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 This thesis aims to explore how "Community Land Title Deed Policy" is made, 
who are the main actors and how they interact with one another. It is found in this 
study that this policy has been initiated by Thai Land Reform Network and responded 
by the ruling Democrat Party. The Major actors in the policy making consist of Thai 
Land Reform Network, Democratic Party and related government agencies. Their 
interaction are carried out within such political, legal, socio-economic contexts as 
political crisis, populist competition among political parties, Thailand's legal structure 
and innovation approach to land title deed policy. The relationships are mainly 
expressed in terms of bargaining negotiation, pressure, compromise and co-
ordination among the stakeholders. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Department :               Government             
signature..............................................      

Student’s Signature  
 
  

Field of Study :           Government             
signature..............................................      

Advisor’s Signature  
 
  
 

Academic Year :          2012 
  
signature..........................................      

 
 



 
 

ฉ 

กิตตกิรรมประกาศ 

 

 ขอขอบพระคณุ พ่อและแม่ผู้ ให้ก ำเนิดและเลีย้งดขู้ำพเจ้ำมำเป็นอย่ำงดี รวมทัง้อบรบสัง่
สอน และให้บททดสอบทัง้ควำมเป็นลูกและควำมเป็นมนุษย์ ท่ีท ำให้ลูกมีควำมแข็งแกร่งทัง้
ร่ำงกำยและจิตใจอนัจะเป็นสมบตัลิ ำ้คำ่ท่ีจะติดตวัลกูไปตลอดชีวิต 

 ศ.ดร.อนุสรณ์ ลิ่มมณี อำจำรย์ท่ีปรึกษำวิทยำนิพนธ์ และคณุทองพนู ลิ่มมณี ท่ีกรุณำให้
ค ำปรึกษำ ข้อชีแ้นะ ควำมเข้ำใจ และควำมอบอุ่นตอ่ข้ำพเจ้ำอย่ำงดีเย่ียมเสมอมำ ทัง้ในเร่ืองทำง
วิชำกำรและในเร่ืองชีวิตของข้ำพเจ้ำ 

 รศ.ดร ไชยนัต์ ไชยพร ท่ีให้ควำมเมตตำกรุณำต่อข้ำพเจ้ำมำโดยตลอด ผศ.ดร ประภำส 
ป่ินตบแตง่ และ ผศ.ดร ชยัยนต์ ประดิษฐ์ศิลป์ ประธำนและกรรมกำรสอบวิทยำนิพนธ์ ครูอำจำรย์
ของข้ำพเจ้ำทุกคนท่ีได้สั่งสอนข้ำพเจ้ำทัง้ในระดับปริญญำตรีและโท  โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง            
ผศ.โกศล โรจนพันธุ์  แห่งคณะรัฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยรำมค ำแหง ท่ีชักน ำข้ำพเจ้ำออกจำกร่ม           
กำสำวพสัตร์เพ่ือมำศึกษำต่อ ณ สถำบนัแห่งนี ้รวมทัง้กรุณำให้ค ำปรึกษำและควำมช่วยเหลือใน
ทกุ ๆ เร่ืองอนัเป่ียมไปด้วยควำมรักและควำมอบอุน่ท่ีข้ำพเจ้ำไมอ่ำจพรรณนำเป็นตวัอกัษรได้ 

 คณุศภุชยั ศภุผล คณุชชัพนัธุ์ ยิม้อ่อน และคณุพีระฉัตร ดำบเพชร ท่ีท ำให้กำรเรียนของ
ข้ำพเจ้ำเป็นไปอย่ำงออกรส รวมทัง้ให้ควำมช่วยเหลือ ค ำปรึกษำ และก ำลงัใจแก่ข้ำพเจ้ำด้วยดีใน
ทกุ ๆ เร่ือง คณุวชัรพล พทุธรักษำ ท่ีให้ควำมชว่ยเหลือข้ำพเจ้ำเป็นอย่ำงดี เพ่ือนร่วมรุ่นปริญญำโท 
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บทที่ 1  

บทน ำ 

 

1.1 ที่มำและควำมส ำคัญของปัญหำ (Statement of the topic/problem) 

ข้อมลูจากกองงานเลขาธิการ คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ระบวุ่า ประเทศไทยมีพืน้ท่ี
ทัง้หมดจ านวน 320.7 ล้านไร่ ในจ านวนนี ้แบ่งเป็นเขตพืน้ท่ีป่าสงวนแห่งชาติและเขตป่าถาวร
ทัง้หมด 1,357 ป่า จ านวน 147.06 ล้านไร่, ท่ีดินรัฐวิสาหกิจและองค์การศาสนา 3.5 ล้านไร่, ท่ีราช
พสัดแุละพืน้ท่ีทหาร  12.25 ล้านไร่, ท่ีสาธารณะประโยชน์ พืน้ท่ีถนน ห้วยหนอง คลอง บึง ฯลฯ  
26.46 ล้านไร่, พืน้ท่ีนิคมสร้างตนเองและพืน้ท่ีประชาชนครอบครองท าประโยชน์ 129.43 ล้านไร่ 
(อ้างถึงใน ศยามล ไกรยรูวงศ์ และคณะ, 2549: 45)  

ส่วนในด้านการถือครองท่ีดินนัน้   ผลการส ารวจของปรีชา วรัญญู ผู้ เช่ียวชาญพิเศษด้าน
เศรษฐกิจท่ีดิน กรมพฒันาท่ีดิน พบว่า การถือครองท่ีดินส่วนใหญ่ของประเทศไทย มีอตัราการถือ
ครองท่ีกระจุกตัวอยู่ในมือของคนส่วนน้อยเท่านัน้ กล่าวคือ คนจ านวนร้อยละ 10 ของคนทัง้
ประเทศเท่านัน้ท่ีเป็นผู้ ถือครองท่ีดินมากกว่า 100 ไร่ ส่วนท่ีเหลือร้อยละ 90 เป็นผู้ ถือครองท่ีดิน
จ านวนน้อยกว่าหรือเท่ากบั 1 ไร่เท่านัน้   ยิ่งไปกว่านัน้   คนไทยอีกกว่า 811,871 ครอบครัว ยงัไม่
มีท่ีดินท ากินเป็นของตวัเอง ส่วนในด้านของเกษตรกรท่ีมีท่ีดินท ากินไม่เพียงพอ และต้องเช่าท่ีดิน
ท ากินมีจ านวนถึง 1-1.5 ล้านครอบครัว โดยผลการศึกษาของปรีชานัน้สอดคล้องกับรายงานของ
World Bank Market Based Land Reform Fact Sheet ท่ีพบว่าการถือครองท่ีดินในประเทศไทย
มีการกระจกุตวัในอตัราท่ีสงูมาก (อ้างถึงใน ดวงมณี เลาวกลุ และเอือ้มพร พิชยัสนิธ, ม.ป.ป.: 6-8, 
6-9) 

ส่วนด้านของการใช้ประโยชน์ในท่ีดินนัน้ ผลการส ารวจของมูลนิธิสถาบันท่ีดิน (2545) 
รายงานว่า การใช้ประโยชน์ในท่ีดินของประเทศไทย1มีการใช้ประโยชน์จริงไม่ถึงร้อยละ 50 ของ
ท่ีดินทัง้หมด  ในขณะท่ีผลส ารวจสภาวะเศรษฐกิจครัวเรือนภาคเกษตร ของส านักงานสถิติ
แหง่ชาตใินปี 2549 พบวา่ มากกว่าร้อยละ 40 ของครัวเรือนภาคเกษตรนัน้ไม่มีท่ีดินท ากินเลยหรือ
มีการถือครองท่ีดนิน้อยกวา่ 10 ไร่ และจ านวนครัวเรือนท่ีไม่ได้ถือครองท่ีดินเลยมีปริมาณเพิ่มมาก
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 ยกเว้นในพืน้ที่กรุงเทพมหานคร 
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ขึน้เร่ือย ๆ เน่ืองจากเนือ้ท่ีทางการเกษตรส่วนใหญ่ไม่ได้น าไปใช้ประโยชน์เพ่ือการผลิต แตเ่ป็นการ
ปลอ่ยให้ท่ีดนิรกร้างวา่งเปลา่เพ่ือการเก็งก าไรเป็นสว่นใหญ่ (อ้างถึงใน ดวงมณี เลาวกลุ และเอือ้ม
พร พิชยัสนิธ, ม.ป.ป: 6-6) โดยผลจากการค านวนของมลูนิธิสถาบนัท่ีดิน พบว่า การปล่อยท่ีดินให้
รกร้างว่างเปล่าโดยไม่ได้ใช้ประโยชน์นัน้ท าให้ประเทศไทยต้องสูญเสียทางเศรษฐกิจโดยการ
ประเมินขัน้ต ่าสงูถึงปีละ 127,384.03 ล้านบาท 

 เป็นท่ีแนน่อนวา่ สถานการณ์ดงักลา่ว สะท้อนให้เห็นถึงภาวะการกระจกุตวัในการถือครอง
ท่ีดิน2 และภาวะการไร้ท่ีดินหรือการขาดแคลนท่ีดินท ากินในสังคมไทยท่ีก าลังอยู่ในขัน้วิกฤต3

โดยเฉพาะกับเกษตรกร4  โดยปัญหาเหล่านี ้ถือเป็นต้นเหตุส าคญัอันน าไปสู่ปัญหาสังคมอ่ืน ๆ
ตามมา ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการใช้ท่ีดินผิดประเภทหรือภาวะการท าการเกษตรแล้วได้ผลผลิตต ่า
เน่ืองจากท่ีดินท่ีเหมาะสมกบัการเพาะปลกูได้ถกูน าไปทิง้ร้างเพ่ือการเก็งก าไร, ปัญหาท่ีเกษตรกร
ต้องเช่าท่ีดินท ากินเน่ืองจากไร้ท่ีดินท ากินเป็นของตัวเอง  ท่ีน าไปสู่ความไม่มั่นคงในชีวิตของ
เกษตรกร หรือแม้กระทัง่ปัญหาการบกุรุกท่ีดิน ทัง้ในกรณีท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนท่ีปล่อย
ทิง้ร้างว่างเปล่าของเกษตรกรผู้ ท่ีไร้ท่ีดินท ากินหรือเกษตรกรท่ีไม่สามารถแบกรับคา่เช่าท่ีดินท ากิน
ได้ ฯลฯ 

 โดยเฉพาะกับปัญหาการบุกยึดท่ีดิน ในกรณี ท่ีดินของรัฐนัน้ ข้อมูลจากรายงานของ
ส านกังานการแก้ไขการบกุรุกท่ีดินของรัฐ (สบร.) ในปี 2541รายงานว่า  สถานการณ์การเข้าไปท า
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 ขอ้มูลจากการเปิดเผยบญัชีทรัพยสิ์นของนกัการเมืองท่ียื่นต่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

(ป.ป.ช.) พบว่า นกัการเมืองทั้งในสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาจ านวน 580 คน กลบัมีปริมาณการถือครองท่ีดินรวมกันถึง 69,942 ไร่ 
(มติชนออนไลน,์ 25 มิถุนายน 2553) 

3
 ขอ้มูลจากรายงานสรุปผลความกา้วหนา้การด าเนินการรับจดทะเบียนแก้ปัญหาสังคมและความยากจนเชิงบูรณาการของ

กระทรวงมหาดไทย ปี 2547 พบวา่ จากจ านวนผูจ้ดทะเบียนรวมทั้งประเทศทั้งส้ิน 8,437,500 ราย มีกรณีปัญหาทั้งส้ิน 11,616,878 ปัญหา 
โดยปัญหามากท่ีสุด  3  ล าดบัแรก  ไดแ้ก่  ปัญหาหน้ีสินภาคประชาชน  ปัญหาท่ีดินท ากิน  และปัญหาท่ีอยูอ่าศยั (มติคณะรัฐมนตรี,  วนัท่ี 
2 มีนาคม 2547) 

4
 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าผลการส ารวจของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สัดส่วนของ

ผลิตภณัฑม์วลรวมภายในประเทศของภาคเกษตรกรรมจะมีมูลค่าต ่าเม่ือเทียบกบัสัดส่วนของผลิตภณัฑม์วลรวมของภาคอุตสาหกรรมและ
ภาคบริการ กล่าวคือ สัดส่วนของผลิตภณัฑ์มวลรวมภาคเกษตรกรรมมีมูลค่าเพียงร้อยละ 9 จากจ านวนร้อยละ 43 และร้อยละ 48 ของ
จ านวนผลิตภณัฑ์มวลรวมของภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการตามล าดบั (ขอ้มูลปี 2546) แต่เม่ือเทียบกับจ านวนของประชากรในวยั
ท างานของทั้ งประเทศพบว่า ร้อยละ 49 ยงัประกอบอาชีพอยู่ในภาคเกษตร ส่วนอีกร้อยละ 14 และร้อยละ 33 ประกอบอาชีพใน
ภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการตามล าดบั (ขอ้มูลปี 2547) (อา้งถึงใน นิรมล สุธรรมกิจ, 2551: 141-142) ดงันั้น การให้ความส าคญักบั
ปัญหาท่ีดิน ซ่ึงถึงแมจ้ะเป็นปัญหาของภาคเกษตรกรรมเป็นหลกั แต่ก็เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชากรจ านวนมากของประเทศ ดงันั้น จึง
เป็นเร่ืองท่ีไม่อาจละเลยและมองขา้มได ้ 
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ประโยชน์ในท่ีดนิของรัฐ (ดตูารางท่ี 1) มีจ านวนเพิ่มมากขึน้เร่ือย ๆ โดยในรายงานพบว่ามีผู้ เข้าไป
ท าประโยชน์ในท่ีดนิของรัฐสงูถึง 1,147,823  ราย จากจ านวนท่ีดนิทัง้หมด 296,042 แปลง คิดเป็น
พืน้ท่ีถึง 21 ล้านไร่ โดยพืน้ท่ีป่ามีสดัสว่นมากท่ีสดุคือ 171,932 แปลง จ านวน  17 ล้านไร่ ท่ีดินราช
พสัด ุ 43,030 แปลง จ านวน 2 ล้านไร่ ท่ีดินสาธารณะประโยชน์  43,071 แปลง จ านวน 1 ล้านไร่ 
และท่ีดนิในสว่นอ่ืน ๆ ท่ีไมไ่ด้จ าแนก อีก 38,009 แปลง จ านวน 150,000 ไร่  

ตารางท่ี 1 แสดงการบกุรุกท่ีดนิของรัฐปี 2541 

ประเภทที่ดิน จ ำนวนแปลง 
จ ำนวนผู้บุกรุก/ 

รำย 
เน่ือที่/ไร่/งำน/ 
ตำรำงวำ 

พืน้ที่ป่ำไม้ 171,932 904,240 17,626,586-0-27 
ที่ดนิรำชพัสดุ 43,030 122,985 2,235,565-0-47 
ที่ดนิสำธำรณะ
ประโยชน์ 

43,071 82,196 1,000,692-3-29 

อื่น ๆ 38,009 38,402 159,247,0-35 
รวมทัง้หมด 296,042 1,147,823 21,022,090 

ท่ีมา: สรุปจากรายงานของส านกังานแก้ไขปัญหาการบกุรุกท่ีดนิของรัฐ (สบร.) (อ้างถึงใน ศยามล 
ไกรยรูวงศ์ และคณะ, 2549: 48) 

 ในกรณีท่ีดินเอกชน การบกุยึดท่ีดินเอกชนท่ีทิง้ร้างว่างเปล่าของประชาชน เฉพาะในพืน้ท่ี
ภาคเหนือระหว่างปี  2541- 2545 มีจ านวนถึง 3,798 ครอบครัว ครอบคลมุพืน้ท่ีถึง 14,309 ไร่ ซึ่ง
การบุกยึดท่ีดินของรัฐและเอกชนนีไ้ด้น ามาสู่ปัญหาข้อพิพาทตามมา ไม่ว่าจะเป็นข้อพิพาท
ระหว่างรัฐกับเอกชนหรือข้อพิพาทระหว่างเอกชนกบัเอกชนด้วยกนัเอง นอกจากนัน้ ปัญหาความ
เดือดร้อนด้านท่ีดินได้น าไปสู่การเดินขบวนประท้วงของกลุ่มผู้ เดือดร้อนให้รัฐแก้ไขปัญหาเร่ือง
ท่ีดิน5 ความรุนแรง6 หรือแม้แต่การอพยพเข้าสู่เมืองเน่ืองจากไม่มีท่ีดินท ากินอันน ามาสู่ปัญหา
ความแออดัในเมืองและปัญหาอ่ืน ๆ ตามมาอยา่งไมส่ิน้สดุ 

                                                           
5
 กองการข่าว ส านกังานปลดักระทรวงมหาดไทย รายงานวา่การชุมนุมประทว้งของประชาชนในการร้องเรียนปัญหาดา้น

ท่ีดินตั้งแต่ปี 2539-2545 มีจ านวนถึง 484 คร้ัง (อา้งใน ศยามล และคณะ, 2548:24) 
6

 อาทิกรณีของ นายแกว้ ปิงปันนา สมาชิกกลุ่มปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน ถูกลอบยงิเสียชีวิตในวนัท่ี 23 มิถุนายน 2545 โดยมี
สาเหตุมากจากการบุกยดึท่ีดินเอกชนในจงัหวดัเชียงใหม่ และนายเจริญ วดัอกัษร ท่ีถูกลอบยงิเสียชีวิตในวนัท่ี 21 มิถุนายน 2547 ในกรณี
ของการตรวจสอบการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบในพ้ืนท่ีบ่อนอก จงัหวดัประจวบคิรีขนัธ ์ (อจัฉรา รักยติุธรรม, บรรณาธิการ, 2548: 50-
54) 
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 อย่างไรก็ตาม สภาพปัญหาดังกล่าว มิได้เป็นสถานการณ์ท่ีเพิ่งเร่ิมเกิดขึน้แต่อย่างใด
หากแต่เป็นปัญหาท่ีเกิดสะสมขึน้เป็นเวลานาน และมีการสะสมพอกพนูของปัญหามาโดยตลอด
ตัง้แตอ่ดีต โดยเฉพาะความเหล่ือมล า้ในด้านการถือครองท่ีดินท่ีถือเป็นปัญหาใหญ่ของสงัคมไทย
ท่ีรัฐเองก็ตระหนกัรู้และมีความพยายามท่ีจะแก้ไขปัญหาในเชิงนโยบายมาโดยตลอด7 แต่ความ
พยายามในการแก้ไขปัญหาดงักลา่วตัง้แตอ่ดีตจนถึงปัจจบุนั กล่าวได้ว่า ไม่ประสบความส าเร็จแต่
เพียงอย่างใด ซ า้ร้ายไปกว่านัน้ ความพยายามแก้ไขปัญหาเชิงนโยบายท่ีผ่านมาในบางกรณี  ยงั
กลบักลายเป็นการซ า้เติมปัญหาให้เพิ่มมากขึน้ซึ่งสวนทางกับเจตนารมณ์ของนโยบายท่ีต้องการ
แก้ไขปัญหาโดยสิน้เชิง8 (ดเูพิ่มเตมิใน ประภาส ป่ินตบแตง่, 2534; 2540) 

 กรณีตวัอย่างของนโยบายแก้ไขปัญหาการถือครองท่ีดินท่ีล้มเหลวซึ่งเป็นท่ีรู้จกัมากท่ีสุด
คือ นโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม  โดยนโยบายดงักล่าวเป็นผลมาจากการเรียกร้อง
ให้มีการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดินของกลุ่มสหพนัธ์ชาวนาชาวไร่และนิสิตนกัศึกษาในทศวรรษ 2510
ซึ่งหลงัจากการประกาศใช้ พ.ร.บ การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.25189 ได้มีการจดัตัง้
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพ่ือด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซึ่งผลจาก
นโยบายการปฏิรูปท่ีดินตัง้แต่ปี 2518-2546 ตามรายงานล่าสุดของส านกังาน ส.ป.ก. ระบุว่า มี
การประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินได้ทัง้หมดจ านวน  51.93  ล้านไร่   โดยแบ่งเป็นท่ีดินของรัฐจ านวน  
51.45 ล้านไร่ ท่ีดินของเอกชนจ านวน  488,806 ไร่ โดยในจ านวนทัง้หมดนีไ้ด้มีการมอบเอกสาร
สิทธ์ิในท่ีดินของรัฐแล้วจ านวน 23.65 ล้านไร่ และในท่ีดินของเอกชนจ านวน 473,993ไร่ 
(ส านกังานการปฏิรูปท่ีดนิเพ่ือเกษตรกรรม,ม.ป.ป.: 48) 

 อย่างไรก็ตาม กล่าวได้ว่า การปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก. ประสบความล้มเหลวท่ีจะ
ด าเนินการตามเจตนารมย์ของการปฏิรูปท่ีดินท่ีมีจุดมุ่งหมายในการน าท่ีดินของเอกชนมาท าการ
ปฏิรูปเพ่ือลดความเหล่ือมล า้จากการกระจกุตวัในด้านการถือครองท่ีดินได้ ซึ่งเห็นได้จากสดัส่วน
ของท่ีดินท่ีน ามาจดัสรรจ านวน 98% นัน้เป็นท่ีดินของรัฐคือจ านวน  23.65 ล้านไร่ ส่วนท่ีดินของ
เอกชนมีการจดัสรรได้เพียง 2% คือจ านวน 473,993 ไร่ เท่านัน้ ดงันัน้ จึงกล่าวได้ว่า ผลจากการ
ปฏิรูปท่ีดินท่ีด าเนินงานโดย ส.ป.ก. นัน้มิได้เป็นการด าเนินงานเพ่ือลดการกระจุกตวัในการถือ

                                                           
7
 อาทิ นโยบายการจดัตั้งสหกรณ์เพ่ือช่วยเหลือชาวนาในการซ้ือท่ีดินในปี 2475, โครงการจดัตั้งนิคมสร้างตนเองในปี 2483, 

โครงการหมู่บา้นป่าไมแ้ละโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรมในปี 2518, โครงการจดัท่ีท ากินใหก้บัราษฎรผูย้ากไร้ในพ้ืนท่ีป่า
สวงนเส่ือมโทรม (คจก.) ในปี 2530 (ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมใน ประภาส ป่ินตบแต่ง, 2534)  

8
 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมใน (ประภาส ป่ินตบแต่ง, 2534; 2540) 

9
 มีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีกสองครัง้คือในปี 2519 และ 2532 
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ครองท่ีดินแต่อย่างใด กล่าวคือ ผู้ ถือครองท่ีดินจ านวนมากอยู่แล้วก็ยงัคงถือครองท่ีดินในปริมาณ
มากต่อไป แต่ท่ีลดลงก็คือ พืน้ท่ีของรัฐท่ี ส.ป.ก. น ามาจัดสรร และท่ีซ า้ร้ายกว่านัน้ก็คือ การน า
ท่ีดนิของรัฐมาจดัสรรของ ส.ป.ก. โดยเป็นการให้เอกสารสิทธ์ิท่ีแม้จะมีการห้ามซือ้-ขายหรือเปล่ียน
มือนัน้10 ในทางปฏิบตัิปรากฎว่า  ส.ป.ก. ไม่สามารถบงัคบัให้เป็นไปตามเจตนารมน์ของนโยบาย
ได้ ท าให้เกิดการขายสิทธ์ิ, เปล่ียนมือ และน ามาซึ่งการสูญเสียท่ีดินภายหลงัได้รับการจดัสรรใน
เวลาไมน่านนกั มากไปกวา่นัน้ กระบวนการดงักลา่วยงัมีการทจุริต ท าให้ดินในเขตปฏิรูปส่วนใหญ่
ไปตกอยูใ่นมือของนายทนุ นกัการเมือง ข้าราชการท้องถ่ิน และกลุ่มผู้ มีอิทธิพลตา่ง ๆ (ด ูโครงการ
พืน้ท่ีทางสงัคมและส่ือทางเลือก, 2547ก: 36)  

ซึ่งจากข้อมูลข้างต้น จะเห็นได้ว่า นโยบายการปฏิรูปท่ีดินท่ีด าเนินการโดย ส.ป.ก. นัน้
ประสบความล้มเหลวโดยสิน้เชิง โดยเฉพาะจากสภาพปัญหาท่ีด้านท่ีดินในปัจจบุนั ท่ีความเหล่ือม
ล า้ด้านการถือครองท่ีดินไม่เคยมีอตัราท่ีลดลง ในทางกลบักนั ช่องว่างระหว่างคนไร้ท่ีดินกบัผู้ ท่ีถือ
ครองท่ีดินในจ านวนมากกลบัมีแนวโน้มเพิ่มสงูขึน้เร่ือย ๆ ซึ่งถือเป็นหลกัฐานเชิงประจกัษ์ท่ียืนยนั
ถึงความล้มเหลวในการแก้ปัญหานีไ้ด้อย่างชดัเจน ยิ่งไปกว่านัน้ หากพิจารณาจากบทบญัญัติของ
รัฐธรรมนูญทัง้ปี 2540 และ 2550 ก็จะพบว่า บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในหมวดท่ีว่าด้วย
แนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐ ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 84 
ท่ีบญัญตัวิา่ 

“รัฐตอ้งจดัระบบการถือครองที่ดินและการใช้ที่ดินอย่างเหมาะสม จดัหา
แหล่งน ้าเพื่อเกษตรกรรมให้เกษตรกรอย่างทัว่ถึง และรักษาผลประโยชน์ของ
เกษตรกรในการผลิต และการตลาดสินค้าเกษตรให้ได้รับผลตอบแทนสูงสุด 
รวมทั้งส่งเสริมการรวมตัวของเกษตรกรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษา
ผลประโยชน์ร่วมกนัของเกษตรกร” (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) 

 และบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีมีการเพิ่ม
บทบญัญัติเก่ียวกบัปัญหาด้านการกระจกุตวัของท่ีดินและความเป็นธรรมในการถือครองท่ีดินเข้า
มาโดยตรง ในมาตรา 84 ท่ีบญัญตัวิา่ 

 “รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และ
ส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปนี้ 
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 ดู พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัที่ ๓) พ.ศ.2518 มาตรา 39  
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 (๒) กระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกร
มีกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิในที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอย่างทัว่ถึงโดยการปฏิรูป
ที่ดินหรือวิธีอื่น รวมทัง้จัดหาแหล่งน ้าเพื่อให้เกษตรกรมีน ้าใช้อย่างพอเพียงและ
เหมาะสมแก่การเกษตร” (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) 

 ซึ่ง เห็นได้ชัดเจนว่าเนือ้หาของบทบัญญัติ ในรัฐธรรมนูญปี 2550 มีการเพิ่มเติม
รายละเอียดเก่ียวกับการกระจายการถือครองท่ีดินโดยตรง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความล้มเหลวของ
นโยบายในอดีต และความรุนแรงของปัญหาท่ีไม่ได้ลดลงแต่อย่างใดภายหลงัท่ีมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนญูปี 2540 จนถึงรัฐธรรมนญู ปี 2550 เป็นระยะเวลากวา่หนึง่ทศวรรษ 

 จากสภาพปัญหาด้านการถือครองท่ีดินข้างต้นนีเ้อง ท่ีได้ก่อให้เกิดการรวมตวักนัขึน้ของ
เครือข่ายผู้ประสบปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินในนามของ “เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย” 
(คปท.) ในปี  พ.ศ. 2544 โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีจะผลักดนัให้มีการปฏิรูปท่ีดินอย่างแท้จริง โดยมี
ความพยายามผลกัดนัให้มีการแก้ไขกฏหมายด้านท่ีดิน เพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองท่ีดิน
อย่างเป็นธรรม และพยายามท่ีจะริเร่ิมกระบวนการปฏิรูปท่ีดินเองโดยเครือข่ายของ คปท. เอง
(พงษ์ทิพย์ ส าราญจิตต์, 2548: 29) แทนท่ีการปฏิรูปท่ีดินโดยรัฐท่ีประสบกบัความล้มเหลวมาโดย
ตลอด 

 ผลจากการเคล่ือนไหวของ คปท. อาทิ ความพยายามตรวจสอบการทจุริตในการเช่าท่ีดิน
และการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบของหน่วยงานของรัฐในพืน้ท่ีตา่ง ๆ ตลอดจนความพยายามท่ี
จะริเร่ิมกระบวนการปฏิรูปท่ีดินโดยองค์กรเครือข่ายของ คปท. โดยเฉพาะในพืน้ท่ีภาคเหนือ ท าให้
เกิดผลกระทบตอ่การรับรู้ของสงัคมในวงกว้าง มีการตอ่สู้คดีในชัน้ศาลท่ีรายละเอียดในการสู้คดีได้
ท าให้สาธารณชนได้ตระหนักถึงความผิดพลาดในการด าเนินนโยบายด้านท่ีดินของรัฐในอดีต11

นอกจากนัน้ การเคล่ือนไหวของ คปท. ก็ได้น ามาสู่การสรุปบทเรียนและข้อผิดพลาดท่ีเกิดขึน้จาก
นโยบายในอดีตท่ีดนิในอดีต ไมว่า่จะเป็นกรณีของการสญูเสียท่ีดินจากการขายสิทธ์ิภายหลงัได้รับ
กรรมสิทธ์ิ หรือกรณีท่ีท่ีดินในเขตปฏิรูปถูกน าไปใช้ผิดประเภท หรือตกไปอยู่ในมือของผู้ ท่ีไม่ได้
ต้องการท าเกษตรจริง อาทิ โรงแรม รีสอร์ท หรือบ้านพกัตากอากาศของผู้ มีอิทธิพล จนกลายเป็น 
“วงจรอบุาทว์ด้านท่ีดนิ”  ท่ีเม่ือมีเร่ิมการจดัสรรท่ีดนิหรือเอกสารสิทธ์ิ  ก็จะเกิดการทจุริตในขัน้ตอน
ของการออกเอกสารสิทธ์ิ หรือการขายสิทธ์ิ หลงัจากได้รับการจดัสรรไม่นานนกั เน่ืองจากผลของ
การไม่มีกลไกในการควบคมุดแูลหลงัการมอบเอกสารสิทธ์ิท่ีดีพอ ท าให้เจตนารมย์ของนโยบาย
                                                           

11
ดูเพ่ิมเติมใน อจัฉรา รักยติุธรรม และคณะ (2548ก;  2548ข), ก่ิงกาญจน ์ส านวนเยน็ (2549) และ ทรงศกัด์ิ ปัญญา (2551)  
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ปฏิรูปท่ีดิน ท่ีต้องการมอบเอกสารสิทธ์ิแก่ผู้ขาดแคลนท่ีดินท ากิน กลบักลายเป็นการออกเอกสาร
สิทธ์ิเพ่ือรอให้เอกสารสิทธ์ินัน้ตกไปอยู่ในมือของนายทุน หรือนกัธุรกิจท่ีเก็งก าไรด้านท่ีดินในท่ีสุด 
อนัเป็นผลจากความได้เปรียบเร่ืองความรู้ เงินทนุ อิทธิพล หรืออ านาจ ฯลฯ และความอ่อนแอของ
กลไกในการควบคมุดแูลในด้านของเอกสารสิทธ์ิ ท าให้ความเป็นจริงท่ีเกิดขึน้ในทางปฏิบตัิ กลบั
กลายเป็นการเพิ่มการกระจกุตวัในการถือครองท่ีดนิให้มากยิ่งขึน้ 

 จากข้อผิดพลาดและบทเรียนท่ีเกิดขึน้นีเ้อง  ท าให้ คปท. มีความพยายามท่ีจะพฒันา
ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเรียกว่า “โฉนดชมุชน” เพ่ือแก้ไขปัญหาการถือครองท่ีดินอย่างยัง่ยืนและ
เป็นระบบ โดย คปท. ได้ให้ความหมายของโฉนดชมุชนไว้วา่ 

 “โฉนดชุมชน เป็นภูมิปัญญาของคนเฒ่าคนแก่ในชนบทที่คิดได้แล้วว่า 
ที่ดินเกษตรกรรายย่อยในชนบทไทยไม่ช้าจะต้องถูกขายทอดให้เป็นของบริษัท
เกษตรขนาดใหญ่ที่มีทนุมากพอ มีสายป่านยาวพอที่จะต้านทานราคาปุ๋ ยยาที่สูง 
และราคาพืชผลที่ต ่า ผู้รู้เหล่านี้จึงเสนอระบบกรรมสิทธ์ิแบบใหม่เพื่อให้ชุมชนที่
ประสงค์จะดูแลพื้นที่เกษตรในชุมชนให้เป็นพื้นที่ท ากินของเกษตรกรรายย่อย
ต่อไป จดัท าโฉนดชุมชนร่วมกนั” (วารสารเครือข่ายปฏิรูปท่ีดิน, ปีท่ี 2 ฉบบัท่ี 1:  
2) 

 กล่าวได้ว่า การจดัการท่ีดินในลกัษณะโฉนดชมุชน เป็นความพยายามท่ีจะแก้ปัญหาการ
ถือครองท่ีดินและกระจายการถือครองท่ีดินให้เป็นธรรมอย่างยั่งยืน โดยเฉพาะการป้องกันการ
สญูเสียท่ีดินและการปล่อยท่ีดินให้รกร้างหรือใช้ท่ีดินผิดประเภท  โดยก าหนดให้พืน้ท่ีท่ีเป็นโฉนด
ชมุชนเป็นพืน้ท่ีเกษตรกรรมและต้องมีการใช้ประโยชน์ในท่ีดินนัน้ โดยอาศยัระบบกรรมสิทธ์ิร่วม
และอ านาจของชมุชนในการร่วมบริหารจดัการและควบคมุดแูลการใช้ประโยชน์จากท่ีดินให้เป็นไป
ตามเจตนารมย์ของการปฏิรูปท่ีดนิ 

 ผลจากความพยายามเคล่ือนไหวผลกัดนัการแก้ไขปัญหาท่ีดินในเชิงนโยบายของ คปท. 
อย่างต่อเน่ือง ท าให้เม่ือวันท่ี 29 ธันวาคม 2551 รัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ได้บรรจุวาระ
เก่ียวกับโฉนดชุมชนไว้ในการแถลงนโยบายการบริหารประเทศต่อรัฐสภา ในหมวดท่ี 4 เก่ียวกับ
นโยบายเศรษฐกิจวา่ด้วยการปรับโครงสร้างภาคเศรษฐกิจในภาคเกษตร ข้อท่ี 4.2.1.8 วา่ 

 “คุ้มครองและรักษาพื้นที่เหมาะสมกับการท าเกษตรกรรมที่ได้มีการ
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านชลประทานแล้ว เพื่อเป็นฐานการผลิตทาง
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การเกษตรในระยะยาว ฟ้ืนฟคูณุภาพดิน จดัหาทีดิ่นท ากินใหแ้ก่เกษตรกรยากจน
ในรูปของธนาคารที่ดิน และเร่งรัดการออกเอกสารสิทธ์ิให้แก่เกษตรกรยากจน 
และชุมชนที่ท ากินอยู่ในที่ดินของรัฐที่ไม่มีสภาพป่าแล้วในรูปของโฉนดชุมชน 
รวมทัง้สนบัสนนุการพฒันาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร” (เส้นใต้เน้นโดย
ผู้ เขียน) 

ปรากฎการณ์ท่ีเกิดขึน้ นับตัง้แต่ความพยายามเข้าไปปฏิรูปท่ีดินในพืน้ท่ีของ คปท. 
ตลอดจนความพยายามเรียกร้องเชิงนโยบายตอ่รัฐให้มีการยอมรับการจดัการท่ีดินในลกัษณะของ
โฉนดชมุชน จนน ามาสู่การแถลงนโยบายของรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ในวนัท่ี 29 ธันวาคม 
2551 ท่ีน าไปสู่การออกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจดัให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 
นัน้ได้ผ่านขัน้ตอน กระบวนการ ตลอดจนเหตุการณ์ต่างๆ ท่ีมีการปฏิสมัพันธ์กันระหว่างบุคคล 
องค์กร และหน่วยงานต่าง ๆ อย่างซบัซ้อน ซึ่งภายใต้กระบวนการดงักล่าวนัน้ อาจเกิดทัง้ความ
ขดัแย้งการร่วมมือ หรือการประนีประนอมกันระหว่างบุคคล องค์กร แนวคิด และข้อเสนอของตวั
แสดงทางนโยบายต่าง ๆ ซึ่งเป็นท่ีมาและวัตถุประสงค์ในการศึกษาวิจัยนีท่ี้ต้องการศึกษาว่า 
กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้ดงักล่าวนัน้มีท่ีมา ตลอดจนขัน้ตอนในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายอย่างไรมีตวัแสดงทางนโยบาย (policy actor) ซึ่งอาจจะเป็นบคุคล องค์กร หรือ
หน่วยงานใดบ้าง ท่ีเข้ามาเก่ียวข้อง และตัวแสดงเหล่านัน้  มีการปฏิสัมพันธ์กันอย่างไร จึงได้
ผลลพัธ์ออกมาเป็นนโยบายโฉนดชมุชน 

1.2 กำรทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง (Literature review) 

 เน่ืองจากงานวิจัยนีเ้ป็นการศึกษาเก่ียวกับโฉนดชุมชนในเชิงของการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ ดงันัน้ การทบทวนวรรณกรรมในงานวิจยันีจ้ึงแบง่ออกเป็นสองส่วนคือ ส่วนท่ีเก่ียวกับ
ประเด็นปัญหาในการศึกษา ได้แก่ วรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องกับโฉนดชุมชน และส่วนท่ีเก่ียวกับ        
วิธีวทิยาในการศกึษา ได้แก่วรรณกรรมเก่ียวกบัการก าหนดนโยบายสาธารณะ 

1.2.1 วรรณกรรมเก่ียวกับโฉนดชุมชน 

 เน่ืองจากประเด็นเก่ียวกับโฉนดชุมชน ยังถือเป็นเร่ืองใหม่ส าหรับสังคมไทย จึง มี
วรรณกรรมท่ีศกึษาเก่ียวกบัโฉนดชมุชนโดยตรงอยา่งเป็นระบบไม่มากนกั โดยงานท่ีศกึษาเก่ียวกบั
โฉนดชุมชนโดยตรงมีเพียงชิน้เดียวคืองานของ เมธี สิงห์สู่ถ า้ (2553) นอกจากนัน้จะ เป็นงานท่ี
กล่าวถึงโฉนดชุมชนโดยอ้อม โดยจะเก่ียวข้องกับประเด็นปัญหาท่ีดินโดยภาพรวม และกล่าวถึง
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โฉนดชุมชนในแง่ของทางออกในการแก้ไขปัญหาเป็นหลัก  โดยลักษณะของวรรณกรรมท่ีพบ
ทัง้หมดจึงเป็นงานเชิงพรรณนา (describe) เก่ียวกับโฉนดชุมชน ว่ามีความเป็นมาอย่างไร มี
รายละเอียดอย่างไร และเสนอแนะ (prescribe) ว่าควรน าโฉนดชมุชนไปปฏิบตัิเพ่ือเป็นการแก้ไข
ปัญหาด้านท่ีดนิอยา่งยัง่ยืน 

 โดยการทบทวนวรรณกรรมในส่วนนีจ้ะแบ่งประเภทวรรณกรรมดังกล่าวออกเป็นสอง
รูปแบบหลกั คือ วรรณกรรมในเชิงวิชาการท่ีมีการศึกษาอ้างอิงอย่างเป็นระบบ และวรรณกรรมท่ี
ไม่ใช่วิชาการท่ีส่วนใหญ่จะเป็นบทความหรือคอลมัน์ในหนงัสือพิมพ์ ซึ่งจะมีการอ้างอิงหลกัฐาน
น้อยหรือไมมี่การอ้างอิงเลย 

  1.2.1.1 วรรณกรรมเชิงวิชำกำร 

 วรรณกรรมเชิงวิชาการท่ีมีการกล่าวถึงโฉนดชุมชนโดยตรงคืองานวิจยัของ เมธี สิงห์สู่ถ า้ 
(2553) เร่ือง กระบวนกำรปฏิรูปท่ีดนิและกำรจัดกำรท่ีดนิอย่ำงย่ังยืนโดยประชำชน โดยงาน
ของเมธีเป็นการศกึษาการจดัการท่ีดนิโดยใช้ระบบโฉนดชมุชนในพืน้ท่ี จ านวน 3 พืน้ท่ี ได้แก่ชมุชน
บ้านทุ่งซ าเสีย้ว จงัหวดัชยัภูมิ ชมุชนบ้านโป่ง จงัหวดัเชียงใหม่ และชมุชนทบัเขือ -ปลกัหม ูจงัหวดั
ตรัง โดยเมธีอธิบายวา่ สาเหตกุารน าระบบโฉนดชมุชนมาปรับใช้ในพืน้ท่ีกรณีศกึษานัน้ มีท่ีมาจาก
ความผิดพลาดสามประการในการบริหารจดัการท่ีดินท่ีผ่านมาในอดีต คือการผูกขาดอ านาจใน
การจดัการท่ีดนิและการใช้กลไกตลาดแตเ่พียงด้านเดียวในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ, นโยบาย
การเกษตรท่ีผิดพลาด และการใช้ระบบกรรมสิทธ์ิแบบปัจเจกเพียงด้านเดียวในการถือครองท่ีดิน
ของรัฐ ซึ่งเมธีมองว่า สภาพปัญหาดงักล่าว ได้ผลกัดนัให้ชุมชนท่ีเขาศึกษามีการพฒันารูปแบบ
การจดัการท่ีดนิในรูปแบบของโฉนดชมุชน เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดนิอย่างยัง่ยืน  

โดยเมธีอธิบายว่า โฉนดชุมชน เป็นการจัดการท่ีดินโดยอาศัยการเปล่ียนแปลงระบบ
กรรมสิทธ์ิในการจดัการท่ีดิน โดยไม่อิงกบัระบบกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย เพ่ือเป็นการป้องกนัไม่ให้
ท่ีดนิเปล่ียนมือหลดุออกไปจากชมุชน และในขณะเดียวกนัก็สามารถรักษาท่ีดินให้อยู่ในมือของคน
ในชุมชนได้ ซึ่งเมธีมองว่าเป็นการรักษาท่ีดินจากการครอบง าของตลาด  โดยใช้การถ่วงดุลของ
พลงัจากชมุชน  นอกจากนัน้ งานของเมธียงัได้อธิบายถึงลกัษณะและขัน้ตอนการเข้าไปปฏิรูปท่ีดิน
และรายละเอียดในการจดัการท่ีดนิแบบโฉนดชมุชนในพืน้ท่ีกรณีศกึษา 
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สว่นงานของ อานนัท์ กาญจนพนัธุ์ (2547) เร่ือง ทิศทำงและปัญหำกำรจัดกำรที่ดินใน

สังคมไทย เป็นการอธิบายถึงความล้มเหลวในการจดัการกับปัญหาท่ีดินของไทย ท่ีเขาเห็นว่า มี
ท่ีมาจากการแก้ปัญหาท่ีดินโดยอิงเฉพาะกลไกตลาดและกลไกด้านกฎหมายเท่านัน้  ซึ่งอานนัท์
มองว่า ทิศทางในการบริหารจัดการท่ีดินในรูปแบบของโฉนดชุมชน ถือเป็นกลไกในการบริหาร
จดัการท่ีดนิเชิงซ้อนท่ีอิงกบัมิติทางด้านสงัคม-ท้องถ่ิน  และควรท่ีจะน ามาปรับใช้ในการแก้ปัญหา
ท่ีดนิแทนท่ีการจดัการโดยอาศยักลไกตลาดและกลไกในเชิงกฎหมายท่ีประสบกบัความล้มเหลวมา
โดยตลอด 

 งานของ อัจฉรา รักยุติธรรม และคณะ (2548ก) เร่ือง กำรจัดกำรที่ดินอย่ำงยั่ งยืน
กรณีศึกษำ 7 หมู่บ้ำนในพืน้ท่ีหนองปลำสวำย จังหวัดล ำพูน โดยงานของอัจฉราเป็น
การศกึษาโฉนดชุมชน ในฐานะท่ีเป็นระบบการจดัการท่ีดินภายหลงัท่ีชาวบ้านเข้าไปยึดท่ีดินท่ีทิง้
ร้างว่างเปล่า เพ่ือท าประโยชน์ในจงัหวดัล าพูน โดยอจัฉราศึกษาถึงการพฒันาระบบโฉนดชุมชน 
และพบว่า โฉนดชมุชนเป็นเคร่ืองมือในการบริหารจดัการท่ีดินภายในชมุชน  โดยเป็นกลไกในการ
รับรองสิทธิจากการใช้ประโยชน์ในท่ีดนิของสมาชิกท่ีเข้าร่วมการปฏิรูปท่ีดิน, เป็นหลกัทรัพย์ในการ
กู้ ยืมเงินจากกองทนุท่ีดนิหรือธนาคารท่ีดินของชมุชน ตลอดจนเป็นกลไกในการควบคมุดแูลการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินและการเปล่ียนมือของท่ีดิน โดยให้อ านาจองค์กรชมุชนในการร่วมบริหารจดัการ
ท่ีดินภายในชุมชน  เพ่ือป้องกันการสูญเสียท่ีดินออกไปจากมือของคนในชุมชนดงัปัญหาท่ีเคย
เกิดขึน้ในอดีต 

  1.2.1.2 วรรณกรรมที่ไม่ใช่วิชำกำร 

 วรรณกรรมในส่วนนีม้กัเป็นหนงัสือหรือบทความประชาสมัพนัธ์ของผู้ปฏิบตัิงานหรือกลุ่ม
ผู้สนบัสนนุของเครือขา่ยปฏิรูปท่ีดนิ (คปท.) โดยงานส่วนใหญ่มีลกัษณะเดียวกนักบังานข้างต้นคือ
มีลกัษณะเชิงพรรณนาว่าการจดัการท่ีดินแบบโฉนดชุมชนมีลกัษณะส าคญัตลอดจนข้อดีอย่างไร 
และเสนอแนะให้ใช้โฉนดชมุชนในการแก้ปัญหาด้านท่ีดนิ ได้แก่ 

 บทความของ กฤษฎา บญุชยัเร่ือง “โฉนดที่ดินชุมชน” ระบบกรรมสิทธ์ิร่วมเพ่ือควำม

ม่ันคงทำงสังคม (2546) และ โลกำภิวัตน์ของขบวนกำรปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน (2548)  โดย
ในบทความแรก กฤษฎาเห็นว่า การจดัการท่ีดินแบบ “โฉนดท่ีดินชมุชน” นัน้เป็นการจดัการท่ีดินท่ี
พัฒนามาจากขบวนการสิทธิชุมชนท่ีเผชิญปัญหาการสูญเสียท่ีดินจากระบบตลาดและระบบ
กรรมสิทธ์ิแบบปัจเจก โดยเฉพาะขบวนการป่าชมุชนมาสู่การจดัการท่ีดินโดยชุมชน  ซึ่งหลกัการ
ส าคญัของระบบโฉนดท่ีดินชุมชนก็คือ การสร้างระบบถ่วงดุลและสนับสนุนระหว่างสิทธิปัจเจก
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และสิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินของชุมชน และเสนอให้ควรมีการผลักดนัเพ่ือให้สิทธิในการ
จดัการท่ีดนิดงักลา่วได้รับการยอมรับตามกฎหมาย  

ส่วนบทความท่ีสองมีเนือ้หาเก่ียวกับความเปล่ียนแปลงของการปฏิรูปท่ีดินโดยเครือข่าย
ภาคประชาชนโดยเฉพาะในทวีปอเมริกาใต้ท่ีมีการพฒันาระบบกรรมสิทธ์ิร่วมจากวฒันธรรมใน
อดีต ซึง่กฤษฎาเห็นวา่ขบวนการปฏิรูปท่ีดินของไทยโดยเฉพาะพืน้ท่ีภาคเหนือก็มีการพฒันาระบบ
การจดัการท่ีดินรวมหมู่คือระบบ “โฉนดชมุชน” โดยใช้รากฐานทางวฒันธรรมเร่ือง “สิทธิหน้าหมู่” 
เช่นกัน โดยกฤษฎาเสนอว่าควรเคล่ือนไหวสนับสนุนแนวคิดเร่ืองกรรมสิทธ์ิร่วม (common 
property) ให้มีการยอมรับตอ่สงัคมในวงกว้างมากขึน้  

 ส่วนบทความท่ีถอดเทปจากการสมัมนาของ ประยงค์ ดอกล าใย (2551) ผู้ประสานงาน
เครือข่ายปฏิรูปท่ีดิน เร่ือง จำกวำทกรรมสู่นวัตกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน โดยประยงค์
เห็นว่า การจัดการท่ีดินแบบโฉนดชุมชนเป็นนวัตกรรมท่ีคิดค้นขึน้มาเพ่ือการบริหารจัดการท่ีดิน 
อย่างยัง่ยืน โดยปรับมาจากวาทกรรมเร่ืองสิทธิชมุชน โดยใช้โต้แย้งวิธีคิดแบบทุนนิยมท่ีให้ตลาด
เข้ามาจดัการท่ีดิน ซึ่งประยงค์เห็นว่าเป็นต้นตอของความยากจนและท าให้เกิดความไม่เป็นธรรม
ในการถือครองท่ีดนิ 

 หนงัสือของ เงาศิลป์ คงแก้ว และ ภู เชียงดาว (2553) เร่ือง ผืนดินแห่งชีวิต โดยเนือ้หา
เป็นการพรรณนาถึงท่ีมาและการจดัการท่ีดินแบบโฉนดชุมชนของชุมชนในภูมิภาคต่าง ๆ ท่ีเข้า
ร่วมกบัเครือขา่ยปฏิรูปท่ีดนิ  

 นอกเหนือไปจากนี ้จะเป็นบทความทางหนังสือพิมพ์ซึ่งทัง้หมดจะมีเนือ้หาเหมือนกับ
วรรณกรรมสองประเภทข้างต้นคือจะพรรณนารายละเอียดและข้อดีของโฉนดชมุชนและตอนท้าย
จะเสนอแนะให้ใช้แนวทางโฉนดชุมชนในการแก้ปัญหาท่ีดิน งานในส่วนนี ้ได้แก่บทความของ        
ดิเรก ก้อนกลีบ (2551), ยศ สนัตสมบตัิ (2552), นรัญกร กลวชัร (2552), เมธี สิงห์สู่ถ า้ (2552), 
ประภาส ป่ินตบแตง่ (2552), พงษ์ทิพย์ ส าราญจิตต์ (2552) และ อรุณ ไชยนิตย์ (2553) 

1.2.2 วรรณกรรมเก่ียวกับกำรศึกษำนโยบำยสำธำรณะ 

 วรรณกรรมในการศกึษานโยบายสาธารณะอาจแบง่ได้อย่างกว้าง ๆ เป็นสองแนวทาง คือ
แนวทางการศึกษานโยบายเชิงพรรณนา (descriptive) หรือนโยบายศึกษา (policy study or 
analysis of policy) ท่ีมีจดุเน้นในการอธิบายหรือการท าความเข้าใจนโยบายหรือกระบวนการของ
นโยบายท่ีเกิดขึน้จริง กับแนวทางการศึกษานโยบายเชิงเสนอแนะ (prescriptive) หรือการ
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วิเคราะห์นโยบาย (policy analysis or analysis for policy) ท่ีมุ่งเน้นศกึษานโยบายท่ีควรจะเป็น
เพ่ือประโยชน์ในการประยกุต์ใช้หรือปรับปรุงนโยบายมากกว่าท่ีจะศกึษาเก่ียวกบันโยบายท่ีเกิดขึน้
จริง (Hogwood and Gunn, 1984: 29; Dunn, 2003: 10-16) 

ในด้านของการศกึษานโยบายเชิงพรรณนา สามารถแบง่ได้อย่างกว้าง ๆ เป็นสามแนวทาง
หลกั ได้แก่การศกึษาเก่ียวกบัเนือ้หานโยบาย (study of policy content) ซึ่งจะศกึษาเก่ียวกบัท่ีมา 
วัตถุประสงค์ พัฒนาการ ตลอดจนเนือ้หาของนโยบายหนึ่งเป็นหลัก เช่น นโยบายสังคมหรือ
นโยบายสาธารณสขุ  ส่วนการศกึษาเก่ียวกบัผลลพัธ์ของนโยบาย (studies of policy output) จะ
เน้นศกึษาถึงความแตกตา่งของงบประมาณท่ีใช้หรือการให้บริการจากนโยบายท่ีแตกตา่งกนัไปใน
แต่ละท้องถ่ินหรือช่วงเวลาต่าง ๆ และการศึกษากระบวนการนโยบาย (studies of policy 
process) ท่ีเน้นศึกษาว่านโยบายนัน้มีกระบวนการในการก าหนดนโยบายอย่างไร (how policy 
decision are made) มีใครหรือปัจจัยใดบ้างท่ีเข้ามาเก่ียวข้อง และปัจจยัเหล่านัน้มีผลต่อ
กระบวนการนโยบายอยา่งไร (Ham and Hill, 1986:9; Hill, 2005:4) 

  โดยในงานวิจยันีจ้ะใช้วิธีการศกึษานโยบายสาธารณะเชิงพรรณนา ในแนวทางการศกึษา 
“กระบวนการนโยบาย” (study of policy process) เน่ืองจากเป็นแนวทางท่ีศกึษาถึงบทบาทและ
อิทธิพลตา่ง ๆ ของตวัแสดงทางนโยบาย ซึง่สามารถตอบค าถามได้ว่ากระบวนการก าหนดนโยบาย
โฉนดชุมชนนัน้มีตัวแสดงทางนโยบายใดบ้างท่ีเข้ามาเก่ียวข้อง และตัวแสดงเหล่านัน้ มี
ความสมัพนัธ์กนัอยา่งไร และเพราะเหตใุด ความสมัพนัธ์ดงักลา่วจงึเป็นเชน่นัน้ 

 ในส่วนของวรรณกรรมหรือตัวแบบท่ีใช้อธิบายกระบวนการนโยบาย  จากการส ารวจ
วรรณกรรมท่ีศึกษาเก่ียวกับการก าหนดนโยบายสาธารณะพบว่า ตัวแบบหรือทฤษฎีหลักท่ีใช้
อธิบายการก าหนดนโยบายสาธารณะส่วนใหญ่จะได้รับอิทธิพลจากงานของ Thomas R. Dye 
เร่ือง Understanding Public Policy (1995: 18-41) เป็นหลกั12 

                                                           
12

 งานของ Dye ถือเป็นงานท่ีมีอิทธิพลสูงมากโดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกา โดยงานของเขามีการตีพิมพค์ร้ังแรกในปี 1972 
และมีการตีพิมพอ์ยา่งต่อเน่ืองถึง 13 คร้ัง โดยคร้ังล่าสุดตีพิพมใ์นปี 2009 แต่ก็ไม่ไดมี้การเปล่ียนแปลงเน้ือหาส าคญัมากนกั โดยเฉพาะใน
ส่วนของตวัแบบท่ีใชอ้ธิบายกระบวนการก าหนดนโยบาย ตวัอยา่งงานท่ีไดรั้บอิทธิพลจาก Dye เช่น งานของ Kraft and Furlong 
(2004), Anderson (2003) โดยเฉพาะต าราภาษาไทยท่ีเกือบทั้งหมดยกเวน้ต าราท่ีเนน้เฉพาะการวิเคราะห์นโยบายเชิงเสนอแนะ 

(prescriptive policy analysis) จะไดรั้บอิทธิพลจากจากงานของ Dye ทั้งส้ินเน่ืองจากเขียนข้ึนโดยอิงต าราจากฝ่ังสหรัฐอเมริกาเป็น
หลกั อาทิ งานของ ทศพร ศิริสัมพนัธ์ (2539), ถวลัยรั์ฐ วรเทพพุฒิพงษ ์(2540), สมบติั ธ ารงธญัวงศ ์(2541), พิทยา บวรวฒันา (2543), 
ธนัยวฒัน ์รัตนสัค (2546), แกว้ค า ไกรสรพงษ ์(2548), มยรีุ อนุมานราชธน (2549), สุรสิทธ์ิ วชิรขจร (2549), จุมพล หนิมพานิช (2552) 
อยา่งไรก็ดี ถึงแมจ้ะมีงานท่ีกล่าวถึงตวัแบบอ่ืนนอกเหนือไปจากตวัแบบของ Dye เช่นงานของ ปิยะพงษ ์บุษบงก์ (2552) แต่ก็เป็นการ
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 โดย Dye เสนอว่า มีตวัแบบ (model) ท่ีใช้อธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ
ไว้ 7 ตวัแบบ ได้แก่ ตวัแบบเชิงสถาบนั (institutional model) ตวัแบบกระบวนการ (process 
model) ตวัแบบกลุ่ม (group model) ตวัแบบชนชัน้น า (elite model) ตวัแบบทฤษฎีเกม (game 
theory model) ตวัแบบสว่นเพิ่ม (incremental model) และตวัแบบเชิงระบบ (system model) 

  1.2.2.1 ตัวแบบเชิงสถำบัน (institutional model) เป็นตวัแบบท่ีมีฐานคติต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบายว่าเป็นผลผลิตจากสถาบนัทางการเมือง ในฐานะท่ีเป็นสถาบนัท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีโดยชอบธรรม (authority) ในกระบวนการก าหนดนโยบาย โดยการอธิบายของตวั
แบบนีจ้ะให้ความส าคญักบัรัฐบาล สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา คณะกรรมาธิการ และหน่วยงาน
ราชการตา่ง ๆ ในการก าหนดนโยบายและน านโยบายไปปฏิบตั ิ   

  1.2.2.2 ตัวแบบกระบวนกำร (process model) ตัวแบบนีมี้ฐานคติต่อ
กระบวนการทางนโยบายว่าเป็นกิจกรรมทางการเมืองท่ีด าเนินการอย่างเป็นล าดบัขัน้ตอน โดยจะ
เร่ิมต้นตัง้แตข่ัน้ตอนการระบปุระเด็นปัญหา ( indentifying problems) ขัน้การก่อตวัของวาระทาง
นโยบาย (setting the agenda for decision making) ขัน้การพฒันาทางเลือกของนโยบาย 
(formulating policy proposals) ขัน้การก าหนดนโยบาย (legitimating policies) ขัน้การน า
นโยบายไปปฏิบตัิ (implementing policy) จนไปถึงขัน้การประเมินผลนโยบาย (evaluating 
policy)13 

  1.2.2.3 ตัวแบบกลุ่ม (group model) ตัวแบบนีมี้ฐานคติพืน้ฐานท่ีมองว่า
อ านาจในสงัคมกระจายตวัอยู่ในกลุ่มตา่ง ๆ ของสงัคม ดงันัน้ กระบวนการก าหนดนโยบายจึงเป็น
ดลุยภาพท่ีเกิดมาจากการผลกัดนัของกลุ่มผลประโยชน์ตา่ง ๆ ในสงัคม โดยมีรัฐบาลเป็นผู้บริหาร
ความขัดแย้งและประนีประนอมผลประโยชน์ของกลุ่มต่าง ๆ จนไ ด้ผลลัพธ์ออกมาในรูปของ
นโยบาย ดงันัน้ การอธิบายของตวัแบบนีจ้ะให้ความส าคญักบับทบาทของกลุ่มต่าง ๆ ในฐานะท่ี
เป็นท่ีมาของนโยบาย 

                                                                                                                                                                      

กล่าวถึงในฐานะท่ีเป็นตวัแบบยอ่ยจากตวัแบบของ Dye เป็นหลกั ยกเวน้งานของ เรืองวิทย ์เกษสุวรรณ (2550) ท่ีมีการกล่าวถึงตวัแบบอ่ืน
ท่ีเป็นทางเลือกนอกเหนือไปจากงานของ Dye เน่ืองจากเขียนข้ึนโดยเป็นการผสมผสานระหวา่งงานจากฝ่ังยโุรปและสหรัฐอเมริกา 

13
การแบ่งขั้นตอนของนโยบายจะแตกต่างกนัตามไปตามแต่การนิยามของนกัวิชาการแต่ละคน อาทิ William N. Dunn (2003: 

45) แบ่งเป็นขั้น agenda setting, policy formulation, policy adoption, policy implementation, policy assessment, policy adaptation, policy 
succession and policy termination ส่วน Lester and Steward (2000: 5) แบ่งเป็นขั้น agenda setting, policy formulation, policy 
implementation, policy evaluation, policy change and policy termination 
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  1.2.2.4 ตัวแบบชนชัน้น ำ (elite model) ตวัแบบชนชัน้น ามีฐานคติพืน้ฐานว่า
อ านาจในสงัคมกระจกุตวัอยท่ีูคนกลุ่มน้อยหรือชนชัน้น า ดงันัน้ การก าหนดนโยบายจึงเป็นผลมา
จากความต้องการของชนชัน้น า (elite preference) การอธิบายของตวัแบบนีจ้ึงให้ความส าคญักบั
บทบาทของชนชัน้น าท่ีมีตอ่กระบวนการก าหนดนโยบายหรือการเปล่ียนแปลงนโยบายเป็นหลกั 

  1.2.2.5 ตัวแบบส่วนเพิ่ม ( incremental model) ตัวแบบนีมี้ฐานคติต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบายว่าไม่ได้มาจากการตดัสินใจอย่างมีเหตผุลของผู้ก าหนดนโยบายแต่
อย่างใด เน่ืองจากตวัแบบส่วนเพิ่มมองว่าการตดัสินใจอย่างมีเหตผุล (rational comprehensive) 
นัน้เป็นเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบตัิ เน่ืองจากข้อจ ากัดต่าง ๆ ของผู้ก าหนดนโยบาย เช่น ข้อจ ากัด
ด้านเวลา หรือข้อมลูตา่ง ๆ ดงันัน้ นโยบายจงึเป็นผลมาจากการปรับแตง่หรือการเปล่ียนแปลงจาก
ความตอ่เน่ืองของกิจกรรมของรัฐบาลท่ีมีอยูแ่ล้ว (policy as variation on the past) 

  1.2.2.6 ตัวแบบทฤษฎีเกม (game theory model) ตวัแบบนีมี้ฐานคติต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบายว่าเป็นผลมาจากการเลือกตัดสินใจของผู้ก าหนดนโยบาย โดยมี
จดุเน้นไปท่ีการตดัสินใจทางนโยบายภายใต้สถาณการณ์หนึ่งในช่วงระยะเวลาหนึ่ง โดยตวัแบบนี ้
เป็นการประยกุต์ใช้ทฤษฎีเกมในทางเศรษฐศาสตร์เพ่ืออธิบายการตดัสินใจของผู้ก าหนดนโยบาย 
ว่าเป็นการตดัสินใจโดยการประเมินถึงสถานการณ์และเง่ือนไขท่ีแวดล้อมตวัผู้ก าหนดนโยบายใน
ชว่งเวลานัน้ ๆ 

  1.2.2.7 ตัวแบบเชิงระบบ (system model) ตวัแบบนีเ้ป็นการน าแนวคิดเชิง
ระบบ (system theory) ท่ีแพร่หลายในวงการวิทยาศาสตร์และสังคมศาสตร์มาใช้อธิบาย
กระบวนการก าหนดนโยบาย โดยมีฐานคตติอ่นโยบายว่าเป็นผลผลิต (output) ของระบบการเมือง 
(political system) ในการตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมท่ีแปรมาเป็นปัจจยัเรียกร้อง (demand) 
และปัจจยัสนบัสนนุ (support) ของระบบการเมือง  

 อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่า Dye จะระบวุ่า ตวัแบบตา่ง ๆ ท่ีเขาเสนอนัน้ไม่มีตวัแบบใดท่ี “ดี
ท่ีสุด” ในการใช้อธิบายกระบวนการนโยบาย และอาจจะใช้ตัวแบบเดียวหรือหลายตัวแบบ
ผสมผสานกนัในการอธิบายได้ (Dye, 1995: 18) แตก่ระนัน้เอง ตวัแบบดงักล่าว ก็ยงัมีจดุอ่อนและ
ข้อจ ากัดท่ีตามมาจากการใช้ตวัแบบท่ี Dye เสนอ หรือแม้แตก่ารผสมผสานกนัระหว่างตวัแบบ
เหลา่นัน้ตามค าแนะน าของ Dye เอง กลา่วคือ 
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 ในกรณีของตวัแบบเชิงสถาบนั ตวัแบบกลุ่ม ตวัแบบชนชัน้น า และตวัแบบการตดัสินใจ
เลือกโดยส่วนรวม เม่ือพิจารณาก็จะพบว่า ตัวแบบเหล่านีเ้ป็นทัง้หมดตัวแบบท่ีใช้วิเคราะห์
ปรากฎการณ์ในระดบัมหภาคหรือในระดบัสงัคม (macro-level analysis) ซึ่งเก่ียวพนักบัฐานคติ
ในเร่ืองของการจดัสรรทางอ านาจในสงัคม (the distribution of power in society) (Parson, 
1995: 248, Rhodes, 2006: 427; อนสุรณ์ ลิ่มมณี, 2542ก: 90) กล่าวคือ ตวัแบบเชิงสถาบนัจะมี
ฐานคตวิา่ท่ีมาหรืออ านาจในกระบวนการก าหนดนโยบายนัน้อยู่ท่ีสถาบนัทางการเมืองหรือรัฐบาล
เป็นหลัก ซึ่งจะแตกต่างกับตัวแบบกลุ่มท่ีมีฐานคติว่าอ านาจกระจายตัวอยู่ตามกลุ่มต่าง ๆ ใน
สงัคม และในขณะเดียวกันก็ขดัแย้งกับตวัแบบชนชัน้น าท่ีมีฐานคติท่ีว่าอ านาจนัน้กระจุกตวัอยู่ท่ี
ชนชัน้น าในสงัคมเทา่นัน้ สว่นของตวัแบบการตดัสินใจเลือกโดยส่วนรวมก็จะมองว่าอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายนัน้ยอ่มเป็นผลรวมมาจากการเลือกของคนในสงัคม อย่างไรก็ดี เป็นเร่ืองท่ีปฏิเสธ
ไม่ได้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบายในบางกรณีย่อมมีส่วนท่ีคล้ายคลึงกับตวัแบบข้างต้นไม่ตวั
แบบใดก็ตวัแบบหนึ่ง แตจ่ดุอ่อนส าคญัของการวิเคราะห์ในลกัษณะนีก็้คือ การมีฐานคติท่ีตายตวั
ตอ่การจดัสรรอ านาจในสงัคม ท่ีท าให้ละเลยตอ่ความเป็นจริงตอ่กระบวนการก าหนดนโยบายท่ีมี
ลกัษณะเป็นพลวตัรท่ีซบัซ้อนและเปล่ียนแปลงได้ (อนสุรณ์ ลิ่มมณี, 2542ก: 90) 

 ในกรณีของตวัแบบทฤษฎีเกม และตวัแบบส่วนเพิ่ม ปัญหาของตวัแบบเหล่านีก็้คือ เป็น
ตวัแบบท่ีเน้นการอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายในระดบัจุลภาคหรือในระดบัปัจเจกบุคคล 
(micro-level analysis) กล่าวคือ การอธิบายในรูปแบบดงักล่าวเป็นการมุ่งอธิบายกระบวนการ
ก าหนดนโยบายผ่านการกระท าของปัจเจกบคุคลผู้ตดัสินใจเป็นหลกั ว่าเป็นการกระท าท่ีมีเหตผุล 
(rational action) ของตวัแบบเหตผุล หรือเป็นการการท าท่ีขึน้อยู่กับเง่ือนไขแวดล้อมในแต่ละ
สถานการณ์ของตัวแบบทฤษฎีเกม หรือเป็นการกระท าท่ีมีลักษณะเฉพาะหน้า (mudding 
through) ของตวัแบบส่วนเพิ่ม ซึ่งท าให้ละเลยการอธิบายท่ีนอกเหนือไปจากการกระท าของผู้
ตัดสินใจทางนโยบาย โดยเฉพาะบทบาทของกลุ่ม สถาบัน ตลอดจนตัวแสดงอ่ืนท่ีมีต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบาย 

 ในส่วนของตวัแบบระบบและตวัแบบกระบวนการ ตวัแบบแรกมีจุดอ่อนส าคญัคือ มกัให้
ความส าคัญกับการอธิบายในส่วนของสภาพแวดล้อมของระบบการเมืองท่ีแปรมาเป็นปัจจัย
เรียกร้อง (demand) และปัจจยัสนบัสนนุ (support) ตอ่ระบบการเมือง ท าให้การอธิบายของตวั
แบบนีม้ักจะละเลยและมีความไม่ชัดเจนในการอธิบายสาระส าคัญของกระบวนการก าหนด
นโยบาย โดยเฉพาะในส่วนท่ีตวัแบบนีเ้รียกว่า ‘blackbox’ ของระบบการเมือง (Ham and Hill, 
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1993:15-18) ส่วนตวัแบบกระบวนการมีจุดอ่อนท่ีส าคญัคือการมีฐานคติต่อกระบวนการนโยบาย
ว่ามีลกัษณะท่ีเป็น “ล าดบัขัน้” (stages) ท่ีต่อเน่ืองกันไป ซึ่งมีข้อดีในแง่ท่ีเป็นเคร่ืองมือท่ีช่วยท า
ความเข้าใจ (heuristic device) ต่อกระบวนการนโยบายท่ีมีความสลบัซบัซ้อนสูง แต่ข้อเสียท่ี
ส าคญัของตวัแบบนีก็้คือ ท าให้ผู้ศกึษามกัเข้าใจผิดและไม่ตระหนกัว่ากระบวนการทางนโยบายใน
โลกแห่งความเป็นจริงนัน้มีความสลบัซบัซ้อนมากกว่าท่ีจะแบ่งเป็นขัน้ตอนอย่างเรียบง่ายเช่นนัน้ 
(John, 1998: Chap 2; Parsons, 1995: 77-81) 

มากไปกว่านัน้ การผสมผสานระหว่างตวัแบบต่าง ๆ ดงัท่ี  Dye แนะน าข้างต้น ในทาง
ปฏิบตั ิยอ่มเป็นไปไม่ได้ท่ีจะน าตวัแบบตา่ง ๆ มาผสมผสานโดยไม่ค านึงถึงฐานคติ (assumption) 
ภววิทยา (ontology) และ ญาณวิทยา (epistemology) ของตวัแบบท่ีมีความแตกต่างกันอย่าง
สิน้เชิงได้ (Blaikie, 2007: Chap 3; 2010: Chaps 4-5) อาทิ การผสมผสานระหว่างตวัแบบกลุ่ม
กับตวัแบบชนชัน้น าท่ีมีภววิทยาต่ออ านาจในสังคมตรงกันข้ามอย่างสิน้เชิง หรือในกรณีของตวั
แบบเหตผุลและตวัแบบสว่นเพิ่มท่ีมีภววิทยาตอ่การตดัสินใจในกระบวนการนโยบายท่ีตรงข้ามกนั 
อย่างไรก็ดี มิได้หมายความว่า การผสมผสานระหว่างตวัแบบไม่สามารถท่ีจะกระท าได้ หากแต่
การผสมผสานกนัระหว่างตวัแบบดงักล่าวนัน้ หาใช่เพียงการน าตวัแบบมารวมกนัดงัท่ี Dye กล่าว
ไว้ แต่จะต้องค านึงถึงความขัดแย้งและความเข้ากันได้ทางภววิทยาและญาณวิทยาดงัท่ีกล่าว
ข้างต้น จึงจะถือเป็นการเช่ือมโยงหรือผสมผสานกันอย่างสมบรูณ์และไม่มีความขัดแย้งในทาง    
ภววิทยาและญาณวิทยาท่ีก ากับฐานคติของตัวแบบท่ีมีต่อปรากฎการณ์ทางสังคมหรือ
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะ 

ดงันัน้ เพ่ือหลีกเล่ียงข้อจ ากดัของข้างต้น งานวิจยัชิน้นีจ้ะใช้ตวัแบบ “เครือข่ำยนโยบำย” 

(policy networks) ท่ีมีการพฒันาขึน้จากข้อจ ากดัของตวัแบบตา่ง ๆ และพยายามท่ีจะผสมผสาน
และสังเคราะห์ (synthesis) ข้อดีของตัวแบบต่าง ๆ เข้าด้วยกันเพ่ือใช้ศึกษาและอธิบาย
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะตัวแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี (dialectic 
policy network) (อนสุรณ์, 2542ข; 85-99; Parsons, 1995: 184; John, 1998: 78-79) ซึ่งจะ
กลา่วถึงในบทท่ี 2 โดยละเอียด 
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1.3 วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย (Research objectives) 

 1.เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจ (understand) เก่ียวกับกระบวนการก าหนดนโยบายและ
สาเหตใุนการเกิดขึน้ของนโยบายโฉนดชมุชนในประเทศไทย 

 2.เพ่ือพรรณนา (describe) ถึงกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนว่ามีท่ีมาและ
ขัน้ตอนในการก าหนดนโยบายอยา่งไร 

 3.เพ่ืออธิบาย (explain) ถึงกระบวนการก าหนดโยบายโฉนดชมุชนว่ามีใครหรือตวัแสดง 
(policy actors) ใดบ้างท่ีเข้ามามีบทบาทหรือมีส่วนร่วม และตวัแสดงเหล่านัน้มีปฏิสัมพันธ์ 
(interaction) กนัอยา่งไรจงึได้ผลลพัธ์ออกมาเป็นนโยบายโฉนดชมุชน 

1.4 ค ำถำมในกำรวิจัย (Research questions) 

 1.กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนนัน้มีท่ีมา และขัน้ตอนในการก าหนดนโยบาย
อยา่งไร 

 2.กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนมีตวัแสดงใดบ้างท่ีเข้ามามีบทบาทหรือมีส่วน
ร่วม และตวัแสดงเหลา่นัน้มีปฏิสมัพนัธ์กนัอยา่งไรภายในกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน  

1.5 ระเบียบวิธีวิจัย (Research method) 

 เพ่ือตอบค าถามในการวิจัยข้างต้น  การวิจยันีจ้ะใช้วิธีการวิจัยเชิงคณุภาพ (qualitative 
research) โดยใช้วิธีการวิเคราะห์ข้อมลูแบบการพรรณาเชิงวิเคราะห์ (describtive analytic) โดย
จะเป็นการอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนผ่านตวัเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี 
(dialectic policy networks) เพ่ือตอบค าถามในการวิจยั ทัง้ในแง่ของการระบถุึงตวัแสดงท่ีเข้ามา
เก่ียวข้องและการอธิบายถึงปฏิสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงเหล่านัน้ในกระบวนการก าหนดนโยบาย
โฉนดชมุชน 

1.6 ข้อมูลและประเภทของข้อมูลท่ีใช้ (Data source) 

 การศึกษาวิจัยนีจ้ะใช้การเก็บข้อมูลจากสองส่วนเป็นหลักคือข้อมูลจากเอกสาร 
(documents) และข้อมลูจากการสมัภาษณ์ (interviews) 

 โดยในส่วนของข้อมูลเอกสารนัน้ ในแง่ของรูปแบบ (forms of data) จะใช้ข้อมูลทัง้ใน
รูปแบบเชิงคุณภาพ (words) หรือตวัอักษร และรูปแบบเชิงปริมาณ (numbers) หรือตัวเลข 
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แผนภูมิ กราฟ สถิติ ส่วนในแง่ของแหล่งของข้อมลู (sources of data) นัน้จะใช้ข้อมลูจากทัง้สอง
แหลง่คือ 

 1.ข้อมูลจำกเอกสำรชัน้ต้น (primary document) เช่น เอกสารเก่ียวกับการแถลง
นโยบายของรัฐบาล มตคิณะรัฐมนตรี กฎหมาย ตลอดจนเอกสารของหน่วยงานราชการตา่ง ๆ เช่น 
ส านกันายกรัฐมนตรี ส านักงานโฉนดชุมชน กระทรวงมหาดไทย รายงานการประชุม รวมไปถึง
ข้อมลูจากค ากลา่วของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ในโอกาสตา่ง ๆ เป็นต้น 

 2.ข้อมูลจำกเอกสำรชัน้รอง (secondary document) เช่น ข้อมูลจากหนังสือพิมพ์ 
นิตยสาร วารสาร บทความทางวิชาการ ตลอดจนงานวิจยัท่ีเก่ียวข้อง ทัง้สารนิพนธ์ วิทยานิพนธ์ 
และดษุฎีนิพนธ์ รวมทัง้ฐานข้อมลูอีเล็กทรอนิกส์และจากเว็บไซต์ตา่ง ๆ เช่น เว็บไซต์ของเครือข่าย
ปฏิรูปท่ีดนิแหง่ประเทศไทย เป็นต้น 

 ส่วนวิธีการสัมภาษณ์จะใช้การสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง (structured interviews) 
ร่วมกบัการสมัภาษณ์เชิงลึก (in-dept interviews) (Blaikie, 2010:207) โดยมุ่งเน้นไปท่ีตวับคุคลท่ี
มีบทบาทเก่ียวข้องหรือเป็นบุคคลท่ีมีความรู้ความเข้าใจในกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนด
ชมุชนเป็นเกณฑ์ในการเลือกผู้ ท่ีจะสมัภาษณ์ 

1.7 ขอบเขตในกำรศึกษำ (Scope of Research) 

 ในแง่ของขอบเขตด้านระยะเวลา งานวิจัยจะเร่ิมต้นตัง้ศึกษาช่วงเวลาก่อนท่ีจะมีการ
ประกาศระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553 และสิน้สดุลงใน
วันท่ีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 ประกาศใน             
ราชกิจจานเุบกษา คือวนัท่ี 11 มิถนุายน 2553  

1.8 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ (Expected benefits) 

 1.มีความรู้ความเข้าใจเก่ียวกบักระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน 

 2.สามารถเสริมสร้างองค์ความรู้ทางวิชาการเก่ียวกบัการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนของ
ประเทศไทย 
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 3.สามารถเสริมสร้างองค์ความรู้ทางวิชาการเก่ียวกับการศึกษาการก าหนดนโยบาย
สาธารณะในทางทฤษฎี ทัง้ในแง่ของการเลือกใช้กรอบทฤษฎีและในแง่ของการตอ่ยอดทางทฤษฎี
โดยเฉพาะการปรับใช้ทฤษฎีเครือขา่ยนโยบายให้เข้ากบับริบทของสงัคมการเมืองไทย  

1.9 นิยำมศัพท์ที่เก่ียวข้อง (Key terms) 

 นโยบำยโฉนดชุมชน หมายถึง ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจดัให้มีโฉนด
ชมุชน พ.ศ. 2553 

 กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชุมชน หมายถึง กระบวนการต่าง ๆ ท่ีน ามาสู่การ
ออกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ด้วยการจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553 

1.10 เค้ำโครงกำรน ำเสนอ (Research presentation) 

 บทที่  1 บทน ำ เป็นการน าเสนอถึงภาพรวมของการศึกษาวิจยั โดยจะกล่าวถึงสภาพ
ทัว่ไปของประเด็นปัญหา วตัถุประสงค์ในการวิจยั ค าถามในการวิจยั ตลอดจนวิธีการและกรอบ
แนวคิดทฤษฎีท่ีใช้ ประเภทของข้อมลูท่ีใช้ ระยะเวลาท่ีใช้ในการศกึษาวิจยั ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะ
ได้รับในการศกึษา และนิยามศพัท์ท่ีเก่ียวข้องและขอบเขตในการศกึษาวิจยั 

 บทที่ 2 กรอบแนวคิดและทฤษฎี กล่าวถึงกรอบแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องในการศกึษา 
โดยจะชีใ้ห้เห็นถึงท่ีมาและเหตุผลในการใช้กรอบทฤษฎีเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี (dialectic 
policy networks) ในการศกึษา และการใช้กรอบทฤษฎีเครือข่ายนโยบายในการตอบค าถามการ
วิจยั โดยเฉพาะค าถามข้อท่ีสองของการวิจยั 

 บทที่  3 ควำมเป็นมำของนโยบำยโฉนดชุมชน  ในบทนีจ้ะเป็นการพรรณนา 
(describe) ถึงภูมิหลงัหรือท่ีมาของหน่วยในการศึกษาวิเคราะห์ (unit of analysis) อนัได้แก่
นโยบายโฉนดชมุชน เพ่ือเป็นการตอบค าถามในการวิจยัข้อท่ีหนึ่งว่ากระบวนการก าหนดนโยบาย
โฉนดชมุชนนัน้มีท่ีมา และกระบวนในการก าหนดนโยบายอยา่งไร 

 บทที่  4 เครือข่ำยนโยบำยโฉนดชุมชน บทนีจ้ะเป็นการอธิบาย (explain) ถึงการ
ก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนผ่านตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี (dialectic policy networks) 
เพ่ือตอบค าถามการวิจัยในข้อท่ีสองว่ากระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้ มีตวัแสดง 
(actors) ใดบ้างท่ีเข้ามาเก่ียวข้อง และตวัแสดงเหล่านัน้มีปฏิสมัพนัธ์ ( interaction) กนัอย่างไร จน
ได้ผลลพัธ์ออกมาในรูปของนโยบายโฉนดชมุชน 
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บทที่  5 บทสรุป บทสุดท้ายเป็นการสรุปถึงผลท่ีได้จากการศึกษาวิจัย รวมไปถึง
ข้อเสนอแนะ ตลอดจนแสดงให้เห็นถึงข้อจ ากัดหรือจุดอ่อนของการศึกษา ท่ีควรมีการศึกษาวิจยั
เพ่ือต่อยอดองค์ความรู้ต่อไป ทัง้ในแง่ของกรอบแนวคิดทฤษฎี และในแง่ของประเด็นปัญหาท่ี
ท าการศกึษา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที่ 2  

กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 

 

2.1 ความน า 

 เนือ้หาในบทท่ีสองจะเป็นการกล่าวถึงกรอบทฤษฎีท่ีใช้ในงานวิจัย ได้แก่ทฤษฎีหรือตวั
แบบเครือข่ายนโยบาย (policy networks) โดยเฉพาะตัวแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี 
(dialectic policy networks) ท่ีใช้เป็นตวัแบบหลกัของงานวิจยันี ้ ส าหรับเนือ้หาในการน าเสนอ
ของบทนีจ้ะแบ่งออกเป็นสามส่วนหลกัด้วยกัน โดยส่วนแรกจะเป็นการกล่าวถึงพัฒนาการและ
รายละเอียดของเครือข่ายนโยบายโดยสังเขป ส่วนท่ีสองจะเป็นการกล่าวถึงรายละเอียดของตวั
แบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี และส่วนสดุท้ายจะแสดงถึงวิธีการน ากรอบทฤษฎีดงักล่าวเพ่ือใช้
ในการตอบค าถามวิจยัในข้อท่ีสองคือ กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน มีตวัแสดงใดบ้างท่ี
เข้ามามีบทบาทหรือมีส่วนร่วม และตวัแสดงเหล่านัน้มีปฏิสมัพนัธ์กนัอย่างไรภายในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน 

2.2 พัฒนาการของตัวแบบเครือข่ายนโยบายในการศึกษานโยบายสาธารณะ  

ตวัแบบเครือข่ายนโยบาย (policy networks) ถือเป็นตวัแบบในการอธิบายกระบวนการ
ทางนโยบายสาธารณะท่ีมีจดุเร่ิมต้นและพฒันาการจากข้อถกเถียงของนกัวิชาการอเมริกนัในช่วง
ทศวรรษ 1950 – 1980 และได้รับการพฒันาตอ่ยอดทางทฤษฎีให้ชดัเจนยิ่งขึน้ในปลายศตวรรษท่ี 
20 ถึงต้นศตวรรษท่ี 21 จากนกัวิชาการในฝ่ังยโุรป โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในสหราชอาณาจกัร1 

โดยตวัแบบเครือข่ายนโยบาย ถือเป็นตวัแบบหนึ่งในสาขาวิชารัฐศาสตร์ท่ีอาศยัแนวคิด 
“เครือข่าย” (network concept) มาใช้ในการอธิบายกระบวนการทางนโยบายสาธารณะ 
เช่นเดียวกบัสาขาวิชาอ่ืน ๆ ท่ีน าแนวคิด “เครือข่าย” มาใช้ในการอธิบายปรากฏการณ์ท่ีสาขาวิชา
นัน้ ๆ สนใจ อาทิ ตวัแบบ “การวิเคราะห์เครือข่ายทางสงัคม” (social network analysis) ใน
สาขาวิชาสงัคมวิทยา (ด ูScott, 2000; Ritzer, 2008: Chap 8) หรือการใช้แนวคิดเครือข่ายในการ

                                                           
1

 ส ำหรับงำนท่ีอธิบำยพฒันำกำรของตวัแบบเครือข่ำยนโยบำยโดยพิสดำรในฉบบัอ่ืน ๆ  โปรดดู Rhodes (1990), 

Patrik and Schneider (1991),  Rhodes and Marsh (1992), Jordan and Schubert (1992), Kickert, Klijn 

and Koppenjan (1997), Marsh (1998), Thatcher (1998), Borzel (1998)  และ Rhodes (2006)  
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อธิบายลกัษณะของสงัคมสมยัใหม่หรือ “สงัคมเครือข่าย” (network society) ท่ีเป็นผลของการ
ปฏิวตัเิทคโนโลยีสารสนเทศ (ด ูCastells, 1998) ฯลฯ  

ส าหรบกรณีของสาขาวิชารัฐศาสตร์ในช่วงเวลาสองทศวรรษท่ีผ่านมานัน้ ได้มีการ
ประยกุต์ใช้และพฒันาตวัแบบเครือข่ายนโยบายอย่างกว้างขวาง ท าให้ตวัแบบเครือข่ายนโยบาย
เองนัน้มีความแตกต่างหลากหลายในรายละเอียดภายในค่อนข้างมาก โดยเฉพาะผลจากการ
พัฒนาตัวแบบ /ทฤษฎี ของนักวิชาการส านักต่าง ๆ ทัง้ในสหรัฐอเมริกาและยุโรป   ท าให้
ความหมายและการประยกุต์ใช้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายมีความแตกตา่งกนัไปตามวตัถปุระสงค์, 
วิธีคดิ ตลอดจนภมูิหลงัทางทฤษฎีของผู้ ท่ีมีบทบาทในการประยกุต์ใช้/พฒันาตวัแบบนัน้ ๆ  

อยา่งไรก็ตาม ตวัแบบเครือขา่ยนโยบายท่ีใช้ในการศกึษานโยบายสาธารณะ สามารถแบง่
ประเภทได้อย่างคร่าว ๆ ตามวตัถุประสงค์ในการใช้อยู่สามแนวคิดหลกั ๆ ด้วยกัน  ประกอบด้วย 
การใช้แนวคิดเครือข่ายนโยบายในฐานะท่ีเป็นตัวแบบท่ีอธิบายความสัมพันธ์ของการจัดการ
ปกครองชนิดหนึ่ง (policy networks as governance), การใช้แนวคิดเครือข่ายนโยบายเพ่ือการ
ปฏิรูปการจดัการภาครัฐ (policy network as public management reform)  และการใช้แนวคิด
เครือข่ายนโยบายเพ่ืออธิบายการก าหนดนโยบายสาธารณะ (policy network as public policy-
making) (Rhodes, 2006; Borzel, 1998; Thatcher, 1998) 

การใช้แนวคิดเครือข่ายนโยบายในฐานะท่ีเป็นตัวแบบความสัมพันธ์ของการจัดการ
ปกครอง เป็นการใช้แนวคดิเครือขา่ยนโยบายเพ่ืออธิบายรูปแบบความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐกบัสงัคม
ของรัฐสมยัใหม ่โดยเฉพาะในยโุรปว่ามีลกัษณะท่ีแตกตา่งไปจากรูปแบบความสมัพนัธ์แบบล าดบั
ขัน้ (hierarchy) หรือรูปแบบความสมัพนัธ์แบบตลาด (market) โดยแนวคิดนีเ้ร่ิมมีการพฒันาใน
เยอรมนัและแพร่หลายออกไปในยโุรปและภายนอกตามล าดบั (ด ูKenis and Schneider, 1991: 
41; Borzel, 1998: 254; Rhodes, 1997: 16) 

สว่นการใช้แนวคิดเครือข่ายนโยบายเพ่ือการปฏิรูปการจดัการภาครัฐ เป็นการประยกุต์ใช้
แนวคดิเครือข่ายนโยบายเพ่ือประโยชน์ในการบริหารจัดการเครือข่ายการบริหารงานภาครัฐ (how 
to manage network) โดยมุ่งเน้นศึกษาว่า มีปัจจยัใดบ้างท่ีเป็นอุปสรรคและเกือ้หนุนต่อการ
บริหารงานจัดการเครือข่ายดงักล่าว อาทิ การเพิ่มทักษะในการส่ือสาร การจูงใจ และการสร้าง
ความเช่ือมัน่ของผู้บริหาร โดยแนวคดินีเ้ร่ิมมีการพฒันาขึน้ในประเทศเนเธอร์แลนด์โดยเฉพาะจาก
งานในกลุม่ของ Kickert, Klijn and Koppenjan (1997)  
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ส าหรับการใช้เครือข่ายนโยบายในฐานะท่ีเป็นตวัแบบในการอธิบายการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ เป็นการใช้แนวคิดเครือข่ายเพ่ืออธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับตวัแสดงทาง
สงัคมในกระบวนการก าหนดนโยบาย ซึง่งานวิจยันีจ้ะใช้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายตามความหมาย
ดงักลา่วเป็นหลกั โดยจะแยกอธิบายในล าดบัถดัไป 

2.3 ตัวแบบเครือข่ายนโยบายในฐานะที่ เป็นตัวแบบที่ ใช้ศึกษาการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ (policy networks as public policy-making) 

ตัวแบบเครือข่ายนโยบายในฐานะท่ีเป็นตัวแบบในการศึกษาการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ ประกอบไปด้วยตวัแบบท่ีมีรายละเอียดภายในท่ีแตกต่างกันจ านวนมาก2  ซึ่งแตล่ะตวั
แบบก็มีลักษณะเด่นและจุดเน้นท่ีแตกต่างกันไป  อย่างไรก็ตาม ตวัแบบเครือข่ายนโยบายท่ีใช้
ศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ หากจ าแนกตามจุดเน้นของปัจจยัในการอธิบาย3 
อาจแบ่งได้ 3 ลักษณะ โดยไล่เรียงมาตามล าดับเวลา ได้แก่ ตัวแบบเครือข่ายนโยบายท่ีให้
ความส าคญักบัการอธิบายจากปัจจยัในระดบัผู้กระท าการ (agency-oriented policy networks 
model), ตวัแบบเครือข่ายนโยบายท่ีให้ความส าคญักับการอธิบายจากปัจจยัในระดบัโครงสร้าง 
(structure-oriented policy networks model) และตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี (dialectic 
policy networks model) ซึ่งเป็นตวัแบบท่ีมีการผสมผสานการอธิบายระหว่างสองตวัแบบก่อน
หน้าเข้าด้วยกนั (Marsh and Smith, 2000: 4) 

2.3.1 ตัวแบบเครือข่ายนโยบายที่ให้ความส าคัญกับการอธิบายจากปัจจัยในระดับ
ผู้กระท าการ (agency-oriented policy networks)  

ตวัแบบเครือข่ายนโยบายท่ีให้ความส าคญักบัการอธิบายจากปัจจยัในระดบัผู้กระท าการ 
เป็นตวัแบบเครือข่ายนโยบายในยุคต้น ๆ (early policy network model) ท่ีเร่ิมแตกตวัมาจาก
การศึกษานโยบายสาธารณะตามตัวแบบกลุ่ม -พหุนิยม (group-pluralism model) ใน
สหรัฐอเมริกา และถือเป็นตัวแบบท่ีเป็นรากฐานทางความคิดในการพัฒนาตัวแบบเครือข่าย
นโยบายฉบบัอ่ืน ๆ ตอ่มาในภายหลงั (Rhodes and Marsh, 1992: 5; Marsh, 1998: 4) 

                                                           
2

 อำทิ ตวัแบบของ  Heclo (1978), Ripley and Franklin (1980), Richardson and Jordan (1979), Rhodes (1981), Wilks and 
Wrigh (1987), Mcpherson and Raab (1988), Downding (1995), Knoke (1990),  Bevir and Richard (2009a)  ฯลฯ  

3
 ในประเดน็ของปัจจยัในกำรอธิบำยและกำรถกเถียงในกรณีดงักล่ำว โปรดดูเพ่ิมเติมใน (อนุสรณ์ ล่ิมมณี, 2542ก: บทท่ี 3; 

เชษฐำ พวงหตัถ,์ 2546: บทท่ี 1; Hay, 1995; 2002: Chap 3; McAnulla, 2002;  Marsh, 2010) 
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จดุเร่ิมต้นของตวัแบบเครือข่ายนโยบายท่ีให้ความส าคญักับการอธิบายในระดบัผู้กระท า
การ เร่ิมมาจากบริบทของการศึกษานโยบายสหรัฐอเมริกาในช่วงประมาณทศวรรษ 1950 -60   
จากปัญหาของการใช้ตวัแบบกลุม่ (group model)4 ซึง่เป็นตวัแบบท่ีได้รับความนิยมในการอธิบาย
กระบวนการก าหนดนโยบายในสหรัฐอเมริการะหว่างช่วงเวลานัน้ เน่ืองจากผลการศึกษาเชิง
ประจกัษ์โดยนกัวิชาการในขณะนัน้หลายกรณีพบวา่ การก าหนดนโยบายในสหรัฐอเมริกาช่วงเวลา
ดงักลา่ว ไมไ่ด้มีลกัษณะท่ีเป็นไปตามฐานคตขิองตวัแบบกลุ่มหรือตวัแบบพหนุิยมแตเ่พียงอย่างใด 
หากแตก่ารก าหนดนโยบายท่ีพบกลบัมีลกัษณะท่ีเป็นการเช่ือมตอ่กนัระหว่างบคุคลจ านวนไม่มาก
นกัในรัฐบาล, หน่วยงานของรัฐ และกลุ่มผลประโยชน์ท่ีเก่ียวข้องเท่านัน้ (Rhodes and Marsh, 
1992: 5)  ซึ่งผลจากข้อค้นพบนีเ้อง ท าให้มีการพฒันาตวัแบบ “รัฐบาลย่อยหรือระบบย่อย” (sub-
government or sub-system) หรือตวัแบบ “พนัธมิตรสามเส้า” (iron-triangle) เพ่ือใช้อธิบาย
ปรากฏการณ์ดงักล่าวแทนท่ีตวัแบบกลุ่ม โดยในกรณีของตวัแบบระบบย่อย Freeman (1955) ได้
เสนอว่า การศกึษาการก าหนดโยบายสาธารณะนัน้ จ าเป็นจะต้องให้ความสนใจกับ “ระบบย่อย” 
(sub-system) ท่ีมีลักษณะเป็นการปฏิสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการ สมาชิกสภาคองเกรส และ
บรรดากลุ่มผลประโยชน์ตา่ง ๆ โดย Freeman อธิบายลกัษณะของรูปแบบความสมัพนัธ์ดงักล่าว
ไว้วา่ 

“...รูปแบบความสมัพนัธ์ของผูที้เ่ก่ียวข้อง หรือบรรดาตวัแสดงต่าง ๆ ที่มี
ส่วนกบัการตดัสินใจในประเด็นเก่ียวกบันโยบายสาธารณะ ...แม้ว่าจะเห็นได้ชดั
ว่ามีรูปแบบของระบบย่อย (sub-systems) อื่น ๆ แต่รูปแบบที่เราสนใจในตอนนี้
ก็คือ รูปแบบของระบบย่อยที่มีการก่อตัวข้ึนอย่างรวดเร็วระหว่างเจ้าหน้าที่
ระดบัสูงของรัฐ, เหล่ากรรมาธิการในสภาคองเกรส กบับรรดากลุ่มผลประโยชน์ที่
มีความใกล้ชิดกนัเป็นพิเศษ” (Freeman, 1955: 33 cite in Rhodes and Marsh, 
1992: 5) 

หรือในกรณีของ Ripley and Franklin (1980) ท่ีอธิบายรูปแบบความสมัพนัธ์ในลกัษณะ
ของ “รัฐบาลยอ่ย” (sub-government) ไว้วา่ 

                                                           
4

 ตวัแบบกลุ่ม (group model) มีรำกฐำนทำงทฤษฎีจำกแนวคิดพหุนิยม (pluralism) ซ่ึงมีฐำนคติต่อควำมเป็นจริงทำงกำรเมืองวำ่มี
สำรัตถะอยูท่ี่กำรแข่งขนัและร่วมมือระหวำ่งกลุ่มต่ำง ๆ ในสังคม ส่งผลใหก้ำรอธิบำยกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะมุ่งเนน้ไปท่ี
กำรแข่งขนัและร่วมมือกนัของกลุ่มผลประโยชนต่์ำง ๆ เป็นหลกั  (Smith, 1992: 15; Howlett and Ramesh, 2003: 38) 
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“รัฐบาลย่อย” (sub-government) คือ กลุ่มบุคคลที่มีบทบาทอย่าง
แท้จริงในการตดัสินใจทัว่ไป (routine decision) ในเร่ืองที่เก่ียวกบันโยบาย
สาธารณะ ...โดยทัว่ไป รัฐบาลย่อยหน่ึง จะประกอบไปด้วย สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและ/หรือสมาชิกวฒิุสภา, เจ้าหน้าที่ในสภาครองเกรส, เจ้าหน้าที่ของรัฐ
จ านวนน้อยและบรรดาตวัแทนของกลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มเอกชนที่มีส่วนได้
เสียจากนโยบายนัน้” (Ripley and Franklin, 1980 cite in Rhodes and Marsh, 
1992: 6) 

ส่วนในกรณีของ Lowi (1969) เขาได้เน้นย า้ความส าคญัของรูปแบบความสมัพนัธ์แบบ 
“พนัธมิตรสามเส้า” หรือ “iron triangle” ระหว่างหน่วยงานของรัฐบาลกลาง, คณะกรรมาธิการใน
สภาครองเกรส และกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ว่านอกจากการผลิตนโยบายจะมีสารัตถะอยู่ท่ี
ความสมัพนัธ์ระหว่างสามฝ่ายแล้ว ความสมัพนัธ์ในลกัษณะดงักล่าวยงัอยู่ในลกัษณะท่ีต่างฝ่าย
ตา่งก็มีผลประโยชน์ร่วมกนัอีกด้วย (cite in Rhodes and Marsh, 1992: 6) 

อย่างไรก็ตาม ในช่วงปลายทศวรรษ 1970 Heclo (1978) เสนอว่า แม้รูปแบบ
ความสัมพันธ์ในการผลิตนโยบายแบบพันธมิตรสามเส้าหรือรัฐบาลย่อยจะด ารงอยู่ในบาง
ช่วงเวลาก็ตาม  แตโ่ดยทัว่ไป ตวัแบบดงักล่าวไม่สามารถอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ตัง้แต่ช่วง
ปลายทศวรรษ 1970 เป็นต้นมาได้ เ น่ืองจากผลการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของระบบ
คณะกรรมาธิการในสภาครองเกรส และการเพิ่มปริมาณของกลุ่มผลประโยชน์ในด้านต่าง ๆ 
จ านวนมาก ท าให้การผลิตนโยบายมีลักษณะท่ีเป็นเครือข่ายของการมีส่วนร่วมของกลุ่มต่าง ๆ 
และปัจเจกบุคคลคนจ านวนมากต่อประเด็นทางนโยบายใดนโยบายหนึ่งแทน  โดย Heclo ได้
พฒันาตวัแบบท่ีใช้อธิบายความสมัพนัธ์ในการผลิตนโยบายนีใ้นช่ือของตวัแบบ “เครือข่ายประเด็น
ปัญหา” (issue networks model) (Rhodes and Marsh, 1992: 6-7, John, 1998: 80) ท่ี 
McFarland (1987: 146 cite in Rhodes and Marsh, 1992: 7) ให้อรรถาธิบายไว้วา่ 

“เครือข่ายการติดต่อสื่อสารกนัระหว่างผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียต่อนโยบาย
หน่ึงนัน้จะประกอบไปด้วย หน่วยงานของรัฐซ่ึงมีอ านาจหน้าที่ต่อนโยบายนัน้ ๆ , 
สมาชิกสภานิติบญัญติั, นกัธุรกิจ, นกัว่ิงเต้น (lobbyists) และรวมไปถึงบรรดา
นักวิชาการและนักหนังสือพิมพ์ ซ่ึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่า เครือข่ายประเด็น
ปั ญ ห า ( issue network) ดั ง ที่ ก ล่ า ว ม า นั้ น ไ ม่ ใ ช่ ส่ิ ง เ ดี ย ว กั น กั บ  
“พนัธมิตรสามเส้า” (iron triangle) หากแต่เป็นเครือข่ายประเด็นปัญหาที่มี
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ชีวิตชีวานีเ้อง ทีมี่บทบาทอย่างต่อเนือ่งในการส่งผ่านการวิพากษ์วิจารณ์นโยบาย 
และเป็นฝ่ายที่เสนอแนวคิดส าหรับการริเร่ิมนโยบายใหม่ ๆ” (cite in Rhodes 
and Marsh, 1992: 7) 

จากท่ีกล่าวมา ตวัแบบเครือข่ายนโยบายช่วงเร่ิมต้น ไม่ว่าจะเรียกกันในนามของตวัแบบ    
”รัฐบาลย่อย”, ระบบย่อย, พนัธมิตรสามเส้า หรือ “เครือข่ายประเด็นปัญหา” นัน้ จะเห็นได้ว่า 
ลกัษณะหรือระดบัในการอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ ล้วนมุ่งไปท่ีการอธิบาย
รูปแบบความสมัพนัธ์ระหว่างตวับคุคลหรือความสมัพนัธ์ระหว่างบคุคลจากกลุ่มตา่ง ๆ (personal 
interaction) ทัง้สิน้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าเป็นตวัแบบท่ีเน้นการอธิบายนโยบายสาธารณะจาก
ปัจจยัในระดบัผู้กระท าการนัน่เอง 

2.3.2 ตัวแบบเครือข่ายนโยบายที่ให้ความส าคัญกับการอธิบายจากปัจจัยในระดับ
โครงสร้าง 

หากกล่าวว่าตวัแบบเครือข่ายนโยบายท่ีให้ความส าคญักบัการอธิบายจากปัจจยัในระดบั
ผู้กระท าการ (structure-oriented policy networks model) นัน้มีพฒันาการจากข้อถกเถียงทาง
ทฤษฎีในสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะข้อถกเถียงจากการใช้ตัวแบบกลุ่ม -พหุนิยม แล้ว ตัวแบบ
เครือข่ายนโยบายท่ีให้ความส าคัญกับการอธิบายจากปัจจัยในระดับ โครงสร้างก็ถือได้ว่ามี
พฒันาการจากข้อถกเถียงทางทฤษฎีในสหราชอาณาจกัร  โดยเฉพาะปัญหาท่ีเกิดขึน้กบัการใช้ตวั
แบบสหการหรือตวัแบบภาคีรัฐ-สังคม (corporatism model)5 ซึ่งเป็นตวัแบบท่ีมีอิทธิพลอย่าง
แพร่หลายตอ่การศกึษาการก าหนดนโยบายของสหราชอาณาจกัร โดยเฉพาะในช่วงทศวรรษ 1970 
ถึงต้นทศวรรษ 1980 เชน่กนั (Rhodes, 1997: 30)  

โดยจุดเร่ิมต้นของตัวแบบเครือข่ายนโยบายท่ีให้ความส าคัญกับการอธิบายในระดับ
โครงสร้าง โดยเฉพาะตวัแบบของ  Rhodes (1981) นัน้เร่ิมต้นจากปัญหาของตวัแบบการพึ่งพา
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 กล่ำวคือ ในขณะท่ีตวัแบบพหุนิยมจะเนน้ถึงกำรแข่งขนั (competitive) ระหว่ำงกลุ่มต่ำง ๆ ในฐำนะท่ีเป็นสำรัตถะของ
ปรำกฏกำรณ์ทำงกำรเมืองแลว้ (ดูเชิงอรรถท่ี 4) ในทำงกลบักนั ตวัแบบสหกำรจะมีฐำนคติทำงภววิทยำว่ำกำรร่วมมือ (co-operative) 

และกำรประสำนประโยชน์ระหว่ำงกลุ่มต่ำง ๆ ในสังคม (รวมทั้งรัฐ) ต่ำงหำก ท่ีเป็นสำรัตถะของปรำกฏกำรณ์ทำงกำรเมือง ดงันั้น กำร
อธิบำยกำรผลิตนโยบำยสำธำรณะของตวัแบบสหกำรจึงมุ่งเน้นไปท่ีกำรช้ีให้เห็นถึงควำมร่วมมือและลกัษณะผูกขำดท่ีเกิดข้ึนระหว่ำง
องค์กรท่ีเป็นตวัแทนผลประโยชน์ เช่น สหภำพแรงงำนระดบัชำติ สมำพนัธ์นักอุตสำหกรรม และบทบำทของรัฐในกำรตดัสินใจทำง
นโยบำยและกำรน ำนโยบำยไปปฏิบติั (อนุสรณ์ ล่ิมมณี, 2542ข: 59; Jordan and Schubert, 1992: 9) 
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ทางอ านาจ (power-dependent model)6  ท่ีเขาใช้ในการศกึษาความสมัพนัธ์ระหว่างการปกครอง
ส่วนกลางและท้องถ่ินในสหราชอาณาจกัร (British central-local government relation) ซึ่ง
ปัญหาท่ีเขาพบก็คือ ตวัแบบการพึง่พาด้านอ านาจท่ีเขาใช้นัน้มีจดุอ่อนท่ีไม่สามารถตอบค าถามได้
ว่า เพราะเหตใุด หน่วยงานหนึ่ง ๆ จึงมีความได้เปรียบหรือมีทรัพยากรท่ีมากกว่าหน่วยงานอ่ืน ๆ 
หรือด ารงอยู่ในฐานะผู้ ได้เปรียบหรือผู้ก าหนดกฎ-กติกาของ “เกม” (the rule of the game) นัน้ ๆ 
ได้ ซึง่ Rhodes มองวา่ เน่ืองจากตวัแบบการพึ่งพาด้านอ านาจ เป็นตวัแบบมีจดุเน้นในการอธิบาย
จากระดบัจลุภาคหรือในระดบัปัจเจกบคุคลเป็นหลกั ตวัแบบการพึ่งพาด้านอ านาจจึงประสบกับ
ปัญหาข้างต้นในการอธิบาย “ท่ีมา” ของกฎ-กติกา ดงักล่าว โดยในกรณีของ Rhodes กฎ-กติกาท่ี
เขาต้องการหาค าตอบก็คือ การจัดสรรทรัพยากรหรือการจัดสรรทางอ านาจในสังคม ( the 
distribution of power) นัน่เอง  และจากความต้องการท าความเข้าใจท่ีมาของ กฎ-กติกา นีเ้อง 
ท าให้ Rhodes พยายามน าตวัแบบสหการ (corporatism) มาเช่ือมโยงกบัตวัแบบการพึ่งพาด้าน
อ านาจ ท่ีเขาเห็นวา่ ตวัแบบสหการสามารถอธิบายท่ีมาของ “กฎ” ดงักล่าว ซึ่งหมายถึงการจดัสรร
ทรัพยากรหรืออ านาจในสงัคมได้ (Rhodes, 1981: 112) ซึ่งจากความพยายามดงักล่าวนีเ้อง อาจ
กล่าวได้ว่าเป็นจุดเร่ิมต้นในการพัฒนาตัวแบบเครือข่ายนโยบายฉบบัท่ีให้ความส าคญักับการ
อธิบายเชิงโครงสร้างท่ีมีการพฒันาต่อมาร่วมกับ David Marsh ในภายหลงั (ด ูRhodes and 
Marsh, 1992)  

อย่างไรก็ตาม งานของ Rhodes (1981) นัน้ถกูวิพากษ์วิจารณ์และประสบกบัปัญหาจาก
ความพยายามเช่ือมโยงตวัแบบสหการ ซึ่งเป็นตวัแบบมีการอธิบายในระดบัมหภาคหรือในระดบั
โครงสร้าง (macro-structure level analysis) เข้ากบัตวัแบบการพึง่พาด้านอ านาจซึ่งเป็นตวัแบบท่ี
มีการวิเคราะห์ในระดับจุลภาคเป็นหลัก โดยตัวแบบของเขานัน้ประสบกับปัญหาและข้อ
วิพากษ์วิจารณ์อยูส่องประการด้วยกนั ประกอบไปด้วย  
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 ตวัแบบกำรพ่ึงพำทำงอ ำนำจ (power-dependent model) เป็นตวัแบบหน่ึงในกำรศึกษำเก่ียวกบัควำมสัมพนัธ์ระหว่ำง
องคก์ร (interoganizational relation approach) ท่ีมีฐำนคติต่อควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงองคก์รต่ำง ๆ ว่ำอยูบ่นพ้ืนฐำนพ้ืนฐำนของ
กำรแลกเปล่ียนทรัพยำกร (resource exchange) ท่ีแต่ละองค์กรนั้น ๆ ครอบครอง เช่น ทรัพยำกรในรูปของกฎหมำย-กฎเกณฑ์
(constitutional-legal) ทรัพยำกรในรูปของเงินตรำ (financial resource), ทรัพยำกรในรูปของข้อมูลข่ำวสำร 
(informational resource) ฯลฯ  ซ่ึงควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงองค์กรเหล่ำนั้นจะมีลกัษณะเหมือนกับ  “เกม” ชนิดหน่ึง ท่ีตวัผูเ้ล่น 
(players) อนัไดแ้ก่องคก์รต่ำง ๆ  ต่ำงก็ “เล่นเกม” โดยใชก้ำรแลกเปล่ียนทรัพยำกรท่ีองคก์รตนครอบครอง โดยทุกองคก์รก็ต่ำงก็มี
เป้ำหมำยเพ่ือผลประโยชน์และควำมไดเ้ปรียบขององคก์รตน และในขณะเดียวกนั ก็พยำยำมท่ีจะหลีกเล่ียงกำรพ่ึงพำหน่วยงำนอ่ืน ๆ ให้
มำกท่ีสุด ภำยใต ้กฎ-กติกำ (the rule of the game) ชุดหน่ึง ท่ีหน่วยงำนหรือองคก์รนั้น ๆ สำมำรถกระท ำได ้(ดู Rhodes, 1981: 
Chap 3, 5)   
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ประการแรก เน่ืองจากความก ากวมและความหลากหลายของตัวแบบสหการท่ีเขา
น ามาใช้ (ด ูSmith, 1993: 28-37) ท าให้เขาไม่สามารถแยกได้อย่างชดัเจนว่า ตวัแบบสหการท่ีเขา
ใช้นัน้อยู่ในฐานะท่ีเป็นตวัแบบระดบัมหภาค ท่ีใช้อธิบายรูปแบบของรัฐ (form of state) หรือใช้ใน
ฐานะท่ีเป็นการอธิบายความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐบาลกบักลุ่มผลประโยชน์  (form of 
government-interest group relation)  

ประการท่ีสอง เม่ือน าตวัแบบสหการไปศึกษาจริง ๆ นัน้ Rhodes พบว่า เป็นไปได้ยาก
มากท่ีความสมัพนัธ์ในกระบวนการก าหนดนโยบายจะเป็นไปตามฐานคติของตวัแบบสหการโดย
แท้จริง ท่ีจะต้องมีลกัษณะท่ีเป็นการรวบรวมผลประโยชน์จากทุกภาคส่วน หรือประกอบไปด้วย
การผกูขาดขององค์กรสงูสุดท่ีเป็นตวัแทนผลประโยชน์ ฯลฯ ซึ่งท าให้การศกึษาในหลายกรณีท่ีใช้
ตวัแบบสหการนัน้เจอกับปัญหาท่ี Rhodes เรียกว่า “การงอกของค าคุณศัพท์” (adjectival 
proliferation) เช่น Neo-Corporatism, Liberal-Corporatism, Bargain-Corporatism, Societal 
Corporatism หรือ Meso-Corporatism ซึ่งรังแต่ก่อให้เกิดความสบัสนมากกว่าท่ีจะเป็นความ
เข้าใจ (Rhodes, 1990: 303; ในกรณีของประเทศไทย ดงูานของ อเนก เหล่าธรรมทศัน์, 2539: บท
ท่ี 7)  

ดงันัน้ สิ่งท่ี Rhodes (1990: 304) พยายามแก้ไขและพฒันามาเป็นตวัแบบเครือข่าย
นโยบายท่ีให้ความส าคญักบัการอธิบายจากปัจจยัในระดบัโครงสร้างของเขาในประเด็นแรกก็คือ 
การพยายามแยกความแตกต่างระหว่างระดับการอธิบายอย่างชัดเจน ระหว่างการอธิบายใน
ระดบัมหภาค (macro-level analysis) ซึ่งเป็นการอธิบายในระดบัรัฐหรือในระดบัสงัคม กบัการ
อธิบายในระดบักลาง (meso-level analysis) ซึ่งเป็นการวิเคราะห์ถึงความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐบาล
กบักลุม่ผลประโยชน์ และการอธิบายในระดบัจลุภาค (micro-level analysis) ซึ่งเป็นการวิเคราะห์
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรหรือปัจเจกบุคคล โดยตวัแบบ “เครือข่ายนโยบาย” ของเขานัน้ 
Rhodes ก าหนดให้เป็นตวัแบบท่ีมีการวิเคราะห์ในระดบักลาง เพ่ือแก้ปัญหาท่ีเกิดกับประเด็นท่ี
สองในล าดบัตอ่ไป 

ในประเด็นท่ีสอง เน่ืองจาก Rhodes เห็นว่า การใช้ตัวแบบสหการกับการอธิบาย
ความสมัพนัธ์ในระดบักลางนัน้มีลกัษณะท่ีคบัแคบและตายตวัเกินไป ท าให้ไม่สามารถน าไปใช้
อธิบายความสมัพนัธ์ระหวา่งหนว่ยงานการปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาค และความสมัพนัธ์
ระหว่างหน่วยงานของรัฐบาลกบักลุ่มผลประโยชน์ท่ีนอกเหนือไปจากประเด็นทางเศรษฐกิจได้ ซึ่ง
Rhodes เสนอให้เร่ิมต้นจากการใช้ตวัแบบ “เครือข่ายนโยบาย” โดยเร่ิมจากพืน้ฐานของตวัแบบ
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การพึ่งพาด้านอ านาจ (power-dependence) แทนท่ีการใช้ตัวแบบสหการในการอธิบาย
ความสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกบักลุ่มผลประโยชน์  โดยปล่อยให้ความสมัพนัธ์ในลกัษณะดงักล่าว
นัน้เป็นเร่ืองของ “การศกึษาเชิงประจกัษ์” โดยท่ีรูปแบบความสมัพนัธ์นัน้อาจจะมีลกัษณะท่ีตรงกนั
หรือสอดคล้องกับตัวแบบระดับมหภาคดังเช่นตัวแบบสหการ หรือสอดคล้องกับตัวแบบใน
ระดบัมหภาคแบบอ่ืน ๆ เช่น ตวัแบบพหนุิยมได้ ซึ่งท าให้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายนัน้มีลกัษณะท่ี
ยืดหยุ่นและสามารถใช้อธิบายความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐบาลและกลุ่มผลประโยชน์ในทุกประเด็น
ทางนโยบายได้ (Rhodes, 1990: 303-304) 

ผลจากการน าตัวแบบเครือข่ายนโยบายข้างต้นไปศึกษาเชิงประจักษ์ในประเด็นทาง
นโยบายของสหราชอาณาจกัรหลายกรณี  Rhodes and Marsh (1992) ได้พยายามเพิ่มมิติทาง
ทฤษฎีให้กบัตวัแบบเครือข่ายนโยบาย โดยพยายามท าให้ตวัแบบนีส้ามารถอธิบายความสมัพนัธ์
ระหวา่งรัฐบาลกบักลุม่ผลประโยชน์ได้โดยทัว่ไป (generalization)  โดย Rhodes และ Marsh ระบุ
ว่า รูปแบบความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกบักลุ่มผลประโยชน์ในการผลิตนโยบาย จะประกอบไป
ด้วยรูปแบบความสมัพันธ์แบบเครือข่ายนโยบายรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งเสมอ ตัง้แต่รูปแบบของ
ชุมชนนโยบาย จนไปถึงเครือข่ายประเด็นปัญหา โดยสามารถจ าแนกประเภทของเครือข่าย
นโยบายตามของลักษณะความแน่นแฟ้น , จ านวนสมาชิก และโครงสร้างของการกระจาย
ทรัพยากรภายในเครือขา่ย ตัง้แตเ่ครือขา่ยท่ีมีความสมัพนัธ์ท่ีแน่นแฟ้นท่ีสดุ (highly integrated) ท่ี
เรียกว่าชุมชนนโยบาย (policy community) ไปจนถึงเครือข่ายนโยบายท่ีมีความสมัพนัธ์อย่าง
หลวมท่ีสุด ท่ีเขาเรียกว่าเครือข่ายประเด็นปัญหา ( issue network) โดยเขาได้แบ่งประเภทของ
เครือข่ายนโยบายออกเป็น  5 รูปแบบ โดยเครือข่ายนโยบายประเภทหนึ่ง ก็จะส่งผลต่อผลลพัธ์
ทางนโยบายในรูปแบบหนึ่ง โดยประกอบไปด้วย ชมุชนนโยบาย , เครือข่ายวิชาชีพ (professional 
networks), เครือข่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐ (intergovernmental networks), เครือข่ายผู้ผลิต 
(producer network) และเครือข่ายประเด็นปัญหา ตามล าดบั (ด ูRhodes and Marsh, 1992: 
12-14) 

กล่าวโดยสรุป ในกรณีของตวัแบบเครือข่ายนโยบายท่ีให้ความส าคญักับปัจจัยในระดบั
โครงสร้างในกรณีตวัแบบของ Rhodes and Marsh (1992) นัน้ แม้ว่าท่ีมาของเครือข่ายนโยบาย 
จะมาจากการวิเคราะห์ในระดบัจุลภาคท่ีเป็นการวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรหรือตวั
ผู้กระท าการ (agency behavior) แตป่ระเด็นส าคญัท่ีท าให้ตวัแบบของ Rhodes and Marsh ตา่ง
ไปจากตวัแบบท่ีให้ความส าคญักบัการอธิบายในระดบัผู้กระท าการก็คือ การปฏิสมัพนัธ์ระหว่าง
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หน่วยงานต่าง ๆ นีเ้อง ท่ีก่อให้เกิดคุณสมบตัิพิเศษท่ีแตกต่างไปจากผลรวมของความสัมพันธ์
ระหว่างหน่วยงานเหล่านีข้ึน้ (emergence properties) (ด ูอนสุรณ์ ลิ่มมณี, 2542ก: 113) หรือ
กล่าวอีกนยัหนึ่งก็คือ ปฏิสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงานดงักล่าวได้กลายเป็น “โครงสร้างทางสงัคม” 
ชนิดหนึง่ท่ีมีผลโดยตรงตอ่กระบวนการทางนโยบายขึน้มานัน่เอง   

กล่าวให้ชดัยิ่งขึน้ ตามทศันะของ Rhodes  “เครือข่ายนโยบาย”  ก็คือ “โครงสร้างทาง
สงัคม” (policy network as social structure)  ชนิดหนึ่ง ท่ีเกิดจากการปฏิสมัพนัธ์ระหว่างองค์กร
ภายในเครือข่ายโดยการแลกเปล่ียนทรัพยากรของหน่วยงานหรือองค์กรท่ีมีส่วนร่วมในการผลิต
นโยบาย ยกตวัอย่างเช่น การศึกษาของ Smith (1992) ท่ีใช้ตัวแบบเครือข่ายนโยบายศึกษา
นโยบายเกษตรกรรมในสหราชอาณาจกัร โดยเขาพบว่า การผลิตนโยบายเกษตรกรรมขององักฤษ
นัน้นัน้เป็นไปตามตวัแบบ “ชมุชนนโยบาย” (policy community) ท่ีเป็นความสมัพนัธ์อนัใกล้ชิด
ระหว่างกระทรวงการอาหาร การประมงและการเกษตรกรรม (ministry of agriculture, fishery 
and food: MAFF) และสหภาพเกษตรกรแห่งชาติ (national farmers’ union: NFU) ซึ่งส่งผลให้
นโยบายเกษตรกรรมขององักฤษตอบสนองถึงผลประโยชน์ของฝ่ายเกษตรกรอย่างชดัเจนตัง้แต่
ทศวรรษ 1940 เป็นต้นมาจนถึงชว่งเวลาท่ี Smith ศกึษา (ต้นทศวรรษ 1990)  

2.3.3 ตัวแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี  

กล่าวได้ว่า ตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี (dialectic policy networks model) ถือ
เป็นตวัแบบท่ีพฒันาขึน้มาเพื่อแก้ปัญหาท่ีเกิดขึน้ของตวัแบบเครือข่ายนโยบายก่อนหน้าทัง้สองตวั
แบบ ได้แก่ตวัแบบเครือข่ายนโยบายท่ีเน้นการอธิบายจากปัจจัยในระดบัผู้กระท าการและระดบั
โครงสร้าง  ท่ีฝ่ายแรกนัน้ให้น า้หนกักบัตวัผู้กระท าการ (agency) ในฐานะท่ีเป็นตวัแสดงท่ีแท้จริง
ในการผลิตนโยบาย ในขณะท่ีฝ่ายหลังนัน้ให้ความส าคญักับโครงสร้าง (structure) หรือตัว
เครือข่ายนโยบายประเภทตา่ง ๆ เป็นแกนกลางในการอธิบาย ซึ่งจดุอ่อนส าคญัของทัง้สองฝ่ายก็
คือ ทัง้สองฝ่ายนัน้ต่างละเลยถึงความส าคัญและการด ารงอยู่ของอีกฝ่ายหนึ่ง  (downplay) 
กลา่วคือ ฝ่ายท่ีให้ความส าคญัของโครงสร้างก็มกัท่ีจะละเลยหรือไมใ่ห้ความส าคญั ถึงบทบาทของ
ผู้ กระท าการ ในขณะเดียวกัน ฝ่ายท่ีให้ความส าคัญกับผู้ กระท าการก็มักจะละเลยและไม่ให้
ความส าคญักบัปัจจยัทางโครงสร้าง ซึ่งสดุท้ายแล้ว ตวัแบบทัง้สองก็ยงัตกอยู่ในกบัดกัของวิวาทะ
การอธิบายโครงสร้าง-ผู้กระท าการทัง้สิน้  

ด้วยความตระหนกัถึงข้อจ ากัดท่ีเกิดขึน้จากสองตวัแบบข้างต้น  ท าให้มีความพยายามท่ี
จะพฒันาตวัแบบเครือข่ายนโยบายอีกครัง้เพ่ือให้หลุดพ้นจากปัญหาดงักล่าว โดย Marsh และ 
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Smith (2000) ได้พยายามท่ีจะแก้ไขปัญหานีโ้ดยการน าตวัแบบเครือข่ายนโยบายไปเช่ือมโยงกับ
แนวการแก้ไขปัญหาวิวาทะเชิงโครงสร้าง-ผู้กระท าการ ท่ีมีการพฒันาโดย Jessop (1990) และ 
Hay (1995; 2002) หรือเป็นท่ีรู้จกักันในช่ือของ แนวการอธิบายเชิงความสมัพันธ์เชิงกลยุทธ์ 
(strategic-relational approach)   

  โดย Marsh และ Smith ได้พยายามแก้ไขปัญหาการอธิบายท่ีเกิดขึน้กบัตวัแบบเครือข่าย
นโยบายทัง้ในสกุลความคิดสหราชอาณาจกัรและสกลุความคิดอเมริกัน โดยพยายามน าตวัแบบ
เครือข่ายนโยบายไปเช่ือมโยงกับแนวการแก้ไขปัญหาวิวาทะเชิงโครงสร้าง-ผู้กระท าการท่ีมีการ
พฒันาโดย Jessop (1990) และ Hay (1995; 2002) หรือท่ีรู้จกักนัในช่ือของ แนวการอธิบายเชิง
ความสมัพนัธ์เชิงกลยทุธ์ (strategic-relational approach)7  

 กล่าวคือ แนวการอธิบายเชิงความสัมพันธ์เชิงกลยุทธ์ มีแนวทางในการแก้ไขปัญหา
ความสมัพนัธ์ระหว่างโครงสร้าง-ผู้กระท าการ โดยเร่ิมจากการยอมรับต่อการมีตวัตนหรือด ารงอยู่  
(existence) ของทัง้โครงสร้างและผู้กระท าการ โดยถือว่าโครงสร้างเป็นสิ่งท่ีด ารงอยู่จริงและส่ง
อิทธิพลต่อผู้กระท าการ  แต่ทัง้นีโ้ครงสร้างก็ไม่ได้มีฐานะท่ีส่งอิทธิพลต่อผู้กระท าการจนกระทั่ง
ผู้ กระท าการไม่ได้มีอิสระท่ีจะกระท าการใด ๆ (non-determinism) และในขณะเดียวกัน การ
ยอมรับในการด ารงอยู่หรือความมีตวัตนของผู้กระท าการ ก็มิได้หมายความว่า ผู้กระท าการจะมี
อิสระอย่างเต็มท่ีโดยปราศจากอิทธิพลเชิงโครงสร้างมาบีบบังคับแต่เพียงอย่างใด (non-
intentionalism)   

 ตามทศันะของ Hay (2002) ทัง้โครงสร้างและผู้กระท าการ ต่างก็มีความเช่ือมโยงและ
ส่งผลซึ่งกันและกัน (mutually constitutive) โดยประเด็นส าคญัท่ีสุดของแนวการอธิบายเชิง
ความสัมพันธ์เชิงกลยุทธ์ก็คือ การพยายามระบุถึงความสัมพันธ์ระหว่างผู้ กระท าการ ท่ีแสดง
พฤติกรรมโดยการเลือกเชิงกลยุทธ์ (strategic actors) โดยท่ีโครงสร้างทางสงัคมในระดบัต่าง ๆ 
เป็นตวัก าหนดขอบเขตของการเลือกเชิงกลยทุธ์ (strategic context) ให้กบัผู้กระท าการนัน้ โดย

                                                           
7

 นอกเหนือไปจำกแนวกำรอธิบำยเชิงควำมสัมพนัธ์เชิงกลยุทธ์ท่ีพยำยำมหำทำงออกให้กับปัญหำวิวำทะเชิงโครงสร้ำง-
ผูก้ระท ำกำรแลว้  ยงัมีแนวทำงอ่ืน ๆ ท่ีพยำยำมแก้ไขปัญหำปัญหำดังกล่ำวอีกเช่นกัน ยกตัวอย่ำงเช่น แนวกำรอธิบำยเชิงกำรก่อรูป 
(morphogenetic approach) ของ Archer, แนวกำรอธิบำยเชิงกำรก่อตวัของโครงสร้ำง (structuration approach) ของ Giddens, แนว
กำรอธิบำยเชิงฮำบิทสั (habitus) ของ Bourdieu หรือ แนวกำรอธิบำยเชิงวำทกรรมของ Foucault ฯลฯ (ดูรำยละเอียดเพ่ิมเติมใน อนุสรณ์ 
ล่ิมมณี, 2542ก: บทท่ี 5; เชษฐำ พวงหัตถ,์ 2546: บทท่ี 4; McAnulla, 2002: 278-290; Hay, 2002: Chap 3; Marsh, 2010: 215-220) 
ส่วนกำรอธิบำยถึงกำรน ำแนวกำรอธิบำยเชิงควำมสัมพนัธ์เชิงกุลยทุธ์มำแกไ้ขปัญหำดงักล่ำวโดยละเอียด โปรดดู เพ่ิมศกัด์ิ จะเรียมพนัธ ์
(2554) 
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สามารถสรุปได้ดงันี ้(อนสุรณ์, 2542ก: 170-174; Jessop, 1990: Part IV; Hay, 2002: 126-134; 
Marsh, 2010: 217-220) (ดภูาพท่ี 1 ประกอบ) 

ภาพท่ี 1 แสดงความสมัพนัธ์ระหวา่งโครงสร้างและผู้กระท าการตามแนวการอธิบายเชิง
ความสมัพนัธ์เชิงกลยทุธ์ 

 
                                                                                                 ท่ีมา: Hay (2002: 131) 

                                                                   

 โครงสร้าง (structure) เป็นตวัก าหนดสภาพแวดล้อมหรือบริบท (context) ทัง้วางกรอบ
จ ากดั (constrain) และเปิดโอกาส (facilitate) ในการแสดงพฤตกิรรมของผู้กระท าการ 

 ผู้กระท าการ (agents) ตา่งก็มีความต้องการหรือวตัถปุระสงค์ท่ีต้องการบรรลถุึง 

 ผู้กระท าการ เป็นฝ่ายท่ีแปลความหมายหรือตีความ ( interpret) โครงสร้าง ท่ีส่งผลทัง้วาง
กรอบจ ากดัและเปิดโอกาสให้ผู้กระท าการ (strategically selective context)  

 ผู้กระท าการนัน้แสดงพฤติกรรมโดยเจตนาและรู้ส านึก (conscious) และการกระท านัน้
เป็นไปตามการคาดค านวณเชิงกลยุทธ์ (strategic action) โดยผ่านการตีความบริบทท่ี
แวดล้อม เพ่ือบรรลเุป้าหมายหรือวตัถปุระสงค์ของผู้กระท าการ 
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 ผลจากการแสดงพฤติกรรมของผู้กระท าการ ส่งผลทัง้ต่อบริบทท่ีแวดล้อมผู้กระท าการ 
(partial transformation of context) และในขณะเดียวกนัก็ส่งผลโดยตรงตอ่การเรียนรู้ใน
การแสดงพฤตกิรรมเชิงกลยทุธ์ (strategic learning) ของผู้กระท าการอีกด้วย 

 ตามภาพท่ี 1 ความสมัพนัธ์ระหวา่งโครงสร้างและผู้กระท าการจะเช่ือมโยงกนัและส่งผลซึ่ง
กันและกัน โดยโครงสร้างนัน้จะมีอิทธิพลต่อผู้กระท าการทัง้วางกรอบจ ากัด และเปิดโอกาสหรือ
ส่งเสริมในการแสดงพฤติกรรมของผู้กระท าการ  ในขณะเดียวกนัผู้กระท าการจะแสดงพฤติกรรม
โดยผา่นการแปลความหมายหรือตีความโครงสร้าง ท่ีทัง้วางกรอบจ ากดัหรือเปิดโอกาสแก่ผู้กระท า
การนัน้ (strategically selective context) จากนัน้  ผู้กระท าการจึงแสวงหาทางเลือกท่ีดีท่ีสดุใน
การบรรลุเป้าหมายของตน (strategic calculation) และแสดงพฤติกรรมผ่านการค านวณ
ทางเลือกเชิงกลยทุธ์ (strategic action) และผลจากการแสดงพฤติกรรมของผู้กระท าการนัน้ก็จะ
สง่ผลย้อนกลบัไปสูก่ารเปล่ียนแปลงทัง้ในส่วนของโครงสร้าง (transformation of context) และใน
ส่วนของการเรียนรู้ของตวัผู้กระท าการเอง (strategic learning) และจะวนกลบัไปสู่การแสดง
พฤตกิรรมครัง้ตอ่ไป 

อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากแนวการอธิบายเชิงความสมัพนัธ์เชิงกลยทุธ์นัน้เป็นตวัแบบท่ีระบุ
เพียงความสมัพนัธ์ระหว่างโครงสร้างและผู้กระท าการเท่านัน้  อีกทัง้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายก็
เป็นตวัแบบท่ีมีจุดมุ่งหมายในการอธิบายการผลิตนโยบายสาธารณะ ท่ีเป็นกระบวนการท่ีความ
ละเอียดซับซ้อนมากกว่าความสัมพนัธ์ระหว่างโครงสร้างและผู้กระท าการดงัในกรณีท่ี Jessop 
และ Hay อธิบาย ดงันัน้ การปรับแนวการอธิบายเชิงความสมัพนัธ์เชิงกลยทุธ์เข้ามาในตวัแบบ
เครือข่ายนโยบายนัน้  Marsh และ Smith จึงพยายามเพิ่มเติมแนวคิด “วิภาษวิธี” (dialectics)  ท่ี
เขาให้ความหมายวา่เป็น “ความสมัพนัธ์ในลกัษณะปฏิสมัพนัธ์ระหว่างสองปัจจยัท่ีตา่งมีผลตอ่กนั
และกนั ซึ่งเป็นกระบวนการท่ีเกิดขึน้อย่างซ า้ ๆ โดยไม่มีท่ีสิน้สดุ”8  (Marsh and Smith, 2000: 5) 
เพ่ืออธิบายความสัมพันธ์ภายในตัวแบบเครือข่ายนโยบายท่ีไม่ได้เป็นเพียงแค่ความสัมพันธ์
ระหวา่งโครงสร้างและผู้กระท าการเพียงแคช่ัน้เดียวหรือรูปแบบเดียวเท่านัน้ 

โดยเขาทัง้สองเสนอว่า การน าแนวการอธิบายความสมัพนัธ์เชิงกลยทุธ์มาปรับใช้นัน้ ท า
ให้เกิดความสมัพนัธ์ในลกัษณะวิภาษวิธีอยู่สามรูปแบบด้วยกนัภายในตวัแบบเครือข่ายนโยบาย 
ระหว่าง (1) โครงสร้างและผู้กระท าการในเครือข่ายนโยบาย (structure and agency) ; (2) 

                                                           
8

 ส่วนควำมหมำยดั้งเดิมหรือควำมหมำยอ่ืนของค ำวำ่ “วิภำษวิธี” (dialectics) ดูเพ่ิมเติมใน  Scott  (1984) 
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เครือข่ายนโยบายกับบริบทท่ีแวดล้อมเครือข่ายนโยบาย (network and context) ; และ (3) 
เครือข่ายนโยบายกับผลลพัธ์ทางนโยบาย (network and policy outcome) (ดแูผนภาพท่ี 2 
ประกอบ)  

(1) ความสัมพันธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่างโครงสร้างและผู้ กระท าการภายในเครือข่ายนโยบาย 
(network structure and agents) 

 ในสว่นของความสมัพนัธ์ระหวา่งโครงสร้างและผู้กระท าการของตวัแบบเครือข่ายนโยบาย 
Marsh และ Smith ก าหนดให้เครือข่ายนโยบายมีฐานะเป็น “โครงสร้าง” (structure) ชนิดหนึ่ง ท่ี
ทัง้วางกรอบจ ากดัและเปิดโอกาสในการแสดงพฤติกรรมของผู้กระท าการ ซึ่งในท่ีนีก็้คือ “ตวัแสดง
ทางนโยบาย” (policy actors) ทัง้หลายภายในกระบวนการของการผลิตนโยบาย ยกตวัอย่างเช่น 
การวางกรอบว่าประเด็นใดจะเป็นประเด็นปัญหาทางนโยบาย หรือทัง้ก าหนดกฎ -กติกา (sets of 
rules) ทัง้ท่ีเป็นรูปธรรมและนามธรรมในการแลกเปล่ียนทรัพยากรของตวัแสดงทางนโยบาย ซึ่งใน
ขณะเดียวกนัอาจจะเป็นการวางกรอบจ ากัดให้กับตวัแสดงทางนโยบายบางกลุ่ม และเปิดโอกาส
ให้กับตวัแสดงบางกลุ่ม  อีกทัง้เครือข่ายนโยบายในฐานะท่ีเป็นโครงสร้างชนิดหนึ่ง ยังสามารถ
เปล่ียนแปลงจากผลการแสดงพฤตกิรรมของผู้กระท าการได้ (Marsh and Smith, 2000: 5-6) 

 สว่นในด้านของ “ผู้กระท าการ” (agency)  Marsh และ Smith ก าหนดให้ผู้กระท าการหรือ
ตวัแสดงทางนโยบายนัน้แสดงพฤติกรรมภายใต้ “โครงสร้างของเครือข่าย” (network structure) 
และ “บริบทเชิงโครงสร้าง”  (structural context) และเน่ืองจากการท่ีตวัแสดงทางนโยบาย
ทัง้หลาย ตา่งก็มีความต้องการและจุดมุ่งหมายทางนโยบายท่ีต้องการจะบรรลุถึง (policy goals 
or policy preference) การแสดงพฤติกรรมของตัวแสดงทางนโยบาย จะเร่ิมต้นจากแปล
ความหมายหรือตีความ (discursive construction) ต่อบริบทเชิงโครงสร้างและโครงสร้างของ
เครือขา่ย ท่ีทัง้วางกรอบจ ากดัและเปิดโอกาสในการแสดงพฤติกรรม จากนัน้ตวัแสดงทางนโยบาย
จะประเมินทางเลือกในการแสดงพฤติกรรมหรือการคาดค านวณเชิงกลยุทธ์ ( strategic 
calculation) โดยอาศยั “ทกัษะ” (skill) และ ”ทรัพยากร” (resources) ท่ีตวัแสดงมี เพ่ือท่ีจะบรรลุ
ถึงวัตถุประสงค์หรือจุดมุ่งหมายทางนโยบายของตัวแสดงนัน้ ๆ  โดยรูปแบบของการแสดง
พฤติกรรมภายในเครือข่าย ตัวแสดงทางนโยบายจะแสดงพฤติกรรมเพ่ือบรรลุเป้าหมายทาง
นโยบายโดยอาศยัการ “แลกเปล่ียนทรัพยากร” (resources exchange) ระหวา่งตวัแสดงฝ่ายตา่ง 
ๆ (Rhodes, 1981: 98; 2006: 431) 
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(2) ความสัมพันธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่างเครือข่ายนโยบายกับบริบทท่ีแวดล้อมเครือข่ายนโยบาย 
(network and context) 

 เน่ืองจากตวัแบบเครือข่ายนโยบายเป็นตวัแบบท่ีมีการวิเคราะห์ในระดบักลาง (meso-
level analysis) จึงหมายความว่า โครงสร้างท่ีส่งอิทธิผลต่อตัวแสดงทางนโยบายนัน้ ไม่ได้
ประกอบไปด้วยโครงสร้างเดียวเฉพาะโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายเท่านัน้ หากแตโ่ครงสร้างท่ี
ส่งอิทธิพลต่อตวัแสดงทางนโยบายนัน้ยงัประกอบไปด้วยโครงสร้างทางการเมืองและโครงสร้าง
ทางเศรษฐกิจ-สงัคม ท่ี Marsh และ Smith เรียกว่า “บริบทเชิงโครงสร้าง” ท่ีสามารถส่งผลโดยตรง
ต่อทัง้โครงสร้างของเครือข่ายและตัวแสดงทางนโยบาย โดยเฉพาะผลต่อการ “ครอบครอง
ทรัพยากร” (actor’s resource) ท่ีจะส่งผลส าคญัตอ่การแลกเปล่ียนทรัพยากรและลกัษณะของ
โครงสร้างภายในเครือขา่ยนโยบาย 

(3) ความสมัพนัธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่างเครือข่ายนโยบายกบัผลลพัธ์ทางนโยบาย (network and 
policy outcome) 

 หลงัจากตวัแสดงทางนโยบายแสดงพฤติกรรมโดยการแลกเปล่ียนทรัพยากร ผ่านการคาด
ค านวณเชิงกลยทุธ์ อนัเป็นผลมาจากการตีความโครงสร้างของเครือข่ายและบริบทเชิงโครงสร้าง 
เพ่ือบรรลุเป้าหมายเชิงนโยบายของตนแล้ว  ผลท่ีมาจากความพยายามดงักล่าวจะออกมาในรูป
ของ “ผลลพัธ์เชิงนโยบาย” (policy outcome) ท่ีสามารถส่งผลไปยงั “โครงสร้างของเครือข่าย” 
(network structure), “ปฏิสมัพนัธ์ภายในเครือข่าย” (network interaction) และ “บริบทเชิง
โครงสร้าง”, ตลอดจนตวัผู้กระท าการเอง โดยผ่านการ “เรียนรู้” (actor’s learning) ของตวัแสดง
ทางนโยบาย ซึง่จะมีผลตอ่การแสดงพฤตกิรรมของผู้กระท าการในครัง้ตอ่ไป  
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ภาพท่ี 2 แสดงตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี 

 

ท่ีมา: Marsh and Smith (2000: 10) 

โดยความสมัพนัธ์ในภาพท่ี 2 จะเป็นไปในลกัษณะดงันี ้(Marsh and Smith, 2000: 9-10) 

 บริบทเชิงโครงสร้าง (structural context) จะสง่อิทธิพลตอ่ทัง้โครงสร้างของเครือข่าย และ
ทรัพยากรท่ีตวัแสดงทางนโยบายครอบครอง 

 ทกัษะของตวัแสดงทางนโยบาย (actor’s skill) ท่ีใช้ในการแลกเปล่ียนทรัพยากร เพ่ือบรรลุ
เป้าหมายทางนโยบายของตัวแสดงทางนโยบาย มีท่ีมาจากทักษะท่ีมีแต่อยู่แต่เดิม 
(innate skill) และทกัษะท่ีเกิดจากการเรียนรู้ (actor’s learning) จากผลลพัธ์ในการผลิต
นโยบาย 

 ปฏิสัมพันธ์ของเครือข่ายนโยบาย (network interaction) สะท้อนภาพให้เห็นถึงการ
ผสมผสานและวิภาษวิธีระหว่าง ทรัพยากรของตวัแสดง (actor resources) , ทกัษะของ
ตวัแสดง, โครงสร้างของเครือข่าย  (network structure) และผลลพัธ์ของนโยบาย (policy 
outcome) 
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 โครงสร้างของเครือข่ายนโยบาย สะท้อนภาพให้เห็นถึงปฏิสมัพนัธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่าง 
บริบทเชิงโครงสร้าง , ทรัพยากรของตวัแสดง, ปฏิสมัพนัธ์ของเครือข่าย และผลลพัธ์ของ
นโยบาย 

 ผลลพัธ์ของนโยบาย สะท้อนภาพให้เห็นถึงปฏิสมัพนัธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่าง โครงสร้างของ
เครือขา่ยนโยบาย และปฏิสมัพนัธ์ของเครือขา่ยนโยบาย 

 โดยเม่ือน าแนวคิดเก่ียวกบัระดบัการวิเคราะห์ ( level of analysis) มาพิจารณาประกอบ
กบัตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี (ภาพท่ี 2) ก็จะเห็นอย่างชดัเจนขึน้ว่า ตวัแบบของ Marsh 
และ Smith ยงัคงรักษาไว้ซึ่งระดบัการวิเคราะห์ทัง้สามระดบั คือ การวิเคราะห์ในระดบัจุลภาค , 
การวิเคราะห์ในระดับกลาง และการวิเคราะห์ในระดับมหภาค ซึ่งเป็นความพยายามในการ
แก้ปัญหาการละเลยจากการมุง่เน้นการอธิบายจากปัจจยัระดบัในระดบัหนึง่ (ดภูาพท่ี 3 ประกอบ)  

ภาพท่ี 3 แสดงตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีและระดบัการวิเคราะห์ 

 

ท่ีมา: ปรับปรุงจาก Marsh and Smith (2000: 10) 
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 ในส่วนของการวิเคราะห์ระดบัมหภาค (macro-level analysis) จะเห็นได้ว่า ตวัอธิบาย
หลกัก็คือ “บริบทเชิงโครงสร้าง”  ท่ีหมายถึง บริบททางการเมืองและบริบททางเศรษฐกิจ-สงัคม 
(Toke and Marsh, 2003: 23)  อาทิ สภาพทางเศรษฐกิจ, อดุมการณ์, สภาวการณ์ทางการเมือง 
หรือองค์ความรู้ในด้านต่าง ๆ ท่ีสามารถมีปฏิสมัพนัธ์ทัง้ตอ่โครงสร้างของเครือข่ายและทรัพยากร
ของผู้กระท าการ 

 ในส่วนของการวิเคราะห์ระดบักลาง (meso-level analysis) กล่าวได้ว่า  Marsh และ 
Smith ยังคงสามารถรักษาสารัตถะส าคญัของตวัแบบเครือข่ายนโยบาย (โดยเฉพาะตวัแบบท่ี
ได้รับอิทธิพลจาก Rhodes (1981; 1986) ท่ีเขามีโอกาสร่วมพฒันาในภายหลงั (Marsh and 
Rhodes, 1992)) กล่าวคือ เขายงัคงยืนยนัถึงฐานคติทางภววิทยาของทฤษฎีเครือข่ายนโยบายใน
สกุลความคิดสหราชอาณาจักรว่า “เครือข่ายนโยบาย” นัน้ยังคงเป็นตวัอธิบายหลักท่ีก าหนด
ผลลัพธ์ทางนโยบาย  โดยจะเห็นได้ว่า การอธิบาย “ผลลัพธ์ทางนโยบาย” นัน้มีท่ีมาจาก
ปฏิสมัพนัธ์ระหว่างโครงสร้างของเครือข่าย และปฏิสมัพนัธ์ภายในเครือข่ายนโยบาย หากแตส่ิ่งท่ี
ปรับเปล่ียนไปก็คือ การให้ความส าคญัตอ่การด ารงอยู่ของทัง้ตวัแสดงทางนโยบายและโครงสร้าง
ของเครือข่ายนโยบายในระดับต่าง ๆ  โดยถือว่าผลลัทธ์ทางนโยบายนัน้ประ กอบสร้างจาก
ความสมัพันธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่างตวัแสดงทางนโยบายและโครงสร้างในระดบัต่าง ๆ ทัง้หลาย
นัน่เอง 

 และถึงแม้ว่า ตัวอธิบายหลักในการอธิบายผลลัพธ์ทางนโยบายสาธารณะจะเป็น 
“เครือข่ายนโยบาย” ก็ตาม แตต่วัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีของ Marsh และ Smith ก็ยงั
สามารถรักษาการวิเคราะห์ระดบัการวิเคราะห์แบบจลุภาค (micro-level analysis) หรือการให้
ความส าคญักับการด ารงอยู่ของ “ผู้กระท าการ” ทัง้หลาย ซึ่งเป็นจุดเด่นของตวัแบบเครือข่าย
นโยบายสกุลความคิดอเมริกนัท่ีตวัแบบเครือข่ายนโยบายสกุลความคิดสหราชอาณาจกัรละเลย
หรือไม่ให้ความส าคัญได้ กล่าวคือ ถึงแม้ว่าผลลัพธ์ทางนโยบายจะเป็นผลมาจากปฏิสัมพันธ์
ภายในเครือข่ายร่วมกับโครงสร้างของเครือข่าย แต่โครงสร้างของเครือข่ายและปฏิสมัพนัธ์ของ
เครือข่ายนัน้ก็ล้วนมีท่ีมาจากการแสดงพฤติกรรมเชิงกลยุทธ์ของเหล่า “ผู้กระท าการ” นั่นเอง
(Marsh and Smith, 2000: 6) 
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2.4 การใช้ตัวแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีเพื่อตอบค าถามในการวิจัย 

การใช้ตัวแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีเพ่ือตอบค าถามการวิจัยในข้อท่ี 2  ท่ีว่า 
“กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนมีตวัแสดง (actors) ใดบ้างท่ีเข้ามามีบทบาทหรือมีส่วน
ร่วม และตัวแสดงเหล่านัน้มีปฏิสัมพันธ์ ( interactions) กันอย่างไรภายในกระบวนการก าหนด
นโยบายโฉนดชมุชน ?” 

โดยการอธิบายและตอบค าถามถึง “ตวัแสดง” และ “ปฎิสมัพนัธ์” ระหว่างตวัแสดงท่ีมี
บทบาทในการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้ ผู้วิจยัจะใช้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีเพ่ือ
ตอบค าถามดังกล่าว อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากการวิจัยในขัน้ตอนนีมี้ขอบเขตอยู่ท่ีกระบวนการ
ก าหนดนโยบาย ซึ่งเป็นการวิจยัในระยะแรกของการก าหนดนโยบาย ท่ีผลลพัธ์ทางนโยบายยงัไม่
ส่งผลต่อบริบทเชิงโครงสร้างและการเรียนรู้ของตวัแสดงมากนกั การตอบค าถามดงักล่าวจึงเป็น
การตอบค าถามผา่นกรอบตวัแบบเครือขา่ยนโยบายวิภาษวิธี 2 กรอบหลกั คือ 

(1) ความสัมพันธ์หรือปฏิสัมพันธ์เชิงวิภาษวิธีของบริบทเชิงโครงสร้างในการก าหนด
นโยบายกบัตวัแสดงทางนโยบาย ในกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน  

(2) ความสัมพันธ์หรือปฏิสัมพันธ์เชิงวิภาษวิธีของบริบทเชิงโครงสร้าง และเครือข่าย
นโยบายโฉนดชมุชน 

โดยการอธิบายนัน้จะเร่ิมจากการระบุถึงปฏิสมัพันธ์ระหว่างบริบทเชิงโครงสร้างและตวั
แสดงทางนโยบาย ว่าประกอบไปด้วยบริบทเชิงโครงสร้างประเภทใดบ้าง มีตวัแสดงใดท่ีมีบทบาท
เก่ียวข้อง  ตลอดจนทรัพยากรท่ีตวัแสดงนัน้ ๆ ครอบครอง ตลอดจนปฏิสมัพนัธ์ของตวัแสดงทาง
นโยบายต่อบริบทเชิงโครงสร้างท่ีแวดล้อมตวัแสดงนัน้ ๆ อันน าไปสู่การแสดงพฤติกรรมของตวั
แสดงทางนโยบาย  จากนัน้จึงเป็นการระบุถึงปฏิสมัพันธ์ของบริบทเชิงโครงสร้างและเครือข่าย
นโยบายโฉนดชมุชน จนกระทัง่ได้ผลลพัธ์ออกมาเป็นนโยบายโฉนดชมุชนในท้ายสดุ ตามลกัษณะ
การอธิบายของตวัแบบเครือขา่ยนโยบายวิภาษวิธีทัง้สองประการข้างต้น  
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2.5 สรุปท้ายบท 

 ส าหรับเนือ้หาในบทท่ีสองนีเ้ป็นการกล่าวถึงกรอบทฤษฎีท่ีใช้ในการศึกษาวิจัย ได้แก่      
ตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี (dialectic policy networks) โดยเป็นการแสดงให้เห็นถึงท่ีมา 
และพฒันาการโดยสงัเขปของตวัแบบเครือข่ายนโยบาย (policy networks) ทัง้ในกรณีของตวัแบบ
เครือข่ายนโยบายท่ีเน้นการอธิบายจากปัจจัยในระดบัโครงสร้าง (structure-oriented policy 
networks) และตัวแบบเครือข่ายนโยบายท่ีเน้นการอธิบายจากปัจจัยในระดับผู้ กระท าการ 
(agency-oreinted policy networks) ซึ่งต่างก็ประสบกับปัญหาในการละเลยหรือไม่ให้
ความสมัพนัธ์กบัปัจจยัในแตล่ะฝ่าย ซึ่งเป็นท่ีมาของการพฒันาตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี
เพ่ือแก้ไขปัญหาดงักลา่วในท่ีสดุ 

ส่วนการใช้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีเพ่ือตอบค าถามในการวิจัยข้อท่ีสอง ท่ีว่า 
“กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนมีตวัแสดง (actors) ใดบ้างท่ีเข้ามามีบทบาทหรือมีส่วน
ร่วม และตัวแสดงเหล่านัน้มีปฏิสัมพันธ์ ( interactions) กันอย่างไรภายในกระบวนการก าหนด
นโยบายโฉนดชมุชน ?” นัน้ งานวิจยัชิน้นีจ้ะใช้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีเพ่ือตอบค าถาม
ว่า ปฏิสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงทางนโยบายในกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้ เป็น
ความสมัพนัธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่าง (1) บริบทเชิงโครงสร้างในการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนกับ
ตวัแสดงทางนโยบาย  และ (2) บริบทเชิงโครงสร้างกบัเครือขา่ยนโยบายโฉนดชมุชน 

 



 
 

บทที่ 3 

ความเป็นมาของนโยบายโฉนดชุมชน 

 

3.1 ความน า 

 เนือ้หาในบทท่ีสามจะเป็นการบรรยายถึงภูมิหลงัหรือท่ีมาของหน่วยในการศกึษา (unit of 
analysis) ของงานวิจยันี ้ซึ่งได้แก่นโยบายโฉนดชุมชน เพ่ือเป็นการตอบค าถามในการวิจยัข้อท่ี
หนึ่งว่า “กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้มีท่ีมาและขัน้ตอนในการก าหนดนโยบาย
อยา่งไร ?” 

 โดยเนือ้หาของบทนีจ้ะแบ่งออกเป็นสองส่วนหลกั ๆ ส่วนแรกจะเป็นการตอบค าถามวิจยั
ในข้อท่ีหนึ่งในส่วนของ “ท่ีมา” ของนโยบายโฉนดชุมชน โดยแสดงให้เห็นถึงพฒันาการของการ
จดัการท่ีดินในรูปแบบของโฉนดชุมชนว่ามีความเป็นมาอย่างไร  ตอ่จากนัน้จะเป็นการบรรยายถึง 
ลกัษณะของการจัดการท่ีดินแบบโฉนดชุมชน ว่ามีนิยามความหมาย ตลอดจนรูปแบบของการ
จดัการท่ีดินอย่างไร โดยเป็นการยกตวัอย่างพืน้ท่ีท่ีมีการจัดการท่ีดินแบบโฉนดชุมชน จ านวน 2 
พืน้ท่ี คือชุมชนบ้านโป่ง ต าบลแม่แฝก อ าเภอสันทราย จังหวัดเชียงใหม่ และชุมชนทุ่งซ าเสีย้ว 
ต าบลสระโพนทอง อ าเภอเกษตรสมบรูณ์ จงัหวดัชยัภูมิ  เพ่ือแสดงให้เห็นถึงลกัษณะรูปธรรมของ
การจดัการท่ีดนิในรูปแบบโฉนดชมุชน 

 ส าหรับส่วนท่ีสองจะเป็นการตอบค าถามว่าการวิจยัในส่วน “ขัน้ตอน” ของกระบวนการ
ก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน วา่การก าหนดนโยบายมีขัน้ตอนในการก าหนดนนโยบายอย่างไร โดย
เป็นการบรรยายให้เห็นถึงขัน้ตอนของกระบวนการก าหนดนโยบาย (policy-making) ท่ีเร่ิมตัง้แต่
ความพยายามริเร่ิมผลกัดนัจนมีการบรรจุเป็นวาระทางนโยบาย (agenda-setting or policy 
formation) ขัน้ตอนของการจดัท าหรือการร่างนโยบาย (policy formulation) จนไปถึงการตดัสินใจ
ทางนโยบาย (decision-making) จนได้ผลลพัธ์ออกมาเป็นนโยบายโฉนดชมุชนหรือระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีวา่ด้วยการจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553  
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3.2 ท่ีมาของการจัดการท่ีดนิในรูปแบบโฉนดชุมชน    

 การจัดการท่ีดินในรูปแบบของ “โฉนดชุมชน” มีท่ีมาจากสภาพปัญหาด้านท่ีดินของ
สงัคมไทย ทัง้จากกรณีปัญหาการขาดแคลนท่ีดินท ากินหรือท่ีดินท ากินไม่เพียงพอ ซึ่งสวนทางกับ
ปัญหาการกระจุกตวัในการถือครองท่ีดินและปัญหาท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีมีจ านวนเพิ่มมากขึน้ 
ขณะเดียวกนั ร่วมกบัความผิดพลาดและความล้มเหลวของนโยบายของรัฐท่ีมีตอ่ปัญหาด้านท่ีดิน
ทัง้ในอดีตและปัจจบุนั ท่ีท าให้ปัญหาดงักลา่วทวีความรุนแรงมากขึน้เร่ือย ๆ 

 สภาพปัญหาท่ีดินในสงัคมไทยข้างต้น ถือเป็นปัจจยัส าคญัท่ีผลกัดนัให้ผู้ ท่ีประสบปัญหา
เดือดร้อนด้านท่ีดิน พยายามท่ีจะรวมตวักันเป็นเครือข่าย และมีความพยายามท่ีจะแก้ไขปัญหา
ดงักลา่วด้วยตนเอง  โดยเฉพาะผลจากการบกุยดึท่ีดนิเอกชนขององค์กร “เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่ง
ประเทศไทย” (คปท.) ในพืน้ท่ีภาคเหนือ ท่ีมีความพยายามท่ีจะพฒันารูปแบบของการบริหาร
จดัการท่ีดินในรูปแบบใหม่ท่ีแตกต่างไปจากการแก้ปัญหาของรัฐท่ีผ่าน ๆ มา โดยการจดัการท่ีดิน
ในรูปแบบของ “โฉนดชมุชน” นัน้ถือเป็นความพยายามหนึง่ของผู้ ท่ีประสบปัญหาด้านท่ีดิน ร่วมกบั
ลอดจนนกัวิชาการ และนกักิจกรรมเคล่ือนไหวทางสงัคมท่ีเก่ียวข้อง ในการท่ีจะสร้างกลไกในการ
แก้ไขปัญหาด้านท่ีดนิและพยายามท่ีจะหลีกเล่ียงความผิดพลาดของรูปแบบการจดัการในอดีต 

 โดยการตอบค าถามถึงท่ีมาของนโยบายโฉนดชุมชนในบทนีจ้ะเร่ิมต้นจากการกล่าวถึง
สภาพปัญหาด้านท่ีดนิของสงัคมไทยในปัจจบุนัวา่มีลกัษณะของปัญหาอย่างไร จากนัน้จะเป็นการ
แสดงการส ารวจความเห็นจากงานวิชาการท่ีมีตอ่ท่ีมาของปัญหาด้านท่ีดินและแนวทางการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว ซึ่งมีความสัมพันธ์กับลักษณะการจัดการท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน ท่ีมีการ
พฒันาขึน้มาเพื่อแก้ไขปัญหาท่ีดนิในอดีตโดยตรง 

 จากนัน้จะเป็นการบรรยายถึงนิยามความหมาย และลกัษณะส าคญัของการจดัการท่ีดิน
แบบ “โฉนดชมุชน” และยกตวัอย่างพืน้ท่ีท่ีมีการจดัการท่ีดินในรูปแบบดงักล่าวเพ่ือแสดงให้เห็น
ลกัษณะรูปธรรมของโฉนดชมุชนในแตล่ะพืน้ท่ีเป็นสว่นสดุท้าย   

3.2.1 สภาพปัญหาด้านที่ดินของสังคมไทยในปัจจุบัน 

 สภาพปัญหาด้านท่ีดินของสงัคมไทยในปัจจุบนั ทัง้ด้านของปัญหาการถือครองท่ีดินท่ีมี
การกระจกุตวัของการถือครองในอตัราท่ีสงู ซึง่ผกผนักบัปัญหาการไร้ท่ีดนิท ากินหรือการขาดแคลน
ท่ีดินท ากินท่ีเพิ่มขึน้สูงเป็นเงาตามตวั  จากสถิติของผู้ เช่ียวชาญพิเศษด้านเศรษฐกิจท่ีดิน กรม
พฒันาท่ีดนิ บง่ชีว้่า ร้อยละ 10 ของคนทัง้ประเทศเป็นผู้ ถือครองท่ีดินมากกว่า 100 ไร่ ส่วนท่ีเหลือ
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ร้อยละ 90 เป็นผู้ ถือครองท่ีดินน้อยกว่าหรือเท่ากับ 1 ไร่ ยิ่งไปกว่านัน้ คนไทยประมาณ 811,871 
ครอบครัว ยงัไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตวัเอง อีกทัง้เกษตรกรท่ีมีท่ีดินท ากินไม่เพียงพอและต้องเช่า
ท่ีดินท ากิน มีจ านวนถึง 1-1.5 ล้านครอบครัว ในขณะท่ีผลส ารวจสภาวะเศรษฐกิจครัวเรือนภาค
เกษตรของส านกังานสถิติแห่งชาติในปี 2549 พบว่ามากกว่าร้อยละ 40 ของครัวเรือนภาคเกษตร
ไม่มีท่ีดินเลยหรือถือครองท่ีดินน้อยกว่า 10 ไร่  และจ านวนครัวเรือนท่ีไม่ได้ถือครองท่ีดินเลยมี
ปริมาณเพิ่มมากขึน้เร่ือย ๆ (อ้างถึงใน ดวงมณี  เลาวกลุ และเอือ้มพร พิชยัสนิธ, ม.ป.ป.: 6-8,6-9)  

 ปัญหาท่ีตามมาจากภาวะการกระจกุตวัของการถือครองและการขาดแคลนท่ีของคนไร้ท่ี
กินหรือมีท่ีดินท ากินไม่เพียงพอก็คือ ปัญหาท่ีดินถกูปล่อยให้รกร้างว่างเปล่าไม่ได้ท าประโยชน์ ซึ่ง
ตามมาด้วยปัญหาการใช้ท่ีดินผิดประเภท เน่ืองจากท่ีดินท่ีเหมาะสมตอ่การท าการเกษตรถกูน าไป
เก็งก าไร หรือน าไปใช้ประโยชน์ในทางอ่ืนท่ีก่อให้เกิดมูลค่าทางเศรษฐกิจท่ีสูงกว่า ซึ่งน ามาสู่
ปัญหาสิ่งแวดล้อมและภาวะการสูญเสียทางเศรษฐกิจท่ีตามมา จากรายงานของมูลนิธิสถาบนั
ท่ีดิน (2545) ระบวุ่า ผลการศกึษาสมรรถนะของดินในประเทศไทย จากพืน้ท่ีทัง้หมดจ านวน 320 
ล้านไร่ พบว่ามีพืน้ท่ีท่ีเหมาะสมกับการเพาะปลูกจ านวนเพียง 218 ล้านไร่  และในประเทศไทยมี
ท่ีดนิจ านวนมากท่ีมีการใช้ประโยชน์ผิดประเภทหรือใช้ประโยชน์อย่างไม่เหมาะสม  ซึ่งท าให้ได้ผล
ผลิตต ่ากว่าท่ีควรจะเป็น และยังอาจก่อให้เกิดปัญหาการเส่ือมคุณภาพของดินและการชะล้าง
พงัทลายของดิน (soil erosion) ตามมา ยิ่งไปกว่านัน้ ผลจากการส ารวจการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
ของประเทศไทย ยกเว้นในพืน้ท่ีกรุงเทพมหานคร พบว่าท่ีดินทัง้หมดมีการใช้ประโยชน์จริงไม่ถึง
ร้อยละ 50 เทา่นัน้ ซึง่การปล่อยท่ีดินให้รกร้างว่างเปล่าโดยไม่ได้ใช้ประโยชน์นัน้ท าให้ประเทศไทย
ต้องสญูเสียทางเศรษฐกิจโดยการประเมินขัน้ต ่าถึงปีละ 127,384.03 ล้านบาท 

นอกจากนัน้ ผลท่ีตามมาจากปัญหาการกระจกุตวัในการถือครองท่ีดินและปัญหาการขาด
แคลนท่ีดินท ากิน ยงัน ามาสู่ปัญหากรณีพิพาทด้านท่ีดินท ากิน ทัง้ในกรณีท่ีเกิดมาจากการบกุรุกท่ี
รกร้างวา่งเปลา่เพ่ือใช้ประโยชน์ในการท ากิน  และในกรณีท่ีเกิดมาจากความผิดพลาดของนโยบาย
ของรัฐในอดีต ไม่ว่าจะเป็นการออกเอกสารสิทธ์ิโดยมิชอบ การประกาศเขตป่าสวงน เขตอุทยาน 
หรือท่ีสาธารณะประโยชน์ทบัพืน้ท่ีท ากิน อนัน ามาซึ่งกรณีพิพาทและความขดัแย้งท่ีตามมา ซึ่ง
สง่ผลกระทบตอ่เน่ืองเป็นลกูโซท่ัง้ผลกระทบทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสงัคม  

 จากผลการศกึษาของประภาส ป่ินตบแตง่ (2540: 82) ท่ีศกึษาการชมุนมุประท้วงของกลุ่ม
สมัชชาคนจนในปลายทศวรรษ 2530 พบว่า จากกรณีปัญหาของกลุ่มสมัชชาคนจน 125 กรณี
ปัญหา เป็นกรณีปัญหาทางด้านป่าไม้-ท่ีดนิ ถึง 93 กรณีปัญหา คิดเป็นเปอร์เซ็นถึง 74.4 เปอร์เซ็น
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ของกรณีปัญหาของสมชัชาคนจนทัง้หมด  ซึ่งครอบคลมุครัวเรือนผู้ เดือดร้อนถึง 21 ,900 ครัวเรือน 
คิดเป็นจ านวนผู้ เดือดร้อนถึง 109,500 คน  และจากรายงานของคณะอนุกรรมการสิทธิในการ
จดัการท่ีดินและป่าของคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ (พทุธพล มงคลวรวรรณ, 2551) ท่ีมี
ต่อกรณีการร้องเรียนในเร่ืองของการพิพาทด้านท่ีดินในปี 2545-2550 พบว่า มีประเด็นการ
ร้องเรียนด้านท่ีดิน ทัง้หมดถึง 271 กรณี1  ส่วนจากรายงานการส ารวจข้อพิพาทและความขดัแย้ง
ด้านท่ีดินและท่ีอยู่อาศยัในประเทศไทยของกองเลขานุการ เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย 
(คปท.) (2553: 40)  ทัง้หมดถึง 740 กรณีปัญหา2  ยิ่งไปกว่านัน้ จากการส ารวจทางด้านคดีความ
ของ สมจิต คงทน และ ฐิติวรดา ธรรมพิริยะกุล (2553) พบว่า เฉพาะกรณีสมาชิกของคปท. มี
จ านวนของคดีพิพาทท่ีเกิดจากปัญหาด้านท่ีดินทัง้ในกรณีพิพาทกบัรัฐและเอกชนถึง 131 คดี และ
มีผู้ถกูฟ้องร้องจ านวน 500 คนทัง้ในคดีแพง่และคดีอาญา   

3.2.2 ที่มาของปัญหาด้านที่ดนิของประเทศไทย 

 จากสภาพปัญหาความเดือดร้อนด้านท่ีดินข้างต้น เม่ือพิจารณาย้อนกลบัไปในอดีตก็จะ
พบว่า รากเหง้าของปัญหาด้านท่ีดินของสงัคมไทย มีการสะสมของปัญหาท่ีเพิ่มพนูอย่างตอ่เน่ือง
โดยไมไ่ด้รับการแก้ไขหรือประสบความล้มเหลวในการแก้ไขมาโดยตลอด อนัสาเหตสุ าคญัท่ีท าให้
กลุ่มผู้ ท่ีประสบปัญหาทางด้านท่ีดิน ตลอดจนนักกิจกรรมเคล่ือนไหวทางสังคม รวมไปถึง
นกัวิชาการ นกัคดิ ท่ีมีความสนใจในปัญหาด้านท่ีดนิ มีความพยายามท่ีจะแก้ไขปัญหาดงักล่าวมา
โดยตลอด หรือท่ีเรียกว่า “การปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน” จนในท่ีสุดน ามาสู่การพฒันารูปแบบการ
จดัการท่ีดนิในรูปแบบ “โฉนดชมุชน” โดยการพฒันารูปแบบของการแก้ไขปัญหาด้านดินในรูปแบบ
ดังกล่าว มีท่ีมาจากปัญหาด้านท่ีดินของประเทศไทยสองประการหลัก ๆ ด้วยกัน คือ ความ
ผิดพลาดของแนวนโยบายด้านท่ีดิน และความล้มเหลวเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดิน
ของรัฐ3 

                                                           
1

 แบ่งเป็นกรณีท่ีดินป่าไม้ 71 กรณี ที่ดิน สปก. 13 กรณี ที่ดินราชพสัด ุ29 กรณีท่ีดินสาธารณประโยชน์ 74 กรณี ที่ดินเอกชน
61 กรณี และอื่น ๆ 11 กรณี 

2
 จากกรณีปัญหา 740 กรณีดงักล่าวสามารถจดัแบ่งเป็นประเภทกรณีปัญหาไดถึ้ง 15 กรณีปัญหา โดยประเภทปัญหาท่ีมี

จ านวนมากท่ีสุดห้าอนัดบัแรก คือปัญหาการประกาศเขตป่าทบัพ้ืนท่ีท ากินและท่ีอยูอ่าศยั มีจ านวน 262 กรณี รองลงมาคือปัญหาการใช้
ประโยชนใ์นท่ีดินสาธารณะประโยชน ์119 กรณี ปัญหาของนโยบายการส่งเสริมการปลูกป่าท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชนจ านวน 58 กรณี 
ปัญหาการใชป้ระโยชนใ์นท่ีดินของเอกชนจ านวน 48 กรณี และปัญหาการใชป้ระโยชนใ์นท่ีดินทหาร จ านวน 40 กรณี  

3
 อยา่งไรก็ตาม การคน้หาสาเหตุท่ีแทจ้ริงของปัญหาดา้นท่ีดินในประเทศไทยนั้นไม่ใช่จุดประสงคห์ลกัของงานวิจยัน้ี ดงันั้น 

ในส่วนน้ีจะเป็นการประมวลขอ้คิดเห็นของผูท่ี้มีความเช่ืยวชาญด้านท่ีดินต่อสาเหตุของปัญหาด้านท่ีดินเพ่ือแสดงให้เห็นว่ามีความ
เช่ือมโยงไปสู่ท่ีมาของการจดัการท่ีดินแบบโฉนดชุมชนเท่านั้น  
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 จากรายงานของคณะอนุกรรมการสิทธิในการจัดการท่ีดินและป่า (ศยามล ไกรยูรวงศ์
,2551: 13-16) ระบุว่า ท่ีมาของปัญหาด้านท่ีดินและป่าของประเทศไทย มีสาเหตมุาจากความ
ผิดพลาดของนโยบายและการจดัการท่ีดินของรัฐ 4 ประการด้วยกนั คือ นโยบายการพฒันาท่ีดิน
เป็นสินค้า นโยบายการให้อนุญาตท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ นโยบายการเพิ่มพืน้ท่ีป่าอนุรักษ์
และการสง่เสริมป่าเศรษฐกิจ และการจดัการทีดนิของรัฐ 

 ประการแรก  นโยบายการเร่งรัดการออกโฉนดท่ีดินของรัฐในอดีตนัน้มุ่งหมายท่ีจะท าให้
ท่ีดนิเป็นสินค้า ท่ีมีการแสดงถึงความเป็นเจ้าของท่ีดินอย่างเด็ดขาดเพ่ือจดุมุ่งหมายในการกระตุ้น
ให้เกิดการใช้ประโยชน์จากท่ีดินให้เต็มท่ี และสามารถน าท่ีดินไปเป็นหลักทรัพย์หรือจ านองเป็น
เงินกู้ เ พ่ือกระตุ้ นการลุงทนให้เกิดผลทางเศรษฐกิจ แต่ปัญหาท่ีเกิดขึน้ในทางปฏิบัติก็คือ 
กระบวนการออกเอกสารสิทธ์ิท่ีอยู่ในอ านาจของอธิบดีกรมท่ีดินและเจ้าพนกังานท่ีดิน ท าให้เกิด
กระบวนการทุจริตคอรัปชั่นในกระบวนการออกเอกสารสิทธ์ิในท่ีดิน ไม่ว่าจะเป็นการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐเอง หรือการทจุริตในกระบวนการออกเอกสารสิทธ์ิท่ีส่งผลกระทบตอ่บคุคลท่ีมีสิทธิโดยชอบ
ธรรม นอกจากนัน้ นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีกระตุ้นให้มีการท าประโยชน์ในท่ีดิน เช่น 
นโยบายการส่งเสริมการท่องเท่ียว นโยบายการพฒันาอุตสาหกรรม นโยบายการพฒันาเมือง ยงั
เป็นตวักระตุ้นให้เกิดกระบวนการทุจริตในกระบวนการออกเอกสารสิทธ์ิดงักล่าวมากย่ิงขึน้ และ
น ามาซึง่ปัญหาการกระจกุตวัในการถือครองและปัญหาการขาดแคลนท่ีดนิตามมา  

 ประการท่ีสอง นโยบายการให้อนุญาติท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ ไม่ว่าจะเป็น การให้
สมัปทานป่าไม้ในพืน้ท่ีป่าสงวนแหง่ชาต ิการให้ประทานบตัรท าเหมืองแร่ หรือโร่งโม่หิน การเวนคืน
ท่ีดินเพ่ือสร้างถนนหรือเข่ือน ฯลฯ ซึ่งปัญหาท่ีเกิดขึน้ก็คือ การด าเนินนโยบายดงักล่าวได้สร้าง
ผลกระทบ และท าให้เกิดความขัดแย้งกับประชาชนและชุมชนในพืน้ท่ี เน่ืองจากมีหลายกรณีท่ี
ชมุชนได้ตัง้ถ่ินฐานและท าประโยชน์ในท่ีดนิอยูก่่อนแล้ว อีกทัง้กระบวนการดงักล่าว ทัง้การก าหนด
นโยบายและการน านโยบายไปปฏิบตัยิงัมิได้มีการค านึงถึงการมีส่วนร่วมของชมุชนและผู้ มีส่วนได้
เสียในพืน้ท่ี  อีกทัง้ยงัมีปัญหาท่ีเกิดจากการท่ีรัฐไม่สามารถหาท่ีดินรองรับการย้ายออกจากพืน้ท่ี 
หรือปัญหาจากการจ่ายคา่เวนคืนท่ีดิน ซึ่งเป็นปัจจยัท่ีส่งผลต่อปัญหาและกรณีพิพาทด้านท่ีดินท่ี
ตามมา 

 ประการท่ีสาม ผลจากนโยบายการเพิ่มพืน้ท่ีป่าอนรัุกษ์ร้อยละ 25 ของพืน้ท่ีของประเทศ 
โดยท่ีกระบวนการประกาศเขตป่าอนุรักษ์ไม่ได้มีการส ารวจพืน้ท่ีท ากินและพืน้ท่ีอยู่อาศัยของ
ประชาชนในพืน้ท่ีอยูก่่อน ท าให้มีการประกาศเขตป่าและเขตอนรัุกษ์ ทบัพืน้ท่ีท ากินและท่ีอยู่อาศยั
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ของประชาชนในพืน้ท่ีจ านวนมาก และในกรณีพืน้ท่ีสวนป่าก็เป็นปัญหาลกัษณะเดียวกันคือการ
ปลกูสร้างสวนป่าทบัท่ีท ากินของประชาชน ซึ่งท าให้เกิดความเดือดร้อน ตลอดจนกรณีพิพาทและ
ความขดัแย้งท่ีตามมา 

 ประการสุดท้าย นโยบายการจดัการท่ีดินท่ีซ า้ซ้อนของรัฐ  เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีในการจัดสรรท่ีดินและใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐมีถึง 6 หน่วยงาน4  ปัญหาท่ีเกิด
ตามมาก็คือ ความผิดพลาดในการก าหนดแนวเขตท่ีดินทบัซ้อนกนัระหว่างหน่วยงานของรัฐและ
ท่ีดินของประชาชน  ซึ่งท าให้มีการสูญเสียสิทธิในท่ีดินท ากินของประชาชนเน่ืองจากความไม่
ชัดเจนของแนวเขต นอกจากนัน้ กระบวนการแก้ไขปัญหาท่ีล่าช้าได้ท าให้เกิดปัญหาและกรณี
พิพาทตามมาเป็นจ านวนมาก นอกจากนัน้ การให้เอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีมีความแตกตา่งกนั ท าให้
เกิดความสับสนและต้องการได้เอกสารสิทธิแบบโฉนดเน่ืองจากเข้าใจว่ามีความมัน่คงกว่า และ
เม่ือท่ีดินราคาสูงมากขึน้ หน่วยงานของรัฐจึงมีความต้องการน าท่ีดินไปท าประโยชน์ซึ่งให้
ผลตอบแทนสูงกว่า จึงท าให้ผู้ ใช้สิทธิเดิมอาจต้องถูกเปล่ียนมือการถือสิทธิในท่ีดินซึ่งน ามาซึ่ง
ความไมม่ัน่คงในการถือครองและอาจท าให้เกิดปัญหาตามมา 

 สว่นงานวิจยัของ เมธี สิงห์สู่ถ า้ (2553) จากเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) 
ระบุว่า ท่ีมาของปัญหาด้านการจัดการท่ีดินในประเทศไทย มีสาเหตุมาจากความผิดพลาดและ
ข้อจ ากดัของนโยบายการจดัการท่ีดินของของรัฐ  3 ประการด้วยกันคือ การผูกขาดอ านาจในการ
จัดการท่ีดินและการใช้กลไกตลาดเพียงด้านเดียวในการจัดการท่ีดิน , ระบบกรรมสิทธ์ิในการ
จดัการท่ีดนิ  และนโยบายการเกษตร 
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 ไดแ้ก่ 1.กรมท่ีดิน มีอ านาจหนา้ท่ีในการออกเอกสารสิทธ์ิในท่ีดิน คือ โฉนดท่ีดิน น.ส.3 นส.3ก, การก าหนดแนวเขตและ
การจดัการท่ีสาธารณะประโยชน ์และการใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน โดยอาศยัอ านาจจากประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.
2497  
            2.นิคมสร้างตนเอง กรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัการท่ีดินและออกเอกสารสิทธ์ิ (น.ค.) ในเขต
พ้ืนท่ีนิคมสร้างตนเอง โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ.2511 
                3.นิคมสหกรณ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์ มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท่ีดินและออกเอกสารสิทธ์ิ (ก.ส.น.) ในเขตนิคมสหกรณ์ โดย
อาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ.2511 
               4.ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีอ านาจหน้าท่ีในการปฏิรูปท่ีดินให้กบัเกษตรกรท่ีมีท่ีดินท ากินไม่
เพียงพอหรือไม่มีท่ีดินท ากิน โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แกไ้ข พ.ศ.2532 
                   5.กรมป่าไม ้มีอ านาจหนา้ท่ีในการใหเ้ช่นท าประโยชนใ์นพ้ืนท่ีป่า การใหสั้มปทานปลูกสร้างสวนป่า และการให้สิทธิท ากิน 
(สทก.) หรือหมู่บา้นป่าไม ้โดยอาศ ยอ านาจตามพระราชบญัญติัป่าสวงนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
                   6.กรมธนารักษ ์มีอ านาจหนา้ท่ีใหเ้ช่าท่ีดินเพ่ือท าประโยชน์ภายในระยะเวลา 3 ปี โดยอาศ ยอ านาจตามพระราชบญัญติัท่ีราช
พสัดุ พ.ศ.2518 
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 ประการแรก การผูกขาดอ านาจในการจัดการท่ีดินของรัฐและการใช้กลไกตลาดในการ
จัดการท่ีดิน  เมธีมองว่า ผลจากการท่ีรัฐผูกขาดอ านาจในการจัดการทรัพยากรทุกประเภทท่ี
ถึงแม้ว่ารัฐจะอ้างว่าการบริหารจัดการนัน้เป็นไปเพ่ือผลประโยชน์ของส่วนรวมก็ตาม  แต่ผลท่ี
เกิดขึน้จากการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐท่ีผ่านมาได้แสดงให้เห็นว่ารัฐไม่ได้เอือ้ประโยชน์ให้กับ
ประชาชนตามท่ีกล่าวอ้าง เช่น ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2498 ท่ีบญัญัติว่าราษฎรจะเข้าถึง
ท่ีดนิได้ก็ตอ่เม่ือมีกรรมสิทธ์ิเหนือท่ีดินตามกฎหมาย แตใ่นทางปฏิบตัิ ผลท่ีเกิดขึน้ก็คือคือมีราษฎร
จ านวนมากเข้าไม่ถึงกระบวนการดงักล่าว  ซ า้ร้ายไปกว่านัน้  กระบวนการดงักล่าวยงักลายเป็น
เคร่ืองมือของรัฐในการควบคมุและจ ากดัสิทธิของประชาชน และมีการเลือกปฏิบตัิในการบงัคบัใช้
กฎหมายโดยเจ้าหน้าท่ีและหนว่ยงานของรัฐ   

 ยิ่งไปกวา่นัน้ การขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีรัดกมุในการจ ากดัและยบัยัง้การกระจกุตวั
ในการถือครองท่ีดิน หรือความล้มเหลวในการบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าว ท าให้ปัญหาการกระจุก
ตวัในการถือครองท่ีดินและปัญหาการไร้ท่ีดินเพิ่มมากขึน้ เช่น การบงัคบัใช้กฎหมายตามประมวล
กฎหมายท่ีดนิในมาตราท่ีบญัญัติให้มีการเวนคืนท่ีดินท่ีปล่อยให้รกร้างว่างเปล่า5 แตใ่นทางปฏิบตัิ
นัน้ไม่เคยมีการบงัคบัใช้กฎหมายมาตราดงักล่าวเลย หรือในกรณีของพระราชบญัญัติการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีก าหนดให้น าท่ีดินของรัฐท่ีจัดซือ้หรือเวนคืนจากท่ีดิน
เอกชนท่ีมีอยูเ่กินจ านวนท่ีกฎหมายก าหนดมาจดัให้กบัเกษตรกรท่ีไมมี่ท่ีดินท ากิน แตใ่นทางปฏิบตัิ  
ส.ป.ก. นัน้ไม่เคยใช้วิธีการเวนคืนท่ีดิน  แต่ส่วนใหญ่จะเป็นการน าท่ีดินในเขตป่ามาปฏิรูปให้
เอกชน และเม่ือปฏิรูปท่ีดินแล้ว ท่ีดินท่ีปฏิรูปก็มักจะหลุดมือไปสู่นายทุน ท่ีมีทัง้อ านาจเงินและ
อิทธิพลท่ีเหนือกวา่ อนัน ามาซึง่การกระจกุตวัในการถือครองท่ีดนิมากขึน้  

 อีกด้านหนึ่งก็คือ การเน้นบริหารจัดการท่ีดินตามแนวทางของระบบเสรีนิยมใหม่ (neo-
liberalism) คือการมุ่งแปรท่ีดินให้เป็นของเอกชนและเป็นสินค้าท่ีสามารถซือ้ขายแลกเปล่ียนได้
อยา่งเสรี เพ่ือให้ระบบตลาดสามารถขบัเคล่ือนและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเหล่านีไ้ด้อย่างเต็มท่ี
ในระบบทนุนิยม  แตปั่ญหาท่ีเกิดขึน้จากนโยบายดงักล่าวก็คือ รัฐและประชาสงัคมไทยไม่มีกลไก
ในเชิงโครงสร้างเพื่อท าให้การแข่งขนัมีความเป็นธรรม  ท าให้ท่ีผ่านมา โดยเฉพาะผู้ ท่ีมีอ านาจทาง
เศรษฐกิจเทา่นัน้ท่ีสามารถเข้าถึงท่ีดนิและซือ้ท่ีดนิไว้เพ่ือกกัตนุเก็งก าไร  นอกจากนัน้  ผลท่ีตามมา
จากนโยบายการส่งเสริมท่ีดินให้เป็นสินค้ายังท าให้เกิดแรงจูงใจในการทุจริตคอรัปชั่นของ
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 เช่น มาตรา 6 ในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2498 ท่ีบญัญติัใหมี้การเวนคืนท่ีดินท่ีเอกชนปล่อยใหร้กร้างวา่งเปล่านานเกิน 
10 ปี (มาตราน้ีไดถู้กยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 ปี 2515) 
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เจ้าหน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐเพ่ือให้ได้มาในกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาตามมาอย่าง
เล่ียงไมพ้่น ไมว่า่จะเป็นปัญหาด้านกระกระจกุตวัในการถือครองท่ีดนิหรือการใช้ท่ีดนิผิดประเภท 

 ประการท่ีสอง ระบบกรรมสิทธ์ิในการถือครองท่ีดิน เน่ืองจากกรรมสิทธ์ิในการถือครอง
ท่ีดินตามระบบกฎหมายในประเทศไทยแบง่เป็น 2 ประเภทคือ กรรมสิทธ์ิของรัฐ (state property) 
และ กรรมสิทธ์ิของเอกชน (private property) และกรรมสิทธ์ิดงักล่าวยงัเป็นกรรมสิทธ์ิเด็ดขาด 
(exclusive right)  ท่ีจะกระท าการใด ๆ เหนือท่ีดนิและทรัพยากรในท่ีดินผืนนัน้ซึ่งยึดตามหลกัสิทธิ
การเป็นเจ้าของ (ownership) ซึ่งเป็นแนวคิดตะวนัตกท่ีขดักับหลกัจารีตประเพณีของสงัคม ซึ่ง
ในทางปฏิบตัิยงัมีแนวทางการจดัการท่ีดินท่ีไม่ได้มีการรับรองตามกฎหมาย เช่นระบบกรรมสิทธ์ิ
สว่นรวม (common property) ซึง่ยดึหลกัสิทธิการครอบครองท าประโยชน์ (occupancy)  

 โดยผลจากการยึดระบบกรรมสิทธ์ิในการบริหารจัดการท่ีดินเพียงสองประเภทดงักล่าว  
ท าให้เกิดปัญหาท่ีตามมาทัง้ในกรณีการพิพาทในการอ้างสิทธิเหนือท่ีดิน ท่ีเป็นการพิพาทกัน
ระหวา่งการอ้างสิทธิตามกฎหมายและสิทธิในการใช้ของชาวบ้านทัง้ในกรณีท่ีดินของรัฐและเอกชน 
ย่ิงไปกวา่นัน้ ระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน โดยเฉพาะการเร่งรัดออกโฉนดให้กบัชาวบ้านนัน้ แทนท่ีจะท า
ให้ชาวบ้านมีความมัน่คงในการถือครองท่ีดิน แตเ่มธีเห็นว่า ในทางปฏิบตัิ กลบัท าให้ชาวบ้านขาย
ท่ีดินและเพิ่มการกระจุกตวัในการถือครองท่ีดินมากขึน้ เน่ืองจากราคาท่ีดินมีราคาสูงในขณะท่ี
ราคาพืชผลการเกษตรมีราคาต ่า  

 ประการท่ีสาม ผลของนโยบายการเกษตรของรัฐ ท่ีละเลยการให้ความสนับสนุนภาค
เกษตรและเกษตรกรรายย่อย แตใ่ห้ความส าคญักบัการส่งเสริมอุตสาหกรรมการเกษตรและธุรกิจ
การเกษตรขนาดใหญ่ โดยเฉพาะผลจากแผนพฒันาเศรษฐกิจแผนท่ี  1-4 ท่ีเน้นขยายพืน้ท่ีในการ
เพาะปลูกมากว่าเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตต่อพืน้ท่ี  ท าให้น ามาซึ่งการสูญเสียพืน้ป่าเป็น
จ านวนมากและการเส่ือมโทรมของสิ่งแวดล้อมอย่างรวดเร็ว  อีกทัง้นโยบายการเกษตรท่ีเน้นการ
ส่งออกท่ีเช่ือมโยงกับระบบเศรษฐกิจโลกท่ีมีการผันผวนสูงและขาดการสนับสนุนจากภาครัฐท่ี
เพียงพอตอ่เกษตรกรรายย่อย  กอรปกับอ านาจทุนและอ านาจต่อรองของเกษตรกรร่ายย่อยท่ีต ่า 
ท าให้เกิดการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรเป็นจ านวนมาก โดยเฉพาะในภาวะท่ีผลผลิตตกต ่า 
เกษตรกรจ านวนมากต้องขายท่ีดินเพ่ือไปประกอบอาชีพนอกภาคการเกษตรหรือบุกรุกท่ีดินใน
พืน้ท่ีของรัฐ ซึง่น ามาซึง่ปัญหารการพิพาทด้านท่ีดนิท่ีตามมาอย่างไมจ่บสิน้ 

 กล่าวโดยสรุป จากผลการศึกษาของคณะอนุกรรมการสิทธิในการจัดการท่ีดินและป่า 
(2551) และจากงานวิจยัของเมธี สิงห์สู่ถ า้ (2553) ข้างต้น จะเห็นได้ว่า ผลการศึกษานัน้มีความ
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คล้ายคลงึกนั  ทัง้ในสว่นของปัญหาและสาเหตขุองปัญหาด้านท่ีดินของประเทศไทย  ซึ่งเป็นปัจจยั
ส าคญัท่ีผลกัดนัให้ผู้ ท่ีประสบปัญหาด้านท่ีดิน ร่วมมือกบันกัพฒันาเอกชน นกัวิชาการ และองค์กร
ทางสงัคมต่าง ๆ จนมีการรวมตวักันเป็นเครือข่ายของผู้ ท่ีมีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดิน  ซึ่งน าไปสู่
การเข้าไปแก้ไขปัญหาด้านท่ีดินของจากองค์กรนอกภาครัฐด้วยตนเอง  หรือท่ีเรียกกันในช่ือของ 
“การปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน” ซึ่งเป็นท่ีมาของการพฒันาและคิดค้น วิธีการและการบริหารจดัการ
ท่ีดินในฐานะท่ีเป็นทางเลือกในการแก้ไขปัญหาท่ีดินในอีกรูปแบบหนึ่งหรือการบริหารจดัการท่ีดิน
ในรูปแบบของ “โฉนดชมุชน” 

    3.2.3 โฉนดชุมชน: รูปแบบการจัดการท่ีดนิท่ีเป็นผลจากความพยายามแก้ไข
ปัญหาที่ดนิขององค์กรนอกภาครัฐ 

 จากสภาพปัญหาด้านท่ีดนิดงักลา่ว ท่ีเป็นผลโดยตรงจากความผิดพลาดทางนโยบายและ
ความล้มเหลวของนโยบายการแก้ไขปัญหาท่ีดินของรัฐ เป็นเป็นปัจจัยในการผลักดันให้ผู้ ท่ีมี
ปัญหาด้านท่ีดิน นกัเคล่ือนไหว นกัวิชาการ ตลอดจนประชาชนท่ีมีความสนใจในประเด็นปัญหา
ด้านท่ีดิน มีการรวมตวักนัเป็นองค์กรเครือข่ายนอกภาครัฐ (non-government organization) เพ่ือ
เคล่ือนไหวในประเด็นปัญหาด้านท่ีดิน6 ผลจากการเคล่ือนไหวและการตอ่สู้ เรียกร้องให้มีการแก้ไข
ปัญหาท่ีดินท่ียัง่ยืนและเป็นธรรมนีเ้อง ท่ีนอกจากจะประกอบไปด้วยข้อเรียกร้องหรือข้อเสนอต่อ
องค์กรภาครัฐแล้ว ในอีกด้านหนึ่ง องค์กรเครือข่ายเหล่านีเ้องก็พยายามท่ีจะพฒันารูปธรรมของ
วิธีการท่ีเป็นทางเลือกในการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดนิเองอีกด้วย  

 จากประสบการณ์ในการเรียกร้องเคล่ือนไหวและการพยายามพฒันาวิธีการแก้ไขปัญหา
จากพืน้ท่ีท่ีประสบกบัปัญหาท่ีดนิอยา่งตอ่เน่ือง ท าให้องค์กรเครือขา่ยได้มีการพฒันาทางเลือกจาก
บทเรียนท่ีมาจากความผิดพลาดและความล้มเหลวของการแก้ไขปัญหาท่ีดินในอดีต และได้เสนอ
ทางเลือกในการแก้ไขปัญหาท่ีดนิท่ีเช่ือว่าจะเป็นแนวทางในการแก้ปัญหาท่ีดินในระยะยาวได้ ซึ่งก็
                                                           

6
 การรวมตวัของเครือข่ายผูท่ี้มีปัญหาเดือดร้อนท่ีดินทั้งในระดบัภูมิภาคและในระดบัชาติของประเทศไทยนั้นอาจจกล่าวไดว้่า

มีพฒันาการมาอยา่งยาวนาน นบัตั้งแต่การรวมตวัเป็นสหพนัธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทยในทศวรรษ 2510 และเครือข่ายกลุ่มปัญหา
ดา้นท่ีดินในนามสมชัชาคนจนในช่วงปลายทศวรรษ 2530 ในปัจจุบนั เครือข่ายของผูท่ี้มีปัญหาเดือดร้อนดา้นท่ีดินในระดบัชาติรวมตวักนั
ในนามของ “เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย” (คปท.) โดยประกอบไปดว้ยองคก์รเครือข่ายในระดบัภูมิภาค 6 องคก์ร ทัว่ประเทศ 
คือ 1.เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินภาคเหนือ (คปน.) ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของสหพนัธ์เกษตรกรภาคเหนือ (สกน.) 2.เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินภาคอีสาน 
(คปอ.) ซ่ึงส่วนหน่ึงเคยเป็นพ้ืนท่ีของเครือข่ายสมชัชาเกษตรกรรายยอ่ยภาคอีสาน (สกย.อ) 3.เครือข่ายสลมั 4 ภาค ซ่ึงเป็นเครือข่ายท่ีเนน้
ขบัเคล่ือนปัญหาท่ีดินในเมือง 4.เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินภาคใต ้(คปต.) ท่ีเคล่ือนไหวดา้นท่ีดินในเขตจงัหวดัสุราษฎร์ธานี 5.เครือข่ายปฏิรูป
ท่ีดินเทือกเขาบรรทดั (คปบ.) ท่ีขบัเคล่ือนในประเด็นปัญหาดา้นท่ีดินในจงัหวดัตรัง และสหกรณ์เช่าท่ีดินคลองโยงและพิชยัภูเบนทร์ ท่ีมี
ปัญหากรณีพ้ืนท่ีราชพสัดุและเขา้ร่วมกบัเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินเม่ือตน้ปี 2552 (พงษทิ์พย ์ส าราญจิตต์, 2548; เมธี สิงห์สู่ถ  ้า, สัมภาษณ์, 15 
กนัยายน 2553) 
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คือการจัดการท่ีดินในรูปแบบของ  “โฉนดชุมชน”7  (กฤษฎา บุญชัย, 2546; โครงการพืน้ท่ีทาง
สงัคมและส่ือทางเลือก, 2547ข; บทสมัภาษณ์ ดร. อานนัท์ กาญจนพันธุ์ , 2547;  อจัฉรา รัก
ยตุธิรรม, 2548ข; เมธี สิงห์สถู า้, 2553) 

  บทเรียนและประสบการณ์จากการเคล่ือนไหวในประเด็นด้านท่ีดิน โดยเฉพาะในพืน้ท่ีใน
ภาคเหนือ8  ผลจากการเรียกร้องต่อสู้ของชาวบ้านในพืน้ท่ีตอ่ประเด็นปัญหาด้านท่ีดินท ากินและ
กรณีพิพาทด้านท่ีดินอย่างต่อเน่ือง ท าให้มีการเช่ือมโยงกับกลุ่มนักพัฒนาเอกชนและได้มีการ
พฒันาความร่วมมือทัง้ในด้านของการรวมตวักันเป็นเครือข่ายและในด้านขององค์ความรู้ในการ
เรียกร้องและแก้ไขปัญหาด้านท่ีดินอย่างกว้างขวาง9  อย่างไรก็ตาม หลงัสมชัชาคนชนลดบทบาท
ลงในปลายทศวรรษดงักล่าว  กลุ่มของผู้ มีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินในพืน้ท่ีภาคเหนือได้เข้าร่วม
เคล่ือนไหวในระดบัชาติกับเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) ในนามของเครือข่าย
ปฏิรูปท่ีดนิภาคเหนือ (คปน.) ซึง่เป็นเครือขา่ยเฉพาะของผู้ ท่ีมีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินของ ตัง้แต่
ราวปลายทศวรรษ 2540 จนถึงปัจจุบนั (อจัฉรา รักยุติธรรม, 2548ก; พงษ์ทิพย์ ส าราญจิตต์, 
2548; ธวชัชยั ป้องศรี, 2551; กองเลขานกุาร คปท., 2553) 

                                                           
7

 อยา่งไรก็ตาม ในเชิงของกระบวนทศัน์ กล่าวไดว้่าการจดัการท่ีดินในรูปแบบของโฉนดชุมชนมีพฒันาการมาจากขอ้เสนอ
ของภาคสังคมต่อการแกปั้ญหาทรัพยากรท่ีดินโดยเฉพาะในเขตท่ีอยูอ่าศยัและพ้ืนท่ีเกษตรกรรมของประเทศไทย ซ่ึงเป็นประเด็นในเร่ือง
ของสิทธิชุมชนในการร่วมจดัการทรัพยากร ท่ีเร่ิมตน้จากการเคล่ือนไหวในประเด็นพ้ืนท่ีป่าไมแ้ละทรัพยากรชีวภาพในราวตน้ทศวรรษ 
2530 เน่ืองจากสภาพปัญหาในพ้ืนท่ีป่าท่ีผา่นมาไดพิ้สูจนเ์ห็นอยา่งชดัเจนวา่การผกูขาดในอ านาจการจดัการทรัพยากรโดยรัฐไม่สามารถท่ี
จะเป็นกลไกในการรักษาและแกไ้ขปัญหาทรัพยากรได ้ซ่ีงเป็นท่ีมาของกระแสการเรียกร้องให้มีการจดัการทรัพยากรแบบมีส่วนร่วมของ
ชุมชน โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีป่าหรือกระแส “ป่าชุมชน” ซ่ึงถือว่าเป็นการจดัการทรัพยากรในระบบกรรมสิทธ์ิร่วม (common property 
regime) ในพ้ืนท่ีป่า (ส าหรับประเดน็ความเคล่ือนไหวทางกระบวนทศัน์ในเร่ืองสิทธิชุมชนในการจดัการทรัพยากรท่ีส าคญั โปรดดู เจิม
ศกัด์ิ ป่ินทอง, บรรณาธิการ, 2534; เสน่ห์ จามริก และ ยศ สันตสมบติั, บรรณาธิการ 2536; วิวฒัน์ คติธรรมนิตย,์ บรรณาธิการ, 2536ก; 
2536ข; อานนัท ์กาญจนพนัธุ์ และ    ม่ิงสรรพ ์ขาวสอาด, 2538; บุญตา สืบประดิษฐ์ และ อจัฉรา รักยุติธรรม, บรรณาธิการ, 2542; 
อานนัท ์กาญจนพนัธ์, บรรณาธิการ 2543 และ อนุสรณ์ อุณโณ, 2547) ซ่ึงต่อมากระแสความคิดน้ีไดเ้ช่ือมโยงกบัการเขา้ปฏิรูปท่ีดินใน
พ้ืนท่ีภาคเหนือและพฒันามาเป็นรูปแบบการจดัการท่ีดินแบบโฉนดชุมชน  ซ่ึงเป็นการจดัการท่ีดินในเขตท่ีอยูอ่าศยัและพ้ืนท่ีเกษตรกรรม
หรือพ้ืนท่ีท ากินในราวตน้ทศวรรษ 2540 (กฤษฎา บุญชยั, 2546) 

8
 สาเหตุอีกประการหน่ึงท่ีพ้ืนท่ีภาคเหนือมีความเคล่ือนไหวและพฒันาการเก่ียวกับการต่อสู้ดา้นท่ีดินอยา่งต่อเน่ืองและ

ค่อนขา้งรุนแรง เน่ืองดว้ยพ้ืนท่ีภาคเหนือมีภูมิประเทศส่วนใหญ่เป็นภูเขาสูง และมีพ้ืนท่ีดอนและพ้ืนท่ีราบท่ีเหมาะสมต่อการเพราะปลูก
เพียง 37.6 เปอร์เซ็นของพ้ืนท่ีทั้งหมด อีกทั้งสถิติการกระจุกตวัในการถือครองท่ีดินในพ้ืนท่ีภาคเหนือยงัสูงกวา่ภาคอ่ืน ๆ กล่าวคือ ในพ้ืนท่ี
ทัว่ประเทศ ประชากรจ านวนร้อยละ 90 มีสัดส่วนการถือครองเฉล่ียคนละ 1 ไร่ แต่ในพ้ืนท่ีภาคเหนือกลบัมีสัดส่วนการถือครองเฉล่ียเพียง
ครอบครัวละ 2 ไร่เท่านั้น (โปรดดูเพ่ิมเติมใน ก่ิงกาญจน ์ส านวนเยน็, 2549: บทท่ี 1) 

9
 ในดา้นของการรวมตวัเป็นเครือข่าย อาจสืบยอ้นกลบัไปถึงการรวมตวัของสหพนัธช์าวนาชาวไร่ภาคเหนือ และสหพนัธ์

ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทยในทศวรรษ 2510 จนมาถึงการรวมตวัจดัตั้งเป็นเครือข่ายกลุ่มเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) ในราวปลาย
ทศวรรษ 2530 และเขา้ร่วมเคล่ือนไหวกบัสมชัชาคนจนซ่ึงเป็นเครือข่ายในระดบัชาติในช่วงระยะเวลาดงักล่าวอยา่งต่อเน่ือง  และมีการ
จดัตั้งแนวร่วมกลุ่มเกษตรกรภาคเหนือ (นกน.) และสหพนัธเ์กษตรกรภาคเหนือ (สกน.) ในตน้ทศวรรษ 2540 
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ในด้านขององค์ความรู้ในการต่อสู้ เ รียกร้องและการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดิน ผลจาก
ประสบการณ์ในการต่อสู้ เรียกร้องความเป็นธรรมอย่างต่อเน่ือง ร่วมกับความเช่ือมโยงกับกลุ่ม
นกัพัฒนาเอกชน นักวิชาการ และมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ (อัจฉรา รัก
ยุติธรรม, 2548ข: 126) ท าให้มีการพัฒนาแนวทางการต่อสู้ และการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดิน 
โดยเฉพาะจากประสบการณ์และบทเรียนในการเข้าไปยึดท่ีดินและการเข้าใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
ในช่วงทศวรรษ 2540 หรือท่ีเรียกว่า “การปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน”  ซึ่งผลจากการเข้าไปปฏิรูปท่ีดิน
ดงักล่าว ท าให้มีการพัฒนาระบบการบริหารจัดการท่ีดิน เพ่ือให้เกิดความชอบธรรมและความ
มัน่คงในการถือครองท่ีดนิ และเป็นการป้องกนัไม่ให้ท่ีดินหลดุมือไปจากเกษตรกรผู้ ท่ีจ าเป็นต้องใช้
ท่ีดิน โดยมีการพฒันาระบบการจัดการท่ีดินแบบ  “โฉนดชมุชน”  เพ่ือใช้รับรองสิทธิในการใช้ท่ีดิน
ของสมาชิก และเป็นกลไกในการตรวจสอบการใช้ท่ีดินในชุมชนอย่างมีประสิทธิภาพ (อจัฉรา รัก
ยตุธิรรม, 2548ข: 136) 

 ผลจากบทเรียนการต่อสู้ ในพืน้ท่ีภาคเหนือ ตลอดจนการเช่ือมโยงของนักพฒันาเอกชน
และเครือขา่ยประเด็นปัญหาในด้านท่ีดินทัว่ประเทศ โดยเฉพาะการรวมตวักนัเป็น คปท. ในปลาย
ทศวรรษ 2540 ท าให้เกิดการแลกเปล่ียนประสบการณ์ ตลอดจนองค์ความรู้ท่ีเป็นทางเลือกในการ
แก้ไขปัญหาท่ีดิน โดยเฉพาะการจดัการท่ีดินในรูปแบบของ “โฉนดชุมชน”  ได้ถกูน ามาปรับใช้กับ
ประเด็นปัญหาในด้านท่ีดินในพืน้ท่ีขององค์กรเครือข่ายคปท. ทัว่ประเทศ ในฐานะท่ีเป็นวิธีการท่ี
เป็นทางเลือกในการแก้ไขปัญหาท่ีดินอย่างเป็นธรรมและยัง่ยืน  (เมธี สิงห์สู่ถ า้, 2553; เงาศิลป์ คง
แก้ว และ ภ ูเชียงดาว; 2553) 

ในปัจจุบนั  จากรายงานของคณะท างานศึกษามาตรการการกระจายการถือครองท่ีดิน 
(2552: 4-5)  ได้รายงานว่า มีพืน้ท่ีน าร่องท่ีใช้การจดัการท่ีดินแบบโฉนดชุมชนของ คปท.ทัง้หมด 
35 พืน้ท่ี ครอบคลุมทุกภาคทั่วประเทศ10  ทัง้ในกรณีพืน้ท่ีท่ีเป็นการจัดการท่ีดินในเขตป่า พืน้ท่ี

                                                           
10

  ประกอบไปด้วยพืน้ที่ใน ภาคเหนือ จ านวน 13 พืน้ที่ คือ บ้านกลาง  หมู่ที่ 5  ต าบลบ้านดง  อ าเภอแม่เมาะ  จังหวัด
ล าปาง บ้านแพะใต้ อยู่หมู่ 7 ต.หนองล่อง  อ.ป่าซาง จ.เชียงใหม่ บ้านท่ากอม่วง ต.หนองปลาสวาย อ.บ้านโฮ่ง จ.ล าพนู  หมู่บ้านน า้ปุก 
หมู่ที่ 1 ต าบลขนุควร อ าเภอปง จงัหวดัพะเยา บ้านแม่หมี  หมู่ 6 ต าบลหวัเมือง อ าเภอเมืองปาน จังหวดัล าปาง บ้านสมานมิตร  หมู่ 1  
ต. ดอนศิลา อ. เวียงชัย จ. เชียงราย บ้านสนักลาง หมู่ที่ 9  ต าบลป่าแดง อ าเภอเมือง  จังหวดัแพร บ้านโป่ง  ต.แม่แฝก อ.สนัทราย จ.
เชียงใหม่ บ้านหินลาดใน หมู่ 7 ต.บ้านโป่ง อ.เวียงป่าเป้า จ.เชียงราย บ้านหวัฝาย  หมู่ที่ 10 ต.ศรีดงเย็น อ.ไชยปราการ จ.เชียงใหม่ บ้าน
หนองขาวกลาง ต าบลห้วยปูลิง อ าเภอเมือง จังหวัด แม่ฮ่องสอน บ้านแม่อมกิ ต าบลแม่วะหลวง อ าเภอท่าสองยาง จังหวดัตาก บ้าน
หนองห้า หมู่ ๘ ต าบลบวัใหญ่ อ าเภอนาน้อย จงัหวดัน่าน ภาคใต้     จ านวน  10 พืน้ที่ ประกอบด้วย บ้านตะแพนหมู่ 2, บ้านห้วยครก 
หมู่ 4, บ้านท่ายงู หมู่ 5, บ้านห้วยไทร-หสัคณุ หมู่ 7, บ้านท่าข้าม หมู่ 8 ต าบลตะแพน  อ.ศรีบรรพต  จ.พทัลงุ  และบ้านทบัเขือ-ปลกัหม ู 
หมู่ 1  ต.ช่อง  อ.นาโยง  จ.ตรัง  และหมู่  1  ต.บ้านนา  อ.ศรีนครินทร์  จ.พทัลงุ   บ้านคลองไทร บ้านไทรงาม ต าบลไทรทอง อ.ชัยบรีุ จ.สุ
ราษฎร์ธานี และบ้านสนัติพฒันา ต.บางสวรรค์ อ.พระแสง จ.สรุาษฎร์ธานี  ภาคอีสาน   จ านวน 9 พืน้ท่ี ประกอบด้วยพืน้ที่สญัญาเช่า ต.
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สาธารณะประโยชน์, ท่ีราชพสัด,ุ ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน,  ท่ีดินเอกชนทิง้ร้าง  และท่ีดินในเขตสวน
ป่า  

 กล่าวโดยสรุป จากสภาพปัญหาด้านท่ีดินของประเทศไทย อันเป็นผลมาจาความ
ผิดพลาดและความล้มเหลวของรัฐในแนวนโยบายและการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดิน ได้เป็นปัจจัย
ส าคญัท่ีผลกัดนัให้กลุ่มผู้ มีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินมีการรวมตวักัน และพยายามพฒันาวิธีการ
ในการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดนิท่ีไมผ่ิดพลาดซ า้รอยการแก้ไขปัญหาของรัฐในอดีต และผลจากความ
พยายามดงักล่าวนีเ้อง ท่ีท าให้มีการสรุปบทเรียนและความผิดพลาดจากนโยบายในอดีต และ
พฒันารูปแบบการบริหารจดัการท่ีดนิท่ีกลุม่ผู้ ท่ีมีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินเช่ือว่าจะสามารถแก้ไข
ปัญหาท่ีดินท่ีสะสมมาอย่างยาวนานได้อย่างยัง่ยืนซึ่งก็คือ การบริหารจดัการท่ีดินในรูปแบบของ  
“โฉนดชมุชน”  

3.3 ลักษณะของการจัดการท่ีดนิในรูปแบบโฉนดชุมชน 

3.3.1 นิยามและความหมาย 

 เอกสารของคณะท าการศึกษาแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดิน การคุ้มครองพืน้ท่ี
เกษตรกรรม และการรองรับสิทธิท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน ท่ีเสนอตอ่คณะกรรมการอ านวยการ
เพ่ือแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) (2552: 31) ได้ให้ความหมาย
ของ     “โฉนดชมุชน” ไว้ดงันี ้

 “โฉนดชุมชน เป็นรูปแบบการบริหารจดัการของการใช้สิทธิของชุมชนใน
การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมตามมาตรา ๖๖ ของรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงเป็นสิทธิรวมหมู่ของชุมชนในการจัดการการครอบครองที่ดินและการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรที่ดิน เพื่อสร้างความมั่นคงในการถือครองและใช้
ประโยชน์ในทีดิ่นของชมุชน และเป็นการรักษาพืน้ทีเ่กษตรในการผลิตพืชอาหาร
ในการสร้างความมัน่คงด้านอาหาร โดยการเลือกรูปแบบการผลิตที่สอดคล้อง

                                                                                                                                                                      
ล านางรอง อ.โนนดินแดง จ.บรีุรัมย์ เขตรักษาพนัธุ์สตัว์ป่าภผูาแดง บ้านห้วยระหงส์ ต.ปากช่อง อ.หล่มสกั จ.เพชรบรูณ์ เขตรักษาพนัธุ์
สตัว์ป่าภผูาแดง บ้านห้วยกลฑา ต.ปากช่อง อ.หล่มสกั จ.เพชรบรูณ์  อทุยานแห่งชาติน า้หนาวต าบลโคกมน อ.น า้หนาว จ.เพชรบรูณ์  ที่
สาธารณะทุ่งซ าเสีย้ว ต.สระโพนทอง อ.เกษตรสมบูรณ์ จ.ชัยภูมิ   เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าผาผึง้ ต.ทุ่งลุยลาย อ.คอนสาร จ.ชัยภูมิ  ที่
สาธารณะดงกลาง ต.ดงกลาง อ.คอนสาร จ.ชยัภมูิ ที่สาธารณะดอนฮงัเกลือ ต.บงึเกลือ อ.เสลภมูิ จ.ร้อยเอ็ด และ ที่สาธารณะดอนหนอง
โมง-หนองกลาง บ้านเขวาโคก ต.สระบวั อ.ปทมุรัตต์ จ.ร้อยเอ็ด  ภาคกลาง จ านวน 2 พืน้ที่ ประกอบด้วย สหกรณ์เช่าที่นาคลองโยง จ.
นครปฐม และสหกรณ์เช่าที่นาพิชยัภเูบนทร์ จ. อตุรดิตถ์ และพืน้ท่ี สลัม จ านวน 1 พืน้ท่ี คือชมุชนเพ่ิมสิน กรุงเทพมหานคร 
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กับ  ภู มิ ปัญญาท้ อ ง ถ่ิ น และ ร ะบบ ภู มิ นิ เ วศ  ร วมทั้ ง ก า ร ดู แล รั กษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มใหส้มดลุ” 

 ซึ่งจากนิยามความหมายของโฉนดชุมชนข้างต้น จะสังเกตได้ว่า ความหมายของ                     
“ “โฉนด”(ชมุชน)”  นัน้ไมไ่ด้มีความหมายเฉพาะการการรับรองสิทธิและการจดัการใด ๆ ในท่ีดินท่ี
มีการรับรองนัน้ดงัความหมายของ “โฉนดท่ีดิน”  โดยทัว่ไป แตใ่นกรณีของ “โฉนดชมุชน” นัน้จะมี
ความหมายครอบคลุมถึง  “รูปแบบการบริหารจดัการท่ีดิน” ทัง้การรับรองสิทธิในท่ีดินคือสิทธิใน
ด้านการถือครองและสิทธิในการใช้ประโยชน์หรือการผลิตในท่ีดนิอีกด้วย  

 ในประเด็นแรก คือด้านสิทธิในการถือครองท่ีดิน จะเห็นได้ว่า มีการให้ความหมายของ
โฉนดชมุชน โดยผกูตดิอ้างอิงกบัสิทธิชมุชนในรัฐธรรมนญูปี 2550 มาตรา 66 ท่ีบญัญตัวิา่ 

           “บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินดัง้เดิม 
ย่อมมีสิทธิอนรัุกษ์หรือฟ้ืนฟจูารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอนั
ดีของทอ้งถ่ิน และของชาติ และมีส่วนร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการ
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม รวมทัง้ความหลากหลายทาง
ชีวภาพอย่างสมดลุและยัง่ยืน” 

 ดงันัน้ จงึอาจกลา่วได้วา่ ในประเดน็ด้านการถือครองท่ีดิน โฉนดชมุชนนัน้ถือเป็นสิทธิของ
ชมุชนในการถือครองท่ีดิน (community rights) ตามสิทธิในรัฐธรรมนญู อย่างไรก็ตาม รูปแบบ
ของโฉนดชุมชนยงัมีรายละเอียดในการถือครองและการบริหารจดัการในด้านการรับรองสิทธิใน
การถือครองอีกด้วยส่วน โดย กฤษฎา บญุชยั (2546: 49) ได้อธิบายถึงลกัษณะรูปธรรมของโฉนด
ชมุชนไว้ดงันี ้

 “…รูปแบบของโฉนดชุมชนอาจมีลักษณะคล้ายกับโฉนดที่ดินตาม
กฎหมายที่มีการระบุแผนที่แสดงขอบเขต ขนาดที่ดิน และผู้ทรงสิทธิ แต่ภายใน
โฉนดมีการจ าแนกรายละเอียดเป็นขอบเขตกรรมสิทธ์ิพืน้ที่ของสมาชิกรายบคุคล
และขอบเขตกรรมสิทธ์ิที่ดินสาธารณะหรือที่ส่วนรวมของชุมชน แต่ละชุมชนอาจ
พัฒนารูปแบบของโฉนดชุมชนที่แตกต่างหลากหลายกันไป แต่ที่ส าคัญ
กระบวนการออกแบบและจัดท าโฉนดชุมชนต้องเกิดจากการพิจารณาร่วมกัน
ของสมาชิกภายในชมุชน และไดร้ับการยอมรับจากชุมชนใกล้เคียงเพือ่มิให้มีการ
อา้งสิทธิซ้อนทบักนัจนเกิดเป็นกรณีพิพาทตามมา”   
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 ส่วน เมธี สิงห์สู่ถ า้ (2553: 25)  ได้ให้ความหมายเพิ่มเติมถึงรูปแบบการบริหารท่ีดินแบบ
โฉนดชมุชนดงันี ้

 “...ในการบริหารจัดการที่ดิน ชุมชนยงัมีอ านาจในควบคุมดูแลการใช้
ประโยชน์ในที่ดินของสมาชิก ควบคมุการซ้ือขายที่ดิน และเก็บผลประโยชน์จาก
ครัวเรือนที่เป็นสมาชิกเพื่อเป็นกองทุนในการด าเนินกิจการต่าง ๆ เพื่อส่วนรวม 
และปัจเจกบุคคลที่เป็นสมาชิกจะมีสิทธิในการใช้ที่ดินภายใต้เงื่อนไขของชุมชน 
และสิทธินัน้จะคงอยู่ตราบเท่าที่ผู้ที่ถือครองที่ดินมีการใช้ประโยชน์จากที่ดินและ
ท าตามกติกาและเงื่อนไขของชุมชน และชุมชนมีสิทธิยึดที่ดินคืนแล้วน าไปให้
สมาชิกผูอื้น่ใช้ประโยชน์ต่อได”้ 

 ดงันัน้ หากพิจารณาจากนิยามความหมายของทัง้กฤษฎาและเมธีข้างต้น ก็จะพบว่า
นอกจากในประเดน็ด้านการถือครองท่ีดนิท่ีเป็นสิทธิของชมุชนในการถือครองท่ีดินแล้ว การบริหาร
จดัการท่ีดินในรูปแบบของโฉนดชุมชนยังมีการระบุถึงสิทธิการถือครองและการใช้ประโยชน์ใน
พืน้ท่ีของสมาชิกแตล่ะบคุคลอีกด้วย แตส่ิ่งท่ีส าคญัคือ รูปแบบการถือครองและการใช้ประโยชน์ใน
ท่ีดินดงักล่าวจะต้องได้รับการยอมรับและเป็นไปตามกฎกติกาหรือเง่ือนไขของชุมชน  และชุมชน
ยงัมีอ านาจในการบริหารจดัการท่ีดิน โดยท าการควบคมุการซือ้ขาย และยึดท่ีดินจากสมาชิกอีก
ด้วย ซึง่รูปแบบการบริหารจดัการท่ีดนิในรูปแบบดงักลา่วถือวา่เป็นการบริหารจดัการท่ีดินในระบบ
กรรมสิทธ์ิร่วม (common property regime) ประเภทหนึง่  

 โดยทั่วไป ระบบกรรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินสามารถแบ่งตามของสิทธิในการเป็นเจ้าของ 
(rghts of  ownership) ได้ 4 ประเภท คือ ระบบกรรมสิทธ์ิส่วนบคุคล (private property regime) 
ท่ีมีเอกชน บุคคล กลุ่มบุคคล หรือนิติบคุคลเป็นเจ้าของ ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีรัฐเป็นเจ้าของ (state-
property regime) ซึ่งรัฐเป็นเจ้าของและควบคุมการใช้ทรัพย์สินนัน้  ระบบกรรมสิทธ์ิร่วม 
(common property regime) ท่ีชมุชนหรือกลุ่มบคุคลเป็นเจ้าของร่วมกนั และมีการจดัการการใช้
ทรัพย์สินร่วมกนั โดยมีระเบียบหรือกฎเกณฑ์ตา่ง ๆ เป็นตวัก าหนด ไม่ว่าจะเป็นกฎระเบียบท่ีเป็น
ทางการอย่างกฎหมาย หรือกฎระเบียบท่ีไม่เป็นทางการอย่างจารีตประเพณี และระบบกรรมสิทธ์ิ
เปิดกว้าง (open acees or res nullius regime) ท่ีเป็นระบบกรรมสิทธ์ิท่ีไม่มีใครเป็นเจ้าของหรือ
ควบคมุดแูล ไมมี่ความจ าเพาะเจาะจงของความเป็นเจ้าของ (พทุธพล มงคลวรรวรรณ, 2551: 42-
43; ปัทมาวดี ซูซูกิ และ ชล บนุนาค, 2552: 312-313) 
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 นอกจากนัน้ ในประเดน็ด้านกรรมสิทธ์ินัน้ยงัอาจจ าแนกได้ตามสิทธิในการการจดัการและ
ควบคมุ (rights of management and control) ได้อีก 3 ประเภท คือ ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีมีสิทธิใน
การจดัการแบบผกูขาดและสมบรูณ์ (exclusive and absolute rights) ซึ่งผู้ ถือครองจะมีสิทธิ
อย่างสมบรูณ์ในการจัดการใด ๆ ภายใต้กรรมสิทธ์ิท่ีถือครองอยู่ ซึ่งก็คือ ระบบกรรมสิทธ์ิส่วน
บคุคลและระบบกรรมสิทธ์ิของรัฐ ท่ีปัจเจกบคุคลและรัฐผู้ ถือกรรมสิทธ์ิมีสิทธิขาดอย่างสมบรูณ์ตอ่
ทรัพย์สินใด ๆ ท่ีรัฐหรือปัจเจกบุคคลนัน้มีกรรมสิทธ์ิอยู่11 ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีมีสิทธิในการจดัการ
ร่วมกนัหรือสิทธิในการจดัการเชิงซ้อน (inclusive right or complexity of righs)  คือกรรมสิทธ์ิท่ีมี
การจดัการร่วมกนัของหน่วยทางสงัคมหลาย ๆ หน่วยในพืน้ท่ีเดียวกัน เช่น ป่าชมุชน เหมืองฝาย 
หรือหนองบงึ หรือในปัจจบุนัท่ีมีทรัพย์สินท่ีประชาคมโลกเป็นเจ้าของร่วมกัน (global common) 
เชน่ ทะเล มหาสมทุร หรือชัน้บรรยากาศ ท่ีประเทศตา่ง ๆ ในโลกมีการตกลงร่วมกนัในการจดัการ 
ซ่ีงก็คือลกัษณะของระบบกรรมสิทธ์ิร่วมนัน่เอง และ ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีมีสิทธิในการจดัการแบบ
เปิดกว้าง (open access rights) ซึ่งก็คือการจดัการของระบบกรรมสิทธ์ิแบบเปิดกว้างท่ีไม่มีใคร
เป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิ เช่น ชัน้บรรยากาศโลกในอดีต ท่ีใคร ๆ ก็สามารถเข้าไปจดัใช้ประโยชน์ได้ 
(อานนัท์ กาญจนพนัธุ์, 2544: 219; ปัทมาวดี ซูซูกิ และ ชล บนุนาค, 2552: 312-313) 

 เม่ือพิจารณาจากนิยามของโฉนดชมุชนและนิยามของระบบกรรมสิทธ์ิข้างต้น จึงสามารถ
กลา่วได้วา่ รูปแบบการจดัการท่ีดินแบบโฉนดชมุชน เป็นรูปแบบของการจดัการท่ีดินภายใต้ระบบ
กรรมสิทธ์ิร่วม (common property)  ท่ีชมุชนเป็นเจ้าของร่วมกนั และมีรูปแบบการจดัการแบบ
การจดัการร่วมกันหรือดงัท่ี อานนัท์ กาญจนพนัธุ์ (2544: 241) เรียกว่า เป็นสิทธิในการจดัการ
แบบเชิงซ้อน (complexity of rights) ภายใต้หลกัสิทธิในการใช้ (usefruct rights) เน่ืองจาก
ภายในโฉนดชมุชนนัน้ มีทัง้รายละเอียดท่ีแสดงถึงกรรมสิทธ์ิของสมาชิกบคุคล และกรรมสิทธ์ิของ
ชมุชน แต่กรรมสิทธ์ิการถือครองนัน้ก็ยงัคงอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของชมุชน ทัง้การก าหนดสิทธิใน
การถือครอง และสิทธิในการซือ้ขายเปล่ียนมือ และสิทธินัน้จะด ารงอยู่ตราบเท่าท่ีมีการใช้

                                                           
11

 ในกรณีของระบบกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล ประมวลกฎหมายแพ่งและพานิชย ์บรรพ 4 มาตรา 1336 ไดบ้ญัญติัว่า “ภายใน
บงัคบัแห่งกฎหมาย เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธ์ิใชส้อยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนและไดด้อกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธิติดตามและ
เอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยดึถือไว ้และมีสิทธิขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ย
กฎหมาย” อย่างไรก็ตาม ถึงแมก้ฎหมายจะยอมรับกรรมสิทธ์ิรวมในมาตรา 1356 ท่ีบญัญติัไวว้่า “ถา้ทรัพยสิ์นเป็นของบุคคลหลายคน
รวมกนั ท่านใหใ้ชบ้ทบญัญติัหมวดน้ีบงัคบั เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” กรรมสิทธ์ิชองกลุ่มบุคคลตามนยัยะน้ีจึงเป็นเพียง
กรรมสิทธ์ิ  “รวม” ในพ้ืนฐานของกรรมสิทธ์ิของปัจเจกบุคคลเท่านั้น (agregated Individual) (โปรดดูค านิยามของระบบกรรมสิทธ์ิ “ร่วม” 
) (พุทธพล มงคลวรรวรรณ, 2551: 44)   เช่นเดียวกบัในกรณีกรรมสิทธ์ิของรัฐท่ีรัฐยอ่มมีสิทธิอยา่งสมบรูณ์ในการบริหารจดัการใด ๆ ใน
พ้ืนท่ีท่ีรัฐเป็นเจา้ของ 
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ประโยชน์และเคารพกติกาของชมุชนเท่านัน้ หากไม่มีการใช้ประโยชน์หรือท าผิดกติกาของชมุชน 
และชมุชนมีสิทธิยดึท่ีดนิเพ่ือน าไปให้สมาชิกผู้ อ่ืนใช้ประโยชน์ได้ 

 อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากการจดัการท่ีดินแบบโดฉนดชุมชนนัน้จะมีความแตกต่างไปตาม
พืน้ท่ี ภูมิหลงั ตลอดจนวฒันธรรมของชุมชนนัน้ ๆ  และเพ่ือแสดงให้เห็นถึงลกัษณะรูปธรรมของ
การจัดการท่ีดินในรูปแบบดงักล่าว ในท่ีนีจ้ะยกตวัอย่างการจัดการแบบโฉนดชุมชนท่ีเป็นกรณี
ตวัอย่างจากการศึกษาวิจัยของ คปท. เร่ือง การกระบวนการปฏิรูปท่ีดินและจัดการท่ีดินอย่าง
ยัง่ยืนโดยประชาชน  (เมธี สิงห์สู่ถ า้, 2553) จ านวน 2 พืน้ท่ีด้วยกัน คือพืน้ท่ีในภาคเหนือ ได้แก่ 
ชุมชนบ้านโป่ง ต าบลแม่แผก อ าเภอสันทราย จังหวัดเชียงใหม่ และพืนท่ีในภาคอีสาน ได้แก่ 
ชมุชนทุง่ซ าเสีย้ว ต าบลสระโพนทอง อ าเภอเกษตรสมบรูณ์ จงัหวดัชยัภมูิ  

  3.3.2 ตัวอย่างการจัดการที่ดนิในรูปแบบโฉนดชุมชน 

  3.3.2.1 ชุมชนบ้านโป่ง 

 ชมุชนบ้านโป่ง เป็นชมุชนเกษตรกรรมขนาด 329 ครัวเรือน มีสมาชิกทัง้หมดจ านวน 412 
คนท่ีเข้าร่วมกบั คปท. โดยการปฏิรูปท่ีดนิโดยชมุชนเร่ิมต้นตัง้แตปี่ 2546 ในพืน้ท่ีประมาณ 500 ไร่ 
ซึ่งพืน้ท่ีเข้าไปปฏิรูปนัน้เป็นพืน้ท่ีของเอกชนท่ีเคยเป็นพืน้ท่ีของชาวบ้านมาก่อนแตไ่ด้มีการขายให้
นายทุนไป ในขณะท่ีนายทุนไม่ได้มีการใช้ประโยชน์และปล่อยให้ท่ีดินรกร้าง  ชาวบ้านในกลุ่ม
ปฏิรูปท่ีดนิจงึรวมกลุม่เข้าไปแผ้วทาง จดัสรรท่ีดนิ และท าการเกษตรในท่ีดนิดงักลา่ว 

  การจดัการท่ีดนิ 

 หลังจากการเข้าปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน สมาชิกชุมชนบ้านโป่งได้ใช้การจัดการท่ีดินใน
รูปแบบ “โฉนดชมุชน” เพ่ือสร้างความมัน่คงในการถือครองท่ีดินอย่างยัง่ยืน และเป็นกลไกในการ
ป้องกันปัญหาท่ีดินหลุดมือไปจากเกษตรกรผู้ท าการผลิตและบุคคลภายนอกชุมชน โดยเม่ือเข้า
ปฏิรูปท่ีดิน ชุมชนบ้านโป่งได้ก าหนดขอบเขตท่ีดิน แล้วจดัสรรท่ีดินตามลกัษณะการใช้ประโยชน์
ออกเป็น 3 ส่วน คือ ท่ีดินสาธารณะประโยชน์ของชุมชน จ านวน 10 ไร่ ส าหรับท าศาลา
อเนกประสงค์เพ่ือท ากิจกรรมรวมของกลุม่ และแปลงการผลิตรวม จ านวน 4 ไร่, ท่ีดินท่ีใช้อยู่อาศยั 
จ านวน 2 งาน ตอ่ครอบครัว และท่ีดนิท ากิน จ านวน 2 ไร่ 2 งานตอ่ครอบครัว 
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กฎระเบียบของชมุชน 

 ชมุชนบ้านโป่งมีการพฒันากฎระเบียบของชุมชน ทัง้จากกฎระเบียบเดิมของกลุ่มตนและ
จากประสบการณ์ท่ีได้ศึกษาดงูานมาจากพืน้ท่ีต่าง ๆ โดยกฎระเบียบของชมุชนบ้านโป่งประกอบ
ไปด้วย 1.สมาชิกทุกคนต้องใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีได้รับการจดัสรรอย่างจริงจงั ห้ามปล่อยทิง้ร้าง
วา่งเปลา่          

2.ห้ามสมาชิกน าท่ีดินท่ีได้รับการจดัสรรไปให้ผู้ อ่ืนเช่าท าประโยชน์แม้ว่าจะเป็นสมาชิก
ด้วยกนัเองก็ตาม มิฉะนัน้จะถือวา่สิน้สภาพการเป็นเจ้าของท่ีดนิแปลงนัน้   
 3.การเปล่ียนมือท่ีดินท าได้สองวิธีเท่านัน้ คือ ยกให้เป็นมรดกตกทอดสู่ลกูหลาน หรือขาย
สิทธิการใช้ท่ีดินคืนสู่กลุ่ม แต่ทัง้นีต้้องน าเร่ืองเข้าปรึกษาคณะกรรมการท่ีดินของชมุชนก่อน และ
หลงัจากนัน้จะมีการประชมุเพ่ือพิจารณาร่วมกนัของสมาชิก     

4.สมาชิกท่ีไม่ประสงค์จะท าประโยชน์ในท่ีดินอีกต่อไปจะขายท่ีดินได้โดยน าเร่ืองเข้า
ปรึกษาคณะกรรมการท่ีดนิของชมุชน (ตามข้อ 3)       

5.ท่ีดินท่ีถกูขายจะถกูหกัส่วนแบ่งรายได้เข้ากองกลางตามอตัราท่ีก าหนดร่วมกนั เพ่ือน า
เงินไปใช้ในกิจกรรมต่างๆในการจดัการท่ีดินของกลุ่ม ซึ่งในปัจจบุนักลุ่มร่วมกนัก าหนดราคาท่ีดิน
เอาไว้ท่ี  30,000 บาท ตอ่แปลง คือ 3 ไร่ (ท่ีท ากิน 2 ไร่ 2 งาน และท่ีอยู่อาศยัอีก 2 งาน) วิธีการ
ค านวณราคาท่ีดิน จะค านวณให้ต ่ากว่าราคาตามท้องตลาดเพ่ือป้องกนัสมาชิกเทขายท่ีดิน เงินท่ี
ได้จากการขายท่ีดินจ านวน 30,000 บาท จะถกูแบง่เป็น 3 ส่วน คือ สองส่วนแรก (20,000 บาท) 
แบง่เข้ากองทนุธนาคารท่ีดินของกลุ่ม และอีกหนึ่งส่วน (10,000 บาท) เป็นของเจ้าของผู้ขายท่ีดิน 
นอกจากนีแ้ล้ว การซือ้และการขายท่ีดินจะต้องกระท าระหว่างสมาชิกกบักลุ่มเท่านัน้ สมาชิกด้วย
กนัเอง หรือสมาชิกกบับคุคลภายนอกจะติดตอ่ขายท่ีดินกันโดยล าพงัมิได้โดยเด็ดขาด หากฝ่าฝืน
ถือว่าทัง้ผู้ ขายและผู้ รับซือ้จะหมดสิทธ์ิในท่ีดินแปลงนัน้ๆ ทันที และท่ีดินแปลงดงักล่าวจะตกอยู่
ภายใต้การบริหารจดัการของกลุม่ตอ่ไป        

6.สมาชิกต้องให้ความร่วมมือกบักลุม่ เชน่ เข้าร่วมประชมุทกุวนัท่ี 20 ของเดือน ร่วมระดม
เงินทุนเพ่ือติดตามการแก้ไขปัญหาช่วยเหลือผู้ ถูกจับกุมด าเนินคดี ระดมทุนฝากเงินออมทรัพย์
กลุม่ รวมถึงร่วมกิจกรรมอ่ืนทกุกิจกรรม ในกรณีท่ีมีการซือ้ขายเปล่ียนมือท่ีดิน เจ้าของท่ีดินคนเดิม
จะต้องท าความเข้าใจเก่ียวกบัข้อตกลงข้อนีใ้ห้กบัผู้ ซือ้สิทธ์ิในท่ีดินคนใหม่เพ่ือให้เป็นผู้ รับผิดชอบ
และร่วมมือกบักลุม่ตอ่ไป 
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 การใช้ประโยชน์และการท าการผลิตในท่ีดนิ 

การท าการผลิตในท่ีดนิแปลงปฏิรูปของชมุชนบ้านโป่งเป็นการเพาะปลกูเต็มแปลงในท่ีดิน
ของตนเองโดยการปลกูพืชไร่และพืชผกัเชิงพาณิชย์เป็นหลกั เชน่ มะเขือเทศ ฟักทอง ข้าวโพด และ
ผกัสวนครัวตา่ง ๆ  โดยนอกจากการเพาะปลกูแล้ว สมาชิกจ านวน 20 รายยงัสร้างเพิงพกัอาศยัใน
แปลงด้วย ในจ านวนนีมี้ 2-3 รายท่ีอาศยัในพืน้ท่ีดงักลา่วเป็นการถาวร  

  3.3.2.2 ชุมชนบ้านทุ่งซ าเสีย้ว  

 ชมุชนบ้านทุง่ซ าเสีย้วประสบปัญหาเร่ืองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเน่ืองจากการประกาศเขตพืน้ท่ี
สาธารณประโยชน์ทับพืน้ท่ีท ากินของชาวบ้าน ชาวบ้านซึ่งแต่เดิมอาศยัอยู่ในพืน้ท่ีใกล้เคียงจึง
อพยพมาอยู่ในเขตท่ีดินดงักล่าวเพ่ือเป็นการตอ่สู้และแสดงสิทธิในพืน้ท่ีของตนมาตัง้แต่ ปี  2528  
และได้ร่วมกันต่อสู้ เพ่ือความเป็นธรรมในท่ีดินดังกล่าวจนเป็นกรณียืดเยือ้จนถึงปัจจุบัน แต่
เน่ืองจากระยะเวลาการตอ่สู้ ในท่ีดินมีระยะเวลานาน ในปัจจบุนัจึงเหลือสมาชิกของชมุชนจ านวน 
24 ครัวเรือน 

 การจดัการท่ีดนิ 

การจดัการท่ีดนิของชมุชนบ้านทุ่งซ าเสีย้ว มีการพฒันารูปธรรมการจดัการท่ีดินของชมุชน
ในรูปแบบ “โฉนดชมุชน” โดยมีการก าหนดแนวเขตชุมชนและแนวเขตท่ีดินรายแปลงของสมาชิก
ทัง้ 24 ครัวเรือน โดยมีการจดัสรรท่ีดินเนือ้ท่ี 401 ไร่ เป็นจ านวน 29 แปลง ซึ่งเป็นท่ีดินส่วนรวม 2 
แปลง12  ในท่ีดนิแปลงปฏิรูปมีครัวเรือนท่ีย้ายเข้าไปปลกูสร้างบ้านเรือนอยู่ในท่ีดินประมาณสิบราย 
ส่วนสมาชิกท่ีเหลือยังคงอาศยัอยู่ท่ีบ้านดอน และเข้ามาท าประโยชน์ในท่ีดินแปลงปฏิรูปอย่าง
สม ่าเสมอ 

 กฎระเบียบของชมุชน 

 1. สิทธิในท่ีดินต้องเป็นสิทธิรวมหมู ่การกระท าใด ๆ ต้องเป็นไปตามระเบียบของชมุชน
โดยมี คณะกรรมการชมุชนเป็นผู้ควบคมุ        
 2. ท่ีดนิแปลงใดไมไ่ด้ใช้ประโยชน์จะต้องแจ้งให้คณะกรรมการฯ รับรู้ ห้ามน าไปให้ผู้ อ่ืนท่ี
ไมใ่ชญ่าตใิช้ประโยชน์โดยเด็ดขาด        

                                                           
12

 การจดัสรรท่ีดินในชุมชนบา้นทุ่งซ ้ าเสียวนั้นจะต่างไปจากการปฏิรูปที่ดินของชุมชนบ้านโป่งที่แบ่งที่ดินปฏิรูปออกเป็น
แปลงย่อย ๆ ในขนาดเท่ากนั เนื่องจากชมุชนบ้านโป่งนัน้เป็นการจดัสรรที่ดินใหม่บนท่ีดินท่ีถกูปล่อยทิง้ร้างไว้นาน ขณะที่ กรณีทุ่งซ า้เสีย้ว 
ขนาดที่ดินของชาวบ้านยดึถือตามขนาดที่ดินที่ชาวบ้านแต่ละรายใช้ประโยชน์ตามจารีตประเพณีมาแต่เดิม 
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3. ท่ีดนิท่ีไมใ่ช้ประโยชน์คณะกรรมการฯ จะน ามาเป็นท่ีใช้ประโยชน์ร่วมกนัโดยจะแบง่
ผลผลิตให้เจ้าของท่ีดนิไมเ่กิน 20 % และอีก 80% จะน าเข้ากองทนุท่ีดนิ ส าหรับใช้เป็นต้นทนุใน
การแก้ไขปัญหาและพฒันาชมุชน         

 4. ห้ามซือ้ ขาย จ่ายโอนให้กบัผู้ อ่ืนท่ีไมใ่ชญ่าตหิรือสมาชิกเดด็ขาด และการซือ้ขาย
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการชมุชน       

5. การซือ้ขายท่ีดนิจะต้องเป็นไปตามราคาประเมินของคณะกรรมการฯ โดยจะมีการ
ประเมินราคาท่ีดนิทกุ 4 ปี         
 6. ท่ีดนิสาธารณประโยชน์ของชมุชนห้ามบกุรุกและน ามาใช้ประโยชน์สว่นตวัโดยเดด็ขาด 
ยกเว้นได้รับมตเิห็นชอบจากสมาชิกเกินกึ่งหนึง่ของท่ีประชมุ     
 7. สมาชิกชมุชนทุง่ซ าเสีย้ว ต้องเข้าร่วมประชมุ เข้าร่วมกิจกรรมกลุม่ ตามท่ีชมุชนก าหนด
ทกุครัง้           
 8. ผู้ใดกระท าผิดระเบียบข้อบงัคบัของชมุชนถือวา่หมดสภาพการเป็นสมาชิกของชมุชน
และจะไมไ่ด้รับการคุ้มครองจากชมุชน        
 9. ให้มีการจดัตัง้ “กองทนุท่ีดนิ” โดยมีวตัถปุระสงค์ดงัตอ่ไปนี ้ 
  9.1) กองทนุท่ีดนิมีไว้เพ่ือเป็นกลไกแลกเปล่ียนซือ้ขายท่ีดนิในยามท่ีสมาชิกมี
ความจ าเป็น           
  9.2) เป็นกองทนุในการพฒันาคณุภาพชีวิตของคนในชมุชน   
 10. คณะกรรมการโฉนดชมุชนได้มาจากการเลือกตัง้ในท่ีประชมุใหญ่ของสมาชิกชมุชน 
จ านวน 11 คน มีวาระ 4 ปี 

การใช้ประโยชน์และการท าการผลิตในท่ีดนิ 

การใช้ประโยชน์ในท่ีดินแปลงปฏิรูป ชาวบ้านปลกูข้าวเป็นหลกั ปีละ 2  ครัง้ หลงัฤดฝูนมี
การปลกูพืชไร่ เชน่ มนัส าปะหลงั อ้อย พริก ฯลฯ และมีสวนพืชผกัประจ านาจ าพวก กล้วย มะขาม 
มะม่วง แตงกวา ฟักทอง หอม กระเทียม สะเดา ฯลฯ แล้วขดุบ่อเลีย้งปลา มีการเลีย้งสตัว์ส าหรับ
ใช้เป็นอาหาร ใช้งานและไว้ขาย หลายประเภท ทัง้เป็ด ไก่ ววั ควาย หม ู 

นอกจากนัน้ ชาวบ้านทุ่งซ าเสีย้วพยายามปรับเปล่ียนการผลิตมาสู่รูปแบบการผลิตให้
พึง่ตนเองมากท่ีสดุ เพ่ือให้การผลิตมีความยัง่ยืนมากยิ่งขึน้ โดยทดลองรวมกลุ่มท าการผลิตร่วมกนั
เรียกว่าการผลิตแบบแปลงรวม โดยอาศัยท่ีดินท่ีสมาชิกในกลุ่มอนุญาตให้กลุ่มเข้ามาใช้เพ่ือ
ทดลองท าการผลิตในระบบดงักลา่ว  
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กล่าวโดยสรุป จากตวัอย่างของการจดัการท่ีดินในรูปแบบของโฉนดชมุชนข้างต้น จะเห็น
ได้วา่ รูปแบบของรายละเอียดในการจดัการท่ีดินนัน้จะมีความแตกตา่งไปตามแตล่ะพืน้ท่ี  ซึ่งมีภูมิ
หลงั กรณีของปัญหา และวฒันธรรมท่ีแตกตา่งกนัออกไป แตอ่ย่างไรก็ตาม การจดัการในรูปแบบ
โฉนดชุมชนดงักล่าวนัน้มีลกัษณะส าคญัคือ เป็นการจดัการท่ีอยู่บนพืน้ฐานของระบบกรรมสิทธ์ิ
ร่วมหรือกรรมสิทธ์ิของชุมชน (common property or communual property) ท่ีเป็นระบบ
กรรมสิทธ์ิท่ีอยูบ่นพืน้ฐานของข้อตกลงในชมุชนร่วมกนั ซึ่งครอบคลมุทัง้ด้านการถือครองท่ีดินและ
การใช้ประโยชน์จากท่ีดนิ 

3.4 ขัน้ตอนของกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชน  

 ส าหรับเนือ้หาในส่วนนีจ้ะเป็นการตอบค าถามการวิจยัข้อท่ีหนึ่งในส่วนท่ีว่า กระบวนการ
ก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้มี “ขัน้ตอน” ในการก าหนดนโยบายอย่างไร? โดยในการตอบ
ค าถามดงักล่าว ผู้ วิจัยจะใช้กรอบแนวคิดเก่ียวกับวงจรของนโยบาย ในแง่มุมของการก าหนด
นโยบาย (policy-making) คือขัน้ตอนของกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนจะเร่ิมต้นตัง้แต ่
ขัน้ตอนก่อนการเข้าสู่วาระทางนโยบาย, ขัน้ตอนการเข้าสู่วาระทางนโยบาย (agenda setting or 
policy formation), ขัน้ตอนการจดัท าหรือการร่างนโยบาย (policy formulation) และขัน้ตอนการ
ตดัสินในหรือการรับนโยบาย (decision-making) เป็นขัน้ตอนสดุท้ายตามล าดบั13 (Lester and 
Steward, 2000: 5) 

     3.4.1 การริเร่ิมผลักดันนโยบายก่อนการบรรจุเป็นวาระทางนโยบาย 

 การริเร่ิมผลักดนันโยบายโฉนดชุมชนในทางนโยบายสาธารณะ กล่าวได้ว่ามีการร่ิเร่ิม
ผลกัดนัอยา่งเป็นทางการพร้อม ๆ กบัการรวมตวัของเครือข่ายผู้ประสบปัญหาด้านท่ีดินในภูมิภาค
ตา่ง ๆ เข้าเป็นเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.)14 อย่างเป็นรูปเป็นร่างในราวปลายปี 

                                                           
13

 อยา่งไรก็ตาม การแบ่งขั้นตอนของกระบวนการทางนโยบายเป็นดงัขา้งตน้ของผูว้ิจยั มิไดห้มายความว่ากระบวนการทาง
นโยบายในความเป็นจริงจะตอ้งเป็นเช่นนั้น เน่ืองจากในความเป็นจริงแลว้ กระบวนการทางนโยบายเป็นกระบวนการท่ีซับซ้อนและมี
ความเก่ียวเน่ืองซ้อนทบักนัในระหว่างขั้นตอนต่าง ๆ  (John, 1998: Chap 2; Parsons, 1995: 77-81) ซ่ึงจุดมุ่งหมายของการใชก้รอบ

วงจรนโยบายในบทน้ีเพ่ือเป็นเครืองมือในการท าความเขา้ใจ (heuristic device) และตอบค าถามการวิจยัขา้งตน้เท่านั้น 

14
 เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย เกิดจากการรวมตวัของเครือข่ายผูป้ระสบปัญหาดา้นท่ีดิน 6 องคก์ร ครอบคลุมพ้ืนท่ี

ทุกภาคของประเทศไทย ไดแ้ก่ 1.เครือข่ายปฏิรูปที่ดินภาคเหนือ (คปน.) ซึง่เป็นส่วนหนึง่ขององค์กรที่มีหน้าที่ดแูลปัญหาด้านท่ีดินของ
สหพนัธ์เกษตรกรภาคเหนือ (สกน.) 2.เครือข่ายปฏิรูปที่ดินภาคอีสาน (คปอ.) ซึง่ส่วนหนึง่เคยเป็นพืน้ท่ีของเครือข่ายสมชัชาเกษตรกรราย
ย่อยภาคอีสาน (สกย.อ) และเป็นพืน้ท่ีใหม่ที่เข้าร่วมกบัเครือข่ายปฏิรูปที่ดินภาคอีสาน 3.เครือข่ายสลมั 4 ภาค ซึง่เป็นเครือข่ายที่เน้น
ขบัเคลื่อนปัญหาที่ดินในเมือง 4.เครือข่ายปฏิรูปที่ดินภาคใต้ ที่เคลื่อนไหวในแถบจงัหวดัสรุาษฎร์ธานี 5.เครือข่ายปฏิรูปที่ดินเทือกเขา
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2550 โดยเฉพาะการจัดงานมหกรรมท่ีดิน ท่ีศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร 15 โดยการจัดงาน
ดงักล่าวนัน้ มีการจัดนิทรรศการ การเสวนาเก่ียวกับปัญหาท่ีดินและแนวทางการแก้ไขปัญหา 
พร้อมกันนัน้ ยังได้มีการเชิญตวัแทนจากพรรคการเมืองต่าง ๆ ในเวลานัน้ และย่ืนข้อเสนอทาง
นโยบายของเครือขา่ยฯ อยา่งเป็นทางการ (เมธี สิงห์สูถ่ า้, สมัภาษณ์, 15 กนัยายน 2553) 

 กระนัน้ก็ตาม ความพยายามในการผลกัดนันโยบายในขณะนัน้ก็ยงัไม่เป็นผล เน่ืองจาก
รัฐบาลในขณะนัน้ไม่ได้มีมีท่าทีตอบรับแต่เพียงอย่างใด และเม่ือมีการเปล่ียนรัฐบาล คปท. ใน
ปลายปีตอ่มา คปท. ก็ได้พยายามเคล่ือนไหวผลกัดนันโยบายดงักล่าวอย่างตอ่เน่ืองจนรัฐบาลใหม่
ในขณะนัน้ได้มีการบรรจุนโยบายโฉนดชุมชนไว้ในระเบียบวาระทางนโยบายของรัฐบาลท่ีมีการ
แถลงตอ่รัฐสภาในปลายเดือนธนัวาคม 2551 ในท่ีสดุ 

3.4.2 การก่อตัวของนโยบายหรือการเข้าสู่วาระทางนโยบาย (policy formation or 
agenda setting) 

 การเข้าสู่วาระทางนโยบายของนโยบายโฉนดชุมชนนัน้เกิดขึน้จากปัจจยัหลกั 2 ประการ 
คือการเปล่ียนแปลงรัฐบาลและการผลักดันเชิงนโยบายของคปท. ในประเด็นแรก ความ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองจากการท่ีคณะตลุาการรัฐธรรมนญูมีค าสัง่ยบุพรรคพรรคชาติไทย พรรค
พลงัประชาชน และพรรคมชัฌิมาธิปไตย ในวนัท่ี 2 ธันวาคม 2551 ได้ท าให้สถานภาพของรัฐบาล
ในขณะนัน้คือรัฐบาลของนายสมชาย วงศ์สวสัดิ์ จากพรรคพลงัประชาชนสิน้สดุลง เน่ืองจากนาย
สมชายโดนตดัสิทธ์ิทางการเมืองจากการถกูยบุพรรค จากนัน้ท่ีประชมุสภาผู้แทนราษฎรจึงมีการ
ลงมตเิลือกนายกรัฐมนตรีและเกิดการเปล่ียนขัว้ทางการเมือง หลงัจากท่ีประชมุสภาผู้แทนราษฎร
มีมติเลือกนาย อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ เข้าด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 
และได้รับการโปรดเกล้าเข้าด ารงต าแหนง่นายกรัฐมนตรีในวนัท่ี 17 ธนัวาคม 

 โดยหลงัจากนายอภิสิทธ์ิเข้าด ารงต าแหน่งได้ 2 วนั ในวนัท่ี 19 ธันวาคม 2551 คปท. จึง
ถือโอกาสท่ีมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาลใหม่ในการผลกัดนันโยบายการแก้ไขปัญหาท่ีดินโดยเฉพาะ
นโยบายโฉนดชุมชน โดยการเข้าย่ืนหนงัสือต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือขอให้แก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน
และท่ีอยู่อาศยัของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย บริเวณท่ีท าการพรรคประชาธิปัตย์ โดย

                                                                                                                                                                      
บรรทดั ที่ขบัเคลื่อนด้านท่ีดินในจงัหวดัตรัง และสหกรณ์เช่าที่ดินคลองโยงและพิชยัภเูบนทร์ ที่มีปัญหากรณีพืน้ท่ีราชพสัดแุละเข้าร่วมกบั
เครือข่ายปฏิรูปที่ดินเมื่อต้นปี 2552 

15
 ประเด็นนี ้เมธี สิงห์สู่ถ า้ ผู้ประสานงานคปท. เห็นว่า งานมหกรรมที่ดินดงักล่าวอาจถือเป็นจดุเร่ิมต้นของการรวมตวักนั

เป็น คปท. อย่างเป็นรูปธรรมก็ว่าได้  
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นายกรัฐมนตรีได้รับปากว่า “จะเร่งแก้ปัญหาท่ีดินท ากินให้กับประชาชน ซึ่งเป็นนโยบายท่ีพรรค
ประชาธิปัตย์ต้องการท ามานานแล้ว” (มติชน, 20 ธันวาคม 2551: 15) ซึ่งต่อมาในการแถลง
นโยบายการบริหารประเทศต่อรัฐสภาของรัฐบาลในวนัท่ี 29 ธันวาคม ได้มีการบรรจุวาระเร่ือง
โฉนดชุมชนไว้ในหมวดท่ี 4 เก่ียวกับนโยบายเศรษฐกิจว่าด้วยการปรับโครงสร้างภาคเศรษฐกิจใน
ภาคเกษตร ข้อท่ี 4.2.1.8 คือ 

 “คุ้มครองและรักษาพื้นที่เหมาะสมกับการท าเกษตรกรรมที่ได้มีการ
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านชลประทานแล้ว เพื่อเป็นฐานการผลิตทาง
การเกษตรในระยะยาว ฟ้ืนฟคูณุภาพดิน จดัหาทีดิ่นท ากินใหแ้ก่เกษตรกรยากจน
ในรูปของธนาคารที่ดิน และเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิให้แก่เกษตรกรยากจน 
และชุมชนที่ท ากินอยู่ในที่ดินของรัฐที่ไม่มีสภาพป่าแล้วในรูปของโฉนดชุมชน 
รวมทัง้สนบัสนนุการพฒันาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร” (เส้นใต้เป็นของ
ผู้วิจยั) 

 ดงันัน้  การเข้าสูป่ระเดน็วาระในเชิงนโยบายของนโยบายโฉนดชมุชน จึงเกิดขึน้มาจากผล
ของการเปล่ียนแปลงทางการเมืองจากรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ มาเป็นรัฐบาลของนาย
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ร่วมกบัความพยายามผลกัดนัข้อเสนอเชิงนโยบายของ คปท. ภายหลงัมีการ
เปล่ียนแปลงรัฐบาล ซึ่งท าให้รัฐบาลนายอภิสิทธ์ิบรรจุนโยบายดงักล่าวต่อการแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา 

        3.4.3 การจัดท าหรือการร่างนโยบายโฉนดชุมชน (Policy Formulation) 

 แม้วา่รัฐบาลได้น านโยบายโฉนดชมุชนเข้าเป็นวาระทางนโยบายเม่ือครัง้แถลงนโยบายตอ่
รัฐสภาแล้วก็ตาม แตก่ารจดัท าหรือการร่างนโยบายดงักล่าวก็ยงัมิได้เกิดขึน้ ซึ่งหลงัจากการแถลง
นโยบายดงักลา่ว คปท. จงึมีความพยายามในการผลกัดนัและเร่งรัดให้รัฐบาลมีการจดัท านโยบาย
ให้เป็นรูปธรรมอย่างต่อเน่ืองด้วยวิธีการต่าง ๆ ทัง้การย่ืนหนังสือ การออกแถลงการณ์ต่อ
ส่ือมวลชน การเดินขบวน จนไปถึงการปักหลกัชุมนมุประท้วงท่ีท าเนียบรัฐบาล ฯลฯ ซึ่งในท่ีสดุได้
น ามาสูก่ารจดัท าหรือการร่างนโยบาย (policy formulation) ดงันี ้

 หลงัการประกาศนโยบายของรัฐบาลในวนัท่ี 29 ธันวาคม 2551 คปท. ได้มีความพยายาม
ในการเคล่ือนไหวผลกัดนัโดยการจดักิจกรรมและแสดงท่าทีต่อวาระทางนโยบายดงักล่าวอย่าง
ตอ่เน่ือง กลา่วคือ ในวนัท่ี 29 มกราคม 2552 คปท. ได้มีการออกแถลงการณ์ตอ่ส่ือมวลชนเก่ียวกบั
นโยบายท่ีดินของรัฐบาล เร่ือง “นโยบายของรัฐบาลกรณีการจดัท่ีดินเพ่ือเกษตรกรท่ียากจนในรูป
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ของธนาคารท่ีดินและโฉนดชมุชน” โดยมีเนือ้หาแสดงท่าทีและข้อเสนอจ านวน 18 ข้อ ตอ่รัฐบาล 
โดยมีสาระส าคญัเป็นการชีใ้ห้เห็นถึงต้นเหตุของปัญหาท่ีดินและการแก้ไขปัญหาเชิงนโยบายท่ี
ผิดพลาดมาตัง้แต่อดีต และเรียกร้องให้มีแผนแม่บทในการบริหารจดัการท่ีดินในรูปของธนาคาร
ท่ีดนิและโฉนดชมุชน นอกจากนัน้ ยงัได้มีข้อเสนอเก่ียวกบัแนวทางในการปฏิรูปท่ีดินท่ีเป็นรูปธรรม
ท่ีครอบคลุมการจัดการในทัง้ ท่ีดินของรัฐและเอกชนในพืน้ท่ีต่าง ๆ รวมถึงให้มีการจัดตัง้
คณะกรรมการร่วมระหว่างฝ่ายรัฐบาลกบัคปท. เพ่ือยืนยนัถึงการมีส่วนร่วมในการจดัการท่ีดินใน
สดัส่วนท่ีเท่ากนั และเสนอให้มีการระงบัข้อพิพาทท่ีเกิดขึน้ระหว่างรัฐกับสมาชิกคปท.ในระหว่าง
กระบวนการดงักลา่วด้วย (ประชาไท, 30 มกราคม 2552) 

 ถดัมาในวนัท่ี 11 กมุภาพนัธ์ 2552 คปท. มีการน าสมาชิกประมาณ 300 คน เดินขบวนไป
ยังหน้ารัฐสภา เพ่ือเรียกร้องให้รัฐบาลเดินหน้าผลักดันนโยบายและก าหนดแผนการท างานท่ี
ชดัเจนเพ่ือแก้ไขปัญหาท่ีดินท่ีได้บรรจุไว้ในวาระทางนโยบายของรัฐบาล โดยคปท. ได้ส่งตวัแทน
และส่ือมวลชนประมาณ 30 คน เข้าย่ืนหนงัสือและเจรจากบันายถาวร เสนเนียม รัฐมนตรีช่วยว่า
การกระทรวงมหาดไทยในขณะนัน้ โดยมีข้อเรียกร้องเร่งด่วนให้นายกรัฐมนตรีมีการแต่งตัง้
คณะกรรมการร่วมแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศยั ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานภายใน
เดือนกมุภาพนัธ์ก่อนการประชมุสดุยอดอาเซียน และขอให้ผอ่นผนัในกรณีของชมุชนท่ีมีการพิพาท
ด้านท่ีดินกับรัฐสามารถอยู่และท าประโยชน์ในพืน้ท่ีเดิม รวมทัง้ยุติการจับกุมด าเนินคดีสมาชิก
ของคปท. ไว้ก่อน  โดยผลการเจรจาในครัง้นัน้ นายถาวรรับวา่จะประสานกบันายกรัฐมนตรี เพ่ือให้
มีค าสัง่แตง่ตัง้คณะกรรมการแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฎิรูปท่ีดิน และให้คณะกรรมการดงักล่าว
จดัประชมุครัง้แรกก่อนสิน้เดือนกมุภาพนัธ์ 2552 ส่วนการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนเร่งดว่นของ 
คปท. ทัง้ 13 ข้อนัน้ ท่ีประชุมได้เสนอให้มีการออกหนังสือเวียนจากรัฐมนตรีถึงหน่วยงานท่ี 
เก่ียวข้อง เพื่อยตุิการจบักมุและท าลายทรัพย์สินของชาวบ้านในเบือ้งต้น (ฝ่ายข้อมลู มลูนิธิชีววิถี, 
2552) 

อยา่งไรก็ตาม กระบวนการจดัท าร่างนโยบายก็ยงัมิได้เร่ิมต้นขึน้ตามก าหนดเวลาท่ี คปท. 
เรียกร้องกบันายถาวร เสนเนียม รัฐมนตรีช่วยว่าการมหาดไทยในขณะนัน้แตอ่ย่างใด ท าให้ คปท. 
จดัการชมุนมุประท้วงท่ีหน้าท าเนียบรัฐบาลอีกครัง้ในวนัท่ี 4 มีนาคม โดยน าสมาชิกประมาณ 800 
คน ปักหลักชุมนุมท่ีหน้าท าเนียบรัฐบาลเพ่ือติดตามผลจากข้อเรียกร้องท่ี คปท. ได้ย่ืนต่อ
นายกรัฐมนตรีท่ีในวนัท่ี 19 ธันวาคม และข้อตกลงในวนัท่ีย่ืนหนงัสือต่อ รมช. มหาดไทยในวนัท่ี 
11 กุมภาพันธ์ โดย คปท. ระบุว่าจะปักหลักชุมนุมอยู่บริเวณท าเนียบรัฐบาลอย่างไม่มีก าหนด 
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จนกว่าจะได้รับค าตอบเป็นท่ีน่าพอใจ (ไทยโพสท์, 5 มีนาคม 2552: 3; ประชาไท, 5 มีนาคม 
2552) 

 ผลจากการชมุนมุเรียกร้องดงักล่าว ท าให้ทัง้ รมช. มหาดไทย และนายกรัฐมนตรี เดินทาง
มาพบกลุม่คปท. และรับข้อเรียกร้องท่ีมีการน าเสนอแต่งตัง้คณะกรรมการเพ่ือแก้ไขปัญหาว่า จะมี
การตัง้คณะกรรมการพิเศษเพ่ือแก้ไขปัญหาขึน้มา 1 ชดุ โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมี
นายถาวร เสนเนียม และผู้ ดูแลประสานงาน และติดตามการแก้ไขปัญหา ส่วนกระบวนการ
ด าเนินงาน ได้มีการมอบหมายให้นายถาวร เสนเนียม ประชมุหารือร่วมกบัตวัแทนเครือข่ายปฏิรูป
ท่ีดินฯ เพ่ือยกร่างค าสั่งแต่งตัง้คณะกรรมการดงักล่าวขึน้มา 1 ชุด ในวันอาทิตย์ท่ี 8 มีนาคม ท่ี
กระทรวงมหาดไทย โดยจะหารือถึงองค์ประกอบ และอ านาจของคณะกรรมการ และจากผลการ
ประชุมดังกล่าว ได้ท าให้มีการยกร่างค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งตัง้คณะกรรมการ
อ านวยการเพ่ือแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ซึ่งมีองค์ประกอบของ
คณะท างานทัง้ 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการ และ ตวัแทนจาก คปท. (ประชาไท, 5 
มีนาคม 2552, 10 มีนาคม 2552; ไทยโพสท์, 6 มีนาคม 2552: 3) 

จึงกล่าวได้ว่า กระบวนการจัดท านโยบาย หรือกระบวนการร่างนโยบายโฉนดชุมชน 
เร่ิมต้นจากการออกค าส่ังส านักนายกรัฐมนตรีที่  71/2552 ลงวันที่  9 มีนาคม 2552 เพื่อ
แต่งตัง้คณะกรรมอ านวยการเพ่ือแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย 
(คอป.)16 จากขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีระบไุว้ในค าสัง่ดงักลา่ว คณะกรรมการ คอป. จึงถือเป็นกลไก
หลักท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าร่างนโยบายโฉนดชุมชนอย่างเป็นทางการ ซึ่งหลังจากการ

                                                           
16

 มีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี     

  1) ก าหนดนโยบาย แนวทาง และงบประมาณ ในการด าเนินงานแกไ้ขปัญหาตามขอ้เสนอของ เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินฯ ภายใต้
กรอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและนโยบายรัฐบาล 

2) อ านวยการ เร่งรัด และติดตามผลการด าเนินงานของส่วนราชการหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และคณะอนุกรรมการท่ีไดรั้บการ
แต่งตั้งตามค าส่ังน้ี  
 3) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ คณะท างาน หรือบุคคล เพ่ือช่วยเหลือหรอปฏิบติังานตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
 4) เชิญผูแ้ทนส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐและบุคคล เขา้ร่วมประชุม ช้ีแจง ให้ขอ้มูล หรือจดัส่งเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การแกไ้ขปัญหา  
 5) ปฏิบติังานอ่ืนๆ ตามท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมายและ  
 6) ใหค้ณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ และคณะท างานท่ีแต่ตั้ง ไดรั้บค่าเบ้ียเล้ียง ค่าท่ีพกั ค่าพาหนะเดินทาง และอ่ืนๆ อนัพึง
มีตามระเบียบทางราชการ ส าหรับการเบิกจ่ายเบ้ียประชุมใหเ้ป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาเบ้ียประชุมกรรมการ พ.ศ.2547 และท่ีแกไ้ข
เพ่ิมเติม ทั้งน้ี ใหเ้บิกจ่ายค่าใชจ่้ายต่างๆ จากส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี 



65 
 

 
 

ประชุมของ คอป. ครัง้แรก ได้มีการแต่งตัง้คณะอนุกรรมการอีก 6 คณะ 17 โดยในส่วนของ
คณะอนุกรรมการท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในส่วนของนโยบายโฉนดชุมชนก็คือ คณะอนุกรรมการ
ศกึษาแนวทางการปฏิบตัิตามนโยบายการกระจายถือครองท่ีดิน (คอน.)18 ดงันัน้ กระบวนการร่าง
หรือจดัท านโยบายโฉนดชมุชนจงึเป็นอ านาจหน้าท่ี คอน. โดยตรงภายใต้การก ากบัดแูลของ คอป.  

 โดยการด าเนินการของ คอป. เร่ิมจากการแตง่ตัง้คณะท างานเพ่ือช่วยเหลือการปฏิบตัิงาน
ของคณะอนุกรรมการรวม 4 คณะ19  โดยหลังจากท่ี คอป. และคณะท างานฯ ได้มีการศึกษา
แนวทางกฎหมายและประเด็นปัญหาท่ีเก่ียวข้อง คอป. จึงมีมติเห็นชอบให้มีในแนวทางการ
ด าเนินงานตามนโยบายการกระจายการถือครองท่ีดินในรูปแบบของโฉนดชมุชน และได้มีการร่าง
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจดัให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. .... ขึน้  เพ่ือเสนอตอ่ท่ีประชุม 
คอป. และรัฐบาลในการตดัสินใจทางนโยบาย (คอป., รายงานการประชมุ ครัง้ท่ี 2/2552, ครัง้ท่ี 
1/2553) 

                                                           
17

ไดแ้ก่    1) คณะอนกุรรมการแก้ไขปัญหาที่สาธารณประโยชน์ ที่ดินเอกชนปล่อยทิง้ร้างและเหมืองแร่  

                  2) คณะอนกุรรมการแก้ไขปัญหาเก่ียวกบัที่ดินในเขตอทุยานแห่งชาติ ป่าสงวนแห่งชาติ และที่ป่าไม้อื่นๆ ที่อยู่
ในความรับผิดชอบของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
                3) คณะอนกุรรมการแก้ไขปัญหาแก้ไขปัญหาที่ดิน ส.ป.ก.  
  4) คณะอนกุรรมการแก้ไขปัญหาด้านท่ีอยู่อาศยัและสินเช่ือ  
  5) คณะอนกุรรมการแก้ไขปัญหาที่ดินราชพสัด ุ และ 
  6) คณะอนกุรรมการศกึษาแนวทางการปฏิบตัิตามนโยบายการกระจายถือครองที่ดิน 

18
 มีอ านาจหนา้ท่ีคือ 

                1) ศึกษาแนวทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ เพ่ือรองรับนโยบายการกระจายการถือครองท่ีดินของรัฐบาล เช่น 
โฉนดชุมชน ธนาคารท่ีดิน มาตรการทางภาษี การคุม้ครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรม ฯลฯ ใหแ้ลว้เสร็จภายใน 90 วนั ทั้งน้ี ใหค้ณะอนุกรรมการทุก
คณะ เร่ิมด าเนินการภายใน 15 วนั นบัตั้งแต่วนัท่ีมีค าส่ังแต่งตั้ง 
  2) เชิญผูแ้ทนส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐและบุคคล เขา้ร่วมประชุม ช้ีแจงขอ้เท็จจริงหรือให้ขอ้มูล รวมทั้ง
จดัส่งเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง เพ่ือใขป้ระกอบการพิจารณาแกไ้ขปัญหา 
  3) มีอ านาจแต่งตั้งคณะท างานเพ่ือช่วยเหลือการปฏิบติังานของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย 
  4) รายงานผลการด าเนินงาน ตลอดจนปัญหา อุปสรรค ใหค้ณะกรรมการทราบทุก 15 วนั 

  5) ปฏิบติังานอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
19

 ไดแ้ก่  1) คณะท างานศึกษามาตรการทางกฎหมาย นโยบายเพ่ือรองรับการกระจายการถือครองท่ีดิน 

  2) คณะท างานศึกษาโครงสร้างระบบภาษีท่ีดิน มาตรการการเงินการคลงั และแนวทางการจดัตั้งธนาคารท่ีดิน 

  3) คณะท างานศึกษาแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดิน การคุม้ครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรม และการรับรองสิทธิ
ท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน 

  4) คณะท างานศึกษาแนวทางและจดัท าแผนปฏิบติัการน าร่องภายใตน้โยบายรัฐบาลในพ้ืนท่ีเครือข่ายปฏิรูปแห่ง
ประเทศไทย 
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 ในส่วนของขัน้ตอนในการ ร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ ค อน. ไ ด้ ร่วมกับ
คณะอนกุรรมการท่ีปรึกษาทางกฎหมายของนายกรัฐมนตรี (คอก.) ซึ่งในขัน้ตอนของการพิจารณา
ยกร่างฯ ได้มีจดัการสัมมนาเชิงปฏิบตัิการเร่ือง  “การกระจายการถือครองท่ีดินในรูปแบบโฉนด
ชุมชน”  ท่ีท าเนียบรัฐบาลในวนัท่ี 28 สิงหาคม 2552 และมีการด าเนินงานในส่วนของภูมิภาค
จ านวน 4 ภาค โดยหลงัจากการพิจารณายกร่างแล้วเสร็จ คณะอนุกรรมการฯ ได้น าร่างดงักล่าว
เสนอต่อนายกรัฐมนตรี โดยนายกรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบและน าเข้าพิจารณาในคณะรัฐมนตรี
เม่ือวันท่ี 20 ตุลาคม 2552 ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและให้ส่งร่างไปยังคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณา (ส านกันายกรัฐมนตรี, ม.ป.ป.) 

 ส่วนในขัน้ตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาร่าง
ระเบียบส านกันายกฯ แล้วเสร็จ จึงได้ส่งร่างให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพ่ือมีมติและประกาศเป็น
นโยบายตามกฎหมายตอ่ไป 
 
        3.4.5 การตัดสินใจหรือการประกาศเป็นนโยบาย (Decision Making) 

 ในสว่นของการตดัสินใจหรือการประกาศเป็นนโยบาย  เน่ืองจากนโยบายโฉนดชมุชนนัน้มี
ลกัษณะเป็นระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี  ดงันัน้ การประกาศเป็นนโยบายจึงเป็นขัน้ตอนการลง
มติเห็นชอบร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ ดงักล่าว โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบร่าง
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. ....  ฉบับท่ีผ่านการตรวจ
พิจารณาจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในวันท่ี 11 พฤษภาคม 2553 และได้มีการ
ประกาศในราชกิจจานเุบกษาอนัเป็นขัน้ตอนของการประกาศเป็นนโยบายท่ีสมบรูณ์ตามกฎหมาย  

 โดยสรุป กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชน (ดูภาพท่ี  4) นัน้ประกอบไปด้วย
ขัน้ตอนหลกั ๆ 10 ขัน้ตอนด้วยกนั โดยเร่ิมจากการท่ีนายกรัฐมนตรีมีค าสัง่ท่ี 71/2552 เพ่ือแตง่ตัง้ 
คอป. ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการแก้ไขปัญหาและด าเนินการตามข้อเสนอของ คปท. จากนัน้ คอป. จึง
ได้มีการแต่งตัง้ คอน. เพ่ือรับผิดชอบด้านนโยบาย และจากการด าเนินงานของ คอน. ได้มีมติ
เห็นชอบในแนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีดินในรูปแบบโฉนดชมุชน แตย่งัติดขดัในข้อกฎหมายท่ียงัไม่
มีข้อกฎหมายใดรองรับ คอน. จงึได้ร่วมกบั คอก. ในการยกร่างระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. ...   เพ่ือเป็นแนวทางและข้อกฎหมายในการปฏิบตัิตามนโยบาย
ดงักลา่ว 
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 โดยเม่ือ คอน. และ คอก. ได้ยกร่างระเบียบดังกล่าวแล้วเสร็จ จึงได้เสนอให้ คอป. 
เห็นชอบ และส่งร่างฯ ระเบียบส านักนายกให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติ
เห็นชอบในหลกัการและส่งร่างฯ ระเบียบส านกันายกให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  
จากนัน้เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จจึงได้เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
อีกครัง้ ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้พิจารณาและมีมติเห็นชอบให้นโยบายโฉนดชุมชนหรือร่างระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจดัให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 มีฐานะเป็นนโยบายของรัฐโดย
สมบรูณ์ตามกฎหมาย โดยมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาในวันท่ี 11 มิถุนายน 2553 ใน
ท้ายสดุ 
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ภาพท่ี 4 แสดงกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน 
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3.5 สรุปท้ายบท 

 ส าหรับเนือ้หาในบทท่ีสามนัน้เป็นการตอบค าถามการวิจยัข้อท่ีหนึ่งท่ีว่า “กระบวนการ
ก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้มีท่ีมา และขัน้ตอนในการก าหนดนโยบายอย่างไร?”  โดยในส่วน
แรกเป็นการตอบค าถามถึง “ท่ีมา” ของนโยบายโฉนดชมุชน  ผลการศึกษาพบว่า นโยบายโฉนด
ชมุชนมีท่ีมาจากสภาพปัญหาด้านท่ีดินของประเทศไทยท่ีมีความรุนแรงขึน้เร่ือย ๆ โดยเฉพาะการ
กระจุกตวัในการถือครองท่ีดินและการขาดแคลนท่ีดินท ากินหรือการไร้ท่ีดินท ากิน สภาพปัญหา
ดงักลา่วนัน้เป็นสภาพปัญหาท่ีมีความตอ่เน่ืองยาวนานจนท าให้เกิดการรวมตวัเรียกร้องความเป็น
ธรรมของผู้ ท่ีมีความเดือดร้อนด้านท่ีดนิท ากิน นกัพฒันาเอกชน ตลอดจนนกัวิชาการท่ีสนใจมาโดย
ตลอดนบัตัง้แตก่ารรวมตวัเป็นสหพนัธ์ชาวนาชาวไร่ในทศวรรษ 2510 

 ผลจากประสบการณ์ท่ีเกิดจากรวมตวัเรียกร้องความเป็นธรรมอย่างตอ่เน่ืองยาวนาน  ท า
ให้เกิดการสะสมและพัฒนาองค์ความรู้ในการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดิน และการเรียนรู้จากความ
ผิดพลาดในอดีต  ท าให้เครือข่ายของผู้ ท่ีมีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินได้พยายามสรุปบทเรียนจาก
ความผิดพลาดและความล้มเหลวของนโยบายท่ีดินและการแก้ไขปัญหาท่ีดินของรัฐท่ีผ่านมา และ
ได้ข้อสรุปว่า การจดัการท่ีดินท่ีผกูขาดโดยรัฐหรือการให้สิทธ์ิขาดกับปัจเจกบุคคลนัน้ไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาท่ีดินในสงัคมไทยได้ พร้อมกบัได้พฒันาระบบการจดัการท่ีดินแบบ “โฉนดชมุชน” ซึ่ง
เป็นรูปแบบของการจดัการท่ีดินภายใต้ระบบกรรมสิทธ์ิร่วม (common property) ประเภทหนึ่งซึ่ง
พวกเขาเช่ือวา่สามารถแก้ไขปัญหาท่ีดนิในสงัคมไทยได้ 

 ส าหรับในส่วนของ “ขัน้ตอน” ในกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนนัน้ ผลการวิจยั
พบว่า เครือข่ายของผู้ ท่ีมีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินนัน้ มีความพยายามเรียกร้องและเคล่ือนไหว
ผลกัดนัรูปแบบการบริหารจดัการท่ีดินในลกัษณะของโฉนดชมุชนในเชิงนโยบายสาธารณะมาโดย
ตลอด แตไ่มไ่ด้รับความสนใจจากรัฐบาลมากนกั จนกระทัง่เกิดการเปล่ียนแปลงรัฐบาลในวนัท่ี 17 
ธันวาคม 2551 เครือข่ายของผู้ ท่ีมีปัญหาเดือดร้อนด้านท่ีดินท่ีรวมตัวกันในนามของ เครือข่าย
ปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) พยายามท่ีจะผลกัดันนโยบายดงักล่าวอีกครัง้ จนรัฐบาลได้มี
การบรรจุนโยบายโฉนดชุมชนในการแถลงนโยบายการบริหารประเทศของรัฐบาลต่อรัฐสภาใน
วนัท่ี 29 ธันวาคม 2551 ซึ่งการแถลงนโยบายดงักล่าวถือเป็นจุดเร่ิมต้นในการก าหนดนโยบาย
โฉนดชมุชน จากนัน้ในเดือนมีนาคม ได้มีการตัง้คณะกรรมการและคณะอนกุรรมการร่วมระหว่าง
รัฐบาลและคปท. ในการจัดท านโยบายดงักล่าวจนได้ผลลัพธ์ออกมาในรูปของระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี วา่ด้วยการจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553 
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บทที่ 4 

เครือข่ายนโยบายโฉนดชุมชน 

 

4.1 ความน า 

ส ำหรับบทนีเ้ป็นกำรตอบค ำถำมกำรวิจัยในข้อท่ีสองว่ำ “กระบวนกำรก ำหนดนโยบำย
โฉนดชมุชน มีตวัแสดง (actors) ใดบ้ำงท่ีเข้ำมำมีบทบำทหรือมีส่วนร่วม และตวัแสดงเหล่ำนัน้มี
ปฏิสมัพนัธ์ (interactions) กันอย่ำงไรภำยในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชน”  โดยจะ
เป็นกำรใช้ตวัแบบเครือข่ำยนโยบำยวิภำษวิธี (dialectic policy networks model) ในกำรตอบ
ค ำถำมดงักลำ่ว 

ส ำหรับเนือ้หำในบทนีจ้ะแบง่ออกเป็นสองส่วนหลกั ๆ ตำมรูปแบบกำรอธิบำยตวัของแบบ
เครือขำ่ยนโยบำยวิภำษวิธีดงัท่ีกล่ำวไว้ในบทท่ีสอง โดยเร่ิมตัง้แตช่่วงก่อนท่ีจะมีเครือข่ำยนโยบำย
หรือช่วงกำรก่อตวัของเครือข่ำยนโยบำย จนไปถึงกำรเกิดขึน้ของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชน ท่ี
น ำไปสูก่ำรออกระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี วำ่ด้วยกำรจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553  

โดยเนือ้หำของบทนีจะแบ่งเป็นสองส่วนหลกั ๆ ด้วยกัน โดยส่วนแรกจะเป็นกำรอธิบำย
ควำมสมัพนัธ์หรือปฏิสมัพนัธ์ในเชิงวิภำษวิธีระหวำ่งบริบทเชิงโครงสร้ำง (structural context) และ
ตวัแสดงทำงนโยบำยในช่วงกำรก่อตวัของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชน  (pre-policy networks 
relationship or policy networks formation)  และส ำหรับส่วนท่ีสองจะเป็นกำรอธิบำย
ควำมสมัพนัธ์หรือปฏิสมัพนัธ์เชิงวิภำษวิธีของบริบทเชิงโครงสร้ำงตอ่เครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชน
ท่ีเกิดขึน้ (policy networks interactions)   
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4.2 ปฏิสัมพันธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่างบริบทเชิงโครงสร้างและตัวแสดงทางนโยบายในระยะ
ก่อตัวของเครือข่ายนโยบายโฉนดชุมชน  

ตำมตวัแบบเครือข่ำยนโยบำยวิภำษวิธี บริบทเชิงโครงสร้ำง (structural context) จะท ำ
หน้ำท่ีในกำรวำงกรอบจ ำกดั (constrain) หรือเปิดโอกำส (facilitate) ตอ่กำรแสดงพฤติกรรมของ
ตวัแสดงทำงนโยบำย (policy actors) โดยปฏิสมัพนัธ์ระหว่ำงตวัแสดงทำงนโยบำยกบับริบทเชิง
โครงสร้ำงนัน้ ตวัแสดงทำงนโยบำยจะอยู่ในฐำนะของผู้กระท ำกำร (agency) ท่ีมีควำมสมัพนัธ์ตอ่
บริบทเชิงโครงสร้ำง ท่ีมีฐำนะเป็นโครงสร้ำงทำงสงัคม (structure) ชนิดหนึ่ง โดยควำมสมัพนัธ์
ดงักล่ำว จะเป็นควำมสมัพนัธ์ในลกัษณะท่ีตวัแสดงทำงนโยบำย เป็นฝ่ำยท่ีแปลควำมหมำยหรือ
ตีควำม (interpret) ตอ่บริบทเชิงโครงสร้ำงท่ีแวดล้อมตวัแสดงในช่วงระยะเวลำนัน้ และตวัแสดง
ทำงนโยบำยจะแสดงพฤติกรรมโดยผ่ำนกำรคำดค ำนวนเชิงกลยทุธ์ (strategic action) เพ่ือบรรลุ
เป้ำหมำยหรือวัตถุประสงค์ของตัวแสดงทำงนโยบำยนัน้ ๆ กล่ำวอีกนัยหนึ่งก็คือ กำรแสดง
พฤติกรรมผ่ำนกำรคำดค ำนวนเชิงกลยุทธ์ของตวัแสดงทำงนโยบำยนัน้ถูกก ำหนดโดยกำรแปล
ควำมหมำยหรือกำรตีควำมต่อบริบทเชิงโครงสร้ำงท่ีแวดล้อมตัวแสดงทำงนโยบำยในช่วง
ระยะเวลำนัน้ ๆ (Hay, 2002: 131-132; Toke and Marsh: 2003: 232) 

 โดยบริบทเชิงโครงสร้ำงดงักล่ำว จะมีควำมสมัพนัธ์โดยตรงตอ่ทรัพยำกร (resources) ท่ี
ตวัแสดงทำงนโยบำยนัน้ครอบครอง โดยผ่ำนกระบวนกำรแปลควำมหมำยหรือกำรตีควำมท่ีมีต่อ
บริบทเชิงโครงสร้ำงท่ีแวดล้อมอยู่ในห้วงเวลำนัน้ ๆ จำกนัน้ตวัแสดงแตล่ะฝ่ำยจึงแสดงพฤติกรรม
ผ่ำนกำรคำดค ำนวนเชิงกลยุทธ์ โดยกำรอำศยัทกัษะ (skill) ทัง้ในแง่ของทกัษะท่ีมีมำก่อนแล้ว 
(innate skill) และทกัษะท่ีเกิดจำกกำรเรียนรู้ (learning) ผ่ำนกระบวนกำรทำงนโยบำยท่ีตวัแสดง
นัน้มีบทบำท ซึ่งจะน ำไปสู่กำรแลกเปล่ียนทรัพยำกร (resource exchange)  ท่ีแต่ละตวัแสดง
ครอบครอง เพ่ือน ำไปสู่กำรบรรลุเป้ำหมำยทำงนโยบำยหรือวัตถุประสงค์ของตัวแสดงนัน้ ๆ 
(policy goal or policy preference) โดยบริบทเชิงโครงสร้ำงตำมตวัแบบเครือข่ำยนโยบำย   
วิภำษวิธีนัน้ได้แก่ สภำพแวดล้อมทำงกำรเมืองและเศรษฐกิจ-สงัคม ท่ีแวดล้อมกระบวนกำรทำง
นโยบำยในช่วงเวลำนัน้ ๆ  (ดภูำพท่ี 5) (Marsh and Smith, 2000: 8; Toke and Marsh, 2003: 
232)  
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ภำพท่ี 5 แสดงควำมสมัพนัธ์ระหวำ่งบริบทเชิงโครงสร้ำงตอ่ตวัแสดงทำงนโยบำย 

 
 

 ท่ีมำ: ดดัแปลงจำก Marsh and Smith (2000: 10), Marsh and Toke (2003: 231) 

ส ำหรับกรณีของนโยบำยโฉนดชมุชน บริบทเชิงโครงสร้ำงในระยะกำรก่อตวัของเครือข่ำย
นโยบำยในงำนวิจัยนี  ้จะถือว่ำเร่ิมต้นตัง้แต่ช่วงระยะเวลำก่อนท่ีจะมีกำรออกค ำสั่งส ำนัก
นำยกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวนัท่ี 9 มีนำคม 2552 เพ่ือแต่งตัง้คณะกรรมอ ำนวยกำรเพ่ือแก้ไข
ปัญหำของเครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิแหง่ประเทศไทย (คอป.)  ซึ่งกำรเกิดขึน้ของคณะกรรมกำรดงักล่ำว
ถือเป็นจดุเร่ิมต้นของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชน โดยเฉพำะในแง่ของสถำนภำพทำงกฎหมำย
อยำ่งเป็นรูปธรรม 

โดยในช่วงระยะกำรก่อตัวของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชุมชน บริบทเชิงโครงสร้ำงท่ีมี
นยัส ำคญัต่อกำรก่อตวัของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชนนัน้ประกอบไปด้วย บริบทเชิงโครงสร้ำง
ทำงกำรเมือง (political structural context), บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำย (legal structulral 
context) และบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงเศรษฐกิจ-สงัคม (socio-economical structulral context) 
ดงันี ้                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            
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 4.2.1 บริบทเชิงโครงสร้างทางการเมือง บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมืองท่ีมีนยัส ำคญั
ตอ่กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชุมชนนัน้ประกอบไปด้วยปัจจยัสองประกำรด้วยกัน ได้แก่ 
วิกฤติกำรณ์และควำมวุ่นวำยทำงกำรเมือง ร่วมกบับริบทแห่งกำรแข่งขนัทำงนโยบำยแบบประชำ
นิยม ดงันี ้

วิกฤตกิำรณ์และควำมวุน่วำยทำงกำรเมือง 

ในกรณีของบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมืองก่อนวนัท่ี 9 มีนำคม 2552 นัน้  ไม่สำมำรถ
ปฏิเสธได้ว่ำ ในภำพใหญ่ บริบททำงกำรเมืองของไทย โดยเฉพำะตัง้แตก่ำรเข้ำด ำรงต ำแหน่งของ 
พ.ต.ท ทกัษิณ ชินวตัร สมยัท่ีสอง (ปี 2548) เป็นต้นมำ สภำพกำรณ์ทำงกำรเมืองของประเทศไทย
นัน้ถือได้เป็นชว่งเวลำแหง่ “วิกฤตกำรณ์ทำงกำรเมือง”  หรือดงัท่ีเกษียร เตชะพีระ (2553) ได้น ำมำ
ตัง้เป็นช่ือหนังสือท่ีรวบรวมทัศนะของเขำต่อปรำกฎกำรณ์ทำงกำรเมืองในช่วงระยะเวลำนีว้่ำ 
“สงครำมระหว่ำงสี : ก่อนถึงจุดท่ีมิอำจหวนกลับ ว่ำด้วยวิกฤตกำรณ์กำรเมืองไทย จำกระบอบ
ทกัษิณ สูรั่ฐประหำร 19 กนัยำ ถึงปรำกฏกำรณ์ม็อบพนัธมิตร”   

 ในตอนต้น สภำพกำรณ์ทำงกำรเมืองไทยหลงัจำกกำรด ำรงต ำแหน่งของ พ.ต.ท ทกัษิณ 
ชินวตัร ในวำระท่ีสอง โดยเฉพำะควำมวุ่นวำยทำงกำรเมืองท่ีเกิดขึน้จำกกลุ่มผู้สนับสนุนและ
ตอ่ต้ำนรัฐบำลของ พ.ต.ท ทกัษิณ หรือท่ีเกษียรใช้ค ำว่ำ “สงครำมระหว่ำงสี”  นัน้เร่ิมก่อตวัอย่ำง
เข้มข้นขึน้ในต้นปี พ.ศ.2549 โดยเฉพำะผลจำกกำรขำยหุ้นกลุ่มบริษัทชินคอร์ปของตระกลูชินวตัร 
ให้แก่บริษัทเทมำเส็กเป็นจ ำนวนเงินกวำ่ 73,000 ล้ำนบำท ในวนัท่ี 23 มกรำคม  2549 (มติชน, 24 
มกรำคม 2549: 1) ซึ่งน ำไปสู่กำรรวมตัวและขยำยตัวของฝ่ำยท่ีไม่เห็นด้วยในนำมของกลุ่ม
พนัธมิตรประชำชนเพ่ือประชำธิปไตย คู่ขัดแย้งหลักใน “สงครำมระหว่ำงสี” ท่ีใช้สีเหลืองเป็น
สญัลกัษณ์ในกำรเคล่ือนไหว ซึ่งผลแห่งกำรชุมนมุของกลุ่มพนัธมิตรประชำชนเพ่ือประชำธิปไตย
อย่ำงต่อเน่ือง ได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อควำมชอบธรรมและเสถียรภำพทำงกำรเมืองต่อรัฐบำล
ของ พ.ต.ท ทักษิณ อย่ำงรุนแรง จนท ำให้มีกำรประกำศยุบสภำในปลำยเดือนกุมภำพันธ์และ
ประกำศให้มีกำรเลือกตัง้ใหม่ในเดือนเมษำยนปีเดียวกัน อย่ำงไรก็ตำม ผลท่ีตำมมำจำกกำรยุบ
สภำและเลือกตัง้ใหม่ ก็น ำมำซึ่งวิกฤติกำรณ์ควำมรุนแรงมำกขึน้ ไม่ว่ำจะเป็นกำรบอยคอตกำร
เลือกตัง้ของพรรคกำรเมืองใหญ่ 3 พรรค ได้แก่พรรคประชำธิปัตย์ พรรคชำติไทย และพรรคมหำชน 
(มติชน, 4 มีนำคม 2549: 1, 14)  ท่ีตำมมำด้วยผลกำรตดัสินเพิกถอนกำรเลือกตัง้ของศำล
รัฐธรรมนญูและกำรยบุพรรคไทยรักไทย กอรปกับกำรชมุนมุและควำมกดดนัจำกควำมตึงเครียด
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ของฝ่ำยสนับสนุนและต่อต้ำนของแต่ละฝ่ำยอย่ำงต่อเน่ือง จึงเป็นชนวนเหตุส ำคญัให้เกิดกำร
รัฐประหำรในวนัท่ี 19 กนัยำยน 2549 (กรุงเทพธุรกิจ, 25 ธนัวำคม 2549)  

 หลังกำรรัฐประหำรเม่ือปี 2549 เป็นต้นมำ วิกฤติกำรณ์ทำงกำรเมืองภำยใต้สภำวะ  
“สงครำมระหว่ำงสี” ได้ทวีควำมรุนแรงยิ่งขึน้ โดยเฉพำะกำรก่อตวัและเติบโตขึน้ของกลุ่มแนวร่วม
ประชำธิปไตยขับไล่เผด็จกำร (นปก.) ซึ่งภำยหลังมีกำรเปล่ียนช่ือเป็น แนวร่วมประชำธิปไตย
ตอ่ต้ำนเผดจ็กำรแหง่ชำติ (นปช.) ซึ่งเป็นฝ่ำยผู้สนบัสนนุของ พ.ต.ท ทกัษิณ ชินวตัร คูข่ดัแย้งหลกั
ของอีกฝำกหนึ่งของสงครำมระหว่ำงสีท่ีใช้สีแดงเป็นสัญลักษณ์ในกำรเคล่ือนไหว โดยหลังจำก
รัฐบำลชั่วครำวท่ีมำจำกกำรรัฐประหำรหมดวำระลง เน่ืองจำกกำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญฉบบั 
พ.ศ.2550 ได้มีกำรจดักำรเลือกตัง้ใหม่ในเดือนธันวำคมปีเดียวกนั ผลกำรเลือกตัง้ทัว่ไปปรำกฎว่ำ 
พรรคพลงัประชำชน ซึง่เป็นพรรคกำรเมืองท่ีตัง้ขึน้มำใหม่หลงัจำกพรรคไทยรักไทยถกูยบุ ชนะกำร
เลือกตัง้และมีกำรจัดตัง้รัฐบำล โดยมีนำยสมัคร สุนทรเวช เป็นนำยกรัฐมนตรี (วำด รวี , 
บรรณำธิกำร, 2554: 82-83) 

 โดยภำยหลงัจำกรัฐบำลท่ีมำจำกกำรรัฐประหำรหมดวำระลง และมีรัฐบำลท่ีมำจำกกำร
เลือกตัง้เข้ำมำแทนท่ี สงครำมระหว่ำงสีนัน้ยิ่งทวีควำมรุนแรงขึน้ เร่ือย ๆ โดยฝ่ำย นปช. หรือฝ่ำย
เสือ้แดงท่ีเป็นฝ่ำยรุกในช่วงกำรรัฐประหำรกลับมำเป็นฝ่ำยรับเน่ืองจำกพรรคกำรเมืองท่ีตน
สนับสนุนได้รับเลือกเข้ำมำเป็นรัฐบำล ในทำงกลับกัน ฝ่ำยกลุ่มพันธมิตรหรือฝ่ำยเสือ้เหลือง
กลบัมำเป็นฝ่ำยรุกทำงกำรเมืองเพ่ือตอ่ต้ำนรัฐบำลท่ีอยูใ่นขัว้อ ำนำจตรงข้ำม  

 หลงัจำกรัฐบำลนำยสมคัร สนุทรเวช เข้ำรับต ำแหน่งได้ไม่นำน กลุ่มพนัธมิตรฯ ได้กลบัมำ
ชมุนมุกดดนัทำงกำรเมืองตอ่รัฐบำลนำยสมคัร สนุทรเวช ด้วยข้อกล่ำวหำในเร่ืองของผลประโยชน์
ทบัซ้อนและตอ่ต้ำนกำรล้มล้ำงรัฐธรรมนญู (พนัธมิตรประชำชนเพ่ือประชำธิปไตย, 2551)  โดยใน
วนัท่ี 25 พฤษภำคม 2551 กลุม่พนัธมิตรได้มีกำรชมุนมุยืดเยือ้ท่ีสะพำนมฆัวำนรังสรรค์และกำรบกุ
ยึดท ำเนียบรัฐบำล เหตกุำรณ์ระหว่ำงกำรชุมนุมมีกำรลุกลำมบำนปลำยจนมีกำรปะทะกับกลุ่ม
นปช. จนมีผู้ เสียชีวิต ตอ่มำในวนัท่ี 9 กนัยำยน 2551 ศำลรัฐธรรมนญูมีมติเอกฉันท์ วินิจฉัยให้นำย
สมคัรพ้นจำกต ำแหนง่นำยกรัฐมนตรี ในสว่นของคดีท่ีมีกำรจดัรำยกำรโทรทศัน์ท่ีขดัตอ่รัฐธรรมนญู 
ต่อมำได้มีกำรลงมติเพ่ือเลือกนำยกรัฐมนตรีคนใหม่ ผลปรำกฏว่ำ นำยสมชำย วงศ์สวสัดิ์ ได้รับ
เลือก และได้มีกำรจดัตัง้คณะรัฐมนตรีชดุแรก เม่ือวนัท่ี 24 กนัยำยน 2551 (วำด รวี, บรรณำธิกำร, 
2554: 142-145, 180)   
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 ภำยหลงัจำกกำรเปล่ียนตวัผู้ด ำรงต ำแหนง่นำยกรัฐมนตรีได้ไมน่ำน กลุ่มพนัธมิตรได้มีกำร
ชุมนุมอย่ำงต่อเน่ือง มีกำรชุมนุมกดดันหน้ำรัฐสภำในวันท่ี 6 ตุลำคม ท่ีน ำมำซึ่งกำรสลำยกำร
ชมุนมุของเจ้ำหน้ำท่ีต ำรวจ และมีผู้ เสียชวิตอย่ำงน้อย 1 คน สงครำมระหว่ำงสีทวีควำมรุนแรงขึน้
อย่ำงต่อเน่ือง มีกำรบุกยึดท่ำอำกำศยำนดอนเมืองและท่ำอำกำศยำนสุวรรณภูมิในเดือน         
พฤษจิกำยน จนตอ่มำในวนัท่ี 2 ธันวำคม 2551 ศำลรัฐธรรมมีค ำสัง่ยบุพรรคพลงัประชำชน มีผล
ให้นำยสมชำย วงศ์สวสัดิ์ พ้นจำกต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรี (วำด รวี, บรรณำธิกำร, 2554: 152-
190) 

 หลงัจำกกำรพ้นจำกต ำแหนง่ของนำยสมชำย วงศ์สวสัดิ์ ต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีได้ว่ำงลง 
จงึมีกำรลงมตเิลือกนำยกรัฐมนตรีอีกครัง้ ซึง่ปรำกฎว่ำผลกำรลงมติครัง้นีเ้กิดกำรเปล่ียนขัว้รัฐบำล
จำกพรรคเพ่ือไทยหรือพรรคพลังประชำชนเดิม มำเป็นพรรคประชำธิปัตย์ทีเป็นแกนน ำในกำร
จัดตัง้ รัฐบำล ส่งผลให้นำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ หัวหน้ำพรรคประชำธิปัตย์ ด ำรงต ำแหน่ง
นำยกรัฐมนตรี ในวนัท่ี 17 ธนัวำคม 2551 (มตชิน, 18 ธนัวำคม 2551: 1) 

 ผลจำกกำรเปล่ียนขัว้อ ำนำจทำงกำรเมือง ส่งผลต่อสถำนภำพของคู่ขดัแย้งในสงครำม
ระหว่ำงสีอีกครัง้ กลุ่มพนัธมิตรและฝ่ำยต่อต้ำนรัฐบำลขัว้ของ พ.ต.ท. ทกัษิณ อยู่ในสถำนะของ
รัฐบำล ในขณะท่ีกลุม่นปช. นัน้แปรสภำพมำเป็นฝ่ำยตอ่ต้ำนรัฐบำลอีกครัง้ หลงัจำกกำรเปล่ียนขัว้
อ ำนำจทำงกำรเมือง กลุ่มนปช. ได้มีกำรจดักำรชมุนมุใหญ่ปิดล้อมรัฐสภำเพ่ือตอ่ต้ำนรัฐบำลทนัที
ในวนันท่ี 29 ธันวำคม 2551 โดยมีผู้ชมุนมุเข้ำร่วมหลำยหม่ืนคน ส่งผลให้รัฐบำลต้องย้ำยสถำนท่ี
แถลงนโยบำยไปท่ีกระทรวงต่ำงประเทศในวนัถัดไป ต่อมำกลุ่มนปช.  มีกำรประกำศกำรชุมนุม
กดดนัรัฐบำลครัง้ใหญ่ในวนัท่ี 26 มีนำคม 2552 ทนัที โดยมีผู้ เข้ำร่วมจ ำนวนหลำยหม่ืนคน และ
เหตกุำรณ์ดงักลำ่งได้บำนปลำยจนกลำยเป็นเหตกุำรณ์ “สงกรำนต์เลือด” ท่ีมีกำรใช้ก ำลงัทหำรเข้ำ
สลำยกำรชมุนมุในท่ีสดุ (วำด รวี, บรรณำธิกำร, 2554 : 196-210) 

  กล่ำวโดยสรุป บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมือง ท่ีแวดล้อมต่อกระบวนกำรก ำหนด
นโยบำยโฉนดชมุชนนัน้ ถือว่ำเป็นบริบทแห่งวิกฤติกำรณ์ทำงกำรเมือง โดยเฉพำะผลของสงครำม
ระหว่ำงสีและกำรเปล่ียนขัว้อ ำนำจท่ำมกลำงควำมขดัแย้งทำงกำรเมืองอย่ำงรุนแรง ซึ่งอำจกล่ำว
ได้ว่ำเป็นบริบทแห่งวิกฤติกำรณ์ทำงกำรเมืองท่ีรุนแรงและยำวนำนท่ีสุดในประวัติศำสตร์กำร
เมืองไทยสมยัใหมเ่ลยก็วำ่ได้  
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กำรแขง่ขนัทำงนโยบำยแบบประชำนิยม 

 คู่ขนำนไปกับบริบทของวิกฤติกำรณ์ทำงกำรเมืองนัน้  ในอีกด้ำนหนึ่ง บริบทของกำร
แข่งขนัทำงกำรเมือง โดยเฉพำะกำรแข่งขนัในกำรรณรงค์หำเสียงเลือกตัง้ของระบบกำรเมืองไทย
ตลอดทศวรรษท่ีผ่ำนมำ โดยเฉพำะในช่วงภำยหลงัท่ี พรรคไทยรักไทย ท่ีน ำโดย พ.ต.ท. ทกัษิณ   
ชินวตัร ชนะกำรเลือกตัง้ด้วยคะแนนเสียงถล่มทลำยในปี  2544 อนัเป็นผลมำจำกกำรท่ีพรรคไทย
รักไทยใช้กลยุทธ์ทำงด้ำนกำรตลำด โดยเฉพำะกำรใช้นโยบำยประชำนิยมเป็นจุดเด่นในกำรหำ
เสียง (บูฆอรี ยีหมะ, 2547: 156-171) ซึ่งสอดคล้องกับผลกำรศึกษำของ ปฐมำพร เนตินนัทน์ 
(2553) ท่ีได้ชีใ้ห้เห็นว่ำภำยหลงัปี 2540 เป็นต้นมำ กำรรณรงค์หำเสียงในกำรเลือกตัง้ทั่วไปของ
ประเทศไทย มีกำรใช้กลยทุธ์ทำงกำรตลำด โดยเฉพำะกำรแขง่ขนัทำงนโยบำย ท่ีมุ่งส่ือสำรโดยตรง
กบัประชำชนผู้ มีสิทธิในกำรเลือกตัง้ ซึ่งปฐมำพรเห็นว่ำ กำรใช้กลวิธีกำรตลำดทำงกำรเมืองในกำร
หำเสียงเลือกตัง้นัน้เป็นปัจจยัส ำคญัในกำรชนะเลือกตัง้อย่ำงถล่มทลำยของพรรคไทยรักไทยใน
กำรเลือกตัง้ทัว่ไปในปี 2544 และปี 2548 

 โดยในประเด็นนี ้ประภำส ป่ินตบแต่ง เห็นว่ำ บริบททำงกำรเมืองของกำรแข่งขันเชิง
นโยบำย ถือเป็นประเดน็หนึง่ท่ีส ำคญั ท่ีเป็นสำเหตใุห้พรรคประชำธิปัตย์น ำนโยบำยโฉนดชมุชนไป
เป็นนโยบำยของรัฐบำลวำ่  

“พรรคประชาธิปัตย์นัน้มาเป็นรัฐบาลช่วงซ่ึงกระแสนโยบายประชานิยม 
การพูดถึงเร่ืองคนจนมันอยู่ในความนิยม แล้วก็การมาของทักษิณ การชนะ
เลือกตัง้ของทกัษิณ มนัเป็นบริบททางการเมืองที่ท าให้พรรคอีกฝ่ายหน่ึงก็ต้องมี
นโยบายที่แข่งขนัได้ ในเร่ืองเดียวกนั ในเร่ืองท านองนี้ การน าเสนอนโยบายให้
ประชาชนพิจารณา มนัจึงต้องมีช่องทางที่จะท าให้รัฐบาลของตวัเอง มีนโยบาย
อะไรที่พิเศษกว่ารัฐบาลที่ผ่านมา และตัวโฉนดชุมชนมันดูดี มันดูก้าวหน้า” 
(ประภำส ป่ินตบแตง่, สมัภำษณ์ 29 มกรำคม 2556) 

 ซึ่งเป็นท่ีแน่นอนว่ำ ผลจำกกำรชนะเลือกตัง้อย่ำงถล่มทลำยของพรรคไทยรักไทย 
โดยเฉพำะในแง่ของกำรใช้กลยทุธ์ทำงกำรตลำดโดยกำรใช้นโยบำยเป็นตวัน ำนัน้ ได้ส่งผลให้พรรค
กำรเมืองคูแ่ข่งอ่ืน ๆ ต้องปรับโดยตวัพยำยำมท่ีจะปรับใช้กลยทุธ์ทำงกำรตลำดโดยกำรแข่งขนัเชิง
นโยบำยเพ่ือตอ่สู้กบัพรรคไทยรักไทย ไม่ว่ำจะเป็นในนำมของพรรคพลงัประชำชน หรือพรรคเพ่ือ
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ไทย1  ท่ีตำ่งก็ยงัคงรักษำแนวทำงกำรรณรงค์ในลกัษณะดงักล่ำวซึ่งถือเป็นจดุแข็งของฝ่ำยตน โดย
บริบทของกำรแข่งขันเลือกตัง้ในเชิงนโยบำยประชำนิยม ถือว่ำเป็นบริบทเชิงโครงสร้ำงอันเป็น
ปัจจยัส ำคญัปัจจยัหนึง่ตอ่กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชน โดยเฉพำะในประเด็นของกำร
น ำนโยบำยโฉนดชมุชนไปบรรจุเป็นนโยบำยของรัฐบำลและนโยบำยหลกัของพรรคประชำธิปัตย์
ตอ่กำรรณรงค์หำเสียงเลือกตัง้ทัว่ไปในปี 2554 

4.2.2 บริบทเชิงโครงสร้างทางกฎหมาย  ในแง่บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำย 
เน่ืองจำกประเทศไทยเป็นประเทศท่ีมีกำรปกครองโดยกฎหมำย ( rule of law) ดัง้นัน้ กำร
ด ำเนินกำรทำงนโยบำยใด ๆ จึงต้องขึน้อยู่กับโครงสร้ำงทำงกฎหมำยเป็นหลัก โดยเฉพำะ
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2552  ในฐำนะท่ีเป็นกฎหมำยสงูสุดของประเทศ 
และพระรำชบญัญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พุทธศกัรำช 2534 ในฐำนะท่ีเป็นกฎหมำย
หลกัท่ีให้อ ำนำจในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินแก่รัฐบำล  โดยโครงสร้ำงทำงกฎหมำยท่ีมีนยัส ำคญั
ต่อกำรแสดงพฤติกรรมของตวัแสดงทำงนโยบำยในช่วงกำรก่อตวัของเครือข่ำยโฉนดชุมชนนัน้
ประกอบไปด้วยโครงสร้ำงทำงกฎหมำยดงันี ้

รัฐธรรมนูญหมวดท่ี 3 ว่ำด้วยสิทธิเสรีภำพของชนชำวไทย ในส่วนท่ี 11  เสรีภำพในกำร
ชมุนมุและกำรสมำคม มำตรำ 63 ท่ีบญัญตัวิำ่  

“บคุคลยอ่มมีเสรีภำพในกำรชมุนมุโดยสงบและปรำศจำกอำวธุ กำร
จ ำกัดเสรีภำพตำมวรรคหนึ่งจะกระท ำมิได้ เว้นแต่โดยอำศัยอ ำนำจตำม
บทบัญญัติแห่งกฎหมำย เฉพำะในกรณีกำรชุมนุมสำธำรณะ และเพ่ือ
คุ้มครองควำมสะดวกของประชำชนท่ีจะใช้ท่ีสำธำรณะ หรือเพ่ือรักษำควำม
สงบเรียบร้อยในระหว่ำงเวลำท่ีประเทศอยู่ในภำวะสงครำม หรือในระหว่ำง
เวลำท่ีมีประกำศสถำนกำรณ์ฉกุเฉินหรือประกำศใช้กฎอยักำรศกึ” 

รัฐธรรมนญูหมวดท่ี 3 วำ่ด้วยสิทธิเสรีภำพของชนชำวไทย ในส่วนท่ี 12 สิทธิชมุชน มำตรำ 
66 ท่ีบญัญตัวิำ่ 

 

                                                           
1

 ส ำหรับงำนที่ศึกษำกำรใช้ปัจจยัทำงกำรตลำดในกำรรณรงค์หำเสียงเลือกตัง้ทัว่ไปใน ปี 2554 ด ูบุรฉัตร  พำนธงรักษ์ (ยงัไม่
ตีพิมพ์) การตลาดการเมืองของพรรคเพื่อไทยและพรรคประชาธิปัตย์ในการเลือกตัง้ทั่วไปวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ. 2554. 
วิทยำนิพธ์ปริญญำรัฐศำสตรมหำบณัฑิต คณะรัฐศำสตร์ จฬุำลงกรณ์มหำวิทยำลยั.  
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“บคุคลซึ่งรวมกนัเป็นชมุชน ชมุชนท้องถ่ิน หรือชมุชนท้องถ่ินดัง้เดิม
ย่ อม มี สิ ท ธิ อนุ รั ก ษ์ห รื อ ฟื้นฟู จ ำ รี ตประ เพ ณี  ภู มิ ปัญญำ ท้อ ง ถ่ิ น 
ศิลปวัฒนธรรมอนัดีของท้องถ่ินและของชำติ และมีส่วนร่วมในกำรจัดกำร 
กำรบ ำรุงรักษำ และกำรใช้ประโยชน์จำกทรัพยำกรธรรมชำติสิ่งแวดล้อม 
รวมทัง้ควำมหลำกหลำยทำงชีวภำพอยำ่งสมดลุและยัง่ยืน” 

 รัฐธรรมนูญหมวดท่ี 5 ว่ำด้วยแนวนโยบำยแห่งรัฐ ในส่วนท่ี 8 แนวนโยบำย
ด้ำนท่ีดนิ ทรัพยำกรธรรมชำต ิและสิ่งแวดล้อม มำตรำ 85 ท่ีบญัญตัวิำ่  

“รัฐต้องด ำเนินกำรตำมแนวนโยบำยด้ำนท่ีดิน ทรัพยำกรธรรมชำต ิ
และสิ่งแวดล้อม ดงัตอ่ไปนี ้

(๑) ก ำหนดหลกัเกณฑ์กำรใช้ท่ีดินให้ครอบคลมุทัว่ประเทศ โดยให้ค ำนึงถึง
ควำมสอดคล้องกับสภำพแวดล้อมทำงธรรมชำติ ทัง้ผืนดิน ผืนน ำ้ วิถีชีวิต
ของชุมชนท้อง ถ่ิน และกำรดูแล รักษำทรัพยำกร ธรรมชำติอย่ำง มี
ประสิทธิภำพ และก ำหนดมำตรฐำนกำรใช้ท่ีดินอย่ำงยั่งยืน โดยต้องให้
ประชำชนในพืน้ท่ีท่ีได้รับผลกระทบจำกหลกัเกณฑ์กำรใช้ท่ีดินนัน้มีส่วนร่วม
ในกำรตดัสินใจด้วย 

(๒) กระจำยกำรถือครองท่ีดินอย่ำงเป็นธรรมและด ำเนินกำรให้เกษตรกรมี
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดนิเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยำ่งทัว่ถึงโดยกำรปฏิรูป
ท่ีดินหรือวิธีอ่ืน รวมทัง้จดัหำแหล่งน ำ้เพ่ือให้เกษตรกรมีน ำ้ใช้อย่ำงพอเพียง
และเหมำะสมแก่กำรเกษตร 

 พระรำชบญัญตัริะเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พทุธศกัรำช 2534 มำตรำ 11 ใน (1) และ 
(3) ท่ีบญัญตัวิำ่ 

“นำยกรัฐมนตรีในฐำนะหวัหน้ำรัฐบำลมีอ ำนำจหน้ำท่ีดงันี ้

(๑) ก ำกบัโดยทัว่ไปซึ่งกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน เพ่ือกำรนีจ้ะสัง่ให้รำชกำร
ส่วนกลำง รำชกำรส่วนภูมิภำค และส่วนรำชกำรซึ่งมีหน้ำท่ีควบคมุรำชกำร
สว่นท้องถ่ิน ชีแ้จง แสดงควำมคิดเห็น ท ำรำยงำนเก่ียวกบักำรปฏิบตัิรำชกำร 
ในกรณีจ ำเป็นจะยบัยัง้กำรปฏิบตัิรำชกำรใด ๆ ท่ีขดัต่อนโยบำยหรือมติของ
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คณะรัฐมนตรีก็ได้และมีอ ำนำจสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงเก่ียวกับกำรปฏิบัติ
รำชกำรของรำชกำรสว่นกลำง รำชกำรสว่นภมูิภำค และรำชกำรสว่นท้องถ่ิน 

(๓) บงัคบับญัชำข้ำรำชกำรฝ่ำยบริหำรทุกต ำแหน่งซึ่งสงักัดกระทรวง ทบวง 
กรม และสว่นรำชกำรท่ีเรียกช่ืออยำ่งอ่ืนท่ีมีฐำนะเป็นกรม” 

 กลำ่วโดยสรุป บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำยท่ีมีอิทธิพลตอ่ตวัแสดงทำงนโยบำยโฉนด
ชมุชนในช่วงก่อนกำรเกิดขึน้ของเครือข่ำยนโยบำยนัน้ประกอบไปด้วย กฎหมำยรัฐธรรมนูญท่ีให้
กำรรับประกนัสิทธิเสรีภำพและควำมชอบธรรมในกำรแสดงพฤติกรรมแก่ตวัแสดงนอกภำครัฐหรือ
ในกรณีนีก็้คือฝ่ำย คปท. และกฎหมำยระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดินท่ีให้อ ำนำจในกำรบริหำร
รำชกำรแผน่ดนิแก่ตวัแสดงในสว่นของภำครัฐหรือพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะของรัฐบำล 

4.2.3 บริบทเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ-สังคม บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงเศรษฐกิจ-
สงัคม ท่ีถือว่ำมีนยัส ำคญัตอ่กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชน ประกอบไปด้วยปัจจยัสำม
ประกำรท่ีเก่ียวเน่ืองกัน ได้แก่ สภำพกำรณ์ของปัญหำทำงด้ำนท่ีดินในปัจจุบัน ร่วมกับควำม
ล้มเหลวของนโยบำยกำรแก้ไขปัญหำท่ีดินของรัฐบำลท่ีผ่ำนมำในอดีต และควำมพยำยำมแก้ไข
ปัญหำดงักลำ่วโดยควำมพยำยำมสร้ำงเคร่ืองมือทำงนโยบำยในรูปแบบของโฉนดชมุชนเพ่ือแก้ไข
ปัญหำท่ีเกิดขึน้โดยไมซ่ ำ้รอยกบักำรแก้ไขปัญหำในอดีต 

โดยในกรณีของสภำพประเด็นปัญหำด้ำนท่ีดินของสังคมไทย ดังท่ีกล่ำวไว้ ในตอนต้น 
(โปรดดรูำยละเอียดในบทท่ี 1: 1-5 ; บทท่ี 3: 41- 44) ปัญหำด้ำนท่ีดินของไทย ไม่ว่ำจะเป็นปัญหำ
ในด้ำนของกำรกระจุกตวัในกำรถือครองท่ีดิน ท่ีเกิดขึน้สวนทำงกับปัญหำกำรขำดแคลนท่ีดินท ำ
กิน, ปัญหำกำรบุกรุกท่ีดิน จนก่อให้เกิดกรณีพิพำทเป็นคดีควำมขึน้มำจ ำนวนมำกทัง้กรณีท่ีดิน
ของรัฐและเอกชนเป็นจ ำนวนมำก 

นอกจำกนัน้ ผลจำกควำมพยำยำมแก้ไขปัญหำท่ีดินท่ีผ่ำนมำของรัฐไทย โดยเฉพำะกรณี
ของกำรปฏิรูปท่ีดินส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (สปก.) ท่ีนอกจำกจะไม่สำมำรถ
แก้ไขปัญหำด้ำนท่ีดินดังกล่ำวได้แล้ว ในทำงกลับกัน กำรด ำเนินงำนของ สปก. กลับท ำให้
สถำนกำรณ์ด้ำนท่ีดินในปัจจบุนันัน้มีควำมรุนแรงยิ่งขึน้  ไม่ว่ำจะเป็นผลจำกกำรปฏิรูปท่ีดินของ
สปก. ท่ีมีกำรประกำศมอบเอกสำรสิทธ์ิจ ำนวน 23.65 ล้ำนไร่นัน้ มีท่ีดินจ ำนวน 2% คือ 473,993 
ไร่เท่ำนัน้ ท่ีเป็นท่ีดินของภำคเอกชน ซึ่งในทำงปฏิบตัินัน้มิได้เป็นกำรลดปัญหำกำรกระจุกตวัใน
กำรถือครองท่ีดินแต่อย่ำงใด ย่ิงไปกว่ำนัน้ ผลจำกมอบเอกสำรสิทธ์ิท่ีถึงแม้จะมีกำรห้ำมซือ้ขำย
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หรือเปล่ียนมือในกำรถือครองท่ีดินนัน้ ในทำงปฏิบตัิกลบัเกิดกำรขำยสิทธ์ิ, เปล่ียนมือ และน ำมำ
ซึ่งกำรสูญเสียท่ีดินหลังจำกได้รับกำรจัดสรรท่ีดินเป็นจ ำนวนมำก ซึ่งท ำให้ปัญหำท่ีดินมีควำม
รุนแรงมำกยิ่งขึน้เร่ือย ๆ (โปรดดรูำยละเอียดในบทท่ี 1: 4-5) 

โดยผลจำกปัญหำด้ำนท่ีดินดงักล่ำว กอรปกบัควำมพยำยำมแก้ไขปัญหำด้ำนท่ีดินในเชิง
นโยบำยของรัฐท่ีประสบกับควำมล้มเหลวโดยสิน้เชิงนัน้ ท ำให้ประชำชนผู้ ท่ีมีปัญหำด้ำนท่ีดิน 
ร่วมกับบรรดำนักพัฒนำเอกชน ตลอดจนนักวิชำกำรท่ีสนใจประเด็นปัญหำด้ำนท่ีดิน มีควำม
พยำยำมในกำรรวมตวักนัเป็นเครือขำ่ย เพ่ือพยำยำมค้นหำและพฒันำแนวทำงในกำรแก้ไขปัญหำ
ด้ำนท่ีดินท่ีเป็นทำงเลือก นอกเหนือไปจำกกำรกำรแก้ไขปัญหำท่ีดินของรัฐท่ีแล้วมำ  ซึ่งผลจำก
ประสบกำรณ์ในควำมพยำยำมแก้ไขปัญหำท่ีดินขององค์กรนอกภำครัฐเหล่ำนีเ้อง ท่ีในท่ีสุดได้มี
กำรพัฒนำเคร่ืองมือทำงนโยบำยท่ีสำมำรถเป็นทำงเลือกในกำรแก้ไขปัญหำท่ีดิน โดยเฉพำะ
วิธีกำรในกำรจดักำรท่ีดินแบบ “โฉนดชมุชน”   (โปรดดรูำยละเอียดใน บทท่ี 3: 49-52) โดยกำร
จดักำรท่ีดนิแบบโฉนดชมุชน ถือเป็นบริบทเชิงโครงสร้ำงท่ีส ำคญัปัจจยัหนึง่ตอ่กระบวนกำรก ำหนด
นโยบำยโฉนดชมุชน โดยเฉพำะตอ่กำรครอบครองทรัพยำกรของฝ่ำย คปท. ซึ่งจะกล่ำวถึงในหวัข้อ
ตอ่ไป 

4.2.4 ตัวแสดงที่ มีบทบาทในระยะการก่อตัวของกระบวนการก าหนดนโยบาย
โฉนดชุมชน 

ตวัแสดงทำงนโยบำยท่ีส ำคญัก่อนกำรเกิดขึน้ของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชนประกอบ
ไปด้วยตวัแสดงหลกั 2 ฝ่ำยด้วยกัน คือ เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) ในฐำนะท่ี
เป็นฝ่ำยผลกัดนัเรียกร้องให้มีกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชุมชนเพ่ือแก้ไขปัญหำท่ีดินแก่สมำชิกใน
เครือข่ำยและประชำชนทั่วไป โดยมีฐำนะเป็นตวัแสดงนอกภำครัฐ  และพรรคประชำธิปัตย์ใน
ฐำนะรัฐบำลซึง่เป็นฝ่ำยตอบสนองตอ่ข้อเรียกร้องทำงนโยบำยดงักลำ่ว  

  4.2.4.1 เครือข่ายปฏิรูปท่ีดนิแห่งประเทศไทย (คปท.) 

 เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) เป็นเครือข่ำยท่ีเกิดขึน้จำกกำรรวมตวักัน
อย่ำงหลวม ๆ ของกลุ่มนักพัฒนำเอกชน (NGOs.) และประชำชนท่ีท ำงำนในพืน้ท่ีท่ีมีปัญหำ
เดือดร้อนในประเด็นด้ำนท่ีดินในภูมิภำคตำ่ง ๆ  โดยนบัตัง้แต่สมชัชำคนจนเร่ิมลดบทบำทลงใน
กลำงทศวรรษ 2540 บรรดำเครือขำ่ยผู้ เดือดร้อนในประเด็นปัญหำด้ำนท่ีดินท่ีเข้ำร่วมในสมชัชำคน
จน ซึ่งประกอบไปด้วยเครือข่ำยนกัพฒันำเอกชนและประชำชนผู้ประสบปัญหำ ตำ่งก็แยกย้ำยไป
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ท ำงำนในประเดน็และในพืน้ท่ีของตน เช่น บรรดำผู้ ท่ีมีปัญหำเดือดร้อนด้ำนท่ีดินในภำคเหนือ ก็ได้
ไปเคล่ือนไหวผลักดนัในนำมและพืน้ท่ีของตนเอง เช่น ในนำมของ สหพันธ์เกษตรกรภำคเหนือ 
(สกน.) หรือในภำคใต้ เช่น สหพนัธ์เกษตรกรภำคใต้ (สกต.) หรือในบำงพืน้ท่ี เช่น เครือข่ำยชมุชน
รักเทือกเขำบรรทดั ท่ีเคล่ือนไหวผลกัดนัประเดน็เร่ืองท่ีดนิในพืน้ท่ีจงัหวดัตรัง  

 ต่อมำ ในรำวปี 2549 บรรดำนักพัฒนำเอกชนท่ีท ำงำนในภูมิภำคต่ำง ๆ ซึ่งเคยมี
ควำมสมัพนัธ์ในฐำนะท่ีเป็นนกัพฒันำเอกชนด้วยกนั หรือเคยประสำนงำนร่วมกนัในสมชัชำคนจน
มำก่อน ได้มีกำรร่ิเร่ิมปรึกษำหำรือถึงกำรร่วมมือกนัเป็นเครือขำ่ยเพ่ือประสำนงำนในระดบัชำติเพ่ือ
จดุประสงค์ในกำรเคล่ือนไหวและผลกัดนัประเดน็ด้ำนท่ีดนิร่วมกนั  

 ในปลำยปี 2550 ผลจำกกำรพบปะกนัของบรรดำนกัพฒันำเอกชนในภมูิภำคตำ่ง ๆ ได้เร่ิม
เป็นรูปธรรมมำกขึน้โดยกำรจัดงำน “มหกรรมท่ีดิน” ณ ศำลำว่ำกำรกรุงเทพมหำนคร ซึ่ง เมธี       
สิงห์สูถ่ ำ้ ผู้ประสำนงำนคปท. ได้ให้ควำมเห็นว่ำ งำนดงักล่ำวอำจถือเป็นจดุเร่ิมต้นของกำรรวมตวั
กันเป็น คปท. ครัง้แรก และตัง้แต่นัน้ คปท. ก็ได้มีพยำยำมเคล่ือนไหวผลักดนัทัง้ในเชิงนโยบำย 
และในเชิงควำมคดิ และงำนรูปธรรมทัง้ในพืน้ท่ีของคปท. เอง และในพืน้ท่ีสำธำรณะอย่ำงตอ่เน่ือง
จนถึงปัจจบุนั (เมธี สิงห์สูถ่ ำ้ และ อำรีวรรณ คสูนัเทียะ, สมัภำษณ์, 15 กนัยำยน 2553) 

 โดยสมัพนัธภำพระหว่ำงบริบทเชิงโครงสร้ำงตอ่กำรครอบครองทรัพยำกรท่ีมีนยัส ำคญัตอ่
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชนของ คปท. นัน้ประกอบไปด้วย ทรัพยำกรทำงกำรเมือง, 
ทรัพยำกรในแง่ของกฎหมำย และทรัพยำกรในแง่ขององค์ควำมรู้เชิงนโยบำย 

         -ทรัพยากรทางการเมือง (political resources) ในส่วนของทรัพยำกรทำง
กำรเมือง เน่ืองจำกคปท. มีฐำนะเป็นองค์กรเครือข่ำยนอกภำครัฐในกระบวนกำรเคล่ือนไหว
ผลกัดนัเชิงนโยบำยตอ่รัฐบำล ดงันัน้ ทรัพยำกรทำงกำรเมืองท่ีมีนยัส ำคญัตอ่ คปท. ในกรณีนีก็้คือ 
ควำมสำมำรถในกำรให้กำรสนบัสนุนทำงกำรเมือง (political support) หรือในทำงกลบักันก็คือ
ควำมสำมำรถในกำรสร้ำงแรงกดดันทำงกำรเมือง (political pressure) โดยกำรประเมิน
คณุลกัษณะดงักล่ำว สำมำรถวิเครำะห์ได้จำก โครงสร้ำงของเครือข่ำย, ขนำดของเครือข่ำยและ
ควำมสำมำรถในกำรระดมมวลชนของ คปท. ดงันี ้

โครงสร้ำงองค์กรของ คปท. 

 คปท. เป็นองค์กรเครือข่ำยท่ีขบัเคล่ือนเก่ียวกับประเด็นปัญหำด้ำนท่ีดินในระดับชำติ ท่ีมี
ท่ีมำจำกกำรรวมตัวกันขององค์กรเครือข่ำยท่ีขับเคล่ือนปัญหำด้ำนท่ีดินในระดับภูมิภำค 6 
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เครือข่ำย โดยเป็นกำรรวมตัวกันอย่ำงหลวม ๆ ผ่ำนโครงสร้ำงธรรมนูญของเครือข่ำยฯ  โดย
ประกอบด้วยโครงสร้ำงภำยในดงันี ้(ดแูผนภำพท่ี 5 ) (เมธี สิงห์สู่ถ ำ้ และ อำรีวรรณ คสูันเทียะ, 
สมัภำษณ์, 15 กนัยำยน 2553) 

ภำพท่ี 6 แสดงโครงสร้ำงองค์กรของเครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิแหง่ประเทศไทย 

 

 

1.องค์กรเครือขำ่ย คปท. ประกอบไปด้วยองค์กรเครือข่ำย 6 องค์กร คือ 1.เครือข่ำยปฏิรูป
ท่ีดินภำคเหนือ(คปน.) ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรท่ีมีหน้ำท่ีดูแลปัญหำด้ำนท่ีดินของสหพันธ์
เกษตรกรภำคเหนือ (สกน.) 2.เครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิภำคอีสำน (คปอ.) ซึ่งส่วนหนึ่งเคยเป็นพืน้ท่ีของ
เครือข่ำยสมชัชำเกษตรกรรำยย่อยภำคอีสำน (สกย.อ) 3.เครือข่ำยสลมั 4 ภำค ซึ่งเป็นเครือข่ำยท่ี
เน้นขับเคล่ือนปัญหำท่ีดินในเมือง 4.เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินภำคใต้ ท่ีเคล่ือนไหวในบริเณจังหวัด         
สรุำษฎร์ธำนี 5.เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินเทือกเขำบรรทดัในจงัหวดัตรัง และสหกรณ์เช่ำท่ีดินคลองโยง
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และพิชยัภูเบนทร์ ท่ีมีปัญหำกรณีของพืน้ท่ีรำชพสัดแุละเข้ำร่วมกับเครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินเม่ือต้นปี 
2552 

2.คณะกรรมกำรระดบัชำติ โดยคณะกรรมกำรระดบัประเทศจะมำจำกตวัแทนขององค์กร
เครือขำ่ยละ 2 คน เพ่ือท ำหน้ำท่ีก ำหนดนโยบำยกำรเคล่ือนไหวของเครือขำ่ยฯ 

 3.กองเลขำนุกำร ประกอบด้วย NGOs หรือนักพัฒนำเอกชนจำกพืน้ท่ี ละ 2 คน และ 
ประชำชนในพืน้ท่ี พืน้ท่ี ละ 3 คน รวมเป็น 30 คน โดยกองเลขำนกุำรนีจ้ะมีฐำนะเป็นองค์กรหลกั
ในกำรขบัเคล่ือนและด ำเนินงำนของคปท.  

 4.ส ำนักงำนเลขำ มีฐำนะเป็นองค์กรท่ีช่วยกองเลขำนุกำรด ำเนินงำน โดยท ำหน้ำท่ี
ประสำนงำนกำรจัดกิจกรรมเคล่ือนไหว หรือจัดกำรประชุม จัดเตรียมเอกสำร ให้ค ำปรึกษำ
ทำงด้ำนกฎหมำย ตลอดจนประสำนควำมชว่ยเหลือในกรณีตำ่ง ๆ 

 5.เครือขำ่ยพนัธมิตร เครือข่ำยพนัธมิตรของคปท. อำจแยกได้เป็นสำมประเภทหลกั ๆ คือ 
เครือขำ่ยวิชำชีพผู้ เช่ียวชำญ เชน่ นกัวิชำกำรในมหำวิทยำลยั, ทนำยควำม เครือข่ำยองค์กรพฒันำ
เอกชน  และเครือข่ำยส่ือมวลชน ซึ่งเครือข่ำยพันธมิตรนีจ้ะมีควำมส ำคัญต่อกำรเคล่ือนไหว
ของคปท. เน่ืองจำกจะเป็นทัง้ผู้ ให้ควำมสนบัสนุนทัง้ทำงด้ำนข้อมูล ก ำลงัคน ทรัพยำกร รวมทัง้
ชอ่งทำงกำรส่ือสำร โดยเฉพำะจำกเครือข่ำยส่ือมวลชน โดยเครือข่ำยพนัธมิตรนีอ้ำจจะมีท่ีมำจำก
กำรท่ีมีแนวคิดและมีเป้ำหมำยในกำรเคล่ือนไหวร่วมกนั หรือมีควำมควำมสมัพนัธ์ในระดบับคุคล
กบัผู้ปฏิบตังิำนในเครือขำ่ยอยู่ก่อนแล้ว  

  5.1.เครือข่ำยผู้ เช่ียวชำญ ประกอบไปด้วย นักวิชำกำรจำกมหำวิทยำลัยต่ำง ๆ 
เช่น ผศ.ดร. ดวงมณี เลำวกุล คณะเศรษฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ ผศ.ดร.ประภำส     
ป่ินตบแตง่ คณะรัฐศำสตร์ จฬุำลงกรณ์มหำวิทยำลยั ศ.ดร อำนนัท์ กำญจนพนัธุ์ และ รศ.สมชำย 
ปรีชำศลิปกลุ มหำวิทยำลยัเชียงใหม ่และทนำยควำม อำทิ ทนำยไพโรจน์ พลเพชร, ทนำย แสงชยั 
รัตนเสรีวงศ์ ,ทนำยสุธิน บรมเจตน์ โดยเครือข่ำยผู้ เช่ียวชำญเหล่ำนีจ้ะให้ควำมเช่ือเหลือทัง้
ทำงด้ำนข้อมูลท่ีจ ำเป็นในกำรเคล่ือนไหว และในด้ำนวิชำกำรหรือข้อกฎหมำยท่ีเก่ียวกับกำร
เคล่ือนไหวหรือในแง่ของคดีควำมตำ่ง ๆ 

5.2.เครือข่ำยพันธมิตรท่ีเป็นองค์กร จะเป็นในลักษณะของเครือข่ำยองค์กร
พฒันำเอกชนด้วยกัน อำทิ สถำบนัพฒันำองค์กรชุมชน (พอช.),ส ำนกังำนกองทุนสนบัสนุนกำร
สร้ำงเสริมสุขภำพ (สสส.), มูลนิธิพฒันำท่ีอยู่อำศยั, กลุ่มปฏิบตัิงำนคนจนเมือง, กลุ่มปฏิบตัิงำน
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ท้องถ่ินไร้พรมแดน (Local Act), มลูนิธีชีววิถี, ศนูย์ฝึกอบรมวนศำสตร์ชุมชนแห่งภูมิภำคเอเชีย
แปซิฟิก (RECOFTC), เครือข่ำยเกษตรกรรมทำงเลือก , สถำบันวิจัยสังคม จุฬำลงกรณ์
มหำวิทยำลยั, โครงกำรศกึษำและปฏิบตักิำรงำนพฒันำ (FOCUS) เป็นต้น 

5.3.เครือข่ำยส่ือ ประกอบไปด้วยทัง้องค์กรส่ือทำงโทรทัศน์ เว็บไชต์  และ
หนังสือพิมพ์ โดยพันธมิตรท่ีเป็นองค์กรส่ือจะมีบทบำทส ำคัญในฐำนะท่ีช่วยเผยแพร่และ
ประชำสัมพันธ์กำรจัดกิจกรรมของ คปท. โดยจะมีกำรประสำนไปยังส่ือท่ีเป็นพนัธมิตรในกรณี
ท่ีคปท.ต้องกำรเคล่ือนไหว หรือต้องกำรให้เป็นข่ำว อำทิ เว็บไซด์ข่ำวประชำไท เว็บไซด์ส ำนกัข่ำว
อิสรำ ส่ือโทรทศัน์นกัขำ่วพลเมือง ทีวีไทย (TPBS), หนงัสือพิมพ์มตชิน, กรุงเทพธุรกิจ เป็นต้น 

 ควำมสำมำรถในกำรระดมมวลชนและกำรกดดนัทำงกำรเมือง 

 ในแง่ของโครงสร้ำงองค์กำร คปท. จดัเป็นเครือข่ำยในระดับชำติท่ีเกิดมำจำกกำรรวมตวั
กนัของเครือขำ่ยท่ีขบัเคล่ือนด้ำนท่ีดนิในระดบัภมูิภำค  6 องค์กรดงัท่ีได้กล่ำวข้ำงต้น โดยในแง่ของ
ควำมสำมำรถในกำรระดมมวลชน เม่ือวัดจำกจ ำนวนมวลชนสูงสุดท่ีมีกำรเคล่ือนไหวผลักดัน
นโยบำยโฉนดชมุชนของ คปท. นัน้มีขนำดมวลชนสงูสดุประมำณ 800 คน (ประชำไท, 10 มีนำคม 
2552; เมธี สิงห์สูถ่ ำ้, สมัภำษณ์ 20 กนัยำยน 2553) 

 อย่ำงไรก็ตำม แม้ว่ำ คปท. จะจดัว่ำเป็นองค์กรเครือข่ำยในดบัชำติ แต่เม่ือวดัจำกในแง่
จ ำนวนของมวลชนท่ีเข้ำร่วมหรือจ ำนวนของมวลชนท่ีออกมำเคล่ือนไหวในนำมของเครือข่ำยโดย
รูปธรรมนัน้ถือได้ว่ำเป็นจ ำนวนท่ีไม่มำกนัก หำกเปรียบเทียบกับกรณีของสมัชชำคนจนซึ่งเป็น
ขบวนกำรเคล่ือนไหวในระดบัชำตเิชน่กนั โดยสมชัชำคนจนนัน้มีควำมสำมำรถในกำรระดมมวลชน
ได้ในหลกัหม่ืนคน (โปรดด ูประภำส ป่ินตบแต่ง, 2540: บทท่ี 7) ในขณะท่ีกำรเคล่ือนไหวของ 
คปท. ในจดุสูงสดุนัน้สำมำรถระดมมวลชนได้ประมำณหลกัพนัเท่ำนัน้ ยิ่งไปกว่ำนัน้ เม่ือประจวบ
กบับริบทของกำรเคล่ือนไหวทำงกำรเมืองท่ำมวิกฤติกำรณ์ทำงกำรเมืองท่ีกำรชมุนมุหลกัหม่ืนหรือ
แม้กระทัง่หลกัแสนเกิดขึน้แทบจะเป็นเร่ืองปกติธรรมดำ โดยมิพกัต้องเอ่ยถึง ศกัยภำพในกำรให้
ควำมสนบัสนุนหรือแรงกดดนัทำงกำรเมือง ซึ่งแปรผนัโดยตรงกบัขนำดของเครือข่ำย2 ท่ีย่อมผนั

                                                           
2

 ในแง่ของควำมสมัพนัธ์ระหว่ำงขนำดขององค์กรต่อควำมสำมำรถในกำรสร้ำงแรงกดดนัทำงกำรเมือง โปรดด ู 
Roskin, Cord, Medeiros and Jones, (1997:189-193) ;Ethridge and Handleman (2010:177-179) อย่ำงไรก็ตำม 
ในแง่ของกำรประเมินถึงศกัยภำพในกำรสร้ำงแรงกดดนัหรือให้กำรสนบัสนุนทำงกำรเมืองนัน้ ย่อมต้องค ำนึงถึงปัจจยัในด้ำน
อื่นด้วย แต่กระนัน้กระตำม ปัจจัยในแง่ของ “จ ำนวน” ก็ยงัคงถือเป็นปัจจยัส ำคญัท่ีก ำหนดศกัยภำพในกำรเคลื่อนไหวทำง
กำรเมือง 
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แปรไปตำมสดัสว่นขนำดขององค์กรแล้ว จึงสำมำรถสรุปได้ว่ำ ในแง่ของ “จ ำนวน” คปท. นัน้จดัว่ำ
เป็นองค์กรท่ีไม่สำมำรถสร้ำงแรงกดดนัทำงกำรเมืองได้มำกนัก ซึ่งฝ่ำย คปท.เอง ก็ตระหนักใน
ประเด็นนีเ้ป็นอย่ำงดี โดยประยงค์ ดอกล ำไย3  (สมัภำษณ์ 19 กมุภำพนัธ์ 2556) ได้ให้ควำมเห็น
ในประเดน็นีไ้ว้วำ่ 

“คือมันก็จ าเป็นที่จะต้องยอมรับล่ะ ...ข้อจ ากัดภายในของเราก็มี เช่น 
ก าลงัเราไม่ได้มากหรือเข้มแข็งพอที่จะชุมนุมผลกัดนัอะไรได้มาก คือเมื่อเทียบ
กบัปริมาณและจ านวนการชุมนุมแบบการเมือง คือต้องยอมรับว่า นปช. และ
พันธมิตร มาสร้างมาตรฐานในการเคลื่อนไหวทางการเมืองไว้สูงมาก 
เพราะฉะนัน้ ปัญหาของประชาชนหรือการเคลื่อนไหวการชุมนมุเรียกร้องปัญหา
ความเดือดร้อนของประชาชนเนี่ยมันกลายเป็นเร่ืองเล็กมากเลย คือคุณระดบั
สูงสุดคุณก็ไม่เกินหมื่น  แล้วอยู่ได้ก่ีวนั คือพนัธมิตรมนัก็ปักหลกันาน นปช. ก็
เป็นเดือนเลย แล้วเหมือนว่าสื่อก็ให้ความสนใจมากกว่าการเคลื่อนไหวเรียกร้อง
ดา้นปากทอ้งของประชาชนดว้ย” 

ควำมสำมำรถในกำรกำรใช้ส่ือมวลชนในกำรสร้ำงประเด็นกำรเคล่ือนไหวผลักดันเชิง
นโยบำย  

 แม้วำ่ควำมสำมำรถในกำรระดมมวลเพ่ือเคล่ือนไหวกดดนัทำงกำรเมืองของ คปท. เองจะ
ดเูหมือนวำ่ไมมี่ประสิทธิภำพมำกนัน้ แตก่ระนัน้ก็ตำม ในแง่ของกำรเป็นเครือข่ำยในระดบัชำติของ 
คปท. โดยเฉพำะควำมสำมำรถในกำรระดมควำมช่วยเหลือจำก  “เครือข่ำยพันธมิตร”                  
ในระดบัชำติ ไม่ว่ำจะเป็นนกัวิชำกำรจำกมหำวิทยำลยัชัน้น ำอย่ำงมหำวิทยำลยัธรรมศำสตร์และ
จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย ร่วมกับส่ือมวลชนโดยเฉพำะสถำนีโทรทัศน์ไทยพีบีเอส และ
หนังสือพิมพ์ระดบัชำติอย่ำงกรุงเทพธุรกิจ4 นัน้ก็สำมำรถชดเชยต่อควำมสำมำรถในกำรระดม
มวลชนเพ่ือเคล่ือนไหวกดดนัทำงกำรเมืองท่ีไม่คอ่ยมีประสิทธิภำพนกัไปได้บ้ำง 

                                                           
3

 ท่ีปรึกษำ คปท. ภำยหลงัเข้ำไปมีส่วนร่วมในกระบวนกำรจัดท ำนโยบำยโฉนดชุมชน ในฐำนะคณะกรรมกำร
อ ำนวยกำรเพื่อกำรแก้ไขปัญหำของเครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) และคณะอนุกรรมกำรศึกษำแนวทำงกำร
ปฏิบติัตำมนโยบำยกำรกระจำยถือครองท่ีดิน (คอน.) 

4
 ในประเดน็ของกำรใช้สื่อมวลชนเพื่อเคลื่อนไหวผลกัดนันโยบำยโฉนดชมุชนของคปท. โดยเฉพำะกรณีของชมุชน

คลองโยงโดยละเอียดนัน้ โปรดด ูวำรุณี ณ นคร (2554) 
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โดยกำรอำศยัควำมสมัพนัธ์สว่นบคุคลระหวำ่งแกนน ำ คปท. กบัผู้บริหำรรำยกำร “นกัข่ำว
พลเมือง” และหนงัสือพิมพ์กรุงเทพธุรกิจ คปท. ได้มีควำมพยำยำมท่ีจะท ำให้ประเด็นท่ีเครือข่ำย
ผลกัดนันัน้แผว่งกว้ำงไปสูส่ำธำรณะชน เพ่ือเป็นกำรกดดนัรัฐบำลให้ตอบสนองตอ่ข้อเรียกร้องของ
ฝ่ำย คปท. อีกทำงหนึง่อยำ่งตอ่เน่ือง โดยจำกกำรศกึษำของ วำรุณี ณ นคร  ท่ีศกึษำถึงยทุธศำสตร์
กำรสร้ำงพลงัผำ่นพืน้ท่ีส่ือของขบวนกำรทำงสงัคมในประเทศไทย (2554: 231-264) พบว่ำ ในช่วง
เวลำของกำรเคล่ือนไหวผลกัดนันโยบำยโฉนดชมุชน คปท. สำมำรถสร้ำงพืน้ท่ีข่ำวในส่ือตำ่ง ๆ ทัง้
ส่ือโทรทัศน์ วิทยุ อินเตอร์เน็ต และหนังสือพิมพ์ ได้อย่ำงน้อย 26 กรณี5  ซึ่งสำมำรถผลักดัน
ประเดน็กำรเคล่ือนไหวของคปท. ให้กลำยเป็นประเด็นตอ่กำรรับรู้ของสำธำรณะในวงกว้ำง ซึ่งเป็น
กำรกดดนัพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำลให้ตอบสนองข้อเรียกร้องของคปท. ในช่วงเวลำนัน้           
( วำรุณี ณ นคร, บทท่ี 6)  

กล่ำวโดยสรุป  ในแง่ของทรัพยำกรทำงกำรเมือง ถึงแม้ว่ำควำมสำมำรถในกำรระดม
มวลชน หรือกำรชุมนุมประท้วงเพ่ือสร้ำงแรงกดดนัทำงกำรเมืองต่อรัฐบำลในกำรตอบสนองข้อ
เรียกร้องของ คปท. จะมีประสิทธิภำพไม่มำกนกั แต่ฝ่ำย คปท. เองก็พยำยำมท่ีจะลบจุดอ่อนของ
ตวัเองโดยกำรพยำยำมสร้ำงแรงผลกัดนัทำงกำรเมืองโดยกำรอำศยักำรส่ือมวลชนในกำรสร้ำงพืน้
ขำ่วให้ประเดน็เก่ียวกบัท่ีดนิ และกำรผลกัดนัเชิงนโยบำยของ คปท. ได้เป็นท่ีรับรู้ของสำธำรณะชน
ในวงกว้ำง ซึ่งจะเป็นกำรสร้ำงแรงกดดนัตอ่รัฐบำลให้ต้องตอบสนองตอ่ข้อเรียกร้องของคปท. เอง
มำกขึน้ 

โดยเฉพำะเม่ือประจวบกบัจำกบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมืองอย่ำง “สงครำมระหว่ำงสี” 
กอรปกบักำรเปล่ียนแปลงรัฐบำลในลกัษณะเป็นกำรเปล่ียนขัว้รัฐบำลท่ำมกลำงวิกฤติกำรณ์ทำง
กำรเมือง ในขณะท่ีรัฐบำลมีเสียงสนบัสนุนในสภำท่ีไม่มัน่คงนกั  กล่ำวได้ว่ำ บริบทแห่งสงครำม
ระหว่ำงสี ได้ส่งผลเกือ้หนุน  (facilitate) ให้ทรัพยำกรทำงกำรเมืองของ คปท. มีค่ำมำกขึน้เม่ือ
เทียบกับในสภำวะกำรเมืองปกติ  จึงท ำให้ คปท. ถือได้ว่ำเป็นองค์กรท่ีสำมำรถในกำรสร้ำงแรง
กดดนัทำงกำรเมือง โดยเฉพำะต่อรัฐบำลในช่วงเวลำวิกฤติทำงกำรเมืองหรือในยำมท่ีรัฐบำล
ออ่นแอได้ 

                                                           
5

 โดยประกอบไปด้วยรำยกำรนกัขำ่วพลเมือง เร่ือง “เอกสำรท่ีดินคลองโยง” 3 ตอน รำยกำรเวทีสำธำรณะ เร่ือง 
ชำวนำ 3 ตอน, บทควำมท่ีเผยแพร่ในหนงัสือพิมพ์กรุงเทพธุรกิจ 8 บทควำม, วิทยกุระจำยเสียงแหง่ประเทศไทย 1 ตอน, เวบ็
ไซด์ชองส ำนกังำนธนำรักษ์จงัหวดันครปฐม, นิตรสำรเวย์, รำยกำรคยุขโมงบำ่ยสำมโมง, เวบ็ไซด์คมชดัลกึ, Tvthainetwork, 
มติชนออนไลน์, ไทยรัฐ, โพสท์ทเูดย์,สยำมรัฐ และ News.Mcot.Net เป็นต้น 
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 ในประเด็นนี ้คปท. เองก็ตระหนักและแปลควำมหมำยต่อบริบทเชิงโครงสร้ำงทำง
กำรเมืองดงักล่ำว ในฐำนะท่ีเป็นโอกำสอันดีในกำรเคล่ือนไหวผลักดันนโยบำยโฉนดชุมชนต่อ
รัฐบำลในขณะนัน้ โดยเมธี สิงห์สูถ่ ำ้ ผู้ประสำนงำน คปท. ได้ให้ควำมเห็นในประเด็นนีอ้ย่ำงชดัเจน
ไว้วำ่ 

 “คปท. มีการเตรียมการและความตัง้ใจทีจ่ะเคลือ่นไหวโดยเฉพาะในยาม
ที่รัฐบาลอ่อนแอ ส่วนใครจะมองว่าฉวยโอกาสก็เป็นเร่ืองที่มองได้ แต่จากความ
เดือดร้อนเฉพาะหนา้ของสมาชิกเครือข่าย ซ่ึงถา้ไม่เคลือ่นไหวเขาก็จะถูกฟ้องร้อง 
ถูกไล่ที่ ซ่ึงถ้าไม่เคลื่อนไหวตอนนี้แล้วจะให้ไปเคลื่อนไหวตอนไหน” (เส้นใต้เป็น
ของผู้ เขียน) (เมธี สิงห์สูถ่ ำ้, สมัภำษณ์ 20 กนัยำยน 2553)  

 -ทรัพยากรในแง่ของกฎหมาย (constitutional-legal resource) ในส่วนของทรัพยำกร
ในแง่ของกฎหมำย จะเห็นได้ว่ำ บริบทเชิงโครงสร้ำงในแง่ของกฎหมำย โดยเฉพำะในแง่ของสิทธิ
ตำมรัฐธรรมนญูนัน้ สง่ผลโดยตรงตอ่กำรเคล่ือนไหวเรียกร้องเชิงนโยบำยของ คปท. โดยเฉพำะใน
แง่ของกำรอ้ำงสิทธิตำมรัฐธรรรมนญูเพ่ือเป็นเหตผุลในกำรเคล่ือนไหวและเรียกร้องทำงนโยบำย 
โดยกำรตีควำมหรือแปลควำมหมำยของ คปท. ตอ่บริบทเชิงโครงสร้ำงนัน้สะท้อนออกมำรูปของข้อ
เรียกร้อง แถลงกำรณ์ หรือข้อเสนอในทำงนโยบำย ตอ่รัฐบำล ในวำระตำ่ง ๆ อำท ิ

 ในเอกสำรของเครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิ ได้ให้ควำมหมำยของโฉนดชมุชนไว้วำ่  

 “โฉนดชุมชน เป็นรูปแบบการบริหารจดัการของการใช้สิทธิของชุมชนใน
การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมตามมาตรา 66 แห่งรัฐธรรมนูญ  
ซ่ึงเป็นสิทธิรวมหมู่ของชุมชนในการจัดการการครอบครองที่ดินและการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรที่ดิน" (เส้นใต้เป็นของผู้เขียน) (คปท, ข้อเสนอแนวทำง
และมำตรกำรกำรกระจำยกำรถือครองท่ีดินในสงัคมไทย, 2552: 11)  

 ส่วนกรณีของกำรเข้ำย่ืนหนงัสือของ คปท. ตอ่นำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ นำยกรัฐมนตรี ณ 
บริเวณท่ีท ำกำรพรรคประชำธิปัตย์ ในวันท่ี 19 ธันวำคม 2551นัน้ เนือ้หำในหนงัสือดงักล่ำวนัน้
ปรำกฎถึงกำรตีควำมของคปท. ต่อรัฐธรรมนูญในฐำนะท่ีเป็นแหล่งอ้ำงอิงในกำรผลักดันเชิง
นโยบำย ดงัตวัอยำ่งจำกข้อควำมหนึง่ในหนงัสือดงักลำ่ววำ่ 

 “... 4) รัฐต้องมีนโยบายและด าเนินการตามแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐ 
ส่วนที่ 8 ด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม มาตรา 85 แห่ง
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รัฐธรรมนูญ ปี 2550 ที่บญัญติัว่า รัฐมีหน้าที่กระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็น
ธรรม และด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม
อย่างทัว่ถึงโดยการปฏิรูปที่ดินหรือโดยวิธีอื่น” (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) (คปท., 
ข้อเสนอตอ่รัฐบำลนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ, 19 ธนัวำคม 2551) 

 หรือในกรณีแถลงกำรณ์ของคปท. ภำยหลังกำรแถลงนโยบำยเพ่ือบริหำรประเทศของ
รัฐบำลนำยอภิสิทธ์ิ ท่ีมีกำรอ้ำงอิงกฎหมำยรัฐธรรมนญูเพ่ือสนบัสนนุข้อเสนอและข้อเรียกร้องของ
เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินถึง 3 มำตรำด้วยกันคือ (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) (คปท., แถลงกำรณ์ของ
เครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิแหง่ประเทศไทยตอ่นโยบำยท่ีดนิของรัฐบำลอภิสิทธ์ิ, 29 มกรำคม 2552) 

 “... 6.เราขอเรียกร้องต่อกรณีนโยบายการจัดการที่ดิน “ในรูปของ
ธนาคารทีดิ่นและโฉนดชมุชน” รัฐบาล จะตอ้งก าหนดเป็น “แผนแม่บทการปฏิรูป
ที่ดินโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ” 
โดย มีเป้าหมายเพื่อให้เกิดการปฏิรูปที่ดินโดยชุมชนทั้งระบบ เพื่อให้ชุมชน
พ่ึงตนเองได้อย่างมั่นคงและยั่ง ยืน โดยจะต้องยึดหลักเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ ปี พ.ศ. 2550 ดงัต่อไปนี ้

 - มาตรา 66 บุคคล ซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชน
ท้องถ่ินดัง้เดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน
ศิลปวฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ินและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การ
บ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้มฯ 

- มาตรา 67 สิทธิ ของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการ
อนุรักษ์ บ ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครองส่งเสริม และรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม เพือ่ใหด้ ารงชีพอยู่ไดอ้ย่างปกติและต่อเนื่องในส่ิงแวดล้อมที่จะไม่ก่อ
ให้ เกิดอนัตรายต่อสุขภาพ อนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อม
ไดร้ับความคุม้ครองฯ 

- มาตรา  85  รั ฐต้ อ งด า เ นิ นกา รตามแนวนโยบายด้ าน ที่ ดิ น
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  
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กล่ำวโดยสรุป ในแง่ของทรัพยำกรทำงกฎหมำย  คปท. มีกำรแปลควำมหมำยต่อบริบท
เชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำย โดยเฉพำะในแง่ของรัฐธรรมนูญ ในฐำนะท่ีเป็นท่ีมำของควำมชอบ
ธรรมในกำรอ้ำงอิงถึงสิทธิท่ีสอดคล้องต่อข้อเรียกร้องของ คปท. โดยเฉพำะในมำตรำ 66 ท่ี
เก่ียวข้องกับเร่ืองของสิทธิชุมชน ซึ่งแสดงออกผ่ำนข้อเรียกร้องและแถลงกำรณ์ในกำรเคล่ือนไหว
ของ คปท. ตลอดระยะเวลำในกำรเคล่ือนไหวผลักดันนโยบำยโฉนดชุมชน นอกเหนือไปจำก
บทบญัญตัท่ีิคุ้มครองสิทธิเสรีภำพในกำรชมุนมุเคล่ือนไหวของคปทในมำตรำ 63 

-ทรัพยากรในแง่ขององค์ความรู้หรือทรัพยากรในเชิงนโยบาย (knowledge-based 
or policy resources)  ในส่วนของทรัพยำกรเก่ียวกบัองค์ควำมรู้ โดยเฉพำะองค์ควำมรู้ในด้ำน
ท่ีดิน โดยเฉพำะรูปแบบกำรบริหำรจดักำรท่ีดินแบบโฉนดชมุชน ซึ่งถือเป็นเคร่ืองมือทำงนโยบำย
เพ่ือใช้แก้ปัญหำท่ีดินของ คปท. รูปแบบหนึ่งท่ีมีกำรเสนอตอ่รัฐบำลนัน้ กล่ำวได้ว่ำ เคร่ืองมือทำง
นโยบำยดงักล่ำวนัน้เป็นผลโดยตรงจำกปฏิสัมพันธ์ระหว่ำงบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงเศรษฐกิจ-
สงัคม ซึง่ได้แก่ปัญหำด้ำนท่ีดนิของสงัคมไทย 

 กล่ำวคือ สถำนกำรณ์ควำมเดือดร้อนในด้ำนของปัญหำด้ำนท่ีดิน กอรปกับควำม
ล้มเหลวเชิงนโยบำยในกำรแก้ไขปัญหำท่ีดินของรัฐท่ีผ่ำนมำในอดีต ส่งผลให้ คปท. ซึ่งเป็นองค์กร
พฒันำเอกชนท่ีเคล่ือนไหวในด้ำนท่ีดิน มีกำรบรูณำกำรองค์ควำมรู้ด้ำนท่ีดิน และแนวทำงกำร
แก้ปัญหำ ทัง้ในด้ำนวิชำกำร และจำกประสบกำรณ์ในกำรเข้ำไปแก้ไขปัญหำท่ีดินในกรณีต่ำง ๆ  
จนเกิดเป็นองค์ควำมรู้ในด้ำนของท่ีดินและข้อเสนอแนะทำงนโยบำยท่ีชดัเจนท่ีมีกำรน ำเสนอต่อ
ฝ่ำยรัฐบำลโดยทรัพยำกรในแง่ฐำนควำมรู้ โดยเฉพำะรูปแบบของกำรบริหำรจัดกำรท่ีดินแบบ  
“โฉนดชุมชน” ท่ีถือเป็นทรัพยำกรท่ีส ำคญัของคปท. ในกำรเคล่ือนไหวเรียกร้องเชิงนโยบำยต่อ
รัฐบำลของพรรคประชำธิปัตย์ (ด ูบทท่ี 3: 49-60) โดยทรัพยำกรในแง่ของเคร่ืองมือทำงนโยบำย
ในรูปของกำรจัดกำรท่ีดินแบบโฉนดชุมชน ถือเป็นทรัพยำกรส ำคญัประกำรหนึ่งของคปท. ใน
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชน โดยเฉพำะใช้กำรแลกเปล่ียนเพ่ือกำรเข้ำถึงกระบวนกำร
ก ำหนดนโยบำยกบัตวัแสดงฝ่ำยพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำล 

  4.2.4.2 พรรคประชาธิปัตย์ในฐานะรัฐบาล 

ถึงแม้ว่ำ คปท. จะมีควำมพยำยำมในกำรผลกัดนัรูปแบบกำรกำรจดักำรท่ีดินแบบโฉนด
ชุมชนต่อรัฐบำลทุกรัฐบำล นับตัง้แต่มีกำรเร่ิมรวมตวักันของเครือข่ำยฯ ตัง้แต่ประมำณปลำยปี 
2550 เป็นต้นมำก็ตำม แตรั่ฐบำลในช่วงขณะนัน้ ไม่ว่ำจะเป็นรัฐบำลของ พล.อ สรุยุทธ์ จุลำนนท์ 
(1 ต.ค. 2549 – 29 ม.ค 2551), นำยสมคัร สนุทรเวช (29 ม.ค 2551 – 9 กนัยำยน 2551) และนำย
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สมชำย วงศ์สวสัดิ ์(18 กนัยำยน - 2 ธ.ค 2551) ก็ล้วนตำ่งมิได้มีท่ำทีตอบสนองตอ่ข้อเรียกร้องของ 
คปท. แต่เพียงอย่ำงใด จนกระทัง่มีกำรเปล่ียนขัว้ในกำรจดัตัง้รัฐบำล หลงัจำกท่ีศำลธรรมนูญมี
ค ำสัง่ยบุพรรคพลงัประชำชน  โดยมีพรรคประชำธิปัตย์เป็นแกนน ำในกำรจดัตัง้รัฐบำล ในวนัท่ี 17
ธันวำคม 2551 ต่อมำ พรรคประชำธิปัตย์ ได้น ำนโยบำยโฉนดชุมชนบรรจุเข้ำไปในกำรแถลง
นโยบำยของรัฐบำล ภำยหลังกลุ่ม คปท. ได้เข้ำย่ืนหนังสือต่อนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ หลังรับ
ต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรี ได้เพียง 2 วนั คือในวนัท่ี 19 ธันวำคม 2551 และถือเป็นจุดเร่ิมต้นของ
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชนโดยมีพรรคประชำธิปัตย์เป็นตวัแสดงส ำคญัในฐำนะของ
ฝ่ำยรัฐบำล โดยด ำรงบทบำทในฐำนะฝ่ำยตอบสนองตอ่ข้อเรียกของในเชิงนโยบำยของ คปท. 

 โดยควำมสมัพนัธ์ระหว่ำงบริบทเชิงโครงสร้ำง ต่อกำรครอบครองทรัพยำกรท่ีมีนยัส ำคญั
ต่อกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชุมชนของพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำล ประกอบไป
ด้วยทรัพยำกรท่ีส ำคญัดงันี ้

 -ทรัพยากรทางการเมือง (political resources) ในช่วงกำรก่อตวัของเครือข่ำยนโยบำย
โฉนดชุมชน ทรัพยำกรทำงกำรเมืองท่ีมีนยัส ำคญัต่อพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำลนัน้ได้แก่ 
ควำมชอบธรรมทำงกำรเมืองในกำรบริหำรประเทศ (political legitimacy) ซึ่งในแง่ของกำร
ปกครองในระบอบประชำธิปไตยนัน้ ควำมชอบธรรมทำงกำรเมืองในกำรบริหำรประเทศจะมีท่ีมำ
จำกกำรเลือกตัง้โดยพลเมืองของประเทศนัน้ ๆ (Rhodes, 1981: 101) กล่ำวให้ชดัยิ่งขึน้ ในกรณี
ของประเทศไทย สิ่งท่ีบง่ชีถ้ึงควำมชอบธรรมทำงกำรเมืองของรัฐบำลก็คือ จ ำนวนเสียงสนบัสนุน
ตอ่รัฐบำลในสภำผู้แทนรำษฎร ซึง่มีท่ีมำจำกกำรเลือกตัง้ทัว่ไปนัน่เอง  

ส ำหรับในกรณีของรัฐบำลพรรคประชำธิปัตย์นัน้ เน่ืองจำกเป็นกำรจัดตัง้รัฐบำลใน
ลักษณะของกำรเปล่ียนขัว้ทำงกำรเมือง ท่ีอำศยัอ ำนำจจำกสภำผู้ แทนรำษฎรซึ่งมีท่ีมำจำกำร
เลือกตัง้เม่ือวนัท่ี 23 ธันวำคม 2550 (ตำรำงท่ี 2) โดยกำรประเมินควำมชอบธรรมทำงกำรเมืองใน
แง่ของเสียงสนบัสนนุจำกสภำผู้แทนรำษฎรนัน้ จำกผลกำรเลือกตัง้เม่ือวนัท่ี 23 ธนัวำคม จะเห็นได้
ว่ำ พรรคกำรเมืองท่ีมีจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรเป็นอนัดบัหนึ่งในช่วงเวลำนัน้ได้แก่ พรรค
พลงัประชำชน คือ 233 เสียง เม่ือเปรียบเทียบกับพรรคประชำธิปัตย์ท่ีได้ 165 เสียง  โดยคะแนน
ของพรรคพลงัประชำชนท่ีได้เสียงเป็นอันดบัหนึ่งนัน้ห่ำงจำกพรรคประชำธิปัตย์ถึง 68  เสียง ซึ่ง
พรรคพลังประชำชนนัน้ต้องกำรเพียงแค่ 8 เสียง ก็จะมีคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของสภำ
ผู้แทนรำษฎร ดงันัน้ รัฐบำลท่ีจดัตัง้ขึน้หลงัจำกกำรเลือกตัง้ในวนัท่ี 23 ธันวำคม จึงเป็นรัฐบำลที
พรรคพลงัประชำชนเป็นแกนน ำในกำรจดัตัง้รัฐบำล โดยมีเสียงสนบัสนุนถึง 310 เสียง ในขณะท่ี
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พรรคประชำธิปัตย์  ด ำรงฐำนะพรรคฝ่ำยค้ำนพรรคเดียวในสภำผู้แทนรำษฎรด้วยจ ำนวน 163 
เสียงเท่ำนัน้ (ดตูำรำงท่ี 2 ) ซึ่งถือว่ำเป็นรัฐบำลผสมท่ีมีเสถียรภำพสูงคือมีเสียงในสภำฯ ถึง 310 
เสียงจำกจ ำนวนเสียงในสภำทัง้หมด 480 เสียง (ดตูำรำงท่ี 3) แม้ว่ำตอ่มำจะมีกำรเปล่ียนแปลงตวั
นำยกรัฐมนตรีเน่ืองจำกนำยสมคัร สนุทรเวช ขำดคณุสมบัติตำมรัฐธรรมนญู แตรั่ฐบำลของนำย
สมชำย วงศ์สวสัดิ์ ก็มีเสียงสนบัสนุนในสภำท่ีไม่แตกต่ำงจำกรัฐบำลของนำยสมัครมำกนัก คือ 
มีสนนัสนนุในสภำฯ จ ำนวน 293 เสียงตอ่ 163 เสียง (ดตูำรำงท่ี 4) 
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ตำรำงท่ี 2 แสดงผลกำรเลือกตัง้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรในวนัท่ี 23 ธนัวำคม 2550 

พรรคการเมือง 
ส.ส. ระบบ 
แบ่งเขต 

ส.ส. ระบบ 
บัญชีรายช่ือ 

รวม 

พรรคพลงัประชำชน 199 34 233 
พรรคประชำธิปัตย์ 132 33 165 
พรรคชำตไิทย 33 4 37 
พรรคเพ่ือแผน่ดนิ 17 7 24 
พรรครวมใจไทยชำตพิฒันำ 8 1 9 
พรรคมชัฌิมำธิปไตย 7 0 7 
พรรคประชำรำช 4 1 5 

รวม 400 80 480 
                                                   ท่ีมำ: ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกำรเลือกตัง้  

ตำรำงท่ี 3 แสดงจ ำนวนผลกำรลงมตเิลือกนำยกรัฐมนตรี ในวนัท่ี 28 มกรำคม 2551 
ซึง่สง่ผลให้นำยสมคัร สนุทรเวช ด ำรงต ำแหนง่นำยกรัฐมนตรี 

 

 

 

 

 

 

         

ท่ีมำ: ไทยรัฐ, 29 มกรำคม 2551: 16, 17 

 

พรรคการเมือง 
นายสมัคร  
สุนทรเวช 

นายอภสิิทธ์ิ  
เวชชาชีวะ 

งดออกเสียง รวม 

พรรคพลงัประชำชน 231 - 2 233 
พรรคประชำธิปัตย์ - 163 1 164 
พรรคชำตไิทย 37 - - 37 
พรรคเพ่ือแผน่ดนิ 21 - - 21 
พรรครวมใจไทยชำตพิฒันำ 9 - - 8 
พรรคมชัฌิมำธิปไตย 7 - - 7 
พรรคประชำรำช 5 - - 5 

รวม 310 163 3 476 
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ตำรำงท่ี 4 แสดงจ ำนวนผลกำรลงมตเิลือกนำยกรัฐมนตรี ในวนัท่ี 17 กนัยำยน 2551 
ซึง่สง่ผลให้นำยสมชำย วงศ์สวสัดิ ์ด ำรงต ำแหนง่นำยกรัฐมนตรี 

พรรคการเมือง 
นายสมชาย  
วงศ์สวัสดิ์ 

นายอภสิิทธ์ิ  
เวชชาชีวะ 

งดออกเสียง รวม 

พรรคพลงัประชำชน 226 - 4 230 
พรรคประชำธิปัตย์ - 163 1 164 
พรรคชำตไิทย 30 - - 30 
พรรคเพ่ือแผน่ดนิ 21 - - 21 
พรรครวมใจไทยชำตพิฒันำ 9 - - 8 
พรรคมชัฌิมำธิปไตย 7 - - 7 
พรรคประชำรำช 5 - - 5 

รวม 298 163 5 466 
ท่ีมำ: ขำ่วสด, 18 กนัยำยน 2551: 10, 11 

 โดยเม่ือเปรียบเทียบกับกำรจดัตัง้รัฐบำลของพรรคประชำธิปัตย์ ท่ีเกิดจำกกำรเปล่ียนขัว้
ทำงกำรเมือง ภำยหลงักำรตดัสินยบุพรรคพลงัประชำชน พรรคชำติไทย และพรรคมชัฌิมำธิปไตย  
โดยกำรลงมติเลือกนำยกรัฐมนตรีในวันท่ี 17 กันยำยน 2551 พรรคร่วมรัฐบำลเดิม ได้มีกำร
เปล่ียนแปลง โดยหนัมำสนบัสนุนพรรคประชำธิปัตย์ในกำรจดัตัง้รัฐบำล โดยมีกลุ่มเพ่ือนเนวินท่ี
แยกตวัมำจำกพรรคพลงัประชำชน รวมไปถึงพรรคชำติไทยพฒันำ พรรคเพ่ือแผ่นดิน และกลุ่มอ่ืน 
ๆ ท่ีเคยสนบัสนุนพรรคพลงัประชำชนเดิม เช่น กลุ่มนำยสุวิทย์ คณุกิตติ , กลุ่มนำยสรอรรถ กลิ่น
ประทุม และกลุ่มนำยสุชำติ ตนัเจริญ โดยผลกำรลงมติเลือกนำยกรัฐมนตรี ปรำกฎว่ำ       นำย
อภิสิทธ์ิได้รับเลือกให้ด ำรงต ำแหนง่นำยกรัฐมนตรีด้วยคะแนนเสียง 235 เสียง ตอ่ 198 เสียง ซึ่งจดั
ว่ำเป็นจ ำนวนเสียงสนับสนุนท่ีไม่มำกนัก ตำมท่ีส่ือมวลชนในขณะนัน้ให้ค ำอธิบำยว่ำ “รัฐบำล
เสียงปร่ิมน ำ้” (ไทยรัฐ, 5 มกรำคม 2551: 2) โดยเฉพำะเม่ือเปรียบเทียบกบัรัฐบำลก่อนหน้ำคือ
รัฐบำลนำยสมคัร สนุทรเวช และรัฐบำลของนำยสมชำย วงศ์สวสัดิ ์ท่ีมีเสียงสนบัสนนุถึง 310 เสียง
และ 298 เสียง ตำมล ำดบั (ดตูำรำงท่ี 5) 
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ตำรำงท่ี 5 แสดงจ ำนวนผลกำรลงมตเิลือกนำยกรัฐมนตรี ในวนัท่ี 15 ธนัวำคม 2551 
ซึง่สง่ผลให้นำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ ด ำรงต ำแหนง่นำยกรัฐมนตรี 

พรรคการเมือง 
พล.ต.อ ประชา  
พรหมนอก 

นายอภสิิทธ์ิ  
เวชชาชีวะ 

งดออกเสียง รวม 

พรรคเพ่ือไทย 178 - - 178 
พรรคประชำธิปัตย์ - 163 1 164 
กลุม่เพ่ือนเนวิน - 33 1 3 
พรรคชำตไิทยพฒันำ 1 14 - 15 
พรรคเพ่ือแผน่ดนิ 9 12 - 21 
พรรครวมใจไทยชำตพิฒันำ 2 5 1 9 
พรรคภมูิใจไทย 3 8 - 11 
พรรคประชำรำช 5 - - 5 

รวม 198 235 5 437 
ท่ีมำ: คมชดัลกึ, 16 ธนัวำคม 2551: 13, 16 

 ในประเด็นของ “รัฐบำลเสียงปร่ิมน ำ้” กล่ำวได้ว่ำ พรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะของรัฐบำล 
นัน้อยูใ่นฐำนะท่ีตระหนกั และรับรู้ถึงสถำนะดงักล่ำวดี เห็นได้จำกกำรค ำถำมของนำยอภิสิทธ์ิ เวช
ชำชีวะ นำยกรัฐมนตรี ตอ่ประเดน็ปัญหำนีว้ำ่ 

 “ในวิถีทางของรัฐสภา ผมในฐานะหวัหน้าพรรค และยงัมีพรรคการเมือง
ร่วมรัฐบาลอื่นหรือเพื่อน ส.ส. ในสภา ก็ต้องมาแก้ไขปัญหารวบรวมเสียงข้าง
มากในการที่จะเดินหน้าต่อไป ผมยังคิดว่าเร่ืองส าคัญกว่าคือปัญหาของ
ประชาชน ถึงมีเสียงข้างมาก แต่ถา้ไม่สามารถท าใหเ้งือ่นไขในสงัคมหมดไป ก็อยู่
ไม่ได้ ในทางกลบักนัเสียงที่น้อยหรือเสียงที่ปร่ิมน ้า แต่ถ้าการท างานดี มัน่ใจว่า
ยังเป็นหลักประกันที่ดีกว่าส าหรับรัฐบาลด้วยซ ้ า” (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) 
(ไทยรัฐ, 4 มีนำคม 2552: 11) 

นอกจำกกรณีของเสียงสนบัสนนุของรัฐบำลในสภำผู้แทนรำษฎรจะมีลกัษณะ “ปร่ิมน ำ้” ท่ี
สง่ผลตอ่ควำมชอบธรรมในกำรบริหำรประเทศของรัฐบำลนำยอภิสิทธ์ิแล้ว บริบทแห่งวิกฤติกำรณ์
ทำงกำรเมือง โดยเฉพำะควำมเคล่ือนไหวทำงกำรเมืองนอกสภำยงัส่งผลสัน่คลอนต่อควำมชอบ
ธรรมในกำรบริหำรประเทศให้อยู่ในจุดท่ี เปรำะบำงมำกขึน้ โดยเฉพำะแรงกดดันจำกกำร
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เคล่ือนไหวของกลุ่ม นปช. หรือกลุ่มคนเสือ้แดงท่ีมีกำรชุมนมกดดนัต่อเน่ืองตลอดระยะเวลำของ
รัฐบำลนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ ดงัท่ีได้กลำ่วไว้ในตอนต้น   

กล่ำวโดยสรุป บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมือง โดยเฉพำะบริบทแห่งวิกฤตกำรณ์ทำง
กำรเมือง ได้สง่ผลโดยตรงตอ่กำรครอบครองทรัพยำกรทำงกำรเมือง ซึ่งในท่ีนีก็้คือควำมชอบธรรม
ในบริหำรประเทศของพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะของรัฐบำลอยู่ในระดบัท่ีไม่มัน่คงนกั ทัง้จำกกรณี
ของเสียงในสภำท่ีอยู่ในระดบั “ปร่ิมน ำ้” และแรงกดดนันอกสภำท่ีเกิดจำกกำรชมุนุมเคล่ือนไหว
อยำ่งตอ่เน่ืองของกลุม่นปช. หรือกลุม่คนเสือ้แดงตัง้แตเ่ร่ิมมีกำรเปล่ียนแปลงรัฐบำลเป็นต้นมำ 

-ทรัพยากรในแง่ของกฎหมาย (constitutional-legal resource)  ในแง่ของทรัพยำกร
ทำงกฎหมำย พรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะของรัฐบำล ถือว่ำเป็นฝ่ำยมีอ ำนำจอนัชอบธรรมในกำร
ก ำหนดนโยบำยและบริหำรประเทศตำมรัฐธรรมนูญและ พ.ร.บ. ระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน 
พ.ศ.2534  อยำ่งไรก็ตำม ถึงแม้ว่ำบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำยนัน้จะให้อ ำนำจเต็มแก่รัฐบำล
ในกำรบริหำรประเทศ แต่อีกนัยหนึ่งก็เป็นกำรวำงกรอบจ ำกัดกำรด ำเนินงำนของรัฐบำลด้วย
เช่นกัน โดยเฉพำะรัฐธรรมในหมวดแนวนโยบำยพืน้ฐำนแห่งรัฐ ในมำตรำ 85 (ดหูน้ำท่ี 22) ซึ่ง
ปรำกฎอย่ำงชดัเจนในกำรแถลงนโยบำยของรัฐบำลเม่ือวนัท่ี 29 ธันวำคม 2551 ในข้อท่ี 4.2.1.8 
วำ่ 

 “คุ้มครองและรักษาพื้นที่เหมาะสมกับการท าเกษตรกรรมที่ได้มีการ
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านชลประทานแล้ว เพื่อเป็นฐานการผลิตทาง
การเกษตรในระยะยาว ฟ้ืนฟคูณุภาพดิน จดัหาทีดิ่นท ากินใหแ้ก่เกษตรกรยากจน
ในรูปของธนาคารที่ดิน และเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิให้แก่เกษตรกรยากจน 
และชุมชนที่ท ากินอยู่ในที่ดินของรัฐที่ไม่มีสภาพป่าแล้วในรูปของโฉนดชุมชน 
รวมทัง้สนบัสนนุการพฒันาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร” (เส้นใต้เป็นของ
ผู้ เขียน) 

โดยในภำคผนวกของค ำแถลงนโยบำย ได้มีกำรระบุถึงควำมสอดคล้องของแนวนโยบำย
เก่ียวกับโฉนดชุมชนในหวัข้อท่ี 4.2.1 กับรัฐธรรมนูญมำตรำ 85 อย่ำงชดัเจน (ค ำแถลงนโยบำย
คณะรัฐมนตรี นำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ, 2551: 47)  
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กล่ำวโดยสรุป ผลจำกบริบทเชิงโครงสร้ำงในแง่ของกฎหมำยนัน้ส่งผลตอ่กำรครอบครอง
ทรัพยำกรของพรรคประชำธิปัตย์อยูส่องด้ำนด้วยกนั ในด้ำนแรกก็คืออ ำนำจในกำรบริหำรประเทศ
ตำม พรบ.ระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ.2534 และอีกด้ำนหนึ่งก็คือรัฐธรรมนญูในส่วนของ
แนวนโยบำยพืน้ฐำนแห่งรัฐ โดยเฉพำะในส่วนของท่ีดิน ท่ีวำงกรอบต่อรัฐบำลให้ต้องด ำเนินกำร
หรือมีแนวนโยบำยเพ่ือแก้ไขปัญหำดงักล่ำว 

-ทรัพยากรในแง่ขององค์ความรู้หรือเคร่ืองมือในเชิงนโยบาย (knowledge-based 
or policy resources)  ในกรณีของทรัพยำกรฐำนควำมรู้ โดยเฉพำะกรณีของเคร่ืองมือเชิง
นโยบำยอย่ำงกำรจัดกำรท่ีดินแบบโฉนดชุมชน ซึ่งถือเป็นเคร่ืองมือหนึ่งส ำหรับกำรแก้ไขปัญหำ
ท่ีดนิ ซึง่ถือวำ่เป็นองค์ควำมรู้ของฝ่ำย คปท. จำกกำรท่ีเครือข่ำยพยำยำมลงไปแก้ปัญหำท่ีดิน และ
พยำยำมเสนอมำท่ีรัฐบำลนัน้ ท ำให้พรรคประชำธิปัตย์ ในฐำนะรัฐบำล เป็นฝ่ำยท่ีไม่ได้ถือครอง
ทรัพยำกรในด้ำนนี ้ 

โดยพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำล ถือเป็นฝ่ำยท่ีรับนโยบำยโฉนดชุมชน ซึ่งเป็น
ทรัพยำกรของฝ่ังคปท. มำเป็นนโยบำยของพรรคประชำธิปัตย์และรัฐบำล โดยเป็นแลกเปล่ียน
ทรัพยำกรกับกำรเข้ำถึงกระบวนกำรก ำหนดนโยบำย ซึ่งถือเป็นกำรแลกเปล่ียนทรัพยำกร 
(resources exchange) ตำมตวัแบบเครือข่ำยนโยบำยวิภำษวิธี (ด ูบทท่ี 2: 34)  โดยนำยสำทิตย์    
วงศ์หนองเตย6 ได้กลำ่วถึงระบบกำรบริหำรจดักำรท่ีดินแบบโฉนดชมุชน และสำเหตใุนกำรยอมรับ
นโยบำยโฉนดชมุชนไปเป็นนโยบำยของรัฐบำลไว้วำ่ 

“ผมยอมรับว่าเป็นแนวคิดที่มาจากภาคประชาชน แล้วมนัก็ตรงใจเรา 
แล้วเป็นนวัตกรรมทางนโยบาย แล้วมาผนวกกับข้อมูลฝ่ังเราที่ศึกษามาจาก
งานวิจัย จากการศึกษาดูงานต่างประเทศ ก็มาร่วมกนั แล้วมนัก็เป็น Political 
Will เป็นเจตจ านงทางการเมืองที่เราต้องการให้มนัเกิด เราก็ให้มนัเกิดได้ ...คณุ
ย้อนกลบัไปเลยใน 10 ปีนี้ มีนโยบายไหนใหญ่กว่าโฉนดชุมชนบ้าง ที่แก้ปัญหา
ที่ดิน After สปก. ไม่เคยมีนโยบายอะไรเลยที่แก้ปัญหาให้ชาวบ้านได้เหมือน
โฉนดชมุชน” (สำทิตย์ วงศ์หนองเตย สมัภำษณ์, 5 กมุภำพนัธ์ 2556) 

                                                           
6

 กรรมกำรบริหำรพรรคประชำธิปัตย์ ด ำรงต ำแหน่งรัฐมนตรีประจ ำส ำนักนำยกรัฐมนตรี ในสมยัรัฐบำลนำย
อภิสิทธ์ิ             เวชชำชีวะ นอกจำกนัน้ยงัมีฐำนะเป็นรองประธำณของคณะกรรมกำรอ ำนวยกำรเพื่อกำรแก้ไขปัญหำของ
เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) และประธำนคณะอนุกรรมกำรศึกษำแนวทำงกำรปฏิบัติตำมนโยบำยกำร
กระจำยถือครองท่ีดิน (คอน.) ซึง่ถือเป็นผู้มีบทบำทส ำคญัย่ิงในฝ่ำยของรัฐบำลในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชุมชน 
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 โดยเฉพำะผลจำกบริบทเชิงโครงสร้ำง โดยเฉพำะในด้ำนของกำรแข่งขนัเชิงนโยบำยแบบ
ประชำนิยมท่ีเน้นถึงกำรแขง่ขนักนัด้วยนโยบำย ซึง่ในประเดน็นีป้ระยงค์ ดอกล ำไย มีควำมเห็นวำ่  

 “ผมคิดว่าส่วนหน่ึงก็เป็นเร่ืองของความต้องการให้ความนิยมของรัฐบาล
หรือของพรรคประชาธิปัตย์ได้รับการยอมรับด้วย คล้าย ๆ กบัว่าที่ผ่านมาก่อน
หน้านี้นโยบายประชานิยมเนี่ย มันก็ท าให้ประชาชนนิยมในพรรคการเมืองที่
สามารถตอบสนองปัญหาพื้นฐานเค้าได้ แล้วพรรคประชาธิปัตย์ เขาก็คิดว่า
ปัญหาทีดิ่นเป็นปัญหาใหญ่ แล้วก็เป็นปัญหาพืน้ฐานส าหรับคนทัว่ไป ถ้าหากว่า
เค้าสามารถท าเร่ืองนี้ติดตลาดข้ึนมาได้เค้าก็จะได้คะแนนนิยม และเค้าก็จะอยู่
เป็นรัฐบาลได้ คือมีโอกาสทางการเมืองต่อไปได้ในระยะยาว” (ประยงค์ ดอก
ล ำใย, สมัภำษณ์ 19 กมุภำพนัธ์ 2556) 

 โดยกำรรับทรัพยำกรเชิงนโยบำยของ คปท. อยำ่งนโยบำยโฉนดชมุชนเพ่ือไปเป็นนโยบำย
ของพรรคประชำธิปัตย์ในกำรแข่งขนัเลือกตัง้นัน้ชดัเจนยิ่งขึน้ในกำรเลือกตัง้ทัว่ไปในปี 2554 โดย
นโยบำยโฉนดชมุชนถกูบรรจเุป็นนโยบำยหลกัในกำรรณรงค์หำเสียงของพรรคประชำธิปัตย์ โดยมี
กำรอธิบำยถึงนโยบำยเก่ียวกบัโฉนดชมุชนวำ่ (เว็บไซตพ์รรคประชำธิปัตย์, 2556) 

 เร่งออกโฉนดชมุชนให้เกษตรกรมีท่ีดนิท ำกินอีก 250,000 ครัวเรือน 

 เป็นกญุแจส ำคญัของกำรแก้ไขปัญหำท่ีดนิท ำกินและท่ีอยูอ่ำศยัของประชำชน โดยเฉพำะ
เกษตรกรด้วยกำรให้สิทธิชมุชนบริหำรจดักำรท่ีดินของรัฐท่ีไม่มีสภำพป่ำแล้วร่วมกนั ด้วย
หลกักำรส ำคญั คือ 
o ระบบกรรมสิทธ์ิแบบรวมหมู ่โดยองค์กรชมุชนเป็นผู้ ถือกรรมสิทธ์ิทรัพยำกร 
o กำรใช้ประโยชน์ทรัพยำกรอยำ่งสมดลุและยัง่ยืน 
o รักษำวฒันธรรมกำรอยูร่่วมกนัท่ีดีงำมของชมุชน 
o โฉนดชุมชนท ำให้เกษตรกรมีท่ีท ำกินของตนเองท่ีถกูกฎหมำย และยกระดบัชีวิต

ควำมเป็นอยูจ่ำกไมมี่กิน มีหนี ้สูก่ำรพอมี พอกิน   

นอกจำกนัน้ ในชว่งของกำรรณรงค์หำเสียงเลือกตัง้ พรรคประชำธิปัตย์ ยงัได้มีกำรน ำภำพ
กำรรับมอบโฉนดชุมชนระหว่ำงนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ กับนำยบุญลือ เจริญมี ประธำนสหกรณ์
ชมุชนคลองโยง  ไปบรรจุในป้ำยหำเสียงของพรรคประชำธิปัตย์อีกด้วย (ดภูำพท่ี 7 รูปท่ี 2 จำก
แถวบน นบัจำกทำงซ้ำย) (ประภำส ป่ินตบแตง่, สมัภำษณ์ 29 มกรำคม 2556) 
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ภำพท่ี  7 แสดงรูปท่ีใช้ประกอบนโยบำยหำเสียงของพรรคประชำธิปัตย์ 

ท่ีมำ: เว็บไซตพ์รรคประชำธิปัตย์ (2556) 

 ซึง่นำยสำทิตย์ วงศ์หนองเตย กรรมกำรบริหำรพรรคประชำธิปัตย์ ก็กล่ำวเป็นนยัถึงกำร
ยอมรับทรัพยำกรเชิงนโยบำยอยำ่งโฉนดชมุชน ในฐำนะท่ีเป็นนโยบำยหลกัของพรรคประชำธิปัตย์
วำ่ 

“คือเราก็ชูนโยบายว่า เราจะเพ่ิมโฉนดชุมชนอีกจ านวนเท่าไหร่ เหตุผล
เพราะเราคิดว่าในสองที่ที่เราให้โฉนดชุมชนไปเนี่ยมนั  Work มนั Work ในแง่ว่า
หน่ึงเนีย่ชมุชนมนัแข็ง สองเนีย่การจดัการโดยชมุชนเองเนีย่มนัมีความยัง่ยืน แล้ว
ตอนเราออกมามนัมีคนยื่นเร่ืองของโฉนดชุมชนไว้เนี่ย โอ้โห ประมาณสองแสน
กว่าไร่ ที่ค้างไว้ ซ่ึงเราคิดว่าการเพ่ิมจ านวนโฉนดชมชุมชน ก็เป็นการไปลด
ปัญหาการบุกรุกที่ดินและเป็นการเพ่ิมผลผลิตทางการเกษตร เพราะมันต้อง
บูรณาการหน่วยงานรัฐเข้าไปช่วยด้วย เราก็เลยสนบัสนนุนโยบายนี้ แล้วเราก็คิด
ว่าท าต่อ ...แลว้ผมบอกเลยนะถา้ผมกลบัมาเป็นรัฐบาลผมท าอีก คราวนี้ออกเป็น
กฎหมายเลย” (สำทิตย์ วงศ์หนองเตย สมัภำษณ์, 5 กมุภำพนัธ์ 2556) 
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4.2.5 ปฎิสัมพันธ์ระหว่าง คปท. และพรรคประชาธิปัตย์ในฐานะของรัฐบาลช่วง

การก่อตัวของเครือข่ายนโยบายโฉนดชุมชน 

ตำมตวัแบบเครือข่ำยนโยบำย รูปแบบของควำมสมัพนัธ์ระหว่ำงตวัแสดงทำงนโยบำยนัน้
จะเป็นไปในลักษณะท่ีตัวแสดงอยู่ในฐำนะของกำรพึ่งพำกันทำงด้ำนทรัพยำกร ( resource-
dependent) และกำรท่ีตวัแสดงต่ำง ๆ จะบรรลุวัตถุประสงค์ของตวัเองได้นัน้ ตวัแสดงต่ำง ๆ 
จะต้องท ำกำรแลกเปล่ียนทรัพยำกร (resources exchange) กับตวัแสดงอ่ืน ๆ เพ่ือท่ีจะบรรลุ
วตัถุประสงค์ของตวัแสดงนัน้ ๆ โดยตวัแสดงทำงนโยบำยต่ำงก็จะใช้แนวทำงและกลยุทธ์ต่ำง ๆ 
เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของตน  โดยทุกตวัแสดงจะใช้ทรัพยำกรของตวัเองท่ีเพ่ือท่ีจะให้ตวัเองมี
อิทธิพลตอ่กระบวนกำรทำงนโยบำยท่ีจะเกิดประโยชน์ หรือบรรลวุตัถุประสงค์ของฝ่ำยตนให้มำก
ท่ีสุด และหลีกเล่ียงกำรท่ีจะต้องพึ่งพำตวัแสดงอ่ืน ๆ ให้น้อยท่ีสุด (Rhodes, 1981: 98; 2006: 
431) 

ในกรณีของกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชุมชนในช่วงกำรก่อตัวของเครือข่ำย
นโยบำยนัน้ เรำจะเห็นได้ว่ำ ผลจำกบริบทเชิงโครงสร้ำงตอ่กำรตีควำมหรือกำรสร้ำงควำมรับรู้ของ
ตวัแสดงทำงนโยบำย (agent’s discursive constuction of constraints and opportunities) 
(Marsh and Smith, 2000: 6) นัน้ส่งผลตอ่ทรัพยำกรท่ีตวัแสดงครอบครอง โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง 
กำรตีควำม หรือกำรแปลควำมหมำยตอ่ทรัพยำกรท่ีตวัแสดงเหล่ำนัน้ครอบครอง ท่ีจะน ำมำสู่กำร
แสดงพฤติกรรมโดยกำรคำดค ำนวนเชิงกลยุทธ์เพ่ือบรรลุวตัถปุระสงค์หรือเป้ำหมำยของตวัแสดง
นัน้ ๆ ในท่ีสดุ 

ส ำหรับกรณีของพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะของรัฐบำล ผลจำกบริบทเชิงโครงสร้ำงทัง้ใน
แง่ของบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมือง, บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำย และบริบทเชิงโครงสร้ำง
ทำงเศรษฐกิจสงัคม นัน้อยู่ในฐำนะท่ีเป็นตวัวำงกรอบกำรแสดงพฤติกรรม  (constraint) ไม่ว่ำจะ
เป็นในแง่ของควำมวิกฤตกำรณ์ทำงกำรเมือง, กำรเปล่ียนขัว้ทำงกำรเมืองท่ีส่งผลต่อควำมชอบ
ธรรมในกำรบริหำรประเทศ และบริบทของกำรแขง่ขนัทำงกำรเมืองในเชิงนโยบำยแบบประชำนิยม 
กอรปกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่ำด้วยแนวนโยบำยพืน้ฐำนแห่งรัฐในประเด็นของท่ีดิน 
ร่วมกับปัญหำท่ีดินและควำมล้มเหลวในเชิงนโยบำยในกำรแก้ไขปัญหำท่ีดินของรัฐไทยมำโดย
ตลอดนัน้ ล้วนเป็นปัจจยัในกำรกดดนัให้พรรคประชำธิปัตย์ ในฐำนะของรัฐบำลต้องรับผิดชอบ
หรือแก้ไขสถำนกำรณ์เหล่ำนี ้ซึ่งล้วนเป็นสถำนกำรณ์ท่ีไม่เป็นผลดีต่อรัฐบำลทัง้สิน้ โดยนำย       
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สำทิตย์ วงศ์หนองเตย กรรมกำรบริหำรพรรคประชำธิปัตย์ ได้ให้ควำมเห็นท่ีแสดงให้เห็นถึงกำร
ตีควำมหรือแปลควำมหมำยตอ่บริบทเชิงโครงสร้ำง โดยเฉพำะในแง่ของปัญหำท่ีดนิของไทยวำ่  

“...เราเป็นพรรคที่สนใจในเร่ืองของการแก้ไขปัญหาความยากจน 
โดยเฉพาะปัญหาในเชิงโครงสร้างมาโดยตลอดนะครับ ...เราพบว่าปัญหาที่ภาค
ประชาชนร้องเข้ามา ในเร่ืองของปัญหาความยากจนก็ดี ความเหลื่อมล ้า การถูก
เอารัดเอาเปรียบเนี่ย ปัญหาที่เราคิดว่าหนกัที่สดุส าหรับคนจนคือการไม่มีปัจจัย
การผลิต และปัจจยัการผลิตที่ส าคญัก็คือเร่ืองที่ดิน  ...ในอดีตที่ผ่านมาเราก็เป็น
พรรคที่มีนโยบายในการแก้ไขปัญหาที่ดินท ากิน ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองนโยบาย สปก . 
4-01 ซ่ึงจริง ๆ แล้วในตอนหลงัก็เสียดายที่ถูกบิดเบือนไปเยอะนะครับ” (สำทิตย์ 
วงศ์หนองเตย สมัภำษณ์, 5 กมุภำพนัธ์ 2556) 

นอกจำกนัน้ ผลจำกบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมือง โดยเฉพำะประเด็นในด้ำนของ
ควำมชอบธรรมทำงกำรเมืองและเสถียรภำพของรัฐบำล “เสียงปร่ิมน ำ้” อันเป็นผลมำจำกกำร
เปล่ียนขัว้รัฐบำล ร่วมกับกำรกดดนัทำงกำรเมืองของกลุ่มนปช. นัน้ก็ล้วนเป็นปัจจยัในกำรท่ีวำง
กรอบจ ำกัดกำรกำรแสดงพฤติกรรมของพรรคประชำธิปัตย์ไม่ให้มีทำงเลือกมำกนกั แน่นอนว่ำ
ในทำงกลบักนั  ส ำหรับเครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินนัน้ เรำจะเห็นได้ว่ำ ผลจำกบริบทเชิงโครงสร้ำงทัง้ใน
แง่ของบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมือง, บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำย, และบริบทเชิง
โครงสร้ำงทำงเศรษกิจ-สังคม ล้วน ส่งผลให้ คปท. นัน้แปลควำมหมำยต่อบริบทเชิงโครงสร้ำง
เหล่ำนัน้ในแง่ของ “โอกำส” (opportunities) ในกำรขบัเคล่ือนผลกัดนันโยบำยโฉนดชมุชน ทัง้สิน้ 
โดยประยงค์ ดอกล ำไย7  ได้วิเครำะห์ถึงสถำนภำพของรัฐบำลในขณะนัน้วำ่  

 “รัฐบาลตอนนัน้เหมือนลอยคอในน ้า คืออะไรก็คว้าไว้หมด จอกแหน
การชมุนมุอย่างคปท. ก็มีความหมายต่อรัฐบาล” 

ซึ่งในประเด็นนี ้เรำจะเห็นได้ว่ำ หลังจำกท่ีมีกำรเปล่ียนขัว้รัฐบำลในวันท่ี 17 ธันวำคม 
2551 คปท. ก็มีกำรใช้ “โอกำส” ท่ีมีกำรเปล่ียนแปลงรัฐบำลใหม่ ในกำรผลกัดนันโยบำยกำรแก้ไข
ปัญหำท่ีดนิโดยเฉพำะนโยบำยโฉนดชมุชน โดยกำรเข้ำย่ืนหนงัสือตอ่นำยกรัฐมนตรี ท่ีบริเวณท่ีท ำ
กำรพรรคประชำธิปัตย์ โดยในหนงัสือท่ีย่ืนตอ่นำยกรัฐมนตรีนัน้ ประกอบไปด้วยข้อเสนอเก่ียวกับ
                                                           

7
 ท่ีปรึกษำ คปท. มีสว่นร่วมในกระบวนกำรจดัท ำนโยบำยโฉนดชุมชน ในฐำนะคณะกรรมกำรอ ำนวยกำรเพื่อกำร

แก้ไขปัญหำของเครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) และคณะอนุกรรมกำรศึกษำแนวทำงกำรปฏิบติัตำมนโยบำย
กำรกระจำยถือครองท่ีดิน (คอน.) 
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นโยบำย และแนวทำงกำรแก้ไขปัญหำท่ีดิน โดยมีกำรชีใ้ห้เห็นถึงปัญหำพืน้ฐำนในด้ำนท่ีดิน 
รำกฐำนของปัญหำ ตลอดจนควำมขดัแย้งท่ีเกิดขึน้ รวมทัง้หลกักำรในกำรด ำเนินกำรแก้ไขปัญหำ 
รวมทัง้มำตรำกำรแก้ไขปัญหำทัง้ในระยะสัน้และระยะยำว (โปรดด ูคปท. ข้อเสนอของเครือข่ำย
ปฏิรูปท่ีดินฯ ต่อรัฐบำลนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ, ภำคผนวก ข) โดยนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ 
นำยกรัฐมนตรีในขณะนัน้ได้ตอบสนองข้อเสนอของ คปท. วำ่ 

  “จะเร่งแก้ปัญหาที่ดินท ากินให้กับประชาชน ซ่ึงเป็นนโยบายที่พรรค
ประชาธิปัตย์ต้องการท ามานานแล้ว”  (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) (มติชน, 20 
ธนัวำคม 2551: 15) 

เม่ือวิเครำะห์จำกค ำตอบของนำยกรัฐมนตรี จะเห็นได้ว่ำ ปฏิกิริยำท่ีนำยกรัฐมนตรีท่ีมีตอ่
ข้อเสนอของ คปท. นัน้เป็นล้วนเป็นผลมำจำกบริบทเชิงโครงสร้ำง โดยเฉพำะกำรด ำรงอยู่ของใน
สภำพปัญหำด้ำนท่ีดินของประเทศไทยท่ีไม่สำมำรถปฏิเสธได้ โดยจะเห็นว่ำนำยอภิสิทธ์ินัน้
ตอบสนองทนัทีว่ำเป็นนโยบำยท่ีพรรคประชำธิปัตย์ต้องกำรจะกระท ำอยู่แล้ว หลงัจำกนัน้ รัฐบำล
นำยอภิสิทธ์ิจึงมีกำรบรรุจุนโยบำยโฉนดชุมชนเข้ำไปในกำรแถลงนโยบำยต่อรัฐสภำในวนัท่ี 29 
ธนัวำคม 2551 

อย่ำงไรก็ตำม ถึงแม้ว่ำรัฐบำลจะมีกำรบรรจนุโยบำยโฉนดชมุชนในกำรแถลงนโยบำยต่อ
รัฐสภำ แตก็่ยงัไม่มีกำรด ำเนินนโยบำยในทำงปฏิบตัิเกิดขึน้แตเ่พียงอย่ำงใด ถึงแม้คปท. จะมีกำร        
“ทวงถำมควำมคืบหน้ำ” (เมธี สิงห์สู่ถ ำ้, สมัภำษณ์, 20 กันยำยน 2553 ) ในวนัท่ี 11 กุมภำพนัธ์ 
2552 โดยมีกำรน ำสมำชิกประมำณ 300 คน เดินขบวนไปยงัหน้ำรัฐสภำ เพ่ือเรียกร้องให้รัฐบำล
เดินหน้ำผลกัดนันโยบำยและก ำหนดแผนกำรท ำงำนท่ีชดัเจนเพ่ือแก้ไขปัญหำท่ีดินท่ีได้บรรจไุว้ใน
วำระทำงนโยบำยของรัฐบำล โดยคปท. ได้ส่งตวัแทนและส่ือมวลชนประมำณ 30 คน เข้ำย่ืน
หนงัสือและเจรจำกบันำยถำวร เสนเนียม รัฐมนตรีช่วยว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยในขณะนัน้ โดย
ผลจำกกำรเจรจำ นำยถำวร เสนเนียมนัน้รับว่ำจะประสำนกบันำยกรัฐมนตรี เพ่ือให้มีค ำสัง่แตง่ตัง้
คณะกรรมกำรแก้ไขปัญหำของเครือข่ำยปฎิรูปท่ีดิน และให้คณะกรรมกำรดงักล่ำวจดัประชุมครัง้
แรกก่อนสิน้เดือนกุมภำพนัธ์ 2552 ส่วนกำรแก้ไขปัญหำควำมเดือดร้อนเร่งดว่นของ คปท. นัน้ ท่ี
ประชมุได้เสนอให้มีกำรออกหนงัสือเวียนจำกรัฐมนตรีถึงหน่วยงำนท่ี เก่ียวข้อง เพ่ือยตุิกำรจบักุม
และท ำลำยทรัพย์สินของชำวบ้ำนในเบือ้งต้น (ฝ่ำยข้อมลู มลูนิธิชีววิถี, 2552) 

แม้กระนัน้ก็ตำม ถึงแม้ว่ำกำร “เจรจำ” กบัรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยจะมีผลกำร
เจรจำอนัเป็นท่ีนำ่พอใจแก่ คปท. แตก่ำรด ำเนินกำรในเชิงนโยบำยก็ยงัไม่มีท่ำทีว่ำจะเกิดขึน้ ดงันัน้ 
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คปท. จงึมีกำรตดัสินใจท่ีจะใช้ “กำรชมุนมุกดดนัทำงกำรเมือง” เพ่ือบีบบงัคบัให้รัฐบำลตอบสนอง
ต่อข้อเรียกร้องของ คปท. โดยในวันท่ี 4 มีนำคม คปท. ได้มีกำรระดมทรัพยำกรทัง้หมดของ
เครือข่ำยเท่ำท่ีสำมำรถจะกระท ำได้ (เมธี สิงห์สู่ถ ำ้, สมัภำษณ์, 20 กันยำยน 2553) โดย คปท. 
สำมำรถระดมสมำชิกของเครือข่ำยประมำณ 800 คน โดย คปท. ตดัสินใจใช้ยทุธวิธีในกำรกดดนั
โดยใช้กำรชุมนุมยืดเยือ้อย่ำงไม่มีก ำหนด โดยเม่ือวิเครำะห์จำกแถลงกำรณ์ของ คปท. ในวนัท่ีมี
กำรชุมนุม จะเห็นได้ว่ำ คปท. มีควำมประสงค์ท่ีจะใช้กำรกดดนัทำงกำรเมืองอย่ำงชดัเจน ดงันี ้
(คปท., แถลงกำรณ์เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ฉบบัท่ี 1 “รัฐต้องจริงใจ เร่งแก้ไขปัญหำ
ท่ีดนิท ำกินและท่ีอยูอ่ำศยัให้กบัเกษตรกรและคนจนเมือง”)  

“...การติดตามผลกับการยื่นข้อเรียกร้องต่อรัฐบาลในการแก้ไขปัญหา
จนถึงปัจจุบัน ยังไม่เห็นความคืบหน้าในทางปฏิบัติ ซ่ึงนั่นสะท้อนให้เห็นว่า
รัฐบาลไม่มีความจริงใจทีจ่ะด าเนินการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน
แต่อย่างใด ทุกพื้นที่พี่น้องต้องทนกับสภาพปัญหาจนสุดจะทน รอไม่ไหวกับ
ความเฉื่อยชา เฉื่อยช้าของรัฐบาล ณ วนันี้  เราจึงต้องลกุข้ึนมาทวงถามสญัญา 
สะสางปัญหาที่คัง่ค้างจากรัฐบาลที่เคยรับปากไว้ “รัฐต้องให้ความจริงจงั จริงใจ 
กบัการแก้ไขปัญหาที่ดินท ากินและที่อยู่อาศยั ให้กบัเกษตรกรและคนจนเมือง” 
เครือข่ายปฏิรูปที่ดินฯ เชื่อมัน่ว่า หากรัฐบาลสามารถแก้ไขปัญหาตามแนวทาง
ของเครือข่ายปฏิรูปที่ดินฯ ที่ได้ยื่นข้อเสนอไว้แต่ต้นได้ จะท าให้ทุกชุมชน
กลายเป็นชุมชนต้นแบบของทางออกในการแก้ไขปัญหาที่ดินท ากินและที่อยู่
อาศยัใหก้บัทกุชมุชนทัว่ประเทศ เครือข่ายปฏิรูปที่ดินฯ จะปักหลกัอยู่ตรงนี้อย่าง
ไม่มีก าหนด จนกว่าจะไดร้ับค าตอบเป็นทีน่่าพอใจ” (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) 

 ซึ่งจำกแถลงกำรณ์ฉบับนี ้จะเห็นได้ว่ำ เนือ้หำของแถลงกำรณ์เป็นกำรโจมตีรัฐบำล
โดยตรงว่ำไม่มีควำมจริงใจต่อกำรแก้ไขปัญหำท่ีดิน และจะมีกำรปักหลกัชุมนุมยืดเยือ้อยู่ท่ีหน้ำ
ท ำเนียบรัฐบำล โดยผลจำกกำรเคล่ือนไหวกดดนัในครัง้นี ้ท่ำมกลำงบริบทของวิกฤตกำรณ์ทำง
กำรเมืองท่ีรุมเร้ำรัฐบำล โดยกำรชมุนุมของ คปท. นัน้เกิดขึน้หลงัจำก กำรชุมนุมของกลุ่มคนเสือ้
แดง ท่ีในขณะนัน้มีกำรชุมนุมกันท่ีท้องสนำมหลวง และมีกำรเคล่ือนขบวนไปปักหลักชุมนุมท่ี
ท ำเนียบรัฐบำลในวนัท่ี 24-27 กมุภำพนัธ์ 2551 ว่ำ กลุ่ม นปช. จะใช้เวลำหนึ่งเดือนในกำรจดัตัง้
เครือข่ำย “แดงทัง้แผ่นดิน” ทั่วประเทศ และจะมีกำรชุมนุมยืดเยือ้ต่อรัฐบำลเพ่ือทวงถำมข้อ
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เรียกร้อง 4 ข้อท่ีให้แก่รัฐบำลเอำไว้8  (อเุชนทร์ เชียงเสน, บรรณำธิกำร, 2554: 85-86) เพียงแค ่5 
วนั เทำ่นัน้ 

 โดยผลจำกกำรชมุนมุของ คปท. ในครัง้นีไ้ด้ส่งผลสะเทือนตอ่รัฐบำลเป็นอย่ำงมำก ท ำให้
นำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ ต้องถึงกบัลงมำพบปะกลุ่มผู้ชมุนุม คปท. ด้วยตนเอง ในวนัท่ี 5 มีนำคม 
2552  ข้อสังเกตส ำคัญก็คือ กำรลงมำพบกลุ่ม คปท. ของนำยอภิสิทธ์ินัน้มีท่ำทีท่ีโอนอ่อนต่อ
ข้อเสนอของ คปท. และแสดงถึงควำมเป็นมิตรต่อกลุ่ม คปท. อย่ำงมำก โดยนำยอภิสิทธ์ิ ได้ให้
สมัภำษณ์ไว้วำ่ 

“...เครือข่ายปฏิรูปที่ดินฯ ต้องการมีกลไกดูแลเฉพาะ จึงได้ให้นายถาวร 
เสนเนียม รมช.มหาดไทย ไปพูดคุยและตกลงกันได้ ...คิดว่าจะให้นายถาวร
พูดคุยกับผู้ชุมนุมในวนัอาทิตย์ที่ 8 มี.ค. นี้ เพื่อให้ได้องค์ประกอบอ านาจของ
คณะกรรมการที่เหมาะสม เสนอด าเนินการเพื่อหารือในที่ประชุม ครม. ในวนัที ่
10 มี.ค. ซ่ึงผมจะเปิดประชุมครั้งแรกในวนัพธุที่ 11 มี.ค. นี้ ส่วนจะสลายการ
ชุมนุมได้หรือไม่นัน้ข้ึนอยู่กบักลุ่มผู้ชุมนุม อย่าให้ต้องมานัง่ร้อนแดดกนั รัฐบาล
ตัง้ใจท าอย่างนีอ้ยู่แลว้” (เส้นใต้เป็นของผู้ เขียน) (ไทยโพสต,์ 6 มีนำคม 2552: 3) 

 จำกค ำกล่ำวของนำยอภิสิทธ์ิข้ำงต้น จะเห็นได้ว่ำหลงัจำกกำรแสดงท่ำท่ีกดดนัทำงกำร
เมืองของ คปท. ไมว่ำ่จะเป็นประกำศวำ่รัฐบำลไมมี่ควำมจริงใจในกำรแก้ไขปัญหำ และตดัสินใจท่ี
จะท ำกำรชุมนุมอย่ำงยืด้เยือ้จนกว่ำจะได้รับค ำตอบท่ี “น่ำพอใจ” จำกรัฐบำลนัน้ ได้ส่งผลให้
รัฐบำลต้องรีบด ำเนินกำรตำมข้อเรียกร้องของ คปท. ในทันที พร้อมกับแสดงควำมเป็นมิตร
ต่อคปท. นัน่เพรำะนำยอภิสิทธ์ิย่อมตระหนกัดีว่ำ กำรยอมรับตำมข้อเสนอกลุ่ม คปท. ย่อมเป็น
ผลดีต่อรัฐบำล โดยเฉพำะในยำมท่ีรัฐบำลต้องกำร “หลกัประกันท่ีดี” จำกฝ่ำยประชำชนเพ่ือ
ชดเชยควำมไม่มั่นคงต่อเสถียรภำพทำงกำรเมืองของรัฐบำลในรัฐสภำ มำกกว่ำท่ีจะปล่อยให้ 
คปท. มีกำรชมุนมุยืดเยือ้ท่ีบริเวณท ำเนียบรัฐบำลอย่ำงไม่มีก ำหนดจนกลำยเป็นแรงกดดนัอีกฝำก
หนึง่ตอ่รัฐบำล นอกจำกกลุม่นปช. ในขณะนัน้ท่ีจะมีกำรจดักำรชมุนมุใหญ่ในปลำยเดือนเดียวกนั 

  

                                                           
8

 ในวนัท่ี 31 มกรำคม 2552 กลุม่นปช.  (ในขณะนัน้เรียกกลุม่ตวัเองวำ่ กลุม่ครอบครัวควำมจริงวนันี)้ ย่ืนข้อ
เรียกร้องตอ่รัฐบำลวำ่ 1) ให้ด ำเนินคดีกบักลุม่พนัธมิตร  2) ปลดนำย กษิต ภิรมย์ รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงต่ำงประเทศใน
ขณะนัน้ 3) น ำรัฐธรรมนญูปี 2540 กลบัมำใช้ 4) ยบุสภำ 
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ส ำหรับในส่วนของ คปท. นัน้ ย่อมเป็นท่ีชดัเจนว่ำ เม่ือข้อเรียกร้องของกลุ่มตนได้รับกำร
ตอบสนอง กลุม่ คปท. ก็พร้อมท่ีจะสลำยตวัและพร้อมท่ีสนบัสนนุและท ำงำนร่วมกนักบัรัฐบำลใน
กระบวนกำรจดัท ำร่ำงนโยบำยโฉนดชมุชน  โดยในวนัท่ี 9 มีนำคม รัฐบำลได้มีกำรออกค ำสัง่ส ำนกั
นำยกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวันท่ี 9 มีนำคม 2552 เพ่ือแต่งตัง้คณะกรรมอ ำนวยกำรเพ่ือแก้ไข
ปัญหำของเครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) ซึ่งถือเป็นกำรสร้ำงเครือข่ำยนโยบำย
โฉนดชมุชนขึน้อยำ่งเป็นรูปธรรม 

กล่ำวโดยสรุป ปฏิสมัพนัธ์ระหว่ำง คปท. และพรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำลในช่วง
ระยะกำรก่อตัวของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชุมชน เป็นไปในลักษณะท่ีบริบทเชิงโครงสร้ำงทำง
กำรเมือง, บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำย และบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงเศรษฐกิจ – สงัคม ส่งผล
ต่อกำรตีควำมหรือแปลควำมหมำยของ คปท. ในลักษณะของโอกำสท่ีส่งเสริมหรือเอือ้อ ำนวย 
(facilitate) ตอ่กำรแสดงพฤติกรรมของ คปท. ให้สำมำรถเรียกร้องกดดนัตอ่พรรคประชำธิปัตย์ใน
ฐำนะรัฐบำล  

ในทำงกลบักนั พรรคประธิปัตย์ในฐำนะของรัฐบำล มีกำรตีควำมหรือแปลควำมหมำยต่อ
บริบทเชิงโครงสร้ำงทัง้สำมประกำรข้ำงต้น ในลกัษณะของกำรวำงกรอบจ ำกดักำรแสดงพฤติกรรม 
(constraint) ให้ต้องยอมรับข้อเสนอของฝ่ำย คปท.  โดยผ่ำนกำรแลกเปล่ียนทรัพยำกร ได้แก่กำร
สนับสนุนทำงกำรเมือง และองค์ควำมรู้ในกำรแก้ไขปัญหำท่ีดินของ คปท. ต่อกำรเข้ำถึง
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยของรัฐบำล โดยควำมสมัพนัธ์ระหว่ำงกำรแลกเปล่ียนทรัพยำกรนัน้ 
กระท ำผ่ำนกำรใช้ทักษะ ท่ีตัวแสดงแต่ละฝ่ำยแปลควำมหมำยต่อทรัพยำกรท่ีตัวแสดงนัน้ ๆ
ครอบครอง ซึ่งในกรณีของกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชนก็คือ ควำมสมัพนัธ์ในลกัษณะของกำร
เจรจำต่อรอง, กำรออกแถลงกำรณ์ และกำรชุมนุมกดดนัของ คปท. และ ร่วมกับกำรเจรจำและ
กำรประนีประนอมของฝ่ำยรัฐบำล จนก่อตวัเป็นเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชุมชนในท่ีสดุ (ด ูภำพท่ี 
8)  
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ภำพท่ี 8 แสดงควำมสมัพนัธ์ระหวำ่งบริบทเชิงโครงสร้ำงและตวัแสดงในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชมุชน 
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4.3 ปฏิสัมพันธ์เชิงวิภาษวิธีระหว่างบริบทเชิงโครงสร้างและเครือข่ายนโยบายโฉนดชุมชน 

ส ำหรับตวัแบบเครือข่ำยนโยบำยวิภำษวิธี บริบทเชิงโครงสร้ำงนัน้ นอกจำกจะมีอิทธิพล
ตอ่ตวัแสดงทำงนโยบำยแล้ว ในขณะเดียวกนั บริบทเชิงโครงสร้ำงก็มีอิทธิพลตอ่เครือข่ำยนโยบำย
อีกด้วย โดยเครือข่ำยนโยบำย (policy networks) ถือเป็นโครงสร้ำงชนิดหนึ่งเช่นกนั ท่ีเป็นตวัวำง
กรอบจ ำกดั (constrain) และเปิดโอกำส (facilitate) ในกำรแสดงพฤติกรรมผ่ำนกำรคำดค ำนวน
เชิงกลยทุธ์เพ่ือบรรลวุตัถปุระสงค์ของตวัแสดงหรือสมำชิกภำยในเครือขำ่ยนโยบำย 

อย่ำงไรก็ตำม สิ่งท่ีแตกต่ำงระหว่ำงบริบทเชิงโครงสร้ำง (structural context) และ
โครงสร้ำงของเครือข่ำยนโยบำย (policy network structute) ก็คือ ภำยหลงักำรเกิดขึน้ของ
เครือข่ำยนโยบำย กำรแสดงพฤติกรรมผ่ำนกำรตีควำมหรือแปลควำมหมำยโครงสร้ำงต่ำง ๆ ท่ี
แวดล้อมตวัแสดงนัน้ ๆ จะเป็นกำรแปลควำมหมำยผ่ำน (mediated through) โครงสร้ำงของ
เครือข่ำยนโยบำย (Toke and Marsh, 2003: 233) กล่ำวให้ชดัยิ่งขึน้ก็คือ ในขณะท่ีบริบทเชิง
โครงสร้ำง มีฐำนะเป็นปัจจยัเชิงโครงสร้ำงในระดบัมหภำค (marcro-level structure) พร้อมกนันัน้ 
เครือข่ำยนโยบำยนัน้ก็ด ำรงอยู่ในฐำนะของปัจจัยเชิงโครงสร้ำงในระดับกลำง (meso-level 
structure) นัน่เอง9 

 ส ำหรับในกรณีของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชนนัน้ กล่ำวได้ว่ำ เครือข่ำยนโยบำยโฉนด
ชมุชน เกิดขึน้จำกผลของกำรออกค ำสัง่ส ำนกันำยกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวนัท่ี 9 มีนำคม 2552 
เพ่ือแตง่ตัง้คณะกรรมอ ำนวยกำรเพ่ือแก้ไขปัญหำของเครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) 
ซึ่งเป็นกำรอำศัยอ ำนำจบริหำรตำม พ.ร.บ ระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ของ
นำยกรัฐมนตรี ซึง่ผลจำกค ำสัง่ดงักลำ่ว มีผลให้เกิดคณะกรรมกำรร่วมสองฝ่ำยระหว่ำง คปท. และ
รัฐบำล  โดยโครงสร้ำงของ คอป. นัน้ประกอบไปด้วย (ดตูำรำงท่ี 6) 

 

 

 

 

                                                           
9

 โปรดด ูแผนภำพท่ี 3 บทท่ี 2 หน้ำ 35. 
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ตำรำงท่ี 6 แสดงรำยนำมของคณะกรรมกำรอ ำนวยกำรเพ่ือกำรแก้ไขปัญหำของเครือขำ่ยปฏิรูป
ท่ีดนิแหง่ประเทศไทย 

รายนาม ต าแหน่ง ที่มา 
นำยกรัฐมนตรี ประธำนกรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 
รัฐมนตรีประจ ำส ำนกันำยกรัฐมนตรี รองประธำนกรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงมหำดไทย กรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงยตุธิรรม  กรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงทรัพยำกรธรรมฃำตแิละ
สิ่งแวดล้อม 

กรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
  

กรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงกำรคลงั  กรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงกำรพฒันำสงัคม  กรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงมหำดไทย กรรมกำร ฝ่ำยกำรเมือง 

อยักำรสงูสดุ กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 
ปลดักระทรวงมหำดไทย  กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ปลดักระทรวงกำรคลงั กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ปลดักระทรวงทรัพยำกรธรรมชำตแิละ
สิ่งแวดล้อม 

กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ปลดักระทรวงกำรพฒันำสงัคมและควำมมัน่คง
มนษุย์  

กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ปลดักระทรวงอตุสำหกรรม   กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ปลดักระทรวงยตุธิรรม  กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ผู้อ ำนวยกำรส ำนกังบประมำณ กรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

นำยเหมรำช  ลบหนองบวั  กรรมกำร คปท. 
นำยปรำโมทย์  ผลภิญโญ  กรรมกำร คปท. 
นำงสำวนพพรรณ  พรหมศรี   กรรมกำร คปท. 
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นำงประทิน  เวคะวำกยำนนท์ กรรมกำร คปท. 
นำยบญุ  แซจ่งุ   กรรมกำร คปท. 
นำยสรุพล  สงฆ์รักษ์ กรรมกำร คปท. 
นำยมนสั  กลบัชยั   กรรมกำร คปท. 
นำยประยงค์  ดอกล ำใย  กรรมกำร คปท. 
นำยสแุก้ว  พุง่ฟ ู กรรมกำร คปท. 
นำยไสว  มำลยั กรรมกำร คปท. 
นำยคมสนัติ ์ จนัทร์ออ่น กรรมกำร คปท. 
นำงกนัยำ  ปันกิติ  กรรมกำร คปท. 
นำยไพโรจน์  พลเพชร กรรมกำร คปท. 
นำยสมุิตรชยั  หตัถสำร  กรรมกำร คปท. 
ดร.ประภำส  ป่ินตบแตง่  กรรมกำร คปท. 
ปลดัส ำนกันำยกรัฐมนตรี  กรรมกำรและ

เลขำนกุำร 
ข้ำรำชกำรประจ ำ 

ผู้อ ำนวยกำรสถำบนัพฒันำองค์กรชมุชน กรรมกำรและ
ผู้ชว่ยเลขำนกุำร 

คปท. 

นำงสำวพงษ์ทิพย์  ส ำรำญจิตต์  กรรมกำรและ
ผู้ชว่ยเลขำนกุำร 

คปท. 

ท่ีมำ: ค ำสัง่ส ำนกันำยกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวนัท่ี 9 มีนำคม 2552 เพ่ือแตง่ตัง้คณะกรรม
อ ำนวยกำรเพ่ือแก้ไขปัญหำของเครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิแหง่ประเทศไทย (คอป.) 

โดยคณะกรรมกำร คอป. มีอ ำนำจดงันี ้

1) ก ำหนดนโยบำย แนวทำง และงบประมำณ ในกำรด ำเนินงำนแก้ไขปัญหำตำมข้อเสนอ
ของ เครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิฯ ภำยใต้กรอบรัฐธรรมนญูแหง่รำชอำณำจกัรไทยและนโยบำยรัฐบำล
 2) อ ำนวยกำร เร่งรัด และติดตำมผลกำรด ำเนินงำนของสว่นรำชกำรหนว่ยงำนท่ีเก่ียวข้อง 
และคณะอนกุรรมกำรท่ีได้รับกำรแตง่ตัง้ตำมค ำสัง่นี ้ 
            3) แตง่ตัง้คณะอนกุรรมกำร คณะท ำงำน หรือบคุคล เพ่ือชว่ยเหลือหรอปฏิบตังิำนตำมท่ี
คณะกรรมกำรมอบหมำย 
            4) เชิญผู้แทนสว่นรำชกำร หน่วยงำนของรัฐและบคุคล เข้ำร่วมประชมุ ชีแ้จง ให้ข้อมลู 
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หรือจดัสง่เอกสำรตำ่งๆ ท่ีเก่ียวข้องกบักำรแก้ไขปัญหำ  
            5) ปฏิบตังิำนอ่ืนๆ ตำมท่ีนำยกรัฐมนตรีมอบหมำยและ  
            6) ให้คณะกรรมกำร คณะอนกุรรมกำร และคณะท ำงำนท่ีแตต่ัง้ ได้รับคำ่เบีย้เลีย้ง คำ่ท่ีพกั 
คำ่พำหนะเดนิทำง และอ่ืนๆ อนัพงึมีตำมระเบียบทำงรำชกำร ส ำหรับกำรเบิกจำ่ยเบีย้ประชมุให้
เป็นไปตำมพระรำชกฤษฎีกำเบีย้ประชมุกรรมกำร พ.ศ.2547 และท่ีแก้ไขเพิ่มเตมิ ทัง้นี ้ให้เบกิจำ่ย
คำ่ใช้จำ่ยตำ่งๆ จำกส ำนกังำนปลดัส ำนกันำยกรัฐมนตรี 

โดยหลงัจำกกำรประชมุครัง้แรกของ คอป.  ได้มีกำรแตง่ตัง้คณะอนกุรรมกำรอีก 6 คณะ10 
โดยในส่วนของคณะอนุกรรมกำรท่ีมีหน้ำท่ีรับผิดชอบในส่วนของนโยบำยโฉนดชุมชนก็คือ 
คณะอนกุรรมกำรศึกษำแนวทำงกำรปฏิบตัิตำมนโยบำยกำรกระจำยถือครองท่ีดิน  (คอน.)11  (ดู
ตำรำงท่ี 7) 

ส ำหรับขัน้ตอนนี ้จำกโครงสร้ำงของ คอป. และ คอน. จะเห็นได้ว่ำเป็นควำมสัมพันธ์ท่ี
ประกอบไปด้วยตวัแสดงสำมฝ่ำยคือ ตวัแสดงฝ่ำยคปท. และพรรคประชำธิปัตย์ซึ่งเป็นตวัแสดง
ฝ่ำยกำรเมือง โดยมีตวัแสดงฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ เข้ำมำมีส่วนร่วมด้วยในขัน้ตอนนี ้ในฐำนะท่ี
เป็นองค์กรท่ีเก่ียวข้องและมีหน้ำท่ีในกำรด ำเนินนโยบำยนี ้ 

  

                                                           
10

ได้แก่    1) คณะอนกุรรมกำรแก้ไขปัญหำท่ีสำธำรณประโยชน์ ท่ีดินเอกชนปลอ่ยทิง้ร้ำงและเหมืองแร่  

2) คณะอนกุรรมกำรแก้ไขปัญหำเก่ียวกบัท่ีดินในเขตอทุยำนแห่งชำติ ป่ำสงวนแห่งชำติ และท่ีป่ำไม้อื่นๆ 
ท่ีอยู่ในควำมรับผิดชอบของกระทรวงทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อม  

  3) คณะอนกุรรมกำรแก้ไขปัญหำแก้ไขปัญหำท่ีดิน ส.ป.ก.  
  4) คณะอนกุรรมกำรแก้ไขปัญหำด้ำนท่ีอยู่อำศยัและสินเช่ือ  
  5) คณะอนกุรรมกำรแก้ไขปัญหำท่ีดินรำชพสัด ุ และ 

  6) คณะอนกุรรมกำรศกึษำแนวทำงกำรปฏิบติัตำมนโยบำยกำรกระจำยถือครองท่ีดิน 
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ตำรำงท่ี 7 แสดงรำยนำมของคณะอนกุรรมกำรศกึษำแนวทำงกำรปฏิบตัิตำมนโยบำยกำรกระจำย
ถือครองท่ีดนิ (คอน.) 

ท่ีมำ: ค ำสัง่คณะกรรมกำรอ ำนวยกำรเพ่ือแก้ไขปัญหำของเครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแหง่ประเทศไทย ท่ี 
1/2552  

 

รายนาม ต าแหน่ง ที่มา 
1.รัฐมนตรีประจ ำส ำนกันำยกรัฐมนตรี  
(นำยสำทิตย์  วงศ์หนองเตย) 

ประธำน 
อนกุรรมกำร 

ฝ่ำยกำรเมือง 
 

2.อธิบดีกรมท่ีดนิ อนกุรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 
3.อธิบดีกรมธนำรักษ์ อนกุรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 
4.รองเลขำธิกำรส ำนกังำนปฏิรูปท่ีดนิเพ่ือกำร
เกษตรกรรม (สปก.) 

อนกุรรมกำร ข้ำรำชกำรประจ ำ 

5.นำยไพสิฐ์ พำณิชย์กลุ อนกุรรมกำร คปท. 
6.นำยไพโรจน์  พลเพชร  อนกุรรมกำร คปท. 
7.นำยสมุิตรชยั หตัถสำร อนกุรรมกำร คปท. 
8.นำยวิทยำ อำภรณ์ อนกุรรมกำร คปท. 
9.นำยประภำส ป่ินตบแตง่ อนกุรรมกำร คปท. 
10.นำยประยงค์ ดอกล ำใย อนกุรรมกำร คปท. 
11.นำงสำวดวงมณี เลำวกลุ อนกุรรมกำร คปท. 
12.นำยสมชำย ปรีชำศลิปกลุ อนกุรรมกำร คปท. 
13.นำงสำวพงษทิพย์ ส ำรำญจิตต์ อนกุรรมกำร คปท. 
14.ผู้อ ำนวยกำรส ำนกังำนกฎหมำยและระเบียบ
กลำงส ำนกังำนปลดัส ำนกันำยกรัฐมนตรี 

อนกุรรมกำร 
และเลขำนกุำร 

ข้ำรำชกำรประจ ำ 

15.ผู้อ ำนวยกำรกองนิติกำร กรมท่ีดนิ อนกุรรมกำรและ
ผู้ชว่ยเลขำนกุำร 

ข้ำรำชกำรประจ ำ 

16.นำงสำวศยำมล ไกรยรูวงศ์ อนกุรรมกำรและ
ผู้ชว่ยเลขำนกุำร 

คปท. 
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โดย มีอ ำนำจหน้ำท่ี คอน. ประกอบไปด้วย 

1) ศกึษำแนวทำงกฎหมำยและมำตรกำรอ่ืน ๆ เพ่ือรองรับนโยบำยกำรกระจำยกำรถือ
ครองท่ีดนิของรัฐบำล เชน่ โฉนดชมุชน ธนำคำรท่ีดนิ มำตรกำรทำงภำษี กำรคุ้มครองพืน้ท่ี
เกษตรกรรม ฯลฯ ให้แล้วเสร็จภำยใน 90 วนั ทัง้นี ้ให้คณะอนกุรรมกำรทกุคณะ เร่ิมด ำเนินกำร
ภำยใน 15 วนั นบัตัง้แตว่นัท่ีมีค ำสัง่แตง่ตัง้ 
           2) เชิญผู้แทนสว่นรำชกำร หรือหนว่ยงำนของรัฐและบคุคล เข้ำร่วมประชมุ ชีแ้จง
ข้อเท็จจริงหรือให้ข้อมลู รวมทัง้จดัสง่เอกสำรท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือใข้ประกอบกำรพิจำรณำแก้ไขปัญหำ 
           3) มีอ ำนำจแตง่ตัง้คณะท ำงำนเพ่ือชว่ยเหลือกำรปฏิบตังิำนของเครือขำ่ยปฏิรูปท่ีดนิแหง่
ประเทศไทย 
          4) รำยงำนผลกำรด ำเนินงำน ตลอดจนปัญหำ อปุสรรค ให้คณะกรรมกำรทรำบทกุ 15 วนั 
          5) ปฏิบตังิำนอ่ืน ๆ ตำมท่ีคณะกรรมกำรมอบหมำย 

 โดยในสว่นของขัน้ตอนในกำรจดัท ำนโยบำย นัน้เป็นกำรท ำหน้ำท่ีร่วมกนัระหว่ำงตวัแสดง
ทัง้สำมฝ่ำย ผ่ำนโครงสร้ำงของคณะอนุกรรมกำรศึกษำแนวทำงกำรปฏิบัติตำมนโยบำยกำร
กระจำยถือครองท่ีดิน (คอน.)  โดยหลังจำก คอน. ได้มีกำรพิจำรณำร่ำงระเบียบส ำนัก
นำยกรัฐมนตรีวำ่ด้วยกำรจดัให้มีโฉนดชมุชนแล้วเสร็จ คอน. จึงได้น ำร่ำงฯ เสนอตอ่นำยกรัฐมนตรี 
เ พ่ือให้ควำมเห็นชอบและน ำเ ข้ำพิจำรณำในคณะรัฐมนตรีเ ม่ือวันท่ี  20 ตุลำคม 2552                  
ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและให้ส่งร่ำงไปยังคณะกรรมกำรกฤษฎีกำตรวจพิจำรณำ โดย
หลงัจำกคณะกรรมกำรกฤษฎีกำได้พิจำรณำแล้วเสร็จ  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเห็นชอบต่อระเบียบ
ส ำนกันำยกรัฐมนตรี วำ่ด้วยกำรจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553 ในวนัท่ี 11 พฤษภำคม 2553 และ
ได้มีกำรประกำศในรำชกิจจำนเุบกษำในวนัท่ี  11 มิถนุำยน 2553 (ส ำนกันำยกรัฐมนตรี, ม.ป.ป.) 
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4.3.1 ปฏิสัมพันธ์ระหว่างบริบทเชิงโครงสร้างและเครือข่ายนโยบายโฉนดชุมชน 

จำกโครงสร้ำงของเครือขำ่ยนโยบำยโฉนดชมุชน  ท่ีมีลกัษณะเป็นคณะกรรมกำรร่วมท่ีเกิด
ขึน้มำจำกผลทำงกฎหมำยของค ำสัง่ส ำนกันำยกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวนัท่ี 9 มีนำคม 2552 และ
ผลจำกค ำสัง่ของ คอป. ท่ีมีผลให้เกิดคณะอนกุรรมกำรศกึษำแนวทำงกำรปฏิบตัิตำมนโยบำยกำร
กระจำยถือครองท่ีดิน (คอน.) ซึ่งถือเป็นหน่วยงำนหลกัท่ีรับผิดชอบตอ่กระบวนกำรจดัท ำนโยบำย
โฉนดชมุชน  

โดยเม่ือพิจำรณำจำกโครงสร้ำงดงักล่ำวจะพบว่ำ ในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนด
ชมุชนนัน้ ควำมสมัพนัธ์ระหวำ่งบริบทเชิงโครงสร้ำงและเครือขำ่ยนโยบำยท่ีมีนยัส ำคญัท่ีสดุ หรือมี
ควำมสมัพนัธ์โดยตอ่โครงสร้ำงของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชนนัน้ก็คือ บริบทเชิงโครงสร้ำงทำง
กฎหมำย หรือผลของค ำสั่งส ำนักนำยกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวันท่ี 9 มีนำคม 2552 ในขณะท่ี
บริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกำรเมืองและบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงเศรษฐกิจและสงัคมนัน้มีนยัส ำคญั
ตอ่โครงสร้ำงของเครือข่ำยนโยบำยไม่มำกนกั โดยเฉพำะเม่ือเปรียบเทียบกับบริบทเชิงโครงสร้ำง
ทำงกฎหมำย โดยเฉพำะในกระบวนกำรร่ำงนโยบำยซึ่งเป็นเร่ืองท่ีมีควำมเก่ียวข้องกบัข้อกฎหมำย
โดยตรง 

จำกควำมสมัพนัธ์ของบริบทเชิงโครงสร้ำงทำงกฎหมำยดงักล่ำว  โดยเฉพำะผลต่อกำร
ครอบครองทรัพยำกรทำงกฎหมำยของตวัแสดงในฝ่ำยของรัฐทัง้ในแง่ของฝ่ำยกำรเมืองในแง่ของ
ฝ่ำยท่ีมีอ ำนำจอนัชอบธรรมในกำรก ำหนดนโยบำย และฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำในฐำนะท่ีเป็นฝ่ำยท่ี
มีหน้ำท่ีรับผิดชอบโดยตรงในกำรจดัท ำนโยบำย  โดยในขัน้ตอนนี ้คปท. นัน้อยู่ในฐำนะของ “ผู้
ได้รับกำรอนญุำต” ให้เข้ำไปมีส่วนร่วมในกำรจดัท ำนโยบำย โดยอำศยัทรัพยำกรในแง่องค์ควำมรู้
และเคร่ืองมือเชิงนโยบำยในฐำนะท่ีพืน้ท่ีของสมำชิกเครือขำ่ยเป็นพืน้ท่ีน ำร่องโฉนดชมุชน  

โดยปฏิสมัพนัธ์ระหว่ำงคปท. ตวัแสดงฝ่ำยกำรเมือง และตวัแสดงฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ 
(ดูตำรำงท่ี 6 และ 7) ในขัน้ตอนนีจ้ะเป็นไปในลักษณะของกำรเจรจำต่อรอง ร่วมกับกำร 
ประนีประนอมและกำรประสำนประโยชน์  ระหว่ำงตวัแสดงฝ่ำยคปท., ฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ และ
ฝ่ำยกำรเมือง ตำมกระบวนกำรทำงกฎหมำยในกำรกำรจดัท ำร่ำงระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี ว่ำ
ด้วยกำรจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553  
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กำรเมืองของกำรประนีประนอมและประสำนประโยชน์ในเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชน 

โดยเม่ือพิจำรณำจำกรำยงำนกำรประชมุของ คอป. จะเห็นได้อย่ำงชดัเจนว่ำ ในขัน้ตอนนี ้ 
ตวัแสดงทำงนโยบำยจะมีกำรแสดงพฤติกรรมผ่ำน (mediated through) บริบทของโครงสร้ำง
เครือข่ำยนโยบำยในลกัษณะท่ีเป็น “กำรเจรจำตอ่รอง” , “กำรประนีประนอม” และกำร “ประสำน
ประโยชน์” เป็นหลกั ดงัค ำกล่ำวของนำยกรัฐมนตรี ท่ีมีตอ่ข้อเสนอของ คปท. ในกำรประชมุครัง้ท่ี 
1 ของคณะกรรมกำรคอป. วำ่ 

“... นายกรัฐมนตรี ได้มอบแนวทางในการด าเนินงานของคณะกรรมการ
ฯ โดยใหยึดหลกัการแก้ปัญหาความเดือดร้อนของพี่น้องประชาชน ตามสภาพ
พื้นฐานของแต่ละปัญหาและยึดหลักนโยบายของรัฐบาล โดยมุ่งเน้นความ
สมัฤทธ์ิผลของการด าเนินงานเป็นส าคญั ดงันัน้ กระบวนการแก้ไขปัญหาที่ไม่
จ าเป็นต้องแก้ไขกฎระเบียบ แต่สามารถอะลุ้มอล่วย ให้ด าเนินการได้ก็ให้
ด าเนินการต่อไป โดยยึดผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกั...”  (คอป., รำยงำน
กระประชมุ คอป. ครัง้ท่ี 1/2553: 9) 

หรือในกรณีท่ีตวัแทน ฝ่ำย คปท. มีควำมไม่พอใจผลกำรด ำเนินงำนของคณะกรรมกำรใน
สว่นของกำรแก้ไขปัญท่ีดนิในเขตอทุยำนแหง่ชำต ิโดยเสนอให้มีกำรยกเลิกคณะกรรมกำรดงักล่ำว 
เน่ืองจำก คปท. เห็นว่ำไม่มีควำมคืบหน้ำ แต่ก็เป็นตวันำยกรัฐมนตรีในต ำแหน่งประธำนของท่ี
ประชุมเองท่ีเป็นฝ่ำยไกล่เกล่ียและประนีนอมควำมขัดแย้งท่ีเกิดขึน้  โดยให้มีกำรแต่งตัง้
คณะอนกุรรมกำรแบบไตรภำคีขึน้มำอีกคณะหนึง่ (คอป.,รำยงำนกำรประชมุ ครัง้ท่ี 2/2553) 

หรือในกรณีของควำมขัดแย้งในขัน้ตอนของกำรส่งร่ำงระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรี ว่ำ
ด้วยกำรจดัให้มีโฉนดชมุชนฯ ซึ่งเป็นร่ำงของ คอน. เพ่ือให้ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำตรวจ
พิจำรณำหลังจำกมีมติคณะรัฐมนตรีรับรองเ ม่ือวันท่ี  20 ตุลำคม 2552 โดยหลังจำกท่ี
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำได้มีกำรตรวจพิจำรณำและมีกำรแก้ไขร่ำงระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรีฯ 
กลับมำ ซึ่งในประเด็นนีฝ่้ำย คปท. ไม่เห็นด้วย เน่ืองจำกเป็นกำรแก้ไขร่ำงท่ีมีกำรเห็นชอบโดย
คณะกรรมกำร คอน. ท่ีเป็นคณะกรรมกำรไตรภำคีของตวัแสดงทัง้สำมฝ่ำยแล้ว (คอป., รำยงำน
กำรประชมุ ครัง้ท่ี 2/2553, 48 - 49)  
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อยำ่งไรก็ตำม ด้วยโครงสร้ำงของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชมุชนท่ีเป็นผลมำจำกโครงสร้ำง
ทำงกฎหมำยในกำรก ำหนดนโยบำย โดยเฉพำะบทบำทของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ และฝ่ำยท่ี
ปรึกษำกฎหมำยของรัฐบำล ท ำให้กำรตดัสินใจขัน้สดุท้ำยของรัฐบำลนัน้ต้องยืนตำมควำมเห็นของ
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ โดยท่ีฝ่ำย คปท.ถึงแม้จะไม่พอใจ และไม่เห็นด้วยกับร่ำงดังกล่ำว 
แตค่ปท. ก็ต้องเป็นฝ่ำยประนีประนอมตอ่กำรตดัสินใจของรัฐบำลเช่นกนั  โดยประยงค์ ดอกล ำไย 
ได้ให้ควำมเห็นไว้ในกรณีนีว้ำ่ 

 “ร่างที่ออกมาเนี่ย จริง ๆ ร่างนี้เขาก็มีฝ่ายกฎหมายของเขา เราก็มีฝ่าย
กฎหมายของเรา ก็ดีเบตกัน มันก้าวหน้าเยอะกว่านี้เยอะ ในข้อเสนอของ
ประชาชนนะ  พอเขาเอาไปเข้าฝ่ายที่ปรึกษากฎหมายของเขา ก่อนที่จะเข้า
กฤษฎีกาอีกนะ พอเข้าที่ปรึกษากฎหมายของเขา เขาก็เอาไปแก้เละหมด เราก็มี
การเจรจากนัจนเราดึงกลบัมาได้ แต่ทีนี้เนี่ย พอส่งให้กฤษฎีกาแก้เนี่ย ประชาชน
ไม่มีสิทธ์ิรู้ ไม่มีสิทธ์ิเสนออะไรเลย พอส่งให้กฤษฎีกาแก้แล้วก็ไม่สามารถแก้อะไร
ได้อีกแล้ว เหมือนก่อนเข้ากฤษฎีกามนัมี 5 น้ิว พอออกมาแล้วมนัเหลือ 3 น้ิว 
เหมือนชาวบ้านแบกซุงมาให้รัฐบาลท่อนหน่ึง บอกจะสิทธิชุมชนจะเอาโฉนด
ชุมชน ก็เหมือนเรือ แก้ไปแก้มา กลายเป็นไม้จ้ิมฟัน” (ประยงค์ ดอกล ำใย, 
สมัภำษณ์ 19 กมุภำพนัธ์ 2556) 

ส ำหรับในฝำกของรัฐบำลนัน้กลับเห็นว่ำควำมขัดแย้งดงักล่ำวนัน้ถือเป็นเร่ืองเล็กน้อย 
และเห็นว่ำรัฐบำลต่ำงหำกท่ีเป็นฝ่ำยตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของ คปท. ให้ออกมำเป็นรูปธรรม 
โดยสำทิตย์ วงศ์หนองเตย ได้ให้ควำมเห็นส ำหรับประเดน็นีว้ำ่ 

“ผมยงัไม่เห็นว่ามีปัญหาขดัแย้งกนัตอนนัน้นะ ผมว่าหลายเร่ืองเนี่ยผม
ว่าผมเป็นคนที่ท าให้ความฝันเค้าเป็นจริง เค้าฝันแล้วเค้ายงัไม่เห็นแนวทางที่จะ
ท าให้ฝันเค้าเป็นจริงยงัไงด้วยซ ้า ...โฉนดชุมชนเป็นค าที่ล่องลอยอยู่ในกลุ่มของ
ภาคประชาชนมาหลายสิบปีแล้ว แต่รัฐบาลเราเป็นคนท าให้เป็นจริง ...ผมว่า 
คปท. เขาก็เปรียบเทียบดูระหว่างรัฐบาลนี้ (รัฐบาล น.ส.ย่ิงลกัษณ์ ชินวตัร) กบั
รัฐบาลประชาธิปัตย์ ก็จะเห็นว่าใครด าเนินนโยบายนี้จริงได้เร็วกว่ากนั” (สำทิตย์ 
วงศ์หนองเตย สมัภำษณ์, 5 กมุภำพนัธ์ 2556) 
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ซึง่ในประเดน็นี ้ถึงแม้วำ่คปท. จะไมพ่อใจกบัผลของกำรเคล่ือนไหวผลกัดนัเชิงนโยบำยใน
ครัง้นีม้ำกนกั ซึ่ง คปท. เองก็ดเูหมือนจะตระหนกัถึงข้อจ ำกดัของตวัเองในกำรเคล่ือนไหวผลกัดนั
เชิงนโยบำยในครัง้นี ้โดยประยงค์เองก็ประเมินกำรเคล่ือนไหวของ คปท. ในครัง้นีไ้ว้วำ่  

“การเคลื่อนไหวครั้งนี้ของคปท. ถือเป็นการเคลื่อนไหวที่มาได้ไกลที่สุด
ในประวัติศาสตร์ของการเคลื่อนไหวด้านที่ดิน ...คือต้องยอมรับว่ามันสม
ประโยชน์กนันะ คือถ้าพรรคประชาธิปัตย์ไม่เอาส่ิงที่เป็นข้อเสนอของเราไปเป็น
นโยบาย ค าว่าโฉนดชุมชนมนัก็คงมาไม่ไกลถึงขนาดนี้ อนันี้ก็ต้องยอมรับว่าสม
ประโยชน์กันทัง้สองฝ่าย อนันี้สอง ประเด็นของเราเนี่ย พอเป็นนโยบายของรัฐ
แล้วเนี่ย มันมีพื้นที่สาธารณะให้เคลื่อนไหวได้มากข้ึน” (ประยงค์ ดอกล ำใย, 
สมัภำษณ์ 19 กมุภำพนัธ์ 2556) 

กล่ำวโดยสรุป ปฏิสัมพันธ์ระหว่ำงตัวแสดงท่ีภำยหลังกำรเกิดเครือข่ำยนโยบำยโฉนด
ชุมชนนัน้จะมีลักษณะท่ีเป็นกำรเจรจำต่อรอง โดยกำรประนีประนอมและประสำนประโยชน์
ระหว่ำงตวัแสดงทัง้สำมฝ่ำย โดยเป็นกำรกระท ำกำรผ่ำนกำรแปลควำมหมำยผ่ำนโครงสร้ำงของ
เครือขำ่ยนโยบำย โดยเฉพำะโครงสร้ำงทำงกฎหมำย ซึ่งท ำให้ดลุอ ำนำจของฝ่ำยรัฐบำลเป็นฝ่ำยท่ี
มีอ ำนำจเหนือฝ่ำยคปท. ได้อยำ่งเห็นได้ชดั (ดภูำพท่ี 9) 
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ภำพท่ี 9 แสดงควำมสมัพนัธ์ระหวำ่งบริบทเชิงโครงสร้ำงและเครือขำ่ยนโยบำยโฉนดชมุชน 
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4.5 สรุปท้ายบท 

 เนือ้หำในบทนีเ้ป็นกำรตอบค ำถำมข้อท่ีสองของกำรวิจัยนีว้่ำ “กระบวนกำรก ำหนด
นโยบำยโฉนดชุมชน มีตวัแสดงใดบ้ำงท่ีเข้ำมำมีบทบำทหรือมีส่วนร่วม และตวัแสดงเหล่ำนัน้มี
ปฏิสัมพันธ์กันอย่ำงไรภำยในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนดชุมชน”  โดยใช้ผ่ำนตวัแบบ
เครือขำ่ยนโยบำยวิภำษวิธี (dialectic policy networks) ในกำรตอบค ำถำมดงักลำ่ว 

 ผลกำรศึกษำพบว่ำ ตวัแสดงหลกัท่ีเข้ำมำเก่ียวข้องในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยโฉนด
ชมุชนประกอบไปด้วยตวัแสดงหลกัสำมฝ่ำยด้วยกนั ได้แก่ เครือข่ำยปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย 
(คปท.), พรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำล, และตวัแสดงฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำในฐำนะท่ีเป็น
หนว่ยงำนท่ีเก่ียวข้องในกำรด ำเนินนโยบำยโฉนดชมุชน 

 โดยปฏิสัมพันธ์ระหว่ำงตวัแสดงดงักล่ำวนัน้แบ่งออกได้เป็นสองช่วงหลัก ๆ ได้แก่ ช่วง
ระยะกำรก่อตวัของเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชุมชน และช่วงหลังกำรก่อตวัของเครือข่ำยนโยบำย
โฉนดชุมชน โดยในช่วงแรกเป็นกำรปฏิสมัพนัธ์ระหว่ำงตวัแสดงสองฝ่ำยคือ ฝ่ำย คปท. และฝ่ำย
พรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำล  โดยมีควำมสัมพันธ์กันในลักษณะของกำร “เจรจำต่อรอง” 
ร่วมกบั.  “กำรกดดนั” และ “กำรประนีประนอม”  ส่วนในช่วงหลงันัน้จะเป็นปฏิสมัพนัธ์ระหว่ำงตวั
แสดงสำมฝ่ำย ได้แก่  คปท., พรรคประชำธิปัตย์ในฐำนะรัฐบำล และฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ โดย
ควำมสมัพนัธ์ระหว่ำงตวัแสดงทัง้สำมฝ่ำยนัน้เป็นไปในลกัษณะของกำร “กำรเจรำตอ่รอง” , “กำร
ประนีประนอม” และกำร “ประสำนประโยชน์” ภำยในเครือข่ำยนโยบำยโฉนดชุมชน   จนได้
ผลลพัธ์ออกมำเป็นระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี วำ่ด้วยกำรจดัให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553 

 

 



 
 

บทที่ 5 

บทสรุป 

 

5.1 ผลการศึกษา 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนีว้างอยู่บนพืน้ฐานของค าถามวิจัยหลัก 2 ค าถาม ได้แก่  (1) 
กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้มีท่ีมา และขัน้ตอนในการก าหนดนโยบายอย่างไร 
และ (2) กระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนมีตวัแสดงใดบ้างท่ีเข้ามามีบทบาทหรือมีส่วน
ร่วม และตวัแสดงเหลา่นัน้มีปฏิสมัพนัธ์กนัอยา่งไรภายในกระบวนการก าหนดนโยบายโฉนดชมุชน  

ส าหรับในประเด็นของค าถามการวิจัยข้อท่ีหนึ่งนัน้  ผลการศึกษาพบว่า กระบวนการ
ก าหนดนโยบายโฉนดชมุชนนัน้มีท่ีมาจากสภาพประเด็นปัญหาด้านท่ีดินของประเทศไทย ไม่ว่าจะ
เป็นปัญหาของการกระจุกตวัในการถือครองท่ีดิน การขาดแคลนท่ีดินหรือการไร้ท่ีดินท ากิน ซึ่ง
ปัญหาทัง้สองน ามาซึ่งปัญหากรณีพิพาทด้านท่ีดินในภูมิภาคต่าง ๆ ทั่วประเทศ ไม่ว่าจะเป็น
ปัญหาในการบุกยึดท่ีดินในพืน้ท่ีต่าง ๆ ปัญหากรณีพิพาทการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติ , ป่า
สงวนแห่งชาติ รวมไปถึงท่ีดินราชพสัด ุ หรือในกรณีท่ีดินของเอกชนด้วยกนัเอง อนัเป็นผลมาจาก
ชอ่งโหวแ่ละความผิดพลาดจากแนวนโยบายด้านการจดัการท่ีดนิของรัฐในอดีต 

 ผลของสภาพปัญหาดงักล่าวข้างต้น ได้ผลกัดนัให้กลุ่มผู้ ท่ีประสบปัญหาเดือดร้อนด้าน
ท่ีดิน, นักพฒันาเอกชน รวมไปถึงนักวิชาการและประชาชนท่ีตระหนักถึงปัญหาดงักล่าว มีการ
รวมกลุม่กนัเพ่ือศกึษาถึงสาเหตขุองปัญหา และพยายามท่ีจะแสวงหาหนทางแก้ไขปัญหาดงักล่าว
ท่ีพวกเขาเช่ือว่าเป็นการแก้ไขปัญหาท่ียั่งยืนมากกว่าการแก้ไขปัญหาของรัฐ ท่ีผ่านมา โดยจาก
ประสบการณ์ท่ีสั่งสมยาวนานของกลุ่มคนเหล่านี ้ อาจย้อนไปได้ถึงการรวมตวักันของสหพันธ์
ชาวนาชาวไร่, สมชัชาคนจน จนมาถึงเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ซึ่งผลจากการรวมตวั
เป็นเครือข่ายเหล่านีเ้อง ได้ท าให้มีการพฒันาองค์ความรู้ในการแก้ไขปัญหาด้านท่ีดิน  โดยเฉพาะ
การแก้ไขปัญหาท่ีดินในรูปแบบของโฉนดชุมชน ท่ีมีฐานะเป็น “เคร่ืองมือเชิงนโยบาย” ท่ีน ามาสู่
การเคล่ือนไหวเรียกร้องเชิงนโยบาย ซึ่งในท่ีสุดได้รับการตอบสนองจากรัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ    
เวชชาชีวะ 
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 ส าหรับในประเด็นของขัน้ตอนในการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้ ผลการศึกษาพบว่า 
กระบวนการในการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชน เร่ิมต้นจากความพยายามเรียกร้องผลักดนัของ
เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ตามมาด้วยการตอบรับของข้อเสนอของฝ่าย คปท. โดย
รัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ โดยเร่ิมจากการน าแนวคิดเร่ืองโฉนดชุมชนบรรจุลงในการแถลง
นโยบายของรัฐบาล จากนัน้ ผลจากการผลกัดนัเคล่ือนไหวอย่างตอ่เน่ืองของ คปท. ท าให้รัฐบาลมี
การออกค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีเพ่ือแต่งตัง้คณะกรรมการอ านวยการเพ่ือแก้ไขปัญหาของ
เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) และมีการแต่งตัง้คณะอนุกรรมการศึกษาแนว
ทางการปฏิบตัิตามนโยบายการกระจายถือครองท่ีดิน (คอน.) ซึ่งเป็นคณะกรรมการร่วม 3 ฝ่าย
ระหว่าง คปท. และรัฐบาลทัง้ในด้านของฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ า เพ่ือยกร่าง
นโยบายและในท่ีสดุได้ประกาศเป็นนโยบาย ในรูปของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจดั
ให้มีโฉนดชมุชน พ.ศ. 2553  

ส่วนในประเด็นท่ีสองนัน้ ผลการศกึษาพบว่า ตวัแสดงท่ีเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายโฉนดชุมชนนัน้ประกอบไปด้วยตวัแสดงสามฝ่ายหลกั ๆ ด้วยกัน ได้แก่ ตวัแสดง
ฝ่ายนอกภาครัฐ ได้แก่เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) และตัวแสดงฝ่ายรัฐ ท่ี
ประกอบไปด้วยตวัแสดงฝ่ายการเมือง ได้แก่พรรคประชาธิปัตย์ในฐานะรัฐบาล และตวัแสดงฝ่าย
ข้าราชการประจ า 

 โดยปฏิสัมพันธ์ระหว่างตวัแสดงทัง้สามฝ่ายสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ช่วงเวลา ได้แก่ 
ชว่งการก่อตวัของเครือขา่ยนโยบายโฉนดชมุชน และชว่งหลงัการก่อตวัของเครือข่ายนโยบายโฉนด
ชมุชน ส าหรับความสมัพนัธ์ในช่วงแรกนัน้จะเป็นความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงสองฝ่ายคือ คปท. 
และพรรคประชาธิปัตย์ในฐานะของรัฐบาล โดยปฏิสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงทัง้สองฝ่ายเป็นไปใน
ลักษณะของการเจรจาต่อรอง จนไปถึงการกดดนั และการประนีประนอม ภายใต้ปฏิสัมพันธ์
ระหวา่งบริบทเชิงโครงสร้างสามประการ ได้แก่บริบทเชิงโครงสร้างทางการเมือง อนัได้แก่วิกฤติการ
ทางการเมือง และการแข่งขันทางนโยบายในลักษณะประชานิยม , บริบทเชิงโครงสร้างทาง
กฎหมาย อนัได้แก่กฎหมายรัฐธรรมนูญ และ พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
และบริบทเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ-สงัคม อนัได้แก่สภาพปัญหาด้านท่ีดินของสงัคมไทย และ
องค์ความรู้หรือเคร่ืองมือเชิงนโยบายในแง่ของทางเลือกในการแก้ปัญหาท่ีดินในรูปแบบของโฉนด
ชมุชน 
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โดยความสัมพันธ์ระหว่างบริบทเชิงโครงสร้างทัง้สามประการนัน้มีผลต่อตวัแสดงทาง
นโยบายท่ีแตกต่างกันไป โดยผลจากบริบทเชิงโครงสร้างทางการเมือง , บริบทเชิงโครงสร้างทาง
กฎหมาย และบริบทเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ -สังคม นัน้อยู่ในฐานะท่ีส่งผลในทางบวก 
(facilitate) ตอ่การเคล่ือนไหวผลกัดนัเชิงนโยบายของ คปท. กล่าวคือ คปท. นัน้มีการตีความหรือ
แปลความหมายต่อบริบทเชิงโครงสร้างทางการเมืองดงักล่าว  โดยเฉพาะในแง่ของทรัพยากรทาง
การเมืองในด้านของศกัยภาพในการสร้างแรงกดดนัและการให้ความสนบัสนนุทางการเมือง  รวม
ไปถึงผลจากบริบทเชิงโครงสร้างทางกฎหมายและบริบทเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสงัคม  
โดยเฉพาะในกรณีของบทบญัญัติตามรัฐธรรมนญูและและการครอบครองเคร่ืองมือทางนโยบาย
อย่างโฉนดชุมชน ท่ีล้วนเป็นปัจจัยสนับสนุนให้ คปท. แปลความหมายต่อบริบทเชิงโครงสร้าง
เหล่านีใ้นฐานะ “โอกาส” ในการบรรลุเป้าหมายของการเคล่ือนไหวเชิงนโยบาย  และได้เข้าไปมี
ส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายดโฉนดชุมชน  ผ่านการชุมนุมกดดนั , การสร้างพืน้ท่ีส่ือ, 
การออกแถลงการณ์, การเจรจาตอ่รอง, และการประนีประนอม จนรัฐบาลมีการออกค าสัง่ส านกั
นายกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2552  เพ่ือแต่งตัง้คณะกรรมอ านวยการเพ่ือแก้ไข
ปัญหาของเครือขา่ยปฏิรูปท่ีดนิแหง่ประเทศไทย (คอป.) ซึ่งถือเป็นจดุเร่ิมต้นของเครือข่ายนโยบาย
โฉนดชมุชน 

ในช่วงเวลาเดียวกัน ขณะท่ีบริบทเชิงโครงสร้างทัง้สามประการนัน้ส่งผลในแง่ของโอกาส
ในการแสดงพฤติกรรมของ คปท. ในทางกลบักัน ผลจากบริบทเชิงโครงสร้างทัง้สามประการนัน้ 
กลบัส่งผลตอ่พรรคประชาธิปัตย์ในฐานะของรัฐบาล ในลกัษณะท่ีเป็นการวางกรอบจ ากดัในการ
แสดงพฤติกรรม (constrain) ทัง้ในแง่ของบริบทเชิงโครงสร้างทางการเมือง ไม่ว่าจะเป็นกรณีของ
วิกฤติการณ์ทางการเมือง, การจัดตัง้รัฐบาลท่ีเกิดจากการเปล่ียนขัว้ทางการเมืองท่ีมีเสียง
สนับสนุนท่ีไม่มัน่คงนัก และบริบทแห่งการแข่งขันเชิงนโยบายแบบประชานิยม ร่วมกับผลจาก
บริบทเชิงโครงสร้างทางกฎหมาย และบริบทเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ -สังคม โดยเฉพาะ
บทบญัญัติตามรัฐธรรมนญูในด้านของท่ีดิน ,สภาพปัญหาทางด้านท่ีดินในปัจจบุนั  ท่ีล้วนแตเ่ป็น
ปัจจยัท่ีท าให้พรรคประชาธิปัตย์ในฐานะรัฐบาล มีการตีความหรือแปลความหมายต่อบริบทเชิง
โครงสร้างดงักลา่วในฐานะปัจจยัท่ีวางกรอบจ ากดัในการแสดงพฤติกรรมของฝ่ายตน  ท าให้พรรค
ประชาธิปัตย์ ต้องยอมรับข้อเสนอของ คปท. และเปิดโอกาสให้ คปท. เข้าถึงกระบวนการก าหนด
นโยบายโฉนดชุมชน โดยเป็นการแลกเปล่ียนทรัพยากรระหว่างการทรัพยากรด้านการให้ความ
สนับสนุนทางการเมือง, เคร่ืองมือทางนโยบายแบบโฉนดชุมชน ท่ีฝ่าย คปท. ครอบครอง กับ 
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ทรัพยากรในการเข้าถึงหรือมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายท่ีพรรคประชาธิปัตย์ครอบครองใน
ฐานะรัฐบาล ซึง่มีลกัษณะท่ีเป็นการสมประโยชน์กนัทัง้สองฝ่าย 

โดยหลงัจากท่ีรัฐบาลเปิดโอกาสให้คปท. เข้ามามีสว่นร่วมในการก าหนดนโยบาย หรือการ
สร้างเครือข่ายนโยบายโฉนดชุมชนอนัเป็นปฏิสมัพนัธ์ระหว่าง บริบทเชิงโครงสร้างและตวัแสดง
ทางนโยบายของทัง้สองฝ่ายข้างต้นแล้ว ช่วงเวลาต่อมาก็คือ ขัน้ตอนของการจดัท าร่างนโยบาย 
โดยในขัน้ตอนนีจ้ะประกอบไปด้วยตวัแสดงหลกัท่ีเข้ามามีบทบาทเพิ่มเติม ได้แก่ ตวัแสดงฝ่าย
ข้าราชการประจ า ในฐานะท่ีเป็นฝ่ายท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในส่วนของการจดัท านโยบาย และจะ
เป็นฝ่ายท่ีมีหน้าท่ีหลกัในการน านโยบายไปปฏิบตัิ โดยปฏิสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงทัง้สามฝ่ายใน
ขัน้ตอนนี ้จะเป็นปฏิสมัพนัธ์ท่ีเกิดขึน้ภายในโครงสร้างของเครือข่ายนโยบาย หรือเป็นการแสดง
พฤตกิรรมผา่นการตีความโครงสร้างของเครือขา่ยนโยบายโฉนดชมุชน 

ส าหรับโครงสร้างของเครือขา่ยนโยบายโฉนดชมุชนนัน้ ผลการศกึษาพบว่า โครงสร้างของ
เครือข่ายนโยบายโฉนดชุมชนนัน้ ได้รับอิทธิพลจากบริบทเชิง โครงสร้างทางกฎหมายโดยตรง 
โดยเฉพาะจากผลเชิงกฎหมายของค าสัง่ส านกันายกรัฐมนตรีท่ี 71/2552 ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 2552 
เพ่ือแตง่ตัง้คณะกรรมอ านวยการเพ่ือแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คอป.) 
และค าสัง่ของ คอป. ในการแต่งตัง้คณะอนุกรรมการศึกษาแนวทางการปฏิบตัิตามนโยบายการ
กระจายถือครองท่ีดิน (คอน.) ซึ่งท าให้สถานะของ คอน. ซึ่งเป็นคณะกรรมการไตรภาคี ท่ีมี
ลกัษณะท่ีถูกวางกรอบจ ากัดด้วยโครงสร้างทางกฎหมายในการด าเนินงาน ดงันัน้ ลักษณะของ
ความสมัพนัธ์และการแสดงพฤตกิรรมท่ีเกิดขึน้ภายใต้เครือขา่ยนโยบาย  จะอยู่ในลกัษณะของการ
ร่วมมือโดยการเจรจาต่อรอง การประนีประนอม และการประสานประโยชน์ระหว่างตวัแสดงทัง้
สามฝ่าย เพ่ือบรรลุวัถตุประสงค์ของตวัแสดง นัน้ ๆ ซึ่งได้แก่ความส าเร็จในการจัดท านโยบาย
โฉนดชมุชน หรือการออกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจดัให้มีโฉนดชมุชน ตามกรอบ
โครงสร้างและขัน้ตอนทางกฎหมายดงักลา่วเป็นหลกั  
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5.2 ข้อค้นพบส าคัญ 

 ประการแรก เม่ือพิจารณาจากปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงหลักในกระบวนการก าหนด
นโยบายโฉนดชุมชน  ระหว่างตวัแสดงท่ีเป็นฝ่ายเรียกร้องผลักดนั ซึ่งได้แก่คปท. ท่ีมีฐานะเป็น
องค์กรนอกภาครัฐหรือองค์กรภาคสังคม กับพรรคประชาธิปัตย์ในฐานะของผู้ ถืออ านาจรัฐนัน้ 
สามารถสะท้อนให้เห็นในเร่ืองของสัมพนัธภาพเชิงอ านาจระหว่างรัฐกับสังคมของไทยได้อย่าง
ชัดเจน ว่าในกรณีของการก าหนดนโยบายด้านท่ีดินนัน้  รัฐยังคงเป็นฝ่ายท่ีมีอ านาจเหนือภาค
สงัคมโดยสมัพทัธ์ และยงัคงมีสิทธิโดยชอบธรรมในการก าหนดนโยบายแตเ่พียงฝ่ายเดียวดงัท่ีเกิด
ขึน้กบักระบวนการทางนโยบายในอดีต ดงันี ้

 ประเด็นแรก เม่ือวิเคราะห์จากความสามารถในการเข้าไปมีบทบาทในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายของ คปท. จะเห็นได้ว่า ผลของการเข้าไปมีบทบาทในการก าหนดนโยบายของ 
คปท. นัน้ บริบทเชิงโครงสร้างทางการเมือง โดยเฉพาะวิกฤติการณ์ทางการเมืองและเสถียรภาพ
ของรัฐบาล มีสว่นส าคญัท่ีท าให้พรรคประชาธิปัตย์นัน้ตอบสนองตอ่ข้อเรียกร้อง และตอบสนองตอ่
การกดดนัของฝ่าย คปท.   

 ในประเด็นนี ้สะท้อนให้เห็นถึงสัมพันธภาพเชิงอ านาจของฝ่ายรัฐ ท่ีมีต่อภาคสังคมใน
ภาวะปกติของไทย (โดยเฉพาะกระบวนการทางนโยบายท่ีส่งผลกระทบตอ่ภาคสงัคม) ซึ่งถ้าหาก
รัฐบาลไม่ได้อยู่ในสถานะท่ี “อ่อนแอ” จากสภาวะวิกฤติทางการเมือง หรือจากเสียงสนบัสนุนใน
สภาฯ แล้ว  ฝ่ายรัฐยงัคงเป็นฝ่ายท่ีมีอ านาจเหนือโดยชอบธรรม ในการก าหนดนโยบายแต่เพียง
ฝ่ายเดียวมาโดยตลอด  โดยอาศยัความชอบธรรมอนัมีท่ีมาจากการเลือกตัง้ ซึ่งสามารถสะท้อนถึง
ลักษณะของระบอบการเมืองของไทย ท่ีมีลักษณะท่ีสอดคล้องกับระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยแบบรับเหมาท าแทน (delegative democracy) ท่ีให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วม
ของพลเมืองผา่นกระบวนการเลือกตัง้ มากกว่าท่ีจะมองว่าพลเมืองมีสิทธิโดยชอบธรรมในการเข้า
ไปมีสว่นร่วมในการก าหนดนโยบาย โดยจะเห็นได้จากการเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
ของ คปท. นัน้ เป็นไปในลกัษณะของการ “อนญุาต” ให้เข้าไปมีส่วนรวมตามกฎหมายเท่านัน้  อนั
เป็นผลมาจากการเรียกร้องผลักดันของคปท. ผ่านการแลกเปล่ียนทรัพยากรในลักษณะท่ีสม
ประโยชน์กันทัง้สองฝ่าย  มากกว่าท่ีรัฐบาลจะมองว่า คปท. นัน้มีสิทธิในกระบวนการก าหนด
นโยบายของรัฐในฐานะพลเมืองผู้ มีส่วนได้เสียโดยชอบธรรม ตามลักษณะการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยแบบมีสว่นร่วม (participatory democracy) 
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 ประเดน็ท่ีสอง สมัพนัธ์กบัประเด็นแรกก็คือ ในเร่ืองความพยายามในการแก้ไขปัญหาจาก
การก าหนดนโยบายตามลักษณะของการปกครองแบบประชาธิปไตยรับเหมาท าแทน มาสู่การ
แก้ไขปัญหาโดยการก าหนดนโยบายตามหลกัประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ท่ีเน้นการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองท่ีนอกเหนือไปจากกระบวยการเลือกตัง้ โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของพลเมืองใน
กิจกรรมทางนโยบาย อนัเป็นเร่ืองท่ีส่งผลตอ่พลเมืองโดยตร ท่ีเป็นลกัษณะอนัพึงประสงค์ของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมนัน้  ในอีกฝากหนึ่ง การปรับตวัของตวัแสดงนอก
ภาครัฐ  ไมว่า่จะเรียกกนัในนามของ ภาคประชาสงัคม, ภาคประชาชน, หรือกลุ่มผลประโยชน์ทาง
สังคมเอง ย่อมถือว่ามีส่วนส าคัญ ในการสรรค์สร้างกลไกของการมีส่วนร่วมดังกล่าวนีด้้วย  
โดยเฉพาะการตระหนักถึงความเข้มแข็งและโครงสร้างอ านาจของรัฐไทยท่ีมีอ านาจเหนือภาค
สังคมมาโดยตลอด ดังนัน้ การปรับตัวในแง่ของยุทธศาสตร์และยุทธวิธี ตลอดจนการจัดการ
ทรัพยากร และการใช้ทรัพยากรดงักล่าวในการเคล่ือนไหวให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล
สูงสุด ล้วนแล้วแต่มีส่วนส าคัญต่อความส าเ ร็จในการเพิ่มอ านาจต่อรองของฝ่ายตนเอง 
(empowerment) ท่ีในขณะเดียวกนัก็เป็นการลดอ านาจของฝ่ายรัฐโดยปริยายทัง้สิน้  

 โดยเฉพาะเม่ือวิเคราะห์จากการเข้าไปมีสว่นร่วมของ คปท. ในการก าหนดนยโยบายโฉนด
ชุมชน จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า นอกจากความอ่อนแอของรัฐ อันเป็นผลมาจากบริบทเชิง
โครงสร้างทางการเมืองท่ีท าให้รัฐบาลตอบสนองความต้องการของ คปท. แล้วนัน้ ปัจจยัส าคญัอีก
ฝากหนึ่งท่ีจะขาดไปไม่ได้ก็คือ  ความพร้อมในด้านของทรัพยากร ทัง้ในแง่ของ “เคร่ืองมือเชิง
นโยบาย” ตลอดจน “ยทุธศาสตร์และยทุธวิธี”  ในการเคล่ือนไหวท่ีเหมาะสม ล้วนเป็นปัจจยัท่ีท าให้ 
คปท.สามารถการเข้าไปมีสว่นร่วมในการก าหนดนโยบายครัง้นี ้ 

 ข้อสงัเกตอีกประการหนึ่งท่ีได้จากงานวิจยัชิน้นีก็้คือ ผลจากบริบทของความขดัแย้งทาง
การเมือง โดยเฉพาะผลจากการชุมนุมทางการเมืองของกลุ่มเสือ้สี ท่ีเป็นการชุมในลักษณะ 
“การเมือง” ท่ีมีขนาดของมวลชนจ านวนมากและกลายเป็นประเด็นท่ีส่ือกระแสหลกัจบัตามอง นัน้
ส่งผลให้การเคล่ือนไหวของภาคประชาสงัคม โดยเฉพาะการใช้ยทุธวิธีการชุมนุมเคล่ือนไหวของ
ภาคประชาสงัคมท่ีมีจ านวนมวลชนไม่มากนกั ประสบกับปัญหาในการเคล่ือนไหวผลกัดนัต่อรัฐ 
และการสร้างความสนใจต่อส่ือมวลชน (media attention) ซึ่งถือเป็นบทเรียนส าคญัจากการ
เคล่ือนไหวของ คปท. ซึง่หมายความวา่ ภาคประชาสงัคมต้องพยายามปรับยทุธศาสตร์หรือยทุธวิธี
ในการเคล่ือนไหวผลกัดนัประเดน็ของตนอยา่งละเอียดลออมากขึน้ 
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 ประการที่สอง ผลจากความส าเร็จในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายของ 
คปท. ปัจจยัอีกประการหนึ่งท่ีหนนุส่งก็คือ ข้อกฎหมายท่ีเกือ้หนนุต่อการมีส่วนร่วมในการก าหนด
นโยบาย  โดยเฉพาะบทบญัญัติตามรัฐธรรมนญู ท่ีส่งผลให้ คปท. สามารถอ้างอิงความชอบธรรม
ต่อแนวนโยบายด้านท่ีดินของตนเอง และการเคล่ือนไหวตามรัฐธรรมนูญได้ ซึ่งแสดงให้เห็นถึง
สัมฤทธ์ิผลของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะบทบัญญัติท่ี เพิ่มเติมเข้ามาตัง้แต่
รัฐธรรมนูญ 2540 เป็นต้นมา ท่ีสามารถเสริมสร้างอ านาจต่อภาคสังคม และในขณะเดียวกันก็
สามารถจ ากดัอ านาจรัฐอีกโสดหนึง่ด้วย 

 แตใ่นขณะเดียวกนั เม่ือพิจารณาจากการเข้าไปมีสว่นรวมในกระบวนการทางนโยบายของ 
คปท. ก็จะเห็นได้ชดัเจนว่า สิ่งท่ีเป็นอปุสรรคส าคญัในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
ของคปท. โดยเฉพาะในขัน้ตอนหลังจากการก่อตัวของเครือข่ายนโยบายก็คือบทบัญญัติทาง
กฎหมายเช่นกัน โดยเฉพาะผลของ พ.ร.บ บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ท่ียังคงให้อ านาจ
อยา่งเตม็ท่ีตอ่ฝ่ายรัฐในการด าเนินนโยบายนัน่เอง  

ประการที่สาม นอกเหนือไปจากสมัพันธภาพเชิงอ านาจของรัฐและสงัคม ในกรณีของ
นโยบายโฉนดชมุชน ท่ีรัฐยงัคงเป็นฝ่ายมีอ านาจน าแล้ว สิ่งท่ีเห็นอย่างชดัเจนในกระบวนการจดัท า
ร่างนโยบายโฉนดชุมชนก็คือ บทบาทและอ านาจของตวัแสดงท่ีมีความส าคญัยิ่งอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งก็
คือ ตวัแสดงฝ่ายข้าราชการประจ า โดยในกรณีนีจ้ะเห็นได้จากอ านาจของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ท่ีมีเหนือการตดัสินในของฝ่ายการเมือง และคปท. ในขัน้ตอนของการจดัท านโยบาย ซึ่งประเด็นใน
ท่ีนีก็้คือประเด็นในเร่ืองของความสมัพนัธ์ระหว่างองค์กรท่ีมีท่ีมาแบบประชาธิปไตยท่ียึดโยงกับ
พลเมือง (democratic institution) กับองค์กรท่ีมีไม่ยึดโยงกับพลเมืองแต่เป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ี
เฉพาะทางกฎหมายอย่างเช่นกฤษฎีกานัน้  ซึ่งถือเป็นประเด็นท่ีส าคัญยิ่งว่า การจัดการ
ความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงานในระบบราชการกบัหน่วยงานทางการเมืองนัน้  สมดลุเชิงอ านาจ
ระหวา่งหนว่ยงานดงักลา่วนัน้ ควรจะเป็นลกัษณะใดท่ีจะสามารถรักษาสารัตถะของประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วมท่ีพลเมืองสามารถมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายของรัฐ และสามารถท าให้
เจตจ านงในเชิงนโยบายของพลเมืองบรรลผุลในกระบวนการก าหนดนโยบายของรัฐได้  
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5.3 ข้อจ ากัดและข้อเสนอแนะ 

 ประการแรก ในแง่ของกรอบทฤษฏีท่ีใช้ เน่ืองจากการวิจยันีมี้กรอบในการศึกษาในแง่
ของระยะเวลาท่ีค่อนข้างสัน้  จึงไม่สามารถท าการวิเคราะห์ผลลัพธ์ในเชิงนโยบาย  (policy 

outcome)  โดยเฉพาะการวิเคราะห์ผลลพัธ์เชิงนโยบายต่อตวัแสดงทางนโยบายและบริบทเชิง
โครงสร้างได้ตามกรอบทฤษฎีเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี  

ตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธี จึงมีข้อจ ากดัตอ่การศกึษาในช่วงระยะเวลาท่ีคอ่นข้าง
สัน้ ดงันัน้ การใช้ตวัแบบเครือข่ายนโยบายวิภาษวิธีในการศกึษากระบวนการทางนโยบาย จึงควร
ท่ีจะเป็นการศกึษากระบวนการนโยบายในชว่งยาว ซึง่จะมีความเหมาะสมมากกวา่  

 ประการที่สอง เน่ืองจากการศึกษาชิน้นีมุ้่งศึกษาในแง่ “กระบวนการ” ทางนโยบาย     
โดยไม่ได้ท าการศกึษาเก่ียวกับ “เนือ้หา” และรายละเอียดทางนโยบาย ท่ีเป็นการปะทะต่อสู้ อีก
สนามหนึง่ของตวัแสดงฝ่ายตา่ง ๆ โดยเฉพาะการปะทะสงัสรรค์ทางวาทกรรมของตวัแสดงทัง้สาม
ฝ่าย ดงันัน้ จงึควรท่ีจะมีการศกึษานโยบายโฉนดชมุชนในแง่ของเนือ้หา อนัจะเป็นส่วนเสริมส าคญั
ท่ีจะท าให้มีความเข้าใจปรากฎการณ์นีไ้ด้ดียิ่งขึน้ 

 ประการที่สาม งานวิจัยนีมุ้่งศึกษาเฉพาะในแง่ของ “กระบวนการก าหนดนโยบาย” 

(policy formulation) ซึ่งถือเป็นเพียงต้นทางของการศกึษานโยบายโฉนดชมุชนเท่านัน้ ดงันัน้ จึง
ควรมีการศึกษาเพิ่มเติมในแง่ของ “การน านโยบายไปปฏิบัติ” (policy implementation) 
โดยเฉพาะบทบาทของข้าราชการประจ าตอ่กระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิ ซึ่งถือเป็นประเด็นท่ี
ส าคญัอีกประเดน็หนึง่ในการศกึษานโยบายสาธารณะ 

 ประการที่ ส่ี นอกเหนือไปจากการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติแล้ว ควรท่ีจะมี
การศึกษาถึงฝ่ายได้ประโยชน์ และเสียประโยชน์จากนโยบายโฉนดชุมชนนีด้้วย ตลอดจนควรมี
การศึกษาถึงสมัฤทธ์ิผลของนโยบายโฉนดชมุชน ตลอดจนการศกึษาถึงความเหมาะสมในการน า
ลักษณะของการจัดการท่ีดินแบบโฉนดชุมชน ว่ามีความเหมาะสมในฐานะของนโยบายการ
แก้ปัญหาท่ีดนิของประเทศไทยหรือไม ่
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ประการสุดท้าย การมุ่งศึกษานโยบายโฉนดชุมชนนัน้ เป็นเพียงการศึกษาข้อเสนอทาง
นโยบายท่ีเป็นสว่นหนึง่ของข้อเสนอทัง้อีกหลายประการท่ี คปท. ย่ืนตอ่รัฐบาลเท่านัน้ โดยนอกจาก
นโยบายโฉนดชุมชนแล้ว คปท. ยังมีความพยายามผลักดันแนวนโยบายเก่ียวกับภาษีท่ีดิน 
ธนาคารท่ีดิน หรือการคุ้ มครองพืน้ท่ีเกษตรกรรมอีกด้วย ดังนัน้ ควรท่ีจะมีการศึกษาเก่ียวกับ
นโยบายท่ีดิน ธนาคารท่ีดิน และการคุ้มครองพืน้ท่ีเกษตรกรรม ท่ีมีการผลกัดนัโดย คปท. เพิ่มเติม 
ในฐานะท่ีเป็นปรากฎการณ์ท่ีตอ่เน่ืองจากนโยบายโฉนดชมุชนนี ้
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ข้อเสนอต่อรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เก่ียวกับนโยบายและแนวทาง มาตรการการ
แก้ไขปัญหาท่ีดนิท ากินและท่ีอยู่อาศัย โดย  

เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ( คปท.)  

ภาพรวมปัญหาท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศัยในประเทศไทย ความขัดแย้งระหว่างคนจนไร้
ที่ดนิและหน่วยงานภาครัฐ 

ปัญหาพืน้ฐาน 

1) ประเทศไทยมีพืน้ท่ีทัง้หมด 320 ล้านไร่ เป็นพืน้ท่ีป่าประมาณ 100 ล้านไร่ เป็นพืน้ท่ี
การเกษตร 130 ล้าน ไร่ ทรัพยากรท่ีดินในประเทศไทยมีเพียงพอส าหรับการใช้ประโยชน์ของคน
ไทยทกุคนใน ประเทศ ถ้าทรัพยากรท่ีดินเหล่านีจ้ะมีการจดัสรร แบง่ปัน และกระจายการถือครอง
อยา่งเป็นธรรม 

2) ข้อมลูจากการวิจยัพบว่าประชาชนโดยส่วนใหญ่ของประเทศคือ ประมาณ 90 % มี
ท่ีดินถือครองแค่ไม่ถึง 1 ไร่ ในขณะท่ีประชาชนกลุ่มเล็ก ท่ีเหลือ 10 % มีท่ีดินถือครองคนละ 
มากกว่า 100 ไร่ ชีใ้ห้เห็นถึง ความเหล่ือมล า้ของสดัส่วนคนในสงัคมไทยท่ีมีท่ีดินน้อยและมีท่ีดิน
มาก 

3) ข้อมลูจากการวิจัยของมลูนิธิสถาบนัท่ีดินแห่งประเทศไทย ปี 2544 พบว่า 70 % ของ 
ท่ีดินท่ีมีการถือครองในประเทศไทยถูกปล่อยทิง้ไว้ให้รกร้างว่างเปล่า ไม่ได้ใช้ประโยชน์ หรือใช้
ประโยชน์ไม่เต็มท่ี หรือใช้ประโยชน์ไม่ถึง 50 % ประเมินความสูญเสียมูลค่าทางเศรษฐกิจ 
127,000 ล้าน บาทต่อปี ข้อมูลบ่งชีว้่า มีคนจ านวนหนึ่งในสงัคมไทยถือครองท่ีดินจ านวนมากไว้ 
โดยไมไ่ด้น ามาใช้ประโยชน์อะไร หากเก็บไว้เพ่ือเก็งก าไร เป็นสินค้าเพ่ือขายตอ่ 

4) ในขณะท่ีข้อมลูจากการจดทะเบียนคนจนของกระทรวงมหาดไทยระบวุ่า มีประชาชน
มาลงทะเบียนว่าตนเองมีปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศัยนับ รวมได้ 4.2 ล้านปัญหา 
แบ่งเป็นคนไม่มีท่ีดินเลย 1.3 ล้านคน มีท่ีดินท ากินอยู่บ้างแต่ไม่พอท ากินแม้ในรูปแบบเศรษฐกิจ
พอเพียง 1.6 ล้านคน ขอเช่าท่ีดินรัฐและครอบครองท่ีดินรัฐอยู่ 3 แสนคน รวมแล้วมีเกษตรกรและ
คนไร้ท่ีดนิในสงัคมไทยทีมีปัญหาท่ีดินท ากินไม่น้อยกว่า 3.2 ล้านครอบครัว ข้อมลู จากการส ารวจ
และการวิจยัเร่ืองท่ีดินจากทกุสถาบนัโชว์ทกุครัง้ว่าปัญหาท่ีดิน เป็นปัญหาท่ีเกษตรกรทัว่ประเทศ
เห็นว่าส าคญั และวิกตตส าหรับเกษตรกรไทย แต่รัฐบาลและหน่วยงานต่าง  มีเพียงมาตรการ
ส ารวจและศกึษาวิจยัตอ่ไป โดยไมมี่มาตรการแก้ไขท่ีเป็นรูปธรรม 
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รากฐานของปัญหา 

1) การแก้ไขปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากินในสงัคมไทยท่ีผ่านมา ไม่ได้ตัง้อยู่บนหลกัการพืน้ฐาน
การกระจายการถือครองท่ีดนิอยา่งเป็นธรรมใน สงัคม แตมุ่่งเน้นการเร่งรัดการออกเอกสารสิทธ์ิใน
ท่ีดนิท ากินให้กบัเอกชนและ เกษตรกร ซึง่ไมส่ามารถแก้ไขปัญหาคนไร้ท่ีดนิได้ 

2) สงัคมไทยไมมี่กฎหมายจ ากดัการถือครองท่ีดนิ ใครรวยก็มีสิทธิซือ้ท่ีดินจ านวนเท่าไรมา
ถือครองไว้ก็ได้ จะซือ้คร่ึงหรือคอ่นประเทศก็ไม่มีใครจ ากดัสิทธิได้ ในขณะท่ีคนจนจะสญูเสียท่ีดิน
และไร้ท่ีดนิท ากินจ านวนก่ีล้านครอบครัวก็ได้ รัฐบาลไม่ได้ใช้อ านาจเข้าไปจดัการเพ่ือให้เกิดความ
เป็นธรรมในการถือครองท่ีดนิ 

3) สงัคมไทยไมมี่กฎหมายภาษีท่ีดนิอตัราก้าวหน้า ซึ่งเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีส าคญั
ท่ีจะท าให้คนท่ีถือครองท่ีดินจ านวนมากเอา ไว้ และไม่ได้ใช้ประโยชน์ ต้องเสียภาษีท่ีดินจ านวน
มาก ในระดบัท่ีไม่สามารถเก็บกักท่ีดินไว้เพ่ือเก็งก าไร ต้องปล่อยขายท่ีดินออกมา ซึ่งจะท าให้รัฐ
สามารถช้อนซือ้ท่ีดนิเหลา่นัน้ไว้เพ่ือน ามาปฏิรูปจดัสรรให้กบัเกษตรกรท่ีต้องการท่ีดินท ากิน 

4) การปฏิรูปท่ีดินของรัฐท่ีผ่านมา ไม่ได้เป็นไปตามเจตนารมณ์กฎหมายปฏิรูปท่ีดิน ปี 
2518 ท่ี ต้องการให้รัฐใช้อ านาจและมาตรการต่าง  น าท่ีดินท่ีถือครองโดยเอกชน มากระจาย
ให้กบัคนจนไร้ท่ีดนิ แตก่ลบัเบ่ียงเบนประเดน็ไปท่ีการจดัสรรท่ีป่าสงวนแหง่ชาตใิห้กบัเอกชน 

5) ท่ีผา่นมาคนจนไร้ท่ีดนิและไร้ท่ีอยูอ่าศยั ไมมี่ชอ่งทางและไมส่ามารถเข้ามาใช้อ านาจรัฐ
ในการบริการจดัการทรัพยากรท่ีดิน ให้เกิดความเป็นธรรมได้ การแก้ไขปัญหาเร่ืองท่ีดินรวมศนูย์
อ านาจอยูท่ี๋ภาครัฐ สง่ผลให้เกิดการคอรัปชัน่ ขาดการตรวจสอบ และกรณีพิพาทความขดัแย้งเร่ือง
ท่ีดนิจ านวนมาก 

ปรากฏการณ์ความขดัแย้ง 

1) ใน ภาคเหนือ ภาคอีสานและภาคใต้ มีการออกเอกสารท่ีดินโดยมิชอบ ผิดกฎหมาย ใน
หลายกรณีทัง้ในท่ีดินเอกชน ท่ีดินท่ีชุมชนใช้ประโยชน์อยู่  เช่น ท่ีดินท ากิน ท่ีป่าชุมชน ท่ี
สาธารณประโยชน์ และท่ี ส.ป.ก. ท่ีดินท่ีถูกออกเอกสารสิทธ์ิโดยมิชอบเหล่านี ้ต่อมาได้ถูกน าไป
เป็นหลกัทรัพย์ค า้ประกนัเงินกู้  กลายเป็นหนีเ้น่า NPL ถกูธนาคารฟ้องร้องยึดและขายทอดตลาด 
กลายเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า เมือประชาชนมีมาตรการการแก้ไขปัญหาท่ีดินท่ีเป็นรูปธรรม โดยการ
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เข้าท ากินปฏิรูปการถือครองโดยประชาชน รัฐได้ใช้อ านาจทางกฎหมายกับคนจนไรท่ีดินเหล่านี ้
ด้วยการจบักมุด าเนินคดีความ 

2) ในภาคเหนือ ภาคใต้และภาคอีสาน ด้วยความจ ากัดในข้อมูล รัฐได้ประกาศเขตป่า
อนุรักษ์ และเขตป่าสงวน บนพืน้ท่ีท ากิน ท่ีอยู่อาศัย ท่ีสาธารณประโยชน์และท่ีป่าชุมชนของ
ชาวบ้าน ก่อให้เกิดกรณีพิพาทความขดัแย้งระหวา่งหนว่ยงานภาครัฐ และชาวบ้าน ซึ่งกระบวนการ
พิสจูน์สิทธ์ิในท่ีดนิและการแก้ไขปัญหายงัถกูรวมศนูย์อยู่ท่ีภาครัฐ ปัจจบุนัรัฐบาลได้ใช้อ านาจทาง
กฎหมายทีแข็งกร้าวมากขึน้ นอกจากฟ้องร้องคนจนในคดีอาญาแล้ว ยงัฟ้องร้องเพิ่มในคดีแพ่ง
เรียกร้องให้คนจนจา่ยคา่เสียหายให้กรมอทุยานฯ ครอบครัวละ 2-5 ล้านบาท ตอ่ครอบครัว 

3) ในภาคอีสานและภาคใต้ รัฐได้อนญุาตให้บริษัทเอกชนสมัปทานเช่าพืน้ท่ีป่าสงวนระยะ
ยาวเพ่ือท ากิจการเหมืองแร่ ปลกูพืชเศรษฐกิจ ยูคาลิปตสั ยางพารา และปาล์มน า้มนั เม่ือเอกชน
ใช้ประโยชน์ในพืน้ท่ีป่าเกินกวา่สญัญาเชา่ หรือสญัญาเชา่หมดลง คนจนไร้ท่ีดินเรียกร้องให้รัฐหยดุ
สญัญาเชา่แตไ่มเ่ป็นผล เม่ือประชาชนมีมาตรการแก้ไขปัญหาด้วยตนเอง โดยการเข้าท ากินปฏิรูป
ท่ีดินการถือครองโดยประชาชน รัฐได้ใช้อ านาจทางกฎหมาย ด้วย การจับกุมด าเนินคคีข้อหา
รุนแรง นอกจากนี ้ในหลายพืน้ท่ีของภาคอีสาน และภาคเหนือตอนลา่ง รัฐบาลได้ด าเนินการอพยพ 
ขบัไล่ชาวบ้านออกจากพืน้ท่ีท ากินและท่ีอยู่อาศยัเดิม โดยไม่มีมาตรการช่วยเหลือแต่ประการใด 
สภาพปัจจบุนั กลุ่มชาวบ้านดงักล่าวข้างต้นยงัอยู่ในภาวะไร้ท่ีดินท ากิน ต้องอาศยัแรงงานรับจ้าง
ในการด ารงชีพเป็นด้านหลกั 

4) ในขณะท่ีชุมชนสลัมกว่า 3,700 ชุมชน ทั่วประเทศ อยู่ในภาวะสั่นคลอน ไม่ได้ถูก
รับรองและไม่มัน่คงในท่ีอยู่อาศยั อยู่ในสภาพท่ีจะถกูไล่รือ้จากหน่วยงานภาครัฐ และบริษัทธุรกิจ
เอกชนวนัใดก็ได้ 

ปรากฏการณ์ ท่ีกล่าวแล้วข้างต้น คือสภาพปัญหา และข้อพิพาทท่ีเกิดขึน้ของเครือข่าย
ปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ซึ่งในช่วงหลายปีท่ีผ่านมา เครือข่ายได้ด าเนินการผลกัดนัข้อเสนอตอ่
รัฐบาล และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องให้เร่งรัด และก าหนดมาตรการแก้ไขปัญหาให้ได้ข้อยุติโดยเร็ว 
แตอ่ยา่งไรก็ตาม กระบวนการแก้ไขปัญหายงัคงเป็นไปอย่างล่าช้า และขาดกระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนผู้ เดือดร้อน ท าให้สภาพปัญหาเหลา่นีย้งัคงปรากฏอยูโ่ดยทัว่ไปในหลายพืน้ท่ี 
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กล่าวส าหรับรัฐบาลปัจจุบนั ภายใต้การน าของพรรคประชาธิปัตย์ เครือข่ายปฏิรูปท่ีดิน
แหง่ประเทศไทย ( คปท.) ได้จดักิจกรรมร าลึก 33 ปี สหพนัธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย (สชท.) 
ในวนัท่ี 17 – 19 พตศจิกายน 2550 ณ ลานคนเมือง ศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร โดยได้เชิญ
ตวัแทนพรรคการเมืองเข้าร่วมน าเสนอนโยบายการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน และท่ีอยู่อาศยัของ
เกษตรกร ชาวนา ชาวไร่ และคนจนเมือง ในการนี ้พรรคประชาธิปัตย์ได้ส่งนายจุรินทร์ ลักษณ
วิศษิฐ์ เป็นตวัแทนเข้าร่วมเวทีดงักลา่วด้วย ซึ่งมีสาระส าคญัท่ีจะแก้ไขปัญหาได้อย่างเป็นจริง หาก
มีการผลกัดนัร่วมกนัตอ่ไป 

หลกัการส าคญัของการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน : เพ่ือสร้างความมัน่คงตอ่ชีวิตความเป็นอยู่ของคน
จนไร้ท่ีดนิ และคนจนไร้ท่ีอยูอ่าศยัทัว่ประเทศ 

1) ท่ีดินเป็นทรัพยากรของสังคมและทรัพยากรการผลิตท่ีส าคญั สังคมจะต้องมีการ
กระจายการถือครองท่ีดนิอยา่งเป็นธรรม ให้คนจนและเกษตรกรรายยอ่ยมีท่ีดนิเป็นของตนเอง เพ่ือ
สร้างความมัน่คงทางอาหาร และความมัน่คงในท่ีอยูอ่าศยั 

2) รัฐ มีหน้าท่ีต้องคุ้มครองสิทธิในการอยู่อาศยัและท ามาหากินของเกษตรกรและคนจน 
โดยค านึงถึงความเป็นธรรม มิใช่การยึดตามตวับทกฎหมายท่ีขัดแย้งกับสภาพสังคม เศรษฐกิจ
และวฒันธรรมของสงัคมท้องถ่ิน 

3) ท่ีดนิ ท่ีกกัตนุไว้เพ่ือเก็งก าไร มีเจ้าของ แตไ่ม่มีการใช้ประโยชน์ คือตวับง่ชีค้วามไม่เป็น
ธรรมในการถือครองท่ีดิน ควรถูกมาใช้ในการผลิตและจดัสรรให้มีประโยชน์ต่อเกษตรกรไร้ท่ีดิน 
และคนจนไร้ท่ีอยูอ่าศยัอยา่งมีประสิทธิภาพ และมีความเหมาะสมในการใช้ท่ีดนิ 

4) รัฐต้องมีนโยบายและด าเนินการตามแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 8 ด้านท่ีดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มาตรา 85 แห่งรัฐธรรมนูญ ปี 2550 ท่ีบญัญัติว่า รัฐมีหน้าท่ี
กระจายการถือครองอย่างเป็นธรรม และด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งทัว่ ถึงโดยการปฏิรูปท่ีดนิหรือวิธีอ่ืน 

มาตรการเร่งดว่น 

1) ยุติปัญหาการใช้ความรุนแรงของหน่วยงานภาครัฐกับคนจนไร้ท่ีดิน ท่ีถูกกล่าวหาว่า
ละเมิดกฎหมายของรัฐ เชน่ การอพยพโยกย้าย การท าลายชีวิตทรัพย์สิน การใช้กฎหมายข่มขู่และ
คกุคามชาวบ้านผู้ เดือดร้อน 
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2) ยุติการจับกุมด าเนินคดีกับชาวบ้านท่ีมีข้อพิพาทเร่ืองท่ีดินกับรัฐ จนกว่าการแก้ไข
ปัญหาในทางนโยบายจะแล้วเสร็จ และกรณีท่ีมีการจบักุมด าเนินคดีกับชาวบ้านผู้ เดือดร้อน ให้
รัฐบาลออกกฎหมายนิรโทษกรรมกบัชาวบ้านโดยเร่งดว่น 

3)  ยตุกิารไลรื่อ้ชมุชนแออดั ตัง้คณะกรรมการท่ีชมุชนมีสว่นร่วมไกลเ่กล่ียข้อพิพาทท่ีดนิ 

4) ใน กรณีพืน้ท่ีซึ่งอยู่ระหว่างด าเนินการแก้ไขปัญหา ให้ราษฎรสามารถเข้าท าประโยชน์
ในท่ีดนิท ากินเดมิได้ โดยมิให้มีการขยายพืน้ท่ีเพิ่มเตมิโดยเด็ดขาด 

5) ให้ รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีมีค าสัง่แตง่ตัง้คณะกรรมการร่วมในการแก้ไขปัญหาของ 
เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย โดยมีองค์ประกอบของตัวแทนรัฐบาล และหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้อง กับผู้ แทนเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ในสัดส่วนท่ีเท่าเทียมกัน ทัง้นี ้ให้
ด าเนินการภายใน 30 วนั ภายหลงัการแถลงนโยบายตอ่รัฐสภา 

มาตรการระยะสัน้ 

1) จดัตัง้คณะกรรมการในรูปองค์กรอิสระ เพ่ือด าเนินการตรวจสอบการถือครอง และท า
ประโยชน์ท่ีดินของเอกชน บริษัทธุรกิจและนักการเมืองท่ีถือครองท่ีดินขนาดใหญ่ สัญญาเช่ า
สมัปทานท่ีดนิรัฐขนาดใหญ่ และเจ้าพนกังานท่ีดนิท่ีมีพตตกิรรมไมเ่ป็นกลาง 

2) เพิกถอนท่ีดินท่ีมีการออกเอกสารสิทธ์ิโดยมิชอบ และและท่ีดินท่ีเจ้าของทอดทิง้ไม่ท า
ประโยชน์ น ามาปฏิรูปการถือครองให้กบัคนจนไร้ท่ีอยู่อาศยัและคนจนไร้ท่ีดินท ากิน คุ้มครองและ
เคารพสิทธิขององค์กรชมุชนท้องถ่ินในการจดัการทรัพยากรท่ีดิน และทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือการ
ใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืนของคนในสงัคมท้องถ่ิน โดยไม่ใช้มาตรการทางกฎหมายท่ีไม่เป็นธรรม
บงัคบัและลว่งละเมิดสิทธิของสงัคม ท้องถ่ิน 

3) ชะลอการประกาศเขตหรือการขยายเขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธุ์สตัว์ป่า และ
เขตพืน้ท่ีอนรัุกษ์ตามกฎหมายอ่ืน  จนกวา่กระบวนการตรวจสอบพิสจูน์รับรองสิทธ์ิของเกษตรกรท่ี
ได้รับผลกระทบ จากนโยบาย กฎหมายเหลา่นีจ้ะแล้วเสร็จ 

4) ประกาศนโยบายหยดุการไล่รือ้ชมุชนแออดั และตัง้คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการไล่
รือ้ชุมชน โดยชุมชนมีส่วนร่วม เพ่ือท าหน้าท่ีไกล่เกล่ียข้อพิพาท และแสวงหาแนวทางแก้ปัญหา
ตามแนวนโยบายบ้านมัน่คง 
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5) ให้รัฐบาลมีค าสั่งยุติการด าเนินการผลักดนัโครงการคาร์บอนเครดิต ขององค์การ
อตุสาหกรรมป่าไม้ (ออป.)ท่ีจะน าพืน้ท่ีสวนป่า ออป. ประมาณ ๒๐๐ แปลงเนือ้ท่ีทัง้สิน้ ๑.๒ ล้าน
ไร่เข้าร่วมโครงการดงักล่าว ตามข้อตกลงการพฒันากลไกแบบสะอาด (CDM) ในพิธีสารเกียวโต 
ทัง้นีเ้น่ืองจากพืน้ท่ีสวนป่า ออป. หลายแห่งทบัซ้อนหรือมีการปลกูสร้างทบัท่ีท ากินและท่ีอยู่อาศยั
ของประชาชน และอยู่ระหว่างการตรวจสอบข้อเท็จจริงของคณะท างานร่วม ดงันัน้ รัฐบาลต้อง
ด าเนินการเร่งรัดตรวจสอบพืน้ท่ีดงักลา่วข้างต้นให้แล้วเสร็จ จากนัน้ให้น าท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดนิให้กบัประชาชนผู้ เดือดร้อนตอ่ไป 

มาตรการระยะยาว 

1) ด าเนินการแก้ไข เพิกถอนหรือยกเลิกกฎหมายและนโยบาย มติ ค าสัง่ ระเบียบข้อบงัคบั และ
กลไกท่ีมีผลกระทบและปิดกัน้ต่อสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมจดัการ ทรัพยากร และการ
เข้าถึงสิทธิในท่ีดินของประชาชน อาทิ พ.ร.บ. อุทยานแห่งชาติ พ.ร.บ. สงวนและคุ้มครองสตัว์ป่า 
พ.ร.บ. ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ร.บ. ป่าไม้ พ.ร.บ. สวนป่า และมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 30 มิถุนายน 
2541 เป็นต้น 

2) สร้างเสริมความเข้มแข็งของภาคประชาชน ให้ประชาชนเกิดการรวมกลุ่ม เข้ามามีส่วน
ร่วมในกลไกการก าหนดนโยบายด้านท่ีดิน และแนวทางการพฒันาทรัพยากรธรรมชาติร่วมกับรัฐ 
เข้าถึงการตรวจสอบการด าเนินการของหน่วยงานภาครัฐในการบริหารจดัการทรัพยากรท่ีดินทุก
ระดบั 

3) อุดหนุนช่วยเหลือเกษตรกรยากจนอย่างเต็มท่ี โดยการยกเลิกหนีส้ินอันเกิดจาก
นโยบายเศรษฐกิจท่ีผิดพลาดของรัฐ สนบัสนุนระบบเกษตรกรรมยัง่ยืนท่ีปลอดภัยต่อผู้ผลิตและ
ผู้บริโภค ประกนัราคาพืชผลการผลิตให้คุ้มกบัตนัทนุการผลิตท่ีเกษตรกรต้องจ่ายไป ช่วยเหลือด้าน
การแปรรูปผลผลิตและสนบัสนนุการขายผลผลิตในตลาดท้องถ่ิน ยตุิการใช้นโยบายทางเศรษฐกิจ
และการค้าเสรี ท่ีบีบให้เกษตรกรท าการผลิตภายใต้กลไกตลาดท่ีถกูผกูขาดโดยบริษัทธุรกิจส่งออก 
ขนาดใหญ่ 

4) การก าหนดมาตรการทางด้านกฎหมาย และนโยบายในการกระจายสิทธิการถือครอง
ท่ีดินอย่างเป็นระบบ ได้แก่ การแก้ไขพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
โดยรับรองสิทธิการปฏิรูปท่ีดนิโดยประชาชน การก าหนดอตัราภาษีท่ีดินแบบก้าวหน้า การก าหนด
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เขตคุ้มครองพืน้ท่ีเกษตรกรรม การจดัตัง้ธนาคารท่ีดิน อนญุาตให้ชมุชนแออดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินรัฐ
สามารถเชา่ท่ีดนิเพ่ือพฒันาท่ี อยูอ่าศยัได้ 30 ปี 

 ธนัวาคม 2551 

เครือข่ายปฎิรูปท่ีดินแหง่ประเทศไทย 
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แถลงการณ์เครือข่ายปฏิรูปท่ีดนิแห่งประเทศไทย เร่ือง นโยบายของรัฐบาลกรณี
การจัดท่ีดนิเพ่ือเกษตรกรท่ียากจนในรูปของธนาคารท่ีดนิและโฉนดชุมชน 

 

นบัจากคณะรัฐมนตรีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ได้แถลงนโยบายตอ่รัฐสภา
เม่ือวนัท่ี 30 ธันวาคม 2551 โดยนโยบายเศรษฐกิจ ด้านเกษตรเก่ียวกบัการจดัการท่ีดิน รัฐบาลได้
มีนโยบาย “จัดหาท่ีดินท ากินให้แก่เกษตรกรยากจนในรูปของธนาคารท่ีดิน และเร่งรัดการออก
เอกสารสิทธิให้แก่เกษตรกรยากจนและชมุชนท่ีท ากินอยู่ใน ท่ีดินของรัฐ ท่ีไม่มีสภาพป่าแล้วในรูป
ของโฉนดชมุชน รวมทัง้สนบัสนนุการพฒันาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร” นัน้ 

เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย อนัประกอบด้วย เครือข่ายสลมั  4 ภาค, สหพนัธ์
เกษตรกรภาคเหนือและเครือข่ายชนเผ่าและชาติพันธุ์ , เครือข่ายปฏิรูปทีดินภาคอีสานและ
เครือขา่ยองค์กรชมุชนรักเทือกเขาบรรทดั ซึง่เป็นเครือขา่ยประชาชนผู้ ได้รับผลกระทบจากนโยบาย
การจดัการท่ีดนิของรัฐ ท่ีผา่นมา ขอแถลงทา่ทีและข้อเรียกร้องตอ่นโยบายดงักลา่ว ดงัตอ่ไปนี ้

1.เราเห็นวา่ ความล้มเหลวของการแก้ไขปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากินท่ีผ่านมา เกิดจากนโยบาย
ของรัฐท่ีไม่ได้ตัง้อยู่บนหลกัการพืน้ฐานการกระจายการถือครอง ท่ีดินอย่างเป็นธรรมในสงัคม แต่
มุง่เน้นการเร่งรัดการออกเอกสารสิทธ์ิในท่ีดนิท ากินให้กบัเอกชนและ เกษตรกร จึงไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาคนไร้ท่ีดนิได้ 

2.เราเห็นว่า นโยบายการจดัการท่ีดินของรัฐท่ีไม่มีมาตรการจ ากดัการถือครองท่ีดิน ไม่มี
การจดัเก็บภาษีท่ีดินอตัราก้าวหน้า ไม่มีการเก็บภาษีมรดกและภาษีทรัพย์สิน ซึ่งเป็นกฎหมายท่ี
ส าคญัท่ีจะท าให้เกิดการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรมและมี การท าประโยชน์ในท่ีดินอย่างเต็มท่ี 
ป้องกนัการผกูขาดท่ีดนิรวมทัง้นโยบายเกษตรกระแสหลกั คือสาเหตสุ าคัญท่ีท าให้ท่ีดินคนจนต้อง
สญูเสียท่ีดนิและไร้ท่ีดนิท ากิน 

3.เราเห็นว่า ความผิดพลาดของนโยบายการปฏิรูปท่ีดินของรัฐท่ีผ่านมา เกิดจากการไม่
ปฏิบตัติามเจตนารมณ์กฎหมายปฏิรูปท่ีดิน ปี 2518 ท่ี ต้องการให้รัฐใช้อ านาจและมาตรการตา่ง  
น าท่ีดินท่ีถือครองโดยเอกชนมากระจายให้กับคนจนไร้ท่ีดิน แต่รัฐบาลหลายคณะท่ีผ่านมากลับ
บิดเบือนการปฏิรูปท่ีดินโดยการเอาการจัดสรร เอาท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติเพ่ือจัดให้กับ
เอกชนท่ีเป็นพวกพ้องบริวารของ ตน 
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4.ประการส าคญั การจดัการท่ีดินของรัฐท่ีผ่านมา ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริง กระบวนการจดัการท่ีดินท่ีผ่านมา เกษตรกรรายย่อยคนจนไร้ท่ีดิน
และไร้ท่ีอยู่อาศยั ไม่มีช่องทางในการก าหนดนโยบายและไม่สามารถเข้ามาใช้อ านาจรัฐในการ
บริการ จัดการทรัพยากรท่ีดินให้เกิดความเป็นธรรมได้ รวมทัง้การแก้ไขปัญหาเร่ืองท่ีดินก็ยัง
ผกูขาดรวมศนูย์อ านาจอยู่ท่ีภาครัฐ ส่งผลให้เกิดการคอรัปชัน่ ขาดการตรวจสอบ และกรณีพิพาท
ความขดัแย้งเร่ืองท่ีดนิจ านวนมาก 

5.เราเห็นว่านโยบายจดัหาท่ีดินท ากินให้แก่เกษตรกรยากจน “ในรูปของธนาคารท่ีดินและ
รูปของโฉนดชมุชน” ของรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิฯ จะประสบความส าเร็จได้ รัฐบาลจะต้องยึดหลกัและ
แนวทางดงันี ้

5.1 รัฐบาลต้องตระหนกัว่า ท่ีดินเป็นทรัพยากรของสงัคมและปัจจยัผลิตท่ีส าคญัท่ีจะต้อง
มีการกระจายการ ถือครองท่ีดนิอยา่งเป็นธรรมตอ่ประชาชนทัง้ประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งต้องจดั
ท่ีดินให้คนจนและเกษตรกรรายย่อยมีท่ีดินเป็นของตน เอง เพ่ือสร้างความมัน่คงทางอาหาร และ
ความมัน่คงในท่ีอยูอ่าศยั 

5.2 รัฐมีหน้าท่ีต้องคุ้มครองสิทธิในการอยู่อาศยัและท ามาหากินของเกษตรกรและคนจน 
โดยค านึงถึงความเป็นธรรมข้อเท็จจริงเป็นหลัก จัดปรับกฎหมายให้สอดคล้องกับสภาพสังคม 
เศรษฐกิจและวฒันธรรมของสงัคมท้องถ่ิน เพ่ือป้องกนัการกว้านซือ้ท่ีดินเพ่ือกกัตนุเก็งก าไร โดยไม่
ใช้ประโยชน์ เพราะการปล่อยท่ีดินให้ทิง้ร้างว่างเปล่า คือ ตวัชีว้ดัความไม่เป็นธรรมในการถือครอง
ท่ีดนิของประเทศท่ีผา่นมา 

6.เราขอเรียกร้องต่อกรณีนโยบายการจัดการท่ีดิน  “ในรูปของธนาคารท่ีดินและโฉนด
ชุมชน” รัฐบาล จะต้องก าหนดเป็น “แผนแม่บทการปฏิรูปท่ีดินโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ชมุชนตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” โดย มีเป้าหมายเพ่ือให้เกิดการปฏิรูปท่ีดินโดยชมุชนทัง้
ระบบ เพ่ือให้ชุมชนพึ่งตนเองได้อย่างมั่นคงและยั่งยืน โดยจะต้องยึดหลักเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนญู ปี พ.ศ. 2550 ดงัตอ่ไป 

- มาตรา 66 บุคคล ซึ่งรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินดัง้เดิม ย่อมมี
สิทธิอนุรักษ์หรือฟืน้ฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ินศิลปวฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ินและของ
ชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อมฯ 
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- มาตรา 67 สิทธิ ของบคุคลท่ีจะมีสว่นร่วมกบัรัฐและชมุชนในการอนรัุกษ์ บ ารุงรักษาและ
การได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง
สง่เสริม และรักษาคณุภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและตอ่เน่ืองในสิ่งแวดล้อม
ท่ีจะไมก่่อให้ เกิดอนัตรายตอ่สขุภาพ อนามยั สวสัดภิาพ หรือคณุภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความ
คุ้มครองฯ 

- มาตรา 83 รัฐต้องส่งเสริมและสนบัสนุนให้มีการด าเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง 

- มาตรา 85 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 

(2) ว่าด้วยการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมี 
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถึงโดยการปฏิรูป ท่ีดินหรือวิธีอ่ืน 
รวมทัง้จดัหาแหลง่น า้เพ่ือให้เกษตรกรมีน า้ใช้อยา่งพอเพียงและเหมาะสมแก่การ เกษตร 

7.เราเห็นว่า การด าเนินการการปฏิรูปท่ีดินโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชน จะ
สมัตทธ์ิผลในเชิงปฏิบตัโิดยเร็วตามแนวทางดงักลา่วนัน้ รัฐบาลจะต้องบรูณาการความร่วมมือจาก
ทกุภาคส่วนของสงัคมเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริง รวมทัง้จะต้องน านโยบาย
รัฐบาลด้านอ่ืน  มาสนบัอยา่งจริงจงัและตอ่เน่ือง เช่น การสร้างรายได้และศกัยภาพทางเศรษฐกิจ 
ในระดบัฐานราก โดยการจดัตัง้ “กองทนุเศรษฐกิจพอเพียง” และ จดัสรรเงินเพิ่มเติมให้จากวงเงิน
ท่ีเคยจดัสรรให้เดมิ เพื่อพฒันาแหลง่น า้และพฒันาทรัพยากรธรรมชาติระดบัชมุชนลดต้นทนุปัจจยั
การ ผลิตทางการเกษตรรวม เป็นต้น 

ประการสดุท้าย เพ่ือให้เกิดกระบวนการแก้ปัญหาโดยเร็ว เราขอเสนอแนวทางรูปธรรมน า
ร่องการปฏิรูปท่ีดินโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของ ชุมชนจากประสบการณ์ท่ีผ่านมาต่อรัฐบาล 
ดงัตอ่ไปนี ้

1.กรณี ท่ีดนิของรัฐท่ีรัฐไม่ใช้ประโยชน์ และพบว่าชาวบ้านได้ครอบครองท ากินอยู่แล้ว ให้
รัฐน าท่ีดินกรณีดงักล่าวมาจดัให้ชาวบ้าน โดยให้รับรองสิทธิการท าประโยชน์แก่ชมุชนในลกัษณะ
โฉนดชมุชน 
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2.กรณีท่ีดินของรัฐท่ีน าไปให้เอกชนสมัปทานเช่าท่ี เช่น กรณีสวนปาล์ม และเหมืองแร่ ให้
รัฐแตง่ตัง้คณะกรรมการขึน้มาตรวจสอบสถานะของท่ีดินว่า สญัญาการเช่าท่ีดินสมัปทานเหล่านี ้
ชอบด้วยกฎหมาย หรือรัฐเสียประโยชน์ หรือ หมดสญัญา หรือ ท าสญัญาเกินจริง หรือ มีการบกุรุก
พืน้ท่ีเกินสญัญา หรือไม่ เพ่ือด าเนินการท าการยกเลิกสญัญาเช่าเหล่านัน้ และน าท่ีดินเหล่านีม้า
จดัสรรให้กบัชาวบ้านตอ่ไป 

3.กรณีท่ีดนิเอกชนกว้านซือ้ไว้เก็งก าไรและไมท่ าประโยชน์ ซึ่งมีชาวบ้านร้องเรียนว่า น่าจะ
ออกเอกสารสิทธ์ิมิชอบ ให้รัฐบาลเร่งด าเนินการตรวจสอบสถานะท่ีดินเหล่านัน้ว่าออกเอกสารสิทธิ
โดยชอบ ด้วยกฎหมายหรือไม่ หรือทิง้ร้างว่างเปล่าไม่ท าประโยชน์เกินกฎหมายก าหนด หรือเปล่า 
หากออกมิชอบหรือทิง้ร้างว่างเปล่า ให้รัฐท าการเพิกถอนหรือเวนคืน แล้วน าท่ีดินดงักล่าวมาจดั
ให้กบัชาวบ้านในพืน้ท่ี 

4.กรณีท่ีดินเอกชนท่ีเป็นหนีเ้น่าหรือ เอ็นพีแอล ให้รัฐเร่งเจรจาเช่าซือ้ แล้วน ามาจดัให้กับ
คนจน 

5.กรณีป่าไม้และท่ีดินในเขตป่า ให้รัฐยุติโครงการทัง้หมดท่ีประชาชนไม่มีส่วนร่วมเช่น
โครงการหมู่บ้านป่าไม้ แผนใหม่ และให้เร่งกนัแนวเขตเพ่ือรับรองสิทธ์ิการท าประโยชน์ในรูปแบบ
โฉนดชมุชน 

6.กรณีท่ีดินของรัฐ และเอกชนในชุมชนเมือง ให้รัฐเจรจาท าสัญญาเช่าระยะยาว เพ่ือ
รับรองสิทธิให้ชุมชน สามารถเพ่ือพฒันาปรับปรุงชุมชนท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเดิม หรือ หากอยู่ไม่ได้
ขอให้รือ้ย้ายในระยะใกล้เคียงไม่เกิน 5 กิโลเมตรจากชุมชนเดิม เพ่ือให้ชุมชนสามารถท างานใน
เมืองและพึง่ตนเองได้ 

7.ให้รัฐจัดตัง้กองทุนท่ีดิน เพ่ือด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในพืน้ท่ีเป็นโครงการน าร่องโดย
เร่งดว่น 

8.การน าร่องการปฏิรูปท่ีดนิโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของชมุชน ตามหลกัการข้างต้น รัฐ
ต้องให้ประชาชนมีสว่นร่วมและมีอ านาจในการตดัสินใจร่วมกนัทกุกระบวนการใน การปฏิรูปท่ีดิน 
ด้วยการแตง่ตัง้คณะกรรมการร่วมระหว่างรัฐกบัตวัแทนประชาชนในสดัส่วนท่ีเท่า เทียมกันและมี
อ านาจสัง่การได้ 
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9.ระหว่างการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินตามหลกัการข้างต้น ขอให้รัฐยตุิการจบักมุด าเนินคดี 
อพยพ รือ้ย้าย จนกว่าการปฏิรูปท่ีดินโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนตามหลกัการข้างต้น
แล้ว เสร็จ กรณีท่ีได้จบักมุด าเนินคดีไปแล้วให้ด าเนินการถอนฟ้องหรือการชะลอการฟ้องจนกว่าจะ
มีนโยบายมารองรับ 

เราเห็นว่า นโยบายการจดัหาท่ีดิน ใน รูปของธนาคารท่ีดินและโฉนดชุมชนของรัฐบาล 
หากน ามาท าเป็นแผนแม่บทตามข้อเสนอข้างต้นแล้ว ก็จะสามารถแก้ปัญหาท่ีดินและความ
ยากจนได้อยา่งยัง่ยืน 

แถลง ณ ห้องประชมุสมาคมนกัขา่ว นกัหนงัสือพิมพ์แหง่ประเทศไทย กรุงเทพฯ 

เม่ือวนัพตหสับดี ท่ี 29 มกราคม 2552 
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แถลงการณ์เครือข่ายปฏิรูปท่ีดนิแห่งประเทศไทย ฉบับท่ี 1  
“รัฐต้องจริงใจ เร่งแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศัยให้กับเกษตรกรและคนจนเมือง” 

  

จากค าแถลงนโยบายของรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เม่ือวนัท่ี 30 ธันวาคม 2551 ใน
ประเด็นมาตรการการแก้ไขปัญหาท่ีดินและทรัพยากร โดยเฉพาะ มาตรกรการแก้ไขปัญหาข้อ
ท่ี ๔.๒.๑.๘ ท่ีระบวุ่า “คุ้มครองและรักษาพืน้ที่ที่เหมาะสมกับการท าเกษตรกรรมที่ได้มีการ
พัฒนาโครงสร้างพืน้ฐานด้านชลประทานแล้ว เพื่อเป็นฐานการผลิตทางการเกษตรใน
ระยะยาว ฟ้ืนฟูคุณภาพดิน จัดหาท่ีดินท ากินให้แก่เกษตรกรยากจนในรูปของธนาคาร
ที่ดนิ และเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิให้แก่เกษตรกรยากจนและชุมชนท่ีท ากินอยู่ในท่ีดิน
ของรัฐท่ีไม่มีสภาพป่าแล้วในรูปของโฉนดชุมชน รวมทัง้สนับสนุนการพัฒนาการเกษตร
ในรูปของนิคมการเกษตร” 

แนวทางแก้ไขปัญหาดงักลา่วนี ้สอดคล้องกบัแนวทางการแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูป
ท่ีดินแห่งประเทศไทย ซึ่งประกอบด้วย เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินโดยประชาชนภาคเหนือ /สหพันธ์
เกษตรกรภาคเหนือ เครือขา่ยปฏิรูปท่ีดนิภาคอีสาน เครือข่ายองค์กรชมุชนรักเทือกเขาบรรทดั และ
สหพนัธ์เกษตรกรภาคใต้ เครือข่ายสลมั 4 ภาค รวมถึงองค์กรแนวร่วม ประกอบด้วย พ่ีน้องกรณี
ปัญหาสหกรณ์การเช่าท่ีดิน พิชยัภูเบนทร์ จ.อุตรดิตถ์ และกรณีปัญหาสหกรณ์การเช่าท่ีดินคลอง
โยง จ.นครปฐม รวมพืน้ท่ีปัญหาทัง้สิน้  25 จังหวัดและพืน้ท่ีปัญหาคนจนเมืองทั่วประเทศ เป็น
เครือข่ายประชาชนผู้ ได้รับผลกระทบจากนโยบายการจดัการท่ีดินของรัฐ มีการตอ่สู้ เรียกร้องให้รัฐ
มีนโยบายในการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศยัท่ีชดัเจน เป็นรูปธรรม สามารถปฏิบตัิได้
จริง 

เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินฯ เห็นว่าแนวคิดการจัดการท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศยัท่ีเน้นกลไก
ตลาดและระบบเศรษฐกิจแบบทนุนิยมท่ีเป็นอยูแ่ละระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดนิแบบปัจเจกบคุคล ขดัแย้ง
กับข้อเท็จจริงของชุมชน และไม่ใช่แนวทางท่ีจะน าไปสู่การปฎิรูปท่ีดินให้ส าเร็จลงได้ การแก้ไข
ปัญหาของชุมชนต้องให้บทบาทหลกักับองค์กรชุมชน ต้องให้อ านาจชุมชนในการจดัการท่ีดิน ให้
อ านาจชุมชนในการป้องกันปัญหาท่ีดินหลุดมือในอนาคต ด้วยระบบโฉนดชุมชน ระบบธนาคาร
ท่ีดนิ ภายใต้แผนการจดัการทรัพยากรขององค์กรชมุชนหรือธรรมนญูชมุชน 

ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาการเรียกร้องต่อสู้ ของชาวบ้านเพ่ือให้มีกลไกการแก้ไขปัญหา
หรือเกิดผลในทางปฏิบตัิในพืน้ท่ีตา่ง  ด าเนินมาอย่างตอ่เน่ือง แตก่ระบวนการแก้ไขปัญหาท่ีผ่าน
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มากลบัเป็นไปอย่างล่าช้า และขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างแท้จริง ท าให้การด าเนินงาน
ไมมี่ข้อยตุ ิกลายเป็นปัญหาเรือ้รังและยิ่งทวีความรุนแรงขึน้เร่ือย  ท่ีผ่านมา เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินฯ 
ได้ย่ืนหนังสือต่อรัฐบาลให้มีการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศัยหลายครัง้ มีการตัง้
คณะกรรมการแก้ไขปัญหาท่ีดินในระดับพืน้ท่ีหลายชุด แต่ท้ายท่ีสุดก็ยังไม่ก่อให้เกิดผลในทาง
ปฏิบตัแิตอ่ยา่งใด ตอ่มา เครือขา่ยปฏิรูปท่ีดนิฯ ได้มีการย่ืนหนงัสือ คปท. ท่ี001 / 2552 เร่ือง ขอให้
แก้ไขปัญหาท่ีดนิท ากินและท่ีอยู่อาศยัของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย ตอ่นายกรัฐมนตรี 
นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ณ ท่ีท าการพรรคประชาธิปัตย์อีกครัง้ เม่ือวนัท่ี 19 ธันวาคม 2551 ท่ีผ่าน
มา และเม่ือวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ 2552ตวัแทนของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินได้เข้าประชุมหารือกับนาย 
ถาวร เสนเนียม รัฐมนตรีชว่ยวา่การกระทรวงมหาดไทย โดยมีข้อสรุปวา่ 

1. รมช.มหาดไทย นายถาวร เสนเนียม จะประสานกับ ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี เพ่ือให้มี
ค าสัง่แตง่ตัง้คณะกรรมการในการแก้ไขปัญหาของเครือข่ายปฎิรูปท่ีดินฯ โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธาน มีรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องและผู้ แทนของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินจ านวนรวมทัง้สิน้  24 คน เป็น
คณะกรรมการร่วม  ทัง้นีโ้ดยยึดหลกันโยบายของรัฐบาลมากกว่าการใช้กฎหมายท่ีไม่เป็นธรรมใน
การแก้ไขปัญหา 

2. จากนัน้ ให้คณะกรรมการดงักล่าวจัดประชุมครัง้ท่ี  1 ก่อนสิน้เดือนกุมภาพันธ์ 2552 
(ก่อนเวทีอาเซียนซมัมิท วนัท่ี 26กมุภาพนัธ์) โดยผู้แทนของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินฯ และผู้แทนของ
รัฐบาลซึ่ง นายถาวร เสนเนียม ได้มอบหมายให้ นางรัชฎาภรณ์ แก้วสนิท ส.ส.พรรคประชาธิปัตย์ 
เป็นผู้ รับผิดชอบประสานงานก าหนดวนัประชมุ 

3.ส่วนการน าข้อเสนอการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนเร่งด่วนของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดิน
ทัง้สิน้ 13 ข้อ เข้าพิจารณาในท่ีประชมุคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ความเห็นชอบ ยงัไม่มีข้อสรุปท่ีชดัเจน 
ซึ่งท่ีประชุมได้เสนอให้มีการออกหนังสือเวียนจากรัฐมนตรีถึงหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือยุติการ
จบักมุและท าลายทรัพย์สินของชาวบ้านในเบือ้งต้น เช่น กรณีการตดัโคน่ยางพาราและการจบักุม
ชาวบ้านในพืน้ท่ีภาคใต้ เป็นต้น 

การตดิตามผลกบัการย่ืนข้อเรียกร้องตอ่รัฐบาลในการแก้ไขปัญหาจนถึงปัจจบุนั ยงัไม่เห็น
ความคืบหน้าในทางปฏิบตัิ ซึ่งนัน่สะท้อนให้เห็นว่ารัฐบาลไม่มีความจริงใจท่ีจะด าเนินการแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนแต่อย่างใด ทุกพืน้ท่ีพ่ีน้องต้องทนกับสภาพปัญหาจนสุดจะ
ทน รอไม่ไหวกับความเฉ่ือยชา เฉ่ือยช้าของรัฐบาล ณ วนันี ้ เราจึงต้องลกุขึน้มาทวงถามสญัญา 
สะสางปัญหาท่ีคัง่ค้างจากรัฐบาลท่ีเคยรับปากไว้ “รัฐต้องให้ความจริงจัง จริงใจ กับการแก้ไข



177 
 

ปัญหาท่ีดินท ากินและท่ีอยู่อาศัย ให้กับเกษตรกรและคนจนเมือง” เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินฯ 
เช่ือมัน่วา่ หากรัฐบาลสามารถแก้ไขปัญหาตามแนวทางของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินฯ ท่ีได้ย่ืนข้อเสนอ
ไว้แตต้่นได้ จะท าให้ทกุชมุชนกลายเป็นชุมชนต้นแบบของทางออกในการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน
และท่ีอยู่อาศยัให้กับทุกชุมชนทั่วประเทศ เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินฯ จะปักหลักอยู่ตรงนีอ้ย่างไม่มี
ก าหนด จนกวา่จะได้รับค าตอบเป็นท่ีนา่พอใจ 

  

ชมุชนเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแหง่ประเทศไทย 
ข้างท าเนียบรัฐบาล 

4 มีนาคม 2552 



178 
 

ประวัตผู้ิเขียนวิทยานิพนธ์ 

นายเพิ่มศกัดิ์ จะเรียมพนัธ์ เกิดเม่ือวนัท่ี 30 พตษภาคม พ.ศ. 2529 ท่ีจงัหวดัสมทุรสาคร  
ส าเร็จการศึกษาศิลปศาสตรบณัฑิต (รัฐศาสตร์)  เกียรตินิยมอันดบัหนึ่ง  จากคณะรัฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัรามค าแหง ในปีการศกึษา 2550 และเข้าศกึษาตอ่ในหลกัสตูรรัฐศาสตรมหาบณัฑิต 
สาขาวิชาการปกครอง  คณะรัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั เม่ือปีการศกึษา 2552 
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