นอยู่ของคนใน 

สังคม เน้นในเรื่องของความเป็นธรรมพยายามช่วยเกษตรกรไรท้ี่ท ากิน แต่ในปัจจุบันวิธีคิดและแนวปฏิบัติ 

เรื่องปฏิรูปท่ีดินไม่ไดอ้ยู่แค่การกระจายกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน แต่เป็นความพยายามคิดในเรื่องของการพัฒนา 

เพื่อใหเ้กิดประโยชนใ์หม้ีประสิทธิภาพไดม้ากที่สดุ ทัง้นี ้หลายกรณีศึกษาในต่างประเทศพบว่า การปฏิรูปที่ดิน 

ที่ใชเ้น้นการจัดสรรที่ดินเพียงอย่างเดียวมักลม้เหลว หากไม่สามารถส่งเสริมการใชป้ระโยชนใ์นที่ดินใหเ้กิด 

ประสิทธิภาพมากยิ่งขึน้ พัฒนาการการปฏิรูปที่ดินในเวลาต่อมาจึงเน้นไปทั้งในทางการลดความยากจน 

รวมทัง้ปรบัปรุงความยติุธรรมและความเป็นอยู่ ความมั่นคงในการด าเนินชีวิต  

โดยสรุป การปฏิรูปที่ดิน หมายถึง การกระจายการถือครองและการออกแบบการใชป้ระโยชน์ที่ดินที่ 

เหมาะสมและสรา้งระบบการบริหาร จัดการที่ดิน (ระบบสิทธิ สถาบัน และกลไกต่างๆ) เพื่อให้เกิดความ 

เป็นธรรมพรอ้มกบัเรื่องประสิทธิภาพ และ ความยั่งยืนดว้ย  

 

4. แนวทางการปฏิรูปทีด่ิน 

 ปฏิ รูปที่ ดินสามารถจ าแนกแนวทางที่ส  าคัญ ได้ตามวิถีทางของระบบการปกครอง กล่าวคือ 

การปฏิรูปที่ดินของระบอบประชาธิปไตย แตกต่างจากการปฏิรูปที่ดินของประเทศแบบสงัคมนิยมคอมมิวนิสต์ 

กลา่วไดว้่าประเทศ สงัคมนิยมเป็นการจดัระบบการกระจายการถือครองที่ดินอย่างจรงิจงัและใชว้ิธีการที่รุนแรง 

ขณะที่แนวทางของกลุ่มประเทศประชาธิปไตยที่ด  าเนินการปฏิรูปด้วยการท าให้ที่ ดินเป็นของรัฐก่อน 
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แลว้จึงมีการกระจายกรรมสิทธิ์ทีหลงั การเขา้ถึงที่ดินมีหลายแนวทาง กติกาและเครื่องมือในการจัดการที่ดิน  

อนัไดแ้ก่ 

แนวทางแรก รฐัเป็นผูน้  าในด าเนินการ (State-led approach) ในอดีตการปฏิรูปที่ดินหลายประเทศ 

ใชวิ้ธีการท าใหท่ี้ดินเป็นของรฐัก่อนแลว้กระจายสิทธิ์นัน้ใหป้ระชาชน ซึ่งแนวทางขึน้อยู่กับความสมัพันธท์าง 

อ านาจไม่ว่าจะเป็นโครงสรา้งอ านาจของรฐัระบบเศรษฐกิจและอ านาจต่อรองของประชาชนที่ท าใหก้ารออก 

แบบนัน้มีความแตกต่างกันไป กล่าวคือ รฐัที่มีระบบรวมศูนยอ์ านาจสูงเช่นระบบสงัคมนิยม การปฏิรูปจะใช้ 

อ านาจรฐัเขา้ไปยดึเลยหรือเวนคืนที่ดิน แต่พบปัญหา คือ มกัจะเผชิญการต่อตา้น โดยการต่อตา้นไม่ใช่แค่เพียง 

จากเจา้ของที่ดินรายใหญ่ แมก้ระทั่งประชาชนหลายกลุ่มที่ รูส้ึกรบัไม่ได ้หรือเห็นว่าไม่เป็นธรรม เนื่องจากการ 

จดัการโดยรฐัมักจะไม่ค่อยเคารพสิทธิของชุมชน การมองขา้มกลไกมีพืน้ที่มีระบบสิทธิการจัดการของชุมชน 

และปัญหาที่ตามมา คือ การคอรปัชั่น ความไรป้ระสิทธิภาพ เนื่องจากรฐัเองก็มีทรพัยากรอย่างจ ากัดและ  

สดุทา้ยแนวทางที่ใชร้ฐัเป็นหลกัในการด าเนินการก็พบว่ามีปัญหามีขอ้จ ากดัมากขึน้ 

แนวทางทีสอง คือ ชุมชนเป็นฐานส าคญั (Community based approach) การใชเ้รื่องของระบบการ 

จดัการของชมุชน คือ ชมุชนเรียกรอ้งใหม้ีสิทธิในที่ดินของชมุชนไม่ว่าจะเป็นชุมชนทั่วไปหรือกลุม่ชาติพนัธุต่์างๆ  

อย่างไรก็ตาม การจดัการที่ดินโดยชุมชนจะมั่นคงเขม้แข็งไดจ้ าเป็นตอ้งมีกลไกรฐัเขา้มารบัรองหรือคอยป้องกนั  

ไม่ใหม้ีการละเมิดสิทธิชมุชนดว้ย ดงันัน้ชุมชนที่ปราศจากความเห็นพอ้งจากรฐัก็อาจพบอปุสรรคในการสง่เสริม 

ประสิทธิภาพการใชป้ระโยชนท์ี่ดินและความยั่งยืนในการปกป้องที่ดินดว้ย  

แนวทางที่สาม คือการปฏิรูปโดยการใชก้ลไกตลาด (Market assisted approach)  คือ รฐัแทรกแซง 

เท่าที่จ  าเป็นในมาตรการทางการตลาด เช่น ระบบภาษีอตัรากา้วหนา้ ใชก้ารซือ้ที่ดินจากเอกชนโดยความสมคัร 

ใจหรืออาจจะมีเงื่อนไขจงูใจอื่นๆ เช่น การเก็บค่าเช่า การก าหนดขนาดการครองที่ดิน ทัง้นี ้ขอ้ดีของกลไกตลาด 

คือ ไม่ค่อยเกิดการต่อต้านเท่าไหร่เกิดการยอมรับกันง่ายๆ อย่างไรก็ตาม พบข้อเสีย เช่น  ถ้าการถือครอง 

ที่ดินนัน้มีมูลค่าสงูกว่าที่รฐัเสนอเงื่อนไขให ้ก็อาจจะไม่ค่อยกระจายเท่าไหร่ หรือถา้โครงสรา้งของการจัดการ 

ที่ดินของประเทศนัน้ๆ มีความไม่เท่าเทียมกนัสงู อีกทัง้รฐัไม่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะน าไปสู่ปัญหาความเขม้แข็ง 

และโปรง่ใส ขณะเดียวกนัทอ้งถิ่นก็ตอ้งมีความกา้วหนา้พอๆ กบัการตรวจสอบกลไกตลาดบางเรื่องเขา้มาเสรมิ  
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 จะเห็นไดว้่า การปฏิรูปที่ดินมักเกิดไดใ้นเงื่อนไขที่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสรา้งอ านาจครัง้ใหญ่ และมี 

ส  านึกต่อชาติ หรือชาตินิยมร่วมกัน เช่น หลงัไดร้บัเอกราช หรือเปลี่ยนแปลงการปกครอง เนื่องจากยังมีการ  

ครอบครองที่ดินขนาดใหญ่มากนกั อดุมการณช์าตินิยมท าใหส้มาชิกยอมจ ากดัสิทธิการถือครองที่ดินเพื่อส่วน 

รวมของชาติ แนวทางในอดีตใชก้ารท าให้ท่ีดินเป็นของรฐัก่อน แลว้กระจายกรรมสิทธิ์ใหป้ระชาชน โดยทิศทาง 

การปฏิรูปที่ดินจะขึน้อยู่กับ โครงสรา้งอ านาจรฐั ระบบเศรษฐกิจ และอ านาจต่อรองของประชาชน เช่น รฐัที่มี  

ระบบรวมศูนยอ์ านาจ เช่น ระบบสงัคมนิยม ใชก้ารปฏิรูปโดยอ านาจรฐั ยึด เวนคืนพืน้ที่ แต่เผชิญปัญหาถูก 

ต่อตา้น ไม่รบัรองสิทธิชมุชน คอรปัชั่น กลไกรฐัไรป้ระสิทธิภาพ ทรพัยากรรฐัมีจ ากดั ในส่วนของการจดัการโดย 

ชมุชน พบว่า ชมุชนเรียกรอ้งใหร้บัรองสิทธิหรือปฏิรูปสิทธิใหช้มุชน แต่จะเป็นไปไดก้็ตอ้งมีอ านาจรฐัรบัรองและ 

คอยป้องกนัเกิดการละเมิดสิทธิชุมชน นอกจากนี ้การปฏิรูปโดยกลไกตลาดโดยรฐัแทรกแซง ใชก้ารซือ้ที่ดินจาก 

เอกชนโดยสมัครใจ โดยสรา้งเงื่อนไขกดดนั เช่น ระบบภาษีอตัรากา้วหนา้ หรือเงื่อนไขจูงใจ เช่น ใหร้่วมลงทุน  

กับรฐัในโครงการต่างๆ แทนการที่เอกชนจะถือครอง หรือเก็บค่าเช่า ขอ้ดีคือไม่เกิดการต่อตา้น ขอ้จ ากัดแนว 

ตลาด คือ หากโครงสรา้งที่ดินของประเทศมีความไม่เท่าเทียมกนัสงู รฐัขาดประสิทธิภาพก็อาจลม้เหลว 

 

5. วิธีด าเนินการปฏิรูปทีด่ิน 

วิธีการปฏิรูปที่ดินมีการจ าแนกตามความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์กับที่ดินทั้งในแง่ของการถือครอง 

และสิทธิในที่ดิน รูปแบบการปฏิรูปที่ดินที่มีการน าไปใชโ้ดยทั่วไป มีดงันี ้

1) จ ากดัการถือครองที่ดิน (ควรก าหนดขัน้ต ่าในการถือครองดว้ย) 

2) สรา้งกลไกที่ดินระดับทอ้งถิ่น จังหวัด และชาติ โดยให้ผู้มีส่วนได้เสียได้ร่วมปฏิรูป ร่วมวางแผน 

เวนคืนที่ ดิน ไม่ว่าจะร่วมวางแผนการเวนคืนที่ ดิน การจัดสรรที่ ดินต่างๆ ดังนั้นการปฏิรูปที่ ดินจึงไม่ได ้

ด าเนินการ แค่เพียงรฐัผกูพนัอย่างเดียวแต่ยงัอาศยักลไกระดบัทอ้งถิ่นดว้ย 

3) ก าหนดเงื่อนไขการแลกเปลี่ยนที่ดิน เช่น การซือ้ขายตอ้งไดร้บัความเห็นชอบจากเจา้หนา้ที่ระดับ 

ทอ้งถิ่น ควบคมุค่าเช่าที่ดิน การขายที่ตอ้งขายใหเ้กษตรผูเ้ช่าเดิม  

4) ก าหนดเงื่อนไขสนบัสนนุ เช่น สง่เสรมิการประกอบอาชีพ  

5) การใชภ้าษีอตัรากา้วหนา้ 
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6) การปฏิบัติตามกฎเกณฑห์รือกติกาเดิมของชุมชนที่จารีตประเพณีดังเดิม โดยไม่ละเมิดกฎเกณฑ ์

ประเพณีของชมุชน 

7) สนบัสนนุใหก้ลไกรฐัทอ้งถิ่น สรา้งกระบวนการมีสว่นรว่มทอ้งถิ่นในการปฏิรูป 

8) มีระบบการสนับสนุนชุมชนอย่างชัดเจน เช่น กองทุนที่ดิน การก าหนดอัตราค่าเช่าที่ดินขัน้ต ่า การ

สง่เสรมิการผลิต 

9) เกษตรกรที่มีคณุสมบติัไดร้บัที่ดินจากการปฏิรูป ตอ้งลงมือเพาะปลกูเอง 

 

6. เงือ่นไขความส าเร็จในการปฏิรูปทีด่ิน 

จากการศกึษาการปฏิรูปที่ดินในระดบัสากล พบว่ากระบวนการปฏิรูปที่ดินมกัจะเกิดขึน้หลงัจากมีการ 

เปลี่ยนแปลงโครงสรา้งอ านาจในประเทศครัง้ใหญ่ เช่น เจา้ที่ดินเดิม (landlord) ถกูรือ้ถอนท าลาย เพราะว่าเกิด 

การเปลี่ยนแปลงในช่วงเวลาที่ประเทศไดร้บัเอกราชใหม่ๆ หรือประเทศเปลี่ยนเป็นระบบสงัคมนิยมหรืออ่ืนๆ 

แต่สิ่งเหล่านีก้็ไม่ใช่เงื่อนไขทั้งหมดของการปฏิรูปที่ดิน หากแต่สถานการณ์ของการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครง  

สรา้งอ านาจครัง้ใหญ่สะทอ้นว่ามีผลต่อการแรงผลกัดันการปฏิรูปที่ดิน เพราะสิ่งส าคัญที่ตามมาหลงัจากการ  

ประกาศเอกราชหรือการพยายามสรา้งชาติขึน้มาใหม่ส านึกกับความเป็นชาติ หรืออาจกล่าวไดว้่า ชาตินิยม 

หรือการสรา้งอดุมการณเ์พื่อชาติกลายเป็นปัจจยัส าคญัในการใชเ้พื่อเปลี่ยนแปลงสูก่ารปฏิรูปที่ดินในช่วงแรกๆ 

ประกอบกับการถือครองที่ดินขนาดใหญ่ไม่เกิดขึน้มากนักในช่วงเวลานัน้ หรือแมจ้ะมีเจา้ที่ดินรายใหญ่เกิดขึน้ 

แต่ก็ยงัไม่มีแรงต่อต่อตา้นมากนกั  

สถานการณเ์หลา่นีจ้ึงเป็นเงื่อนไขส าคญัที่จะท าใหเ้ราเห็นว่า หากพิจารณาการปฏิรูปที่ดินในสงัคมไทย 

นัน้ การมีขอ้เสนอหรือปฏิบติัการการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนหรือคนจนแลว้คาดหวงัว่าจะเกิดการเปลี่ยน 

แปลงขึน้ไดท้นัทียงันบัว่าท าไดย้ากหรือเกิดขึน้ไดน้อ้ย จึงเป็นที่น่าสนใจอย่างยิ่งว่า การจะท าใหเ้กิดการเปลี่ยน 

แปลงในเชิงอ านาจครัง้ใหญ่เพื่อน าสู่การปฏิรูปที่ดินไดน้ัน้  อาจมีความจ าเป็นที่ ประเทศไทยคงตอ้งเจอภาวะ 

ฉุกคิดอะไรบางอย่างจนท าให้สามารถมาออกแบบร่วมกันว่าเราจะมาปฏิรูปที่ ดิน  ร่วมกันอย่างไร ทั้งนี ้

ปัจจยัเงื่อนไขส าคญัของความส าเรจ็ในการปฏิรูปที่ดินที่เกิดขึน้ มีประเด็นส าคญัที่สรุป พอสงัเขปไดด้งันี ้
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1) บรรยากาศทางการเมืองที่เน้นส านึกส่วนร่วม (มักเกิดหลังการเปลี่ยนแปลงโครงสรา้งอ านาจ 

ครัง้ใหญ่) ยุทธศาสตรท์างการเมืองที่มีส  านึกส่วนรวม เป็นเงื่อนไขส าคญัที่หล่อเลีย้งที่ท าใหเ้กิดการปฏิรูปที่ดิน 

เกิดขึน้ได ้

2) โครงสร้างการผูกขาดที่ดินเดิมถูกรื้อถอน จากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหรือในเชิง 

เศรษฐกิจ 

3) รัฐมีความมุ่งมั่น มีกลไกที่ เข้มแข็ง ประสิทธิภาพ รัฐยังมีความส าคัญและมีกลไกที่เข้มแข็ง           

มปีระสิทธิภาพและมีความเป็นธรรมาภิบาล เช่น ญ่ีปุ่ นปฏิรูปที่ดินส าเรจ็และกา้วหนา้เพราะว่ารฐัมีความจรงิใจ 

มีธรรมมาภิบาลในการด าเนินการค่อนขา้งสงูเมื่อเปรียบเทียบกบัประเทศอ่ืนๆ  

4) สังคมเข้าใจ และยอมรบัเปา้หมาย และผลของการปฏิรูป 

5) การแทรกแซงกลไกตลาดของรัฐ ท าไดเ้ท่าที่จ  าเป็น ไม่บิดเบือนกลไกตลาดมาก  

6) ความพร้อมและเพียงพอของงบประมาณและระยะเวลาในการปฏิรูป  

7) การปฏิรูปมุ่งไปที่ความเป็นธรรม ประสิทธิภาพ และย่ังยืนพรอ้มกนั 

8) การใช้แนวทางการมีส่วนร่วม ไม่ใช่อ  านาจบงัคบั 

9) การชดเชยที่เป็นธรรม แก่ผูท้ี่ถูกรอนสิทธิ การปฏิรูปที่ดินโดยใชอ้ านาจบงัคบัเวนคืนยึดคืนหลาย 

ประเทศประสบความลม้เหลว อย่างไรก็ตาม หากจ าเป็นตอ้งมีด าเนินการที่ส่งผลกระทบใดๆตอ้งมีการชดเชย 

ท่ีเป็นธรรมใหก้บัผูท่ี้ถกูลอนสิทธิ์ 

10) การมีทางเลือกให้กับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทีเ่หมาะสม หลากหลาย  

11) การมีมาตรการทางนโยบายทีจ่ าเป็นด าเนินการควบคู่การปฏิรูปที่ดิน มรีะบบการสนับสนุน 

ชุมชนอย่างชดัเจน เช่น กองทุนที่ดิน การก าหนดอตัราค่าเช่าที่ดินขัน้ต ่า การส่งเสริมการผลิต เป็นการส่งเสริม 

ใหช้าวบา้นมีศกัยภาพและความสามารถในการผลิตนอกจากการถือครองที่ดินแลว้มนัจะเพิ่มอ านาจในการถือ

ครองที่ดินของเกษตรกรใหม้ากขึน้ 

12) การติดตามและประเมินผลอย่างต่อเนื่อง  

 

7. ข้อเสนอเชิงหลักการ โครงสร้าง และเนือ้หาการปฏิรูปทีด่ิน 

7,1 ขอ้เสนอเชิงหลกัการ 
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จากแนวคิดเดิมท่ีการปฏิรูปท่ีดินเป็นเพียงการกระจายกรรมสิทธิ์ถือครองท่ีดินใหค้นจน หรือกล่าว

โดยเฉพาะภาคเกษตรกรรมคือกระจายกรรมสิทธิ์ท่ีดินใหก้บัเกษตรกรที่ไรท้ี่ท ากิน หรือมีที่ท ากินไม่พอเพียง แต่

จากผลการศึกษาพบว่า หลกัการดงักลา่วยงัไม่เพียงต่อการปฏิรูปโครงสรา้งที่ดินทัง้ระบบใหเ้กิดประโยชนอ์ย่าง

ยั่งยืนได ้จ าเป็นตอ้งมองขอบข่ายของการปฏิรูปที่ดินในวงกวา้ง โดยมีหลกัการส าคญัคือ 

1.การปฏิรูปกรรมสิทธิ์และการใชป้ระโยชนท์ี่ดินเพื่อความเป็นธรรม อาศยัหลกัคิดเรื่องความเป็นธรรม 

(justice) ในแง่ของความเท่าเทียม (Equity) คือ ในหลักการยอมรับสิทธิ เสรีภาพการถือครองที่ ดินของ

ประชาชนอย่างเท่าเทียมกนั และมีความตระหนกัว่า สงัคมมีความเหลื่อมล า้ในการเขา้ถึง ถือครอง ใชป้ระโยชน์

จากที่ดิน การสรา้งความเป็นธรรมในเรื่องที่ดิน ตอ้งมุ่งกระจายสิทธิการถือครอง และสิทธิการใชป้ระโยชนแ์ก่

ประชาชนไม่ใหเ้กิดการผูกขาด พรอ้มไปกับการจัดสรรสิทธิต่อที่ดินใหแ้ก่คนยากไร ้เกษตรกรไรท้ี่ท ากิน ใหม้ี

ที่ดินท ากินอย่างพอเพียง เพื่อใหผ้ลลพัธส์ดุทา้ยไม่เกิดสภาวะเหลื่อมล า้ในสิทธิการเขา้ถึงและจดัการท่ีดิน 

2.การปฏิรูปการใชป้ระโยชนท์ี่ดินเพื่อความยั่งยืน การปฏิรูปที่ดินตอ้งน าเอาเรื่องความยั่งยืนของระบบ

นิเวศ สภาพแวดล้อม วัฒนธรรม และความยั่ งยืนในการถือครองจัดการที่ ดินของประชาชนเป็นเกณฑ์

ด าเนินการไปพรอ้มกัน รูปธรรมสะทอ้นผ่านการวางผงัเมือง การท าแผนการจดัการที่ดินและทรพัยากร โดยมี

การแบ่งประเภทพืน้ที่คุม้ครองนิเวศ วฒันธรรม พืน้ที่การใชป้ระโยชนป์ระเภทต่างๆ อย่างเหมาะสม ดงันัน้หวัใจ

ของความยั่งยืนอยู่การปฏิรูปการใชป้ระโยชนท์ี่ดิน 

3.การปฏิรูปที่ดินเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต โดยปฏิรูประบบกรรมสิทธิ์ถือครอง และการใช้

ประโยชนใ์หเ้กิดประสิทธิภาพการใชป้ระโยชน์แก่ผู ้ถือครองที่ดิน โดยทั้งนั้นตอ้งมีแผนการสนับสนุนการใช้

ประโยชนป์ระเภทต่างๆ เช่น การฟ้ืนฟูคุณภาพดิน การพัฒนาระบบการผลิตใหม้ีประสิทธิภาพ การจัดสรร

ระบบกรรมสิทธิ์ใหส้นบัสนุนการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต เช่น การจดัสรรที่ดินแปลงใหญ่ใหก้บักลุ่มเกษตรกร

จดัการรว่มกนัจะมีประสิทธิภาพสงูกว่าจดัสรรที่ดินแปลงเล็กใหก้บัแต่ละครวัเรือน เป็นตน้    

หลกัการที่ส  าคัญของการปฏิรูปที่ดินจึงตอ้งด าเนินการอย่างบูรณาการ ทัง้การปฏิรูประบบกรรมสิทธิ์ 

การใชป้ระโยชน ์เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม ความยั่งยืน และประสิทธิภาพอย่างสมดลุกนั 

 



27 

 

7,2 ขอ้เสนอเชิงโครงสรา้ง 

ขอ้เสนอเชิงแนวคิด หลกัการและการออกแบบสู่การปฏิบติัในการสรา้งกลไกการบริหาร คือ การสรา้ง 

คณะกรรมการอิสระเพื่อการบริหารจดัการที่ดินและฐานทรพัยากรระดับภูมินิเวศทอ้งถิ่นแบบพหุภาคี (ตอ้งมี

การออกกฎหมายรบัรอง โดยแกไ้ขประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 หรือยกรา่งกฎหมายขึน้มาใหม่) 

คณะกรรมการฯ ดงักล่าวเป็นกลไกใหม่ที่ออกแบบใหม้ีอ  านาจครอบคลมุ เหนือกลไกพืน้ที่ต่างๆที่มี

อยู่เดิม โดยมีชุมชนเป็นฐาน และอปท.(อาจหลายแห่ง) มีส่วนร่วม ในลกัษณะการด า เนินในรูปแบบเช่น เขต

นิคมอตุสาหกรรมฯ เขตเศรษฐกิจพิเศษ ที่มีอ  านาจเหนือพืน้ที่  เพื่อท าหนา้ที่ ดงันี ้

1. ใชก้ารกระจายอ านาจสู่ทอ้งถิ่น โดยออกกฎหมายหรือปฏิรูปกฎหมายเดิมใหเ้กิดโครงสรา้งในรูป

คณะกรรมการจดัการที่ดินและทรพัยากรระดบัภูมินิเวศทอ้งถิ่น โดยเป็นรูปแบบกลไกอิสระที่มาจากพหุภาคีใน

ทอ้งถิ่น เพื่อหลดุพน้จากการผกูขาดของรฐั โดยเป็นกลไกระดบัทอ้งถิ่นเพื่อใหป้ระชาชนทอ้งถิ่นมีสว่นร่วมอย่าง

ทั่วถึง และใขข้อบเขตนิเวศภมูิทศันเ์พื่อสรา้งระบบการจดัการแบบบรูณาการบนฐานนิเวศ 

2. ใหม้ีคณะกรรมการนโยบายการจัดการที่ดินและทรพัยากรระดับชาติ โดยเป็นกลไกอิสระเพื่อท า

หนา้ที่เชื่อมประสานและสนบัสนนุกบัคณะกรรมการจดัการที่ดินและทรพัยากรภมูินิเวศทอ้งถิ่น     

3. คณะกรรมการระดบัชาติท าหนา้ที่ก าหนดหลกัเกณฑพ์ืน้ฐานและแนวทางการสนบัสนุน สง่เสรมิเพื่อ

แต่ละทอ้งถิ่นไปออกแบบระบบการปฏิรูปที่ดินใหเ้หมาะสมกับตนเอง และมีศักยภาพในการจัดการใหบ้รรลุ

เปา้หมาย และยงัมีหนา้ที่สรา้งระบบขอ้มลูพืน้ฐานใหเ้กิดความโปรง่ใส มีประสิทธิภาพ 

 

7.3 ขอ้เสนอเชิงเนือ้หา 

 คณะกรรมการอิสระเพื่อการบริหารจัดการที่ดินและฐานทรพัยากรระดบัภูมินิเวศทอ้งถิ่นแบบพหุภาคี

จะเป็นกลไกหลกัในการออกแบบและบงัคบัใชก้ารจดัการท่ีดินและทรพัยากรในแต่ละทอ้งถิ่น  

7.3.1. แนวทางพืน้ฐานด าเนินการ  

❖ ส ารวจและจัดวางแผนผังภูมิทัศน ์(Landscape) ทางดา้นนิเวศ เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม ที่

อยู่อาศยัใหเ้หมาะสมกบัสภาพนิเวศและการด ารงอยู่ของชมุชน (ผงัเมืองเป็นสว่นหนึ่งของผงัภมูิทศัน)์ 
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❖ ก าหนดสถานะ ประเภทสิทธิประเภทต่างๆ และล าดบัขัน้ของสิทธิ โดยยึดหลกัสิทธิชุมชน และ

ความยั่งยืนของนิเวศ และวฒันธรรมเป็นฐาน 

❖ มีอ านาจปรบัปรุง กรรมสิทธิ์ ขอบเขตพืน้ท่ีของรฐั และการใชป้ระโยชนพ์ืน้ท่ีใหส้อดคลอ้งกับ 

แผนผงัภมูินิเวศ เช่น ยกเลิกเอกสารสิทธิ์ เขตอทุยานฯ ที่ผิดพลาด ยกเลิกสมัปทาน และอื่นๆ  

❖ สรา้งกลไกการบรหิารเชิงพืน้ที่แบบมีส่วนร่วม ในการประเมิน ติดตาม และจัดท าแผนใหม่ทุก 

5 ปี 

❖ แผนผงัภมูิทศันม์ีอ  านาจตามกฎหมายครอบคลมุเหนือกฎหมายอ่ืนๆ ในพืน้ที่ 

 

7.3.2. การจดัการระบบกรรมสิทธิ์  

1) จ ากดัการถือครองที่ดิน  โดยคณะกรรมการฯ ท าหนา้ที่ก าหนดกฎเกณฑท์ี่ใหเ้กิดความเหมาะสมกบั

ทอ้งถิ่น ทัง้นีไ้ม่ควรใชก้ฎเกณฑท์ี่ตายตวั แต่ใหม้ีความยืดหยุ่นเหมาะสมกบัเงื่อนไขแต่ละพืน้ที่ เช่น สภาพพืน้ที่ 

รูปแบบการใชท้ี่ดินและการผลิต ก าลงัแรงงาน และอ่ืนๆ โดยทัง้นีต้อ้งใหบ้รรลเุป้าหมายความเป็นธรรม ความ

ยั่งยืน ประสิทธิภาพการใชท้ี่ดิน และปอ้งกนัการผกูขาดที่ดิน 

2) จัดสรรที่ดินให้กับเกษตรกรให้มีที่ท ากินพอเพียงต่อการยังชีพ โดยมีความยืดหยุ่น เหมาะสมกับ

เงื่อนไขแต่ละพืน้ที่เช่นเดียวกนั  

3) ส่งเสริมระบบการจัดการร่วมของทอ้งถิ่นที่หลากหลายแบบ เช่น ระบบกรรมสิทธิ์ร่วม แบบโฉนด

ชมุชน หรือระบบสิทธิรว่มแต่กรรมสิทธิ์แยก หรืออ่ืนๆ  

4) ใชภ้าษีอตัรากา้วหนา้ บนฐานมลูค่าที่ดิน ขนาด และการใชป้ระโยชน ์

 

7.3.3 การจดัการระบบการใชป้ระโยชน ์

1) คณะกรรมการท้องถิ่นมีหน้าที่สรา้งกระบวนการปรึกษาหารือกับประชาชนในท้องถิ่นเพื่อวาง

แผนการโซนนิ่งภายในขอบเขตภมูิทศันข์องตน 

2) วางแผนการใช้ที่ ดินและจัดการทรัพยากรเชิงยุทธศาสตร ์และก าหนดแผนการใช้ที่ ดิน เช่น ที่

เกษตรกรรม พืน้ที่ทรพัยากร ที่อยู่อาศยั และอื่นๆ     



29 

 

3) ปรบัปรุงแนวเขตที่ดิน (Reshape) ทุกประเภทใหม่ เช่น เขตป่า เขตคุม้ครองนิเวศ ที่ดินสาธารณะ ที่

ราชการ ที่เอกชน เขตนิคมอตุสาหกรรม ฯลฯ เมื่อก าหนดแนวเขตเสร็จก็ประกาศบงัคับใช ้โดยมีผลยกเลิกเขต

ที่ดินตามกฎหมายเดิมที่มีอยู่ เช่น พรบ.อทุยานแห่งชาติ พรบ.นิคมฯ และอื่นๆ   

4) ปรบัปรุงระบบกรรมสิทธิ์ถือครองทุกประเภททั้งกรรมสิทธิ์ร่วม หรือกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคล โดยให้

สอดคลอ้งกบัแผนโซนน่ิง และเป็นกรรมสิทธิ์แบบมีเงื่อนไขก ากบั เช่น เงื่อนไขการคุม้ครองนิเวศและสิ่งแวดลอ้ม 

เงื่อนไขด้านการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีเหมาะสม เมื่อปรบัปรุงระบบกรรมสิทธิ์ใหม่เสร็จแล้วก็ให้ยกเลิกระบบ

กรรมสิทธิ์ทกุประเภทตามกฎหมายเดิม 

5) มีการคุ้มครองพื ้นที่ที่ส  าคัญหลากหลายรูปแบบ เช่น พื ้นที่ทางวัฒนธรรม พื ้นที่ทางนิ เวศ 

พืน้ที่คุม้ครองเกษตรกรรม พืน้ที่คุม้ครองอาหาร ฯลฯ 

6) ภ า ษี คุ้ ม ค รอ งแล ะควบ คุ ม ก า รใช้ป ระ โย ชน์ที่ ดิ น  เช่ น  ภ า ษี สิ่ ง แ วด ล้อม  แล ะ อ่ื น ๆ 

เพื่อสง่เสรมิการใชป้ระโยชนท์ี่ดินที่เอือ้9jvสภาพสงัคมและสิ่งแวดลอ้ม 

7) ส่ ง เ ส ริ ม ก า ร ใ ช้ ป ร ะ โ ย ช น์ ที่ ดิ น แ ก่ เ ก ษ ต ร ก ร ใ ห้ มี ค ว า ม มั่ น ค ง อ า ห า ร 

มรีะบบการผลิตที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืน 

8) ด าเนินการประเมินผลกระทบการใชท้ี่ดินและฐานทรพัยากรอย่างบูรณาการ โดยส่งเสริมใหชุ้มชน

ท่องถิ่นในภูมินิเวศเป็นกลไกส าคัญในการประเมินผลกระทบ และก าหนดแนวทางด าเนินการฟ้ืนฟูการใชท้ี่ดิน

และฐานทรพัยากร 

 

8. ประเด็นท้าทายต่อการปฏิรูปทีด่ินในสถานการณปั์จจุบัน 

 

ประเด็นทา้ทายการปฏิรูปที่ดินมีหลายปัจจยัที่ส  าคญั ทัง้กระแสโลกาภิวตัน ์ที่ระบบทุนถาโถมและ เปิด

โอกาสใหอ้ านาจเงินและกลุ่มทุนธุรกิจมีความชอบธรรมในการเขา้ถึงและถือครองที่ดิน จนเกิดช่องว่างของ ทัง้

โอกาสและความเป็นธรรมต่อคนสว่นใหญ่ของสงัคมมากยิ่งขึน้ ความทา้ทายที่จะกลา่วถึงต่อไปนี ้เป็นความ ทา้

ทายที่ท าให้การเปลี่ยนแปลงที่ดินทั้งในทางที่มีความต้องการที่ดินเพิ่มมากขึน้ คือ กลุ่มทุนหรือรัฐในต่าง 

ประเทศที่ตอ้งการที่ดินเพื่อการผลิตอาหารและความมั่นคงในชีวิตขา้มพรมแดน กับอีกทิศทางความตอ้งการ 

หรือการเห็นความส าคญัของที่ดินที่ลดลงในสงัคมไทย ที่ทศันคติต่อคณุค่าของที่ดินที่ถกูลดทอนคณุค่าลง ก็ท า
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ใหก้ารเห็นประโยชนแ์ละความตอ้งการที่ดินของประเทศที่เกษตรกรรมเป็นพืน้ฐานนัน้ก าลงัจะลดความส าคัญ

ของที่ดินต่อการเกษตรลง ทิศทางดงักลา่ว อธิบายไดด้งันี ้

1. แรงกดดันจากระดับโลก วิกฤตอาหารและพลงังาน น าไปสู่กระบวนการเก็งก าไรในเรื่องที่ดิน และ

การท าเกษตรดึงดดูนกัลงทุน กลุ่มทุน และกองทุนขนาดใหญ่ ซึ่งจะผลกัดนัท าใหเ้กิดการควบรวมที่ดินของ ทุน

ขนาดใหญ่ทัง้ของเอกชนและของรฐัที่จะเขา้มายึดครองที่ดิน ประกอบกับทิศทางการเกษตรอตุสาหกรรม ของ

ประเทศพฒันาแลว้ที่พยายามน าเสนอประสิทธิภาพของการจดัการเกษตรในระบบฟารม์ หรือการจดัการ พืน้ที่

ขนาดใหญ่มีประสิทธิภาพมากกว่าจะเป็นอุปสรรคที่ท้าทายต่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม 

โดยเฉพาะกรณีของเกษตรกรรายย่อยและเกษตรกรในระบบเกษตรกรรมยั่งยืน 

2. มายาคติที่บิดเบือนและความของคุณค่าต่อที่ดิน งานศึกษาเศรษฐศาสตรก์ระแสหลัก ที่ระบุว่า

เกษตรกรในอนาคตจะไม่ท าเกษตรแลว้ ทัศนคติเช่นนีก้ลายเป็นแรงผลกัต่อการจัดการเรื่องที่ดิน คือ เนน้ไปที่

การจดัสรรที่ดินใหค้นที่ตอ้งท าการเกษตร แต่ไม่ค านึงถึงสิทธิพืน้ฐานและความจ าเป็นของเกษตรกร ในประเทศ

เป็นหลกั นโยบายเศรษฐกิจและการเกษตรที่เป็นผลจากทศันคติที่กล่าวมานีจ้ึงเป็นเรื่องส าคญัที่เรา เห็นอยู่ทั่ว

โลกและจ าเป็นที่จะตอ้งเคลื่อนไหวประเด็นเรื่องที่ดินใหเ้ป็นเรื่องใหญ่ของสงัคมที่มีทิศทางที่ชดัเจน 

ขอ้เสนอต่อการปฏิรูปที่ดินจะเกิดเป็นจริงไดต้อ้งมีแรงผลกัดนัทางการเมือง และแรงผลกัดนัทางสงัคม

ที่เขม้แข็ง ผ่านกระบวนการก าหนดนโยบายที่ตอ้งการการปรกึษาหารือและตดัสินใจ จากระดบัพืน้ที่ ทัง้นี ้การ

ผลกัดนันโยบายที่กล่าวถึงนี ้จะตอ้งไม่มุ่งไปที่กลุ่มทุนขนาดใหญ่ในครัง้แรกเสียทีเดียว เพราะจะท าใหเ้กิด การ

ผูกขาดอ านาจและทรพัยากรได ้การก าหนดเงื่อนไขการครอบครองพืน้ที่สาธารณะตอ้ง มีความรบัผิดชอบต่อ

สงัคมและสิ่งแวดลอ้มเป็นหลกัการพืน้ฐานที่ส  าคัญ โดยอาจเริ่มเสนอเรื่องการท าผังเมือง ระดับชุมชน ระดับ

ต าบล หรือระดบัจงัหวดัขึน้มา เพื่อที่จะออกแบบการใชท้ี่ดินและประเมินผลกระทบการจดั การสิ่งแวดลอ้มและ

สขุภาพรว่มกนัไปดว้ย  

ปัจจุบนั ปฏิบติัการทัง้เพื่อการแกไ้ขปัญหาที่ดินและการพฒันา องคก์รชุมชนในหลายพืน้ที่มีขอ้เสนอ 

ในเรื่องของการสรา้งระบบและกลไกบริหารทรพัยากรระดับทอ้งถิ่นขึน้มาที่ซอ้นกันหลายชั้นมากกว่าการขึน้ 

กลไกการมีส่วนปกครองเพียงอย่างเดียว ประกอบกับมีขอ้เสนอตรงกันจ านวน มากจากงานวิจยัต่างๆที่เห็นว่า 

ควรใชภ้าษีอัตราก้าวหน้าในฐานะเป็นเครื่องมือหนึ่งของการกระจายการถือครองที่ดินและการสรา้งระบบ
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สวสัดิการที่ดินใหม้ากขึน้ อีกทัง้การใชม้าตรการจ ากดัการถือครองที่ดิน เพื่อแกปั้ญหา การกระจกุตวัของที่ดินที่

ก าลัง รุนแรงมากขึน้ในขณะนี ้  เช่น ประเทศญ่ีปุ่ น ที่ ใช้นโยบายเรื่องกองทุนธนาคาร ที่ ดิน และกลไก

คณะกรรมการ บริหารในระดบัทอ้งถิ่น จงัหวดั และประเทศในการบริหารจดัการที่ดินของ ประชาชน ไปพรอ้ม

กบัสรา้งระบบ การผลิตท่ียั่งยืนมากย่ิงขึน้ เน่ืองจาก เป็นท่ีประจกัษแ์ลว้ว่า การปฏิรูปท่ีดิน เพื่อการกระจายสิทธิ์

การถือครอง ที่ดินเพียงอย่างเดียวไปไม่รอด แต่ตอ้งเสรมิสรา้งระบบการผลิตที่ยั่งยืนใหก้บัเกษตรกรเพื่อที่จะให้

มีความ มั่นคงมากย่ิงขึน้ 

  

9. มุมมองและโอกาสต่อการขับเคล่ือนการปฏิรูปทีด่ิน 

แมจ้ะมีความทา้ทายต่อความคิดและความส าคญัของการปฏิรูปที่ดินตามที่กลา่วไปขา้งตน้ แต่ก็พบว่า 

ยังมีแนวทางที่มีพลังในการก่อเกิดและริเริ่มด าเนินการปฏิรูปที่ดิน รวมถึงโอกาสที่ส  าคัญต่อการปฏิรูปที่ดิน 

หลายประการ ดงันี ้

1. การออกแบบทางการเมือง เพื่อสรา้งพลงัขบัเคลื่อนการเปลี่ยนแปลง การปฏิรูปที่ดินจึงตอ้ง การ

พลังทางการเมืองอย่างมาก นักวิชาการ นักปฏิบัติ และภาคประชาชนจึงต้องก าหนดยุทธศาสตรเ์พื่อการ 

เปลี่ยนแปลงใหช้ดัเจน ประกอบกับการวางแผนปฏิบติั โดยเอาประเด็นการปฏิรูปที่ดินไปใชใ้นการเคลื่อนไหว 

ทางการเมือง อย่างไรก็ตาม ตอ้งมีแนวคิดและเทคนิคในการด าเนินงาน ซึ่งก็คือ เรื่องเชิงกลยุทธ ์เชิงเทคนิค เชิง

การสื่อสาร เช่น การแสดงตัวตนในช่วงการเปลี่ยนแปลงหรือแกไ้ขรฐัธรรมนูญ ทัง้นี ้การปฏิรูปที่ดินนัน้ตอ้ง มี

เปา้หมายที่น าไปสูเ่รื่องเกษตรยั่งยืน 

2. นวัตกรรมของการปฏิรูปที่ดิน ที่เกิดขึน้ในปัจจุบนันัน้มีจ านวนไม่นอ้ย ทัง้ที่เป็นนวตักรรม ชุมชน

เพื่อการแกปั้ญหาความขดัแยง้ดา้นที่ดิน หรือความพยาพยามในการน าเสนอทางเลือกในการจดัการ ที่ดินโดย

ชุมชน เช่น "โฉนดชุมชน" ซึ่งถือเป็นนวัตกรรมชุมชนที่ เสนอทางเลือกของระบบสิทธิการจัดการที่ ดิน 

โดยไม่อิงกบัระบบกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย เป็นนวตักรรมชุมชนที่จะเป็นการถ่วงดลุกบักลไกตลาดที่ไม่อนญุาต 

ใหม้ีการซือ้ขายที่ดินและเพื่อรกัษาพืน้ที่เกษตรกรรมเอาไว ้นอกจากนี ้ยงัพบชุมชนที่ด  าเนินการเรื่อง "กองทุน

ที่ดิน" เพื่อรบัซือ้ที่ดินคืนชุมชน เป็นการปฏิรูปที่ดินโดยชุมชนเพื่อจัดการใหท้ี่ดินไม่ใหสู้ญไปจากชุมชน การ
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ปฏิรูปที่ดินอาจริเริ่มโดยน านวตักรรมทุกอย่างเขา้มาใชเ้พื่อท าใหเ้กิดการเปลี่ยนแปลง เพื่อชกัจงู และโนม้น าให้

สงัคมเขา้ใจและเขา้มามีสว่นรว่มในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินร่วมกนั 

3. ความจ าเป็นของการปฏิรูปที่ดินก่อนก้าวสู่ประชาคมอาเซียน ก่อนการที่ประเทศไทยจะ 

กา้วสูก่ารรว่มเป็นภาคีสมาชิกในประชาคมอาเซียน การอภิปรายความส าคญัหรือจ าเป็นเร่งด่วนของการ ปฏิรูป

ที่ดินในความหมายใหม่ๆมีความจ าเป็นมากขึน้ ทั้งการแข่งขันและความร่วมมือภายใตก้ารเขา้สู่ ประชาคม

เศรษฐกิจอาเซียน การปฏิรูปที่ดินถือเป็นแนวทางที่ส  าคญั เนื่องจาก การพิจารณาโดยเปรียบเทียบ จากขอ้มูล

สถิติ พบว่าตน้ทุนเกษตรกรของประเทศไทยสูงกว่าหลายประเทศในภูมิภาคอาเซียน โดยสาเหตุ ส  าคัญส่วน

หน่ึงมาจากเรื่องค่าเช่าที่ดินของชาวนาที่ไรท้ี่ดิน เป็นตน้กล่าวคือ ในพืน้ที่ท านาหลกัของประเทศไทย ชาวนา 80 

เปอรเ์ซ็นตต์อ้งแบกรบัตน้ทุนค่าเช่านา เนื่องจากไม่มีที่ดินท ากินของตนเอง ค่าเช่านาไดก้ลายเป็น หนึ่งในสาม

ของตน้ทุนที่สูงมากของชาวนาไทยต่อการที่จะไปแข่งขันภายใตก้ารเปิดเสรีทางการคา้ ในลู่วิ่งการ แข่งขันที่

ก าลงัจะเกิดขึน้นัน้ ที่ดินกลายเป็นตน้ทุนและภาระที่ส  าคญัในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ การปฏิรูปที่ดิน จึงเป็น

ปัญหาหลกัที่รฐับาลตอ้งเรง่ด าเนินการ 
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