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บทท่ี 2 
การทบทวนแนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมท่ีเก่ียวข*อง 

 
 คณะผู�วิจัยได�ทําการทบทวนแนวคิดทฤษฎีและทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวข�องท่ีจะนํามาใช�
สร�างพัฒนากรอบแนวคิดการวิจัย โดยแบ+งการนําเสนอเป?นหัวข�อต+าง ๆ คือ ส+วนแรก แนวคิดทฤษฎีท่ี
เก่ียวข�องกับการเคลื่อนไหวทางสังคม ส+วนท่ีสอง ความเป?นมาของการปฏิรูปและการจัดการท่ีดิน
ภายใต�บริบททางเศรษฐกิจ สังคม-วัฒนธรรม และการเมือง ส+วนท่ีสาม แนวคิดเก่ียวกับ "โฉนดชุมชน" 
และ ส+วนท่ีสี่ งานวิจัยท่ีเก่ียวข�อง 
 
2.1 แนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวข*องกับการเคล่ือนไหวทางสังคม 
 ทฤษฎีการเคลื่อนไหวทางสังคมเป?นแนวคิดท่ีได�รับการพัฒนาข้ึนเพ่ืออธิบายแนวคิดของการ
กระทํารวมหมู+ท่ีท�าทายต+อผู�มีอํานาจตัดสินใจทางการเมือง เพ่ือเป̂าหมายสําคัญคือ การบรรลุการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคม John D. McCarthy และ Mayer N. Zald ให�นิยาม "การเคลื่อนไหวทาง
สังคม" ว+าหมายความถึง ชุดของทัศนคติ (opinion) และความเชื่อ (belief) ในกลุ+มผู�คนท่ีสะท�อนถึง
ความพึงพอใจ (preference) ต+อการเปลี่ยนแปลงองค<ประกอบของส+วนของโครงสร�างทางสังคม 
และ/หรือการกระจายสิ่งตอบแทนของสังคม9 ขณะท่ี Charles Tilly อธิบายว+า การเคลื่อนไหวทาง
สังคม คือ ชุดของปฏิสัมพันธ<ระหว+างกลุ+มท่ีท�าทาย (challenging group) กับรัฐ ซ่ึงกลุ+มท่ีท�าทายนี้
สะท�อนตัวแสดงรวมหมู+ (collective actor) ท่ีเคยถูกกีดกันออกไป (excluded) หรือถูกบีบคับไปอยู+
ท่ีชายขอบ (marginalized) ในระเบียบการเมือง ท้ังในรูปของการจัดรวมเป?นกลุ+มใหม+หรือการพัฒนา
เป?นการเรียกร�องทางการเมืองใหม+ท่ีเคยถูกละเลยเพิกเฉยหรือถูกกีดกันออกไปในอดีต10 
 เม่ือพิจารณาจากความหมายดังกล+าวนี้ การเคลื่อนไหวทางสังคมเป?นกระบวนการท่ีวางอยู+บน
ฐานของการเรียกร�องเพ่ือให�เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม และมักถูกระบุเข�ากับการเมืองของการ

                                                 
9John D. McCarthy and Mayer N. Zald “Resource Mobilization and Social Movements: A Partial 

Theory,” American Journal of Sociology, 82, no. 6 (May, 1977), pp. 1217-1218. 
10J. Craig Jenkin, “Chapter 2 Social Movements, Political Representations, and the State: An 

Agenda and Comparative Framework,” in The Politics of Social Protest: Comparative 
Perspectives on States and Social Movement, J. Craig Jenkins and Bert Klandermans, (eds.) 
(London: UCL Press, 1995), p. 7 cited from Charles Tilly, “Social Movements and National 
Politics,” in State Making and Social Movements, C. Bright and S. Harding, (Ann Arbor: 
University of Michigan Press, 1984), pp. 297-317. 
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ปะทะขัดแย�ง (contentious politics) ซ่ึงสะท�อนความพยายามในการทําให�เกิดการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองโดยการท�าทายต+อชนชั้นนําทางการเมือง การทําเช+นนี้จะเป?นการให�เสียง (voice) แก+บุคคล
ท่ีเคยถูกกีดกันออกไปจากระบบการเมือง ในการเคลื่อนไหวทางสังคมนั้น การมีส+วนร+วมของมวลชน 
(mass participation) เป?นองค<ประกอบสําคัญของการเคลื่อนไหวทางสังคม โดยการมีส+วนร+วมนี้
สามารถกระทําผ+านองค<กรเคลื่อนไหวทางสังคมท่ีมีการใช�รูปแบบของการกระทํากิจกรรมหลากหลาย
รูปแบบ อาทิ การชุมนุมประท�วง การนัดหยุดงาน การล็อบบ้ี การแจกใบปลิว ฯลฯ เพ่ือให�บรรลุ
เป̂าหมายของการระดมพลังของผู�สนับสนุนและเพ่ือสร�างผลกระทบต+อการตัดสินใจทางการเมือง11 
อย+างไรก็ตาม ผู�เข�าร+วมในกิจกรรมอาจดําเนินการประท�วงเคลื่อนไหวท่ีนําไปสู+การเปลี่ยนแปลงข้ัน
พ้ืนฐานของรัฐหรือระบบการเมือง กล+าวคือ เป?นการเปลี่ยนแปลงท่ีมีผลสะเทือนขนาดใหญ+ท่ีกระทบ
โครงสร�างความสัมพันธ<ทางการเมืองท่ีมีอยู+แต+เดิมของกลุ+มต+าง ๆ หรือในทางกลับกัน ผู�เข�าร+วม
กิจกรรมอาจเคลื่อนไหวเรียกร�องการเปลี่ยนแปลงท่ีมีเป̂าหมายแคบ อาทิ การปฏิรูปเชิงสถาบัน ซ่ึงจะ
ช+วยสนับสนุนให�เกิดเพียงแค+การเปลี่ยนแปลงท่ีจะเป?นประโยชน<ต+อชีวิตความเป?นอยู+ของบุคคลใน
ระดับป�จเจก แต+ไม+ว+าการเรียกร�องจะเกิดข้ึนในระดับใดก็ตาม เม่ือการเรียกร�องท่ีเกิดข้ึนดําเนินอยู+
ต+อไปและกลายเป?นส+วนหนึ่งของพ้ืนท่ีทางการเมืองแล�ว รัฐก็จําเป?นต�องเข�ามาดําเนินการกับข�อ
เรียกร�องเหล+านี้12 
 ในช+วงต�นศตวรรษท่ี 20 การศึกษาเรื่องการเคลื่อนไหวทางสังคมมุ+งให�ความสนใจกับ
การศึกษารูปแบบของการกระทํารวมหมู+ (collective action) และจิตวิทยาฝูงชน (crowd 
psychology) นั่นคือ การเคลื่อนไหวทางสังคมเป?นรูปแบบของการกระทํารวมหมู+ท่ีไม+ได�เกิดข้ึน
ประจํา (non-routine form of collective action) ท่ีนําไปสู+การเปลี่ยนแปลงทางสังคม13 ประเด็น
ท่ีเป?นจุดสนใจของการศึกษาคือ ความวิตกกังวลว+าเม่ือป�จเจกชนเข�าร+วมในขบวนการเคลื่อนไหวแล�ว 
การเข�าร+วมในฝูงชนมักมีแนวโน�มท่ีจะทําให�ป�จเจกชนขาดความเป?นเหตุเป?นผล เพราะผู�เข�าร+วมจะถูก
ชักจูงโดยผู�นํา ขณะท่ีพฤติกรรมของฝูงชนถูกมองอย+างไม+ไว�วางใจว+าเป?นสิ่งท่ีคุกคามต+อเสถียรภาพ
ของระบบการเมือง เพราะมีความเป?นไปได�สูงท่ีพฤติกรรมรวมหมู+จะสามารถพัฒนาไปสู+การรวมตัว
ของมวลชนจนเกิดเป?นม็อบ การจราจล และรูปแบบของความรุนแรงรวมหมู+14 การศึกษาเรื่องการ
เคลื่อนไหวทางสังคมในช+วงต�นเน�นการอธิบายสาเหตุท่ีทําให�ป�จเจกชนเข�าร+วมในการเคลื่อนไหวทาง

                                                 
11Marc Hooghe, “Social Movement,”in 21st Century Political Science: A Reference Handbook, 

John I. Ishiyama and Marijke Breuning, (eds.) Los Angles and London: SAGE, p. 225. 
12Jenkin, “Chapter 2 Social Movements, Political Representations, and the State,” p. 8. 
13Aldon Morris and Cedris Herring, Theory and Research in Social Movement: A Critical Review, p. 

6, (https://deepblue.lib.umich.edu/bitstream/handle/2027.42/51075/307.pdf?sequence=1). 
14Hooghe, “Social Movement,” p. 226. 
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สังคม โดยมุ+งให�ความสําคัญกับความรู�สึกคับข�องใจของป�จเจก (individual grievance) และ
ความรู�สึกว+าตนถูกพรากสิทธิ์ (relative deprivation) อันเป?นผลจากความตึงเครียดเชิงโครงสร�าง 
(structural strain) ท่ีเกิดจากการเปลี่ยนแปลงทางสังคมท่ีรวดเร็ว15 
 อย+างไรก็ตาม ในช+วงปลายทศวรรษ 1950 มุมมองเชิงลบท่ีมีต+อการมีส+วนร+วมของมวลชนถูก
แทนท่ีด�วยการเสนอแนวคิดท่ีว+าด�วยการเปลี่ยนแปลงทางสังคมโดยป�จเจกชนและพลเมืองท่ีรู�สึกว+า
ตนเองถูกโดดเด่ียวจากระเบียบทางสังคมและเป?นคนไร�อํานาจ การเข�าร+วมในการเคลื่อนไหวทาง
สังคมเป?นสิ่งท่ีจะช+วยให�คนเหล+านั้นเกิดความรู�สึกถึงการเพ่ิมพลังอํานาจ (sense of empowerment) 
เพราะการเข�าร+วมเคลื่อนไหวเป?นการเปLดโอกาสให�พวกเขาสามารถบรรลุเป̂าหมายร+วม (collective 
goal) และสร�างการเปลี่ยนแปลงทางสังคม16 การเคลื่อนไหวเรื่องสิทธิพลเมืองและการลุกฮือประท�วง
ของกลุ+มนักศึกษาในช+วงทศวรรษ 1960 ทําให�นักรัฐศาสตร<หันมาให�ความสนใจกับประเด็นเรื่องการ
เคลื่อนไหวทางสังคม ซ่ึงเป?นขบวนการท่ีสามารถสร�างผลกระทบอย+างมากท้ังทางการเมืองและสังคม 
การศึกษาแนวใหม+เรื่องการเคลื่อนไหวทางสังคมหันมาให�ความสําคัญกับป�จจัยท่ีส+งผลต+อการ
เคลื่อนไหวทางสังคมท่ีแตกต+างไปจากเดิม เนื่องจากความคับข�องใจของผู�เข�าร+วมในการเคลื่อนไหวใน
ฐานะป�จจัยเบ้ืองต�นท่ีนําไปสู+การเคลื่อนไหวทางสังคมนําไปสู+การต้ังคําถามต+อความแม+นยําของทฤษฎี
จิตวิทยาสังคมในการอธิบายการเคลื่อนไหวทางสังคม เพราะงานศึกษาจํานวนมากไม+ได�แสดงให�เห็น
หลักฐานท่ีสนับสนุนความสัมพันธ<ท่ีเชื่อมโยงระหว+างความคับข�องใจท้ังท่ีเป?นวัตถุวิสัยและอัตวิสัยกับ
การเกิดข้ึนอย+างทันทีทันใดของปรากฏการณ<การเคลื่อนไหวและความปรารถนาท่ีจะเข�าร+วมเป?นส+วน
หนึ่งของการกระทํารวมหมู+ ขณะเดียวกัน การให�ความสําคัญกับสภาวะทางจิตวิทยาของมวลชนของ
ผู�สนับสนุนการเคลื่อนไหวทําให�ละเลยการให�ความสําคัญกับความเก่ียวข�องเชื่อมโยงของกระบวนการ
ท่ีบุคคล (ตัวแสดง) และสถาบันภายนอกท่ีมีต+อการเคลื่อนไหวทางสังคมหนึ่ง ๆ17 
 
 2.1.1 ทฤษฎีการระดมทรัพยากร 
 ต+อมานักวิชาการท่ีสนใจศึกษาการเคลื่อนไหวทางสังคมได�เสนอแนวทางทฤษฎีการระดม
ทรัพยากร (Resource Mobilization Theory) เพ่ือลดทอนข�อจํากัดของทฤษฏีจิตวิทยาสังคม ทฤษฎี
การระดมทรัพยากรเสนอว+า การเคลื่อนไหวทางสังคมไม+ได�เป?นเพียงการตอบสนองอย+างทันทีทันใด 
(spontaneous reaction) ต+อความคับข�องใจและความไม+พอใจรูปแบบต+าง ๆ เหมือนกับการกระทํา

                                                 
15J. Craig Jenkins, “Resource Mobilization Theory and the Study of Social Movements,” Annual 

Review of Sociology, 9 (1983), p. 528. 
16Hooghe, “Social Movement,” p. 226. 
17McCarthy and Zald, “Resource Mobilization and Social Movements,” pp. 1214-5 
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รวมหมู+รูปแบบอ่ืน ๆ แต+การเคลื่อนไหวทางสังคมเป?นการกระทําท่ีข้ึนอยู+กับการได�มาหรือการระดม
พลังของทรัพยากรเชิงวัตถุ อาทิ เวลา เงิน โครงสร�างเชิงองค<กรท่ีดํารงอยู+ หรือทักษะเชิงองค<กร18 การ
เคลื่อนไหวในหลายกรณีแสดงให�เห็นว+า องค<กรท่ีมีบทบาทในการเคลื่อนไหวทางสังคมไม+ได�พัฒนาข้ึน
โดยตรงจากความคับข�องใจของป�จเจกชน แต+เป?นผลท่ีเกิดข้ึนทางอ�อมจากตัวแสดงในระบบการเมือง 
 แนวคิดเรื่องการระดมทรัพยากรได�ประยุกต<แนวคิดของ Olson ท่ีว+า เม่ือการเคลื่อนไหวทาง
สังคมได�เสนอผลประโยชน<ร+วม (collective good) มีป�จเจกชนเพียงจํานวนน�อยเท+านั้นท่ีจะยอมแบก
รับต�นทุนของการได�มาซ่ึงประโยชน<ร+วมนี้ ดังนั้น การอธิบายพฤติกรรมรวมหมู+จึงจําเป?นต�องให�ความ
สนใจต+อเรื่องการเลือกสิ่งจูงใจ กลไก หรือโครงสร�างการลดต�นทุน และผลประโยชน<ท่ีจะเกิดข้ึนจาก
การมีพฤติกรรมร+วม19 ทฤษฎีการระดมทรัพยากรอธิบายว+า การกระทําของการเคลื่อนไหวเป?นการ
ตอบสนองในเชิงปรับตัวอย+างเป?นเหตุเป?นผล ท่ีป�จเจกชนได�คํานวณต�นทุน (cost) และสิ่งตอบแทน 
(reward) ท่ีจะได�จากการเคลื่อนไหว โดยท่ีเป̂าหมายพ้ืนฐานของการเคลื่อนไหวถูกกําหนดโดยความ
ขัดแย�งของผลประโยชน<ท่ีถูกสร�างภายในความสัมพันธ<เชิงอํานาจท่ีมีความเป?นสถาบัน20 ขณะท่ีความ
คับข�องใจซ่ึงเป?นป�จจัยสําคัญของการเคลื่อนไหวทางสังคมตามทัศนะของนักวิชาการรุ+นแรกๆ ถูก
พิจารณาว+าเป?นสิ่งท่ีเกิดข้ึนจากความขัดแย�งซ่ึงเป?นสิ่งท่ีมีอยู+ทุกหนทุกแห+ง การก+อตัวและการระดม
การเคลื่อนไหวทางสังคม ข้ึนอยู+กับการเปลี่ยนแปลงทรัพยากร องค<กรกลุ+ม และโอกาสสําหรับการ
กระทํารวมหมู+21 
 ในช+วงเริ่มต�น งานศึกษาเรื่องการระดมทรัพยากรสามารถแบ+งเป?น 2 กลุ+มคือ (1) การมองใน
เชิงองค<กรและความเป?นผู�ประกอบการทางสังคม (social entrepreneurship) ตามงานของ 
McCarthy และ Zald และ (2) การมองท่ีกระบวนการทางการเมืองด้ังเดิม (indigenous political 
process) ตามงานของ Tilly โดยท่ีท้ังสองกลุ+มมองการเคลื่อนไหวทางการเมืองและสังคมในฐานะการ
ขยายของกระบวนการการเมืองประจําวันท่ีมีลักษณะมุ+งเป̂าหมายของผู�คนหลากหลายกลุ+มท่ี
ดําเนินการเพ่ือการเปลี่ยนแปลงทางสังคมท่ีคาดหวังไว� แนวทางแรกเน�นการประยุกต<ความรู�ทางสังคม
วิทยาองค<การ โดยการให�ความสําคัญกับการเชื่อมโยงระหว+างเป̂าหมายของการเปลี่ยนแปลงทาง
สังคมร+วมของกลุ+มคนท่ีถูกกันออกไปอยู+ชายขอบและความสามารถของคนกลุ+มนี้ในการเข�าถึง

                                                 
18Hooghe, “Social Movement,” p. 226. 
19McCarthy and Zald, “Resource Mobilization and Social Movements,”p. 1216. 
20Bert Klandermans, “Mobilization and Participation: Social-Psychological Expansions of Resource 

Mobilization Theory,” American Sociological Review, 49, no. 5 (October 1984), p. 583.; J. Craig 
Jenkin, “Resource Mobilization Theory and the Study of Social Movement,” Annual Review of 
Sociology, 9 (1983), p. 528. 

21Jenkin, “Resource Mobilization Theory and the Study of Social Movement,” p. 528. 
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ทรัพยากรท่ีจําเป?นในการกระทําร+วม ดังนั้นแนวทางนี้จีงให�ความสําคัญกับบทบาทของตัวแสดง 
(ผู�ประกอบการ) ทางสังคมในการเข�าถึงทรัพยากรจากภายนอกเพ่ือการจัดต้ังองค<กรการเคลื่อนไหว
ทางสังคมเพ่ือนําและประสานงานการกระทําร+วม22 ตัวแสดงการเคลื่อนไหวท่ีเป?นมืออาชีพท่ีมีทักษะ
และโอกาสสามารถนําเอาความคับข�องใจท่ีมีการสะสมตัวเข�าไปสู+องค<กรการเคลื่อนไหวทางสังคม23 
ขณะท่ีแนวทางท่ีสองให�ความสนใจกับองค<กรท่ีมีอยู+แต+เดิม เครือข+ายการสื่อสาร และทรัพยากรอ่ืน ๆ 
ท่ีมีการดําเนินการอยู+ก+อนแล�วภายในกลุ+มผู�เคลื่อนไหวท่ีเป?นอิสระจากการสนับสนุนจากภายนอก24 
 ทฤษฎีการระดมทรัพยากรให�ความสําคัญกับความพร�อมของทรัพยากรท่ีมีต+อสภาวะรวมหมู+ 
(collectivity) และตําแหน+งของป�จเจกชนในเครือข+ายทางสังคม25 ทรัพยากรเป?นหัวใจหลักท่ีเชื่อม
ระหว+างความต�องการท่ีจะทําให�เกิดการเปลี่ยนแปลงกับความสามารถในการระดมพลัง การศึกษาการ
เคลื่อนไหวทางสังคมตามแนวทางดังกล+าวนี้จึงให�ความสําคัญกับการสํารวจทรัพยากรท่ีสําคัญ 3 
ประการ คือ (1) ทรัพยากรการเงิน เป?นป�จจัยท่ีเชื่อมโยงกับกลยุทธ<และเป̂าหมายท่ีถูกใช�โดยองค<กร
การเคลื่อนไหว ระดับของการรายงานข+าวของสื่อท่ีได�รับโดยองค<กร และความเป?นไปได�ของการ
เคลื่อนไหวท่ีจะบรรลุผลลัพธ<ท่ีคาดหวังไว� (2) คนท่ีเข�าร�วมในการเคลื่อนไหว ซ่ึงในฐานะของทรัพยากร
แล�ว หมายรวมถึงขนาดของประชากรซ่ึงให�การตอบรับการระดมทรัพยากร เครือข+ายท่ีช+วยเหลือและ
คํ้าจุนองค<กรและการระดมพลังสมาชิก ความเป?นสมาชิกองค<กรท่ีแท�จริง และผู�นําและผู�เข�าร+วมท่ี
พร�อมปฏิบัติการ และ (3) องค1การการเคลื่อนไหว (social movement organization) ท่ีมี
ประสิทธิภาพเป?นทรัพยากรสําคัญในการระดมพลัง ซ่ึงจะนําไปสู+ความสําเร็จของการเคลื่อนไหว การ
ได�รับการเสนอข+าวผ+านสื่อ และการสนับสนุนการประท�วง26 

                                                 
22Bob Edwards and Melinda Kane, “Resource Mobilization and Social and Political Movements,” 

Handbook of Political Citizenship and Social Movements, Hein-Anton van der Heijden (ed.) 
Chettenham, UK and Northampton, USAL Elgar Original Reference (published on 31 October 
2014), p. 206. 

23Sidney Tarrow, Power in Movement: Social Movements, Collective Action and Politics, 
(Cambeidge: Cambridge University Press, 1994), p. 15. 

24Bob Edwards and Melinda Kane, “Resource Mobilization and Social and Political Movements,” 
Handbook of Political Citizenship and Social Movements, Hein-Anton van der Heijden (ed.) 
Chettenham, UK and Northampton, USAL Elgar Original Reference (published on 31 October 
2014), p. 206. 

25Klandermans, “Mobilization and Participation,” p. 583. 
26Edwards and Kane, “Resource Mobilization and Social and Political Movements,” pp. 208-209. 



 

 

 

13 

 Bert Klandermans ได�ประยุกต<ทฤษฎีมูลค+าท่ีคาดหวัง (Expectancy Value Theory) เข�า
สู+การอธิบายการมีส+วนร+วมทางสังคม โดยท่ีทฤษฎีมูลค+าท่ีคาดหวังให�ความสําคัญกับผลลัพธ<ท่ีคาดหวัง 
(expected value) หรือความคาดหวังและมูลค+าของผลลัพธ< (value of those outcomes) ซ่ึง
มูลค+าและความคาดหวังสามารถผสมผสานกันได�หลายทาง ท่ีน+าสนใจก็คือ แม�ว+ามูลค+าของผลลัพธ<
อาจจะสูง แต+ก็อาจไม+สามารถกระตุ�นให�ป�จเจกชนมีการกระทําได�ตราบเท+าท่ีป�จเจกชนไม+เชื่อว+าความ
พยายามท่ีใส+ลงไปจะนําไปสู+ผลลัพธ<ได�27 Klandermans เสนอว+า เม่ือเป̂าหมายของการเคลื่อนไหว
ทางสังคมคือผลประโยชน<ร+วม (collective goods) ป�จเจกชนท่ีมีเหตุมีผล (rational individual) จะ
เข�าร+วมในการดําเนินการเพ่ือผลประโยชน<ร+วมก็ต+อเม่ือเขาเหล+านั้นได�รับการกระตุ�นโดยสิ่งจูงใจท่ีมี
การเลือกสรร (selective incentive) ขณะเดียวกัน คนจะตัดสินใจเข�าร+วมในการเคลื่อนไหวทาง
สังคมเพ่ือบรรลุเป̂าหมายรวมหมู+ (collective goal) ก็ต+อเม่ือพวกเขาตระหนักดีว+าสิ่งท่ีดีนั้นจะไม+
สามารถเกิดข้ึนได�หากพวกเขาพากันนิ่งเฉยและรอให�คนอ่ืน ๆ เป?นผู�ลงมือกระทํา28 ดังนั้นการ
ตัดสินใจของป�จเจกชนในการเข�าร+วมในการเคลื่อนไหวทางสังคมจึงเป?นผลจากแรงจูงใจท่ีสําคัญคือ 
ความคาดหวังว+าการเข�าร+วมในการเคลื่อนไหวจะช+วยสร�างให�เกิดผลประโยชน<ร+วม (collective 
good) และคุณค+าของผลประโยชน<ร+วมท่ีผสมผสานเข�ากับการคาดหวังต+อต�นทุนและผลประโยชน<ท่ี
จะได�รับ และมูลค+าของต�นทุนและผลประโยชน<29 
 การระดมพลังโดยองค<กรเคลื่อนไหวมีเป̂าหมายเพ่ือให�ผู�คนเข�ามามีส+วนร+วมและสนับสนุน
องค<กรเคลื่อนไหว โดยท่ีความพยายามในการระดมพลังสามารถแบ+งออกเป?น 2 ประเภทคือ (1) การ
ระดมฉันทามติ (consensus mobilization) เป?นกระบวนการท่ีทําให�ผู�คนในสังคมเชื่อว+า
ผลประโยชน<ร+วมเป?นสิ่งท่ีมีคุณค+า และผลประโยชน<ร+วมนี้นี้จะเป?นเครื่องมือท่ีทําให�เกิดการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคมไปสู+สภาวะท่ีดีข้ึน สิ่งนี้เองจะช+วยทําให�ป�จเจกชนมองเห็นว+าผลประโยชน<ร+วมนี้
เองมีคุณค+ามากเพียงพอท่ีพวกเขาควรจะออกมาต+อสู�เพ่ือรักษาสถานการณ<และเป̂าหมายอย+างท่ีพวก
เขาปรารถนา (desirable situation) และ (2) การระดมการกระทํา (action mobilization) เป?น
กระบวนการท่ีองค<กรในการเคลื่อนไหวทางสังคมเรียกร�องให�ผู�คนเข�าร+วมในการเคลื่อนไหว ภายใต�
การระดมการกระทํา องค<กรการเคลื่อนไหวทางสังคมจะพยายามทําให�ผลประโยชน<ของการมีส+วน
ร+วมและต�นทุนของการไม+เข�าร+วมเพ่ิมสูงข้ึนมากเท+าท่ีจะเป?นไปได� และในทางกลับกันองค<กรก็จะ
พยายามทําให�ต�นทุนของการมีส+วนร+วมและผลประโยชน<ของการไม+เข�าร+วมลดตํ่าลงมากท่ีสุดเท+าท่ีจะ

                                                 
27Klandermans, “Mobilization and Participation,” p. 584. 
28Klandermans, “Mobilization and Participation,” p. 584. 
29Klandermans, “Mobilization and Participation,” pp. 586. 
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เป?นไปได� เป?นท่ีน+าสนใจว+าการระดมฉันทามติอาจไม+ได�เกิดข้ึนพร�อมกับการระดมการกระทํา30 
กล+าวคือ การสร�างฉันทามติช+วยสร�างการนิยามร+วม/รวมหมู+ (collective definition) ของ
สถานการณ< แต+อาจไม+ได�สร�างการกระทํารวมหมู+31 อย+างไรก็ตาม การกระดมการกระทําจะไม+สามารถ
เกิดข้ึนได�หากไม+มีการระดมฉันทามติ32 
 ขณะท่ีเป̂าหมายหลักของทฤษฎีการระดมทรัพยากร คือ การแก�ไขจุดบกพร+องของการอธิบาย
ตามแนวทางทฤษฎีจิตวิทยาสังคม ทฤษฎีการระดมทรัพยากรต�องเผชิญกับข�อวิจารณ<หลักท่ีพุ+งเป̂าไป
ท่ีการมองข�ามความสําคัญของความคับข�องใจและอุดมการณ< อย+างไรก็ตามผู�ท่ีสนับสนุนทฤษฎีการ
ระดมทรัพยากร อธิบายว+า แม�ว+าทฤษฎีการระดมทรัพยากรจะรับอิทธิพลของทฤษฎีทางเลือกท่ีเป?น
เหตุเป?นผล (Rational Choice) แต+ก็ไม+ได�หมายความว+าการศึกษาเรื่องการเคลื่อนไหวทางสังคม
จะต�องละท้ิงการพิจารณาเรื่องอารมณ<ความรู�สึกไปเสียท้ังหมด เพราะทฤษฎีการระดมทรัพยากรเป?น
แนวคิดท่ีจะช+วยให�เห็นความเชื่อมโยงและเป?นเครื่องมือสําหรับการวิเคราะห<ความสัมพันธ<ระหว+าง
ความเชื่อ ความหวัง และทัศนคติ กับการมีส+วนร+วมในการเคลื่อนไหวได�อย+างเป?นระบบ33 ขณะท่ี
ความคับข�องใจเป?นเพียงประเด็นรอง (secondary) และเป?นเสมือนป�จจัยคงท่ี (constant) อันเป?นผล
จากความขัดเแย�งเชิงโครงสร�างของผลประโยชน<ท่ีถูกสร�างภายในสถาบันทางสังคม ขณะท่ีการ
เคลื่อนไหวทางสังคมก+อตัวข้ึนจากการเปลี่ยนแปลงระยะยาวของทรัพยากรของกลุ+ม องค<กร และโอ
การสําหรับการกระทําร+วม34 
  
 2.1.2 ทฤษฎีกระบวนการทางการเมือง 
 เป?นท่ีน+าสนใจว+านักวิชาการกลุ+มทฤษฎีการระดมทรัพยากรบางส+วนได�วิจารณ<ทฤษฎีการ
ระดมทรัพยากรว+าให�ความสําคัญกับทรัพยากรภายในขององค<การเคลื่อนไหวทางสังคมในฐานะป�จจัย
ท่ีนําไปสู+ความสําเร็จมากจนเกินไป35 ขณะเดียวกัน ก็มีการต้ังคําถามสําคัญว+า หากความคับข�องใจ
เป?นสิ่งท่ีเกิดข้ึนโดยท่ัวไปในทุกสังคม ทําไมการเคลื่อนไหวทางสังคมจึงประสบความสําเร็จในบาง

                                                 
30Klandermans, “Mobilization and Participation,” pp. 586, 592-3. 
31Tarrow, Power in Movement, p. 124. 
32Klandermans, “Mobilization and Participation,” pp. 586, 592-3. 
33Klandermans, “Mobilization and Participation,” p. 584. 
34J. Craig Jenkins, “Resource Mobilization Theory and the Study of Social Movements,” p. 530; 

Klandermans, “Mobilization and Participation,” p. 584. 
35Hiroshi Honda, “Political Process Approach: A Brief Review of A New Perspective on Social 

Movement Research,” The Hokkaido Law Review, 48, no. 3 (1997), p. 449. 
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ประเทศ แต+กลับประสบความล�มเหลวในบางประเทศ36 ข�อวิจารณ<และคําถามดังกล+าวนี้นําไปสู+การ
เสนอทฤษฎีกระบวนการทางการเมืองท่ีให�ความสําคัญกับการอธิบายปฏิสัมพันธ<ระหว+างป�จจัยสาเหตุ
ของการเคลื่อนไหว (movement attribute) กับบริบททางการเมืองและเศรษฐกิจ ซ่ึงช+วยอธิบาย
ความสัมพันธ<ระหว+างผู�ประท�วงและผู�เข�าร+วมในการเคลื่อนไหวทางสังคมกับการเข�าร+วมในการ
เคลื่อนไหวทางสังคมว+าไม+ใช+เรื่องของม็อบท่ีไร�เหตุผล (irrational mob) อีกต+อไป37 แม�ว+าจะมีฐานคติ
เรื่องความเป?นเหตุเป?นผลของการกระทํารวมหมู+คล�ายกัน แต+ทฤษฎีกระบวนการทางการเมืองมีทัศนะ
แตกต+างจากทฤษฎีการระดมทรัพยากรตรงท่ีไม+ได�ยอมรับว+าการกระทํารวมหมู+เป?นเรื่องของทางเลือก
ของยุทธศาสตร<ท่ีกระทําได�อย+างเสรี แต+ความเป?นเหตุเป?นผลในการเลือกถูกจํากัดด�วยโครงสร�างทาง
การเมือง38 รวมถึงการให�ความสําคัญกับโครงสร�างของบริบททางการเมืองท่ีก+อตัวข้ึนในเชิง
ประวัติศาสตร<มากกว+าศักยภาพขององค<กรการเคลื่อนไหวทางสังคมในการเลือกยุทธศาสตร<และการ
ระดมทรัพยากรอย+างท่ีองค<กรการเคลื่อนไหวทางสังคมต�องการ39 
 งานศึกษาในช+วงต�นของทฤษฎีกระบวนการทางการเมือง อาทิ งานของ Doug McAdam ซ่ึง
ทําการสังเกตขบวนการเคลื่อนไหวสิทธิพลเมืองของสหรัฐอเมริกาในช+วงทศวรรษ 1950 ให�ข�อสรุปท่ี
น+าสนใจว+าการเคลื่อนไหวทางสังคมไม+ควรถูกพิจารณาว+าเป?นเพียงการตอบสนองต+อความคับข�องใจ
หรือป�ญหาเฉพาะภายในสังคม แต+ควรถูกทําความเข�าใจในฐานะการตอบสนองต+อการเปลี่ยนแปลงท่ี
เกิดข้ึนภายในระบบการเมือง นั่นคือ องค<กรการเคลื่อนไหวทางสังคมตอบสนองต+อโอกาสท่ีถูกสร�าง
ข้ึนในระบบการเมือง40 ขณะท่ี Charles Tilly อธิบายว+าการเคลื่อนไหวทางสังคมมีแนวโน�มท่ีจะ
เกิดข้ึนได�ก็ต+อเม่ือหน�าต+างของโอกาส (window of opportunity) ได�เปLดออก ซ่ึงทําให�การเข�าถึง
ระบบการเมืองเปLดกว�างข้ึน41 ทฤษฎีกระบวนการทางการเมืองเป?นทฤษฎีท่ีวางบนแนวคิดท่ีว+า
กระบวนการทางสังคมสนับสนุนการประท�วงโดยทางอ�อมผ+านการปรับโครงสร�างอํานาจท่ีดํารงอยู+ 

                                                 
36Hooghe, “Social Movement,” p. 227. 
37Neal Caren, “Political Process Theory,” Blackwell Encyclopedia of Sociology, George Ritzer (ed.). 

Blackwell Reference Online, (2007). 
38Honda, “Political Process Approach,” p. 449. 
39Honda, “Political Process Approach,” p. 449. 
40Hooghe, “Social Movement,” p. 227. 
41Jackie Smith and Tina Fetner, “Structural Approaches in the Sociology of Social Movements,” in 

Handbook of Social Movements Across Disciplines, Kert Klandermans and Conny Roggeband 
(eds.), (n.p.: Springer, 2007), p. 16. 
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กระบวนการจึงเป?นสิ่งท่ีเกิดข้ึนผ+านช+วงเวลาท่ียาว และมีอิทธิพลต+อการประท�วงในลักษณะเชิงสะสม 
(accumulative) และเปลี่ยนแปลงอย+างช�า ๆ42 
 งานของ McAdam อธิบายว+าการขยายตัวหรือการเสื่อมของขบวนการเคลื่อนไหวสิทธิ
พลเมืองของสหรัฐอเมริกาเป?นผลมาจากป�จจัยสําคัญ 3 ประการ คือ 
  (1) โอกาสทางการเมือง (political opportunities) ซ่ึงมีความหมายถึงเหตุการณ<
หรือกระบวนการทางสังคมอย+างกว�าง ๆ ท่ีส+งผลให�เกิดการเปลี่ยนระดับของความไม+เท+าเทียมทาง
อํานาจ (power inequality) ระหว+างกลุ+มท่ีท�าทาย (challenging groups) กับเป̂าหมาย43 ภายใต�
สถานการณ<ปกติ กลุ+มท่ีถูกกันออกหรือผู�ท่ีท�าทายต�องเผชิญกับอุปสรรคท่ีสกัดก้ันพวกเขาในการเพ่ิม
ผลประโยชน<ของตนเอง และถูกกีดกันออกจากกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง เนื่องจากอํานาจใน
การต+อรองของคนกลุ+มนี้มีน�อยเม่ือเทียบกับคนกลุ+มอ่ืน ๆ ในระบบการเมือง แต+การเปลี่ยนแปลงของ
กระบวนการทางสังคม รวมถึงเหตุการณ< อาทิ การเปลี่ยนเป?นอุตสาหกรรม สงคราม การปรับเปลี่ยน
ข้ัวทางการเมืองระหว+างประเทศ กลายเป?นพลังท่ีสนับสนุนการเติบโตของการเคลื่อนไหวทาง
การเมือง44 โอกาสทางการเมืองมีความเชื่อมโยงกับระดับการเปLดของระบบการเมืองต+อการมีส+วนร+วม
ทางการเมือง การมีหรือขาดพันธมิตรท่ีมีอิทธิพล ความสามารถของรัฐในการปราบปราม (repress) 
หรือตอบสนอง (respond) ต+อความต�องการหรือข�อเรียกร�องของการเคลื่อนไหว และการแบ+งแยกใน
กลุ+มชนชั้นนํา และการเปลี่ยนแปลงของป�จจัยเหล+านี้ส+งผลต+อการกําหนดโอกาสทางการเมืองหรือ
สร�างข�อจํากัดต+อการเคลื่อนไหวทางสังคม45 
  (2) ความเข�มแข็งขององค1กรด้ังเดิม (indigenous organizational strength) คือ 
องค<กรทางการเมืองท่ีมีแต+เดิมท่ีดํารงอยู+ในหมู+ชุมชนท่ีมีความคับข�องใจ46 การเคลื่อนไหวทางสังคม
จําเป?นต�องมีความเป?นผู�นําท่ีเข�มแข็งและทรัพยากรท่ีเพียงพอ ในทัศนะของ Doug McAdam องค<กร
การเคลื่อนไหวท่ีเข�มแข็งเป?นผลมาจากองค<ประกอบสําคัญ 4 ประการคือ (1) สมาชิก (member) ซ่ึง
ได�รับการชวนเข�าร+วมเป?นสมาชิกขององค<กรผ+านการปฏิสัมพันธ<ท่ีก+อตัวข้ึนอย+างแน+นแฟ̂น (2) 
โครงสร�างของสิ่งจูงใจร+วมกัน (established structure of solidary incentives) ซ่ึงหมายความถึง 
รางวัลระหว+างบุคคล (inter-personal reward) จํานวนมหาศาลท่ีให�แรงจูงใจต+อการเข�าร+วมในกลุ+ม 
โครงสร�างรางวัลนี้เองช+วยแก�ป�ญหาการโดยสารฟรี (free-ride problem) (3) เครือข+ายการสื่อสาร 

                                                 
42Tarrow, Power in Movement, p. 41. 
43Caren, “Political Process Theory,” 
44Doug McAdam, Political Process and the Development of Black Insurgency 1930-1970, Second 

Edition, (Chicago and London: The University of Chicago Press, 1999), pp. 40-41. 
45Tarrow, Power in Movement, p. 18; Smith and Fetner, pp. 15-16. 
46Caren, “Political Process Theory,” 
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(communication network) มีส+วนสําคัญในการกระจายการกระทําท่ีเป?นการประท�วงออกไปอย+าง
รวดเร็ว และ (4) ผู�นํา (leaders) ซ่ึงผู�นําท่ีมีอิทธิพลและทักษะในการจัดการองค<กรจะเป?นประโยชน<
ต+อการเคลื่อนไหวทางสังคมท่ีเริ่มต�น 47 
  (3) การปลดปล�อยเชิงการรับรู� (cognitive liberation) ในกลุ+มผู�ท่ีเข�าร+วมในการ
เคลื่อนไหว เป?นผลลัพธ<ของกระบวนการกลุ+ม โดยเป?นผลจากโอกาสทางการเมืองและผ+านองค<กร การ
ท่ีผู�คนจะเข�ามามีส+วนร+วมในการเคลื่อนไหว คนแต+ละคนต�องรู�สึกว+าระบบการเมืองท่ีเป?นอยู+ขาด
ความชอบธรรมและการมีส+วนร+วมในการเคลื่อนไหวทางสังคมจะทําให�เกิดการเปลี่ยนแปลงท่ีมี
ความหมาย48 
 นักทฤษฎีกระบวนการทางการเมืองอธิบายว+าการเปลี่ยนแปลงของโครงสร�างโอกาสทาง
การเมืองส+งผลสนับสนุนการขยายตัวของการประท�วงทางสังคมและการปรากฏตัวของการเคลื่อนไหว
ทางสังคม49 โดยท่ีโอกาสทางการเมืองสามรถแบ+งออกได�เป?น 2 ประเภทคือ (1) โอกาสเชิงโครงสร�าง 
(structural opportunity) ประกอบไปด�วยองค<ประกอบท่ีสะท�อนความมีเสถียรภาพของสถาบัน
การเมือง และ (2) โอกาสเชิงพลวัต (dynamic opportunity) ประกอบไปด�วยองค<ประกอบท่ีมี
ลักษณะเปราะบางและเปลี่ยนแปลงได�ง+าย เช+น การแบ+งแยกในกลุ+มชนชั้นนํา50 โอกาสทางการเมือง
เป?นสิ่งท่ีเปลี่ยนศักยภาพของการเคลื่อนไหวให�กลายเป?นการระดมพลัง กลุ+มท่ีมีความคับข�องใจมาก
และมีทรัพยากรเต็มมือแต+ขาดโอกาส ก็ไม+สามารถระดมการเคลื่อนไหวได� ในทางกลับกันกลุ+มท่ีมี
ความคับข�องใจไม+รุนแรงและมีทรัพยากรภายนอกเล็กน�อยแต+มีโอกาสมาก ก็สามารถระดมการ
เคลื่อนไหวทางสังคมได�51 อย+างไรก็ตาม แม�ว+าโครงสร�างโอกาสทางการเมืองจะดํารงอยู+ แต+ก็มีความ
จําเป?นท่ีตัวแสดงท่ีเก่ียวข�องกับการเคลื่อนไหวต�องมีความไวพอท่ีจะตระหนักถึงโอกาสท่ีเกิดข้ึน 
เพราะหากตัวแสดงไม+สามารถตระหนักถึงโอกาสเหล+านี้ ความพยายามในการเคลื่อนไหวทางสังคมก็มี
โอกาสของความล�มเหลวสูง ในทางกลับกัน หากตัวแสดงมีความตระหนักและสามารถหยิบฉวยโอกาส
ทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนและใช�ประโยชน<ได� ก็มีความเป?นไปได�สูงท่ีการเคลื่อนไหวจะสามารถขยายตัว
และประสบความสําเร็จได�มาก52 
 Sidney Tarrow ได�เสนอว+าการเปลี่ยนแปลงโครงสร�างโอกาสทางการเมือง 4 ด�านท่ีส+งผล
การเคลื่อนไหวทางสังคม (1) การเข�าถึงทางการเมืองท่ีเปgนทางการ (formal political access) การ

                                                 
47McAdam, Political Process and the Development of Black Insurgency 1930-1970, pp. 44-46. 
48Caren, “Political Process Theory,” 
49Smith and Fetner, “Structural Approaches in the Sociology of Social Movements,”p. 16. 
50Smith and Fetner, “Structural Approaches in the Sociology of Social Movements,” p. 16. 
51Tarrow, Power in Movement, p. 18. 
52Smith and Fetner, “Structural Approaches in the Sociology of Social Movements,” p. 16. 
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เข�าถึงการมีส+วนร+วมเป?นแรงจูงใจสําคัญประการแรกสําหรับการกระทํารวมหมู+ การเคลื่อนไหวของ
การกระทํารวมหมู+ อาทิ การประท�วง อาจใช�ประโยชน<จากการเข�าถึงท่ีเปLดเพียงบางส+วนและพัฒนา
ต+อ (2) การจัดตําแหน+งทางการเมือง (political alignment) ระดับความมีเสถียรภาพของการจัดวาง
ตําแหน+งทางการเมืองอาจส+งผลให�กลุ+มท�าทายลุกข้ึนใช�อํานาจท่ีมีอยู+น�อยท�าทาย (3) พันธมิตรท่ีทรง
อิทธิพล (influential allies) ผู�ท�าทายมีแนวโน�มท่ีจะดําเนินการกระทํารวมหมู+เม่ือพวกเขามีพันธมิตร
ท่ีทรงอิทธิพล โดยเฉพาะท่ีจะช+วยในการป̂องกันการปราบปรามจากฝFายตรงข�าม และ (4) ชนชั้นนําท่ี
มีการแบ+งแยก (divided elites) การแบ+งแยกท่ีเกิดข้ึนในกลุ+มชนชั้นนําสร�างแรงจูงใจท่ีช+วยกระตุ�น
กลุ+มท่ีมีทรัพยากรน�อยให�กล�าเสี่ยงในการกระทํารวมหมู+ทิศทางท่ีกลุ+มท่ีเคลื่อนไหวพึงพอใจ ก็จะทําให�
กลุ+มท่ีเคลื่อนไหวต�องปรับตัวเองเข�าไปสู+รูปแบบท่ีเป?นแบบแผน53 
 
 2.1.3 แนวทางกระบวนการกําหนดกรอบโครงความคิดร!วม 
 แนวทางกระบวนการกําหนดกรอบโครงความคิดร+วมหรือทฤษฎีการวิเคราะห<กรอบ (frame 
analysis theory) เป?นความพยายามในการทําความเข�าใจแนวทางท่ีขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม
และตัวแสดงของการเคลื่อนไหวทางสังคมสร�างและใช�ความหมาย รวมท้ังการทําความเข�าใจว+า
เหตุการณ< (event) และแนวคิด  (idea) ได�รับการสร�างเป?นกรอบความคิดได�อย+างไร แนวคิดเรื่องการ
วิเคราะห<กรอบความคิดได�รับอิทธิพลมาจากงานของ Erving Goffman ซ่ึงนํามาสู+การอธิบายว+า 
กรอบ (frame) ทําหน�าท่ีคล�ายกรอบรูป (picture frame) เป?นตัวตีกรอบเพ่ือแยกสิ่งท่ีอยู+ภายใน
กรอบ (in-frame) ออกจากสิ่งท่ีอยู+ภายนอกกรอบ (out-of-frame) นอกจากนี้กรอบยังทําหน�าท่ีเป?น
กลไกเชื่อมส+วนต+างๆ ท่ีแยกกันให�รวมเข�าด�วยกันเป?นชุดของความหมายท่ีมีความสอดคล�องเก่ียวข�อง
กัน54 กรอบช+วยให�ความหมายและการแปลเหตุการณ<หรือสิ่งท่ีเกิดข้ึน และทําหน�าท่ีในการจัดระบบ
ประสบการณ<และชี้นําการกระทํา55 
  David Snow, Rens Vliegenthart และ Pauline Ketelaar อธิบายว+า กรอบจะเป?นสิ่งท่ี
ทําให�ความหมายท่ีสัมพันธ<กับเหตุการณ< กิจกรรม สถานท่ี และตัวแสดง เป?นป�ญหาท่ีต�องการทางออก 
ขณะท่ีความคับข�องใจท่ีมีการระดมพลังไม+ใช+ความรู�สึกท่ีเป?นธรรมชาติและไม+ได�เกิดข้ึนอย+างเป?น

                                                 
53Tarrow, Power in Movement, pp. 85-89. 
54David A. Snow, Rens Vliegenthart, and Pauline Ketelaar, “The Framing Perspective on Social 

Movements: Its Conceptual Roots and Architecture,” in The Wiley Blackwell Companion to 
Social Movements, (Hoboken, NJ: Wiley Blackwell, 2019), p. 393. 

55Robert D. Benford and David A. Snow, “Framing Processes and Social Movements: An Overview 
and Assessment,” Annual Review of Sociology, 26 (2000), p. 614. 
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อัตโนมัติจากเง่ือนไขเชิงวัตถุ56 ขณะเดียวกัน การเคลื่อนไหวทางสังคมก็ไม+ใช+สิ่งท่ีส+งผ+านความคิดและ
ความหมายท่ีเกิดข้ึนอย+างเป?นอัตโนมัติจากสภาวะเชิงโครงสร�าง เหตุการณ<ท่ีไม+ได�คาดหมายหรือ
อุดมการณ<ท่ีดํารงอยู+ แต+เป?นสิ่งท่ีตัวแสดงของการเคลื่อนไหวทําหน�าท่ีเป?นผู�ให�ความหมาย (signifying 
agent) ท่ีเก่ียวข�องในการผลิตและดํารงรักษาความหมายเพ่ือผู�ท่ีสนับสนุนและผู�สังเกตการณ<57 
 พ้ืนฐานแนวคิดของแนวทางกระบวนการกําหนดกรอบโครงความคิดร+วมอธิบายว+า การ
เคลื่อนไหวทางสังคมทําการอ�างเก่ียวกับสังคมและหนทางท่ีจะนําไปสู+การเปลี่ยนแปลงของสังคม 
กรอบการกระทําร+วมจะประสบความสําเร็จสามารถระดมผู�เข�าร+วมจํานวนมากเพียงพอและในเง่ือนไข
ท่ีกรอบการกระทําร+วมสามารถส+งผ+านสารไปยังผู�เข�าร+วมให�เชื่อม่ันว+าการเปลี่ยนแปลงเป?นสิ่งท่ี
สามารถเกิดข้ึนได�จริงๆ58 การวิเคราะห<กระบวนการกําหนดกรอบโครงความคิดร+วมเป?นความพยายาม
เชิงยุทธศาสตร<อย+างรู�สํานึกโดยกลุ+มของผู�คนเพ่ือสร�างความเข�าใจร+วมกันเก่ียวกับโลกและตัวพวกเขา
ท่ีจะให�ความชอบธรรมและกระตุ�นการกระทํารวมหมู+59 
 กระบวนการกําหนดกรอบโครงความคิดร+วม หรือ framing เป?นส+วนหนึ่งท่ีสําคัญท่ีมีการ
ดําเนินการในการเคลื่อนไหวทางสังคม กล+าวคือ ผู�ท่ีร+วมในการเคลื่อนไหวสร�างกรอบ กําหนด
ความหมาย และตีความเหตุการณ<หรือเง่ือนไขในทางท่ีจะระดมกลุ+มคนท่ีสนับสนุนการเคลื่อนไหว 
รวมกลุ+มคนท่ีสังเกตการณ< และลดทอนกลุ+มคนท่ีไม+เห็นด�วยกับประเด็นเคลื่อนไหว อย+างไรก็ตามการ
ระดมและกระตุ�นการมีส+วนร+วมของผู�ท่ีเข�าร+วมกับการเคลื่อนไหวข้ึนอยู+กับการเชื่อมโยงระหว+าง
ป�จเจกชนกับความโน�มเอียงเชิงตีความขององค<กรการเคลื่อนไหวทางสังคม (social movement 
organization) อาทิ ผลประโยชน<ของป�จเจก ค+านิยม ความเชื่อ และกิจกรรม เป̂าหมาย และ
อุดมการณ<ขององค<กรการเคลื่อนไหวทางสังคม ซ่ึงต�องมีความสอดคล�องกัน60 
 David Snow และ Robert Benford ได�เสนอว+าการกําหนดกรอบโครงความคิดร+วมควร
ประกอบไปด�วยหน�าท่ีสําคัญ 3 ประการคือ ประการแรก การวินิจฉัย (diagnosis) เหตุการณ<หรือ
แง+มุมของการดํารงชีวิตทางสังคมในฐานะสิ่งท่ีเป?นป�ญหาและมีความจําเป?นท่ีต�องเปลี่ยนแปลง 
ประการท่ีสอง การนําเสนอทางออก (proposed solution) ให�กับป�ญหาท่ีได�มีการวินิจฉัยเพ่ือเป?น
การระบุว+าอะไรคือสิ่งท่ีจําเป?นต�องดําเนินการเพ่ือแก�ป�ญหา และประการท่ีสาม การเรียกร�องให�มีการ

                                                 
56Snow, Vliegenthart, and Ketelaar, “The Framing Perspective on Social Movements” p. 393. 
57Benford and Snow, “Framing Processes and Social Movements,” 
58Hooghe, “Social Movement,” p. 228. 
59Caren, “Political Process Theory.” 
60David A. Snow and Robert D. Benford, “Ideology, Frame Resonance, and Participant 

Mobilization,” International Social Movement Research, 1 (1988), p. 198. 
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เตรียมพร�อมปฏิบัติหน�าท่ีหรือการให�เหตุผลเพ่ือเข�าไปดําเนินการท่ีจะช+วยลดทอนหรือแก�ไขป�ญหา61 
ซ่ึงหน�าท่ีสําคัญท้ัง 3 ประการนําไปสู+การเสนอกรอบกําหนดโครงความคิดร+วม ดังนี้62 
  (1) การกําหนดกรอบการวินิจฉัย (diagnosis framing) เป?นกรอบการวินิจฉัย
เหตุการณ<หรือแง+มุมของการดําเนินชีวิตทางสังคมในฐานะสิ่งท่ีเป?นป�ญหาซ่ึงมีความจําเป?นท่ีต�อง
เปลี่ยนแปลง การวินิจฉัยป�ญหาจะประกอบไปด�วยการระบุป�ญหา (identification of problem) 
และสาเหตุของการตําหนิ (attribution of blame) หรือความสัมพันธ<ระหว+างสาเหตุ-ผลลัพธ< 
(causality) 
  (2) การกําหนดกรอบการคาดคะเน (prognostic framing) เป?นการเสนอทาง
แก�ป�ญหาท่ีได�มีการวินิจฉัยแล�ว อย+างไรก็ตาม กระบวนการนี้ไม+ใช+แค+การเสนอทางออกของป�ญหา แต+
ยังรวมถึงการระบุยุทธศาสตร< ยุทธวิธี และเป̂าหมาย ในความเป?นจริงแล�ว การกําหนดกรอบวินิจฉัย
ป�ญหาและการกําหนดกรอบการคาดคะแนไม+จําเป?นต�องไปด�วยกัน แต+โดยท่ัวไปแล�วท้ังสอง
กระบวนการนี้มักมีความเชื่อมโยงระหว+างกัน 
  (3) การกําหนดการจูงใจ (motivational framing) เป?นกรอบท่ีเรียกร�องให�มีการ
เตรียมเครื่องมือสําหรับการต+อสู� (arm) หรือการให�เหตุผล (rationale) เพ่ือการเข�าสู+การดําเนินการ
เพ่ือแก�ไขหรือบรรเทาอาการของป�ญหา โดยปกติ การระดมฉันทามติ (consensus mobilization) 
เป?นสิ่งท่ีมีหลายแง+มุม (multifaceted) และมีมิติท่ีหลากหลายท่ีมีความเชื่อมโยงระหว+างกัน รวมถึง
เป?นสิ่งจําเป?นเพ่ือท่ีจะนําไปสู+การดําเนินการใด ๆ ต+อไป เพราะการมีความเห็นร+วมกันเก่ียวกับสาเหตุ
และทางแก�ของป�ญหาหนึ่งๆ อาจไม+นําไปสู+การดําเนินการแก�ไขป�ญหาโดยอัตโนมัติ ดังนั้น การมีส+วน
ร+วมในการเคลื่อนไหวจําเป?นต�องอาศัยการพัฒนา กรอบการจูงใจซ่ึงจะช+วยนําไปสู+การกระทํา 
  
 2.1.4 ยุทธวิธีท่ีใช(ในการเคล่ือนไหวทางสังคม 
 ในการเคลื่อนไหวทางสังคม กลุ+มท่ีดําเนินการเคลื่อนไหวทางสังคมมีการใช�ยุทธวิธีท่ีแตกต+าง
กันในการเคลื่อนไหวเรียกร�อง Sidney Tarrow ได�จัดแบ+งรูปแบบยุทธวิธีท่ีใช�ในการเคลื่อนไหวทาง
สังคมออกเป?น 3 รูปแบบใหญ+ๆ คือ (1) รูปแบบตามช+องทางปกติ (conventional) เป?นรูปแบบปกติ
ท่ัวไปท่ีผู�คนท่ัวไปเคยชินและมีแนวโน�มท่ีชนชั้นนําจะให�การยอมรับและอาจให�การสนับสนุน เช+น การ
ใช�มาตรการทางกฎหมาย การยื่นฎีกา เป?นต�น (2) รูปแบบขัดขวางท�าทายการเมืองปกติ (disruptive) 
เป?นรูปแบบของยุทธวิธีท่ีใช�เพ่ือกดดัน โดยอาศัยการสร�างความตกใจให�แก+ฝFายตรงข�าม สร�างความ
ตกใจให�แก+ผู�ท่ีเห็นเหตุการณ< และสร�างความกังวลให�แก+ชนชั้นนําท่ีเก่ียวข�องกับความสงบเรียบร�อย

                                                 
61Snow and Benford, “Ideology, Frame Resonance, and Participant Mobilization,” p. 199. 
62Snow and Benford, “Ideology, Frame Resonance, and Participant Mobilization,” pp. 202-203. 



 

 

 

21 

และระเบียบสาธารณะ เช+น การประท�วง การนัดหยุดงาน และ (3) รูปแบบการใช�ความรุนแรง 
(violence) เป?นรูปแบบท่ีอาจนําไปสู+การบาดเจ็บและล�มตาย การใช�ความรุนแรงเป?นรูปแบบของ
ยุทธศาสตร<ท่ีหยิบใช�ง+ายท่ีสุดสําหรับคนท่ีไม+มีทรัพยากรทางการเมือง ในด�านหนึ่ง การใช�ความรุนแรง
สามารถสร�างให�เกิดกระแสข+าวและความกังวลใจ แต+ขณะเดียวกัน เม่ือความรุนแรงเกิดข้ึน ก็จะเป?น
การให�ความชอบธรรมให�แก+การปราบปราม (repression) ทําให�สาธารณชนเกิดการแตกออกเป?นข้ัวท่ี
มีทัศนะท่ีแตกต+างกัน และอาจนําไปสู+การใช�กําลังทางทหารเพ่ือเข�าปราบปราม63 
 ยุทธศาสตร<การเคลื่อนไหวเม่ือถูกนํามาใช�แล�ว มีสภาวะความเป?นพลวัตและสามารถเปลี่ยน
จากรูปแบบหนึ่งมาสู+อีกรูปแบบหนึ่ง การเคลื่อนไหวทางสังคมท่ีเกิดข้ึนในรูปแบบของการขัดขวางท�า
ทายและมีลักษณะของการเผชิญหน�า (confrontational) อาทิ การชุมนุมประท�วง อาจเปลี่ยน
รูปแบบไปเป?นการเคลื่อนไหวตามช+องทางปกติ ท่ีกลุ+มผู�เคลื่อนไหวเปลี่ยนมาใช�วิธีการยื่นหนังสือ
ร�องเรียน หรือการบอยคอต เป?นต�น ในทางกลับกัน การเคลื่อนไหวท่ีอาศัยรูปบบยุทธวิธีแบบขัดขวาง
ท�าทายอาจขยายตัวรุนแรงเม่ือการกระทําท่ีมีลักษณะการเผชิญหน�านําไปสู+การปะทะและความตึง
เครียดระหว+างกลุ+มผู�เคลื่อนไหวกับหน+วยงานของรัฐท่ีดูแลด�านความม่ันคง นอกจากนี้ กลุ+มผู�
เคลื่อนไหวอาจผสมผสานการใช�ยุทธวิธีท่ีแตกต+างไปพร�อม ๆ กัน เช+น การใช�การยื่นหนังสือร�องเรียน 
ขณะเดียวกัน ก็ดําเนินการชุมนุมประท�วงเพ่ือเพ่ิมอํานาจของการเคลื่อนไหว หรืออาจมีการใช�วิธีการ
ใหม+ ๆ เชิงสัญลักษณ<เข�าไปในยุทธวิธีตามช+องทางปกติเพ่ือเป?นการดึงดูดความสนใจหรือสร�าง
ความหมายเชิงสัญลักษณ<ท่ีจะเป?นประโยชน<ต+อการเคลื่อนไหวทางสังคม64 
 
2.2 ความเป�นมาของการปฏิรูปและการจัดการท่ีดินภายใต*บริบทเศรษฐกิจ สังคม-วัฒนธรรม และ
การเมือง 
 
 2.2.1 ป-ญหาเก่ียวกับท่ีดิน 
 ท่ีดินจัดเป?นทรัพยากรท่ีสําคัญท้ังในฐานะทรัพยากรธรรมชาติ และในฐานะทรัพยากรทาง
เศรษฐกิจท่ีมีมูลค+าในตัวเองและสามารถซ้ือขายแลกเปลี่ยนหรือจํานองกับสถาบันการเงินได� ในสังคม
เกษตรกรรม ท่ีดินเป?นป�จจัยการผลิตท่ีมีความสําคัญอย+างมาก แต+หากย�อนกลับไปในอดีต พ้ืนท่ีใน
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต�ท่ีดินไม+ใช+ป�จจัยการผลิตท่ีสําคัญท่ีสุด เพราะดินแดนแถบนี้เต็มไปด�วย
ท่ีดินท่ีรกร�างว+างเปล+าท่ีไม+มีผู�ใดเป?นเจ�าของกรรมสิทธิ์ ขณะท่ีแรงงานเป?นป�จจัยการผลิตท่ีสําคัญ
เพราะมีจํานวนจํากัด การผลิตของสังคมเกษตรกรรมท่ีมีระบบและวิถีการผลิตแบบด้ังเดิมไร�เทคโนโลยี

                                                 
63Tarrow, Power in Movement, pp. 111-116. 
64Tarrow, Power in Movement, pp. 110-116. 
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จําเป?นต�องอาศัยแรงงานเข�มข�น การสร�างรัฐสมัยใหม+และการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ+นดินใน
สมัยรัชกาลท่ี 5 ส+งผลให�เกิดการรวมอํานาจเข�าสู+ ศูนย<กลางภายใต�รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย< 
พระมหากษัตริย<กลายเป?นเจ�าของท่ีดินท้ังหมดภายในราชอาณาจักร ช+วงเวลานี้เองเป?นจุดเริ่มต�น
สําคัญท่ีรัฐเข�ามาจัดการการใช�ท่ีดินและกําหนดกรรมสิทธิ์ท่ีดินผ+านการออกกฎหมาย ซ่ึงจําแนกท่ีดิน
ออกเป?นท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน65 
 การจําแนกประเภทของท่ีดินเป?นท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนตามระบบกรรมสิทธิ์
สะท�อนให�เห็นการเพ่ิมข้ึนของความสําคัญของท่ีดิน ในช+วงเวลาเริ่มต�นของระบบกรรมสิทธิ์ ท่ีดิน
จํานวนมากภายในรัฐยังคงเป?นท่ีดินรกร�างว+างเปล+า ประชาชนท่ีไม+มีท่ีดินทํากินได�ทําการบุกรุกเข�าไป
ในเขตพ้ืนท่ีท่ีถูกกําหนดเป?นเขตท่ีดินของรัฐ อาทิ พ้ืนท่ีเขตปFาสงวน ทําการหักล�างถางพงเพ่ือใช�เป?น
ท่ีดินสําหรับทําเกษตรกรรม แต+เนื่องจากท่ีดินยังคงมีจํานวนอยู+มากมายและป�ญหาการบุกรุกท่ีดินของ
รัฐยังไม+ได�ถูกมองว+าเป?นป�ญหารุนแรง หรือก+อให�เกิดผลกระทบเชิงลบอย+างมีนัยสําคัญ ดังนั้น 
ชาวบ�านในชนบทท่ีรุกล้ําเข�าไปในเขตพ้ืนท่ีท่ีเป?นท่ีดินของรัฐจึงต้ังหลักแหล+งและใช�ประโยชน<จากท่ีดิน
เหล+านั้นจากรุ+นสู+รุ+นอย+างผิดกฎหมาย การรุกล้ําท่ีดินของรัฐกลายเป?นป�ญหาเม่ือเกิดการเพ่ิมข้ึนของ
จํานวนประชากรอย+างรวดเร็ว เพราะทําให�เกิดการขยายตัวการใช�พ้ืนท่ีเพ่ือประโยชน<ทางเศรษฐกิจ 
รวมถึงการขยายตัวอย+างรวดเร็วของการบุกรุกท่ีดินของรัฐในรูปแบบต+าง ๆ อาทิ การเผาปFาเพ่ือทําไร+
เลื่อนลอย การตัดไม�ทําลายปFา ฯลฯ ส+งผลให�เกิดป�ญหาปFาเสื่อมโทรมจํานวนมาก รวมถึงการลดลง
ของพ้ืนท่ีปFาไม�ของประเทศจนกลายเป?นป�ญหาท่ีสร�างความกังวลใจให�แก+ภาาครัฐ 
 เม่ือเกิดป�ญหาข้ึน รัฐบาลได�ให�ความสําคัญกับการแก�ไขป�ญหาท่ีดินผ+านนโยบายท่ีเก่ียวข�อง
กับปFาไม� และนโยบายท่ีเก่ียวกับการจัดสรรท่ีดินแก+ประชาชน โดยในส+วนของนโยบายปFาไม�นั้น 
รัฐบาลกําหนดให�มีการสงวนพ้ืนท่ีไว�สําหรับเป?นพ้ืนท่ีปFาจํานวนร�อยละ 50 ของพ้ืนท่ีของประเทศ และ
สามารถลดลงเหลือร�อยละ 40 ได�หากประชากรมีจํานวนเพ่ิมมากข้ึน และต+อมาได�มีการกําหนด
นโยบายปFาไม�แห+งชาติ ซ่ึงได�กําหนดให�มีพ้ืนท่ีปFาอย+างน�อยร�อยละ 40 ของพ้ืนท่ีของประเทศเพ่ือ
ประโยชน<ในการอนุรักษ<สิ่งแวดล�อม ดิน น้ํา พันธุ<พืช พันธุ<สัตว<ท่ีหายาก และป̂องกันธรรมชาติอันเกิด

                                                 
65ท่ีดินของรัฐ หมายถึง ท่ีดินท่ีประชาชนยังไม+ได�กรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงมีอยู+ 3 ประเภท คือ 1) ท่ี

สาธารณสมบัติของแผ+นดินซ่ึงใช�เพ่ือสาธารณประโยชน<หรือสงวนไว�เพ่ือประชาชนใช�ประโยชน<ร+วมกัน เช+น ท่ี
สาธารณะประจําหมู+บ�าน 2) ท่ีสาธารณสมบัติของแผ+นดินซ่ึงสงวนไว�เพ่ือประโยชน<ของแผ+นดินโดยเฉพาะ เช+น 
สถานท่ีราชการ และ 3) ท่ีสาธารณสมบัติของแผ+นดินซ่ึงเป?นท่ีรกร�างว+างเปล+าหรือท่ีดินท่ีถูกทอดท้ิง หรือกลับมา
เป?นของแผ+นดินตามกฎหมาย โดยท่ีดินของรัฐจะอยู+ภายใต�การกํากับดูแลของหน+วยงานของรัฐ ส+วนท่ีดนิของ
เอกชน หมายถึง ท่ีดินท่ีบุคคลมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยสมบูรณ<ตามกฎหมาย โดยผู�มีกรรมสิทธ์ิจะเป?นบุคคล
ธรรมดาหรือนิตบุิคคลก็ได� อ�างจาก ไผทชิต เอกจรยิกร, “โฉนดชุมชน: ทางเลือกใหม+ในการแก�ป�ญหาท่ีดินทํา
กิน,” วารสารราชบัณฑิตยสถาน, 37, 3 (กรกฎาคม-กันยายน, 2555), น. 75. 
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จากน้ําท+วมและการพังทลายของดิน รวมถึงใช�เพ่ือประโยชน<ในการศึกษา วิจัย และนันทนาการของ
ประชาชนในอัตราร�อยละ 25 ของพ้ืนท่ีของประเทศ และเพ่ือประโยชน<ทางเศรษฐกิจในการผลิตไม�ใน
อัตราร�อยละ 15 ของพ้ืนท่ีของประเทศ นอกจากนี้ รัฐบาลยังได�ออกนโยบายเพ่ือส+งเสริมและอนุรักษ<
ปFาไม� และออกกฎหมายประกาศเขตพ้ืนท่ีปFาสงวนแห+งชาติ อาทิ พระราชบัญญัติอุทยานแห+งชาติ 
พ.ศ. 2503 พระราชบัญญัติปFาสงวน พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุ�มครองปFาไม� พ.ศ. 2504 
แก�ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2535 ในส+วนของนโยบายท่ีเก่ียวกับการจัดสรรท่ีดินแก+ประชาชน รัฐบาลได�
กําหนดให�จัดสรรท่ีดินให�แก+ประชาชนท่ีต�องการทําการเพาะปลูก แต+ขาดท่ีดินทํากินเป?นของตนเอง 
ปรับปรุงระบบการถือครองท่ีดินโดยเน�นการกระจายการถือครองท่ีดินในสัดส+วนท่ีเหมาะสม ปฏิรูป
ท่ีดินผ+านการจัดสรรพ้ืนท่ีปFาบางส+วนให�แก+ประชาชนเพ่ือเป?นท่ีอยู+อาศัยและทําการเกษตร ให�
กรรมสิทธิ์ในท่ีดินเพ่ือการเกษตร รวมถึงการให�กรรมสิทธิ์ท่ีดินทํากินเพ่ือการเกษตรแก+ประชาชนท่ีขาด
แคลนท่ีดินทํากิน66 
 หากพิจารณาในเชิงของการถือครองท่ีดิน ในป� พ.ศ. 2549 ประเทศไทยมีท่ีดินท่ีมีเอกสาร
สิทธิ์ตามกฎหมายครอบครองโดยประชาชนท่ัวไปจํานวน 130 ล�านไร+ ขณะท่ีผู�ท่ีถือครองท่ีดินจํานวน
มากกว+า 100 ไร+ มีเพียงแค+ร�อยละ 10 ของจํานวนผู�ถือครองท้ังหมด ส+วนท่ีเหลือร�อยละ 90 เป?นผู�ถือ
ครองท่ีดินน�อยกว+าหรือเท+ากับ 1 ไร+ ขณะท่ีครัวเรือนในภาคเกษตรกรรมมากกว+าร�อยละ 40 ไม+มีท่ีดิน
เลยหรือถือครองท่ีดินน�อยกว+า 10 ไร+67 ขณะเดียวกัน ท่ีดินว+างเปล+ามีจํานวนสูงถึง 48 ล�านไร+68 ส+วน
ในป� พ.ศ. 2555 ผู�ท่ีถือครองท่ีดินต้ังแต+ 50 ไร+ข้ึนไป มีสัดส+วนร�อยละ 1.33 ของผู�ถือครองท่ีดินท้ังหมด 
ขณะท่ีร�อยละ 50.17 เป?นผู�ถือครองท่ีดินน�อยกว+า 1 ไร+ และร�อยละ 21.9 เป?นผู�ถือครองท่ีดินระหว+าง 
1-5 ไร+ จากข�อมูลการถือครองท่ีดินของนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาจะพบว+า เม่ือเปรียบเทียบร�อยละ 
20 ของกลุ+มท่ีถือครองท่ีดินมากท่ีสุดกับร�อยละ 20 ของกลุ+มท่ีถือครองท่ีดินน�อยท่ีสุด กลุ+มแรกถือ
ครองท่ีดินมากกว+ากลุ+มหลังสูงถึงกว+า 600 เท+า โดยบุคคลท่ีครอบครองท่ีดินสูงสุด มีการถือครองท่ีดิน

                                                 
66ไผทชิต เอกจรยิกร, “โฉนดชุมชน: ทางเลือกใหม+ในการแก�ป�ญหาท่ีดนิทํากิน,” น. 77. 
67พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร ข�อเสนอจากคณะทํางานวิชาการเวทีพัฒนาประเทศไทย, 

กรุงเทพฯ: โครงการเวทีภาคีพัฒนาประเทศไทย, 2557, น. 8-9 อ�างจาก ดวงมณี เลาวกุล และเอ้ือมพร พิชัย
สนิธ, นโยบายและมาตรการการคลังเพ่ือความเปgนธรรมในการกระจายรายได�, ศูนย<บริหารวิชาการ
เศรษฐศาสตร< คณะเศรษฐศาสตร< มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร<, (กรุงเทพมหานคร: สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห+งชาติ, 2551). 

68พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร ข�อเสนอจากคณะทํางานวิชาการเวทีพัฒนาประเทศไทย, 
(กรุงเทพฯ: โครงการเวทีภาคีพัฒนาประเทศไทย, 2557), น. 8-9 อ�างจาก กฤษฎา บุญชัย, รายงานประมวล
องค1ความรู�และข�อเสนอการปฏิรปูฐานทรัพยากรเพ่ือความยั่งยืนและเปgนธรรม, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน
ปฏิรูป, 2554). 
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จํานวนมากถึง 630,000 ไร+69 จากข�อมูลท่ีกล+าวมานี้แสดงให�เห็นการกระจุกตัวของท่ีดินจํานวนมากใน
มือของนิติบุคคลและบุคคลธรรมดากลุ+มเล็ก ขณะท่ีกว+าร�อยละ 70 ของผู�ถือครองท่ีดินในประเทศไทย
เป?นผู�ถือครองท่ีดินไม+เกิน 5 ไร+ ขณะเดียวกัน ท่ีดินท่ีกระจุกตัวเป?นส+วนหนึ่งท่ีสําคัญของป�ญหาท่ีดินท้ิง
ร�างไม+ได�ใช�ประโยชน< การท้ิงรกร�างนี้ส+วนหนึ่งเกิดข้ึนจากการลงทุนในภาคอสังหาริมทรัพย<โดยการซ้ือ
ขายท่ีดินเพ่ือเก็บไว�เก็งกําไร ซ่ึงเป?นส+วนสําคัญท่ีทําให�เกิดป�ญหาการใช�ประโยชน<ทางเศรษฐกิจในท่ีดิน
ท่ีตํ่ากว+ามูลค+าทางเศรษฐกิจท่ีสามารถเกิดข้ึนได�จริงหากมีการนําท่ีดินท่ีถูกท้ิงร�างมาใช�ประโยชน<ใน
การผลิต 
 ป�ญหาการกระจุกตัวของท่ีดินในมือของนายทุนและการขาดแคลนท่ีดินอยู+อาศัยและทํากิน
ของชาวบ�านเป?นป�ญหาท่ีมีความสลับซับซ�อน และท้ังสองป�ญหามีความเชื่อมโยงกันอย+างแยกไม+ออก 
ป�ญหาการขาดแคลนท่ีดินของชาวบ�าน โดยเฉพาะเกษตรกรรายย+อย สัมพันธ<อย+างใกล�ชิดกับนโยบาย
ของรัฐ ซ่ึงเป?นสาเหตุหลักท่ีทําให�เกษตรกรรายย+อยต�องสูญเสียท่ีดินหรือไม+มีโอกาสมีกรรมสิทธิ์ตาม
กฎหมายเหนือท่ีดินท่ีตนเองได�บุกเบิกทํากินมาอย+างยาวนานและส+งต+อจากรุ+นสู+รุ+น ในทางกลับกัน 
นโยบายของรัฐท่ีเก่ียวข�องกับการจัดการท่ีดินกลับเปLดโอกาสให�นายทุนสามารถถือครองท่ีดินในมือ
จํานวนมหาศาลโดยไม+นําไปใช�ประโยชน<ทางเศรษฐกิจอย+างเต็มท่ี แน+นอนว+ารัฐเป?นตัวแสดงท่ีมี
บทบาทสําคัญในการแก�ไขป�ญหาการขาดแคลนท่ีดินอยู+อาศัยและท่ีดินทํากิน แต+ในทางปฏิบัติแล�วการ
ดําเนินนโยบายของรัฐเองกลับเป?นต�นเหตุของป�ญหาและสร�างอุปสรรคสําคัญต+อความสําเร็จในการ
แก�ไขป�ญหาท่ีดินในระยะยาว 
 ในทัศนะของเมธี สิงห<สู+ถํ้า ป�ญหาการขาดแคลนท่ีดินทํากินของเกษตรกรรายย+อยเป?นผลมา
จากนโยบายการจัดการท่ีดินของรัฐ ซ่ึงแบ+งออกได�เป?น 3 ประเด็นสําคัญ ประกอบไปด�วย (1) การ
ผูกขาดอํานาจการจัดการท่ีดินของรัฐและการใช�กลไกตลาดในการจัดการท่ีดิน (2) ระบบกรรมสิทธิ์ใน
การจัดการท่ีดิน และ (3) นโยบายการเกษตร70 
 ประเด็นแรก นโยบายเก่ียวกับการจัดการท่ีดินได�รับการดําเนินการโดยระบบบริหารราชการ
ไทย ซ่ึ ง มีลั กษณะรวมศูนย<  รั ฐ ไทย มักใช� อํ านาจ เ บ็ด เสร็ จ เ ด็ดขาดในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติทุกประเภท แต+ตลอดเวลาท่ีผ+านมาการบริหารจัดการทรัพยากรของรัฐมุ+งใช�
ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือเสริมสร�างความเข�มแข็งของรัฐและพัฒนาระบบราชการเป?นสําคัญ พิจารณา
ได�จากระบบกฎหมาย นโยบาย และมาตรการต+าง ๆ ของหน+วยงานภาครัฐในด�านการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงมีลักษณะท่ีไม+เอ้ือประโยชน<ต+อภาคประชาชนเท+าท่ีควร นอกจากนี้ สิ่งเหล+านี้

                                                 
69พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร, น. 12-13. 
70เมธี สิงห<สู+ถํ้า, รายงานการวิจัยเชิงปฏิบัติการ เรื่อง กระบวนการปฏริูปท่ีดินและจัดการท่ีดินอย�างยั่งยนืโดย

ประชาชน, (เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+งประเทศไทย กลุ+มปฏิรูปงานท�องถ่ินไร�พรมแดน, 2553). 
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ยังจํากัดสิทธิ รวมถึงกีดกันประชาชนจากการเข�าถึงทรัพยากรธรรมชาติ และเป?นอุปสรรคต+อการ
กระจายอํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรจากภาครัฐไปสู+ภาคประชาชน นําไปสู+ป�ญหาการบริหาร
จัดการท่ีดินท่ีไม+เป?นธรรม ในทางกลับกันคนส+วนน�อยท่ีร่ํารวยและมีอํานาจการต+อรองสูงมีสิทธิถือ
ครองท่ีดินโดยไม+เป?นธรรม มุ+งกว�านซ้ือท่ีดินเพ่ือเก็งกําไร โดยไม+นําท่ีดินไปใช�ประโยชน<หรือเพ่ือดําเนิน
กิจกรรมทางการผลิตอย+างแท�จริง ขณะท่ีเจ�าหน�าท่ีของรัฐไม+เคยบังคับใช�กฎหมายหลายฉบับท่ีมีไว�
เพ่ือให�มีการกระจายการถือครองท่ีดิน อาทิ มาตรา 6 ของประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีมีการบัญญัติให�มี
การเวนคืนท่ีดินเอกชนท่ีถูกปล+อยรกร�างมานานเกิน 10 ป� และพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีกําหนดให�นําท่ีดินของรัฐท่ีจัดซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเอกชนท่ีมีอยู+เกิน
จํานวนท่ีกําหนดในกฎหมาย นํามาจัดสรรให�แก+เกษตรกรท่ีไม+มีท่ีดินทํากินหรือมีเพียงเล็กน�อยและไม+
เพียงพอแก+การครองชีพได�เช+าหรือเช+าซ้ือ71 
 ประเด็นท่ีสอง ขณะท่ีการจัดการท่ีดินของรัฐมีลักษณะรวมศูนย<และผูกขาดอํานาจ รัฐไทยก็
อาศัยกลไกการจัดการท่ีดินของเอกชนโดยอาศัยกลไกของระบบทุนนิยมเสรีผ+านระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดิน
ของเอกชน รัฐไทยต้ังแต+ในอดีตมีนโยบายท่ีเน�นและเร+งการออกโฉนดท่ีดิน โดยมีเป̂าหมายเพ่ือทําให�
ท่ีดินกลายเป?นสินค�าและกระตุ�นการใช�ประโยชน<ท่ีในท่ีดินโดยการกําหนดให�มีการแสดงความเป?น
เจ�าของกรรมสิทธิ์เหนือท่ีดิน ในด�านหนึ่ง เจ�าของท่ีดินสามารถใช�ท่ีดินเป?นหลักทรัพย<เพ่ือเพ่ิมทุนการ
ผลิต ซ่ึงเป?นการส+งเสริมให�มีการขยายผลผลิตในภาคเกษตรกรรม แต+ในอีกด�านหนึ่ง ระบบกรรมสิทธิ์
เอ้ือให�กระบวนการทําให�ท่ีดินเป?นสินค�ามีความคล+องตัวมากข้ึน เพราะเปLดโอกาสให�การค�าขายเปลี่ยน
มือท่ีดินทําได�ง+ายข้ึน ดังนั้นผู�ท่ีมีอํานาจทุนมากก็มีโอกาสกว�านซ้ือท่ีดินเพ่ือเก็บไว�เก็งกําไร ระบบ
กรรมสิทธิ์เอกชนเป?นสาเหตุสําคัญท่ีทําให�ท่ีดินหลุดมือจากคนจน เพราะการเร+งรัดทําให�ท่ีดิน
กลายเป?นสินค�าท่ีสามารถซ้ือขายได�อย+างคล+องตัวเป?นสาเหตุท่ีทําให�ท่ีดินมีราคาสูงข้ึน ในขณะท่ี
ผลผลิตทางการเกษตรราคาตกตํ่าลงมากและกลายเป?นตัวเร+งให�ชาวบ�านจําเป?นต�องขายท่ีดิน 
นอกจากนี้ชาวบ�านบางส+วนยังใช�โฉนดท่ีดินเพ่ือเป?นหลักประกันสําหรับสินเชื่อโดยไม+ได�นําเงินท่ีได�ไป
ใช�เพ่ือการปรับปรุงการผลิตทางการเกษตร แต+นําไปใช�เพ่ือการลงทุนนอกภาคเกษตรกรรม72 
 ประเด็นท่ีสาม นโยบายด�านเกษตรกรรมของรัฐไทยเน�นการส+งเสริมเกษตรอุตสาหกรรมและ
ให�การอุดหนุนช+วยเหลือธุรกิจการเกษตรขนาดใหญ+ ส+งผลให�ภาคเกษตรกรรมและเกษตรกรรายย+อย
ต�องเผชิญหน�ากับความล�มเหลวในการผลิต และเม่ือราคาผลิตผลทางการเกษตรตกตํ่าลง เกษตรกร

                                                 
71เมธี สิงห<สู+ถํ้า, รายงานการวิจัยเชิงปฏิบัติการ เรื่อง กระบวนการปฏริูปท่ีดินและจัดการท่ีดินอย�างยั่งยนืโดย

ประชาชน. 
72เมธี สิงห<สู+ถํ้า, รายงานการวิจัยเชิงปฏิบัติการ เรื่อง กระบวนการปฏริูปท่ีดินและจัดการท่ีดินอย�างยั่งยนืโดย

ประชาชน. 
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รายย+อยมีแนวโน�มท่ีจะสูญเสียท่ีดินในท่ีสุด ต้ังแต+แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห+งชาติฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2504-
2509) รัฐมีนโยบายท่ีมุ+งส+งเสริมและสนับสนุนการขยายตัวของภาคเกษตรกรรม มีการดําเนินการ
ปรับปรุงโครงสร�างพ้ืนฐานเพ่ือรองรับการทําเกษตรกรรม โดยมีเป̂าหมายท่ีจะขยายการผลิตสินค�า
เกษตรเพ่ือตอบสนองต+อความต�องการของตลาดโลก การขยายพ้ืนท่ีการเกษตรตามทิศทางดังกล+าว
เป?นสาเหตุสําคัญท่ีทําให�พ้ืนท่ีปFาไม�ของประเทศลดลง และเม่ือเข�าสู+การประกาศใช�แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห+งชาติ ฉบับท่ี 2-4 (พ.ศ. 2510-2524) แนวนโยบายการส+งเสริมการเกษตรยังมี
เป̂าหมายเพ่ือเพ่ิมผลผลิตทางการเกษตร พัฒนาเทคโนโลยีทางการเกษตร ปรับปรุงเมล็ดพันธุ<พืช ซ่ึง
ส+งผลให�เกิดการขยายพ้ืนท่ีเพาะปลูกขนาดใหญ+ จนในช+วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห+งชาติ 
ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) ได�เกิดป�ญหาราคาผลผลิตทางการเกษตรตกตํ่า เกษตรกรท่ีทําการเกษตร
เชิงเด่ียวต�องเผชิญกับภาวะขาดทุนอย+างหนัก และจําเป?นต�องขายท่ีดินและกลายเป?นผู�ไร�ท่ีดินทํากิน 
คนกลุ+มนี้หันไปแสวงหาท่ีดินทํากินใหม+โดยการบุกรุกเข�าทํากินและอยู+อาศัยในท่ีดินของรัฐ73 
 การศึกษาของชนกาญจน< พันธุ<เดิมวงศ< ระบุท่ีมาของป�ญหาด�านท่ีดินและปFาของประเทศไทย
ว+ามีสาเหตุมาจากความผิดพลาดของนโยบายและการจัดการท่ีดินของรัฐ 4 ประการ คือ (1) นโยบาย
การพัฒนาท่ีดินเป?นสินค�า (2) นโยบายการอนุญาตให�ทําประโยชน<ในท่ีดินของรัฐ (3) นโยบายการเพ่ิม
พ้ืนท่ีปFาอนุรักษ<และการส+งเสริมปFาเศรษฐกิจ และ (4) การจัดการท่ีดินของรัฐ ประเด็นเรื่องนโยบาย
การพัฒนาท่ีดินเป?นสินค�าผ+านการแสดงความเป?นเจ�าของท่ีดินผ+านระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดินเป?นป�ญหา
คล�ายกับท่ีเสนอข�างต�นโดยเมธี สิงห<สู+ถํ้า อย+างไรก็ตาม ชนกาญจน<เสนอประเด็นเพ่ิมเติมว+ากระบวน
การออกเอกสารสิทธิ์ซ่ึงเป?นอํานาจการพิจารณาของอธิบดีกรมท่ีดินและเจ�าพนักงานท่ีดิน เปLดโอกาส
ให�เกิดป�ญหาการทุจริตคอร<รัปชันในกระบวนการออกเอกสารสิทธิ์ท่ีดิน นอกจากนี้ นโยบายการ
พัฒนาเศรษฐกิจท่ีกระตุ�นให�มีการใช�ประโยชน<ในท่ีดิน เช+น นโยบายส+งเสริมการท+�องเท่ียว นโยบาย
การพัฒนาอุตสาหกรรม นโยบายการพัฒนาเมือง ยังกลายเป?นป�จจัยกระตุ�นให�เกิดกระบวนการทุจริต
ในกระบวนการออกเอกสารสิทธิ์ท่ีเพ่ิมมากข้ึน ป�ญหาการกระจุกตัวของการถือครองท่ีดิน และป�ญหา
การขาดแคลนท่ีดิน74 
 ส+วนนโยบายของรัฐท่ีให�อนุญาตทําประโยชน<ในท่ีดินของรัฐ ท้ังในรูปแบบของการให�สัมปทาน
และการเวนคืนท่ีดินเพ่ือโครงการก+อสร�างขนาดใหญ+ ล�วนส+งผลกระทบก+อและทําให�เกิดความขัดแย�ง
กับประชาชนและชุมชนในพ้ืนท่ี เนื่องจากมีหลายกรณีท่ีชุมชนหรือผู�ท่ีมีส+วนได�ส+วนเสียไม+ได�มีส+วนร+วม

                                                 
73เมธี สิงห<สู+ถํ้า, รายงานการวิจัยเชิงปฏิบัติการ เรื่อง กระบวนการปฏริูปท่ีดินและจัดการท่ีดินอย�างยั่งยนืโดย

ประชาชน. 
74ชนกาญจน< พันธุ<เดิมวงศ<, "การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะจากฐานล+าง: กรณีศึกษาการรณรงค<กฎหมายเพ่ือคน

จน 4 ฉบับ,” วารสารการเมืองการปกครอง, 6,1 (2559). 
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ในการกําหนดและตัดสินใจนโยบายและการนํานโยบายไปสู+การปฏิบัติ ขณะท่ีรัฐเองไม+สามารถหา
ท่ีดินรองรับการย�ายออกจากพ้ืนท่ีท่ีเป?นป�ญหา หรือมีป�ญหาการจ+ายค+าเวนคืน นอกจากนี้ นโยบาย
การเพ่ิมพ้ืนท่ีปFาอนุรักษ<ร�อยละ 25 ของพ้ืนท่ีของประเทศโดยกระบวนการประกาศเขตปFาอนุรักษ<ท่ี
ไม+ได�มีการสํารวจพ้ืนท่ีทํากินและพ้ืนท่ีอยู+อาศัยของประชาชนในพ้ืนท่ีประกาศเป?นเขตปFาอนุรักษ< และ
ในกรณีพ้ืนท่ีสวนปFาก็เป?นป�ญหาลักษณะเดียวกัน กล+าวคือ มีการปลูกสร�างสวนปFาทับท่ีทํากินของ
ประชาชน ซ่ึงก+อให�เกิดความเสียหาย และกลายเป?นสาเหตุท่ีทําให�เกิดกรณีพิพาทและความขัดแย�ง
ตามมา75 
 ขณะท่ีป�ญหาเรื่องท่ีดินทวีความรุนแรงมากข้ึน หน+วยงานท่ีมีอํานาจหน�าท่ีในการจัดสรรและ
ใช�ประโยชน<ท่ีดินของรัฐมีจํานวนมาก ส+งผลให�การออกนโยบายของรัฐในการจัดการท่ีดินเกิดความ
ซํ้าซ�อน และมีความผิดพลาดในการกําหนดแนวเขตท่ีดินทํากินท่ีทับซ�อนระหว+างหน+วยงานของรัฐกับ
ท่ีดินของประชาชน นํามาซ่ึงความไม+ชัดเจนของแนวเขต และเป?นสาเหตุสําคัญท่ีทําให�ประชาชนต�อง
สูญเสียท่ีดินทํากิน76 มนินธ< สุทธิวัฒนานิติ อธิบายว+า หน+วยงานท่ีมีอํานาจหน�าท่ีในการจัดสรรและใช�
ประโยชน<ท่ีดินระดับกระทรวงมีมากถึง 8 กระทรวง และระดับกรม จํานวน 19 กรม และรัฐวิสาหกิจ 
จํานวน 3 แห+ง และมีกฎหมายหลักท่ีเก่ียวข�องกับท่ีดิน จํานวน 16 ฉบับ77 และยังมีกรรมการท่ีแต+งต้ัง
ตามกฎหมายเพ่ือบริหารจัดการท่ีดิน จํานวน 10 คณะ สภาวะดังกล+าวก+อให�เกิดป�ญหาการขาด
เอกภาพของการบริหารจัดการ และความซํ้าซ�อนของภารกิจของหน+วยงานท่ีเก่ียวข�องกับการบริหาร
จัดการท่ีดิน78 จํานวนหน+วยงานและความซํ้าซ�อนกันของความรับผิดชอบระหว+างหน+วยงานส+งผลให�

                                                 
75ชนกาญจน< พันธุ<เดิมวงศ<, "การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะจากฐานล+าง.” 
76ชนกาญจน< พันธุ<เดิมวงศ<, "การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะจากฐานล+าง.” 
77กฎหมายท่ีเก่ียวข�องกับท่ีดิน มีการออกและบังคับใช�จํานวนหลายฉบับ ท้ังกฎหมายท่ีเก่ียวข�องกับระบบสิทธิท่ีดิน 

และการแก�ป�ญหาการกระจุกตัวของท่ีดิน ประกอบไปด�วย (1) ประกาศการออกโฉนด รศ. 120 (พ.ศ. 2444) 
(2) พระราชบัญญัติปFาไม� พ.ศ. 2484 (3) พระราชบัญญตัิอุทยานแห+งชาติ พ.ศ. 2504 (4) พระราชบัญญัติปFา
สงวนแห+งชาติ พ.ศ. 2507 (5) พระราชบัญญัติสงวนและคุ�มครองสตัว<ปFา พ.ศ. 2535 (6) พระราชบัญญัติสวน
ปFา พ.ศ. 2535 (7) ประมวลกฎหมายท่ีดิน (8) นโยบายการแปลงสนิทรัพย<เป?นทุน (9) รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
มาตรา 58 และ (10) ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี โฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 และท่ีเก่ียวข�องกับการจัดสรรท่ีดิน
ให�แก+เกษตรกรและแก�ป�ญหาค+าเช+านา ประกอบไปด�วย (1) นิคมสหกรณ<เช+าซ้ือท่ีดิน พ.ศ. 2478 (2) 
พระราชบัญญัตสิหกรณ<นิคม พ.ศ. 2483 (3) พระราชบัญญัติการจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2485 แก�ไข 
พ.ศ. 2511 (4) พระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก�ไข พ.ศ. 2532 (5) 
พระราชบัญญัติควบคุมค+าเช+านา พ.ศ. 2517 และ (6) กองทุนท่ีดิน พ.ศ. 2535 อ�างจาก พรทิพย< เช้ืองาม, 
ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร, น. 21-22. 

78มนินธ< สุทธิวัฒนานิติ, บทวิเคราะห1ปmญหาท่ีเก่ียวกันกับความเหลื่อมล้ําหรือความไม�เปgนธรรมในระบบเศรษฐกิจ
ไทย และแนวทางปฏริูปเพ่ือแก�ไขปmญหา: ปmญหาการถือครองท่ีดินโดยไม�ได�ใช�ประโยชน1และข�อเสนอในการ
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เกิดความล+าช�าต+อกระบวนการแก�ป�ญหา และเกิดกรณีพิพาทตามมาเป?นจํานวนมาก นอกจากนี้ 
เอกสารสิทธิ์ในท่ีดินของแต+ละหน+วยงานยังมีความแตกต+างกัน การขาดความเป?นเอกภาพของ
หน+วยงานดําเนินการเรื่องท่ีดินส+งผลให�การแก�ไขป�ญหาท่ีเก่ียวข�องกับการจัดการท่ีดินขาด
ประสิทธิภาพ79 
 การวิเคราะห<สาเหตุของป�ญหาด�านท่ีดินและปFาของเมธี สิงห<สู+ถํ้า และชนกาญจน< พันธุ<เดิม
วงศ< ตรงกับข�อสรุปของคณะกรรมการอํานวยการเพ่ือแก�ไขป�ญหาของเครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+ง
ประเทศไทยท่ีระบุสาเหตุของป�ญหาการปฏิรูปท่ีดินในทางนโยบายไว� 6 ประการ คือ (1) นโยบายการ
เร+งออกโฉนดท่ีดินและเอกสารสิทธิ์ท่ีดินโดยไม+มีการวางแผนการใช�ท่ีดินอย+างเหมาะสม ไม+มีการ
ควบคุมการเก็งกําไรการซ้ือขายท่ีดินและไม+มีมาตรการกระจายการถือครองท่ีดิน (2) นโยบายส+งเสริม
การท+องเท่ียวซ่ึงมีผลกระทบต+อการแย+งชิงท่ีดิน (3) นโยบายการพัฒนาโครงสร�างพ้ืนฐาน เช+น ถนน 
เข่ือน การเปลี่ยนพ้ืนท่ีเกษตรกรรมเป?นพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมและการบริหารการท+องเท่ียว รวมถึงการใช�
นโยบายการเวนคืนท่ีดิน (4) นโยบายการเพ่ิมพ้ืนท่ีปFาอนุรักษ<ให�ได�ร�อยละ 25 ทําให�เกิดความขัดแย�ง
กับประชาชนท่ีอยู+อาศัยและทํากินในท่ีดินมาก+อนการประกาศเขตปFาอนุรักษ< ประกอบกับนโยบายการ
อนุรักษ<พ้ืนท่ีสาธารณะท่ีไม+ให�ประชาชนมีส+วนร+วมในการกําหนดแนวเขต (5) นโยบายส+งเสริมการทํา
สวนปFาเชิงพาณิชย<ในท่ีดินของรัฐ และ (6) นโยบายการหวงห�ามการใช�ประโยชน<ในพ้ืนท่ีราชพัสดุ 
และป�ญหาการกําหนดแนวเขตท่ีทับซ�อนการทําประโยชน<ในท่ีดินของประชาชน80 
 จะเห็นได�ว+ารากฐานหลักของป�ญหาท่ีดินทํากินคือการขาดศักยภาพในการเข�าถึงทรัพยากร
ท่ีดิน อันเป?นผลจากความไม+เป?นธรรมเชิงโครงสร�าง โดยเฉพาะป�ญหาท่ีเกิดข้ึนจากโครงสร�างทาง
กฎหมายของรัฐ  ท้ั งกฎหมายท่ี ดินและปFาไม�  รวมถึงการประกาศเขตพ้ืน ท่ีปF าและพ้ืน ท่ี
สาธารณประโยชน<ของรัฐ ล�วนแล�วไม+ได�ต้ังอยู+บนฐานของสิทธิชุมชนและวิถีการทําหากินของท�องถ่ิน 
ซ่ึงสร�างข�อจํากัดในการเจ�าถึงท่ีดินของประชาชน ขณะเดียวกัน แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห+งชาติได�กําหนดนโยบายท่ีเก่ียวกับการจัดการท่ีดิน อาทิ การเร+งรัดการออกโฉนดท่ีดิน และเอกสาร
สิทธิ์ท่ีดิน การส+งเสริมการท+องเท่ียว การพัฒนาโครงสร�างพ้ืนฐาน การเพ่ิมพ้ืนท่ีปFาอนุรักษ<ให�ได�ร�อยละ 

                                                 
แก�ไขปmญหาท่ีดินของประเทศไทย, http://aihr.info/ThaiHRSS2012/บทวิเคราะห<ป�ญหา
ท่ีดิน_final%2027102011.doc. 

79อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ< และคณะ, การศึกษาแนวทางการปรับปรุงองค1กรบริหารจัดการท่ีดิน, ชุดโครงการวิจัย
เก่ียวกับทรัพยากรดินและท่ีดิน (Research Platform) สกว. 

80ปLยาพร อุรณพงษ<, คู�มือ การปฏิรปูท่ีดิน, (กรุงเทพฯ: โครงการพัฒนาองค<ความรู�และรณรงค<การปฏิรปูท่ีดินท่ียั่งยืน
และเป?นธรรม, 2555), น. 41-42   
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25 ฯลฯ ล�วนแล�วแต+ทําให�ป�ญหาการกระจายการถือครองท่ีดินอย+างไม+เป?นธรรม และความขัดแย�ง
การใช�ท่ีดินของรัฐและปFาไม�ระหว+างประชาชนและรัฐ ยิ่งทวีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน81 
 ป�ญหาท่ีเก่ียวกับการกระจายการถือครองท่ีดินในประเทศไทยปรากฏใน 4 ประเภท ได�แก+ (1) 
ป�ญหาการไร�กรรมสิทธิ์ในท่ีดินทํากิน ซ่ึงจากการสํารวจของกระทรวงมหาดไทยในป� พ.ศ. 2535 พบว+า 
จํานวนของประชาชนท่ีเข�าทํากินและอยู+อาศัยในเขตปFาไม� ท้ังเขตปFาสงวนและปFาไม�ถาวร มีมากถึง 
5.3 ล�านคน ในพ้ืนท่ี 37.5 ไร+ (2) ป�ญหาการไร�ท่ีดินทํากิน จากข�อมูลการข้ึนทะเบียนคนจนในป� พ.ศ. 
2547 พบว+า ผู�ท่ีมาลงทะเบียนท่ีเป?นผู�ท่ีไม+มีท่ีดินทํากินมีจํานวน 1,303,360 ราย และเป?นผู�ท่ีมีท่ีดิน
ทํากินแต+ไม+เพียงพอ มีจํานวน 1,651,922 ราย รวมเป?นจํานวนท้ังสิ้น 2,955,360 ราย (3) ป�ญหาการ
เช+าท่ีดิน จากข�อมูลการข้ึนทะเบียบคนจนในป� พ.ศ. 2547 พบว+า ผู�ท่ีมาลงทะเบียบท่ีเป?นผู�เช+าท่ีดิน มี
จํานวน 678,077 ราย และเป?นผู�ท่ียืมท่ีดินผู�อ่ืน จํานวน 314,090 ราย และเป?นผู�รับจ�างทําการเกษตร 
จํานวน 311,193 ราย และ (4) ป�ญหาการถือครองท่ีดินรายใหญ+ ซ่ึงจากการสํารวจของมูลนิธิสถาบัน
ท่ีดิน ในป� พ.ศ. 2544 พบว+า ท่ีดินผืนใหญ+ท+�มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดท่ีดินท่ีมีขนาดเกิน 200 ไร+ต+อ
แปลง มีอยู+ร�อยละ 29.7 และท่ีมีขนาดเกิน 50,000 ไร+ต+อแปลง มีอยู+ร�อยละ 6.3 และขนาดของท่ีดิน
ผืนใหญ+โดยเฉลี่ย คือ 249.8 ไร+ต+อแปลง นอกจากนี้ ยังปรากฏพ้ืนท่ีท้ิงร�างในประเทศ ท่ีเป?นพ้ืนท่ีท่ีเคย
ทําเกษตรกรรมมาก+อนและปล+อยท้ิงไว�ไม+เข�าทําประโยชน< พ้ืนท่ีท่ีเคยทําเหมืองแร+มาก+อน และท่ีลุ+ม
ต+าง ๆ จากข�อมูลการสํารวจพ้ืนท่ีท้ิงร�างใน พ.ศ. 2549 โดยสํานักป̂องกันภัยธรรมชาติและความเสี่ยง
ทางการเกษตร กรมพัฒนาท่ีดิน กระทรวงเกษตรและสหกรณ< พบว+า พ้ืนท่ีท้ิงร�างมีจํานวนรวมท้ังสิ้น 
7,455,725 ไร+ คิดเป?นร�อยละ 2.3248 ของเนื้อท่ีท้ังประเทศ82 
 
 2.2.2 แนวคิดเก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดิน 
 ป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินท่ีมีมาต้ังแต+อดีตนําไปสู+การเรียกร�องให�มีการแก�ไขป�ญหาและความ
พยายามในการดําเนินการปฏิรูปและการจัดการท่ีดิน คําว+า "การปฏิรูปท่ีดิน" ถูกนํามาใช�มาอย+าง
ยาวนาน และจนถึงในช+วงทศวรรษ 1970 คํานี้ถูกใช�ในความหมายท่ีมุ+งเน�นไปท่ีการกระจายและ
จัดสรรการถือครองท่ีดินใหม+เพ่ือประโยชน<ของเกษตรกรรายย+อยท่ีประสบกับป�ญหาการขาดแคลน
ท่ีดินทํากินหรือมีท่ีดินทํากินไม+เพียงพอ โดยมีเป̂าหมายเพ่ือลดช+องว+างทางฐานะความเป?นอยู+ของคน
ในสังคม ก+อนท่ีการปฏิรูปท่ีดินจะมีการขยายขอบเขตไปสู+การพัฒนาการสร�างแรงจูงใจเพ่ือให�เกิดการ
                                                 
81พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร, น. 17. 
82มนินธ< สุทธิวัฒนานิติ, บทวิเคราะห1ปmญหาท่ีเก่ียวพันกับความเหลื่อมล้ําหรือความไม�เปgนธรรมในระบบเศรษฐกิจ

ไทย และแนวทางปฏริูปเพ่ือแก�ไขปmญหา: ปmญหาการถือครองท่ีดินโดยไม�ได�ใช�ประโยชน1และข�อเสนอในการ
แก�ไขปmญหาท่ีดินของประเทศไทย, (http://aihr.info/ThaiHRSS2012/บทวิเคราะห<ป�ญหา
ท่ีดิน_final%2027102011.doc). 
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ใช�ประโยชน<จากท่ีดินอย+างมีประสิทธิภาพ ผ+านการจัดระบบท่ีดิน การให�กรรมสิทธิ์ท่ีดินเพ่ือสร�าง
หลักประกันความม่ันคงแก+เกษตรกร การกําหนดขนาดการถือครองท่ีดิน การจัดระบบการเช+าท่ีดิน 
การเก็บภาษีท่ีดินเพ่ือความเป?นธรรม รวมถึงป�จจัยสภาพแวดล�อมท่ีจําเป?นในการสร�างแรงจูงใจให�
เกษตรกรใช�ประโยชน<และพัฒนาท่ีดินสูงสุด83 ขณะท่ีพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ได�กําหนดนิยามของ "การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม" ว+าหมายถึง 

 "การปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและการถือครองท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจัด
ท่ีอยู+อาศัยในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนําท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจัดซ้ือ หรือ
เวนคืนจากเจ�าของท่ีดิน ซ่ึงมิได�ทําประโยชน<ในท่ีดินนั้นด�วยตนเองหรือมีท่ีดินเกินสิทธิ
ตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดให�แก+เกษตรกรผู�ท่ีไม+มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมี
ท่ีดินเล็กน�อยไม+เพียงพอแก+การครองชีพ และสถาบันเกษตรกรได�เช+าซ้ือ เช+า หรือเข�าทํา
ประโยชน<โดยรัฐให�ความช+วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุง
ทรัพยากรและป�จจัยการผลิตตลอดจนการผลิตและการจําหน+ายให�เกิดผลดียิ่งข้ึน"84 

 ขณะท่ีองค<กรชุมชนมีทัศนะต+อการปฏิรูปท่ีดินท่ีแตกต+างไปจากมุมมองของรัฐ กล+าวคือ 
องค<กรชุมชนมองการปฏิรูปท่ีดินว+าเป?น "การเปลี่ยนแปลงทางอํานาจในการจัดการป�จจัยการผลิตหรือ
ฐานทรัพยากรท่ีจําเป?นในการผลิตซ่ึงริเริ่มการผลักดันจากองค<กรชุมชนหรือองค<กรเกษตรกร เพ่ือ
เปลี่ยนแปลงการผูกขาดอํานาจการบริหารจัดการจากรัฐและทุนมาเป?นการใช�อํานาจโดยองค<กรชุมชน 
ซ่ึงเป?นการยืนยันเรื่องสิทธิชุมชน สิทธิการปกครองตนเองและยืนยันว+าอํานาจอธิปไตยเป?นของ
ประชาชน และชุมชนสามารถใช�อํานาจนั้นได�โดยตรง"85 เป?นท่ีน+าสนใจว+าการนิยามความหมายของ
การปฏิรูปท่ีดินตามทัศนะขององค<กรชุมชนสะท�อนมุมมองท่ีเน�นอํานาจและสิทธิของชุมชนในการมี
ส+วนร+วมในการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือลดหรือทําลายการผูกขาดอํานาจการจัดสรรทรัพยากรโดยรัฐและ
ทุน ซ่ึงในทัศนะขององค<กรชุมชนและองค<กรภาคประชาชนแล�ว เป?นป�จจัยพ้ืนฐานสําคัญประการหนึ่ง
ของป�ญหาเก่ียวกับท่ีดิน 
 ในประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย การปฏิรูปท่ีดินมักอาศัยแนวทางการ
ดําเนินการด�วยการทําให�ท่ีดินเป?นของรัฐก+อน (nationalization) แล�วจึงตามด�วยการกระจายสิทธิ์ใน
ท่ีดินในภายหลัง อย+างไรก็ตาม รูปแบบของการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินสะท�อนให�เห็นถึงความเข�าใจต+อ
การเข�าถึงท่ีดิน กติกาและเครื่องมือในการจัดการท่ีดินท่ีแตกต+างกันหลายแนวทางคือ 

                                                 
83ปLยาพร อุรณพงษ<, คู�มือ การปฏิรปูท่ีดิน, น. 5, 7. 
84ปLยาพร อุรณพงษ<, คู�มือ การปฏิรปูท่ีดิน, น. 7. 
85ปLยาพร อุรณพงษ<, คู�มือ การปฏิรปูท่ีดิน, น. 8” 
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  แนวทางแรก แนวทางท่ีรัฐเป?นผู�นําในการดําเนินการ (state-led approach) นั่นคือ 
เป?นแนวทางท่ีรัฐบาลเป?นผู�ริเริ่มการปฏิรูปท่ีดินซ่ึงมักมีการดําเนินการแบบบนลงล+าง (top-down 
approach) การปฏิรูปเริ่มต�นข้ึนจากความต�องการของสังคมท่ีเน�นเป̂าหมายด�านความเป?นธรรมใน
การกระจายท่ีดิน และรัฐบาลเข�าไปมีบทบาทในการดําเนินการเปลี่ยนแปลงหรือถ+ายโอนกรรมสิทธิ์ 
และให�ความช+วยเหลือแก+ประชาชนท่ีขาดความสามารถในการถือครองท่ีดิน เช+น ประชาชนท่ีขาด
แคลนเงินท่ีเพียงพอต+อการซ้ือและครอบครองท่ีดิน การปฏิรูปท่ีดินตามแนวทางนี้ รัฐสามารถ
ดําเนินการได�ผ+านวิธีการต+าง ๆ อาทิ การนําท่ีดินของรัฐมาออกเอกสารสิทธิ์เพ่ือมอบให�แก+ประชาชน 
การใช�อํานาจรัฐยึดคืนท่ีดินของเอกชนเพ่ือนํากลับมาเป?นของรัฐหรือเพ่ือนํามาจัดสรรให�แก+ประชาชน 
แต+วิธีการเช+นนี้มักไม+ปรากฏในประเทศประชาธิปไตยท่ีใช�ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเพราะถือว+า
เป?นการละเมิดสิทธิเอกชน86 
  แนวทางท่ีสอง แนวทางท่ีชุมชนเป?นฐานสําคัญ (community-based approach) 
เป?นแนวทางท่ีมีแรงผลักดันจากความต�องการแสดงออกทางการเมืองจากคนฐานล+าง (bottom-up) 
และความรับผิดชอบต+อผลประโยชน<ของท�องถ่ินเป?นหลัก แนวทางดังกล+าวนี้จะเน�นการประสานให�
ชุมชน โดยเฉพาะชุมชนท่ีต้ังอยู+บนลักษณะพ้ืนฐานของความหลากหลายทางชาติพันธุ< มีส+วนร+วม
รับผิดชอบต+อความเป?นอยู+ของตนเอง และเชื่อมโยงอํานาจการตัดสินใจของรัฐ ตัวอย+างเช+น กลุ+มชาติ
พันธุ<ในฟLลิปปLนส<ท่ีมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในท่ีดินของบรรพบุรุษ87 
  แนวทางท่ีสาม แนวทางการสนับสนุนจากกลไกตลาด (market-assisted 
approach) หรือการใช�กลไกราคาเป?นตัวนําในการปฏิรูป (market-led, market-mediated) เป?น
แนวทางท่ีใช�ราคาเป?นเครื่องมือในการเข�าถึงท่ีดินระหว+างเจ�าของท่ีดินกับผู�ไร�ท่ีดินหรือมีท่ีดินน�อยผ+าน
การจ+ายค+าเช+า ค+าทดแทน การใช�เครื่องมือทางการเงินจากรัฐบาล รวมถึงการใช�มาตรการภาษี วิธีการ
ดังกล+าวนี้เป?นเครื่องมือท่ีรัฐบาลใช�เพ่ือสร�างเง่ือนไขให�เอกชนเปลี่ยนแปลงการตัดสินใจท่ีจะนําไปสู+
การจัดสรรท่ีดินอย+างมีประสิทธิภาพและเป?นธรรมมากข้ึนภายใต�หลักการสําคัญคือ การแทรกแซงการ
ตัดสินใจของเอกชนโดยรัฐเท+าท่ีจําเป?นและไม+บิดเบือนกลไกราคามากเกินไป88 
 
 2.2.3 พัฒนาการของขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคมของประเทศไทย 
 ป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินท่ีเกิดและขยายตัวรุนแรงมากข้ึนอย+างต+อเนื่องนําไปสู+การเกิดข้ึนของการ
เคลื่อนไหวทางสังคมเพ่ือเรียกร�องกดดันให�เกิดการแก�ไขป�ญหา กฤษฎา บุญชัย ได�จัดแบ+งขบวนการ

                                                 
86ปLยาพร อุรณพงษ<, คู�มือ การปฏิรปูท่ีดิน, น. 12-13. 
87ปLยาพร อุรณพงษ<, คู�มือ การปฏิรปูท่ีดิน, น. 13-15. 
88ปLยาพร อุรณพงษ<, คู�มือ การปฏิรปูท่ีดิน, น. 15-16. 
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เคลื่อนไหวด�านทรัพยากรและสิ่งแวดล�อมและเกษตรของไทย ซ่ึงเชื่อมโยงกับขบวนการเคลื่อนไหวทาง
สังคมท่ีเกิดข้ึนต้ังแต+ในอดีตจนถึงป�จจุบัน โดยแบ+งพัฒนาการของขบวนการเคลื่อนไหวออกเป?น 6 ยุค 
ประกอบไปด�วย 
  (1) ยุคก+อนพัฒนาสมัยใหม+ (พ.ศ. 2400-2500) เริ่มต�นข้ึนต้ังแต+ยุคท่ีมีการเปLดการค�า
กับชาติตะวันตกภายหลังการทําสนธิสัญญาเบาริ่งกับอังกฤษ การปฏิรูประบบบริหารราชการแผ+นดิน
ในสมัยรัชกาลท่ี 5 นําไปสู+การรวบอํานาจการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติไว�ท่ีส+วนกลาง โดยมีระบบ
ราชการท่ีได�รับการจัดต้ังข้ึนมาใหม+แสดงบทบาทสําคัญในการรวมศูนย<การจัดการทรัพยากร และมี
การปรับใช�ระบบการบริหารจัดการทรัพยากรเชิงพาณิชย< ภายใต�สภาวะท่ีความต�องการในการบริโภค
ทรัพยากรยังมีอย+างจํากัด เง่ือนไขดังกล+าวจึงยังไม+สร�างให�เกิดป�ญหาการทําลายทรัพยากรธรรมชาติ89 
  (2) ยุครุ+งอรุณการพัฒนาสมัยใหม+ (พ.ศ. 2500-2530) เริ่มต�นข้ึนต้ังแต+สมัยของจอม
พลสฤษด์ิ ธนะรัชต< ซ่ึงเป?นจุดเริ่มต�นสําคัญของการพัฒนาประเทศผ+านการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห+งชาติตามคําแนะนําของธนาคารโลก ขณะเดียวกัน คําสั่งคณะปฏิวัติ พ.ศ. 2503 ได�
ยกเลิกการจํากัดของการถือครองท่ีดินท่ีกําหนดไว�ในกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และยังได�มีการส+งเสริม
การครอบครองการถือครองทรัพยากรและการผลิตของกลุ+มทุนขนาดใหญ+ ป�จจัยสําคัญต+าง ๆ อาทิ 
การค�นพบแหล+งทรัพยากรพลังงานธรรมชาติ การย�ายฐานการผลิตของญ่ีปุFน แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
ชายฝ�Mงทะเลตะวันออก ฯลฯ ในด�านหนึ่งนําไปสู+การขยายตัวทางเศรษฐกิจท่ีรวดเร็วของประเทศ แต+
ในทางกลับกัน ก็เป?นป�จจัยสําคัญท่ีส+งผลให�เกิดการทําลายทรัพยากรธรรมชาติและป�ญหาสิ่งแวดล�อม
ซ่ึงขยายตัวและส+งผลกระทบต+อประชาชนเป?นวงกว�างมากข้ึน90 
  (3) ยุคเติบโตประชาธิปไตยและทุนนิยมหลัง 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 กล+าวได�ว+า
เหตุการณ< 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 เป?นจุดเปลี่ยนทางการเมืองท่ีสําคัญ ซ่ึงส+งผลต+อกระแสการเมือง
ระบอบประชาธิปไตย และสร�างความตระหนักต+อความไม+เป?นธรรมท่ีเกิดข้ึนในชนบท สภาพแวดล�อม
ดังกล+าวนี้เปLดโอกาสให�เกิดการเคลื่อนไหวของกลุ+มทางสังคมในชนบทท่ีได�รับผลกระทบจากป�ญหา
ท่ีดินทํากินและอยู+อาศัย กลุ+มชาวนาชาวไร+ได�รวมตัวกันเป?นสหพันธ<ขาวนาชาวไร+แห+งประเทศไทยในป� 
พ.ศ. 2517 และได�เรียกร�องผลักดันให�เกิดการแก�ป�ญหาท่ีดินในระดับนโยบายจนรัฐบาลนายสัญญา 
ธรรมศักด์ิ ต�องดําเนินการออกพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และพระราชบัญญัติ
ควบคุมค+าเช+านา พ.ศ. 2518 อย+างไรก็ตาม กระแสตอบโต�ของกลุ+มอนุรักษ<นิยมนําไปสู+การเกิดข้ึนของ
                                                 
89กฤษฎา บุญชัย, "สามทศวรรษของขบวนการเคลื่อนไหวด�านฐานทรพัยากรสิ่งแวดล�อมกับการท�าทายทาง

ยุทธศาสตร<ในโลกาภิวัตน<,” รายงานการศึกษาบทบาทของภาคประชาสังคมในการคุ�มครองสิทธิพลเมอืงและ
สิทธิทางการเมือง, (กรุงเทพฯ : สาํนักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห+งชาติ, 2558), น. 41. 

90กฤษฎา บุญชัย, "สามทศวรรษของขบวนการเคลื่อนไหวด�านฐานทรพัยากรสิ่งแวดล�อมกับการท�าทายทาง
ยุทธศาสตร<ในโลกาภิวัตน<,”น. 41-42. 
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เหตุการณ< 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 และการหดตัวลงของภาคประชาสังคมและขบวนการเคลื่อนไหวทาง
สังคม ก+อนท่ีการทํางานของภาคประชาชนผ+านองค<กรพัฒนาเอกชนจะฟ��นกลับข้ึนมาอีกภายหลัง
นโยบาย 66/2523 และมีการสร�างเครือข+ายเป?นคณะกรรมการประสานงานองค<กรพัฒนาเอกชน 
(กป.อพช.) ในช+วงเวลาเดียวกันนี้ ได�มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจท่ีรวดเร็วพร�อมกับการปรับ
ยุทธศาสตร<การพัฒนาจากการผลิตเพ่ือทดแทนการนําเข�ามาเป?นการผลิตเพ่ือการส+งออก91 
  (4) ยุคการพัฒนาทุนเสรีกับการเติบโตของป�ญหาและขบวนการสิ่งแวดล�อม (พ.ศ. 
2530-2540) เป?นช+วงเวลาท่ีรัฐไทยได�เข�าสู+การพัฒนาแนวทางทุนนิยมเสรีอย+างเต็มตัวผ+านการเปLดเสรี
การค�า การเงิน และการลงทุนต+อเนื่อง โดยรัฐเองก็เร+งรัดการพัฒนาโครงสร�างพ้ืนฐาน อย+างไรก็ตาม 
สิ่งท่ีมาพร�อมกับการเติบโตทางเศรษฐกิจอย+างรวดเร็วก็คือผลกระทบเชิงลบต+อทรัพยากรและ
สิ่งแวดล�อมท่ัวโลก ขณะท่ีในประเทศเอง ความตระหนักถึงผลกระทบของการทําลายทรัพยากรและ
สิ่งแวดล�อมนําไปสู+การเคลื่อนไหวคัดค�านโครงการขนาดใหญ+ท่ีอาจสร�างผลกระทบต+อธรรมชาติและ
สิ่งแวดล�อม อาทิ การรวมตัวเผาโรงงานแทนทาลัม การต+อต�านการสร�างเข่ือนน้ําโจนในเขตรักษาพันธุ<
สัตว<ปFาทุ+งใหญ+นเรศวร และการคัดค�านการสัมปทานไม�ท่ัวประเทศ เป?นต�น จะเห็นได�ว+า การขยายตัว
ทางเศรษฐกิจส+งผลให�เกิดการเร+งรัดการใช�ทรัพยากรซ่ึงก+อให�เกิดป�ญหาความขัดแย�งด�านทรัพยากร
ระหว+างรัฐกับประชาชนมากข้ึน องค<กรพัฒนาเอกชนเริ่มเห็นป�ญหาท่ีเกิดข้ึนจากการพัฒนากระแส
หลัก และเสนอทางเลือกโดยการเน�นการสร�างความเข�มแข็งของชุมชน พร�อมกับการติดตามตรวจสอบ
และคัดค�านนโยบายและโครงการของรัฐท่ีจะส+งผลกระทบต+อสิ่งแวดล�อมและประชาชน ในช+วงเวลานี้
เอง ขบวนการภาคประชาชน โดยเฉพาะกลุ+มประชาชนท่ีได�รับความเดือดร�อนจากป�ญหาท่ีดินและ
โครงการขนาดใหญ+ของภาครัฐได�รวมตัวเป?นเครือข+ายโดยมีองค<กรพัฒนาเอกชนทําหน�าท่ีเป?นท่ี
ปรึกษาและพัฒนายุทธวิธีของการเมืองภาคประชาชน หรือท่ีเรียกว+า "การเมืองบนท�องถนน"92 
  (5) ยุครัฐเข�มแข็ง ประชานิยม (พ.ศ. 2540-2549) เป?นช+วงเวลาท่ีเกิดการ
เปลี่ยนแปลงของโครงสร�างเศรษฐกิจการเมืองไทยอันเป?นผลกระทบสําคัญจากวิกฤตเศรษฐกิจ และ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีบทบัญญัติท่ีก+อให�เกิดรัฐบาลท่ีมีความเข�มแข็ง การรับรองสิทธิของ
ประชาชนในรูปแบบต+าง ๆ และระบบการตรวจสอบการทํางานของภาครัฐโดยองค<กรอิสระ การ
เกิดข้ึนของวิกฤตเศรษฐกิจทําให�กลุ+มทุนเลือกเข�าสู+สนามการเมืองเพ่ือท่ีจะสามารถใช�อํานาจรัฐได�
โดยตรง ส+วนความพยายามสร�างรัฐบาลท่ีเข�มแข็งก+อให�เกิดป�ญหาต+อการควบคุมการทํางานของ

                                                 
91กฤษฎา บุญชัย, "สามทศวรรษของขบวนการเคลื่อนไหวด�านฐานทรพัยากรสิ่งแวดล�อมกับการท�าทายทาง

ยุทธศาสตร<ในโลกาภิวัตน<,”น. 43-44. 
92กฤษฎา บุญชัย, "สามทศวรรษของขบวนการเคลื่อนไหวด�านฐานทรพัยากรสิ่งแวดล�อมกับการท�าทายทาง

ยุทธศาสตร<ในโลกาภิวัตน<,”น. 44-47. 
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รัฐบาลโดยองค<กรอิสระ ขณะเดียวกัน นโยบายประชานิยมส+งผลให�ประชาชนให�ความสําคัญกับการ
พ่ึงพารัฐบาลเป?นหลัก และมองข�ามการพ่ึงพาตนเอง ขณะท่ีรัฐบาลท่ีเข�มแข็งใช�กําลังปราบปรามกลุ+มผู�
คัดค�านโครงการของภาครัฐ ซ่ึงเป?นจุดแตกหักสําคัญระหว+างองค<กรพัฒนาเอกชนกับรัฐบาล (ของ ดร. 
ทักษิณ ชินวัตร)93 
  (6) ยุคความแตกแยกทางการเมือง กับพ้ืนท่ีหดแคบของภาคประชาสังคม และ
ขบวนการฐานทรัพยากร (พ.ศ. 2549-ป�จจุบัน) การรัฐประหาร พ.ศ. 2549 ส+งผลให�เกิดบรรยากาศ
การเมืองท่ีมีลักษณะแตกแยก และพุ+งเป̂าไปท่ีการเมืองระดับบน ทําให�พ้ืนท่ีการเมืองขององค<กร
พัฒนาเอกชนหดแคบลง แต+ขณะเดียวกัน กลุ+มขาวบ�านท่ีเคลื่อนไหวต+อสู�ท่ีเก่ียวข�องกับป�ญหาด�าน
ต+างๆ อาทิ ป�ญหาด�านท่ีดิน ป�ญหามลภาวะอุตสาหกรรม ป�ญหาผลกระทบจากการทําเหมืองแร+ ฯลฯ 
ยังคงรวมตัวกันเพ่ือต+อสู�เพ่ือเรียกร�องให�รัฐบาลเข�ามาดําเนินการแก�ไขป�ญหา กลุ+มท่ีต+อสู�เรียกร�องด�าน
ท่ีดินได�รวมตัวกันเป?นเครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+งประเทศไทย ใน พ.ศ. 2550 เพ่ือผลักดันข�อเสนอเชิง
นโยบายต+าง ๆ อาทิ โฉนดชุมชน ภาษีท่ีดินอัตราก�าวหน�า กองทุนธนาคารท่ีดิน ฯลฯ และต+อมาได�เกิด
ขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมท่ีเป?นธรรม (P-move) ท่ีมีรูปแบบการรวมตัวกันของกลุ+มป�ญหาคล�าย
กับสมัชชาคนจน โดยเครือข+ายดังกล+าวนี้เรียกร�องนโยบายปฏิรูปท่ีดินเป?นหลัก การสํารวจการ
เคลื่อนไหวของขบวนการต+าง ๆ พบว+า การดําเนินการของแต+ละเครือข+ายมีความสําเร็จความสําเร็จใน
การผลักดันนโยบายรายทรัพยากรและรายประเด็น แต+ก็ไม+มีพลังมากเพียงพอท่ีจะนําไปสู+การปฏิรูป
เชิงโครงสร�างของการจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดล�อม และระบบเกษตรกรรมท้ังหมดได� การเน�นงาน
พัฒนานโยบายและเสริมสร�างความเข�มแข็งระดับพ้ืนท่ีขององค<กรพัฒนาเอกชนและประชาสังคมยังมี
ข�อจํากัดเนื่องจากขาดระบบ โครงสร�าง สถาบันระดับประเทศท่ีเอ้ือให�เกิดการพัฒนาความเข�มแข็งได� 
ขณะเดียวกัน แต+ละขบวนการยังมีข�อจํากัดในเรื่องของการพัฒนาองค<ความรู� การรณรงค<สาธารณะ 
การสร�างผู�นํา การบริหารจัดการเครือข+าย การระดมทรัพยากร ฯลฯ รวมถึงการขาดความชัดเจนเชิง
เป̂าหมาย ยุทธศาสตร< และกระบวนการเชิงรุกเพ่ือแลกเปลี่ยนเรียนรู�กับสาธารณะอย+างกว�างขวางและ
ต+อเนื่อง94 
 จากคําอธิบายเก่ียวกับพัฒนาการของขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมด�านทรัพยากรและ
สิ่งแวดล�อมและเกษตรของไทยท่ีเสนอโดยกฤษฎา บุญชัย จะเห็นได�ว+าป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินเป?นป�ญหา
ท่ีเกิดข้ึนมายาวนานและมีแนวโน�มทวีความรุนแรงมากข้ึนอย+างต+อเนื่อง อย+างไรก็ตาม ได�ปรากฏความ

                                                 
93กฤษฎา บุญชัย, "สามทศวรรษของขบวนการเคลื่อนไหวด�านฐานทรพัยากรสิ่งแวดล�อมกับการท�าทายทาง

ยุทธศาสตร<ในโลกาภิวัตน<,”น. 48-49. 
94กฤษฎา บุญชัย, "สามทศวรรษของขบวนการเคลื่อนไหวด�านฐานทรพัยากรสิ่งแวดล�อมกับการท�าทายทาง

ยุทธศาสตร<ในโลกาภิวัตน<,”น. 49-51. 
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พยายามในการแก�ป�ญหาท่ีดินผ+านการปฏิรูปท่ีดินและการจัดการกับป�ญหาการกระจุกตัวของท่ีดิน
เพ่ือให�เกิดความเป?นธรรมต้ังแต+หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 การปฏิรูปท่ีดินได�รับ
การนําเสนอในร+างเค�าโครงเศรษฐกิจ โดยเสนอให�มีการโอนกรรมสิทธิ์ท่ีดินให�เป?นของรัฐในรูปแบบ
ของสหกรณ< แต+ข�อเสนอนี้ได�รับการต+อต�านและไม+สามารถนําไปสู+การปฏิบัติได�จริง ขณะเดียวกัน แรง
ต+อต�านของฝFายอนุรักษ<นิยมต+อร+างเค�าโครงเศรษฐกิจส+งผลให�นายปรีดี พนมยงค< ต�องลี้ภัยออกนอก
ประเทศ หลังจากนั้น ใน พ.ศ. 2497 รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได�ออกพระราชบัญญัติ
จัดสรรท่ีดินเพ่ือความเป?นธรรมในสังคม โดยมีวัตถุประสงค<สําคัญเพ่ือให�ความช+วยเหลือแก+ชาวนา
ชาวไร+ท่ีถูกฉ�อโกงท่ีดินโดยมิชอบด�วยกฎหมาย ซ่ึงเปLดโอกาสให�มีการเรียกร�องท่ีดินของตนกลับคืนมา 
แต+ก็เป?นกฎหมายท่ีมีผลบังคับใช�ในระยะเวลาสั้น ๆ เท+านั้น ในช+วงป�เดียวกัน รัฐบาลได�ตรา
พระราชบัญญัติประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงกําหนดจํานวนท่ีดินสูงสุดท่ีเอกชนแต+ละคนจะ
สามารถมีกรรมสิทธิ์ได� เป̂าหมายหลักของกฎหมายนี้ก็เพ่ือการจํากัดขนาดการถือครองท่ีดินของ
เอกชน โดยกําหนดให�มีผลบังคับใช�ภายหลังจากท่ีมีการตรากฎหมายฉบับนี้ครบ 7 ป� อย+างไรก็ตาม 
ก+อนท่ีกฎหมายฉบับนี้จะมีผลบังคับใช�อย+างสมบูรณ< จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต< ได�ออกประกาศคณะ
ปฏิวัติ ฉบับท่ี 49 ลงวันท่ี 13 มกราคม พ.ศ. 2503 เพ่ือยกเลิกการจํากัดขนาดการถือครองท่ีดินซ่ึงถูก
กําหนดไว�ตามกฎหมายฉบับนี้ เนื่องจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต< มีความเห็นว+า กฎหมายท่ีจํากัดการ
ถือครองท่ีดินขัดกับหลักความเจริญก�าวหน�าของเศรษฐกิจของประเทศ95 
 ความพยายามในการปฏิรูปท่ีดินโดยไปแตะต�องท่ีดินภายใต�กรรมสิทธิ์เอกชนซ่ึงจะนําไปสู+การ
แก�ไขป�ญหาในเชิงโครงสร�าง ได�รับการคัดค�านและประสบความล�มเหลว ภายหลังการยกเลิกกฎหมาย
การจํากัดการถือครองท่ีดิน ความพยายามในการแก�ไขป�ญหาท่ีดินภายใต�รัฐบาลเผด็จการไม+มีความ
คืบหน�าใด ๆ ในทางกลับกัน รัฐบาลของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต< ได�ประกาศกฎหมายเขตพ้ืนท่ีปFา
สงวนแห+งชาติหลายแห+งในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซ่ึงส+งผลให�เกิดการอพยพชาวบ�านออกจากพ้ืนท่ี
ทํามาหากินและท่ีอยู+อาศัยเดิมของตน ขณะท่ีแรงต+อต�านต+อนโยบายของรัฐบาลเรื่องปFาสงวนและการ
เคลื่อนไหวของเกษตรกรและการเรียกร�องต+อรัฐบาลเพ่ือให�แก�ไขป�ญหาความเดือดร�อนของชาวบ�าน
และเกษตรกรในชนบทเป?นสิ่งท่ีเกิดข้ึนได�ยากภายใต�ระบอบเผด็จการ อย+างไรก็ตาม โอกาสทาง
การเมืองของการเคลื่อนไหวของเกษตรกรได�เริ่มต�นข้ึนหลังจากเกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร�างระบบ
การเมืองอันเป?นผลจากการลุกฮือของกลุ+มนิสิตนักศึกษาเพ่ือต+อต�านรัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติ
ขจร ภายหลังเหตุการณ< 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 นิสิตนักศึกษาท่ีเป?นนักกิจกรรมได�ลงไปทํากิจกรรมใน
พ้ืนท่ีชนบท และมีโอกาสรับทราบความทุกข<ยากของชาวบ�าน นิสิตนักศึกษานักกิจกรรมเหล+านี้

                                                 
95สกลฤทธ์ิ จันทร<พุ+ม, การสํารวจองค1ความรู�เพ่ือการปฏริูปประเทศไทย: โฉนดชุมชน, (กรุงเทพฯ: เปนไท, 2556), น. 
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มองเห็นการระดมพลังทางการเมืองของกลุ+มชาวบ�านในชนบทในฐานะยุทธศาสตร<หลักเพ่ือการแก�ไข
ป�ญหาของกลุ+มชาวบ�านเอง ดังนั้นในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2517 สมาพันธ<นิสิตนักศึกษาแห+งประเทศ
ไทยจึงให�การสนับสนุนการประท�วงของเกษตรกรในกรุงเทพฯ เพ่ือเรียกร�องการแก�ไขป�ญหาราคาข�าว
ตกตํ่าในช+วงเดือนมีนาคม-มิถุนายน พ.ศ. 2517 ได�เกิดการประท�วงข้ึนในจังหวัดพิษณุโลก เพชรบูรณ< 
และนครสวรรค< เม่ือเกษตรกรพยายามฟ̂องร�องดําเนินคดีกับเจ�าของท่ีดินเก่ียวกับพฤติกรรมการให�กู�
แบบขูดเลือดขูดเนื้อ96 รัฐบาลพยายามรับมือกับป�ญหาความทุกข<ยากของเกษตรกรโดยการจัดต้ัง
คณะกรรมการเพ่ือจัดการกับการจัดสรรท่ีดินและการสํารวจป�ญหาของเกษตรกร เพียงแค+เดือนแรก
ของการดําเนินการในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2517 คณะกรรมการได�รับเรื่องร�องเรียนมากถึง 10,900 
เรื่อง และเม่ือการดําเนินการรับเรื่องร�องเรียนสิ้นสุดลงในเดือนกันยายน คณะกรรมการได�รับเรื่อง
ร�องเรียนรวม 53,650 เรื่อง ขณะท่ีคณะกรรมการจัดการแก�ไขป�ญหาเรื่องร�องเรียนได�เพียง 1,635 
เรื่องเท+านั้น97 ในท่ีสุด การเคลื่อนไหวของเกษตรกรนําไปสู+การจัดต้ังสหพันธ<ชาวนาชาวไร+แห+งประเทศ
ไทยข้ึนในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2517 
 ความเดือดร�อนทุกข<ยากและความรู�สึกถึงความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีขยายตัว
มากข้ึนสร�างความกดดันให�แก+เกษตรกรในชนบท การเปลี่ยนแปลงของโครงสร�างทางการเมืองได�เปLด
โอกาสให�กลุ+มท่ีถูกกดทับทางการเมืองได�ส+งเสียงเรียกร�องความต�องการของตนไปสู+รัฐบาลผ+าน
ขบวนการเคลื่อนไหว ซ่ึงเป?นสิ่งท่ีไม+สามารถดําเนินการได�ในช+วงเวลาท่ีประเทศถูกปกครองภายใต�
ระบอบเผด็จการ อย+างไรก็ตาม โอกาสทางการเมืองของขบวนการเคลื่อนไหวมีเพียงช+วงระยะเวลาสั้น 
ๆ เท+านั้น เพราะในช+วง พ.ศ. 2518 เกษตรกรท่ีเป?นนักเคลื่อนไหวกลายเป?นเป̂าของการโจมตีโดยกลุ+ม
จัดต้ังฝFายขวา ในช+วงปลายเดือนมีนาคม พ.ศ. 2518 ผู�นําและสมาชิกของสหพันธ<ชาวนาชาวไร+แห+ง
ประเทศไทยหลายคนถูกลอบสังหาร วัตถุประสงค<หลักของการลอบสังหารก็คือการข+มขู+ผู�นําสหพันธ<ฯ 
เพ่ือให�ยุติการเคลื่อนไหว และขณะเดียวกัน ก็เพ่ือส+งสัญญาณข+มขู+เกษตรกรเพ่ือไม+ให�เข�าร+วมในการ
เคลื่อนไหวของสหพันธ<ฯ ในช+วงระหว+างเดือนมิถุนายน-เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2518 ผู�นําของสหพันธ<ฯ 
จํานวน 8 คนถูกลอบสังหารในจังหวัดเชียงใหม+ซ่ึงเป?นท่ีต้ังของสํานักงานใหญ+ของสหพันธ<ฯ98 ในท่ีสุด 
โอกาสทางการเมืองของขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมถูกปLดลงอย+างสมบูรณ<ภายหลังเหตุการณ< 6 
ตุลาคม พ.ศ. 2519 

                                                 
96 Jim Glassman, Thailand at the Margins: Internationalization of the State and the 

Transformation of Labour, (New York: Oxford University Press, 2004), p. 66 
97 David Morell and Chai-anan Sumudavanija. (1981). Political Conflict in Thailand: Reform, 

Reaction, Revolution, (Cambridge, Massachusetts: Oelgescglarger, Gunn&Hain, Publishers, Inc.), 
pp. 209, 216. 

98Morell and Chai-anan, Political Conflict in Thailand, p. 227. 
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 ในความเป?นจริงแล�ว กล+าวได�ว+ารัฐบาลเแสดงออกว+ามีความตระหนักถึงผลกระทบจากการ
พัฒนาเศรษฐกิจท่ีดําเนินไปบนเส�นทางของยุทธศาสตร<การพัฒนาท่ีเน�นการเติบโตแบบไม+เท+าเทียม 
และแสดงความพยายามในการแก�ไขผลกระทบเชิงลบ โดยเฉพาะป�ญหาช+องว+างระหว+าง
ภาคอุตสาหกรรมและภาคเกษตรกรรม ซ่ึงส+งผลให�เกิดช+องว+างท่ีขยายกว�างมากข้ึนระหว+างกรุงเทพฯ 
และภูมิภาคอ่ืน ๆ รูปธรรมของความพยายามดังกล+าวของรัฐบาลปรากฎในรูปของการเน�นและให�
ความสําคัญต+อประเด็นความยุติธรรมทางสังคมและการขยายการพัฒนาไปสู+ภูมิภาคซ่ึงถูกบรรจุไว�ใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห+งชาติฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2514-2519) แม�ยังไม+ปรากฏการดําเนิน
นโยบายท่ีเป?นรูปธรรมท่ีนําไปสู+การกระจายรายได�ในแผนพัฒนาฉบับดังกล+าว99 แต+แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห+งชาติฉบับต+อ ๆ มาได�มีการบรรจุมาตรการท่ีเก่ียวกับการกระจายรายได�และ
การลดช+องว+างทางสังคมและเศรษฐกิจ เป?นท่ีน+าสนใจว+า แม�ว+าความพยายามในการแก�ป�ญหาความ
ยากจนผ+านการกระจายรายได�และการเติบโตทางเศรษฐกิจอย+างรวดเร็วจะส+งผลให�สถิติความยากจน
เชิงสัมบูรณ<ในประเทศลดลง แต+ช+องว+างระหว+างคนรวยและคนจนกลับขยายตัวมากข้ึน 
 เม่ือชาวบ�านตัดสินใจเลือกการเคลื่อนไหวเพ่ือกดดันรัฐบาล ป�จจัยสําคัญท่ีสนับสนุนและทําให�
การเคลื่อนไหวทางสังคมเกิดข้ึนได�ก็คือการเปลี่ยนแปลงของบริบททางการเมือง ภายหลังเหตุการณ< 6 
ตุลาคม พ.ศ. 2519 พลังของขบวนการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนถูกบังคับให�หายไปโดยอํานาจรัฐ
ท่ีให�การสนับสนุนการตอบโต�ด�วยความรุนแรงของกลุ+มขวาจัด การลอบสังหารผู�นําเกษตรกรท่ีไม+
สามารถจับกุมผู�กระทําความผิดได� นําไปสู+การสลายตัวของสมาพันธ<ชาวนาชาวไร+ในภาคเหนือ สมาชิก
บางส+วนหลบหนีเข�าไปร+วมกับการเคลื่อนไหวของพรรคคอมมิวนิสต<แห+งประเทศไทย การเปลี่ยนแปลง
สภาพแวดล�อมทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนในทศวรรษ 2520 เป?นผลมาจากความสําเร็จของนโยบายการ
จัดการกับขบวนการเคลื่อนไหวของพรรคคอมมิวนิสต<ผ+านการดําเนินนโยบาย 66/2523 และ 
65/2525 ท่ีเกิดข้ึนพร�อมกับการเปLดพ้ืนท่ีทางการเมืองอย+างค+อยเป?นค+อยไปผ+านการเลือกต้ังภายใต�
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ซ่ึงเปLดพ้ืนท่ีทางการเมืองให�กับการมีส+วนร+วมทางการเมืองของประชาชน 
 เป?นท่ีน+าสนใจว+า พัฒนาการของการมีส+วนร+วมทางการเมืองท่ีเป?นทางการผ+านการเลือกต้ัง
เป?นจุดเริ่มต�นสําคัญท่ีขยายตัวไปสู+การเคลื่อนไหวเพ่ือต+อต�านโครงการพัฒนาของรัฐท่ีส+งผลกระทบต+อ
ประชาชนในพ้ืนท่ี ภายใต�ป�ญหาการแย+งชิงทรัพยากรธรรมชาติระหว+างหมู+บ�านในชนบทและเมือง 
ประชาชนในชนบทได�เคลื่อนไหวเพ่ือประท�วงคัดค�านโครงการก+อสร�างเข่ือนเพ่ือผลิตกระแสไฟฟ̂า การ
ประสานความร+วมมือระหว+างชาวบ�านกับองค<การพัฒนาเอกชนนําไปสู+การเคลื่อนไหวคัดค�านโครงการ
ก+อสร�างเข่ือนขนาดใหญ+หลายแห+งต้ังแต+ช+วงกลางทศวรรษ 2520 เป?นต�นมา โดยเริ่มต�นจากการ

                                                 
99ปราณี ทินกร, “ความเหลื่อมล้ําของการกระจายรายได�ในช+วงสี่ทศวรรษของการพัฒนาประเทศ: 2504-2544,” 

บทความนําเสนอในงานสมัมนาประจําป�ของคณะเศรษฐศาสตร< มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร<, (2545) , น. 7. 
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คัดค�านโครงการก+อสร�างเข่ือนน้ําโจน ซ่ึงส+งผลกระทบกินพ้ืนท่ีประมาณ 223 ตารางกิโลเมตร ในเขต
ทุ+งใหญ+นเรศวร ซ่ึงเป?นเขตสงวนพันธุ<สัตว<ปFาและปFาท่ีมีความอุดมสมบูรณ<ท่ีมีขนาดใหญ+ท่ีสุดแห+งหนึ่ง
ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต�อย+าง การก+อสร�างโครงการขนาดใหญ+นี้นอกจากส+งผลกระทบอย+าง
มหาศาลต+อระบบนิเวศแล�ว ยังนําไปสู+การอพยพชาวกระเหรี่ยงกว+าสองพันคนออกจากพ้ืนท่ี การ
เคลื่อนไหวของภาคประชาชนนี้นําไปสู+การยกเลิกโครงการใน พ.ศ. 2531 นอกจากนี้ การเคลื่อนไหว
คัดค�านยังนําไปสู+การเลิกโครงการก+อสร�างเข่ือนอ่ืนๆ ได�แก+ โครงการเข่ือนแก+นกรุง จังหวัดสุราษฎร<
ธานี เข่ือนปากมูล จังหวัดอุบลราชธานี และเข่ือนแก+นเสือเต�น จังหวัดแพร+100 
 จุดเปลี่ยนแปลงสําคัญท่ีนําไปสู+การขยายตัวของการเคลื่อนไหวทางสังคมในช+วงครึ่งหลังของ
ทศวรรษ 2530 เกิดจากการดําเนินโครงการจัดสรรท่ีดินโดยการอพยพชาวบ�านออกจากเขตพ้ืนท่ีปFา 
ภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2534 รัฐบาลของนายอานันท< ป�นยารชุน ได�ดําเนินโครงการจัดสรร
ท่ีดินทํากินแก+ผู�ยากไร�ในพ้ืนท่ีปFาสงวนเสื่อมโทรม (คจก.) ในเขตภาคอีสาน โดยให�เหตุผลว+าโครงการ
ดังกล+าวนี้มีเป̂าหมายเพ่ือให�ความช+วยเหลือแก+ชาวบ�านท่ีไร�ท่ีดินทํากินผ+านการจัดสรรท่ีดินทํากินใหม+
พร�อมกับออกเอกสารสิทธิ์ให� แต+การดําเนินโครงการดังกล+าวนําไปสู+การอพยพคนออกจากปFา ขณะท่ี
การปฏิบัติการของหน+วยงานของรัฐได�ปรากฏในรูปแบบของการใช�กําลังบังคับและการไล+รื้อถอน
ทําลายสิ่งปลูกสร�าง สภาพเช+นนี้สร�างให�เกิดความรู�สึกของการ "ไล+คนออกจากปFา" มากกว+าความ
ปราถนาดีต�องการให�ความช+วยเหลือจากรัฐ101 
 หลายพ้ืนท่ีในภาคอีสานได�กลายเป?นพ้ืนท่ีหลักของการระดมกําลังในการต+อต�านคัดค�าน
โครงการ คจก. ในช+วงต�นป� พ.ศ. 2535 เครือข+ายชาวบ�านแก�ไขป�ญหาท่ีดินทํากิน 47 ปFา ใน 17 
จังหวัดภาคอีสานได�ออกมาเคลื่อนไหวต+อต�านโครงการและการดําเนินการของรัฐบาลและกองทัพ โดย
ได�ติดต+อขอความร+วมมือจากกลุ+มนิสิตนักศึกษาในกรุงเทพฯ และกลุ+มองค<กรพัฒนาเอกชนท่ีทํางาน
ด�านการอนุรักษ<ในพ้ืนท่ีท่ีได�รับผลกระทบจากโครงการ คจก. เครือข+ายฯ จัดการชุมนุมประท�วง
เดินขบวน รวมถึงส+งคําร�องไปยังหน+วยงานราชการเป?นระยะๆ ต+อมาในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2535 
เครือข+ายฯ ได�ร+วมกับชาวบ�านจากพ้ืนท่ีต+าง ๆ ท่ีได�รับผลกระทบจากโครงการ คจก. จํานวนกว+า 
4,500 คน รวมตัวกันท่ีจังหวัดขอนแก+นเพ่ือเดินทางเข�ามายังกรุงเทพฯ ก+อนท่ีจะเกิดการเจรจาท่ีส+งผล
ให�รัฐบาลของนายอานันท< ป�นยารชุน ประกาศยกเลิกโครงการ คจก. เม่ือวันท่ี 3 กรกฎาคม พ.ศ. 
2535 เป?นท่ีน+าสนใจว+า ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมไม+ได�สลายไปพร�อมกับความสําเร็จของการ

                                                 
100 ผาสุก พงษ<ไพจิตรและครสิ เบเกอร<, เศรษฐกิจการเมืองไทยสมยักรงุเทพฯ, (เชียงใหม+: ซิลค<เวอร<มบุคส<, 2546), 

น. 478-480. 
101ศรายุทธ ฤทธิพิณ, “จาก คจก. ยคุเผดจ็การ รสช. สู+ยุคทวงคืนผืนปFาภาค 2 ภายใต�คําสั่ง คสช.,” FTA Watch, 

http://www.ftawatch.org/node/47938 (4 ตุลาคม 2661) 
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ต+อสู�เพ่ือคัดค�าน คจก. ภายหลังท่ีรัฐบาลได�ยกเลิกโครงการ คจก. แล�ว ตัวแทนผู�เดือดร�อนจาก
โครงการดังกล+าวจากแต+ละจังหวัด และองค<กรพันธมิตร ประกอบด�วย คณะกรรมการอนุรักษ<
ทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวดล�อม 16 สถาบันและองค<กรพัฒนาเอกชนท้ังในภาคอีสานและ
ส+วนกลาง ได�ร+วมกันจัดต้ัง "สมัชชาชาวนาชาวไร+ภาคอีสาน" ข้ึน เพ่ือทําหน�าท่ีติดตามและแสวงหา
ทางออกให�แก+ป�ญหาปFาไม�ท่ีดินในเขตภาคอีสานผ+านการส+งเสริมการสร�างเครือข+ายและองค<กร
ชาวบ�านเพ่ือให�สามารถตอบโต�กับป�ญหาจากภายนอกได� โดยเฉพาะป�ญหาท่ีมาจากนโยบายของรัฐท่ี
เก่ียวกับปFาไม� ท่ีดิน102 
  
 2.2.4 การเคล่ือนไหวทางสังคมด(านป-ญหาท่ีเก่ียวข(องกับท่ีดินในประเทศไทย 
 การขาดแคลนท่ีดินทํากินและอยู+อาศัยเป?นป�ญหาพ้ืนฐานท่ีกระทบต+อประชาชนทุกภาคใน
ประเทศ แต+โดยภาพรวมแล�ว ป�ญหาท่ีประชาชนในแต+ละภาคต�องเผชิญมีธรรมชาติของป�ญหา
แตกต+างกันไป ป�ญหาใหญ+ของการขาดแคลนท่ีดินภาคเหนือเป?นผลจากความเดือดร�อนของชาวบ�านท่ี
ไม+ได�รับความเป?นธรรมจากการจัดสรรท่ีดิน ความเดือดร�อนจากผลกระทบของนโยบายและโครงการ
ของรัฐ และผลกระทบจากสภาพเศรษฐกิจท่ีตกตํ่าจากวิกฤตเศรษฐกิจในป� พ.ศ. 2540 รวมถึงมีการ
บุกรุกท่ีสาธารณะของชุมชนโดยกลุ+มนายทุน รวมถึงการท้ิงร�างท่ีดินจํานวนมากโดยไม+มีการใช�
ประโยชน<103 ส+วนชาวบ�านในภาคใต�ต�องเผชิญป�ญหาการกระจุกตัวของท่ีดินอันเป?นผลจากนโยบาย
เปLดปFาสงวนเสื่อมโทรมจากการสัมปทานทําไม�ให�แก+บริษัทต+างชาติและกลุ+มนายทุนเพ่ือเช+าทําสวน
ปาล<มน้ํามันขนาดใหญ+ แต+เม่ือครบสัญญาสัมปทาน กลุ+มนายทุนได�ทําการสวมรอยครอบครองเพ่ือทํา
ประโยชน<ต+อ ขณะท่ีชาวบ�านอีกส+วนหนึ่งต�องเผชิญกับป�ญหาการประกาศเขตรักษาพันธุ<สัตว<ปFาเขา
บรรทัดทับพ้ืนท่ีชุมชนโดยท่ีชาวบ�านไม+ทราบ ส+งผลให�ชาวบ�านถูกดําเนินคดีอาญาและแพ+ง104 
ชาวบ�านท้ังในพ้ืนท่ีภาคเหนือและภาคใต�อาศัยยุทธศาสตร<การเข�าปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน และเรียกร�อง
ให�รัฐปฏิรูปท่ีดินให�ชาวบ�านในรูปแบบของโฉนดชุมชน ส+งผลให�ชาวบ�านในท้ังสองพ้ืนท่ีต�องเผชิญกับ
การฟ̂องร�องดําเนินคดีโดยนายทุนท่ีอ�างเป?นเจ�าของพ้ืนท่ีท่ีชาวบ�านบุกเข�าไปดําเนินการปฏิรูป ส+วน
พ้ืนท่ีในภาคอีสาน ชาวบ�านในหลายจังหวัดประสบกับป�ญหาการประกาศเขตพ้ืนท่ีปFาสงวนแห+งชาติ
ทับท่ีดินชาวบ�าน และเม่ือองค<การอุตสาหกรรมปFาไม� (ออป.) ได�ประกาศเขตพ้ืนท่ีปFาจํานวน 4,401 ไร+

                                                 
102ประภาส ปLMนตบแต+ง, การเมืองบนท�องถนน : 99 สมัชชาคนจน, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยเกรกิ, 2541), 

น. 55; อนุสรณ< อุณโณ, ขบวนการสิทธิเหนือทรัพยากรส�วนรวมในสงัคมไทย เกษตรกรรมยั่งยืนในบรบิท 
ระบอบกรรมสิทธ์ิเหนือทรัพยากร, (นนทบุรี: คณะกรรมการจัดงานมหกรรมเกษตรกรรมยั่งยืน, 2547), น. 179. 

103สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40: กรณีศึกษาเครือข+ายปฏริูปท่ีดิน
แห+งประเทศไทย,” วิทยานิพนธ<รัฐศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ<มหาวิทยาลัย, 2559, น. 42. 

104สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 90, 99-101. 
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จากพ้ืนท่ีสัมปทานท่ีได�รับจากกรมปFาไม� ให�เป?นโครงการสวนปFาคอนสารในป� พ.ศ. 2521 และตลอด
ท้ังหนึ่งทศวรรษ ได�เข�ารื้อถอนสิ่งปลูกสร�างของชาวบ�านท่ีเป?นท่ีอยู+อาศัย รวมถึงต�นไม�และผลิตภัณฑ<
การเกษตรต+างๆ ท่ีชาวบ�านปลูกไว� เพ่ือเร+งให�เกิดการอพยพชาวบ�านออกจากปFาและท่ีอยู+อาศัย105 
ขณะท่ีในพ้ืนท่ีภาคกลาง ประชาชนรายได�น�อยท่ีอาศัยในชุมชนแออัดในจังหวัดต+าง ๆ ท้ังสี่ภาคต�อง
เผชิญกับการไล+รื้อโดยรัฐ106 ส+วนพ้ืนท่ีคลองโยงซ่ึงเป?นพ้ืนท่ีเกษตรกรรมท่ีมีความอุดมสมบูรณ<มาก แต+
เผชิญกับความรู�สึกไม+เป?นธรรมจากการข้ึนค+าเช+าท่ีดิน107 
 กลยุทธ<การต+อสู� เ ก่ียวกับท่ีดินของชาวบ�านในช+วงแรกได�เกิดข้ึนภายใต�การบังคับใช�
รัฐธรรมนูญแห+งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซ่ึงเรียกกันท่ัวไปว+า รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 
แน+นอนว+ารัฐธรรมนูญฉบับดังกล+าวนี้เป?นผลพวงสืบเนื่องมาจากการเคลื่อนไหวเพ่ือให�เกิดการปฏิรูป
การเมืองภายหลังเหตุการณ<พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 ดังนั้นบรรยากาศทางการเมืองจึงเปLดโอกาสให�
ประชาชนท่ีเดือดร�อนสามารถรวมตัวกันเพ่ือเคลื่อนไหวเรียกร�องต+อรัฐบาลเพ่ือให�รับฟ�งป�ญหาและ
ดําเนินการแก�ไขป�ญหาของพวกเขา ในความเป?นจริงแล�ว ประชาชนในภูมิภาคต+าง ๆ มีประวัติศาสตร<
การรวมตัวเพ่ือเคลื่อนไหวต+อสู�มาอย+างยาวนาน โดยเฉพาะป�ญหาท่ีเก่ียวข�องกับหนี้สิ้นและความ
ยากจน และการขาดแคลนท่ีดินทํากินและอยู+อาศัย 
 ในการศึกษาเรื่องขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมเพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน สมภพ ดอนดี ได�แบ+ง
ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมท่ีเก่ียวข�องกับป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินออกเป?น 2 ช+วงเวลา ได�แก+ (1) การ
เคลื่อนไหวภายใต�รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (ระหว+าง พ.ศ. 2540-2549) ซ่ึงเริ่มต�นต้ังแต+ช+วงเวลาก+อนท่ี
จะมีการรวมตัวกันเป?นเครือข+ายการเคลื่อนไหวระดับประเทศ และ (2) การเคลื่อนไหวช+วงท่ีสอง ช+วง
ทศวรรษ 2550 (ระหว+าง พ.ศ. 2550-2554) ในนามของ "เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+งประเทศไทย 
(คปท.)” ก+อนท่ีจะมีการปรับองค<กรการเคลื่อนไหวไปเป?น "ขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมท่ีเป?นธรรม 
(ขปส.)" หรือท่ีรู�จักกันท่ัวไปว+า P-move 
 ในกรณีของภาคเหนือประสบการณ<การรวมตัวเพ่ือเคลื่อนไหวเรียกร�องต+อรัฐได�ปรากฏข้ึน
ต้ังแต+ช+วงหลังเหตุการณ< 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ในรูปของสหพันธ<ชาวนาชาวไร+แห+งประเทศไทย เม่ือ 
พ.ศ. 2517 ภายหลังจากท่ีกลุ+มต�องยุติการดําเนินการไปจากการคุกคามโดยการใช�ความรุนแรงจาก
กลุ+มอนุรักษ<นิยม สมาชิกจํานวนหนึ่งได�เข�าร+วมเคลื่อนไหวกับพรรคคอมมิวนิสต<แห+งประเทศไทย และ
สมาชิกบางคนจากกลุ+มนี้ได�มีอิทธิพลต+อการก+อต้ังขบวนการเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร�องกดดันรัฐให�เข�ามา
แก�ไขป�ญหาให�แก+ประชาชน ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวของกลุ+มในภาคเหนือจึงปรากฏในรูปแบบของการ

                                                 
105สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 111. 
106สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 74-75. 
107สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 84. 
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รวมตัวจัดต้ังเป?นเครือข+ายเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) และแนวร+วมเกษตรกรภาคเหนือ (นกน.) 
ในช+วงปลายทศวรรษ 2530 ก+อนท่ีจะหันมาเลือกใช�ช+องทางการเคลื่อนไหวกับสหพันธ<เกษตรกร
ภาคเหนือ (สกน.) ซ่ึงดําเนินการเรียกร�องให�มีการตรวจสอบการถือครองท่ีดินและการเพิกถอน
กรรมสิทธิ์ในท่ีดินท่ีออกโดยมิชอบ รวมท้ังการสํารวจท่ีดินของเอกชนท่ีถูกท้ิงร�างว+างเปล+าไว� เพ่ือท่ี
ชาวบ�านจะได�เข�าไปใช�ประโยชน<ในพ้ืนท่ีท่ีถูกท้ิงร�างว+างเปล+าเหล+านั้น และสร�างระบบการควบคุม 
ดูแลจัดการท่ีดินภายในชุมชน การก+อต้ัง สกน. เป?นผลมาจากการถอดบทเรียนซ่ึงแสดงให�เห็นความ
จําเป?นในการจัดต้ังหัวขบวนท่ีใหญ+กว+า เพราะการแยกกันต+อสู�เฉพาะกลุ+มประเด็นเป?นสาเหตุทําให�
องค<กรขาดความเป?นเอกภาพและขาดพลังท่ีเพียงพอในการเจรจาต+อรองเพ่ือให�เกิดรัฐบาลดําเนินการ
แก�ไขป�ญหาได� และแม�ว+าจะประสบความสําเร็จในการกดดันเรียกร�องในบางกรณี แต+โดยภาพรวมแล�ว 
การเคลื่อนไหวของกลุ+มเคลื่อนไหวต+าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกลับไม+สามารถนําไปสู+การเปลี่ยนแปลงในระดับ
โครงสร�างและนโยบายท่ีเป?นต�นเหตุสําคัญของป�ญหาของเกษตรกรได� โครงสร�างของสหพันธ<เกษตรกร
ภาคเหนือเกิดจากการรวมตัวเข�าด�วยกันของกลุ+มและเครือข+ายประเด็นป�ญหาต+าง ๆ ในพ้ืนท่ี 9 
จังหวัดภาคเหนือ ประกอบไปด�วย (1) กลุ+มแนวร+วมเกษตรกรภาคเหนือ (นกน.) (2) เครือข+าย
เกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) (3) เครือข+ายปFาชุมชนภาคเหนือ (คปช.) (4) เครือข+ายปFาชุมชนลุ+มน้ําแม+
สอย (คมส.) (5) เครือข+ายแก�ป�ญหาลุ+มน้ําแม+มอก (คมม.) (6) เครือข+ายปFาชุมชนตําบลแม+ถอด (คปถ.) 
(7) คณะกรรมการประสานงานแก�ป�ญหาเกษตรกรจังหวัดเชียงราย (คปก.ชร.) (8) คณะกรรมการ
ประสานงานแก�ป�ญหาเกษตรกรจังหวัดพะเยา (คปก.พย.) และ (9) เครือข+ายสตรีชนบทเชียงราย-
พะเยา (คสช) ในช+วงเวลาท่ีเครือข+ายมีความเข�มแข็งมาก เครือข+ายของภาคเหนือสามารถระดมคน
เพ่ือชุมนุมบริเวณหน�าศาลากลางจังหวัดได�มากถึงกว+าหม่ืนคน ส+งผลให�เครือข+ายมีอํานาจในการจรจา
ต+อรองสูง108 
 ในภาคใต� ประชาชนในจังหวัดสุราษฎร<ธานีได�เริ่มต�นรวมตัวกันหลากกลุ+มตามป�ญหาเฉพาะ
หน�าท่ีต�องเผชิญต้ังแต+ป� พ.ศ. 2530 ต+อมากลุ+มต+าง ๆ ได�มีการวิเคราะห<ป�ญหา และได�ทําการ
แลกเปลี่ยนเรียนรู�ร+วมกันจนตกผลึกสาเหตุของป�ญหาความไม+ม่ันคงในชีวิตของชาวบ�านว+ามีความ
เชื่อมโยงกับป�ญหาการขาดแคลนท่ีดินทํากิน ในป� พ.ศ. 2544 เป?นต�นมา ได�มีการศึกษาค�นคว�า
เก่ียวกับป�ญหาท่ีดินอย+างจริงจัง ซ่ึงนําไปสู+การเรียกร�องเคลื่อนไหวเรื่องท่ีดินต+อเนื่อง ต+อมาระหว+าง
วันท่ี 10-13 กุมภาพันธ< พ.ศ. 2546 ชาวบ�านประมาณ 10,000 คน ได�ชุมนุมเรียกร�องท่ีบริเวณศาลา
กลางจังหวัดสุราษฎร<ธานี จนได�ข�อตกลงร+วมกันกับรัฐบาลเป?นครั้งแรกว+าจะดําเนินการเพ่ือหาทาง
แก�ไขป�ญหาท่ีดินให�กับชาวบ�านและเกษตรกรอย+างจริงจัง ซ่ึงนําไปสู+การแต+งต้ังคณะทํางานแก�ไข
ป�ญหาปFาไม�ในกรณีราษฎรชุมนุมเรียกร�องท่ีดินทํากินจากรัฐบาลตามคําสั่งท่ี 123/456 ลงวันท่ี 22 

                                                 
108 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 42-46. 
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เมษายน พ.ศ. 2546 โดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล�อม โดยมีตัวแทนภาคประชาชน
จํานวน 14 คนร+วมในคณะทํางานดังกล+าวด�วย อย+างไรก็ตาม คณะทํางานชุดนี้ไม+ได�มีการดําเนินการ
ของคณะทํางานของคณะทํางานในส+วนท่ีเป?นตัวแทนของภาคประชาชน ดังนั้นชาวบ�านจึงได�
ดําเนินการเข�าปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชนในพ้ืนท่ีจังหวัดสุราษฎร<ธานี และจังหวัดกระบ่ี ส+งผลให�เกิดการ
ปราบปรามโดยใช�ความรุนแรง และมีผู�ถูกจับกุมหลายร�อยคน ผู�ถูกจับกุมส+วนหนึ่งถูกส+งฟ̂องศาลด�วย
ข�อกล+าวหาบุกรุกท่ีดินสวนปาล<มเอกชน ประชาชนในพ้ืนท่ีภาคใต�อาศัยกลยุทธ<การรวมตัวกันเป?น 
"เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือคนจนภาคใต�" ทําการเรียกร�องให�รัฐบาลดําเนินการเพ่ือช+วยเหลือคนจน โดย
ไม+ต+อสัญญาเช+าท่ีดินกับนายทุนและบริษัทต+าง ๆ รวมท้ังยกเลิกสัญญาเช+าท่ีดินเช+าสงวนของนายทุนท่ี
เช+าพ้ืนท่ีแปลงขนาดใหญ+เกินกว+า 200 ไร+ เพ่ือนําพ้ืนท่ีดังกล+าวมาจัดสรรให�กับคนยากจนหรือ
เกษตรกรไร�ท่ีดินทํากิน ในกรณีของภาคใต� พบว+า การเคลื่อนไหวของเครือข+ายปฏิรูปท่ีดินต�องเผชิญ
กับการใช�กําลังเข�าปราบปราม และการฟ̂องร�องดําเนินคดีชาวบ�าน ส+งผลให�เครือข+ายต�องยุติบทบาท
การเคลื่อนไหว ก+อนท่ีจะกลับมาเคลื่อนไหวอีกครั้งในป� พ.ศ. 2550 ขณะท่ีกลุ+มชาวบ�านท่ีได�รับ
ผลกระทบจากการประกาศเขตพันธุ<สัตว<ปFาทับพ้ืนท่ีอาศัยของชาวบ�านรวมตัวกันจัดต้ังเป?น "เครือข+าย
รักเทือกเขาบรรทัดจังหวัดตรัง พัทลุง และนครศรีธรรมราช ก+อนปรับชื่อองค<กรใหม+เป?น "เครือข+ายคน
รักปFาพัฒนาท่ีทํากิน จังหวัดตรัง" โดยมีการแลกเปลี่ยนเรียนรู�ประสบการณ<ข�ามเครือข+ายซ่ึงมี 
"เครือข+ายปFาชุมชนภาคใต�" เป?นแกนกลางในพ้ืนท่ี และมี "สมัชชาคนจน" เป?นแกนกลางใน
ระดับประเทศ109 
 ส+วนในภาคอีสาน การเคลื่อนไหวของกลุ+มชาวบ�านในภาคอีสานมีความเชื่อมโยงกับการ
ประท�วงโครงการจัดสรรท่ีทํากินแก+ราษฎรผู�ยากไร�ในเขตปFาสงวนเสื่อมโทรม (ค.จ.ก.) ซ่ึงนําไปสู+การ
ก+อต้ังสมัชชาชาวไร+ชาวนาภาคอีสานข้ึน และเม่ือโครงการ ค.จ.ก. จะถูกยกเลิกไปแล�ว แต+เครือข+าย
การเคลื่อนไหวยังคงอยู+ ซ่ึงต+อมาในวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2538 เครือข+ายชาวบ�านท่ีประสบป�ญหา
จากป�ญหาเข่ือน ป�ญหาโครงการพัฒนาอุตสาหกรรมและโครงการราชการต+าง ๆ ป�ญหาชุมชนแออัด 
ป�ญหาแรงงานและผู�ปFวยจากการทํางาน และป�ญหาปFาไม� ท่ีดิน และหนี้สิน ท่ัวประเทศได�รวมตัวกัน
ก+อต้ัง "สมัชชาคนจน" ข้ึน ส+วนยุทธศาสตร<การต+อสู�เรื่องป�ญหาท่ีดินของกลุ+มชาวบ�านในภาคอีสานได�
ปรากฏในรูปของการจัดต้ัง "เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินภาคอีสาน" (คปอ.) ซ่ึงประกอบไปด�วย กองเลขา 
และพ้ืนท่ีทํางานต+าง ๆ ได�แก+ สกลนคร อุดรธานี กาฬสินธุ< เลย (ภูกระดึง) ชัยภูมิ เพชรบูรณ< ขอนแก+น 
บุรีรัมภ< ร�อยเอ็ด และยโสธร และสมาชิกระดับจังหวัดในอีสานอีก 11 จังหวัด ท้ังนี้ คปอ. ได�แบ+งการ
บริหารออกเป?น 8 โซน โดยท่ีบางโซนจะไม+มีองค<กร และไม+มีพ่ีเลี้ยง แต+จะมีแกนนําชาวบ�านทําหน�าท่ี
บริหารจัดการ คปอ. มีจุดมุ+งหมายขององค<กรท่ีสําคัญคือ การเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร�องให�เกิดการ
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กระจายการถือครองท่ีดินอย+างเป?นธรรมและอย+างยั่งยืนผ+านแนวทาง 4 ประการคือ (1) มาตรการทาง
ภาษี (2) มาตรการเรื่องกองทุนธนาคารท่ีดิน (3) มาตรการเรื่องการเร+งคุ�มครองโฉนดชุมชนให�กับ
เกษตรกร และ (4) มาตรการคุ�มครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรม รูปแบบการเคลื่อนไหวท่ีสําคัญของชาวบ�าน
ในช+วงต�นก็คือ การเดินทางเข�าร�องเรียนหน+วยงานราชการท่ีกรุงเทพฯ เนื่องจากไม+ได�รับการ
ตอบสนองจากหน+วยงานราชการในพ้ืนท่ี ขณะท่ีชาวบ�านในพ้ืนท่ีท่ีได�รับความเดือดร�อนก็จัดต้ัง
เครือข+ายเพ่ือเคลื่อนไหว อาทิ ชาวบ�านใน 5 ตําบลของอําเภอคอนสาร จังหวัดชัยภูมิ ได�ร+วมกันจัดต้ัง 
"เครือข+ายองค<กรชาวบ�านอนุรักษ<ลุ+มน้ําเซิน" ในป� พ.ศ. 2547 และทําการเคลื่อนไหวในรูปแบบของ
การชุมนุมประท�วงบริเวณหน�าสํานักงานสวนปFาคอนสารเป?นเวลา 3 วัน และขณะเดียวกัน ก็พยายาม
ใช�ช+องทางเรียกร�องไปยังคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห+งชาติ เพ่ือให�เข�าร+วมในการตรวจสอบหา
ข�อเท็จจริง110 
 ส+วนในภาคกลาง กลุ+มชาวบ�านท่ีเป?นผู�อาศัยในชุมชนหนาแน+นได�รวมตัวกันเป?น “ศูนย<รวม
สลัม” ในป� พ.ศ. 2526 เนื่องจากตลอดช+วงทศวรรษ 2520 ต�องเผชิญกับป�ญหาการถูกไล+รื้อท่ีอยู+อาศัย 
ในป� พ.ศ. 2524 ชุมชนท่ีถูกไล+รื้อมีมากถึง 129 แห+ง และต+อมาในป� พ.ศ. 2526 จํานวนของชุมชนท่ี
ถูกไล+รื้อได�เพ่ิมข้ึนเป?น 144 แห+ง การรับมือของชาวบ�านท่ีได�รับผลกระทบจากการไล+รื้อได�ปรากฏข้ึน
ในรูปของการรวมตัวกันเป?นเครือข+ายย+อยต+าง ๆ โดยมีประเด็นหลักของการเคลื่อนไหวอยู+ ท่ีการ
เรียกร�องป�ญหาท่ีเป?นผลกระทบต+อชุมชนและเครือข+าย อย+างไรก็ตาม เครือข+ายเหล+านี้ได�ตระหนักถึง
ความจําเป?นในการรวมตัวกันเป?นเครือข+ายขนาดใหญ+เพ่ือเคลื่อนไหวผลักดันการแก�ป�ญหาในเชิง
นโยบาย ดังนั้นเครือข+ายต+าง ๆ จํานวน 12 เครือข+ายย+อยจึงได�รวมตัวกันข้ึนเป?น "เครือข+ายสลัม 4 
ภาค" ในป� พ.ศ. 2541 โดยมีภารกิจสําคัญ คือ การผลักดันเพ่ือให�เกิดการปฏิรูปท่ีดินในเมืองเพ่ือท่ีอยู+
อาศัยของคนจนผ+านการผลัดกันการเช+าท่ีดินของรัฐเพ่ือปรับปรุงท่ีอยู+อาศัยในท่ีดินเดิมระยะยาว 
รวมถึงการพัฒนาคุณภาพ และการประสานกับเครือข+ายภาคประชาชนต+าง ๆ เพ่ือผลักดันนโยบาย
ความเป?นธรรมในสังคม เป?นท่ีน+าสนใจว+า การเคลื่อนไหวของเครือข+ายชาวสลัมไม+ได�เกิดข้ึนในลักษณะ
ของการต้ังรับป�ญหาแต+เพียงอย+างเดียว แต+มีการดําเนินการเชิงรุกผ+านการผลักดันพระราชบัญญัติ
ชุมชนแออัดไปพร�อมกันด�วย ลักษณะสําคัญอีกประการหนึ่งของเครือข+ายชาวสลัมก็คือ การท่ี
เครือข+ายประกอบไปด�วยสมาชิกท่ีมาจากหัวเมืองใหญ�ในภูมิภาคต+าง ๆ ซ่ึงส+งผลให�เกิดการแลกเปลี่ยน
เรียนรู�ข�ามเครือข+ายอยู+เสมอ ๆ ขณะเดียวกัน เครือข+ายมีการดําเนินการโดยอาศัยยุทธวิธีหลัก ๆ คือ 
(1) การจัดต้ังมวลชนในพ้ืนท่ีป�ญหา สร�างการแลกเปลี่ยนเรียนรู� จัดประชุมกลุ+มย+อยและใหญ+ รวมถึง
จัดต้ังแกนนําระดับชุมชน องค<กรชุมชน และเครือข+ายสลัม 4 ภาค (2) การให�การศึกษาทางความคิด/
จิตสํานึก ท้ังในรูปแบบท่ีเป?นทางการและไม+เป?นทางการ (3) การเคลื่อนไหวกิจกรรมรูปธรรมด�าน
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ต+างๆ เพ่ือให�เกิดการแก�ป�ญหาของชุมชนและเกิดความเชื่อม่ันในเชิงขบวนการรวมกลุ+ม และ (4) การ
สร�างแนวร+วมและพ้ืนท่ีสาธารณะ อาทิ การแสวงหาการสนับสนุนจากพันธมิตร การจัดกิจกรรม
เคลื่อนไหวรณรงค<ในระดับพ้ืนท่ีและในโอกาสสําคัญ ๆ รวมถึงการเน�นการประสานงานกับสื่อ111 
 ตลอดช+วงทศวรรษ 2540 แม�จะเป?นช+วงท่ีประเทศไทยอยู+ภายใต�การบังคับใช�รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีบทบัญญัติจํานวนมากท่ีเก่ียวข�องกับสิทธิเสรีภาพ แต+การเคลื่อนไหวทางสังคมของ
เครือข+ายต+าง ๆ ในแต+ละภูมิภาคต�องเผชิญกับข�อจํากัดของการเคลื่อนไหวและความสําเร็จจากการ
เจรจาต+อรองกับรัฐ โดยเฉพาะภายหลังป� พ.ศ. 2545 เป?นต�นไป เพราะแม�ว+ารัฐบาลของทักษิณ ชิน
วัตรจะให�การตอบรับต+อข�อเสนอขององค<กรพัฒนาเอกชนในระยะเริ่มต�นของรัฐบาล แต+ในระยะยาว
แล�ว รัฐบาลท่ีเข�มแข็งได�เสนอนโยบายประชานิยมท่ีเน�นการจัดสรรทรัพยากรไปท่ีชาวบ�านโดยตรงเพ่ือ
การแก�ป�ญหาระยะสั้น ซ่ึงสนับสนุนบทบาทของรัฐในลักษณะการรวมศูนย<การแก�ป�ญหาและ
กําหนดการพัฒนา และส+งผลให�ประชาชนสนใจการพ่ึงพารัฐบาลเป?นหลัก112 
 อย+างไรก็ตาม การเคลื่อนไหวในช+วงท่ีสองต้ังแต+ป� พ.ศ. 2550 เป?นต�นมา มีการเปลี่ยนแปลง
เชิงยุทธวิธีของการเคลื่อนไหวอย+างน+าสนใจ แม�ว+าเครือข+ายในระดับภูมิภาคจะยังคงเป?นเครื่องมือ
สําคัญของการเคลื่อนไหวเพ่ือขับเคลื่อนการแก�ป�ญหาเก่ียวกับท่ีดิน แต+เราจะเห็นการรวมตัวของ
เครือข+ายจากภูมิภาคต+าง ๆ เพ่ือจัดต้ังเป?นเครือข+ายระดับชาติเพ่ือทําหน�าท่ีเป?นจักรกลสําคัญของการ
เคลื่อนไหวท่ีมีเป̂าหมายหลักท่ีเก่ียวข�องกับป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินทํากินและท่ีอยู+อาศัย สมภพ ดอนดี 
อธิบายว+า เครือข+ายระดับพ้ืนท่ีได�มีการแลกเปลี่ยนเรียนรู�ประสบการณ<การแก�ไขป�ญหาท่ีดินข�าม
เครือข+ายระหว+างกันต้ังแต+ป� พ.ศ. 2545 ก+อนท่ีจะมีการรวมตัวเข�าด�วยกันของเครือข+ายต+างๆ ท่ี
เคลื่อนไหวเรื่องป�ญหาเก่ียวกับท่ีดิน ภายใต�ชื่อ "เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+งประเทศไทย" (คปท.) และได�
เคลื่อนไหวอย+างเป?นทางการครั้งแรกในวันท่ี 31 ตุลาคม พ.ศ. 2549 ซ่ึงเป?นโอกาสของวันท่ีอยู+อาศัย
โลก เป?นท่ีน+าสนใจว+า การเคลื่อนไหวท่ีเกิดข้ึนในช+วงเวลาดังกล+าวนี้เกิดข้ึนหลังจากการรัฐประหารเม่ือ
วันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ไม+นาน การข้ึนมาของรัฐบาลของพลเอกสุรยุทธ< จุลานนท< ถูกมองว+า
เป?นช+วงจังหวะท่ีเหมาะสมสําหรับการเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร�องป�ญหาความเดือดร�อนของชาวบ�านท่ี
เป?นสมาชิกของเครือข+าย113 
 โครงสร�างของ คปท. ประกอบไปด�วยองค<กรเครือข+ายหลัก 6 องค<กร คือ สหพันธ<เกษตรกร
ภาคเหนือ เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินอีสาน เครือข+ายสลัมสี่ภาค สหพันธ<เกษตรกรภาคใต� เครือข+ายปฏิรูป
ท่ีดินเทือกเขาบรรทัดในจังหวัดตรัง และสหกรณ<ท่ีดินคลองโยง โดยมีคณะกรรมการระดับชาติซ่ึงมา

                                                 
111 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 69-75. 
112 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 139. 
113 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 141-142. 
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จากตัวแทนขององค<กรเครือข+ายละ 3 คน เพ่ือทําหน�าท่ีกําหนดนโยบายการเคลื่อนไหวของเครือข+าย 
มีกองเลขานุการ ประกอบไปด�วย นักพัฒนาเอกชนจากพ้ืนท่ีละ 1 คน และประชาชนในพ้ืนท่ี พ้ืนท่ีละ 
2 คน ทําหน�าท่ีเป?นองค<กรหลักในการขับเคลื่อนและดําเนินงานของ คปท. นอกจากนี้ คปท. ยังมี
เครือข+ายพันธมิตร ประกอบไปด�วย เครือข+ายวิชาชีพ ผู�เชี่ยวชาญ และเครือข+ายสื่อมวลชน114  
เป̂าหมายสําคัญของ คปท. คือ การทํางานร+วมกันระหว+างเครือข+ายย+อยต+าง ๆ เพ่ือผลักดันข�อเสนอ
เชิงนโยบายโดยวิธีการจัดสรรท่ีดินให�คนจนเข�าไปทําประโยชน<อย+างถูกต�องตามกฎหมาย ท้ังท่ีดินท่ี
เป?นท่ีดินทํากินและท่ีอยู+อาศัยอย+างม่ันคงและยั่งยืน นอกจากนี้ คปท. ยังให�ความสําคัญกับการ
ผลักดันแนวความคิดเรื่องการกระจายการถือครองท่ีดินอย+างเป?นธรรมผ+านกลไก 3 ประการ คือ (1) 
การจัดเก็บภาษีท่ีดินอัตราก�าวหน�า (2) การรับรองสิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและทรัพยากร โดย
การออกแบบกฎหมายโฉนดชุมชน และ (3) การจัดต้ังธนาคารท่ีดินเพ่ือทําหน�าท่ีเป?นสถาบันกลางใน
การจัดซ้ือและจัดสรรท่ีดินรกร�างไม+ถูกใช�ประโยชน<ให�กับเกษตรกรไร�ท่ีดินทํากินเพ่ือให�เกิดการใช�
ประโยชน<อย+างยั่งยืน115 
 การเคลื่อนไหวของ คปท. สะท�อนให�เห็นการแสวงหาโครงสร�างโอกาสทางการเมือง คปท. 
เลือกใช�การเคลื่อนไหวร+วมกับเครือข+ายต+าง ๆ จากท่ัวประเทศ โดยจัดการเคลื่อนไหวเนื่องในโอกาส
ครบรอบ 33 ป� สหพันธ<ชาวนาชาวไร+แห+งประเทศไทย ภายใต�ชื่อ เวทีปฏิรูปท่ีดินเพ่ือคนจนสร�างสังคม
ท่ีเป?นธรรม ท่ีลานคนเมือง ศาลาว+าการกรุงเทพมหานคร เม่ือวันท่ี 19 พฤศจิกายน พ.ศ. 2550 การ
จัดงานดังกล+าวนี้เกิดข้ึนในช+วงเวลาประมาณหนึ่งป�ภายหลังการก+อต้ัง คปท. และประมาณหนึ่งเดือน
เศษก+อนท่ีจะมีการเลือกต้ังข้ึนในวันท่ี 23 ธันวาคม พ.ศ. 2550 โดยในงานดังกล+าวนี้ คปท. ได�เชิญ
ตัวแทนพรรคการเมืองเข�าร+วมปราศรัยเสนอนโยบายการแก�ป�ญหาท่ีดินทํากินและท่ีอยู+อาศัยสําหรับ
คนจน การเคลื่อนไหวของ คปท. ผ+านการจัดงานเวทีปฏิรูปและดึงเอาพรรคการเมืองเข�ามาสู+
กระบวนการนําเสนอนโยบายเป?นความพยายามในการใช�ทรัพยากรท่ีมีอยู+ขององค<กรเพ่ือผลักดัน
ป�ญหาของเครือข+ายเข�าสู+ช+องทางท่ีระบบการเมืองเปLดให� ภายหลังจากท่ีเครือข+ายต+าง ๆ เก่ียวกับท่ีดิน
ต�องเผชิญกับสภาวะท่ีการเคลื่อนไหวทางสังคมผ+านการเมืองบนท�องถนนถูกบีบพ้ืนท่ีให�แคบลงอันเป?น
สาเหตุมาจากความขัดแย�งทางการเมืองต้ังแต+ช+วงปลายป� พ.ศ. 2548 เป?นต�นมา116 
 การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในช+วงปลายป� พ.ศ. 2551 นําไปสู+การจัดต้ังรัฐบาลภายใต�การ
นําของพรรคประชาธิป�ตย< คปท. ได�เคลื่อนไหวอีกครั้งโดยการเดินทางเข�าพบเพ่ือยื่นข�อเสนอของ
เครือข+ายต+อนายกรัฐมนตรีอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เพ่ือให�พิจารณาบรรจุการแก�ไขป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินไว�

                                                 
114 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 145-146. 
115 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 147-148. 
116 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 143. 
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เป?นส+วนหนึ่งของนโยบายของรัฐบาล นอกจากนี้ คปท. ยังได�จัดทําข�อเสนอให�แก+รัฐบาลเพ่ือแก�ไข
ป�ญหาความขัดแย�งเรื่องท่ีดินทํากินและท่ีอยู+อาศัยระหว+างภาครัฐและคนจนไร�ท่ีดินทํากิน โดยเน�น
หลักการสําคัญของการแก�ไขป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินทํากินเพ่ือสร�างความม่ันคงต+อชีวิตความเป?นอยู+ของ
ประชาชนผ+านข�อเสนอ (1) ให�มีการกระจายการถือครองท่ีดินอย+างเป?นธรรมให�คนจนและเกษตรกร
รายย+อยมีท่ีดินเป?นของตนเอง เพ่ือให�เกิดความม่ันคงทางอาหารและความม่ันคงในท่ีอยู+อาศัย (2) ให�
รัฐทําการคุ�มครองสิทธิในการอยู+อาศัยและทํากินของเกษตรกรและคนจน โดยคํายึงถึงความเป?นธรรม
มากกว+าการยึดตัวบทกฎหมายอย+างเคร+งครัด (3) ควรนําท่ีดินท่ีมีการกักตุนโดยไม+มีการใช�ประโยชน<
มาจัดสรรเพ่ือให�เป?นประโยชน<ต+อเกษตรกรไร�ท่ีดินและคนจนไร�ท่ีอยู+อาศัย และ (4) รัฐต�องมีนโยบาย
และการดําเนินการเพ่ือให�เป?นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห+งรัฐ มาตรา 85 แห+งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2550 ท่ีกําหนดให�รัฐมีหน�าท่ีต�องกระจายการถือครองท่ีดินอย+างเป?นธรรม และดําเนินการให�
เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดินเพ่ือใช�ประโยชน<อย+างท่ัวถึงโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืน117 
 เครือข+ายท่ีรณรงค<เรื่องป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินได�มีการปรับเปลี่ยนการรวมตัวอีกครั้งหนึ่งในช+วง
ต�นป� พ.ศ. 2554 ภายใต�ชื่อ ขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมท่ีเป?นธรรม หรือ P-move การเปลี่ยนรูป
องค<กรจากเครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+งประเทศไทยเป?น P-move มีสาเหตุจากการตระหนักว+าแต+ละ
เครือข+ายท่ีเข�ามาร+วมต+อสู�ต+างมีป�ญหาเฉพาะของตนเองท่ีไม+ได�จํากัดเฉพาะป�ญหาเก่ียวกับท่ีดิน
เท+านั้น118 P-move เป?นการรวมตัวกันของกลุ+มเกษตรกรและคนจนเมืองท่ีไม+ได�รับความเป?นธรรม
และเป?นกลุ+มคนท่ีได�รับผลกระทบจากนโยบายการพัฒนาประเทศ ประกอบไปด�วยเครือข+ายหลัก 9 
เครือข+าย คือ (1) สมาพันธ<เกษตรกรภาคเหนือ (2) เครือข+ายสลัมสี่ภาค (3) เครือข+ายชุมชนเพ่ือการ
ปฏิรูปสังคมและการเมือง (4) เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินเทือกเขาบรรทัด (5) สหพันธ<เกษตรกรภาคใต� (6) 
เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินภาคอีสาน (7) สมัชชาคนจนกรณีเข่ือนปากมูล (8) เครือข+ายเกษตรกรพันธสัญญา 
และ (9) เครือข+ายโรงไฟฟ̂าชีวมวลและเหมือง โดยเริ่มเคลื่อนไหวครั้งแรกในวันท่ี 7 กุมภาพันธ< พ.ศ. 
2554 โดยการรวมตัวกันท่ีทําเนียบรัฐบาลเพ่ือยื่นหนังสือให�นายกรัฐมนตรีให�มีนโยบายท่ีชุดเจนและ
ให�สั่งการเพ่ือเร+งรัดให�หน+วยงานราชการต+าง ๆ ดําเนินการแก�ไขป�ญหาต+าง ๆ ตามการประชุมร+วมของ
คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการท่ีรัฐบาลได�แต+งต้ังข้ึน รวมถึงได�จัดการชุมนุมของสมาชิก
ประมาณ 600 คนท่ีบริเวณลานพระบรมรูปทรงม�า ระหว+างวันท่ี 16 กุมภาพันธ< 2554 ถึงวันท่ี 9 
มีนาคม พ.ศ. 2554119 ป�ญหาหลักท่ีเครือข+ายสมาชิกของกลุ+มของ P-move ต�องเผชิญประกอบไป

                                                 
117 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 149. 
118 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 99. 
119 ชนกาญจน< พันธุ<เดิมวงศ<, “การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะจากฐานล+าง: กรณีศึกษาการรณรงค<กฎหมายเพ่ือคน

จน 4 ฉบับ,” วารสารการเมืองการปกครอง, 6, 1 (กันยายน 2558 – กุมภาพันธ< 2559), น. 331-332. 
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ด�วย (1) ป�ญหาด�านนโยบายท่ีไม+สําเร็จลุล+วง โดยเฉพาะนโยบายโฉนดชุมชน (2) ป�ญหาคดีความคน
จนท้ังหมดในกระบวนการพิจารณาแก�ไขป�ญหาและการเยียวยาจากรัฐบาล (3) ป�ญหาท่ีดินชุมชนทับ
ซ�อนท่ีดินของรัฐ (4) ป�ญหาท่ีอยู+อาศัยและสาธารณูปโภค (5) ป�ญหาผลกระทบจากเหมืองแร+ โรงไฟฟ̂า 
และโรงโม+หิน (6) ป�ญหาสัญชาติและชาติพันธุ< และ (7) ป�ญหาผลกระทบจากการสร�างเข่ือน120 เป?นท่ี
น+าสนใจว+าการเคลื่อนไหวของ P-move นอกจากจะมุ+งผลักดันประเด็นต+างๆ เพ่ือให�เกิดการแก�ไข
ป�ญหาแล�ว ยังให�ความสําคัญกับการแก�ไขป�ญหาผ+านการผลักดันร+างกฎหมายเพ่ือคนจน 4 ฉบับ 
ประกอบด�วย (1) (ร+าง) พระราชบัญญัติว+าด�วยสิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและทรัพยากร พ.ศ. … 
หรือพระราชบัญญัติโฉนดชุมชน (2) (ร+าง) พระราชบัญญัติธนาคารท่ีดิน พ.ศ. … (3) (ร+าง) 
พระราชบัญญัติภาษีท่ีดินอัตราก�าวหน�า พ.ศ. … และ (4) (ร+าง) พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม 
พ.ศ. … 121 
 ร+างพระราชบัญญัติท้ัง 4 ฉบับ ท่ี P-move ได�นําเสนอและรณรงค<ผลักดัน มีรายละเอียดดังนี้ 
  (1) (ร+าง) พระราชบัญญัติว+าด�วยสิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและทรัพยากร พ.ศ. … 
เป?นข�อกฎหมายท่ีระบุการจัดการท่ีดินรูปแบบโฉนดชุมชนซ่ึงเป?น "หนังสืออนุญาตให�ชุมชนร+วมกัน
บริหาร จัดการ ครอบครอง และใช�ประโยชน<ในท่ีดินของรัฐ เพ่ือสร�างความม่ันคงในการอยู+อาศัย และ
การใช�ประโยชน<ในท่ีดินของชุมชน ซ่ึงชุมชนมีหน�าท่ีดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล�อม 
รวมถึงปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกําหนด" โดยมีประเด็นสําคัญ 4 ประการคือ (1) การจัดต้ังคณะกรรมการ
สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและทรัพยากร และจัดต้ังสํานักงานสิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและ
ทรัพยากรข้ึนในสํานักนายกรัฐมนตรี (2) ส+งเสริมให�ประชาชนท่ีรวมตัวกันเป?นชุมชนสามารถยื่นคําร�อง
ขอรับสิทธิในการจัดการท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติตามหลักเกณฑ< โดยดําเนินการภายใต�ระบบของ
การควบคุมกันเอง ไม+มีการแบ+งแยกโฉนดหรือโอนสิทธิให�แก+ผู�อ่ืน ยกเว�นทายาทโดยตรง (3) อาจขอ
สินเชื่อจากสถาบันการเงินของรัฐได� และชุมชนอาจจัดต้ังกองทุนท่ีดินของชุมชน และ (4) ส+งเสริมให�
ประชาชนมีส+วนร+วมในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล�อมให�สมดุลและยั่งยืน122 
  (2) (ร+าง) พระราชบัญญัติธนาคารท่ีดิน พ.ศ. … เป?นร+างกฎหมายท่ีมีสาระสําคัญหลัก 
คือ (1) สนันบสนุนช+วยเหลือคนจนให�มีท่ีดินทํากินและท่ีอยู+อาศัย (2) จัดต้ังธนาคารท่ีดินเป?นองค<กร
มหาชน เพ่ือให�กู�ยืมเงินซ้ือท่ีดิน ไถ+ถอนจํานอง กู�สําหรับการลงทุนพัฒนาท่ีดินหรือขยายการทํา
ประโยชน< จัดหาท่ีดินมาให�คนจนได�ใช�ทําประโยชน< (3) กําหนดให�ท่ีดินท่ีคนจนได�รับกรรมสิทธิ์ไปจาก
ธนาคารท่ีดินไม+สามารถแบ+งแยกให�เช+าช+วง หรือโอนไปยังผู� อ่ืน ยกเว�นได�รับความเห็นชอบจาก

                                                 
120 สมภพ ดอนดี, “พลวัตการเคลื่อนไหวเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินหลังรัฐธรรมนูญ 40,” น. 199. 
121 ชนกาญจน< พันธุ<เดิมวงศ<, “การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะจากฐานล+าง,” น. 332. 
122 พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร, น. 49. 
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ธนาคารท่ีดิน (4) ให�รัฐให�เงินเป?นทุนประเดิม และจัดสรรเงินอุดหนุนเป?นรายป� เงินอุดหนุนมาจาก
องค<กรปกครองส+วนท�องถ่ินท่ีเก็บภาษีท่ีดิน เงินอุดหนุนจากภาคเอกชน เงินค+าธรรมเนียม ค+าบํารุง
หรือรายได�อ่ืน ๆ ของธนาคาร และ (5) การกําหนดให�มีคณะกรรมการบริหารท่ีดินทําหน�าท่ีบริการ
กิจการของธนาคาร กรรมการชุดนี้ประกอบด�วย ประธานกรรมการ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต+งต้ังจากผู�มี
ความรู� ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ<สูงทางด�านการบริหาร ด�านการเงินการคลัง ด�านการจัดการ
ท่ีดิน หรือวิทยากรอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข�องและเป?นประโยชน<ต+อกิจการของธนาคาร มีผู�แทนสถาบัน
เกษตรกร 2 คน ผู�ทรงคุณวุฒิ 2 คน ท่ีมาจากการสรรหา และกรรมการในตําแหน+งจากภาครัฐ 5 คน 
จากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห+งชาติ ธนาคารแห+งประเทศไทย 
กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ< และกระทรวงมหาดไทย123 
  (3) (ร+าง) พระราชบัญญัติภาษีท่ีดินอัตราก�าวหน�า พ.ศ. … มีสาระสําคัญ คือ (1) ให�ผู�
ถือครองท่ีดินเกินกว+า 50 ไร+ข้ึนไป ต�องเสียภาษีท่ีดินท่ีตนถือครองอยู+ในวันท่ี 1 มกราคมของแต+ละป� 
ในอัตราก�าวหน�า (2) จัดต้ังคณะกรรมการภาษีท่ีดิน ประกอบด�วย รัฐมนตรีว+าการกระทรวงมหาดไทย
เป?นประธาน ปลัดกระทรวงการคลัง อธิบดีกรมธนารักษ< อธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมือง ผู�แทนของ
ผู�บริหารองค<กรปกครองส+วนท�องถ่ิน 4 คน ผู�แทนองค<กรชุมชน 5 คน ซ่ึงได�รับการสรรหาจากตัวแทน
องค<กรชุมชน ผู�ทรงคุณวุฒิ 3 คน โดยประธานกรรมการแต+งต้ังจากผู�มีความรู�ความเชี่ยวชาญเป?น
ประจักษ<ในการจัดการท่ีดิน ด�านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม หรือวิทยาการอ่ืนท่ีเป?นประโยชน< 
เป?นกรรมการ และให�อธิบดีกรมท่ีดินเป?นกรรมการและเลขานุการ (3) ฐานภาษี การคํานวณมูลค+าของ
ท่ีดิน ให�ใช�ราคาประเมินทุนทรัพย<เป?นเกณฑ<และให�เป?นไปตามราคาประเมิน (4) อัตราภาษีท่ีจัดเก็บ
ข้ึนอยู+กับขนาดการถือครอง และประเภทของการใช�ประโยชน<ท่ีดิน ในกรณีท่ีเป?นท่ีดินว+างเปล+าให�เพ่ิม
อัตราภาษีหนึ่งเท+าในทุกสามป� แต+จํานวนภาษีไม+เกินร�อยละ 6 ของฐานภาษี และ (5) เม่ือจัดต้ัง
ธนาคารท่ีดินแล�ว ให�จัดสรรเงินภาษีท่ีดินภายในเดือนมีนาคมของแต+ละป�124 
  (4) (ร+าง) พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. … มีสาระสําคัญ คือ (1) ยกระดับ
จากระเบียบกระทรวงเป?นพระราชบัญญัติเพ่ือให�กองทุนยุติธรรมมีสถานะเป?นนิติบุคคล สามารถรับ
ช+วงสิทธิไปไล+เบ้ือกับผู�สมควรรับผิดชอบ (2) มีวัตถุประสงค<เพ่ือช+วยเหลือ เยียวยา และสนับสนุนทาง
การเงินแก+ประชาชนผู�ยากไร�และผู�เสียหายเป?นค+าใช�จ+ายในการเข�าสู+กระบวนการยุติธรรม (3) 
คณะกรรมการกองทุนต�องมีสัดส+วนตัวแทนภาครัฐ นักวิชาการ และภาคประชาชนอย+างเท+าเทียม
เพ่ือให�การพิจารณาช+วยเหลือเป?นไปอย+างโปร+งใส และ (4) รายรับของกองทุนท่ีรัฐบาลจัดสรรให� เงิน
สมทบท่ีเป?นค+าธรรมเนียมศาล เงินสมทบจากคณะกรรมการกํากับและส+งเสริมการประกอบธุรกิจประ

                                                 
123 พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร, น. 50-51. 
124 พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร, น. 51-52. 
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ดันภัย เงินหรือทรัพย<สินท่ีมาจากการรับช+วงสิทธิเพ่ือไล+เบ้ืยกับผู�กระทําผิดอาญาหรือผู�ก+อให�เกิดความ
เสียหายท่ีแท�จริงตามมาตรา 24125 
 
2.3 แนวคิดเก่ียวกับการปฏิรูปและจัดการท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน 
 การจัดการท่ีดินรูปแบบโฉนดชุมชนเป?นแนวทางการแก�ป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินท่ีเกิดข้ึนจาก
แนวคิดของชาวบ�านท่ีประสบป�ญหาท่ีดินและสรุปเป?นบทเรียนเพ่ือแก�ไขป�ญหา โดยได�รับความร+วมมือ
จากภาคประชาสังคม นักวิชาการ และนักพัฒนาเอกชน ในการพัฒนาแนวคิดและผลักดันจนนําไปสู+
การกําหนดเป?นนโยบายสําหรับการแก�ไขป�ญหาการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรและนําไปสู+การปฏิบัติ
โดยภาคการเมือง การผลักดันโดยกลุ+มชาวบ�านท่ีได�รับความเดือดร�อนและกลุ+มในภาคประชาสังคมมี
พลังเพียงพอและทําให�ภาคการเมืองยอมรับแนวคิดเรื่องโฉนดชุมชน โดยคําว+า "โฉนดชุมชน" ได�
ปรากฏในการแถลงนโยบายบริหารประเทศของรัฐบาลของนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ต+อรัฐสภาเม่ือวันท่ี 
29 ธันวาคม พ.ศ. 2551 ดังนี้ 

""...คุ�มครองและรักษาพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมกับการทําเกษตรกรรม ท่ีได�มีการพัฒนา
โครงสร�างพ้ืนฐานด�านชลประทานแล�ว เพ่ือเป?นฐานการผลิตทางการเกษตรในระยะ
ยาว ฟ��นฟูคุณภาพดิน จัดหาท่ีดินทํากินให�แก+เกษตรกรยากจนในรูปของธนาคาร
ท่ีดิน และเร+งรัดการออกเอกสารสิทธิ์ให�แก+เกษตรกรยากจน และชุมชนท่ีทํากินอยู+
ในท่ีดินของรัฐท่ีไม+มีสภาพปFาแล�วในรูปของโฉนดชุมชน รวมท้ังสนับสนุนการ
พัฒนาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร...”126 

 ภายหลังจากการแถลงนโยบายซ่ึงเป?นจุดเริ่มต�นของการกําหนดนโยบายโฉนดชุมชน ในเดือน
มีนาคม พ.ศ. 2552 รัฐบาลจึงได�จัดต้ังคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการร+วมระหว+างรัฐบาลและ
เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+งประเทศไทย (คปท.) เพ่ือจัดทํานโยบายดังกล+าว ในท่ีสุด คณะรัฐมนตรีได�มี
มติคณะรัฐมนตรีเ ม่ือวันท่ี 20 ตุลาคม พ.ศ. 2552 เห็นชอบต+อหลักการร+างระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีเรื่องของโฉนดชุมชน จากนั้นจึงได�ส+งร+างดังกล+าวให�สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาและประสานงานเพ่ือให�เกิดการจัดการโฉนดชุมชนข้ึนมา จากนั้นในวันท่ี 11 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2553 รัฐบาลได�มีมติเห็นชอบ "ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว+าด�วยการจัดให�มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 
2553” และ "ประกาศคณะกรรมการประสานงานเพ่ือจัดให�มีโฉนดชุมชนว+าด�วยหลักเกณฑ<และวิธีใน
การดําเนินงานโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553” นอกเหนือจากข�อเสนอและการขับเคลื่อนเรื่องโฉนดชุมชน
แล�ว คปท. ยังได�พยายามผลักดันนโยบายสาธารณะอ่ืน ๆ ควบคู+ไปด�วย ได�แก+ การจัดต้ังธนาคารท่ีดิน 

                                                 
125พรทิพย< เช้ืองาม, ปฏิรูปการจัดการท่ีดินและทรัพยากร, น. 52-53. 
126 สกลฤทธ์ิ จันทร<พุ+ม, การสํารวจองค1ความรู�เพ่ือการปฏิรูปประเทศไทย, น. 26. 
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และการเรียกร�องให�มีการจัดเก็บภาษีท่ีดินในอัตราก�าวหน�าอย+างจริงจัง รวมถึงการขอให�รัฐชะลอและ
ยุติการจับกุมชาวบ�านท่ีเก่ียวข�องกับป�ญหาพ้ืนท่ีทับซ�อน 
 การจัดการท่ีดินรูปแบบโฉนดชุมชนเป?นแนวคิดเก่ียวกับการใช�ชุมชนบริหารจัดการโดยใช�สิทธิ
ของชุมชนในการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล�อมตามบทบัญญัติว+าด�วย "สิทธิชุมชน" ท่ี
ปรากฏตามมาตรา 66 และมาตรา 67 วรรค 1 ของรัฐธรรมนูญแห+งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
แนวคิดเรื่องโฉนดชุมชนกําหนดให� 

"กลุ+มประชาชนท่ีรวมตัวกันนั้นมีสถานะเสมือนเป?นเจ�าของกรรมสิทธิ์ร+วมในท่ีดินท่ี
เป?นสาธารณสมบัติของแผ+นดิน แต+ยังคงหลักการในเรื่องกรรมสิทธิ์ในทรัพย<สินซ่ึง
เป?นสาธารณสมบัติของแผ+นดินตามประมวลกฎหมายแพ+งและพาณิชย<เอาไว� 
กล+าวคือ ท่ีดินดังกล+าวเป?นของรัฐซ่ึงไม+สามารถจําหน+ายจ+ายโอนให�แก+บุคคลอ่ืนได� 
ไม+สามารถครอบครองปรป�กษ<หรือยกอายุความข้ึนเป?นข�อต+อสู�กับรัฐเพ่ือให�ได�มาซ่ึง
ท่ีดินนั้นได� และไม+สามารถยึดถือท่ีดินดังกล+าวไว�โดยมีเจตนายึดถือเพ่ือตนได�"127 

การกําหนดเง่ือนไขลักษณะเช+นนี้สะท�อนเจตนารมณ<ของการออกโฉนดชุมชนให�อยู+ในรูปของกลุ+มไม+ใช+
ป�จเจก สมาชิกของชุมชนท่ีได�รับสิทธิ์เพ่ือใช�ประโยชน<จากท่ีดินเป?นเพียงผู�ยึดถือท่ีดินแทนรัฐ และ
ประชาชนอยู+ในฐานะผู�ใช�ประโยชน<บนท่ีดินเท+านั้น 
 แนวคิดเรื่องโฉนดชุมชนเป?นแนวคิดท่ีเกิดข้ึนใหม+โดยองค<กรพัฒนาเอกชน และได�รับการทํา
ให�มีความหมายทางกฎหมายผ+านข�อ 3 แห+งระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว+าด�วยการจัดการให�มีโฉนด
ชุมชน พ.ศ. 2553 ซ่ึงได�ให�ความหมายของโฉนดชุมชนไว�ว+าเป?น "หนังสืออนุญาตให�ชุมชนร+วมกัน
บริหารจัดการการครอบครองและใช�ประโยชน<ในท่ีดินของรัฐเพ่ือสร�างความม่ันคงในการอยู+อาศัยและ
การใช�ประโยชน<ในท่ีดินของชุมชน ซ่ึงชุมชนมีหน�าท่ีต�องดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล�อม 
ตลอดจนปฏิบัติตามเง่ือนไจท่ีกําหนดไว�ในกฎหมายและระเบียบฯ นี้"128 เนื่องจากเจตนารมณ<ของการ
ออกโฉนดชุมชนจึงเป?นการกําหนดกรรมสิทธิ์ในรูปของกลุ+ม มิใช+ป�จเจกชน สมาชิกของชุมชนเป?นเพียง
ผู�ยึดถือท่ีดินแทนรัฐ แต+ไม+ใช+เป?นเจ�าของกรรมสิทธิ์ ดังนั้น การดําเนินการเรื่องโฉนดชุมชนจึงแตกต+าง
จากการนําท่ีดินของรัฐไปจัดสรรให�แก+ประชาชนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พระราชบัญญัติจัดท่ีดิน
เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 และพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพราะ
ผู�ท่ีจัดสรรท่ีดินปฏิบัติตามเง่ือนไขของพระราชบัญญัติต+าง ๆ จะได�รับกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน โดยท่ีดินจะ
ขาดจากการเป?นท่ีดินของรัฐ และกลายเป?นท่ีดินของเอกชน กล+าวอีกอย+างหนึ่งก็คือ ผู�ท่ีได�รับการ

                                                 
127 ไผทชิต เอกจรยิกร, “โฉนดชุมชน: ทางเลือกใหม+ในการแก�ป�ญหาท่ีดินทํากิน.” วารสารราชบัณฑิตยสถาน. 37, 3 

(กรกฎาคม-กันยายน 2555), น. 79. 
128 ไผทชิต เอกจรยิกร, “โฉนดชุมชน,” น. 79. 
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จัดสรรท่ีดินจะได�รับกรรมสิทธิ์เหนือท่ีดิน ซ่ึงอาจนําไปสู+การเปลี่ยนมือไปจากผู�ท่ีได�รับการจัดสรรท่ีดิน
ได�129 แต+โฉนดชุมชนเป?นโฉนดท่ีรัฐออกให�แก+ชุมชนท่ีมีความเข�มแข็งและมีความพร�อมท่ีจะจัดการ
ดูแลท่ีดินร+วมกัน ไม+ใช+การออกโฉนดเพ่ือกําหนดกรรมสิทธิ์ให�แก+บุคคลท่ีเป?นป�จเจก หากแต+เป?นการ
ออกให�ชุมชนเพ่ือครองครองและใช�ประโยชน<ร+วมกันของสมาชิกของชุมชนตามกําหนดระยะเวลาหนึ่ง 
โดยไม+ต�องเสียค+าใช�ประโยชน<ในรูปของค+าเช+า130 
 ตามมติคณะรัฐมนตรีเ ม่ือวันท่ี 8 มีนาคม พ.ศ. 2554 เรื่อง "ผลการดําเนินงานของ
คณะอนุกรรมการแก�ไขป�ญหาท่ีสาธารณะ ท่ีดินเอกชนปล+อยท้ิงร�าง และเหมืองแร+" คณะรัฐมนตรีได�มี
มติให�ใช�นโยบายเรื่องโฉนดชุมชนเพ่ือแก�ไขป�ญหาท่ีดินทํากินโดยใช�พ้ืนท่ีสาธารณะ ท่ีดินเอกชนปล+อย
ท้ิงร�าง และเหมืองแร+ ตามข�อเสนอของกระทรวงมหาดไทย โดยมีสาระสําคัญคือ การแก�ไขป�ญหา
ให�แก+ประชาชนท่ีอยู+อาศัยและทํากินในท่ีสงวนหวงห�ามของรัฐ โดยอนุญาตให�เป?นการครอบครองท่ีดิน
ในรูปของชุมชนแทนการให�ครอบครองเป?นรายบุคคลเพ่ือป̂องกันการจําหน+ายจ+ายโอนในภายหลัง 
ส+วนกรณีท่ีท่ีดินนั้นเป?นของเอกชน รัฐต�องซ้ือท่ีดินเพ่ือมอบให�ธนาคารท่ีดินปล+อยกู�ให�สหกรณ<หรือ
ชุมชน คณะรัฐมนตรีเห็นควรให�มีการจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดินในฐานะองค<กรมหาชน 
และให�มีโครงการนําร+องเพ่ือแก�ไขป�ญหาท่ีดินทํากินของเกษตรกรรายย+อยไทยเข�มแข็งภายใต�กองทุน
ธนาคารท่ีดิน โดยรัฐบาลให�การสนับสนุนงบประมาณเป?นเงินจํานวน 167,960,000 บาท เพ่ือเป?น
ค+าใช�จ+ายสําหรับการดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว+าด�วยการจัดให�มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 
2553 
 ในการดําเนินการภายใต�แนวคิดโฉนดชุมชนนั้น "คณะกรรมการประสานงานเพ่ือจัดให�มีโฉนด
ชุมชน" (ปจช.) ได�กําหนดให�ชุมชนท่ีสามารถขอให�รัฐออกโฉนดชุมชนได� จะต�องเป?นชุมชนท่ีอยู+อาศัย
หรือทํากินในท่ีดินของรัฐทุกประเภทมาก+อนท่ีระเบียบสํานักนายกฯ ฉบับท่ีมีผลบังคับใช�เป?นเวลา 3 ป� 
นั่นคือ ก+อนวันท่ี 11 มิถุนายน พ.ศ. 2550 เพ่ือป̂องกันไม+ให�ชุมชนทําการบุกรุกท่ีหลวงเพ่ือนํามาเป?น
เง่ือนไขให�รัฐออกโฉนดชุมชนให�  นอกจากนี้ ชุมชนท่ีต�องการขอให�รัฐออกโฉนดชุมชนต�องมีการจัดต้ัง
คณะกรรมการข้ึนมาดําเนินการในนามของชุมชน มีจํานวนอย+างน�อย 7 คน โดยท่ีคณะกรรมการ
ชุมชนต�องยื่นคําขอต+อสํานักงานโฉนดชุมชนหรือสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีตามแบบและ
เอกสารหรือหลักฐานตามท่ีกําหนด ได�แก+ แบบคําขอเพ่ือดําเนินงานโฉนดชุมชน แผนท่ีสังเขปชุมชน
และบริเวณโดยรอบท่ีชุมชนจะขอบริหารจัดการท่ีดิน บัญชีรายชื่อคณะกรรมการและครัวเรือนสมาชิก
ของชุมชน ประเภทของท่ีดินพร�อมท้ังจํานวนเนื้อท่ีท่ีดินในครอบครองของแต+ละครอบครัวและ

                                                 
129 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ<, “สิทธิในท่ีดินของชุมชน: โฉนดชุมชน และข�อกฎหมายท่ีเก่ียวข�อง,” (2550), 

http://www.thairice.org/doc_dl/article2-seminar-rice-2557.pdf. 
130 ไผทชิต เอกจรยิกร, “โฉนดชุมชน,” น. 81. 
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ประเภทของการใช�ประโยชน<ท่ีดิน ประวัติและรูปแบบการรวมชุมชน ข�อเสนอแนะและแผนงานของ
ชุมชนในการบริหารจัดการท่ี ดิน รวมท้ังแนวทางการร+วมมือกับหน+วยงานในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล�อม และเอกสารหรือหลักฐานอ่ืนๆ ท่ีคณะกรรมการมีมติกําหนด เม่ือ
ได�รับคําขอแล�ว สํานักงานต�องพิจารณาตรวจสอบข�อเสนอของชุมชนให�แล�วเสร็จภายใน 60 วัน หรือ
ถ�าจําเป?นก็ขยายได�อีกไม+เกิน 90 วัน ในกรณีท่ีคณะกรรมการมีมติเห็นชอบให�ชุมชนดําเนินงานโฉนด
ชุมชน สํานักงานจะแจ�งมติพร�อมท้ังส+งเอกสารและหลักฐานท่ีเก่ียวข�องให�แก+หน+วยงานของรัฐท่ี
รับผิดชอบดูแลท่ีดินนั้นเพ่ือพิจารณาอนุญาตให�ชุมชนได�ใช�ประโยชน<ในท่ีดินของรัฐ อย+างไรก็ตาม การ
ออกโฉนดชุมชนให�แก+ชุมชนเป?นการกําหนดการใช�ประโยชนฺท่ีมีการระบุระยะเวลาท่ีชุมชนได�รับ
อนุญาตใช�ประโยชน<ในท่ีดินของรัฐ ดังนั้นหากชุมชนใดท่ีประสงค<จะดําเนินงานโฉนดชุมชนต+อ
ภายหลังจากท่ีครบระยะเวลาท่ีกําหนดแล�ว จําเป?นต�องยื่นคําขอต+อสํานักงานเพ่ือเสนอคณะกรรมการ
พิจารณาก+อนครบกําหนดระยะเวลาท่ีหน+วยงานอนุญาตให�ชุมชนใช�ประโยชน<ในท่ีดินของรัฐอย+างน�อย 
90 วัน เพ่ือให�พิจารณาคําขอและแจ�งมติแก+หน+วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบดูแลท่ีดินเพ่ือพิจารณา
อนุญาตให�ชุมชนใช�ประโยชน<ในท่ีดินของรัฐต+อจากการอนุญาตครั้งก+อนหน�านั้น131 
 ในความเป?นจริงแล�ว ก+อนหน�าท่ีจะมีการเสนอแนวทางการแก�ป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินผ+านการ
จัดการท่ีดินรูปแบบโฉนดชุมชน ภาครัฐเองก็เคยดําเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือแก�ไขป�ญหาเก่ียวกับท่ีดิน
ให�แก+เกษตรกรมาก+อนโดยผ+านการออกพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และ
การจัดต้ังสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (สปก.) โดยมีเป̂าหมายเพ่ือปรับปรุงสิทธิและการถือ
ครองท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมและการจัดการท่ีอยู+อาศัยในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยการนําเอาพ้ืนท่ีปFา
เสื่อมโทรมมาจัดสรรให�ประชาชนเพ่ือทําประโยชน< และรัฐให�ความช+วยเหลือในการพัฒนาอาชีพ
เกษตรกรรม อย+างไรก็ตาม เม่ือนโยบายการปฏิรูปท่ีดินแบบ สปก. ถูกนําไปสู+การปฏิบัติ ผลลัพธ<ท่ีได�
กลับไม+ประสบความสําเร็จตามเป̂าหมายท่ีคาดหวังไว� ท่ีดินในพ้ืนท่ี สปก. จํานวนมากได�ถูกเปลี่ยนมือ
จากเกษตรกรไปสู+มือของนายทุน รวมท้ังมีการทุจริตในการออก สปก. ให�แก+นายทุน ส+งผลให�ท่ีดินท่ี
อยู+ภายใต�การปฏิรูป สปก. จํานวนมากตกไปอยู+ในมือของนายทุน ซ่ึงทําให�เกิดการใช�ท่ีดินเพ่ือการ
ปฏิรูปผิดไปจากวัตถุประสงค<ท่ีแท�จริงของ สปก. นั่นคือ การปฏิรูปท่ีดินจากเขตปFาเสื่อมโทรมเพ่ือให�
เกษตรกรท่ีจาดแคลนท่ีดินทํากินใช�ประโยชน<ด�านเกษตรกรรม ผลท่ีเกิดข้ึนตามมาก็คือการกระจุกตัว
ของท่ีดินในมือของนายทุนกลุ+มเล็ก ๆ และรัฐไม+สามารถแก�ป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือนําไปสู+การ
กระจายการถือครองท่ีดินท่ีเป?นธรรมและไม+เกิดความเหลื่อมล้ําได� 
 รัฐบาลเชื่อว+าแนวคิดเรื่องโฉนดชุมชนจะเป?นเครื่องมือท่ีจะสามารถทําให�รัฐบาลมีความ
คล+องตัวในการแก�ไขป�ญหาความขัดแย�งเรื่องท่ีดิน โดยเฉพาะป�ญหาการอยู+อาศัยและทํากินในท่ีดิน

                                                 
131 ไผทชิต เอกจรยิกร, “โฉนดชุมชน,” น. 81-83. 
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ของรัฐ โดยรัฐจะนําเอาท่ีดินสาธารณะและท่ีดินภาครัฐท่ีไม+ได�ใช�ทําประโยชน< หรือท่ีดินท่ีมีข�อพิพาท
เรื่องการพิสูจน<สิทธิ์มาหาทางออกร+วมกันกับชาวบ�าน และออกโฉนดชุมชนท่ีมีลักษณะเป?นหนังสือ
อนุญาตให�ชุมชนร+วมกันบริหารจัดการการครอบครองและใช�ประโยชน<เพ่ือสร�างความม่ันคงในการอยู+
อาศัยและการใช�ประโยชน<ในท่ีดินของชุมชน132 ขณะท่ีผู�ท่ีให�การสนับสนุนแนวคิดเรื่องการจัดการ
ท่ีดินแนวทางโฉนดชุมชนเชื่อว+า โฉนดชุมชนเป?นเครื่องมือการจัดการท่ีดินและทรัพยากรรูปแบบใหม+ท่ี
ไม+ได�เป?นเพียงการเน�นแค+เพียงสิทธิแบบป�จเจกในลักษณะของโฉนดส+วนบุคคลหรือในรูปแบบท่ีดิน
ของรัฐ แต+เป?นการนําหลักความคิดเรื่องสิทธิเชิงซ�อนท่ีมีความหลากหลาย ท้ังสิทธิการเป?นเจ�าของ 
สิทธิการใช�ประโยชน< และสิทธิการตรวจสอบควบคุมท่ีดินให�มีอํานาจของกลุ+มคนหลายฝFายท่ีสามารถ
ถ+วงดุลกันเพ่ือป̂องกันไม+ให�ท่ีดินหลุดมือออกจากชุมชนเหมือนเช+นเดิมในอดีต โดยการให�ประชาชนมี
สิทธิในการใช�ประโยชน<และเป?นผู�ร+วมดูแลรักษาและมีหน+วยงานภาครัฐเป?นผู�กํากับดูแลอีกชั้นหนึ่ง
ตามกฎหมาย โดยเฉพาะในกรณีพ้ืนท่ีพิพาทกับหน+วยงานด�านทรัพยากร จะสามารถแก�ไขป�ญหา
ดังกล+าวได�โดยการจัดการสิทธิในท่ีดินและทรัพยากรร+วมกันพร�อม ๆ กับการพัฒนาศักยภาพของ
ชุมชนในการดูแลจัดการเพ่ือเป?นส+วนหนึ่งของผู�ดูแลทรัพยากร ซ่ึงการท่ีไม+มีใครมีสิทธิเหนือท่ีดินอย+าง
เด็ดขาดจะช+วยลดความเสี่ยงท่ีท่ีดินจะหลุดจากมือของชาวบ�านและถ+วงดุลอํานาจการตัดสินใจเรื่อง
ท่ีดินและทรัพยากร133 ขณะเดียวกัน การมีโฉนดชุมชนจะช+วยทําให�ชุมชนท่ีอยู+อาศัยในท่ีดินของรัฐมี
ความม่ันคงในการอยู+อาศัยและการทํามาหากินในท่ีดินของรัฐโดยไม+ต�องหวาดระแวงต+อการจับกุม
หรือการผลักดันให�ออกจากพ้ืนท่ี และจะช+วยให�สภาพเศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนท่ีเปลี่ยนแปลงไป
ในทางท่ีดีข้ึน เพราะเป?นการเปLดโอกาสให�คนจนไร�ท่ีดินทํากินสามารถเข�าถึงทรัพยากรท่ีดิน ช+วยลด
ความเหลื่อมล้ําทางสังคมและสร�างความเป?นธรรมทางสังคม และทําให�ภาคประชาชนหันมาร+วมมือกับ
รัฐในการดูแลรักษา ฟ��นฟู และใช�ประโยชน<จากทรัพยากรธรรมชาติอย+างยั่งยืน ซ่ึงสอดคล�องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ134 
 
2.4 วรรณกรรมท่ีเก่ียวข*อง 
 ป�ญหาท่ีดินส+งผลกระทบต+อประชาชนจํานวนมากและนับวันป�ญหาจะทวีความรุนแรงและ
ผลกระทบก็ยิ่งสร�างความเดือดร�อนให�แก+ประชาชนมากยิ่งข้ึน การดําเนินการของรัฐท่ีล+าช�าและไม+
ค+อยเป?นผลดีต+อประชาชนท่ีไร�ท่ีดินทํากินและอยู+อาศัย และประชาชนท่ีได�รับผลกระทบจากการ
ประกาศเขตปFาสงวนแห+งชาติทับเขตท่ีดินทํากิน การใช�มาตรการทางกฎหมายโดยใช�กําลังเจ�าหน�าท่ี

                                                 
132 สกลฤทธ์ิ จันทร<พุ+ม, การสํารวจองค1ความรู�เพ่ือการปฏิรูปประเทศไทย, น. 27-28. 
133 สัมภาษณ< ธนากร อัฏฐ<ประดิษฐ<, 23 เมษายน 2560. 
134 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ<, “สิทธิในท่ีดินของชุมชน: โฉนดชุมชน และข�อกฎหมายท่ีเก่ียวข�อง.” 
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เข�าจับกุมชาวบ�านท่ีถูกกล+าวหาว+ารุกล้ําท่ีดินของเอกชนและท่ีดินของรัฐ รวมท้ังการใช�กําลังเข�าบีบ
บังคับให�ชาวบ�านต�องอพยพออกจากท่ีอยู+อาศัยหรือใช�กําลังเข�าทําลายท่ีอยู+อาศัย สร�างความไม+พอใจ
ให�แก+ชาวบ�านท่ีได�รับผลกระทบจากการใช�มาตรการดังกล+าว บางส+วนจึงได�รวมตัวกับเคลื่อนไหวเพ่ือ
เรียกร�องและต+อรองกับรัฐ 
 
 2.4.1 ขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคม 
 งานของเอกพล เสียงดัง (2551) เรื่อง ผลสะเทือนจากการต!อสู(ของขบวนการคนจนและคน
ด(อยอํานาจในสังคมไทยตั้งแต!ป8 2531-2549135 เป?นงานศึกษาขบวนการภาคประชาชนท่ีมีบทบาท
สูงในสังคมไทยตลอดทศวรรษ 2530-2540 โดยอาศัยแนวคิดโครงสร�างโอกาสทางการเมืองเพ่ือตอบ
คําถามว+า ขบวนการคนจนและคนด�อยโอกาสก+อให�เกิดผลสะเทือนทางสังคมและการเมืองไทยอย+างไร
บ�าง โดยพิจารณาจากขบวนการคนจนและคนด�อยอํานาจ จํานวน 6 ขบวนการ ได�แก+ สมัชชา
เกษตรกรรายย+อยภาคอีสาน เครือข+ายกลุ+มเกษตรกรภาคเหนือ สมัชชาคนจน เครือข+ายหนี้สินชาวนา
แห+งประเทศไทย เครือข+ายสลัมลี่ภาค และคณะกรรมการสมานฉันท<แรงงานไทย 
 จากการประยุกต<กรอบคิดกระบวนการทางการเมือง ซ่ึงให�ความสําคัญต+อโอกาสทางการเมือง 
งานวิจัยชิ้นนี้พบว+า การต+อสู�ของขบวนการเคลื่อนไหวภาคประชาชนแสดงให�เห็นการเพ่ิมข้ึนของพ้ืนท่ี
ทางการเมืองท่ีเปLดโอกาสให�ขบวนการคนจนและคนด�อยโอกาสให�เข�ามาในระบบการเมืองมากข้ึน 
โดยโครงสร�างทางการเมืองท่ีเปลี่ยนมาสู+การเมืองของระบอบประชาธิปไตยเป?นป�จจัยสําคัญใน
ความสําเร็จของขบวนการเคลื่อนไหว ขณะเดียวกัน การศึกษานี้ยังพบว+าโครงสร�างของโอกาสทาง
การเมืองยังเป?นส+วนหนึ่งของการกําหนดยุทธวิธี การรวมกลุ+ม และการสร�างเครือข+ายเพ่ือการ
เคลื่อนไหวของขบวนการอีกด�วย 
 งานศึกษาเรื่อง ขบวนการเคล่ือนไหวทางการเมืองภาคประชาชน: ศึกษากรณีกลุ!มอนุรักษ@
ส่ิงแวดล(อมจังหวัดอุดรธานี136 โดย วิเชียร บุราณรักษ< (2552) ได�ประยุกต<แนวคิดโครงสร�างโอกาส
ทางการเมืองเพ่ือศึกษาขบวนการอนุรักษ<สิ่งแวดล�อม โดยมีวัตถุประสงค<เพ่ือศึกษา 1) ป�จจัยท่ีนําไปสู+
การเกิดข้ึนของขบวนการ พัฒนาการ การดําเนินการ และการร+วมมือกับเครือข+ายพันธมิตร 2) แนว
ทางการเคลื่อนไหวของขบวนการและการตอบโต�กับกลุ+มเป̂าหมาย และ 3) วิเคราะห<ป�ญหาและ
อุปสรรคของขบวนการเคลื่อนไหว ผลการศึกษาพบว+า ป�จจัยท่ีนําไปสู+การเกิดข้ึนของขบวนการจาก

                                                 
135 เอกพล เสียงดัง, ผลสะเทือนของการต�อสู�ของขบวนการคนจนและคนด�อยอํานาจในสังคมไทย ตั้งแต�ป" 2531 – 

2549. 
136 วิเชียร บุราณรักษ<, ขบวนการเคลือ่นไหวทางการเมืองภาคประชาชน ศึกษากรณีกลุ�มอนุรักษ1สิ่งแวดล�อมจังหวัด 

อุดรธานี, (วิทยานิพนธ<รัฐศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยเชียงใหม+, 2552). 
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ป�จจัยด�านป�ญหาเชิงโครงสร�าง ได�แก+ ป�ญหาท่ีเกิดจากโครงการของรัฐ ซ่ึงเป?นผลาจากยุทธศาสตร<การ
พัฒนาท่ีเน�นอุตสาหกรรมเพ่ือการส+งออก โดยขบวนการเคลื่อนไหวพัฒนาข้ึนมาจากความร+วมมือของ
เครือข+ายพันธมิตรของกลุ+มอนุรักษ<สิ่งแวดล�อม จังหวัดอุดรธานี ขณะท่ีป�จจัยท่ีส+งผลต+อความสําเร็จ
และล�มเหลว แบ+งเป?น 2 ด�านคือ ป�จจัยภายใน ได�แก+ วัฒนธรรมชุมชนระดมทรัพยากร และป�จจัย
ภายนอก ได�แก+ โครงสร�างทางการเมืองของฝFายต+อต�านขบวนการ เช+น 1) สถานการณ<ทางการเมือง
แบบเปLด โดยระบอบประชาธิปไตยท่ีเน�นการสร�างพรรคการเมืองท่ีเข�มแข็งนําไปสู+การปLดก้ัน
กระบวนการทางการเมืองอ่ืนๆ 2) ป�ญหาโครงสร�างอํานาจในสังคมไทย 3) ประชาธิปไตยแบบตัวแทน
ทําให�ผู�แทนไม+สามารถเข�ามามีส+วนร+วมในการเคลื่อนไหวอย+างเพียงพอ 4) ฝFายต+อต�านขบวนการ
เคลื่อนไหวมีการปรับตัวอยู+ตลอดเวลา และ 5) สื่อมวลชนมีการตอบรับในระดับเคยและจํากัดการ
เผยแพร+ข�อมูลเพียงสื่อท�องถ่ินเท+านั้น 
 เป?นท่ีน+าสนใจว+า แม�ว+างานท้ังสองชิ้นนี้จะประยุกต<แนวคิดเรื่องโครงสร�างโอกาสทางการเมือง
ในการวิเคราะห<ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม แต+งานของเอกพล เสียงดัง เสนอว+า โครงสร�างทาง
การเมืองในระบอบประชาธิปไตยเป?นป�จจัยเชิงบวกต+อขบวนการเคลื่อนไหวของคนจนและคนด�อย
โอกาส ขณะท่ีการศึกษาของวิเชียร บุราณรักษ< สรุปว+า โครงสร�างทางการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตยอาจส+งผลบ่ันทอนโอกาสของการสร�างความเข�มแข็งของขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม
ได� โดยเฉพาะภายใต�เง่ือนไขท่ีระบบการเมืองภายใต�ระบอบประชาธิปไตยเน�นการสร�างพรรคการเมือง
ท่ีมีความเข�มแข็งสูง 
 ขณะท่ีงานศึกษาเรื่อง ขบวนการเคล่ือนไหวภาคประชาชนเรื่องกรรมสิทธิ์ท่ีดิน กรณีศึกษา
การออกโฉนดชุมชนบ(านโปCง อําเภอสันทราย จังหวัดเชียงใหม!137 โดยสายฝน เป��ยวงศ< (2550) 
พยายามทําความเข�าใจสาเหตุของการคเลื่อนไหวภาคประชาชนเพ่ือกรรมสิทธิ์ในท่ีดินแบบชุมชนหรือ
เป?นเจ�าของร+วมกัน และผลการต+อสู�ของขบวนการเคลื่อนไหวภาคประชาชนต+อการแก�ไขป�ญหาการ
ถือครองท่ีดิน จากการศึกษาพบว+า การกําหนดยุทธวิธีการเคลื่อนไหวของขบวนการเกิดจากการทํา
กิจกรรมร+วมกับกลุ+มแนวร+วมเกษตรกรภาคเหนือ และการทํางานกับนักพัฒนาเอกชนซ่ึงแสดงบทบาท
สําคัญในฐานะพ่ีเลี้ยง ยุทธวิธีหลักท่ีใช�ในการเคลื่อนไหว ประกอบด�วย การยึดครองทําประโยชน<ใน
ท่ีดินท่ีว+างเปล+าโดยกลุ+มปฏิรูปท่ีดินบ�านโปFง การชุมนุม การขยายเครือข+ายพันธมิตร ขณะท่ี
ยุทธศาสตร<เสริมท่ีใช� ได�แก+ การสร�างกระบวนการพ่ึงตนเอง การดําเนินกิจกรรมทางด�านเศรษฐกิจ
และสังคม อย+างไรก็ตาม ขบวนการเคลื่อนไหวต�องเชผิญกับป�ญหาการระดมทรัพยากรบางอย+าง เช+น 
การไม+สามารถควบคุมสมาชิกได� และป�ญหาความไม+สมํ่าเสมอของการทํากิจกรรม 

                                                 
137 สายฝน เป��ยวงษ<, ขบวนการเคลื่อนไหวภาคประชาชนเพ่ือกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน: การศึกษาการออกโฉนดชุมชนบ�าน

โปuง อําเภอสันทราย จังหวัดเชียงใหม�, (วิทยานิพนธ<รัฐศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลยัเชียงใหม+, 2550). 
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 งานเรื่อง ปฏิบัติการอารยะขัดขืนของขบวนการต!อต(านเข่ือนราศีไศล138 โดย ไอยรา สังฆะ 
(2553) ศึกษาลักษณะสําคัญของปฏิบัติการอารยะขัดขืนของชาวบ�านกลุ+มสมัชชาคนจน กรณีเข่ือน
ราษีไศล และผลกระทบของปฏิบัติการอารยะขัดขืนท่ีมีต+อกระบวนการทางนโยบายด�านการบริหาร
จัดการทรัพยากรน้ําและระบบนิเวศปFาทาม ผลการศึกษาพบว+า ปฏิบัติการอารยะขัดขืนของชาวบ�าน
กลุ+มสมัชชาคนจนกรณีเข่ือนราษีไศล มีลักษณะเป?นการกระทําทางการเมืองรูปแบบหนึ่งท่ีมีอยู+ภายใต�
กรอบสันติวิธี โดยไปละเมิดต+อกฎหมายบางประการ ดําเนินการอย+างเปLดเผยต+อสาธารณะ และ
ชาวบ�านก็ยอมรับโทษตามกฎหมาย นอกจากนี้ ยังพบว+าการแสดงออกซ่ึงการขัดขืน/ไม+เชื่อฟ�งเริ่มต�น
ข้ึนด�วยการฉีกตัวออกจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบเดิมก+อนท่ีจะแสดงออกผ+านการละเมิด
กฎหมาย ท้ังนี้รากเหง�าแนวคิดอารยะขัดขืนมีสาเหตุมาจากโครงการราษีไศลได�ไปกระทบต+อ
วัฒนธรรมและจารีต ประเพณีของชุมชน การท่ีชาวบ�านได�รับอิทธิพลจากนักพัฒนาเอกชน และได�รับ
แรงบีบค้ันจากบริบททางสังคม/การเมืองในขณะนั้น 
 ขณะท่ีการศึกษาเรื่องผลสะเทือนของปฏิบัติการอารยะขัดขืน พบว+า ในระยะแรกเริ่ม (พ.ศ. 
2543) ปฏิบัติการได�ส+งผลสะเทือนโดยการเปLดช+องทางให�ขบวนการสามรถเข�าสู+ระบบการเมืองปกติ
และมีอํานาจในการต+อรองทางการเมือง ส+งผลให�รัฐยอมรับข�อเรียกร�องและมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือ
วันท่ี 25 กรกฎาคม พ.ศ. 2543 แต+เนื้อหาสาระเชิงนโยบายไม+มีการเปลี่ยนแปลงในทันที ส+วยผล
สะเทือนในระยะถัดมา (พ.ศ. 2544-2553) ได�ส+งผลต+อการยกระดับข�อเรียกร�องของขบวนการ แต+มติ
คณะรัฐมนตรีกลายเป?นข�อผูกมัดท่ีทําให�การเรียกร�องต�องประสบความล�มเหลว ต+อมาขบวนการจึง
สามารถเข�าไปมีอิทธิพลต+อระบบราชการได� โดยพยายามท่ีจะเปลี่ยนแปลงเนื้อหาสาระเชิงนโยบาย
เพ่ือให�รัฐสนับสนุนนโยบายทางเลือกของชุมชน 
 งานวิจัยของกรองกาญจน< การเนตร (2557) เรื่อง วาทกรรมของขบวนการเคล่ือนไหวทาง
สังคม: ศึกษากรณีขบวนการคัดค(านโครงการท!าเรือ อําเภอท!าศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช139 
เป?นการทําความเข�าใจขบวนการคัดค�านโครงการท+าเรื่องในอําเภอท+าศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช 
ท้ังในด�านการประกอบสร�างของขบวนการ และวาทกรรมและปฏิบัติการทางวาทกรรมท่ีขบวนการใช� 
ในแง+ของวิธีการศึกษาทางวาทกรรมและปฏิบัติการทางวาทกรรมของขบวนการ โดยใช�ข�อมูลปฐมภูมิ
และทุติยภูมิท่ีเก่ียวข�องกับโครงการท+าเรือและขบวนการคัดค�าน รวมไปถึงการสัมภาษณ<ผู�ให�ข�อมูล
หลักท่ีเก่ียวข�องกับขบวนการ ในส+วนของแนวคิดโครงสร�างระดมทรัพยากร การศึกษาพบว+า 
                                                 
138 ไอยรา สังฆะ, ปฏิบัติการอารยะขัดขืนของขบวนการต�อต�านเข่ือนราษีไศล, (วิทยานิพนธ<รัฐศาสตรมหาบัณฑิต, 

จุฬาลงกรณ<มหาวิทยาลัย, 2553). 
139 กรองกาญจน< การเนตร, วาทกรรมของขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม: ศึกษากรณีขบวนการคัดค�านโครงการ

ท�าเรือ อําเภอท�าศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช, (วิทยานิพนธ<ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ<
มหาวิทยาลยั, 2557). 
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ขบวนการเริ่มต�นจากป�ญญาชนท�องถ่ินเชื่อมโยงกับป�ญญาชนอิสระ กลุ+มประมงพ้ืนบ�านและพ้ืนท่ี
ใกล�เคียง ผู�นําการเมืองท�องถ่ิน รวมถึงเครือข+ายพันธมิตรท้ังในพ้ืนท่ีใกล�และห+างไกลท่ีมีความวิตก
กังวลเรื่องผลกระทบทางสิ่งแวดล�อมและสุขภาพของโครงการ เป?นท่ีน+าสนใจว+า ขบวนการมีจํานวน
สมาชิกและได�รับการสนับสนุนมากข้ึนหลัจากขบวนการยึดโยงกับขบวนการต+อต�านโรงงานไฟฟ̂าถ+าน
หินในพ้ืนท่ีใกล�เคียง ทําให�ขบวนการได�รับการสนับสนุนอย+างกว�างขวางและมีพลังในการเคลื่อนไหว
มากข้ึน 
 งานเรื่อง ขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคมเพ่ือสิทธิชุมชน: ศึกษากรณีการเคล่ือนไหวของ
เครือข!ายประชาชนภาคตะวันออกในจังหวัดระยอง140 โดย นราพร อินทร<แดนดร (2555) โดยมี
เป̂าหมายเพ่ือศึกษาเป̂าหมาย พัฒนาการ องค<ประกอบ โครงสร�างการบริหาร ประเด็นและรูปแบบ
การเคลื่อนไหว รวมถึงป�ญหาและอุปสรรคในการเคลื่อนไหวของเครือข+ายภาคประชาชนภาค
ตะวันออก ผลการศึกษาพบว+า การพัฒนาอุตสาหกรรมสร�างผลกระทบต+อชุมชน ทําให�ประชาชน
หลากหลายอาชีพรวมกลุ+มกันเป?น “เครือข+ายประชาชนภาคตะวันออก” เคลื่อนไหวเรียกร�องให�ได�รับ
สิทธิชุมชนในการใช�ชีวิตในสภาพแวดล�อมท่ีเอ้ือต+อการมีสุขภาพและคุณภาพชีวิตท่ีดี กลุ+มนี้มีรูปแบบ
การเคลื่อนไหวท่ีหลากหลาย เช+น การยื่นหนังสือ การชุมนุม การฟ̂องศาล ฯลฯ ส+วนอุปสรรคคือ
ผลกระทบเรื่องหน�าท่ีการงาน ความห+วงใยต+อสมาชิกครอบครัว ละการถูกคุกคาม รวมไปถึงความ
เปลี่ยนแปลงด�านอาชีพทําให�ประชาชนสดการพ่ึงพาธรรมชาติ ก็ส+งผลต+อการเคลื่อนไหวเช+นเดียวกัน 
 นอกเหนือจากการประยุกต<แนวคิดเรื่องโครงสร�างโอกาสทางการเมืองและทฤษฎีโครงสร�าง
ระดมทรัพยากรแล�ว การศึกษาเรื่องขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมยังให�ความสําคัญกับกระบวนการ
กําหนดกรอบโครงความคิดร+วมกันในฐานะยุทธศาสตร<ด�านจิตสํานึกของกลุ+มคนกลุ+มหนึ่งท่ีมุ+งกําหนด
ความรู�ความเข�ใจร+วมกันต+อโลกและต+อตัวขบวนเอง อันนําไปสู+การสร�างความชอบธรรมและกระตุ�นให�
เกิดการกระทําร+วม141 โดยมีงานเขียนท่ีใช�แนวทางการวิเคราะห<เช+นนี้ในการศึกษาขบวนการเคลื่อย
ไหวอยู+จํานวนหนึ่ง 
 บทความของสามชาย ศรีสันต< (2552) จากงานวิจัยเรื่อง ขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคม
แบบวนเกษตร: การสร(างอัตลักษณ@เพ่ือต!อสู(กับความยากจน142 ศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวของ

                                                 
140 นราพร อินทร<แดนดร, ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมเพ่ือสิทธิมนุษยชน: ศึกษากรณีการเคลื่อนไหวของ

เครือข�ายประชาชนภาคตะวันออกในจังหวัดระยอง, (ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (ชนบทศึกษาและการพัฒนา) 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร<, 2555). 

141 อิทธิพล โคตะมี และกรพินธุ< พัวพันสวัสดิ์, “ภาษาของผู�ต+อต�านหลงัการรัฐประหาร 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557,” 
วารสารชุมทางอินโดจีน มหาวิทยาลัยนเรศวร, 4, 7 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2558), น. 594” 

142 สามชาย ศรสีันต<, “ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมแบบวนเกษตร: การสร�างอัตลักษณ<เพ่ือต+อสู�กับความยากจน,” 
ไทยคดีศึกษา, 6,2 (เมษายน-กันยายน. 2552). 
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เกษตรกรไทยในอดีตท่ีผ+านมา ซ่ึงมักได�รับการตอบโต�เชิงลบจากภาครัฐ มีการตรวจสอบประวัติ จับกุม
ดําเนินคดี ตลอดจนขู+และลอบสังหาร ตรงกันข�ามกับการเคลื่อนไหวของขบวนการ “วนเกษตร” ท่ี
สามารถผลักดันข�อเรียกร�องให�ยอมรับได� และได�รับการยอมรับนับรวม (inclusion) เข�าเป?นส+วนหนึ่ง
ในฐานะพันธมิตรของรัฐ งานชิ้นนี้ศึกษาผ+านกระบวนการสร�างอัตลักษณ< ซ่ึงเป?นส+วนหนึ่งของ
กระบวนการกําหนดกรอบความคิดร+วมกันของขบวนการเคลื่อนไหววนเกษตร โดยพบว+า 
ขบวนการสร�างอัตลักษณ<ข้ีนจากความบกพร+องอ+อนแอของวิถีการผลิตแบบทุนนิยม ทําหน�าท่ีทดแทน
ส+วนท่ีขาดหายไปในสังคม และการใช�เมืองแบบเชื่อมประสานทํางานร+วมมือได�กับทุกฝFาย เชื่อมต+อ
ความคิดเข�ากับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และใช�เวทีการเจรจาในฐานะองค<กรท่ีถูกนับรวมเข�าเป?น
ส+วนหนึ่งของรัฐผลักดันนโยบายไปสู+การเปลี่ยนแปลง 
 งานวิจัยของวารุณี ณ นคร (2554) เรื่อง ยุทธศาสตร@การสร(างพลังผ!านพ้ืนท่ีส่ือของ
ขบวนการทางสังคมในประเทศไทย143 ซ่ึงศึกษายุทธศาสตร<การใช�พ้ืนท่ีสื่อของขบวนการทางสังคมใน
ประเทศไทยเพ่ือสร�างพลังให�แก+ขบวนการทางสังคม โดยศึกษาจาก 3 กรณี คือ สมาชิกสหกรณ<การ
เช+าซ้ือท่ีดินตําบลคลองโยง จังหวัดนครปฐม สมัชชาคนจนกรณีเข่ือนราษีไศล และเครือข+ายรักษ<ทะเล
และสิ่งแวดล�อม ผลการศึกษาพบว+า ขบวนการทางสังคมไทยสร�างพลังผ+านพ้ืนท่ีสื่อ โดยใช�ยุทธวิธีหลัก
ในการจัดกระทําสื่อด�วยตนเอง เพ่ือทําให�ประเด็นป�ญหาและข�อเรียกร�องของตนมีความโดดเด+นและ
เข�าสู+ความสนใจของสังคมในวงกว�าง คือ การสร�างกรอบโครงประเด็นป�ญหา ประกอบด�วย การสร�าง
กรอบโครงการวินิจฉัยป�ญหาท่ีเกิดข้ึน การสร�างกรอบโครงแนวทางการแก�ป�ญหา และการสร�างกรอบ
โครงการจูงใจ โดยขบวนการมีวัตถุประสงค<เพ่ือสื่อสารให�ผู�กําหนดนโยบายได�รับรู�ผ+านพ้ืนท่ีสาธารณะ 
โดยอาศัยการระดมความรู�สึกร+วมหรือความเห็นอกเห็นใจจากสาธารณชน และให�ร+วมเป?นสักขีพยาน
ในการเคลื่อนไหวผ+านลักษณะร�องเรียน การทวงถามการแก�ไขป�ญหา ตรวจสอบ และเรียกร�องให�
ภาครัฐมีการดําเนินนโยบายสาธารณะอย+างใดอย+างหนึ่ง 
 งานของสุภีร< สมอนา (2556) เรื่อง ขบวนการเคล่ือนไหวต!อต(านเหมืองแร!อีสาน144 ศึกษา
ขบวนการเคลื่อนไหวต+อต�านเหมืองแร+ทองคํานื้นท่ีจังหวัดเลย โดยเสนอว+าขบวนการได�สร�างกรอบการ
กระทําร+วมข้ึนด�วยการระบุป�ญหาความเดือดร�อน การกําหนดทางเลือกหรือทางออกให�กับชาวบ�าน 
และระดมการเข�าร+วมสนับสนุนด�วยคํากระตุ�นจูงใจโดยกรอบการกระทําร+วมท่ีขบวนการสร�างข้ึนนั้น 
ได�ปฏิบัติการผ+าน “การจัดกระบวนการเรียนรู�และการพัฒนาจิตสํานึก” เช+น การสร�างกรอบการจูงใจ 

                                                 
143 วารุณี ณ นคร, ยุทธศาสตร1การสร�างพลังผ�านพ้ืนท่ีสื่อของขบวนการทางสังคมในประเทศไทย, (วิทยานิพนธ<

รัฐศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ<มหาวิทยาลัย, 2554). 
144 สุภีร< สมอนา, ขบวนการเคลื่อนไหวต�อต�านเหมืองแร�ในภาคอีสาน, (ศิลปศาสตรดุษฎีบัณฑิต (สังคมวิทยาและ 

มานุษยวิทยา) มหาวิทยาลัยขอนแก+น, 2556). 
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ให�เกิดการเข�าร+วมในการเคลื่อนไหวนั้น ด�วยการนําถ�อยคํากระตุ�น ได�แก+ “หายนะภัยของเหมืองแร+” 
และ “ผลกระทบท่ีรุนแรง” มาเชื่อมโยงกับวิถีชีวิตของชาวบ�านในพ้ืนท่ี พร�อมกับชูประเด็น “วิถี
วัฒนธรรมชุมชน” นอกจากนี้ ขบวนการยังได�นําเสนอประเด็นป�ญหา “ความไม+เป?นธรรม” เป?น
ประเด็นหลักของกรอบการกระทําร+วมหรือกรอบการต+อสู�คือ ความไม+เป?นธรรมในการจัดการ
ทรัพยากรแร+โดยรัฐ แต+นอกเหนือจากท่ีได�ระบุประเด็นป�ญหาไว�ตามทฤษฎี การศึกษาครั้งนี้ไดคัน
พบว+า ขบวนการยังได�ระบุสิ่งท่ีเป?นประเด็นป�ญหานอกเหนือจาก “ความไม+เป?นธรรม” ได�แก+ ป�ญหา
นโยบายการพัฒนาท่ีไม+สอดคล�องกับวิถีชีวิตและชุมชน และป�ญหาการสมคบคิดร+วมมือกันระหว+างรัฐ
กับทุน  
 
 2.4.2 โฉนดชุมชน 
 ในช+วงปลายทศวรรษ 2540 กลุ+มชาวบ�านท่ีรวมตัวเป?นเครือข+ายเคลื่อนไหวเรียกร�องการ
แก�ป�ญหาเก่ียวกับท่ีดินได�เสนอแนวทางแก�ไขป�ญหาท่ีดินโดยวิธีการจัดการท่ีดินรูปแบบโฉนดชุมชน ซ่ึง
ได�รับการตอบรับโดยพรรคประชาธิป�ตย< และเม่ือพรรคประชาธิป�ตย<ได�เป?นแกนนําจัดต้ังรัฐบาล จึงได�
มีการบรรจุแนวคิดเรื่องโฉนดชุมชนเข�าเป?นส+วนหนึ่งของนโยบายของรัฐบาล ซ่ึงมีความคืบหน�าใน
ระดับท่ีมีการนํานโยบายไปสู+การปฏิบัติ แม�ว+าผลลัพธ<ของการดําเนินการโดยรัฐบาลภายใต�การนําของ
พรรคประชาธิป�ตย<และรัฐบาลต+อมาภายใต�การนําของพรรคเพ่ือไทยจะยังห+างไกลจากความสําเร็จ
หากพิจารณาจากข�อเรียกร�องของเครือข+ายชาวบ�านก็ตาม 
 งานศึกษาเรื่อง การศึกษาเรื่องแนวทางการจัดการทรัพยากรร!วม (ท่ีดิน) ในรูปแบบ 
"โฉนดชุมชน" เพ่ือรักษาพ้ืนท่ีเกษตรกรรม145 ของบัณฑิต สุนทรวิกรานต< (2559) มุ+งศึกษาการนํา
นโยบายโฉนดชุมชนไปสู+การปฏิบัติ และดูผลของการนํานโยบายไปปฏิบัติ และศึกษาการจัดการ
ทรัพยากรร+วม (ท่ีดิน) ของชุมชนเกษตรกรคลองโยง ซ่ึงเป?นพ้ืนท่ีนําร+องโฉนดชุมชนในจังหวัดนครปฐม 
จากการศึกษาในด�านการนํานโยบายไปสู+การปฏิบัติพบว+า ไม+มีความคืบหน�ามากนักเนื่องจากรัฐบาล
ไม+ค+อยให�การสนับสนุนและสื่อสารนโยบายผิดพลาด ส+วนท่ีเป?นป�ญหามากท่ีสุดในกระบวนการ
พิจารณาอนุญาตเพ่ือจัดให�มีโฉนดชุมชนคือข้ันตอนของการขออนุญาตใช�ประโยชน<ท่ีดินของหน+วยงาน
ท่ีรับผิดชอบดูแลท่ีดิน เพราะสํานักงานโฉนดชุมชนซ่ึงเป?นหน+วยงานหลักในการดําเนินการ ต�อง
ดําเนินการภายใต�สภาพบังคับทางกฎหมาย (ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว+าด�วยการจัดให�มีโฉนด
ชุมชน พ.ศ. 2553) ท่ีมีสถานะด�อยกว+าหน+วยงานดูแลรับผิดชอบท่ีดิน ส+งผลให�ไม+สามารถใช�สภาพ
บังคับทางกฎหมายท่ีมีอยู+เพ่ือบังคับขอใช�ท่ีดินได� ทําให�ต�องอาศัยกระบวนการขอความร+วมมือในการ

                                                 
145 บัณฑิต สุนทรวิกรานต<,  “การศึกษาเรื่องแนวทางการจัดการทรัพยากรร+วม (ท่ีดิน) ในรูปแบบ "โฉนดชุมชน" เพ่ือ

รักษาพ้ืนท่ีเกษตรกรรม,” วารสารศิลปศาสตร1ปริทัศน, 11, 21 (มกราคม- มิถุนายน 2559), น. 78-90. 
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ขอใช�พ้ืนท่ีจากหน+วยงานรับผิดชอบท่ีดินเหล+านั้นเพ่ือดําเนินการโฉนดชุมชน แต+หน+วยงานรับผิดชอบ
ท่ีดินมักบ+ายเบ่ียงและไม+อนุญาตให�ใช�พ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินงานโฉนดชุมชน ซ่ึงเป?นผลมาจากการสื่อสาร
นโยบายท่ีผิดพลาดของรัฐบาล ทําให�ผู�ปฏิบัติงานในหน+วยงานรับผิดชอบเกิดทัศนคติในแง+ลบและ
ไม+ให�ความร+วมมืออย+างเต็มท่ีในการปฏิบัติตามนโยบาย แต+ส+วนหนึ่งก็เป?นเพราะฐานคติเก่ียวกับการ
จัดการทรัพยากรของผู�ปฏิบัติงานเอง ชุมชนท่ียื่นดําเนินงานโฉนดชุมชนจึงประสบป�ญหาติดอยู+ใน
ข้ันตอนของการใช�พ้ืนท่ี ดังนั้น สํานักงานโฉนดชุมชนจึงทําได�เพียงแค+รับรองว+าชุมชนท่ียื่นเรื่องร�องขอ
ดําเนินงานโฉนดชุมชนกับสํานักงานมีความเหมาะสมท่ีจะดําเนินงานโฉนดชุมชนหรือไม+เท+านั้น ซ่ึง
แสดงให�เห็นว+าไม+สามารถคุ�มครองสิทธิการใช�ประโยชน<ท่ีดินของชุมชนได� อีกป�ญหาหนึ่งท่ีสําคัญคือ 
กฎหมายโฉนดชุมชนไม+สามารถกําหนดห�ชุมชนมีสภาพเป?นนิติบุคคลและไม+สามารถรับรองกติกาของ
ชุมชนได� ชุมชนจึงต�องแบกรับภาระทางการบริหารเพราะต�องปฏิบัติตามเง่ือนไขของกฎหมายท่ีชุมชน
ไปยื่นขอจดทะเบียนให�ชุมชนมีสภาพเป?นนิติบุคคลในรูปแบบต+าง ๆ อาทิ สหกรณ< สมาคม มูลนิธิ 
วิสาหกิจชุมชน ฯลฯ 
 การพิจารณาด�านสมรรถนะของสํานักงานโฉนดชุมชนพบว+า หน+วยงานเผชิญกับป�ญหาความ
ขาดแคลนบุคลากรและงบประมาณ เนื่องจากสํานักงานโฉนดชุมชนไม+ได�ถูกจัดต้ังข้ึนโดยกฏกระทรวง
แบ+งส+วนราชการสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี จึงทําให�ไม+ได�โครงสร�างกรอบอัตรากําลังและ
งบประมาณของตนเอง แต+ต�องอาศัยการเกลี่ยอัตรากําลังและงบประมาณจากสํานักนายกรัฐมนตรี 
ส+งผลให�เกิดป�ญหาความไม+เพียงพอของทรัพยากรท่ีต�องใช�ในการดูแลชุมชนท่ีอยู+ในความรับผิดชอบ
กว+า 400 ชุมชน ส+งผลให�ผลสัมฤทธิ์ในการนํานโยบายโฉนดชุมชนไปสู+การปฏิบัติอยู+ในระดับตํ่า ระดับ
ผลสัมฤทธิ์ท่ีต่ําเห็นได�จากข�อเท็จจริงท่ีว+าในช+วงระหว+างป� พ.ศ. 2554-2557 มีเพียง 3 ชุมชนเท+านั้นท่ี
ได�รับการอนุญาตให�ดําเนินงานโฉนดชุมชน ขณะท่ีการพิจารณาในส+วนของชุมชน งานวิจัยพบว+า 
ชุมชนไม+สามารถเชื่อมเศรษฐกิจภายในและภายนอกเข�าด�วยกัน ท้ังนี้หากชุมชนท่ีจัดการทรัพยากร
ร+วมไม+สามารถแก�ไขป�ญหาเศรษฐกิจของชุมชนได� จะเกิดความเสี่ยงต+อการจัดการทรัพยากรของ
ชุมชนได�ในอนาคต และอาจทําให�ไม+สามารถรักษาพ้ืนท่ีเกษตรกรรมได�อย+างยิ่งยืน 
 งานศึกษาของธันภัทร โคตรสิงห< (2556) เรื่อง การนํานโยบายโฉนดชุมชนไปปฏิบัติ146 ซ่ึงมี
วัตถุประสงค<เพ่ือศึกษากระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ และศึกษาเง่ือนไขท่ีมีอิทธิพลต+อผลผลิตของ
นโยบายโฉนดชุมชนและเง่ือนไขท่ีส+งผลให�ชุมชนสหกรณ<บ�านคลองโยงจํากัดและชุมชนสหกรณ<
การเกษตรโฉนดชุมชนบ�านปFาซางจํากัดได�รับโฉนดชุมชน การศึกษาพบว+ากระบวนการนํานโยบาย
โฉนดชุมชนไปปฏิบัติสามารถแบ+งได�เป?น 5 ข้ันตอนหลัก ประกอบด�วย 1) การกําหนดผู�รับผิดชอบ

                                                 
146 ธันภัทร< โคตรสิงห<, การนํานโยบายโฉนดชุมชนไปปฏิบัติ, (วิทยานิพนธ<ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารการ

พัฒนาสังคม) คณะพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล�อม สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร<, 2556). 
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นโยบาย 2) การแปลงนโยบายสู+การปฏิบัติ 3) การสร�างการยอมรับในนโยบาย 4) การดําเนินานเพ่ือ
จัดให�มีโฉนดชุมชน และ 5) การสร�างความร+วมมือระหว+างหน+วยงาน ขณะท่ีเง่ือนไขท่ีมีอิทธิพลต+อ
ผลผลิตของนโยบายโฉนดชุมชน แบ+งออกเป?น 6 ด�าน 19 เง่ือนไข ประกอบด�วย 

1) ด�านเนื้อหาสาระของนโยบาย มี 2 เง่ือนไข ได�แก+ ความสามารถในการแก�ไขป�ญหา
ของนโยบาย และความชัดเจนในเนื้อหาสาระของนโยบาย 

2) ด�านสมรรถนะขององค<การท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ มี 2 เง่ือนไข ได�แก+ โครงสร�างใน
การดําเนินงานนโยบายโฉนดชุมชน และทรัพยากรในการดําเนินงานนโยบายโฉนด
ชุมชน 

3) ด�านหน+วยงานท่ีรับผิดชอบดูแลท่ีดิน มี 3 เง่ือนไข ได�แก+ กฎระเบียบกฏหมายของ
หน+วยงานท่ีเก่ียวข�อง ทัศนคติผู�ปฏิบัติงานในหน+วยงานท่ีเก่ียวข�อง และความร+วมมือ
ในการดําเนินงานโฉนดชุมชนของหน+วยงานท่ีเก่ียวข�อง 

4) ด�านพฤติกรรมผู�นํานโยบายไปปฏิบัติ มี 4 เง่ือนไข ได�แก+ การยอมปฏิบัติตาม
นโยบาย การหลีกเลี่ยงการนํานโยบายไปปฏิบัติ การถ+วงเวลา และการยึดถือ
กฎหมายแบบกอดคัมภีร< 

5) ด�านการเมืองและระบบราชการ มี 5 เง่ือนไข ได�แก+ การมีส+วนร+วมของผู�มีส+วนได�
ส+วนเสียในการกําหนดนโยบาย ระบบราชการและกระบวนการทางกฎหมาย การ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาล อํานาจทางการเมืองและผลประโยชน< และสถานการณ<ความ
ขัดแย�งทางการเมือง และ 

6) ด�านกลุ+มเป̂าหมายของนโยบาย มี 3 เง่ือนไข ได�แก+ ประเภทและลักษณะท่ีดินของ
ชุมชน ความพร�อมของชุมชน และการมีส+วนร+วมของชุมชน    

 ส+วนเง่ือนไขท่ีส+งผลให�ชุมชนได�รับโฉนดชุมชน พบว+ามี 5 เง่ือนไข ได�แก+ 1) การต+อสู�อย+าง
ยาวนานเรื่องสิทธิในท่ีดินทํากินของชุมชน 2) การมีสมาชิกในชุมชนท่ีเข�มแข็ง 3) การเข�าร+วมกับ
เครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+งประเทศไทยเพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย 4) การมีหน+วยงานรองรับสิทธิ์การใช�
ประโยชน<ในท่ีดินตามกฎหมาย และ 5) การหนุนช+วยจากนักวิชาการ และจากการศึกษา ผู�ศึกษาได�
เสนอแนวทางในการดําเนินงานเพ่ือให�นโยบายโฉนดชุมชนสามารถดําเนินการได�อย+างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลดังนี้ 

1) การสร�างความชัดเจนในนโยบายโดยการจํากัดขอบเขตของกลุ+มเป̂าหมายและการ
กําหนดเป̂าหมายในการดําเนินงาน 

2) การเสริมสร�างความร+วมมือระหว+างหน+วยงาน 
3) การจัดให�มีหน+วยงานท่ีรับผิดชอบนโยบายโฉนดชุมชนโดยตรง 
4) การกําหนดกฎหมายข้ึนมารองรับการนํานโยบายโฉนดชุมชนไปปฏิบัติ และ 
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5) การสร�างแรงจูงใจในการทํางานและการสร�างความผูกพันในเป̂าหมายของนโยบาย 
ซ่ึงแนวทางดังกล+าวจะสามารถดําเนินการได�อย+างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จะต�องได�รับการ
สนับสนุนทางการเมืองท้ังจากฝFายรัฐบาลและหน+วยงานท่ีเก่ียวข�อง 
 งานวิจัยของเพ่ิมศักด์ิ จะเรียมพันธ< (2555) เรื่อง การเมืองของการกําหนดนโยบายโฉนด
ชุมชน147 มุ+งศึกษาท่ีมาและข้ันตอนของกระบวนการกําหนดนโยบายโฉนดชุมชน โดยให�ความสําคัญ
กับบทบาทของตัวแสดงและปฏิสัมพันธ<ระหว+างตัวแสดงภายใต�กระบวนการกําหนดนโยบายโฉนด
ชุมชน ผลการวิจัยชี้ให�เห็นว+า นโยบายโฉนดชุมชนเริ่มต�นจากการผลักดันของเครือข+ายปฏิรูปท่ีดินแห+ง
ประเทศไทย (คปท.) ซ่ึงเป?นการรวมตัวออกมาเคลื่อนไหวของเครือข+ายของผู�ท่ีมีป�ญหาเดือดร�อนด�าน
ท่ีดิน โดยได�พยายามเรียกร�องและผลักดันรูปแบบการบริหารจัดการท่ีดินในลักษณะของโฉนดชุมชน
ในเชิงนโยบายสาธารณะ แต+ไม+ได�รับความสนใจมากนักจากรัฐบาลท่ีผ+านมาในอดีต จนกระท่ังได�รับ
การตอบรับข�อเสนอจากพรรคประชาธิป�ตย<ซ่ึงเป?นพรรคแกนนําจัดต้ังรัฐบาลในขณะนั้น โดยรัฐบาล
ของนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะได�มีการบรรจุนโยบายโฉนดชุมชนในการแถลงนโยบายการบริหารประเทศ
ของรัฐบาลต+อรัฐสภาเม่ือวันท่ี 29 ธันวาคม พ.ศ. 2551 ซ่ึงการแถลงนโยบายดังกล+าวถือเป?นจุดเริ่มต�น
ของการกําหนดนโยบายโฉนดชุมชน จากนั้นในเดือนมีนาคม จึงได�มีการต้ังคณะกรรมการและ
คณะอนุกรรมการร+วมระหว+างรัฐบาลและ คปท. เพ่ือจัดทํานโยบายดังกล+าวจนได�ผลลัพธ<ออกมาในรูป
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว+าด�วยการจัดให�มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 นอกจากข�อเสนอและการ
ขับเคลื่อนเรื่องโฉนดชุมชนแล�ว คปท. ยังได�มีการผลักดันนโยบายสาธารณะท่ีสําคัญอ่ืน ๆ ควบคู+กันได� 
ประกอบด�วย การจัดต้ังกองทุนธนาคารท่ีดิน และการเรียกร�องให�มีการจัดเก็บภาษีท่ีดินในอัตรา
ก�าวหน�าอย+างจริงจัง พร�อมกับการเสนอของให�รัฐชะลอ และยุติการจับกุมชาวบ�านในป�ญหาพ้ืนท่ีทับ
ซ�อน งานชิ้นนี้อธิบายความสัมพันธ<ในการกําหนดนโยบายระหว+างตัวแสดงหลักในนโยบายคือ คปท. 
พรรคประชาธิป�ตย<ในฐานะรัฐบาล และข�าราชการประจําท่ีมีบทบาทเก่ียวข�อง ภายใต�บริบทเชิง
โครงสร�างทางการเมือง กฎหมาย เศรษฐกิจ-สังคม โดยตัวแสดงท้ังสามฝFายมีความสัมพันธ<ท้ังใน
ลักษณะของการเจรจาต+อรอง การกดดัน กาประนีประนอม และการประสานประโยชน<ระหว+างตัว
แสดงทางนโยบายท้ังสามฝFาย 
 ส+วนงานของปLยะนาถ วชิรบัณฑูร (2554) เรื่อง การสร(างฉันทามติเพ่ือการถือครองท่ีดิน
แบบโฉนดชุมชนในท่ีดินกรรมสิทธิ์ส!วนบุคคล: กรณีศึกษาชุมชนคลองโยง จังหวัดนครปฐม148 เป?น
                                                 
147 เพ่ิมศักดิ์ จะเรียมพันธ<, การเมืองของกระบวนการกําหนดนโยบายโฉนดชุมชน, (วิทยานิพนธ<รัฐศาสตร

มหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง จุฬาลงกรณ<มหาวิทยาลยั, 2555). 
148 ปLยะนาถ วชิรบัณฑูร, การสร�างฉันทามติเพ่ือการถือครองท่ีดินแบบโฉนดชุมชนในท่ีดินกรรมสิทธิส�วนบุคคล: 

กรณีศึกษาชุมชนคลองโยง จังหวัดนครปฐม, (วิทยานิพนธ<มหาบัณฑิตสาขาวิชาการวางแผนภาคและเมือง คณะ
สถาป�ตยกรรมศาสตร< จุฬาลงกรณ<มหาวิทยาลัย, 2554). 
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การศึกษากระบวนการท่ีทําให�ชุมชนคลองโยงได�มาซ่ึงโฉนดชุมชนเป?นแห+งแรกของประเทศไทย 
เหตุผลท่ีสมาชิกในชุมชนเลือกถือครองโฉนดชุมชนแทนการเลือกการถือครองท่ีดินแบบกรรมสิทธิ์ส+วน
บุคคล อีกท้ังประเมินป�จจัยท่ีนําไปสู+ฉันทามติในการเลือกถือครองท่ีดินแบบโฉนดชุมชน ผลการศึกษา
พบว+า สาเหตุท่ีทําให�ชุมชนท่ีต้ังอยู+บนท่ีดินของเอกชนได�รับการพิจารณาให�ได�รับโฉนดชุมชนมากกว+า
ท่ีดินของรัฐท่ีมีการเรียกร�องมากกว+า 400 ชุมชน เพราะชุมชนคองโยงไม+มีคามขัดแย�งมากนัก ไม+
ต�องการงบประมาณสนับสนุน ซ่ึงต+างจากกรณีอ่ืน ๆ นอกจากนี้ชุมชนแห+งนี้ยังมีความเป?นมาท่ีชัดเจน 
มีรูปธรรมชัดคือเป?นชุมชนเกษตรกรรม และรัฐบาลต�องการใช�ชุมชนคลองโยงเป?นสื่อประชาสัมพันธ<
นโยบายว+าสามารถทําได�จริงเป?นรูปธรรม แม�ว+ากรรมสิทธิ์ร+วมในรูปแบบโแนดชุมชนจะมีข�อจํากัด
หลายประการ เช+น ไม+สามารถขายท่ีดินได� ไม+สามารถนําท่ีดินไปเป?นหลักประกันเพ่ือกู�ยืมกับสถาบัน
การเงิน ต�องตกทอดให�ลูกหลานเท+านั้น แต+ชุมชนคลองโยงก็ยืนหยัดท่ีจะเคลื่อนไหวและเรียกร�อง
เพ่ือให�ได�สิทธิดังกล+าวมา จนท�ายท่ีสุดก็สามารถตัดสินใจร+วมกันผ+านกระบวนการเรียนรู�และก�าวข�าม
การแสวงหามติด�วยเสียงข�างมาก แสดงให�เห็นถึงจุดยืนท่ีชัดเจนของชุมชนท่ีช+วยสนับสนุนให�เกิดการ
สร�างฉันทามติเพ่ือการถือครองท่ีดินแบบโฉนดชุมชนข้ึนในชุมชนคลองโยง 
 
2.5 กรอบแนวคิดการวิจัย 
 งานวิจัยนี้เริ่มต�นจากทัศนะว+า การเคลื่อนไหวทางสังคมเป?นกิจกรรมท่ีมีความสลับซับซ�อน 
และเป?นผลของปฏิสัมพันธ<ของป�จจัยต+าง ๆ ท้ังบริบททางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม-วัฒนธรรม และ
ป�จจัยเชิงองค<กร รวมถึงกลยุทธ<ท่ีมีพลวัต โดยประยุกต<แนวคิดทฤษฎีของการเคลื่อนไหวทางสังคมเพ่ือ
เป?นกรอบการศึกษาดังนี้ 
 (1) ป�จจัยเชิงโครงสร�างท่ีปรากฏในรูปของการรวมศูนย<อํานาจการจัดการทรัพยากรโดยรัฐ 
การใช�การจัดการท่ีดินโดยระบบกรรมสิทธิ์เอกชน และนโยบายเกษตรกรรมของรัฐ ส+งผลให�เกิดป�ญหา
การสูญเสียท่ีดินและการกระจุกตัวของท่ีดินในมือนายทุนจํานวนน�อย ความเหลื่อมล้ําทางสังคม 
โดยเฉพาะโอกาสการเข�าถึงท่ีดินทํากิน ส+งผลให�เกิดความคับข�องใจ (grievance) และความไม+พอใจ 
(discontent) 
 (2) ความคับข�องใจและความไม+พอใจ ซ่ึงเป?นป�จจัยเชิงจิตวิทยาสังคม เป?นองค<ประกอบท่ีเป?น
ป�จจัยคงท่ี (constant) ท่ีจําเป?นแต+ไม+เพียงพอ (necessary but insufficient) ท่ีจะทําให�เกิดการ
เคลื่อนไหวได�หากขาดป�จจัยอ่ืนท่ีสําคัญ นั่นคือ โครงสร�างโอกาสทางการเมือง องค<กรท่ีมีความเข�มแข็ง 
และกรอบโครงความคิดร+วมท่ีจะเชื่อมโยงสมาชิกขององค<กรเข�าด�วยกัน 
 (3) บริบททางเศรษฐกิจ และสังคม-วัฒนธรรม ท่ีดํารงสภาพความเหลื่อมล้ําทางสังคมและ
เศรษฐกิจ เป?นป�จจัยหล+อเลี้ยงความคับข�องใจและความไม+พอใจ ขณะท่ีบริบททางการเมืองมีอิทธิพล
อย+างสําคัญต+อโอกาสทางการเมือง 
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 (4) การเลือกใช�ยุทธวิธี/กลยุทธ<ขององค<กรและเครือข+ายท่ีดําเนินการเคลื่อนไหวมีลักษณะ
เป?นพลวัต กล+าวคือ อาจมีการใช�ยุทธวิธีแบบช+องทางปกติ (conventional tactic) ยุทธวิธีแบบ
ต+อต�านขัดขวางการเมืองปกติ (disruptive tactic) หรือผสมผสามท้ังสองรูปแบบ รวมท้ังการใช�
ยุทธวิธีแสวงการการสนับสนุนจากสังคมด�วยการนําเสนอข�อเสนอทางแก�ป�ญหาแบบใหม+ 
 (5) ผลท่ีเกิดข้ึนตามมาอาจพิจารณาได�จากท้ังผลลัพธ<ของการเคลื่อนไหวท่ีเป?นรูปธรรมตาม
ข�อเรียกร�อง และผลลัพธ<อ่ืนๆ ท่ีเป?นผลผลอยได� (by-product) ท่ีเป?นประโยชน<จากการเคลื่อนไหว 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


