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ค าน า 

 
 เอกสารชิน้นี ้เป็นงานศกึษาของคณะท างานศกึษามาตรการการกระจา่ยการถอื
ครองทีด่นิทัง้ 4 ชดุ ภายใตค้ณะอนุกรรมการศกึษาแนวทางการปฏบิัตติามนโยบายการ
กระจายการถอืครองทีด่นิ และคณะกรรมการอ านวยการเพือ่แกไ้ขปัญหาของเครอืขา่ย
ปฏริปูทีด่นิแหง่ประเทศไทย ซึง่เป็นกลไกการท างานรว่มกันระหวา่งเครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิ
แหง่ประเทศไทย (คปท.)และรัฐบาลชดุปัจจบุัน ทีม่นีายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ เป็น
นายกรัฐมนตร ี 
 นอกเหนอืจากการแกไ้ขปัญหาความเดอืดรอ้นเรือ่งทีด่นิท ากนิของสมาชกิ คปท.
ทีม่พีืน้ทีค่รอบคลมุทัง้ 27 จังหวดัท่ัวประเทศ และมปีระเด็นความขดัแยง้เรือ่งการทับ
ซอ้นของแนวเขตทีด่นิทีห่ลากหลาย ทัง้ในทีส่าธารณประโยชน ์ทีด่นิเอกชนทิง้รา้ง ทีป่่า
ไม ้(อทุยานแหง่ชาต ิเขตรักษาพันธุส์ตัวป่์า) ที ่ส.ป.ก. ทีร่าชพัสด ุทีส่วนป่า และทีด่นิ
ในเมอืง  เครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิแหง่ประเทศไทย มคีวามตัง้ใจทีจ่ะท างานศกึษารว่มกับ
รัฐบาลเพือ่หาแนวทางการแกไ้ขปัญหาทีด่นิท ากนิในสงัคมไทยในแนวทางทีย่ั่งยนื และ
ครอบคลมุการแกไ้ขปัญหาเรือ่งทีด่นิท ากนิใหก้ับคนจนทกุกลุม่ท่ัวประเทศ  

ขอ้เสนอของงานศกึษาชิน้นี ้ไดน้ าเสนอแนวทางการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้
เรือ่งทีด่นิท ากนิทีเ่ป็นวกิฤตของคนจนและสงัคมไทยในปัจจบุันดว้ยการน าเสนอให ้
คณะรัฐมนตร ี เห็นชอบและยอมรับหลักการสทิธขิองชมุชนตามรัฐธรรมนูญปี ๒๕๕๐
มาตรา 66   ดว้ยการยตุกิารอพยพคนจนออกจากทีด่นิ ไมว่า่ทีด่นิเหลา่นัน้จะเป็นทีด่นิใน
เขตพืน้ทีรั่ฐหรอืทีเ่อกชน   การแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้เรือ่งทดีนิระหวา่งภาครัฐกับ
ประชาชน ควรจะตอ้งเริม่ตน้ดว้ยแนวทางทีย่ั่งยนืและสนัต ิดว้ยการใหโ้อกาสชมุชน
ทอ้งถิน่อยูอ่าศัยและท ากนิในพืน้ทีเ่ดมิของตนเอง และมกีรรมสทิธิใ์นทีด่นิแบบเชงิซอ้น 
ทีเ่ราเรยีกวา่ โฉนดชมุชน ซึง่เกษตรกรมสีทิธใินการท ามาหากนิ  ซอ้นกับสทิธขิอง
ชมุชนและสงัคมในการควบคมุดแูลใหม้กีารอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม 
รวมทัง้ป้องกันไมใ่หม้กีารบกุรกุพืน้ทีป่่าซึง่เป็นการแบง่เบาภาระหนา้ทีข่องเจา้หนา้ที่
ภาครัฐไดอ้กีทางหนึง่  

นอกจากนี ้งานศกึษายังไดเ้สนอมาตรการการกระจายการถอืครองทีด่นิ ดว้ยการ
เสนอใหม้กีารยกรา่ง พ.ร.บ. อัตราภาษีทีด่นิกา้วหนา้  ซึง่เกอืบจะเป็นมาตรการเดยีวที่
เป็นไปไดท้ีจ่ะท าใหเ้อกชนทีถ่อืครองทีด่นิอยูจ่ านวนมาก ยอมขายทีด่นิใหก้ับรัฐเพือ่
น ามาจัดสรรใหก้ับคนจน  โดยมกีองทนุธนาคารทิด่นิเป็นผูรั้บซือ้และกระจายทีด่นิ
เหลา่นัน้ใหก้ับคนไรท้ีด่นิในสงัคมไทย ซึง่มอียูจ่ านวนมากไมน่อ้ยกวา่ 3.2 ลา้นคน และ
เพิม่จ านวนมากขึน้เรือ่ยๆ ตามภาวะวกิฤตความลม้เหลวของภาคเกษตรกรรมและหนีส้นิ
ของเกษตรกร   

เครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิแหง่ประเทศไทยและคณะท างานศกึษามาตรการการกระ
จา่ยการถอืครองทีด่นิทัง้ 4 ชดุ หวงัเป็นอยา่งยิง่วา่ แนวทางการกระจายการถอืครอง
ทีด่นิทีไ่ดถ้กูน าเสนอนี ้ รวมทัง้โครงการน ารอ่งโฉนดชมุชนทีจ่ะมขี ึน้ในระยะอันใกลต้าม
ค าแถลงนโยบายของรัฐบาล จะเป็นจดุเริม่ตน้ทีด่ใีนการปฏริปูระบบการปฏริปูทีด่นิและ
การกระจายการถอืครองทีด่นิ เพือ่ใหเ้กดิความยั่งยนืและความเป็นธรรมในสงัคมไทย
ตอ่ไป 

 
 

คณะท างานศกึษา 
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มาตรการการกระจา่ยการถอืครองทีด่นิทัง้ 4 ชดุ 
30 มถินุายน 2552 

 
 
 
 

สว่นที ่1 
ขอ้เสนอสรปุโดยยอ่ 

โฉนดชุมชน  ภาษทีีด่นิกา้วหนา้ กองทนุธนาคารทีด่นิ 
 

 
ขอ้เสนอดา้นโฉนดชุมชน  

 
1. ความหมายของโฉนดชุมชน   

 
       “โฉนดชุมชน” เป็นรปูแบบการบรหิารจัดการของการใชส้ทิธขิองชมุชนใน
การจัดการทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มตามมาตรา 66 แหง่รัฐธรรมนูญฯ 
ซึง่เป็นสทิธริวมหมูข่องชมุชนในการจัดการการครอบครองทีด่นิและการใช ้

ประโยชนจ์ากทรัพยากรทีด่นิ เพือ่สรา้งความมั่นคงในการถอืครองและใช ้

ประโยชนใ์นทีด่นิของชมุชน และเป็นการรักษาพืน้ทีเ่กษตรในการผลติพชือาหาร
ในการสรา้งความมั่นคงดา้นอาหาร โดยการเลอืกรปูแบบการผลติทีส่อดคลอ้งกับ 
ภมูปัิญญาทอ้งถิน่และระบบภมูนิเิวศ รวมทัง้การดแูลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดลอ้มใหส้มดลุ   

                      
2. ข ัน้ตอนด าเนนิการโฉนดชุมชน 

 
การด าเนนิการโฉนดชมุชนใหเ้ริม่ทันทใีนพืน้ทีข่องชมุชนทีม่ ี

              ความพรอ้ม  ด าเนนิการในลกัษณะโครงการน ารอ่งใหเ้ห็นเป็นตวัอยา่ง 
              แลว้จงึขยายผล โดยใชม้าตรการทางนโยบาย  ดว้ยการมีมต ิ
              คณะรฐัมนตรรีองรบั  และระเบยีบส านกันายกรฐัมนตรีวา่ดว้ยการบรกิาร 
              จัดการโฉนดชมุชนขึน้มา ประกาศใช ้เพือ่ใหเ้กดิความชดัเจนรว่มกัน 
              ของหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้งในการด าเนนิงาน และเมือ่มขีอ้มลู การเรยีนรู  ้
              จากโครงการน ารอ่งระยะหนึง่ จงึพัฒนาเป็นกฎหมายโฉนดชุมขนตอ่ไป 
 

3. การไดม้าซึง่ทีด่นิเพือ่ท าโฉนดชุมชน  
 
 เนือ่งจากทีด่นิแตล่ะประเภททีช่มุชนครอบครองอยูภ่ายใตก้ารบังคับของ

กฎหมายและหน่วยงานของรัฐทีแ่ตกตา่งกันกระบวนการไดม้าซึง่ทีด่นิยอ่มมี
ความแตกตา่งกันดว้ย  เชน่ ทีด่นิในเขตป่า  ทีด่นิในเขตทีส่าธารณะ ทีด่นิในเขต
ทีร่าชพัสด ุทีด่นิในเขตปฏริปูทีด่นิ  ทีด่นิเอกชนทิง้รา้ง  และทีด่นิในเขตสวนป่า 
ควรมกีารกันเขตพืน้ทีเ่หลา่นีม้าใหช้มุชนน ารอ่งด าเนนิการจัดการดว้ยชมุชนเอง 
ทีด่นิเอกชนควรใหส้ านักงานปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมน าเงนิจากกองทนุปฏริปู
ทีด่นิมาจัดซือ้ และน ามาด าเนนิการรว่มกับชมุชน  ซึง่จะตอ้งด าเนนิการเสนอ
ทางเลอืกในการไดม้าซึง่ทีด่นิโดยชดัเจน 

 
4. พืน้ทีน่ ารอ่งโฉนดชุมชนของเครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิฯ  

 
พืน้ทีน่ ารอ่งของเครอืขา่ยปฎริปูทีด่นิประกอบดว้ย 
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ภาคเหนอื จ านวน 13 พืน้ที ่ประกอบดว้ย บา้นกลาง  หมูท่ี ่5  ต าบลบา้นดง  
อ าเภอแมเ่มาะ  จังหวดัล าปาง บา้นแพะใต ้อยูห่มู ่7 ต.หนองลอ่ง  อ.ป่าซาง จ.
เชยีงใหม ่บา้นทา่กอมว่ง ต.หนองปลาสวาย อ.บา้นโฮง่ จ.ล าพนู  หมูบ่า้นน ้าปกุ 
หมูท่ี ่1 ต าบลขนุควร อ าเภอปง จังหวดัพะเยา บา้นแมห่ม ี หมู ่6 ต าบลหัวเมอืง 
อ าเภอเมอืงปาน จังหวดัล าปาง บา้นสมานมติร  หมู ่1  ต. ดอนศลิา อ. เวยีงชยั 
จ. เชยีงราย บา้นสนักลาง หมูท่ี ่9  ต าบลป่าแดง อ าเภอเมอืง  จังหวดัแพร บา้น
โป่ง  ต.แมแ่ฝก อ.สนัทราย จ.เชยีงใหม ่บา้นหนิลาดใน หมู ่7 ต.บา้นโป่ง อ.
เวยีงป่าเป้า จ.เชยีงราย บา้นหัวฝาย  หมูท่ี ่10 ต.ศรดีงเย็น อ.ไชยปราการ จ.
เชยีงใหม ่บา้นหนองขาวกลาง ต าบลหว้ยปลูงิ อ าเภอเมอืง จังหวดั แมฮ่อ่งสอน 
บา้นแมอ่มก ิต าบลแมว่ะหลวง อ าเภอทา่สองยาง จังหวดัตาก บา้นหนองหา้ หมู ่
๘ ต าบลบัวใหญ ่อ าเภอนานอ้ย จังหวดัน่าน 
 
ภาคใต ้    จ านวน  5 พืน้ที ่ประกอบดว้ย บา้น บา้นหว้ยครก หมู ่ 4, บา้นทา่ยงู 
หมู ่5, ต าบลตะแพน  อ.ศรบีรรพต  จ.พัทลงุ  และบา้นทับเขอื-ปลักหม ู หมู ่ 1  
ต.ชอ่ง  อ.นาโยง  จ.ตรัง  และหมู ่ 1  ต.บา้นนา  อ.ศรนีครนิทร ์ จ.พัทลงุ   บา้น
คลองไทร บา้นไทรงาม ต าบลไทรทอง อ.ชยับรุ ีจ.สรุาษฎรธ์าน ีและบา้นสนัติ
พัฒนา ต.บางสวรรค ์อ.พระแสง จ.สรุาษฎรธ์าน ี

 
ภาคอสีาน   จ านวน 9 พืน้ที ่ประกอบดว้ยพืน้ทีส่ญัญาเชา่ ต.ล านางรอง อ.โนน
ดนิแดง จ.บรุรัีมย ์เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าภผูาแดง บา้นหว้ยระหงส ์ต.ปากชอ่ง อ.
หลม่สกั จ.เพชรบรูณ์ เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าภผูาแดง บา้นหว้ยกลฑา ต.ปากชอ่ง 
อ.หลม่สกั จ.เพชรบรูณ์   อทุยานแหง่ชาตนิ ้าหนาวต าบลโคกมน อ.น ้าหนาว จ.
เพชรบรูณ์  ทีส่าธารณะทุง่ซ าเสีย้ว ต.สระโพนทอง อ.เกษตรสมบรูณ์ จ.ชยัภมู ิ  
เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าผาผึง้ ต.ทุง่ลยุลาย อ.คอนสาร จ.ชยัภมู ิ ทีส่าธารณะดง
กลาง ต.ดงกลาง อ.คอนสาร จ.ชยัภมูิ  ทีส่าธารณะดอนฮังเกลอื ต.บงึเกลอื อ.
เสลภมู ิจ.รอ้ยเอ็ด และ ทีส่าธารณะดอนหนองโมง-หนองกลาง บา้นเขวาโคก ต.
สระบัว อ.ปทมุรัตต ์จ.รอ้ยเอ็ด  
 
ภาคกลาง จ านวน 2 พืน้ที ่ประกอบดว้ย สหกรณ์เชา่ทีน่าคลองโยง จ.นครปฐม 
และสหกรณ์เชา่ทีน่าพชิยัภเูบนทร ์จ. อตุรดติถ ์ 

 
สลมั  จ านวน 1 พืน้ที ่ชมุชนเพิม่สนิ กรงุเทพมหานคร 

 
ขอ้เสนอดา้นภาษทีีด่นิ 

 
1. รัฐบาลควรด าเนนิการแกไ้ขเพิม่เตมิรา่งพระราชบัญญัตภิาษีทีด่นิและสิง่ปลกู

สรา้ง พ.ศ.....  มาตรา 8 ใหบ้ัญญัตเิพิม่เตมิโดยก าหนดใหอ้งคก์รปกครองสว่น
ทอ้งถิน่สง่รายไดจ้ากการจัดเก็บภาษีทีด่นิและสิง่ปลกูสรา้งคนืเขา้คลังอยา่งนอ้ย
รอ้ยละ 2 เพือ่เป็นกองทนุส าหรับจัดตัง้และบรหิารจัดการของธนาคารทีด่นิ  

2. การจัดเก็บภาษีทีด่นิ ควรจัดเก็บภาษีกับทีด่นิทีผู่เ้ป็นเจา้ของไมไ่ดท้ าประโยชน ์
ทิง้ไวร้กรา้งวา่งเปลา่เป็นเวลานานในอัตราภาษีทีส่งูกวา่อัตราภาษีทีด่นิทีม่กีาร
น าไปใชป้ระโยชนใ์นดา้นตา่ง ๆ 

3. ควรมกีารยกเวน้ภาษีใหก้ับผูท้ีม่ทีีด่นิถอืครองในมลูคา่นอ้ยหรอืเกษตรกรที่
ยากจน เพือ่ไมใ่หภ้าระภาษีตกแกก่ลุม่คนทีม่ฐีานะยากจนและตอ้งอาศัยทีด่นิ
เป็นปัจจัยการผลติเพือ่ด ารงชพี 

4. เพือ่ใหเ้กดิการกระจายการถอืครองทีด่นิอยา่งแทจ้รงิ ควรมกีารจัดเก็บภาษีใน
อัตรากา้วหนา้ตามขนาดการถอืครองทีด่นิ เพือ่เป็นแรงกดดันไมใ่หเ้กดิการถอื
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ครองทีด่นิในจ านวนมาก คอืยิง่ถอืครองเป็นจ านวนมากก็ตอ้งยิง่มภีาระเพิม่มาก
ขึน้ ทัง้นีค้วรมกีารศกึษาวา่ขนาดการถอืครองทีด่นิทีเ่หมาะสมในการใชป้ระโยชน์
ในแตล่ะประเภทควรจะเป็นเทา่ไร และควรมกีารยกรา่ง พ.ร.บ. ภาษทีีด่นิ
กา้วหนา้ แยกออกมาชดัเจนจาก รา่ง พ.ร.บ.ทีด่นิและสิง่ปลกูสรา้ง 

 
ขอ้เสนอดา้นกองทนุธนาคารทีด่นิ 
 
 

1. รัฐบาลจงึควรเรง่ใหม้กีารจัดตัง้กองทนุธนาคารทีด่นิขึน้ โดยใหเ้ป็นองคก์รอสิระ 
บรหิารงานในรปูแบบองคก์รมหาชนและไมแ่สวงหาก าไร เพือ่เป็นเป็นกลไก
พเิศษทีท่ าหนา้ทีใ่นการสนับสนุนใหเ้กดิการเขา้ถงึทีด่นิทีด่นิท ากนิเพือ่
เกษตรกรรมของเกษตรกรรายยอ่ยรวมทัง้ทีด่นิเพือ่การอยูอ่าศัยของคนจนและ
ชนชัน้กลางระดับลา่ง  

2. ใหธ้นาคารทีด่นิทีม่อี านาจหนา้ทีใ่นการประกาศใหท้ีด่นิท ากนิทีไ่ดม้กีารจัดหา
ผา่นกลไกของกองทนุธนาคารทีด่นิ เป็นพืน้ทีคุ่ม้ครองเพือ่เกษตรกรรม  รวมถงึ
การสนับสนุนการอนุรักษ์และพัฒนารปูแบบการเกษตรทีส่อดคลอ้งกับนเิวศวทิยา 
ภมูปัิญญาและวฒันธรรมของแตล่ะทอ้งถิน่ 

3. เกษตรกรรายยอ่ย คนจนและชนชัน้กลางระดับลา่งทีจ่ะขอรับการสนับสนุนในการ
จัดหาทีด่นิจากกองทนุธนาคารทีด่นิจะตอ้งมกีารรวมกลุม่เพือ่ใหม้กีารบรหิาร
จัดการทีด่นิรว่มกันในลักษณะของกรรมสทิธิร์ว่มหรอืโฉนดชมุชน   ทัง้นีเ้พือ่
ป้องกันการหลดุมอืของทีด่นิจากเกษตรกรรายยอ่ยและคนจน อกีทัง้เป็นการ
สนับสนุนใหเ้กดิความยั่งยนืในการถอืครองทีด่นิ 

4. ในระยะเริม่ตน้ใหรั้ฐบาลด าเนนิการ จดัต ัง้กองทนุธนาคารทีด่นิ  โดยการ
ออกเป็นระเบยีบส านกันายกรฐัมนตรี  โดยน าเงนิกองทนุตา่งๆทีม่ี
วตัถปุระสงคเ์พือ่การแกไ้ขปัญหาเกษตรกรและอยูภ่ายใตก้ารก ากับดแูลของ
ส านักนายกรัฐมนตร ีเป็นทนุตัง้ตน้และด าเนนิการใหเ้กดิโครงการน ารอ่งเพือ่การ
แกไ้ขปัญหาทีด่นิในพืน้ทีเ่ครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิแหง่ประเทศไทย (คปท.) 

5. ในระยะยาวใหรั้ฐบาลผลักดันใหม้พีระราชบัญญัตกิองทนุธนาคารทีด่นิ เพือ่
ยกระดับกองทนุธนาคารทีด่นิใหเ้ป็นองคก์รมหาชน ทีม่กีารบรหิารจัดการอยา่ง
เป็นอสิระ โดยมเีจตนารมณ์เพือ่สนับสนุนใหเ้กดิการกระจายการถอืครองทีด่นิ
อยา่งเป็นธรรมและยั่งยนื 
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สว่นที ่2  
ประมวลภาพรวมขอ้เสนอ 

 
 

วกิฤตปญัหาทีด่นิประเทศไทย 
 

1) ประเทศไทยมพีืน้ทีทั่ง้หมด 320 ลา้นไร ่ เป็นพืน้ทีป่่าประมาณ 100 ลา้นไร ่ 
เป็นพืน้ทีก่ารเกษตร 130 ลา้นไร ่ ทรัพยากรทีด่นิในประเทศไทยมเีพยีงพอ
ส าหรับการใชป้ระโยชนข์องคนไทยทกุคนในประเทศ  ถา้ทรัพยากรทีด่นิจะ
ถกูบรหิารจัดการ และใหม้กีารกระจายการถอืครองทีด่นิอยา่งเป็นธรรม 

2) วกิฤตการถอืครองทีด่นิและการใชป้ระโยชนท์ีด่นิของประเทศสว่นหนึง่เกดิ
จากตลาดการซือ้ขายทีด่นิ และการลงทนุในภาคอสงัหารมิทรัพย ์  โดยไมม่ี
การควบคมุการเก็งก าไรซือ้ขายทีด่นิ และการวางแผนการใชท้ีด่นิอยา่งเป็น
ระบบ     

3) การศกึษาโดยมลูนธิสิถาบันทีด่นิ พบวา่ทีด่นิทีม่กีารครอบครองโดยประชาชน
ท่ัวไป 120 ลา้นไร ่ มากกวา่รอ้ยละ 90  ของทีด่นิจ านวนนีก้ระจกุตัวอยูใ่นมอื
ของคนเพยีงรอ้ยละ 10  หรอืประมาณ 6 ลา้นคน ตรงกับงานศกึษาของ
โครงการวจัิยนโยบายและมาตรการการคลังเพือ่ความเป็นธรรมในการกระจาย
รายได ้ทีพ่บวา่ 50 รายแรก จาก 1.46 ลา้นราย ถอืครองทีด่นิรอ้ยละ 10 ของ
ทีด่นิในกรงุเทพมหานครทัง้หมด ปัญหาการกระจกุตัวของทีด่นิจงึกลายเป็น
ปัญหาส าคัญและมรีปูธรรมเดน่ชดัมากขึน้ 

4) การวจัิยของมลูนธิสิถาบันทีด่นิพบอกีวา่ 70 % ของทีด่นิทีม่กีารถอืครองใน
ประเทศไทยถกูปลอ่ยทิง้ไวใ้หร้กรา้งวา่งเปลา่  ไมไ่ดใ้ชป้ระโยชน ์หรอืใช ้

ประโยชนไ์มเ่ต็มที ่หรอืใชป้ระโยชนไ์มถ่งึ 50 %  ประเมนิความสญูเสยีมลูคา่
ทางเศรษฐกจิ 127,384 ลา้นบาทตอ่ปี  แสดงใหเ้ห็นวา่มคีนจ านวนหนึง่ใน
สงัคมไทยถอืครองทีด่นิจ านวนมาก  โดยไมไ่ดน้ ามาใชป้ระโยชน ์ หากแต่
เก็บทีด่นิไวเ้พือ่เก็งก าไรเป็นสนิคา้เพือ่ขายตอ่ 

5) ขอ้มลูดังกลา่วเป็นไปในลักษณะตรงขา้มกับการถอืครองทีด่นิของเกษตรกร 
ทีพ่บวา่เกษตรกรมากกวา่รอ้ยละ 40 เป็นผูท้ีไ่มม่ทีีด่นิท ากนิ หรอืมทีีด่นิท า
กนินอ้ยกวา่ 10 ไร ่ตัวเลขการขึน้ทะเบยีนคนจนท่ัวประเทศ พบวา่คนที่
ตอ้งการความชว่ยเหลอืเรือ่งทีด่นิท ากนิ 4,800,000 ราย ในขณะทีปั่ญหา
ทีด่นิหลดุมอือันเนือ่งมาจากความลม้เหลวในการสง่เสรมิการผลติการเกษตร
และผลกระทบการคา้เสร ีท าใหม้ทีีด่นิจ านวน 30 ลา้นไร ่ของเกษตรกรทีเ่ป็น
สมาชกิกองทนุฟ้ืนฟหูนีส้นิฯ อยูใ่นระหวา่งการถกูฟ้องรอ้งด าเนนิคด ีและยดึ
ทรัพยข์ายทอดตลาด 

 
สาเหตขุองปญัหาในทางนโยบาย 
 

1) นโยบายเรง่รัดออกโฉนดทีด่นิ และเอกสารสทิธทิีด่นิ  เพือ่สรา้งหลักประกัน
ใหบ้คุคลมสีทิธใินทีด่นิอยา่งมั่นคง โดยไมม่กีารวางแผนการใชท้ีด่นิอยา่ง
เหมาะสม  ไมม่กีารควบคมุการเก็งก าไรซือ้ขายทีด่นิ  และไมม่มีาตรการ
กระจายการถอืครองทีด่นิ จงึท าใหม้กีารกระจกุตัวการไดเ้อกสารสทิธทิีด่นิ
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ส าหรับบคุคลทีเ่ขา้ถงึขอ้มลูขา่วสารการพัฒนาอสงัหารมิทรัพย ์   และผูม้ี
อทิธพิลในทอ้งถิน่ 

2) นโยบายสง่เสรมิการทอ่งเทีย่วทีก่ระตุน้ใหเ้กดิแยง่ชงิพืน้ทีป่่า พืน้ทีช่ายฝ่ัง
ทะเล มาเป็นพืน้ทีอ่ตุสาหกรรมทอ่งเทีย่ว  ซึง่มผีลกระทบตอ่การแยง่ชงิ
ทรัพยากรทีด่นิ 

3) นโยบายการพัฒนาโครงสรา้งพืน้ฐานเพือ่เปิดประเทศเขา้สูก่ารพัฒนา
เศรษฐกจิ  ดว้ยการสรา้งโครงสรา้งพืน้ฐาน เชน่ ถนน เขือ่น และเปลีย่นพืน้ที่
เกษตรกรรมเป็นพืน้ทีอ่ตุสาหกรรม พืน้ทีเ่มอืง การบรกิารทอ่งเทีย่ว และ
พาณชิยกรรม และใชน้โยบายเวนคนืทีด่นิ 

4) นโยบายการเพิม่พืน้ทีป่่าอนุรักษ์ใหไ้ดร้อ้ยละ 25 ของเนือ้ทีป่ระเทศ  จงึท า
ใหม้กีารขยายพืน้ทีป่่าอนุรักษ์ เชน่ อทุยานแหง่ชาต ิวนอทุยานแหง่ชาต ิเขต
รักษาพันธุส์ตัวป่์า เขตหา้มลา่สตัว ์เป็นตน้  ซึง่ไมไ่ดม้กีารตรวจสอบการถอื
ครองทีด่นิและท าประโยชนท์ีด่นิมากอ่นในระดับพืน้ที ่แตใ่ชภ้าพถา่ยทาง
อากาศ  จงึท าใหเ้กดิความขดัแยง้กับประชาชนทีท่ าประโยชนใ์นทีด่นิมากอ่น
การประกาศเขตป่าอนุรักษ์ 

5) นโยบายการอนุรักษ์พืน้ทีส่าธารณประโยชนท์ีไ่มใ่หป้ระชาชนมสีว่นรว่ม
ตรวจสอบก าหนดแนวเขตใหช้ดัเจน และสอดคลอ้งกับสถานการณ์การใช ้

ประโยชนท์ีด่นิในปัจจบุัน 
6) นโยบายสง่เสรมิการท าสวนป่าในทีด่นิของรัฐ เพือ่ท าสวนป่าเชงิพาณชิย ์ ซึง่

เป็นการท าลายทรัพยากรธรรมชาตแิละมคีวามขดัแยง้ระหวา่งสทิธใินทีด่นิ
ของประชาชนทีท่ าประโยชนใ์นพืน้ทีป่่า 

7) นโยบายการหวงหา้มทีร่าชพัสดไุวใ้หก้ับหน่วยงานของรัฐใชป้ระโยชน ์ โดย
มปัีญหาการก าหนดแนวเขตทับซอ้นการท าประโยชนใ์นทีด่นิของประชาชน 
หรอืการไมอ่นุญาตใหป้ระชาชนใชป้ระโยชนใ์นทีร่าชพัสด ุหรอืมกีารใหเ้ชา่
ท าประโยชนใ์นระยะสัน้ 

 
ปญัหาดา้นมาตรการทางกฎหมาย 
 
ทีด่นิเอกชน 
 

1) ระบบกฎหมายเกีย่วกับการถอืครองทีด่นิในสงัคมไทยเปิดโอกาสใหม้กีารถอื
ครองทีด่นิโดยเอกชนไดอ้ยา่งเสร ีแมจ้ะมกีารจัดเก็บภาษีโรงเรอืนและทีด่นิ
และภาษีบ ารงุทอ้งทีแ่ตก็่เป็นไปในอัตราทีต่ า่  และไมม่กีารควบคมุอยา่งมี
ประสทิธภิาพ เป็นผลใหร้ะบบภาษีทีม่อียูไ่มเ่ป็นภาระแกผู่ถ้อืครองทีด่นิ
จ านวนมาก จงึเป็นเงือ่นไขเบือ้งตน้ทีน่ ามาสูก่ารพยายามครอบครองทีด่นิ
จ านวนมากในรปูแบบตา่งๆ ทัง้ทีเ่ป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายและทีไ่มช่อบ
ดว้ยกฎหมาย เชน่ การกวา้นซือ้ทีด่นิในพืน้ทีท่างการเกษตรเพือ่การเก็งก าไร 
การซือ้ทีด่นิซึง่ไมม่เีอกสารสทิธใินราคาต า่  กอ่นน าไปสูก่ารออกเอกสาร
สทิธโิดยกระบวนการทีไ่มถ่กูตอ้งตามกฎหมาย การขอรับสทิธใินทีด่นิซึง่รัฐ
ตอ้งแจกจา่ยใหแ้กเ่กษตรกรโดยทีต่นเองไมม่สีทิธ ิดังทีเ่กดิในการแจกจา่ย
ทีด่นิแกเ่กษตรกรตามนโยบายการปฏริปูทีด่นิ 

2) แมใ้นกฎหมายทีด่นิจะมกีารควบคมุไมใ่หเ้กดิปัญหาทีด่นิทิง้รา้ง แตใ่นสภาพ
ความเป็นจรงิไมม่กีระบวนการตรวจสอบอยา่งจรงิจัง ทีด่นิจ านวนมากจงึถกู
ปลอ่ยปละละเลยโดยไมม่กีารท าประโยชนเ์กดิขึน้ หรอืในสว่นของการปฏริปู
ทีด่นิทีแ่มจ้ะหา้มโอนสทิธใิหแ้กบ่คุคลภายนอก แตก็่เชน่เดยีวกันมกีารโอน
สทิธเิกดิขึน้ระหวา่งบคุคลดว้ยกันโดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย 

3) ส าหรับกฎหมายผังเมอืงซึง่ควบคมุลักษณะการใชป้ระโยชนข์องแตล่ะพืน้ที ่
แตก่ารก าหนดพืน้ทีด่ังกลา่วก็สามารถถกูแกไ้ขเปลีย่นแปลงไดโ้ดยไมย่าก 
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ท าใหก้ารคาดหวงัวา่จะมกีารจ ากัดกจิกรรมของแตล่ะพืน้ทีไ่มส่ามารถเป็นจรงิ
ไดใ้นทางปฏบิัต ิการเปลีย่นการใชป้ระโยชนใ์นพืน้ทีท่ าใหเ้กดิความสญูเปลา่
เป็นจ านวนมหาศาล เชน่ การเปลีย่นพืน้ทีเ่กษตรกรรมเป็นหมูบ่า้นจัดสรร ท า
ใหก้ารลงทนุในระบบชลประทานเพือ่การเกษตรเกดิการสญูเปลา่ 

 
ทีด่นิของรฐั 
 

4) การใชอ้ านาจของเจา้หนา้ทีรั่ฐ มักยดึถอืหลักการปกป้องทีด่นิของรัฐ และ
ประชาชนตอ้งมาพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิ  ตลอดจนการใหด้ลุพนิจิแกเ่จา้หนา้ทีรั่ฐ
ในการด าเนนิการ  จงึท าใหเ้กดิปัญหาการคอรัปชัน่ และการเลอืกปฏบิัต ิ
อยา่งไมเ่ทา่เทยีมและไมเ่ป็นธรรม  กระบวนการแกไ้ขปัญหาในทีด่นิของรัฐมี
ปัญหาโดยสรปุคอื 
                     4.1) กลไกของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบกุรกุทีด่นิ
ของรัฐ (ก.บ.ร.) ในการพสิจูนใ์นทีด่นิ และการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ตอ่
สทิธใินทีด่นิ แตป่รากฏวา่การแกไ้ขปัญหาของ ก.บ.ร.ลา่ชา้  ก.บ.ร.ไม่
สามารถชีข้าดผลการพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิ หรอืบังคับใหห้น่วยงานของรัฐที่
เกีย่วขอ้งปฏบิัตติามผลการชีข้าดได ้ เพราะไมม่อี านาจตามกฎหมาย  แต่
ตอ้งประสานความรว่มมอืกับหน่วยงานของรัฐทีเ่กีย่วขอ้ง ซึง่หน่วยงานของ
รัฐยังใชแ้นวทางการพสิจูนส์ทิธ ิ  
                     4.2) การพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิทกุประเภท ประชาชนไมม่สีว่น
รว่มในทกุกระบวนการ การพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิลา่ชา้  ท าใหป้ระชาชนในพืน้ที่
ไมม่คีวามมั่นคงในการท าประโยชนใ์นทีด่นิ และสว่นมากตอ้งสญูเสยีสทิธใิน
ทีด่นิ จากการใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ทีรั่ฐ และหลายกรณีถกู
เลอืกปฏบิัต ิ
                     4.3) การใหเ้ชา่ทีด่นิของรัฐในระยะเวลาสัน้ และสญัญาเชา่
ไมเ่ป็นธรรม  จงึท าใหค้นทีไ่มม่เีงนิทนุจงึไมม่สีทิธใินการใชป้ระโยชนใ์น
ทีด่นิ 
                     4.4) กระบวนการออกเอกสารสทิธิท์ีด่นิ โดยประชาชนไมม่ี
สว่นรว่มตรวจสอบ ท าใหน้ าไปสูข่บวนการคอรัปชัน่ และพบวา่มกีารออก
เอกสารสทิธทิีด่นิในทีด่นิของรัฐอยา่งผดิกฎหมาย ในขณะทีป่ระชาชนท า
ประโยชนม์านานอยูจ่รงิ แตก่ลับไมไ่ดเ้อกสารสทิธทิีด่นิ  
                     4.5) การหวงหา้มทีด่นิไมใ่หป้ระชาชนใชป้ระโยชน ์ ในขณะ
ทีห่น่วยงานของรัฐไมม่คีวามจ าเป็นในการใชท้ีด่นิ เชน่ กรณีปัญหาความ
ขดัแยง้ระหวา่งทหารกับประชาชน สถาบันการศกึษา องคก์รปกครองสว่น
ทอ้งถิน่ หรอืหน่วยงานของรัฐหวงหา้มไมใ่หป้ระชาชนไดใ้ชป้ระโยชนใ์นทีด่นิ
สาธารณประโยชน ์หรอืทีร่าชพัสด ุ

 
หลกัการส าคญัตอ่การแกไ้ขปญัหา 
 

1) ตอ้งเปลีย่นมติกิารมองทีด่นิจาก “ทรัพยส์นิสว่นตัว” มาเป็น “ตน้ทนุ
ทางสงัคม” เพราะทีด่นิเป็นฐานทรัพยากรทีส่ าคัญของการเป็นปัจจัยสี่

ในการด ารงชวีติของมนุษยชาต ิการผกูขาดการถอืครองทีด่นิท าใหร้
ประเทศไทยตอ้งสญูเสยีมลูคา่ทางเศรษฐกจิมหาศาล และการปกป้อง
สทิธใินการมทีีอ่ยูอ่าศัยและทีด่นิท ากนิของคนไทยทกุคนอยา่งท่ัวถงึ
ซึง่จะน าไปสูค่วามขดัแยง้ในสงัคม เพราะฉะนัน้การใชป้ระโยชนใ์น
ทีด่นิและการถอืครองทีด่นิจ าเป็นตอ้งค านงึประโยชนข์องสงัคมและ
ความเป็นธรรม การถอืครองทีด่นิจะตอ้งไมอ่นุญาตใหเ้กดิขึน้ไดอ้ยา่ง
เสรภีายใตก้ารแสวงประโยชนส์ว่นบคุคลแตเ่พยีงอยา่งเดยีว 
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2) เป้าหมายของการใชน้โยบายกฎหมายในการก ากับระบบการจัดการ
ทีด่นิตอ้งด าเนนิไปภายใตเ้ป้าหมายของการกระจายการถอืครองทีด่นิ
และการสรา้งความมั่นคงในการถอืครองทีด่นิใหก้ับคนในสงัคม
โดยเฉพาะอยา่งยิง่กับชนชัน้ลา่ง 

3) เมือ่รัฐธรรมนูญไดรั้บรองสทิธชิมุชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดลอ้ม จงึถอืไดว้า่เป็นการคนืความเป็นธรรมใหแ้กช่มุชนและ
เป็นการแกปั้ญหาความขดัแยง้ระหวา่งชมุชนและหน่วยงานของรัฐ  ดัง
ปรากฏในมาตรา 66 แหง่รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย 
พทุธศักราช 2550 ซึง่บัญญัตไิวว้า่  

           “บคุคลซึง่รวมกันเป็นชมุชน ชมุชนทอ้งถิน่ หรอืชมุชนทอ้งถิน่ดัง้เดมิ 
ยอ่มมสีทิธอินุรักษ์หรอืฟ้ืนฟจูารตีประเพณี ภมูปัิญญาทอ้งถิน่ ศลิปวฒันธรรมอัน
ดขีองทอ้งถิน่ และของชาต ิและมสีว่นรว่มในการจัดการ การบ ารงุรักษา และการ
ใชป้ระโยชนจ์ากทรัพยากรธรรมชาต ิส ิง่แวดลอ้ม รวมทัง้ความหลากหลายทาง
ชวีภาพอยา่งสมดลุและยั่งยนื” 

4) รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทยพทุธศักราช 2550 ในหมวด
แนวนโยบายพืน้ฐานของรัฐเกีย่วกับแนวนโยบายดา้นทีด่นิ 
ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม ไดบ้ัญญัตไิวใ้นมาตรา 85  

             “รัฐตอ้งด าเนนิการตามแนวนโยบายดา้นทีด่นิ ทรัพยากรธรรมชาต ิ
และส ิง่แวดลอ้ม  โดย  “กระจายการถอืครองทีด่นิอยา่งเป็นธรรมและด าเนนิการ
ใหเ้กษตรกรมกีรรมสทิธิ ์หรอืสทิธใินทีด่นิเพือ่ประกอบเกษตรกรรมอยา่งท่ัวถงึ
โดยการปฏริปูทีด่นิหรอืวธิอีืน่ รวมทัง้จัดหาแหลง่น ้าเพือ่ใหเ้กษตรกรมนี ้าใชอ้ยา่ง
พอเพยีงและเหมาะสมแกก่ารเกษตร”   

5) ตามทีรั่ฐบาลไดก้ าหนดนโยบายการแกไ้ขปัญหาทีด่นิท ากนิใหแ้ก่
เกษตรกรในรปูของธนาคารทีด่นิ หรอื ในรปูของโฉนดชมุชน ดังที่
ก าหนดวา่  

            “คุม้ครองและรักษาพืน้ทีท่ีเ่หมาะสมกับการท าเกษตรกรรมทีไ่ดม้กีาร
พัฒนาโครงสรา้งพืน้ฐานดา้นชลประทานแลว้ เพือ่เป็นฐานการผลติทาง
การเกษตรในระยะยาว ฟ้ืนฟคูณุภาพดนิ จัดหาทีด่นิท ากนิใหแ้กเ่กษตรกรยากจน
ในรปูของธนาคารทีด่นิ และเรง่รัดการออกเอกสารสทิธใิหแ้กเ่กษตรกรยากจน
และชมุชนทีท่ ากนิอยูใ่นทีด่นิของรัฐทีไ่มม่สีภาพป่าแลว้ในรปูของโฉนดชมุชน 
รวมทัง้สนับสนุนการพัฒนาการเกษตรในรปูของนคิมการเกษตร”  
              นอกจากจะเป็นการด าเนนิการใหส้ทิธกิารมสีว่นรว่มของชมุชนในการ 
               จัดการทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มตามรัฐธรรมนูญให ้
               บรรลผุลแลว้ ยังเป็นการด าเนนิการตามแนวนโยบายพืน้ฐานของรัฐ 
               ในการกระจายสทิธกิารถอืครองทีด่นิอยา่งเป็นธรรมตามรัฐธรรมนูญ 
               อกีดว้ย  

 
แนวทางการแกไ้ขปญัหา 
 

1) สทิธชุิมชนและโฉนดชุมชน โดยทีช่มุชนไดส้ญูเสยีสทิธใินการ
ครอบครองทีด่นิ การใชป้ระโยชนจ์ากทีด่นิและทรัพยากรธรรมชาต ิ
เนือ่งจากรัฐไดด้ าเนนิการออกกฎหมายประกาศสทิธเิหนอือาณา
บรเิวณทีช่มุชนเคยครอบครองอยู ่และโดยผลของกฎหมายดังกลา่ว
ไดท้ าใหก้ารด าเนนิวถิชีวีติของคนในชมุชนทีต่อ้งพึง่พาฐาน
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ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มเป็นปัจจัยส าคัญในการด ารงชพี
ตอ้งกลายเป็นการผดิกฎหมาย รัฐจงึมหีนา้ที่ รบัรองสทิธขิอง
ชุมชนและประชาชนทีท่ ากนิในพืน้ทีด่งักลา่ว  ในรปูแบบ 
“โฉนดชุมชน”   
การด าเนนิการดังกลา่วใหเ้ริม่ทันทใีนพืน้ทีข่องชมุชนทีม่ ี

              ความพรอ้ม  ด าเนนิการในลกัษณะโครงการน ารอ่งใหเ้ห็นเป็นตวัอยา่ง 
              แลว้จงึขยายผล โดยใชม้าตรการทางนโยบาย  ดว้ยการมมีต  ิ
              คณะรัฐมนตร ี และระเบยีบส านักนายกรัฐมนตรวีา่ดว้ยการบรกิาร 
              จัดการโฉนดชมุชนขึน้มา ประกาศใช ้เพือ่ใหเ้กดิความชดัเจนรว่มกัน 
              ของหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้งในการด าเนนิงาน และเมือ่มขีอ้มลู การเรยีนรู  ้
              จากโครงการน ารอ่งระยะหนึง่ จงึพัฒนาเป็นกฎหมายตอ่ไป 

2) ระบบภาษทีีด่นิจะเป็นเครือ่งมอืทีส่ าคัญในการท าใหเ้กดิการ
กระจายการถอืครองทีด่นิในทีด่นิของเอกชน  แตทั่ง้นีภ้าษีดังกลา่ว
ตอ้งมอีัตราภาษีแบบกา้วหนา้ เพือ่เป็นแรงกดดันไมใ่หเ้กดิการถอื
ครองทีด่นิในจ านวนมาก คอืยิง่ถอืครองเป็นจ านวนมากก็ตอ้งยิง่มี
ภาระเพิม่มากขึน้ เพือ่ท าใหเ้กดิภาระกับผูถ้อืครองจนไมเ่ป็น
แรงจงูใจใหเ้กดิการแสวงหาประโยชนใ์นรปูแบบอืน่จากการถอืครอง
ทีด่นิดังเชน่ทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุัน 

3) จดัต ัง้กองทนุธนาคารทีด่นิ  เพือ่เป็นกลไกในการสนับสนุนใหเ้กดิ
การเขา้ถงึทีด่นิของเกษตรกรรายยอ่ยและทีด่นิเพือ่ทีอ่ยูอ่าศัยของ
คนจน โดยจะตอ้งเป็นองคก์รทีไ่มด่ าเนนิงานในเชงิพาณชิย ์หรอื
แสวงหาผลก าไรจากการด าเนนิงานในลักษณะสถาบันการเงนิหรอื
ธนาคารพาณชิยท่ั์วไป  โดยในเบือ้งตน้งบประมาณกองทนุธนาคาร
ทีด่นิควรมาจากการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐบาล  รวบรวม
กองทนุทีเ่กีย่วขอ้งกับทีด่นิทีม่อียูห่ลายกองทนุเขา้มาเป็นหนึง่
เดยีวกับกองทนุธนาคารทีด่นิ และใหม้กีารก าหนดสดัสว่นรายรับ
ภาษีจ านวนหนึง่จากภาษีทีด่นิและสิง่ปลกูสรา้งมาสนับสนุนกองทนุ
ธนาคารทีด่นิดว้ย  

 
 
ความหมายของโฉนดชุมชน  และสถานะทางกฎหมาย 
 

       “โฉนดชุมชน” เป็นรปูแบบการบรหิารจัดการของการใชส้ทิธขิองชมุชนใน
การจัดการทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มตามมาตรา 66 แหง่รัฐธรรมนูญฯ 
ซึง่เป็นสทิธริวมหมูข่องชมุชนในการจัดการการครอบครองทีด่นิและการใช ้

ประโยชนจ์ากทรัพยากรทีด่นิ เพือ่สรา้งความมั่นคงในการถอืครองและใช ้

ประโยชนใ์นทีด่นิของชมุชน และเป็นการรักษาพืน้ทีเ่กษตรในการผลติพชือาหาร
ในการสรา้งความมั่นคงดา้นอาหาร โดยการเลอืกรปูแบบการผลติทีส่อดคลอ้งกับ 
ภมูปัิญญาทอ้งถิน่และระบบภมูนิเิวศ รวมทัง้การดแูลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดลอ้มใหส้มดลุ   

                      
 
เง ือ่นไข ปจัจยัส าคญัในการบรหิารจดัการทีด่นิแบบโฉนดชุมชน 
 

1) การจัดการทีด่นิโดยชมุชน จ าเป็นตอ้งมกีารจัดตัง้องคก์รเพือ่ท าหนา้ที ่
จัดการหรอืมวีธิกีารจัดการรว่มกันในนามของชมุชน ซึง่เป็นการแสดง
ความมตีัวตนของชมุชนตอ่รัฐและสงัคม ทัง้นี ้รปูแบบการจัดองคก์รหรอื
การจัดการไมจ่ ากัดอยา่งใดอยา่งหนึง่ขึน้อยูก่ับลักษณะเฉพาะของแตล่ะ
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ชมุชน อาจจะเป็นนติบิคุคลหรอืไมเ่ป็นนติบิคุคลก็ได ้เนือ่งจากบคุคลใน
ชมุชนมเีสรภีาพในการรวมตัวกันเป็นรปูแบบใดก็ไดด้ังทีรั่ฐธรรมนูญฯ ใน
มาตรา 64 ไดรั้บรองไวว้า่ “บคุคลยอ่มมเีสรภีาพในการรวมกันเป็นสมาคม 
สหภาพ สหพันธ ์สหกรณ์ กลุม่เกษตรกร องคก์ารเอกชน องคก์ารพัฒนา
เอกชน หรอืหมูค่ณะอืน่” 

 
2) ขอบเขตพืน้ทีท่ีด่นิในการจัดการสามารถมคีวามแตกตา่งกันในทางระบบ 
          นเิวศ และสภาพการใชป้ระโยชนท์ีด่นิและฐานทรัพยากรรว่มกัน มทัีง้ 
          รปูแบบของพืน้ทีเ่ขตการปกครอง พืน้ทีห่ลายหมูบ่า้น หลายต าบล และ 
          พืน้ทีใ่ชป้ระโยชนแ์ละจัดการรว่มกันไดจ้รงิ  เนือ่งจากสภาพพืน้ทีแ่ละ  
          ความสมัพันธท์างวฒันธรรมมคีวามแตกตา่งกันไปในแตล่ะกลุม่ชาตพัินธุ ์ 

 
3) องคก์รชมุชนจะตอ้งมกีระบวนการเรยีนรูร้ว่มกัน และการควบคมุ 
          ตรวจสอบกันเองอยา่งสม า่เสมอ  ซึง่องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ และ 
          หน่วยงานของรัฐตอ้งสง่เสรมิและสนับสนุนใหอ้งคก์รชมุชนมศีักยภาพที ่
          เขม้แข็ง  ทัง้นีร้ปูแบบขององคก์รชมุชนตอ้งมคีวามหลากหลายใน 
          รปูแบบของคณะกรรมการ สภา สหกรณ์ หรอืรว่มกับองคก์รปกครองสว่น 
          ทอ้งถิน่ (อปท.) โดยตรง เป็นตน้  เพือ่ใหเ้กดิความยดืหยุน่สอดคลอ้ง 
          กับศักยภาพขององคก์รชมุชน 

 
4) การสรา้งกระบวนการเรยีนรูแ้ลกเปลีย่นอยา่งสม า่เสมอ ระหวา่งองคก์ร 
          ชมุชนและสมาชกิในชมุชนเพือ่ใหเ้กดิการสือ่สารและแกไ้ขปัญหาความ 
          ขดัแยง้ภายในชมุชน ตลอดจนการวางแผนการจัดการทีด่นิ การสรา้งกฎ 
          กตกิาควบคมุการซือ้ขายทีด่นิ การออกกฎหมายภาษีทีด่นิโดยรว่มกับ 
          อปท.  และการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรมโดยการตรวจสอบโครงการ 
          พัฒนาตา่งๆทีจ่ะกระทบตอ่พืน้ทีป่่าและพืน้ทีเ่กษตรกรรม   

 
5) การท าฐานขอ้มลูการถอืครองทีด่นิ การใชป้ระโยชนจ์ากฐานทรัพยากร 
          ของสมาชกิในชมุชน และการจัดการทีด่นิของชมุชนในแปลงรวม    
          เพือ่ใหม้กีารตรวจสอบการควบคมุการซือ้ขายทีด่นิ  ควบคมุการเขา้ถงึ 
          ทรัพยากรในทีด่นิทีช่มุชนจัดการ  โดยสมาชกิในชมุชนรว่มกันท า 
          ฐานขอ้มลูแผนทีข่อบเขตการจัดการทีด่นิของชมุชน ทัง้ทีค่รอบคลมุถงึ 
          ทีด่นิสว่นบคุคล ทีอ่ยูอ่าศัย ทีด่นิท าการเกษตรกรรม และท ากจิกรรมอืน่ๆ   
          ทีส่าธารณะทีใ่ชป้ระโยชนร์ว่มกัน ป่าชมุชน  จ านวนประชากรในชมุชน  
          ซึง่จะพบวา่มผีูไ้รท้ีด่นิ และมผีูถ้อืครองทีด่นิจ านวนมากนอ้ยตา่งกัน เพือ่ 
          เป็นฐานขอ้มลูในการจัดการทีด่นิของชมุชน และเป็นฐานขอ้มลูของการ 
         กระจายการถอืครองทีด่นิและการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรมใน 
         ระดบัประเทศ   

 
6) ลักษณะของสทิธใินการถอืครองทีด่นิและการใชป้ระโยชนท์ีด่นิตอ้งอยู ่
          บนฐานของสทิธเิชงิซอ้น  มกีารดแูลรักษาทรัพยากรธรรมชาตแิละ 
          ส ิง่แวดลอ้มใหส้มดลุและยั่งยนื และเคารพสทิธขิองบคุคลและชมุชน 
          รว่มกัน เพือ่เป็นแนวทางในการสรา้งกฎกตกิาควบคมุการใชป้ระโยชน์ 
          ทีด่นิและการท ากจิกรรมในพืน้ทีข่องชมุชน ตลอดจนการวางแผนการใช ้
          ทีด่นิ และการวางผังเมอืงของชมุชน   

 
7) ชมุชนรว่มกับ อปท. พัฒนาระบบภาษีและจัดเก็บภาษีทีด่นิในอัตรา 
          กา้วหนา้ และการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรม  โดยใหม้ธีนาคารทีด่นิใน 
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          ระดับพืน้ทีเ่พือ่ซือ้ทีด่นิทีไ่มไ่ดท้ าประโยชนม์าจัดสรรทีด่นิใหก้ับคนไร ้
          ทีด่นิในชมุชน  และการสรา้งแรงจงูใจใหเ้กษตรกรมาท าเกษตรกรรม  
          และรว่มรักษาพืน้ทีเ่กษตรกรรม    

 
 
ข ัน้ตอนการการด าเนนิการพืน้ทีน่ ารอ่งโฉนดชุมชน 
    
1.ข ัน้การไดม้าซึง่ทีด่นิ  จะตอ้งก าหนดจากลักษณะของทีด่นิทีช่มุชนครอบครองอยู่
และประสงคจ์ะด าเนนิการเป็นพืน้ทีน่ ารอ่ง เนือ่งจากทีด่นิแตล่ะประเภททีช่มุชน
ครอบครองอยูภ่ายใตก้ารบังคับของกฎหมายและหน่วยงานของรัฐทีแ่ตกตา่งกัน
กระบวนการไดม้าซึง่ทีด่นิยอ่มมคีวามแตกตา่งกันดว้ย  เชน่ ทีด่นิในเขตป่า  ทีด่นิในเขต
ทีส่าธารณะ ทีด่นิในเขตทีร่าชพัสด ุทีด่นิในเขตปฏริปูทีด่นิ  ทีด่นิเอกชนทิง้รา้ง  และ
ทีด่นิในเขตสวนป่า ควรมกีารกันเขตพืน้ทีเ่หลา่นีม้าใหช้มุชนด าเนนิการจัดการดว้ยชมุชน
เอง ทีด่นิเอกชนควรใหส้ านักงานปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมน าเงนิจากกองทนุปฏริปู
ทีด่นิมาจัดซือ้ และน ามาด าเนนิการรว่มกับชมุชน ซึง่จะตอ้งด าเนนิการเสนอทางเลอืกใน
การไดม้าซึง่ทีด่นิโดยชดัเจน 
 
2.ข ัน้การด าเนนิการของพืน้ทีน่ ารอ่ง  จะตอ้งก าหนดเงือ่นไขสนับสนุนการด าเนนิการ
บรหิารจัดการขององคก์รชมุชน ทัง้ในดา้นเงนิทนุ องคค์วามรู ้ หรอืความสนับสนุนจาก
หน่วยงานของรัฐ 
 
3.ข ัน้การขยายผล จะตอ้งก าหนดใหม้หีน่วยงานหรอืคณะบคุคล เพือ่ท าหนา้ทีใ่นการ
จัดท าหรอืการปรับปรงุกฎหมายเพือ่รองรับสทิธกิารจัดการทีด่นิโดยชมุชนหรอืโฉนด
ชมุชน และตอ้งจัดท ากฎหมายใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาไมเ่กนิหกเดอืน 
 
พืน้ทีน่ ารอ่ง  
 
ลักษณะพืน้ทีน่ ารอ่งประกอบดว้ย ทีด่นิของส านักงานปฏริปูทีด่นิ ทีด่นิในเขตป่า ทีด่นิ
สาธารณประโยชน ์ทีด่นิราชพัสด ุทีด่นิเอกชน ทีส่วนป่า และชมุชนแออัด 
 
ภาคเหนอื จ านวน 13 พืน้ที ่ประกอบดว้ย บา้นกลาง  หมูท่ี ่5  ต าบลบา้นดง  อ าเภอแม่
เมาะ  จังหวดัล าปาง บา้นแพะใต ้อยูห่มู ่7 ต.หนองลอ่ง  อ.ป่าซาง จ.เชยีงใหม ่บา้นทา่
กอมว่ง ต.หนองปลาสวาย อ.บา้นโฮง่ จ.ล าพนู  หมูบ่า้นน ้าปกุ หมูท่ี ่1 ต าบลขนุควร 
อ าเภอปง จังหวดัพะเยา บา้นแมห่ม ี หมู ่6 ต าบลหัวเมอืง อ าเภอเมอืงปาน จังหวดั
ล าปาง บา้นสมานมติร  หมู ่1  ต. ดอนศลิา อ. เวยีงชยั จ. เชยีงราย บา้นสนักลาง หมูท่ี ่
9  ต าบลป่าแดง อ าเภอเมอืง  จังหวดัแพร บา้นโป่ง  ต.แมแ่ฝก อ.สนัทราย จ.เชยีงใหม ่
บา้นหนิลาดใน หมู ่7 ต.บา้นโป่ง อ.เวยีงป่าเป้า จ.เชยีงราย บา้นหัวฝาย  หมูท่ี ่10 ต.ศรี
ดงเย็น อ.ไชยปราการ จ.เชยีงใหม ่บา้นหนองขาวกลาง ต าบลหว้ยปลูงิ อ าเภอเมอืง 
จังหวดั แมฮ่อ่งสอน บา้นแมอ่มก ิต าบลแมว่ะหลวง อ าเภอทา่สองยาง จังหวดัตาก บา้น
หนองหา้ หมู ่๘ ต าบลบัวใหญ ่อ าเภอนานอ้ย จังหวดัน่าน 
 
ภาคใต ้    จ านวน 10 พืน้ที ่ประกอบดว้ย บา้นตะแพนหมู ่2, บา้นหว้ยครก หมู ่4, บา้น
ทา่ยงู หมู ่ 5, บา้นหว้ยไทร -หัสคณุ หมู ่ 7, บา้นทา่ขา้ม หมู ่ 8 ต าบลตะแพน  อ.ศรี
บรรพต  จ.พัทลงุ  และบา้นทับเขอื-ปลักหม ู หมู ่ 1  ต.ชอ่ง  อ.นาโยง  จ.ตรัง   และหมู ่ 
1  ต.บา้นนา  อ.ศรนีครนิทร ์ จ.พัทลงุ   บา้นคลองไทร บา้นไทรงาม ต าบลไทรทอง อ.
ชยับรุ ีจ.สรุาษฎรธ์าน ีและบา้นสนัตพัิฒนา ต.บางสวรรค ์อ.พระแสง จ.สรุาษฎรธ์าน ี
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ภาคอสีาน   จ านวน 9 พืน้ที ่ประกอบดว้ยพืน้ทีส่ญัญาเชา่ ต.ล านางรอง อ.โนนดนิแดง 
จ.บรุรัีมย์  เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าภผูาแดง บา้นหว้ยระหงส ์ต.ปากชอ่ง อ.หลม่สกั จ.
เพชรบรูณ์ เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าภผูาแดง บา้นหว้ยกลฑา ต.ปากชอ่ง อ.หลม่สกั จ.
เพชรบรูณ ์ อทุยานแหง่ชาตนิ ้าหนาวต าบลโคกมน อ.น ้าหนาว จ.เพชรบรูณ์  ทีส่าธารณะ
ทุง่ซ าเสีย้ว ต.สระโพนทอง อ.เกษตรสมบรูณ์ จ.ชยัภมู ิ  เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าผาผึง้ ต.
ทุง่ลยุลาย อ.คอนสาร จ.ชยัภมู ิ ทีส่าธารณะดงกลาง ต.ดงกลาง อ.คอนสาร จ.ชยัภมูิ  ที่
สาธารณะดอนฮังเกลอื ต.บงึเกลอื อ.เสลภมู ิจ.รอ้ยเอ็ด และ  ทีส่าธารณะดอนหนอง
โมง-หนองกลาง บา้นเขวาโคก ต.สระบัว อ.ปทมุรัตต ์จ.รอ้ยเอ็ด  
 
ภาคกลาง  จ านวน 2 พืน้ที ่ประกอบดว้ย สหกรณ์เชา่ทีน่าคลองโยง จ.นครปฐม และ
สหกรณ์เชา่ทีน่าพชิยัภเูบนทร ์จ. อตุรดติถ ์ 
 
สลมั  จ านวน 1 พืน้ที ่ชมุชนเพิม่สนิ กรงุเทพมหานคร 
 
การสรา้งความตอ่เนือ่งของนโยบายโฉนดชุมชน 
    
ควรมกีารจัดตัง้คณะกรรมการระดับชาต ิประกอบดว้ย หน่วยงานของรัฐทีเ่กีย่วขอ้ง 
ผูแ้ทนองคก์รชมุชน ผูแ้ทนองคก์รพัฒนาเอกชน  และนักวชิาการในสดัสว่นทีเ่หมาะสม 
เพือ่ท าหนา้ทีใ่นการบรหิารนโยบายโฉนดชมุชนใหต้อ่เนือ่งจากพืน้ทีโ่ฉนดชมุชนน ารอ่ง 
และใหม้กีารจัดตัง้สว่นงานและงบประมาณรองรับในส านักงานปฏริปูทีด่นิเพือ่
เกษตรกรรม 
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สว่นที ่3  

ขอ้เสนอจากคณะท างานศกึษามาตรการทางกฎหมาย นโยบายเพือ่รองรบัการ
กระจายการถอืครองทีด่นิ   

 

ภาพรวมของปญัหาการจดัการทีด่นิสงัคมไทย 

 

 ระบบการจัดการทีด่นิเป็นปัญหาทีส่ าคัญของสงัคมไทยมาอยา่งตอ่เนือ่งจวบ
จนกระท่ังปัจจบุัน การกระจกุตัวของการถอืครองทีด่นิในบางกลุม่และการทิง้รา้งไมท่ า
ประโยชน ์การขาดแคลนและการสญูเสยีทีด่นิท ากนิของเกษตรกร การเขา้ท าประโยชน์
ในพืน้ทีข่องรัฐและเอกชน ลว้นเป็นปัญหาทีม่คีวามสมัพันธก์ันอยา่งแยกไมอ่อก ซึง่
จ าเป็นตอ้งไดรั้บการแกไ้ขอยา่งรวดเร็วและรวมถงึการสรา้งระบบกฎหมายเพือ่ท าใหเ้กดิ
ความเป็นธรรมในระบบการจัดการทีด่นิใหเ้กดิขึน้ 

 

สภาพปญัหาในทีด่นิเอกชน 

 สภาพปัญหาของการถอืครองทีด่นิโดยเอกชนในสงัคมไทยไดส้ะทอ้นใหเ้ห็นถงึ
ความลม้เหลวของระบบการจัดการทีด่นิโดยรัฐไทยไดอ้ยา่งชดัเจน  

ในดา้นหนึง่ มขีอ้มลูทีแ่สดงใหเ้ห็นการกระจกุตัวของการถอืครองทีด่นิจ านวน
มหาศาลภายในกลุม่คนจ านวนนอ้ย เชน่ การถอืครองทีด่นิในพืน้ทีก่รงุเทพฯ โดยบคุคล
และนติบิคุคลจ านวน 50 รายแรก ถอืครองทีด่นิเป็นจ านวนถงึ 10 เปอรเ์ซ็นตข์องพืน้ที่
ทัง้หมด จากจ านวนประชากรอยา่งเป็นทางการมากกวา่ 5.7 ลา้นคน หรอืหากพจิารณา
จากจ านวนถอืครองทีด่นิของชนชัน้น าในสงัคมไทยทีม่กีารเปิดเผยสูส่าธารณะจะพบวา่มี
การถอืครองทีด่นิเป็นจ านวนมาก ดังปรากฏอยา่งชดัเจนในหมูนั่กการเมอืงทีต่อ้งเปิดเผย
บัญชทีรัพยส์นิ ทัง้นีย้ังไมร่วมถงึขา้ราชการระดับสงูทีไ่มป่รากฏขอ้มลูตอ่สาธารณะแตก็่
เป็นทีค่าดหมายไดว้า่มแีนวโนม้ในลักษณะเชน่เดยีวกัน 

 ขอ้มลูดังกลา่วเป็นไปในลักษณะตรงกันขา้มกับการถอืครองทีด่นิของเกษตรกร 
โดยเฉพาะเกษตรกรรายยอ่ยทีต่อ้งใชท้ีด่นิเป็นฐานทรัพยากรส าคัญในการผลติเพือ่ด ารง
ชพี ขอ้มลูจากการส ารวจพบวา่ในปัจจบุันเกษตรกรรายยอ่ยไมม่ทีีด่นิเป็นของตนเองไม่
นอ้ยกวา่  811,892 ครอบครัว  และในสว่นทีต่อ้งเชา่ทีด่นิท ากนิมจี านวนไมน่อ้ยกวา่  
1.5  ลา้นครอบครัว รวมทัง้ขอ้มลูการสญูเสยีทีด่นิท ากนิของเกษตรกรรายยอ่ยทีท่วคีวาม
รนุแรงเพิม่มากขึน้ 

 นอกจากนีก็้ยังพบวา่ในการถอืครองทีด่นิจ านวนมากไดถ้กูทิง้รา้งไวโ้ดยไมท่ า
ประโยชน ์การส ารวจของมลูนธิสิถาบันทีด่นิพบวา่มทีีด่นิทีถ่กูปลอ่ยทิง้รา้งไวโ้ดยไมท่ า
ประโยชนม์จี านวนถงึ 48 ลา้นไร ่และท าใหเ้กดิการสญูเปลา่ทางเศรษฐกจิเป็นจ านวนขัน้
ต า่ 127,384.03 ลา้นบาท ทัง้นีท้ีด่นิซ ึง่ถกูทิง้รา้งเหลา่นีเ้ป็นทีด่นิซึง่เกดิจากการกวา้น
ซือ้เพือ่เก็งก าไรโดยมไิดต้อ้งการน ามาใชป้ระโยชนใ์หเ้กดิการผลติทีแ่ทจ้รงิแตอ่ยา่งใด  
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 ขอ้มลูดังกลา่วสะทอ้นถงึปัญหาการถอืครองทีด่นิทีจ่ าเป็นตอ้งไดรั้บการแกไ้ข
อยา่งเรง่ดว่น โดยเฉพาะอยา่งยิง่การใชม้าตรการทางกฎหมายเพือ่ท าใหเ้กดิการกระจาย
การถอืครองทีด่นิและการสรา้งความมั่นคงในการถอืครองทีด่นิใหแ้กป่ระชาชน  

 
 
 
 
 

ปญัหาของระบบกฎหมายส าหรบัทีด่นิเอกชน 
 

 ระบบกฎหมายเกีย่วกับการถอืครองทีด่นิในสงัคมไทยเปิดโอกาสใหม้กีารถอื
ครองทีด่นิโดยเอกชนไดอ้ยา่งเสร ีแมจ้ะมกีารจัดเก็บภาษีโรงเรอืนและบ ารงุทอ้งทีแ่ตก็่
เป็นไปในอัตราทีต่ า่และไมม่กีารควบคมุอยา่งมปีระสทิธภิาพ เป็นผลระบบภาษีทีม่อียูไ่ม่
เป็นภาระแกผู่ถ้อืครองทีด่นิจ านวนมากแตอ่ยา่งใด จงึเป็นเงือ่นไขเบือ้งตน้ทีน่ ามาสูก่าร
พยายามครอบครองทีด่นิจ านวนมากในรปูแบบตา่งๆ ทัง้ทีเ่ป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย
และทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย เชน่ การกวา้นซือ้ทีด่นิในพืน้ทีท่างการเกษตรเพือ่การเก็ง
ก าไร การซือ้ทีด่นิซึง่ไมม่เีอกสารสทิธใินราคาต า่กอ่นน าไปสูก่ารออกเอกสารสทิธโิดย
กระบวนการทีไ่มถ่กูตอ้งตามกฎหมาย การขอรับสทิธใินทีด่นิซึง่รัฐตอ้งการแจกจา่ย
ใหแ้กเ่กษตรกรโดยทีต่นเองไมม่สีทิธ ิดังทีเ่กดิในการแจกจา่ยทีด่นิแกเ่กษตรกรตาม
นโยบายการปฏริปูทีด่นิ 
 แมใ้นกฎหมายทีด่นิจะมกีารควบคมุไมเ่กดิการทิง้รา้ง แตใ่นสภาพความเป็นจรงิ
ไมม่กีระบวนการตรวจสอบอยา่งจรงิจังเกดิขึน้ ทีด่นิจ านวนมากจงึถกูปลอ่ยปละละเลย
โดยไมม่กีารท าประโยชนเ์กดิขึน้ หรอืในสว่นของการปฏริปูทีด่นิทีแ่มจ้ะหา้มโอนสทิธิ
ใหแ้กบ่คุคลภายนอก แตก็่เชน่เดยีวกันมกีารโอนสทิธเิกดิขึน้ระหวา่งบคุคลดว้ยกันโดย
ไมช่อบดว้ยกฎหมาย 
 ส าหรับกฎหมายผังเมอืงซึง่ควบคมุลักษณะการใชป้ระโยชนข์องแตล่ะพืน้ที ่แต่
การก าหนดพืน้ทีด่ังกลา่วก็สามารถถกูแกไ้ขเปลีย่นแปลงไดโ้ดยไมย่าก ท าใหก้าร
คาดหวงัวา่จะมกีารจ ากัดกจิกรรมของแตล่ะพืน้ทีไ่มส่ามารถเป็นจรงิไดใ้นทางปฏบิัต ิการ
เปลีย่นการใชป้ระโยชนใ์นพืน้ทีท่ าใหเ้กดิความสญูเปลา่เป็นจ านวนมหาศาล เชน่ การ
เปลีย่นพืน้ทีเ่กษตรกรรมเป็นหมูบ่า้นจัดสรร ท าใหก้ารลงทนุในระบบชลประทานเพือ่
การเกษตรเกดิการสญูเปลา่ขึน้ 
 
แนวทางแกไ้ขปญัหาในทีด่นิเอกชน 
 
 จ าเป็นตอ้งเปลีย่นมติกิารมองทีด่นิจาก “ทรัพยส์นิสว่นตัว” มาเป็น “ตน้ทนุทาง
สงัคม” การใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิและการถอืครองทีด่นิตอ้งค านงึประโยชนข์องสงัคมและ
ความเป็นธรรมเขา้มาก ากับ การถอืครองทีด่นิไมอ่าจอนุญาตใหเ้กดิขึน้ไดอ้ยา่งเสรี
ภายใตก้ารแสวงประโยชนส์ว่นบคุคลแตเ่พยีงอยา่งเดยีว 
 เป้าหมายของการใชก้ฎหมายในการก ากับระบบการจัดการทีด่นิตอ้งด าเนนิไป
ภายใตว้ตัถปุระสงคส์ าคัญ คอืการกระจายการถอืครองทีด่นิและการสรา้งความมั่นคงใน
การถอืครองทีด่นิใหเ้กดิขึน้กับคนในสงัคมโดยเฉพาะอยา่งยิง่กับชนชัน้ลา่ง  
 ซึง่สามารถกระท าไดด้ว้ยการใชม้าตรการหลายดา้นประกอบกัน นับตัง้แตก่ารใช ้

ระบบภาษีทีด่นิแบบกา้วหนา้เพือ่ท าใหเ้กดิการกระจายการถอืครองทีด่นิจากคนสว่นนอ้ย
ในสงัคมและท าใหท้ีด่นิไมอ่ยูใ่นการแสวงหาประโยชนด์ว้ยการเก็งก าไร หากสามารถท า
ใหเ้กดิการกระจายการถอืครองทีด่นิออกมาไดก็้จะท าใหรั้ฐสามารถน าทีด่นิเหลา่นีไ้ป
กระจายสูเ่กษตรกรหรอืผูข้าดแคลนทีด่นิท ากนิไดม้ากขึน้ จากเดมิทีต่อ้งอาศัยทีด่นิของ
รัฐเป็นหลัก นโยบายการปฏริปูทีด่นิหรอืการใชธ้นาคารทีด่นิมาเป็นเครือ่งมอืก็จะสามารถ
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ด าเนนิการไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ หรอืการก าหนดลักษณะการใชป้ระโยชนข์องแตล่ะ
พืน้ทีก็่จะสามารถกระท าไดอ้ยา่งเป็นจรงิมากขึน้ 
 การใชร้ะบบภาษีทีด่นิจงึเป็นเครือ่งมอืส าคัญในการท าใหเ้กดิการกระจายการถอื
ครองทีด่นิ  แตทั่ง้นีภ้าษีดังกลา่วตอ้งเป็นไปในลักษณะกา้วหนา้เพือ่เป็นแรงกดดันไมใ่ห ้
เกดิการถอืครองทีด่นิในจ านวนมาก และตอ้งมลีักษณะทีก่า้วหนา้โดยยิง่ถอืครองเป็น
จ านวนมากก็ยิง่มภีาระเพิม่มากขึน้เพือ่ท าใหเ้กดิภาระกับผูถ้อืครองจนไมเ่ป็นแรงจงูใจให ้
เกดิการแสวงหาประโยชนใ์นรปูแบบอืน่จากการถอืครองทีด่นิดังเชน่ทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุัน
  
 
สภาพปญัหาในทีด่นิของรฐั 

 

การกระจกุตัวของการถอืครองทีด่นิดา้นหนึง่เป็นผลมาจากการด าเนนิการตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกจิแหง่ชาตทิีด่ าเนนิการตอ่เนือ่งมาเป็นเวลาหลายทศวรรษ ตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกจิดังกลา่วไดก้ าหนดนโยบายทีเ่กีย่วกับการจัดการทีด่นิ  โดยก าหนด
วา่ทีด่นิทัง้หมดของประเทศซึง่มเีนือ้ทีป่ระมาณ 320 ลา้นไร ่ใหแ้บง่เพือ่น ามาใชท้ า
ประโยชน ์130 ลา้นไร ่และทีเ่หลอืก าหนดไวเ้พือ่การอนุรักษ์  

ภายใตแ้ผนพัฒนาเศรษฐกจิดังกลา่วน าไปสูก่ารมนีโยบายเฉพาะดา้นทีเ่กีย่วกับ
การบรหิารจัดการทีด่นิอกีมากมายหลายนโยบาย มกีารบัญญัตกิฎหมายและจัดตัง้องคก์ร 
พรอ้มทัง้ก าหนดอัตราก าลังและจัดตัง้หน่วยงานในระดับตา่งๆ และกลไกเพือ่ปกป้อง
รักษาพืน้ทีป่่าไม ้ตามนโยบายดังกลา่วมกีารจัดสรรพืน้ทีป่่าออกเป็นประเภทตา่งๆ เพือ่
การอนุรักษ์ เพือ่การใชป้ระโยชน ์ซึง่ด าเนนิการโดยมกีฎหมายตา่งๆ บัญญัตกิ าหนด
ขัน้ตอนในการด าเนนิการ มกีารสรา้งแนวทางปฏบิัตเิพือ่ใหเ้จา้หนา้ทีด่ าเนนิการ  

นโยบายเหลา่นีเ้ป็นผลใหพ้ืน้ทีจ่ านวนมากเป็นกรรมสทิธิข์องรัฐและอยูภ่าย
อ านาจการจัดการของหน่วยงานรัฐซึง่เป็นผูท้ าหนา้ทีใ่นการควบคมุดแูลใหเ้ป็นไปตาม
กฎหมาย พรอ้มกับการปฏเิสธสทิธขิองชมุชนทอ้งถิน่ท าใหป้ระชาชนจ านวนมาก
กลายเป็นผูบ้กุรกุพืน้ทีข่องรัฐโดยเฉพาะในพืน้ทีป่่า กระท่ังปัจจบุันประมาณวา่มผีู ้
ครอบครองและใชป้ระโยชนใ์นพืน้ทีอ่ยา่งผดิกฎหมายประมาณ 3 แสนครอบครัว อยา่งไร
ก็ตาม แมจ้ะอยูใ่นพืน้ทีป่่าอยา่งผดิกฎหมายแตห่น่วยงานรัฐก็ไมส่ามารถผลักดันกลุม่คน
เหลา่นีอ้อกมาได ้และกลายเป็นปัญหาเรือ้รังสบืเนือ่งมา 

นอกจากมนีโยบายในการจัดการพืน้ทีทั่ง้ในดา้นการคุม้ครองพืน้ทีแ่ละนโยบาย
เกีย่วกับการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิแลว้ ยังมนีโยบายในดา้นอืน่ซึง่สง่ผลกระทบตอ่การใช ้

ประโยชนใ์นทีด่นิโดยทางออ้ม  โดยเฉพาะอยา่งยิง่ทีด่นิในเขตป่า เชน่ นโยบายเกีย่วกับ
การใชป้ระโยชนจ์ากป่าไมส้ง่ผลใหเ้กดิการสมัปทานป่าไม ้มกีารเปิดพืน้ทีป่่าสมบรณ์ูเพือ่
ท าไมแ้ตข่าดการฟ้ืนฟทู าใหเ้กดิป่าเสือ่มโทรม, นโยบายสง่เสรมิการปลกูพืน้เชงิเดีย่ว
เพือ่การสง่ออก เชน่ ปอ ขา้วโพด ฝ้าย มันส าปะหลัง  ยางพารา ฯลฯ ซึง่ยิง่สง่เสรมิใหม้ี
การสง่ออกก็ยิง่ทวขียายการสญูเสยีพืน้ทีป่่า, นโยบายการสรา้งโครงสรา้งพืน้ฐาน
โดยเฉพาะถนนทีส่รา้งเขา้ไปในพืน้ทีป่่า การสรา้งเขือ่น เป็นตน้ อันเป็นผลใหพ้ืน้ที่
ดังกลา่วจ านวนมากตกอยูใ่นความครอบครองและการใชป้ระโยชนข์องธรุกจิเอกชน  

นอกจากทีด่นิในเขตป่าดังทีก่ลา่วมาขา้งตน้แลว้  ทีด่นิของรัฐในลักษณะอืน่ๆ 
เชน่ ทีร่าชพัสด ุทีร่กรา้งวา่งเปลา่ ทีด่นิซึง่ประชาชนใชป้ระโยชนร์ว่มกัน ทีด่นิซึง่สว่น
ราชการตา่งๆ ไดรั้บการอนุมัตใิหใ้ชป้ระโยชนด์ังกลา่วนีก็้ประสบปัญหาและเริม่ทวคีวาม
รนุแรง เนือ่งจากทีด่นิของรัฐในลักษณะเชน่นีไ้มค่อ่ยถกูจัดการไมว่า่จะเป็นในดา้นระบบ
ฐานขอ้มลู ดา้นนโยบาย ดา้นกลไกและเครือ่งมอืทีจ่ะน ามาใชใ้นการแกไ้ขปัญหาในดา้น
การบรหิารจัดการทีม่คีณุภาพมากอ่น ดังนัน้ เมือ่หน่วยงานของรัฐทีด่แูลทีด่นิเริม่ใช ้

นโยบายการน าทีด่นิไปแสวงหาผลประโยชนท์ีเ่ขม้ขน้มากยิง่ขึน้      
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จากการศกึษาผลกระทบจากนโยบายเชน่นีพ้บวา่มกีารกระจกุตัวการถอืครอง
ทีด่นิเพือ่ใชป้ระโยชน ์  จงึสง่ผลใหผู้ท้ีเ่คยไดรั้บการจัดสรรทีด่นิไมแ่น่ใจในความมั่นคง
ในสทิธทิีจ่ะอยูใ่นทีด่นิอกีตอ่ไป มกีารน ามาตรการทางกฎหมายอาญา มาตรการตาม
กฎหมายแพง่มาเป็นเครือ่งมอืในการแกปั้ญหาโดยใชทั้ศนะในการมองประชาชนวา่เป็น
ผูก้ระท าความผดิในทางกฎหมาย จงึตอ้งด าเนนิการตามกฎหมายเพือ่ไมไ่หเ้ป็น
เยีย่งอยา่งอกีตอ่ไป ในขณะทีค่วามตอ้งการในการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิทีอ่ยูใ่นความดแูล
ของรัฐในลักษณะตา่งๆ เพือ่ใชเ้ป็นทีพั่กอาศัยหรอืประกอบการกลับมคีวามตอ้งการ
สงูขึน้ทัง้นีเ้นือ่งจากพืน้ทีล่ักษณะดังกลา่วมักจะอยูใ่นเขตเมอืงซึง่มโีอกาสทีจ่ะหางานท า
ไดส้งูกวา่ ในขณะทีจ่ านวนของผูท้ีต่อ้งการใชป้ระโยชนจ์ากทีด่นิลักษณะดังกลา่วก็มี
สงูขึน้เนือ่งจากความลม้เหลวของภาคการเกษตรจงึท าใหเ้กดิการไหลเขา้มาขาย
แรงงานในเมอืงของแรงงานภาคการเกษตร 

 ขณะทีใ่นพืน้ทีช่นบทประชาชนทีค่รอบครองและท าประโยชนก็์ถกูปฏเิสธสทิธใิน
ผนืดนิทีไ่ดค้รอบครองอยู ่แมจ้ะเป็นการครอบครองมากอ่นการประกาศเป็นพืน้ทีข่องรัฐ
ประเภทตา่งๆ เชน่ พืน้ทีป่่าไม ้ป่าสงวนแหง่ชาต ิอทุยานแหง่ชาต ิเป็นตน้ การไมย่อมรับ
สทิธขิองประชาชนในลักษณะเชน่นีเ้ป็นผลใหเ้กดิความขดัแยง้อยา่งกวา้งขวางระหวา่ง
ชมุชนทีอ่าศัยในพืน้ทีป่่ากับหน่วยงานเจา้หนา้ทีรั่ฐซึง่อาศัยอ านาจตามกฎหมาย 

 

ปญัหาของระบบกฎหมายส าหรบัทีด่นิของรฐั 

 

ในการจัดการทีด่นิของรัฐทัง้หมดดังทีก่ลา่วมา  แมจ้ะมกีารจัดสรรทีด่นิเพือ่ใหใ้ช ้

เป็นทีท่ ากนิโดยมหีน่วยงานตา่งๆเขา้มารับผดิชอบด าเนนิการ เชน่ การจัดสรรสทิธใินรปู
ของสทิธทิ ากนิเขตป่า (สทก.) การจัดสรรทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม (สปก.) การจัดตัง้เป็น
นคิมพัฒนาตนเอง หมูบ่า้นป่าไม ้โครงการจัดสรรทีก่นิท ากนิในเขตป่า (คจก.) ฯลฯ แต่
เมือ่ประเมนิการด าเนนิการตามนโยบายเพือ่กระจากการถอืครองทีด่นิภายใตโ้ครงการ
ตา่งๆ ดังทีก่ลา่วมากลับพบวา่ไมป่ระสบความส าเร็จ ผูท้ีไ่ดรั้บการจัดสรรทีด่นิก็ยังคง
สญูเสยีทีด่นิท ากนิ และในรายทีย่ังคงถอืครองทีด่นิทีไ่ดรั้บการจัดสรรอยูก็่พบวา่ยังขาด
ความมั่นคงในชวีติ  ยังคงเป็นหนีแ้ละมคีวามเสีย่งทีจ่ะสญูเสยีทีด่นิท ากนิสงู ทัง้ๆ ทีม่ี
สทิธใินการตัดสนิใจในการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิอยา่งเต็มที ่

 ทัง้นีปั้ญหาพืน้ฐานส าคัญประการหนึง่ก็คอื การไมย่อมรบัรองสทิธขิอง
ประชาชนทีไ่ดใ้ชค้รอบครองและประโยชนใ์นทีด่นิของรฐัประเภทตา่งๆ ท าใหม้ ี
การผลกัดนัและขบัไลป่ระชาชนออกจากพืน้ทีซ่ ึง่ถกูก าหนดเป็นแนวเขตของรฐั 

ดังนัน้ จะเห็นไดว้า่การจะแกไ้ขปัญหาการถอืครองทีด่นิท ากนิจงึตอ้งสรา้ง
แนวทางใหมเ่พือ่ตอบโจทกเ์รือ่งการถอืครองทีด่นิ ซึง่ค าถามเรือ่งการถอืครองทีด่นิ
ไมไ่ดม้คี าถามวา่จะใหส้ทิธปิระเภทใด  จ านวนการถอืครองทีเ่หมาะสมควรจะเป็นเทา่ไร   
วธิกีารหรอืเครือ่งมอืเพือ่ใหเ้ขา้ถงึสทิธใินทีด่นิควรจะเป็นอยา่งไร    แตค่ าถามเรือ่งการ
ถอืครองทีด่นิควรจะเป็นค าถามทีว่า่จะมกีารปฏริปูระบบบรหิารจัดการการถอืครองทีด่นิ
ของประเทศอยา่งไร ทัง้นีเ้นือ่งจากวา่จากอดตีทีผ่า่นมาความลม้เหลวของระบบการ
กระจายการถอืครองทีด่นิท ากนิอยูต่รงทีก่ารด าเนนิการเฉพาะจดุ ดังนัน้ จงึจ าเป็นที่
จะตอ้งปรับปรงุระบบการบรหิารการกระจายการถอืครองทีด่นิเสยีใหมทั่ง้ระบบ ซึง่ระบบ
การบรหิารการกระจายการถอืครองทีด่นิทีจ่ะด าเนนิการอยา่งนอ้ยจะตอ้งมอีงคป์ระกอบที่
ส าคัญดังตอ่ไปนี ้ (จงึจะท าใหเ้กดิการกระจายตัวของทีด่นิ)   คอื 

1. การรับรองสทิธขิองประชาชนทีจ่ะท ากนิในพืน้ทีท่ีด่นิของรัฐตามสถานะตา่งๆ 
อยา่งเป็นธรรม 

2. การรับรองหน่วยของผูท้รงสทิธติามกฎหมายในรปูของกลุม่หรอืชมุชน 
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3. การก าหนดเขตการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิออกเป็นเขตตา่งๆ ตามศักยภาพและ
ความสามารถในการรองรับของทีด่นิในแตล่ะพืน้ที ่ 

4. การมสีว่นรว่มของประชาชนและของชมุชนในการเขา้มาด าเนนิการก าหนด
และจัดสรรทีด่นิ   การบรหิารจัดการ  การตดิตามประเมนิผล 

5. การก าหนดมาตรการทีเ่ป็นรปูธรรมของฝ่ายบรหิารเพือ่ด าเนนิการออกเป็น
ระยะสัน้ ระยะกลาง   และระยะยาว  และจะตอ้งมสีถานะและสภาพบังคับ
ในทางกฎหมายเพือ่ก าหนดใหเ้ป็นหนา้ทีข่องสว่นราชการตา่งๆ ทีจ่ะตอ้ง
รับผดิชอบและด าเนนิการ 

6. การปฏริปูระบบกฎหมายทัง้ระบบเพือ่วางระบบการบรหิารจัดการการกระจาย
การถอืครองทีด่นิ 

7. การปฏริปูระบบการบังคับใชก้ฎหมายเพือ่การกระจายการถอืครองและท า
ประโยชนใ์นทีด่นิ 

8. การวางระบบการคุม้ครองการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิประเภทตา่งๆ อยา่งเขม้งวด
และจรงิจัง 

9. การสรา้งนวตักรรมใหมเ่พือ่ใชเ้ป็นเครือ่งมอืในการวางระบบการบรหิารจัดการ
ทีด่นิสมัยใหมอ่าทเิชน่ ระบบฐานขอ้มลูการถอืครองทีด่นิ ระบบการใหส้ทิธใิน
การถอืครองทีด่นิในรปูของกลุม่  อาทเิชน่ โฉนดชมุชน สทิธใินการใช ้

ประโยชนใ์นทีด่นิทีม่ชี ือ่เรยีกอยา่งอืน่ หรอืการใชม้าตรการทางการเงนิและ
การคลังเขา้มาเสรมิการด าเนนิการ เชน่ ธนาคารทีด่นิ กฎหมายภาษีตา่งๆ ที่
เกีย่วขอ้งกับทรัพยส์นิหรอืทีเ่รยีกวา่ภาษีทรัพยส์นิ 

10. ในระยะการเริม่ตน้ด าเนนิการมคีวามจ าเป็นทีจ่ะตอ้งมนีโยบายของรัฐทีช่ดัเจน
และสัง่การไปยังสว่นราชการตา่งๆ รวมถงึการตราพระราชกฤษฎกีาหรอื
ระเบยีบส านักนายกรัฐมนตรเีพือ่ปทูางไปสูก่ารด าเนนิการในการปฏริปูทีด่นิ 
(ในระยะกลางและในระยะยาว)      

       

แนวทางเพือ่ด าเนนิการใหเ้ป็นไปตามนโยบายการปฏริปูทีด่นิ 

 

รัฐบาลไดแ้ถลงนโยบายตอ่สภาผูแ้ทนราษฎรตามบทบัญญัตขิองรัฐธรรมนูญ 
นโยบายทีส่ าคัญประการหนึง่คอืการปฏริปูทีด่นิ  ทัง้นีป้ระเด็นส าคัญคอืภายใตน้โยบาย
ดังกลา่วมเีครือ่งมอืทีจ่ะชว่ยใหก้ารด าเนนิการเป็นจรงิในระดับปฏบิัตไิดอ้ยา่งไร  

กระบวนการทีต่อ้งด าเนนิการ  

1. ภายใตร้ะยะเวลาทีจ่ ากัดของรัฐบาลควรทีจ่ะตอ้งจัดล าดับความส าคัญของ
ประเด็นทีเ่รง่ดว่นทีจ่ะตอ้งด าเนนิการเพือ่ตอ้งการทีจ่ะท าใหก้ารปฏริปูทีด่นิเกดิ
รปูธรรมทีแ่ทจ้รงิ ในมติทิางนโยบายและกฎหมาย ดังตอ่ไปนี้ 
1.1 แนวทางและวธิกีารทีจ่ะตอ้งด าเนนิการ  

มแีนวทางและวธิกีารทีส่ามารถด าเนนิการไดด้ังตอ่ไปนี้ 

1.1.1. การมคี าสัง่ของนายกรัฐมนตรโีดยเฉพาะในการด าเนนิการของพืน้ที่
น ารอ่ง 

1.1.2. การเตรยีมการออกเป็นระเบยีบส านักนายกรัฐมนตรเีพือ่ก าหนด
แนวทางในการปฎริปูทีด่นิ  โดยเฉพาะพืน้ทีข่องรัฐ 

1.1.3. การมมีตคิรม.ก าหนดแนวทางในการปฏริปูระบบราชการเพือ่น าไปสู่

การรับเอานโยบายไปสูก่ารปฏบิัต ิโดยตัง้อยูบ่นแนวคดิการมสีว่นรว่ม
ของประชาชน  
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1.1.4. การมนีโยบายในการบังคับใชก้ฎหมายเทา่ทีม่อียูใ่หส้อดคลอ้งกับ
หลักความเป็นธรรมเพือ่การกระจายการถอืครองทีด่นิและการจัดทีด่นิ
เพือ่การครองชพีของประชาชนทีไ่รท้ีด่นิท ากนิ  กลา่วคอื 

ก. ตามพระราชบัญญัตจัิดทีด่นิเพือ่การครองชพี พ.ศ. 2511 มาตรา 61 ซึง่สอด
รับกับนโยบายของรัฐบาลซึง่ประกาศไว ้  ซึง่มผีลเทา่กับวา่นโยบายดังกลา่ว
มเีครือ่งมอืในทางกฎหมายทีส่ามารถด าเนนิการไดโ้ดยทันท ี      

ข. ปัญหาความลม้เหลวเรือ่งการจัดทีด่นิใหก้ับผูย้ากไรท้ีผ่า่นๆมามปัีญหาอยูส่าม 
ประการ  
               ประการแรก   ขาดระบบสนับสนุนในเชงิการบรหิารจัดการ  
               ประการทีส่อง  ขาดกระบวนการในการจัดการเชงิสงัคม    
              ประการทีส่าม  ขาดระบบการตรวจสอบและหลกัประกนัเพือ่ไมใ่ห ้
                                          เกดิการสญูเสยีทีด่นิอกี 
         ทัง้สามประการดงักลา่วมไิดเ้ป็นปัญหาในทางกฎหมายโดยตรง  หาก
เป็นปัญหาของระดับนโยบายและปัญหาของระบบราชการทีข่าดการบรูณาการ
กันและทีส่ าคัญคอืการการมสีว่นรว่มจากประชาชน   คูข่นานไปกับปัญหาของ
ภายในกลุม่ของประชาชนทีจ่ะไดรั้บการจัดสรร   ซึง่ปัญหาดังกลา่วจะตอ้งใช ้

กระบวนการในเชงิการบรหิารการจัดการเฉพาะพืน้ทีเ่ป็นแนวทางในการ
แกปั้ญหา  ซึง่จ าเป็นอยา่งยางทีจ่ะตอ้งมนีโยบายทีช่ดัเจนและสามารถสรา้ง
ความมั่นใจใหแ้กท่กุๆฝ่ายเพือ่รว่มกันแกปั้ญหา 
         ดงันัน้ การมมีตคิรม. เพือ่ใหเ้กดิความชดัเจนแกห่น่วยงานทีจ่ะ
ด าเนนิการตามกฎหมาย   การมรีะเบยีบส านักนายกรัฐมนตรเีพือ่บรูณาการแนว
ทางการท างานรว่มกันของสว่นราชการตา่งๆ   การตราพระราชกฤษฎกีารทัง้
ตามพระราชบัญญัตจัิดทีด่นิเพือ่การครองชพีตามมาตรา 72 ก็ด ี   การตราพระ
ราชกฤษฎกีาเพือ่จัดตัง้องคก์รเพือ่การสนับสนุนและตดิตามการจัดทีด่นิเพือ่
การครองชพีในระยะตน้  และ การวางระบบเพือ่ด าเนนิการใหเ้ป็นไปตาม
นโยบายปฎริปูทีด่นิของรัฐบาลในระยะยาว จงึเป็นสิง่ทีจ่ าเป็น 
ค. ส าหรับประเด็นเรือ่งรปูแบบของเอกสารสทิธซิ ึง่เป็นขอ้เสนอทีม่กีารพสิจูน์
มาแลว้ในระดับหนึง่วา่สามารถทีจ่ะเป็นหลักประกันเรือ่งการป้องกันการไมใ่ช ้

ประโยชนใ์นทีด่นิหรอืใชท้ีด่นิผดิประเภท  รวมถงึการขายสทิธใินทีด่นิได ้  ก็มี
ขอ้เสนอทีเ่ป็นทางออกในทางกฎหมายทัง้ในระยะเฉพาะหนา้และในระยะยาว   
โดยในระยะน ารอ่งมขีอ้เสนอใหจั้ดตัง้สหกรณ์และใหส้หกรณ์เป็นเจา้ของ
กรรมสทิธิห์รอืสทิธคิรอบครอง   หรอือาจจะเป็นหน่วยในรปูแบบอืน่เพือ่เป็น
เจา้ของสทิธอิาทเิชน่   ในกรณีทีอ่งคก์รปกครองทอ้งถิน่  หรอืหน่วยงานของ
รัฐอืน่ซึง่เขา้ใจและยอมรับในแนวคดิเรือ่งโฉนดชนุชนและสทิธชิมุชนเขา้มาถอื
สทิธใินนามของชมุชน   และในระยะยาวอาจจะน าไปสูก่ารปรับปรงุแกไ้ข
กฎหมายตอ่ไป        

1.1.5. การจัดท าขอ้เสนอเพือ่การปรับปรงุระบบกฎหมายทีจ่ะท าใหก้าร
ปฏริปูทีด่นิ การตดิตามประเมนิผลประสบความส าเร็จอยา่งเป็นระบบ 
โดยจะตอ้งก าหนดมาตรการทีเ่ป็นเครือ่งมอืทางการคลังเชน่ ธนาคาร

                                                 
1
 มาตรา 6  ใหรั้ฐบาลมีอ านาจจดัท่ีดินของรัฐ เพ่ือใหป้ระชาชนไดมี้ท่ีตั้งเคหสถานและประกอบอาชีพเป็นหลกั

แหล่งในท่ีดินนั้น โดยจดัตั้งเป็นนิคมตามพระราชบญัญติัน้ี 
 
2 มาตรา 7 การจดัตั้งนิคมตามมาตรา 6 ในทอ้งท่ีใด ใหก้ระท า โดยพระราชกฤษฎีกา และใหมี้แผนท่ีก าหนดแนว
เขตท่ีดินของนิคมไวท้า้ยพระราชกฤษฎีกานั้น 
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ทีด่นิ มาตรการทางภาษีโดยใชอ้ัตราภาษีกา้วหนา้ การก าหนดเขต
พืน้ทีก่ารใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิ การสง่เสรมิใหเ้กดิการรวมกลุม่ฯลฯ    

 

 

 

 

 
 

สว่นที ่4 
ขอ้เสนอจากคณะท างานศกึษาโครงสรา้งระบบภาษทีีด่นิ มาตรการการเงนิการ

คลงั และแนวทางการจดัต ัง้ธนาคารทีด่นิ 

 

1.โครงสรา้งระบบภาษทีีด่นิ มาตรการการเงนิการคลงั   
 
 ทีด่นินับวา่เป็นปัจจัยส าคัญในการด ารงชวีติของมนุษย ์โดยเฉพาะประเทศก าลัง
พัฒนาทีม่ปีระชากรเป็นจ านวนมากทีป่ระกอบอาชพีเกษตรกรรม ทีด่นิจงึนับวา่เป็นปัจจัย
การผลติทีส่ าคัญของประชากร ส าหรับประเทศไทยแมว้า่ในปัจจบุันสดัสว่นของประชากร
ทีป่ระกอบอาชพีเกษตรกรรมจะลดลง แตก็่ยังคงมสีดัสว่นของประชากรทีป่ระกอบอาชพี
เกษตรกรรมอยูถ่งึรอ้ยละ 39.70 ในปี 2549 3 ขณะเดยีวกันประชากรทีท่ าการเกษตร
มากกวา่รอ้ยละ 40 เป็นผูท้ีไ่มม่ทีีด่นิท ากนิ หรอืมทีีด่นิท ากนินอ้ยกวา่ 10 ไร ่(ตารางที ่
1) ประชากรในสดัสว่นทีน่อ้ยถอืครองทีด่นิขนาดใหญ ่
 
 
ตารางที ่1 : การกระจายการถอืครองทีด่นิของครวัเรอืนทีท่ าการเกษตรใน
ประเทศไทย 
        

ภมูภิาค 

จ านวนครวัเรอืน 

ไมม่ที ีด่นิ
เลย 

นอ้ยกวา่  
2 ไร ่

ระหวา่ง  
2-4ไร ่

ระหวา่ง  
5-9ไร ่

ระหวา่ง  
10-19 
ไร ่

ระหวา่ง  
20-39 
ไร ่

มากกวา่  
40 ไร ่ รวม 

กรงุเทพฯ 3,849 527 545 1,497 1,407 - 1,015 8,840 

กลาง 185,367 31,510 31,195 60,982 91,528 92,425 79,586 572,593 

เหนอื 335,217 46,758 81,530 138,060 186,246 173,416 105,557 
1,066,78
4 

ตะวนัออก
เฉียง 
เหนอื 197,962 37,358 95,543 261,442 563,516 529,485 162,587 

1,847,89
3 

ใต ้ 27,204 17,179 48,565 121,801 171,221 134,748 53,400 574,118 

รวม 749,599 133,332 257,378 583,782 
1,013,9
18 930,074 402,145 

4,070,2
28 

                                                 
3

 ดวงมณี เลาวกลุ และเอ้ือมพร พิชยัสนิธ, โครงการวิจัยเร่ือง นโยบายและมาตรการการคลังเพ่ือความเป็นธรรมในการกระจายรายได้,  
เสนอต่อคณะท างานการกระจายรายได ้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, กรกฎาคม 2551. 
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รอ้ยละของ
ทัง้ประเทศ 18.42 3.28 6.32 14.34 24.91 22.85 9.88 100.00 

ทีม่า: การส ารวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครัวเรอืน 2549 ส านักงานสถติแิหง่ชาต ิ
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จะเห็นไดว้า่การกระจายการถอืครองทีด่นิในประเทศไทย ยังมคีวามเหลือ่มล ้า
คอ่นขา้งมาก ระหวา่งคนทีม่ฐีานะดทีีส่ามารถมทีรัพยส์นิหรอืมทีีด่นิถอืครองเป็นจ านวน
มาก และคนทีม่ฐีานะยากจนซึง่เป็นผูป้ระกอบอาชพีเกษตรกรรมโดยตรงซึง่มทีรัพยส์นิ
หรอืมทีีด่นิถอืครองเป็นจ านวนนอ้ย ไมเ่พยีงพอกับการน าทีด่นินัน้มาเป็นปัจจัยการผลติ
เพือ่การด ารงชพี ดังนัน้รัฐบาลจงึมคีวามจ าเป็นทีจ่ะตอ้งมนีโยบายหรอืมาตรการ
บางอยา่งในการทีจ่ะชว่ยเหลอืเกษตรกรทีย่ากจนไมม่ทีีด่นิท ากนิ โดยมาตรการทีท่าง
คณะท างานฯน าเสนอประกอบดว้ยมาตรการส าคัญ 2 ประการคอื 

1. มาตรการทางภาษี 
2. การจัดตัง้ธนาคารทีด่นิ 
 

มาตรการทางภาษ ี
 
 มาตรการทางภาษีนับวา่เป็นมาตรการทางการคลังประเภทหนึง่ นอกจากจะเป็น
มาตรการทีน่ ามาซึง่รายรับของรัฐบาลและองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่แลว้ มาตรการทาง
ภาษียังสามารถน ามาใชเ้ป็นเครือ่งมอืในการสรา้งความเป็นธรรมใหเ้กดิขึน้ในสงัคมไดอ้กี
ดว้ย  
 ประเทศไทยในปัจจบุันยังไมม่กีารน าภาษีทรัพยส์นิมาใชอ้ยา่งแทจ้รงิ ภาษี
ทรัพยส์นินับเป็นภาษีทางตรงประเภทหนึง่ ซึง่ภาระภาษีจะตกอยูก่ับคนทีม่ฐีานะดหีรอืคน
ทีเ่ป็นเจา้ของทรัพยส์นินัน้ ๆ สว่นคนทีม่ฐีานะยากจนหรอืคนทีไ่มม่ทีรัพยส์นิอยูใ่น
ครอบครองก็จะไมต่อ้งแบกรับภาระภาษีประเภทนี ้ทีด่นินับวา่เป็นทรัพยส์นิประเภทหนึง่ 
ซึง่ในปัจจบุันจะเห็นไดว้า่ในประเทศไทยยังคงมกีารกระจกุตัวของการถอืครองทีด่นิอยู ่
ดังจะเห็นไดจ้ากตัวอยา่งขอ้มลูการถอืครองทีด่นิของบคุคลธรรมดา 50 อันดับแรก และ 
50 อันดับสดุทา้ยในเขตกรงุเทพมหานคร (ตารางที ่2 และตารางที ่3)  
 การจัดเก็บภาษีทีด่นิจงึเป็นมาตรการหนึง่ ซึง่นอกจากจะเป็นรายรับขององคก์ร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่แลว้ ยังมสีว่นชว่ยใหม้กีารกระจายการถอืครองทีด่นิใหม้คีวามเทา่
เทยีมกันมากยิง่ข ึน้ เนือ่งเพราะในอดตีคนทีซ่ ือ้ทีด่นิมาเพือ่การเก็งก าไร ไมม่ตีน้ทนุใด ๆ 
ในการถอืครองทีด่นิเหลา่นัน้ จงึมกีารซือ้ทีด่นิเป็นจ านวนมากมากักตนุไว ้กอ่ใหเ้กดิ
ผลกระทบแกเ่กษตรกรรายยอ่ยทีถ่กูกวา้นซือ้ทิด่นิ ดังนัน้การเก็บภาษีทีด่นิ จงึเป็นการ
สรา้งตน้ทนุใหก้ับผูท้ีซ่ ือ้ทีด่นิมาเพือ่การเก็งก าไร โดยไมไ่ดน้ าทีด่นิเหลา่นีม้าใช ้

ประโยชน ์
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ตารางที ่2: ผูถ้อืครองทีด่นิประเภทบคุคลธรรมดา ในกรงุเทพมหานคร 
ทีถ่อืครองทีด่นิขนาดพืน้ทีร่วมมากทีส่ดุและนอ้ยทีส่ดุ ในปี 2551 อยา่งละ 50 
ล าดบั 

ล าดับ  เนือ้ทีม่าก 
เนือ้ที่
นอ้ย ล าดับ เนือ้ทีม่าก 

เนือ้ที่
นอ้ย 

  ไร ่ งาน ตารางวา ตารางวา   ไร ่ งาน ตารางวา ตารางวา 

1 2036 2 57.3 0.1 26 616 2 94 2.6 

2 1804 2 92.9 0.2 27 607 3 94 2.7 

3 1769 0 43 0.3 28 605 3 15.2 2.8 

4 1675 3 24.5 0.4 29 594 0 7.5 2.9 

5 1637 1 26.2 0.5 30 580 0 35.5 3 

6 1532 1 88.2 0.6 31 574 2 45.8 3.1 

7 1489 2 95 0.7 32 570 0 80.5 3.2 

8 1481 2 16.3 0.8 33 561 1 57.2 3.3 

9 1318 3 54.9 0.9 34 560 3 89.9 3.4 

10 1226 1 53.9 1 35 560 1 47 3.5 

11 1198 1 22.2 1.1 36 551 3 2 3.6 

12 1018 2 47.1 1.2 37 542 2 74 3.7 

13 975 2 92 1.3 38 538 1 57.5 3.8 

14 869 0 20.6 1.4 39 525 1 23.4 3.9 

15 819 3 97.1 1.5 40 523 2 30 4 

16 809 0 84.1 1.6 41 523 0 40 4.1 

17 795 3 43.2 1.7 42 513 3 75.5 4.2 

18 792 1 64.1 1.8 43 513 1 32.9 4.3 

19 781 2 55.1 1.9 44 504 2 61.6 4.4 

20 700 2 44 2 45 503 1 34 4.5 

21 699 2 38.5 2.1 46 500 3 7.1 4.6 

22 639 1 90.6 2.2 47 499 2 49.6 4.7 

23 634 0 5 2.3 48 498 2 15.2 5 

24 620 3 46 2.4 49 498 1 99 5.1 

25 617 2 67.1 2.5 50 494 1 32.5 5.2 

ทีม่า: ดวงมณี เลาวกลุ และ เอือ้มพร พชิยัสนธิ (2551) 
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ตารางที ่3: สดัสว่นการกระจกุตวัของการถอืครองทีด่นิประเภทบคุคลธรรมดา 
ในกรงุเทพมหานคร ในปี 2551 
 

พืน้ทีร่วมผูถ้อืครองทีด่นิเนือ้ทีม่ากทีส่ดุ 50 อันดับแรก (ไร)่ 41,509.67 

พืน้ทีร่วมผูถ้อืครองทีด่นิเนือ้นอ้ยทีส่ดุ 50 อันดับสดุทา้ย (ไร)่ 0.32 

สดัสว่นการถอืครองทีด่นิมากทีส่ดุ  50 อันดับแรกตอ่ 50 อันดับ
สดุทา้ย  129,717.72 

                ทีม่า: ดวงมณี เลาวกลุ และ เอือ้มพร พชิยัสนธิ (2551) 
 
ขอ้เสนอเกีย่วกบัมาตรการทางภาษ ี
 

1. รัฐบาลควรด าเนนิการแกไ้ขเพิม่เตมิรา่งพระราชบัญญัตภิาษีทีด่นิและ
สิง่ปลกูสรา้ง พ.ศ.....  มาตรา 8 ใหบ้ัญญัตเิพิม่เตมิโดยก าหนดให ้
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่สง่รายไดจ้ากการจัดเก็บภาษีทีด่นิและสิง่
ปลกูสรา้งคนืเขา้คลังอยา่งนอ้ยรอ้ยละ 2 เพือ่เป็นกองทนุส าหรับ
จัดตัง้และบรหิารจัดการของธนาคารทีด่นิ  

2. การจัดเก็บภาษีทีด่นิ ควรจัดเก็บภาษีกับทีด่นิทีผู่เ้ป็นเจา้ของไมไ่ดท้ า
ประโยชน ์ทิง้ไวร้กรา้งวา่งเปลา่เป็นเวลานานในอัตราภาษีทีส่งูกวา่
อัตราภาษีทีด่นิทีม่กีารน าไปใชป้ระโยชนใ์นดา้นตา่ง ๆ 

3. ควรมกีารยกเวน้ภาษีใหก้ับผูท้ีม่ทีีด่นิถอืครองในมลูคา่นอ้ยหรอื
เกษตรกรทีย่ากจน เพือ่ไมใ่หภ้าระภาษีตกแกก่ลุม่คนทีม่ฐีานะยากจน
และตอ้งอาศัยทีด่นิเป็นปัจจัยการผลติเพือ่ด ารงชพี 

4. เพือ่ใหเ้กดิการกระจายการถอืครองทีด่นิอยา่งแทจ้รงิ ควรมกีาร
จัดเก็บภาษีในอัตรากา้วหนา้ตามขนาดการถอืครองทีด่นิ เพือ่เป็นแรง
กดดันไมใ่หเ้กดิการถอืครองทีด่นิในจ านวนมาก คอืยิง่ถอืครองเป็น
จ านวนมากก็ตอ้งยิง่มภีาระเพิม่มากขึน้ ทัง้นีค้วรมกีารศกึษาวา่ขนาด
การถอืครองทีด่นิทีเ่หมาะสมในการใชป้ระโยชนใ์นแตล่ะประเภทควร
จะเป็นเทา่ไร และควรมกีารยกรา่ง พ.ร.บ. ภาษทีีด่นิกา้วหนา้  แยก
ออกมาชดัเจนจาก รา่ง พ.ร.บ.ทีด่นิและสิง่ปลกูสรา้ง 

 
 
2.แนวทางการจดัต ัง้ธนาคารทีด่นิ 
 

2.1 ) พฒันาการกองทนุทีด่นิและแนวคดิธนาคารทีด่นิ 
 
 เนือ่งจากการกระจายการถอืครองทีด่นิหรอืการปฏริปูทีด่นิตอ้งมเีงือ่นไขปัจจัย
สนับสนุนในหลายดา้นดว้ยกัน แนวคดิและมาตรการดา้นเงนิกองทนุในรปูแบบตา่งๆ 
ตลอดจนแนวคดิเรือ่งธนาคารทีด่นิจงึเกดิขึน้มาในสงัคมไทยเป็นระยะๆ แตก็่ยังไมล่งราก
ปักฐานพอทีจ่ะเป็นเงือ่นไขสนับสนุนใหเ้กดิการกระจายการถอืครองทีด่นิเพือ่ให ้
เกษตรกร ชาวนาชาวไร ่และคนจนในเมอืงสามารถเขา้ถงึ ใชป้ระโยชน ์เพือ่การไดม้า
และรักษาทีด่นิของตนเองอยา่งมั่นคง  
 

1.กองทนุทีด่นิและเงนิทนุหมนุเวยีน 
 
ดังจะเห็นไดว้า่ไดม้กีารจัดตัง้กองทนุทีด่นิในรปูแบบเงนิทนุหมนุเวยีนจัดซือ้ทีด่นิ

เพือ่สนับสนุนการจัดทีด่นิในรปูแบบนคิมโดยกรมสง่เสรมิสหกรณ์ หลังเหตกุารณ์ 14 
ตลุาคม 2516 ภายหลังการประกาศใชพ้.ร.บ.ปฎริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มี
การจัดตัง้กองทนุปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม รวมทัง้ระเบยีบส านักนายกรัฐมนตรวีา่ดว้ย
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เงนิทนุหมนุเวยีน กองทนุจัดหาทีด่นิชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร ่พ.ศ.2519 ภายใตก้ารดแูล
ก ากับโดยนายกรัฐมนตรแีละส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตร ีซึง่ตอ่มาในรัฐบาลพล
เอกเปรม ตณิสลูานนทไ์ดเ้ปลีย่นเป็นคณะกรรมการชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจน 
(กชก .) นอกจากนี ้ยังมกีองทนุและกองทนุหมนุทีเ่กีย่วขอ้งอกีจ านวนหนึง่ในสงักัด
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตร ีไดแ้ก ่กองทนุหมนุเวยีนเพือ่ปลดเปลือ้งหนีส้นิ
เกษตรกรทีย่ากจน  และกองทนุหมนุเวยีนเพือ่ชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจนดา้น
หนีส้นิและทีด่นิ 

ในปี พ.ศ.2546 รัฐบาลไดอ้อก  พระราชกฤษฎกีาโอนกจิการบรหิารและอ านาจ
หนา้ทีข่องสว่นราชการใหเ้ป็นไปตามพ.ร.บ.  ปรับปรงุ กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
และใหโ้อนงานชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจน  ซึง่สงักัดส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตร ีมาสงักัดส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และไดม้กีารปรับปรงุ
โครงสรา้งของ กชก. ใหมใ่หส้อดคลอ้งกับโครงสรา้งกระทรวงเกษตรฯ  และกชก.เดมิได ้
มมีตริวมเงนิทนุและกองทนุและกองทนุหมนุเวยีนเป็นกองทนุเดยีว  โดยมชีือ่ใหมว่า่  
"กองทนุหมนุเวยีนเพือ่การกูย้มืแกเ่กษตรกรและผูย้ากจน พ.ศ.2546”  

 
1.1 เงนิทนุหมนุเวยีนจัดซือ้ทีด่นิเพือ่เกษตรกรของกรมสง่เสรมิสหกรณ์ 
 
อยา่งไรก็ด ีหลังการเปลีย่นแปลงการปกครองเป็นตน้มา แนวคดิเรือ่งการกระจาย

การถอืครองทีด่นิยังคงมคีวามส าคัญอยูม่ากทเีดยีง  ดังทีไ่ดม้พีระราชบัญญัตจัิดทีด่นิ
เพือ่การครองชพี  พทุธศักราช 2485 พระราชบัญญัตจัิดทีด่นิเพือ่การครองชพี  (ฉบับที่ 
2) พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัตจัิดทีด่นิเพือ่การครองชพี  พ.ศ. 2511 และ
พระราชบัญญัตสิหกรณ์ พ.ศ.2511 โดยมวีตัถปุระสงคใ์หรั้ฐบาลมอี านาจจัดทีด่นิของรัฐ
เพือ่ใหป้ระชาชนไดม้ทีีต่ัง้เคหสถาน  และประกอบอาชพีเป็นหลักแหลง่ในทีด่นินัน้  โดย
จัดตัง้เป็นนคิมสรา้งตนเองและนคิมสหกรณ์  ซึง่อยูภ่ายใตก้ารดแูลของกรมสหกรณ์ทีด่นิ 
กระทรวงพัฒนาการแหง่ชาตใินขณะนัน้  

ตอ่มา กระทรวงพัฒนาไดอ้อกระเบยีบวา่ดว้ยเงนิทนุหมนุเวยีนจัดซือ้ทีด่นิของ
กรมสหกรณ์ทีด่นิเพือ่จัดใหแ้กเ่กษตรกรตามวธิกีารสหกรณ์ พ.ศ.2512 ซึง่อาจนับไดว้า่ 
เป็นครัง้แรกๆ ทีแ่นวคดิและมาตรการดา้นเงนิกองทนุทีด่นิซึง่จะเป็นเงือ่นไขใหเ้กษตรกร
ชาวนาชาวไรส่ามารถครอบครองทีด่นิท ากนิเป็นของตนเองไดน้ ามาสูก่ารปฏบิัตขิ ึน้อยา่ง
ชดัเจน 
  ในยคุสมัยนัน้ การจัดตัง้นคิมสหกรณ์และนคิมสรา้งตนเองเพือ่ใหเ้กษตรกร 
ชาวนาชาวไรไ่ดม้ทีิด่นิท ากนิเป็นของตนเองภายใตห้ลักคดิเรือ่งสหกรณ์   ยังเป็นสิง่ซ ึง่
พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวฯ รัชกาลที ่9 ทรงเห็นความส าคัญและความจ าเป็นอยา่งยิง่ 
ดังกระแสพระราชด ารัสทรงพระราชทาน ณ นคิมสหกรณ์หบุกะพง จังหวดัเพชรบรุ ีปี 
พ.ศ.2513 ความวา่ 
 

"... มคีวามเดอืดรอ้นอยา่งยิง่วา่ประชาชนในเมอืงไทยจะไรท้ีด่นิ  และถา้ไรท้ีด่นิ
แลว้ก็จะท างานเป็นทาสเขา  ซึง่เราไมป่รารถนาทีจ่ะใหป้ระชาชนเป็นทาสคนอืน่  
แตถ่า้เราสามารถ 
ทีจ่ะขจัดปัญหานี้  โดยเอาทีด่นิจ าแนกจัดสรรอยา่งยตุธิรรม  อยา่งมกีารจัดตัง้จะ
เรยีกวา่ นคิมหรอืจะเรยีกวา่ หมู ่หรอืกลุม่    หรอืสหกรณ์ก็ตาม  ก็จะท าใหค้นทีม่ี
ชวีติแรน้แคน้ สามารถทีจ่ะพัฒนาตัวเอง ขึน้มาได.้.." 

 
ในการด าเนนิการจัดตัง้นคิมสหกรณ์และนคิมสรา้งตนเองไดอ้าศัยเงนิยมืจาก

กองทนุหมนุเวยีน และใชค้นืแกโ่ดยเรยีกเก็บเงนิจากสมาชกินคิมเพือ่ชว่ยทนุทีรั่ฐบาลได ้
ลงไปในการจัดนคิม ซึง่ไมเ่กนิไรล่ะสองรอ้ยบาท  โดยผอ่นช าระเป็นรายปี  ปีหนึง่ไมน่อ้ย
กวา่รอ้ยละสบิ และตอ้งเริม่ตน้ช าระงวดแรกอยา่งชา้ในปีทีห่า้นับแตปี่ทีไ่ดเ้ขา้เป็นสมาชกิ
นคิม ซึง่เกษตรกร ชาวนาชาวไรจ่ะไดม้ทีีด่นิท ากนิเป็นของตนเอง เมือ่สมาชกินคิมไดท้ า
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ประโยชนใ์นทีด่นิแลว้  และไดเ้ป็นสมาชกินคิมมาเป็นเวลาเกนิกวา่หา้ปี  ทัง้ไดช้ าระเงนิ
ชว่ยทนุทีรั่ฐบาลไดล้งไปตามมาตรา 10 และช าระหนีเ้กีย่วกับกจิการของนคิมใหแ้กท่าง
ราชการเรยีบรอ้ยแลว้  ผูไ้ดรั้บหนังสอืแสดงการท า  ประโยชนแ์ลว้จะขอใหอ้อกโฉนด
ทีด่นิ หรอืหนังสอืรับรองการท าประโยชนส์ าหรับทีด่นินัน้ 
ตามประมวลกฎหมายทีด่นิได  ้มาตรา 12 ระบวุา่ ภายในหา้ปีนับแตว่นัทีไ่ดรั้บโฉนดทีด่นิ
หรอืหนังสอืรับรองการท า ประโยชนใ์นทีด่นิ  ผูไ้ดม้าซึง่กรรมสทิธิใ์นทีด่นิจะโอนทีด่นินัน้
ไปยังผูอ้ ืน่ไมไ่ด ้  นอกจากการตกทอดโดยทางมรดกหรอืโอนไปยังสหกรณ์ทีต่นเป็น
สมาชกิอยู ่แลว้แตก่รณี 

ระเบยีบวา่ดว้ยเงนิทนุหมนุเวยีนจัดซือ้ทีด่นิของกรมสหกรณ์ทีด่นิเพือ่จัดใหแ้ก่
เกษตรกรตามวธิกีารสหกรณ์ พ.ศ.2512  ไดถ้กูแกไ้ขและยกเลกิโดย ระเบยีบกระทรวง
เกษตรกรและสหกรณ์วา่ดว้ยเงนิทนุหมนุเวยีนจัดซือ้ทีด่นิของกรมสง่เสรมิสหกรณ์เพือ่
จัดสรรใหแ้กเ่กษตรกรตามวธิกีารสหกรณ์ พ.ศ.2518 ซึง่ใหก้รมสง่เสรมิสหกรณ์เปิดบัญช ี
“เงนิทนุหมนุเวยีนจัดซือ้ทีด่นิเพือ่เกษตรกรของกรมสง่เสรมิสหกรณ์” เพือ่ใหก้รมสง่เสรมิ
สหกรณ์เบกิไปซือ้ทีด่นิ เงนิทีจ่ะน าเขา้บัญชเีงนิทนุหมนุเวยีนนีไ้ดแ้ก ่ 

1.เงนิซึง่ไดรั้บอนุมัตงิบประมาณใหเ้ป็นจัดซือ้ทีด่นิเพือ่เกษตรกรของกรมสง่เสรมิ
สหกรณ ์

2.เงนิคา่ซือ้ทีด่นิหรอืคา่เชา่ทีด่นิสหกรณ์ หรอืผูร้เิร ิม่ตัง้สหกรณ์หรอืบคุคลอืน่
น าสง่ตอ่กรมสง่เสรมิสหกรณ์ตามขอ้ผกูมัด 

3.เงนิประโยชนข์องทีด่นิ 
โดยระบใุหก้ารใชเ้งนิทนุหมนุเวยีนดังกลา่วนีต้อ้งเป็นไปเพือ่การจัดซือ้ทีด่นิให ้

สหกรณ์ประเภทสหกรณ์นคิม สหกรณ์การเกษตรกร สหกรณ์การประมงและสหกรณ์
บรกิาร น าไปจัดใหส้มาชกิของสหกรณ์เชา่หรอืเชา่ซือ้ตามอ านาจหนา้ทีข่องกรมสง่เสรมิ
สหกรณ์  

ในปี 2513  ดร.ไชยยงค ์ชชูาต ิ รองอธบิดกีรมพัฒนาทีด่นิในขณะนัน้  ไดศ้กึษา
ปัญหาการถอืครองทีด่นิของเกษตรกรโดยเฉพาะในภาคกลาง และไดเ้สนอโครงการ
ปรับปรงุระบบการถอืครองทีด่นิและการจัดรปูทีด่นิขึน้ เพือ่ก าหนดเป็นนโยบายของ
รัฐบาลโดยมตคิณะรัฐมนตรเีมือ่วนัที ่ 3  กมุภาพันธ ์พ.ศ. 2513  พจิารณาอนุมัตโิดยให ้
เหตผุลวา่  หน่วยงานราชการในกระทรวงพัฒนาการแหง่ชาต ิมคีวามเห็นสอดคลอ้งกัน 
สมควรเริม่ด าเนนิการปฏริปูทีด่นิเพือ่แกไ้ขปัญหาเศรษฐกจิและสงัคม 
  แมว้า่การเคลือ่นไหวของกรมพัฒนาทีด่นิในครัง้นัน้ โดย  ดร .ไชยยงค ์ ชชูาตจิะ
ยังไมส่ามารถท าใหก้ารปฏริปูทีด่นิเกดิขึน้ในประเทศไทยแตท่ าใหรั้ฐบาลสนใจปัญหาที่
ท ากนิของเกษตรกรและมกีารจัดตัง้ “กองทนุเพือ่จัดหาทีด่นิใหก้ับเกษตรกร ” ขึน้เมือ่
เดอืนพฤษภาคม  2513  เพือ่ใชใ้นการจัดหาทีด่นิแปลงใหญเ่หมาะสมแกก่ารเกษตรมา
จัดสรรใหเ้กษตรกร ซือ้ผอ่นสง่ภายใน  15 – 20 ปี นอกจากนี ้คณะกรรมการบรหิาร
กองทนุยังไดแ้ตง่ตัง้คณะท างาน  เพือ่พจิารณาการปฏริปูทีด่นิ  
 

1.2 กองทนุการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
 
การเคลือ่นไหวของชาวนาชาวไรภ่ายใต ้ “สหพันธช์าวนาชาวไรแ่หง่ประเทศ

ไทย ” หลังเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม 2516 รัฐบาลชดุนายสญัญา ธรรมศักดิ ์ไดต้ัง้ 
“คณะกรรมการสอบสวนตามค ารอ้งของราษฎรขอความเป็นธรรมเกีย่วกับหนีส้นิ ” 
(ก.ส.ส.) ขึน้ เพือ่ท าหนา้ทีอ่อกไปด าเนนิการสอบสวนไกลเ่กลีย่ประนอมหนีแ้ก่
เกษตรกรชาวนา ชาวไร ่ทีม่ปัีญหาความเดอืดรอ้นหรอืไมไ่ดรั้บความเป็นธรรมเกีย่วกับ
หนีส้นิ ทีด่นิ และกรรมสทิธิใ์นทรัพยส์นิ      และในปี พ.ศ.2518 รัฐบาลชดุ ม .ร.ว. คกึ
ฤทธิ ์ ปราโมช เป็นนายกรัฐมนตร ีไดม้มีตแิตง่ตัง้คณะกรรมการกลางชว่ยเหลอืชาวนา
ชาวไร ่ (ก.ช.น.) ขึน้ในส านักนายกรัฐมนตรแีทนคณะกรรมการ ก .ส.ส. และตัง้เป็น
ส านักงานคณะกรรมการชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร ่(ส านักงาน ก .ช.น.) มฐีานะเป็นสว่นงาน
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ระดับกองในส านักนายกรัฐมนตร ีเพือ่ท าหนา้ทีส่อบสวนและไกลเ่กลีย่ประนอมขอ้พพิาท
เกีย่วกับหนีส้นิของชาวนาชาวไร ่ 

 
 สหพันธช์าวนาชาวไรแ่หง่ประเทศไทย เป็นพลังส าคัญทีก่ดดันใหส้ภานติบิัญญัติ
แหง่ชาตไิดผ้า่นรา่งพระราชบัญญัตกิารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม  พ .ศ. 2518  
“กองทนุเพือ่จัดหาทีด่นิใหก้ับเกษตรกร ” จงึไดป้รากฏในพระราชบัญญัตกิารปฏริปูทีด่นิ
เพือ่เกษตรกรรม  ในมาตรา 9 ซึง่ระบใุหจั้ดตัง้กองทนุขึน้กองทนุหนึง่เรยีกวา่ “กองทนุ
การปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม” ในกระทรวงการคลัง ประกอบดว้ยเงนิและทรัพยส์นิตาม
มาตรา 10  เพือ่เป็นทนุหมนุเวยีนและใชจ้า่ยเพือ่การปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม  ซึง่อยู่
ภายใตส้ านักงานปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม โดยม ี ดร.ไชยยงค ์ ชชูาติ  เป็นเลขาธกิาร
คนแรก  
             สว่นทีม่าของงบประมาณของกองทนุการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม
ประกอบดว้ย 
 (1) เงนิทีไ่ดรั้บจากงบประมาณแผน่ดนิ 
 (2) เงนิหรอืทรัพยส์นิอืน่ทีไ่ดรั้บจากรัฐบาลหรอืจากแหลง่ตา่งๆ 
ภายในประเทศหรอืตา่งประเทศ หรอืองคก์รระหวา่งประเทศ       หรอืบคุคลอืน่ 
 (3) เงนิทีไ่ดรั้บจากกองทนุสงเคราะหเ์กษตรกร ตามกฎหมายวา่ดว้ย
กองทนุสงเคราะหเ์กษตรกร 
 (4) เงนิดอกผลหรอืผลประโยชนใ์ดๆ ที ่ส .ป.ก. ไดรั้บเกีย่วกับการ
ด าเนนิการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
 

1.3 กองทนุจดัหาทีด่นิชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร ่ 
 

 นอกจากเงนิทนุหมนุเวยีนจัดซือ้ทีด่นิเพือ่เกษตรกรของกรมสง่เสรมิสหกรณ์  และ 
“กองทนุการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม” ยังมกีองทนุทีด่นิอกีเสน้ทางหนึง่คอื กองทนุที่
อยูภ่ายใตก้ารดแูลก ากับโดยนายกรัฐมนตร ีกลา่วคอื “ระเบยีบส านักนายกรัฐมนตรวีา่
ดว้ยเงนิทนุหมนุเวยีน กองทนุจัดหาทีด่นิชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร ่พ.ศ.2519 ซึง่เดมิอยูท่ี่
ส านักเลขาธกิารนายกรัฐมนตร ีและตอ่มาโอนมายังส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตร ี
ซึง่เงนิทนุหมนุเวยีนนีม้วีตัถปุระสงค ์(ขอ้ 4) เพือ่จัดหาทีด่นิใหแ้กช่าวนาชาวไรไ่ดม้ทีีด่นิ
ท ากนิเป็นของตนเอง  โดยใหส้ านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรเีปิดบัญชไีวท้ี่
กรมบัญชกีลาง กระทรวงการคลัง ทีค่ลังจังหวดัและทีค่ลังอ าเภอ เรยีกวา่ “บัญชเีงนิทนุ
หมนุเวยีน กองทนุจัดหาทีด่นิชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร”่ 
 เงนิทนุดังกลา่วนีม้าจากงบประมาณรายจา่ยประจ าปีของรัฐบาล ขอ้ 7 ของ
ระเบยีบไดร้ะบกุารใชจ้า่ยเงนิไวด้ังนี ้
 1.คา่ใชจ้า่ยตา่งๆ เกีย่วกับการจัดหาและหรอืเพือ่ใหไ้ดม้าซึง่ทีด่นิใหแ้กเ่กษตรกร
ทีไ่มม่ทีีด่นิท ากนิเป็นของตนเอง 
 2.คา่ใชจ้า่ยในการปรับปรงุทีด่นิใหม้สีภาพและคณุภาพเป็นทีด่นิท ากนิไดต้ามมติ
ของคณะกรรมการกลางชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร ่
 3.คา่ใชจ้า่ยในการชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร ่กรณีขอ้พพิาทเกีย่วกับสทิธหิรอื
กรรมสทิธิใ์นทีด่นิ และคา่ใชจ้า่ยอืน่ๆ ในการด าเนนิคด ีรวมทัง้คา่ใชจ้า่ยตา่งๆ เพือ่ให ้
ชาวนาชาวไรไ่ดท้ราบถงึนโยบายการชว่ยเหลอืของรัฐบาล 
 โดยใหน้ายกรัฐมนตรเีป็นผูม้อี านาจอนุมัตกิารใชจ้า่ยเงนิทนุหมนุเวยีน ซึง่น่าจะ
เป็นทีช่ดัเจนวา่ กองทนุนีเ้กดิขึน้จากการเคลือ่นไหวของสหพันธช์าวนาชาวไรฯ่ และ
รัฐบาลตัง้ขึน้เพือ่เป็นกลไกการแกไ้ขปัญหาของคณะกรรมการกลางแกไ้ขปัญหาชาวนา
ชาวไรใ่นขณะนัน้ หรอือาจกลา่วไดว้า่เป็นเครือ่งมอืส าคัญของนายกรัฐมนตรใีนการรับมอื
กับปัญหาชาวนาชาวไรภ่ายใตก้ารเคลือ่นไหวของสหพันธช์าวนาชาวไรแ่หง่ประเทศไทย 
ดังรัฐบาล ม.ร.ว.คกึฤทธิ ์ปราโมช ไดใ้ชเ้งนิกองทนุฯ นี ้ประกันตัวชาวบา้นจังหวดัล าพนู 
9 คน ทีถ่กูจับ จ านวน 20,000 บาท  
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 ในปี 2520 กองทนุฯ ไดม้กีารแกไ้ขเพือ่ขยายวตัถปุระสงคใ์นการใชจ้า่ยในการ
เตรยีมอพยพราษฎรไปอยูท่ีด่นิจัดสรรนคิมสหกรณ์อา่วลกึ จังหวดักระบี ่ให ้
นายกรัฐมนตรสีามารถใชเ้งนิ “คา่ใชจ้า่ยอืน่ทีน่ายกรัฐมนตรเีห็นสมควรจา่ยเป็นพเิศษ
เฉพาะราย” ซึง่เป็นลักษณะเดน่ของกองทนุและกองทนุหมนุเวยีนทีอ่ยูภ่ายใตส้ านักปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรใีนระยะตอ่ๆ มาทีม่ลีักษณะคลา้ย “รถดับเพลงิ ” ทีรั่ฐบาลใช ้

แกปั้ญหาเกษตรกร ชาวนาชาวไร ่ทีอ่อกมาเดนิขบวน ชมุนุมประทว้งในทกุมติทัิง้ปัญหา
หนีส้นิ ทีด่นิท ากนิ ราคาพชืผลตกต า่ ฯลฯ  
 

1.4 คณะกรรมการชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจน (กชก.) 
 
ในปี พ .ศ.2523 สมัยพลเอก เปรม  ตณิสลูานนท ์เป็นนายกรัฐมนตร ี ไดม้ี

ค าสัง่ใหแ้ตง่ตัง้คณะกรรมการชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจน (กชก .) แทน
คณะกรรมการชว่ยเหลอืชาวนาชาวไร ่(ก .ช.น.) ทีต่ั่งขึน้ชว่งหลังเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม 
2516 และเปลีย่นชือ่ส านักงาน ก .ช.น. เป็นส านักงานกลางชว่ยเหลอืเกษตรกรและผู ้
ยากจน (สชก.) เพือ่ท าหนา้ทีเ่ป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการฯ  ในปี พ.ศ.2528 
ส านักนายกรัฐมนตรไีดป้ระกาศใช ้ระเบยีบส านักนายกรัฐมนตร ีวา่ดว้ยการชว่ยเหลอื
เกษตรกรและผูย้ากจน พ .ศ. 2528 ซึง่ก าหนดใหม้ ีคณะกรรมการชว่ยเหลอืเกษตรกร
และผูย้ากจน (กชก.) เพือ่ใหค้วามชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจนในดา้นทีด่นิ หนีส้นิ 
โดยใหม้สี านักงานกลางชว่ยเหลอืเกษตรกรและแกไ้ขปัญหาการบกุรกุทีด่นิของรัฐ 
(สกบ.) ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตร ี (สปน.) ท าหนา้ทีเ่ป็นฝ่ายเลขานุการของ 
กชก. ( 

ในปี พ .ศ.2533 รัฐบาลสมัยพลเอกชาตชิาย  ชณุหะวณั ประกาศใชร้ะเบยีบ
ส านักนายกรัฐมนตร ีวา่ดว้ยกองทนุหมนุเวยีนเพือ่ปลดเปลือ้งหนีส้นิเดมิของเกษตรกรที่
ยากจน  
พ.ศ. 2533 โดยรัฐบาลไดอ้นุมัตงิบประมาณส าหรับเป็นกองทนุชว่ยเหลอื จ านวน 75 
ลา้นบาท ตอ่ มาในสมัยรัฐบาลนายชวน  หลกีภัย  ไดจั้ดสรรงบประมาณเพิม่เตมิใหอ้กี
จ านวน 1,390 ลา้นบาท และขยายวตัถปุระสงคใ์นการชว่ยเหลอืใหก้วา้งขวางยิง่ข ึน้ โดย
ประกาศใชร้ะเบยีบส านัก  
นายกรัฐมนตร ีวา่ดว้ยกองทนุหมนุเวยีนเพือ่ชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจนดา้นหนีส้นิ
และทีด่นิ  
พ.ศ. 2536 เพือ่แกไ้ขปัญหาหนีส้นินอกระบบดังกลา่ว 

แตผ่ลการด าเนนิงานชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจนไดใ้นระดับหนึง่เทา่นัน้
คอื ซึง่ปรากฏผลการด าเนนิงานโดยรวม คอื ผลการด าเนนิงานตามระเบยีบส านัก
นายกรัฐมนตร ีวา่ดว้ยกองทนุหมนุเวยีนเพือ่ปลดเปลือ้งหนีส้นิเดมิของเกษตรกรทีย่ากจน 
พ.ศ. 2533  ตัง้แตว่นัที ่5 ธันวาคม 2533 (วนัทีร่ะเบยีบฯ ใชบ้ังคับ) ถงึวนัที ่31 
พฤษภาคม 2543 สามารถใหค้วามชว่ยเหลอืเกษตรกรทีย่ากจน จ านวน 706 ราย 
จ านวนเงนิทีอ่นุมัตใิหกู้ ้ 85,205,885 บาท จ านวนทีด่นิทีไ่ดรั้บการชว่ยเหลอืเนือ้ที ่
12,978 ไร ่

สว่นผลการด าเนนิงานตามระเบยีบส านักนายกรัฐมนตร ีวา่ดว้ยกองทนุหมนุเวยีน
เพือ่ชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจนดา้นหนีส้นิและทีด่นิ พ .ศ. 2536  ตัง้แตว่นัที ่ 1 
ตลุาคม 2536 (วนัทีร่ะเบยีบฯ ใชบ้ังคับ) ถงึวนัที ่31 พฤษภาคม 2543 กองทนุหมนุเวยีน
ฯ สามารถใหค้วามชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจน จ านวน 12,052 ราย  จ านวนเงนิที่
อนุมัตใิหกู้ ้1,590,821,905 บาท  จ านวนทีด่นิทีไ่ดรั้บการชว่ยเหลอืเนือ้ที ่13,372 ไร ่ 

 
 

ารางแสดงสถติกิารอนุมัตเิงนิกูก้องทนุหมนุเวยีนฯ ของส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตร ี
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ชือ่กองทนุ 

 
จ านวนเงนิ 

 
ผลการอนมุตัเิงนิกูต้ ัง้แตเ่ร ิม่ด าเนนิการ – 
2543 

 งบประมาณ 
(บาท) 

จ านวน
เกษตรกร
และผู ้
ยากจน 
(ราย) 

จ านวนเงนิ  
(บาท) 

จ านวน
ทีด่นิ 1  
(ไร)่ 

1. กองทนุหมนุเวยีน
ฯ  
พ.ศ. 2533 (สปน. 
33) 

 
2. กองทนุหมนุเวยีน
ฯ  
พ.ศ. 2536 (สปน. 
36) 

75,000,000 
 
 
1,390,000,000 

706 
 
 
12,052 

85,205,885 
 
 
1,590,821,905 

12,978 
 
 
13,372 

รวม 1,465,000,00
0 

12,75
8 

1,676,027,79
0 

26,350 

ตอ่มาในปี พ.ศ. 2545 ไดม้กีารปฏริปูระบบราชการ โดยรัฐบาลไดอ้อก  พระราช
กฤษฎกีาโอนกจิการบรหิารและอ านาจหนา้ทีข่องสว่นราชการใหเ้ป็นไปตามพ.ร.บ.  
ปรับปรงุ กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และใหโ้อนงานชว่ยเหลอืเกษตรกรและผู ้
ยากจน ซึง่สงักัดส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี  มาสงักัดส านักงานปลัดกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ จงึไดม้กีารปรับปรงุโครงสรา้งของ กชก.  ใหมใ่หส้อดคลอ้งกับ
โครงสรา้งกระทรวงเกษตรฯ  และกชก.เดมิไดม้มีตริวมเงนิทนุและกองทนุทัง้ 3 กองทนุ
เขา้ดว้ยกัน โดยคณะรัฐมนตรมีมีตีแิละเมือ่วนัที ่ 11 กมุภาพันธ ์2546 เห็นชอบใหร้วม
เงนิทนุ และกองทนุหมนุเวยีนเป็นกองทนุเดยีว  โดยมชีือ่ใหมว่า่  "กองทนุหมนุเวยีนเพือ่
การกูย้มืแกเ่กษตรกรและผูย้ากจน"  และไดป้ระกาศมผีลบังคับใชแ้ลว้เมือ่วนัที ่ 21 
พฤศจกิายน 2546 

กองทนุหมนุเวยีนเพือ่การกูย้มืแกเ่กษตรกรและผูย้ากจน พ.ศ. 2546  ใหค้วาม
ชว่ยเหลอืทัง้ดา้นหนีส้นิและทีด่นิ โดยวตัถปุระสงคด์ังนี ้

1. เพือ่ไถถ่อนทีด่นิจากการขายฝาก หรอื จ านอง  ซึง่สทิธหิรอืกรรมสทิธิใ์น
ทีด่นิจะหลดุเป็นของเจา้หนีห้รอืบคุคลอืน่ 

2. เพือ่ช าระหนีต้ามสญัญากูย้มื ซึง่ผูกู้ย้มืไดน้ าเอกสารสทิธใินทีด่นิ เชน่ 
โฉนด หรอื น.ส.3 ก. หรอื น.ส.3 ใหเ้จา้หนีย้ดึถอืไวเ้ป็นประกัน และทีด่นิ
นัน้ จะหลดุเป็นของเจา้หนีห้รอืบคุคลอืน่ 

3. เพือ่ซือ้คนืทีด่นิทีไ่ดส้ญูเสยีสทิธหิรอืกรรมสทิธิไ์ป เนือ่งจากการน าทีด่นิ
ไปขายฝาก หรอืจ านอง หรอืการกูย้มื (นับแตว่นัทีส่ญูเสยีสทิธ ิหรอื 
กรรมสทิธิใ์นทีด่นิไปไมเ่กนิ 1 ปี กรณีเกนิกวา่ 1 ปี แตไ่มเ่กนิ 3 ปี จะตอ้ง
เป็นกรณีทีผู่กู้ย้มืยังท ากนิอยูใ่นทีด่นิแปลงดังกลา่ว) 

4. เพือ่ซือ้ทีด่นิตามสทิธแิหง่กฎหมายวา่ดว้ยการเชา่ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
5. เพือ่เป็นทนุในการประกอบอาชพีของผูกู้ย้มื 

ผูม้สีทิธขิอความชว่ยเหลอืตอ้งเป็นเกษตรกรทีย่ากจน หรอื ผูย้ากจน หรอื บดิา
มารดา  หรอืคูส่มรส หรอื บตุรของเกษตรกรทีย่ากจนหรอืผูย้ากจน หรอืเกษตรกรผูเ้ชา่
ทีด่นิตามกฎหมายวา่ดว้ยการเชา่ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม เกษตรกรทีย่ากจน หรอื ผูย้ากจน
ทีเ่ป็นลกูหนีก้องทนุหมนุเวยีนเพือ่การกูย้มืแกเ่กษตรกรและผูย้ากจน 
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กชก.ไดม้กีารขยายขอบเขตการใหค้วามชว่ยเหลอืเกษตรกรและผูย้ากจนให ้
กวา้งขวางยิง่ขึน้ โดยมกีารออกระเบยีบแกไ้ขปรับปรงุอกีหลายฉบับเพือ่ขยายวงเงนิกูใ้ห ้
สงูขึน้ การจัดตัง้สว่นภมูภิาค โดยใหม้กีารจัดตัง้คณะอนุกรรมการชว่ยเหลอืเกษตรกรและ
ผูย้ากจน (อชก.) ขึน้อกี 5 คณะ คอื อชก.สว่นกลาง อชก.กทม. อชก.เขต อชก.จังหวดั 
และ อชก.สว่นอ าเภอ  รวมทัง้แกไ้ขระเบยีบ  ขอ้ 4 ใหเ้ปิดรับหนีข้องเกษตรกรสมาชกิ
กองทนุฟ้ืนฟฯู ทีเ่ป็นหนีก้ับธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ฯลฯ  
 
 
 
 
 
 
 
 

การอนมุตัเิงนิกูก้องทนุหมนุเวยีนเพือ่การกูย้มืแกเ่กษตรกรและผูย้ากจน 

ต ัง้แตว่นัที ่1 มกราคม 2534 - 30 เมษายน 2552 

      

ภาค 
ผูข้อกู ้  
(ราย) จ านวนเงนิ จ านวนทีด่นิ 

  (รอ้ยละ) (บาท) ไร ่ งาน ตรว. 

ภาคกลาง 
2,478 

627,608,790.90 20,558 1 65.8 

11.64 

ภาคเหนอื 
3,689 

487,409,174.20 34,797 2 91.4 

17.33 

ภาค
ตะวนัออกเฉยีงเ
หนอื 

13,931 
1,630,238,935.73 161,691 3 10.3 

65.45 

ภาคใต ้
1,188 

176,216,291.80 6,631 0 60.8 

5.58 

รวม 21,286 2,921,473,192.63 223,677 6 228.3 

      
 สรปุ  ตัง้แตเ่ริม่ใชร้ะเบยีบฯ  ถงึวนัที ่30 เมษายน 2552  ไดอ้นุมัตใิหเ้กษตรกรและผู ้
ยากจนกูเ้งนิ  

         จ านวนทัง้ส ิน้  21,286  ราย     จ านวนเงนิทีอ่นุมัต ิ 2,921,473,192.63  บาท   

         จ านวนทีด่นิทีช่ว่ยเหลอืเนือ้ที ่ 223,679-0-28.3 ไร ่    
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2.แนวคดิในการจดัต ัง้ธนาคารทีด่นิ  
 
  แนวคดิในการจัดตัง้ธนาคารทีด่นิในประเทศไทยไดป้รากฏชดัเจนขึน้ในปี 
2518 โดยไดม้กีารจัดตัง้กองทนุการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมขึน้อยูภ่ายใตค้วามดแูล
ของกระทรวงการคลัง และมกีองบรกิารกองทนุการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมขึน้อยูก่ับ 
ส.ป.ก. ท าหนา้ทีบ่รหิารกองทนุ โดยมุง่หวงัทีจ่ะขยายเป็นธนาคารทีด่นิในอนาคต  
  ในเดอืนพฤษภาคม 2521 จงึมกีารจัดตัง้คณะท างานรว่มระหวา่ง ส.ป.ก. 
กับ ธกส. เพือ่ศกึษาลูท่างในการจัดตัง้ธนาคารทีด่นิ ผลของการศกึษาเห็นสมควรใหม้ี
การจัดตัง้ธนาคารทีด่นิขึน้โดยอยูร่ว่มกับ ธกส. และไดน้ ารา่ง พ.ร.บ.เสนอคณะรัฐมนตร ี
โดยคณะรัฐมนตรมีมีต ิเมือ่วนัที ่16 มกราคม 2522 ใหป้รับปรงุ รา่ง พ.ร.บ.การปฏริปู
ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ........และรา่ง พ.ร.บ.ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การ
แกษตร พ.ศ..........ใหส้อดคลอ้งกัน 
  เมือ่วนัที ่9 มถินุายน 2523 จงึไดม้กีารจัดตัง้คณะอนุกรรมการพจิารณา
ดา้นธนาคารทีด่นิขึน้ โดยคณะอนุกรรมการไดเ้สนอแนวทางการจัดตัง้ธนาคารทีด่นิเป็น 
5 รปูแบบคอื 
  1.จัดตัง้ขึน้ใหมเ่ป็นเอกเทศแบบรัฐวสิาหกจิโดยสมบรูณ์  
  2.จัดตัง้ขึน้ในธกส. โดยแบง่เป็น 2 ลักษณะคอื รวมกับ ธกส. โดยแทจ้รงิ
ทัง้เงนิทนุและคา่ใชจ้า่ย และตัง้ใน ธกส. แบบกึง่อสิระ จาก ธกส. หรอืเป็นสว่นหนึง่ของ 
ธกส. แตแ่บง่ทนุและคา่ใชจ้า่ยเป็นคนละสว่นกัน 
  3.จัดตัง้จากกองทนุ ส.ป.ก. ในลักษณะกึง่ราชการ กึง่รัฐวสิาหกจิ  
  4.จัดตัง้เป็นรปูธรรมนามธรรม (ไมม่ตีัวตน) หรอืรปูแบบคณะกรรมการ
โดยม ี 
ส.ป.ก.ท าหนา้ทีเ่ป็นฝ่ายเลขานุการ 
  5.เพิม่อ านาจหนา้ที ่ส.ป.ก.โดยไมต่อ้งจัดตัง้อะไรใหม ่เพยีงแตต่อ้ง
พจิารณาแกก้ฎหมาย และก าหนดนโยบายและมาตรการเสรมิขึน้ใหม ่
  ในวนัที ่15 มถินุายน 2525 คณะกรรมการพัฒนาชนบทแหง่ชาตไิดม้มีติ
ใหม้กีารจัดตัง้ธนาคารทีด่นิขึน้โดยเร็วทีส่ดุ โดยใหอ้ยูภ่ายใตก้ารบรหิารงานของ ธกส. 
โดยใหด้ าเนนิการทัง้ในเขตปฏริปูทีด่นิและนอกเขตปฏริปูทีด่นิ และไดเ้สนอ
คณะรัฐมนตรเีมือ่วนัที ่22 มถินุายน 2525 คณะรัฐมนตรรัีบหลักการ คณะกรรมการพัฒนา
ชนบทแหง่ชาตจิงึไดม้อบใหค้ณะเศรษฐศาสตร ์จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลัย เป็นผูศ้กึษา  
 

2.1  เหตผุลและความจ าเป็นทีต่อ้งมกีารจดัต ัง้ธนาคารทีด่นิ 
 
     1. ปัจจบุันปัญหาการกระจกุตัวของทีด่นิ เป็นปัญหาทีส่ าคัญและ

ปรากฏเป็นรปูธรรมทีช่ดัเจนมากขึน้เรือ่ยๆ จากการศกึษาของโครงการศกึษาการถอื
ครอง การใชป้ระโยชนท์ีด่นิและมาตรการทางเศรษฐศาสตรแ์ละกฎหมาย   เพือ่ใหก้าร
ใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิเกดิประโยชนส์งูสดุ โดยมลูนธิสิถาบันทีด่นิ พบวา่ทีด่นิซึง่มกีาร
ครอบครองโดยประชาชนท่ัวประเทศมปีระมาณ 120 ลา้นไร ่และในทีด่นิจ านวนนี้
มากกวา่ 90 เปอรเ์ซ็นตก์ระจกุตัวอยูใ่นมอืของคนเพยีง 10 เปอรเ์ซ็นต ์หรอืประมาณ 6 
ลา้นคนเศษเทา่นัน้ ตัวเลขนีส้ะทอ้นใหเ้ห็นอยา่งชดัเจนวา่ปัญหาการกระจกุตัวของ
ทีด่นิในสงัคมไทย เป็นปัญหาทีร่นุแรงเนือ่งจากทีด่นิอันเป็นปัจจัยการผลติและตน้ทนุ
ทางสงัคมไดถ้กูครอบครองและผกูขาดอยูใ่นมอืของคนสว่นนอ้ยมไิดถ้กูการกระจาย
อยา่งเป็นธรรม  สง่ผลใหค้นจน คนชนชัน้กลางระดับลา่งและเกษตรกรรายยอ่ยไม่
สามารถเขา้ถงึทีด่นิท ากนิ และทีอ่ยูอ่าศัยไดอ้ยา่งเทา่เทยีม 

2. ทีด่นิในประเทศไทยถกูทิง้รา้งไมท่ าประโยชนห์รอืใชป้ระโยชนไ์ม่
เต็มทีเ่นือ่งจากการเก็งก าไรในทีด่นิเพือ่รอการขายและทีด่นิจ านวนหนึง่ตดิภาระในการ
จ านองหรอืใชเ้ป็นหลักทรัพยใ์นการค ้าประกันเงนิกู ้ เมือ่เกดิวกิฤตเิศรษฐกจิทีด่นิ
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เหลา่นัน้ไดแ้ปรสภาพเป็นหนีท้ีไ่มก่อ่ใหเ้กดิรายได(้ NPLs) โดยในปี 2543 มกีารส ารวจ
พบวา่ทีด่นิท่ัวประเทศถกูทิง้รา้งหรอืท าประโยชนไ์มเ่ต็มประสทิธภิาพ มากถงึ 40 
เปอรเ์ซ็นต ์หรอืประมาณ 48 ลา้นไร ่โดยหากน าทีด่นิเหลา่นัน้มาใชป้ระโยชนเ์พิม่ขึน้
ในทางการเกษตรกรรมเพยีง 15 เปอรเ์ซ็นต ์ ก็จะท าใหเ้กดิมลูคา่เพิม่ทางเศรษฐกจิมาก
ถงึ 127,384 ลา้นบาท  

3. ทีด่นิท ากนิหลดุมอืไปจากเกษตรกรรายยอ่ยเนือ่งจากภาวะหนีส้นิ จาก
ความลม้เหลวในภาคการผลติรวมถงึผลกระทบจากการเปิดการคา้เสรทีีส่ง่ผลใหร้าคา
สนิคา้เกษตรหลายชนดิในทอ้งตลาดราคาถกูลงท าใหเ้กษตรกรขายสนิคา้ไดใ้นราคาถกู
ลง กอ่ใหเ้กดิภาวะหนีส้นิเพิม่มากขึน้  จากขอ้มลูของกองทนุฟ้ืนฟแูละพัฒนาเกษตรกร
(กฟก.)พบวา่ในปี 2551-2552 มเีกษตรกรรายยอ่ยจ านวนกวา่ 300,000ราย เป็นหนีก้ับ
สหกรณ์และสถาบันการเงนิตา่งๆ มมีลูหนีร้วมกันมากกวา่ 6 แสนลา้นบาท โดยน าทีด่นิ
ไปค ้าประกันการจ านองซึง่มพีืน้ทีร่วมกันถงึ 38 ลา้นไร ่คดิเป็นรอ้ยละ 35 ของพืน้ที่
การเกษตรทัง้ประเทศและมภีาวะเสีย่งเนือ่งจากก าลังเขา้สูก่ระบวนการฟ้องรอ้งเพือ่ยดึ
ทรัพยข์ายทอดตลาดกวา่ 8 ลา้นไร ่ 

4.ปัญหาการขาดแคลนทีด่นิและไมส่ามารถเขา้ถงึทีด่นิของเกษตรกรราย
ยอ่ยและคนยากจน จากตัวเลขการขึน้ทะเบยีนคนจนท่ัวประเทศของศนูยอ์ านวยการตอ่สู ้

เพือ่เอาชนะคามยากจนแหง่ชาต(ิศตจ.)ในปี 2547  พบวา่ มคีนจนและเกษตรกรราย
ยอ่ย มาขึน้ทะเบยีนเพือ่ขอรับความชว่ยเหลอืดา้นทีด่นิ ทัง้หมด  4,800,000 รายผา่น
การคัดกรอง(ใชเ้กณฑร์ายไดต้ า่กวา่  20,000 บาทตอ่ปี) และยนืยันตอ้งการความ
ชว่ยเหลอื จ านวน 2,217,546  ราย  จ าแนกเป็น ไมม่ทีีด่นิท ากนิ จ านวน  889,022 ราย  
มทีีด่นิท ากนิแตไ่มเ่พยีงพอ จ านวน 517,263 ราย มทีีด่นิแตไ่มม่เีอกสารสทิธ ิ 811,279  
ราย    

5. การสญูเสยีพืน้ทีซ่ ึง่เหมาะสมส าหรับการท าเกษตรกรรมเนือ่งจากมี
การใชท้ีด่นิผดิประเภท จากรายงานของกรมพัฒนาทีด่นิ ในปี 2543 พบวา่มทีีด่นิ
ประมาณ 30 ลา้นไร ่ซึง่อยูใ่นเขตชลประทานและเหมาะสมส าหรับการท านาปลกูขา้ว ถกู
ใชผ้ดิประเภทโดยมกีารน าไปสรา้งโรงงานอสุาหกรรม รสีอรท์ บา้นจัดสรร  สถานที่
ราชการและสถานศกึษา ไปแลว้ประมาณ 5 ลา้นไร ่หรอืประมาณ 1 ใน 6 ของพืน้ที ่และ
มแีนวโนม้ทจีะเพิม่มากขึน้เป็นล าดับ 

6. กองทนุตา่งๆซึง่มอียูเ่ป็นจ านวนมาก ถกูจัดตัง้ข ึน้ทีอ่ยูภ่ายใต ้
หน่วยงานของรัฐและวตัถปุระสงคแ์ละการแกไ้ขปัญหาทีด่นิท ากนิ ไมส่ามารถด าเนนิการ
ไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ เนือ่งจากขาดความเป็นเอกภาพ ขาดการประสานงานอยา่ง
จรงิจังระหวา่งหน่วยงาน รวมถงึขาดการตดิตามประเมนิผลอยา่งเป็นระบบ นอกจากนีย้ัง
ประสบกับภาวะความไมต่อ่เนือ่งและชดัเจนทางนโยบายเนือ่งจากมกีารเปลีย่นแปลง
รัฐบาลบอ่ยครัง้ 

7. รัฐบาลภายใตก้ารน าของ ฯพณฯทา่นอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะไดม้กีาร
แถลงนโยบายตอ่รัฐสภาเกีย่วกับการปรับโครงสรา้งเศรษฐกจิภาคเกษตร โดยระบวุา่
รัฐบาลจะด าเนนิการคุม้ครองและรักษาพืน้ทีท่ีเ่หมาะสมกับการท าเกษตรกรรมทีไ่ดม้กีาร
พัฒนาโครงสรา้งพืน้ฐานดา้นชลประทานแลว้  เพือ่เป็นฐานการผลติทางการเกษตรใน
ระยะยาว  ฟ้ืนฟคูณุภาพดนิ  จดัหาทีด่นิท ากนิใหแ้กเ่กษตรกรยากจนในรปูของ
ธนาคารทีด่นิ และเรง่รัดการออกเอกสารสทิธใิหแ้กเ่กษตรกรยากจนและชมุชนทีท่ ากนิ
อยูใ่นทีด่นิของรัฐทีไ่มม่สีภาพป่าแลว้ในรปูของโฉนดชมุชน  รวมทัง้สนับสนุนการ
พัฒนาการเกษตรในรปูของนคิมการเกษตร 

 
   2.2 ขอ้เสนอแนวทางในการจดัต ัง้ธนาคารทีด่นิ 

 จากเหตผุลดังกลา่วขา้งตน้คณะท างานจงึไดม้ขีอ้เสนอตอ่แนวทางการจัดตัง้
กองทนุธนาคารทีด่นิโดยมรีายละเอยีดดังตอ่ไปนี้ 

1) เพือ่ใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญและนโยบายซึง่รัฐบาลได ้
แถลงไวต้อ่รัฐสภา รัฐบาลจงึควรเรง่รัดใหม้กีารจัดตัง้ธนาคารทีด่นิขึน้ โดย
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ใหเ้ป็นองคก์รอสิระ บรหิารงานในรปูแบบองคก์รมหาชนและไมแ่สวงหา
ก าไร เพือ่เป็นเป็นกลไกพเิศษทีท่ าหนา้ทีใ่นการสนับสนุนใหเ้กดิการเขา้ถงึ
ทีด่นิทีด่นิท ากนิเพือ่เกษตรกรรมของเกษตรกรรายยอ่ยรวมทัง้ทีด่นิเพือ่การ
อยูอ่าศัยของคนจนและชนชัน้กลางระดับลา่ง  

2) รัฐบาลควรด าเนนิการแกไ้ขเพิม่เตมิรา่งพระราชบัญญัตภิาษีทีด่นิและสิง่
ปลกูสรา้ง พ.ศ.....  มาตรา 8 ใหบ้ัญญัตเิพิม่เตมิโดยก าหนดใหอ้งคก์ร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่สง่รายไดจ้ากการจัดเก็บภาษีทีด่นิและสิง่ปลกูสรา้งคนื
เขา้คลังอยา่งนอ้ยรอ้ยละ 2 เพือ่เป็นกองทนุส าหรับจัดตัง้และบรหิารจัดการ
ของธนาคารทีด่นิ ซึง่รา่งพระราชบัญญัตดิังกลา่วอยูใ่นระหวา่งการยกรา่ง
และเปิดเวทรัีบฟังความคดิเห็นโดยส านักงานเศรษฐกจิการคลัง (สศค.) 

3) ใหธ้นาคารทีด่นิทีม่อี านาจหนา้ทีใ่นการประกาศใหท้ีด่นิท ากนิทีไ่ดม้กีาร
จัดหาผา่นกลไกของธนาคารทีด่นิ เป็นพืน้ทีคุ่ม้ครองเพือ่เกษตรกรรม  
รวมถงึการสนับสนุนการอนุรักษ์และพัฒนารปูแบบการเกษตรทีส่อดคลอ้ง
กับนเิวศวทิยา ภมูปัิญญาและวฒันธรรมของแตล่ะทอ้งถิน่ 

4) เกษตรกรรายยอ่ย คนจนและชนชัน้กลางระดับลา่งทีจ่ะขอรับการสนับสนุน
ในการจัดหาทีด่นิจากกองทนุธนาคารทีด่นิจะตอ้งมกีารรวมกลุม่ในรปูแบบ
นติบิคุคลเพือ่ใหม้กีารบรหิารจัดการทีด่นิรว่มกันในลักษณะของกรรมสทิธิ์
รว่มหรอืโฉนดชมุชน   ทัง้นีเ้พือ่ป้องกันการหลดุมอืของทีด่นิจากเกษตรกร
รายยอ่ยและคนจน อกีทัง้เป็นการสนับสนุนใหเ้กดิความยั่งยนืในการถอื
ครองทีด่นิ 

5) ในระยะเริม่ตน้ใหรั้ฐบาลด าเนนิการจัดตัง้กองทนุธนาคารทีด่นิ  โดยการ
ออกเป็นระเบยีบส านักนายกรัฐมนตร ีโดยน าเงนิกองทนุตา่งๆทีม่ี
วตัถปุระสงคเ์พือ่การแกไ้ขปัญหาเกษตรกรและอยูภ่ายใตก้ารก ากับดแูล
ของส านักนายกรัฐมนตร ีเป็นทนุตัง้ตน้และด าเนนิการใหเ้กดิโครงการน า
รอ่งเพือ่การแกไ้ขปัญหาทีด่นิในพืน้ทีเ่ครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิแหง่ประเทศไทย 
(คปท.) 

6) ในระยะยาวใหรั้ฐบาลผลักดันใหม้พีระราชบัญญัตธินาคารทีด่นิ เพือ่
ยกระดับกองทนุธนาคารทีด่นิใหเ้ป็นองคก์รมหาชน ทีม่กีารบรหิารจัดการ
อยา่งเป็นอสิระ โดยมเีจตนารมณ์เพือ่สนับสนุนใหเ้กดิการกระจายการถอื
ครองทีด่นิอยา่งเป็นธรรมและยั่งยนื 
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สว่นที ่5 
ขอ้เสนอจากคณะท างานศกึษาแนวทางการกระจายการถอืครองทีด่นิ  การ
คุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรม และการรองรบัสทิธทิ ีด่นิในรปูแบบโฉนดชุมชน 

 
 

 
1) วกิฤตปญัหาทีด่นิในประเทศไทย 
 

              สถานการณ์การถอืครองทีด่นิและการใชป้ระโยชนท์ีด่นิของประเทศขึน้อยูก่ับ
ตลาดการซือ้ขายทีด่นิ และการลงทนุในภาคอสงัหารมิทรัพย ์  โดยไมม่กีารควบคมุการ
เก็งก าไรซือ้ขายราคาทีด่นิ และการวางแผนการใชท้ีด่นิอยา่งเป็นระบบ    การใช ้

ประโยชนท์ีด่นิก็ยังไมเ่ป็นไปตามแผนการจัดการทีด่นิและการวางผังเมอืงของประเทศ  
ทัง้ทีก่ารรักษาความอดุมสมบรูณ์ของทีด่นิจะท าใหม้ลูคา่ของทีด่นิสงู  และสง่ผลตอ่การ
พัฒนาเศรษฐกจิจากฐานของทีด่นิไดอ้ยา่งเต็มที ่  โดยเฉพาะอยา่งยิง่ความอดุมสมบรูณ์
ของทรัพยากรธรรมชาตบินฐานทีด่นินัน้ สง่ผลตอ่ภาคการผลติทางการเกษตร และ
สามารถพัฒนาเศรษฐกจิเป็นรายไดข้องประเทศชาตแิละระดับครอบครัวไดอ้ยา่งยั่งยนื 
              ประเทศไทยมเีนือ้ทีทั่ง้หมด 320.7 ลา้นไร ่โดยมพีืน้ทีท่างการเกษตร
ประมาณ 170 ลา้นไร ่มพีืน้ทีป่่าไม ้ 104.7 ลา้นไร ่และการใชป้ระโยชนอ์ืน่ๆอกีจ านวน
หนึง่ พืน้ทีป่่าไมล้ดลงอยา่งตอ่เนือ่งจากเดมิรอ้ยละ 55 ของพืน้ทีข่องประเทศ นับแตม่ี
แผนพัฒนาเศรษฐกจิแหง่ชาตฉิบับที ่ 1 มาจนถงึปี พ.ศ. 2551  จนเหลอืเพยีงประมาณ
รอ้ยละ 33 ในขณะทีพ่ืน้ทีท่ีม่คีวามเหมาะสมส าหรับการเพาะปลกูเพยีง 168 ลา้นไร ่หรอื
ประมาณรอ้ยละ 53 ของพืน้ทีป่ระเทศ  แตม่กีารใชท้ีด่นิผดิประเภทและไมเ่หมาะสม
จ านวนมาก  
              ส าหรับการใชท้ีด่นิในเมอืง   ธรุกจิอสงัหารมิทรัพยเ์ป็นปัจจัยส าคัญในการ
ก าหนดการพัฒนาพืน้ทีท่างกายภาพ  ท าใหม้กีารเปลีย่นพืน้ทีเ่กษตรเป็นพืน้ทีก่าร
พาณชิย ์และการทอ่งเทีย่ว พืน้ทีอ่ตุสาหกรรม และพืน้ทีเ่มอืง   หมูบ่า้นจัดสรร ในขณะที่
การจัดการสิง่แวดลอ้มยังไมเ่ป็นระบบ ท าให ้ท าใหเ้กดิปัญหาสิง่แวดลอ้มในพืน้ที่
ดังกลา่ว  
               การกระจกุตวัของการถอืครองทีด่นิจะมภีาวะขึน้ลงและรวดเร็วในสภาวะที่
เศรษฐกจิ 
เฟ่ืองฟแูละมกีารเก็งก าไรทีด่นิทีเ่หมาะสมในการใชท้ีด่นิส าหรับทีอ่ยูอ่าศัย อาคาร
พาณชิย ์และนันทนาการ  การซือ้ขายทีด่นิไดใ้ชก้ลไกของสถาบันการเงนิในการปลอ่ยกู ้
และการออกเอกสารสทิธิท์ีด่นิ  โดยขาดการตรวจสอบทีด่นิ  จงึท าใหม้กีารออกเอกสาร
สทิธิท์ีด่นิอยา่งผดิกฎหมาย และไมม่กีารท าประโยชนท์ีด่นิ  ซึง่ท าใหส้ญูเสยีมลูคา่ของ
เงนิทีป่ลอ่ยกูใ้นการลงทนุอสงัหารมิทรัพยจ์ านวนมาก   
              สถานการณ์วกิฤตปัญหาทีด่นิดังกลา่วมาจากนโยบายของรัฐทีส่ง่ผลกระทบ
ตอ่การสญูเสยีทีด่นิของคนสว่นใหญ ่ และกอ่ใหเ้กดิปัญหาการแยง่ชงิทีด่นิในทีด่นิของ
รัฐและของเอกชน  มกีารละเมดิสทิธใินทีด่นิของชมุชนและประชาชน  ซึง่ท าให ้
เกษตรกรรายยอ่ย และประชาชนท่ัวไปตอ้งเผชญิกับปัญหาความไมม่ั่นคงในทีด่นิท ากนิ  
และมผีลท าใหเ้กดิการท าลายทรัพยากรธรรมชาต ิ 
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              สาเหตแุหง่ปญัหาทีด่นิดงักลา่วสรปุไดด้งันี้4  
 
              1) นโยบายของรฐัทีส่ง่เสรมิการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ และนโยบายการ
อนรุกัษพ์ืน้ที ่ 
ซึง่มกีารด าเนนิการคูข่นานกันไป และสรา้งปัญหาความขดัแยง้ตอ่สทิธใินทีด่นิ และมผีล
ตอ่การท าลายพืน้ทีเ่กษตรกรรม นโยบายเหลา่นัน้ไดแ้ก ่
 

นโยบายสง่เสรมิการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ นโยบายการอนรุกัษพ์ืน้ที ่

1) นโยบายการพัฒนาโครงสรา้งพืน้ฐานเพือ่เปิด
ประเทศเขา้สูก่ารพัฒนาเศรษฐกจิ  ดว้ยการสรา้ง
โครงสรา้งพืน้ฐาน เชน่ ถนน เขือ่น และเปลีย่นพืน้ที่
เกษตรกรรมเป็นพืน้ทีอ่ตุสาหกรรม พืน้ทีเ่มอืง การ
บรกิารทอ่งเทีย่ว และพาณชิยกรรม และใชน้โยบาย
เวนคนืทีด่นิ 

1) นโยบายการเพิม่พืน้ทีป่่า
อนุรักษ์ใหไ้ดร้อ้ยละ 25 ของเนือ้
ทีป่ระเทศ  จงึท าใหม้กีารขยาย
พืน้ทีป่่าอนุรักษ์ เชน่ อทุยาน
แหง่ชาต ิวนอทุยานแหง่ชาต ิเขต
รักษาพันธุส์ตัวป่์า เขตหา้มลา่สตัว ์
เป็นตน้  ซึง่ไมไ่ดม้กีารตรวจสอบ
การถอืครองทีด่นิและท า
ประโยชนท์ีด่นิมากอ่นในระดับ
พืน้ที ่แตใ่ชภ้าพถา่ยทางอากาศ  
จงึท าใหเ้กดิความขดัแยง้กับ
ประชาชนทีท่ าประโยชนใ์นทีด่นิ
มากอ่นการประกาศเขตป่าอนุรักษ์ 

2) นโยบายเรง่รัดออกโฉนดทีด่นิ และเอกสารสทิธิ์
ทีด่นิ  เพือ่สรา้งหลักประกันใหบ้คุคลมสีทิธใินทีด่นิ
อยา่งมั่นคง โดยไมม่กีารวางแผนการใชท้ีด่นิอยา่ง
เหมาะสม  การควบคมุการเก็งก าไรซือ้ขายทีด่นิ  
และไมม่มีาตรการกระจายการถอืครองทีด่นิ จงึท า
ใหม้กีารกระจกุตัวการไดเ้อกสารสทิธทิีด่นิส าหรับ
บคุคลทีเ่ขา้ถงึขอ้มลูขา่วสารการพัฒนา
อสงัหารมิทรัพย ์   และผูม้อีทิธพิลในทอ้งถิน่  

2) นโยบายความมั่นคงของ
ประเทศ  เพือ่ควบคมุพืน้ทีท่ ากนิ
และปกครองประชาชน  เชน่ 
นโยบายควบคมุพืน้ทีช่ายแดน 
และชนเผา่บนพืน้ทีส่งู 

3) นโยบายสง่เสรมิการทอ่งเทีย่วทีก่ระตุน้ใหเ้กดิ
แยง่ชงิพืน้ทีป่่า พืน้ทีช่ายฝ่ังทะเล มาเป็นพืน้ที่
อตุสาหกรรมทอ่งเทีย่ว  ซึง่มผีลกระทบตอ่การแยง่
ชงิทรัพยากรทีด่นิและทรัพยากรน ้า  
 

3) นโยบายการอนุรักษ์พืน้ที่
สาธารณประโยชนท์ีไ่มใ่ห ้
ประชาชนมสีว่นรว่มตรวจสอบ
ก าหนดแนวเขตใหช้ดัเจน และ
สอดคลอ้งกับสถานการณ์การใช ้

ทีด่นิในปัจจบุัน 

4) นโยบายสง่เสรมิการท าสวนป่าในทีด่นิของรัฐ 
เพือ่ท าสวนป่าเชงิพาณชิย ์ ซึง่เป็นการท าลาย
ทรัพยากรธรรมชาตแิละมคีวามขดัแยง้ระหวา่งสทิธิ
ในทีด่นิของประชาชนทีท่ าประโยชนใ์นพืน้ทีป่่า 

4) นโยบายการหวงหา้มทีร่าช
พัสดไุวใ้หก้ับหน่วยงานของรัฐใช ้

ประโยชน ์ โดยมปัีญหาการ
ก าหนดแนวเขตทับซอ้นการท า
ประโยชนใ์นทีด่นิของประชาชน 
หรอืการไมอ่นุญาตใหป้ระชาชน
ใชป้ระโยชนใ์นทีร่าชพัสด ุหรอืมี
การใหเ้ชา่ท าประโยชนใ์นระยะสัน้ 

                                                 
4 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, เสียงจากประชาชน การต่อสูเ้พ่ือสิทธิในท่ีดิน กรณีร้องเรียน 2545 – 2550 
และบทเรียนการตรวจสอบของคณะอนุกรรมการสิทธิในการจดัการท่ีดินและป่า, สุนี ไชยรส และศยามล   
ไกยรูวงศ ์บรรณาธิการ, ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, กรุงเทพฯ, 2551, หนา้ 57-59.  
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              2) มาตรการทางกฎหมายและการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ทีรั่ฐ โดยยดึถอื
หลักการปกป้องทีด่นิของรัฐ และประชาชนตอ้งมาพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิ  ตลอดจนการให ้
ดลุพนิจิแกเ่จา้หนา้ทีรั่ฐในการด าเนนิการ จงึท าใหเ้กดิปัญหาการคอรัปชัน่ และการเลอืก
ปฏบิัตอิยา่งไมเ่ทา่เทยีมและไมเ่ป็นธรรม  กระบวนการแกไ้ขปัญหาทีด่นิของรัฐโดยสรปุ
มดีังนี ้
                     2.1) กลไกของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบกุรกุทีด่นิของรัฐ 
(ก.บ.ร.) ในการพสิจูนใ์นทีด่นิ และแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ตอ่สทิธใินทีด่นิ แตป่รากฏ
วา่การแกไ้ขปัญหาของ ก.บ.ร.ลา่ชา้  ก.บ.ร.ไมส่ามารถชีข้าดผลการพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิ 
หรอืบังคับใหน่้วยงานของรัฐทีเ่กีย่วขอ้งปฏบิัตติามผลการชีข้าดได ้ เพราะไมม่อี านาจ
ตามกฎหมาย  แตต่อ้งประสานความรว่มมอืกับหน่วยงานของรัฐทีเ่กีย่วขอ้ง ซึง่หน่วยงาน
ของรัฐยังใชแ้นวทางการพสิจูนส์ทิธ ิ  
                     2.2) การพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิทกุประเภท ประชาชนไมม่สีว่นรว่มในทกุ
กระบวนการ การพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิลา่ชา้  ท าใหป้ระชาชนในพืน้ทีไ่มม่คีวามมั่นคงใน
การท าประโยชนใ์นทีด่นิ และสว่นมากตอ้งสญูเสยีสทิธใินทีด่นิ จากการใชอ้ านาจตาม
กฎหมายของเจา้หนา้ทีรั่ฐ และหลายกรณีถกูเลอืกปฏบิัต ิ
                     2.3) การใหเ้ชา่ทีด่นิของรัฐในระยะเวลาสัน้ และสญัญาเชา่ไมเ่ป็นธรรม  
จงึท าใหค้นทีไ่มม่เีงนิทนุจงึไมม่สีทิธใินการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิ 
                     2.4) กระบวนการออกเอกสารสทิธิท์ีด่นิ โดยประชาชนไมม่สีว่นรว่ม
ตรวจสอบ ท าใหน้ าไปสูข่บวนการคอรัปชัน่ และพบวา่มกีารออกเอกสารสทิธิท์ีด่นิใน
ทีด่นิของรัฐอยา่งผดิกฎหมาย ในขณะทีป่ระชาชนทีท่ าประโยชนม์านานอยูจ่รงิ กลับ
ไมไ่ดเ้อกสารสทิธิท์ีด่นิ  
                    2.5) การหวงหา้มทีด่นิไมใ่หป้ระชาชนใชป้ระโยชน ์ ในขณะทีห่น่วยงาน
ของรัฐไมม่คีวามจ าเป็นในการใชท้ีด่นิ เชน่ กรณีปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งทหารกับ
ประชาชน สถาบันการศกึษา องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ หรอืหน่วยงานของรัฐหวงหา้ม
ไมใ่หป้ระชาชนไดใ้ชป้ระโยชนใ์นทีด่นิสาธารณประโยชน ์หรอืทีร่าชพัสด ุ
 
2) ขอ้เสนอแนวทางแกไ้ขปญัหา   
 
             ทีด่นิเป็นตน้ทนุทางสงัคมทีม่คีวามส าคัญขัน้พืน้ฐานตอ่สทิธใินทีอ่ยูอ่าศัยและ
สทิธใินการท ากนิอันมั่นคงของประชาชนและเกษตรกร  ทีด่นิเป็นฐานทรัพยากรทีส่ าคัญ
ของการเป็นปัจจัยสีต่อ่การด ารงชวีติของมนุษยชาต ิเป็นฐานความมั่นคงทางอาหารที่
ส าคัญ  เมือ่ทีด่นิในประเทศไทยนัน้ไมส่ามารถงอกเงยขึน้มาได ้ หากไมม่กีารกระจาย
การถอืครองทีด่นิใหก้ับประชาชนอยา่งท่ัวถงึและเป็นธรรม   ก็จะน าไปสูค่วามขดัแยง้
และเป็นปัญหาความมั่นคงของชาต ิ  
               รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 มาตรา 66 ไดรั้บรอง
สทิธขิองชมุชนในการบรหิารจัดการ และการใชป้ระโยชนจ์ากทรัพยากรธรรมชาต ิ
สิง่แวดลอ้ม รวมทัง้ความหลากหลายทางชวีภาพอยา่งสมดลุและยั่งยนื และมาตรา 85 
รัฐตอ้งด าเนนิการตามแนวนโยบายดา้นทีด่นิ ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม      
ตลอดจนรัฐบาล นายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ ไดแ้ถลงนโยบายของรัฐบาลในดา้นนโยบาย
ภาคเกษตรและนโยบายทีด่นิ   ซึง่ใหค้วามส าคัญตอ่การสรา้งรายไดใ้หแ้กเ่กษตรกร 
และสรา้งความมั่นคงทางอาหาร  โดยการคุม้ครองและรักษาพืน้ทีท่ีเ่หมาะสมกับการท า
เกษตรกรรมเพือ่เป็นฐานการผลติทางการเกษตรในระยะยาว   การท าใหเ้กษตรกรมสีทิธิ
การถอืครองทีด่นิทีม่ั่นคง   
                ดงันัน้การแกไ้ขปัญหาทีด่นิจงึมคีวามจ าเป็นอยา่งเรง่ดว่น  ทีผ่า่นมาหลาย
ฝ่ายมกีารเสนอใหม้มีาตรการทางกฎหมายตอ่ระบบภาษีทีด่นิในอัตรากา้วหนา้ การจ ากัด
การถอืครองทีด่นิ เพือ่กระจายการถอืครองทีด่นิ การออกกฎหมายคุม้ครองพืน้ที่
เกษตรกรรม แตไ่มป่ระสบผลส าเร็จ เนือ่งจากสถานการณ์ทางการเมอืง และรัฐบาลไม่
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มั่นคง จงึท าใหม้าตรการดังกลา่วไมไ่ดถ้กูน ามาปฏบิัต ิ ดังนัน้คณะท างานศกึษาแนวทาง
การกระจายการถอืครองทีด่นิ  การคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรม และการรองรับสทิธทิีด่นิใน
รปูแบบโฉนดชมุชน  จงึมขีอ้เสนอมาตรการระยะสัน้ ซึง่จะแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ตอ่
สทิธใินทีด่นิ  และเป็นการด าเนนิการทีเ่กดิขึน้ไดจ้รงิในระดับพืน้ที ่โดยใหป้ระชาชนมี
บทบาทส าคัญตอ่การคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรม และการจัดการทีด่นิ  ส าหรับมาตรการ
ระยะยาวในทางนโยบายและกฎหมายยังมคีวามจ าเป็นทีภ่าครัฐตอ้งเรง่ด าเนนิการในการ
กระจายการถอืครองทีด่นิและการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรม เพือ่ป้องกันมใิหก้าร
เปลีย่นแปลงสภาพพืน้ทีเ่กษตรกรรมอยา่งรวดเร็วและไรท้ศิทาง 
 
มาตรการระยะส ัน้ 
 
              1) การจัดการทีด่นิในรปูแบบของโฉนดชมุชน  หมายความถงึ การจัดการ
ทีด่นิโดยชมุชน ซึง่มคีวามหลากหลายในรปูแบบการจัดการ  ทัง้นีข้ ึน้อยูก่ับสภาพ
เงือ่นไขขององคก์รชมุชนในแตล่ะพืน้ที ่ระบบนเิวศ วฒันธรรมของชมุชน และเงือ่นไขใน
การแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ตอ่สทิธใินทีด่นิ  การจัดการทีด่นิตอ้งเริม่ตน้จากแตล่ะ
ชมุชนทีรั่ฐธรรมนูญไดรั้บรองสทิธชิมุชน และใหบ้ทบาทขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่
ในการบรหิารจัดการทรัพยากรธรรมชาตริว่มกันกับชมุชน  
                ปัจจัยส าคัญในการจัดการทีด่นิโดยชมุชนมดีังนี้ 
                (1) ขอบเขตพืน้ทีท่ีด่นิในการจัดการมคีวามแตกตา่งกันในทางระบบนเิวศ 
และสภาพการใชป้ระโยชนท์ีด่นิและฐานทรัพยากรรว่มกัน มทัีง้รปูแบบของพืน้ทีเ่ขตการ
ปกครอง พืน้ทีห่ลายหมูบ่า้น หลายต าบล และพืน้ทีใ่ชป้ระโยชนแ์ละจัดการรว่มกันไดจ้รงิ  
เนือ่งจากสภาพพืน้ทีแ่ละความสมัพันธท์างวฒันธรรมมคีวามแตกตา่งกันไปแตล่ะกลุม่
ชาตพัินธุ ์ 
                 (2) องคก์รชมุชนทีม่กีระบวนการเรยีนรูร้ว่มกัน และการควบคมุตรวจสอบ
กันเองอยา่งสม า่เสมอ  ซึง่องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ และหน่วยงานของรัฐตอ้งสง่เสรมิ
และสนับสนุนใหอ้งคก์รชมุชนมศีักยภาพทีเ่ขม้แข็ง  ทัง้นีร้ปูแบบขององคก์รชมุชนตอ้งมี
ความหลากหลายในรปูแบบของคณะกรรมการ สภา สหกรณ์ หรอืรว่มกับ อปท.โดยตรง 
เป็นตน้  เพือ่ใหเ้กดิความยดืหยุน่สอดคลอ้งกับศักยภาพขององคก์รชมุชน 
                 (3) การสรา้งกระบวนการเรยีนรูแ้ลกเปลีย่นอยา่งสม า่เสมอ ระหวา่งองคก์ร
ชมุชนและสมาชกิในชมุชนเพือ่ใหเ้กดิการสือ่สารและแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ภายใน
ชมุชน ตลอดจนการวางแผนการจัดการทีด่นิ การสรา้งกฎกตกิาควบคมุการซือ้ขายทีด่นิ 
การออกกฎหมายภาษีทีด่นิโดยรว่มกับองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่  และการคุม้ครอง
พืน้ทีเ่กษตรกรรมโดยการตรวจสอบโครงการพัฒนาตา่งๆทีจ่ะกระทบตอ่พืน้ทีป่่าและ
พืน้ทีเ่กษตรกรรม   

    (4) การท าฐานขอ้มลูการถอืครองทีด่นิ การใชป้ระโยชนจ์ากทรัพยากรของ
สมาชกิในชมุชน และการจัดการทีด่นิของชมุชนในแปลงรวม  เพือ่ใหม้กีาร
ตรวจสอบการควบคมุการซือ้ขายทีด่นิ  ควบคมุการเขา้ถงึทรัพยากรในทีด่นิที่
ชมุชนจัดการ  โดยสมาชกิในชมุชนรว่มกันท าฐานขอ้มลูแผนทีข่อบเขตการ
จัดการทีด่นิของชมุชน ทัง้ทีค่รอบคลมุถงึทีด่นิสว่นบคุคล ทีอ่ยูอ่าศัย ทีด่นิท า
การเกษตรกรรม และท ากจิกรรมอืน่ๆ  ทีส่าธารณะทีใ่ชป้ระโยชนร์ว่มกัน ป่า
ชมุชน  จ านวนประชากรในชมุชน ซึง่จะพบวา่มผีูไ้รท้ีด่นิ และมผีูถ้อืครองทีด่นิ
จ านวนมากนอ้ยตา่งกัน เพือ่เป็นฐานขอ้มลูในการจัดการทีด่นิของชมุชน และเป็น
ฐานขอ้มลูของการกระจายการถอืครองทีด่นิและการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรมใน
ระดับประเทศ   

                 (5) ลักษณะของสทิธใินการถอืครองทีด่นิและการใชป้ระโยชนท์ีด่นิตอ้งอยู่
บนฐานของดแูลรักษาทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มใหส้มดลุและยั่งยนื และเคารพ
สทิธขิองบคุคลและชมุชนรว่มกัน เพือ่เป็นแนวทางในการสรา้งกฎกตกิาควบคมุการใช ้
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ประโยชนท์ีด่นิและการท ากจิกรรมในพืน้ทีข่องชมุชน ตลอดจนการวางแผนการใชท้ีด่นิ 
และการวางผังเมอืงของชมุชน   
                  (6) ชมุชนรว่มกับ อปท. พัฒนาระบบภาษีและจัดเก็บภาษีทีด่นิในอัตรา
กา้วหนา้ และการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรม  โดยใหม้ธีนาคารทีด่นิในระดับพืน้ทีเ่พือ่ซือ้
ทีด่นิทีไ่มไ่ดท้ าประโยชนม์าจัดสรรทีด่นิใหก้ับคนไรท้ีด่นิในชมุชน  และการสรา้ง
แรงจงูใจใหเ้กษตรกรมาท าเกษตรกรรม และรว่มรักษาพืน้ทีเ่กษตรกรรม    
                   
              2) การด าเนนิการดังกลา่วใหเ้ริม่ทันทใีนพืน้ทีข่องชมุชนทีม่คีวามพรอ้ม น า
รอ่งใหเ้ห็นเป็นตัวอยา่งแลว้จงึขยายผล โดยใชม้าตรการทางนโยบายมมีตคิณะรัฐมนตรี
รองรับ  ระหวา่งด าเนนิการใหส้รปุบทเรยีนจากกรณีทีท่ าส าเร็จ และด าเนนิออกเป็น
กฎหมายตอ่ไป  
                  หากการจัดการทีด่นิและฐานทรัพยากรโดยชมุชนด าเนนิการไดต้ามนี ้
ประเทศไทยจะมฐีานขอ้มลู การกระจายอ านาจใหช้มุชนทอ้งถิน่มสีว่นรว่ม และการออก
กฎหมายทีส่ง่เสรมิชมุชนทอ้งถิน่ ในการวางแนวทางการกระจายการถอืครองทีด่นิ และ
การคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรมทีม่ผีลปฏบิัตจิรงิ  ทัง้นีก้ลไกในระดับชาตแิละระดับจังหวดั
จงึมคีวามส าคัญทีต่อ้งมาจากหลายฝ่าย ใหเ้กดิการท างานรว่มกัน และมกีารตรวจสอบ
ถว่งดลุอยา่งโปรง่ใส 
 
มาตรการระยะยาว  
 
 ( 1) ใหม้มีตคิณะรัฐมนตรยีกเลกิแนวทางการพสิจูนส์ทิธใินทีด่นิ เนือ่งจากเป็น
การสรา้งปัญหาความขดัแยง้ แตใ่หใ้ชแ้นวทางการสง่เสรมิใหช้มุชนรว่มกับอปท. ท า
ฐานขอ้มลูทีด่นิรว่มกันเพือ่เป็นแนวทางการจัดการทีด่นิโดยชมุชน  การจัดเก็บภาษีทีด่นิ
โดยชมุชน การคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรมโดยชมุชน และการจัดตัง้ธนาคารทีด่นิโดย
ชมุชน   
   (2) ใหม้นีโยบายรับรองสทิธใินทีด่นิใหก้ับประชาชนในการถอืครองทีด่นิอยา่ง
มั่นคงในรปูแบบของการจัดการทีด่นิโดยชมุชน  เพือ่เรง่แกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ใน
ทีด่นิ โดยใชฐ้านขอ้มลูจากการส ารวจสภาพความเป็นจรงิของชมุชน 
 
 (3) ใหม้นีโยบายตัง้กลไกในระดับชาตแิละระดับจังหวดั เพือ่มบีทบาทสง่เสรมิ 
สนับสนุนการด าเนนิการตามขอ้ 1  และการมฐีานขอ้มลูในการออกกฎหมายทีเ่กีย่วกับ
การใชม้าตรการทางภาษีในการจัดเก็บภาษีทีด่นิในอัตรากา้วหนา้  การจัดเก็บภาษีเพือ่
การคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรม รวมทัง้ภาษีสิง่แวดลอ้ม  ทีอ่ยูบ่นฐานของการกระจาย
อ านาจใหช้มุชนทอ้งถิน่รว่มจัดเก็บภาษี  
 
            (4) ใหม้นีโยบายก าหนดเขตการใชท้ีด่นิ (Zoning) รว่มกับนโยบายดา้นผัง
เมอืง โดยให ้อปท. รว่มกับชมุชนมสีว่นรว่มพจิารณาเพือ่แกไ้ขปัญหาการใชป้ระโยชน์
ทีด่นิทีไ่มส่อดคลอ้งกับศักยภาพของพืน้ที ่ และมกีารเก็บภาษีในอัตราทีส่งูกับผูใ้ช ้

ประโยชนท์ีด่นิทีไ่มส่อดคลอ้งกับศักยภาพของพืน้ที ่ หรอืมกีารเปลีย่นแปลงการใช ้

ประโยชนท์ีด่นิในเขตทีรั่ฐบาลลงทนุท าโครงการไปแลว้เชน่ เขตชลประทาน  เป็นตน้  
ใหม้กีารลดหยอ่นภาษีทีด่นิส าหรับพืน้ทีเ่กษตรกรรม เพือ่สรา้งแรงจงูใหป้ระชาชนมาท า
เกษตรกรรม  
             (5) ส ารวจตรวจสอบทีด่นิทีอ่ยูภ่ายในเขตความรับผดิชอบขององคก์รปกครอง

สว่นทอ้งถิน่ วา่มทีีด่นิใดบา้งทีป่ลอ่ยใหท้ิง้รกรา้งวา่งเปลา่ไมท่ าประโยชนเ์กนิกวา่ ๑๐  ปี 

เพือ่สง่เรือ่งใหอ้ธบิดกีรมทีด่นิตรวจสอบและเพกิถอนกรรมสทิธิห์รอืสทิธคิรอบครอง  

และพจิารณาน าทีด่นินัน้ไปจัดสรรใหแ้กผู่ย้ากไรข้าดแคลนทีด่นิตอ่ไป 
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              (6) สนับสนุนงบประมาณในการส ารวจขอบเขตทีด่นิของชมุชน เพือ่เป็น

เครือ่งมอื กลไกส าหรับการแกไ้ขปัญหารว่มกัน   เชน่ งบประมาณการจัดหาแผนที ่๑ : 

๔๐๐๐  การรังวดัส ารวจทีด่นิ การจับพกิัด GPS  และสนับสนุนงบประมาณในการสง่เสรมิ

การจัดการทีด่นิโดยชมุชนทัง้ในระดับชาต ิระดับจังหวดั และระดับทอ้งถิน่ 

                  (7) จัดตัง้ธนาคารทีด่นิทัง้ในระดับชาตแิละระดับทอ้งถิน่ โดยน ารายได ้

จากภาษีทีเ่ก็บไดม้าไวใ้นธนาคาร รวมกับงบประมาณของรัฐทีส่นับสนุนในธนาคารทีด่นิ 

มาซือ้ทีด่นิเอกชนทีไ่มใ่ชป้ระโยชนท์ีด่นิ เพือ่น ามาปฏริปูทีด่นิใหแ้กป่ระชาชนทีไ่รท้ีด่นิ

ท ากนิและทีอ่ยูอ่าศัย 

                 (8) การด าเนนิการออกกฎหมายทีแ่กไ้ขปัญหาในระยะยาวทีเ่กีย่วขอ้งกับ
ขอ้เสนอดังกลา่วทัง้กฎหมายภาษีทีด่นิในอัตรากา้วหนา้  กฎหมายคุม้ครองพืน้ที่
เกษตรกรรม   
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สว่นที ่6 
ขอ้เสนอจากคณะท างานศกึษาแนวทางและจดัท าแผนปฏบิตักิารน ารอ่งภายใต้

นโยบายรฐับาลในพืน้ทีเ่ครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิแหง่ประเทศไทย 
 

ความน า 

โดยทีช่มุชนไดส้ญูเสยีสทิธใินการครอบครองเหนอืทรัพยากรธรรมชาตแิละการใช ้

ประโยชนจ์ากทรัพยากรธรรมชาต ิเนือ่งจากรัฐไดด้ าเนนิการออกกฎหมายประกาศสทิธิ
เหนอือาณาบรเิวณทีช่มุชนเคยครอบครองอยู ่และโดยผลของกฏหมายดังกลา่วไดท้ าให ้
การด าเนนิวถิชีวีติของคนในชมุชนทีต่อ้งพึง่พาฐานทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม
เป็นปัจจัยส าคัญในการด ารงชพีตอ้งกลายเป็นความผดิกฏหมาย สง่ผลใหค้วามขดัแยง้
ระหวา่งชมุชนกับหน่วยงานของรัฐเกีย่วกับการจัดการและการใชป้ระโยชน์
ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มไดข้ยายตัวเพิม่ขึน้  

เมือ่รัฐธรรมนูญไดรั้บรองสทิธใิหช้มุชนมสีว่นรว่มในการจัดการทรัพยากรธรรมชาตแิละ
สิง่แวดลอ้ม จงึถอืไดว้า่เป็นการคนืความเป็นธรรมใหแ้กช่มุชนและเป็นการแกปั้ญหา
ความขดัแยง้ระหวา่งชมุชนและหน่วยงานของรัฐน่ันเอง ดังทีม่าตรา ๖๖ ไดร้ะบวุา่ 
“บคุคลซึง่รวมกันเป็นชมุชน ชมุชนทอ้งถิน่ หรอืชมุชนทอ้งถิน่ดัง้เดมิ ยอ่มมสีทิธอินุรักษ์
หรอืฟ้ืนฟจูารตีประเพณี ภมูปัิญญาทอ้งถิน่ ศลิปวฒันธรรมอันดขีองทอ้งถิน่ และของชาต ิ
และมสีว่นรว่มในการจัดการ การบ ารงุรักษา และการใชป้ระโยชนจ์ากทรัพยากรธรรมชาต ิ
สิง่แวดลอ้ม รวมทัง้ความหลากหลายทางชวีภาพอยา่งสมดลุและยั่งยนื” 

และเมือ่รัฐธรรมนูญรับรองสทิธชิมุชนในการจัดการทรัพยากรและสิง่แวดลอ้มแลว้ ยอ่ม
เป็นหนา้ทีค่วามรับผดิชอบของรัฐทีต่อ้งด าเนนิการใหส้ทิธชิมุชนบังเกดิผลอยา่งจรงิจัง 
ดังทีม่าตรา ๒๗ ไดก้ าหนดวา่   “ สทิธแิละเสรภีาพทีรั่ฐธรรมนูญนีรั้บรองไวโ้ดยชดัแจง้ 
โดยปรยิายหรอื โดยค าวนิจิฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ยอ่มไดรั้บความคุม้ครองและผกูพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตร ีศาล รวมทัง้องคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรง
ในการตรากฎหมาย การใชบ้ังคับกฎหมาย และการตคีวามกฎหมายทัง้ปวง ” 

นอกจากนี ้รัฐธรรมนูญในหมวดแนวนโยบายพืน้ฐานของรัฐเกีย่วกับแนวนโยบายดา้น
ทีด่นิ ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม ไดก้ าหนดในมาตรา ๘๕ รัฐตอ้งด าเนนิการ
ตามแนวนโยบายดา้นทีด่นิ ทรัพยากรธรรมชาต ิและสิง่แวดลอ้ม  โดย  “กระจายการถอื
ครองทีด่นิอยา่งเป็นธรรมและด าเนนิการใหเ้กษตรกรมกีรรมสทิธิ ์หรอืสทิธใินทีด่นิเพือ่
ประกอบเกษตรกรรมอยา่งท่ัวถงึโดยการปฏริปูทีด่นิหรอืวธิอีืน่ รวมทัง้จัดหา แหลง่น ้า
เพือ่ใหเ้กษตรกรมนี ้าใชอ้ยา่งพอเพยีงและเหมาะสมแกก่ารเกษตร”   

จงึถอืเป็นหนา้ทีข่องรัฐในการด าเนนิการการก าหนดนโยบาย การตรากฎหมาย และ
จัดท าแผนการบรหิารราชการแผน่ดนิใหส้อดคลอ้งกับแนวนโยบายพืน้ฐานแหง่รัฐ ดังที่
มาตรา ๗๕ ไดก้ าหนดวา่ “บทบัญญัตใินหมวดนีเ้ป็นเจตจ านงใหรั้ฐด าเนนิการตรา
กฎหมาย และก าหนดนโยบายในการบรหิารราชการแผน่ดนิ ในการแถลงนโยบายตอ่
รัฐสภา คณะรัฐมนตรทีีจ่ะเขา้บรหิารราชการแผน่ดนิตอ้งชีแ้จง ตอ่รัฐสภาใหช้ดัแจง้วา่จะ
ด าเนนิการใด ในระยะเวลาใด เพือ่บรหิารราชการแผน่ดนิใหเ้ป็นไปตาม แนวนโยบาย
พืน้ฐานแหง่รัฐ และตอ้งจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนนิการ รวมทัง้ปัญหาและ
อปุสรรค เสนอตอ่รัฐสภาปีละหนึง่ครัง้” และมาตรา ๗๖ ไดก้ าหนดวา่ “คณะรัฐมนตรตีอ้ง
จัดท าแผนการบรหิารราชการแผน่ดนิ เพือ่แสดงมาตรการ และรายละเอยีดของแนวทาง
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ในการปฏบิัตริาชการในแตล่ะปีของการบรหิารราชการแผน่ดนิ ซึง่จะตอ้งสอดคลอ้งกับ
แนวนโยบายพืน้ฐานแหง่รัฐ” 

ดังนัน้ ในกรณีทีรั่ฐบาลไดก้ าหนดนโยบายการแกปั้ญหาทีด่นิท ากนิใหแ้กเ่กษตรกร ในรปู
ของธนาคารทีด่นิ หรอื ในรปูของโฉนดชมุชน ดังทีก่ าหนดวา่ “คุม้ครองและรักษาพืน้ทีท่ี่
เหมาะสมกับการท าเกษตรกรรมทีไ่ดม้กีารพัฒนาโครงสรา้งพืน้ฐานดา้นชลประทานแลว้ 
เพือ่เป็นฐานการผลติทางการเกษตรในระยะยาว ฟ้ืนฟคูณุภาพดนิ จัดหาทีด่นิท ากนิ
ใหแ้กเ่กษตรกรยากจนในรปูของธนาคารทีด่นิ และเรง่รัดการออกเอกสารสทิธใิหแ้ก่
เกษตรกรยากจนและชมุชนทีท่ ากนิอยูใ่นทีด่นิของรัฐทีไ่มม่สีภาพป่าแลว้ในรปูของโฉนด
ชมุชน รวมทัง้สนับสนุนการพัฒนาการเกษตรในรปูของนคิมการเกษตร” นอกจากจะเป็น
การด าเนนิการใหส้ทิธกิารมสีว่นรว่มของชมุชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาตแิละ
สิง่แวดลอ้มตามรัฐธรรมนูญใหบ้รรลผุลแลว้ ยังเป็นการ ด าเนนิการตามแนวนโยบาย
พืน้ฐานของรัฐในการกระจายสทิธกิารถอืครองทีด่นิอยา่งเป็นธรรมตามรัฐธรรมนูญอกี
ดว้ย  
 
 นยิามหรอืความหมายโฉนดชุมชน 
 
โฉนดชมุชน เป็นรปูแบบการบรหิารจัดการของการใชส้ทิธขิองชมุชนในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มตามมาตรา ๖๖ ของรัฐธรรมนูญ ซึง่เป็นสทิธริวมหมู่
ของชมุชนในการจัดการการครอบครองทีด่นิและการใชป้ระโยชนจ์ากทรัพยากรทีด่นิ 
เพือ่สรา้งความมั่นคงในการถอืครองและใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิของชมุชน และเป็นการ
รักษาพืน้ทีเ่กษตรในการผลติพชือาหารในการสรา้งความมั่นคงดา้นอาหาร โดยการเลอืก
รปูแบบการผลติทีส่อดคลอ้งกับ ภมูปัิญญาทอ้งถิน่และระบบภมูนิเิวศ  รวมทัง้การดแูล
รักษาทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มใหส้มดลุ 
      
 องคก์รชุมชนการจดัการทีด่นิ 
 
การจัดการทีด่นิโดยชมุชน จ าเป็นตอ้งมกีารจัดตัง้องคก์รเพือ่ท าหนา้ทีจั่ดการหรอืมี
วธิกีารจัดการรว่มกันในนามของชมุชน ซึง่เป็นการแสดงความมตีัวตนของชมุชนตอ่รัฐ
และสงัคม ทัง้นี ้รปูแบบการจัดองคก์รหรอืการจัดการไมจ่ ากัดอยา่งใดอยา่งหนึง่ข ึน้อยู่
กับลักษณะเฉพาะของแตล่ะชมุชน อาจจะเป็นนติบิคุคลหรอืไมเ่ป็นนติบิคุคลก็ได ้
เนือ่งจากบคุคลในชมุชนมเีสรภีาพในการรวมตัวกันเป็นรปูแบบใดก็ไดด้ังทีรั่ฐธรรมนูญ
มาตรา ๖๔ ไดรั้บรองไวว้า่ “บคุคลยอ่มมเีสรภีาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ 
สหพันธ ์สหกรณ์ กลุม่เกษตรกร องคก์ารเอกชน องคก์ารพัฒนาเอกชน หรอืหมูค่ณะอืน่” 
 
การบรหิารจดัการทีด่นิ 
 
การจัดท าฐานขอ้มลูการถอืครองทีด่นิ โดยสมาชกิในชมุชนรว่มกันท าฐานขอ้มลู
และแผนทีข่อบเขตการจัดการทีด่นิของชมุชน โดยครอบคลมุถงึทีด่นิสว่นบคุคล 
ทีอ่ยูอ่าศัย ทีด่นิท าการเกษตรกรรม และท ากจิกรรมอืน่ๆ  ทีส่าธารณะทีใ่ช ้

ประโยชนร์ว่มกัน หรอืป่าชมุชน  รวมทัง้การการวางแผนการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิ
โดยการค านงึการผลติทีพ่ ึง่พาตัวเองและรักษาความสมดลุของระบบนเิวศ 

  
การก าหนดกฎกตกิาของชุมชน 
 
การก าหนดกฎกตกิาของชมุชน ซึง่เป็นระเบยีบขอ้บังคับทีช่มุชนก าหนดรว่มกัน
ในการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ หรอืทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม เชน่ การ
ก าหนดสทิธแิละหนา้ทีข่องผูใ้ชป้ระโยชนใ์นทีด่นิ การก าหนดความสมัพันธ์
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ระหวา่งสทิธชิมุชนและสทิธขิองบคุคล  การก าหนดกลไกการควบก ากับให ้
เป็นไปตามขอ้ตกลงของชมุชน การก าหนดรปูแบบการท าเกษตรในรปูแบบ
เกษตรกรรมยั่งยนื การก าหนดการดแูลรักษาทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม  
การก าหนดความสมัพันธก์ับหน่วยงานรัฐหรอืองคก์รปกครองทอ้งถิน่ 
 
ข ัน้ตอนการการด าเนนิการพืน้ทีน่ ารอ่ง 
    
๑.ข ัน้การไดม้าซึง่ทีด่นิ  จะตอ้งก าหนดจากลักษณะของทีด่นิทีช่มุชนครอบครองอยู่
และประสงคจ์ะด าเนนิการเป็นพืน้ทีน่ ารอ่ง เนือ่งจากทีด่นิแตล่ะประเภททีช่มุชน
ครอบครองอยูต่กอยูภ่ายใตก้ารบังคับของกฎหมายและหน่วยงานของรัฐทีแ่ตกตา่งกัน
กระบวนการไดม้าซึง่ทีด่นิยอ่มมคีวามแตกตา่งกันดว้ย  เชน่ ทีด่นิในเขตป่าควรมกีารกัน
เขตในพืน้ทีด่ังกลา่วมาใหส้ านักงานปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมมาด าเนนิการจัดการทีด่นิ
รว่มกับชมุชน หรอืการกันเขตพืน้ทีม่าใหช้มุชนด าเนนิการจัดการดว้ยชมุชนเอง ทีด่นิ
เอกชนควรใหส้ านักงานปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมน าเงนิจากกองทนุปฏริปูทีด่นิมา
จัดซือ้มาด าเนนิการรว่มกับชมุชน  ซึง่จะตอ้งด าเนนิการเสนอทางเลอืกในการไดม้าซึง่
ทีด่นิโดยชดัเจน 
 
๒.ข ัน้การด าเนนิการของพืน้ทีน่ ารอ่ง  จะตอ้งก าหนดเงือ่นไขการสนับสนุนการ
ด าเนนิการบรหิารจัดการขององคก์รชมุชน ทัง้ในดา้นเงนิทนุ องคค์วามรู ้ หรอืความ
สนับสนุนจากหน่วยงานของรัฐ 
 
๓.ข ัน้การขยายผล จะตอ้งก าหนดใหม้หีน่วยงานหรอืคณะบคุคล เพือ่ท าหนา้ทีใ่น
จัดท าหรอืการปรับปรงุกฎหมายเพือ่รองรับสทิธกิารจัดการทีด่นิโดยชมุชนหรอืโฉนด
ชมุชน และตอ้งจัดท ากฎหมายใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาไมเ่กนิหกเดอืน 

 
พืน้ทีน่ ารอ่งโฉนดชุมชนของเครอืขา่ยปฏริปูทีด่นิ  
 
ลักษณะพืน้ทีน่ ารอ่งประกอบดว้ย ทีด่นิของส านักงานปฏริปูทีด่นิ ทีด่นิในเขตป่า ทีด่นิ
สาธารณประโยชน ์ทีด่นิราชพัสด ุทีด่นิเอกชน ทีส่วนป่า และชมุชนแออัด 
 
ภาคเหนอื จ านวน 13 พืน้ที ่ประกอบดว้ย บา้นกลาง  หมูท่ี ่5  ต าบลบา้นดง  อ าเภอแม่
เมาะ  จังหวดัล าปาง บา้นแพะใต ้อยูห่มู ่7 ต.หนองลอ่ง  อ.ป่าซาง จ.เชยีงใหม ่บา้นทา่
กอมว่ง ต.หนองปลาสวาย อ.บา้นโฮง่ จ.ล าพนู  หมูบ่า้นน ้าปกุ หมูท่ี ่1 ต าบลขนุควร 
อ าเภอปง จังหวดัพะเยา บา้นแมห่ม ี หมู ่6 ต าบลหัวเมอืง อ าเภอเมอืงปาน จังหวดั
ล าปาง บา้นสมานมติร  หมู ่1  ต. ดอนศลิา อ. เวยีงชยั จ. เชยีงราย บา้นสนักลาง หมูท่ี ่
9  ต าบลป่าแดง อ าเภอเมอืง  จังหวดัแพร บา้นโป่ง  ต.แมแ่ฝก อ.สนัทราย จ.เชยีงใหม ่
บา้นหนิลาดใน หมู ่7 ต.บา้นโป่ง อ.เวยีงป่าเป้า จ.เชยีงราย บา้นหัวฝาย  หมูท่ี ่10 ต.ศรี
ดงเย็น อ.ไชยปราการ จ.เชยีงใหม ่บา้นหนองขาวกลาง ต าบลหว้ยปลูงิ อ าเภอเมอืง 
จังหวดั แมฮ่อ่งสอน บา้นแมอ่มก ิต าบลแมว่ะหลวง อ าเภอทา่สองยาง จังหวดัตาก บา้น
หนองหา้ หมู ่๘ ต าบลบัวใหญ ่อ าเภอนานอ้ย จังหวดัน่าน 
 
ภาคใต ้    จ านวน 5 พืน้ที ่ประกอบดว้ย บา้นหว้ยครก หมู ่4, บา้นทา่ยงู หมู ่5, ต าบล
ตะแพน  อ.ศรบีรรพต  จ.พัทลงุ  และบา้นทับเขอื-ปลักหม ู หมู ่1  ต.ชอ่ง  อ.นาโยง  จ.
ตรัง  และหมู ่ 1  ต.บา้นนา  อ.ศรนีครนิทร ์ จ.พัทลงุ   บา้นคลองไทร บา้นไทรงาม 
ต าบลไทรทอง อ.ชยับรุ ีจ.สรุาษฎรธ์าน ีและบา้นสนัตพัิฒนา ต.บางสวรรค ์อ.พระแสง 
จ.สรุาษฎรธ์าน ี
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ภาคอสีาน   จ านวน 9 พืน้ที ่ประกอบดว้ยพืน้ทีส่ญัญาเชา่ ต.ล านางรอง อ.โนนดนิแดง 
จ.บรุรัีมย์  เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าภผูาแดง บา้นหว้ยระหงส ์ต.ปากชอ่ง อ.หลม่สกั จ.
เพชรบรูณ์ เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าภผูาแดง บา้นหว้ยกลฑา ต.ปากชอ่ง อ.หลม่สกั จ.
เพชรบรูณ ์ อทุยานแหง่ชาตนิ ้าหนาวต าบลโคกมน อ.น ้าหนาว จ.เพชรบรูณ์  ทีส่าธารณะ
ทุง่ซ าเสีย้ว ต.สระโพนทอง อ.เกษตรสมบรูณ์ จ.ชยัภมู ิ  เขตรักษาพันธุส์ตัวป่์าผาผึง้ ต.
ทุง่ลยุลาย อ.คอนสาร จ.ชยัภมู ิ ทีส่าธารณะดงกลาง ต.ดงกลาง อ.คอนสาร จ.ชยัภมูิ  ที่
สาธารณะดอนฮังเกลอื ต.บงึเกลอื อ.เสลภมู ิจ.รอ้ยเอ็ด และ  ทีส่าธารณะดอนหนอง
โมง-หนองกลาง บา้นเขวาโคก ต.สระบัว อ.ปทมุรัตต ์จ.รอ้ยเอ็ด  
 
ภาคกลาง  จ านวน 2 พืน้ที ่ประกอบดว้ย สหกรณ์เชา่ทีน่าคลองโยง จ.นครปฐม และ
สหกรณ์เชา่ทีน่าพชิยัภเูบนทร ์จ. อตุรดติถ ์ 
 
สลมั  จ านวน 1 พืน้ที ่ชมุชนเพิม่สนิ กรงุเทพมหานคร 



ข ัน้ตอนการจดัต ัง้ธนาคารทีด่นิ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บริหารจัดการทีด่ินใน 

รูปแบบโฉนดชุมชนหรือกรรมสิทธ์ิรวม 

สนบัสนุนการแกไ้ขปัญหา
ท่ีดินและน าร่อง โฉนด
ชุมชน ในพ้ืนท่ีของคปท. 

คุ้มครองพืน้ทีเ่หมาะสมส าหรับ
ท าการเกษตร 

จดัหาทีด่นิให้แก่เกษตรกร
และคนจน 

ภารกจิ 

เงินกูแ้ละเงินสนบัสนุนจาก
ต่างประเทศ 

พนัธบตัร 

งบประมาณแผน่ดิน
ประจ าปี 

2% จากภาษีท่ีดินและส่ิง
ปลูกสร้าง 

ท่ีมางบประมาณ 

องคก์รมหาชน 
เป็นอิสระ  

ไม่แสวงหาก าไร 

พรบ.จัดตั้ง
ธนาคารทีด่ิน 

กองทุนธนาคาร
ทีด่ิน 

ระเบียบส านกั
นายกฯ 

ยบุรวมกองทนุ
เก่ียวกบัเกษตรกร
ตา่งๆท่ีอยูภ่ายใต้
ส านกันายกฯ และ
งบประมาณปี 53 

ค่าธรรมเนียมและรายได้
จากการบริหารทรัพยสิ์น 

สนับสนุนการอนุรักษ์และพฒันาการ
เกษตรที่สอดคล้องกบันิเวศวทิยา ภูมิ
ปัญญาวฒันธรรมของแต่ละท้องถิ่น 
 



 
 
 
 
 
 
 
  
  
 
 
 

 


