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1. ธรรมาภิบาลในการครอบครองและจัดการที่ดิน 

(FAO’s Good Pratice Guidelines for Good governance in Land Tenure 
and administration) 

1 

 1.1 กรอบแนวคิดในการกํากับดูแล (Governance) 1 
 1.2 ธรรมาภิบาลคืออะไร 1 
  1.2.1 ธรรมาภิบาลในการครอบครองและจัดการที่ดิน 3 
  1.2.2 คุณลักษณะของธรรมาภิบาล 3 
 1.3 ผลของธรรมาภิบาลออนแอ 6 
  1.3.1 สาเหตุของธรรมาภิบาลที่ออนแอ 6 
  1.3.2 สิ่งบอกเหตุของธรรมาภิบาลที่ออนแอ 7 
  1.3.3 ผลกระทบจากธรรมาภิบาลที่ออนแอ 8 
 1.4 ประสบการณจากการใชหลกัธรรมาภิบาลในการจัดการที่ดิน 10 
 1.5 การออกแบบและดําเนินโครงการ 20 
  1.5.1 มาตรการสงเสิรมธรรมาภิบาลในการครอบครองและการจัดการ

ที่ดิน 
21 

 1.6 ขอสรุป 28 
  1.3.2 สิ่งบอกเหตุของธรรมาภิบาลที่ออนแอ 7 
  1.3.3 ผลกระทบจากธรรมาภิบาลที่ออนแอ 8 
     

2. Good Pratice Guidelines for agricultural leasing arrangements 29 
 2.1 กลาวนําและหลักการทั่วไป 29 
 2.2 เปาหมายของแนวทางการปฏิบัติ (Guideline) 29 
 2.3 เน้ือหาของแนวทางการปฏบิัต ิ 30 
  2.3.1 ความสมดุลระหวางความตองการของเจาของที่ดินกับผูเชา 31 
  2.3.2 ระยะเวลาการเชา 33 
  2.3.3 การรับชวงการเชา 34 
  2.3.4 การตอสัญญา 34 
     

3. การถือครองที่ดินและการพัฒนาชนบท 39 
 3.1 กลาวนํา 39 
 3.2 เหตุใดการถือครองที่ดินจึงมีความสําคัญ 39 
 3.3 การถือครองที่ดินคืออะไร 40 
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 3.4 เหตุใดจึงตองพิจารณาการถือครองที่ดินเพ่ือวางแผนออกแบบโครงการ 43 
  3.4.1 ประเด็นสิ่งแวดลอม 43 
  3.4.2 ประเด็นเพศผูถือครอง 44 
  3.4.3 ความขัดแยง การยายถิ่นทีอ่ยูและกระบวนการแกไขปญหา 44 
  3.4.4 ความเก่ียวพันระหวางประเด็นปญหาตาง ๆ 45 
 3.5 จะพิจารณาการถือครองที่ดินในการออกแบบโครงการไดอยางไร 45 
  3.5.1 การวิเคราะหการถือครองที่ดิน 45 
  3.5.2 หวงเวลาในการแทรกแซงเรื่องการถือครองที่ดิน 46 
  3.5.3 ทักษะและประสบการณทีต่องการ 46 
  3.5.4 สาขาขอมูลในการออกแบบและติดตามโครงการ 47 
  3.5.5 หุนสวนทองถิน่ที่เปนไปได 48 
 3.6 ขอเสนอแนะ 48 
     

4. เพศและการเขาถึงที่ดิน 49 
 4.1 กลาวนํา 49 
 4.2 การเขาถึงที่ดินหมายถึงอะไร 49 
 4.3 เหตุใดเร่ืองเพศจึงเปนปญหาในการเขาถึงที่ดิน 51 
 4.4 การติดตามประเมินผลการเขาถึงที่ดิน 53 
  4.4.1 การประเมินในเชิงปริมาณและคุณภาพ 53 
  4.4.2 การสรางตัวชีว้ัด 54 
 4.5 บทบาทขององคการพัฒนาตาง ๆ 56 
  4.5.1 การพัฒนาสภาพแวดลอมสําหรับความเสมอภาคทางเพศ 56 
  4.5.2 การพัฒนาโอกาสในการสรางความเสมอภาคทางเพศ 57 
 4.6 บทบาทของผูที่มีหนาที่จัดการที่ดิน 58 
  4.6.1 การใหประชาชนทุกภาคสวนไดเขามามีสวนรวม 58 
  4.6.2 การขจัดอุปสรรคในการเขาถึงขอมูล 59 
  4.6.3 การกําหนดปญหาในการทาํงาน 59 
  4.6.4 การทํางานรวมกับชุมชนทองถิ่น 59 
 4.7 ขอสรุป 60 
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5. ระบบภาษีทรัพยสินชนบทในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก 60 
 5.1 กลาวนํา 60 
 5.2 เหตุใดภาษทีรัพยสินจึงมีความสําคัญ 61 
 5.3 ภาษีทรัพยสินเปนอยางไร 62 
 5.4 ภาษีทรัพยสินในชนบทในประเทศที่กําลังเปลี่ยนผานสภาพทางการเกษตร 64 
 5.5 การเก็บภาษทีรัพยสิน 66 
 5.6 เทคนิคการประเมินและวิธีการประเมิน 70 
 5.7 ขอสรุป 71 
     

6. การออกแบบโครงการนาํรองในการรวมที่ดินในยุโรปกลางและยุโรป
ตะวันออก 

72 

 6.1 กลาวนํา 72 
 6.2 เหตุใดการรวมที่ดินจึงมีความสําคัญ 73 
 6.3 การรวมที่ดินหมายถึงอะไร 75 
 6.4 ปจจัยที่ควรคาํนึงถึงในโครงการนํารอง 78 
     

7. การเขาถึงที่ดินในชนบทและการจัดการทีดิ่นหลังจากความขัดแยงทีรุ่นแรง 79 
 7.1 กลาวนํา 79 
 7.2 การเตรียมการหลังความขดัแยง 79 
  7.2.1 ความขัดแยงที่รุนแรงและสาเหต ุ 79 
  7.2.2 การเริ่มตนและการยุติของหวงเวลาหลังความขัดแยง 80 
  7.2.3 คุณลักษณะของสภาวะแวดลอมหลังความขัดแยง 80 
  7.2.4 การยายถิ่นและการกลบัถิน่ฐานของผูอพยพ  

รวมทั้งผูที่ถูกเคลื่อนยายภายใน 
81 

 7.3 การถือครองที่ดินในชวงการเตรียมการหลงัความขัดแยง 82 
  7.3.1 การถือครองที่ดินและการจัดการที่ดิน 82 
  7.3.2 การจัดการที่ดิน 84 
 7.4 การสนับสนุนภารกิจการประเมิน 86 
 7.5 การสนับสนุนกิจกรรมในภาวะฉุกเฉิน 87 
 7.6 การสนับสนุนดวยการกําหนดนโยบาย 90 
 7.7 การสนับสนุนในการนํานโยบายไปสูการปฏิบัต ิ 92 
 7.8 ขอสรุป 93 
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 1.1 ปญหาที่ดินปนเปอนมลพิษ 1-1 
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 2.1 ความเปนมาของสภาพแวดลอมในอดีต อุบัติเหตุ โอกาสการเกิด 
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รายงานฉบับสมบูรณ : โครงการทบทวนและสังเคราะหงานศึกษาวิจัยตางประเทศเกี่ยวกับการบริหารการจัดการที่ดิน (I) 1 

1. ธรรมาภิบาลในการครอบครองและจัดการที่ดิน 
(FAO’s Good Pratice Guidelines for Good governance in 
Land Tenure and administration) 

 
1.1 กรอบแนวคิดในการกํากับดูแล (Governance) 
 
 การกํากับดูแลเปนการจัดการเพ่ือใหสังคมมีความเรียบรอยและเพื่อใหลําดับความสําคัญ
ของปญหาและผลประโยชนของแตละกลุมที่เก่ียวของมีความลงตัว  การกํากับดูแลของภาครัฐ
เก่ียวของกับรัฐบาล กระบวนการและการจัดการในลักษณะที่ประชาชนเขามามีสวนรวมในการตก
ลงใจภายใตความรับผิดชอบที่รัฐบาลมีตอประชาชน รวมทั้งการที่สมาชิกในสังคมตองยอมรับใน
กฎกติกาและกฎหมายดวย 
 
 การกํากับดูแลอาจมีความหมายในมุมมองที่แตกตางกัน 2 มุมมอง  มุมมองแรกคือ งาน
น้ีเปนหนาที่ของหลาย ๆ สถาบันในสังคม ไมใชแตเพียงรัฐบาลเทาน้ัน  อีกมุมมองหนึ่งเห็นวา
การจัดการหรือการกํากับดูแลงานสาธารณะเปนหนาที่ของรัฐในการที่จะรับใชประชาชน เปน
วิธีการที่เจาหนาที่ของรัฐและสวนราชการตาง ๆ ใชอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ จัดใหมีสิ่งอํานวยความสะดวกและการบริการแกประชาชนเพียงฝายเดียว 
 
 ในเร่ืองของการครอบครองและการจัดการที่ดิน มุมมองที่แตกตางกันดังกลาวขางตน
นับวามีความสําคัญมาก  เพราะการกําหนดนโยบายในอันที่จะจัดการเร่ืองน้ีใหดี ยอมตอง
คํานึงถึงวารัฐจะเปนผูกําหนดแนวทางการกํากับดูแลโดยลําพังเพ่ือใหสังคมถือปฏิบัติ  หรือจะให
ภาคเอกชน ชุมชน และองคกรสาธารณะอ่ืน ๆ เขามามีสวนรวมดวย  เพราะเม่ือเกิดปญหา
ขัดแยงขึ้น  ผูมีสวนไดสวนเสียทั้งหมดตองเขามารวมมือกันแกไขปญหา  ในลักษณะเดียวกับการ
พัฒนาชนบท การพัฒนาเมือง และการอนุรักษสิ่งแวดลอม 
 
1.2 ธรรมาภิบาลคืออะไร 
 
 การกํากับดูแลในรูปแบบใดจึงจะถือวาเปนการกํากับดูแลที่ดีหรือที่เรียกวามี “ธรรมาภิบาล”  
จะเปนเรื่องของผลลัพธจากการกํากับดูแลหรือกระบวนการในการกํากับดูแล 
 
 การหลีกเลี่ยงการทุจริตเปนลักษณะของธรรมาภิบาลที่ชัดเจนประการหนึ่ง อยางไรก็ดี
องคประกอบของธรรมาภิบาลยังหมายรวมถึงความรับผิดชอบ เสถียรภาพทางการเมือง  
ประสิทธิภาพของรัฐบาล คุณภาพที่เปนไปตามกฎเกณฑและกฎหมาย ควบคูไปกับการควบคุม
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ไมใหมีการทุจริต    ธรรมาภิบาลหมายถึงการที่รัฐบาลมีการบริหารจัดการที่ดี  ครอบคลุม  และมี
ผลงานที่สอดคลองกับเปาหมายท่ีตองการ  หลักการของธรรมาภิบาลคือการทําใหการจัดการมี
ความเสมอภาค มีประสิทธิภาพ มีความโปรงใส มีความรับผิดชอบ  มีความยั่งยืนถาวร มีการ
กระจายความรับผิดชอบ ประชาชนมีสวนรวมและมีความม่ันคง 
 

ธรรมาภิบาลกับสิทธิมนุษยชน  มีความเกี่ยวพันกันโดยที่แนวคิดในเรื่องธรรมาภิบาล
ไดพัฒนามาจากงานที่เก่ียวกับสิทธิมนุษยชนและเสถียรภาพพื้นฐาน  ลักษณะของธรรมาภิบาล
บางลักษณะปรากฏอยูในกฎหมายสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน สิทธิมนุษยชนหลายตอหลายเรื่อง
ที่เก่ียวกับกรรมสิทธิ์ครอบครอง มีนัยโดยตรงตอธรรมาภิบาลในการจัดการการครอบครองและ
จัดการที่ดิน ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนทั้งในแอฟริกา สหรัฐอเมริกาและยุโรป มี
ขอความเกี่ยวกับการปกปองทรัพยสินสวนบุคคล  ซ่ึงนําไปสูการออกกฎหมายที่ระบุ
ความสัมพันธระหวางสิทธิมนุษยชนกับสิทธิในที่ดินไมวาจะเปนเรื่องการเก็บภาษีอยางไมเปน
ธรรม การตัดสิทธิครอบครองที่ดิน  การจดทะเบียนที่ดิน การวางผังเมือง หรือการชดเชย  ทั้งน้ี
ในเรื่องของการครอบครองและการจัดการที่ดินลักษณะบางประการของธรรมาภิบาลสามารถ
ใชไดโดยไมขัดตอสิทธิมนุษยชนตามกฎหมาย  อยางไรก็ตาม  ยังไมมีกฎหมายระหวางประเทศ
ฉบับใดที่เห็นพองตองกันวาธรรมาภิบาลคืออะไร มีองคประกอบ หรือมีลักษณะอะไรบาง  
ถึงแมวาหลักการสําคัญของธรรมาภิบาลจะเปนที่ยอมรับอยางกวางขวางในระดับสากลแลวก็ตาม 

 
จริยธรรมและธรรมาภิบาล  เปนลักษณะของการกํากับดูแลอีกสวนหนึ่งที่กําหนด

ความสัมพันธระหวางผูประกอบการและลูกคาในเรื่องของความสามารถ ความซื่อสัตย การรักษา
ความลับ ความโปรงใสและความรับผิดชอบ องคกรอาชีพหลายองคกรไดรวมกันกําหนดหลัก
ปฏิบัติในเรื่องของจริยธรรมที่สามารถใชกับการจัดการที่ดินได ผูประกอบการหรือองคกรอาชีพ
ตาง ๆ มีหนาที่รับผิดชอบตอลูกคาและไมควรแสวงความไดเปรียบในลักษณะที่จะทําใหลูกคา
เสียหาย 

 
หลักการดังกลาวมีผลตอการกําหนดระบบการจัดการที่สรางบรรษัทภิบาลในภาคเอกชน 

และสามารถนํามาใชกับภาครัฐไดดวย เพราะความรับผิดชอบในหนาที่ที่มีตอลูกคายอมไม
แตกตางกันระหวางบริษัทกับลูกคาหรือรัฐตอประชาชน  ในเรื่องของการจัดการที่ดิน ธรรมาภิ
บาลอาจมีอีก 2 ลักษณะที่เพ่ิมขึ้นคือ การตอตานการทุจริต หมายถึงการติดสินบนเพื่อแลกกับ
การบริการ และความซื่อสัตยตอหนาที่ หมายถึงการไมเพิกเฉยหรือรวมมือกับผูมีอิทธิพลที่กอ
การทุจริต  ลักษณะที่เพ่ิมขึ้นทั้ง 2 ประการนี้มีความสําคัญมากตอเจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่
รับผิดชอบเก่ียวกับการครอบครองและการจัดการที่ดิน 
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การวัดธรรมาภิบาล เปนเรื่องที่อาจไมสามารถวัดออกมาไดโดยตรง แตสามารถ
เปรียบเทียบไดระหวางธรรมาภิบาลที่ เขมแข็งกับธรรมาภิบาลที่ออนแอ หมายถึงอาจ
เปรียบเทียบธรรมาภิบาลของประเทศหนึ่งกับอีกประเทศหนึ่งได  อีกทั้งยังมีตัวชี้วัดธรรมาภิบาล
ในหลายรูปแบบ เชน การทุจริต  การเลือกตั้ง  ระบบศาล เสรีภาพของสื่อมวลชน เปนตน การ
วัดผลอาจเปนเชิงปริมาณ เชน จํานวนผูที่มาลงคะแนนเสียง หรือเชิงคุณภาพ เชน ทัศนคติตอ
การทุจริต ฯลฯ อยางไรก็ดี  ในเร่ืองการครอบครองและการจัดการที่ดินยังไมมีตัวชี้วัดเปนการ
เฉพาะ 
 
1.2.1 ธรรมาภิบาลในการครอบครองและจัดการที่ดิน 
 
 มุมมองในเรื่องธรรมาภิบาลอาจแตกตางกันเนื่องมาจากการเนนประเด็นสําคัญตางกัน 
เชน ในระบบการจัดการที่ดินที่มุงเนนการแกปญหาใหคนยากจน หรือปญหาสิทธิสตรี  ลําดับ
ความสําคัญเรงดวนอาจอยูที่ความม่ันคงในสิทธิครอบครองและสิทธิการรับมรดกที่ดินโดยไม
คํานึงถึงเพศของผูรับมรดก  ในขณะที่ระบบการจัดการที่ดินที่มุงเนนการพัฒนาเศรษฐกิจ อาจให
ความสําคัญกับการเรงรัดการจดทะเบียน การเก็บคาโอน กฎเกณฑกติกาในการวางผังเมือง การ
กอสราง และการเปลี่ยนแปลงการใชที่ ดิน  แตก็ไมไดหมายความวาจะตองแลกเปลี่ยน
ประสิทธิภาพในการทํางานกับการทุจริตในการทํางาน การจัดการที่ดินสามารถแกไขปญหาคน
จนและพัฒนาเศรษฐกิจไดควบคูกันไปโดยใชทรัพยากรที่มีอยูเพียงชุดเดียว ถาจะจํากัดความมุง
หมายของการจัดการที่ดิน ก็จะเทากับจํากัดประโยชนของการจัดการที่ดินที่จะเกิดตอสังคมดวย 
 
 การที่จะใหไดมาซ่ึงธรรมาภิบาลในการจัดการที่ดินนั้น ประชาชนจะตองเขามามีสวนรวม
อยางจริงจัง หากภาครัฐกําหนดนโยบายที่ดินใหชัดเจน มีเปาหมายที่ชัดเจนสําหรับการปฏิรูปทั้ง
ในเชิงกฎหมายและเชิงสถาบัน ประชาชนก็จะเขามามีสวนรวมไดมาก 
 
1.2.2 คุณลักษณะของธรรมาภิบาล 
 

 ธรรมาภิบาลท่ีเขมแข็ง ธรรมาภิบาลท่ีออนแอ 
1 ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและความสามารถ ไรประสิทธิภาพ ไรประสิทธิผล ขาดความสามารถ 
2 ต่ืนตัวตอความรับผิดชอบท่ีมีตอประชาชน ไมต่ืนตัว ไมรับผิดชอบในหนาท่ี 
3 ผูมี อํานาจในการกํากับดูแล ไดอํานาจมาอยาง

ถูกตองตามกระบวนการทางกฎหมาย ตามระบอบ
ประชาธิปไตย 

ผูมีอํานาจไมไดรับการยอมรับจากสังคม ไมมีสิทธิท่ี
ชอบธรรมในการบริหาร ไดอํานาจมาโดยขัดตอ
หลักประชาธิปไตย 

4 โปรงใส ปกปดซอนเรน 
5 เสมอตนเสมอปลาย คาดการณได  สอดคลองกับ

กฎหมาย 
ไมเสมอตนเสมอปลาย คาดการณไมได ไม
สอดคลองกับกฎกติกา 
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 ธรรมาภิบาลท่ีเขมแข็ง ธรรมาภิบาลท่ีออนแอ 
6 มีความรับผิดชอบ อธิบายได มีหลักฐานประกอบ ไมมีความรับผิดชอบ  ไมมีคําอธิบาย  ไมมีหลักฐาน

สนับสนุนการกระทํา 
7 เสมอภาค เทาเทียม ไมแบงแยก ไมยุติธรรม เลือกปฏิบัติ  เชน เพศ ศาสนา เชื้อชาติ 

กลุมบุคคล 
8 ย่ังยืนถาวร และสมดุลระหวางเศรษฐกิจ สังคม และ

ส่ิงแวดลอม ท้ังปจจุบันและอนาคต 
ไมสมดุล ไมตอบสนองความตองการท้ังปจจุบันและ
อนาคต 

9 ใหบริการถึงระดับลาง โดยยึดประสิทธิภาพและ
ความคุมคา 

ไมคํานึงถึงความสะดวกของประชาชน 

10 การมีสวนรวม การสรางความเห็นพองในสังคม 
โดยทุกคนมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 

ไมใหประชาชนมีสวนรวม จํากัดเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็น 

11 ใหความมั่นคงและความปลอดภัยในการดํารงชีวิต 
ปลอดภัยจากอาชญากรรมและความรุนแรง 
ปลอดภัยจากความขัดแยง จากภัยธรรมชาติ และ
มั่นคงในสิทธิครอบครอง 

ไมตองการและไมสามารถใหความปลอดภัยตอ
ประชาชน ท้ังอาจเปนภัยตอประชาชนเสียเอง 

12 มีความซื่อสัตยตอหนาท่ีโดยไมหวังสินบน ไม
เปดเผยความลับ ขยันหมั่นเพียร แยกออกได
ระหวางผลประโยชนสวนตัว ผลประโยชนทาง
การเมืองและงานของรัฐบาล 

สนับสนุนการทุจริต รับสินบนเพ่ือทํางานในหนาท่ี  
ใหประชาชน  เขาขางผูท่ีใหประโยชน ใชความลับ
ของราชการเพ่ือประโยชนสวนตน ใชอํานาจรัฐเพ่ือ
แสวงประโยชนสวนตน 

 
ตารางที่ 1.2-1 : ตัวอยางของธรรมาภิบาลและงานที่ตองทําในเรื่องการครอบครองและจัดการที่ดิน 
 
 ธรรมาภิบาลในการจัดการ 

เกี่ยวกับท่ีดิน 
งานที่สอดคลอง ความสัมพันธ

กับลําดับใน
ตารางแรก 

1.  ระบบการจัดการท่ีดินมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลและขีดความสามารถ 

งานละเอียด ทันเวลา ตอบขอสงสัยภายในเวลาที่
สมควร ผูรับผิดชอบมีความสามารถ ผลงานดี คนท่ี
ขาดประสิทธิภาพถูกลงโทษหรือใหออก 

1 

2.  นโยบายที่ดินมาจากนักการเมืองท่ีไดรับ
เลือกต้ัง โดยการหารือกับทุกฝายท่ี
เกี่ยวของ 

ผังเมืองไดรับความเห็นชอบจากนักการเมืองท่ีมา
จากการเลือกต้ังตามระบอบประชาธิปไตย โดยผาน
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแลว 

2,3,10 

3.  ข อมู ล เกี่ ย วกับ ท่ี ดิน เปน ท่ี เป ด เผย 
ภายใตกรอบของการปองกันสิทธิสวน
บุคคล 

การเขาถึงขอมูลการจดทะเบียนท่ีดิน  เขาถึงราคา
ท่ีดิน  การประเมินภาษี และการตกลงใจเกี่ยวกับ
การเปล่ียนแปลงการใชท่ีดินไดผานกระบวนการ
การมีสวนรวมของประชาชนที่เปดเผยตอสาธารณะ 
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ตารางที่ 1.2-1 (ตอ) 
 
 ธรรมาภิบาลในการจัดการ 

เกี่ยวกับท่ีดิน 
งานที่สอดคลอง ความสัมพันธ

กับลําดับใน
ตารางแรก 

4.  การรางกฎหมายท่ีดินและกฎขอบังคับ
ตาง ๆ ตองชัดเจน  เปดเผย  สอดคลอง
กันและสามารถใช บังคับโดยรัฐและ
ประชาชน 

 ประชาชนสามารถนําปญหาขัดแยงเกี่ยวกับ
ท่ี ดิ น เ ข า สู ก ร ะบ วนก า รยุ ติ ธ ร ร ม โ ดยมี
ผูเชี่ยวชาญสนับสนุน 

 กฎหมายชัดเจน ไมขัดกัน เปดทางใหมีการ
เจรจาหาขอยุติจากความขัดแยงโดยไมตองถึง
ศาล 

 ก า ร ต ก ล ง ใ จ ข อ ง รั ฐ บ า ล เ กี่ ย ว กั บ ก า ร
เปล่ียนแปลงการใชท่ีดิน การเก็บภาษี การคืน
ท่ีดินจะตองเปดกวางสําหรับการคัดคานของ
ป ร ะ ช าชนห รื อ ก า รนํ า ข อ ขั ด แ ย ง เ ข า สู
กระบวนการยุติธรรม 

 ประชาชนสามารถตรวจสอบการเก็บภาษีท่ีดิน
และการประเมินราคาคาเวนคนืของรัฐได 

5 

5.  หนวยงานจัดการท่ีดินอยูในฐานะที่จะถูก
ตรวจสอบได โดยอิ ส ระ  และมี การ
เปดเผยผลการตรวจสอบและตัวชี้วัดใน
การทํางาน 

 หนวยงานจัดการท่ีดินแสดงบัญชีและตัวชี้วัด
จากการตรวจสอบ 

 แยกการปูนบําเหน็จและการลงทัณฑเจาหนาท่ี
ใหชัดเจน 
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6.  ใหบริการจัดการ ท่ี ดินโดยไมมีการ
แบงแยกเพศ เชื้อชาติ ศาสนา อายุ หรือ
ความฝกไฝทางการเมือง 

 กฎหมายมรดกท่ีดินไมจํากัดเพศของผูรับ
มรดก 

 ทุกคนเขาถึงขอมูลไดรวมท้ังผูท่ีไมรูหนังสือ 
 เคารพสิทธิครอบครองที่ดินของชุมชนดั้งเดิม 
 คาจดทะเบียนไมสูงเกินไปและไมตองเสีย

คาบริการท่ีแพง 

7 

7.  มีการรณรงคใหใชท่ีดินอยางย่ังยืน บังคับใชกฎหมายท่ีจะปองกันการใชท่ีดินอยางไมย่ังยืน 8 
8.  ใหบริการลงไปจนถึงประชาชนไปทุก

แหง 
 มีการบันทึกขอมูลท่ีดินในระบบอินเตอรเนต 
 จุดใหบริการท่ัวถึง แมประชาชนที่อยูหางไกล 
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9.  ระบบการจดทะเบียนและการครอบครอง
ตองใหความมั่นคงในสิทธิครอบครอง
สําหรับผูท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย 

 ผูท่ีมีสิทธิครอบครองตามกฎหมายจะไดรับการ
คุมครองจากการแอบอางของผูอ่ืน 

 การ เป ล่ียนแปลงข อมู ลต อง เปนไปตาม
กฎหมายโดยผูมีอํานาจหนาท่ี 

 หากขอมูลถูกลบลางหรือสูญหายจากภัยพิบัติ
จะตองมีระบบสํารองท่ีเก็บขอมูลเดียวกันไว 

11 
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ตารางที่ 1.2-1 (ตอ) 
 
 ธรรมาภิบาลในการจัดการ 

เกี่ยวกับท่ีดิน 
งานที่สอดคลอง ความสัมพันธ

กับลําดับใน
ตารางแรก 

10.  เ จ า ห น า ท่ี ท่ี ดิ น ต อ ง ซื่ อ สั ต ย   ใ ห
ความเห็นและคําแนะนําดวยความเปน
กลางโดยใชความรูและประสบการณให
ดีท่ีสุด 

 มีนโยบายปองกันและตรวจสอบการกระทําท่ี
ทุจริต การเอื้อประโยชนตอกลุมบุคคล  ตองมี
บทลงโทษการกระทําดังกลาว 

 มีนโยบายปองกันและกระตุนแหลงขาว 
 เจาหนาท่ีรัฐและนักการเมืองตองแสดงความ

เปนกลาง 
 ตองรักษาสมบัติของรัฐ 
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1.3 ผลของธรรมาภิบาลที่ออนแอ 
 
1.3.1 สาเหตุของธรรมาภิบาลที่ออนแอ 
 
 ธรรมาภิบาลจะออนแอเม่ือกฎหมายมีความซับซอน ขัดแยงกันหรือลาสมัย การจัดการ
ไมมีเอกภาพ สถาบันออนแอ กฎหมายคลุมเครือ ระบบยุติธรรมออนแอ การจูงใจต่ํา เจาหนาที่มี
รายไดนอย บุคลากรขาดการฝกอบรมที่จําเปน มีการเอ้ือประโยชนตอบุคคลหรือกลุมบุคคล   
ธรรมาภิบาลที่ออนแอมักกอใหเกิดการทุจริต 2 ประเภทหลัก คือ 
 

 การมีอํานาจเหนือรัฐ (State Capture) 

 เปนการทุจริตในระดับที่กวางขวางมากโดยการถายโอนทรัพยากรของรัฐไปเปนของ
สวนตัวโดยผิดกฎหมายอยางไมเหมาะสม  การสรางอํานาจเหนือรัฐอาจทําโดยบุคคล ครอบครัว 
กลุมบุคคล หรือกลุมบริษัท  ใครก็ตามที่ยึดชาติได (capture the state) ก็สามารถชี้นํานโยบาย
รัฐบาลเพ่ือประโยชนสวนตนได ไมวาจะเปนการออกกฎหมายหรือขอบังคับ การมีอิทธิพลเหนือ
อํานาจศาล การแสวงประโยชนทางภาษีและศุลกากร รวมทั้งการใชเงินอยางทุจริต  ซ่ึงการ
จัดการที่ดินอาจเปนเคร่ืองมือในการแสวงประโยชนของผูมีอํานาจในลักษณะ เชน 

- การโอนที่ดินของรัฐและที่ดินสาธารณะไปใหเอกชนท่ีเปนหุนสวนหรือผูที่อยูใน
การควบคุม 

- การใชนโยบายแจกจายที่ดินและกฎหมายเพื่อประโยชนของผูที่มีอํานาจเหนือรัฐ 
- การแทรกแซงสถาบันการเงินเพ่ือใหออกเงินกูโดยไมมีหลักประกันที่เพียงพอ 
- การประเมินภาษีเพ่ือประโยชนของผูที่มีอํานาจหรือการละเวนการเก็บภาษี 
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- การเปลี่ยนแปลงการใชที่ดินเพ่ือประโยชนของพวกพองตนเองโดยไมมีเหตุผล
หรือเปาหมายที่ชัดเจนพอ 

- การชดเชยที่ไมเปนธรรมตอผูที่ถูกเวนคืน 
 

 การทุจริตในการบริหาร (Administrative Corruption) 

 เปนการใชอํานาจหนาที่ในทางที่เอ้ือประโยชนสวนตนของเจาหนาที่  แทนที่จะทํางาน
ตามหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย  การทุจริตประเภทน้ีแตกตางจากการมีอํานาจเหนือรัฐตรงที่เปน
การทุจริตโดยไมเปนขบวนการหรือมีการจัดการอยางเปนระบบ หากแตเปนการทุจริตโดย
เจาหนาที่รายบุคคล เชน การรับสินบนเพื่อใหจัดการบางอยาง การใหเงินใตโตะเพ่ือเรงงานใน
หนาที่  การโกง หรือการสรางหลักฐานเท็จ เปนรูปแบบของการทุจริตในการบริหารที่พบกันมาก  
เจาหนาที่อาจใชกลไกเหลาน้ีเพ่ือแลกกับรางวัล เจาหนาที่อาจรับเงินเพ่ือใหละเวนการจัดการ
เก่ียวกับที่ดิน หรือรับเงินเพ่ือไมใหจัดการกับการกระทําผิดเก่ียวกับที่ดิน 
 
1.3.2 ส่ิงบอกเหตุของธรรมาภิบาลที่ออนแอ 
 

(1) ธรรมาภิบาลที่ออนแอจากการมีอํานาจเหนือรัฐ 

 หนวยงานอยูใตอิทธิพลของกลุมที่ตองการใชอํานาจรัฐเพ่ือประโยชนสวนตน 
 ศาลพิพากษาคดีความขัดแยงเรื่องที่ดินในลักษณะที่เอ้ือประโยชนตอผูมี

อิทธิพลโดยไมคํานึงถึงความถูกตอง 
 ทําผิดแลวไมไดรับโทษเพราะผูที่รักษากฎหมายรับใชผูมีอิทธิพล 
 ผูมีอิทธิพลเขาครอบครองที่ดินโดยขับไลคนจนออกจากที่ดินโดยไมถูกตอง

ตามกฎหมาย 
 บังคับซ้ือที่ดินในราคาต่ํากวาปกติเพ่ือหาประโยชนในภายหลัง 
 ปรับเพ่ิมราคาที่ดินของผูมีอํานาจโดยไมสนใจหลักการผังเมือง 
 มีการโอนที่ดินของรัฐไปใหผูมีอิทธิพลโดยไมตองจายเงินใหรัฐหรือจายเพียง

เล็กนอย 
 ใหสัมปทานในการทําเหมืองแรหรือทําปาไมโดยไมคํานึงถึงสิทธิครอบครอง 

ขนบธรรมเนียม หรือสิ่งแวดลอม 
 

(2) ธรรมาภิบาลที่ออนแอจากการทุจริตในการบริหาร 

 การจายสินบน  เพ่ือใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติเพ่ือ
ประโยชนสวนตน  จายเงินเพ่ือใหเรงงานตามที่ตองการ  จายเงินเพ่ือไมให
เอาเรื่องจากการกระทําผิดในเรื่องสิ่งปลูกสราง การลัดคิว ฯลฯ 
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 การใชนายหนา  หมายถึงการจายเงินใหนายหนาที่เขาถึงเจาหนาที่ที่
สามารถอํานวยความสะดวกใหได 

 การขโมย  หมายถึงการลักทรัพยของรัฐและขายทรัพยของรัฐเพ่ือประโยชน
สวนตน หรือการใชบริษัทที่รับงานของรัฐไปกอสรางงานใหเจาหนาที่หรือ
นักการเมืองโดยใชวัสดุที่รัฐจายเงิน 

 การโกง  การสรางหลักฐานการเบิกเงินเท็จ การตีราคาที่ดินต่ําเพ่ือใหจายภาษี
ต่ํากวาความเปนจริงหรือตีราคาที่ดินสูงกวาความเปนจริงเพ่ือใหกูเงินไดมาก 
ๆ 

 การรีดไถและหักหลัง  เพ่ือบีบประชาชนหรือบริษัทใหจายเงินใหเจาหนาที่ 
เพ่ือไมใหเอาผิดหรือกลั่นแกลง 

 การเลือกปฏิบัติและการเอ้ือประโยชน  เจาหนาที่ใชอิทธิพลเพื่อประโยชน
สวนตน ครอบครัว นักการเมือง หรือเพ่ือนฝูง การซ้ือขายตําแหนงหนาที่ 

 การประพฤติตนไมถูกตอง  การใชอํานาจหนาที่เพ่ือแสวงประโยชนสวนตน 
การขายความลับ เชน การแจงขอมูลเก่ียวกับหุนหรือที่ดินกอนที่ รัฐจะ
ประกาศนโยบาย  เพ่ือแลกกับเงิน การใชรถของทางราชการในงานสวนตัว 

 
(3) ธรรมาภิบาลที่ออนแอจากการขาดศักยภาพ 

 ขาดทรัพยากรที่จําเปน เชน ขาดงบประมาณ ขาดเทคนิค 
 ขาดบุคลากรที่มีความรูความสามารถ ทําใหนโยบายไมไดรับการแปลงไปสู

การปฏิบัติ 
 ขาดศักยภาพเชิงสถาบัน  เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงหลังจากเกิดความขัดแยง 

ขอมูล วัฒนธรรม และขีดความสามารถถูกทําลายจนทําใหการบริหาร
ออนแอ 

 การละเลย  หมายถึงการขาดความเอาใจใส  มากกวาที่จะขาดความสามารถ 
ควรจะปฏิบัติก็ไมปฏิบัติจนเกิดความเสียหาย 

 การบริหารท่ีผิดพลาด ไมรับรูความบกพรอง  ไมรูวาเกิดความบกพรอง  
และไมแกไขขอบกพรอง 

 

1.3.3 ผลกระทบจากธรรมาภิบาลที่ออนแอ 
 

1) ความยากจนและการแบงแยกทางสังคม 
 ธรรมาภิบาลที่ออนแอกระทบคนจนมาก เพราะคนจนไมมีเงินจายสินบน ไมรูกฎหมาย 
และคนจนไมรูวาจะรักษาสิทธิของตนไดอยางไร นอกจากน้ัน สตรีที่ยากจนยังจะไดรับความ
เหลื่อมล้ํา เพราะมักไมมีการศึกษาและขาดทรัพยากร คนรวยจะเอาเปรียบคนจนมากขึ้น 



รายงานฉบับสมบูรณ : โครงการทบทวนและสังเคราะหงานศึกษาวิจัยตางประเทศเกี่ยวกับการบริหารการจัดการที่ดิน (I) 9 

2) ขอจํากัดในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 การทุจริตทําใหการพัฒนาเศรษฐกิจมีขอจํากัด ความเสี่ยงและแรงจูงใจในการลงทุนไดรับ
ผลกระทบ ขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศลดลง ผูที่คิดจะมาลงทุนในประเทศที่มีการ
ทุจริตในการบริหารมาก ๆ หรือการมีอํานาจเหนือรัฐ ยอมวิตกกังวลตอความคุมคา รวมทั้งชื่อเสียง
ขององคกรดวย 
 

3) การทําลายสิ่งแวดลอม 
 อาจมีการจายเงินใหเจาหนาที่เพ่ือใหยกเวนการดําเนินการตอการกระทําผิดกฎขอบังคับ
เก่ียวกับสิ่งปลูกสราง ผังเมือง การใชทรัพยากรน้ํา หรือแรธรรมชาติ การจัดการที่ดินของรัฐที่ไมมี
ประสิทธิภาพทําใหเกิดการบุกรุกและการทําลาย นอกจากนั้นเปนการมีธรรมาภิบาลท่ีออนแอทํา
ใหประชาชนไมสามารถเขามาชวยอนุรักษสิ่งแวดลอมได  เพราะขาดเครื่องมือและทรัพยากรใน
การทํางาน 
 

4) รัฐขาดรายได 
 การที่มีคนหลีกเลี่ยงภาษีโดยการติดสินบนเจาหนาที่สรรพากรใหประเมินภาษีต่ําเพ่ือจาย
ภาษีต่ํากวาที่ควรจาย การตีราคาที่ดินต่ํากวาหรือสูงกวาเกณฑ  ทําใหรัฐขาดรายได  หรืออาจ
ไดรับความเสียหาย การจัดการดานอัตราคาธรรมเนียมที่มีประสิทธิภาพ หรือการเอื้อประโยชน
ใหเอกชน ทําใหรัฐขาดรายไดจากภาษีและคาธรรมเนียม ทําใหการบริการสาธารณะลดต่ําลง ไมวาจะ
เปนคารักษาพยาบาล การศึกษา ฯลฯ เพราะรัฐมีรายรับลดลงอันเน่ืองมาจากการทุจริตของ
เจาหนาที่ 
 

5) ความไมม่ันคงในสิทธิครอบครอง 
 การโอนโดยไมถูกตองตามกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริต อาจทําใหสิทธิครอบครอง
ที่ถูกตอง  ถูกลิดรอนหรือสูญไป การโอนโดยไมถูกตอง ไมไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย ผูที่มี
อํานาจเหนือรัฐสามารถใชระบบการจัดการที่ออนแอ เอ้ือประโยชนใหคนโดยการบุกรุกที่ดินของ
รัฐหรือลิดรอนสิทธิของประชาชน ความไมม่ันคงในสิทธิครอบครองจะสงผลกระทบตอความ
ม่ันคงของครอบครัวและแรงงานดวย 
 

6) ความขัดแยงเก่ียวกับที่ดิน  
 ความออนแอในการจัดการ และการขาดธรรมาภิบาล จะนําไปสูความขัดแยงเพราะสามารถ
เอ้ือประโยชนตอผูมีอํานาจในการแยงยึดที่ดินจากผูครอบครองอ่ืน ๆ รวมทั้งที่ดินของรัฐดวย การเพ่ิม
ของราคาที่ดินในเขตเมืองอยางรวดเร็วอาจนําไปสูความขัดแยง เน่ืองจากมีการเปลี่ยนแปลงการใช
ที่ดินจากการเกษตรไปเปนธุรกิจและที่อยูอาศัยมากขึ้น การใหสัมปทานในพื้นที่หางไกล การปาไม
หรือเหมืองแร อาจกระทบตอการทํามาหากินของชุมชนด้ังเดิมจนเกิดความขัดแยงได 
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7) ตลาดที่ดินและตลาดทุนออนแอ 
 ในประเทศที่ใชระบบเศรษฐกิจการตลาด การโอนที่ดินโดยไมถูกตองตามกฎหมายจะ
เกิดขึ้นมากถาคาใชจายในการโอนสูงอันเนื่องมาจากการทุจริต  การขาดธรรมาภิบาลอาจทําให
เจาของที่ดินไปกูเงินที่เกินคาของที่ดินที่จะเปนหลักประกันโดยอาศัยการติดสินบน เม่ือธนาคารมี
หน้ีเสียมากขึ้น การพัฒนาเศรษฐกิจจะชะลอตัว 
 

8) พฤติกรรมทางสังคมเปลี่ยนไปในทางลบ 
 เม่ือเห็นตัวอยางของการทุจริตมากขึ้น การที่สังคมจะยอมรับกติกาหรือปฏิบัติตาม
กฎหมายจะนอยลง หลักประกันความมั่นคงในทรัพยสินตามกฎหมายจะลดลง หรืออาจถูกละเมิด
โดยการทุจริต เม่ือสังคมเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ผูที่มีฐานะทางสังคมสูงยอมมีหนทางแสวงหา
ผลประโยชนสวนตนมากกวาคนธรรมดา เชน มีการจายเงินเจาหนาที่เพ่ืออนุญาตใหเขา
ครอบครองที่ดินในอํานาจของตน สังคมจะเสื่อมลง เพราะคนที่เห็นคนทุจริตประสบความสําเร็จ 
ไมรูวาจะทําความดีไปเพ่ืออะไร จะจายภาษีเต็มไปเพ่ืออะไรในขณะที่สามารถทุจรติภาษีได ฯลฯ 
 

9) การแสวงประโยชนจากการบังคับซื้อที่ดิน 
 ในโครงการใหญ ๆ เชน การสรางถนน – สรางทางรถไฟ การวางทอนํ้ามันหรือทอกาซ 
มีความจําเปนตองใชที่ดิน หากเจาของที่ดินไมยอมขาย  โครงการจะเกิดขึ้นไมได รัฐจึงตอง
เวนคืนโดยจายคาชดเชยใหเปนธรรม  แตถารัฐขาดธรรมาภิบาล เจาของที่ดินจะไดรับเงินชดเชยที่
ไมเปนธรรม หรือบางคนอาจไดประโยชนจากการชดเชยมากกวาที่ควร  โดยอาศัยความเปน
เจาหนาที่รูขอมูลโครงการซื้อที่ดินในราคาถูก เพ่ือขายรัฐในราคาแพงใหไดกําไรมาก ๆ  หรือใน
กรณีทุจริตโดยมีผูมีอํานาจเหนือรัฐ การเวนคืนอาจเปนมาตรการกลั่นแกลงฝายตรงขาม หรือ
คุกคามสิทธิครอบครองที่ดินโดยไมเปนธรรม 
 
1.4 ประสบการณจากการใชหลักธรรมาภิบาลในการจัดการที่ดิน 
 
 วิธีการท่ีพบวาสามารถปองกันการทุจริตไดอยางมีประสิทธิภาพประกอบดวย การจัดทํา
คูมือการปฏิบัติงานที่กําหนดบทบาทของเจาหนาที่ กระบวนการทํางาน และความคาดหวังใน
เรื่องความประพฤติของเจาหนาที่ไวอยางชัดเจน ควรมีโครงการสรางความเขาใจและความตื่นตัว
ของเจาหนาที่ในเรื่องที่ควรประพฤติและที่ไมควรประพฤติ และการหมุนเวียนเจาหนาที่ รวมทั้ง
การตรวจสอบงาน การวาจางใหละเอียด และการใหมีผูรับผิดชอบในการตกลงในเรื่องสําคัญ
มากกวา 1 คน 
 
 ในสวนของการครอบครอง  การจัดการที่ดิน สามารถแบงออกเปนหัวขอสําคัญไดดังน้ี 
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1) การจดทะเบียนที่ดิน 
 

 ในหลายประเทศมีการจัดทําระบบการจดทะเบียนที่ดินใหม มีการพัฒนาเรื่องความม่ันคง
ในสิทธิครอบครองและการลดคาใชจายในการโอน ซ่ึงจะชวยกระตุนเศรษฐกิจดานการลงทุนและ
การพัฒนาตลาดเงิน โดยมีแนวโนมหลัก ๆ ดังน้ี 
 

 การมุงใหบริการลูกคา 
- แบบฟอรมงายตอการใช 
- การจดทะเบียนรวดเร็วขึ้น ระบบมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
- จุดบริการสะดวก เวลาเหมาะสม 
- โปรงใสมากขึ้น บิดเบือนยากขึ้น 

  
 การปฏิรูปกฎหมาย 

- ออกกฎหมายทดแทนฉบับเดิมที่สับสนและขัดแยง มองเห็นเปาหมายงาย
กวาเดิม 

- สิทธิครอบครองชัดเจน คาธรรมเนียมและกระบวนการจดทะเบียนชัดเจน 
โปรงใสสามารถตรวจสอบได 

 
 ทํางานแบบธุรกิจ 

- เพ่ิมประสิทธิภาพ 
- เลี้ยงตัวเองจากคาธรรมเนียม 
- วางแผนระยะยาว 
- เจาหนาที่ไดรับการฝกอบรม มีความสํานึกดี มีความมุงม่ันในการใหบริการ 
- คิดระบบใหมและการบริการใหม ๆ ใหลูกคา 

 
 การใชระบบคอมพิวเตอร 

- เพ่ือเพ่ิมคุณภาพการบริการ 
- เพ่ิมโอกาสใหประชาชนที่อยูหางไกลสํานักงานที่ดิน เขาถึงขอมูล 
- จัดทําฐานขอมูลที่ละเอียดชัดเจน เพ่ือปองกันการทุจริต 
- การโอนทางอิเล็กทรอนิกส 
- การลงทุนเรื่องนี้ตองละเอียดรอบคอบและคํานึงถึงประโยชนในระยะทาง 

 
 ทรัพยากรบุคคลและการวาจางบุคคลภายนอก 

- บุคลากรตองมีความรูและความตั้งใจ 
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- ไมเลือกจาง 
- มีการพัฒนาบุคลากรอยางตอเน่ือง 
- ระบบสารสนเทศมีศักยภาพสูงทั้งบุคลากรและขอมูล 
- การวาจางบุคลากรภายนอกดําเนินการเก่ียวกับฐานขอมูลและการสํารวจวิจัย 

 
 เอกภาพในการจัดการ และ one – stop shops 

- หนวยงานที่รับผิดชอบหนวยเดียว เพ่ือใหมีเอกภาพในการจัดการ 
- One – stop shops หมายถึงลูกคาสามารถจัดการทุกอยางได ณ จุดบริการ

แหงเดียว 
- ขจัดความซ้ําซอนในการออกกฎหมาย กติกาและการรองเรียน 

 
 การแยกฝายปฏิบัติออกจากฝายสนับสนุน 

- คนที่มาขอรับบริการติดตอฝายปฏิบัติที่จะรับเร่ือง  โดยไมคิดเขาไปในพื้นที่
ของฝายสนับสนุนที่ดูแลเรื่องการดําเนินการตามคํารองและการจัดการขอมูล 

- โอกาสเขาถึงกระบวนการและขอมูลนอยลง  โอกาสที่จะตองจายเงินเพ่ือ
เรงรัดกระบวนการทําไดยากขึ้น 

- การเปดโอกาสใหนัดหมายเวลาดําเนินการได ชวยประหยัดเวลาการรอ และ
ลดโอกาสที่เจาหนาที่จะเรียกเงินจากผูมาขอรับบริการ 

 
 การติดตามผลการปฏิบัติ 

- ความถูกตองในการทํางาน 
- ความม่ันคงในการครอบครองโดยระบบที่ใชอยู 
- เวลาในการทํางาน 
- ความม่ันคงทางการเงิน 
- ความพึงพอใจของลูกคา 
- ความพึงพอใจของเจาหนาที่และขวัญกําลังใจ 
- การประสานงานกับหนวยเกี่ยวของ 
- การจัดตูรองเรียน สายดวน และการตรวจสอบการทํางานโดยสุมตรวจ 

 
2) การจัดการที่ดินของรัฐ 
 
โดยทั่วไป ทั่วโลก  การจัดการที่ดินของรัฐและทรัพยสินอ่ืน ๆ มักไมมีประสิทธิภาพ จึงมี 

ความพยายามในการปรับปรุงดังตอไปน้ี 
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 การเก็บสถิติที่ละเอียดและถูกตองแนนอน 
- สถิติและขอมูลที่ถูกตอง ละเอียด ทันสมัยเปนสิ่งจําเปนสําหรับการจัดการที่

ดี 
- การแบงประเภท 
- การระบุรายละเอียดเก่ียวกับขอบเขตที่ดิน ที่ตั้ง และสิทธิครอบครอง 

 
 การกําหนดความรับผิดชอบ 

- กําหนดหนวยรับผิดชอบที่ชัดเจน 
- แกไขความขัดแยงระหวางกระทรวง 
- การกระจายอํานาจใหทองถิ่นรับผิดชอบการจัดการที่ดิน 

 
 

 กําหนดเปาหมายเชิงนโยบายที่ชัดเจน 
- รัฐกําหนดเปาหมายและนโยบายที่ดินที่ชัดเจน 
- การขายที่ดินของรัฐตองโปรงใส มีเหตุผล 
- การเวนคืนตองมีนโยบายชัดเจน 

 
 การจัดทําบัญชีมูลคาทรัพยสิน 

- ทรัพยสินของรัฐตองมีการประเมินราคาตามราคาตลาด 
- มีการทําบัญชีการเงินแบบบริษัทเอกชน 
- กําหนดคาเสื่อมราคา 

 
 กําหนดเปาหมาย Rate of return สําหรับการลงทุนและทรัพยสินของรัฐ 

- ประเมินคาการลงทุนกอนลงทุนในเชิงสาธารณะ เชน การศึกษา การ
รักษาพยาบาล การขนสง ฯลฯ 

- การลงทุนของภาครัฐควรกําหนดแบบภาคเอกชน 
 

 การใชระบบตรวจสอบบัญชีอิสระ 
- ใชระบบตรวจสอบบัญชีภาครัฐแบบเดียวกับที่ภาคเอกชนใช 
- รัฐบาลอาจจัดสรรการตรวจสอบบัญชีสําหรับหนวยงานภาครัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 
- รัฐบาลควรถูกตรวจสอบโดยคณะกรรมการที่รายงานตอรัฐสภา 
- ผูรับผิดชอบในการตรวจสอบบัญชี จะตองเขาถึงขอมูลและบุคลากร 
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- ไมเพียงแตตรวจสอบผลการโกงเทาน้ันแตควรจะตองตรวจสอบการใชจาย
ภาครัฐโดยเปรียบเทียบกับ KPI ดวย 

 
 การแถลงตอสาธารณะ 

- การรายงานบัญชีภาครัฐตอสาธารณะ จะทําใหเกิดความโปรงใสและเปนการ
แสดงความรับผิดชอบของภาครัฐที่มีตอประชาชน 

- แมประชาชนอาจไมเขาใจรายงาน หรือประเมินผลงานของรัฐบาลไดเอง ถา
สังคมมีความเขมแข็ง สังคมสามารถประเมินผลงานของรัฐบาลได 

 
3) การเก็บภาษีและการประเมินราคาที่ดิน 

 
 การเก็บภาษีที่ดินและการกระจายอํานาจ 

- ภาษีที่ดินนอกจากจะเปนรายไดของรัฐอยูแลว  ยังเปนปจจัยรายไดที่สําคัญของ
ทองถิ่นดวย 

- ความโปรงใสและความรับผิดชอบเปนประเด็นสําคัญในการเก็บภาษีในระดับ
ทองถิ่น 

 
 หลีกเลี่ยงการขัดแยงในผลประโยชน 

- ไมควรมีความขัดแยงระหวางการประเมินภาษีที่ดินและการกําหนดอัตราภาษี 
- หลายประเทศแยกการประเมินภาษีกับการกําหนดอัตราภาษีออกจากกัน 
- การทําใหการประเมินภาษีโปรงใส จะตองแสดงบัญชีการประเมินอยางเปดเผย

เพ่ือใหผูที่สงสัยแสดงความเห็นได  โดยเฉพาะในกรณีที่ไมเห็นดวยกับการ
ประเมิน 

- อัตราภาษีมักถูกกําหนดขึ้นโดยนักการเมือง 
 

 ระบบการประเมินราคาและการปรับราคา 
- ผูประเมินตองใชวิธีการและเทคนิคที่เหมาะสมในการประเมิน เพ่ือใหไดผลลพัธที่

สอดคลองกับขอกําหนดของกฎหมาย 
- ราคาที่ดินอาจเปลี่ยนแปลงตามระยะเวลา กฎหมายจึงตองเปดทางใหมีการปรับ

ราคาที่ดินตามความจําเปน 
 

 การใชระบบคอมพิวเตอร 
- หลายประเทศใชระบบคอมพิวเตอรในการประเมินภาษีที่ดิน 
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- หากมีผู เชี่ยวชาญและมีทักษะดานเทคโนโลยีสารสนเทศ การนําระบบ
คอมพิวเตอรมาใชสามารถชวยใหเกิดความคลองตัว  โดยลงทุนไมมากและ
ปองกันการทุจริตของเจาหนาที่ 

 
 การทํางาน 

- การแจกจายขอมูลที่ชัดเจนและแมนยําเก่ียวกับภาษีและการใชเงินรายได จะ
ชวยใหเกิดการสนับสนุนจากประชาชน และปองกันการนําเงินไปใชอยางไม
ถูกตอง 

- การเปล่ียนแปลงระบบภาษี จะตองไดรับการศึกษาวิเคราะหถึงผลกระทบโดย
ละเอียดและอาจพิจารณาดําเนินการเปนขั้น ๆ เพ่ือใหผูมีหนาที่เสียภาษียอมรับ
ไดมากขึ้น 

 
 การรองเรียน 

- การรองเรียนคัดคานการประเมินภาษี จะตองไดรับการพิจารณาโดยศาลทองถิ่น
ภายในเวลาอันสมควร 

- กรณีที่ศาลทองถิ่นมีคดีความลนมือ อาจมีการแตงตั้งหนวยงานที่ทําหนาที่ไกล
เกลี่ยกอนที่การรองเรียนจะถึงศาลได 

 
 การจัดเก็บภาษี 

- ควรจะเปนหนาที่ของทองถิ่น เพ่ือนํารายไดไปใชในทองถิ่นโดยไมตองนําสง
รัฐบาลกลาง 

- หากทองถิ่นมีขีดความสามารถไมเพียงพอในการเก็บภาษี รัฐบาลกลางอาจให
ความชวยเหลือทองถิ่นในการเก็บภาษี 

- ควรมีการควบคุมคุณภาพและนโยบายการจัดเก็บภาษีเพ่ือใหมีการเก็บภาษีได
อยางครบถวน 

- เพ่ือความโปรงใส ควรทําอยางเปดเผยใหเห็นวาใครจายภาษี จายเทาใด และ
ภาษีที่เปนรายไดน้ันมีการนําไปใชอยางไร  

 
 การติดตามผลงาน 

- หนวยงานเก็บภาษีและประเมินภาษี ตองติดตามและวัดประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล โดยใชมาตรการในการวัดความเร็วและความแมนยําของระบบงาน 
รวมทั้งความพึงพอใจของผูใชระบบ 
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- ดัชนีชี้วัดผลงาน ควรรวมถึงความแมนยําในการประเมินภาษี ความรวดเร็วใน
การจัดเก็บขอรองเรียน ความสมบูรณและความครอบคลุมในการจัดเก็บภาษี
ผลงานของหนวยงานและเจาหนาที่ 

 
4)  การแปรรูปและการคืนที่ดิน (Privatization and Restitution) 

 
 ตลาดที่ดินที่ยืดหยุน 

- ตลาดเชาที่เขมแข็ง ชวยแกปญหาท่ีเกิดจากการคืนที่ดินวาใครจะมีสิทธิ
ครอบครอง และคนที่ใชที่ดินอยูในปจจุบันจะใชประโยชนตอไปไดอยางไร 

- หากภาครัฐคืนที่ดินไมหมด สวนที่ไมไดคืนจะชดเชยกันอยางไร 
 

 กรอบการจัดการที่ดิน  
- ควรมีผลบังคับใชกอนการแปรรูปหรือการคืนที่ดิน 
- หมายรวมถึงกรอบของกฎหมายในการทํางาน  โดยคํานึงถึงสิทธิครอบครอง

ที่ดินสวนบุคคล  บทบาทของรัฐ  เง่ือนไขในการบังคับ 
 

 ระบบที่โปรงใสและเชื่อถือได 
- กระบวนการตองอยูในกรอบของกฎหมายและระเบียบขอบังคับ และนําไปใช

ในลักษณะที่สามารถคาดการณไปขางหนาได 
- กระบวนการตองโปรงใส ตรวจสอบได มีการพิมพบัญชีและผลการ

ตรวจสอบบัญชีเผยแพร 
- การประมูลหรือขาย ตองเปดใหกวางที่สุด 

 
 ระบบประเมินราคาที่ใชไดผล 

- ในการแปรรูป ควรใชราคาตลาด เพ่ือใหเกิดความเปนธรรม 
- ในการคืนที่ดิน ตองพิจารณาวาควรจายคาชดเชยหรอืจะคืนที่ดินไปทั้งหมด 
- ถาผูครอบครองปจจุบันทําใหราคาที่ดินสูงขึ้น  รัฐควรชดเชยใหในอัตราที่

เหมาะสม 
- ผูประเมินราคาควรเปนผูที่มีคุณสมบัติและประสบการณสูง 
- ราคาตลาดของที่ดิน ควรมีการเปดเผยใหทราบทั่วกัน 
- ควรมีการเปรียบเทียบราคาประเมินโดยผูประเมินเอกชน เพ่ือเปนการ

ตรวจสอบและสรางความม่ันใจวาเปนราคาที่สอดคลองกับราคาตลาดอยาง
แทจริง 
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5)  การวางผังเมือง 
 

 การจัดการเชิงรุก 
- เจาหนาที่ที่ดินมีบทบาทสําคัญในการเปลี่ยนแปลงการใชที่ดินนอกเมือง           

เพ่ือประโยชนในการสรางเมืองใหถูกตองตามกฎหมายโดยไมมีอุปสรรค 
- สามารถแกปญหาไดโดยการใชกระบวนการที่โปรงใสและผูใชที่ดินมีสวนรวม 

 

 การเตรียมผังเมือง 
- การวางผังเมืองตามแนวนโยบายรัฐบาล  ตองมีกฎหมายรองรับ และบังคับใช 
- การเตรียมการจะชวยลดความขัดแยงที่อาจเกิดจากขยายเมือง และการ

พัฒนาดานอ่ืน ๆ  
 

 การมีสวนรวม 
- ในการวางผังเมืองและในกฎหมายท่ีเก่ียวของ การมีสวนรวมของผูมีสวนได

สวนเสียในการใชที่ดินจะตองปรากฏอยางชัดเจน อีกทั้งความเห็นของผูมีสวน
ไดสวนเสียจะตองไดรับการพิจารณา การหารือในลักษณะที่ไมมีการพิจารณา
ความเห็นของผูเขารวมไมถือวาเปนการหารือและตองคํานึงถึงสิทธิและ
ขอจํากัดของสตรีดวย 

 

 การหลีกเลี่ยงความขัดแยงในผลประโยชน 
- หากการวางผังเมืองมีความโปรงใส ความขัดแยงจะนอยลง 
- ผลประโยชนของทุกฝายตองเปนที่ทราบในทุกขั้นตอนการวางผังเมือง 
- การวางผังเมืองและการอนุมัติใชใหสอดคลองกับกฎหมายที่เก่ียวของ ควร

แยกการดําเนินการออกจากกันโดยหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ  
- การเปลี่ยนแปลงการใชที่ดินจากผังเมือง ตองผานการพิจารณาอยางโปรงใส

และเปดเผย  โดยหนวยงานทางเทคนิคและทางการเมืองในระดับที่
สอดคลองกับการพัฒนา 

 

 การรองเรียนและการประสานประโยชน 
- ผูที่มีสวนเกี่ยวของสามารถรองเรียนเก่ียวกับการใชผังเมือง และการปฏิเสธ

การใชที่ดินภายใตกรอบของนโยบายรัฐบาลและกฎหมาย 
 

 การติดตามผลงาน 
- การควบคุมผังเมืองมีผลตออุปทานที่ดินในตลาดทองถิ่นและหนวยรับผิดชอบ

อ่ืน ๆ จึงตองติดตามและประเมินประสิทธิภาพ ประสิทธิผลของผังเมือง 
- ตัวชี้วัดผลงาน อาจรวมเวลาในการตกลงใจดวย 
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6)  การใหบริการตามหนาที่ 
 

 การกําหนดมาตรฐานการศึกษาและฝกอบรม 
- มาตรฐานการศึกษาและฝกอบรม เปนตัวชี้วัดวาใครมีขีดความสามารถใน

หนาที่รับผิดชอบ 
- มาตรฐานตองกําหนดระดับการศึกษาที่จําเปน ความรูเฉพาะทาง ทักษะที่

เจาหนาที่ตองมีจริยธรรม ความประพฤติ และทักษะทางเทคนิค 
- มาตรฐานตองรวมถึงการฝกอบรมตลอดชีวิตการทํางานโดยคํานึงถึงการ

พัฒนาอาชีพอยางตอเน่ือง 
- รัฐบาลหรือสมาคมวิชาชีพ จะตองบังคับใหทุกหนวยงานดําเนินการตาม

มาตรฐานที่กําหนด 
- บางประเทศกําหนดใหมีการสอบวัดผลตามมาตรฐานกอนที่จะเร่ิมทํางาน 

 
 การกําหนดมาตรฐานสําหรับการทํางานตามอาชีพ 

- มาตรฐานน้ีเก่ียวของกับวิธีการทํางานตามสาขาอาชีพ เชน ในการประเมิน
ราคามาตรฐานจะตองกําหนดวิธีการประเมิน รูปแบบของการประเมินและ
การประเมิน หากไมปฏิบัติตามมาตรฐาน ผูปฏิบัติอาจถูกฟองรองได 

- บางประเทศกําหนดใหมีการจายชดเชยกรณีที่ลูกคาเห็นวามีความบกพรอง
เกิดขึ้นจากเจาหนาที่ 

 
 การกําหนดมาตรฐานจริยธรรม 

- มาตรฐานจริยธรรมครอบคลุมประเด็นสําคัญ เชน สิ่งที่ควรทํา และสิ่งที่ควร
หลีกเลี่ยง 

- มาตรฐานจริยธรรม ครอบคลุมถึงความประพฤติในชีวิตสวนตัวที่อาจกอใหเกิด
ผลกระทบทางลบตอลูกคา เชน การลมละลาย หรือการกระทําที่ไมซ่ือสัตย 

 
 การเปดโอกาสใหมีการทบทวนกระบวนการ 

- เปนการเปดโอกาสใหมีการทบทวนผลการวิเคราะหโดยฝายอ่ืน เชน การ
รองเรียนเก่ียวกับการประเมินราคา ยอมไดรับการพิจารณาดวยความเปนธรรม
โดยศาล 
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7)  การจัดการที่ดินของชุมชนดั้งเดิมและการครอบครอง (Customary Lands and 
tenures)  
 

 ในหลายประเทศ เชน ในแอฟริกา สิทธิในที่ดินของชุมชนด้ังเดิม ถือเปนสิทธิเทา
เทียมกับสิทธิตามกฎหมาย ฉะนั้น หากมีการบังคับซ้ือที่ดินประเภทนี้ ชุมชนด้ังเดิม
มีสิทธิเรียกรองเงินชดเชย 

 การจัดการใหสิทธิครอบครองตามธรรมเนียมประเพณีด้ังเดิม เปนสิทธิตามกฎหมาย 
เปนโอกาสที่จะแสดงความโปรงใสและความรับผิดชอบในการจัดการที่ดินชุมชน
ด้ังเดิม 

 หากไมมีการครอบครองตามกฎหมาย อาจมีความขัดแยงระหวางผลประโยชนของ
ชุมชนด้ังเดิม กับผลประโยชนของผูที่มีสิทธิครอบครองและใชประโยชนที่ดินน้ันตาม
กฎหมาย จึงอาจเกิดความจําเปนที่จะตองแกไขกฎหมายหลายฉบับเพ่ือใหสามารถ
รับรองสิทธิของชุมชนด้ังเดิมในที่ดินที่ถือครอบครองมาหลายชั่วคนตามขนบธรรมเนียม
ประเพณี 

 การชี้ขอบเขตและความรับผิดชอบเก่ียวกับที่ดินชุมชนด้ังเดิม 
- เพ่ือเปนการแสดงสิทธิของชุมชนด้ังเดิม จึงควรมีการชี้เขตที่ดิน และจด

ทะเบียนใหถูกตองเพ่ือปองกันความขัดแยงที่อาจเกิดขึ้นจากการเรียกรอง
สิทธิโดยผูอ่ืน 

- รัฐอาจตองกําหนดหนาที่รับผิดชอบของหนวยงานที่เก่ียวของทั้งในระดับ
รัฐบาลกลางและทองถิ่นใหชัดเจน 

 การปรับปรุงการเก็บขอมูล 
- การเพ่ิมขีดความสามารถในการเก็บรักษาขอมูล จะชวยลดโอกาสที่จะมีการ

จายที่ดินประเภทนี้ใหผูอ่ืน 
- ควรมีแผนที่ที่ดินชุมชนด้ังเดิม 

 ความสามารถในการเจรจากับผูลงทุนจากภายนอก 
- ในบางประเทศ ที่ดินชุมชนด้ังเดิมถือเปนที่ดินของรัฐ เปนผลใหชุมชนด้ังเดิม

มีขอจํากัดในการเขาถึงและใชประโยชนจากที่ดินที่พวกเขาอาศัยอยูกันมา
เปนเวลานาน ในขณะที่นักลงทุนที่ไดรับสัมปทานทําประโยชนในที่ดิน
สามารถเขาไปหาประโยชนทางธุรกิจได จึงจําเปนตองมีหนทางที่จะให
ชุมชนสามารถเจรจากับนักลงทุนใหสามารถเขามาทําการเกษตรเชิง
พาณิชยไดโดยไมทําลายสิทธิด้ังเดิมของชุมชน 

 การมีสวนรวมในการพัฒนาเมือง 
- ในประเทศที่กําลังพัฒนา  โดยเฉพาะอยางยิ่งในแอฟริกา พ้ืนที่เมืองขยาย

ออกไปยังที่ดินชุมชนด้ังเดิมที่อยูใกลกัน ในหลายประเทศองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่นประสานงานกับผูนําชุมชนดั้งเดิมได เพ่ือใหเกิดการพัฒนาที่ดิน
เพ่ือการเกษตรเปนเขตเมือง  โดยมีโครงสรางพ้ืนฐานรองรับการพัฒนา
ดังกลาว 

 การปรับปรุงกรอบของกฎหมาย 
- ถึงแมวาการครอบครองที่ดินในชุมชนด้ังเดิม จะไมไดรับผลกระทบจากการ

จัดการที่ดินอยางเปนทางการ  บอยคร้ังที่มีปญหาท่ีตองใหศาลพิจารณา
ตัดสิน 

- การปรับปรุงกรอบของกฎหมายโดยการแกไขปญหาความขัดแยง จะชวยลด
โอกาสใหกลุมผลประโยชน  ใชกฎหมายชุมชนด้ังเดิมเพ่ือประโยชนในการ
โอนที่ดินชุมชนด้ังเดิมใชเปนของตน 

 
1.5 การออกแบบและดําเนินโครงการ 
 

1) มีจุดมุงไปที่ผลกระทบ 

 การพูดถึงธรรมาภิบาลเปนเรื่องยาก รัฐบาลและเจาของทุนยังเหมือนถูกจูงใจให
หลีกเลี่ยงปญหาทางการเมือง โดยมุงเนนที่ผลลัพธทางเทคนิคและกระบวนการใน
การดําเนินโครงการเพ่ือหวังผลที่จับตองไดเปนสําคัญ 

 รัฐบาลและผูใหทุนตองมีความกลาและตองอยูบนพ้ืนฐานของความเปนจริง 
 หากจะกลาวถึงการกํากับดูแลที่ดี  จะตองระบุปญหาตางๆใหชัดเจนและตอง

สนับสนุนรัฐบาลในการแกปญหา 
 โครงการสวนใหญมีปญหาและจะสําเร็จดวยดีไมได  ถาธรรมาภิบาลออนแอ 

 
2)  ส่ิงสําคัญ คือผลกระทบในภาพรวม 

 หากมีโอกาสที่จะเสริมสรางธรรมาภิบาล  ก็จะตองพยายามทําใหได 
 ผลลัพธทางเทคนิคอาจไมเกิดประโยชนตอสังคม  หากธรรมภิบาลออนแอ 
 รัฐบาลและผูใหทุนจะตองกลาชี้ใหเห็นการทุจริตในรูปของผูมีอํานาจเหนือรัฐ และ

หาทางรวมมือกับผูนําทองถิ่นในการแกไขปญหาดังกลาว 
 

3)  การประสานงานและจริยธรรม 

 ตองดูแลเพ่ือใหม่ันใจไดวาการออกแบบและการคาเปนโครงการ  จะไมทําใหธรรมาภิ
บาลตกต่ําลง 

 การออกแบบและดําเนินโครงการจะทําใหธรรมาภิบาลตกต่ําลง หากไมประสานงาน
กับผูเก่ียวของทั้งในประเทศและในเวทีระหวางประเทศที่เก่ียวของ 
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 การขาดการประสานงานจะเปนการเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนแสวงประโยชนจาก
ผูใหทุนได 

 แทนที่จะมุงไปที่ประโยชนของประเทศผูรับทุน ผูใหทุนอาจมุงไปที่หลักการในการ
พัฒนาของตนหรือกลุมบุคคลภายนอกโครงการ ยิ่งมีผูทุนหลายรายความขัดแยงในเรื่อง
เปาหมายอาจเกิดขึ้นได 

 รัฐบาลที่รับทุนควรเปนเจาภาพในการประสานงานแตถาธรรมาภิบาลออนแอ ผูให
ทุนอาจเปนผูประสานงานเสียเอง 

 รัฐบาลและผูใหทุนตองคํานึงถึงจริยธรรมและเปาหมายของโครงการมากกวา
ผลประโยชนที่ขาดจริยธรรมหรือเปาหมายทางการเมือง 

 
4)  จากโครงการถึงแผนงาน 

 ความสําเร็จของงานขึ้นอยูกับการมีเปาหมายรวมกัน ความผูกพันในระยะยาวของ
ทุกฝาย การบริหารภายในที่เขมแข็ง การมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสียทั้งหมด 

 แนวโนม คือการที่ผูใหทุนคอยๆเปลี่ยนจากการดําเนินโครงการเฉพาะเรื่อง  เปน
แผนงานที่สนับสนุนภาพรวมในเรื่องของที่ดินหลายๆแผนงาน 

 
5)  การติดตามผลงานและผลกระทบ 

 การติดตามผลงานและธรรมภิบาลภายในประเทศมีแนวโนมดีขึ้น 
 ควรกําหนดเกณฑการติดตามตั้งแตผลกระทบที่เห็นเดนชัดจนถึงภาพรวมของการ

พัฒนา 
 ผลการตรวจสอบที่พบวาธรรมาภิบาลออนแอจะตองไดรับการแกไข  วิธีการที่

ลมเหลวตองไดรับการปรับเปลี่ยน 
 โครงการควรเปนตัวอยางของธรรมภิบาลที่ดีและเผยแพรการปฏิบัติที่ดีไปทั่ว

ประเทศ 
 
1.5.1 มาตรการสงเสริมธรรมาภิบาลในการครอบครองและการจัดการที่ดิน 
 
1.5.1.1 การสรางกรอบแนวคิดในเรื่องความโปรงใส 

 
1)  การใชหนวยตอตานการทุจริตและแหลงขาว 

 หนวยตอตานการทุจริตสามารถสืบหาที่มาของการทุจริตได และสามารถปองกันได
โดยการออกกฎในการปฏิบัติซ่ึงจะงายตอการตรวจสอบการไมปฏิบัติตามกฎ  
มากกวาการพิสูจนการทุจริต อาทิ การรับของขวัญของเจาหนาที่และนักการเมือง 
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 แหลงขาวภายในหรือ Whistle Glowers เปนสวนสําคัญอีกสวนหนึ่งในการกําหนด
นโยบายตอตานการทุจริต 

 
2)  การจัดการสัญญาที่มีผลดี 

 การทุจริตที่พบบอยมาก คือการทําสัญญาวาจางซ่ึงสามารถปองกันไดโดยการ
ประชาสัมพันธใหกวางขวาง 

 การกําหนดความตองการและเง่ือนไขที่รัดกุมและมีการปองกันจุดออนตาง ๆ จะชวย
ไมใหมีการโนมเอียงไปทางบริษัทใดบริษัทหน่ึงได 

 การเปดประมูลตองเปดกวางจริง ๆ และตองเครงครัดในเรื่องกําหนดเวลา สถานที่ ใน
การรับซองและเปดซองประมูล เพ่ือปองกันไมใหเจาหนาที่เอ้ือประโยชนตอบริษัทใด
บริษัทหน่ึงได 

 
3)  ปฏิญญาวาดวยความซื่อสัตย 

 Transparency International ไดจัดทําปฏิญญาหรือสัญญาวาดวยความซื่อสัตยที่
กําหนดสิทธิและขอผูกพันสําหรับหนวยงานและผูเขาประมูลงานในเรื่องของการให
สินบน การจัดตั้งระบบติดตามผลที่เชื่อถือไดซ่ึงทําใหการวาจางงานของรัฐดีขึ้น 

 
4)  การสรางนํ้าหนักใหประชาชน 

 หลายประเทศใหความสําคัญกับการที่ภาครัฐเคารพสิทธิของประชาชน หรือลูกคา
ของทางราชการนั่นเอง มีการกําหนดผลงานที่ประชาชนสามารถคาดหวังได มี
ตัวชี้วัดที่จะชี้ใหเห็นความสําเร็จของขอกําหนดดังกลาว 

 มีระบบรับเรื่องรองเรียนในกรณีที่มีการละเมิดขอกําหนด หรือเจาหนาที่ของรัฐไม
ปฏิบัติตามขอกําหนด 

 มีมาตรการเปรียบเทียบผลงานของภาครัฐกับภาคเอกชนเพื่อเลือกหนทางที่ด ีที่สุด 
ซ่ึงจะทําใหเจาหนาที่ของรัฐระมัดระวังมากขึ้น 

 
5) การกําหนดมาตรการในการใหบริการ 

 ธรรมาภิบาลที่ออนแอจะรุนแรงยิ่งขึ้น เม่ือมาตรการการใหบริการไมชัดเจน เชน 
เวลาที่ตองทํางานเรื่องหน่ึงใหสําเร็จและผลงานที่ตองไดในหวงเวลานั้น หากไมมี
มาตรฐาน การติดสินบนการทุจริต และการเอ้ือประโยชนก็จะเกิดขึ้น 

 การกําหนดมาตรฐานในการทํางานจะชวยใหเกิดความไววางใจไดและคุณภาพของ
งานจะดีขึ้น ขั้นตอนการทํางานที่งายจะลดโอกาสท่ีจะมีการจายเงินใตโตะให
เจาหนาที่ได 
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 การกําหนดมาตรฐานในการทํางาน เปนการเปลี่ยนจุดจากเจาหนาที่ไปยังลูกคาหรือ
ประชาชนไมวาจะเปนการโอนที่ดิน  การตรวจสอบภาษี ฯลฯ ประชาชนผูเปนลูกคา
จะตองไดรับความพึงพอใจ 

 การกําหนดมาตรฐานในการทํางาน ใชขอมูลจากการฝกอบรมที่มีความมุงหมายที่จะ
สรางทัศนคติที่ดีของเจาหนาที่ตอประชาชนและสรางความสํานึกในการใหบริการ 

 ขั้นแรก จะตองกําหนดมาตรฐานสําหรับการใหบริการทุกสวนที่เปนหนาที่ของ
หนวยงาน มาตรฐานนี้จะตองไดรับการพัฒนาใหสูงขึ้นอยางตอเน่ือง มาตรฐานจะ
ชวยใหการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ลดลง การกําหนดมาตรฐานเรื่องเวลาใหบริการ
จะชวยลดโอกาสการติดสินบนเจาหนาที่ที่จะเรงการบริการเพ่ือแลกกับเงิน ตัวอยาง
ในการจดทะเบียนที่ดินที่ควรกําหนดเปนมาตรฐาน คือ : 

(1) คาธรรมเนียมการใหบริการ 
(2) เปอรเซ็นต (%) ของความผิดพลาดในการจดทะเบียนที่ต่ําที่สุด 
(3) เวลาสูงสุดในการจดทะเบียน 
(4) ปริมาณขอสงสัยที่ชี้แจงในหวงเวลาหนึ่ง 
(5) เปอรเซ็นต (%) ของขอรองเรียนที่แกไขไดในหวงเวลาหนึ่ง 
(6) ตองประกาศมาตรฐานของการทํางานใหทราบอยางเปดเผยทั่วกัน ทั้ง

บนบอรดประกาศ อินเตอรเน็ต โทรทัศน วิทยุ หรือหนังสือพิมพ 
(7) ตองมีการติดตามประเมินผลการปฏิบัติตามมาตรฐานในการทํางาน เชน 

ตรวจสอบเวลาในการจดทะเบียนที่ดิน ใชลูกคาสมมติตรวจสอบพฤติกรรม
การทํางานของเจาหนาที่ การบันทึกการสนทนาทางโทรศัพท ฯลฯ 

(8) ควรกระตุนใหประชาชนรองเรียนเม่ือเกิดปญหาในการทํางานของ
เจาหนาที่และจัดการกับขอรองเรียนอยางเต็มที่ แลวประกาศใหผู
รองเรียนและประชาชนทราบปญหารวมทั้งการแกไข 

(9) มีการเปรียบเทียบผลงานของหนวยกับหนวยงานอ่ืนที่ใกลเคียงกันที่ได
มาตรฐาน ซ่ึงอาจไมใชการเปรียบเทียบกันเองโดยตรง  แตโดยผานบุคคลที่ 3 

(10) ตองมีมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการจัดการกับการทํางานที่ต่ํากวา
มาตรฐาน และตองประกาศใหเจาหนาที่สวนใหญทราบเพื่อหาทาง
ปรับปรุงผลงานใหดีขึ้น ทั้งน้ีอาจใหลูกคาเขามามีสวนรวมก็ได 

 
6)  การพัฒนาระบบและกระบวนการ 

 ในการกําหนดมาตรฐานท่ีดี จะตองมีการวางแผนและการแปลงไปสูการปฏิบัติที่ดี 
กระบวนการในการกําหนดมาตรฐานมีความชัดเจน มีการเก็บเอกสาร เก็บขอมูล
ความบกพรองอยางละเอียด สอดคลองกับ ISO 9001 
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 ฝายบริหารตองรูหนาที่รับผิดชอบและขอผูกมัดที่จะตองพัฒนาคุณภาพการบริการ 
ในกรณีที่ผูมีอํานาจใชการจัดการที่ดินเพ่ือประโยชนสวนตน ความสํานึกของฝาย
บริหารจะเกิดขึ้นไดยากมาก และจะเปนตัวอยางที่ไมดีตอเจาหนาที่ชั้นผูนอย 

 การจัดการที่ ดินมีกระบวนการหลายกระบวนการ ซ่ึงจะตองมีการกําหนด
ผูรับผิดชอบใหชัดเจน การวิเคราะหกระบวนการทั้งหมดจะชวยใหทราบวา จุดใดดี 
จุดใดควรปรับปรุง จึงควรที่จะทบทวนและวิเคราะหกระบวนการทั้งหมดตาม
ระยะเวลา ลดความซับซอนเพ่ือลดคาใชจายและเพิ่มประสิทธิภาพ ทั้งยังเปนการลด
โอกาสทุจริตไดอีกดวย 

 ความรับผิดชอบในกระบวนการหนึ่งอาจตกอยูกับหลายหนวยงาน จึงควรมีการ
ประสานงานอยางใกลชิดระหวางหนวยงานเหลาน้ี เพ่ือลดความลาชาและลดโอกาส
การจายสินบนเพื่อเรงงาน การจัดหนวยงานใหมีเอกภาพ หรือการจัดหนวยงานแบบ 
One – Stop Shops จะชวยใหงานรวดเร็วและสะดวกแกลูกคามากขึ้น 

 การฝกอบรมเจาหนาที่ เปนปจจัยแหงความสําเร็จในการลดความซับซอนของงาน 
และการรวมงานแบบเดียวกนัเขาดวยกัน เพ่ือลดเวลาทํางานและเพิ่มประสิทธิภาพ 

 การปรับปรุงบางเร่ือง เชน การแยกฝายปฏิบัติจากฝายสนับสนุน (Front Office / Back 
Office)     ไมจําเปนตองแกไขกฎหมาย แตอาจมีการปรับปรุงสํานักงานบางเพ่ือให
สอดคลองกับแนวทางดังกลาว 

 
7)  การสรางขีดความสามารถ 

 การสรางขีดความสามารถในการใหบริการ จําเปนตองลงทุนในการพัฒนาและ
ฝกอบรมเจาหนาที่ เพ่ิมทรัพยากรทางเทคนิค อาคารและเครื่องมือตางๆ 

 ทรัพยากรบุคคลมีความเพียงพอ หมายถึง การที่เจาหนาที่มีทักษะและความสามารถ
ที่เหมาะสม  อีกทั้งมีโอกาสไดรับการฝกอบรมเพื่อพัฒนาตนเองในทุกระดับงานใน
องคกร ในสาขาท่ีรับผิดชอบ การฝกอบรมและการศึกษาตองดําเนินการกันอยาง
ตอเน่ืองเพ่ือใหเจาหนาที่สามารถพัฒนาหนวยงานไดในระยะยาว 

 การจัดการที่ดินที่ดีตองมีทรัพยากรทางเทคนิคอยางเพียงพอ มีเคร่ืองมือที่ถูกตอง ณ 
สถานที่ที่ตองการ โดยมีการบํารุงรักษาอยางถูกตอง นอกจากน้ัน ควรจัดสรร
งบประมาณเพ่ือจัดหาเคร่ืองมือใหมทดแทนเคร่ืองมือที่ลาสมัยดวย 

 ทรัพยากรทางเทคนิคไมไดหมายถึงเคร่ืองมืออยางเดียว แตหมายรวมถึงสถานท่ี
ติดตั้งระบบ การจัดตั้งระบบสํารองที่สามารถทํางานคูขนานได 

 ระบบสนับสนุนตาง ๆ ตองพรอม ไมวาจะเปนระบบไฟฟา ระบบเชื่อมโยง อาคารที่พัก 
หองพักผอนมีความปลอดภัยสําหรับเจาหนาที่รวมทั้งประชาชนที่มาใชบริการดวย 
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8)  ความม่ันคงทางการเงิน 

 การสรางขีดความสามารถตองอาศัยความมั่นคงทางการเงิน เพราะตองใชเงินในการ
พัฒนาคน พัฒนาสถานที่ เงินสําหรับการทํางาน เงินเดือนที่เหมาะสมกับขีด
ความสามารถและประสบการณของเจาหนาที่ ถาเจาหนาที่มีเงินไมเพียงพอที่จะ
เลี้ยงตัวเองหรือเลี้ยงดูครอบครัว จะทําใหผลงานขาดประสิทธิภาพ หากอาคาร
สถานที่ไมเอ้ืออํานวยใหทํางานอยางเต็มที่ได ผลงานก็จะออกมาไมดีเชนกัน 

 การจัดสรรเงินเพ่ือการจัดการที่ ดิน อาจมีหลายวิธี เชน การเก็บภาษีที่ ดิน  
คาธรรมเนียมในการจดทะเบียน หรือเปลี่ยนแปลงการใชที่ดิน ซ่ึงควรมีการทบทวน
แหลงเงินนี้อยูเสมอเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการทํางาน 

 ในบางประเทศมีการเปล่ียนแปลงหนวยงานจัดการที่ดิน จากการเปนหนวยงาน
ราชการไปเปนหนวยงานอิสระของรัฐที่เลี้ยงตัวเองได  กําหนดคาใชจายเอง กําหนด
เงินเดือนที่สูงพอ กําหนดเงินตอบแทนพิเศษ ฯลฯ ซ่ึงทําใหเกิดความคลองตัวในการ
ใหบริการมากขึ้น เสริมธรรมาภิบาล ลดการทุจริต และเพิ่มประสิทธิภาพ อยางไรก็ดี 
รัฐบาลควรควบคุมไมใหมีการคิดคาธรรมเนียมสูงเกินไป อาจแตงตั้งคณะกรรมการ
เพ่ือกํากับดูแล โดยใหผูมีสวนไดสวนเสียเขารวมเปนกรรมการดวยก็ได 

 นวัตกรรมใหม คือ ความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน (Public-Private 
Partnerships) เชน การวาจางเอกชนเขามาจัดตั้งระบบสารสนเทศและดูแลระบบใน
หนวยงานภาครัฐ ทั้งน้ีภาครัฐจะตองพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบ โดยคํานึงถึง
การรักษาความตอเน่ือง และความปลอดภัยของขอมูลตาง ๆ  การจางเอกชนสํารวจ
รังวัดที่ดิน ฯลฯ 

 
9)  นโยบายการพัฒนาทรัพยากรบุคคล 

 หนวยงานเกี่ยวกับที่ดินตองม่ันใจวาเจาหนาที่มีทักษะและทัศนคติที่ถูกตองในการ
ทํางานรวมทั้งมีความมุงม่ันที่จะใหบริการ หนวยงานจึงตองกําหนดคุณสมบัติของ
เจาหนาที่แตละตําแหนงใหชัดเจน การคัดเลือกคนเขามาทํางานตองเปนไปอยาง
โปรงใส ไมเลือกปฏิบัติ ไมเอ้ือประโยชนตอใครเปนพิเศษ การเลื่อนระดับชั้นก็
เชนกัน 

 นโยบายเก่ียวของกับการจางงาน การจายเงินสํารองแทน รวมทั้งสวัสดิการอ่ืน ๆ 
เชน การรักษาพยาบาล ที่พัก การศึกษา ฯลฯ ตองมีความชัดเจน การปูนบําเหน็จ
ตองเปนไปตามผลงาน 

 มีการทบทวนความตองการเกี่ยวกับทักษะของเจาหนาที่และคุณสมบัติตาง ๆ อยูเสมอ 
รวมทั้งฝกอบรมเพ่ิมเติม ซ่ึงเปนการรักษาเจาหนาที่ใหอยูกับหนวยงานที่ดีวิธีหน่ึงดวย 
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 เจาหนาที่ตองเขาใจนโยบายในการทํางานและมีการกระตุนใหเจาหนาที่แตละคน
เสนอขอคิดเห็นในการพัฒนาคุณภาพการบริการและควรมีการสํารวจเก่ียวกับ
เจาหนาที่ในเรื่องตาง ๆเพ่ือปรับปรุงใหดีขึ้น 

 เปดโอกาสใหเจริญกาวหนาในหนาที่ได รวมทั้งหมุนเวียนตําแหนงหนาที่เพ่ือปองกัน
การทํางานที่ขาดประสิทธิภาพ 

 ตองกําหนดบทลงโทษผูที่ไมปฏิบัติตามกฎกติกาและพิจารณาการลงโทษอยางเปน
ธรรม โปรงใส ไมเลือกปฏิบัติ เปดโอกาสใหมีการรองทุกขกรณีที่เจาหนาที่รูสึกวาไมได
รับความเปนธรรม ตองมีการเก็บสถิติและขอมูลเก่ียวกับความบกพรองหรือการ
กระทําผิดกฎไวอยางละเอียด 

 
10)  การจัดตั้งหนวยตรวจสอบอิสระ 

 หนวยตรวจสอบมีหนาที่สอบบัญชีของหนวยงานและระบบการเงินของหนวย หนวย
ตรวจสอบอิสระอาจเขามามีบทบาทในหนวยงานจัดการที่ดินได 

 ตองมีการทํางบดุลและบัญชีการเงินตามหลักการที่เปนที่ยอมรับ 
 หนวยตรวจสอบอิสระชวยเสริมสรางธรรมาภิบาลโดยสรางความโปรงใสและความ

นาเชื่อถือไดกับหนวยงานภาครัฐในการตรวจสอบหนวยงานทองถิ่น  อาจรายงานผล
การตรวจสอบไปยังรัฐบาลกลาง ในกรณีของการตรวจสอบรัฐบาล  หนวยตรวจสอบ
อิสระอาจรายงานผลไปที่รัฐสภา 

 ควรสงเสริมแหลงขาวในหนวยงานเพื่อใหไดขอมูลการกระทําผิดที่ไมเปนผลดีตอ
หนวย 

 หนวยตรวจสอบอิสระ อาจสรางบรรทัดฐานสําหรับองคการตาง ๆ ในเรื่องของ
ตัวชี้วัด ทรัพยากร ความบกพรองในการใชอํานาจหนาที่ การตกลงใจที่ลําเอียง อาจ
ตองมีการฟองศาลเพื่อเอาผิดกับผูที่กระทําผิดและใหชดใชคาเสียหายใหรัฐดวย เชน 
กรณีนักการเมืองตัดสินใจโดยไมซ่ือสัตย 

 
11) การใชระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารใหไดผล 

 ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (ICT) สามารถชวยสรางธรรมาภิบาลได
ในแงของประสิทธิภาพ ความแมนยํา ความโปรงใส และการเขาถึงขอมูลเก่ียวกับ
การจัดการที่ดิน การใชจายในการจัดการที่ดินจะลดลง การเก็บขอมูลจะสะดวกและ
ปลอดภัยมากขึ้น 

 การเก็บขอมูลที่ดินโดยคอมพิวเตอร ทําใหเจาหนาที่ทุจริตไดยากขึ้น ใคร ๆ ก็
สามารถเรียกดูขอมูลไดถามีอํานาจหนาที่ที่จะเขาถึงขอมูลได การเปดเผยขอมูลทาง
คอมพิวเตอรทําใหประชาชนและสื่อมวลชนสามารถชวยปองกันการทุจริตทั้งจากผูมี
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อํานาจเหนือรัฐและการทุจริตในการบริหารได ทั้งนี้คงตองคํานึงถึงสิทธิสวนบุคคลที่
ไดรับการคุมครองโดยกฎหมายในบางประเทศดวย 

 การเปลี่ยนแปลงขอมูลในระบบคอมพิวเตอรทําไดยากถาไมมีอํานาจหนาที่ที่จะทํา 
การทุจริตดวยการเปลี่ยนแปลงขอมูลจึงทําไดยาก ถึงแมจะปองกันการทุจริตไมได
อยางสมบูรณ การตรวจสอบผูที่เขาถึงขอมูลและเปลี่ยนแปลงขอมูลยอมทําไดโดยผู
ตรวจสอบ 

 ICT ชวยใหลูกคาที่อยูหางไกลสํานักงานที่ดินสามารถจัดการที่ดินไดโดยไมตอง
เดินทางไปที่สํานักงาน  การเขาถึงขอมูลทําใหโอกาสที่เจาหนาที่จะเก็บขอมูลไวเอง
แตผูเดียวหมดไป ประชาชนสามารถตรวจสอบสิทธิครอบครองของตนเองได ซ่ึง
เทากับเปนการกระจายอํานาจการควบคุมและตรวจสอบลงไปถึงประชาชนมาก
ยิ่งขึ้น 

 
12) การสนับสนุนองคการที่เก่ียวของกับการจัดการที่ดิน 

 องคการที่ทํางานเก่ียวกับการจัดการที่ดินสามารถกําหนดขอปฏิบัติใหสมาชิกถือปฏิบัติ
ได ซ่ึงจะเปนการชวยลดความประพฤติที่ทําใหธรรมาภิบาลออนแอลง และสรางมาตรฐาน
ในอาชีพน้ีใหสูงขึ้น 

 รัฐบาลสามารถสนับสนุนองคการประเภทนี้และสนับสนุนใหเจาหนาที่ของรัฐเขารวม
เปนสมาชิกองคการที่ มีมาตรฐานสอดคลองกับเปาหมายของรัฐบาล  เชน 
International Federation of Surveyors (FIG) , International Valuation 
Standards Committee เปนตน 

 รัฐบาลสามารถสนับสนุนองคการดังกลาวไดหลายวิธี เชน การตัดสินใจจางเจาหนาที่
เฉพาะที่เปนสมาชิกขององคการท่ีรัฐบาลยอมรับ เพราะเทากับวารัฐบาลรับผูที่ผานการ
รับรองขององคการในเรื่องของความสามารถทางเทคนิค และการปฏิบัติตามขอกําหนด
ที่ดี ธนาคารอาจใชบริการของบริษัทประเมินราคาที่ดินที่เปนสมาชิกองคการท่ีเปนที่
ยอมรับ เพ่ือพิจารณาปลอยเงินกู ฯลฯ 

 
13) การเสริมสรางความเขมแข็งของสถาบันชุมชนดั้งเดิม 

 ในหลายประเทศ การจัดการที่ดินตามกฎหมายไมครอบคลุมที่ดินของชุมชนด้ังเดิม 
เชน หลายประเทศในแอฟริกา  ทําใหเกิดปญหาขอขัดแยง และความไมชัดเจน
ระหวางสิทธิตามกฎหมายกับสิทธิของชุมชนด้ังเดิม 

 เม่ือมีความไมชัดเจน ความรับผิดชอบ ความถูกตองและธรรมาภิบาลยอมไมเกิดขึ้น 
การทุจริตอาจเกิดขึ้น เชน เจาหนาที่รับผิดชอบอาจจดทะเบียนที่ดินใหคนนอกชุมชน
ที่จายเงินคาที่ดินตามราคาตลาดและใหผลประโยชนแกเจาหนาที่ แทนที่จะจด
ทะเบียนสิทธิครอบครองใหชุมชนโดยไดรับคาธรรมเนียมเพียงเล็กนอย 
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 ถึงแมวากฎเกณฑเก่ียวกับการถือครองที่ดินตามกฎหมายกับการครอบครองที่ดิน
ชุมชนด้ังเดิมจะแตกตางกัน เร่ืองของธรรมาภิบาลควรจะเหมือนกัน หมายถึง
หนวยงานที่รับผิดชอบจะตองมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีขีดความสามารถ  มี
ความตื่นตัว โปรงใส เชื่อถือได เสมอภาค 

 สถาบันชุมชนด้ังเดิมควรไดรับการเสริมสรางเขมแข็ง  มีการเก็บขอมูลการจด
ทะเบียนที่ดินที่ละเอียด ถูกตองชัดเจน เพ่ือปองกันการจดทะเบียนสิทธิครอบครอง
ซํ้าซอน สรางความโปรงใสและลดการทุจริต 

 สถาบันชุมชนด้ังเดิมควรไดรับการเสริมสรางความเขมแข็งในการทํางานรวมกับ
หนวยงานอ่ืน ปญหาความขัดแยงระหวางชุมชนด้ังเดิมดวยกัน อาจไดรับการแกไข
ถาสามารถเจรจาเก่ียวกับเขตที่ดินระหวางชุมชนด้ังเดิมกับคูกรณี นอกจากนั้น การ
ประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและรัฐบาลก็ตองรับการเสริมสราง เปน
ตน 

 
1.6 ขอสรุป 
 

การมีธรรมาภิบาลจะชวยใหสังคมมีความเรียบรอย  ความขัดแยงในเรื่องผลประโยชน
และลําดับความสําคัญจะไดรับการประนีประนอมทั้งโดยรัฐบาลและองคการตาง ๆ ที่เก่ียวของ
และมีอํานาจหนาที่ ธรรมาภิบาลที่ออนแอในการจัดการที่ดินจนสรางปญหาใหสังคม ไมสงเสริม
การพัฒนาศรษฐกิจและการขจัดความยากจน 

 
ธรรมาภิบาลที่เขมแข็งในการจัดการที่ดินและการครอบครอง ควรประกอบดวย 
(1) การที่ประชาชนยอมรับอํานาจหนาที่ของหนวยงานที่ดินและเจาหนาที่ที่ดินของรัฐ 
(2) หนวยงานที่ใหบริการประชาชนดวยความเสมอภาคไมวาจะเปนผูออนแอหรือผู

แข็งแรง 
(3) ผลงานมีความเรียบรอย คาดหวังไดและไมเลือกปฏิบัติ 
(4) ผลงานมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและเขมแข็ง 
(5) ผลงานเปนไปดวยความซื่อสัตย โปรงใสและเชื่อถือได 
 
การแกปญหาธรรมาภิบาลออนแอเปนกระบวนการตอเน่ืองในระยะยาวมากกวาที่จะ

จัดการเปนโครงการ  ในการสรางธรรมาภิบาลจําเปนตองมีความมุงม่ันที่จะเอาชนะอุปสรรคและ
การตอตานจากผูที่ทุจริตหรือผูที่ เสียผลประโยชน นอกจากน้ันยังตองมีการพัฒนาขีด
ความสามารถที่จําเปนสําหรับการเปลี่ยนแปลง  การสรางธรรมาภิบาลในการครอบครองและ
จัดการที่ ดินไมใชเ ร่ืองงายแตก็สามารถทําไดเพ่ือประโยชนของคนยากจนและเพื่อการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่กวางขวางขึ้น 
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2. Good Precipice Guideline for agricultural leasing  
arrangements 

 
2.1 กลาวนําและหลักการทั่วไป 
 

การเชาที่ดินเปนองคประกอบสําคัญของการทําการเกษตรท่ัวโลกเปนสัจธรรมชีวิตที่มีอยู
หลายรูปแบบ ตั้งแตการเชาที่ดินขนาดเล็กและวาจางทําการเกษตรท่ีพบเห็นกันทั่วไปในแอฟริกา 
เอเชีย และลาตินอเมริกา ไปจนถึงการเชาที่ดินขนาดใหญที่ใชเคร่ืองมือกลเทคโนโลยีระดับสูง 
เชน ในยุโรปหรือพ้ืนที่ OECD อ่ืน ๆ ถึงแมวาจะมีรูปแบบแตกตางกันมากมาย แตสิ่งที่คลายคลึง
กันคือการแบงแยกระหวางกรรมสิทธิ์ที่ดินกับการใชประโยชนที่ดิน 
 
 การเชาที่ดินเพ่ือการเกษตรเปนเคร่ืองมือสําคัญในการดํารงชีวิตของครอบครัวที่ไมมี
ที่ดินเปนของตนเอง หรือมีแตนอย รวมทั้งครอบครัวที่ไมมีทุนพอที่จะเขาไปทําประโยชนในที่ดิน 
การทําขอตกลงหรือการจัดการในเร่ืองการเชาที่ดินทํากิน จึงเปนของคูกับภาคเกษตร แตก็มักจะ
มีการมองขามความสําคัญของการใหเชาที่ดิน หรือมีการแปลความหมายผิด ๆ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในภูมิภาคที่มีความไมสมดุลระหวางอํานาจที่มักโนมเอียงไปทางเจาของที่ดิน ถึงกระนั้นการ
เชาที่ดินก็ยังเปนเรื่องสําคัญซ่ึงในทางนโยบายและในทางปฏิบัติมักมีขอแตกตางกันอยูเสมอ  
 
 ในระยะหลัง ไดมีความพยายามที่จะหยิบยกความสําคัญของการจัดการเก่ียวกับการเชาที่ดิน
ทํากิน เพ่ือสงเสริมครอบครัวเกษตรที่ยากจน และการใชที่ดินวางเปลาใหเกิดประโยชนมากขึ้น ใน
ประเทศที่เจริญแลวการใหเชาที่ดินเพ่ือการเกษตรขนาดใหญก็ยังไดรับความนิยม เพราะผูลงทุนไม
จําเปนตองใชเงินกอนใหญในการหาซ้ือที่ดินที่มีราคาสูงในประเทศที่เจริญแลว ฉะนั้นการเชาที่ดิน
เพ่ือการเกษตรจึงเปนประเด็นสําคัญสําหรับ FAO ในการสรางหลักประกันการผลิตอาหารของโลกให
เพียงพอ รวมทั้งการขจัดความยากจน ทั้งในระดับปฏิบัติ หมายถึงการสรางความยุติธรรมในการเชา 
และในระดับนโยบาย คือ การหาหนทาง รูปแบบ หรือเง่ือนไขในการเชาที่เหมาะสม รวมทั้งการเขาถึง
ที่ดินที่เปนแปลงเล็ก ๆ จํานวนมาก และการกระจุกตัวขอที่ดินเพ่ือการเกษตร  
 

2.2 เปาหมายของแนวทางการปฏิบัติ (Guideline)  
 

1) เพ่ือใหรัฐบาลประเทศตาง ๆ เห็นประโยชนของการเชาที่ดินเพ่ือการเกษตร 
2) เพ่ือใหขอมูลและตัวอยางเพ่ือการพัฒนานโยบายและโครงการที่จะทําใหเกษตรกรที่

ยากจนเขาถึงที่ดินไดโดยเพ่ิมผลิตภาพและความยั่งยืนของระบบการเกษตร 
3) เพ่ือเปนแนวทางใหผูที่สนใจเรื่องการเชาที่ดินในการจัดการเก่ียวกับเรื่องนี้ ไมวาจะ

เปนผูกําหนดนโยบาย ขาราชการ หนวยงานภาครัฐ ที่ปรึกษา NGO เจาของที่ดินและผูเชา 
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4) เพ่ือเปนการทบทวนขอปฏิบัติที่ดีที่สุดในการเชาที่ดินเพ่ือการเกษตร แตไมใชเปน
แบบอยางที่ตองถือปฏิบัติไดโดยทันที หากแตเปนการเสนอแนวทางเพื่อใหมีการคิด วิเคราะห 
และแกปญหาตาง ๆ เก่ียวกับการเชาที่ดิน 

5) คุณลักษณะที่ตองการสําหรับการดํารงชีวิตอยูอยางยั่งยืนในชนบท และความเสมอ
ภาคในการเขาถึงที่ดิน ควรประกอบดวย 

- ความเทาเทียมและความยุติธรรมระหวางผูเก่ียวของ 
- ความโปรงใส 
- ยึดถือกฎหมาย 
- มีความงาย 
- คาใชจายในการดําเนินการต่ํา 
- มีความแนนอน 
- มีความยั่งยืน 
- สรางความยืดหยุนในตลาด 
- ภาครัฐไดแทรกแซงหรือกํากับในเกณฑต่ําสุด 

6) แนวทางนี้เหมาะสมสําหรับประเทศที่ตองการปฏิรูปที่ดินเพ่ือใหเกิดคุณลักษณะดังกลาวขางตน 
 
2.3 เนื้อหาของแนวทางการปฏิบัติ 
 

สวนที่ 1 อธิบายธรรมชาติและเนื้อหาของการจัดการเก่ียวกับการเชาที่ดินโดยแบงเปน : 
ตอนที่ 1 กลาวนํา 

  ตอนที่ 2 ธรรมชาติและคําอธิบายเกี่ยวกับการเชาที่ดิน 
  ตอนที่ 3 ประเมินปญหาหลักสําหรับเจาของที่ดินและผูเชา 
 

สวนที่ 2 ขอที่พึงปฏิบัติในการจัดการเก่ียวกับการเชาประกอบดวย :  
ตอนที่ 4 องคประกอบของขอตกลงเก่ียวกับการครอบครองที่ดิน 
ตอนท่ี 5 ขอตกลงเกี่ยวกับการวาจางและการแบงผลประโยชนระหวางเจาของ

ที่ดินกับผูรับจางทําการเกษตร 
  ตอนที่ 6 ขอเสนอแนะในการนําขอที่พึงปฏิบัติในการทําขอตกลงเชาไปสูการปฏิบัติ 
 

สวนที่ 3 ประเด็นปญหาในทางปฏิบัติธรรมชาติและเน้ือหาของการจัดการเก่ียวกับการ
เชาเปนการอธิบายเก่ียวกับ 

 แนวทางนี้มีที่มาจากกฎหมายและธรรมเนียมประเพณี 
 การจัดการเก่ียวกับการเชา หมายถึงการที่เจาของที่ดินใหสิทธิ์ในการเขาทํา

ประโยชนแกผูเชา โดยผูเชาจายคาเชาคงที่ หรือตามที่ตกลงกันภายในหวงเวลานี้ 
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 การทําสัญญาวาจางทําการเกษตร หมายถึงเจาของที่ดิน ยังคงเปนเจาของและ
ทําการเกษตรเองโดยวาจางแรงงาน หรือ วาจางและแบงผลประโยชนกับ
แรงงาน (share cropping) 

 การแบงแยกอยางชัดเจนระหวางการใหเชาและการทําการเกษตรแบบแบงปน
ผลประโยชนระหวางเจาของกับเกษตรกรผูรับจาง 

 
ความหลากหลายของการจัดการเชามีรูปแบบที่สําคัญคือ :  

 

1)  การทําสัญญาวาจางทําการเกษตร  หมายถึง เจาของที่ดินเปนผูตกลงใจในการ
ดําเนินการเองแตวาจางใหผูอ่ืนดําเนินการในเร่ืองที่ตองการ ซ่ึงมักเก่ียวของกับการปลูกพืชและ
การเก็บเก่ียว ดังตัวอยางเชน ในอินโดนีเซีย  

2)  การวาจางแรงงาน  หมายถึงการวาจางเกษตรกรโดยจายคาจางหรือแบงปนผลผลิต 
รวมทั้งการอนุญาตใหใชที่ดินแปลงเล็ก ๆ หรือประโยชนของผูรับจาง (สวนใหญใหใชที่ดินเพ่ือ
การอยูอาศัย) ดังเชนในแอฟริกาและเอเชีย 

3)  การทําขอตกลงแบงปนผลประโยชน  หมายถึงเจาของที่ดินและผูรับจางตกลงกันใน
เรื่องคาใชจายในการลงทุนรวมกัน และแบงปนผลผลิตที่ได ดังเชนในเปรู หรือในชิลี  

4)  การใหเชาสิทธิครอบครอง  หมายถึงการแยกกันระหวางความเปนเจาของที่ดินกับผู
เชา โดยมีการกําหนดชัดเจนเก่ียวกับสิทธิในการใชประโยชนของผูเชาโดยความยินยอมของ
เจาของที่ดิน ซ่ึงมีการจายคาเชาทั้งแบบคงที่ (Fix rent) และแบบที่เจาของที่ดินขนาดเล็กใหเชา
ที่ดินใหเชาที่ดินของตนกับบริษัทการเกษตรขนาดใหญ แลวรับจางทําการเกษตรในที่ดินที่ตนให
เชาหรือที่ดินอ่ืน ๆ (Reverse agreements) ดังตัวอยางในเม็กซิโก และในยุโรปกลาง  
 

ประเด็นปญหาหลักสําหรับเจาของที่ดินและผูเชา  มีอยูหลายประเด็นที่เก่ียวของกับ
เจาของที่ดิน ผูเชา และรัฐ ซ่ึงแตละฝายมีความรับผิดชอบแตกตางกัน และมีปญหาที่ตองรวมกัน
พิจารณาเก่ียวกับความมั่นคงและความเชื่อถือกัน ดังน้ี 
 
2.3.1 ความสมดุลระหวางความตองการของเจาของที่ดินกับผูเชา 
 
 เน่ืองจากผูเชามักมีอํานาจตอรองนอยกวา ความสมดุลของอํานาจระหวางเจาของที่ดิน
กับผูเชา จึงเปนปจจัยที่สําคัญและจําเปนเพ่ือใหเกิดความเปนธรรม ประเด็นสําคัญที่ควรกลาวถึง
ประกอบดวย : 

 ระยะเวลาการเชาและความม่ันใจที่เจาของที่ดินจะใหแกผูเชา 
 ระดับของความอิสระและการควบคุมโดยผูเก่ียวของแตละฝาย 
 ความออนตัว และนโยบายทางการเงินที่ครอบคลุมเรื่องความม่ันคงเสรีภาพใน

การใชประโยชนและการควบคุม 
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 ฉะน้ัน ประเด็นสําคัญ 2 ประการที่เก่ียวเนื่องกับการจัดการเชาทั้งปวง คือ ความม่ันคง
สําหรับผูเชา และความออนตัวสําหรับเจาของที่ดิน ถาการเชาถูกรัฐกํากับดูแลอยางใกลชิด
เจาของที่ดินก็มักไมชอบ แตถาการเชาเปนไปอยางงาย ๆ หรือไมกํากับดูแลกันเทาที่ควร ผูเชาก็
คงไมไดรับความม่ันคงในการเชา จึงไดมีการทําตารางเปรียบเทียบลักษณะของการเชาดวย
ระยะเวลากับความเปนทางการ เพ่ือใหงายตอการทําความเขาใจ 
  
 

 
 
 
 

 

 
 
 
 

 

 

ภาพที่ 2.3-1 : ระยะเวลาเชา 
 

พรอมทั้งแสดงรายละเอียดของการเชาในแตละสวนของตารางในรูปแบบของขอดี ขอเสีย 
โดยแยกเปนตารางเปรียบเทียบสําหรับเจาของที่ดิน (ตารางที่ 2.3-1) และผูเชา (ตารางที่ 2.3-2) 
 

ตารางที่ 2.3-1 : ประเด็นการใหเชาและความเปนไปไดในสวนของเจาของที่ดิน 
 

รูปแบบ ขอดี ขอเสีย 
ระยะส้ัน/ไมเปนทางการ 1. หาตลาดงาย 

2. คาใชจายต่ํา 
3. ระดับการควบคุมสูง 
4. การแบงปนผลประโยชนสูง 

1. ไมมั่นคง 
2. เจาของท่ีดินตองเขาไปเกี่ยวของมาก 
3. หาผูเชาท่ีดียาก 
4. คาใชจายในการลงทุนสูง 

ระยะยาว/ไมเปนทางการ 1. มีความยืดหยุนบาง 
2. คาใชจายคอนขางต่ํา 
3. ยังควบคุมได 
4. การแบงปนผลประโยชนสูง 

1. ไมมั่นคง 
2. ตองการผูเชาท่ีดี เชน เกษตรกรที่อยู
ใกลเคียง 
3. ตองลงทุนระยะยาว 

ระยะส้ัน/เปนทางการ 1. มั่นคง 
2. ประมาณการรายรับได 
3. มีอิสระจากการปฏิบัติประจําวัน 
4. ในระยะปานกลางและระยะยาว
รักษาความออนตัวได 

1. มีคาใชจายในการเตรียมการ 
2. การหาผูเชามีคาใชจายสูง 

ขอดี 
ระยะสั้น 

ไมเปนทางการ 

ระยะสั้น 
เปนทางการ 

ระยะสั้น 

ไมเปนทางการ 
ระยะสั้น 

เปนทางการ 

ขอดี 

ขอเสีย 

ขอดี 

ขอเสีย 

ขอดี 

ขอเสีย 

ขอเสีย 

ส้ัน ยาว 

ไมเปนทางการ 
เปนทางการ 

ระดับของการกํากับดูแล 
 



รายงานฉบับสมบูรณ : โครงการทบทวนและสังเคราะหงานศึกษาวิจัยตางประเทศเกี่ยวกับการบริหารการจัดการที่ดิน (I) 33 

ตารางที่ 2.3-1 (ตอ) 
 

รูปแบบ ขอดี ขอเสีย 
ระยะยาว/เปนทางการ 1. มีความแนนอน 

2. มีความมั่นคง 
3. รายรับคงที่และคาดคะเนได 
4. มีอิสระจากการทําการเกษตร
ประจําวัน 

1. รายรับต่ํา 
2.ขาดความออนตัว 
3. ขาดการควบคุม 
4. รัฐแทรกแซงและควบคุมได 
5. การส้ินสุดมีราคาแพง 

 
ตารางที่ 2.3-2 : ประเด็นการใหเชาและความเปนไปไดในสวนของผูเชา 
 

รูปแบบ ขอดี ขอเสีย 
ระยะส้ัน/ไมเปนทางการ 1. คาใชจายในการดําเนินการทํา

ขอตกลงตํ่า 
2. เขาถึงท่ีดินได 
3. อาจเขาสินทรัพยและการลงทุน
อ่ืน ๆ ของเจาของท่ีดินได 
4. การหาตลาดผลผลิตออนตัว 

1. มั่นคงนอย 
2. ขาดอิสระหรือมีนอย 
3. ไมมีแรงจูงใจใหลงทุน 
4. สถานภาพไมชัดเจน 
5. รายไดตํ่า 

ระยะยาว/ไมเปนทางการ 1. คาใชจายต่ํา 
2. เขาถึงท่ีดินได 
3. สามารถเขาถึงปจจัยการผลิต
อ่ืน ๆ ได 

1. อิสระนอย 
2. มั่นคงนอย 
3. แรงจูงใจในการลงทุนนอย 
4. รายไดนอย 

ระยะส้ัน/เปนทางการ 1. มั่นคงอยูบาง 
2. แนนอน 

1. คาใชจายในการเตรียมการอาจสูง 
2. ขาดแรงจูงใจในการลงทุน 
3. อิสระอยางจํากัด 
4. อนาคตไมแนนอน 

ระยะยาว/เปนทางการ 1. มั่นคง 
2. เขาถึงสินทรัพยไดโดยลําพัง 
3. มีแรงจูงใจในการลงทุน 
4. มีอิสระในการทําการเกษตร 
5. แนนอน 
6. โปรงใส 

1. ถูกจํากัดดวยตําแหนงของท่ีดิน 

 
2.3.2 ระยะเวลาการเชา 

 โดยท่ัวไประยะเวลาการเชาจะถูกกําหนดไวชัดเจน เชน ในยุโรปเหนือ ซ่ึงระยะเวลาการ
เชาจะถูกกําหนดไวต่ําที่สุดและอาจขยายออกไปอีกกอนที่สัญญาเชาจะสิ้นสุด โดยทั่วไป
ระยะเวลาเชาต่ําที่สุด จะคอนขางนาน (ประมาณ 10 ป) และอาจขยายออกไปเปน 18-25 ป ใน
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หลายประเทศสวนใหญ การขยายระยะเวลาเชามักเปนไปโดยอัตโนมัติ ยกเวนวาจะมีการตกลง
เปนอ่ืน (ตัวอยางในอังกฤษและเวลส) 
 
2.3.3 การรับชวงการเชา 

 โดยทั่วไปไมคอยมีการกําหนดเก่ียวกับประเด็นน้ี ถาหากจะมี ก็มักจะเปนการสงตอใหผูที่
อยูในที่ดินผืนนั้นหรือทํางานในพ้ืนที่น้ันอยูแลว มากกวาที่จะสงใหบุคคลท่ี 3 อยางไรก็ดี ในกรณีที่
ไมมีชองทางใหมีการสงตอสิทธิดังกลาว เชน กรณีที่ผูเชาเสียชีวิตลง ครอบครัวอาจถูกขับไลออกจาก
พ้ืนที่โดยไมมีทางไป หลายประเทศพยายามกําหนดมาตรการปองกันโดยอาศัยกฎหมายหรือ    
ธรรมเนียมปฏิบัติ (ตัวอยางในอูกันดา) ในขณะที่การขับไลครอบครัวของผูเชาที่เสียชีวิตลง เปนเรื่อง
ยากในทางปฏิบัติ โดยทั่วไปมักมีการอนุโลมใหครอบครัวของผูเชาที่เสียชีวิตลงไดอาศัยตอไประยะ
หน่ึงจนกวาจะมีทางออก อยางนอยก็จนกวาอายุสัญญาเชาจะส้ินสุดลง ซ่ึงก็เปนปญหาสําหรับผูที่มี
หนาที่กําหนดนโยบายสาธารณะพอสมควร 
 
2.3.4 การตอสัญญา 

 ขอพึงปฏิบัติที่ดีในเรื่องน้ี อาจไมใชการตออายุสัญญาโดยอัตโนมัติ แตควรเปนการตกลงกัน
ใหชัดเจนระหวางเจาของที่ดินกับผูเชาที่นอกเหนือจากการตอสัญญาโดยอัตโนมัติ ซ่ึงในแตละ
ประเทศอาจมีปจจัยเก่ียวของที่ไมเหมือนกัน ประเด็นสําคัญตอไปน้ีเปนสวนหนึ่งที่ควรไดรับการ
พิจารณา 

 ความรับผิดชอบตามสัญญาของผูเชา 
 ความจําเปนของเจาของที่ดินและครอบครัว 
 สถานะความจําเปนทางครอบครัวของผูเชา 
 การตกลงระหวางเจาของที่ดินกับผูเชาควรเปนธรรมและเสมอภาค 

 
สวนที่ 2  ขอที่พึงปฏิบัติในการจัดการเก่ียวกับการเชา 
 
ตอนที่ 4 องคประกอบของขอตกลงเก่ียวกับการครอบครองที่ดิน 

 ขอพิจารณาในสวนนี้จะเปนที่เขาใจในสังคมที่การบังคับใชกฎหมายมีความจริงจังใน
ลักษณะที่มีความเสมอภาคระหวางผูเชากับเจาของที่ดิน องคประกอบที่จําเปนสําหรับการจัดการ
เก่ียวกับการเชามีอยูหลายประการ ซ่ึงถาหากการจัดการเก่ียวกับการเชาแปรเปลี่ยนไปจาก
องคประกอบที่เสนอน้ีในสาระสําคัญ การจัดการอาจไมไดประสิทธิภาพสูงสุดตามที่ตองการ
องคประกอบดังกลาวประกอบดวย 
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 ชื่อฝายที่เก่ียวของ 
 วันที่เริ่มขอตกลง 
 ระยะเวลาของขอตกลง 
 คําอธิบายลักษณะของทรัพยสิน 
 การบันทึกขอตกลง 
 สิทธิของผูเชาระหวางหวงเวลาเชา 
 สิทธิในการใชประโยชนและความรับผิดชอบ 
 ขอตกลงสําคัญในสัญญา 
 คาเชาหรือประโยชนอ่ืน ๆ  
 การชดเชย 
 การแกไขขอขัดแยง 

 
 ในประเด็นของการมีเสรีในการเลือกเพาะปลูกพืชในที่ดินซึ่งเปนขอที่พึงปฏิบัติ ซ่ึงเปน
ตัวอยางจากประเทศโคลัมเบีย 
 
 อน่ึง เจาของที่ดินอาจตองการบอกเลิกสัญญาที่ทําเปนเวลานานดวยเหตุผลบางประการ 
จึงควรกําหนดไวใหชัดเจนวามีเง่ือนไขอะไรบาง ดังตัวอยางในประเทศโบตสวานา เชน 

 ผูเชาไมปฏิบัติตามขอกําหนดในขอตกลง 
 มีการเปลี่ยนวิธีใชที่ดิน หรือผูใชประโยชนที่ดินโดยไมถูกตอง 
 ไมมีการใชที่ดินตามวัตถุประสงคของการเชาเปนเวลานาน 
 รัฐจําเปนตองใชที่ดินเพ่ือประโยชนสาธารณะรวมทั้งการปฏิรูปดวย 

 
 สําหรับขอตกลงสําคัญในสัญญา ควรประกอบดวยความชัดเจนเร่ืองการดูแลรักษาที่ดิน 
การสงมอบที่ดินคืนในสภาพเดิมกอนที่จะใชประโยชน ขอตกลงในการพัฒนาที่ ดินหรือการ
เปลี่ยนแปลงวัตถุประสงคในการใชที่ดิน ความรับผิดชอบทางการเงินสําหรับการใชทรัพยากรรวมกัน 
 
 ในเร่ืองของคาเชาหรือผลประโยชนอ่ืน ๆ เชน การแบงปนผลผลิต เปนตน ควรมีความ
ชัดเจน วาจะจายคาเชาอยางไร การชดเชยคาเชาดวยผลผลิต จะคํานวณกันอยางไร (ตัวอยาง
จากไนจีเรีย) 
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ตอนที่ 5 ขอตกลงเกี่ยวกับการวาจางและการแบงผลประโยชนระหวางเจาของที่ดินกับผูเชา 

 สิทธิในการทําประโยชนในที่ดินของเจาของที่ดินในกรณีของการวาจางทําประโยชนและ
แบงผลประโยชนกัน จะมีนอยกวาสิทธิในฐานะผูเชา อยางไรก็ดี ไมไดหมายความวาสัญญาเพ่ือ
การน้ีจะหละหลวมไปกวาสัญญาเชา การปฏิบัติที่ดีในเรื่องน้ี จะสอดคลองกับเน้ือหาในตอนที่ 4 
ฉะนั้นองคประกอบที่สําคัญของสัญญาประเภทนี้ควรจะประกอบดวย 

 ชื่อฝายที่เก่ียวของ 
 ขอตกลงที่จะใชประโยชนรวมกัน 
 วันเริ่มตน ระยะเวลาของสัญญา และเง่ือนไขในการสิ้นสุดสัญญา 
 การรวมลงทุน 
 การแบงปนผลผลิต 
 การแกไขปญหาขอขัดแยง 

 
ตอนที่ 6 ขอเสนอแนะในการนําขอตกลงเชา ไปสูการปฏิบัติ 

 ในการทําขอตกลงเชาที่ดินใหไดผลดี ควรแบงขอพิจารณาออกเปน 2 สวน คือ ปจจัย
ทางเทคนิค หมายถึงความสัมพันธในการเชา กับปจจัยแวดลอมของการเชาซ่ึงอธิบายไวในสวนที่ 
3 ในการพัฒนาปจจัยทางเทคนิคควรมีการเนนในจุดสําคัญเหลาน้ี คือ 

 การเตรียมแบบฟอรมการเชาหรือขอกําหนดในการเชา  ซ่ึงในหลายประเทศ มี
แบบฟอรมมาตรฐานที่กําหนดขึ้นโดยรัฐบาลหรือหนวยที่เก่ียวของ 

 ควรมีการตกลงกันใหชัดเจนวาจะทําขอตกลงแบบใด และจะแกไขปญหาขอ
ขัดแยงกันอยางไร 

 การเพ่ิมความโปรงใสในการทําขอตกลง 
 ทั้ง 2 ฝายควรเขาถึงขอมูลสําคัญที่เก่ียวของไดอยางทั่วถึง ไมวาจะเปนราคา

ที่ดิน ราคาเชา การมีระบบบันทึกขอมูลที่ดี ฯลฯ 
 

สวนที่ 3  ประเด็นปญหาในทางปฏิบัติ 
 
 สวนนี้เปนการชี้ใหเห็นปจจัยสภาพแวดลอมที่จะทําใหการเชาที่ดินเปนไปอยางยุติธรรม 
ซ่ึงประกอบดวย 
 

1. นโยบายการถือครองท่ีดิน 

 การนําที่ดินที่ไมไดใชประโยชนมาใหเชา จะเปนการเพ่ิมประสิทธิภาพในการใช
ที่ดินไดดี 
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 การกําหนดขนาดของที่ดินเพ่ือการทํากินทางการเกษตร อาจทําใหการสืบทอด
สิทธิในการใชประโยชนที่ดินมีความชัดเจน เชน บางประเทศสนับสนุนใหมีการ
ทําการเกษตรในที่ดินขนาดที่เหมาะสมกับการดํารงชีวิตในระดับครอบครัว การ
ใหเชาในระยะสั้น อาจเปนประโยชนตอคนรุนหลังในการใชประโยชนจากที่ดินที่
ไดมีการเชาระยะสั้นไว 

 บางประเทศมีการกําหนดขนาดใหญที่สุดที่จะใชที่ดินเพ่ือการเกษตรได เชน เดน
มารค กําหนดไว 125 เฮกตาร บางประเทศกําหนดขนาดและจํานวนของที่ดิน
เพ่ือการเกษตรที่เล็กที่สุด 

 บางประเทศ เชน ฝรั่งเศส ใชระบบการควบคุมการเปนเจาของที่ดิน เพ่ือสงเสริม
ใหมีการทําเกษตรในระดับครอบครัวมากขึ้น เชน การกําหนดขอจํากัดในการนํา
ที่ดินเพ่ือการเกษตรไปใชในการลงทุนในรูปแบบอ่ืนที่ไมใชการเกษตร ตัวอยาง
ในบราซิลที่กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับการเปนเจาของและการจัดการไรออย  

 
2. นโยบายดานงบประมาณและการเงิน 

 การกําหนดมาตรการดานภาษี เงินกู เงินใหเปลา จะมีผลตอการสงเสริมการใช
ที่ดินเพ่ือการเกษตรในรูปแบบตาง ๆ กัน เชน ในไอรแลนด เกษตรกรเสียภาษี
ต่ํากวาในประเทศที่ไมใชประเทศเกษตรกรรมหลายเทาหรือในอิตาลีที่กําหนด
เพดานภาษีไวสูงมาก ถาจะมีการซ้ือขายที่ดินเพ่ือการเกษตร 

 บางประเทศใหเกษตรกรไดสิทธิทางภาษีเหนือเจาของที่ดินที่ไมไดทําการเกษตร 
เชน ในเนเธอแลนด (ดู Box 7.3) 

 ควรเปดเสรีในการหาแหลงเงินทุนเพ่ือการเกษตร เพ่ือไมใหเกิดขอจํากัดในการ
ทําการเกษตร 

 
3. นโยบายการใชที่ดิน 

 บางประเทศหามขายท่ีดินเพ่ือการเกษตร หรือการเปลี่ยนไปใชในกิจการอ่ืนที่
ไมใชการเกษตร เพ่ือใหเกิดการใชประโยชนทางการเกษตรจากที่ดินเพ่ือ
การเกษตรอยางจริงจัง 

 การพัฒนาที่ดินในเขตใกลเมือง สงผลกระทบตอการใชที่ดินเพ่ือการเกษตร 
รวมทั้งประเทศท่ีเปนเกาะขนาดเล็ก หรือประเทศท่ีมีการแขงขันเชิงธุรกิจสูง เชน 
การทองเท่ียวในไซปรัส และแคริบเบียน 
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4. กรอบของกฎหมาย 

 ตองแยกใหออกระหวางสิทธิ ความรับผิดชอบโอกาสของผูเก่ียวของทั้งปวง และ
ผลที่จะตามมากรณีที่มีการละเมิดกฎหมาย กับกระบวนการที่เจาหนาที่จะใช
ควบคุมหรือบังคับใชกฎหมาย 

 มีกฎหมายที่เก่ียวของกับการเชาที่ดินหลายฉบับแตกตางกันไปในแตละประเทศ 
จึงตองพิจารณาใหครอบคลุมและละเอียดรอบคอบ 

 กฎหมายอาจสงผลกระทบตอขอตกลงเชาที่ดินในแงมุมตาง ๆ กัน เชน การ
สงเสริมการเชาที่ดินเพ่ือการเกษตร การหามใหเชา หรือการเปลี่ยนแปลง
เง่ือนไขในการใหเชา บางฉบับอาจเอ้ือประโยชนตอเจาของที่ดิน บางฉบับอาจ
มุงไปที่การปกปองผูเชา 

 ประเด็นปญหาเก่ียวกับสิทธิของผูที่เก่ียวของ อาจแตกตางกันในแตละประเทศ 
จึงควรวิเคราะหหาวาจุดใดที่ไมแนนอน หรือไมม่ันคง 

 ในบางประเทศ การเปนเจาของที่ดิน อาจไมไดหมายถึงการมีสิทธิในการใหเชา
ที่ดิน ถาหากขัดตอธรรมเนียมประเพณีทองถิ่น 

 ขอที่พึงปฏิบัติอาจใชไมไดในประเทศที่การบังคับใชกฎหมายยังออนแอ 
 การเพ่ิมความศักด์ิสิทธิ์ของกฎหมาย เปนภารกิจที่ใหญหลวงเพราะเกี่ยวของกับ

การเมือง เศรษฐกิจ สังคม แตสามารถพัฒนาไดเปนขั้นตอน 
 การออกกฎหมายควรอยูบนหลักการที่อิงสภาพความเปนจริงในพื้นที่และใน

สังคมที่สามารถบังคับใชไดจริง 
 การสรางความสมดุลและเหมาะสมในการใหเชา กับระดับของการควบคุมดูแลที่

ดีที่สุด เปนเรื่องยากและสําคัญ 
 การที่จะใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายอยางจริงจัง คือการใหมีกลไกที่ยุติธรรม 

เชื่อถือได และเขาถึงได ในการแกไขปญหาขอขัดแยง 
 ควรพัฒนาสถาบันทางสังคมและสถาบันทางกฎหมายอยางคอยเปนคอยไป 

เพ่ือใหเกิดกรอบทางกฎหมายที่เหมาะสม กํากับดูแลไดจริง 
 บทบาทขององคกรที่ไมขึ้นอยูกับรัฐที่เพ่ิมมากขึ้น จะสามารถแบงเบาภาระใน

การดําเนินการตามกฎหมายในกรณีที่มีความขัดแยง 
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3.  การถือครองที่ดินและการพัฒนาชนบท 
 

3.1 กลาวนํา 
  
 การเขาถึงที่ดินและใชประโยชน เปนปจจัยสําคัญในการดํารงชีวิตของคนในชนบทอยาง
มีความสุขและยั่งยืน ไมวาจะเปนการเขาถึงอยางเปนทางการ อยางไมเปนทางการ โดยธรรม
เนียมประเพณีหรือวิธีอ่ืนใดก็ตาม ปญหาการถือครองท่ีดินเปนปจจัยสําคัญที่สงผลกระทบตอ
ความไมม่ันคงในการผลิตอาหาร ทําใหโอกาสในการดํารงชีวิตในชนบทอยางมีความสุข ถูกจํากัด
และทําใหเกิดความยากจน ฉะน้ัน การเสนอแนวทางปฏิบัติฉบับน้ีจึงเนนย้ําการเขาถึงที่ดินควบคู
ไปกับการพัฒนาชนบทตั้งแตเริ่มโครงการ และหมายรวมถึงการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติ เชน 
นํ้า ตนไม และสิ่งที่จําเปนสําหรับการดํารงชีวิตของประชาชนดวย แนวทางการปฏิบัติฉบับน้ีมี
ความมุงหมายที่จะสนับสนุนผูมีหนาที่รับผิดชอบในการประเมินผลและออกแบบแผนงานที่จะ
ปองกันความขาดแคลนอาหารและการพัฒนาชนบทในสภาวะแวดลอมตาง ๆ หมายถึงผูที่
รับผิดชอบในโครงการพัฒนาชนบทในขอบเขตที่กวางขวางกวาเร่ืองที่ดิน โดยมีการวิเคราะห
ปญหาการถือครองที่ดินที่มาจากสภาวะแวดลอมหลายแหงและหลาย ๆ ดาน 
 
3.2 เหตุใดการถือครองที่ดินจึงมีความสําคัญ 
  
 เม่ือเกิดปญหาความไมม่ันคงในการผลิตอาหารและการขจัดความยากจน องคกรพัฒนา
ตาง ๆ ไดพยายามคิดหากลยุทธที่จะชวยเสริมสรางสินทรัพยและการพึ่งตนเองของคนยากจน
และชุมชนตาง ๆ โดยเขาไปชวยเหลือในเรื่องการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การพัฒนาการ
เขาถึงที่ดินเพ่ือการเกษตร การปฏิรูปที่ดินและสรางความม่ันคงในการผลิตอาหาร ซ่ึงการถือ
ครองที่ดินเปนปจจัยที่สงผลกระทบตอการดําเนินการในเร่ืองดังกลาว ถาหากไมจัดการเร่ืองการ
ถือครองที่ดินใหละเอียดรอบคอบตั้งแตตน ปญหาจะเกิดขึ้น การพัฒนาชนบทจะมีอุปสรรค และ
สถานการณปญหาอาจเลวรายลงเรื่อย ๆ  
 
 ความยากจนและความอดอยาก จะถูกกําจัดไปได ถาหากครัวเรือนตาง ๆ สามารถ
เขาถึงที่ดินและใชประโยชนที่ดินเพ่ือใหสามารถดํารงชีวิตอยูได ความกินดีอยูดีตองประกอบดวย
ขีดความสามารถของคน สินทรัพย และกิจกรรมที่จะตองทําเพ่ือการดํารงชีวิต ฉะนั้น การมีสิทธิ
ในการถือครองที่ดินจึงเปนสิ่งจําเปน และเปนทรัพยากรที่มีคุณคามากที่สุด ในการดําเนิน
โครงการพัฒนาชนบทโดยมุงเนนสิทธิของประชาชนการขจัดอุปสรรคในการเขาถึงที่ดินของ
ประชาชนเปนเรื่องที่ตองคํานึงถึงอยูเสมอ สิทธิดังกลาวตองไมแบงเพศ ไมแบงกลุม ในขณะท่ี
ตองกําหนดขอบเขตของสิทธิในการเขาถึงที่ดินใหชัดเจนวา ใครมีสิทธิ เพ่ืออะไร ภายใตเง่ือนไข
อะไรบาง 
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ภาพที่ 3.2-1 : สินทรัพยเพ่ือการดํารงชีวิตที่ยั่งยืน 
 

ผลจากการวิจัยเก่ียวกับการถือครองที่ดินในระยะหลัง พบวา 
 

1) ประเทศที่ทุมทรัพยากรเพื่อใหมีโครงสรางพ้ืนฐานสําหรับการถือครองท่ีดินที่มี
ประสิทธิภาพ พัฒนาเร็วกวาประเทศที่ไมลงทุน รวมทั้งจะมีความม่ันคงดานอาหาร สาธารณสุข 
และสวัสดิการตาง ๆ ดีกวาดวย 

2) ครอบครัวและครัวเรือนจํานวนมาก จะยังตองพ่ึงการผลิตอาหาร การกําหนด
นโยบายการถือครองที่ดินอาจสงผลทางบวกและลบ จึงตองพิจารณาขอมูล  ตาง ๆ และ
ประเมินผลการเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดลอมโดยละเอียด 

3) การที่ไมผลักดันใหมีการเขาถึงที่ดินในชนบท จะทําใหเสียคาใชจายในการพัฒนาชนบท
สูง ในทางตรงกันขาม หากเปดโอกาสใหประชาชนเขาถึงที่ดิน การพัฒนาจะเปนไปไดเร็วกวา 
 
3.3 การถือครองที่ดินคืออะไร 
 

1) การถือครองที่ดิน 

 การถือครองที่ดินเปนความสัมพันธระหวางประชาชน ไมวาจะโดยกฎหมายหรือ
ธรรมเนียมประเพณี ระหวางกลุมคน หรือระหวางบุคคลในเรื่องที่เก่ียวกับที่ดิน 

 การถือครองที่ดินเปนกฎเกณฑที่เกิดขึ้นในสังคมเพ่ือควบคุมพฤติกรรมในการ
เขาถึงที่ดิน สิทธิในการใชประโยชนที่ดิน ระยะเวลาใชประโยชน และเง่ือนไขใน
การใชประโยชน 

 การถือครองที่ดินเปนสวนสําคัญของโครงสรางทางสังคมการเมืองและเศรษฐกิจ 
 การถือครองที่ดินเปนการสรางเครือขายผลประโยชนตาง ๆ อาทิ :  

- ผลประโยชนที่เหนือกวา 
- ผลประโยชนที่ทับซอน 

ธรรมชาติ (ทีดิ่นและอ่ืน ๆ ) 

สังคม มนุษย 

การเงิน กายภาพ 
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- ผลประโยชนที่เสริมกัน 
- ผลประโยชนที่ขัดกัน 

 การถือครองที่ดิน มีหลายประเภท คือการถือครองโดย :  
- สวนตัว 
- ชุมชน 
- สาธารณะ 
- รัฐ 

 สิทธิการถือครองอาจเปรียบไดกับทรัพยสิน โดยแบงออกเปนทรัพยสินที่เปน
อสังหาริมทรัพย เชน ที่ดิน สิ่งปลูกสราง กับสังหาริมทรัพย เชน วัว ควาย ฯลฯ 

 ในทางปฏิบัติ สิทธิในที่ดินอาจเปนไปโดยกลุมบุคคลหรือบุคคลแตกตางกัน โดย
สิทธิที่แตกตางกัน เชน สิทธิในการขาย ใหเชา ใหใชประโยชน ใหผาน ฯลฯ 
โดยทั่วไปอาจแบงสิทธิดังกลาวออกเปนกลุมใหญ ๆ คือ :  
- สิทธิในการใชประโยชน 
- สิทธิในการควบคุม 
- สิทธิในการโอน 

 การถือครองที่ดินโดยรวม อาจมีรูปแบบที่เปนทางการ และไมเปนทางการ ที่
เปนทางการหมายถึงการที่รัฐและกฎหมายยอมรับ ที่ไมเปนทางการหมายถึง
การที่สิทธิครอบครองไมไดรับการรับรองโดยรัฐ และไมไดรับการปกปองตาม
กฎหมาย 

 บางกรณี สิทธิการถือครองไมขัดตอกฎหมาย แตก็ไมไดรับการรับรองตาม
กฎหมาย เชน ที่ดินของชุมชนด้ังเดิมในบางประเทศ การถือครองที่ดินผืนหนึ่ง
อาจถูกตองตามกฎหมายและไมถูกตองตามกฎหมายในเวลาเดียวกัน เชน ความ
เปนเจาของที่ดินไดรับการรับรองตามกฎหมายแตเจาของที่ดินใหเชาโดยผิด
กฎหมาย เปนตน  

 
2) การจัดการที่ดิน 

 
 การจัดการที่ดิน ไมวาจะเปนทางการหรือไมก็ตาม มีระบบและกระบวนการที่เก่ียวของ ดังนี้ 

 สิทธิเหนือที่ดิน 
 กฎเกณฑการใชที่ดิน 
 การประเมินราคาที่ดินและการเก็บภาษี 
 การจัดการที่ดิน ตองอาศัยขอมูลเก่ียวกับที่ดิน ประชาชน และสิทธิตาง ๆ  
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 องคประกอบในการบังคับ และการปองกันการกระทําของผูที่เก่ียวของ ซ่ึงอาจ
ดําเนินการโดยรัฐหรือชุมชนโดยความเห็นชอบของสังคมในชุมชนนั้น ๆ  

 การจัดการที่ดิน สามารถดําเนินการไดโดยกระบวนการหลายชุดเพ่ือจัดการ
ขอมูลเก่ียวกับสิทธิและการปองกัน เชน  
- กระบวนการเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 
- กระบวนการเกี่ยวกับกฎเกณฑการใชที่ดิน 
- กระบวนการในการประเมินราคาที่ดินและเก็บภาษี 

  
หากกระบวนการเหลาน้ีมีประสิทธิภาพ จะทําใหเกิดความรวดเร็ว ไมแพง และโปรงใส 

 
 ในการจัดการที่ดิน จําเปนตองมีผูรับผิดชอบในการดําเนินการตามกระบวนการ    

ตาง ๆ เชน 
- ในสวนของที่ดินชุมชนด้ังเดิม หัวหนาชุมชนเปนผูรับผิดชอบ 
- ในลักษณะที่เปนทางการ หนวยงานที่ดินของรัฐและระบบศาลรับผิดชอบ 

 ถาการถือครองโดยธรรมเนียมประเพณีเปนที่ยอมรับของรัฐ รัฐบาลและหนวย
รับผิดชอบจัดการที่ดินชุมชนด้ังเดิม จะประสานงานกันในการจัดการ 

 การจัดการอยางเปนทางการ เปนสิ่งจําเปนสําหรับการพัฒนาเศรษฐกิจ แมบาง
ประเทศจะเห็นวา การจัดการอยางเปนทางการจําเปนเฉพาะพื้นที่ที่ชุมชน
ด้ังเดิมจัดการไมได หรือ พ้ืนที่ที่มีปญหายากแกการตกลง แตหลายประเทศให
ความสําคัญกับการจัดการที่ดินอยางเปนทางการมากขึ้น 

 
3)  การเขาถึงที่ดิน 

 
 ประชาชนสามารถเขาถึงที่ดินไดในหลายลักษณะ เชน 

- การซ้ือ 
- การถือครองเกินระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 
- การเชา 
- การแบงปนผลผลิตในที่ดิน 
- มรดกตกทอด 
- บุกรุก 

 นอกจากนั้น การปฏิรูปที่ดินโดยภาครัฐ อาจเปนอีกวิธีหน่ึงที่ประชาชนสามารถ
เขาถึงที่ดินได โดยรัฐนําที่ดินของรัฐมาแบงสรรใหคนจน หรือคนที่ไมมีที่ดินและ
มีการชดเชยใหเจาของที่ดินในบางกรณีที่รัฐตองการใชที่ดินที่มีเจาของอยูเดิม 
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4)  ความม่ันคงในการถือครอง 
 

 ที่มาของความมั่นคงมีหลายรูปแบบที่แตกตางกัน เชน  
- ชุมชนดูแลกันเอง 
- รัฐบาลโดยอํานาจหนาที่ทางการเมือง 
- ระบบกฎหมายที่เปนทางการ 
- โครงสรางของการบังคับโดยกลุมบุคคลในพื้นที่ที่อํานาจรัฐครอบคลุมไปไมถึง 

 ความม่ันคงในการถือครองของแตละบุคคลจะมาจากหลายแหลงตามที่กลาวไว
ขางตน รวม ๆ กัน 

 ความม่ันคงในการถือครอง อาจถูกทาทายในหลายรูปแบบซ่ึงรวมถึงจุดออนของ
กฎเกณฑ กติกาเก่ียวกับเรื่องนี้ 

 สิทธิอาจถูกตัดทอนใหนอยลงหรือหมดไป ถารัฐออกกฎที่บังคับไมใหมีการเขาถึงที่ดิน 
 ความม่ันคงในการถือครองอาจเกิดขึ้นเม่ือสภาพสังคมเปลี่ยนแปลงไป เชน 

ผูปวยโรคเอดส หรือหญิงหมายในแอฟริกา อาจสูญเสียสิทธิในการเขาถึงที่ดินถา
ไมไดรับสิทธิตกทอดมาจากสามีตามกฎหมายหรืออาจถูกขับไลโดยญาติที่เปนชาย 

 ประชาชนอาจสูญเสียสิทธิถือครองหากไมสนใจในกฎเกณฑเก่ียวกับเรื่องนี้ 
 
3.4 เหตุใดจึงตองพิจารณาการถือครองที่ดินเพื่อวางแผนออกแบบโครงการ 
 
 ในการพัฒนาชนบท อาจมีบางสวนของงานที่เก่ียวกับการถือครองที่ดิน ซ่ึงถามีการ
พัฒนาการจัดการที่ดินใหดี ก็จะชวยใหบรรลุเปาหมายในการพัฒนาชนบทไดดียิ่งขึ้น โดยมี
ประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาดังน้ี 
 
3.4.1 ประเด็นสิ่งแวดลอม 
 

 การถือครองท่ีดินมีความสัมพันธกับสภาวะสิ่งแวดลอมอยางใกลชิด การถือครองที่ดิน
อาจมีสวนชวยใหเกิดการอนุรักษสิ่งแวดลอม หรืออาจทําใหสิ่งแวดลอมเสียหายก็ได 

 การกําหนดกฎเกณฑในการเขาถึงที่ดินที่ไมเหมาะสม อาจทําใหสิ่งแวดลอมเสียหาย 
เชน การบุกรุกปา การตัดไมทําลายปา ฯลฯ 

 การถือครองที่ดินอยางไมม่ันคง อาจทําใหการใชที่ดินเปนไปอยางไมเหมาะสมและ
สงผลกระทบทางลบตอสิ่งแวดลอม เชน การเลี้ยงสัตวในพ้ืนที่จํากัดที่ไมเหมาะสม
กับจํานวนสัตว ฯลฯ 
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 การจัดการเกี่ยวกับการถือครองที่ดินที่ดี ชวยใหการใชที่ดินไดประโยชนอยางยั่งยืน 
การเลือกใชที่ดินใหเหมาะสมกับคุณภาพดิน และสภาพภูมิอากาศ จะชวยอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติไดดีอีกทางหนึ่ง 

 

3.4.2 ประเด็นเพศผูถือครอง 
 

 ในสังคมสวนใหญ หญิงมีโอกาสเขาถึงที่ดินในชนบทและทรัพยากรธรรมชาติไม
เทากับชาย ซ่ึงอาจเปนผลมาจากขนบธรรมเนียมประเพณี กฎหมายชุมชนด้ังเดิม 
กฎเกณฑทางศาสนา และกฎหมายในอดีต แตสภาพสังคมและเศรษฐกิจได
เปลี่ยนแปลงไปมาก หญิงหมาย หรือหญิงโสดจึงอาจเขาถึงที่ดินไดมากขึ้น 

 การอพยพเขาไปหางานในเมือง ทําใหหญิงในชนบทตองทําหนาที่หัวหนาครอบครัว
มากข้ึนโดยที่หญิงเหลาน้ี ไมมีพลังทางสังคมหรือทางกฎหมายมากพอที่จะมี
ประสิทธิ์มีเสียงในชุมชน การเพ่ิมสิทธิ์ใหหญิงในหลายชุมชน ในหลายประเทศ 
กอใหเกิดความขัดแยงมากมาย 

 ครอบครัวที่มีผูหญิงเปนหัวหนาตองพยายามเลี้ยงครอบครัวดวยการผลิตอาหารที่จําเปน
สําหรับการดํารงชีวิตและประชากรที่เพ่ิมขึ้น โดยผูหญิงในชนบททั่วโลกรับผิดชอบในการ
ผลิตอาหารประมาณ 50% ของโลก และ 60-80% ในประเทศที่กําลังพัฒนา 

 การกําหนดกฎเกณฑอยางเปนทางการตามกฎหมาย มักมองขามสิทธิสตรีในหลาย
สังคม การเพ่ิมสิทธิเขาถึงที่ดินของสตรี หมายถึงการแกไขกฎหมายและนโยบาย 
วัฒนธรรมและธรรมเนียมปฏิบัติ ซ่ึงไมใชเรื่องงาย 

 สหประชาชาติประกาศเมื่อป 1998 วาการจํากัดสิทธิสตรีในการถือครองท่ีดินเทากับ
เปนการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

 ในการทําโครงการพัฒนาชนบท จึงควรคํานึงถึงสิทธิสตรีในการเขาถึงที่ดิน กอนที่จะ
กําหนดวัตถุประสงคและรูปแบบของโครงการ 

 

3.4.3 ความขัดแยง การยายถ่ินที่อยูและกระบวนการแกไขปญหา 
 

 การถือครองที่ดิน กับความขัดแยงมักมีความเก่ียวพันกันเปนปกติ ความพยายามใน
การควบคุมและการใชที่ดิน อาจนําไปสูความขัดแยงไดเสมอ เพราะการเพ่ิมของ
ประชากร หมายถึงความตองการเขาถึงที่ดินเพ่ิมขึ้นดวย 

 เม่ือมีความขัดแยงกันระหวางกฎหมายใหมกับกฎหมายด้ังเดิม ความเปลี่ยนแปลง
และความไมแนนอนจะเพ่ิมมากขึ้น  

 เม่ือมีผูอพยพเขามาอยูในพ้ืนที่ และไดรับสิทธิในการเขาถึงที่ดิน ความขัดแยงอาจ
เกิดขึ้นเม่ือสิทธิน้ันถูกถอนไปโดยชุมชน หรืออาจเกิดขึ้นจากการที่ผูอพยพเขามา 
เขาถึงที่ดินโดยไมสอดคลองกับกฎหมายด้ังเดิม 
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 ความขัดแยงอาจเกิดขึ้นเม่ือมีการดําเนินโครงการพัฒนาโดยไมคํานึงถึงความสมดุล
ในการใชที่ดิน 

 ในหลายประเทศ การแกไขปญหาความขัดแยงอยางเปนทางการ ยังมีสภาพออนแอ 
ขาดประสิทธิภาพ ศาลรับคดีมากเกินกวาที่จะพิจารณาตัดสินใหทันตอเหตุการณได 
คดีเก่ียวกับที่ดินจึงอาจคางการพิจารณาเปนเวลาหลายป สําหรับคนธรรมดา การขึ้น
ศาลตองเสียคาใชจายสูง เสียเวลา คาดเดาไมได และบางคดีมีการทุจริตดวย 

 หลายประเทศแกปญหาตัวกลไกดวยการจัดตั้งศาลเพ่ือพิจารณาคดีที่ดินเปนการเฉพาะ 
 
3.4.4 ความเก่ียวพันระหวางประเด็นปญหาตาง ๆ  
 

 ปญหาการถือครองที่ดินที่เก่ียวกับสิ่งแวดลอม มักจะแยกไมออกจากปญหาเพศผูถือ
ครองและความขัดแยงที่เกิดขึ้น 

 การสงเสริมใหมีการเปลี่ยนแปลงเพ่ือใหเกิดความเทาเทียมระหวางเพศในการถือ
ครองที่ดิน จําเปนตองปรับแกนโยบายและกฎหมาย รวมทั้งทัศนคติของประชาชน
สวนใหญดวย เพราะการถือครองที่ดินเปนเรื่องความสัมพันธระหวางคน 

 การเสริมสรางกลไกที่พัฒนาการจัดการการถือครองที่ดิน จะสงผลดีตอปจจัย
เก่ียวของอ่ืน ๆ ดวย เชน ทําใหเกิดความม่ันคงในการถือครองมากขึ้น การพัฒนา
เปนไปเร็วขึ้น แตการเขาถึงที่ดินอยางเดียว ยังไมเพียงพอ จําเปนตองมีการเปด
โอกาสใหเขาถึงทรัพยากรอ่ืน ๆ ดวย เชน การเงิน การฝกอบรม ตลาดเสรี 
เทคโนโลยี และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ซ่ึงการวางแผนโครงการพัฒนา จะสําเร็จ
ดวยดีได ก็ตองบูรณาการงานที่เก่ียวของทั้งหมด เพ่ือใหเกิดความสอดคลองกัน 

 
3.5 จะพิจารณาการถือครองที่ดินในการออกแบบโครงการไดอยางไร 
 

 สวนนี้เปนการเสนอแนวคิดในการใหผูเชี่ยวชาญในการออกแบบและดําเนินโครงการ
พัฒนา ทําความเขาใจและดําเนินการตอไปไดอยางเหมาะสมในประเด็นสําคัญ คือ 
 
3.5.1 การวิเคราะหการถือครองท่ีดิน 
 

 การวิเคราะหที่เหมาะสมที่สุดวามีประเด็นปญหาเร่ืองน้ีหรือไม คือการตั้งคําถามวา การ
ถือครองที่ดินที่เปนอยู เปนอยางไร และโครงการที่จะทํา จะสงผลกระทบอยางไร ตอคําถามวา
การถือครองในขณะนี้เปนอยางไร คําตอบคือ 

 เปนทางการ มีกรอบกฎหมายที่ชัดเจน  หรือ 
 อยูภายใตกรอบของชุมชนด้ังเดิม บริหารจัดการโดยชุมชนด้ังเดิม 
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 ตอคําถามวา โครงการพัฒนามีผลกระทบอยางไร จะตองมีการประเมินคาปจจัยที่
เก่ียวของ เชน 

 การเคลื่อนยายของประชากร 
 นโยบายเกี่ยวกับการเขาถึงที่ดิน เพศของผูถือครอง 
 การเขาถึงทรัพยากรอ่ืน ๆ 

 
 เม่ือรวมคําตอบจากคําถามแรก เขากับคําถามที่ 2 แลว จะไดผลการประเมินออกมาใน
รูปแบบของยุทธศาสตรหรือกลยุทธระยะสั้น ระยะปานกลาง และระยะยาว ที่คํานึงถึงความ
เพียงพอของการผลิตอาหาร ความเสมอภาคในการเขาถึงที่ดิน การขจัดความยากจนและเคารพ
สิทธิสวนบุคคล 
 
3.5.2 หวงเวลาในการแทรกแซงเรื่องการถือครองที่ดิน 
 
 ควรเผื่อเวลาไวตั้งแตชวงแรกของการออกแบบโครงการ เพ่ือใหมีเวลาพอสําหรับการ
พิจารณาปญหาการถือครองที่ดิน ในระยะแรก ควรเนนเรื่องสิทธิการถือครอง ตอมาจึงคอยเนน
เร่ืองวิธีการท่ีจะใหประชาชนสามารถดูแลผลประโยชนตัวเอง สวนในระยะยาว ควรคํานึงถึง
ปญหาจากการเปลี่ยนแปลงการถือครองที่ดิน 
 
3.5.3 ทักษะและประสบการณที่ตองการ 
 

 การฝกอบรมทางวิชาการ 
 ประสบการณจากภาคสนาม 

 
 การฝกอบรมและประสบการณดังกลาวควรรวมถึง 
 

 เศรษฐศาสตรที่ดิน 
 กฎหมายที่ดิน 
 การสํารวจที่ดิน 
 การวางผังเมือง/แผนการใชที่ดิน 

 สําหรับสาขาอ่ืน ๆ ที่เก่ียวของที่สามารถสนับสนุนการจัดการเร่ืองนี้ได มีอาทิ :  
 

 เกษตร ทรัพยากรธรรมชาติ เศรษฐศาสตรการพัฒนา 
 มานุษยวิทยา 
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 ภูมิศาสตร 
 รัฐศาสตร 
 การพัฒนาภูมิภาค 
 สังคมศาสตร 

 
 ระยะเวลาที่เหมาะสมสําหรับประสบการณที่ตองการ โดยปกติจะตองการคนที่มี
ประสบการณมาอยางตอเน่ืองเปนเวลา 10 ป 
 
3.5.4 สาขาขอมูลในการออกแบบและติดตามโครงการ 
 

 กรอบของกฎหมาย 
- รัฐธรรมนูญ 
- กฎหมายวาดวยการจัดการที่ดินของรัฐ 
- กฎหมายวาดวยการโอน 
- การวางผังเมือง 
- กฎหมายวาดวยการเชา 
- กฎหมายครอบครัว 
- กฎหมายมรดก 
- กฎหมายวาดวยการแปรรูป 
- กฎหมายวาดวยการจดทะเบียนที่ดิน 
- กฎหมายวาดวยการจัดการทรัพยากร 
- กฎหมายวาดวยภาษีทรัพยสิน 
- กฎหมายวาดวยการปกครองทองถิ่น 
- กฎหมายวาดวยการถือครองที่ดินชุมชนด้ังเดิม 

 กรอบเชิงสถาบัน 
  หนวยงานดานที่ดินที่รับผิดชอบ 

- หนวยงานภาครัฐที่ดูแลงานดานการจัดสรรที่ดิน การลงทะเบียน การ
ประเมินราคา การเก็บภาษี การพัฒนาชนบท การเกษตร สิ่งแวดลอม 

 ระดับของหนวยงาน 
- รัฐบาล 
- ภูมิภาค 
- อําเภอ 
- หมูบาน 
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 กรอบของธรรมเนียมด้ังเดิม 
- ตองตรวจสอบรายละเอียดที่เก่ียวของกับชุมชนด้ังเดิม 
- สิทธิถือครองด้ังเดิม 

 ตัวชี้วัดในการติดตามและประเมินผล 
- ตองรวบรวมขอมูลเก่ียวกับที่ดิน และสิ่งแวดลอม 
- พิจารณาลักษณะของโครงการพัฒนา  
- พิจารณาจากผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและเศรษฐกิจ  

 
3.5.5 หุนสวนทองถิ่นที่เปนไปได 
 
 แตละประเทศอาจมีลักษณะประวัติศาสตรและภูมิศาสตรที่แตกตางกัน แตระดับของการ
รวมกันโดยทั่วไปจะแบงเปน 
 

 รัฐบาล 
 องคกรปกครองสวนทองถิ่น/ชุมชนด้ังเดิม 
 มหาวิทยาลัย 
 NGO 

 
3.6 ขอเสนอแนะ 
 

 การกระจายอํานาจในการกํากับดูแลจากรัฐบาลลงไปที่ทองถิ่นเปนประเด็น
สําคัญที่รัฐบาลควรมีสวนรวม 

 การพิจารณาระยะแรก ควรคํานึงถึงความซับซอนในเรื่องการถือครองที่ดิน   กล
ยุทธของฝายที่เก่ียวของ ลักษณะเฉพาะของการพัฒนา ถาไมคิดตั้งแตตน จะ
เกิดปญหาในระยะยาว 

 การปรับปรุงกรอบของการถือครองที่ดินตั้งแตเร่ิมตน จะชวยลดปญหาและสราง
ความชัดเจนของปญหาไดดี 

 การปรับปรุงแนวทางการจัดการที่เก่ียวกับการถือครองที่ดินในสวนที่เก่ียวของ
กับสิ่งแวดลอม ความเสมอภาคทางเพศ การแกไขขอขัดแยง การพัฒนา
เศรษฐกิจ ไมเปนแตเพียงการเปลี่ยนแปลงกฎหมาย และกระบวนการเทาน้ัน
หากแตเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของอํานาจภายในครอบครัว ภายใน
ชุมชน และภายในประเทศ ผูที่มีหนาที่วางแผนโครงการตาง ๆ จึงตองระลึกถึง
ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นอยูเสมอ 
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4. เพศและการเขาถึงที่ดิน 
 

4.1 กลาวนํา 
 
 การเขาถึงที่ดินเปนประเด็นหลักที่มีความสําคัญตอการดํารงชีวิตของประชาชนและการ
พัฒนาชุมชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการผลิตอาหาร เอกสารฉบับน้ี ไมเพียงแตมุงไปที่การ
เขาถึงที่ดินเพียงเร่ืองเดียวเทาน้ัน แตยังหมายถึงการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติ เชน นํ้า ตนไม 
และสิ่งที่จําเปนสําหรับการดํารงชีวิตของประชาชนดวย  
 
 สตรี คนสูงอายุ ชนกลุมนอยและผูดอยโอกาสบางกลุมอาจอยูในสภาพเสี่ยงในการปฏิรูป
ที่ดินหรือโครงการจัดการที่ดินหลาย ๆ โครงการ ยิ่งเม่ือที่ดินมีราคาสูงขึ้นอันเนื่องมาจากการ
ลงทุนภายนอก สตรีมักถูกจํากัดสิทธิ หรืออาจสูญเสียผลประโยชนที่เคยได แนวทางการปฏิบัติ
ฉบับน้ี จึงมีความมุงหมายที่จะ 
 

- ใหขอมูลภูมิหลังแกผูที่มีหนาที่จัดการที่ดิน และผูเชี่ยวชาญดานที่ดิน เพ่ือใหทราบวา
ประเด็นปญหาเก่ียวกับเพศมีผลอะไรบางในโครงการที่ดิน 

- เพ่ือใหแนวทางการปฏิบัติแกผูเชี่ยวชาญดานโครงการและการจัดการที่ดิน ในการ
จัดการใหผูที่มีสวนไดสวนเสียทั้งหมดไดรับสิทธิที่ควรจะได 

- ชี้ใหเห็นวาการพิจารณาเรื่องเพศในสวนของการเขาถึงที่ดิน มีความสําคัญตอการ
พัฒนาการถือครองที่ดินและการจัดการที่ดิน 

- แนวทางที่เสนออาจใชไมไดกับทุกประเทศในโลก ซ่ึงจะตองดูความซับซอนของ
ประเด็นปญหา และปจจัยอ่ืน ๆ ประกอบ 

 
4.2 การเขาถึงที่ดินหมายถึงอะไร 
 
 ประวัติศาสตรที่ผานมาไดชี้ใหเห็นวา ที่ดินเปนแหลงกําเนิดหลักของความม่ังคั่ง สถานะ
ทางสังคมและอํานาจ เปนรากฐานของที่พักอาศัย อาหารและเศรษฐกิจ รวมทั้งเปนโอกาสในการ
ทํามาหากินและจางงานในพ้ืนที่ชนบทดวย การถือครองที่ดินแสดงถึงอํานาจในการตกลงใจใน
เรื่องสําคัญ ผูที่ถือครองที่ดินมาก ๆ มักมีอํานาจมากเปนเงาตามตัว 
 
 การเขาถึงที่ดินถูกกํากับดวยระบบการถือครองท่ีดินซ่ึงเปนความสัมพันธระหวางประชาชน 
กลุมบุคคล หรือบุคคลธรรมดา ไมวาจะเปนทางการหรือไมเปนทางการก็ตาม กฎเกณฑเก่ียวกับการ
ถือครองที่ดิน เปนตัวชี้วาจะมีการกระจายสิทธิเหนือที่ดินในสังคมอยางไร หมายถึงเปนตัวชี้วาใครจะ
มีสิทธิใชทรัพยากรตาง ๆ เปนเวลานานเทาใดและมีเง่ือนไขในการใชอยางไร  
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 โดยทั่วไปการถือครองที่ดินแบงออกเปน 4 ประเภท คือ 
 

1) ที่ดินสวนบุคคล 
2) ที่ดินชุมชน 
3) ที่ดินสาธารณะ 
4) ที่ดินของรัฐ 

 
สําหรับสิทธิในการเขาถึงที่ดิน แบงออกเปนรูปแบบใหญ ๆ ได 3 รูปแบบ คือ 
 
1) สิทธิในการใชประโยชน  เชน การเพาะปลูก ทําปาไม ฯลฯ 
2) สิทธิในการควบคุม  จะใชที่ดินอยางไร จะขายผลผลิตอยางไร ฯลฯ 
3) สิทธิในการโอน  ขาย จํานอง สืบมรดก ฯลฯ 

 
บอยคร้ังที่เราพบวาในชุมชนที่ยากจน คนจนมีสิทธิการเขาถึงที่ดินเพียงรูปแบบของการ

ใชประโยชนเทาน้ัน ในการใชประโยชนยังปรากฏวามีการแบงสิทธิของสตรีและฝายชาย เชน 
สตรีจะมีสิทธิเพียงการเพาะปลูกในที่ดินเพ่ือเลี้ยงดูครอบครัว ในขณะที่ฝายชายสามารถนํา
ผลผลิตจากที่ดินไปขายในตลาดได เปนตน 

 
ในการจัดการเก่ียวกับที่ดิน จึงตองมีกฎเกณฑกติกาวาดวยการถือครองที่ดิน ไมวาจะ

เปนการจัดการอยางเปนทางการหรือไมเปนทางการ โดยมีระบบหรือกระบวนการตาง ๆ อยาง
กวางขวางอาทิ 

 
- การกําหนดสิทธิเหนือที่ดิน  หมายถึง การกําหนดขอบเขต การขาย การโอน การ

เชา การใหเปนมรดก 
- กฎเกณฑเก่ียวกับการใชที่ดิน  การวางผังเมือง การบังคับใชผังเมือง การจัดการกับ

ความขัดแยง 
- การประเมินราคาและการเก็บภาษีที่ดิน 

 
ในหลายชุมชน การเขาถึงทรัพยากรที่ดิน ถูกควบคุมโดยกฎหมายทั่วไปและกฎหมาย

ชุมชน บางครั้งมีความขัดแยงกันระหวางกฎหมายใหมกับกฎหมายด้ังเดิมโดยเฉพาะอยางยิ่งใน
ประเด็นสิทธิเหนือที่ดิน สวนมากจะตองถือกฎหมายทองถิ่นมากกวากฎหมายทั่วไป อยางไรก็ดี 
เม่ือสถานการณตาง ๆ เปลี่ยนแปลงไปตามเวลา การพัฒนาพ้ืนที่รอบเมืองเกิดขึ้นอยางรวดเรว็ มี
การอพยพแรงงานเขาเมือง โอกาสท่ีผูที่ถือครองที่ดินที่ไมมีพลังทางสังคม จะสูญเสียสิทธิเหนือ
ที่ดินของตนจึงมีมากขึ้น ในเม่ือหัวหนาครอบครัวไมอยูในวิสัยที่จะรับผิดชอบที่ดินตามธรรมเนียม
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ด้ังเดิมได ก็เปนความจําเปนที่จะตองมอบสิทธิดังกลาวใหกับสมาชิกในครอบครัวคนอ่ืน ๆ ที่มี
หนาที่ดูแลครอบครัวตอไป ฉะน้ันในการจัดการที่ดินจึงตองคํานึงถึงความเสมอภาคในเรื่องการ
ถือครองที่ดิน ไมควรถือเพศ อายุ สุขภาพ หรือระดับการศึกษา เปนขอจํากัดในการจัดการที่ดิน 
 
4.3 เหตุใดเร่ืองเพศจึงเปนปญหาในการเขาถึงที่ดิน 
 
 หากตองการบรรลุเปาหมายในการเพ่ิมผลผลิต การสรางที่อยูอาศัยที่เหมาะสมกับฐานะ 
และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน เราจําเปนตองคํานึงถึงปญหาความแตกตาง
ระหวางเพศท่ีมักพบเห็นในหลายชุมชนและตองขจัดความแตกตางเหลาน้ีใหได ในระยะหลังไดมี
การประชุมระดับโลกที่เปดเผยวา ยังมีสังคมจํานวนมากที่ขาดความเสมอภาคระหวางชายกับ
หญิงในการเขาถึงที่ดิน สหประชาชาติจึงถือวาการจํากัดสิทธิเหนือที่ดินของสตรี เปนการละเมิด
สิทธิมนุษยชน เรามักพบเห็นในหลายประเทศวาสตรียังไมไดรับสิทธิในการครอบครองที่ดินอยาง
เสรี โดยไมผูพันกับสามีหรือญาติที่เปนชาย นอกจากน้ันในสังคมด้ังเดิม สตรีมีขีดจํากัดในการถือ
ครองที่ดินเชนกัน อยางไรก็ดี ในสภาพสังคมปจจุบันสตรีตองทําหนาที่ตัดสินใจในฐานะหัวหนา
ครอบครัวมากขึ้น ดวยสาเหตุจาการยายถิ่นฐาน การหยา การแยกกันอยู การเสียชีวิตของสามี 
การพัฒนาเมืองเปนอีกปจจัยหน่ึงที่ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม โดยผลจากการวิจัยของ 
Friedmann พบวา 30-40% ของคนเมืองทั้งหมด คือ สตรีที่รับผิดชอบครอบครัว ในเรื่องการ
จัดหาอาหารและขาวของเครื่องใชในบาน 
 
 ผลจากการอพยพเขาเมืองของผูชาย ทําใหครอบครัวในชนบทมีสตรีเปนหัวหนา
ครอบครัวมากขึ้น โดยสตรีดังกลาวไมคอยมีอํานาจในการตกลงใจมากมายนัก ในขณะที่ตอง
รับผิดชอบตอครอบครัวในเรื่องอาหารการกิน และการผลิตอาหารเพ่ิมขึ้น เพ่ือรองรับการเพ่ิมขึ้น
อยางรวดเร็วของประชากร จากสถิติ สตรีในชนบททั่วโลก รับผิดชอบการผลิตอาหารกวา
คร่ึงหน่ึงของปริมาณอาหารทั้งหมดที่ผลิตไดในโลกและประมาณ 60-80% ในประเทศที่กําลัง
พัฒนา ในเอเชียการทํานา 50-90% ทําโดยสตรี ฉะน้ัน สตรีจึงตองมีสิทธิในเรื่องที่ดินเพ่ิมมากขึ้น
ใหทัดเทียมกับชาย 
 
 การท่ีจะทําใหเกิดความเสมอภาคในเรื่องชายและหญิงในสวนที่เก่ียวกับการจัดการที่ดิน
ในนั้น มีปจจัยทาทายหลัก ๆ คือ 
  

- การทําความเขาใจและยอมรับในความสลับซับซอนของระบบสิทธิครอบครอง 
- การมีโครงสราง เชน สถาบันที่มีประสิทธิภาพ ในอันที่จะปกปองและเสริมสรางการ

เขาถึงที่ดินอยางเสมอภาคภายใตกรอบของเปาหมายของสังคม 
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ปจจัยทาทายดังกลาวไมใชเร่ืองงาย เพราะการจัดการเก่ียวกับการถือครองที่ ดิน
เปลี่ยนแปลงรวดเร็วและแตกตางกันในแตละประเทศ มีขอจํากัดมากมายท่ีเจาหนาที่ที่จัดการเรื่อง
ที่ดินจะตองทําความเขาใจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในประเด็นของผลกระทบจากการจัดการที่ดินและการ
พัฒนาที่ดินตอการเขาถึงที่ดินโดยไมคํานึงถึงเพศ แตเดิมฝายชายอาจมีสิทธิเต็มที่ แตในปจจุบัน 
สถานการณไดเปลี่ยนแปลงไปมาก การใหชายและหญิงเขาถึงที่ดินไดอยางเสมอภาค รวมทั้งการให
หลักประกันในสิทธิครอบครอง จะชวยใหการพัฒนาเศรษฐกิจดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
ธนาคารโลกไดตั้งขอสังเกตจากการศึกษาเกี่ยวกับเพศในอาชีพเกษตรกรรมวา สิทธิ

ครอบครองและกรรมสิทธิ์ในที่ดินมักจะตกอยูกับเพศชายมากกวาหญิง ไมวาจะโดยสถานะทาง
กฎหมายหรือธรรมเนียมทางสังคม ถึงแมวาจะมีการปฏิรูปที่ดินและการรวมกลุมที่ดินกันใหม 
แนวโนมของประโยชนยังคงอยูกับเพศชาย ฉะนั้น เพศหญิงโดยรวมจึงขาดโอกาสในการเขาถึงที่ดิน 
ทั้งน้ีมีความยากและความซับซอนในการปองกันและเสริมสราง การเขาถึงที่ดินของเพศหญิง สรุป
สาเหตุของความยากจนในกลุมสตรีในชนบทและครอบครัว ไดวา 
 

- สตรีเขาไมถึงที่ดินหรือการใชที่ดินเพ่ือการผลิตและบริการ 
- สตรีในชนบทมีอัตราการวางงานต่ําในระดับวิกฤติ 
- โอกาสในการจางแรงงานระหวางเพศชายกับเพศหญิงไมเสมอภาค 
- เพศหญิง และความยากจนไมมีสวนรวมในการกาํหนดนโยบายและการตกลงใจ 
- สถานะทางกฎหมายเอ้ือประโยชนใหเพศชายมากกวาเพศหญิง 

 
1) แรงกดดันใหมตอการกําจัดการแบบดั้งเดิม 

 
- สถานะทางสังคมเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไป 
- การอพยพจากชนบทเขาเมือง 
- การใชกฎหมายทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น แทนสถาบันทางศาสนาและ

วัฒนธรรมด้ังเดิม 
- การสืบทอดมรดกเปลี่ยนแปลงไป เพราะการเปลี่ยนแปลงที่ดีขึ้นในดาน

การศึกษาและโอกาสจางงาน 
- โครงสรางครอบครัวเปลี่ยนแปลงไป อันเนื่องมาจากการเสียชีวิต การพิการ 

การหยาราง และการละทิ้งครอบครัว 
 

2) ขอจํากัดในการประกันที่อยูอาศัยในชนบท 
 

- คนจนไมมีเงินจัดการเร่ืองกรรมสิทธิ์ 
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- คนจนไมมีการศึกษาและไมมีเวลาดําเนินการตามระบบราชการ 
- กฎเกณฑกติกาในการใชที่ดิน เปนอุปสรรค 

 
3) การออกแบบเอกสารครอบครองที่ดินด้ังเดิม 

 
 ในหลายประเทศในแอฟริกาไดมีการพยายามที่จะออกเอกสารครอบครองที่ดินด้ังเดิม
โดยมีเหตุผลกวาง ๆ คือ  
 

- ใหหลักประกันที่ดีกวาในเรื่องการครอบครอง 
- สามารถใชเปนหลักฐานในการกูเงินได 
- เปนขอมูลสําหรับการวางแผนและจัดการที่ดินได 

 
อยางไรก็ดี ปญหาเก่ียวกับเอกสารการครอบครองดังกลาวก็มีอยูพอสมควร เชน ชื่อผู

ครอบครองอาจเปนอุปสรรคตอการสืบทอดมรดกตามขนบธรรมเนียมด้ังเดิม การใชชีวิต
ครอบครัวโดยไมมีการจดทะเบียน อาจทําใหสิทธิของฝายหญิงไมชัดเจน เปนตน นอกจากน้ันยัง
อาจขัดตอกฎหมายทางศาสนาและขนบธรรมเนียมประเพณีด้ังเดิมในบางพื้นที่ดวย ซ่ึงตองมีการ
พิจารณาใหละเอียดรอบคอบ 
 

4) โครงการพัฒนาที่มุงเนนประโยชนของเพศหญิงและเด็ก 
 
 องคการนานาชาติหลายแหงไดจัดทําโครงการที่มุงเนนประโยชนของสตรีและเด็กมานาน
หลายทศวรรษ เชน การเนนสิทธิของสตรีและเด็กในการปฏิรูปที่ดิน ฯลฯ อยางไรก็ดี เม่ือ
โครงการเสร็จสิ้นแลว มูลคาของที่ดินเปลี่ยนแปลงไป สิทธิสตรีและเด็กจะยังคงมีอยูเชนเดิม
หรือไม ในแงของการใชประโยชนที่ดินที่ปฏิรูปกันแลว เปนปญหาท่ีตองพิจารณาตอไป บางครั้ง
เจตนาดี อาจกอใหเกิดปญหาในตอนทายไดเหมือนกัน 
 
4.4 การติดตามประเมินผลการเขาถึงที่ดิน 
 
4.4.1 การประเมินในเชิงปริมาณและคุณภาพ 
 
 หากตองการจะจัดวา โครงการประสบความสําเร็จหรือลมเหลว จะตองมีระบบการวัดผล
เพ่ือประเมินผลการเขาถึงที่ดินที่เก่ียวของกับขอมูลเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ หมายถึง การ
ดําเนินการในเรื่องสิทธิที่เก่ียวกับปริมาณ เชน การถือสิทธิครอบครอง การเชา ขนาดของที่ดิน 
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มูลคาทางเศรษฐกิจ ฯลฯ อีกสวนหนึ่งคือ สิทธิที่เก่ียวกับคุณภาพหมายถึงสิทธิที่เก่ียวของกับ
วัฒนธรรมหรือธรรมชาติของที่ดิน 
 

1) สิทธิเชิงปริมาณ 
 
 ในการวัดสิทธิประเภทน้ี อาจแบงออกไดเปน 

- สิทธิในการใชที่ดิน (ใชเพ่ืออะไร) 
- สิทธิในการควบคุม (จะใชอยางไร ปลูกพืชอะไร ฯลฯ) 
- สิทธิในการจัดการ (จํานอง โอน ใหเปนมรดก ฯลฯ) 
 
สําหรับสิทธิในการเขาถึงที่ดินอาจวัดอยางกวาง ๆ เชน 

- สิทธิในการเขาพักพิง 
- สิทธิในการเขาถึงแหลงนํ้า ไม ปลา ผลไม 
- สิทธิในการรับมรดก 
- สิทธิในการพัฒนาและครอบครองหลังมีสมาชิกในครอบครัวถึงแกกรรม 
- สิทธิในการเขาถึงแหลงการเงิน 
- สทิธิในผลกําไรที่ไดจากการใชที่ดิน 
- สถานภาพทางสังคมในชุมชนโดยพิจารณาจากการเขาถึงที่ดิน 
- บทบาทในการตัดสินใจ 
 
2) สิทธิในเชิงคุณภาพ 

 
 เปนการวัดที่ยากและซับซอนกวาเชิงปริมาณ เชน 

- กฎหมายคุมครองสิทธิไดดีเพียงใด 
- ความยากงายในการโอนกรรมสิทธิ์ 

 
4.4.2 การสรางตัวชี้วัด 
 
 ขั้นตอนตอไปคือการกําหนดตัวชี้วัดสําหรับการประเมินสิทธิเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพคือ 
 
 ตัวอยางตัวชี้วัดดานการเมือง กฎหมาย ขอมูลเก่ียวกับเพศ 

- สิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
- สิทธิที่ไดมาตามกฎหมาย ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการตามกฎหมายด้ังเดิม 
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- การบังคับใชและการใชกฎหมายอยางจริงจัง 
- สิทธิที่เปนผลพลอยไดจากกฎหมาย 
- ระบบศาลและการแกไขปญหาความขัดแยง 
- เปรียบเทียบระบบการรับมรดกที่เปนทางการและไมเปนทางการ 
- การมีสวนรวมในการตกลงใจอยางมีประสิทธิภาพ 
- สถานะทางสังคมในชุมชนในแงของการเขาถึงที่ดิน 
- บทบาทในการตกลงใจในครอบครัว 
- รอยละเปรียบเทียบระหวางสิทธิครอบครองที่ดินของเพศชายและเพศหญิง 
 
ตัวอยางตัวชี้วัดดานเศรษฐกิจสังคม 
 
คุณลักษณะของการถือครองในพื้นที่ (แยกตามเพศ) 

- ที่มาของการถือครองที่ดิน (วัฒนธรรม อาชีพ มรดก ฯลฯ) 
- ตัวเลขประชากรในเมืองและชนบท 
- ขนาดและที่ตั้งของที่ดินที่ถือครอง 
- การรับมรดกอ่ืน ๆ ที่ไมใชที่ดิน 
- รอยละของประชากรที่พ่ึงการเกษตรเพื่อการดํารงชีพ 
- หัวหนาครอบครัว 
- สมาชิกในครอบครัวที่หัวหนาครอบครัวรับผิดชอบโดยเฉลี่ย 

 
ผลประโยชน บทบาทและความรับผิดชอบในการถือครองที่ดิน (แยกตามเพศ) 

- ความรับผิดชอบที่เก่ียวของกับที่ดินที่มีมาแตด้ังเดิม 
- มุมมองทางเศรษฐกิจของที่ดิน 
- การเขาถึงแหลงทุนเพ่ือการใชที่ดิน 
- อัตราการมีสวนรวมในตลาดที่ดินและที่อยูอาศัยทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ 
- การใชจายทางกายภาพและทางเศรษฐกิจภายในครัวเรือน 
- อัตราสวนของผลผลิตอาหารที่ผลิตได 
- อัตราสวนพืชเศรษฐกิจที่ผลิตได 
- รอยละของกิจกรรมที่ไดรับคาจางและไมไดคาจาง 
- การใชแรงงานและการจางแรงงาน 
 
ตัวชี้วัดสําคัญตัวหน่ึงในการวัดการเขาถึงที่ดิน คือขอมูลการถือครองที่ดิน อยางไรก็ตาม 

ในประเทศที่กําลังพัฒนามักมีปญหาเก่ียวกับ 
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- มีเอกสารที่ลงทะเบียนอยางจํากัด 
- ขอมูลไมทันสมัย ขอมูลไมสมบูรณ 
- ขอมูลไมสะทอนความเปนจริง 
- บางเรื่องมีชื่อผูถือครองคนเดียว 
- ขอมูลไมสะทอนสิทธิตาง ๆ ตามประเพณีด้ังเดิม 

 
ตัวชี้วัดที่สําคัญอ่ืน ๆ ก็ยังมีอยูมาก เชน กฎหมาย การเขาถึงประโยชนสถานะทางสังคม 

อํานาจในการตกลงใจ ฯลฯ 
 
4.5 บทบาทขององคการพัฒนาตาง ๆ  
 
 องคการของรัฐ NGO และองคการสากลตาง ๆ มีบทบาทสําคัญในการเสริมสรางความ
เสมอภาคทางเพศในการจัดการที่ดิน องคการพัฒนาตาง ๆ ไดพยายามมุงเนนไปที่สิทธิสตรีและ
คนจรที่ไมมีที่ทํากิน โดยพยายามใหความชวยเหลือและสนับสนุนโครงการที่เก่ียวกับที่ดิน ดวย
เล็งเห็นวา ความเสมอภาคทางเพศเปนเรื่องสําคัญ ถาตองการใหไดผลลัพธที่มีประสิทธิภาพและ
แนนอนในเรื่องการเขาถึงทรัพยากรที่ดิน 
 
4.5.1 การพัฒนาสภาพแวดลอมสําหรับความเสมอภาคทางเพศ 

1) สนับสนุนความเสมอภาคทางเพศ 
- กระตุนชาติตาง ๆ ใหลงนามในปฏิญญาที่สงเสริมความเสมอภาคทางเพศในการ

เขาถึงทรัพยากรเพื่อการผลิต 
- เรงเราใหมีการกําหนดเร่ืองความเสมอภาคในการเขาถึงทรัพยสินในรัฐธรรมนูญ 
- สงเสริมนโยบายการปฏิรูปกฎหมายและขอบังคับตาง ๆ ที่จะพัฒนาความเสมอ

ภาคทางเพศในการเขาถึงที่ดิน 
 
2) วิเคราะหประเด็นปญหาที่ดินที่เก่ียวกับเร่ืองเพศ 

- คนหาพ้ืนที่ กฎหมาย และกระบวนการที่เปนขอจํากัดเก่ียวกับเรื่องเพศในการเขาถึง
ที่ดิน 

- คนหาขอจํากัดเก่ียวกับกฎหมายด้ังเดิมที่เก่ียวของในการเขาถึงที่ดิน 
- รวบรวมขอมูลที่กระจัดกระจายเก่ียวกับเรื่องเพศ เพ่ือใหนักวิจัย และผูเก่ียวของ

ใชประโยชน 
 
 
 



รายงานฉบับสมบูรณ : โครงการทบทวนและสังเคราะหงานศึกษาวิจัยตางประเทศเกี่ยวกับการบริหารการจัดการที่ดิน (I) 57 

3) จัดทําและเผยแพรเอกสารเก่ียวกับประเด็นเรื่องเพศ  
- ประโยชนในการพิจารณาเรื่องเพศในการถือครองและจัดการที่ดิน 
- การละเมิดสิทธิการเขาถึงที่ดิน 
 

4) แสดงตัวอยางการนําในเรื่องเพศ  
- การปรับปรุงเรื่องความเสมอภาคทางเพศในกฎหมายสากล กฎหมายและ

นโยบายภายในประเทศ 
 
4.5.2 การพัฒนาโอกาสในการสรางความเสมอภาคทางเพศ 
 

1) สงเสริมความเสมอภาคทางเพศในทุกระดับของโครงการและแผนงาน 
- ตรวจสอบวาไดบรรจุเร่ืองนี้ในกิจกรรมที่ตองจัดทําในอนาคต 
- ตรวจสอบวาในโครงการและแผนงาน ทุกขั้นตอน ชายและหญิงมีความเสมอ

ภาคในการวางแผนและตกลงใจ 
- ตรวจสอบวาชายและหญิงมีสวนรวมในระดับทองถิ่นในโครงการและแผนงาน

ตาง ๆ  
- สรางตัวชี้วัดความเสมอภาคทางเพศในโครงการและแผนงาน รวมทั้งพัฒนา

กรอบสําหรับการติดตามและประเมินผลในระยะยาว 
 
2) สงเสริมความเสมอภาคทางเพศโดยการศึกษาและการสรางความตระหนัก 

- ใหมีเคร่ืองมือสําหรับการเจรจา การแกไขปญหาความขัดแยงในประเด็นความ
เสมอภาคทางเพศ 

- เปดโอกาสใหมีการสัมมนาอยางเปนกลาง 
- ใหความรูแกผูนําชุมชน เพ่ือใหสนับสนุนความเสมอภาคระหวางชายกับหญิง 
- ใหโอกาสทางการศึกษา ฝกอบรม ดูงาน ฯลฯ ในเรื่องที่เก่ียวกับที่ดิน อยางเสมอ

ภาค 
- สนับสนุนการเลือกสตรีที่มีคุณสมบัติเหมาะสมใหมีบทบาทผูนําและการตกลงใจ

ในเรื่องที่เก่ียวกับที่ดิน 
 
3) สงเสริมความเสมอภาคทางเพศโดยนโยบายและกฎหมาย 

สนับสนุนรัฐบาลในการออกกฎหมายทรัพยสินและนโยบายเกี่ยวกับที่ดิน ที่ยอมรับความ
หลากหลายในการจัดการครัวเรือน การยอมรับในสภาพสังคมดั้งเดิมและสังคมยุคใหมโดยไมให
เปนอุปสรรคตอกัน 
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4.6 บทบาทของผูที่มีหนาที่จัดการที่ดิน 
 
 ผูมีหนาที่จัดการที่ดินในอดีต มุงเนนในเรื่องการจัดการเก่ียวกับขนาดที่ดิน รูปราง และ
การใหสิทธิในการใชที่ดิน แตในปจจุบัน การจัดการที่ดินตองคํานึงถึงการปฏิรูประบบถือครอง
ที่ดินการสรางหลักประกันในสิทธิถือครองที่ดิน โดยอาศัยกฎหมาย เศรษฐกิจ และการบริหารขอมูล 
ทั้งยังตองสรางความม่ันใจใหไดวาระบบการจัดการที่ดิน กฎหมายและกระบวนการเก่ียวของที่เกิด
จากการปฏิรูปดังกลาว จะไมสงผลกระทบทางลบตอสิทธิสวนบุคคลหรือกุลมบุคคล  
 
 มาตรการท่ีผูมีหนาที่จัดการที่ดินควรคํานึงถึงในการจัดการที่ดินในสภาพแวดลอมชนบท
และตัวเมืองมีอยูมากมาย ซ่ึงอาจไมไดใชพรอมกันทุกกระบวนการในโครงการเดียว 
ประกอบดวย 
 
4.6.1 การใหประชาชนทุกภาคสวนไดเขามามีสวนรวม  
 

1) ตองศึกษาสภาวะแวดลอมในทองถิ่นใหละเอียด สวนจะละเอียดมากนอยเพียงใดนั้น 
ขึ้นอยูกับวัตถุประสงคของโครงการที่จะจัดทํา ใหคนในชุมชนมีสวนรวมทั้งกอนและระหวาง
ดําเนินงาน 

2) ตองใหชายและหญิงเขามามีสวนรวมในกระบวนการในแตละขั้นตอนของโครงการ 
โดยเริ่มตั้งแตขั้นตอนการวางแผน การปฏิบัติ จนถึงการประเมินผล 

3) อธิบายใหเกิดความเขาใจชัดเจนในเรื่องสิทธิและหนาที่ของการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
4) สรางโอกาสใหผูถือสิทธิทุกคนไดรับการยอมรับวา  

 มีสิทธอิะไร 
 มีชื่อใครเปนผูมีสิทธิ 
 มีหลักฐานประกอบอะไรบาง 
 จะทําใหทันสมัยไดอยางไร 

5) ตองรวมชื่อคูสมรสหรือผูมีสวนในเอกสารตามกฎหมายทั้งหมด เพ่ือปองกันการโกง  
6) และเพ่ิมความมั่นใจในการถือครอง คนที่มีชื่อจะเขาใจถึงสิทธิที่ตนมี 
7) ตองคํานึงวาคนจํานวนมากมีขอจํากัดดานทรัพยากรทางการเงิน จะตองไมทําใหเกิด

ภาวะดานการเงินกับผูที่ดอยโอกาส หรือทําใหคนเหลาน้ีเสียสิทธิ 
8) ทํากระบวนการในการลงทะเบียนและจัดการที่ดินใหงายและกระจายอํานาจใหมาก 

เพ่ือใหคนจนหรือคนที่ไมรูหนังสือ สามารถทําในสวนที่ตองทําไดโดยไมมีอุปสรรค 
9) สรางสถาบันการจัดการที่ดินที่สามารถตอบสนองความจําเปนของทั้งชายและหญิง

ในเรื่องที่เก่ียวของกับที่ดิน 
10) ยอมรับชายและหญิงเปนผูที่มีสวนไดสวนเสียเหมือนกัน 
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11) หารูปแบบในการถือครองที่ดินที่หลากหลายเพ่ือไวใชแกไขปญหาในการจัดการที่ดิน 
12) ตองสรางความมีประสิทธิภาพในการเขาถึงที่ ดินโดยการสนับสนุนดานอ่ืน ๆ 

ประกอบดวย เชน การสรางถนน การจัดตั้งสหกรณ เทคโนโลยี การฝกอบรม แหลงเงินทุน ฯลฯ 
13) ตองสรางกลไกที่จะชวยใหการดูแลรักษาสิทธิเก่ียวกับที่ดิน รวมทั้งการบังคับให

กฎหมายตาง ๆ มีความยั่งยืนถาวร 
14) สนับสนุนการใหสตรีเขามามีสวนรวมในองคการที่มีหนาที่จัดการที่ดิน 

 
4.6.2 การขจัดอุปสรรคในการเขาถึงขอมูล 

 
1) สรางการรับรูประเด็นปญหาเร่ืองที่ดิน รวมทั้งอธิบายความซับซอนของปญหา

เหลาน้ันใหทีมงานเขาใจ 
2) กระจายขอมูลในลักษณะที่ใหทั้งชายและหญิงสามารถเขาใจไดงาย 
3) หารือโดยตรงกับกลุมที่จะไดรับผลกระทบจากโครงการ 
4) ตองม่ันใจวามีกลไกสรางการสื่อสาร 2 ทางระหวางผูดําเนินโครงการกับสตรี 
5) ตองม่ันใจวาเจาหนาที่ที่ทํางานรวมกับชุมชน มีความสมดุลระหวางชายกับหญิง 
6) มีการแลกเปลี่ยนขอมูลและประสบการณในกลุมผูดําเนินโครงการ เพ่ือใหมีขอมูลที่

กวางขวางและเชื่อถือไดในเรื่องที่ดินและเพศ 
 

4.6.3 การกําหนดปญหาในการทํางาน 
 
1) ตองรูกําหนดการประจําวัน วางแผนการประชุม และการแลกเปลี่ยนขอมูลโดยให

ชายและหญิงเขารวมได 
2) วิเคราะหรูปแบบของการตกลงใจในระดับครัวเรือนโดยรับขอมูลทั้งชายและหญิง 
3) ตองรับรูความตองการที่แตกตางกันของคนทั่วไป เพราะชายและหญิงมีความ

ตองการแตกตางกันแมในเพศเดียวกันความตองการก็ไมเหมือนกัน 
 

4.6.4 การทํางานรวมกับชุมชนทองถิ่น 
 
1) กําหนดหนวยงานระดับทองถิ่นที่รับผิดชอบในการดําเนินการตามกติกาทองถิ่น

ด้ังเดิม รวมทั้งหาผูเชี่ยวชาญเขามาชวย 
2) ดูแลความถูกตองของสิทธิครอบครองในชุมชนโดยใชทั้งชายและหญิง และตองเปนที่

ยอมรับของชุมชน 
3) ตรวจสอบสิทธิตาง ๆ ในกรณีที่มีความขัดแยง 
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4) ยอมรับเม่ือมีปญหาที่เก่ียวกับความไมเสมอภาคในการเขาถึงที่ดินและทรัพยากรท่ี
เก่ียวของกับที่ดิน 
 
4.7 ขอสรุป 
 
 โครงการที่ไดรับการสนับสนุนงบประมาณ สวนใหญมุงเนนการจัดการสิทธิเหนือที่ดิน แต
ไมไดใหความสําคัญกับการผังเมือง และการบังคับใชผังเมือง การประเมินคาที่ดิน การเก็บภาษี
โครงการจัดการที่ดินบางโครงการ มีวัตถุประสงคที่จะใหการถือครองมีความม่ันคงมากขึ้น แต
โครงการเหลาน้ีก็ไมไดแกไขปญหาไดทั้งหมด หลายโครงการพยายามหาคําตอบที่หลากหลายใน
การเขาถึงที่ดินโดยการสรางความเสมอภาคทางเพศที่จะกอใหเกิดประโยชนตอครอบครัว ชุมชน 
และประเทศชาติ โดยเพ่ิมโอกาสทางเศรษฐกิจ เพ่ิมการลงทุนในการผลิตอาหารและท่ีดิน เพ่ิม
ความม่ันคงภายในครอบครัวในชวงที่มีการเปลี่ยนผานทางเศรษฐกิจและสังคมทําใหความเปนอยู
ดีขึ้น การใชประโยชนที่ดินดีขึ้น ทั้งหลายเหลาน้ีจะเกิดผลสําเร็จไดก็ตอเม่ือมีการสรางความเสมอ
ภาคทางการจัดการในชายและหญิง ผูที่มีอํานาจในการตกลงใจและทีมงานโครงการ ควรจะตอง
ทราบถึง 
 

1) คุณภาพและการกระจายสิทธิในที่ดิน 
2) ขอจํากัดทางเศรษฐกิจและวัฒนธรรมตอการเขาถึงที่ดิน 
3) ประโยชนที่จะไดรับจากการใหสตรีเขาไปมีสวนรวมเทากับชาย 
4) ทางเลือกในการเปดโอกาสใหเกิดความเสมอภาคในการเขาถึงที่ดิน 
5) ผลจากการดําเนินมาตรการตาง ๆ ตามที่กลาวแลว 

 
โครงการที่พยายามเปลี่ยนแปลงการเขาถึงที่ดินโดยใหหญิงเขาไปมีสิทธิเทากับผูชาย

อาจกระทบตอวัฒนธรรมหรือขนบธรรมเนียมปฏิบัติด้ังเดิม ผูที่มีหนาที่จัดการที่ดินจึงตองระลึก
ถึงประเด็นนี้และเขาใจอยูเสมอวาปญหาเรื่องการถือครองที่ดิน มีความซับซอนและหลากหลาย
มากขึ้นทั่วโลก จึงจําเปนตองศึกษาใหละเอียดมากข้ึน ซ่ึงเทากับการทําใหระบบการจัดการ
ทรัพยสินเกิดประโยชนตอทุกภาคสวนในสังคม 
 

5. ระบบภาษีทรัพยสินชนบทในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก 
 
5.1 กลาวนํา 
 
 ในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออกรัฐบาลกําลังเผชิญกับปญหาการเรียกรองและความ
คาดหวังจากประชาชนในเรื่องการหารายไดจากภาครัฐใหมากขึ้น โดยท่ีรัฐตองรับผิดชอบดูแล
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ผูสูงอายุที่ มีอยู จํานวนมาก ซ่ึงทําใหคาใชจายในเร่ืองของเงินชวยเหลือเพ่ิมมากขึ้น ใน
ขณะเดียวกัน รัฐบาลตาง ๆ ก็มีขอจํากัดในเรื่องการเก็บภาษี เพราะการนําระบบภาษีใหม ๆ เขา
มาใชตองเปนที่ยอมรับและตองเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันในระดับนานาชาติดวย 
 
 รายไดของรัฐที่สําคัญสวนหนึ่งคือภาษีทรัพยสิน ถึงแมวาแนวโนมความสําคัญของภาษี
ประเภทนี้จะลดลง เชน ในประเทศ OECD ภาษีทรัพยสินไดลดลงจาก 8% ในทศวรรษที่ 1960 
เหลือประมาณ 5% ในปจจุบัน ซ่ึงเปนผลมาจากการเพิ่มภาษีในสวนอ่ืน 
 
 ภาษีทรัพยสินเปนภาษีรายปที่เก็บโดยประเมินจากราคาทรัพยสิน เปนภาษีที่โปรงใส 
คาใชจายในการจัดการต่ํา การเก็บภาษีจายและเปนที่ยอมรับโดยทั่วไปในหลายประเทศภาษี
ทรัพยสินเปนรายไดสําคัญของทองถิ่นที่ร่ัวไหลไดยาก รัฐบาลกลางในปจจุบันคงไมสามารถ
เสริมสรางความเจริญของทองถิ่นไดโดยลําพัง ทองถิ่นรูปญหา รูความตองการท่ีแทจริง ถามี
รายไดของทองถิ่นเอง ก็สามารถนําไปใชในการจัดการจัดสรางโครงสรางพ้ืนฐานที่จําเปนไดโดย
ไมตองรอการสนับสนุนจากรัฐบาลกลาง ความเปนอยูในชนบทก็จะดีขึ้น 
 
 เอกสารฉบับน้ีเปนแนวทางสนับสนุนผูมีหนาที่เก่ียวของในการออกแบบทางเทคนิคและ
นําไปสูการปฏิบัติในเรื่องของระบบการเก็บภาษีทรัพยสินในชนบท ในระยะเปลี่ยนผานของ
ประเทศในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออกหลายประเทศ มีการชี้ใหเห็นประเด็นปญหาท่ีควร
คํานึงถึง รวมทั้งอธิบายใหเห็นประโยชนและปญหาของภาษีทรัพยสิน ความสัมพันธกับภาษีอ่ืน 
ๆ อุปสรรคในเชิงโครงสรางองคการ ตลอดจนหวงเวลาสําหรับการปฏิรูปหรือการเร่ิมปฏิรูป ซ่ึงจะ
เกิดผลดีในการพัฒนาชนบทในแงของเศรษฐกิจโดยใชวิธีการที่สามารถปฏิบัติไดจริง 
 
5.2 เหตุใดภาษีทรัพยสินจึงมีความสําคัญ 
 
 ไมมีภาษีใดที่จะครบถวนสมบูรณในตัวเอง ฉะน้ันภาษีทรัพยสินจึงมีความเกี่ยวพันกับ
ภาษีทองถิ่นและภาษีในระดับชาติอ่ืน ๆ และเปนตัวเสริมเปาหมายทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ หากยอนไปในอดีตอัตราภาษีมักเพ่ิมขึ้นตามการเพิ่มของ GDP เชน ในประเทศ OECD 
อัตราภาษีเฉลี่ยตอ GDP เพ่ิมขึ้นจาก 25.8% ในป 1965 เปน 37% ในป 1998 บางประเทศ เชน 
เดนมารก ฝรั่งเศส อิตาลี สวีเดน อัตราภาษีตอ GDP สูงถึง 45% ซ่ึงแนวโนมนาจะเพ่ิมขึ้นเรื่อย 
ๆ เพราะความจําเปนที่รัฐตองดูแลผูสูงอายุ การรักษาพยาบาล การศึกษาและการเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแขงขัน คําถามก็คือจะหารายไดจากการเก็บภาษีเพ่ิมขึ้นไดอยางไรในเม่ือ
ประเภทของภาษียังไมเพ่ิมขึ้น ในแงของการเก็บภาษี หากตองใชในระยะยาวอาจแบงประเภท
ของภาษีไดเปน 
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- ภาษีเงินไดสวนบุคคล 
- ภาษีเงินไดนิติบุคคล 
- เงินสมทบประกันสังคม 
- ภาษีการบริโภค 
- ภาษีทรัพยสิน 
 
ภาษีเงินไดสวนบุคคล  มีแนวโนมลดลงในกลุมประเทศ OECD โดยเฉลี่ย จาก 30% 

ในป 1975 เหลือ 27% ในป 1998  
 
ภาษีเงินไดนิติบุคคล  เน่ืองจากธุรกิจในปจจุบันมีการแขงขันสูงการขึ้นภาษีเงินไดนิติ

บุคคลยอมกระทบตอการดําเนินธุรกิจของผูประกอบการ ทั้งยังอาจทําใหเสียคะแนนเสียงทาง
การเมืองหากพรรคการเมืองใดขึ้นภาษีเงินได ฉะน้ันแนวโนมของภาษีประเภทนี้คงไมเพ่ิมมาก
ขึ้นจากระดับเดิม 

 
เงินสมทบประกันสังคม  มีแนวโนมเพ่ิมสูงขึ้นเพราะการชดเชยผลประโยชนทางสังคม

เพ่ิมขึ้น เฉลี่ยในกลุมประเทศ OECD เงินประเภทนี้อยูในอัตรา 25% ของภาษีที่รัฐเก็บได 
 
ภาษีการบริโภค  ซ่ึงขณะนี้เนนที่ภาษีมูลคาเพ่ิม แตละประเทศตองพิจารณาเรื่องน้ีอยาง

ละเอียดรอบคอบเพราะมีผลตอการขายสินคาและขีดความสามารถในการแขงขัน 
 
ภาษีทรัพยสิน  ถาหากรวมภาษีความม่ังมีและภาษีอ่ืน ๆ เขาในภาษีประเภทนี้ อัตรา

ภาษีทรัพยสิน เฉลี่ยแลวอยูในเกณฑ 10% ของยอดรวมในอังกฤษ สหรัฐ แคนาดา ญ่ีปุน และ
เกาหลี อยางไรก็ดีจากตัวเลขในชวงที่ผานมาดูเหมือนวาภาษีทรัพยสินจะลดลง แตในยุค
โลกาภิวัฒน การหลีกเลี่ยงภาษีเงินไดนิติบุคคล ทําใหภาษีทรัพยสินมีความสําคัญมากขึ้น 

 
กลาวโดยรวม ความจําเปนในการเก็บภาษี โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่น มี

แนวโนมเพ่ิมขึ้นถึงแมวาในภาพรวมภาษีจะถูกควบคุมดวยแรงกดดันจากการแขงขันในเชิงธุรกิจ
ระหวางประเทศทําใหภาษีทรัพยสินอาจเพ่ิมขึ้นในประเทศตาง ๆ เปนสวนใหญ 

 
5.3 ภาษีทรัพยสินเปนอยางไร 
 
 ภาษีทรัพยสินเปนภาษีรายปที่เก็บจากทรัพยสินที่จับตองได สวนใหญเปนภาษีทองถิ่น 
แตก็ไมเสมอไป ฐานภาษีอาจเปนภาษีที่ดินลวน ๆ อาคารหรือการผสมผสานระหวางที่ดินกับ
อาหาร สําหรับเอกสารฉบับน้ีจะกลาวถึงภาษีทรัพยสินเฉพาะภาษีที่เก็บรายปเทาน้ัน ภาษี
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ทรัพยสินมีมานานเปนที่รู จักทั่วโลก และเปนประเด็นที่มีการถกเถียงกันมานานในแงของ
การเมือง จุดแข็งและจุดออนของภาษีประเภทนี้เปนที่ทราบกันดีทั่วโลกและอาจชัดเจนมากกวา
ภาษีประเภทอ่ืน ๆ  
 
 ขอดี 
 
 ขอดีของภาษีทรัพยสินมีความชัดเจน ประกอบดวย 

- มีความเปนไปไดทางเทคนิคและทางการบริหาร ในการจัดเก็บและดํารงไวในเกือบ
ทุกสถานการณ 

- คาใชจายในการจัดการต่ํา 
- หลีกเลี่ยงยาก อัตราความสําเร็จในการเก็บภาษีสูงถึง 95%  
- โปรงใส 
- เปนที่ยอมรับทั่วไปในหลักการคิด 
- ความสัมพันธระหวางภาษีที่ประเมินกับความสามารถในการจายภาษีอยูในเกณฑดี 
- ถาวางแผนดี อาจเพ่ิมรายไดแบบกาวหนาได 
- ประมาณรายไดจากภาษีได มีความออนตัว 
- เหมาะสําหรับเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
ขอเสีย 
 
ขอเสียของภาษีทรัพยสิน ยังไมสูจะชัดเจนเทากับขอดีที่พบเห็นได ในขอดีบางขออาจมี

ขอเสียแทรกอยูดวย 
- ความโปรงใส ทําใหเห็นจุดออนในการประเมินภาษี 
- ผูที่ไมเสียภาษี อาจมีมากกวาผูที่เสียภาษี ซ่ึงอาจมีผลทางการเมือง 
- ความออนตัวซ่ึงหมายถึงการปรับภาษีตามระยะเวลาและการเพิ่มภาษีเพ่ือเพ่ิม

รายไดของรัฐเปนประเด็นทางการเมือง 
- ตองมีผูเชี่ยวชาญในการประเมินภาษีอยางตอเน่ือง ซ่ึงผูเชี่ยวชาญมีนอย 
- การประเมินราคาทรัพยสินตองใชเวลามากและมีคาใชจายสูง 
- มีประเด็นฟองรองกันบอยคร้ัง 
 
ประโยชนของภาษีทรัพยสิน 
 
- เปนแหลงรายไดของทองถิ่น ในเกือบทุกประเทศทั่วโลก องคกรปกครองสวนทองถิ่น

มีรายรับจากการเก็บภาษีทรัพยสินเปนรายไดหลัก อยางไรก็ดีปญหาในการปกครอง
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ทองถิ่น คือ การควบคุมจากรัฐบาลกลางหากรัฐบาลกลางกระจายอํานาจใหทองถิ่น
อยางเต็มที่ องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปรับอัตราภาษีและบริหารงาน
ทองถิ่นไดอยางราบร่ืนกวาการถูกควบคุมโดยรัฐบาลกลาง 

- เปนขอมูลสนับสนุนกิจกรรมอื่น ๆ เชน การกําหนดอัตราคาเชาที่ดินของรัฐ การ
คํานวณคานํ้า ฯลฯ 

 
ภาษีทรัพยสินในชนบท 
 
- มีเหตุผลสนับสนุนการเก็บภาษีในพ้ืนที่ชนบทหลายประการ คือ  

-  เปนรากฐานของการกระจายอํานาจและการดูแลตัวเองของทองถิ่น 
-  เปนรายไดสําหรับกิจการเฉพาะทาง เชน การประปา 
-  กระตุนใหเกิดผลทางเศรษฐกิจโดยการใชที่ดิน 
-  ทําใหราคาที่ดินและทรัพยสินลดลง และทําใหโอกาสเขาถึงที่ดินมีมากขึ้น 

 -    ภาษีทรัพยสินในชนบทมีผลโดยตรงตอชนบทแตมีผลนอยมากกับเศรษฐกิจในภาพ 
     ของประเทศเพราะเมืองใหญ ๆ เพียง 2-3 เมือง อาจสราง GDP ไดเทากับ GDP ที่ 
     เกิดจากชนบทหลายพื้นที่รวมกัน 
- ในพื้นที่ชนบทสวนใหญภาษีทรัพยสินมักเก่ียวพันกับการเกษตร บางคนเชื่อวาการ

ยกเวนการเก็บภาษีที่ดินเพ่ือการเกษตร จะทําใหราคาผลผลิตทางการเกษตรต่ําลง
แตในทางปฏิบัติมักไมเปนเชนนั้น เชนเดียวกับความเชื่อวาถาไมเก็บภาษีที่ดินเพ่ือ
การเกษตร การเขาถึงที่ดินจะเปดกวางมากขึ้น แตในทางปฏิบัติกลับทําใหราคาที่ดิน
สูงขึ้น การเขาถึงที่ดินโดยเกษตรกรรุนใหมจึงทําไดยาก 

 
5.4 ภาษีทรัพยสินในชนบทในประเทศที่ กําลังเปลี่ยนผานสภาพทาง

การเกษตร 
 

- การเกษตรอยูในระยะปรับคาในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออกแตละประเทศกังวล
กับการเขาเปนสมาชิก EU เพ่ือประโยชนทางการเกษตร อยางไรก็ดี มีปจจัยหลาย
ประการที่ทําใหอุตสาหกรรมการเกษตรในเกือบทุกประเทศที่กําลังเปลี่ยนผาน 
ประสบปญหาในการแขงขัน เชน สภาพที่ดินที่มีขนาดเล็ก และกระจายกันจนทําให
ผลิตผลทางเศรษฐกิจทําไดยาก เม่ือทําการเกษตรแลวก็ไมเกิดกําไร  

- คาดวาจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยางฉับพลันในเรื่องการจัดการที่ดิน และระบบ
จัดเก็บภาษี หากประเทศเหลาน้ีตองการแขงขันในอนาคต ทั้งน้ีตองคํานึงถึงจํานวน
ประชากรภาคการเกษตร และความสามารถในการชําระภาษี 
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การจัดการที่ดินและการถือครองที่ดิน 
 
- การฟนฟูที่ดินและการแปรรูป  ยังคงมีปญหาในการแปรรูปที่ดิน ซ่ึงมีปญหามาตั้งแต

ยุคสังคมนิยม ทําใหการกําหนดพ้ืนที่และการประเมินราคาทําไดยาก เชน ที่ดินของ
ชุมชนสังคมนิยมในอดีต ขาดความชัดเจนในเร่ืองกรรมสิทธิ์ ที่ดินบางแปลงไมมี
เจาของหรือผูถือครองที่ชัดเจน 

- การสํารวจรังวัด (Cadastres)   
- การจดทะเบียนที่ดิน  เปนประเด็นที่ไดรับความสนใจในเกือบทุกประเทศแตยังมี

ปญหาที่ทําใหยังไมเปนที่นาพอใจ คือ  
-  เจาหนาที่ยังไมเขาใจอยางถองแทวาการจดทะเบียนที่ดิน เปนการใหบริการ 
   ประชาชน ไมใชการควบคุมสวนหนึ่งของรัฐ 
-  มีการจดทะเบียนซ้ํา หรือแยกจดทะเบียนที่ดินกับทรัพยสิน 

 ผลก็คือการประเมินราคาไมสมบูรณไมนาเชื่อถือ 
- การประเมินราคา  เจาหนาที่ขาดความรูความชํานาญ 

 
ตลาดทรัพยสิน  

 
- ตลาดทรัพยสินในชนบทยังไมกวางขวาง จึงทําใหยากแกการประเมินราคา 
- ตลาดทรัพยสินในทศวรรษที่ 1990 ยังไมพัฒนาไปจนถึงขั้นที่จะใชเปนรากฐานใน

การจัดระบบภาษีทรัพยสินไดแตก็ไมใชอุปสรรคในการเริ่มดําเนินการ โดยเริ่มจาก
ตลาดในพื้นที่เมืองกอน นอกจากน้ันในพ้ืนที่เกษตรกรรม ที่ดินเพ่ือการเกษตรมักไม
อยูในตลาดซื้อขาย การเชาเปนวิธีการที่นิยมกันมากกวา การเชาสวนใหญเปนการ
เชาอยางไมเปนทางการ จึงหาหลักฐานสําหรับจัดทําฐานขอมูลทางการตลาดไดยาก 

- ราคาประเมินเชื่อถือไมได 
- การกําหนดราคาซ้ือขายในตลาด ยังไมไดมาตรฐานขาดความโปรงใส พัฒนายาก 
- การไมอนุญาตใหชาวตางชาติถือครองที่ดิน และความรูสึกตอตานชาวตางชาติเขามา

ทําประโยชนในที่ดินเพ่ือการเกษตร เปนอุปสรรคตอการพัฒนาตลาด 
- ราคาประเมินที่ดินเพ่ือการเกษตรสวนมากจะต่ํากวาราคามาตรฐานของ EU 
 
ความโปรงใส 
 
- ในหลายประเทศที่กําลังเปลี่ยนผาน มีเจตนารมณที่ชัดเจนในการเปลี่ยนจากภาษี

อัตราเดียว เปนการกําหนดภาษีจริงตามราคาทรัพยสิน แตมีความเชื่อวาหากใชดุลย
พินิจของเจาหนาที่ อาจเกิดการทุจริตไดงายกวาการคิดภาษีอัตราเดียว อยางไรก็ดี 
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จากขอมูลทั่วไปการเก็บภาษีอัตราเดียว อยางไรก็ดีจากขอมูลทั่วไปการเก็บภาษี
อัตราเดียวไมไดเปนหลักประกันวาไมมีการทุจริต 

- หากใชระบบการเก็บภาษีตามลักษณะและมูลคาจริง ราคาประเมินจะถูกเปดเผยตอ
สาธารณะ มีระบบการรองทุกขหรือการขอความเปนธรรมที่ชัดเจน เจาของที่ดิน
จายเงินคารองเรียนนอยกวาการจายสินบน เม่ือระบบเปนเชนนี้ ความโปรงใสยอม
เกิดขึ้นเอง 

- วิธีการที่จะนําระบบโปรงใสไปใช ยอมขึ้นอยูกับสภาพแวดลอมในแตละประเทศ หาก
มีการทุจริตกันมากในระดับทองถิ่น ระบบที่โปรงใสควรเริ่มในระดับชาติกอน และ
กระจายอํานาจไปที่สภาทองถิ่น หรือเจาหนาที่กฎหมาย แทนที่จะสงตรงไปที่
ผูบริหารทองถิ่นที่ทุจริตไดงาย 

 
5.5 การเก็บภาษีทรัพยสิน 
 
 ฝายการเมืองตองตกลงใจบนฐานขอมูลที่รวบรวมไดจากทั่วโลก โดยนําระบบที่ใชไดผล
มาเปนตัวอยาง และหาขอยุติใหไดกอนวาแนวคิดในการเก็บภาษีทรัพยสินเปนอยางไร เก็บไป
เพ่ืออะไร สอดคลองกับนโยบายรัฐบาลหรือไม เปนสวนหนึ่งของแนวทางการกระจายอํานาจ
หรือไม จะมีผลกระทบทางสังคมและเศรษฐกิจมากนอยเพียงใด คําตอบสําหรับคําถามเหลาน้ีจะ
เปนคําตอบสําหรับการดําเนินการเก็บภาษี โดยมีประเด็นที่ตองการตรวจสอบดังน้ี 
 

- การกําหนดขอบเขตของภาษี 
- ความรับผิดชอบแลผลประโยชนจากการจัดการมีอยูหลายขั้นตอนคือ  

-  การเริ่มตนทางกฎหมายโดยรัฐบาลกลาง 
-  การประเมินและหาทางเลือกในการกําหนดผูรับผิดชอบเร่ืองนี้ 
-  กําหนดอัตราภาษีใหชัดเจนในกฎหมาย 
-  กําหนดผูรับผิดชอบในการจัดเก็บ 
-  กําหนดผูรับประโยชนจากการเก็บภาษี 

 
 โดยเนื้องานแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถรับภาระในการดําเนินการตาม
ขั้นตอนดังกลาวไดเกือบทุกขั้นตอน แตในทางปฏิบัติรัฐบาลกลางมักไมประสงคที่จะใหเสรีแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 พ้ืนฐานในการประเมิน  เปนสิ่งที่สําคัญและเปนแกนหลักในกระบวนการเก็บภาษี 
อยางไรก็ตามรัฐบาลและฝายการเมืองมักมองการเก็บภาษีเปนผลประโยชนที่เกินความเปนจริง
และคาดการณลวงหนาดีเกินความเปนจริง โดยขาดความรูและประสบการณที่แทจริงในเรื่องนี้ 
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 มีทางเลือกในการประเมินราคาอยูอยางนอย 3 ทางซึ่งแตละทางมีขอดีขอเสียของตัวเอง 
ในทางปฏิบัติหากตองการผลลัพธที่เหมาะสมกับสภาพแวดลอม ควรจะตองจัดใหมีการทําเสวนา 
เพ่ือเปดโอกาสใหผูมีสวนไดสวนเสียแสดงความคิดเห็น วิธีการประเมินที่เสนอใหเลือก 3 ทาง
ประกอบดวย 
 

ทางเลือก A.ป ร ะ เ มิ น ร า ค า จ า ก ก า ร ใ ช
ประโยชนปจจุบัน 

B. ประเมินราคาจากการใช
ประโยชนสูงสุด คุมคาท่ีสุด 

1. ราคาทรัพยสินท่ีขายได 1A. รูจักกันดี ใชกันมากท่ีสุดใน
โลก 

1B. ดีท่ีสุดแตอาจจะไมงาย เพราะ
ตองพิจารณาอยางละเอียด 

2. ราคาเชาในแตละป 2A. งายท่ีสุด แตไมคอยนิยม 2B. ไมงาย ทําสําเร็จไดยาก 
3. เฉพาะราคาท่ีดิน 3A. ยากกวา 1A และ 2A 3B. ใชไดเฉพาะบางพ้ืนท่ี 

 
 การทบทวนราคาประเมิน  กฎหมายตองกําหนดใหชัดเจนวาจะตองมีการทบทวน
ราคาประเมินยอยมากนอยเพียงใด โดยท่ัวไป จะมีการทบทวนกันทุก 5 ป ถาเน่ินนานเกินไป
กวาน้ีอาจมีขอเสีย ยิ่งทบทวนบอยมากเทาใด ราคาประเมินก็จะยิ่งสอดคลองกับราคาตลาด และ
จะเปนที่ยอมรับมากขึ้น ในสหรัฐระบบสารสนเทศชวยใหสามารถทบทวนราคาที่ดินไดทุกป ซ่ึงก็
เปนที่นาสนใจมากหากสามารถทําไดเชนน้ัน และจะไมเสียคาใชจายมากมายนัก 
 
 การกําหนดอัตราภาษี  มีอยูหลายวิธีที่จะกําหนดอัตราภาษีสําหรับการเก็บ วิธีหน่ึงก็
คือการประมาณการรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แลวคํานวณภาษีออกมาเปนรายป 
อยางไรก็ดี การกําหนดอัตราภาษีเปนประเด็นทางการเมืองที่อาจมีขอโตแยงไดเสมอ อีกวิธีหน่ึง 
คือการที่กฎหมายกําหนดอัตราภาษีหลักไวในตัวบทกฎหมายโดยสามารถปรับเปลี่ยนไดตาม
ราคาตลาดและผลการทบทวนราคาประเมิน วิธีที่ 3 คือการที่รัฐบาลกลางกําหนดอัตราภาษี
ประจําปโดยคํานึงถึงรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนจะเลือกใชวิธีใดในแตละ
ประเทศยอมมีเง่ือนไขแตกตางกัน หากใหทองถิ่นกําหนดอัตราภาษีเองจะเปนการสงเสริมการ
กระจายอํานาจและชวยใหทองถิ่นเดินหนาไปไดโดยรับผิดชอบตัวเอง 
 
 การยกเวนภาษี  ยิ่งมีขอยกเวนนอย การจัดการเร่ืองภาษีก็จะงายขึ้นและมีคาใชจายต่ํา
กวา นอยคร้ังที่การยกเวนจะกอใหเกิดประโยชนตอเศรษฐกิจและสังคม แตก็มีตัวอยางของการ
ยกเวนที่เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป อาทิ :  
  -  โบสถ มัสยิด สุสาน 
  -  ถนน สวนสาธารณะ และสถานที่สาธารณะอ่ืน ๆ  
  -  ปาไมที่ไดรับสัมปทานอยางถูกตอง 
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 สําหรับทรัพยสินของรัฐ ปกติจะไมมีการเก็บภาษีเพราะดูเหมือนวาจะทําใหเสียเวลา
โดยไมเกิดประโยชนในการยายเงินจากกระเปาหน่ึงไปอีกกระเปาหน่ึงของรัฐ อยางไรก็ตามใน
บางกรณีอาจมีเหตุผลที่รัฐตองจายภาษีทรัพยสิน เชน 

-  รัฐบาลกลางใชที่ดินของทองถิ่น ก็ควรจายภาษีใหทองถิ่นนําไปใชในการบริหาร 
  -  สวนมากรัฐบาลใชที่ดินโดยไมคอยดูแลเพราะเปนที่ดินของรัฐ การบริหาร 

   จัดการอาจไมเหมาะสมหากตองบังคับใหหนวยงานของรัฐ เสียภาษีที่ดินที่ใช     
   อยู อาจชวยใหการจัดการที่ดินมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

 

 ขอยกเวนสําหรับทรัพยสินเล็ก ๆ ไดมีการวิเคราะหมูลคาภาษีทรัพยสินและพบวา 
40% ของราคาประเมินทั้งหมดมาจากทรัพยสินเพียงไมถึง 10% ของทรัพยสินที่มีมูลคาสูง หรือ
อีกนัยหน่ึงประชาชนทั่วไปมีทรัพยสินรวมกันนอยมากเม่ือเปรียบเทียบกับเจาของทรัพยสินราย
ใหญเพียงไมก่ีราย ในทางการเมือง หากมีการยกเวนภาษีใหคนจน ก็ดูจะเปนเรื่องที่ดี แตก็มี
ขอเสียอยูหลายประการ เชน จะมีความพยายามในการแบงประเภทที่ดินเพ่ือหลีกเลี่ยงภาษี จะ
เกิดความไมเทาเทียมในการรับผิดชอบของประชาชน เปนตน 
 
 กฎการชําระภาษี  กฎหมายตองกําหนดใหชัดเจนวาจะมีการจายภาษีอยางไร เม่ือใด  
 
 การบังคับ  กฎหมายตองกําหนดบทบังคับใหมีการจายภาษีรวมทั้งบทลงโทษผูที่ไม
รับผิดชอบจายภาษี 
 
 การขจัดขอขัดแยง  ควรมีการจัดตั้งศาลทองถิ่นในการพิจารณาตัดสินขอขัดแยง   ตาง ๆ  
 
 ความสัมพันธกับภาษีอ่ืน ๆ  ควรกําหนดใหเดนชัดวาภาษีทรัพยสิน มีความเกี่ยวพัน
กับภาษีเงินไดสวนบุคคลและภาษีเงินไดนิติบุคคลอยางไร 
 

กลไกในการจัดการ 
 

 ปจจัยที่จําเปนสําหรับการจัดการภาษีทรัพยสิน 
  -  สายงานที่เก่ียวของมีความชัดเจน 
  -  มีบัญชีราคาประเมินที่สมบูรณ 
  -  มีเวลาที่เหมาะสมในการจัดระบบและเริ่มดําเนินการ 
  -  ควรเริ่มตั้งแตตนปงบประมาณ 
 

 คนและทักษะที่ตองการ 
  -  ภาคเอกชนมักใชคนมากกกวาภาครัฐ 3-4 เทา 
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  -  ความรูดานการประเมินและทักษะในการประเมินเปนสิ่งที่ยังขาดอยูมาก 
  -  การผสมผสานระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนในลักษณะที่เสริมกัน 
 

  หนวยงานที่รับผิดชอบ  ในเรื่องภาษีทรัพยสิน มีหนวยงานที่เก่ียวของอยูมาก งาน
บางงานอาจแยกกันอยูในกระทรวงตาง ๆ ซ่ึงสามารถ ทําตารางตัวอยางการกําหนดหนวยงาน
รับผิดชอบไดดังน้ี 
 

งาน หนวยงาน 
1.ความรับผิดชอบโครงการรวม - กระทรวงการคลัง 

- กระทรวงเกษตร 
- กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
- หนวยงานดานแผนระดับชาติ 
- กระทรวงมหาดไทย 

2.การประเมิน - กระทรวงการคลัง 
- กระทรวงมหาดไทย 
- กระทรวงเกษตร 
- กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
- องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
- หนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการสํารวจ 
- ภาคเอกชนท่ีรัฐวาจาง 

3.การจัดเก็บ - องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
- รัฐบาลกลาง เก็บแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
- ภาคเอกชนท่ีรัฐวาจาง 

 
ขอพิจารณาทางเทคนิค 

  
 ในการนําระบบสารสนเทศมาใชในการจัดทําบัญชีราคาประเมิน มีขอพิจารณาทาง
เทคนิค ดังน้ี 
 
  -  IT ไมมีผลตอคุณภาพของผลผลิตขั้นสุดทาย 
  -  IT ไมสามารถทดแทนทักษะในการประเมินได 
  -  IT ไมสามารถสรางทักษะของหนวยงานได 
  -  การทุมเงินสําหรับจัดหาระบบ IT ไมใชเปนหลักประกันผลงานที่ดีกวาเสมอไป 
 
 อยางไรก็ดี ถามีการวางแผนการใชระบบ IT ที่ดีอาจชวยใหหนวยงานรับผิดชอบสามารถ
ลดคาใชจายได ความถูกตองแมนยําจะมากขึ้น ความแนนอนของขอมูลมากขึ้น ซ่ึงจะชวย
ประหยัดเวลาได 
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การปฏิบัติ : ลําดับข้ันตอนการทํางาน  
 

ระยะเวลาในการเตรียมการเริ่มเก็บภาษี (ป) กิจกรรมและความรับผิดชอบ 
-3 -2 -1 +1 +2 ตอไป 

1. กําหนดนโยบาย (รัฐบาลกลาง) 
2. ประชาสัมพันธ 
3. ออกกฎหมาย (รัฐบาลกลาง) 
4. ตั้งสํานักงานประเมินราคา (รัฐบาลกลาง) 
5. กระบวนการประเมินราคา (สํานักงานประเมินราคา) 
6. จัดทําบัญชีราคาประเมิน (สํานักงานประเมินราคา) 
7. กําหนดอัตราภาษี (องคกรปกครองสวนทองถิ่น) 
8. จัดการกับการคัดคานและการรองเรียน  
   (สํานักงานประเมินราคา) 
9. จัดตั้งสํานักงานจัดเก็บภาษี (รัฐบาลกลาง) 
10.จัดเก็บภาษี (สํานักงานจัดเก็บฯ) 
11.บังคับ (สํานักงานจัดเก็บฯ) 
12.ตรวจสอบปรับปรุงบัญชีราคาประเมิน  
    (สํานักงานประเมินราคา) 

      

 
5.6 เทคนิคการประเมินและวิธีการประเมิน 
 
 วิธีการประเมินและมาตรฐาน 
 

- จุดเร่ิมตนไมใชวิธีการประเมิน แตเปนวิธีการวิเคราะหจากขอมูล เชน ที่ตั้ง ขนาด 
คุณภาพ เปนตน เม่ือนําขอมูลน้ีมาวิเคราะหถึงจะเกิดวิธีการประเมินราคาขึ้น และถา
มีวิธีที่ดีกวาก็สามารถนํามาปรับใชได 

- ปญหาในการประเมินคือ บางคร้ังขาดตัวอยางการซ้ือขายที่ดินหรือทรัพยสินใน
ลักษณะอ่ืน ๆ  

- กฎหมาย เปนอีกปจจัยหนึ่งที่กําหนดการประเมินในแตละประเทศ 
- มาตรฐาน คือ การกําหนดปจจัยที่ตองพิจารณาเกี่ยวกับการประเมิน โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในงานที่เก่ียวของกับภาคเอกชน เชน การจํานอง การลงทุน เปนตน 
มาตรฐานในเรื่องเหลาน้ีมีความแพรหลายจนเกือบจะเปนสากลท่ัวโลก การกําหนด
มาตรฐานในการประเมินราคาเกี่ยวพันกับตลาดเงินและธุรกิจในยุคโลกาภิวัตน
โดยตรง 
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Computer Assisted Mass Appraisal (CAMA) 
 
- Mass Appraisal หมายถึง กระบวนการในการประเมินราคาทรัพยสินจํานวนมาก

พรอม ๆ กันโดยใชขั้นตอนมาตรฐาน ถาเจาหนาที่คนเดียว ตองประเมินราคา
ทรัพยสิน 100,000 รายการภายในเวลา 2 ป เขาคงทําไมสําเร็จ เขาจําเปนตองแบง
งานใหหนวยงานยอย หรือเจาหนาที่อีกหลาย ๆ คน ชวยดําเนินการจึงจะแลวเสร็จ
ภายในเวลาที่ตองการ โดยใชขั้นตอนและกระบวนการมาตรฐาน เพ่ือใหไดผลออกมา
ในแนวเดียวกัน 

- คอมพิวเตอรสามารถชวยในเรื่องน้ีได โดยเริ่มจากการจัดการขอมูลในบัญชีราคา
ประเมินใหเปนขอมูลพ้ืนฐาน ขั้นตอนตอมาคือการทําโปรแกรมขั้นตอนการจัดเก็บ
ภาษี อยางไรก็ดีเราคงระลกึอยูเสมอวาแนวทางมาตรฐานอาจไมสามารถใชไดกับทุก
กรณี โดยทั่วไป 80% จะสามารถใชคอมพิวเตอรชวยได 

- นอกจากนั้นเทคนิคที่ใชไดคือ Regression Analysis ซ่ึงใชกันมานานและเปนที่รูจักดี 
สามารถใชไดดีในการประเมินราคาแบบ  Mass Appraisal  

 
5.7 ขอสรุป 
 

- ภาษีทรัพยสินเปนสวนสําคัญในการสรางความกินดีอยูดีในชนบทและชุมชน เปน
ภาษีที่โปรงใส จัดการไดโดยมีคาใชจายต่ํา เก็บไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนที่
ยอมรับในกลุมผูมีหนาที่เสียภาษี 

- ภาษีทรัพยสินเปนรายไดที่เหมาะสมสําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนําไปบริหาร
จัดการในสิ่งที่จําเปนสําหรับทองถิ่น 

- หลายประเทศในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออกมีระบบจัดเก็บภาษีทรัพยสินโดยทุกฝายมี
ความเขาใจขอดีของเรื่องนี้ แตการดําเนินการยังมีปญหาอยูพอสมควร โดยเฉพาะการ
ขาดแคลนผูเชี่ยวชาญบางประเทศตลาดทรัพยสินยังไมเขมแข็ง ถาหากจัดการใหดีภาษี
ทรัพยสินจะเปนแหลงรายไดที่แนนอนและลดโอกาสการทุจริตไดมาก 

- การปฏิรูปการจัดเก็บภาษีสวนใหญใชเวลานาน ภาษีทรัพยสินก็เชนกัน ขั้นตอนที่
ตองใชเวลานานที่สุดคือการระดมความคิดเห็นสาธารณะและการกําหนดนโยบาย ถา 
2 ขั้นตอนนี้ผานไปไดดวยดี กระบวนการขั้นตอไปก็สามารถดําเนินไปไดภายในเวลา
ประมาณ 2 ป ซ่ึงรวมแลวตั้งแตเริ่มคิดวางแผน จนถึงการปฏิบัตินาจะใชเวลา
ประมาณ 5 ป ขั้นตอนที่ยากท่ีสุด คือ กระบวนการประเมิน ซ่ึงอาจใชเวลามากถึง 3 
ป ขั้นตอนที่สําคัญที่สุดคือการกําหนดอัตราภาษี หากอัตราภาษีต่ําเกินไป ระบบ
จัดเก็บภาษีจะขาดประสิทธิภาพ ฉะน้ันอัตราภาษีที่เหมาะสม ควรจะตองรับรองการ
หารายไดเพ่ือนําไปใชในการบริหาร แตถาสูงเกินไปจะทําใหจัดเก็บไดยาก  
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- ภาษีที่ดินและทรัพยสินเปนเรื่องที่เขาใจกันมานาน แตละประเทศมีประสบการณของ
ตัวเอง จึงเปนที่ทราบกันดีวาระบบใดใชได ระบบใดใชไมไดผล 

- ภาษีที่ดินและทรัพยสินเปนเรื่องที่สามารถดําเนินการไดทางเทคนิคและจะเกิด
ประโยชนทางเศรษฐกิจในชนบทแตจะเกิดขึ้นไดหรือไมยอมขึ้นอยูกับความชัดเจน
ทางการเมืองของประเทศน้ัน ๆ  

 

6. การออกแบบโครงการนํารองในการรวมท่ีดินในยุโรปกลางและ 
ยุโรปตะวันออก 

 
6.1 กลาวนํา 
 
 พ้ืนที่ชนบทในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออกไดเสื่อมโทรมลงอยางตอเน่ืองตราบใดที่ยัง
ไมมีแผนงานหรือโครงการอยางบูรณาการในการแกไขปญหา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหาที่นา
ขนาดเล็กนับลานแปลงที่กระจายอยูทั่วไป ความไมเทาเทียมระหวางพ้ืนที่เมืองกับพ้ืนที่ชนบท
นับวันจะมากขึ้น หมูบานในชนบทนับวันจะถูกทิ้งเพราะขาดความเอาใจใสของภาครัฐในเรื่อง
โครงสรางพ้ืนฐาน เชน โรงเรียน ถนนหนทาง การติดตอสื่อสาร การวางงาน 
 
 การเกษตรคงแบงตามลักษณะของที่นาไดเปนที่นาขนาดใหญ ซ่ึงมีอยูนอย กับที่นา
แปลงเล็ก ๆ ที่มีอยูหลายลานแปลงความดึงดูดใจ จูงใจใหมีการแขงขัยในการเกษตรในที่นาแปลง
เล็ก ๆ ดังกลาวแทบไมมีเลย ทําใหชาวนาหมดความสนใจในการทํานาหรือการทําการเกษตรใน
รูปแบบอ่ืน และอพยพจากชนบทเขาไปหางานทําในเมือง ที่นาและพ้ืนที่เกษตรจึงถูกทอดทิ้ง 
ผลิตผลทางการเกษตรจึงตกต่ําลง ที่นาในชนบทเสื่อมโทรมลง หากรัฐไมจัดทําแผนงาน/โครงการ
พัฒนาชนบทเพื่อเพ่ิมคุณภาพชีวิตของคนในชนบท ปญหาที่นาทิ้งรางจะเพ่ิมมากขึ้น 
 
 การรวมที่ดินแปลงเล็ก ๆ เขาดวยกัน เปนเคร่ืองมือที่มีประสิทธิภาพชั้นหน่ึงในการ
พัฒนาชนบท การทําใหที่นากลายเปนผืนใหญขึ้น จํานวนผืนนาลดลง สามารถชวยในการสราง
ขีดความสามารถในการแขงขันได การรวมท่ีดินชวยในการปรับปรุงโครงสรางการถือครองที่ดินที่
กระจัดกระจายอยูไมวาจะเปนที่ดินเจาของเดียว แตกระจายอยูหางไกลกัน หรือที่ดินผืนใหญแตมี
หลายเจาของและสิทธิครอบครองหลายรูปแบบในผืนเดียวกัน หลายประเทศในยุโรปกลางและ
ยุโรปตะวันออกแสดงความสนใจในการนําแผนงานการรวมที่ดินเขามาใชในการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตในชนบท ซ่ึงในระยะทาง จําเปนตองมีระบบที่สมบูรณในการดําเนินการ สําหรับระยะสั้น การ
ใหความรูและการทดลองทํา อาจเปนจุดเร่ิมตนที่ดีในการพัฒนากลยุทธที่จะชวยใหนําไปสูการ
ดําเนินการในกรอบใหญได 
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 เอกสารฉบับน้ีจึงมีวัตถุประสงคที่จะสนับสนุนเจาหนาที่จัดการที่ดินในหนวยงานตาง ๆ 
ในการออกแบบ และจัดทําโครงการรวมที่ดินที่จะนําไปใชเปนโครงการนํารองในระยะเปลี่ยนผาน
ของประเทศ นอกจากจะชวยภาครัฐในการเตรียมรางกฎหมายและโครงการพัฒนาตาง ๆ แลว 
ยังสามารถสงเสริมและชวยเหลือเกษตรกรใหมีความเขาใจในเรื่องน้ี เพ่ือทําการเกษตรใหมี
ประสิทธิภาพ 
 
6.2 เหตุใดการรวมที่ดินจึงมีความสําคัญ 
 

1) สถานการณและการถือครองที่ดินในชนบท 
- สภาพความเปนอยูในชนบทไดเสื่อมโทรมลงในชวงของการเปลี่ยนผาน ความไมเทา

เทียมกันระหวางพ้ืนที่เมืองกับพ้ืนที่ชนบทเพิ่มขึ้น จนพ้ืนที่ชนบทเกือบทั้งหมดมี
เฉพาะคนยากจนเทาน้ันที่อาศัยอยู 

- อัตราการวางงานสูงเปนลักษณะสําคัญของพ้ืนที่ชนบททั่วไป โดยเฉพาะภาคเกษตร
ในหลายประเทศอัตราวางงานลดลงอยางมาก 

- โครงสรางพ้ืนฐานในพื้นที่ชนบทไมวาจะเปนถนนหนทาง ระบบชลประทาย เสื่อม
โทรมลง 

- สิ่งแวดลอมสวนมากไดรับความเสียหายในชวงที่กลุมสังคมยอมมีอํานาจปกครอง 
โดยไมมีการฟนฟู การทําลายปาไม ทําใหผิวดินเสียหาย การผลิตพืชผลในปริมาณ
มาก ๆ ในพ้ืนที่ชนบท ทําลายเสนทางน้ํา ทางสัญจร และภูมิประเทศที่เหมาะสําหรับ
การทํานาขนาดเล็ก 

- โครงสรางการถือครองที่ดิน 
-  ที่นาเปนแปลงเล็กมา สวนใหญต่ํากวา 5 เฮกตาร มีจํานวนมหาศาลที่ต่ํากวา 1 เฮกตาร 
-  เจาของจํานวนมากมีที่นาหลายแปลงที่อยูหางกัน บางคนอาจมีถึง 15 ผืน ที่มี 
   ขนาด 0.25-0.6 เฮกตาร 
-  ที่ดินบางแปลง (เจาของเดียวกัน) อาจอยูหางกันถึง 20 กิโลเมตร และอาจขึ้นอยู 
   กับเขตปกครองคนละเขต 
-  เจาของสวนมากเปนผูสูงอายุ 
-  เจาของอาจมีหลายคน 
-  เจาของจํานวนมากทิ้งที่ดินเขาไปอยูในเมือง 
-  เจาของอาจไมมีสิทธิ์ตามกฎหมาย 

 -  ระบบการจดทะเบียนและการรังวัด อาจยังไมขัดเจนในหลายพื้นที่ 
 -  ตลาดที่ดินออนแอ คนซื้อไมคอยมีขอมูลวาที่ดินที่ใดอยูในตลาดขายที่ดิน หรือใคร 

   เปนเจาของที่ดินที่มีเจาของหลายราย ตองใชเวลาในการพิสูจนสิทธิ์กวาจะขายได    
   ระบบธนาคารยังไมเอ้ืออํานวยตอการซ้ือขาย 
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- การเชาเปนอีกวิธีหน่ึงที่สามารถชวยเพิ่มขนาดของที่นา และชวยใหเจาของที่นาที่มี
อายุมากจนไมสามารถทํานาเองได ยังคงมีรายไดในการเลี้ยงชีพจากการใหเชานา 

 
2)  การพัฒนาชนบทและการรวมที่ดิน 

 

 นโยบายยุโรปที่สําคัญสิ่งหน่ึง คือ การลดความแตกตางระหวางพ้ืนที่เมืองกับพ้ืนที่ชนบท 
โดยการพัฒนาสภาพแวดลอมในชนบท ซ่ึงตองใชแผนงาและโครงการที่ชวยพัฒนาท่ีนา หมูบาน 
เมืองเล็ก อยางตอเน่ือง แนวทางพัฒนาอาจประกอบดวย :  
 

- การพัฒนาภาคการเกษตร เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขัย และพัฒนา
เครือขายการเกษตร 

- สงเสริมทางเลือกในการทําการเกษตรที่รักษาสิ่งแวดลอม 
- เสริมสรางเศรษฐกิจในชนบทโดยปรับปรุงผลิตภาพเขาถึงแหลงทุน การสนับสนุน

โครงสรางพ้ืนฐาน 
- การพัฒนาสภาพสังคม โดยเพิ่มการจางงาน และโอกาสการเขาถึงการบริการทาง

สังคม การสาธรณสุขและการชลประทาน 
- เพ่ิมการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือใหสามารถบริหารจัดการไดอยางยั่งยืน 
- สงเสริมการมีสวนรวมในกระบวนการพัฒนา 
- การรวมท่ีดินจะชวยใหการเกษตรไดรับการพัฒนา ชวยใหชาวนามีที่ดินที่ใหญกวา 

ลักษณะดีกวา จํานวนแปลงที่ดินนอยกวา เพ่ือกอใหเกิดขีดความสามารถในการ
แขงขันที่สูงขึ้น 

- การรวมที่ดินจะชวยในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติใหดียิ่งขึ้นได เพราะโครงสราง
การถือครองที่เหมาะสมจะชวยใหสิ่งแวดลอมไดรับการดูแลดีขึ้น วางแผนการใชนํ้า และ
ทรัพยากรอ่ืน ๆ ไดดีขึ้น นอกจากนั้นยังมีสวนชวยรักษาสภาพดินและภูมิประเทศดวย 

 
3)  หลักการพื้นฐานในการรวมที่ดินยุคใหม 

 

- เปาหมายคือการพัฒนาคุณภาพชีวิตในชนบท มากกวาการพัฒนาผลผลิตทาง
การเกษตร 

- เปาหมายสุดทายคือการเปลี่ยนชุมชนใหมีความเขมแข็งทางเศรษฐกิจและการเมือง 
รวมทั้งการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหมีการจัดการอยางเหมาะสมยั่งยืน 

- กระบวนการตองเปนประชาธิปไตย ขับเคลื่อนโดยชุมชน เนนการมีสวนรวมทั้งใน
แนวคิดและการปฏิบัติ 

- การแทรกแซง ควรเปนเพียงการสนับสนุนชุมชนใหใชทรัพยากรโดยวิธีใหม ๆ  
- แนวทางการดําเนินการตองบูรณาการและรวมกันทุกภาคสวน 
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4)  ความจําเปนที่ตองมีกลยุทธในการรวมที่ดิน 
 

- การเปลี่ยนแปลงโครงสรางการเกษตรที่สําคัญจะเกิดขึ้นไดก็ตอเม่ือมีงานการรวม
ที่ดินอยูในแบบพัฒนาชนบทดวย 

- กลยุทธในการรวมที่ดิน เปนสิ่งจําเปนเพ่ือใหเกิดความม่ันใจวาชาวนาและคนที่อยูใน
ชนบทจะไดรับการสนับสนุนและไดรับทรัพยากรที่จําเปนในการพัฒนาผลิตภาพทาง
การเกษตรและในการปรับโครงสรางทางการเกษตร 

- กลยุทธในการรวมที่ดินจะตองกลาวถึงความหลากหลายของสังคมชนบท และตอง
พิจารณาสิ่งที่เก่ียวกับการเกษตร กับสวนที่ไมเก่ียวกับการเกษตรไปพรอม ๆ กัน 

- กลยุทธในการรวมที่ดิน ตองคํานึงถึงประเด็นที่วาที่ดินแปลงเล็ก ๆ ที่กระจัดกระจาย
อยูหางกัน ไมใชปญหาทุกแปลงไป บางกรณีอาจเปนประโยชนเสียดวยซ้ําไป 

- กลยุทธจะตองคํานึงถึงการคุมครองและอนุรักษสิ่งแวดลอม 
- กลยุทธจะตองคํานึงถึงวิธีการแกไขปญหาที่แตกตางกันในชุมชนที่แตกตางกัน โดย

คํานึงถึงสภาพแวดลอมในพื้นที่น้ัน ๆ ทางดานการเกษตร สังคมเศรษฐกิจ และ
สิ่งแวดลอม เพ่ือประโยชนของคนชนบท 

- ในขณะเดียวกัน แผนงานการรวมที่ดินจะตองคํานึงถึงลําดับความสําคัญเรงดวนใน
ระดับชาติและระดับรองลงมา เชนเดียวกับลําดับความสําคัญเรงดวนของทองถิ่น กล
ยุทธควรรวมถึง 
-  ประเด็นปญหาเชิงสถาบัน (ระดับงาน) 
-  ประเด็นดานการเงิน 
-  ประเด็นดานกฎหมาย 
-  การเสริมสรางขีดความสามารถ 
-  ความรวมมือกับนานาชาติ 

 -  กลยุทธอาจแบงออกเปนขั้น ๆ เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพความซับซอนในการพัฒนา 
   ชนบท 

 
6.3 การรวมที่ดินหมายถึงอะไร 
 
 บางครั้งมีการแปลความหมายของการรวมที่ดินวาเปนเพียงการรวมท่ีดินผืนเล็ก ๆ เขา
ดวยกันเพ่ือไมใหกระจัดกระจาย แตในความเปนจริง การรวมที่ดินมีความสัมพันธกับการปฏิรูป
สังคมและเศรษฐกิจที่มีขอบเขตกวางขวาง ถึงแมวาการรวมที่ดินจะชวยเพิ่มผลิตภาพทาง
การเกษตร แตน่ันไมใชเปาหมายเดียวของการปฏิรูป 
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1)  ขอบเขตของงานการรวมที่ดิน 
 

- ถือวาเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนาชนบท 
- แตเดิมงานการรวมที่ดิน มีเปาหมายเพ่ือเพ่ิมผลิตภาพทางการเกษตร โดยการ

ปรับปรุงระบบชลประทาน ถนน มาตรการเพิ่มคุณภาพของดิน การเปลี่ยนวิธีการใช
ที่ดิน ที่ชวยลดรายจาย แตในปจจุบันขอบเขตของการพัฒนาชนบทไมใชเพียงเพื่อ
พัฒนาการเกษตรเทาน้ัน หากเปนการทํางานที่มีขอบเขตขยายไปจนถึงสวนที่ไม
เก่ียวกับการเกษตร รวมทั้งการอนุรักษสิ่งแวดลอม 

- โครงการรวมที่ดิน มีประโยชนในแงของการอนุรักษพ้ืนที่ชุมนํ้าและเปลี่ยนแปลง
แนวทางการใชประโยชนที่ดินที่เสี่ยงตอนํ้าทวมและการกัดกรอนผิวดิน 

- การรวมที่ดินในปจจุบันครอบคลุมการปรับปรุงหมูบานในเร่ืองที่อยูอาศัย ที่ทํางาน 
เพ่ือเพ่ิมคุณภาพชีวิตและสภาพการทํางาน รวมทั้งเปลี่ยนเศรษฐกิจชนบทและ
อาคารตาง ๆ ที่ใชเพ่ือการเกษตรเทาเดิม เพ่ือใหสามารถใชไดในทางการคาและทาง
สังคมดวย 

- การรวมที่ดิน ยังพิจารณาแนวทางการมีสวนรวมของสตรี และการเจรจาเพื่อแกไข
ปญหาความขัดแยงรวมทั้งขจัดกฎเกณฑกติกาที่ลาสมัยเก่ียวกับการถือครองและ
การใชประโยชนที่ดิน 

 
2)  แนวทางการรวมที่ดิน 

 
การรวมที่ดินอยางสมบูรณแบบหมายถึงการดําเนินการที่ครอบคลุมทุกมิติในการพัฒนา

ชนบท แบงเปนขั้นตอนไดดังน้ี  

(1) การริเริ่มโครงการ 
(2) การออกแบบโครงการ 
(3) การรวบรวมขอมูลสถานภาพปจจุบัน 
(4) การวิเคราะหและจัดทํารายละเอียดของแผนงาน 
(5) การนําแผนไปสูการปฏิบัติ 
(6) ขั้นตอนการสรุป 

 
ในการดําเนินการตามแนวทางนี้ จําเปนตอง :  

(1) กําหนดความรับผิดชอบแตละระดับใหชัดเจน 
(2) หนวยงานตาง ๆ ตองเขามามีสวนรวม 
(3) มีการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น 
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(4) กําหนดผูแทนของกลุมเกษตรกรและสังคมที่จะเขามามีสวนรับผิดชอบ รวมทั้ง
เนนการมีสวนรวมของทุกคนในพื้นที่ 

(5) การรวบรวมขอมูลขาวสารและการประชาสัมพันธเปนสิ่งที่สําคัญมาก 
(6) มีกลไกนําการเจรจากรณีที่มีความขัดแยง 
(7) ไมใหใครเสียประโยชนไปมากกวาเดิม 
(8) โครงการตองมีประสิทธิภาพและคุมคา 
(9) มีการบริหารโครงการที่ดี 

 
การรวมที่ดินอยางงาย 

(1) เนนดานการเกษตร 
(2) อาจมีการแลกเปลี่ยนที่ดิน หรือจัดสรรที่ดินเพ่ิมเติมจากธนาคารที่ดิน 
(3) ไมรวมงานโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญ 

 
การรวมที่ดินเปนกลุมตามความสมัครใจ 

(1) มักเปนโครงการเล็ก ๆ  
(2) ทุกฝายยินยอมเขารวมดวยความสมัครใจ 
(3) เหมาะสําหรับชุมชนเล็ก ๆ ที่มีปญหาไมมาก 
(4) ในเดนมารค การรวมที่ดินเกือบทั้งหมดใชรูปแบบน้ีบางโครงการมีเจาของที่ดิน 
(5) เขารวม 50 ราย บางโครงการอาจสูงถึง 100 ราย 

 
การรวมที่ดินเฉพาะราย 

(1) รัฐไมเขาไปเก่ียวของโดยตรง 
(2) ไมเก่ียวของกับสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ 
(3) อยูบนพ้ืนฐานของการตกลงกันอยางไมเปนทางการ 

 
3)  เงื่อนไขที่จําเปนกอนเร่ิมงาน 

 
- ผูมีสวนไดสวนเสีย ตองเต็มใจเขารวม 
- ตองเปนไปตามความตองการและเปนที่สนใจของชุมชนทองถิ่น 
- สอดคลองกับกลุยทธในการพัฒนาชนบทและการเกษตร 
- พ้ืนที่ที่จะทําโครงการนํารอง ตองมีที่ดินของรัฐหรือทองถิ่น มากพอที่จะแลกเปลี่ยน 

หรือขยายขนาดที่ดินและกําหนดที่ตั้งโครงสรางพ้ืนฐานได 
- ใชกฎหมายที่มีอยูแลวเปนพ้ืนฐานแทนการใชกฎหมายเฉพาะเพ่ือการรวมที่ดิน 
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6.4 ปจจัยที่ควรคํานึงถึงในโครงการนํารอง 
 
 การทําโครงการนํารอง เปนวิธีการปูพ้ืนฐานสําหรับงานในอนาคตที่จําเปนตามแผนงาน
ระยะยาว โดยปกติโครงการนํารองจะใชเทคนิคและแนวทางใหม ๆ ซ่ึงจะทําใหแนวคิดริเริ่ม การ
ออกแบบโครงการและการนําไปขยายผลในทางปฏิบัติเปลี่ยนแปลงไปจากโครงการเดิม ๆ แต
กอนที่จะเร่ิมโครงการ จะตองกําหนดกฎเกณฑกติกาและความรับผิดชอบของหนวยงานตาง ๆ 
ใหชัดเจนเสียกอนโดยตองตอบคําถามสําคัญดังตอไปน้ี 

 หนวยงานใดจะเปนหนวยรับผิดชอบหลัก 
 หนวยงานใดจะมีสวนรวมและจะประสานความรวมมืออยางไร 
 โครงการจะใชเวลาเทาใด 
 จะหาที่ดินเพ่ิมเติมเพ่ือตั้งเปนสวนอํานวยความสะดวกสาธารณะและการ ขยายที่นา ไดอยางไร 
 จะเลือกชุมชนใดเปนชุมชนนํารอง 
 ในโครงการนํารองจะมีงานใดรวมอยูดวย จะกอใหเกิดการพัฒนาและผลประโยชนอะไรบาง 
 ผลประโยชนที่ไดจะเกินคาใชจายหรือไม 
 จะมีการแบงความรับผิดชอบคาใชจายอยางไร 
 การใหเชาและการจํานองในโครงการนี้จะทํากันอยางไร 
 จะเสนอโครงการและขออนุมัติโครงการอยางไร 
 ใครจะรับผิดชอบกํากับดูแลและการนําโครงการไปสูการปฏิบัติ 
 กระบวนการยุติธรรมมีขั้นตอนอยางไร 
 จะประเมินผลอยางไร 
 จะจัดการกับความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในโครงการในเรื่องความเปนเจาของและ

การประเมินราคาอยางไร 
 แผนการรวมที่ดินในรายละเอียดจะอยูในความรับผิดชอบในการจัดทําของใคร และ

ใครจะเปนผูอนุมัติ 
 จะนําโครงการรวมที่ดินไปสูการปฏิบัติอยางไร 
 การเปลี่ยนแปลงสิทธิในทรัพยสินจะเกิดขึ้นไดอยางไร 

 

 ตัวอยางขอพิจารณาในการเลือกพ้ืนที่นํารอง คือ 
 เจาของที่ดินและองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสนใจอยูแลว และไมมีการ

ตอตานรุนแรง 
 เจาของที่ไมอยู มีจํานวนนอย 
 มีเอกสารขอมูลเพียงพอ 
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7. การเขาถึงที่ดินในชนบทและการจัดการที่ดินหลังจากความ
ขัดแยงที่รุนแรง 

 
7.1 กลาวนํา 
 
 การเขาถึงที่ดินไดอยางม่ันใจเปนปจจัยวิกฤติในการขจัดความอดอยากและความยากจน 
หลังจากเกิดความขัดแยงที่รุนแรงไปแลว การที่จะเขาถึงที่ดินไดอยางม่ันใจมักไมใชเร่ืองงาย และ
มีความซับซอนอยูมาก ถาจัดการไดถูกตองตรงเปายอมหมายถึงผลสําเร็จที่จะนําความสงบสุข
อยางยั่งยืนถาวรมาสูพื้นที่ 
 
 ความขัดแยงอาจมีที่มาจากหลายสาเหตุ ที่ไมไดจํากัดอยูแตเฉพาะปญหาการถือครอง
ที่ดินเทาน้ัน ถาความขัดแยงน้ัน กินเวลาเปนปปญหาการอพยพของผูคนมหาศาลจะเกิดขึ้น ผูคน
ที่ไรที่อยูอาศัยจะมีมากขึ้น ซ่ึงผูที่ไดรับผลกระทบโดยตรง มักเปนสตรีและเด็ก ความรุนแรงของ
ความขัดแยงอาจสงผลกระทบตอประเทศในภาพรวมหรือรุนแรงมากในบางพื้นที่ แตสวนใหญมักจะ
เกิดในประเทศที่ยากจนที่คนสวนใหญอาศัยอยูในชนบท การฟนฟูสถานการณจากความขัดแยงที่
รุนแรงจะเปนเรื่องที่ยากยิ่ง เพราะหมายถึงการโยกยายคนจํานวนมาก ความเสียหายของ
โครงสรางพ้ืนฐาน การบาดเจ็บลมตายของผูคนที่เก่ียวของ และอาจรวมถึงความลมเหลวของ
ระบบกฎหมายดวย FAO จึงใหความสําคัญกับการสนับสนุนประเทศที่มีปญหาดานการสราง
โอกาสในการเขาถึงที่ดินและฟนฟูระบบการจัดการที่ดินขึ้นใหม ทั้งน้ีโดยถือวาระยะเวลาหลังจาก
ความขัดแยงที่รุนแรง หมายถึงจุดเร่ิมตนเม่ือความเปนปรปกษไดสิ้นสุดลงแลว และความ
ชวยเหลือจากตางประเทศสามารถเขาไปถึงไดโดยเฉพาะอยางยิ่งในงานฉุกเฉิน งานฟนฟูและ
งานกอสรางตาง ๆ  
 
7.2 การเตรียมการหลังความขัดแยง 
 
7.2.1 ความขัดแยงที่รุนแรงและสาเหตุ 
 

 ความขัดแยงที่รุนแรงมักเกิดขึ้นในประเทศที่ยากจน สวนใหญสาเหตุมีความซับซอน 
เชน การแยงชิงที่ดิน และทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ เชน นํ้ามัน เพชร ปาไม ฯลฯ 

 การปกครองที่ขาดธรรมาภิบาลอาจนําไปสูความรุนแรง 
 ปญหาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง การแบงแยกคนเปนกลุมนอย กลุมใหญ เปนปจจัย

ที่นําไปสูความรุนแรงได 
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 ความไมสงบเรียบรอยในประเทศเพื่อนบาน เปนอีกสาเหตุหน่ึงที่อาจะนําไปสูความ
ขัดแยง 

 ความขัดแยงมักเกิดจากการท่ีผูนํากลุมไมประสงคที่จะเจรจาหาขอยุติแบบสันติวิธี 
และเม่ือเกิดเหตุรุนแรงทวีขึ้น ผูนําจะไมสามารถควบคุมสถานการณไวได 

 
7.2.2 การเริ่มตนและการยุติของหวงเวลาหลังความขัดแยง 

 
 สําหรับเอกสารสิทธิ์ หวงเวลาหลังความขัดแยงจะเริ่มก็ตอเม่ือความเปนปรปกษที่

เดนชัดก็ใกลสิ้นสุดลงและนานาชาติสามารถสงความชวยเหลือเขาไปได อยางไรก็ดี
มิไดหมายความวาการเขาไปจะมีความปลอดภัยอยางสมบูรณ 

 หวงเวลาหลังความขัดแยงจะถือวายุติลงเม่ือกรอบของกฎหมายพื้นฐาน หนวย
รับผิดชอบในการจัดการที่ดินเกิดขึ้นใหม และประเทศนั้น ๆ มีขีดความสามารถใน
การกําหนดนโยบาย อยางไรก็ดี เปนเรื่องที่ยากมากในการกําหนดจุดส้ินสุดของหวง
เวลาหลังความขัดแยงที่ชัดเจน ซ่ึงยากพอ ๆ กับการกําหนดจุดเร่ิมตนนั่นเอง  

 กิจกรรมในหวงเวลาหลังความขัดแยง ประกอบดวยกิจกรรมหลัก 3 ประเภท คือ 
- กิจกรรมสําหรับภาวะฉุกเฉิน  เพ่ือใหความชวยเหลือประชาชนในเรื่องอาหาร 

การรักษาโรค การรักษาพยาบาลผูบาดเจ็บ สตรี เด็ก และชนกลุมนอยในขั้นตน 
กอนที่การเคลื่อนยายความชวยเหลือขนาดใหญจะเขามาถึง 

- กิจกรรมการพัฒนานโยบาย  จะเกิดหลังจากที่กิจกรรมสําหรับภาวะฉุกเฉินได
จบสิ้นลงแลวอาจประกอบดวย 
 การระดมผูเชี่ยวชาญ 
 การกําหนดลําดับความสําคัญเรงดวนของนโยบาย  
 การจัดทํารากฐานสําคัญของรัฐบาล 
 การกําหนดแนวทางชั่วคราว 
 การกําหนดนโยบายระยะยาว 

 กิจกรรมการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ  จะดําเนินการไดก็ตอเม่ือสถานะทางสังคม
และการเมืองมีความม่ันคงในระดับที่เหมาะสมแลว นโยบายดานที่ดินจะเปนสวน
สําคัญสวนหนึ่งในการฟนฟูสภาพปญหาที่ไดเกิดขึ้น 

 
7.2.3 คุณลักษณะของสภาวะแวดลอมหลังความขัดแยง 
 
 คุณลักษณะทั่วไปที่มักพบเห็นในประเทศที่ผานความขัดแยงที่รุนแรง ประกอบดวย 
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 ประชาชนบาดเจ็บและเสียชีวิตมาก สวนที่เหลือยังมีความหวาดกลัวตอไป 
 มีความอดอยากและความหิวโหย โดยเฉพาะกลุมสตรี เด็ก และกลุมเสี่ยงตาง ๆ  
 มีการเคลื่อนยายประชากรจํานวนมาก มีผูอพยพโดยการถูกบีบบังคับ และการบุกรุก

ที่ดินมาก 
 มีความขัดแยงทางเชื้อชาติและทางการเมืองในกลุมคนที่ถูกบังคับใหอพยพหลบหนี 

กับกลุมที่บังคับพวกเขา 
 โครงสรางพ้ืนฐานเสียหายในวงกวาง 
 สิ่งแวดลอมถูกทําลายในระดับที่สูง 
 รัฐบาลลม และไมอยูในฐานะที่จะฟนฟูสถานภาพได 
 กฎหมายสรางความแบงแยก 
 เจาหนาที่ของรัฐที่ผานการฝกอบรมมีจํากัด 
 ขอมูลและการบันทึกจํานวนมากถูกทําลาย 
 งบประมาณมีจํากัด 
 เจาของประเทศฟนฟูประเทศไดยากดวยทรัพยากรที่มีอยู 

 
7.2.4 การยายถ่ินและการกลับถ่ินฐานของผูอพยพ รวมทั้งผูที่ถูกเคลื่อนยายภายใน 
 

 ความขัดแยงกอใหเกิดการเคลื่อนยายประชาชนจํานวนมาก ตัวอยางเชน สถานการณ
วิกฤติในติมอรตะวันออก มีผูคนอพยพจากถ่ินฐานถึง 75% ในเชียรรา เลโอน 50% 
เชนเดียวกับในบอสเนียะเบียรเชโกลีนา ในจํานวนนี้สวนใหญอพยพไปยังประเทศเพื่อน
บาน 

 บางหมูบานอาจถูกเคลื่อนยายทั้งหมดเพ่ือไปอยูในพ้ืนที่ที่มีทหารคอยดูแลความ
ปลอดภัย 

 ผูอพยพหลบหนีเขาเมือง หมายถึงผูที่หลบหนีภัยไปอยูในประเทศอ่ืน ซ่ึงประเทศน้ัน 
ๆ ตองรับผิดชอบตามสนธิสัญญาเก่ียวกับผูอพยพหลบหนีเขาเมือง (ป 1951) และ
พิธีสารที่รองรับ (ป 1967) ผูที่ถูกเคลื่อนยายภายในประเทศ เพียงแตหนีภัยจากถิ่น
ฐานไปอยูในอีกพ้ืนที่หน่ึงในประเทศของตัวเอง จึงขึ้นอยูกับกฎหมายภายในท่ีจะ
ไดรับการดูแล โดยที่กฎหมายระหวางประเทศอาจเขาไปแทรกแซงไมไดมากนัก 

 ผูอพยพจะกลับถิ่นฐานเดิมได โดยการเจรจาเปนการเฉพาะ หลังจากที่ความขัดแยง
สิ้นสุดลง 

 กฎหมายระหวางประเทศไมไดกําหนดเง่ือนไขวาผูที่ถูกเคลื่อนยายภายในประเทศจะ
กลับถิ่นฐานเดิมอยางไร จึงตองขึ้นกับกฎหมายภายใน 
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 ความปลอดภัยเปนปจจัยที่ตองคํานึงถึงอยางมากในพื้นที่ที่ยังปรากฏวามีความตึง
เครียดอยู 

 ปญหาในการกลับถิ่นฐาน คือ การไมมีงานทํา ไมมีที่ดินใหทํากินโดยเฉพาะในพื้นที่
ชนบท ขาดการรักษาพยาบาลที่ดี ขาดอาหาร ขาดการศึกษา ซ่ึงเปนเหตุผลหนึ่งที่
ทําใหมีการอพยพเขาไปอยูในเมืองใหญเพ่ือหาเลี้ยงชีพ 

 สถานภาพของผูอพยพกลับถิ่นฐาน อาจแตกตางกันระหวางผูอพยพหลบหนีไปนอก
ประเทศกับผูที่เคลื่อนยายหนีภัยภายในประเทศ ซ่ึงหมายถึงความชวยเหลืออาจ
แตกตางกันดวย 

 
7.3 การถือครองที่ดินในชวงการเตรียมการหลังความขัดแยง 
 
 ความขัดแยงที่รุนแรงจะสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการถือครองที่ดินและการ
จัดการ รวมทั้งอาจมีการเปลี่ยนแปลงพลังอํานาจในสังคม และนําไปสูการแกงแยงที่ดินดวย 
 
7.3.1 การถือครองที่ดินและการจัดการที่ดิน 
 

1) การถือครองที่ดิน 

 การถือครองที่ดินเปนความสัมพันธระหวางประชาชนในฐานปจเจกบุคคลหรือกลุมบุคคล   ใน
สวนที่เก่ียวกับที่ดิน และทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ  สามารถแบงประเภทของการถือครองที่ดิน   ได
ดวย 

 ที่ดินเอกชน 
 ที่ดินชุมชน 
 ที่ดินสาธารณะ 
 ที่ดินของรัฐ 

 
ที่ดินแตละแปลงอาจเกี่ยวของกับสิทธิหลายรูปแบบ เชน สิทธิในการขาย สิทธิในการใช

ประโยชนโดยการเชา สิทธิในการเดินทางผาน ฯลฯ สิทธิอาจใชโดยบุคคลหรือกลุมบุคคลท่ี
แตกตางกัน โดยทั่วไปมักมีการแบงสิทธิเพ่ือทําใหงายตอการเขาใจ ดังน้ี 

 สิทธิในการใชประโยชน  วาจะใชทําอะไร 
 สิทธิในการควบคุม วาจะใชอยางไร 
 สิทธิในการโอน โดยการขาย จํานอง มรดก หรือจัดสรรใหมระหวางชุมชน 
 ในความหมายกวาง การถือครองที่ดินอาจแบงออกเปนลกัษณะที่ 
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- เปนทางการ 
- ไมเปนทางการ 

 การถือครองอยางเปนทางการ หมายถึงการถือครองท่ีรัฐใหการรับรองตาม
กฎหมาย ในขณะที่การถือครองอยางไมเปนทางการไมไดรับความคุมครองหรือ
ยอมรับ 

 ในบางประเทศที่ดินแปลงหนึ่งอาจมีการถือครองทั้งเปนทางการ และไมเปน
ทางการพรอม ๆ กัน เชน เจาของที่ดินตามกฎหมาย อาจใหเชาที่ดินโดยไม
ถูกตองตามกฎหมาย เปนตน 

 ความม่ันคงในการถือครอง 
- อาจมีความแตกตางกันในแตละพ้ืนที่ และเปนเรื่องยากที่จะชี้วัดความ

ม่ันคงในการถือครองที่ ดิน ขึ้นอยูกับความเห็นของคนทั่วไป และ
กฎเกณฑตาง ๆ รวมทั้งขนบธรรมเนียมประเพณีดวย 

- ความม่ันคงในการถือครอง อาจไดรับการยอมรับและคุมครองโดย 
 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 รัฐบาล 
 โครงสรางในการจัดการและระบบกฎหมาย 

 การจัดการที่ดิน 

หมายถึงวิธีการใชกฎเกณฑในการถือครองท่ีดินใหบังเกิดผลในทางปฏิบัติ 
ประกอบดวยระบบและกระบวนการที่กวางขวางเพ่ือจัดการในเรื่อง 

 สิทธิตาง ๆ  
 กฎเกณฑในการใชประโยชน 
 การประเมินราคาและการเก็บภาษี 

- การจัดการที่ดินหมายรวมถึงการสรางกลไกเพ่ือบังคับใชกฎเกณฑใน
การถือครองดวย 

 
2) การเขาถึงที่ดิน 

 
 ระหวางที่เกิดความขัดแยง ประชาชนอาจสูญเสียที่ดินไดในหลายลักษณะ เชน 

- ถูกเจาหนาที่ที่ปกครองอยูใชอํานาจบังคับใหออก 
- เจาของที่ดินที่มีอิทธิพลอาจใชกําลังบังคับใหออก 
- ประชาชนละทิ้งที่ดินเองเพ่ือหนีภัย 
- เม่ือหนีภัยไปแลวอาจสูญเสียที่ดินโดยผูเคลื่อนยายจากที่ดินเขามาถือ

ครองแทน 
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- หลังจากความขัดแยงยุติลง ประชาชนที่เคลื่อนยายถิ่นฐานจากชนบท 
อาจตองเขาไปตั้งรกรากในเมือง หรือเม่ือกลับถิ่นฐานเดิม อาจพบวา
ที่ดินของตนถูกครองครองโดยกลุมบุคคลอ่ืนที่ใชกําลังเขาครอบครอง
หรือไดรับสิทธิตามกฎหมายที่เก่ียวของกับที่ดินรกรางวางเปลา 

- บางกลุมอาจเปนเจาของที่ดินแบบ “สองตอ” หมายถึง เขาไปครอบครอง
ที่ดินของผูอ่ืนและยังไดรับสิทธิเหนือที่ดินของตนเองกลับมาอีกดวย 

- ความขัดแยงที่รุนแรง อาจเพ่ิมความแตกตางระหวางโอกาสเขาถึงที่ดิน
ของหญิงและชาย โดยที่ฝายชายมีแนวโนมที่จะไดรับสิทธิมากกวาหญิง 

- โครงการชวยเหลืออาจถูกละเมิดหรือแสวงประโยชน เชน ผูคนที่ตอง
เคลื่อนยายออกจากที่ดิน อาจขายที่ดินของตนอยางไมเปนทางการ แลว
ไปแสวงหาที่ดินใหมโดยอางสิทธิที่ถูกเคลื่อนยายออกจากที่ดินเดิม 

- บริษัทเอกชน มักแสวงประโยชนจากการซ้ือขายที่ดินในชวงเวลาหลัง
ความขัดแยงเพ่ือลงทุนในระยะยาวเพื่อใหสอดคลองกับนโยบายฟนฟู
ของรัฐ 

- การฟนฟูสภาพที่ดินอาจทําไมไดในหลายพ้ืนที่อันเนื่องมาจากอันตราย
จากทุนระเบิดหรืออาวุธที่ยังไมระเบิดผูคนที่อพยพกลับถิ่นฐานเดิมที่
เคยมีการสูรบ จึงอาจไดรับอันตรายจากทุนระเบิด ซ่ึงการกวาดหรือ
เคลียรพ้ืนที่ตองใชเวลานาน ไมสอดคลองกับความจําเปนในการกลับถิ่น
ฐานของคนจํานวนมากการฟนฟูที่ดินเพ่ือทําเกษตรจึงลาชาไปดวย 

 
7.3.2 การจัดการที่ดิน 
 

 ขอมูลเก่ียวกับที่ดิน 
- หากขอมูลที่เปนทางการ การพิสูจนสิทธิยอมทําไดยาก  
- ระหวางความขัดแยง ขอมูลที่ดินอาจถูกทําลายเพ่ือประโยชนของกลุมคน หรือ

เพ่ือปองกันไมใหฝายตรงขามไดใชประโยชนจากขอมูล เชนในติมอรตะวันออก 
ขอมูลเก่ียวกับที่ดินถูกทําลายประมาณ 80% เอกสารฉบับเจาของที่ดินมักถูกทิ้ง
ไวเพราะเก็บรวบรวมไมทันกอนหลบหนี 

- เอกสารขอมูลที่เหลืออยูจะตองไดรับการตรวจสอบใหละเอียด เพราะอาจมีความ
ไมถูกตองในเร่ืองเจาของที่ดิน อาทิ 
 อาจมีชื่อผูเสียชีวิตไปแลว เปนเจาของ 
 ความเปนเจาของอาจไมถูกตองตามกฎหมาย 
 ชื่อเจาของที่แทจริงอาจไมปรากฏบนหลักฐานเพื่อหลบหลีกภัยระหวาง

ความขัดแยง 
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 ความเปนเจาของอาจไดมาโดยการบังคับขูเข็ญ 
 อาจมีการปลอมแปลงเอกสาร 

 กฎหมาย 
- อาจมีความจําเปนตองออกกฎหมายใหม เน่ืองจากกฎหมายฉบับเดิมไมเปน

ธรรม กีดก้ันเชื้อชาติหรือกีดก้ันหญิง ฯลฯ 
- หากมีการเปลี่ยนแปลงกฎหมายบอย ๆ ผูพิพากษาและเจาหนาที่อ่ืน ๆ อาจไม

ม่ันใจวาควรใชกฎหมายฉบับใดมาบังคับคดี 

 การบังคบั 
- กรณีที่ มีการด้ือแพง ไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาล อาจเกิดขึ้นได

โดยเฉพาะเม่ือนักการเมืองและเจาหนาที่กีดกันชนกลุมนอยไมใหกลับเขามา 

 การส่ือสาร 
- แผนงานการชวยเหลืออาจไมแพรกระจายไปถึงคนทุกกลุมที่เคลื่อนยายถิ่นฐาน 
- มักมีขาวลือหรือขาวที่ทําใหเกิดความหวาดกลัว 
- การประชาสัมพันธอาจไมทั่วถึงหรือไมมีเลย 

 การปฏิบัติ 
- ขีดความสามารถในการจัดการมักมีจํากัด 
- เจาหนาที่ผูเชี่ยวชาญอาจหลบหนีภัยหรือถูกฆา เชน ในรวันดา ขาราชการ 3 ใน

4 สูญหาย เจาหนาที่กฎหมายที่ผานการฝกอบรมกวา 80% ถูกฆาหรือถูก
เนรเทศ ฯลฯ 

 การทุจริต 
- คณะกรรมการจัดการที่ดิน อาจโอนที่ดินใหตัวเองหรือสมาชิกในครอบครัว 

แทนที่จะโอนใหผูหลบหนีภัย 
- เจาหนาที่อาจถูกกดดันจากลุมอิทธิพลใหเอ้ือประโยชนให 
- เจาหนาที่อาจเรียกสินบน 

 การจัดสรรงบประมาณ 
- สวนมากความตองการงบประมาณ จะสูงเกินความเปนไปได 
- ยุทธศาสตรที่กําหนดขึ้นไมสามารถนําไปปฏิบัติไดเพราะมีทรัพยากรใหเพียงพอ 

 การพ่ึงพาคนภายนอก 
- เน่ืองจากรัฐบาลออนแอ ความชวยเหลือจากตางประเทศจะมีบทบาทสูงกวาปกติ 

การประสานงานระหวางรัฐบาลกับผูบริจาค อาจมีความยากลําบากดวยการมอง
ปญหาในมุมที่แตกตาง 
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 ที่ดินด้ังเดิม 
- การถือครองที่ดินด้ังเดิม เพ่ิมปญหาอีกหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่อง

สิทธิสตรีและหญิงหมาย 
- กฎหมายด้ังเดิมมักไมปรากฏเปนลายลักษณอักษรการที่เอกสารขอมูลที่เปน

ทางการถูกทําลาย จึงอาจไมมีผลกระทบในพื้นที่ที่ใชกฎหมายด้ังเดิม 
- หากผูนําชุมชนด้ังเดิมถูกฆาหรือถูกเคลื่อนยายขอมูลเก่ียวกับที่ดินอาจไม

สมบูรณ 
- หลังจากความขัดแยงที่รุนแรงสงบลง ชุมชนด้ังเดิมอาจใชโอกาสน้ีเรียกรองที่ดิน

ที่อางสิทธิ์ความประวัติศาสตร กฎหมายด้ังเดิมอาจมีความขัดแยงกับกฎหมาย
บานเมือง 

 ความสําคัญของการพิจารณาการถือครองที่ดินหลังความขัดแยง 
- การสรางความม่ันใจในการเขาถึงที่ดินเปนปจจัยสําคัญสวนหนึ่งของการใหความ

ชวยเหลือดานมนุษยธรรม 
- การเขาถึงที่ดินชวยใหคนมีที่ทํากิน ผลิตอาหารและมีรายได 
- ถาไมชี้ชัดในเรื่องการถือครองที่ดิน กระบวนการสันติภาพอาจไมประสบ

ผลสําเร็จ 

 การแกไขปญหาการเขาถึงที่ดินกอใหเกิดผลประโยชนมากมาย อาทิ 
- เปนมาตรการฉุกเฉินเพ่ือใหมีที่พักพิง การผลิตอาหาร และชวยใหผูอพยพอยู

รอดได 
- ชวยใหคนไรบานมีที่อยูในที่สาธารณะ 
- ลดความขัดแยงที่สงผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจและการเมือง 
- การบังคับใชกฎหมาย ชวยใหเกิดความม่ันคงในการถือครอง และลดความ

หวาดกลัว 
- ชวยเสริมสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม 
- ในกรณีที่ดินด้ังเดิม การเขาถึงจะชวยพิสูจนความเปนเจาของและความเชื่อมโยง

ทางวัฒนธรรมของคนกับที่ดิน 

7.4 การสนับสนุนภารกิจการประเมิน 

 ในชวงแรกของการสรางสันติภาพ การประเมินหรือตรวจสอบเกี่ยวกับที่ดินมีเปาหมายท่ี
จะวิเคราะหปญหาและจัดลําดับความเรงดวนของกิจกรรมที่ตองทําตอไป ปญหาตาง ๆ ที่
เก่ียวของและควรชี้ชัดลงไปมักประกอบดวย 

 ประเภทของการถือครอง 
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 การเขาถึงที่ดิน มีประเด็นยอยคือ 
- การฟนฟู 
- ความขัดแยง 
- การถูกไลที่ 
- การกลับถิ่น 
- ที่ดินสําหรับกลุมเสี่ยง ที่พักพิง 
- ที่ดินเอกชนและสาธารณะที่ถูกทอดทิ้ง 
- ที่ดินที่ปลอดทุนระเบิดและที่ดินที่มีทุนระเบิด 

 ปญหาการปฏิบัติ 
- หนวยงานรับผิดชอบ 
- การจัดเจาหนาที่ 
- การจัดตั้งสํานักงาน 
- อุปกรณที่จําเปน 
- ขอมูลที่มีอยู 

 กรอบนโยบาย 
 กรอบกฎหมาย 
 การประสานงานระวหางหนวยงานตาง ๆ 
 การติดตอสื่อสาร 
 แหลงขอมูล 

7.5 การสนับสนุนกิจกรรมในภาวะฉุกเฉิน 

 ในการใหความชวยเหลือในขั้นตน กิจกรรมสําคัญนอกจากการประเมินสถานการณในขั้น
แรกแลว คือการสนับสนุนกิจกรรมในภาวะฉุกเฉิน ในสวนที่เก่ียวของกับที่ดินน้ันความชวยเหลือควร
รวมการจัดผูเชี่ยวชาญเขาไปชวยในการจัดการที่ดินทั้งในระยะสั้นและระยะยาวในเรื่องของ 

 นโยบายที่ดิน 
 กฎหมายที่ดิน 
 การถือครองที่ดินในสภาวะที่เปนอยู 
 การจดทะเบียนและการรังวัด 
 การแกไขระบบ GIS มาใช 
 การส่ือสารประชาสัมพันธแผนงาน 
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ในสวนนี้จะเปนการตั้งคําถามสําคัญที่เก่ียวกับการจัดการที่ดินเพ่ือจะไดดําเนินการตอไปคือ 

 การรับรูปญหาการถือครองที่ดิน 
- มีวาระการเขาถึงที่ดินอยูในแผนงานหรือไม 
- ผูมีสวนไดสวนเสียมีใครบาง เชน  

 คนที่ตองการที่ดินของตนคืน   
 คนที่ตองการเอกสารสิทธิที่ถูกตอง 
 คนที่ครอบครองที่ดินโดยไมมีอํานาจ 
 คนที่ตองการมีที่ดิน 
 ผูกําหนดนโยบาย 
 นักกฎหมาย 
 ผูนําทองถิ่น 
 NGO 
 นักวิชาการ 
 เจาหนาที่ของรัฐ 

ฯลฯ 

 ระบบการถือครองที่ดิน 
- มีระบบอะไรอยูบาง 
- สถานการณหลังความขัดแยงกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในสวนที่เก่ียวกับ

การเขาถึงที่ดินมากนอยเพียงใด 
- กลุมใดเปนกลุมเสี่ยง (สตรี เด็ก คนจน ฯลฯ) 

 การกําหนดสิทธิในที่ดิน 
- มีความจําเปนในการทบทวนตรวจสอบมากนอยเพียงใด 
- ขอบเขตของการถือครองที่ดินโดยไมมีสิทธิกวางขวางเพียงใด 
- ตัวอยางของความขัดแยงมีอะไรบาง 
- การไลที่จะมีปญหาอะไรบาง 
- มีกลไกอะไรบางที่สามารถใชแกไขปญหาความขัดแยงได 
- ความจําเปนในการรับรองสิทธิที่เปนทางการ คืออะไร 

 ความตองการที่ดิน 
- จะจัดที่ดินใหผูที่ไมมีที่ทํากินอยางไร 
- ที่ดินสวนใดควรจัดไวสําหรับการเกษตร 
- ที่ดินสวนใดควรจัดเปนพ้ืนที่อยูอาศัย 
- ที่ดินสวนใดจําเปนสําหรับการปฏิบัติงานของภาครัฐและการสรางโครงสรางพ้ืนฐาน 
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- ที่ดินสวนใดควรจัดไวใชเปนการชั่วคราวเพื่อการเพาะปลูก เปนที่พักพิง 
เปนที่ตั้งของกองกําลังรักษาสันติภาพ ฯลฯ 

 ที่ดินที่มีอยู 
- มีที่ดินสาธารณะที่ใดบางที่ถูกทิ้งรางหรือสามารถนํามาใชประโยชนได 
- มีที่ดินเอกชนที่ใดบางที่ถูกทิ้งรางหรือสามารถนํามาใชประโยชนได 
- ที่ดินสวนใดบางที่ปลอดภัยจากทุนระเบิดและสวนใดบาที่ยังมีทุนระเบิดฝงอยู 

 กรอบการปฏิบัติงาน 
- มีหนวยงานจัดการที่ดินเหลืออยูหรือไม 
- มีผูเชี่ยวชาญทางเทคนิคและทางการจัดการหลงเหลืออยูบางหรือไม 
- มีอาคารใดบางที่สามารถใชเปนที่ทําการของหนวยงานตาง ๆ 
- มีอุปกรณอะไรเหลืออยูบาง 
- มีขอมูลที่ดินเหลืออยูบางหรือไม 
- มีปจจัยการทุจริตเขามาเกี่ยวของหรือไม 
- การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอยางไรเพ่ือใหระบบการจัดการที่ดินสามารถ

ทํางานได 

 กรอบนโยบาย 
- ขอบเขตอํานาจของรัฐบาลเปนอยางไร 
- มีกลไกอะไรบางที่สามารถนํามาใชในการกําหนดนโยบายและการนํา

นโยบายไปสูการปฏิบัติ 

 กรอบกฎหมาย 
- มีสถาบันทางกฎหมายหลงเหลืออยูหรือไม 
- โครงสรางทางกฎหมายแบงแยกคนบางกลุมไวหรือไมเพียงใด 
- มีผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายทองถิ่นอยูบางหรือไม 
- มีกฎหมายใดบางที่ควรไดรับการวิเคราะห เชน 

 รัฐธรรมนูญ 
 กฎหมายที่ดิน 
 กฎหมายวาดวยการใหเชา 
 กฎหมายมรดก 
 กฎหมายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
 กฎหมายด้ังเดิม 

ฯลฯ 
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 การประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ 
- มีขีดความสามารถอะไรบางที่สามารถนํามาใชในการติดตอประสานงานกับ

รัฐบาลอ่ืน  องคการสากลตาง ๆ รวมถึง NGO ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 การติดตอสื่อสาร 
- มีขีดความสามารถในการติดตอสื่อสารอะไรพรอมใชงานบาง 

 การกําหนดลําดับความสําคัญเรงดวน 
- ลําดับความสําคัญเรงดวนของพื้นที่ตาง ๆ เปนอยางไร 
- ประเด็นปญหาอะไรบางที่ผูจัดการที่ดินควรหยิบยกขึ้นมาพิจารณา 

 การออกแบบและการนํามาตรการระยะสั้นไปใช 
- ตองบรรจุเรื่องที่ดินเปนวาระสําคัญ 
- สรางกลไกในการประสานงาน 
- การแปรกฎหมายและเอกสารที่เก่ียวของ 
- การจัดตั้งสํานักงานจัดการที่ดิน 
- การเก็บรักษาขอมูลที่ดิน 
- การฝกอบรมระยะสั้นสําหรับเจาหนาที่จัดการที่ดิน 
- โครงสรางการติดตอสื่อสาร 
- การชะลอการไลที่ในระยะสั้น 
- การชะลอการจัดสรรท่ีดินขนาดใหญ และการประเมินผลการจัดสรรที่ดินที่

เปนอยู 
- การกําหนดสิทธิชั่วคราวในการใชที่ดิน 
- มาตรการชั่วคราวที่จะใชจัดการกับการรองเรียนเร่ืองที่ดิน 

7.6 การสนับสนุนดวยการกําหนดนโยบาย 

 ประเด็นนโยบายที่เก่ียวกับการเขาถึงที่ดิน 
- การจัดที่พักพิงฉุกเฉิน 
- การกําหนดกลยุทธเรื่องที่อยูอาศัยสําหรับผูอพยพที่กลับถิ่นฐาน 
- การกําหนดที่ดินสาธารณะหรือที่ดินเอกชนที่ถูกทิ้งรางใหเปนที่ทําการของ

รัฐหรือเปนที่พักพิงของผูอพยพ 
- การฟนฟูสภาพที่ดินและสิทธิครอบครองที่ถูกตองตามกฎหมายใหเจาของ 
- การกําหนดกระบวนการในการชดเชย 
- การกําหนดหนาที่รับผิดชอบของหนวยงานตาง ๆ 

ฯลฯ 
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 การกําหนดเปาหมายของนโยบาย 
- กําหนดนโยบายและกฎหมายที่เปนไปไดในการเปลี่ยนพฤติกรรมที่เปนมานาน 
- กําหนดนโยบายเก่ียวกับที่ดินที่สอดคลองกับความจําเปน ลําดับความสําคัญ

เรงดวนและการใชประโยชนของประชาชน 
- กําหนดนโยบายและกฎหมายที่เขาใจงายสําหรับประชาชนทั่วไป 
- กําหนดกระบวนการและการบังคับใชนโยบายที่งาย 

ฯลฯ 

 การฟนฟู 
- จัดตั้งโครงสรางองคการที่จําเปนสําหรับการใหความชวยเหลือดานกฎหมาย 

การรองเรียน การตกลงใจ 
- แนวทางการแกไขปญหาความขัดแยง 

 กระบวนการยุติธรรม 
 การจราจร 

- กําหนดกฎเกณฑกติกาในระบบกฎหมายใหชัดเจน และประชาชนสามารถ
เขาถึงได 

- การชดเชยใหประชาชนที่เสียประโยชน 
- การไลที่อาจเปนมาตรการที่จําเปนในการจัดการที่ดินหลังจากความขัดแยง 

 การตั้งถิ่นฐานใหม 
- ตองหาที่ดินเพ่ือจัดสรรใหประชาชนที่ไมมีที่ดินหรือไมสามารถกลับถิ่นฐาน

เดิมได 
- ที่ดินสาธารณะที่ถูกทิ้งรางหรือไมไดใชประโยชนมากอน อาจเปนคําตอบ

สําหรับการแกไขปญหาในระยะยาว 
- การใชที่ดินเอกชนที่ถูกทิ้งรางอาจเปนไปไดโดยงายในบางกรณี แตบางกรณี

ก็ยากและอาจมีปญหากฎหมายด้ังเดิมเขามาเกี่ยวของดวย 
- กลุมเสี่ยงอาจไดรับการปฏิบัติดวยมาตรการเฉพาะแยกตางหาก 
- การคุมครองสิทธิของชุมชนเจาของที่ดินและประชาชนที่จะตั้งถิ่นฐานใหม 

ในเรื่องสิทธิที่มีอยูตามกฎหมายและสิทธิที่ผูตั้งถิ่นฐานใหมควรไดรับอยาง
เปนธรรม 

 การจัดทําระบบการปฏิบัติงาน 

ในการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติเพ่ือใหการเขาถึงที่ดินมีประสิทธิภาพมากขึ้นน้ัน จะตอง
มีระบบที่สามารถตอบสนองการทํางานไดอยางม่ันคงถาวร ซ่ึงจะตองคํานึงถึง 

- อํานาจหนาที่และโครงสรางองคการ 
- บุคลากร 
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 คุณสมบัติ 
 มาตรฐานการทํางาน 
 แผนการฝกอบรม 

- สถานที่ทํางาน 
- อุปกรณ 
- ขอมูลที่ดิน 

 การประสานงานและการติดตอสื่อสาร 
- การประสานงานระหวางผูมีสวนไดสวนเสีย 
- การหารือระหวางผูมีสวนไดสวนเสีย 
- การส่ือสารควรมีการประชาสัมพันธแผนงานตาง ๆ ใหประชาชนทราบ 

รวมทั้งนโยบายและกฎหมายที่เก่ียวของดวย 

7.7 การสนับสนุนในการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ 

 ควรมีการจัดทําระบบติดตามและประเมินผลการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ 

 ควรมีการหารือใหละเอียดเก่ียวกับตัวชี้วัดที่เหมาะสม 

 การประเมินผลในขั้นตนและตัวชี้วัด 
- เชิงปริมาณ อาจทําไดยากเพราะขาดขอมูล 
- เชิงคุณภาพ อาจมีปญหาหากไมยึดกฎหมาย 

 ตัวชี้วัดสําหรับการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ 
- กฎหมายที่ดิน 
- กระบวนการยุติธรรมในการแกไขความขัดแยงและขอรองเรียน 
- ระบบจัดการที่ดินที่มีอยู 
- กลยุทธดานที่อยูอาศัย 
- กระบวนการไลที่ 
- การจัดการที่ดินของรัฐ 
- การจัดการที่ดินเอกชนที่ถูกทิ้งราง 
- ความโปรงใส 

 บุคลากรในการนํานโยบายไปปฏิบัติในทุก ๆ พ้ืนที่อาจไมเพียงพอ 

 นโยบายอาจไมตรงประเด็นหรือพยายามทําในสิ่งที่ไมควรทํา 

 ควรติดตามผลการประชาสัมพันธดวย 
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7.8 ขอสรุป 

 การเขาถึงที่ดินไดอยางแนนอนม่ันคง รวมทั้งทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ เปนปจจัย
วิกฤติในการฟนฟูประเทศหลังความขัดแยงที่รุนแรง 

 ปญหาเก่ียวกับการเขาถึงที่ดินหลังความขัดแยงรุนแรง มีขอบเขตกวางขวาง และมี
ขอจํากัดมาก 

 เจาหนาที่จัดการที่ดินมีบทบาทสําคัญในการอํานวยความสะดวกในการเจรจา การ
ประสานงาน และการมีสวนรวมในการเขาถึงที่ดิน 

 ในฐานะที่ปรึกษา เจาหนาที่จัดการที่ดินสามารถดําเนินการในเร่ืองตอไปน้ีหรือให
การจัดการที่ดินมีประสิทธิภาพ 

- ประสานงานระหวางรัฐบาล องคการสากล และ NGO 
- รวบรวมผลงานตอรัฐบาล 
- สงเสริมการศึกษาและการเสวนาสาธารณะ 
- กําหนดประเด็นปญหาวิกฤติ 
- สนับสนุนการกําหนดนโยบาย การจัดทําระบบงาน การสงเสริมกระบวนการ

ยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน 
ฯลฯ 
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