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อยู่ที่เธอนัน้

จะกล้าเปิด…..

คู่มือการปฏิรูปท่ีดินเล่มน้ีเขียนข้ึนบนพ้ืนฐานของ “ความสงสัยใคร่รู้”  
เป็นตัวตั้ง ทั้งที่ต้องการศึกษา ปัญหาเชิงโครงสร้างของ

ประเทศไทยในฐานะงานวิชาการหนึ่ง และการพยายามอยากจะชวนคิด 
คำ�ตอบ และแนวทางการปฏริปูทีด่นิในฐานะการทำ�งานวชิาการทีกิ่นได ้โดย
ได้ยินมาเป็นเวลานานว่าการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ำ�ในสังคมไทย เป็นสิ่งที่
ทำ�ได้ยาก และก็ยากจนคนในสังคมก็ลืมมันไปแล้ว ทั้งนักวิชาการ นักปฎิบัติ
และนกัเคลือ่นไหว ตลอดจนชาวบา้นผูป้ระสบปญัหาและกำ�ลงัจะเจอปญัหา
ที่ดิน ต่างมีความเข้าใจตรงกันว่าสังคมไทยมีปัญหาที่ดินมานานมากแล้ว  
และเมือ่เวลาลว่งไป กย็งัเปน็ปญัหาเดมิทีเ่รือ้รงัและรนุแรงจากการหมกัหมม
และไม่ได้ตั้งใจแก้ไข แต่ก็พบว่าเรายังเกิดความเข้าใจไม่ตรงกันว่า การปฏิรูป
ท่ีดินสามารถแก้ไขปัญหาความเหล่ือมล้ำ�และความไม่เป็นธรรมในสังคมไทยได้

ผูเ้ขยีนนบัได้ว่าเป็นคนรุน่ทีส่ามในสงัคมร่วมสมยัปัจจบุนัทีพ่ยายาม
ศึกษาและแสวงหาทางออกในการจัดการปัญหาความไม่เป็นธรรมในสังคม 
โดยให้ความส�ำคัญต่อการปฏิรูปที่ดินเป็นบันไดขั้นแรก โดยเชื่อว่าที่ดินคือ



ต้นทุนส�ำคัญในการตั้งต้นชีวิต ประกอบกับตระหนักว่าสังคมไทยยังโชคด ี
ทีเ่รายังมเีรือ่งการปฏริปูทีด่นิ ให้ได้ถกเถยีง พดูคยุ หรอืทะเลาะกนัอยู ่ทีเ่รยีก
ว่าโชคดีก็เพราะเมื่อได้มีโอกาสถามไถ่จากคนในต่างประเทศ เกี่ยวกับเรื่อง
การปฏริปูทีด่นิในบ้านเขาซึง่เรยีกได้ว่าเป็นประเทศทีพ่ฒันาแล้วนัน้ เขาบอก
ว่าสังคมบ้านเค้าน้ัน “ไม่มีที่ดินให้ปฏิรูป” แล้ว ดังนั้น จึงจ�ำเป็นอย่างยิ่ง 
ที่ต้องขอบคุณการมอบโอกาสในการได้เรียนรู้ รับฟัง และศึกษาในประเด็น 
การปฏริปูทีด่นิ จากพีก่บ กฤษฎา บญุชยั หวัหน้าโครงการวจิยัเพือ่การปฏริปู
ที่ดิน โดยได้รับการสนับสนุนจากส�ำนักงานปฏิรูป (สปร.) นอกจากนี้ ขอ
ขอบคุณการสนับสนุนข้อมูล จากเครือข่ายปฏิรูปที่ดินแห่งประเทศไทย 
(คปท.) และกลุ่มปฏิบัติงานท้องถิ่นไร้พรมแดน (Local Act) ที่เป็นองค์กร
หลักในการศึกษาข้อมูลทางแนวคิดและโอกาสการเรียนรู้ประสบการณ์จริง 
ในพื้นที่การปฏิรูปที่ดิน รวมทั้งเอกสาร งานเขียน บทความ และข้อมูลจาก
แหล่งค้นคว้าต่างๆท่ีท�ำให้ชืน้ใจว่า ยงัมคีนสนใจพดูถงึการปฏิรปูทีดิ่นอยูเ่ป็น
จ�ำนวนมาก และยงัมหีลายโจทย์หลายค�ำถามทีต้่องการการศกึษา การพดูคยุ 
การเรียนรู้ และการเริ่มต้นทดลองปฏิบัติส�ำหรับการปฏิรูปที่ดิน

ระหว่างทางของการจดัท�ำคูม่อืการปฏริปูทีด่นิเล่มนี ้งานเขยีนได้ถกู 
เรียบเรียงขึ้นจากวิธีคิดที่ได้เรียนรู ้ปัญหาที่ดินในสังคมไทย โดยผู ้เขียน 
มีความเชื่อแน่นหนักว่าการมีที่ดินท�ำกิน จะน�ำมาซ่ึงความม่ันคงในชีวิตของ
คนในสังคม เมื่อชีวิตมั่นคงก็พอจะมีความมั่นใจในศักยภาพของแต่ละคน  
ที่จะสามารถด�ำเนินชีวิตได้บนพื้นฐานที่แตกต่างกัน ซึ่งแม้จะไม่ท�ำให้เกิด 
ความเท่าเทียมกันได้ทั้งหมดแต่ก็เป็นธรรมตามสิทธิพื้นฐานที่มนุษย์ทุกคน 
พึงมี หลายคนอาจเคยสัมผัสได้ว่าหากเรามีความมั่นใจในตนเองแล้ว  
การจัดการปัญหาและการด�ำเนินชีวิตก็พอที่จะสามารถท�ำได้อย่างเต็มก�ำลัง



อย่างไรกต็าม อยากอาศัยความใคร่รู้นี ้น�ำพาท่านทีก่�ำลงักวาดสายตา 
อ่านคู ่มือการปฏิรูปที่ดินเล่มนี้ ไปในเนื้อหาต่างๆตามที่ท่านสนใจหรือ 
พอมีเวลาจะอ่านได้ หากจะหวังผลส�ำเร็จใดที่พอจะเกิดขึ้นได้บ้าง ก็ขอแค่
เพียงได้เป็นการสร้าง “การจุดติดทางความคิด” “การสร้างความเข้าใจให้ 
ตรงกัน” และการตระหนกัถึง การปฏริปูทีด่นิซึง่เป็นแนวทางทีจ่�ำเป็นส�ำหรบั
ประเทศที่มีเกษตรกรรมเป็นพ้ืนฐานของชีวิตผู้คนเช่นสังคมไทย โดยในส่วน
ทีจ่ะร่วมเป็นส่วนไหนในการปฏริปูทีดิ่นก็อาจตามแต่ก�ำลงัและความสามารถ
ที่แตกต่างกัน อันมีรากฐานที่ส�ำคัญคือการไม่น่ิงเฉยต่อความไม่เป็นธรรม  
ท้ังน้ี ความส�ำเร็จในการปฏริปูท่ีดินจะเกดิขึน้ และเป็นจริงได้เพยีงใดนัน้ กอ็ยู่
ที่เธอนั้นจะกล้าเปิดทั้งกาย ใจ และความคิด ในการประสานตนเองเป็น 
ฟันเฟือง ที่ส�ำคัญในการปฏิรูปและพัฒนาประเทศ โดยทางออกของ 
การปฏิรูปที่ดินก็อยู่ที่จุดเริ่มต้นนี้นั่นเอง
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๑.โหมโรง
การปฏิรูปที่ดิน

“ผนืดนิ” เปน็ส่วนสำ�คัญของระบบนเิวศ เป็นตน้กำ�เนิดทกุสรรพสิง่ท่ีจำ�เปน็
สำ�หรับสังคมมนุษย์และสรรพชีวิตต่างๆ ปัจจัยท่ีเกิดขึ้นโดยธรรมชาติ 

เช่นนี้จึงสะท้อนการใช้ประโยชน์อย่างถนอมรักษาเพื่อการดำ�รงชีพ มากกว่า
การครอบครอง ผืนดินยังเป็นปัจจัยพื้นฐานและหัวใจของหลักการผลิต 
เพื่อ “แบ่งปัน” ให้มนุษย์ได้ใช้ประโยชน์และอยู่อาศัยร่วมกันมากกว่า 
การ “หวงกัน” การใช้ประโยชน์ที่ดินของตนเองและเพื่อนมนุษย์ 

อธิบายในแง่มุมของสิทธิในที่ดินก็คือ แรกเริ่มเราใช้ “สิทธิตาม
ธรรมชาติ” ในการจัดการความสัมพันธ์ และใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยต่อมาเรา
ได้ก�ำหนด “สิทธิตามกฎหมาย” และเปลี่ยนแปลงการก�ำหนดวิธีการปฏิบัติ 
ต่อผืนดินกลายมาเป็น “ที่ดิน” ภายใต้วิธีคิดการครอบครองเป็นเจ้าของ 
โดยใช้ระบบกรรมสิทธิ์ต่อที่ดิน ทั้งนี้ ระบบกรรมสิทธิ์ได้สร้างแรงจูงใจในการ

คู่มือการปฏิรูปที่ดิน  3



ใช้ประโยชน์และประสทิธภิาพในการผลติในระบบเศรษฐกจิการค้า วธิคีดิต่อ
ที่ดินจึงแปรเปลี่ยนผืนดินเป็นสินค้าที่สามารถเปล่ียนมือและถูกสั่งสม  
เพือ่การลงทนุหรอืเพือ่เกง็ก�ำไร และไม่สามารถน�ำมาใช้ประโยชน์อย่างแท้จรงิ 
ท�ำให้เกิดปัญหาการถือครองที่ดินที่คนส่วนใหญ่มีที่ดินท�ำกินไม่เพียงพอหรือ
ไม่มีที่ดิน ปัญหาดังกล่าวรุนแรงขึ้นภายใต้โครงสร้างสังคมท่ีมีความแตกต่าง
ทางเศรษฐกิจและมีความเหล่ือมล�้ำสูง วิธีการปฏิบัติที่ถูกเปลี่ยนไปเช่นนี้ 
น�ำไปสู่ปรากฏการณ์ทีเ่รยีกได้ว่า สงัคมขาดหลกัในการใช้ท่ีดนิอย่างเป็นธรรม 
ทั้งความเป็นธรรมต่อธรรมชาติ และความเป็นธรรมในฐานะการอยู่ร่วมกัน 
อันเป็นวัฒนธรรมพื้นฐานที่ส�ำคัญของชีวิตมนุษย์
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๒.นิยาม
การปฏิรูปที่ดิน

ท่ี่ผ่านมา การปฏิรูปที่ดินถูกนำ�ไปใช้ในส่วนของแนวคิดและการนิยาม 
ที่แตกต่างกันไป จนกระทั่งปี ค.ศ. ๑๙๗๐ การปฏิรูปที่ดินมุ่งเน้นไปที่ 

การจัดสรรที่ดินเป็นหลัก1 กล่าวคือ เป็นการเปลี่ยนระบบการถือครองที่ดิน 
หรือการเปล่ียนกรรมสิทธิ์ที่ดิน เช่น ๑) การให้หลักประกันการเช่าท่ีดินให้
มั่นคงและให้โอกาสแก่ผู้เช่ามีโอกาสได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้กว้างขวางยิ่งข้ึน 
๒) การควบคุมการใช้ที่ดินโดยรัฐบาลเพื่อดำ�เนินการตามโครงการต่างๆ  
เช่นการจัดรูปที่ดิน (land consolidation) ๓) การจัดนิคมของรัฐบาล  
(land settlement) ๔) การโอนกรรมสิทธ์ิในที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้เช่า  

1	 สมภพ มานะรังสรรค์. ๒๕๒๔. นโยบายปฏิรูปที่ดิน ความจริงหรือความฝัน. 
กรุงเทพฯ : ส�ำนักพิมพ์วลี.
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๕) การเวนคืน การแบ่งแยก และการจัดสรรท่ีดินที่ถือครองเสียใหม่ 
๖) การเวนคืนที่ดินของชาติเพ่ือผลการจำ�กัดกรรมสิทธ์ิในที่ดินของเอกชน 
(land nationalization) ๗) การเวนคืนท่ีดินของชาติเพ่ือนำ�ไปสู่ระบบนารวม 

กล่าวได้ว่า ความหมายของการปฏิรูปที่ดินในระยะแรกมุ่งเฉพาะ
การกระจายและจัดสรรการถือครองที่ดินเสียใหม่เพื่อผลประโยชน์ของ
เกษตรกรรายย่อยทีม่ทีีท่�ำกนิไม่พอหรอืไม่มทีีท่�ำกนิ เพือ่ลดช่องว่างทางฐานะ
ความเป็นอยู่ของคนในสังคม

ในปัจจบุนัการปฏิรปูทีด่นิมุง่พฒันาการสร้างแรงจงูใจให้ใช้ประโยชน์
ทีด่นิอย่างมปีระสิทธิภาพ ต้ังแต่การจัดระบบทีด่นิ การให้กรรมสทิธิท์ีด่นิเพือ่
สร้างหลักประกันที่มั่นคงแก่เกษตรกร การก�ำหนดขนาดการถือครองที่ดิน 
การจัดระบบการเช่าที่ดินหรือการเก็บภาษีที่ดินเพื่อความเป็นธรรม รวมถึง
ปัจจัยแวดล้อมท่ีจ�ำเป็น ส�ำหรับการสร้างแรงจูงใจให้เกษตรกรใช้ประโยชน์
และพัฒนาท่ีดินสูงสุด ไม่ว่าจะเป็น การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เช่น  
การให้สินเชือ่การเกษตร การจัดระบบการตลาดการเกษตร การจัดหาเงนิทนุ
เพือ่การปฏรูิปทีด่นิ การพฒันาทางกายภาพ ได้แก่ การปรบัปรงุและบ�ำรงุดนิ  
การจัดระบบการชลประทาน เป็นต้น

นิยามการปฎิรูปที่ดินในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ระบวุ่า “การปฏริปูทีดิ่นเพือ่เกษตรกรรม” หมายถึง  
การปรบัปรงุเก่ียวกับสทิธแิละการถอืครองในทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมรวมตลอด
ถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน�ำที่ดินของรัฐ หรือ
ที่ดินที่รัฐจัดซื้อ หรือเวนคืนจากเจ้าของที่ดิน ซึ่งมิได้ท�ำประโยชน์ในที่ดินนั้น
ด้วยตนเองหรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัตินี้ เพื่อจัดให้แก่เกษตรกร
ผู้ไม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การ 
ครองชีพ และสถาบันเกษตรกรได้เช่าซื้อ เช่า หรือเข้าท�ำประโยชน์โดยรัฐให้
ความช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและ
ปัจจัยการผลิตตลอดจนการผลิตและการจ�ำหน่ายให้เกิดผลดียิ่งขึ้น
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นอกจากนี ้องค์กรชมุชนมองว่าการปฏริปูทีด่นิ คอื การเปลีย่นแปลง
ทางอ�ำนาจในการจัดการปัจจยัการผลติหรอืฐานทรพัยากรทีจ่�ำเป็นในการผลติ  
ซึ่งริเริ่มการผลักดันจากองค์กรชุมชนหรือองค์กรเกษตรกร เพื่อเปลี่ยนแปลง
การผูกขาดอ�ำนาจการบริหารจัดการจากรัฐและทุนมาเป็นการใช้อ�ำนาจ 
โดยองค์กรชุมชน ซึ่งเป็นการยืนยันเรื่องสิทธิชุมชน สิทธิการปกครองตนเอง 
และยนืยนัว่าอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน และชมุชนสามารถใช้อ�ำนาจ
นั้นได้โดยตรง 

การประมวลความหมายการปฏิรูปที่ดินจากมุมมองท่ีหลากหลาย 
ข้างต้น ข้อสรุปที่น่าจะสามารถอธิบายความหมาย และสะท้อนแนวทาง 
การปฏิรูปที่ดิน อาจกล่าวได้ว่า การปฏิรูปที่ดิน หมายถึง การกระจายสิทธิ
การถือครอง โดยผ่าน การออกแบบการใช้ประโยชน์ท่ีดิน การสร้างระบบ 
การบริหารและจัดสรรที่ดิน เพื่อน�ำไปสู่เป้าหมายการใช้ที่ดินอย่างมี 
ประสิทธิภาพ เป็นธรรม และยั่งยืน 
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๓.
ความส�ำคัญ

ของการปฏิรูปที่ดิน

ความพยายามในการลดความยากจนถือเป็นเหตุทางสังคมที่การปฏิรูป
ที่ดินถูกนำ�มาใช้เพื่อแก้ปัญหา รวมถึงการปรับปรุงความยุติธรรม และ

ความเสมอภาค การลดความขดัแยง้ในชนบท และยงัเป็นการเพิม่ความม่ันคง
ทางอาหาร การกระจายรายได้ และสวัสดิการอีกด้วย การปฏิรูปที่ดินจึง 
มีความสำ�คัญหลายประการ คือ

�	 การปฏริปูทีด่นิเป็นองค์ประกอบของการปฏวิตัสิงัคม (socialist 
revolution) ในช่วงศตวรรษที่ ๒๐ ขบวนการเคลื่อนไหวในประเทศ
สังคมนิยมใช้การปฏิรูปที่ดินเป็นเครื่องมือในการยับยั้งอ�ำนาจของระบบ
ศักดินา
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�	 การปฏิรูปที่ดินเป็นเป้าหมายที่มีความส�ำคัญสูงในการพัฒนา
ระดับนานาชาติของสหประชาชาติ ประกาศ “ทศวรรษแห่งการพัฒนา” 
(First Development Decade) การปฏิรูปที่ดิน ถูกคาดหวังว่าจะ 
ช่วยบรรเทาความยากจน เพ่ิมผลผลิตทางการเกษตรและสร้างความเข้ม
แข็งให้แก่ รัฐชาติ ผลท่ีตามมาก็คือการปฏิรูปท่ีดินเป็นชุดนโยบาย  
ที่สหประชาชาติเสนอแก่ประเทศที่ได้รับเอกราชใหม่

�	 การปฏิรูปที่ดินเป็นเครื่องมือส�ำคัญของประเทศท่ีเพิ่งได้รับ
เอกราชเพื่อใช้สร้างอ�ำนาจของรัฐบาลต่อพื้นที่ชนบท และกลายมาเป็น
โครงการส�ำคญัของประเทศก�ำลงัพฒันาทัว่ทัง้โลกเพือ่สร้างเศรษฐกิจให้เตบิโต 

�	 การปฏิรูปที่ดินเป็นหัวใจส�ำคัญของการแก้ปัญหาเศรษฐกิจ 
ในประวัติศาสตร์สมัยใหม่ เป็นมาตรการชี้ขาดในการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
เพราะกระบวนการเปล่ียนแปลงสังคมไปสู่ระบบเสรีนิยมดังกล่าวมีขั้นตอน  
ที่จะต้องปฏิบัติที่ส�ำคัญ ๒ ขั้นตอน คือ การเลิกทาส และการปฏิรูปที่ดิน  
ซึ่งส่งผลไปสู่การขยายการผลิตในภาคอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และ
การขนส่ง ท�ำให้ประชาชนมงีานท�ำ ดงัเช่น กรณกีารเตบิโตทางเศรษฐกจิของ 
ประเทศญ่ีปุ่น “การโค่นล้มระบบโชกุน” ที่ท�ำการผูกขาดในท่ีดินและท�ำ 
การปฏิรปูทีด่นิส่งผลให้เกิดการขยายตวัทางเศรษฐกจิของญีปุ่น่อย่างรวดเรว็ 
ไม่หยุดยั้ง การปฏิรูปที่ดินท�ำให้ประชาชนมีกรรมสิทธ์ิในที่ท�ำกิน ก่อให้เกิด
เสรีภาพของบุคคล และยังเป็นส่วนเกื้อกูลความเข้มแข็งของระบอบ
ประชาธิปไตยอีกด้วย
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๔.วิธีการ
ที่ส�ำคัญของการปฏิรูปที่ดิน

การปฏิรูปท่ีดินของประเทศในระบอบประชาธปิไตยแตกต่างจากประเทศ
แบบสังคมนิยม กล่าวได้ว่า ประเทศสังคมนิยมใช้วิธีการแบบรุนแรง  

จึงถูกเรียกว่าเป็น “การปฏิวัติที่ดิน” โดยวิธีการริบเอาท่ีดินเป็นของรัฐ  
และฆ่าเจ้าของที่ดิน ดังตัวอย่าง ความรุนแรงเกิดข้ึนในจีนและฝรั่งเศส  
อย่างไรก็ตามผลดังกล่าวทำ�ให้ผู้ปกครองประเทศสามารถสร้างเสถียรภาพ
ทางการเมืองภายในประเทศได้อย่างมั่นคง

ในขณะทีแ่นวทางของกลุม่ประเทศประชาธิปไตยได้ด�ำเนนิการปฏริปู
ที่ดินด้วยการท�ำให้ที่ดินเป็นของรัฐก่อน (nationalization) แล้วจึงกระจาย 
กรรมสิทธิ์ทีหลัง การปฏิรูปจึงเป็นการพัฒนาและค่อยๆ เปลี่ยนแปลง เช่น 
การยกเลกิระบบเจ้าทีด่นิ การส่งเสรมิกรรมสทิธิเ์อกชนในกลุม่ชาวนา เป็นต้น 
การนิยามและกิจกรรมที่กว้างในการด�ำเนินการปฏิรูปที่ดิน สะท้อนถึง 
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ความเข้าใจว่าการเข้าถึงที่ดินมีหลายแนวทาง กติกาและเครื่องมือในการ
จัดการที่ดิน อันได้แก่

๑.	 รัฐเป็นผู้น�ำในการด�ำเนินการ (state – led approach) 
รัฐบาลกลางเป็นผู้ริเริ่มด�ำเนินการปฏิรูปที่ดิน การปฏิบัติเป็นไปในลักษณะ
การบงัคบับัญชา (top – down approach) โดยการออกแบบและสัง่การจากรฐั 
ส่วนกลาง และด�ำเนินการร่วมกับหน่วยงานของรัฐในระดับท้องถิ่น วิธีการนี้ 
มกัจะถกูน�ำมาปฏบิตัใินช่วงทีม่กีารเคลือ่นไหวทางสงัคม เป็นวธิกีารทีป่ระเทศ 
ท่ีได้รับเอกราชในช่วงหลังยุคล่าอาณานิคมในปี ค.ศ. ๑๙๕๐ ถึง ๑๙๘๐  
น�ำมาใช้อย่างแพร่หลาย เม่ือสังคมมีความต้องการเน้นเป้าหมายด้านความ
เป็นธรรมในการกระจายที่ดิน รัฐบาลจึงจ�ำเป็นต้องเข้ามามีบทบาทในการ
เปลี่ยนแปลงหรือถ่ายโอนกรรมสิทธิ์ รวมถึงให้ความช่วยเหลือทางการเงิน 
แก่คนจนที่ไม่มีทุนทรัพย์พอในการซื้อที่ดิน วิธีการท่ีใช้มีหลายวิธี อาทิ  
การแจกจ่ายเอกสารสิทธิ (entitlement) เป็นการน�ำเอาที่ดินของรัฐมา 
ออกเอกสารสิทธิ์ให้ประชาชนเข้าไปท�ำกิน ไม่อนุญาตให้ซื้อ – ขาย หรือ
เปลีย่นแปลงเจ้าของ การยดึทีด่นิคนื (expropriation) เป็นการใช้อ�ำนาจรฐั
ยกเลิกกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชน แล้วยึดคืนเป็นของรัฐหรือจัดสรรที่ดิน 

คู่มือการปฏิรูปที่ดิน  12



ดังกล่าวให้เอกชนรายอื่นโดยไม่จ่ายค่าชดเชยให้เจ้าของเดิม วิธีดังกล่าว
ปรากฏในประเทศคอมมิวนิสต์ในอดีต ในขณะที่ประเทศประชาธิปไตยที่มี
เศรษฐกิจแบบทุนนิยมไม่ใช้วิธีนี้ เพราะเป็นการละเมิดสิทธิของเอกชน 
ธนาคารที่ดิน (land bank) เป็นหน่วยงานสาธารณะที่ไม่แสวงหาก�ำไร โดย
ทัว่ไปธนาคารทีด่นิจะเป็นผู ้“ซือ้” ทีด่นิจากเอกชนรายอ่ืนท่ีไม่ได้ใช้ประโยชน์ 
เพือ่จดัสรรทีด่นิให้แก่ผูไ้ม่มทีีด่นิและเกษตรกร แหล่งรายได้ของธนาคารอาจ
มาจากงบประมาณ หรือช่องทางอื่นๆ ตามที่กฎหมายก�ำหนด

การปฏิรูปโดยรัฐเป็นหลักส�ำคัญนี้พบข้อจ�ำกัด กล่าวคือ ๑) รัฐมัก
มองข้ามหรือขาดความเข้าใจในระบบสิทธิของชุมชนท้องถ่ิน ก่อให้เกิดการ 
กีดกนัการเข้าถงึทีด่นิ ๒) การเพิม่ขึน้ของปัญหาการคอรปัช่ัน อนัเป็นอปุสรรค
ในการได้รบัโอกาสการเข้าถงึทีด่นิอย่างเท่าเทยีม ๓) ข้อจ�ำกดัด้านทรพัยากร
ของรัฐ ๔) การไม่ได้รับความร่วมมือจากท้องถิ่น เน่ืองจากระบบราชการท่ี 
ไม่เอ้ือต่อการใช้ประโยชน์ที่ดินที่หลากหลาย แนวคิดท่ีแตกต่างในระบบ
กรรมสิทธิ์ของชุมชน รวมถึงความซับซ้อนของบริบททางเศรษฐกิจการเมือง 
แต่กระนั้นรัฐยังมีบทบาทส�ำคัญในการปฏิรูปท่ีดินในส่วนท่ีเก่ียวกับการ 
ออกกฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย การให้การสนับสนุนด้านเทคนิคและ 
งบประมาณ เป็นต้น 

๒.	 ชุมชนเป็นฐานส�ำคัญ (community based approach)  
วิธีการนี้เกิดขึ้นในฐานะที่เป็นทางเลือกให้กับรูปแบบที่รัฐเป็นตัวน�ำหลัก 
ในการปฏิรูปที่ดิน มีแรงผลักดันจากความต้องการแสดงออกทางการเมือง 
จากคนฐานล่าง (bottom – up) และความรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ของ 
ท้องถ่ินเป็นหลัก โดยมีเป้าหมายเพื่อประสานชุมชนให้มีส่วนร่วมรับผิดชอบ 
ต่อความเป็นอยู่ของตนเอง เชื่อมโยงอ�ำนาจการตัดสินใจของรัฐ โดยหลาย
โครงการท่ีด�ำเนนิการโดยชมุชนในขณะนีไ้ด้รบัการยอมรบั แม้ว่าจะมรีปูแบบ
ที่แตกต่างกัน เช่น ในฟิลิปปินส์ กลุ่มชาติพันธุ์ได้รับสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
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ในที่ดินของบรรพชน ในละตินอเมริกา กลุ่มชาติพันธุ์ได้รับโฉนดที่ดินรวมใน
ท่ีดินดั้งเดิมของตน เช่นเดียวกันกับที่โคลัมเบีย โบลีเวีย เอกวาดอร์ และ
ปานามา เป็นอีกหลายประเทศที่ชนพื้นเมืองได้รับโฉนดที่ดินของชุมชน 

ในส่วนของประเทศไทย พบรปูธรรมการจัดการท่ีดินโดยชุมชนท่ีเป็น 
ทางการในรูปแบบของ “โฉนดชุมชน” แห่งแรกคือที่ สหกรณ์คลองโยง  
อ�ำเภอพุทธมณฑล จังหวัดนครปฐม โดยมีวัตถุประสงค์ของการออกโฉนด 
ชมุชนเพือ่แก้ปัญหาการซือ้ขายทีด่นิเพือ่เก็งก�ำไรของเอกชน และการสญูเสยี
ที่ดินส�ำหรับการเกษตรกรรมไปเป็นที่ดินเชิงพาณิชย์

การออกโฉนดชุมชนจะเป็นการถว่งดลุกบักลไกตลาด ไมอ่นญุาต 
ให้มีการซือ้ขายและเพื่อรักษาพืน้ที่เกษตรกรรมเอาไว้ 

การปฏิรูปที่ดินของชาวสก็อตแลนด์เป็นอีกตัวอย่างของการได้รับ
สิทธใินการซ้ือทีด่นิของตนคืนจากการอ้างข้อมลูประวตัศิาสตร์ท้องถิน่ ชมุชน
ได้จัดท�ำค�ำปฏิญาณในการใช้ที่ดินของชุมชนในอนาคตร่วมกัน ทั้งนี้ บทบาท
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ของรัฐในการปฏิรูปที่ดินโดยชุมชนไม่สามารถมองข้ามได้ การสนับสนุนจาก
รฐัยงัเป็นท่ีต้องการทัง้เพือ่การป้องกนั การละเมดิ หรอืการบกุรกุจากอทิธพิล
ภายนอก เพือ่รักษาความโปร่งใส ความเท่าเทยีมและการคุม้ครองสทิธชิมุชน 
เพื่อส่งเสริมความสามารถท้องถิ่น และการจัดหากฎหมายที่จ�ำเป็นเพื่อให้ 
เกิดความมั่นใจในการถือครองที่ดิน 

๓.	 การสนบัสนนุจากกลไกตลาด (market assisted approach) 
หรอืการใช้กลไกราคาเป็นตวัน�ำในการปฏิรปูทีด่นิ (market – led, market –  
mediated) ในแนวทางนี้ราคาของที่ดินจะมีบทบาทส�ำคัญในการให้โอกาส 
การเข้าถงึทีดิ่นระหว่างเจ้าของทีด่นิกบัผูไ้ร้ทีด่นิหรอืมทีีด่นิน้อย ผ่านการจ่าย
ค่าเช่า ค่าทดแทน การใช้เคร่ืองมือทางการเงินจากรัฐบาล เช่น การปฏิรูป
ที่ดินในประเทศบราซิล โคลัมเบีย ฟิลิปปินส์ และอเมริกาใต้ เป็นต้น การใช้
มาตรการ “ภาษีที่ดิน” ก็เป็นเครื่องมือของกลไกตลาด เพราะอ�ำนาจในการ
เปลีย่นแปลงกรรมสทิธิย์งัคงเป็นของเอกชนเหมอืนเดมิ รฐับาลเพยีงแต่เข้าไป
สร้างเงื่อนไขให้เอกชนเปล่ียนแปลงการตัดสินใจ หากเห็นว่าการท้ิงท่ีดินให้
ว่างเปล่าจะท�ำให้ต้องเสียภาษีมากก็จะตัดสินใจท�ำประโยชน์หรืออาจขาย
ทีด่นิให้คนอืน่ไป ส่งผลให้การจัดสรรทีดิ่นมปีระสทิธภิาพและความเป็นธรรม
มากขึ้น โดยมีหลักการว่ารัฐบาลควรแทรกแซงการตัดสินใจของเอกชนเท่าที่
จ�ำเป็น และใช้มาตรการที่ไม่บิดเบือนกลไกราคามากเกินไป 

การใช้กลไกตลาดนี้ มีข้อดีคือเกิดการต่อรองซึ่งเป็นที่ยอมรับของ 
ทุกฝ่าย และมีต้นทุนน้อยซึ่งจะเป็นประโยชน์ส�ำหรับรัฐบาลที่ขาดแคลน
ทรัพยากรในการปฏิรูปที่ดิน ยิ่งไปกว่านั้นแนวทางกลไกตลาด ยังสร้างความ
พึงพอใจทั้งสองฝ่าย หากมีการสนับสนุนจากรัฐอย่างเพียงพอคนไร้ที่ดิน
สามารถซ้ือที่ดินจากตลาดได้ อย่างไรก็ตาม กลไกราคานี้อาจไม่เหมาะกับ
การกระจายทีด่นิของประเทศทีไ่ม่มคีวามเท่าเทยีมกนั และขาดประสทิธภิาพ
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ในการบรหิารจัดการอย่างรนุแรง (Deininger, 2003)2 เน่ืองจากความโปร่งใส
ของกลไกตลาดส�ำหรับการขายหรือเช่าที่ดินยังคงเป็นปัจจัยความส�ำเร็จท่ี
ส�ำคญั รวมทัง้การแทรกแซงจากรฐัยงัมคีวามจ�ำเป็นในการควบคมุและตรวจ
สอบการท�ำหน้าที่ของตลาดที่ดินด้วย

2	  Deininger, Klaus W. Land policies for growth and poverty reduction. 
The World Bank. 2003.
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๕. ประสบการณ์
การปฏิรูปที่ดินในบริบทสากล

หลายคนคงจะได้ยินโฆษณาชิ้นหนึ่งที่กล่าวว่า “…ให้ออกไปมองโลกให้
กว้างไกลที่สุด เพื่อที่จะได้เห็นตัวเองได้ชัดเจนที่สุด” นี่อาจเป็นแนวคิด

หนึ่งที่ทำ�ให้การเรียนรู้และการศึกษาการปฏิรูปท่ีดิน จำ�เป็นท่ีจะต้องมีท้ัง 
มุมมองที่กว้างและลุ่มลึกควบคู่กัน คือต้องเรียนรู้อย่างกว้าง รอบด้าน และ
หลากหลาย เพือ่ทำ�ความเขา้ใจกบัตนเองอยา่งลกึซึง้ ประสบการณก์ารปฏริปู
ทีด่นิจากตา่งประเทศจงึไมใ่ชก่ารศกึษาเพือ่ทำ�ตามๆ กนั หรอืลอกแบบอยา่ง
ประเทศท่ีมีการปฏิรูปท่ีดินเกิดข้ึนเท่าน้ัน แต่การศึกษาประสบการณ์การปฏิรูป  
ที่ดินจากต่างประเทศน่าจะหวังผลลัพธ์ได้ในเชิงหลักคิดและแนวทางปฏิบัติ 
แต่หากจะหวังให้ไกลก็อาจเป็น “การสร้างภาวะฉุกคิด” หรือ “ภาวะ 
การจุดติด” ในการมองปัญหาความไม่เป็นธรรมในสังคมให้ชัดแจ้งเพื่อไข 
ทางสู่การแก้ปัญหาร่วมกัน
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การปฏิรูปทีด่นิในยคุแรกเริม่ยงัมไิด้ด�ำเนนิการอย่างจรงิจัง เน่ืองจาก
ยงัมทีีด่นิจ�ำนวนมากและความต้องการทีด่นิของประชาชนมีไม่มาก แรงกดดนั
ต่อที่ดินมีไม่มาก การปฏิรูปที่ดินจึงเป็นเพียงวิธีการท่ีช่วยผ่อนปรน 
ความกดดันทางการเมืองและช่วยให้ผู้ปกครองประเทศได้รับเสียงสนับสนุน 
จากประชาชน แต่หลังการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ. ๑๗๘๙ การปฏิรูปที่ดิน 
จึงเป็นการจัดระบบการกระจายการถือครองที่ดินอย่างจริงจัง และใช้วิธีการ
ที่รุนแรง จนถูกเรียกว่าเป็น “การปฏิวัติที่ดิน” เพื่อท่ีผู้ปกครองประเทศ 
จะสามารถสร้างเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศได้อย่างมั่นคง

๕.๑ บทเรียนความล้มเหลวในละตินอเมริกา แอฟริกา และ
อเมริกาใต้

ประเทศเปรูและโบลีเวีย เป็นประเทศกลุ่มละตินอเมริกากลุ่มแรก
หลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ ที่มีความพยายามในการปฏิรูปที่ดินซึ่งค่อนข้าง 
มีความแตกต่างทั้งในรูปแบบและผลลัพธ์ที่ได้ กรณีประเทศเอกวาดอร ์
ที่ถือได้ว่าเป็นตัวแทนของประเทศที่มีความพยายามปฏิรูปท่ีดินและได้รับ 
การสนับสนุนโดยสหรัฐอเมริกา เพื่อต่อต้านการขยายอิทธิพลของลัทธิคอม
มนิูสต์ในโซเวยีต แต่ประสบการณ์การปฏริปูทีด่นิในละตนิอเมรกิากไ็ม่ประสบ 
ความส�ำเร็จ เน่ืองจาก ๑. สภาพภูมิศาสตร์ของกลุ่มประเทศละตินอเมริกา 
เต็มไปด้วยภูเขาและป่าทึบ ซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการติดต่อสัมพันธ์อันจะน�ำไป
สู่ความร่วมมือ ๒. นโยบายการปฏิรูปที่ดินที่แจกจ่ายให้กับประชาชน สร้าง
ความไม่พอใจให้กบันายทนุและเจ้าของท่ีดนิจงึร่วมมือกนัต่อต้าน ๓. นโยบาย
การลดจ�ำนวนประชากรเพื่อแก้ปัญหาความยากจน ขัดกับประเทศท่ีเคร่ง
ศาสนาและองค์กรศาสนา ๔.การปฏริปูการศกึษาสงัคม โดยเฉพาะสาธารณสขุ 
ท�ำให้เพิม่ประชากรอย่างรวดเรว็และอัตราการตายต�ำ่ เป็นภาระของประเทศ 
๕. ความรู้สึกชาตินิยม ที่รัฐต้องเปล่ียนให้มาเป็นภูมิภาคนิยมท�ำได้ยาก  
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๖. ฐานทางนโยบายเศรษฐกิจ เงินทุน และทรัพยากรที่ต่างกัน เป็นอุปสรรค
ต่อการสร้างภูมิภาคนิยม การขาดวัตถุดิบและเทคโนโลยีท่ีทันสมัย และแม้
ประเทศจะเปล่ียนเป็นอุตสาหกรรม แต่แรงงานยงัคงผูกพนักับวถีิเกษตรกรรม 
๗. ข้าราชการท�ำงานล้าช้า ทุจริต ๘. ผู้น�ำในประเทศไม่ยอมรับในนโยบาย
มากนกัเพราะกลวัสญูเสยีอ�ำนาจ นอกจากนี ้สาเหตุของความล้มเหลวยงัเกดิ
จากประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับมีเป้าหมายไม่ตรงกัน (Michael Lipton, 
2009.)

๑) การปฏิรูปที่ดินในโบลีเวีย (อเมริกาใต้) 

การปฏริปูทีด่นิครัง้ใหญ่ในโบลเิวยี ภายใต้การน�ำของประธานาธิบดี
อีโว โมราเลส เชื้อสายอินเดียนแดง ได้เริ่มนโยบาย “โครงการจัดสรรที่ดิน” 
ภายใน ๕ ปี รัฐบาลจะยกที่ดิน ๕๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร (๓๑.๒๕ ล้านไร่) 
ให้แก่คนพื้นเมืองเชื้อสายอินเดียนแดงและเกษตรกรยากจนในพื้นที่ภาค 
ตะวนัออกของเมอืงซานตาครซู ปันโดและเบนี โดยทีด่นิเพียงร้อยละ ๑๐ เป็น
ของชนพืน้เมอืงซ่ึงมปีระชากรราว ๓ ล้านคน พร้อมกบัมนีโยบายจดัสรรพืน้ที่
เอกชนท่ีไม่ใช้ประโยชน์ราวร้อยละ ๙๐ ของประเทศ โดยจะจัดสรรให ้
คนพื้นเมืองต่อไปจนกว่าจะครบ ๒๐๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร (๑๒๕ ล้านไร่) 
คิดเป็น ๑ ใน ๕ ของพื้นที่ทั้งประเทศ การประกาศแจกที่ดินครั้งนี้ ส่งผลให้
เจ้าของที่ดินไม่พอใจรัฐบาลและอ้างว่านโยบายการปฏิรูปที่ดินสร้างความ
แตกแยกในโบลิเวีย

๒) การปฏิรูปที่ดินของสาธารณรัฐซิมบับเว (แอฟริกา) 

ในสมัยประธานาธิบดี มูกาเบ ได้ยกเอาเรื่องการปฏิรูปที่ดินมาเป็น
นโยบายหลกัในการหาเสยีงกบัคนท้องถิน่ผวิส ีผลสบืเนือ่งจากนโยบายประชา
นยิมเพือ่ผลประโยชน์ทางการเมอืงและพวกพ้อง น�ำมาสูก่ารท�ำลายโครงสร้าง 
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การผลิต และความสามารถในการแข่งขันของประเทศ เน่ืองจากคนผิวสี 
ท้องถิ่นที่ได้รับที่ดินขาดความรู้และเงินทุนที่จะน�ำมาบริหารจัดการฟาร์ม
ขนาดใหญ่ ซิมบับเวได้เปลี่ยนสถานะการเป็นอู่ข้าวอู่น�้ำของทวีปแอฟริกา  
มาเป็นประเทศที่ขาดแคลนอาหารในที่สุด

ประสบการณ์ความล้มเหลวในการปฏิรูปท่ีดินจากประเทศละติน
อเมรกิาซ่ึงก�ำลงัเปลีย่นผ่านไปสูก่ารปฏวิตัใินปัจจบุนั เหน็ชัดว่าเป็นการปฏวิติั
ต่อต้านลัทธิเสรีนิยมใหม่ โดยเป็นขบวนการที่ต่อต้านการครอบง�ำของ 
สหรัฐอเมริกา โดยก่อนหน้านั้นละตินอเมริกาเป็นกลุ่มประเทศที่น�ำนโยบาย
เศรษฐกจิแบบเสรนียิมใหม่มาใช้ มากกว่าประเทศอืน่ๆ ในโลก ทัง้นี ้ประเทศ
อาร์เจนตนิา เป็นผู้ทีน่�ำนโยบายไปใช้แล้วได้รบัผลกระทบอย่างค่อนข้างรนุแรง 
เช่น ลดภาษศีลุกากร แปรรูปรฐัวสิาหกจิมากทีส่ดุในโลก ขจดัการควบคุมทนุ 
ปล่อยเสรี ขายธนาคารให้ต่างชาติ ใช้ดอลลาร์เป็นสกุลเงิน ท�ำให้เป็นหนี้
จ�ำนวนมาก เและเศรษฐกจิล่มสลาย กล่าวโดยสรปุได้ว่าด้วยระบบเศรษฐกจิ
เสรีนิยมใหม่ การปฏิรูปที่ดินในละตินอเมริกาจึงไม่ค่อยส�ำเร็จ เพราะเกิด 
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แรงต่อต้านจากเจ้าของที่ดิน (กลุ ่มทุนชาติและข้ามชาติ) ผู ้น�ำประเทศ 
ไม่ยอมรบันโยบายปฏริปูมากนกั การใช้วธิยีดึทีด่นิถกูต่อต้าน และการกระจาย 
ทีด่นิไปให้เกษตรกรทีไ่ม่มคีวามรู้ความสามารถในการบริหารท่ีดนิ ฯลฯ ปัจจัย
เหล่านี้จึงน�ำไปสู่ความล้มเหลวในการปฏิรูปที่ดินในที่สุด 

๕.๒ บทเรียนความส�ำเร็จของการปฏิรูปที่ดินในเอเชีย
การปฏริปูทีด่นิในยคุทศวรรษ ๑๙๖๐ และ ๑๙๗๐ คอืนโยบายปฏรูิป

ทีด่นิทีด่�ำเนนิการโดยภาครฐั โดยมเีป้าหมาย คือ การถ่ายโอนกรรมสทิธิท์ีด่นิ 
ลดการกระจุกตัวของที่ดิน รัฐด�ำเนินการโดยออกกฎหมายหรือ ใช้อ�ำนาจรัฐ
จ�ำกัดการถือครองที่ดินของเอกชนและการควบคุมค่าเช่า เป็นต้น จาก
ประสบการณ์หลายประเทศในเอเชยี พบว่า การปฏรูิปทีด่นิได้ลดความยากจน
และมีผลดีต่อการพัฒนาภาคเกษตร 

๑) “ที่ดินเพื่อผู้เพาะปลูก” กับการปฏิรูปที่ดินในประเทศจีน

กรณีการปฏิรูปที่ดินในประเทศจีน มีเป้าหมายเพื่อการก�ำจัดชนชั้น
เจ้าของที่ดิน ค�ำขวัญของพรรคคอมมิวนิสต์จีน ที่ว่า “ที่ดินเพื่อผู้เพาะปลูก” 
ชาวนาผู้ไร้ที่ดินถูกยุยงให้ต่อสู้กับเจ้าของที่ดินทุกวิถีทาง เจ้าของท่ีดินเกือบ
หนึ่งแสนคนเสียชีวิตในระหว่างการเคลื่อนไหวครั้งนี้ ประธานเหมา เจ๋อ ตุง 
ด�ำเนินการปฏิรูปที่ดิน โดยบังคับให้ชาวไร่ชาวนาปฏิบัติเรื่องต่างๆ เช่น 
สหกรณ์ขัน้พืน้ฐาน สหกรณ์ก้าวหน้า และคอมมนูประชาชน ในช่วงต้นของปี 
๑๙๗๘ หลังจากการเปลี่ยนแปลงจากระบบร่วมไปเป็นระบบการท�ำสัญญา
ครัวเรือน ชาวนาชาวไร่บางส่วนในจ�ำนวนทั้งหมด ๙๐๐ ล้านคน เริ่มมีชีวิต 
ดีข้ึน รายได้เพิม่ขึน้เลก็น้อย และสถานภาพทางสงัคมดขีึน้บ้าง อย่างไรกต็าม 
ผลประโยชน์น้ีได้สูญไปในเวลาไม่นาน เนือ่งจากโครงสร้างราคาท่ีให้ประโยชน์
กับสินค้าอุตสาหกรรมมากกว่าเกษตรกรรม ชาวไร่ชาวนาถูกผลักกลับไป 
สู่ความยากจนอีกครั้ง 
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๒) การปฏิรูปที่ดินผลิบานที่ญี่ปุ่น

การปฏิรูปที่ดินในประเทศญี่ปุ่นท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกระจาย
การถือครองที่ดิน สามารถแก้ปัญหาความยากจนของเกษตรกรและท�ำให้ 
เกิดความเสมอภาคทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมในประเทศ ซึ่งมีแนวทาง 
การด�ำเนินงานที่น�ำไปสู่ความส�ำเร็จในการกระจายการถือครองที่ดินดังนี้ 

ญีปุ่น่เริม่ต้นด้วยการออกกฎหมายปฏริปูทีด่นิเพือ่การเกษตร ก�ำหนด
มาตรการและวิธีปฏิบัติต่างๆ ให้บรรลุวัตถุประสงค์ไว้ชัดเจนในกฎหมาย  
เช่น เกณฑ์ในการเวนคืนที่ดิน เงื่อนไขการซื้อที่ดิน โครงสร้างคณะกรรมการ 
และระยะเวลาของการปฏิรูปที่ดิน (Kawagoe, Toshihiko, 2000.)

การด�ำเนนิการปฏริปูท่ีดนิ ได้ก�ำหนดให้ครวัเรือนมีท่ีดนิเพือ่อยูอ่าศยั
ได้ไม่เกิน ๖.๒๕ ไร่ และให้ครัวเรือนมีที่ดินเพื่อการเกษตรได้ไม่เกิน ๑๘.๗๕ 
ไร่ หรือ ๓ เท่าของที่ดินเพื่ออยู่อาศัย และเป็นการจ�ำกัดขนาดการถือครอง
ทีด่นิต่อครวัเรอืนไม่ใช่ต่อคน ประกอบกับการก�ำหนดโครงสร้างคณะกรรมการ
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ในการวางแผนการเวนคืนทีด่นิในรปูของคณะกรรมการทีด่นิ ภายใต้หลกัการ
ประชาธปิไตย โดยการก�ำหนดให้ผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องในการปฏิรปูทีดิ่นมส่ีวนร่วม 
ในการวางแผนเวนคืนที่ดิน ยิ่งไปกว่านั้นโครงสร้างของคณะกรรมการมี 
ความสมดุลค่อนข้างมาก ประกอบด้วยผู้เช่าท่ีดิน เกษตรกรท่ีมีท่ีดินของ
ตนเอง เจ้าของที่ดินให้เช่า นักวิชาการ และบุคคลทั่วไป ขณะที่มีเจ้าหน้าที่
ของรฐัจ�ำนวนน้อยมาก โครงสร้างเช่นน้ีมผีลต่อแนวทางการปฏริปู ซึง่สะท้อน 
ให้เห็นถึงความเป็นประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของ
เกษตรกรและคนในชุมชนในเรื่องที่เกี่ยวกับชุมชน 

ก่อนที่โครงการปฏิรูปที่ดินจะสิ้นสุดลง รัฐบาลญี่ปุ่นได้ร่างกฎหมาย
ทีด่นิเพือ่การเกษตร (agricultural land law) ขึน้ใหม่เพือ่รองรบัการใช้ท่ีดนิ
เพือ่การเกษตรในอนาคต โดยมวัีตถปุระสงค์เพือ่กระจายสทิธคิรอบครองทีด่นิ
ไปสู่เกษตรกรให้ได้ตามเป้าหมายและมีความเป็นธรรม เพื่อเป็นหลักประกัน
ว่าการปฏิรูปท่ีดินที่ด�ำเนินการไปแล้วสามารถด�ำรงอยู่ได้ในสังคมชนบท 
ตลอดไป และเพื่อเป็นการป้องกันการหวนกลับมาของระบบการให้เช่าที่ดิน 
ในข้อนี้สะท้อนถึงความรอบคอบและความต่อเนื่องในการด�ำเนินการปฏิรูป
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แม้การปฏิรูปที่ดินช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินท�ำกินเป็นของตนเองแล้ว 
แนวคิดการปฏิรูปที่ดินในญี่ปุ่นไม่ได้จ�ำกัดที่เฉพาะตัวที่ดิน หากแต่รัฐบาล
ญีปุ่น่ยงัได้สนับสนุนให้เกษตรกรประกอบอาชพีในระบบธรุกจิเกษตร ส่งเสรมิ
การเกษตรกรรมในรปูของสหกรณ์ และใช้ระบบการเกษตรแบบไร่นาสวนผสม 
ให้มกีารท�ำสวนผลไม้และเลีย้งสตัว์ควบคูกั่น น�ำไปสูก่ารขยายตลาดทุน สนิค้า 
และแรงงาน อันเป็นปัจจัยส�ำคัญในพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ นโยบาย
สนบัสนนุทีห่ลากหลายเหล่านี ้ด�ำเนนิไปควบคู่กบัความพร้อมของบคุลากรและ 
ข้อมูลของรัฐ ทั้งนี้พบว่าญี่ปุ่นมีผู้เชี่ยวชาญที่ศึกษาเกี่ยวกับปัญหากรรมสิทธิ์
ที่ดินมากมายทั้งในส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติการมี
ความรู้ความเข้าใจโครงสร้างในชมุชน ความสัมพนัธ์ของผูเ้ช่าทีด่นิกบัวิถทีาง 
การเกษตร และปัญหากรรมสิทธิ์ที่ดินของเกษตรกรเป็นอย่างดี นอกจากน้ี 
รัฐมีข้อมลูทีด่นิและเจ้าของทีด่นิทีถ่กูต้องจากระบบภาษทีีด่นิซึง่เป็นผลท�ำให้
การด�ำเนินการปฏิรูปที่ดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

ประเทศญี่ปุ่นได้ออกกฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อส่งเสริมเกษตรกร
ควบคู่ไปกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร โดยใช้วิธีเวนคืนที่ดินจากเจ้าของ
ท่ีดินรายใหญ่แล้วน�ำมาจดัสรรขายคนืให้แก่เกษตรกรรายย่อย กรณีการเช่าท่ี 
ท�ำกนิ รฐัก็จะเปิดโอกาสให้เกษตรกรมาจดทะเบยีนเพ่ือขอลดหย่อนค่าเช่าได้ 
นอกจากนี้ ยังได้ตั้งคณะกรรมาธิการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร โดยเปิด
โอกาสให้เกษตรกรเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นด้วย ท�ำให้ในช่วงปี ๑๙๕๐ 
ปริมาณของเกษตรกรที่ไร้ที่ท�ำกินลดลงจากร้อยละ ๔๖ เหลือเพียงร้อยละ 
๑๐ และในปี ๑๙๕๒ รัฐบาลญี่ปุ่นก็ได้ออกกฎหมายที่ดินเพื่อการเกษตร 
ซึ่งมีข้อก�ำหนดในการเปลี่ยนที่ดินไปใช้ในวัตถุประสงค์อื่น ที่ไม่ใช่การเกษตร
อย่างเข้มงวด เพื่อสร้างความมั่นคงในท่ีดินท�ำกินเพื่อการเกษตร และรักษา
เสถียรภาพความมั่นคงด้านอาหาร3

3	  Ministry of agriculture of japan, Report on the implementation of 
economic social and cultural rights. pp. 155 – 156.
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บทเรียนการจัดสรรที่ดินและการถือครองท่ีดินทางการเกษตรของ
ประเทศญีปุ่น่ใหม่ท�ำให้เกดิการกระตุน้การผลติ ญีปุ่่นยงัด�ำเนินการด้านต่างๆ 
เพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชนอย่างต่อเนื่องจนประสบความ
ส�ำเร็จ นอกจากนี ้ยงัมกีารจ�ำกัดการถอืครองทีด่นิควบคูก่บัการเกบ็ภาษทีีด่นิ 
และในกรณีที่มีข้อพิพาทเกี่ยวกับที่ดินในชุมชนของญี่ปุ่น หากชุมชนใดมี 
กฎเกณฑ์ตามจารตีประเพณเีกีย่วกบัทีด่นิให้ปฏบัิตติามประเพณีน้ันโดยรฐัจะ
ไม่เข้าไปละเมิดหรือยุ่งเกี่ยว บทเรียนดังกล่าวจึงเป็นสิ่งที่น่าเรียนรู้ส�ำหรับ
ประเทศไทย โดยเฉพาะการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญหมวดสิทธิชุมชนให้เป็น
ผลได้อย่างแท้จริง

๓) ไม้บรรทัดแห่งสิทธิในที่ดินวัดได้ที่ไต้หวัน 

วิธีการปฏิรูปที่ดินของไต้หวันด�ำเนินการปฏิรูปที่ดินตามแนวคิดที่
เรียกว่า “ความเสมอภาคแห่งสิทธิในที่ดิน” (equalization of land rights) 
ของ ดร.ซุนยัดเซ็น โดยด�ำเนินการตามหลักความยุติธรรมในการครองชีพ 
(principle of people’s livelihood) ของคนไต้หวันใน ๔ ลักษณะ คือ 
(บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และคณะ, ๒๕๔๕)

๑. การให้สทิธเิจ้าของทีดิ่นประเมนิมลูค่าท่ีดนิในตอนแรกด้วยตนเอง 
โดยมูลค่าที่ดินที่เพิ่มขึ้นภายหลังให้ถือเป็นสิทธิของรัฐ เจ้าของที่ดินจะ 
เรียกร้องคืนไม่ได้ 

๒. การเก็บภาษีตามราคาที่แจ้ง 

๓. การซื้อที่ดินตามราคาที่แจ้ง และ 

๔. มูลค่าที่ดินที่เพิ่มขึ้นในอนาคต ให้ตกเป็นของรัฐ

ความส�ำเร็จในการปฏิรูปที่ดินของไต้หวัน ส่วนหนึ่งเกิดขึ้นได้เพราะ
ในช่วงญี่ปุ่นแพ้สงคราม เจ้าที่ดินรายใหญ่ท่ีเป็นชาวญี่ปุ่นจ�ำนวนมากได้หนี
ออกไป ในขณะทีช่นชัน้น�ำทางการเมอืงทีส่่วนใหญ่เป็นชาวจีนท่ีอพยพมาจาก
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แผ่นดินใหญ่ยังไม่ได้สะสมที่ดินบนเกาะไต้หวันไว้จึงไม่ขัดขวาง ส่วนเจ้าที่ดิน
รายใหญ่ที่ไม่ใช่ญี่ปุ่น รัฐบาลได้ชดเชยการเอาที่ดินกลับมาด้วยการให้มาร่วม
ลงทุนหุ้นในโรงงานอุตสาหกรรมและการพาณิชย์ ที่ญี่ปุ่นทิ้งไว้ 

๔) การปฏิรูปที่ดินในเกาหลีใต้

ผลส�ำเรจ็ของการปฏริปูทีด่นิในเกาหลใีต้ซึง่ด�ำเนนิการระหว่างปี ค.ศ. 
๑๙๔๙ – ๑๙๕๕ ไม่เพียงแต่ท�ำให้การถือครองที่ดินที่เหลื่อมล�้ำลดลง แต่ยัง
ถอืได้ว่าเป็นนโยบายการพฒันาสงัคมและเศรษฐกจิทีส่�ำคญั เนือ่งจากผลของ
การปฏิรูปที่ดินท�ำให้เกษตรกรได้เป็นเจ้าของที่ดินที่ตนเองเพาะปลูก เกิด
ชาวนาอสิระจ�ำนวนมาก สามารถช่วยลดความยากจนและท�ำให้ประชากรใน
ชนบทมีการศึกษาสูงขึ้น การกระจายการถือครองที่ดินท�ำให้ความเหลื่อมล�้ำ
ลดลง (โดยที่สัมประสิทธิ์จีนี4่ (gini coefficient) ได้ลดลงจาก ๐.๖๓ ในปี 
๑๙๔๓ เหลือเพียง ๐.๔๙ ในปี ๑๙๖๕) ครอบครัวในชนบทจึงมีเงินส่ง 
บตุรหลานของตนไปเรยีนหนงัสือได้ อัตราการอ่านออกเขยีนได้จงึสงูถงึเกือบ 
ร้อยละ ๙๐ ตั้งแต่ในปี ๑๙๕๙ ซึ่งทรัพยากรมนุษย์ที่มีคุณภาพได้กลายเป็น 
ปัจจัยส�ำคัญที่ส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาอุตสาหกรรมขนานใหญ่ นับตั้งแต่
ทศวรรษ ๑๙๖๐ เป็นต้นมา จนเกาหลีใต้ได้ผันตัวเองเข้าเป็นหนึ่งในกลุ่ม
ประเทศพัฒนาแล้ว (ที่เรียกว่ากลุ่มประเทศ OECD) 

4	  สัมประสิทธิ์จีนี (อังกฤษ: gini coefficient) เป็นวิธีวัดการกระจายของข้อมูล
ทางสถิติอย่างหนึ่งที่นิยมใช้เป็นตัวบ่งชี้ความเหลื่อมล�้ำของการกระจายรายได้หรือการ 
กระจายความร�่ำรวย สัมประสิทธิ์จีนี ถูกนิยามให้เป็นอัตราส่วนซึ่งมีค่าระหว่าง ๐ และ ๑ 
สัมประสิทธิ์จีนีที่ต�่ำจะแสดงถึงความเท่าเทียมกันในการกระจายรายได้ หากค่านี้สูงขึ้นหรือ
เข้าใกล้ ๑ มากเท่าไหร่ก็จะบ่งชี้ถึงการกระจายรายได้ที่เหลื่อมล�้ำกันมากขึ้น
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รัฐบาลเกาหลีใต้ สนับสนุนองค์การปกครองท้องถิ่น ให้ท�ำหน้าที่
กระจายการถือครองที่ดินเพื่อการพัฒนาภาคเกษตรในชนบท ท�ำให้มีการ 
กระจายทีด่นิให้เกษตรกร ถงึร้อยละ ๑๕ ก�ำหนดให้มเีพดานการถือครองท่ีดนิ
เกษตรกรรม ๑๘.๗๕ ไร่ โดยที่ดินส่วนเกินก็จะน�ำมากระจายให้ผู้เช่าท่ีดิน
ด้ังเดิมคนละ ๖.๒๕ ไร่ ท�ำให้เกษตรกรเกาหลใีต้ มทีีด่นิถงึร้อยละ ๗๐ ผลผลติ
ก็เพิ่มขึ้น ในส่วนของกระบวนการด�ำเนินการรัฐบาลได้ออกกฎหมายปฏิรูป
ที่ดินเมื่อปี ค.ศ. ๑๙๔๙ ซึ่งประกอบด้วยหลักเกณฑ์ที่ส�ำคัญ ๓ ประการ คือ 
ประการแรก บุคคลจะเป็นเจ้าของที่ดินเพื่อการเกษตรได้ก็ต่อเม่ือเป็น 
ผู้เพาะปลูกในที่ดินนั้นเอง ประการที่สอง บุคคลจะเป็นเจ้าของที่ดินเกินกว่า 
๓ จุงโบ (ประมาณ ๑๘ ไร่ ๓ งาน) ไม่ได้ และประการที่สาม ห้ามเกษตรกร
ปล่อยที่ดินให้คนอื่นเช่า (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และคณะ, ๒๕๔๕)

จากจ�ำนวนประเทศทีก่ล่าวมาข้างต้น ประเทศทีป่ระสบความส�ำเรจ็
ในการปฏิรูปที่ดิน ได้แก่ ญี่ปุ่น ไต้หวัน เกาหลีใต้ ในแต่ละประเทศนั้น 

คู่มือการปฏิรูปที่ดิน  29



เป็นท่ียอมรบักันอย่างมากถงึผลเชงิบวก เช่น ผลผลติทางการเกษตรทีเ่พิม่ขึน้ 
รายได้และสถานะทางสังคมของเกษตรกร โภชนาการ ความมั่นคงในวิถีชีวิต 
และคุณลักษณะส�ำคัญอื่นๆ ในสังคมชนบท บทเรียนความส�ำเร็จที่ได้จาก 
การศึกษาการปฏิรูปที่ดินในเอเชีย เพราะรัฐบาลมีกระบวนการที่ชัดเจน  
และด�ำเนินการอย่างจริงจัง ท�ำให้การปฏิรูปที่ดินเป็นปัจจัยที่ส่งเสริม 
การพัฒนาเศรษฐกิจและการลดความยากจน เพราะการได้เป็นเจ้าของที่ดิน 
(แม้เพยีงขนาดเลก็น้อย) ก็ถอืเป็นทัง้ตาข่ายความปลอดภยัทางสงัคม (social 
safety net) แหล่งการจ้างงานโดยตนเอง (self – employment) และ 
การประกันภัย (self – insurance) ในกรณีที่บุคคลน้ันๆ ประสบปัญหา 
ทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ การได้เป็นเจ้าของที่ดินย่อมเป็นแรงจูงใจส�ำคัญน�ำไปสู่
การพัฒนาเศรษฐกิจ โดยผ่านการลงทุนพัฒนาที่ดิน และปลูกพืชเศรษฐกิจ 
ในที่ดินที่ตนเองเป็นเจ้าของ

ในโลกของประเทศสังคมนิยมเช่น จีน คิวบาและเวียดนาม ในช่วง
เวลาหลงัสงครามโลกครัง้ที ่๒ ฐานทีม่ัน่ทางเศรษฐกิจของชนชัน้เจ้าของทีด่นิ
ท่ีเคยครองครองระบบเศรษฐกิจของชนบทถูกท�ำลาย ผนวกกับมาตรการ
คุ้มครองการค้าที่รักษาระดับราคาผลผลิตทางการเกษตรให้ยังคงอยู่ใน 
ระดบัสูง ได้ส่งผลต่อการดงึเงินลงทนุมาสูช่นบท ครอบครวัเกษตรกรสามารถ
เพ่ิมอ�ำนาจต่อรองทางการซื้อเพิ่มขึ้น อันเป็นการสร้างหลักประกันการม ี
ตลาดภายในส�ำหรับการเติบโตของอุตสาหกรรมที่ก�ำลังก่อตัวขึ้น แนวทาง 
การปฏิรูปท่ีดิน โดยการกระจายการถือครองที่ดินก่อให้เกิดความเสมอภาค
ทางสังคมและช่วยกระตุน้การพัฒนาเศรษฐกจิได้ แม้จะอยูใ่นช่วงการเปลีย่น
ผ่านการพัฒนาเศรษฐกิจหลังสงครามก็ตาม
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๖. ปัจจัยและตัวชีว้ัด
ความส�ำเร็จในการปฏิรูปที่ดิน

ประสบการณก์ารปฏริปูทีด่นิในตา่งประเทศเปน็บทเรยีนในการพิจารณา
แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย เพื่อไม่ให้เกิดความซ้ำ�รอยใน

ประวัติศาสตร์การปฏิรูปที่ดินที่ล้มเหลว ในขณะที่ประสบการณ์แห่งความ
สำ�เร็จ ก็สามารถนำ�มาปรับใช้ให้เหมาะสมกับสภาพสังคม เศรษฐกิจและ
วัฒนธรรมการเมืองไทย ทั้งนี้ปัจจัยที่มีผลต่อความสำ�เร็จของการปฏิรูปที่ดิน
ที่สรุปได้จากบทเรียนความสำ�เร็จในต่างประเทศ โดยสามารถนำ�มาพัฒนา
และประยุกต์ใช้ในการปฏิรูปที่ดินในสังคมไทย ได้แก่

๑) 	ความจริงจังของรัฐบาล (political will) นโยบายของพรรค
รัฐบาลต้องเป็นไปเพื่อลดความเหลื่อมล�้ำของกลุ่มคนที่ยากจนและไร้ที่ดิน 
รวมถึงการบริหารงานปฏิรูปที่ดินที่ต้องเป็นระบบและมีประสิทธิภาพ ไม่มี
การคอรัปชั่น และต้องประสานความร่วมมือกับท้องถ่ิน มีโครงสร้างองค์กร
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หรือคณะกรรมการในการด�ำเนินการ ที่เน้นการมีส่วนร่วมและมีสัดส่วนที่
สมดุล มีวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจนในการปฏิรูปที่ดิน ไม่ว่าจะเป็นเพื่อเป้าหมาย 
ทางศรษฐกิจ หรือเป้าหมายทางสังคมที่ต้องก�ำหนดให้แน่ชัด 

การปฏิรูปที่ดินมักเกิดได้ในเงื่อนไขที่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อ�ำนาจครั้งใหญ่ และมีส�ำนึกต่อชาติ หรือชาตินิยมร่วมกัน เช่น หลังได้รับ
เอกราช หรอืเปลีย่นแปลงการปกครอง เนือ่งจากยงัไม่มกีารครอบครองทีด่นิ 
ขนาดใหญ่มากนัก อุดมการณ์ชาตินิยมท�ำให้สมาชิกยอมจ�ำกัดสิทธิการถือ
ครองที่ดินเพื่อส่วนรวมของชาติ ประกอบกับบรรยากาศทางการเมืองที่เน้น
ส�ำนึกส่วนร่วม โครงสร้างการผกูขาดทีด่นิเดมิถกูรือ้ถอนจากการเปลีย่นแปลง
ทางการเมอืง รฐัมคีวามมุง่มัน่ มกีลไกทีเ่ข้มแขง็ มปีระสทิธภิาพ และทีส่�ำคญั
คือการที่สังคมเข้าใจ และยอมรับเป้าหมายและผลของการปฏิรูปที่ดิน คือ  
การปฏิรูปมุ่งไปที่ความเป็นธรรม ประสิทธิภาพ และยั่งยืนพร้อมกัน

๒) 	ความพร้อมและเพียงพอของงบประมาณและระยะเวลาในการ
ปฏิรูป เน่ืองจากการปฏิรูปที่ดินเป็นการปฏิรูปเชิงโครงสร้างที่ต้องอาศัย 
งบประมาณสูง ความส�ำเร็จของหลายประเทศเกิดจากนโยบายภาษีที่ดิน  
ทัง้ทีป่ระเมนิภาษตีามมลูค่าทีด่นิและขนาดการถอืครองทีด่นิ และน�ำเงนิภาษี
มาเป็นงบประมาณหลักในการปฏิรูปที่ดิน อย่างไรก็ตาม การใช้งบประมาณ
ในการปฏิรูปที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพในต่างประเทศ พบว่า ส่วนใหญ ่
มักจ�ำกัดกรอบเวลาการปฏิรูปที่ดินให้ด�ำเนินการเสร็จสิ้นภายในเวลา ๑๐ ปี 
เพราะหากปล่อยให้ใช้เวลายืดยาวในการปฏิรูปที่ดินจะก่อให้เกิดปัญหา 
นานับประการ

๓) 	การติดตามและประเมินผลอย่างต่อเน่ือง เพื่อการวางแผน 
ปรับปรุงและแก้ไขปัญหาและอุปสรรคที่อาจเกิดข้ึนในการด�ำเนินการปฏิรูป 
รวมถึงผลกระทบทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้นตามมาด้วย
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๔) 	การมมีาตรการทางนโยบายทีจ่�ำเป็นด�ำเนนิการควบคูก่ารปฏริปู
ที่ดิน เช่น นโยบายการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต (เช่น ภาษีที่ดินแบบ 
อตัราก้าวหน้า) นโยบายการเพิม่และกระจายรายได้ นโยบายการเงนิการคลงั 
(เช่น การจัดหาสินเช่ือ) การใช้แนวทางการมีส่วนร่วมไม่ใช่อ�ำนาจบังคับ  
การชดเชยที่เป็นธรรมแก่ผู ้ที่ถูกรอนสิทธิ การมีทางเลือกให้กับผู ้มีส่วน
เกีย่วข้องทีเ่หมาะสมหลากหลาย มรีะบบการสนบัสนนุชุมชนอย่างชัดเจน เช่น 
กองทุนท่ีดิน การก�ำหนดอัตราค่าเช่าที่ดินขั้นต�่ำ  การส่งเสริมการผลิต ทั้งนี ้
โดยด�ำเนินการร่วมกับการติดตาม และประเมินผลอย่างต่อเนื่อง

การปฏิรูปที่ดินไม่อาจชี้วัดความส�ำเร็จได้จากการเปลี่ยนสภาพ 
การถือครองที่ดินเพียงอย่างเดียว หากแต่ต้องค�ำนึงถึงผลลัพธ์ท่ีเกษตรกร  
หรือผู้ได้รับท่ีดินเกิดแรงจูงใจในการใช้ประโยชน์ที่ดินให้เกิดประสิทธิภาพ
สูงสดุ ทัง้ในแง่ของความพยายามในการเพ่ิมผลผลติของเกษตรกร การลงทุน
และการสะสมทุน ทั้งนี้ เพื่อน�ำไปสู่ปลายทางของการเพิ่มรายได้ ลดความ
ยากจน และการมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นของประชาชน 
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ส่วนที่ ๒ 
ย้อนรอยศึกษาพัฒนาการ

การปฏิรูปที่ดินในสังคมไทย
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๗. โครงสร้าง
และความสัมพันธก์ับที่ดิน

ของสังคมไทยในอดีต

ย้อนรอยประวัตศิาสตรก์ารปฏริปูท่ีดนิในประเทศไทย พบวา่ ววิฒันาการ
ของระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน มีมาตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัย กรุงศรีอยุธยา 

แต่กระบวนการทางกฎหมาย ซึ่งใช้เป็นหลักในการออกโฉนดท่ีดิน
นั้นเพิ่งจะมีในสมัยรัชกาลที่ ๕ ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของการท�ำให้ที่ดินกลายเป็น
สินค้าเพือ่การเกบ็ภาษทีีด่นิและผลผลติรายได้ของรฐั การเปลีย่นแปลงระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นของกษัตริย์ไปสู่ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชน มีการ 
จัดตั้งกรมทะเบียนที่ดินและออกประกาศโฉนดมณฑลกรุงเก่า ร.ศ. ๑๒๐  
วางระเบียบการเรือ่งโฉนดทีด่นิไว้โดยแน่ชดั อนัถือได้ว่าเป็นกฎหมายท่ีว่าด้วย
การจัดท�ำทะเบียนที่ดินและสิทธิของผู้เป็นเจ้าของที่ดินอย่างสมัยใหม่ ซึ่งถือ
ได้ว่าเป็นกฎหมายว่าด้วยการออกโฉนดที่ดินฉบับแรกของประเทศไทย
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แนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินเริ่มปรากฏหลักฐานในการจัดระบบ
การถือครองที่ดิน ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ในปี ๒๔๗๖ คือ 
ในสมยัของนายปรดีี พนมยงค์ ทัง้น้ี วิวัฒนาการการออกกฎหมายปฏรูิปทีด่นิ 
พ.ศ. ๒๔๗๕ ถึง พ.ศ. ๒๕๑๘ มีอยู่สามช่วงเวลาส�ำคัญ5 

ช่วงแรกในปี พ.ศ. ๒๔๗๖ เค้าโครงการเศรษฐกิจท่ีคณะราษฎร 
น�ำเสนอมีเน้ือหาสาระในการรวมที่ดินถูกต่อต้านจากคณะเจ้าและขุนนาง
ข้าราชการชั้นสูงอย่างรุนแรง จนนายปรีดี พนมยงค์ ถูกปลดและต้องลี้ภัย 
ไปต่างประเทศ 

ช่วงท่ีสอง รฐับาลจอมพล ป. พบิลูสงครามได้ตราประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ซึ่งมีเนื้อหาสาระในการจ�ำกัดการถือครองที่ดิน แต่ต่อมา
ถูกยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ ๔๙ ในรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต์ นอกจากนั้น ยังปรับปรุงกฎหมายส่งเสริมการลงทุนให้เอกชนและ
ต่างชาติได้สิทธิประโยชน์ในการลงทุนและประกอบการทางเศรษฐกิจใน
ประเทศไทยยิง่ขึน้ซึง่เป็นการส่งเสรมิให้เกดิการถอืครองทีด่นิแบบกระจกุตวั
อยู่กับนายทุน เป็นส่วนใหญ่ ในขณะที่ชาวนาชาวไร่ต้องสูญเสียที่ดิน 

ช่วงท่ีสามภายหลังเหตุการณ์ ๑๔ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๖ จาก 
การเรียกร้องที่ดินท�ำกินของสหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย รัฐบาล
เฉพาะกาลจงึได้ตราพระราชบญัญตัปิฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
ซึ่งมีเนื้อหาสาระในการจัดหาที่ดินรกร้างว่างเปล่าหรือท่ีดินของรัฐเพ่ือให้
ราษฎรท�ำกิน

5	 วีรวัฒน์ อรยิะวริยิานนัท์. ววิฒันาการของการปฏริปูทีด่นิในประเทศไทย: ศกึษา
เฉพาะกรณีการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน (พ.ศ. ๒๔๗๕ – พ.ศ. ๒๕๑๘). วิทยานิพนธ ์
ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต สาขาเศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๒
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๘. นโยบายเกี่ยวกับ
การปฏิรูปที่ดินของไทย

การปฏิรูปที่ดินมีการพูดถึงกันมานานนับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองที่มีความพยายามจะทำ�การปฏิรูป และกระจายการถือครอง

ที่ดินมาโดยตลอดนับตั้งแต่นโยบายการใช้และกรรมสิทธิ์ที่ดิน พ.ศ. ๒๕๒๕ 
นโยบายที่ดิน พ.ศ. ๒๕๓๐ และนโยบายการบริหารจัดการที่ดินของประเทศ 
พ.ศ. ๒๕๔๖ แต่การดำ�เนินการแก้ไข ไม่ประสบผลสำ�เร็จเท่าท่ีควร อันเกิดจาก 
หลายปจัจยัท้ังจากตวันโยบาย และกฎหมาย รวมไปถึงผู้นำ�นโยบายไปปฏบัิติ

สถานการณ์ทีด่นิในระบบการครอบครองส่วนบุคคลหรอืแบบปัจเจก 
พบว่าได้น�ำไปสู่ปัญหาการสูญเสียที่ดินของผู้ใช้ท่ีดินเพื่อการผลิตเป็นส�ำคัญ 
การศึกษาเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดิน ดังเช่นข้อมูลที่ ส.ป.ก. ส�ำรวจเริ่มต้นจาก
นโยบายสร้างการเตบิโตทางเศรษฐกจิเพือ่ส่งออก ตัง้แต่ปี ๒๕๒๓ เป็นต้นมา 
พบว่า จุดเปลี่ยนแปลงที่ท�ำให้ที่ดินท�ำกินหลุดจากมือชาวนารวดเร็วเกิดจาก
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การออกกฎหมายส�ำคญั ๒ ฉบบั คอื พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิการลงทนุ ๒๕๒๐ 
และพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ๒๕๒๒ ซึ่งเอื้อ 
ให้ต่างประเทศเข้ามาลงทุน และครอบครองที่ดินเพื่อประกอบอุตสาหกรรม 
เงินทุนต่างชาติได้ไหลเข้ามาลงทุนเกี่ยวกับที่ดินมากถึงร้อยละ ๕๐ ของการ
ลงทุนทั้งหมด ส่ิงเหล่านี้น�ำไปสู่ปัญหาที่ดินเอกชนที่มีเอกสารสิทธิ์ การไม่มี
ระบบภาษทีีด่นิ คนรวยได้เปรยีบโดยการซือ้ทีด่นิเพือ่เกบ็ไว้เกง็ก�ำไร โดยเฉพาะ 
ยุคทองปี ๒๕๓๔ – ๒๕๓๕ (สมัยรัฐบาลพล.อ.ชาติชาย ชุนหะวัณ) ที่ดินเป็น
สินค้าที่นายทุนกว้านซื้ออย่างมหาศาล 

นอกจากนี้ ปัญหาที่ดินที่ด�ำเนินการภายใต้หลักการถือครองโดยรัฐ 
ซ่ึงนิยามว่าที่ดินที่ไม่มีเอกสารสิทธิ์ชัดเจนให้เป็นที่ดินรัฐ เริ่มตั้งแต่พระราช
บัญญัติที่ดินซ่ึงคุกคามวิถีชีวิตชนบท จากนั้นก็มีพระราชบัญญัติป่าสงวน 
แห่งชาติ ๒๕๐๗ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ ๒๕๐๔ ประกอบกับ 
ขณะนั้นรัฐประกาศนโยบายป่าไม้แห่งชาติ ๒๕๒๘ ก�ำหนดให้มีพื้นที ่
ป่าอนุรักษ์ร้อยละ ๒๕ และป่าเศรษฐกิจร้อยละ ๕๐ กรมอุทยานแห่งชาติ 
จึงเร่งประกาศเขตป่าอนุรักษ์โดยไม่ส�ำรวจการด�ำรงอยู่ของชุมชนในพื้นท่ี
ท�ำให้ประกาศเขตป่าทบัซ้อนพืน้ทีอ่ยูอ่าศัยและท�ำกนิของชาวบ้าน กลายเป็น
ปัญหาความขดัแย้งเรือ่งทีด่นิระหว่างรฐักบัชาวบ้านอย่างยดืเยือ้มาถงึทกุวนันี้

คณะกรรมการอ�ำนวยการเพื่อแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูปที่ดิน
แห่งประเทศไทย ได้สรปุสาเหตุของปัญหาการปฏิรูปท่ีดนิในทางนโยบาย ดงัน้ี 
๑) นโยบายการเร่งออกโฉนดทีด่นิและเอกสารสทิธิท์ีดิ่นโดยไม่มกีารวางแผน
การใช้ทีด่นิอย่างเหมาะสม ไม่มกีารควบคมุการเก็งก�ำไรการซือ้ขายทีด่นิและ
ไม่มีมาตรการกระจายการถือครองที่ดิน ๒) นโยบายส่งเสริมการท่องเท่ียว 
ซึ่งมีผลกระทบต่อการแย่งชิงที่ดิน ๓) นโยบายการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 
เช่น ถนน เขื่อน การเปลี่ยนพื้นท่ีเกษตรกรรมเป็นพื้นที่อุตสาหกรรมและ 
การบริการการท่องเที่ยว รวมถึงการใช้นโยบายการเวนคืนที่ดิน ๔) นโยบาย
การเพิม่พืน้ทีป่่าอนรุกัษ์ให้ได้ร้อยละ ๒๕ ท�ำให้เกดิความขดัแย้งกับประชาชน 
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อยู่อาศัยและท�ำกินในที่ดินมาก่อนการประกาศเขตป่าอนุรักษ์ ประกอบกับ
นโยบายการอนุรกัษ์พืน้ทีส่าธารณะทีไ่ม่ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการก�ำหนด
แนวเขต ๕) นโยบายส่งเสริมการท�ำสวนป่าเชิงพาณิชย์ในที่ดินของรัฐ และ 
๖) นโยบายการหวงห้ามการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ราชพัสดุ และปัญหา 
การก�ำหนดแนวเขตที่ทับซ้อนการท�ำประโยชน์ในที่ดินของประชาชน

แม้ว่ารัฐจะมีนโยบายที่ดิน ๒๕๓๐ ที่ก�ำหนดให้มีกฎหมายคุ้มครอง
พ้ืนท่ีเกษตรกรรม การจดัเกบ็ภาษอีตัราก้าวหน้า และการจดัตัง้ธนาคารทีด่นิ 
เพื่อแก้ปัญหาความขัดแย้งในที่ดิน แต่นโยบายดังกล่าวไม่ได้หยิบมาใช้อย่าง
จริงจัง เช่น การตั้งกองทุนที่ดินปี ๒๕๓๕ โดยความร่วมมือของธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) และส�ำนักงานปฏิรูปที่ดินฯ เพื่อ
ด�ำเนนิการจดัซือ้ทีด่นิของเอกชนมาจัดสรรให้แก่เกษตรกร ในเขตปฏริปูทีด่นิ 
แต่ผลส�ำรวจในปี ๒๕๔๔ สามารถจัดที่ดินให้เกษตรกรได้เพียง ๓,๒๖๖ 
ครอบครัวเท่านั้น โดยยังมีเกษตรกรมากกว่า ๒๙๖,๗๓๔ ครัวเรือนที่ยังไม่ได้
รับการสนบัสนนุ (สมาคมสทิธเิสรีภาพของประชาชน, ๒๕๔๔) กรณท้ัีงหมดนี้
ยังถูกแวดล้อมไปด้วยแรงผลักดันทางเศรษฐกิจของรัฐกับกลุ่มทุนท่ีต้องการ
ครอบครองที่ดินเพื่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ส่งผลให้มาตรการเพื่อ 
การปฏิรูปที่ดินใดๆ ก็ไร้ผล

ความล้มเหลวของการปฏิรูปท่ีดินท�ำให้ไม่สามารถกระจายการถือ
ครองที่ดินได้ ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการถือครองและ 
การใช้แรงงานในสังคมชนบทก็ได้ส่งผลกระทบต่อโครงการปฏิรูปที่ดินด้วย 
เช่น การเร่งออกโฉนดทีด่นิ แทนทีจ่ะสร้างความมัน่คงในการถือครอง กลบักลาย 
เป็นการจูงใจให้ชาวบ้านขายที่ดินเพราะท่ีดินราคาสูง โฉนดจึงถูกน�ำไปใช้ 
เป็นหลกัประกนัสินเชือ่ โดยไม่ไดน้�ำไปปรับปรุงการผลติ แต่น�ำไปลงทนุนอก
ภาคเกษตรเพราะผลตอบแทนดีกว่า ซึ่งเท่ากับว่าตัวโฉนดภายใต้โครงสร้าง
เศรษฐกิจที่บิดเบือนกลับเป็นตัวเร่งเร้าให้ที่ดินหลุดมือเร็วยิ่งขึ้น
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๙. กฎหมายเกี่ยวกับ
การปฏิรูปที่ดินของไทย

ในอีกด้านหนึ่ง พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
๒๕๑๘ มีผลทำ�ให้เป็นอุปสรรคในทางปฏิบัติ เน่ืองจากมีความยืดหยุ่น 

เกินไป ทำ�ให้ผู้ถือครองที่ดินบางส่วนหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 
นอกจากนี ้กฎหมายหลายฉบบัทีเ่กีย่วขอ้งกบัการปฏริปูท่ีดนิและการจัดท่ีดนิ
กไ็มส่อดคลอ้งกนั ทำ�ใหเ้ป็นขอ้อ้างการเลือกใชก้ฎหมาย ปญัหาทางกฎหมาย
ของการปฏิรูปที่ดินจำ�แนกได้ดังนี้

๑) 	กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นกฎหมายฉบับแรก 
ที่จ�ำกัดสิทธิการถือครองที่ดินอย่างเข้มงวด โดยมีข้อห้ามมิให้แบ่งแยกหรือ
โอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่น ยกเว้นว่าเป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม หรอืโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรอื ส.ป.ก. เพือ่ให้ทีด่นิหมนุเวยีน
อยู่กับเกษตรกร ขณะที่กฎหมายจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑  
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และประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ให้กรรมสิทธิ์ในการถือครองที่ดิน
อย่างสมบรูณ์ แม้มกีารปรบัแก้ไขกฎหมายทัง้สองบางส่วน แต่กม็กีารผ่อนผนั
ในเรื่องของเง่ือนเวลา ซึ่งถือเป็นปัญหาของการขัดกันของกฎหมายที่มี 
หลายฉบับ

๒) 	ปัญหาการบังคับใช้ประมวลกฎหมายท่ีดินมีผลต่อการกระจาย 
การถอืครองทีด่นิ เนือ่งจากมาตรา ๖ ของประมวลกฎหมายฯ ให้อ�ำนาจอธบิดี
กรมทีด่นิสามารถยืน่ค�ำร้องขอต่อศาลให้สัง่เพกิถอนหนังสอืแสดงสทิธใินท่ีดิน
ในกรณทีีเ่จ้าของทีด่นิจะทิง้ทีด่นิให้เป็นทีร่กร้างว่างเปล่าและไม่ท�ำประโยชน์
ใดๆ ติดต่อกันภายในระยะเวลาที่กฎหมายก�ำหนด แต่ในทางปฏิบัติไม่เคย
ปรากฏการใช้มาตรานี้

๓) 	การขาดบทบัญญัติเกี่ยวกับการก�ำหนดขนาดการถือครองที่ดิน 
ไม่ว่าผู้ถือครองที่ดินเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ท�ำให้มีการกว้านซื้อ
ทีดิ่นเพือ่เก็งก�ำไรโดยเฉพาะในช่วงการขยายตวัทางเศรษฐกจิและอตุสาหกรรม  
ซึ่งมีผลให้ราคาที่ดินสูงมาก ประกอบกับรายได้จากอาชีพเกษตรกรรมลดลง
ไม่เพียงพอต่อการยังชีพ จึงเป็นสิ่งจูงใจให้เกษตรกรต้องการขายที่ดินท�ำกิน
ของตน

๔) 	การไม่มมีาตรการภาษทีีด่นิทีส่นบัสนนุการลดขนาดการถอืครอง
ทีด่นิ กล่าวคอืไม่มกีารเรยีกเก็บภาษีทีดิ่นในอัตราก้าวหน้าส�ำหรบัเจ้าของทีดิ่น
ที่ไม่ได้ท�ำประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเอง และควรเก็บภาษีในระดับต่างกัน
ส�ำหรับเกษตรกรเจ้าของที่ดิน หรือยกเว้นภาษีบางประเภทแก่เกษตรกรเพื่อ
ลดต้นทุนการผลิตของการเกษตร 

นอกจากนี ้ยงัพบว่าทศิทางของรฐัในการแก้ไขปัญหาทีดิ่นในปัจจบุนั
มทีศิทางทีมุ่ง่ไปสูก่ารบรูณาการ (รวมศนูย์) การบรหิารจดัการหน่วยงานรัฐ
ระดบัชาตมิากขึน้ การแยกสทิธิและอ�ำนาจ เดด็ขาดต่อพืน้ทีป่ระเภทต่างๆ 
เช่น พื้นที่เขตอนุรักษ์ พื้นที่ใช้ประโยชน์ และอื่นๆ อีกทั้งยังพบการใช้อ�ำนาจ
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ตามกฎหมายเด็ดขาดย่ิงขึน้ เช่น การจับกมุ ปราบปราม หรอืกดดนัผูก้ระท�ำ
ผิดกฎหมาย ซ่ึงไม่แก้ปัญหาการละเมิดสิทธิ และการท�ำผิดกฎหมายที่ 
เหมาะสมได้ เน่ืองจากกฎหมายไม่ได้เปิดช่องให้ประชาชนตรวจสอบการ
ปฏบิตัหิน้าทีข่องรฐั ท�ำให้เกดิการละเลยไม่ปฏบิตั ิการออกเอกสารสทิธิผ์ดิพลาด  
การประกาศเขตป่าสงวนฯ พืน้ทีอ่ทุยานฯ ผดิพลาด การให้เอกชนใช้ประโยชน์
ในพื้นที่ทั้งที่หมดสัญญาสัมปทาน ฯลฯ 
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๑๐.
ปฏิรูปก่อนปฏิรูป

ความเหลือ่มล้ำ�ในดา้นตา่งๆ การถอืครองทีด่นิถอืเปน็ปจัจยัพืน้ฐานสำ�คญั
ของความเหลื่อมล้ำ�ในสังคมไทย สัดส่วนคนจนผู้ถือครองที่ดินเพื่อ

การเกษตรที่เป็นเจ้าของที่ดิน จำ�แนกตามการถือครองที่ดิน ปี พ.ศ. ๒๕๔๗ 
ปี พ.ศ. ๒๕๔๙ และปี พ.ศ. ๒๕๕๐ แสดงให้เห็นชัดเจนถึงความเหลื่อมล้ำ� 
โดยเฉพาะด้านเศรษฐกิจและโอกาสทางสังคม

การถือครองที่ดิน
สัดส่วนคนจน (ร้อยละ) จ�ำนวนคนจน (ร้อยละ)

2547 2549 2550 2547 2549 2550

เป็นเจ้าของที่ดินต�่ำกว่า 5ไร่ 25.16 23.82 19.22 258 269 222

เป็นเจ้าของที่ดิน 5-19 ไร่ 23.29 18.60 16.49 1,339 1,054 939

เป็นเจ้าของที่ดินตั้งแต่ 20 ไร่ 12.63 10.72 9.18 622 553 458

รวม 18.97 15.69 13.67 2,219 1,876 1,620

ที่มา: ข้อมูลจากการสารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สานักงานสถิติแห่งชาติ,  
	 ประมวลผลโดย สานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช.
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ข้อมูลของเครือข่ายปฏิรูปที่ดินแห่งประเทศไทย มูลนิธิสถาบันที่ดิน 
การลงทะเบยีนคนจนของกระทรวงมหาดไทย การส�ำรวจภาวะเศรษฐกจิและ
สังคมของครัวเรือนของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ (สศช.) ระบุปฏิกิริยาเร่งส�ำคัญในการปฏิรูปที่ดิน ดังนี้

(๑)	ประมาณร้อยละ ๙๐ ของคนไทย มีท่ีดินถือครองไม่ถึง ๑ ไร่  
ในขณะทีค่นกลุม่ทีเ่หลอือีกร้อยละ ๑๐ ถอืครองทีด่นิคนละมากกว่า ๑๐๐ ไร่

(๒)	มากกว่าร้อยละ ๗๐ ของที่ดินท่ีมีผู ้จับจอง ถูกปล่อยท้ิงไว้ 
ให้รกร้างว่างเปล่า ไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ไม่เต็มที่ แต่เป็น 
การถือครองเพื่อเก็งก�ำไร ทั้งนี้ข้อมูลปี ๒๕๔๓ ยังมีท่ีดินท้ิงร้างในประเทศ 
๔๘ ล้านไร่

(๓)	มีเกษตรกรไร้ที่ดินท�ำกินมาลงทะเบียนเร่ืองปัญหาที่ดินท�ำกิน 
ไม่น้อยกว่า ๓.๒ ล้านครอบครวั (ประมาณ ๙.๖ ล้านคน) โดยตวัเลขเกษตรกร
ไร้ที่ดินท�ำกินในปัจจุบันมีมากถึง ๘๘๙,๐๒๒ ราย มีที่ดินท�ำกิน แต่ไม่เพียง
พอ ๕๑๗,๒๖๓ ราย มีที่ดินแต่ไม่มีเอกสารสิทธิ ๘๑๑,๒๗๙ ราย

(๔)	ในกรุงเทพมหานคร กลุ่มคนที่มีที่ดินมากที่สุด ๕๐ อันดับแรก 
ถอืครองทีด่นิมากกว่ากลุม่คนท่ีมทีีด่นิน้อยทีสุ่ด ๕๐ อนัดบัสดุท้าย ๓๙๐,๐๐๐ 
เท่า

สาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้ปัญหาความเหลื่อมล�้ำในสังคมไทยยังคงอยู ่
อย่างต่อเนื่อง และนับวันจะทวีความรุนแรงเพิ่มมากขึ้น แม้ว่าสังคมไทย 
จะมีพัฒนาการทางเศรษฐกิจและการเมืองที่มีความทันสมัยเป็นอย่างมาก  
ในปัจจุบัน ในประเด็นนี้นักวิชาการหลายท่านวิเคราะห์ว่า ความก้าวหน้า 
และทันสมัยเหล่านี้ไม่ได้เกิดขึ้นไปพร้อมกับความพยายามที่จะสร้างความ 
เสมอภาคทางเศรษฐกิจและการเมืองของคนในสังคม ในทางตรงข้าม ความ
ก้าวหน้าเหล่านี้กลับเป็นตัวเร่งที่ท�ำให้ความเหลื่อมล�้ำและไม่เท่าเทียมกัน 
ทางด้านต่างๆ ในสังคม มีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน กล่าวอีกนัยหน่ึง คือ  
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ยิง่สงัคมไทยมีความเจริญเติบโตมากขึน้เท่าไหร่ การกระจกุตวัของอ�ำนาจและ
ความมั่งคั่งยิ่งทวีความกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มบุคคลจ�ำนวนน้อยในสังคมเพิ่ม
มากขึน้ ในขณะทีค่นส่วนใหญ่กลบัได้รบัผลประโยชน์ตอบแทนจากพฒันาการ
ทางเศรษฐกิจการเมืองไทยในช่วงเวลาที่ผ่านมาเป็นจ�ำนวนน้อย เมื่อเปรียบ
กับสัดส่วนที่คนกลุ่มน้อยที่ร�่ำรวย และมีอ�ำนาจในสังคมได้รับ

นอกจากนี ้กระบวนการสะสมความมัง่คัง่ดงักล่าว ยงัมคีวามสมัพนัธ์
อย่างแนบแน่นกับระบบอ�ำนาจในสังคมไทยด้วย กล่าวคือ ด้วยความมั่งคั่งที่
ชนชัน้น�ำมอียู ่กน็�ำไปสู่ความสามารถในการสร้างอ�ำนาจและอิทธิพลของกลุม่
ของตนเองได้ ในขณะเดยีวกันก็สามารถน�ำเอาอ�ำนาจอทิธพิลทีถ่กูเสรมิสร้าง
เพ่ิมมากขึ้นนั้น กลับไปใช้เพื่อการสะสมความมั่งค่ังให้กับกลุ่มชนชั้นน�ำเอง 
อีกทีหน่ึง ซ่ึงความสัมพันธ์อย่างเป็นขั้นเป็นตอนดังกล่าวน้ี ก็ได้น�ำไปสู่
กระบวนการสถาปนา “โครงสร้างอ�ำนาจและความมั่งคั่ง” ข้ึนมาเพื่อใช้ใน
การด�ำเนนิการของกลุม่ชนชัน้น�ำในสงัคมในทีส่ดุ โดยลกัษณะของโครงสร้าง
อ�ำนาจ และความมัง่คัง่ในสงัคมไทยนัน้ อาจแบ่งออกได้ ๒ ระดบั คอื โครงสร้าง 
อ�ำนาจส่วนกลาง และส่วนท้องถิ่น

ในความพยายามที่จะแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้างดังกล่าว รัฐบาลจึง
ได้แต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) และคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป 
เพื่อศึกษาและรวบรวมองค์ความรู้ในการปฏิรูปประเทศไทย เพื่อลดความ 
เหลื่อมล้าและสร้างความเป็นธรรมในสังคม โดยมีข้อเสนอการปฏิรูปการ
จัดการที่ดินเพื่อการเกษตร ที่ คปร. เสนอ ๕ ข้อ ดังนี้ 

๑. ปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม 
กระบวนการยตุธิรรม คือ กลไกทีถ่กูสร้างขึน้มาเพือ่เป็นหลกัประกนั

ว่าทุกคนจะสามารถมีท่ีดินเพื่ออยู ่อาศัยและท�ำกินได้ แต่สืบเนื่องจาก 
ระบบราชการไทยมีวิธีการพิจารณาความยุติธรรมโดยใช้กระบวนการตั้ง 
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คณะกรรมการแล้วปล่อยให้คณะกรรมการพิจารณาไป ซึ่งเรามักจะเห็นว่า 
ในระหว่างการต่อสู้นี้ ฝ่ายที่มีกลไกอ�ำนาจรัฐในมือ ก็สามารถจะสร้างชุด 
ความรู้ขึ้นมาเพื่ออธิบายความชอบธรรมและตัดสินปัญหา และโดยเฉพาะ 
ความยุติธรรมที่เราก�ำลังพูดถึงอยู่ในบริบทของสังคมปัจเจกชนนิยม โดยมี
อดุมการณ์ทีอ่ยูภ่ายใต้กระบวนการยตุธิรรมคอืการปกป้องสทิธิของปัจเจกชน
อย่างถึงที่สุด และต้องมีเง่ือนไขคือเป็นปัจเจกที่มีอ�ำนาจและมีเงิน โลกแห่ง
มายาคตข้ิอนีจ้งึเป็นปัญหาท�ำให้เกิดข้อถกเถยีงและวพิากษ์วจิารณ์ เพราะตวั
ความยุติธรรมที่ก�ำลังพูดถึงเป็นความยุติธรรมส�ำหรับคนมีเงิน คนไม่มีเงิน 
ก็ต้องติดคุก อีกทั้งความไม่รู้ของผู้มีอ�ำนาจในกระบวนการยุติธรรม ท�ำให ้
อาจละเลยต่อความเข้าใจในวิถีชีวิตของคนที่สัมพันธ์กับท่ีดินทั้งในทางจารีต
ประเพณีและวิถีของชุมชน เนื่องจากในกรณีของคดีที่ดินเกินกว่าครึ่งเป็น
ชาวนาทีไ่ร้ทีด่นิ โดยศาลต้องตัดสินคดีความทีเ่ก่ียวกับชีวติของคน แต่ไม่เข้าใจ
ความรู้พืน้ฐานของโครงสร้างทางสงัคมและวฒันธรรมทีห่ลากหลายในการใช้
ที่ดินเหล่านั้น

ม่านแห่งความไม่รู ้ในกระบวนการยุติธรรม จึงเป็นการลดทอน 
ย่อส่วนปัญหาในเชงิโครงสร้างทีไ่ม่เป็นธรรมในการถอืครองและใช้ประโยชน์
ที่ดินในสังคม ให้เหลือเพียงแค่กระบวนการทางศาล ซึ่งเป็นเรื่องทางเทคนิค 
และไม่มทีีว่่างส�ำหรบัการเข้าใจปัญหาในเชงิโครงสร้าง กล่าวคอื ไม่เปิดโอกาส
ให้ค�ำอธิบายในเชิงโครงสร้างนั้นได้เข้าไปอยู่ในกระบวนการพิจารณา

นอกจากนี้ ความยุติธรรมหรือความไม่ยุติธรรมทางสิ่งแวดล้อมและ
การใช้ทรัพยากรไม่ได้เกิดขึ้นในศาล แต่เกิดขึ้นในกระบวนการทางสังคม 
กระบวนการทางการเมอืง ซึง่เป็นส่วนส�ำคญัของโครงสร้างทางสงัคมท่ีว่ามาน้ัน  
ปัญหาหลักของกระบวนการให้ความยุติธรรมของราชการไทยในขณะน้ี คือ
การส่งผลท�ำให้ชาวบ้านไม่สามารถเข้าถึงความยุติธรรมด้านทรัพยากรได้
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ดังน้ี เพื่อช่วยเหลือประชาชนหลายแสนครัวเรือนท่ีเกี่ยวข้องกับคดี
ที่ดินคนจน การปฏิรูปที่ดิน จึงเสนอว่า กรณี (๑) คดีที่ดินที่ศาลพิพากษา
ถึงที่สุดแล้ว ขอให้มีการพักโทษ ลดโทษ และคุมประพฤติ (๒) คดีที่ดินที่อยู่
ระหว่างการพิจารณา ขอให้มีการจ�ำหน่ายคดีชั่วคราว อนุญาตให้เกษตรกร
ผู้ต้องหา และครอบครัวอยู่อาศัย ท�ำกินในที่ดินเดิม และให้ท�ำงานเป็นอาสา
สมัครดูแลรักษาทรัพยากรในท้องถิ่น จนกว่าการแก้ไขปัญหาตามนโยบาย 
ของรัฐบาลจะแล้วเสร็จ (๓) คดีที่ปัญหายังไม่เข้าสู่กระบวนการยุติธรรม  
ยงัมชุีมชนทีอ่ยูใ่นเขตป่าอย่างผดิกฎหมายจ�ำนวนมากทีอ่ยูร่ะหว่างการด�ำเนิน
การแก้ไขปัญหาตามนโยบายของรัฐบาล จึงสมควรระงับการด�ำเนินการใดๆ 
จนกว่าการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทเรื่องที่ดินท�ำกินตามนโยบายของรัฐบาลจะ
แล้วเสร็จ

ทั้งน้ีจากปัญหาความรู้ที่ไม่เท่ากันของทั้งศาลที่ยึดตัวกฎหมายและ
ชมุชนทีย่ดึการใช้ประโยชน์ทีดิ่นทีม่คีวามหลากหลายและซบัซ้อนบนพืน้ฐาน
ของสังคมประเพณีและวิถีชุมชน เมื่อเกิดปัญหาคดีพิพาทขึ้นจ�ำเป็นต้อง
ด�ำเนินการจัดสร้างกองทุนคดีที่ดินและสิ่งแวดล้อมภาคประชาชน เพ่ือช่วย
ให้เกิดการแก้ไขปัญหาความยุติธรรมในเบื้องต้น บทเรียนของการจัดการ
ปัญหาที่ดินในเชิงกระบวนการยุติธรรม ท�ำให้ต้องมองให้ลึกถึง ต้นเหตุของ
ปัญหา และพยายามท�ำความเข้าใจ “มมุมองต่อกรรมสทิธ์ิ” ตัง้แต่ต้นทางของ
สิทธ์ิจนถึงปลายทางแห่งสิทธ์ินั้น โดยอาจพบการขัดกันของ “ความเข้าใจ 
ที่ต่างกัน” เพื่อน�ำไปสู่ทางแก้

เพราะแท้ที่จริงแล้ว  
ความยุติธรรมไม่ใช่เป็นเรื่องของอุดมคติหรือคุณค่าอะไร  

แต่คือสิทธิพื้นฐานของความเป็นมนุษย์
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๒.	 ปฏิรูปการถือครองที่ดิน ระบบกฎหมายเก่ียวกับการถือครอง
ที่ดินในสังคมไทยเปิดโอกาสให้มีการถือครองที่ดินโดยเอกชนได้อย่างเสร ี 
แม้จะมกีารจดัเกบ็ภาษโีรงเรอืนและบ�ำรงุท้องที ่แต่ก็เป็นไปในอัตราท่ีต�ำ่ และ
ไม่มกีารควบคุมอย่างมปีระสทิธภิาพ เป็นผลให้ระบบภาษทีีม่อียูไ่ม่เป็นภาระ
แก่ผู้ถือครองที่ดินจ�ำนวนมาก จึงเป็นเง่ือนไขเบื้องต้นที่น�ำมาสู่การพยายาม
ครอบครองทีด่นิจ�ำนวนมากในรปูแบบต่างๆ ทัง้ทีเ่ป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย 
และที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

แม้ในกฎหมายที่ดินจะมีการควบคุมไม่เกิดการทิ้งร้าง แต่ในสภาพ
ความเป็นจรงิไม่มกีระบวนการตรวจสอบอย่างจรงิจังเกิดข้ึน ท่ีดนิจ�ำนวนมาก
จึงถูกปล่อยปละละเลยโดยไม่มีการท�ำประโยชน์เกิดขึ้น หรือในส่วนของ 
การปฏิรูปที่ดินที่แม้จะห้ามโอนสิทธิให้แก่บุคคลภายนอก แต่ก็เช่นเดียวกัน 
มีการโอนสิทธิระหว่างบุคคลด้วยกันโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย การขาด 
มาตรการทางกฎหมายที่รัดกุมที่จะจ�ำกัดขนาดของการถือครองที่ดิน และ 
ไม่มกีลไกใดทีจ่ะยบัยัง้การกระจุกตวัของการถอืครองทีด่นิ ท�ำให้มกีารกว้านซือ้
เพื่อเก็งก�ำไรที่ดิน ในขณะที่คนส่วนมากไม่มีที่ดินท�ำกินหรือมีที่ดินเพียง 
เล็กน้อย ซ่ึงขนาดการถือครองที่ดินนั้นมีส่วนสัมพันธ์กับความยากจนของ 
ครัวเรือนเกษตรกร จากการส�ำรวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน
ของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติพบว่าความยากจนมีสัดส่วนที่ลดลงตามขนาด 
การถือครองที่ดินของครัวเรือนเกษตรกรที่เพิ่มขึ้น

เพือ่ให้ท่ีดนิเพือ่การเกษตรทีจ่�ำแนกไว้แล้วได้กระจายไปยงัเกษตรกร
รายย่อยผู ้ท�ำการเกษตรด้วยตนเองได้อย่างทั่วถึง และมีประสิทธิภาพ  
จึงจ�ำเป็นต้องก�ำหนดเพดานการถือครองที่ดินไว้ให้เหมาะสมสอดคล้องกับ 
จ�ำนวนพื้นที่การเกษตรที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด โดย (๑) ควรจ�ำกัดเพดานการ 
ถอืครองทีดิ่นทีเ่หมาะสมไม่ให้ เกนิครวัเรอืนละ ๕๐ ไร่ โดยใช้อตัราภาษเีป็น
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กลไกควบคมุ (๒) ก�ำหนดมาตรการทางภาษเีพือ่จดัเกบ็ภาษีท่ีดนิทีถ่อืครอง
เกินขนาดจ�ำกัดในอัตราก้าวหน้า (๓) การจัดตั้งกองทุนธนาคารที่ดินเพื่อ
การเกษตร เพื่อน�ำเงินทุนไปซื้อที่ดินที่ถือครองเกินขนาดจ�ำกัด รวมทั้ง 
จัดซื้อที่ดินที่เป็นทรัพย์ประกันหนี้เสียของธนาคารและสถาบันการเงินมา 
บริหาร (๔) กองทุนธนาคารที่ดินควรมีโครงสร้างการบริหารแบบกระจาย
อ�ำนาจ เพื่อกระจายภารกิจความรับผิดชอบและการมีส่วนร่วมไปยังชุมชน
และท้องถ่ินทุกระดับ (๕) สร้างกลไกประกนัการสญูเสยีท่ีดนิ เพือ่ไม่ให้ทีด่นิ
เปลี่ยนมือไปอยู่กับนายทุนอีก โดยเสนอให้ยกเลิกการขายฝากที่ดินเพื่อ
การเกษตรซึ่งไม่เป็นธรรมกับเกษตรกร และสนับสนุนเกษตรกรท่ีได้รับการ
จดัทีด่นิให้รวมตวักนัเป็นกลุ่มเป็นองค์กรเครอืข่ายทีเ่ข้มแขง็มคีวามช่วยเหลอื
เกือ้กลูกนั และมอี�ำนาจต่อรองในการประกอบอาชีพการเกษตรได้อย่างมีพลงั

๓. 	ปฏริปูกรรมสทิธิ ์โดย (๑) ให้กรรมสทิธิใ์นทีด่นิเพือ่การเกษตร
กับเกษตรกรท่ีท�ำเกษตรด้วยตนเอง และควรใช้มาตรการทางภาษีอัตรา
ก้าวหน้าสูงเป็นกลไกควบคุมการใช้ที่ดินเพื่อการเกษตรดังกล่าว (๒) กรณี
ที่ดินของรัฐ ที่จัดให้เกษตรกรไร้ที่ท�ำกินแล้วถูกเปลี่ยนมือไปยังผู้อื่นโดย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้รัฐน�ำกลับคืนมาเป็นท่ีดินส่วนกลางเพื่อให้กองทุน
ธนาคารที่ดินได้น�ำไปจัดสรรอย่างเป็นธรรมให้เกษตรกรผู้ไร้ที่ท�ำกิน หรือผู้มี
ที่ดินไม่พอท�ำกินต่อไป

๔.	 ปฏิรูปการใช้ท่ีดิน โดย (๑) การก�ำหนดเขตการใช้ท่ีดินและ
แผนการใช้ที่ดินเพื่อการเกษตรขึ้นใหม่ โดยใช้ฐานข้อมูลที่ดินและการมี 
ส่วนร่วมของชุมชน ก�ำหนดเขตและการท�ำแผนที่การใช้ที่ดินขึ้นใหม่ และ  
(๒) คุม้ครองทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ออกกฎหมายคุม้ครองเพือ่ช่วยหยดุยัง้การ
กว้านซื้อที่ดินเพื่อซื้อขายเก็งก�ำไร และเป็นการคุ้มครองที่ดินเพื่อการเกษตร
ไม่ให้น�ำไปใช้ผิดประเภท
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๕.	 ปฏริปูระบบการจัดการทีด่นิ ได้แก่ (๑) จัดระบบข้อมูลท่ีดนิเพ่ือ
การเกษตรทั้งประเทศให้เป็นข้อมูลสาธารณะ เพื่อใช้ในการวางแผนกระจาย
การถือครองที่ดิน การตรวจสอบการถือครองและใช้ที่ดินเพื่อการเกษตร  
ให้เหมาะสม และเพื่อให้การบริหารกองทุนธนาคารที่ดินฯ เป็นไปอย่างมี
ประสทิธภิาพ (๒) จัดตัง้สถาบันบรหิารจัดการทีด่นิ และกองทนุธนาคารทีดิ่น
เพื่อการเกษตร เพื่อมารับผิดชอบบริหารกองทุนฯ และการจัดการที่ดินเพื่อ 
การเกษตร (๓) จัดตั้งคณะกรรมการนโยบายที่ดินเพื่อการเกษตรแห่งชาติ 
มาก�ำกบัดแูลทศิทางและยทุธศาสตร์ของกองทนุฯ และสถาบนับรหิารจดัการ
ที่ดินและกองทุนฯ (๔) จัดหาเงินทุนมาให้กองทุนฯ จัดซื้อที่ดินเพื่อกระจาย
ไปให้เกษตรกรผู้ไร้ที่ดินหรือมีท่ีดินไม่พอท�ำกินจ�ำนวนประมาณ ๑ ล้าน 
ครัวเรือน (๕) ให้สถาบันบริหารจัดการที่ดิน และกองทุนธนาคารท่ีดินเพื่อ
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การเกษตรสังกัดสานักนายกรัฐมนตรี ออกระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี
รองรับอ�ำนาจการบริหาร โดยมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรี ๑ ท่านเป็น 
ผู้ก�ำกับดูแล (๖) ให้สถาบันบริหารจัดการที่ดิน และกองทุนธนาคารท่ีดินฯ  
ท�ำหน้าที่อ�ำนวยการก�ำกับดูแล และประสานความร่วมมือในระดับนโยบาย 
(๗) จัดตั้งกองทุนธนาคารที่ดินฯ ในระดับภูมิภาคและระดับท้องถิ่น เพ่ือ
สนับสนุนการกระจายอ�ำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปฏิรูป
การจัดการที่ดินเพื่อการเกษตรในแต่ละท้องถ่ิน (๘) ใช้เงินกองทุนธนาคาร 
ท่ีดินฯ จัดซ้ือที่ดินจากผู้ประสงค์ต้องการขายให้รัฐในราคาไม่สูงกว่าราคา
ประเมิน (๙) เมื่อสถาบันบริหารจัดการที่ดินเพื่อการเกษตรและกองทุน
ธนาคารท่ีดินฯ ด�ำเนินการไปได้ครบ ๕ ปี ให้สถาบันฯ จัดท�ำข้อเสนอการ
ปรับปรุงกองทุนธนาคารท่ีดินฯ และสถาบันบริหารจัดการที่ดินและกองทุน
ธนาคารทีด่นิฯ พร้อมทัง้จดัท�ำร่างพระราชบญัญตักิารบรหิารจัดการท่ีดินเพือ่
การเกษตรเสนอต่อรฐับาลเพือ่มารองรบัการบรหิารจดัการทีด่นิเพือ่การเกษตร 
อย่างมั่นคงในระยะยาวต่อไป
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๑๑.
กลุ่มเป้าหมาย

การปฏิรูปที่ดิน
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หากนึกถงึกลุ่มคนทีเ่ปน็เปา้หมายสำ�คญัในการสรา้งสงัคมไทยท่ีเท่าเทยีม
ในการแก้ปัญหาเรื่องที่ดิน ควรพิจารณาประชาชน ๓ กลุ่มเป้าหมาย 

หลัก คือ (๑) คนจนเมืองที่อาศัยอยู่ในชุมชนแออัด เป็นบุคคลที่มีรายได้น้อย 
รวมถึงผู้ที่มีรายได้ระดับปานกลางที่ทำ�งานมาก กว่า ๓๐ ปี แต่ไม่สามารถ 
มีโอกาสเป็นเจ้าของที่ดินได้ (๒) กลุ่มเกษตรกรที่มีจำ�นวน ๑ ใน ๓  
ของประชากรรวมท้ังประเทศ ซึ่งมีปัญหาเรื่องที่ดินหลายกรณีไม่ว่าจะเป็น 
การถูกไล่รื้อจากภาครัฐ ไร้เอกสารสิทธิทางกฎหมาย ฯลฯ (๓) กลุ่มแรงงาน
ที่ไม่สามารถเป็นแรงงานรับจ้างได้ตลอดชีวิต ซึ่งจะเป็นปัญหาใหญ่ที่ตามมา
ในอนาคต ทั้งนี้ กลุ่มที่ต้องเร่งแก้ไขเร่งด่วน คือ กลุ่มเกษตรกร นั่นคือที่มา
ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร 

คู่มือการปฏิรูปที่ดิน  58



ส่วนที่ ๓ 
มุ่งหน้าสู่

การปฏิรูปที่ดิน





๑๒.
ข้อเสนอแนะการปฏิรูปที่ดิน: 

มุมมองจากบทเรียนต่างประเทศ

การปฏริปูท่ีดนิเปน็เรือ่งทีม่คีวามสำ�คัญ และในช่วงทีผ่า่นมา แต่ละรฐับาล
ก็ได้มีความพยายามดำ�เนินการด้วยแนวทางที่หลากหลาย แต่ก็ยังคง 

ไม่สามารถบรรลุผลได้อย่างแท้จริง จนกระทั่งปัจจุบันที่กระแสดังกล่าวได้ 
ก่อตัวข้ึนอีกครั้ง ไม่ว่าจะด้วยเหตุผลของการสร้างความปรองดอง หรือ 
การลดความเหลือ่มล้ำ� ในสงัคมกต็าม ประเทศไทยนา่จะไดร้บัประโยชนจ์าก
การศึกษาบทเรียนที่เกิดขึ้นในต่างประเทศ 

๑. ภาษีที่ดิน: เครื่องมือปฏิรูปในยุคทุนนิยม
ในช่วงปี ๒๕๔๐ ทุนนิยมขยายตัวมากขึ้น เน่ืองจากโลกาภิวัตน ์

เน้นแต่ในเรื่องของกลไกตลาด ซึ่งเป็นเครื่องมือท่ีช่วยเอ้ือในเรื่องความ 
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เฮนรี จอร์จ 
นักเศรษฐศาสตร์อเมริกัน  

ได้รบัรางวลัโนเบลผูเ้สนอให้เก็บภาษี
จากมลูค่าทีด่นิเพยีงอย่างเดยีว ภายใต้ 
แผนการภาษเีดีย่ว (single tax) คอื 
ระบบภาษีที่เก็บจากแหล่งที่มาของ
รายได ้จากภาษีเพียงแหล่งเดียว  

ซึ่งท�ำให้เศรษฐกิจเจริญขึ้นอย่างรวดเร็ว 

เขาได้กล่าวถึงลักษณะภาษีที่ดี ไว้ ๔ ข้อดังนี้ คือ 

๑. 	เป็นภาระแก่การผลิตน้อยที่สุดเท่าที่จะน้อยได้

๒.	 เกบ็ได้โดยง่ายและเสียค่าใช้จ่ายน้อย และเป็นภาระโดยตรง 
แก่ผู้ที่ต้องจ่ายจริง 

๓.	 มีความแน่นอนเพื่อให้เจ้าหน้าที่มีโอกาสกดขี่ หรือคดโกง
ได้น้อยท่ีสุด และเพื่อให้ผู้เสียภาษีอยากละเมิดกฎหมายและหลีกเลี่ยง
แต่น้อยที่สุด 

๔.	 เป็นภาระแก่ทุกคนเท่าเทียมกัน เพื่อมิให้มีพลเมืองผู้ใดได้
เปรียบหรือเสียเปรียบเมื่อเทียบกับผู้อื่น
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มีประสิทธิภาพ นักเศรษฐศาสตร์มีความเชื่อว่าภาษีที่ดินอาจจะใช้เป็นเครื่อง
มือที่จะท�ำให้การใช้ที่ดินมีประสิทธิภาพ และมีผลผลิตสูงขึ้น ที่ผ่านมามีการ
ผลักดันให้เกิดการแก้ไขมาตรการทางภาษีที่ดิน ตัวอย่างเช่น ร่างพระราช
บัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
ตั้งแต่ปี ๒๕๔๑ เป็นเวลา ๑๐ ปีเต็ม แต่ยังไม่เข้าสู่การพิจารณาของสภา โดย
มีหลักการของกฎหมายเพื่อการปรับปรุงการจัดเก็บภาษีให้มีความเป็นธรรม
มากขึ้น การอุดช่องโหว่ของผู้ที่จะหลีกเลี่ยง การป้องกันการเก็งก�ำไรในที่ดิน 
ตลอดจนการกระจายรายได้ให้กับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

การปฏริปูภาษทีีด่นิได้เกดิขึน้มานานแล้วในต่างประเทศ โดยรปูแบบ
และพฒันาการมทีัง้ทีป่ระสบผลส�ำเรจ็และล้มเหลว แต่ตวัอย่างบทเรยีนเหล่านี้  
ก็น่าเรียนรู้ศึกษา เพื่อการปรับใช้ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับสังคมไทย 

เดนมาร์ก ในปี ค.ศ. ๑๗๘๔ เจ้าชายรัชทายาทเฟรดเดอริก ได้ช่วย
ให้ชาวนากลายเป็นเจ้าของที่ดิน เสนอให้มีการปฏิรูปภาษีที่ดิน โดยเก็บภาษี
ตามมลูค่าของทีด่นิและท�ำเลทีต่ัง้ ไม่ใช่ขนาด โดยต่อมากลายเป็นธรรมเนยีม 
ปฏบัิตทิัว่ยโุรป เดนมาร์กเป็นประเทศทีป่ระสบผลส�ำเรจ็ในการกระจายกรรมสทิธิ ์
ที่ดินเกษตรกรรมขนาดใหญ่ที่สุดในยุโรปหลังยุคการปกครอง 

ฝร่ังเศส ในปี ค.ศ. ๑๗๙๘ สาธารณรัฐใหม่ของประชาชนฝรั่งเศส 
ได้รับเงินถึงร้อยละ ๘๐ ของรายได้ทั้งหมดจากการเก็บภาษีค่าเช่าที่ดิน ในปี 
ค.ศ. ๑๘๐๗ รฐับาลนโปเลยีนใช้กลยทุธ์ทางภาษเีพือ่ให้มูลค่าท่ีดนิเพิม่ข้ึนแล้ว
ท�ำการเก็บภาษี เมือ่มกีารขายทีด่นิเพิม่ข้ึน ฝรัง่เศสยงัคงมกีารเกบ็ภาษค่ีาเช่า
ที่ดินในอัตราร้อยละ ๑๓ ของรายได้ สหรัฐอเมริกาในเมืองแคลิฟอร์เนีย  
ปี ค.ศ. ๑๘๙๐ การเกบ็ภาษท่ีีดนิท�ำให้เป็นเรือ่งยากทีจ่ะเกบ็สะสมทีด่นิเอาไว้  
ดังน้ัน ผู้เล้ียงปศสุตัว์จงึจ�ำเป็นต้องขายผนืดนิให้กบัเกษตรกรในราคาทีเ่กษตกร 
สามารถซื้อได้
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พืน้ทีใ่นเซนทรลัวาลล ิ(central valley) ได้เปลีย่นรูปเป็นฟาร์มและ
ได้กลายดนิแดน “ตะกร้าขนมปังของอเมรกิา” พืน้ทีท่ีช่ือ่ว่ามีผลติผลมากทีส่ดุ 

ปี ค.ศ. ๑๙๙๐ ในบางเมืองของออสเตรเลียมีการเก็บภาษีท่ีดิน 
พบว่า มีการก่อสร้างเพิ่มขึ้นร้อยละ ๕๐ ต่อเอเคอร์ ซึ่งสวนทางกับปีที่ภาวะ
เศรษฐกิจถดถอย 

อังกฤษ ปี ค.ศ. ๑๙๑๐ เลทช์เวิร์ธ เมืองต้นแบบที่เก่าแก่ที่ดูแล
ประชาชนในเมืองด้วยเงินภาษีค่าเช่าที่ดิน โดยรูปแบบการทดลองนี้ได้ขยาย
ไปถึงรัสเซีย ประเทศไต้หวัน ในปี ค.ศ. ๑๙๔๐ ที่ดินทั้งหมดบนเกาะมีคน
จ�ำนวนน้อยกว่า ๒๐ ครอบครัวผูกขาดเอาไว้ทั้งหมด รัฐบาลชาตินิยมใหม่
ไต้หวันจัดตั้ง โครงการผลิใหม่ของที่ดิน (land to the tiller program) จัด
เก็บภาษีที่ดินเกษตรตามมูลค่าของค่าเช่า ผู้ถือครองที่ดินขนาดใหญ่จ�ำเป็น
ต้องขายที่ดินส่วนเกินในการท�ำเกษตรให้กับชาวนา ในราคาที่พวกเขา 
สามารถซ้ือได้ การใช้ประโยชน์เพื่อให้เกิดผลงอกเงยในระบบตลาดใหม่  
ความอดอยากหมดไป โดยไต้หวนัได้กลายเป็นประเทศทีต่ดิอนัดบัโลกในด้าน 
อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง นั่นคือมีจีดีพีสูงขึ้นร้อยละ ๑๐ ต่อปี และ
ร้อยละ ๒๐ ในด้านอุตสาหกรรม 

ปี ค.ศ. ๑๙๔๐ ปรากฏการณ์เสือสี่ตัวแห่งเอเชียของการเป็น
ศนูย์กลางธรุกจิขนาดใหญ่ของประเทศรมิขอบเอเชยีแปซฟิิก การปฏริปูทีด่นิ
เทศบาลเมืองของสิงคโปร์ ใช้หลักการภาษีเดี่ยวของเฮนรี่ จอร์จ เพิ่มภาษี
ที่ดินในอัตราร้อยละ ๑๖ ฮ่องกงที่มีที่ดินที่จัดอยู่ในชั้นดีเลิศ โดย ๒ ใน ๕ 
ส่วนของงบประมาณเป็นภาษีค่าเช่าที่ดินที่น�ำมาสร้างเมืองแห่งใหม่และ
อุดหนุนให้พื้นที่ชานเมืองผลิตอาหารจ�ำนวนมาก 

ญี่ปุ ่นระบุเนื้อหาการปฏิรูปที่ดินไว้ในรัฐธรรมนูญประชาธิปไตย 
ฉบับใหม่และมีการจ�ำกัดค่าเช่าที่ดิน เกาหลีใต้น�ำเอารูปแบบการปฏิรูปภาษี
ค่าเช่าที่ดินมาใช้ในรูปแบบที่คล้ายคลึงกัน 
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อาร์เจนตนิาและบราซลิ ปฏริปูระบบภาษีจนสามารถเกบ็ภาษไีด้คดิ
เป็นร้อยละ ๓๔ ของจีดีพี เท่ากับค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศโออีซีดี (เยอรมัน 
องักฤษ ฝรัง่เศส สแกนดเินเวยี สหรฐัฯ) เมือ่เปรยีบเทยีบกบัไทยทีจ่ดัเกบ็ภาษี
ได้คดิเป็นร้อยละ ๑๗ หรอืเพยีงครึง่หนึง่เท่านัน้ ทัง้ทีอ่าร์เจนตนิาและบราซลิ 
ไม่ต่างจากไทยคือเป็นประเทศทีม่รีายได้ระดับปานกลางเหมือนกนั การปฏริปู
ภาษีดังกล่าว ท�ำให้ประเทศเหล่านั้นมีรายได้พอใช้จ่ายด้านสังคม ประเทศ 
ที่มีทรัพยากรธรรมชาติมาก เช่น เอกวาดอร์และอาร์เจนตินา สามารถ 
ต่อรองกับบรษิทัข้ามชาต ิอาท ิบรษิทัน�ำ้มนั บรษิทัเหมืองแร่ ให้เพิม่ส่วนแบ่ง
รายได้จากก�ำไรให้รัฐบาลเอามาใช้จ่ายได้สังคม

ภายใต้กระแสการปฏิรูปประเทศไทย ภาษีที่ดินน่าจะเป็นแกนหลัก
ของการปฏริปูทีด่นิ เพราะเป็นกลไกส�ำคญัทีจ่ะร้ือถอนโครงสร้างการถือครอง
ที่ดินอย่างไม่เป็นธรรมจากกลุ่มคนที่ถือครองที่ดินในมือมากที่สุด ซึ่งล้วนแต่
เป็นนักการเมือง ข้าราชการระดับสงู และนกัธรุกจิใหญ่ ซึง่ถักทอเป็นเครอืข่าย  
ความสัมพันธ์และโครงสร้างอันแข็งแกร่ง ในการปฏิรูปท่ีดินรัฐบาลอาจเก็บ
ภาษีที่ดินในอัตราที่สูงและก้าวหน้าจากเจ้าของที่ดิน ที่มิได้ท�ำการเพาะปลูก
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หรอืใช้ประโยชน์ในทีด่นินัน้ เพือ่บงัคบัให้เจ้าของทีด่นิต้องผ่องถ่ายทีด่นิออกไป  
เว้นแต่ว่าผู้มีที่ดินสามารถรวมตัวกันจัดโครงสร้างการผลิตที่มีประสิทธิภาพ
จนมีผลผลิตเพียงพอที่จะจ่ายภาษี กรณีของประเทศเยอรมนีที่ใช้ภาษีเป็น
กลไกกระจายทรัพยากร การผลักภาระภาษีไปยังผู้ที่มีท่ีดินเพื่อท่ีรัฐบาลจะ 
ได้น�ำทีด่นินัน้มาท�ำการปฏริปูทีดิ่น อย่างไรก็ตาม การบรหิารการจดัเกบ็ภาษี
ที่ดินท�ำได้ยากและมักจะได้รับการคัดค้านจากผู้ที่เป็นเจ้าของที่ดิน

๒. การรับรองสิทธิชุมชนในกฎหมายของต่างประเทศ
การพัฒนาความคิดเรื่องสิทธิชุมชนทั้งในกฎหมายและค�ำพิพากษา

การรับรองสิทธิชนพื้นเมือง ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม และการยอมรับสิทธิของ 
ผู้ที่อยู่อาศัยมาก่อนที่จะมีการตั้งรัฐสมัยใหม่ขึ้นของประเทศสหรัฐอเมริกา 
แคนาดา และออสเตรเลีย สะท้อนให้เห็นการเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายการ
ครอบครองที่ดิน เช่น ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกายอมรับมาตลอดมา
ว่า ชนพื้นเมืองเป็นผู้มีสิทธิเหนือดินแดนมาแต่เดิม ตามหลักกฎหมาย
ธรรมชาติ (natural law) รัฐบาลสหรัฐอเมริกาได้ท�ำสนธิสัญญารับรองสิทธิ
ในท่ีดนิของชนเผ่าไว้รวมกว่า ๓๐๐ ฉบบั ในรปูแบบสทิธเิหนอืทีด่นิของชนเผ่า  
(trust land) และการตั้งเขตสงวนของชนพื้นเมืองขึ้นในพื้นที่ต่างๆ 

แม้ว่าที่ดินที่ชนพ้ืนเมืองครอบครองจะไม่สามารถจ�ำหน่าย หรือ
โอนได้ แต่รัฐบาลก็ให้อิสระกับชนพื้นเมือง ในการปกครองตนเอง (tribal 
sovereignty) การมีรัฐบาลของชนเผ่า (tribal government) การมีศาล
ชนเผ่า (tribal court) รวมถึงอ�ำนาจจัดการที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ
ที่ชนพื้นเมืองครอบครองอยู่ ทั้งในแง่การน�ำที่ดินออกให้เช่า ท�ำเหมืองแร ่
ขุดเจาะน�้ำมันและก๊าซ รวมถึงการตรากฎหมายเพื่อคุ ้มครองสิทธิของ 
ชนพื้นเมืองให้สามารถรักษาการด�ำรงอยู่ของชนเผ่าและการปกครองตนเอง
ให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น อย่างไรก็ตาม สิทธิในที่ดินของชนพื้นเมืองไม่ใช่ 
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สิทธิพิเศษ หรือสิทธิเด็ดขาดที่รัฐไม่สามารถด�ำเนินการใดๆ เหนือที่ดินนั้น 
สิทธิอาจถูกจ�ำกัดลงได้เพื่อประโยชน์สาธารณะ

การรับรองสิทธิของชนพื้นเมืองในประเทศแคนาดามีพัฒนาการ 
มาอย่างต่อเน่ืองและเป็นไปในทศิทางท่ีด ีศาลสงูประเทศแคนาดาได้วางหลกั
เกีย่วกบัลกัษณะของสิทธิในทีดิ่นของชนพืน้เมอืง เพือ่พสิจูน์สทิธใินท่ีดนิเหนือ
ทีด่นิทีต่กทอดมาตัง้แต่บรรพชน การพสิจูน์สิทธทิีอ่าศยัเพยีงการบอกเล่า แม้
ไม่ได้เป็นหลักฐานทางเอกสารก็สามารถพิสูจน์สิทธิของชนพื้นเมืองได้ หลัก
ฐานการใช้ทรพัยากร โดยเฉพาะภายหลังจากการรบัรองสทิธขิองชนพืน้เมอืง
ในรัฐธรรมนูญ รัฐบาลได้จัดมีกระบวนการรับฟังข้อเรียกร้องสิทธิและเจรจา
กับชนพื้นเมือง และการปฏิบัติตามข้อตกลงต่างๆ ที่ได้ตกลงกันไว้ เช่น การ
ตั้งเขตสงวน การจ่ายค่าชดเชยให้กับชนพื้นเมือง ท�ำให้สิทธิของชนพื้นเมือง
ในประเทศแคนาดามคีวามม่ันคงมากขึน้ อย่างไรกต็าม แม้ว่าจะมกีารรบัรอง
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สิทธิของชนพื้นเมืองในประเทศออสเตรเลีย แต่กระบวนการได้รับสิทธิของ 
ชนพ้ืนเมืองยังเป็นเรื่องที่ยากล�ำบาก ใช้เวลามาก ไม่แน่นอน ค่าใช้จ่ายสูง  
ยุ่งยาก ท�ำให้เกิดการลดทอนการรับรองและคุ้มครองสิทธิของชนพื้นเมือง 
ในประเทศออสเตรเลียลงไปกว่าการรับรองสิทธิชุมชนในสหรัฐอเมริกา และ
ประเทศแคนาดา

ประเทศในทวีปอเมริกาใต้ที่ได้รับรองสิทธิของชนพ้ืนเมือง เช่น 
ประเทศชิลี มีการตรากฎหมายคุ้มครองสิทธิเหนือที่ดินที่ชนพื้นเมืองหรือ
ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมครอบครองอยู่ ประเทศบราซิล มีการรับรองสิทธิของ
ชุมชนท้องถ่ินดั้งเดิมในรัฐธรรมนูญ เมื่อ ค.ศ. ๑๙๘๘ โดยรับรองสิทธิของ
ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในแง่ของการจัดองค์กร จารีตประเพณี ขนบธรรมเนียม 
ภาษา ความเชื่อ รวมทั้งสิทธิเหนือที่ดินในความครอบครองของชุมชนที่
ตกทอดมาจากบรรพบุรุษ6 โครงการ zero hunger ของประเทศบราซิล 
โครงการที่น�ำเสนอสอดคล้องไปกับเป้าหมายการขจัดความยากจน อาทิ 
โครงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรายย่อยที่ไม่มีที่ท�ำกินในประเทศบราซิล
โดยมีการจัดต้ังสถาบันปฏิรูปท่ีดินขึ้น ซึ่งสามารถจัดที่ดินให้แก่ ๓๗๒,๘๖๖ 
ครอบครวัในปี ๑๙๙๕ – ๑๙๙๙ มากกว่า ๓ ทศวรรษก่อนหน้าน้ันรวมกนั ๓๗ 
ประเทศ ในเอเชยีตะวันออกเฉยีงใต้ เช่น ประเทศมาเลเซยีทีม่คีวามก้าวหน้า
ในการรบัรองสทิธขิองชนพืน้เมือง โดยได้รับรองให้ชนพื้นเมืองมสีิทธใินทีด่ิน 
ป่า หรือน�้ำ ในชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมที่ได้อาศัยอยู่ รวมถึงการขยายสิทธิให้กับ
ชนพื้นเมือง เช่น กลุ่ม orang asli และได้มีการพัฒนาระบบศาลชนพื้นเมือง 
(the native courts system) เพื่อท�ำหน้าท่ีวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับ 
กฎหมายจารีตประเพณีของชนพื้นเมืองเป็นการเฉพาะโดยมีรูปแบบ  

6	 กอบกุล รายะนาคร. ๒๕๔๓. พัฒนาการของหลักกฎหมายสิ่งแวดล้อมและ 
สิทธิชุมชน. สถาบันวิจัยสังคม มหาวิทยาลัยเชียงใหม่.
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องค์ประกอบ เขตอ�ำนาจศาล ในการปฏิบัติหน้าที่ที่แตกต่างจากองค์กร
ตุลาการทั่วไป

นอกจากนี ้ยงัพบว่ามนีโยบาย หรอืรูปแบบโครงการทีเ่กีย่วข้องสทิธิ
กับชนพื้นเมืองของรัฐบาลประเทศลาวได้น�ำเอานโยบายการจัดการป่าแบบ
ยั่งยืนที่ยอมรับบทบาทประชาชนในหมู่บ้านในการจัดการผลผลิตจากป่า ใน
ปี ค.ศ. ๒๐๐๒ โดยรวมเอาหลักการหมู่บ้านการท�ำป่าที่มีมาก่อนหน้านี้ และ
จัดตั้งสมาคมป่าชุมชนของหมู่บ้านต่างๆ ท�ำหน้าที่ในการจัดการป่าและ 
ท�ำข้อตกลงทีเ่รยีกว่ามาตรฐานการรบัรองชัว่คราว ส�ำหรบัการประเมนิสมาคม
ป่าประเทศลาว (interim certification standard used to assess VFAs 
in Lao PDR) กล่าวถึงสิทธิของชนชุมชนพื้นเมืองในการวางหลักการจัดการ
ป่าชุมชน โดยก�ำหนดว่าสิทธิตามกฎหมายและขนบธรรมเนียมประเพณีของ
ชนพื้นเมือง ความเป็นเจ้าของ การใช้ และการจัดการพื้นที่ดิน เขตที่ดิน และ
ทรัพยากรจะต้องได้รับการยอมรับและเคารพ

การยอมรับสิทธิชุมชนในกฎหมายและค�ำตัดสินของศาลที่กล่าวไป
ข้างต้น จะเห็นถึงการด�ำเนินการ ทั้งในทางความคิดและการปฏิบัติที่ยอมรับ
สิทธิของชมุชนในท่ีดนิทีม่กีารครอบครองมาก่อนการประกาศสทิธเิหนอืทีด่นิ
ของรัฐ ซ่ึงตรงกับปัญหาข้อพิพาทกรณีท่ีดินในเขตป่าและกลุ่มชนพ้ืนเมือง 
กลุ ่มชาติพันธุ ์ทั้งบนที่สูง และริมทะเลที่มีข ้อพิพาทกับรัฐในปัจจุบัน  
แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปี พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๖๖ และ ๖๗ 
จะให้การรับรองสิทธิชุมชนท้องถิ่นในการดูแลรักษาและจัดการทรัพยากร 
ธรรมชาติอย่างยั่งยืน แต่ในความเป็นจริงยังมีความแตกต่างที่หลากหลาย
อย่างมาก ท�ำให้การคุ้มครองสิทธิของชุมชนยังคงเกิดการถูกเลือกปฏิบัติที่มี
ความแตกต่างกัน 

มีข้อสังเกตว่า แม้รัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ จะบัญญัติไว้ในมาตรา ๖๖, 
๖๗ อยู่แล้ว แต่ไม่มีกฎหมายก�ำหนดในรายละเอียดว่าสิทธิชุมชนคืออะไร 
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ท�ำให้รฐัธรรมนูญดงักล่าวไม่มผีลในทางปฏบิตั ิอกีท้ังกฎหมายระดบัพระราช
บัญญัติไม่สามารถเขียนให้แคบกว่ารัฐธรรมนูญได้ ขอบเขตตามรัฐธรรมนูญ
จึงต้องเป็นหลักส�ำคัญ อย่างไรก็ตามความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับน้ี 
ต้องการให้ระบบกฎเกณฑ์มคีวามหลากหลาย ไม่เฉพาะจากรฐัเท่าน้ันทีน่�ำไป
สู่การบังคับใช้ โดยกฎกติกาของชาวบ้านที่ร่างร่วมกันหากไม่ขัดต่อหลักการ 
ก็ควรที่จะบังคับใช้ได้เช่นกัน อย่างไรก็ตาม ปัญหาเหล่านี้ควรที่จะต้องได้รับ
การแก้ไขต่อไปในอนาคตเพือ่สทิธิความเท่าเทยีม และการยอมรบัสทิธใินการ
ก�ำหนดเจตจ�ำนงของชุมชนในการจัดการทีด่นิให้เป็นรปูธรรม ได้อย่างแท้จรงิ

๓. การก�ำหนดเพดานการถือครองที่ดิน
กรณีศึกษาการก�ำหนดเพดานการถือครองที่ดินในประเทศ อินเดีย 

มีเพียง ๗ รัฐ ที่ประสบความส�ำเร็จ ในการกระจายการถือครองที่ดินเพราะ 
มีผลผลติเพ่ิมขึน้ ส่วนรฐัทีไ่ม่ประสบความส�ำเรจ็มาจากปัญหาด้านโภชนาการ 
ความยากจน และเรือ่งผลผลติ รฐับาลกลางอนิเดยีมเีป้าหมายการปฏริปูท่ีดิน 
๓ ประการ คือ ๑) ยกเลิกระบบนายหน้าเช่าช่วง ๒) ก�ำกับดูแลการเช่าที่ดิน
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โดยอัตราค่าเช่าต้องไม่มากกว่า ๑ ส่วน ๔ หรือ ๑ ส่วน ของผลผลิต และ  
๓) ก�ำกับดูแลขนาดการถือครองที่ดิน คือ มีเพดานการถือครองที่ดิน มีการ
ผลักดันเรื่องการถือครองเป็นชุมชน เพื่อท�ำให้แปลงใหญ่ข้ึนเพราะจะท�ำให ้
ต้นทุนการผลิตลดลงและเพิม่การจ้างงาน โดยมเีป้าหมายเพือ่ท�ำให้เกษตรกร
ไม่โดนเอารัดเอาเปรียบ 

ทัง้นี ้เป้าหมายทีป่ระสบความส�ำเรจ็ทัว่ประเทศ คอื การยกเลกิระบบ
นายหน้าเช่าช่วง แม้ว่าค่าเช่าที่ดินจะไม่ลดลง แต่รัฐเก็บรายได้มากขึ้น ส่วน
ปัจจัยที่เหลือที่ไม่ประสบความส�ำเร็จ เพราะขาดกลไกการบังคับใช้กฎหมาย
อย่างมีประสิทธิภาพ ปัญหาเรื่องการเก็บสถิติข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะ
ภูมิประเทศ ไม่มีกฎหมายห้ามถือครองที่ดินที่ไม่ได้ท�ำประโยชน์ เนื่องจาก
อินเดียมีการบังคับใช้การปฏิรูปที่ดินที่แตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับระดับความ 
มุ่งมั่นของแต่ละรัฐในการแก้ไขปัญหาที่ดิน

อย่างไรกต็ามมหีลกัการและแนวทางปฏบิตั ิเช่น การก�ำหนดเพดาน
พจิารณาจากประสิทธิภาพของพืน้ที ่จ�ำนวนสมาชิกในครวัเรอืน และชนิดของ
พืชที่ปลูก การกระจายที่ดินส่วนเกิน การด�ำเนินการจะเน้นไปท่ีเกษตรกร 
ที่ไม่มีที่ท�ำกิน โดยเฉพาะวรรณะจัณฑาล ชนกลุ่มน้อย การจ่ายค่าชดเชย
ที่ดินส่วนเกิน ควรก�ำหนดต�่ำกว่าราคาตลาด มีท้ังรัฐจ่ายและผู้จัดสรรจ่าย  
ซึ่งจะจ่ายเป็นเงินสดหรือพันธบัตรขึ้นอยู่กับแต่ละรัฐ

การด�ำเนินการปฏิรูปที่ดินของอินเดียตลอดเวลา ๒๐ ปี สามารถ
กระจายที่ดินได้ ๓๖ ล้านไร่ และมีผู้ได้เช่าที่ดิน ๑๑ ล้านคน ซึ่งคิดเป็น 
ร้อยละ ๔ ของเป้าหมายทั้งหมด ตัวอย่างการด�ำเนินการของรัฐเบงกอล 
ตะวนัตก กระจายทีด่นิได้สองล้านครวัเรอืน ปฏริปูค่าเช่าได้ ๑.๕ ล้านครวัเรอืน  
ผลผลติเตบิโตร้อยละ ๔๒ ต่อปี ผลผลติพชืผักสวนครวัเพิม่สองเท่า การบรโิภค
ต่อหวัเพิม่ขึน้ร้อยละ ๙.๖ แตท่ี่น่าสนใจคือ ผลส�ำเร็จทีเ่กดิขึ้นของรฐัเบงกอล
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น�ำไปสู่ความตื่นตัวของรัฐอื่นๆ ปัจจุบันอินเดียยังอยู่ในกระบวนการปฏิรูป
ที่ดินและเดินหน้าไปเรื่อยๆ เพราะมีตัวอย่างความส�ำเร็จในประเทศตัวเอง

อย่างไรก็ตาม การปฏิรูปที่ดินในประเทศอินเดียมีเงื่อนไขส�ำคัญ คือ 
มีการส�ำรวจว่าแต่ละภูมิภาค มีลักษณะที่แตกต่างกันหรือไม่ มีการถือครอง
มากน้อยแค่ไหน ซึ่งจะท�ำให้แต่ละพื้นที่มีการกระจายที่มีประสิทธิภาพ และ
เป็นจริงมากขึ้น นอกจากนี้ เมื่อมีการปฏิรูปที่ดินแล้วต้องมีการบริการตาม
หลงัความช่วยเหลอืต้องตามมาด้วย และจะต้องมผีลได้ทีเ่กดิขึน้อย่างชดัเจน 
เช่น เมือ่ปฏริปูแล้วมผีลผลติเพิม่ขึน้ เกษตรกรสามารถยกระดบัชวีติได้ ซึง่ถ้า
มีการน�ำร่องก็จะเกิดแรงบันดาลใจให้สามารถขับเคลื่อนต่อไปได7้

ส�ำหรับประเด็นการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมน้ัน เราอาจเรียนรู้
จากแนวทางและความคิดที่ด�ำเนินการ โดยในประเด็นเพดานการถือครอง
ท่ีดินพบว่าม ี๒ ประเภท คอื หนึง่ เพดานการซือ้ทีด่นิในอนาคต บางประเทศ 
เช่น โบลิเวยีมกีารก�ำหนดในรฐัธรรมนญูว่าในอนาคตห้ามซือ้ทีด่นิเกนิจ�ำนวน
เท่าไหร่ ส่วนกรณีอินเดียได้ตั้งเพดานการถือครองท่ีดินในปัจจุบัน โดยใคร 
ถือครองเกินให้น�ำมากระจาย ทั้งนี้ ส่วนที่เกินก็มีการชดเชยจากรัฐหรือผู้ท่ี 
ได้รับการจัดสรร เป็นต้น

หลายครั้งท่ีเรามักจะได้ยินเสียงเรียกร้องในการแก้ไขปัญหาที่ดิน  
ซึ่งถือได้ว่าเป็นรากเหง้าของปัญหาความเหลื่อมล�้ำและความไม่เป็นธรรม 
ในสงัคม ซ่ึงเรากม็กัได้ยนิแต่ในรูปค�ำถาม แต่เท่าทีส่ามารถตอบได้ดงัๆ ส�ำหรบั
การด�ำเนนิการปฏริปูทีด่นิหลงัจากการศกึษาวธิกีารปฏริปูท่ีดนิจากต่างประเทศ 
แล้วก็คือ ทางออกอยู่ที่การเริ่มต้น แก้ไขปัญหาอย่างจริงจังนั่นเอง 

7	 ภคัวด ีวรีะภาสพงษ์. ๒๕๕๕. การปฏริปูทีด่นิในอนิเดยี : กญุแจสูอ่สิรภาพจาก
ความยากจนและการรักษาสิ่งแวดล้อม. สารคดี ปีที่ ๒๘ ฉบับที่ ๓๒๙ (กรกฎาคม ๒๕๕๕) 
หน้า ๑๕๒-๑๕๓.
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๑๓.
ทางออก….

อยู่ที่จุดเริม่ต้น

นวัตกรรมการปฏิรูปทีด่นิโดยชุมชน: เปิดพืน้ทีก่ารปฏรูิปทีด่นิ
เพื่อน�ำนโยบายสู่การปฏิบัติ

ถึงตอนนี้ อยากชวนมองให้เห็นถึงความเป็นจริงที่เกิดขึ้นได้ของ 
การปฏริปูทีด่นิจากความพยายามเล็กๆ แต่ด�ำเนนิการอย่างต่อเนือ่งทัง้ในเชงิ
ปริมาณและคุณภาพของชุมชนในการสร้างแนวทางใหม่ในการจัดการที่ดิน 
หรือที่เรียกว่านวัตกรรมการปฏิรูปที่ดินโดยชุมชน ซึ่งท�ำให้เห็นได้ว ่า  
“การปฏิรูปที่ดิน ไม่ได้ท�ำแค่ฝัน”

จากปัญหาของแนวคดิและแนวทางการบรหิารจัดการท่ีดินของรฐัทัง้
ในระดับนโยบายและระดับท้องถิ่น ท�ำให้ชุมชนท้องถิ่นจ�ำนวนมากเรียกร้อง
และผลักดันให้รัฐมีนโยบายและมาตรการอย่างเป็นรูปธรรมในการกระจาย 
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อ�ำนาจการจัดการทรพัยากรทีดิ่นจากรฐัสูป่ระชาชน เพือ่น�ำไปสูก่ารกระจาย 
การเข้าถึงทรพัยากรทีด่นิอย่างเป็นธรรม ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมา มีข้อเสนอ
จากภาคประชาชนและนักวิชาการให้รัฐปฏิรูประบบการจัดการที่ดิน 
มาโดยตลอด แม้ว่าข้อเรียกร้องเหล่านี้จะไม่ได้รับการตอบสนองจากภาครัฐ
มากเท่าท่ีควร แต่ในทางปฏบิตั ิปรากฏว่าชุมชนจ�ำนวนมากได้พัฒนารปูแบบ
ทางเลอืกการจดัการทีด่นิในลกัษณะต่างๆ แล้วมากมาย และน�ำเสนอรปูแบบ
เหล่าน้ันต่อสาธารณะเพื่อให้เป็นรูปธรรมตัวอย่างต่อรัฐและสังคม เพื่อ 
เรียกร้องให้รัฐมีนโยบายสนับสนุนการจัดการที่ดินโดยชุมชนต่อไป 

แนวทางการจัดการที่ดินที่พัฒนาโดยชุมชนท้องถิ่น อาจประมวล 
ได้เป็น ๓ แนวทางหลัก ดังนี้

๑. 	การปรบัระบบสทิธกิารจดัการทีด่นิโดยไม่อิงกบัระบบกรรมสทิธ์ิ
ตามกฎหมาย (เป้าหมายเชิงประสิทธิภาพ) 

๒. 	การปฏริปูกลไก เพือ่กระจายอ�ำนาจการจัดการทีด่นิ (เป้าหมาย 
ความเป็นธรรม) 

๓. 	การปฏริปูระบบการผลติและการใช้ทีด่นิอย่างยัง่ยนื (เป้าหมาย 
ความยั่งยืน) 

ผู ้ปฏิบัติการปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชนส่วนใหญ่เป็นเกษตรกรท่ีไม่มี 
ท่ีดินท�ำกิน ต้องเช่าจากคนในชุมชน หรือมีที่ดินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอ 
ต่อการหาเลี้ยงครอบครัว โดยมีการจัดท�ำโฉนดชุมชน การตั้งธนาคารท่ีดิน 
และกลุม่ออมทรัพย์ของกลุม่ปฏิรปูทีด่นิข้ึนเพ่ือสนบัสนนุให้มกีารท�ำประโยชน์
ในพ้ืนทีอ่ย่างสงูสดุ ประการแรก คือ การจัดการทีด่นิในรปูแบบ “โฉนดชมุชน”  
ซึ่งถือเป็นนวัตกรรมชุมชนที่เสนอทางเลือกของระบบสิทธิการจัดการที่ดิน 
โดยไม่องิกบัระบบกรรมสทิธิต์ามกฎหมาย หรอือาจเรยีกได้ว่าเป็นกรรมสทิธิ์
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รูปแบบที่สาม นอกเหนือจากระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินโดยรัฐกับเอกชนซึ่งเป็น
ระบบกรรมสทิธิห์ลกัเพยีงสองรปูแบบทีใ่ช้มาเป็นเวลานาน รปูแบบของโฉนด
ชมุชนอาจมลัีกษณะคล้ายกบัโฉนดทีด่นิตามกฎหมายท่ีมีการระบแุผนท่ีแสดง
ขอบเขต ขนาดทีด่นิ และผูท้รงสทิธิ แต่ภายในโฉนดมกีารจ�ำแนกรายละเอยีด
เป็นขอบเขตกรรมสิทธ์ิพื้นที่ของสมาชิกรายบุคคลและขอบเขตกรรมสิทธิ ์
ทีด่นิสาธารณะหรอืทีส่่วนรวมของชมุชน แต่ละชมุชนอาจพฒันารปูแบบของ 
โฉนดชุมชนท่ีแตกต่างหลากหลายกันไป แต่ที่ส�ำคัญกระบวนการออกแบบ
และจัดท�ำโฉนดชุมชนต้องเกิดจาก การพิจารณาร่วมกันของสมาชิกภายใน
ชุมชน และได้รับการยอมรับจากชุมชนใกล้เคียงเพื่อมิให้มีการอ้างสิทธ ิ 
ซ้อนทับกันจนเกิดเป็นกรณีพิพาทตามมา

นอกเหนือจากตัวเอกสารคือ “โฉนดชุมชน” แล้ว กระบวนการ
จัดการที่ดินร่วมของชุมชนเป็นเง่ือนไขหลัก ที่จะท�ำให้การปฏิรูประบบการ
จดัการทีด่นิบรรลเุป้าหมาย เพราะเริม่ต้นจากการวางแผนและสร้างกลไกการ 
จดัการทีด่นิ โดยในแผนฯ มกีารจ�ำแนกการใช้ของปัจเจกบคุคลหรอืครวัเรอืน
เกษตรกร ภายใต้การสร้างเง่ือนไขก�ำกับว่าลักษณะการใช้ประโยชน ์ และ 
การเปลีย่นมอืทีด่นิต้องผ่านการมส่ีวนร่วมของชมุชน เพือ่มใิห้การใช้ทีด่นิของ
ปัจเจกบุคคลไปละเมิดสิทธิของผู้อื่น หรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่วนร่วม

กล่าวในอีกแง่หนึ่ง รูปธรรมของโฉนดชุมชนก็คือพื้นฐานของสิทธิ
ชุมชน หรือ โฉนดชุมชนคือภาคอวตารของสิทธิชุมชน เป็นสิทธิในการเป็น
เจ้าของทีดิ่น กล่าวคือ ชมุชนมอี�ำนาจในการควบคุมดแูลการใช้ประโยชน์ทีด่นิ
ของสมาชกิผู้ใช้ประโยชน์ทีด่นิให้อยูใ่นหลกัเกณฑ์เดยีวกนั ควบคมุการซือ้ขาย 
เปลี่ยนมือที่ดินเพื่อให้มั่นใจได้ว่าผลประโยชน์ในที่ดินจะตกอยู่กับสมาชิก 
ในชุมชน ไม่ใช่บุคคลต่างถิ่น และเก็บผลประโยชน์จากครัวเรือนที่ใช้ที่ดิน 
เพื่อรวบรวมเป็นกองทุนในการด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ ของส่วนรวม ส่วน
ปัจเจกบุคคลซ่ึงเป็นสมาชิกกลุ่มปฏิรูปที่ดินจะมีสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
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ภายใต้เงือ่นไขกฎเกณฑ์ของชมุชน สทิธนิัน้จะคงอยูต่ราบเท่าท่ีผูถื้อครองท่ีดนิ
มีการใช้ประโยชน์และเคารพกตกิาของชมุชนเท่านัน้ หากไม่เข้าท�ำประโยชน์
หรือมีการละเมิดข้อตกลง ชุมชนมีสิทธิยึดท่ีดินคืนแล้วน�ำไปให้ผู ้อื่นใช้
ประโยชน์ต่อไป

แนวทางที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่ง คือ กฎระเบียบการจัดการที่ดิน 
โดยมีเพื่อเป้าหมายในการสร้างกติกาและกลไก เพื่อกระจายอ�ำนาจ 
การจัดการท่ีดิน ในรูปของการออกแบบคณะกรรมการบริหารจัดการที่ดิน 
การจดัตัง้กองทนุธนาคารทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม การตราธรรมนญูชมุชน และ
ก�ำหนดวิธีการการบริหารจัดการที่ดิน เป็นต้น 
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๑๔. 
ประสิทธิภาพ 

เป็นธรรม และยัง่ยืน:
สามเสาหลักในการปฏิรูปที่ดิน

หากพิจารณาอย่างลึกซึ้งแล้ว แรงจูงใจสำ�คัญในปฏิบัติการหรือการสร้าง
นวัตกรรมการจัดการที่ดินโดยชุมชนเหล่านี้คือการพยายามสะท้อนให้

เห็นการผูกขาดปัจจัยการผลิตไว้กับคนบางกลุ่มซึ่งไม่ได้ใช้ประโยชน์ในทาง 
ที่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะ และกฎหมายเองก็ไม่ได้เข้าไปช่วยแก้ไข
ปัญหา การปฏิรูปที่ดินโดยชุมชนจึงเป็นการสร้างความตระหนักและความ
พยายามในการสร้างบรรทัดฐานของการดูแลทรัพยากรร่วมกับการใช้ทรัพยากร 
หรอืการจดัการทรพัยากร แมจ้ะเปน็สทิธขิาดของแตล่ะคน แตเ่มือ่การใชน้ัน้
กระทบต่อคนหมู่มาก ทุกคนจึงมีสิทธิที่จะตรวจสอบและร่วมแก้ปัญหา
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การสร้างนวัตกรรมในการจัดการที่ดินโดยชุมชน ไม่ว่าจะเป็นโฉนด
ชมุชน และการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตร และธนาคารทีด่นิเพ่ือสงัคม จงึเป็นเรือ่ง
ของการส่งเสริมสนับสนุนให้เกษตรกรมีเสรีภาพในการใช้แรงงานของตนเอง 
ท�ำการผลิตบนพื้นดินท่ีมีความมั่นคง ปลอดจากการแทรกแซงของกลไก
ทุนนิยม ทั้งนี้ เพื่อความมั่นคงในการถือครองท่ีดินและอธิปไตยทางอาหาร 
และเพือ่สิทธเิสรภีาพและศักดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ของเกษตรกรทีท่กุฝ่ายต้อง
ให้การยอมรบัและเคารพ โดยในท้ายทีส่ดุ การปฏริปูทีด่นิต้องเป็นรากฐานที่
น�ำไปสู่การปฏิรูปภาคการเกษตร ท�ำให้เกษตรกรมีอ�ำนาจการต่อรองเพิ่มขึ้น 
มีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายของรัฐที่เกี่ยวกับการเกษตร สามารถแก้ไข
ปรับเปล่ียนความสัมพันธ์ทางการผลิตที่ไม่เท่าเทียมมายาวนานให้คลี่คลาย 
ไปในทศิทางทีมุ่ง่สู่ความเท่าเทยีม ทัง้ด้านเศรษฐกจิและการเมือง อกีท้ังชุมชน
ต้องมีอ�ำนาจในการตัดสินใจก�ำหนดทิศทางการบริหารจัดการการใช้ปัจจัย 
ในผืนดินของชุมชนอย่างสอดคล้องกับความต้องการของชุมชน โดยค�ำนึงถึง
ความสมดุลยั่งยืนของระบบนิเวศ

การปฏิรูปที่ดินโดยชุมชนหรือชุมชนผู้ก่อการดีเหล่านี้ เป็นรูปธรรม
ที่สะท้อนถึงประสิทธิภาพของการจัดการที่ดินของชุมชนที่มีวิวัฒนาการขึ้น
เป็นล�ำดับ อันน�ำไปสู่ความเข้าใจต่อ แนวทางการปฏิรูปที่ดินในเชิงหลักคิด 
คอื การปฏริปูทีด่นิต้องด�ำเนนิการด้วยสถานะทีส่�ำคญั ๒ ประการ คอื สถานะ
ทางกฎหมาย คือ โฉนดชุมชนหรือการรับรองสิทธิชุมชน เพื่อให้เกิดความ
มัน่ใจในการจดัการทีดิ่นอย่างถกูต้อง และสถานะทางสงัคม คอื มกีารปฏบิตัิ
และด�ำเนินการ อันได้แก่ การสร้างกฎระเบียบการจัดการที่ดินตามที่ได้ 
ยกตัวอย่างไปข้างต้น จะเห็นได้ว่าการท�ำหน้าที่และมีหน้าที่ต่อสังคมในการ
ใช้ประโยชน์ที่ดิน การดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติในลักษณะเช่นนี้…. 
การปฏิรูปที่ดินจึงมีความหมายและความส�ำคัญยิ่ง
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จะเห็นได้ชัดเจนว่า รูปธรรมและแนวทางการจัดการที่ดินที่พัฒนา
โดยชุมชน ภายใต้เป้าหมายส�ำคัญในการปฏิรูปที่ดิน กล่าวคือ แนวทางการ
ปรับระบบสิทธิการจัดการที่ดินโดยไม่อิงกับระบบกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย 
น�ำไปสู่เป้าหมายเชิงประสิทธิภาพในการใช้ที่ดิน แนวทางการปฏิรูปกลไก
เพือ่กระจายอ�ำนาจการจดัการทีด่นิ ก่อให้เกดิเป้าหมายด้านความเป็นธรรม 
และการปฏิรูประบบการผลิตและการใช้ที่ดินอย่างยั่งยืน เพื่อน�ำพาสังคม 
สู่เป้าหมายความย่ังยืน ซึ่งเท่ากับว่าการปฏิรูปที่ดินเป็นการปฏิรูปเพื่อน�ำ 
ไปสูป่ระสทิธภิาพ ความป็นธรรม และความยัง่ยนื หรอืกค็อืสามเสาหลกัของ
การปฏิรูปที่ดิน
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๑๕.
สารพันปัญหา vs 

สารพัดวิธีการปฏิรูปที่ดิน8

ปัจจุบันสังคมไทยยังไม่มีนโยบายการปฏิรูปที่ดินอย่างเป็นระบบเพื่อการ 
กระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรม การใช้หลายมาตรการพร้อม

กันในการแก้ไขปัญหาโครงสร้างการถือครองที่ดิน เช่น การมีส่วนร่วมในการ
ดูแลจัดการทรัพยากรที่ดินโดยชุมชน การจัดตั้งธนาคารเพื่อการปฏิรูปที่ดิน  
การจำ�กดัการถอืครองทีด่นิ รวมถงึการคุม้ครองพ้ืนท่ีเพือ่เกษตรกรรม นับเปน็
พื้นฐานที่สำ�คัญในการแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดินทำ�กินให้กับคนยากจนและ
เกษตรกรได้อย่างยั่งยืน และหลักการของมาตรการสำ�คัญในการปฏิรูปที่ดิน

8	 ศกึษาเพิม่เตมิจากรายงานการวจิยัเชงิปฏิบตักิาร เรือ่ง กระบวนการปฏริปูทีดิ่น
และจดัการทีด่นิอย่างยัง่ยนืโดยประชาชน โดย เครอืข่ายปฏริปูทีด่นิแห่งประเทศไทย (คปท.) 
และกลุ่มปฏิบัติงานท้องถิ่นไร้พรมแดน (Local Act)
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๑๖.
ประเด็นท้าทายต่อ

มาตรการส�ำคัญในการปฏิรูปที่ดิน

การปฏิรูปที่ดิน กลายเป็นสถานการณ์ทางสังคมที่มีความซับซ้อนและ 
ยากจะดำ�เนินการเพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรม 

โดยเฉพาะในประเทศไทยนัน้ มาตรการสำ�คัญท่ีกลา่วถึงข้างตน้ยงัมีข้อท้าทาย 
ที่ต้องคำ�นึงถึงดังนี้

�	การด�ำเนินการโฉนดชมุชนต้องสามารถสร้างรูปธรรมท่ีสามารถ
บรรลุเป้าหมายทั้งในเรื่องความเป็นธรรม ประสิทธิภาพการใช้ที่ดินร่วม และ
ความยัง่ยนืในการจดัการทรพัยากรในพืน้ทีโ่ฉนดชมุชน ทัง้นี ้อาจใช้แนวทาง
การสร้างระบบกรรมสิทธิ์ร่วมของชุมชน มาใช้ในการตรวจสอบถ่วงดุล  
รวมถึงต่อรองกับระบบกรรมสิทธ์ิของรัฐและเอกชน อย่างไรก็ตามปัจจัย 
ความส�ำเรจ็ทีส่�ำคัญคือความเข้มแขง็ของชุมชน การมส่ีวนร่วมจากหลากหลาย
ภาคส่วนทั้งรัฐ ราชการ วิชาการ และประชาชน
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�	การจ�ำกัดการถือครองที่ดิน ที่ต้องค�ำนึงถึงลักษณะของพืช 
แต่ละชนิด ที่มีความต้องการขนาดพ้ืนที่ที่แตกต่างกัน อีกท้ังระบบข้อมูล 
การถือครองที่ดินในประเทศไม่โปร่งใส ไม่สะท้อนความจริง เช่น ออกโฉนด
ทับที่สาธารณะหรือการรุกท่ีสาธารณะ แล้วเอามาเป็นท่ีส่วนตัวของบรรดา 
ผู้มอีทิธพิลท้ังหลาย รวมถงึอาจเกดิการต่อต้านจากกลุม่ผูถ้อืครองทีด่นิจ�ำนวน
มาก การจ�ำกัดในการปฏิรูปที่ดินที่ส่งผลต่อจ�ำนวนการถือครองที่ดินลดลง 
โดยจะไปกระทบชนชั้นน�ำของประเทศที่ถือครองที่ดินส่วนใหญ่ของประเทศ

�	การจดัตัง้กองทนุธนาคารทีด่นิเพือ่การเกษตร ควรมโีครงสร้าง
การบริหารแบบกระจายอ�ำนาจ ในระดับต�ำบล ระดับจังหวัด และระดับชาติ 
เพื่อกระจายภารกิจ ความรับผิดชอบและการมีส่วนร่วมไปยังชุมชนและ 
ท้องถิน่ทกุระดบั ทัง้นี ้ควรพจิารณาประเดน็ความพร้อมของ เทคโนโลยแีผนที่
ภูมิศาสตร์ที่ดิน (GIS) ที่จะเป็นเคร่ืองมือส�ำคัญในการจัดท�ำฐานข้อมูลที่ดิน 
ทั่วประเทศ ระบบตรวจสอบความโปร่งใสของกระบวนการคัดเลือกที่ดิน 
เข้าสู่ธนาคารที่ดิน ซ่ึงมีผลต่อความน่าเชื่อถือของประชาชน งบประมาณ 
ท่ีต้องใช้ และ ความเป็นไปได้ในทางกฎหมาย จงึจ�ำเป็นต้องคดิถึงรปูแบบอืน่
มารองรับด้วย

�	ภาษีที่ดินในอัตราก้าวหน้า ต้องค�ำนึงถึง ความแตกต่างของ
ขนาดการผลิตพืชแต่ละชนดิที ่ไม่เท่ากนั การคดิภาษตีามมลูค่าของการถือครอง  
ทีด่นิ ขนาดการถอืครองทีด่นิทีเ่หมาะสมในการใช้ประโยชน์ในแต่ละประเภท
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๑๗. 
บทส่งท้าย

ปัญหาการถือครองที่ดินเป็นรูปธรรมหนึ่งของปัญหาความเหลื่อมล้ำ� 
ในสังคม อันได้แก่ ความไม่เท่าเทียมกันในเชิงโครงสร้างของเศรษฐกิจ 

ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ำ�ด้านความมั่งค่ัง ความไม่เท่าเทียมกันในเชิงของ
สังคมก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ำ�ด้านโอกาส และ ความไม่เท่าเทียมกันในเชิง
โครงสร้างทางการเมือง ก่อให้เกิดความเหล่ือมล้ำ�ด้านอำ�นาจ ท้ัง ๓ โครงสร้าง 
ดงักล่าวตา่งมปีฏสิมัพนัธเ์ชือ่มโยงกัน การปฏรูิปท่ีดนิจึงเปน็ประเดน็หลกัหน่ึง
ในการปฏิรูปเพื่อลดความเหลื่อมล้ำ�ในทุกด้าน

พัฒนาการประวัติศาสตร์การปฏิรูปที่ดินไทยที่ผ่านมาไม่ได้ด�ำเนิน
การบนพ้ืนฐานทางการเมืองที่แข็งแรง (pre – condition) ก่อนที่จะด�ำเนิน
การปฏิรูปที่ดิน อันได้แก่ ความมีธรรมาภิบาล (good governance) การมี
ระบบนติธิรรม ระบบการเงนิการคลงั และระบบสงัคมทีเ่อือ้อ�ำนวย ประกอบ
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กับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยได้เปลี่ยนแปลงไปจากเมื่อ  
๓๐ ปี ก่อนเป็นอย่างมาก ความต้องการใช้ที่ดินมีความหลากหลายมากขึ้น 
เทคโนโลยด้ีานการผลติต่างๆ มคีวามก้าวหน้ามากข้ึน พึง่พาท่ีดนิน้อยลง ผูค้น
ในบ้านเมืองต่างเริ่มตระหนักถึงการใช้ที่ดินที่ไม่เหมาะสมอันอาจส่งผลต่อ 
การกนิอยูท่ีด่ ีและคุณภาพชวิีตของประชาชน ตลอดจนสิง่แวดล้อมและระบบ
นิเวศน์ของโลก

อย่างไรก็ตาม เป็นที่ยอมรับว่าสถานการณ์ทางเศรษฐกิจไทย
เปลี่ยนแปลงเป็นเศรษฐกิจเสรีและทุนนิยมก�ำลังจะเต็มข้ัน ที่เน้นการให้ 
ความส�ำคัญกับกลไกตลาดเป็นตัวก�ำหนดกิจกรรมทางเศรษฐกิจเป็นหลัก 
พร้อมทัง้ลดบทบาทรฐัในระบบเศรษฐกจิ เปิดเสรกีารค้า การลงทนุ การแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจ และการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน เป็นต้น แนวทางที่ส�ำคัญในการ
ปฏิรูปที่ดินในยุคปัจจุบันคือการใช้ระบบภาษีท่ีดิน เพ่ือเข้าไปจูงใจให้ผู้ถือ
ครองที่ดินตัดสินใจท�ำประโยชน์จากที่ดินหรือขายที่ดินให้คนอื่น ภาครัฐควร
ส่งเสริมการจัดตั้งธนาคารที่ดินเพื่อท�ำหน้าท่ีเป็นผู้ซื้อที่ดินจากเอกชนที่ไม่ได้
ใช้ประโยชน์เพือ่น�ำมาจดัสรรทีด่นิให้แก่เกษตรกรหรอืผูท่ี้ต้องการใช้ประโยชน์ 
จากที่ดิน นอกจากนี้ กลุ่มชุมชนที่มีการรวมตัวกัน เป็นระยะเวลานาน ภาค
รฐัควรวางกลไกให้ชมุชน ร่วมกนัดแูลทรพัยากรทีดิ่น เช่น การใช้โฉนดชมุชน
ให้เป็นเอกสารอนุญาตให้ชุมชนร่วมกันบริหารจัดการ ครอบครองและ 
ใช้ประโยชน์จากที่ดินเพื่อแก้ไขปัญหาการสูญเสียที่ดินเกษตรกรรม 

ความเป็นจรงิของการปฏริปูทีด่นิจงึขึน้อยูก่บัพลงัของประชาชนและ
ความตัง้ใจด�ำเนนิการของรฐั และหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง โดยเฉพาะการมคีณะ
กรรมการปฏิรูป (คปร.) ที่รัฐบาลแต่งตั้งขึ้นเพื่อศึกษาและรวมรวมแนวทาง
ปฏิรูปประเทศ หลังจากปัญหาการชุมนุมและความขัดแย้งทางการเมือง 
ใน พ.ศ. ๒๕๕๓ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษามูลเหตุของปัญหาความขัดแย้ง
และความไม่เป็นธรรมในสงัคมให้ปรากฏขึน้เด่นชดั จากความพยายามในการ
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ประมวลปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาทีดิ่นจากกลุ่มต่างๆ ซึง่เป็นข้อมูลและ
ความเห็นที่เป็นประโยชน์ เพราะมีการลงพื้นที่หาข้อเท็จจริง และขอความ
เห็นจากประชาชนผู้เดือดร้อนโดยตรง ประกอบกับปัจจุบันเราพบว่ามี
แนวทางการปฏิรปูทีด่นิโดยนวัตกรรมชมุชนเกิดขึน้ เช่น โฉนดชมุชน กองทนุ
ธนาคารที่ดิน กลไกการบริการจัดการที่ดิน เป็นต้น อันพอจะเป็นแสงที ่
ปลายอุโมงค์การปฏิรูปที่ดินได้

อย่างไรก็ตาม ก่อนการปฏิรูปที่ดิน ยังมีแง่คิดและประเด็นส�ำคัญที่
จ�ำเป็นจะต้องตั้งโจทย์ และโยนลงไปถามคนทั้งสังคมเกี่ยวกับการให้คุณค่า
ต่อระบบเกษตรกรรม การละเลยการมองเห็นคุณค่าของผู ้คนในภาค 
เกษตรกรรม การมองทีด่นิเป็นแต่เพยีงสนิค้า เกษตรกรทีไ่ร้ทางออกต้องขาย
ที่ดินเพื่อเอาตัวรอด ฉะนั้น ควรอย่างยิ่งที่ต้องหันมาให้ความสนใจต่อมิติของ
คุณค่าของที่ดิน โดยเฉพาะในห้วงเวลาที่เราเกิดความสับสนจนกลายเป็น
วิกฤตด้านคุณค่าต่อทรัพยากร โดยแง่คิดหนึ่งที่น่าสนใจ และขอหยิบยกมา 
น�ำเสนอคือการเปลี่ยนมิติการมองที่ดินจาก “ทรัพย์สินส่วนตัว” มาเป็น 
“ต้นทุนทางสังคม” คือ การใช้ประโยชน์ในที่ดินและการถือครองท่ีดินต้อง
ค�ำนึงประโยชน์ของสังคมและและใช้เงื่อนไขความเป็นธรรมเข้ามาก�ำกับ 

ยุทธศาสตร์การปฏิรูปที่ดินต้องกลับคืน ให้มาหนุนให้คนในชุมชน
และผู ้ใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างรู ้คุณค่าได้รับการสนับสนุนในทุกระบบ  
พร้อมกับมหีลักประกนัและความมัน่คงในการถอืครองทีด่นิได้อย่างชอบธรรม 
เพ่ือไม่ให้เกิดสภาพสังคมอย่างในปัจจุบันคือ ประเทศร�่ำรวยแต่คนยากจน 
(rich country, poor people) ซึ่งหมายถึงความร�ำ่รวยของคนกลุ่มเล็กๆ 
บนยอดพรีะมดิทีไ่ม่เท่าเทยีมกนัแห่งการแจกแจงอ�ำนาจทางการเมือง อ�ำนาจ
เศรษฐกจิ และสถานะทางสงัคม ในขณะทีค่นส่วนใหญ่ท่ีฐานพรีะมดิยงัยากจน
แสนเข็ญโดยไม่มีการเปลี่ยนแปลง แนวทางการปฏิรูปท่ีดินท่ีกล่าวมาจนถึง
หน้าสุดท้ายนี้คงพอที่จะท�ำให้ทุกคนในสังคมเข้าใจ และได้ตระหนักร่วมกัน
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“ไม่ใช่ปล่อยให้เกษตรกรหรือคนไร้ที่ดิน 
เผชิญปัญหาของสังคมตามล�ำพัง”
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