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ความยั่งยืน ในการบริหารจัดการระบบที่ดิน ของกรมที่ดิน
Sustainability in Land Administration System of the Department of Lands

ศักดิ์ชัย  เอกอินทุมาศ1  และ ดร.รุ่งรัศมี บุญดาว2 

บทคัดย่อ
  การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา 1) สภาพปัญหาที่ดินจากการบริหารจัดการระบบ
ที่ดิน 2) กระบวนการการจัดการด้านความมั่นคง การถือครอง การประเมินราคา การใช้ และการพัฒนาที่ดินในการบริหาร
จัดการระบบที่ดินอย่างยั่งยืน การวิจัยแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอนที่ 1 การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการศึกษา
เอกสาร และการสนทนากลุ่มกับข้าราชการส�านักงานที่ดินจังหวัดอุบลราชธานี และจังหวัดเชียงใหม่ แห่งละ 15 คน  
เครือข่ายประชาชน แห่งละ 10 คน ด้วยวิธีเจาะจง สมัภาษณ์เชงิลกึบคุคลส�าคญั จ�านวน 7 ท่าน วเิคราะห์ข้อมลูด้วยการ
วิเคราะห์เนื้อหา ขั้นตอนที่ 2 น�าข้อมูลที่ได้มาก�าหนดกระบวนการการจัดการด้านความมั่นคง การถือครอง การประเมิน
ราคา การใช้ และการพัฒนาที่ดิน ในการบริหารจัดการระบบที่ดินอย่างยั่งยืน ประเมินความเหมาะสมโดยผู้เชี่ยวชาญ  
5 ท่าน และท�าการทดลองกระบวนการ จากการสนทนากลุ่มกับข้าราชการส�านักงานที่ดินจังหวัดสงขลา 15 คน และ
เครือข่ายประชาชน 10 คน ด้วยวิธีเจาะจง
  ผลการศึกษาพบว่า  1) รัฐต้องน�าข้อมูลที่ดินที่ ถูกต้อง สมบูรณ์ และทันสถานการณ์ มาวางแผน ก�าหนดนโยบาย
ที่ดินให้เกิดความมั่นคงในการถือครองที่ดิน สนับสนุนการปรับปรุงแนวเขตที่ดินของรัฐ ใช้ข้อมูลเชิงพื้นที่จ�ากัดสิทธิการถือ
ครองที่ดิน และการบังคับใช้การท�าประโยชน์ในที่ดิน การท�าแผนที่ภาษี การก�าหนดพื้นที่เพื่อกระจายการถือครองที่ดิน 
จ�าแนกการใช้ที่ดิน และการพัฒนาที่ดิน ตลอดจนสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการระบบที่ดิน 
การพัฒนาระบบสารสนเทศที่ดินเป็นเงื่อนไขที่จ�าเป็น ในการบริหารจัดการระบบที่ดิน  2) ผลการประเมินความเหมาะสม
ของกระบวนการการจัดการด้านความมั่นคง การถือครอง การประเมินราคา การใช้  และการพัฒนาที่ดิน ในการบริหาร
จัดการระบบที่ดินอย่างยั่งยืน พบว่าโดยรวมมีความเหมาะสมอยู่ในระดับมาก (ค่าเฉลี่ย = 4.22 จากคะแนนเต็ม 5) และ
การทดลองกระบวนการ โดยรวมพบว่าคะแนนเฉล่ียหลังการอบรมสูงกว่าคะแนนเฉล่ียก่อนการอบรมอย่างมีนัยส�าคัญ
ทางสถิติที่ระดับ 0.05  

ค�ำส�ำคัญ:  ความยั่งยืน การบริหารจัดการระบบที่ดิน ระบบสารสนเทศที่ดิน

Abstract
   This qualitative study aims to study (1) problems of land administration system and (2) manage-
ment processes of land tenure security, land value, land use, and land development. It is a two-step 
process. Step 1: collecting data from documents, focus groups (using purposive sampling technique) 
with 15 bureaucrats at Ubon Ratchathani Provincial Land Office and another 15 at Chiang Mai Provincial 
Land Office and 10 participants from each of people’s networks (December 2010), and in-depth interviews 
with 7 important people (December 2010 – February 2011) and conducting content analysis of the 
collected data. Step 2:  using the information from Step 1 to develop the management processes of 

1 นักศึกษาระดับปริญญาเอก สาขาวิชาพัฒนบูรณาการศาสตร์ คณะบริหารศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี
2 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ คณะบริหารศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี อาจารย์ที่ปรึกษา
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land tenure security, land value, land use, and land development for sustainable land administration 
system. The suitability of the processes was approved by 5 specialists and tested in a focus group by 
purposive samples of 15 bureaucrats at Songkhla Provincial Land Office and 10 participants from 
people’s networks (March 2011). 
  The study found that (1) the government needs to consider its land policy and planning based 
on accurate, complete, and updated land information to ensure the security of land tenure, support 
the reshaping of state land boundary lines, provide land-related information for the public, impose a 
limit on land holdings, enforce the law on underutilized land, enhance land taxation, land allocation, 
land use classification and land development, and encourage people to participate in managing land 
administration system. The development of cadastral information system is a necessary condition for 
sound land administration system and (2) the assessment of the suitability of the management 
processes of land tenure security, land value, land use and land development showed a high level 
(average = 4.22 from a 5-point scale) and the mean post-test score of the workshop participants was 
higher than the pre-test at the significance level of 0.05.  

Keywords:  Sustainability, Land Administration System, Land Information System

ความส�าคัญของปัญหาการวิจัย
  ความคิด และทัศนคติของสังคมในอดีต “ที่ดิน” 
เป็นฐานทรัพยากรท่ีมีคุณค่าทางธรรมชาติต่อการเจริญ
เติบโตของทรัพยากรประเภทอื่น เช่น ป่าไม้ แหล่งน�้า และ
ทรัพยากรความหลากหลายทางชีวภาพ ฯลฯ ท�าให้คุณค่า
ของ “ที่ดิน” หมายถึง ความม่ันคงในการด�ารงชีวิตของ
มนุษย์ เป็นปัจจัยทั้งที่ท�ากิน ที่อยู่อาศัย และเป็นแหล่งเก็บ
เกี่ยวทรัพยากรอื่นๆ ที่ชุมชนสามารถเข้าถึง และจัดการได้ 
แนวความคิด และทัศนคติทั้งของภาครัฐ และคนในสังคม
ให้คุณค่าของ “ที่ดิน” เป็น “ทุนของสังคม” 
  ปัจจุบัน “ที่ดิน” เป็นทั้งเศรษฐทรัพย์ และเป็นทุน 
ซ่ึงหมายความว่า ทีด่นิเป็นทรพัย์ทีม่มีลูค่าในตวัเอง สามารถ
ซือ้ขายแลกเปลีย่นเป็นเงนิได้ สามารถน�าไปจ�านองกบัสถาบนั
การเงิน เพื่อน�าเงินมาลงทุนในกิจการต่างๆ ได้ ในขณะ
เดยีวกนัทีด่นิกเ็ป็นปัจจยัการผลติทีส่ามารถน�าไปใช้ปลูกพชื 
เลี้ยงสัตว์ ท�าธุรกิจเชิงพาณิชย์ และอุตสาหกรรมได้ตาม
ความเหมาะสม ช่วงเวลา 5 ทศวรรษที่ผ่านมาการพัฒนา
ประเทศทั่วโลกรวมทั้งประเทศไทยที่ตกอยู่ในกระแสโลกา-
ภิวัตน์ สถานการณ์เศรษฐกิจมีแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงที่
รนุแรงมากขึน้ อดุมการณ์ “เสรนียิมใหม่” (Neoliberalism) 
เน้นการจัดการเศรษฐกิจให้สามารถด�าเนินไปได้อย่างเสรี

ผ่านกลไกราคาของระบบตลาด ระบบนี้ก�าหนดให้ “ที่ดิน” 
เป็นสินค้า โดยกลไกตลาดเป็นผู้ควบคุมการซื้อขาย การถือ
ครองที่ดินกระจุกตัวอยู่กับกลุ่มคนที่มีเงินทุน และสามารถ
ท�าประโยชน์ทางเศรษฐกจิได้เตม็ที ่ แนวความคดิและทศันคต ิ
ทั้งภาครัฐ และคนในสังคมให้คุณค่าของ “ที่ดิน” เป็น“ทุน
ทางเศรษฐกิจ” (ณรงค์ศักดิ์ โอสถธนากร, 2554) และมี
วิวัฒนาการของการพัฒนาเศรษฐกิจมาอย่างต่อเนื่อง 
  เป็นเหตุผลให้การพัฒนาเศรษฐกิจช่วงที่ผ่านมา ยึด
เอาเศรษฐศาสตร์กระแสหลกัเพยีงศาสตร์เดยีว ในการพฒันา 
เศรษฐกจิ ขาดการให้ความส�าคญักบัศาสตร์อืน่ๆ โดยรฐัต้อง
สนับสนุนการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานได้แก่ การสร้างเขื่อน 
การตดัถนน และการเดนิสายไฟฟ้าแรงสงู ฯลฯ ส่งผลกระทบ 
ต่อสภาพของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม รวมทั้ง
การเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วของจ�านวนประชากร การขยายตวั
ทางด้านเศรษฐกิจ ท�าให้ประชาชนใช้ประโยชน์ทรัพยากร
จากป่าไม้มากขึ้น ทั้งการใช้เป็นที่อยู่อาศัย การตัดไม้เพื่อ
การค้า การบุกรุกพื้นที่ป่าเพื่อการเกษตร และการเปลี่ยน
พื้นที่ป่าเป็นพื้นที่ท่องเที่ยว เช่น สถานที่พักผ่อน สถานที่
ตากอากาศ สนามกอล์ฟ และการกว้านซื้อที่ดินเพื่อการเก็ง
ก�าไร เป็นสาเหตขุอง “การพฒันาแบบไม่ยัง่ยนื” ใช้ทรพัยากร
เกนิความพอเพยีง ท�าลายความสมดลุระหว่างการพฒันากบั
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สิ่งแวดล้อมธรรมชาติ เป็นปัญหาสังคมที่ขาดความยุติธรรม 
และความเสมอภาคในการเข้าถึงทรัพยากรธรรมชาติ จาก
การบริหารจัดการระบบที่ดินของรัฐ

วัตถุประสงค์
  1. เพื่อศึกษาสภาพปัญหาท่ีดินจากการบริหาร
จัดการระบบที่ดินของรัฐ
  2. เพื่อศึกษากระบวนการการจัดการด้านความ
มั่นคง ในการถือครอง การประเมินราคา การใช้ และการ
พัฒนา ที่ดิน ในการบริหารจัดการระบบที่ดินของรัฐอย่าง
ยั่งยืน 

ขอบเขตของการวิจัย
  การศกึษาวจิยัเรือ่ง “ความยัง่ยนืในการบรหิารจดัการ 
ระบบทีด่นิของกรมทีดิ่น” ครอบคลมุถงึรายละเอยีดในการ 
ศึกษาวิจัยดังนี้
  1.  ประชากร และกลุ่มตัวอย่าง คือ ข้าราชการ
กรมที่ดิน ผู้บริหารกรมที่ดิน นักวิชาการ ผู้เชี่ยวชาญด้าน
ระบบที่ดิน เทคโนโลยีสารสนเทศที่ดิน เครือข่ายประชาชน 
และบุคคลส�าคัญ
  2.  พื้นที่ในการวิจัย ผู้วิจัยได้ก�าหนดพื้นท่ีทาง
ภูมิศาสตร์ ซึ่งมีสภาพปัญหาและการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ต่างกัน โดยเฉพาะจังหวัดอุบลราชธานี เป็นจังหวัดที่มี
พื้นที่มาก ประกอบกับมีการเรียกร้องสิทธิที่ดินเพื่อที่อยู่
อาศัย และที่ดินท�ากิน จากเครือข่ายชุมชนหนองกินเพล 
และชุมชนสะพานใหม่ (สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, 2550) 
การศึกษาสภาพปัญหาและการใช้ประโยชน์ในท่ีดินจังหวัด
เชียงใหม่ซึ่งเป็นพื้นที่ของโครงการน�าร่องการใช้ระบบ
สารสนเทศที่ดินเพื่อการบริหารจัดการระบบที่ดิน ของกรม
ทีด่นิ และก�าหนดให้จงัหวดัสงขลา เป็นพืน้ทีข่องการทดลอง 
และประเมินผล เพื่อสร้างความสมดุลเชิงพื้นที่ในการศึกษา
สภาพปัญหาที่ดิน และการก�าหนดกระบวนการการบริหาร
จัดการระบบที่ดินอย่างยั่งยืน ให้เกิดความยุติธรรม ความ
เสมอภาค และการยอมรับจากสังคม 
  3.  องค์ประกอบการศึกษา คือ การปรับปรุง
กฎหมายและระเบียบต่าง ๆ ให้ทันสมัย การจ�ากัดสิทธิการ
ถือครองที่ดิน โฉนดชุมชน ป่าชุมชน การกระจายการถือ
ครองที่ดินและการสนับสนุนการจัดเก็บภาษีท่ีดินและ
ทรัพย์สิน ธนาคารที่ดิน และการมีส่วนร่วมประชาชน

 การทบทวนวรรณกรรม
  เป็นที่ทราบกันว่าโครงสร้างเกี่ยวกับที่ดินยากต่อ
การเปลี่ยนแปลงสิ่งที่จัดตั้งขึ้นแล้ว  และได้ปฏิบัติสืบต่อกัน
มาจนเป็นที่ยอมรับ แต่การออกแบบที่เหมาะสม และ
ประสบความส�าเร็จเป็นสิ่งที่เป็นไปได้  ซึ่งผู้เชี่ยวชาญ นัก
วิชาการ และผู้จัดการของการบริหารจัดการที่ดินจะเป็นผู้
ช่วยตัดสินใจให้กับระบบที่ดินในเรื่องที่เกี่ยวข้อง โดยการ
สร้างรูปแบบการบริหารการจัดการระบบที่ดี และง่ายกว่า 
ตลอดจนการทบทวนเครื่องมือที่เป็นแนวความคิดทันสมัย 
ในการจัดการทรัพย์สิน และทรัพยากร ให้เกิดการพัฒนา
อย่างยั่งยืน 
	 	 1.	 กำรพัฒนำอย่ำงยั่งยืน	(Sustainable			De-
velopment)
   “การพฒันาอย่างยัง่ยนื”เป็นแนวคิดการพฒันา 
ที่เข้ามามีบทบาทในสังคมโลก และสังคมไทยในทุกๆ ด้าน 
แนวคิดน้ีเกิดขึ้นเป็นผลต่อเน่ืองจากรายงานการศึกษาการ
พัฒนา และสภาวะแวดล้อมของโลก ของคณะกรรมาธิการ
โลกในเรื่องส่ิงแวดล้อม และการพัฒนา ที่รู้จักกันในช่ือ 
“Brundtland Report” มีชื่อเรียกเป็นทางการว่า “Our 
Common Future” ได้นิยามค�าว่า การพัฒนาอย่างยั่งยืน 
ว่าหมายถึง “การพัฒนาที่สนองตอบต่อความต้องการของ
คนในรุ่นปัจจุบันโดยไม่ท�าให้คนในรุ่นอนาคตต้องประนี-
ประนอมลดทอนความสามารถในการที่จะตอบสนองความ
ต้องการของตนเอง” (Sustainable development is 
development that meets the needs of the present 
without compromising the ability of future gen-
erations to meet their own needs) (กระทรวงการ
ต่างประเทศ, 2537)
  ส�าหรับประเทศไทยได้น�าแนวคิดของการพัฒนาที่
ยั่งยืนเข้ามาเป็นกระแสหลักของการพัฒนาประเทศ ตั้งแต่
ปี พ.ศ. 2535 โดยน�ามาปรับใช้ตามล�าดับความส�าคัญของ
ประเทศ เป็นการพัฒนาที่มุ่งเน้นการสร้างความสมดุลใน 3 
มิติ ได้แก่เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม โดยการพัฒนา
ทุกด้านให้มีความสัมพันธ์ และเกี่ยวเนื่องกัน
 	 มิติกำรพัฒนำสังคม หมายถึง การพัฒนาคน และ
สังคม ให้เชื่อมโยงกับการพัฒนาเศรษฐกิจ ทรัพยากร 
ธรรมชาต ิ และสิ่งแวดล้อมได้อย่างสมดุล ปรับตัวรู้เท่าทัน
การเปลี่ยนแปลง มีจิตส�านึก และวิถีชีวิตที่เกื้อกูลต่อ
ธรรมชาต ิมสีทิธ ิและโอกาสทีจ่ะได้รบัการจดัสรรทรพัยากร 
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มีผลประโยชน์จากการพัฒนา และได้รับการคุ้มครองโดย
ทั่วถึงอย่างเป็นธรรม พึ่งพาตนเองได้อย่างมั่นคง  สร้างการ
มีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย มีการน�าทุนทางสังคมท่ีมีอยู่หลาก
หลายมาใช้อย่างเหมาะสม 
 	 มิติทำงเศรษฐกิจ หมายถึง ระบบเศรษฐกิจที่มี
เสถียรภาพอย่างต่อเนื่องในระยะยาว และเป็นการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจอย่างมีคุณภาพ  เป็นไปอย่างสมดุล และเอื้อ
ประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ มีความสามารถในการแข่งขัน 
กระบวนการผลิตที่ใช้เทคโนโลยีสะอาด ลดปริมาณของเสีย 
และไม่ท�าลายสภาพแวดล้อม รวมทั้งเป็นข้อจ�ากัดในการ
พัฒนาเศรษฐกิจอย่างมีประสิทธิภาพ และอย่างยั่งยืน
  มิติทำงสิ่งแวดล้อม หมายถึง การใช้ทรัพยากร 
ธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมในขอบเขตที่คงไว้ซึ่งความหลาก
หลายทางชีวภาพ และสามารถพลิกฟื้นให้กลับคืนสู่สภาพ
ใกล้เคียงกับสภาพเดิม เพื่อให้คนรุ่นหลังได้มีโอกาส และมี
ปัจจยัในการด�ารงชพี ปรบัเปลีย่นทศันคตใินการใช้ทรพัยากร 
ธรรมชาติ ให้เกิดสมดุล รวมถึงการชะลอการใช้ (ส�านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 
2545) 
	 	 2.	 กำรพัฒนำอย่ำงย่ังยืนกับกำรบริหำรจัดกำร
ระบบที่ดิน 
   ระบบงานท่ีดินในปัจจุบันได้ถูกพัฒนาโดยผู ้
เชี่ยวชาญ และนักวิชาการจากหลายๆ ประเทศทั่วโลก เพื่อ
รองรับวัตถุประสงค์การพัฒนาระบบเศรษฐกิจ สังคม และ
ส่ิงแวดล้อม มเีป้าหมายทีส่�าคญัคอื “การพฒันาอย่างยัง่ยนื” 
โดยอาศัยการบริหารจัดการระบบที่ดินที่ทันสมัย
   “Sustainable Development is not at-
tainable without Sound Land Administration” 
(Bathurst Declaration, UN-FIG,1999)  
   Stig Enemark (2005)ได้กล่าวถึงการบริหาร
จัดการระบบท่ีดินท่ีทันสมัย ว่าจะง่ายต่อการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน บนพื้นฐานสามด้านของเศรษฐกิจ สังคมและความ
ยั่งยืนของสิ่งแวดล้อม โดยผ่านการมีส่วนร่วมสาธารณะ 
การให้ข้อมูล และความรับผิดชอบของรัฐในการตัดสินใจ
เกี่ยวกับการก่อสร้าง และดูแลสิ่งแวดล้อมธรรมชาติ หน้าที่
ของการบริหารจัดการระบบท่ีดินจะยึดถือหลักความง่าย 
และความสะดวกของข้อมูลพื้นฐานทางที่ดิน รวมทั้งการ
จัดท�าทะเบียนรูปแปลงที่ดิน (ระวางแผนที่) การแสดงแนว
เขตที่ดินแต่ละแปลง อ้างอิงกับข้อมูลภูมิสารสนเทศ เพื่อ

การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน รวมทั้งการจัดหาการเข้า
ถึงข้อมูลที่ดินที่ถูกต้อง สมบูรณ์ และทันสถานการณ์ ของ
ข้อมูลที่ดินที่ได้สร้างขึ้น 
    Abbas Rajabifard (2007) ได้กล่าวถึงการ
จัดการระบบการใช้ที่ดิน (Land-Use Management 
System) ว่าเป็นความหลากหลายทางด้านผลประโยชน์ ที่
จะต้องมีความสมดุลในการพัฒนาวัตถุประสงค์ทั้งหมด
ส�าหรับการให้ต�าแหน่งที่ดิน ดังน้ันลักษณะส�าคัญในการ
ควบคุมการใช้ที่ดินในอนาคตโดยผ่านการวางแผน การ
อนุญาต เช่น การอนุญาตการก่อสร้างอาคาร และการ
อนุญาตให้ใช้ที่ดินตามความแตกต่างของกฎหมายการใช้
ที่ดิน การใช้ข้อมูลที่ดินจะช่วยให้การตัดสินใจได้อย่างตรง
ประเด็น ซึ่งผลลัพธ์เชิงพื้นที่จะสะท้อนกลับไปยังที่ดิน เป็น 
ผลดีกับประชาชน และในหลักการนี้สามารถประกันได้ว่า  
การท�าให้เป็นผลส�าเร็จจะสนับสนุนการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
ด้วยการบริหารจัดการระบบที่ดินทันสมัย
	 	 3.	 กำรบริหำรจัดกำรระบบที่ดิน	 (Land	 Ad-
ministration	System:	LAS)
   ปรัชญาและแนวความคิดในการบริหารจัดการ
ระบบที่ดินในความหมายปัจจุบันของระบบที่ดินสมัยใหม่มี
ความสัมพันธ์กับภารกิจของรัฐในหลายด้านคือ
   (1) ที่ดินเป็นสินทรัพย์ และระบบที่ดินเป็นการ
บันทึกข้อมูลพื้นฐาน และเป็นเครื่องมือในการจัดหารายได้ 
(Land as wealth and cadastral as record and fiscal 
tool)
   (2) ท่ีดินเป็นสินค้าท่ีมีการซื้อขายแลกเปลี่ยน 
และระบบที่ดินเป็นเครื่องมือของตลาดที่ดิน (Land as 
commodity and cadastral as land market tool)
   (3) ที่ดินเป็นทรัพยากรที่มีจ�ากัด และระบบ 
ที่ดินเป็นเครื่องมือในการวางแผน (Land as scared 
resource and cadastral as planning tool)
   (4) ที่ดินเป็นทรัพยากรชุมชนที่มีจ�ากัด และ
ระบบที่ดินเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการที่ดิน (Land 
as scared community resource and cadastral as 
land management tool)
   (5) ที่ดินเป็นการพัฒนาสภาพแวดล้อมที่ยั่งยืน 
(Land as environmental and sustainable  devel-
opment)
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   ภาพรวมของระบบที่ดินจะมีองค์ประกอบที่
ส�าคัญ 3 ประการ คือ ที่ดิน กฎหมายและประชาชน  แต่ละ
องค์ประกอบมีความสัมพันธ์ที่เป็นมิติในการบริหารจัดการ
ที่ดิน 3 ด้าน คือ 1) ด้านระบบทะเบียนที่ดิน (Land Regis-
tration System) 2) ด้านเศรษฐศาสตร์ที่ดิน (Land 
Economy) และ 3) ด้านการบริหารจัดการที่ดิน (Land 
Administration) เป็นความสัมพันธ์ในการบริหารจัดการ
ระบบที่ดิน สามารถก�าหนดภารกิจหน้าท่ีของระบบที่ดิน
ภายใต้กรอบการบริหารจัดการที่ดินสมัยใหม่ได้ 3 องค์
ประกอบ คือ
   (1) ภารกิจทางด้านการเงิน (Fiscal Function) 
เป็นกลไกเกี่ยวข้องกับการบันทึกมูลค่าที่ดิน ก�าหนดภาษี
เกี่ยวกับที่ดิน การจัดท�าข้อมูล และแผนที่ภาษี เพื่อเป็น
เครื่องมือในการสร้างรายได้ให้รัฐ
   (2) ภารกจิทางด้านกฎหมาย (Legal Function) 
เป็นกระบวนการบันทึกข้อมูลการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับ
ที่ดิน จากการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน 
   (3) ภารกิจแบบอเนกประสงค์ (Multipurpose 
Function) เป็นการบริหารระบบที่ดิน โดยรัฐใช้เป็นเครื่อง
มือก�าหนดนโยบายเก่ียวข้องกับเศรษฐกิจ การบริหาร
ทรัพยากรสิ่งแวดล้อม การบังคับใช้กฎหมาย การรักษา
ความสงบสุข และความมั่นคงของสังคม (ณรงค์ศักดิ์ โอสถ
ธนากร, 2554) 
   การบรหิารจดัการระบบทีด่นิ เป็นแนวความคดิ 
ทันสมัยถูกพัฒนาเพื่อจัดการทรัพย์สินและทรัพยากร ตาม
แนวความคิดการจัดการเพื่อการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน 
ส�าหรับประเทศที่เพ่ิงก้าวเข้าสู่เวทีการพัฒนา สามารถ
ปรับปรุงการบริหารจัดการระบบท่ีดินผ่านการออกแบบ
ระบบที่เหมาะสมได้ Ian Williamson (2000) ได้กล่าวถึง 
ระบบการบริหารจัดการท่ีดินว่ามีหลักการส�าคัญ คือแนว
ความคิดการจัดการที่ดิน จะเป็นหลักการและหลักปฏิบัติที่
ให้ความหมายที่แน่นอนกับการบริหารจัดการระบบที่ดิน 
เป็นการฝึกฝนให้มีระเบียบวินัย และหลักการปฏิบัติจะ
สัมพันธ์กับหน้าที่ 4 ด้าน ของการบริหารจัดการระบบที่ดิน 
คือ การถือครองที่ดิน (Land tenure) การประเมินราคา
ที่ดิน (Land value) การใช้ที่ดิน (Land use) และการ
พัฒนาที่ดิน (Land development) การมีปฏิกิริยาร่วม
กันทั้ง 4 หน้าที่ จะสนับสนุนปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ 
และมีประสิทธิผลกับการบริหารจัดการระบบที่ดิน บนพื้น

ฐานการสร้างแนวความคิดด้านสิทธิ (Right) การจ�ากัด 
(Restriction) และความรับผิดชอบ (Responsibility) ซึ่ง
สัมพันธ์กับนโยบาย สถานที่และประชาชน ซึ่งสิทธิในที่ดิน
เป็นเรื่องปกติที่เกี่ยวข้องกับเจ้าของและการถือครองที่ดิน
โดยปกติมีการจ�ากัด การควบคุมการใช้ การมีกิจกรรมใน
ที่ดิน และความรับผิดชอบซึ่งมีความสัมพันธ์อย่างมากกับ
สังคม เป็นข้อผูกมัดด้านจริยธรรม หรือทัศนคติที่มีต่อส่ิง
แวดล้อมอย่างยั่งยืน 3R (Right, Restriction, Responsi-
bility) จึงเป็นเงื่อนไขที่ส�าคัญในการบริหารจัดการระบบ
ที่ดินอย่างยั่งยืน 
   การท�าหน้าทีอ่ย่างสมบรูณ์ ต่อเนือ่ง และรวดเรว็ 
ในระบบที่ดิน จะได้รับการสนับสนุนจากสารสนเทศที่ดิน 
ที่ถูกต้อง สมบูรณ์ และทันสถานการณ์ สอดคล้องกับการ
พัฒนาระบบสารสนเทศที่ดินตาม “โครงการพัฒนาระบบ
สารสนเทศทีด่นิเพือ่การบรหิารจดัการระบบทีด่นิ” ของกรม 
ที่ดิน (Cadastral Information System: CIS) ปัจจุบันได้
รับการพัฒนาเป็นโครงการศูนย์ข้อมูลที่ดินและแผนที่แห่ง
ชาต ิเป็นการพฒันาระบบสารสนเทศทีด่นิส�าหรบัการบรหิาร
จัดการโครงสร้างพื้นฐานที่เกี่ยวกับที่ดิน เพื่อรองรับการ
พัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมของประเทศ 
ประกอบด้วย  (1)	ระบบทีด่นิ เป็นมติทิีท่�าให้ประชาชนและ
รัฐเกิดความเชื่อมั่นในการถือครองที่ดิน (2) เศรษฐศำสตร์	
ทีด่นิ เป็นมติทิีจ่ะเกดิผลตอบแทนทางเศรษฐกจิของประเทศ  
และ  (3)	 กำรบริหำรจัดกำรที่ดิน	 เป็นมิติที่ใช้สารสนเทศ
ที่ดินแบบอเนกประสงค์ (Multipurpose Cadastral 
System) เพือ่เป็นพืน้ฐานทีส่�าคญัในการพฒันาทางเศรษฐกจิ 
การบริหารจัดการสิ่งแวดล้อม ความมั่นคง และความสงบ
สขุของสงัคม ประกอบด้วยหลกัการส�าคญัของโครงการ  คอื 
การน�าเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (Information 
and Communication Technology : ICT) ระบบ
สารสนเทศเพื่อการบริหาร (Management Information 
System : MIS) และใช้ระบบภูมิสารสนเทศ (Geographic 
Information System: GIS) มาใช้เป็นเครื่องมือในการ
บริหารจัดการระบบที่ดิน  (กรมที่ดิน, 2553 ก) ระบบ
สารสนเทศทีด่นิดงักล่าว เป็นสิง่จ�าเป็นในการก�าหนดนโยบาย 
การวางแผน สนบัสนนุการบรหิารจดัการระบบทีด่นิ (นธินิาถ 
และปวีณา, 2557) เป็นแกนกลางในการการพัฒนาด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อม เพื่อการพัฒนาประเทศ
อย่างยั่งยืน
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  4.	 ระบบสำรสนเทศที่ดิน
   ระบบสารสนเทศที่ดิน เป็นทั้งกระบวนการและ 
กลไกในการน�าข้อมูล คือ ที่ดิน (Land) ธุรกรรมต่างๆ ที่
เกี่ยวเนื่องกับระบบที่ดิน (Activities) มาประมวลผล และ
แปลงเป็นข้อมูลข่าวสาร (Information) เพื่อสนับสนุนการ
บริหารจัดการระบบท่ีดินของรัฐบาลในส่วนราชการที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการระบบที่ดินโดยตรง และ
หน่วยงานภาครัฐที่ต ้องน�าข ้อมูลข ่าวสารจากระบบ
สารสนเทศท่ีดินไปใช้ประโยชน์ในการด�าเนินงานตาม
ภารกิจหลักของแต่ละหน่วยงาน การใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ของภาคธุรกิจเอกชน และประชาชน ลักษณะการบริหาร
จัดการระบบสารสนเทศที่ดินสามารถจ�าแนกเป็น 3 ส่วน 
คือ 
   (1) ปัจจัยน�าเข้า (Input) เป็นภารกิจในการ
จัดหา รวบรวม และน�าเข้าข้อมูลเกี่ยวกับระบบที่ดิน และ
ธุรกรรมต่างๆ ที่เกิดขึ้นในส�านักงานที่ดินทั่วประเทศ และ
อื่นๆ น�าข้อมูลเข้าคอมพิวเตอร์จ�าแนกได้เป็น 3 ประเภท 
ได้แก่ ข้อมูลเชิงอรรถาธิบาย  (Attribute data) คือ ข้อมูล
ที่คัดลอกจากโฉนดที่ดิน และสารบบที่ดินที่จ�าเป็น ข้อมูล
เชิงแผนที่ (Spatial Data) คือ ข้อมูลที่ระบุต�าแหน่งของ
แปลงที่ดินบนแผนท่ี ข้อมูลภาพลักษณ์ (Document 
Image) คือ ข้อมูลที่ได้จากการสแกนระวางแผนที่ และ
ระบบสารสนเทศที่ดินที่จ�าเป็น
   (2)  กระบวนการ (Process) เป็นการบริหาร
จัดการข้อมูลที่ได้จัดหา รวบรวม และน�าเข้า จากเขตพื้นที่
การให้บริการ ที่มีการเคลื่อนไหว และเปลี่ยนแปลงข้อมูล
เกี่ยวกับระบบที่ดิน โดยการใช้ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ
ในการประมวลผล และพัฒนาข้อมูลดิบ (Data) ให้เป็น
ข้อมูลข่าวสาร (Information) 
   (3)  ผลผลิต (Output) เป็นภารกิจในการส่ง
มอบผลผลิต คือ ข้อมูลข่าวสาร จากระบบสารสนเทศที่ดิน
ไปสู่กลุ่มลูกค้าเป้าหมาย 4 กลุ่ม คือ รัฐบาล  หน่วยงาน
ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และประชาชน โดยรัฐบาลกับ
หน่วยงานภาครัฐส่วนหน่ึงต้องการน�าข้อมูลข่าวสารที่ผ่าน
การศึกษาวิเคราะห์ตามหลักวิชาการ (Intelligence) มาใช้
ประกอบการตัดสินใจเพื่อก�าหนดนโยบายแผนงานด้าน
ที่ดิน 
 ผลผลิตของระบบสารสนเทศที่ดินที่ปรากฏออกมาใน
รูปแบบของข้อมูลข่าวสารที่ผ่านการวิเคราะห์ตามหลัก

วิชาการ และการให้บริการที่สืบเนื่องจากระบบสารสนเทศ
ที่ดิน (Service) จะเป็นปัจจัยสะท้อนกลับ (Feedback) ที่
ก ่อให ้เกิดการเปลี่ยนแปลงข ้อมูลด ้านทะเบียนที่ดิน 
ธุรกรรมต่างๆ ซึ่งเป็นวัฏจักรที่มีการเคลื่อนไหว และ
เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา โดยมีลักษณะของปฏิสัมพันธ์ที่ก่อ
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของข้อมูลระบบที่ดิน (ขวัญปภัสสร 
จานทอง, 2557)

วิธีด�าเนินการวิจัย
       การศึกษาวิจัยด�าเนินการตามระเบียบวิธีการวจิยัเชงิ
คุณภาพ โดยก�าหนดวิธีการด�าเนินการวิจัยไว้  2  ขั้นตอน 
ดังนี้
  ขั้นตอนที่	 1 การศึกษาสภาพปัญหาที่ดินจากการ
บริหารจัดการระบบที่ดิน เก็บรวบรวมข้อมูลด้วยวิธี 1) การ 
ศึกษาวิเคราะห์จากข้อมูลเอกสาร งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง และ
การศึกษาสภาพปัญหาที่ดิน ตามบริบทที่ดิน 2) การส�ารวจ
ข้อมลูภาคสนาม โดยการสนทนากลุม่กบัข้าราชการส�านกังาน 
ที่ดินจังหวัดเชียงใหม่ ฝ่ายวิชาการ 5 คน ฝ่ายทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรม 5 คน ฝ่ายรังวัด 5 คน รวม 15 คน เครือข่าย
ประชาชน 10 คน (ประชาชน และแกนน�าป่าชุมชนบ้านทุ่ง
ยาว) เมื่อ ธันวาคม 2553 ณ ห้องประชุมส�านักงานที่ดิน
จงัหวดัเชยีงใหม่ และการสนทนากลุม่กบัข้าราชการส�านกังาน
ที่ดินจังหวัดอุบลราชธานี ฝ่ายวิชาการ 5 คน ฝ่ายทะเบียน
สิทธิและนิติกรรม 5 คน ฝ่ายรังวัด 5 คน รวม 15 คน เครือ
ข่ายประชาชน 10 คน (ประชาชน และแกนน�าชุมชนหนอง
กินเพล) ด้วยวิธีเจาะจง เมื่อ ธันวาคม 2553 ณ ห้องประชุม
ส�านักงานที่ดินจังหวัดอุบลราชธานี 3) การสัมภาษณ์เชิงลึก 
บุคคลส�าคัญ 7 คน (นักวิชาการ เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด 
และแกนน�าชุมชน) ช่วง ธันวาคม – กุมภาพันธ์ 2554 แล้ว
น�าข้อมูลที่ได้มาสังเคราะห์ และวิเคราะห์ข้อมูลเชิงสาระ
เนื้อหา ส�าหรับข้อมูลที่ต้องการตามแผนงานการวิจัย (ชาย 
โพธิสิตา, 2549) โดยมีจุดเน้นการวิเคราะห์ประเด็นนโยบาย 
กฎหมาย ความม่ันคงในการถือครองที่ดิน การประเมิน
ราคา การใช้ และการพัฒนาที่ดิน เพื่อการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน
  ขั้นตอนที่	 2 กระบวนการการจัดการด้านความ
มั่นคง การถือครอง (Land tenure) การประเมินราคา 
(Land value) การใช้ (Land use) และการพัฒนาที่ดิน 
(Land development)ในการบริหารจัดการระบบที่ดิน
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อย่างยั่งยืน โดยอาศัยข้อมูลจากการศึกษาสภาพปัญหาที่
ได้จากการศึกษาในขั้นตอนที่ 1 มาวิเคราะห์ปัจจัยที่มีความ
สัมพันธ์กับการพัฒนาอย่างยั่งยืน และก�าหนดกระบวนการ
ในการบริหารจัดการระบบที่ดินให้สอดคล้องกับสภาพ
ปัญหา ความจ�าเป็น วัตถุประสงค์ เพื่อการสร้างความ
ยตุธิรรม และความเสมอภาคในการบรหิารจัดการระบบทีด่นิ 
อย่างยั่งยืน ผ่านการประเมินความเหมาะสมโดยผู้เชี่ยวชาญ 
5 ท่าน และท�าการทดลองกระบวนการ จากการสนทนา
กลุ่มกับข้าราชการส�านักงานที่ดินจังหวัดสงขลา จากฝ่าย
วิชาการ 5 คน ฝ่ายทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 5 คน ฝ่าย
รังวัด 5 คน รวม 15 คน และเครือข่ายประชาชน 10 คน 
ด้วยวิธีเจาะจงเมื่อ มีนาคม 2554
 
ผลการวิจัย
  1. ผลการตรวจสอบเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
กับปัญหาที่ดินจากการบริหารจัดการระบบที่ดิน พบว่าเป็น 
ปัญหาเชิงโครงสร้างที่ส�าคัญเกี่ยวข้องกับฐานทรัพยากร 
ธรรมชาติที่มีอยู่อย่างจ�ากัด ประกอบกับผลกระทบจาก
กระแสโลกาภิวัตน์ และสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ ซึ่งมีการ
เปลี่ยนแปลงอย่างรุนแรงมากข้ึนอันเป็นผลจากอุดมการณ์ 
“เสรนียิมใหม่” ทีเ่น้นการจดัการพฒันาเศรษฐกจิให้สามารถ 
ด�าเนินไปได้อย่างเสรี โดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐ
เพื่อความเป็นธรรมทางสังคม ที่ดินถูกก�าหนดให้เป็นสินค้า
ที่ถูกควบคุมโดยกลไกตลาด ท�าให้ที่ดินซึ่งเป็นทรัพยากรที่
มีอยู่อย่างจ�ากัด ถูกน�ามาใช้เป็นทุนการผลิตจนเกินความ
พอเพียง และการมีประชากรเพิ่มมากขึ้น ท�าให้ที่ดินท�ากิน
ของเกษตรกร และคนยากจนเป็นของหาได้ยากมากขึ้น 
การไม่มีแนวเขตป่าไม้และที่ดินสงวนหวงห้ามอย่างชัดเจน
ทั้งในรูปแผนที่ และที่ดินจริง เปิดโอกาสให้ผู้มีอิทธิพล 
นายทุน และคนยากจนต่างบุกรุกที่ป่าไม้ ที่ดินสงวนหวง
ห้าม (เพื่อการรักษาสมดุลทางธรรมชาติ) และการไม่มีหรือ
ไม่เคารพกฎหมายผังเมืองในการใช้ที่ดิน ตลอดจนการไม่มี
กฎหมายจ�ากัดสิทธิในการถือครองที่ดิน และไม่สามารถ
บังคับใช้กฎหมายกับผู้ถือครองที่ดินซึ่งไม่ได้ท�าประโยชน์
ในที่ดิน ท�าให้เกิดการกระจุกตัวเพื่อการเก็งก�าไร และการ
ไม่ท�าประโยชน์ในที่ดินของกลุ่มทุน นักการเมืองและผู้มี
อิทธิพล เพื่อแสวงหาประโยชน์ทางเศรษฐกิจตามนโยบาย
การพัฒนาที่ดินของภาครัฐ การที่ทั้งภาครัฐและคนในสังคม 
ให้คุณค่าของ “ที่ดิน” เป็น “ทุนทางเศรษฐกิจ” สร้างผล 

กระทบทางด้านความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ ขยายช่องว่าง 
ระหว่างคนจนและคนรวย ตลอดจนผลกระทบที่เกิดขึ้นกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่มีอย่างจ�ากัด จากการ 
บริหารจัดการระบบที่ดินมากขึ้นเป็นล�าดับและต่อเนื่อง 
รัฐบาลยังขาดเจตจ�านงค์ทางการเมือง และไม่ปรับเปลี่ยน
กระบวนทัศน์ในการบริหารจัดการระบบที่ดิน ขาดการ
สนับสนุนการสร้างองค์ความรู้ในระบบที่ดินอย่างถูกต้อง
และชัดเจนให้กับสังคม เพื่อการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน   
การบริหารจัดการเรื่องสิทธิในที่ดินมีความซับซ้อนมากขึ้น
ตามกระแสโลกาภิวัตน์ และการพัฒนาเศรษฐกิจแนวเสรี 
นิยมใหม่ รัฐขาดการก�าหนดนโยบาย เพื่อสร้างความ
ยุติธรรม ความเสมอภาค ตามหลักสิทธิ การจ�ากัด และการ
รบัผดิชอบในระบบทีด่นิ สทิธติามกฎหมายรฐัธรรมนญูและ 
สิทธิมนุษยชน เพื่อให้เกิดความสมดุลในการพัฒนาทั้งด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ให้สอดคล้องกับหลักการ
ปฏิบัติตามแนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 มาตรา 85 (1) ก�าหนดหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินให้
ครอบคลุมทั่วประเทศ (2) กระจายการถือครองที่ดินอย่าง
เป็นธรรม (3) จัดให้มีการวางผังเมืองเพื่อพัฒนา (4) จัดให้
มีการบริหารจัดการทรัพยากร (5) ส่งเสริมบ�ารุงรักษาและ
คุ้มครองคุณภาพส่ิงแวดล้อมตามหลักการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน และผลการศึกษาสภาพปัญหาการบริหารจัดการ
ระบบที่ดิน ทั้งจังหวัดเชียงใหม่และจังหวัดอุบลราชธานี 
พบว่า
  (1) ปัญหาความมั่นคงในการถือครองที่ดินทั้งรัฐ 
เอกชน และประชาชน
  (2) ปัญหาการถือครองที่ดินขนาดใหญ่ และการไม่
ท�าประโยชน์ในที่ดิน
  (3) ขาดการสนับสนุนการกระจายการถือครอง
ที่ดิน 
  (4) การจ�าแนกเขตการใช้ที่ดิน (Zoning) ของผัง 
เมืองยังไม่ครอบคลุมทุกพื้นที่ 
  (5) ขาดการมีส่วนร่วม ของประชาชนในการบริหาร 
จัดการระบบที่ดิน
  การแก้ปัญหาการบริหารจัดการระบบที่ดินจาก
การศกึษาพบว่า รฐัมคีวามต้องการสารสนเทศทีด่นิทีถ่กูต้อง 
สมบูรณ์ และทันสถานการณ์ ในการวางแผนตัดสินใจ
ก�าหนดนโยบายทีส่�าคญัในระบบทีด่นิ โครงการพฒันาระบบ 
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สารสนเทศที่ดินเพื่อการบริหารจัดการระบบที่ดิน (Cadas-
tral Information Systems: CIS) ของกรมที่ดิน ถือเป็น
เงื่อนไขที่จ�าเป็น ต่อการบริหารจัดการระบบที่ดิน
  2.  การจดัการด้านความมัน่คง การถอืครอง (Land 
tenure) การประเมินราคา (Land value) การใช้ (Land 
use) และการพัฒนาที่ดิน (Land development) ในการ
บริหารจัดการระบบที่ดินอย่างยั่งยืน โดยการน�าข้อมูลการ
ศกึษาสภาพปัญหาจากการศกึษาเอกสาร งานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง 
และการศกึษาภาคสนาม ข้อที ่1 มาสงัเคราะห์และวเิคราะห์ 
ข้อมลูเชงิสาระเนือ้หา ส�าหรบัข้อมลูทีต้่องการในการก�าหนด 
กระบวนการ ตามแผนงานการวิจัย เพื่อสร้างความยุติธรรม 
และความเสมอภาคด้านสิทธิ ในการบริหารจัดการระบบ
ที่ดิน ให้สอดคล้องกับสภาพปัญหาที่ดิน คือ ความม่ันคง 
ในการถือครอง การประเมินราคา การใช้ และการพัฒนา 
ที่ดิน ความจ�าเป็น และวัตถุประสงค์ของการพัฒนาระบบ
สารสนเทศทีด่นิ ของกรมทีด่นิ คอื ระบบทีด่นิ เศรษฐศาสตร์ 
ที่ดิน และการบริหารจัดการที่ดินแบบอเนกประสงค์  ผ่าน
การประเมินความเหมาะสมจากผู้เชี่ยวชาญ 5 ท่าน มีความ
เหมาะสมอยู่ในระดับมาก (ค่าเฉลี่ย = 4.22 จากคะแนน
เต็ม 5) และการทดลองกระบวนการ การบริหารจัดการ
ระบบที่ดินอย่างยั่งยืน โดยรวมพบว่าคะแนนเฉลี่ยหลัง
การอบรมสูงกว่าคะแนนเฉลี่ยก่อนการอบรมอย่างมีนัย
ส�าคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05  ผลการวิจัยพบว่า 
  1)		ควำมมั่นคงในระบบที่ดิน รัฐต้องสร้างความ
เป็นเอกภาพของนโยบายที่ดิน ให้ทุกหน่วยงานที่เกี่ยวกับ
ระบบที่ดิน สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็นรูปธรรมและ
ต่อเนือ่ง แม้จะมกีารเปลีย่นแปลงรฐับาล สนบัสนนุโครงการ 
พัฒนาระบบสารสนเทศท่ีดินเพื่อการบริหารจัดการระบบ
ที่ดิน ของกรมที่ดิน สนับสนุนการก�าหนดมาตรฐานระวาง
แผนที่ และแผนที่รูปแปลงที่ดินของรัฐ (การปรับปรุงแนว
เขตที่ดิน : Reshape) ของทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อ
สร้างความมั่นคงในการถือครองที่ดินทั้งรัฐ เอกชน และ
ประชาชน ตลอดจนการให้บริการประชาชนอย่างโปร่งใส
ของทุกหน่วยงานที่เกี่ยวกับที่ดิน
  2)	กำรถือครองที่ดิน	 รัฐควรน�ากฎหมายการ
ก�าหนดสิทธิในการถือครองท่ีดินตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน มาตรา 34-49 ถูกยกเลิกไป พ.ศ. 2502 โดยคณะ
ปฏิวัติกลับมาใช้ รวมทั้งการปรังปรุงประมวลกฎหมาย
ที่ดิน มาตรา 6 เรื่องการท�าประโยชน์ในที่ดิน ให้เจ้าหน้าที่

ทีด่นิสามารถน�าไปปฏบิตัไิด้อย่างเป็นรปูธรรม และสนบัสนนุ 
การถอืครองทีด่นิแบบกรรมสทิธิร่์วม (Common property) 
หรือโฉนดชุมชน 
  3)	 กำรประเมินรำคำที่ดิน รัฐควรสนับสนุนการ
ประเมินราคาที่ดินรายแปลง การบัญญัติกฎหมายภาษีที่ดิน 
และสิ่งปลูกสร้างอัตราก้าวหน้า และการจัดตั้งธนาคารที่ดิน 
รองรับการกระจายการถือครองที่ดิน 
  4)	 กำรใช้ทีด่นิ	 รฐัควรมกีารจ�าแนกเขตการใช้ทีด่นิ 
(Zoning) ของผังเมืองครอบคลุมทุกพื้นที่และสนับสนุนการ 
จัดท�าผังเมืองชุมชนเทศบาล ผังเมืองชุมชนองค์การบริหาร
ส่วนต�าบล ป่าชุมชน และเขตอนุรักษ์
 	 5)	 กำรพฒันำทีด่นิ นอกจากการสนบัสนนุโครงสร้าง 
พื้นฐานแล้ว รัฐควรสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน 
การเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร การพฒันาองค์ความรูท้างด้านสทิธิ 
การจ�ากัด และความรับผิดชอบในการบริหารจัดการระบบ
ที่ดิน เพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน

สรุป อภิปรายผลและข้อเสนอแนะ
 ผลการจัดการด้านความมั่นคงในการถือครอง 
การประเมนิราคา การใช้ และการพฒันาทีด่นิ ในการบรหิาร 
จัดการระบบที่ดินอย่างยั่งยืน ผ่านการประเมินความ 
เหมาะสมโดยผู้เช่ียวชาญ 5 ท่าน สอดคล้องกับหน้าที่ของ
การบริหารจัดการระบบที่ดิน โดยอาศัยการพัฒนาระบบ
สารสนเทศที่ดินเพื่อการบริหารจัดการระบบที่ดิน ของกรม
ที่ดิน ซึ่งถือเป็นเงื่อนไขจ�าเป็น ในการผลิตข้อมูลที่ดินที ่
ถูกต้อง สมบรูณ์ และทนัสถานการณ์ สนบัสนนุการก�าหนด
นโยบายท่ีดิน และการวางแผน เพื่อการบริหารจัดการ
ระบบท่ีดินอย่างย่ังยืน โดยให้ความส�าคัญในหน้าท่ีหลัก 
ของการบรหิารจัดการระบบที่ดิน คือ
  1)	 ควำมมั่นคงในระบบที่ดิน ผลการวิจัยพบว่ารัฐ
ควรสร้างความเป็นเอกภาพของนโยบายที่ดินให้ทุกหน่วย
งานที่เกี่ยวกับระบบที่ดิน สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็น 
รูปธรรม และต่อเน่ือง แม้จะมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล 
สนับสนุนโครงการพัฒนาระบบสารสนเทศที่ดินเพื่อการ
บริหารจัดการระบบที่ดิน น�าข้อมูลที่ดินที่ถูกต้อง สมบูรณ์ 
และทันสถานการณ์  มาสนับสนุนการก�าหนดมาตรฐาน
ระวางแผนที่ และแผนที่รูปแปลงที่ดินของรัฐ (การปรับปรุง
แนวเขตที่ดิน : Reshape) (กรมที่ดิน, 2553 ข) ตลอดจน
การให้บริการประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ ของทุกหน่วย
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งานที่เกี่ยวข้องกับระบบที่ดิน ป้องกันการบุกรุกพื้นที่สงวน
หวงห้าม และลดความขัดแย้งเรื่องแนวเขตที่ดิน เพื่อสร้าง
ความมั่นคงด้านการถือครองที่ดินทั้งของรัฐ เอกชน และ
ประชาชน และยังสนับสนุนการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดิน
ตามแนวเขตรอยต่อท่ีดินของรัฐ การจัดท่ีดินให้ประชาชน 
การสงวนหวงห ้ามที่ดินของรัฐเพื่อให ้ประชาชนใช ้
ประโยชน์ร่วมกัน ฯลฯ การใช้แผนที่ก�ากับการปฏิบัติงาน
ของหลายหน่วยงานที่ เกี่ยวกับที่ดินโดยมีข ้อมูลที่ดิน
มาตรฐานเดียวกันในการก�าหนดแนวเขตที่ดิน และการ
ปรับปรุงแนวเขตท่ีป่าและท่ีดินสาธารณประโยชน์ทุก
ประเภท เป็นเงื่อนไขพอเพียง (Sufficiency Condition) ที่
ส�าคัญ เพือ่สร้างความมัน่คงในการบรหิารจดัการระบบทีด่นิ 
อย่างยั่งยืน 
  2)	 กำรถือครองที่ดิน ผลการวิจัยพบว่ารัฐควรน�า
กฎหมายการก�าหนดสิทธิในการถือครองที่ดิน ตามประมวล 
กฎหมายที่ดินมาตรา 34-49 ถูกยกเลิกไป พ.ศ. 2502 โดย
คณะปฏิวัติ (ศิริ เกวลินสฤษดิ์, 2534) กลับมาใช้ใหม่ แทน
กฎหมายเก่าที่ถูกยกเลิกไป ให้มีการจ�ากัดสิทธิในการถือ
ครองที่ดิน สนับสนุนการกระจายการถือครองที่ดิน สอด 
คล้องกับคณะกรรมการปฏิรูปประเทศไทย พ.ศ. 2554 ที่มี
นายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธาน ได้แถลงข่าว 
“พิมพ์เขียว” เพื่อการปฏิรูปประเทศไทย ระบุว่าต้องปฏิรูป
การจัดการที่ดินเพื่อการเกษตรและเพื่อการยังชีพ โดย
ก�าหนดเพดาน “การถือครองที่ดินไม่เกิน 50 ไร่” ต่อคน 
รวมทั้งการกระจายที่ดินจากการถือครอง 3 กลุ่มใหญ่ที่
ประกอบด้วย บริษัทเอกชนเจ้าของที่ดินขนาดใหญ่ ที่ดิน
ส่วนราชการ และที่ดินนักการเมือง สิ่งที่เป็นต้นเหตุของ
ปัญหาที่เกิดขึ้นในบ้านเมืองคือการขาดความยุติธรรม 
ท�าให้เกิดความเหลื่อมล�้าต�่าสูงในสังคม มีการกระจุกตัวของ 
ที่ดินและทรัพยากร (เดลินิวส์ ฉบับที่ 22,408 วันศุกร์ที่ 18 
กุมภาพันธ์ 2554)
  การไม่ท�าประโยชน์ในทีด่นิ มผีลจากการกกัตนุทีด่นิ 
การเก็งก�าไรที่ดิน และความไม่มั่นใจในสัญญาเช่าที่ดิน หรือ 
การละเลยไม่ท�าประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสมตาม
สภาพพื้นท่ี  เจ้าหน้าที่ไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายกับ
เจ้าของที่ดินได้อย่างเป็นรูปธรรม เมื่อไม่ท�าประโยชน์ใน
ที่ดิน เป็นผลเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศเป็น
อย่างมาก งานวิจัยพบว่ารัฐควรปรับปรุงมาตรา 6 (ประมวล 
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497) เรื่องการท�าประโยชน์ในที่ดิน

ให้สามารถบังคับใช้ได้อย่างเป็นรูปธรรม ทั้งการบังคับใช้
การท�าประโยชน์ในที่ดิน และการจ�ากัดสิทธิการถือครอง
ที่ดิน จะท�าให้เกิดความยุติธรรม ความเสมอภาค ในการถือ
ครองที่ดิน ถือเป็นเงื่อนไขพอเพียง ในการบริหารจัดการ
ระบบที่ดิน 
  ประเภทของกรรมสิทธิ์ที่ดิน มีอยู ่ถึง 4 ระบบ 
(ปัทมาวดี โพชนุกูล ซูซูกิ, 2555)  คือ ระบบกรรมสิทธิ์ส่วน
บุคคล (Private property regimes) ระบบกรรมสิทธิ์ที่รัฐ
เป็นเจ้าของ (State property regimes) ระบบกรรมสิทธิ์
ร่วม (Common property regimes) ชุมชนหรือกลุ่มคน
เป็นเจ้าของทรัพยากรร่วมกัน และระบบกรรมสิทธ์ิแบบ
เปิดกว้าง (Open access) ไม่มีใครเป็นเจ้าของควบคุม
ดูแล ไม่สามารถแบ่งแยกการใช้ได้ชัดเจน งานวิจัยพบว่า 
ประเทศไทยยังคงใช้อยู่แค่สองระบบ คือ ระบบกรรมสิทธิ์
ส่วนบุคคล และระบบกรรมสิทธิ์ที่รัฐเป็นเจ้าของ ยังขาดอีก
หนึ่งระบบ คือ ระบบกรรมสิทธิ์ร่วม ซึ่งมีความจ�าเป็นและ
เหมาะสมในการน�ามาใช้กับสังคมไทย ระบบกรรมสิทธิ์
ทีด่นิทีใ่ช้ปัจจบุนัจงึไม่สอดคล้องกบั การเพิม่ขึน้ของประชากร 
และความต้องการทางสังคมที่มีต่อที่ดิน รัฐควรสนับสนุน
ระบบกรรมสิทธ์ิร่วม หรือ โฉนดชุมชน เพื่อการกระจาย 
การถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมให้กับชุมชนหรือกลุ่มคน
  3)		กำรประเมินรำคำที่ดิน ผลการวิจัยพบว่า
มาตรฐานการประเมินราคาที่ดินรายแปลง จะสนับสนุน
นโยบายการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร ้างอัตรา
ก้าวหน้า รัฐจ�าเป็นต้องใช้การจัดระบบข้อมูลที่ดิน และ
แผนที่ในระบบภูมิสารสนเทศที่เป็นมาตรฐาน ส�าหรับน�าไป
จดัท�าแผนทีภ่าษ ีและเขตการใช้ประโยชน์ทีด่นิ การประเมนิ 
ราคาที่ดินรายแปลงต้องหลีกเล่ียงผลประโยชน์ทับซ้อน 
ระหว่างการประเมินราคาที่ดินกับการก�าหนดอัตราภาษีที่
น�ามาใช้ ในหลายประเทศที่ยอมรับคือ หลักการประเมิน
ฐานภาษี และการก�าหนดอัตราภาษีจะถูกแยกออกอย่าง
เป็นอิสระ การประเมินราคาที่ดินส�าหรับฐานภาษีได้จัดท�า
จากผูป้ระเมนิราคา และสร้างความโปร่งใสตามความต้องการ 
ท�าตารางประเมินราคาที่เสร็จสมบูรณ์และเปิดเผยต่อ
สาธารณะด้วยกระบวนการเปิดเผย (Kate Darymple, 2010) 
และเนื่องจากมูลค่าที่ดินจะมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา 
ฉะน้ันกฎหมายจ�าเป็นต้องก�าหนดความต้องการของการตี
ราคาอย่างสม�่าเสมอเพื่อประโยชน์ที่เกี่ยวข้อง 3 ประการ 
คือ (1) การกระจายการถือครองที่ดิน และกระตุ้นให้มี

������ -5.indd   82 24/12/2557   11:30:05



Journal of the Association of  Researchers   Vol.19 No.3 September - December 2014 83

การน�าที่ดินรกร้างว่างเปล่ามาใช้ประโยชน์มากยิ่งขึ้น (2) 
การลดหย่อนและยกเว้นภาษีให้แก่เกษตรกร และเจ้าของ
โรงเรือนอยู่อาศัยตามความเหมาะสม (3) การจัดตั้งธนาคาร 
กองทุนที่ ดิน เพื่ อช ่ วยเหลือ เกษตรกรและผู ้ ยากไร ้ 
(กระทรวงการคลัง, 2552)
  ในส่วนของธนาคารที่ดิน การจัดตั้งธนาคารที่ดิน
ถือเป็นการรองรับการปฏิรูปที่ดิน รองรับการกระจายการ 
ถือครองที่ดินให้กับเกษตรกร คนยากจน และชุมชนที่ไม่
สามารถเข้าถึงที่ดินท�ากิน คุ้มครองและรักษาพื้นที่ที่เหมาะ
สมกับการเกษตรกรรมท่ีได้มีการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน
ด้านชลประทานแล้ว ให้เป็นฐานการผลติทางเกษตรในระยะ 
ยาวและช่วยฟื้นฟูคุณภาพดิน 
  4)		กำรใช้ที่ดิน ผลการวิจัยพบว่า รัฐควรสนับสนุน
ทั้ งการจ� าแนกการใช ้ที่ ดิ น เป ็น เขตพาณิชย ์กรรม 
อุตสาหกรรม เกษตรกรรม ที่อยู่อาศัย ด้วยการจัดท�า
ผังเมืองครอบคลุมในทุกพื้นที่ สนับสนุนการจัดท�าผังเมือง
ชมุชนเทศบาล และผงัเมอืงชมุชนองค์การบรหิารส่วนต�าบล 
(กรมโยธาธิการและผังเมือง, 2549) ตามเจตจ�านงค์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 85 (3) ที่ก�าหนดให้รัฐควรจัดให้มีการวางผังเมือง
พัฒนา และด�าเนินการตามผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผล เพื่อประโยชน์ในการดูแลรักษาทรัพยากร 
ธรรมชาติอย่างยั่งยืน
  ส่วนในเขตอนรุกัษ์ ผลการวจิยัพบว่ารฐัควรสนบัสนนุ 
เขตอนุรักษ์ และป่าชุมชน เป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ให้
ผลตอบแทนทางด้านเศรษฐกิจ และทางสังคม เป็นการ
รักษาศิลปวัฒนธรรม เอกลักษณ์ท้องถิ่น รวมทั้งการก�าหนด 
การใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่ออนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิง
แวดล้อมและความหลากหลายทางชีวภาพ ตามหลักการ
จัดการอย่างยั่งยืน สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85 (4) รัฐต้องจัดให้มี
แผนการบริหารจัดการทรัพยากรน�้าและทรัพยากร 
ธรรมชาติอื่นอย่างเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม 
ทั้งควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ�ารุงรักษาและ
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลาย 
ทางชีวภาพอย่างสมดุล 
 	 5)	 กำรพัฒนำที่ดิน ผลการวิจัยพบว่า การพัฒนา 
ที่ดินมิได้พัฒนาเฉพาะโครงสร้างพื้นฐาน การพัฒนาอย่าง
แท้จริง รัฐควรสนับสนุนการพัฒนาที่ครอบคลุมด้านต่างๆ 

ในการพัฒนาอย่างยั่งยืน คือ ทางเศรษฐกิจ สังคม และ 
สิ่งแวดล้อม โดยอาศัยความสามารถเชิงพื้นท่ีของการ
พัฒนาระบบสารสนเทศที่ดินเพื่อการบริหารจัดการระบบ
ที่ดิน ของกรมที่ดิน วางนโยบายการพัฒนาที่ดิน ด้านต่างๆ 
ที่กล่าวถึง รัฐควรสนับสนุนนโยบายที่ดินที่เหมาะสมกับ
ความยั่งยืน ปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายและการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ฯลฯ
  สนับสนุนประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเพื่อสร้าง
ความเป็นธรรมให้กับสังคม และสิ่งแวดล้อม เชื่อมโยง
ระหว่างการพัฒนากับการอนุรักษ์ เพื่อสร้างลักษณะที่
เหมาะสมกับสังคมไทยให้มากที่สุด โดยการสนับสนุนการ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสาร เพื่อสร้างองค์ความรู้ด้านสิทธิ การ
จ�ากัด และความรับผิดชอบในระบบที่ดิน สิทธิตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ สิทธิมนุษยชน และการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2550 มาตรา 56 
บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสาร
สาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐควรมีการ
ควบคุม และการอนุญาตการใช้ที่ดินอย่างเคร่งครัดตาม
กฎหมายก�าหนด 
  สรุป ผลประโยชน์ที่จะได้รับจากการจัดการอย่าง
ยั่งยืนด้านความมั่นคง การถือครอง การประเมินราคา การ
ใช้ และการพัฒนาที่ดิน ในการบริหารจัดการระบบที่ดิน 
คอืการลดปัญหาความขดัแย้งของสงัคม สร้างความยตุธิรรม 
และความเสมอภาคในระบบที่ดิน โดยใช้สารสนเทศที่ดินที่
ถูกต้อง สมบูรณ์ และทันสถานการณ์ในการวางแผนงาน
ระบบที่ดินของรัฐ และยังก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศ
โดยรวม คือการสนับสนุนนโยบายระดับชาติ ที่ส่งผลต่อ
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม เพื่อการพัฒนาประเทศ
อย่างยั่งยืน
  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ด้ำนควำมรู้ พบว่า
ประชาชนทั่วไปยังไม่มีความรู้อย่างถูกต้องและชัดเจนใน
เรื่องสิทธิตามรัฐธรรมนูญ สิทธิมนุษยชน และสิทธิในระบบ
ทีด่นิ รวมทัง้แนวคดิการพฒันาอย่างยัง่ยนื และธรรมาภบิาล 
รัฐจึงควรเผยแพร่ความรู้ในเรื่องดังกล่าวแก่ประชาชน ใน
ช่องทางที่สะดวก และราคาถูก ด้ำนเจตคติ การพัฒนา
ความเจริญก้าวหน้าเฉพาะด้านเศรษฐกิจที่ผ่านมา มีผล 
กระทบกับสังคม และสิ่งแวดล้อม ควรให้ความส�าคัญกับ
จริยศาสตร์การพัฒนา บนพื้นฐานความพอเพียงของสังคม 

������ -5.indd   83 24/12/2557   11:30:05



วารสาร สมาคมนักวิจัย ปีที่ 19 ฉบับที่ 3 กันยายน - ธันวาคม 2557 Journal of the Association of  Researchers   Vol.19 No.3 September - December 201484

เพื่อสร้างความยุติธรรม และความเสมอภาคทางสังคม ตอบ
สนองความต้องการของคนรุ่นปัจจุบัน และคนรุ่นต่อไปใน
อนาคต  ด้ำนทักษะ การอยู่นิ่งเฉยของรัฐเท่ากับการยอมรับ
ปัญหาของสังคมกับระบบที่ดิน รัฐควรบัญญัติกฎหมายการ
จ�ากัดสิทธิการถือครองที่ดินออกมาบังคับใช้ ให้เกิดความ
ยตุธิรรม และความเสมอภาคกบัคนส่วนมากซึง่เป็นเกษตรกร 
คนยากจน ได้มีโอกาสถือครองที่ดินโดยทั่วกัน อีกทั้งร่วม
กันสร้างเจตจ�านงค์ทางการเมืองจากทุกภาคส่วนในสังคม
เกี่ยวกับระบบที่ดิน เพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
 	 ข้อเสนอแนะในกำรศึกษำวิจัยครั้งต่อไป
  1) การศึกษาวิธีการท่ีจะเร่งรัดให้รัฐบาลรีบเร่ง
สนับสนุนการพัฒนาระบบสารสนเทศที่ดิน ของกรมที่ดิน 
ให้ถูกต้อง สมบูรณ์ และทันสถานการณ์ ในระยะเวลาที่สั้น
กว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบันและสามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลกับ
หน่วยงานอื่น ๆ ที่เก่ียวข้องกับที่ดิน ให้สามารถบริหาร
จัดการระบบท่ีดินได้อย่างมีประสิทธิภาพ และทันต่อ
สถานการณ์

  2) การศึกษาว่าจะมีวิธีการอย่างไรที่จะน�าเอา
มาตรา 34-49 (ประมวลกฎหมายที่ดิน, 2497) เรื่องการ
จ�ากัดสิทธิการถือครองที่ดินซึ่งถูกยกเลิกไป ได้น�ากลับมา
บังคับใช้ให้เกิดความยุติธรรม และความเสมอภาคกับสังคม
โดยรวม ทั้งการปรับปรุงมาตรา 6 (ประมวลกฎหมายที่ดิน, 
2497) เรื่องการไม่ท�าประโยชน์ในที่ดิน ให้สามารถบังคับ
ใช้ได้อย่างเป็นรูปธรรม และเกิดเป็นผลดีทางเศรษฐกิจ
  3) การศึกษาว ่าขณะนี้มีที่ดินที่ เป ็นป ่าชุมชน
จ�านวนกี่แปลง ที่ไหนบ้าง มีพื้นที่ใดบ้างที่ควรออกโฉนด
ชมุชนเพราะมโีครงการน�าร่องไปแล้ว เพือ่รฐัสนบัสนนุชมุชน 
ในการพัฒนาตนเอง และการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม
  4) การศึกษาการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนของ
สังคมที่เกี่ยวข้องกับบริบทของระบบที่ดิน เพื่อสร้างเจต
จ�านงค์ทางการเมืองพร้อมกับการสร้างจิตส�านึกสาธารณะ
และค่านิยมสังคม เพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืนในระบบที่ดิน
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