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บทสรุปรายงานศึกษาวิจัย 
การสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรจากปญหาหน้ีนอกระบบ 

 
 

โครงการวิจัยเชิงปฏิบัติการเรื่องการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรจากปญหาหนี้นอกระบบมีวัตถุประสงค

เพื่อศึกษาความสัมพันธระหวางหนี้นอกระบบกับการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร และศึกษาผลกระทบของหนี้

นอกระบบตอครอบครัวเกษตรกร การรับมือของเกษตรกร และการแกไขปญหาของหนวยงานที่เก่ียวของ การ

วิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงปฏิบัติการทํารวมกับเครือขายเกษตรกร คือศูนยกสิกรรมธรรมชาติโพธาราม จังหวัด

ราชบุรี และสภาเครือขายองคกรเกษตรกรแหงประเทศไทย  ดําเนินงานวิจัยในชวงเดือนพฤษภาคมถึงเดือน

ธันวาคม 2558 

ขอบเขตของการศึกษาวิจัยประกอบดวย ความหมายของหน้ีนอกระบบ สาเหตุของหน้ีนอกระบบ

เกษตรกร รูปแบบและลักษณะหนี้นอกระบบและผลกระทบตอครอบครัวเกษตรกร นโยบายรัฐและหนวยงานท่ี

เก่ียวของกับหน้ีนอกระบบเกษตรกร โดยใชวิธีสัมภาษณเชิงลึกกับเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบจากหนี้นอกระบบ 

แกนนํากลุมเกษตรกรท่ีทํางานแกไขปญหาหน้ีสิน นักวิชาการ และเจาหนาที่รัฐท่ีเก่ียวของ รวมถึงการจัดเวทีรับ

ฟงความคิดเห็นของเกษตรกรตอผลการศึกษาวิจัย  

หน่ึงในปญหาสําคัญของเกษตรกร ในประเทศไทยคือปญหาการสูญเสียที่ดินทํากิน ซึ่งถือเปนปจจัย

การผลิตของระบบเกษตรกรรมที่สําคัญที่สุดการสูญเสียที่ ทํากินของเกษตรกร สะทอนใหเห็นถึงความไมมั่นคง

ในชีวิตของเกษตรกรรายยอย ซึ่งเปน กลุมคนหลักที่ทําหนาที่ผลิตอาหารใหสังคม ความไมมั่นคงที่เกิดขึ้นกับ

เกษตรกรสวนใหญน้ี กําลังสงผลกระทบอยางสําคัญ ตอระบบนิเวศ ความปลอดภัย และความมั่นคงทางอาหาร

ของผูบริโภคในสังคมไทย 

ปจจัยสําคัญที่สงผลตอ การสูญเสียท่ี ทํากินคื อภาระหน้ีสินในครัวเรือน เกษตรกร ภาพรวมของงาน

ศึกษาพบวา ครัวเรือนเกษตรกรสวนใหญกําลังเผชิญสภาพปญหาที่เก่ียวเน่ืองกันทั้งจากหนี้ในระบบและหน้ี

นอกระบบ แตปจจุบันปญหาหนี้นอกระบบถือเปนปญหาที่มีภาวะวิกฤตและมีความรุนแรงมากกวา ไมวาจะ

เปนการสูญเสียท่ีทํากิน สูญเสียบานที่อยูอาศัยและไดกลายเปนภาวะความตึงเครียดที่ทําใหเกษตรกรจํานวน

หน่ึงคิดฆาตัวตายเพื่อหนีปญหา  



 
 

ผลการศึกษาพบวา เกษตรกรเขาสูวงจรหนี้นอกระบบเพราะสภาพปญหาสําคัญ 3 ประการ คือ (1)  มี

ความจําเปนตองใชเงินจากภาวะเรงดวนฉุกเฉินในครอบครัว  แตไมมีแหลงเงินกูขนาดเล็กใหพึ่งพิงได  (2) ขาด

แคลนเงินหมุนเวียนเพื่อใชจายในครอบครัวและ ลงทุนทําการเกษตร  และ (3) เขาไมถึงแหลงเงินกู ที่รัฐจัดหาให  

เนื่องจากไมมีคนคํ้าประกันและไมมีหลักทรัพยคํ้าประกัน 

ปจจุบันเกษตรกรสวนใหญ อยูในสภาพ ขาดทุนจากการ ผลิตทุกป ตองแบกรับภาระหนี้สิน มีการกูยืม

เงินจากทั้งสถาบันการเงินในระบบและเจาหนี้นอกระบบรวมดวย โดยสาเหตุหลักในการขาดทุนของเกษตรกร

มาจากราคาผลผลิตตกตํ่าตนทุนการผลิตสูงประสบปญหาภัยธรรมชาติซ้ําซาก ทําใหมีรายไดไมแนนอน  

ปญหาหนี้นอกระบบเกษตรกรไมไดเปนปญหา ที่เกิดขึ้นจากตัวเกษตรกรเทานั้น  แตเปนปญหาที่

เชื่อมโยงกับประเด็น ทางโครงสรางเศรษฐกิจและสังคม รวมท้ังนโยบายสงเสริมของรัฐที่ผานมา มูลเหตุสําคัญ

ระดับรากฐานที่ทําใหเกษตรกรมีหน้ีสินและไมสามารถออกจากวงจรหนี้ได ประกอบดวย (1) การทําการผลิตใน

ระบบท่ีไมเอ้ือตอการพึ่งตนเอง การอยูภายใตโครงสรางการผลิตและการตลาดที่ไมสามารถกําหนดราคา ได ทํา

ใหตกเปนฝายเสียเปรียบ รวมถึง การขาดแคลนที่ทํากิน ที่ทําให เสีย โอกาสในการสรางรายได (2) การขาด

หลักประกันทางรายไดที่แนนอน  ไมมั่นคงและขาดสวัสดิการรองรับความจําเปนของชีวิตท่ีไมเพียงพอ (3) การ

เขาไมถึงแหลงเงินกูในระบบ เพราะไมอยูเงื่อนไขท่ีจะกู ได เชน ไมมีคนคํ้าประกัน ไมมีหลักทรัพยคํ้าประกัน 

สถาบันการเงินไมกลาเสี่ยงใหเงินกู และ (4) การขาดความรูและทักษะการประกอบอาชีพทางการเกษตร ขาด

การวางแผนการลงทุน การตลาด การออมและการใชจายในครัวเรือน 

รูปแบบหนี้นอกระบบของเกษตรกรมีทั้งรูปแบบท่ีเปนธรรมและไมเปนธรรม รูปแบบหนี้นอกระบบที่เปน

ธรรมมีความจําเปนในสังคมชนบท เนื่องจากเปนก ารใหกูเพื่อชวยเหลือกันระหวางญาติพี่นอง และเพื่อนบาน

ในชุมชน อัตราดอกเบ้ียซี่งเปนที่ยอมรับกันอยูระหวางรอยละ 3 ตอเดือน  

สวนรูปแบบหนี้นอกระบบที่ไมเปนธรรมมีการคิดดอกเบ้ียเกินกวากฎหมายกําหนดหลายเทาตัว อาจมี

อัตราดอกเบ้ียสูงถึงรอยละ 20 ตอเดือน มีเงื่อนไขบีบรัดใหเกษตรกรประสบปญหา การชําระเงินคืน และหวังผล

ในการยึดที่ดินและทรัพยสินของเกษตรกร หน้ีนอกระบบ เหลาน้ีมี 3 รูปแบบที่สําคัญ คือ 1) การกูเงินดวยการ

จํานองและขายฝากที่ดิน ซี่งคิดดอกเบ้ียเกินกวากฎหมายกําหนด2) การกูเงินโดยทําสัญญากระดาษเปลา หรือ

สัญญากูเงินไมกรอกจํานวนตัวเลข  และ 3)สัญญากูเงินแบบจายดอกเบ้ียรายวัน( Loan Shark)ซี่งมีการทวงหนี้

ดวยวิธีขมขูคุกคาม รวมไปถึงการทํารายรางกาย 



 
 

ดานผลกระทบที่เกิดขึ้นกับเกษตรกร พบวาเมื่อ กษตรกรเขาสูวงจรหน้ีนอกระบบดวยลักษณะสัญญา

จํานองท่ีดิน หรือสัญญาเปลาไมกรอกตัวเลขหากเกษตรกรไมสามารถชําระหน้ีไดตามกําหนด เจาหน้ีจะใช

กฎหมายเปนเคร่ืองมือในการยึดท่ีดิน ของเกษตรกร  ดวยวิธีการฟองศาลและดําเนินคดี เพ่ือให ยึด

ท่ีดินของเกษตรกรขายทอดตลาด ในบางกรณีที่เจาหน้ีนอกระบบตองการท่ีดินของเกษตรกร  เจาหน้ีจะให

ญาติพี่นองเปนผูประมูลซื้อที่ดินเสียเอง 

 เจาหนี้นอกระบบจะมีผูรูดานกฎหมายใหคําปรึกษาดานการทําสัญญาเงินกูที่รัดกุม สามารถนํา ไปใช

เปนหลักฐานในการดําเนินคดี ได ในขณะท่ี เกษตรกรจะไมมีความรูดานกฎหมาย และสัญญาเงินกู  จึงตกเปน

ฝายเสียเปรียบ 

 เมื่อเกษตรกรถูกเจาหนี้นอกระบบฟองดําเนินคดี เกษตรกรจะมีความต่ืนกลัว เพราะไมเขาใจขั้นตอน

ทางกฎหมาย  รวมทั้งขาดเอกสาร สําคัญในการสูคดี เมื่อศาลมีคําสั่งยึดที่ดินและทรัพยสินของเกษตรกรขาย

ทอดตลาดแลว กลับพบวาเ กษตรกรยังถูกเอาเปรียบจากเจาหนี้นอกระบบไดอีกในขั้นตอนของการทําสัญญา

ประนีประนอมยอมความ ซึ่งเจาหน้ีจะใหเกษตรกรทําสัญญาประนอม หน้ี ชดใชหน้ีคืนในวงเงินที่สูงขึ้นกวาเงิน

ตนและดอกเบ้ียที่มีอยูเดิม เมื่อเกษตรกรทําสัญญาประนอมหน้ีแลว หากเกษตรกรยังไมสามารถหาเงินมาชําระ

หน้ีคืนใหกับเจาหนี้ได อีกเจาหนี้นอกระบบสามารถรองขอ ใหเจาหนาที่รัฐ ขับไลเกษตรกรออกจากที่ดิน หรือ

สามารถแจงความตอเจาพนักงานตํารวจเพื่อจับกุมเกษตรกรในขอหาบุกรุกและครอบครองท่ีดิน ซึ่งกลายเปน

ของเจาหนี้นอกระบบอยางถูกตองตามกฎหมายแลวได 

 การศึกษายังพบวา การทําสัญญาขายฝากท่ีดินเปนเง่ือนไข ทางกฎหมาย ท่ีทําใหเกษตรกร

สูญเสียท่ีดินไดงายและเร็วท่ีสุด เนื่องจากตามกฎหมายเมื่อเกษตรกรทําสัญญาขายฝากที่ดินแลว ที่ดินท่ีถูก

ขายฝากจะตกเปนกรรมสิทธิ์ของเจาหนี้นอกระบบโดยทันที เพียงแตมีเงื่อนไข ใหเกษตรกรสามารถหาเงินมาไถ

ถอนชําระหนี้ไดตามกําหนด ในปจจุบันเจาหนี้นอกระบบจึงใหเกษตรกรทําสัญญาขายฝากที่ดินระยะสั้น ทําให

เกษตรกรไมสามารถหาเงินมาไถถอนที่ดินคืน  

 นอกจากผลกระทบดานการสูญเสียที่ดินจากการทําสัญญาหนี้นอกระบบที่ไมเปนธรรมแลว ปญหาหนี้

นอกระบบยังสงผลกระทบตอชีวิตและความเปนอยูของเกษตรกรในดานอ่ืน  เชนผลกระทบดานสุขภาพ การ

ถูกเจาหน้ีใชกําลังทํารายรางกาย ผลกระทบทางดานจิตใจและความสัมพันธในครอบครัว ประสบ



 
 

ภาวะความตึงเครียด เกิดความอับอาย ไมสามารถดําเนินชีวิตไดอยางปกติสุข และคิดฆาตัวตายหนี

ปญหา เกษตรกรบางรายตองละท้ิงบานเรือน และชุมชนไปอยูท่ีอื่น 

นโยบายภาครัฐ และหนวยงานที่เก่ียวของกับปญหาหน้ีนอกระบบเกษตรกร ใหความสําคัญกับ

นโยบายใหการชวยเหลือดานการเงิน  เชน หาแหลงเงินกูดอกเบ้ียตํ่าใหเกษตรกรเพิ่มเติม และโอนยายจาก

หน้ีนอกระบบมาสูหนี้ในระบบ ผานกลไกกระทรวงการคลัง และกระทรวงเกษตรและสหกรณ เชน ธนาคารเพื่อ

การเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารออมสิน และสํานักบริหารกองทุนเพื่อการชวยเหลือเกษตรกร 

รวมท้ังนโนบายใหความชวยเหลือดานคดีความ และการเจรจาไกลเกลี่ยกับเจาหนี้ ผานกลไกกระทรวง

ยุติธรรม และกระทรางมหาดไทย อาทิ กรมการปกครองและสวนราชการจังหวัด และศูนยชวยเหลือลูกหน้ีและ

ประชาชนที่ไมไดรับความเปนธรรม  

การชวยเหลือเกษตรกรท่ีเปนลูกหน้ีนอกระบบ ดวยนโนบายการเงินการคลัง และนโยบายให

ความชวยเหลือดานความยุติธรรม สามารถบรรเทาปญหาความเดือดรอนของเกษตรกรไดชั่วคราว

ระดับหน่ึง แตไมสามารถแกหน้ีนอกระบบท่ีระดับสาเหตุและรากฐานของปญหาได  เน่ืองจากปจจัยที่

สงผลตอการกูหนี้นอกระบบของเกษตรกรในระดับรากฐานยังคงดํารงอยู อาทิ การทําการผลิตในระบบเกษตรที่

ไมสามารถพึ่งพาตนเองได การอยูในโครงสรางการผลิตการเกษตรท่ีไมมีอํานาจตอรอง การไมมีความรูในการ

ประกอบอาชีพ และการวางแผนการลงทุนและใชจายของครอบครัว ดังน้ันเมื่อผานชวงเวลาของความ

ชวยเหลือ เกษตรกรก็จะกลับมาเปนหน้ีนอกระบบอีก และสงผลตอวิกฤตชีวิตของเกษตกรเชนเดิม  

การศึกษามีขอเสนอแนวทางแกไขปญหาท้ังระดับพ้ืนท่ีและระดับนโยบาย  

ขอเสนอระดับพ้ืนท่ี ประกอบดวย  

(1) การแกปญหาตองเร่ิมตนจากตัวเกษตรกรท่ีตระหนักถึงปญหาและตองการหลุดพนจาก

ปญหาหนี้นอกระบบอยางจริงจัง เกษตรกรตองยอมรับสภาพปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมของตนเองรูสาเหตุ

ที่แทจริงของหนี้นอกระบบท่ีเกิดขึ้นในครอบครัว ทั้งในสวนที่เก่ียวของกับการลงทุนการผลิต คาใชจาย และ

ความจําเปนในการใชเงินของครอบครัว และหาความรูแหลงขอมูลที่จะทําใหสามารถแกปญหาหนี้นอกระบบ

ได การหยุดเพื่อทบทวนและต้ังสติในการแกปญหาคือบทเรียนของเกษตรกรที่ผานพันวิกฤตหน้ีนอกระบบได  



 
 

 (2) เกษตรกรจําเปนตองปรับเปลี่ยนวิธีคิดหรือวิถีชีวิตท่ีสงเสริมให เกิดหน้ีนอกระบบ เชน 

วิถีการผลิตที่ตองพึ่งภายนอกและไมสามารถพึ่งพาตนเอง ไปสูการผลิตที่ลดตนทุนและพึ่งพาตนเองไมควรวาง

แผนการลงทุนเกินตัวเชน การทําธุรกิจที่สุมเสี่ยงตอการเปนหน้ี การลงทุนทําการผลิตจํานวนมากหรือขนาด

พื้นที่ใหญ  

 (3) เกษตรกรควรมีการรวมกลุมเพ่ือชวย เหลือซึ่งกันและกัน  และเสริมสรางพลังในการจัดการ

ปญหาหนี้นอกระบบ มีการแลกเปลี่ยนความรูและประสบการณในการจัดการปญหาและทางออก หรือการ

รวมกลุมเพื่อเขาสูกระบวนการชวยเหลือของภาครัฐ และการรวมกลุมเพื่อระดมทุนและการเก็บออมของกลุม

เกษตรกรเอง  

 (4)เกษตรกรควรมี สถาบันการเงินชุมชนท่ีเขมแข็ง เพื่อระดมทุนของชุมชน และแกไขปญหาขาด

แคลนเงินลงทุนทําการเกษตรและเปนคาใชจายของเกษตรกรยามเดือดรอนและประสบภาวะฉุกเฉิน รวมทั้ง

ทํางานรวมกับหนวยงานภาครัฐ เพื่อ ใหมีการระดมทุนเพิ่มในสถาบันการเงินชุมชน และ คัดกรองเพื่อชวยเหลือ

ลูกหนี้นอกระบบในชุมชนอยางจริงจัง 

ขอเสนอระดับนโยบายประกอบดวย 

(1) รัฐควร ปรับมุมมองการ แกปญหาหน้ีนอกระบบเกษตรกร ในฐานะท่ีเปนปญหาทาง

โครงสรางควรมีระบบกฎหมาย ที่คุมครองลูกหน้ี  และเอ้ือให เจาหนี้และลูกหนี้เขาสูกระบวนการยุติธรรมอยาง

เทาเทียม ลดชองวางการใชกฎหมายของเจาหนี้เพื่อเอาเปรียบเกษตรกร 

  (2)รัฐควรสรางเง่ือนไขและแรงจูงใจ ใหเกษตรกรทําการผลิตในระบบท่ีพ่ึ งตนเองได รวมทั้ง

สนับสนุนปจจัยการผลิตพื้นฐานที่จําเปนใหกับเกษตรกรยากจนเพื่อลดตนทุนการผลิต  เชน ที่ดินทํากิน ปุย

อินทรียหรือแหลงเงินกูปลอดดอกเบ้ียสําหรับคนจน เพราะ ระบบการเกษตรที่เปนอยู ปจจุบันของเกษตรกร คือ

จุดเริ่มตนของความลมเหลวและการขาดทุนการผลิต  

 (3)ควรใหความสําคัญกับนโยบายสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจใหกับเกษตรกร  เชน 

นโยบายประกันราคาผลผลิตเบ้ืองตนเพื่อใหเกษตรกรไมขาดทุน นโยบายประกันรายได นโยบายประกันภัย

พิบัติจากธรรมชาติ รวมถึงรัฐควรแบกรับภาระหน้ีสินของเกษตรกรบางประเภท เชน หน้ีสินจากภัยพิบัติ หนี้จาก



 
 

โครงการสงเสริมของรัฐ รวมทั้ง ควรลดกฎเกณฑการเขาถึงเงินกูจากสถาบันการเงินของรัฐเพื่อใหเกษตรกร

เขาถึงได แมไมมีหลักทรัพยคํ้าประกัน 

 (4)ควรมีนโยบายสนับสนุนสถาบันการเงินเพ่ือคนจน ควรจัดใหมีแหลงเงินกูปลอดดอกเบ้ีย หรือ

อัตราดอกเบ้ียตํ่ามาก และสงเสริมการออมใหแกเกษตรกรและคนจนเพื่อชวยเหลือเกษตรและคนจนใหมีแหลง

พึ่งพิงยามเกิดเหตุฉุกเฉินในชีวิต และไมสามารถดําเนินชีวิตอยางเปนปกติลุข 

 (5)ควรจัดตั้งใหมีธนาคารท่ีดิน เพ่ือทําหนาท่ีกระจายการถือครองท่ีดิน และไถถอนท่ีดินของ

เกษตรกรท่ีอยูในสถานะหลุดจํานอง  เน่ืองจากในภาวะปจจุบันมีเกษตรกรจํานวนมาก อยูในภาวะสุมเสี่ยง

ตอการสูญเสียที่ดิน ทั้งจากการจํานองและขายฝากไวกับสถาบันการเงินและเจาหนี้นอกระบบ รัฐจึงควรเรง

จัดต้ังธนาคารที่ดิน เพื่อไถถอนท่ีดินของเกษตรกรมาไวกับธนาคารที่ดิน  

(6)ควรแกไขกฎหมายการเรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตรา  และยกเลิกสัญญาการขายฝากท่ีดิน 

ปจจุบันกฎหมายอนุญาตใหเจาหน้ีนอกระบบเรียกเก็บดอกเบ้ียไดไมเกินรอยละ 15 ตอป ซึ่งไมสอดคลองกับ

สภาพความเปนจริง  หากตองการทําใหการกูหนี้นอกระบบอยูในระบบกฎหมาย จึงควรแกไขใหอัตราดอกเบ้ีย

สอดคลองกับความจริงปจจุบันและมีความเปนธรรมกับทั้งเจาหนี้และลูกหน้ี และควรยกเลิกสัญญาการกูเงิน

ประเภทการขายฝาก เนื่องจากเปนเงื่อนไขสําคัญที่ทําใหลูกหนี้เสียเปรียบและไมไดรับความเปนธรรม  

(7) ควรลงทะเบียนเจาหน้ีนอกระบบและปรับปรุงวิธีการลงทะเบียนลูกหน้ีนอกระบบ โดย

การลงทะเบียนเจาหน้ีนอกระบบ จะทําใหรัฐสามารถควบคุมเจาหนี้นอกระบบบางสวนใหอยูภายใตกฎหมาย 

สวนการปรับปรุงการลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบใหสะทอนขอมูลและขอเท็จจริง จะทําใหกําหนดแนวทาง

ชวยเหลือกลุมลูกหนี้ประเภทตางๆ ไดสอดคลองและตรงจุด เชน หนี้จากภาวะฉุกเฉินครอบครัว หนี้จากภัย

พิบัติธรรมชาติ หรือหน้ีจากการสงเสริมของรัฐ 


