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บทคัดยอ 
ความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงทรัพยากรท่ีดินในสังคมไทยขยายตัวข้ึนอยางตอเนื่อง สวนหนึ่งเปนผล

มาจากการมุงพัฒนาประเทศท่ีเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางไมไดมีการพัฒนาแบบองครวม มีเกษตรกร
จํานวนมากตองประสบกับปญหาไรที่ดินทํากิน ในขณะท่ีมีนายทุนร่ํารวยครอบครองท่ีดินมากข้ึนเรื่อย ๆ แมวา
ที่ผานมารัฐบาลมีความพยายามที่จะประกาศใชนโยบายเพื่อแกไขปญหาดานที่ดินในรูปแบบตาง ๆ แตกลับ
พบวาระบบกฎหมายท่ีรัฐดําเนินการไมมีประสิทธิภาพ ทั้งยังนํามาซ่ึงปญหาความขัดแยง จนทําใหประชาชน
ตองลุกขึ้นมาขับเคลื่อนเพื่อเรียกรองสิทธิในการดูแลและเขาถึงทรัพยากรในรูปแบบของการจัดการรวมกัน โดย
กลุมผูเคลื่อนไหวจํานวนหนึ่งนําเสนอหลักการ “สิทธิชุมชน” ซึ่งเปนแนวทางท่ีสวนกระแสจากแนวทางการ
บริหารจัดการเดิมที่รัฐเปนศูนยกลางในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมด การดําเนินงานสิทธิชุมชนใน
ชวงเวลาที่ผานมาไดเกิดภาคปฏิบัติในรูปแบบของนโยบายโฉนดชุมชน ซึ่งทําใหแนวคิดสิทธิชุมชนไดรับความ
สนใจในวงกวางมากข้ึน อยางไรก็ตามหลักการสิทธิชุมชนยังคงมีความเปนนามธรรมสูง และยังตองอาศัย
มาตรการในเชิงการปฏิรูปอีกหลายแนวทางจึงจะนําไปสูการแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําในการจัดการที่ดินได 
เชน การเก็บภาษีทรัพยสินในอัตรากาวหนา และการจัดตั้งธนาคารท่ีดิน 
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Abstract 

The inequality of land acquisition has been increasing in Thailand, which partially 
results from the national economic development without holistic balance. While many 
farmers are suffering from landlessness problems, the wealthy capitalists have increasingly 
acquired more land ownership. Although the government has attempted to resolve this 
problem through land-use policies, the implementation and legislation was found to be 
ineffective and led to conflict situations. The people rose up against inequality and demanded 
the right to acquire and access the resources in form of joint resource management. A group 
of landless activists raised the principles of “community rights”, which was opposite to the 
previous resource management direction centralized by the government. The concept of 
community rights has been practically carried out in form of the community land-title deed 
policy, which becomes widely recognized by the public. However, the principles of common 
rights are highly abstract. Further reform measures such as progressive property taxation and 
establishment of land banks are still needed to successfully solve the problems of inequality 
in land management.  

Keywords:  Inequality, Land Acquisition, Community Rights Land Policy

                                                             Viewpoint 

Arable Land Inequality: Problems and Solutions 
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บทนํา  
 เปนที่ทราบกันโดยท่ัวไปวาปญหาเรื่องความเหลื่อมลํ้าในสังคมไทยขยายตัวข้ึนอยางตอเนื่อง 
ในชวงเวลาหลายทศวรรษทีผานมา สวนหนึ่งเปนผลพวงมาจากการมุงพัฒนาประเทศที่เนนการเติบโตทาง
เศรษฐกิจอยางไมไดมีการพัฒนาแบบองครวม กอเกิดเปนรากฐานของปญหาท่ีสําคัญหลายประการจน
ยากที่จะแกไข หนึ่งในประเด็นที่ไดรับการกลาวถึงมากที่สุดวาเปนทั้งผลกระทบและเปนตนเหตุของปญหา
ทางเศรษฐกิจสังคมที่สําคัญคือ ปญหาความเหล่ือมล้ําในการถือครองที่ดิน ปจจุบันเกษตรกรและคนจน
จํานวนมากตองประสบกับปญหาไรที่ดินทํากิน หรือมีที่ดินไมเพียงพอตอการอยูอาศัยและการทํามาหา
เลี้ยงชีพ เกษตรกรไรที่ดินทํากินจํานวนหนึ่งระบุวาสาเหตุสําคัญมาจากการไมสามารถรักษาท่ีดินของ
บรรพบุรุษไวได สงผลใหที่ดินตกไปอยูในการครอบครองของกลุมคนท่ีมีฐานะร่ํารวยและกลุมนายทุน เมื่อ
วงจรการสูญเสียที่ดินเกิดขึ้นสั่งสมเปนเวลานานก็เกิดสภาวะการกระจุกตัวในการถือครองกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดิน ที่ผานมารัฐบาลมีความพยายามท่ีจะออกนโยบายเพื่อลดความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน 
กระจายทรัพยากรใหทั่วถึง แตกลับพบวาระบบกฎหมายที่รัฐดําเนินการ โดยการนําที่ดินมาจัดใหแก
ประชาชนในรูปของปจเจกบุคคล ไมนํามาซ่ึงความยั่งยืนในการแกไขปญหา ทั้งยังนําไปสูการโยกยายขาย
สิทธิ์อยางไมชอบดวยวัตถุประสงคในการจัดหาท่ีดินของรัฐ สงผลใหคนรวยตางก็มีที่ดินเพิ่มมากขึ้น 
ในขณะที่คนจนซึ่งเคยไดรับสิทธิ์กลับไปเปนผูไรที่ดินทํากินตามเดิม บางสวนก็เขาไปบุกรุกที่ดินแปลงใหม
กอใหเกิดความขัดแยงทั้งกับภาครัฐและภาคเอกชนตอไปอีก ในสวนของภาครัฐเองก็มีปญหา ขาดความ
เปนเอกภาพในการบริหารจัดการที่ดิน บกพรองในการปฏิบัติหนาที่ จนทําใหสารพันปญหาเรื่องที่ดิน
เกิดขึ้นอยางเก่ียวเนื่องกันหลายเรื่อง ทั้งปญหาความขัดแยงในท่ีดิน การขาดแคลนที่อยูอาศัย ไรที่ดินทํา
กิน สูญเสียที่ดิน รวมถึงความไมเปนธรรมในการจัดสรรทรัพยากรโดยภาครัฐ อยางไรก็ตาม แมวาปญหา
เรื่องที่ดินจะมีความซับซอนและส่ังสมความพัวพันของปญหาท่ีเกี่ยวของกับระบบกฎหมาย และระบบ
เศรษฐกิจ ที่กอใหเกิดความเหลื่อมล้ําในที่ดินทํากินซึ่งฝงรากหยั่งลึกในสังคมไทยจนยากจะแกไข แตตราบ
ใดที่ยังไมสิ้นหวังและกลุมผูมีพลังยังพยายามตอ สะเก็ดของปญหาใหญอาจไดรับการเยียวยาและสามารถ
คลี่คลายปญหาไดบางทีละปม บทความนี้จะนําเสนอใหทราบถึงสถานการณปญหาความเหลื่อมล้ําในการ
เขาถึงทรัพยากรที่ดินทั้งที่เปนขอมูลเชิงประจักษ และขอมูลที่สะทอนจากกลุมขบวนการเคลื่อนไหวทาง
สังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) ที่เสนอใหรัฐดําเนินการในเรื่องสิทธิชุมชน ซึ่งจะเปนแนว
ทางการจัดการที่ดินในกระแสของการพัฒนาทางเลือก และการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยแนวคิดของขบวนการ
เคลื่อนไหวในแนวนี้เชื่อวา การจัดการที่ดินโดยชุมชน จะชวยบรรเทาปญหาความเหลื่อมล้ําของการเขาถึง
ที่ดินทํากินดวยเหตุผลสองประการคือ ประการแรกเปนการจํากัดสิทธิในการซ้ือขายที่ดินของคนกลุมหนึ่ง
ซึ่งมีความปรารถนาจะรักษาที่ดินเอาไวใหอยูกับคนในชุมชน และประการที่สองการตอบสนองใหคนใน
ชุมชนรูสึกมีความมั่นคงในท่ีอยูอาศัยและท่ีดินทํากิน อยางไรก็ตามปญหาเร่ืองความเหลื่อมล้ําเปนปญหา
ใหญที่เก่ียวของกับการจัดการในหลายเร่ือง ซึ่งตองอาศัยหลายทางออกในการจัดการรวมกัน แนวทางการ
จัดการท่ีดินโดยชุมชน แมจะเปนแนวทางที่นาสนใจแตก็ยังมีขอจํากัด และไดรับการวิพากษวิจารณจาก
นักวิชาการบางสวนดังจะไดนําเสนอตอไป 
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สถานการณปญหาความเหล่ือมลํ้าในท่ีดิน 
 สถานการณความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินของประเทศไทยอยูในระดับที่สูงมาก โดยกลุมผู
ถือครองท่ีดินรอยละ 20 ที่มีการถือครองที่ดินมากที่สุดมีสัดสวนพื้นที่ถือครองที่ดินสูงถึงรอยละ 79.9 
 ของพื้นที่ทั้งหมด ในขณะที่กลุมผูถือครองที่ดินรอยละ 20 ที่ถือครองที่ดินนอยที่สุด มีสัดสวนพื้นที่ 
ถือครองที่ดินเพียงรอยละ 0.3 ของพ้ืนที่ทั้งหมด คิดเปน 325.7 เทา (National Economic and Social 
Development Board, 2014, p.4) ในดานของการกระจายทรัพยากรพบวา ประเทศไทยมีพื้นที่
ประมาณ 320.7 ลานไร เปนพื้นที่ปาไมประมาณ 150 ลานไร และเปนพื้นที่ใชประโยชนอื่น ๆ กวา 60 
ลานไร หากมีการกระจายทรัพยากรอยางทั่วถึงก็นาจะเพียงพอตอการใชประโยชนของประชากรท่ีมีอยู
ราว 65 ลานคน  (The Land Reform Network of Thailand, 2011, p. 2; The working group to 
study on distribution of land holdings, 2010) แตกลับพบวาผูถือครองท่ีดินรอยละ 10 ที่มีการถือ
ครองที่ดินมากท่ีสุด ถือครองท่ีดินเฉลี่ยคนละมากกวา 100 ไร และผูที่ถือครองท่ีดินขนาดใหญที่สุด ถือ
ครองท่ีดินจํานวนมากถึง 631,263 ไร ในขณะที่ผูถือครองที่ดินอีกรอยละ 90 ถือครองท่ีดินเฉลี่ยรายละไม
เกิน 1 ไร เทานั้น (National Reform Council, 2015, p.2)  
 ในอีกดานหนึ่งที่แสดงใหเห็นวามีปญหาความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินคือ ในพื้นที่ 
21 ลานไรนั้น มีคนจนไมมีที่ดินทํากินอยูจํานวน 889,022 ราย มีที่ดินทํากินแตไมเพียงพอตอความ
ตองการ 517,263 ราย มีที่ดินแตไมมีเอกสารสิทธิ์ 811,279 ราย มีเกษตรกรทํากินในท่ีดินของรัฐ 1.15 
ลานราย (Makarabhirom et al., 2011) ในสวนของประชาชนท่ีอาศัยอยูในพื้นที่ของรัฐ จากขอมูลในป 
2553 พบวามีประชาชนจํานวนมากอาศัยและทําประโยชนในเขตปาสงวนแหงชาติประมาณ 450,000 
ราย ในเนื้อที่ประมาณ 6.4 ลานไร ปาอนุรักษจํานวน 185,916 ราย เนื้อท่ี 2,243,943 ไร  
ที่ราชพัสดุจํานวน 161,932 ราย เนื้อที่ประมาณ 2,120,196 ไร และท่ีสาธารณประโยชนรวมกันเนื้อที่
ประมาณ 1,154,867 ไร (Srisawaluck, 2014) นอกจากนั้นยังมีผูถูกจับกุมดําเนินคดีในขอหาบุกรุกที่ดิน
ของรัฐและของเอกชนอยูเปนจํานวนมากโดยเฉพาะคนจน ในขณะท่ีเปนที่พบเห็นกันโดยท่ัวไปวาเคหะ
สถานหรูหราบางแหงไมนาจะตั้งอยูบนท่ีดินอยางถูกกฎหมาย แตผูครอบครองก็ยังมิไดถูกดําเนินคดีแต
อยางใด ขอมูลเหลานี้แสดงใหเห็นวามีปญหาเรื่องความขัดแยงและความไมเปนธรรมในการเขาถึงท่ีดิน
ของประชาชนในประเทศอยางแนนอน 
 

สาเหตุของปญหาความเหลื่อมล้ําในท่ีดินทํากิน 
1) นโยบายการจัดการที่ดินจากภาครัฐที่เอื้อตอการแขงขันทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยม 

 หากอธิบายสาเหตุปญหาความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงที่ดินทาํกินแบบคราว ๆ จะเห็นไดวาการใช
นโยบายสงเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจของภาครัฐเปนสาเหตุที่สําคัญท่ีสงผลตอปญหาความเหลื่อมล้ําใน
การถือครองท่ีดิน โดยเร่ิมจากการสนับสนุนจากภาครัฐที่มีนโยบายแปลงทรัพยสินเปนทุนเพื่อกระตุนการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ เรงรัดการออกโฉนดที่ดินและเอกสารสิทธิ์ที่ดินโดยไมมีการวางแผนการใชที่ดินอยาง
เหมาะสม ขาดกลไกการควบคุมการเก็งกําไรซื้อขายที่ดิน และไมมีมาตรการกระจายการถือครองท่ีดิน 
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ในขณะที่ประเทศไทยมีระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี ซึ่งมีการแขงขันและการเขาถึงทรัพยากรทาง
เศรษฐกิจไดอยางอิสระ ทําใหเกิดการเปล่ียนถายกรรมสิทธิ์ในที่ดินจากคนจนสูคนรวย โดยคนท่ีมีรายได
นอยจํานวนมากขายท่ีดินทํากินใหแกผูมีกําลังทรัพย และผันตัวเองเขาสูภาคอุตสาหกรรมในเมือง สวน
นายทุนหรือคนรวยที่ไดครอบครองท่ีดินก็สะสมที่ดินเพื่อเก็งกําไรทําใหที่ดินมีมูลคาสูงข้ึนเรื่อย ๆ ภายใต
การแขงขันทางเศรษฐกิจที่สูงทําใหคนจนในเมืองหาไดมีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดีขึ้นไม ครั้นจะกลับมาซ้ือ
ที่ดินกลับคืนก็ทําไมได เนื่องจากราคาสูงขึ้นมากเสียแลว รัฐเองก็ไมไดมีกลไกใด  ๆ ในการควบคุมราคา
และปริมาณการถือครองที่ดิน ในขณะท่ีสถานการณทางเศรษฐกิจบีบบังคับทําใหคนจนจํานวนมากตอง
สูญเสียที่ดินไมวาจะเปนการจงใจขายหรือการนําท่ีดินไปจํานองและไมสามารถไถถอนที่ดินกลับมาได ทํา
ใหกระบวนการเหลานี้เกิดขึ้นซ้ํา ๆ ความเหลื่อมล้ําในการถือครองจึงขยายตัวขึ้นเร่ือย ๆ 

นอกจากเหตุผลทางเศรษฐกิจที่ทําใหคนจนเขาถึงท่ีดินไมไดแลว ยังมีกลไกบางประการที่ไปกีด
กันคนออกจากการใชสิทธิในท่ีดินอีก มีบางนโยบายท่ีกอใหเกิดกรณีพิพาทระหวางรัฐกับประชาชน
พอสมควร ยกตัวอยางเชน นโยบายการเพิ่มพื้นที่ปาอนุรักษใหไดรอยละ 25 ของเนื้อที่ประเทศ ซึ่งทําใหมี
การประกาศขยายพื้นที่ปาอนุรักษ เชน  พื้นท่ีเขตอุทยานแหงชาติ วนอุทยานแหงชาติ เขตอนุรักษพันธุ
สัตวปา เขตหามลาสัตวปา โดยไมไดมีการลงพ้ืนที่ตรวจสอบการถือครองที่ดินและทําประโยชนที่ดินแตใช
ภาพถายทางอากาศ ทําใหเกิดความขัดแยงกับประชาชนท่ีทําประโยชนในที่ดินมากอนการประกาศเขตปา
อนุรักษ ในขณะที่การไมมีแนวเขตปาไมและที่ดินสงวนหวงหามอยางชัดเจนท้ังในรูปแผนท่ี และท่ีดินจริง 
ก็เปดโอกาสใหผูมีอิทธิพลนายทุน และคนยากจนตางบุกรุกท่ีปาไม ที่ดินสงวนหวงหาม และการไมมี
หรือไมเคารพกฎหมายผังเมืองในการใชที่ดิน แสดงใหเห็นภาพของความไมเปนธรรมในการเขาถึง
ทรัพยากรที่ดิน (Ake-Inthumas & Boondao, 2014, pp. 75-78) 
 แมที่ผานมารัฐพยายามใหความสําคัญกับชาวบานที่อยูในเขตปามาโดยตลอด ดวยการออก
นโยบายผอนปรนตอการบุกรุกที่ดินของรัฐ ทั้งการเพิกถอนสภาพปา ผอนผัน จัดหาท่ีดิน ใหแกประชาชน
ในรูปแบบตาง ๆ เชน การแกไขพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (สปก.) พ.ศ. 2532 เพื่อ
แกปญหาผูบุกรุกปาสงวนแหงชาติ การออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไขปญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 กําหนดใหจัดตั้งคณะกรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ขึ้น 
เพื่อใหเปนกลไกในการแกไขปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ การออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
แกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 เพื่อใหสอดคลองกับบทบาทภารกิจของกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และปรับปรุงระเบียบขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของในหลายครั้ง แตการ
แกไขปญหามิไดคืบหนาเทาที่ควร ยังคงมีผูที่รอการพิสูจนสิทธิในท่ีดินอีกจํานวนมาก ในขณะท่ีผลการ
พิสูจนสิทธิก็ไมเปนที่ยอมรับของประชาชนจํานวนมาก (Srisawaluck, 2014) 
 จากประเด็นในดานโครงสรางทางเศรษฐกิจและระบบการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ ดังที่อธิบาย
ไปในขางตนไดกอใหเกิดวงจรของปญหาที่สําคัญซึ่งเก่ียวเนื่องกันหลัก  ๆ 3 ปญหา ไดแก ปญหาการ
กระจุกตัวของการถือครองที่ดิน ปญหาความขัดแยงในท่ีดิน และปญหาการสูญเสียที่ดิน (ดูภาพที่ 1) 
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ความเหลื่อมลํ้าในที่ดินทํากิน: ปญหาและทางออก  

  

 
 

ภาพที่ 1 วงจรอุบาทวของปญหาท่ีดิน 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Khotsing (2013, p. 133) 

 
 จากภาพท่ี 1 แสดงใหเห็นถึงวงจรปญหาท่ีเก่ียวของกับที่ดินทํากิน จากปญหาท่ีใหญที่สุดคือใน
เร่ืองการกระจุกตัวของการถือครองท่ีดิน อันมีสาเหตุมาจากปจจัยทางเศรษฐกิจและการบริหารจัดการ
ที่ดินของรัฐสงผลใหเกิดความเหล่ือมล้ําในการถือครองที่ดิน คนจนมีขอจํากัดในการเขาถึงทรัพยากรที่ดิน 
บางสวนเขาไปบุกรุกที่ดินของรัฐ กอใหเกิดความขัดแยงในท่ีดินระหวางประชาชนกับภาครัฐ ซึ่งความ
ขัดแยงดังกลาวสวนหนึ่งเกิดจากการที่คนจนเขามาบุกรุกที่ดินของรัฐในการอยูอาศัยและทํากิน และอีก
สวนเกิดจากการท่ีรัฐประกาศเขตพ้ืนที่หวงหามทับซอนที่อยูอาศัยของประชาชน บางสวนไดรับการแกไข
โดยรัฐไดมีนโยบายผอนปรนโดยจัดหาท่ีดินใหแกประชาชน เชน พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 อยางไรก็ตาม แมวาการใหสิทธิ์เขาทําประโยชนในท่ีดินในเขตปฏิรูปที่ดินจะมี
เงื่อนไขวาไมใหมีการซื้อขายสิทธิ์ แตกลับพบวาที่ดินที่สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
จัดใหมากกวารอยละ 50 ถูกครอบครองโดยบุคคลที่ไมใชเจาของสิทธิ์เดิม คือไมไดเปนท้ังเกษตรกรและ
ไมใชคนที่มีชื่อในการถือครอง เพราะไมมีระบบการตรวจสอบ ซึ่งประเด็นนี้เปนปญหาในการดําเนินงาน
ของหนวยงานภาครัฐ ขณะท่ีประชาชนยังคงพายแพตอการใชชีวิตในระบบเศรษฐกิจ ก็ใชการขายสิทธิ์
หรือนําสิทธิ์ไปจํานองทําใหเกิดการสูญเสียที่ดินซ้ําไปซ้ํามา เพราะการใหสิทธิแบบปจเจกบุคคลนั้นงายตอ
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การจัดการทางธุรกรรม สงผลใหคนจนย่ิงไรที่ดินทํากินหนักขึ้น ซ้ํารายคนรวยเร่ิมกลายเปนผูครอบครอง
พื้นที่ที่รัฐจัดใหคนจน วงจรการสูญเสียและการกระจุกตัวจึงเกิดขึ้นซ้ํา ๆ ตอกย้ําปญหาความเหลื่อมล้ําใน
ที่ดินทํากินหลายกรณีขึ้นและยากตอการแกไขมากขึ้น  
 

2) การบริหารแบบรัฐเปนศูนยกลาง 
 พิจารณายอนกลับไปถึงสาเหตุในเชิงโครงสรางที่มีรัฐเปนศูนยกลางในการพัฒนา มีอํานาจในการ
จัดสรรและกระจายทรัพยากรอยางเต็มที่ กลไกทางการเมืองแบบประชาธิปไตยในสังคมไทยมีการรวม
ศูนยอํานาจท่ีเอื้อประโยชนใหแกกลุมชนชั้นนําในสังคม ในลักษณะท่ีนําพาประเทศไปสูความทันสมัยและ
ความกาวหนาในแนวทางของเศรษฐกิจกระแสหลักมีการออกแบบการพัฒนาท่ีเนนนโยบายความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การเปดเสรีทางการคา เปนระบบท่ีสงผลใหการครอบครองทรัพยากรของ
ประเทศตกอยูในการครอบครองของนายทุนและผูมีอํานาจสวนใหญ จึงไมเปนที่นาแปลกใจวา ผลการ
พัฒนาประเทศในรอบหาทศวรรษที่ผานมาจึงไปเก้ือกูลประโยชนตอกลุมการเมืองท่ีเปนกลุมนายทุน ดวย
โครงการพัฒนาขนาดใหญการเขามาของอุดมการณเสรีนิยมใหม  เนนการจัดการเศรษฐกิจใหสามารถ
ดําเนินไปไดอยางเสรีผานกลไกราคาของระบบตลาด ระบบนี้กําหนดใหที่ดิน  เปนสินคา โดยกลไกตลาด
เปนผูควบคุมการซื้อขาย ในแงนี้สงผลใหแนวความคิดและทัศนคติของท้ังภาครัฐ และคนในสังคมให
คุณคาของที่ดินวาเปนทุนทางเศรษฐกิจ รัฐบาลประกาศนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน ทําใหผูที่มีความ
ตองการขยายกิจการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็งกําไร ทําใหเกษตรกรและคนยากจนจึงเขาถึงทรัพยากรที่ดินได
นอยลง ในขณะที่รัฐขาดมาตรการในการควบคุมจํากัดจํานวนในการถือครองที่ดิน (Phuangngam, 2013, 
pp. 48-51; Ake-Inthumas & Boondao, 2014, pp. 75-78) 

กวาหาทศวรรษที่ผานมา สถานการณเศรษฐกิจในประเทศไทยมีแนวโนมการเปลี่ยนแปลงที่
รุนแรงมากขึ้น การเขามาของอุดมการณ “เสรีนิยมใหม” (Neoliberalism) ซึ่งเนนการจัดการเศรษฐกิจ
ใหสามารถดําเนินไปไดอยางเสรีผานกลไกราคาของระบบตลาด ระบบนี้กําหนดให “ที่ดิน” เปนสินคา 
โดยกลไกตลาดเปนผูควบคุมการซื้อขาย ในแงนี้สงผลใหแนวความคิดและทัศนคติของท้ังภาครัฐ และคน
ในสังคมใหคุณคาของที่ดินวาเปนทุนทางเศรษฐกิจ เปนเหตุผลใหการพัฒนาเศรษฐกิจชวงที่ผานมา ยึดเอา
เศรษฐศาสตรกระแสหลักเพียงศาสตรเดียว โดยขาดการใหความสําคัญกับศาสตรอื่น ในขณะท่ีรัฐมุงเนน
แตนโยบายสนับสนุนการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน ประกอบกับการเพ่ิมขึ้นอยางรวดเร็วของจํานวน
ประชากร การขยายตัวทางดานเศรษฐกิจ ทําใหประชาชนมีความตองการที่จะใชประโยชนจากทรัพยากร
ปาไมมากขึ้น เกิดการบุกรุกพื้นที่ปาเพื่อการเกษตร และการเปลี่ยนพื้นที่ปาเปนพื้นที่ท องเที่ยว ความ
ตองการขยายกิจการของกลุมนายทุนกอใหเกิดการกวานซ้ือท่ีดินเพื่อการเก็งกําไร ทําใหการเขาถึงท่ีดินทํา
กินของเกษตรกรและคนยากจนกลายเปนเรื่องยากมากข้ึน (Ake-Inthumas & Boondao, 2014, pp. 
75-78) 
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3) ศาสตรความรูที่แยกคนออกจากปา  
 แนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองนิเวศวิทยา (Ecology) กระแสหลัก เปนแหลงผลิตวาทกรรมเกี่ยวกับการ
อนุรักษทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมภายใตกฎเกณฑทางวิทยาศาสตร มองธรรมชาติแยกขาดออก
จากมนุษย ถูกนํามาใชกําหนดนโยบายการจัดการเขตปาอนุรักษ โดยการเก็บรักษาผืนปาเอาไวใหเ ปน
พื้นที่ปราศจากมนุษยและปลอดจากการรบกวน ชุมชนในปาก็ถูกมองวาเปนสิ่งแปลกปลอมของธรรมชาติ 
กิจกรรมการใชประโยชนจากปาซึ่งเคยมีมาแตดั้งเดิมถูกมองวาเปนวิถีที่ทําลายธรรมชาติ นําไปสูการกีด
กันชุมชนทองถิ่นจากการเขาถึงทรัพยากร และเปนที่มาของนโยบายอพยพคนออกจากปา ภาพของชุมชน
ทองถิ่นถูกสรางใหเปนกลุมคนที่เปนภัยตอธรรมชาติ จากประสบการณของชุมชนที่ไดรับผลกระทบจาก
การบริหารจัดการในอํานาจและองคความรูของหนวยงานดานปาไมของภาครัฐ ซึ่งสวนหนึ่งไดถูกรัฐยึด
ที่ดินทํากินเพื่อไปดําเนินการตามนโยบายปลูกปาจํานวนมาก มีการกีดกันการเขาถึงทรัพยากรของกลุม
ชาติพันธอยางไรความชอบธรรมกอใหเกิดความขัดแยงในการแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติ รัฐถือ
วิทยาศาสตรเปนองคความรูในการบริหาร ในขณะที่ชาวบานถูกมองวาไมมีความรู ไมสามารถบริหาร
จัดการที่ดินไดอยางยั่งยืน ชาวบานควรออกจากปา ซึ่งประเด็นดังกลาวกอใหเกิดการบริหารจัดการท่ีดิน
ในสองลักษณะคือถาไมขับไลคนออกจากปา ก็กลายเปนวาประกาศเขตปาใหเปนพื้นที่ปาเสื่อมโทรม 
เพื่อใหนําไปจัดการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร (Laungaramsri, 2005; Rakyutidharm, 2005) 
 

4) ความดอยประสิทธิภาพในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ 
 ปจจุบันรัฐยังไมมีกลไกในการบริหารจัดการที่ดินอยางยั่งยืนและครอบคลุมทั้งระบบ ทั้งในระดับ
นโยบาย ระดับหนวยงานที่ปฏิบัติ และระดับพื้นที่ (1) ระดับกฎหมายหรือนโยบาย  โครงสรางกฎหมาย  
มีความทับซอน เกาแก ไมไดผลในทางปฏิบัติ มีกฎหมายหลักที่เก่ียวของกับที่ดินในปจจุบันถึง 16 ฉบับ  
ซึ่งหลายฉบับมีการบัญญัติไวเปนเวลานาน  เชน ประมวลกฎหมายที่ดินฉบับ 2497 พระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  (2) ระดับหนวยปฏิบัติ ที่มีหลายหนวยงานท่ีเกี่ยวของ ในประเทศ
ไทยมีหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดิน ระดับกระทรวงถึง 8 กระทรวง 19 กรม รัฐวิสาหกิจ  
3 แหง คณะกรรมการท่ีแตงต้ังตามกฎหมายเพ่ือบริหารจัดการที่ดินอีกจํานวน 10 คณะซ่ึงแตละหนวยงานมี
วัตถุประสงคและจุดมุงหมายท่ีแตกตางกัน โดยพบวามีการทํางานท่ีขาดการประสานงาน ขาดองคกรหลักใน
การดําเนินงานตามนโยบาย ขาดงบประมาณ ขาดขอมูลที่ถูกตอง รวมถึงการขาดนวัตกรรมและองคความรูใน
การจัดการ  รวมถึงการปฏิบัติงานอยางไมเปนธรรม และ (3) ระดับพื้นที่ ยังขาดการบูรณาการและการ
กระจายอํานาจใหภาคประชาชนและชุมชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการที่ดินในพื้นที่ ซึ่งจะเปน
แนวทางในการพัฒนาอยางยั่งยืนที่แทจริง (The National Reform Council, 2015, pp. 29-30; 
Phuangngam, 2013, pp. 52-53; Rabibhadana, M.R. and others, 2014; Sutthiwathananiti, n.d.) 
  

จากสถานการณความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน เก่ียวของกับการจัดสรรทรัพยากรอยางไม
เปนธรรม ในขณะที่คนจํานวนนอยในสังคมครอบครองท่ีดินขนาดใหญ แตอีกดานหนึ่งกลับมีเกษตรกรไร
ที่ดินทํากินอยูจํานวนมาก ไมเพียงเทานั้นยังมีปญหาที่ราษฎรตองอาศัยอยูในปาของรัฐอย างไมชอบดวย
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ธันภัทร โคตรสิงห
 

  

กฎหมาย ขาดความมั่นคงในที่อยูอาศัย เกิดความขัดแยงท้ังกับภาคเอกชนเองและภาครัฐ อันเนื่องจาก
การเขาบุกรุกที่ดินโดยประชาชน อยางไรก็ตาม ปฏิเสธไมไดวาในสวนของภาครัฐเองก็มีสวนที่ทําใหปญหา
เกิดขึ้นเร้ือรัง อันเนื่องจากการขาดแนวทางมาตรการในการบริหารจัดการที่ดี ไมอาจนําไปสูความยั่งยืนใน
การแกไขปญหาเร่ืองสิทธิในที่ดินทํากินได ซึ่งรากฐานของแนวทางและกลไกในการดําเนินงานตาง ๆ ของ
รัฐสวนหนึ่งที่สําคัญมาจากแนวคิดทางวิชาการในกระแสหลักของการพัฒนาประเทศ อันเปนแนวคิดที่ยัง
ฝงอยูในระบบ และความเชื่อของการบริหารจัดการทรัพยากรมาจนปจจุบัน สรุปสาเหตุของปญหาความ
เหลื่อมล้ําในการเขาถึงที่ดิน จึงเปนเร่ืองที่เก่ียวของกับปญหาในหลายระดับเกี่ยวของเชื่อมโยงกันในหลาย
ปญหาจากระบบโครงสรางของสังคมที่มีระบบการปกครองแบบรัฐเปนศูนยกลางในการพัฒนา มีอํานาจ
ในการจัดการทรัพยากรและระบบเศรษฐกิจที่มีความเสรีในการเขาถึงทรัพยากรโดยมีทุนเงินเปนอํานาจ 
ในขณะท่ีระบบกฎหมายก็ไมไดมีการจํากัดการถือครองท่ีดิน และใหสิทธิในท่ีดินแกเอกชนแบบปจเจก
บุคคล เอ้ือใหเกิดปญหาการกระจุกตัวในการถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชน ความขัดแยง และการ
สูญเสียที่ดินของคนจนในชุมชน (ดูภาพที่ 2) 
 

 
 

ภาพที่ 2 แสดงสาเหตุเชงิโครงสรางที่กอใหเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําในที่ดินทํากิน 
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สิทธิชุมชน: ขอเสนอสูทางออกของปญหาความเหลื่อมล้ํา 
 “สิทธิชุมชน” ดูเหมือนเปนวาทกรรมที่เกิดข้ึนใหมเมื่อไมนานมานี้ แตจริงแลวเปนอุดมการณใน
การดําเนินวิถีชีวิตของชาวชุมชนมานานแลว 
 ในสังคมลานนาในภาคเหนือของไทยมีความคิดเรื่อง “สิทธิหนาหมู” ที่หมายถึงสิทธิสวนรวมซึ่ง
ใชจัดการและควบคุมการเขาถึงทรัพยากรในทองถิ่นหลายประเภท ไมวาจะเปนระบบชลประทานแบบ
เหมืองฝาย ปาศักด์ิสิทธิ์ ปาตนน้ํา ปาชา ที่เลี้ยงสัตวหมูบานและวัด เปนตน ซึ่งการคนพบไดสรางความ
มั่นใจใหนักวิชาการและนักพัฒนาจํานวนหนึ่งยืนยันไดวาสิทธิหนาหมูเปนลักษณะและรูปแบบหนึ่งของ
สิทธิชุมชน สําหรับความเขาใจของชาวบานเก่ียวกับสิทธิหนาหมูแลวใหความสําคัญในเชิงคุณคามากกวาที่
คิดวาเปนพ้ืนที่ทางกายภาพ เพราะมีความเชื่อวาผีหรือสิ่งศักดิ์สิทธิ์เปนเจาของธรรมชาติที่ทําหนาท่ี
อนุรักษคุมครองทรัพยากรนั้น และคนในชุมชนตองใหความชวยเหลือแบงปนกัน มนุษยไมสามารถเปน
เจาของธรรมชาติได ดังนั้นการมองสิทธิชุมชนจากความหมายของสิทธิหนาหมูก็เทากับเปนการมองสิทธิ
ชุมชนในเชิงคุณคา 

“สิทธิหนาหมู” ในความเขาใจของชาวบานยังเกี่ยวพันกับความคิดเรื่อง “สิทธิการใช” ซึ่ง
หมายถึงสิ่งที่เกิดขึ้นจากการกระทํา กลาวคือเมื่อชาวบานคนหนึ่งใชประโยชนจากทรัพยากรอยางหนึ่ง
อยางใดอยู ชาวบานคนนัน้ก็จะมีสทิธิใชทรัพยากรนั้น แตผูใชก็ไมสามารถผูกขาดสิทธินั้นไวไดตลอดเพราะ
สิทธิจะหมดไปเมื่อหยุดใชประโยชนแลว ภายใตมุมมองสิทธิการใชของสิทธิชุมชนนั้นยังมีหลักการอื่น  ๆ
ผสมผสานอยูอีกก็คือหลักการของ “สิทธิเชิงซอน” ซึ่งเปนหลักในการจัดการสิทธิในลักษณะท่ีซอนทับกัน
ไดบนหนวยงานของพื้นที่เดียวกัน เปนหลักการท่ีชาวบานในสังคมเกษตรนํามาใชเพื่อควบคุมและ
กําหนดการใชทรัพยากรซึ่งถือเปนฐานความคิดในการจัดการสิทธิ เพราะสิทธิตาง ๆ ไมไดตั้งอยูลอย ๆ แต
ในชุมชนหรือในแตละยุคสมัยจะตองมีการกําหนดวิธีการในการจัดการกับสิทธิตาง ๆ ในทองถิ่น ดังนั้น
สิทธิชุมชนจึงตั้งอยูบนพ้ืนฐานของความเขาใจอัตลักษณ ตอจากนั้นก็จะขึ้นอยูกับความสามารถในการ
จัดการทรัพยากรซึ่งตองอาศัยพลังของภูมิปญญา เพราะหากไมมีความรูในการที่จะใชทรัพยากรก็จะทําให
ชุมชนนั้นขาดความชอบธรรมไปดวย (Kanchanapan,  2000, pp. 314-321) 
 ในลักษณะเดียวกัน Santasombat et al. (2004, p. 19) ไดทําการศึกษาเกี่ยวกับเรื่องภูมิ
ปญญาทองถิ่นกับการจัดการทรัพยากรจากการวิจัยภาคสนามในปาชุมชนหลายแหงในภาคเหนือตอนบน
ในชุมชนท่ีมีลักษณะเปนกลุมชาติพันธุและพบวากลุมชาติพันธุหลายกลุมท้ัง จีนฮอ มง ลีซอ เมี่ยน อาขา 
มูเซอร ปกากะญอ กะเหรี่ยงแดง ลัวะ ขมุ ไทใหญ ไทลื้อ และคนเมือง ใชความเชื่อและพิธีกรรมมาเปน
พื้นฐานของอํานาจทางศีลธรรมในการออกกฎเกณฑและจารีตประเพณี  ในการจัดการทรัพยากร 
กอใหเกิดเปนประเพณีในการใชปาและทรัพยากรธรรมชาติตาง ๆ ซึ่งมาจากการตระหนักในคุณคาของสิ่ง
ศักดิ์สิทธิในปา ดังนั้นพิธีกรรมและความเชื่อคือภูมิปญญาทองถ่ินและเปนพื้นฐานของความสัมพันธ 
เชิงอํานาจในการออกกฎเกณฑ กํากับดูแลการใชประโยชนจากทรัพยากรซึ่งจะกอใหเกิดความยั่งยืน ซึ่ง
สิทธิชุมชนตามความหมายของประเพณีดั้งเดิม หมายถึง “สิทธิรวม” หรือสิทธิการใชเหนือทรัพยสินรวม
ของชุมชนซ่ึงสมาชิกของชุมชนที่ทําหนาที่ดูแลรักษาปาเทานั้นจึงจะมีสิทธิและใชประโยชนจากปาได 
ระบบสิทธิรวมของชุมชนเปนแนวคิดเกี่ยวกับระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรที่วางอยูบนหลักการของสิทธิ
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การใช ซึ่งมีความหลากหลาย ซับซอน และมีระบบการจัดการโดยชุมชนและองคกรชุมชน อันประกอบไป
ดวยกลุมผูใชเปนผูกําหนดกฎเกณฑวาใครบางมีสิทธิใชหรือไมมีสิทธิ และมีระบบจัดการและควบคุม
อยางไร สิทธิของชุมชนในท่ีนี้จึงมีความแตกตางไปจากสิทธิตามกฎหมายท่ีแบงแยกกรรมสิทธิ์ กลาวคือ
ตามกฎหมายแบงแยกสิทธิออกเปนเพียงสองลักษณะคือ ทรัพยสินของรัฐ และทรัพยสินสวนบุคคลเทานั้น 
ถาเปนของรัฐบุคคลก็ไมมีสิทธิใช แตสิทธิชุมชนเปน “สิทธิเชิงซอน” ที่อาจหมายถึง ที่ดินเปนทรัพยสิน
ของรัฐ รัฐมสีิทธิในความเปนเจาของแตชุมชนมีสิทธิในการใชประโยชน เปนสองสิทธิ์ซอนทับกันอยู 
 ประเทศไทยใชวิธีจัดการทรัพยากร ปา ที่ดินทํากิน หรือทรัพยากรน้ํา อยางนอย 3 ลักษณะคือ 
(1) รัฐเปนผูจัดการดูแลทรัพยากรรวมเหลานี้เอง เชน มีการจัดตั้งเขตปาสงวนเพ่ืออนุรักษปาไมและ
ทรัพยากรอื่น ๆ ภายในปา โดยกันมิใหมีผูใดเขาไปใชประโยชนใด ๆ จากปาไดเลย (2) รัฐใหสัมปทานกับ
เอกชนในการใชประโยชนและดูแลทรัพยากร และ (3) ผูใชทรัพยากรเปนผูกําหนดกติกาในการใชและการ
ดูแลทรัพยากรเหลานั้นเอง เชน กรณีของปาชุมชนหรือการจัดการน้ําระหวางหมูบานที่ใชแหลงน้ํารวมกัน 
อยางไรก็ตามในปจจุบัน ผลการดําเนินการเพื่อจัดการทรัพยากรและอนุรักษของสองวิธีแรก เปนแนวทาง
ที่ไมมีประสิทธิภาพในการดูแลและจัดการทรัพยากร ดังจะเห็นไดจากการเส่ือมโทรมของสภาพแวดลอม
และทรัพยากรไมวาจะเปน พื้นที่ปา หรือสภาพน้ําในชวงเวลาท่ีผานมาเสื่อมโทรมลงอยางตอเนื่อง สวน
การจัดการในลักษณะท่ีสามยังไมไดรับการยอมรับอยางเปนทางการจากภาครัฐมากนกั และมักนําไปสูการ
เกิดขอพิพาทระหวางภาครัฐและชาวบาน ดวยเหตุมาจากปญหาเร่ืองการทับซอนระหวางท่ีดินทํากินหรือ
บริเวณทรัพยากรที่ชาวบานใชการดํารงชีวิตกับพื้นท่ีถูกประกาศใหเปนของรัฐ หรือมีการใหโฉนดท่ีดินกับ
เอกชนรายอื่นทับซอนกับพื้นที่ดังกลาว ปญหานี้สงผลตอความสามารถในการดํารงชีวิตของชาวบานและ
เก่ียวโยงกับประเด็นความเปนธรรมในสังคม ซึ่งปจจุบันปญหาเหลานี้ก็ยังคงอยู ภาครัฐยังคงไมสามารถหา
วิธีการจัดการทรัพยากรที่เหมาะสม ทั้งเรื่องการอนุรักษ ความไมเปนธรรม และความเหลื่อมล้ําในสังคม 
ดังนั้นนอกจากแนวคิดเรื่องสิทธิชุมชนแลวจําเปนอยางยิ่งที่ผูที่เกี่ยวของจะตองมีความรู เกี่ยวกับการ
จัดการสมบัติสาธารณะ (Boonnak, 2011)  

Elinor Ostrom, as cited in Boonnak (2011) ไดเสนอแนวคิดที่นาสนใจอยางมากเกี่ยวกับ
การจัดการทรัพยากรรวม กลาวถึงการไมเห็นดวยกับลักษณะท่ีรัฐเปนผูจัดการดูแลทรัพยากรรวม โดย
แสดงใหเห็นวา ระบบกรรมสิทธิ์ชุมชนสามารถจัดการทรัพยากรรวมไดสําเร็จโดยปราศจากการควบคุม
โดยอํานาจจากสวนกลาง หรือการทําใหทรัพยากรรวมกลายเปนทรัพยสินเอกชนได Ostrom กลาวถึง
ลักษณะของทรัพยากรรวม (Common-pool Resources) วาเปนคนละลักษณะกับสินคาในทฤษฎีทาง
เศรษฐศาสตร กลาวคือ สินคาที่ไดรับการพิจารณาในทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรมีสองประเภทไดแก สินคา
เอกชน (Private Goods) และสินคาสาธารณะ (Public Goods) โดยสินคาเอกชน มีลักษณะท่ีสําคัญ 2 
ประการคือ เปนสินคาที่สามารถกีดกันได และตองมีการแขงขันกันเพื่อใหไดมาซ่ึงการบริโภค เพราะการ
บริโภคสินคาหนวยหนึ่งจะลดความสามารถในการบริโภคของคนถัดไป เนื่องจากจํานวนสินคาลดนอยลง 
ทําใหสินคาเอกชนสามารถถูกจัดสรรโดยตลาดได ผูบริโภคตองแขงขันกัน และแสดงความยินดีจาย  สวน
สินคาสาธารณะมีลักษณะตรงกันขามกับสินคาเอกชนคือ ไมสามารถกีดกันไดและไมจําเปนตองแขงขัน
เพื่อใหไดมาซึ่งการบริโภค ลักษณะดังกลาวทําใหตลาดลมเหลว เพราะไมมีการผลิตแลกเปลี่ยนซื้อขายกัน
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โดยเอกชน เพราะผูผลิตขาดแรงจูงใจในการผลิต เนื่องจากเมื่อผลิตแลวไมสามารถกีดกันกับคนที่ไมซื้อ 
ผูบริโภคก็ไมยินดีจายเพราะสามารถบริโภคฟรีได แตสําหรับทรัพยากรรวมเปนประเภทของสินคาทาง
เศรษฐศาสตรอีกลักษณะหนึ่ง มีลักษณะบางประการเหมือนสินคาเอกชน และบางประการเหมือนสินคา
สาธารณะ ทรัพยากรรวมมีลักษณะกีดกันไดยากมากเนื่องจากขอบเขตของทรัพยากรมีขนาดใหญ แตไมใช
วาจะเปนไปไมได ขึ้นอยูกับกติกาการใชและเทคโนโลยี ในขณะเดียวกันตัวทรัพยากรเองก็มีลักษณะตอง
แขงขันเพื่อใหไดมาซึ่งการบริโภค ยิ่งบริโภคมากหรือเก็บเกี่ยวมาก จํานวนทรัพยากรท่ีใชไดก็จะนอยลง
เรื่อยๆ ผูใชไมมีแรงจูงใจที่จะรักษาจึงตองอาศัยกฎ อีกประการหนึ่งคือผูคนมักสับสนระหวางทรัพยากร
รวมกับทรัพยากรที่เปนกรรมสิทธิ์สวนรวม กลาวคือทรัพยากรรวมเปนสินคาทางเศรษฐศาสตรที่มี
ลักษณะเฉพาะ ดังที่ไดกลาวไปแลว ในขณะท่ีคําวากรรมสิทธิ์สวนรวมเปนเรื่องของกรรมสิทธิ์เหนือสินคา
นั้น สินคาเอกชนอาจจะอยูภายใตกรรมสิทธิ์สวนรวมก็ได หรือทรัพยากรรวมอาจตกเปนกรรมสิทธิ์ของ
เอกชนก็ไดเชนกัน การเอาสองคํานี้มารวมกันเปนทรัพยากร ที่เปนกรรมสิทธิ์สวนรวม อาจทําใหสับสน
เมื่อตองการวิเคราะหทรัพยากรรวมที่อยูภายใตระบบกรรมสิทธิ์ประเภทอ่ืนดวย จากการศึกษาชุมชนผูใช
ทรัพยากรจากทั่วโลกของ Ostrom พบวา ผูใชทรัพยากรสามารถจัดการทรัพยากรรวมไดอยางมี
ประสิทธิภาพ สวนการจัดการทรัพยากรโดยภาครัฐจะมีประสิทธิภาพต่ํากวาการจัดการโดยองคกรชุมชน
Ostrom cite in Boonnak (2011)  แนวคิดของ Ostrom แสดงใหเห็นวาการจะใหชุมชนเขามามีสิทธิใน
การจัดการทรัพยากรเปนเร่ืองที่จะยังประโยชนใหกับทรัพยากรมากกวา 

นอกจากนั้น Ostrom ยังไดกลาวถึงลักษณะของสิทธิซึ่งมีความคลายกับแนวคิดเชิงซอนของ 
Kanchanapan (2000) โดยจําแนกสิทธิในทรัพยากรออกเปน 5 ประเภท คือ (1) สิทธิในการเขาใช
ทรัพยากร (Access) (2) สิทธิในการใชประโยชนจากระบบทรัพยากร (Withdrawal) (3) สิทธิในการ
จัดการ (Management) คือ สิทธิที่อนุญาตใหผูมีสิทธิสามารถปรับเปลี่ยนสภาพของระบบทรัพยากรได 
รวมถึงกําหนดรูปแบบการใชประโยชนจากทรัพยากรดวย (4) สิทธิในการกีดกัน (Exclusion) คือสิทธิที่
กําหนดวาใครสามารถเขาใชประโยชนจากระบบทรัพยากรไดหรือไมได (5) สิทธิในการขายหรือใหยืมสิทธิ
ทั้ง 4 ประเภท สิทธิแตละประเภทอาจไมจําเปนตองอยูในกลุมเดียวกัน บางประเภทอาจอยูในสิทธิของรัฐ 
หรือบางประเภทชุมชนอาจเปนผูกําหนดก็ได (Boonnak (2011)   
 ดังนั้นจะเห็นไดวา การยอมรับในเร่ืองสิทธิชุมชนไมใชการกระทําที่แปลกใหมทั้งในไทยและ
ตางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด ซึ่งสวนใหญจะมีกฎหมายรองรับในรูปแบบ
กฎหมายจารีตประเพณี นอกจากน้ันยังมีประเด็นสิทธิชุมชนปรากฏอยูในปฏิญญาสากลหลายฉบับ ไดแก 
ปฏิญญาสหประชาชาติวาดวยสิทธิมนุษยชน (The UN Universal Declaration of Human Right 1948) 
การยอมรับสิทธิของชนพ้ืนเมืองตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิของชนพ้ืนเมือง (The UN Universal 
Declaration on the Rights of Indigenous People 1987) และการยอมรับสิทธิของชุมชนในการมีสวน
รวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม (Rio Declaration of Environment and 
Development and Agenda 21 1992) เปนตน ซึ่งเปนแผนแมบทเพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืนของโลก โดย
ครอบคลุมการพัฒนาที่สมดุลทั้ง 3 ดาน ประกอบดวยดานเศรษฐกิจ สังคม และดานสิ่งแวดลอม และการให
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สิทธิแกชุมชนไดมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (Srisawaluck et al., 2007, 
pp. 187-213) 
 ในดานกฎหมายที่เกี่ยวของมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 หมวด 3 วา
ดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย สวนที่ 12 วาดวยสิทธิชุมชน มาตรา 66 และมาตรา 67 โดยให
ความสําคัญกับชุมชนทองถิ่นในการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร อนุรักษ บํารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐ 
และชุมชน ในการคุมครอง รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การดําเนินงานโครงการตาง  ๆ ที่อาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงจะดําเนินการไมได ซึ่ง Singkaneti (2011, p. 94) ยืนยันวาสิทธิชุมชน 
เปนเคร่ืองมือในทางกฎหมายท่ีมีความสําคัญอยางยิ่งในอันที่จะแกปญหาความเหล่ือมล้ําของสังคมไทย 
สิทธิชุมชน แทจริงแลวคือสิทธิในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และยอมมีความหมายถึงสิทธิในการ
กําหนดตนเอง (Self-determination) ของชุมชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระแสโลกาภิวัตน และระบบ
การคาเสรีที่รัฐมีขอจํากัดในการปกปองคุมครองพลเมืองของตนเอง จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองให
อํานาจแกชุมชน ในการเขามามีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจะ
ไดบัญญัติรับรองสิทธิชุมชนไวแลวก็ตาม แตเมื่อยังไมมีพระราชบัญญัติกําหนดเรื่องนี้ไว สิทธิชุมชนจึงยังไม
มีผลกระทบในทางกฎหมาย ประกอบกับแนวทางในการตีความเกี่ยวกับสิทธิชุมชนขององคกรตุลาการ ก็
ไมเอื้อที่จะทําใหสิทธิชุมชน บรรลุความมุงหมายตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญได ดังนั้นจึงมีความ
จําเปนที่ตองมีการขับเคลื่อนใหเกิดกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนเพื่อใหบรรลุความมุงหมายตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญอยางจริงจัง 
 

การชวงชิงทางวาทกรรมในกระแสการพัฒนาทางเลือก (Alternative Development) 
 สิทธิชุมชน เปนแนวคิดในการจัดการทรัพยากรที่จัดอยูในกระแสการพัฒนาทางเลือก คําวา 
“การพัฒนาทางเลือก” โดยทั่วไป หมายถึงการเปนขอวิจารณ หรือเปนฝายตรงขามกับการพัฒนากระแส
หลักที่มุงเนนในเรื่องการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ ชุดของวาทกรรมในกระแสทางเลือก มักมีการ
ผลักดันไปพรอม ๆ กับคําวา การพัฒนาที่ยั่งยืนและการมีสวนรวมของชุมชน วาทกรรมทางเลือกไดถูกใช
เปนแนวทางในการตอตานทุนนิยม และคัดคานกับการผูกขาดอํานาจและการจัดการทรัพยากรโดยรัฐใน
บริบทที่รัฐกีดกันชุมชนทองถิ่นในการเขาถึงทรัพยากร ในชวงยี่สิบปที่ผานมานักวิชาการ และ NGO หลาย
กลุมไดรวมกันเสริมสรางพลังเชิงอํานาจและศักยภาพของชุมชน โดยการศึกษาและยกระดับความเขาใจ 
ความรูและภูมิปญญาของชาวบาน ตลอดจนสถาปนาวาทกรรมตานเพื่อชวงชิงพื้นที่ทางความรูและตอบ
โตวาทกรรมหลัก เชน การเสนอวาทกรรม “ปาชุมชน” หรือ “คนกับปา” เพื่อตอบโตวาทกรรมการ
อนุรักษที่มุงกีดกันคนออกจากปา เสนอวาทกรรม “โฉนดชุมชน” และ “เกษตรกรรมยั่งยืน” เพื่อตอบโต
วาทกรรมวาดวย “ชนบทดอยพัฒนา” แนวคิดเกี่ยวกับชุมชนในกระแสวัฒนธรรมชุมชน กลายเปน
แนวคิดทางเลือกที่ไดรับความนิยมมากขึ้น ดังจะเห็นไดจากการแพรหลายของแนวคิดปาชุมชน โฉนด
ชุมชน การจัดทรัพยากรโดยชุมชน เศรษฐกิจชุมชน ในการสื่อสารสาธารณะมากข้ึนตามลําดับ 
(Rakyutidharm, 2011) 
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ความเหลื่อมลํ้าในที่ดินทํากิน: ปญหาและทางออก 
 

  

 จากประสบการณของชุมชนท่ีไดรับผลกระทบจากการบริหารจัดการท่ีใชอํานาจทางความรูดาน
ปาไมของภาครัฐ ในการเขายึดครองที่ดินจํานวนมากเพื่อดําเนินการตามนโยบายเพิ่มพื้นที่ปา มีการกีดกัน
การเขาถึงทรัพยากรของกลุมชาติพันธอยาง ไมชอบธรรม สงผลตอความขัดแยงในการแยงชิง
ทรัพยากรธรรมชาติ ในที่สุดการสถาปนาอํานาจของกลุมผูไรอํานาจในชุมชนไดเกิดขึ้นในลักษณะของการ
รวมตัวกันเรียกรองสิทธิชุมชน ซึ่งเกิดขึ้นหลายกลุมท่ัวประเทศ บางสวนเรียกรองการมีสวนรวมในการ
รักษาและจัดการทรัพยากรของชุมชนท่ีปจจุบันบางพื้นที่กลายเปนทรัพยสมบัติของชาติ โดยวิธีการสืบ
ทอดวิถีปฏิบัติและจารีตประเพณีที่มีมาแตดั้งเดิม ในบางกลุมก็อาจเปนขบวนการท่ีเกิดใหมอันมาจากการ
รวมตัวกันของชาวบานเพ่ือตอตานการแทรกแซงจากภายนอก และพบวาการกอรูปของขบวนการสังคม
มิไดเปนเพียงลักษณะปรากฏของระบบการจัดการทรัพยากรของชุมชนเทานั้น แตยังเปนความพยายามใน
การปรับตัวของชุมชนภายในบริบทและสภาวการณที่เปลี่ยนแปลงอยางตอเนื่อง  เพื่อสรางดุลยภาพ
ระหวางการผลิตในภาคเกษตรและการทํากินของชาวบานกับระบบนิเวศ และสุดทายสิทธิชุมชนคือสิทธิ
ในการกําหนดวิถีชีวิตของตนเอง และการกําหนดทิศทางการพัฒนาสังคมโดยมุงเสริมสรางอํานาจทองถ่ิน
เพื่อใหชุมชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรและมีสวนรวมในการพัฒนามากข้ึน 

ยกตัวอยางกลุมชาติพันธุที่ไดรวมตัวกันและประสานองคกรพัฒนาเอกชนรวมถึงนักวิชาการใน
พื้นที่จัดตั้งเปนเครือขายเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) ประกอบดวยสมาชิกกวา 100 หมูบาน เพื่อเรียกรอง
ใหรัฐพิสูจนสิทธิในการตั้งถิ่นฐานของชุมชนและรับรองสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ การ
ตอสูเชิงวาทกรรมกับรัฐไดเกิดขึ้นในขณะท่ีรัฐตีตราวา กลุมชาติพันธุทําลายปา แต คกน. เสนอวาแทจริง
แลวกลุมชาติพันธุที่อาศัยอยูในปาลึกไมไดเปนผูทําลายปา ทั้งยังดูแลปาไดเปนอยางดีอีกดวย ดังจะเห็นได
วาในหมูบานกะเหร่ียง มีพื้นที่รอยละ 60 ยังเปนปาที่สมบูรณและชาวบานสามารถจัดการทรัพยากรปาได 
ปญหาการสูญเสียพื้นที่ปาไมไมไดเกิดจากชุมชน หากแตเกิดจากรัฐเองที่ลมเหลวในการประกาศใช
นโยบายอนุรักษปา ทั้งยังเปดชองใหนายทุนแสวงหากําไรในพื้นท่ีปา ขณะท่ีกีดกันชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมให
ออกจากปา ดังนั้นเปาหมายสูงสุดของ คกน. คือการตอสูเพื่อใหชุมชนทองถิ่นมีสิทธิและเสรีภาพในการ
กําหนดอนาคตของตนเอง ทั้งดานอุดมการณความรูและการดํารงชีวิตในฐานะพลเมือง นอกจากนี้ยังมี
ขบวนการทางสังคมรูปแบบใหมอีกหลายกลุมซึ่งไดรับผลกระทบจากการบริหารจัดการที่ดินของภาครัฐ
และรวมตัวกันเพื่อเรียกรองสิทธิความชอบธรรมในการเขาถึงทรัพยากร ดังนั้นการชวงชิงวาทกรรมในการ
เขาถึงทรัพยากรปาไมจึงเกิดขึ้นในลักษณะท่ีขัดแยง ระหวางประชาชนท่ีเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันใหเกิดการ
ยอมรับวิถีชีวิตของชุมชน โดยใชวิธีการประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม กับภาครัฐซ่ึงเปนผูกุมอํานาจในการ
จัดสรรทรัพยากรของประเทศ (Samakkeetham, 2011, pp. 150-155) 
 การเรียกรองการมีสวนรวมของกลุมคนหรือขบวนการทางสังคมดังกลาวขางตน จัดไดวาอยูใน
แนวของขบวนการทางสังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) ซึ่งมีความแตกตางจากแนวคิด
ทฤษฎีตะวันตกที่ผานมา ที่มองการเคล่ือนไหวของประชาชนเปนไปในลักษณะกลุมผลประโยชน 
(Interest Groups) หรือกลุมกดดันเพื่อมุงยึดอํานาจรัฐ แตกลุมขบวนการเหลานี้มุงหวังพื้นที่ทางสังคม
เปนเปาหมายหลักมิใชการชวงชิงอํานาจรัฐแตเปนการตอสูทางวาทกรรมในเชิงสัญลักษณเพื่อกําหนด
ตําแหนงแหงที่ทางสังคม รวมกับการเคลื่อนไหวเพื่อเปลี่ยนแปลงทางนโยบายหรือโครงสรางของสังคม 

Book 18 Special.indd   76Book 18 Special.indd   76 03-Nov-16   22:12:1003-Nov-16   22:12:10



77

Ç Ò Ã Ê Ò Ã ¾Ñ ² ¹ Ò ÊÑ § ¤ Á »‚ ·Õ่  1 8  © ºÑ º ¾Ô à È É

ธันภัทร โคตรสิงห
 

  

(Charoensinolan, 2002) ที่ผานมากลุมอํานาจหลักมักมีกระบวนการผลักคนบางกลุมสูความเปนชาย
ขอบ ประเด็นที่มีการศึกษามากเชน การนิยามเก่ียวกับชนพื้นเมืองเชนวาเปนพวกทําลายปา นิยามวาคน
จนไมขยัน มีการผูกขาดความรูวาการพัฒนาคืออะไร  ระบบสิทธิการจัดการทรัพยากรที่ยอมรับไดมีเพียง
แคสิทธิของรัฐและปจเจกบุคคลเทานั้น หรือใชกระบวนการรัฐรวมกับทุนแยงยึดทรัพยากรสาธารณะของ
ชุมชนทองถิ่นมาแสวงผลประโยชน การขับเคลื่อนในเร่ืองสิทธิชุมชนริเริ่มอยางเปนรูปธรรมในรูปแบบของ
ปาชุมชน ซึ่งมีผลงานวิจัยหลายผลงานไดพิสูจนความชอบธรรมใหกับผูที่ใชทรัพยากรแลววามิใชผูทําลาย
ปา และแสดงใหเห็นถึงศักยภาพในการจัดการทรัพยากรของชุมชน สิทธิชุมชน ไดกลายเปนยุทธศาสตร
ใหญของขบวนการประชาชน โดยเฉพาะสิทธิตอทรัพยากรอันเปนสาเหตุหลักของการรวมกลุมประทวง
หลายกรณี และไมไดมีเพียงเรื่องสิทธิตอปา แตยังมีในเรื่องสิทธิตอที่อยูอาศัย ตอวิถีชีวิต วาทกรรมสิทธิ
ชุมชนจึงถูกใชเพื่อปรับความสัมพันธทางอํานาจในสังคม โดยเฉพาะการผลักดันใหรัฐปรับนโยบาย  
(Pintobtang & Boonchai, 2002) 

โฉนดชุมชน: ภาคปฏิบัติหนึ่งของแนวคิดสิทธิชุมชน 
 ในชวงสิบกวาปที่ผานมา มีกลุมขบวนการทางสังคมหลายกลุมที่รวมตัวกันในนามเครือขาย
ปฏิรูปที่ดินแหงประเทศไทย (คปท.) ปจจุบันคือ ขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมที่เปนธรรม (P-move) 
พยายามที่ผลักดันใหเกิดการแกไขปญหาความขัดแยงและความไมมั่นคงในท่ีดินทํากินภายใตแนวคิดสิทธิ
ชุมชน โดยเนนการนําเสนอขอมูลในเชิงวิชาการเกี่ยวกับปญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน และ
ปญหาความขัดแยงในท่ีดิน โดยมีสาเหตุที่สําคัญมาจากระบบโครงสรางทางเศรษฐกิจ กฎหมาย และการ
บริหารจัดการที่ดินของทางภาครัฐ ซึ่งเสนอทางออกในการแกไขปญหาดวยหลักการ “โฉนดชุมชน” โดย
เปนแนวทางในการจัดระบบการถือครองท่ีดินในรูปแบบสิทธิรวม มีเงื่อนไขการใชประโยชนที่ดินบน
พื้นฐานความสมดุลและย่ังยืนของส่ิงแวดลอม แนวทางโฉนดชุมชนเกิดข้ึนจากประสบการณที่ชุมชน
จํานวนหนึ่งซึ่งไดรับผลกระทบจากปญหา การกระจุกตัวของที่ดิน สูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินอันเกิดจาก
ระบบกรรมสิทธิ์แบบปจเจก และจากการถูกละเมิดสิทธิ์ในที่ดินแบบผูกขาดของรัฐท่ีทําใหมีสภาพเปนคน
ไรที่ดิน กลุมคนเหลานี้ไดรวมกันสรุปบทเรียนและเสนอตอผูกําหนดนโยบายท่ีดินและส่ิงแวดลอม รวมท้ัง
สังคมโดยรวม เพื่อใหเกิดการเยียวยาแกไขวิกฤตการสูญเสียที่ดินของคนชายขอบและเกษตรกรรายยอยที่
เปนอยูปจจุบัน เพ่ือแกไขปญหาความขัดแยงในท่ีดินและบรรเทาปญหาความเหลื่อมล้ําในสังคม ปญหา
เรื่องความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนที่ดินอยางไมคุมคาไดถูกหยิบยกขึ้นมา
อภิปรายและหาแนวทางแกไข 
 การขับเคลื่อนนโยบายโฉนดชุมชนเร่ิมตนจากการผลักดันของชาวบานในภาคเหนือที่มีปญหาใน
ลักษณะคลายกันในนามเครือขายปฏิรูปที่ดินภาคเหนือ (คกน.) ซึ่งภายหลังไดรวมตัวกับเครือขายอื่น ๆ 
รวมถึงนักวิชาการและกลุม NGO ที่ขับเคลื่อนผลักดันเรื่องการแกไขปญหาท่ีดินทํากินเกิดเปนเครือขาย
ปฏิรูปที่ดินแหงประเทศไทย (คปท.) และได เริ่มผลักดันอยางเขมขนตั้งแตประมาณป 2543 ชาวบาน
รวมกันนําเสนอวาปญหาในเรื่องที่ดินทํากินท่ีพวกเขาตองประสบ เปนผลกระทบมาจากการดําเนิน
นโยบายของทางภาครัฐที่ขาดการวางแผนการใชที่ดินอยางเหมาะสม บกพรองในหนาที่และขาดมาตรการ
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ในการควบคุมการเก็งกําไร มีกระจายการถือครองท่ีดินอยางไมเหมาะสม จึงทําใหเกิดการกระจุกตัวของ
การได รับ เอกสารสิทธิ์  (คณะทํางาน ศึกษาแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดิน ,  2553 ,  
น. 1-3) ในความพยายามที่จะเรียกรองใหรัฐแกไขปญหาดังกลาว เครือขายปฏิรูปที่ดินแหงประเทศไทยได
พยายามผลักดันใหรัฐมีการเปล่ียนแปลงนโยบายการจัดการท่ีดินในสามดานหลัก ไดแก การปรับเปลี่ยน
ระบบสิทธิในการจัดการท่ีดิน การสนับสนุนใหองคกรทองถิ่นบริหารจัดการทรัพยากรที่ดิน และการ
สงเสริมระบบการผลิตและการใชที่ดินอยางยั่งยืน ซึ่งหนึ่งในขอเสนอนั้นไดเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรมในรูป
ของนโยบายโฉนดชุมชน (Khotsing, 2013)  
 หลักเกณฑของโฉนดชุมชนจะเปนการสงเสริมใหชาวบานที่อาศัยอยู ในชุมชนอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในชุมชนและบริเวณโดยรอบถือเปนการตอบแทนท่ีรัฐอนุญาตใหใช
ประโยชนในพื้นที่แทนที่จะใหชุมชนตอบแทนเปนคาเชา ซึ่งเปนแนวทางท่ีสวนทางกับการดําเนินงานใน
รูปแบบเดิมของภาครัฐที่พยายามกีดกันใหคนออกจากพ้ืนที่ แตในสวนนี้คือการอนุญาตใหคนอยูบนพื้นที่
ของรัฐไดอยางถูกตองตามกฎหมาย เงื่อนไขที่สรางความชอบธรรมใหรัฐตองอนุญาตใหกลุมคนเหลานี้อยู
อาศัยและทํากินในที่ดิน เนื่องจากวาพวกเขาไดอยูอาศัยกันมานานจนเปนชุมชนแลว หากจะขับไลออก
จากพ้ืนที่ก็ไมมีคําตอบอีกวาจะใหพวกเขาไปอยูที่ไหน อยางไรก็ตามประเด็นนี้ก็นํามาซ่ึงขอโตแยงท่ีวา 
โฉนดชุมชนเปนการนําทรัพยากรสวนรวมของคนทั้งประเทศไปยกใหคนเพียงกลุมหนึ่งใชประโยชน ซึ่ง
ความจริงแลวแนวคิดในการดําเนินงานโฉนดชุมชน เกิดจากการศึกษาวิจัยอยางจริงจังเกี่ยวกับชุมชนที่
อาศัยอยูในปาและมีภูมิปญญาในการบริหารจัดการที่ดินรวมกัน บนความเชื่อที่วาที่ดินไมใชทรัพยากรของ
ใคร เนื่องจากที่ดินหรือปา เปนสิ่งศักด์ิสิทธิ์ไมมีใครเปนเจาของแตสามารถใชประโยชนรวมกันได หากมี
ความเชื่อมั่นในศักยภาพของชุมชนจะพบวาขอกําหนดหลักเกณฑที่ชาวบานในชุมชนมีรวมกัน เปน
แนวทางที่สงเสริมใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน เพราะการเนนใหชุมชนมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการให
สอดคลองกับลักษณะของชุมชน โดยจะตองมีการจัดทําระเบียบของชุมชนในการบริหารจัดการชุมชน 
จัดสรรที่ดินและการใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบ มีการกําหนดแผนการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมของชุมชนใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม และภูมินิเวศของชุมชน 
กําหนดแผนการใชประโยชนในที่ดินและการจัดการระบบการผลิตใหสอดคลองกับสภาพพื้นที่โดยคํานึงถึง
การผลิตที่พึ่งพาตัวเองโดยการทําเกษตรกรรมยั่งยืนและการรักษาสมดุลของระบบนิเวศ และกําหนดแผน
อนุรักษ การดูแลรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติที่ยั่งยืนตลอดจนสอดสองดูแลและ
แจงเหตุแกหนวยงานของรัฐเมื่อพบภัยพิบัติทางธรรมชาติ การบุกรุกหรือการทําลายทรัพยากรธรรมชาติ
หรือทรัพยสินของทางราชการในบริเวณพ้ืนที่ที่ชุมชนรับผิดชอบหรือพื้นที่ใกลเคียง เปนตน  
 โฉนดชุมชนถูกประกาศใชเปนนโยบายในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรี ซึ่ง
แถลงนโยบายตอรัฐสภาวาจะ “จัดหาท่ีดินทํากินใหแกเกษตรกรยากจนในรูปของธนาคารที่ดิน และเรงรัด
การออกเอกสารสิทธิ์ใหแก เกษตรกรยากจนและชุมชนท่ีทํากินอยูในที่ดินของรัฐท่ีไมมีสภาพปาแลวในรูป
ของโฉนดชุมชน” (Cabinet's Policy Statement, 2008) ผลจากการดําเนินงานตามนโยบายสงผลใหมี
พื้นที่ไดรับโฉนดชุมชน ในสองพื้นที่ไดแก ชุมชนสหกรณบานคลองโยงจํากัด และสหกรณการเกษตรโฉนด
ชุมชนบานปาซางจํากัด อยางไรก็ตามการดําเนินงานตามนโยบายดังกลาวก็ไมไดเปนไปตามหลักการสิทธิ
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ธันภัทร โคตรสิงห
 

  

ชุมชนท่ีชุมชนผลักดันมาตั้งแตตน เนื่องดวยขอจํากัดหลายประการท้ังในดานเนื้อหานโยบายท่ีเกิดจากการ
ประนีประนอมระหวางความเปนไปไดจริงในเชิงปฏิบัติ กับอุดมการณของชุมชนเปาหมายเพ่ือใหนโยบาย
สามารถมีผลผลิตเปนผลงานของรัฐบาลออกมาได แตเนื่องดวยปญหาและขอจํากัดหลายอยางท้ังในดาน
แนวคิดของนโยบายซ่ึงเปนแนวคิดใหม การขาดอํานาจในการดําเนินการอยางเต็มท่ี การไมไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานท่ีเก่ียวของรวมถึงปญหาในเชิงการเมือง (Khotsing, 2014) จึงทําใหยังมีอีกกวา 50 
ชุมชนนํารองยังไมไดรับโฉนดชุมชนตามนโยบาย ในขณะท่ีในชุมชนท่ีไดรับโฉนดชุมชนแลวก็พบวา
อุดมการณของแนวคิดโฉนดชุมชนไมไดเกิดขึ้นอยางสมบูรณ ความคิดในเรื่องเกษตรอินทรีย การทํานา
รวม หรือความรูสึกเปนสมบัติรวมในเชิงอุดมการณก็ยังเกิดขึ้นอยางไมเต็มที่ 
 หลังจากท่ีมีนโยบายโฉนดชุมชนประกาศใชในชวงเวลาหนึ่ง ไดมีกระแสไมเห็นดวยจากบางสวน 
หัวขอขาวท่ีเปนประเด็นมากพอสมควรคือบทความทางเว็บไซตประชาไท “โฉนดชุมชน เรื่องวิบัติที่ตอง
คัดคานอยางถึงที่สุด” โดย Pornchokchai (2009) ซึ่งอางวาโฉนดชุมชนจะสรางปญหาใหกับ
ประเทศชาติในหลายวาทะ สามารถสรุปได ประเด็นแรกคือ การไมเห็นดวยกับการจัดพื้นที่ปาเสื่อมโทรม
มาทําโฉนดชุมชนโดยระบวุาเปนการ “ปลน” สมบัติชาติใหกฎหมูและมองประชาชนท่ีอยูในปาเสื่อมโทรม
เปนจําเลยท่ีกําลังจะไดรับประโยชน แตในอีกชุดหนึ่งก็เสนอแยงในเชิงวาทกรรมวา ที่ผานมา รัฐกับ
นายทุน และระบบการจัดการแบบเดิมก็สะสมและผูกขาดที่ดินโดยใชทุน “ปลน” ที่ดินจากคนจนโดยมี
กฎหมายแบบทุนนิยมคอยปกปองอยูแลว ดังนั้น ประเด็นนี้คือการเสนอวาทกรรมคูตรงขามท่ีจะมองวา
ประชาชนผูดอยโอกาสจะเปนผูรายดวยหลักการทางกฎหมายที่เกิดข้ึนหลังการมีอยูของมนุษย หรือจะ
เปนผูถูกกระทําดวยระบบทุนนิยมที่รัฐบาลมีอํานาจ และพวกเขาเหลานั้นควรถูกขับไลหรือควรไดรับ
ความชวยเหลือ ประเด็นที่สองคือ การไมเชื่อมั่นในศักยภาพของชุมชนและยังมองชุมชนเปนผูทําลายปา 
แลวคิดวาหากปาอยูในการดูแลของรัฐจะสรางประโยชนใหกับสวนรวมไดมากกวาใหชุมชน นี่ก็เป นวาท
กรรมคูตรงขามกับกลุมขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อขับเคลื่อนสิทธิชุมชนอีกเชนเดียวกัน เพราะพื้นที่ทาง
สังคมที่กลุมเหลานี้ตองการคือ การบอกสังคมวาชุมชนมีศักยภาพและสามารถอยูรวมกับปาไดอยาง
อนุรักษ ประเด็นที่สามก็ยังคงเปนการเสนอเชิงวาทกรรมคูตรงขามดวยวลีที่วา “ไมเคยมีคนขยันและเอา
จริงที่อดตาย” เสมือนจะกลาววาคนจนคือคนขี้เกียจ และจากประโยคดังกลาวแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา 
ผูเขียนเนนใหคนออกมาแขงขันฟาดฟนกันในระบบทุนนิยมเสรี ที่ไมวาอยางไรคนท่ีมีทรัพยากรมากกวาก็
ตองเปนผูชนะ หากมองเปนการตอสูทางวาทกรรมก็อาจกลาวไดวา ไมวาอยางไรวาทกรรมท่ีสนับสนุน
ทางดานสิทธิชุมชน ปาชุมชน หรือโฉนดชุมชน ไดกอรางสรางเหตุผลมาจนแกรงพอ จนอยูในฝงท่ีเรียกได
วาเปนความชอบธรรมแลว เพราะวาทกรรมคูตรงขาม ก็คือการมองเพียงมูลคาของทรัพยสิน สนใจการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ และการรักษาสิทธิใหปจเจกชนนิยมผูมีอํานาจในการเขาถึงทรัพยากรมากกวาเทานั้น 
ยิ่งสนับสนุนก็รังแตจะสรางความเหลื่อมล้ําในสังคม อยางไรก็ตาม โฉนดชุมชนและสิทธิชุมชน ไมไดเสนอ
มาเพ่ือร้ือสรางหรือถอนรากถอนโคนระบบที่มีอยู เพียงแตเขามาเพ่ือหาท่ีวางทางสังคม แบงชองทาง
กฎหมายจากลักษณะเดิมที่มีอยูโดยไมจําเปนตองไปเปลี่ยนระบบสิทธิเดิมท่ีมีอยู หลักการของสิทธิชุมชน
เปนเร่ืองที่มีความซับซอนยากที่ผูไมศึกษาจะเขาใจ แตดวยความที่แนวคิดอยูตรงขามกับฝงขับเคลื่อนการ
เติบโตทางเศรษฐกิจซึ่งเปนกระแสหลัก และเปนประเด็นที่กลุมผลประโยชนคงเล็งหาผลประโยชนไมพบ 
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ความเหลื่อมลํ้าในที่ดินทํากิน: ปญหาและทางออก 
 

  

เนื่องจากเก่ียวของกับชีวิตความเปนอยูของประชาชนโดยตรง จึงตองขับเคลื่อนกันอยางคอย ๆ เปน คอย ๆ 
ไปกันตอไป 
 
 สิทธิชุมชน: ทางออกที่ตองประกอบกันในหลายแนวทาง 
 สิทธิชุมชน เปนหลักการตานระบบการจัดการที่ดินในแบบเดิม ซึ่งรัฐเปนศูนยกลางในการพัฒนา 
เมื่อการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐมีปญหา ประสบการณที่ประชาชนมีภาพจดจําวาการบริหารจัดการ
ที่ดินของรัฐไมประสบความสําเร็จ สงผลกระทบตอประชาชน กอใหเกิดปญหาการสูญเสียที่ดิน ความ
ขัดแยงและความเหล่ือมล้ําในการเขาถึง ยังไมนับรวมถึงขอบกพรองตาง  ๆ ที่พบวาประชาชนยากจนถูก
ขับไลออกจากพ้ืนที่ มีคดีกลายเปนนักโทษผูตองขัง ขณะท่ีพบวายังมีรีสอรท สถานที่พักผอน เกิดขึ้นเปน
ดอกเห็ดในพ้ืนที่ที่ไมนาจะมีโฉนดได ทําใหวาทกรรม “สิทธิชุมชน” ถูกผลักดันขึ้นมาซ่ึงมีความพยายามจะ
แสดงอํานาจในการจัดการทรัพยากรมาสูชุมชนบางในกระแสแนวคิดการพัฒนาที่ยั่งยนื การเสนอวาชุมชน
ไมไดทําลายปา แตชุมชนตางหากท่ีรักษาปาใหมีความอุดมสมบูรณ อยางไรก็ตามดวยลักษณะของบริบท
ของพ้ืนที่ซึ่งมีความแตกตางกัน แตละพื้นที่มีความตองการการบริหารจัดการท่ีแตกตางกัน การใชคําวา
โฉนดชุมชนเขากับบางพื้นที่ เทานั้น แตก็ไมเขากับหลักการของอีกหลายพ้ืนที่ ความจริงแลวจุดรวม
เดียวกันของชุมชนท่ีขับเคลื่อนการแกไขปญหาอยูที่ คําวา “สิทธิชุมชน” แตแนวคิดท่ีไดรับการตอบรับ
เปนนโยบายและทําใหคนทั่วไปคุนหูคือคําวา “โฉนดชุมชน” ซึ่งเปนเพียงแนวทางหนึ่งท่ีเปนขอเสนอจาก
ประสบการณของชาวบานบางกลุม 
 ในขณะที่แนวทางการดําเนินงานตามนโยบายไมไดนาสนใจ และยังมีปญหาหลายดานดังท่ีได
กลาวไปขางตนจึงทําใหโฉนดชุมชนมีภาพที่ไมไดสะทอนถึงอุดมการณเดิมท้ังหมด เมื่อนึกถึงโฉนดชุมชน 
คนกลับเขาใจเพียงแคการนําที่ดินมาจัดใหชุมชนในรูปแบบกรรมสิทธิ์รวมโดยจัดสรรปนแบงท่ีดินเปน
แปลง ๆ ใหแตละครอบครัว ซึ่งดูแลวไมแตกตางจากการใหสิทธิในรูปแบบปจเจกบุคคล ทั้งท่ีความจริง 
แนวทางในการดําเนินการโฉนดชุมชน มีรายละเอียดที่มากกวาการแบงท่ีเปนแปลง ในขณะท่ีนโยบาย
โฉนดชุมชนก็ไมไดเปนไปตามอุดมการณเดิมของชุมชนท้ังหมด เสมือนวาชาวบานแบก “ทอนซุง” มาให
รัฐบาล แตถูกเหลาใหเหลือเพียง “ไมจิ้มฟน” เทานั้น (Khotsing, 2013, น.203)  

ในสายการดําเนินงานนโยบายยังคงเปนไปดวยความยากลําบาก ความจริงแลวแนวทางโฉนด
ชุมชนไมไดมีแนวทางปฏิบัติที่ตายตัว หลักการไมไดอยูที่การวาดแผนที่ แตหลักการอยูที่การตกลง
ประโยชนรวมกันทั้งชุมชน แตดวยแนวคิดการพัฒนาท่ียั่งยืน การจัดการที่ดินโดยชุมชนตองเกิดจากความ
เขมแข็งและความเขาใจของชุมชนเปนสําคัญ การถายทอดใหเขาใจเปนเรื่องยาก จึงทํา ใหนักวิชาการ
จํานวนมากซึ่งไมไดศึกษาเก่ียวกับแนวคิดสิทธิชุมชน ปาชุมชน หรือโฉนดชุมชน (ในหลักการดั้งเดิมของ
ชาวบานมิใชในความหมายของนโยบาย) มีความเขาใจและการผลักดันโฉนดชุมชนท่ีเปนเพียงประเด็น
หนึ่งของสิทธิชุมชนในระดับพระราชบัญญัติ อาจเปนจุดเร่ิมตนที่ไมไดนําไปสูการแกไขปญหาความเหลื่อม
ล้ําไดเสียทีเดียว แตอยางนอย ก็ชวยใหบางชุมชนไดมีความม่ันคงมั่นใจในท่ีอยูอาศัยและที่ทํากิน 
ความรูสึกถึงความเหลื่อมล้ําของคนบางกลุมไดรับการเยียวยา จะกลาวรวบไปเสียทีเดียววานโยบายไมเกิด
ประโยชน ก็เห็นทีวาจะเปนการกลาวรายมากเกินไป อยางนอยก็ทําใหแนวคิด “สิทธิชุมชน” ซึ่งมีความ
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เปนนามธรรมสูง มีภาคปฏิบัติเกิดขึ้นอยางเปนทางการ แมวาจะยังไมสมบูรณแบบแตก็ถือเปนตุกตาเปน
จุดเร่ิมที่จะกอใหเกิดการขับเคลื่อน ผลักดัน แกไขตอ 

ซึ่งจากการศึกษาปญหาของการนํานโยบายโฉนดชุมชนไปปฏิบัติพบวา แนวทางท่ีจะสามารถทํา
ใหนโยบายดําเนินการตอไดคือ  การจัดใหมีหนวยงานท่ีรับผิดชอบนโยบายโฉนดชุมชนโดยตรง 
ขอเสนอแนะนี้มาจากขอคนพบจากการดําเนินงานตามนโยบายโฉนดชุมชนที่พบขอเสียของการใช
โครงสรางแบบคณะกรรมการในการดําเนินงานตามนโยบาย โดยไมมีหนวยงานหลักที่รับผิดชอบโดยตรง
นอกจากสํานักงานโฉนดชุมชนซึ่งเปนเพียงหนวยงานภายในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี คือ
กอใหเกิดปญหาในการดําเนินงานหลายประการ ไมวาจะเปนเรื่องความตอเนื่องในการดําเนินงาน 
ทรัพยากรของหนวยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ และความชัดเจนในการดําเนินงาน ซึ่งปญหาเหลานี้สงผล
ใหบุคลากรที่เกี่ยวของขาดแรงจูงใจท่ีจะปฏิบัติงานและมีพฤติกรรมเชน ปฏิบัติงานอยางไมตั้งใจ ตั้งใจ
ปฏิบัติแตไมประสบความสําเร็จ หรือหลีกเลี่ยงการนํานโยบายไปปฏิบัติ เปนตน จึงควรจัดใหมีหนวยงาน
ที่รับผิดชอบงานโฉนดชุมชนโดยตรง โดยเปนหนวยงานที่จัดตั้ งข้ึนอยางถูกตองตามกฎหมายกลาวคือ 
เปนไปตามระเบียบขอบังคับของกระทรวงในการแบงสวนราชการ  

ในลักษณะเดียวกันเพื่อใหการดําเนินงานตามแนวทางสิทธิชุมชนสามารถดําเนินการได 
จําเปนตองมีการจัดตั้งเปนหนวยงานตามกฎหมาย มีวัตถุประสงคเพื่อรับผิดชอบดําเนินงานในเรื่องการ
จัดการที่ดิน ทรัพยากร และเร่ืองการจัดสรรทุนตาง ๆ ในรูปแบบโฉนดชุมชนรวมถึงรูปแบบอื่น ๆ ดวย 
โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาในการจัดตั้งหนวยงาน ตามกฎกระทรวงในการแบงสวนราชการ ทั้งนี้จะ
นําไปสูการแกไขปญหาในการดําเนินงานไดหลายประการท้ังในเร่ืองของความไมชัดเจน ความไมตอเนื่อง 
และการขาดแคลนทรัพยากรในการดําเนินงาน โดยเมื่อมีการจัดตั้งเปนหนวยงานท่ีถูกตองตามกฎหมาย
จะทําใหมีโครงสรางและอัตรากําลังที่เปนไปตามมาตรฐานของระบบราชการ มีผูรับผิดชอบครบในแตละ
สวน/ฝาย รวมถึงสามารถแสวงหาบุคลากรที่มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานที่เก่ียวของกับงานได ใน
เร่ืองงบประมาณจะสามารถดําเนินการไดตามระบบปกติ เนื่องจากมีวัตถุประสงคและภารกิจท่ีชัดเจนของ
หนวยงาน ขาราชการหรือผูปฏิบัติงานมีแนวทางในการปฏิบัติในแตละภาคสวนอยางชัดเจนอันจะทําให
การดําเนินงานมีความตอเนื่อง อีกทั้งจะทําใหผูปฏิบัติงานมีความมั่นใจและตั้งใจท่ีจะปฏิบัติงานเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคของหนวยงานอยางไมตองกังวลวานโยบายจะถูกยกเลิกหรือไม เมื่อมีการเปล่ียนแปลง
รัฐบาลการดําเนินงานก็ยังคงดําเนินตอไปได แมวารัฐบาลจะไมมีนโยบายเพราะผูปฏิบัติงานยังคงตอง
ดําเนินงานไปตามวัตถุประสงคของหนวยงาน การกําหนดกฎหมายข้ึนมารองรับสิทธิชุมชน ปจจุบันก็อยู
ในระหวางการขับเคลื่อนมาโดยตลอด  

อยางไรก็ตามหากพิจารณาจากขอกฎหมายและหนวยงานที่มีอยูเดิม  เปนไปไดวาหากจํากัด
ขอบเขตของนโยบายใหเปนการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม ก็มีพระราชบัญญัติปฏิ รูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมรองรับอยูแลว โดยมี ส.ป.ก. เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบอยู ดังนั้นจึงเปนไปไดวาหากให  
ส.ป.ก. เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบการดําเนินงานตามนโยบายโฉนดชุมชน จะทําใหมีกฎหมายหลักรองรับ 
การกําหนดกฎหมายเพ่ิมขึ้นมาจะสามารถทําในสวนของกฎหมายรอง ซึ่งเดิมไดมีการจัดใหประชาชนได
เขาใชประโยชนในพื้นที่ในรูปแบบปจเจกบุคคลและนิติบุคคลอยูแลว การแกไขกฎหมายจะสามารถทําได
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ความเหลื่อมลํ้าในที่ดินทํากิน: ปญหาและทางออก 
 

  

ในสวนของการเพิ่มการจัดการในรูปแบบของโฉนดชุมชนเขาไป เมื่อมีแนวทางในการจัดใหประชาชนใช
ประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดินในรูปแบบโฉนดชุมชนแลว จะทําใหสามารถลดข้ันตอนในการขออนุญาตโฉนด
ชุมชนได จากเดิมตองขออนุญาตใชประโยชนในพื้นที่ของ ส.ป.ก. หรือหนวยงานที่เกี่ยวของใหไดกอน 
แลวจึงจะไดรับอนุญาตจากสํานักงานโฉนดชุมชน ทําใหมีหนังสืออนุญาตทับซอนกันสองฉบับและชุมชน
จะตองดําเนินงานตามทั้งสองเงื่อนไข หากสามารถลดขั้นตอนไดการดําเนินงานโฉนดชุมชนจะมีความ
คลองตัวขึ้นดวย สวนกรณีที่ชุมชนอาศัยอยูในพ้ืนที่ของหนวยงานภาครัฐอื่น ๆ ที่ไมใช ส.ป.ก. ก็มีกฎหมาย
บัญญัติไวในสวนของการประกาศใหพื้นที่รัฐเปนเขตปฏิรูปที่ดินอยูแลว ดังนั้นกําหนดให ส.ป.ก. เปน
หนวยงานท่ีรับผิดชอบนาจะเปนชองทางหนึ่งที่มีกฎหมายเดิมรองรับมากท่ีสุด  โดยอาจมีการบัญญัติ
เพ่ิมเติมในสวนระเบียบและวิธีการเทานั้น ซึ่งอาจเปล่ียนชื่อเพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการดําเนินงาน
จริง เนื่องจากชุมชนมีสิทธิเพียงใชประโยชนในที่ดินและบริหารจัดการที่ดินของรัฐเทานั้น มิไดมีกรรมสิทธิ์
หรือสิทธิความเปนเจาของในพื้นที่ เพราะฉะนั้นการสถาปนาระบบกรรมสิทธิ์ในรูปของกรรมสิทธิ์ชุมชน
ขึ้นมาใหมจึงไมจําเปน แตที่สําคัญคือรัฐบาลตองลดอคติและความเปนการเมืองใหนอยลงและใชความเปน
เหตุเปนผลในการพิจารณาใหมากขึ้น กลาวคือ ประเด็นแรกการลดอคติวา ส.ป.ก. ลมเหลวและใชความ
บกพรองหรือความลมเหลวเหลานั้นมาเปนเหตุผลในการไมหยิบยื่นทรัพยากรหรือนโยบายใหม  ๆ  
ที่เก่ียวของใหกับหนวยงานท้ังที่นโยบายมีความสอดคลองกับวัตถุประสงคของหนวยงานโดยตรง 

อีกทางเลือกหนึ่งคือการกระจายอํานาจสูทองถิ่น จากลักษณะที่แตกตางกันไปในแตละพื้นที่
ความพยายามทํานโยบายโฉนดชุมชนหรือสิทธิชุมชนในลักษณะท่ีเรียกวาพิมพเขียว หรือรูปแบบเดียวกัน
ทั่วประเทศโดยอาศัยอํานาจจากสวนกลางจึงไมใชแนวทางที่เหมาะสมสําหรับประเด็นดังกลาว หากจะ
พิจารณาแนวทางการปกครองประเทศในชวงหลัง เร่ิมมีนโยบายในการกระจายอํานาจสูทองถ่ินในกระแส
ของการบริหารจัดการทองถิ่นโดยชุมชนในรูปแบบของประชาคม หรือ ประชาสังคม  สําหรับประเด็นนี้ 
Soontornwong (2014) กลาววา “ปาชุมชนเปนมากกวากิจกรรมทางสังคม แตเปนกระบวนการการจัด
ความสัมพันธทางสังคมแบบใหม หากทําไดอยางเหมาะสม ความสัมพันธระหวางรัฐกับชาวบาน ชุมชนกับ
คนในสังคม คนกับคน จะถูกเปลี่ยนไปและนําไปสูการยกระดับความเปนอยูและสวัสดิการของชุมชน และ
การกระจายอํานาจในการจัดการทรัพยากรของชุมชนทองถิ่นอยางมีสวนรวม” ดังนั้นจะเห็นไดวาแนวทาง
ในการดําเนินงานเรื่องปาชุมชน โฉนดชุมชน หรือ สิทธิชุมชน เปนไปในทิศทางเดียวกันของการกระจาย
อํานาจสูทองถิ่น   

แนวทางท่ีมีการกลาวถึงในเรื่องการกระจายอํานาจสูทองถิ่นในการจัดการทรัพยากรปาไม ได
เกิดขึ้นในบริบทของการ ปกปองสิทธิชุมชนทองถ่ิน หรือสิทธิองคกรทองถิ่น ตอการบริหารจัดการ
ทรัพยากรปาไมทองถิ่นแบบมีสวนรวม และการรับผิดชอบรวมกันของคน กลุมคน และองคกรทองถิ่น 
โดยการไดรับระบบการสนับสนุนที่ดีจากรัฐสวนกลาง เกิดความยั่งยืนกับทรัพยากรปาไม และความ
ยุติธรรมข้ึนในชุมชนทองถิ่นที่ผานมากวาสองทศวรรษ ภาคเกษตรกรรม และชุมชนทองถ่ินของประเทศ
ไทย ไดรับผลจากโครงการของรัฐหลายโครงการท่ีพยายามแยกคน ชุมชนออกจากพื้นที่ปา หรือยายชุมชน
ไปอยูในที่แหงใหมเพื่อตองการรักษาและปกปองการบุกรุกทําลายทรัพยากรธรรมชาติ โดยมีแนวคิดที่วา
คนไมสามารถอยูกับปาได และคนทองถิ่นเปนตัวการในการทําลายทรัพยากรปาไม แตสิ่งท่ีพบคือเมื่อรัฐ
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เขามาจัดการ ทรัพยากรปาไมกลับเสื่อมโทรมไมไดถูกดูแลตามที่รัฐกลาวอาง ทั้งยังเกิดความขัดแยงในการ
บริหารจัดการทรัพยากรปาไม แนวทางในการผลักดันโครงสรางการกระจายอํานาจจัดการทรัพยากรปาไม
สูชุมชนทองถิ่นและองคกรทองถิ่นจึงเกิดขึ้น ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก็ไดบัญญัติ
ไวในลักษณะท่ีใหอํานาจกับชุมชนทองถิ่น  และใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขามามีสวนรวมในการ
จัดการทรัพยากรปาไม อยางไรก็ตามการกระจายอํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรปาไม ซึ่งมี
ความสัมพันธทางโครงสรางอํานาจควบคูกับสิทธิชุมชน พบวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสมาชิกสวน
ใหญยังขาดความรูความเขาใจตอการจัดการทรัพยากรปาไมทองถิ่นแบบมีสวนรวม  พื้นที่ปาไมมีความ
ซับซอนทางกฎหมายหลายระดับยากตอการเขาใจขององคกรทองถ่ิน โครงสรางอํานาจการตัดสินใจการ
บริหารจัดการทรัพยากรปาไม ทางกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมมี องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเปนองคกรทางการเมืองระดับทองถ่ิน มีโครงสรางและวาระในการดํารงตําแหนงท่ีชัดเจน ความ
ตอเนื่องและการเชื่อมโยงงานเปนไปไดยาก จึงยังจําเปนตองคนหา และสรางกระบวนการเรียนรูสําหรับ
สังคมไทย อันที่นําไปสูการกระจายอํานาจตอการจัดการทรัพยากรปาไมที่แทจริง และใหเกิด  
ธรรมาภิบาลการจัดการทรัพยากรปาไมของประเทศไทยอยางเปนรูปธรรมตอไป (Chantong, 2011) 
 ดังที่กลาวไปในขางตนวาโฉนดชุมชนเปนเพียงแนวทางหนึ่งซ่ึงจะชวยบรรเทาปญหาท่ีดินทํากิน
ในกลุมประชาชนท่ีอาศัยอยูในชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมซ่ึงมีอุดมการณในระดับหนึ่ง แตทางออกท่ีสําคัญของ
แนวคิดสิทธิชุมชนท่ีจํานําไปสูการแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําในท่ีดินทํากินนั้นยังตองอาศัยมาตรการใน
เชิงการปฏิรูปอีกหลายแนวทาง โดยกอบศักดิ์ เสนอใน 3 ประเด็น คือ (1) สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดิน 
(2) ธนาคารที่ดิน และ (3) ภาษีที่ดินอัตรากาวหนา ซึ่งรัฐตองฟนฟูชีวิตเกษตรกร สปก. ที่หลุดมือ ที่ดินรัฐ
ที่หลุดเปนของเอกชนแทนที่จะแจกสิทธิเปนของเอกชน รัฐก็นํามาคืนใหกับชุมชน หามซื้อ หามขาย ให
สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดิน ตั้งธนาคารที่ดินดูแลคนที่ถือครองรักษาที่ดินไวในมือ ถาวันไหนเกษตรกร
จําเปนตองขาย มีธนาคารที่ดินไวรับฝากที่ดินใหเปนที่พึ่งของคนฐานรากสุดทายแกปญหาการทําอาชีพ
เกษตรดวยการฟนฟู เปนกรอบนโยบายที่ตองพยายามเดินหนาใหได  ซึ่งสิ่งท่ีตองทําตอไปนั้น ตองมีการ
บรรจุเร่ืองการปฏิรูปที่ดินไวในรัฐธรรมนูญ บรรจุไวใน พ.ร.บ.ปฏิรูป และการขับเคลื่อนกฏหมายสําคัญ 
อยาง พ.ร.บ.สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดิน และทรัพยากร พ.ร.บ.ธนาคารท่ีดิน และ พ.ร.บ.ภาษีที่ดิน ให
เกิดขึ้นจริง 
 การเก็บภาษีที่ดินในอัตรากาวหนา 
 ระบบกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินในสังคมไทยเปดโอกาสใหมีการถือครองท่ีดินโดย
เอกชนไดอยางเสรี แมจะมีการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและบํารุงทองท่ี แตก็เปนไปในอัตราท่ีต่ําและไมมีการ
ควบคุมอยางมีประสิทธิภาพ เปนผลใหระบบภาษีที่มีอยูไมเปนภาระแกผูถือครองที่ดินจํานวนมาก จึงเปน
เงื่อนไขเบื้องตนที่นํามาสูการพยายามครอบครองท่ีดินจํานวนมากในรูปแบบตาง  ๆ ทั้งท่ีเปนไปโดยชอบ
ธรรมดวยกฎหมาย และที่ไมชอบดวยกฎหมาย แมในกฎหมายที่ดินจะมีการควบคุมไมใหเกิดการทิ้งราง 
แตในสภาพความเปนจริงไมมีกระบวนการตรวจสอบอยางจริงจังเกิดขึ้น ที่ดินจํานวนมากจึงถูกปลอยปะ
ละเลยโดยไมมีการทําประโยชนเกิดขึ้น หรือในสวนของการปฏิรูปท่ีดิน ท่ีแมจะหามโอนสิทธิ์ใหแก
บุคคลภายนอกแตก็มีการโอนกันอยางไมชอบดวยกฎหมาย การขาดมาตรการกฎหมายที่รัดกุมท่ีจะจํากัด
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ความเหลื่อมลํ้าในที่ดินทํากิน: ปญหาและทางออก 
 

  

ขนาดการถือครองท่ีดินและไมมีกลไกใดที่จะยับยั้งการกระจุกตัวของการถือครองท่ีดิน ทําใหมีการกวาน
ซื้อเพ่ือเก็งกําไรท่ีดิน ดังนั้นการเก็บภาษีที่ดินในอัตรากาวหนาเพื่อควบคุมการถือครองและใชประโยชน
ที่ดินในทางออม เปนมาตรการทางการคลังที่จะชวยยกระดับความเปนธรรมทางสังคมได (Arunpong, 
2012) อยางไรก็ตามแมจะมีความพยายามในการผลักดันยกรางภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง แตการ
ขับเคลื่อนมาตรการดังกลาวเกี่ยวของกับระบบเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศ จึงเปนประเด็นหนึ่งท่ี
ตองอาศัยทั้งเวลาและความรอบคอบจากหลายภาคสวนในการประเมินผลกระทบวา ทายที่สุดแลวจะชวย
ลดปญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินไดจริงหรือไม เพราะทายที่สุดแลวหากมีการประกาศอัตราท่ี
ไมไดมีนัยสําคัญ อํานาจในการเขาถึงทรัพยากรหลักอาจยังตกอยูที่กลุมผูมีอํานาจทุนดังเดิม 
 การจัดตั้งธนาคารที่ดิน  
 กลไกของธนาคารที่ดิน เปนกลไกทางการเงินในการซ้ือขายแลกเปล่ียนท่ีดินที่ใชทําการเกษตร
โดยมีเปาหมายคือการสกัดกั้นมิใหที่ดินถูกนําไปเปนสินคา เก็งกําไรในตลาดเสรี ธนาคารที่ดิน เปน
หนวยงานสาธารณะที่ไมแสวงหากําไร โดยทั่วไปธนาคารท่ีดิน จะเปนผูซื้อที่ดินจากเอกชนรายอ่ืนที่ไมได
ใชประโยชนเพื่อจัดสรรที่ดินใหแกผูไมมีที่ดินและเกษตรกร แหลงรายไดของธนาคารอาจมาจาก
งบประมาณ หรือชองทางอื่น ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด ความจริงแลวแนวทางดานการจัดตั้งธนาคารที่ดิน
เปนเรื่องที่ถูกผลักดันควบคูมากับโฉนดชุมชน เนื่องจากเปนการสรางนวัตกรรมในการจัดการที่ดินโดย
ชุมชน ไมวาจะเปนโฉนดชุมชน และธนาคารที่ดินเพื่อสังคม จึงเปนเรื่องของการสงเสริมสนับสนุนให
เกษตรกรมีเสรีภาพในการใชแรงงานของตนเองทําการผลิตบนพ้ืนดินที่มีความมั่นคงในการถือครองท่ีดิน
และอธิปไตยทางอาหาร และเพ่ือสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของเกษตรกรที่ทุกฝายตองให
การยอมรับและเคารพ โดยในทายที่สุดการปฏิรูปที่ดินตองเปนรากฐานท่ีนําไปสูการปฏิรูปภาคการเกษตร
ทําใหเกษตรกรมีอํานาจการตอรองเพิ่มขึ้น มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของรัฐที่เกี่ยวของกับ
การเกษตร สามารถแกไขปรับเปลี่ยนความสัมพันธทางการผลิตที่ไมเทาเทียมมายาวนานใหคลี่คลายไปใน
ทิศทางที่มุงสูความเทาเทียม ทั้งดานเศรษฐกิจและการเมือง อีกท้ังชุมชนตองมีอํานาจในการตัดสินใจ
กําหนดทิศทางการบริหารจัดการการใชปจจัยในผืนดินของชุมชนอยางสอดคลองกับความตองการของ
ชุมชน (Arunpong, 2012) 
 

สรุป 
 ปญหาความเหล่ือมล้ําในที่ดินทํากินเปนปญหาท่ีมีความซับซอนเกี่ยวของกับกลุมเปาหมายและ
ผูรับผิดชอบเชิงนโยบายหลายฝาย การปฏิรูปท่ีดินทั้งระบบถือเปนเรื่องยากท่ีจะดําเนินการ การผลักดัน
ใหชุมชนบริหารจัดการรวมกันในรูปแบบทรัพยสินรวมของชุมชนอาจไมใชคําตอบของชุ มชนสมัยใหม 
อยางไรก็ตาม หากมองในแงของความท่ีจะสามารถมีสิทธิใชทรัพยากรในท่ีดินไดอยางมั่นคง ไมตองคอย
ถูกขับไล ก็ถือเปนสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐานที่บุคคลควรไดรับ แนวคิดสิทธิชุมชนและโฉนดชุมชนเปนเพียง
แนวทางหนึ่ง ซึ่งหากสามารถผลักดันระดับกฎหมายไดจะกอให เกิดคุณูปการตอชุมชนทองถิ่นดั้งเดิม
ทั้งหลาย ที่มีความเขมแข็ง มีอัตลักษณ และรูปแบบในการจัดการทรัพยากรในชุมชนอยางยั่งยืน ที่ชุมได
ยึดถือปฏิบัติมาเปนเวลานาน ดวยการไดรับสิทธิโดยมีกฎหมายรองรับอยางเปนทางการ ความหวังในแสง
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สวางที่ปลายอุโมงคของกลุมคนที่เคยขับเคลื่อนกฎหมายปาชุมชนซึ่งไดผุดข้ึนอีกครั้งในวาทกรรมโฉนด
ชุมชนท่ีดูเหมือนจะเปนภาคอวตารที่กาวหนาที่สุดของการขับเคลื่อนหลักการสิทธิชุมชนในชวงเวลาท่ี  
ผานมา แมวาอุดมการณรวมในความเปนที่ดินรวมสําหรับบางชมุชนจะยังไมไดเกิดขึ้นมากนัก แตการสราง
ความมั่นคงในท่ีอยูอาศัยและท่ีทํากินของชาวบาน จะสรางขวัญและกําลังใจใหกลาที่จะเพาะปลูก รังสรรค 
ดูแลพื้นที่อยางมั่นใจไดวาจะไมถูกขับไล หากไมถือวาเปนการมองในภาพฝนที่งดงามเกินไปนักความรูสึก
เปนเจาของจะชวยใหชาวบานใชทรัพยากรอยางคุมคา และไมนําไปสูการทําลายเนื่องจากมีความมั่นใจวา
ทรัพยากรเหลานี้เปนของชุมชนและตนมีสิทธิใชที่ดินโดยชอบดวยกฎหมาย 
 อยางไรก็ตามสิทธิชุมชนเปนเพียงแนวทางหนึ่งซึ่งจะชวยบรรเทาปญหาที่ดินทํากินในกลุม
ประชาชนท่ีอาศัยอยูในชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมซึ่งมีอุดมการณในระดับหนึ่ง โดยจะเปนมาตรการปองกันไมให
เกิดการขายสิทธิในที่ดินแกคนนอกชุมชนหรือกลุมนายทนุอันจะนํามาซึ่งการตอกย้ําปญหาความเหลื่อมล้ํา
ในการถือครองที่ดินใหหนักข้ึนไปอีก อาจกลาวไดวาโฉนดชุมชนเปนเพียงทางเลือกในการเกาในท่ีคัน แต
ทางออกที่สําคัญของการแกไขปญหาความเหลื่อมลํ้าในท่ีดินทํากินนั้นยังตองอาศัยมาตรการในเชิงการ
ปฏิรูปอีกหลายแนวทาง และเก่ียวของกับระบบกฎหมายหลายฉบับหากจะใหครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมด การ
ขับเคลื่อนเพ่ือแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําในที่ดินทํากินที่ผานมายังคงเนนไปที่กลุมเกษตรกร โดยแนวทาง
ที่มักจะถูกผลักดันควบคูมากับแนวคิดสิทธิชุมชนก็คือ การเก็บภาษีทรัพยสินในอัตรากาวหนา และการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินดวย ซึ่งตองอาศัยระยะเวลาในการหาแนวทางอยางรอบคอบ เนื่องจากการดําเนินการ
ดังกลาวใหไดทั้งหมด ถือเปนการปฏิรูประบบการจัดการที่ดินคร้ังใหญซึ่งเปนเรื่องท่ียาก และเก่ียวของกับ
หลายหนวยงาน อยางไรก็ตาม แมแนวทางทั้งหมดท่ีเหลานักวิชาการและกลุมขบวนการเคลื่อนไหวดาน
ที่ดินเสนอมานั้น ยังไมไดนําไปสูภาคปฏิบัติ แตในแงของความคืบหนาในการประกาศอุดมการณ อยาง
นอยก็ทําใหรัฐบาลไดเห็นวากลุมคนจนไรที่ดินยังมีตัวตน และกลุมคนผูอาศัยอยูในที่ดินของรัฐยังตองการ
สิทธิที่จะอาศัยอยูอยางมั่นคง และไมตองการถูกขับไลออกจากพ้ืนที่ แมขอเสนอเชิงนโยบายของพวกเขา
เหลานั้นยังไมสมประสงค แตอยางนอยการประกาศตัวตนของพวกเขาเหลานั้นก็ทําใหรูสึกไดวารัฐบาลยัง
เหลียวแลและใหความสําคัญกับปญหาความเหล่ือมลํ้าในที่ดินทํากินของประชาชนอยู สวนในการที่จะ
สรางความม่ันคงในการจัดการท่ีดินเชิงสถาบัน ทั้งในเร่ืองการจัดความสัมพันธระหวางสมาชิกปจเจกกับ
ชุมชน ระหวางชุมชนกับภายนอก ชุมชนกับรัฐ ผานบริบทเร่ืองที่ดินในฐานะทรัพยสิน ที่ดินในฐานะความ
มั่นคงทางอาหาร และในฐานะทางสังคมวัฒนธรรม ซึ่งแตละฐานะของที่ดินก็มีนัยที่แตกตางที่ตองแสวงหา
ความลงตัวในแตละบริบท เปาหมายที่แตกตางกันท่ีรัฐบาลยังตองคํานึงถึงและแสวงหาแนวทางตอไป 
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