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การขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะจากฐานล่าง:กรณศึีกษา 
การณรงค์กฎหมายเพ่ือคนจน 4 ฉบบั 

ชนกาญจน์ พนัธ์ุเดิมวงศ์ * 
 

บทคดัย่อ 
 

บทความน้ีเป็นการศึกษาให้เห็นถึงการรณรงคก์ฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัไดแ้ก่ 1. (ร่าง) 
พระราชบญัญติัว่าด้วยสิทธิชุมชนในการจดัการท่ีดินและทรัพยากร พ.ศ. ... หรือพระราชบญัญติั
โฉนดชุมชน2. (ร่าง) พระราชบญัญติัธนาคารท่ีดิน พ.ศ. ...3. (ร่าง) พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินอตัรา
กา้วหน้า พ.ศ. ...4. (ร่าง) พระราชบญัญติักองทุนยุติธรรม พ.ศ. ....การณรงค์กฏหมายเพื่อคนจน 4 
ฉบบั เป็นการขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะท่ีมาจากฐานล่าง (Bottom up) เน้ือหาสาระส าคญัของ
นโยบายสาธารณะทั้ง 4 ฉบบัพฒันามาจากปัญหาท่ีประชาชนประสบเก่ียวกบัการไม่ไดรั้บความเป็น
ธรรมเร่ืองท่ีดิน ซ่ึงเป็นปัจจยัขั้นพื้นฐานท่ีส าคญัของมนุษยทุ์กคน โครงสร้างการกระจุกตวัของท่ีดิน 
นโยบายดา้นการจดัการท่ีดินและป่าของรัฐบาล เป็นสาเหตุส าคญัท่ีส่งผลท าให้ประชาชนจ านวนมาก
ตอ้งไร้ท่ีดินท ากิน และถูกปัญหาการทบัซ้อนในพื้นท่ีท ากิน เกิดเป็นขอ้พิพาทระหวา่งประชาชนและ
รัฐมาอยา่งยาวนาน  ร่างกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัจึงเป็นการสะทอ้นให้เห็นถึง นโยบายสาธารณะ
ท่ีมาจากความต้องการท่ีจะให้เกิดการปฏิรูปท่ีดินเพื่อความเป็นธรรมอย่างย ัง่ยืน ซ่ึงเกิดจากการ
ผลกัดนัของเครือข่ายทางสังคม 5 เครือข่าย โดยมีขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม(P-
Move)เป็นองคก์รท่ีมีบทบาทส าคญั 

 
ค าส าคัญ : การขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะ/ กฎหมายเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน/ ขบวนการประชาชนเพื่อ 
               สังคมท่ีเป็นธรรม 
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Bottom-up Policy Advocacy: The Case of People’s Policy Proposals 
Advocating Four Laws for the Poor 

Chanakan Phundeamvong* 
 

Abstract 
 

The study contained in this article sheds light on the campaign of Four Laws for the Poor, 
consisting of: 1) the Draft Law on Community Rights to Manage Land and Resources, also known 
as the Draft Law on Community Land Title; 2) the Draft Law on the Land Bank; 3) the Draft Law 
on Progressive Land Tax; and 4) the Draft Law on the Justice Fund. The campaign of Four Laws 
for the Poor is a bottom-up public policy advocacy . The substance of the public policy embodied 
by the Four Laws for the Poor was developed on the basis of problems experienced by people 
relating to land injustice. Land is an important basic factor for all human beings. The structure of 
concentrated land holdings as well as government policies on land and forest management are 
important reasons causing a large portion of the population to not have land for production or 
experience the problem of state land overlapping their own production land, giving rise to 
longstanding conflicts between the people and the state. The Four Draft Laws for the Poor therefore 
reflect public policy that stems from demands for land reform to achieve sustainable justice. These 
demands have arisen from advocacy conducted by five social networks, among which People’s 
Movement for a Just Society (P-Move) plays an important role. 

 
Keywords: Public Policy Advocacy/ Land Reform Laws/ People’s Movement for a Just Society  
                 (P-Move). 
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บทน า 
การศึกษาเ ก่ียวกับนโยบายสาธารณะเป็นส่ิงส าคัญและมีความจ า เ ป็น เ น่ืองจากมี

ความสัมพนัธ์กบัวิถีชีวิตของประชาชน นโยบายสาธารณะเป็นการก าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐ
ต่อประชาชน และประชาชนต่อรัฐ รวมทั้งเป็นการออกแบบโครงสร้างและความสัมพนัธ์ของกลไก
และสถาบนัต่างๆทางสังคม ซ่ึงส่งผลต่อวถีิชีวติของประชาชนทั้งทางตรงและทางออ้ม 

ในการศึกษาเก่ียวกบันโยบายสาธารณะท่ีผา่นมาโดยกระแสหลกัมกัจะมุ่งเนน้การศึกษาไปท่ี
ตวัของ “รัฐ” ในฐานะท่ีเป็นผูก้  าหนดนโยบายของรัฐ โดยมองว่า”นโยบายสาธารณะ”คือ การออก
นโยบายของรัฐเพื่อสาธารณะ หรือเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ จึงมุ่งเน้นไปท่ีการศึกษา และ
วิเคราะห์ว่ารัฐ  และกระบวนการตดัสินใจของรัฐ เลือกท่ีจะท าหรือไม่ท าอะไร ตามความคิดของ 
Thomas R. Dye(2002:1)ท่ีพูดถึงการก าหนดนโยบายสาธารณะไวว้่า “นโยบายของรัฐ คือ ส่ิงใดก็
ตามท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าหรือไม่กระท า”  

 การศึกษานโยบายสาธารณะตามแนวคิดดงักล่าว จึงมุ่งเน้นการศึกษาและวิเคราะห์ไปท่ี 
“รัฐ”และผูเ้ช่ียวชาญท่ีจะท าการวิเคราะห์และคดัสรรตวันโยบายออกมาต่อสาธารณะ ผูเ้ขียนเห็นว่า
แนวคิดดงักล่าวมีข้อจ ากัดเน่ืองจากมีฐานความคิดอยู่บนการรวมศูนย์อ านาจของรัฐ สถาบนัทาง
การเมือง และกระบวนการทางการเมืองในระบบตัวแทน หรือระบบท่ีเป็นทางการ แล ะมี
ความสัมพนัธ์แนวด่ิง จากบนลงล่าง( Top-down)  ท าให้งานการศึกษาทางนโยบายสาธารณะ ไม่
สามารถท่ีจะครอบคลุมถึงพลวตัรทางสังคมท่ีมีความเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา เน่ืองดว้ยนโยบาย
ของรัฐมิไดเ้ป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนไดเ้องโดยธรรมชาติ หากแต่เป็นผลิตผลท่ีเก่ียวขอ้งกบัรัฐและสมาชิกของ
สังคมนั้นๆในแต่ละยคุสมยั ซ่ึงสัมพนัธ์อยูก่บัระบบการเมืองการปกครอง วฒันธรรม  เศรษฐกิจ อนัมี
การเคล่ือนไหวไม่หยดุน่ิง 

ในประเทศไทย พลวตัรทางสังคมท่ีมีความส าคญัต่อการขับเคล่ือนการเมือง เศรษฐกิจ 
วฒันธรรมให้เปล่ียนแปลงไปท่ีส าคัญ คือ การเคล่ือนไหวของขบวนการประชาชน หรือภาค
ประชาชน ซ่ึงไดมี้งานวจิยัหลายงานท่ีท าการศึกษาเก่ียวกบั ภาคประชาชน หรือ ภาคประชาสังคม คน้
พบวา่ ค าวา่ “ประชาสังคม” ปรากฏข้ึนในสังคมไทยในราวกลางทศวรรษท่ี 2520 ซ่ึงมีค าอ่ืนๆท่ีใชใ้น
ความหมายเดียวกนัคือ “ภาคประชาชน” “ภาคพลเมือง” ปรากฎการณ์ท่ีน ามาสู่ “ประชาสังคม” หรือ
การเมืองภาคประชาชนท่ีชัดเจนก็คือ ในยุคท่ีเกิดการเดินขบวน เรียกร้องของชาวบ้านในชุมชน
ทอ้งถ่ินอยา่งกวา้งขวางช่วงครม.สัญจรในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวณัในราวปีพ.ศ.2531 กบัอีก
ดา้นคือ การเกิดปัญหาทุจริต คอรัปชัน่ และการเคล่ือนไหวของสังคมในการตรวจสอบอ านาจ และ
กระแสการปฎิรูปทางการเมืองในช่วงหลงัเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535   
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ค าว่า “ภาคประชาชน”  “ภาคประชาสังคม” เกิดข้ึนเพื่ออธิบายถึงกลุ่มกอ้นของ “ผูค้น”ท่ี
ไม่ใช่ “ภาครัฐ” หรือ “ภาคราชการ” และไม่ใช่ “ภาคธุรกิจ” ท่ีเติบโตในช่วงรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสู
ลานนท์เป็นตน้มา” ( อเนก เหล่าธรรมทศัน์, 2539)  เม่ือกลุ่มคนเหล่าน้ีมาปฏิสัมพนัธ์ในระบบ
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ภาคการเมืองแต่เดิมท่ีผูกติดกบับทบาทของรัฐท่ีเป็นผูก้ระท าการหลกั
จึงเปล่ียนแปลงไป เม่ือเกิด “การเมืองภาคประชาชน”ข้ึน 

Camilian Stivers ไดอ้ธิบายความเป็น “Active Citizenship “ ไวใ้นงานเขียนเร่ือง“Active 
Citizenship and Public Administration ไวว้า่ พลเมืองท่ีกา้วหนา้คือพลเมืองท่ีเขา้ใจและตระหนกัใน
หนา้ท่ี บทบาท และให้ความร่วมมือต่อรัฐบาล พลเมืองถือเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัของการบริหาร
รัฐท่ีมีประสิทธิภาพ การแชร์คุณค่า และผลประโยชน์สาธารณะร่วมกันของพลเมืองและรัฐเป็น
ส่ิงจ าเป็น ผลประโยชน์สาธารณะเป็นของประชาชนไม่ใช่การก าหนดจากรัฐแต่เพียงอยา่งเดียว สังคม
ตอ้งเรียนรู้ร่วมกนัท่ีจะพฒันา โดยตระหนักถึงการมีส่วนร่วมของพลเมือง ซ่ึงจะสามารถรับมือกบั
ปัญหาและความท้าทายใหม่ๆท่ีเกิดข้ึนในหลังยุคอุตสาหกรรม แนวทางของการเป็นพลเมืองท่ี
กา้วหน้า คือ  มีการสะทอ้นต่อรัฐและผูอ่ื้นในประเด็นปัญหาต่างๆท่ีเกิดข้ึน และเป็นมุมมองใหม่ๆท่ี
เก่ียวกบั เพศสภาพ การเหยยีดผวิ เพื่อก าหนดให้สังคม ชุมชน รัฐเห็นถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึน การวิเคราะห์
นโยบาย การบงัคบัใชน้โยบาย การออกนโยบายและการท างานของรัฐเพื่อยกระดบัสภาพสังคมให้ดี
ข้ึน และ มีพนัธกิจต่อกนัในการให้เหตุผลตอบสนองกลบัต่อรัฐและสังคมในการก าหนดนโยบายท่ี
เป็นประโยชน์ต่อประชาชน พลเมืองเองต้องตระหนักถึงบทบาทการมีส่วนร่วมของตนให้มาก 
เช่นเดียวกบัท่ีรัฐเองก็ตอ้งตระหนกัถึงการให้ความส าคญัต่อบทบาทการมีส่วนร่วมของประชาชน
เช่นกนั (Stivers, 1990:246-273) 

เม่ือภาคประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในพื้นท่ีทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม พรมแดน
การศึกษาเก่ียวกบันโยบายสาธารณะจึงขยายพื้นท่ีเปิดกวา้งข้ึน  การขบัเคล่ือนของผูค้นนอก “ภาครัฐ” 
ท่ีตอ้งการเขา้มามีส่วนร่วม และเขา้มามีบทบาทร่วมก าหนดและขบัเคล่ือน น าเสนอโยบายสาธารณะ
อย่างกวา้งขวาง ท าให้สังคมไทยมิได้เป็นรัฐราชการท่ีระบบราชการครองอ านาจในการก าหนด
นโยบายสาธารณะแต่เพียงกลุ่มเดียวอีกต่อไป 

จากการส ารวจ ภาคประชาชน/ขบวนการประชาชนท่ีมีความเป็น Agent หรือ ผูก้ระท าการ
ทางสังคมเบ้ืองตน้ในการขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะท่ีส าคญั ผูเ้ขียนพบวา่ องค์กรท่ีมีบทบาทการ
ขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะท่ีน่าสนใจท าการศึกษา คือ ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม 
(P-Move) ซ่ึงเป็นการรวมตวัของเกษตรกรและคนจนเมืองท่ีไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและไดรั้บผล 
กระทบจากนโยบายการพฒันาประเทศ โดยขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรมประกอบดว้ย
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ประชาชนยากจน 9 เครือข่ายคือ (1)สมาพนัธ์เกษตรกรภาคเหนือ(สกน.) (2) เครือข่ายสลมัส่ีภาค (3) 
เครือข่ายชุมชนเพื่อการปฏิรูปสังคมการเมือง(คปสม.)(4)เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินเทือกเขาบรรทดั(คปบ.) 
(5) สหพนัธ์เกษตรกรภาคใต(้สกต.) (6)เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินภาคอีสาน(คปอ.) (7) สมชัชาคนจนกรณี
เข่ือนปากมูน (8)เครือข่ายเกษตรพนัธสัญญา (9) เครือข่ายโรงไฟฟ้าชีวมวลและเหมือง โดยมีข้อ
เรียกร้องให้เกิดการกระจายการถือครองท่ีดินท่ีเป็นธรรม การยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ และการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมและสิทธิความเป็นมนุษย์ โดยได้มีการ
เคล่ือนไหวและเรียกร้องต่อรัฐบาลให้แก้ไขปัญหา และเร่ิมท าการเคล่ือนไหวคร้ังแรกในวนัท่ี 7 
กุมภาพนัธ์ 2554 โดยรวมตวักนัท่ีท าเนียบรัฐบาลเพื่อยืน่หนงัสือใหน้ายกรัฐมนตรีในสมยันายอภิสิทธ์ิ 
เวชชาชีวะ ให้มีนโยบายท่ีชดัเจนและสั่งการเร่งรัดให้หน่วยงานราชการต่างๆแกไ้ขปัญหาตามการ
ประชุมร่วมของคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการท่ีรัฐบาลไดแ้ต่งตั้งข้ึน และไดจ้ดัการชุมนุมโดย
มีสมาชิกเข้าร่วมประมาณ 6000 คน ปักหลักท่ีบริเวณลานพระบรมรูปทรงม้าตั้ งแต่วนัท่ี 16 
กุมภาพนัธ์- วนัท่ี9 มีนาคม 2554 (ประชาไทออนไลน์:2554)  

 ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม (P-move)ร่วมกับองค์กรต่างๆได้ท าการ
เคล่ือนไหวในประเด็นต่างๆเพื่อให้เกิดการแกไ้ขปัญหา รวมทั้งมีการน าเสนอและขบัเคล่ือนนโยบาย
สาธารณะในระดบัประเทศมาจนถึงปัจจุบนั นโยบายสาธารณะท่ีส าคญัซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่เป็นขอ้เสนอ
ดา้นนโยบายสาธารณะท่ีมีความน่าสนใจเน่ืองจากเป็นนโยบายสาธารณะท่ีเกิดจากสภาพปัญหาและ
ขอ้เท็จจริงเก่ียวกับความเดือดร้อนของประชาชนในด้านความขดัแยง้เร่ืองท่ีดิน จนท าให้เกิดการ
ผลกัดนัและขบัเคล่ือนให้เกิดเป็นกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัไดแ้ก่ (1.) (ร่าง) พระราชบญัญติัวา่ดว้ย
สิทธิชุมชนในการจดัการท่ีดินและทรัพยากร พ.ศ. ... หรือพระราชบญัญติัโฉนดชุมชน ( 2. )(ร่าง) 
พระราชบญัญติัธนาคารท่ีดิน พ.ศ. ...(3.) (ร่าง) พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินอตัรากา้วหน้า พ.ศ. ...( 4.) 
(ร่าง) พระราชบญัญติักองทุนยติุธรรม พ.ศ. ..... 

บทความน้ี จึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาให้เห็นถึงการรณรงคก์ฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัของ
ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม P-Move ร่วมกบัองคก์รต่างๆวา่ มีท่ีมาอยา่งไร มีประเด็น
ใดบา้ง และมีการขบัเคล่ือนอยา่งไร โดยหวงัวา่จะเป็นประโยชน์ต่องานดา้นนโยบายสาธารณะศึกษา 
และถือเป็นการเปิดมุมมองใหม่ให้เห็นถึงการขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะท่ีเกิดจากล่างข้ึนบน 
(Bottom-up)  ซ่ึงจะเป็นการขยายพรมแดนความรู้ของนโยบายสาธารณะท่ีครอบคลุมและทนัต่อ
สถานการณ์ของความเป็นไปทางสังคมเพิ่มมากข้ึน 
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บทวเิคราะห์  
ทีม่าและกระบวนการในการรณรงค์กฎหมายเพ่ือคนจน 4 ฉบับ 

วเิคราะห์ปัญหานโยบายการจดัการท่ีดินและป่าไม ้
ปัญหาการกระจุกตวัของท่ีดินเป็นปัญหาท่ีส าคญัของสังคมไทย จากสถิติของผูเ้ช่ียวชาญ

พิเศษดา้นเศรษฐกิจท่ีดิน กรมพฒันาท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย บ่งช้ีวา่ ร้อยละ 10 ของคนทั้งส่วนท่ี
เหลือร้อยละ 90 เป็นผูถื้อครองท่ีดินนอ้ยกวา่หรือเท่ากบั 1 ไร่ ยิ่งไปกวา่นั้น คนไทยประมาณ 811,871
ครอบครัว ยงัไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตวัเอง อีกทั้งเกษตรกรท่ีมีท่ีดินท ากินไม่เพียงพอและตอ้งเช่า
ท่ีดินท ากิน มีจ านวนถึง 1-1.5 ล้านครอบครัว ในขณะท่ีผลส ารวจสภาวะเศรษฐกิจครัวเรือนภาค
เกษตรของส านกังานสถิติแห่งชาติในปี 2549 พบวา่มากกวา่ร้อยละ 40 ของครัวเรือนภาคเกษตรไม่มี
ท่ีดินเลยหรือถือครองท่ีดินน้อยกว่า 10 ไร่ และจ านวนครัวเรือนท่ีไม่ไดถื้อครองท่ีดินเลยมีปริมาณ
เพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ( ดวงมณี เลาวกุล และเอ้ือมพร พิชยัสนิธ, ม.ป.ป.: 6-8,6-9)   

และจากรายงานของคณะอนุกรรมการสิทธิในการจดัการท่ีดินและป่า (ศยามล ไกรยูรวงศ์
,2551: 13-16) ระบุวา่ ท่ีมาของปัญหาดา้นท่ีดินและป่าของประเทศไทย มีสาเหตุมาจากความผิดพลาด
ของนโยบายและการจดัการท่ีดินของรัฐ 4 ประการด้วยกนั คือ นโยบายการพฒันาท่ีดินเป็นสินคา้ 
นโยบายการใหอ้นุญาตท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ นโยบายการเพิ่มพื้นท่ีป่าอนุรักษแ์ละการส่งเสริม
ป่าเศรษฐกิจ และการจดัการท่ีดินของรัฐ 

ประการแรก นโยบายการเร่งรัดการออกโฉนดท่ีดินของรัฐในอดีตนั้น มุ่งหมายท่ีจะท าให้
ท่ีดินเป็นสินคา้ ท่ีมีการแสดงถึงความเป็นเจา้ของท่ีดินอยา่งเด็ดขาดเพื่อจุดมุ่งหมายในการกระตุน้ให้
เกิดการใช้ประโยชน์จากท่ีดินให้เต็มท่ี และสามารถน าท่ีดินไปเป็นหลกัทรัพยห์รือจ านองเป็นเงินกู้
เพือ่กระตุน้การลุงทนให้ เกิดผลทางเศรษฐกิจ แต่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทางปฏิบติัก็คือกระบวนการออก
เอกสารสิทธ์ิท่ีอยู่ในอ านาจของอธิบดีกรมท่ีดินและเจา้พนกังานท่ีดิน ท าให้เกิดกระบวนการทุจริต
คอรัปชัน่ในกระบวนการออกเอกสารสิทธ์ิในท่ีดิน ไม่ว่าจะเป็นการบุกรุกท่ีดินของรัฐเอง หรือการ
ทุจริตในกระบวนการออกเอกสารสิทธ์ิท่ีส่งผลกระทบต่อบุคคลท่ีมีสิทธิโดยชอบธรรม นอกจากนั้น 
นโยบายการพฒันาเศรษฐกิจท่ีกระตุน้ให้มีการท าประโยชน์ในท่ีดิน เช่นนโยบายการส่งเสริมการ
ท่องเท่ียว นโยบายการพฒันาอุตสาหกรรม นโยบายการพัฒนาเมือง ยงัเป็นตัวกระตุ้นให้เกิด
กระบวนการทุจริตในกระบวนการออกเอกสารสิทธ์ิดงักล่าวมากยิ่งข้ึนและน ามาซ่ึงปัญหาการกระจุก
ตวัในการถือครองและปัญหาการขาดแคลนท่ีดินตามมา 

ประการท่ีสอง นโยบายการให้อนุญาตท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการให้
สัมปทานป่าไม้ในพื้นท่ีป่ าสงวนแห่งชาติ การให้ประทานบตัรท าเหมืองแร่ หรือโร่งโม่หิน การ
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เวนคืนท่ีดินเพื่อสร้างถนนหรือเข่ือน  ซ่ึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือ การด าเนินนโยบายดงักล่าวได้สร้าง
ผลกระทบ และท าใหเ้กิดความขดัแยง้กบัประชาชนและชุมชนในพื้นท่ี เน่ืองจากมีหลายกรณีท่ีชุมชน
ได้ตั้ งถ่ินฐานและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนแล้ว อีกทั้ งกระบวนการดังกล่าว ทั้ งการก าหนด
นโยบายและการน านโยบายไปปฏิบติัยงัมิไดมี้การค านึงถึงการมีส่วนร่วมของชุมชนและผูมี้ส่วนได้
เสียในพื้นท่ี อีกทั้ง ยงัมีปัญหาท่ีเกิดจากการท่ีรัฐไม่สามารถหาท่ีดินรองรับการยา้ยออกจากพื้นท่ีหรือ
ปัญหาจากการจ่ายค่าเวนคืนท่ีดิน ซ่ึงเป็นปัจจยัท่ีส่งผลต่อปัญหาและกรณีพิพาทดา้นท่ีดินท่ีตามมา 

ประการท่ีสาม ผลจากนโยบายการเพิ่มพื้นท่ีป่าอนุรักษร้์อยละ 25 ของพื้นท่ีของประเทศโดย
ท่ีกระบวนการประกาศเขตป่าอนุรักษไ์ม่ไดมี้การส ารวจพื้นท่ีท ากินและพื้นท่ีอยู่อาศยัของประชาชน
ในพื้นท่ีท่ีอยู่มาก่อน ท าให้มีการประกาศเขตป่าและเขตอนุรักษ์ ทบัพื้นท่ีท ากินและท่ีอยู่อาศยัของ
ประชาชนในพื้นท่ีจ  านวนมาก และในกรณีพื้นท่ีสวนป่าก็เป็นปัญหาลกัษณะเดียวกนัคือการปลูกสร้าง
สวนป่าทบัท่ีท ากินของประชาชน ซ่ึงท าให้เกิดความเดือดร้อน ตลอดจนกรณีพิพาทและความขดัแยง้
ท่ีตามมา 

 ประการสุดทา้ย นโยบายการจดัการท่ีดินท่ีซ ้ าซ้อนของรัฐ เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีในการจดัสรรท่ีดินและใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐมีถึง 6 หน่วยงาน ปัญหาท่ีเกิด
ตามมาก็คือ ความผดิพลาดในการก าหนดแนวเขตท่ีดินทบัซอ้นกนัระหวา่งหน่วยงานของรัฐและท่ีดิน
ของประชาชน ซ่ึงท าให้มีการสูญเสียสิทธิในท่ีดินท ากินของประชาชนเน่ืองจากความไม่ชดัเจนของ
แนวเขต นอกจากนั้น กระบวนการแกไ้ขปัญหาท่ีล่าชา้ไดท้  าให้เกิดปัญหาและกรณีพิพาทตามมาเป็น
จ านวนมาก นอกจากนั้นการให้เอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีมีความแตกต่างกนั ท าให้เกิดความสับสนและ
ตอ้งการไดเ้อกสารสิทธิแบบโฉนดเน่ืองจากเขา้ใจวา่มีความมัน่คงกวา่ และเม่ือท่ีดินราคาสูงมากข้ึน 
หน่วยงานของรัฐจึงมีความตอ้งการน าท่ีดินไปท าประโยชน์ซ่ึงให้ผลตอบแทนสูงกว่า จึงท าให้ผูใ้ช้
สิทธิเดิมอาจตอ้งถูกเปล่ียนมือการถือสิทธิในท่ีดินซ่ึงน ามาซ่ึงความไม่มัน่คงในการถือครองและท าให้
เกิดปัญหาตามมา 

ปัญหาการกระจุกตวัในการถือครองท่ีดิน และความผิดพลาดของนโยบายและการจดัการ
ท่ีดินของรัฐ 4 ประการด้วยกนั คือ นโยบายการพฒันาท่ีดินเป็นสินคา้ นโยบายการให้อนุญาตท า
ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ นโยบายการเพิ่มพื้นท่ีป่าอนุรักษ์และการส่งเสริมป่าเศรษฐกิจ และการ
จดัการท่ีดินของรัฐ เป็นสาเหตุส าคญัท่ีก่อให้เกิดปัญหาในเร่ืองของท่ีดิน และส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนจ านวนมากซ่ึงเป็นกลุ่มคนจนท่ีไม่มีโอกาสในการเขา้ถึงสิทธิในการใช้หรือครอบครอง
ท่ีดิน รวมทั้งเป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการถูกประกาศเป็นพื้นท่ีทบัซอ้นจากรัฐ  

จากประวติัศาสตร์ท่ีผ่านมาพบว่าประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบจากปัญหาท่ีดินและป่าของ
ประเทศไทย ได้มีการรวมตวักนัเพื่อต่อสู้เพื่อให้เกิดการแก้ไขปัญหาเร่ืองท่ีดินให้ได้รับความเป็น
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ธรรมมีมาตั้งแต่ทศวรรษ 2510 กลุ่มประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบไดแ้ก่สหพนัธ์ชาวนาชาวไร่ ท่ีชูค  า
ขวญัว่า “ท่ีดินตอ้งเป็นของผูถื้อคนัไถ”  ในช่วงปี 2550ไดเ้กิดเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย
(คปท.)ซ่ึงเป็นการรวมตัวกันของกลุ่มเกษตรกร คนจนไร้ท่ีดินทั้ งท่ีอยู่ในชนบทและเมือง ใน
ภาคเหนือ ภาคอีสาน ภาคใต ้และภาคกลางของประเทศไทย โดยมีเป้าหมายเพื่อการเปล่ียนโครงสร้าง
การถือครองท่ีดินใหมี้ความเป็นธรรม และย ัง่ยืน และเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทยไดเ้ร่ิมตน้
พฒันารูปแบบการจดัการท่ีดินโดยชุมชน โดยเป็นองค์กรส าคญัในการขบัเคล่ือนให้มีการจดัให้มี
โฉนดท่ีดินชุมชน  ซ่ึงจากงานวิจยัเร่ืองการเมืองของกระบวนการการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชน 
ของเพิ่มศกัด์ิ จะเรียมพนัธ์ (2555) ไดช้ี้ให้เห็นวา่  เครือข่ายของผูท่ี้มีปัญหาเดือดร้อนดา้นท่ีดินนั้น มี
ความพยายามเรียกร้องและเคล่ือนไหวผลกัดนัรูปแบบการบริหารจดัการท่ีดินในลกัษณะของโฉนด
ชุมชนในเชิงนโยบายสาธารณะมาโดยตลอด แต่ไม่ไดรั้บความสนใจจากรัฐบาลมากนกั จนกระทัง่
เกิดการเปล่ียนแปลงรัฐบาลในวนัท่ี 17ธันวาคม 2551 ซ่ึงมีรัฐบาลใหม่ท่ีน าโดยนายอภิสิทธ์ิ เวชชา
ชีวะเป็นนายกรัฐมนตรี เครือข่ายของผูท่ี้มีปัญหาเดือดร้อนดา้นท่ีดินท่ีรวมตวักนัในนามของ เครือข่าย
ปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) พยายามท่ีจะผลกัดนันโยบายดงักล่าวอีกคร้ัง จนรัฐบาลไดมี้การ
บรรจุนโยบายโฉนดชุมชนในการแถลงนโยบายการบริหารประเทศของรัฐบาลต่อรัฐสภาในวนัท่ี 29 
ธันวาคม 2551 ซ่ึงการแถลงนโยบายดงักล่าวถือเป็นจุดเร่ิมตน้ในการก าหนดนโยบายโฉนดชุมชน 
จากนั้ นในเดือนมีนาคม ได้มีการตั้ งคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการร่วมระหว่างรัฐบาล
และคปท. ในการจดัท านโยบายดงักล่าวจนไดผ้ลลพัธ์ออกมาในรูปของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 
วา่ดว้ยการจดัใหมี้โฉนดชุมชน พ.ศ. 2553  

นอกจากขอ้เสนอและการขบัเคล่ือนเร่ืองโฉนดชุมชนแลว้ คปท.ไดมี้การผลกัดนันโยบาย
สาธารณะท่ีส าคญัควบคู่กนัไป ไดแ้ก่ การจดัตั้งกองทุนธนาคารท่ีดิน และการเรียกร้องให้มีการจดัเก็บ
ภาษีท่ีดินในอตัรากา้วหนา้อยา่งจริงจงั ร่วมกบัการขอใหรั้ฐชะลอ และยุติการจบักุมชาวบา้นในปัญหา
พื้นท่ีทบัซอ้น  ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 จดัตั้งกองทุนธนาคารท่ีดิน  
โดยเสนอใหมี้การบริหารงานในรูปแบบองคก์ารมหาชนและไม่แสวงหาก าไร เพื่อเป็นกลไก

พิเศษท่ีท าหนา้ท่ีในการสนบัสนุนใหเ้กิดการเขา้ถึงท่ีดินท่ีท ากินเพื่อเกษตรกรรมของเกษตรกรรายยอ่ย 
รวมทั้งท่ีดินเพื่อการอยู่อาศยัของคนจนและชนชั้นกลางระดับล่าง โดยมีการน าเสนอกรอบและ
แนวทางดงัน้ี 
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 (1.)ใหธ้นาคารท่ีดิน มีอ านาจหนา้ท่ีในการประกาศให้ท่ีดินท ากินท่ีไดมี้การจดัหาผา่นกลไก
ของธนาคารท่ีดิน เป็นพื้นท่ีคุม้ครองเพื่อเกษตรกรรม รวมถึงการสนับสนุนการอนุรักษ์และพฒันา
รูปแบบการเกษตรท่ีสอดคลอ้งกบันิเวศวทิยา ภูมิปัญญาและวฒันธรรมของแต่ละทอ้งถ่ิน 

(2). เกษตรกรรายยอ่ย คนจนและชนชั้นกลางระดบัล่างท่ีจะขอรับการสนบัสนุนในการจดัหา
ท่ีดินจากกองทุนธนาคารท่ีดินจะตอ้งมีการรวมกลุ่มในรูปแบบขององค์กรชุมชน และมีการบริหาร
จดัการท่ีดินร่วมกนัในลกัษณะของกรรมสิทธ์ิร่วมหรือโฉนดชุมชน ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัการหลุดมือของ
ท่ีดินจากเกษตรกรรายยอ่ยและคนจน อีกทั้งเป็นการสนบัสนุนใหเ้กิดความย ัง่ยนืในการถือครองท่ีดิน 

(3.) ในระยะเร่ิมต้นให้รัฐบาลด าเนินการจัดตั้ งกองทุนธนาคารท่ีดิน โดยให้มีการตั้ ง
ส านักงานเลขานุการท่ี พอช. มีคณะกรรมการร่วมในการบริหารกองทุนเพื่อแก้ไขปัญหาท่ีดินทัว่
ประเทศ โดยใหมี้การน าร่องด าเนินการในพื้นท่ีเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) 

(4.) ในระยะยาวให้รัฐบาลผลักดันให้มีพระราชบญัญติักองทุนธนาคารท่ีดิน และจดัตั้ ง
ส านกังานบริหารกองทุนธนาคารท่ีดินในลกัษณะขององคก์ารมหาชน ท่ีมีการบริหารจดัการอยา่งเป็น
อิสระ โดยมีเจตนารมณ์เพื่อสนบัสนุนใหเ้กิดการกระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรมและย ัง่ยนื 

กล่าวโดยสรุปไดว้่ากองทุนธนาคารท่ีดิน มีวตัถุประสงค์ท่ีส าคญัสองด้าน คือ ด้านท่ีจดัหา
หรือซ้ือท่ีดินของเอกชน มากระจายให้เกษตรกรไร้ท่ีดินและคนยากจนเพื่อความเป็นธรรมในการถือ
ครองท่ีดิน และ ดา้นท่ีตอ้งการรักษาคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมให้เป็นของเกษตรกรรายยอ่ย โดยการ
สนบัสนุนทุนใหก้บัเกษตรกรท าการผลิตอยา่งย ัง่ยนื  

จดัเก็บภาษีท่ีดินอยา่งจริงจงั  
การจดัเก็บภาษีท่ีดินอยา่งจริงจงัจะก่อใหเ้กิดความเป็นธรรมในสังคมมากข้ึน และควรจดัเก็บ

ภาษีกบัท่ีดินท่ีผูเ้ป็นเจา้ของไม่ไดท้  าประโยชน์ ทิ้งไวร้กร้างว่างเปล่าเป็นเวลานานในอตัราภาษีท่ีสูง
กว่าอตัราภาษีท่ีดินท่ีมีการน าไปใช้ประโยชน์ในดา้นต่าง ๆควรมีการยกเวน้ภาษีให้กบัผูท่ี้มีท่ีดินถือ
ครองในมูลค่านอ้ยหรือเกษตรกรท่ียากจน เพื่อไม่ให้ภาระภาษีตกแก่กลุ่มคนท่ีมีฐานะยากจนและตอ้ง
อาศยัท่ีดินเป็นปัจจยัการผลิตเพื่อด ารงชีพ เพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองท่ีดินอยา่งแทจ้ริง ควรมี
การจดัเก็บภาษีในอตัรากา้วหนา้ตามขนาดการถือครองท่ีดิน แต่ทั้งน้ีตอ้งมีการศึกษาวา่ขนาดการถือ
ครองท่ีดินท่ีเหมาะสมในการใช้ประโยชน์ในแต่ละประเภทควรจะเป็นเท่าไร จึงจะสามารถก าหนด
อตัราภาษีแบบกา้วหนา้ไดอ้ยา่งเหมาะสม และไม่ส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวม และเสนอ
ใหมี้มาตรการภาษีท่ีดินซ่ึงเป็นภาษีทรัพยสิ์นประเภทหน่ึง จึงสมควรถูกน ามาใช ้เพื่อสร้างระบบของ
การแบ่งปัน การกระจายรายไดแ้ละความมัน่คงจาก กลุ่มคนท่ีมีรายไดม้ากมาสู่กลุ่มคนท่ีมีรายไดน้อ้ย
ในสังคม(พงษทิ์พย ์ส าราญจิตต,์ 2553) 



 
วารสารการเมืองการปกครอง 
ปีที ่6 ฉบับที ่1 กนัยายน 2558 – กมุภาพนัธ์  2559      การบริหารการจดัการ-การบริหารทรัพยากรมนุษย์-นโยบาย 

 

337 
 

การขบัเคล่ือนของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.) ถือเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีส าคญั
ของการรณรงคแ์ละขบัเคล่ือนกฎหมาย4ฉบบัเพื่อคนจน ผูเ้ขียนเห็นวา่การรณรงคก์ฎหมายเพื่อคนจน 
4 ฉบบัน้ี เป็นการขบัเคล่ือนท่ีต่อยอดจากขอ้เสนอของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย(คปท.)  
เพราะเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทยก็เป็นส่วนหน่ึงและเป็นแกนหลกัส าคญัในการก่อตั้ง 
ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม (P-Move) ข้ึนและได้ท าการรณรงค์ประเด็นผลักดัน
กฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัมาอยา่งต่อเน่ือง ซ่ึง นพพรรณ พรหมศรี เลขาธิการมูลนิธิพฒันาท่ีอยูอ่าศยั 
และท่ีปรึกษาเครือข่ายสลมัส่ีภาคอนัเป็นเครือข่ายหน่ึงของขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม 
(P-Move) ไดใ้หข้อ้มูลท่ีส าคญัในการขบัเคล่ือนกฎหมาย4ฉบบัเพื่อคนจนดงัน้ี 

“กล่าวไดว้่า ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม เป็นผูจุ้ดประเด็นและขบัเคล่ือนให้
เกิดการยกระดับการปฏิรูปท่ีดินอย่างเป็นระบบโดยการผลักดันทั้งเร่ือง โฉนดชุมชนท่ีในเวลาน้ี
สามารถขบัเคล่ือนให้รัฐบาลออกเป็นระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการจดัให้มีโฉนดชุมชน 
พ.ศ. 2553 ได ้และยงัมีชาวบา้นจ านวนมากท่ียงัไม่ไดโ้ฉนดชุมชน ส่วนเร่ืองธนาคารท่ีดิน ไดมี้การ
ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งสถาบนัการบริหารจดัการธนาคารท่ีดิน (องคก์ารมหาชน) พ.ศ. 2554 
โดยมีผลบงัคบัใช้เม่ือวนัท่ี 11 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 แต่ยงัไม่มีความคืบหน้าในการด าเนินการ
หลงัจากมีการแต่งตั้งคณะกรรมการกองทุน ส่วนภาษีอตัรากา้วหนา้ก็ยงัดูเหมือนจะไม่ชดัเจนนกัว่า
รัฐบาลจะด าเนินการอยา่งเป็นระบบไดจ้ริงหรือไม่ รวมทั้งกองทุนยุติธรรมขณะน้ีเป็นแค่ระเบียบของ
กระทรวงยุติธรรมและมีเงินกองทุนจ านวนไม่มาก ซ่ึงไม่สอดรับกบัปัญหาของชาวบา้น คนยากจนท่ี
ไดรั้บผลกระทบจากกระบวนการยุติธรรม ท่ีถูกจบักุม ฟ้องร้อง และไม่มีค่าใชจ่้ายในการสู้คดีกบัรัฐ 
หรือเอกชนท่ีเป็นผูก้ล่าวหา จากสภาพของปัญหาท่ีเกิดข้ึน ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม 
จึงมีความตอ้งการท่ีจะยกระดบัการแกไ้ขปัญหาเร่ืองท่ีดินให้เป็นไปอยา่งย ัง่ยืนและแกปั้ญหาไดอ้ยา่ง
เป็นระบบ  จึงพยายามท่ีจะขบัเคล่ือนเพื่อยกระดับให้ทั้ง 4 ประเด็นให้กลายเป็นกฎหมาย โดยมี
สถานะเป็นพระราชบญัญติั  โดยใช้แนวทางการขบัเคล่ือนโดยการประสานความร่วมมือกับทุก
องคก์รท่ีมีความเก่ียวขอ้ง ไม่วา่จะเป็น ในช่วงปี พ.ศ. 2555 เราไดส่้งตวัแทนเขา้ไปร่วมน าเสนอและ
ร่วมประชุมกบัสมชัชาปฏิรูปประเทศไทย  ผลกัดนัใหมี้การปฏิรูปท่ีดินโดยใหมี้แนวทางเป็นไปตามท่ี
เราน าเสนอ และเกิดคณะท างานขบัเคล่ือนมติการปฏิรูปโครงสร้างและกฏหมายท่ีดินข้ึน โดยใน
ระยะแรกเน้นท่ีการจดัท าขอ้เสนอ นโยบาย แผน และปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
บริหารจดัการท่ีดิน บนพื้นฐานการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง จนเกิด
เป็นร่างพระราชบญัญติัเพื่อการปฏิรูปท่ีดินภาคประชาชน 3 ฉบบั คือพระราชบญัญติัโฉนดชุมชน 
พระราชบญัญติัธนาคารท่ีดิน พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินอตัรากา้วหนา้ ซ่ึงน ามาผลกัดนัร่วมกบัร่างพร
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บ.กองทุนยุติธรรมภาคประชาชน  และมีการท างานต่อเน่ืองมาจนกระทัง่มีกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน จดัเวทีรับฟังความคิดเห็นเก่ียวกบัร่างพ.ร.บ.ทั้ง 4 ฉบบัจากภาคส่วนต่างๆ และ
ทุกภูมิภาคทัว่ประเทศ และไดมี้การจดัท าเป็นร่างกฎหมายฉบบัสมบูรณ์เพื่อเตรียมยื่นเสนอต่อรัฐสภา 
ตามเง่ือนไขของรัฐธรรมนูญท่ีให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งสามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรง
ในการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาใหค้วามเห็นชอบ” 
 
กระบวนการในการขบัเคล่ือนและรณรงคก์ฏหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั 

จารุปภา วะสี และพรรัตน์ วชิราชัย(2558) ไดจ้ดัท ารายงานการประเมินผลภายใน ฉบบัท่ี 1
โครงการพฒันาศกัยภาพแกนน าและเสริมพลังเครือข่ายเพื่อหนุนเสริมขบวนการเคล่ือนไหวทาง
สังคมเพื่อลดความเหล่ือมล ้าในกลุ่มประชากรชายขอบ(ช่วงเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2557 – มกราคม พ.ศ. 
2558) ไดใ้ห้ขอ้มูลท่ีส าคญัให้เห็นถึงกระบวนการในการณรงคข์บัเคล่ือนกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั
ดงัน้ี 

การรณรงค์ขบัเคล่ือนกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั เป็นการท างานของเครือข่ายการองค์กร
พนัธมิตร 5 องค์กร ร่วมกบัขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม (P-Move) ซ่ึงเป็นเครือข่าย
ประชาชนผูป้ระสบปัญหาในประเด็นสิทธิและทรัพยากร โดยแต่ละองคก์รมีบทบาทหนา้ท่ี คือ 

(1.)มูลนิธิพฒันาท่ีอยูอ่าศยั ท าหนา้ท่ีบริหารโครงการ เป็นท่ีปรึกษาของเครือข่ายสลมั 4 ภาค 
และเป็นผูป้ระสานงานกลางของขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม (ขปส.)  

(2.) มูลนิธิพฒันาภาคเหนือ ท าหนา้ท่ีประสานเครือข่ายภาคประชาชนในพื้นท่ีภาคเหนือ และ
ประสานงานองค์กรพนัธมิตรในภาคส่วนต่างๆ ร่วมกบัส านกังานประสานการพฒันาสังคมสุขภาวะ 
(สปพส.) 

(3.) องคก์ารออ็กแฟม ประเทศไทย วางแผนงานดา้นการส่ือสารรณรงค์ 
( 4. )กลุ่มเพื่อนประชาชน ท าหนา้ท่ีผลิตส่ือและจดักิจกรรมรณรงค์เผยแพร่ความเขา้ใจเร่ือง

กฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัสู่สาธารณะ 
(5.) องคก์ร American Jewish World Service (AJWS) ท าหนา้ท่ีส่วนงานวิชาการและดูแล

เน้ือหาการอบรมพฒันาศกัยภาพแกนน าภาคประชาชนเพื่อรณรงค์ขบัเคล่ือนกฎหมายเพื่อคนจน 4 
ฉบบั 

ผูแ้ทนองค์กรหลกัทั้ง 5 องค์กรร่วมกนัท างานในบทบาทของกองเลขาของคณะท างาน
รณรงค์กฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั ผ่านกลไกการประชุมเป็นประจ าสม ่าเสมอ เพื่อปรึกษาหารือ 
ตดัสินใจ และก าหนดจงัหวะการท างานร่วมกนั โดยมี กลุ่มเพื่อนประชาชน เป็นผูผ้ลกัดนังานตามมติ
ท่ีประชุมคณะท างาน โดยก าหนดแผนการขบัเคล่ือนไวด้งัน้ี 
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(1.) ร่างกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของสังคม (Public 
hearing)  

(2.) แกนน าเครือข่ายคณะท างานอย่างน้อย 30 คน ได้รับการพฒันาศกัยภาพเพื่อท างาน
รณรงคเ์ร่ืองกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั และเพื่อสร้างการสนบัสนุนการขบัเคล่ือนกฎหมายเพื่อคนจน 
4 ฉบบัในวงกวา้ง 

(3.) ส่ือและกิจกรรมรณรงค์ท่ีโครงการจดัท าข้ึน สามารถท าให้คนในสังคมเขา้ใจปัญหา
ความไม่เป็นธรรมเร่ืองทรัพยากรท่ีดิน และเขา้ร่วมขบัเคล่ือนให้กฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัเขา้สู่
กระบวนการตราพระราชบญัญติัของรัฐสภา โดยคาดวา่จะมีผูร่้วมลงช่ือสนบัสนุน 1,000,000 รายช่ือ 
และมีองคก์รร่วมสนบัสนุนอยา่งนอ้ย 200 องคก์ร 

(4.) เครือข่ายภาคประชาสังคมไดรั้บการเสริมพลงัเป็นขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคมท่ี
เขม้แขง็ มีพลงั เพื่อสร้างการเปล่ียนแปลงในการลดความเหล่ือมล ้าทางสังคม โดยเฉพาะประเด็นการ
เขา้ถึงทรัพยากรท่ีดิน ผา่นการท างานของคณะท างานขบัเคล่ือนกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั 

การรณรงค์ขบัเคล่ือนกิจกรรมตลอดระยะเวลา 8 เดือน(เดือนมิถุนายน2557-เดือนมกราคม 
2558)มีภาพรวมดงัน้ี 

 
อบรมแกนน าระดบัพื้นท่ีใหมี้ศกัยภาพในการท างานรณรงคเ์ร่ืองกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั 

เร่ิมจากกิจกรรมหลงัจากการจดัอบรมแกนน า 30 คน จากขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ี
เป็นธรรม (P-Move) และผูร่้วมหลกัสูตรภาวะการน าเพื่อความเป็นธรรมทางสุขภาพ (นธส.) บางส่วน
ท่ีสนใจงานประเด็นน้ี โดยเป็นการอบรม 3 วนั จดัท่ีกรุงเทพ ในเดือนมีนาคม 2557 เน้ือหาการอบรม
ประกอบดว้ยความรู้เร่ืองกฎหมายเพื่อคนจนทั้ง 4 ฉบบั แนวคิดและวิธีการท างานรณรงคท์างสังคม
เพื่อหาแนวร่วมในการท างาน ฝึกออกแบบกิจกรรมรณรงค์ และฝึกปฏิบติัการจริงในพื้นท่ีทดลอง
สาธารณะ  จากนั้นผูเ้ขา้อบรมชุดแรกไดน้ าความรู้และทกัษะท่ีไดไ้ปจดัการอบรมเพื่อขยายผลการ
เรียนรู้ใหแ้กนน าชาวบา้น นกัศึกษา และผูท่ี้เก่ียวขอ้งในพื้นท่ีตนเอง โดยจดัการอบรมเสร็จส้ินภายใน 
5 เดือนแรกของการรณรงค์ โดยเร่ิมจากเครือข่ายภาคเหนือ ภาคใต้ ภาคกลาง และภาคอีสาน 
ตามล าดบั รวมแลว้มีผูผ้า่นการอบรมพฒันาศกัยภาพแกนน าทั้งหมดมากกวา่ 500 คน  

 
การท างานรณรงคข์บัเคล่ือนกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั 

จดัเวทีสัมมนาท าความเขา้ใจเร่ืองกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัให้กบัเครือข่ายของสมชัชา
ปฏิรูป 200 องค์กร เพื่อจดัตั้งคณะกรรมการรณรงค์กฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัท่ีจะท างานรณรงค์



 
                                                                                                                                        วารสารการเมืองการปกครอง 
ปีที ่6 ฉบับที ่1 กนัยายน 2558 – กมุภาพนัธ์  2559          การบริหารการจดัการ-การบริหารทรัพยากรมนุษย์-นโยบาย 
 

340 

ต่อไปในวงกวา้ง และผลกัดันข้อเสนอร่างกฎหมายสู่เวทีปฏิรูปต่างๆ พร้อมแถลงข่าวเปิดตวั 99 
บุคคลผูมี้อิทธิพลต่อสังคมไทยท่ีจะร่วมเซ็นช่ือสนับสนุนร่างกฎหมายเป็นกลุ่มแรก โดยใช้theme 
“ร้อยคนเร่ิม หม่ืนคนสู้ แสนคนรู้ ล้านคนร่วม” เป็นแกนหลักในการรณรงค์ เพื่อให้ได้รายช่ือ
ผูส้นบัสนุนร่างกฎหมายจ านวน 1 ล้านช่ือ ภายในเวลา 1 ปี และพร้อมยื่นร่างกฎหมายทั้ง 4 ฉบบั 
พร้อมรายช่ือผูส้นบัสนุนเขา้สู่รัฐสภาภายในเดือนพฤษภาคม 2558 แต่ผลกระทบจากการรัฐประหาร 
และการไดรั้บผลกระทบอยา่งหนกัจากค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) จ  านวน 3 ฉบบัคือ  
ฉบบัท่ี 64/2557 เร่ืองการปราบปรามและการหยุดย ั้งการบุกรุกท าลายทรัพยากรป่าไม้ (วนัท่ี 14 
มิถุนายน 2557)  ฉบบัท่ี 66/2557 เร่ืองเพิ่มเติมหน่วยงานส าหรับการปราบปราม หยุดย ั้งการบุกรุก
ท าลายทรัพยากรป่าไม ้และนโยบายการปฏิบติังานเป็นการชัว่คราวในสภาวการณ์ปัจจุบนั (วนัท่ี 17 
มิถุนายน 2557)  ฉบบัท่ี 106/2557 เร่ืองแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายวา่ดว้ยป่าไม ้(วนัท่ี 21 กรกฎาคม 2557) 
ซ่ึงการตรวจสอบการครอบครองไมช้นิดต่างๆ อยา่งเขม้งวด  และการอนุมติั “แผนแม่บทแกไ้ขปัญหา
การท าลายทรัพยากรป่าไม ้การบุกรุกท่ีดินของรัฐ และการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติอย่าง
ย ัง่ยนื” (วนัท่ี 31 กรกฎาคม 2557)  

การด าเนินงานท่ีสืบเน่ืองจากประกาศและแผนแม่บทดังกล่าวท าให้เกิดการกวาดจับ
ประชาชนในหลายพื้นท่ี ส่งผลใหก้ารรณรงคเ์พื่อให้ไดร้ายช่ือผูส้นบัสนุนร่างกฎหมายจ านวน 1 ลา้น
ช่ือ ภายในเวลา 1 ปียงัไม่ประสบความส าเร็จ 

 
การตรวจสอบสิทธิการเขา้ช่ือของประชาชนในการเสนอร่างกฎหมายสู่สภา 

ในวนัท่ี 23 มิถุนายน 2557 คณะท างานเร่ิมเปิดตวักฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัสู่สาธารณะ โดย
จดังานเสวนาและแถลงข่าว “ติดตามสิทธิการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 4 ฉบบั การปฏิรูปท่ีประชาชนขอ
ท าเอง” ณ ห้องประชุมมูลนิธิ 14 ตุลา เพื่อยืนยนัการใช้สิทธิในการรวบรวมรายช่ือและยื่นเสนอ
กฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  หลงัแถลงข่าว ตวัแทนขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม (P-
Move) จากภูมิภาคต่างๆ ราว 70 คนก็เดินเทา้ไปยงัอาคารรัฐสภา และยื่นร่างกฎหมายเพื่อคนจน 4 
ฉบบัต่อรักษาการเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร เพื่อขอตรวจสอบสิทธิในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย และ
แสดงเจตนารมณ์การปฏิรูปท่ีประชาชนขอท าเอง และไดรั้บการจดหมายตอบกลบัมาจากรักษาการ
เลขาธิการ ส านกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร มีสาระส าคญัวา่ สิทธิในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของ
ประชาชนส้ินสุดลงพร้อมกบัการส้ินสุดของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ตามประกาศคสช.ฉบบัท่ี 
11/2557  และประกาศคสช.ฉบบัท่ี 30/2557 ในกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัให้รัฐสภา สภาผูแ้ทนราษฎร 
หรือวฒิุสภาตอ้งใหค้วามเห็นชอบเร่ืองใด ใหห้วัหนา้คสช. ใหค้วามเห็นชอบแทน 
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รณรงค ์“งานเยน็” ในเมือง พร้อมกบัขบัเคล่ือนแกปั้ญหา “งานร้อน” ในพื้นท่ี 
จากสถานการณ์ขา้งตน้ ท าให้คณะท างานส่วนกลางและเครือข่ายในพื้นท่ีทุกภูมิภาคเปล่ียน

ประเด็นหลกัในการรณรงคม์าเป็น “หยุด 1 + 4 หยุดแผนแม่บทป่าไมฯ้ หนุนกฎหมาย 4 ฉบบั” โดยมี
เป้าหมายเพื่อยติุแผนแม่บทการจดัการป่าไม ้และเสนอแนวทางแกปั้ญหา โดยน าเน้ือหาส าคญัจากร่าง
กฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัเสนอให้รัฐเร่งด าเนินการ คือเร่ืองโฉนดชุมชน ธนาคารท่ีดิน การเก็บภาษี
ท่ีดินอตัรากา้วหนา้ และการจดัตั้งกองทุนยุติธรรม โดยมีรูปแบบท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละพื้นท่ี อาทิ
เช่น การยื่นหนงัสือ การจดัแถลงข่าว การจดังานสัมมนา การจดัเวทีวิชาการ และการจดักิจกรรมเดิน
เทา้ “เดิน กา้ว แลก เพื่อการปฏิรูปท่ีดินไทย”โดยผูเ้ดินรณรงค ์2 ชุดแรกเร่ิมออกเดินออกจากวดัสวน
ดอก จ.เชียงใหม่ ไดถู้กทหารคุมตวั ต่อมาในวนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2557 คณะท างานกลางเตรียมจดั
งานทอล์คโชว ์“ผืนดินเรา ท่ีดินใคร” ในลกัษณะTechnology, Entertainment and Design Talks ( 
TED TALKS) ท่ีสมาคมฝร่ังเศส กรุงเทพ  โดยเชิญอาจารยสุ์ลกัษณ์ ศิวรักษ ์ศาสตราจารยผ์าสุก พงษ์
ไพจิตร พฤ โอโดเชา และประยงค ์ดอกล าไย มากล่าวทอล์คโชว ์และเชิญตุล วงอพาร์ทเมนทคุ์ณป้า 
จดัมินิคอนเสิร์ต โดยตั้งใจว่าจะเป็นการเปิดตวัการร่วมลงช่ือสนบัสนุนกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั
อย่างเป็นทางการ แต่กลบัถูกทหารสั่งระงับการจดังานล่วงหน้าเพียง 1 วนั ตลอดช่วง 8 เดือนท่ี
คณะท างานพยายามจดักิจกรรมรูปแบบต่างๆ เพื่อส่ือสารเร่ืองกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบักบัคนใน
เมือง แต่ก็แทบไม่สามารถจดังานใดไดเ้ลย ในท่ีสุดโครงการก็สามารถจดักิจกรรมของท่ีดูเหมือนจะ
ไดรั้บการตอบรับท่ีดีท่ีสุดจากส่ือมวลชนและคนชั้นกลางในเมือง และเป็นท่ีสบายใจของทุกฝ่ายใน
สถานการณ์การเมืองปัจจุบนั คือการจดัสร้างสวนผกั ROOT GARDEN ในซอยทองหล่อ กรุงท า ซ่ึง
เพิ่งเปิดตวัไปเม่ือวนัท่ี 18 มกราคม 2558 เพื่อเป็นแหล่งแลกเปล่ียนเรียนรู้เร่ืองการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน 
ความมัน่คงทางอาหาร การผลิตและการบริโภคแนวใหม่ และเป็นโมเดลการใช้ท่ีดินรกร้างเพื่อ
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ โดยได้รับการสนับสนุนการใช้ท่ีดินฟรีเป็นเวลา 1 ปี และได้รับการ
สนบัสนุนงบประมาณจากเครือข่ายนกัธุรกิจเพื่อสังคมและส่ิงแวดลอ้ม (SVN) และมูลนิธิส านกังาน
ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยด์ว้ย (จารุปภา วะสี และพรรัตน์ วชิราชยั,2558) 

จากการรณรงค์ขบัเคล่ือนกิจกรรมกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบั ในช่วงแปดเดือนท่ีผ่านมา 
ผูเ้ขียนเห็นวา่กิจกรรมบางกิจกรรม หรืออาจกล่าวไดว้า่ เกือบทั้งหมดจะถูกแทรกแซงจากทางรัฐบาล
ชุดปัจจุบนัท่ีมาจากการรัฐประหาร บางการเคล่ือนไหวฝ่ายทหารก็ขอให้ยุติการเคล่ือนไหว รวมทั้งจะ
เห็นไดว้า่ การด าเนินนโยบายแผนแม่บทการจดัการป่าไมข้องรัฐบาลกลายเป็นปัญหาท่ีส าคญัท่ีส่งผล
ใหเ้กิดความขดัแยง้เพิ่มข้ึนกบัชาวบา้นและชุมชนท่ีประสบปัญหาเร่ืองท่ีดิน รวมทั้งชาวบา้นถูกปัญหา
ร้อน หรือสถานการณ์เฉพาะหนา้ท่ีตอ้งเผชิญหนา้กบัการถูกไล่ร้ือ การถูกกล่าวหา การถูกจบักุม เพิ่ม
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มากข้ึน  จากสถานการณ์ทางการเมืองท่ีอ่อนไหวเป็นพิเศษในการแสดงความคิดเห็นท่ีแตกต่างจากรัฐ  
ท าให้เป้าหมายการรวบรวมรายช่ือผูส้นบัสนุน 1,000,000 รายช่ือ น่าจะเป็นเร่ืองยากในสถานการณ์
ทางการเมืองท่ียงัคงจะเป็นเช่นน้ี แต่อยา่งไรก็ตาม จากการไดส้อบถามแกนน าบางส่วนของขบวนการ
ประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม พบวา่ ขณะน้ีไดมี้การวางแผนและตระเตรียมเพื่อให้เกิดการรณรงค์
รวบรวมรายช่ือผูส้นบัสนุน 1,000,000 รายช่ือใหเ้ป็นจริง เพราะมองวา่เป็นการเคล่ือนไหวท่ีส าคญัใน
การท่ีจะท าใหก้ฎหมาย 4 ฉบบัของคนจน ไดบ้รรลุผลส าเร็จในอนาคต 

 
บทสรุป 

ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม(P-Move) เป็นองค์กรท่ีมีขอ้เรียกร้องเพื่อให้เกิด
การกระจายการ ถือครอง ท่ี ดิน ท่ี เ ป็นธร รม  เ กิ ดการยอม รับ สิท ธิ ชุมชนในการจัดกา ร
ทรัพยากรธรรมชาติ และเกิดการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมและสิทธิความเป็นมนุษย ์โดยไดมี้การ
เคล่ือนไหวและเรียกร้องต่อรัฐบาลให้แก้ไขปัญหาในประเด็นต่างๆ และมีขอ้เสนอเชิงนโยบายต่อ
รัฐบาลมาโดยตลอดตั้งแต่ปี 2544 จนถึงปัจจุบนั 

 และไดด้ าเนินการขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะในระดบัประเทศ คือการรณรงคข์บัเคล่ือนให้
เกิดกฎหมายเพื่อคนจน 4 ฉบบัไดแ้ก่ (1.) (ร่าง) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยสิทธิชุมชนในการจดัการท่ีดิน
และทรัพยากร พ.ศ. ... หรือพระราชบญัญติัโฉนดชุมชน(2.) (ร่าง) พระราชบญัญติัธนาคารท่ีดิน พ.ศ. 
..(3.) (ร่าง) พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินอตัรากา้วหนา้ พ.ศ. ..(4.) (ร่าง) พระราชบญัญติักองทุนยุติธรรม 
พ.ศ.... 

การรณรงคก์ฎหมายเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน 4 ฉบบั หรือท่ีเรียกวา่การรณรงคข์บัเคล่ือนกฎหมาย
เพื่อคนจน 4 ฉบบั ตามขา้งตน้ ถือเป็นการขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะท่ีมาจากฐานล่าง (Bottom up) 
เน้ือหาสาระส าคญัของนโยบายสาธารณะทั้ง 4 ฉบบัพฒันามาจากปัญหาท่ีประชาชนมีประสบการณ์
เก่ียวกบัการไม่ได้รับความเป็นธรรมเร่ืองการถือครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงเป็นปัจจยัขั้น
พื้นฐานท่ีส าคญัของมนุษยทุ์กคน โครงสร้างการกระจุกตวัของท่ีดิน นโยบายดา้นการจดัการท่ีดินและ
ป่าของรัฐบาล เป็นสาเหตุส าคญัท่ีส่งผลท าให้ประชาชนจ านวนมากตอ้งไร้ท่ีดินท ากิน และถูกปัญหา
การทบัซอ้นในพื้นท่ีท ากิน เกิดเป็นขอ้พิพาทระหวา่งประชาชนและรัฐมาอยา่งยาวนาน  ร่างกฎหมาย
เพื่อคนจน 4 ฉบับจึงเป็นการสะท้อนให้เห็นถึง นโยบายสาธารณะ ท่ีมาจากความต้องการของ
ประชาชนจากฐานล่างท่ีจะให้เกิดการปฏิรูปท่ีดินเพื่อความเป็นธรรมอย่างย ัง่ยืน ซ่ึงเกิดจากการ
ผลกัดนัของเครือข่ายทางสังคม เป็นการขบัเคล่ือนเพื่อการใชสิ้ทธิ และการมีส่วนร่วมในการบริหาร
ประเทศของประชาชน ถือเป็นหวัใจของระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  



 
วารสารการเมืองการปกครอง 
ปีที ่6 ฉบับที ่1 กนัยายน 2558 – กมุภาพนัธ์  2559      การบริหารการจดัการ-การบริหารทรัพยากรมนุษย์-นโยบาย 

 

343 
 

ดงันั้นการศึกษานโยบายสาธารณะจึงควรเป็นการศึกษาหรือการพฒันาประเด็นนโยบาย
สาธารณะให้มีความรู้สอดคลอ้งกบัความเป็นจริงของสังคม ซ่ึงมีผูก้ระท าการทางสังคมเป็นตวัแสดง
อ่ืนนอกเหนือไปจากรัฐและภาครัฐเพิ่มมากข้ึน อาทิเช่น การอธิบายทิศทางของประชาธิปไตย หรือ
ขยายความเป็นประชาธิปไตยออกไปด้วย โดยการศึกษานโยบายสาธารณะแบบมีส่วนร่วมจาก
ประชาชน การวเิคราะห์นโยบายแบบมีส่วนร่วม การกระจายอ านาจ ซ่ึงเป็นการศึกษาท่ีต่างจากเดิมท่ี
เป็นแบบนโยบายศาสตร์แบบผกูขาดอ านาจไวท่ี้รัฐ ส าหรับผูเ้ขียนแลว้เห็นวา่ แนวทางการศึกษา และ
วเิคราะห์นโยบายท่ีต่างไปจากเดิมนั้นมีความส าคญัเป็นอยา่งยิง่ในการท่ีจะพฒันารัฐประศาสนศาสตร์
ให้มีความสอดคล้องกับพฒันาการของสังคมในปัจจุบัน รวมทั้ งเป็นการขยายพรมแดนความรู้
ทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ และเกิดมุมมองใหม่ท่ีมีความครอบคลุมและรอบดา้นเพิ่มมากข้ึน  
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