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บทสรุปรายงานศึกษาวิจัย 
การสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรจากปญหาหน้ีนอกระบบ 

 
 

โครงการวิจัยเชิงปฏิบัติการเรื่องการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรจากปญหาหนี้นอกระบบมีวัตถุประสงค

เพื่อศึกษาความสัมพันธระหวางหนี้นอกระบบกับการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร และศึกษาผลกระทบของหนี้

นอกระบบตอครอบครัวเกษตรกร การรับมือของเกษตรกร และการแกไขปญหาของหนวยงานที่เก่ียวของ การ

วิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงปฏิบัติการทํารวมกับเครือขายเกษตรกร คือศูนยกสิกรรมธรรมชาติโพธาราม จังหวัด

ราชบุรี และสภาเครือขายองคกรเกษตรกรแหงประเทศไทย  ดําเนินงานวิจัยในชวงเดือนพฤษภาคมถึงเดือน

ธันวาคม 2558 

ขอบเขตของการศึกษาวิจัยประกอบดวย ความหมายของหน้ีนอกระบบ สาเหตุของหน้ีนอกระบบ

เกษตรกร รูปแบบและลักษณะหนี้นอกระบบและผลกระทบตอครอบครัวเกษตรกร นโยบายรัฐและหนวยงานท่ี

เก่ียวของกับหน้ีนอกระบบเกษตรกร โดยใชวิธีสัมภาษณเชิงลึกกับเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบจากหนี้นอกระบบ 

แกนนํากลุมเกษตรกรท่ีทํางานแกไขปญหาหน้ีสิน นักวิชาการ และเจาหนาที่รัฐท่ีเก่ียวของ รวมถึงการจัดเวทีรับ

ฟงความคิดเห็นของเกษตรกรตอผลการศึกษาวิจัย  

หน่ึงในปญหาสําคัญของเกษตรกร ในประเทศไทยคือปญหาการสูญเสียที่ดินทํากิน ซึ่งถือเปนปจจัย

การผลิตของระบบเกษตรกรรมที่สําคัญที่สุดการสูญเสียที่ ทํากินของเกษตรกร สะทอนใหเห็นถึงความไมมั่นคง

ในชีวิตของเกษตรกรรายยอย ซึ่งเปน กลุมคนหลักที่ทําหนาที่ผลิตอาหารใหสังคม ความไมมั่นคงที่เกิดขึ้นกับ

เกษตรกรสวนใหญน้ี กําลังสงผลกระทบอยางสําคัญ ตอระบบนิเวศ ความปลอดภัย และความมั่นคงทางอาหาร

ของผูบริโภคในสังคมไทย 

ปจจัยสําคัญที่สงผลตอ การสูญเสียท่ี ทํากินคื อภาระหน้ีสินในครัวเรือน เกษตรกร ภาพรวมของงาน

ศึกษาพบวา ครัวเรือนเกษตรกรสวนใหญกําลังเผชิญสภาพปญหาที่เก่ียวเน่ืองกันทั้งจากหนี้ในระบบและหน้ี

นอกระบบ แตปจจุบันปญหาหนี้นอกระบบถือเปนปญหาที่มีภาวะวิกฤตและมีความรุนแรงมากกวา ไมวาจะ

เปนการสูญเสียท่ีทํากิน สูญเสียบานที่อยูอาศัยและไดกลายเปนภาวะความตึงเครียดที่ทําใหเกษตรกรจํานวน

หน่ึงคิดฆาตัวตายเพื่อหนีปญหา  



 
 

ผลการศึกษาพบวา เกษตรกรเขาสูวงจรหนี้นอกระบบเพราะสภาพปญหาสําคัญ 3 ประการ คือ (1)  มี

ความจําเปนตองใชเงินจากภาวะเรงดวนฉุกเฉินในครอบครัว  แตไมมีแหลงเงินกูขนาดเล็กใหพึ่งพิงได  (2) ขาด

แคลนเงินหมุนเวียนเพื่อใชจายในครอบครัวและ ลงทุนทําการเกษตร  และ (3) เขาไมถึงแหลงเงินกู ที่รัฐจัดหาให  

เนื่องจากไมมีคนคํ้าประกันและไมมีหลักทรัพยคํ้าประกัน 

ปจจุบันเกษตรกรสวนใหญ อยูในสภาพ ขาดทุนจากการ ผลิตทุกป ตองแบกรับภาระหนี้สิน มีการกูยืม

เงินจากทั้งสถาบันการเงินในระบบและเจาหนี้นอกระบบรวมดวย โดยสาเหตุหลักในการขาดทุนของเกษตรกร

มาจากราคาผลผลิตตกตํ่าตนทุนการผลิตสูงประสบปญหาภัยธรรมชาติซ้ําซาก ทําใหมีรายไดไมแนนอน  

ปญหาหนี้นอกระบบเกษตรกรไมไดเปนปญหา ที่เกิดขึ้นจากตัวเกษตรกรเทานั้น  แตเปนปญหาที่

เชื่อมโยงกับประเด็น ทางโครงสรางเศรษฐกิจและสังคม รวมท้ังนโยบายสงเสริมของรัฐที่ผานมา มูลเหตุสําคัญ

ระดับรากฐานที่ทําใหเกษตรกรมีหน้ีสินและไมสามารถออกจากวงจรหนี้ได ประกอบดวย (1) การทําการผลิตใน

ระบบท่ีไมเอ้ือตอการพึ่งตนเอง การอยูภายใตโครงสรางการผลิตและการตลาดที่ไมสามารถกําหนดราคา ได ทํา

ใหตกเปนฝายเสียเปรียบ รวมถึง การขาดแคลนที่ทํากิน ที่ทําให เสีย โอกาสในการสรางรายได (2) การขาด

หลักประกันทางรายไดที่แนนอน  ไมมั่นคงและขาดสวัสดิการรองรับความจําเปนของชีวิตท่ีไมเพียงพอ (3) การ

เขาไมถึงแหลงเงินกูในระบบ เพราะไมอยูเงื่อนไขท่ีจะกู ได เชน ไมมีคนคํ้าประกัน ไมมีหลักทรัพยคํ้าประกัน 

สถาบันการเงินไมกลาเสี่ยงใหเงินกู และ (4) การขาดความรูและทักษะการประกอบอาชีพทางการเกษตร ขาด

การวางแผนการลงทุน การตลาด การออมและการใชจายในครัวเรือน 

รูปแบบหนี้นอกระบบของเกษตรกรมีทั้งรูปแบบท่ีเปนธรรมและไมเปนธรรม รูปแบบหนี้นอกระบบที่เปน

ธรรมมีความจําเปนในสังคมชนบท เนื่องจากเปนก ารใหกูเพื่อชวยเหลือกันระหวางญาติพี่นอง และเพื่อนบาน

ในชุมชน อัตราดอกเบ้ียซี่งเปนที่ยอมรับกันอยูระหวางรอยละ 3 ตอเดือน  

สวนรูปแบบหนี้นอกระบบที่ไมเปนธรรมมีการคิดดอกเบ้ียเกินกวากฎหมายกําหนดหลายเทาตัว อาจมี

อัตราดอกเบ้ียสูงถึงรอยละ 20 ตอเดือน มีเงื่อนไขบีบรัดใหเกษตรกรประสบปญหา การชําระเงินคืน และหวังผล

ในการยึดที่ดินและทรัพยสินของเกษตรกร หน้ีนอกระบบ เหลาน้ีมี 3 รูปแบบที่สําคัญ คือ 1) การกูเงินดวยการ

จํานองและขายฝากที่ดิน ซี่งคิดดอกเบ้ียเกินกวากฎหมายกําหนด2) การกูเงินโดยทําสัญญากระดาษเปลา หรือ

สัญญากูเงินไมกรอกจํานวนตัวเลข  และ 3)สัญญากูเงินแบบจายดอกเบ้ียรายวัน( Loan Shark)ซี่งมีการทวงหนี้

ดวยวิธีขมขูคุกคาม รวมไปถึงการทํารายรางกาย 



 
 

ดานผลกระทบที่เกิดขึ้นกับเกษตรกร พบวาเมื่อ กษตรกรเขาสูวงจรหน้ีนอกระบบดวยลักษณะสัญญา

จํานองท่ีดิน หรือสัญญาเปลาไมกรอกตัวเลขหากเกษตรกรไมสามารถชําระหน้ีไดตามกําหนด เจาหน้ีจะใช

กฎหมายเปนเคร่ืองมือในการยึดท่ีดิน ของเกษตรกร  ดวยวิธีการฟองศาลและดําเนินคดี เพ่ือให ยึด

ท่ีดินของเกษตรกรขายทอดตลาด ในบางกรณีที่เจาหน้ีนอกระบบตองการท่ีดินของเกษตรกร  เจาหน้ีจะให

ญาติพี่นองเปนผูประมูลซื้อที่ดินเสียเอง 

 เจาหนี้นอกระบบจะมีผูรูดานกฎหมายใหคําปรึกษาดานการทําสัญญาเงินกูที่รัดกุม สามารถนํา ไปใช

เปนหลักฐานในการดําเนินคดี ได ในขณะท่ี เกษตรกรจะไมมีความรูดานกฎหมาย และสัญญาเงินกู  จึงตกเปน

ฝายเสียเปรียบ 

 เมื่อเกษตรกรถูกเจาหนี้นอกระบบฟองดําเนินคดี เกษตรกรจะมีความต่ืนกลัว เพราะไมเขาใจขั้นตอน

ทางกฎหมาย  รวมทั้งขาดเอกสาร สําคัญในการสูคดี เมื่อศาลมีคําสั่งยึดที่ดินและทรัพยสินของเกษตรกรขาย

ทอดตลาดแลว กลับพบวาเ กษตรกรยังถูกเอาเปรียบจากเจาหนี้นอกระบบไดอีกในขั้นตอนของการทําสัญญา

ประนีประนอมยอมความ ซึ่งเจาหน้ีจะใหเกษตรกรทําสัญญาประนอม หน้ี ชดใชหน้ีคืนในวงเงินที่สูงขึ้นกวาเงิน

ตนและดอกเบ้ียที่มีอยูเดิม เมื่อเกษตรกรทําสัญญาประนอมหน้ีแลว หากเกษตรกรยังไมสามารถหาเงินมาชําระ

หน้ีคืนใหกับเจาหนี้ได อีกเจาหนี้นอกระบบสามารถรองขอ ใหเจาหนาที่รัฐ ขับไลเกษตรกรออกจากที่ดิน หรือ

สามารถแจงความตอเจาพนักงานตํารวจเพื่อจับกุมเกษตรกรในขอหาบุกรุกและครอบครองท่ีดิน ซึ่งกลายเปน

ของเจาหนี้นอกระบบอยางถูกตองตามกฎหมายแลวได 

 การศึกษายังพบวา การทําสัญญาขายฝากท่ีดินเปนเง่ือนไข ทางกฎหมาย ท่ีทําใหเกษตรกร

สูญเสียท่ีดินไดงายและเร็วท่ีสุด เนื่องจากตามกฎหมายเมื่อเกษตรกรทําสัญญาขายฝากที่ดินแลว ที่ดินท่ีถูก

ขายฝากจะตกเปนกรรมสิทธิ์ของเจาหนี้นอกระบบโดยทันที เพียงแตมีเงื่อนไข ใหเกษตรกรสามารถหาเงินมาไถ

ถอนชําระหนี้ไดตามกําหนด ในปจจุบันเจาหนี้นอกระบบจึงใหเกษตรกรทําสัญญาขายฝากที่ดินระยะสั้น ทําให

เกษตรกรไมสามารถหาเงินมาไถถอนที่ดินคืน  

 นอกจากผลกระทบดานการสูญเสียที่ดินจากการทําสัญญาหนี้นอกระบบที่ไมเปนธรรมแลว ปญหาหนี้

นอกระบบยังสงผลกระทบตอชีวิตและความเปนอยูของเกษตรกรในดานอ่ืน  เชนผลกระทบดานสุขภาพ การ

ถูกเจาหน้ีใชกําลังทํารายรางกาย ผลกระทบทางดานจิตใจและความสัมพันธในครอบครัว ประสบ



 
 

ภาวะความตึงเครียด เกิดความอับอาย ไมสามารถดําเนินชีวิตไดอยางปกติสุข และคิดฆาตัวตายหนี

ปญหา เกษตรกรบางรายตองละท้ิงบานเรือน และชุมชนไปอยูท่ีอื่น 

นโยบายภาครัฐ และหนวยงานที่เก่ียวของกับปญหาหน้ีนอกระบบเกษตรกร ใหความสําคัญกับ

นโยบายใหการชวยเหลือดานการเงิน  เชน หาแหลงเงินกูดอกเบ้ียตํ่าใหเกษตรกรเพิ่มเติม และโอนยายจาก

หน้ีนอกระบบมาสูหนี้ในระบบ ผานกลไกกระทรวงการคลัง และกระทรวงเกษตรและสหกรณ เชน ธนาคารเพื่อ

การเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารออมสิน และสํานักบริหารกองทุนเพื่อการชวยเหลือเกษตรกร 

รวมท้ังนโนบายใหความชวยเหลือดานคดีความ และการเจรจาไกลเกลี่ยกับเจาหนี้ ผานกลไกกระทรวง

ยุติธรรม และกระทรางมหาดไทย อาทิ กรมการปกครองและสวนราชการจังหวัด และศูนยชวยเหลือลูกหน้ีและ

ประชาชนที่ไมไดรับความเปนธรรม  

การชวยเหลือเกษตรกรท่ีเปนลูกหน้ีนอกระบบ ดวยนโนบายการเงินการคลัง และนโยบายให

ความชวยเหลือดานความยุติธรรม สามารถบรรเทาปญหาความเดือดรอนของเกษตรกรไดชั่วคราว

ระดับหน่ึง แตไมสามารถแกหน้ีนอกระบบท่ีระดับสาเหตุและรากฐานของปญหาได  เน่ืองจากปจจัยที่

สงผลตอการกูหนี้นอกระบบของเกษตรกรในระดับรากฐานยังคงดํารงอยู อาทิ การทําการผลิตในระบบเกษตรที่

ไมสามารถพึ่งพาตนเองได การอยูในโครงสรางการผลิตการเกษตรท่ีไมมีอํานาจตอรอง การไมมีความรูในการ

ประกอบอาชีพ และการวางแผนการลงทุนและใชจายของครอบครัว ดังน้ันเมื่อผานชวงเวลาของความ

ชวยเหลือ เกษตรกรก็จะกลับมาเปนหน้ีนอกระบบอีก และสงผลตอวิกฤตชีวิตของเกษตกรเชนเดิม  

การศึกษามีขอเสนอแนวทางแกไขปญหาท้ังระดับพ้ืนท่ีและระดับนโยบาย  

ขอเสนอระดับพ้ืนท่ี ประกอบดวย  

(1) การแกปญหาตองเร่ิมตนจากตัวเกษตรกรท่ีตระหนักถึงปญหาและตองการหลุดพนจาก

ปญหาหนี้นอกระบบอยางจริงจัง เกษตรกรตองยอมรับสภาพปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมของตนเองรูสาเหตุ

ที่แทจริงของหนี้นอกระบบท่ีเกิดขึ้นในครอบครัว ทั้งในสวนที่เก่ียวของกับการลงทุนการผลิต คาใชจาย และ

ความจําเปนในการใชเงินของครอบครัว และหาความรูแหลงขอมูลที่จะทําใหสามารถแกปญหาหนี้นอกระบบ

ได การหยุดเพื่อทบทวนและต้ังสติในการแกปญหาคือบทเรียนของเกษตรกรที่ผานพันวิกฤตหน้ีนอกระบบได  



 
 

 (2) เกษตรกรจําเปนตองปรับเปลี่ยนวิธีคิดหรือวิถีชีวิตท่ีสงเสริมให เกิดหน้ีนอกระบบ เชน 

วิถีการผลิตที่ตองพึ่งภายนอกและไมสามารถพึ่งพาตนเอง ไปสูการผลิตที่ลดตนทุนและพึ่งพาตนเองไมควรวาง

แผนการลงทุนเกินตัวเชน การทําธุรกิจที่สุมเสี่ยงตอการเปนหน้ี การลงทุนทําการผลิตจํานวนมากหรือขนาด

พื้นที่ใหญ  

 (3) เกษตรกรควรมีการรวมกลุมเพ่ือชวย เหลือซึ่งกันและกัน  และเสริมสรางพลังในการจัดการ

ปญหาหนี้นอกระบบ มีการแลกเปลี่ยนความรูและประสบการณในการจัดการปญหาและทางออก หรือการ

รวมกลุมเพื่อเขาสูกระบวนการชวยเหลือของภาครัฐ และการรวมกลุมเพื่อระดมทุนและการเก็บออมของกลุม

เกษตรกรเอง  

 (4)เกษตรกรควรมี สถาบันการเงินชุมชนท่ีเขมแข็ง เพื่อระดมทุนของชุมชน และแกไขปญหาขาด

แคลนเงินลงทุนทําการเกษตรและเปนคาใชจายของเกษตรกรยามเดือดรอนและประสบภาวะฉุกเฉิน รวมทั้ง

ทํางานรวมกับหนวยงานภาครัฐ เพื่อ ใหมีการระดมทุนเพิ่มในสถาบันการเงินชุมชน และ คัดกรองเพื่อชวยเหลือ

ลูกหนี้นอกระบบในชุมชนอยางจริงจัง 

ขอเสนอระดับนโยบายประกอบดวย 

(1) รัฐควร ปรับมุมมองการ แกปญหาหน้ีนอกระบบเกษตรกร ในฐานะท่ีเปนปญหาทาง

โครงสรางควรมีระบบกฎหมาย ที่คุมครองลูกหน้ี  และเอ้ือให เจาหนี้และลูกหนี้เขาสูกระบวนการยุติธรรมอยาง

เทาเทียม ลดชองวางการใชกฎหมายของเจาหนี้เพื่อเอาเปรียบเกษตรกร 

  (2)รัฐควรสรางเง่ือนไขและแรงจูงใจ ใหเกษตรกรทําการผลิตในระบบท่ีพ่ึ งตนเองได รวมทั้ง

สนับสนุนปจจัยการผลิตพื้นฐานที่จําเปนใหกับเกษตรกรยากจนเพื่อลดตนทุนการผลิต  เชน ที่ดินทํากิน ปุย

อินทรียหรือแหลงเงินกูปลอดดอกเบ้ียสําหรับคนจน เพราะ ระบบการเกษตรที่เปนอยู ปจจุบันของเกษตรกร คือ

จุดเริ่มตนของความลมเหลวและการขาดทุนการผลิต  

 (3)ควรใหความสําคัญกับนโยบายสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจใหกับเกษตรกร  เชน 

นโยบายประกันราคาผลผลิตเบ้ืองตนเพื่อใหเกษตรกรไมขาดทุน นโยบายประกันรายได นโยบายประกันภัย

พิบัติจากธรรมชาติ รวมถึงรัฐควรแบกรับภาระหน้ีสินของเกษตรกรบางประเภท เชน หน้ีสินจากภัยพิบัติ หนี้จาก



 
 

โครงการสงเสริมของรัฐ รวมทั้ง ควรลดกฎเกณฑการเขาถึงเงินกูจากสถาบันการเงินของรัฐเพื่อใหเกษตรกร

เขาถึงได แมไมมีหลักทรัพยคํ้าประกัน 

 (4)ควรมีนโยบายสนับสนุนสถาบันการเงินเพ่ือคนจน ควรจัดใหมีแหลงเงินกูปลอดดอกเบ้ีย หรือ

อัตราดอกเบ้ียตํ่ามาก และสงเสริมการออมใหแกเกษตรกรและคนจนเพื่อชวยเหลือเกษตรและคนจนใหมีแหลง

พึ่งพิงยามเกิดเหตุฉุกเฉินในชีวิต และไมสามารถดําเนินชีวิตอยางเปนปกติลุข 

 (5)ควรจัดตั้งใหมีธนาคารท่ีดิน เพ่ือทําหนาท่ีกระจายการถือครองท่ีดิน และไถถอนท่ีดินของ

เกษตรกรท่ีอยูในสถานะหลุดจํานอง  เน่ืองจากในภาวะปจจุบันมีเกษตรกรจํานวนมาก อยูในภาวะสุมเสี่ยง

ตอการสูญเสียที่ดิน ทั้งจากการจํานองและขายฝากไวกับสถาบันการเงินและเจาหนี้นอกระบบ รัฐจึงควรเรง

จัดต้ังธนาคารที่ดิน เพื่อไถถอนท่ีดินของเกษตรกรมาไวกับธนาคารที่ดิน  

(6)ควรแกไขกฎหมายการเรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตรา  และยกเลิกสัญญาการขายฝากท่ีดิน 

ปจจุบันกฎหมายอนุญาตใหเจาหน้ีนอกระบบเรียกเก็บดอกเบ้ียไดไมเกินรอยละ 15 ตอป ซึ่งไมสอดคลองกับ

สภาพความเปนจริง  หากตองการทําใหการกูหนี้นอกระบบอยูในระบบกฎหมาย จึงควรแกไขใหอัตราดอกเบ้ีย

สอดคลองกับความจริงปจจุบันและมีความเปนธรรมกับทั้งเจาหนี้และลูกหน้ี และควรยกเลิกสัญญาการกูเงิน

ประเภทการขายฝาก เนื่องจากเปนเงื่อนไขสําคัญที่ทําใหลูกหนี้เสียเปรียบและไมไดรับความเปนธรรม  

(7) ควรลงทะเบียนเจาหน้ีนอกระบบและปรับปรุงวิธีการลงทะเบียนลูกหน้ีนอกระบบ โดย

การลงทะเบียนเจาหน้ีนอกระบบ จะทําใหรัฐสามารถควบคุมเจาหนี้นอกระบบบางสวนใหอยูภายใตกฎหมาย 

สวนการปรับปรุงการลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบใหสะทอนขอมูลและขอเท็จจริง จะทําใหกําหนดแนวทาง

ชวยเหลือกลุมลูกหนี้ประเภทตางๆ ไดสอดคลองและตรงจุด เชน หนี้จากภาวะฉุกเฉินครอบครัว หนี้จากภัย

พิบัติธรรมชาติ หรือหน้ีจากการสงเสริมของรัฐ 


