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ค�ำน�ำ

	 คณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ สาขาเศรษฐศาสตร์ มีด�ำรว่ิาในระยะหลงั ๆ  นี้  

งานวิจัยในสาขาวชิาเศรษฐศาสตร์ได้ขยายตวัไปมาก ทัง้ในการขยายพรมแดน 

ความรูท้างทฤษฎี เทคนคิวเิคราะห์ โดยเฉพาะคณติเศรษฐศาสตร์และเศรษฐมติิ  

วิธีการวิจัย และการประยุกต์ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ เพื่ออธิบายพฤติกรรมทั้ง 

ในระดบัจลุภาคและมหภาค งานวิจยัดงักล่าวนัน้ ส่วนหนึง่มคีณุค่าทางวิชาการสงู  

และได้รบัการเผยแพร่อย่างกว้างขวาง สมควรทีจ่ะท�ำการสงัเคราะห์หา “สถานภาพ 

ขององค์ความรู้” หรือ “State of Knowledge” ในประเด็นต่างๆ เพื่อให้ได้

ใช้ประโยชน์ในการพิจารณาขยายพรมแดนความรู้ รวมทั้งการจัดสรรทุน

สนับสนุนการศึกษาวิจัยในโอกาสต่อๆ ไปด้วย

	 คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ สาขาเศรษฐศาสตร์ จึงได้ริเร่ิมจัดท�ำ

โครงการประมวลวิเคราะห์หาสถานภาพของความรู้ โดยได้รับความเห็นชอบ

จากเลขาธิการส�ำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติให้การสนับสนุน 

งบประมาณ และคณะกรรมการการด�ำเนนิงานสรรหาผู้ทรงคณุวฒิุทีม่คีวามรู้ 

ความสามารถ และมปีระสทิธภิาพในการวจิยัเป็น “ผูรู้”้ ในประเดน็ทีเ่กีย่วข้อง 

นั้นๆ เป็นผู้จัดท�ำเอกสารประมวลวิเคราะห์หาสถานภาพของความรู้ 12 เรื่อง 

เอกสารฉบับนี้เป็นรายงานในชุดรายงาน (Series) ประมวลวิเคราะห์หา 

สถานภาพความรู้ เรื่อง เศรษฐกิจท่ีดินของประเทศไทย โดยได้รับความ

อนุเคราะห์จาก ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.อภวิฒัน์ รตันวราหะ เป็นผูท้รงคณุวฒุิ

ด�ำเนนิการประมวลวเิคราะห์ และได้รบัการสนบัสนนุงบประมาณการเผยแพร่

จากกองทุนพิเศษของคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ สาขาเศรษฐศาสตร์
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	 คณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ สาขาเศรษฐศาสตร์ ขอขอบคณุท่านผูท้รง

คณุวฒุ ิตลอดจนเลขาธกิารส�ำนกังานคณะกรรมการวจัิยแห่งชาติ และทุกท่าน 

ทีเ่ก่ียวข้อง ทีม่ส่ีวนส�ำคญัท�ำให้การด�ำเนนิงานทัง้หมดบรรลผุลส�ำเรจ็อย่างดยีิง่

                       ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.เทียนฉาย  กีระนันทน์

                      ประธานกรรมการวิจัยแห่งชาติ สาขาเศรษฐศาสตร์ 

                                          กรกฎาคม 2558
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ค�ำน�ำผู้เขียน

	 เศรษฐกจิทีดิ่นของประเทศไทย: ปริทศัน์สถานภาพความรู ้เป็นผลงาน 

จากโครงการวิจัยที่ได้รับการสนับสนุนเงินทุนจากส�ำนักงานคณะกรรมการ 

วิจัยแห่งชาติ ในปี พ.ศ. 2556-2557 โดยมีวัตถุประสงค์หลักคือ เพื่อประมวล

ความรูจ้ากงานเขยีนและงานวจิยัเกีย่วกบัเศรษฐกจิท่ีดินของประเทศไทย และ

เพือ่ระบชุ่องว่างความรูด้้านเศรษฐกจิทีด่นิทีเ่ป็นประเด็นส�ำคญัส�ำหรับงานวจัิย

ที่ควรส่งเสริมต่อไป

	 เป็นที่ทราบและยอมรับกันในวงการวิชาการ และนโยบายด้าน

เศรษฐศาสตร์และการพฒันาวา่ การบรหิารจดัการทีด่นิทีม่ีประสทิธิภาพและ

เป็นธรรมเป็นพืน้ฐานของการวางแผนเพือ่ยกระดบัความเป็นอยูข่องประชาชน

และพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศ เมื่อจ�ำนวนประชากรในประเทศไทย

เพิม่มากขึน้ มกีารย้ายถิน่ฐานจากพืน้ทีช่นบทสูเ่มอืงไปพร้อมกับการปรบัเปลีย่น 

เชิงโครงสร้างและการเติบโตของเศรษฐกิจ ความต้องการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 

ก็เพิม่มากขึน้อย่างรวดเรว็ พร้อมกนันีร้ปูแบบการใช้ประโยชน์ทีดิ่นกเ็ปล่ียนไป  

จากอดีตท่ีแต่เดิมใช้ที่ดินเพียงเพื่อความต้องการปัจจัยส่ีในการด�ำรงชีวิต  

แต่ในปัจจุบันมคีวามต้องการใช้ประโยชน์ทีด่นิเพ่ือรองรบัอตุสาหกรรมการผลติ  

เพื่อเกษตรกรรมเชิงพาณิชย์ เพื่อธุรกิจการท่องเที่ยว และเพ่ือการอยู่อาศัย

และกิจกรรมสันทนาการต่างๆ ที่ตอบรับกับรูปแบบการบริโภคที่หลากหลาย 

อีกทั้ง การพัฒนาระบบเศรษฐกิจทุนนิยมในยุคโลกาภิวัตน์ที่เอื้อต่อการ 

สะสมทุนและทรัพย์สินประเภทต่างๆ โดยเฉพาะที่ดินและอสังหาริมทรัพย์  

ก็มีส่วนทีท่�ำให้ความเหลือ่มล�ำ้ด้านเศรษฐกจิสงัคมของคนในประเทศเพิม่มากขึน้ 

อย่างน่ากลวั ประกอบกบัการทีส่ภาพภมูอิากาศได้เปล่ียนแปลงไป แต่การขาด

การวางแผนควบคุมและบริหารจดัการที่เหมาะสม จึงน�ำไปสู่การใช้ประโยชน์
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ที่ดินที่ก่อให้เกิดความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

และยังเป็นชนวนความขัดแย้งทางสังคมระหว่างภาครัฐ ธุรกิจเอกชน และ

ประชาชน 

	 แม้ว่าระบบเศรษฐกิจจะมีวิวัฒนาการไปอย่างไรก็ตาม ที่ดินก็ยัง 

คงไว้ซึ่งความส�ำคัญในฐานะท่ีเป็นปัจจัยพ้ืนฐานของระบบการผลิต ทั้งใน

บทบาทของการเป็นวัตถุดิบ การเป็นที่ตั้งของกิจกรรมเศรษฐกิจและการเป็น

สินค้าบริโภค แต่เนื่องจากที่ดินมีขนาดคงที่และจ�ำกัด จึงต้องมีนโยบาย

สาธารณะที่มุ่งจัดสรรและบริหารจัดการที่ดินให้เกิดประสิทธิภาพ มีความ 

เป็นธรรมและความยัง่ยืนด้านสิง่แวดล้อม ท้ังน้ี นโยบายทีด่นิต้องเป็นทีย่อมรบั

ของทุกฝ่ายและมีแนวทางปฏิบัติท่ีสามารถน�ำมาใช้ในการปฏิบัติงานได้จริง  

จึงต้องใช้ความรู้ที่สามารถพิสูจน์ได้ด้วยข้อมูลหลักฐานเชิงประจักษ์ ที่ผ่านมา

ได้มีงานเขียนและงานวิจัยอยู่มากพอสมควรท่ีมีเนื้อหาเก่ียวกับความสัมพันธ์

ระหว่างที่ดินกับการพัฒนาเศรษฐกิจและการเปล่ียนแปลงทางสังคมของ

ประเทศไทย ท้ังในด้านการถือครอง การใช้ประโยชน์และการซ้ือขายที่ดิน  

โดยมีกระบวนทัศน์และแนวความคิดเกี่ยวกับที่ดินที่หลากหลายและอาจ 

ขดัแย้งกันในหลายกรณ ีแต่ความสมัพนัธ์ระหว่างเศรษฐกิจทีด่นิกบัระบบสงัคม

วัฒนธรรมและสิ่งแวดล้อม นับวันยิ่งเพิ่มความซับซ้อนมากขึ้น ด้วยสาเหตุ

ปัจจัยด้านประชากร เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม เทคโนโลยีและการเมือง 

ที่เปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา ด้วยเหตุนี้ งานเขียนและงานวิจัยที่ผ่านมา 

จึงอาจยังไม่ครอบคลุมโจทย์ปัญหาด้านเศรษฐกิจที่ดินที่เกิดจากเง่ือนไข 

และปัจจัยใหม่ๆ ในปัจจุบัน จึงสมควรให้มีการประมวลความรู้เรื่องเศรษฐกิจ

ที่ดินของประเทศไทย เพื่อระบุช่องว่างความรู้ที่ควรสนับสนุนให้มีการวิจัย 

เพิ่มเติมต่อไป 
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	 ผู้เขียนขอขอบพระคุณส�ำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติที่ได ้

สนับสนุนให้ผู ้เขียนมีโอกาสเรียนรู ้จากโครงการปริทัศน์น้ี โดยเฉพาะ

ศาสตราจารย์ ดร.มิ่งสรรพ์ ขาวสอาด ที่ได้ทาบทามให้ผู้เขียนรับผิดชอบ 

การปริทัศน์ความรู้เรื่องเศรษฐกิจท่ีดินของประเทศไทยและให้ความเชื่อมั่น 

ในการท�ำงาน ขอขอบพระคณุอาจารย์โสภณ ชมชาญ ทีไ่ด้ให้ค�ำปรกึษาเกีย่วกับ 

ทศิทางและประเดน็ในการทบทวน และอนเุคราะห์ให้เอกสารและข้อมูลหลายชุด 

ที่ใช้ในงานเขียนน้ี รวมทั้งผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการสภาวิจัยแห่งชาติ  

สาขาเศรษฐศาสตร์ และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.กานดา นาคน้อย ที่ได้ให ้

ข้อคิดเหน็และค�ำแนะน�ำในการปรบัปรุงเนือ้หารายงาน คณุวราทติย์ ชมชาญ ทีไ่ด้ 

ช่วยเหลอืในการเกบ็ข้อมลูและเอกสาร ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.ไขศร ีภักดิส์ขุเจรญิ  

ที่ได้สละเวลาออกแบบปกหนังสือ และที่ส�ำคัญที่สุดคือ นักเขียนและนักวิจัย

ทุกท่านที่ได้สละเวลาอันมีค่าในการสร้างองค์ความรู้ในเร่ืองเศรษฐกิจที่ดิน 

ของประเทศไทยเรื่อยมาแต่อดีต

	 ผู้เขียนหวังว่าผลการปริทัศน์ความรู้นี้จะเป็นพ้ืนฐานในการต่อยอด

ความรู้ด้านเศรษฐกิจที่ดิน เพื่อสร้างแนวทางการวางนโยบายสาธารณะและ

แนวทางการบริหารจดัการทีด่นิทีม่ปีระสทิธภิาพและเป็นธรรมในประเทศไทย

ต่อไป



viii     ค�ำน�ำผู้เขียน เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     ix

สารบัญ

หน้า

ค�ำน�ำ				    iv

ค�ำน�ำผู้เขียน		  vi

สารบัญ				   ix

บทที่ 1 บทน�ำ		 1

	 ที่ดินกับเศรษฐกิจไทย	 4

	 วัตถุประสงค์และขอบเขตของการปริทัศน์	 6

	 กรอบความคิด	 8

	 แนวทางการปริทัศน์	 21

บทที่ 2 เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท	 25

	 ประเด็นส�ำคัญในเรื่องเศรษฐกิจที่ดินไทย	 25

	 ปัญหาที่ดินและนโยบายที่ดินในประเทศไทย	 28

	 ข้อโต้แย้งเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินไทย	 33

	 ที่ดินเป็นสินค้าหรือมากกว่านั้น	 35

	 ที่ดินในประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทย	 45

	 สิทธิในที่ดิน	 61

	 กรรมสิทธิ์์ที่ดินกับการออกโฉนด	 96

	 ความเหลื่อมล�้ำกับปัญหาที่ดิน	 139

	 ความเป็นธรรมด้านที่ดิน	 150

	 การเมืองเรื่องที่ดิน	 157



x     

สารบัญ

หน้า

บทที่ 3 เศรษฐกิจที่ดินในเมือง	 168

	 ประเด็นส�ำคัญของเศรษฐกิจที่ดินในเมือง	 168

	 ตลาดที่ดินในเมือง	 173

	 การเปลี่ยนแปลงจากที่ดินชนบทเป็นที่ดินเมือง	 179

	 ที่ดินกับที่อยู่อาศัยในเมือง	 182

	 การใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด	 194

	 การใช้ที่ดินของหน่วยงานรัฐ สถาบันทางสังคมและกลุ่มทุน	 205

	 การเก็บคืนมูลค่าจากการพัฒนาที่ดิน	 212

	 เครื่องมือการพัฒนาและบริหารจัดการที่ดิน	 223

	 ภาษีกับเศรษฐกิจที่ดิน	 232

	 ที่ดินในกระแสเศรษฐกิจโลกาภิวัตน์	 239

บทที่ 4 ประเด็นวิจัยในอนาคต	 248

	 ความเหลื่อมล�้ำและความเป็นธรรมด้านที่ดิน	 248

	 กระบวนการเป็นเมือง	 251

	 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิ่งแวดล้อม	 255

	 การบริหารจัดการที่ดินในบริบทโลกาภิวัตน์	 258

	 ต�ำราด้านเศรษฐกิจที่ดิน	 260

บรรณานุกรม		  264

 



x     

บทที่ 1

บทน�ำ

	 มนุษย์มีความผูกพันกับที่ดิน ตั้งแต่อยู ่ในครรภ์มารดาจนกระทั่ง 

กลายเป็นเชิงตะกอน ด้วยผืนดินเป็นท้ังจุดก�ำเนิดชีวิตและสถานที่เติบโต  

เป็นถิ่นท่ีอยู่อาศัยและแหล่งประกอบอาชีพ เป็นเส้นทางการเดินทางและ

เคลื่อนย้ายสิ่งของ และท้ายสุดเป็นจุดจบของชีวิตท่ีร่างกายกลายเป็นผงธุลี

ทีดิ่นจงึเป็นเสมอืนสิง่ท่ีเช่ือมต่อและร้อยโยงห้วงต่างๆ ของชวีติมนษุย์เข้าด้วยกนั  

ความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์กับที่ดินไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงการใช้ที่ดินเป็นพื้นที่

ของการมชีวีติ แต่รวมถึงการใช้ประโยชน์จากท่ีดนิทัง้สิง่ทีอ่ยูบ่นดนิ ใต้ดนิ และ

เหนือดิน ตลอดช่วงชีวิตของคนเรา ท่ีดินจึงเป็นปัจจัยพ้ืนฐานของการมีชีวิต 

ดงัเช่นอากาศ น�ำ้ และธาตอุืน่ๆ และเสมอืนเป็นองค์ประกอบของร่างกาย และ

จิตใจ แม้ว่าเราอาจไม่ได้ส�ำนึกถึงความส�ำคัญของที่ดินอยู่ตลอดเวลาก็ตาม 

	 ตราบใดทีม่นษุย์เรายงัไม่สามารถพฒันาเทคโนโลยใีห้สามารถด�ำรงชวีติ 

อยู่บนท้องฟ้าได้ตลอดเวลา และยังไม่สามารถเนรมิตปัจจัยที่จ�ำเป็นส�ำหรับ

การด�ำรงชีวิตข้ึนมาได้จากอากาศธาตุ ตราบนั้นผืนดินก็ยังคงเป็นพ้ืนท่ีและ 

พื้นฐานของชีวิตและอารยธรรมมนุษย์ต่อไป ถึงแม้ว่าระบบการผลิตทาง

เศรษฐกิจจะมีวิวัฒนาการอยู่ตลอดเวลา โดยทุน แรงงานและข้อมูลความรู้ 

ได้เพิ่มความส�ำคัญในฐานะปัจจัยการผลิตพ้ืนฐานของระบบเศรษฐกิจยุคใหม่

ที่ตั้งอยู่บนฐานความรู้และความคิดสร้างสรรค์ และถึงแม้ว่าปฏิสัมพันธ์ทาง

เศรษฐกิจสังคมและการเมอืงได้เพิม่มากขึน้ในโลกเสมอืนบนพืน้ทีด่จิิทัลกต็าม 

แต่ท้ายที่สุดทุกสิ่งทุกอย่างก็ยังคงกลับมาจบลงบนผืนดิน ซึ่งเป็นที่ตั้ง 
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ทางกายภาพของการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การปฏิสัมพันธ์ของคน 

ในสังคม การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม และการรวมกลุ่มเคลื่อนไหวทาง 

การเมือง

	 ววัิฒนาการของการด�ำรงชวีติของมนษุย์และระบบเศรษฐกจิสงัคมทัง้

ในระดับโลกและในประเทศไทยเก่ียวพันโดยตรงกับการเปลี่ยนแปลงด้าน

กระบวนทัศน์ สถาบนัและองค์ประกอบทีเ่กีย่วข้องกบัท่ีดินท่ีมนษุย์ได้สร้างข้ึน  

แต่เดิมในประวัติศาสตร์มนุษย์นับตั้งแต่สมัยยังไล่ล่าหาอาหารและมีวิถีชีวิต

เร่ร่อน มนุษย์มีมโนทัศน์ว่าที่ดินคือ ธรรมชาติและมนุษย์เป็นเพียงส่วนหน่ึง 

ของระบบธรรมชาตินั้น และไม่มีความคิดในการถือครองและแสดงความเป็น 

เจ้าข้าวเจ้าของในที่ดิน ชีวิตความเป็นอยู่ ขนบธรรมเนียมประเพณีและ

ววิฒันาการด้านเศรษฐกจิสงัคมในยคุนีต่้างกต็ัง้อยูบ่นฐานความคดินัน้  แต่เมือ่

เกดิการปฏิวตัเิกษตรกรรมและมนษุย์เริม่สามารถปลกูพชืและเลีย้งสตัว์ได้อย่าง

เป็นระบบ มีการประยุกต์ใช้เทคโนโลยีที่ก้าวหน้ามากขึ้น จึงเริ่มมีการจับจอง

และใช้ประโยชน์จากที่ดิน และมีการปักหลักตั้งถิ่นฐานเป็นเกษตรกรในพื้นที่

ถาวร ความมั่นคงในด้านอาหารและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน  

รวมทั้งผลิตภาพท่ีเพิ่มข้ึนจากเกษตรกรรมท�ำให้การตั้งถิ่นฐานของมนุษย ์

ขยายใหญ่ขึน้จากกลุม่ครวัเรอืนเป็นชมุชน เป็นหมูบ้่าน จนกระทัง่มวีวิฒันาการ

กลายเป็นเมืองเล็กใหญ่สืบเนื่องเรื่อยมา

	 ในช่วงเวลาเดียวกันน้ี กระบวนทัศน์เกี่ยวกับที่ดินก็เร่ิมเปลี่ยนไป 

ปรากฏการณ์หนึง่ทีส่�ำคญัทีส่ดุในววิฒันาการของความสมัพนัธ์ระหว่างมนษุย์

กับที่ดินคือ การพัฒนาความคิดที่ว่า มนุษย์สามารถเป็นเจ้าของที่ดินได้ โดย

การจัดการกับระบบธรรมชาติด้วยการพัฒนาที่ดินในพื้นที่ท่ีคุณภาพดิน น�้ำ

และอากาศเอื้ออ�ำนวยต่อการผลิตอาหารและการด�ำรงชีวิต ความคิดท่ีว่า
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มนุษย์เป็นเจ้าของท่ีดินในช่วงแรกอาจมองความเป็นเจ้าของในระดับชุมชน 

กล่าวคือ ที่ดินไม่ได้เป็นของปัจเจกชนคนใดคนหนึ่ง แม้ว่าอาจมีการแบ่งสรร

ที่ดินให้แต่ละครัวเรือนเพื่อให้สามารถพัฒนาพื้นที่ส�ำหรับเพาะปลูกและ 

เล้ียงสตัว์ได้ แต่ความเป็นเจ้าของทีด่นิกย็งัตกอยูก่บัชมุชน ดงัในกรณทีีส่มาชกิ

ชุมชนคนหน่ึงเสยีชวีติไป ทีด่นิทีค่นๆ นัน้เคยใช้ประโยชน์มาก่อนกก็ลบัไปเป็น

ของชุมชน เพื่อจัดสรรให้สมาชิกชุมชนคนอื่นต่อไป 

	 กระบวนทัศน์ส�ำคัญเกี่ยวกับท่ีดินท่ีได้พัฒนาข้ึนในช่วงต่อมา คือ  

ความคดิทีว่่า ผนืดนิทีม่อียูต่ามธรรมชาตสิามารถแบ่งออกเป็นแปลงท่ีดินย่อยๆ 

และปัจเจกบุคคลสามารถครอบครองที่ดินแต่ละแปลงเป็นของตนเองได้ สิ่งที่

อุปโลกน์ขึ้นมาด้วยกันนี้คือ ระบบสิทธิที่แสดงถึงความเป็นเจ้าของในที่ดิน ซึ่ง

พร้อมกนันีต้้องมวิีธีการปกป้องสทิธินัน้ด้วยอ�ำนาจก�ำลงัหรอืด้วยธรรมเนยีมปฏบัิติ  

ระเบยีบกฎหมายและกลไกทางสงัคมต่างๆ สงัคมมนษุย์ได้พฒันาระบบความคดิ 

และสถาบนัเกีย่วกบัสทิธทิีด่นิขึน้มา เพือ่สร้างหลกัประกนัว่าความเป็นเจ้าของ

ที่ดินแบบปัจเจกบุคคลน้ันจะยังด�ำรงคงอยู่ได้ตลอดชีวิตตนเองและชั่วลูก 

ชัว่หลานสบืไป แนวคิดการถอืครองทีดิ่นแบบปัจเจกนี ้ได้พฒันาเรือ่ยมาจนเป็น 

พ้ืนฐานความคิดและสถาบันของเศรษฐกิจที่ดินมาจนถึงปัจจุบัน และมี 

แนวโน้มว่าจะเป็นเช่นนี้ไปอีกยาวนาน

	 ระบบการถือครองกรรมสิทธิ์์ที่ดินแบบปัจเจกบุคคลพัฒนามาพร้อม

กับการเปลี่ยนแปลงรูปแบบและประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยเป็นทั้ง

สาเหตแุละผลลพัธ์ และเป็นท้ังปัจจยัเกือ้หนนุและอปุสรรคของการเปล่ียนแปลง 

ด้านเศรษฐกิจสังคม สิ่งแวดล้อมและการด�ำรงชีวิตของมนุษย์ในปัจจุบัน  

เรื่องเศรษฐกิจที่ดินเกี่ยวพันอย่างแยกไม่ออกจากความท้าทายส�ำคัญด้าน 

สิง่แวดล้อมของโลก ไม่ว่าจะเป็นประเดน็เรือ่งการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ 
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การกดัเซาะชายฝ่ังหรอืสภาพมลภาวะเป็นพษิ และความท้าทายด้านเศรษฐกจิ

สงัคม เช่น การย้ายถิน่ฐาน กระบวนการเป็นเมอืง และความเหลือ่มล�ำ้ระหว่าง

ชนชัน้และพืน้ที ่ไปจนถงึประเด็นด้านการเมอืงและความมัน่คง เช่น การแย่งชงิ 

ทรพัยากร ความมัน่คงด้านพลงังาน น�ำ้และอาหาร ฯลฯ ทัง้หมดนีล้้วนแล้วแต่ 

เกีย่วข้องโดยตรงกบัการถอืครองและการใช้ประโยชน์ทีดิ่น เร่ืองเศรษฐกิจท่ีดิน

จึงมีความส�ำคัญมาก ทั้งในด้านวิชาการที่ต้องสร้างองค์ความรู้ใหม่ท่ีทันต่อ 

การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นแล้วและสามารถคาดการณ์สถานการณ์ในอนาคต 

และในด้านปฏิบตัท่ีิต้องด�ำเนนิการวางแผนนโยบายและการออกแบบเพือ่แก้ไข 

ปัญหาที่เกิดขึ้นแล้วและเตรียมพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น

ที่ดินกับเศรษฐกิจไทย

	 ในช่วงประมาณ 100 กว่าปีทีผ่่านมา ทีด่นิและตลาดทีด่นิมคีวามส�ำคญั

มากยิง่ขึน้ในฐานะทีเ่ป็นปัจจยัพืน้ฐานของการพฒันาเศรษฐกจิของประเทศไทย  

ซึ่งในปัจจุบันได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของระบบทุนนิยมโลกไปอย่างเต็มตัว 

การเปลี่ยนแปลงปัจจัยด้านต่างๆ ได้ท�ำให้ความต้องการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 

ในประเทศไทยเพิ่มมากขึ้น ทั้งการเพิ่มจ�ำนวนประชากรและปรับเปลี่ยน

โครงสร้างประชากร การย้ายถิ่นฐานเข้าสู่พื้นที่เมือง การเติบโตทางเศรษฐกิจ

และการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างการผลิตเข้าสู่ภาคอุตสาหกรรมและ 

การบริการ นอกจากนี้ รูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ดินยังเปลี่ยนไปจากอดีต 

ที่เดิมใช้ที่ดินเพียงเพื่อความต้องการปัจจัยสี่ในการด�ำรงชีวิต แต่ปัจจุบัน 

ความต้องการใช้ประโยชน์ที่ดินมีความหลากหลายมากข้ึน ทั้งเพื่อรองรับ

เกษตรกรรมเชงิพาณชิย์ อตุสาหกรรมการผลติเพือ่การส่งออก ธรุกิจการท่องเทีย่ว  

และที่อยู่อาศัยและกิจกรรมสันทนาการต่างๆ ตลาดที่ดินเพิ่มความซับซ้อน

มากขึ้น ตามความหลากหลายในรูปแบบการบริโภคที่เปลี่ยนแปลงไปของคน 
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ในสงัคม และมาพร้อมกบัความซบัซ้อนของสถาบนั (institutions) ทางเศรษฐกจิ 

ที่ควบคุมและก�ำกับความเป็นไปในระบบตลาด

	 ทั้งนี้ เศรษฐกิจท่ีดินในระบบทุนนิยมได้เพิ่มความซับซ้อนมากขึ้น 

ตามวตัถปุระสงค์การใช้ประโยชน์ทีดิ่นของหน่วยเศรษฐกิจ (economic units) 

ทัง้ปัจเจกบคุคล องค์กรภาครฐั ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม ซ่ึงล้วนแล้วแต่ 

มคีวามต้องการในการใช้ทีด่นิทีแ่ตกต่างกันและเปล่ียนแปลงไปในแต่ละยคุสมยั  

หน่วยงานภาครฐัอาจต้องการก�ำหนดนโยบายและมาตรการท่ีใช้ในการจัดสรร

กรรมสิทธิ์์และสิทธิในการใช้ประโยชน์ ประเภทและความเข้มข้นของการใช้

ประโยชน์ที่ดิน รวมทั้งการโอนและซื้อขายที่ดิน เพื่อให้บรรลุเป้าหมายด้าน

เศรษฐกิจ สงัคมและสิง่แวดล้อมท่ีรฐัได้ตัง้ไว้ แต่นโยบายและมาตรการดงักล่าว

อาจขัดแย้งกับความต้องการของปัจเจกบุคคล และการประกอบธุรกิจของ 

ภาคเอกชน ซึง่โดยมากค�ำนงึถงึผลประโยชน์ และผลก�ำไรของตนเองเป็นหลัก 

ในขณะที่ภาคประชาสังคมอาจให้ความส�ำคัญกับการใช้ที่ดินเพื่อประโยชน์ 

ด้านสังคม และสิ่งแวดล้อมมากกว่าด้านเศรษฐกิจ ด้วยเหตุนี้ การสร้างความ

สมดุลระหว่างความต้องการในระดบัปัจเจกบุคคลและองค์กรกบัความเหมาะสม 

ในระดับสังคม จึงเป็นโจทย์และความท้าทายส�ำคัญของนโยบายสาธารณะ 

ด้านเศรษฐกิจที่ดินเรื่อยมา 

	 ในขณะเดยีวกนั สภาพเศรษฐกจิสงัคมและภมูอิากาศทีเ่ปลีย่นแปลงไป 

ก็น�ำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลงในรูปแบบและความเข้มข้นของการใช้ประโยชน์

ที่ดิน ในหลายกรณีได้ก่อให้เกิดความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม ด้วยส่วนหนึ่งเป็นเพราะกลไกและแรงจูงใจในระบบตลาดท่ีมีอยู่

ไม่ได้บังคับปัจเจกบุคคลและองค์กรต่างๆ ให้ค�ำนึงถึงต้นทุนภายนอก และ 

ผลกระทบระยะยาว จึงท�ำให้การจัดสรรท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ 

ไม่สอดคล้องกับความเปราะบางและขดีจ�ำกดัของระบบนเิวศ และเกดิผลกระทบ 
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สืบเนื่องต่อชีวิตความเป็นอยู่ของผู้คน ทั้งในลักษณะของภัยธรรมชาติและ

ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรที่ใช้ในการผลิต เพื่อยังชีพและผลิตสินค้า  

ปัญหาท่ีดิน และสิ่งแวดล้อมในหลายกรณีได้กลายเป็นชนวนความขัดแย้ง 

ในสังคมระหว่างภาครัฐ ธุรกิจเอกชน และประชาชน 

	 ด้วยทีดิ่นมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ในฐานะเป็นปัจจัยการผลิตพ้ืนฐานของ

ระบบเศรษฐกิจ แต่ที่ดินมีขนาดคงที่และจ�ำกัด ประกอบกับการที่ปัญหาและ

ความท้าทายด้านเศรษฐกิจสังคมและสิ่งแวดล้อมที่เกี่ยวข้องกับที่ดินมีอยู่

จ�ำนวนมากและมีความซับซ้อน จึงท�ำให้ต้องมีนโยบายสาธารณะที่มุ่งจัดการ

ปัญหาทีด่นิให้เกดิประสทิธิภาพ ความเป็นธรรมและความยัง่ยนื ทัง้นี ้นโยบาย

ด้านเศรษฐกิจที่ดินจ�ำเป็นต้องเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายและมีแนวทางปฏิบัติ

ทีส่ามารถน�ำมาใช้ในการปฏบิตังิานได้จรงิ จงึต้องใช้ความรู้ทีส่ามารถพสิจูน์ได้

ด้วยข้อมูลหลักฐานเชิงประจักษ์ ที่ผ่านมาได้มีงานเขียนและงานวิจัยอยู่ 

พอสมควรเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างที่ดินกับการพัฒนาเศรษฐกิจและ 

การเปลีย่นแปลงทางสงัคมของประเทศไทย ท้ังในด้านการถอืครองและการใช้

ประโยชน์ แต่อาจยงัไม่ครอบคลมุโจทย์ปัญหาด้านทีด่นิทีเ่กดิจากเงือ่นไข และ

ปัจจัยใหม่ๆ ในปัจจุบัน จึงสมควรให้มีการประมวลความรู้เรื่องเศรษฐกิจที่ดิน

ของประเทศไทย เพื่อระบุประเด็นความรู้ที่ควรสนับสนุนให้มีการวิจัยเพ่ิม 

ในอนาคต ผลการปริทัศน์ความรู้นี้ยังจะเป็นพื้นฐานในการสร้างแนวทาง

ส�ำหรับการวางนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการที่ดินที่ดีได้ต่อไป

วัตถุประสงค์และขอบเขตของการปริทัศน์

	 วตัถปุระสงค์หลักของงานนีค้อื เพือ่ประมวลความรูข้ัน้พ้ืนฐานเกีย่วกบั 

เศรษฐกิจทีด่นิของประเทศไทยตามประเดน็ปัญหา กรอบแนวคดิ กระบวนการ

และวิธีการวิจัย แหล่งข้อมูลและผลการศึกษา และเพื่อระบุช่องว่างความรู้ 
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ที่ควรส่งเสริมให้มีงานวิจัยที่ประยุกต์ผลต่อได้ในการวางแผนนโยบาย

สาธารณะด้านเศรษฐกิจที่ดิน เนื้อหาการทบทวนในงานนี้ครอบคลุมประเด็น

เชิงเศรษฐกิจของที่ดินท้ังในพื้นท่ีเมือง ชนบทและป่าไม้ โดยเน้นเนื้อหา 

ช่วงตั้งแต่เร่ิมมีแนวคิดการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจในการเปลี่ยนแปลง 

การปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นหลัก แต่ก็มีการทบทวนโดยสังเขปเกี่ยวกับ

เศรษฐกิจที่ดินก่อนหน้านั้นในช่วงก่อนและหลังสนธิสัญญาเบาว์ริง เพื่อแสดง

ถึงวิวัฒนาการแนวคิดเกี่ยวกับเศรษฐกิจท่ีดินไทยในการเปลี่ยนแปลงระบบ

เศรษฐกิจของไทยในช่วงเวลาดังกล่าว

	 งานปรทิศัน์นีไ้ม่ได้เป็นการประมวลประเดน็ปัญหาทีด่นิ และนโยบาย

การบริหารจัดการที่ดินของประเทศไทย เพราะมีงานอื่นๆ จ�ำนวนมากที่ได้

รวบรวมเรือ่งนีอ้ยูอ่ย่างละเอยีดแล้วในอดตีทีผ่่านมา แต่จะมุง่น�ำเสนอประเด็น

และข้อโต้แย้งในเชงิแนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัเศรษฐกิจทีด่นิของประเทศไทย 

โดยจะให้ความส�ำคัญเกี่ยวกับกระบวนทัศน์และกรอบความคิดที่ใช้ในการ

วิเคราะห์เศรษฐกิจท่ีดิน เช่น ประเด็นเรื่องขอบเขตความหมายของค�ำว่า 

ที่ดิน เรื่องประเภทและคุณลักษณะของทรัพยสิทธิ เรื่องประสิทธิภาพและ 

ความเป็นธรรมในการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดิน และประเด็นในเชิง

เศรษฐศาสตร์ เช่น ตลาดที่ดิน รูปแบบการใช้ที่ดิน สถาบันและนโยบายท่ีม ี

ผลต่อเศรษฐกิจที่ดิน รวมถึงวิธีการวิเคราะห์ เช่น วิธีการเชิงปริมาณและ 

เชิงคุณภาพ และวธิกีารเกบ็ข้อมลูและประเภทข้อมลูในการวเิคราะห์ ประเดน็

การทบทวนจะไม่จ�ำกัดอยู่เพียงปัญหาด้านเศรษฐกิจท่ีดินที่เป็นโจทย์ส�ำคัญ

ส�ำหรับประเทศไทยในปัจจุบัน แต่จะรวมถึงปัจจัยที่อาจส่งผลต่อเศรษฐกิจ

ที่ดินในอนาคต ทั้งในด้านประชากร สังคม สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ เทคโนโลยี 

นโยบายและการเมอืง และประเดน็การวจิยัด้านเศรษฐกจิท่ีดินในต่างประเทศ

ที่อาจเกิดขึ้นในประเทศไทยในภายภาคหน้า
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กรอบความคิด 

	 เน่ืองจากเรื่องที่ดินมีประเด็นและมุมมองการวิเคราะห์ที่หลากหลาย 

ซับซ้อนและมีเนื้อหาครอบคลุมหลายศาสตร์และสาขาวิชา การปริทัศน์ 

ความรู้เกี่ยวกับเศรษฐกิจท่ีดินของประเทศไทยในครั้งนึ้ จึงได้ก�ำหนดกรอบ

ความคดิและแนวทางปรทิศัน์ไว้เพือ่ให้สามารถด�ำเนนิงานได้ภายในระยะเวลา

และทรัพยากรท่ีมีอยู่ กรอบความคิดในการปริทัศน์ความรู้เกี่ยวกับเศรษฐกิจ

ที่ดินของประเทศไทยในคร้ังน้ีก�ำหนดตามขอบเขตความหมายของค�ำว่าที่ดิน

และวิวัฒนาการของบทบาทที่ดินในระบบเศรษฐกิจ ตามรายละเอียดดังนี้

	 นิยาม: ที่ดินกับเศรษฐกิจที่ดิน

	 ความหมายของค�ำว่า “ทีด่นิ” ในการปรทิศัน์ในคร้ังนีเ้ร่ิมต้นจากนยิาม

เชิงกายภาพโดยกว้างตามมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งหมายถึง 

พื้นที่ดินทั่วไป ซึ่งรวมถึงภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล�ำน�้ำ ทะเลสาบ 

เกาะ และที่ชายทะเล ตามนิยามนี้ ที่ดินครอบคลุมพ้ืนดินบนพื้นผิวโลก  

ไม่ว่าที่ดินนั้นจะเป็นท่ีดินชนิดใดจะอยู่เหนือหรือใต้น�้ำก็ถือเป็นที่ดินทั้งสิ้น  

อย่างไรก็ตาม ขอบเขตความหมายของค�ำว่า “ที่ดิน” ถือเป็นประเด็นพื้นฐาน

ทีม่ถีกเถียงกนัมาก โดยเฉพาะแนวคดิท่ีว่า ท่ีดนิมคีวามหมายครอบคลมุมากกว่า 

สภาพทางกายภาพและการเป็นปัจจัยการผลิตทางเศรษฐกิจ แต่รวมไปถึง 

ความหมายเชิงสังคมและวัฒนธรรม ประเด็นนี้ถือเป็นแก่นหลักของข้อโต้แย้ง

ในงานเขียนและขบวนการขับเคลื่อนด้านนโยบายที่ดินในประเทศไทย ซึ่งจะ

ทบทวนเปรียบเทียบให้เห็นในงานปริทัศน์นี้

	 ส่วนนยิามของค�ำว่า “เศรษฐกิจท่ีดิน” ทีใ่ช้ในการก�ำหนดขอบเขตของ

การทบทวนนี้คือ ความสัมพันธ์เชิงเศรษฐกิจระหว่างหน่วยเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น



8     บทน�ำ เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     9

จากที่ดินในฐานะที่เป็นทรัพย์สินและเป็นปัจจัยพ้ืนฐานในการด�ำรงชีวิตและ

การผลติ โดยครอบคลมุท้ังความสมัพนัธ์ระหว่างทีดิ่นกบัหน่วยเศรษฐกจิทัง้ใน

ระดบัปัจเจกบคุคล ครวัเรอืน ผูป้ระกอบการและองค์กร รวมไปถงึความสมัพนัธ์ 

ระหว่างหน่วยเศรษฐกจิเหล่านีใ้นการถอืครองทีดิ่น การใช้ประโยชน์ทีด่นิและ

การโอนและแลกเปลี่ยนซื้อขายสิทธิในที่ดิน เนื่องจากความส�ำคัญของที่ดิน 

ในระบบเศรษฐกจิไม่ได้จ�ำกดัเฉพาะการเป็นปัจจัยการผลิตทีดิ่นเท่านัน้ แต่ยงั

เป็นสินทรัพย์ส�ำคัญท่ีเก็บรักษามูลค่าได้อย่างมั่นคง และยังสามารถใช้เป็น 

หลักประกันส�ำหรับผู้ถือครองท่ีดินในการกระจายความเสี่ยงจากการผันผวน

ของราคาหรือเงินเฟ้อได้ ในสังคมไทยหรือสังคมไหนก็ตาม การถือครองที่ดิน

จึงเป็นวิธีการลงทนุหนึง่ทีค่รัวเรอืนนยิมเลอืกใช้ในการวางแผนส�ำหรบัอนาคต 

โดยเฉพาะในกรณทีีม่เีงินออมเหลือจากการใช้จ่ายต่างๆ แนวคดิและพฤตกิรรมนี้ 

ไม่ได้มีเฉพาะในครัวเรือนดั้งเดิมในภาคเกษตรกรรมชนบท แต่หลงเหลือมา

จนถึงปัจจุบันในครัวเรือนในเมือง อีกทั้งที่ดินยังเป็นมากกว่าปัจจัยการผลิต

โดยตรง การถือครองท่ีดินจึงมีความหมายและความส�ำคัญอย่างมากในเชิง

สังคมวัฒนธรรม และยังเป็นสัญลักษณ์ที่สื่อถึงอ�ำนาจทางการเมืองของ 

ผู้ถือครองที่ดินตั้งแต่สมัยก่อนมาจนถึงปัจจุบัน 

	 กระบวนทัศน์และกรอบแนวคิดของการวิเคราะห์ด้านเศรษฐกิจที่ดิน

ในงานเขียนและงานวิจัยระดับนานาชาติท่ีปรากฏอยู่ในสิ่งตีพิมพ์ต่างๆ มีอยู่

หลากหลายและมีวิวัฒนาการเรื่อยมาเช่นเดียวกับงานวิจัยด้านเศรษฐศาสตร์

สาขาอื่นๆ กล่าวคือ มีงานเขียนทั้งที่เป็นเศรษฐศาสตร์วิเคราะห์ (positive 

economics) และเศรษฐศาสตร์นโยบาย (normative economics) และ 

มีงานวิชาการที่ใช้กรอบความคิดและทฤษฎีที่อยู่ในกลุ่มเศรษฐศาสตร์ส�ำนัก 

นีโอคลาสสิก (neoclassical economics) ส�ำนักเศรษฐศาสตร์สถาบัน 
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(institutional economics) ส�ำนักเศรษฐศาสตร์พฤติกรรม (behavioral 

economics) ส�ำนักเศรษฐศาสตร์การเมืองนีโอมาร์กซิสต์ (Neo-Marxist)  

และส�ำนักสถาบันใหม่ (new institutional economics) แม้ว่าการศึกษามิติ

ทางเศรษฐกจิของทีด่นิอาจถอืเป็นแขนงหนึง่ของเศรษฐศาสตร์ท้ังในเชงิทฤษฎี

และเชิงประยุกต์ แต่ขอบเขตของเนื้อหาก็ไม่ได้จ�ำกัดอยู ่เพียงในวงการ

เศรษฐศาสตร์ แต่รวมไปถึงศาสตร์อื่นๆ ท�ำให้การท�ำความเข้าใจกับเศรษฐกิจ

ทีด่นิมคีวามเป็นสหศาสตร์ โดยเฉพาะในสาขาสงัคมศาสตร์ ท้ังประชากรศาสตร์ 

รฐัศาสตร์ นิตศิาสตร์ สงัคมวทิยา มานษุยวทิยา รวมไปถงึวทิยาศาสตร์กายภาพ 

เช่น ภมูศิาสตร์และธรณีวิทยา การทบทวนในงานนีจ้งึได้เลีย่งค�ำว่าเศรษฐศาสตร์ 

ที่ดินและใช้ค�ำว่าเศรษฐกิจที่ดินแทน เพื่อสื่อว่าในการท�ำความเข้าใจกับเร่ือง

ทีด่นิจากมมุมองเศรษฐกจินัน้ ความรู้ด้านเศรษฐศาสตร์อย่างเดียวไม่เพียงพอ

	 การศึกษาเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินจ�ำนวนมากที่ปรากฏอยู่ในวารสาร

วชิาการช้ันน�ำในระดบันานาชาต ิเช่น Land Economics, Land Use Policy, 

Urban Economics และ Urban Studies เป็นการศึกษาในแนวคิด

เศรษฐศาสตร์กระแสหลักในส�ำนักเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิกในสาขา

เศรษฐศาสตร์จุลภาค ซึ่งเน้นประเด็นเกี่ยวกับความพึงพอใจและการตัดสินใจ

ของหน่วยเศรษฐกิจในระดับปัจเจกบุคคล ครัวเรือนและผู้ประกอบการ  

เพื่อให้เกิดอรรถประโยชน์สูงสุด (utility maximization) ในการเลือกที่ตั้ง

และระดับความเข้มข้นหรือความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่ดินในแต่ละ

ประเภท แต่ก็มีหลายบทความที่ได้ใช้กรอบความคิดแนวอื่นๆ การปริทัศน์ 

ในครัง้จะพยายามประเมนิว่างานวจิยัและงานเขยีนเกีย่วกบัเศรษฐกจิทีดิ่นไทย

จัดอยู่ในกลุ่มไหนไปพร้อมกับการทบทวนเนื้อหาของงานเขียนนั้น
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	 วิวัฒนาการของบทบาทที่ดินในระบบเศรษฐกิจ

	 เศรษฐกิจที่ดินมีวิวัฒนาการไปตามการเปล่ียนแปลงด้านเศรษฐกิจ

สงัคมของมนษุย์ นบัตัง้แต่ยคุไล่ล่าหาอาหารและพัฒนามาถงึยคุเศรษฐกจิแบบ

เกษตรกรรมในชนบท ผ่านยุคสมัยใหม่ที่ตั้งอยู่บนฐานการผลิตอุตสาหกรรม

ในพื้นที่เมือง มาจนถึงยุคของการผลิตและการค้าการบริการข้ามพรมแดน 

รัฐชาติ และยุคหลังอุตสาหกรรม (post industrial) ที่การสร้างความมั่งคง

ทางเศรษฐกิจไม่ได้พึ่งอุตสาหกรรมหนักแบบเดิม  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ

ที่ดินก็เปลี่ยนไปบทบาทหลักของท่ีดินในระบบเศรษฐกิจในแต่ละยุคสมัย 

ทฤษฎีเกี่ยวกับวิวัฒนาการเศรษฐกิจในประวัติศาสตร์โลกสามารถน�ำมา

ประยุกต์ใช้เป็นกรอบความคิดในการท�ำความเข้าใจในวิวัฒนาการเศรษฐกิจ

ที่ดินของไทย

	 พืน้ฐานของกระบวนทศัน์ด้านเศรษฐกจิทีดิ่นคอื แนวคดิเบือ้งต้นทีว่่า 

ทีด่นิเป็นเศรษฐทรพัย์ และเป็นปัจจยัพืน้ฐานในการผลติทางเศรษฐกจิ แต่ทีด่นิ

ในฐานะเศรษฐทรัพย์เองก็มีบทบาทและความส�ำคัญเปล่ียนไปตามยุคสมัย  

เริ่มตั้งแต่ยุคโบราณสมัยไล่ล่าหาอาหารเรื่อยมาจนถึงยุคท่ีเกษตรกรรมเป็น

กิจกรรมพืน้ฐานในการสร้างความมัน่คงและมัง่คัง่  ทีด่นิถอืเป็นวตัถดุบิในการ

ผลิตอาหารและปัจจัยพื้นฐานต่างๆ ในการด�ำรงชีวิต มนุษย์ไม่ได้บริโภคที่ดิน

โดยตรง หากแต่ใช้ที่ดินเป็นปัจจัยการผลิต  เมื่อระบบเศรษฐกิจสังคมเปลี่ยน

ไปสู่สงัคมอตุสาหกรรมในเมอืง บทบาทหลกัของทีดิ่นคอืเป็นทีต้ั่งของกิจกรรม

เศรษฐกิจในภาคการผลิตอุตสาหกรรมและเป็นที่ตั้งถิ่นฐานของแรงงาน  

บทบาทของที่ดินในฐานะวัตถุดิบจึงลดน้อยถอยลง ต่อมาเมื่อระบบเศรษฐกิจ

มีวิวัฒนาการเป็นยุคสังคมหลังอุตสาหกรรม โดยมีโครงสร้างเศรษฐกิจที่เน้น

การค้าการบรกิารและการผลติทีใ่ช้เทคโนโลยขีัน้สงู ผู้คนมรีายได้และความมัง่คัง่ 



12     บทน�ำ เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     13

มากขึ้น มีอาหารและสินค้าอุปโภคบริโภคที่ล้นเหลือ และเร่ิมกลับมาให ้

ความส�ำคญักบัสภาพธรรมชาตทีิเ่ริม่สญูหายไปจากสิง่แวดล้อมรอบตวัทีแ่ออดั

อยูใ่นเมือง ในเศรษฐกจิสงัคมเช่นนี ้ทีด่นิไม่ได้มเีพยีงบทบาทในฐานะทีต่ัง้ของ

การผลติเท่านัน้ แต่มบีทบาททีเ่พิม่มากข้ึนในฐานะเป็นสินค้าบริโภค ประชาชน

ได้รับอรรถประโยชน์โดยตรงจากการ “บริโภค” ทีด่นินัน้ เช่น การใช้สวนสาธารณะ 

และพื้นที่สันทนาการ รวมไปจนถึงการอนุรักษ์พื้นท่ีธรรมชาติและอุทยาน

ประวัตศิาสตร์ต่างๆ ทีไ่ม่ได้มบีทบาทในการผลติสนิค้าโดยตรง ปรากฏการณ์นี ้

ได้เกิดขึน้แล้วในประเทศยโุรป อเมริกาเหนอืและญีปุ่น่ ส�ำหรับประเทศไทยนัน้  

แม้ยังไม่ได้เข้าสู่ยุคเศรษฐกิจสังคมหลังอุตสาหกรรมอย่างเต็มที่ แต่ก็เร่ิมมี

ปรากฏการณ์สังคมที่แสดงถึงแนวโน้มที่ว่า ที่ดินมีบทบาทและความหมาย 

ในฐานะเป็นสินค้าบริโภคมากขึ้น

	 ที่ดินในฐานะวัตถุดิบ

	 ในยุคโบราณท่ีมนุษย์ยังไล่ล่าหาอาหารท่ามกลางธรรมชาติและ

สงิสาราสตัว์ บทบาทหลกัของทีด่นิคอื เป็นพืน้ทีท่ี่ให้อาหารและปัจจัยพืน้ฐาน

ของการด�ำรงชีวิต แม้ว่าที่ดินในยุคนี้มีความส�ำคัญมากต่อความอยู่รอด 

ของมนุษย์ แต่ก็เป็นช่วงเวลาที่ผู้คนไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับท่ีดินเท่าใดนัก 

เพราะถอืว่าเป็นสิง่ท่ีมมีาตามธรรมชาต ิและเป็นพืน้ทีเ่พือ่การด�ำรงชวีติเท่านัน้ 

แต่เมือ่กาลเวลาผ่านไป ประชากรเพิม่จ�ำนวนมากขึน้ มกีารเพาะปลกูทีเ่ป็นไป

ตามฤดูกาล มีการเลี้ยงสัตว์เพื่อเป็นอาหารและใช้ประโยชน์อื่นๆ พร้อมกับ 

มีการตั้งถิ่นฐานเป็นท่ีอยู่อาศัยและท่ีท�ำกินเป็นหลักแหล่ง มนุษย์เราจึงเริ่ม 

มีความรู้สึกถึงความเป็นเจ้าของและการครอบครองที่ดิน ในช่วงนี้ กสิกรรม

และการเลี้ยงปศุสัตว์กลายเป็นกิจกรรมพื้นฐานของการใช้ท่ีดินเพ่ือด�ำรงชีวิต

ของมนุษย์
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	 เมือ่การตัง้ถิน่ฐานของมนษุย์ได้ขยายใหญ่ข้ึนกลายเป็นชมุชน หมูบ้่าน

และเมือง พื้นที่เกษตรกรรมบริเวณชนบทรอบเมือง (hinterland) กลายเป็น

แหล่งผลิตอาหารท่ีส�ำคัญ ท่ีดินชนบทรอบเมืองจึงมีความสัมพันธ์โดยตรงกับ

กิจกรรมเศรษฐกิจในพื้นท่ีเมือง การกระจุกตัวของกิจกรรมเศรษฐกิจสังคม

ต่างๆ ส่วนหนึ่งเกิดขึ้นจากความยากล�ำบากในการขนส่งเดินทาง การเลือก 

ทีต่ัง้ของกจิกรรมต่างๆ ให้อยูใ่กล้กันจึงเป็นทางออกในการลดต้นทนุการขนส่ง

วัตถุดิบและปัจจัยที่จ�ำเป็นส�ำหรับการด�ำรงชีวิตในเมือง เมื่อวันเวลาผ่านไป  

มีการพัฒนาระบบและเทคโนโลยีในการขนส่ง กิจกรรมผลิตอาหาร ทั้งจาก

กสิกรรมและปศุสัตว์ก็สามารถเกิดข้ึนได้ในระยะทางที่ห่างออกจากตัวเมือง 

ไปได้อีก เศรษฐกิจที่ดินจึงเปลี่ยนพื้นที่และที่ตั้งไปตามต้นทุนการขนส่ง

	 แนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัเศรษฐกจิทีด่นิเร่ิมปรากฏชดัเจนในงานเขยีน 

ของนักคิดชาวยุโรปมาต้ังแต่สมัยท่ีเกษตรกรรมยังคงเป็นสาขาเศรษฐกิจหลัก

ของประเทศ พื้นฐานความคิดในยุคนี้คือ ที่ดินมีบทบาทส�ำคัญในฐานะเป็น

ปัจจัยการผลิตด้านเกษตรกรรม  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดิน 

ในยุคนี้มีอยู่ 4 กลุ่มส�ำคัญ ได้แก่ ทฤษฎีว่าด้วยค่าเช่าที่ดิน (land rent) ของ

เดวดิ รคิาร์โด (David Ricardo) แนวคดิว่าด้วยการพฒันาทีด่นิเพือ่เพิม่คณุภาพ

ของดินของอาร์เธอร์ ยัง (Arthur Young) ทฤษฎีที่ตั้ง (Location Theory) 

ของโยฮาน ฟอน ธูเนน (Johann von Thunen) และทฤษฎีประชากรของ

ทอมัส โรเบิร์ต มัลธัส (Thomas Robert Malthus) 

	 กฎว่าด้วยค่าเช่า (The Law of Rent) ของริคาร์โดได้เสนอไว้ว่า  

ค่าเช่าทีด่นิของแปลงท่ีดนิในท่ีตัง้หนึง่จะมค่ีาเท่ากบัส่วนต่างระหว่างผลประโยชน์ 

ทางเศษฐกิจที่เกิดข้ึนจากการใช้ประโยชน์ในที่ดินแปลงนั้นกับผลประโยชน ์

ทีไ่ด้จากการใช้ทีด่นิในแปลงสดุท้าย (marginal land) ทีไ่ม่มีการเกบ็ค่าเช่าท่ีดนิ  
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ภายใต้เง่ือนไขว่าวัตถุประสงค์การใช้ท่ีดินเหมือนกันและใช้ปัจจัยการผลิต 

ด้านแรงงานและทุนเท่ากัน ทั้งนี้ ค่าเช่าที่ดินจะแปรผันไปตามคุณภาพดิน 

ที่เป็นอยู่แล้วตามธรรมชาติ  (Ricardo, 1817/1951)

	 อีกหนึ่งแนวคิดพื้นฐานในการท�ำความเข้าใจเก่ียวกับเศรษฐกิจที่ดิน 

ในยคุเกษตรกรรมคือความคดิทีว่่า ทีด่นิเป็นเศรษฐทรพัย์ทีส่ามารถเพิม่มลูค่าขึน้ 

ได้โดยการใช้ทุน นักเขียนชาวอังกฤษช่ือ อาร์เธอร์ ยัง (Arthur Young)  

ได้วเิคราะห์เรือ่งทีด่นิกบัการเกษตรไว้อย่างละเอยีดหลงัจากทีไ่ด้เดนิทางส�ำรวจ

หลายพื้นที่ทั่วประเทศอังกฤษและฝร่ังเศส และได้เขียนหนังสือไว้หลายเล่ม

เกี่ยวกับเรื่องนี้ (Young, 1766, 1768, 1769) หนึ่งในแนวคิดที่ส�ำคัญคือ ที่ดิน

เป็นสนิทรัพย์ทีส่ามารถพฒันาขึน้ได้จากคณุภาพตามสภาพธรรมชาติท่ีมอียูแ่ล้ว 

โดยการใส่ปุ๋ยและการท�ำไร่หมนุเวียน เม่ือเปรยีบเทยีบกับแนวคดิของรคิาร์โด

ทีเ่น้นคณุภาพดินตามธรรมชาต ิจะเห็นว่าตามแนวคดิของยังถอืว่า คุณภาพดนิ 

เป็นส่ิงที่สามารถปรับปรุงให้ดีขึ้นได้มากกว่าความอุดมสมบูรณ์ที่มีอยู่ตาม

ธรรมชาต ิหากใช้ภาษาทางเศรษฐศาสตร์วเิคราะห์กค็อื คณุภาพท่ีดนิเป็นปัจจยั

ภายใน (endogenous) ไม่ใช่ปัจจัยภายนอก (exogenous) ที่มีผลต่อระดับ

ผลิตภาพของที่ดิน แนวคิดต่อเนื่องจากเรื่องการพัฒนาคุณภาพท่ีดินคือ  

การมอบสทิธทิีดิ่นให้กบัชาวนา หลายประโยคในหนงัสอืของเขาได้รบัการกล่าว

ถึงและอ้างอิงโดยผู ้ที่สนับสนุนการถือครองกรรมสิทธิ์์ที่ดินของชาวนา 

ในสมัยต่อๆ มา เช่น “เวทมนตร์ของทรพัย์สนิสามารถแปลงทรายเป็นทองได้”1 

“ถ้าให้คนๆ หนึง่เป็นเจ้าของก้อนหนิเปล่าๆ เขากจ็ะสามารถเนรมติมนัให้กลาย

เป็นสวนได้ แต่ถ้าเมื่อไหร่ให้คนๆ นั้นเช่าสวน เขาก็จะท�ำให้มันกลายเป็น 

1 “The magic of property turns sand to gold” (Young, 1792: 7 November 1787.)
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ทะเลทราย”2 แนวคดินีถ้อืเป็นต้นตอหนึง่ของการพัฒนาทรัพยสิทธิแบบปัจเจก

ที่รัฐตรากฎหมายออกมารองรับอย่างเป็นทางการ ซ่ึงเป็นแนวคิดเดียวกับที่

ธนาคารโลกและองค์กรระหว่างประเทศอื่นๆ ได้สนับสนุนและส่งเสริมให้

ด�ำเนินการเป็นนโยบายในประเทศไทยและหลายประเทศทั่วโลก

	 อีกแนวคิดส�ำคัญในยุคนี้คือทฤษฎีที่ตั้งของฟอน ธูเนน (1826/1966) 

ทีเ่สนอว่า ประเภทการใช้ประโยชน์ทีด่นิในพืน้ทีห่นึง่จะขึน้อยูก่บัต้นทนุขนส่ง

ตามระยะห่างจากแหล่งวัตถุดิบ ระยะทางจากตลาด และค่าเช่าท่ีดินที่

เกษตรกรสามารถจ่ายได้ โดยท่ีค่าเช่าท่ีดินจะก�ำหนดโดยผลผลิตต่อพ้ืนท่ี  

การพัฒนาระบบโครงข่ายและเทคโนโลยีการขนส่งท�ำให้สามารถลดต้นทุน 

ในการขนส่งเดนิทาง และมผีลส่วนหนึง่ท�ำให้ลดความจ�ำเป็นในการกระจุกตวั

ของกิจกรรมการผลิต ซึ่งท�ำให้ขยายขอบเขตพื้นท่ีของที่ดินที่น�ำมาใช้ในการ

เพาะปลูกได้ ทฤษฎีนี้เป็นพื้นฐานของการวิเคราะห์ด้านที่ตั้งของกิจกรรม 

ทางเศรษฐกิจในยุคต่อๆ มา

	 ส�ำหรับทฤษฎีประชากรของทอมัส โรเบิร์ต มาลธัสนั้น แม้โดยทั่วไป

อาจเข้าใจกันว่าเป็นเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างประชากรกับอาหาร แต่ก็เป็น

แนวคิดที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่ดินโดยตรง ประเด็นที่เป็นแก่นสารของแนวคิดนี้

ระบุว่า การเพิ่มของประชากรมีอัตราสูงกว่าความสามารถของผืนดินในการ

ผลติอาหารทีจ่�ำเป็นส�ำหรบัมนษุย์ (Malthus, 1798: 13)3 การทีจ่�ำนวนประชากร 

2 “Give a man the secure possession of a bleak rock, and he will turn it into  
  a garden; give him a nine years’ lease of a garden, and he will convert it  
  into a desert.” (Young, 1792. 30 July 1787.)
3 “The power of population is indefinitely greater than the power in the  
  earth to produce subsistence for man.”
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ทีเ่พิม่มากขึน้เรื่อยๆ แต่ไม่สามารถผลติอาหารทีม่ากเพยีงพอ จะน�ำไปสู่วกิฤต

ด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมและสุขภาวะของมนุษย์ แนวคิดของมาลธัส

แสดงถงึข้อจ�ำกดัของทีด่นิในการผลติด้านเกษตรกรรมทีร่องรับความต้องการ

ของประชากรท่ีเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วในยุครอยต่อการปฏิวัติอุตสาหกรรม 

แนวคดินีไ้ด้มอีทิธพิลอย่างมากต่อนโยบายประชากรและการพฒันาในหลายยคุ 

หลายสมัย อย่างไรก็ตาม มาลธัสไม่ได้ค�ำนึงถึงการพัฒนาด้านเทคโนโลยี

การเกษตรและการใช้ทนุในการเพิม่ผลผลติต่อพืน้ที ่ซ่ึงท�ำให้สามารถผลิตอาหาร 

ได้เป็นจ�ำนวนมากและตอบรับกับความต้องการของประชากรโลกที่เพิ่มขึ้น 

ได้เรื่อยมา

	 แนวความคิดเกี่ยวกับที่ดินในฐานะวัตถุดิบของการผลิตในภาค

การเกษตรปรากฏอยู ่ชัดเจนในงานเขียนด้านเศรษฐศาสตร์ยุคแรกของ

ประเทศไทย นับตัง้แต่งานเขยีนเรือ่ง “เกษตรกรรมในสยาม: บทวิเคราะห์ทาง

ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจของราชอาณาจักรสยาม” (Die Landwirtschaft in 

Siam: Ein Beitrag zur Wirtschaftsgeschichte des Konigreichs Siam” 

ของพระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์ในปี พ.ศ. 2451 และต�ำราเศรษฐศาสตร์เล่มแรก

ของประเทศไทยชือ่ “ทรพัยศาสตร์” โดยพระยาสรุยิานวุตัร (เกดิ บนุนาค) ใน

ปี พ.ศ. 2454 ท่ีดินในฐานะวัตถุดิบของการผลิตเป็นประเด็นส�ำคัญของการ

วจิยัและการวางแผนนโยบายสาธารณะเกีย่วกบัทีดิ่นในพ้ืนทีช่นบทและป่าไม้

ของไทยมาเป็นเวลานาน

	 สรปุได้ว่า บทบาทของทีด่นิในฐานะวตัถดุบิการผลติได้ปรากฏชดัเจน

ในการใช้ประโยชน์ทีด่นิในพืน้ทีป่่าไม้และชนบท ซึง่มกีจิกรรมหลกัคอื การผลติ

ระดบัปฐมภมูใินการท�ำเหมอืงแร่ ป่าไม้ และเกษตรกรรม  ท่ีดนิในฐานะวตัถดุบิ

จึงเป็นพื้นฐานทางเศรษฐกิจในอดีต ก่อนที่กิจกรรมด้านอุตสาหกรรม การค้า
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และการบริการท่ีตั้งอยู่ในพื้นท่ีเมือง จะกลายเป็นพื้นฐานของการเติบโต 

ทางเศรษฐกิจในช่วงต่อมา และบทบาทความส�ำคัญของที่ดินได้เปลี่ยนไป

	 ที่ดินในฐานะที่ตั้ง

	 จากประวัติศาสตร์เศรษฐกิจของประเทศในยุโรปและอเมริกาเหนือ

และประเทศญีปุ่น่ เม่ือโครงสร้างเศรษฐกจิได้ปรับเปล่ียนจากฐานเกษตรกรรม

เข้าสูฐ่านอุตสาหกรรม ไปพร้อมกบักระบวนการเป็นเมอืงทีก่ารตัง้ถิน่ฐานและ

กิจกรรมเศรษฐกิจสังคมของมนุษย์ได้กระจุกตัวและขยายใหญ่เป็นเมือง 

มากขึ้น บทบาทของที่ดินเริ่มปรับเปลี่ยนจากการเป็นปัจจัยการผลิตโดยตรง 

และได้เพ่ิมความส�ำคัญในฐานะเป็นที่ตั้งของกิจกรรมที่ต้องการตั้งอยู่ใกล้กัน

เพื่อได้ประโยชน์จากการความประหยัดจากการกระจุกตัว (agglomeration 

economies) คณุค่าของท่ีดนิตามคุณภาพของดินได้ลดน้อยลงเมือ่เปรียบเทียบ 

กับต�ำแหน่งที่ตั้งของแปลงที่ดินดังกล่าว แนวคิดเกี่ยวกับท่ีดินและเศรษฐกิจ

ที่ดินกลุ่มที่สองคือทฤษฎีที่ตั้ง (Location Theory) ซึ่งให้ความส�ำคัญกับที่ตั้ง

ของที่ดินมากกว่าคุณภาพดิน จนกลายเป็นวลีท่ีเป็นท่ีนิยมพูดกันว่า ปัจจัย 

สามประการท่ีส�ำคัญทีส่ดุในอสงัหารมิทรพัย์คอืทีต่ัง้ ทีต่ัง้และทีต่ัง้ (location, 

location, location)  ด้วยเหตุนี้ ทฤษฎีเกี่ยวกับที่ดินในเมืองจึงตั้งอยู่บนฐาน

ความคิดที่ถือว่าคุณลักษณะหลักของที่ดิน คือ ที่ตั้ง

	 การพัฒนาอุตสาหกรรมมาพร้อมกับกระบวนการเป็นเมือง เนื่องด้วย

ความต้องการของกจิกรรมต่างๆ ในการกระจกุตวัเพือ่ได้ประโยชน์จากแรงงาน

และโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ ในพื้นที่เดียวกัน แต่เมื่อการกระจุกตัวกลายเป็น

ความแออัด และท�ำให้เกิดผลกระทบภายนอกเชิงลบในด้านต่างๆ ทั้งด้าน 

การอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม และปัญหาสังคมต่างๆ จึงได้เกิดแนวคิดในการย้าย

อตุสาหกรรมออกนอกพืน้ท่ีเมือง วัตถุประสงค์ดังกล่าวเป็นพืน้ฐานของแนวคดิ
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ส�ำคญัด้านการวางแผนเมอืงและชนบท (town and country planning) ของ

อังกฤษ ซึ่งมองว่าการวางผังเมืองต้องให้ครอบคลุมทั้งพ้ืนที่เมืองและพื้นที่

ชนบทรอบข้างไปพร้อมกนั เหตผุลส�ำคญัประการหนึง่ของการออกข้อก�ำหนด 

การใช้ประโยชน์ที่ดิน (zoning) ในพื้นที่เมืองก็คือการแก้ไขปัญหามลพิษและ

เหตุร�ำคาญ (nuisance) ที่เกิดจากอุตสาหกรรมในเมือง วิวัฒนาการความคิด

เกี่ยวกับที่ดินในเมืองในลักษณะนี้ได้เกิดขึ้นแล้ว ไม่เฉพาะเพียงในประเทศ

พัฒนาอุตสาหกรรม แต่รวมถึงประเทศอื่นๆ ที่มีเริ่มมีการพัฒนาอุตสาหกรรม

และการขยายตวัของพืน้ทีเ่มอืง บทบาทของรฐัทีเ่ก่ียวกบัเศรษฐกจิทีด่นิในยคุนี ้

จึงให้ความส�ำคัญกับเรื่องที่ตั้งและการใช้ประโยชน์ที่ดิน

	 บทบาทของทีด่นิในฐานะทีต่ัง้ของการผลติมาพร้อมกบัการใช้ประโยชน์ 

ทีด่นิในพืน้ทีเ่มอืง ซึง่มกีจิกรรมเศรษฐกจิระดบัทตุยิภมูแิละตตยิภมิูในการผลติ 

ด้านอุตสาหกรรม การค้าและการบริการ

	 ที่ดินในฐานะสินค้าบริโภค

	 การกระจกุตวัของกจิกรรมทางเศรษฐกิจในเมืองเพ่ิมมากข้ึนพร้อมกบั

การเติบโตของขนาดเมืองและความแออัดของการอยู่อาศัย การติดขัดในการ

เดินทางสัญจร ความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อมของเมือง และปัญหาด้าน

สังคมต่างๆ ท�ำให้คนในเมืองเริ่มถวิลหาสภาพธรรมชาติที่เริ่มมีลดน้อยลง  

นักวางแผนและออกแบบเมืองจึงได้พยายามแปลงความปรารถนานี้ออกมา

เป็นสภาพกายภาพท่ีมคีวามหนาแน่นต�ำ่ มสีวนสาธารณะ พืน้ทีโ่ล่งว่างส�ำหรบั

การพักผ่อนและนันทนาการ และอยู่ห่างจากกิจกรรมเสี่ยงและน่าร�ำคาญ 

เช่น อุตสาหกรรม สาเหตุหนึ่งของการย้ายที่อยู่อาศัยของคนจ�ำนวนมาก 

จากพื้นที่ในเมืองท่ีแออัดไปสู่พื้นท่ีชานเมือง คือ ความต้องการวิถีชีวิตที่ใกล้
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กับสภาพธรรมชาติ นับเป็นจุดเปลี่ยนของความคิดเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดิน 

ในพื้นที่เมืองและชานเมือง 

	 เมือ่เศรษฐกจิเมอืงได้ก้าวเข้าสูย่คุหลงัอตุสาหกรรมและตัง้อยูบ่นฐาน

เศรษฐกิจในด้านการค้าและการบริการ  บทบาทของที่ดินไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียง

ฐานะปัจจัยการผลิตและที่ตั้งดังที่เคยเป็นมาก่อนในยุคเกษตรกรรมและ 

ยุคอุตสาหกรรม  แนวคิดที่สามเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินที่พัฒนาเพิ่มเติมขึ้นมา

ในยคุน้ีคือ แนวคดิท่ีว่า ทีด่นิไม่ได้เป็นเพยีงปัจจยัการผลติและทีต่ัง้ของกจิกรรม

ทางเศรษฐกิจ แต่ที่ดินที่เป็นพื้นที่สีเขียวและพื้นที่นันทนาการ ทั้งสวนหย่อม 

สวนสาธารณะ พืน้ทีโ่ล่งและป่าในเมอืง ซึง่เป็นทีด่นิทีม่นษุย์สามารถ “บรโิภค” 

หรอืได้รบัประโยชน์โดยตรงได้  เมือ่สงัคมมกีารพฒันาทางเศรษฐกจิ ประชาชน

มีรายได้เพิ่มขึ้น มีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น อาหารการกิน ท่ีอยู่อาศัยและปัจจัย 

ในการด�ำรงชีวิตอื่นๆ มีความมั่นคงมากขึ้น ที่ดินจึงกลายเป็นสินค้าบริโภค

ส�ำหรับนันทนาการและการบริการด้านสิ่งแวดล้อมและนิเวศ ตัวอย่างหนึ่ง 

จากการวิเคราะห์ในต่างประเทศ คือ บ้านหรือห้องในอาคารชุดที่อยู่ใกล้กับ

สวนสาธารณะมักมีมูลค่าท่ีสูงกว่าหน่วยท่ีอยู่อาศัยที่มีคุณลักษณะเหมือนกัน

แต่อยู่ห่างจากสวนสาธารณะ (เช่น Hammer et al., 1974; Kitchen and 

Hendon, 1967) แสดงให้เห็นถึงการให้ความส�ำคัญกับพ้ืนท่ีสีเขียวในสังคม 

ที่มีความพร้อมด้านวัตถุและได้ผ่านกระบวนการพัฒนาอุตสาหกรรมและ

กระบวนการเป็นเมืองมาแล้ว  

	 ในประเทศไทยเองก็เริ่มเห็นกรณีโต้แย้งเกี่ยวกับการใช้ที่ดินที่สื่อ 

ถึงการพัฒนากระบวนทัศน์เกี่ยวกับบทบาทของท่ีดินจากฐานะที่ต้ังของ 

การผลิตเพื่อมูลค่าทางเศรษฐกิจ กลายเป็นสินค้าบริโภคเพื่อคุณภาพชีวิตที่ดี

ของผูค้นทัง้ในเมือง ปรากฏการณ์หน่ึงคอืการสร้างบ้านตากอากาศและรสีอร์ท
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ส�ำหรับการพักผ่อนในช่วงวันหยุดของคนกรุงเทพในพ้ืนท่ีเขาใหญ่ ลักษณะ

กิจกรรมและการใช้ที่ดินเน้นด้านนันทนาการ แม้ว่าจะมีฟาร์มโคนมและสวน

ผักปลอดสารพษิอยูบ้่าง แต่โดยมากเน้นการท่องเทีย่วและการพกัผ่อนของคน

เมอืงเป็นหลกั ราคาทีด่นิทีเ่พิม่สงูขึน้ในพืน้ทีเ่หล่านีส่ื้อถงึความต้องการใช้ทีดิ่น

เพื่อวัตถุประสงค์ที่แตกต่างจากเดิมที่เคยเป็นพื้นที่ท�ำกินของเกษตรกร

	 อีกตัวอย่างหนึ่งที่แสดงถึงกระบวนทัศน์เกี่ยวกับที่ดินในฐานะสินค้า

บริโภค คือ การรณรงค์ให้มีการพัฒนาที่ดินผืนใหญ่ของการรถไฟแห่ง

ประเทศไทยในบริเวณย่านมักกะสันเป็นสวนสาธารณะและป่าขนาดใหญ่ 

ของเมือง แทนที่จะพัฒนาพื้นที่ดังกล่าวให้เป็นศูนย์กลางพาณิชยกรรมตาม

ศักยภาพด้านมูลค่าทีด่นิ เพือ่สร้างรายได้และปลดภาระหนีส้นิของการรถไฟฯ 

ที่มีอยู่กว่าหลายหมื่นล้านบาท เหตุผลหนึ่งของการผลักดันให้พื้นท่ีมักกะสัน

เป็นสวนสาธารณะ คอื กรงุเทพมหานครไม่มพีืน้ทีส่เีขยีวทีเ่พยีงพอและต�ำ่กว่า

มาตรฐานระดับโลก จึงต้องพัฒนามักกะสันให้เป็นปอดของเมือง อีกทั้งพื้นที่

ดังกล่าวมีความเสื่อมโทรม การพัฒนาให้เป็นสวนสาธารณะและพิพิธภัณฑ ์

จะท�ำให้พื้นที่มักกะสันมีคุณภาพดีขึ้น ข้อโต้แย้งในลักษณะคล้ายกันก็เกิดขึ้น

กับพื้นที่บางกระเจ้า ในเขตจังหวัดสมุทรปราการ ซึ่งได้มีการก�ำหนดการ

ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินและการก่อสร้างอาคาร เพื่ออนุรักษ์พื้นที่ไว้ให้

เป็นปอดกลางเมอืงของกรงุเทพมหานคร ในขณะทีเ่จ้าของทีด่นิและคนทีอ่าศัย

อยู่ในพื้นที่ก็ต้องการพัฒนาพื้นท่ีให้ได้รับประโยชน์จากศักยภาพเชิงที่ต้ังที่อยู่

ใกล้ศูนย์กลางเมืองมากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ กรณีตัวอย่างท้ังสองนี้แสดงถึงการ

เพิ่มบทบาทของท่ีดินในฐานะสินค้าบริโภคในสังคมไทย โดยเฉพาะในพ้ืนท่ี

เมืองที่ผู้คนเริ่มมีรายได้เฉลี่ยมากขึ้นและความเป็นอยู่เชิงวัตถุท่ีดีข้ึน จึงเร่ิม 

โหยหาความสุขจากสภาพธรรมชาติที่จางหายไปในพื้นที่เมือง
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	 ความแตกต่างระหว่างแนวคดิทีด่นิทัง้สามกลุม่นีส้ะท้อนถึงวิวฒันาการ

ของเศรษฐกิจที่ดินในประวัติศาสตร์เศรษฐกิจโลก โดยเฉพาะการเคลื่อนย้าย

ที่ต้ังของฐานเศรษฐกิจจากพื้นท่ีชนบทสู่พื้นที่เมือง และการเปล่ียนแปลง

บทบาทของทีด่นิจากในฐานะวตัถดุบิไปสูฐ่านะทีต้ั่งและสินค้าบริโภค ประเด็น

ข้อโต้แย้งในการวิจัยและในวางแผนนโยบายเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินไทย 

ก็สะท้อนถึงความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างสภาพเศรษฐกิจที่ดินและแนวคิด

เกีย่วกบัทีด่นิแบบเดมิกบัแบบใหม่ท่ีเปลีย่นไปตามสภาพความเป็นจริงดังกล่าว

ในประเดน็นี ้พ้ืนทีช่านเมือง (suburban) และขอบเมอืง (peri-urban) ถอืเป็น 

จดุส�ำคญัของการเปลีย่นแปลงด้านเศรษฐกจิท่ีดนิในยุคปัจจุบนั ทัง้ในเชงิขนาด 

ขอบเขตและความเร็วของการเปลี่ยนแปลงจากเศรษฐกิจที่ดินชนบทบนฐาน

เกษตรกรรมเป็นเศรษฐกจิทีด่นิเมอืงบนฐานอตุสาหกรรมและการบริการ พืน้ทีน้ี่ 

ยงัมคีวามเปราะบางด้านสิง่แวดล้อมและการเปล่ียนแปลงทางสังคมจากแบบ

ชนบทไปสู่แบบเมือง ซึ่งท�ำให้เรื่องที่ดินในพื้นที่เหล่านี้มีความซับซ้อนและ 

การซ้อนทับของมิติด้านเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมไปพร้อมกัน  

	 ประเดน็หลกัเหล่านีจ้ะใช้เป็นกรอบและแนวทางในการประมวลความรู ้

ด้านเศรษฐกิจที่ดินของไทยในรายงานฉบับนี้ ผู้อ่านบางท่านอาจตั้งข้อสังเกต

ได้ว่ากรอบดงักล่าวไม่ได้ตัง้อยูบ่นฐานของการตอบค�ำถามวจัิยและการพิสูจน์

สมมติฐานใดๆ ซึ่งแตกต่างจากการทบทวนวรรณกรรมในงานวิจัยทั่วไป  

นับเป็นข้อจ�ำกัดส�ำคัญของงานปริทัศน์ความรู้ในลักษณะนี้

แนวทางการปริทัศน์

	 เนื่องจากโครงการนี้เป็นการปริทัศน์สถานภาพของความรู้ เนื้อหา 

ส่วนใหญ่จึงเป็นการทบทวนเนื้อหาจากแหล่งข้อมูลความรู้ในเอกสารและ 

สิง่ตพิีมพ์ทีม่เีผยแพร่มาก่อนหน้าน้ี ท้ังท่ีเป็นบทความวชิาการ รายงานการวจิยั 
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หนังสือ บทความแสดงความคิดเห็นของผู ้เชี่ยวชาญด้านเศรษฐกิจที่ดิน 

ในสื่อส่ิงพิมพ์ รวมท้ังรายงานผลการด�ำเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  

การทบทวนได้ครอบคลมุงานเขยีนและผลงานวจิยัภาษาไทยและภาษาองักฤษ  

เนื้อหาบางส่วนของการปริทัศน์มาจากวิเคราะห์เนื้อหาและการตีความจาก

เน้ือหา เพื่อเข้าใจถึงวิวัฒนาการของแนวคิดและแนวทางการศึกษาเรื่อง

เศรษฐกิจท่ีดินในประเทศไทย ผู ้เขียนยังได้สัมภาษณ์ผู ้ทรงคุณวุฒิด้าน

เศรษฐกิจและที่ดิน เพื่อสอบถามความเห็นเกี่ยวกับประเด็นความรู้ที่น่าจะมี

การศึกษาวิจัยต่อไป และได้น�ำมาประกอบในการเขียนบทสรุปและข้อเสนอ

แนะที่ได้จากการประมวลความรู้ในโครงการนี้

	 จากกรอบแนวคิดที่ได้อธิบายไปแล้วข้างต้น การปริทัศน์ในครั้งน้ี 

จะแบ่งกลุม่งานวจิยัและงานเขยีนเกีย่วกบัทีดิ่นป่าไม้และชนบทออกจากทีด่นิ

ในเมืองและพ้ืนท่ีเกี่ยวเนื่อง เนื่องจากการศึกษาเรื่องเศรษฐกิจที่ดินในอดีต 

มกีารแบ่งกลุม่ตามขอบเขตเชงิพืน้ทีค่่อนข้างชดัเจน  แม้ว่าการศกึษาเศรษฐกจิ

ที่ดินในเขตพื้นที่เมืองและชานเมืองมีประเด็นที่คล้ายกับการศึกษาเรื่องท่ีดิน

ในชนบทและป่าไม้ แต่กมี็ความแตกต่างในหลายประเดน็เนือ่งด้วยทีด่นิในเมอืง

มคีณุลกัษณะทีแ่ตกต่างจากทีด่นิในชนบทและป่าไม้ กล่าวคอื จากมมุมองด้าน

การผลิต ที่ดินชนบทใช้ประโยชน์หลักในด้านเกษตรกรรมและกสิกรรม

ประโยชน์และมูลค่าท่ีดินในชนบทจึงข้ึนอยู่กับความอุดมสมบูรณ์ของดินและ

ระยะทางถึงตลาด ท่ีดินจึงมีบทบาทในฐานะเป็นวัตถุดิบเป็นหลัก ส่วนท่ีดิน 

ในเมืองมักใช้เป็นที่ตั้งของกิจกรรมเศรษฐกิจในสาขาทุติยภูมิและตติยภูมิ 

ประโยชน์และมูลค่าของที่ดินในเมืองจึงขึ้นอยู่กับความสามารถในการเข้าถึง

ของทีด่นิน้ันเป็นหลัก ซ่ึงก�ำหนดโดยท�ำเลทีต่ัง้ของแปลงทีด่นิประกอบกบัทีต่ัง้

ของกิจกรรมที่เกี่ยวข้องและการเชื่อมต่อกับโครงข่ายคมนาคมขนส่ง ที่ดิน 

จึงมีความส�ำคัญในฐานะที่ตั้งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
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	 ในขณะเดียวกัน การใช้ประโยชน์ที่ดินชนบทอย่างมีประสิทธิภาพขึ้น

อยู่กับความอุดมสมบูรณ์ของดินและราคาผลผลิตการเกษตร และโดยมากไม่

ขึ้นอยู่กับประเภทและระดับการใช้ประโยชน์ที่ดินในที่ดินผืนข้างเคียง แต่การ

ใช้ประโยชน์ท่ีดินและราคาที่ดินในเมืองมักขึ้นอยู่กับการใช้ที่ดินในบริเวณ 

ข้างเคียง และได้รับผลกระทบภายนอกทั้งเชิงบวกและเชิงลบจากกิจกรรม 

รอบข้างมากกว่าทีด่นิในชนบท  ลกัษณะพเิศษเช่นนีท้�ำให้เกดิความไม่แน่นอน

และความเสี่ยงในการลงทุนพัฒนาที่ดินในเมืองและชานเมือง โดยเฉพาะ

ส�ำหรบัเจ้าของทีด่นิและนกัพฒันาทีด่นิทีต้่องตดัสนิใจว่าจะพฒันาทีด่นิเพือ่ใช้

ประโยชน์ในด้านใดจงึจะได้ประโยชน์สงูสดุ แต่ไม่สามารถทราบอย่างมัน่ใจได้ว่า 

ทีด่นิผนืข้างๆ จะใช้ประโยชน์เพือ่อะไร  ในกรณนีี ้เครือ่งมอืการบรหิารจดัการ

ที่ดินในรูปแบบข้อก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน (zoning) ซ่ึงควบคุมและ 

ชี้น�ำการพัฒนาที่ดินครอบคลุมบริเวณพ้ืนที่เดียวกัน ก็จะสามารถลดความ 

ไม่แน่นอนและผลกระทบภายนอกส่วนน้ันได้ ด้วยเหตุนี้ กฎหมายและ 

ข้อก�ำหนดที่ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินจึงมีผลกระทบอย่างมากต่อมูลค่า

ที่ดินในเมือง

	 โครงสร้างพื้นฐานท่ีรองรับการพัฒนาที่ดินชนบทกับที่ดินเมืองก็ม ี

ความแตกต่างกัน ที่ดินชนบทสามารถน�ำมาใช้ประโยชน์ได้โดยไม่ต้องลงทุน

มากนกัในการปรบัปรงุและพฒันา โดยพ่ึงระบบชลประทานเป็นหลกั ในขณะที ่

ทีด่นิเมอืงต้องมกีารลงทุนสงูในการปรับพืน้ท่ีให้ใช้ประโยชน์เป็นบ้านพักอาศยั 

อาคารส�ำนักงานหรือโรงงาน  การลงทุนท่ีว่านี้ไม่จ�ำกัดอยู่เพียงในส่วนของ 

การปรับระดับที่ดิน แต่รวมไปถึงการสร้างระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานและ

อาคารส่ิงปลูกสร้าง การบริหารจัดการที่ดินในเมืองจึงเก่ียวข้องอย่างมาก 

กับการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่มีการลงทุนสูง
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	 ระบบสถาบันทีก่�ำกบัธรุกรรมด้านท่ีดนิกม็ผีลอย่างยิง่ต่อการถอืครอง 

เช่น ระเบียบกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติ รวมทั้งเง่ือนไขด้านการเมือง 

ในการบริหารจัดการ การใช้ประโยชน์และการซื้อขายที่ดิน ปัจจัยเชิงสถาบัน

และการเมอืงมีความแตกต่างกนัอย่างมากระหว่างทีดิ่นในเมอืงกับทีดิ่นชนบท

และป่าไม้ บริบทของการศึกษาเศรษฐกิจที่ดินในเมืองกับในชนบทและป่าไม้

จึงมีความแตกต่างกันอย่างมาก ด้วยเหตุดังกล่าว แนวคิดเกี่ยวกับที่ดิน 

ในเนือ้หาของบทความและงานวจิยัทีผ่่านมาจงึมคีวามแตกต่างกนัอย่างชดัเจน

ระหว่างทีด่นิในชนบทและป่าไม้กบัทีด่นิในเมอืง กลุม่งานทีด่นิชนบทกบัป่าไม้

เน้นที่ดินในฐานะเศรษฐทรัพย์ที่เป็นปัจจัยพื้นฐานการผลิตโดยตรง ในขณะที่

ที่ดินในเมืองให้ความส�ำคัญกับท่ีดินในฐานะท่ีตั้งของกิจกรรมการผลิต และ 

ในช่วงหลังที่ดินในฐานะเป็นสินค้าบริโภค

	 ภายใต้กรอบการทบทวนนี ้เนือ้หาของการปริทศัน์ความรู้ด้านเศรษฐกิจ 

ที่ดินของไทยในรายงานนี้ได้แบ่งออกเป็น 4 บท บทที่ 2 ต่อจากบทน�ำจะเน้น

ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจที่ดินและประเด็นและข้อโต้แย้งส�ำคัญท่ีเกี่ยวข้องกับ

ที่ดินป่าไม้และชนบท ซึ่งสะท้อนบทบาทของที่ดินในฐานะวัตถุดิบ ส่วนบทที่ 3  

จะเน้นประเด็นเกี่ยวกับเศรษฐกิจท่ีดินในเมือง แต่บางประเด็นก็มีเนื้อหา 

ที่คร่อมกันระหว่างที่ดินในพื้นที่ชนบทกับพื้นที่เมือง จึงน�ำเสนอไว้ในส่วนท่ี 

คิดว่าเหมาะสมกับเนื้อความของประเด็นความคิดนั้น เนื้อหาในบทนี้เน้น

บทบาทของที่ดินในฐานะท่ีตั้งและสินค้าบริโภค บทสุดท้ายเป็นการน�ำเสนอ

ช่องว่างความรู้และประเด็นการวิจัยท่ีควรมีการส่งเสริมต่อไป การน�ำเสนอ

เนื้อหาการปริทัศน์จะเน้นท่ีประเด็นหลักของความรู้ที่มีอยู่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ

ที่ดินไทย โดยจะไม่ลงรายละเอียดในแต่ละประเด็นมากนัก แต่จะสรุปเนื้อหา

จากบทความวิชาการและรายงานวิจัยพร้อมระบุแหล่งอ้างอิงไว้อย่างชัดเจน 

เพื่อให้ผู้อ่านที่สนใจสามารถค้นคว้าเพิ่มเติมได้ด้วยตนเองต่อไป
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บทที่ 2

เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท

ประเด็นส�ำคัญในเรื่องเศรษฐกิจที่ดินไทย

	 เนือ้หาในงานปรทิศัน์นีม้าจากการทบทวนและประมวลงานเขียนและ

งานวิจัยที่วิเคราะห์เศรษฐกิจท่ีดินของประเทศไทยต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน  

แม้ว่าผลงานวิชาการและองค์ความรู้ในเชิงทฤษฎีสังคมศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับ

ที่ดินยังมีความหลากหลายไม่เท่ากับงานวิชาการในต่างประเทศ แต่ก็มีอยู่ 

หลายประเด็นที่ได้มีการวิเคราะห์ไว้อย่างละเอียดและมีแนวความคิดและ 

ข้อเสนอที่มีผลต่อนโยบายท่ีดินของไทย เนื้อหาส่วนแรกในบทนี้น�ำเสนอ

ประเด็นส�ำคัญเก่ียวกับเศรษฐกิจท่ีดินไทยในภาพรวม โดยเน้นปัญหาและ

นโยบายที่ดินที่ส�ำคัญของประเทศไทย ตามด้วยข้อโต้แย้งหลักในแนวคิด 

เกีย่วกบัเศรษฐกิจท่ีดนิ เน้ือหาส่วนต่อมาลงรายละเอยีดในประเดน็หลกัเกีย่วกบั 

เศรษฐกิจทีด่นิในพืน้ท่ีป่าไม้และชนบท นบัตัง้แต่การศกึษาทีด่นิในประวตัศิาสตร์ 

เศรษฐกิจไทย สิทธิในที่ดิน กรรมสิทธิ์์ที่ดินกับการออกโฉนด ความเหลื่อมล�้ำ

และความเป็นธรรมด้านที่ดิน ไปจนถึงเศรษฐศาสตร์การเมืองเรื่องที่ดิน

	 ในภาพรวมแล้ว การศกึษาเรือ่งเศรษฐกิจท่ีดินในประเทศไทยสามารถ

แบ่งออกได้อย่างชัดเจนระหว่างที่ดินในพื้นที่ป่าไม้และชนบทกับที่ดินในพื้นที่

เมืองและชานเมือง  จากมุมมองเชิงเศรษฐศาสตร์ การศึกษากลุ่มแรกโดยมาก

เน้นการวเิคราะห์บทบาททีด่นิในฐานะวตัถดุบิในกระบวนการผลิตระดับปฐมภูมิ  

อาจมีบ้างที่เป็นเรื่องที่ตั้งในประเด็นเก่ียวกับระยะทางการขนส่งไปยังตลาด
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สินค้าการเกษตร ในขณะท่ีกลุ่มหลังเน้นบทบาทที่ดินในฐานะที่ตั้งเป็นหลัก

และเริ่มมีบ้างที่เกี่ยวกับที่ดินในฐานะสินค้าบริโภค

	 เนือ้หาของการศกึษาเรือ่งเศรษฐกิจทีดิ่นโดยส่วนใหญ่เกีย่วกบัรปูแบบ

และสิทธิการถือครองที่ดิน การจัดสรรและการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน บทบาท

ของที่ดินในวิวัฒนาการระบบเศรษฐกิจ นโยบายที่ดิน และมาตรการการคลัง

เกี่ยวกับที่ดิน เนื่องจากที่ดินเป็นปัจจัยพื้นฐานในระบบเศรษฐกิจ เนื้อหาของ

บทความและงานวิจัยเหล่านี้จึงมักคาบเกี่ยวกับสาขาอื่นของเศรษฐศาสตร์  

นับตั้งแต่เรื่องที่ดินในบริบทเศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อม ด้วยรูปแบบและ 

ความเข้มข้นของการใช้ประโยชน์ที่ดินมีผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมและ 

ระบบนิเวศและทรัพยากรน�้ำ เรื่องที่ดินในบริบทเศรษฐศาสตร์การเมือง  

ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับนโยบายของรัฐที่มีผลต่อการถือครองท่ีดินและ 

การปฏิรูปที่ดิน ความเหลื่อมล�้ำระหว่างกลุ่มคนและชนนั้น ความขัดแย้งและ

การต่อสู้ทางการเมืองท่ีเกิดจากปัญหาท่ีดิน และในประเด็นเกี่ยวกับค่าเช่า 

ทางเศรษฐกิจ (economic rent) ทีเ่กดิจากการถอืครองและใช้ประโยชน์ทีด่นิ  

ไปจนถงึเรือ่งทีด่นิในประเดน็เชงิเศรษฐศาสตร์มหภาค โดยเฉพาะเรือ่งเกีย่วกบั 

การลงทนุในภาคอสงัหารมิทรัพย์ทีไ่ด้รบัผลกระทบโดยตรงจากอตัราดอกเบีย้

และปัจจัยเศรษฐกิจมหภาคอื่นๆ รวมทั้งเรื่องเศรษฐกิจฟองสบู่ที่เกี่ยวข้องกับ

การลงทุนในตลาดอสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น

	 หากแบ่งตามวตัถปุระสงค์ของการเขยีนและการวจิยั บทความวชิาการ

และรายงานวิจัยเรื่องเศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทยในภาพรวมสามารถ 

แบ่งออกเป็น 2 กลุม่ใหญ่ กลุม่แรกเป็นการวเิคราะห์เชงิประวัติศาสตร์เศรษฐกจิ  

ซึ่งที่ไม่ได้มีความมุ่งหวังโดยตรงที่จะให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย  

แม้อาจมปีระเดน็และองค์ความรูที้น่�ำมาพฒันาต่อยอดเป็นนโยบายได้บ้างกต็าม  
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อกีกลุม่หน่ึงเป็นการศกึษาท่ีมีวตัถุประสงค์หลกัเพ่ือสร้างหลกัฐานเชิงประจกัษ์

และองค์ความรูท่ี้น�ำไปสูก่ารก�ำหนดนโยบายโดยตรง งานในกลุม่นีจ้�ำนวนมาก

เป็นรายงานวิจัยหรือผลการส�ำรวจที่หน่วยงานภาครัฐหรือองค์กรท่ีเก่ียวข้อง

ได้ว่าจ้างสถาบันการศึกษา สถาบันวิจัยและบริษัทที่ปรึกษาให้เป็นผู้ศึกษา 

เน้ือหางานจึงเน้นปัญหาที่ดินในเชิงนโยบายและไม่ได้ตั้งโจทย์เริ่มต้นในเชิง

ทฤษฎี แต่อาจมีผลการศึกษาเชิงประจักษ์ที่สนับสนุนหรือโต้แย้งประเด็น 

ในทฤษฎีที่เกี่ยวข้องได้ 

	 งานศึกษาเกีย่วกบัทีด่นิในประเทศไทยในกลุม่หลงันีเ้กีย่วข้องโดยตรง

กับการผลักดันและปรับเปลี่ยนนโยบายท่ีดินของประเทศ งานโดยส่วนใหญ่

มกัด�ำเนนิการโดยนกัวชิาการและเจ้าหน้าทีข่องหน่วยงานราชการทีม่พัีนธกจิ

เกี่ยวข้องกับการก�ำหนดนโยบายและการบริหารจัดการท่ีดิน โครงการวิจัย 

ที่ด�ำเนินการมาจึงมักเป็นเอกสารที่น�ำไปอ้างอิงต่อในการก�ำหนดนโยบาย  

หรืออาจใช้เพ่ือสนับสนุนนโยบายท่ีได ้ด�ำเนินการออกมาแล้ว ตามที ่

กฤษฎา บุญชัย (2545) ได้ให้ความเห็นไว้ว่า งานวิจัยเรื่องที่ดินในประเทศไทย

มีน้อยมากที่ด�ำเนินการโดยนักวิชาการอิสระนอกระบบอ�ำนาจรัฐและ 

นักเศรษฐศาสตร์กระแสหลกั ความเหน็ดงักล่าวเป็นการวพิากษ์วจิารณ์โดยตรง

ต่อความนิยมและความโน้มเอียงในการก�ำหนดนโยบายด้านที่ดินของรัฐไทย 

ที่ให้ความส�ำคัญกับความรู้และความคิดเห็นของนักวิชาการและเทคโนแครต

ทีอ่ยูใ่นองค์กรภาครฐัและสถาบนัการศกึษา มากกว่ากลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีอืน่ๆ  

เช่น ภาคประชาสงัคมหรอืประชาชนทัว่ไป ถงึแม้ว่าในช่วงหลังได้เริม่มงีานเขยีน 

ของกลุ่มเครือข่ายประชาสังคมท่ีแสดงความเห็นแตกต่างจากส่ิงตีพิมพ์และ

งานเขียนของหน่วยงานราชการและนักวิชาการมากข้ึนก็ตาม แต่ก็นับว่า 

เป็นส่วนน้อยมาก
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	 ในเชิงเนื้อหา งานวิจัยด้านเศรษฐกิจที่ดินไทยที่ผ่านมาจ�ำนวนมาก 

เน้นการพรรณนาความเป็นมาในอดตีและสภาพปัญหาในปัจจบุนั (descriptive)  

บางส่วนอธบิายสาเหตขุองปัญหาทีไ่ด้เกดิขึน้ (explanatory) และจ�ำเป็นต้อง

มีการแก้ไขในเชิงนโยบาย (diagnostic) แต่มีอยู่น้อยมากที่เป็นการศึกษาเชิง

พยากรณ์ (predictive) ซึ่งต้องมีการคาดการณ์การเปลี่ยนแปลงของปัจจัย 

ขบัเคลือ่น (drivers) และผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้ในภายหน้า จงึท�ำให้นโยบาย

สาธารณะของประเทศไทยในด้านเศรษฐกิจที่ดินเป็นไปในลักษณะการแก้ไข

ปัญหาทีเ่กดิข้ึนแล้วเป็นหลกั แม้ว่าแนวทางวิจัยทีท่�ำมาแต่เดมิควรยงัคงมอียูต่่อไป  

แต่เน่ืองจากการเปลีย่นแปลงในโลกปัจจบุนัทัง้ในด้านเศรษฐกิจ สงัคม สิง่แวดล้อม  

เทคโนโลยีและการเมือง เกิดขึ้นอย่างรวดเร็วและมีความไม่แน่นอนสูง จึงควร 

มีการศึกษาวิจัยท่ีมองไปถึงปัญหาและประเด็นความท้าทายในอนาคต  

เพื่อสร้างนโยบายและวางแผนเตรียมพร้อมรับมือไว้ ประเด็นนี้จะกล่าวถึง 

อีกครั้งในบทสุดท้ายในหนังสือเล่มนี้

ปัญหาที่ดินและนโยบายที่ดินในประเทศไทย

	 ดังท่ีกล่าวไปแล้วในตอนต้น งานปริทัศน์นี้ไม่ได้เน้นการประมวล

ประเด็นปัญหาท่ีดินและนโยบายการบริหารจัดการที่ดินของประเทศไทย 

เพราะมงีานอืน่ๆ จ�ำนวนมากท่ีได้รวบรวมเรือ่งนีอ้ยูอ่ย่างละเอยีดแล้วในหลาย

ช่วงเวลาที่ผ่านมา ตัวอย่างที่ส�ำคัญ ได้แก่ งานของไชยยงค์ ชูชาติ (2517)  

ซึง่ได้ประมวลปัญหาเร่ืองการเช่าทีด่นิของเกษตรกรทีน่�ำไปสูน่โยบายการปฏริปู 

ที่ดิน งานวิจัยของ Thai University Research Association (1980) ได้

วเิคราะห์สถานการณ์ทรพัยากรทีด่นิและทรพัยากรทีเ่กีย่วข้องอืน่ๆ งานเขยีน

ของบรรเจิด พลางกูร (2523) มีเนื้อหาส่วนหนึ่งเก่ียวกับทรัพยากรดินและ

ปัญหาที่ดินของประเทศไทยหลังเริ่มมีนโยบายการปฏิรูปที่ดิน รวมทั้ง 
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ชุดบทความของส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม 

แห่งชาติ (สศช.) (2519, 2523ก และ 2523ข) ที่ประมวลประเด็นปัญหาที่ดิน

ไว้อย่างละเอียด ทั้งในเรื่องปัญหาการไร้ที่ท�ำกิน ปัญหาผู้เช่าที่ดินและปัญหา

ผู้มีที่ท�ำกินแต่ไม่มีกรรมสิทธิ์์ตามกฎหมาย โดยมีการวิเคราะห์ท้ังในภาพรวม

ระดับประเทศ ระดับภูมิภาค และกรณีศึกษาในพื้นที่ที่มีปัญหาที่ดินอยู่อย่าง

ชัดเจนในภาคกลาง ภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

	 สิ่งตีพิมพ์ส�ำคัญอีกกลุ่มหนึ่งที่บันทึกรายละเอียดเกี่ยวกับปัญหาที่ดิน

ของไทยเป็นรายงานผลการศึกษาเพื่อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหา

และเพือ่วางนโยบายและแนวทางการบรหิารจดัการทีด่นิ โดยมเีนือ้หาครอบคลมุ 

ทั้งเร่ืองการถือครองและการใช้ประโยชน์ที่ดินท้ังของรัฐและเอกชน ตัวอย่าง

ส�ำคัญของงานในกลุ่มนี้คือรายงานการศึกษาเรื่อง “A Land Policy Study” 

ของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ซึ่งมีทองโรจน์ อ่อนจันทร์ เป็น

บรรณาธิการ (Onchan, 1990) รายงานฉบับนี้มีเนื้อหาเกี่ยวกับปัญหาและ

นโยบายที่ดินของประเทศไทยท่ีครอบคลุมมากที่สุดงานหนึ่ง โดยเริ่มต้ังแต ่

การวิเคราะห์โครงสร้างการเกษตรและเศรษฐกิจด้านการเกษตรของไทย 

นโยบายการก�ำหนดประเภทการใช้ท่ีดิน ท้ังในด้านขีดความสามารถและ 

ความเหมาะสมในการใช้ที่ดิน นโยบายที่ดินที่เก่ียวกับการอนุรักษ์ดินและน�้ำ 

นโยบายป่าไม้ นโยบายการถือครองที่ดิน ทั้งในเรื่องสิทธิในการถือครองและ

การออกโฉนดทีดิ่น นโยบายการปฏริปูทีด่นิและนโยบายการจดัสรรทีด่นิท�ำกนิ 

ให้กับประชาชน รวมไปจนถึงการสร้างระบบการบริหารจัดการที่ดินและ 

ระบบฐานข้อมูลที่ดิน

	 ในภาพรวม ประเด็นส�ำคัญท่ีเป็นพื้นฐานความคิดในงานเขียนกลุ่มนี้

คือ ปัญหาการไร้ที่ดินท�ำกินของเกษตรกรที่มักมีอาชีพรับจ้างท�ำการเกษตร
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และมคีวามยากจนมาก อกีปัญหาหนึง่ท่ีส�ำคัญคอืเรือ่งการเช่าทีดิ่น โดยเฉพาะ

ในประเด็นเกี่ยวกับอัตราการเช่าและสัญญาการเช่าท่ีไม่เป็นธรรมต่อผู้เช่า  

งานเขียนในกลุ่มนี้มักกล่าวถึงการปรับเปลี่ยนรูปแบบการผลิตจากแต่เดิม

เป็นการผลิตเพื่อพอยังชีพกลายมาเป็นการผลิตเน้นการขายและเป็นระบบ  

ซึ่งท�ำให้เกษตรกรต้องใช้เงินสดเพ่ิมมากขึ้นและมีเผชิญกับโอกาสเสี่ยงเป็น 

หน้ีสนิมากยิง่ขึน้ บ่อยครัง้น�ำไปสูก่ารสญูเสยีกรรมสทิธิ์ท์ีดิ่นของตนเองในทีส่ดุ

ปัญหาสืบเนื่องตามมาคือ สภาพความเสื่อมโทรมของดินก็เริ่มชัดเจนและ 

กลายเป็นปัญหาที่รุนแรงมากขึ้น 

	 รายงานเกี่ยวกับนโยบายและการบริหารจัดการที่ดินที่ส�ำคัญมีอีก

หลายฉบับ อาทิ การประมวลวิวัฒนาการของนโยบายที่ดินในประเทศไทยใน  

“รายงานฐานข้อมลูด้านนโยบายทีด่นิของประเทศไทย” ของสถาบนัวจิยัสงัคม  

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ซึ่งเรียบเรียงโดยโสภณ ชมชาญ (2548) รายงานด้าน

การบริหารจัดการที่ดินของส�ำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ

และสิง่แวดล้อม จัดท�ำโดยสถาบนัวจัิยเพือ่การพฒันาประเทศไทย (2554, 2555)  

และเอกสารอีกจ�ำนวนมากที่เป็นการรวบรวมข้อเสนอในการปฏิรูปนโยบาย

ทีด่นิของประเทศ อาทิ “ข้อเสนอแนวทางและมาตรการการกระจายการถอืครอง 

ทีด่นิในสงัคมไทย” ของคณะกรรมการอ�ำนวยการเพ่ือแก้ไขปัญหาของเครือข่าย 

ปฏิรูปที่ดินแห่งประเทศไทย (2552) และ “แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย: 

ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผูม้สีทิธิเลอืกตัง้” ของคณะกรรมการปฏริปู (2554)  

ซึ่งได้ระบุถึงประเด็นปัญหาและแนวทางการปฏิรูปประเทศไทยในด้านต่างๆ 

และหนึง่ในนัน้คือเร่ืองท่ีดนิ เอกสารเหล่าน้ีได้ประมวลข้อมลูและความรูเ้บือ้งต้น 

เกีย่วกบัปัญหาทีด่นิของประเทศไทยไว้อย่างละเอยีด ท้ังในด้านกฎหมาย นโยบาย 

และแผน เครือ่งมอืส�ำหรับการบรหิารจดัการ และองค์กรทีร่บัผดิชอบเรือ่งท่ีดนิ  

เมื่อไม่นานมานี้ เอกสารของสถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนาที่เรียบเรียงโดย 
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พรทิพย์ เช้ืองาม (2557) ก็ได้ประมวลข้อมูลส�ำคัญเบื้องต้นท่ีเกี่ยวข้องกับ 

การปฏิรูประบบการจัดการที่ดินและทรัพยากรของไทยจนถึงปี พ.ศ. 2547 

	 ชุดงานวิจัยของศูนย์ประสานการศึกษานโยบายที่ดินของส�ำนักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 เป็นต้นมา ก็ได้สร้าง

ฐานข้อมูลและองค์ความรู้เกี่ยวกับประเด็นปัญหาด้านที่ดินของประเทศไทย 

ที่ครอบคลุมมากอีกชุดหนึ่ง โดยมีเนื้อหาของการศึกษาตั้งแต่เรื่องการบริหาร

จัดการที่ดินทั่วไป การบริหารจัดการที่ดินในระดับท้องถิ่น การบริหารจัดการ

ที่ดินเพื่อการเกษตร การบริหารจัดการพื้นที่ป่า การพัฒนาและการอนุรักษ์

พืน้ทีช่ายฝ่ัง การพฒันาและการผงัเมอืง ปัญหาความขดัแย้งและข้อพิพาททีดิ่น 

สทิธชิมุชน การถอืครองทีด่นิของคนต่างด้าว ไปจนถงึเร่ืองระบบภาษทีีดิ่น และ

ระบบข้อมูลเก่ียวกับท่ีดิน งานวิจัยกลุ่มน้ีมีเนื้อหาครอบคลุมประเด็นส�ำคัญ 

ในเร่ืองที่ดินของประเทศไทย และมีข้อเสนอแนะที่สามารถน�ำไปพิจารณา 

ต่อได้ในเชิงนโยบาย แต่โดยมากไม่ได้เน้นการตอบโจทย์ในเชิงทฤษฎี4   

	 ส่วนงานวิจัยเรื่อง “พัฒนาการการบริหารจัดการทรัพยากรที่ดิน น�้ำ

และป่าไม้ในประเทศไทย” โดยอาทิตยา พองพรหม และวรีะชยั นาควบิลูย์วงศ์  

(2557) กไ็ด้ประมวลววิฒันาการของแนวคดิ นโยบายและมาตรการในการบริหาร 

จัดการทรัพยากรท่ีดิน น�้ำและป่าไม้ รวมท้ังเหตุการณ์ด้านเศรษฐกิจ สังคม  

การเมอืงและการปกครองทีเ่กีย่วข้องกบัการเปล่ียนแปลงนโยบายการบริหาร

จัดการ รวมถึงประเด็นความขัดแย้งและการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่เกิด

จากนโยบายและการบรหิารจดัการทรพัยากร โดยแบ่งประวัติศาสตร์ออกเป็น  

3 ยุค คือ หนึ่ง ยุคพ่อปกครองลูกสมัยสุโขทัยประมาณ ปี พ.ศ. 1792-1892  

4  รายละเอียดของงานวจิยัเหล่าสามารถอ่านเพิม่เตมิได้ที ่http://landforum.trf.or.th/
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สอง ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ประมาณ ปี พ.ศ. 1893–2475 และ สาม  

ยุคประชาธิปไตย ปี พ.ศ. 2476-2552   

	 ส่วนรายงานเรื่อง “พลวัตนโยบายการเกษตรของไทย: ความเป็นมา

จากอดตีสู่ปัจจบุนั” โดยโสภณ ชมชาญ และคณะ (2557) ได้ประมวลเหตุการณ์

เกีย่วกบันโยบายการเกษตรของประเทศไทยไว้อย่างละเอยีดครบถ้วน เนือ้หา

ในรายงานนี้หลายส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายของรัฐที่มีผลต่อเศรษฐกิจที่ดิน 

ของประเทศไทย นบัตัง้แต่เร่ืองนโยบายทีด่นิเพือ่การเกษตร นโยบายการปฏริปู

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย นโยบายการเช่าที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

นโยบายการคุ้มครองพื้นที่เกษตรกรรม นโยบายการก�ำหนดเขตเหมาะสม

ส�ำหรับการปลกูพืช รายงานสองฉบบัหลงันีน้บัเป็นเอกสารทีไ่ด้รวบรวมข้อมลู

เชิงประวัติศาสตร์ไว้อย่างละเอียดให้เป็นแหล่งอ้างอิงส�ำคัญในการศึกษาเร่ือง

ที่ดินต่อไปได้ แม้ว่าจะไม่ได้มีการวิเคราะห์ด้วยกรอบความคิดเชิงทฤษฎี

เศรษฐศาสตร์ก็ตาม

	 สรปุได้ว่า ประเดน็ปัญหาหลกัด้านเศรษฐกจิทีดิ่นไทยทีไ่ด้มกีารวิเคราะห์ 

ไว้อยู่พอสมควรแล้ว ได้แก่ การไร้ท่ีดินท�ำกินและการเช่าที่ดินของเกษตรกร 

ผู้ยากไร้ การพัฒนาสิทธิและความมั่นคงในการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดิน  

การปฏิรูปที่ดิน ความเหลื่อมล�้ำในการถือครองที่ดิน ปัญหาท่ีดินป่าไม้กับ 

ความมั่นคงของประเทศ และการใช้ประโยชน์ท่ีดินจนเกิดความเส่ือมโทรม 

ด้านธรรมชาติสิ่งแวดล้อม เนื่องจากปัญหาที่ดินเหล่านี้มีความเกี่ยวโยงกัน 

อย่างมาก การวเิคราะห์ปัญหาท่ีดนิและการก�ำหนดนโยบายทีด่นิจงึต้องประมวล 

ประเดน็ต่างๆ เข้าด้วยกนั แต่รายงานเหล่าน้ีโดยมากเน้นการวเิคราะห์ประเด็น

ปัญหาเพือ่ตอบโจทย์เชงินโยบายมากกว่าการสร้างองค์ความรู้เชงิทฤษฎ ีจึงถือ

เป็นช่องว่างความรู้ที่ต้องเติมเต็มต่อไป
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ข้อโต้แย้งเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินไทย

	 จากการทบทวนงานเขียนและส่ิงตีพิมพ์เก่ียวกับเศรษฐกิจที่ดิน 

ในประเทศไทยในช่วงประมาณ 100 ปีทีผ่่านมา พบว่าประเด็นข้อโต้แย้งเกีย่วกบั 

เศรษฐกิจที่ดินมีอยู ่หลากหลาย ตั้งแต่เรื่องพื้นฐานที่สุด คือ เรื่องนิยาม 

ความหมายของค�ำว่าท่ีดินท่ีนอกเหนือไปจากนิยามเชิงกายภาพตามประมวล

กฎหมายที่ดิน ตามมาด้วยประเด็นสืบเนื่องคือเรื่องประเภทและขอบเขตของ

ทรพัยสทิธใินการครอบครองและใช้ประโยชน์ท่ีดนิ ไปจนถงึเรือ่งเคร่ืองมอืและ

มาตรการในการบรหิารจดัการทีด่นิ ข้อโต้แย้งในเรือ่งเศรษฐกิจทีดิ่นในประเทศไทย 

โดยมากเป็นประเดน็เชงิปทฏัฐาน (normative) ซ่ึงเป็นข้อเสนอในเชงินโยบาย

ที่ควรจะเป็น แต่ก็มีอยู่บ้างที่เป็นการโต้แย้งในเชิงปฏิฐาน (positive) ที่ตั้ง 

อยู่บนกรอบความคิด และการวิเคราะห์ตามข้อมูลหลักฐานเชิงประจักษ ์

ประเด็นส�ำคัญที่เป็นข้อโต้แย้งมีอยู่มากมาย เช่น 

	 -	 ทีด่นิเป็นสนิค้าทีซ่ือ้ขายได้ทัว่ไปในตลาด หรือเป็นสินทรัพย์ส�ำหรับ 

		  การสร้างความมั่นคงในชีวิต

	 -	 ทีด่นิ ทนุ หรอืแรงงานเป็นปัจจยัส�ำคญัทีสุ่ดของระบบเศรษฐกจิใน 

		  ภาคชนบทไทยในอดีต

	 -	 สิทธิในที่ดินควรเป็นกรรมสิทธิ์์ที่รับรองการเป็นเจ้าของ หรือให ้

		  เฉพาะสิทธิในการใช้ประโยชน์

	 -	 สทิธิการถอืครองและใช้ประโยชน์ทีดิ่นควรเป็นแบบถาวร หรือแบบ 

		  มีก�ำหนดระยะเวลา

	 -	 สทิธใินท่ีดนิควรเป็นสทิธขิองปัจเจกบคุคล หรอืกลุม่คน ชมุชนและ 

		  สาธารณะทั่วไป

	 -	 การเช่าท่ีดินเป็นปัญหาทางเศรษฐกิจสังคม หรือเป็นเพียง 

		  ปรากฏการณ์หนึ่งในกลไกตลาด
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	 -	 ปัจจัยภายนอกหรือปัจจัยภายในท�ำให้รัฐไทยต้องพัฒนาระบบ 

		  ทรัพยสิทธิแบบทางการ

	 -	 รัฐส่วนกลาง รัฐส่วนท้องถ่ิน หรือชุมชนควรท�ำหน้าที่ดูแลและ 

		  บริหารจัดการที่ดินป่าไม้

	 -	 รัฐควรพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อรองรับการพัฒนาที่ดิน หรือ 

		  ปล่อยให้เป็นบทบาทของเอกชน

	 -	 การควบคมุการใช้ประโยชน์ท่ีดนิท�ำให้เกดิผลดีต่อการใช้ประโยชน์ 

		  ที่ดินของเอกชนและสวัสดิการโดยรวมของสังคม หรือเกิดผลเสีย 

		  มากกว่า

	 -	 รฐัควรเกบ็ภาษทีีด่นิและค่าธรรมเนยีมต่างๆ เพ่ือให้เกดิการใช้ท่ีดิน 

		  อย่างประสิทธิภาพ หรือไม่ควร 

	 -	 แปลงที่ดินและการผลิตเพื่อการเกษตรควรเป็นขนาดใหญ่ หรือ 

		  ขนาดเล็ก 

	 -	 การฟื้นฟูชุมชนแออัดในเมืองควรเป็นแบบแนวราบแบบเดิม หรือ 

		  แนวตั้งในอาคารสูง

	 -	 รัฐ เอกชน หรือชุมชนควรมีหน้าที่ในการจัดการด้านที่อยู่อาศัย 

		  ส�ำหรับผู้มีรายได้น้อยในเมือง ฯลฯ

	 ข้อโต้แย้งเหล่านีแ้สดงถงึขัว้ความคดิท่ีแตกต่างกนัอย่างชดัเจนระหว่าง

นักวิชาการและนักปฏิบัติด้านที่ดินกลุ ่มต่างๆ แต่ในความเป็นจริงแล้ว  

แนวความคิดและแนวทางการบริหารจัดการที่ดินไม่ได้แยกส่วนออกจากกัน

อย่างชัดเจนเช่นนั้นเสมอไป ในหลายกรณีมีการผสมผสานความคิดเหล่านี้ 

เข้าด้วยกัน เนื่องจากแต่ละแนวคิดและแนวทางมีข้อสมมติและเงื่อนไขในการ

ด�ำเนินการใช้ให้เกิดประสิทธิภาพและความเป็นธรรมไม่เหมือนกัน จึงต้องมี

ความเข้าใจอย่างถ่องแท้เพือ่ประยกุต์ใช้ในสถานการณ์ทีถ่กูต้องและเหมาะสม  
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เนื้อหาการทบทวนในสองบทต่อจากน้ีจะน�ำเสนอข้อโต้แย้งเหล่านี้ในบริบท

ของประเทศไทย

ที่ดินเป็นสินค้าหรือมากกว่านั้น

	 ประเด็นพื้นฐานที่มีการโต้แย้งกันในเรื่องเศรษฐกิจที่ดิน คือ ขอบเขต

ความหมายของค�ำว่าทีด่นิทีก่ว้างกว่านยิามตามลกัษณะกายภาพและภมูศิาสตร์ 

ที่ก�ำหนดไว้ในประมวลกฎหมายที่ดิน แนวคิดกระแสหลักที่เป็นพ้ืนฐานของ

เศรษฐศาสตร์ที่ดินและนโยบายที่ดินในยุคหลังคือ ที่ดินเป็นเศรษฐทรัพย ์

ที่สามารถซื้อขายได้โดยปัจเจกบุคคลในตลาดที่ดิน งานเขียนและนโยบายรัฐ

เก่ียวกับเศรษฐกิจท่ีดินไทยส่วนใหญ่อยู่ภายใต้กรอบแนวคิดน้ี ส่วนแนวคิด 

อีกกลุ่มหนึ่งที่โต้แย้งเรื่องขอบเขตความหมายนี้ถือว่าที่ดินเป็นมากกว่าสินค้า 

โดยเป็นทั้งสินทรัพย์ ทรัพยากรและสิ่งอื่นๆ ท่ีมีความหมายด้านสังคม

วัฒนธรรมและไม่สามารถตีเป็นมูลค่าเงินและซื้อขายในตลาดได้

	 ที่ดินในฐานะเศรษฐทรัพย์

	 กระบวนทศัน์หลกัท่ีเป็นพืน้ฐานของนโยบายทีด่นิของรฐัไทยนบัตัง้แต่

มีนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจสังคมในช่วง 50-60 ปีที่ผ่านมาคือ ที่ดินเป็น 

เศรษฐทรัพย์ท่ีปัจเจกบุคคลสามารถถือครอง ใช้ประโยชน์และซ้ือขายใน 

ตลาดได้ แนวคิดนี้เป็นไปตามแนวคิดเศรษฐศาสตร์กระแสหลักที่ถือว่าที่ดิน

เป็นสินค้าทางเศรษฐกิจที่มีคุณสมบัติทางกายภาพท่ีสามารถจับต้องได้  

มปีรมิาณจ�ำกดัและไม่พอเพยีงกบัความต้องการในพืน้ทีห่นึง่และเวลาหน่ึง และ

สามารถโอนถ่ายการถอืครองและการใช้ประโยชน์ระหว่างผูซ้ื้อกบัผู้ขาย ทีดิ่น

ยังเป็นปัจจัยการผลิตพื้นฐานเช่นเดียวกันกับแรงงานและทุน โดยมีนัยทั้ง 

ในฐานะเป็นที่ต้ังของกิจกรรมทางเศรษฐกิจและในฐานะเป็นแหล่งสะสม
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ทรัพยากรธรรมชาติต่างๆ ที่อยู่ในดิน เช่น น�้ำมัน แร่ธาตุและสารอาหารต่างๆ 

คณุลกัษณะส�ำคญัของท่ีดนิท่ีแตกต่างการปัจจยัการผลติพืน้ฐานอืน่ๆ คอื ทีด่นิ

มีอยู่อย่างจ�ำกัดบนพื้นผิวโลก5 และความต้องการในการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 

ในที่ตั้งและพื้นที่หนึ่งจะท�ำให้อุปทานที่ดินไม่เพียงพอต่ออุปสงค์ที่มักเพิ่มขึ้น

อยูเ่สมอ อกีท้ังรปูแบบและความเข้มข้นของการใช้ประโยชน์ทีด่นิทัง้ในชนบท

และในเมืองต่างมีความสัมพันธ์อย่างมากกับรูปแบบและระดับการพัฒนา 

ด้านเศรษฐกจิของท้องถิน่และของประเทศ นโยบายด้านเศรษฐกจิจึงเกีย่วข้อง

กับนโยบายด้านที่ดินอย่างแยกออกจากกันไม่ได้

	 แม้ว่าที่ดินจะเป็นสิ่งที่จับต้องและมองเห็นได้อย่างประจักษ์ และ 

ในโลกปัจจุบันมีการซื้อขายที่ดินกันเป็นปกติ แต่สิ่งท่ีเรียกว่าที่ดินในระบบ

เศรษฐกิจมีคุณลกัษณะเฉพาะตวัหลายประการทีท่�ำให้การท�ำความเข้าใจและ

การวิเคราะห์ที่ดินในระบบเศรษฐกิจแตกต่างจากข้าวปลาอาหาร แปรงสีฟัน 

ยาสีฟันและเศรษฐทรัพย์อื่นๆ ท่ีมีการซื้อขายอยู่ในตลาดทั่วไป คุณลักษณะ

ของที่ดินในฐานะเศรษฐทรัพย์เป็นพื้นฐานความคิดของงานเขียนกระแสหลัก

และนโยบายเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินโดยมากในประเทศไทย ลักษณะเฉพาะ

ของที่ดินที่มีผลต่อการตลาดที่ดินมีอยู ่หลายประการ อาทิ ที่ดิน และ

อสังหาริมทรัพย์เป็นทรัพย์สินที่เคลื่อนที่ไม่ได้6 จึงท�ำให้สิ่งที่มีการซื้อขายกัน 

ในตลาดทีด่นิเป็นทรพัยสทิธ ิ(property rights) ในท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์น้ัน  

5 แม้ว่าอาจสามารถถมทะเลเพื่อเพิ่มพื้นที่ดินที่ใช้ประโยชน์ได้ ดังเช่นในกรณีของการ 
   สร้างเกาะส�ำหรับสนามบนิคนัไซ (Kansai) ในประเทศญีปุ่น่ และการเพิม่พ้ืนทีอ่ตุสาหกรรม  
   และพาณิชยกรรมในสิงคโปร์ การเพ่ิมอุปทานที่ดินในลักษณะต้องใช้การลงทุนสูงมาก  
  จงึน่าจะเข้าข่ายของการเพิม่ทนุ (capital) มากกว่า ตามความคดิของ Harvey (1992: 34)
6 ยกเว้นในกรณทีีม่กีารโยกย้ายอาคารจากทีต่ัง้หนึง่ไปอกีทีห่นึง่ ดงัเช่นการย้ายอาคารไม้  
  ประวตัศิาสตร์ทีม่คีณุค่ามาก แต่กรณดีงักล่าวมเีกิดขึน้น้อยมาก
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อีกทั้งทรัพยสิทธิในที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ถือเป็นชุดของสิทธิ (a bundle 

of rights) ที่สามารถแยกออกจากกันได้ ท้ังกรรมสิทธิ์์หรือสิทธิในการเป็น

เจ้าของ สิทธิในการใช้ประโยชน์ สิทธิในการโอนและขาย สิทธิในการกีดกัน 

ผู้อื่น เป็นต้น การที่เราสามารถแยกสิทธิต่างๆ ออกจากกันได้เป็นคุณลักษณะ

พิเศษทีท่�ำให้ตลาดทีด่นิแตกต่างจากตลาดสนิค้าอืน่ๆ ทัว่ไป สิง่ทีซ่ือ้ขายกนัใน

ตลาดที่ดินนั้นจึงไม่ใช่เพียงตัวกายภาพของที่ดินเอง แต่เป็นทรัพยสิทธิในการ

ถอืครอง การใช้ประโยชน์ โอนและซือ้ขาย รวมทัง้สทิธอิืน่ๆ ทีม่ากบัทีด่นิแปลงนัน้  

กฎหมายที่มีเนื้อหาเกี่ยวข้องกับท่ีดินของประเทศไทยในยุคหลัง ทั้งประมวล

กฎหมายทีดิ่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ และกฎหมายอ่ืนๆ ล้วนแล้วแต่ 

มองว่าที่ดินเป็นเศรษฐทรัพย์ที่มีทรัพยสิทธิที่แบ่งแยกในระดับปัจเจกได้

	 ด้วยที่ดินและอาคารมีอายุการใช้งานนาน จึงท�ำให้ทรัพยสิทธิที่มา

พร้อมกับที่ดินและอาคารนั้นมีอายุยาวนานและสามารถเก็บทรัพยสิทธินั้น 

ไว้ได้ตลอดไปในกรณีของท่ีดินและได้เวลานานตามอายุขัยในกรณีของอาคาร

สิ่งปลูกสร้าง อีกท้ังการลงทุนในท่ีดินมักติดอยู่กับที่ดินและเงินลงทุนในที่ดิน

มักมีสภาพคล่องต�่ำ การซื้อขายที่ดินจึงไม่เหมือนกับสินค้าอื่นๆ ที่สามารถซื้อ

มาขายไปได้อย่างง่ายๆ นอกจากนี ้ทีดิ่นในแต่ละผืนมคีณุลกัษณะเฉพาะตวัและ 

ไม่มทีีด่นิอืน่ทีท่ดแทนกนัได้อย่างสมบูรณ์ และมคีณุลักษณะแตกต่างจากสินค้า

มาตรฐานที่ซื้อได้ในร้านท่ัวไป จึงเป็นเรื่องยากในการเปรียบเทียบมูลค่าที่ดิน

ผนืหนึง่กบัอกีผนืหนึง่และปรบัเปลีย่นมูลค่าตามคณุลกัษณะทีแ่ตกต่างกนัของ

ที่ดินแต่ละผืน ตัวอย่างเช่น ความเหมาะสมของที่ดินเพื่อการเพาะปลูกพืช

แต่ละประเภทขึ้นอยู่กับสภาพดิน ความลาดชันของพื้นที่ การระบายน�้ำ และ

ปัจจัยอ่ืนๆ อีกหลายประการ ทีด่นิแต่ละผนืกม็คีณุลกัษณะแตกต่างกนัออกไป

จงึเป็นการยากทีจ่ะก�ำหนดได้ว่าการใช้ประโยชน์ท่ีดินอย่างไรจึงสร้างประโยชน์
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สงูสดุ และการวเิคราะห์และประเมนิมลูค่าทีด่นิจึงมกัต้องพ่ึงข้อมลูความรู้ และ

ประสบการณ์ของผู้เชี่ยวชาญ 

	 กระนัน้กต็าม แม้แต่ผู้เชีย่วชาญเองกไ็ม่อาจสามารถประเมนิมลูค่าของ

ที่ดินได้อย่างแท้จริงเนื่องจากสภาวะอสมมาตรทางข้อมูล (information 

asymmetry) ในตลาดที่ดิน เนื่องจากคนซื้อคนขายท่ีดินมีข้อมูลไม่เท่ากัน 

และอาจมีการปกปิดข้อมูลเพื่อประโยชน์ของตนเอง ตามหลักเศรษฐศาสตร์

พื้นฐาน กลไกตลาดที่ดิน (หรือตลาดใดๆ ก็ตาม) จะสามารถจัดสรรทรัพยากร

ได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดได้ต่อเมื่อผู้ซ้ือและผู้ขายต่าง 

มีข้อมูลที่มีผลต่อการตัดสินใจซื้อขายอย่างสมบูรณ์ ทั้งคุณลักษณะของแปลง

ที่ดิน สภาพตลาดที่ดินในพื้นที่และศักยภาพในการพัฒนาที่ดินนั้น ตามความ

เป็นจริงแล้ว ทั้งผู้ขายและผู้ซ้ือไม่สามารถทราบถึงข้อมูลทั้งหมดที่เกี่ยวข้อง 

กบัทีด่นิได้ โดยมากผูข้ายมกัมข้ีอมลูเกีย่วกบัคณุลักษณะและคณุภาพของทีดิ่น

มากกว่าผู้ซื้อ เช่น ภัยพิบัติและความเสียหายที่เคยเกิดขึ้นมาก่อนแล้วในอดีต

แต่ไม่มีการข้อมูลที่เปิดเผยแก่สาธารณะ ในทางกลับกัน ผู้ซื้อที่เป็นนักพัฒนา 

ทีด่นิขนาดใหญ่มกัมข้ีอมลูและความรูเ้ก่ียวกบัตลาดทีดิ่นโดยรวม และมข้ีอมลู

ความรู้และประสบการณ์ในการพัฒนาตามศักยภาพของที่ดินนั้นมากกว่า

เจ้าของที่ดินเอง สภาวะอสมมาตรทางข้อมูลเช่นนี้ท�ำให้การใช้ประโยชน์ที่ดิน

อยู่ในระดับที่ต�่ำกว่าระดับประโยชน์สูงสุด ตัวอย่างเช่น เจ้าของที่ดินในพื้นที่

เกษตรกรรมในชนบทอาจรู้ว่าคุณภาพดินดีมากขนาดไหน แต่ไม่รู้ถึงศักยภาพ

หรอืไม่สนใจทีจ่ะพฒันาท่ีดนิตนเองเพือ่การท่องเทีย่วเชงินเิวศ การพฒันาทีด่นิ

เพื่อประโยชน์ที่อาจสร้างรายได้มากกว่าก็ไม่เกิดขึ้น เป็นต้น ปัญหาสถาวะ

อสมมาตรของข้อมูลในตลาดท่ีดินมีกล่าวถึงอยู่บ้างในงานเขียนเกี่ยวกับที่ดิน

ในประเทศไทย เช่น อดิศร์ อิศรางกูร ณ อยุธยา และคณะ (2552) แต่ไม่ได ้
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มีการวัดและพิสูจน์สมมติฐานในเรื่องนี้โดยตรงด้วยข้อมูลเชิงประจักษ์และ 

วิธีวิเคราะห์เชิงปริมาณ 

	 หลักเศรษฐศาสตร์อีกประการหนึ่งที่เป็นพื้นฐานแนวคิดในงานเขียน

และนโยบายที่ดินไทยโดยทั่วไป คือ กลไกตลาดจะมีความสมบูรณ์ได้ต่อเมื่อ 

มีผู้ซื้อและผู้ขายเป็นจ�ำนวนมาก ซึ่งท�ำให้เกิดการแข่งขันกันทั้งในด้านอุปสงค์

และอปุทาน การตดัสนิใจของผูซ้ือ้หรอืผูข้ายคนใดคนหนึง่จะไม่ท�ำให้ราคาตลาด 

เปลี่ยนแปลง เพราะแต่ละฝ่ายต่างต้องยอมรับราคาตลาด (price taking) 

อย่างไรกต็าม ตลาดท่ีดนิในความเป็นจรงิมไิด้เป็นเช่นนัน้ ตลาดทีด่นิมกัมคีวาม

เป็นท้องถ่ินและมคีณุลกัษณะเฉพาะพืน้ทีส่งู ทีด่นิผนืหนึง่ทีป่ระกาศขายในตลาด 

จะมีผู้สนใจซ้ือเพียงไม่กี่ราย ซ่ึงอาจท�ำให้อ�ำนาจต่อรองของผู้ซื้อมีมากขึ้น  

ในทางกลับกันในบางพื้นท่ี เจ้าของท่ีดินบางรายมีที่ดินอยู่เป็นจ�ำนวนมาก 

ประกอบกับระบบภาษีท่ีดินท่ีไม่สะท้อนต้นทุนโอกาสของการถือครองนั้น 

ท�ำให้เจ้าของที่ดินไม่จ�ำเป็นต้องรีบขายที่ดินแต่เก็บไว้รอพัฒนาหรือขาย 

ในอนาคต จึงท�ำให้ราคาท่ีดินไม่ปรับไปตามกลไกตลาดที่ท�ำให้เกิดประโยชน์

สูงสุด

	 จากมุมมองของนักพัฒนาท่ีดินเอกชน การใช้ที่ดินผืนหนึ่งจะได้

ประโยชน์สงูสุดได้ต่อเม่ือไม่มีข้อจ�ำกดัใดๆ ในการพฒันาทีด่นินัน้ เจ้าของทีด่นิ 

นกัพฒันาทีด่นิและผูเ้ช่าต้องสามารถเปลีย่นรปูแบบและระดบัการใช้ประโยชน์

ที่ดินได้ตามแนวโน้มเศรษฐกิจและความเป็นไปในตลาด อย่างไรก็ตาม  

ตามความเป็นจรงิแล้ว ปัจจยัหลายประการได้ท�ำให้ตลาดทีด่นิไม่สามารถปรบัตัว 

ได้เร็วตามการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจ ดังอย่างเช่น ในกรณีที่แปลงที่ดินม ี

ขนาดเล็ก การรวมแปลงท่ีดินเพื่อการพัฒนาท่ีดินอาจท�ำได้ยากและใช้เวลา

นานเกินกว่าที่ตอบสนองความต้องการของเศรษฐกิจในขณะนั้นได้อย่าง 
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ทนัท่วงท ีในกรณทีีม่กีารควบคมุการใช้ประโยชน์ทีดิ่นทีเ่ข้มงวด นกัพัฒนาทีดิ่น

อาจไม่มแีรงจงูใจมากพอท่ีจะลงทุนในพืน้ท่ีนัน้ ท�ำให้โอกาสในการพฒันาทีดิ่น

มีไม่มากพอแม้ว่าจะมีศักยภาพในเชิงท่ีต้ังก็ตาม ประเด็นเหล่านี้ท�ำให้ภาครัฐ

จ�ำเป็นต้องแสดงบทบาทด้วยการพัฒนาที่ดินเอง โดยอาจลงทุนซื้อที่ดินเพื่อ

รวมแปลงและพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานขึ้นมาใหม่ หรือปรับปรุงกฎหมาย 

ข้อก�ำหนดต่างๆ และใช้มาตรการจูงใจให้เอกชนลงทุนพัฒนาที่ดิน

	 คุณลักษณะอีกประการหนึ่งของที่ดินในฐานะเศรษฐทรัพย์ที่พบเห็น

อยู่ทั่วไปในสังคมไทย คือ ผู้มีฐานะและมีก�ำลังจ่ายมักซื้อที่ดินเก็บไว้เป็น

สินทรัพย์หลักของครอบครัว เนื่องจากเชื่อกันว่าที่ดินเก็บรักษามูลค่าได้อย่าง

ม่ันคงและระยะเวลานาน และสามารถใช้เป็นหลักประกันในการกระจาย 

ความเสี่ยงจากการผันผวนของราคาหรือเงินเฟ้อได้ การถือครองท่ีดินจึงเป็น

วิธีการลงทุนหนึ่งที่ครัวเรือนนิยมเลือกใช้ในการวางแผนส�ำหรับอนาคต  

โดยเฉพาะในกรณีท่ีมเีงนิออมเหลอืจากการใช้จ่ายต่างๆ แนวคิดนีไ้ม่ได้มีจ�ำกดั

เฉพาะในครวัเรอืนดัง้เดมิในภาคเกษตรกรรมชนบทไทย แต่หลงเหลอืมาจนถงึ

ปัจจุบันในครัวเรือนในเมือง ในกรณีที่สังคมนั้นมีต้นทุนโอกาส (opportunity 

cost) ในการถือครองที่ดินอยู่ในระดับต�่ำ เนื่องจากรัฐเก็บภาษีที่ดินหรือภาษี

ทรพัย์สนิในระดบัต�ำ่มากดงัเช่นในกรณขีองประเทศไทย เจ้าของท่ีดินอาจยนิดี

ปล่อยให้ทีด่นิรกร้างว่างเปล่า หรอืยอมให้มกีจิกรรมใช้ประโยชน์ทีด่นิทีต่�ำ่กว่า

ศักยภาพของพื้นที่ในช่วงเวลาหนึ่ง เพื่อรอเวลาที่คิดว่าเหมาะสมที่จะพัฒนา

มากกว่าในอนาคต

	 สรุปแนวคิดกระแสหลักที่เป็นข้อตกลงเบื้องต้นของงานเขียน และ

นโยบายทีด่นิไทยโดยทัว่ไปได้ว่า โดยพ้ืนฐานแล้ว ตลาดทีด่นิมคีวามไม่สมบรูณ์

อย่างมาก เนื่องจากการซื้อขายและแลกเปลี่ยนสิทธิในการครอบครองและ 
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การใช้ประโยชน์ไม่ได้เป็นอย่างอิสระ แต่เต็มไปด้วยความล้มเหลวของตลาด 

ส่วนหน่ึงเน่ืองมาจากการเป็นทรัพย์สินที่เคลื่อนย้ายไม่ได้ และจ�ำนวนผู้ซ้ือ 

ผู้ขายที่มีอยู่อย่างจ�ำกัดท�ำให้เกิดการผูกขาด และข้อมูลในการซื้อขายที่ไม่

สมบูรณ์ กลไกตลาดมักเป็นไปตามการตัดสินใจของเจ้าของท่ีดิน และ 

นักพัฒนาที่ดินเพียงไม่กี่ราย อีกทั้ง ยังมีผลกระทบภายนอกทั้งเชิงบวกและ 

เชิงลบ และความเป็นสินค้าสาธารณะของโครงสร้างพื้นฐานที่ท�ำให้เกิดมูลค่า

ในที่ตั้งของที่ดิน จึงเกิดแนวคิดสืบเนื่องในเชิงเศรษฐศาสตร์นโยบายที่ว่า  

รัฐต้องแสดงบทบาทส�ำคัญในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะและแนวทาง 

การบริหารจัดการท่ีดินเพื่อวัตถุประสงค์ด้านการเติบโตทางเศรษฐกิจ และ 

การพัฒนาความเป็นอยู่และความมั่นคงของคนในสังคม 

	 ที่ดินเป็นมากกว่าสินค้า

	 ดงัทีก่ล่าวมาข้างต้น การวเิคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ทีด่นิทัว่ไปมกัเริม่

จากข้อตกลงพื้นฐานว่า ที่ดินเป็นเศรษฐทรัพย์ที่มีการถือครอง ใช้ประโยชน์

และซือ้ขายได้โดยปัจเจกบุคคลหรอืหน่วยเศรษฐกจิอืน่ และเป็นหนึง่ในปัจจยั

การผลิตพื้นฐานสามประการ คือ ที่ดิน ทุน และแรงงาน ซึ่งถือเป็นทรัพยากร 

ที่สามารถน�ำมาผ่านกระบวนการผลิตสิ่งของที่กลายเป็นสินค้าที่ซื้อขายกัน 

ในตลาดได้ ข้อสมมตินี้แม้เป็นพื้นฐานหลักของการวิเคราะห์เศรษฐกิจท่ีดิน

กระแสหลกัในปัจจบัุน แต่กม็ข้ีอจ�ำกดัในการท�ำความเข้าใจกบัปัญหาทีด่นิ และ

ความขัดแย้งเรื่องที่ดินที่เกิดขึ้นทั้งในสังคมไทย และสังคมอื่นๆ ตลอดเรื่อยมา  

แม้ว่าหัวข้อหลักของงานปริทัศน์นี้เป็นเรื่องเศรษฐกิจที่ดิน แต่สิ่งที่เรียกกันว่า 

ที่ดินนั้นมีความซับซ้อนมากเกินกว่าที่จะใช้แนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์

กระแสหลกัทีก่ล่าวมาในข้างต้นเพยีงอย่างเดยีวได้ จึงต้องขยายกรอบความคิด

เก่ียวกับเรื่องที่ดิน ดังท่ีนักคิดนักเขียนทั้งในต่างประเทศ และประเทศไทย 

ได้เสนอมาแต่อดีตแล้ว
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	 หนึง่ในนัน้คอื คาร์ล โพลานย ี(Karl Polanyi) นกัปราชญ์ชาวอเมริกนั

เชือ้สายฮงักาเรยีน ซ่ึงได้วิเคราะห์ไว้ในหนงัสอืชือ่ “The Great Transformation:  

The Political and Economic Origins of Our Time” ไว้อย่างลึกซื้งว่า  

ทัง้ทีด่นิ แรงงานและเงนิล้วนแล้วแต่เป็นสนิค้าสมมต ิ(fictitious commodities)  

โดยที่สินค้าที่แท้จริงคือสิ่งของ (objects) ที่ผลิตขึ้นเพื่อการขายในตลาด 

(Polanyi, 1944: 68-76) แรงงาน ทีดิ่น และเงนิทนุยงัไม่ถือเป็นปัจจยัการผลติ 

ตราบใดที่ยังไม่มีตลาดเกิดขึ้น คนคือคน หรือเป็นคนท�ำงาน (workers) แต่ยัง

ไม่ใช่แรงงาน (labor) จนกว่าจะมตีลาดซือ้ขาย ค�ำว่าแรงงานเป็นเพยีงค�ำเรยีก

กิจกรรมของมนุษย์ที่เกิดขึ้นกับการด�ำรงชีวิต ซ่ึงไม่ได้ผลิตขึ้นมาเพื่อซื้อขาย 

ในตลาด แต่มีเพื่อวัตถุประสงค์อื่น และกิจกรรมเหล่านี้ไม่สามารถที่จะแยก

ออกจากส่วนอื่นๆ ของชีวิตได้ ในขณะที่ที่ดินก็เป็นเพียงอีกชื่อหนึ่งของ

ธรรมชาติ (nature) ซึ่งก็ไม่ได้สร้างขึ้นโดยมนุษย์ ในขณะที่เงินทุน (money) 

ก็เป็นเพียงสัญลักษณ์ของความสามารถในการซื้อ ซ่ึงก็ไม่ได้เกิดจากผลิตใดๆ 

แต่เกิดขึน้จากกลไกด้านการเงนิการคลงั และมขีึน้มาเพือ่ท�ำให้การแลกเปลีย่น

ซือ้ขายในตลาดเป็นไปได้อย่างสะดวกมากขึน้ อกีท้ังคณุค่าของตวัเงนิสามารถ

คงอยู่ได้ด้วยความเชื่อมั่นของสังคม เมื่อไหร่ที่คนไม่เชื่อในค่าของเงินนั้น  

เงินตราก็เป็นเพียงกระดาษ และเศษโลหะ ด้วยเหตุว่าทั้งสามสิ่งน้ีไม่ได้สร้าง

ขึน้มาเพือ่การซ้ือขายในตลาด การเรียกสิง่เหล่าน้ีว่าเป็นสินค้าจงึเป็นการสมมติขึน้ 

ทั้งสิ้น

	 แนวคดิของโพลานยีเป็นไปในแนวทางเดยีวกบันักคดินักเขียนหลายคน 

ที่มองเห็นข้อจ�ำกัดของความหมายของท่ีดินที่ใช้ในหมู ่นักเศรษฐศาสตร์ 

กระแสหลักทั่วไป แม้ว่าค�ำว่าที่ดินที่เป็นปัจจัยการผลิตนั้นเป็นทุกอย่าง 

ทีส่ามารถใช้ประโยชน์ได้ในกระบวนการผลติ ไม่ว่าจะอยูบ่นดิน เหนอืดินหรือ

ใต้ดิน แต่ในความเป็นจริงแล้ว ท่ีดินและแรงงานไม่เหมือนกับสินค้าอื่นที ่
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ที่ผลิตขึ้นมาเป็นส่วนหนึ่งของระบบการผลิตเพ่ือซ้ือขาย เพราะทั้งที่ดินและ

กิจกรรมของมนุษย์มีความหมายและความส�ำคัญมากกว่าการเป็นเพียงสินค้า

ในตลาด การถือให้ที่ดินเป็นเพียงสินค้าจึงเป็นต้นตอของปัญหาต่างๆ ทั้งใน

ด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม อันที่จริงแล้ว สิ่งที่การซื้อขายในตลาด

ที่ดินไม่ใช่ตัวที่ดินเองแต่เป็นทรัพยสิทธิต่างๆ ในที่ดินนั้น ด้วยทรัพยสิทธิ 

ก็เหมือนสิทธิอื่นๆ ที่ไม่ได้เกิดขึ้นมาลอยๆ แต่มีเง่ือนไขของสังคมท่ีก�ำหนด

ขอบเขตของสิทธิน้ัน อีกท้ังสิทธิ (right) ย่อมมาพร้อมกับหน้าที่ (duty) ซึ่ง 

ผูถ้อืสทิธน้ัินต้องปฏบัิติตามภายใต้กรอบทางกฎหมาย ระเบยีบ และธรรมเนยีม

ปฏบิตัต่ิางๆ ทีสั่งคมก�ำหนดขึน้มา การก�ำหนดให้ทีด่นิเป็นเพยีงสนิค้าจงึละเลย

มิติด้านสังคมวัฒนธรรมที่เก่ียวโยงกับการถือครอง ใช้ประโยชน์และซื้อขาย

ที่ดิน

	 งานเขียนกลุ่มหนึ่งในประเทศไทยตั้งอยู่บนฐานความคิดท่ีถือว่าท่ีดิน

เป็นมากกว่าสนิค้าทางเศรษฐกจิและมคีวามหมายทางสังคมวฒันธรรม อกีทัง้

ยังไม่ใช่เป็นสิ่งของท่ีสามารถแยกออกจากระบบนิเวศในธรรมชาติได้อย่าง

ชัดเจน ที่ดินยังเป็นส่วนหนึ่งของความสัมพันธ์ทางสังคมของคนในชุมชนที่มี

ความซับซ้อนและปรับเปลี่ยนรูปแบบและความหมายไปเรื่อยๆ จึงไม่เหมือน

กับสินค้าบริโภคแบบแปรงสีฟันยาสีฟันที่ซื้อมาใช้แล้วหมดไป แนวคิดนี้เป็น

พื้นฐานของข้อเสนอท่ีให้มีการสร้างทางเลือกของระบบทรัพยสิทธิที่ดินเป็น

แบบชมุชนในรปูแบบโฉนดชมุชน นอกเหนอืไปจากแบบปัจเจกบคุคลดังท่ีเป็น

อยูใ่นปัจจบุนั ดงัทีป่รากฏในงานเขยีนของ เสน่ห์ จามรกิ และยศ สนัตสมบตัิ  

(บรรณาธิการ) (2536) อานันท์ กาญจนพันธุ์ (2544) และเอกสารของมูลนิธิ

พัฒนาภาคเหนือ (2557) รวมทั้งงานเขียนของกลุ่มนักเคลื่อนไหวและองค์กร

เอกชนที่สนับสนุนแนวคิดป่าชุมชน เพื่อการใช้ประโยชน์ในป่าไม้โดยชุมชน 

ไปพร้อมกับการอนุรักษ์ป่าไม้อย่างยั่งยืน
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	 การเปลีย่นแปลงการใช้ประโยชน์ทีด่นิในประเทศไทยเกดิขึน้พร้อมกับ

การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์หรือวิธีคิดเกี่ยวกับท่ีดินและความสัมพันธ์

ระหว่างที่ดินกับองค์ประกอบอื่นๆ ในระบบเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม  

งานเขยีนจ�ำนวนหนึง่ได้ยกประเดน็การเปลีย่นแปลงกระบวนทศัน์ในการวเิคราะห์ 

วิวัฒนาการความสัมพันธ์ระหว่างระบบเศรษฐกิจกับที่ดินในประเทศไทย  

ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน อาทิ บทความเรื่อง “บริบทและความสัมพันธ์ของ

การจัดการที่ดินในสังคมไทย” โดยโครงการพื้นที่ทางสังคมและสื่อทางเลือก 

(2457) งานเขียนกลุ่มน้ีได้เสนอว่าการเปล่ียนแปลงของปัญหาที่ดินที่ผ่านมา

เก่ียวข้องโดยตรงกับการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์หรือวิธีคิดเกี่ยวกับที่ดิน 

ในอดตีทีด่นิเป็นส่วนหนึง่ของกจิกรรมและระบบสังคม วฒันธรรมและวถิชีวีติ

ของคนในชมุชน ไม่ได้แยกส่วนออกมา การถอืครองและการใช้ประโยชน์กเ็ป็น

ส่วนหนึ่งของกิจกรรม แต่ในภายหลังเมื่อมีการเปล่ียนแปลงในด้านการค้า 

และระบบเศรษฐกจิในภาพรวม วธิคีดิเกีย่วกบัทีด่นิกเ็ริม่เปลีย่นแปลงไป ทีด่นิ

กลายเป็นสนิทรพัย์แบบหนึง่ทีถ่อืครองได้โดยกรรมสิทธิ์ข์องปัจเจกบคุคล และ

เป็นปัจจัยการผลิตที่สามารถซื้อขายและโอนได้ตามกลไกตลาด นับเป็นการ

ตัดแยกความสัมพันธ์ระหว่างที่ดินกับระบบสังคมวัฒนธรรมที่มีอยู่แต่เดิม 

ออกจากกัน บทความในแนวนี้โดยมากมีจุดยืนและความเห็นในเชิงลบว่า  

การเปล่ียนแปลงไปสู่กรรมสิทธิ์์ท่ีดินแบบปัจเจกได้ท�ำให้เกิดผลเสียอย่างมาก

ต่อประชาชนและชุมชน โดยเฉพาะคนยากจนในชนบทที่ถูกกลุ่มทุนและ 

ชนช้ันสงูเอารดัเอาเปรยีบโดยการใช้เคร่ืองมอืใหม่ในรปูแบบกรรมสทิธิ์ปั์จเจก

ที่ได้รับความชอบธรรมด้วยกฎหมายและอ�ำนาจบริหารของหน่วยงานภาครัฐ

จากส่วนกลาง
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ที่ดินในประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทย

	 บทความและงานวิจยัเกีย่วกับเศรษฐกจิทีดิ่นไทยจ�ำนวนหนึง่เป็นเรือ่ง

เศรษฐกิจที่ดินในลักษณะประวัติศาสตร์เศรษฐกิจ ซึ่งอาจจัดอยู ่ในกลุ ่ม

เศรษฐศาสตร์วิเคราะห์ (positive economics) แต่โดยมากไม่ได้มีเนื้อหา 

เพื่อการต่อยอดส�ำหรับการจัดท�ำนโยบายสาธารณะด้านที่ดิน ภาพรวมของ

ความรู้เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินของไทยในเชิงประวัติศาสตร์จึงเป็นไปตามที่

พรรณี บวัเล็ก (2555) ได้วเิคราะห์ไว้เก่ียวกบังานวชิาการเกีย่วกบัประวติัศาสตร์

เศรษฐกิจไทย กล่าวคือ งานเขียนโดยมากเป็นการเล่าเรื่องราวเกี่ยวกับ

เศรษฐกิจไทยในอดตี และประมวลข้อมลูตามหลกัฐานทางประวติัศาสตร์และ

แสดงภาพการเปลี่ยนแปลงของตัวละครหรือปรากฏการณ์ที่ศึกษา การศึกษา

แนวนี้อาจมีบ้างที่ท้ายสุดมีการสรุปเป็นความรู้ใหม่ในเชิงนามธรรม จึงอาจ 

จัดอยู่ในกระบวนการวิจัยแบบอุปนัย (inductive method) แต่โดยมาก 

แทบไม่มีการตั้งทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ขึ้นมาเป็นกรอบความคิดในการ

วิเคราะห์ แล้วพิสูจน์สมมติฐานด้วยข้อมูลเชิงประจักษ์ตามหลักวิธีการวิจัย 

เชิงวิทยาศาสตร์ในแบบปฏิฐานนิยม (positivism) ถึงแม้ว่าแนวทางการวิจัย

แบบการตั้งสมมติฐานจากแนวคิดทฤษฎีที่มีอยู่ก่อน แล้วพิสูจน์ด้วยข้อมูลเชิง

ประจักษ์ (hypothetico-deductive method) เป็นแนวทางท่ีใช้กันอย่าง

แพร่หลายในวงการวชิาการสงัคมศาสตร์ทัว่ไป โดยเฉพาะในสาขาเศรษฐศาสตร์  

แต่งานเขียนและงานวิจัยท่ีใช้วิธีวิจัยแนวนี้มีจ�ำนวนน้อยมากในการวิเคราะห์

ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจที่ดินไทย   

	 แหล่งข้อมลูส่วนมากของงานเขียนเชงิประวติัศาสตร์เศรษฐกจิท่ีดินไทย 

คือ เอกสารและหลักฐานโบราณที่พอหลงเหลืออยู่ เช่น ศิลาจารึก จารึกลาน

ทองลานเงิน หนังสือใบลาน พระราชพงศาวดาร ต�ำนาน หนังสือราชการ 
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เอกสารส่วนบคุคล และทีส่�ำคญัคอืบนัทกึของชาวต่างชาติ ดังน้ัน ความเชือ่ถอืได้  

(reliability) ของงานเขียนเหล่านี้จึงขึ้นอยู่กับข้อมูลที่ได้มาจากหลักฐาน 

ทางประวัติศาสตร์ดังกล่าว แต่เนื่องจากงานโดยมากไม่ได้ต้ังกรอบความคิด 

เชิงทฤษฎี จึงไม่ค่อยมีประเด็นด้านความเที่ยงตรง (validity) ของผลการวิจัย

ดังที่ปรากฏในงานปริทัศน์ความรู ้ด้านประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทย โดย  

พรรณี บัวเล็ก (2555) เรื่องเศรษฐกิจที่ดินถือเป็นองค์ประกอบส�ำคัญหลัก 

ในการท�ำความเข้าใจในประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยในยุคก่อน การปริทัศน ์

ในครั้งนี้จึงได้ยึดโครงหลักตามเนื้อหาที่ได้ทบทวนไปแล้วในงานของพรรณี 

แต่เสริมรายละเอียดให้มากขึ้นในส่วนที่เกี่ยวข้องกับท่ีดินจากแหล่งเอกสาร 

อื่นๆ โดยมีประเด็นส�ำคัญดังต่อไปนี้

	 ความสัมพันธ์ระหว่างที่ดิน ทุนและแรงงานในระบบเศรษฐกิจไทย

	 เนือ้หาส่วนใหญ่ของงานเขียนเก่ียวกบัประวตัศิาสตร์เศรษฐกจิทีด่นิไทย 

เป็นเรื่องการถือครองและการใช้ที่ดินในระบบการผลิตในโครงสร้างเศรษฐกิจ

สังคมแบบระบบศักดินา ซึ่งพระมหากษัตริย์และขุนนางมีอ�ำนาจครอบครอง

และมีกรรมสิทธิ์์เป็นเจ้าของที่ดิน และมีการใช้แรงงานของไพร่ และทาส 

ในการใช้ที่ดินเพื่อการเกษตรเป็นหลัก วิธีวิจัยและวิเคราะห์ของงานเหล่านี ้

มกัเป็นแบบพรรณนาและเรยีบเรยีงความเป็นไปและววิฒันาการตามกาลเวลา 

อาจมีการถกเถยีงในประเดน็ทีเ่กดิจากความแตกต่างกันในการตคีวามหลกัฐาน

ทางประวัติศาสตร์ แต่ไม่ได้เป็นการโต้แย้งเชิงทฤษฎีเศรษฐศาสตร์

	 ประเด็นเชิงทฤษฎีประการหนึ่งที่สรุปได้จากการปริทัศน์นี้ คือ  

ความสัมพันธ์เชิงสัมพัทธ์ระหว่างที่ดิน ทุนและแรงงานของประเทศไทย 

ได้เปลีย่นแปลงไปตามบรบิทของเศรษฐกิจและสงัคมวฒันธรรมในแต่ละยคุสมยั  

ในระบบเศรษฐกิจแบบศักดินาในอดีตท่ีโครงสร้างการผลิตยังพ่ึงการเกษตร
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แบบยงัชพีเป็นหลกั เมือ่ประชากรยงัมน้ีอย ทีด่นิยงัมอียูม่ากมายดาษด่ืน และ

ทนุหรอืเทคโนโลยใีนการผลติไม่ได้มกีารพฒันามาก แรงงานเป็นปัจจัยการผลิต

ที่ส�ำคัญ อ�ำนาจในการควบคุมแรงงานจึงเป็นเป้าหมายของการปกครอง 

ในระบอบศกัดนิา ตัง้แต่ภายในเขตอ�ำนาจของอาณาจักรสุโขทัยและอานาจักร

อยุธยา ไปจนถึงอาณาจักรล้านนาที่การแสวงหาแรงงานเป็นเรื่องส�ำคัญของ

การด�ำรงชีวิตและการผลิตในระดับครัวเรือน และเป็นองค์ประกอบพื้นฐาน

ของระบบการปกครอง (อานันท์ กาญจนพันธ์, 2527)

	 วันเวลาผ่านไป เมื่อที่ดินอุดมสมบูรณ์บนพ้ืนที่ราบเร่ิมมีคนจับจอง

เกือบหมดและประชากรมีจ�ำนวนเพิ่มมากขึ้น พร้อมกับมีการเปิดเสรีในการ

ค้าขายข้าวและผลิตผลทางการเกษตรกับต่างประเทศ ความต้องการในการ 

ใช้ประโยชน์ทีด่นิเพือ่เพาะปลกูได้เพิม่มากข้ึน ผูค้นจงึได้บกุเบกิทีด่นิใหม่ในพ้ืนที ่

ที่ไกลออกไป ท�ำให้ที่ดินเริ่มมีมูลค่ามากขึ้น และเพิ่มความส�ำคัญมากขึ้น 

เมือ่เปรยีบเทยีบกบัแรงงาน ในขณะทีท่นุในรปูแบบของโครงสร้างพืน้ฐาน และ

เครื่องมือและเทคโนโลยีในการผลิตก็เป็นปัจจัยที่ก�ำหนดคุณภาพ และมูลค่า

ของทีด่นินัน้ โดยทุนมคีวามส�ำคญัเพิม่มากข้ึน เมือ่มกีารน�ำเข้าเครือ่งจกัร และ

สินค้าทุนอ่ืนๆ จากต่างประเทศในช่วงเร่ิมพฒันาภาคการผลติแบบอตุสาหกรรม 

ต่อมา เมื่อเศรษฐกิจแบบทุนนิยมในประเทศไทยได้วางรากฐานอย่างมั่นคง 

และขยายตัวเรื่อยมา ที่ดินยิ่งเพิ่มความส�ำคัญในฐานะที่เป็นที่ตั้งของกิจกรรม

การผลิต โดยเฉพาะการผลิตนอกภาคเกษตรทั้งอุตสาหกรรมและการบริการ  

คุณภาพของดินมีความส�ำคัญน้อยกว่าที่ตั้งของที่ดินนั้น โดยที่มูลค่าที่ดิน 

จะก�ำหนดโดยทุนหรือโครงสร้างพื้นฐานที่สร้างขึ้น เช่น ถนน ไฟฟ้า ประปา 

และสารสนเทศ ทัง้ภายในแปลงทีด่นินัน้และในบริเวณทีเ่ข้าถงึได้ง่าย แรงงาน

ที่มีทักษะต�่ำได้เคลื่อนย้ายตัวมายังพื้นที่ที่มีทุนหรือโครงสร้างพ้ืนฐานท่ี 

พร้อมกว่า ดงัทีเ่กดิขึน้ในช่วงการพฒันาภาคอตุสาหกรรมในพืน้ท่ีกรงุเทพมหานคร 



48     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท

และปริมณฑล และพื้นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก  ต่อมาภายหลังเมื่อเศรษฐกิจ

ของประเทศเข้าสู่ยุคอุตสาหกรรมและการบริการอย่างเต็มตัว และมูลค่า 

การผลติของประเทศส่วนใหญ่ในอยูใ่นนอกภาคการเกษตรและอยู่ในพ้ืนทีเ่มอืง 

ความส�ำคัญของที่ดินในฐานะสินค้าก็ยังคงอยู่ แต่เป็นความส�ำคัญที่สามารถ

ทดแทนได้ด้วยทุนในรูปของอาคารสูงในพื้นที่เมือง ในขณะเดียวกัน ท่ีดิน 

ในชนบทและป่าไม้ยิ่งทรงคุณค่ามากข้ึน เนื่องจากเป็นทุนทางธรรมชาติที่ใน

มักไม่สามารถเอาคืนกลับมาได้หากสูญเสียไป 

	 ชนชั้นในเศรษฐกิจที่ดินแบบศักดินา

	 อีกประเด็นส�ำคัญในการศึกษาประวัติศาสตร์เศรษฐกิจที่ดินไทย 

ทีผ่่านมาคอื เรือ่งความสมัพนัธ์ระหว่างกลุม่คนและชนชัน้ในสงัคมกบัการสร้าง

ฐานอ�ำนาจและล�ำดับศักดิ์ในสังคมท่ีส่วนหนึ่งแสดงออกมาในรูปแบบ และ

ขนาดการถือครองที่ดินท่ีแตกต่างกัน งานเขียนในกลุ่มนี้มักเป็นเนื้อหาเชิง

ประวัติศาสตร์แบบการร้อยเรียงเรื่องราวและน�ำเสนอข้อมูลและข้อเท็จจริง 

ที่เกิดข้ึนตามหลักฐานเชิงประวัติศาสตร์ เป็นการเล่าเหตุการณ์และเรื่องราว

ในสังคมศักดินาและเป็นงานเขียนในเชิงประวัติศาสตร์เสียเป็นส่วนใหญ่  

โดยมีเนื้อหาครอบคลุมตั้งแต่สมัยอาณาจักรล้านนา สุโขทัย อยุธยา มาจนถึง

สมัยรัตนโกสินทร์ ตัวอย่างสิ่งตีพิมพ์ส�ำคัญที่ได้ประมวลเนื้อหาเกี่ยวกับ

เศรษฐกิจที่ดินในสมัยอดีต เช่น งานเขียนเกี่ยวกับกฎหมายมังรายศาสตร์ 

โดย ประเสริฐ ณ นคร (2514) ซึ่งมีเนื้อหาส่วนหนึ่งเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วย

การได้มาซึง่ทีด่นิ กรรมสทิธิ์แ์ละสทิธใินทีด่นิ การเช่าทีดิ่นและการพฒันาทีด่นิ

ทีป่ระกาศใช้ในอาณาจกัรล้านนา โดยเป็นการเรยีบเรยีงจากต้นฉบับเดิมท่ีเป็น

หนงัสอืใบลานท่ีเขียนเป็นภาษาไทยเหนอื อกีงานเขยีนหนึง่โดยสวุทิย์ ธรีศาศวตั  

(2548) ได้ประมวลความรู้เรื่องที่ดินในประวัติศาสตร์ไทยในแต่ละช่วงสมัยไว้ 

เพ่ือให้เห็นถึงสถานการณ์สิ่งแวดล้อม เงื่อนไข ข้อจ�ำกัดและโอกาสในการ
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พฒันาและใช้เทคโนโลยต่ีางๆ ในการท�ำไร่ท�ำนาในสมยัก่อน โดยใช้แหล่งข้อมลู

ทั้งจากงานเขียนท่ีมีมาก่อนหน้านั้น ประกอบกับการลงพื้นที่สัมภาษณ์ผู้รู ้

ในท้องถ่ินตามรปูแบบการเกบ็ข้อมลูเชงิประวตัศิาสตร์บอกเล่า (oral history)  

งานเขียนเหล่านี้มีคุณค่ามากในการเป็นฐานความรู้เก่ียวกับการถือครองและ

การใช้ที่ดินในอดีต แม้ว่าไม่ได้ใช้กรอบความคิดในเชิงทฤษฎีในการอธิบาย

ปรากฏการณ์ต่างๆ ก็ตาม

	 นอกเหนอืจากงานศกึษาในเชงิประวตัศิาสตร์แบบการร้อยเรยีงเรือ่งราว 

และน�ำเสนอข้อมูลและข้อเท็จจริงแล้ว งานเขียนอีกกลุ่มหนึ่งได้ประยุกต์ใช้

กรอบแนวคดิด้านเศรษฐศาสตร์การเมอืงในการวเิคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่าง

หน่วยเศรษฐกจิกบัทีด่นิ โดยมข้ีอตกลงพืน้ฐานว่าการตดัสนิใจในด้านเศรษฐกจิ

ที่ดินเกี่ยวข้องโดยตรงกับเรื่องการเมือง ตั้งแต่เรื่องชนชั้นในสังคมกับการ 

ถอืครองทีด่นิในอดตี มาจนถงึการด�ำเนนินโยบายการปฏรูิปท่ีดิน การออกโฉนด  

โฉนดชุมชน การควมคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน เป็นต้น การใช้กรอบด้าน

เศรษฐศาสตร์การเมอืงท�ำให้สามารถเข้าใจในข้อจ�ำกดัและเงือ่นไขทางการเมอืง 

ที่มีผลต่อการตัดสินใจของหน่วยเศรษฐกิจต่างๆ ได้ งานเขียนในกลุ่มนี้จึงมัก

เน้นประเด็นของความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มคน และชนชั้นในสังคม และ 

การสร้างฐานอ�ำนาจ และล�ำดบัศกัดิใ์นสงัคม อย่างไรกต็าม งานวจัิยด้านทีดิ่น

ในประเทศไทยทีว่เิคราะห์โดยใช้กรอบเชงิเศรษฐศาสตร์การเมืองอย่างแท้จรงิ

ยังมีอยู่ไม่มากนัก งานเขียนโดยมากเป็นเพียงการพรรณนาปรากฏการณ์ 

ที่เกิดขึ้นในอดีต

	 งานเขียนส�ำคญัฉบับแรกท่ีได้วเิคราะห์เศรษฐกจิทีดิ่นในระบบศกัดินา

จากมุมมองแบบมาร์กซิสต์ (Marxist) คืองานของจิตร ภูมิศักดิ์ (2539)  

ในหนังสือชื่อ “โฉมหน้าศักดินาไทย” ประเด็นส�ำคัญของหนังสือนี้ คือ  
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การอธิบายระบบการขูดรีดของชนชั้นศักดินาโดยการใช้ “อ�ำนาจท่ีก�ำหนด 

รูปแบบของชีวิตท่ีมีมากตามปริมาณที่ดิน” (จิตร ภูมิศักด์ิ, 2543: 43-44)  

โดยมีลักษณะทางเศรษฐกิจท่ีผู้ท�ำงานในท่ีดินจะต้องเสียค่าเช่าให้แก่เจ้านาย

และอยูภ่ายใต้ระบบแรงงานเกณฑ์ ความสมัพนัธ์ทางเศรษฐกจิดงักล่าวผกูโยง

อย่างลึกซึ้งกับลักษณะทางวัฒนธรรมที่มีการเหลื่อมล�้ำสูง การวิเคราะห์ของ 

จิตรได้ให้ความส�ำคัญกับการถือครองที่ดินในฐานะเป็นเคร่ืองมือหลักของ

พระเจ้าแผ่นดนิและขนุนางในระบบการผลติทีบ่งัคบัขูดรีดให้ประชาชนท�ำงาน

แล้วส่งผลผลิตส่วนเกนิให้กับผูป้กครอง แนวคิดดงักล่าวสะท้อนอยูใ่นงานเขยีน

ของนกัวชิาการรุ่นต่อมาด้วย เช่น งานเขียนในช่วงแรกของฉัตรทิพย์ นาถสุภา 

(2519, 2524) และนกัวชิาการคนอืน่ๆ ทีท่�ำงานวจัิยเกีย่วกบัเศรษฐกจิหมูบ้่าน

ไทยในอดีต เช่น อานันท์ กาญจนพันธุ์ (2527) และสิริลักษณ์ ศักดิ์เกรียงไกร 

(2527) 

	 แต่นักวิชาการอีกกลุ่มหนึ่งมีแนวคิดท่ีแตกต่างออกไป โดยเสนอว่า

ระบบศักดินาไทยสมัยก่อนแตกต่างจากระบบขุนนาง (feudalism) ในยุโรป 

ในประเดน็ทีว่่า ระบบศักดนิาไทยให้ความส�ำคญักบัการถอืครองทีดิ่นน้อยกว่า

การเกณฑ์แรงงานบังคับในลักษณะทาสและไพร่ และการกวาดต้อนเชลยศึก

จากการท�ำสงคราม (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2519; แล ดิลกวิทยรัตน์, 2522; 

ศุภรัตน์ เลิศพาณิชย์กุล, 2527) ค�ำอธิบายเชิงเศรษฐศาสตร์พ้ืนฐาน คือ  

ในยุคสมัยศักดินา ประชากรมีอยู่น้อย แรงงานจึงถือเป็นปัจจัยการผลิตที่ม ี

ความขาดแคลน (scarce) มากกว่าท่ีดินท่ีมีเหลืออยู่มากมาย ผู้น�ำสมัยก่อน 

จึงให้ความส�ำคัญกับแรงงานมากกว่าท่ีดิน ในกรณีนี้ ใจ อึ้งภากรณ์ (2547)  

ได้วิเคราะห์เพิม่เตมิไว้อย่างละเอียดว่า การทีท่ีด่นิทัง้หมดในยคุศกัดนิาถอืเป็น

กรรมสิทธิ์์ของพระเจ้าแผ่นดินนั้นมีความหมายเพียงในเชิงสัญลักษณ์ เพราะ

การครอบครองท่ีดินไม่ได้หมายความว่าจะสามารถสร้างผลประโยชน์จาก 
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ที่ดินนั้นได้ดังที่เกิดขึ้นในสมัยปัจจุบัน เช่น การขายกรรมสิทธิ์์หรือสิทธิในการ

ใช้ประโยชน์ให้กับคนอื่น หรือการเอาที่ดินเป็นหลักประกันในการกู้เงิน แม้ว่า

ก�ำหนดขั้นของบุคคลในสังคมตามยศศักดิ์ในระบบศักดินาได้ยึดตามขนาด 

การถอืครองทีด่นิดงัทีจิ่ตร ภมูศิกัดิ ์(2539: 423) กล่าวไว้กต็าม แต่กน่็าจะไม่มี

ความหมายที่เกี่ยวกับที่ดินโดยตรง “เพราะแม้แต่ขอทานและทาสก็มียศ 

ที่ดิน 5 ไร่ตามยศศักดิ์ และคนที่มีที่ดินจริงๆ 5 ไร่ ไม่น่าจะเป็นขอทานหรือ

ทาส” (ใจ อึง้ภากรณ์, 2547) อนึง่ จากการวเิคราะห์ของใจ อึง้ภากรณ์ (2547) 

งานเขยีนในช่วงหลงัของฉตัรทพิย์ นาถสภุา (2528) ได้เปล่ียนจากแนวคดิเดิม

และหันมาสนับสนุนสมมติฐานที่ว่า การถือครองที่ดินไม่ได้เป็นเครื่องมือหลัก

ของชนชั้นปกครองในสมัยก่อนเท่ากับการบังคับใช้แรงงาน ในประเด็นนี ้

งานวิจัยในอนาคตอาจวิเคราะห์เพิ่มเติมว่า การครอบครอง (possession) 

และการเป็นเจ้าของ (ownership) ในท่ีดินของพระมหากษัตริย์ในสมัยก่อน

นั้นอยู่ในระดับใด และเกี่ยวข้องอย่างไรกับอ�ำนาจอธิปไตย (sovereignty)  

ของกษัตริย์

	 อีกประเด็นหนึ่งที่น่าสนใจแต่ยังไม่มีการวิเคราะห์อย่างชัดเจนในเชิง

ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยคือรูปแบบและระดับความต้องการด้านที่ดิน 

อันเนื่องมาจากการกวาดต้อนประชาชนจากพื้นที่ต่างๆ เข้ามาต้ังถิ่นฐาน 

ในพื้นที่พระนครและเมืองต่างๆ ในภาคกลาง เพื่อส่งเสริมอ�ำนาจของรัฐ 

ในรัชสมัยพระเจ้าตากสินและสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น การต้ังถ่ินฐานของ

ผู้คนหลากหลายชาติพันธุ์และวัฒนธรรมในเขตพระนครและพื้นที่ภาคกลาง

ของประเทศไทยเกี่ยวข้องโดยตรงกับนโยบายประชากรเพื่อเสริมความมั่นคง

ของรัฐ งานเขียนเกี่ยวกับการตั้งถิ่นฐานของชุมชนต่างๆ ในพื้นที่นี้มีอยู ่

พอสมควร แต่ยังไม่ได้มีการเชื่อมโยงประเด็นด้านการถือครองและการใช้

ประโยชน์ที่ดินให้เห็นอย่างชัดเจน
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	 ที่ดินกับการค้าระหว่างประเทศ

	 การเปลี่ยนแปลงระบบการผลิตและการพัฒนาระบบทุนนิยม และ 

การค้าระหว่างประเทศในต้นยุครัตนโกสินทร์มีผลโดยตรงต่อที่ดินในฐานะ

ปัจจัยการผลิต ในงานเขียนเรื่อง “ปากไก่ และใบเรือ: รวมความเรียงว่าด้วย

วรรณกรรมและประวัติศาสตร์ต้นรัตนโกสินทร์” นิธิ เอียวศรีวงศ์ (2527) 

ได้น�ำเสนอข้อมูลหลักฐานทางประวัติศาสตร์จากเอกสาร และวรรณคดีไทย 

ที่แสดงให้เห็นว่าระบบการผลิตแบบทุนนิยมได้เพิ่มข้ึนเรื่อยมาในต้นยุค

รตันโกสนิทร์ต่อเนือ่งมาจากสมยัอยธุยา พร้อมกบัการเพิม่ขึน้ของปรมิาณ และ

ความหลากหลายของสนิค้าท่ีมกีารส่งออกไปตลาดต่างประเทศ ในขณะเดยีวกนั 

ในด้านปัจจัยการผลิต แรงงานมีความส�ำคัญมากข้ึนในกระบวนการผลิต  

ในขณะที่รายได้จากการควบคุมระบบการค้าขายอย่างผูกขาดได้ลดลง  

(นิธิ เอียวศรีวงศ์, 2527) จนกระทั่งมีการลงนามในหนังสือสัญญาทาง 

พระราชไมตรีประเทศอังกฤษและประเทศสยาม หรือท่ีเรียกกันท่ัวไปว่า 

สนธิสัญญาเบาว์ริงกับรัฐบาลอังกฤษในปี พ.ศ. 2398 ซ่ึงท�ำให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงอย่างมากมายในระบบทุนนิยมของไทย และมีผลท�ำให้เปลี่ยน

บทบาทของที่ดินในระบบเศรษฐกิจมากขึ้น ความต้องการในการเพ่ิมพ้ืนที ่

เพาะปลูกเพ่ือการส่งออกโดยเฉพาะข้าว เป็นผลให้มีการลงทุนพัฒนาที่ดิน 

ในรปูแบบต่างๆ โดยกลุม่ทุนขนุนางและพระมหากษตัรย์ิ โดยเฉพาะการพฒันา

ระบบชลประทาน เช่น การขุดคลองรังสิต และคลองอื่นๆ อีกมากมาย  

(สุนทรี อาสะไวย์, 2530) 

	 การส่งออกขา้วเพิม่มากขึน้นั้น ส่วนหนึง่เป็นเพราะประเทศในยโุรปมี

ความต้องการข้าวเพือ่การบริโภคในครวัเรอืนและเพือ่ใช้ในการผลติต่างๆ เช่น 

อุตสาหกรรมกลั่นสุรา ท�ำแป้งแทนข้าวสาลีที่ใช้ในการทอผ้า และใช้เป็น 
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อาหารสัตว์ (เดวิด จอห์นสตัน, 2530: 18) อีกสาเหตุหนึ่งคือ แหล่งผลิตข้าว

ดั้งเดิมของประเทศยุโรป คือ อินเดียกับพื้นที่ตอนใต้ของสหรัฐอเมริกาได้

ประสบกับปัญหาการผลิตตกต�่ำ อันเนื่องมาจากความวุ่นวายด้านการเมือง

ภายในประเทศ ท�ำให้ต้องหาแหล่งผลติข้าวใหม่ ประเทศไทยมพีืน้ทีเ่หมาะสม

ส�ำหรับการปลูกข้าวอยู่มาก จึงมีการบุกเบิกและพัฒนาที่ดินส�ำหรับการ 

ปลกูข้าวเพือ่ส่งออกมากยิง่ขึน้ (เดวดิ จอห์นสตนั, 2530: 19) เหตุการณ์นีแ้สดง 

ให้เห็นว่า แม้ว่าตลาดที่ดินโดยธรรมชาติมีความเป็นท้องถิ่น (localized) สูง  

คือ ผู้ซ้ือผู้ขายต่างเป็นคนในท้องถิ่น แต่ก็ได้รับผลกระทบโดยตรงจากปัจจัย

ด้านการค้าระหว่างประเทศ

	 งานเขียนและงานวิจัยในกลุ่มนี้เชื่อว่า การเปล่ียนแปลงของระบบ

เศรษฐกิจไทยเข้าสู่ระบบทุนนิยมเป็นสาเหตุหลักในเชิงโครงสร้างที่ท�ำให้เกิด

การเปลี่ยนแปลงในกระบวนทัศน์เชิงนโยบายและระบบเศรษฐกิจท่ีดิน 

ของประเทศ นักวิชาการบางคนยังวิเคราะห์เพ่ิมเติมว่าการพัฒนาเศรษฐกิจ

แบบทนุนยิมทีเ่ป็นสาเหตหุลกัของปัญหาทีด่นิในประเทศไทยโดยเฉพาะในด้าน

การถือครองที่ดิน ยกตัวอย่างเช่น นงเยาว์ จิตตะปุตตะ (2549) ได้ศึกษา 

ผลกระทบของการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมไทยต่อการถือครอง

กรรมสทิธิ์ท์ีด่นิในช่วงต่างๆ ในประวัตศิาสตร์ ท้ังในช่วงหลงัสนธสัิญญาเบาว์ริง  

พ.ศ. 2398 หลงัเปลีย่นแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และหลังการเร่ิมใช้แผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตามความเห็นของนงเยาว์ จุดเปล่ียน 

ที่ส�ำคัญคือ นโยบายเศรษฐกิจแบบทุนนิยมของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ที่ได้

ส่งเสริมระบบการถือครองกรรมสิทธิ์์ท่ีดินแบบปัจเจกบุคคล มีการซ้ือขาย 

ได้อย่างเสร ีและไม่มข้ีอจ�ำกดัในขนาดการถอืครอง เป็นผลให้เกิดความแตกต่าง 

อย่างมากระหว่างภาคเกษตรกรรมกับภาคอุตสาหกรรม เนื่องจากนายทุน

อตุสาหกรรมมเีงนิทนุมากกว่า จงึสามารถซือ้หรือเข้าถอืครองทีดิ่นได้มากกว่า
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เกษตรกร เป็นผลสืบเนื่องท�ำให้เกิดปัญหาที่ดิน ปัญหาความยากจนของ

เกษตรกรและปัญหาทางเศรษฐกิจสังคมอื่นๆ ตามมา

	 ประเด็นที่เป็นสนใจของงานในกลุ่มนี้คือ เรื่องความสัมพันธ์ระหว่าง

ชาวนากับนายทุน โดยเฉพาะนายทุนท่ีรับจ�ำนองที่ดินเพื่อแลกกับเงินกู ้

ที่ชาวนาจะน�ำไปใช้ในการซื้อปัจจัยการผลิต จากการวิเคราะห์หลักฐานทาง

ประวัติศาสตร์ โดยสุนทรี อาสะไวย์ และนิติ กสิโกศล (2525) พบว่าชาวนา 

มีความเสียเปรียบนายทุนมากในกรณีการน�ำโฉนดที่ดินไปจ�ำน�ำในช่วงหลัง 

น�้ำท่วมในปี พ.ศ. 2460 และชาวนาจ�ำนวนมากไม่สามารถใช้หนี้ได้ จึงท�ำให้

สูญเสียที่ดินไปในท่ีสุด จะเห็นได้ว่าความสัมพันธ์ที่เป็นจุดสนใจของงาน

วิเคราะห์ในกลุ่มนี้คือ ความสัมพันธ์ด้านเศรษฐกิจที่ดินระหว่างนายทุนกับ

เกษตรกร ซึ่งเข้ามาแทนที่ความสัมพันธ์แบบเดิมระหว่างเจ้านายกับไพร่ ทาส

ในระบบศักดินา อนึ่ง งานวิเคราะห์ประวัติศาสตร์แนวนี้เน้นการตีความ 

หลักฐานโดยผู้วิจัย แต่ไม่ได้มีการพิสูจน์แนวคิดเชิงทฤษฎี

	 การพัฒนาตลาดที่ดิน

	 อกีประเดน็ส�ำคญัในการท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัเศรษฐกจิทีด่นิไทย คอื

การเกิดตลาดท่ีดินท่ีมีการซื้อขายสิทธิในการใช้ประโยชน์ที่ดิน เพราะถือเป็น

จุดเปลี่ยนของความสัมพันธ์เชิงเศรษฐกิจที่เกิดจากที่ดินในฐานะที่เป็นปัจจัย

การผลิตและทรัพย์สิน โดยครอบคลุมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างท่ีดินกับ 

หน่วยเศรษฐกิจในระดับปัจเจกบุคคล ครัวเรือน ผู้ประกอบการ และองค์กร  

การวิเคราะห์ในส่วนนี้สามารถใช้ส่วนหนึ่งของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ของ 

โรนัลด์ โคส (Ronald Coase) ที่ว่า การก�ำหนดขอบเขตทรัพยสิทธิส่วนบุคคล 

(private property rights) ท่ีชดัเจนถือเป็นเงือ่นไขจ�ำเป็นของการแลกเปลีย่น

ในตลาด การท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับตลาดที่ดินในประวัติศาสตร์ไทยในอดีต 
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จงึต้องเริม่ต้นจากประเด็นเกีย่วกบักรรมสทิธิ์ห์รอืสทิธใินทีดิ่นในรปูแบบต่างๆ  

อย่างไรก็ตาม งานเขียนที่ผ่านมายังไม่ได้ใช้ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์แนวนี้ในการ

วิเคราะห์ จึงเป็นช่องว่างความรู้ที่นักวิจัยรุ่นใหม่สามารถท�ำได้ในอนาคต

	 ในช่วงสมัยก่อนยุครัตนโกสินทร์ กฎหมายที่มีมาแต่ด้ังเดิมได้ระบุว่า

พระมหากษัตริย์มีกรรมสิทธิ์์เหนือที่ดินทั้งหมดในอาณาจักร ไม่ว่าที่ดินนั้น 

เป็นที่ดินว่างเปล่าหรือเป็นที่ดินที่มีราษฎรจับจองใช้ประโยชน์อยู่แล้ว เช่น  

ในกฎหมายมังรายศาสตร์ที่ใช้ในอาณาจักรล้านนา ได้ระบุว่า

	 มาตรา 1 มบ้ีานช่องท่ีหนึง่ มันหากไปแผ้วถางป่ายางเป็นบ้าน 

ไม่ได้เป็นขุมของผู้ใด และไม่มีผู้ใดให้เป็นป่ายางในราชการมาแต่ก่อน 

หากมนัปรารถนาจะให้ทานกบัวดัวาอารามท่ีได้กดี็ ให้ถามท้าวพระยา

ผู้กินบ้านเมืองท่ีน้ันก่อนจึงอุทิศให้ได้ เพราะแผ่นดินทั้งหมดเป็นของ

ท้าวพระยามหากษัตริย์ (ประเสริฐ ณ นคร, 2514: 110)

	 การจัดสรรท่ีดินเกิดข้ึนในรูปแบบการจัดสรรอ�ำนาจในการถือครอง

และใช้ประโยชน์ที่ดินจากกษัตริย์ไปยังกลุ่มอ�ำนาจต่างๆ เช่น กลุ่มขุนนาง

อ�ำมาตย์ ข้าราชการและสถาบันศาสนา ส่วนราษฎรทั่วไปก็สามารถบุกเบิก

พื้นที่เพื่อจับจองในการท�ำกินและอยู่อาศัย เนื่องจากที่ดินอุดมสมบูรณ์ยังม ี

อยู่มากในที่ราบ ประชากรยังมีอยู่น้อยและเป็นการตั้งถิ่นฐานแบบชุมชน

เกษตรกรรมขนาดเล็ก ความต้องการในการบุกเบิกเพื่อการขยายพื้นที่ 

การเพาะปลูกจึงมีอยู่ไม่มาก อีกทั้งระบบเศรษฐกิจสังคมยังมีระบบไพร่ และ

ทาสที่ท�ำให้แรงงานไม่สามารถเคลื่อนย้ายได้อย่างอิสระ การโอนกรรมสิทธิ์์

และสิทธิในการใช้ประโยชน์จึงมีอยู่น้อยมาก วิธีคิดเกี่ยวกับที่ดินในระบบ

เศรษฐกิจนี้ยังถือเป็นปัจจัยการผลิตเป็นหลัก ไม่ได้มีความชัดเจนในลักษณะ
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ของทรัพย์สินและการเป็นเจ้าของ เมื่อที่ดินท่ีเจ้าของเดิมไม่ได้ท�ำประโยชน์

และปล่อยทิ้งไปหลายปี หากผู้อ่ืนต้องการเข้าไปท�ำประโยชน์ในที่ดินนั้น  

ย่อมเป็นสทิธเิข้าไปท�ำแทนได้โดยผ่านกระบวนการรบัรองจากทางฝ่ายเจ้าหน้าที ่

ของรฐั ในกรณนีี ้ทีด่นิไม่ได้ถอืว่าเป็นสนิค้าทีม่กีารซือ้ขายในตลาดอย่างแท้จรงิ 

เพราะการโอนและเปลี่ยนสิทธิในที่ดินไม่ได้ผ่านกระบวนการซ้ือขายในตลาด 

แม้ว่าจะมีการก�ำหนดกรรมสิทธิ์์อย่างชัดเจนว่าแผ่นดินทั้งหมดในอาณาจักร

เป็นของกษัตริย์ แต่ราษฎรท่ัวไปก็ไม่ได้มีการท�ำธรุกรรมซ้ือขายทีด่นิ จงึถอืได้ว่า 

ยังไม่มีตลาดที่ดินที่มีการซื้อขายที่ดินดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ประเด็นดังกล่าว

เป็นไปตามทฤษฎีโคส (Coase Theorem) ว่าด้วยทรัพยสิทธิส่วนบุคคลกับ

การแลกเปลี่ยนในตลาดที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น

	 ต่อมา ลักษณะการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินได้เปลี่ยนแปลงไป

เมื่อมีการปรับเปลี่ยนของระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะการบุกเบิกที่ดินต้ังแต ่

ช่วงต้นรัตนโกสนิทร์เพือ่การส่งออกสนิค้าเกษตรไปยงัต่างประเทศ โดยเฉพาะ

ประเทศจีน รวมไปถึงแนวนโยบายและท่าทีของรัฐบาลที่เปล่ียนจากการ

ผูกขาดการค้าโดยตรงมาเป็นการเปิดเสรีในด้านการค้าและหันมาเก็บภาษี

อากรแทน (นิธ ิเอียวศรวีงศ์, 2543) วธิคิีดของรฐัเกีย่วกับทีด่นิได้เริม่เปลีย่นไป  

และเริ่มให้ความส�ำคัญกับที่ดินในรูปแบบการเป็นทรัพย์สินที่มีความเป็น

เจ้าของทีชั่ดเจน กระบวนทศัน์ท่ีเปลีย่นไปนีไ้ด้ท�ำให้ความสมัพนัธ์ระหว่างทีด่นิ

กบัองค์ประกอบอืน่ๆ ระบบเศรษฐกจิสงัคมและวฒันธรรมเปล่ียนไปด้วยเช่นกนั

	 โครงการส�ำรวจวิจยัหลายงานได้บันทึกข้อมลูการเปลีย่นแปลงในส่วนนี้  

เช่น งานส�ำรวจสภาพเศรษฐกิจไทยในช่วงปี ค.ศ. 1851-1910 โดย เจ โฮแมน 

แวน เดอร์ ไฮด์ (J. Homan van der Heide) (1906) พบว่า เมือ่ระบบการผลติ 

ได้เริม่ปรบัเปลีย่นจากแบบยงัชพีในชมุชน และการค้าแบบแลกเปล่ียนส่ิงของ



56     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     57

เป็นแบบการผลิตเพื่อการค้าขายด้วยเงินตรา พร้อมกับการยกเลิกระบบทาส

และพันธนาการต่างๆ ประชาชนมีอิสระในการตัดสินใจด้านการผลิตและ 

การต้ังถ่ินฐานมากขึ้น จึงได้หันมาปลูกข้าวเป็นหลักแทนท่ีการผลิตพืช 

แบบอ่ืนๆ เป็นผลให้ที่ดินที่มีความเหมาะสมกับการเพาะปลูกได้ถูกจับจอง 

มากขึน้ ทีด่นิทีเ่หมาะสมกบัการปลกูข้าวเริม่มจี�ำกดัลง จงึท�ำให้เกดิการบกุเบกิ

ที่ดินในพื้นที่ใหม่ เริ่มมีการซื้อขายที่ดินในพ้ืนที่บริเวณที่มีการเพาะปลูกแล้ว 

จงึท�ำให้เกดิตลาดทีด่นิเพือ่การซือ้ขายและการเช่าสทิธใินการใช้ประโยชน์ทีด่นิ  

	 วิวัฒนาการดังกล่าวสอดคล้องกับกฎว่าด้วยค่าเช่า (Law of Rent) 

ของเดวดิ รคิาร์โด (David Ricardo) (1817/1951) ทีร่ะบวุ่า ค่าเช่าทีด่นิ (rent) 

จะเท่ากับส่วนต่างระหว่างผลผลติทีเ่กดิขึน้ในแปลงทีด่นิทีส่ามารถสร้างผลผลติ

ได้สูงสุดกับผลผลิตท่ีเกิดข้ึนในแปลงท่ีดินท่ีสร้างผลผลิตต�่ำสุด หรือท่ีริคาร์โด

เรียกว่า ที่ดินส่วนเพิ่ม (marginal land) ในกรณีนี้ ค่าเช่าท่ีดินในแปลงท่ีมี

ผลผลติต�ำ่สุดจะเท่ากบัศูนย์ โดยสมมตใิห้ปัจจยัอืน่ๆ เช่นทนุและแรงงานเท่ากนั  

แนวคิดนี้เป็นรากฐานของทฤษฎีที่ระบุว่า ภายใต้ดุลยภาพของตลาดแข่งขัน

สมบูรณ์ (competitive equilibrium) ค่าเช่าจะเท่ากับมูลค่าส่วนเพิ่มของ

ผลผลติจากการเพิม่หน่วยทีด่นิในกระบวนการผลติ โดยสมมตใิห้ค่าอืน่ๆ คงที่

เมื่อประยุกต์ใช้ทฤษฎีนี้ในการวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการใช้ที่ดิน

ในช่วงเวลาที่ แวน เดอร์ ไฮด์ ได้บรรยายไว้ จะเห็นได้ว่า ที่ดินอุดมสมบูรณ์

เพื่อการปลูกข้าวเริ่มมีน้อยลง จ�ำนวนประชากรเพ่ิมมากขึ้น และประชาชน 

มเีสรีภาพมากขึน้ท่ีจะประกอบกจิกรรมทางเศรษฐกจิด้วยตนเองได้ ล้วนแล้วแต่ 

เป็นปัจจัยส่งเสริมให้เกิดการซื้อขายท่ีดินและกลไกตลาดที่ดินที่เกื้อหนุนต่อ

การซื้อขายสิทธิในการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อมา
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	 วิวัฒนาการจากปัจจัยการผลิตสู่สินทรัพย์

	 การเปลีย่นแปลงระบบเศรษฐกจิและการค้าท�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลง

ของกระบวนทัศน์เกี่ยวกับที่ดิน โดยเปลี่ยนจากแนวคิดว่าที่ดินเป็นปัจจัย 

การผลิตที่ไม่มีการแลกเปลี่ยนในตลาดที่ดิน มาเป็นแนวคิดที่ถือว่าท่ีดินเป็น

สินทรัพย์ที่ปัจเจกบุคคลสามารถเป็นเจ้าของได้อย่างชัดเจนและสามารถ 

ซื้อขายได้อย่างอิสระ อีกทั้งยังได้เปลี่ยนบทบาทของรัฐในเศรษฐกิจที่ดิน  

โดยการสร้างระบบกรรมสิทธิ์์ที่แบ่งแยกชัดเจนระหว่างที่ดินที่เป็นกรรมสิทธิ์์

ของรฐักบัท่ีดนิทีเ่ป็นของเอกชน ในประเดน็นี ้จุดหมายท่ีส�ำคัญในประวัติศาสตร์ 

เศรษฐกิจทีด่นิไทย คอื การตราประกาศออกโฉนดทีด่นิ พ.ศ. 2444 ในยคุสมัย

รัชกาลที่ 5 กฎหมายดังกล่าวนับเป็นจุดพลิกผันส�ำคัญจากที่แต่เดิมเป็นระบบ

ศักดินาที่ไม่ได้มีกฎหมายว่าด้วยการครอบครองกรรมสิทธิ์์ที่ดิน แต่เมื่อมีการ

ยกเลิกระบบไพร่และระบบทาส มีการค้าระหว่างประเทศเพ่ิมขึ้น ส่งผลให้มี

ความต้องการครอบครองและใช้ประโยชน์ท่ีดนิมากขึน้ จงึต้องมกีารตรากฎหมาย 

รองรบักรรมสทิธิ์ท์ีดิ่นเอกสารขึน้มาเป็นครัง้แรกเพือ่รองรบักับสภาพเศรษฐกจิ

สังคมที่เปลี่ยนแปลงไป  (Rajchagool, 1994)  กฎหมายดังกล่าวได้กลายเป็น

รากฐานเป็นการจัดระบบกรรมสิทธ์ที่ดินแบบใช้กฎหมายรองรับ และตอกย�้ำ

กระแสความคดิการถอืครองทีด่นิแบบกรรมสทิธิ์ปั์จเจกบคุคลมาจนถงึปัจจบุนั  

	 การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานกับการพัฒนาที่ดิน

	 อกีประเดน็หนึง่ทีป่รากฏชดัเจนในการวเิคราะห์เนือ้หาในหลายบทความ 

คือ ความส�ำคัญของที่ตั้งแปลงที่ดินและระดับการเข้าถึงระบบโครงสร้าง 

พื้นฐานที่รองรับการผลิตทั้งระบบชลประทานและระบบการขนส่ง แนวคิด 

เชิงเศรษฐศาสตร์ในส่วนนี้คือ มูลค่าของท่ีดินไม่ได้ถูกก�ำหนดด้วยคุณภาพ 

ตามธรรมชาติของแปลงท่ีดินน้ันเพียงอย่างเดียวดังที่เสนอไว้ในแนวคิดค่าเช่า



58     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     59

ที่ดินของริคาร์โด แต่ทั้งคุณภาพและมูลค่าของที่ดินนั้นสามารถพัฒนาขึ้นได้

โดยการใช้ทุน ตามแนวคิดของอาร์เธอร์ ยัง ซึ่งในที่นี้คือการพัฒนาโครงสร้าง

พื้นฐานต่างๆ 

	 ในรายงานเรื่อง “General Report on Irrigation and Drainage in 

the Lower Menam Valley” แวน เดอร์ ไฮด์ (van der Heide) (1903)  

ได้อธิบายว่าการเปลี่ยนแปลงของระบบเศรษฐกิจไทยเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจ 

แบบใหม่ท�ำให้เกิดการบุกเบิกและการซื้อขายที่ดิน โดยมีสาเหตุส�ำคัญมาจาก

การพัฒนาการขนส่งทางทะเลระหว่างประเทศและการพัฒนาโครงข่าย 

การขนส่งภายในประเทศ แต่ประเทศไทยก็ยงัคงจ�ำเปน็ทีจ่ะต้องพัฒนาระบบ

ชลประทานในบริเวณที่ราบลุ่มภาคกลางให้ครอบคลุมพ้ืนท่ีมากกว่าท่ีเป็นอยู่ 

เพือ่ให้มปีรมิาณน�ำ้ทีพ่อเพยีงกบัการปลกูข้าวในพืน้ท่ีทีน่�ำ้ท่วมไม่ถงึ แวน เดอร์  

ไฮด์ ได้แสดงตัวเลขราคาที่นาและค่าเช่าที่ดิน ซึ่งแสดงให้เห็นว่าพื้นท่ีนาที่มี

ชลประทานเข้าถึงจะมีราคาและค่าเช่าแพงกว่าพื้นที่ที่ชลประทานเข้าไม่ถึง 

แสดงถึงความส�ำคัญของระบบชลประทานต่อมูลค่าที่ดินในพื้นที่การเกษตร 

ข้อมูลที่ปรากฏในงานเขียนของเดวิด จอห์นสตัน (David Johnston) (2530) 

เกี่ยวกับสังคมชนบทและภาคเศรษฐกิจข้าวของไทยในช่วง พ.ศ. 2423-2473 

ก็ได้ยืนยันในประเด็นนี้ 

	 บทความอื่นๆ แสดงถึงความส�ำคัญของระบบชลประทานต่อ 

การพัฒนาที่ดินในช่วงหลังการลงนามในสนธิสัญญาเบาว์ริงมาจนถึงการใช้

นโยบายการพัฒนาประเทศตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

ได้แก่ งานวจิยัของสนุทร ีอาสะไวย์ (2530) ทีไ่ด้วิเคราะห์การพฒันาคลองรงัสิต 

และการพัฒนาที่ดิน ซึ่งถือเป็นหนึ่งในเหตุการณ์ส�ำคัญในกระบวนการ

เปลี่ยนแปลงระบบเศรษฐกิจและที่ดินของประเทศไทย โดยเฉพาะในเร่ือง 

การมส่ีวนร่วมของนายทนุขนุนางและทนุเอกชนในการพัฒนาระบบโครงสร้าง
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พืน้ฐานของประเทศ ส่วนรายงาน “โครงการพฒันาของรัฐส�ำหรับประเทศไทย” 

ได้รวมข้อเสนอของธนาคารโลกหรือธนาคารระหว่างประเทศเพื่อการบูรณะ

และพฒันา (International Bank for Reconstruction and Development) 

ที่เสนอต่อส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ (2503) รายงานฉบับนี้

ได้น�ำเสนอประเด็นส�ำคัญท่ีน�ำไปสู่การเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจที่ดินของ

ประเทศไทย โดยได้เสนอให้เน้นการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านชลประทาน

ไปพร้อมกบัการพฒันาระบบถนนและการขนส่งเพือ่น�ำไปสูก่ารพฒันาเศรษฐกจิ 

ของประเทศ นับเป็นแนวคิดพื้นฐานของแผนพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ 

ฉบบัแรกๆ ของประเทศไทย ซ่ึงเน้นการลงทนุด้านโครงสร้างพ้ืนฐานตามแนวคดิ 

ในนโยบาย “น�้ำไหล ไฟสว่าง ทางสะดวก” ของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์  

	 นอกจากโครงสร้างพื้นฐานด้านระบบชลประทานแล้ว การพัฒนา

ระบบการขนส่งก็ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของระบบเศรษฐกิจและที่ดิน 

ในหลายพื้นที่ เช่น การสร้างรถไฟสายเหนือไปยังเชียงใหม่ได้ท�ำให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงของการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือการเพาะปลูก และตลาดที่ดิน 

ในพื้นที่ (ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคริส เบเคอร์, 2542) และมีผลสืบเน่ือง 

ต่อความเป็นอยู่ของชาวนาในพื้นที่เมื่อได้หันมาผลิตข้าวเพื่อส่งออก เมื่อม ี

การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและมีการพัฒนาที่ดินเพื่อการเพาะปลูกมากขึ้น 

เกษตรกรได้กู้หนี้ยืมสินเพื่อลงทุนในการปลูกข้าวมากขึ้น แต่เมื่อราคาข้าว

ตกต�่ำลง ท�ำให้ไม่มีรายได้เพียงพอจนมีหนี้สินที่ไม่สามารถช�ำระได้ จึงต้องเสีย

ที่ดินให้กับพ่อค้าไป (ปลายอ้อ ชนะนนท์, 2530) สรุปได้ว่าการลงทุนด้าน

โครงสร้างพื้นฐานในพื้นที่เมืองและชนบทตามนโยบายการพัฒนาในแนวทาง

ดังกล่าวเป็นผลให้เกิดการลงทุนในพื้นท่ีใหม่ๆ เป็นการเปิดตลาดที่ดินให้ 

กว้างขึ้นกว่าเดิม และเป็นการสร้างรากฐานของเศรษฐกิจที่ดินไทยที่เป็น 

องค์ประกอบส�ำคัญของการพัฒนาระบบเศรษฐกิจทุนนิยมมาจนถึงปัจจุบัน
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สิทธิในที่ดิน

	 หวัข้อหลกัในเรือ่งเศรษฐกจิท่ีดนิท่ีได้รบัความสนใจมากทีส่ดุในวงการ

วชิาการและนโยบายสาธารณะด้านทีด่นิของไทยในช่วงประมาณ 100 ปีทีผ่่านมา 

คือ เรื่องการพัฒนาสิทธิที่ดินของเกษตรกรที่ยากจนในชนบท ซึ่งครอบคลุม

แนวคิดและแนวนโยบายที่หลากหลาย นับตั้งแต่การจัดสรรที่ดินให้เกษตรกร

ท�ำกินในนิคมสร้างตนเองและนิคมสหกรณ์ ไปจนถึงแนวคิดการปฏิรูปที่ดิน 

ที่ครอบคลุมตั้งแต่การก�ำหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน การพัฒนาและจัดสรรสิทธิ 

ในทีด่นิ การพฒันาระบบชลประทานและโครงสร้างพืน้ฐาน ไปจนถงึการพฒันา

ระบบสหกรณ์ ระบบการค้นคว้า ทดลอง สาธติและฝึกอบรมส�ำหรับเกษตรกร  

เนื่องจากบทความวิชาการและรายงานการวิจัยเกี่ยวกับสิทธิในท่ีดินและ 

การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยมีอยู่จ�ำนวนมาก การปริทัศน์ในส่วนนี้จะเน้น

งานเขยีนของนักวชิาการและหน่วยงานรฐัทีม่อีทิธพิลต่อวธิคีดิและการด�ำเนนิ

นโยบายด้านปฏิรูปที่ดินของประเทศไทย  งานเขียนที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูป

ที่ดินแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม ซึ่งมีเนื้อหาที่เกี่ยวเนื่องกัน ได้แก่ 

	 1.	ปัญหาสิทธิการถือครองที่ดิน โดยเฉพาะปัญหาการไร้ที่ท�ำกินและ 

		  การเช่าที่ดิน; 

	 2. การเปลีย่นแปลงโครงสร้างการถอืครองทีดิ่นด้วยการปฏริปูทีด่นิ; และ

	 3. ผลประโยชน์และผลกระทบทีเ่กดิจากการด�ำเนินนโยบายปฏรูิปทีดิ่น

	 ปัญหาสิทธิการถือครองที่ดินกับความยากจนของเกษตรกร

	 โครงสร้างและระบบสิทธิการถือครองที่ดินนับประเด็นส�ำคัญที่สุด 

ในเรื่องเศรษฐกิจที่ดินและเป็นพื้นฐานของแนวคิดการปฏิรูปที่ดินและ 

การปฏิรูปการปกครองของประเทศไทยตั้งแต่อดีตมาจนถึงปัจจุบัน บทความ

และงานวิจัยจ�ำนวนมากได้ วิเคราะห์เรื่องนี้มาตั้งแต ่อดีต เริ่มตั้งแต ่
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งานวิทยานิพนธ์ปริญญาเอกเรื่อง “เกษตรกรรมในสยาม: บทวิเคราะห์ทาง

ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจของราชอาณาจักรสยาม” (Die Landwirtschaft in 

Siam: Ein Beitrag zur Wirtschaftsgeschichte des Konigreichs Siam” 

ของพระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์ กรมหมื่นสรรควิสัยนรบดี ซึ่งได้ตีพิมพ์ครั้งแรก

โดยส�ำนักพิมพ์ C. L. Hirschfeld ในปี ค.ศ. 1908 และเกือบ 100 ปีให้หลัง

ในปี ค.ศ. 2000 มีการแปลเป็นหนังสือภาษาอังกฤษช่ือ “Siam’s Rural 

Economy under King Chulalongkorn” โดยวอลเตอร์ ทิปส์ (Walter Tips) 

และมีการเรียบเรียงเป็นภาษาไทยโดย วิชิตวงศ์ ณ ป้อมเพชร (2544)   

	 ในงานเขียนดังกล่าว พระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์ได้บันทึกและวิเคราะห์

ข้อมูลเกี่ยวกับเกษตรกรรมในชนบทไทยในด้านต่างๆ บทหนึ่งในนั้นมีเนื้อหา

เกี่ยวกับการถือครองและการใช้ท่ีดิน ภาษีท่ีเกี่ยวข้องกับที่ดิน และมีข้อมูล

ประวัติศาสตร์เกี่ยวกับที่ดินที่น่าสนใจ และสมควรน�ำมาศึกษาต่ออยู่หลายชุด 

เน้ือหาส�ำคัญส่วนหนึง่ในงานเขยีนดงักล่าวเป็นเรือ่งโครงสร้างการถอืครองทีด่นิ

ในสยามในช่วงปลายครสิต์ศตวรรษท่ี 19 ถึงต้นศตวรรษที ่20 โดยมข้ีอมลูและ

บทวิเคราะห์เกี่ยวกับการถือครองที่ดินของเกษตรกรที่น่าสนใจหลายประการ 

อาทิ ที่ดินในการท�ำการเกษตรโดยมากเป็นที่ดินขนาดเล็กและเกษตรกร 

เป็นเจ้าของที่ดินเอง โดยขนาดที่ดินที่เล็กที่สุดคือ 3 ไร่  แต่ก็มีเจ้าของที่ดิน 

ที่มีท่ีดินขนาดใหญ่ถึง 10,000 ไร่ แสดงถึงความเหลื่อมล�้ำด้านการถือครอง

ที่ดินที่มีมาตั้งแต่สมัยนั้น  นอกจากนี้ ยังมีข้อมูลที่แสดงให้เห็นว่าขนาดการ 

ถือครองที่ดินขึ้นอยู่กับสภาพภูมิศาสตร์และความพร้อมด้านชลประทาน  

กล่าวคอื ครวัเรอืนเกษตรกรโดยมากมท่ีีดนิประมาณ 80-100 ไร่ ในบางบรเิวณ

ที่ลุ่มน�้ำท่วมถึง เกษตรกรอาจมีท่ีดินถึง 200 ไร่ แต่ในท่ีดอนที่ต้องพึ่งน�้ำฝน

เป็นหลัก ก็อาจมีขนาดการถือครองที่ดินประมาณ 30-40 ไร่ หรืออย่างมาก 

ก็ 60 ไร่ (Dilok Nabarath, 1908/2000: 85-86)  
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	 หนงัสอืดงักล่าวยงัระบอีุกว่า ตามประเพณแีละธรรมเนยีมปฏบิติัแต่เดิม  

ประชาชนชาวสยามมีสิทธิขอพระราชทานท่ีดินท�ำกินจากพระมหากษัตริย์ได้ 

แต่ขนาดที่ดินที่ขอต้องไม่มากไปกว่าความสามารถในการท�ำการเกษตร 

ของแต่ละครัวเรือน (Dilok Nabarath, 2000: 64) และแม้ในช่วงหลังจาก 

มีการเลิกทาสเลิกไพร่แล้วก็ตาม การใช้ประโยชน์จากที่ดินเป็นยังคงเป็น

เงื่อนไขส�ำคัญของการถือครองท่ีดิน เพราะมีข้อก�ำหนดว่าหากเจ้าของที่ดิน 

ได้ปล่อยที่ดินให้รกร้างว่างเปล่าโดยไม่ใช้ประโยชน์ภายในเวลา 3 ปี ก็ต้องคืน

ทีด่นิน้ันกบัรฐัเพือ่จดัสรรให้เกษตรกรคนอ่ืนต่อไป เกณฑ์ดงักล่าวแสดงให้เหน็ว่า 

การใช้ประโยชน์ที่ดินเป็นเกณฑ์ส�ำคัญของการก�ำหนดสิทธิและขนาดในการ

ถือครองที่ดิน สิทธิที่ดินต่างๆ ไม่ได้แยกออกจากกัน อีกนัยหนึ่งคือ แรงงาน

ของครัวเรือนเป็นเกณฑ์ที่ใช้ในการก�ำหนดขนาดที่ดินที่สามารถถือครองได ้

เม่ือพจิารณาเกณฑ์ดงักล่าวไปพร้อมกบัความอดุมสมบรูณ์ของทีด่นิและน�ำ้แล้ว 

ก็จะได้ผลสอดคล้องกับตัวเลขท่ีแสดงมาข้างต้น กล่าวคือ การท�ำการเกษตร

ในบริเวณที่ลุ่มที่น�้ำท่วมถึงย่อมใช้แรงงานน้อยกว่าการผลิตในพ้ืนที่น�้ำน้อย  

หากมีสมาชิกในครอบครัวเท่ากันและความสามารถในการผลิตเท่ากัน  

นั่นหมายความว่า ครัวเรือนในพื้นที่ที่น�้ำท่วมถึงย่อมสามารถมีสิทธิถือครอง

และใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ขนาดพื้นที่กว้างกว่าในพื้นที่ที่มีน�้ำน้อย 

	 ในการตีความหมายของค�ำว่าครัวเรือนนี้ แต่ดั้งเดิมไม่ได้จ�ำกัดเพียง

คนในครอบครัวที่เป็นพ่อแม่พี่น้องลูกหลาน แต่รวมไปถึงไพร่ ทาสและ 

แรงงานอื่นๆ เจ้านายและขุนนางจึงมีสิทธิที่จะขอพระราชทาน และถือครอง

ทีด่นิได้มากกว่าเกษตรกรท่ัวไป แม้เมือ่มกีารเลกิไพร่เลกิทาสแล้ว เจ้านาย และ

ขุนนางก็ยังคงถือครองที่ดินไว้เช่นเดิม แต่ด้วยเหตุว่าเจ้านายและขุนนางไม่ได้

มีไพร่ทาสเป็นแรงงานในการท�ำการเกษตรในที่ดินของตนเองได้เหมือนเดิม  

จึงได้ขายหรือให้เช่าที่ดินที่มีความอุดมสมบูรณ์ที่ตั้งอยู่ริมแม่น�้ำล�ำคลองหรือ
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ตัง้อยูไ่ม่ไกลจากตลาด ส่วนทีด่นิทีข่ายหรอืให้เช่าไม่ได้เนือ่งจากตัง้อยูห่่างไกล 

ก็จะคืนให้กับรัฐเพื่อน�ำไปจัดให้ผู้อื่นท�ำกินต่อไป ในอดีตเจ้านายและขุนนาง

ถือครองและใช้ประโยชน์จากพื้นที่ห่างไกลเหล่านี้ได้ เพราะยังมีทาสไพร่เป็น

แรงงานในการท�ำการเกษตร แต่เมือ่ภายหลงัการเลกิทาสเลกิไพร่ และเจ้าของ

สิทธิถือครองที่ดินต้องต้องจ่ายค่าแรงงานในการท�ำการเกษตร อีกทั้งยังต้อง

จ่ายภาษีที่ดินให้กับทางภาครัฐ ต้นทุนในการผลิตจึงเพิ่มสูงขึ้น เป็นสาเหตุให้

เจ้านายและขุนนางบางส่วนต้องคืนสิทธิการถือครองที่ดินให้กับรัฐไป (Dilok 

Nabarath, 2000: 84) ปรากฏการณ์นี้แสดงถึงผลสืบเนื่องของการเลิกทาส

เลิกไพร่ต่อเศรษฐกิจท่ีดินในสยาม ซึ่งนอกจากจะท�ำให้เกิดตลาดแรงงานที่ 

เสรีมากขึ้นแล้ว ยังมีผลต่ออุปทานของที่ดินที่เพ่ิมขึ้นทั้งจากการบุกเบิกของ

แรงงานเอง และจากการขายหรอืให้เช่าโดยเจ้าของสิทธกิารถอืครองขนาดใหญ่

แต่เดิมที่ไม่มีแรงงานให้ใช้ได้ฟรีหรือมีแรงงานที่อยู่ในอาณัติน้อยลง

	 พระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์ได้ตั้งข้อสังเกตไว้ว่า ด้วยเหตุผลข้างต้น 

จึงท�ำให้การเช่าทีด่นิมไีม่มากนกัในสยาม ส่วนทีพ่อมอียูบ้่างกเ็ป็นการเช่าทีด่นิ

ของลูกหลานที่ต้องการมีที่ดินท�ำกินใกล้กับพ่อแม่ของตนเอง แต่ถ้ายังไม่

สามารถซื้อได้ก็จะเช่าที่ดินของผู้อื่นที่อยู่ใกล้กันไปก่อนจนกระท่ังสามารถ 

ซือ้มาเป็นของตนเองได้ แต่แทบไม่มกีารเช่าในรปูแบบอืน่ทีพ่บในต่างประเทศ 

เช่น การเช่าแบบเดอืนต่อเดอืน (half-lease) และการเช่าสบืทอดไปยงัรุน่ต่อๆ ไป  

(hereditary lease) (Dilok Nabarath, 1908/2000: 85)   

	 พระองค์เจ้าดลิกนพรตัน์ยงัได้วเิคราะห์ถึงความสมัพนัธ์ระหว่างขนาด

การถือครองที่ดินกับการลงทุนในการพัฒนาที่ดินเพื่อการปลูกพืชสวนไว้ 

อย่างน่าสนใจว่า การท�ำสวนต้องมกีารลงทนุในการพฒันาและดูแลล�ำกระโดง

และโครงสร้างพื้นฐานอื่นๆ ในที่สวน จึงท�ำให้มีเฉพาะเจ้าของที่ดินขนาดใหญ่

ที่มีท้ังทุนและแรงงานท่ีสามารถลงทุนพัฒนาที่ดินและเป็นเจ้าของสวนได้
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เหตผุลนีท้�ำให้มีพืน้ท่ีในการท�ำสวนน้อยกว่าพืน้ทีก่ารท�ำนา แม้แต่เจ้าของทีด่นิ

ขนาดใหญ่เองก็ได้หันมาใช้ท่ีดินในการท�ำนามากขึ้น เพราะเล็งเห็นถึงรายได ้

ทีเ่พิม่มากขึน้อย่างรวดเรว็จากการผลติข้าวเพือ่ส่งออกไปยงัตลาดต่างประเทศ 

(Dilok Nabarath, 1908/2000: 134)

	 หนังสือนี้ยังระบุว่าราคาที่ดินต่อไร่มีตั้งแต่ 1 บาท ไปจนถึง 80 บาท 

โดยเฉพาะที่ดินบริเวณ “ทุ่งใหญ่” ท่ีพัฒนาโดยบริษัทขุดคลองแลคูนาสยาม 

จ�ำกัด ท�ำให้กลายเป็นพื้นที่ที่ราคาที่นาแพงที่สุดของประเทศไทยในสมัยนั้น 

แสดงให้เห็นถึงราคาท่ีดินที่สะท้อนความอุดมสมบูรณ์ของดิน น�้ำ และ 

ภูมิอากาศ รวมถึงความพร้อมด้านโครงสร้างพ้ืนฐานด้านชลประทานและ 

การขนส่งทางน�้ำ (Dilok Nabarath, 1908/2000: 87)

	 บทสรปุของหนงัสอืเล่มนีไ้ด้เสนอแนวทางส�ำหรับนโยบายการเกษตร

ที่ควรต้องมีการปรับปรุงและพัฒนาต่อไป ได้แก่ การอบรมและการให้ 

การศึกษากับชาวนา การพัฒนาระบบขนส่งทั้งระบบรถไฟและระบบคลอง 

การพัฒนาปศุสัตว์ การพัฒนาระบบการเงินและเครดิต และท้ายสุดคือ 

การพฒันาสหกรณ์  ทัง้นี ้การจดัตัง้ระบบสหกรณ์ถอืเป็นทางออกในการแก้ไข

ปัญหาสินเชื่อและการกู้ยืมเงินที่มีอัตราดอกเบี้ยที่สูงมาก อย่างไรก็ตาม  

ข้อเสนอเชงินโยบายของพระองค์เจ้าดลิกนพรตัน์ไม่ได้ระบถึุงปัญหาโครงสร้าง

การถอืครองทีด่นิท่ีมคีวามแตกต่างกนัมากระหว่างประชาชนทัว่ไปกบัเจ้านาย 

รวมทั้งแนวทางในการปรับแก้โครงสร้างดังกล่าว

	 นักวิชาการในยุคหลังได้ทบทวนและวิเคราะห์งานเขียนฉบับนี้ไว้บ้าง 

เช่น ฉตัรทพิย์ นาถสภุา และปรชีา เป่ียมพงสานต์ (อ้างถงึใน วชิิตวงศ์ ณ ป้อมเพชร,  

2544) ได้วจิารณ์ไว้ว่า แนวทางการปฏริปูทีเ่สนอโดยพระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์

เป็นการเสริมความพยายามในการปฏิรูปที่มีมาก่อนหน้านั้นของรัชกาลที่ 4 
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และรัชกาลที่ 5 ในด้านการยกเลิกระบบพระคลังผูกขาดสินค้า การยกเลิก

ระบบทาส และการสร้างระบบคมนาคมท่ีส�ำคัญคือ การสร้างทางรถไฟ แต่

กรอบแนวคดิในการวเิคราะห์ปัญหาและวิธแีก้ไขปัญหาเรือ่งทีดิ่นทีเ่สนอมานัน้ 

แตกต่างไปจากของกลุ่มขบถ ร.ศ. 130 และคณะราษฎร แนวคิดของพระองค์

เจ้าดิลกนพรัตน์เน้นการปฏิรูปแบบทีละขั้นทีละตอน และไม่ได้เชื่อมโยงกับ

ปัญหาเชิงโครงสร้างการปกครอง โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวกับระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ในขณะที่คณะราษฎรได้ยึดถือเรื่องโครงสร้าง 

การปกครองเป็นแก่นของปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล�้ำของสังคม

ไทยที่น�ำไปสู่การเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475  

	 ประเด็นเรือ่งโครงสร้างและรปูแบบกรรมสทิธิ์ท์ีด่นิทีไ่ม่เป็นธรรมและ

เป็นสาเหตุความเหลื่อมล�้ำของสังคมไทยได้รับความสนใจมาโดยตลอดในหมู่

นักวิชาการและนักนโยบายในรุ่นต่อๆ มา  นับตั้งแต่ในต�ำราเศรษฐศาสตร ์

เล่มแรกของประเทศไทยชื่อ “ทรัพยศาสตร์” เขียนโดยพระยาสุริยานุวัตร 

(เกิด บุนนาค) ในปี พ.ศ. 2454 ซ่ึงเป็นช่วงเวลาใกล้เคียงกับงานเขียนของ

พระองค์เจ้าดลิกนพรตัน์ในปี พ.ศ. 2451 (ค.ศ. 1908) ชดุหนังสอื “ทรพัยศาสตร์”  

ประกอบด้วยหนังสือ 3 เล่ม เล่ม 1 และ 2 พิมพ์ครั้งแรกในปี พ.ศ. 2454  

เล่ม 3 พิมพ์ครั้งแรกในปี พ.ศ. 2477 เมื่อพระยาสุริยานุวัตรพิมพ์สองเล่มแรก

ออกมา พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู ่หัวไม่พอพระทัย จึงทรง 

ส่งเสนาบดีไปพบพระยาสุริยานุวัตรที่บ้านเพื่อขอไม่ให้เขียนอีกต่อไป และ 

ได้ทรงเขียนวิจารณ์หนังสือนี้ในวารสารสมุทรสารของราชนาวีสมาคม มีสาระ

ส�ำคัญว่า หนังสอื “ทรัพยศาสตร์” จะท�ำให้คนไทยแตกแยกแบ่งกนัเป็นชนชัน้ 

ทางราชการจึงได้ขอร้องไม่ให้ผู้พิมพ์น�ำหนังสือดังกล่าวออกเผยแพร่ เป็นเหตุ

ให้ไม่มีใครเขียนต�ำราวิชาเศรษฐศาสตร์โดยเปิดเผยในประเทศไทยมาอีก 

เป็นเวลานาน ต่อมาในสมัยรัชกาลท่ี 7 รัฐบาลได้ออกกฎหมายห้ามสอน 
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“ลทัธ”ิ เศรษฐกจิ โดยถอืว่าการกระท�ำดงักล่าวเป็นความผิดอาญา (ฉัตรทพิย์ 

นาถสภุา, 2523) จนกระทัง่เมือ่มกีารเปลีย่นแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 

ทองเปลว ชลภูมิ จึงได้น�ำหนังสือ “ทรัพยศาสตร์” เล่มที่ 1 มาพิมพ์ใหม่ โดย

เปลีย่นชือ่เป็น “เศรษฐวิทยาเบือ้งต้น” และในปี พ.ศ. 2477 ทรพัยศาสตร์ เล่ม 3  

ได้รบัการตพีมิพ์ออกมาเป็นคร้ังแรกด้วยช่ือ “เศรษฐกจิ-การเมอืง หรอืเศรษฐวทิยา 

เล่ม 3” และมีการตีพิมพ์หลายครั้ง ครั้งล่าสุดเป็นการรวมทั้ง 3 เล่มเป็นฉบับ

สมบูรณ์ในปี พ.ศ. 2547 (สุริยานุวัตร, 2547)

	 ชุดหนังสือ “ทรัพยศาสตร์” น้ีน�ำเสนอแนวคิดทางเศรษฐศาสตร ์

พืน้ฐานและอธบิายระบบเศรษฐกจิของประเทศตะวนัตกในสมยันัน้ พร้อมกบั

เสนอแนวคิดในการประยุกต์แนวคิดและกลไกระบบเศรษฐกิจแบบตะวันตก

กับสังคมไทย โดยมีเนื้อหาที่ตระหนักถึงความเป็นสังคมเกษตรกรรมและ 

สภาพความเป็นจรงิทีว่่าประชากรส่วนใหญ่เป็นชาวนายากจน เนือ้หาส่วนส�ำคญั 

ของต�ำรานี้ระบุถึงปัญหาโครงสร้างการผลิตที่ไม่เป็นธรรมของไทย ทั้งในด้าน 

ที่ดินและด้านทุน ซึ่งเป็นองค์ประกอบส�ำคัญของระบบการผลิตแบบศักดินา 

ทีท่�ำให้เกิดการขดูรีดแรงงาน ข้อเสนอในหนงัสอืดงักล่าวแสดงถงึความต้องการ

ของผูเ้ขยีนทีต้่องให้ประเทศไทยพฒันาไปสูป่ระเทศทีม่ัง่ค่ัง เข้มแขง็ เป็นอสิระ 

และมีความเป็นธรรมในสังคม

	 ทั้งงานเขียนของพระยาสุริยานุวัตรและพระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์ต่าง

ก็แสดงให้เห็นถึงปัญหาความด้อยพัฒนาด้านเศรษฐกิจและความเหลื่อมล�้ำ

ภายในสังคมไทย แม้ว่างานเขียนทั้งสองอาจเสนอแนวคิดในการแก้ไขปัญหา 

ที่แตกต่างกันบ้าง แต่ก็มีทัศนะคล้ายคลึงกันในเรื่องการจัดการระบบการผลิต

ทีเ่น้นการรวมกลุม่แบบสหกรณ์ ซึง่เก่ียวโยงถงึเรือ่งการปฏริปูระบบโครงสร้าง

การถือครองที่ดิน นับได้ว่าหนังสือทั้งสองเล่มนี้ได้น�ำเสนอประเด็นปัญหา

เศรษฐกิจที่ดิน และแนวทางแก้ไขที่ล�้ำหน้าไปมากกว่ากระบวนทัศน์ของ 
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ชนชั้นน�ำไทยในขณะนั้น และคงเป็นเหตุผลหนึ่งที่ท�ำให้งานเขียนทั้งสองไม่ได้

รับการยอมรับจากผู้น�ำในช่วงดังกล่าว

	 ข้อเสนอส�ำคัญของพระยาสุริยานุวัตรในหนังสือ “ทรัพยศาสตร์” มี

เนือ้หาบางส่วนคล้ายกบัของพระองค์เจ้าดลิกนพรตัน์ในเรือ่งการจดัตัง้สหกรณ์  

แต่เน้นไปที่ปัญหาเชิงโครงสร้างมากกว่า โดยได้เสนอแนวคิดให้มีการปฏิรูป

โครงสร้างระบบกรรมสิทธิ์์ที่ดินของไทย เริ่มตั้งแต่การกระจายกรรมสิทธิ์์ก่อน 

และเมือ่มกีารผลิตแล้ว จงึน�ำปัจจยัการผลติของแต่ละคนมารวมกนัในลกัษณะ

สหกรณ์ โดยยึดหลักการช่วยเหลือซึ่งกันและกันและความเสมอภาคในสังคม 

ความคิดด้านการพัฒนาประเทศของพระยาสุริยานุวัตรแตกต่างจากกลุ่ม 

เจ้านาย ร.ศ. 130 อย่างชัดเจนตรงแนวคิดที่เน้นการเปลี่ยนแปลงด้านระบบ

เศรษฐกิจโดยตรง โดยเฉพาะปัญหาเรือ่งกรรมสิทธิ์ใ์นปัจจยัการผลติทัง้ในด้าน

แรงงาน ทนุ และท่ีดนิ โดยเห็นว่าระบบการผลติแบบศกัดนิาเป็นปัญหาทีท่�ำให้

ประเทศไม่สามารถพัฒนาด้านเศรษฐกิจได้  ส�ำหรับพระยาสุริยานุวัตรแล้ว  

ทนุเป็นปัจจยัทีส่�ำคญัทีส่ดุในหมูปั่จจยัการผลติท้ังหมดโดยเฉพาะในการท�ำนา

ของชาวไทย การขาดแคลนทุนท�ำให้ชาวนาต้องล�ำบาก การขยายผลผลิต 

ต้องติดขัดท�ำให้ต้องกู้เงิน แม้ว่าชาวนาจะออกแรงมากแต่ไม่มีทุนพอ จึง 

ไม่สามารถพัฒนาท่ีดินให้มีผลผลิตท่ีเพียงพอกับความต้องการได้ (วิไลวรรณ 

นัดวิไล, 2535) การปรับเปลี่ยนโครงสร้างการผลิตต้องเกิดข้ึนพร้อมกับ 

การเปล่ียนระบบกรรมสิทธิ์์จากระบบศักดินาและนายทุนเป็นระบบสหกรณ์ 

ทีเ่น้นการกระจายความรบัผดิชอบในกระบวนการผลติและผลประโยชน์ทีไ่ด้รบั  

จะเห็นได้ว่าแนวคิดน้ีมีความเป็นสังคมนิยมมากกว่าแนวคิดแบบการกระจาย

สิทธิแบบปัจเจกบุคคลให้กับชาวนา ดังที่อาร์เธอร์ ยัง (Authur Young)  

ได้เสนอไว้ และเป็นแนวคดิพืน้ฐานของนโยบายปฏริปูท่ีดนิในประเทศไทยและ

หลายประเทศทั่วโลก
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	 งานเขยีนอีกฉบับหน่ึงท่ีได้แสดงหลกัฐานเชงิประจกัษ์ว่าเกษตรกรไทย

ประสบปัญหาการไร้ที่ท�ำกินและมีหนี้สินที่ท�ำให้เกิดความยากจนในช่วงก่อน

สงครามโลกครั้งท่ี 2 และก่อนภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำครั้งใหญ่ (The Great 

Depression) คือรายงานการส�ำรวจสภาพเศรษฐกิจในชนบทไทยโดยคาร์ล 

ซิมเมอร์แมน (Carle Zimmerman) ซึ่งเป็นอาจารย์ด้านสังคมวิทยาที่ 

มหาวทิยาลยัฮาร์วาร์ด โครงการดงักล่าวได้รับการสนบัสนุนเงนิทนุจากรฐับาลไทย 

และองค์กรทางศาสนาชื่อ International Council of Missions รายงาน 

ดงักล่าวต่อมาได้รบัการตพีมิพ์เป็นหนงัสอืชือ่ “Siam Rural Economic Survey  

1930-1931” (Zimmerman, 1931) 

	 รายงานการส�ำรวจนี้ได้น�ำเสนอข้อมูลส�ำคัญชุดหนึ่งท่ีแสดงถึงสภาพ

เศรษฐกิจที่ดินของชนบทไทยในสมัยเริ่มการตกต�่ำทางเศรษฐกิจครั้งใหญ ่

ในระดบัโลก ข้อมลูอัตราครวัเรอืนไร้ท่ีท�ำกินในแต่ละภาคของประเทศแสดงให้ 

เหน็ว่า ภาคกลางมคีรวัเรอืนทีม่ปัีญหาเป็นอัตราส่วนทีส่งูทีส่ดุ ท้ังในด้านหนีส้นิ  

(ร้อยละ 49) และในด้านการไร้ที่ท�ำกิน (ร้อยละ 36) อัตราดังกล่าวสูงมากกว่า

อันดับสองรองลงมาคือภาคเหนือซึ่งมีครัวเรือนเป็นหนี้สินร้อยละ 18 และไร้ 

ที่ท�ำกินร้อยละ 27 ในขณะที่ภาคอีสานกลับเป็นภาคที่มีอัตราครัวเรือนเป็น 

หนี้สินต�่ำสุด (ร้อยละ 11) และไร้ที่ท�ำกินน้อยที่สุด (ร้อยละ 18) เหตุผลหลัก

ทีภ่าคอืน่ๆ มอีตัราการไร้ทีด่นิท�ำกนิต�ำ่กว่าภาคกลางคอื พืน้ท่ีเหล่านีย้งัคงเป็น

ระบบเศรษฐกิจแบบยังชีพและพึ่งพาตนเอง การขยายตัวของตลาดและ 

การค้ายงัไม่ได้ท�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลงในระบบเศรษฐกจิในพ้ืนท่ีชนบทของ

ภูมิภาคเหล่านี้มากเท่าใดนัก ข้อมูลดังกล่าวเป็นข้อมูลพ้ืนฐานที่คณะราษฎร

ได้น�ำไปใช้ในการสนับสนุนแนวความคดิการปฏิรปูโครงสร้างกรรมสทิธิ์ใ์นทีด่นิ

เพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชน (พรรณี บัวเล็ก, 2555: 38)  

จากผลการส�ำรวจดังกล่าว ซิมเมอร์แมนได้สรุปปัญหาเศรษฐกิจไทยของ
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ประเทศไทยในขณะนั้นไว้ 3 ประการ คือ หนึ่ง จ�ำนวนประชากรที่มีอยู่น้อย 

สอง ระบบสินเช่ือ และการตลาดท่ียังไม่พัฒนา และสาม การขาดระบบ 

การพัฒนาและส่งเสริมความรู้ด้านอุตสาหกรรมการผลิต

	 หลังจากน้ันอีก 4 ปี ก็ได้มีการส�ำรวจในลักษณะเดียวกันโดย เจมส์ 

แอนดรูส์ (James Andrews) นักวิจัยด้านมานุษยวิทยาจากพิพิธภัณฑ์พีบอดี้ 

(Peabody Museum) ของมหาวทิยาลยัฮาร์วาร์ด การส�ำรวจดังกล่าวใช้เวลา 

1 ปี โดยได้รับการสนับสนุนและว่าจ้างจากรัฐบาลไทย รายงานผลการส�ำรวจ

ชือ่ว่า “Siam: 2nd Rural Economic Survey 1934-1935” (Andrews, 1935)  

ได้แสดงข้อค้นพบในภาพรวมว่า แม้ว่าพืน้ทีช่นบทไทยยังคงเป็นระบบเศรษฐกจิ 

ที่เน้นการผลิตภาคการเกษตรเป็นหลัก แต่ก็เร่ิมมีแนวโน้มของการพัฒนา

กิจกรรมด้านพาณิชยกรรมมากขึ้น แม้ว่าเศรษฐกิจโลกจะอยู่ในช่วงการตกต�่ำ

ครั้งใหญ่และหลายประเทศก�ำลังประสบกับปัญหาความยากจน แต่เศรษฐกิจ

ชนบทไทยในหลายพื้นที่กลับได้รับผลกระทบน้อย เพราะยังคงมีการผลิต 

แบบยงัชีพและไม่ได้รบัผลกระทบจากราคาส่งออกข้าวทีต่กต�ำ่ลงมากในช่วงเวลา 

ดังกล่าว 

	 ส�ำหรับในด้านเศรษฐกิจที่ดินนั้น การส�ำรวจครั้งที่สองไม่ได้ลงใน 

รายละเอยีดเรือ่งการไร้ทีท่�ำกนิเช่นเดยีวกบัการส�ำรวจคร้ังแรก แต่มข้ีอค้นพบ

ส�ำคัญคือ เกษตรกรในภาคกลางยังคงมีภาระหนี้สินมากกว่าเกษตรกรใน 

ภาคอื่นๆ โดยเฉพาะภาคใต้และภาคเหนือที่ยังคงมีระบบการผลิตแบบยังชีพ 

และประชาชนยังผลิตอาหารและสิ่งของเพื่อบริโภคใช้กันเองภายในพื้นที่

กระนัน้กต็าม เกษตรกรทีป่ลกูข้าวในพืน้ทีภ่าคกลางกยั็งคงลงทนุในการพฒันา 

ที่ดินและจัดซื้อสินค้าทุน เช่น เครื่องมือท�ำการเกษตร สัดส่วนค่าใช้จ่ายที่ใช้ 

ในการซือ้ทีด่นิใหม่เมือ่เปรยีบเทยีบกบัค่าใช้จ่ายทัง้หมดของครวัเรอืนยงัคงอยู่
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ในระดับคงที่ที่ประมาณร้อยละ 5 จากการวิเคราะห์ของ Brown (1986)  

การใช้จ่ายในลักษณะนี้ไม่น่าจะเป็นรูปแบบการใช้จ่ายของครัวเรือนชนบท 

ที่ประสบความยากล�ำบากในช่วงเศรษฐกิจตกต�่ำ จึงอาจสรุปได้ว่าครัวเรือน

เกษตรกรในพืน้ทีเ่หล่านีไ้ม่ได้รบัผลกระทบจากภาวะเศรษฐกจิตกต�ำ่คร้ังใหญ่

ในระดับโลกมากนัก 

	 ปัญหาการเช่าที่ดิน

	 อกีประเด็นหนึง่ทีไ่ด้กลายเป็นองค์ประกอบส�ำคญัในนโยบายปฏิรูปท่ีดิน 

คือ การเช่าท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรม ซึ่งเชื่อกันว่าเป็นสาเหตุส�ำคัญประการหนึ่ง 

ที่ท�ำให้เกษตรกรไทยยากจนและไม่สามารถพัฒนาการผลิตของตนเองได้  

โดยพื้นฐานในระบบตลาดท่ีดินท่ัวไป การเช่าที่ดินและอสังหาริมทรัพย์เป็น 

ทางเลอืกหน่ึงส�ำหรบัผูป้ระกอบการท่ีต้องการพืน้ทีด่�ำเนนิกจิกรรมทางเศรษฐกจิ 

หรอืพืน้ทีเ่พือ่อยูอ่าศยั เพราะอาจไม่ต้องการมภีาระทีเ่ป็นทรพัย์สนิทีม่ผีลกระทบ 

ต่อสภาพคล่องทางการเงิน (liquidity) ในการประกอบธุรกิจหรือการใช้จ่าย

ของครวัเรอืน จึงเลอืกท่ีจะเช่าแทนการซือ้ท่ีดนิ การเช่าทีด่นิจงึไม่ได้เป็นปัญหา

ในเชงิโครงสร้างเศรษฐกจิเสมอไป แต่ปัญหาของการเช่าทีด่นิของเกษตรกรไทย 

ทีไ่ด้กลายเป็นประเดน็ส�ำคญัในนโยบายทีด่นิของรฐับาลในช่วงหลายทศวรรษ

ทีผ่่านมาคอื รปูแบบการเช่าทีด่นิทีท่�ำให้เกษตรกรไม่สามารถก่อร่างสร้างตัวได้  

ผลผลติทีไ่ด้จากการปลกูข้าวและพชือืน่ๆ กห็มดไปกบัการจ่ายค่าเช่าท่ีดินและ

หนี้สินอื่นๆ และเป็นสาเหตุส�ำคัญของความยากจนข้นแค้นของเกษตรกรไทย 

การศึกษาเศรษฐกิจท่ีดินไทยในหลายยุคหลายสมัยจึงให้ความสนใจในปัญหา

การเช่าที่ดินเป็นพิเศษ

	 อันที่จริงแล้วปัญหาการเช่าท่ีดินของเกษตรกรไทยไม่ได้เป็นเรื่องใหม่

แต่อย่างใดและมีการพูดถึงมานานก่อนท่ีจะมีความคิดให้การปฏิรูปที่ดิน 
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เป็นนโยบายของรฐั การศกึษาระบบการผลติในอดีตหลายงานได้ให้รายละเอยีด 

เกี่ยวกับปัญหาการเช่าที่ดินในชนบทไทย ดังที่มีปรากฏในงานเขียนของ

พระองค์เจ้าดิลกนพรตัน์ ในเรือ่งนี ้ฉตัรทิพย์ นาถสุภา และสุธ ีประศาสน์เศรษฐ  

(2527) ได้วิเคราะห์ว่าชนชั้นเจ้าของที่ดินได้พัฒนาไปอย่างมากหลังจาก 

มีการเปิดให้มีการถือครองกรรมสิทธิ์์แบบเอกชนและการลงทุนพัฒนาระบบ

ชลประทานโดยนายทุนขุนนาง เมื่อการเพาะปลูกข้าวขยายออกไปมาก  

ความต้องการใช้ประโยชน์ที่ดินก็มากขึ้นจนราคาสูงขึ้น 5 เท่าระหว่างปี พ.ศ. 

2429-2448 ส่วนหนึ่งเป็นเพราะขุนนางท่ีเป็นเจ้าของที่ดินได้เปิดให้คนอื่น 

เช่าที่ดินมากยิ่งข้ึน และเน้นการเก็บก�ำไรในท่ีดิน เนื่องจากเห็นว่าเป็นแหล่ง

รายได้ที่ส�ำคัญและยั่งยืน ดังทรรศนะของกรมหมื่นนราธิปประพันธ์พงศ์ที่ว่า

	
	 จากการทีไ่ด้รบัพจิารณาอย่างรอบคอบและได้มโีอกาสร่วมใน 

ธุรกิจประเภทต่างๆ ด้วยตนเองแล้ว ข้าพเจ้าได้ข้อสรุปที่ว่ากิจกรรม 

ที่เหมาะสมท่ีสุดส�ำหรับขุนนางท่ีต้องการยึดอาชีพมาเลี้ยงชีวิต  

หรือเพ่ือลงทุนนั้นยากท่ีจะหาอะไรดีไปกว่ากิจการด้านที่ดิน และ 

ผลประโยชน์จากท่ีดนิน้ันจะหาอะไรดีไปกว่าการให้เช่าทีด่นิแก่ชาวนา

เป็นไม่มี (กองจดหมายเหตุแห่งชาติ. เอกสาร ร. 5 กษ. เพาะปลูก  

เล่มที่ 15/25 พ.ศ. 2452) 

	 ปัญหาการเช่าที่ดินมีอยู ่หลายด้าน โดยเฉพาะเร่ืองสัญญาเช่าท่ี 

ไม่เป็นธรรม และในกรณีที่เจ้าของที่ดินให้ผู ้อื่นเช่าที่ดินแต่ไม่ค่อยสนใจ 

การปรับปรุงที่ดิน และชาวนาเองก็ไม่ค่อยใส่ใจที่จะพัฒนาที่ดิน เนื่องจาก 

หากผลผลิตสูงขึ้น เจ้าของที่ดินจะเก็บค่าเช่าเพิ่มขึ้นตามผลผลิต (ฉัตรทิพย์ 

นาถสุภา และสุธี ประศาสน์เศรษฐ, 2527) ประเด็นนี้ถือเป็นปัญหาด้าน 

แรงจูงใจที่เกิดขึ้นอยู่ทั่วไปในตลาดการเช่าที่ดินท�ำกิน
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	 การศกึษาอกีงานหนึง่ทีแ่สดงข้อมลูเบือ้งต้นเกีย่วกบัการเช่าทีดิ่นของ

เกษตรกรไทย คือ งานศึกษาการเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจไทยของเจมส์  

อินแกรม (James Ingram, 1995) ในภาพรวม อินแกรมสรุปว่าเศรษฐกิจไทย

ได้เปลี่ยนแปลงมากในช่วงปี ค.ศ. 1850-1950 โดยเป็นเศรษฐกิจที่พึ่งระบบ

การใช้เงินตรามากข้ึน มีการผลิตตามความถนัด (specialization) มีการ 

แบ่งงานกันท�ำตามเชื้อชาติ (racial division of labor) โดยเฉพาะระหว่าง 

คนเชือ้สายจนีทีม่กัเป็นพ่อค้าคนกลางกบัคนไทยทีท่�ำการเกษตรปลูกข้าวเป็น

จ�ำนวนมาก แต่เศรษฐกิจก็ไม่ได้ก้าวหน้ามากขึ้น เพราะรายได้เฉลี่ยโดยทั่วไป

ยงัคงต�ำ่อยู ่ไม่ได้เพิม่ข้ึนจากอดตีเท่าใดนัก อีกท้ังยงัไม่มกีารพฒันาทีเ่พิม่ระดบั

ผลิตภาพโดยการใช้สินค้าทุนและเทคนิคเทคโนโลยีใหม่ๆ ส�ำหรับในเรื่องการ

เช่าที่ดินนั้น อินแกรมได้ทบทวนเอกสารเกี่ยวกับการเช่าท่ีดินในประเทศไทย

ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2480, 2493, 2506 จนถึงปี พ.ศ. 2510 และค้นพบว่า การเช่า

ที่ดินมีเพิ่มมากขึ้นเรื่อยมา งานของอินแกรมฉบับนี้ได ้แสดงให้เห็นถึง 

ความสัมพันธ์ระหว่างที่ดินกับทุนและแรงงานในกระบวนการเปลี่ยนแปลง 

ความก้าวหน้าและการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศไทย

	 ผลงานตีพิมพ์ส�ำคัญอีกฉบับหนึ่งท่ีท�ำให้เกิดนโยบายการปฏิรูปที่ดิน

ในช่วงต่อมาคือรายงานผลการศึกษาของกรมพัฒนาที่ดิน (2507) น�ำโดย 

ไชยยงค์ ชูชาต ิเรือ่ง “ความสมัพนัธ์ระหว่างการถือครองทีด่นิกบัภาวะการผลติ 

ของชาวนาใน 5 จังหวัดภาคกลาง” ซึ่งได้เก็บข้อมูลภาคสนามเพื่อทราบถึง

สภาพการถือครองที่ดินของเกษตรกรในพื้นที่ภาคกลาง 5 จังหวัด ได้แก่ 

ปทมุธาน ีพระนครศรอียธุยา นครนายก ลพบุร ีและนครสวรรค์ ข้อค้นพบหลกั 

ของงานศึกษานี้คือ ชาวนาในจังหวัดเหล่านี้เป็นผู้เช่าที่ดินมากกว่าร้อยละ 50  

การเช่าทีด่นิท�ำกินของเกษตรกรเป็นปัญหาส�ำคญัทีท่�ำให้ชวีติความเป็นอยูข่อง 

เกษตรกรเป็นไปอย่างยากล�ำบาก ด้วยการเช่าทีไ่ม่มสัีญญา และการขาดแคลน 
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ทนุในการผลติท�ำให้เกษตรกรเสยีเปรยีบเจ้าของทีดิ่นอย่างมาก ระบบการเช่า

ยังท�ำให้ผู ้เช่าได้รับผลผลิตและรายได้ที่ต�่ำ เป็นเหตุให้ชีวิตความเป็นอยู ่

ของชาวนาอยู่ในภาวะล�ำบากและเป็นปัญหาส�ำคัญของการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศ   

	 หลังจากน้ัน กรมพัฒนาท่ีดินจึงได้มอบหมายให้ไชยยงค์ ชูชาติ,  

ไพรวรรณ เรศานนท์ และอ�ำนวย ชุมสมุทร (2512) ศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับ

ระบบการเช่าท่ีนาใน 11 จงัหวดัภาคกลาง ซึง่มเีนือ้หาครอบคลมุการท�ำสญัญา 

ระยะเวลาและอัตราค่าเช่า ข้อค้นพบส�ำคัญของงานวิจัยดังกล่าวคือ ในพื้นที่

ศึกษายังมีการเช่านาในรูปแบบที่ผิดกฎหมายอยู ่มากและไม่เป็นไปตาม 

พระราชบัญญัติควบคุมค่าเช่านา พ.ศ. 2439 โดยเฉพาะใน 2 ด้านหลัก คือ

เรือ่งการก�ำหนดช�ำระค่าเช่าและเงือ่นไขการช�ำระค่าเช่า พร้อมกันนีก้ารศกึษา

ดังกล่าวยังได้วิเคราะห์ปัจจัยและเงื่อนไขอื่นๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการเช่านาของ

เกษตรกร และได้ข้อค้นพบว่าระบบการเช่าท่ีนาในภาคกลางยงัไม่มีประสิทธภิาพ 

และไม่เป็นธรรม ผู้เช่าส่วนมากไม่เคยมีที่นาเป็นของตนเองมาก่อน บางคน 

ที่เคยมีก็ต้องขายไปเพราะเป็นหนี้  สภาพการผลิตของเกษตรกรก็ยังล้าสมัย

อยู่มาก โดยที่ชาวนามีต้นทุนในการท�ำนาสูงแต่มีรายได้ต�่ำ เนื่องจากผลิตผล

ต่อไร่อยู่ในระดับต�่ำ เพราะเกษตรกรขาดความรู้และเทคโนโลยี เป็นผลให้มี

รายได้สทุธใินการท�ำนาต�ำ่แต่มหีนีส้นิมาก เมือ่คณะผู้วจัิยได้สอบถามเกีย่วกบั

แรงจูงใจในการปรับปรุงที่ดิน ผู้เช่าเกือบทั้งหมดตอบว่าจะปรับปรุงบ�ำรุงที่นา

ถ้ามีกรรมสิทธิ์์ที่ดินเป็นของตนเอง 

	 งานวิจัยดังกล่าวเสนอแนะให้รัฐบาลช่วยเหลือเกษตรกรในการเพ่ิม

ผลผลิตต่อไร่ให้สูงขึ้น ทั้งในด้านการใช้ปุ๋ย การปรับปรุงที่ดิน การพัฒนาและ

ส่งเสรมิพันธ์ุข้าว รวมไปถงึการให้สนิเชือ่และความรู ้ในขณะเดยีวกนักส่็งเสรมิ
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การลดต้นทุนการผลิตไปพร้อมกับการควบคุมการเช่าท่ีนา โดยการแก้ไข 

พระราชบัญญัติควบคุมการเช่านา พ.ศ. 2439 ให้เอื้อต่อผู้เช่ามากกว่าเดิม 

เนือ้หาส�ำคญัคอืมกีารระบใุห้มสีญัญาเช่าและอตัราค่าเช่าทีต่ายตัว และก�ำหนด

บทบาทของรฐัในการจดัสรรท่ีดนิให้กบัเกษตรกรผูย้ากไร้ ซ่ึงรวมไปถงึการจดัต้ัง 

หน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบงานด้านการปฏิรูปที่ดินโดยตรง ข้อค้นพบและ

ข้อเสนอแนะจากรายงานเหล่านี้ได้กลายเป็นพื้นฐานของนโยบายการปฏิรูป

ที่ดินขึ้นในประเทศไทยในช่วงต่อมา โดยมีวัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งคือ

เพื่อลดการเช่าที่ดินและให้เกษตรกรมีที่ดินท�ำกินเป็นของตนเองมากขึ้น 

	 นักเศรษฐศาสตร์และนักนโยบายท่ีดินที่ผลักดันการปฏิรูปที่ดินใน

ประเทศไทยโดยมากเห็นว่าการเช่าที่ดินเป็นปัญหาที่ดินที่ส�ำคัญ เพราะท�ำให้

เกษตรกรไม่มคีวามมัน่คงในทีด่นิและไม่ลงทนุในการเพิม่ประสทิธภิาพในการผลติ  

แต่ก็มีนักเศรษฐศาสตร์อีกกลุ่มหนึ่งมีความเห็นแตกต่างออกไปจากกลุ่มนี้  

โดยเหน็ว่าการเช่าทีด่นิในตวัเองไม่ได้เป็นปัญหา เพราะไม่มผีลต่อประสิทธิภาพ

การผลติ แต่จะเป็นประโยชน์ต่อการขยายตวัเกษตรกรรมเชงิพาณชิย์ การให้เช่า 

ทีด่นิของเจ้าของทีด่นิกไ็ม่ได้เป็นการเอาเปรยีบเสมอไป แต่ปัญหาท่ีดนิอยูต่รง

ทีค่วามซ�ำ้ซ้อนของเอกสารท่ีแสดงกรรมสทิธิ์ ์รฐัต้องเร่งแก้ไขระบบออกเอกสาร

สทิธใิห้มัน่คงชดัเจน ไม่เพยีงเท่าน้ี นกัเศรษฐศาสตร์กลุ่มนีไ้ม่มัน่ใจว่าการปฏรูิป

ทีด่นิจะช่วยให้เกดิการกระจายทีด่นิได้จรงิ โดยเสนอให้กลไกตลาดท�ำงานโดย

อิสระมากกว่า 

	 ตัวอย่างหนึ่งของงานเขียนในกลุ่มนี้คือบทความเกี่ยวกับการถือครอง

ที่ดินในประเทศไทยโดย นิพนธ์ พัวพงศกร (2517) ซึ่งได้ประมวลแนวคิดและ

ทฤษฎเีกีย่วกบัการเช่าท่ีดนิไว้อย่างละเอียด โดยได้เปรยีบเทยีบรปูแบบการเช่า

ทีดิ่นแบบจ่ายค่าเช่าเป็นเงนิกบัรปูแบบจ่ายค่าเช่าด้วยผลผลติ บทความดังกล่าว 
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แสดงเหตุผลเชิงทฤษฎีและพิสูจน์ด้วยข้อมูลเชิงประจักษ์จากพื้นที่กรณีศึกษา

ของประเทศไทย ซึ่งได้ข้อสรุปส�ำคัญว่าการเช่าที่ดินไม่ได้เป็นปัญหาเสมอไป 

นอกจากนี้ เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม (2517) ยังได้วิพากษ์แนวคิดเชิง

สถาบนัของนโยบายปฏริปูทีด่นิของไทยว่า การปรบัปรุงสถาบนัทางเศรษฐกจิ

ของการเกษตรโดยการด�ำเนินนโยบายการควบคุมค่าเช่า ระบบภาษีท่ีดิน  

การก�ำหนดอัตราค่าจ้างของแรงงานท่ีท�ำงานในไร่นา รวมไปถงึการจดัรปูองค์การ 

เพือ่การรวมตัวทางการเกษตรนัน้ เป็นนโยบายในภาพกว้างมาก แต่มกัมองข้าม 

ปัญหาความเดือนร้อนที่แท้จริงของเกษตรกร และเป็นนโยบายที่ไม่สามารถ

ด�ำเนินการได้จริง

	 แม้ว่าแนวคิดการปฏิรูปที่ดินเพื่อแก้ไขปัญหาการเช่าท่ีดินจะได้รับ 

การคัดค้านจากนักเศรษฐศาสตร์บางกลุ่ม แต่การผลักดันด้านการเมืองของ

ชาวนาด้วยการเดนิขบวนประท้วง ประกอบกบัการผลกัดนัของนกัวชิาการและ

ข้าราชการที่เห็นด้วยกับแนวคิดการปฏิรูปที่มีการเสนอมา รัฐบาลจึงได้ออก

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พร้อมกับการ 

จดัตัง้ส�ำนกังานการปฏิรปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพือ่ด�ำเนนินโยบายนี้ 

โดยตรง

	 ปัญหาการไร้ที่ท�ำกิน

	 นอกจากปัญหาการเช่าทีด่นิแล้ว สภาพการไร้ทีท่�ำกนิกถ็อืเป็นปัญหาใหญ่ 

ในด้านที่ดินของประเทศไทยที่ได้มีการส�ำรวจและศึกษามามากพอสมควร  

นอกเหนอืจากงานรุน่แรกๆ โดยพระองค์เจ้าดลิกนพรตัน์และพระยาสรุยิานวุตัร  

และงานส�ำรวจในยคุต่อมาของนกัวชิาการชาวอเมริกนัแล้ว กม็กีารส�ำรวจและ

งานเขียนอีกจ�ำนวนหนึ่งที่ได้บันทึกจ�ำนวนผู้ไร้ท่ีท�ำกินในภาคต่างๆ ของ

ประเทศไทย หนึ่งในนั้นคือ การส�ำรวจในพื้นที่ภาคเหนือตอนบนของไทยในปี 
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พ.ศ. 2524 โดยองค์กร Asia Employment Programme Bangkok (ARTEP)  

และส�ำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  ผลการส�ำรวจสรุปได้ว่าม ี

ผูไ้ร้ท่ีท�ำกนิทัง้สิน้ 97,959 คน และมผีูท้ีเ่กอืบไร้ทีท่�ำกนิคอืมทีีด่นิน้อยกว่า 5 ไร่  

ประมาณ 228,056 คน ในขณะที่เกษตรกรที่มีที่ดินอยู่ 5-10 ไร่มีอยู่ประมาณ 

200,016 คน และอ่ืนๆ อีกประมาณ 200,927 คน ระดับความรุนแรงของ

ปัญหามีความแตกต่างกันระหว่างพื้นที่ต่างๆ ของประเทศไทย อัตราการไร ้

ซึ่งที่ดินในพ้ืนท่ีภาคเหนือตอนบนอยู่ในระดับที่สูงกว่าในภาคกลาง ซ่ึงอยู่ที ่

ร้อยละ 10.6 ส่วนครัวเรือนที่ไร้ที่ท�ำกิน ซึ่งไม่ได้มีที่ท�ำกินมาอย่างน้อย 10 ปี

และท�ำงานเป็นแรงงานว่าจ้างในภาคการเกษตรเป็นหลัก ได้เพิ่มขึ้นจาก 

ร้อยละ 80 ใน 10 ปีก่อนหน้านั้นเป็นร้อยละ 94 ส�ำหรับกลุ่มที่ถือครองที่ดิน

ท�ำกินอยู ่น้อยมากถึงน้อย ซึ่งโดยมากท�ำการเกษตรแบบพออยู ่พอกิน 

โดยตนเองนั้น มีอัตราส่วนที่เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 91 เป็นร้อยละ 99 (ARTEP 

and Agricultural Land Reform Office, 1983) เมื่อรัฐบาลของ พ.ต.ท. 

ทกัษณิ ชนิวตัร ได้ด�ำเนินนโยบายการลงทะเบียนคนจนมกีารส�ำรวจสถานการณ์ 

ไร้ทีด่นิท�ำกนิอกีครัง้หนึง่ในปี พ.ศ. 2547 ปรากฏว่ามผู้ีมาลงทะเบยีนผู้ไร้ทีดิ่น

ท�ำกนิรวม 1,303,360 ราย เป็นผูเ้ช่าทีด่นิ 678,077 ราย ยมืผูอ้ืน่ 314,090 ราย  

และเป็นผู้รับจ้างท�ำการเกษตรจ�ำนวน 311,193 ราย แสดงให้เห็นว่าปัญหา	

การไร้ที่ท�ำกินไม่ได้หมดไป มิหน�ำซ�้ำยังแย่ลงกว่าเดิมอีก

	 การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการถือครองที่ดินด้วยการปฏิรูปที่ดิน

	 ด้วยปัญหาไร้ที่ท�ำกินและการเช่าที่ดินมีต่อเนื่องมาเป็นเวลานาน 

รัฐบาลหลายยุคหลายสมัยจึงได้พยายามด�ำเนินนโยบายแก้ไขในด้านต่างๆ  

แนวคดิหนึง่ท่ีส�ำคญัคอื การปฏริปูทีด่นิหรอืการปรบัเปลีย่นโครงสร้างการถอืครอง 

ที่ดิน ด้วยความหวังว่าจะน�ำไปสู่การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจเพ่ือ 



78     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท

ลดความยากจนของประชาชนและสร้างความเสมอภาคในสังคม งานเขียน 

ในปี พ.ศ. 2475 เรื่อง“เค้าโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ” (สมุดปกเหลือง) ของ

หลวงประดิษฐ์มนูธรรม (ปรดี ีพนมยงค์) (2542) นบัเป็นจดุเริม่ต้นของนโยบาย

ปฏิรูปที่ดินและร่างแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทย 

โดยปรีดี พนมยงค์ได้น�ำเสนองานเขียนดังกล่าวต่อรัฐบาลภายหลังการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศในปี พ.ศ. 2475   

	 ประเดน็ส�ำคญัหนึง่ในแนวคดิการปฏรูิปทีด่นิคอืการได้มาซึง่ทีด่นิเพือ่

จัดสรรให้คนจน ในสมุดปกเหลืองฉบับดังกล่าว ผู้น�ำคณะราษฎรได้เสนอให้

รัฐบาลเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการเศรษฐกิจต้ังแต่

ในระดับชุมชนถึงระดับชาติ ส่วนส�ำคัญหนึ่งในแนวคิดดังกล่าวคือ เรื่องการ 

ถอืครองทีด่นิ ปรดีไีด้เสนอให้รฐับาลจดัหาท่ีดนิ แรงงาน เงินทุนให้กบัประชาชน  

โดยให้มีการรวมหมูก่รรมสทิธิ์ท์ีด่นิของเอกชนและให้รฐัรบัซือ้ทีด่นิจากเจ้าของ

ที่ดินโดยความสมัครใจ ตามแนวคิดนี้รัฐจะจัดซ้ือท่ีดินจากคนรวยโดยการ 

ออกใบกู้เงินให้กับเจ้าของที่ดินถือไว้ตามราคาที่ดินและมีดอกเบี้ยให้ไม่เกิน 

ร้อยละ 15 เจ้าของที่ดินเดิมก็จะได้รับพันธบัตรรัฐบาลที่จ่ายเงินงวดเป็น

ดอกเบี้ยตามที่ก�ำหนดไว้ แล้วรัฐก็จะน�ำเอาที่ดินนั้นมาพัฒนาต่อแล้วจึงจัดให้

กับประชาชนท่ีมคีวามจ�ำเป็น ในร่างพระราชบญัญตัว่ิาด้วยการประกอบเศรษฐกจิ  

ซึ่งร่างขึ้นในสมัยท่ีปรีดีมีส่วนในการก�ำหนดนโยบายเศรษฐกิจ มีเนื้อหา 

ในหมวดว่าด้วยการจัดซื้อที่ดิน ที่มอบอ�ำนาจให้รัฐบาลเข้าไปจัดการที่ดินให้

เกดิประสทิธภิาพสงูข้ึน โดยเฉพาะท่ีดนิซึง่รกร้างว่างเปล่า พร้อมกนันี ้นโยบาย

เศรษฐกิจของปรดียัีงให้มกีารพฒันาทีด่นิไปพร้อมกบัการพฒันาสหกรณ์และมี

การจัดสร้างที่อยู่อาศัยอยู่กันเป็นชุมชน (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 2547) นับได้ว่า

เป็นแนวคดิทีใ่ห้ทีด่นิเป็นองค์ประกอบหลกัในระบบประกนัสงัคมตามความคดิ 

แบบรัฐสวัสดิการ
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	 ข้อเสนอให้เน้นบทบาทของรฐับาลในการจัดหาทีดิ่นให้กบัคนจน ซ่ึงเป็น 

เนือ้หาส�ำคญัในสมดุปกเหลอืงของปรดี ีถือว่าเป็นแนวทางแบบประนปีระนอม

และแตกต่างอย่างมากจากแนวทางการยึดทรัพย์ตามที่ได้ด�ำเนินการไปก่อน

หน้านี้ในการปฏิรูปที่ดินและพัฒนาระบบนารวม (collective farming)  

ในต่างประเทศ เช่น สหภาพโซเวียต แนวคิดการกระจายกรรมสิทธิ์์ที่ดินของ

ปรีดี พนมยงค์ ผูกโยงกับแนวคิดการจัดระบบการผลิตแบบสหกรณ์ ซ่ึง 

เปิดโอกาสให้เกษตรกรสามารถเข้าเป็นสมาชกิได้ ไม่ว่าจะมกีรรมสทิธิ์ท์ีด่นิหรอื

เป็นเพยีงผู้เช่ากต็าม (ชยัอนนัต์ สมทุวณชิ และขตัตยิา กรรณสตู, 2532) แม้ว่า

แนวคดิการปฏริปูทีด่นิลกัษณะนีเ้ป็นแบบประนปีระนอมมากกว่าของคอมมวินสิต์ 

รสัเซยี แต่ก็ได้รบัต่อต้านอย่างมากจากพระยามโนปกรณ์นติิธาดา นายกรัฐมนตรี 

ในขณะนัน้ และผูน้�ำคนอืน่ๆ ในคณะรฐัมนตร ีรวมทัง้พระบาทสมเดจ็พระปกเกล้า 

เจ้าอยู่หัว ด้วยเหตุผลหลักคือ แนวคิดในเอกสารเค้าโครงเศรษฐกิจนั้นมาจาก

ระบอบคอมมิวนิสต์ ข้อเสนอในการปฏิรูปโครงสร้างกรรมสิทธิ์์ท่ีดินและ 

การเก็บภาษีมรดกของปรีดีจึงถูกต่อต้านอย่างรุนแรงและไม่ได้รับการสานต่อ

ให้เป็นนโยบายรัฐบาล

	 ต่อมาเมื่อกาลสมัยผ่านไป รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ได้เสนอให้

มีการปฏิรูปที่ดินภายใต ้ความรับผิดชอบของกรมพัฒนาท่ีดิน โดยมี

วัตถุประสงค์คือให้การเป็นเจ้าของทีด่นิและขนาดการถอืครองทีดิ่นในประเทศ

มีความเหมาะสมกบัโครงสร้างเศรษฐกิจและแผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาต ิและ

เพือ่ป้องกันไม่ให้เกดิการแบ่งทีด่นิออกเป็นขนาดเลก็เกินไป จากการแบ่งทีด่นิ

ให้กับบตุรหลานทีม่อียู่เป็นจ�ำนวนมาก เนือ่งจากทีด่นิมจี�ำกดั การแบ่งย่อยจะ

ท�ำให้ขนาดของแปลงไม่เหมาะสมกับการท�ำการเกษตรทีต้่องการขนาดแปลงที่

ใหญ่ขึน้เพ่ือให้การผลติมีประสทิธภิาพ  แนวคดิพืน้ฐานส�ำคญัของนโยบายปฏรูิป

ที่ดินนี้เป็นไปในแนวทางเดียวกับแนวคิดของปรีดี พนมยงค์ ในประเด็นที่ว่า 
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การถอืครองทีด่นิแบบกรรมสทิธิ์ส่์วนบคุคลจะสร้างแรงจงูใจให้เกษตรกรบ�ำรงุ

รักษาและใช้ประโยชน์ทีด่นิเพือ่การผลติอย่างแท้จรงิและอย่างมปีระสทิธภิาพ 

จะเห็นได้ว่าแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในช่วงดังกล่าว

ได้ให้ความส�ำคญักับเรือ่งทีด่นิมาก  สงัเกตได้จากการทีไ่ด้ก�ำหนดให้กรมพฒันา 

ที่ดินอยู่ในสังกัดกระทรวงพัฒนาการแห่งชาติเมื่อมีการจัดตั้งในปี พ.ศ. 2506 

(กรมวิเทศสหการ, 2506: 135-136)  

	 ในช่วง 50 ปีที่ผ่านมา บทความและรายงานหลายฉบับได้ประมวล

ความรูเ้ก่ียวกับการปฏริปูทีด่นิและประสบการณ์ในการด�ำเนนินโยบายปฏริปู

ที่ดินในประเทศไทย นับตั้งแต่งานของไชยยงค์ ชูชาติ (2519) ซ่ึงน�ำเสนอ 

หลกัการเหตผุลและวิธีการในการปฏิรปูท่ีดนิ บทความของทองโรจน์ อ่อนจันทร์  

(2526) ที่อธิบายเรื่องปฏิรูปที่ดินจากมุมมองสาขาเศรษฐศาสตร์เกษตร และ

มีเนื้อหาที่ให้ความส�ำคัญกับการสร้างสถาบันเศรษฐกิจในชนบทที่ส่งเสริม

ระบบสินเชื่อการเกษตร การตลาดและการวิจัย นอกเหนือไปจากการจัดสรร

ที่ดิน นับได้ว่าเป็นความคิดในแนวเศรษฐศาสตร์สถาบัน ซ่ึงเชื่อในก�ำหนด

พฤติกรรมของหน่วยเศรษฐกิจต่างๆ โดยการสร้างสถาบัน (institutions)  

ที่เหมาะสม รวมถึงบทความของ Suehiro (1981) ซึ่งได้สรุปแนวคิดและ 

หลกัการเหตผุลของนโยบายการปฏริปูทีดิ่นของประเทศไทย และอปุสรรคของ

การด�ำเนินนโยบายดังกล่าวหลังจากที่ได้มีการประกาศพระราชบัญญัต ิ

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518

	 เอกสารอีกชุดหนึ่งเป็นการประมวลแนวคิดและประสบการณ์ในการ

ปฏริปูทีด่นิโดยส�ำนักงานการปฏิรปูท่ีดนิเพือ่เกษตรกรรมเอง ได้แก่ ชดุเอกสาร

ที่ตีพิมพ์เมื่อครบรอบ 25, 27, 37, 38 และ 39 ปีของการปฏิรูปท่ีดิน 

เพ่ือเกษตรกรรม และงานเขียนของสุทธิพร จีระพันธุ์ (2554) งานเหล่านี้ 

โดยมากเป็นการประมวลประสบการณ์และโครงการของส�ำนกังานการปฏรูิป
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ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม นับตั้งแต่การวิจัยและผลักดันของนักวิชาการในช่วง

ประมาณตั้งแต่ปี พ.ศ. 2505 จนกระทั่งถึงการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ในปี พ.ศ. 2518 โดยผ่านการต่อสู้และผลักดันของ

เกษตรกรที่ได้รวมกลุ่มกันเดินขบวนประท้วงเพื่อขับเคลื่อนและผลักดัน 

การเปลีย่นแปลงด้านนโยบายทีด่นิ เอกสารทีไ่ด้ประมวลเหตุการณ์ในช่วงเวลา

ดงักล่าวไว้เป็นอย่างดคีอื สิง่ตพีมิพ์ของส�ำนกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม  

(2539) ซึ่งได้ล�ำดับเหตุการณ์ตั้งแต่ พ.ศ. 2513 จนถึงการประกาศใช้ 

พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและการจัดตั้งส�ำนักงานฯ  

เอกสารอืน่ๆ ของส�ำนกังานฯ มกีารสรปุความก้าวหน้าของการด�ำเนนิงานด้าน

การปฏิรูปท่ีดินอยู่บ้าง แต่โดยมากไม่ได้น�ำเสนอการประเมินหรือวิเคราะห์ 

เชงิเศรษฐศาตร์ใดๆ นอกจากนี ้ยงัมหีนังสอืและต�ำราท่ีประมวลความรูเ้ก่ียวกบั 

การปฏริปูทีด่นิทัง้ในประเทศไทยและต่างประเทศ เช่น ต�ำราของทศพล สมพงษ์  

(2541) ซึ่งได้น�ำเสนอความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินพร้อมยกตัวอย่าง

จากต่างประเทศโดยเฉพาะในด้านการพัฒนาชุมชน แต่ก็ไม่ได้มีการประเมิน

นโยบายการปฏิรูปที่ดินในเชิงเศรษฐศาสตร์  

	 นอกเหนอืจากสิง่ตพีมิพ์ของส�ำนักงานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม

แล้ว ก็ยังมีงานเขียนที่สนับสนุนการปฏิรูปที่ดินอยู่พอสมควร เช่น บทความ

ประมวลเหตุผลสนับสนุนในเชิงทฤษฎีของสมภพ มานะรังสรรค์ (2528) ที่ได้

ยกตัวอย่างจากต่างประเทศที่แสดงให้เห็นว่านอกจากการปฏิรูปที่ดินได้เพ่ิม

ความเป็นธรรมในการกระจายการถือครองท่ีดินไปให้กบัเกษตรกรผูย้ากไร้แล้ว 

ยังจะท�ำให้ผลผลิตต่อหน่วยที่ดิน (productivity per unit of land) เพิ่มขึ้น

อีกด้วย ประเด็นนี้เป็นข้อโต้แย้งเชิงทฤษฎีที่น่าสนใจ เพราะโดยทั่วไปจะตั้ง

สมมตฐิานกนัว่าการพฒันาด้านการเกษตรให้ทนัสมยัขึน้โดยการใช้เคร่ืองจักร

และขนาดทีดิ่นขนาดใหญ่จะท�ำให้สามารถเพิม่ผลติภาพได้ บทความของสมภพ
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ได้ประมวลเหตุผลและหลักฐานว่าการปฏิรูปที่ดินที่ท�ำให้ขนาดที่ดินเล็กลง 

ก็สามารถน�ำไปสู่ผลิตภาพที่เพิ่มขึ้นได้เช่นกัน   

	 เหตผุลแรกท่ีสมภพได้ยกข้ึนมาคอืความเป็นกลางทางขนาด (neutral 

to scale) ของปัจจัยการผลิตและเทคนิคการผลิต ขนาดที่ดินที่เล็กกว่า 

เหมาะสมกบัการผลติเพราะท�ำให้เกดิความคล่องตวัในการใช้ทีด่นิ แม้ว่าปัจจยั

บางอย่างไม่สามารถแบ่งแยกเป็นหน่วยย่อยเพื่อแยกกันใช้ประโยชน์ได้ เช่น 

เคร่ืองจักรกล แต่ก็สามารถจัดตั้งองค์กรเกษตรกรแบบสหกรณ์ขึ้นเพื่อร่วม

ลงทุนและผลัดแบ่งกันใช้ได้ เหตุผลที่สองเกี่ยวข้องกับสภาพตลาดแรงงาน 

ในประเทศก�ำลังพัฒนาดังเช่นประเทศไทย ซ่ึงเป็นการผสมผสานระหว่าง 

ภาคการผลิตที่ทันสมัยกับภาคการผลิตแบบดั้งเดิม แต่เนื่องจากภาคการผลิต

ที่ทันสมัยสามารถรองรับแรงงานได้เพียงส่วนหนึ่ง จึงท�ำให้เกิดแรงงาน 

ส่วนเกินจ�ำนวนมากในภาคการเกษตร การปฏิรูปที่ดินจะเป็นวิธีการหนึ่งที่

รองรับแรงงานส่วนเกินดังกล่าว อีกเหตุผลหนึ่งเป็นเรื่องการถือครองที่ดิน 

ในลักษณะเป็นสินทรัพย์ ซึ่งเจ้าของเก็บไว้เพื่อเก็งก�ำไรโดยไม่ได้ใช้ประโยชน์

อย่างเต็มที่ การปฏิรูปที่ดินที่กระจายการถือครองที่ดินจะท�ำให้เกิดการ 

ใช้ประโยชน์มากขึน้ เหตผุลสดุท้ายทีส่มภพได้อ้างถงึในการสนบัสนนุการปฏริปู

ที่ดิน คือ จะท�ำให้เกษตรกรรายย่อยสามารถรับมือกับความผันผวนของตลาด

สนิค้าการเกษตร และสร้างความมัน่คงในการด�ำรงชวีติให้กบัตนเองได้โดยการ

ปลูกพืชผักเพื่อการบริโภคเองภายในครอบครัว เหตุผลข้อสุดท้ายนี้คล้ายกับ

เรื่องความมั่นคงด้านอาหารที่มีการกล่าวถึงกันมากขึ้นในปัจจุบัน แม้ว่าจะไม่

ได้ใช้ค�ำศัพท์เดียวกันก็ตาม

	 สิง่ตพีมิพ์อกีฉบบัหนึง่ทีส่นบัสนนุการปฏรูิปทีดิ่นไปพร้อมกับการปรบัปรงุ 

นโยบายทีด่นิของประเทศ คอื รายงานเรือ่ง “Land Use and Development 
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Policy Study” โดย Thai University Research Association (1980) เอกสาร 

ฉบับดังกล่าวได้เสนอให้มีการเร่งรัดการออกหนังสือรับรองการท�ำประโยชน์  

(น.ส.3) ซึง่ออกได้เรว็กว่าการออกโฉนด แต่เพือ่ป้องกันไม่ให้มกีารบกุเบกิทีด่นิ

ในพื้นที่ป่าก็จ�ำเป็นต้องมีการก�ำหนดและบังคับใช้มาตรการหยุดย้ังการบุกรุก

พื้นที่ป่าไม้ ในขณะเดียวกันก็เสนอให้มีการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของเอกชน 

ในพื้นที่ภาคกลางและการออกกฎหมายจ�ำกัดขนาดการถือครองไปพร้อมกัน 

เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาการเก็งก�ำไรในที่ดินและความไม่เป็นธรรมในการ

ถอืครองอย่างทีเ่คยมมีาก่อน ข้อเสนอทีน่่าสนใจแต่ยงัไม่สามารถได้ด�ำเนินการได้ 

ในประเทศไทย คือ การใช้มาตรการด้านเงินที่เก็บค่าธรรมเนียมเพิ่มจากการ

ใช้ไฟฟ้า ประปาและน�้ำชลประทาน เพื่อน�ำเงินท่ีเก็บได้ไปอนุรักษ์ปรับปรุง

คุณภาพดินและแม่น�้ำล�ำธาร ถือเป็นข้อเสนอให้ใช้มาตรการด้านการเงินเพ่ือ

การฟื้นฟูและอนุรักษ์ระบบสิ่งแวดล้อม ซึ่งนับว่าค่อนข้างล�้ำหน้าส�ำหรับ

ประเทศไทยในสมัยนั้น

	 เนือ้หาในงานเขยีนกลุ่มนี ้โดยเฉพาะอย่างยิง่ในงานของไชยยงค์ ชชูาติ 

ของทองโรจน์ อ่อนจันทร์ และของส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

ต่างมเีนือ้หาทีแ่สดงให้เหน็ว่านโยบายปฏริปูทีด่นิของไทยในช่วงเวลาดังกล่าว

ได้รับอิทธิพลอย่างมากจากแนวคิดของธนาคารโลกที่น�ำเสนอไว้สิ่งตีพิมพ์ชื่อ 

“Land Reform Policy Paper” ในปี พ.ศ. 2518 (World Bank, 1975) 

บทความฉบบันีไ้ด้วางหลกัการพืน้ฐาน 3 ประการในการด�ำเนนินโยบายปฏริปู

ที่ดินในประเทศก�ำลังพัฒนา ได้แก่ หนึ่ง การส่งเสริมให้เกษตรกรสามารถ

ท�ำการเกษตรได้บนที่ดินของตนเอง สอง การสร้างกลไกตลาดที่เอื้อต่อการ

โอนสิทธิในการใช้ประโยชน์ไปยังเกษตรกรที่ใช้ประโยชน์ที่ดินได้อย่างมี

ประสทิธิภาพมากกว่า และสาม การกระจายทีด่นิและทรพัย์สนิทีเ่ท่าเทยีมกนั

แม้ว่าความมุ่งหมายท้ายสุดอาจดูคล้ายกับข้อเสนอในงานเขียนของพระยา
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สรุยิานุวตัรและนโยบายการจดัสรรทีดิ่นของรฐับาลไทยทีม่มีานานก่อนหน้านี้

ก็ตาม แต่ก็มีความแตกต่างกันมากในด้านหลักการและวิธีการพ้ืนฐานที่เน้น

กลไกตลาดในการจัดสรรสิทธิในที่ดินแบบปัจเจก

	 อนึง่ งานเขยีนเกีย่วกบัปัญหาทีด่นิและนโยบายท่ีดินของไทยทีผ่่านมา

เน้นที่ดินการเกษตรเป็นส่วนใหญ่ และโดยมากเกี่ยวกับที่ดินเพื่อการปลูกข้าว

เป็นหลัก ในงานเขียนเกี่ยวกับที่ดินการเกษตรของไทย ข้าวเป็นประเภท 

พชืเพาะปลกูทีไ่ด้รบัประเดน็ทีม่คีวามสนใจมากทีส่ดุ และมผีลต่อแนวความคดิ 

เกี่ยวกับนโยบายที่ดินของไทยมาก แต่ก็ไม่เป็นเร่ืองที่น่าแปลกใจเพราะข้าว

เป็นพืชเพาะปลูกที่เป็นหัวใจของเศรษฐกิจการเกษตรไทยมาเป็นเวลานาน 

ประเด็นเรื่องที่ดินกับการผลิตข้าวจึงมีความเกี่ยวพันกันมาก โดยเฉพาะเร่ือง

การถือครองที่ดินและการเช่าที่ดินของชาวนา (Phelinas, 2001) การศึกษา

อย่างเป็นระบบในเรือ่งการถอืครองทีด่นิของชาวสวนหรอืการท�ำเกษตรกรรม

ประเภทอ่ืนๆ ยงัมอียูน้่อยมาก งานเขยีนทีพ่อมบ้ีางมกัเป็นเรือ่งวฒันธรรมของ

ชาวสวน เช่น สุภาภรณ์ จินดามณีโรจน์ (2554) ได้ศึกษาวัฒนธรรมชาวสวน

ในจังหวัดสมุทรสงครามตอนบน ซึ่งมีเนื้อหาส่วนหนึ่งเก่ียวกับการขุดคลอง

ด�ำเนินสะดวกและการพัฒนาท่ีดินด้วยการท�ำร่องสวนเพื่อการปลูกพืชผลไม้

ต่างๆ รวมถงึการพฒันาตลาดน�ำ้ในการแลกเปลีย่นและซ้ือขายสินค้าการเกษตร 

ในพืน้ที ่งานวิจัยในอนาคตอาจเพิม่ประเดน็การวเิคราะห์เรือ่งการถอืครองทีดิ่น 

และเรื่องเศรษฐกิจที่ดินอื่นๆ ที่มีกรอบทางทฤษฎีที่ชัดเจนมากขึ้น

	 ผลการด�ำเนินนโยบายปฏิรูปที่ดิน

	 งานวิจัยและงานเขียนอีกกลุ่มหนึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับผลการด�ำเนิน

นโยบายปฏิรปูท่ีดนิในยคุต่างๆ ทัง้ในด้านปัญหาและอปุสรรคในเชงิกระบวนการ 

และผลลัพธ์ในภาพรวมและส�ำหรับเกษตรกร สิ่งตีพิมพ์ที่ได้ใช้กรอบทาง
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เศรษฐศาสตร์ในการประเมินผลลัพธ์ของนโยบายการปฏิรูปที่ดินก็มีอยู ่

พอสมควร การทบทวนในส่วนนีจ้ะน�ำเสนอภาพรวมของงานเขยีนเหล่านี ้และ

ส่วนเนื้อหาในแต่ละประเด็นโต้แย้งส�ำคัญจะน�ำเสนอในส่วนต่อไป

	 หลังจากที่รัฐบาลได้ด�ำเนินนโยบายการปฏิรูปที่ดินมาได้ระยะหนึ่ง 

กเ็ริม่ต้องมกีารทบทวนนโยบายและแนวทางในการด�ำเนนิงานต่างๆ เนือ่งด้วย

ปัญหาที่ดินในประเทศไทยได้เพิ่มความรุนแรงมากยิ่งขึ้น ในงานศึกษาของ 

เกริกเกียรติ์ พิพัฒน์เสรีธรรม (2521) ได้แสดงให้เห็นว่าการปฏิรูปที่ดินภายใต้

กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีปัญหาหลายประการ นอกจากเนื้อหา

ในกฎหมายมีข้อยกเว้นอยู่มากแล้ว ยังขาดแรงผลักดันทางการเมืองอย่าง

แท้จริง ท�ำให้ไม่สามารถกระจายสิทธิในการถือครองที่ดินได้ตามที่มุ่งหวังไว้

ต้ังแต่ต้น ในช่วงประมาณปี พ.ศ. 2533 รฐับาลได้สนบัสนนุให้มกีารศกึษาเกีย่วกบั 

ปัญหาทีด่นิและนโยบายทีเ่กีย่วข้องอกีครัง้ใหญ่ โดยสถาบนัวจัิยเพ่ือการพัฒนา

ประเทศไทยได้รับหน้าท่ีดังกล่าว และได้ผลลัพธ์ของการศึกษาเป็นสิ่งตีพิมพ์

ส�ำคญัเป็นรายงานช่ือ “A Land Policy Study” (Onchan, 1990) ทีไ่ด้กล่าวถงึ 

มาแล้วในข้างต้น รายงานฉบับดังกล่าวมีเนื้อหาครอบคลุมประเด็นส�ำคัญ 

แทบทกุด้านในเรือ่งท่ีดนิป่าไม้และชนบท แต่ไม่ได้ครอบคลมุเรือ่งทีดิ่นในเมอืง

และชานเมอืง อาจด้วยเหตทุีว่่าปัญหาทีด่นิในเมอืงยงัไม่ค่อยได้รับความสนใจ

จากฝ่ายการเมือง ข้าราชการประจ�ำและนักวิชาการด้านที่ดินในประเทศไทย 

แม้ว่าในช่วงดังกล่าวความต้องการใช้ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่เมืองได้เพ่ิม 

มากขึน้แล้ว เน่ืองจากการย้ายถิน่เข้าเมอืงไปพร้อมกบัการพฒันาด้านอตุสาหกรรม 

ในพื้นที่เมืองและชานเมืองในเขตชายฝั่งทะเลตะวันออกของประเทศไทย

	 อกีรายงานหนึง่ทีส่�ำคญัคอืเร่ือง “Policy Agricultural Land Reform 

in Thailand” (TDRI, 1990) ซึง่ได้ประมวลนโยบายการปฏริปูทีด่นิและวเิคราะห์ 

ผลการด�ำเนินนโยบายดังกล่าวนับตั้งแต่มีการจัดตั้งส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดิน 
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เพือ่เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ขึน้ในปี พ.ศ. 2518 ทัง้ในด้านรปูแบบ และขนาดพืน้ที ่

การปฏิรปูทีด่นิในภมูภิาคต่างๆ ของประเทศ การสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน และ

การใช้ประโยชน์ทีด่นิ รปูแบบสทิธกิารถอืครองและใช้ทีด่นิ รวมไปถงึงบประมาณ 

และแหล่งการเงนิเพือ่การปฏรูิปทีด่นิ รายงานฉบบัน้ีได้วเิคราะห์ปัญหาทีส่�ำคญั

ของการปฏิรปูท่ีดนิในช่วงสบิกว่าปีนบัตัง้แต่การด�ำเนนินโยบายการปฏริปูทีด่นิ 

และน�ำเสนอแนวทางในการแก้ไขเชิงนโยบายท้ังในส่วนที่เกี่ยวข้องกับท่ีดิน 

ของรัฐและที่ดินของเอกชน 

	 งานเขยีนของทองโรจน์ อ่อนจนัทร์ (2537) ได้ประเมนิการด�ำเนนิการ

ตามนโยบายปฏริปูท่ีดนิของประเทศไทยในช่วงเกือบ 20 ปีจนถงึปี พ.ศ. 2537 

และได้ผลสรุปว่าการด�ำเนินนโยบายท่ีผ่านมาถือว่าไม่ประสบผลส�ำเร็จจาก 

มุมมองทางเศรษฐศาสตร์ เพราะในภาพรวมไม่ได้สร้างความเท่าเทียมกัน 

ให้มากขึน้ในการกระจายรายได้ และไม่ได้มผีลกระทบโดยตรงต่อการขยายตวั

ทางเศรษฐกจิ ท้ังนี ้การปฏิรูปทีด่นิในประเทศไทยสามารถประเมนิวดัความส�ำเรจ็ 

ได้ยากกว่าประเทศอื่น เนื่องจากเป็นการจัดที่ดินของรัฐเป็นหลัก จึงไม่มีการ

จัดทีดิ่นใหม่ตามความหมายทีแ่ท้จรงิของการปฏริปูทีดิ่น การด�ำเนนิงานทีผ่่านมา 

แทบไม่มกีารเปลีย่นแปลงสภาพการถอืครองจากผู้เช่ามาเป็นเจ้าของทีด่นิ และ

ไม่มกีารจดัทีด่นิให้กบัผูย้ากไร้อย่างเป็นระบบ เมือ่วเิคราะห์ในระดับเศรษฐศาสตร์ 

จลุภาคแล้ว โครงการปฏรูิปทีด่นิท่ีผ่านมาไม่ได้ท�ำให้เกดิแรงจงูใจและการลงทนุ 

ในการผลิตมากข้ึน จนกระทั่งเกษตรกรมีประสิทธิภาพการผลิตเพิ่มขึ้น 

สามารถเพิ่มรายได้และมีการเพิ่มและสะสมทุน ซ่ึงน�ำไปสู่สถานภาพทาง

เศรษฐกิจสังคมทีด่ขีึน้ได้ การปรบัปรงุสทิธทิีด่นิในเขตป่าไม้อย่างเดยีวไม่เพยีงพอ  

และสิทธิที่ให้อยู่ก็เป็นเพียงสิทธิในการใช้ประโยชน์ ซึ่งไม่เพียงพอที่จะให้เกิด

ผลทางเศรษฐกิจอย่างแท้จริง ต้องให้เป็นสิทธิที่รับรองโดยกรมที่ดินจึงจะ 

ได้ผล (Feder et al., 1988)
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	 เป็นทีน่่าเสยีดายว่าหลายประเดน็ปัญหาทีไ่ด้กล่าวถงึในรายงานเหล่านี้  

โดยเฉพาะปัญหาการไร้ทีท่�ำกนิของเกษตรกร ในปัจจุบนักย็งัคงมปัีญหานัน้อยู่

และอาจรุนแรงกว่าเดิม ในขณะที่บางมาตรการท่ีได้มีการน�ำเสนอให้รัฐบาล

ด�ำเนินการเพือ่สร้างกลไกในการบรหิารจดัการทีด่นิแบบองค์รวมและไม่จ�ำกดั

เพียงแค่การจัดหาที่ดินท�ำกินให้กับประชาชน เช่น การเก็บภาษีที่ดินในอัตรา

ก้าวหน้า ก็ยังไม่ได้รับการด�ำเนินการให้บรรลุผลเป็นรูปธรรม

	 สิทธิการถือครองและการใช้ที่ดินในพื้นที่ปฏิรูปที่ดิน

	 อกีประเดน็หนึง่ทีส่บืเนือ่งมาจากนโยบายการปฏิรูปทีดิ่นและมกีารถก

เถียงกันเรื่อยมา ทั้งในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและนักวิชาการด้านที่ดินใน

ประเทศไทย คือ เรื่องรูปแบบสิทธิในการถือครองที่ดินในพ้ืนที่ปฏิรูปที่ดิน  

ในปัจจุบันสิทธิการถือครองและใช้ประโยชน์ในท่ีดินในพ้ืนท่ีปฏิรูปท่ีดินกว่า 

30 ล้านไร่อยู่ในรูปแบบเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ซึ่งมีข้อจ�ำกัดในการซื้อขาย

และโอนสิทธิให้ได้เฉพาะทายาทโดยธรรม เพราะยังถือว่าที่ดินดังกล่าวเป็น

กรรมสทิธิ์ข์องรฐั แต่สภาพความเป็นจรงิคอืกม็กีารซ้ือขายและโอนสทิธดัิงเช่น

ตลาดที่ดินทั่วไปแม้มูลค่าและราคาที่ดินจะต�่ำกว่าที่ดินที่มีโฉนดก็ตาม

	 ทัง้นีพ้ระราชบญัญตักิารปฏรูิปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 มาตรา 30 วรรคสอง ได้วางหลักการจัดที่ดิน

โดยของส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ไว้ว่า ถ้าเป็นการ

จดัให้เกษตรกรและเป็นทีดิ่นทีค่ณะกรรมการก�ำหนดมใิห้มกีารโอนสทิธใินทีด่นิ

ก็ให้จัดให้เกษตรกรเช่า ในกรณีอ่ืนให้จัดให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อตามที่

เกษตรกรแสดงความจ�ำนง ถ้าเป็นการจดัให้สถาบนัเกษตรกร ให้จดัให้สถาบนั

เกษตรกรเช่า และมาตรา 36 ทวิ ได้ให้ ส.ป.ก. เป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์์ในที่ดินหรือ

อสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวเพื่อใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พร้อม
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ก�ำหนดให้พนักงานเจ้าหน้าทีต่ามประมวลกฎหมายทีด่นิมอี�ำนาจออกหนงัสอื

แสดงสิทธิในที่ดินของ ส.ป.ก. ตามที่ ส.ป.ก. ร้องขอ ซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์

ของการปฏิรูปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมทีต้่องการให้เกษตรกรได้เป็นเจ้าของทีด่นิ

ด้วยตนเองโดยวธิกีารเช่าซือ้ ประเดน็ส�ำคัญคอืกฎหมายการปฏิรปูทีดิ่นได้เปิด

ช่องทางไว้ให้ทาง ส.ป.ก. สามารถพัฒนาสิทธิการถือครองที่ดินของเกษตรกร

จากเอกสารสทิธ ิส.ป.ก. 4-01 ให้เป็นโฉนดทัว่ไปได้ ซึง่จะเป็นการปลดเงือ่นไข

ในการซือ้ขายและโอนสทิธใินการถอืครองและใช้ประโยชน์ท่ีดนิในพ้ืนท่ีปฏรูิป

ที่ดิน ข้อโต้แย้งหลักในประเด็นนี้คือ สมควรหรือไม่ที่จะให้กรรมสิทธิ์์ที่ดิน 

ในพืน้ทีป่ฏริปูทีด่นิ ซึง่ปัจจบัุนยงัถอืว่าเป็นกรรมสทิธิ์ข์องรฐั กลายไปเป็นกรรม

สิทธิ์์เอกชนของเกษตรกร และต่อไปอาจน�ำไปขายในตลาดที่ดินทั่วไปได้ 

แม้ว่ากฎหมายการปฏริปูท่ีดนิจะเปิดโอกาสให้สามารถพฒันาทีด่นิในพืน้ทีป่ฏริปู 

ทีด่นิให้เป็นกรรมสทิธิ์ส่์วนบุคคลได้ แต่ประเดน็ดงักล่าวมคีวามละเอยีดอ่อนมาก 

ในด้านการเมอืง ทีผ่่านมาส�ำนกังานการปฏรูิปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรมได้ด�ำเนนิ

โครงการน�ำร่องในการออกโฉนดให้กบัเกษตรกรในพ้ืนทีป่ฏรูิปทีดิ่นในจังหวดั

สระบุรีมาแล้ว แต่ก็ยังไม่ได้มีการด�ำเนินนโยบายการพัฒนาสิทธิในพื้นที่อื่นๆ 

ของประเทศ เนื่องจากจ�ำนวนที่ดินในพื้นที่ปฏิรูปมีมากกว่า 30 ล้านไร่ หากมี

การเปลีย่นแปลงด้านกฎหมายและนโยบายท่ีเกีย่วข้องกบัรปูแบบกรรมสทิธิ์ท์ีดิ่น 

ในพืน้ทีป่ฏริปูจะมผีลกระทบอย่างมากทัง้ในด้านเศรษฐกจิและสงัคม นบัตัง้แต่

การตดัสนิใจของเกษตรกรในการซือ้ขายทีด่นิ ชวีติความเป็นอยูข่องเกษตรกร 

มลูค่าทีด่นิและตลาดทีดิ่น รวมไปถงึรปูแบบและความเข้มข้นของการใช้ประโยชน์ 

ที่ดินในพื้นที่ปฏิรูปที่ดิน

	 งานส�ำรวจและวจิยัจ�ำนวนหนึง่ได้วเิคราะห์ประเดน็นีจ้ากมมุมองของ

เกษตรกรและจากมมุมองของนกัวชิาการ ข้าราชการและนกัการเมอืงทีเ่กีย่วข้อง  

จากการศึกษาของฝ่ายวจิยั ส�ำนกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม (2552) 
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ชนนิทร จารจัุนทร์ และวรรณพร ดอกจ�ำปา (2553) ปิติพงษ์ พ่ึงบญุ ณ อยธุยา  

(2553) และสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2554) ต่างได้ผลส�ำรวจ

ไปในแนวทางเดียวกันคือ เกษตรกรส่วนใหญ่ที่ถือครองเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 

ต้องการให้มกีารพฒันาสทิธใินทีด่นิเป็นแบบโฉนด เพือ่ให้สามารถน�ำไปจ�ำนอง

กบัสถาบนัการเงนิและเพิม่มลูค่าทีด่นิสงูมากขึน้ได้ แม้ว่าตามพระราชบญัญติั

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่ดินที่มาจากการปฏิรูปในที่ดิน

ของรฐัไม่สามารถซือ้ขายได้ ท้ังนี ้จากการส�ำรวจของสถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันา 

ประเทศไทย (2554) พบว่าในความเป็นจรงิมกีารซ้ือขายท่ีดิน ส.ป.ก. กันท่ัวไป

อยู่แล้ว โดยที่มูลค่าที่ดินในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินจะต�่ำกว่าพื้นที่ที่อยู่ใกล้เคียงกัน 

แม้ว่าจะมีคณุลกัษณะของทีด่นิใกล้เคยีงกนักต็าม แต่เหตุท่ีมลูค่าท่ีดินแตกต่าง

กันอย่างมากน้ันเป็นเพราะรูปแบบสิทธิในการถือครองและใช้ประโยชน์ไม่

เหมือนกัน จากข้อค้นพบน้ีจึงเกิดแนวคิดพัฒนาสิทธิที่ดินในพ้ืนที่ปฏิรูปท่ีดิน

ให้เป็นโฉนดที่ดินท่ีสามารถมีการซื้อขายได้ตามประมวลกฎหมายที่ดินตามที่

ได้กล่าวมาแล้ว

	 ประเดน็เรือ่งการพฒันาสิทธทิีด่นิในพืน้ทีป่ฏริปูทีด่นิได้รบัความสนใจ

มากจากฝ่ายการเมอืง นกัวชิาการและองค์กรภาคเอกชนเป็นอย่างมากอกีครัง้หนึง่ 

ในช่วงประมาณปี พ.ศ. 2545-2546 เมื่อรัฐบาลของ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร  

ได้ด�ำเนินนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ในช่วงนี้จึงได้มีเอกสารวิชาการและ

บทความจ�ำนวนหน่ึงแสดงความเหน็เก่ียวกบัการแปลงเอกสารสิทธ ิส.ป.ก. 4-01  

เป็นโฉนดทีด่นิ โดยมทีรรศนะท้ังเชิงลบและเชิงบวก งานเขยีนของฝ่ายทีเ่หน็ด้วย 

กับการพัฒนาสิทธิให้เป็นแบบโฉนดมีบทความของวารินทร์ วงศ์หาญเชาว์ 

(2546) ทองโรจน์ อ่อนจันทร์ (2546) ปิติพงษ์ พึ่งบุญ ณ อยุธยา (2553) 

สถาบันเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2554) และส่ิงตีพิมพ์หลายฉบับของ 

ส.ป.ก. เอง เหตผุลหลกัท่ีใช้ในการสนับสนุนแนวคดิการพฒันาสทิธ ิคอื การสร้าง 
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ความเป็นธรรมให้กบัเกษตรกรทีม่ทีรพัยสทิธทิีไ่ม่เท่าเทยีมกบัผูอ้ืน่ โดยเฉพาะ

เจ้าของที่ดินในบริเวณใกล้เคียง การสร้างความมั่นคงในสิทธิการถือครอง 

ให้มากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะเม่ือเกษตรกรสามารถน�ำโฉนดที่มีอยู่ไปจ�ำนองเพื่อ 

กูย้มืเงนิมาพฒันาทีด่นิเพือ่ท�ำการเกษตรต่อไปได้ รวมถงึการสร้างกลไกตลาด

ในการจัดสรรที่ดินเพื่อให้การใช้ประโยชน์เป็นไปตามศักยภาพที่เปลี่ยนแปลง

ไปตามเงื่อนไขเศรษฐกิจสังคม

	 ส่วนนักวิชาการฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยมีอานันท์ กาญจนพันธุ์ (สัญญา

ประชาคม ..., 2545) ยศ สันตสมบัติ (สัญญาประชาคม ..., 2545) และ 

นธิ ิเอยีวศรวีงศ์ (2546) เป็นท่ีน่าสนใจว่าทัง้สามคนเป็นนกัวชิาการด้านสังคม 

ศาสตร์ทีไ่ม่ใช่นกัเศรษฐศาสตร์จากมหาวทิยาลยัเชยีงใหม่ รวมทัง้บทความหนึง่

ในหลายปีต่อมาของศรีราชา เจริญพานิช (2553) เป็นต้น ความเห็นของ 

นักวิชาการในกลุ่มนี้โดยมากเป็นห่วงว่าถ้ามีการให้กรรมสิทธิ์์ที่ดินเป็นแบบ

โฉนดในพ้ืนที่ปฏิรูปท่ีดิน ที่ดินเหล่านั้นก็จะตกไปอยู่ในมือของนายทุนที่จะ

สามารถกว้านซื้อที่ดินได้อย่างถูกต้องตามกฎหมายและง่ายยิ่งขึ้น และจะไม่

สามารถช่วยเหลอืเกษตรกรให้มคีวามเป็นอยูท่ีด่ขีึน้ได้ เนือ่งจากไม่มกีารช่วยเหลอื 

เกษตรกรในเรื่องราคาสินค้าการเกษตร อีกประเด็นหนึ่งคือ ความเป็นห่วงว่า 

การเปลีย่นรปูแบบสทิธทิีด่นิเป็นกรรมสทิธิ์แ์บบโฉนดจะน�ำไปสูก่ารท�ำลายป่าไม้ 

ที่เพิ่มมากขึ้น และการให้โฉนดที่ดินในพื้นที่ ส.ป.ก. จะท�ำให้การควบคุม 

การถือครองที่ดินของคนต่างด้าวเป็นไปได้ยากขึ้น

	 แม้ว่าประเดน็เกีย่วกบัรปูแบบสทิธกิารถอืครองทีด่นิในพืน้ทีป่ฏิรปูทีด่นิ 

ไม่ได้ปรากฏอยูบ่นหน้าหนงัสอืพมิพ์ในช่วงหลายปีท่ีผ่านมานีก้ต็าม แต่เนือ่งจาก 

เป็นที่ดินในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินมีอยู่จ�ำนวนมากกว่า 30 ล้านไร่ทั่วประเทศ และ

ตามความเป็นจริงก็มีการเปลี่ยนแปลงด้านการถือครองและการใช้ประโยชน์
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ทีด่นิอยูท่ัว่ไปแล้วในหลายพืน้ท่ี อกีท้ังยงัมีแรงกดดันจากการเติบโตทางเศรษฐกจิ 

และการขยายตัวของการเกษตรเชิงพาณิชย์อย่างไม่หยุดยั้ง ข้อโต้แย้งในเรื่อง

รปูแบบสทิธกิารถอืครองในพ้ืนทีป่ฏริปูทีด่นิคงจะกลบัมาเป็นประเดน็เชงินโยบาย 

ในระดับประเทศอีกไม่ช้าไม่นาน 

	 รูปแบบการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่ป่าไม้

	 งานเขยีนอกีกลุม่หนึง่ได้วเิคราะห์รปูแบบการถอืครองและใช้ประโยชน์

ที่ดินในพื้นที่ป่าของชุมชนชนบทและกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ในประเทศไทย  

งานในกลุ่มนี้มีทั้งผลงานของนักเศรษฐศาสตร์และนักสังคมศาสตร์สาขาอ่ืนๆ 

โดยเฉพาะสาขาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยาท่ีให้ความสนใจในประเด็น 

ด้านเศรษฐกิจสังคมของชุมชนชาติพันธุ์ งานกลุ่มใหญ่ในเร่ืองนี้เป็นงานวิจัย 

ในพ้ืนที่ป่าไม้ในภาคเหนือของประเทศ เนื้อหางานวิจัยส่วนหนึ่งเป็นเรื่อง 

รปูแบบการจดัสรรและบรหิารจดัการทีด่นิตามขนบธรรมเนยีมประเพณดีัง้เดมิ

ในยคุสมยัก่อนการพฒันาเข้าสูร่ะบบเศรษฐกจิทุนนยิม อาทงิานของ Moerman  

(1968) ได้ศึกษาเรื่องการจัดการท่ีดินของหมู่บ้านภาคเหนือของไทย โดยให้

ความส�ำคัญกับมุมมองของชาวบ้านนอกเหนือจากมุมมองด้านกฎหมายและ

สถิติที่เก็บโดยทางราชการ ข้อค้นพบส�ำคัญคือ ชาวบ้านมีการรวมตัวและมีวิธี

การจัดการที่ดินร่วมกันอยู่บ้างในรูปของเครือญาติ ซึ่งท�ำให้เกิดความมั่นคง 

ในการถอืครองทีด่นิในบรเิวณรอบๆ หมูบ้่าน ในส่วนนีช้าวบ้านไม่สนใจทีจ่ะร้องขอ 

ให้ภาครัฐมาออกหนงัสอืส�ำคญัในทีด่นิให้แต่อย่างใด แต่ถ้าเป็นทีด่นิในบรเิวณ

ทีต่ัง้อยูห่่างจากหมูบ้่าน ชาวบ้านจะต้องการให้ภาครฐัมารบัรองสทิธ ิเพือ่ป้องกนั 

มิให้เกิดการแย่งชิงที่ดินกับชาวบ้านจากหมู่บ้านอื่นๆ ในบริเวณใกล้เคียงกัน

	 งานวิจัยอีกกลุ่มหนึ่งเน้นเรื่องที่ดินในพื้นที่กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ เช่น 

Keen (1972) ได้ศึกษาเรื่องการถือครองและการใช้ท่ีดินตามประเพณีของ 
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ชนเผ่าในพืน้ทีศ่กึษานคิมเชยีงดาวและพืน้ทีข้่างเคยีงในจงัหวดัเชยีงใหม่ โดยใช้ 

วธิกีารส�ำรวจภาคสนามและสมัภาษณ์ การศกึษาดงักล่าวได้เน้นการวเิคราะห์

เศรษฐกิจของระบบไร่หมุนเวียน (swidden economies) ของชาวชนเผ่า  

โดยมุ่งไปท่ีความสัมพันธ์ระหว่างระบบการถือครองและการใช้ที่ดินเพื่อการ

ปลูกฝิ่น ข้อค้นพบหลักคือในพื้นที่ศึกษามีรูปแบบการถือครองหรือกรรมสิทธิ์์

ทีด่นิอยูส่องประเภทซ้อนทบักนั  แบบแรกเป็นไปตามกฎหมาย คอื การก�ำหนด

พื้นที่ป่าสงวน (forest reserve) ในขณะท่ีอีกประเภทเป็นการถือครอง 

ตามประเพณี (customary tenure) ของชนเผ่า การศึกษาดังกล่าวยังพบว่า 

การปลกูฝ่ินตัง้อยูบ่นพืน้ฐานการใช้แรงงานมากกว่าทีด่นิ ชาวเขาจึงท�ำลายป่า

เพื่อขยายพื้นที่ส�ำหรับการปลูกฝิ่นออกไปอย่างไม่จ�ำกัด บทความนี้มีข้อเสนอ

ให้ภาครัฐรีบเข้าไปก�ำหนดสิทธิการใช้ที่ดินให้มีความมั่นคงตามกฎหมาย 

โดยเร็ว โดยเฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีความเหมาะสมต่อการเกษตร เพื่อให้ชนเผ่า 

ที่ท�ำกินอยู่เกิดความรู้สึกว่าพ้ืนที่ของตนมีคุณค่าแตกต่างจากพื้นที่อื่นๆ โดย

อาจจะเริ่มจากให้สิทธิท�ำกินเป็นอันดับแรก แล้วจึงพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน

เพือ่ให้ชนเผ่าอยูอ่ย่างถาวรไม่เคลือ่นไปท�ำลายพืน้ทีป่่าอืน่อกีต่อไป จะเห็นได้ว่า 

แนวคิดนี้เป็นไปแนวทางเดียวกับนักเศรษฐศาสตร์ท่ีดินกระแสหลักท่ีเชื่อว่า 

กรรมสิทธิ์์หรือสิทธิในการใช้ประโยชน์เป็นพื้นฐานของการสร้างความมั่นคง 

ในการท�ำการเกษตรและการด�ำรงชวิีต แนวคดินีเ้ป็นพ้ืนฐานของนโยบายเก่ียวกับ 

สิทธิการถือครองและการใช้ประโยชน์ที่ดินและนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน 

ในประเทศไทยต่อเนื่องเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน

	 งานวิจัยในประเด็นที่คล้ายกันของ Kunstadter, Chapman, and 

Sabhasri (1978) ได้ศึกษาการพัฒนาเศรษฐกิจและเกษตรกรรมในพื้นที่ป่า 

ในภาคเหนือของประเทศไทย เน้ือหาส่วนหนึ่งเป็นการวิเคราะห์ประเด็น 

การถือครองและใช้ที่ดินของชนเผ่าต่างๆ คณะผู้วิจัยได้ค้นพบคุณลักษณะ
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เฉพาะด้านทีด่นิของแต่ละชมุชน ซึง่มคีวามหมายเชงินโยบายว่า นโยบายและ

แนวทางการจัดการทีด่นิของภาครฐัต้องค�ำนงึถงึคณุลกัษณะเฉพาะของแต่ละ

ชุมชนจึงจะประสบความส�ำเร็จตามเป้าหมายที่ตั้งไว้ คณะผู้วิจัยยังได้ศึกษา

และเสนอกลยุทธ์การท�ำเกษตรในพื้นที่ป่าไม้โดยเฉพาะพื้นที่สูงในภาคเหนือ 

4 ด้าน คอื หนึง่ การเพิม่ผลผลติ สอง การเพิม่มลูค่าของผลผลิตหรือทรัพยากร 

สาม การลดค่าขนส่งสินค้าและการเก็บรักษา และสี ่การลดความกดดันจาก

การเพิ่มของประชากร นอกจากนี้ ยังมีข้อเสนอที่สนับสนุนแนวคิดของ Keen 

(1972) ทีว่่า ต้องมกีารผลกัดนัให้รฐัรบัรองความม่ันคงในสิทธกิารถือครองทีด่นิ  

โดยวิธีการส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่สูงเพ่ือให้ลดการใช้ที่ดินลง 

เพราะถ้าหากปล่อยให้การถอืครองเป็นไปโดยไม่มหีลกัเกณฑ์ ในขณะทีจ่�ำนวน 

ประชากรของชนเผ่าต่างๆ เพิม่ขึน้ จะท�ำให้เกดิความขดัแย้งในเรือ่งทีดิ่นท�ำกนิ 

ระหว่างเผ่าได้

	 งานวิจัยอีกกลุ่มหนึ่งเน้นประเด็นเรื่องการบุกเบิกและบุกรุกพื้นที่ป่า 

โดยวเิคราะห์ตัง้แต่สถานการณ์ของการบุกรกุป่าไปจนถึงเหตุผลด้านเศรษฐกจิ

สังคมและวัฒนธรรม ในการศึกษาพื้นที่ป่าในภาคเหนือตอนบนโดยอานันท์ 

กาญจนพันธุ์ และมิ่งสรรพ์ ขาวสอาด (2538) มีข้อค้นพบส�ำคัญคือ ปัจจัยที่

ท�ำให้เกดิการบกุเบกิใช้ประโยชน์ทีด่นิในพืน้ท่ีป่ามอียูห่ลายประการ ทัง้ปัจจัย

ที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้และท่ีดินโดยตรง เช่น การสัมปทานป่าไม้เพื่อน�ำไปท�ำ

หมอนรถไฟท�ำให้จ�ำนวนต้นไม้ขนาดใหญ่ลดลง และท�ำให้ประชาชนสามารถ

บกุเบกิทีด่นิท�ำกนิได้ง่ายข้ึน การขยายตวัของพชืพาณชิย์โดยเฉพาะยาสบู อ้อย 

และถั่วลิสง ท�ำให้เกษตรกรได้ขยายพื้นที่เพาะปลูกเข้าไปในพื้นที่ดอน รวมถึง

ปัจจัยทางอ้อม เช่น การส่งเสริมการก�ำจัดโรคมาลาเรียด้วยยาดีดีทีท�ำให้ 

ลดความเสี่ยงในการเป็นโรคภัยไข้เจ็บในป่าลงได้มาก ประชาชนจึงสามารถ

บกุเบกิพืน้ทีแ่ละตัง้ชมุชนในเขตพืน้ทีป่่าได้  อกีสาเหตุหนึง่ทีส่�ำคญัคอื ภาครัฐ
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ได้เข้าไปจัดตั้งชุมชนในเขตป่าเป็นหมู่บ้านทางราชการและมีการเก็บภาษี 

บ�ำรุงท้องที่ (ภ.บ.ท. 5) จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2498 ภาครัฐได้ให้มีการแจ้งสิทธิ

ครอบครองและออกเอกสาร ส.ค. 1 แนวทางปฏิบตัเิหล่าน้ีท�ำให้ชาวบ้านเข้าใจว่า 

รัฐบาลส่งเสริมการบุกเบิกพื้นที่ป่า งานวิจัยฉบับนี้ได้แสดงให้เห็นว่านโยบาย

ด้านป่าไม้และท่ีดนิของรฐัมีผลโดยตรงการบุกเบกิและบกุรกุป่าของประชาชน 

และมีความสัมพันธ์อย่างชัดเจนระหว่างนโยบายของรัฐกับเศรษฐกิจที่ดิน 

ในพื้นที่ป่าไม้และพื้นที่ต่อเนื่อง

	 ปัญหาการถือครองและการใช้ที่ดินของชนเผ่าและชุมชนที่อยู่อาศัย

และท�ำกินอยู่ในพื้นท่ีสูงเป็นประเด็นท่ีมีการถกเถียงกันเรื่อยมา โดยเฉพาะ 

ในมิติของการท�ำลายและอนุรักษ์ป่าไม้ท่ีเป็นพื้นที่ต้นน�้ำ ในช่วงหลังประเด็น

ทีเ่พิม่ขึน้มาคอืเรือ่งการท�ำการเกษตรเชิงพาณชิย์ในพ้ืนทีสู่ง จากการศกึษาของ

อจัฉรา รกัยตุธิรรม (2556) พบว่า เกษตรกรเลอืกท่ีจะท�ำเกษตรกรรมบนพืน้ทีส่งู  

เพราะได้รับการผลักดันโดยภาครัฐที่มีนโยบายสนับสนุนการผลิตเชิงพาณิชย์

เพือ่เป็นการเพิม่รายได้ของเกษตรกร ในขณะเดียวกนักเ็ป็นกลยทุธ์ของเกษตรกร 

ในการต่อรองกบัภาครฐั เพือ่ท่ีจะอยู่ในเขตป่าต่อไปได้ เพราะถ้าหากเกษตรกร

ยังคงท�ำการเกษตรรูปแบบไร่หมุนเวียนแบบเดิม พ้ืนท่ีท่ีถูกท้ิงไว้เพ่ือพักดิน 

อาจถูกรัฐกล่าวอ้างว่าเป็นพื้นที่ป่าซึ่งเป็นพื้นที่กรรมสิทธิ์์ของรัฐ  

	 ข้อค้นพบดังกล่าวสอดคล้องกับงานของพุฒิพงศ์ นวกิจบ�ำรุง (2556) 

ที่ได้ศึกษาการท�ำเกษตรของชาวบ้านบนพ้ืนที่สูงในอ�ำเภอแม่แจ่ม จังหวัด

เชียงใหม่ งานวิจัยดังกล่าวพบว่าพื้นที่เกษตรส่วนใหญ่ใช้ไปในการท�ำเกษตร

แบบถาวรด้วยการปลูกข้าวโพด  การต่อรองอ�ำนาจระหว่างเกษตรกรกับรัฐ 

ในพื้นที่สูงแสดงให้เห็นถึงการรุกคืบของทุนเข้าไปใช้ประโยชน์จากพื้นที่สูง 

เกษตรกรท�ำการผลติบนพืน้ท่ีท่ีมสีทิธใินท่ีดนิท่ีคลมุเครือ โดยเป็นพืน้ทีป่่าทีร่ฐั
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อ้างกรรมสิทธิ์์เป็นเจ้าของ แต่ในขณะเดียวกันภาครัฐก็ไม่กล้าผลักดันชาวเขา

จากพืน้ทีเ่หล่านีไ้ด้ด้วยเหตผุลทางการเมอืง  การศกึษาทัง้สองชดุนีช้ีใ้ห้เหน็ถงึ

กระบวนการที่ทุนได้รุกคืบเข้าไปใช้ปัจจัยการผลิตทั้งที่ดินและแรงงานของ

เกษตรกรในพ้ืนที่สูง ซึ่งครั้งหนึ่งเคยถูกมองว่าเป็นพื้นที่ชายขอบของชนเผ่า

ที่ท�ำการผลิตแบบยังชีพและอยู่ภายนอกวงจรการผลิตของทุน จึงสรุปได้ว่า 

เศรษฐกจิทีด่นิแบบทนุนิยมในปัจจบัุนได้ขยายตวัอย่างเต็มทีเ่ข้าไปในพืน้ทีส่งูแล้ว  

งานวจัิยในลกัษณะน้ีแม้ว่าไม่ได้เป็นการวเิคราะห์เชงิเศรษฐศาสตร์กระแสหลกั 

แต่ก็ถือว่าเป็นงานด้านเศรษฐกิจที่ดินและแสดงให้เห็นถึงมิติเชิงพื้นที่ของ

เศรษฐกิจทุนนิยมที่ปรากฏออกมาในด้านการใช้ประโยชน์ที่ดิน

	 นอกจากนี ้ ยงัมงีานวจิยัอืน่ทีไ่ด้วเิคราะห์เรือ่งการใช้ทีด่นิในพืน้ทีป่่าไม้ 

ภายใต้กรอบความคดิเกีย่วกับการขยายตวัเชงิพืน้ทีข่องทนุนยิมด้วยการปลกูพชื 

เชิงพาณิชย์ประเภทอ่ืน เช่น ยางพารา ในงานวิจัยของยศ สันตสมบัติ และ

อรญัญา ศริผิล (2556) เกีย่วกบัการบกุเบกิและใช้ประโยชน์ทีดิ่นเพ่ือการปลูก

ยางพาราในลุมน�้ำโขง คณะผู้วิจัยได้เปรียบเทียบการผลิตยางพาราในสวน

ยางพาราขนาดใหญ่และสวนยางรายย่อยในลาว กมัพูชาและไทย ข้อเสนอของ

งานดังกล่าวคือ ไตรภาคีแห่งพลังการปิดล้อมข้ามชาติ ซึ่งประกอบด้วยรัฐ 

เสรีนิยมใหม่ และทุนนิยมชายขอบ ได้ร่วมกันปิดล้อมทรัพยากรธรรมชาต ิ

ในลุม่น�ำ้โขงเพือ่ใช้ประโยชน์ทีด่นิเกษตรกรรม น�ำไปสู่ปัญหาการท�ำลายป่าไม้

และสิ่งแวดล้อมและผลกระทบด้านเศรษฐกิจสังคมต่างๆ ตามมา เกษตรกร 

ที่มีฐานะดี มีหลักทรัพย์และเข้าถึงสินเช่ือเพื่อการลงทุนยังคงได้รับประโยชน์

จากราคายางพาราท่ีอยูใ่นระดบัสูง แต่เกษตรกรรายย่อยต้องผ่านระบบเกษตร

พนัธสญัญา และมคีวามเสีย่งท่ีจะสญูเสยีทีด่นิของตนเองและกลายเป็นแรงงาน

ไร้ที่ดินต่อไป
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กรรมสิทธิ์์ที่ดินกับการออกโฉนด

	 นอกเหนือจากเรื่องนิยามของค�ำว่าที่ดินแล้ว ประเด็นพื้นฐานที่มีการ

ถกเถียงกันเรื่อยมาท้ังในวงการวิชาการและนโยบาย คือ เรื่องประเภท และ

ขอบเขตสทิธกิารถอืครอง การใช้ประโยชน์ และโอนหรอืซือ้ขายทีดิ่น ข้อโต้แย้ง 

ในเรือ่งนีมี้หลายประเดน็ อาท ิสทิธใินทีด่นิควรเป็นสิทธขิองปัจเจกบคุคลหรอื

เป็นของกลุ่มคน ชุมชนหรือสาธารณะทั่วไป  สิทธิในที่ดินควรเป็นกรรมสิทธิ์ ์

ทีร่บัรองการเป็นเจ้าของหรอืให้เฉพาะสทิธใินการใช้ประโยชน์ สทิธกิารถอืครอง 

และใช้ประโยชน์ที่ดินควรเป็นแบบถาวรหรือแบบมีก�ำหนดระยะเวลา สิทธ ิ

การถอืครองและการใช้ประโยชน์ทีด่นิของคนต่างชาติควรเท่ากบัคนสัญชาติไทย 

หรือไม่ ฯลฯ ประเด็นเกี่ยวกับประเภทและขอบเขตสิทธิในที่ดินจึงเป็นแก่น

ของข้อโต้แย้งด้านเศรษฐกจิท่ีดนิและยงัมีการถกเถยีงกนัเรือ่ยมาจนถงึปัจจุบนั

งานเขยีนเชงิประวตัศิาสตร์จ�ำนวนหนึง่ได้กล่าวถึงสทิธแิละรปูแบบการถอืครอง

ทีด่นิในอดตี โดยมเีนือ้หาเกีย่วกบัการตรากฎหมายในการคุม้ครองและรบัรอง

ในที่ดินและทรัพย์สิน ประเด็นส�ำคัญเรื่องสิทธิในสมัยสุโขทัยดังที่ปรากฏ 

ในหลักศิลาจารึกหลักที่ 1 ระบุว่า “ … สร้างป่าหมากป่าพลูทั่วเมืองทุกแห่ง 

ป่าพร้าวก็หลายในเมืองนี้ ป่าคาง (ขนุน) ก็หลายในเมืองนี้ หมากม่วงก็หลาย

ในเมอืงนี ้หมากขามกห็ลายในเมอืงนีใ้ครสร้างได้ไว้แก่มนั ...” เนือ่งจากในสมยันัน้ 

ทีด่นิทีร่กร้างว่างเปล่ามอียูท่ัว่ไป ประชากรยงัมอียูไ่ม่มาก จึงอยูใ่นสภาพท่ีแรงงาน 

มีความขาดแคลนมากกว่าทีด่นิ หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายดงักล่าวคอื การ

ที่ผู้ใดได้ลงแรงในการบุกเบิกพ้ืนท่ีท�ำกินในท่ีดินแล้ว ก็ต้องได้สิทธิในที่ดินนั้น  

ซึ่งเป็นในแนวคิดเดียวกับทฤษฎีทรัพย์สินจากแรงงาน (Labor theory of 

property) ทีม่าจากแนวคิดทรพัยสทิธส่ิวนบคุคลของจอห์น ลอ็คทีจ่ะกล่าวถงึ 

ต่อไปในภายหลัง 
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	 ส่วนเรื่องสิทธิการถือครองที่ดินในยุครัตนโกสินทร์นั้น มีการกล่าวถึง

ในงานเขยีนของชัย เรอืงศลิป์ (2522) ซึง่ได้วเิคราะห์จากงานเขยีนของคนรุ่นก่อน  

หลกัการพืน้ฐานสามประการของสทิธกิารถอืครองทีดิ่นในยคุรัตนโกสินทร์ ได้แก่

	 1.	ที่ดินทั่วราชอานาจักรเป็นของพระมหากษัตริย์ เมื่อพระราชทาน 

		  ให้แก่วัดใดหรอืบุคคลใดกจ็ะตกเป็นกรรมสทิธิ์ข์องวดัหรอืบคุคลนัน้  

		  โดยที่กรรมสิทธิ์์ดังกล่าวถือเป็นมรดกตกทอดไปยังทายาทได้

	 2.	ราษฎรและข้าราชการทัว่ไปได้แต่สทิธคิรอบครองทีดิ่นเท่านัน้ จงึไม่ 

		  สามารถซ้ือขายกรรมสิทธิ์์ที่ดินได้ แต่กฎหมายก็ยอมให้มีการ 

		  รับช่วงสิทธิการครอบครองเช่นเดียวกับกรรมสิทธิ์์ แต่ไม่สามารถ 

		  ซื้อขาย จ�ำน�ำ หรือโอนให้แก่ผู้อื่นได้

	 3.	ทางการไม่ต้องการให้มกีารท�ำนาเลือ่นลอยหรอืการครอบครองทีด่นิ 

		  ไว้เฉยๆ ถ้าทอดท้ิงนาของตนไปกจ็ะอนญุาตให้ผูอ้ืน่เข้ามาครอบครอง 

		  แทนได้และถ้ายังไม่มีคนเข้ามาครอบครองก็ต้องเป็นหน้าที่ของ 

		  เจ้าพนักงานท้องถิ่นที่จะต้องขวนขวายหาคนเข้ามาท�ำ

	 ในลักษณะเดียวกัน การศึกษารูปแบบกรรมสิทธิ์์ท่ีดินส�ำหรับอาคาร

พักอาศัยในสมัยต้นรัตนโกสินทร์ โดยการวิเคราะห์งานเขียนและเอกสาร

ประวัติศาสตร์ โดยผุสดี ทิพทัส และมานพ พงศทัต (2525) พบว่า รูปแบบ

การถอืครองท่ีดนิส�ำหรบัทีอ่ยูอ่าศยัไม่แตกต่างมากนกัจากการถอืครองเพือ่ใช้

ประโยชน์ในด้านการเกษตรในอดีต แต่มีประเด็นเพิ่มเติมที่ส�ำคัญในส่วนของ

การเวนคืนที่ดินโดยพระมหากษัตริย์ กล่าวคือ แต่เดิมหากพระมหากษัตริย์มี

พระราชประสงค์ท่ีดนิแปลงใด กส็ามารถเวนคนืได้โดยไม่ต้องให้ค่าตอบแทนใดๆ  

เนื่องจากกรรมสิทธิ์์ที่ดินเป็นของพระมหากษัตริย์ แต่ในสมัยพระบาทสมเด็จ

พระจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั ได้มกีารออกพระราชก�ำหนดยอมรบักรรมสทิธิ์ส่์วนบคุคล 
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เป็นครั้งแรกในพระราชก�ำหนดว่าด้วยพระราชทานที่บ้าน เรือก นา สวน พ.ศ. 

2409 โดยมีหลักการว่าหากพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชประสงค์ที่ดินเพื่อ

กิจการสาธารณะและความมัน่คง เช่น การสร้างป้อม ขดุคทู�ำก�ำแพง การเรยีก

ที่ดินคืนโดยไม่ตอบแทนราษฎรก็ถือเป็นเรื่องท่ีชอบธรรม แต่ถ้าวัตถุประสงค์

ของการเรยีกคืนทีด่นิคือมาเพือ่สร้างวัง บ้าน นา และสวนของพระบรมวงศานวุงศ์ 

และข้าราชการ โดยการไล่เจ้าของท่ีดินเดิมออกไป ก็ถือว่าไม่สมควร และ 

ต้องให้มีการซื้อขายกันในราคาที่เหมาะสม การออกพระราชก�ำหนดดังกล่าว

มีความส�ำคัญมากในประวัติศาสตร์ที่ดินไทย เนื่องจากเป็นการสร้างสถาบัน 

(institutions) พืน้ฐานส�ำหรับการรบัรองความมัน่คงในทรพัยสทิธขิองประชาชน  

พร้อมไปกับการจ�ำกัดขอบเขตอ�ำนาจการเวนคืนที่ดินโดยภาครัฐ ซ่ึงนับเป็น

หลักการพื้นฐานของกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนในสมัยต่อมา

	 หลงัจากนัน้ ได้มกีารพฒันาองค์ประกอบพืน้ฐานของการพฒันาเศรษฐกจิ 

ทีด่นิไทยในระบบเศรษฐกจิทนุนยิม คอื การออกโฉนดทีรั่บรองกรรมสิทธิ์ข์อง

ปัจเจกบคุคลและองค์กรตามกฎหมายท่ีดนิ แม้ว่าการออกหนงัสอืส�ำคญัทีร่บัรอง 

กรรมสทิธิ์ห์รอืสทิธิในการใช้ประโยชน์ทีด่นิได้มมีานานต้ังแต่ก่อนสมยัรตันโกสนิทร์  

แต่ก็เพ่ิงมีการออกโฉนดท่ีดินฉบับแรกของประเทศไทยเป็นของรัชกาลที่ 5  

เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ที่ต�ำบลบ้านแป้ง อ�ำเภอพระราชวัง 

จังหวัดกรุงเก่า (พระนครศรีอยุธยา) มีเนื้อท่ี 89-1-52 ไร่ หลังจากมีการ 

เดินส�ำรวจเป็นครั้งแรกโดยข้าหลวงเกษตรและเจ้าพนักงานกรมแผนท่ี  

(กรมที่ดิน, ม.ป.ป.) การตรากฎหมายประกาศออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2444  

ในยุคสมัยรัชกาลท่ี 5 ได้กลายเป็นรากฐานของการจัดระบบกรรมสิทธ์ที่ดิน

แบบใช้กฎหมายรองรับมาจนถึงปัจจุบัน
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	 กฎหมายดังกล่าวถือเป็นจุดพลิกผันครั้งใหญ่ของเศรษฐกิจที่ดินไทย 

เพราะได้แยกสทิธิการครอบครองออกจากสทิธใินการใช้ประโยชน์อย่างชดัเจน 

ซึง่แตกต่างจากกระบวนทัศน์แต่เดิมตามระบอบสมบรูณาญาสทิธริาชย์ทีถ่อืว่า

แผ่นดินทั้งหมดเป็นกรรมสิทธิ์์ของพระเจ้าแผ่นดิน และสิทธิของราษฎรเหนือ

ทีด่นิขึน้อยูก่บัการใช้ประโยชน์ในท่ีดนิน้ัน  ตามกฎหมายและธรรมเนยีมปฏบิตัิ

ในอดตีตัง้แต่สมยัล้านนา สโุขทยัและอยธุยาเรือ่ยมาจนถึงสมยัต้นรตันโกสนิทร์  

หากราษฎรทีค่รอบครองท่ีดนิอยู่แต่เดมิละท้ิงท่ีดนิและไม่ท�ำประโยชน์ในทีด่นินัน้  

ก็จะเสยีสิทธิการครอบครองนัน้ไป การออกกฎหมายรบัรองกรรมสทิธิ์แ์บบโฉนด 

จึงเป็นการรับรองสิทธิการครอบครองที่ไม่ขึ้นอยู่กับการใช้ประโยชน์ที่ดิน  

การประกาศออกโฉนดท่ีดนิได้ท�ำให้ท่ีดินกลายสถานภาพเป็นอสงัหารมิทรพัย์ 

โดยในเชิงเศรษฐศาสตร์ถือว่ามีมูลค่าในตัวเองแม้ว่าจะไม่มีการใช้ประโยชน์ 

ทีด่นิใดๆ อยูก็่ตาม ในความเหน็ของนงเยาว์ จิตตะปตุตะ (2549) การเปลีย่นแปลง 

กระบวนทัศน์และกฎหมายดังกล่าวได้ก่อให้เกิดผลดีกับราษฎร แต่ก็อาจเป็น

สาเหตุที่ให้เกิดกลุ่มนายทุนท่ีดินท่ีมีบทบาทเป็นนายทุนเงินกู้ให้กับเกษตรกร

ที่ประสบปัญหา และกลายเป็นต้นตอของปัญหาความยากจนข้นแค้นของ

ชาวนาไทยที่ยืดเยื้อเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน

	 จากการวิเคราะห์งานเขียนเกี่ยวกับบริบทด้านเศรษฐกิจสังคมและ

เหตุการณ์ด้านเศรษฐกจิทีด่นิทีเ่กดิขึน้ในสมัยรชักาลที ่ 5 สามารถอนมุานได้ว่า  

เหตผุลหลกัของการออกโฉนดทีด่นิแบบปัจเจกบคุคลในประเทศไทยในช่วงแรกนัน้ 

เกิดจากความจ�ำเป็นในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทที่เกิดจาก 

ระบบกรรมสิทธิ์์ที่ไม่ชัดเจน กล่าวคือ หลังการลงนามในสนธิสัญญาเบาว์ริง  

ความต้องการพืน้ท่ีเพาะปลกูเพิม่มากขึน้ ท�ำให้ท่ีดนิทีอ่ดุมสมบรูณ์เริม่ขาดแคลน  

ปฏิสัมพันธ์ของอุปสงค์และอุปทานตามกลไกตลาดที่ดินท�ำให้ราคาที่ดิน 

เพิม่สงูขึน้ ในขณะเดยีวกนั การพฒันาระบบคลองชลประทานและถนนหนทาง
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ได้เปิดโอกาสให้มีการจับจองและใช้ประโยชน์ที่ดินในหลายพื้นที่ แต่ระบบ 

การรับรองสิทธิในที่ดินที่มีมาแต่เดิมไม่สามารถจัดการกับปัญหาข้อพิพาท 

เรื่องกรรมสิทธิ์์และการใช้ประโยชน์ที่ดินท่ีเกิดขึ้นระหว่างราษฎรได้ ดังที่ได ้

เกิดขึ้นหลายกรณีในย่านรังสิต (สุนทรี อาสะไวย์, 2530) พระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงมีพระราชด�ำริให้มีการเปล่ียนระบบและ

ระเบียบว่าด้วยกรรมสิทธิ์์ท่ีดินเป็นแบบระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ 

(Torrens) ซึ่งเซอร์ โรเบิร์ต ริชาร์ด ทอร์เรนส์ (Sir Robert Richard Torrens) 

ได้พัฒนาขึ้นในประเทศออสเตรเลีย (กรมที่ดิน, 2505: 5) เหตุผลเริ่มแรกของ

การปรับเปลี่ยนระบบกรรมสิทธิ์์ที่ดินให้เป็นแบบโฉนดของปัจเจกบุคคล 

เกิดจากความต้องการในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึน

จากระบบสิทธิในที่ดินแบบดั้งเดิม  

	 จดุเร่ิมต้นนีแ้ตกต่างจากหลายประเทศท่ีได้ปรับเปล่ียนระบบกรรมสิทธ์์ิ 

ที่ดินเป็นแบบปัจเจกบุคคล ในประเทศยุโรปตั้งแต่ช่วงปลายคริสต์ศตวรรษ 

ที่ 17 แนวคิดทรัพยสิทธิส่วนบุคคลได้กลายเป็นพื้นฐานทางกฎหมายเกี่ยวกับ

ทีด่นิและทรพัย์สนิท่ีได้รับอิทธพิลจากความคดิของจอห์น ลอ็ค (John Locke) 

นักปรัชญาชาวอังกฤษ ซึ่งได้เสนอว่า ทรัพยสิทธิแบบปัจเจก (individual 

property rights) เป็นสทิธติามธรรมชาต ิ(natural rights) เนือ่งจากทรพัย์สิน

เกิดขึ้นได้จากการใช้แรงงานในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  

การทีปั่จเจกบคุคลเป็นเจ้าของทรพัยสทิธแิต่เพยีงผูเ้ดียวเป็นสิง่จ�ำเป็นส�ำหรบั

การผลติและเป็นพืน้ฐานของอสิรภาพของมนษุย์ แนวคดินีเ้รยีกในภายหลงัว่า

ทฤษฎีทรัพย์สินจากแรงงาน (Labor theory of property) อย่างไรก็ตาม 

ล็อคได้ก�ำหนดเงื่อนไขของแนวคิดนี้ไว้ว่า ปัจเจกบุคคลสามารถถือครอง 

ทรัพยสิทธิเฉพาะตนเองได้ต่อเมื่อยังมีที่ดินที่ดีเหลือเพียงพอส�ำหรับผู้อื่น7 

แนวคิดทรัพยสิทธิแบบปัจเจกนี้เป็นพื้นฐานของการต่อสู้ที่น�ำไปสู่การปฏิวัติ 
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ในฝร่ังเศสและสหรฐัอเมรกิา จะเห็นได้ว่าการเปล่ียนแปลงแนวคดิและกฎหมาย 

เกี่ยวกับทรัพยสิทธิในประเทศเหล่านี้มีรากฐานเชิงปรัชญาที่ชัดเจน

	 ส�ำหรับในประเทศญี่ปุ่น ส่วนหนึ่งของการปฏิรูปประเทศในยุคการ

ฟื้นฟูเมจิ (Meiji Restoration) ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1868 คือ การปฏิรูประบบสิทธิ

การถือครองที่ดิน ซึ่งมีองค์ประกอบส�ำคัญคือนโยบายการออกโฉนดที่ดิน 

ให้กับประชาชน นับเป็นการรับรองทรัพยสิทธิส่วนบุคคลในที่ดินอย่างเป็น

ทางการตามกฎหมาย เหตุผลหลักของการออกโฉนดที่ดินของญี่ปุ่นในช่วงนี้

คอื รัฐบาลจ�ำเป็นต้องปรบัปรงุระบบการเกบ็ภาษขีองประเทศเพือ่สร้างรายได้ 

ในการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานด้านต่างๆ การเกบ็ภาษทีีด่นิทีม่ปีระสทิธภิาพนัน้ 

จ�ำเป็นต้องมีการก�ำหนดขอบเขตของสทิธแิละมเีอกสารทีช่ดัเจนและใช้อ้างองิ

ได้อย่างเป็นระบบ เพื่อสามารถประเมินมูลค่าในการจัดเก็บภาษีได้ ประโยชน์

ด้านระบบภาษจีงึเป็นเหตผุลส�ำคญัของการพฒันาระบบทรพัยสทิธแิบบปัจเจก

ในญี่ปุ่น (Tasaka and Nishizawa, 2003: 197) จึงกล่าวได้ว่า เหตุจูงใจของ

แนวคิดการออกโฉนดที่รับรองทรัพยสิทธิแบบปัจเจกของประเทศไทย ซ่ึง 

เกดิจากความต้องการแก้ไขปัญหาข้อพพิาทเรือ่งท่ีดินนัน้ แตกต่างอย่างชดัเจน

จากของประเทศตะวันตกที่มีพื้นฐานจากปรัชญาสังคมและการเมือง และ 

ของญี่ปุ่นที่เป็นเรื่องการจัดเก็บภาษี

	 หลังจากการตรากฎหมายประกาศออกโฉนดที่ดิน พ.ศ. 2444 แล้ว 

ก็ได้มกีารพัฒนาระบบกฎหมายและองค์กรเกีย่วกบัการออกโฉนดทีดิ่นเร่ือยมา  

ส�ำหรบังานเขยีนท่ีได้ปูพืน้ฐานทางวชิาการเพือ่การพฒันากฎหมายและระบบ

7 “... there is enough, and as good, left in common for others” (Locke,  
   1690/1982: Chap. 5. Sec. 27) 
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กรรมสิทธิ์์ที่ดินแบบปัจเจกในประเทศไทยในช่วงแรกนั้นไม่ใช่งานเขียนด้าน

เศรษฐศาสตร์ แต่เป็นงานเขยีนของนกักฎหมายชาวฝร่ังเศสชือ่ โรแบร์ แลงกาต์ 

(Robert Lingat) หรอื ร. แลงกาต์ ในชุดหนังสอืช่ือ “ประวติัศาสตร์กฎหมายไทย”  

หนังสือเล่มแรกในชุดนี้มีเนื่อหาเก่ียวกับกฎหมายที่ดินโดยเฉพาะ (แลงกาต์, 

2483) งานเขยีนดงักล่าวได้กลายเป็นเอกสารส�ำคญัทีต่่อมาได้ใช้ในการพฒันา

ระบบกรรมสิทธิ์์ที่ดินแบบเอกชนของประเทศไทย ตามแนวคิดของแลงกาต ์

กรรมสิทธิ์์ที่ดินที่มีโฉนดเป็นเอกสารรับรองนั้นจะให้สิทธิความเป็นเจ้าของที่

แยกออกจากการครอบครองและใช้ประโยชน์ที่แตกต่างจากระบบเดิมท่ีมีอยู่

ในสยาม งานเขยีนฉบับดงักล่าวมอีทิธพิลอย่างมากต่อการตราพระราชบญัญติั

ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 นับเป็นจุดเริ่มต้นของกฎหมายที่ดิน

สมัยใหม่ของประเทศไทย (กฤษฎา บุญชัย, 2545)

	 ในช่วงรฐับาลจอมพล ป. พบิลูสงคราม การออกโฉนดให้กบัประชาชน

ถือเป็นวาระส�ำคัญของรัฐบาล โดยเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายจัดสรรที่ดิน

แนวคิดพื้นฐานของนโยบายที่ดินในยุคนี้คือการจัดสรรให้ราษฎรทุกครัวเรือน

มีที่ดินเป็นของตัวเอง โดยรัฐบาลจะจ�ำกัดให้ประชาชนแต่ละคนมีที่ดินได ้

ในขนาดที่เหมาะสมกับอัตภาพของตนเอง รัฐบาลจึงได้ตรากฎหมายเกี่ยวกับ

การจดัสรรทีด่นิข้ึนมา 4 ฉบับ หนึง่ในนัน้คอื พระราชบญัญติัว่าด้วยการส�ำรวจ

การออกโฉนดที่ดิน พ.ศ. 2496 เหตุผลส�ำคัญของการตรากฎหมายฉบับนี้คือ

ต้องการลดปัญหาที่เกิดจากกรณีพิพาทเรื่องกรรมสิทธ์์ิที่ดินที่เกิดขึ้นอย่าง 

กว้างขวางในช่วงทศวรรษ 2490 นบัได้ว่ารฐับาลในสมยัจอมพล ป. พบูิลสงคราม 

มีความพยายามอย่างมากในการผลักดันนโยบายที่ดินที่จัดระบบกรรมสิทธิ์์

ส่วนบคุคล รวมทัง้การจดัสรรทีด่นิโดยรฐัให้กบัประชาชนเพือ่เป็นพืน้ฐานของ

พัฒนาเศรษฐกิจ  
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	 งานเขียนที่ได้วิเคราะห์นโยบายที่ดินในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม

ไว้อย่างละเอียด คือ ชุดบทความวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์โดยศรัญญู  

เทพสงเคราะห์ (2553ก, 2553ข) ในนติยสารศลิปวฒันธรรม ซึง่ได้ตคีวามจาก

เอกสารราชการและสิง่ตพีมิพ์ทีน่�ำเสนอนโยบายทีดิ่นในสมยันัน้ เมือ่ประมวล

เนือ้หาของบทความท้ังสองฉบับและวิเคราะห์เพิม่เตมิจากบทความอกีฉบบัหนึง่ 

ของศรัญญู เทพสงเคราะห์ (2554) เกี่ยวกับการก่อตัวของคนชั้นกลางและ

แนวคดิ “ทนุนยิมโดยรฐั” ในสมยัจอมพล ป. พิบลูสงครามแล้ว สามารถอนมุาน

ได้ว่า นโยบายการออกโฉนดแบบกรรมสิทธิ์์ส่วนบุคคลไปพร้อมกับนโยบาย

การจัดสรรที่ดินและการจัดหาท่ีอยู่อาศัยให้กับราษฎรในสมัยนั้นเป็นปัจจัย

ส�ำคญัทีเ่กือ้หนนุการเกิดคนกลุม่ใหม่ในสงัคมไทยทีไ่ม่เคยมมีาก่อนหน้านัน้ คือ

การเกดิกลุม่คนช้ันกลางในพืน้ท่ีเมอืงท่ีมคีวามคดิ ค่านยิมและวถิกีารด�ำรงชวีติ

แบบใหม่ และอาชีพใหม่ๆ ในด้านค้าขายพาณิชยกรรมและการบริการ ซึ่ง 

แตกต่างไปจากคนรุ่นก่อนหน้านั้นอย่างมาก (ศรัญญู เทพสงเคราะห์, 2554: 

128-131) แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายเศรษฐกิจที่ดินกับ 

การเปลี่ยนแปลงด้านสังคมและประชากร

	 ความพยายามในการออกโฉนดท่ีดินยังคงมีสืบเนื่องเรื่อยมา แต่การ

ออกโฉนดต้องใช้เวลานานในการส�ำรวจและมขีัน้ตอนมากมายในการออกเอกสาร  

ท�ำให้ไม่สามารถออกโฉนดได้จ�ำนวนมากพอตามความต้องการในการรับรอง

กรรมสทิธิ์ท์ีด่นิทีเ่พิม่ตามการพัฒนาเศรษฐกจิไทย  นบัตัง้แต่ พ.ศ. 2444 จนถงึ 

พ.ศ. 2528 กรมที่ดินสามารถออกโฉนดที่ดินได้ 4 ล้านแปลงเศษ หรือร้อยละ 

20 ของพ้ืนท่ีการถือครองท่ัวประเทศ (113 ปี ..., 2557) ท�ำให้เกิดแนวคิด 

ที่จะเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินให้ครอบคลุมทั่วประเทศ จึงได้มีการศึกษาและ

ส�ำรวจร่วมกันระหว่างเจ้าหน้าท่ีของธนาคารโลกและนักวิชาการไทย น�ำไปสู่

เอกสารส�ำคัญที่เป็นพื้นฐานด้านแนวคิดและแนวทางการด�ำเนินงานในการ 
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ออกโฉนดทีด่นิทัว่ประเทศไทย คอื รายงานการประเมนิโดยเจ้าหน้าทีธ่นาคารโลก  

(Staff Appraisal Report) ชื่อ “Thailand: Land Titling Project” (World 

Bank, 1984) ซึ่งได้เชื่อมโยงประเด็นปัญหาที่ดินกับการพัฒนาเศรษฐกิจของ

ประเทศไทย และมข้ีอเสนอแนะให้รฐับาลไทยพฒันาระบบการส�ำรวจ ประเมนิ

มูลค่า และออกโฉนดท่ีดิน เพื่อให้เกิดประโยชน์กับครัวเรือนที่ถือครองท่ีดิน

และเป็นระบบฐานข้อมลูในการวางแผนและบริหารจัดการโครงการพัฒนาของ

ภาครัฐ

	 จากข้อเสนอในรายงานดังกล่าว รัฐบาลไทยจึงได้ด�ำเนินโครงการ 

ออกเอกสารสิทธิที่ดิน (Land Titling Program) ที่เรียกว่า “โครงการเร่งรัด

การออกโฉนดทีดิ่นทัว่ประเทศ” ระหว่างปี พ.ศ. 2527-2547 ซ่ึงได้รับเงนิกูย้มื 

จากธนาคารโลกรวมเป็นเงินกว่า 180 ล้านดอลลาร์ รวมทั้งการสนับสนุน 

ทางด้านเทคนคิจากส�ำนกังานเพือ่การพฒันาระหว่างประเทศแห่งออสเตรเลีย 

(Australian Agency for International Development–AusAID)  

ในระหว่างนั้นก็มีการศึกษาเพื่อด�ำเนินโครงการในพื้นที่ต่างๆ ในประเทศไทย 

โดยมรีายงานการศกึษาโดยสถาบนัการศกึษาและสถาบนัวิจัยภายในประเทศ 

เช่น งานศกึษาของสถาบันสิง่แวดล้อมไทย (Thailand Environment Institute,  

1995) ท่ีน�ำเสนอเกณฑ์ในการคัดเลือกพื้นที่ด�ำเนินโครงการออกโฉนดที่ดิน 

รวมทัง้รูปแบบองค์กรในการด�ำเนนิงานและบทบาทหน้าทีข่องกรมทีดิ่น ข้อเสนอ 

เชงินโยบายทีส่�ำคญัของรายงานฉบับนีค้อื การให้จัดตัง้ส�ำนกังานทีด่นิสาขาขึน้ 

ในพืน้ทีต่่างๆ เพือ่เร่งการออกโฉนดให้กบัประชาชนในแต่ละพ้ืนที ่และข้อเสนอ

ให้มีการออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน

	 โครงการนีน้บัเป็นจุดเปลีย่นส�ำคัญของการพฒันาระบบเศรษฐกจิทีด่นิไทย 

ทีต่ัง้อยูบ่นฐานของกรรมสทิธิ์ท์ีด่นิแบบปัจเจกและเป็นรากฐานของการพัฒนา
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ตลาดทีดิ่นทัว่ประเทศ และถือเป็นพืน้ฐานของการพัฒนาระบบเศรษฐกจิแบบ

ทุนนิยมของไทยเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน แนวคิดพื้นฐานของโครงการน้ีคือ

เศรษฐกจิไทยและประชาชนโดยรวมจะได้ประโยชน์จากการมกีรรมสิทธิ์ท์ีดิ่น

แบบปัจเจก ซึ่งมีความชัดเจนของแนวเขตที่รองรับโดยกฎหมาย และจะท�ำให้

ลดปัญหาความสับสนและความขัดแย้งท่ีเกิดมาจากความไม่ชัดเจนของ 

กรรมสทิธ์์ิทีด่นิทีม่มีาแต่เดมิ การออกโฉนดจะท�ำให้ภาครฐัสามารถพฒันาและ 

ส่งเสรมิการผลติภาคการเกษตรและป้องกันการบกุรกุพืน้ทีป่่า อกีทัง้การเร่งรดั 

ออกโฉนดในพ้ืนท่ีเมืองยังเป็นการเตรียมพร้อมส�ำหรับการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ในภาคเมืองอีกด้วย

	 ในช่วงน้ีถือเป็นยคุสมยัท่ีระบบเศรษฐกิจไทยได้พฒันาเป็นแบบทนุนยิม 

มากขึน้ กระบวนทศัน์หลกัทีเ่ป็นพืน้ฐานของนโยบายและแผนงานพฒันาสทิธิ

และการออกโฉนดก็พัฒนาเป็นแนวคิดเชิงเศรษฐศาสตร์ส�ำนักนีโอคลาสสิก 

มากขึ้น โดยมีสมมติฐานส�ำคัญคือระบบกรรมสิทธิ์์ที่ดินแบบปัจเจกจะท�ำให้

เกิดการเพิม่ประสทิธภิาพในการใช้ประโยชน์ทีด่นิและส่งเสรมิการพฒันาทีดิ่น

เพือ่การสะสมทุน ท้ังน้ี การเติบโตทางเศรษฐกจิจะเกดิขึน้ได้ต้องมกีารกระจาย

สินทรัพย์ของภาคเอกชนที่มีการก�ำหนดทรัพยสิทธิที่ชัดเจน ส่วนการพัฒนา

ชนบทเพื่อการลดความยากจนจะประสบความส�ำเร็จได้ก็ต่อเมื่อมีการลงทุน 

และการปฏริปูระบบกรรมสิทธิ์ท์ีด่นิจะน�ำไปสู่การลดความยากจนได้ แนวคดิน้ี 

เป็นพืน้ฐานของการด�ำเนนิโครงการด้านปฏริปูท่ีดนิทีธ่นาคารโลกได้ด�ำเนนิการ 

ไปหลายประเทศรวมทั้งประเทศไทย องค์ประกอบหลักของโครงการปฏิรูป

ทีด่นิตามแนวคดิของธนาคารโลกคอืการออกโฉนดทีดิ่น การขึน้ทะเบียนทีดิ่น 

การท�ำแผนท่ี และจดัระบบการบรหิารทีด่นิ เป้าหมายคอืการจดัระบบกรรมสิทธิ์ ์

ให้พร้อมทีจ่ะรองรบัการท�ำงานตามกลไกตลาด ซึง่เป็นแนวคดิของเศรษฐศาสตร์ 

ส�ำนักนีโอคลาสสกิทีเ่ป็นพืน้ฐานวธิคีดิและการท�ำงานขององค์กรนานาชาตแิห่งนี้  
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โครงการเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินของประเทศไทยได้บรรลุวัตถุประสงค์และ

เป้าหมายทีต่ัง้ไว้ ถอืเป็นความส�ำเรจ็ท่ีกลายเป็นต้นแบบระดบัโลกของการพฒันา 

กรรมสิทธ์์ิทีดิ่นให้กบัประชาชน จนในปี พ.ศ. 2540 ได้รบัรางวลัยอดเยีย่มจาก

ธนาคารโลก (World Bank Award for Excellence)  

	 ความมั่นคงในการถือครองที่ดิน

	 เป้าหมายหลกัประการหนึง่ของการออกโฉนดทีดิ่น คอื การสร้างความ

มัน่คงในสทิธกิารถือครองท่ีดนิ (tenure security) ซึง่เป็นหนึง่ในหลกัการส�ำคญั 

ของแนวทางการปฏิรปูท่ีดนิท่ีธนาคารโลกได้พยายามส่งเสรมิในหลายประเทศ

รวมทั้งประเทศไทย แนวคิดพื้นฐานคือเอกสารสิทธิที่ชัดเจนและมีกฎหมาย

รองรับในทรัพยสิทธิจะท�ำให้เกษตรกรที่ยากจนและไร้ท่ีท�ำกินมีความเป็นอยู่

ที่ดีขึ้น เนื่องจากความมั่นคงในสิทธิการถือครองจะท�ำให้เกษตรกรไม่ต้องเช่า

ทีด่นิ ไม่เป็นหนีส้นิ และสามารถลงทุนในวัตถุดิบและเทคโนโลยทีีจ่ะให้ผลติผล

และมูลค่าในการผลติเพ่ิมข้ึนได้  ด้วยพืน้ฐานแนวคดิดงักล่าว บทความวชิาการ

หลายฉบับได้ประเมินผลประโยชน์และผลกระทบจากโครงการปฏิรูปที่ดิน 

ในประเทศไทยในด้านการเงิน เศรษฐกิจและสังคม ทั้งกับเจ้าของที่ดินและ

เศรษฐกจิของประเทศโดยรวม โดยใช้วธีิการวเิคราะห์เชิงคณุภาพและเชิงปรมิาณ 

แบบตัดขวาง (cross-sectional) เช่น Chalamwong and Feder (1986)  

ได้พฒันาแบบจ�ำลองทีแ่สดงความสมัพนัธ์ระหว่างมลูค่าทีด่นิ ความม่ันคงของ

สิทธิการถือครองที่ดิน ผลิตภาพ และตลาดสินเชื่อ และได้ทดสอบแบบจ�ำลอง

ดงักล่าวโดยวธิกีารทางเศรษฐมติแิละใช้ข้อมลูเชงิปรมิาณทีเ่กบ็จากสามจงัหวดั

ในประเทศไทย   

	 อีกงานวิจัยหนึ่งของ Feder, Onchan, Chalamwong, and 

Hongladarom (1988) ได้วเิคราะห์ในลกัษณะคล้ายกันแต่ครอบคลมุประเดน็



106     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     107

อื่นๆ ที่เก่ียวข้องกับผลกระทบทางเศรษฐกิจของความมั่นคงในการถือครอง

ทีด่นิ และใช้ข้อมลูท้ังในเชงิปรมิาณและเชงิคณุภาพ แบบจ�ำลองเชงิทฤษฎขีอง

งานวจัิยฉบบันีม้กีรอบความคดิคล้ายกบัแบบจ�ำลองของ Chalamwong and 

Feder (1986) โดยวเิคราะห์ความสมัพนัธ์ระหว่างประเภทกรรมสิทธิ์ก์บัมลูค่า

ทีดิ่น การสะสมทุน การพฒันาท่ีดนิ ปัจจยัในการผลติและระดับผลติภาพ และ

ยังได้วิเคราะห์ผลกระทบของเอกสารสิทธิที่อนุญาตให้ใช้ประโยชน์ที่ดินและ

ผลประโยชน์กบัต้นทุนในการออกโฉนดท่ีดนิ โครงการวจิยัอกีชดุหนึง่ได้ใช้ข้อมลู 

ระยะยาว (longitudinal) ซึ่งเป็นชุดงานของศูนย์วิจัยเศรษฐศาสตร์ประยุกต์

มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ (Center for Applied Economic Research, 

1990, 1993, 2002) งานวิจัยเหล่านี้ได้ผลการวิเคราะห์ไปในทิศทางเดียวกัน 

ซึ่งสรุปโดยย่อได้ดังนี้ 

	 -	 การมีเอกสารกรรมสิทธ์์ิท่ีดินเป็นปัจจัยส�ำคัญท่ีท�ำให้เกิดความ 

		  แตกต่างในราคาทีด่นิ ทีด่นิทีม่เีอกสารสทิธมิรีาคาสงูกว่าทีด่นิทีไ่ม่มี 

		  เอกสารตั้งแต่ร้อยละ 75 ถึง 197; 

	 -	 การมเีอกสารสิทธมิผีลต่อการเข้าถงึแหล่งสนิเชือ่ ระดับการเข้าถงึ 

		  แหล่งกูย้มืเงนิเพิม่ขึน้ร้อยละ 27 เม่ือมเีอกสารสทิธ ิและได้รบัเงนิกู ้

		  เป็นจ�ำนวนเงินมากกว่าคนที่ไม่มีเอกสารสิทธิระหว่างร้อยละ 75  

		  ถึง 123 และยังได้รับดอกเบี้ยที่ถูกกว่า;

	 -	 จ�ำนวนการซือ้ขายและโอนกรรมสทิธิ์ท์ีด่นิมมีากขึน้เมือ่มเีอกสารสทิธ;ิ

	 -	 ในที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ เกษตรกรเพิ่มการใช้ปัจจัยการผลิต เช่น  

		  เมล็ดพันธุ์พืชและปุ๋ยเคมี;

	 - มูลค่าและผลผลติต่อหน่วยพืน้ทีส่งูกว่าเมือ่ทีด่นิมีเอกสารสทิธ;ิ และ

	 - โครงการเร่งรัดการออกโฉนดได้น�ำสู่การเพิ่มพื้นที่เพาะปลูก
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	 อีกบทความหนึ่งของนักวิจัยกลุ่มนี้คือ Feder and Onchan (1987) 

ซึ่งได้ตั้งค�ำถามวิจัยว่า ความมั่นคงในการถือครองท่ีดินมีผลต่อการลงทุน 

ในการผลิตด้านการเกษตรหรือไม่และอย่างไร และได้เก็บข้อมูลเชิงปริมาณ 

ในการวิเคราะห์เปรียบเทียบระหว่างเกษตรกรที่มีความมั่นคงกับไม่ม ี

ความมั่นคงในการถือครองท่ีดิน ข้อค้นพบส�ำคัญของบทความดังกล่าวคือ 

ความมั่นคงในการเป็นเจ้าของที่ดินได้ท�ำให้เกิดการลงทุนในพื้นที่การเกษตร

และการพฒันาปรบัปรงุทีด่นิโดยเกษตรกร โดยได้น�ำเสนอระดบัของผลกระทบ 

ดังกล่าวด้วยข้อมูลเชิงประจักษ์ บทความฉบับนี้ได้กลายเป็นเอกสารที่ใช้ 

อ้างถงึกันอย่างแพร่หลายในการด�ำเนนินโยบายการพัฒนาสิทธกิารครอบครอง

ทีด่นิให้เป็นแบบทางการ (formalization) โดยเฉพาะในแผนงานและโครงการ

พัฒนาเอกสารสิทธิในที่ดินของธนาคารโลกที่สนับสนุนและผลักดันให้เกิดข้ึน

ในหลายประเทศทั่วโลก

	 งานวิจัยของ Feder and Onchan (1987) และบทความอื่นๆ ที่ได้

วิเคราะห์ในแนวทางเดียวกันต่างก็มีข้อสรุปที่สนับสนุนนโยบายการออก

เอกสารสทิธิแบบเป็นทางการ แต่กม็นีกัวจิยัคนอืน่ทีไ่ม่เหน็ด้วยและได้วพิากษ์

ผลการวิจัยดังกล่าว เช่น Bromley (2008) ได้โต้แย้งว่า บทความของ Feder 

and Onchan (1987) ทีม่พีืน้ฐานความคดิเรือ่งความมัน่คงในการเป็นเจ้าของ

ที่ดินน้ัน ไม่ได้น�ำเสนอข้อมูลเชิงประจักษ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่าง  

“ความมั่นคงในการเป็นเจ้าของ” (ownership security) กับการลงทุนด้าน

การเกษตร กล่าวคือ ในความเห็นของบรอมลีย์ ค�ำว่า ความไม่มั่นคงในการ

เป็นเจ้าของทีด่นิ (ownership insecurity) นัน้เป็นค�ำทีม่คีวามหมายย้อนแย้ง

ในตวัเอง จรงิอยูท่ีว่่าการครอบครองทีด่นิ (occupancy of land) อาจมคีวาม

ไม่มั่นคง แต่ค�ำว่าการเป็นเจ้าของ (ownership) ในตัวเองนั้นย่อมสื่อถึง 

ความมั่นคงอยู่แล้ว  
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	 ตามความเห็นของบรอมลีย์ ปัญหาอีกประการหนึ่งในบทความของ 

Feder and Onchan (1987) เป็นเรื่องการวัด กล่าวคือ ผู้วิจัยได้ใช้วิธีการ

เปรียบเทียบเกษตรกรสองกลุ่ม คือ กลุ่มท่ีมีเอกสารสิทธิเป็นของตนเองและ

กลุ่มที่ท�ำกินอยู่บนที่ดินของรัฐ แต่บรอมลีย์เห็นว่าการศึกษานี้ไม่ได้เป็นการ

เปรยีบเทยีบเรือ่งความม่ันคงในการเป็นเจ้าของกบัความไม่มัน่คงในการครอบครอง  

เพราะเกษตรกรเองก็ยอมรับว่าความเสี่ยงในการถูกไล่รื้อออกจากที่ดินที่ 

ครอบครองอยู่นั้นมีน้อยมาก อีกทังยังเป็นต้นทุนทางการเมืองที่สูงมากของ

รฐับาลและหน่วยงานของรฐั จงึแทบไม่มกีารไล่รือ้เกษตรกรออกจากพืน้ทีศ่กึษา  

ประเด็นของการศึกษาน้ีจึงไม่ใช่เรื่องความมั่นคงในการถือครอง แต่เป็นเรื่อง

พฤติกรรมการให้กู้ยืมเงินของสถาบันการเงินในพื้นที่ชนบทของไทยมากกว่า  

และไม่ใช่การศึกษาพฤติกรรมการลงทุนของเกษตรกร เพราะการวิเคราะห ์

เน้นไปที่การตัดสินใจของสถาบันการเงินในการให้กู้กับเกษตรกรสองกลุ่ม  

การศึกษาของ Feder และนักวิจัยหลายคนก่อนหน้านี้ก็ได้ยืนยันว่า มีเพียง

เกษตรกรที่มีเอกสารสิทธิอย่างเป็นทางการเท่านั้นที่ได้รับเงินกู้จากสถาบัน 

การเงิน จึงท�ำให้เกิดความสับสนว่าการมีเอกสารสิทธิอย่างเป็นทางการจะน�ำ

ไปสู่การลงทุนในการพัฒนาที่ดินของเกษตรกร

	 ด้วยเหตุดงักล่าว จงึเป็นความเข้าใจผดิของธนาคารโลกและหน่วยงาน

ต่างๆ ในการแปลความหมายของผลการวจิยัของ Feder and Onchan (1987) ว่า  

การออกเอกสารสทิธิอย่างเป็นทางการจะน�ำไปสู่การลงทนุในการพัฒนาทีดิ่น

และกระบวนการผลิตของเกษตรกร ประเด็นส�ำคัญที่ควรวิจัยมากกว่าคือ  

หากเกษตรกรแต่ละกลุม่สามารถเข้าถึงเงินกูไ้ด้เหมอืนกนั แต่มคีวามแตกต่างกัน 

ที่ว ่ามีเอกสารสิทธิหรือไม่มี เกษตรกรทั้งสองกลุ ่มนี้มีความแตกต่างกัน 

ในพฤติกรรมการลงทุนหรือไม่ ในความเห็นของบรอมลีย์ ประเด็นส�ำคัญด้าน

นโยบายในส่งเสริมการลงทุนและการเพิ่มผลิตภาพทางการเกษตรจึงไม่ได ้
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อยูท่ีก่ารพฒันาเอกสารสทิธอิย่างเป็นทางการให้กบัเกษตรกร แต่อยูท่ีก่ารแก้ไข

ปัญหาการเข้าถึงเงินกู ้ของเกษตรกรท่ีไม่ได้ถึงกับไม่มีความมั่นคงในการ 

ถือครองที่ดินอยู่เลย แต่ยังถูกปฏิเสธการขอกู้เงินจากสถาบันการเงิน

	 แม้ว่างานเขียนของ Feder and Onchan (1987) อาจมีข้อบกพร่อง

ตามที่ Bromley (2008) ได้กล่าวไว้จริง แต่ก็เป็นบทความที่ได้รับการอ้างอิง

บ่อยคร้ังในการสนับสนุนและโต้แย้งเกี่ยวกับนโยบายการสร้างความมั่นคง 

ในการถือครองที่ดินด้วยการออกเอกสารสิทธิ 

	 งานศึกษาในลักษณะคล้ายกันอีกชุดหนึ่งเป็นชุดบทความท่ีวิเคราะห์

โดยเจ้าหน้าทีข่องธนาคารโลกทีไ่ด้แสดงหลกัฐานเชงิประจกัษ์ว่า การออกโฉนด

ได้ท�ำให้มูลค่าท่ีดินเพิ่มข้ึนและสร้างความมั่นคงในการถือครองของเกษตรกร  

ในการน�ำเสนอบทความในการประชุมนานาชาติเรื่อง “Thailand Land 

Titling Program: Challenges to Land Administration” ซ่ึงจัดโดย

ธนาคารโลก กรมท่ีดนิและหน่วยงานระหว่างประเทศอ่ืนๆ ทีก่รงุเทพมหานคร

ในปี พ.ศ. 2546 ได้มกีารน�ำเสนอบทความเก่ียวกบัผลกระทบของการออกโฉนด  

ซึ่งโดยมากมีทิศทางในเชิงบวก ยกตัวอย่างเช่น Onchan and Aungsumalin 

(2003) ได้ประเมนิผลกระทบด้านเศรษฐกจิสงัคมและสิง่แวดล้อมของโครงการ

ออกโฉนดของประเทศไทยในระยะสั้นและระยะกลาง รวมทั้งแนวโน้มใน 

ระยะยาว โดยการวิเคราะห์เชิงกึ่งทดลอง (quasi-experimental method) 

เปรียบเทียบพ้ืนท่ีภายในโครงการกับพื้นที่นอกโครงการ เก็บข้อมูลระดับ 

ครัวเรือน และการใช้สมการถดถอยในการวิเคราะห์ ผลการวิเคราะห์แสดง 

ให้เห็นว่าโครงการออกโฉนดในภาพรวมได้สร้างผลกระทบเชิงบวกทั้งในด้าน

เศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม ในด้านเศรษฐกิจนั้น เกษตรกรที่ได้รับ 

เอกสารสทิธมีิความรูส้กึมัน่คงในการถอืครองท่ีดนิและลงทนุในการพฒันาทีด่นิ
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และการผลติมากขึน้ การมเีอกสารสทิธยิงัท�ำให้สร้างความเชือ่มัน่จากสถาบนั

การเงินท�ำให้สามารถกู้ยมืสนิเชือ่ได้มากข้ึน เกษตรกรท่ีได้รบัเอกสารสทิธแิล้ว

มีแน้วโน้มที่จะปรับเปลี่ยนพืชท่ีเพาะปลูกเป็นพืชไม้ผลที่ท�ำให้ผลิตผลต่อไร่ 

สงูขึน้ พร้อมกบัเพิม่รายได้ต่อไร่และรายได้ในการผลิตทัง้หมด ทัง้หมดนีน้�ำไป

สู่มูลค่าที่ดินที่เพิ่มสูงขึ้น ในขณะที่ความยากจนของเกษตรกรที่ได้รับโฉนด 

อยูใ่นระดบัต�ำ่ลง ส่วนผลกระทบด้านสงัคมนัน้พบว่า ความมัน่คงด้านกรรมสทิธิ ์

ที่ดินท�ำให้ลดข้อขัดแย้งด้านท่ีดินในชุมชนและท�ำให้เกิดความเข้มแข็งของ

ชุมชนมากยิ่งขึ้น

	 อีกงานวิเคราะห์หนึ่งโดย Feder (2003) พบว่าโฉนดเป็นเคร่ืองมือ 

ในการบรหิารจดัการท่ีดนิท่ีรฐัสามารถใช้ในการสร้างความม่ันคงให้กบัเกษตรกร 

เจ้าของที่ดิน ท�ำให้มีการลงทุนพัฒนาปรับปรุงท่ีดินของตน จากการศึกษา

เปรยีบเทยีบเกษตรกรท่ีมโีฉนดกบัท่ีไม่มโีฉนดกเ็หน็ความแตกต่างอย่างชัดเจน 

เกษตรกรที่มีโฉนดสามารถเข้าถึงเงินทุนได้ดีกว่าและมีผลผลิตสูงว่า 4-23% 

ในขณะทีก่ารศึกษาของ Gine (2005) ได้ประเมนิความมัน่คงของการถอืครอง

ที่ดินของเกษตรกรที่ได้รับการออกเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ซึ่งเปิดโอกาสให้

ประชาชนเข้าท�ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จากการวิเคราะห์ข้อมูลเกษตรกรจ�ำนวน 

2,874 ครัวเรือนในปี พ.ศ. 2540 พบว่าในพื้นที่ที่รัฐบาลได้ออกเอกสารสิทธิ

ให้กับเกษตรกร แปลงที่มีการเช่าที่ดินจะมีโอกาสที่จะได้รับเอกสารสิทธิ

มากกว่าแปลงทีเ่กษตรกรใช้ประโยชน์ทีด่นิในการเพาะปลกูเอง และพืน้ทีเ่หล่านี ้

มอีตัราส่วนชดเชยความเสีย่ง (risk premium) ส�ำหรับค่าเช่าแปลงทีดิ่นทีไ่ม่มี

เอกสารสิทธิจะอยู่ที่ร้อยละ 6 ในทางตรงกันข้าม ในพื้นที่อื่นที่ไม่มีการ 

ออกเอกสารสทิธดิงักล่าว สทิธใินทีด่นิไม่ได้มผีลต่อการตดัสนิใจของเกษตรกร

ว่าจะให้เช่าที่ดินหรือจะใช้ประโยชน์เอง ในขณะท่ีค่าเช่าที่ดินในแปลงที่ไม่มี
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เอกสารสิทธิในพื้นที่เดียวกันไม่ต้องมีค่าชดเชยความเสี่ยง ผู้วิจัยจึงสรุปผล 

การวจิยัว่า นโยบายการออกเอกสารสทิธทิีด่นิให้กับเกษตรกรในรูปแบบดังกล่าว 

ได้ท�ำให้เกิดความบิดเบือนในกลไกตลาดการเช่าท่ีดิน เนื่องจากได้ท�ำให้

เกษตรกรทีถ่อืครองทีด่นิมคีวามรูส้กึไม่มัน่คง (insecurity) ในการถอืครองนัน้

	 อีกงานวิจัยหนึ่งท่ีได้ใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ในการประเมินผล

โครงการปฏริปูท่ีดนิของประเทศไทย คือ งานวจัิยของบญุคง หนัจางสทิธิ ์(2546)  

ซึ่งได้ค�ำนวณอัตราผลตอบแทนทางเศรษฐศาสตร์ (Economic Rates of 

Return-ERR) ของพ้ืนท่ีปฏิรูปท่ีดินในจังหวัดศรีสะเกษ เนื้อหาส่วนหนึ่งของ

บทความน้ีมาจากรายงานของธนาคารโลกในการประเมินความคุ้มค่าของ

โครงการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย (World Bank, 1982) ผลการวิเคราะห์

พบว่าอตัราผลตอบแทนทางเศรษฐศาสตร์อยูใ่นระดับสูง และผ่านการทดสอบ

ความเสีย่งในด้านต่างๆ (sensitivity analysis) จงึคุม้ค่าทีด่�ำเนนิโครงการ และ

ท�ำให้โครงการนี้ได้รับการอนุมัติเงินกู้จากธนาคารโลก บทความนี้นอกจาก 

จะได้น�ำเสนอผลการวิเคราะห์แล้ว ยังได้น�ำเสนอแนวคิดและวิธีการในการ

วิเคราะห์อัตราการผลตอบแทนทางเศรษฐศาสตร์ของโครงการปฏิรูปที่ดิน  

โดยเฉพาะการใช้ปัจจยัปรบัเปลีย่น (conversion factors) ทีใ่ช้ในการปรบัต้นทนุ 

และผลประโยชน์ทางการเงนิให้เป็นต้นทุนและผลประโยชน์ทางเศรษฐศาสตร์  

	 ความส�ำเร็จของโครงการออกโฉนดที่ดินในประเทศไทยเกิดขึ้นจาก

ปัจจัยหลายประการ จากการวิเคราะห์ของ Burns (2004) ปัจจัยส�ำคัญของ

ความส�ำเร็จในกรณีประเทศไทย ได้แก่ วิสัยทัศน์ที่ชัดเจนของรัฐบาลและ 

หน่วยงานที่เก่ียวข้อง การวางแผนระยะยาวและการด�ำเนินการตามแผน  

ความพร้อมด้านกรอบทางกฎหมาย ประสิทธิภาพและขีดความสามารถของ

กรมทีด่นิทีส่ามารถด�ำเนนิการได้ตามความต้องการของประชาชนโดยการท�ำงาน 
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ของส�ำนักงานที่ดินท่ีมีอยู่ท่ัวประเทศ รวมไปถึงความมั่นใจของประชาชน 

ในคุณภาพของการออกเอกสารสิทธิ โดยไม่มีกลุ ่มผลประโยชน์ที่ท�ำให้

กระบวนการออกเอกสารสิทธิมีความซับซ้อนและวุ่นวายมากในประเทศอื่น 

เช่น นักกฎหมายเอกชน นักส�ำรวจเอกชน และพนักงงานรับรองเอกสาร

สาธารณะ (public notaries) 

	 แม้ว่าบทความวชิาการและรายงานวจิยัทีไ่ด้วเิคราะห์สภาพปัญหาและ

สาเหตขุองปัญหาทีด่นิไทยมอียูจ่�ำนวนมากในช่วงเวลาประมาณ 50 ปีท่ีผ่านมา 

และมีการยอมรับในระดับนานาชาติว่า โครงการออกโฉนดของประเทศไทย

ได้ประสบความส�ำเร็จอย่างมาก แต่ดูเหมอืนว่าปัญหาทีดิ่นของไทยไม่ได้รบัการ 

แก้ไขให้ดีขึ้นเท่าใดนัก เพราะประเด็นปัญหาที่เคยมีการกล่าวถึงในอดีตเมื่อ

กว่าร้อยปีก่อนในงานเขยีนของพระองค์เจ้าดลิกนพรตัน์และพระยาสรุยิานวุตัร 

ก็ยงัคงมปัีญหาอยูเ่ช่นเดมิในตอนนี ้ทัง้ในด้านประสิทธภิาพและความเป็นธรรม

ในการถือครองที่ดินและการใช้ประโยชน์ที่ดิน

	 ในเร่ืองผลกระทบของการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเศรษฐกิจ สังคมและ

สิ่งแวดล้อม งานเขียนกลุ่มหนึ่งได้มุ่งเน้นไปที่เรื่องการใช้ท่ีดินกับความยั่งยืน

ของทรัพยากรธรรมชาติ ในประเด็นน้ี ได้มีการถกเถียงมาเป็นเวลานานก่อน

ค�ำว่า “ความยัง่ยนื” จะกลายเป็นท่ียอมรบัและใช้กนัอย่างกว้างขวางในปัจจบุนั  

ในบทความเรื่อง “ความผิดพลาดเกี่ยวกับนโยบายการจัดที่ดินของชาติ”  

ไพรก�ำศรวล (2501) กล่าวว่า ปัญหาหลกัด้านนโยบายทีด่นิของไทย คือ ภาครัฐ 

ไม่ได้ด�ำเนนินโยบายทีต่ัง้อยูบ่นฐานทางวชิาการ อกีทัง้ยังมีเข้าใจผิดว่า ประเทศไทย 

ยังอุดมสมบูรณ์ไปด้วยดินที่เป็นทรัพยากรธรรมชาติที่ใช้ได้อย่างไม่สิ้นเปลือง

และไม่เสือ่มโทรม นอกจากน้ี การมอบหมายเรือ่งทีด่นิให้กบักระทรวงมหาดไทย  

ซึง่มพีนัธกจิในการบ�ำบดัทกุข์บ�ำรงุสขุให้กบัราษฎร ท�ำให้เกดิการส่งเสรมิการบกุเบกิ 
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และถือครองที่ดิน รวมทั้งโครงการจัดสรรที่ดินของรัฐที่ไม่ค�ำนึงถึงข้อจ�ำกัด

ด้านสิ่งแวดล้อมและคุณภาพของดิน สืบเนื่องมาถึงการตราประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ศ. 2497 ที่ยิ่งท�ำให้มีการบุกเบิกที่ดินเพิ่มขึ้นไปอีกอย่างไม่มีที่สิ้นสุด 

(ไพรก�ำศรวล, 2501: 179) อีกบทความหนึ่งของบุญส่ง เลขะกุล (2501)  

ในฐานะบรรณาธิการหนังสือนิยมไพร ก็แสดงความเห็นไปในทิศทางเดียวกัน

และเรียกร้องให้รฐับาลปรบัเปลีย่นนโยบายจดัสรรทีด่นิของประเทศ ความเหน็

ทั้งสองสอดคล้องกับความคิดเห็นของศักดิ์ ไทยวัฒน์ อดีตอธิบดีกรมที่ดิน  

ทีเ่คยกล่าวไว้ว่า ความผดิพลาดของตนเองในช่วงทีย่งัด�ำรงต�ำแหน่งอธบิดีกรม

ที่ดิน คือ การออกประมวลกฎหมายที่ดิน ท�ำให้มีการแจ้ง ส.ค.1 ที่เป็นปัญหา 

ผู้คนจ�ำนวนหน่ึงได้ใช้ช่องทางนีใ้นการครอบครองทีด่นิมากกว่าจ�ำนวนทีไ่ด้รบั

อนุญาต จึงควรต้องมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้เหมาะสมกว่าท่ีเป็นอยู่ 

(กรมที่ดิน, 2554) 

	 บทความเหล่านี้เขียนข้ึนเมื่อกว่า 50 ปีที่แล้ว แสดงให้เห็นถึงความ

ตระหนักในปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นจากการบุกเบิกที่ดินในพื้นที่ป่า 

และพื้นท่ีเปราะบางด้านสิ่งแวดล้อม โดยส่วนหนึ่งเกิดจากนโยบายที่ดิน 

ของรัฐเองและปัญหาด้านกฎหมายที่ดินที่ต้องมีการปรับปรุงแก้ไข แม้ว่าจะมี

เสียงคัดค้านว่าประเด็นที่ไพรก�ำศรวล และบุญส่งได้ตั้งข้อสังเกตมานั้นอาจไม่

ถูกต้องนัก เพราะรัฐได้ก�ำหนดหลักปฏิบัติไว้อย่างชัดเจนในกระบวนการออก

เอกสารสิทธิ ซึ่งจะไม่ท�ำให้เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมดังกล่าว (เสงี่ยม, 2501) แต่

ความเป็นจรงิยงัคงปรากฏอยูใ่นปัจจบุนัว่า ปัญหาทีดิ่นและสิง่แวดล้อมยงัคงอยู ่

และมีแนวโน้มว่าจะรุนแรงยิ่งขึ้นไปอีก 
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	 เอกสารสิทธิกับการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน

	 ประเด็นเรื่องกรรมสิทธิ์์ที่ดินและเศรษฐกิจที่ดินได้รับความสนใจ 

อย่างมากอีกครั้งหนึ่งในวงการวิชาการไทยในช่วงปี พ.ศ. 2545-2547 เมื่อ

รฐับาลภายใต้นายกรฐัมนตร ีพ.ต.ท. ทกัษณิ ชนิวตัรได้น�ำเสนอนโยบายแปลง

สินทรัพย์เป็นทุนในการเปิดการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อระดมความคิดเห็น

ในการก�ำหนดยุทธศาสตร์ดินและที่ดินของชาติ เมื่อวันที่ 30 พฤศจิกายน  

พ.ศ. 2545 โดยมีใจความว่า ประเทศไทยมีที่ดินที่เป็นสินทรัพย์ที่ไม่ได้ใช้

ประโยชน์ หรือ dead asset อยู่มาก จึงต้องน�ำเอาที่ดินเหล่านั้นมาใช้ให้เกิด

ประโยชน์ส�ำหรบัประชาชนและการพฒันาระบบทนุนยิม โดยไม่ยดึติดว่า ทีดิ่นนัน้ 

เป็นของรัฐหรือของประชาชน แนวคิดดังกล่าวได้รับอิทธิพลมาจากงานเขียน

ของเฮอร์นานโด เดโซโต (Hernando de Soto) นักเศรษฐศาสตร์และ 

อดตีรัฐมนตรว่ีาการกระทรวงการคลงัของประเทศเปร ูเดโซโตได้เสนอแนวคดิ

การแก้ไขปัญหาความยากจนโดยการพัฒนาระบบทรพัยสทิธอิย่างเป็นทางการ 

(formal property rights) ซึ่งเป็นองค์ประกอบพื้นฐานในการพัฒนาระบบ

ทนุนยิม ประเดน็ส�ำคญัท่ีกลายเป็นพืน้ฐานของนโยบายแปลงสนิทรัพย์เป็นทนุ

คอื ข้อสงัเกตทีว่่า สนิทรพัย์ของคนจนในประเทศมอียูม่หาศาล แต่ไม่สามารถ

น�ำไปใช้เป็นหลกัประกนัในการกูย้มืเงนิจากธนาคารเพือ่ลงทนุพฒันาธรุกจิต่อ

ไปได้ การพฒันาทรพัยสทิธแิบบทางการให้กบัคนจนจะสามารถช่วยยกระดับ

ความเป็นอยู่ของกลุ่มคนเหล่านี้ได้ (de Soto, 2003)

	 จากแนวคดิดงักล่าว รัฐบาลไทยจึงออกนโยบายแปลงสนิทรัพย์เป็นทุน  

(asset capitalization) ด้วยการน�ำทรพัย์สนิของภาครัฐและภาคเอกชนมาใช้ 

ให้เกิดมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจ เพื่อให้ประชาชนโดยเฉพาะคนจนสามารถ 

เข้าถงึแหล่งเงนิทนุในระบบได้ สนิทรพัย์ทีพ่อมอียูก่ส็ามารถน�ำมาใช้ค�ำ้ประกนั
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ให้สามารถกู้ยืมเงินไปลงทุนต่อ ประหนึ่งว่าเป็นการแปลงสินทรัพย์ให้เป็นทุน

แนวคดินีไ้ด้มอีทิธพิลต่อนโยบายและแนวทางการบริหารจดัการทีด่นิของประเทศ  

โดยเฉพาะการด�ำเนนิงานของส�ำนกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม (ส.ป.ก.)  

ซึง่มพีนัธกจิส�ำคญัประการหนึง่คอืการยกระดบัทรพัยสิทธใินทีดิ่นทีไ่ม่มโีฉนด

แต่เป็นเอกสารสิทธิให้ประชาชนเข้าท�ำประโยชน์ในเขตปฏิรปูทีด่นิ หรอืทีเ่รียก

โดยทัว่ไปว่า เอกสาร ส.ป.ก. 4-01 นโยบายดงักล่าวมุง่ไปทีก่ารปรบัเกณฑ์และ

ระเบียบต่างๆ ให้เกษตรกรสามารถน�ำเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้ได้ในการ

จ�ำนองกับธนาคารเพ่ือขอกู ้ยืมเงินมาใช้ในการลงทุนในท่ีดินของตนเอง  

(คณะกรรมการการเกษตรและสหกรณ์ สภาผู้แทนราษฎร, 2546)

	 ดังที่ได้ทบทวนไปก่อนหน้าน้ี นโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุนในส่วน

ที่ด�ำเนินการใช้กับสิทธิที่ดินในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินนั้น มีทั้งกลุ่มนักวิชาการและ

นักนโยบายท่ีเห็นด้วยกับการพัฒนาสิทธิการถือครองท่ีดินให้เป็นกรรมสิทธิ์์

แบบโฉนด เช่น วารินทร์ วงศ์หาญเชาว์ (2546) ทองโรจน์ อ่อนจันทร์ (2546) 

และ ปิติพงษ์ พึ่งบุญ ณ อยุธยา  (2553) กับกลุ่มที่ไม่เห็นด้วย เช่น อานันท์ 

กาญจนพนัธุ ์(สัญญาประชาคม ..., 2545) นธิ ิเอยีวศรวีงศ์ (2546) และศรีราชา 

เจริญพานิช (2553)

	 สิ่งตีพิมพ์ส�ำคัญที่แสดงข้อคิดเห็นที่ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดการแปลง

สินทรัพย์เป็นทุน คือ บทความของกลุ่มนักวิชาการด้านสังคมศาสตร์ที่ได้รวม

เป็นหนงัสอืชือ่ “รวมบทความ: วพิากษ์แนวคดิแปลงสินทรัพย์เป็นทุนถงึปัญหา

การจัดการที่ดินในสังคมไทย” (ศรยุทธ เอี่ยมเอื้อยุทธ และวราภรณ์ เรืองศรี, 

2547) ประเดน็หลกัทีน่�ำเสนอในหนงัสอืเล่มนีค้อื นโยบายการแปลงสนิทรพัย์

เป็นทุนมีรากฐานความคิดท่ีเช่ือว่า การพัฒนาระบบทุนนิยมขึ้นมาได้นั้นต้อง

ท�ำให้สินทรัพย์ตกเป็นกรรมสิทธิ์์ของปัจเจกบุคคลและต้องเกิดมูลค่าในตลาด 
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เงือ่นไขทัง้สองประการนีข้ดัแย้งโดยตรงกบัแนวคิดการพัฒนาท่ีต้องการให้เกดิ

ทางเลอืกในการพฒันาของชุมชนท้องถ่ิน ด้วยวิธีการสร้างอ�ำนาจและยกระดบั

ความสามารถให้ประชาชนสามารถจัดการตัวเองได้ โดยไม่ต้องให้ทุกคน 

โดยเฉพาะคนจนต้องสะสมทนุโดยผ่านกลไกตลาดเพยีงอย่างเดยีว จากมมุมอง

ของนกัวชิาการทีว่พิากษ์แนวคดิดงักล่าวในหนงัสือฉบบันี ้ทีดิ่นในฐานะทีเ่ป็น

สนิทรพัย์ทีส่�ำคญัท่ีสุดของคนในท้องถิน่ก�ำลงัถกูปรับเปล่ียนให้กลายเป็นสินค้า

ทีแ่ลกเปลีย่นซือ้ขายได้ง่ายในระบบตลาด แม้กระท่ังสนิทรพัย์ทีเ่ป็นกรรมสทิธิ์์

ของรัฐ เช่น ที่ดินในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินของ ส.ป.ก. ก็จะตกไปเป็นของเอกชน  

ซึ่งอาจเป็นเอกชนที่มาพร้อมกับทุนนิยมโลกาภิวัตน์  จะเห็นได้ว่า ข้อโต้แย้งนี้

เป็นเร่ืองเดยีวกนักบัข้อโต้แย้งพืน้ฐานทีไ่ด้ทบทวนมาในช่วงแรกตอนต้นบทว่า 

ทีด่นิเป็นสนิค้าเศรษฐกจิทีส่ามารถซือ้ขายได้ในตลาดทัว่ไป หรอืเป็นสนิทรพัย์

ที่มีคุณค่ามากกว่าการเป็นสินค้าทางเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว

	 ข้อเสนอส�ำคัญในหนังสือเล่มนี้คือ ระบบสิทธิที่ดินแบบปัจเจกเป็น

ผลผลิตที่สร้างและพัฒนาข้ึนโดยกลุ่มชนช้ันน�ำที่ต้องการรักษาความต่างชั้น

ของสงัคมตามระดบัความสามารถในการครอบครองทีดิ่น ดังนัน้ แนวทางแก้ไข

คือ ต้องสร้างทางเลือกในระบบกรรมสิทธิ์์ที่ดินท่ีไม่ใช่ระบบสิทธิแบบปัจเจก 

โดยการพฒันาระบบกรรมสทิธิ์ช์มุชนท่ีตัง้อยูบ่นฐานของกฎเกณฑ์ทางศลีธรรม

ของชุมชนและตามหลักการจารีตประเพณี ซึ่งมีความหลากหลายในรูปแบบ

ของสทิธใินทีด่นิ เช่น “ทีด่นิหน้าหมู”่ ทีถ่อืครองโดยชุมชนในสงัคมทางภาคเหนอื 

ของไทย และที่ดินที่มีการใช้สอยร่วมกันระหว่างคนในชุมชน แนวทางท่ีเป็น

รูปธรรมของแนวคิดทางเลือกดังกล่าวคือ การพัฒนาโฉนดชุมชน ซึ่งเน้นการ

ถือครองร่วมกันของคนในชุมชน ตามตัวอย่างที่หลายชุมชนในประเทศไทย 

ได้ออกเอกสารสทิธใินทีด่นิของชมุชนข้ึนมาเอง ข้อเสนอโฉนดชมุชนนีม้เีป้าหมาย 

เพ่ือการแก้ไขปัญหาการสญูเสยีท่ีดนิของเกษตรกร อนัเนือ่งมาจากความล้มเหลว 



118     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท

ของการผลิตหรือเหตุผลอื่นๆ ที่ท�ำให้เกษตรกรต้องขายที่ดินของตนเองไป  

รวมถึงการแก้ไขปัญหาการใช้ที่ดินท่ีไม่ตอบสนองหรือขัดแย้งความต้องการ 

ในภาพรวมของชุมชน แนวคิดโฉนดชุมชนจึงเป็นทางเลือกในการถ่วงดุล

ระหว่างความต้องการของเกษตรกรในการถอืครองกรรมสิทธิ์ท่ี์ดินแบบปัจเจก

กบัสทิธขิองชมุชนในการบรหิารจดัการท่ีดนิให้เกดิประโยชน์กบัชุมชนโดยรวม

บทความในหนงัสอืเล่มนีไ้ด้ยกหลกัฐานทีแ่สดงให้เหน็ถงึผลกระทบด้านลบของ

การถือครองกรรมสิทธิ์์แบบปัจเจก โดยเฉพาะจากการเร่งรัดออกโฉนดที่ดิน

โดยภาครัฐ หลักฐานเหล่าน้ีโดยมากมาจากการวิเคราะห์กรณีศึกษาในระดับ

ชุมชน ดังเช่น การศึกษาของอานันท์ กาญจนพันธ์ (2532) ในอ�ำเภอจอมทอง 

จังหวัดเชียงใหม่ ซึ่งพบว่า การเร่งรัดออกโฉนดที่ดินไม่ได้สร้างความมั่นคง 

ในระยะยาวให้กบัเกษตรกร แต่กลบัสร้างแรงจงูใจให้ชาวบ้านขายทีด่นิ เพราะ

ราคาที่ดินสูงขึ้นในขณะท่ีผลผลิตทางการเกษตรตกต�่ำ ในบางกรณีชาวบ้าน

อาจใช้โฉนดที่ดินเพื่อเป็นหลักประกันในการกู้สินเชื่อได้จริง แต่เงินกู้ที่ได้มา 

ไม่ได้น�ำมาใช้ในการผลิตทางการเกษตร แต่น�ำไปลงทุนนอกภาคการเกษตร  

ซึ่งได้ผลตอบแทนมากกว่า และเงินกู้บางส่วนก็น�ำไปให้ผู้ไร้ที่ดินกู้ยืมต่อ

	 ในประเด็นคล้ายกัน จากการวิเคราะห์ของรีเบคก้า เลียวนาร์ด และ

กิง่กร นรินทรกลุ ณ อยธุยา (2545) พบว่า โครงการออกโฉนดท่ีดินในประเทศไทย 

ที่สนับสนุนโดยธนาคารโลกไม่ได้บรรลุจุดมุ่งหมายของโครงการท่ีแต่เดิม

ต้องการขจดัความยากจนของเกษตรกร มหิน�ำซ�ำ้กลบัสร้างระบบทีท่�ำให้มกีาร

ถ่ายโอนกรรมสิทธิ์์ท่ีดินในชนบทไปยังนักลงทุนและนักเก็งก�ำไรที่ดินทั้งด้วย 

วิธีที่ถูกต้องและที่มิชอบทางกฎหมาย การเพิ่มขึ้นของราคาที่ดินที่เกิดขึ้นจาก

การออกโฉนดยิ่งเป็นการกระตุ้นให้กลุ่มคนมีฐานะต้องการซื้อที่ดินเพื่อเก็บไว้

เก็งก�ำไร การออกโฉนดในระยะเวลาอันสั้นท�ำให้ผู้มีทรัพยากรและอ�ำนาจ 

ในการเข้าถึงระบบราชการสามารถถือครองที่ดินและหาก�ำไรจากการซ้ือขาย
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ได้อย่างรวดเร็ว และยังท�ำให้เกิดความขัดแย้งเร่ืองที่ดินอย่างรุนแรงในพื้นที่

ชนบทของประเทศ นอกจากผลกระทบในระดับท้องถ่ินแล้ว โครงการเร่งรัด

ออกโฉนดยงัมีผลต่อเศรษฐกจิในภาพรวมของประเทศ เมือ่มกีารเกง็ก�ำไรและ

กักตุนที่ดินไว้เป็นจ�ำนวนมาก ในขณะที่มูลค่าของทรัพย์สินเพิ่มสูงเกินกว่า 

ความเป็นจรงิ ก็ท�ำให้เกดิสภาวะฟองสบูท่ี่ท้ายสดุก็ท�ำให้เกดิวกิฤตเศรษฐกจิขึน้ 

ในปี พ.ศ. 2540 แนวทางแก้ไขท่ีบทความดงักล่าวได้เสนอไว้เป็นไปในแนวทาง

ของสหพันธ์เกษตรกรภาคเหนือ คือ การให้ความส�ำคัญกับต้นทุนทางสังคม

ของที่ดิน การเน้นการแก้ไขปัญหาในระดับชุมชนท้องถิ่น การจัดการกับที่ดิน

รกร้างว่างเปล่าของนายทนุให้มีการใช้อย่างมปีระสทิธภิาพมากขึน้ และการแก้ไข 

ปัญหาความขดัแย้งเรือ่งท่ีดนิระหว่างเอกชนกบัรฐั และระหว่างเอกชนกบัเอกชน  

โดยการสร้างกลไกด้านกฎหมายและการเมอืงทีเ่น้นการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

	 ข้อโต้แย้งของรเีบคก้าและก่ิงกร (2545) ในบทความดงักล่าวได้มาจาก

การวิเคราะห์เชิงคุณภาพที่ให้ความส�ำคัญกับเร่ืองท่ีดินจากมุมมองของชุมชน

และเกษตรกร และได้ใช้ข้อมลูจากการวเิคราะห์แบบกรณศีกึษาด้วยข้อมลูจาก

ภาคสนาม ข้อโต้แย้งในบางเรือ่งอาจต้องมกีารวเิคราะห์เพิม่ เพราะวธิกีารวจิยั

ที่ใช้ในบทความอาจไม่น�ำไปสู่ข้อสรุปในบางประเด็นได้ เช่น ในข้อโต้แย้งที่ว่า 

โครงการเร่งรัดออกโฉนดท�ำให้เกดิการเกง็ก�ำไรและกกัตนุทีด่นิไว้เป็นจ�ำนวนมาก  

และท�ำให้มูลค่าของทรัพย์สินเพิ่มสูงเกินกว่าความเป็นจริง ท้ายสุดท�ำให้เกิด

สภาวะฟองสบูแ่ละวิกฤตเิศรษฐกจินัน้ เป็นการเช่ือมโยงปรากฏการณ์เศรษฐกจิ

จลุภาคกบัระบบเศรษฐกจิระดับมหภาค จงึต้องมีการวเิคราะห์ด้วยกรอบทฤษฎี 

และข้อมูลเชิงประจักษ์ที่เป็นระบบจึงจะสามารถได้ข้อสรุปเช่นนั้นได้   

	 ตามความเข้าใจกนัโดยทัว่ไปเกีย่วกบัวกิฤตการเงนิในช่วงปี พ.ศ. 2540 นัน้  

สาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดการล้มละลายของสถาบันการเงิน คือ การเก็งก�ำไร 
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ในทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์ส�ำหรบัทีอ่ยูอ่าศยัและพาณชิยกรรมในพ้ืนทีเ่มอืง

และชานเมืองมากกว่าทีด่นิเพือ่การเกษตร แม้ว่าในช่วงก่อนหน้านัน้อาจมกีาร

กว้านซื้อที่ดินและเก็งก�ำไรที่ดินการเกษตรอยู่พอสมควร แต่ในเชิงมูลค่าแล้ว

ไม่น่าจะมากเท่ากับอสังหาริมทรัพย์ในพื้นที่เมือง อีกทั้งที่ดินที่มีการซื้อขาย 

กันน้ันโดยมากน่าจะมีเอกสารสิทธิอยู่แล้วและไม่ได้ได้รับอานิสงส์โดยตรง 

จากโครงการออกโฉนดที่ดินของธนาคารโลกในช่วงระยะก่อนวิกฤตการเงิน 

ดังนั้น ด้วยข้อมูลและวิธีการวิจัยที่ใช้ในบทความดังกล่าว จึงไม่สามารถสรุป

ได้อย่างมัน่ใจว่า โครงการออกโฉนดเป็นสาเหตุโดยตรงของการเกดิภาวะฟองสบู ่

และวกิฤตทางการเงนิตามทีผู่เ้ขยีนทัง้สองได้น�ำเสนอไว้ อย่างไรกต็าม ประเด็นน้ี 

ถือว่าเป็นช่องว่างการวิจัยที่น่าจะมีการพิสูจน์ต่อไป เพื่อให้ทราบแน่ชัดในเชิง

ประจักษ์ว่า การกว้านซือ้และเกง็ก�ำไรในทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์ประเภทไหน 

ที่น�ำไปสู่วิกฤตการเงินดังกล่าว

	 ปัญหาการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรรายย่อยที่บทความเหล่านี้ได้ 

น�ำเสนอมาก็ยังคงมีอยู่จนถึงปัจจุบัน งานวิจัยเก่ียวกับชนบทไทยของจามะรี 

เชียงทอง และคณะ (2554) เม่ือไม่นานมานี ้ ก็แสดงภาพปัญหาทีดิ่นทีค่ล้ายกัน

ในชนบทไทยในปัจจบุนัคอื การเร่งรดัออกโฉนดโดยไม่มกีารรองรับความมัน่คง

ด้านอื่นๆ ของเกษตรกรเป็นปัจจัยส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดระบบเศรษฐกิจแบบ

ทุนนิยมอย่างรวดเร็วในภาคชนบท กลุ่มทุนได้เข้าไปกว้านซ้ือที่ดินในหลาย

พื้นที่เพื่อน�ำมาลงทุนท�ำธุรกิจเกษตรกรรมขนาดใหญ่ หรือน�ำไปจ�ำนองกับ

ธนาคารเพื่อกู้ยืมเงินมาลงทุนในธุรกิจต่างๆ 

	 จากประสบการณ์ทีพ่บกบัปัญหาในการด�ำเนนิโครงการในหลายประเทศ  

ประกอบกบัหลกัฐานทีแ่สดงถงึผลกระทบของการออกเอกสารสิทธทิีดิ่นแบบ

เป็นทางการ แนวคิดในระดับโลกก็เริ่มมีการปรับเปลี่ยนไปบ้าง จากที่แต่เดิม
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ธนาคารโลกได้ยึดใช้แนวคิดการสร้างความมั่นคงในที่ดินเป็นแนวทางหลัก 

ของการแก้ไขปัญหาท่ีดินเกษตรกรรม และได้ส่งเสริมการออกโฉนดหรือ

เอกสารสิทธิในที่ดินในหลายประเทศทั่วโลกรวมถึงประเทศไทย ในช่วงหลัง 

ธนาคารโลกเองได้เริม่ทบทวนบทเรยีนจากโครงการต่างๆ ทีไ่ด้สนบัสนนุไปทัว่โลก  

และได้ปรับเปลี่ยนแนวคิดในด้านนี้บ้าง ในบทความที่ได้ประมวลวิวัฒนาการ

และประเมินประสบการณ์ในการด�ำเนินนโยบายที่ดินชนบทของธนาคารโลก

ในช่วง 40 ปีทีผ่่านมา Deininger and Binswanger (1999) ได้สรุปว่า หลกัการ 

พื้นฐาน 3 ประการในการด�ำเนินนโยบายปฏิรูปที่ดินการเกษตรยังคงใช้ได้อยู่ 

คอื หนึง่ การส่งเสรมิให้เกษตรกรสามารถท�ำการเกษตรได้บนทีดิ่นของตนเอง 

สอง การสร้างกลไกตลาดท่ีเอือ้ต่อการโอนสทิธใินการใช้ประโยชน์ไปยงัเกษตรกร 

ทีใ่ช้ประโยชน์ทีด่นิได้อย่างมปีระสทิธภิาพมากกว่า และสาม การกระจายท่ีดนิ

และทรัพย์สินที่เท่าเทียมกัน 

	 แต่บทความดังกล่าวได้สรุปบทเรียนและข้อค้นพบเพ่ิมเติมจาก

ประสบการณ์ในการด�ำเนนินโยบายปฏริปูทีดิ่นในหลายประเทศว่า ระบบการ

ถอืครองทีด่นิร่วมกนัของชุมชน (communual tenure systems) อาจมอีตัรา

ต้นทุน-ประสิทธิผล (cost-effective) ที่ดีกว่าการให้เอกสารสิทธิอย่างเป็น

ทางการให้กับปัจเจกภายใต้เงือ่นไขทีเ่หมาะสม การประเมนิแผนงานและโครงการ 

ในการออกโฉนดให้กับประชาชนต้องใช้หลักความเป็นธรรม (equity) ไป 

พร้อมเกณฑ์เชิงประสิทธิภาพ (efficiency) ท่ีใช้มาอยู่แล้ว ในขณะเดียวกัน 

นโยบายปฏิรูปที่ดินและการให้โฉนดที่ผ่านมามักไม่ให้ความส�ำคัญกับตลาด

การเช่าที่ดิน จึงท�ำให้ความเข้าใจในกลไกตลาดที่ดินขาดความสมบูรณ์ อีกทั้ง

แนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพของตลาดซื้อขายท่ีดินท่ีผ่านมามักไม่ได้พัฒนา

ไปพร้อมกับการพฒันาตลาดปัจจยัการผลติอืน่ๆ ในพืน้ทีช่นบท เช่น การพฒันา

เทคโนโลยีการผลิต การเข้าถึงเงินทุน ฯลฯ จึงท�ำให้นโยบายการปฏิรูปที่ดิน
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ด้วยการออกเอกสารสิทธิไม่สามารถบรรลุเป้าหมายในด้านการยกระดับ 

ความเป็นอยูข่องเกษตรกรทีย่ากจนได้ การปฏริปูทีด่นิจะน�ำไปสูก่ารลดความ

ยากจนได้ต่อเมือ่นโยบายและโครงการต่างๆ ส่งเสรมิการท�ำงานของกลไกตลาด  

โดยไม่ไปขัดขวางหรือสร้างอุปสรรคท่ีไม่จ�ำเป็นในการตัดสินใจท�ำธุรกรรม

ระหว่างผูซ้ือ้และผูข้าย สิง่ส�ำคญัในการปฏิรปูทีด่นิคือการสร้างความเชือ่มโยง

และครอบคลมุของกรอบด้านกฎหมายและสถาบัน ไปพร้อมกนักบัการด�ำเนนิ

โครงการน�ำร่องที่ใช้เป็นโอกาสเรียนรู้เพื่อประยุกต์ใช้นโยบายและมาตรการ 

ที่เหมาะสมกับเงื่อนไขในแต่พื้นที่

	 โฉนดชุมชน

	 กระแสแนวคดิหนึง่ทีก่ลายมาเป็นทางเลอืกส�ำคญัในการบรหิารจดัการ

ทีด่นิ คอื โฉนดชุมชน ซึง่ได้รบัความสนใจและการผลกัดนัอย่างมากจากองค์กร

พัฒนาภาคเอกชนและเครือข่ายภาคประชาสังคมในช่วงสิบกว่าปีที่ผ่านมา

แนวคิดน้ีเกิดจากความต้องการแก้ไขปัญหาการบรหิารจดัการทีด่นิของรฐัทีไ่ด้

ท�ำให้เกิดปัญหาความขัดแย้งเรื่องที่ดินกับประชาชนจ�ำนวนมาก โดยเฉพาะ 

ในชุมชนที่ได้ใช้ประโยชน์ท่ีดินในบริเวณท่ีรัฐได้ก�ำหนดให้เป็นพื้นที่ป่าไม้

แนวคิดเรื่องโฉนดชุมชนนับเป็นส่วนหนึ่งของกระแสความคิดท่ีต้องการให้

ประชาชนเข้ามาส่วนร่วมในการบริหารจัดการที่ดิน และเป็นแนวทางเชิง

ประนีประนอมในกรณีท่ีมีข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับประชาชน 

ในพื้นที่ กล่าวคือ เจ้าหน้าที่รัฐมักต้องยึดถือกฎหมายและแผนที่ของทางการ

ในการก�ำหนดเขตพื้นท่ีป่าไม้ ในขณะท่ีประชาชนในท้องถิ่นมักต้องการใช้

ประโยชน์จากพืน้ท่ีป่า โดยให้เหตผุลว่า ประชาชนได้ตัง้ถ่ินฐานมานานก่อนทีรั่ฐ 

จะประกาศพ้ืนท่ีป่าซ้อนทับลงไปในพ้ืนท่ีเดยีวกนั แนวคดิโฉนดชมุชนมปีระเด็น

เนื้อหาที่คาบเกี่ยวอยู่มากกับแนวคิดการบริหารจัดการป่าไม้แบบป่าชุมชน  
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อกีทัง้กลุม่นกัวิชาการและกลุม่ประชาสงัคมทีผ่ลกัดนัเร่ืองโฉนดชมุชนจ�ำนวนมาก

ก็เป็นกลุ่มที่เคลื่อนไหวและต่อสู้ให้มีการออกพระราชบัญญัติป่าชุมชนมาเป็น

เวลานาน

	 การออกโฉนดชมุชนดเูหมอืนเป็นทางเลอืกหนึง่ในแนวทางแก้ไขปัญหา

การบุกรุกที่ดินของรัฐ แต่แนวคิดโฉนดชุมชนในช่วงแรกไม่ได้มีกฎเกณฑ์ทาง

กฎหมายออกมารองรบัโดยเฉพาะ ตลอดจนขาดการก�ำหนดหลกัเกณฑ์ วิธกีาร 

ที่ชัดเจนในการด�ำเนินงานส�ำหรับทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง และยังขาดองค์กรกลาง

ทีเ่ป็นเจ้าภาพทัง้ในเชิงนโยบายและการบรหิารจดัการ จงึก่อให้เกดิปัญหาในการ 

ด�ำเนนิงาน รฐับาลจงึได้จดัตัง้คณะกรรมการประสานงานและจัดโฉนดชมุชนข้ึน 

ในปี พ.ศ. 2553 และได้ออกระเบียบและก�ำหนดขั้นตอนในการขออนุมัติและ

การพิจารณาการออกโฉนดชุมชน จนในท่ีสุดจึงได้มีการมอบโฉนดชุมชน 

เป็นแห่งแรกของประเทศให้กบัชมุชนบ้านคลองโยง อ�ำเภอพทุธมณฑล จงัหวดั

นครปฐม แม้ว่าหลังจากนั้นเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลและแนวคิดโฉนดชุมชน 

ไม่ได้รบัการสนบัสนนุจากภาครฐัเท่าใดนกั แต่แนวคดิและการผลักดนัในภาค

ประชาสังคมก็ยังคงมีอยู่ต่อไป โดยกลุ่มเครือข่ายด้านที่ดินยังคงพยายาม 

ขับเคลื่อนและผลักดันเชิงนโยบายในเรื่องนี้อยู่เรื่อยมา 

	 ประเด็นหนึ่งที่เป็นที่ถกเถียงกัน คือ ความหมายของค�ำว่า “โฉนด” 

ใน “โฉนดชุมชน” ตามระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนด

ชมุชน พ.ศ. 2553 โฉนดชมุชนหมายความว่า “หนงัสอือนญุาตให้ชมุชนร่วมกนั 

บรหิารจดัการ การครอบครอง และใช้ประโยชน์ในทีดิ่นของรฐัเพ่ือสร้างความมัน่คง 

ในการอยู่อาศัยและการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของชุมชน ซึ่งชุมชนมีหน้าที่ต้อง

ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตลอดจนปฏิบัติตามเงื่อนไข 

ที่ก�ำหนดไว้โดยกฎหมายและระเบียบของรัฐ” อย่างไรก็ตาม นักกฎหมาย 
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อกีกลุม่หนึง่ถอืว่า นยิามของค�ำว่า “โฉนด” ต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ศ. 2497 ที่ระบุว่า “โฉนดที่ดิน” หมายความว่าหนังสือส�ำคัญแสดง

กรรมสทิธิ์ท์ีดิ่น และให้หมายความรวมถึงโฉนดแผนที ่โฉนดตราจอง และตราจอง 

ที่ตราว่า “ได้ท�ำประโยชน์แล้ว” ซึ่งเจ้าของต้องเป็นบุคคลตามกฎหมายไม่ว่า

จะเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ซึ่งตามนิยามนี้ไม่ได้ครอบคลุมถึงชุมชน 

ซึ่งเป็นฐานของความคิดของกลุ่มท่ีผลักดันเรื่องโฉนดชุมชน อย่างไรก็ตาม  

มีความพยายามในการจดทะเบียนจัดตั้งสหกรณ์ขึ้นมาโดยคนในชุมชนและ 

ให้ชุมชนนั้นเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์์ที่ดินแทน

	 ส�ำหรับในด้านวิชาการก็มีบทความที่สนับสนุนแนวคิดการถือครอง

กรรมสิทธิ์์ร่วมโดยชุมชน อาทิ บทความของอานันท์ การญจนพันธุ์, ประภาส 

ปิ่นตบแต่ง และนักวิชาการอื่นๆ ที่รวมเป็นหนังสือ “โฉนดชุมชน: จินตภาพที่

จบัต้องได้” ซ่ึงมีพงษ์ทิพย์ ส�ำราญจิตต์ (2556) เป็นบรรณาธกิาร รวมทัง้งานเขยีน 

ของไผทชิต เอกจริยกร (2555) กลุ่มที่สนับสนุนแนวคิดนี้จะเน้นหลักการ

จัดการร่วมกันเพื่อสร้างความมั่นคงในการถือครองที่ดิน และเพื่อการแก้ไข

ปัญหาความขดัแย้งระหว่างรฐักบัประชาชน กรอบการวเิคราะห์เร่ืองการถอืครอง 

กรรมสทิธิ์ท์ีด่นิในกลุม่นีจ้ะมกีระบวนทัศน์ทีก่ว้างกว่าการใช้ประโยชน์ทีดิ่นเพ่ือ

ประโยชน์สูงสุดตามหลักแนวเศรษฐกิจกระแสหลักทั่วไป โดยครอบคลุมถึง

บริบทในเชิงสังคมวัฒนธรรมและประวัติศาสตร์ความเป็นมาของชุมชน  

สงัเกตได้ว่า นกัวชิาการในกลุม่นีม้กัสงักดัคณะและสาขาวิชาสงัคมศาสตร์ด้าน

สังคมวิทยา มานุษยวิทยา และรัฐศาสตร์ และมีอยู่น้อยมากท่ีสังกัดคณะ

เศรษฐศาสตร์

	 บทความหลายฉบับโดยนักวิชาการชาวต่างประเทศก็มีมุมมอง 

ที่สนับสนุนแนวคิดโฉนดชุมชน จากการวิเคราะห์ประเด็นปัญหา เงื่อนไขและ
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ข้อจ�ำกัดในการบริหารจัดการด้านท่ีดินของทางราชการไทย  Mehl (1991) 

ได้เสนอว่า ระบบการถือครองท่ีดินแบบกรรมสิทธิ์์ร่วมกันของชุมชนอาจเป็น

ทางเลือกที่ดีในการจัดการกับปัญหาที่ดินที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ป่าไม้และชนบท 

ของประเทศไทย นอกจากนี้ Feder and Feeny (1991) เช่ือว่า ระบบ 

การถือครอง การใช้ประโยชน์และบริหารจัดการที่ดินแบบกรรมสิทธิ์์ร่วมกัน

ของชุมชนอาจเป็นทางเลือกท่ีดีท่ีสุดในสถานการณ์ที่โอกาสในการลงทุนเพ่ือ

เพิม่ศกัยภาพของทีด่นิมอียูจ่�ำกดั ทัง้ในด้านโครงสร้างพืน้ฐานและการปรบัปรงุ

คุณภาพดิน และขนาดของชุมชนไม่ใหญ่มากเกินไป และเนื่องจากท่ีดินมีอยู่

อย่างจ�ำกัด จึงมีเหตุผลทางเศรษฐกิจที่จะป้องกันไม่ให้คนภายนอกชุมชน 

เข้ามาถอืครองและใช้ประโยชน์จากทีด่นิในชุมชน อย่างไรกต็าม ตามความคดิ

ของ Mehl (1991) ระบบกรรมสทิธิ์ร่์วมของชมุชนในประเทศไทยยงัไม่สามารถ

พัฒนาได้อย่างเต็มที่ เพราะกระบวนทัศน์ของภาครัฐและกรอบด้านกฎหมาย

ที่ดินยังไม่ยอมรับระบบกรรมสิทธิ์์ร่วมของชุมชน  หากอุปสรรคส่วนนี้ยังไม่ได้

รับการแก้ไข ก็คงไม่สามารถใช้ระบบกรรมสิทธ์ร่วมที่เป็นแก้ไขปัญหาท่ีดิน 

ในพื้นที่ป่าและชนบทได้

	 แม้ว่าวันเวลาผ่านไปหลายทศวรรษและมีการถกเถียงกันในเร่ืองนี ้

มานานแล้วก็ตาม ปัญหาเกี่ยวกับสิทธิของชุมชนในการใช้ประโยชน์จากพื้นที่

ป่ากับแนวคิดอนุรักษ์พื้นท่ีป่าไม้ท่ีมีความอุดมสมบูรณ์ด้านระบบนิเวศยังคง

เกดิขึน้เรือ่ยมาจนถงึปัจจบุนั ความท้าทายส�ำคญัและทีย่ากทีส่ดุในเรือ่งเศรษฐกิจ 

ทีใ่นพืน้ทีป่่าไม้ คอื การสร้างความสมดลุและการประสานประโยชน์ในการอนรุกัษ์ 

พื้นที่ป่าไม้ไปพร้อมกับการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ป่าโดยประชาชนที่อาศัยอยู ่

ในพืน้ทีป่่าและใกล้เคยีง ประเด็นนีไ้ม่ได้เกดิขึน้เฉพาะในประเทศไทยแต่เกดิข้ึน 

ในแทบทุกประเทศในเอเชยีตะวันออกเฉยีงใต้ ในหนงัสอืชือ่ “A Land on Fire:  

The Environmental Consequences of the Southeast Asian Boom” 
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ในบทชื่อ “Forests and Farmers: Only the Haunted Jungles Survive”  

เจมส์ เดวิด ฟาน (James David Fahn) (2003) ได้บรรยายให้เห็นถึง 

ความสมัพนัธ์ระหว่างการใช้ท่ีดนิเพือ่เศรษฐกจิในชมุชนกบัสิง่แวดล้อมในพืน้ที่

ป่าไม้ที่รัฐก�ำหนดให้เป็นเขตป่าอนุรักษ์ และกระบวนทัศน์เกี่ยวกับการใช้

ประโยชน์และอนุรักษ์ที่แตกต่างกันระหว่างชุมชนกับนักอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม 

เนือ้หาของบทนีส้ามารถตคีวามได้ว่า กระบวนทศัน์และวธิคีดิเกีย่วกบัส่ิงแวดล้อม 

ของชมุชนในเขตป่าไม้ในประเทศในเอเชยีตะวนัออกเฉียงใต้รวมทัง้ประเทศไทย 

มคีวามแตกต่างจากแนวคดิเชงิอนรุกัษ์และเศรษฐกจิทีดิ่นของประเทศตะวนัตก  

ซึ่งเป็นฐานคิดของนโยบายสาธารณะเกี่ยวกับที่ดินและป่าไม้ ความแตกต่างนี้

ท�ำให้เกิดปัญหาเรือ่งกรรมสทิธ์์ิและสทิธใินการใช้ประโยชน์ท่ีดนิ และเกีย่วเนือ่ง

โดยตรงกับการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยมที่มีผลต่อการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 

ในประเทศในภูมิภาคนี้

	 อย่างไรก็ตาม ก็ไม่ใช่ว่านักวิชาการและผู้ท่ีสนใจในเรื่องที่ดินและ 

ป่าไม้ทุกคนจะเห็นด้วยกับแนวคิดโฉนดชุมชนเสมอไป ยกตัวอย่างเช่น  

โสภณ พรโชคชัย (2552, 2554) ได้คัดค้านการออกโฉนดชุมชนให้กับชุมชน 

ทีไ่ด้บกุรกุในพืน้ทีป่่าไม้และพืน้ทีส่าธารณะอืน่ๆ ด้วยเหตผุลว่า การออกโฉนด

ชมุชนเป็นการยอมรบัการกระท�ำผดิของบคุคลทีม่กัใช้ข้ออ้างเร่ืองความยากจน

ที่อาจไม่เป็นจริง ยังเป็นการขัดกับหลักการของการออกโฉนดที่ดิน และจะไม่

ท�ำให้เกิดความยั่งยืนของการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ผู้สนับสนุนโฉนดชุมชน

มักอ้างถึง การออกโฉนดชุมชนยิ่งเป็นการส่งเสริมให้เกิดการท�ำลายป่าไม้  

ในลักษณะเดียวกัน ตามความคิดเห็นของโสภณ พรโชคชัย การออกโฉนด

ชมุชนในเมอืงตามโครงการบ้านมัน่คงของสถาบนัพฒันาองค์กรชมุชน (พ.อ.ช.) 

ก็เป็นการยอมรับสิทธิของผู้บุกรุกที่ดินที่อยู่อาศัยมาเป็นเวลานาน ทั้งๆ ที่คน

เหล่าน้ีตอนน้ีไม่ใช่คนจนอีกต่อไปแล้ว ในขณะที่ชมรมอาสาสมัครอุทยาน 
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ได้ท�ำหนังสือลงวันที่ 8 มีนาคม 2554 ถึงนายกรัฐมนตรีเพื่อเรียกร้องให้มีการ

ทบทวนการจัดให้มีโฉนดชุมชนในอุทยานแห่งชาติและเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า 

	 ไม่ว่าจะเป็นบทความวชิาการท่ีสนบัสนนุหรอืคดัค้านกับแนวคดิโฉนด

ชุมชนก็ตาม แทบทั้งหมดมาจากความคิดเห็นในเชิงเหตุผลและประสบการณ์

ของผู้เขียนและผลการวิเคราะห์เฉพาะกรณีในระดับชุมชน ยังมีงานวิจัยอยู่

น้อยมากทีแ่สดงให้เหน็ถงึผลประโยชน์และผลกระทบของการถือครองกรรมสทิธิ์ ์

ที่ดินร่วมในลักษณะโฉนดชุมชนด้วยข้อมูลเชิงปริมาณ อีกทั้งยังไม่มีการ 

เปรียบเทียบการถือครองกรรมสิทธิ์์ท่ีดินแบบปัจเจกบุคคลกับแบบกรรมสิทธ์

ร่วมอย่างละเอยีดรอบด้านว่ามผีลกระทบแตกต่างกนัหรอืไม่อย่างไร เนือ่งจาก

ผลประโยชน์และผลกระทบอาจไม่ได้จ�ำกัดอยู่ในด้านเศรษฐกิจที่สามารถ 

วดัได้ในเชงิปรมิาณและในระยะเวลาสัน้ๆ งานวิเคราะห์ในเรือ่งนีเ้ท่าท่ีสามารถ

สืบค้นมาได้ คือ งานวิทยานิพนธ์ปริญญาโทเรื่อง “ผลกระทบด้านเศรษฐกิจ

ของรูปแบบการถอืครองท่ีดนิ” โดยกรณ์พงศ์ ทองศร ี(2553) ซึง่ได้เปรยีบเทยีบ 

สภาวะด้านเศรษฐกิจของครัวเรือนในโครงการบ้านมั่นคงชนบทในจังหวัด

นครราชสีมา 2 แห่งที่มีรูปแบบการถือครองที่ดินที่ต่างกัน ในโครงการหนึ่ง

ประชาชนสามารถถือครองกรรมสิทธิ์์ท่ีดินแบบปัจเจก และอีกโครงการหนึ่ง

เป็นแบบกรรมสทิธิ์ร่์วม ผลปรากฏว่า เมือ่ด�ำเนนิโครงการไปแล้ว 5 ปี หมูบ้่าน

ที่มีกรรมสิทธิ์์ร่วมกลับมีการพัฒนาทางเศรษฐกิจดีกว่า เนื่องจากประชาชน

จ�ำเป็นต้องมีส่วนร่วมในการพัฒนาในด้านต่างๆ จึงท�ำให้เกิดกระบวนการ 

ในการร่วมมือพัฒนากันมากกว่า ท้ังยังสามารถสร้างฉันทามติหรือข้อตกลง 

ในชมุชนได้ง่ายกว่า ท�ำให้ภาครฐัและเอกชนจากภายนอกยนิดเีข้ามามีส่วนร่วม 

พฒันาและลงทนุ ในขณะทีอ่กีชมุชนหนึง่ เมือ่ได้รบักรรมสทิธิ์ท์ีด่นิแบบปัจเจกแล้ว  

แต่ละครัวเรือนก็ให้ความส�ำคัญกับที่ดินของตนเอง และให้ความส�ำคัญกับ 

การร่วมมือพัฒนากันน้อยลง  
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	 อย่างไรก็ตาม ยงัมปีระเด็นอืน่ๆ ในมติด้ิานเศรษฐกจิสงัคม วฒันธรรม

และการเมืองที่ต้องวิเคราะห์เพิ่มเติมต่อไปในการประเมินผลประโยชน์และ

ผลกระทบของการถือครองที่ดินแบบชุมชนเมื่อเปรียบเทียบกับการถือครอง

แบบปัจเจก เช่น การลงทุนในการพัฒนาที่ดินและในการผลิต รูปแบบและ

ความเข้มข้นของการใช้ประโยชน์ท่ีดนิ เงือ่นไขและบรบิทของการบรหิารจดัการ 

ที่แตกต่างกันมากระหว่างพื้นท่ีชนบทกับพื้นท่ีเมือง โดยที่ชุมชนเมืองมีความ

หลากหลายของผูค้น ทัง้ในด้านการประกอบอาชพี เศรษฐสถานะ และพ้ืนฐาน

ทางสังคม มากกว่าในชนบทที่เป็นภาคการเกษตรเป็นหลัก รวมไปถึงประเด็น

ในเชิงสถาบันและเศรษฐศาสตร์การเมือง 

	 ระบบการเงิน สินเชื่อและเศรษฐกิจที่ดิน

	 ระบบการเงนิและสนิเชือ่เป็นอกีหวัข้อหนึง่ทีม่คีวามส�ำคญัในงานวจิยั

เก่ียวกับเศรษฐกจิทีด่นิ โดยครอบคลมุหวัข้อเกีย่วกบัระบบสนิเชือ่เพือ่ส่งเสรมิ

การซื้อขายในที่ดิน ที่อยู่อาศัยและอสังหาริมทรัพย์อื่นๆ ในพื้นที่เมือง และ

ระบบการเงนิเพือ่การด�ำเนนินโยบายท่ีดนิท่ีมเีป้าหมายเชงิสงัคมเป็นหลกั เช่น 

การช่วยเหลอืเกษตรกรและคนยากจนในเมอืงในการเข้าถึงทีด่นิและทีอ่ยูอ่าศยั 

เป็นต้น

	 เรือ่งความสมัพนัธ์ระหว่างระบบการเงนิ สนิเชือ่และท่ีดินมกีล่าวถงึบ้าง

เล็กน้อยในงานเขียนของพระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์และพระยาสุริยานุวัตร  

แต่งานที่แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างตลาดที่ดินกับตลาดสินเชื่อ 

ในชนบทไทยอย่างประจกัษ์ คอื รายงานการส�ำรวจชนบทไทยโดยเจมส์ แอนดรส์ู  

(Andrews, 1935) ที่ได้กล่าวถึงไว้แล้วข้างต้น งานส�ำรวจของแอนดรูส์ได้ให้

ความส�ำคัญเป็นพเิศษกับเรือ่งตลาดสนิเชือ่ในชนบท และมข้ีอค้นพบส�ำคญัคือ 

การกู้ยืมเงินในพื้นท่ีชนบทยังเกิดข้ึนระหว่างญาติพี่น้องและเพื่อนฝูงมากกว่า
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เป็นการกู้ยืมเงนิจากนายทนุและพ่อค้าคนกลางเช้ือสายจนี (Andrews, 1935: 308)  

การกู้หนี้ยืมสินจึงเป็นเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างคนรู้จักกัน และแทบไม่ม ี

การบังคับให้ลูกหน้ีให้จ่ายดอกเบี้ยให้กับเจ้าหนี้นอกเหนือไปจากเงินต้น 

(Andrews, 1935: 319) ความสมัพนัธ์ดงักล่าวคล้ายกับกรณกีารเช่าทีดิ่นในพืน้ที่ 

ภาคกลางทีไ่ด้มกีารส�ำรวจในงานเดยีวกนั กล่าวคอื แม้ว่าผูเ้ช่าทีด่นิจะตระหนกัดว่ีา  

ถงึแม้ตนเองอาจไม่สามารถหาเงนิมาจ่ายค่าเช่าทีดิ่นได้ก็ตาม เจ้าของทีดิ่นกค็ง 

ไม่บงัคับให้จ่าย เพราะอย่างไรกร็ูว่้าไม่มปัีญญาจ่ายได้อยูแ่ล้ว (Andrews, 1935: 322)  

แม้ว่าอาจมีการยึดทรัพย์สินที่จ�ำนองไว้อยู่บ้าง แต่ก็มีอยู่น้อยมาก โดยมาก

เป็นการเพิ่มหนี้สินที่ไม่ได้จ่ายคืนไปเรื่อยๆ และโดยมากไม่ได้มีการจ่ายค่า

ดอกเบีย้ ส่วนในกรณทีีม่กีารยดึทีด่นินัน้ โดยมากกม็กัเกดิขึน้กับผูเ้ช่าทีไ่ม่แสดง

ความพยายามในการใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์ หรือแสดงท่าทีว่าจะไม่จ่ายคืน

เงินต้นที่ได้ยืมไป (Andrews, 1935: 324)

	 ในประเด็นนี้ โธมัส ลาร์สัน (Tomas Larsson) ได้ขยายความในเชิง

เศรษฐกิจการเมืองว่า ขอบเขตอ�ำนาจรัฐในพื้นที่ชนบทไทยในยุคดังกล่าวยังมี

ข้อจ�ำกัดในการบังคับใช้สัญญาระหว่างเจ้าหนี้กับลูกหนี้ จึงท�ำให้การกู้ยืมเงิน

ในเชิงธรุกิจระหว่างเกษตรกรกบันายทนุชาวจนีเป็นไปได้ยาก (Larsson, 2013: 97)  

เหตุผลหนึ่งที่รัฐไม่ใช้อ�ำนาจในการบังคับใช้กฎหมายหรือวิธีการอื่นเพื่อบังคับ

ใช้สญัญากเ็พราะว่า รฐัไทยในเวลานัน้ก�ำลงัด�ำเนนินโยบายชาตินิยมในการพัฒนา  

จงึไม่ต้องการให้เกษตรกรตกอยูใ่นภาวะทีล่�ำบาก และไม่ต้องการด�ำเนนินโยบาย 

และใช้อ�ำนาจรัฐท่ีดูเหมือนว่าจะเอื้อประโยชน์ให้กับนายทุนคนจีนที่เป็น 

ชนกลุ่มน้อยของประเทศและกดข่ีเกษตรกรในพื้นที่ชนบทที่เป็นประชากร 

ส่วนใหญ่ของประเทศ  



130     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท

	 อกีสาเหตหุนึง่ทีส่�ำคญัคอืตลาดทีด่นิในพืน้ท่ีชนบทยงัไม่ได้พฒันาอย่าง

เต็มที่ แม้ว่าเจ้าหนี้จะสามารถยึดที่ดินคืนจากลูกหนี้ได้ก็ตาม แต่ก็ไม่สามารถ

จะขายที่ดินนั้นต่อไปได้ง่ายนัก ส่วนหนึ่งเป็นเพราะขอบเขตของตลาดท่ีดิน 

ในสมัยนั้นยังมีขอบเขตจ�ำกัด ผู้ซื้อผู้ขายมักอยู่ในหมู่บ้านหรือพื้นที่เดียวกัน 

และมักเป็นเครือญาติเพื่อนฝูงกัน อีกทั้งกฎหมายที่มีอยู่ยังไม่ได้เปิดโอกาสให้

เจ้าหนีย้ดึสนิทรพัย์อืน่ๆ ทีม่สีภาพคล่องมากกว่าได้ เช่น สตัว์เลีย้งและเครือ่งมอื 

การเกษตร จงึเป็นเร่ืองยากและเป็นการเสยีเวลาทีเ่จ้าหนีจ้ะยึดทีด่นิแล้วขายต่อ 

เพือ่เอาเงนิคนืจากลกูหน้ี ในลกัษณะคล้ายกัน การทีร่ฐัลดภาษทีีด่นิและภาษอีืน่ๆ  

ให้กบัเกษตรกรท่ีเป็นเจ้าของท่ีดนิในช่วงเศรษฐกจิตกต�ำ่แทนทีจ่ะยดึทีดิ่นจาก

เกษตรกรทีไ่ม่จ่ายภาษนีัน้ ส่วนหนึง่กส็ะท้อนให้เหน็ถงึตลาดทีด่นิท่ียงัไม่พฒันา

มากในช่วงเวลานั้น ในกรณีที่เจ้าของที่ดินไม่สามารถจ่ายภาษีได้ ถึงแม้รัฐจะ

สามารถยึดที่ดินได้ก็ตาม รัฐก็จะต้องประสบกับความล�ำบากในการน�ำที่ดิน 

มาขายต่อ เนื่องจากเป็นเรื่องยากท่ีจะหาผู้ซื้อที่ดินในอาศัยอยู่พื้นท่ีเดียวกัน 

(Larsson, 2013: 98)  

	 ชุดข้อเสนอส�ำคัญของรายงานของแอนดรูส์ คือ การพัฒนาตลาดข้าว

ในกรุงเทพมหานคร การสร้างท่าเรือขึ้นใหม่เพื่อรองรับเรือขนส่งขนาดใหญ่ 

การสร้างทางหลวงเพื่อการขนส่งทางบก รวมถึงการขยายระบบสหกรณ์เพื่อ

ช่วยเหลือเกษตรกรในการผลิตและการขายผลิตผลทางการเกษตร รวมทั้ง 

การเข้าถึงแหล่งเงินกู้ ข้อเสนอเหล่านี้คล้ายคลึงกับงานอื่นๆ ก่อนหน้านั้น  

จะเห็นได้ว่า ข้อค้นพบของนกัวชิาการชาวอเมรกินัทีเ่ข้ามาในยคุหลงันีม้ข้ีอมลู

ที่ยืนยันข้อค้นพบของพระองค์เจ้าดิลกนพรัตน์และพระยาสุริยานุวัตรที่มีมา

ก่อนหน้านีว่้า ประเทศไทยมปัีญหาด้านความเหลือ่มล�ำ้และไม่เป็นธรรมในการ

ถือครองที่ดิน และเป็นหนึ่งสาเหตุส�ำคัญของความยากจนของเกษตรกรไทย 

อีกข้อเสนอหนึง่ทีค่ล้ายกนัคอื รฐับาลควรส่งเสรมิระบบการผลติแบบสหกรณ์
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เพื่อเป็นทางออกส�ำคัญที่จะท�ำให้เกษตรกรชนบทสามารถมีชีวิตที่ดีขึ้นได้ 

อย่างไรก็ตาม ในกลุ่มงานเขียนในยุคนี้ มีเพียงงานของพระยาสุริยานุวัตร

เท่านั้นที่น�ำเสนอแนวทางแก้ไขเชิงโครงสร้างโดยการปฏิรูปโครงสร้างสิทธิ 

การถือครองที่ดินของประชาชน 

	 อีกเรื่องหนึ่งที่ส�ำคัญคือการสร้างระบบโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือพัฒนา 

ทีด่นิ เป็นทีน่่าสังเกตว่า ข้อเสนอของแอนดรส์ูได้เน้นการพฒันาระบบการขนส่ง

มากกว่าการพัฒนาด้านชลประทาน และเน้นการขนส่งทางบกมากกว่าขนส่ง

ทางน�้ำ ซึ่งแตกต่างอย่างชัดเจนจากแนวคิดก่อนหน้านี้ของแวน เดอร์ ไฮด์ 

(1906) ข้อแตกต่างนีแ้สดงให้เหน็ถงึการปรบัเปลีย่นกระบวนทศัน์ในการพัฒนา 

ที่ดิน โดยเริ่มให้ความส�ำคัญกับโครงข่ายถนนแทนที่การขุดคลองเพื่อการ

พัฒนาที่ดินพร้อมกับการพัฒนาระบบชลประทานและการขนส่งทางน�้ำ และ

แสดงถึงอิทธิพลทางความคิดและอ�ำนาจของสหรัฐอเมริกาที่เริ่มมีบทบาท 

มากขึ้นในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ สาเหตุหนึ่งที่รายงานนี้มีข้อเสนอ

ในแนวทางดงักล่าวอาจเป็นเพราะแอนดรส์ูเป็นนกัวจิยัจากสหรฐัอเมรกิาและ

ได้รบัอทิธิพลทางความคดิมาจากรัฐบาลของตนเอง ซ่ึงในเวลานัน้ก�ำลงัด�ำเนนิ

นโยบายพฒันาระบบถนนทัว่ประเทศ  ส�ำนกังานทางหลวง (Bureau of Public 

Roads) ของสหรัฐอเมริกาได้ใช้อ�ำนาจของกฎหมายทางหลวง ปี ค.ศ. 1921 

(Federal Highway Act of 1921) ในการระดมทุนสร้างถนนในท้องถิ่นและ

ระหว่างมลรฐัทัว่ประเทศ เพือ่กระตุน้การจ้างงานในช่วงภาวะเศรษฐกิจตกต�ำ่

ครั้งใหญ่ในระหว่างคริสต์ทศวรรษ 1930 (Weingroff, 1996)

	 กว่าห้าสิบปีหลังจากการส�ำรวจของแอนดรูส์ ผลงานวิจัยส�ำคัญอีก 

ฉบบัหนึง่ทีม่เีนือ้หาส่วนหน่ึงท่ีแสดงถงึความสมัพนัธ์ระหว่างทีด่นิกบัตลาดสนิเชือ่ 

ในพื้นที่ชนบทของประเทศไทยในช่วงประมาณปี พ.ศ. 2530 คือ การศึกษา
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เกีย่วกบัสญัญากู ้โครงสร้างตลาด พฤตกิรรมและอตัราดอกเบีย้ในพ้ืนท่ีจังหวดั

นครราชสมีา โดยนพินธ์ พัวพงศกร (2531) งานวิจัยดงักล่าวพบว่า บทบาทหลัก 

ของทีด่นิในตลาดสนิเชือ่คอืเป็นสนิทรพัย์ทีเ่กษตรกรใช้เป็นหลักประกนัในการ

เข้าถงึสนิเชือ่ทัง้สถาบันการเงนิในระบบ คอืธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์ 

และธนาคารพาณชิย์ทัว่ไป กบัสนิเชือ่นอกระบบ ซ่ึงโดยมากเป็นเงินยมืจากญาติ 

และเพือ่นหรอืพ่อค้านายทนุในท้องถิน่ จากการส�ำรวจภาคสนามพบว่า ครวัเรอืน 

ของผูทีไ่ดสนิเชือ่จากสถาบนัการเงนิมกัเปนผูมรีายได ทีด่นิทํากนิและทรพัยสนิ

มากกวาทั้งครัวเรือนที่กูเงินจากแหล่งเงินกู้นอกระบบเพียงแหลงเดียวและ 

ครัวเรือนที่ไมสามารถกูเงินไดเลยไม่ว่าจากแหล่งไหนก็ตาม แม้ว่าธนาคาร 

เพือ่การเกษตรและสหกรณ์ได้ใชระบบสนิเช่ือแบบกํากบั (supervised credit) 

ในการปล่อยสินเชื่อ เพื่อเปิดโอกาสให้มีการรวมกลุมเกษตรกรและใหสมาชิก

ในกลุมค�้ำประกันหนี้รวมกัน เพื่อเปนการลดปัญหาการชําระหนี้และเปด 

โอกาสใหเกษตรกร ซึ่งไมมีที่ดินของตนสามารถกูยืมเงินได แต่เกษตรกรท่ี

ยากจนก็ยังคงต้องพึ่งสินเชื่อนอกระบบอยู่ดี 

	 ในการเข้าถึงสนิเชือ่นอกระบบนัน้ สญัญากูส่้วนใหญ่ไม่มกีารค�ำ้ประกนั 

ใดๆ เนือ่งจากคูส่ญัญารูจ้กักนัอย่างดจีนมคีวามไว้เนือ้เชือ่ใจกนั แต่กม็กีารน�ำเอา 

ทีด่นิมาใช้ในการจ�ำนองหลกัทรพัย์เพือ่ค�ำ้ประกัน โดยลกูหนีจ้ะเอาเอกสารสทิธ ิ

ที่ดินไปให้เจ้าหนี้ยึดถือไว้เพื่อเป็นการป้องกันมิให้ลูกหนี้ไปกู้เงินจากเจ้าหนี้

หลายรายพร้อมกัน นอกจากน้ี ก็มีการจ�ำน�ำหลักทรัพย์ โดยมอบที่นาให้กับ

เจ้าหนีท้�ำกนิเพือ่ตดัดอกเบ้ีย หรอืเรยีกว่าการท�ำนาตดัดอก นอกเหนอืจากการ

ใช้ทีด่นิแล้ว ก็มีการค�ำ้ประกนัโดยการใช้บคุคลและผลผลติ หรอืสนิทรพัย์อืน่ๆ 

เช่น วัว อีกข้อค้นพบหน่ึงท่ีน่าสนใจคือ กรณีที่เป็นการกู้จากสถาบันการเงิน 

เมือ่เกษตรกรสญูเสียท่ีดนิจากการผดิสญัญา ผูกู้จ้ะไม่ได้สทิธใินการขอเช่าทีด่นิ

ท�ำกินต่อ เพราะธนาคารจะนําที่ดินไปขายทอดตลาด ซึ่งแตกต่างจากการ 
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กูน้อกระบบทีมี่ความยดืหยุน่อยูบ้่าง โดยมกีารต่อรองให้ลูกหนีส้ามารถเช่าทีด่นิ 

ท�ำกนิต่อไปได้ นบัเป็นสาเหตหุนึง่ท่ีท�ำให้สนิเชือ่นอกระบบยงัคงมคีวามส�ำคญั

ในชนบทไทยในสมัยนั้น

	 ประเด็นในเชิงทฤษฎีที่ส�ำคัญจากงานวิจัยนี้คือการโยงกันของตลาด 

(inter-locking markets หรือ interlinkages) กล่าวคอื ความสมัพนัธ์ในตลาดสนิค้า 

ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ในตลาดปัจจัย และในทางตรงกันข้าม ความสัมพันธ์

ในตลาดปัจจยักท็�ำให้เกดิความสัมพนัธ์ในตลาดสนิค้า ดงัทีป่รากฏในสญัญากู้

จ�ำนวนมากที่มีเนื้อหาผูกโยงกับตลาดการค้าพืชผลและตลาดปัจจัยการผลิต 

รวมถึงตลาดที่ดิน ส่วนหนึ่งเป็นเพราะในสังคมชนบทไทย ค่าโสหุ้ยในการ 

แลกเปลีย่น (transaction cost) สูงมาก การโยงกันของตลาดจะสามารถลดค่า 

โสหุ้ยดังกล่าวได้ 

	 เร่ืองการเข้าถงึสนิเชือ่นบัเป็นองค์ประกอบหลักของแนวคดิการปฏรูิป

ที่ดิน งานวิจัยส�ำคัญเกี่ยวกับการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทยเกือบทั้งหมด 

ได้กล่าวถงึหรอืวเิคราะห์ประเด็นเรือ่งการเข้าถึงสนิเชือ่ไว้ ไม่ว่าจะเป็นงานของ

ไชยยงค์ ชชูาต ิ(2517, 2519) Chalamwong and Feder (1986) และ Feder 

et al. (1988) สาระส�ำคัญของงานเหล่านี้คือการเข้าถึงสินเชื่อมีผลอย่างมาก

ต่อการพัฒนาระบบการผลิตของเกษตรกรและชีวิตความเป็นอยู่ที่ตามมา  

การขาดความมั่นคงในการถือครองท่ีดินท�ำให้เกษตรกรไม่มีหลักประกันท่ีจะ

น�ำไปใช้ในการกูย้มืเงนิจากสถาบนัการเงนิได้ ทางออก คอื การสร้างความมัน่คง 

ในการถือครองที่ดินโดยการออกเอกสารสิทธิให้กับเกษตรกร

	 ความคิดดังกล่าวเป็นพื้นฐานของโครงการเร่งรัดออกโฉนดที่ดินของ

ประเทศไทยตามที่ได้ทบทวนไปก่อนหน้านี้ หลังจากท่ีประเทศไทยได้ด�ำเนิน

โครงการดงักล่าวไปแล้วกว่าสบิปี เจ้าหน้าทีธ่นาคารโลก Byamugisha (1999) 



134     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท

ได้วเิคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกจิของการจดทะเบยีนและออกเอกสารสิทธิ

ให้กับเกษตรกร ในประเดน็เกีย่วกบัการพฒันาด้านการเงนิและการเตบิโตทาง

เศรษฐกจิของประเทศไทย ผูว้จัิยได้ใช้แบบจ�ำลองทีค่รอบคลมุเศรษฐกจิทัง้หมด  

(economy-wide model) และใช้เครือ่งมอืเศรษฐมติทิีแ่ก้ไขปัญหาเชิงเทคนคิ

ในการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีมีช่วงระยะเวลา (time lag) ที่ห่างมากระหว่าง

การออกโฉนดกับผลกระทบในด้านการผลิต โดยใช้ข้อมูลจริงจากการจด

เอกสารสทิธใินพืน้ทีต่่างๆ ของประเทศไทยในการวเิคราะห์แบบจ�ำลองดงักล่าว 

ผลการวิเคราะห์พบว่า การออกโฉนดที่ดินมีผลกระทบเชิงบวกต่อการพัฒนา

ด้านการเงินในระยะยาวของประเทศ ในขณะที่ผลกระทบต่อการเติบโตทาง

เศรษฐกิจเป็นไปในลักษณะเส้นโคงรูปตัวเจ (J) กล่าวคือ ในช่วงแรกจะมี 

การเติบโตที่ลดลงแต่ก็จะค่อยๆ กระเตื้องขึ้นจนมีการขยายตัวอย่างคงที่ 

ในระยะยาว คุณภาพของการให้บริการด้านการออกเอกสารสิทธิ ซ่ึงวัดโดย

ขนาดงบประมาณท่ีใช้ในการออกโฉนด ก็มผีลกระทบเชิงบวกอย่างมนียัส�ำคญั

ต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว 

	 นอกจากน้ี ยังมงีานวิจยัอีกส่วนหน่ึงในเรือ่งนีเ้ก่ียวข้องกบัระบบการเงนิ 

ที่เกื้อหนุนต่อนโยบายด้านที่ดิน ความคิดหนึ่งคือ การจัดต้ังกองทุนและ 

ธนาคารที่ดิน ซึ่งได้มีการเสนอมาตั้งแต่ในรายงาน “A Land Policy Study” 

ทีท่องโรจน์ อ่อนจนัทร์เป็นบรรณาธกิาร (Onchan, 1990) แม้ว่ารายงานดังกล่าว 

ไม่ได้ลงในรายละเอียด แต่ได้วางรากฐานแนวความคิดไว้ และมีการผลักดัน

เชิงนโยบายจนกระทัง่มกีารออกพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้สถาบนับรหิารจดัการ

ธนาคารทีด่นิ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 และการจดัต้ังสถาบนับรหิารจดัการ 

ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในเวลาต่อมา
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	 งานวจิยัทีไ่ด้วเิคราะห์แนวทางการจดัตัง้ธนาคารท่ีดินไว้ในเชงิปริมาณ

คอื งานของดิเรก ปัทมสริวัิฒน์ และโสภณ ชมชาญ (2554) ซ่ึงมเีนือ้หาแบ่งเป็น 

สองส่วนหลกั ส่วนแรกเป็นการทบทวนความเป็นมาเกีย่วกบัแนวคดิการจดัต้ัง

ธนาคารที่ดินที่ผ่านมา โดยได้ส�ำรวจมติคณะรัฐมนตรีและการออกระเบียบ 

และได้วิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคในอดีตของความพยายามในการจัดตั้ง

กองทุนปฏิรูปที่ดิน ซึ่งเป็นแนวคิดเบ้ืองต้นที่มีอยู่ในอดีตในการสร้างแหล่ง 

การเงินเพื่อการเข้าถึงที่ดินของประชาชน ส่วนท่ีสองเป็นการวิเคราะห์แหล่ง

เงินทนุทีจ่�ำเป็นส�ำหรบัการจดัตัง้และบรหิารจดัการของธนาคารทีด่นิ ผูว้จิยัได้

วิเคราะห์แนวทางการระดมเงนิทุนก้อนใหญ่เพือ่น�ำไปจดัซ้ือทีด่นิจากภาคเอกชน  

แล้วน�ำที่ดินนั้นมาจัดสรรให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อ หรือให้สินเชื่อเกษตรกร

น�ำไปซือ้ทีด่นิต่อไป ส�ำหรบังานวเิคราะห์ในส่วนนี ้ผูว้จิยัได้ใช้งานวจิยัผสมผสาน 

แนวคิดด้านอุปสงค์และอุปทานโดยใช้ข้อมูลจากผลส�ำรวจของส�ำนักงานสถิติ

แห่งชาติ ในปี พ.ศ. 2552 เพื่อเข้าใจตลาดการเช่าที่ดินเกษตรกรรมที่จ�ำแนก

ตามภมูภิาคและประเภทของการเพาะปลกู ผูว้จัิยได้วเิคราะห์อตัราการคืนทนุ 

(cost-recovery ratios) ของการด�ำเนินธุรกรรมด้านต่างๆ ทั้งการจัดหาที่ดิน 

การเช่า การเช่าซื้อ รับจ�ำนองที่ดิน ให้กู้ยืมแก่เกษตรกรเพื่อซื้อที่ดิน การรับ

เงินฝาก การพัฒนาที่ดิน  รายงานฉบับนี้ยังได้เสนอแนวทางการได้มาซึ่งที่ดิน

ที่เหมาะสมกับการประกอบการเกษตร ธุรกรรมของธนาคารที่ดิน รวมทั้ง 

ทางเลือกในการจัดตั้งโครงสร้างองค์กรของธนาคารที่ดิน 

	 ความคืบหน้าล่าสุดในเรื่องนี้คือ เมื่อวันที่ 9 มิถุนายน พ.ศ. 2558  

ที่ประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติได้เห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน 

พ.ศ. ... ซึง่มหีลักการส�ำคญัคอื ธนาคารจะท�ำหน้าทีซ่ือ้ทีด่นิท่ีเหมาะสมมาบรหิาร 

จัดการและจัดสรรให้เกษตรกรเช่าท�ำการเกษตรในราคาถูก และเปิดช่องทาง

ให้เกษตรกรสามารถกู้เงินจากธนาคารท่ีดินไปซ้ือท่ีดินของตนเองได้ โดยเงิน
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ของธนาคารจะมาจากรัฐบาลเป็นหลัก แต่จะมีเงินทุนสมทบจากองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นและการบริจาคของภาคเอกชน

	 ที่ดินกับปัจจัยด้านประชากรและสังคมวัฒนธรรม

	 เป็นที่ทราบกันดีว่า การตัดสินใจด้านเศรษฐกิจของปัจเจกบุคคลและ

ครัวเรือนไม่ได้ขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่มีเหตุผลอื่นๆ 

ในด้านสังคมวัฒนธรรมเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย จากการศึกษาของ Mehl (1986) 

พบว่า ปัจจยัด้านสงัคมวฒันธรรมทีม่ผีลอย่างมากต่อการตัดสินใจของครัวเรือน

เกษตรกรรมในชนบทของประเทศไทย ทัง้ในด้านการถือครอง การซ้ือขายและ

โอนมรดกที่เป็นที่ดินให้กับลูกหลาน ซึ่งเป็นผลสืบทอดมาจากประวัติศาสตร์

เศรษฐกิจไทยที่เปลี่ยนแปลงมากไปหลังจากที่เกษตรกรสามารถบุกเบิกและ

ครอบครองที่ดินเป็นของตนเอง แม้ว่าการโอนหรือซื้อขายที่ดินจะเป็นไปตาม

ปัจจัยด้านเศรษฐกิจเป็นหลักก็ตาม แต่ก็ยังอยู่ในกรอบของความสัมพันธ์ 

เชิงสังคมวัฒนธรรมของคนในครอบครัว  

	 ข้อค้นพบหนึ่งคือรูปแบบการแบ่งมรดกที่ดินให้กับลูกหลานมีความ 

ลักลั่นกันระหว่างหลักการตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ท่ีต้องแบ่งมรดก 

ให้กับลูกแต่ละคนเท่าๆ กันในกรณีไม่มีพินัยกรรม กับสภาพความเป็นจริง 

ที่มักแบ่งให้ลูกคนหนึ่งมากกว่าและโดยมากเป็นลูกสาว ในหลายกรณีเป็น

ลูกสาวคนสุดท้องที่มักอาศัยอยู่กับพ่อแม่เป็นคนสุดท้าย ในขณะที่ลูกคนอื่น 

ได้ย้ายออกไป ประเดน็นีเ้ป็นไปตามข้อค้นพบก่อนหน้านัน้ในชมุชนเกษตรกรรม 

ชนบทในพื้นที่ต่างๆ ในประเทศไทย ในงานเขียนของ Mizuno (1971: 87), 

Moerman (1968: 93) และ Sharp and Hanks (1978: 48-49) เหตุผลของ

ความแตกต่างระหว่างหลักการแต่เดิมกับสภาพความเป็นจริงในช่วงหลังคือ 

การเพิ่มขึ้นของประชากรและความต้องการในที่ดินท�ำให้ที่ดินที่ยังบุกเบิกได้



136     เศรษฐกิจที่ดินในป่าไม้และชนบท เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     137

เหลือน้อยลง ถ้าเกษตรกรมีที่ดินอยู่น้อยและต้องแบ่งให้กับลูกหลายคน  

ก็จะท�ำให้แต่ละคนมท่ีีดนิน้อยเกินกว่าทีจ่ะท�ำการเกษตรได้ จึงมกัยกมรดกให้

กับลูกคนใดคนหนึ่งหรือไม่กี่คนเสียมากกว่า การศึกษาของ Mehl (1986)  

ยังพบว่า ปัจจัยด้านสังคมวัฒนธรรมยังมีผลอย่างมากต่อการตัดสินใจอื่นๆ 

เก่ียวกับทีด่นิ ไม่ว่าจะเป็นการซือ้ขาย การให้เช่าและการขอสนิเชือ่จากธนาคาร  

การที่เกษตรกรไทยสมัยก่อนมีการย้ายถ่ินฐานอยู่มากท�ำให้เกิดตลาดที่ดิน 

ในชนบทที่มีการซื้อขายกรรมสิทธิ์์ระหว่างเกษตรกรผู้บุกเบิกกับเกษตรกรที่

ย้ายเข้ามาใหม่ ส่วนเกษตรกรที่ย้ายออกจากหมู่บ้านตนเองก็มักขายที่ดินให้

กับพี่น้องหรือญาติที่ยังคงอาศัยอยู่ในชุมชนเดิม แม้กระทั่งในพ้ืนที่ป่าที่เป็น

กรรมสิทธิ์์ของรัฐและในเขตปฏิรูปท่ีดินของส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ยงัมตีลาดทีด่นิเกดิขึน้ได้ แม้ว่ากฎหมายจะห้ามการซ้ือขาย 

ที่ดินในพื้นที่เหล่านั้น

	 การศึกษาของ Mehl (1986) ได้แสดงให้เห็นถึงมิติด้านเพศภาวะท่ี

เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจที่ดินในระดับชุมชนในชนบท และเป็นอีกประเด็นหนึ่ง

ที่น่าสนใจที่ยังไม่มีการวิเคราะห์เชิงประจักษ์มากนัก จากการศึกษาของ 

Antonopoulos and Floro (2005) พบว่า ในครัวเรือนรายได้น้อยใน

กรุงเทพมหานคร การถือครองทรัพย์สินส่วนบุคคลมีความแตกต่างกันอย่าง

ชดัเจนระหว่างผูห้ญงิกับผูช้าย ท้ังประเภทและมลูค่าของสนิทรพัย์ทีถ่อืครองอยู่  

แต่เนื่องจากกลุ่มตัวอย่างเป็นครัวเรือนท่ีมีรายได้น้อยจึงไม่สามารถวิเคราะห์

ความแตกต่างในด้านการถือครองทีดิ่นและทีอ่ยูอ่าศัย  มติิทางสังคมวฒันธรรมน้ี 

มีส่วนที่ท�ำให้เกิดความมั่นคงในการถือครองที่ดินในชุมชนชนบทในอดีต จาก

การศึกษาหมู่บ้านทางภาคเหนือโดย Moerman (1968) วิธีการจัดการที่ดิน

ร่วมกนัโดยเครอืญาตขิองชาวบ้านได้ท�ำให้สามารถเกิดความมัน่คงในการถือครอง 

ที่ดินได้โดยไม่จ�ำเป็นต้องพึ่งการใช้หนังสือส�ำคัญด้านท่ีดินท่ีออกให้โดยรัฐ 
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เพราะมีระบบการยอมรบัสทิธขิองผูอ้ืน่ทีต่ัง้อยูบ่นความไว้เนือ้เชือ่ใจและไม่ได้

เป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็จ�ำกัดอยู่เพียงพื้นที่ในและรอบหมู่บ้าน เมื่อห่าง 

ออกมาแล้วกต้็องพึง่ให้ทางการมารับรองสทิธิ เพือ่ไม่ให้เกิดความขัดแย้งแย่งชิง 

ที่ดินกับหมู่บ้านอื่น

	 จะเห็นได้ว่า งานเขียนในประเด็นสังคมวัฒนธรรมของเศรษฐกิจที่ดิน

ในชนบทไทยที่ได้ทบทวนมานี้เป็นผลงานในอดีตท่ีค่อนข้างเก่าแล้ว จึงควรมี

การศึกษาเรื่องนี้เพิ่มเติมอีกในอนาคต เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจสังคม

วัฒนธรรม และรูปแบบการใช้ที่ดินในพื้นที่ชนบทไทยได้เปลี่ยนไปอย่างมาก

แล้วในปัจจบุนั ในขณะเดยีวกนั งานเขยีนและการส�ำรวจพฤติกรรมการตัดสินใจ 

เลือกซื้อที่อยู่อาศัยของครัวเรือนในเมืองก็พอมีอยู่บ้าง เช่น การส�ำรวจของ

ศนูย์วจิยักสิกรไทยทีด่�ำเนนิการเป็นประจ�ำภายใต้หวัข้อ “พฤตกิรรมการเลอืกซือ้ 

ทีอ่ยูอ่าศยัของคนไทย” และงานวทิยานิพนธ์ของสถาบนัการศกึษาท่ีมกีารเรยีน

การสอนเรือ่งการพฒันาอสงัหาริมทรพัย์ แต่งานเหล่านีม้กัเป็นเพียงการส�ำรวจ

ความคดิเหน็ของผูบ้รโิภค แทบไม่มงีานวิจยัทีว่เิคราะห์ปัจจยัด้านสงัคมวฒันธรรม 

ทีม่ผีลต่อพฤตกิรรมการตดัสนิใจด้านท่ีดนิของครวัเรอืนในพืน้ทีเ่มอืง โดยเฉพาะ 

งานทีมี่กรอบแนวคดิทางทฤษฎสีงัคมศาสตร์ทีชั่ดเจน จงึนบัเป็นช่องว่างความรู ้

ที่ต้องเติมเต็มต่อไป

ความเหลื่อมล�้ำกับปัญหาที่ดิน

	 เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปว่า ความเหล่ือมล�้ำในการถือครองท่ีดิน 

เป็นรากฐานของความเหลื่อมล�้ำด้านต่างๆ ของประเทศไทย รวมทั้งปัญหา

เศรษฐกจิสงัคมอืน่ๆ ท่ีสบืเนือ่งต่อมา  เมือ่เศรษฐกจิของประเทศได้พฒันาเป็น

แบบทุนนิยมเต็มตัว แม้อาจมีบางช่วงที่เศรษฐกิจตกต�่ำและราคาที่ดินและ

อสงัหารมิทรพัย์ได้ลดลงไปบ้าง แต่ราคาทีด่นิในภาพรวมกไ็ด้เพิม่ขึน้มาโดยตลอด 
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ตามจ�ำนวนประชากรที่เพิ่มข้ึนและการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ  

พร้อมกบัการกว้านซ้ือทีด่นิของนายทนุทัง้ในชนบทและในเมอืง ความสามารถ

ของประชาชนในการเข้าถึงท่ีดินเพื่อเป็นเจ้าของและเพื่อใช้ประโยชน์จึงดู

เหมือนยากข้ึน ทั้งเพ่ือการอยู่อาศัยและการประกอบธุรกิจ ความเหลื่อมล�้ำ 

ในถอืครองและเข้าถงึทีด่นินีจ้งึเป็นประเด็นส�ำคญัของนโยบายและการบริหาร

จัดการที่ดินในประเทศไทยเรื่อยมา 

	 บทความและงานวิจัยจ�ำนวนมากได้กล่าวถึงปัญหาการไร้ที่ท�ำกิน  

การเช่าทีด่นิและความแร้นแค้นของเกษตรกรไทย แต่ไม่ได้วเิคราะห์เรือ่งความ

เหลื่อมล�้ำและความไม่เป็นธรรมด้านที่ดินโดยตรง เพราะไม่ได้แสดงภาพ 

เปรียบเทียบระหว่างกลุ่มคนที่มีที่ดินกับกลุ่มที่ไม่มีที่ดินและวิเคราะห์สาเหตุ

ของความแตกต่างนัน้ แต่กม็งีานวจิยัและบทความวชิาการอยูบ้่างท่ีได้กล่าวถึง 

ปัญหาความเหล่ือมล�ำ้ของสงัคมไทยอนัเนือ่งมาจากการถอืครองทีด่นิทีไ่ม่เป็นธรรม  

และมกีารระบุถึงขนาดและรปูแบบการถอืครองทีดิ่นทีแ่ตกต่างกนัมากระหว่าง

กลุม่คนและชนชัน้ในสงัคม งานศกึษาประเดน็นีใ้นอดีตไม่ได้น�ำเสนอข้อมลูเชงิ

ประจักษ์ให้เห็นอย่างเป็นระบบและชัดเจน เนื่องจากมีอุปสรรคส�ำคัญคือ 

กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทยไม่ได้เปิดเผยข้อมูลการถือครองที่ดินนั้น 

ต่อสาธารณะและไม่ได้มกีารสร้างฐานข้อมลูทีเ่ข้าถงึได้ง่าย ข้อมลูการถอืครอง

ที่ดินจึงเข้าถึงได้ยากส�ำหรับนักวิจัยในเรื่องที่ดิน รวมทั้งความล�ำบากในการ

สร้างฐานข้อมูลขนาดใหญ่ทีต้่องใช้ในการวเิคราะห์ภาพรวมของความเหลือ่มล�ำ้ 

ด้านทีด่นิ อย่างไรก็ตาม ในช่วงหลงัได้มกีารยินยอมให้นกัวจิยัเข้าถงึข้อมลูบางส่วน 

ที่สามารถน�ำมาใช้ในการค�ำนวณให้เห็นภาพรวมของการถือครองที่ดินของ

ประเทศไทย ประกอบกบัความก้าวหน้าของเทคโนโลยใีนการประมวลผลข้อมลู 

ด้วยคอมพวิเตอร์ท�ำให้สามารถสร้างฐานข้อมูลและค�ำนวณสตูรต่างๆ ได้ง่ายขึน้ 
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	 งานศึกษาส�ำคัญที่แสดงข้อมูลเชิงประจักษ์เกี่ยวกับความเหลื่อมล�้ำ 

ในการถอืครองทีด่นิในประเทศไทยคอื “การศกึษาการถอืครองและใช้ประโยชน์ 

จากทีด่นิและมาตรการทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมายเพ่ือให้การใช้ประโยชน์

ทีด่นิเกดิประโยชน์สงูสดุ” ของสถาบนัท่ีดนิ (2544) ซึง่มวีารนิทร์ วงศ์หาญเชาว์  

เป็นหวัหน้าคณะวจิยั รายงานฉบบัดงักล่าวได้น�ำเสนอข้อมลูทีส่�ำคญัหลายชดุ 

เช่น ขนาดของแปลงที่ดินในประเทศไทยส่วนมาก (ร้อยละ 87) มีเนื้อที่ไม่เกิน 

5 ไร่ และมีแปลงที่ดินขนาดใหญ่เกิน 100 ไร่ต่อแปลงประมาณร้อยละ 5 และ

มีการกระจุกตัวของที่ดินอยู่ทั่วไป ทั้งนี้ การกระจุกตัวของการถือครองท่ีดิน

แบ่งเป็น 2 ลักษณะคือ การถือครองที่ดินแปลงเดียวที่มีขนาดเกิน 200 ไร่ 

(concentration of land size) และการท่ีผูถื้อครองรายเดยีวมทีีด่นิหลายแปลง  

(concentration of ownership) ซึง่ทีด่นิหลายแปลงทีถ่อืครองนัน้อาจอยูใ่น

อ�ำเภอเดียวกันและต่างอ�ำเภอ แต่มีพื้นที่ถือครองรวมกันเกิน 200 ไร่ 

	 งานเขียนและบทความอื่นๆ ในช่วงต่อมาได้น�ำเสนอข้อมูลที่แสดงถึง

ความเหลือ่มล�ำ้ในการถอืครองทีด่นิ เช่น ผาสกุ พงษ์ไพจิตร (2556) แสดงภาพ

การกระจุกตวัของการถือครองทีด่นิด้วยข้อมลูขนาดทีด่นิทีถื่อครองโดยเจ้าของ

อันดับใหญ่สุดรายแรกและสัดส่วนของพื้นท่ีทั้งหมดในจังหวัดที่ถือครอง 

โดย 50 อนัดบัแรก ใน 8 จงัหวดั ในกรณกีรุงเทพมหานคร เจ้าของทีดิ่นรายใหญ่ 

ทีส่ดุมีทีด่นิถงึ 14,776 ไร่ และเจ้าของท่ีดนิ 50 อนัดบัแรกมสีดัส่วนการถอืครอง 

ถงึร้อยละ 10 ของพืน้ท่ีกรงุเทพมหานครท้ังหมด ในขณะทีเ่จ้าของทีดิ่นรายใหญ่ 

ที่สุดในจังหวัดนครนายกถือครองที่ดินถึง 34,252 ไร่ และรายใหญ่ที่สุดใน

จังหวัดปทุมธานีมีถึง 28,999 ไร่ 

	 ล่าสดุในการศกึษาเร่ือง “การกระจกุตัวของความมัง่คัง่ในสงัคมไทย” 

ดวงมณี เลาวกุล (2556) ได้วิเคราะห์ข้อมูลการถือครองที่ดินที่มีโฉนดในปี 
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พ.ศ. 2555 โดยส่วนหน่ึงเป็นการค�ำนวณสัดส่วนการถือครองท่ีดินของ

นิติบุคคลและบุคคลธรรมดาที่มีที่ดินมากที่สุด 20% แรก พบว่า เจ้าของที่ดิน

กลุม่น้ีถอืครองทีด่นิต่างจากกลุม่ท่ีมท่ีีดนิน้อยสดุถงึ 600 กว่าเท่า โดยผูท้ีถ่อืครอง 

ที่ดินสูงสุดมีที่ดินในครอบครองถึง 630,000 ไร่ เมื่อจ�ำแนกผู้ถือครองที่ดิน 

โดยน�ำสดัส่วนการถือครองท่ีดินของบุคคลธรรมดาและนติิบคุคลมาหาค่าเฉล่ียแล้ว  

พบว่า กลุ่มผู้ท่ีถือครองมากสุดร้อยละ 10 ถือครองที่ดินถึงร้อยละ 80 ของ

ที่ดินมีโฉนดทั้งหมด ส่วนกลุ่มที่เหลืออีกร้อยละ 90 กลับถือครองท่ีดินเพียง

ร้อยละ 20 ของทีด่นิมโีฉนดทัง้หมด ข้อมลูดงักล่าวแสดงให้เหน็อย่างชดัเจนว่า  

ประเทศไทยมีการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินอย่างมาก 

	 การวิเคราะห์ที่ส�ำคัญอีกส่วนหนึ่งในงานวิจัยนี้คือ การค�ำนวณดัชนี

ความไม่เสมอภาคแบบค่าสัมประสิทธิ์จีนี (Gini coefficient) เพื่อแสดงระดับ

ความไม่เสมอภาคในการถอืครองทีด่นิ จากการค�ำนวณค่าจนีพีบว่า ประเทศไทย 

มกีารกระจกุตวัของการถอืครองทีด่นิสูงูมากทัง้ในระดบัประเทศและรายจงัหวดั  

โดยในระดบัประเทศสงูถงึ 0.886 เมือ่ค�ำนวณการถอืครองของผูถ้อืครองทีด่นิ

ทุกประเภท และยิ่งสูงมากข้ึนเมื่อพิจารณาเฉพาะการถือครองโดยนิติบุคคล 

(ตารางที ่1) ขณะทีร่ายจงัหวดัมค่ีาจนีอียูใ่นช่วง 0.7–0.9 ส่วนในระดบัภมูภิาคนัน้  

ภาคกลางมีความไม่เสมอภาคในการถือครองท่ีดินสูงท่ีสุด (0.978) และ 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือต�่ำที่สุด (0.837) แต่ก็ยังอยู ่ในระดับที่สูงมาก  

เมือ่พจิารณาในระดบัจงัหวดัพบว่า จงัหวดัทีม่คีวามไม่เสมอภาคในการถอืครอง 

ทีด่นิมากทีส่ดุคอื จงัหวดัสมทุรปราการ (0.957) รองลงมาคอื ปทมุธาน ี(0.954) 

ส่วนจังหวัดที่ไม่เสมอภาคน้อยท่ีสุดคือ จังหวัดศรีสะเกษ (0.77) และพัทลุง 

(0.804)  
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ตารางที่ 1 รูปแบบและความเหลื่อมล�้ำในการถือครองที่ดินของไทย ปี พ.ศ. 2555

ประเภทของ 
ผู้ถือครองที่ดิน 

ผู้ถอืครองท่ีดิน ค่าเฉล่ียของพืน้ท่ีถือครอง สัมประสิทธ์ิความไม่เสมอภาค 
(Gini coefficient)

จ�ำนวน (ราย) ร้อยละ ไร่ งาน ตารางวา

ทุกประเภท 15,900,047 100.0 5 3 87 0.886

บุคคลธรรมดา 15,687,551 98.7 5 2 76 0.881

นิติบุคคล 212,496 1.3 26 1 85 0.953

ที่มา: ดวงมณี เลาวกุล (2556) หน้า 10

	 ผลการวเิคราะห์น้ีมคีวามส�ำคัญมากในการท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัเศรษฐกจิ 

ที่ดินไทยในปัจจุบัน และสามารถใช้เป็นเกณฑ์พ้ืนฐานส�ำหรับการวิเคราะห ์

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและรูปแบบการถือครองที่ดินของประเทศไทย  

ทั้งที่เกิดจากกลไกตลาดที่ดินและท่ีเกิดจากนโยบายของรัฐบาลที่มุ่งไปที่การ 

กระจายการถอืครองท่ีดนิท่ีอาจเกิดข้ึน เช่น การเก็บภาษทีรพัย์สนิและภาษมีรดก 

ด้วยเหตุดังกล่าว การค�ำนวณระดับความเหลื่อมล�้ำด้านการถือครองท่ีดิน 

จึงควรมีการท�ำซ�้ำอีก โดยอาจก�ำหนดให้เป็นพันธกิจหนึ่งที่หน่วยงานราชการ 

เช่น ส�ำนักงานสถิตแิห่งชาตหิรอืกรมทีด่นิ รบัผดิชอบด�ำเนนิการเป็นประจ�ำต่อไป  

นอกจากนี ้การวเิคราะห์ความเหลือ่มล�ำ้ด้านการถอืครองทีดิ่นย่อมต้องรวมไปถงึ 

เอกสารสิทธิประเภทอืน่ๆ นอกเหนอืไปจากโฉนดทีด่นิ เช่น หนงัสอืรบัรองการท�ำ 

ประโยชน์ (น.ส.3) ซึ่งต้องใช้ฐานข้อมูลที่ครบถ้วนมากขึ้นในการวิเคราะห์

	 นอกเหนือจากการทราบถึงระดับและรูปแบบของความเหลื่อมล�้ำ 

ด้านทีด่นิแล้ว การท�ำความเข้าใจในสาเหตขุองความเหล่ือมล�ำ้ในการถอืครอง

ที่ดินก็ถือเป็นองค์ความรู้พื้นฐานท่ีต้องมีการวิเคราะห์เพิ่มเติม บทความและ

รายงานเกี่ยวกับปัญหาท่ีดินมักระบุถึงภูมิหลังมาจากประวัติศาสตร์ท่ีกลุ่ม

ชนชั้นน�ำของสังคมสามารถถือครองที่ดินได้เป็นจ�ำนวนมาก และการปฏิรูป

ที่ดินที่ยังไม่ประสบความส�ำเร็จในการกระจายการถือครองที่ดินจากคนรวย 
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ไปยังคนจนเหมือนกับที่เกิดขึ้นในประเทศญี่ปุ ่น เกาหลีใต้และไต้หวัน  

ในประเด็นนี้ ผาสุก พงษ์ไพจิตร (2556) ได้เสนอข้อมูลที่ได้จากส�ำนักงาน

ป้องกันและปราบปราบการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ที่ชี้ว่า นักการเมืองเป็น 

กลุ่มคนที่มีการสะสมที่ดินมาก โดยในปี พ.ศ. 2553 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

และสมาชกิวฒุสิภาถอืครองทีด่นิโดยเฉลีย่คนละ 121 และ 133 ไร่ ตามล�ำดบั 

ตัวเลขดังกล่าวอาจอธิบายว่า เหตุใดนโยบายและการปรับปรุงภาษีท่ีดินและ

ทรัพย์สินที่ผ่านมาจึงมักไม่เป็นผล ความลักลั่นของนโยบายภาครัฐเองก็ท�ำให้

เกิดความเหลื่อมล�้ำและความไม่เป็นธรรมในการครอบครองที่ดินและสิทธ ิ

ในการใช้ประโยชน์ต่างๆ โดยเฉพาะนโยบายเกีย่วกบัการจดัหาทีดิ่นท�ำกนิให้กับ 

เกษตรกรผูย้ากไร้ และนโยบายเกีย่วกบัสทิธิการถอืครองและใช้ประโยชน์ทีด่นิ

ในพื้นที่ป่าไม้ (โสภณ ชมชาญ, 2556)

	 กรอบแนวคิดหนึ่งท่ีใช้ในการศึกษาเร่ืองความไม่เป็นธรรมและความ

เหลื่อมล�้ำด้านที่ดินในหลายๆ งานด้วยกันคือแนวคิดการกีดกัน (exclusion) 

การเข้าถงึทีด่นิ โดยการทีภ่าครฐัหรอืกลุม่ทุนสามารถใช้เครือ่งมอืทางกฎหมาย

และทางการปกครองหรอือ�ำนาจอทิธพิลอย่างอืน่ในการกดีกนัไม่ให้ผูอ่ื้น โดยเฉพาะ 

ผู้มีรายได้น้อย สามารถครอบครองหรือใช้ประโยชน์จากท่ีดินได้ ดังตัวอย่าง

ปัญหาการก�ำหนดพืน้ทีป่่าไม้ทบักบัพืน้ทีท่�ำกนิของราษฎรทีไ่ด้อยูม่าเป็นเวลานาน 

ก่อนหน้านัน้ หรอืทีเ่รยีกว่าปัญหา “ป่ารกุคน-คนรกุป่า” (โสภณ ชมชาญ, 2556)  

รวมถงึในกรณขีองการไล่รือ้ชุมชนแออัดในเมอืงออกจากทีด่นิเอกชนหรอืทีดิ่น

ของรัฐ ซึ่งอาจถือเป็นการกีดกันคนยากจนในการเข้าถึงที่ดินและที่อยู่อาศัย 

ที่เป็นปัจจัยพื้นฐานของการด�ำรงชีวิตในเมือง (อคิน รพีพัฒน์, 2541, 2542)  

การศึกษาในลักษณะน้ีโดยมากน�ำไปสู่ข้อเสนอเชิงนโยบาย กระบวนการ

วางแผนและแนวทางการบริหารจัดการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงที่ดิน

ได้มากกว่าทีเ่ป็นอยู ่อนึง่ ค�ำว่าการกดีกนัทีใ่ช้ในงานเขยีนเหล่านีม้คีวามหมาย
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คล้ายกับค�ำว่าการปิดล้อม (enclosure) ที่ยศ สันตสมบัติ และอรัญญา ศิริผล 

(2556) ใช้ในการวิเคราะห์เรื่องสวนยางพาราในลาว เขมรและไทย ตามที่ได้

ทบทวนไปแล้วข้างต้น

	 ในการศกึษาเรือ่งการกีดกนัในการเข้าถงึทีด่นิในหนงัสือชือ่ “The Power  

of Exclusion: Land Dilemmas in Southeast Asia” คณะผูเ้ขยีนคอื Hall, 

Hirch and Li (2011) ได้ขยายความของค�ำว่าการกีดกันให้กว้างขึ้นกว่าที่มี

การศกึษามาก่อนโดยนกัวจิยัผูอ้ืน่ โดยเริม่ต้นจากข้อสงัเกตเบือ้งต้นว่า การเข้าถงึ 

และการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยพื้นฐานแล้วเป็นการกีดกันแบบหนึ่ง แม้แต่ 

การใช้ที่ดินของคนจนเองก็ต้องมีวิธีการและมาตรการบางอย่างที่กีดกันไม่ให้

ผูอ้ืน่เข้ามาใช้ได้ ข้อตกลงพืน้ฐานของการวเิคราะห์ในงานเขียนนีค้อื การกดีกนั

เป็นสิง่ทีห่ลกีเลีย่งไม่ได้ในการเข้าถึงและการใช้ประโยชน์ทีด่นิ และความสมัพนัธ์ 

ทางการเมอืงระหว่างตวัละครในเรือ่งท่ีดนิล้วนแล้วแต่มเีรือ่งการใช้อ�ำนาจเพือ่

การกีดกนัเข้ามาเกีย่วข้องทัง้สิน้ คณะวิจัยกลุม่นีจึ้งได้ต้ังกรอบประเด็นการวจัิย

เรื่องที่ดินไว้ที่ความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจระหว่างกลุ่มคนต่างๆ ในการกีดกัน 

ไม่ให้ผู้อื่นเข้ามาถือครองหรือใช้ประโยชน์ในที่ดินของตนเองด้วยวิธีการและ

มาตรการต่างๆ ท่ีเปลีย่นแปลงไปในช่วงเวลาตัง้แต่ประมาณครสิต์ทศวรรษ 1990  

เป็นต้นมา และได้เลอืกวเิคราะห์กรณศีกึษาเกีย่วกบัปัญหาทีด่นิในประเทศไทย

และประเทศอื่นๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 

	 หนึ่งข้อค้นพบที่ส�ำคัญในงานนี้คือ มาตรการและวิธีการในการกีดกัน

ด้านทีด่นิมอียูห่ลากหลาย แต่สามารถแบ่งออกเป็น 4 กลุ่มด้วยกนั ได้แก่ หนึง่ 

กฎระเบียบ (regulation) ที่ภาครัฐก�ำหนดและบังคับใช้ในการจ�ำกัดสิทธิและ

สร้างเงื่อนไขในการเข้าถึงที่ดินของประชาชน สอง ก�ำลัง (force) หรือการใช้

อิทธิพลและความรุนแรงหรือการขู ่ว่าจะใช้ความรุนแรงโดยภาครัฐและ 
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กลุม่อืน่ๆ ทีไ่ม่ใช่รฐั ในการกดีกนัการเข้าถึงท่ีดนิโดยผูอ้ืน่ สาม ตลาด (market) 

เป็นการกีดกันการครอบครองและใช้ประโยชน์ที่ดินด้วยกลไกราคาและ

มาตรการจูงใจต่างๆ ท่ีท�ำให้ปัจเจกบุคคลสามารถเข้าถึงและถือครองที่ดินได้

พรัอมกับการกีดกันผู้อื่น และสี่ การสร้างความชอบธรรม (legitimation)  

โดยการสร้างพื้นฐานทางศีลธรรมในการครอบครองและใช้ประโยชน์ท่ีดิน  

ซึง่อาจใช้เป็นวิธกีารต่อต้านการกีดกนัโดยวธีิการทางกฎหมาย ก�ำลัง และตลาด  

กรณีตัวอย่างที่ใช้ในการวิเคราะห์ในงานเขียนเล่มนี้เป็นเร่ืองที่ดินในเขตป่าไม้

และเกษตรกรรมชนบทเป็นหลักและแทบไม่ได้วิเคราะห์เร่ืองท่ีดินในเมือง  

แต่ก็มีกรอบความคิดที่สามารถประยุกต์ใช้ได้กับการวิจัยเรื่องที่ดินในเมือง

	 ส่วนในประเด็นเก่ียวกับผลกระทบของความเหลื่อมล�้ำด้านที่ดินนั้น 

แม้ว่าจะพอคาดเดาได้ว่า การกระจุกตัวของการถือครองที่ดินในประเทศไทย

มีผลกระทบอย่างแน่นอนทัง้เศรษฐกจิในระดบัมหภาค ระดบัชมุชนและระดบั

ครัวเรือน แต่เนื่องจากท่ีผ่านมายังไม่มีการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบทั้งในเชิง

ทฤษฎีและเชิงประจักษ์ ข้อมูลและองค์ความรู้ท่ีมีอยู่ในปัจจุบันยังไม่พอท่ีจะ

สามารถสรปุได้อย่างชดัเจนว่า ความเหลือ่มล�ำ้ด้านท่ีดินมผีลกระทบด้านต่างๆ 

อย่างไรบ้าง ประเด็นท่ีควรวิเคราะห์เพิ่มเติมเกี่ยวกับความเหลื่อมล�้ำในการ 

ถือครองที่ดินในประเทศไทย คือ เรื่องความสัมพันธ์ระหว่างความเหลื่อมล�้ำ 

ในการถือครองที่ดินกับปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคมต่างๆ ดังที่มีการวิจัย 

ไปแล้วในต่างประเทศ เช่น งานของ Deininger and Squire (1998) และ 

Deininger and Olinto (1999) ได้วิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้าง

การถือครองที่ดินกับการเติบโตทางเศรษฐกิจโดยใช้ข้อมูลระดับประเทศ 

ในหลายประเทศ และได้ผลสรปุว่า ความเหลือ่มล�ำ้ในการถอืครองทีด่นิในช่วง

เริ่มต้นของการวิเคราะห์ (initial land ownership inequality) มีผลกระทบ

ท�ำให้อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศลดถอยลงในช่วงเวลาต่อมา 
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	 อีกตัวอย่างหนึ่งเป็นงานของ Erickson and Vollrath (2004) ที่ได้

วิเคราะห์ผลกระทบของความเหลื่อมล�้ำด้านการถือครองที่ดินต่อปัจจัย 

การพัฒนาด้านต่างๆ ในระดับประเทศ และพบว่า ความเหลื่อมล�้ำด้านที่ดิน

ไม่ได้มีผลอย่างมีนัยส�ำคัญต่อการพัฒนาด้านสถาบันและระบบการเงิน แต่มี

ผลอย่างชัดเจนต่อระดับการศึกษาของประชากรภาคการเกษตร ทั้งนี้ ผลการ

วิเคราะห์ที่น่าสนใจคือ ผลกระทบของความเหล่ือมล�้ำด้านท่ีดินมีเฉพาะกับ

ระดับการศกึษาของประชากรกลุม่ทีไ่ม่ได้เป็นเจ้าของทีดิ่น แสดงถงึความเช่ือมโยง 

ของความเหลื่อมล�้ำที่ดินกับความเหลื่อมล�้ำด้านการศึกษา 

	 ในหัวข้อเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างความเหลื่อมล�้ำด้านความมั่งคั่ง 

ในการถือครองที่ดินและทรัพย์สินกับการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ  

ยังมีประเด็นเรื่องอัตราผลตอบแทนจากทุน (rate of return on capital)  

ที่จะสูงกว่าอัตราการเติบโตของรายได้ (rate of growth of income) ตามที่

นักเศรษฐศาสตร์ชาวฝรั่งเศสชื่อ โทมา ปีเก็ตตี (Thomas Piketty) (2013)  

ได้เขยีนไว้อย่างละเอยีดในหนงัสอืชือ่ “Capital in the Twenty-First Century”  

หนังสือฉบับดังกล่าวได้วิเคราะห์ปัญหาความเหล่ือมล�้ำที่ เ พ่ิมมากขึ้น 

หลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 ในประเทศพฒันาแล้ว เช่น ฝรัง่เศสและสหรฐัอเมรกิา 

โดยได้ใช้ข้อมูลภาษีในการวิเคราะห์และชี้ให้เห็นว่า สาเหตุส�ำคัญของความ

เหลื่อมล�้ำด้านรายได้ท่ีเพิ่มขึ้นคือความเหลื่อมล�้ำในการถือครองทรัพย์สิน 

โดยเฉพาะที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ ประเด็นนี้น่าจะน�ำมาประยุกต์วิเคราะห์

ในกรณีประเทศไทยได้ เนื่องจากเป็นที่ทราบกันดีว่า คนไทยมักซ้ือที่ดินและ

อสังหาริมทรัพย์เก็บไว้ทั้งเพื่อเก็งก�ำไรและเพื่อเก็บไว้เป็นมรดกให้ลูกหลาน  

ในขณะที่ความเหลื่อมล�้ำในแทบทุกด้านในสังคมไทยได้เพิ่มขึ้นเรื่อยมา 
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	 ในอนาคต งานวิจยัเชงิเศรษฐศาสตร์ทีต้่องการวเิคราะห์ความสมัพนัธ์

ระหว่างอัตราผลตอบแทนจากทุนกับความเหลื่อมล�้ำด้านความมั่งค่ังของ

ประเทศไทยสามารถประยุกต์ใช้กรอบความคิดและวิธีการวิจัยของปีเก็ตต ี

ในหนังสือเล่มดังกล่าวได้ แต่ควรวิเคราะห์รวมไปถึงด้านที่อยู่อาศัย จากการ

วเิคราะห์ของ Rognlie (2015) พบว่า ในช่วงหลงัสงครามโลกครัง้ที ่2 ในประเทศ 

ทีพ่ฒันาแล้ว สดัส่วนของรายได้ประชาชาตทิีเ่พิม่ขึน้ทีม่าจากรายได้จากทนุนัน้ 

ไม่ได้เกิดขึน้อย่างเท่าเทยีมกนัในทุกสาขาเศรษฐกจิ เกอืบทัง้หมดมาจากรายได้ 

ในสาขาที่อยู่อาศัย ในขณะที่รายได้สุทธิจากทุนในสาขาเศรษฐกิจอื่นๆ อยู่ใน

ระดับคงที่หรือลดลงเล็กน้อยเรื่อยมา กล่าวคือ ราคาที่อยู่อาศัยที่เพิ่มขึ้นเป็น

สาเหตุหลักของผลตอบแทนจากทุน และเป็นสาเหตุหลักของความเหลื่อมล�้ำ

ด้านความม่ังค่ัง จึงเป็นประเด็นท่ีน่าจะน�ำมาวิเคราะห์กับสถานการณ์ใน

ประเทศไทย

	 นอกจากนี้ งานวิจัยในอนาคตอาจมุ่งไปที่การประเมินผลกระทบของ

นโยบายและมาตรการของรัฐต่อความเหลื่อมล�้ำในการเข้าถึงท่ีดินและท่ีอยู่

อาศัย เช่น นโยบายการเงินการคลัง นโยบายการพัฒนาเมือง นโยบายพัฒนา

ที่อยู่อาศัย ฯลฯ และถ้าหากมีการปรับปรุงระบบภาษีท่ีดินและทรัพย์สิน  

ก็อาจให้มีการประเมนิผลสมัฤทธิข์องนโยบายหรอืมาตรการของรฐัในการเก็บ

ภาษีทรัพย์สินเพื่อลดปัญหาความเหลื่อมล�้ำในการถือครองที่ดิน เป็นต้น  

	 การจ�ำกัดการถือครอง

	 ประเด็นสืบเนื่องจากเรื่องความเหลื่อมล�้ำในการถือครองท่ีดิน คือ  

ข้อโต้แย้งเก่ียวกับมาตรการในการลดความเหลื่อมล�้ำด้านที่ดินที่เหมาะสม  

ความคิดหนึ่งที่เป็นที่สนใจและถกเถียงกันในหมู่นักนโยบาย นักวิชาการและ

นกัขับเคลือ่นทางสงัคมคอืมาตรการจ�ำกดัขนาดการถือครองท่ีดิน นโยบายการ
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จ�ำกัดการถือครองที่ดินในประเทศไทยมีขึ้นครั้งแรกในรัฐบาลสมัยจอมพล ป. 

พิบูลสงคราม ซึ่งได้ด�ำเนินนโยบายที่ว่า “คนไม่มีที่ดินจะรักชาติได้อย่างไร” 

รัฐบาลในสมัยนั้นได้ตราประมวลกฎหมายที่ดิน ในปี พ.ศ. 2497 ซึ่งก�ำหนด

เพดานขนาดการถือครองที่ดินที่ 50 ไร่ ไปพร้อมกับการส่งเสริมการถือครอง

ทีด่นิรายย่อย โดยเปิดโอกาสให้ราษฎรจับจองทีด่นิรกร้างว่างเปล่า รัฐบาลยงัได้ 

ส่งเสริมการขยายกิจการสหกรณ์ประเภทเช่าซื้อท่ีดินเพื่อให้ราษฎรมีที่ท�ำกิน  

และยงัสร้างหลกัประกนัให้เกษตรกรมทีีด่นิในการประกอบอาชพีได้ไม่เกนิ 50 ไร่ 

	 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินปี พ.ศ. 2497 ได้ก�ำหนด

ให้การจ�ำกดัการถือครองท่ีดนิมผีลบังคบัใช้หลงัจากออกกฎหมายแล้ว 7 ปี คอื 

ในปี พ.ศ. 2504 แต่ไม่นานหลงัจากน้ันได้เกดิการรฐัประหารโดยจอมพลสฤษดิ์ 

ธนะรัชต์ ในปี พ.ศ. 2501 และได้มีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 

มกราคม พ.ศ. 2503 ให้ยกเลิกการจ�ำกัดการถือครองที่ดินตามกฎหมาย 

ดงักล่าว ด้วยเหตผุลว่า การจ�ำกดัสทิธใินท่ีดนิเป็นการขัดขวางการเจรญิเติบโต

ทางเศรษฐกิจของประเทศ ในประเดน็นี ้วนิยั บุญพราหมณ์ (2550) ได้วเิคราะห์

หลกัฐานเชิงประวตัศิาสตร์เพือ่อธบิายการยกเลกิการจ�ำกัดขนาดถอืครองทีด่นิ

ในครัง้นัน้ และสรปุว่า มกีลุม่ผลประโยชน์ได้สร้างแรงผลกัดนัทีส่นบัสนนุระบบ

เศรษฐกิจทุนนิยมเพื่อให้รัฐบาลยกเลิกการจ�ำกัดการถือครองที่ดิน เป็นผลให้

กลุ่มทุนสามารถเข้าถือครองที่ดินได้โดยไม่จ�ำกัดจ�ำนวน เกษตรกรผู้ยากไร ้

มีที่ดินเพียงเล็กน้อยในการผลิตเพ่ือยังชีพ จึงไม่สามารถทานอ�ำนาจทุนและ

ต้องสูญเสียที่ดินในที่สุด

	 เรื่องการจ�ำกัดขนาดการถือครองที่ดินของเอกชนยังคงมีการถกเถียง

กันมากในด้านนโยบายและการบรหิารจดัการท่ีดนิ  แม้ว่าในปัจจุบนัประเทศไทย 

ไม่ได้มีการจ�ำกัดขนาดการถอืครองแล้วก็ตาม แต่ความเหล่ือมล�ำ้ในการถือครอง 
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ที่ดินที่เพิ่มมากขึ้นท�ำให้เกิดประเด็นค�ำถามและข้อถกเถียงกันว่า ภาครัฐ 

ควรจะต้องออกกฎหมายใหม่เพื่อจ�ำกัดขนาดการถือครองหรือไม่ ความเห็น 

ในประเดน็นีม้ทีัง้ทีเ่หน็ด้วยและไม่เหน็ด้วย ฝ่ายทีเ่หน็ด้วยให้เหตุผลสนับสนนุว่า  

การจ�ำกัดการถือครองจะท�ำให้ประชาชนที่ไม่มีที่ดินเป็นของตนเองสามารถ

เข้าถงึทีด่นิท�ำกนิได้มากขึน้ และเป็นการลดปัญหาพ้ืนทีท่ิง้ร้าง ซ่ึงเกดิจากการ

ที่เจ้าของที่ดินขนาดใหญ่ปล่อยที่ดินให้ร้างไว้เพื่อการเก็งก�ำไรโดยไม่ท�ำ 

ประโยชน์ใดๆ ท�ำให้สูญเสียโอกาสทางเศรษฐกิจไปโดยใช่เปล่า นักวิชาการ

และตัวแทนภาคประชาชนหลายคนในเครือข่ายการปฏิรูปที่ดินของประเทศ

ในปัจจุบนัก็มีท่าทสีนบัสนนุให้มกีารออกกฎหมายการจ�ำกดัการถอืครองทีด่นิ 

อาท ิข้อเสนอของคณะกรรมการปฏริปู (คปร.) (2554) ทีเ่สนอให้มีการก�ำหนด

เพดานการถือครองที่ดินไม่เกิน 50 ไร่ต่อครัวเรือน 

	 ในทางกลับกัน ก็มีนักวิชาการท่ีไม่เห็นด้วยหรือยังไม่สรุปว่าเห็นด้วย

กบัแนวคดิการจ�ำกดัขนาดการถือครองท่ีดนิ โดยได้ให้เหตุผลว่า ปัญหาทีแ่ท้จรงิ 

อาจไม่ได้อยู่ที่ขนาดของการถือครอง แต่เป็นเร่ืองการปล่อยทิ้งร้างที่ดินไว ้

โดยไม่ใช้ประโยชน์ และการเก็งก�ำไรส�ำหรับการพัฒนาท่ีดินเพ่ือใช้ประโยชน์

ประเภทอืน่ทีไ่ม่ใช่ด้านการเกษตร  นพินธ์ พวัพงศกร (2554) ได้ให้ความเหน็ว่า  

มาตรการจ�ำกัดการถือครองท่ีดินและมาตรการภาษีที่เสนอโดยฝ่ายต่างๆ  

อาจไม่สามารถแก้ไขปัญหาการใช้ประโยชน์ไม่เต็มทีจ่ากทีดิ่นได้ เพราะปัญหา

ที่แท้จริงอาจไม่ได้มาจากการกระจุกตัวของที่ดิน ปัญหาใหญ่อีกประการหนึ่ง

ในการใช้มาตรการลดความเหลื่อมล�้ำด้านที่ดินคือการขาดระบบการบริหาร

จัดการและระบบฐานข้อมูลการถือครองและการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ถูกต้อง

ครบถ้วน เนื่องจากมีกฎหมายและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ

ที่ดินเป็นจ�ำนวนมาก หากไม่มีระบบการบริหารจัดการหรือฐานข้อมูลที่ดี

พอแล้ว ก็จะไม่สามารถบังคับใช้มาตรการเพื่อจ�ำกัดการถือครองที่ดินและ
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มาตรการทางภาษีเพื่อลดการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ

	 ในช่วงสิบปีที่ผ่านมา มาตรการจ�ำกัดขนาดการถือครองที่ดินได้รับ

ความสนใจอีกครั้งหน่ึงเมื่อประเด็นด้านความเหล่ือมล�้ำในการถือครองที่ดิน 

ได้กลายเป็นวาระส�ำคัญในการปฏิรูปประเทศไทย ได้มีการถกเถียงและ

อภิปรายกนัมากเกีย่วกับความเหมาะสมและความเป็นไปได้ในการใช้มาตรการ

ดงักล่าว จงึควรมกีารศกึษาในเชงิทฤษฎแีละเชงิประจักษ์ให้เกดิความกระจ่าง

ในเรื่องนี้ต่อไป

ความเป็นธรรมด้านที่ดิน

	 ประเด็นสืบเนื่องจากเรื่องความเหลื่อมล�้ำคือเรื่องความเป็นธรรม  

แม้ว่าค�ำว่าความเหลื่อมล�้ำและความไม่เป็นธรรมมักใช้คู่กันและใช้แทนกัน 

ในการระบุถึงปัญหาความแตกต่างและลักลั่นกันระหว่างกลุ่มคนและชนช้ัน 

ในการเข้าถงึและใช้ประโยชน์ทีด่นิในประเทศไทย แต่ท้ังสองค�ำน้ีมคีวามหมาย

ไม่เหมือนกันเลยทีเดียวนัก ค�ำถามเบื้องต้นในเชิงนิยามคือ ความเหล่ือมล�้ำ

หรือความไม่เท่าเทียมกันในการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินถือเป็นความ 

ไม่เป็นธรรมหรือไม่ ค�ำถามต่อมาในเชิงปทัฏฐาน (normative) คือ ควรและ

จ�ำเป็นหรอืไม่ทีบ่คุคลและกลุม่คนทกุกลุม่ไม่ว่าจะมอีาย ุเพศ เชือ้ชาติ การศกึษา  

สถานะทางสังคมท่ีเหมอืนกนัหรอืแตกต่างกนั ต้องถอืครองทีด่นิและใช้ประโยชน์ 

ที่ดินได้อย่างเท่าเทียมกัน แน่นอนว่า ในความเป็นจริงไม่มีทางเป็นไปได้ที่ 

ทุกคนจะมีทุกอย่างเหมือนกันและเท่ากันหมด อีกค�ำถามหนึ่งที่ตามมาคือ  

ความแตกต่างและไม่เท่าเทยีมกนัเท่าไหร่ถึงจะถอืว่าไม่เป็นธรรม ค�ำถามเหล่านี้ 

ล้วนแล้วแต่ยากท่ีจะตอบและสรุปได้ เพราะมีมุมมอง บริบทและเงื่อนไข 

ในการพิจารณาอยู่หลากหลาย ทั้งเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของแต่ละบุคคล 
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ในการเลือกสรรทรัพยากรและการใช้จ่ายส่วนบุคคล กลไกตลาดเสรี บทบาท

ของรัฐ ประสิทธิภาพและสวัสดิการของสังคม และยังไม่รวมไปถึงข้อโต้แย้ง 

ที่ว่า ที่ดินเป็นมากกว่าสินค้าและมีความหมายในเชิงสังคมวัฒนธรรมและ

อ�ำนาจทางการเมือง  

	 แม้ว่าการนิยามเร่ืองความเป็นธรรมจะเป็นเรื่องยากและมักไม่มี 

ข้อสรุปก็ตาม แต่เป็นท่ียอมรับโดยท่ัวไปว่า นอกเหนือไปจากเป้าหมายด้าน

ประสิทธิภาพแล้ว ความเป็นธรรมถือเป็นอีกเป้าหมายพ้ืนฐานของนโยบาย

สาธารณะด้านที่ดิน ในหลายกรณีอาจมีเป้าหมายด้านความยั่งยืนของการใช้

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในการก�ำหนดนโยบายที่ดิน แต่ในเชิง 

เศรษฐศาสตร์แล้ว อาจมองประเดน็ความยัง่ยนืเป็นเรือ่งประสทิธภิาพในเชิงพลวตั  

(dynamic efficiency) และความเป็นธรรมระหว่างรุน่วยั (inter-generational  

justice) ก็ได้8 ความเป็นธรรมนบัเป็นเรือ่งพืน้ฐานทีต้่องค�ำนงึถงึอย่างละเอยีด

ในการวิเคราะห์ วางแผนและด�ำเนินนโยบายสาธารณะทุกด้าน โดยเฉพาะ 

ในเรื่องที่ดินที่มีความเกี่ยวข้องกับประชาชนทุกกลุ่มคน ชนชั้นและพื้นท่ี  

เรื่องความเป็นธรรมมีพื้นฐานทางปรัชญาและศีลธรรมที่มีความซับซ้อน และ

มีเงื่อนไขด้านสังคมวัฒนธรรมและการเมืองอยู่มาก จึงมีประเด็นรายละเอียด

ปลีกย่อยทีต้่องใช้เวลามากในการอธบิายและอภปิราย เน้ือหาเร่ืองความเป็นธรรม 

หลายส่วนจึงเกินขอบเขตของรายงานนี้ กระนั้นก็ตาม งานเขียนและข้อเสนอ

เชิงนโยบายและมาตรการเกี่ยวกับที่ดินที่ผ่านมาจ�ำนวนมากมักอ้างถึงเรื่อง

ความเป็นธรรมอยู่เสมอ จึงจ�ำเป็นต้องประมวลความรู้พื้นฐานส่วนส�ำคัญไว ้

ในงานปริทัศน์นี้

8 รายละเอียดในประเด็นนี้อ่านเพิ่มเติมได้ใน Stavinsa, Wagner, and Wagner (2003)  
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	 จากการทบทวนงานเขียนและเอกสารเกี่ยวกับนโยบายเกี่ยวกับ

เศรษฐกิจที่ดิน การบริหารจัดการที่ดิน รวมทั้งบทความด้านสังคมวัฒนธรรม

และการเมอืงท่ีเกีย่วกบัทีด่นิในประเทศไทยทีม่ข้ีอสรุปเชงิปทัฏฐาน (normative)  

และมข้ีอเสนอเชิงนโยบาย พบว่า มกีารใช้ค�ำว่าความเป็นธรรมอยูบ่่อยครัง้มาก  

แต่แทบไม่มีงานเขียนใดท่ีระบุไว้อย่างชัดเจนว่า พื้นฐานเชิงปรัชญาและ 

หลักความเป็นธรรมของงานนั้นคืออะไร แม้ว่าผู้อ่านอาจพออนุมานได้จาก

เนือ้หาในงานน้ันว่า บทสรปุและนโยบายนัน้ตัง้อยูบ่นหลกัความเป็นธรรมแบบใด

	 ข้อสรปุหน่ึงท่ีได้จากการปริทัศน์งานเขียนเหล่านีค้อื โดยส่วนใหญ่เป็น

เรื่องความเป็นธรรมในด้านผลลัพธ์ของการจัดสรร (distributive justice)  

ซึ่งเกี่ยวกับผลลัพธ์หรือผลประโยชน์ที่แต่ละคนได้รับในการจัดสรรทรัพยากร

หรือทรัพย์สินที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด อาทิ บทความและรายงานวิจัยที่กล่าวถึง 

ความยากล�ำบากของเกษตรกรท่ีไร้ท่ีดนิท�ำกนิหรอืมกีารเช่าทีด่นิทีไ่ม่เป็นธรรม

ถอืว่ามเีนือ้หาเกีย่วกบัความเป็นธรรมเชิงผลลพัธ์ของการจดัสรรโดยตรง ตัง้แต่

งานเขยีนของพระองค์เจ้าดลิกนพรฐัและของพระยาสริุยานวุตัร มาจนถงึงานเขยีน 

และข้อเสนอเชิงนโยบายของปรดี ีพนมยงค์และนกัวิชาการรุน่หลงัๆ ทีส่นบัสนนุ 

การปฏิรูปที่ดิน เช่น ไชยยงค์ ชูชาติ (2517, 2519) รวมไปถึงงานเขียนและ

งานวจิยัทีก่ล่าวถึงความเหลือ่มล�ำ้ในการถือครองทีดิ่น เช่น รายงานเรือ่งขนาด

การถือครองที่ดินของสถาบันที่ดิน (2544) และของดวงมณี เลาวกุล (2556)

งานเขยีนและนโยบายทีด่นิไทยในระยะหลงัเริม่ให้ความส�ำคญักบัความเป็นธรรม 

เชงิกระบวนการ (procedural justice) ซึง่เกีย่วกับการเปิดโอกาสให้ผูม้ส่ีวนได้ 

ส่วนเสียได้มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท่ีดินมากขึ้น โดยเฉพาะการรับรู้

ข้อมูลและตัดสินใจในการจัดสรรทรัพยากรที่ดินและได้รับผลประโยชน์จาก

การใช้ที่ดิน เรื่องความเป็นธรรมเชิงกระบวนการมีความส�ำคัญมากในการ

ด�ำเนนินโยบายสาธารณะ เมือ่ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีได้เข้าร่วมในการวางแผนและ
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ตดัสินใจในกระบวนการจัดสรรทรัพยากรทีดิ่น และเหน็ว่า กระบวนการจดัสรรนัน้ 

มีความเป็นธรรมและสมเหตุสมผล ก็อาจยอมรับในผลลัพธ์ของการจัดสรรท่ี

ไม่เท่าเทยีมกันได้ ข้อเสนอด้านการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิารจดัการ 

ทีด่นิเริม่มกีารระบุไว้อย่างชดัเจนในรายงานด้านการบรหิารจดัการทีด่นิทัง้ของ

หน่วยงานภาครฐั เช่น รายงานโครงการศกึษาเพือ่วางนโยบายและยทุธศาสตร์

ด้านการบรหิารจัดการทีดิ่นหลายฉบบัของส�ำนักงานนโยบายและแผนทรพัยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2551, 2555) และรายงาน“แนวทางการปฏิรูป

ประเทศไทย: ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกต้ัง” ของคณะ

กรรมการปฏิรปู (2554) รวมถึงข้อเสนอในการปฏริปูนโยบายทีด่นิจากเครอืข่าย 

ภาคประชาสงัคม เช่น “ข้อเสนอแนวทางและมาตรการการกระจายการถอืครอง 

ทีด่นิในสงัคมไทย” ของคณะกรรมการอ�ำนวยการเพ่ือแก้ไขปัญหาของเครือข่าย 

ปฏิรูปที่ดินแห่งประเทศไทย (2552) 

	 นอกเหนอืจากเรือ่งความเป็นธรรมในเชงิผลลพัธ์และกระบวนการแล้ว 

ยงัมปีระเด็นความเป็นธรรมหรอืความยตุธิรรมในเชิงสมานฉนัท์ (restorative 

justice) ซึ่งใช้วิเคราะห์ในกรณีที่ผู้เสียประโยชน์ต้องได้รับการฟื้นฟูเยียวยา 

ในสิง่ทีไ่ด้เสยีไป ทัง้การขออภยัจากผู้ก่อกระท�ำความเสียหายและการปรับแก้

และชดเชยให้ส่ิงทีเ่สยีหายไปกลบัไปเป็นเช่นเดมิ งานเขียนและงานวจัิยในด้านนี ้

มอียู่บ้างทีเ่กีย่วข้องกบัการเยยีวยาและชดเชยผลกระทบทีป่ระชาขนอาจได้รบั

จากการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและกฎระเบียบของรัฐ เช่น งานวิจัยของ 

พินิจ ธีระชาติ (2541) เกี่ยวกับปัญหาเงินชดเชยที่ไม่สะท้อนราคาตลาด ซึ่ง

ท�ำให้ประชาชนไม่ได้รับความเป็นธรรมและเกิดปัญหาในการด�ำเนินโครงการ

ของรฐั งานเขยีนของนยันา เกดิวชิยั (2549) เก่ียวกบัการใช้ประโยชน์จากท่ีดิน

ทีรั่ฐเวนคืนจากประชาชน โดยได้ยกกรณตีวัอย่างของการท่าเรอืแห่งประเทศไทย 

และการรถไฟแห่งประเทศไทย และงานวจิยัของสรุสัวดี พึง่สขุ (2550) เกีย่วกบั 
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ชีวิตของประชาชนหลังจากถูกรัฐเวนคืนท่ีดินเพื่อการสร้างเขื่อน ซึ่งพบว่า  

การจ่ายเงินชดเชยของรัฐไม่สะท้อนความผลเสียทางเศรษฐกิจของครัวเรือน 

ที่เกิดจากการสูญเสียที่ดิน 

	 อีกแนวคิดหนึ่งเป็นเรื่องความเป็นธรรมเชิงแก้แค้นทดแทนหรือ 

เชิงลงโทษ (retributive justice) ซึ่งถือเป็นหลักการพื้นฐานของการลงโทษ 

ผูก้ระท�ำผดิในระดบัทีท่�ำให้ผูเ้สยีหายรูส้กึว่าได้รบัความยตุธิรรมแล้ว และเป็น

พืน้ฐานของการลงโทษทางกฎหมายทีม่อียู ่งานเขยีนในด้านนีโ้ดยมากเป็นเรือ่ง

ความยุติธรรมในด้านกฎหมาย บทความและงานวิจัยเรื่องที่ดินที่อาจจัดอยู่ 

ในกลุ่มนี้ได้คือ งานเขียนของกลุ่มองค์กรนอกภาครัฐและกลุ่มประชาสังคม 

ที่ช่วยเหลือประชาชนท่ีขัดแย้งกับภาครัฐและถูกจับคุมขัง ดังเช่นในกรณ ี

ชาวบ้านในอ�ำเภอบ้านโฮ่ง จังหวัดล�ำพูนที่ได้บุกรุกที่ดินที่ของนายทุนที่ปล่อย

รกร้าง ตัวอย่างงานเขียนในกลุ่มน้ีคือรายงานเรื่องความข้ดแย้งด้านที่ดินของ

ศยามล ไกยูรวงศ์และคณะ (2548) 

	 เมื่อวิเคราะห์ประเภทของหลักการความเป็นธรรมในงานเขียนเร่ือง

ที่ดินของไทยแล้ว พบว่า งานเขียนโดยมากมีเนื้อหาและข้อเสนอเชิงนโยบาย

ที่เป็นไปตามหลักความเป็นธรรมพื้นฐาน (formal principle of justice)  

ตามข้อเสนอของอรสิโตเตลิทีว่่า คนทีเ่ท่ากนัควรได้รบัการปฏบิตัอิย่างเท่าเทยีมกนั  

และคนที่ไม่เท่ากันก็ควรรับการปฏิบัติอย่างไม่เท่าเทียมกัน9 อีกนัยหนึ่งคือ 

แต่ละคนควรได้รับการปฏิบัติเหมือนกัน ตราบใดที่คนๆ นั้นไม่ได้แตกต่างกัน

อย่างมีนัยส�ำคัญในคุณสมบัติ สถานการณ์และเง่ือนไขที่เกี่ยวข้อง แต่หลัก 

ความเป็นธรรมพืน้ฐานนีไ้ม่ได้ระบุรายละเอยีดว่า แต่ละคนควรได้รบัการปฏบัิติ

เท่าเทียมกันในด้านใดและอะไรคือเกณฑ์ของความเท่าเทียมกันนั้น เพียงแค่

ก�ำหนดว่า ในประเด็นหรือด้านที่เกี่ยวข้อง แต่ละคนที่เท่าเทียมกันควรได้รับ
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การปฏิบัติเท่ากัน ในการวิเคราะห์และประเมินเรื่องความเป็นธรรมด้านที่ดิน

จงึต้องมีการเลอืกใช้หลกัความเป็นธรรมเชงิเนือ้หา (substantive principles 

of justice) ที่มีอยู่หลายประการ ตัวอย่างที่ส�ำคัญมีดังนี้

	 -	หลักส่วนแบ่งเท่าเทียมกัน (principle of equality) – แต่ละคนรับ 

		  ภาระและประโยชน์ในสดัส่วนท่ีเท่ากนั ข้อดขีองหลกัการนีค้อื ทกุคน 

		  ได้รบัการจดัสรรทรัพยากรเท่ากันหมด แต่กอ็าจเกดิปัญหาเมือ่บางคน 

		  อาจรู้สึกว่า บางคนไม่เหมาะสมที่จะได้รับประโยชน์เท่ากับคนอื่น

	 -	หลักความจ�ำเป็น (principle of need) – คนที่จ�ำเป็นมากกว่า 

		  ควรได้รับการจัดสรรทรัพยากรหรือผลประโยชน์มากกว่า

	 -	หลักความพยายาม (principle of effort) – คนที่พยายามมากกว่า 

		  ควรได้รบัจดัสรรทรพัยากรหรอืประโยชน์มากกว่าคนทีพ่ยายามน้อยกว่า

	 -	หลกัผลการท�ำประโยชน์ (principle of contribution) – แต่ละคน 

		  ควรได้รบัประโยชน์ตามสดัส่วนของผลประโยชน์ทีเ่กดิจากการลงทนุ 

		  ลงแรงของตนเอง หลักความพยายามและหลักผลการท�ำประโยชน ์

		  แตกต่างกนัตรงทีค่นทีพ่ยายามมากอาจไม่ได้สร้างผลประโยชน์มาก 

		  เสมอไป

	 -	 หลกัคณุสมบตั ิ(principle of merit) – คนท่ีเก่งกว่าหรือมคีณุสมบติั 

		  ดีกว่าควรได้รับจัดสรรทรัพยากรมากกว่า ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือ  

		  การให้ทุนการศกึษาตามเกณฑ์ด้านคะแนนสอบ การแบ่งมรดกทีด่นิ 

		  มากที่สุดให้กับลูกคนที่เพาะปลูกได้เก่งที่สุด เป็นต้น 

	 -	 หลกัศกัยภาพในการสร้างประโยชน์สงัคม (principle of potential  

		  social contribution) – หลักการนี้เน้นการจัดสรรทรัพยากรที่ให ้

9 “Equals should be treated equally and unequals unequally.”
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		  จะท�ำให้เกิดประโยชน์สูงสุดกับสังคมโดยรวม แม้ว่าคนที่ได้รับ 

		  ประโยชน์นั้นจะไม่มีความสามารถหรือความพยายามก็ตาม เช่น  

		  การให้เงินอุดหนุนในกับผู้อยู่อาศัยในพื้นที่เสื่อมโทรม ซึ่งท้ายสุด 

		  จะท�ำให้พื้นที่เมืองโดยรวมดีขึ้น 

	 -	 หลักกลไกตลาดเสรี (principle of free-maket distribution)  

		  หลักการหนึ่งที่อาจมีภาพลักษณ์ที่ไม่ดีมากนักในวงการนโยบาย 

		  ทีด่นิไทย คอืหลกักลไกตลาดเสรี เพราะดูเหมอืนมีส่วนทีท่�ำให้มกีาร 

		  เปลี่ยนมือการเป็นเจ้าของที่ดินจากคนจนไปสู่คนรวย อย่างไรก็ดี  

		  หลกักลไกตลาดเสรกีถ็อืว่าเป็นหลกัความเป็นธรรมแบบหนึง่เช่นกนั  

		  หลกัตลาดเสรเีช่ือว่า คนทีย่นิดีและสามารถจ่ายได้มากกว่าควรได้รับ 

		  จดัสรรทรพัยากรมากกว่า และเป็นพืน้ฐานของหลักการผู้ได้ประโยชน์ 

		  เป็นผูจ่้าย (Beneficiary-pays principle) ทีใ่ช้ในการออกมาตรการ 

		  เกบ็ภาษแีละค่าธรรมเนยีมจากการลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐานของรฐั

	 การก�ำหนดและด�ำเนนินโยบายทีด่นิมกัต้ังอยูบ่นหลักความเป็นธรรม

หลายด้าน เพื่อให้ครอบคลุมบริบทและเงื่อนไขต่างๆ ของสังคม ตัวอย่างเช่น 

นโยบายการจดัสรรท่ีดนิท�ำกนิให้กบัคนยากจนมกัต้ังอยูบ่นหลกัความเป็นธรรม 

ตามความจ�ำเป็น ซ่ึงมลีกัษณะคล้ายกบัการให้เงนิอดุหนนุสวสัดิการสงัคมและ

เงินอุดหนุนการประกันสุขภาพ และเงินช่วยเหลือของรัฐที่ให้กับคนจนและ 

คนด้อยโอกาสในสังคม ในขณะที่การซื้อขายที่ดินในตลาดที่ดินทั่วไปตั้งอยู ่

บนหลกักลไกตลาดเสร ีโดยผูซ้ือ้ท่ียนิดแีละสามารถจ่ายได้มากทีส่ดุจะสามารถ

ถือครองหรือเช่าที่ดินได้ ส่วนการที่พ่อแม่ยกมรดกเป็นที่ดินให้กับลูกอาจตั้ง 

อยูบ่นหลกัการแบ่งสดัส่วนท่ีเท่าเทียมกนั ซึง่เป็นหลกัความเป็นธรรมทีส่ะท้อน

อยูใ่นกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ของไทยท่ีก�ำหนดให้มกีารแบ่งมรดกกบัทายาท

ในสดัส่วนทีเ่ท่ากนัในกรณทีีไ่มม่พีนิยักรรม แต่ธรรมเนยีมปฏบิตัใินบางชมุชน
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บางวัฒนธรรมอาจก�ำหนดให้ยกมรดกทีด่นิให้กบัลกูแต่ละคนในสดัส่วนทีต่่างกนั 

ด้วยเหตผุลทีแ่ตกต่างกนั เช่น ครวัเรอืนในชุมชนชนบทของประเทศไทยในอดีต

มกัยกมรดกทีด่นิให้กบัลกูสาวคนสดุท้องทีอ่ยูอ่าศยักบัพ่อแม่ ในขณะทีล่กูคนอืน่ 

ย้ายออกจากบ้านไป หรืออาจแบ่งมรดกให้ลูกได้ตามหลักความจ�ำเป็น หลัก

ความพยายาม หรือหลักคุณสมบัติก็ได้ แต่ละหลักการมีความสมเหตุสมผล

ตามเงื่อนไขที่แตกต่างกันออกไปในแต่ละพื้นที่และสถานการณ์

	 เรือ่งความเป็นธรรมแม้มคีวามซับซ้อนและละเอยีด แต่ก็มีกรอบความคดิ 

เชงิปรชัญาทีค่่อนข้างชดัเจนอยู ่งานวจิยัเรือ่งความเป็นธรรมด้านท่ีดินของไทย

ในปัจจบุนัยงัไม่ได้ใช้กรอบเชิงทฤษฎแีละหลกัการเหล่านีใ้นการวเิคราะห์อย่าง

ชัดเจน จึงถอืเป็นช่องว่างความรูท่ี้ต้องมีการศกึษาเพ่ิมเตมิอย่างละเอยีดต่อไป

การเมืองเรื่องที่ดิน

	 เศรษฐกจิท่ีดนิมคีวามสมัพนัธ์อย่างแยกไม่ออกกบัระบบการเมืองการ

ปกครองและบทบาทของรฐัเรือ่ยมาตัง้แต่สมยัโบราณ  ระบบการปกครองแบบ

ศักดินาในยุโรป จีน ญี่ปุ่น และไทยมีความสัมพันธ์โดยตรงกับการจัดสรรที่ดิน

ให้กับเจ้าขนุมลูนายเพือ่แลกกบัความจงรกัภกัดต่ีอกษตัริย์หรือผู้ปกครองสูงสุด

และการสนับสนุนด้านก�ำลังพลเพื่อการทหาร รวมทั้งการพัฒนาระบบการ 

จัดเก็บภาษีที่ตั้งอยู ่บนฐานที่ดิน รูปแบบสิทธิที่ดินในแต่ละประเทศก็มี

พฒันาการทีแ่ตกต่างกนัตามระบบการปกครองและการเมอืงทีแ่ตกต่างกนั เช่น 

ระบบกรรมสิทธ์์ิแบบปัจเจก (individual land ownership) เกิดข้ึนและ 

แพร่หลายในประเทศอังกฤษและทวีปอเมริกาเหนือมาต้ังแต่คริสต์ศตวรรษ 

ที่ 16 พร้อมกับการพัฒนาระบบการปกครองและการเมืองที่เน้นเสรีภาพ 

ส่วนบุคคลมากยิ่งขึ้น ซ่ึงเป็นเหตุผลหนึ่งที่ท�ำให้ระบบทุนนิยมได้เติบโต 

อย่างรวดเร็วในสังคมเหล่านี้  ในขณะท่ีระบบกรรมสิทธิ์์ร่วมของชาวนา 
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(peasant land ownership) เป็นรูปแบบหลักในยุโรปตะวันออกและรัสเซีย

ที่การปกครองยังเป็นแบบศักดินาที่กีดกั้นอิสรภาพของแรงงานในช่วงก่อน 

ทีจ่ะมกีารปฏริปูระบบการเกษตรและการปกครองในช่วงปลายคริสต์ศตวรรษ

ที ่19 จนกระทัง่มกีารพฒันาระบบสทิธใินท่ีดินของระบบนารวม (collective/

communual farms) ภายใต้ระบบการปกครองของรฐัคอมมวินสิต์ในสหภาพ

โซเวียตและจีน  

	 งานเขียนเกี่ยวกับประวัติศาสตร์เศรษฐกิจและการปกครองของไทย

ส่วนหนึง่ถอืว่าได้กล่าวถงึความสมัพนัธ์ระหว่างรปูแบบการปกครองกบัเศรษฐกจิ 

ที่ดิน ทั้งงานเขียนของจิตร ภูมิศักดิ์ (2539) ฉัตรทิพย์ นาถสุภา (2519, 2524) 

ชัยอนันต์ สมุทวณิช (2519) และใจ อึ้งภากรณ์ (2547) งานเขียนเหล่านี้เน้น

ภาพใหญ่เชงิโครงสร้างของความสมัพันธ์ระหว่างตัวละครในระบบการปกครอง

ที่ใช้ที่ดินเป็นเครื่องมือทางอ�ำนาจ ทั้งความสัมพันธ์ระหว่างกษัตริย์กับขุนนาง

และขนุนางกับไพร่ รวมถงึความสมัพนัธ์ทางการเมอืงกบัมหาอ�ำนาจต่างประเทศ 

ที่มีผลต่อนโยบายด้านที่ดินภายในประเทศ (Larsson, 2013)

	 งานเขียนอีกกลุ ่มหนึ่งเชื่อมโยงเรื่องเศรษฐกิจที่ดินกับการเมือง 

ในประเด็นเชิงสถาบัน (institutions) และบทบาทของรัฐในการก�ำหนด

นโยบายสาธารณะด้านการถือครองและการใช้ประโยชน์ท่ีดิน ค�ำว่าสถาบัน 

ในที่นี้หมายถึงกฎกติกาในสังคมหรือข้อจ�ำกัดที่มนุษย์สร้างขึ้นเพื่อก�ำหนด

ปฏิสัมพันธ์ในสังคม (North, 1990) ประเด็นเชิงสถาบันที่ส�ำคัญในเรื่องนี้คือ

การก�ำหนดขอบเขตของสิง่ทีเ่รยีกว่าทีด่นิโดยรฐัหรอืผูป้กครอง ไม่เพยีงเฉพาะ

รูปแบบขอบเขตของทรัพยสิทธิ แต่รวมไปถึงความหมายของค�ำว่าที่ดิน  

นโยบายที่ดินไทยในช่วง 50-60 ปีท่ีผ่านมาได้พยายามลดความซับซ้อนของ 

ค�ำว่าที่ดิน และก�ำหนดนิยามที่ค่อนข้างตายตัวเพื่อให้สามารถตีความได้อย่าง
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ชดัเจนตามกฎหมาย และเพือ่ให้การด�ำเนนินโยบายและการบริหารจัดการของ

รัฐเป็นไปอย่างสะดวกและมีประสิทธิภาพ นับต้ังแต่การก�ำหนดความหมาย

ของที่ดินในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ไปจนถึงการก�ำหนดขอบเขต

ที่ดินของรัฐในพื้นท่ีป่าไม้ลงบนแผนท่ี แนวทางดังกล่าวเป็นไปตามข้อสังเกต

ของเจมส์ สก็อต (James Scott, 1998) ที่ระบุว่า รัฐสามารถใช้อ�ำนาจในการ

ปกครองได้เฉพาะกับสิ่งที่รัฐมีความรู้และสามารถเข้าใจได้ แต่ความรู้ดังกล่าว

จ�ำเป็นต้องมีการวัด (measuring) การจัดเป็นระบบ (systematizing) และ

การท�ำให้เข้าใจได้ง่าย (simplifying) ซึง่ย่อมมาพร้อมกบัการละเลยข้อมลูและ

ความรู้ในท้องถิ่นที่มีความซับซ้อนและมีพลวัต ในกรณีของนโยบายที่ดินของ

ประเทศไทยก็คอื การจ�ำกดัขอบเขตของค�ำว่าทีด่นิให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์

ด้านการพฒันาทางเศรษฐกจิและด้านการอนรุกัษ์ป่าไม้ของรฐั และไม่ครอบคลมุ 

ถึงประเด็นด้านสังคมวัฒนธรรม โดยเฉพาะความสัมพันธ์ของคนในท้องถ่ิน 

กับที่ดิน

	 อีกประเด็นหนึ่งในเรื่องการเมืองกับที่ดิน คือ เรื่องกลุ่มผลประโยชน์ 

ที่มักต้องการผลักดันนโยบายสาธารณะ มาตรการและกฎหมายให้มีเนื้อหา 

ทีเ่อือ้ต่อการลงทนุและการประกอบธรุกจิของกลุม่ตนเอง โดยมกัรวมกลุ่มกนั

และใช้อ�ำนาจในการต่อรองกับภาครัฐท้ังอย่างเป็นทางการและอย่างไม่เป็น

ทางการด้วยเจรจาเบือ้งหลงั ในขณะทีก่ลุ่มประชาชนชาวบ้านเร่ิมมกีารรวมตัว

ทางการเมืองเพื่อต่อรองกับภาครัฐในการผลักดันนโยบายท่ีช่วยเหลือ 

ความเป็นอยู่ของตนเอง 

	 กรอบแนวคดิหนึง่ในการท�ำความเข้าใจเร่ืองเศรษฐกจิทีดิ่นจากมมุมอง

ด้านการเมืองในแนวนี้คือการวิเคราะห์ปัจจัยเชิงสถาบันที่มีผลต่อนโยบาย 

ของรฐับาล ในงานเขยีนเก่ียวกับการพัฒนาทรพัยสิทธใินประเทศไทย Larsson 
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(2007, 2008, 2013) ได้วเิคราะห์ววิฒันาการของการสร้างสถาบนัทีเ่กีย่วข้อง

กบัทรพัยสทิธทิีเ่ป็นผลมาจากนโยบายด้านความมัน่คงของประเทศไทย ต้ังแต่ 

สมยัครสิต์ศตวรรษที ่19 จนถงึช่วงการด�ำเนนิโครงการเร่งรดัออกโฉนดทีด่นิ ตัง้แต่ 

ปี พ.ศ. 2527 ผู้เขียนได้ตั้งสมมติฐานและอธิบายด้วยหลักฐานเชิงประจักษ์ว่า  

ความด้อยพัฒนาในด้านสถาบัน (institutional underdevelopment)  

ของประเทศไทยในช่วงทีอ่ยูภ่ายใต้ภยัคกุคามในการล่าอาณานคิมของประเทศ

ตะวันตกในคริสต์ศตวรรษที่ 19 และภัยคุกคามของลัทธิคอมมิวนิสต์ในช่วง

ศตวรรษที่ 20 กลับกลายเป็นความได้เปรียบในเชิงยุทธศาสตร์ในการพัฒนา

ในช่วงต่อมา ภัยคุกคามด้านความมั่นคงเหล่านี้มีผลอย่างมากต่อการพัฒนา

ระบบทรัพยสิทธิในที่ดินในแต่ละยุคสมัย เนื่องจากประเด็นด้านความมั่นคง 

มีผลอย่างมากต่อการก�ำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจของประเทศ กรอบทาง

กฎหมายและสังคมวัฒนธรรมท่ีเกิดจากแนวนโยบายของภาครัฐที่ก�ำหนดขึ้น

เพื่อรับมือกับภัยคุกคามด้านความมั่นคงดังกล่าว ท�ำให้นักการเมืองและ

ข้าราชการมีทางเลือกอยู่จ�ำกัดในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ น�ำไปสู ่

การพัฒนาระบบทรัพยสิทธิเอกชน ซึ่งถือเป็นพ้ืนฐานของการขยายระบบ

เศรษฐกิจทุนนิยมและการเตบิโตทางเศรษฐกจิของประเทศไทยในช่วงเวลาต่อมา  

จะเหน็ได้ว่าสมมตฐิานหลกัในงานเขยีนนีค้อื ปัจจยัด้านภมิูรฐัศาสตร์ (geopolitics)  

มผีลต่อการพฒันาระบบทรัพยสิทธิให้ทันสมยัโดยรัฐสยามในช่วงคริสต์ทศวรรษ  

1850 ถงึ 1930 โดยทีร่ฐัได้ด�ำเนนิยทุธศาสตร์ทีล่าร์สนัเรยีกว่าการก�ำหนดพืน้ที่

เชิงตอบโต้ (counter-spatialization) เพื่อบรรเทาและปฏิเสธอ�ำนาจของ

มหาอ�ำนาจที่ใช้อ้างในการครอบครองทรัพยากรธรรมชาติและประชากร

	 อย่างไรก็ตาม ตามความเห็นของคริส เบเคอร์ (Chris Baker, 2013) 

การสรุปว่าความมั่นคงเป็นปัจจัยเดียวในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะนั้นดู

เหมือนจะแคบเกนิไป รฐัไทยในความหมายของลาร์สันมเีอกภาพเป็นหนึง่เดยีว 
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(monolith) และไม่มีการเปลี่ยนแปลง แต่ในความเป็นจริงแล้ว รัฐเต็มไปด้วย

กลุม่ผลประโยชน์มากมาย และแม้ว่าเรือ่งความมัน่คงอาจเป็นพืน้ฐานของการ

ก�ำหนดนโยบายแห่งรัฐ แต่ค�ำถามคือใครเป็นคนก�ำหนดภัยคุกคามด้าน 

ความมั่นคงน้ัน ในช่วงแรกท่ีมีการออกเอกสารสิทธิในที่ดินตามหัวเมืองและ

พืน้ทีท่ีช่นชัน้น�ำสามารถถอืครองทีด่นิขนาดใหญ่ได้ ค�ำถามคอืการจัดสรรท่ีดิน

ในช่วงนั้นเกิดจากความกังวลด้านความมั่นคงจริงหรือ ในขณะที่นโยบาย 

การออกโฉนดในช่วงหลังคือ ช่วงคริสต์ทศวรรษ 1980 ได้ท�ำให้ตลาดที่ดิน 

ขยายตวัและมส่ีวนหนึง่ทีส่ทิธทิีด่นิถกูจดัสรรโดยอทิธิพลทางการเมืองมากกว่า

กลไกตลาด ค�ำถามคือ ใครได้ประโยชน์จากนโยบายดังกล่าว 

	 ข้อเสนอของลาร์สนัเกีย่วกบัอ�ำนาจทางการเมอืงกบัรูปแบบการถือครอง 

ทีด่นิแตกต่างจากแนวคดิของไทเรล ฮาเบอ์คอร์น (Tyrell Haberkorn, 2011) 

ซึ่งได้ศึกษาเรื่องการถือครองที่ดินในภาคเหนือของประเทศไทยในช่วงปี พ.ศ. 

2516-2519 ในขณะท่ีลาร์สันได้แสดงให้เห็นภาพของการพัฒนารูปแบบ 

การถือครองที่ดินรายย่อย ฮาเบอร์คอร์นได้วิเคราะห์ให้เห็นถึงระบบอ�ำนาจ

และการใช้ความรุนแรงเป็นเครื่องมือหน่ึงในการจับจองและครอบครองที่ดิน

จ�ำนวนมากของคนบางกลุม่ในสงัคมไทย งานวจัิยของฮาเบอร์คอร์นได้มุง่ไปที่

ขบวนการต่อสู้ของชาวนาที่เช่าที่ดินร่วมกับภาคีกลุ่มนักศักษาท่ีได้พยายาม 

ขบัเคลือ่นให้เกิดการปฏวิตั ิแต่ไม่ใช่การปฏวิตัด้ิวยปืน แต่ด้วยการอ้างกฎหมาย

ที่ภายหลังพบว่า รัฐไทยไม่ยินดีที่จะบังคับใช้ การที่ชาวนาและนักศึกษาได้ใช้

กฎหมายเป็นเครื่องมือในการต่อสู้กับปัญหาการเช่าที่ดินที่ไม่เป็นธรรมนั้น  

สือ่ถงึการเปลีย่นแปลงในด้านกลยทุธ์ในการขบัเคลือ่นด้านทีด่นิทีไ่ม่เหมอืนกบั

คนรุ่นก่อนและไม่เหมือนกับการต่อสู้ด้วยวิธีแบบกบฏของพรรคคอมมิวนิสต์

แห่งประเทศไทยในช่วงเวลาน้ัน อย่างไรก็ตาม การต่อสู้ของชาวนาและ

นักศึกษากลุ่มนี้ก็ถูกข่มขู่และคุกคามจากฝ่ายรัฐและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ  
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ผู้น�ำชาวนาหลายคนได้ถูกลอบสังหาร แต่ก็ไม่ได้มีการสืบสวนต่อเนื่องจนจับ 

ผู้กระท�ำผิดได้จนถึงบัดน้ี ด้วยการวิเคราะห์กรณีศึกษาเรื่องที่ดินในช่วงเวลา 

ดงักล่าว งานวิจัยของฮาเบอร์คอร์นแสดงให้เห็นถงึความสมัพนัธ์ระหว่างระบบ

อ�ำนาจกับการใช้ความรุนแรงเพื่อขจัดเสียงต่อต้านในระบบการเมืองไทย 

	 ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจที่ดินกับความมั่นคงปรากฏชัดเจน 

ในยุคนโยบายชาตินิยมของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ในช่วงสมัยนั้น นโยบาย

ที่ดินเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายความมั่นคงและการสร้างชาติ โดยรัฐบาลได้ 

ส่งเสริมให้ราษฎรจับจองที่ดินที่รกร้างว่างเปล่า เพื่อเป็นการสร้างความมั่นคง

ในการด�ำรงชวีติ ท�ำให้เกดิการขยายพืน้ทีเ่พาะปลูกทัว่ทกุภาคในประเทศไทย 

(ศรญัญ ูเทพสงเคราะห์, 2553ข) กระบวนการดงักล่าวนอกจากเป็นการลดปัญหา 

เกษตรกรไร้ทีท่�ำกนิได้บางส่วนแล้ว ยงัมวีตัถุประสงค์เพือ่ป้องกนัชาวต่างประเทศ 

เข้าไปจับจองที่ดิน วิธีการหนึ่งในการส่งเสริมการบุกเบิกและจับจองที่ดิน 

ในสมยันีค้อื การจดัตัง้นคิม โดยมพีระราชบัญญติัจดัต้ังสหกรณ์นคิม พ.ศ. 2483  

เป็นกฎหมายรองรบั เป็นผลท�ำให้มกีารบกุเบกิทีดิ่นท่ัวประเทศ ในขณะเดียวกนั 

รฐับาลก็ได้จัดตัง้กรมประชาสงเคราะห์ข้ึนเพือ่ช่วยเหลอืราษฎรทีต้่องการจบัจอง 

ที่ดิน โดยการจัดตั้งนิคมสร้างตนเองขึ้น  ทั้งหมดนี้นอกจากเพื่อช่วยเหลือ

เกษตรกรทีย่ากไร้และไม่มทีีท่�ำกนิเป็นของตนเองแล้ว ยงัเป็นนโยบายการสร้างชาต ิ

ของจอมพล ป. พิบูลสงครามอีกด้วย (ศรัญญู เทพสงเคราะห์, 2553ข)  

	 แนวคิดท่ีว่านโยบายท่ีดินเป็นองค์ประกอบส�ำคัญในด้านการสร้าง

ความม่ันคงของชาตนิัน้ ปรากฏในงานเขยีนยคุต่อๆ มา โดยเฉพาะในบทความ

ของไชยยงค์ ชูชาติ และนักวิชาการหลายคนที่สนับสนุนนโยบายการปฏิรูป

ที่ดิน ตามความเห็นของไชยยงค์ (2517: 113) การปฏิรูปที่ดินเป็นนโยบาย

การพฒันาส�ำคญัทีจ่ะเป็นส่วนหนึง่ของนโยบายความมัน่คงของประเทศในการ
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ต่อต้านลัทธิคอมมิวนิสต์ บทความดังกล่าวได้เขียนขึ้นในปี พ.ศ. 2517 ซึ่งก็

เป็นช่วงที่ประเทศไทยประสบกับความท้าทายด้านความมั่นคง แนวคิดที่ว่า 

การปฏริปูทีด่นิเป็นส่วนหนึง่ของการสร้างความมัน่คงของประเทศจงึสอดคล้อง

กับสถานการณ์ของประเทศไทยในยุคนั้น

	 กรอบแนวคดิเชงิเศรษฐศาสตร์การเมอืงอกีแนวหนึง่ทีใ่ช้ในการวิเคราะห์ 

ประเด็นปัญหาด้านท่ีดินคือการท�ำความเข้าใจในบทบาทและอ�ำนาจของ 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการตัดสินใจและอิทธิพลที่มีต่อผลลัพธ์ด้าน

นโยบายสาธารณะ งานเขยีนเกีย่วกบันโยบายและการบรหิารจดัการทีด่นิของ

ประเทศไทยตามท่ีได้ทบทวนไปแล้วนัน้ส่วนมากเป็นเรือ่งเกีย่วกบัการตัดสนิใจ 

ของภาครฐัและการตดัสนิใจหน่วยเศรษฐกจิระดบัครวัเรอืน แต่ในความเป็นจรงิแล้ว 

กลุ่มผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีมอียูห่ลากหลาย ทัง้ภาคเอกชน เช่น กลุ่มธรุกจิการเกษตร  

ธนาคารและองค์กรด้านการเงิน บริษัทพัฒนาที่ดินและอสังหาริมทรัพย์และ

บรษิทัก่อสร้าง รวมไปถงึภาคประชาสงัคม ทัง้องค์การพฒันาเอกชนหรือเอน็จีโอ  

สมาคมและชมรมวิชาชีพ

	 ประเดน็ส�ำคัญหนึง่ในเรือ่งนีค้อื ปัญหาคอร์รัปชัน่ในระบบราชการไทย 

ซึ่งตามนิยามของ ผาสุก พงษ์ไพจิตร (2543) หมายถึง “ปัญหาการใช้ต�ำแหน่ง

หรืออ�ำนาจทางราชการและการเมือง เพ่ือให้ได้มาซึ่งรายได้ และ/หรือการ

ฉ้อโกงเอาเงินสาธารณะมาเป็นของตนและพรรคพวก หรือหาประโยชน์อื่นๆ 

ซึ่งอาจมิใช่เป็นตัวเงิน วิธีการที่ใช้อาจจะผิดกฎหมายหรือไม่ผิด แต่เป็น

พฤติกรรมซึ่งสาธารณชนจะไม่พอใจ เนื่องจากเป็นการกระท�ำที่ขัดกับความ

คาดหวังของสาธารณชนเรื่องมาตรฐานความซ่ือสัตย์และพฤติกรรมที่ดีของ

บคุคลสาธารณะ” จากการสุม่ส�ำรวจหวัหน้าครวัเรือนทัว่ประเทศในปี พ.ศ. 2542  

(ผาสกุ พงษ์ไพจิตร, 2543) และอีกครัง้หน่ึงในปี พ.ศ. 2557 (ผาสกุ พงษ์ไพจติร  
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และคณะ, 2557) พบว่า ส�ำนกังานทีด่นิเป็นหน่วยงานทีผู่ต้ดิต่อมกัถกูเรยีกร้อง 

ค่าสนิบนมากทีส่ดุในการส�ำรวจท้ังสองครัง้ แสดงถงึปัญหาคอร์รปัชัน่ทีเ่กดิขึน้

ในวงกว้างและยังคงมีอยู่จนถึงปัจจุบัน นับเป็นประเด็นส�ำคัญที่ต้องค�ำนึงถึง

ในการท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัเศรษฐกจิท่ีดนิและปัญหานโยบายสาธารณะด้าน

ที่ดินของไทย 

	 อีกมุมมองหนึ่งในการท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับเศรษฐกิจการเมืองของ

ที่ดิน คือ การวิเคราะห์ความขัดแย้งระหว่างหน่วยเศรษฐกิจต่างๆ ภาพรวม 

ที่เห็นอยู่คือ ความขัดแย้งในด้านที่ดินของประเทศมีเพ่ิมมากขึ้นเร่ือยมา  

งานศึกษาของศยามล ไกยูรวงศ์ และคณะ (2548) ได้แสดงภาพสถานการณ์

ข้อพิพาทและความขัดแย้งด้านที่ดินในประเทศท้ังหมดกว่า 740 กรณี และ

พบว่า กลุ่มปัญหาทีม่มีากทีส่ดุคอืความขดัแย้งระหว่างรฐักบัประชาชน ในเรือ่ง

นโยบายการประกาศเขตป่าทับกับพื้นที่ท�ำกินและที่อยู่อาศัยของประชาชน 

ตามด้วยการใช้ประโยชน์ที่ดินในท่ีสาธารณประโยชน์และปัญหาที่อยู่อาศัย 

งานศึกษานีย้งัได้สรปุแนวทางการจดัการของภาครัฐและภาคประชาชนทีย่งัคง 

มีความแตกต่างกัน รวมทั้งปัญหาเชิงโครงสร้างในการออกนโยบายและ 

การด�ำเนินงานภาคปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ 

	 ส�ำหรับงานวิจัยที่วิเคราะห์บทบาทและอ�ำนาจของหน่วยเศรษฐกิจ 

ที่เป็นภาคเอกชนยังมีอยู่ไม่มากนัก งานวิจัยที่มีอยู่บ้างเป็นเรื่องกลุ่มบริษัท

การเกษตรขนาดใหญ่กบัรปูแบบการผลติแบบพนัธสญัญา (contract farming) 

ซึง่มเีนือ้หาบางส่วนทีเ่กีย่วข้องกบัรปูแบบการถอืครองทีดิ่นและการใช้ประโยชน์ 

ที่ดินอยู่บ้าง อาทิ ในงานวิจัยของกัลปพฤกษ์ ผิวทองงาม และคณะ (2552) 

งานของเบญจพรรณ เอกะสิงห์, จิรวรรณ กิจชัยเจริญ และพรสิริ สืบพงษ์สังข์ 

(2554) พอพันธ์ อุยยานนท์ และอภิญญา วนเศรษฐ (2555) และรายงานวิจัย
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ของทศพล ทรรศนกลุพนัธ์ (2556) งานวิจยัเหล่านีไ้ด้ค้นพบรปูแบบการถอืครอง 

ทีด่นิของเกษตรกรในระบบเกษตรพนัธสญัญาว่า เกษตรกรอาจมท่ีีดินเป็นของ

ตนเอง หรอืไม่ได้มทีีด่นิเป็นของตนเองและต้องเช่าทีด่นิ หลายคนต้องเช่าทีด่นิ

ท�ำกินที่เคยเป็นของตนเองมาก่อน แต่ก็อาจมีในบางกรณีเช่นการท�ำไร่อ้อย 

ที่เกษตรกรมักต้องเช่าท่ีดินเพิ่มเติมเพื่อให้ขนาดของการเพาะปลูกใหญ่ 

เพียงพอทีจ่ะคุ้มกบัการลงทุน งานวจิยัเหล่านีไ้ด้แสดงให้เหน็ถงึความไม่เป็นธรรม 

ในความสัมพันธ์ระหว่างเกษตรกรกับบริษัทธุรกิจการเกษตร รวมถึงความ

สมัพนัธ์กบัภาครัฐ ซึง่ได้ท�ำให้ภาวะทางเศรษฐกจิของเกษตรกรตกอยูใ่นบ่วงบาศ 

ที่ยากที่จะหลุดพ้น 

	 ในส่วนบทบาทของภาคประชาชนนั้น มีบทความและรายงานของ 

เครอืข่ายประชาชนหลายกลุม่ทีเ่น้นประเดน็ปัญหาและแนวทางแก้ไขด้านทีดิ่น 

มากกว่าการวิเคราะห์บทบาทและอ�ำนาจของภาคประชาสังคมเอง มีเพียง

บทความเดยีวท่ีพอสบืค้นได้คือ งานของววิฒัน์ ฤทธมิา และภาณ ุธรรมสวุรรณ 

(2555) ซึ่งได้วิเคราะห์บทบาทขององค์กรภาคประชาชนในการเรียกร้องและ

ต่อรองกับภาครัฐเพื่อการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งด้านที่ดินที่เกิดข้ึนในพื้นที่

กรณีศึกษาแถบเทือกเขาบรรทัดในจังหวัดตรัง   

	 งานวิจัยอีกกลุ่มหนึ่งเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินได้ใช้แนวคิดในส�ำนัก

เศรษฐศาสตร์พฤติกรรม ซึ่งมีกรอบแนวคิดทางทฤษฎีอยู่หลากหลาย เช่น  

การใช้ทฤษฎีด้านจิตวิทยาและสังคมวิทยาในการวิเคราะห์การตัดสินใจและ

พฤติกรรมของหน่วยเศรษฐกิจ การใช้กรอบแนวคิดด้านทฤษฎีเกมในการ

วเิคราะห์การตดัสนิใจและปฏิสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกจิ 

ทีด่นิ ฯลฯ งานวจิยัในแนวนีม้มีากพอสมควรแล้วในต่างประเทศและครอบคลุม

ประเด็นการวิจัยตั้งแต่เรื่องการก�ำหนดประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
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(Berkman, 1965) ต้นทุนธุรกรรม (transaction costs) ของการตัดสินใจ 

ในการใช้ประโยชน์ที่ดิน (Buitelaar, 2007) พฤติกรรมการถือครองที่ดินที่มี

ทัง้แบบปล่อยเฉย (passive) และแบบลงทนุลงแรง (active) (Adams, 1991) 

การตัดสินใจของหน่วยเศรษฐกิจในกระบวนการพัฒนาท่ีดินและทรัพย์สิน 

(Samruraa et al., 2010) ในปัจจุบัน ยังไม่พบงานวิจัยที่ใช้กรอบแนวคิด 

ในลักษณะนี้ในการวิเคราะห์เรื่องเศรษฐกิจที่ดินในประเทศไทย 

	 ในกระบวนการต่อสู้ทางการเมืองและการผลักดันในเชิงนโยบาย  

นักวิชาการและนักเคลื่อนไหวทางสังคมกลุ่มหน่ึงได้พยายามขยายกรอบ

แนวคิดเรือ่งทีด่นิในการพฒันา โดยเสนอว่า ปัญหาทีด่นิไม่ใช่เป็นเพยีงแค่เรือ่ง

ของกลไกตลาดและการซื้อขายท่ีดินแบบเดียวกับสินค้าทั่วไป และนโยบาย

ทีด่นิมีความส�ำคญัเกนิกว่าการเป็นสวสัดกิารสงัคม (social welfare) แต่ทีด่นิ

เป็นเรื่องพื้นฐานในระดับสิทธิมนุษยชน กล่าวคือ สิทธิในการเข้าถึงที่ดิน 

เป็นสิทธิทางเศรษฐกิจ (economic rights) ที่รัฐมีหน้าที่ต้องปกป้องและ 

รับประกันไว้ให้กับประชาชน สิทธิทางเศรษฐกิจนี้มีความส�ำคัญไม่ยิ่งหย่อน 

ไปกว่าสิทธิทางการเมอืง (political rights) ทีม่กัถอืเป็นแก่นสาระของการขบัเคลือ่น 

ด้านสทิธมินษุยชนท่ัวไป แนวคดิน้ีเริม่มีอิทธิพลต่องานเขียนและการขบัเคลือ่น

เชงินโยบายทีด่นิในประเทศไทย จะเห็นได้จากการทีค่ณะกรรมการสทิธมินษุยชน 

แห่งชาติได้จัดตั้งคณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชนด้านที่ดินและป่าขึ้นมา

เป็นการพิเศษ เพื่อพิจารณาปัญหาการละเมิดสิทธิของประชาชนในด้านที่ดิน 

และมีสิ่งตีพิมพ์ของส�ำนักงานฯ ที่วิเคราะห์ประเด็นปัญหาด้านที่ดิน เช่น 

รายงานของ ศศิน เฉลิมลาภ และคนอื่นๆ (2549) เกี่ยวกับปัญหาการละเมิด

สทิธมินษุยชนด้านทีด่นิในพ้ืนทีป่ระสบภัยสนึามใิน 6 จังหวดัภาคใต้ นอกจากน้ี  

ยงัมงีานศกึษาเก่ียวกบัปัญหาการละเมดิสทิธมินษุยชนทีเ่สนอแนะการปรบัปรงุ

ระเบียบกฎหมายในระดับปฏิบัติการ อาทิ การศึกษาเรื่องความเป็นธรรม 
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ในกระบวนการยุติธรรมคดีที่ดินราษฎรยากจน โดยสถาบันวิจัยรพีพัฒนศักดิ์ 

และอื่นๆ (2557)  

	 ในลักษณะเดียวกัน ก็ได้มีการใช้กรอบแนวคิดสิทธิมนุษยชนในการ

เคลื่อนไหวด้านที่ดินและที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยในเมือง ตัวอย่างคือ 

การเคล่ือนไหวทางสังคมและการเมืองของเครือข่ายสลัมสี่ภาค และกลุ่ม 

นักวิชาการและเจ้าหน้าที่ในเครือข่ายโครงการบ้านมั่นคงของสถาบันพัฒนา

องค์กรชมุชน (พอช.) ซ่ึงน�ำเสนอหลกัการว่า เร่ืองทีดิ่นและทีอ่ยูอ่าศยัเป็นเร่ือง

สิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมืองที่รัฐมีหน้าที่ต้องปกป้องและรับประกัน ในกรณี

ของโครงการบ้านมัน่คงนัน้ กลุม่ท่ีผลกัดนัเร่ืองนีไ้ด้ขยายความงานพฒันาทีดิ่น

และที่อยู่อาศัยให้เป็นมากกว่าการจัดหาท่ีดินและการก่อสร้างโครงสร้าง 

พื้นฐานและอาคารที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อย โดยมีกรอบแนวคิดและ

กจิกรรมทีค่รอบคลมุไปถึงเรือ่งกระบวนการมีส่วนร่วมของชมุชนและประชาชน 

โดยเฉพาะคนยากคนจน ในทกุขัน้ตอนของกระบวนการวางแผนและพฒันาทีดิ่น 

และที่อยู่อาศัยทั้งในพื้นที่เมืองและชนบท  แนวคิดนี้ถือเป็นหลักการพื้นฐาน

การจัดตั้ง Asian Coalition of Housing Rights (ACHR) ที่ท�ำงานรณรงค์

และพัฒนาเครือข่ายด้านที่ดินและที่อยู่อาศัยในระดับนานาชาติ
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บทที่ 3

เศรษฐกิจที่ดินในเมือง

ประเด็นส�ำคัญของเศรษฐกิจที่ดินในเมือง

	 บทความและงานวิจัยเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินไทยที่ผ่านมาส่วนใหญ่

เป็นเรือ่งทีดิ่นป่าไม้และทีด่นิท�ำกนิในชนบท ซึง่สะท้อนถงึโครงสร้างเศรษฐกจิ

และโครงสร้างประชากรในอดตีทีโ่ดยมากอยูใ่นภาคการเกษตรในพ้ืนทีช่นบท  

อีกทั้งยังแสดงถึงความส�ำคัญของปัญหาเรื่องที่ดินกับความยากจนของ

เกษตรกรท้ังในเชิงนโยบายและเชิงเศรษฐกจิการเมอืง  จากเนือ้หาทีไ่ด้ทบทวน

ไปในบทก่อนจะเห็นได้ว่างานเขียนและงานวิจัยกลุ่มดังกล่าววิเคราะห์ท่ีดิน 

ในฐานะเป็นวัตถุดิบการผลิต

	 อย่างไรก็ตาม เมื่อโครงสร้างเศรษฐกิจไทยได้เปลี่ยนแปลงไปในช่วง

สามส่ีทศศวรรษที่ผ่านมา โดยที่มูลค่าการผลิตในภาคนอกเกษตรกรรม 

ทัง้อตุสาหกรรมและการบรกิารได้เพิม่ขึน้จนมสีดัส่วนสงูกว่าภาคการเกษตรมาก  

พร้อมกบักระบวนการเป็นเมอืงท่ีเกดิข้ึนอย่างรวดเรว็ โดยประชากรจ�ำนวนมาก 

ได้ย้ายถิน่ฐานเข้าสูเ่ขตเมอืง และมกีารพฒันาพืน้ทีป่ลกูสร้างส�ำหรับการอยูอ่าศยั 

และกิจกรรมการผลิตอุตสาหกรรมและการค้าการบริการมากขึ้น มูลค่า

เศรษฐกจิทีด่นิในพืน้ทีเ่มอืงจงึเพิม่สงูย่ิงขึน้ ความส�ำคญัของทีดิ่นในฐานะทีต้ั่ง

จึงเพิ่มขึ้นอย่างเห็นได้ชัด และมีบทบาทส�ำคัญในด้านเศรษฐกิจมากกว่าที่ดิน

ในฐานะวัตถุดิบ
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	 แต่งานเขยีนและงานวจิยัทีส่ร้างองค์ความรู้เกีย่วกบัทีดิ่นในเมอืงของ

ประเทศไทยยงัมอียูน้่อยมาก ท้ังๆ ท่ีการลงทุนด้านโครงสร้างพืน้ฐานทีส่่งเสรมิ

การพัฒนาที่ดินในช่วงหลายสิบปีมานี้มักเกิดขึ้นในพื้นที่เมืองแทบทั้งสิ้น  

ไม่ว่าจะเป็นในด้านการคมนาคมขนส่ง การสื่อสารและสารสนเทศ และ

สาธารณูปการด้านการศึกษาและสาธารณสุข ด้วยแนวโน้มการย้ายถิ่นของ

ประชากรที่ยังคงหลั่งไหลเข้ามาสู่พื้นที่เมืองอย่างไม่มีที่ส้ินสุด พร้อมกับการ

ปรับเปลี่ยนรูปแบบการใช้ที่ดินจากพื้นที่แบบชนบทไปสู่พ้ืนท่ีแบบเมือง  

จงึท�ำให้ความต้องการใช้ทีด่นิแบบเมอืงจะยงัคงเพ่ิมข้ึนไปเร่ือยๆ ประเด็นเร่ือง

เศรษฐกิจที่ดินในเมืองจึงเป็นหัวข้อวิจัยส�ำคัญที่ควรให้ความส�ำคัญมากยิ่งขึ้น

ต่อไป

	 จากการประมวลงานเขียนและวิจัยเกี่ยวกับที่ดินในเมืองที่ปรากฏ 

อยู่ในหนังสือและบทความในวารสารชั้นน�ำในต่างประเทศ เช่น Land Use 

Policy, Land Economics, Urban Studies, Journal of Urban Economics,  

Journal of the American Planning Association ฯลฯ พบว่า หัวข้อ 

การศึกษาเศรษฐกิจที่ดินในเมืองมักครอบคลุมประเด็นหลัก ดังนี้

	 1.	การจัดสรรประเภทการใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด (optimal  

		  allocation of land uses);

	 2.	การใช้ท่ีดินแต่ละประเภทให้เกิดประโยชน์สูงสุด (optimal  

		  utilization of land uses);

	 3.	การพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ ทั้งอาคารพาณิชยกรรม ที่อยู่อาศัย 

		  ทั่วไปและที่อยู ่อาศัยส�ำหรับผู ้มีรายได้น้อย ท้ังเร่ืองสลัมและ 

		  ที่อยู่อาศัยที่ราคาต�่ำกว่าตลาด (affordable housing);
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	 4.	ผลกระทบของกฎหมายและข้อบังคับต่างๆ ต่อการถือครองที่ดิน 

		  และประเภทและความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่ดิน; 

	 5.	นโยบายและปัจจยัเศรษฐกจิมหภาคกบัการใช้ทีด่นิและการพฒันา 

		  อสังหาริมทรัพย์; และ

	 6.	เศรษฐกิจการเมืองเรื่องการถือครองและการใช้ที่ดินในเมือง

	 ในการศกึษาในสองกลุม่แรก งานวจิยัและบทความจ�ำนวนมากได้มุง่ไปที่ 

ทฤษฎีที่ตั้ง โดยมีเนื้อหาครอบคลุมเรื่องการตัดสินใจเลือกที่ตั้งของที่อยู่อาศัย

และทีท่�ำงานของปัจเจกบคุคลและครวัเรอืน ซึง่มผีลต่ออปุสงค์ด้านทีอ่ยูอ่าศยั

และอุปสงค์สืบเนื่อง (derived demand) ในการเดินทางระหว่างบ้านกับที่

ท�ำงาน รวมถึงการเลือกท่ีตั้งของบริษัทห้างร้านที่สะท้อนต้นทุนในการผลิต

และการขนส่ง งานวิจัยในกลุ่มที่สามเน้นเรื่องการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์  

ทัง้เรือ่งการพฒันาพืน้ทีพ่าณชิยกรรมและทีอ่ยูอ่าศยั เป็นการศกึษาท่ีครอบคลุม 

ทั้งการตัดสินใจของครัวเรือนในการเลือกท่ีอยู่อาศัยและการตัดสินใจของ

เจ้าของท่ีดนิและนกัพฒันาอสงัหารมิทรพัย์ในการด�ำเนนิโครงการพฒันาทีด่นิ  

ส่วนการศกึษาในกลุม่ท่ีสีม่เีนือ้หาเก่ียวกับนโยบายการใช้ทีดิ่นในระดับประเทศ 

ภูมิภาคและเมืองที่มีผลต่อการใช้ที่ดิน ซึ่งรวมถึงมาตรการด้านผังเมือง เช่น 

การก�ำหนดเขตการควบคมุการใช้ประโยชน์ท่ีดนิ (zoning) และการลงทนุด้าน

โครงสร้างพื้นฐานของรัฐที่มีผลต่อความสามารถในการเข้าถึง (accessibility) 

ของที่ดินแต่ละแปลงในแต่ละพื้นที่ ส่วนหัวข้อในกลุ่มที่ห้ามักเป็นการศึกษา 

ในประเด็นที่เชื่อมโยงที่ดินกับนโยบายและปัจจัยเศรษฐกิจระดับมหภาค เช่น 

อัตราการเตบิโตทางเศรษฐกจิ อตัราดอกเบ้ียเงนิกู ้การเปิดเสรตีลาดการเงนิ ฯลฯ  

ซึ่งโดยมากจะวิเคราะห์ว่า ปัจจัยในระดับมหภาคมีผลต่อตลาดที่ดินและ 

การใช้ประโยชน์ทีด่นิอย่างไร กลุม่สดุท้ายเน้นเรือ่งการใช้ทีดิ่นกบัการพัฒนาเมอืง 

จากมุมมองเศรษฐศาสตร์การเมือง โดยเฉพาะจากมุมมองเรื่องคนจนเมือง 
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ชนช้ันของคนในเมือง และการสะสมทุนในระบบเศรษฐกิจทุนนิยมที่ปรากฏ

ในพื้นที่เมือง งานส่วนหนึ่งในกลุ่มนี้ประยุกต์ใช้กรอบแนวคิดแบบมาร์กซิสต์

ความหลากหลายของหัวข้องานเขียนและงานวิจัยเหล่านี้แสดงให้เห็นว่า  

กรอบความคิดเชงิเศรษฐศาสตร์ทีส่ามารถใช้ในการวเิคราะห์เร่ืองทีด่นิในเมอืง

มีอยู่หลากหลาย ทั้งแนวคิดส�ำนักนีโอคลาสสิก เศรษฐศาสตร์พฤติกรรม 

เศรษฐศาสตร์การเมือง และเศรษฐศาสตร์สถาบันทั้งเก่าและใหม่ 

	 หนึง่ในกรอบความคดิทีเ่ป็นพืน้ฐานในการท�ำความเข้าใจกบัเศรษฐกจิ

ทีด่นิในเมืองคือ แนวคดิเกีย่วกบัความสมัพนัธ์ระหว่าง “ทนุ” กบัทีด่นิในลกัษณะ 

สนิค้าทดแทนกัน (substitutes) โดยทุนในท่ีน้ีคอืพืน้ทีอ่าคารทีส่ร้างขึน้มาเพ่ือ

รองรบักจิกรรมทางเศรษฐกจิ แม้ว่าทนุต้องพึง่ทีด่นิจึงจะสร้างและสะสมต่อไปได้  

แต่ที่ดินก็เหมือนกับปัจจัยการผลิตอื่นๆ ที่สามารถหาปัจจัยอื่นมาทดแทนได้

เช่นกัน ในกรณทีีร่าคาของทีดิ่นสงูขึน้ในพืน้ทีห่นึง่หรอืช่วงเวลาหนึง่ การ“บรโิภค” 

ที่ดินต่อคนจะลดลง โดยอาจเป็นการลดพ้ืนที่อาคารที่ใช้ประโยชน์ หรือ 

โดยการเพิม่พืน้ทีอ่าคารให้สูงมากยิง่ขึน้  การท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัตลาดทีด่นิ

ในเมืองจึงต้องเข้าใจการทดแทนที่ดินได้ด้วยทุน (พื้นที่อาคาร) และขีดจ�ำกัด

ของการทดแทนดังกล่าวที่ก�ำหนดโดยกฎหมายและข้อบังคับเกี่ยวกับการใช้

ประโยชน์ทีด่นิและการปลกูสร้างอาคาร รวมทัง้เกณฑ์ขัน้ต�ำ่ของทนุทีค่รัวเรือน

และผู้ประกอบการต้องการและยอมรับได้ในการทดแทนท่ีดินด้วยทุน (พ้ืนท่ี

อาคาร) ปัจจัยส�ำคัญที่ก�ำหนดความสัมพันธ์ระหว่างทุนกับที่ดินในตลาดที่ดิน

คอื ต้นทุนสัมพัทธ์ระหวา่งที่ดนิกบัการก่อสร้าง (Relative cost of land and 

construction) โดยที่ต้นทุนในการก่อสร้างประกอบด้วยต้นทุนวัตถุดิบและ

ต้นทุนแรงงาน ภายในกรอบความคิดดังกล่าว งานวิจัยจ�ำนวนหนึ่งเกี่ยวกับ

ตลาดทีด่นิในเมอืงจงึมุง่ไปทีก่ารวเิคราะห์การเปล่ียนแปลงของมลูค่าท่ีดินและ

ปัจจยัทีม่ผีลต่อมลูค่าทีด่นินัน้ ทัง้การเตบิโตด้านประชากรและเศรษฐกจิ และ
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กฎหมายและข้อก�ำหนดของภาครัฐท่ีควบคุมประเภทและความเข้มข้นของ 

การใช้ประโยชน์ทีด่นิ ซ่ึงมผีลต่อการขยายตวัของทนุ (พืน้ท่ีอาคาร) เมือ่เปรยีบเทียบ 

กับที่ดิน

	 ส�ำหรบัในกรณขีองเมอืงในประเทศก�ำลงัพฒันาดงัเช่นกรงุเทพมหานคร 

และเมืองอืน่ๆ ในประเทศไทย ตลาดท่ีดนิไม่ได้มเีพยีงเฉพาะตลาดทีเ่ป็นทางการ  

(formal land markets) แต่มตีลาดท่ีไม่เป็นทางการ (informal) อยูด้่วยเช่นกนั  

ตลาดทีด่นิทีไ่ม่เป็นทางการในท่ีนีห้มายถึงการซ้ือขายสทิธทิีดิ่นทีไ่ม่ได้อยูภ่ายใต้ 

กฎระเบียบของรัฐและผู้ซื้อขายสิทธิท่ีดินน้ันไม่ได้เจ้าของสิทธิตามกฎหมาย 

ซึ่งมักเกิดกับกรณีที่ดินส�ำหรับที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยในรูปแบบสลัม 

หรือชุมชนแออัด และพ้ืนที่สาธารณะเช่นทางเดินเท้าและพื้นที่โล่งว่างที่ใช้

ประกอบธรุกจิหาบเร่แผงลอย ในตลาดทีด่นิแบบไม่เป็นทางการนี ้รูปแบบของ

การทดแทนกันระหว่างทีด่นิกบัทนุ (พืน้ทีอ่าคาร) และสถาบนัทีก่�ำกบัธรุกรรม

ในตลาดย่อมแตกต่างจากรปูแบบในตลาดทีด่นิแบบทางการ ลกัษณะทวลิกัษณ์ 

(dualism) ของตลาดที่ดินในเมืองเช่นนี้เป็นประเด็นส�ำคัญท่ีต้องค�ำนึงถึง 

ในการท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินในเมืองในประเทศไทย

	 พฤติกรรมการตัดสินใจด้านที่ดิน

	 ความรูด้้านเศรษฐกจิท่ีดนิท่ีส�ำคญัอกีส่วนหนึง่เกีย่วข้องกบัพฤติกรรม

การตัดสินใจในการถือครองและใช้ประโยชน์ในท่ีดินของหน่วยเศรษฐกิจ 

ในระดับต่างๆ ทั้งในระดับปัจเจก ครัวเรือนและผู้ประกอบการ โดยเฉพาะ 

การเลือกที่ตั้งเพื่อใช้ที่ดินในการอยู่อาศัยและด�ำเนินธุรกิจ การตัดสินใจเลือก

ทีต่ัง้ (location decisions) ย่อมมผีลต่อการใช้ประโยชน์ในต�ำแหน่งทีต้ั่งและ

พื้นที่นั้นๆ และขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านโครงสร้างของเมือง ทั้งสภาพภูมิศาสตร์ 

ระบบการขนส่งและโครงสร้างพื้นฐานอื่นๆ ในเมือง แปลงท่ีดินในพ้ืนที่ใด 
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มคีวามสามารถในการเข้าถงึ (accessibility) สงู เนือ่งด้วยระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน 

ที่ดี ย่อมมีโอกาสที่จะได้รับการพัฒนาให้ใช้ประโยชน์ที่มีความเข้มข้นของการ

ใช้ทีดิ่น (land use intensity) สงูขึน้และมีมูลค่าการผลติสงูข้ึน เช่น พาณชิยกรรม  

และมีโอกาสที่จะท�ำให้เกิดการกระจุกตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เพ่ือรับ

ประโยชน์จากความประหยดัจากการรวมกลุ่ม (agglomeration economies) 

ของกิจกรรมที่คล้ายคลึงกันหรือมีความเชื่อมโยงในห่วงโซ่อุปทานเดียวกัน 

	 งานวิจัยหลายฉบับเกี่ยวกับเศรษฐกิจท่ีดินไทยจัดอยู่ในกลุ่มเนื้อหานี้ 

โดยเน้นการวิเคราะห์การตัดสินใจของครัวเรือนในการเลือกที่ต้ังที่อยู่อาศัย  

งานกลุ่มนี้มักยึดทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับการเลือกที่ตั้ง ตัวอย่างได้แก่  

การศึกษาปัจจัยทางเศรษฐกิจท่ีมีผลต่อรูปแบบที่ ต้ังที่อยู ่อาศัยในเขต

กรุงเทพมหานคร โดยนิธินันท์ วิศเวศวร (Wisaweisuan, 2001) ซึ่งวิเคราะห์

การตัดสินใจด้านที่ตั้งของครัวเรือน และงานวิเคราะห์เชิงทฤษฎีโดยอารยะ 

ปรชีาเมตตา (2540) เกีย่วกบักลยุทธ์ในการลงทุนของนกัพฒันาทีด่นิในเขตเมอืง  

โดยเน้นกรณีที่สามารถรื้อถอนอาคารได้ในอนาคตและมีราคาที่ดินไม่แน่นอน 

งานเชิงทฤษฎีในลักษณะนี้มีอยู่น้อยมากในประเทศไทย กรอบแนวคิดและ

ประเดน็เหล่าน้ีอาจประยกุต์ใช้ได้ในการวเิคราะห์การตดัสนิใจด้านทีด่นิในเมอืง

ในประเทศไทยต่อไป โดยอาจตัง้ค�ำถามว่า การถอืครองทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์ 

ของครวัเรอืนในเมอืงมรีปูแบบอย่างไร มกีารถอืครองแยกกนัระหว่างหญิงชาย

หรอืว่าเป็นกรรมสทิธิ์ร่์วมกัน และมคีวามแตกต่างกนัหรอืไม่ระหว่างครวัเรอืน

ในชนบทกับครัวเรือนในเมือง

ตลาดที่ดินในเมือง

	 การวเิคราะห์เชงิเศรษฐศาสตร์เกีย่วกบัตลาดทีด่นิในเมืองของประเทศไทย 

เท่าทีส่ามารถสืบค้นมาได้มีเฉพาะงานวิจัยท่ีเกีย่วกบัตลาดทีดิ่นในกรงุเทพมหานคร 
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และปริมณฑล ท้ังน้ีอาจเป็นเพราะตลาดท่ีดินในพื้นที่เมืองต่างจังหวัดยังไม่มี

การพฒันาเท่าใดนักในช่วงก่อน แต่ไม่ได้หมายความว่า ตลาดที่ดนิเหล่านีไ้ม่มี

ความส�ำคัญและไม่มีการขยายตัว ในช่วงประมาณ 10 ปีที่ผ่านมานี้มีโครงการ

พัฒนาที่ดินเกิดขึ้นมากในเมืองหลักในภูมิภาคตั้งแต่เชียงใหม่ หาดใหญ่ ภูเก็ต 

นครราชสีมา อุดรธานี อุบลราชธานี ขอนแก่น และเมืองท่องเที่ยว เช่น หัวหิน

และพทัยา ไปจนถึงเมอืงชายแดนท่ีมกีารขยายตวัของเศรษฐกจิและพ้ืนทีเ่มอืง 

เช่น หนองคาย มกุดาหาร แม่สอด แม่สาย หวัข้อเรือ่งตลาดท่ีดนิในเมืองเหล่าน้ี 

จึงเป็นประเด็นการวิจัยที่ต้องมีการส่งเสริมต่อไป

	 แม้กระทั่งงานวิจัยเกี่ยวกับตลาดท่ีดินในกรุงเทพมหานคร และ

ปริมณฑลเองก็ไม่ได้มอียูม่ากนกัทีเ่ป็นการวเิคราะห์เชงิเศรษฐศาสตร์ ตวัอย่าง

งานวิจัยที่ส�ำคัญในหัวข้อนี้คืองานส�ำรวจและวิเคราะห์สองโครงการที่น�ำโดย

บริษัทที่ปรึกษา PADCO จากสหรัฐอเมริกา ซึ่งได้วิเคราะห์ตลาดท่ีดินของ

กรงุเทพมหานครและปรมิณฑลไว้อย่างละเอยีดและครอบคลุมในหลายประเด็น 

ที่มีความหมายเชิงนโยบายท่ีส�ำคัญ งานวิจัยฉบับแรก (PADCO and Land 

Institute Foundation, 1990) ได้ปูพื้นฐานในเชิงค�ำถามวิจัย กรอบความคิด

และวิธีการวิเคราะห์ส�ำหรับการส�ำรวจสภาวะตลาดที่ดินและที่อยู ่อาศัย 

ในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล และได้ปรับปรุงค�ำถามและกรอบการวิจัย

เพิ่มเติมและส�ำรวจข้อมูลอีกครั้งหนึ่งประมาณ 6-7 ปีต่อมา คณะผู้วิจัย 

ได้รายงานผลการวิจัยไว้ในรายงานของ PADCO and National Housing 

Authority (1997) งานวิจัยฉบับแรกได้ด�ำเนนิการส�ำรวจในช่วงหลงัปี พ.ศ. 2533  

ซึ่งเป็นช่วงที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างมากในการพัฒนาที่ดินในประเทศไทย 

อันเน่ืองมาจากการเตบิโตทางเศรษฐกจิอย่างรวดเรว็ของประเทศ กระบวนการ

เป็นเมอืงทีม่กีารย้ายถิน่ฐานของประชากรเข้าสูเ่มอืงใหญ่ รวมถงึการปรบัเปลีย่น 



174     เศรษฐกิจที่ดินในเมือง เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     175

นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลสมัยนายกรัฐมนตรี พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ  

ที่ท�ำให้ตลาดที่ดินของประเทศไทยเปิดกว้างและขยายตัวมากขึ้น 

	 สาระส�ำคัญของงานวิจัยท้ังสองฉบับคือการประเมินตลาดที่ดินและ 

ที่อยู ่อาศัยในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล โดยมีประเด็นหลักในการ

วิเคราะห์ได้แก่

	 1.	แนวโน้มการพัฒนาที่ดินในเขตเมืองของกรุงเทพมหานครและ 

		  ปริมณฑล

	 2.	การพัฒนาท่ีอยู่อาศัยโดยเอกชนท้ังประเภทและระดับราคา และ 

		  ความแตกต่างจากแนวโน้มเดิม

	 3.	แนวโน้มของราคาทีด่นิในกรงุเทพมหานครและปริมณฑลและพืน้ที ่

		  ที่มีการเพิ่มขึ้นของราคาที่ดิน

	 4.	การเปลี่ยนแปลงของต้นทุนในการพัฒนาที่อยู่อาศัยและสาเหตุ 

		  ของการเปลี่ยนแปลง

	 5.	ปัจจัยที่ท�ำให้ตลาดที่ดินและที่อยู ่อาศัยในกรุงเทพมหานคร 

		  และปริมณฑลขาดประสิทธิภาพ

	 องค์ประกอบส�ำคัญของงานวิจัยทั้งสองชุดคือการประเมินราคาท่ีดิน

โดยวธิกีารออกแบบสอบถามไปยงัผูเ้ชีย่วชาญด้านอสงัหารมิทรพัย์เพือ่ประเมนิ

ราคาของแปลงที่ดินที่อาจขายได้ในเวลานั้นในแต่ละย่านที่เลือกมาเป็นกรณี

ศกึษา ข้อค้นพบส�ำคญัของการศกึษาในส่วนนีค้อื ราคาทีดิ่นในกรุงเทพมหานคร

และปริมณฑลได้เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว โดยแปลงที่ดินในพ้ืนที่ที่มีโครงสร้าง 

พื้นฐานรองรับจะมีอัตราเพิ่มขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 21 ต่อปี แต่แปลงที่ดินท่ีไม่มี

โครงสร้างพื้นฐานรองรับกลับมีราคาเพิ่มขึ้นมากกว่าถึงร้อยละ 37 ต่อปี  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งแปลงที่ดินในพื้นที่ไม่มีโครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปริมณฑล 
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มีอัตราการเพิ่มขึ้นถึงร้อยละ 41 ต่อปี เหตุผลหลักของแนวโน้มดังกล่าวคือ

อุปสงค์ของการใช้ที่ดินเพื่ออยู ่อาศัย พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมอยู ่

ในระดับที่สูงมาก จึงเกิดแรงกดดันให้มีการพัฒนาที่ดินในพื้นที่เกษตรกรรม

ชนบทที่อยู่ในบริเวณรอบนอกของกรุงเทพมหานคร  

	 มูลค่าที่ดินที่แตกต่างกันระหว่างพื้นที่ที่มีโครงการสร้างพื้นฐานกับ

พ้ืนที่ที่ไม่มีโครงสร้างพื้นฐานแสดงให้เห็นถึงระดับผลกระทบของการลงทุน

ด้านโครงสร้างพืน้ฐานในการพฒันาทีด่นิในแต่ละแปลงทีดิ่น ซ่ึงสูงถงึ 2.2 เท่า

ในปี พ.ศ. 2531 และได้ลดลงเหลือ 1.7 เท่าในปี พ.ศ. 2533 ความแตกต่าง

ระหว่างราคาที่ดินในพื้นที่ทั้งสองประเภทแสดงให้เห็นถึงโอกาสของภาครัฐ

หรอืภาคเอกชนในการท่ีเกบ็คนืผลประโยชน์หรอืผลก�ำไร (recapture) จากการ 

ลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐาน รวมทัง้เส้นความลาดชนัของราคาท่ีดิน (land price 

gradient) ในกรงุเทพมหานครและปรมิณฑลมคีวามชนัน้อยลงและมขีอบเขต

ขยายไปยงัพืน้ท่ีบรเิวณชานเมอืงมากข้ึน ข้อค้นพบท่ีส�ำคญัอกีประการหนึง่คอื

การเพิม่ขึน้ของราคาทีด่นิอย่างรวดเรว็ท�ำให้นกัพฒันาอสังหาริมทรัพย์ไม่สามารถ 

พฒันาโครงการทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรบัผูม้รีายได้น้อยและปานกลางได้ ต้นทนุทีดิ่น

และต้นทุนการก่อสร้างที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วได้ท�ำให้ราคาที่อยู่อาศัยสูงขึ้น

	 ในงานวจัิยฉบับต่อมา (PADCO and National Housing Authority, 

1997) คณะที่ปรึกษาที่น�ำโดย เดวิด เดาว์ (David Dowall) จากมหาวิทยาลัย

แคลฟิอร์เนีย เบิร์กลย์ี (University of California, Berkeley) ได้ส�ำรวจตลาด

ที่ดินของกรุงเทพมหานครอีกครั้งหนึ่งโดยใช้วิธีการวิเคราะห์ที่คล้ายกัน แต่มี

ประเด็นเพิ่มเติมในการวิเคราะห์ท่ีเน้นเร่ืองท่ีดินส�ำหรับการพัฒนาท่ีอยู่อาศัย

มากขึน้ ผลวจิยัส่วนหนึง่ของการส�ำรวจทัง้สองคร้ังได้รับการตีพิมพ์ในวารสาร

วิชาการในระดับนานาชาต ิส�ำหรับการประเมนิตลาดทีดิ่นของกรุงเทพมหานคร
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ทัง้สองงานนีใ้ช้เทคนคิการวเิคราะห์ทีพ่ฒันาขึน้โดย Dowall and Leaf (1991) 

ซึง่ประยกุต์ใช้ได้ในกรณทีีไ่ม่มข้ีอมลูการประเมนิทีด่นิทีม่กีารเก็บอย่างเป็นระบบ 

และเชื่อถือได้ เทคนิคการวิเคราะห์ดังกล่าวได้กลายเป็นแนวทางการประเมิน

ตลาดที่ดินในหลายเมืองในประเทศก�ำลังพัฒนา (Dowall, 1993) และน�ำมา

ใช้วิเคราะห์ตลาดที่ดินของกรุงเทพมหานครในงานของ PADCO ที่ได้กล่าวถึง

ข้างต้น จากการเปรยีบเทียบระดบัความลาดชนัของราคาท่ีดิน (Rent gradient)  

ในกรุงเทพมหานครกับกรุงจาการ์ตาและนครการาจี พบว่า ราคาที่ดินใน

กรงุเทพมหานครมคีวามลาดชันน้อยกว่าจาการ์ตาแต่มากกว่าการาจี ซ่ึงสะท้อน 

ถึงความแตกต่างในรูปแบบการกระจายตัวของประชากรและความสามารถ 

ในการเข้าถึงระบบขนส่งในแต่ละเมือง (Dowall, 1992)

	 หลงัจากการศึกษาของ PADCO (1990, 1997) และ Dowall (1993) แล้ว  

ก็มงีานวเิคราะห์เชงิประจักษ์ในลกัษณะคล้ายกนัแต่ใช้กรอบแนวคดิตามทฤษฎี

ที่ตั้งที่ชัดเจนมากขึ้น จากการศึกษารูปแบบการกระจายตัวเชิงพื้นที่ของราคา

ที่ดินในกรุงเทพมหานครโดย Wisaweisuan (2001) โดยการประมาณค่า 

ความลาดชันของราคาท่ีดินในกรุงเทพมหานครในช่วงปี พ.ศ. 2537-2540 

ด้วยข้อมูลราคาตลาดในการซ้ือขายที่ดิน พบว่า ความลาดชันดังกล่าวมีค่า 

เป็นลบ กล่าวคือ ต�ำแหน่งที่ตั้งของที่ดินห่างจากศูนย์กลางเมืองเท่าไหร่ก็มี

ราคาทีด่นิลดลงเท่าน้ันในขณะทีต้่นทนุในการเดนิทาง (Transportation costs)  

เพิม่สงูขึน้ตามระยะทางห่างจากศนูย์กลางเมือง  ผลการวเิคราะห์เชงิประจกัษ์นี ้

เป็นตามทฤษฎีท่ีตั้งว่าด้วยการแลกได้แลกเสียระหว่างการเข้าถึงกับพื้นที่ 

(access-space trade-off) ของ Alonso (1964) และ Muth (1969) ทีแ่สดงถงึ 

ความสมัพันธ์ระหว่างค่าเช่าทีด่นิ (land rent) โครงสร้างเมอืง (urban structure)  

และรปูแบบการใช้ประโยชน์ท่ีดนิ ข้อค้นพบท่ีส�ำคญัในงานนีค้อืราคาทีดิ่นของ

กรุงเทพมหานครสามารถแบ่งเป็นเขตพื้นที่ตามเส้นทางถนนสายหลัก ท้ังนี้
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เพราะระดับการเข้าถึงที่มาพร้อมกับการพัฒนาระบบถนนและท�ำให้เกิด 

การพัฒนาพื้นที่ชานเมืองมากขึ้น กระนั้นก็ตาม การเกิดศูนย์กลางรอง 

(subcenters) ในกรงุเทพมหานครอาจท�ำให้ราคาทีด่นิเพิม่ขึน้ในบรเิวณใกล้เคยีง  

แต่ไม่ได้ท�ำให้ลดความเป็นศูนย์กลางของเขตศูนย์กลางธุรกิจ (Central 

Business District-CBD) ในเขตสีลม สาทร และบริเวณใกล้เคียง จึงแสดงว่า 

โครงสร้างเมืองของกรุงเทพมหานครยังคงมีความเป็นแบบศูนย์กลางเด่ียว 

(monocentric) อยู่ และไม่ได้เป็นแบบหลายศูนย์กลาง (multiple-nuclei)  

นอกจากงานวิจัยที่กล่าวมาแล้ว Dowall (1995) ยังได้ศึกษาวิกฤตด้านที่ดิน

ในเมอืงในหลายประเทศ ซ่ึงหนึง่ในนัน้คอืประเทศไทย ข้อค้นพบหนึง่ของงาน

ดังกล่าวคือ ประเทศไทยในช่วงนั้นยังขาดระบบการประเมินตลาดที่ดิน  

(Land market assessment) ทีม่ฐีานข้อมลูทีเ่ป็นระบบและเชือ่ถอืได้ ระบบ

ดงักล่าวมคีวามส�ำคญัมาก เพราะใช้เป็นฐานในการวเิคราะห์และประเมนิตลาด

ทีด่นิทีเ่ป็นประโยชน์ทัง้ส�ำหรบัภาคเอกชนทีจ่ะลงทนุในธรุกจิอสงัหารมิทรพัย์ 

รวมทัง้ประโยชน์ส�ำหรบัภาครฐัในการออกแบบนโยบายสาธารณะทีเ่กีย่วข้อง

ได้อย่างถกูต้อง รายงานดงักล่าวจงึได้น�ำเสนอให้มกีารจดัตัง้ระบบการประเมนิ

ตลาดที่ดิน โดยมีองค์ประกอบหนึ่งที่ส�ำคัญคือการประเมินมูลค่าที่ดินและ

ทรัพย์สินที่เป็นระบบและมีกรอบทฤษฎีเศรษฐศาสตร์รองรับ 

	 เป็นท่ีน่าเสยีดายว่า นบัต้ังแต่ทีง่านวจิยัของ PADCO และ เดวดิ เดาว์ 

ได้มีการตีพิมพ์เผยแพร่เมื่อประมาณยี่สิบปีที่ผ่านมา ก็ยังไม่มีงานวิจัยใดที่มี

การวเิคราะห์ตลาดทีด่นิในลกัษณะเดยีวกันอย่างนีอ้กีเลย ทัง้ในกรงุเทพมหานคร 

และปริมณฑลรวมทั้งเมืองใหญ่ในภูมิภาคที่ปัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงด้าน 

การพฒันาทีด่นิอย่างรวดเรว็ จงึอาจเป็นหวัข้อวจิยัหนึง่ประเดน็ทีส่ามารถท�ำได้

ในเชงิประจกัษ์ในอนาคต การศกึษาตลาดท่ีดนิในอดีตได้วเิคราะห์สภาพตลาด

ในกรุงเทพมหานครโดยใช้ข้อมูลก่อนการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนแบบราง 
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ซึง่เป็นยคุสมยัท่ีโครงสร้างเมอืงและการใช้ประโยชน์ทีดิ่นยงัต้องพึง่ระบบถนน

เป็นหลัก แต่ในช่วงสิบกว่าปีที่ผ่านมา การใช้ประโยชน์ที่ดินกรุงเทพมหานคร

และปริมณฑลได้ปรับเปลี่ยนไปอย่างมากตามการพัฒนาระบบขนส่งมวลชน

แบบราง โดยมีการสร้างอาคารชุดและอาคารส�ำนักงานในบริเวณรอบสถานี

รถไฟฟ้ามากขึน้ จงึเป็นท่ีน่าสนใจว่า รปูแบบการกระจายตัวเชิงพืน้ทีข่องราคา

ทีดิ่นในกรงุเทพมหานครได้เปลีย่นไปอย่างไรบ้าง และโครงสร้างเมอืงได้เปลีย่นไป 

หรือไม่และอย่างไร

	 ในปัจจุบันหน่วยงานหลายแห่งทั้งของภาครัฐและภาคเอกชนใน

ประเทศไทยมกีารเผยแพร่รายงานเกีย่วกบัสถานการณ์ของตลาดทีดิ่นในพืน้ที่

เมืองทั่วประเทศ เช่น รายงานของศูนย์ข้อมูลอสังหาริมทรัพย์ (Real Estate 

Information Center) ของธนาคารอาคารสงเคราะห์ ซึ่งได้จัดตั้งขึ้นหลังจาก

เกิดวิกฤตอสังหาริมทรัพย์ในปี พ.ศ. 2540 และรายงานของศูนย์ข้อมูลวิจัย

และประเมินค่าอสังหาริมทรัพย์ไทย ของบริษัท เอเจนซี่ ฟอร์ เรียล เอสเตท 

แอฟแฟร์ส (Agency for Real Estate Affairs) ซ่ึงได้ท�ำให้มข้ีอมลูและความรู้ 

พืน้ฐานเกีย่วกบัตลาดทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์ในประเทศไทยมากข้ึน กระนัน้

ก็ตาม โดยมากก็ยังเป็นการรายงานผลการส�ำรวจข้อมูลและยังมีงานศึกษา 

เชิงลึกอยู่น้อยมากที่มีกรอบวิจัยในเชิงทฤษฎีด้านเศรษฐศาสตร์ที่ได้สร้าง 

ความรู้เพิ่มเติมเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย จึงเป็นองค์ความรู ้

ที่ต้องพัฒนาเพิ่มต่อไป

การเปลี่ยนแปลงจากที่ดินชนบทเป็นที่ดินเมือง

	 แนวโน้มที่ผ่านมาของการขยายพื้นที่ปลูกสร้างเพื่อรองรับการพัฒนา 

ทีด่นิเพือ่อยูอ่าศยัและอตุสาหกรรมในประเทศไทยคอืการขยายพ้ืนทีไ่ปในแนวราบ 

ตามเขตรอบเมืองที่เคยเป็นแหล่งเพาะปลูกมาก่อน โดยเฉพาะนาข้าวและ 
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สวนผักผลไม้ทีเ่คยเป็นแหล่งอาหารส�ำหรับคนเมืองและพืน้ทีเ่พาะปลกูส�ำหรับ

การส่งออก พ้ืนทีด่งักล่าวมคีวามเปราะบางมากในหลายๆ ด้านทีม่คีวามเกีย่วโยงกนั  

ทั้งด้านสิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ สังคมและการบริหารจัดการ ในพ้ืนที่เหล่านี้ 

กลไกตลาดท่ีดนิมพีลงัในการปรบัเปลีย่นประเภทการใช้ประโยชน์ท่ีดนิมากกว่า

แรงต้านทานเพื่อการอนุรักษ์การเกษตรและสิ่งแวดล้อม

	 ในด้านสิ่งแวดล้อม ระบบนิเวศธรรมชาติที่เคยรองรับการผลิตด้าน

การเกษตรท่ีพึ่งพาและสอดคล้องกับสภาพธรรมชาติท่ีมีอยู ่แต่เดิมอาจ

เสื่อมโทรมลง เพราะการพัฒนาที่ดินเพื่อรองรับการสร้างอาคารบ้านเรือน

จ�ำเป็นต้องมีการถมดินและปรับปรุงสภาพพื้นท่ีและสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน

ต่างๆ จงึท�ำให้ระบบการไหลของน�ำ้ คณุภาพดนิและระบบนเิวศด้านอืน่ๆ ต้อง

ปรับเปลี่ยนไป สาเหตุส�ำคัญคือการควบคุมการพัฒนาที่ดินเป็นไปตามกรอบ

นโยบายการพัฒนาเมืองท่ีเน้นการส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจโดยเฉพาะ

อตุสาหกรรม และแทบไม่ได้ค�ำนงึผลกระทบด้านส่ิงแวดล้อมในภาพรวม ส่วน

มาตรการควบคมุและการบงัคบัใช้ตามผงัเมอืงรวมเท่าทีม่อียูม่กัไม่ครอบคลุม

พื้นที่เปราะบางรอบเมือง จึงท�ำให้เกิดการพัฒนาที่ดินในพื้นที่เกษตรกรรม

อย่างไม่เป็นระเบียบและท�ำลายระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อมที่มีอยู่แต่เดิม 

ประเดน็น้ีได้มีการกล่าวถงึมากแล้วในงานเขยีนและงานวจิยัเกีย่วกบัผลกระทบ 

ของการพฒันาเมอืงต่อสิง่แวดล้อมและความหลากหลายทางชวีภาพ ซึง่โดยมาก 

เป็นการวิเคราะห์แบบกรณีศึกษา เช่น ผลกระทบของการขยายตัวของเมือง

ต่อระบบการเกษตรแบบสวนบ้านในจังหวดันนทบรุ ี(พนัธวศั สมัพนัธ์พาณชิ, 2541) 

	 ปัญหาสืบเนื่องต่อมาคือการสูญเสียพ้ืนที่การเกษตรที่มีคุณภาพดิน 

ที่ดีและเหมาะสมกับการเพาะปลูกในพื้นที่ชานเมือง ตามประวัติศาสตร ์

การตั้งถิ่นฐานของมนุษย์ พื้นท่ีชุมชนมักเกิดขึ้นในพื้นที่ที่ดินและน�้ำมีความ 
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อุดมสมบูรณ์และเหมาะกับการเกษตร เม่ือประชากรมากขึ้นก็จะขยายพื้นที่

ปลกูสร้างไปรอบชมุชนเดิมออกไปเรือ่ยๆ จงึเป็นเร่ืองปกติท่ีการพัฒนาท่ีดินเพ่ือ 

สร้างทีอ่ยูอ่าศยัจะเกดิขึน้ในพืน้ทีช่านเมอืงทีม่คีณุภาพดนิท่ีเหมาะสมกบัการเกษตร  

เมื่อฐานเศรษฐกิจได้เปลี่ยนไปจากสาขาเกษตรกรรมเป็นอุตสาหกรรมและ 

การบรกิาร กลไกการจัดสรรทีด่ินในตลาดที่ดนิก็ให้ความส�ำคัญและคณุค่ากับ

ที่ตั้งของแปลงที่ดินมากกว่าความอุดมสมบูรณ์ของดินในพื้นที่นั้น การจัดสรร

ทรัพยากรของตลาดที่ดินแบบนี้อาจดูเหมาะสมดี เพราะท�ำให้การใช้ท่ีดิน 

เกดิประโยชน์สงูสดุได้ แต่เนือ่งจากการฟ้ืนฟูดนิทีส่ญูเสยีคณุภาพไปให้กลบัมา

มคีณุภาพดไีด้อกีครัง้หน่ึงน้ันเป็นเรือ่งยากหรอืต้องใช้ต้นทนุสงู การให้ความส�ำคญั 

เพียงเฉพาะกับท่ีตั้งท่ีดินโดยไม่สนใจกับคุณภาพที่ดินจึงอาจเป็นการสร้าง

ต้นทุนภายนอกกับสังคมในอนาคตท่ีอาจจ�ำเป็นต้องใช้ที่ดินนั้นในการผลิต

อาหารและกิจกรรมอืน่ๆ ทีข่ึน้อยูก่บัคณุภาพดนิ  งานวจิยัเกีย่วกบัผลประโยชน์

และต้นทนุของการใช้ทีด่นิในพืน้ทีร่อยต่อระหว่างเมอืงกบัชนบทจึงเป็นประเด็น 

ทีม่คีวามส�ำคัญมาก นอกเหนอืจากการส�ำรวจการเปลีย่นแปลงการใช้ประโยชน์

ที่ด�ำเนินอยู่เป็นประจ�ำโดยกรมพัฒนาท่ีดินแล้ว ก็มีการศึกษาเกี่ยวกับพื้นท่ี

การเกษตรรอบเมอืงอยู่บ้าง เช่น การวเิคราะห์การปรบัตวัและคงอยูข่องการใช้ 

ที่ดินเกษตรกรรมด้านต่างๆ ในพื้นที่ชานเมืองกรุงเทพมหานคร (พิจักษณ ์ 

หิญชีระนันท์, 2548)

	 การเปล่ียนแปลงด้านการใช้ที่ดินในพื้นที่รอยต่อระหว่างชนบทกับ

เมอืงย่อมเกดิขึน้พร้อมกบัการเปลีย่นแปลงด้านประชากร เศรษฐกจิและสังคม  

ทัง้การเปลีย่นแปลงของโครงสร้างการผลติท่ีมภีาคการเกษตรทีน้่อยลง รปูแบบ

การผลติการเกษตรทีเ่ปล่ียนแปลงไป รวมทัง้แหล่งรายได้ของเกษตรกรท่ีมาจาก 

ภาคนอกการเกษตรมากขึน้ เป็นต้น ตวัอย่างงานวจิยัในเร่ืองนีไ้ด้แก่ การวเิคราะห์ 
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ความสมัพนัธ์ระหว่างการใช้ประโยชน์ทีด่นิกับการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกจิ

ของภาคเกษตรกรรมในพืน้ทีข่ยายตวัของกรงุเทพมหานคร (ปารชิาต ิอ่อนทมิวงศ์,  

2544) การตดิตามส�ำรวจวถิชีวีติของเกษตรกรชานเมอืงภายหลังการขายท่ีดิน

ท�ำกิน ในจังหวัดขอนแก่น (ธวัชชัย เพ็งพินิจ, 2544) และการวิเคราะห ์

การเปลีย่นแปลงสภาพครวัเรอืนเกษตรกรในเขตชานเมืองของกรุงเทพมหานคร 

(ปัญญา หมั่นเก็บ, สุนิสา นุยไสน และ ทิพวรรณ ลิมังกูร, 2554)

ที่ดินกับที่อยู่อาศัยในเมือง

	 ในกลุ ่มงานเขียนเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินในเมืองในประเทศไทย  

รายการวิจัยและบทความจ�ำนวนพอสมควรมีเนื้อหาเกี่ยวกับการพัฒนาที่ดิน

เพือ่อยูอ่าศยั โดยเฉพาะทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรับผูม้รีายได้น้อย เน่ืองจากความรูเ้ก่ียวกับ 

การพัฒนาที่อยู่อาศัยครอบคลุมประเด็นที่หลากหลาย การปริทัศน์ในครั้งนี้ 

จะน�ำเสนอเฉพาะภาพรวมของปัญหาท่ีดนิท่ีเกีย่วข้องกับการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั

ในเมืองเป็นหลัก โดยจะไม่กล่าวถึงนโยบายและแนวคิดในการพัฒนาที่อยู่

อาศัยในเมือง ซึ่งหาอ่านเพิ่มเติมได้ในงานเขียนของกุณฑลทิพย พานิชภักดิ์ 

(2550, 2557) 

	 บทความและงานวจิยัในหวัข้อนีใ้นช่วงแรกโดยมากเป็นงานเขยีนเกีย่วกบั 

ปัญหาทีด่นิทีเ่กีย่วข้องกบัการเกดิสลมัและปัญหาการรือ้ย้ายและปรับปรงุสลัม

ในที่ดินเดิม (upgrading) โดยมีงานเขียนที่ส�ำคัญของอคิน รพีพัฒน์ และ 

คนอื่นๆ (2525) อคิน รพีพัฒน์ (2542) และ Angel and Pornchokchai 

(1989) งานเขียนเหล่านี้ได้วิเคราะห์สาเหตุและกระบวนการเกิดสลัมใน

กรงุเทพมหานคร โดยมข้ีอสรปุไปในทศิทางเดยีวกันว่า ปัญหาสลมัมีความเช่ือมโยง 

กบัการเปลีย่นแปลงโครงสร้างเศรษฐกจิของประเทศทีม่กีารส่งเสรมิอตุสาหกรรม  

ประกอบกับความล้มเหลวของภาคการเกษตรท�ำให้ประชากรชนบทหลั่งไหล
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เข้ามาอยู่ในเมืองหลวงมากขึ้น แต่การพัฒนาที่อยู่อาศัยในเมืองไม่สามารถ 

ตอบรบัความต้องการของคนเหล่านีไ้ด้ ทัง้ในด้านคณุภาพและราคาทีเ่หมาะสม  

จึงท�ำให้เกิดปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐและเอกชน กลายเป็นชุมชนแออัด 

ในหลายแห่งทั่วเมือง งานเขียนในกลุ่มนี้มีเนื้อหาเชื่อมโยงปัญหาชุมชนแออัด

ในเมืองกับปัญหาเมืองอื่นๆ โดยเฉพาะเรื่องความเสื่อมโทรมของที่อยู่อาศัย

และสิ่งแวดล้อมและความด้อยโอกาสของคนจนที่อาศัยอยู่ในสลัม

	 การพฒันาทีด่นิเพือ่การตัง้ถิน่ฐานในรปูแบบชมุชนแออดัมวีวิฒันาการ

เรื่อยมาตามปัจจัยด้านเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของการพัฒนาเมืองและ

การพัฒนาประเทศ จากการศึกษาของ Angel and Pornchokchai (1990) 

การพัฒนาทีด่นิเพือ่อยูอ่าศยัในกรุงเทพมหานครก่อนช่วงครสิต์ทศวรรษ 1950 

สามารถแบ่งการพัฒนาท่ีดินเพื่ออยู่อาศัยออกเป็น 3 กลุ่มด้วยกัน ได้แก่  

การสร้างบ้านเด่ียวในแปลงทีด่นิขนาดใหญ่ การสร้างทาวน์เฮาส์ และการสร้างบ้าน 

ในชุมชนแออัดหรอืสลมั ท้ังนี ้แต่ละรปูแบบกม็คีณุลกัษณะของอาคารทีอ่ยูอ่าศยั 

และสถานะด้านเศรษฐกิจสังคมของผู้อยู ่อาศัยท่ีแตกต่างกันอย่างชัดเจน  

แต่หลังจากช่วงปี 1950 เป็นต้นมา เริ่มมีการจัดสรรที่ดินโดยผู้ประกอบ 

อสงัหารมิทรพัย์เอกชน ซ่ึงได้กลายเป็นตัวกลาง (intermediaries) ท่ีส�ำคัญ

ระหว่างเจ้าของที่ดินเดิมที่ใช้ที่ดินเพื่อการเกษตรกับผู้ที่ต้องการซ้ือที่ดินและ 

ทีอ่ยูอ่าศยัในบรเิวณชานเมอืง โครงการจดัสรรทีดิ่นได้ท�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลง 

อย่างมากในตลาดท่ีดิน รวมไปถึงการใช้ประโยชน์ที่ดินในย่านชานเมืองและ

โครงสร้างเมืองของกรุงเทพมหานคร อย่างไรก็ตาม การจัดสรรที่ดินของ 

ภาคเอกชนไม่ได้มาพร้อมกบัการลงทนุด้านโครงสร้างพืน้ฐานทีเ่พยีงพอ กลายเป็น 

ปัญหาส�ำคัญทีภ่าครฐัต้องเข้ามาจดัการ ปัญหาการจดัสรรทีด่นิทีไ่ม่สอดคล้อง

กับการจัดเตรียมโครงสร้างพื้นฐานที่ผู้เขียนได้ทิ้งท้ายไว้ในบทความดังกล่าว 

ยังคงเป็นปัญหาที่ยังแก้ไม่ตกในประเทศไทย ทั้งนี้เนื่องจากยังไม่มีระบบการ
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ผังเมืองที่มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการประมวลกฎหมายและ

ระเบยีบด้านการผงัเมอืงและการจดัสรรทีด่นิให้มคีวามสอดคล้องซ่ึงกนัและกนั 

	 ปัญหาโครงสร้างพื้นฐานที่ไม่สมดุลกับการพัฒนาที่ดินน้ีนับเป็น 

รูปแบบหนึ่งของความล้มเหลวของตลาดที่ดินในเมือง กรอบแนวคิดหนึ่งที่มัก

ใช้เป็นพืน้ฐานการวเิคราะห์ตลาดท่ีดนิคอืความล้มเหลวของกลไกตลาดในการ

จัดสรรที่ดินและพื้นท่ีอาคารเพื่อการอยู่อาศัยและการประกอบกิจกรรม 

ทางเศรษฐกิจ แม้ว่าความล้มเหลวของตลาดที่ดินถือเป็นเร่ืองปกติทั่วไป  

ด้วยคุณลักษณะเฉพาะหลายประการที่ท�ำตลาดที่ดินไม่มีการแข่งขันสูง เช่น 

จ�ำนวนผู้ซื้อผู้ขายที่มีอยู่น้อย ที่ดินแต่ละแปลงมีคุณลักษณะเฉพาะแปลงที่หา

แปลงอ่ืนทดแทนได้ยาก มกีารลงทนุสงูและอสงัหารมิทรพัย์ทีม่สีภาพคล่องต�ำ่ 

มภีาวะอสมมาตรของข้อมลูสงู ฯลฯ แต่ในกรณีของประเทศไทยมีปัจจยัเพิม่เติม 

หลายประการที่ท�ำให้ตลาดที่ดินไม่มีประสิทธิภาพ ความล้มเหลวของตลาด

ทีด่นิในเมืองในกรงุเทพมหานครและเมอืงอืน่ๆ ท่ัวประเทศส่วนส�ำคญัเกดิมาจาก 

นโยบายของภาครัฐทีล่งทนุสร้างถนนเฉพาะในระดบัสายหลกัหรือสายประธาน 

แต่ไม่ลงทนุในถนนระดบัรองทีเ่ชือ่มต่อแปลงทีด่นิกบัโครงข่ายถนนท่ีใหญ่กว่า 

และปล่อยให้ภาคเอกชนลงทนุสร้างถนนสายรองในลักษณะตรอกซอกซอยเอง  

นโยบายพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานดังกล่าวจึงท�ำให้เกิดปัญหาบล็อกของเมือง 

ที่ใหญ่เกินความเหมาะสม หรือที่เรียกว่าซูเปอร์บล็อก (superblock) รวมทั้ง

ที่ดินตาบอดที่ไม่สามารถเข้าถึงได้ การแก้ไขปัญหาความล้มเหลวของตลาด

ที่ดินในลักษณะนี้จ�ำเป็นต้องพึ่งการแทรกแซงของรัฐ เนื่องจากปัญหาต้นทุน

ธุรกรรม (transaction costs) โดยเฉพาะปัญหาต้นทุนในการประสานงาน 

(coordination costs) ทีเ่ป็นอุปสรรคในการดงึดดูให้เอกชนทีเ่ป็นเจ้าของทีดิ่น 

มาร่วมลงทุนสร้างโครงสร้างพื้นฐานที่จ�ำเป็น แม้ว่าแต่ละรายจะได้ประโยชน์

จากการพัฒนาที่ดินในพื้นที่ที่มีโครงสร้างพื้นฐานนั้นก็ตาม  
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	 การวิเคราะห์ปัญหาตลาดท่ีดินในเมืองด้วยกรอบแนวคิดเช่นนี้ยังไม่

ปรากฏในงานเขียนและงานวิจัยในประเทศไทย แต่ก็มีงานวิจัยและบทความ

ที่กล่าวถึงความจ�ำเป็นและวิธีการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนถนนสายรอง 

ในพื้นที่เมือง อาทิ Archer and Tapananont (1995) ได้วิเคราะห์ปัญหา

พื้นที่ชานเมืองที่เป็นซูเปอร์บล็อกและแนวทางในการลงทุนเพ่ือการก่อสร้าง

ถนนสายรองในประเทศไทย การแก้ไขปัญหาดงักล่าวนีจ้�ำเป็นต้องพึง่มาตรการ

ทางการคลงั เช่น ภาษทีีด่นิและภาษทีรพัย์สนิ และมาตรการทางกฎหมาย เช่น 

การควบคุมการเติบโตของเมืองไปในทิศทาง ระดับและล�ำดับที่เหมาะสม  

เพื่อให้ตลาดที่ดินในระดับแปลงย่อยสามารถตอบสนองความต้องการในการ

ถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินได้ อีกทั้งยังมีแนวคิดที่จะประยุกต์ใช้เครื่องมือ

ด้านการเงินใหม่ๆ ในการลงทุนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเมืองในประเทศไทย 

เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและเป็นธรรมการพัฒนาที่ดิน เช่น การเก็บภาษีหรือ

ค่าธรรมเนียมการประเมินพิเศษ (special assessment fees/taxes) และ

การจัดรูปที่ดิน (land readjustment) นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาในลักษณะ

คล้ายกันของ PADCO (1991) และ Dalton et al., (1991) ซึ่งได้ประมวล

ความรู้จากต่างประเทศและได้ชี้เห็นถึงช่องทางและมาตรการในการเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการพัฒนาที่ดิน และท�ำให้ตลาดสามารถจัดสรรท่ีดินให้มี

ประสทิธิภาพและเป็นธรรมมากขึน้ ส่วนหนึง่ของเนือ้หาและข้อเสนอแนะจาก

โครงการศึกษาเหล่านี้ได้ใช้เป็นพื้นฐานของแนวทางด้านการพัฒนาเมือง 

ในแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539) 

แต่ก็เป็นทีน่่าเสยีดายว่า กว่ายีส่บิปีผ่านไปแล้ว หน่วยงานรฐัทีเ่กีย่วข้องกแ็ทบ

ยังไม่ได้การด�ำเนินการในเรื่องนี้อย่างจริงจังและบรรลุผลได้อย่างชัดเจน

	 งานเขียนอีกกลุ่มหน่ึงได้สรุปบทเรียนเกี่ยวกับการประสานประโยชน์

ทีด่นิหรอืการแบ่งปันทีด่นิ (land sharing) ซึง่เป็นเครือ่งมอืหนึง่ในการบรหิาร
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จัดการที่ดินที่มีอยู่จ�ำกัดในเมือง วิธีการแบ่งปันที่ดินมักใช้กับกรณีที่เจ้าของ

ทีด่นิต้องการพฒันาทีด่นิผนืใหญ่ของตนเองแต่มชีมุชนได้เข้ามาบกุรุกอยูอ่าศยั

ในท่ีดินแปลงนั้นแล้ว วิธีการแบ่งปันที่ดินนี้ยึดหลักการความร่วมมือและ 

การประนปีระนอมกันระหว่างเจ้าของท่ีดนิและผูอ้ยูอ่าศยัในชมุชน โดยหน่วยงาน 

ภาครัฐหรือองค์กรภาคประชาชนมีบทบาทเป็นตัวแทนเจรจาต่อรองและ 

ไกล่เกลีย่กบัเจ้าของท่ีดนิให้แบ่งทีด่นิบางส่วนเพือ่ขายหรอืให้เช่ากบัผูอ้ยูอ่าศยัเดมิ  

จากน้ันหน่วยงานของรฐัจะน�ำทีด่นิมาจดัผงัแบ่งแปลงให้ผูอ้ยูอ่าศยัได้เป็นกรรม

สิทธ์์ิหรือเช่าในระยะยาว พร้อมไปกับการปรับปรุงระบบโครงสร้างพื้นฐาน 

และการสร้างทีอ่ยูอ่าศยั โดยอาจให้ผูอ้ยูอ่าศยัผ่อนช�ำระค่าทีด่นิกบัหน่วยงาน

รฐัหรอืสถาบนัการเงินท่ีสนบัสนนุโครงการเป็นขัน้ตอนต่อไป โครงการแบ่งปัน

ที่ดินในลักษณะนี้ได้ประสบความส�ำเร็จพอสมควรในประเทศไทย และเป็น 

ทางเลือกหนึ่งของการปรับปรุงและฟื้นฟูพื้นท่ีเมืองที่มีชุมชนแออัดอาศัยอยู่ 

จงึมีบทความและงานวจัิยอยูบ้่างท่ีได้วเิคราะห์และถอดบทเรยีนจากโครงการ

เหล่านี้ อาทิ Angel and Boonyabancha (1988) และ Yap (1989)

	 ในช่วงหลัง งานเขียนและการขับเคลื่อนเชิงนโยบายเกี่ยวกับท่ีดิน 

ในเมอืงส�ำหรบัผูม้รีายได้น้อยในประเทศไทยเริม่ใช้กรอบความคดิสิทธใินทีอ่ยู่

อาศยั (housing rights) และความมัน่คงในการถอืครองทีดิ่น (tenure security)  

เพื่อการอยู่อาศัย กรอบแนวคิดดังกล่าวแสดงถึงแนวคิดที่เริ่มเปลี่ยนแปลงไป

ในเร่ืองการพัฒนาที่ดินและท่ีอยู่อาศัยส�ำหรับผู้มีรายได้น้อย โดยเริ่มเห็นว่า 

การพฒันาทีด่นิและท่ีอยูอ่าศยัของผูม้รีายได้น้อยในเมอืงไม่ได้จ�ำกดัเฉพาะเรือ่ง

การสร้างอาคารทีอ่ยูอ่าศยัและโครงสร้างพืน้ฐานท่ีจ�ำเป็น (site and services) 

ซึ่งเป็นแนวคิดการยกระดับและพัฒนาชุมชนแออัดแบบเดิม แนวคิดยุคใหม่นี้

เน้นทีก่ระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการพฒันาชมุชนอย่างเป็นองค์รวม  

ซึ่งครอบคลุมทั้งเรื่องการออมทรัพย์และเรื่องอื่นๆ เข้าไปด้วยกัน งานเขียน
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จ�ำนวนหนึง่ได้ถอดประสบการณ์ในการพฒันาทีด่นิและทีอ่ยู่อาศยัอย่างมส่ีวนร่วม 

ที่ได้ประสบความส�ำเร็จอย่างมากในประเทศไทย ทั้งโครงการบ้านมั่นคงของ

สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) และงานอื่นๆ ที่ด�ำเนินการโดย Asian 

Coalition of Housing Rights (ACHR) ตวัอย่างงานเขยีนท่ีสรปุประสบการณ์

และวิเคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อความส�ำเร็จและอุปสรรคในการด�ำเนินโครงการ

ในลักษณะน้ีคือ Boonyabancha (1999) Boonyabancha (2009) และ 

Usavagovitwong and Posriprasert (2011)

	 นอกจากนี ้ยงัได้มกีารศกึษาทีแ่สดงถงึความซับซ้อนของความสัมพันธ์

ระหว่างที่ดินกับการพัฒนาของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมในประเทศไทย 

ซึ่งสะท้อนออกมาในรูปแบบของความต้องการในการพัฒนาที่ดินในพื้นที่

ศูนย์กลางเมืองทีม่ศีกัยภาพในเชงิเศรษฐกจิสงูกบัความพยายามในการคงอยูแ่ละ 

การสร้างความชอบธรรมของชุมชนแออัดในการตัง้ถิน่ฐานอยูใ่นพืน้ทีก่ลางเมอืง  

แม้ว่าหวัข้อในลกัษณะน้ีได้มกีารศกึษามานานพอสมวรแล้ว แต่ในช่วงหลงัก็ได้

มีผู้ศึกษาเพิ่มเติมอีก ตัวอย่างการศึกษาในลักษณะนี้ได้แก่ งานของ ณัฐวุฒิ 

อศัวโกวทิวงศ์, สักรนิทร์ แซ่ภู่ และปนาย ุไชยรัตนานนท์ (2555) ซึง่ได้วเิคราะห์

ชุมชนแออัดที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ดินในกรุงเทพมหานครของส�ำนักงานทรัพย์สิน 

ส่วนพระมหากษัตริย์ ข้อค้นพบหนึ่งคือความส�ำคัญของการมีส่วนร่วมของ

ชุมชนในการตัดสินใจเกี่ยวกับการพัฒนาที่ดินในพื้นที่ และการผสานประเด็น

ด้านเศรษฐกิจและความเป็นอยู่เข้ากับการวางแผนด้านที่ดินและที่อยู่อาศัย

	 โครงสร้างเมืองกับตลาดที่อยู่อาศัย

	 นโยบายที่ดินและที่อยู่อาศัยในอดีตมักเน้นไปที่การจัดสรรที่ดินและ

การสร้างทีอ่ยูอ่าศยัโดยหน่วยงานภาครฐั เพือ่ให้คนชัน้กลางและผูม้รีายได้น้อย 

ในเมืองสามารถมีที่อยู ่อาศัยเป็นของตนเอง นับตั้งแต่การจัดตั้งธนาคาร
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อาคารสงเคราะห์ขึน้ในปี พ.ศ. 2496 และโครงการอาคารสงเคราะห์ในหลายแห่ง 

ในกรุงเทพมหานคร จนกระท่ังมกีารจดัตัง้การเคหะแห่งชาติและโครงการรือ้ถอน 

สลมัและย้ายชมุชนไปยงัพืน้ททีอ่ืน่ นโยบายและแนวทางแก้ไขปัญหาท่ีอยูอ่าศยั 

เหล่านีมุ้ง่เน้นไปทีก่ารแก้ไขปัญหาทีด่นิและทีอ่ยูอ่าศยัในระดับจลุภาค กล่าวคอื  

จะเน้นเฉพาะพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง แต่ไม่ได้ค�ำนึงถึงโครงการสร้างของเมืองและ

ตลาดท่ีดนิในภาพรวม จงึท�ำให้เกดิความลกัลัน่ระหว่างนโยบายทีด่นิและทีอ่ยูอ่าศยั 

ที่มุ่งช่วยเหลือคนจนกับนโยบายการพัฒนาเมืองและการใช้ประโยชน์ที่ดิน  

การไม่เข้าใจหรือไม่ค�ำนึงถึงโครงสร้างเมืองในภาพรวมท�ำให้โครงการรื้อย้าย

สลัมในอดีตได้สร้างปัญหาต่างๆ ตามมามากมาย โดยเฉพาะในเร่ืองความไม่

สมดุลเชิงที่ตั้งระหว่างท่ีอยู่อาศัยกับท่ีท�ำงาน ผู้ท่ีเคยอยู่อาศัยในชุมชนแออัด

ทีถู่กย้ายออกไปนอกเมอืงไม่สามารถหางานในบริเวณใกล้เคยีงได้ จงึต้องเดนิทางไกล 

เข้ามาท�ำงานในเมือง ประกอบกับระบบการขนส่งมวลชนที่ไม่มีประสิทธิภาพ 

จงึท�ำให้ประชาชนท่ีถกูย้ายออกไปต้องได้รบัความล�ำบากมากข้ึนในการเดินทาง  

ท�ำให้เพิ่มค่าใช้จ่ายในการเดินทางและการด�ำรงชีวิต

	 จากท่ีประเทศไทยได้มปีระสบการณ์ในการด�ำเนนิโครงการพฒันาทีด่นิ

และที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้มีรายได้น้อยมาหลายสิบปี ผู้เช่ียวชาญในเร่ืองนี้ 

ต่างเห็นว่า นโยบายและการบริหารจัดการท่ีดินในเมืองจ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึง

โครงสร้างเมืองและรูปแบบการใช้ประโยชน์ท่ีดินในระดับมหภาคด้วย แม้ว่า

ในทางปฏิบัติจะเป็นไปได้ยากก็ตาม อย่างไรก็ดี ในด้านงานเขียนเชิงวิชาการ 

กย็งัมงีานวจิยัอยูไ่ม่มากทีไ่ด้แสดงหลกัฐานเชงิประจักษ์ในเร่ืองนี ้ทีพ่อสบืค้นได้ 

คือรายงานของ อาเลน เบอร์ทอด (Alain Bertaud, 2010) ซึ่งได้ศึกษา 

ผลกระทบของนโยบายและกฎระเบยีบของรฐัต่อตลาดท่ีดนิและความสามารถ 

ในการเข้าถึงที่อยู่อาศัยในเมืองใหญ่ใน 4 ประเทศ คือ อินเดีย เกาหลีใต้ จีน

และไทย โดยนักวิจัยได้เลือกกรุงเทพมหานครเป็นกรณีศึกษาหนึ่งในนั้น 
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ประเด็นวิเคราะห์หลักของงานวิจัยนี้คือรูปแบบการ “บริโภคที่ดิน” (land 

consumption) หรอืการใช้ประโยชน์ท่ีดนิในเมอืงตามระดบัรายได้ของครวัเรอืน 

และรูปแบบการกระจายตัวเชิงพื้นท่ี (spatial distribution) ของการใช้

ประโยชน์ทีด่นินัน้ สมมตฐิานและข้อเสนอหลกัของรายงานฉบบันีค้อื นโยบาย

และการบริหารจัดการที่ดินในเมืองที่ประสบความส�ำเร็จในด้านที่ดินส�ำหรับ 

ที่อยู่อาศัยส�ำหรับคนทุกสถานะ จ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึงรูปแบบการใช้ที่ดินตาม

รายได้ครัวเรือนกับรูปแบบการกระจายตัวเชิงพื้นที่ไปพร้อมๆ กัน นโยบาย

ที่ดินในหลายเมืองคิดแบบแยกส่วนจึงไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ได้

	 ในการวิเคราะห์กรณีศึกษาตลาดที่ดินในกรุงเทพมหานคร งานวิจัย 

ดงักล่าวพบว่า บรษิทัพฒันาท่ีอยูอ่าศยัเอกชนรายใหญ่มบีทบาทส�ำคญัทีท่�ำให้

เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างมากในตลาดที่ดินของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งในการสร้างคอนโดมิเนียมและหมู่บ้านจัดสรรให้กับครอบครัวที่ม ี

รายได้สงูและปานกลางในช่วงแรก และครวัเรอืนรายได้น้อยจ�ำนวนมากในช่วง

ต่อมาจนถงึปัจจบุนั หน่วยทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรับผูม้รีายได้น้อยทีพ่ฒันาโดยบรษิทั

เหล่านี้มีจ�ำนวนมากยิ่งกว่าที่พัฒนาโดยหน่วยงานของรัฐ ปัจจัยหลักที่ท�ำให้

บรษัิทพฒันาทีอ่ยูอ่าศัยรายใหญ่มบีทบาทส�ำคญัในการสร้างทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรบั

ผู้มีรายได้น้อยมี 4 ประการด้วยกัน 

	 ประการแรก ข้อก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ไม่เข้มงวดมากของ

กรงุเทพมหานคร โดยเฉพาะการก�ำหนดอตัราส่วนพ้ืนท่ีอาคารรวมต่อพืน้ท่ีดิน 

(Floor Area Ratio–FAR) ก่อนปี พ.ศ. 2547 เปิดโอกาสให้บริษัทพัฒนา 

อสังหาริมทรัพย์สามารถพัฒนาโครงการท่ีอยู่อาศัยได้ค่อนข้างอิสระในพ้ืนที่ 

นอกเหนือจากเขตศูนย์กลางธุรกิจ กลไกตลาดเสรีในตลาดที่ดินเปิดโอกาสให้

นกัพฒันาท่ีดนิสามารถก�ำหนดอตัราทดแทนทีด่นิด้วยทุน (rate of subsitutiton  
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of capital for land) ที่เหมาะสม โดยการก�ำหนดจ�ำนวนชั้นและพื้นที่อาคาร

ที่ท�ำให้เกิดส่วนต่างสูงสุดระหว่างรายได้จากการขายกับต้นทุนในการซื้อที่ดิน

และต้นทนุก่อสร้าง เมือ่ราคาทีด่นิเพิม่สงูขึน้ นกัพฒันาทีด่นิกจ็ะเพิม่พืน้ทีอ่าคาร 

เพือ่ไม่ให้ราคาหน่วยท่ีอยูอ่าศยัเพ่ิมข้ึนมากเกนิไป โดยการสร้างคอนโดมเินียม 

ทีท่ีม่ขีนาดห้องเลก็ลง กลไกตลาดท่ีดนิในกรงุเทพมหานครท�ำให้ความหนาแน่น 

ของเมอืงในช่วงปี พ.ศ. 2533 อยูใ่นระดบัทีใ่กล้กบัแบบจ�ำลองเมอืงศนูย์กลางเดีย่ว 

แบบดั้งเดิม (classical monocentric city model) ซึ่งเสนอไว้ในทฤษฎีที่ตั้ง

โดย Alonso (1964) Mills (1970) และ Muth (1985)

	 ปัจจยัทีส่องทีท่�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลงตลาดท่ีดินในกรุงเทพมหานคร 

คือ รายได้ครัวเรือนที่เพิ่มสูงข้ึน ท�ำให้ครัวเรือนจ�ำนวนมากสามารถซื้อที่อยู่

อาศยัขนาดเลก็ได้ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2527 เป็นต้นมา อกีปัจจยัหนึง่คือ ความไม่พร้อม 

ของโครงสร้างพืน้ฐานด้านการจราจรขนส่งทีท่�ำให้การจราจรตดิขดัเป็นอย่างมาก  

เป็นผลให้เขตพืน้ทีใ่นศนูย์กลางเมอืงหรอืทีใ่กล้กับศนูย์กลางเมอืงเป็นทีต้่องการ 

ของประชาชนและผูป้ระกอบการ และท�ำให้ราคาทีดิ่นในพืน้ทีด่งักล่าวเพิม่สงู

ขึ้นมาก ด้วยเหตุดังกล่าว นักพัฒนาที่ดินจึงเลือกด�ำเนินโครงการรื้อถอนและ

สร้างอาคารใหม่ (redevelopment) บนแปลงที่ดินในเมืองแทนที่จะพัฒนา

โครงการในพ้ืนท่ีชานเมืองและสามารถท�ำได้เพราะกฎระเบียบด้านผังเมือง

และอาคารไม่ได้เข้มงวดดงัทีไ่ด้กล่าวมาแล้ว ปัจจยัสุดท้ายทีม่ผีลต่อการพัฒนา

ตลาดทีดิ่นทีท่�ำให้คนจ�ำนวนมากสามารถเป็นเจ้าของท่ีอยูอ่าศยัในกรงุเทพมหานคร 

คอื การพฒันาระบบการเงนิเพือ่การเคหะ โดยเฉพาะการให้กูสิ้นเช่ือดอกเบ้ียต�ำ่ 

ของธนาคารอาคารสงเคราะห์ 

	 การวเิคราะห์ในงานวจิยันีไ้ด้ใช้ข้อมลูเก่าทีเ่กบ็เมือ่หลายสบิปีก่อนแล้ว 

แต่ในช่วงสบิกว่าปีท่ีผ่านมา การสร้างระบบขนส่งมวลชนแบบรางได้ท�ำให้รปูแบบ 
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การใช้ประโยชน์ที่ดินเปลี่ยนไปอย่างมากในหลายพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร 

และเริ่มเห็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเมืองที่เน้นระบบรางมากขึ้น แต่ใน

ปัจจบุนัยงัไม่มกีารศกึษาเชงิประจักษ์ถงึการเปล่ียนแปลงดงักล่าว อีกทัง้ยงัไม่มี

การวิเคราะห์อัตราผลตอบแทนของการลงทุน (capitalization rate) ใน

โครงการพัฒนาท่ีดินของประเทศไทยที่มีการเปิดเผยในเชิงวิชาการ รวมถึง

ระดับการทดแทนระหว่างที่ดินกับทุนในภาพรวมของตลาดที่ดินในเมือง 

ในปัจจุบัน ประเด็นเหล่านี้ควรส่งเสริมให้มีการวิจัยเชิงลึกต่อไป

	 การย้ายถิ่นกับที่อยู่อาศัยในเมือง

	 อุปสงค์ด้านท่ีดินเพื่อที่อยู ่อาศัยในเมืองเกี่ยวข้องโดยตรงกับการ

เปลีย่นแปลงด้านประชากรในระดบัประเทศทัง้ด้านโครงสร้างประชากร แหล่งที ่

ตั้งถิ่นฐานและก�ำลังการซื้อของผู้บริโภค ปัจจัยหนึ่งที่ส�ำคัญคือ การย้ายถิ่น

ของประชากรจากภาคชนบทเข้าสู่เมืองได้ท�ำให้เกิดความต้องการที่อยู่อาศัย

เป็นจ�ำนวนมากและภายในระยะเวลาอนัสัน้ งานวจิยับางชิน้ได้แสดงความสมัพันธ์ 

ระหว่างการถือครองและการใช้ที่ดินกับพลวัตด้านประชากรและปัจจัย 

เชงิภูมศิาสตร์ในประเทศไทย เช่น Entwisle et al. (1998) ได้ด�ำเนนิโครงการ

ศึกษาเพือ่ประเมนิผลกระทบของโครงการพฒันาชมุชนชนบทแบบบรูณาการ 

ในอ�ำเภอนางรอง จงัหวดับรุรีมัย์ ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2527-2537 ส่วนหนึง่

ของการศึกษาดังกล่าวได้วิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างการใช้ที่ดินกับพลวัต

ด้านประชากร การถือครองที่ดินและเศรษฐกิจของชุมชนชนบท

	 สืบเนื่องจากงานของ Entwisle et al. ในการศึกษาของ Vanwey 

(2003) ในพ้ืนท่ีเดยีวกันได้ค้นพบว่า การถอืครองทีด่นิเป็นปัจจยัทีม่ผีลต่อการ

ย้ายถิ่นช่ัวคราวของเกษตรกรในเขตชนบทของประเทศไทย การย้ายถ่ิน 

เป็นวธิกีารหนึง่ในการเพิม่แหล่งรายได้ของครัวเรอืนให้มคีวามหลากหลายมากขึน้  
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(diverstification) ทัง้ในเชงิสาขาเศรษฐกจิและเชงิพ้ืนทีท่างภูมศิาสตร์ Vanwey  

ได้วิเคราะห์สมมติฐานนี้โดยมุ่งประเด็นวิเคราะห์ไปท่ีการถือครองที่ดิน โดย 

ได้เลอืกศกึษาครวัเรอืนในอ�ำเภอนางรอง จงัหวดับรุรีมัย์ และวเิคราะห์เชงิปรมิาณ 

ด้วยการวเิคราะห์ถดถอย (regression analysis)  ตัวแปรตามในการวเิคราะห์

คือ ความเป็นไปได้ในการย้ายถิ่นชั่วคราว รวมทั้งเพศและจ�ำนวนของสมาชิก

ในครัวเรือนที่จะย้ายถิ่นชั่วคราว ข้อค้นพบหลักของงานวิจัยนี้คือ ครัวเรือน 

ที่ถือครองที่ดินขนาดเล็กจะย้ายถิ่นเพื่อเพ่ิมแหล่งรายได้เพื่อเสริมจากรายได้

จากการเกษตร ในขณะท่ีครัวเรือนที่ถือครองที่ดินขนาดใหญ่กว่าจะย้ายถิ่น 

เพือ่เพิม่โอกาสในการเข้าถงึแหล่งเงนิกูท้ีม่อียูอ่ย่างจ�ำกดัในพ้ืนท่ีชนบท แนวโน้ม 

ทีเ่กดิขึน้ในประเทศไทยในช่วงทีผ่่านมาคอื ประชาชนในชนบทย้ายถิน่ฐานเข้าเมือง 

เป็นจ�ำนวนมาก โดยเฉพาะการย้ายถิน่เข้ากรงุเทพมหานครและปริมณฑล และ

ท�ำให้เกิดความต้องการใช้ที่ดินเพื่ออยู่อาศัยในพื้นที่เมืองต่อมา ผลวิเคราะห์

จากงานวจัิยเหล่านีแ้สดงให้เหน็ว่า ปัญหาทีด่นิในเมอืงมคีวามเชือ่มโยงกบัปัญหา 

ที่ดินในชนบท การท�ำความเข้าใจอย่างถ่องแท้เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินในเมือง

ไม่สามารถใช้เพียงกรอบแนวคิดแคบๆ ที่ดูเฉพาะความเป็นไปในเมืองได ้

อย่างเดียว นอกจากนี ้การใช้กรอบแนวคดิเศรษฐศาสตร์ในส�ำนกันโีอคลาสสกิ

เพยีงอย่างเดยีวอาจท�ำให้การวเิคราะห์มองไม่เหน็มติิอืน่ๆ ของเร่ืองเศรษฐกจิ

ทีด่นิ เพราะปัจจยัทีผ่ลต่อการตดัสนิใจท่ีเกีย่วข้องกบัทีดิ่นมอียูห่ลากหลายและ

มีความซับซ้อน ทั้งในระดับโครงสร้างและระดับพฤติกรรมของครัวเรือน 

	 จากมุมมองเชิงโครงสร้าง การลงทุนในด้านที่อยู่อาศัยในเมืองอาจมี

ผลกระทบต่อเศรษฐกิจมหภาคได้ งานเขียนของประพันธ์ เศวตนันท์ (2515) 

ได้ระบวุ่า การย้ายถ่ินเข้าเมืองท�ำให้เกิดความต้องการท่ีอยูอ่าศยัในกรงุเทพมหานคร 

เป็นจ�ำนวนมาก แต่โครงการที่อยู่อาศัยของรัฐท่ีมีอยู่เพ่ือรองรับการหล่ังไหล

เข้ามาของประชากรเข้าสู่เมืองไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจเท่าใดนัก 
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กลับเป็นการเพิ่มภาระให้แก่รัฐบาลไม่มีที่สิ้นสุด ความพยายามของรัฐบาลใน

การสร้างอปุทานด้านท่ีอยูอ่าศยัโดยการเพ่ิมหน่วยทีอ่ยูอ่าศยั (housing units) 

เพื่อให้เพียงพอกับอุปสงค์ด้านที่อยู่อาศัย โดยไม่ควบคุมหรือยับยั้งอัตราเพ่ิม

ของประชากรย่อมท�ำให้เกิดปัญหา นอกจากรัฐบาลจะต้องเสียงบประมาณ 

เป็นจ�ำนวนมากแล้ว ยงัมปัีญหาทีด่นิในเมืองหลวงท่ีมอียู่อย่างจ�ำกดั เมือ่มีการใช้ 

ที่ดินเพื่ออยู่อาศัยมากเกินไป การใช้ที่ดินเพื่อกิจการอื่น เช่น การค้าและ

อุตสาหกรรม ก็จะลดน้อยลงไปโดยปรยิาย รฐับาลจึงควรมุง่ในด้านการพฒันา

ภูมิภาคเพื่อก่อให้เกิดผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวมมากกว่าที่จะลงทุน 

ในการสร้างที่อยู่อาศัย ประพันธ์ได้อ้างถึงทฤษฎีล�ำดับส�ำคัญที่ต�่ำของที่อยู่

อาศัย (Theory of low-priority housing) ในการเชื่อมโยงประเด็นเรื่อง 

การลงทุนสร้างที่อยู่อาศัยที่อาจมีผลต่อการเพิ่มอ�ำนาจซื้อ (purchasing 

power) ของประชาชนในสัดส่วนท่ีสูงกว่าการเพ่ิมข้ึนของสินค้าและบริการ

ภายในประเทศ หากแนวโน้มการลงทุนในลักษณะดังกล่าวยังคงมีอยู่ต่อไป 

อาจท�ำเกิดภาวะเงนิเฟ้อขึน้ได้ภายในประเทศ นโยบายและโครงการด้านทีอ่ยู่

อาศัยต้องด�ำเนินการไปพร้อมกับการพัฒนาภูมิภาค เพื่อลดการหลั่งไหลของ

ประชากรเข้าเมืองหลวง การลดความเป็นเอกนครของนครหลวง แนวคิดนี้

แตกต่างจากข้อเสนอของนักนโยบาย นกัวิชาการและกลุม่ประชาสงัคมทีเ่ชือ่ว่า  

รฐัต้องเข้ามามีบทบาทส�ำคญัในการสร้างท่ีอยูอ่าศยัให้กบัประชาชน โดยเฉพาะ

ผูย้ากไร้ในเมอืง ดงัในตัวอย่างของการจดัต้ังการเคหะแห่งชาติ และการด�ำเนนิ

โครงการบ้านเอื้ออาทร โครงการบ้านมั่นคง และโครงการส่งเสริมการเป็น

เจ้าของที่อยู่อาศัยในด้านอื่นๆ

	 อกีปัจจยัหนึง่ทีม่ผีลต่ออปุสงค์ทีด่นิเพือ่ทีอ่ยูอ่าศยัคอืก�ำลงัการซือ้ของ

ประชาชน ในอดีตมีรายงานที่ให้ข้อมูลและผลการวิเคราะห์โดยคร่าวเกี่ยวกับ

รายได้และคุณลักษณะของผู้ซ้ือที่อยู่อาศัยอยู่เป็นประจ�ำ เช่น วารสารของ
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ธนาคารอาคารสงเคราะห์ แต่งานเหล่านี้ไม่ได้วิเคราะห์ภาพรวมในเชิง

เศรษฐศาสตร์ ในช่วงหลังก็มีการวิเคราะห์ในเชิงเศรษฐศาสตร์อยู่บ้าง เช่น  

การวิเคราะห์ความสามารถในการซื้อท่ีอยู่อาศัยของคนไทย โดย นิธิสาร  

พงศ์ปิยะไพบลูย์ (2554) แต่กถ็อืว่ายงัมอีงค์ความรู้ในเร่ืองนีไ้ม่มากนกั จึงต้อง

มีการวิจัยเพิ่มเติมต่อไป

การใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด

	 หลกัการพืน้ฐานในเรือ่งเศรษฐกจิทีด่นิในระบบเศรษฐกจิแบบทนุนยิม

ทัง้ในพืน้ทีช่นบทและในพืน้ทีเ่มอืงคอื การใช้ประโยชน์ทีดิ่นให้มปีระสิทธภิาพ

สูงสุด องค์ประกอบส�ำคญัในการด�ำเนนิการตามหลกัการดงักล่าวคอื การออก

มาตรการโดยรฐัเพือ่บังคบัหรอืส่งเสรมิให้เจ้าของทีด่นิต้องใช้ประโยชน์ในทีด่นินัน้ 

อยูอ่ย่างสม�ำ่เสมอ ไม่ปล่อยทิง้ไว้อย่างเปล่าประโยชน์ อนัทีจ่รงิแล้วหลกัการนี้ 

มีใช้มาตั้งแต่สมัยอดีต ย้อนกลับไปถึงยุคการตราใช้กฎหมายมังรายศาสตร์  

ซึ่งถือเป็นกฎหมายเก่าแก่ที่สุดแห่งอาณาจักรล้านนานับตั้งแต่พญามังรายได้

ทรงสร้างเมืองเชียงใหม่เมื่อปี พ.ศ. 1839 ตามกฎหมายมังรายศาสตร์ หาก 

“เรือกสวนไร่นาใดกลายเป็นนาร้างนาน 10 ปี ต่อมาไพร่ไทได้แผ้วถางบุกเบิก

ให้เป็นไร่นา ให้ไพร่ ท�ำนาโดยไม่เกบ็ค่านา 3 ปี ถ้าเกนิ 3 ปีไปแล้ว ให้ขุนกนิเมอืง 

เก็บภาษีตามประเพณีโบราณ” (ประเสริฐ ณ นคร, 2514) แสดงถึงหลักการ

ที่ต้องการให้ที่ดินที่สามารถใช้เพาะปลูกไม่ถูกทิ้งร้างไปโดยไม่ได้ใช้ประโยชน์

หลักการดังกล่าวก็ยังคงใช้ในสมัยรัตนโกสินทร์ เนื่องจากทางการไม่ต้องการ

ให้มีการท�ำนาเลื่อนลอยหรือการครอบครองที่ดินไว้เฉยๆ ถ้าผู้ใดทอดทิ้งนา

ของตนไปก็จะอนุญาตให้ผู้อื่นเข้ามาครองครองแทนได้ ถ้ายังไม่มีคนเข้ามา

ครอบครอง ก็ต้องเป็นหน้าที่ของเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่ต้องขวนขวายหาคน 

เข้ามาท�ำต่อไป (ชัย เรืองศิลป์, 2522)
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	 ประเด็นที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับแนวคิดการใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์

สูงสุดคือ การป้องกันและจัดการกับปัญหาการเก็งก�ำไรที่ดิน งานศึกษาและ

วเิคราะห์เชงินโยบายจ�ำนวนหนึง่ได้ระบวุ่า การเกง็ก�ำไรในทีด่นิเป็นปัญหาใหญ่

ที่นโยบายและการบริหารจัดการท่ีดินต้องจัดการ ด้วยเหตุผลส�ำคัญคือ  

การเก็งก�ำไรในทีด่นิโดยปล่อยให้ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าไปนัน้ถอืเป็นการสญูเปล่า 

ทางเศรษฐกิจ (deadweight loss) อีกท้ังยังเป็นปัญหาด้านความเป็นธรรม 

ในการถือครองที่ดินและปัญหาสืบเนื่องที่อาจท�ำให้ระบบเศรษฐกิจมหภาค 

ได้รับผลกระทบต่อไปอีกด้วย 

	 โดยนิยามพื้นฐาน การเก็งก�ำไรคือการซ้ือท่ีดินหรือทรัพย์สินไว้เพ่ือ 

ท�ำก�ำไรจากการขายทรพัย์สินนัน้ในอนาคต นกัเกง็ก�ำไรมักมีเหตุผลหรอืมีความเช่ือ 

ในปัจจัยที่จะท�ำให้มูลค่าทรัพย์สินนั้นเพิ่มขึ้นต่อไป ซ่ึงอาจเป็นการลงทุนใน

โครงสร้างพื้นฐานท่ีอยู่บริเวณใกล้เคียง และการคาดการณ์ว่า เศรษฐกิจของ

ประเทศจะเตบิโตมากข้ึน การเกง็ก�ำไรเกดิขึน้ได้เมือ่ผูซ้ือ้สงัเกตเหน็ว่า มลูค่าทีด่นิ 

และทรพัย์สนิก�ำลงัเพิม่ขึน้ จงึคดิว่าแนวโน้มจะเป็นเช่นนัน้ต่อไป ขณะเดียวกนั 

การเกง็ก�ำไรกม็ลีกัษณะพฤตกิรรมรวมหมู่แบบความคลัง่ไคล้ตามกระแส (mania)  

เมื่อแต่ละคนท�ำตามคนอื่นในการตัดสินใจลงทุนในช่วงเวลาก่อนที่ตลาด 

ฟองสบู่จะแตก (Kindleberger, 1978) ซึ่งโดยมากเกิดขึ้นเมื่อผู้เก็งก�ำไรไม่ได้

มข้ีอมลูความรูท้ีเ่พยีงพอเกีย่วกบัผลลัพธ์ทีอ่าจเกิดข้ึนกบัการลงทุนของตนเอง 

และมักลงทุนอย่างไม่ระมัดระวัง (Lindeman, 1976: 149) การเปลี่ยนแปลง

ในราคาที่ดินและอสังหาริมทรัพย์เป็นสาเหตุส�ำคัญของการเก็งก�ำไร ซึ่งมัก

ท�ำให้ตลาดอสังหาริมทรัพย์บูมหรือเฟื่องฟูขึ้นได้ ท้ังนี้เพราะผู้ซ้ือมักมองโลก

ในแง่ดว่ีา ตลาดจะยงัคงเตบิโตอกีต่อไป แม้ว่าจะมสีญัญานเตือนว่า ตลาดอาจ

ไม่โตหรอืราคาจะไม่ข้ึนอกีแล้วกต็าม แต่เมือ่สถานการณ์เริม่แย่ลง ทกุคนไม่ว่า 

จะเป็นผู้บริโภค นักพัฒนาที่ดินหรือธนาคาร ต่างก็ต่ืนตระหนกและมองโลก 
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ในแง่ร้าย และแต่ละคนอาจมีการตดัสนิใจท่ีท�ำให้สถานการณ์โดยรวมยิง่แย่ลง

ไปอีก (Ho and Kwong, 2002)

	 โดยทัว่ไปปรากฏการณ์การเกง็ก�ำไรท่ีดนิจะมภีาพลกัษณ์ว่าเป็นผลลบ

ต่อระบบเศรษฐกิจในภาพรวม ทั้งในด้านประสิทธิภาพของการใช้ประโยชน์

ทีด่นิและในด้านระบบการเงนิ และอาจเกดิผลกระทบสบืเนือ่งต่อสถานการณ์

เศรษฐกิจมหภาคของประเทศได้ อย่างไรก็ตาม ก็มีในบางกรณีที่การเก็งก�ำไร

ในที่ดินและทรัพย์สินจะช่วยลดสต๊อกที่อยู่อาศัยส่วนเกินในตลาด โดยเฉพาะ

ในตลาดอสงัหารมิทรัพย์หลงัการเกดิวกิฤตท่ีท�ำให้ราคาตกต�ำ่ นกัเกง็ก�ำไรอาจ

ลงทุนซื้อที่ดินและอาคารที่ราคาถูกมากเพื่อหวังก�ำไรในอนาคต ซึ่งจะท�ำให้

ราคาทรัพย์สินกระเตื้องและเพิ่มสูงขึ้นและเป็นการฟื้นฟูสภาพตลาดต่อไปได้ 

(Jaffe and Sirmans, 1989: 23-24) ปัญหาการเก็งก�ำไรในทีดิ่นจงึขึน้อยู่กับขนาด  

เงื่อนไขและบริบทของตลาดแต่ละแห่ง

	 แม้ว ่าประเทศไทยเคยประสบปัญหาการเก็งก�ำไรในท่ีดินและ

อสังหาริมทรัพย์ท่ีน�ำไปสู่วิกฤตเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 มาแล้วก็ตาม  

งานวิเคราะห์เชิงประจักษ์เกี่ยวกับการเก็งก�ำไรในที่ดินในประเทศไทยมีอยู่ 

ไม่มากนัก รายงานและบทความบางฉบับได้บันทึกเหตุการณ์ในภาวะฟองสบู่

ในช่วงทศวรรษ 2530 ท่ีเกดิข้ึนพร้อมกับการเตบิโตเศรษฐกิจอย่างรวดเรว็ของ

ประเทศไทย และได้วเิคราะห์ถงึผลกระทบของนโยบายของรฐัทีเ่กดิขึน้ในช่วงนัน้ 

ที่มีผลต่อการขยายตัวและเปลี่ยนแปลงรูปแบบการพัฒนาอสังหาริมทรัพย ์

ในกรุงเทพมหานคร เช่น ในปี พ.ศ. 2532 รัฐบาลได้ออกนโยบายควบคุม

คอนโดมิเนียมราคาสูง ท�ำให้นักลงทุนหันไปท�ำคอนโดมิเนียมราคาถูกบริเวณ

ชานเมืองแทนเพราะไม่ถูกเพ่งเล็งจากราชการ สถาบันการเงินก็ยินดีให้เงินกู้

มากกว่า ท�ำให้เกิดโครงการระดบัราคาถกูมาก จึงเป็นการเปล่ียนรูปแบบธรุกจิ
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อสงัหารมิทรพัย์ ในขณะเดยีวกันกเ็ริม่มนีโยบายเปิดโอกาสให้คนต่างชาตเิข้ามา 

ตัง้ถิน่ฐานและถอืกรรมสทิธิ์ท์ีด่นิเพือ่ใช้เป็นทีอ่ยู่อาศยั การส่งเสริมการพัฒนา 

โครงการทีอ่ยูอ่าศัยส�ำหรบัคนท�ำงานในโรงงานอตุสาหกรรมในบริเวณชานเมอืง  

ประกอบกับการเติบโตอย่างรวดเร็วของธุรกิจการท่องเที่ยวที่ท�ำให้เกิดความ

ต้องการในการพัฒนาโรงแรมท่ีพัก จึงเกิดการพัฒนาที่ดินในพื้นที่ท่องเที่ยว

หลายแห่ง เช่น เชียงใหม่ ภูเก็ต และได้รับการส่งเสริมของส�ำนักงานส่งเสริม

การลงทุน (บีโอไอ) (ธนาคารกสิกรไทย, 2532)

	 บทความและงานวิจัยท่ีพอมีอยู่บ้างเป็นเรื่องเกี่ยวกับการเก็งก�ำไร 

ในตลาดอสังหาริมทรัพย์ในช่วงก่อนและหลังวิกฤตการเงินและเศรษฐกิจไทย

ในปี พ.ศ. 2540 เช่น งานวิจัยของสถาบันที่ดิน (2544) ได้ท�ำการส�ำรวจและ

ประเมินตลาดที่ดินในประเทศไทย พบว่า ที่ดินที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์อย่างเต็มที่

มีถึงร้อยละ 70 ของพื้นที่ทั้งหมดที่พัฒนาได้ ซึ่งสามารถประเมินการสูญเสีย

มลูค่าทางเศรษฐกจิได้ถงึ 127,384 ล้านบาท แต่ในขณะเดยีวกนักม็ผู้ีไร้ทีท่�ำกนิ 

อยูก่ว่า 8 แสนครัวเรอืน แสดงให้เหน็ว่า ปัญหาประสทิธภิาพในการใช้ประโยชน์ 

ที่ดินที่ต�่ำกว่าศักยภาพเกิดขึ้นพร้อมปัญหาความเหลื่อมล�้ำในการเข้าถึงท่ีดิน

ในประเทศไทย

	 งานวิเคราะห์อีกชุดหนึ่งเป็นงานเขียนของโสภณ พรโชคชัย  

(Pornchokchai, 2002; Pornchokchai, 2003; Pornchokchai and Perera, 

2005) ในการวิเคราะห์ถึงสาเหตุของการเกิดการเก็งก�ำไรในตลาดที่ดินและ 

ทีอ่ยูอ่าศัยในกรงุเทพมหานครทีส่บืเนือ่งมาจากวกิฤตเศรษฐกจิในปี พ.ศ. 2540 

Pornchokchai (2002, 2003) ได้ค้นพบว่า จ�ำนวนทีอ่ยูอ่าศยัในกรุงเทพมหานคร 

มีอัตราว่างถึงร้อยละ 14 แต่หน่วยที่อยู่อาศัยท่ีสะท้อนอุปสงค์ท่ีแท้จริง  

(real demand) หรือความต้องการที่จะเข้าอยู่อาศัยจริง (occupancy rate) 
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มีอัตราท่ีสูง มีหน่วยที่อยู่อาศัยส�ำหรับให้เช่าอยู่น้อยและมูลค่าการซ้ือขาย 

ไม่ลดลง แต่ในขณะเดียวกันก็มีโครงการที่ผู้ซื้อไม่ได้ต้องการอยู่อาศัยจริงและ

ตั้งใจซื้อไว้เพื่อเก็งก�ำไรด้วยการขายต่อเพื่อให้ได้ก�ำไรส่วนต่าง (capital gain) 

แต่เนือ่งจากเกดิเศรษฐกจิตกต�ำ่ จงึไม่สามารถขายหน่วยทีอ่ยูอ่าศยัเหล่านัน้ได้  

จงึเปิดให้เช่าแทน การเกง็ก�ำไรในกรณีของกรงุเทพมหานครถอืเป็นปัญหาเพราะ 

ได้กลายเป็นลักษณะพฤติกรรมแบบความคลั่งไคล้ตามกระแสที่ท�ำให้เกิด 

ลงทนุมากเกินไปและการผลติหน่วยท่ีอยูอ่าศยัออกมามากเกนิไป จ�ำนวนทีอ่ยู่

อาศัยที่มีอยู่มากนี้กลายเป็นอุปสรรคในการฟื้นตัวของตลาดที่อยู่อาศัยใน

กรุงเทพมหานครในช่วงหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 อีกหลายปี

สาเหตสุ�ำคญัของการเกง็ก�ำไรท่ีเป็นปัญหาดงักล่าวคือ กลุม่ผูบ้รโิภคขาดความรู้ 

และข้อมลูทีถ่กูต้องและเชือ่ถอืได้เกีย่วกบัสภาพการณ์ในตลาดอสงัหารมิทรพัย์ 

(Pornchokchai and Perera, 2005) ข้อค้นพบดังกล่าวน�ำไปสู่ข้อเสนอแนะ

ในการจัดตั้งศูนย์ข้อมูลเกี่ยวกับตลาดอสังหาริมทรัพย์และหน่วยงานบริหาร

จดัการอสงัหารมิทรพัย์ เพือ่ให้ตลาดฟ้ืนตวัได้อย่างมปีระสทิธภิาพและรวดเรว็

	 ปัจจัยด้านเศรษฐกิจมหภาคมีผลอย่างยิ่งต่อการเปลี่ยนแปลงด้าน 

เศรษฐกจิทีดิ่นภายในประเทศ โดยเฉพาะการเกง็ก�ำไรท่ีเกดิขึน้ในภาวะฟองสบู่ 

ในตลาดอสงัหาริมทรพัย์ท่ีน�ำไปสูว่กิฤตเศรษฐกจิในปี พ.ศ. 2540-2541 สาเหตุ

หนึ่งท่ีท�ำให้เกิดภาวะฟองสบู่คือแนวนโยบายผ่อนคลายด้านปรวรรตเงินตรา 

ซึง่มวีตัถปุระสงค์เพือ่สร้างบรรยากาศทีเ่อือ้ต่อการเคล่ือนย้ายเงินตราโดยเสรี 

มาตัง้แต่ปี พ.ศ. 2531 และในปี พ.ศ. 2533 ทางการไทยได้ประกาศว่าจะไม่ใช้ 

ข้อจ�ำกดัการช�ำระเงนิหรอืการโอนเงนิเพือ่ธุรกจิเงนิเดนิสะพดัระหว่างประเทศ  

ในปี พ.ศ. 2536 รฐับาลได้สนบัสนนุให้เอกชนเปิดกิจการวเิทศธนกจิ (Bangkok 

International Banking Facilities: BIBF) เพื่อให้ประเทศไทยเป็นศูนย์กลาง

ด้านการเงินของภูมิภาค มาตรการดังกล่าวได้ดึงดูดเงินทุนจากต่างประเทศ
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เป็นจ�ำนวนมากในระหว่างปี พ.ศ. 2533-2539 ซ่ึงได้กระตุ้นการลงทุนและ

การเกง็ก�ำไร สถาบนัการเงนิภายในประเทศได้ปล่อยสินเชือ่อย่างไม่ระวดัระวงั 

และมีการเก็งก�ำไรในราคาอสังหาริมทรัพย์เป็นจ�ำนวนมาก ท�ำให้เกิดสภาพ

ฟองสบู่ขึ้นในหลายภาคเศรษฐกิจ จนกระท่ังเร่ิมมีความกังวลว่าจะเกิดวิกฤต

เศรษฐกจิ และเมือ่เกดิความเกรงกลวัในการลดค่าเงนิบาทและสถาบนัการเงนิ

หลายแห่งได้ล้มละลาย เงินทุนจึงไหลออกจากประเทศเป็นจ�ำนวนมาก และ 

มีผลต่อนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของประเทศต่อเนื่องมาอีกนานหลายปี 

(ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2556)

	 จากการประมวลเหตุการณ์ก่อนวิกฤตเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 โดย 

Nakarnthab, Karnchanasai and Piamchol (2004) พบว่า ในช่วงก่อน

วิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 มูลค่าการก่อสร้างที่อยู่อาศัยเอกชนได้ขยายตัว

มาอย่างต่อเน่ือง และมค่ีาสงูสดุในปี พ.ศ. 2537-2539 ก่อนทีจ่ะตกลงอย่างมาก 

เมือ่เกิดวกิฤตการณ์เศรษฐกจิในปีต่อมา ในช่วงเวลานัน้ ได้มนีกัลงทนุรายใหม่

เข้าสูว่งการธรุกจิอสงัหารมิทรพัย์เป็นจ�ำนวนมาก ท�ำให้มโีครงการก่อสร้างเกดิขึน้ 

มากมาย ในขณะเดยีวกนัก็มกีารซือ้ขายทีอ่ยูอ่าศยัโดยเฉพาะอาคารห้องชดุไว้

เพ่ือเก็งก�ำไรกันอย่างแพร่หลาย และจ�ำนวนมากไม่มีการเข้าอยู่อาศัยจริง 

กระนั้นก็ยังมีโครงการใหม่เกิดขึ้นตลอดเรื่อยมา ภาวะฟองสบู่นี้ใช้เวลาก่อตัว

ขึ้นหลายปีโดยเกิดจากปัจจัยต่างๆ ท้ังการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศ

จ�ำนวนมาก การให้สิทธิพเิศษด้านการลงทุนแก่ภาคอสงัหารมิทรพัย์ การเปิดเสรี 

ด้านการเงินโดยเฉพาะการจัดตั้ง BIBFs และความเชื่อมั่นของหลายฝ่ายว่า 

เศรษฐกิจไทยจะเติบโตต่อไปได้เรื่อยๆ เหมือนที่ผ่านมา แต่เมื่อภาวะฟองสบู่

ในภาคอสังหาริมทรัพย์ไทยได้แตกลง ก็ได้ส่งผลให้เกิดความเสียหายท้ังกับ 

ภาคอสังหาริมทรัพย์และภาคสถาบันการเงินทั้งระบบ นอกจากการประมวล

เหตุการณ์ก่อนหน้าวิกฤตต้มย�ำกุ้งแล้ว บทความดังกล่าวยังได้วิเคราะห์ 
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ความสัมพันธ์ระหว่างการปลอยสินเช่ือของธนาคารพาณิชย์กับตลาด

อสังหาริมทรัพย์ในประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งฐานะการเงินของธนาคาร

พาณิชยและการปลอยสนิเช่ือ ซึง่มคีวามออนไหวต่อภาวะตลาดอสงัหารมิทรพัย 

และความเคลื่อนไหวของราคาสินทรัพย และได้ประเมินผลกระทบที่มีตอ 

ภาคธนาคารพาณิชยท่ีต้องเผชิญกบัความเสีย่งของวฏัจกัรอตัราดอกเบีย้ขาขึน้

และราคาสินทรัพยที่ลดลงตามมา บทความนี้นับว่าเป็นหนึ่งในบทความเพียง

ไม่ก่ีฉบับที่ได้วิเคราะห์ความเช่ือมโยงระหว่างตลาดที่ดินและอสังหาริมทรัพย์

กับระบบการเงินของประเทศไทย

	 งานวิจัยอีกกลุ่มหนึ่งเป็นการวิเคราะห์ระบบการเงินที่สนับสนุนเป็น

เรื่องระบบการเงินท่ีอยู่อาศัยกับปัจจัยด้านเศรษฐกิจมหภาค ตัวอย่างเช่น 

Subhanij (2009) ได้วิเคราะห์บทบาทของราคาที่อยู่อาศัยกับการเงินที่อยู่

อาศัย (housing finance) ในการเพิม่ข้ึนของหนีค้รวัเรอืนในประเทศไทย และ

ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทยที่ใช้

แนวทางการก�ำหนดเป้าหมายเงินเฟ้อ (inflation targeting framework)  

กับสถาวะการเงนิในระดบัครวัเรอืน โดยเฉพาะอย่างยิง่ในส่วนท่ีเกีย่วกบัราคา

ทีอ่ยูอ่าศยัและการจ่ายเงนิค่าผ่อนบ้าน ผลการวเิคราะห์พบว่า ระดบัหนีค้รวัเรอืน 

และตลาดที่อยู่อาศัยในประเทศไทยอยู่ในระดับท่ีดีในช่วงปี 2007 สัดส่วน

ระหว่างหน้ีครัวเรือนกับอัตราการเพิ่มของราคาที่อยู่อาศัย (housing price 

inflation) อยูใ่นระดบัต�ำ่เมือ่เปรยีบเทยีบกบัประเทศอืน่ ในขณะทีอ่ตัราการเตบิโต 

ของการบรโิภคไม่สงูมากเนือ่งจากราคาท่ีอยู่อาศยัอยูใ่นระดับต�ำ่และการใช้จ่าย 

ครวัเรอืนก็อยูใ่นระดบัต�ำ่ บทสรุปทีไ่ด้จากงานวจิยัในลักษณะนีอ้าจเปล่ียนแปลง 

ไปอย่างรวดเร็วตามสถานการณ์ด้านเศรษฐกิจและการเมืองภายในประเทศ

และต่างประเทศ ซึ่งมีผลต่อปัจจัยเศรษฐกิจมหภาค จึงควรมีการวิเคราะห ์

ในลักษณะดังกล่าวอย่างต่อเนื่องต่อไป
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	 นอกจากปัจจัยด้านการเงินแล้ว ปัจจัยด้านข้อมูลก็มีผลอย่างยิ่งต่อ 

การตัดสินใจของผู้ลงทุนในตลาดอสังหาริมทรัพย์ที่อาจน�ำไปสู่การเก็งก�ำไร 

ที่ท�ำให้เกิดสภาพฟองสบู่ ประเด็นท่ีเกี่ยวข้องคือ การตัดสินใจเลือกเวลาที่

เหมาะสม (optimal development time) ในการลงทุนพัฒนาเปลี่ยนแปลง

การใช้ประโยชน์ทีด่นิอย่างถาวร เนือ่งจากมข้ีอสงัเกตว่า การเพ่ิมขึน้ของราคา

สินทรพัย์ประเภทอสงัหารมิทรพัย์ในช่วงเวลาก่อนวกิฤตต้มย�ำกุง้นัน้ไม่ได้เป็นการ 

เพิม่ขึน้ตามปัจจัยพืน้ฐานท่ีแท้จริง แต่อาจเป็นผลมาจากการเก็งก�ำไรทีก่่อให้เกิด 

ภาวะฟองสบูใ่นราคาอสงัหารมิทรพัย์ และภาวะฟองสบูน่ัน้ได้น�ำไปสู่การลงทนุ

ก่อสร้างทีเ่กดิขึน้เรว็กว่าก�ำหนดเวลาอันเหมาะสม อารยะ ปรชีาเมตตา (2549)  

ได้วิเคราะห์ประเด็นนี้ โดยแสดงให้เห็นว่า ความเชื่อมั่นที่มากเกินไปในข้อมูล 

ที่ตนเองมีอยู่ ท�ำให้นักลงทุนปรับการคาดการณของตนที่สนองตอบตอการ 

เปลีย่นแปลงของปัจจัยพืน้ฐานและโอกาสในการท�ำกาํไรจากการซือ้ขายสินทรพัย์ 

ในอนาคตทีม่ากเกนิไป และนาํไปสูการลงทุนก่อสรางในธรุกิจอสงัหารมิทรพัย 

ทีเ่รว็กว่าก�ำหนดเวลาท่ีเหมาะสมท่ีสดุ ภายใตภาวะฟองสบู ราคาอสงัหารมิทรพัย์ 

ที่เพิ่มสูงข้ึนอย่างรวดเร็วไดท�ำให้นักลงทุนคาดหวังว่าจะสามารถเก็บเกี่ยว 

ผลประโยชน์ในลกัษณะ early exercise premium ท่ีมค่ีาเป็นบวกได้ แต่กลบั 

ท�ำให้การใช้ประโยชน์ทีด่นิเป็นไปอย่างไร้ประสทิธิภาพในระยะยาว (dynamic 

inefficiency) เพราะต้นทุนในการปรับเปลีย่นสูงมาก บทความนีน้บัว่าเป็นหนึง่ 

ในงานวิจัยพืน้ฐานเกีย่วกบัทีด่นิทีใ่ช้กรอบทฤษฎเีศรษฐศาสตร์ทีเ่น้นการสร้าง

แบบจ�ำลองคณิตศาสตร์ ซึ่งมีอยู่น้อยมากในประเทศไทย 

	 แม้ว่างานวิจัยดังกล่าวไม่ได้มีการเก็บข้อมูลเชิงประจักษ์เพื่อพิสูจน์

สมมติฐานก็ตาม แต่ผลท่ีได้จากการวิเคราะห์เชิงทฤษฎีก็มีนัยเชิงนโยบาย 

ที่ส�ำคัญ กล่าวคือ ในกรณีโดยทั่วไป การเพิ่มขึ้นของอัตราดอกเบี้ยน่าจะมีผล

ท�ำให้นักลงทุนชะลอเวลาในการลงทุนพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ออกไป แต่ใน
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บางกรณีก็อาจท�ำให้มูลค่าของทางเลือกในการสร้างอาคารลดลงมากกว่าการ

ลดลงของมูลค่าปัจจุบันของผลประโยชน์ที่ได้จากการลงทุนในทันที ซึ่งก็อาจ

ท�ำให้นักลงทนุตดัสนิใจลงทนุสร้างอาคารเรว็ขึน้กว่าเดมิได้ นโยบายการลงทนุ

ขนาดใหญ่ของภาครฐัในการพฒันาพืน้ที ่เช่น การประกาศพฒันาพืน้ทีบ่รเิวณ

รอบสนามบนิสวุรรณภูม ิกอ็าจก่อให้เกดิการป่ันราคาทีดิ่น และท�ำให้ภาคเอกชน 

เกิดความคาดหวังท�ำก�ำไรมากเกินไป เกิดการลงทุนก่อสร้างที่เร็วเกินไป และ

ท�ำให้การใช้ประโยชน์ของที่ดินเป็นไปอย่างไร้ประสิทธิภาพในระยะยาว

	 การลงทนุเพือ่พัฒนาทีด่นิเกีย่วข้องโดยตรงกบัสภาพเศรษฐกจิมหภาค

ของประเทศ งานเขยีนและวจัิยอกีกลุม่หนึง่มเีนือ้หาเกีย่วกบัตลาดอสงัหารมิทรพัย์ 

กบัสภาวะทางเศรษฐกจิของประเทศไทย ตวัอย่างเช่น งานของพิรยิะ ผลพริฬุห์  

(2553) ได้วเิคราะห์วัฏจักรอสงัหาริมทรพัย์ของประเทศไทย และพบว่า วฏัจักร

ในช่วงขาขึ้นกินเวลาประมาณ 22.25 เดือน ในขณะที่วัฏจักรในช่วงขาลง 

กนิเวลานานกว่า คอื 44 เดอืน โดยทัง้วฏัจกัรหนึง่ตัง้แต่จุดต�ำ่สดุจนถงึจดุต�ำ่สดุ 

กินเวลาประมาณโดยเฉลี่ย 69.25 เดือน โดยตัวแปรที่ชี้น�ำที่มีนัยส�ำคัญต่อ

วฏัจักรอสงัหารมิทรพัย์ของประเทศทีไ่ด้แก่ ดัชนรีาคาวัสดกุ่อสร้าง ปรมิาณเงิน  

(M2) ดัชนีหลักทรัพย์ของกลุ ่มอสังหาริมทรัพย์และสินเชื่อแก่ผู ้ซ้ือบ้าน  

เมื่อเปรียบเทียบระหว่างวัฏจักรอสังหาริมทรัพย์กับวัฏจักรเศรษฐกิจของ

ประเทศพบว่า ในช่วงเวลาขาขึ้น วัฏจักรอสังหาริมทรัพย์จะเป็นตัวน�ำวัฏจักร 

เศรษฐกจิประมาณ 14.3 เดือน แต่ในช่วงขาลงกลับพบว่า ผลท่ีได้กลบัแตกต่าง 

จากการศกึษาฉบบัอืน่ในกรณศีกึษาต่างประเทศกค็อื วฏัจักรอสังหาริมทรัพย์

ของประเทศไทยเป็นตวัน�ำวฏัจกัรเศรษฐกจิ โดยวกิฤตการทางเศรษฐกจิทีเ่กดิขึน้ 

ในประเทศไทยสองครั้งหลังคือในช่วงปี ค.ศ.1980 และปี ค.ศ.1997 นั้น 

ต่างเกิดขึ้นจากวิกฤตการอสังหาริมทรัพย์ท้ังสิ้น ในขณะที่การถดถอยทาง
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เศรษฐกิจในช่วงเวลาอ่ืน พบว่า วัฏจักรเศรษฐกิจในช่วงขาลงกลับเป็นตัวน�ำ

วัฏจักรอสังหาริมทรัพย์

	 อย่างไรกด็ ีการเกง็ก�ำไรทีด่นิอาจไม่มผีลกระทบมากต่อเศรษฐกจิมหภาค 

ในระยะยาว ตามทีอ่มัมาร สยามวาลา (2514) ได้วิเคราะห์ในเชงิทฤษฎมีานาน

แล้วว่า การซื้อขายที่ดินเพื่อเก็งก�ำไรไม่ได้ท�ำให้การสะสมทุนระดับชาติลดลง

จากระดบัทีค่วรจะเป็น แต่จะมผีลเสยีจากการทีผู่ซ้ือ้ทีด่นิปล่อยทีด่นิให้รกร้าง

ว่างเปล่าและไม่ได้ใช้ประโยชน์ทีด่นิอย่างเตม็ทีใ่นพืน้ทีใ่กล้ศูนย์กลางเมอืง และ

ยงัท�ำให้เมอืงขยายออกไปอย่างไม่มรีะเบยีบในบริเวณชานเมือง เกดิผลกระทบ 

ต่อส่ิงแวดล้อม ท�ำให้ต้องมีการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานที่เพิ่มมากขึ้น 

โดยใช่เหตุ ปรากฏการณ์ดังกล่าวมีผลสืบเนื่องท�ำให้คนท�ำงานในเมืองต้อง 

เดินทางไกลมากข้ึน ปัญหาเหล่านี้ได้เกิดข้ึนจริงในกรุงเทพมหานครและ

ปรมิณฑล รวมทัง้เมอืงหลกัในภมูภิาคอกีหลายแห่งในประเทศไทย สะท้อนให้เห็น 

ความสัมพันธ์ระหว่างเรื่องเศรษฐกิจที่ดินกับปัญหาด้านอื่นๆ ของเมือง

	 การทีบ่างพืน้ท่ีไม่มกีารพฒันาท่ีดนิอย่างเต็มทีน่ัน้ส่วนหน่ึงอาจเกดิมา

จากรปูแบบการถอืครองและขนาดแปลงทีดิ่นในพืน้ท่ีนัน้ จากการวเิคราะห์โดย 

กฤตญิา นมิมานรด,ี ศกัดิส์ทิธิ ์เฉลมิพงศ์ และอภวิฒัน์ รตันวราหะ (2555) พบว่า  

ในการพฒันาอาคารชดุเพือ่อยู่อาศัยในพ้ืนท่ีบรเิวณใกล้สถานรีถไฟฟ้าบทีเีอสนัน้  

พื้นที่ที่มีการพัฒนาอาคารชุดมากท่ีสุดคือ พื้นที่ที่มีแปลงท่ีดินขนาดใหญ่ของ

ภาคเอกชน เหตุผลหนึ่งคือ บริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพย์เลือกที่จะพัฒนา 

ในแปลงที่ดินขนาดใหญ่ก่อน เพราะการรวมแปลงท่ีดินขนาดเล็กเข้าด้วยกัน

เป็นผืนใหญ่จ�ำเป็นต้องใช้เวลาและอาจมีต้นทุนในการรวมแปลงที่ดินที่สูง  

บางพื้นที่ที่อาจตั้งอยู่ภายในเขตรัศมีการให้บริการของรถไฟฟ้าบีทีเอส แต่มี

ขนาดแปลงที่ดินขนาดเล็กและรวมแปลงยาก ก็จะเกิดการพัฒนาท่ีดินแบบ 
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รือ้สร้างใหม่น้อย ส่วนพืน้ทีท่ีม่ทีีด่นิของรฐัอยูม่าก เช่น บรเิวณสถานสีนามเป้า 

ก็แทบไม่มีการพัฒนาของเอกชนเกิดขึ้นได้

	 การปล่อยที่ดินให้ว่างไว้โดยยังไม่มีโครงการพัฒนาอาจเป็นส่วนหนึ่ง

ของการสะสมท่ีดิน (land bank) ซึ่งเป็นกลยุทธ์หนึ่งของบริษัทพัฒนาที่ดิน

และอสังหาริมทรัพย์ในการรับมือกับราคาที่ดินที่เพิ่มข้ึนและในการจัดล�ำดับ

โครงการที่ต้องการพัฒนา เน่ืองจากภาษีท่ีดินและทรัพย์สินของประเทศไทย

อยู่ในระดับที่ต�่ำมาก ต้นทุนโอกาสของการถือครองท่ีดินไว้เฉยๆ โดยไม่ต้อง

พฒันาเพือ่ใช้ประโยชน์ใดๆ จงึอยูใ่นระดบัทีต่�ำ่มาก นกัพฒันาทีด่นิทีพ่อมเีงนิทนุ 

อยูบ้่างจงึนยิมกว้านซือ้ทีด่นิเกบ็ไว้จนกระทัง่ถงึวันเวลาทีเ่หมาะสม การสะสม

ที่ดินในลักษณะดังกล่าวย่อมมีผลกระทบต่อตลาดที่ดินในเมือง และอาจเป็น

ปัจจยัหนึง่ทีท่�ำให้เกดิการขยายตวัของเมอืงไปยงัชานเมอืง แม้ยงัมทีีด่นิว่างเปล่า 

เหลืออยูใ่นพ้ืนทีก่ลางเมอืงกต็าม ท่ีผ่านมายงัไม่มกีารศกึษาด้านเศรษฐศาสตร์

ทีป่ระเมนิต้นทนุโอกาสดงักล่าว จงึไม่สามารถทราบถึงผลเสยีท่ีเกิดขึน้ได้อย่าง

แน่ชัด

	 อย่างไรก็ดี การสะสมที่ดินของภาคเอกชนก็ไม่ใช่ว่าจะมีแต่ผลเสีย 

เพียงอย่างเดียว จากการศึกษาของ Foo (1990) พบว่าการสะสมที่ดินไว้ก่อน

ทีร่าคาทีด่นิจะเพิม่สงูขึน้เป็นกลยทุธ์ส�ำคญัของผูป้ระกอบการอสังหารมิทรัพย์

บางบริษัทในการพัฒนาโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้มีรายได้น้อยและ

ปานกลางในกรุงเทพมหานคร แม้ว่าอาจไม่ใช่ทางเลือกในการพัฒนาที่ดีที่สุด 

(sub-optimal use) ส�ำหรับทีด่นิแปลงนัน้ ในขณะทีบ่ริษัทอืน่ๆ ไม่สามารถท่ีจะ 

สร้างทีอ่ยูอ่าศยัราคาต�ำ่ได้ เนือ่งจากราคาทีด่นิและต้นทนุวสัดกุ่อสร้างทีเ่พิม่ขึน้สงู 

อย่างรวดเรว็ และไม่ได้สะสมทีดิ่นเปล่าไว้เพยีงพอส�ำหรับการพัฒนาโครงการ

อีกประเด็นหน่ึงท่ีเกี่ยวเนื่องกันคือการประเมินมูลค่าการสูญเสียโอกาสทาง
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เศรษฐกจิอนัเนือ่งมาจากการปล่อยทีด่นิให้รกร้างไปโดยไม่ใช้ประโยชน์ แม้ว่า

ประเดน็นีจ้ะเป็นทีย่อมรบัของทกุฝ่ายว่าเป็นปัญหาเศรษฐกจิทีด่นิทีส่�ำคญัและ

มีการพูดถึงเรื่องนี้กันมาก แต่ที่ผ่านมามีเพียงการศึกษาเดียวของสถาบันที่ดิน 

(2544) ซึง่ได้ประเมนิมลูค่าความเสยีหายทางเศรษฐกจิของทีด่นิทิง้ร้างไว้ปีละ 

127,384,403 ล้านบาท อย่างไรกต็าม งานดงักล่าวเป็นการวเิคราะห์เมือ่สบิกว่าปี 

ทีแ่ล้ว และการวเิคราะห์ไม่ได้เชือ่มโยงข้อมลูการถอืครองทีดิ่นกบัข้อมลูเกีย่วกบั 

ประเภทและความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่ดิน อาจเนื่องจากข้อจ�ำกัด

ด้านการเข้าถึงและความพร้อมของข้อมูล เนื่องจากในช่วงสิบกว่าปีท่ีผ่านมา 

ได้เกิดการเปลีย่นแปลงของตลาดทีด่นิในประเทศไทยไปมากพอสมควร จงึควร

มีการศึกษาในประเด็นนี้อีกต่อไป เพื่อให้การถกเถียงในประเด็นเชิงนโยบาย 

มีหลักฐานเชิงประจักษ์มารองรับมากขึ้น 

การใช้ที่ดินของหน่วยงานรัฐ สถาบันทางสังคมและกลุ่มทุน

	 การท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัเศรษฐกจิทีดิ่นไทยจะขาดเร่ืองการถอืครอง

และใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐไม่ได้ เพราะรัฐถือเป็นเจ้าของที่ดินรายใหญ่ที่สุด

ของประเทศ ทัง้ทีด่นิในพืน้ทีป่่าไม้ ชนบทและเมือง ทีร่าชพัสดเุป็นทีด่นิของรัฐ 

ประเภทหน่ึงทีห่น่วยงานภาครฐัสามารถใช้ประโยชน์ได้ตามพนัธกจิและภารกจิ

ที่ก�ำหนดไว้ตามกฎหมาย เน่ืองจากท่ีดินราชพัสดุรวมทั้งประเทศมีอยู่มากถึง 

12.5 ล้านไร่ รูปแบบและแนวทางการใช้ประโยชน์ทีด่นิในพ้ืนทีข่นาดใหญ่เช่นนี้ 

ย่อมมผีลกระทบอย่างมากต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคม ทัง้ในพืน้ทีท้่องถิน่ 

นั้นเองและในระดับประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขตเมืองที่มูลค่าที่ดิน 

เพิม่สงูขึน้อยูเ่รือ่ยมา ทีด่นิราชพสัดแุละทีด่นิของรัฐวสิาหกจิท่ีมอียูจ่�ำนวนมาก 

เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทยและการท่าเรือแห่งประเทศไทย ยงัมคีวามส�ำคญั 

เชิงยุทธศาสตร์ส�ำหรับทิศทางและรูปแบบการพัฒนาพื้นที่เมือง  
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	 ในอดีตเมื่อที่ดินยังคงมีเหลืออยู่มากและพ้ืนที่เมืองยังขยายออกไป

ชานเมืองได้เรื่อยๆ การใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐในบริเวณศูนย์กลางเมือง 

มักเป็นไปตามภารกิจหลักของแต่ละหน่วยงาน และมีแนวนโยบายท่ีก�ำหนด

โดยกรมธนารกัษ์ให้แต่ละหน่วยงานปฏบัิตใิช้กนัเรือ่ยมา แต่เมือ่เศรษฐกจิของ

ประเทศเตบิโตมากขึน้ ทีด่นิเริม่มคีวามขาดแคลนและภาคเอกชนเร่ิมต้องการ

ที่ดินในเมืองเพื่อตอบรับกับความต้องการด้านการพัฒนาด้านพาณิชยกรรม 

และที่อยู ่อาศัย มูลค่าที่ดินที่เพิ่มสูงขึ้นในเขตเมืองได้ท�ำให้ต้นทุนโอกาส 

(opportunity cost) ของการถือครองและใช้ที่ดินของรัฐยิ่งเพิ่มสูงขึ้นตาม  

จงึได้เกิดแนวคดิในการเพิม่ประสทิธภิาพการใช้ทีด่นิของรฐั และได้มกีารศกึษา

แนวทางและวิธีการในการเพิ่มประสิทธิภาพในการใช้ที่ดินเพื่อน�ำไปนโยบาย

และแผนการใช้ที่ดินในที่ราชพัสดุต่อไป  

	 สิง่ตพีมิพ์ฉบบัส�ำคญัทีไ่ด้วเิคราะห์เรือ่งนีไ้ว้เพ่ือเป็นฐานความรู้ส�ำหรับ

การก�ำหนดนโยบาย คือ รายงานการศึกษาเพื่อจัดท�ำแผนการใช้ที่ดินของ 

หน่วยงานของรัฐในเขตพื้นที่กรุงเทพมหานครและปริมณฑล โดยส�ำนักงาน

คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ (2531) และงานศึกษาอื่นๆ ของกรม

ธนารกัษ์ งานเหล่านีเ้น้นการศกึษาเรือ่งปัญหา อปุสรรคและทางเลอืกเชงินโยบาย 

ในการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้ที่ราชพัสดุ อาทิ งานวิจัยของสุเมธ ศิริคุณโชติ 

และคณะ (2545) ได้วิเคราะห์แนวทางการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด�ำเนิน

การจดัหาผลประโยชน์ในท่ีราชพสัด ุและรายงานของวาสทิธิ ์นนทสนิ และคณะ  

(2554) ได้ประมวลปัญหาในการให้เช่าทีด่นิและอาคารในทีร่าชพสัด ุพร้อมน�ำเสนอ 

แนวทางในการเพิ่มประสิทธิภาพในการใช้ที่ราชพัสดุ อย่างไรก็ตาม งานวิจัย

เหล่านีเ้ป็นการวเิคราะห์และประมวลปัญหาทีเ่กดิข้ึนเป็นประเด็นๆ ไป โดยไม่ได้ 

มีการวิเคราะห์ในเชิงเศรษฐศาสตร์ที่ดินและเศรษฐศาสตร์สวัสดิการ งานวิจัย
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ในภายหน้าจงึอาจตัง้กรอบความคดิในเชงิเศรษฐศาสตร์ให้ชดัเจนมากขึน้ และ

วิเคราะห์การใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐด้วยวิธิวิจัยเชิงปริมาณ

	 นอกจากที่ดินของรัฐที่ เป ็นที่ราชพัสดุและที่ดินของหน่วยงาน

รัฐวิสาหกิจแล้ว เรื่องการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินของสถาบันทางสังคม

และกลุ่มทุนที่ส�ำคัญของประเทศก็เป็นอีกประเด็นหนึ่งที่มีความส�ำคัญในการ

ท�ำความเข้าใจเก่ียวกบัเศรษฐกจิท่ีดนิไทย องค์กรทีม่บีทบาทส�ำคญัมากในด้าน

เศรษฐกิจที่ดินไทยโดยเฉพาะในพื้นที่กรุงเทพมหานครคือส�ำนักงานทรัพย์สิน

ส่วนพระมหากษัตริย์ จากข้อมูลที่มีการเปิดเผยล่าสุด ส�ำนักงานทรัพย์สินฯ  

มทีีด่นิอยูใ่นครอบครองประมาณ 40,150 ไร่ โดยประมาณ 8,835 ไร่ เป็นทีด่นิ

ในกรุงเทพมหานคร โดยจ�ำนวนมากกระจุกตัวอยู ่ในย่านธุรกิจที่ส�ำคัญ  

ส่วนทีด่นิอกี 31,270 ไร่นัน้ตัง้อยูต่ามภมูภิาคต่างๆ (พอพันธ์ อยุยานนท์, 2549)  

งานวจิยัและบทความวิชาการเกีย่วกบับทบาทด้านเศรษฐกจิทีด่นิของส�ำนกังาน 

ทรพัย์สนิส่วนพระมหากษตัรย์ิส่วนหนึง่เป็นเนือ้หาในเชงิประวตัศิาสตร์เกีย่วกบั 

ความเป็นมาและเหตผุลเชงิเศรษฐกจิการเมอืงของการจดัตัง้และการปรบัเปลีย่น 

ขอบเขตหน้าทีข่องกรมพระคลงัข้างท่ี งานวจิยัท่ีส�ำคญัในเรือ่งนีค้อื วทิยานพินธ์

เรื่อง “พระคลังข้างที่กับการลงทุนธุรกิจในประเทศ พ.ศ. 2433-2475” โดย

ชลลดา วัฒนศิริ (2529) ซึ่งได้วิเคราะห์อย่างละเอียดเกี่ยวกับบทบาทในการ

ด�ำเนินงานลงทุนหาผลประโยชน์รายได้ของพระคลังข้างที่ท่ามกลางกระแส

การขยายตัวของระบบการค้าเสรี นับตั้งแต่เร่ิมก่อตั้งกรมพระคลังข้างท่ีในปี 

พ.ศ. 2433 จนถึงสมยัแห่งการเปลีย่นแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 นอกจากนี้  

ยังมีบทความของทวีศิลป์ สืบวัฒนะ (2528) ที่น�ำเสนอรายละเอียดคล้ายกัน

กับงานของชลลดา
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	 งานเขียนทั้งสองฉบับนี้ได้เท้าความถึงสมัยรัชกาลท่ี 2 ท่ีมีการจัดต้ัง

พระคลังข้างที่ขึ้น เพื่อจัดการดูแลทรัพย์สินของพระราชวงศ์ ในสมัยรัชกาล 

ที่ 4 หรือก่อนปี พ.ศ. 2393 พระคลังข้างที่มีรายได้จากการจัดเก็บเงินจ�ำนวน

ร้อยละ 5 ของรายได้ประเทศ โดยมเีงินรายได้ส่วนส�ำคัญจากภาษีทีดิ่นหรือค่านา  

ต่อมาในรชัสมยัรัชกาลที ่ 5 เมือ่มปัีญหาในระบบการจดัเกบ็รวบรวมเงินรายได้ 

แผ่นดิน จึงได้มีการปฏิรูปการคลังแผ่นดินและระบบรายได้พระราชทรัพย ์

ส่วนพระองค์ไปพร้อมกนั การเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิสังคมนบัตัง้แต่เปิดประเทศ 

ท�ำการค้าเสรีใน พ.ศ. 2398 เป็นต้นมา ตลอดจนพระราชภาระในการใช้จ่าย

ส่วนพระองค์ที่เพ่ิมมากขึ้นเป็นแรงกระตุ้นให้พระมหากษัตริย์เร่ิมหาทางท่ีจะ

เพิม่พนูพระราชทรัพย์ส่วนพระองค์ จงึมีการน�ำพระราชทรัพย์บางส่วนไปลงทนุ 

หารายได้ด้วยวิธีการใหม่ๆ ท่ีได้เริ่มเกิดขึ้นในขณะนั้น พระคลังข้างที่จึงมี

บทบาทส�ำคัญในฐานะผู้ลงทุนรายใหญ่ในกิจการค้าท่ีหลากหลาย ตั้งแต ่

การออกพระราชทรัพย์ให้กู้โดยรับจ�ำนองทรัพย์สิน การหาผลประโยชน์จาก

ค่าเช่าทีด่นิ ท่ีนา ตลาด ตกึแถว และการซือ้หุน้ร่วมลงทนุในบรษิทัการค้าหลายแห่ง  

ลักษณะการลงทุนของพระคลังข้างท่ีได้มุ่งในการประกอบธุรกิจประเภทที ่

หวงัผลได้แน่นอนในรปูของการเกบ็ผลประโยชน์จากดอกเบีย้เงนิกู ้ค่าเช่าจาก

ที่ดิน อสังหาริมทรัพย์ต่างๆ ตลอดจนเงินปันผลจากการซื้อหุ้น ซึ่งถือเป็นการ

ลงทุนทางการเงินท่ีแม้ไม่ได้มีการผลิตโดยตรง แต่ก็มีส่วนในการพัฒนาธุรกิจ

ของกลุ่มพ่อค้า การมีส่วนร่วมลงทุนธุรกิจจ�ำนวนมากของพระคลังข้างท่ีจึงมี

ผลส�ำคัญอย่างยิ่งต่อการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจการค้าภายในประเทศ  

นอกจากนี ้พระคลังข้างที่ยังมีบทบาทส�ำคัญในเรื่องการให้ยืมและใช้จ่ายแทน

งบประมาณแผ่นดิน เช่น ให้กรมโยธาธิการยืมเป็นจ�ำนวน 53,600 บาท ในปี 

พ.ศ. 2454 เพือ่สร้างถนน 3 สาย ข้อมูลเหล่านีแ้สดงให้เห็นว่า กรมพระคลงัข้างที ่

มีบทบาทอย่างมากต่อการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและการพัฒนาที่ดิน 

ในกรุงเทพมหานคร
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	 นอกจากงานเขียนของชลลดา วฒันศิร ิ(2529) และทวีศลิป์ สบืวฒันะ 

(2528) แล้ว ก็ยังมีหนังสือภาษาญี่ปุ่นที่เขียนโดย Tasaka and Nishizawa 

(2003) ซ่ึงมีเนื้อหาส่วนหน่ึงเป็นการประมวลเหตุการณ์และวิเคราะห์เหตุผล

ของบทบาทของกรมพระคลังข้างที่ในการพัฒนาที่ดินในกรุงเทพมหานคร 

หนงัสอืดงักล่าวได้ระบุถึงเหตกุารณ์ส�ำคญัในด้านการเงนิการคลงัระดับประเทศ 

ที่ท�ำให้มีการจัดตั้งกรมพระคลังข้างท่ี และในต่อมาได้มีการเปล่ียนแปลง 

ในวัตถปุระสงค์และนโยบายของในการได้มาซึง่ทีด่นิ และทรพัย์สนิของหน่วยงาน  

โดยเฉพาะการสะสมที่ดินในย่านพาณิชยกรรมส�ำคัญในพื้นที่เมืองชั้นใน  

จนกลายเป็นเจ้าของที่ดินรายใหญ่ที่สุดในกรุงเทพมหานคร คณะผู้เขียนยังได้

วิเคราะห์แนวคิดและแนวทางในการพัฒนาถนนราชด�ำเนินนอกและถนน

ราชด�ำเนนิกลาง ซึง่เป็นตวัอย่างของการลงทนุพฒันาทีด่นิของกรมพระคลงัข้างที่ 

ในสมัยนั้น

	 เมื่อวันเวลาผ่านไปหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  

กรมพระคลังข้างที่ได้ปรับสถานะเป็นส�ำนักงานพระคลังข้างที่ ต่อมาได้จัดตั้ง

เป็นส�ำนักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ตามความในพระราชบัญญัต ิ

จัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช 2479 แต่เดิมมีสถานะ

เป็นหน่วยราชการระดบักองในสงักดักระทรวงการคลงั และเปลีย่นสถานะเป็น

นติบิคุคลเมือ่ปี พ.ศ. 2491 ส�ำนกังานทรพัย์สนิส่วนพระมหากษตัริย์ยงัคงเป็น

องค์กรทีม่บีทบาทส�ำคญัในด้านเศรษฐกิจท่ีดินในเมอืงมาจนถงึปัจจบุนั ทัง้ในด้าน 

การพฒันาอสังหารมิทรพัย์ในพืน้ทีศ่นูย์กลางพาณชิยกรรมและในด้านการให้เช่า 

ทีด่นิและทีอ่ยูอ่าศยัของประชาชนจ�ำนวนมากในพ้ืนท่ีชัน้ในของกรุงเทพมหานคร  

ในเรือ่งนโยบายและแนวทางการลงทุนในด้านท่ีดนิและด้านอืน่ๆ ของส�ำนกังาน 

ทรพัย์สนิส่วนพระมหากษตัรย์ิในช่วงหลงันี ้ได้มกีารประมวลไว้อย่างครอบคลุม

ในงานวิจัยของพอพันธ์ อุยยานนท์ (2549) ซึ่งได้น�ำเสนอข้อมูลเกี่ยวกับ 
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การถือครองและบริหารจัดการทรัพย์สิน และแนวทางในการลงทุนด้านที่ดิน

และอสังหารมิทรพัย์ของส�ำนกังานทรพัย์สนิฯ รวมถงึปัญหาและความท้าทาย

ที่เกิดขึ้นในช่วงวิกฤตการเงินและเศรษฐกิจในช่วงหลังปี พ.ศ. 2540 นับเป็น

บทความส�ำคัญที่ได้เปิดเผยและวิเคราะห์ข้อมูลเชิงปริมาณเกี่ยวกับทรัพย์สิน

และการลงทุนขององค์กรที่ส�ำคัญของประเทศไทยแห่งนี้

	 อกีหน่วยงานหนึง่ทีม่บีทบาทส�ำคญัด้านการพฒันาทีด่นิในกรงุเทพมหานคร 

ในช่วงไม่ก่ีสิบปีท่ีผ่านมานี้คือ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ซึ่งถือครองที่ดินใน

เขตศูนย์กลางเมืองกว่า 1,153 ไร่ โดยจัดแบ่งพื้นที่ออกเป็น 3 ส่วน คือ พื้นที่

เขตการศกึษาประมาณ 50% พืน้ทีส่�ำหรบัส่วนราชการยมืหรือเช่าใช้ ประมาณ 

20% และพื้นที่เขตพาณิชย์ประมาณ 30% (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556)  

การจัดหาผลประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว เป็นไปตามแนวพระราชด�ำริของ

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวท่ีว่า การท่ีมหาวิทยาลัยจะสามารถ

ด�ำเนินพันธกิจหลักได้นั้นจ�ำเป็นต้องมีทรัพยากรเกื้อหนุนเพิ่มเติมจาก 

งบประมาณแผ่นดิน ซึ่งจะได้มาจากรายได้จากที่ดินที่ถือครองอยู่ แนวคิดนี้

คล้ายกบัแนวคิดการถอืครองและใช้ประโยชน์ทีด่นิของการรถไฟแห่งประเทศไทย  

ซึ่งก็ถือครองที่ดินจ�ำนวนถึง 234,976.96 ไร่ ในกรุงเทพมหานครและใน 

ต่างจังหวดัหลายแห่ง (รววิรรณ รักถิน่ก�ำเนดิ, 2557) ทีผ่่านมามสีิง่ตพีมิพ์เกีย่วกบั 

การใช้ที่ดินของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยอยู่บ้างในลักษณะข่าวและบทความ

วจิารณ์ และมหีนงัสอืทีน่�ำเสนอเรือ่งราวความเป็นมาและข้อมูลเกีย่วกับปัญหา

ความขดัแย้งในการใช้ประโยชน์อาคารในย่านสยามสแควร์ (พรรษษิฐ์ ต่อสวุรรณ,  

2553) และข้อพพิาทเรือ่งท่ีดินระหว่างจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยักบัมหาวทิยาลยั 

เทคโนโลยรีาชมงคลตะวนัออก วทิยาเขตอเุทนถวาย (อเุทนฯ ..., 2557) อย่างไร 

ก็ตาม ประเด็นเรื่องการถือครองและใช้ท่ีดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
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การท่าเรอืแห่งประเทศไทย จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั และหน่วยงานอืน่ๆ ของรฐั  

ที่ผ่านมายังไม่มีการวิเคราะห์ด้วยกรอบความคิดและทฤษฎีเชิงเศรษฐศาสตร์

	 อีกสถาบันหนึ่งที่ส�ำคัญในสังคมไทย คือ วัด และองค์กรทางศาสนา 

ซึ่งมีที่ดินและศาสนสมบัติอยู่เป็นจ�ำนวนมาก ทั้งที่ดินซึ่งเป็นที่ตั้งวัดและที ่

ธรณีสงฆ์อันเป็นทีด่นิของวดัหรอืเป็นศาสนสมบตั ิอกีทัง้ยงัมทีีก่ลัปนา ซึง่ไม่ใช่

ทีด่นิของวดั หากแต่เป็นทีด่นิ ซึง่มผีูอ้ทุศิแต่ผลประโยชน์ให้วดัหรือพระศาสนา 

โดยเจ้าของทีด่นิถวายเพยีงค่าเช่าท่ีดนิหรอืผลประโยชน์ใดๆ ทีเ่กดิขึน้ให้แก่วัด 

แต่กรรมสทิธิ์ท์ีด่นิยงัคงเป็นของเจ้าของอยู ่ในปัจจบุนั ยงัมงีานวจิยัและบทความ 

อยูน้่อยมากทีป่ระมวลสถานการณ์ทัง้ในด้านการถือครองและการใช้ประโยชน์

ที่ดินของวัด เท่าท่ีพอสืบหามาได้ ได้แก่ การศึกษาเกี่ยวกับการใช้พื้นที่ธรณี

สงฆ์ในกรุงเทพมหานคร โดยกิตติโชติ บัวใจบุญ (2542) การจัดการชุมชน 

ที่อยู่อาศัยในที่ดินของวัดช่องนนทรี โดยสภาว์ รอดเรือง (2544) และข้อมูล

บางส่วนในการบรหิารจดัการทีด่นิและทรพัย์สนิของวดั ซึง่ได้มาจากการส�ำรวจ 

ด้วยแบบสอบถาม ในงานวจิยัเกีย่วกบัการบริหารการเงินของวดัในประเทศไทย  

โดยณดา จันทร์สม (2555) เนื่องจากวัดและองค์การทางศาสนาถือครองที่ดิน

อยู่เป็นจ�ำนวนมาก และมีกรณีพิพาทเรื่องที่ดินระหว่างวัดกับประชาชนและ

เอกชนอยู่เป็นเนือง เช่น กรณีวัดกัลยาณมิตรกับชุมชนวัดกัลยาณ์ กรณีวัด 

ธรรมมิการามวรวิหารกับการสร้างสนามกอล์ฟอัลไพน์ และกรณีกรรมสิทธิ์์

ทีด่นิวัดร้างหลายแห่งท่ัวประเทศ แต่ยงัมกีารศกึษาเกีย่วกบัเรือ่งนีอ้ยูน้่อยมาก  

จึงถือเป็นอีกหัวข้อหนึ่งที่ต้องมีการวิจัยเพิ่มต่อไป 

	 ส่วนเรือ่งการถือครองทีดิ่นของกลุม่ทนุเอกชนนัน้ แม้ว่าจะเป็นท่ีทราบ

กันดีและมีข่าวตามหน้าหนังสือพิมพ์อยู่เป็นประจ�ำว่า กลุ่มทุนขนาดใหญ่ของ

ประเทศไทยหลายกลุ่มมีการถือครองที่ดินเป็นจ�ำนวนมาก ดังที่มีรายงานว่า 
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กลุม่ทนุสริวิฒันภกัดถีอืครองกรรมสทิธิ์ท์ีด่นิทัว่ประเทศมากทีส่ดุกว่า 630,000 ไร่  

กลุ่มทุนเจียรวนนท์ถือครองที่ดินไม่ต�่ำกว่า 2 แสนไร่ บริษัท สหอุตสาหกรรม

น�ำ้มนัปาล์ม จ�ำกดั (มหาชน) ถอืครอง 44,000 ไร่ เป็นต้น (เปิดตระกลูดงั …, 2557)  

ความเห็นของนักวิชาการ นักนโยบายและหลายๆ ฝ่ายต่างมีความเห็นเป็นไป

ในทิศทางเดียวกันว่า การถือครองที่ดินเป็นจ�ำนวนมากโดยกลุ่มทุนได้ท�ำให้

เกิดปัญหาด้านความเหลื่อมล�้ำและความไม่เป็นธรรมด้านที่ดิน อย่างไรก็ตาม 

ก็ยังไม่มีการวิจัยเกี่ยวกับผลประโยชน์และผลเสียในเชิงเศรษฐกิจของการ 

ถือครองที่ดินของกลุ่มทุนเหล่านี้ด้วยข้อมูลเชิงประจักษ์และอย่างเป็นระบบ

การเก็บคืนมูลค่าจากการพัฒนาที่ดิน 

	 อีกประเด็นหนึ่งในเรื่องเศรษฐกิจท่ีดินในเมืองที่มีความส�ำคัญมาก

ส�ำหรับนโยบายสาธารณะ คือ มลูค่าทีด่นิทีเ่พ่ิมขึน้จากการลงทนุในโครงสร้าง

พื้นฐานของรัฐ ซึ่งถือเป็นลาภลอย (windfall) ส�ำหรับเจ้าของที่ดินที่ได้รับ

ประโยชน์โดยไม่ต้องลงทุนลงแรงอะไร (unearned increment) ปัญหานี้

เก่ียวข้องโดยตรงกับเรื่องความไม่เป็นธรรมของการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 

และความจ�ำเป็นในการออกมาตรการเกบ็คนืมลูค่าจากการพัฒนาทีด่นิกลบัสู่

สังคม (value capture) ตามหลักความเป็นธรรมแบบผู้ได้รับประโยชน์เป็น 

ผู้จ่าย (Beneficiary-pays principle) มูลค่าที่ดินที่เพิ่มเกิดขึ้นจากโครงสร้าง

พื้นฐานที่ใช้เงินภาษีของประชาชนทั่วไปควรกลับคืนไปเป็นของสังคมทั้งหมด

หรือในสัดส่วนท่ีมากกว่าส่วนเพิ่มของมูลค่าที่ดินที่เจ้าของที่ดินจะได้รับ  

เพราะถือเป็นส่วนเพิ่มท่ีไม่ได้เกิดจากการลงทุนลงแรงของเจ้าของที่ดิน  

ในประเทศที่มีการพัฒนาระบบและกลไกภาษีที่ดี เจ้าของที่ดินที่มีมูลค่าที่ดิน

สูงขึ้นต้องจ่ายเงินคืนให้กับสังคมในรูปแบบภาษีและค่าธรรมเนียมต่างๆ เช่น 

ภาษีจากก�ำไรในการขายทรัพย์สิน (capital gain tax) ภาษีประเมินพิเศษ 
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(special assessment tax) และค่าธรรมเนียมการพัฒนา (development 

fee) ฯลฯ  

	 แนวคิดพ้ืนฐานท่ีส�ำคัญในหัวข้อเรื่องการเก็บคืนมูลค่าที่ดินนี้คือ

แนวคิดของเฮนรี จอร์จ (Henry George) นักคิดชาวอเมริกันที่ได้เขียนและ

เผยแพร่หนังสือชื่อ Progress and Poverty ในปี ค.ศ. 1879 ซึ่งได้รับ 

ความนิยมอย่างมากและขายได้หลายล้านเล่มทั่วโลก หนังสือนี้ได้มีการแปล

เป็นภาษาไทยชื่อ “ความก้าวหน้ากับความยากจน” โดยสุธน หิญชีระนันทน์ 

(จอร์จ, 1879/2545) หนังสือเล่มนี้วิพากษ์ปัญหาความเหลื่อมล�้ำในสังคม 

ที่เกี่ยวข้องกับวัฏจักรเศรษฐกิจในประเทศอุตสาหกรรมและปัญหาความ 

ไม่เป็นธรรมในการถอืครองและการเกบ็เกีย่วผลประโยชน์จากการพัฒนาท่ีดิน

น�ำไปสู่การเคลื่อนไหวทางสังคมตามแนวคิดของจอร์จ (Georgism) ที่เชื่อว่า 

ที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติเป็นมรดกของสังคมโดยรวม ผลประโยชน์ต่างๆ 

ที่เกิดขึ้นจากที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติโดยเฉพาะมูลค่าที่ดินนั้น ถือเป็น

ของสงัคมมนุษยชาตทิัง้หมดอย่างเท่าเทยีมกนั  เจ้าของทีด่นิมคีวามชอบธรรม

ในการรับประโยชน์จากมูลค่าที่ดินหรือความมั่งคั่งที่เกิดขึ้นได้เฉพาะในส่วน 

ทีต่นเองได้ลงทนุลงแรงสร้างข้ึนมา ไม่ว่าจากการลงทนุพฒันาทีดิ่น สร้างโรงงาน  

หรือผลก�ำไรที่เกิดการผลิตท่ีมาจากสะสมทุน แนวคิดของจอร์จในประเด็นนี้

แตกต่างอย่างชดัเจนจากแนวคดิสงัคมนยิม จอร์จได้น�ำเสนอวธีิการเกบ็คนืค่าเช่า 

ทางเศรษฐกิจที่เกิดจากที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติกลับสู่สังคม (value 

capture) ด้วยการเก็บภาษีมูลค่าที่ดิน (land value tax) หรือที่เรียกกันว่า 

ภาษีเดี่ยว (Single tax) เพราะแนวคิดนี้เชื่อว่า ถ้าสามารถเก็บภาษีมูลค่าที่ดิน

ได้แล้ว ก็ไม่จ�ำเป็นต้องเก็บภาษีอื่นๆ ให้ซ�้ำซ้อนไปอีก ภาษีมูลค่าท่ีดินนี้เป็น

ภาษีทรพัย์สนิท่ีมุง่เน้นไปทีฐ่านมลูค่าทีด่นิ แต่ไม่รวมมลูค่าอาคารหรือส่ิงก่อสร้าง 

ทีพ่ฒันาขึน้มาในท่ีดนินัน้ จอร์จเชือ่ว่า ถ้าเกบ็ภาษมีลูค่าทีด่นิได้ในอตัราทีสู่งพอ  
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ก็จะครอบคลุมค่าเช่าท่ีเจ้าของพึงจ่ายคืนให้กับสังคม และสามารถยกเลิก 

การเก็บภาษีรายได้จากแรงงานและทุน  

	 เมือ่ขยายความตามแนวคดิของจอร์จ ความไม่เป็นธรรมในการกระจาย 

ผลประโยชน์ทีเ่กดิจากการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานภาครฐัถอืเป็นปัจจยัส�ำคญั

ที่เป็นรากฐานของความเหลื่อมล�้ำในสังคม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสังคมไทย  

เน่ืองจากเจ้าของท่ีดนิจ�ำนวนมากได้ประโยชน์จากการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน

ของรัฐ โดยไม่ต้องลงทุนลงแรงในการพัฒนาพื้นที่ของตนเพ่ือสร้างมูลค่า 

ทางเศรษฐกจิ ปรากฏการณ์ “ส้มหล่น” หรอื “ลาภลอย”เกดิขึน้กับเจ้าของทีด่นิ 

แทบทุกราย โดยเฉพาะเจ้าของที่ดินในพื้นที่มีมูลค่าสูงหรือที่ดินแปลงใหญ ่

ในเมือง ค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากมูลค่าที่ดินที่ตกเป็นของเจ้าของที่ดินถือเป็น

แหล่งรายได้และความมั่งคั่งส�ำคัญของกลุ่มเจ้าของท่ีดินในประเทศไทย และ

เป็นสาเหตุหนึ่งของความเหลื่อมล�้ำในสังคมสืบเนื่องตลอดมา

	 การบรหิารจดัการท่ีดนิท่ีเก่ียวข้องกับการลงทนุโครงสร้างพืน้ฐานภาครฐั 

ในปัจจุบันยังขาดกลไกการเก็บคืนค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (economic rent)  

ที่เกิดขึ้นจากการลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน ผลประโยชน์ที่ได้จากการพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานในบริเวณพื้นท่ีหนึ่งจึงตกเป็นของเจ้าของที่ดินเอกชน  

โดยเฉพาะในพืน้ทีเ่มอืงและชานเมอืงทีม่กีารลงทนุในโครงสร้างพ้ืนฐานจ�ำนวนมาก 

และมูลค่าท่ีดินเพิ่มสูงขึ้นอย่างรวดเร็ว เจ้าของที่ดินจ�ำนวนมากได้รับค่าเช่า

ทางเศรษฐกิจโดยไม่ต้องลงทุนลงแรงใดๆ อีกท้ังรูปแบบการลงทุนโครงสร้าง

พืน้ฐานของรฐัไทย โดยมากเน้นการใช้ภาษขีองประชาชนทัว่ไปและมกีารลงทนุ

โดยภาคเอกชนในสดัส่วนทีต่�ำ่ จงึเกดิความไม่เป็นธรรมอย่างยิง่ระหว่างเจ้าของ

ทีด่นิทีไ่ด้รบัประโยชน์กับประชาชนผูเ้สยีภาษี ปัญหานีเ้ชือ่มโยงกบัเรือ่งแรงจงูใจ 

และโอกาสที่ท�ำให้เกิดกิจกรรมแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (rent seeking) 
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โดยกลุ่มผู้มีอ�ำนาจและมีอิทธิพลในโครงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐ 

โดยเฉพาะในพืน้ท่ีเมอืงและชานเมอืงท่ีมกีารเติบโตทางเศรษฐกจิและการเพิม่

มูลค่าของที่ดินอย่างมาก 

	 แม้เรื่องการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจเป็นประเด็นท่ีส�ำคัญมาก

ส�ำหรบันโยบายสาธารณะทีเ่กีย่วข้องกบัทีด่นิและการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน 

และเป็นปัญหาท่ีเกดิขึน้ท้ังในพืน้ทีป่่าไม้และชนบทและทีด่นิในเมอืง แต่ทีผ่่านมา 

มงีานวจิยัน้อยมากทีแ่สดงข้อมลูเชงิประจกัษ์ในประเดน็ดงักล่าว หนึง่ในงานวจิยั 

ทีไ่ด้วเิคราะห์เรือ่งนีไ้ว้อย่างละเอยีด คอื งานวจิยัของอดศิร์ อศิรางกรู ณ อยุธยา 

และคณะ (2552)  ซึง่เป็นการศกึษาเรือ่งการใช้อทิธิพลในการเข้าถงึทรพัยากร

ที่ดินและป่าไม้ รวมทั้งการใช้กลไกของรัฐด้านการบริหารจัดการท่ีดินและ 

ป่าไม้ในการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ ซึง่ท�ำให้เกดิความไม่เป็นธรรมในการ

ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ กรณีที่เกิดขึ้นบ่อย คือ ผู้มีอิทธิพลมักใช้

กลไกของรฐัในการแสวงหาส่วนเกนิทางเศรษฐกจิจากทรพัยากรท่ีดนิและป่าไม้  

ในขณะที่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถใช้กลไกดังกล่าวได้ ในงานวิจัยนี้ 

คณะผู้วิจัยได้เลือกวิเคราะห์กรณีศึกษาสามตัวอย่าง ได้แก่ กรณีโครงการ 

จัดที่ดินของรัฐด้วยกลไกการออกหนังสือแสดงการท�ำประโยชน์ น.ค.3 ซ่ึง

สามารถน�ำไปขอเอกสารสิทธิ กรณีการครอบครองมรดกของชาติด้วยกลไก

การใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) และกรณีการลงทุนของรัฐ 

ในโครงสร้างพืน้ฐาน โดยเน้นตวัอย่างของการลงทนุสร้างสนามบนิสุวรรณภมูิ 

กรณีการจัดทีด่นิของรฐัด้วยการออกหนงัสอืแสดงการท�ำประโยชน์ น.ค.3 นัน้ 

คณะผูว้จิยัพบว่า ผลการด�ำเนนิงานของโครงการนคิมสร้างตนเองทีม่วีตัถปุระสงค์ 

เพื่อจัดที่ดินให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยได้กลายเป็นกลไกให้นักลงทุนในภาค

เอกชนสามารถเข้าครอบครองทรพัยากรทีด่นิของรฐัเพือ่การลงทนุได้ จากกรณี

ตัวอย่างแสดงให้เห็นว่า กลไกของการออก น.ค.3 นั้น ประชาชนผู้เป็นเจ้าของ 
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น.ค.3 เดมิ ได้น�ำ น.ค.3 ทีร่ฐัจดัสรรให้ไปออกเป็นเอกสารสิทธ ิเช่น โฉนด หรือ

หนังสือรับรองการท�ำประโยชน์ (น.ส.3) ซึ่งได้มีการซ้ือขายเปลี่ยนมือไปยัง 

นักลงทนุรายอ่ืนจนสภาพนคิมสร้างตนเองเดมิได้เปลีย่นแปลงไปเป็นโครงการ

ลงทุนของภาคเอกชน เช่น หมู่บ้านจัดสรรหรือสนามกอล์ฟ นอกจากนั้น  

ถึงแม้สภาพความเป็นนิคมสร้างตนเองได้เปลี่ยนไปแล้ว แต่ก็ยังมีการจัดสรร

งบประมาณเพื่อการบริหารจัดการนิคมฯ น้ันๆ อยู่ เช่น งบประมาณในการ

ดูแลถนน ในที่สุดแล้วก็เท่ากับเป็นการน�ำงบประมาณของรัฐมาใช้เพ่ือเอื้อ

ประโยชน์ให้กบัเจ้าของทีด่นิในปัจจบุนันัน่เอง แม้มกีารเปลีย่นมอืการครอบครอง 

ที่ดินในโครงการไปเกือบหมดแล้วก็ตาม

	 ในส่วนของกลไกการใช้แบบแจ้งการครอบครองทีดิ่น (ส.ค.1) เพือ่น�ำไป 

ออกเอกสารสิทธิ เช่น โฉนด หรือหนังสือรับรองการท�ำประโยชน์ (น.ส.3) นั้น 

การศึกษาดังกล่าวพบว่า ได้มีการน�ำเอกสาร ส.ค.1 ไปใช้ในรูปแบบท่ีมิชอบ 

เช่น การเพิ่มขนาดของพื้นที่ การน�ำ ส.ค.1 ของพื้นที่หนึ่งไปออกเอกสารสิทธิ

ในอีกพื้นที่หนึ่ง หรือการน�ำ ส.ค.1 ท่ีเคยถูกน�ำมาใช้ในการออกเอกสารสิทธิ

แล้วมาใช้ออกเอกสารสทิธซิ�ำ้อีก การใช้ช่องว่างของกลไกของรฐัเช่นนีไ้ด้ท�ำให้

ที่ดินของรัฐจ�ำนวนมากที่ควรสงวนไว้เพื่อส่วนรวมตกไปเป็นทรัพย์สินของ 

ผู้มีอิทธิพล เช่น การที่ผู้มีอิทธิพลสามารถเข้าครอบครองพื้นที่ๆ ควรอนุรักษ์

ให้เป็นมรดกของชาติ เช่น พื้นที่เกาะ ภูเขา หรือพ้ืนที่ที่มีความลาดชันสูง  

ถึงแม้พ้ืนที่ดังกล่าวอาจสามารถแสดงการได้มาซ่ึงเอกสารสิทธิอย่างถูกต้อง  

แต่การน�ำมรดกของชาติที่ควรสงวนไว้เพื่อประโยชน์ของส่วนรวมมาออก

เอกสารสิทธิให้กับผู้มีอิทธิพลโดยอาศัยกลไกของ ส.ค.1 จึงเป็นกระบวนการ

อย่างหนึ่งในการถ่ายโอนทรัพยากรของประเทศสู่ผู้มีอิทธิพล
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	 ส�ำหรบักรณีการด�ำเนนินโยบายการลงทนุของรฐัในโครงสร้างพืน้ฐาน

หรือโครงการขนาดใหญ่ เช่น การสร้างสนามบินสุวรรณภูมิ โครงการรถไฟฟ้า 

หรือการตัดถนน โครงการเหล่าน้ีได้กลายเป็นกลไกอย่างหนึ่งในการถ่ายโอน

มูลค่าทางเศรษฐกิจจากภาครัฐในรูปงบประมาณการลงทุนมาสู่มูลค่าที่ดิน 

ในบริเวณใกล้เคียง และท้ายสุดมาสู่ผู้มีอิทธิพลที่สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร

ของแผนการลงทนุของภาครฐัได้ก่อนผูอ้ืน่ ผูม้อีทิธพิลเหล่านีส้ามารถน�ำข้อมลู

แผนการลงทุนในโครงการขนาดใหญ่ดังกล่าวมาใช้ในการครอบครองที่ดินใน

ราคาทีต่�ำ่เพือ่ท�ำก�ำไรจากมลูค่าเพิม่ท่ีจะเกดิขึน้ได้ในอนาคต ในกรณกีารลงทนุ

ขนาดใหญ่เช่นนี้ ภาครัฐควรมีกลไกในการถ่ายโอนส่วนเกินทางเศรษฐกิจ 

ที่เจ้าของที่ดินดังกล่าวได้ไปกลับสู่ภาครัฐ เพื่อเป็นการชดเชยงบประมาณ 

การลงทุนท่ีรฐัได้จัดสรรไปให้ กลไกการถ่ายโอนส่วนเกนิทางเศรษฐกจิดงักล่าว 

เช่น การน�ำเก็บภาษีก�ำไรจากการขายทรัพย์สิน (capital gains tax) 

	 จากผลการศึกษากรณีตัวอย่างทั้งสามกรณีศึกษา คณะผู้วิจัยได้ม ี

ข้อเสนอแนะเพื่อป้องกันมิให้ผู้มีอิทธิพลสามารถใช้กลไกของรัฐเพื่อแสวงหา

ประโยชน์ส่วนตัว เช่น การปรับรูปแบบการจัดที่ดินของรัฐเพื่อประชาชนผู้มี

รายได้น้อยมาเป็นในรูปของธนาคารที่ดิน การจัดท�ำฐานข้อมูลผู้ที่เข้ารับสิทธิ

การจัดที่ดินของรัฐเพื่อป้องกันการใช้สิทธิซ�้ำซ้อน การใช้หลักธรรมาภิบาล 

ในการบรหิารจัดการท่ีดนิ การมส่ีวนร่วมของประชาชนในการด�ำเนนิโครงการ

ลงทุนของรัฐ และการพัฒนาเคร่ืองมือทางภาษีเพ่ือความเป็นธรรมในการ

บริหารจัดการท่ีดิน เช่น ภาษีจากก�ำไรการขายทรัพย์สินและภาษีจากมูลค่า

ที่ดินที่เพิ่มสูงขึ้น (betterment tax) 

	 งานวิจัยดังกล่าวได้น�ำเสนอรายละเอียดเชิงกระบวนการของการ

แสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกจิท่ีเกดิจากการพฒันาและการใช้ประโยชน์จากทีด่นิ 
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แต่ไม่ได้มีการวิเคราะห์เชิงปริมาณว่า การลงทุนโครงสร้างพื้นฐานของภาครัฐ

ได้ท�ำให้เกิดผลประโยชน์กบัเจ้าของทีด่นิมากน้อยเท่าใด ข้อมลูเชงิปรมิาณดงักล่าว 

จะมีความส�ำคัญเมื่อต้องมีการก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สินหรือ 

ภาษีประเภทต่างๆ ที่อาจน�ำมาใช้ในการออกมาตรการสร้างความเป็นธรรม 

ในการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานในอนาคต โดยการเกบ็คนืมลูค่าทีดิ่นทีเ่พ่ิมขึน้

กลับสู่สังคม (value capture)  การศึกษาเชิงปริมาณในประเด็นนี้มีอยู่มาก

แล้วในต่างประเทศ เพราะเป็นองค์ความรู้พื้นฐานของการก�ำหนดอัตราภาษี

ทรัพย์สินและมาตรการด้านการคลังอื่นๆ แต่ยังมีงานวิจัยแนวนี้อยู่น้อยมาก

ในประเทศไทย

	 อนัทีจ่รงิแล้ว โครงการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานในอดตีกไ็ด้ยดึหลกัการ 

ผู้ได้รับประโยชน์เป็นผู้จ่าย เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการพัฒนาโครงสร้าง

พืน้ฐาน โดยให้เจ้าของทีด่นิทีไ่ด้รบัประโยชน์จากมลูค่าทีดิ่นทีเ่พ่ิมขึน้ต้องเป็น 

ผู้รับภาระด้านการเงินในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานนั้น ดังในกรณีโครงการ 

พัฒนาระบบคลองชลประทานรังสิต ซึ่งผู ้พัฒนาที่ดินต้องลงทุนในการ 

ขุดคลองเอง แต่ก็ได้กรรมสิทธิ์์ที่ดินจ�ำนวนมากในบริเวณสองฝั่งคลอง (สุนทรี 

อาสะไวย์, 2533) ส่วนในกรณขีองการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานในเมอืงกม็ตีวัอย่าง 

ของการตดัถนนราชด�ำเนนิ ซึง่ได้มกีารพจิารณาถงึความไม่เป็นธรรมต่อสังคม

โดยรวมอันเน่ืองมาจากมูลค่าท่ีดินที่เพิ่มข้ึนจากพัฒนาถนน กล่าวคือ หาก

รัฐบาลต้องน�ำเอาภาษีอากรที่จัดเก็บจากประชาชนทั่วไปมาใช้ในการพัฒนา

ถนนทีก่่อให้เกดิประโยชน์เฉพาะคนในพืน้ทีใ่ดพืน้ทีห่นึง่ กจ็ะถอืว่าไม่เป็นธรรม

ต่อสังคม จึงต้องมีการใช้เครื่องมือการเงินการคลังที่เหมาะสม (นพนันท์  

ตาปนานนท์, 2553) ดังที่ปรากฏในประกาศจัดที่สร้างถนนราชด�ำเนินว่า
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	 เพราะฉะนั้นจึงทรงมีพระด�ำริเห็นว่าสมควรจะเปลี่ยนแปลง 

การจดัท่ีสร้างถนนนีโ้ดยวธิอีย่างใหม่ ให้เจ้าของทัง้หลายได้/เสียประโยชน์ 

คล้ายคลึง แลป้องกันเหตุขัดขวางในเร่ืองการตัดถนนนั้นโดยวิธี 

ก�ำหนดว่า เมื่อลงมือตัดถนนให้เจ้าพนักงานรับซื้อที่สร้างถนนไว้ก่อน 

เมื่อท�ำถนนแล้วเสร็จต้องขายที่ดินริมถนนเท่าทุนคืนให้เจ้าของที่ 

ตามเดิม เพื่อให้เจ้าของที่ผู้ต้องที่ดินเป็นถนนไม่เหลือเลยนั้น ได้มี

โอกาสรับเงินทุนคืน แลให้เจ้าของที่ผู้มีที่ดินเหลือริมถนนอันจะได้รับ

ประโยชน์จากการสร้างถนนนั้นได้ออกเงินช่วยค่าสร้างถนนในเมื่อ

ถนนนัน้แล้วเสรจ็น้ันด้วย (ประกาศจดัท่ีสร้างถนนราชด�ำเนนิ ราชกจิจา 

นุเบกษา เล่ม 16 วันที่ 27 สิงหาคม ร.ศ. 118)

	 เรือ่งความเป็นธรรมในการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานและมาตรการท่ีรัฐ

สามารถใช้ได้ในการเก็บคืนมูลค่าท่ีดินน้ี เป็นท่ีถกเถียงกันเรื่อยมาในประเด็น

ที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืนท่ีดินเพื่อการพัฒนาโดยรัฐ และได้มีการค�ำนึงถึง

ประเด็นนี้อยู่บ้างในกฎหมายไทย กล่าวคือ ตามมาตรา 21 พระราชบัญญัต ิ

ว่าด้วยการเวนคืนอสงัหารมิทรพัย์ พ.ศ. 2530 ได้ก�ำหนดให้มกีารค�ำนวณมลูค่า

ที่ดินที่เพิ่มสูงขึ้น (betterment) อันเนื่องมาจากการเวนคืนเพ่ือการพัฒนา 

โดยรัฐ รัฐบาลได้ออกพระราชกฤษฎีกาก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการค�ำนวณ

ราคาทีสู่งขึน้หรอืลดลงของอสงัหารมิทรพัย์ทีเ่หลอืจากการเวนคนื พ.ศ. 2537 

ตามมาตรา 21 ของ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 

2530 พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวได้ก�ำหนดเกณฑ์และวธิกีารค�ำนวณราคาทีด่นิ  

โดยเน้นราคาซื้อขายตามราคาตลาดอสังหาริมทรัพย์อื่นที่มีลักษณะ รูปร่าง

หรือขนาดทีค่ล้ายคลงึกนั และอยูใ่นทีต่ัง้ใกล้เคยีงกบัอสงัหารมิทรพัย์ทีเ่วนคนื 

แต่ผลกระทบจากการเวนคืน และการด�ำเนินโครงการของรัฐแผ่ไปไม่ถึง  
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พระราชกฤษฎีกาดังกล่าว ยังก�ำหนดรายละเอียดครอบคลุมถึงกรณีที่

อสงัหารมิทรพัย์ทีเ่หลอืจากการเวนคนืตดิต่อกบัอสงัหารมิทรพัย์อ่ืนของเจ้าของ

คนเดียวกัน พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังระบุถึงกฎหมายที่อาจมีผลกระทบ 

ต่อราคาอสังริมทรัพย์ เช่น กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและกฎหมายว่าด้วย

การควบคุมอาคาร 

	 อย่างไรกต็าม การออกพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวได้มผีลกระทบโดยตรง 

ต่อการด�ำเนนิโครงการก่อสร้างโครงสร้างพืน้ฐานของหน่วยงานท่ีเกีย่วข้อง อาทิ  

กรมโยธาธกิาร กรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบท จนมีสอบถามประเดน็

ด้านกฎหมายเก่ียวกบัพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวไปยังส�ำนกังานคณะกรรมกฤษฎกีา  

ในปี พ.ศ. 2538 จนกระท่ังพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าวได้ถูกยกเลิกไป 

เมือ่วนัที ่7 พฤศจกิายน พ.ศ. 2538 ในสมยับรรหาร ศลิปอาชา เป็นนายกรัฐมนตรี  

โดยได้ออกพระราชกฤษฎีกายกเลิกพระราชกฤษฎีกาก�ำหนดหลักเกณฑ์และ

วิธีการค�ำนวณราคาที่สูงขึ้นหรือลดลงของอสังหาริมทรัพย์ท่ีเหลือจากการ

เวนคืน พ.ศ. 2537 พ.ศ. 2538 โดยให้ความเหน็ว่า เนือ่งจากพระราชกฤษฎกีา 

ก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารค�ำนวณราคาทีส่งูข้ึน หรือลดลงของอสังหาริมทรัพย์ 

ที่เหลือจากการเวนคืน พ.ศ. 2537 ส่งผลให้ผู้ถูกเวนคืนได้รับความเดือดร้อน

เพราะต้องน�ำเอาราคาที่ดินในส่วนท่ีเหลือท่ีสูงขึ้นมาหักออกจากค่าทดแทน

น้อยลง บางรายนอกจากจะไม่ได้รบัเงนิค่าทดแทนแล้วยงัต้องหาเงนิมารือ้ถอน 

ขนย้ายสิง่ปลกูสร้างอกี นอกจากนี ้ยงัเป็นอปุสรรคในการเวนคนือสงัหารมิทรพัย์ 

เพือ่เป็นการแก้ไขปัญหาความเดอืดร้อนของผูถ้กูเวนคนื รฐับาลจงึได้ด�ำเนนิการ 

ยกเลิกพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว ซึ่งจะท�ำให้ผู้ถูกเวนคืนได้รับเงินค่าทดแทน

ตามสิทธิที่ควรจะได้รับโดยไม่ต้องน�ำเอาราคาที่ดินในส่วนที่เหลือที่สูงขึ้น 

มาหักออกจากเงินค่าทดแทนที่ได้รับ
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	 แต่ประเดน็นีก้ม็กีารถกเถียงได้ว่า การยกเลิกพระราชกฤษฎกีาก�ำหนด

หลักเกณฑ์และวิธีการค�ำนวณราคาท่ีสูงขึ้นหรือลดลงของอสังหาริมทรัพย์ 

ที่เหลือจากการเวนคืน พ.ศ. 2537 ได้ท�ำให้เจ้าของที่ดินรายใหญ่จ�ำนวนมาก

ได้รบัประโยชน์จากการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานของรฐั โดยไม่ต้องรบัผดิชอบ

กับต้นทุนในการสร้างโครงสร้างพื้นฐานดังกล่าว หากรัฐต้องการแก้ไขปัญหา

ความเดอืดร้อนของเจ้าของทีด่นิรายย่อยทีถ่กูเวนคนืในเรือ่งการรือ้ถอน ขนย้าย 

สิง่ปลกูสร้าง ก็ควรแก้ไขรายละเอยีดของกฎหมาย มิใช่ยกเลกิพระราชกฤษฎกีา

ไปทั้งหมดดังที่เป็นอยู่ (อดิศร์ อิศรางกูร ณ อยุธยา และคณะ, 2552)

	 อีกประเด็นหนึ่งในเรื่องการคืนผลประโยชน์ให้กับสังคมเก่ียวข้องกับ

การลงทนุพฒันาระบบขนส่งมวลชนแบบราง เมือ่ไม่กีปี่ท่ีผ่านมานี ้นกัวชิาการ

ด้านการขนส่งในประเทศไทยได้ให้ความสนใจกับเรื่องความเป็นธรรมในการ

เก็บเกี่ยวผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นการพัฒนาระบบรางในกรุงเทพมหานคร  

ด้วยข้อสังเกตที่ว่ามีโครงการพัฒนาที่ดินเกิดขึ้นจ�ำนวนมากในพ้ืนที่ใกล้กับ

สถานีรถไฟฟ้าบีทีเอสและสถานีรถไฟใต้ดิน และราคาที่ดินในพื้นที่เหล่านี ้

ได้เพิ่มสูงขึ้นมากและในอัตราที่สูงกว่าพื้นที่อื่นๆ ในเมือง จึงได้มีการศึกษาถึง

ผลกระทบของระบบขนส่งแบบรางต่อตลาดที่ดินในเมือง ยกตัวอย่างเช่น 

Chalermpong (2007) ได้ใช้เทคนคิวเิคราะห์ด้วยแบบจ�ำลองเฮโดนกิ (Hedonic  

models) ในการค�ำนวณมลูค่าทีด่นิท่ีเพิม่ข้ึนจากการพฒันาระบบขนส่งมวลชน 

แบบราง โดยได้วิเคราะห์มูลค่าอาคารชุดท่ีอยู่บริเวณแนวรถไฟฟ้าบทีเีอส  

ผลการวิจัยพบว่า อัตราการเพิ่มของราคาที่ดินอันเนื่องมาจากความสามารถ 

ในการเข้าถึงรถไฟฟ้าอยู่ที่ประมาณ 300 บาทต่อเมตร   

	 งานวิจัยอ่ืนในลักษณะคล้ายกันก็ได้ผลสรุปการวิเคราะห์ที่ยืนยันถึง

ผลกระทบของการสร้างระบบขนส่งมวลชนแบบรางต่อราคาทีด่นิ Vichiensan 
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et al. (2007) แสดงให้เห็นว่า ราคาที่ดินในบริเวณเส้นทางรถไฟฟ้าบีทีเอส 

ได้เพ่ิมข้ึนอย่างมนียัส�ำคญัหลงัจากทีไ่ด้มกีารเปิดให้บรกิาร โดยเฉพาะในพืน้ที่

รอบสถานเีปลีย่นถ่าย อีกงานหนึง่โดย Chalermpong and Wattana (2009)  

แสดงผลกระทบของการเข้าถึงรถไฟฟ้าต่อราคาท่ีดินของแปลงท่ีใช้ประโยชน์

เป็นอาคารส�ำนักงาน ในขณะที่ Vichiensan and Miyamoto (2010)  

ได้เลอืกหน่วยวิเคราะห์เป็นทาวน์เฮาส์ในกรงุเทพมหานคร และได้ผลการวเิคราะห์ 

ไปในทิศทางเดียวกนั อกีงานวิจยัหน่ึงโดย Anantsuksomsri (2010) ได้วเิคราะห์ 

ประเด็นเดียวกันแต่ใช้หน่วยวิเคราะห์เป็นบ้านเดี่ยวและมีขอบเขตการศึกษา

ที่กว้างขึ้นโดยครอบคลุมพื้นท่ีกรุงเทพมหานครและปริมณฑล การศึกษา 

เชิงปริมาณทั้งหมดนี้ได้ผลสรุปท่ียืนยันถึงผลกระทบเชิงบวกของการพัฒนา

ระบบขนส่งมวลชนแบบรางต่อมูลค่าทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์ในพืน้ทีบ่รกิาร 

(catchment areas) และยนืยนัถงึความจ�ำเป็นในการปรบัระบบภาษทีรพัย์สนิ

และมาตรการบริหารจัดการท่ีดินให้สะท้อนผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นกับเจ้าของ

ที่ดินที่ไม่ต้องลงทุนลงแรงอะไร

	 ผลกระทบของการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานต่อมลูค่าทีด่นิในพืน้ทีข้่างเคยีง 

ไม่ได้จ�ำกดัอยูเ่พยีงแค่ผลประโยชน์ในด้านบวกเท่านัน้ แต่ก็ท�ำให้เกดิผลกระทบ 

ในด้านลบได้เช่นกนั การวดัผลกระทบภายนอกเชงิลบของโครงการพฒันาโครงสร้าง 

พืน้ฐานสามารถวเิคราะห์ได้หลายวธิ ีเช่น การใช้แบบจ�ำลองแบบวธิสีมมตเิหตกุารณ์ 

ให้ประมาณค่า (Contingent Valuation Model-CVM) เพื่อประเมินระดับ

ความเต็มใจที่จะจ่าย (willingness to pay) และความเต็มใจท่ีจะยอมรับ 

ค่าชดเชย (willingness to accept compensation) แบบจ�ำลอง CVM เป็น

เครื่องมือที่ใช้ได้ในการประเมินมูลค่าทางเศรษฐศาสตร์ของทรัพยากรที่ไม่ได้

มีการซื้อขายในตลาดทั่วไป ซึ่งนิยมใช้ในงานวิจัยด้านสิ่งแวดล้อม (เช่น จรัญ 

คุ้มพันธุ์ และคณะ, 2547) และการอนุรักษ์มรดกทางประวัติศาสตร์ (เช่น 
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ธานนิทร์ ไชยเยชน์ และคณะ, 2550) ตวัอย่างงานวิจยัในหัวข้อเก่ียวกับตลาดทีดิ่น 

ในเมอืงทีม่อียูใ่นประเทศไทยคอืการวเิคราะห์ผลกระทบจากเสียงรบกวนจาก

สนามบินสุวรรณภูมิ (Chalermpong and Klaiklueng, 2012) แต่ในกรณีที่

ต้องการทราบถึงกระทบต่อมูลค่าที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ ก็สามารถใช้แบบ

จ�ำลองเฮโดนิก (Hedonic model) ในการประเมินได้ ดังเช่นในงานของ 

Chalermpong (2010) ท่ีได้ใช้วิธีการวิเคราะห์แบบเฮโดนิกในการประเมิน

ผลกระทบของเสยีงจากการขึน้ลงของเครือ่งบนิท่ีสนามบนิสุวรรณภมูต่ิอราคา

ที่ดินและท่ีอยู่อาศัยในบริเวณพื้นที่รอบข้าง ผลการวิจัยพบว่า การก่อสร้าง

สนามบินมีผลต่อราคาที่ดินในพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบจากเสียงขึ้นลงของ 

เครื่องบินอย่างมีนัยส�ำคัญ

	 การใช้แบบจ�ำลองแบบวิธีสมมติเหตกุารณ์ให้ประมาณค่า (CVM) รวมถงึ 

วิธีการประมาณคาใชจายในการเดินทางแบบแบงเขต (Zonal Travel Cost 

Method–ZTCM) ยงัสามารถใช้ในการวเิคราะห์ทีดิ่นในฐานะสินค้าบริโภคได้ 

หวัข้อหนึง่ทีพ่บในการศกึษาในประเทศไทย คอื การวเิคราะห์มลูค่าเชงินนัทนาการ 

ของสวนสาธารณะ เช่น สวนลมุพนิ ี(Grandstaff and Dixon, 1986) สวนรถไฟ  

(กันยารัตน กิตติสารวุฒิเวทย, 2546) และสวนสินติภาพ (จรัญ แซอึ้ง, 2546) 

และมูลค่าเชิงสิ่งแวดล้อมและนันทนาการของอุทยานแห่งชาติ เช่น อุทยาน

แห่งชาติเขาใหญ่ (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และพรเพ็ญ วิจักษณ์ประเสริฐ, 2538) 

และพื้นที่ถ�้ำเลเขากอบ จังหวัดตรัง (วนิดา รัตนพันธุ์ และคณะ, 2547)

เครื่องมือการพัฒนาและบริหารจัดการที่ดิน 

	 ชุดความรู้ด้านเศรษฐกิจที่ดินอีกกลุ่มหนึ่งเป็นเร่ืองเครื่องมือและ 

วิธีการในการพัฒนาที่ดิน โดยสามารถแบ่งได้ตามรูปแบบและเป้าหมายของ

การเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดิน เครื่องมือชุดหนึ่งเป็นการพัฒนาท่ีดิน
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เพื่อการเกษตร เช่น การจัดรูปและจัดสรรที่ดินเพื่อการเกษตรและการจัดรูป

ที่ดินในนิคมสร้างตนเอง ซึ่งด�ำเนินการพร้อมกับการพัฒนาระบบชลประทาน

และการสร้างถนน บทความและงานวิจัยเชิงเศรษฐศาสตร์เก่ียวกับเครื่องมือ

บริหารจัดการท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม้และเกษตรกรรมชนบทมีอยู่บ้างตามที่ได้

ทบทวนมาแล้วข้างต้น  

	 ส่วนอกีกลุม่หนึง่เป็นเครือ่งมอืทีใ่ช้ในการพฒันาและบรหิารจดัการทีด่นิ 

ในบรเิวณชานเมอืงและในเมอืงซึง่กม็บีทความและรายงานเป็นภาษาไทยอยูบ้่าง  

โดยมากเป็นการวเิคราะห์เร่ืองการจดัรปูทีด่นิเสยีเป็นส่วนใหญ่ เครือ่งมอืในกลุม่นี ้

ชุดหนึ่งเน้นไปที่ปรับเปลี่ยนพื้นที่เกษตรบริเวณชานเมืองให้เป็นพื้นที่รองรับ

การขยายตวัของเมอืง เช่น การจดัสรรทีด่นิ (land subdivision) และการจดัรปู 

ทีด่นิเพือ่การพฒันาพืน้ทีช่านเมอืง (land readjustment) ท่ีมกีารปรับเปล่ียน

รูปแปลงที่ดินและกรรมสิทธิ์์ท่ีดินให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 

ในการใช้ทีด่นิมากยิง่ขึน้ การจดัรปูทีด่นิส�ำหรบัพืน้ท่ีชานเมอืงมหีลักการคล้ายคลึง 

การจัดรูปที่ดินเพื่อการเกษตร แต่มีรายละเอียดเพิ่มเติมในเร่ืองการปันส่วน

ที่ดินของเจ้าของแต่ละรายเพื่อน�ำมาจัดท�ำโครงสร้างพื้นฐาน  

	 เครื่องมืออีกชุดหนึ่งส�ำหรับการพัฒนาที่ดินในเมือง คือ เครื่องมือ 

การรื้อถอนสร้างใหม่ (redevelopment) ซึ่งเน้นใช้ในการฟื้นฟูเมืองหรือ 

การพัฒนาที่ดินในพื้นที่เมืองเดิมที่มีโครงสร้างพ้ืนฐานรองรับอยู่บางส่วนแล้ว 

อปุสรรคด้านท่ีดนิท่ีส�ำคญัในการฟ้ืนฟเูมอืงในหลายประเทศรวมทัง้ประเทศไทย 

คือ โดยมากจ�ำเป็นต้องมีการรวมแปลงและถ่ายโอนกรรมสิทธิ์์ในการพัฒนา

เพือ่ให้สามารถสร้างอาคารทีม่พีืน้ทีใ่ช้สอยมากขึน้และมคีวามหนาแน่นมากขึน้  

เครือ่งมอืการพฒันาในรปูแบบน้ีพบมากในประเทศญีปุ่น่ เกาหลใีต้และไต้หวนั 

ซึ่งมีการออกกฎหมายเพื่อการรวมแปลงที่ดิน (land consolidation) เช่น 

กฎหมายการฟื้นฟูเมืองปี 1969 (Urban Renewal Act, 1969) ของญี่ปุ่น 
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รายละเอยีดเกีย่วกับเครือ่งมอืการฟ้ืนฟเูมอืงมปีระมวลอยูบ้่างในเอกสารทีเ่ป็น

ภาษาไทย เช่น รายงาน “โครงการการจัดท�ำเครือ่งมอืทางกฎหมายในการฟ้ืนฟเูมอืง 

ส�ำหรบัประเทศไทย” ทีน่�ำเสนอต่อการเคหะแห่งชาติโดยศนูย์บริการวชิาการ

แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2553) และการประมวลเครื่องมือทางการเงิน

ทีน่�ำมาประยกุต์ใช้ได้ในโครงการฟ้ืนฟเูมอืงในประเทศไทย โดยอภวัิฒน์ รตันวราหะ  

(2552) แต่งานเหล่านีก้ไ็ม่ได้มกีารวเิคราะห์ประเดน็ทีเ่กีย่วข้องในเชงิเศรษฐศาสตร์

	 การจัดรูปที่ดิน

	 เครือ่งมอืในการพฒันาและบรหิารจดัการทีด่นิในเมอืงทีไ่ด้รบัความสนใจ 

มากเป็นพเิศษในหมูน่กัวชิาการและนกัผงัเมอืงนบัตัง้แต่ประมาณปี พ.ศ. 2530 

เป็นต้นมา คือ แนวคดิการจดัรปูท่ีดนิในพืน้ทีช่านเมอืง แนวคดิการจดัรปูทีด่นิ

ในประเทศไทยได้รับอิทธิพลอย่างมากจากผู้เชี่ยวชาญชาวญี่ปุ่น โดยเฉพาะ

จากองค์การความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น (Japan International 

Co-operation Agency-JICA) ซึ่งได้ส่งผู้เชี่ยวชาญในเร่ืองนี้มาประจ�ำที่ 

หลายหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง อาท ิกรมโยธาธกิารและผงัเมอืง กระทรวงมหาดไทย  

ส�ำนักผังเมือง กรุงเทพมหานคร และการเคหะแห่งชาติ รวมทั้งผู้เชี่ยวชาญที่

มีประสบการณ์ด้านการจัดรูปที่ดิน (Land pooling) ในออสเตรเลียมาก่อน 

คือ เรย์ อาร์เชอร์ (Ray Archer) แห่งสถาบันเทคโนโลยีแห่งเอเชีย (Asian 

Institute of Technology) ซึ่งได้เขียนบทความเก่ียวกับการจัดรูปที่ดินไว้

หลายฉบับ (Archer, 1983, 1987) หลังจากที่ได้มีงานเขียนและการประชุม

วชิาการเกีย่วกบัการจดัรปูท่ีดนิอยูจ่�ำนวนหนึง่ ประกอบกับการขบัเคลือ่นของ

นกัวชิาการไทยและต่างประเทศ หน่วยงานภาครัฐจึงได้ตระหนกัถึงประโยชน์

และโอกาสการใช้เครือ่งมอืใหม่ในการพฒันาเมอืงประเภทนี ้และได้มกีารผลกัดนั 

ให้มีการตรากฎหมายการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ขึ้นในปี พ.ศ. 2547 
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	 งานเขยีนเกีย่วกบัการจดัรปูท่ีดนิในประเทศไทยโดยส่วนใหญ่เป็นการ

น�ำเสนอแนวคดิ ความเป็นไปได้ในการด�ำเนนิโครงการ และแนวทางการด�ำเนนิ

โครงการและประเด็นด้านกฎหมาย โดยมากเขียนขึ้นโดยหน่วยงานราชการ

และเจ้าหน้าที่ที่รับผิดชอบงานด้านนี้ เช่น กรมโยธาธิการและผังเมือง (2556) 

และ อดุม พวัสกลุ (2553) บทความเชงิวเิคราะห์เท่าทีม่เีป็นภาษาองักฤษกเ็ป็น 

การน�ำเสนอวิธีการประเมินมูลค่าท่ีดินและทรัพย์สินในการด�ำเนินโครงการ 

จัดรูปที่ดินเป็นหลัก เช่น Pornchokchai (2002) บทความและงานวิเคราะห์

ในกลุ่มน้ีมีเน้ือหาที่แสดงให้เห็นถึงประโยชน์ของการจัดรูปที่ดินและการรวม

แปลงที่ดินเพื่อการฟื้นฟูเมือง โดยที่เป็นเครื่องมือด้านการเงินในการพัฒนา 

ที่ดินที่เป็นไปตามหลักการผู้ได้รับผลประโยชน์เป็นผู้จ่าย (Beneficiary-pays 

principle) เนื่องจากเจ้าของท่ีดินต้องปันส่วนที่ดินให้กับส่วนกลางเพื่อน�ำไป

สร้างโครงสร้างพื้นฐานที่จ�ำเป็น แต่ก็จะได้ประโยชน์จากมูลค่าที่ดินที่เพิ่มขึ้น

เนื่องจากมีรูปแปลงที่ดินและโครงสร้างพื้นฐานท่ีดีกว่าก่อนด�ำเนินโครงการ

เครื่องมือเหล่านี้จึงถือเป็นมาตรการเก็บคืนมูลค่าท่ีดินสู่สังคม (land value 

capture) อีกชุดหนึง่ท่ีใช้ได้ในการสร้างความเป็นธรรมในการพฒันาทีด่นิในเมอืง

	 อย่างไรก็ตาม งานเขียนเหล่านี้โดยมากไม่ได้วิเคราะห์การจัดรูปที่ดิน

ตามกรอบทฤษฎีเชิงเศรษฐศาสตร์ จึงไม่เห็นถึงประเด็นเชิงพฤติกรรมและ 

การตดัสนิใจของเจ้าของทีด่นิและหน่วยเศรษฐกจิอืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้อง มงีานเขยีน

อยู่น้อยมากที่ตีพิมพ์เป็นภาษาไทยที่วิเคราะห์ประเด็นด้านเศรษฐศาสตร์ของ

การด�ำเนนิโครงการจดัรปูท่ีดนิในประเทศไทยท้ังเชงิทฤษฎแีละในเชงิประจกัษ์

ดงัทีน่กัวชิาการต่างประเทศได้วเิคราะห์กรณศีกึษาของประเทศญีปุ่น่ เยอรมนี  

เนเธอร์แลนด์ และอิสราเอล (Hong and Needham, 2007)
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	 หนึ่งในบทความวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์ที่พอมีอยู่บ้างคือ งานของ

อารยะ ปรีชาเมตตา (2537) เกี่ยวกับพฤติกรรมการต่อรองของเจ้าของที่ดิน

ในกรณีการจัดรูปที่ดินใหม่ บทความนี้ได้วิเคราะห์ปัญหาของการจัดรูปท่ีดิน

ในเชิงทฤษฎีโดยใช้กรณีสมมติของแปลงที่ดินสองแปลงที่อยู ่ติดกัน โดย

วเิคราะห์พฤตกิรรมการต่อรองของเจ้าของทีด่นิตามกรอบความคดิของทฤษฎี

เกม ในสถานการณ์สมมติ 3 กรณี คือ ในกรณีแรก ที่ดินสองแปลงมีเจ้าของ

เป็นคนเดียวกัน ซึ่งท�ำให้ไม่มีปัญหาการเอาประโยชน์ฟรีๆ (free rider) กรณี

ที่สอง เจ้าของที่ดินเป็นคนละคนกัน และแต่ละคนด�ำเนินกลยุทธ์แบบตัวใคร

ตัวมัน (non-cooperaive game) และกรณีที่สาม ที่ดินแต่ละแปลงมีเจ้าของ

คนละคน แต่มีการรวมตัวกันเพื่อก�ำหนดกลยุทธ์ร่วมกัน และมีบทลงโทษต่อ

ผูฝ่้าฝืนข้อตกลงอย่างได้ผล (cooperatiive bargaining games with binding 

threats) ผลการวิเคราะห์สรุปว่า ผลประโยชน์ที่จะได้รับจากการจัดรูปที่ดิน

ใหม่นั้นถูกก�ำหนดโดยรูปแบบของการเจรจาต่อรองระหว่างเจ้าของที่ดินที่มี

แปลงติดกัน ทั้งประโยชน์ที่เกิดขึ้นกับเจ้าของที่ดินเองหรือสังคมโดยรวม  

โดยในแต่ละกรณกีจ็ะได้ผลลพัธ์ทีแ่ตกต่างกนั ผลการวิเคราะห์ดงักล่าวน�ำไปสู่ 

ข้อเสนอเชงินโยบายว่า กฎระเบยีบทีบ่งัคบัให้เจ้าของทีดิ่นต้องเข้าร่วมโครงการ

อย่างไม่สมคัรใจนัน้ เป็นการท�ำลายอ�ำนาจการต่อรองของเจ้าทีด่นิในการท�ำโทษ 

ฝ่ายตรงกันข้ามโดยการถอนตัว และท�ำให้ท้ังเจ้าของที่ดินและสังคมจะได้รับ

ประโยชน์น้อยกว่าที่ควรจะเป็น

	 ผลกระทบของกฎระเบียบและมาตรการต่อตลาดที่ดิน

	 “ทีต่ัง้ ทีต่ัง้ ทีต่ัง้” (location, location, location) เป็นวลีทีส่ื่อถงึปัจจัย 

ส�ำคัญที่สุดที่มีผลต่อมูลค่าที่ดิน แต่ละที่ตั้งมีคุณลักษณะไม่เหมือนกัน ท้ัง 

ความสามารถในการเข้าถึงสาธารณปูโภค สาธารณปูการและคณุภาพการบรกิาร 
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ของสถานที่เหล่านั้น ระยะทางจากศูนย์กลางเมือง คุณภาพของดินและ 

สิง่แวดล้อม ความเสีย่งต่อภัยพบัิติ เป็นต้น คณุลกัษณะเหล่าน้ีล้วนมผีลต่อมลูค่า 

และราคาที่ดินทั้งสิ้น เนื่องจากมูลค่าที่ดินไม่ได้ข้ึนอยู่กับคุณลักษณะเชิงท่ีต้ัง

ตามกายภาพอย่างเดียว แต่ยังถูกก�ำหนดโดยระดับทรัพยสิทธิที่รัฐหรือสังคม

ยอมรับให้เจ้าของที่ดินมีได้ในแปลงที่ดินนั้น กฎระเบียบและข้อก�ำหนดต่างๆ 

ที่ออกโดยภาครัฐจึงเป็นปัจจัยส�ำคัญที่มีผลต่อมูลค่าที่ดิน ค�ำว่า “ที่ตั้ง” จึง

หมายรวมถึงกฎระเบียบต่างๆ ที่บังคับใช้ในพื้นที่นั้นด้วย

	 ในปัจจุบันภาครัฐได้เพิ่มกฎระเบียบและขัอบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับ

ประเภทและความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ทีด่นิมากขึน้ โดยเฉพาะในทีด่นิ 

ในพื้นที่เมือง นับตั้งแต่การออกข้อบัญญัติตามพระราชบัญญัติการผังเมือง  

พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยครอบคลุม

ตั้งแต่ประเภทการใช้ท่ีดินท่ีอนุญาตให้ด�ำเนินการได้ในบริเวณพื้นที่หนึ่ง ดังที่

ปรากฏในข้อก�ำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดนิ (zoning) ตามผงัเมอืงรวม ไปจนถงึ

การควบคุมความหนาแน่นอาคารในแต่ละพื้นที่ด้วยการก�ำหนดอัตราพ้ืนที่

อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio–FAR) อัตราส่วนของพื้นที่ว่างต่อ

พืน้ทีอ่าคารรวม (Open Space Ratio-OSR) อตัราส่วนของพืน้ทีอ่าคารคลมุดิน 

ต่อพื้นที่แปลงที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร (Building Coverage Ratio-BCR) 

ระยะถอยร่น (Setback) ขนาดมวลอาคาร เป็นต้น การควบคมุด้านผังเมอืและ 

อาคารย่อมมผีลกระทบต่อขนาด และรปูแบบอาคารทีเ่จ้าของท่ีดินในแต่ละแห่ง 

สามารถพฒันาได้ จงึเป็นการก�ำหนดระดบัทรพัยสิทธขิองทีดิ่นแต่ละแปลงและ

มีผลต่อมูลค่าที่ดินและตลาดที่ดินในบริเวณดังกล่าว

	 กรณีตัวอย่างของข้อถกเถียงเกี่ยวกับผลกระทบของการควบคุมด้าน

ผังเมืองต่อตลาดที่ดินและการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ในประเทศไทย คือ  
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เรื่องการควบคุมความหนาแน่นในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 

ตามบทบญัญตัใินผงัเมอืงรวมดงักล่าว การก่อสร้างอาคารในพืน้ท่ีธรุกจิกลางเมอืง 

เช่น บนถนนสุขุมวิทตอนต้น ได้ถูกจ�ำกัดไว้ที่ไม่เกิน 7-8 เท่าของขนาดที่ดิน

และต้องมีอัตราส่วนของพื้นท่ีว่างต่อพื้นที่อาคารรวมอีก 4-5% ในกรณีนี้ 

ส�ำนักผังเมอืง กรงุเทพมหานคร ได้ให้เหตผุลของการควบคมุความหนาแน่นอาคาร 

ว่าได้ค�ำนงึถงึขดีความสามารถของโครงสร้างพืน้ฐานในการรองรบัจ�ำนวนประชากร 

และกจิกรรมทางเศรษฐกจิท่ีเกดิข้ึนในแต่ละพืน้ที ่และค�ำนึงถงึความปลอดภยั

ด้านอคัคภียั ส่วนในเขตท่ีอยูอ่าศยัหนาแน่นน้อยในพืน้ทีร่อยต่อของเมอืงชัน้กลาง 

กับชั้นนอก ผังเมืองรวมฉบับดังกล่าวได้จ�ำกัดการก่อสร้างอาคารที่อยู่อาศัย 

ไม่ให้เกิน 1,000 ตารางเมตร ด้วยเหตุผลว่า พื้นท่ีส่วนใหญ่ยังไม่มีระบบ

สาธารณปูโภคทัว่ถงึและอยูน่อกเขตการให้บรกิารของระบบขนส่งมวลชนแบบราง 

ทีภ่าครฐัต้องการสนับสนนุ การก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่จะท�ำให้มจี�ำนวนประชากร 

เพิม่ขึน้ แต่ด้วยโครงข่ายสาธารณูปโภคสาธารณูปการในปัจจบุนัทีย่งัไม่พอเพยีง  

การพฒันาความหนาแน่นสงูจะก่อให้เกดิผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมโดยรวม

และก่อให้เกิดปัญหาการจราจรในพื้นที่และบริเวณใกล้เคียง

	 ในประเดน็นี ้ได้มข้ีอโต้แย้งจากกลุม่พฒันาอสังหาริมทรัพย์และองค์กร

เอกชนว่า ข้อบัญญัติดังกล่าวไม่สมเหตุสมผล การควบคุมความหนาแน่นที่ไม่

เป็นไปตามศักยภาพของท่ีดินในกลางเมืองเป็นการผลักการพัฒนาออกไปยัง

เขตอื่น และท�ำให้เกิดการขยายตัวของพ้ืนที่ปลูกสร้างไปยังเขตชานเมือง 

อย่างไร้ขอบเขต ในบางพื้นท่ีที่มีการห้ามสร้างทาวน์เฮาส์ แต่พ้ืนที่เหล่านี้ 

มีทาวน์เฮาส์ส�ำหรับผู้มีรายได้ปานกลางและรายได้น้อยอยู่แล้วจ�ำนวนมาก  

การควบคุมที่เข้มงวดเกินไปจะส่งผลให้ผู้มีรายได้น้อยและรายได้ปานกลาง 

ต้องย้ายไปอยูใ่นพ้ืนทีห่่างไกลออกไป ดังทีใ่นปัจจุบนัโครงการก่อสร้างอาคารชดุ 
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และทาวน์เฮาส์จ�ำนวนมากต้องเกดิขึน้ในจงัหวดัสมทุรปราการ นนทบรุ ีปทมุธานี  

เพราะไม่สามารถสร้างในเขตกรุงเทพมหานครได้ (โสภณ พรโชคชัย, 2556)

	 ข้อโต้แย้งของท้ังสองฝ่ายล้วนแล้วแต่มเีหตผุลด้วยกนัทัง้สิน้ แต่ได้ข้อสรปุ 

ที่ไม่เหมือนกันเพราะตั้งอยู่บนเงื่อนไข ข้อสมมติ มุมมอง วิธีการวิเคราะห์และ

หลักฐานที่แตกต่างกัน โครงการพัฒนาที่ดินทั้งเพื่อที่อยู่อาศัย พาณิชยกรรม

และอุตสาหกรรมย่อมท�ำให้เกดิการไหลเวยีนของประชากรและความต้องการ

ด้านสาธารณปูโภคสาธารณูปการ การพฒันาอาคารท่ีมากเกนิกว่าขีดความสามารถ 

ในการรองรับของโครงสร้างพื้นฐานในพื้นท่ีย่อมท�ำให้เกิดผลกระทบต่างๆ  

ดังที่ใช้เป็นหลักการเหตุผลของการควบคุมในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร  

มมุมองหนึง่ของภาครฐัในการควบคมุการพฒันาเมอืง คอื ผลกระทบทีเ่กดิขึน้

จากการพฒันาทีด่นิมกัเป็นเรือ่งยากทีจ่ะจดัการแก้ไขได้ในภายหลัง เมือ่มกีาร

พัฒนาที่ดินและมีอาคารสิ่งปลูกสร้างแล้วย่อมเป็นการยากที่จะทุบทิ้งรื้อถอน

และเปลี่ยนแปลงได้ การคาดการณ์และมาตรการควบคุมผลกระทบจึงมัก

ระมดัระวงัและอาจเข้มงวดกว่าความจ�ำเป็น การก�ำหนดเกณฑ์และมาตรฐาน

ต้องตั้งอยู่บนฐานของข้อมูลเชิงประจักษ์ และมีการค�ำนวณตามหลักวิชาการ

ทีส่ะท้อนความเป็นจรงิ กระนัน้ก็ตาม กย็งัเป็นเร่ืองยากเพราะการเปล่ียนแปลง

ในตลาดที่ดินและอสังหาริมทรัพย์เกิดข้ึนอย่างรวดเร็ว ข้อมูลและวิธีการท่ีใช้

ในการวเิคราะห์เพ่ือการวางมาตรฐานการควบคุมอาจไม่สะท้อนความเป็นจรงิ

ที่เกิดขึ้นในเมืองขณะนั้น  

	 ในขณะเดียวกัน ข้อโต้แย้งที่ว่า ความเข้มงวดในการควบคุมในพ้ืนท่ี

ชั้นในท�ำให้เกิดการพัฒนาท่ีไกลออกไปและกระจัดกระจายจนเป็นปัญหานั้น

ก็สมเหตุสมผลในตัวเอง แต่ก็ตั้งอยู่บนข้อสมมติหลายประการ เช่น ที่ดิน 

ทีส่ามารถพฒันาโครงการทีอ่ยูอ่าศยัในขนาดทีเ่หมาะสมไม่มหีลงเหลืออยูพ้ื่นที่
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ชั้นใน และนักพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ไม่สามารถรวมแปลงและร้ืออาคารเก่า

เพือ่สร้างอาคารใหม่ได้อกี อกีข้อสมมตหินึง่ คอื ทกุโครงการจะต้องการพัฒนา

พื้นที่อาคารให้ได้มากกว่า 7-8 เท่าของแปลงที่ดินตามเกณฑ์สูงสุดที่ได้รับ

อนญุาตอยูใ่นปัจจบุนั แต่ในความเป็นจรงิไม่ใช่ว่าทุกโครงการต้องการเหมอืนกนั  

เพราะอาจมีปัจจยัอืน่ๆ ท่ีก�ำหนดขนาดของโครงการพฒันา เช่น ข้อจ�ำกัดด้าน

เงินทุนและความต้องการตลาด ฯลฯ นอกจากนี้ โครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยที่

กระจัดกระจายอยู่ตามชานเมืองและนอกเมืองนั้น โดยมากเกิดขึ้นในช่วง 

ก่อนที่การพัฒนาระบบขนส่งมวลชนแบบรางและเป็นรูปแบบหมู่บ้านจัดสรร  

เมื่อตลาดที่ดินได้เปลี่ยนไปตามการพัฒนาระบบขนส่งแบบราง และเมื่อผู้ซื้อ

นิยมการอยู่อาศัยในอาคารชุดมากข้ึน แรงกดดันของการพัฒนาที่ดินในพื้นที่

นอกเมืองทีห่่างไกลจากระบบรางอาจน้อยลง ส่วนข้อโต้แย้งทีว่่า การห้ามสร้าง

ทาวน์เฮาส์ในบางพืน้ท่ีจะท�ำให้เกิดผลกระทบกบัผูม้รีายได้น้อยนัน้ กต้ั็งอยูบ่น

ข้อสมมติท่ีว่า ราคาทาวน์เฮาส์อยู่ในระดับท่ีคนยากจนจ่ายได้ และการสร้าง

ทาวน์เฮาส์จ�ำนวนมากในเมอืงถอืว่าเป็นรปูแบบทีเ่หมาะสมและสร้างสวสัดกิาร

สังคมโดยรวมมากกว่าการสร้างอาคารชุดที่มีราคาต�่ำกว่าและอาจเหมาะสม

กับความสามารถในการจ่ายของผูม้รีายได้น้อยมากกว่า นอกจากนี ้ตลาดแรงงาน 

และต�ำแหน่งทีต่ัง้ของงานกม็ผีลต่อการเลอืกท่ีอยูอ่าศยั ข้อโต้แย้งทีว่่า การควบคมุ 

ของรัฐในการสร้างที่อยู ่อาศัยท�ำให้สวัสดิการโดยรวมของสังคมต�่ำลงนั้น  

จึงตั้งอยู่บนข้อสมมติว่าไม่มีการเปลี่ยนแปลงของตลาดแรงงานในเมือง

	 ข้อโต้แย้งเหล่านีจ้�ำเป็นต้องพสิจูน์ด้วยการวเิคราะห์เชงิลึกด้วยข้อมลู

เชิงประจักษ์ แต่การถกเถียงกันระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนในปัจจุบันแทบ

ทั้งหมดต้ังอยู่บนหลักการเหตุผล ข้อสมมติและข้อมูลบางส่วนของแต่ละฝ่าย 

โดยไม่ได้มาจากการวิจัยท่ีมีกรอบทฤษฎีท่ีชัดเจน และไม่มีการวิเคราะห์ที่ใช้

แบบจ�ำลองและวธิกีารด้านเศรษฐศาสตร์และข้อมลูเชงิประจกัษ์ทัง้ในระดบัเมอืง 



232     เศรษฐกิจที่ดินในเมือง เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     233

และระดับย่าน จึงไม่อาจสรุปได้ว่า แท้จริงแล้วเหตุผลของฝ่ายใดใกล้เคียงกับ

สภาพการณ์ทีเ่กดิข้ึนจรงิในเมอืงมากกว่ากนั งานวจิยัในต่างประเทศจ�ำนวนมาก 

ได้วเิคราะห์ผลกระทบของมาตรการด้านอาคารและผังเมืองต่อองค์ประกอบต่างๆ  

ของตลาดทีด่นิ เช่น มลูค่าทีด่นิ (Ohls et al., 1974) ตลาดท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง  

(Grieson and White, 1981) การเลือกที่ตั้งที่อยู่อาศัย (Pogodziski, 1991) 

ต�ำแหน่งทีต่ัง้และประเภทร้านค้า (Datta and Sudhir, 2013) ฯลฯ งานวเิคราะห์ 

เชิงปริมาณที่มีกรอบทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ที่ชัดเจนในลักษณะนี้ยังไม่มี 

ในประเทศไทย จึงถือเป็นช่องว่างความรู้ที่จ�ำเป็นต้องมีการวิจัยเพิ่มต่อไป

ภาษีกับเศรษฐกิจที่ดิน

	 อกีประเดน็หนึง่ทีส่�ำคญัในเรือ่งเศรษฐกจิทีดิ่นทัง้ในเมอืงและในชนบท

คอื ความสมัพนัธ์ระหว่างการเกบ็ภาษกีบัสทิธกิารถอืครองและใช้ประโยชน์ทีด่นิ  

และประเภทและความเข้มข้นการใช้ประโยชน์ที่ดิน งานศึกษาในประเด็นนี ้

มีทัง้ทีเ่ป็นการเรียบเรยีงเหตกุารณ์และการวเิคราะห์ประเดน็ในเชงิประวตัศิาสตร์ 

เศรษฐกิจในยุคก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง และการวิเคราะห์เชิง

เศรษฐศาสตร์จุลภาคเกี่ยวกับผลกระทบของการเก็บภาษีที่มีต่อการถือครอง

และการใช้ที่ดิน การวิเคราะห์เรื่องของภาษีในบริบทเศรษฐกิจที่ดินในอดีต 

จะให้ความส�ำคัญกับพื้นที่การเกษตร เพราะรายได้หลักมาจากท่ีดินเกิดจาก

การท�ำนาและการเพาะปลูกพืชผักต่างๆ และฐานภาษีหลักข้ึนอยู่กับผลผลิต

ทางการเกษตร ในขณะท่ีในปัจจุบัน มูลค่าที่ดินในเมืองสูงกว่ามูลค่าที่ดิน 

ในชนบทมาก จึงท�ำให้รัฐมีโอกาสสร้างรายได้จากการเก็บภาษีที่ดินในเมือง

มากกว่าในพืน้ทีช่นบท การวเิคราะห์มาตรการภาษทีีเ่กีย่วข้องกบัทีด่นิในปัจจบุนั 

จึงค�ำนึงถึงที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ในเมืองเป็นหลัก
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	 เอกสารส�ำคญัทีม่เีนือ้หาเกีย่วกบัภาษทีีด่นิ และทรัพย์สินในประวัติศาสตร์ 

เศรษฐกิจไทย คือ งานเขียนของสมเด็จกรมพระยาด�ำรงราชานุภาพ ในป ี 

พ.ศ. 2468 เรื่อง ต�ำนานภาษีอากรบางอย่าง ซึ่งมีเนื้อหาที่ครอบคลุมเกี่ยวกับ

การเก็บภาษีประเภทต่างๆ ในอดีต ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับที่ดิน เอกสาร

ฉบบัดงักล่าวได้บนัทกึรายละเอยีดเกีย่วกบัการเกบ็อากรค่านาหรอื “หางข้าว” 

ซึง่มทีัง้ทีเ่กบ็กบันาน�ำ้ท่าหรอืนาคูโ่คและนาฟางลอยหรอืนาดอน ในนาแบบแรก 

ซึ่งสามารถปลูกข้าวได้หลายคร้ังในพื้นที่ที่มีน�้ำฝนมากและมีน�้ำท่าหรืออยู่ 

ใกล้แหล่งน�้ำ ชาวนาจะต้องเสียอากรค่านาไม่ว่าจะท�ำนาหรือไม่ก็ตาม นับว่า

เป็นการเก็บตามฐานมลูค่าทีต่ัง้ (site value) จงึนบัเป็นภาษีมลูค่าทีด่นิ (land 

value tax) หรอืภาษมีลูค่าท่ีตัง้ (site value tax) ส่วนนาแบบทีส่องอยูใ่นพ้ืนที่ 

ที่ต้องถึงน�้ำฝนเพียงอย่างเดียว ไม่มีน�้ำท่า จึงเสียภาษีเฉพาะในปีที่มีการท�ำนา

เท่านั้น จึงถือว่าเป็นการเก็บภาษีที่ดินตามฐานค่าเช่ารายปี (annual rental 

value) ซึ่งค่าเช่าในที่นี้คือผลผลิตที่ได้จากการใช้ประโยชน์ในที่ดินแปลงนั้น  

อย่างไรก็ตาม ในยุคสมัยต้นรัตนโกสินทร์ เจ้านายและขุนนางต่างครอบครอง

ที่ดินเป็นจ�ำนวนมาก ส่วนหนึ่งเป็นเพราะไม่ต้องเสียภาษีที่ดินจนกระทั่งถึง 

ในสมัยรัชกาลที่ 3 (พ.ศ. 2367-2394) (ชัย เรืองศิลป์, 2522)

	 งานเขยีนในยคุหลงัทีม่เีนือ้หาเกีย่วกบัภาษท่ีีดินโดยมากเป็นเร่ืองภาษี

บ�ำรงุท้องทีแ่ละภาษีโรงเรือนและทีด่นิ โดยมากชีถ้งึปัญหาของระบบภาษทีีไ่ม่

สะท้อนการเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจของประเทศ เร่ืองความไม่เป็นธรรม

ของอัตราภาษี และปัญหาของการวิธีการในการประเมินและจัดเก็บภาษี  

งานเขียนท่ีส�ำคัญในเรื่องนี้คืองานของเกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม (2517)  

ซึ่งได้ประมวลความรู้เกี่ยวกับระบบภาษีที่ดินในต่างประเทศ และวิเคราะห์

ระบบภาษีที่ดินของประเทศไทย โดยเฉพาะการจัดเก็บภาษีบ�ำรุงท้องที่ตาม 

พระราชบญัญตัภิาษบี�ำรงุท้องที ่พ.ศ. 2508 เกรกิเกยีรตไิด้เสนอว่า รัฐบาลควร 
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ปรบัปรงุระบบภาษบี�ำรงุท้องที ่เพราะอัตราภาษีท่ีจัดเกบ็อยูน่ัน้ต�ำ่มากและอยู่

ในระดับที่ต�่ำกว่าค่าเช่าทางเศรษฐกิจ เมื่อเปรียบเทียบรายได้ของเงินภาษ ี

แต่ละบาทแล้ว รายได้จากภาษทีีด่นิจะมผีลเสยีต่อเศรษฐกจิน้อยกว่าภาษอีืน่ๆ 

ที่จัดเก็บในเวลานั้น ด้วยเหตุนี้ เกริกเกียรติจึงเสนอมีการปรับอัตราภาษีบ�ำรุง

ท้องที่ให้สูงขึ้น พร้อมกับให้เพิ่มการจัดเก็บภาษีในอัตราก้าวหน้าตามขนาด 

การถอืครองทีด่นิ อกีข้อเสนอหนึง่ในงานเขยีนดงักล่าวคอืการเพิม่ภาษสี�ำหรับ

ทีด่นิทีไ่ม่ท�ำประโยชน์ และให้จดัเกบ็ภาษใีนอตัราการก้าวหน้าตามระยะเวลา

ที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ ทัง้นี้ การจดัเกบ็ภาษีที่ดนิที่เหมาะสมนอกจากจะเปน็การ

เพิม่รายได้ของรฐัแล้ว ยงัหวงัผลให้น�ำไปสูก่ารกระจายการถอืครองทีด่นิอกีด้วย  

บทความนีไ้ด้น�ำเสนอรายละเอยีดในการปรบัปรงุวธิกีารจดัเกบ็และอตัราภาษี

ที่สะท้อนจ�ำนวนและขนาดการถือครองที่ดิน ขนาดของการผลิต รวมไปถึง 

การจัดเก็บภาษีจากผู้ท่ีไม่ได้ประกอบกิจการกสิกรรมด้วยตนเอง ในขณะ

เดียวกันก็ข้อเสนอให้มีการปรับปรุงระบบการประเมินราคาที่ดิน ทั้งวิธีการ

ประเมินและการสร้างบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในการประเมินมูลค่าที่ดิน

	 ในช่วงเวลาทีผ่่านมา หน่วยงานภาครฐัได้พยายามผลักดันการปรับปรุง

ระบบภาษทีรพัย์สนิเรือ่ยมา ทัง้ส�ำนกังานเศรษฐกจิการคลัง กระทรวงการคลัง 

ซึง่รบัผดิชอบงานด้านนีโ้ดยตรง และหน่วยงานอ่ืนๆ ตัวอย่างหนึง่คอื การศกึษา

ของคณะกรรมการศกึษานโยบายการกระจายการถือครองทีดิ่น (2540) ซึง่ได้

วเิคราะห์การเกบ็ภาษท่ีีดนิในอตัราก้าวหน้า และเกบ็ภาษเีพิม่จากผูท่ี้ถอืครอง

ทีด่นิโดยมไิด้ท�ำประโยชน์ด้วยตนเองหรอืเจ้าของท่ีปล่อยให้ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า  

หรือเปลี่ยนพื้นที่เกษตรกรรมไปใช้ประโยชน์อย่างอื่น คณะกรรมการดังกล่าว

เหน็ว่า มาตรการด้านภาษทีีจ่ะช่วยให้สามารถคุม้ครองพ้ืนท่ีเกษตรได้ไปพร้อม

กบัการกระตุน้การใช้ประโยชน์ทีด่นิให้มปีระสทิธภิาพมากขึน้ จึงได้มข้ีอเสนอ

ให้ปรับปรุงพระราชบัญญัติภาษีบ�ำรุงท้องที่ พ.ศ. 2508 และพระราชบัญญัติ



234     เศรษฐกิจที่ดินในเมือง เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     235

ภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 ให้มีลักษณะเป็นกฎหมายเกี่ยวกับภาษี

ทรัพย์สินอย่างแท้จริง  

	 นอกเหนือจากการศึกษาของหน่วยงานภาครัฐแล้ว ก็มีบทความและ

งานเขยีนของนักเศรษฐศาสตร์การคลงั นกักฎหมาย และนกัวชิาการด้านทีด่นิ

อีกจ�ำนวนมากแทบนับไม่ถ้วนที่สนับสนุนการปรับปรุงระบบภาษีที่ดินและ

ทรัพย์สินของไทย อาทิ บุญเพราะ แสงเทียน (2536) ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, 

สกนธ์ วรญัญวูฒันา และ จรสั สวุรรณมาลา (2537) ชัยสทิธิ ์ตราชูธรรม (2541) 

กวี คีรีภาส (2541) จรูญศรี ชายหาด และกรกัญญา เตชะรุ่งนิรันดร์ (2541) 

วิริยะ นามศิริพงศ์พันธุ์ (2541) มูลนิธิสถาบันที่ดิน (2544) จรูญศรี ชายหาด 

(2552) ดวงมณี เลาวกุล และเอื้อมพร พิชัยสนิธ (2551) ชมพูนุท โกสลากร 

เพิ่มพูนวิวัฒน์ (2552) สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2553) ลันตา 

อุตมะโภคิน (2553) ศูนยบริการวิชาการเศรษฐศาสตร คณะเศรษฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2555) ผาสุก พงษ์ไพจิตร (2554, 2556) รวมถึง

บทความอีกจ�ำนวนมากตามหน้าหนังสือพิมพ์ที่สนับสนุนการปรับปรุงระบบ

ภาษีที่ดินและทรัพย์สิน เช่น นิธิ เอียวศรีวงศ์ (2541) และวรากรณ์ สามโกเศศ 

(2541) ความเห็นของนักวิชาการเกือบทั้งหมดคือเห็นด้วยในหลักการกับการ

เก็บภาษีทรพัย์สินและทีด่นิ แม้อาจมคีวามเหน็ทีแ่ตกต่างในรายละเอยีดเกีย่วกบั 

ประเภทฐานภาษี อัตราภาษี และแนวการด�ำเนินการที่อาจมีปัญหาอยู่บ้าง

ก็ตาม (ปกิต แพร่ชินวงศ์, 2552)

	 ข้อเสนอหลักของงานเขียนเหล่านี้คือ มาตรการด้านการคลังเป็น

มาตรการส�ำคัญในการบริหารจัดการที่ดินเพ่ือสร้างความเป็นธรรมด้านการ 

ถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยเฉพาะการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินในอัตรา

ก้าวหน้า ข้อเสนอนีโ้ดยมากอ้างถงึกรณศีกึษาทีป่ระสบความส�ำเรจ็ในประเทศ
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ที่พัฒนาแล้ว อีกเหตุผลส�ำคัญที่ผู้สนับสนุนมักใช้ในการผลักดันภาษีที่ดินและ

ทรัพย์สินคือการสร้างรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจ�ำเป็นต้อง

มแีหล่งรายได้เพิม่ข้ึนในการลงทุนและให้บริการพืน้ฐานกบัประชาชนในท้องถิน่  

โดยเฉพาะในบรบิทของการกระจายอ�ำนาจด้านการบริหารจดัการให้กบัองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่และพนัธกจิทีเ่พิม่มากขึน้ในการบรกิารพืน้ฐาน (ไกรยทุธ 

ธีรตยาคีนันท์, สกนธ์ วรัญญูวัฒนา และ จรัส สุวรรณมาลา, 2537) จากการ

ประมวลเนื้อหาในบทความเหล่านี้สามารถสรุปประโยชน์และข้อดีของการ 

เก็บภาษีทรัพย์สินได้หลายประการ ดังนี้

	 -	 เลีย่งได้ยาก เพราะเจ้าของแทบไม่สามารถย้ายทรัพย์สนิทีเ่ป็นทีดิ่น 

		  หรืออสังหาริมทรัพย์ไปพื้นที่อื่นเพื่อหลบหลีกการจ่ายภาษีได้

	 -	 มปีระสทิธภิาพเชงิเศรษฐกิจ เนือ่งจากความยากในการเคลือ่นย้าย 

		  ทรัพย์สินท�ำให้เป็นการยากในการแทรกแซงในกลไกการจัดสรร 

		  ทรัพยากร

	 -	 มีศักยภาพสูงในการสร้างรายได้ให้กับภาครัฐ เนื่องจากที่ดินและ 

		  ที่อยู่อาศัยเป็นสินค้าปกติ (normal goods) ที่มีความยืดหยุ่นของ 

		  อุปสงค์ต่อรายได้ที่สูง 

	 -	 ความเสถียรในการเก็บภาษี  เนื่องจากฐานภาษีค่อนข้างคงที่ และ 

		  สามารถปรับเปลี่ยนอัตราภาษีได้อย่างเหมาะสมตามสถานการณ์ 

		  และเงือ่นไขในแต่ละพืน้ท่ีและช่วงเวลา อกีทัง้ยงัสามารถคาดการณ์ 

		  กระแสรายได้จากภาษท่ีีสามารถเกบ็ได้ในอนาคตได้ดีในระดับหน่ึง

	 -	 ระบบกลไกในการบังคับใช้ค่อนข้างชัดเจน ถ้าเจ้าของทรัพย์สิน 

		  ไม่จ่ายภาษี รฐัสามารถยดึทรพัย์สนิได้ตามกรอบกฎหมายทีก่�ำหนดไว้

	 -	 ส่งเสริมความเป็นอิสระของการปกครองท้องถิ่น เนื่องจากองค์กร 

		  ปกครองส่วนท้องถ่ินต้องรบัผดิชอบและตอบสนองต่อความต้องการ 
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		  ของประชาชนท่ีเป็นเจ้าของท่ีดินและทรัพย์สินในท้องถ่ิน อีกท้ัง 

		  ยงัต้องมวิีนัยด้านการคลงัเพือ่ให้เป็นไปตามรายได้ทีเ่ก็บได้ในท้องถิน่

	 -	 สะท้อนผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนในพื้นที่ ในกรณีที่ใช้รายได้จากภาษี 

		  ทรัพย์สินในการลงทุนและจัดหาบริการพื้นฐานให้กับประชาชน 

		  ในพื้นที่

	 -	 อัตราการเก็บภาษีทรัพย์สินโดยมากเป็นแบบก้าวหน้าตามขนาด 

		  การถอืครองทรพัย์สนิในพืน้ท่ี จงึเป็นทีย่อมรับว่ามคีวามเป็นธรรม 

		  ทางสังคม

	 อย่างไรก็ตาม การเก็บภาษีทรัพย์สินก็มีข้อด้อยและปัญหาอยู่เช่นกัน 

ดังนี้

	 -	 ฐานภาษีที่ดินและทรัพย์สินที่กว้างและครอบคลุมคนจ�ำนวนมาก  

		  แม้อาจสร้างความเป็นธรรมและประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิในการ 

		  การใช้ที่ดินและให้บริการสาธารณะ แต่ก็มักมีปัญหาการต่อต้าน 

		  ทางการเมอืงในกรณทีีม่กีารเริม่เกบ็เป็นครัง้แรกและในกรณทีีต้่อง 

		  เพิ่มอัตราภาษี

	 -	 กลไกในการเกบ็และจ่ายภาษีทรพัย์สินอาจท�ำให้ประชาชนยอมรับ 

		  ได้ยากกว่าภาษีประเภทอื่น เช่น การต้องจ่ายเงินออกจากกระเป๋า

		  แทนที่จะถูกหักจากรายได้ดังเช่นภาษีรายได้บุคคลธรรมดา หรือ 

		  การเก็บภาษีเป็นก้อนแทนท่ีจะเก็บทีละเล็กทีละน้อยดังเช่น 

		  ภาษีมูลค่าเพิ่ม

	 -	 การประเมินมูลค่าทรัพย์สินเป็นเรื่องยากและอาจไม่เป็นที่ยอมรับ 

		  ของเจ้าของทรัพย์สิน ท�ำให้ดูเหมือนไม่เป็นธรรม และท้องถิ่น 

		  อาจไม่มีขีดความสามารถในการประเมินมูลค่าทรัพย์สินได้อย่าง 
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		  แม่นย�ำและสม�่ำเสมอ โดยเฉพาะในพื้นที่ที่ตลาดที่ดินมีการ 

		  เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว

	 -	 อาจขัดแย้งกับหลักการความเป็นธรรมแบบความสามารถในการ 

		  จ่าย (ability-to-pay principle) เจ้าของทีด่นิบางคนอาจอยูอ่าศยั 

		  ในท่ีดินราคาแพง แต่ไม่มีรายได้เป็นเงินสดมากพอท่ีจะจ่ายภาษี 

		  ทรัพย์สินที่สูง เช่น คนชราที่เกษียณแล้ว 

	 -	 อาจเพิม่ความเหลือ่มล�ำ้ระหว่างพืน้ท่ี ในท้องถิน่ทีป่ระชาชนฐานะดี  

		  มทีรพัย์สนิมลูค่าสงู รฐับาลท้องถิน่จงึเกบ็ภาษทีรัพย์สินได้มากและ 

		  ให้บรกิารพืน้ฐานทีด่มีคีณุภาพ แต่ในขณะทีบ่างท้องถิน่ทีป่ระชาชน 

		  มีฐานะยากจน ท�ำให้ไม่สามารถสร้างรายได้จากการเก็บภาษีได้  

		  ปัญหานี้จะเกิดขึ้นเมื่อแต่ละท้องถิ่นสามารถก�ำหนดอัตราภาษี 

		  ทรัพย์สินได้เอง

	 ข้อถกเถียงในรายละเอียดของการเก็บภาษีทรัพย์สินในประเทศไทย 

มีอยู่หลายประการด้วยกัน ประเด็นท่ีส�ำคัญคือใครควรจะเป็นผู้ด�ำเนินการ 

เก็บภาษีระหว่างหน่วยงานส่วนกลางและส่วนภูมิภาคหรือองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น รายได้จากภาษีจะแบ่งสรรกันอย่างไรระหว่างรัฐบาลกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ ฐานภาษีควรเป็นแบบใดระหว่างมลูค่าทรพัย์สิน (capital 

value) มูลค่าที่ตั้งหรือที่ดิน (site/land value)  หรือค่าเช่าหรือมูลค่ารายปี 

(rental/annual value) อตัราการเก็บควรเป็นเท่าไหร่ การใช้ทีดิ่นและอาคาร

ประเภทใดควรได้รับการยกเว้นภาษีบ้าง เป็นต้น ข้อโต้แย้งเหล่านี้ได้ข้อสรุป

ระดับหนึ่ง และเป็นส่วนหนึ่งของเนื้อหาใน (ร่าง) พระราชบัญญัติภาษีที่ดิน

และสิง่ปลกูสร้าง พ.ศ. ... ท่ีมกีารพจิารณาและปรบัปรุงในช่วงสบิกว่าปีทีผ่่านมา
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	 อย่างไรก็ตาม นับตั้งแต่บทความของเกริกเกียรติได้รับการตีพิมพ์ 

จนถึงวันนี้ วันเวลาก็ได้ผ่านมาแล้วกว่า 40 ปี เป็นที่น่าเสียใจว่า ข้อเสนอ 

ในการพฒันาระบบภาษทีรพัย์สนิของนกัวชิาการหลายคนและคณะกรรมการ

หลายชดุกย็งัไม่ได้รบัการผลกัดนัให้เกดิขึน้ได้จริง อปุสรรคของการผลักดันให้

มีการเปลี่ยนแปลงในเรื่องภาษีที่ดินคงเป็นไปตามท่ีเกริกเกียรติได้เขียนไว้ใน

บทส่งท้ายของบทความว่า “การปรบัปรุงย่อมจะได้รบัการคดัค้านจากชนกลุม่น้อย 

ทีเ่สยีประโยชน์ซึง่อาจกลายเป็นปัญหาการเมืองขึน้มา ปัญหาจึงมอียูว่่า รัฐบาล

ทีไ่ด้รบัเลอืกตัง้จากประชาชนจะมีความกล้าหาญพอทีจ่ะท�ำให้ส่ิงทีค่วรจะท�ำ

หรือไม่?”

ที่ดินในกระแสเศรษฐกิจโลกาภิวัตน์

	 เนื่องจากที่ดินเป็นปัจจัยการผลิตที่ไม่สามารถเคลื่อนย้ายได้ แนวคิด

ดัง้เดมิในเชงิทฤษฎเีศรษฐศาสตร์ทีด่นิจงึได้มองว่า ตลาดทีดิ่นมขีอบเขตจ�ำกดั

เฉพาะพืน้ที ่(local) มจี�ำนวนผูซ้ือ้และผูข้ายอยูน้่อย ไม่มสีนิค้าทดแทนได้อย่าง

สมบูรณ์ จึงมีความล้มเหลวของตลาดอยู่มาก แต่ในยุคเศรษฐกิจโลกาภิวัตน์ 

ทีท่นุและแรงงานสามารถเคลือ่นย้ายได้ง่าย มกีารแบ่งงานกนัท�ำระหว่างประเทศ  

(International division of labor) ที่ท�ำให้แหล่งผลิตสินค้ามีความยืดหยุ่น

ในการเลือกทีต้ั่ง รวมทัง้การเปิดตลาดเสรด้ีานการค้า การท่องเทีย่วและธรุกิจ

บริการด้านอ่ืนๆ ของประเทศไทยและในระดับโลก ท�ำให้ตลาดที่ดินและ

อสงัหารมิทรพัย์ได้เปิดกว้างไปตามกระแสโลกาภวิตัน์มากยิง่ขึน้ โดยเฉพาะใน 

ธุรกิจการเงนิท่ีมกีารพฒันาระบบการเงนิและอนพุนัธ์การเงนิทีม่คีวามหลากหลาย  

การซื้อขายที่ดินที่แต่เดิมเป็นการซื้อขายและแลกเปล่ียนกรรมสิทธิ์์และสิทธิ

ในการใช้ประโยชน์ระหว่างผูซ้ือ้กบัผูข้ายแบบง่ายๆ กไ็ด้พฒันาให้มคีวามซบัซ้อน 

และมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ดังเช่นในกรณีการซื้อขายในกองทุนรวม
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อสงัหารมิทรพัย์ (property fund) หรอืกองทรสัต์เพือ่การลงทุนในอสงัหารมิทรพัย์  

(Real Estate Investment Trust-REIT)

	 จากการรายงานของสถาบนัจัดอนัดบัความน่าเชือ่ถอืในการลงทนุ Fitch  

Ratings จ�ำนวนและมลูค่าทรพัย์สนิทีอ่ยูภ่ายใต้การบรหิารจดัการของกองทนุ

รวมอสงัหารมิทรัพย์ในประเทศไทยได้เพิม่ข้ึนอย่างต่อเนือ่งเรือ่ยมา มลูค่าตาม

ราคาตลาดของกองทุนฯ ที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย 

อยูท่ีป่ระมาณ 96,500 ล้านบาทเมือ่ปลายปี พ.ศ. 2554 และเพิม่เป็น 243,000 

ล้านบาท เมื่อปลายปี พ.ศ. 2556 โดยที่จ�ำนวนกองทุนก็เพิ่มจาก 33 เป็น 46 

กองทุนในช่วงเวลาเดียวกัน (Fitch: Thai Property ..., 2013) เป็นที่คาดว่า 

ธุรกิจการเงินด้านอสังหาริมทรัพย์ในรูปแบบนี้จะยิ่งเติบโตข้ึน เมื่อรัฐบาล 

ปรับเปลี่ยนกฎระเบียบเกี่ยวกับการจัดตั้งกองทรัสต์เพ่ือการลงทุนใน 

อสงัหารมิทรพัย์ (REIT) การเปลีย่นแปลงในธรุกจิการเงินนีมี้ผลกระทบอย่างมาก 

ต่อเศรษฐกิจท่ีดินไทย และมีแนวโน้มว่าจะเพิ่มความส�ำคัญมากข้ึน จึงเป็น

ปรากฏการณ์ที่ต้องสังเกตการณ์อยู่อย่างต่อเนื่อง แต่ในปัจจุบันยังมีงานวิจัย

อยู่ไม่มากที่แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของตลาดการเงินกับตลาดท่ีดิน 

ในประเทศไทย และนับเป็นวาระวิจัยที่จ�ำเป็นต้องมีการส่งเสริมต่อไป

	 การท่ีโครงสร้างเศรษฐกจิไทยได้กลายเป็นส่วนหนึง่ของระบบเศรษฐกจิ 

โลกและมีการเปิดเสรีด้านการค้าและการลงทุนได้ท�ำให้เกิดการเปล่ียนแปลง

อย่างมากในตลาดทีด่นิภายในประเทศ  จากการวเิคราะห์ของ วอลเดน เบลโล 

และคณะ ในหนังสือสองเล่มคือ “Dragon in Distress: Asia’s Miracle 

Economies in Crisis” (Bello and Rosenfeld, 1992) และ “A Siamese 

Tragedy: Development and Disintegration in Modern Thailand” 

(Bello et al., 1998) ซึ่งแปลเป็นหนังสือภาษาไทยชื่อ “โศกนาฏกรรมสยาม: 

การพฒันาและการแตกสลายของสังคมไทยสมยัใหม่” วอลเดน เบลโล และคณะ 
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ในทั้งสองงานได้วิเคราะห์นโยบายการพัฒนาประเทศของรัฐบาลไทย ตั้งแต่

ครสิต์ทศวรรษ 1950 ซึง่ในช่วงแรกได้เน้นอตุสาหกรรมเพือ่ทดแทนการน�ำเข้า

และในช่วงหลงัได้ปรบัเปลีย่นเป็นการพัฒนาอุตสาหกรรมเพือ่การส่งออก และ

เริ่มมีแนวคิดที่ชัดเจนในช่วงประมาณคริสต์ทศวรรษ 1990 ว่า การพัฒนา

เศรษฐกจิจะต้องให้เป็นไปตามกลไกตลาดท่ีมกีารแทรกแซงของรฐัให้น้อยทีส่ดุ

ตามแนวคิดของส�ำนักนีโอคลาสสิกที่ได้รับการสนับสนุนโดยองค์การพัฒนา

ระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลก รัฐบาลไทยสมัยอานันท์ ปันยารชุนในช่วง

คริสต์ทศวรรษ 1990 ได้เปิดตลาดเสรีในด้านต่างๆ โดยเฉพาะด้านการเงิน 

ที่ท�ำให้เกิดการไหลเข้ามาของเงินทุนต่างประเทศ  ปัญหาคือเงินทุนเหล่านี้ 

ไม่ได้ไหลเข้าไปในภาคการผลิต แต่ได้ทะลักเข้าไปในตลาดหุ้นและตลาด

อสังหาริมทรัพย์ ซึ่งได้น�ำไปสู่การเปิดและขยายตลาดที่ดินในพื้นที่ต่างๆ ของ

ประเทศอย่างทีไ่ม่เคยมมีาก่อน น�ำไปสูก่ารเกง็ก�ำไรในการซือ้ขายท่ีดนิทีไ่ม่ตัง้อยู่ 

ฐานของความสามารถในการผลติท่ีแท้จรงิ และในทีส่ดุเมือ่เกดิภาวะฟองสบูแ่ตก 

ในตลาดที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ในประเทศ จึงเกิดการล่มสลายของระบบ

การเงินและระบบเศรษฐกิจภายในประเทศ

	 ในแนวคิดที่คล้ายกันนี้ นักวิชาการบางกลุ่มได้เสนอว่า ปัญหาที่ดิน 

ทีผ่่านมาเป็นผลพวงโดยตรงของพฒันาการของเศรษฐกจิทนุนยิมในประเทศไทย  

ซึง่เป็นระบบเศรษฐกจิท่ีเน้นการใช้ท่ีดนิและทรพัยากรธรรมชาติอย่างส้ินเปลอืง  

โดยเฉพาะการใช้ทีด่นิอย่างเข้มข้นเชงิอตุสาหกรรมและการเกษตรเชงิพาณชิย์

ขนาดใหญ่ การใช้ที่ดินแบบเข้มข้นและไม่พอเพียงท�ำให้เกิดปัญหาด้านความ

สมดุลของดิน น�้ำ ป่า นักวิชาการกลุ่มนี้จึงได้เสนอแนวคิดเศรษฐกิจแบบ 

พอยังชีพที่จะท�ำให้องค์ประกอบทั้งสามกลับมาสมดุลและสมบูรณ์ได้ดังเดิม 

และจะท�ำให้ทรัพยากรธรรมชาติกลับมาเป็นฐานสวัสดิการของสังคมไทยได้

อย่างแท้จริงอีกครั้งหนึ่ง (ณรงค์ เพชรประเสริฐ, 2549)
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	 การกว้านซื้อที่ดินโดยคนต่างชาติ

	 ประเดน็สบืเนือ่งจากกระแสโลกาภวิตัน์ในด้านเศรษฐกจิทีดิ่นทีม่กีาร

กล่าวถึงมากข้ึนในช่วงประมาณ 10 กว่าปีที่ผ่านมา คือ การกว้านซ้ือที่ดิน

จ�ำนวนมากโดยกลุม่ทนุขนาดใหญ่ (land grab) ทีเ่กดิขึน้ในระดับโลก โดยเฉพาะ 

ในทวปีแอฟรกิาทีม่กีารกว้านซือ้ทีด่นิเพือ่แสวงหาพืน้ทีส่�ำหรบัการท�ำเหมอืงแร่ 

และในทวีปเอเชยีเพือ่พืน้ท่ีส�ำหรบัการเพาะปลกู (von Braunm and Meinzen- 

Dick, 2009; Borras and Franco, 2012) แม้ว่าการกว้านซื้อและกักตุนที่ดิน

จะสามารถท�ำได้โดยกลุม่ทนุภายในประเทศ แต่สิง่ทีเ่ป็นประเดน็ถกเถยีงกนัมาก 

คอื การกว้านซือ้ท่ีดนิในประเทศก�ำลงัพัฒนาโดยกลุม่ทนุจากประเทศตะวันตก  

ตะวันออกกลาง จีนและเกาหลีใต้ ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงด้าน 

ทรพัยากรและด้านอาหารของประเทศก�ำลงัพฒันา ส�ำหรบัในประเทศไทยนัน้ 

เรื่องการกว้านซื้อที่ดินนี้มีการกล่าวถึงอยู่พอสมควร โดยเฉพาะการกว้านซ้ือ

ที่ดินของกลุ่มทุนขนาดใหญ่ของไทย ทั้งที่ดินเพื่อการเกษตรและที่ดินในเมือง 

รวมไปถงึการกว้านซือ้ทีด่นิเพ่ือการท�ำนาในจงัหวดัในภาคกลาง และการถือครอง 

ที่ดินและอาคารชุดเพื่ออยู่อาศัย (คอนโดมิเนียม) โดยคนต่างชาติที่มากกว่า

เกณฑ์ที่กฎหมายได้อนุญาตไว้ด้วยวิธีการต่างๆ ทั้งการถือครองผ่านตัวแทน

อ�ำพรางหรือนอมินี หรือผ่านการถือหุ้นบริษัทที่ลงทุนในประเทศ เป็นต้น 

	 อนัทีจ่รงิแล้วข้อโต้แย้งเรือ่งการถือครองทีดิ่นของคนต่างชาติได้เกดิขึน้ 

ในอดีตมาก่อนนานแล้ว จากการศึกษาของศรัญญู เทพสงเคราะห์ (2554ข) 

พบว่า ในช่วงประมาณ พ.ศ. 2480 ชาวต่างชาติโดยเฉพาะชาวญี่ปุ่นได้เข้ามา

ถือครองที่ดินขนาดใหญ่ในประเทศไทยมากขึ้น โดยชาวญี่ปุ่นเหล่านี้จะออก

เงินทุนให้กับคนไทยท�ำการบุกเบิกจับจองท่ีดินขนาดใหญ่เพื่อท�ำการเกษตร 

โดยเฉพาะนาข้าว ถึงกบัมแีนวคดิทีจ่ะอพยพชาวนาญีปุ่น่มาท�ำนาในประเทศไทย  



242     เศรษฐกิจที่ดินในเมือง เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     243

(สนุทร ีอาสะไวย์, 2533) ในช่วงต่อมาเมือ่จอมพล ป. พบิลูสงคราม ด�ำเนนินโยบาย 

เศรษฐกจิแบบชาตินยิม จงึได้มกีารออกกฎหมายหลายฉบบัทีค่วบคมุการขยายตวั 

ของเศรษฐกิจทุนนิยม โดยเฉพาะการควบคุมธุรกิจที่มีคนจีนและคนต่างชาติ

เป็นเจ้าของ และมีการออกมาตรการควบคุมดูแลการถือครองกรรมสิทธิ์ ์

และการใช้ประโยชน์ทีด่นิของคนต่างด้าวในประเทศไทย เช่น พระราชบญัญติั 

ในส่วนที่เกี่ยวกับคนต่างด้าว พ.ศ. 2486 และ กฎกระทรวงมหาดไทย  

ออกตามความในพระราชบัญญัติที่ดินในส่วนเกี่ยวกับคนต่างด้าว พ.ศ. 2486 

(นงเยาว์ จิตตะปุตตะ, 2549) แนวนโยบายของรัฐบาลเก่ียวกับการถือครอง

ที่ดินของคนต่างด้าวมาปรับเปลี่ยนอีกคร้ังในสมัยจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์  

ที่มีนโยบายเศรษฐกิจที่ส่งเสริมการลงทุนของภาคเอกชนภายในประเทศ  

รวมทั้งนักลงทุนจากต่างประเทศท่ีรัฐบาลต้องการดึงดูดเข้ามาลงทุนในภาค

อุตสาหกรรม องค์ประกอบหนึ่งของนโยบายส่งเสริมการลงทุนคือการใช้ที่ดิน

เป็นเครื่องมือจูงใจ จึงได้มีการยกเลิกการจ�ำกัดขนาดการถือครองของคนไทย

และการออกข้อยกเว้นในการถือครองท่ีดินของคนต่างชาติที่เข้ามาลงทุน 

ในประเทศไทย (นงเยาว์ จิตตะปุตตะ, 2549)

	 การศึกษาการถือครองที่ดินของคนต่างชาติในประเทศไทยอย่างเป็น

ระบบและใช้ข้อมูลใหม่ยังมีอยู่ไม่มากนัก แม้ว่าจะมีรายงานข่าวในเรื่องนี ้

ตามหน้าหนงัสอืพมิพ์อยู่บ้างกต็าม งานวิจยัเท่าทีพ่อมีอยูใ่นช่วงหลงันีเ้ป็นการ

ศกึษาปรากฏการณ์โดยการเกบ็ข้อมูลภาคสนามแล้วน�ำมาประมวลเป็นบทสรปุ 

การวิจัย และไม่ได้มีการทดสอบสมมติฐานเชิงทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ ตัวอย่าง

งานวจิยัเกีย่วกบัเรือ่งนีไ้ด้แก่ โครงการศกึษาสภาพปัญหาการถือครองอสงัหาริมทรัพย์ 

ของคนต่างด้าวในประเทศไทย โดยสลิตตา โลกัตถกร และคณะ (2550) และ

โครงการต่อเนื่องในเรื่องเดียวกัน โดยศิริพร สัจจานันท์ และคณะ (2552) 

โครงการทั้งสองได้รับการสนับสนุนโดยส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
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(สกว.) ในงานฉบับแรก คณะผูว้จิยัพบว่า คนต่างด้าวจ�ำนวนมากถอืครองท่ีดนิ

และอสังหารมิทรพัย์โดยปราศจากการควบคมุของกฎหมาย ท�ำให้เกดิผลกระทบ 

ต่อประเทศในหลายด้าน และแม้ว่าจะมกีารออกมาตรการด้านกฎหมายหลายชดุ 

เพื่อป้องกันการถือครองอสังหาริมทรัพย์ของคนต่างด้าว แต่ก็ยังไม่สามารถ

บรรลผุลได้อย่างเตม็ที ่เน่ืองจากยงัมกีารถือครองโดยผ่านความสมัพันธ์ระหว่าง

คนในครอบครัวหรือตัวแทนคนไทยที่ไม่สามารถตรวจสอบได้ ปัญหาเหล่านี้ 

มีผลโดยตรงต่อการบริหารจัดการทรัพยากรที่ดินของประเทศ

	 งานฉบับที่สองเป็นการศึกษาต่อเนื่องจากงานแรก โดยคณะผู้ศึกษา

ได้คัดเลือกจังหวัดที่คาดว่าจะมีการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินของคน 

ต่างชาติอยู่เป็นจ�ำนวนมาก 3 จังหวัด ได้แก่ เชียงใหม่ ระยองและภูเก็ต  

ผลการศึกษาในงานนี้ยืนยันผลการศึกษาท่ีมีมาก่อนหน้านี้ว่า มีคนต่างด้าว

ครอบครองและใช้ประโยชน์ท่ีดินและอสังหาริมทรัพย์ในพื้นที่ศึกษา ทั้งที ่

ถูกต้องตามกฎหมายและท่ีให้คนไทยเป็นผู้ถือครองตามสิทธิตามกฎหมาย  

แต่ในทางพฤตนิยัเป็นการใช้ประโยชน์และครอบครองโดยคนต่างด้าว ส�ำหรบั

การใช้ประโยชน์และครอบครองทีดิ่นและอสงัหารมิทรัพย์ทีถ่กูต้องตามกฎหมาย 

มกัเป็นการได้รบัสทิธกิารถือครองผ่านทางกฎหมายทีร่ฐับญัญติัไว้เพือ่เป็นการ

ส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศ เช่น พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน  

พระราชบญัญตักิารนคิมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พระราชบัญญตัอิาคารชุด  

พระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 

	 ส่วนรูปแบบท่ีให้คนไทยเป็นผูถ้อืครองแทนนัน้มกัไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

แต่เกิดขึ้นทั่วไปอย่างแพร่หลายในหลายจังหวัด โดยเฉพาะในบริเวณพื้นที่ 

ท่องเท่ียวชายทะเล ซึ่งเป็นท่ีต้องการของคนต่างชาติ นอกเหนือจากการ 

ข้อเทจ็จรงิเกีย่วกบัการถอืครองทีด่นิของคนไทยแทนคนต่างด้าวในพืน้ทีก่รณี
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ศึกษาแล้ว งานศึกษานี้ยังได้ตั้งข้อสังเกตที่น่าสนใจเกี่ยวกับรูปแบบธุรกิจ  

“ไทม์แชริ่ง” (time sharing) ซึ่งได้รับความนิยมอย่างสูงในหมู่นักลงทุนและ

นักท่องเที่ยวต่างชาติ เนื่องจากการลงุทนในไทม์แชริ่งไม่ต้องถูกจ�ำกัดโดย 

ข้อกฎหมายต่างๆ เหมือนกับในการถือครองที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ทั่วไป 

และคนต่างชาตสิามารถซือ้สทิธใินการใช้ประโยชน์ได้อย่างเสรี อกีทัง้ยงัมกีาร

บริหารจัดการโดยบริษัทที่ตั้งอยู่ต่างประเทศ ท�ำให้หน่วยงานของรัฐไทย 

ไม่สามารถควบคุมได้อย่างเตม็ที ่ ธรุกิจไทม์แชร่ิงนีส้ะท้อนถงึกระแสโลกาภวิตัน์ 

ที่ท�ำให้เศรษฐกิจที่ดินเริ่มมีความไร้พรมแดนในลักษณะคล้ายกันกับการ 

เคลื่อนย้ายของทุนและแรงงาน อีกทั้งยังแสดงถึงความสัมพันธ์อย่างชัดเจน

ระหว่างธรุกจิการท่องเทีย่วระดบัโลกกบัเศรษฐกจิทีด่นิทีเ่กดิขึน้ในระดบัท้องถิน่

	 งานวจิยัเกีย่วกบัการถอืครองทีด่นิของคนต่างชาตอิกีงานหนึง่เป็นของ

ปิยะนุช โปตะวณิช (2554)  ซึ่งเป็นโครงการวิจัยที่สนับสนุนโดยส�ำนักงาน 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน ในงานนี้ผู้ศึกษาได้เน้นเรื่องตัวแทนอ�ำพราง (nominee) 

โดยได้ส�ำรวจลกัษณะและรปูแบบการท�ำธรุกรรมของคนต่างชาตใินประเทศไทย 

โดยอาศัยตัวแทนอ�ำพราง ผลกระทบที่มีต่อเศรษฐกิจ สังคมและความมั่นคง

ของประเทศ รวมท้ังประเดน็ด้านกฎหมายและมาตรการทีเ่กีย่วข้องกบัการท�ำ

ธรุกรรมโดยอาศยัตัวแทนอ�ำพราง โดยยกตวัอย่างกฎหมายและมาตรการทีใ่ช้

ในต่างประเทศ และเพื่อให้ข้อเสนอแนะที่น�ำไปสู่การจัดท�ำกฎหมายเฉพาะ 

ในเรื่องดังกล่าว ผลการศึกษาพบว่า ที่ผ่านมาประเทศไทยได้เปิดโอกาสให้คน

ต่างด้าวเข้ามาแสวงหาประโยชน์จากการค้าการลงทุนเพิ่มขึ้น เนื่องจากคน

ต่างด้าวมีความได้เปรียบในการแข่งขันมากกว่าคนไทย ดังนั้น เพ่ือเป็นการ

ป้องกนัและควบคมุการเข้ามาประกอบธรุกจิของคนต่างด้าวและไม่ให้คนไทย

เสียเปรียบมาก จึงได้มีการตรากฎหมายข้ึนเพื่อป้องกันและควบคุมในเรื่องนี้

หลายฉบบั แต่กฎหมายเหล่าน้ีกเ็ป็นอุปสรรคต่อคนต่างด้าวในการเข้ามาลงทนุ
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และการแข่งขันทางการค้า จึงมีการใช้ช่องว่างทางกฎหมายและอาศัยคนไทย

ให้เป็นผู้ด�ำเนินการท�ำธุรกรรมแทนคนต่างด้าวในรูปแบบธุรกรรมอ�ำพรางที่

หลากหลายวิธี ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับท่ีดินนั้น คือการท�ำธุรกรรมอ�ำพรางท่ี

เป็นการถือกรรมสิทธ์์ิหรือสิทธิครอบครองท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ เช่น  

การใช้คนไทยถือครองแทนโดยผ่านความสัมพันธ์ทางครอบครัว การเช่าหรือ

ซือ้ผ่านผูส้ญัชาตไิทย การตัง้เป็นนติบิคุคลไทยแล้วถ่ายโอนในภายหลัง การใช้

นิติบุคคลซื้อที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์สูงกว่าราคาทุนจดทะเบียน เป็นต้น

	 การศกึษาน้ีได้วเิคราะห์ว่า การท�ำธรุกรรมอ�ำพรางมผีลกระทบทัง้ด้าน

เศรษฐกจิ สงัคมและความมัน่คงของประเทศ ในกรณทีีด่นิ คนต่างด้าวถอืครอง

ที่ดินเป็นจ�ำนวนมาก ย่อมท�ำให้สัดส่วนการถือครองของคนไทยลดลงและ 

สูญเสียโอกาสในการถือครองที่ดิน  และมีผลสืบเนื่องในด้านสังคม มีผลต่อ

ความเหลือ่มล�ำ้ เพราะมบุีคคลกลุม่หนึง่กระท�ำการได้แต่อกีกลุม่หนึง่ทีด่�ำเนนิการ 

ถูกต้องตามกฎหมายต้องเกิดความเสียเปรียบ ยังก่อให้เกิดช่องว่างให้มีการทุ

จริตคอร์รัปชั่นเพื่อให้หลีกเล่ียงกฎหมายหรือเพื่อให้พ้นจากความรับผิด และ

มปัีญหาเรือ่งความมัน่คงของประเทศ เนือ่งจากคนต่างด้าวเหล่านีเ้ข้ามาด�ำเนนิ

ธรุกรรมโดยไม่ถกูต้องตามกฎหมาย และอาจเก่ียวข้องกบัการก่ออาชญากรรม

ข้ามชาติ เช่น การฟอกเงิน การแทรกแซงทางเศรษฐกิจ และการใช้ความได้

เปรียบทางการเงินยึดเอาดินแดนของคนไทย เป็นต้น

	 ปรากฏการณ์การถือครองท่ีดินโดยคนต่างชาติสะท้อนความเป็นไป

ของตลาดทีด่นิในกระแสโลกาภวัิตน์ด้านเศรษฐกิจและการลงทนุ ซ่ึงในปัจจุบนั

ไม่จ�ำกัดอยู่เพียงในตลาดการเงินและการลงทุนโดยตรงเพื่อการผลิตสินค้า

อุตสาหกรรมทัว่ไป แต่ได้ขยายครอบคลมุไปถงึตลาดการบรกิารและตลาดทีด่นิ

อสังหาริมทรัพย์ที่ในอดีตเคยเป็นตลาดที่มีการซ้ือขายเฉพาะคนภายในพ้ืนที่
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เท่านั้น (localized markets) พร้อมกันน้ีปรากฏการณ์ดังกล่าวก็สื่อถึงการ

ปรับตัวอย่างเช่ืองช้าของสถาบันทางเศรษฐกิจภายในประเทศ โดยเฉพาะ

องค์กร กฎระเบียบและข้อบังคับต่างๆ ที่อาจตามไม่ทันพลวัตเศรษฐกิจในยุค

โลกาภวิตัน์ รวมทัง้เทคโนโลยสีารสนเทศทีท่นุและแรงงานสามารถเคล่ือนย้าย

ได้อย่างรวดเร็วและมีอุปสรรคด้านพรมแดนน้อยลง การปรับตัวที่เชื่องช้า 

ดังกล่าวท�ำให้เกิดช่องโหว่ด้านเนื้อหากฎหมายและการบังคับใช้กฎหมาย  

น�ำไปสู่ปัญหาด้านประสทิธิภาพและความเป็นธรรมในการถอืครองและการใช้

ประโยชน์ทีด่นิ ด้วยเหตดุงักล่าว เรือ่งการถือครองและใช้ทีดิ่นของคนต่างชาติ

จงึเป็นประเดน็ส�ำคญัในด้านเศรษฐกจิท่ีดนิท่ีควรต้องมกีารศึกษาวจิยัในเชงิลกึ

ต่อไป

	 ในอนาคต งานวิจัยเรื่องนี้ในประเทศไทยควรพัฒนาเนื้อหาต่อเนื่อง 

จากการแสดงผลการส�ำรวจสภาพปัญหาและวิเคราะห์ผลกระทบด้าน

เศรษฐกิจสังคมด้วยข้อมูลเชิงคุณภาพท่ีมีอยู่แล้ว โดยเริ่มจากการสร้างกรอบ

แนวความคิดเชิงเศรษฐศาสตร์หรือสังคมศาสตร์สาขาอื่นๆ เพื่อให้งานวิจัย 

มีบริบทที่กว้างขึ้นและมีทฤษฎีรองรับอย่างชัดเจนกว่าท่ีเป็นอยู่ ตัวอย่างงาน

วิจัยในลักษณะนี้ในต่างประเทศ เช่น งานของ Vachadze (2013) ที่วิเคราะห์

เรือ่งผลกระทบของการเปิดเสรีตลาดท่ีดนิภายในประเทศให้กบัคนต่างชาติต่อ

การสะสมทุนภายในประเทศ และงานวิเคราะห์ผลกระทบของการกว้านซ้ือ

ที่ดินในระดับโลกต่อแรงงานในแต่ละท้องถิ่น โดย Li (2011)  
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บทที่ 4

ประเด็นวิจัยในอนาคต

	 การปริทัศน์ความรู้เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินไทยในสองบทก่อนหน้านี้

แสดงให้เห็นถึงช่องว่างด้านความรู้ที่จ�ำเป็นต้องมีการศึกษาวิจัยต่อไป เพื่อให้

สามารถตอบโจทย์ในด้านทฤษฎแีละด้านนโยบายสาธารณะได้อย่างเหมาะสม

และทนัสมยัต่อการเปลีย่นแปลงด้านเศรษฐกจิ สงัคมวฒันธรรม การเมอืงและ

เทคโนโลยีในโลกปัจจุบัน การที่หัวข้อในการวิจัยยังตามไม่ทันปรากฏการณ์ 

ที่เกิดขึ้นจริงนั้นเป็นส่วนหนึ่งที่ท�ำให้กระบวนทัศน์ของรัฐในการออกนโยบาย

และกฎหมายรวมทั้งการด�ำเนินงานไม่สะท้อนสภาพความเป็นจริง ท�ำให้เกิด

ปัญหาด้านประสิทธิภาพและความเป็นธรรมในเรื่องการถือครองและการใช้

ประโยชน์ที่ดิน หลายหัวข้อท่ีมีการศึกษาอยู่แล้วก็ควรศึกษาในเชิงลึกต่อไป

ตามที่ได้ทบทวนไปแล้วในแต่ประเด็นก่อนหน้านี้ อาทิ การอนุรักษ์และการใช้

ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่ป่าไม้ การบริหารจัดการพื้นที่การเกษตร การพัฒนา

สิทธิในเขตปฏิรูปท่ีดิน ภาษีท่ีดินและทรัพย์สิน การบริหารจัดการที่ดินโดย

ชุมชนและโฉนดชุมชน การจัดตั้งธนาคารที่ดินและระบบการเงินเพ่ือการเข้า

ถึงที่ดิน ฯลฯ แต่การวิจัยเรื่องเหล่านี้ก็ควรค�ำนึงถึงแนวโน้มและเงื่อนไขทาง

เศรษฐกิจสังคมและเทคโนโลยีที่เปลี่ยนไป ประเด็นส�ำคัญในเร่ืองเศรษฐกิจ

ที่ดินไทยที่จ�ำเป็นต้องมีการสร้างองค์ความรู้เพิ่มเติมมีดังต่อไปนี้

ความเหลื่อมล�้ำและความเป็นธรรมด้านที่ดิน

	 ด้วยปัญหาความเหลื่อมล�้ำด้านรายได้และความมั่งคั่งในประเทศไทย

ดูเหมือนว่าจะเพิ่มความรุนแรงมากขึ้นทั้งระหว่างกลุ่มคน ชนชั้น และพ้ืนที่  
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อีกทั้งยังมีแนวโน้มว่าจะยังคงเป็นเช่นนี้ต่อไปอีกในอนาคต จึงจ�ำเป็นอย่างยิ่ง

ที่รัฐบาลจะต้องด�ำเนินนโยบายสาธารณะที่มุ่งแก้ไขปัญหาดังกล่าว งานวิจัย

เกีย่วกบัความเหลือ่มล�ำ้และความไม่เป็นธรรมด้านทีด่นิจงึมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ 

ในการสร้างองค์ความรู้และหลกัฐานเชงิประจกัษ์ทีร่องรบัการก�ำหนดนโยบาย

และมาตรการต่างๆ

	 งานวิจัยท่ีได้วิเคราะห์ข้อมูลการถือครองที่ดินและแสดงภาพรวม 

ความเหลือ่มล�ำ้เชิงปรมิาณทีม่อียูบ้่างแล้ว เช่น งานของดวงมณ ีเลาวกลุ (2556) 

ควรได้รับการสนับสนุนเพิ่มเติมเพื่อให้เนื้อหามีความละเอียดและครอบคลุม

มากขึ้น และควรด�ำเนินไปอย่างต่อเนื่องเพื่อติดตามแนวโน้มของปัญหา 

ความเหลือ่มล�ำ้ด้านท่ีดนิ งานวจิยัสบืเนือ่งทีค่วรส่งเสริมคอืการวิเคราะห์เชงิลกึ 

เก่ียวกับปัจจัยเชิงนโยบายท่ีท�ำให้เกิดความเหลื่อมล�้ำในการเข้าถึงที่ดิน 

และที่อยู่อาศัย ทั้งนโยบายป่าไม้และการเกษตร นโยบายการเงินการคลัง 

นโยบายการพัฒนาเมอืง นโยบายท่ีอยูอ่าศยั ฯลฯ รวมทัง้ผลกระทบเชงิเศรษฐกจิ 

สังคมของความเหลื่อมล�้ำด้านที่ดิน โดยเฉพาะในเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่าง 

ความเหลื่อมล�้ำในการถือครองท่ีดินกับปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคมต่างๆ  

เช่น โครงสร้างการถือครองท่ีดินกับการผลิต และการเติบโตทางเศรษฐกิจ  

ความเหลื่อมล�้ำด้านที่ดินกับการพัฒนาด้านสถาบันและระบบการเงิน ต้นทุน

โอกาสและอัตราผลตอบแทนของการถือครองที่ดินและการลงทุนในที่ดิน

	 ส่วนในด้านนโยบายและมาตรการแก้ไขความเหลื่อมล�้ำนั้น ในอดีต 

ได้มีการศึกษาเกี่ยวกับระบบภาษีที่ดินและทรัพย์สินในรูปแบบต่างๆ มาพอ

สมควรแล้ว แต่อาจต้องปรับปรุงรายละเอียดให้เหมาะสมกับสถานการณ์ทาง

เศรษฐกิจของประเทศในปัจจุบัน ทั้งในเรื่องประเภทฐานภาษี อัตราภาษีและ

การยกเว้นประเภทต่างๆ รวมถึงการเช่ือมโยงระบบภาษีทรัพย์สินเข้ากับการ
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วางแผนพัฒนาเมือง โดยเฉพาะการก�ำหนดเขตการพัฒนาและการควบคุม 

การใช้ประโยชน์ท่ีดนิตามผงัเมอืงรวม และเมือ่มกีารปรบัปรงุระบบภาษทีรพัย์สนิ 

ได้จรงิแล้ว ก็อาจให้มกีารประเมนิว่า นโยบายหรอืมาตรการของรฐัในการเกบ็ภาษี 

ทรพัย์สนิเพือ่ลดปัญหาความเหลือ่มล�ำ้ในการถือครองทีดิ่นได้บรรลผุลสัมฤทธิ์

จรงิหรอืไม่ นอกจากนี ้ควรส่งเสรมิงานวจิยัเกีย่วกบัเครือ่งมอืด้านการเงนิทีมุ่ง่

ช่วยเหลือการเข้าถึงที่ดินและที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยในเมือง เพราะ 

เป็นเครื่องมือส�ำคัญประเภทหนึ่งท่ีจะน�ำไปสู่การบรรเทาความเหลื่อมล�้ำ 

ทางเศรษฐกิจสังคม

	 ส่วนงานวิจัยในเชิงคุณภาพที่วิเคราะห์เรื่องความเป็นธรรมด้านที่ดิน 

ก็ควรประยุกต์ใช้กรอบเชิงทฤษฎีและหลักการเชิงปรัชญาและทฤษฎีความ 

เป็นธรรมในการวิเคราะห์มากกว่าที่ผ่านมา ซึ่งเน้นเพียงการน�ำเสนอตัวเลข

ระดับการถือครองที่ดินท่ีแตกต่างกันระหว่างกลุ่มคน และชนชั้นในสังคม 

การวิเคราะห์เชิงลึกเกี่ยวกับกลไก และปัจจัยด้านประชากร สังคม และ

วัฒนธรรมที่มีผลต่อการซื้อขาย และโอนถ่ายกรรมสิทธิ์์ ท่ีดินในบริบท 

ทุนนิยมเมืองจะท�ำให้สามารถเข้าใจภาพการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจที่ดิน

ในประเทศไทยทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนัได้ดยีิง่ขึน้ การวจัิยในลักษณะนีย่้อมต้องใช้

กรอบแนวคดิและเครือ่งมือการวจิยัเชงิคณุภาพทีเ่กนิไปกว่าการเกบ็ข้อมลูแบบ

ตดัขวาง แต่ควรลงในรายละเอยีดระดับครวัเรอืนและชมุชนมากขึน้ โดยอาจใช้ 

ความรู้ และวิธีวิทยาจากสังคมศาสตร์สาขาอื่นเข้ามาประกอบด้วย เช่น

มานุษยวิทยา สังคมวิทยาและรัฐศาสตร์

	 ประเด็นส�ำคัญที่ควรศึกษาในเชิงลึกต่อไป คือ การถือครองและ 

ใช้ประโยชน์ที่ดินของเจ้าของที่ดินขนาดใหญ่ เนื่องด้วยที่ดินแปลงขนาดใหญ่

และการถอืครองท่ีดนิจ�ำนวนมากโดยเจ้าของคนเดียวย่อมมผีลต่ออปุทานของ
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ทีด่นิทีส่ามารถพฒันาได้ในช่วงเวลาหน่ึง และมผีลต่อราคาทีด่นิและตลาดทีด่นิ

ในย่านนัน้และเมอืงนัน้ อกีท้ังยงัมปีระเดน็ด้านเศรษฐศาสตร์การเมอืงท่ีเกีย่วกบั 

อิทธิพลและอ�ำนาจในการต่อรองของเจ้าของที่ดินขนาดใหญ่ในการก�ำหนด

สถาบันด้านที่ดิน ทั้งกฎหมาย ข้อบังคับ ธรรมเนียมปฏิบัติ และกระบวนการ

ในการด�ำเนินนโยบายและการวางแผน และควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดิน  

เจ้าของทีด่นิขนาดใหญ่มส่ีวนได้ส่วนเสยีมากจากข้อบญัญตัทิีจ่�ำกดัทรพัยสทิธิ

และจากการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานของรฐั จงึมกัเข้าไปมส่ีวนร่วมในกระบวนการ 

ก�ำหนดนโยบายและกฎหมายมากกว่าเจ้าของที่ดินรายย่อยในรูปแบบต่างๆ  

ผลลัพธ์ของการมีส่วนร่วมนั้นอาจมีผลดีหรือผลเสียต่อสังคมโดยรวมก็ได้

ตัวอย่างงานวิจัยเกี่ยวกับผลกระทบของเจ้าของที่ดินขนาดใหญ่ต่อตลาดที่ดิน

ในต่างประเทศมีอยู่ในหนังสือรวมบทความโดย Bostic (2009)

กระบวนการเป็นเมือง

	 นอกเหนือจากเรื่องที่ดินในประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยในยุคก่อน

นโยบายพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตแิล้ว การศกึษาเรือ่งเศรษฐกจิ

ที่ดินในประเทศไทยที่ผ่านมาโดยมากเป็นเรื่องที่ดินการเกษตรและป่าไม้  

โดยเฉพาะเรื่องการถือครองและใช้ที่ดินเพื่อการเกษตร การเน้นงานวิจัย 

ในหัวข้อเหล่านี้สะท้อนความส�ำคัญของป่าไม้และเกษตรกรรมในการพัฒนา

ด้านเศรษฐกิจของไทยในอดีต แต่ตามแนวโน้มในปัจจุบัน ประชากรไทย 

เกนิกว่าครึง่หนึง่ได้ตัง้ถิน่ฐานอยูใ่นพืน้ทีเ่มอืงและมวีธิชีีวติทีเ่ป็นส่วนหนึง่ของ

ระบบเศรษฐกจิเมอืงมากกว่าระบบเศรษฐกจิชนบท แม้แต่รปูแบบการด�ำรงชวีติ 

และการใช้ทรัพยากรของผู้คนในพื้นที่ชนบทเองก็มีแนวโน้มที่คล้ายเคียงกับ

ผู้คนในเมืองมากยิ่งขึ้น ประกอบกับการที่เศรษฐกิจของประเทศไทยได้เข้าสู่

ยคุของอตุสาหกรรมและการบรกิารมาได้มานานระยะหนึง่แล้ว เศรษฐกจิทีด่นิ
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ของไทยในปัจจุบันจึงเป็นเศรษฐกิจที่ดินในเมืองมากกว่าในชนบท ทั้งในด้าน

มูลค่าการผลิต มูลค่าการซ้ือขายที่ดินและจ�ำนวนผู้เกี่ยวข้องในตลาดท่ีดิน

กระน้ันก็ตาม งานวิจัยและองค์ความรู้เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินในพื้นที่เมือง 

ยังมีอยู่น้อยมากเมื่อเปรียบเทียบกับท่ีดินป่าไม้และชนบท เป็นที่น่าสังเกตว่า 

ประเดน็การถกเถียงเรือ่งท่ีดินท้ังในวงการวชิาการและในด้านนโยบายในปัจจบุนั 

กย็งัคงเป็นเรือ่งทีด่นิการเกษตรและป่าไม้เป็นหลกั จรงิอยูที่ว่่า การเกษตรและ

ป่าไม้ยังคงมีความส�ำคัญมากท้ังในด้านเศรษฐกิจสิ่งแวดล้อมและการเมือง  

แต่งานวิจัยด้านเศรษฐกิจที่ดินในอนาคตก็ควรให้ความส�ำคัญกับที่ดินในเมือง

มากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน

	 การทีง่านวจิยัเกีย่วกบัเศรษฐกจิท่ีดนิในเมอืงยงัมอียูน้่อยมากนี ้ส่วนหนึง่ 

สะท้อนข้อจ�ำกดัในการวจิยัและการสร้างองค์ความรูเ้กีย่วกับเศรษฐกจิทีดิ่นไทย  

ปัญหาที่ดินป่าไม้และชนบทมีประวัติศาสตร์มายาวนาน อีกทั้งยังมีเนื้อหา 

เกี่ยวกับกับประเด็นด้านการเมืองอย่างแยกไม่ออก จึงได้รับความสนใจจาก

นักการเมือง ข้าราชการและนักวิชาการเสมอมา ในขณะที่เรื่องที่ดินในเมือง

เป็นเรือ่งทีถ่กูปล่อยให้เป็นไปตามกลไกตลาด การผลักดันด้านการเมอืงกม็อียู่

ไม่มากเท่าใดนกั จ�ำนวนนกัวชิาการทีท่�ำวจิยัในหวัข้อเศรษฐศาสตร์เมอืงและทีด่นิ 

ในเมอืงกม็อียูน้่อยมาก โดยเฉพาะเมือ่เปรยีบเทียบกบัจ�ำนวนนกัเศรษฐศาสตร์

สาขาอื่นๆ แม้ว่าจะมีนักเศรษฐศาสตร์เกษตร เศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อมและ

เศรษฐศาสตร์เมืองที่มีผลงานที่เก่ียวข้องกับที่ดินอยู่บ้างก็ตาม โดยมากก็ให้

ความสนใจในท่ีดนิการเกษตรและป่าไม้ และมอียูน้่อยมากทีท่�ำงานวจิยัเกีย่วกบั 

ที่ดินในเมือง ส�ำหรับกลุ่มนักวิชาการที่สนใจในเรื่องที่ดินในเมืองนั้น โดยมาก

ก็ให้ความสนใจกบัประเดน็เรือ่งตลาดอสงัหารมิทรพัย์ ซึง่มกัเป็นงานวเิคราะห์

เชงิธรุกจิมากกว่าการวเิคราะห์เชงิวชิาการด้วยกรอบทฤษฎทีางเศรษฐศาสตร์

จะมอียูบ้่างก็เป็นประเดน็เร่ืองทีด่นิเพือ่ทีอ่ยูอ่าศยัโดยเฉพาะส�ำหรบัผูม้รีายได้น้อย  
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เช่น เรื่องยกระดับคุณภาพชุมชนแออัดและโครงการบ้านมั่นคงของสถาบัน

พัฒนาองค์กรชุมชน (พ.อ.ช.) เป็นต้น จึงยังมีการวิเคราะห์ปัญหาที่ดินในเมือง

อย่างเป็นระบบไม่มากเท่าที่ควร เท่าที่มีอยู่ในอดีตก็เป็นงานของนักวิชาการ

และทีป่รกึษาชาวต่างชาติทมีกีารว่าจ้างมาเป็นครัง้คราว จงึไม่มีความต่อเนือ่ง

ของการสร้างองค์ความรู้ในเรื่องนี้

	 ประเดน็เก่ียวกับทีด่นิในเมอืงอกีจ�ำนวนมากทีต้่องการสร้างองค์ความรู้ 

เพิ่มเติมต่อไป อาทิ 

	 -	 ระดบัและความเข้มข้นของการใช้ประโยชน์ทีดิ่นในเมอืงตามระดับ 

		  รายได้ เศรษฐสถานะและประเภทการใช้ที่ดิน ในปัจจุบันยังไม่ม ี

		  การวเิคราะห์พืน้ฐานในประเทศไทยทีแ่สดงข้อมูลพืน้ฐานเชงิปริมาณว่า  

		  ครัวเรือนและหน่วยเศรษฐกิจต่างๆ มีระดับการใช้ที่ดินที่แตกต่าง 

		  กนัอย่างไร การวางแผนการใช้ทีด่นิในเมอืงทีผ่่านมาล้วนแล้วแต่ใช้ 

		  ตวัเลขสมมตทิีค่าดประมาณโดยนกัวิเคราะห์และนกัวางแผนเองทัง้สิน้

	 -	 การพัฒนาที่ดินและตลาดที่ดินบริเวณขอบเมือง (peri-urban)  

		  งานวจิยัในประเดน็นีม้อียูบ้่างแล้วทีแ่สดงภาพการเปล่ียนแปลงของ 

		  การใช้ประโยชน์ทีดิ่นในบรเิวณชานเมอืงและขอบเมอืง โดยเฉพาะ 

		  การสูญเสียที่ดินการเกษตร งานวิจัยในประเด็นน้ีโดยมากอยู่ใน 

		  สาขาการวางแผนภาคและเมืองและภูมิศาสตร์เมือง แต่งานส่วน 

		  ใหญ่เป็นการแสดงภาพการเปลี่ยนแปลงในเชิงพื้นที่ ไม่ได้แสดงถึง 

		  พลวัตในเชิงเศรษฐกิจท่ีท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในพื้นที่นั้น  

		  งานวจิยัทีแ่สดงถึงหน่วยเศรษฐกจิ พฤติกรรมการตัดสินใจและกลไก 

		  ตลาดที่ดินในพื้นที่ชานเมืองยังมีอยู่น้อยมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

		  ในพื้นที่ชานเมอืงและขอบเมอืงทีม่กีารลงทนุพฒันาหมูบ้่านจัดสรร 
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		  และพื้นที่อุตสาหกรรมจ�ำนวนมาก และมีตัวละครท่ีเป็นกลุ่มทุน 

		  ขนาดใหญ่ท้ังในประเทศและจากต่างประเทศ ในขณะเดียวกนักเ็ป็น 

		  พืน้ท่ีเปลีย่นผ่านท่ีมคีวามเปราะบางด้านสิง่แวดล้อมและสงัคมมาก  

		  งานศึกษาการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจที่ดินในพื้นที่ขอบเมือง 

		  จะเป็นประโยชน์ในการวางแผนนโยบายและการออกมาตรการรับมอื 

		  กบัการเปลีย่นแปลงในพืน้ทีน่ี ้ส�ำหรบัเศรษฐกจิท่ีดนิไทยในยคุปัจจบุนั  

		  พืน้ทีข่อบเมอืงถือเป็นสมรภมูหิลกัทัง้ในการแย่งชงิทรัพยากรทีด่นิ 

		  และในการต่อสู้ด้านความคิดและความหมายของค�ำว่าที่ดิน  

		  ด้วยที่ดินในพ้ืนที่นี้มีบทบาททั้งการเป็นวัตถุดิบ เป็นที่ตั้ง และ 

		  เป็นสินค้าบริโภค 

	 -	 รูปแบบการกระจายตัวเชิงพื้นท่ีของกิจกรรมเศรษฐกิจในแต่ละ 

		  ประเภท ในปัจจุบันมีงานอยู่น้อยมากที่มีการวิเคราะห์เชิงปริมาณ 

		  เกี่ยวกับการกระจายตัวของกิจกรรมการใช้ที่ดินประเภทต่างๆ ทั้ง 

		  อุตสาหกรรมและการบริการ โดยเฉพาะในประเด็นท่ีเกี่ยวกับ 

		  การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานของรฐัทีม่กัไม่เป็นไปตามหลักการและ 

		  เป้าหมายด้านการพัฒนาเมือง

	 -	 ผลกระทบของมาตรการของรัฐต่ออุปสงค์ อุปทานและการใช ้

		  ประโยชน์ท่ีดนิ ตามท่ีได้ทบทวนมาแล้วในบทก่อนหน้านี ้ นโยบาย 

		  และมาตรการของรฐัมผีลกระทบโดยตรงต่อทรพัย์สทิธขิองเจ้าของ 

		  ที่ดินและผู้ใช้ประโยชน์ท่ีดินและมูลค่าที่ดินที่ขึ้นกับทรัพยสิทธินั้น  

		  แนวโน้มในปัจจุบันคือรัฐจะออกมาตรการควบคุมการใช้ที่ดิน 

		  ในด้านต่างๆ มากข้ึน ท้ังการควบคุมประเภทและความหนาแน่น 

		  ของการใช้ที่ดินและอาคาร รวมไปถึงการก�ำหนดเขตอนุรักษ์พื้นที ่

		  เกษตรกรรม และการต่อต้านจากภาคเอกชนและประชาชน 
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		  ต่อมาตรการควบคุมของภาครัฐ ประเด็นเหล่านี้สามารถวิเคราะห ์

		  ได้ด้วยกรอบแนวคดิทัง้ในเชงิเศรษฐศาสตร์ท่ีดินและเชงิเศรษฐศาสตร์ 

		  การเมอืง แต่ในปัจจบัุนงานวจิยัแนวนีย้งัมีอยูน้่อยมากในประเทศไทย

	 -	 การขาคแคลนท่ีดินเพื่อการพัฒนาท่ีอยู ่อาศัยในต�ำแหน่งที่ตั้ง 

		  ทีเ่หมาะสมในราคาทีเ่หมาะสม ประเด็นนีเ้ก่ียวข้องกบัเรือ่งราคาทีด่นิ 

		  ที่สูงท่ีท�ำให้ผู้มีรายได้ปานกลางหรือรายได้น้อยไม่สามารถซื้อหรือ 

		  เช่าที่ดินอยู่ได้ในต�ำแหน่งที่ใกล้กับแหล่งงาน

	 -	 การพัฒนาพื้นที่บริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้า ท�ำให้ตลาดที่ดิน 

		  ในกรงุเทพมหานครและปรมิณฑลเปลีย่นไป และเป็นแนวโน้มส�ำคญั 

		  ที่จะยังคงอยู่อีกหลายสิบปี จึงควรมีการส�ำรวจและศึกษาในเชิง 

		  เศรษฐศาสตร์มากขึน้ โดยเฉพาะในประเดน็เกีย่วกบัมาตรการด้าน 

		  การคลงัเพือ่การเกบ็คนืมลูค่าทีด่นิสูส่งัคมทีจ่ะเป็นประโยชน์ในการ 

		  ออกมาตรการด้านการคลังเพื่อสร้างความเป็นธรรมในการลงทุน 

		  ด้านโครงสร้างพื้นฐาน

	 -	 ตลาดการเช่าทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์ในเมอืง งานวจิยัมอียูน้่อยมาก 

		  ที่วิเคราะห์ตลาดการเช่าท่ีดินและที่อยู่อาศัยในเมือง ข้อมูลและ 

		  ความรูท้ีพ่อมอียูบ้่างกเ็ป็นของบรษิทัด้านอสงัหารมิทรพัย์ทีมั่กไม่เปิดเผย 

		  กับสาธารณะ แต่เป็นความรูท้ีส่�ำคญัในการบรหิารจดัการทีด่นิและ 

		  ที่อยู่อาศัยในเมือง โดยเฉพาะส�ำหรับผู้มีรายได้น้อย

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิ่งแวดล้อม

	 การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศเป็นแนวโน้มส�ำคญัระดับโลกทีท่�ำให้

เกิดการเปลี่ยนแปลงของคุณภาพที่ดินและพื้นที่คลุมดิน (land cover) และ

การใช้ประโยชน์ที่ดิน ซึ่งน่าจะมีผลสืบเนื่องต่อระบบเศรษฐกิจและสังคม  
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การศึกษาผลกระทบของการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศต่อผลติผลทางการ

เกษตรเริ่มมีบ้างแล้วในประเทศไทย เช่น งานวิจัยของอรรถชัย จินตะเวช 

(2555) และผลกระทบด้านเศรษฐกิจและสังคมของภาคการเกษตร เช่น  

งานวิจัยของวิเชียร เกิดสุข, ศุภกร ชินวรรโณ และพรวิไล ไทรโพธทิ์อง (2554) 

แต่ยงัไม่มกีารเชือ่มโยงแนวโน้มดงักล่าวกบัการเปล่ียนแปลงของพ้ืนทีค่ลุมดิน

และการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยตรง  

	 งานวิจัยจ�ำนวนหนึ่งที่ได้วิเคราะห์เรื่องการเปลี่ยนแปลงพื้นที่คลุมดิน

และการใช้ประโยชน์ที่ดินก็ควรได้รับการสนับสนุนต่อไป แต่ควรเพิ่มประเด็น

ในเรือ่งสาเหตุและปัจจยัทีท่�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลงนัน้ ทัง้ในระดบัการตดัสนิใจ 

ของหน่วยเศรษฐกิจต่างๆ และในระดับโครงสร้างเศรษฐกจิสงัคมและโครงสร้าง 

พื้นฐาน แนวทางการวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีได้รับ

ความนิยมมากขึ้นในงานวิจัยในต่างประเทศ คือ การใช้แบบจ�ำลองพฤติกรรม

ของภาคกีารพฒันา (agent-based modeling) และระบบพหภุาคี (multi-agent  

systems) งานวิจัยในลักษณะนี้เริ่มมีใช้แล้วบ้างในการวิเคราะห์การบริหาร

จัดการน�้ำและทรัพยากรธรรมชาติต่างๆ โดยนักวิจัยสาขาภูมิศาสตร์และ

เกษตรศาสตร์ เช่น งานของพนมศกัดิ ์พรหมบรุมย์ และฟรงัซัว บเูค (Francois 

Bousquet) (2552) จึงควรทดลองน�ำเครื่องมือวิจัยแนวนี้มาประยุกต์ใช้ได ้

ในการวิเคราะห์ปรากฏการณ์การเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินกับปัจจัยด้าน

เศรษฐกิจในพื้นที่เมือง

	 การเกิดอุทกภัยและภัยธรรมชาติอื่นๆ ที่มีโอกาสเกิดบ่อยมากขึ้น 

ก็อาจมีผลต่อตลาดที่ดินด้วยเช่นกัน ยกตัวอย่างเช่น อุทกภัยครั้งใหญ่ในพื้นที่

ลุม่แม่น�ำ้เจ้าพระยาในปี พ.ศ. 2554 ท�ำให้มกีารซือ้ขายทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์

ในต่างจงัหวดัส�ำหรบัเป็นทางเลอืกในการอยูอ่าศัยส�ำหรับผู้มฐีานะ รวมถึงการ
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วางแผนและควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพื่อการรับมือกับอุทกภัย เช่น  

การก�ำหนดพื้นที่รับน�้ำ การสร้างฟลัดเวย์หรือทางระบายน�้ำท่วม การพื้นที่ 

แก้มลิง ฯลฯ รวมไปถึงการแปรสภาพเป็นทะเลทราย (desertification)  

ที่เกิดขึ้นในพ้ืนท่ีหลายแห่งในประเทศไทย ซึ่งย่อมมีผลกระทบโดยตรงต่อ 

การผลิตด้านการเกษตร การเปลี่ยนแปลงเหล่านี้ล้วนแล้วแต่มีผลกระทบต่อ

การใช้ประโยชน์ที่ดินและตลาดที่ดินแทบทั้งสิ้น 

	 การเปลี่ยนแปลงด้านสภาพภูมิอากาศพร้อมกับการเปลี่ยนแปลง 

ในด้านประชากร เศรษฐกิจและเทคโนโลยียังมีผลกระทบต่ออุปสงค์และ

อุปทานในระบบพลังงาน อาหารและน�้ำ ทั้งในระดับชุมชน ภูมิภาค ประเทศ

และระหว่างประเทศ แนวโน้มส�ำคญัคอื ความสมัพนัธ์ระหว่างระบบพลงังาน น�ำ้ 

และอาหารยิง่เพิม่ความซบัซ้อนมากยิง่ข้ึน และมส่ีวนเกีย่วข้องโดยตรงกับเรือ่ง

ที่ดิน เพราะทั้งการผลิตและการบริโภคน�้ำ อาหารและพลังงานล้วนแล้วแต่ 

เกิดขึ้นบนที่ดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเพิ่มพื้นที่เพาะปลูกพืชพลังงานและ 

การท�ำโซลาร์ฟาร์ม (solar farms) จึงควรมีการศึกษาเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดิน

ในหัวข้อเหล่านี้ต่อไป ประเด็นนี้เก่ียวข้องโดยตรงกับการศึกษาเรื่องคุณภาพ

ดินในพื้นท่ีต่างๆ ทั่วประเทศ ที่ผ่านมา กรมพัฒนาที่ดินได้ท�ำการส�ำรวจ

คุณภาพดินทั่วประเทศไทยมาแล้วในอดีต แต่ยังคงต้องมีการส�ำรวจและ 

ศึกษาอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้ความรู้เชิงภูมิศาสตร์และวิทยาศาสตร์สาขาอื่นๆ 

ที่เก่ียวข้องกับที่ดินสามารถใช้เป็นฐานข้อมูล และความรู้ในการวิเคราะห ์

เชิงนโยบายที่มีความเป็นสหศาสตร์ต่อไป

	 หัวข้อหนึ่งที่มีการวิจัยพอสมควรในต่างประเทศคือเร่ืองปัจจัยด้าน 

สิ่งแวดล้อมที่มีผลต่อมูลค่าที่ดินทั้งพื้นที่ในเมืองและพื้นที่ในชนบท เช่น 

มลภาวะเป็นพิษและความเสี่ยงจากภัยพิบัติ งานวิจัยระดับพื้นฐานนี้ยังมีอยู่
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น้อยมากในประเทศไทย และควรมีการสร้างองค์ความรู ้ส่วนนี้ไว้เพื่อใช้

ประกอบในการออกนโยบายสาธารณะและเกณฑ์ในการประเมินมูลค่าที่ดิน

และอสังหาริมทรัพย์ รวมทั้งการประเมินผลกระทบของโครงการขนาดใหญ ่

ที่มีต่อสภาพแวดล้อมและตลาดที่ดินในพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบ

	 นอกจากนี ้ยงัควรมกีารศกึษาเพิม่เตมิเกีย่วกบักลไกด้านการเงินการคลงั 

ที่สามารถน�ำมาใช้ในการอนุรักษ์ทรัพยากรที่ดิน และส่ิงแวดล้อมต่างๆ ท่ี

ประเทศไทยยังไม่มีใช้ เช่น การก่อตั้งกองทุนอนุรักษ์ที่ดิน (conservation 

land trusts) หรือทรัสต์ที่มีองค์กรเอกชนที่ไม่แสวงหาก�ำไรมาบริหารจัดการ

ที่ดินเพื่อสาธารณประโยชน์ เช่น สวนสาธารณะหรืออาคารประวัติศาสตร์  

โดยให้เชือ่มโยงกบัการใช้มาตรการจงูใจของภาครฐั โดยการลดอตัราหรอืยกเว้น 

การเก็บภาษีทรัพย์สินส�ำหรับกองทุนเพื่อกิจการสังคม เป็นต้น

การบริหารจัดการที่ดินในบริบทโลกาภิวัตน์

	 ธุรกรรมในตลาดที่ดินในปัจจุบันไม่ได้จ�ำกัดเพียงเฉพาะผู้ซ้ือผู้ขาย 

ในท้องถิ่น แต่ได้เปิดกว้างไปตามกระแสโลกาภิวัตน์ของทุนและแรงงาน ที่ดิน

ในยคุโลกาภวิตัน์ทางเศรษฐกจิในปัจจบุนัไม่ได้เป็นสินค้าท่ีมกีารซ้ือขายเฉพาะ

ระหว่างผู้คนในพื้นที่เดียวกันอีกต่อไป การเคลื่อนไหวของทุนและแรงงาน 

ในระดับภูมิภาคและระดับโลกมีผลกระทบต่อตลาดที่ดินในระดับท้องถิ่น 

ในประเทศไทยไม่ทางตรงกท็างอ้อม นบัตัง้แต่การซ้ือขายทีดิ่นรมิชายหาดของ

คนชาติตะวันตก การใช้ตัวแทนอ�ำพรางในการซ้ือที่ดินและอาคารชุด 

ในเชยีงใหม่และเชียงรายของคนจนีแผ่นดนิใหญ่ การเช่าทีอ่ยูอ่าศยัจ�ำนวนมาก

โดยแรงงานต่างด้าวจากเมียนมาและเขมร ไปจนถึงการลงทุนในธุรกิจโรงแรม 

ของทุนต่างชาติและการซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ผ่านกองทุนอสังหาริมทรัพย์

ประเภทต่างๆ ในตลาดหุ้น ประเดน็เกีย่วกบัท่ีดนิเหล่านีเ้ป็นภาพความเป็นจรงิ
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ทีเ่กิดขึน้ในตลาดทีด่นิไทยทีจ่�ำเป็นต้องมกีารวเิคราะห์อย่างละเอยีด เพือ่สร้าง

ฐานข้อมลูความรูท้ีจ่ะเป็นประโยชน์ในการพฒันานโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสม 

ต่อไป

	 ประเดน็ส�ำคญัเกีย่วกบัเศรษฐกจิทีด่นิทีไ่ด้มกีารศกึษามาพอสมควรแล้ว 

คอื เรือ่งโครงสร้างและระบบการบรหิารจดัการทีด่นิ ซึง่แต่เดมิเป็นแบบรวมศนูย์ 

อยูท่ีห่น่วยงานภาครฐัส่วนกลางและช่วงหลงัเริม่มกีารผลกัดนัให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่และกลุม่ประชาสงัคมในท้องถิน่เข้ามามส่ีวนร่วมมากขึน้ งานวจัิย

ด้านนี้มีอยู่บ้างแล้วแต่โดยมากเป็นการวิเคราะห์ในเรื่องความเป็นไปได้ในเชิง

กฎหมายและการบริหารจัดการ แต่ยังมีอยู่ไม่มากที่วิเคราะห์ในประเด็น 

เชิงเศรษฐศาสตร์ท้ังในด้านประสิทธิภาพและความเป็นธรรม และในด้าน

เศรษฐศาสตร์การเมือง เนื่องจากแนวโน้มการกระจายอ�ำนาจในการบริหาร

จัดการรัฐกิจน่าจะยังคงมีอยู่ต่อไป การวิจัยเรื่องที่ดินยังคงต้องให้ความส�ำคัญ

กับประเด็นดังกล่าวนี้

	 องค์ความรู้และข้อมูลเก่ียวกับตลาดที่ดินในพื้นที่ต่างจังหวัดยังมีอยู่

น้อยมาก เพราะงานวจิยัทีผ่่านมาได้มุง่ไปเฉพาะตลาดทีดิ่นในกรุงเทพมหานคร

และปรมิณฑล แต่พืน้ทีต่่างจงัหวดัเหล่าน้ี โดยเฉพาะเมอืงหลกัและเมอืงท่องเทีย่ว 

ก�ำลงัมกีารเตบิโตอย่างรวดเรว็ท้ังในด้านเศรษฐกจิและการย้ายถิน่ของประชากร  

และเมื่อประเทศไทยมีการรวมตัวทางเศรษฐกิจมากขึ้นกับประเทศเพื่อนบ้าน

ในประชาคมเศรษฐกจิอาเซยีนและประเทศจีน จะท�ำให้การลงทนุและการค้า

มกีารเปิดเสรมีากยิง่ขึน้ ตลาดทีด่นิในต่างจงัหวดัโดยเฉพาะบริเวณเมอืงชายแดน 

ก็จะขยายตัวมากยิ่งขึ้น จึงจ�ำเป็นต้องมีการศึกษาในประเด็นนี้ในพื้นที่เหล่านี้ 

อีกประเดน็หน่ึงทีย่งัมกีารศกึษาอยูไ่ม่มากนกัคอืการลงทนุของบรษิทัข้ามชาติ

ของไทยในตลาดทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์ในต่างประเทศ นบัต้ังแต่การซ้ือหรือ
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เช่าที่ดินระยะยาวในประเทศเพื่อนบ้าน เช่น กัมพูชา ลาวและเมียนมา เพื่อ

การท�ำการเกษตรพันธสัญญาและปลูกพืชเชิงพาณิชย์ เช่น อ้อยและยางพารา  

ไปจนถึงการลงทุนอสังหาริมทรัพย์เพื่อการท่องเที่ยวของกลุ่มทุนไทยใน 

ต่างประเทศ  การท่ีกลุม่ทนุของไทยไปลงทนุเช่าและพฒันาทีด่นิในต่างประเทศ

เพื่อการผลิตด้านต่างๆ ย่อมมีผลต่อกระแสการลงทุนและการค้าระหว่าง

ประเทศไทยกับประเทศเพื่อนบ้าน และอาจมีผลกระทบต่อสภาพเศรษฐกิจ 

สังคมและสิ่งแวดล้อมในประเทศเหล่านั้น 

	 การขยายขอบเขตของตลาดท่ีดนิพร้อมกบัความซบัซ้อนทีเ่พ่ิมมากขึน้

ท�ำให้การด�ำเนินนโยบายทีด่นิของรฐัเพือ่ให้เกดิประสทิธภิาพและมีความเป็นธรรม 

เป็นไปได้ยากขึน้ การเปลีย่นแปลงของตลาดทีด่นิเกดิขึน้พร้อมกบัการเปลีย่นแปลง 

การใช้ที่ดินหลายรูปแบบและหลายมิติ เช่น การเปลี่ยนแปลงประเภทการใช้

ประโยชน์ เช่น จากพื้นท่ีเกษตรเป็นพื้นท่ีที่อยู ่อาศัย พาณิชยกรรมและ

อุตสาหกรรม การเปลี่ยนแปลงประเภทพืช เช่น จากนาข้าวเป็นไร่อ้อย  

การเปลีย่นแปลงวตัถุประสงค์ของการปลกูพชื เช่น จากการปลกูมนัส�ำปะหลงั

เพื่อเป็นอาหาร เปลี่ยนเป็นการปลูกเพื่อผลิตพลังงานทดแทน รวมทั้งการ

เปล่ียนแปลงตลาดเป้าหมายของการผลิต เช่น แต่เดิมผลิตเพื่อขายภายใน

ชมุชนหรอืภายประเทศ เป็นการผลติเพือ่ส่งออก  การเปลีย่นแปลงการใช้ทีดิ่น

ในแต่ละรปูแบบจ�ำเป็นต้องมีการศึกษาเพิม่เตมิทัง้ในเชงิระดบัการเปลีย่นแปลง

ในเชิงปริมาณ และปัจจัยและกลไกของการเปลี่ยนแปลงในเชิงคุณภาพ

ต�ำราด้านเศรษฐกิจที่ดิน

	 แม้ว่าเรื่องที่ดินเป็นประเด็นส�ำคัญมากในเชิงนโยบายสาธารณะและ

ในเชงิวชิาการ แต่การประมวลความรูพ้ืน้ฐานด้านเศรษฐศาสตร์ทีดิ่นเป็นต�ำรา

ภาษาไทยมีอยู่ไม่มากนัก เท่าท่ีพอสืบหามาได้มี ต�ำรา“เศรษฐศาสตร์ที่ดิน 



260     ประเด็นวิจัยในอนาคต เศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย: ปริทัศน์สถานภาพความรู้     261

เบื้องต้น” โดยค�ำพล พัวพาณิชย์ (2523 และ 2535) “เศรษฐศาสตร์ที่ดิน” 

โดยทองโรจน์ อ่อนจันทร์ และ ประเสริฐ โฉมจันทร์ (2513) “เศรษฐศาสตร์

ทีด่นิ” โดยทองโรจน์ อ่อนจนัทร์ (2530) และ “เศรษฐศาสตร์ท่ีดิน” โดยไกรสร 

คือประโคน (2531) เนื้อหาโดยมาต�ำราเหล่านี้เน้นท่ีดินการเกษตรในชนบท

เป็นหลกั และมกีารน�ำเสนอแนวคดิและทฤษฎเีก่ียวกบัทีด่นิในเมืองเพยีงเลก็น้อย  

ซึ่งสะท้อนความสนใจของนักวิชาการผู้แต่งต�ำราและเป็นไปตามกระแสของ

ประเด็นปัญหาเศรษฐกิจท่ีดินท่ีส�ำคัญของยุคนั้น ในขณะเดียวกัน ความรู ้

พื้นฐานเก่ียวกับท่ีดินในเมือง มักเป็นเนื้อหาส่วนหนึ่งหรือบทหนึ่งในต�ำรา

เศรษฐศาสตร์เมือง อาทิ “เศรษฐศาสตร์เมือง: ทฤษฎีการใช้ที่ดินในเมือง”  

โดยบุญกิจ ว่องไวกิจไพศาล (2523) “เศรษฐศาสตร์เมือง” โดยประจักษ์  

ศกุนตะลักษณ์ (2531) “เศรษฐศาสตร์เมอืง” โดยโสมสกาว เพชรานนท์ (2547) 

และ “เศรษฐศาสตร์วิเคราะห์ว่าด้วยเมอืงและภมูภิาค” โดยนธินินัท์ วศิเวศวร 

(2552) แต่เนื้อหาโดยมากเป็นทฤษฎีและแนวความคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับที่ดิน

และมีเนื้อหาไม่ต่างกันมาก

	 ต�ำราเหล่านีม้เีนือ้หาส่วนใหญ่เป็นทฤษฎีและแนวความคิดเศรษฐศาสตร์ 

เบื้องต้นที่ได้ประมวลมาจากงานวิจัยและงานเขียนในต่างประเทศเป็นหลัก  

เช่น คณุลกัษณะของทีด่นิในฐานะทีเ่ป็นปัจจยัการผลิต คณุลักษณะของตลาด

ที่ดิน สิทธิในการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดิน การก�ำหนดมูลค่าและค่าเช่า

ที่ดิน แต่ก็มีเน้ือหาส่วนหนึ่งท่ีมาจากผลการศึกษาปรากฏการณ์และปัญหา 

ที่เกิดขึ้นจริงในประเทศไทย โดยเฉพาะเรื่องการปัญหาที่ดินในการผลิต 

ภาคการเกษตร เรื่องการจัดที่ดินและปฏิรูปที่ดิน และนโยบายการบริหาร

จัดการที่ดิน (เช่น ทองโรจน์ อ่อนจันทร์, 2530)
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	 นอกเหนือจากต�ำราเศรษฐศาสตร์ท่ีดินและเศรษฐศาสตร์เมืองที่มี

เนือ้หาเรือ่งทีด่นิบางส่วนแล้ว กม็ตี�ำราบางเล่มในด้านการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ 

และการพัฒนาที่อยู่อาศัยที่พอมีเนื้อหาเกี่ยวกับการพัฒนาที่ดินอยู่บ้าง ต�ำรา

ภาษาไทยเก่ียวกับเศรษฐกิจที่ดินจากมุมมองของการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์

เท่าที่พอสืบค้นได้คือ หนังสือ “กระบวนการพัฒนาโครงการท่ีอยู ่อาศัย 

ในประเทศไทย” โดยสนธยา วนชิวฒันะ (2556) เน้ือหาหลกัของหนงัสือเล่มนี ้

ประกอบด้วยลกัษณะของอสงัหาริมทรพัย์ไทย ข้อมลูและกระบวนการในการ

ประกอบธุรกิจพัฒนาที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ กระบวนการพัฒนาโครงการ

ที่อยู่อาศัย และกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวข้องกับการพัฒนาที่ดินและ

อสังหาริมทรัพย์ ในหนังสือนี้มีเนื้อหาสรุปเกี่ยวกับปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจ 

ในธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ในปี พ.ศ. 2540-2546 อยู่บ้าง แต่ไม่มีการวิเคราะห์

เชิงลึก จึงถือเป็นต�ำราในระดับพื้นฐาน

	 ส่วนความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับทรัพยสิทธิมีเขียนไว้โดยละเอียดในต�ำรา

ทางกฎหมายเกีย่วกบัภาษโีรงเรอืนและทีดิ่น เช่น ศภุลักษณ์ พินจิภวูดล (2547) 

และในหนังสือเกี่ยวกับภาษีบ�ำรงท้องที่ เช่น ศุภลักษณ์ พินิจภูวดล (2547)  

แต่ก็เป็นเนื้อหาจากมุมมองด้านกฎหมายเป็นหลัก ไม่ได้มีการเช่ือมโยงกับ

ประเด็นด้านเศรษฐกิจ

	 เนือ้หาของต�ำราเหล่านีแ้ทบทัง้หมดสามารถจดัอยูใ่นกลุม่เศรษฐศาสตร์ 

กระแสหลัก จึงมีเนื้อหาอยู่เพียงเล็กน้อยท่ีให้แนวคิดเกี่ยวกับเศรษฐศาสตร์

การเมอืงและเศรษฐศาสตร์สถาบนั ซึง่น่าจะเป็นหวัใจหลักของเศรษฐกจิทีดิ่น

ทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ โดยเฉพาะประเด็นเชิงนโยบายสาธารณะ 

เช่น การมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชนในการบริหารจัดการทรัพยากร 

ธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม ซึง่รวมถงึทรพัยากรดินและทีด่นิ การกระจายอ�ำนาจ 
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ในการบริหารจัดการในท้องถิ่นที่มีผลต่อเศรษฐกิจที่ดินในแต่ละพื้นที่  

การเปลีย่นแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการเปิดเสรด้ีานการลงทนุท่ีมผีล

ต่อตลาดที่ดินภายในประเทศ ฯลฯ ประเด็นเหล่านี้ยังไม่ได้มีเขียนไว้ในต�ำรา

ด้านเศรษฐศาสตร์ที่ดินยุคก่อนๆ เนื่องจากต�ำราเหล่านี้ส่วนใหญ่ได้เขียนขึ้น

เมื่อกว่า 20 ปีมาแล้ว แม้ว่าทฤษฎี แนวความคิดและปัญหาหลายเรื่องยังคง

ประยุกต์ใช้ได้กับสถานการณ์เศรษฐกิจที่ดินของไทยในปัจจุบัน แต่ก็ควรมี 

การปรับปรุงเนื้อหาให้มีความทันสมัยมากยิ่งขึ้น นับเป็นช่องว่างด้านความรู้

อีกประการหนึ่งที่ควรต้องสร้างเสริมต่อไป
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	 รายงานเสนอต่อมูลนิธิส�ำนักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ และ 

	 ส�ำนักงานประสานการพัฒนาสังคมสุขภาวะ. 

สนธยา วนิชวัฒนะ (2556) กระบวนการพัฒนาโครงการท่ีอยู ่อาศัยใน 

	 ประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ส�ำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
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สนธยา วนิชวัฒนะ (2556) กระบวนการพัฒนาโครงการท่ีอยู ่อาศัยใน 

	 ประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ส�ำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.

สภาว์ รอดเรือง (2544) การจดัการชมุชนทีอ่ยูอ่าศยัในทีด่นิของวดัช่องนนทร.ี  

	 วิทยานิพนธ์เคหพัฒนศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.

สมภพ มานะรงัสรรค์ (2525) ปฏิรปูท่ีดนิความจรงิหรอืความฝัน. กรงุเทพฯ: วล.ี

สมภพ มานะรังสรรค์ (2528) การปฏิรูปที่ดินกับการพัฒนา: ข้อสนับสนุนทาง 

	 ทฤษฎแีละการประยกุต์ใช้. ใน ส�ำนกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม.  

	 10 ปีกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. กรุงเทพฯ: ส�ำนักงาน 

	 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. หน้า 75-79.

สลิตตา โลกัตถกร, สุณิตา วรวงศ์วสุ, ปองพิทย์ สามัตถิยากร (2550) รายงาน 

	 โครงการศึกษาสภาพปัญหาการถือครองอสังหาริมทรัพย์ของ 

	 คนต่างด้าวในประเทศไทย. กรงุเทพฯ: ส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการวจิยั.

สญัญาประชาคมจดัการท่ีดนิ. สมัภาษณ์ยศ สนัตสมบตั.ิ กรงุเทพธรุกิจ, 9 ธนัวาคม  

	 2545.

สญัญาประชาคมจดัการทีด่นิ. สมัภาษณ์อานนัท์ กาญจนพันธุ.์ กรุงเทพธรุกจิ,  

	 9 ธันวาคม 2545.

ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2539) การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ 

	 เกษตรกรรม เอกสารเผยแพร่ฉบับที่ 244.

ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2543) 25 ปี ปฏิรูปท่ีดิน 

	 เพือ่เกษตรกรรม. กรงุเทพฯ: ส�ำนกังานการปฏรูิปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรม.

ส�ำนกังานการปฏิรปูทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรม (2545) 27 ปี กบัการพัฒนาคณุภาพ 

	 ชวิีตเกษตรกรในเขตปฏริปูท่ีดนิ. กรงุเทพฯ: ส�ำนกังานการปฏริปูทีดิ่น 

	 เพื่อเกษตรกรรม.
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ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2546) 28 ปี ส�ำนักงานการปฏิรูป 

	 ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม จงึมาถงึซึง่วนันี.้ กรงุเทพฯ: ส�ำนกังานการปฏิรปู 

	 ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม.

ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2555) 37 ปี ส�ำนักงานการปฏิรูป 

	 ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 

	 เกษตรกรรม.

ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2556) 38 ปี ส�ำนักงานการปฏิรูป 

	 ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 

	 เกษตรกรรม.

ส�ำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (2557) 39 ปี การปฏิรูปที่ดิน:  

	 เกษตรกรรกัษ์ถิน่ อยูก่นิอย่างยัง่ยนื. กรงุเทพฯ:  ส�ำนกังานการปฏรูิป 

	 ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. 

ส�ำนักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิ(2519) ทีด่นิ 

	 เพื่อการเกษตร: ปัญหาที่รัฐบาลต้องรีบแก้ไข. วารสารเศรษฐกิจและ 

	 สังคม. 13 (2). 2-17. 

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2523ก)  

	 ปัญหาที่ดินท�ำกิน. วารสารเศรษฐกิจและสังคม. 17 (1). 2-68. 

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2523ข)  

	 ปัญหาที่ดินท�ำกิน (2). วารสารเศรษฐกิจและสังคม. 17 (4). 2-51. 

ส�ำนักงานคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ (2531) แผนการใช้ท่ีดินของ 

	 หน่วยงานของรัฐในเขตพื้นที่กรุงเทพมหานครและปริมณฑล.  

	 กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ.

ส�ำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2551)  

	 การจดัท�ำยทุธศาสตร์การบรหิารจดัการทีด่นิ: การวางแผนการถอืครอง 
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	 ทีดิ่น การสงวนและพัฒนาทีด่นิ และการสงวนหรอืหวงห้ามท่ีดนิของรฐั.  

	 กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและ 

	 สิ่งแวดล้อม. 

ส�ำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2555)  

	 โครงการศึกษาเพ่ือก�ำหนดเป้าหมายและแนวทางการใช้ท่ีดินที่ 

	 สอดคล้องกับการพัฒนาประเทศ. กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานนโยบายและ 

	 แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.

ส�ำนักงานเศรษฐกจิการคลงั (2556) จดหมายเหตสุ�ำนกังานเศรษฐกจิการคลงั  

	 ผลงาน 5 ทศวรรษ. กรงุเทพฯ: ส�ำนกังานเศรษฐกจิการคลัง. 143-147.

ส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ (2503) โครงการพัฒนาของรัฐ 

	 ส�ำหรบัประเทศไทย. เอกสารแปลจากรายงาน A Public Development  

	 Program for Thailand ของคณะส�ำรวจเศรษฐกิจของธนาคาร 

	 ระหว่างประเทศเพ่ือการบูรณะและพฒันา (International Bank for  

	 Reconstruction and Development).

สริลัิกษณ์ ศกัดิเ์กรยีงไกร (2527) ระบบเศรษฐกิจไทยสมยัอยธุยา. ใน ฉตัรทพิย์  

	 นาถสุภา กับ สมภพ มานะรังสรรค์ (บรรณาธิการ) ประวัติศาสตร์ 

	 เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ. 2484. กรุงเทพฯ: ส�ำนักพิมพ์มหาวิทยาลัย 

	 ธรรมศาสตร์ และมลูนธิโิครงการต�ำราสังคมศาสตร์และมนษุยศาสตร์.

สทุธพิร จีระพนัธ ุ(2554) การปฏิรปูท่ีดนิในประเทศไทย. กรงุเทพฯ: ส�ำนกังาน 

	 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม.

สุนทรี อาสะไวย์ (2530) ประวัติคลองรังสิต การพัฒนาที่ดินและผลกระทบ 

	 ต่อสังคม พ.ศ. ๒๔๓๑-๒๔๕๗. กรุงเทพฯ: ส�ำนักพิมพ์มหาวิทยาลัย 

	 ธรรมศาสตร์และมูลนิธิต�ำราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์.
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สุนทรี อาสะไวย์ (2533) ปัญหาการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินในประเทศไทย 

	 ของคนต่างชาติ: ศึกษากรณีญี่ปุ่น พ.ศ. 2398-2480, กรุงเทพฯ:  

	 สถาบันไทยคดีศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.

สุนทรี อาสะไวย์ และนิติ กสิโกศล (2525) วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ 

	 หลังสงครามโลกครั้งที่ 1. เอกสารวิจัยหมายเลข 15 สถาบันไทย 

	 คดีศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.

สุภาภรณ์ จินดามณีโรจน์ (2554) วัฒนธรรมชาวสวนในจังหวัดสมุทรสงคราม 

	 ตอนบน (ต�ำบลท่าคา อ�ำเภออมัพวา ต�ำบลมะโนรา อ�ำเภอบางคนท)ี.  

	 วารสารหน้าจั่ว. 7, 218-255.

สุเมธ ศิริคุณโชติ และคณะ (2545) การให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด�ำเนินการ 

	 จดัหาผลประโยชน์ในท่ีราชพสัด.ุ รายงานผลการศกึษาวจิยั. [กรงุเทพฯ:  

	 สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และ 

	 กรมธนารักษ์.

สุรัสวดี พึ่งสุข (2550) ชีวิตหลังถูกเวนคืนที่ดินเพื่อการสรางเขื่อน: กรณีศึกษา  

	 โครงการเขื่อนแควนอยอันเนื่องมาจากพระราชดําริอําเภอวัดโบสถ  

	 จังหวัดพิษณุโลก. วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาวิจัย 

	 ประชากรและสังคม บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล.

สุริยานุวัตร, พระยา (2547) ทรัพย์ศาสตร์ ฉบับสมบูรณ์. กรุงเทพฯ: โฆษิต.

สวุทิย์ ธรีศาศวตั (2548) ประวตัศิาสตร์เทคโนโลยกีารเกษตร. กรงุเทพฯ: มตชิน

เสน่ห์ จามรกิ และยศ สนัตสมบตั ิ(บรรณาธกิาร) (2536) ป่าชมุชนในประเทศไทย:  

	 แนวทางการพัฒนา. กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา.

โสภณ ชมชาญ (2548) รายงานฐานข้อมูลด้านนโยบายที่ดินของประเทศไทย.  

	 โครงการเวทีส่ิงแวดล้อม สถาบันวิจัยสังคม มหาวิทยาลัยเชียงใหม่.  
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	 (ออนไลน์) เข้าถึงจาก: http://www.tlg.rmutt.ac.th/ ?p=1994.  

	 25 ตุลาคม 2557.

โสภณ ชมชาญ (2556) ความเหลื่อมล�้ำและความไม่เป็นธรรมด้านที่ดินและ 

	 ป่าไม้. ใน อภิวัฒน์ รัตนวราหะ (บรรณาธิการ) ความเหลื่อมล�้ำและ 

	 ความไม่เป็นธรรมในการเข้าถึงทรพัยากรธรรมชาตแิละบรกิารพืน้ฐาน 

	 ของประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง  

	 คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.

โสภณ ชมชาญ, กรณศิ นพรตัน์ และโสภณิ ทองปาน (2557) รายงานฉบบัสมบรูณ์  

	 โครงการวิจัยเรื่องพลวัตนโยบายการเกษตรของไทย: ความเป็นมา 

	 จากอดีตสู่ปัจจุบัน. กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย.

โสภณ พรโชคชัย (2552) โฉนดชุมชน เรื่องวิบัติที่ต้องคัดค้านอย่างถึงที่สุด.  

	 ประชาไทออนไลน์. 27 กันยายน 2552. เข้าถึงจาก http://www. 

	 prachatai.com/journal/2009/09/25985. 10 ธันวาคม 2556.

โสภณ พรโชคชัย (2554) โฉนดชุมชน: เอาสมบัติชาติให้กฎหมู่. (ออนไลน์)  

	 เข้าถงึจาก: http://www. thaiappraisal.org/thai/market/market_ 

	 view.php?strquery=market352.htm. 13 ธันวาคม 2556.

โสภณ พรโชคชัย (2556) ควรรบีแก้ไขผงัเมอืงรวมกรงุเทพมหานครและปฏริปู 

	 การผังเมืองทั่วประเทศ. แถลงการณ์ศูนย์ข้อมูลวิจัยและประเมินค่า 

	 อสงัหารมิทรพัย์ไทย. ฉบับที ่152/2556: 28 ตลุาคม 2556. (ออนไลน์)  

	 เข้าถึงจาก: http://www.area.co.th/thai/area_announce/ 

	 area_anpg.php?strquey= area_announcement593.htm#.  

	 20 ตุลาคม 2557.

โสมสกาว เพชรานนท์ (2547) เศรษฐศาสตร์เมือง. กรุงเทพฯ : ส�ำนักพิมพ ์

	 มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์.
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หลวงประดิษฐ์มนูธรรม (ปรีดี พนมยงค์) (2542) เค้าโครงการเศรษฐกิจ.  
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