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บทคัดยอ 
ความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงทรัพยากรท่ีดินในสังคมไทยขยายตัวข้ึนอยางตอเนื่อง สวนหนึ่งเปนผล

มาจากการมุงพัฒนาประเทศท่ีเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางไมไดมีการพัฒนาแบบองครวม มีเกษตรกร
จํานวนมากตองประสบกับปญหาไรที่ดินทํากิน ในขณะท่ีมีนายทุนร่ํารวยครอบครองท่ีดินมากข้ึนเรื่อย ๆ แมวา
ที่ผานมารัฐบาลมีความพยายามที่จะประกาศใชนโยบายเพื่อแกไขปญหาดานที่ดินในรูปแบบตาง ๆ แตกลับ
พบวาระบบกฎหมายท่ีรัฐดําเนินการไมมีประสิทธิภาพ ทั้งยังนํามาซ่ึงปญหาความขัดแยง จนทําใหประชาชน
ตองลุกขึ้นมาขับเคลื่อนเพื่อเรียกรองสิทธิในการดูแลและเขาถึงทรัพยากรในรูปแบบของการจัดการรวมกัน โดย
กลุมผูเคลื่อนไหวจํานวนหนึ่งนําเสนอหลักการ “สิทธิชุมชน” ซึ่งเปนแนวทางท่ีสวนกระแสจากแนวทางการ
บริหารจัดการเดิมที่รัฐเปนศูนยกลางในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมด การดําเนินงานสิทธิชุมชนใน
ชวงเวลาที่ผานมาไดเกิดภาคปฏิบัติในรูปแบบของนโยบายโฉนดชุมชน ซึ่งทําใหแนวคิดสิทธิชุมชนไดรับความ
สนใจในวงกวางมากข้ึน อยางไรก็ตามหลักการสิทธิชุมชนยังคงมีความเปนนามธรรมสูง และยังตองอาศัย
มาตรการในเชิงการปฏิรูปอีกหลายแนวทางจึงจะนําไปสูการแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําในการจัดการที่ดินได 
เชน การเก็บภาษีทรัพยสินในอัตรากาวหนา 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  
 เปนที่ทราบกันโดยท่ัวไปวาปญหาเรื่องความเหลื่อมลํ้าในสังคมไทยขยายตัวข้ึนอยางตอเนื่อง 
ในชวงเวลาหลายทศวรรษทีผานมา สวนหนึ่งเปนผลพวงมาจากการมุงพัฒนาประเทศที่เนนการเติบโตทาง
เศรษฐกิจอยางไมไดมีการพัฒนาแบบองครวม กอเกิดเปนรากฐานของปญหาท่ีสําคัญหลายประการจน
ยากที่จะแกไข หนึ่งในประเด็นที่ไดรับการกลาวถึงมากที่สุดวาเปนทั้งผลกระทบและเปนตนเหตุของปญหา
ทางเศรษฐกิจสังคมที่สําคัญคือ ปญหาความเหล่ือมล้ําในการถือครองที่ดิน ปจจุบันเกษตรกรและคนจน
จํานวนมากตองประสบกับปญหาไรที่ดินทํากิน หรือมีที่ดินไมเพียงพอตอการอยูอาศัยและการทํามาหา
เลี้ยงชีพ เกษตรกรไรที่ดินทํากินจํานวนหนึ่งระบุวาสาเหตุสําคัญมาจากการไมสามารถรักษาท่ีดินของ
บรรพบุรุษไวได สงผลใหที่ดินตกไปอยูในการครอบครองของกลุมคนท่ีมีฐานะร่ํารวยและกลุมนายทุน เมื่อ
วงจรการสูญเสียที่ดินเกิดขึ้นสั่งสมเปนเวลานานก็เกิดสภาวะการกระจุกตัวในการถือครองกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดิน ที่ผานมารัฐบาลมีความพยายามท่ีจะออกนโยบายเพื่อลดความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน 
กระจายทรัพยากรใหทั่วถึง แตกลับพบวาระบบกฎหมายที่รัฐดําเนินการ โดยการนําที่ดินมาจัดใหแก
ประชาชนในรูปของปจเจกบุคคล ไมนํามาซ่ึงความยั่งยืนในการแกไขปญหา ทั้งยังนําไปสูการโยกยายขาย
สิทธิ์อยางไมชอบดวยวัตถุประสงคในการจัดหาท่ีดินของรัฐ สงผลใหคนรวยตางก็มีที่ดินเพิ่มมากขึ้น 
ในขณะที่คนจนซึ่งเคยไดรับสิทธิ์กลับไปเปนผูไรที่ดินทํากินตามเดิม บางสวนก็เขาไปบุกรุกที่ดินแปลงใหม
กอใหเกิดความขัดแยงทั้งกับภาครัฐและภาคเอกชนตอไปอีก ในสวนของภาครัฐเองก็มีปญหา ขาดความ
เปนเอกภาพในการบริหารจัดการที่ดิน บกพรองในการปฏิบัติหนาที่ จนทําใหสารพันปญหาเรื่องที่ดิน
เกิดขึ้นอยางเก่ียวเนื่องกันหลายเรื่อง ทั้งปญหาความขัดแยงในท่ีดิน การขาดแคลนที่อยูอาศัย ไรที่ดินทํา
กิน สูญเสียที่ดิน รวมถึงความไมเปนธรรมในการจัดสรรทรัพยากรโดยภาครัฐ อยางไรก็ตาม แมวาปญหา
เรื่องที่ดินจะมีความซับซอนและส่ังสมความพัวพันของปญหาท่ีเกี่ยวของกับระบบกฎหมาย และระบบ
เศรษฐกิจ ที่กอใหเกิดความเหลื่อมล้ําในที่ดินทํากินซึ่งฝงรากหยั่งลึกในสังคมไทยจนยากจะแกไข แตตราบ
ใดที่ยังไมสิ้นหวังและกลุมผูมีพลังยังพยายามตอ สะเก็ดของปญหาใหญอาจไดรับการเยียวยาและสามารถ
คลี่คลายปญหาไดบางทีละปม บทความนี้จะนําเสนอใหทราบถึงสถานการณปญหาความเหลื่อมล้ําในการ
เขาถึงทรัพยากรที่ดินทั้งที่เปนขอมูลเชิงประจักษ และขอมูลที่สะทอนจากกลุมขบวนการเคลื่อนไหวทาง
สังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) ที่เสนอใหรัฐดําเนินการในเรื่องสิทธิชุมชน ซึ่งจะเปนแนว
ทางการจัดการที่ดินในกระแสของการพัฒนาทางเลือก และการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยแนวคิดของขบวนการ
เคลื่อนไหวในแนวนี้เชื่อวา การจัดการที่ดินโดยชุมชน จะชวยบรรเทาปญหาความเหลื่อมล้ําของการเขาถึง
ที่ดินทํากินดวยเหตุผลสองประการคือ ประการแรกเปนการจํากัดสิทธิในการซ้ือขายที่ดินของคนกลุมหนึ่ง
ซึ่งมีความปรารถนาจะรักษาที่ดินเอาไวใหอยูกับคนในชุมชน และประการที่สองการตอบสนองใหคนใน
ชุมชนรูสึกมีความมั่นคงในท่ีอยูอาศัยและท่ีดินทํากิน อยางไรก็ตามปญหาเร่ืองความเหลื่อมล้ําเปนปญหา
ใหญที่เก่ียวของกับการจัดการในหลายเร่ือง ซึ่งตองอาศัยหลายทางออกในการจัดการรวมกัน แนวทางการ
จัดการท่ีดินโดยชุมชน แมจะเปนแนวทางที่นาสนใจแตก็ยังมีขอจํากัด และไดรับการวิพากษวิจารณจาก
นักวิชาการบางสวนดังจะไดนําเสนอตอไป 
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สถานการณปญหาความเหล่ือมลํ้าในท่ีดิน 
 สถานการณความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินของประเทศไทยอยูในระดับที่สูงมาก โดยกลุมผู
ถือครองท่ีดินรอยละ 20 ที่มีการถือครองที่ดินมากที่สุดมีสัดสวนพื้นที่ถือครองที่ดินสูงถึงรอยละ 79.9 
 ของพื้นที่ทั้งหมด ในขณะที่กลุมผูถือครองที่ดินรอยละ 20 ที่ถือครองที่ดินนอยที่สุด มีสัดสวนพื้นที่ 
ถือครองที่ดินเพียงรอยละ 0.3 ของพ้ืนที่ทั้งหมด คิดเปน 325.7 เทา (National Economic and Social 
Development Board, 2014, p.4) ในดานของการกระจายทรัพยากรพบวา ประเทศไทยมีพื้นที่
ประมาณ 320.7 ลานไร เปนพื้นที่ปาไมประมาณ 150 ลานไร และเปนพื้นที่ใชประโยชนอื่น ๆ กวา 60 
ลานไร หากมีการกระจายทรัพยากรอยางทั่วถึงก็นาจะเพียงพอตอการใชประโยชนของประชากรท่ีมีอยู
ราว 65 ลานคน  (The Land Reform Network of Thailand, 2011, p. 2; The working group to 
study on distribution of land holdings, 2010) แตกลับพบวาผูถือครองท่ีดินรอยละ 10 ที่มีการถือ
ครองที่ดินมากท่ีสุด ถือครองท่ีดินเฉลี่ยคนละมากกวา 100 ไร และผูที่ถือครองท่ีดินขนาดใหญที่สุด ถือ
ครองท่ีดินจํานวนมากถึง 631,263 ไร ในขณะที่ผูถือครองที่ดินอีกรอยละ 90 ถือครองท่ีดินเฉลี่ยรายละไม
เกิน 1 ไร เทานั้น (National Reform Council, 2015, p.2)  
 ในอีกดานหนึ่งที่แสดงใหเห็นวามีปญหาความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินคือ ในพื้นที่ 
21 ลานไรนั้น มีคนจนไมมีที่ดินทํากินอยูจํานวน 889,022 ราย มีที่ดินทํากินแตไมเพียงพอตอความ
ตองการ 517,263 ราย มีที่ดินแตไมมีเอกสารสิทธิ์ 811,279 ราย มีเกษตรกรทํากินในท่ีดินของรัฐ 1.15 
ลานราย (Makarabhirom et al., 2011) ในสวนของประชาชนท่ีอาศัยอยูในพื้นที่ของรัฐ จากขอมูลในป 
2553 พบวามีประชาชนจํานวนมากอาศัยและทําประโยชนในเขตปาสงวนแหงชาติประมาณ 450,000 
ราย ในเนื้อที่ประมาณ 6.4 ลานไร ปาอนุรักษจํานวน 185,916 ราย เนื้อท่ี 2,243,943 ไร  
ที่ราชพัสดุจํานวน 161,932 ราย เนื้อที่ประมาณ 2,120,196 ไร และท่ีสาธารณประโยชนรวมกันเนื้อที่
ประมาณ 1,154,867 ไร (Srisawaluck, 2014) นอกจากนั้นยังมีผูถูกจับกุมดําเนินคดีในขอหาบุกรุกที่ดิน
ของรัฐและของเอกชนอยูเปนจํานวนมากโดยเฉพาะคนจน ในขณะท่ีเปนที่พบเห็นกันโดยท่ัวไปวาเคหะ
สถานหรูหราบางแหงไมนาจะตั้งอยูบนท่ีดินอยางถูกกฎหมาย แตผูครอบครองก็ยังมิไดถูกดําเนินคดีแต
อยางใด ขอมูลเหลานี้แสดงใหเห็นวามีปญหาเรื่องความขัดแยงและความไมเปนธรรมในการเขาถึงท่ีดิน
ของประชาชนในประเทศอยางแนนอน 
 

สาเหตุของปญหาความเหลื่อมล้ําในท่ีดินทํากิน 
1) นโยบายการจัดการที่ดินจากภาครัฐที่เอื้อตอการแขงขันทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยม 

 หากอธิบายสาเหตุปญหาความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงที่ดินทาํกินแบบคราว ๆ จะเห็นไดวาการใช
นโยบายสงเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจของภาครัฐเปนสาเหตุที่สําคัญท่ีสงผลตอปญหาความเหลื่อมล้ําใน
การถือครองท่ีดิน โดยเร่ิมจากการสนับสนุนจากภาครัฐที่มีนโยบายแปลงทรัพยสินเปนทุนเพื่อกระตุนการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ เรงรัดการออกโฉนดที่ดินและเอกสารสิทธิ์ที่ดินโดยไมมีการวางแผนการใชที่ดินอยาง
เหมาะสม ขาดกลไกการควบคุมการเก็งกําไรซื้อขายที่ดิน และไมมีมาตรการกระจายการถือครองท่ีดิน 
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ในขณะที่ประเทศไทยมีระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี ซึ่งมีการแขงขันและการเขาถึงทรัพยากรทาง
เศรษฐกิจไดอยางอิสระ ทําใหเกิดการเปล่ียนถายกรรมสิทธิ์ในที่ดินจากคนจนสูคนรวย โดยคนท่ีมีรายได
นอยจํานวนมากขายท่ีดินทํากินใหแกผูมีกําลังทรัพย และผันตัวเองเขาสูภาคอุตสาหกรรมในเมือง สวน
นายทุนหรือคนรวยที่ไดครอบครองท่ีดินก็สะสมที่ดินเพื่อเก็งกําไรทําใหที่ดินมีมูลคาสูงข้ึนเรื่อย ๆ ภายใต
การแขงขันทางเศรษฐกิจที่สูงทําใหคนจนในเมืองหาไดมีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดีขึ้นไม ครั้นจะกลับมาซ้ือ
ที่ดินกลับคืนก็ทําไมได เนื่องจากราคาสูงขึ้นมากเสียแลว รัฐเองก็ไมไดมีกลไกใด  ๆ ในการควบคุมราคา
และปริมาณการถือครองที่ดิน ในขณะท่ีสถานการณทางเศรษฐกิจบีบบังคับทําใหคนจนจํานวนมากตอง
สูญเสียที่ดินไมวาจะเปนการจงใจขายหรือการนําท่ีดินไปจํานองและไมสามารถไถถอนที่ดินกลับมาได ทํา
ใหกระบวนการเหลานี้เกิดขึ้นซ้ํา ๆ ความเหลื่อมล้ําในการถือครองจึงขยายตัวขึ้นเร่ือย ๆ 

นอกจากเหตุผลทางเศรษฐกิจที่ทําใหคนจนเขาถึงท่ีดินไมไดแลว ยังมีกลไกบางประการที่ไปกีด
กันคนออกจากการใชสิทธิในท่ีดินอีก มีบางนโยบายท่ีกอใหเกิดกรณีพิพาทระหวางรัฐกับประชาชน
พอสมควร ยกตัวอยางเชน นโยบายการเพิ่มพื้นที่ปาอนุรักษใหไดรอยละ 25 ของเนื้อที่ประเทศ ซึ่งทําใหมี
การประกาศขยายพื้นที่ปาอนุรักษ เชน  พื้นท่ีเขตอุทยานแหงชาติ วนอุทยานแหงชาติ เขตอนุรักษพันธุ
สัตวปา เขตหามลาสัตวปา โดยไมไดมีการลงพ้ืนที่ตรวจสอบการถือครองที่ดินและทําประโยชนที่ดินแตใช
ภาพถายทางอากาศ ทําใหเกิดความขัดแยงกับประชาชนท่ีทําประโยชนในที่ดินมากอนการประกาศเขตปา
อนุรักษ ในขณะที่การไมมีแนวเขตปาไมและที่ดินสงวนหวงหามอยางชัดเจนท้ังในรูปแผนท่ี และท่ีดินจริง 
ก็เปดโอกาสใหผูมีอิทธิพลนายทุน และคนยากจนตางบุกรุกท่ีปาไม ที่ดินสงวนหวงหาม และการไมมี
หรือไมเคารพกฎหมายผังเมืองในการใชที่ดิน แสดงใหเห็นภาพของความไมเปนธรรมในการเขาถึง
ทรัพยากรที่ดิน (Ake-Inthumas & Boondao, 2014, pp. 75-78) 
 แมที่ผานมารัฐพยายามใหความสําคัญกับชาวบานที่อยูในเขตปามาโดยตลอด ดวยการออก
นโยบายผอนปรนตอการบุกรุกที่ดินของรัฐ ทั้งการเพิกถอนสภาพปา ผอนผัน จัดหาท่ีดิน ใหแกประชาชน
ในรูปแบบตาง ๆ เชน การแกไขพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (สปก.) พ.ศ. 2532 เพื่อ
แกปญหาผูบุกรุกปาสงวนแหงชาติ การออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไขปญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 กําหนดใหจัดตั้งคณะกรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  (กบร.) ขึ้น 
เพื่อใหเปนกลไกในการแกไขปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ การออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
แกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 เพื่อใหสอดคลองกับบทบาทภารกิจของกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และปรับปรุงระเบียบขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของในหลายครั้ง แตการ
แกไขปญหามิไดคืบหนาเทาที่ควร ยังคงมีผูที่รอการพิสูจนสิทธิในท่ีดินอีกจํานวนมาก ในขณะท่ีผลการ
พิสูจนสิทธิก็ไมเปนที่ยอมรับของประชาชนจํานวนมาก (Srisawaluck, 2014) 
 จากประเด็นในดานโครงสรางทางเศรษฐกิจและระบบการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ ดังที่อธิบาย
ไปในขางตนไดกอใหเกิดวงจรของปญหาที่สําคัญซึ่งเก่ียวเนื่องกันหลัก  ๆ 3 ปญหา ไดแก ปญหาการ
กระจุกตัวของการถือครองที่ดิน ปญหาความขัดแยงในท่ีดิน และปญหาการสูญเสียที่ดิน (ดูภาพที่ 1) 
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ภาพที่ 1 วงจรอุบาทวของปญหาท่ีดิน 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Khotsing (2013, p. 133) 

 
 จากภาพท่ี 1 แสดงใหเห็นถึงวงจรปญหาท่ีเก่ียวของกับที่ดินทํากิน จากปญหาท่ีใหญที่สุดคือใน
เร่ืองการกระจุกตัวของการถือครองท่ีดิน อันมีสาเหตุมาจากปจจัยทางเศรษฐกิจและการบริหารจัดการ
ที่ดินของรัฐสงผลใหเกิดความเหล่ือมล้ําในการถือครองที่ดิน คนจนมีขอจํากัดในการเขาถึงทรัพยากรที่ดิน 
บางสวนเขาไปบุกรุกที่ดินของรัฐ กอใหเกิดความขัดแยงในท่ีดินระหวางประชาชนกับภาครัฐ ซึ่งความ
ขัดแยงดังกลาวสวนหนึ่งเกิดจากการที่คนจนเขามาบุกรุกที่ดินของรัฐในการอยูอาศัยและทํากิน และอีก
สวนเกิดจากการท่ีรัฐประกาศเขตพ้ืนที่หวงหามทับซอนที่อยูอาศัยของประชาชน บางสวนไดรับการแกไข
โดยรัฐไดมีนโยบายผอนปรนโดยจัดหาท่ีดินใหแกประชาชน เชน พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 อยางไรก็ตาม แมวาการใหสิทธิ์เขาทําประโยชนในท่ีดินในเขตปฏิรูปที่ดินจะมี
เงื่อนไขวาไมใหมีการซื้อขายสิทธิ์ แตกลับพบวาที่ดินที่สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
จัดใหมากกวารอยละ 50 ถูกครอบครองโดยบุคคลที่ไมใชเจาของสิทธิ์เดิม คือไมไดเปนท้ังเกษตรกรและ
ไมใชคนที่มีชื่อในการถือครอง เพราะไมมีระบบการตรวจสอบ ซึ่งประเด็นนี้เปนปญหาในการดําเนินงาน
ของหนวยงานภาครัฐ ขณะท่ีประชาชนยังคงพายแพตอการใชชีวิตในระบบเศรษฐกิจ ก็ใชการขายสิทธิ์
หรือนําสิทธิ์ไปจํานองทําใหเกิดการสูญเสียที่ดินซ้ําไปซ้ํามา เพราะการใหสิทธิแบบปจเจกบุคคลนั้นงายตอ
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การจัดการทางธุรกรรม สงผลใหคนจนย่ิงไรที่ดินทํากินหนักขึ้น ซ้ํารายคนรวยเร่ิมกลายเปนผูครอบครอง
พื้นที่ที่รัฐจัดใหคนจน วงจรการสูญเสียและการกระจุกตัวจึงเกิดขึ้นซ้ํา ๆ ตอกย้ําปญหาความเหลื่อมล้ําใน
ที่ดินทํากินหลายกรณีขึ้นและยากตอการแกไขมากขึ้น  
 

2) การบริหารแบบรัฐเปนศูนยกลาง 
 พิจารณายอนกลับไปถึงสาเหตุในเชิงโครงสรางที่มีรัฐเปนศูนยกลางในการพัฒนา มีอํานาจในการ
จัดสรรและกระจายทรัพยากรอยางเต็มที่ กลไกทางการเมืองแบบประชาธิปไตยในสังคมไทยมีการรวม
ศูนยอํานาจท่ีเอื้อประโยชนใหแกกลุมชนชั้นนําในสังคม ในลักษณะท่ีนําพาประเทศไปสูความทันสมัยและ
ความกาวหนาในแนวทางของเศรษฐกิจกระแสหลักมีการออกแบบการพัฒนาท่ีเนนนโยบายความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การเปดเสรีทางการคา เปนระบบท่ีสงผลใหการครอบครองทรัพยากรของ
ประเทศตกอยูในการครอบครองของนายทุนและผูมีอํานาจสวนใหญ จึงไมเปนที่นาแปลกใจวา ผลการ
พัฒนาประเทศในรอบหาทศวรรษที่ผานมาจึงไปเก้ือกูลประโยชนตอกลุมการเมืองท่ีเปนกลุมนายทุน ดวย
โครงการพัฒนาขนาดใหญการเขามาของอุดมการณเสรีนิยมใหม  เนนการจัดการเศรษฐกิจใหสามารถ
ดําเนินไปไดอยางเสรีผานกลไกราคาของระบบตลาด ระบบนี้กําหนดใหที่ดิน  เปนสินคา โดยกลไกตลาด
เปนผูควบคุมการซื้อขาย ในแงนี้สงผลใหแนวความคิดและทัศนคติของท้ังภาครัฐ และคนในสังคมให
คุณคาของที่ดินวาเปนทุนทางเศรษฐกิจ รัฐบาลประกาศนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน ทําใหผูที่มีความ
ตองการขยายกิจการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็งกําไร ทําใหเกษตรกรและคนยากจนจึงเขาถึงทรัพยากรที่ดินได
นอยลง ในขณะที่รัฐขาดมาตรการในการควบคุมจํากัดจํานวนในการถือครองที่ดิน (Phuangngam, 2013, 
pp. 48-51; Ake-Inthumas & Boondao, 2014, pp. 75-78) 

กวาหาทศวรรษที่ผานมา สถานการณเศรษฐกิจในประเทศไทยมีแนวโนมการเปลี่ยนแปลงที่
รุนแรงมากขึ้น การเขามาของอุดมการณ “เสรีนิยมใหม” (Neoliberalism) ซึ่งเนนการจัดการเศรษฐกิจ
ใหสามารถดําเนินไปไดอยางเสรีผานกลไกราคาของระบบตลาด ระบบนี้กําหนดให “ที่ดิน” เปนสินคา 
โดยกลไกตลาดเปนผูควบคุมการซื้อขาย ในแงนี้สงผลใหแนวความคิดและทัศนคติของท้ังภาครัฐ และคน
ในสังคมใหคุณคาของที่ดินวาเปนทุนทางเศรษฐกิจ เปนเหตุผลใหการพัฒนาเศรษฐกิจชวงที่ผานมา ยึดเอา
เศรษฐศาสตรกระแสหลักเพียงศาสตรเดียว โดยขาดการใหความสําคัญกับศาสตรอื่น ในขณะท่ีรัฐมุงเนน
แตนโยบายสนับสนุนการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน ประกอบกับการเพ่ิมขึ้นอยางรวดเร็วของจํานวน
ประชากร การขยายตัวทางดานเศรษฐกิจ ทําใหประชาชนมีความตองการที่จะใชประโยชนจากทรัพยากร
ปาไมมากขึ้น เกิดการบุกรุกพื้นที่ปาเพื่อการเกษตร และการเปลี่ยนพื้นที่ปาเปนพื้นที่ท องเที่ยว ความ
ตองการขยายกิจการของกลุมนายทุนกอใหเกิดการกวานซ้ือท่ีดินเพื่อการเก็งกําไร ทําใหการเขาถึงท่ีดินทํา
กินของเกษตรกรและคนยากจนกลายเปนเรื่องยากมากข้ึน (Ake-Inthumas & Boondao, 2014, pp. 
75-78) 
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3) ศาสตรความรูที่แยกคนออกจากปา  
 แนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองนิเวศวิทยา (Ecology) กระแสหลัก เปนแหลงผลิตวาทกรรมเกี่ยวกับการ
อนุรักษทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมภายใตกฎเกณฑทางวิทยาศาสตร มองธรรมชาติแยกขาดออก
จากมนุษย ถูกนํามาใชกําหนดนโยบายการจัดการเขตปาอนุรักษ โดยการเก็บรักษาผืนปาเอาไวใหเ ปน
พื้นที่ปราศจากมนุษยและปลอดจากการรบกวน ชุมชนในปาก็ถูกมองวาเปนสิ่งแปลกปลอมของธรรมชาติ 
กิจกรรมการใชประโยชนจากปาซึ่งเคยมีมาแตดั้งเดิมถูกมองวาเปนวิถีที่ทําลายธรรมชาติ นําไปสูการกีด
กันชุมชนทองถิ่นจากการเขาถึงทรัพยากร และเปนที่มาของนโยบายอพยพคนออกจากปา ภาพของชุมชน
ทองถิ่นถูกสรางใหเปนกลุมคนที่เปนภัยตอธรรมชาติ จากประสบการณของชุมชนที่ไดรับผลกระทบจาก
การบริหารจัดการในอํานาจและองคความรูของหนวยงานดานปาไมของภาครัฐ ซึ่งสวนหนึ่งไดถูกรัฐยึด
ที่ดินทํากินเพื่อไปดําเนินการตามนโยบายปลูกปาจํานวนมาก มีการกีดกันการเขาถึงทรัพยากรของกลุม
ชาติพันธอยางไรความชอบธรรมกอใหเกิดความขัดแยงในการแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติ รัฐถือ
วิทยาศาสตรเปนองคความรูในการบริหาร ในขณะที่ชาวบานถูกมองวาไมมีความรู ไมสามารถบริหาร
จัดการที่ดินไดอยางยั่งยืน ชาวบานควรออกจากปา ซึ่งประเด็นดังกลาวกอใหเกิดการบริหารจัดการท่ีดิน
ในสองลักษณะคือถาไมขับไลคนออกจากปา ก็กลายเปนวาประกาศเขตปาใหเปนพื้นที่ปาเสื่อมโทรม 
เพื่อใหนําไปจัดการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร (Laungaramsri, 2005; Rakyutidharm, 2005) 
 

4) ความดอยประสิทธิภาพในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ 
 ปจจุบันรัฐยังไมมีกลไกในการบริหารจัดการที่ดินอยางยั่งยืนและครอบคลุมทั้งระบบ ทั้งในระดับ
นโยบาย ระดับหนวยงานที่ปฏิบัติ และระดับพื้นที่ (1) ระดับกฎหมายหรือนโยบาย  โครงสรางกฎหมาย  
มีความทับซอน เกาแก ไมไดผลในทางปฏิบัติ มีกฎหมายหลักที่เก่ียวของกับที่ดินในปจจุบันถึง 16 ฉบับ  
ซึ่งหลายฉบับมีการบัญญัติไวเปนเวลานาน  เชน ประมวลกฎหมายที่ดินฉบับ 2497 พระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  (2) ระดับหนวยปฏิบัติ ที่มีหลายหนวยงานท่ีเกี่ยวของ ในประเทศ
ไทยมีหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดิน ระดับกระทรวงถึง 8 กระทรวง 19 กรม รัฐวิสาหกิจ  
3 แหง คณะกรรมการท่ีแตงต้ังตามกฎหมายเพ่ือบริหารจัดการที่ดินอีกจํานวน 10 คณะซ่ึงแตละหนวยงานมี
วัตถุประสงคและจุดมุงหมายท่ีแตกตางกัน โดยพบวามีการทํางานท่ีขาดการประสานงาน ขาดองคกรหลักใน
การดําเนินงานตามนโยบาย ขาดงบประมาณ ขาดขอมูลที่ถูกตอง รวมถึงการขาดนวัตกรรมและองคความรูใน
การจัดการ  รวมถึงการปฏิบัติงานอยางไมเปนธรรม และ (3) ระดับพื้นที่ ยังขาดการบูรณาการและการ
กระจายอํานาจใหภาคประชาชนและชุมชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการที่ดินในพื้นที่ ซึ่งจะเปน
แนวทางในการพัฒนาอยางยั่งยืนที่แทจริง (The National Reform Council, 2015, pp. 29-30; 
Phuangngam, 2013, pp. 52-53; Rabibhadana, M.R. and others, 2014; Sutthiwathananiti, n.d.) 
  

จากสถานการณความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน เก่ียวของกับการจัดสรรทรัพยากรอยางไม
เปนธรรม ในขณะที่คนจํานวนนอยในสังคมครอบครองท่ีดินขนาดใหญ แตอีกดานหนึ่งกลับมีเกษตรกรไร
ที่ดินทํากินอยูจํานวนมาก ไมเพียงเทานั้นยังมีปญหาที่ราษฎรตองอาศัยอยูในปาของรัฐอย างไมชอบดวย
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กฎหมาย ขาดความมั่นคงในที่อยูอาศัย เกิดความขัดแยงท้ังกับภาคเอกชนเองและภาครัฐ อันเนื่องจาก
การเขาบุกรุกที่ดินโดยประชาชน อยางไรก็ตาม ปฏิเสธไมไดวาในสวนของภาครัฐเองก็มีสวนที่ทําใหปญหา
เกิดขึ้นเร้ือรัง อันเนื่องจากการขาดแนวทางมาตรการในการบริหารจัดการที่ดี ไมอาจนําไปสูความยั่งยืนใน
การแกไขปญหาเร่ืองสิทธิในที่ดินทํากินได ซึ่งรากฐานของแนวทางและกลไกในการดําเนินงานตาง ๆ ของ
รัฐสวนหนึ่งที่สําคัญมาจากแนวคิดทางวิชาการในกระแสหลักของการพัฒนาประเทศ อันเปนแนวคิดที่ยัง
ฝงอยูในระบบ และความเชื่อของการบริหารจัดการทรัพยากรมาจนปจจุบัน สรุปสาเหตุของปญหาความ
เหลื่อมล้ําในการเขาถึงที่ดิน จึงเปนเร่ืองที่เก่ียวของกับปญหาในหลายระดับเกี่ยวของเชื่อมโยงกันในหลาย
ปญหาจากระบบโครงสรางของสังคมที่มีระบบการปกครองแบบรัฐเปนศูนยกลางในการพัฒนา มีอํานาจ
ในการจัดการทรัพยากรและระบบเศรษฐกิจที่มีความเสรีในการเขาถึงทรัพยากรโดยมีทุนเงินเปนอํานาจ 
ในขณะท่ีระบบกฎหมายก็ไมไดมีการจํากัดการถือครองท่ีดิน และใหสิทธิในท่ีดินแกเอกชนแบบปจเจก
บุคคล เอ้ือใหเกิดปญหาการกระจุกตัวในการถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชน ความขัดแยง และการ
สูญเสียที่ดินของคนจนในชุมชน (ดูภาพที่ 2) 
 

 
 

ภาพที่ 2 แสดงสาเหตุเชงิโครงสรางที่กอใหเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําในที่ดินทํากิน 
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ความเหลื่อมลํ้าในที่ดินทํากิน: ปญหาและทางออก 
 

  

สิทธิชุมชน: ขอเสนอสูทางออกของปญหาความเหลื่อมล้ํา 
 “สิทธิชุมชน” ดูเหมือนเปนวาทกรรมที่เกิดข้ึนใหมเมื่อไมนานมานี้ แตจริงแลวเปนอุดมการณใน
การดําเนินวิถีชีวิตของชาวชุมชนมานานแลว 
 ในสังคมลานนาในภาคเหนือของไทยมีความคิดเรื่อง “สิทธิหนาหมู” ที่หมายถึงสิทธิสวนรวมซึ่ง
ใชจัดการและควบคุมการเขาถึงทรัพยากรในทองถิ่นหลายประเภท ไมวาจะเปนระบบชลประทานแบบ
เหมืองฝาย ปาศักด์ิสิทธิ์ ปาตนน้ํา ปาชา ที่เลี้ยงสัตวหมูบานและวัด เปนตน ซึ่งการคนพบไดสรางความ
มั่นใจใหนักวิชาการและนักพัฒนาจํานวนหนึ่งยืนยันไดวาสิทธิหนาหมูเปนลักษณะและรูปแบบหนึ่งของ
สิทธิชุมชน สําหรับความเขาใจของชาวบานเก่ียวกับสิทธิหนาหมูแลวใหความสําคัญในเชิงคุณคามากกวาที่
คิดวาเปนพ้ืนที่ทางกายภาพ เพราะมีความเชื่อวาผีหรือสิ่งศักดิ์สิทธิ์เปนเจาของธรรมชาติที่ทําหนาท่ี
อนุรักษคุมครองทรัพยากรนั้น และคนในชุมชนตองใหความชวยเหลือแบงปนกัน มนุษยไมสามารถเปน
เจาของธรรมชาติได ดังนั้นการมองสิทธิชุมชนจากความหมายของสิทธิหนาหมูก็เทากับเปนการมองสิทธิ
ชุมชนในเชิงคุณคา 

“สิทธิหนาหมู” ในความเขาใจของชาวบานยังเกี่ยวพันกับความคิดเรื่อง “สิทธิการใช” ซึ่ง
หมายถึงสิ่งที่เกิดขึ้นจากการกระทํา กลาวคือเมื่อชาวบานคนหนึ่งใชประโยชนจากทรัพยากรอยางหนึ่ง
อยางใดอยู ชาวบานคนนัน้ก็จะมีสทิธิใชทรัพยากรนั้น แตผูใชก็ไมสามารถผูกขาดสิทธินั้นไวไดตลอดเพราะ
สิทธิจะหมดไปเมื่อหยุดใชประโยชนแลว ภายใตมุมมองสิทธิการใชของสิทธิชุมชนนั้นยังมีหลักการอื่น  ๆ
ผสมผสานอยูอีกก็คือหลักการของ “สิทธิเชิงซอน” ซึ่งเปนหลักในการจัดการสิทธิในลักษณะท่ีซอนทับกัน
ไดบนหนวยงานของพื้นที่เดียวกัน เปนหลักการท่ีชาวบานในสังคมเกษตรนํามาใชเพื่อควบคุมและ
กําหนดการใชทรัพยากรซึ่งถือเปนฐานความคิดในการจัดการสิทธิ เพราะสิทธิตาง ๆ ไมไดตั้งอยูลอย ๆ แต
ในชุมชนหรือในแตละยุคสมัยจะตองมีการกําหนดวิธีการในการจัดการกับสิทธิตาง ๆ ในทองถิ่น ดังนั้น
สิทธิชุมชนจึงตั้งอยูบนพ้ืนฐานของความเขาใจอัตลักษณ ตอจากนั้นก็จะขึ้นอยูกับความสามารถในการ
จัดการทรัพยากรซึ่งตองอาศัยพลังของภูมิปญญา เพราะหากไมมีความรูในการที่จะใชทรัพยากรก็จะทําให
ชุมชนนั้นขาดความชอบธรรมไปดวย (Kanchanapan,  2000, pp. 314-321) 
 ในลักษณะเดียวกัน Santasombat et al. (2004, p. 19) ไดทําการศึกษาเกี่ยวกับเรื่องภูมิ
ปญญาทองถิ่นกับการจัดการทรัพยากรจากการวิจัยภาคสนามในปาชุมชนหลายแหงในภาคเหนือตอนบน
ในชุมชนท่ีมีลักษณะเปนกลุมชาติพันธุและพบวากลุมชาติพันธุหลายกลุมท้ัง จีนฮอ มง ลีซอ เมี่ยน อาขา 
มูเซอร ปกากะญอ กะเหรี่ยงแดง ลัวะ ขมุ ไทใหญ ไทลื้อ และคนเมือง ใชความเชื่อและพิธีกรรมมาเปน
พื้นฐานของอํานาจทางศีลธรรมในการออกกฎเกณฑและจารีตประเพณี  ในการจัดการทรัพยากร 
กอใหเกิดเปนประเพณีในการใชปาและทรัพยากรธรรมชาติตาง ๆ ซึ่งมาจากการตระหนักในคุณคาของสิ่ง
ศักดิ์สิทธิในปา ดังนั้นพิธีกรรมและความเชื่อคือภูมิปญญาทองถ่ินและเปนพื้นฐานของความสัมพันธ 
เชิงอํานาจในการออกกฎเกณฑ กํากับดูแลการใชประโยชนจากทรัพยากรซึ่งจะกอใหเกิดความยั่งยืน ซึ่ง
สิทธิชุมชนตามความหมายของประเพณีดั้งเดิม หมายถึง “สิทธิรวม” หรือสิทธิการใชเหนือทรัพยสินรวม
ของชุมชนซ่ึงสมาชิกของชุมชนที่ทําหนาที่ดูแลรักษาปาเทานั้นจึงจะมีสิทธิและใชประโยชนจากปาได 
ระบบสิทธิรวมของชุมชนเปนแนวคิดเกี่ยวกับระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรที่วางอยูบนหลักการของสิทธิ
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การใช ซึ่งมีความหลากหลาย ซับซอน และมีระบบการจัดการโดยชุมชนและองคกรชุมชน อันประกอบไป
ดวยกลุมผูใชเปนผูกําหนดกฎเกณฑวาใครบางมีสิทธิใชหรือไมมีสิทธิ และมีระบบจัดการและควบคุม
อยางไร สิทธิของชุมชนในท่ีนี้จึงมีความแตกตางไปจากสิทธิตามกฎหมายท่ีแบงแยกกรรมสิทธิ์ กลาวคือ
ตามกฎหมายแบงแยกสิทธิออกเปนเพียงสองลักษณะคือ ทรัพยสินของรัฐ และทรัพยสินสวนบุคคลเทานั้น 
ถาเปนของรัฐบุคคลก็ไมมีสิทธิใช แตสิทธิชุมชนเปน “สิทธิเชิงซอน” ที่อาจหมายถึง ที่ดินเปนทรัพยสิน
ของรัฐ รัฐมสีิทธิในความเปนเจาของแตชุมชนมีสิทธิในการใชประโยชน เปนสองสิทธิ์ซอนทับกันอยู 
 ประเทศไทยใชวิธีจัดการทรัพยากร ปา ที่ดินทํากิน หรือทรัพยากรน้ํา อยางนอย 3 ลักษณะคือ 
(1) รัฐเปนผูจัดการดูแลทรัพยากรรวมเหลานี้เอง เชน มีการจัดตั้งเขตปาสงวนเพ่ืออนุรักษปาไมและ
ทรัพยากรอื่น ๆ ภายในปา โดยกันมิใหมีผูใดเขาไปใชประโยชนใด ๆ จากปาไดเลย (2) รัฐใหสัมปทานกับ
เอกชนในการใชประโยชนและดูแลทรัพยากร และ (3) ผูใชทรัพยากรเปนผูกําหนดกติกาในการใชและการ
ดูแลทรัพยากรเหลานั้นเอง เชน กรณีของปาชุมชนหรือการจัดการน้ําระหวางหมูบานที่ใชแหลงน้ํารวมกัน 
อยางไรก็ตามในปจจุบัน ผลการดําเนินการเพื่อจัดการทรัพยากรและอนุรักษของสองวิธีแรก เปนแนวทาง
ที่ไมมีประสิทธิภาพในการดูแลและจัดการทรัพยากร ดังจะเห็นไดจากการเส่ือมโทรมของสภาพแวดลอม
และทรัพยากรไมวาจะเปน พื้นที่ปา หรือสภาพน้ําในชวงเวลาท่ีผานมาเสื่อมโทรมลงอยางตอเนื่อง สวน
การจัดการในลักษณะท่ีสามยังไมไดรับการยอมรับอยางเปนทางการจากภาครัฐมากนกั และมักนําไปสูการ
เกิดขอพิพาทระหวางภาครัฐและชาวบาน ดวยเหตุมาจากปญหาเร่ืองการทับซอนระหวางท่ีดินทํากินหรือ
บริเวณทรัพยากรที่ชาวบานใชการดํารงชีวิตกับพื้นท่ีถูกประกาศใหเปนของรัฐ หรือมีการใหโฉนดท่ีดินกับ
เอกชนรายอื่นทับซอนกับพื้นที่ดังกลาว ปญหานี้สงผลตอความสามารถในการดํารงชีวิตของชาวบานและ
เก่ียวโยงกับประเด็นความเปนธรรมในสังคม ซึ่งปจจุบันปญหาเหลานี้ก็ยังคงอยู ภาครัฐยังคงไมสามารถหา
วิธีการจัดการทรัพยากรที่เหมาะสม ทั้งเรื่องการอนุรักษ ความไมเปนธรรม และความเหลื่อมล้ําในสังคม 
ดังนั้นนอกจากแนวคิดเรื่องสิทธิชุมชนแลวจําเปนอยางยิ่งที่ผูที่เกี่ยวของจะตองมีความรู เกี่ยวกับการ
จัดการสมบัติสาธารณะ (Boonnak, 2011)  

Elinor Ostrom, as cited in Boonnak (2011) ไดเสนอแนวคิดที่นาสนใจอยางมากเกี่ยวกับ
การจัดการทรัพยากรรวม กลาวถึงการไมเห็นดวยกับลักษณะท่ีรัฐเปนผูจัดการดูแลทรัพยากรรวม โดย
แสดงใหเห็นวา ระบบกรรมสิทธิ์ชุมชนสามารถจัดการทรัพยากรรวมไดสําเร็จโดยปราศจากการควบคุม
โดยอํานาจจากสวนกลาง หรือการทําใหทรัพยากรรวมกลายเปนทรัพยสินเอกชนได Ostrom กลาวถึง
ลักษณะของทรัพยากรรวม (Common-pool Resources) วาเปนคนละลักษณะกับสินคาในทฤษฎีทาง
เศรษฐศาสตร กลาวคือ สินคาที่ไดรับการพิจารณาในทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรมีสองประเภทไดแก สินคา
เอกชน (Private Goods) และสินคาสาธารณะ (Public Goods) โดยสินคาเอกชน มีลักษณะท่ีสําคัญ 2 
ประการคือ เปนสินคาที่สามารถกีดกันได และตองมีการแขงขันกันเพื่อใหไดมาซ่ึงการบริโภค เพราะการ
บริโภคสินคาหนวยหนึ่งจะลดความสามารถในการบริโภคของคนถัดไป เนื่องจากจํานวนสินคาลดนอยลง 
ทําใหสินคาเอกชนสามารถถูกจัดสรรโดยตลาดได ผูบริโภคตองแขงขันกัน และแสดงความยินดีจาย  สวน
สินคาสาธารณะมีลักษณะตรงกันขามกับสินคาเอกชนคือ ไมสามารถกีดกันไดและไมจําเปนตองแขงขัน
เพื่อใหไดมาซึ่งการบริโภค ลักษณะดังกลาวทําใหตลาดลมเหลว เพราะไมมีการผลิตแลกเปลี่ยนซื้อขายกัน
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โดยเอกชน เพราะผูผลิตขาดแรงจูงใจในการผลิต เนื่องจากเมื่อผลิตแลวไมสามารถกีดกันกับคนที่ไมซื้อ 
ผูบริโภคก็ไมยินดีจายเพราะสามารถบริโภคฟรีได แตสําหรับทรัพยากรรวมเปนประเภทของสินคาทาง
เศรษฐศาสตรอีกลักษณะหนึ่ง มีลักษณะบางประการเหมือนสินคาเอกชน และบางประการเหมือนสินคา
สาธารณะ ทรัพยากรรวมมีลักษณะกีดกันไดยากมากเนื่องจากขอบเขตของทรัพยากรมีขนาดใหญ แตไมใช
วาจะเปนไปไมได ขึ้นอยูกับกติกาการใชและเทคโนโลยี ในขณะเดียวกันตัวทรัพยากรเองก็มีลักษณะตอง
แขงขันเพื่อใหไดมาซึ่งการบริโภค ยิ่งบริโภคมากหรือเก็บเกี่ยวมาก จํานวนทรัพยากรท่ีใชไดก็จะนอยลง
เรื่อยๆ ผูใชไมมีแรงจูงใจที่จะรักษาจึงตองอาศัยกฎ อีกประการหนึ่งคือผูคนมักสับสนระหวางทรัพยากร
รวมกับทรัพยากรที่เปนกรรมสิทธิ์สวนรวม กลาวคือทรัพยากรรวมเปนสินคาทางเศรษฐศาสตรที่มี
ลักษณะเฉพาะ ดังที่ไดกลาวไปแลว ในขณะท่ีคําวากรรมสิทธิ์สวนรวมเปนเรื่องของกรรมสิทธิ์เหนือสินคา
นั้น สินคาเอกชนอาจจะอยูภายใตกรรมสิทธิ์สวนรวมก็ได หรือทรัพยากรรวมอาจตกเปนกรรมสิทธิ์ของ
เอกชนก็ไดเชนกัน การเอาสองคํานี้มารวมกันเปนทรัพยากร ที่เปนกรรมสิทธิ์สวนรวม อาจทําใหสับสน
เมื่อตองการวิเคราะหทรัพยากรรวมที่อยูภายใตระบบกรรมสิทธิ์ประเภทอ่ืนดวย จากการศึกษาชุมชนผูใช
ทรัพยากรจากทั่วโลกของ Ostrom พบวา ผูใชทรัพยากรสามารถจัดการทรัพยากรรวมไดอยางมี
ประสิทธิภาพ สวนการจัดการทรัพยากรโดยภาครัฐจะมีประสิทธิภาพต่ํากวาการจัดการโดยองคกรชุมชน
Ostrom cite in Boonnak (2011)  แนวคิดของ Ostrom แสดงใหเห็นวาการจะใหชุมชนเขามามีสิทธิใน
การจัดการทรัพยากรเปนเร่ืองที่จะยังประโยชนใหกับทรัพยากรมากกวา 

นอกจากนั้น Ostrom ยังไดกลาวถึงลักษณะของสิทธิซึ่งมีความคลายกับแนวคิดเชิงซอนของ 
Kanchanapan (2000) โดยจําแนกสิทธิในทรัพยากรออกเปน 5 ประเภท คือ (1) สิทธิในการเขาใช
ทรัพยากร (Access) (2) สิทธิในการใชประโยชนจากระบบทรัพยากร (Withdrawal) (3) สิทธิในการ
จัดการ (Management) คือ สิทธิที่อนุญาตใหผูมีสิทธิสามารถปรับเปลี่ยนสภาพของระบบทรัพยากรได 
รวมถึงกําหนดรูปแบบการใชประโยชนจากทรัพยากรดวย (4) สิทธิในการกีดกัน (Exclusion) คือสิทธิที่
กําหนดวาใครสามารถเขาใชประโยชนจากระบบทรัพยากรไดหรือไมได (5) สิทธิในการขายหรือใหยืมสิทธิ
ทั้ง 4 ประเภท สิทธิแตละประเภทอาจไมจําเปนตองอยูในกลุมเดียวกัน บางประเภทอาจอยูในสิทธิของรัฐ 
หรือบางประเภทชุมชนอาจเปนผูกําหนดก็ได (Boonnak (2011)   
 ดังนั้นจะเห็นไดวา การยอมรับในเร่ืองสิทธิชุมชนไมใชการกระทําที่แปลกใหมทั้งในไทยและ
ตางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด ซึ่งสวนใหญจะมีกฎหมายรองรับในรูปแบบ
กฎหมายจารีตประเพณี นอกจากน้ันยังมีประเด็นสิทธิชุมชนปรากฏอยูในปฏิญญาสากลหลายฉบับ ไดแก 
ปฏิญญาสหประชาชาติวาดวยสิทธิมนุษยชน (The UN Universal Declaration of Human Right 1948) 
การยอมรับสิทธิของชนพ้ืนเมืองตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิของชนพ้ืนเมือง (The UN Universal 
Declaration on the Rights of Indigenous People 1987) และการยอมรับสิทธิของชุมชนในการมีสวน
รวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม (Rio Declaration of Environment and 
Development and Agenda 21 1992) เปนตน ซึ่งเปนแผนแมบทเพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืนของโลก โดย
ครอบคลุมการพัฒนาที่สมดุลทั้ง 3 ดาน ประกอบดวยดานเศรษฐกิจ สังคม และดานสิ่งแวดลอม และการให
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สิทธิแกชุมชนไดมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (Srisawaluck et al., 2007, 
pp. 187-213) 
 ในดานกฎหมายที่เกี่ยวของมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 หมวด 3 วา
ดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย สวนที่ 12 วาดวยสิทธิชุมชน มาตรา 66 และมาตรา 67 โดยให
ความสําคัญกับชุมชนทองถิ่นในการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร อนุรักษ บํารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐ 
และชุมชน ในการคุมครอง รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การดําเนินงานโครงการตาง  ๆ ที่อาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงจะดําเนินการไมได ซึ่ง Singkaneti (2011, p. 94) ยืนยันวาสิทธิชุมชน 
เปนเคร่ืองมือในทางกฎหมายท่ีมีความสําคัญอยางยิ่งในอันที่จะแกปญหาความเหล่ือมล้ําของสังคมไทย 
สิทธิชุมชน แทจริงแลวคือสิทธิในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และยอมมีความหมายถึงสิทธิในการ
กําหนดตนเอง (Self-determination) ของชุมชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระแสโลกาภิวัตน และระบบ
การคาเสรีที่รัฐมีขอจํากัดในการปกปองคุมครองพลเมืองของตนเอง จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองให
อํานาจแกชุมชน ในการเขามามีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจะ
ไดบัญญัติรับรองสิทธิชุมชนไวแลวก็ตาม แตเมื่อยังไมมีพระราชบัญญัติกําหนดเรื่องนี้ไว สิทธิชุมชนจึงยังไม
มีผลกระทบในทางกฎหมาย ประกอบกับแนวทางในการตีความเกี่ยวกับสิทธิชุมชนขององคกรตุลาการ ก็
ไมเอื้อที่จะทําใหสิทธิชุมชน บรรลุความมุงหมายตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญได ดังนั้นจึงมีความ
จําเปนที่ตองมีการขับเคลื่อนใหเกิดกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนเพื่อใหบรรลุความมุงหมายตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญอยางจริงจัง 
 

การชวงชิงทางวาทกรรมในกระแสการพัฒนาทางเลือก (Alternative Development) 
 สิทธิชุมชน เปนแนวคิดในการจัดการทรัพยากรที่จัดอยูในกระแสการพัฒนาทางเลือก คําวา 
“การพัฒนาทางเลือก” โดยทั่วไป หมายถึงการเปนขอวิจารณ หรือเปนฝายตรงขามกับการพัฒนากระแส
หลักที่มุงเนนในเรื่องการสรางการเติบโตทางเศรษฐกิจ ชุดของวาทกรรมในกระแสทางเลือก มักมีการ
ผลักดันไปพรอม ๆ กับคําวา การพัฒนาที่ยั่งยืนและการมีสวนรวมของชุมชน วาทกรรมทางเลือกไดถูกใช
เปนแนวทางในการตอตานทุนนิยม และคัดคานกับการผูกขาดอํานาจและการจัดการทรัพยากรโดยรัฐใน
บริบทที่รัฐกีดกันชุมชนทองถิ่นในการเขาถึงทรัพยากร ในชวงยี่สิบปที่ผานมานักวิชาการ และ NGO หลาย
กลุมไดรวมกันเสริมสรางพลังเชิงอํานาจและศักยภาพของชุมชน โดยการศึกษาและยกระดับความเขาใจ 
ความรูและภูมิปญญาของชาวบาน ตลอดจนสถาปนาวาทกรรมตานเพื่อชวงชิงพื้นที่ทางความรูและตอบ
โตวาทกรรมหลัก เชน การเสนอวาทกรรม “ปาชุมชน” หรือ “คนกับปา” เพื่อตอบโตวาทกรรมการ
อนุรักษที่มุงกีดกันคนออกจากปา เสนอวาทกรรม “โฉนดชุมชน” และ “เกษตรกรรมยั่งยืน” เพื่อตอบโต
วาทกรรมวาดวย “ชนบทดอยพัฒนา” แนวคิดเกี่ยวกับชุมชนในกระแสวัฒนธรรมชุมชน กลายเปน
แนวคิดทางเลือกที่ไดรับความนิยมมากขึ้น ดังจะเห็นไดจากการแพรหลายของแนวคิดปาชุมชน โฉนด
ชุมชน การจัดทรัพยากรโดยชุมชน เศรษฐกิจชุมชน ในการสื่อสารสาธารณะมากข้ึนตามลําดับ 
(Rakyutidharm, 2011) 
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 จากประสบการณของชุมชนท่ีไดรับผลกระทบจากการบริหารจัดการท่ีใชอํานาจทางความรูดาน
ปาไมของภาครัฐ ในการเขายึดครองที่ดินจํานวนมากเพื่อดําเนินการตามนโยบายเพิ่มพื้นที่ปา มีการกีดกัน
การเขาถึงทรัพยากรของกลุมชาติพันธอยาง ไมชอบธรรม สงผลตอความขัดแยงในการแยงชิง
ทรัพยากรธรรมชาติ ในที่สุดการสถาปนาอํานาจของกลุมผูไรอํานาจในชุมชนไดเกิดขึ้นในลักษณะของการ
รวมตัวกันเรียกรองสิทธิชุมชน ซึ่งเกิดขึ้นหลายกลุมท่ัวประเทศ บางสวนเรียกรองการมีสวนรวมในการ
รักษาและจัดการทรัพยากรของชุมชนท่ีปจจุบันบางพื้นที่กลายเปนทรัพยสมบัติของชาติ โดยวิธีการสืบ
ทอดวิถีปฏิบัติและจารีตประเพณีที่มีมาแตดั้งเดิม ในบางกลุมก็อาจเปนขบวนการท่ีเกิดใหมอันมาจากการ
รวมตัวกันของชาวบานเพ่ือตอตานการแทรกแซงจากภายนอก และพบวาการกอรูปของขบวนการสังคม
มิไดเปนเพียงลักษณะปรากฏของระบบการจัดการทรัพยากรของชุมชนเทานั้น แตยังเปนความพยายามใน
การปรับตัวของชุมชนภายในบริบทและสภาวการณที่เปลี่ยนแปลงอยางตอเนื่อง  เพื่อสรางดุลยภาพ
ระหวางการผลิตในภาคเกษตรและการทํากินของชาวบานกับระบบนิเวศ และสุดทายสิทธิชุมชนคือสิทธิ
ในการกําหนดวิถีชีวิตของตนเอง และการกําหนดทิศทางการพัฒนาสังคมโดยมุงเสริมสรางอํานาจทองถ่ิน
เพื่อใหชุมชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรและมีสวนรวมในการพัฒนามากข้ึน 

ยกตัวอยางกลุมชาติพันธุที่ไดรวมตัวกันและประสานองคกรพัฒนาเอกชนรวมถึงนักวิชาการใน
พื้นที่จัดตั้งเปนเครือขายเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) ประกอบดวยสมาชิกกวา 100 หมูบาน เพื่อเรียกรอง
ใหรัฐพิสูจนสิทธิในการตั้งถิ่นฐานของชุมชนและรับรองสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ การ
ตอสูเชิงวาทกรรมกับรัฐไดเกิดขึ้นในขณะท่ีรัฐตีตราวา กลุมชาติพันธุทําลายปา แต คกน. เสนอวาแทจริง
แลวกลุมชาติพันธุที่อาศัยอยูในปาลึกไมไดเปนผูทําลายปา ทั้งยังดูแลปาไดเปนอยางดีอีกดวย ดังจะเห็นได
วาในหมูบานกะเหร่ียง มีพื้นที่รอยละ 60 ยังเปนปาที่สมบูรณและชาวบานสามารถจัดการทรัพยากรปาได 
ปญหาการสูญเสียพื้นที่ปาไมไมไดเกิดจากชุมชน หากแตเกิดจากรัฐเองที่ลมเหลวในการประกาศใช
นโยบายอนุรักษปา ทั้งยังเปดชองใหนายทุนแสวงหากําไรในพื้นท่ีปา ขณะท่ีกีดกันชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมให
ออกจากปา ดังนั้นเปาหมายสูงสุดของ คกน. คือการตอสูเพื่อใหชุมชนทองถิ่นมีสิทธิและเสรีภาพในการ
กําหนดอนาคตของตนเอง ทั้งดานอุดมการณความรูและการดํารงชีวิตในฐานะพลเมือง นอกจากนี้ยังมี
ขบวนการทางสังคมรูปแบบใหมอีกหลายกลุมซึ่งไดรับผลกระทบจากการบริหารจัดการที่ดินของภาครัฐ
และรวมตัวกันเพื่อเรียกรองสิทธิความชอบธรรมในการเขาถึงทรัพยากร ดังนั้นการชวงชิงวาทกรรมในการ
เขาถึงทรัพยากรปาไมจึงเกิดขึ้นในลักษณะท่ีขัดแยง ระหวางประชาชนท่ีเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันใหเกิดการ
ยอมรับวิถีชีวิตของชุมชน โดยใชวิธีการประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม กับภาครัฐซ่ึงเปนผูกุมอํานาจในการ
จัดสรรทรัพยากรของประเทศ (Samakkeetham, 2011, pp. 150-155) 
 การเรียกรองการมีสวนรวมของกลุมคนหรือขบวนการทางสังคมดังกลาวขางตน จัดไดวาอยูใน
แนวของขบวนการทางสังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) ซึ่งมีความแตกตางจากแนวคิด
ทฤษฎีตะวันตกที่ผานมา ที่มองการเคล่ือนไหวของประชาชนเปนไปในลักษณะกลุมผลประโยชน 
(Interest Groups) หรือกลุมกดดันเพื่อมุงยึดอํานาจรัฐ แตกลุมขบวนการเหลานี้มุงหวังพื้นที่ทางสังคม
เปนเปาหมายหลักมิใชการชวงชิงอํานาจรัฐแตเปนการตอสูทางวาทกรรมในเชิงสัญลักษณเพื่อกําหนด
ตําแหนงแหงที่ทางสังคม รวมกับการเคลื่อนไหวเพื่อเปลี่ยนแปลงทางนโยบายหรือโครงสรางของสังคม 
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(Charoensinolan, 2002) ที่ผานมากลุมอํานาจหลักมักมีกระบวนการผลักคนบางกลุมสูความเปนชาย
ขอบ ประเด็นที่มีการศึกษามากเชน การนิยามเก่ียวกับชนพื้นเมืองเชนวาเปนพวกทําลายปา นิยามวาคน
จนไมขยัน มีการผูกขาดความรูวาการพัฒนาคืออะไร  ระบบสิทธิการจัดการทรัพยากรที่ยอมรับไดมีเพียง
แคสิทธิของรัฐและปจเจกบุคคลเทานั้น หรือใชกระบวนการรัฐรวมกับทุนแยงยึดทรัพยากรสาธารณะของ
ชุมชนทองถิ่นมาแสวงผลประโยชน การขับเคลื่อนในเร่ืองสิทธิชุมชนริเริ่มอยางเปนรูปธรรมในรูปแบบของ
ปาชุมชน ซึ่งมีผลงานวิจัยหลายผลงานไดพิสูจนความชอบธรรมใหกับผูที่ใชทรัพยากรแลววามิใชผูทําลาย
ปา และแสดงใหเห็นถึงศักยภาพในการจัดการทรัพยากรของชุมชน สิทธิชุมชน ไดกลายเปนยุทธศาสตร
ใหญของขบวนการประชาชน โดยเฉพาะสิทธิตอทรัพยากรอันเปนสาเหตุหลักของการรวมกลุมประทวง
หลายกรณี และไมไดมีเพียงเรื่องสิทธิตอปา แตยังมีในเรื่องสิทธิตอที่อยูอาศัย ตอวิถีชีวิต วาทกรรมสิทธิ
ชุมชนจึงถูกใชเพื่อปรับความสัมพันธทางอํานาจในสังคม โดยเฉพาะการผลักดันใหรัฐปรับนโยบาย  
(Pintobtang & Boonchai, 2002) 

โฉนดชุมชน: ภาคปฏิบัติหนึ่งของแนวคิดสิทธิชุมชน 
 ในชวงสิบกวาปที่ผานมา มีกลุมขบวนการทางสังคมหลายกลุมที่รวมตัวกันในนามเครือขาย
ปฏิรูปที่ดินแหงประเทศไทย (คปท.) ปจจุบันคือ ขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมที่เปนธรรม (P-move) 
พยายามที่ผลักดันใหเกิดการแกไขปญหาความขัดแยงและความไมมั่นคงในท่ีดินทํากินภายใตแนวคิดสิทธิ
ชุมชน โดยเนนการนําเสนอขอมูลในเชิงวิชาการเกี่ยวกับปญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน และ
ปญหาความขัดแยงในท่ีดิน โดยมีสาเหตุที่สําคัญมาจากระบบโครงสรางทางเศรษฐกิจ กฎหมาย และการ
บริหารจัดการที่ดินของทางภาครัฐ ซึ่งเสนอทางออกในการแกไขปญหาดวยหลักการ “โฉนดชุมชน” โดย
เปนแนวทางในการจัดระบบการถือครองท่ีดินในรูปแบบสิทธิรวม มีเงื่อนไขการใชประโยชนที่ดินบน
พื้นฐานความสมดุลและย่ังยืนของส่ิงแวดลอม แนวทางโฉนดชุมชนเกิดข้ึนจากประสบการณที่ชุมชน
จํานวนหนึ่งซึ่งไดรับผลกระทบจากปญหา การกระจุกตัวของที่ดิน สูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินอันเกิดจาก
ระบบกรรมสิทธิ์แบบปจเจก และจากการถูกละเมิดสิทธิ์ในที่ดินแบบผูกขาดของรัฐท่ีทําใหมีสภาพเปนคน
ไรที่ดิน กลุมคนเหลานี้ไดรวมกันสรุปบทเรียนและเสนอตอผูกําหนดนโยบายท่ีดินและส่ิงแวดลอม รวมท้ัง
สังคมโดยรวม เพื่อใหเกิดการเยียวยาแกไขวิกฤตการสูญเสียที่ดินของคนชายขอบและเกษตรกรรายยอยที่
เปนอยูปจจุบัน เพ่ือแกไขปญหาความขัดแยงในท่ีดินและบรรเทาปญหาความเหลื่อมล้ําในสังคม ปญหา
เรื่องความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนที่ดินอยางไมคุมคาไดถูกหยิบยกขึ้นมา
อภิปรายและหาแนวทางแกไข 
 การขับเคลื่อนนโยบายโฉนดชุมชนเร่ิมตนจากการผลักดันของชาวบานในภาคเหนือที่มีปญหาใน
ลักษณะคลายกันในนามเครือขายปฏิรูปที่ดินภาคเหนือ (คกน.) ซึ่งภายหลังไดรวมตัวกับเครือขายอื่น ๆ 
รวมถึงนักวิชาการและกลุม NGO ที่ขับเคลื่อนผลักดันเรื่องการแกไขปญหาท่ีดินทํากินเกิดเปนเครือขาย
ปฏิรูปที่ดินแหงประเทศไทย (คปท.) และได เริ่มผลักดันอยางเขมขนตั้งแตประมาณป 2543 ชาวบาน
รวมกันนําเสนอวาปญหาในเรื่องที่ดินทํากินท่ีพวกเขาตองประสบ เปนผลกระทบมาจากการดําเนิน
นโยบายของทางภาครัฐที่ขาดการวางแผนการใชที่ดินอยางเหมาะสม บกพรองในหนาที่และขาดมาตรการ
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ในการควบคุมการเก็งกําไร มีกระจายการถือครองท่ีดินอยางไมเหมาะสม จึงทําใหเกิดการกระจุกตัวของ
การได รับ เอกสารสิทธิ์  (คณะทํางาน ศึกษาแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดิน ,  2553 ,  
น. 1-3) ในความพยายามที่จะเรียกรองใหรัฐแกไขปญหาดังกลาว เครือขายปฏิรูปที่ดินแหงประเทศไทยได
พยายามผลักดันใหรัฐมีการเปล่ียนแปลงนโยบายการจัดการท่ีดินในสามดานหลัก ไดแก การปรับเปลี่ยน
ระบบสิทธิในการจัดการท่ีดิน การสนับสนุนใหองคกรทองถิ่นบริหารจัดการทรัพยากรที่ดิน และการ
สงเสริมระบบการผลิตและการใชที่ดินอยางยั่งยืน ซึ่งหนึ่งในขอเสนอนั้นไดเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรมในรูป
ของนโยบายโฉนดชุมชน (Khotsing, 2013)  
 หลักเกณฑของโฉนดชุมชนจะเปนการสงเสริมใหชาวบานที่อาศัยอยู ในชุมชนอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในชุมชนและบริเวณโดยรอบถือเปนการตอบแทนท่ีรัฐอนุญาตใหใช
ประโยชนในพื้นที่แทนที่จะใหชุมชนตอบแทนเปนคาเชา ซึ่งเปนแนวทางท่ีสวนทางกับการดําเนินงานใน
รูปแบบเดิมของภาครัฐที่พยายามกีดกันใหคนออกจากพ้ืนที่ แตในสวนนี้คือการอนุญาตใหคนอยูบนพื้นที่
ของรัฐไดอยางถูกตองตามกฎหมาย เงื่อนไขที่สรางความชอบธรรมใหรัฐตองอนุญาตใหกลุมคนเหลานี้อยู
อาศัยและทํากินในที่ดิน เนื่องจากวาพวกเขาไดอยูอาศัยกันมานานจนเปนชุมชนแลว หากจะขับไลออก
จากพ้ืนที่ก็ไมมีคําตอบอีกวาจะใหพวกเขาไปอยูที่ไหน อยางไรก็ตามประเด็นนี้ก็นํามาซ่ึงขอโตแยงท่ีวา 
โฉนดชุมชนเปนการนําทรัพยากรสวนรวมของคนทั้งประเทศไปยกใหคนเพียงกลุมหนึ่งใชประโยชน ซึ่ง
ความจริงแลวแนวคิดในการดําเนินงานโฉนดชุมชน เกิดจากการศึกษาวิจัยอยางจริงจังเกี่ยวกับชุมชนที่
อาศัยอยูในปาและมีภูมิปญญาในการบริหารจัดการที่ดินรวมกัน บนความเชื่อที่วาที่ดินไมใชทรัพยากรของ
ใคร เนื่องจากที่ดินหรือปา เปนสิ่งศักด์ิสิทธิ์ไมมีใครเปนเจาของแตสามารถใชประโยชนรวมกันได หากมี
ความเชื่อมั่นในศักยภาพของชุมชนจะพบวาขอกําหนดหลักเกณฑที่ชาวบานในชุมชนมีรวมกัน เปน
แนวทางที่สงเสริมใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน เพราะการเนนใหชุมชนมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการให
สอดคลองกับลักษณะของชุมชน โดยจะตองมีการจัดทําระเบียบของชุมชนในการบริหารจัดการชุมชน 
จัดสรรที่ดินและการใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบ มีการกําหนดแผนการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมของชุมชนใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม และภูมินิเวศของชุมชน 
กําหนดแผนการใชประโยชนในที่ดินและการจัดการระบบการผลิตใหสอดคลองกับสภาพพื้นที่โดยคํานึงถึง
การผลิตที่พึ่งพาตัวเองโดยการทําเกษตรกรรมยั่งยืนและการรักษาสมดุลของระบบนิเวศ และกําหนดแผน
อนุรักษ การดูแลรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติที่ยั่งยืนตลอดจนสอดสองดูแลและ
แจงเหตุแกหนวยงานของรัฐเมื่อพบภัยพิบัติทางธรรมชาติ การบุกรุกหรือการทําลายทรัพยากรธรรมชาติ
หรือทรัพยสินของทางราชการในบริเวณพ้ืนที่ที่ชุมชนรับผิดชอบหรือพื้นที่ใกลเคียง เปนตน  
 โฉนดชุมชนถูกประกาศใชเปนนโยบายในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรี ซึ่ง
แถลงนโยบายตอรัฐสภาวาจะ “จัดหาท่ีดินทํากินใหแกเกษตรกรยากจนในรูปของธนาคารที่ดิน และเรงรัด
การออกเอกสารสิทธิ์ใหแก เกษตรกรยากจนและชุมชนท่ีทํากินอยูในที่ดินของรัฐท่ีไมมีสภาพปาแลวในรูป
ของโฉนดชุมชน” (Cabinet's Policy Statement, 2008) ผลจากการดําเนินงานตามนโยบายสงผลใหมี
พื้นที่ไดรับโฉนดชุมชน ในสองพื้นที่ไดแก ชุมชนสหกรณบานคลองโยงจํากัด และสหกรณการเกษตรโฉนด
ชุมชนบานปาซางจํากัด อยางไรก็ตามการดําเนินงานตามนโยบายดังกลาวก็ไมไดเปนไปตามหลักการสิทธิ
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ชุมชนท่ีชุมชนผลักดันมาตั้งแตตน เนื่องดวยขอจํากัดหลายประการท้ังในดานเนื้อหานโยบายท่ีเกิดจากการ
ประนีประนอมระหวางความเปนไปไดจริงในเชิงปฏิบัติ กับอุดมการณของชุมชนเปาหมายเพ่ือใหนโยบาย
สามารถมีผลผลิตเปนผลงานของรัฐบาลออกมาได แตเนื่องดวยปญหาและขอจํากัดหลายอยางท้ังในดาน
แนวคิดของนโยบายซ่ึงเปนแนวคิดใหม การขาดอํานาจในการดําเนินการอยางเต็มท่ี การไมไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานท่ีเก่ียวของรวมถึงปญหาในเชิงการเมือง (Khotsing, 2014) จึงทําใหยังมีอีกกวา 50 
ชุมชนนํารองยังไมไดรับโฉนดชุมชนตามนโยบาย ในขณะท่ีในชุมชนท่ีไดรับโฉนดชุมชนแลวก็พบวา
อุดมการณของแนวคิดโฉนดชุมชนไมไดเกิดขึ้นอยางสมบูรณ ความคิดในเรื่องเกษตรอินทรีย การทํานา
รวม หรือความรูสึกเปนสมบัติรวมในเชิงอุดมการณก็ยังเกิดขึ้นอยางไมเต็มที่ 
 หลังจากท่ีมีนโยบายโฉนดชุมชนประกาศใชในชวงเวลาหนึ่ง ไดมีกระแสไมเห็นดวยจากบางสวน 
หัวขอขาวท่ีเปนประเด็นมากพอสมควรคือบทความทางเว็บไซตประชาไท “โฉนดชุมชน เรื่องวิบัติที่ตอง
คัดคานอยางถึงที่สุด” โดย Pornchokchai (2009) ซึ่งอางวาโฉนดชุมชนจะสรางปญหาใหกับ
ประเทศชาติในหลายวาทะ สามารถสรุปได ประเด็นแรกคือ การไมเห็นดวยกับการจัดพื้นที่ปาเสื่อมโทรม
มาทําโฉนดชุมชนโดยระบวุาเปนการ “ปลน” สมบัติชาติใหกฎหมูและมองประชาชนท่ีอยูในปาเสื่อมโทรม
เปนจําเลยท่ีกําลังจะไดรับประโยชน แตในอีกชุดหนึ่งก็เสนอแยงในเชิงวาทกรรมวา ที่ผานมา รัฐกับ
นายทุน และระบบการจัดการแบบเดิมก็สะสมและผูกขาดที่ดินโดยใชทุน “ปลน” ที่ดินจากคนจนโดยมี
กฎหมายแบบทุนนิยมคอยปกปองอยูแลว ดังนั้น ประเด็นนี้คือการเสนอวาทกรรมคูตรงขามท่ีจะมองวา
ประชาชนผูดอยโอกาสจะเปนผูรายดวยหลักการทางกฎหมายที่เกิดข้ึนหลังการมีอยูของมนุษย หรือจะ
เปนผูถูกกระทําดวยระบบทุนนิยมที่รัฐบาลมีอํานาจ และพวกเขาเหลานั้นควรถูกขับไลหรือควรไดรับ
ความชวยเหลือ ประเด็นที่สองคือ การไมเชื่อมั่นในศักยภาพของชุมชนและยังมองชุมชนเปนผูทําลายปา 
แลวคิดวาหากปาอยูในการดูแลของรัฐจะสรางประโยชนใหกับสวนรวมไดมากกวาใหชุมชน นี่ก็เป นวาท
กรรมคูตรงขามกับกลุมขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อขับเคลื่อนสิทธิชุมชนอีกเชนเดียวกัน เพราะพื้นที่ทาง
สังคมที่กลุมเหลานี้ตองการคือ การบอกสังคมวาชุมชนมีศักยภาพและสามารถอยูรวมกับปาไดอยาง
อนุรักษ ประเด็นที่สามก็ยังคงเปนการเสนอเชิงวาทกรรมคูตรงขามดวยวลีที่วา “ไมเคยมีคนขยันและเอา
จริงที่อดตาย” เสมือนจะกลาววาคนจนคือคนขี้เกียจ และจากประโยคดังกลาวแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา 
ผูเขียนเนนใหคนออกมาแขงขันฟาดฟนกันในระบบทุนนิยมเสรี ที่ไมวาอยางไรคนท่ีมีทรัพยากรมากกวาก็
ตองเปนผูชนะ หากมองเปนการตอสูทางวาทกรรมก็อาจกลาวไดวา ไมวาอยางไรวาทกรรมท่ีสนับสนุน
ทางดานสิทธิชุมชน ปาชุมชน หรือโฉนดชุมชน ไดกอรางสรางเหตุผลมาจนแกรงพอ จนอยูในฝงท่ีเรียกได
วาเปนความชอบธรรมแลว เพราะวาทกรรมคูตรงขาม ก็คือการมองเพียงมูลคาของทรัพยสิน สนใจการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ และการรักษาสิทธิใหปจเจกชนนิยมผูมีอํานาจในการเขาถึงทรัพยากรมากกวาเทานั้น 
ยิ่งสนับสนุนก็รังแตจะสรางความเหลื่อมล้ําในสังคม อยางไรก็ตาม โฉนดชุมชนและสิทธิชุมชน ไมไดเสนอ
มาเพ่ือร้ือสรางหรือถอนรากถอนโคนระบบที่มีอยู เพียงแตเขามาเพ่ือหาท่ีวางทางสังคม แบงชองทาง
กฎหมายจากลักษณะเดิมที่มีอยูโดยไมจําเปนตองไปเปลี่ยนระบบสิทธิเดิมท่ีมีอยู หลักการของสิทธิชุมชน
เปนเร่ืองที่มีความซับซอนยากที่ผูไมศึกษาจะเขาใจ แตดวยความที่แนวคิดอยูตรงขามกับฝงขับเคลื่อนการ
เติบโตทางเศรษฐกิจซึ่งเปนกระแสหลัก และเปนประเด็นที่กลุมผลประโยชนคงเล็งหาผลประโยชนไมพบ 
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เนื่องจากเก่ียวของกับชีวิตความเปนอยูของประชาชนโดยตรง จึงตองขับเคลื่อนกันอยางคอย ๆ เปน คอย ๆ 
ไปกันตอไป 
 
 สิทธิชุมชน: ทางออกที่ตองประกอบกันในหลายแนวทาง 
 สิทธิชุมชน เปนหลักการตานระบบการจัดการที่ดินในแบบเดิม ซึ่งรัฐเปนศูนยกลางในการพัฒนา 
เมื่อการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐมีปญหา ประสบการณที่ประชาชนมีภาพจดจําวาการบริหารจัดการ
ที่ดินของรัฐไมประสบความสําเร็จ สงผลกระทบตอประชาชน กอใหเกิดปญหาการสูญเสียที่ดิน ความ
ขัดแยงและความเหล่ือมล้ําในการเขาถึง ยังไมนับรวมถึงขอบกพรองตาง  ๆ ที่พบวาประชาชนยากจนถูก
ขับไลออกจากพ้ืนที่ มีคดีกลายเปนนักโทษผูตองขัง ขณะท่ีพบวายังมีรีสอรท สถานที่พักผอน เกิดขึ้นเปน
ดอกเห็ดในพ้ืนที่ที่ไมนาจะมีโฉนดได ทําใหวาทกรรม “สิทธิชุมชน” ถูกผลักดันขึ้นมาซ่ึงมีความพยายามจะ
แสดงอํานาจในการจัดการทรัพยากรมาสูชุมชนบางในกระแสแนวคิดการพัฒนาที่ยั่งยนื การเสนอวาชุมชน
ไมไดทําลายปา แตชุมชนตางหากท่ีรักษาปาใหมีความอุดมสมบูรณ อยางไรก็ตามดวยลักษณะของบริบท
ของพ้ืนที่ซึ่งมีความแตกตางกัน แตละพื้นที่มีความตองการการบริหารจัดการท่ีแตกตางกัน การใชคําวา
โฉนดชุมชนเขากับบางพื้นที่ เทานั้น แตก็ไมเขากับหลักการของอีกหลายพ้ืนที่ ความจริงแลวจุดรวม
เดียวกันของชุมชนท่ีขับเคลื่อนการแกไขปญหาอยูที่ คําวา “สิทธิชุมชน” แตแนวคิดท่ีไดรับการตอบรับ
เปนนโยบายและทําใหคนทั่วไปคุนหูคือคําวา “โฉนดชุมชน” ซึ่งเปนเพียงแนวทางหนึ่งท่ีเปนขอเสนอจาก
ประสบการณของชาวบานบางกลุม 
 ในขณะที่แนวทางการดําเนินงานตามนโยบายไมไดนาสนใจ และยังมีปญหาหลายดานดังท่ีได
กลาวไปขางตนจึงทําใหโฉนดชุมชนมีภาพที่ไมไดสะทอนถึงอุดมการณเดิมท้ังหมด เมื่อนึกถึงโฉนดชุมชน 
คนกลับเขาใจเพียงแคการนําที่ดินมาจัดใหชุมชนในรูปแบบกรรมสิทธิ์รวมโดยจัดสรรปนแบงท่ีดินเปน
แปลง ๆ ใหแตละครอบครัว ซึ่งดูแลวไมแตกตางจากการใหสิทธิในรูปแบบปจเจกบุคคล ทั้งท่ีความจริง 
แนวทางในการดําเนินการโฉนดชุมชน มีรายละเอียดที่มากกวาการแบงท่ีเปนแปลง ในขณะท่ีนโยบาย
โฉนดชุมชนก็ไมไดเปนไปตามอุดมการณเดิมของชุมชนท้ังหมด เสมือนวาชาวบานแบก “ทอนซุง” มาให
รัฐบาล แตถูกเหลาใหเหลือเพียง “ไมจิ้มฟน” เทานั้น (Khotsing, 2013, น.203)  

ในสายการดําเนินงานนโยบายยังคงเปนไปดวยความยากลําบาก ความจริงแลวแนวทางโฉนด
ชุมชนไมไดมีแนวทางปฏิบัติที่ตายตัว หลักการไมไดอยูที่การวาดแผนที่ แตหลักการอยูที่การตกลง
ประโยชนรวมกันทั้งชุมชน แตดวยแนวคิดการพัฒนาท่ียั่งยืน การจัดการที่ดินโดยชุมชนตองเกิดจากความ
เขมแข็งและความเขาใจของชุมชนเปนสําคัญ การถายทอดใหเขาใจเปนเรื่องยาก จึงทํา ใหนักวิชาการ
จํานวนมากซึ่งไมไดศึกษาเก่ียวกับแนวคิดสิทธิชุมชน ปาชุมชน หรือโฉนดชุมชน (ในหลักการดั้งเดิมของ
ชาวบานมิใชในความหมายของนโยบาย) มีความเขาใจและการผลักดันโฉนดชุมชนท่ีเปนเพียงประเด็น
หนึ่งของสิทธิชุมชนในระดับพระราชบัญญัติ อาจเปนจุดเร่ิมตนที่ไมไดนําไปสูการแกไขปญหาความเหลื่อม
ล้ําไดเสียทีเดียว แตอยางนอย ก็ชวยใหบางชุมชนไดมีความม่ันคงมั่นใจในท่ีอยูอาศัยและที่ทํากิน 
ความรูสึกถึงความเหลื่อมล้ําของคนบางกลุมไดรับการเยียวยา จะกลาวรวบไปเสียทีเดียววานโยบายไมเกิด
ประโยชน ก็เห็นทีวาจะเปนการกลาวรายมากเกินไป อยางนอยก็ทําใหแนวคิด “สิทธิชุมชน” ซึ่งมีความ
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เปนนามธรรมสูง มีภาคปฏิบัติเกิดขึ้นอยางเปนทางการ แมวาจะยังไมสมบูรณแบบแตก็ถือเปนตุกตาเปน
จุดเร่ิมที่จะกอใหเกิดการขับเคลื่อน ผลักดัน แกไขตอ 

ซึ่งจากการศึกษาปญหาของการนํานโยบายโฉนดชุมชนไปปฏิบัติพบวา แนวทางท่ีจะสามารถทํา
ใหนโยบายดําเนินการตอไดคือ  การจัดใหมีหนวยงานท่ีรับผิดชอบนโยบายโฉนดชุมชนโดยตรง 
ขอเสนอแนะนี้มาจากขอคนพบจากการดําเนินงานตามนโยบายโฉนดชุมชนที่พบขอเสียของการใช
โครงสรางแบบคณะกรรมการในการดําเนินงานตามนโยบาย โดยไมมีหนวยงานหลักที่รับผิดชอบโดยตรง
นอกจากสํานักงานโฉนดชุมชนซึ่งเปนเพียงหนวยงานภายในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี คือ
กอใหเกิดปญหาในการดําเนินงานหลายประการ ไมวาจะเปนเรื่องความตอเนื่องในการดําเนินงาน 
ทรัพยากรของหนวยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ และความชัดเจนในการดําเนินงาน ซึ่งปญหาเหลานี้สงผล
ใหบุคลากรที่เกี่ยวของขาดแรงจูงใจท่ีจะปฏิบัติงานและมีพฤติกรรมเชน ปฏิบัติงานอยางไมตั้งใจ ตั้งใจ
ปฏิบัติแตไมประสบความสําเร็จ หรือหลีกเลี่ยงการนํานโยบายไปปฏิบัติ เปนตน จึงควรจัดใหมีหนวยงาน
ที่รับผิดชอบงานโฉนดชุมชนโดยตรง โดยเปนหนวยงานที่จัดตั้ งข้ึนอยางถูกตองตามกฎหมายกลาวคือ 
เปนไปตามระเบียบขอบังคับของกระทรวงในการแบงสวนราชการ  

ในลักษณะเดียวกันเพื่อใหการดําเนินงานตามแนวทางสิทธิชุมชนสามารถดําเนินการได 
จําเปนตองมีการจัดตั้งเปนหนวยงานตามกฎหมาย มีวัตถุประสงคเพื่อรับผิดชอบดําเนินงานในเรื่องการ
จัดการที่ดิน ทรัพยากร และเร่ืองการจัดสรรทุนตาง ๆ ในรูปแบบโฉนดชุมชนรวมถึงรูปแบบอื่น ๆ ดวย 
โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาในการจัดตั้งหนวยงาน ตามกฎกระทรวงในการแบงสวนราชการ ทั้งนี้จะ
นําไปสูการแกไขปญหาในการดําเนินงานไดหลายประการท้ังในเร่ืองของความไมชัดเจน ความไมตอเนื่อง 
และการขาดแคลนทรัพยากรในการดําเนินงาน โดยเมื่อมีการจัดตั้งเปนหนวยงานท่ีถูกตองตามกฎหมาย
จะทําใหมีโครงสรางและอัตรากําลังที่เปนไปตามมาตรฐานของระบบราชการ มีผูรับผิดชอบครบในแตละ
สวน/ฝาย รวมถึงสามารถแสวงหาบุคลากรที่มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานที่เก่ียวของกับงานได ใน
เร่ืองงบประมาณจะสามารถดําเนินการไดตามระบบปกติ เนื่องจากมีวัตถุประสงคและภารกิจท่ีชัดเจนของ
หนวยงาน ขาราชการหรือผูปฏิบัติงานมีแนวทางในการปฏิบัติในแตละภาคสวนอยางชัดเจนอันจะทําให
การดําเนินงานมีความตอเนื่อง อีกทั้งจะทําใหผูปฏิบัติงานมีความมั่นใจและตั้งใจท่ีจะปฏิบัติงานเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคของหนวยงานอยางไมตองกังวลวานโยบายจะถูกยกเลิกหรือไม เมื่อมีการเปล่ียนแปลง
รัฐบาลการดําเนินงานก็ยังคงดําเนินตอไปได แมวารัฐบาลจะไมมีนโยบายเพราะผูปฏิบัติงานยังคงตอง
ดําเนินงานไปตามวัตถุประสงคของหนวยงาน การกําหนดกฎหมายข้ึนมารองรับสิทธิชุมชน ปจจุบันก็อยู
ในระหวางการขับเคลื่อนมาโดยตลอด  

อยางไรก็ตามหากพิจารณาจากขอกฎหมายและหนวยงานที่มีอยูเดิม  เปนไปไดวาหากจํากัด
ขอบเขตของนโยบายใหเปนการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม ก็มีพระราชบัญญัติปฏิ รูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมรองรับอยูแลว โดยมี ส.ป.ก. เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบอยู ดังนั้นจึงเปนไปไดวาหากให  
ส.ป.ก. เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบการดําเนินงานตามนโยบายโฉนดชุมชน จะทําใหมีกฎหมายหลักรองรับ 
การกําหนดกฎหมายเพ่ิมขึ้นมาจะสามารถทําในสวนของกฎหมายรอง ซึ่งเดิมไดมีการจัดใหประชาชนได
เขาใชประโยชนในพื้นที่ในรูปแบบปจเจกบุคคลและนิติบุคคลอยูแลว การแกไขกฎหมายจะสามารถทําได
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ในสวนของการเพิ่มการจัดการในรูปแบบของโฉนดชุมชนเขาไป เมื่อมีแนวทางในการจัดใหประชาชนใช
ประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดินในรูปแบบโฉนดชุมชนแลว จะทําใหสามารถลดข้ันตอนในการขออนุญาตโฉนด
ชุมชนได จากเดิมตองขออนุญาตใชประโยชนในพื้นที่ของ ส.ป.ก. หรือหนวยงานที่เกี่ยวของใหไดกอน 
แลวจึงจะไดรับอนุญาตจากสํานักงานโฉนดชุมชน ทําใหมีหนังสืออนุญาตทับซอนกันสองฉบับและชุมชน
จะตองดําเนินงานตามทั้งสองเงื่อนไข หากสามารถลดขั้นตอนไดการดําเนินงานโฉนดชุมชนจะมีความ
คลองตัวขึ้นดวย สวนกรณีที่ชุมชนอาศัยอยูในพ้ืนที่ของหนวยงานภาครัฐอื่น ๆ ที่ไมใช ส.ป.ก. ก็มีกฎหมาย
บัญญัติไวในสวนของการประกาศใหพื้นที่รัฐเปนเขตปฏิรูปที่ดินอยูแลว ดังนั้นกําหนดให ส.ป.ก. เปน
หนวยงานท่ีรับผิดชอบนาจะเปนชองทางหนึ่งที่มีกฎหมายเดิมรองรับมากท่ีสุด  โดยอาจมีการบัญญัติ
เพ่ิมเติมในสวนระเบียบและวิธีการเทานั้น ซึ่งอาจเปล่ียนชื่อเพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการดําเนินงาน
จริง เนื่องจากชุมชนมีสิทธิเพียงใชประโยชนในที่ดินและบริหารจัดการที่ดินของรัฐเทานั้น มิไดมีกรรมสิทธิ์
หรือสิทธิความเปนเจาของในพื้นที่ เพราะฉะนั้นการสถาปนาระบบกรรมสิทธิ์ในรูปของกรรมสิทธิ์ชุมชน
ขึ้นมาใหมจึงไมจําเปน แตที่สําคัญคือรัฐบาลตองลดอคติและความเปนการเมืองใหนอยลงและใชความเปน
เหตุเปนผลในการพิจารณาใหมากขึ้น กลาวคือ ประเด็นแรกการลดอคติวา ส.ป.ก. ลมเหลวและใชความ
บกพรองหรือความลมเหลวเหลานั้นมาเปนเหตุผลในการไมหยิบยื่นทรัพยากรหรือนโยบายใหม  ๆ  
ที่เก่ียวของใหกับหนวยงานท้ังที่นโยบายมีความสอดคลองกับวัตถุประสงคของหนวยงานโดยตรง 

อีกทางเลือกหนึ่งคือการกระจายอํานาจสูทองถิ่น จากลักษณะที่แตกตางกันไปในแตละพื้นที่
ความพยายามทํานโยบายโฉนดชุมชนหรือสิทธิชุมชนในลักษณะท่ีเรียกวาพิมพเขียว หรือรูปแบบเดียวกัน
ทั่วประเทศโดยอาศัยอํานาจจากสวนกลางจึงไมใชแนวทางที่เหมาะสมสําหรับประเด็นดังกลาว หากจะ
พิจารณาแนวทางการปกครองประเทศในชวงหลัง เร่ิมมีนโยบายในการกระจายอํานาจสูทองถ่ินในกระแส
ของการบริหารจัดการทองถิ่นโดยชุมชนในรูปแบบของประชาคม หรือ ประชาสังคม  สําหรับประเด็นนี้ 
Soontornwong (2014) กลาววา “ปาชุมชนเปนมากกวากิจกรรมทางสังคม แตเปนกระบวนการการจัด
ความสัมพันธทางสังคมแบบใหม หากทําไดอยางเหมาะสม ความสัมพันธระหวางรัฐกับชาวบาน ชุมชนกับ
คนในสังคม คนกับคน จะถูกเปลี่ยนไปและนําไปสูการยกระดับความเปนอยูและสวัสดิการของชุมชน และ
การกระจายอํานาจในการจัดการทรัพยากรของชุมชนทองถิ่นอยางมีสวนรวม” ดังนั้นจะเห็นไดวาแนวทาง
ในการดําเนินงานเรื่องปาชุมชน โฉนดชุมชน หรือ สิทธิชุมชน เปนไปในทิศทางเดียวกันของการกระจาย
อํานาจสูทองถิ่น   

แนวทางท่ีมีการกลาวถึงในเรื่องการกระจายอํานาจสูทองถิ่นในการจัดการทรัพยากรปาไม ได
เกิดขึ้นในบริบทของการ ปกปองสิทธิชุมชนทองถ่ิน หรือสิทธิองคกรทองถิ่น ตอการบริหารจัดการ
ทรัพยากรปาไมทองถิ่นแบบมีสวนรวม และการรับผิดชอบรวมกันของคน กลุมคน และองคกรทองถิ่น 
โดยการไดรับระบบการสนับสนุนที่ดีจากรัฐสวนกลาง เกิดความยั่งยืนกับทรัพยากรปาไม และความ
ยุติธรรมข้ึนในชุมชนทองถิ่นที่ผานมากวาสองทศวรรษ ภาคเกษตรกรรม และชุมชนทองถ่ินของประเทศ
ไทย ไดรับผลจากโครงการของรัฐหลายโครงการท่ีพยายามแยกคน ชุมชนออกจากพื้นที่ปา หรือยายชุมชน
ไปอยูในที่แหงใหมเพื่อตองการรักษาและปกปองการบุกรุกทําลายทรัพยากรธรรมชาติ โดยมีแนวคิดที่วา
คนไมสามารถอยูกับปาได และคนทองถิ่นเปนตัวการในการทําลายทรัพยากรปาไม แตสิ่งท่ีพบคือเมื่อรัฐ
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เขามาจัดการ ทรัพยากรปาไมกลับเสื่อมโทรมไมไดถูกดูแลตามที่รัฐกลาวอาง ทั้งยังเกิดความขัดแยงในการ
บริหารจัดการทรัพยากรปาไม แนวทางในการผลักดันโครงสรางการกระจายอํานาจจัดการทรัพยากรปาไม
สูชุมชนทองถิ่นและองคกรทองถิ่นจึงเกิดขึ้น ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก็ไดบัญญัติ
ไวในลักษณะท่ีใหอํานาจกับชุมชนทองถิ่น  และใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขามามีสวนรวมในการ
จัดการทรัพยากรปาไม อยางไรก็ตามการกระจายอํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรปาไม ซึ่งมี
ความสัมพันธทางโครงสรางอํานาจควบคูกับสิทธิชุมชน พบวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสมาชิกสวน
ใหญยังขาดความรูความเขาใจตอการจัดการทรัพยากรปาไมทองถิ่นแบบมีสวนรวม  พื้นที่ปาไมมีความ
ซับซอนทางกฎหมายหลายระดับยากตอการเขาใจขององคกรทองถ่ิน โครงสรางอํานาจการตัดสินใจการ
บริหารจัดการทรัพยากรปาไม ทางกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมมี องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเปนองคกรทางการเมืองระดับทองถ่ิน มีโครงสรางและวาระในการดํารงตําแหนงท่ีชัดเจน ความ
ตอเนื่องและการเชื่อมโยงงานเปนไปไดยาก จึงยังจําเปนตองคนหา และสรางกระบวนการเรียนรูสําหรับ
สังคมไทย อันที่นําไปสูการกระจายอํานาจตอการจัดการทรัพยากรปาไมที่แทจริง และใหเกิด  
ธรรมาภิบาลการจัดการทรัพยากรปาไมของประเทศไทยอยางเปนรูปธรรมตอไป (Chantong, 2011) 
 ดังที่กลาวไปในขางตนวาโฉนดชุมชนเปนเพียงแนวทางหนึ่งซ่ึงจะชวยบรรเทาปญหาท่ีดินทํากิน
ในกลุมประชาชนท่ีอาศัยอยูในชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมซ่ึงมีอุดมการณในระดับหนึ่ง แตทางออกท่ีสําคัญของ
แนวคิดสิทธิชุมชนท่ีจํานําไปสูการแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําในท่ีดินทํากินนั้นยังตองอาศัยมาตรการใน
เชิงการปฏิรูปอีกหลายแนวทาง โดยกอบศักดิ์ เสนอใน 3 ประเด็น คือ (1) สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดิน 
(2) ธนาคารที่ดิน และ (3) ภาษีที่ดินอัตรากาวหนา ซึ่งรัฐตองฟนฟูชีวิตเกษตรกร สปก. ที่หลุดมือ ที่ดินรัฐ
ที่หลุดเปนของเอกชนแทนที่จะแจกสิทธิเปนของเอกชน รัฐก็นํามาคืนใหกับชุมชน หามซื้อ หามขาย ให
สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดิน ตั้งธนาคารที่ดินดูแลคนที่ถือครองรักษาที่ดินไวในมือ ถาวันไหนเกษตรกร
จําเปนตองขาย มีธนาคารที่ดินไวรับฝากที่ดินใหเปนที่พึ่งของคนฐานรากสุดทายแกปญหาการทําอาชีพ
เกษตรดวยการฟนฟู เปนกรอบนโยบายที่ตองพยายามเดินหนาใหได  ซึ่งสิ่งท่ีตองทําตอไปนั้น ตองมีการ
บรรจุเร่ืองการปฏิรูปที่ดินไวในรัฐธรรมนูญ บรรจุไวใน พ.ร.บ.ปฏิรูป และการขับเคลื่อนกฏหมายสําคัญ 
อยาง พ.ร.บ.สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดิน และทรัพยากร พ.ร.บ.ธนาคารท่ีดิน และ พ.ร.บ.ภาษีที่ดิน ให
เกิดขึ้นจริง 
 การเก็บภาษีที่ดินในอัตรากาวหนา 
 ระบบกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินในสังคมไทยเปดโอกาสใหมีการถือครองท่ีดินโดย
เอกชนไดอยางเสรี แมจะมีการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและบํารุงทองท่ี แตก็เปนไปในอัตราท่ีต่ําและไมมีการ
ควบคุมอยางมีประสิทธิภาพ เปนผลใหระบบภาษีที่มีอยูไมเปนภาระแกผูถือครองที่ดินจํานวนมาก จึงเปน
เงื่อนไขเบื้องตนที่นํามาสูการพยายามครอบครองท่ีดินจํานวนมากในรูปแบบตาง  ๆ ทั้งท่ีเปนไปโดยชอบ
ธรรมดวยกฎหมาย และที่ไมชอบดวยกฎหมาย แมในกฎหมายที่ดินจะมีการควบคุมไมใหเกิดการทิ้งราง 
แตในสภาพความเปนจริงไมมีกระบวนการตรวจสอบอยางจริงจังเกิดขึ้น ที่ดินจํานวนมากจึงถูกปลอยปะ
ละเลยโดยไมมีการทําประโยชนเกิดขึ้น หรือในสวนของการปฏิรูปท่ีดิน ท่ีแมจะหามโอนสิทธิ์ใหแก
บุคคลภายนอกแตก็มีการโอนกันอยางไมชอบดวยกฎหมาย การขาดมาตรการกฎหมายที่รัดกุมท่ีจะจํากัด
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ความเหลื่อมลํ้าในที่ดินทํากิน: ปญหาและทางออก 
 

  

ขนาดการถือครองท่ีดินและไมมีกลไกใดที่จะยับยั้งการกระจุกตัวของการถือครองท่ีดิน ทําใหมีการกวาน
ซื้อเพ่ือเก็งกําไรท่ีดิน ดังนั้นการเก็บภาษีที่ดินในอัตรากาวหนาเพื่อควบคุมการถือครองและใชประโยชน
ที่ดินในทางออม เปนมาตรการทางการคลังที่จะชวยยกระดับความเปนธรรมทางสังคมได (Arunpong, 
2012) อยางไรก็ตามแมจะมีความพยายามในการผลักดันยกรางภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง แตการ
ขับเคลื่อนมาตรการดังกลาวเกี่ยวของกับระบบเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศ จึงเปนประเด็นหนึ่งท่ี
ตองอาศัยทั้งเวลาและความรอบคอบจากหลายภาคสวนในการประเมินผลกระทบวา ทายที่สุดแลวจะชวย
ลดปญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินไดจริงหรือไม เพราะทายที่สุดแลวหากมีการประกาศอัตราท่ี
ไมไดมีนัยสําคัญ อํานาจในการเขาถึงทรัพยากรหลักอาจยังตกอยูที่กลุมผูมีอํานาจทุนดังเดิม 
 การจัดตั้งธนาคารที่ดิน  
 กลไกของธนาคารที่ดิน เปนกลไกทางการเงินในการซ้ือขายแลกเปล่ียนท่ีดินที่ใชทําการเกษตร
โดยมีเปาหมายคือการสกัดกั้นมิใหที่ดินถูกนําไปเปนสินคา เก็งกําไรในตลาดเสรี ธนาคารที่ดิน เปน
หนวยงานสาธารณะที่ไมแสวงหากําไร โดยทั่วไปธนาคารท่ีดิน จะเปนผูซื้อที่ดินจากเอกชนรายอ่ืนที่ไมได
ใชประโยชนเพื่อจัดสรรที่ดินใหแกผูไมมีที่ดินและเกษตรกร แหลงรายไดของธนาคารอาจมาจาก
งบประมาณ หรือชองทางอื่น ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด ความจริงแลวแนวทางดานการจัดตั้งธนาคารที่ดิน
เปนเรื่องที่ถูกผลักดันควบคูมากับโฉนดชุมชน เนื่องจากเปนการสรางนวัตกรรมในการจัดการที่ดินโดย
ชุมชน ไมวาจะเปนโฉนดชุมชน และธนาคารที่ดินเพื่อสังคม จึงเปนเรื่องของการสงเสริมสนับสนุนให
เกษตรกรมีเสรีภาพในการใชแรงงานของตนเองทําการผลิตบนพ้ืนดินที่มีความมั่นคงในการถือครองท่ีดิน
และอธิปไตยทางอาหาร และเพ่ือสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของเกษตรกรที่ทุกฝายตองให
การยอมรับและเคารพ โดยในทายที่สุดการปฏิรูปที่ดินตองเปนรากฐานท่ีนําไปสูการปฏิรูปภาคการเกษตร
ทําใหเกษตรกรมีอํานาจการตอรองเพิ่มขึ้น มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของรัฐที่เกี่ยวของกับ
การเกษตร สามารถแกไขปรับเปลี่ยนความสัมพันธทางการผลิตที่ไมเทาเทียมมายาวนานใหคลี่คลายไปใน
ทิศทางที่มุงสูความเทาเทียม ทั้งดานเศรษฐกิจและการเมือง อีกท้ังชุมชนตองมีอํานาจในการตัดสินใจ
กําหนดทิศทางการบริหารจัดการการใชปจจัยในผืนดินของชุมชนอยางสอดคลองกับความตองการของ
ชุมชน (Arunpong, 2012) 
 

สรุป 
 ปญหาความเหล่ือมล้ําในที่ดินทํากินเปนปญหาท่ีมีความซับซอนเกี่ยวของกับกลุมเปาหมายและ
ผูรับผิดชอบเชิงนโยบายหลายฝาย การปฏิรูปท่ีดินทั้งระบบถือเปนเรื่องยากท่ีจะดําเนินการ การผลักดัน
ใหชุมชนบริหารจัดการรวมกันในรูปแบบทรัพยสินรวมของชุมชนอาจไมใชคําตอบของชุ มชนสมัยใหม 
อยางไรก็ตาม หากมองในแงของความท่ีจะสามารถมีสิทธิใชทรัพยากรในท่ีดินไดอยางมั่นคง ไมตองคอย
ถูกขับไล ก็ถือเปนสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐานที่บุคคลควรไดรับ แนวคิดสิทธิชุมชนและโฉนดชุมชนเปนเพียง
แนวทางหนึ่ง ซึ่งหากสามารถผลักดันระดับกฎหมายไดจะกอให เกิดคุณูปการตอชุมชนทองถิ่นดั้งเดิม
ทั้งหลาย ที่มีความเขมแข็ง มีอัตลักษณ และรูปแบบในการจัดการทรัพยากรในชุมชนอยางยั่งยืน ที่ชุมได
ยึดถือปฏิบัติมาเปนเวลานาน ดวยการไดรับสิทธิโดยมีกฎหมายรองรับอยางเปนทางการ ความหวังในแสง

Book 18 Special.indd   84Book 18 Special.indd   84 03-Nov-16   22:12:1103-Nov-16   22:12:11



85

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

ธันภัทร โคตรสิงห
 

  

สวางที่ปลายอุโมงคของกลุมคนที่เคยขับเคลื่อนกฎหมายปาชุมชนซึ่งไดผุดข้ึนอีกครั้งในวาทกรรมโฉนด
ชุมชนท่ีดูเหมือนจะเปนภาคอวตารที่กาวหนาที่สุดของการขับเคลื่อนหลักการสิทธิชุมชนในชวงเวลาท่ี  
ผานมา แมวาอุดมการณรวมในความเปนที่ดินรวมสําหรับบางชมุชนจะยังไมไดเกิดขึ้นมากนัก แตการสราง
ความมั่นคงในท่ีอยูอาศัยและท่ีทํากินของชาวบาน จะสรางขวัญและกําลังใจใหกลาที่จะเพาะปลูก รังสรรค 
ดูแลพื้นที่อยางมั่นใจไดวาจะไมถูกขับไล หากไมถือวาเปนการมองในภาพฝนที่งดงามเกินไปนักความรูสึก
เปนเจาของจะชวยใหชาวบานใชทรัพยากรอยางคุมคา และไมนําไปสูการทําลายเนื่องจากมีความมั่นใจวา
ทรัพยากรเหลานี้เปนของชุมชนและตนมีสิทธิใชที่ดินโดยชอบดวยกฎหมาย 
 อยางไรก็ตามสิทธิชุมชนเปนเพียงแนวทางหนึ่งซึ่งจะชวยบรรเทาปญหาที่ดินทํากินในกลุม
ประชาชนท่ีอาศัยอยูในชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมซึ่งมีอุดมการณในระดับหนึ่ง โดยจะเปนมาตรการปองกันไมให
เกิดการขายสิทธิในที่ดินแกคนนอกชุมชนหรือกลุมนายทนุอันจะนํามาซึ่งการตอกย้ําปญหาความเหลื่อมล้ํา
ในการถือครองที่ดินใหหนักข้ึนไปอีก อาจกลาวไดวาโฉนดชุมชนเปนเพียงทางเลือกในการเกาในท่ีคัน แต
ทางออกที่สําคัญของการแกไขปญหาความเหลื่อมลํ้าในท่ีดินทํากินนั้นยังตองอาศัยมาตรการในเชิงการ
ปฏิรูปอีกหลายแนวทาง และเก่ียวของกับระบบกฎหมายหลายฉบับหากจะใหครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมด การ
ขับเคลื่อนเพ่ือแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําในที่ดินทํากินที่ผานมายังคงเนนไปที่กลุมเกษตรกร โดยแนวทาง
ที่มักจะถูกผลักดันควบคูมากับแนวคิดสิทธิชุมชนก็คือ การเก็บภาษีทรัพยสินในอัตรากาวหนา และการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินดวย ซึ่งตองอาศัยระยะเวลาในการหาแนวทางอยางรอบคอบ เนื่องจากการดําเนินการ
ดังกลาวใหไดทั้งหมด ถือเปนการปฏิรูประบบการจัดการที่ดินคร้ังใหญซึ่งเปนเรื่องท่ียาก และเก่ียวของกับ
หลายหนวยงาน อยางไรก็ตาม แมแนวทางทั้งหมดท่ีเหลานักวิชาการและกลุมขบวนการเคลื่อนไหวดาน
ที่ดินเสนอมานั้น ยังไมไดนําไปสูภาคปฏิบัติ แตในแงของความคืบหนาในการประกาศอุดมการณ อยาง
นอยก็ทําใหรัฐบาลไดเห็นวากลุมคนจนไรที่ดินยังมีตัวตน และกลุมคนผูอาศัยอยูในที่ดินของรัฐยังตองการ
สิทธิที่จะอาศัยอยูอยางมั่นคง และไมตองการถูกขับไลออกจากพ้ืนที่ แมขอเสนอเชิงนโยบายของพวกเขา
เหลานั้นยังไมสมประสงค แตอยางนอยการประกาศตัวตนของพวกเขาเหลานั้นก็ทําใหรูสึกไดวารัฐบาลยัง
เหลียวแลและใหความสําคัญกับปญหาความเหล่ือมลํ้าในที่ดินทํากินของประชาชนอยู สวนในการที่จะ
สรางความม่ันคงในการจัดการท่ีดินเชิงสถาบัน ทั้งในเร่ืองการจัดความสัมพันธระหวางสมาชิกปจเจกกับ
ชุมชน ระหวางชุมชนกับภายนอก ชุมชนกับรัฐ ผานบริบทเร่ืองที่ดินในฐานะทรัพยสิน ที่ดินในฐานะความ
มั่นคงทางอาหาร และในฐานะทางสังคมวัฒนธรรม ซึ่งแตละฐานะของที่ดินก็มีนัยที่แตกตางที่ตองแสวงหา
ความลงตัวในแตละบริบท เปาหมายที่แตกตางกันท่ีรัฐบาลยังตองคํานึงถึงและแสวงหาแนวทางตอไป 
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