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ความเป็นมาและความสำคัญของสภาพปัญหา

1. สภาพของปัญหา

บีญหาท่ีมีความสำคัญในระดับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของ 

ไทยในปิจจุบัน คือ ปีญหาความไม่เสมอภาคและความไม,เป็นธรรมอันเป็นผลมาจากพัฒนาการ 

อย่างต่อเน่ืองมาเป็นเวลากว่า 100 ปีท่ีผ่านมา โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในช่วงของการพัฒนาประเทศ 

ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ รวม 7 ฉบับ การพัฒนาดังกล่าวท่ีเน้นการพัฒนา 

เศรษฐกิจและองค์กรหลักของการพัฒนารายไค้ ระบบเสรีตะวันตกไค้สร้างให้เกิดความแตกต่าง 

ระหว่างเมืองกับชนบท สร้างปีญหาระหว่างคนช้ันกลางคับคนช้ันล่าง รวมท้ังสร้างความแตกต่าง 

ท้ังรายไค้ ความเป็นอยู่ และคุณภาพชีวิต จนเรียกไค้ว่าปิญหาท่ีสำคัญท่ีสุดของไทยคือปิญหาช่อง 

ว่างท้ังค้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประชาชนในประเทศ ในค้านแนวความคิดเก่ียวคับ 

ปรากฏการณ์ทางสังคมก็เกิดความแตกต่างเช่นเดียวคัน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในขณะน้ี คนจน

เกษตรกร แรงงาน และคนระดับรากหญ้าเห็นว่าการพัฒนาประเทศท่ีผ่านมา คือการซ้ําเติมความ 

เดือดร้อนของคนจนมาโดยตลอด ดังน้ัน ตั้งแต่บัดน้ีเป็นต้นไป คนจนมีสิทธิที่จะต่อค้านการ

กระทำต่าง ๆ ท่ีจะทำให้เขาถูกเอารัดเอาเปรียบอีกต่อไปและยังมีความเห็นเพ่ิมเติมอีกว่า!เจจุบันยัง 

มีกฎหมายและระเบียบบางฉบับที่ขาดความชอบธรรม การแก้บีญหาภายใต้โครงสร้างเดิมและวิธี 

เดิมไม่บรรลุผลจึงต้องรวมตัวคันเรียกร้องกดดันให้มีการแก้ไข และข้อเรียกร้องอาจรุนแรงถึงช้ัน 

การใช้สิทธิท่ีจะไม่เช่ือทัเงรัฐ และไม่ปฏิบัติตามกฎหมายของรัฐไค้

คนเหล่านี้ไค้รับการชี้แนะและสรุปบทเรียนสะสมมาเป็นเวลานานจากนักวิชาการ 

และนักพัฒนาเอกชนจนเกิดเป็นกลุ่มผลประโยชน์ (interest group) ขืน และไค้สรุปบทเรียนว่า

ความจนมิไค้เป็นผลผลิตของความโง่เขลา ความเฉ่ือยชา หรือความไม่ขยัน และมิไค้เป็นผลผลิต 

ของบุญกรรม หากแต่เป็นผลผลิตของโครงสร้างอันไม่เป็นธรรมของระบบการพัฒนาที่ผิดพลาด 

ดังนั้น จึงต้องรวมตัวคันต่อสู้เรียกร้องความเสมอภาคและความเป็นธรรมจากรัฐ วิธีการท่ีใช้ก็คือ 

การชุมนุมเรียกร้องกดดันรัฐบาลให้แก้ไขปีญหาให้แก่กลุ่มตน กระบวนการชุมนุมเรียกร้องนีไค้

ดำเนินการมาครั้งแล้วครั้งเล่า ในประวัติศาสตร์กลุ่มผู้ชุมนุมเรียกร้องไค้สะสมบทเรียนและขยาย 

การจัดตั้ง รวมทั้งยกระดับการเรียกร้องขึ้นสุ่ระดับการร่วมกำหนดนโยบายสำหรับกลุ่มตนด้วย 

การชุมนุมเรียกร้องมีปริมาณผู้ชุมนุมมากขึ้น เวลาชุมนุมยาวนานขึ้น เปิดเวทีปราศรัยกดดัน
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รัฐบาลเพ่ือขอให้มีการเจรจาอย่างเสมอเท่าเทียมกัน เปิดเผยข้อมูล และร่วมกันแก้ปิญหาของพวก 

ตนเป็นอันดับแรก

การดำเนินงานของกลุ่มผลประโยชน์ดังกล่าวบางคร้ังได้รับการตอบสนองจาก 

ภาครัฐเป็นอย่างดี และมีส่วนในการแก้ไขปีญหาความเดือดร้อนของประชาชนได้บ้าง แต่หากมี

การกระทำท่ีรุนแรงเข้าแก้ป็ญหาโดยวิธีการไม่ปกติ ก็ถือได้ว่าเป็นการทำลายระบบทำงานราชการ 

ปกติ รวมท้ัง ทำลายความเช่ือถือสถาบันทางกฎหมายและสังคมส่วนรวม และในกรณีท่ีการสลาย 

ผู้ชุมนุมดำเนินไปด้วยความรุนแรงก็ทำให้เกิดภาพพจน์ท่ีเสียหายของประเทศ บางกรณีได้ก่อให้

เกิดการทำลายทรัพย์สินและละเมิดสิทธิของบุคคลอื่นด้วย ทำให้สังคมขาดความสันติสุข และ 

สมานฉันท์

2. ความเป็นมาของป็ญหา

ปิญหาท่ีเกิดข้ึนกรณีกลุ่มผลประโยชน์ของคนยากคนจนเรียกร้องสิทธิโดยการ 

ชุมนุมประท้วงกดดันให้รัฐแก้ไขปิญหาของตนเองน้ี มีสาเหตุมาจากความผิดพลาดของระบบทุน 

นิยมที่สะสมมาเป็นเวลานาน เร่ิมข้ึนเม่ือไทยถูกบังคับให้ทำสัญญาเบาวร่ิงเปิดประเทศ เม่ือ พ.ศ. 

2398 ซึ่งถือได้ว่าเป็นการเร่ิมด้นดึงสังคมไทยออกจากสังคมชุมชนท้องถ่ินท่ีอยู่ในกรอบของขนบ 

ธรรมเนียมประเพณี และความเป็นท้องถิ่นทั้งเดิมเข้าสู่กระแสโลก และเป็นการผลักระบบ

เศรษฐกิจแบบพ่ึงตนเองให้แปรเปล่ียนเป็นเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ต้ังแต่บัดน้ันเป็นต้นมา

ในช่วงการปกครองในระบบสมบุรณาญาสิทธิราชย์ การปรับตัวของภาครัฐ 

และภาคประชาชนดำเนินไปในแบบรวมศูนย์อำนาจท่ีพระมหากษัตริย์ สมัยรัชกาลท่ี 4 และ 5 

ได้จัดระบบราชการให้ทันสมัย เพื่อพัฒนาไปตามกระแสตะวันตก การปรับตัวของเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมือง เป็นไปโดยราบร่ืนในทิศทางดังกล่าว

เม่ือเกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา และมีการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 

2475 โครงสร้างการพัฒนาประเทศยังคงเป็นไปตามแนวเดิม คือ อาศัยราชการ และระบบทุน 

นิยมเสรี แม้จะมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองหลายครัง แต่การพัฒนาประเทศโดยเฉพาะอย่างย่ิง 

ในสมัยจอมพล ป.พิบูลสงคราม ก็ได้มีส่วนสร้างรากฐานชาตินิยม และวางพื้นฐานด้าน

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมให้สูงขึ้นในระดับหน่ึง
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สมัยจอมพล สฤษด ธนะรัชต์ ข้ึนสู่อำนาจได้นำแนวการพัฒนาตามแบบ

สหรัฐอเมริกามาใช้เต็มรูปแบบ พร้อมสร้างกลไกการพัฒนาเพื่อเร่งรัดการเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกิจของประเทศให้สู่ระดับสูงสุด แผนพัฒนาทัง 7 ฉบับท่ีเป็นกรอบแนวทางในการพัฒนา 

ประเทศได้มุ่งไปสู่การพัฒนาเศรษฐกิจเป็นสำคัญ ซึ่งพอสรุปได้ดังนี้

(1) แผนฉบับพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2504 - 2509) 

เป็นแผนท่ีมีลักษณะแบบโครงการของรัฐ วัตถุประสงค์หลักคือ การกระตุ้นให้เกิดการขยายตัว 

ทางเศรษฐกิจในภาคธุรกิจ รัฐเป็นผู้วางรากฐานในการสร้างโครงการเก่ียวกับโครงสร้างพ้ืนฐาน 

ท่ีสำคัญ เช่น คมนาคมขนส่ง พลังงาน ส่วนแผนฯ 2 (พ.ศ. 2510-2514) เป็นการสืบต่อเน่ืองจาก 

แผนฯ 1 โดยมีการวางแผนพัฒนากำลังคนและการพัฒนาชนบทล้าหลัง

(2) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 - 2519) เร่ิมมี

การปรับแนวคิดเกี่ยวคับการพัฒนาบ้างเล็กน้อย การขยายตัวทางเศรษฐกิจยังคงมีความสำคัญ

อันดับสูงต่อไป และนักวางแผนแนวใหม่เริ่มมองเห็นปิญหาความเหลื่อมลํ้าระหว่างชนบทคับ

เมือง ในช่วงนี้มีการพูดถึงคนยากจนในชนบทและการกระจายรายได้ รวมถึงการบริการทาง

สังคมมากข้ึน แผน ฯ 4 (พ.ศ.2520-2524) เกิดข้ึนจากการยอมรับว่าท้ัง 3 แผนท่ีผ่านมามีความล้ม 

เหลวทางด้านการพัฒนาสังคม ดังน้ัน จึงได้มีการเน้นหนักในการแก้ไขปิญหาดังกล่าว พร้อม ๆ 

กับมีนโยบายปรับโครงสร้างอันเนื่องมาจากการได้รับผลกระทบจากความแตกต่างทางเศรษฐกิจ

แผนฯ 5 (พ.ศ.2525-2529) เป็นการต่อเน่ืองจากแผนฯ 4 น่ันคือ ได้ให้ความ 

สำคัญแก่เป้าหมายการปรับตัวทางเศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพทางการคลัง และการแก้ไขรัเญหา 

ความยากจน ในแผน'ฯน้ี ปรัชญาความเจริญเติบโตยังปรากฎให้เห็นชัด การขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องคับการขยายตัวทางสังคม นโยบายพัฒนาเมืองและการเร่งรัดพัฒนาชนบท

(3) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 6 (พ.ศ.2530-2534) เป็นการ 

แก้ไขปิญหาความไม่สมดุลทางเศรษฐกิจมหภาค ซึ่งเกิดขึ้นอย่างมากมายในช่วงแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 5 ไม่ว่าเป็นเร่ืองดุลการชำระเงิน ปีญหาทางสังคม ปิญหา 

หนี้สินต่างประเทศ เป้าหมายหลักยังคงเป็นการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ในส่วนแผนฯ 6 นี มีแนว 

โน้มปรากฏชัดเจนข้ึนว่าประเทศไทยกำลังจะเป็นประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (NICS) ท่ีสำคัญของ 

โลกตามแบบฉบับประเทศ NICS แห่งเอเชียตะวันออก แผนฯ 7 (พ.ศ.2535-2539) เป็นแผนท่ีนำ
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ประเทศเข้าสู่ความเป็น NICS เต็มท่ี และได้นำเอามิติทางสังคมและส่ิงแวดล้อมเข้ามาผูกไว้ด้วย 

นั่นคือการขยายตัวทางเศรษฐกิจควรจะเกิดขึ้นพร้อมกับการกระจายรายได้ และการปรับปรุง

คุณภาพชีวิตรวมท้ังมีการคุ้มครองทางส่ิงแวดล้อมด้วย

(4) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 2540-2544) ปรากฎ 

ชัดว่าความล้มเหลวของแผนฯ ทัง 7 ฉบับ ได้ก่อให้เกิดปีญหาทางเศรษฐกิจ สังคม ทางการเมือง 

มากมาย จึงได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการวางแผน รวมท้ังปรับแผนเข้าสู่ความ

สมดุลด้านสังคมชุมชน อันเป็นการปรับแนวทางการพัฒนาครังใหญ่ของการพัฒนา และในระยะ 

เดียวกันก็ได้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ส.2540 ออกมาขยายสิทธิเสรีภาพและการมี 

ส่วนร่วมของประชาชนเพ่ิมข้ึนอย่างมากมายอีกด้วย

3. ผลแห่งการพัฒนาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท้ัง 7 ฉบับ

กล่าวโดยสรุปผลแห่งการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ในช่วง 36ปีที่ผ่านมา ปรากฏผลทำให้เกิดปิญหาต่าง ๆ ตังนี

3.1 ด้านการเมือง

ในทางการเมืองปรากฏชัดว่ามีความแตกต่างทางชนช้ัน คนส่วนน้อยมีรายได้ 

สูง ในขณะท่ีคนยากคนจนในชนบทมีจำนวนมากแต่รายได้ต่ํา ในทางการเมืองมีประเด็นท่ีหยิบ 

ยกมาพูดเสมอเที่ยวกับโครงสร้างอำนาจที่ไม่เท่าเทียมกัน ผู้ที่ใช้อำนาจเบ็ดเสร็จไม่พิงเสียง 

ประชาชน อำนาจต่อรองของประชาชนมีน้อยไม่สามารถผลักดันนโยบายได้ จึงก่อให้เกิดแรงกด 

ตันจากประชาชนระดับล่างท่ีจะเรียกร้องให้เกิดอำนาจของประชาชนผู้ยากไร้ (empowerment)

3.2 ด้านสังคม

การพัฒนาด้านสังคมเกิดวิกฤตการณ์ทางสังคมมากมายเช่น ปิญหายาเสพติด 

ทารุณเด็ก และขูดรีดแรงงาน โสเภณีเด็ก ค้าประเวณี อาชญากรรมในเด็ก ผู้สูงอายุถูกทอนสิทธิ 

สิทธิสตรี และสิ่งแวดล้อม ปิญหาอย่างน้ี ได้มีผู้เรียกร้องให้มุ่งแค้สังคมอย่างจริงจัง โดยเฉพาะอย่าง 

ย่ิงกลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชน (NGO)

3.3 ด้านส่ิงแวดล้อม

การพัฒนาท่ีผ่านมาได้ทำลายส่ิงแวดล้อมอย่างมาก เพราะแผนพัฒนามิได้

ให้ความสนใจแก่สิ่งแวดล้อม แต่ยังได้พัฒนาส่ิงแวดล้อมให้ถูกทำลายเกิดปิญหามลพิษทางนำ 

ทางอากาศ ทางเสียง กากของเสีย แหล่งน้ีา ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ป่าไม้ นำ ท่ีดิน ประมงชายพิง 

ทะเลถูกทำลายอย่างมาก การทำลายระบบนิเวศ และทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ป่าไม้ ด้นน้ีา ลำธาร 

ได้กลายมาเป็นปิญหาใหม่ในปิจจุบัน



แรทมุศททบ สm uน)ทบบ!ท’)} 
กรท(มพน ทยาท«

4. กำเนิดของปัญหาการเรียกร้องชุมนุมและกลุ่มผลประโยชน์

ในระหว่างที่การพัฒนาแบบไม่สมดุลโดยอาศัยระบบเศรษฐกิจทุนนิยมเสรี 

ดำเนินไปอยู่นี้ ปรากฎว่านักวิชาการท่ีมีความกังวลผลกระทบของการพัฒนา และนักพัฒนา

เอกชน (NGO) ได้ออกไปปฏิบัติงานช่วยเหลือประชาชนในระดับล่างมากข้ึน แม้แต่มหาวิทยาลัย 

ก็ได้ส่งบัณฑิตอาสาออกไปช่วยพัฒนาชนบทและสังคม ทำให้ความรู้ความเข้าใจของประชาชน 

ระดับรากหญ้าต่อปัญหาความไม'เป็นธรรมและไม่เสมอภาคนี ได้รับการสังเคราะห์และขยายผลไป 

สู่ประชาชนระดับรากหญ้า (grassroots) มากข้ึน

ประชาชนเหล่าน้ีเร่ิมรวมตัวกันเป็นกลุ่มผลประโยชน์เรียกร้องสิทธิในการดูแล 

ตัวเองมากข้ึน นักวิชาการ ประชาชน และองค์กรพัฒนาเอกชนได้ร่วมกันปฏิบัติงาน สังเคราะห์ 

ปัญหาและกำหนดแนวทางแก้ปัญหา นำเสนอต่อภาครัฐเป็นระยะ ๆ หากไม่ได้ผลก็จะมีการชุมนุม 

ประท้วงกดดันให้ได้รับการแก้ไขโดยไม่ชักช้า สิ่งเหล่านี้สะท้อนให้เห็นว่า การปฏิรูปการ 

ปกครองของไทยได้รับการผลักดันมาจากการรวมตัวกันทำงานของกลุ่มบุคคลหลายฝ่ายดังกล่าว

ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2517 เป็นต้นมา สิทธิเสรีภาพของประชาชนมีมากข้ึน จึงเกิด 

องค์กรประชาชนและกลุ่มผลประโยชน์มากมาย การเรียกร้องด้วยวิธีการชุมนุมจึงเป็นเครื่องมือ 

ของผู้ด้อยโอกาสในการเรียกร้องความเป็นธรรมและความเสมอภาคให้กับตนเอง

5. ความสำคัญของปัญหา

พัฒนาการขององค์กรประชาชน หรือกลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีเป้าหมายแน่นอน 

ใช้วิธีการกดดันเรียกร้อง และมีการจัดต้ังองค์กรท่ีเป็นระบบและมีการสร้างเครือข่ายอย่างกว้าง

ขวางเช่นน้ี ทำให้การชุมนุมเรียกร้องแต่ละคร้ังมีผู้เข้าร่วมชุมนุมเป็นจำนวนมากและแต่ละครังใช้ 

เวลานาน ข้ออ้างท่ีใช้ในการชุมนุมเรียกร้องเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนจากความล้มเหลวในการแก้ไขปัญหา 

ให้แก่ประชาชนโดยยึดหลักกฎหมาย ระเบียบ และวิธีปฏิบัติที่ล้าสมัยทังสิน เม่ือถูกกดดันท่ีมี 

ประสิทธิภาพ รัฐบาลก็มักจะใช้วิธีการรีบเจรจาและกำหนดมาตรการออกมาผ่อนคลายปัญหาให้ 

ยุติช่ัวคราวไปก่อน อันก่อให้เกิดนโยบายท่ีไม่รอบคอบ ไม่สามารถปฏิบัติได้ในภายหลัง บาง 

กรณีก็ใช้ความรุนแรงสลายการชุมนุมอันเป็นการทำลายภาพพจน์และเกิดสภาพไร้ระเบียบทาง 

สังคม
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ในอีกด้านหน่ึงปรากฎว่า แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 8 

และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ได้ให้สิทธิเสรีภาพมากข้ึน ซ่ึงผลท่ีจะตามมา 

คือ นับจากน้ีไป การชุมนุมจะมีมากข้ึน รวมท้ังเครือข่ายการชุมนุมจะขยายออกไปหลายกลุ่มใน 

ประเทศ และบางกรณีเช่ือมโยงกลุ่มผลประโยชน์นอกประเทศด้วย

ป็ญหากลุ่มกดดันหรือกลุ่มผลประโยชน์1ดังกล่าวนี้ นับวันจะมีความสำคัญ 

เพิ่มขึ้นเป็นลำดับ ไม่ว่าจะพิจารณาในแง,ของกระบวนการ และรัเญหาท่ีก่อให้เกิดข้อเรียกร้อง 

กำเนิดของกลุ่มผู้ชุมนุม วิธีการสลายการชุมนุม รวมท้ังนโยบายท่ีเป็นผลมาจากการชุมนุมได้ก่อให้ 

เกิดรัเญหาในการแก้ไขมากมาย มีการชุมนุมทวงสัญญาครังแล้วครังเล่า ทำให้ชาติขาดความสงบ 

สันติ ปีญหาเหล่านีนับวันจะทวีความรุนแรงมากข้ึน และเป็นการชีวัดประสิทธิภาพในการบริหาร 

งานของรัฐบาลด้วย

ในแง'ของการบริหารราชการแผ่นดิน การแก้ปีญหาเหล่าน้ี ยังขาดองค์กรดูแล 

โดยเฉพาะ หลายคร้ังแก้ไขด้วยวิธีการรุนแรง จนกลายเป็นปีญหาความระส่ําระสายทางการเมือง 

ในขณะเดียวกันปิญหาวิกฤตคนจน และการชุมนุมเรียกร้องได้กลายเป็นรัเญหาระดับชาติและระดับ 

สากลไปแล้ว ความสลับซับซ้อนของปีญหาและระบบการแก้ไขปีญหา จึงมีความสำคัญต่อการ 

สร้างเสถียรภาพและความม่ันคงให้แก่ระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของไทยเป็นอย่างย่ิง 

รวมท้ังมีความสนใจมากขึนด้วย

6. การชุมนุมเรียกร้องกรณีสมัชชาคนจน

ผลกระทบท่ีได้รับความเดือดร้อนจากโครงการของรัฐ หรือจากการปฏิบัติงาน 

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นประเด็นที่ประชาชนเรียกร้องขอความเป็นธรรมและขอความช่วยเหลือ 

มากท่ีสุด การชุมนุมเรียกร้องจะรวมตัวในระดับพืนที่คือ อำเภอและจังหวัดก่อน เม่ือไม่ได้ผล 

ราษฎรจะเดินทางมาร้องเรียนท่ีทำเนียบรัฐบาล โดยแสดงความจำนงต้องการขอพบนายกรัฐมนตรี 

เพ่ือให้พิจารณาช่วยเหลือ ในแต่ละปีจะมีราษฎรเดินทางมาชุมนุมร้องเรียนท่ีหน้าทำเนียบรัฐบาล

เป็นจำนวนมาก บางกลุ่มเดินทางเพ่ือมาย่ืนหนังสือข้อเรียกร้องแล้วเดินทางกลับไป แต่บางกลุ่ม 

พักค้างคืนเพ่ือรอพิงผลการพิจารณาหน้าทำเนียบรัฐบาลด้วย

“ สมัชชาคนจน” เป ็นกลุ่มผลประโยชน์ท ี่มาช ุมน ุมเร ียกร้องบ ่อยครัง และแต ่ละ

ครั้งท ี่มาช ุมน ุมจะมีประชาชนจำนวนมากและใช ้เวลานาน คือ ครังแรกเม ื่อว ันท ี่ 24 ม ี น า ค ม - 23
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เมษายน 2539 มีราษฎรมาชุมนุมจำนวนมาก 3,000 คน คร่ังท่ี 2 เม่ือวันท่ี 14 ตุลาคม - 7 

พฤศจิกายน 2539 มีราษฎรมาชุมนุมจำนวน 300 คน และครังท่ี 3 เม่ือวันท่ี 24 มกราคม - 2 

พฤษภาคม 2540 มีราษฎรมาชุมนุมจำนวนประมาณ 20,000 คน ในการชุมนุมท้ัง 3 คร้ังกลุ่มท่ี 

ปรึกษาของสมัชชาคนจนได้รวบรวมประเด็นปีญหาเพ่ือเรียกร้องขอความช่วยเหลือจากรัฐบาลนับ 

กว่า 100 ประเด็นรัเญหา ซึ่งประกอบด้วย ปิญหาป่าไม้และท่ีดิน ปิญหาผู้ได้รับผลกระทบจาก 

การสร้างเข่ือน รัเญหาผลกระทบจากโครงการพัฒนาของรัฐ ปิญหาชุมชนแออัด ปิญหาผู้ป่วยจาก 

การทำงานและส่ิงแวดล้อม และปีญหาข้อเสนอเกษตรกรรมทางเลือก

การชุมนุมดังกล่าวเกิดขึนต่อเน่ืองใน 2 รัฐบาล คือ ครังแรกและครังท่ี 2 

ในสมัยของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา และครังท่ี 3 ในสมัยของรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจ 

ยุทธ ซ่ึงท้ัง 2 รัฐบาลได้แสดงความจริงใจและต้ังใจในการแก้ไขปิญหาด้วยการมอบหมายให้เจ้า 

หน้าที่ระดับสูงทั้งจากฝ่ายนักการเมือง และข้าราชการประจำร่วมกันประชุมปรึกษาหารือเพื่อ

แก้ไขปีญหาร่วมกันกับตัวแทนสมัชชาคนจนและการเจรจาเป็นเวทีเปิดให้โอกาสแก่ประชาชนเจ้า 

ของปิญหาได้รับพังอย่างกว้างขวางในจำนวนท่ีมากกว่าตัวแทนของรัฐ ซ่ึงลือว่าเป็นการกดตันใน 

การเจรจาในทางอ้อมอีกส่วนหน่ึง นอกจากน้ี ยังจัดให้มีการเจรจาของแต่ละกลุ่มปีญหาเม่ือได้ข้อ 

ยุติก็รีบนำเข้าสู่ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีพิจารณาอย่างเร่งด่วนโดยไม่ผ่านการกลั่นกรองความเห็น 

จากส่วนราชการแต่อย่างใด และได้ข้อสรุปเป็นมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือส่ังการให้ส่วนราชการท่ีเก่ียว 

ข้องเร่งดำเนินการแก้ไขปิญหาและปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี

แม้การเจรจาต่อรองกับรัฐบาลทังสองตังกล่าวข้างด้น จะได้ข้อสรุปในแนว 

ทางแก้ปิญหาและกลายมาเป็นมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือนำไปเป็นเคร่ืองมือแก้ปิญหาดังกล่าวก็ตาม แต่ 

ผลการแก้ปีญหาก็ไม่อาจยุติได้ในสมัยรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา อันเป็นผลทำให้สมัชชาคน 

จนต้องกลับมาชุมนุมเรียกร้องทวงสัญญาในคร้ังต่อมา รวมท้ังได้เพ่ิมปิญหาข้อเรียกร้องข้ึนอีกเป็น 

1231ปีญหา มีประชาชนมาชุมนุมเพ่ิมข้ึนถึง 20,000คนในรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ

ในการแก้ปิญหาของรัฐบาลทังสองโดยภาพรวมมีการมอบหมายให้บุคคลระดับ 

สูงมารับผิดชอบกำกับงานให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีท่ีได้จากการเจรจาตกลง และมอบหมาย 

ให้รัฐมนตรีท่ีเกี่ยวข้องกับปิญหาเป็นประธานกรรมการในการแก้ปิญหาแต่ละกลุ่มปิญหา แสดง

1 สมัชชาคนจน,"สรุปการแก้ปิญหาสมัชชาคนจน จำแนกตามกลุ่มปิญหา 7 กลุ่ม" ใน เสียง

ประชาชน ปีท ี่! ฉบ ับท ี่!,2540.
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ให้เห็นถึงความตังใจในการแก้ปิญหาอย่างจริงจัง แต่ท้ายท่ีสุด การแก้ปีญหาของประชาชนก็ยังไม่ 

สามารถเป็นไปตามข้อตกลงได้ อันเป็นเหตุให้เกิดเง่ือนไขเพ่ือการชุมนุมในระยะต่อมา ดังน้ัน จึง 

เป็นปีญหาท่ีน่าสนใจอย่างย่ิงว่าเหตุใดรัฐบาลจึงไม่สามารถแก้ปิญหาของสมัชชาคนจนได้

โดยท่ีขณะนียังไม,มีผู้ศึกษาเก่ียวกับขบวนการเคล่ือนไหวขององค์กรประชาชน 

ไนการชุมนุมเรียกร้องเพื่อเข้าไปมีส่วนร่วมในการแก้ไขปีญหาของตนเองอย่างเป็นระบบและครบ 

วงจร ดังนัน ผู้ศึกษาจึงเห็นว่า การศึกษาเก่ียวกับการดำเนินงานของสมัชชาคนจนในการผลัก

ดันให้เข้ามามีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายสาธารณะกับภาครัฐ รวมท้ังเข้าไปมีส่วนร่วมในการ 

ปฏิบัติงานกับข้าราชการ ทังในส่วนกลาง ภูมิภาค และท้องถิ่นตามกลุ่มบัเญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน 

สมัยรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา และรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ จะเกิดประโยชน์แก่ผู้ 

เก่ียวข้องทุกฝ่าย โดยเฉพาะอย่างย่ิงจะทำให้ทราบถึงจุดอ่อนและจุดแข็งของนโยบายท่ีเกิดข้ึนใน 

ลักษณะเช่นนี นอกจากนี ผู้ศึกษาม่ันใจว่าการศึกษาเร่ืองน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อการร่วมมือกันทำ 

งานระหว่างภาครัฐและภาคประชาชน อันเป็นหัวใจสำคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ง 

ชาติ ฉบับที่ 8 รวมท้ังจะเป็นแนวทางให้มีการนำบทบัญญัติเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ชุมชนและองค์กรของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไปใช้ปฏิบัติ 

ให้เป็นจริงและมีประสิทธิภาพสูงสุดด้วย

วัตลุประสงค์ของการศึกษา

การศึกษานโยบายของรัฐกับการแก้ไขปิญหากลุ่มผลประโยชน์ : ศึกษากรณี 

สมัชชาคนจน มีวัตถุประสงคํ ดังนี้

1. ศึกษาประเด็นปิญหาและ1ข้อเรียกร้องในการชุมนุม1ของกลุ่มสมัชชาคนจนโดย

ศึกษาการก่อตัว และการพัฒนาการของกลุ่มผลประโยชน์ภาคเกษตร คือ สมัชชาเกษตรกร

รายย่อยภาคอีสาน (สกย.อ.) ซ่ึงเร่ิมด้นจากการเรียกร้องให้แก้ป็ญหาเกษตรกรในระดับกลุ่มปิญหา 

เดียว จนกลายมาเป็นกลุ่มสมัชชาคนจนซ่ึงเรียกร้องให้แก้ป็ญหาหลายกลุ่มปิญหา รวมท้ังยกระดับ 

ข้อเรียกร้องไปสู่การแก้ปีญหาระดับนโยบายของชาติ การศึกษาจะมุ่งเน้นกระบวนการสร้างความ 

เข้มแข็งขององค์กร

2. ศึกษาวิธีการและกระบวนการแก้ไขปิญหาการชุมนุมของรัฐบาล กรณีสมัชชา

คนจนซ่ึงกระทำโดยการเปิดโอกาสให้สมัชชาคนจนมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย ทั้งนี้ จะ 

ศึกษากระบวนการเจรจาต่อรองระหว่างรัฐบาลกับสมัชชาคนจน และการแปรข้อเรียกร้องของการ 

ชุมนุมกดดันให้เป็นนโยบายของรัฐบาลสำหรับสมัชชาคนจน รวมท้ังการกำหนดองค์กรในการ

บริหารและกำกับนโยบายเหล่านันด้วย
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3. เพื่อวิเคราะห์นโยบายของรัฐบาลในการแก้ไข!]ญหาของสมัชชาคนจนใน

ประเด็นการกำหนดนโยบาย และสาระของนโยบายโดยเน้นจุดเด่นและจุดด้อยของนโยบายดัง

กล่าว

4. ศึกษาผลการนำนโยบายของรัฐบาลเก่ียวกับสมัชชาคนจนไปใช้ปฏิบัติในระยะ 

เวลาท่ีผ่านมาว่าสามารถทำให้เกิดประสิทธิภาพ ความเป็นธรรม และแก้ไขปีญหาความเดือดร้อน 

ของประชาชนได้หรือไม่

5. ศึกษาแนวทางท่ีเหมาะสมในการแก้ไขป็ญหาการชุมนุมของกลุ่มสมัชชาคนจน

กรณีอ่ืน ๆ

สมมุต ิฐาน

เพ่ือให้การศึกษาบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว ศึกษาจึงได้กำหนดสมมุติฐาน ดังนี้

1. นโยบายของรัฐบาลในอดีตกำหนดโดยคนกลุ่มน้อยในภาคสังคมและเศรษฐกิจ

สมัยใหม่ภายใต้ระบบตลาดอันเป็นผลทำให้ประชาชนในภาคเศรษฐกิจดั้งเดิมในชนบทเดือดร้อน 

และได้รับความไม,เป็นธรรม เมื่อประเทศมีการพัฒนาระบบประชาธิปไตยมากข้ึน กลุ่มผล

ประโยชน์มีสิทธิมีเสียงในการดูแลผลประโยชน์ของตนเองมากข้ึน การเรียกร้องในการมีส่วนร่วม 

ในการกำหนดนโยบายเพ่ือกลุ่มของตนเองจึงมากข้ึนเป็นเงาตามตัว และประสบผลสำเร็จในการมี 

ส่วนร่วมกำหนดนโยบายระดับหนึ่ง

2. นโยบายของรัฐบาลในการแก้ไขปีญหาสมัชชาคนจนมีลักษณะเป็นการแก ้

ปีญหาแบบแยกส่วนเฉพาะกรณี ไม่มองป็ญหาทังระบบ ขาดความชัดเจน ทำให้เกิดปิญหาในทาง 

ปฏิบัติจนไม่สามารถนำไปสู่การแก้ไขปีญหาได้

3. กระบวนการแก้ไขปีญหา1ของรัฐบาลเป็นการแก้ไขปิญหาเฉพาะหน้า มุ่งให้ผุ้ 

ชุมนุมสลายตัวจึงขาดองค์กรท่ีรับผิดชอบอย่างถาวร กับท้ังระบบการบริหารราชการแบบรวมศูนย์ 

อำนาจก่อให้เกิดปิญหาในการบริหารงานให้เป็นไปตามนโยบายท่ีกำหนด

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการศึกษา

หลังจากการศึกษาและวิจัยเร่ือง นโยบายของรัฐกับการแก้ไขป็ญหากลุ่มผล 

ประโยชน์ : ศึกษากรณีสมัชชาคนจนดังกล่าวแล้ว จะทำให้ได้รับประโยชน์จากการศึกษา ดังนี

1. ในทางวิชาการ จะทำให้ได้รับทราบถึงแนวคิด และการปฏิบัติงานของกลุ่มผล 

ประโยชน์ภาคการเกษตรและคนยากคนจนว่า สามารถพัฒนาจากองค์กรระดับกลุ่มย่อยไปสู่
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องค์กรระดับชาติและมีเครือข่ายที่สมบรูลf l ค้อย่างไร ปิจจัยท่ีทำให้กลุ่มผลประโยชน์ดังกล่าวเกิด 

ความเข้มแข็ง และ ผลักดันนโยบายไค้สำเร็จคืออะไร

2. ในเชิงนโยบาย ทำให้ไค้รับทราบว่านโยบายท่ีกลุ่มผลประโยชน์เข้าไปมีส่วน
J  ^  V V น้ี 1 ไ  0 '

ร่วมในการเรียกร้องและกดดันให้เกิดขึนนัน จะมีความแตกต่างจากนโยบายทีกำหนดในสภาวะ 

การณ์ปกติอย่างไร โดยพิจารณาในแง่ความชอบธรรมระหว่างกลุ่มที่กดดัน กับกลุ่มประชาชนท่ัว 

ไปที่ไม่ไค้มาชุมนุมเรียกร้อง และในกรณีท่ีจำเป็นต้องกำหนดนโยบายภายใต้สภาวะกดดันดัง

กล่าว รัฐบาลจะต้องเตรียมความพร้อมอย่างไรเพ่ือให้ไค้นโยบายท่ีสมบรูณ์และเป็นธรรมกับทุก 

ฝ่าย

3. ในค้านการบริหารงาน เพ่ือให้เกิดผลเป็นไปตามนโยบายท่ีเกิดข้ึนจากสภาวะ 

กดดันและการชุมนุมเรียกร้อง น้ัน ในทางปฏิบัติรัฐบาลจะต้องมีกลไกหรือปรับปรุงกลไกที่มีอยู ่

หรือไม่ อย่างไร ท่ีจะทำให้ไม,สูญเสียความชอบธรรม

4. การศึกษาครั้งนี้ จะทำให้ไค้รับทราบทิศทางในการสนับสนุนให้องค์กรภาค 

ประชาชนมีความเข้มแข็ง และเข้ามามีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย และพร้อมที่จะประสาน 

งานกับภาครัฐเพื่อให้เกิดการบริหารและการจัดการที่ดีที่กำหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 

สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 และรัฐธรรมนุญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540

ขอบเขตการศึกษา

ผู้ศึกษาไค้กำหนดขอบเขตของการศึกษาไว้ ดังนี้

1. ศึกษาเฉพาะกรณีการชุมนุมเรียกร้องเพื่อเข้าไปมีส่วนร่วมในการกำหนด

นโยบาย ระหว่างปี พ.ศ. 2539 - 2540 รวม 2 ปี อันเป็นการบริหารงานของรัฐบาล นาย

บรรหาร ศิลปอาชา และ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ เพราะช่วงเวลาดัง

กล่าวไค้มีการทำความตกลง และคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบข้อตกลงเหล่าน้ัน รวม 7 กลุ่ม 

ปิญหา ซึ่งครอบคลุมประเด็นข้อเรียกร้องของสมัชชาคนจนทังหมด

2. ศึกษาและวิเคราะห์เฉพาะนโยบายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่ดินและป่าไม้เท่านั้น 

เพราะปีญหาท่ีดินและป่าไม้ของกลุ่มสมัชชาคนจนมีจำนวนถึง 87 กรณี จากข้อเรียกร้องท้ังหมด

123 กรณ
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ระเบียบวิธีการศึกษา

ในการศึกษาคร้ังน้ี จะใช้ระเบียบวิธีการศึกษา ดังนี้

1. ศึกษาโดยวิธีการวิจัยเอกสาร (document research) โดยการเก็บรวบรวม 

ข้อมูลความเป็นมา กระบวนการเรียกร้อง และข้อเท็จจริงเก่ียวกับประเด็นข้อเรียกร้อง ท้ัง 123 
กรณี จากเอกสารของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ทังภาครัฐ เอกชน และองค์กรพัฒนาเอกชนต่าง ๆ 

รวมไปถึงกฎหมาย ระเบียบท่ีเก่ียวข้อง ข่าวสารของส่ือมวลชน และเอกสารวิจัยท่ีเก่ียวข้องกับ 

ความเดือดร้อนของประชาชน โดยสัมภาษณ์ผู้ท่ีเก่ียว1ข้องประกอบด้วย

2. การศึกษาเชิงปฏิบัติจริง เน่ืองจากผู้ศึกษาปฏิบัติหน้าท่ีอยู่ฝ่ายประสานมวลชน

ศูนย์บริการประชาชน สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี จึงมีโอกาสได้มีส่วนร่วมในการปฏิบัติ

งานจริงระหว่างทำการศึกษาครังนีด้วย

3. การศึกษาเชิงคุณภาพ (quality study) โดยใช้วิธีประมวลข้อเท็จจริงและ

วิเคราะห์ข้อมูลจากข้อเท็จจริงเหล่าน้ันเป็นเชิงพรรณา เพ่ือให้สามารถวิเคราะห์ข้ันตอนต่าง ๆ ของ 

การมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายของสมัชชาคนจนกับภาครัฐ จนถึงข้ันตอนการนำไป

ปฏิบัติร่วมกัน รวมท้ังวิเคราะห์แนวทางในการแก้ปีญหาท้ังระยะส้ัน และระยะยาวด้วย

การนำเสนอ

บทท่ี 1 บทนำ

เสนอความเป็นมาและความสำคัญของสภาพปีญหา วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

สมมุติฐานของการศึกษา ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการศึกษา ขอบเขตการศึกษา ระเบียบ 

และวิธีการศึกษา และการนำเสนอ เพ่ือให้ได้รับทราบถึงจุดมุ่งหมายและกระบวนการของการ 

ศึกษาโดยภาพรวม

บฑท่ี 2 กรอบแนวคิด ทถุษฎีและการศึกษาวิจัยท่ีเท่ียวข้อง

นำเสนอแนวคิดเรื่องทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์ การกำหนดนโยบาย การนำ

นโยบายไปปฏิบัติ รวมทังผลงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือเป็นกรอบในการวิเคราะห์กระบวนการมี

ส่วนร่วมของกลุ่มผลประโยชน์ที่มีส่วนในการผลักดันและกำหนดนโยบายของรัฐ และวิเคราะห์ 

หาปีจจัยท่ีส่งผล1ให้เกิดการปฏิบัติตามนโยบายดังกล่าว
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บทท่ี 3 การมีส่วนร่วมของสมัชชาคนจนในการกำหนดนโยบายของรัฐ

อธิบายถึงกำเนิด พัฒนาการ และการจัดองค์กรของสมัชชาคนจน ตลอดจนการ 

สร้างเครือข่ายว่ามีกระบวนการอย่างไรจึงทำให้องค์กรมีความเข้มแข็ง สามารถเข้ามามีส่วนร่วมใน 

การกำหนดนโยบายของรัฐจนได้รับการยอมรับจากภาครัฐ นอกจากนี้ ยังเข้ามามีบทบาทในการ 

กำกับติดตามเพ่ือให้เกิดการปฏิบัติตามนโยบายดังกล่าว

บทท่ี 4 บทวิเคราะห์นโยบายของรัฐในการแก้!ขฟ้ญหาสมัชชาคนจน 

(กรณีป่าไม้ และท่ีดิน)

ในบทนีจะวิเคราะห์นโยบายของรัฐบาลท่ีนำไปใช้ในการแก้บีญหาของสมัชชา 

คนจนโดยพิจารณาในกรอบของ

(1) กระบวนการกำหนดนโยบายของรัฐต่อป็ญหาสมัชชาคนจน กรณีป่าไม้และ 

ท่ีดิน โดยใช้ข้อกฎหมาย ระเบียบข้อบังคบต่าง ๆ ของทางราชการ และการ 

บริหารงานของรัฐบาล เป็นกรอบในก'!รวิเคราะห์

(2) การนำนโยบายไปปฏิบัติภายใต้ระบบคณะกรรมการร่วมระหว่างผู้แทน 

สมัชชาคนจนกับรัฐบาล และ

(3) วิเคราะห์ผลการปฏิบัติงานว่านโยบายใดที่สามารถแก้ไขบีญหาได้ และ 

นโยบายใดท่ียังไม,สามารถแก้ไขบีญหาได้ เพราะเหตุใด

บทท่ี 5 บทสรุปและข้อเสนอแนะ

สรุปผลการศึกษาท้ังหมดอีกคร้ังหน่ึง หลังจากท่ีผู้ศึกษาได้วิเคราะห์เอกสาร และ 

สัมภาษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องทังหมดแล้ว โดยจะได้เสนอ1ข้อคิดเห็นสำหรับการแก้ไขบีญหาต่อไป
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