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บทคัดย่อ

	นั บตั้้�งแต่่ครึ่่�งหลัังของทศวรรษ 2550 การปฏิิรููปที่่�ดินไทยตกอยู่่� 

ภายใต้้กระแสวิิพากษ์์วิิจารณ์์อย่่างหนัักเกี่่� ยวกัับการที่่�ผู้้� ประกอบธุุรกิิจ 

ที่่�ไม่่เกี่่�ยวข้้องกัับเกษตรกรรมเข้้าไปใช้้ที่่�ดินในเขตปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม  

(ที่่�ดิน ส.ป.ก.) เช่่น การเข้้าไปทำำ�รีสอร์์ทหรืือหอพััก ซึ่่�งถืือว่่าเป็็นการใช้้ที่่�ดิน 

ส.ป.ก. โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ขณะเดีียวกัันก็็มีีการเคลื่่�อนไหวของชาวบ้้าน 

เพื่่�อคััดค้้านการที่่�ธุุรกิิจอุุตสาหกรรมเหมืืองแร่่และธุุรกิิจพลัังงาน อาทิิ 

ปิิโตรเลีียม ได้้รัับอนุุญาตตามกฎหมายให้้ใช้้ที่่�ดินส.ป.ก.

	 จากการศึึกษาเอกสารทางการที่่�เกี่่� ยวข้้องและการสััมภาษณ์์ 

ผู้้�ให้้ข้้อมููลจำำ�นวน 50 คน บทความชิ้้�นนี้้�เสนอว่่า พััฒนาการของการปฏิิรููป 

ที่่�ดินไทยซึ่่�งได้้กลายมาเป็็น “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็น

แบบทางการ” (land formalization) ก่่อให้้เกิิดผลสะเทืือนสำำ�คััญ นั่่�นคืือ 

ทำำ�ให้้นัับตั้้�งแต่่ทศวรรษ 2540 เป็็นต้้นมา กิิจการอุุตสาหกรรมและพลัังงาน

จำำ�นวนหนึ่่�งได้้รัับอนุุญาตให้้สามารถขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ซึ่่�งตามเจตนารมณ์์ 

ดั้้�งเดิิมของการปฏิิรููปที่่�ดินมุ่่�งให้้เป็็นที่่�ดินของเกษตรกร ทั้้�งนี้้� ในระดัับนโยบาย 

การอนุุญาตดัังกล่่าวเกิดิขึ้้�นภายใต้้เงื่่�อนไขต่่างๆ ได้้แก่่ การร่่วมมืือและต่่อรอง 

ระหว่่างตััวแสดงต่่างๆ ซึ่่�งทำำ�ให้้เกิิดการแก้้ไขกฎหมายแม่่บทและการออก 

ระเบีียบที่่�เกี่่�ยวข้้อง และการอ้้างอิิงตรรกะนโยบาย “การใช้้ที่่�ดินอย่่างมีี 

ประสิิทธิิภาพ” ซึ่่�งสอดคล้้องกัับแนวคิิดการปฏิิรููปที่่�ดินที่่�เป็็นมิิตรต่่อตลาด 

และสอดรัับกัับความต้้องการของตลาดโลกที่่�มีีต่่อทรััพยากรที่่�ได้้มาจาก 

การขุุดเจาะ ส่่วนในระดัับพื้้�นที่่�นั้้� น เงื่่� อนไขที่่�เปิิดทางให้้ธุุรกิิจดัังกล่่าว 

สามารถเข้้าไปดำำ�เนิินการบนที่่�ดิิน ส.ป.ก. ได้้ คืือ “อำำ�นาจในการกีีดกััน” 

(power of exclusion) อัันได้้แก่่ กฎระเบีียบ ตลาด และความชอบธรรม ซึ่่�ง 

อำำ�นาจเหล่่านี้้�มีีปฏิิบััติิการที่่�แตกต่่างกัันในแต่่ละพื้้�นที่่� ขึ้้�นอยู่่�กัับบทบาท 

ของผู้้�นำำ�ท้้องที่่�และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ประสบการณ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
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ของชาวบ้้านต่่อการดำำ�เนิินธุุรกิิจนั้้�นหรืือที่่�คล้้ายคลึึงกััน และความคาดหวััง 

ของชาวบ้้านต่่อบทบาทของหน่่วยงานรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้อง  

คำำ�สำำ�คัญ:	 ส.ป.ก. การปฏิิรููปที่่�ดิิน การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดิิน 

	 ให้้เป็็นแบบทางการ การกำำ�กับดููแลที่่�ดิน อำำ�นาจในการกีีดกััน
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Abstract

	 Over the past decade, land reform in Thailand has been 

criticized for converting Agricultural Land Reform Office (ALRO) land to 

non-agricultural business sites. Among these businesses are resorts 

and apartments whose establishment on ALRO land violates provisions  

in relevant laws. Local residents have protested official permission 

granted to mining and energy industries to use ALRO land for resource 

extraction.

	 Data was gathered from relevant official documents and 

interviews with 54 stakeholders.  Results were that as a key element  

of land reform in Thailand, land formalization has had significant  

consequences. Using ALRO land for mining and petroleum extraction, 

starting in the late 1990s, was in the context of permitting non-agricultural  

businesses to use ALRO land, originally intended solely as allocations 

to farmers for agricultural purposes, according to several conditions.  

At the policy level, these included amending the primary law and enacting  

relevant regulations, accomplished by collaborating and negotiating  

between various actors and referring to policy logic that represents  

efficient land use. The reasoning complied with the idea of market-friendly 

land reform and responded to global demand for extractive resources.  

At the local level, the extent to which the businesses could access 

ALRO land was subject to three powers of exclusion: regulation, market,  

and legitimation. The exercise of this was shaped by contextual  

conditions including roles of local headmen and administrative  

organization, villager experience with how the business and similar  
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ones operated, and villager expectations about the role of relevant 

government agencies. 

Keywords:	 Agricultural Land Reform Office (ALRO), Land reform,  

		  Land formalization, Land governance, Power of exclusion
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1. บทนำ�

	นั บตั้้�งแต่่หลัังสงครามโลกครั้้�งที่่� 2 เป็็นต้้นมา รััฐบาลของประเทศ 

ต่่างๆ และองค์์กรระหว่่างประเทศได้้ใช้้การปฏิิรููปที่่�ดินเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คััญ 

ในการแก้้ไขปััญหาความยากจน (Deininger et al. 2007; Trivedi, 2016) 

และตั้้� งแต่่ครึ่่� งหลัังของทศวรรษ 1990 การปฏิิรููปที่่�ดิ นก็็ได้้กลายเป็็น 

หนึ่่�งในกลไกในการผลัักดัันการพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืน (FAO, 1999) ในปััจจุุบััน 

การปฏิิรููปที่่�ดิินครอบคุุลมถึึงความพยายามในรููปแบบต่่างๆ เพื่่�อแก้้ไข 

ความบิิดเบืือนในเชิิงประวััติิศาสตร์์เกี่่�ยวกัับการจััดสรรการถืือครองที่่�ดินและ 

สิิทธิิในการใช้้ที่่�ดิน (White et al., n.d.) เช่่น การกระจายกรรมสิทิธิ์์�ในที่่�ดินิใหม่่ 

การส่่งเสริิมการทำำ�เกษตรแบบรวมหมู่่� โครงการบุุกเบิิกที่่�ดินซึ่่�งรััฐให้้การ 

สนัับสนุุน การปฏิิรููปการถืือครองที่่�ดินิ (การสำำ�รวจรัังวััดที่่�ดินิการขึ้้�นทะเบีียน 

ที่่�ดิน การรัับรองสิิทธิิ และการออกเอกสารสิิทธิิในที่่�ดิน) ไปจนถึึงมาตรการ 

ทางภาษีีและสิินเชื่่�อที่่�จะสร้้างแรงจููงใจให้้เจ้้าของที่่�ดินรายใหญ่่ขายส่่วนหนึ่่�ง 

ของที่่�ดินที่่�พวกเขาถืือครอง และทำำ�ให้้คนยากจนเข้้าถึึงที่่�ดินได้้เพิ่่�มเติิม  

(Griffin et al., 2002 as cited in White et al., n.d., p. 4) 

	 แม้้ในปััจจุุบัันรููปแบบของการปฏิิรููปที่่�ดินจะมีีอยู่่�อย่่างหลากหลาย 

ทว่่า ณ จุุดเริ่่�มต้้น การปฏิิรููปที่่�ดินนั้้�นหมายถึึง การกระจายกรรมสิทิธิ์์�ในที่่�ดินใหม่่ 

จากเจ้้าของที่่�ดินเอกชนรายใหญ่่ไปสู่่�เกษตรกรรายย่่อยและแรงงานในภาค 

การเกษตรที่่�ไร้้ที่่�ดิิน (redistributive land reform) (Griffin et al., 2002 as 

cited in White et al., n.d., p. 5) เช่่น การจำำ�กัดการถืือครองที่่�ดินของเอกชน 

รายใหญ่่โดยกำำ�หนดเพดานและเวนคืืนที่่�ดินส่่วนเกิินมาจััดให้้ประชาชน 

ดัังที่่�เกิิดขึ้้�นในรััฐต่่างๆ ของอิินเดีีย เช่่น รััฐเกรละ หรืือโครงการที่่�เรีียกว่่า 

“ที่่�ดินเป็็นของผู้้�หว่่านไถ” (land-to-the-tiller program) ของไต้้หวััน ซึ่่�งเป็็น 

การถ่่ายโอนที่่�ดินจากเจ้้าของที่่�ดินไปสู่่�ผู้้� เช่่า โดยเจ้้าของที่่�ดินจะได้้รัับ 

การชดเชยในรููปแบบต่่างๆ เช่่น ได้้รัับผลผลิิตทางการเกษตรในอััตราที่่�คิด 
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เป็็นร้้อยละ 70 ของราคาที่่�ดินเป็็นระยะเวลา 10 ปีี โดยมีีดอกเบี้้�ยร้้อยละ 4 

ต่่อปีี รวมถึึงการได้้รัับหุ้้�นในกิจิการของรััฐในสััดส่่วนร้้อยละ 30 ของราคาที่่�ดินิ 

(Yueh, 2009)

	 ในกรณีีของไทยนั้้�น การปฏิิรููปที่่�ดินเริ่่� มต้้นจากแนวทางของ 

การกระจายกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดินใหม่่ แต่่โครงการปฏิิรููปที่่�ดินของไทยซึ่่�งดำำ�เนิิน

มาจนถึึงปััจจุุบัันได้้ถอยห่่างจากแนวทางดัังกล่่าว ทั้้�งนี้้� โครงการปฏิิรููปที่่�ดิน 

ของไทยเกิิดขึ้้�นในนามของ “การปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม” ซึ่่�งสอดคล้้อง

กัับนััยของการปฏิิรููปที่่�ดินทั่่�วโลกที่่�ล้วนเกี่่�ยวข้้องกัับเศรษฐกิิจภาคการเกษตร 

(อาภาพรรณ พััฒนพัันธุ์์�, ม.ป.ป.) และ “การปฏิิรููปภาคการเกษตร” (agrarian  

reform)3 เมื่่�อย้้อนกลัับไปดููความในพระราชบััญญััติิการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อ 

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จะเห็็นได้้ว่่า เจตนารมณ์์ของการปฏิิรููปที่่�ดิินไทย 

นั้้�นมุ่่�งให้้ “เกษตรกรมีีที่่�ดินทำำ�กิน และให้้การใช้้ที่่�ดินเกิิดประโยชน์์มากที่่�สุด” 

ทั้้�งนี้้� โดยเป็็นการแก้้ไขปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นในช่่วงกลางทศวรรษ 2510 ได้้แก่่  

การที่่�เกษตรกรสููญเสีียที่่�ดินิและกลายเป็็นผู้้�เช่่าที่่�ต้องเสีียค่่าเช่่าที่่�ดินในอััตรา 

ที่่�ไม่่เป็็นธรรม ขณะที่่�เจ้้าของที่่�ดิิน ซึ่่�งมุ่่�งได้้รัับประโยชน์์จากการเก็็บค่่าเช่่า 

เพีียงอย่่างเดีียว ไม่่ได้้บำำ�รุุงรัักษาที่่�ดิิน จนกระทั่่�งทำำ�ให้้อััตราผลิิตผลเกษตร

กรรมอยู่่�ในระดัับต่ำำ��

	 จากความเป็็นมาของการปฏิิรููปที่่�ดิ นของไทย ที่่�ดิ นที่่�อยู่่� ใน 

การกำำ�กัับดููแลของสำำ�นัักงานการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)  

จึึงถููกมองว่่าเป็็นที่่�ดิินที่่�ถููกสงวนไว้้เพื่่� อการทำำ�เกษตรกรรม และดัังนั้้�น 

สาธารณชนจึึงมัักตั้้�งคำำ�ถาม เมื่่�อปรากฏข่่าวว่่ากิิจการอื่่�นที่่�มิใช่่เกษตรกรรม 

3		การปฏิรูปภาคการเกษตร (agrarian reform) นัน้ มีจดุมุง่หมายสำ�คญัคอื การปรบัปรงุเกีย่วกบั 

การถือครองที่ดิน (land tenure) และการจัดมาตรการเพื่อส่งเสริมให้เกิดการใช้ที่ดินที่ได้มี 

การจัดสรรใหม่ให้เกิดผลิตภาพ เช่น มาตรการสินเชื่อเพื่อการเกษตร สหกรณ์การเกษตร 

และการตลาด รวมถึงการส่งเสริมการเกษตรในรูปแบบอื่นๆ เพื่อผลักดันให้เกิดการใช้ 

ประโยชน์ที่ดินให้เกิดผลิตภาพ (FAO, 1999; อาภาพรรณ พัฒนพันธุ์, ม.ป.ป.)
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เข้้าไปใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ดัังเช่่นกรณีีของรีีสอร์์ทในพื้้�นที่่�อำำ�เภอวัังน้ำำ��เขีียว  

จัังหวััดนครราชสีีมาหรืือในจัังหวััดภููเก็็ต หรืือกรณีีของหอพัักบนที่่�ดิน ส.ป.ก. 

รอบมหาวิิทยาลััยพะเยา ซึ่่�งกรณีีเหล่่านี้้�เป็็นการใช้้ที่่�ดินโดยไม่่ชอบด้้วย 

กฎหมาย ส.ป.ก. (ไทยรััฐออนไลน์์, 2557; ไทยรััฐออนไลน์์, 2558) 

อย่่างไรก็็ตาม ก็็ปรากฏว่า กิิจการบางอย่่าง เช่่น กิิจการผลิิตก๊๊าซปิิโตรเลีียม 

หรืือกิิจการเหมืืองแร่่ ซึ่่�งเป็็นกิิจการขนาดใหญ่่ที่่�มิใช่่เกษตรกรรม ได้้รัับ 

อนุุญาตให้้ใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ตามกฎหมาย กล่่าวคืือ “ระเบีียบคณะกรรมการ 

ปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม เรื่่�องการให้้ความยิินยอมในการนำำ�ทรััพยากร 

ธรรมชาติิในเขตปฏิิรููปที่่�ดินไปใช้้ประโยชน์์ตามกฎหมายอื่่�น พ.ศ. 2541” 

ทั้้�งนี้้� การเข้้าใช้้ที่่�ดินส.ป.ก. ของกิิจการทั้้�งสองปรากฏเป็็นข่่าวนัับตั้้�งแต่่ 

ทศวรรษ 2550 จนถึึงปััจจุุบััน (สำำ�นัักงานประชาสััมพัันธ์์จัังหวััดกาฬสิินธุ์์�, 

2556; มติิชนออนไลน์์, 2562)

	 อย่่างไรก็็ตาม นัับตั้้� งแต่่ปีี 2560 กิิจการอุุตสาหกรรมและ 

พลัังงานรายใหม่่ก็็ไม่่สามารถขออนุุญาตใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้อีีก เนื่่�องจาก 

ศาลปกครองสููงสุุดมีีคำำ�พิพากษาที่่� อ.311/2560 เพิิกถอนระเบีียบฯ ปีี 

2541 โดยให้้เหตุุผลว่่า ส.ป.ก. ไม่่ได้้มีีอำำ�นาจนำำ�พื้้�นที่่� มาดำำ�เนิินการอื่่�น 

นอกเหนืือไปจากวััตถุุประสงค์์ของพระราชบััญญััติิการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตร

กรรม พ.ศ. 2518 ซึ่่�งตามมาตรา 4 ครอบคลุุมเฉพาะ “การปรัับปรุุงเกี่่�ยวกัับสิิทธิิ 

และการถืือครองในที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม รวมตลอดถึึงการจััดที่่�อยู่่�อาศััย 

ในที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม ... การปรัับปรุุงทรััพยากรและปััจจััยการผลิิต  

ตลอดจนการผลิิตและจำำ�หน่่ายให้้เกิิดผลดีียิ่่�งขึ้้�น” ทั้้�งนี้้� การเคลื่่�อนไหวที่่�นำำ�ไป

สู่่�คำำ�พิพากษาดัังกล่่าวคืือ การประท้้วงคััดค้้านการตั้้�งเหมืืองแร่่บนพื้้�นที่่� ส.ป.ก. 

ของชาวบ้้านในจัังหวััดฉะเชิิงเทรา โดยชาวบ้้านอ้้างความชอบธรรมไปใน 

ทิิศทางเดีียวกัันกัับมาตรา 4 กล่่าวคืืออ้้างว่่า การใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ต้้อง 

จำำ�กััดไว้้เฉพาะเพื่่�อเกษตรกรรมหรืือกิิจการที่่�เกี่่�ยวเนื่่�องกัับการปฏิิรููปที่่�ดิน 
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9การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ และผลสะเทือนต่อการกำ�กับดูแลที่ดิน ส.ป.ก. : 

กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.

ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

เพื่่�อเกษตรกรรม ซึ่่�งไม่่ได้้หมายรวมถึึงอุุตสาหกรรมเหมืืองแร่่ (คำำ�พิพากษา 

ศาลปกครองสููงสุุดที่่� อ.311/2560) 

	 เพื่่�อทำำ�ความเข้้าใจปรากฏการณ์์ที่่�ธุุรกิิจซึ่่�งมิิได้้ประกอบกิิจการ 

ทางด้้านเกษตรกรรมกลัับได้้รัับอนุุญาตให้้ใช้้ที่่�ดิิน ส.ป.ก. ได้้ บทความนี้้� 

มุ่่� งตอบคำำ�ถามว่่า (ก) พััฒนาการของการปฏิิรููปที่่�ดินไทยส่่งผลอย่่างไร 

ต่่อการอนุุญาตให้้กิิจการเหมืืองแร่่และกิิจการผลิิตก๊๊าซปิิโตรเลีียม สามารถ 

ขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้ และ (ข) สืืบเนื่่�องจากผลดัังกล่่าว เงื่่�อนไขใดบ้้าง 

(ทั้้�งในระดัับนโยบาย และในระดัับพื้้�นที่่�) ที่่�เปิิดทางให้้กิิจการเหมืืองแร่่และ 

กิิจการผลิิตก๊๊าซปิิโตรเลีียมสามารถเข้้าไปดำำ�เนิินการในพื้้�นที่่�  ต.พราน  

อ.ขุุนหาญ จ.ศรีีสะเกษ และพื้้�นที่่� ต.นาตาล อ.ท่่าคัันโท จ.กาฬสิินธุ์์� ทั้้�งนี้้� 

โดยใช้้วิิธีีการวิิจััยเชิิงคุุณภาพที่่�ประกอบด้้วยการศึึกษาเอกสารทางราชการ 

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง การสััมภาษณ์์ผู้้�ให้้ข้้อมููลเกี่่�ยวกัับประเด็็นในเอกสารดัังกล่่าว 

ซึ่่�งในที่่�นี้้�คืือ ผู้้�เชี่่�ยวชาญด้้านการจััดการที่่�ดิินของสำำ�นัักงานการปฏิิรููปที่่�ดิิน 

เพื่่�อเกษตรกรรมจำำ�นวน 1 คน และการเก็็บข้้อมููลภาคสนาม

	ผู้้�วิ จััยเก็็บข้้อมููลภาคสนามในพื้้�นที่่� ต.พราน อ.ขุุนหาญ จ.ศรีีสะเกษ  

ซึ่่�งกิิจการเหมืืองหิินบะซอลต์์ได้้รัับอนุุญาตให้้ใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. และ ต.นาตาล 

อ.ท่่าคัันโท จ.กาฬสิินธุ์์� ซึ่่�งส.ป.ก.อนุุญาตให้้กิิจการผลิิตก๊๊าซปิิโตรเลีียม 

เข้้าใช้้พื้้�นที่่� ทั้้�งนี้้� เกณฑ์์ที่่�ผู้้�วิจััยใช้้ในการเลืือกพื้้�นที่่�ศึึกษา ประกอบด้้วย  

(ก) เป็็นพื้้�นที่่�ที่่�มีีชาวบ้้านทั้้�งฝ่่ายที่่�สนัับสนุุนและคััดค้้านการเข้้ามาดำำ�เนิิน 

กิิจการฯ (ข) การทำำ�เกษตรกรรมเป็็นแหล่่งรายได้้สำำ�คััญของครััวเรืือน 

ส่่วนใหญ่่ โดยในพื้้�นที่่�ศึกษา จ.ศรีีสะเกษ เกษตรกรมีีรายได้้สููงจากการปลููก 

ทุุเรีียนภููเขาไฟ ส่่วนพื้้�นที่่�ศึกษา จ.กาฬสิินธุ์์� เกษตรกรมีีรายได้้จากการปลููกพืืช 

เช่่น ข้้าว อ้้อย มัันสำำ�ปะหลััง และยางพารา (ค) พื้้�นที่่�ศึกษา จ.ศรีีสะเกษ เป็็น 

แหล่่งเกษตรกรรมขึ้้�นชื่่�อในระดัับประเทศ และชาวบ้้านร้้องเรีียนว่่าการ 

ดำำ�เนิินกิิจการฯ ส่่งผลกระทบต่่อการทำำ�เกษตรกรรม และ (ง) พื้้�นที่่�ศึึกษา 
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จ.กาฬสิินธุ์์� เป็็นตััวแทนของพื้้�นที่่�ที่่�ชาวบ้้านที่่�คััดค้้านการดำำ�เนิินกิิจการฯ  

ประสบความสำำ�เร็็จในการใช้้กลไกองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ขััดขวางไม่่ให้้

บริิษััทได้้รัับการต่่ออายุุให้้ใช้้พื้้�นที่่� ส.ป.ก.

	 ในการเก็็บข้้อมููลภาคสนาม ผู้้�วิจััยและผู้้�ช่วยผู้้�วิจััยสััมภาษณ์์เชิิงลึึก 

ผู้้�ให้้ข้้อมููล ซึ่่�งได้้แก่่ (ก) ชาวบ้้านรวม 37 คน แยกเป็็นชาวบ้้านในพื้้�นที่่�ศึกษา 

จ.ศรีีสะเกษ 17 คน (เลืือกจากชาวบ้้านทุุกคุ้้� มในหมู่่�บ้้านเป็็นจำำ�นวน 

ใกล้้เคีียงกััน) และในพื้้�นที่่�ศึึกษา จ.กาฬสิินธุ์์� 20 คน (เลืือกให้้ครอบคลุุม 

ชาวบ้้านจากหมู่่�บ้้านที่่�เป็็นที่่�ตั้้�งของพื้้�นที่่�ขุุดเจาะสำำ�รวจปิิโตรเลีียม และ 

หมู่่�บ้  ้านอื่่� นๆ ในเขตชุุมชนเดีียวกัันอีีกสามแห่่ง) โดยผู้้� ให้้ข้ ้อมููลใน 

ทั้้�งสองพื้้�นที่่�ครอบคลุุมทุุกกลุ่่�มจำำ�แนกตามจำำ�นวนที่่�ดินที่่�ถือครอง (น้้อยกว่่า 

หรืือเท่่ากัับ 10 ไร่่ ระหว่่าง 11-20 ไร่่ ระหว่่าง 21-30 ไร่่ และมากกว่่า 30 ไร่่)  

และครอบคลุุมทั้้� งกลุ่่� มที่่� สนัับสนุุน คััดค้้าน รวมถึึงไม่่แสดงท่่าทีีใดๆ 

ต่่อการเข้้ามาใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ของกิิจการเหมืืองแร่่และปิิโตรเลีียม (ข) เจ้้าหน้้าที่่� 

ของหน่่วยงานราชการระดัับจัังหวััดที่่�เกี่่�ยวข้้อง 7 คน แยกเป็็น ในพื้้�นที่่� 

จ.ศรีีสะเกษ ได้้แก่่ เจ้้าหน้้าที่่�อุ ุตสาหกรรมพื้้� นฐานและการเหมืืองแร่่ 

(จ.อุุบลราชธานีี) ซึ่่�งปฏิิบััติิหน้้าที่่�ครอบคลุุมพื้้�นที่่� จ.ศรีีสะเกษ นิิติิกรและ 

นัักวิิชาการปฏิิรููปที่่�ดินซึ่่�งทำำ�งานในกลุ่่�มยุุทธศาสตร์์และการปฏิิรููปที่่�ดิน  

สำำ�นัักงานการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม จ.ศรีีสะเกษ และเจ้้าหน้้าที่่� 

สำำ�นักงานทรััพยากรธรรมชาติแิละสิ่่�งแวดล้้อม จ.ศรีีสะเกษ (ส่่วนทรััพยากรน้ำำ��) 

สำำ�หรัับในพื้้�นที่่� จ.กาฬสิินธุ์์� ได้้แก่่ พลัังงานจัังหวััดกาฬสิินธุ์์� นิิติิกรของ 

สำำ�นักงานการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม จ.กาฬสิินธุ์์� และนัักวิิชาการปฏิิรููป 

ที่่�ดินซึ่่�งทำำ�งานในกลุ่่�มยุุทธศาสตร์์และการปฏิิรููปที่่�ดิน สำำ�นัักงานการปฏิิรููป 

ที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม จ.กาฬสิินธุ์์� (ค) ผู้้�นำำ�ท้องที่่� 3 คน ได้้แก่่ กำำ�นันในพื้้�นที่่� 

ศึึกษา จ.ศรีีสะเกษ และผู้้�ใหญ่่บ้้านรวมถึึงผู้้�ช่่วยผู้้�ใหญ่่บ้้านในพื้้�นที่่�ที่่�มี  ี

การขุุดเจาะสำำ�รวจปิิโตรเลีียม พื้้�นที่่�ศึกษา จ.กาฬสิินธุ์์� (ง) ตััวแทนจากองค์์กร 
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ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่� น 1 คน ซึ่่� งในที่่�นี้้�คื  ือ ฝ่่ายบริิหารเทศบาลตำำ�บล 

ในพื้้�นที่่�ศึึกษา จ.กาฬสิินธุ์์� และ (จ) นัักพััฒนาเอกชน 1 คน ซึ่่�งเป็็น 

เครืือข่่ายของชาวบ้้านที่่�คััดค้้านการเข้้ามาใช้้ที่่�ดิิน ส.ป.ก. ขุุดเจาะสำำ�รวจ 

ปิิโตรเลีียม ในพื้้�นที่่�ศึกษา จ.กาฬสิินธุ์์�

	ผู้้�วิ จััยนำำ�ข้อมููลจากการสััมภาษณ์์และข้้อมููลจากบัันทึึกภาคสนาม 

มาวิิเคราะห์์ โดยการจััดหมวดหมู่่�ข้ ้อมููล ตามแบบแผนการวิิเคราะห์์ 

ในเชิิงทฤษฎีี พร้้อมทั้้�งสอบทานความสอดคล้้องและความคลาดเคลื่่�อน 

ของข้้อมููล ทั้้� งโดยการเปรีียบเทีียบข้้อมููลระหว่่างผู้้�วิ ิจั ัยและผู้้�ช่  ่วย 

ผู้้�วิจััย และจากผู้้�ให้้ข้้อมููลกลุ่่�มต่่างๆ ตามวิิธีีการตรวจสอบแบบสามเส้้า  

(triangulation) หลัังจากนั้้�น ผู้้�วิจััยได้้ตีีความ เปรีียบเทีียบข้้อมููลจากกรณีี 

ศึึกษาทั้้�ง 2 กรณีี หาความเชื่่�อมโยง และสร้้างข้้อสรุุปของแบบแผนเชิิง 

อุุปนััย ทั้้�งนี้้� โดยเปรีียบเทีียบกัับข้้อมููลที่่�ผ่านการจััดหมวดหมู่่�จากการศึึกษา 

เอกสารด้้วย

	 อนึ่่�ง บทความชิ้้�นนี้้�วิเคราะห์์ปรากฏการณ์์ผ่่านกรอบมโนทััศน์์  

3 มโนทััศน์์ ได้้แก่่ การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ  

(land formalization) การกำำ�กัับดููแลที่่�ดิน (land governance) และอำำ�นาจ 

ในการกีีดกััน (power of exclusion) โดยผู้้�วิจััยใช้้ (ก) มโนทััศน์์ “การพััฒนา 

สิิทธิิการครอบครองที่่�ดินิให้้เป็็นแบบทางการ” ในการวิเิคราะห์์สองประเด็็นคืือ 

พััฒนาการของการปฏิิรููปที่่�ดิ นของไทยและผลสะเทืือนจากพััฒนาการ 

ดัังกล่่าว (ข) มโนทััศน์์ “การกำำ�กัับดููแลที่่�ดิิน” เพื่่�อศึึกษาเงื่่�อนไขในระดัับ 

นโยบายที่่�ทำำ�ให้้ ”การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดิินให้้เป็็นแบบทางการ”  

นำำ�ไปสู่่� การอนุุญาตให้้กิิจการที่่�มิ ใช่่เกษตรกรรมสามารถเข้้าถึึงและ 

ใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้ และ (ค) มโนทััศน์์ “อำำ�นาจในการกีีดกััน”  

(power of exclusion) ในการวิิเคราะห์์ว่่า ในระดัับพื้้�นที่่� เงื่่�อนไขใดบ้้างที่่� 

ทำำ�ให้้กิิจการเหมืืองแร่่และกิิจการผลิิตก๊๊าซปิิโตรเลีียมสามารถเข้้าไป 
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ดำำ�เนิินการในพื้้�นที่่� ต.พราน อ.ขุุนหาญ จ.ศรีีสะเกษ และพื้้�นที่่� ต.นาตาล 

อ.ท่่าคัันโท จ.กาฬสิินธุ์์�

2.	 การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ 

การกำ�กับดูแลที่ดิน และอำ�นาจในการกีดกัน

	นั ับตั้้�งแต่่ทศวรรษ 1950 เป็็นต้้นมา ประเทศต่่างๆ ทั่่�วโลก 

ได้้ดำำ�เนิินนโยบายปฏิิรููปที่่�ดินในหลากหลายรููปแบบ อาทิิ การควบคุุม

การใช้้ที่่�ดิ นโดยรััฐในรููปแบบของการจััดรููปที่่�ดิน (land consolidation) 

การจััดนิิคมของรััฐ (land settlement) การคืืนที่่�ดินให้้กัับชนพื้้�นเมืืองที่่�เคย

ถููกบัังคัับขัับไล่่ (restitution) การโอนกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดินให้้แก่่เกษตรกรผู้้�เช่่า  

การเวนคืืน แบ่่งแยก และการจััดสรรที่่�ดิ ินที่่�ถื  ือครองเสีียใหม่่ (land  

redistribution) การเวนคืืนที่่�ดินของชาติิเพื่่�อการจำำ�กััดกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิน 

ของเอกชน (land nationalization) และการเวนคืืนที่่�ดินของชาติิเพื่่�อนำำ�ไป

สู่่�ระบบนารวม (Borras et al., n.d., p. 2; ปิิยาพร อรุุณพงษ์์, 2556, น. 5; 

อาภาพรรณ พััฒนพัันธุ์์�, ม.ป.ป.)

	 ในบรรดารููปแบบของการปฏิิรููปที่่�ดินทั้้�งหมดนั้้�น รวมถึึงรููปแบบ

หนึ่่�งที่่�องค์์กรระหว่่างประเทศ (เช่่น  FAO IFAD UNCTAD และธนาคารโลก) 

ให้้การสนัับสนุุนเป็็นอย่่างมากคืือ การทำำ�ให้้ทรััพยสิิทธิิเป็็นทางการ 

อย่่างเป็็นระบบ (systematic property rights formalization) ซึ่่�งหมายถึึง  

การทำำ�ให้้แจ้้งชััดว่่าผู้้�ใดเป็็นผู้้�มีีสิิทธิิในที่่�ดิน โดยการรัับรองสิิทธิิในที่่�ดินและ

การใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินตามกฎหมาย ผ่่านกระบวนการที่่�รัฐกำำ�หนดเขต บัันทึึก 

จดทะเบีียน ออกเอกสารสิิทธิ์์� และมอบหมายทรััพยสิิทธิิในที่่�ดินผ่่านกลไก

ราชการ (Kelly & Peluso, 2015, p. 473; Dwyer, 2013, p. 6)
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ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

	 Dwyer (2013) และ Kelly and Peluso (2015) วิิพากษ์์ว่่า 

“การกำำ�หนดเขต บัันทึึก จดทะเบีียน ออกเอกสารสิิทธิ์์�” เป็็น “การพััฒนา 

สิิทธิิการครอบครองที่่�ดิ นให้้เป็็นแบบทางการ” (land formalization) 

เนื่่� องจากกระบวนการดัังกล่่าว ซึ่่� งเน้้นทำำ�ให้้การครอบครองที่่�ดินใดๆ 

เข้้าสู่่�ระบบการรัับรองโดยราชการ กลัับเอื้้�อให้้รััฐสามารถอ้้างสิิทธิิเหนืือ 

อาณาเขตหนึ่่�งๆ ที่่�อาจมีีชาวบ้้านถืือครองมาก่่อนอยู่่�แต่่เดิิมแล้้ว อีีกทั้้�ง 

ยัังทำำ�ให้้รััฐสามารถกำำ�หนดเงื่่�อนไขที่่�ชาวบ้้านเหล่่านั้้�นและผู้้�อื่่�นต้้องปฏิิบััติิ 

ตามจึึงจะสามารถเข้้าถึึงและใช้้ประโยชน์์อาณาเขตนั้้�นๆ ได้้ ทั้้�งนี้้� การที่่�รััฐ 

สามารถอ้้างสิิทธิิและกำำ�หนดเงื่่�อนไขเช่่นนั้้�น ได้้กลายเป็็นการกีีดกัันหรืือ 

กลายเป็็นข้้อจำำ�กัดของชาวบ้้านในเวลาต่่อมา (Hall et al., 2011, p. 28 as 

cited in Kelly & Peluso, 2015, p. 474)

	ดั ังเช่่นการที่่�ชาวบ้้านในประเทศไทยซึ่่�งบุุกเบิิกพื้้�นที่่�ทำำ�กินใน 

ช่่วงต้้นทศวรรษ 2500 ซึ่่�งในเวลานั้้�นยัังไม่่มีีการออกเอกสารสิิทธิิ ได้้ตั้้�ง

รกรากและทำำ�กินในบริิเวณที่่�ตนบุุกเบิิก แต่่ในเวลาต่่อมา กรมป่่าไม้้ได้้

อ้้างอิิงกฎหมายว่่าพื้้�นที่่�ใดก็็ตามที่่�ยัังมิิได้้กำำ�หนดกรรมสิิทธิ์์� ของเอกชน 

ให้้ถืือว่่าเป็็นพื้้�นที่่� “ป่่า” ซึ่่�งเป็็นที่่�ดิินของรััฐ และได้้ “กำำ�หนดเขต บัันทึึก 

จดทะเบีียน และออกเอกสารสิิทธิ์์�” กล่่าวคืือออกหนัังสืือสิิทธิิทำำ�กิน (สทก.) 

ให้้กัับชาวบ้้านที่่�อยู่่�ในเขต “ป่่า” ในช่่วงทศวรรษ 2520 ตลอดจนอาศััย 

กระบวนการออกหนัังสืือดัังกล่่าว ในการกำำ�หนดว่่าสิิทธิิทำำ�กินสามารถ 

ตกทอดไปถึึงทายาทได้้ แต่่ห้้ามมีีการซื้้�อขายที่่�ดินที่่�ใช้้ทำำ�กินนั้้�น เป็็นต้้น

	อำ  ำ�นาจของรั ัฐที่่�   เ กิิดขึ้้�  นจากกระบวนการนี้้�  อาจนำ ำ�ไปสู่่�   

ปรากฏการณ์์ที่่� Dwyer (2013) เรีียกว่่า “การซ่่อมเชิิงพื้้�นที่่�โดยการพััฒนา 

สิิทธิิการครอบครองที่่�ดิ ินให้้เป็ ็นแบบทางการ” (formalization fix)  

Dwyer (2013) อธิิบายถึึงนััยสำำ�คััญของปรากฏการณ์์นี้้�ว่่าประกอบด้้วย  

(ก) “การแบ่่งแยกระหว่่างพื้้�นที่่�ของการออกเอกสารสิิทธิิ (land titling)  
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และพื้้�นที่่�ที่่�ให้้สััมปทานแก่่ธุุรกิิจเอกชน” เช่่น การที่่�รััฐบาลหลีีกเลี่่�ยงที่่�จะ 

ออกเอกสารสิิทธิิในพื้้�นที่่�ที่่�ชาวบ้้านจำำ�เป็็นและสมควรที่่�จะได้้รัับ เพีียงเพื่่�อ 

จะเปิิดโอกาสให้้บริิษััทเอกชนสามารถขอรัับสััมปทานในที่่�ดิินผืืนนั้้� นๆ  

โดยอาจใช้้กระบวนการแย่่งยึึดที่่�ดินที่่�ชาวบ้้านถููกบัังคัับผลัักดัันให้้ออกไป 

จากที่่�ดินของชุุมชนซึ่่�งพวกเขาใช้้ประโยชน์์อยู่่�ก่่อน (land grab) (Dwyer, 

2013, p. 4) และ (ข) ในทางกลัับกััน กระบวนการออกเอกสารสิิทธิิ ย่่อมเป็็น 

การสร้้างความชอบธรรมว่่า พื้้�นที่่�ที่่�ยังมิิได้้มีีการออกเอกสารสิิทธิิคืือที่่�ดินรััฐ 

(public land) (Dwyer, 2013, p. 16) และรััฐก็็จะสามารถกำำ�หนดเงื่่�อนไขใน

การเข้้าถึึงที่่�ดินนั้้�นๆ ได้้อย่่างเต็็มที่่� (Kelly & Peluso, 2015) ในบทความนี้้� 

ผู้้�เขีียนใช้้มโนทััศน์์ “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ” 

ในการวิิเคราะห์์พััฒนาการของการปฏิิรููปที่่�ดินไทยและผลสะเทืือนจาก 

พััฒนาการดัังกล่่าว ซึ่่�งรวมถึึงนััยที่่�ว่า กระบวนการออกเอกสารสิิทธิิได้้สร้้าง 

ความชอบธรรมแก่่รััฐในการอ้้างสิิทธิิเหนืือพื้้�นที่่�ที่่�ยัังมิิได้้มีีการออกเอกสาร

สิิทธิิ

	สำ ำ�หรัับการวิิเคราะห์์ปััจจััยทางการเมืืองและสัังคมที่่�กำำ�หนด 

ทิิศทางว่่าการปฏิิรููปที่่�ดินจะดำำ�เนิินไปอย่่างไรนั้้�น ผู้้�เขีียนอ้้างถึึงปััจจััยต่่างๆ 

ได้้แก่่ (ก) ผลสืืบเนื่่�องจากการเคลื่่�อนไหวของชาวนา (ข) การพยายาม 

ควบคุุมจััดการไม่่ให้้มีีการก่่อความไม่่สงบในพื้้�นที่่�ชนบทซึ่่�งได้้รัับอิิทธิิพล 

จากแนวคิิดแบบคอมมิิวนิิสต์์ (ค) ตรรกะนโยบาย” (policy logic) หรืือก็็คืือ 

แนวคิิดซึ่่�งผู้้�กำำ�หนดนโยบายใช้้ในการสนัับสนุุนความชอบธรรมในการตััดสิินใจ   

และ (ง) อิิทธิิพลจากภายนอก เช่่น กระแสการปฏิิรููปที่่�ดินที่่�เป็็นมิิตรกัับตลาด 

(market-friendly land reform) ซึ่่�งเน้้นย้ำำ��ถึงการใช้้ที่่�ดินให้้เกิิดประโยชน์์สููงสุุด 

ในเชิิงเศรษฐกิิจ เป็็นต้้น (Bernstein, 2002, pp. 444, 447; Borras et al., 

n.d., pp. 7, 8; Herring, 1983, pp. 8, 12) ทั้้�งนี้้� ในตอนถััดไปของบทความนี้้� 

ผู้้�เขีียนได้้อธิิบายถึึงพััฒนาการของการปฏิิรููปที่่�ดิินไทยรวมถึึงปััจจััยผลัักดััน 
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ทางการเมืืองและสัังคมที่่� เกี่่� ยวข้้อง ซึ่่� งชัักนำำ�ให้้การปฏิิรููปที่่�ดิ นเพื่่� อ 

เกษตรกรรมหัันเหไปสู่่� “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบ 

ทางการ” (land formalization) 

	ผู้้�  เขีียนยัังได้้ใช้้กรอบมโนทััศน์์ “การกำำ�กัับดููแลที่่�ดิน” (land 

governance) เพื่่�อประกอบการวิิเคราะห์์เงื่่�อนไขในระดัับนโยบายที่่�ทำำ�ให้้  

“การพััฒนาสิทิธิิการครอบครองที่่�ดินิให้้เป็็นแบบทางการ” นำำ�ไปสู่่�การอนุุญาต 

ให้้กิิจการที่่�มิิใช่่เกษตรกรรมสามารถเข้้าถึึงและใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิน ส.ป.ก. 

ได้้ มโนทััศน์์ดัังกล่่าวอธิิบายว่่า การตััดสิินใจว่่าใครสามารถเข้้าถึึงที่่�ดิน

หรืือใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินใดได้้ ภายใต้้เงื่่� อนไขใดและอย่่างไร เกี่่�ยวข้้องกัับ 

กฎกติิกา กระบวนการ และโครงสร้้างต่่างๆ (FAO, n.d.; Deininger et al., 

2012) อนึ่่�ง องค์์ประกอบของการกำำ�กัับดููแลที่่�ดิินที่่�บทความชิ้้�นนี้้�ศึึกษา 

ได้้แก่่ (ก) โครงสร้้างทางกฎหมาย สถาบััน และนโยบายที่่�กำำ�กัับดููแลที่่�ดิน 

อาทิิ กฎหมายและระเบีียบที่่� เกี่่� ยวข้้อง (ข) ตััวแสดงที่่� เกี่่� ยวข้้องและ 

ความสััมพัันธ์์ระหว่่างตััวแสดงดัังกล่่าวในแง่่ของการสนทนา ร่่วมมืือ 

ต่่อรอง ประนีีประนอม ซึ่่�งเป็็นตััวกำำ�หนดและถููกกำำ�หนดโดยโครงสร้้างทาง 

กฎหมาย สถาบััน นโยบาย ผลประโยชน์์ และอุุดมการณ์์ เช่่น การปะทะ 

และต่่อรองกัันระหว่่างผลประโยชน์์และอุุดมการณ์์ของหน่่วยงานราชการ 

ที่่� เกี่่� ยวข้้อง เป็็นต้้น (ค) การทำำ�ให้้ประเด็็นที่่�ดิินกลายเป็็นวาระในเชิิง 

นโยบาย เช่่น การอ้้างอิิงและผลิิตซ้ำำ��ตรรกะนโยบาย “การใช้้ที่่�ดินอย่่างมี ี

ประสิิทธิิภาพ” และ (ง) บริิบทที่่�เกี่่�ยวข้้อง เช่่น บริิบททางเศรษฐกิิจที่่�ส่งผล 

ให้้เกิิดความต้้องการในทรััพยากรที่่�ได้้จากการขุุดเจาะ (extractive resources) 

(Borras & Franco, 2010, p. 9; FAO, n.d.; Hirsch & Scurrah, 2015, p. 17; 

Palmer et al., 2009, pp. 8, 10, 14)
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	 ในประเด็็นเกี่่�ยวกัับเงื่่�อนไขในระดัับพื้้�นที่่� ที่่�ผลัักดัันให้้ธุุรกิิจ 

ที่่�มิใช่่เกษตรกรรม สามารถเข้้าไปดำำ�เนิินการบนที่่�ดิินส.ป.ก. ได้้นั้้�น ผู้้�วิจััย 

วิิเคราะห์์ผ่่านมโนทััศน์์ “อำำ�นาจในการกีีดกััน” (power of exclusion) ซึ่่�ง 

หมายถึึง บรรดาอำำ�นาจที่่�ทำำ�ให้้คนหรืือกลุ่่�มคนไม่่ได้้รัับประโยชน์์จากที่่�ดิน  

(Hall et al., 2011, pp. 4, 7) เช่่น กฎหมาย การใช้้กำำ�ลังบัังคัับไล่่รื้้�อ และ 

การอ้้างความชอบธรรมในการอนุรุัักษ์์ป่่าไม้้ซึ่่�งทำำ�ให้้ชาวบ้้านที่่�อาศััยอยู่่�ใน 

เขตป่่าถููกผลัักดัันให้้ออกจากที่่�อยู่่�อาศััยและที่่�ดินทำำ�กิน หรืือราคาที่่�ดิน

ที่่�สููงจนทำำ�ให้้ผู้้�เช่่าที่่�ดินไม่่สามารถซื้้�อหาที่่�ดินเป็็นของตนเองได้้ เป็็นต้้น 

ในบทความนี้้� ผู้้� เขีียนได้้ชี้้� ให้้เห็็นเพิ่่� มเติิมถึึงเงื่่� อนไขเชิิงบริิบทในพื้้�นที่่�   

ที่่�ทำำ�ให้้ปฏิิบััติิการของอำำ�นาจในการกีีดกัันส่่งผลที่่�แตกต่่างกัันไปในพื้้�นที่่�ต่างๆ

	ทั้้� งนี้้� มโนทััศน์์อำำ�นาจในการกีีดกััน ชี้้�ให้้เห็็นว่่า (ก) ระเบีียบ 

หรืือกฎเกณฑ์์ (regulation) ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับที่่�ดิินนั้้�นเป็็นตััวกำำ�หนดอาณาเขต 

จึึงสามารถกำำ�หนดว่่าใครบ้้างที่่�จะสามารถอ้้างสิิทธิิเหนืือที่่�ดินและเป็็น 

สิิทธิิใดบ้้าง และใครบ้้างสามารถใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินและในลัักษณะใดได้้บ้้าง  

ในบทความชิ้้�นนี้้� กระบวนการตามระเบีียบในการขออนุุญาตใช้้พื้้�นที่่� ส.ป.ก. 

ของกิิจการต่่างๆ เช่่น การสละสิิทธิิในที่่�ดินของเกษตรกรผู้้�ถือครองที่่�ดินอยู่่�

เดิิม ส่่งผลอย่่างสำำ�คััญต่่อการเข้้าถึึงที่่�ดินของกิิจการเหล่่านั้้�น นอกจากนั้้�น 

ในแง่่ของ (ข) ตลาด (market) ซึ่่�งโดยทั่่�วไปหมายถึึงการที่่� “ราคาที่่�ดิน”  

ได้้กลายเป็็นเงื่่�อนไขหลัักและเงื่่�อนไขแรกๆในการกำำ�หนดว่่าใครสามารถและ

ไม่่สามารถเข้้าถึึงที่่�ดินได้้นั้้�น บทความชิ้้�นนี้้�ให้้ความสำำ�คัญกัับ “ราคาตลาด” 

ที่่�ทำำ�ให้้ชาวบ้้านยอมสละสิิทธิิในที่่�ดิน การให้้สิินบนเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ ไปจนถึึง 

ความคาดหวัังของชาวบ้้านต่่อโอกาสทางเศรษฐกิิจที่่�กิจการจะนำำ�เข้้ามาใน 

พื้้�นที่่� ซึ่่�งทั้้�งสามประเด็็นนี้้� ในท้้ายที่่�สุุดได้้เปิิดทางให้้กิิจการอุุตสาหกรรม 

และพลัังงานสามารถเข้้ามาใช้้พื้้� นที่่� ส.ป.ก. และ (ค) ความชอบธรรม  

(legitimation) ซึ่่�งโดยทั่่�วไปหมายถึึง เหตุุผลในเชิิงศีีลธรรมหรืือที่่�ทำำ�ให้ ้
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สาธารณชนเห็็นว่่า การใช้้กฎระเบีียบ ตลาด และกำำ�ลังในการกีีดกััน เป็็นสิ่่�งที่่� 

ยอมรัับได้้ บทความชิ้้�นนี้้�ให้้ความสำำ�คัญกัับการที่่� “กระบวนการพััฒนาสิิทธิิ 

การครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ” (land formalization) ทำำ�ให้้รััฐ

สามารถอ้้างความชอบธรรมในการกำำ�หนดเงื่่�อนไขในการใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. 

ในฐานะที่่�เป็็น “ที่่�ดินรััฐ” ในทางกลัับกััน ชาวบ้้านก็็สามารถอ้้างอิิงถึึง 

การสร้้างความชอบธรรมของรััฐ (เช่่น การที่่�รััฐอ้้างว่่าสงวนที่่�ดิินไว้้สำำ�หรัับ 

การทำำ�เกษตรกรรม)  เพื่่�อให้้รััฐดำำ�เนิินการหรืือแก้้ไขปััญหาไปในทิิศทาง 

ที่่�เป็็นประโยชน์์ต่่อการทำำ�เกษตรกรรมของตนได้้เช่่นกััน

3. “การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ” 

และการเปิดทางให้กิจการธุรกิจที่มิใช่เกษตรกรรมใช้ที่ดิน 

ส.ป.ก.

	 ผลจากการศึึกษาเอกสารทางราชการที่่�เกี่่�ยวข้้องและการศึึกษา 

ภาคสนามในจัังหวััดศรีีสะเกษและกาฬสิินธุ์์�ชี้้�    ให้ ้เห็็นว่่า การปฏิิรููป 

ที่่�ดิ นไทยได้้กลายมาเป็็น “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็น 

ทางการ” (land formalization) โดยเป็็นผลจากปััจจััยหลายประการ โดย 

เฉพาะอย่่างยิ่่� งคืือการพยายามประนีีประนอมแนวคิิด “ที่่�ดิ นเป็็นของ 

ผู้้�หว่่านไถ” กัับแนวทางอนุุรัักษ์์นิิยม และการที่่�รััฐพยายามแก้้ไขปััญหา

ชาวบ้้านอาศััยทำำ�กินอยู่่�ในเขตที่่�รััฐนิิยามว่่าเป็็น “ป่่า” ซึ่่�งส่่วนหนึ่่�งเป็็น 

พื้้�นที่่�ที่่�เคยเป็็นเขตปฏิิบััติิการของพรรคคอมมิิวนิิสต์์แห่่งประเทศไทย ทั้้�งนี้้� 

การวิิเคราะห์์ตามกรอบมโนทััศน์์ “การกำำ�กัับดููแลที่่�ดิน” ชี้้�ให้้เห็็นเงื่่�อนไขใน

ระดัับนโยบายที่่�ทำำ�ให้้ “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นทางการ”  

นำำ�ไปสู่่� การอนุุญาตให้้กิิจการอุุตสาหกรรมเหมืืองแร่่และการผลิิตก๊๊าซ 

ปิิโตรเลีียม สามารถขอใช้้ที่่�ดิ ินใน “เขตปฏิิรููปที่่�ดิ นเพื่่� อเกษตรกรรม” 

หรืือที่่�เรีียกว่่า พื้้�นที่่� ส.ป.ก. ได้้
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	 3.1 พััฒนาการของการปฏิิรููปที่่�ดินไทย สู่่� “การพััฒนาสิิทธิิการค

รองครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ” 

		จุ  ุดเริ่่� มต้้นของการปฏิิรููปที่่�ดินของไทยนั้้�นอยู่่�บนหลัักการ 

กระจายการถืือครองที่่�ดิ นไปยัังเกษตรกรผู้้� ยากไร้้และขาดแคลนที่่�ดิ น  

(redistributive land reform) กล่่าวคืือให้้ “ที่่�ดิ ินเป็็นของผู้้� หว่่านไถ” 

(land-to-the-tiller) โดยมีีการเคลื่่�อนไหวครั้้� งสำำ�คััญ 2 เหตุุการณ์์ คืือ  

การผลัักดัันให้้มีีการซื้้�อที่่�ดินจากเจ้้าที่่�ดินที่่�ร่ำ��� รวยมาจััดให้้ประชาชนใน 

“เค้้าโครงเศรษฐกิิจแห่่งชาติิ” (สมุุดปกเหลืือง) ของปรีีดีี พนมยงค์์ ในปีี  

พ.ศ. 2475 (อภิิวััฒน์์ รััตนวราหะ, 2558, น. 78) และการกำำ�หนดเพดาน 

การถืือครองที่่�ดิน (the ceiling-redistributive model) ในยุุคของรััฐบาล 

จอมพล ป. พิิบููลสงคราม โดยมีีเป้้าหมายคืือการป้้องกัันชาวต่่างประเทศ 

ไม่่ให้้เข้้าไปจัับจองที่่�ดิิน และการขยายพื้้�นที่่�เพาะปลููกทั่่�วประเทศเพื่่�อเป็็น 

พื้้�นฐานในการพััฒนาเศรษฐกิิจ (ศรััญญูู เทพสงเคราะห์์, 2553 อ้้างถึึงใน 

อภิิวััฒน์์ รััตนวราหะ, 2558, น. 103, 162) อย่่างไรก็็ตาม การผลัักดััน 

ทั้้�งสองครั้้�งนี้้�ถููกล้้มเลิิกไปโดยกระแสอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ต่่อต้้านการกระจาย 

การถืือครองที่่�ดิน โดยที่่�เนื้้�อหาของสมุุดปกเหลืืองถููกวิิจารณ์์อย่่างรุุนแรง 

ว่่ามีีลัักษณะสอดคล้้องกัับลััทธิิคอมมิิวนิิสต์์ ขณะที่่�การกำำ�หนดเพดาน 

การถืือครองที่่�ดินถููกวิิจารณ์์ว่่ากีีดขวางการขยายตััวของระบบทุุนนิิยมใน 

ประเทศไทย

		  ผลที่่�ตามมาก็็คืือ ตลอดครึ่่�งแรกของทศวรรษ 2500 การปฏิิรููป 

ที่่�ดินไทยกลายเป็็นการจััดสรรที่่�ดิิน (land allocation) ให้้กัับผู้้�ยากไร้้ไม่่มีี 

ที่่�ดินทำำ�กินโดยปราศจากการกระจายการถืือครองที่่�ดิิน ทั้้�งนี้้� โดยอาศััย 

การดำำ�เนิินงานของหน่่วยงานต่่างๆ เช่่น กรมที่่�ดิิน กรมส่่งเสริิมสหกรณ์์ 

เป็็นต้้น และแม้้ว่่าในช่่วงกลางทศวรรษ 2510 การปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อความ 

เป็็นธรรมจะกลัับมาสู่่�ความสนใจอีีกครั้้�ง เมื่่�อชาวนาชาวไร่่ผู้้�เช่่าที่่�ดิินได้้ 
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เคลื่่�อนไหวเรีียกร้้องให้้รััฐแก้้ไขปััญหาการถููกเจ้้าที่่�ดินขููดรีีดค่่าเช่่าที่่�ดิน  

แต่่ก็็ไม่่ปรากฏว่ามีีการฟ้ื้�นนโยบายการกระจายการถืือครองที่่�ดินแต่่อย่่างใด 

ในทางตรงกัันข้้าม การที่่�รััฐพยายามแก้้ไขปััญหาทางการเมืืองอัันสืืบเนื่่�อง 

มาจากการเคลื่่� อนไหวของชาวนาชาวไร่ ่เหล่่านั้้� น กลัับนำำ�มาสู่่� การ 

ตราพระราชบััญญััติิการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518

		  แม้้ว่่าพระราชบััญญััติิฉบัับดัังกล่่าวจะกำำ�หนดให้้การนำำ�ที่่�ดิน 

มาจััดให้้กัับเกษตรกรหรืือสถาบัันเกษตรกร ครอบคลุุมทั้้�งที่่�ดิ นเอกชน  

(กล่่าวคืือ ที่่�ดินที่่�ได้้มาจากการจััดหาหรืือการเวนคืืนจากเจ้้าของที่่�ดินเอกชน 

ที่่�มีีที่่�ดินเกิินสิิทธิิตามพระราชบััญญััติิ) และ “ที่่�ดินของรััฐ” โดยเฉพาะที่่�ดิน 

รกร้้างว่่างเปล่่า แต่่หากพิิจารณาจากตััวเลขผลการดำำ�เนิินงานปฏิิรููปที่่�ดิน 

ระหว่่างปีี พ.ศ. 2518-2524 ย่่อมชี้้�ให้้เห็็นว่่า การนำำ�เอาที่่�ดินรกร้้างว่่างเปล่่า 

หรืือป่่าเสื่่�อมโทรมรวมทั้้�งที่่�ดินของรััฐมาจััดสรรให้้ราษฎร (เกริิกเกีียรติิ 

พิิพััฒน์์เสรีีธรรม, 2521 อ้้างถึึงใน วีีรวััฒน์์ อริิยะวิิริิยานัันท์์, 2552, น. 58)  

ได้้กลายมาเป็็นแนวทางหลัักของส.ป.ก. กล่่าวคืือ จากจำำ�นวนที่่�ดินราว 

6 ล้้านไร่่ที่่�อยู่่�ในโครงการปฏิิรููปที่่�ดินในขณะนั้้�น ร้้อยละ 68 เป็็นที่่�ดินรััฐ 

โดยที่่�ดินป่่าสงวนคิิดเป็็นร้้อยละ 33.49 ของพื้้�นที่่�โครงการปฏิิรููปทั้้�งหมด 

(สมภพ มานะรัังสรรค์์, 2525 อ้้างถึึงใน ธััญลัักษณ์์ เหลืืองวิิสุุทธิ์์�, 2537, น. 92)

		  อาจกล่่าวได้ว้่่า การนำำ�ที่่�ดิน “ป่่าเสื่่�อมโทรม” มาปฏิิรููปที่่�ดิน 

เพื่่�อเกษตรกรรม มีีเหตุุผลสำำ�คัญคืือ ความพยายามหลีีกเลี่่�ยงการจััดหาที่่�ดิน 

โดยการเวนคืืนที่่�ดินแปลงใหญ่่ของเอกชน (บุุษบง ชััยเจริิญวััฒนะ และคณะ, 

2545, น. 47) การหลีีกเลี่่�ยงดัังกล่่าวถืือเป็็นการประนีีประนอมกัันระหว่่าง 

การทำำ�ให้้เกษตรกรซึ่่�งเป็็นผู้้�ทำำ�กินบนที่่�ดินสามารถเข้้าถึึงที่่�ดินตามอุุดมการณ์์

ที่่�ดินเป็็นของผู้้�หว่่านไถ (land to the tiller) (ปีีติิพงศ์์ พึ่่�งบุุญ ณ อยุุธยา และคณะ, 

2554, น. ก 5-2) ซึ่่�งกลัับมาได้้รัับความสนใจอีีกครั้้�งท่่ามกลางการเคลื่่�อนไหวของ 

ขบวนการชาวนาชาวไร่่ในกลางทศวรรษ 2510 กัับการหลีีกเลี่่�ยงการกระจาย
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การถืือครองที่่�ดินของฝ่่ายอนุุรัักษ์์นิิยม ซึ่่�งดำำ�เนิินมาอย่่างต่่อเนื่่�องนัับตั้้�งแต่่ 

การเคลื่่�อนไหวคััดค้้านแนวทางในสมุุดปกเหลืืองและเพดานการถืือครองที่่�ดินิ

		  ทว่่า ที่่�ดิน “รััฐ” ซึ่่�งตามพระราชบััญญััติป่ิ่าไม้้ พ.ศ. 2484 เรีียกว่่า  

“ป่่า”4 ซึ่่�งถููกนำำ�มาจััดสรรนั้้�น แท้้จริิงแล้้วไม่่ใช่่ที่่�ดินรกร้้างว่่างเปล่่า กล่่าวได้้ว่่า 

ที่่�ดินในประเทศไทยถููกบุุกเบิิกเป็็นจำำ�นวนมากมาเป็็นเวลานานแล้้วก่่อนที่่� 

จะมีีการกำำ�หนดเขตปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรมซึ่่�งเพิ่่�งจะเกิิดขึ้้�นในช่่วง

ปลายทศวรรษ 2510 ในประเด็็นนี้้� อานัันท์์ กาญจนพัันธุ์์� และ มิ่่�งสรรพ์์ 

ขาวสอาด (2538) อธิิบายว่่า ปััจจััยหลากหลายประการได้้ก่่อให้้เกิิด 

ปรากฏการณ์์บุุกเบิิกขึ้้�น เช่่น การสััมปทานป่่าไม้้เพื่่�อนำำ�ไปทำำ�หมอนรถไฟ 

การขยายตััวของพืืชพาณิิชย์์ การส่่งเสริิมการกำำ�จััดโรคมาลาเรีีย รวมถึึง 

พฤติิการณ์์ของรััฐที่่�ทำำ�ให้้ชาวบ้้านเข้้าใจว่่ารััฐส่่งเสริิมการบุุกเบิิกพื้้�นที่่�ป่่า  

อาทิิ การที่่�รััฐเข้้าไปจััดตั้้�งชุุมชนในเขตป่่าเป็็นหมู่่�บ้้านทางราชการและมีี 

การเก็็บภาษีีบำำ�รุงท้้องที่่� รวมไปถึึงการแจ้้งสิิทธิิครอบครองและออกเอกสาร  

ส.ค. 1 (อภิิวััฒน์์ รััตนวราหะ, 2558, น. 93) ดัังจะเห็็นได้้ว่่า ในพื้้�นที่่�ศึกษา 

ของผู้้� เขีียน การบุุกเบิิกที่่�ดิ นในยุุคก่่อตั้้� งหมู่่�บ้ ้านนั้้� นเกิิดขึ้้� นเนื่่� องจาก 

การขยายตััวของพืืชพาณิชิย์์ เช่่น ข้้าวโพดเลี้้�ยงสััตว์์ ถั่่�วลิิสง และมัันสำำ�ปะหลััง 

หรืือการที่่�รัฐเข้้าไป “รัับรอง” (recognize) ชุุมชนในเขตป่่าที่่�เคยมีีปฏิิบััติิการ 

ของพรรคคอมมิิวนิิสต์์แห่่งประเทศไทย โดยให้้ “สิิทธิิทำำ�กิน” (สทก.) เพื่่�อ

ให้้สามารถอยู่่�อาศััยและทำำ�กินต่่อไปในเขตป่่าโดยไม่่ขััดต่่อกฎหมายป่่าไม้้  

กระทั่่�งในภายหลัังพื้้�นที่่�ของทั้้�งหมู่่�บ้านถููกนำำ�มากำำ�หนดให้้เป็็นเขตปฏิิรููปที่่�ดิน

		  ในแง่่นี้้� การนำำ�ที่่�ดินในเขต “ป่่า” มาปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม 

ถููกใช้้เป็็นเครื่่�องมืือในการแก้้ไขปััญหาที่่�ภาครััฐเรีียกว่่า “การบุุกรุุกที่่�ดิน 

ในเขตป่่าสงวนของชาวบ้้าน” (สถาบัันวิิจััยเพื่่�อการพััฒนาประเทศไทย, 

4 		 มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 นิยาม “ป่า” ว่าหมายถึง ที่ดินที่ยังมิได้มี 

บุคคลได้มาตามกฎหมายที่ดิน
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2535, น. 28) ดัังปรากฏหลัักฐานในมติิคณะรััฐมนตรีี 10 สิิงหาคม 2520 

ซึ่่�งให้้เร่่งรััดการประกาศพระราชกฤษฎีีกากำำ�หนดเขตปฏิิรููปที่่�ดินในพื้้�นที่่� 

ป่่าสงวนที่่�หมดสภาพและจำำ�แนกที่่�ดิินที่่�ไม่่เหมาะสมออกเพื่่�อกัันไว้้เป็็น 

พื้้�นที่่�ป่า ไปจนถึึงมติิคณะรััฐมนตรีี 1 กัันยายน 2530 ซึ่่�งรััฐจะนำำ�พื้้�นที่่�ป่าไม้้ 

ที่่�ถููกบุุกรุุกซึ่่�งเหลืือจากการกำำ�หนดให้้เป็็นพื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์และป่่าเศรษฐกิิจ 

ตลอดจนที่่�สาธารณะประโยชน์์และรกร้้างว่่างเปล่่าที่่�ประชาชนเข้้าบุุกรุุก 

ทำำ�กิน มาจััดสรรให้้แก่่ราษฎร (สถาบัันวิิจััยเพื่่�อการพััฒนาประเทศไทย, 

2535, น. 28, 29, 31) รวมถึึงการแก้้ไขมาตรา 26(4) ของพระราชบััญญััติิ 

การปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม (ฉบัับที่่� 3) พ.ศ. 2532 ซึ่่�งระบุุให้้ส.ป.ก. มีี 

อำำ�นาจนำำ�ที่่�ดินในเขตป่่าสงวนแห่่งชาติิที่่�คณะรััฐมนตรีีมีีมติิให้้ดำำ�เนิินการ 

ปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรมมาใช้้ในการปฏิิรููปที่่�ดินได้้โดยไม่่ต้้องดำำ�เนิินการ 

เพิิกถอนตามกฎหมายป่่าสงวนแห่่งชาติิ

		ลั  กษณะเช่่นนี้้�จึงกล่่าวได้้ว่่า ที่่�ดิน ส.ป.ก. จำำ�นวนมากเกิิดขึ้้�น 

ภายใต้้ “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ” (land  

formalization) กล่่าวคืือ รััฐได้้อ้้างสิิทธิิเหนืือพื้้�นที่่�โดยการออกพระราช 

กฤษฎีีกากำำ�หนดเขตปฏิิรููปที่่�ดิน โดยให้้การ “รัับรอง” ชาวบ้้านที่่�อยู่่�อาศััยทำำ�

กิินในเขตป่่ามาก่่อน อย่่างเป็็นทางการ และเมื่่�อรััฐได้้ “รัับรอง” การอยู่่�อาศััย 

ทำำ�กินของชาวบ้้านในเขตป่่าซึ่่�งกลายมาเป็็นเขตปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) แล้้ว ก็็ได้้กำำ�หนด “เงื่่�อนไข” ในการเข้้าถึึงและใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินใน

บริิเวณนั้้�นให้้ชาวบ้้านปฏิิบััติิตาม อาทิิ การห้้ามซื้้�อขายที่่�ดิน การกำำ�หนดให้้ 

ชาวบ้้านสามารถใช้้ที่่�ดินได้้สำำ�หรัับกิิจการบางประเภทเท่่านั้้�น เป็็นต้้น อนึ่่�ง 

การนำำ�ที่่�ดินที่่�แม้้จะมีีผู้้�อยู่่�อาศััยทำำ�กินมาก่่อนแต่่รััฐมิิได้้ให้้กรรมสิิทธิ์์�แก่่ 

คนเหล่่านั้้�นมาปฏิิรููปที่่�ดินในนาม “ที่่�ดินของรััฐ” ส่่งผลอย่่างสำำ�คัญกล่่าวคืือ 

แม้้ว่่าชาวบ้้านจะยัังอาศััยทำำ�กินบนผืืนดิินนั้้�นได้้ แต่่ก็็ถืือว่่าเป็็นการเปิิด 

โอกาสให้้รััฐสามารถกำำ�หนดเงื่่�อนไขในการนำำ�ที่่�ดินมาใช้้ประโยชน์์ในรููปแบบ 
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อื่่�นๆ รวมไปถึึงการอนุุญาตให้้ธุุรกิิจเอกชนเข้้าประกอบกิิจการด้้วย และ 

เงื่่� อนไขเหล่่านั้้�นก็็อาจลดทอนความสามารถของชาวบ้้านและชุุมชนใน 

การคััดค้้านการอนุุญาตนั้้�นด้้วยเช่่นกััน ดัังจะได้้กล่่าวถึึงต่่อไป

	 3.2 “ทั้้�งดิิน ทั้้�งคน ทั้้�งทรััพยากร” การกำำ�กัับดููแลที่่�ดิน และ 

เงื่่�อนไขในระดัับนโยบายของการอนุุญาตให้้ธุุรกิิจที่่�มิใช่่เกษตรกรรมเข้้าถึึง 

ที่่�ดิน ส.ป.ก.

		  การเปิิดทางให้้ธุุรกิิจที่่�ขุดเจาะเอาทรััพยากรธรรมชาติิออกมา 

จากผืืนดิินเพื่่�อทำำ�การผลิิต (natural resource extraction) สามารถใช้้ที่่�ดิน 

ส.ป.ก. ได้้นั้้�น เป็็นผลจาก “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบ 

ทางการ” (land formalization) ที่่�ทำำ�ให้้ ส.ป.ก. ไม่่เพีียงได้้รัับที่่�ดินมาจาก 

กรมป่่าไม้้ แต่่ยัังรัับมาทั้้�งคนที่่�ทำำ�กินบนที่่�ดินนั้้�นอยู่่�เดิิมและทรััพยากรใน 

ที่่�ดินนั้้�นด้้วย ดัังที่่�เจ้้าหน้้าที่่� ส.ป.ก. หลายคนที่่�ให้้สััมภาษณ์์กัับผู้้�เขีียนเรีียก

ว่่า “รัับมาทั้้�งดิิน ทั้้�งคน ทั้้�งทรััพยากร” ทั้้�งนี้้� เมื่่�อวิิเคราะห์์ตามกรอบมโนทััศน์์ 

“การกำำ�กับดููแลที่่�ดิน” ผู้้�เขีียนพบว่่า การที่่�ทรััพยากรที่่�ได้้จากการขุุดเจาะ เช่่น 

แร่่ ซึ่่�งเป็็นที่่�ต้องการอย่่างสููงในตลาด อยู่่�ในเขตพื้้�นที่่� ส.ป.ก. (ซึ่่�งตามเจตนา

รมณ์์ของกฎหมายแม่่บทคืือ พระราชบััญญััติิการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 นั้้�น มุ่่�งให้้เป็็นที่่�ดินทำำ�กินของเกษตรกร) จึึงก่่อให้้เกิิดการผลัักดััน 

ของตััวแสดงที่่�เกี่่�ยวข้้องทั้้�งรััฐและเอกชน เพื่่�อเปลี่่�ยนแปลงแก้้ไขกฎหมาย 

และระเบีียบต่่างๆ ให้้กิิจการเหล่่านั้้�นสามารถเข้้าถึึงที่่�ดินส.ป.ก.ได้้ ภายใต้้ 

การอ้้างอิิงและผลิิตซ้ำำ��ตรรกะนโยบาย “การใช้้ที่่�ดินอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ”

22-0597.indd   2222-0597.indd   22 27/6/2565 BE   09:0527/6/2565 BE   09:05



23การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ และผลสะเทือนต่อการกำ�กับดูแลที่ดิน ส.ป.ก. : 

กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.

ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

		  กล่่าวได้้ว่่า มาตรา 30 วรรคห้้าของพระราชบััญญััติิการปฏิิรููป 

ที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม (ฉบัับที่่� 3) พ.ศ. 2532 เป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของการเปิิดทาง 

ให้้กิิจการอุุตสาหกรรมและพลัังงานสามารถขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้5 โดยมาตรา 

ดัังกล่่าวได้้กำำ�หนดให้้ ส.ป.ก. มีีอำำ�นาจจััดที่่�ดิ นหรืืออสัังหาริิมทรััพย์์ 

เพื่่�อใช้้สำำ�หรัับ “กิิจการอื่่�นที่่�เป็็นการสนัับสนุุนหรืือเกี่่�ยวเนื่่�องกัับการปฏิิรููป 

ที่่�ดิน” ตามที่่�รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์์ประกาศกำำ�หนด 

ในราชกิิจจานุุเบกษา ทั้้�งนี้้� ต่่อมาในปีีพ.ศ. 2533 กระทรวงเกษตรและ 

สหกรณ์์ได้้ออกประกาศ6 กำำ�หนดประเภทของ “กิิจการที่่�เป็็นการสนัับสนุุน 

หรืือเกี่่�ยวเนื่่�องกัับการปฏิิรููปที่่�ดิน” โดยแม้้จะให้้อยู่่�ในขอบเขตของงาน

วิิชาการเกษตร การส่่งเสริิมพััฒนาการผลิิต แปรรููป จำำ�หน่่าย และการ 

ตลาดผลิิตผลทางการเกษตร แต่่ก็็ได้้เปิิดช่่องสำำ�หรัับกิิจการที่่�ใช้้คำำ�เรีียกว่่า  

“กิิจการอื่่�นที่่�อาจพิิจารณาได้้ว่่าเป็็นการสนัับสนุุนหรืือเกี่่�ยวเนื่่�องกัับการปฏิิรููป 

ที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม” อนึ่่�ง การพิิจารณาว่่ากิิจการใดเข้้าข่่ายกลุ่่�มประเภทนี้้� 

ขึ้้�นอยู่่�กัับการวิินิิจฉััยของคณะกรรมการปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม (คปก.) 

ซึ่่�งโดยทั่่�วไปมีีอำำ�นาจหน้้าที่่�คืือ การอนุุมััติิแผนงานและโครงการรวมถึึง 

งบประมาณค่่าใช้้จ่่ายของ ส.ป.ก. 

5		ในปัจจุบัน กิจการที่มิใช่เกษตรกรรมซึ่งสามารถใช้ที่ดินส.ป.ก.ได้มีอยู่ 3 กลุ่ม ได้แก่ (ก) 

“กิจการสาธารณูปโภคและกิจการอื่นๆ ในเขตปฏิรูปที่ดิน” เช่น การสร้างอ่างเก็บน้ำ� 

สถานีอนามัย วัด เป็นต้น (ข) “กิจการที่เป็นเรื่องของการนำ�ทรัพยากรธรรมชาติในเขต 

ปฏริปูทีด่นิมาใชต้ามกฎหมายอืน่” ซึง่ในทีน่ีไ้ดแ้ก ่กจิการเหมอืงแรแ่ละกจิการปิโตรเลียม และ 

(ค) “กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเนื่องกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” เช่น 

กิจการแปรรูปผลิตผลเกษตรกรรรม ร้านซ่อมรถจักรยานยนต์ เป็นต้น
6		ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณเ์รือ่ง กำ�หนดกิจการอืน่ทีเ่ปน็การสนบัสนนุหรอืเกีย่วกบั 

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูป 

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติมโดย พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 

เกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532
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		  การที่่� คปก. เป็็นผู้้�มีอำำ�นาจในการพิจิารณาว่่ากิจิการใดเข้้าข่่าย 

“กิิจการอื่่� นที่่� อาจพิิจารณาได้้ว่่าเป็็นการสนัับสนุุนหรืือเกี่่� ยวเนื่่� องกัับ 

การปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม” นั้้�น ชี้้�ให้้เห็็นถึึงบทบาทของตััวแสดง ซึ่่�ง 

ในเวลาต่่อมามีีส่่วนในการร่่วมมืือและต่่อรองให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงแก้้ไข 

กฎหมาย ส.ป.ก. เพื่่�ออนุุญาตให้้กิิจการ ซึ่่�งในเบื้้�องต้้นคืือธุุรกิิจอุุตสาหกรรม 

เหมืืองแร่่ สามารถขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้ ทั้้�งนี้้� คปก. นั้้�น ประกอบไปด้้วย 

ตััวแทนจากหลากหลายหน่่วยงาน อาทิิ หน่่วยงานในกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณ์์ กระทรวงอุุตสาหกรรม กระทรวงพาณิิชย์์ เป็็นต้้น โดยที่่�กระทรวง 

เหล่่านี้้�ต่่างก็็มีีเป้้าหมายของตนเอง ดัังเช่่นกระทรวงอุุตสาหกรรมซึ่่�งมีี 

กรมทรััพยากรธรณีีเป็็นหน่่วยงานในกำำ�กัับ และกรมทรััพยากรธรณีีในช่่วง 

เวลาก่่อนการปฏิิรููประบบราชการ (ปีี พ.ศ.  2545) ก็็มีีภารกิิจหลัักหลายประการ 

ซึ่่�งหนึ่่�งในนั้้�นคืือการอนุุญาตอาชญาบััตรสำำ�รวจแร่่ ประทานบััตรทำำ�เหมืืองแร่่ 

และให้้สััมปทานปิิโตรเลีียม

		  ตลอดทศวรรษ 2530 ตััวแสดงต่่างๆ โดยเฉพาะในภาครััฐได้้ 

ผลัักดัันอย่่างเข้้มข้้นให้้มีีการเปลี่่�ยนแปลงแก้้ไขกฎหมาย ส.ป.ก. เพื่่�ออนุุญาต

ให้้กิิจการธุุรกิิจที่่�มิใช่่เกษตรกรรมเข้้าใช้้ที่่�ดินส.ป.ก.ได้้ ดัังจะเห็็นได้้จากการที่่� 

ส.ป.ก. มีีหนัังสืือถึึงสำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกาในปีีพ.ศ. 2534 ขอให้้ 

ให้้ความเห็็นว่่า คณะกรรมการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม (คปก.) มีีอำำ�นาจ 

กำำ�หนดแนวทางในการใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิ ินส.ป.ก. หรืือไม่่ ในประเด็็นนี้้�   

สำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกาได้้ให้้แนวทางไว้้ใน “บัันทึึกสำำ�นัักงาน 

คณะกรรมการกฤษฎีีกา เรื่่�อง การกำำ�หนดแนวทางการใช้้ประโยชน์์ในที่่�ดิิน 

ของสำำ�นัักงานการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม (เรื่่�องเสร็็จที่่� 391/2534)”  

ว่่า หากกรณีีเป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ที่่�มาตรา 30 วรรคห้้า กำำ�หนดไว้้ (กล่่าวคืือ 

เป็็นการใช้้ที่่�ดิ นเพื่่� อกิิจการอื่่� นที่่� เป็็นการสนัับสนุุนการปฏิิรููปที่่�ดิ ินเพื่่� อ 

เกษตรกรรมหรืือเพื่่�อกิิจการอื่่�นที่่�เป็็นการเกี่่�ยวเนื่่�องกัับการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อ 
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เกษตรกรรม) ย่่อมถืือได้้ว่่า ค.ป.ก. มีีอำำ�นาจตามมาตรา 19 แห่่งพระราชบััญญััติิ 

การปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อการเกษตรกรรม พ.ศ.2518  ในการกำำ�หนดแนวทางได้้

		ข้  อสัังเกตสำำ�คัญจากหนัังสืือที่่�ส.ป.ก.ส่่งถึึงสำำ�นักงานคณะกรรม

การกฤษฎีีกา คืือ การอ้้างอิิง “ตรรกะนโยบาย” ที่่�ว่า ที่่�ดินบางส่่วนที่่� ส.ป.ก. 

ได้้รัับมอบมาจากกรมป่่าไม้้ไม่่เหมาะสมต่่อการทำำ�เกษตรกรรม และการที่่�

จะคงที่่�ดินเหล่่านั้้�นไว้้สำำ�หรัับการทำำ�เกษตรกรรม ย่่อมเป็็นการใช้้ที่่�ดินอย่่าง 

ไม่่มีีประสิิทธิิภาพ อาจกล่่าวได้้ว่่า ตรรกะนโยบายนี้้�สอดคล้้องกัับแนวคิิด 

ว่่าด้้วยการกำำ�กัับดููแลที่่�ดินในระดัับโลกในเวลานั้้�น ซึ่่�งเน้้นย้ำำ��การใช้้ที่่�ดิน 

ให้้เกิิดประโยชน์์สููงสุุดตามหลัักกลไกตลาด โดยในส่่วนของที่่�ดิ ินรััฐ  

เน้้นการก่่อให้้เกิิดประโยชน์์สาธารณะ โดยใช้้ต้้นทุุนอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ 

(Deininger et al., 2012, pp. 12-13) ดัังจะเห็็นได้ว้่่า รััฐในประเทศกำำ�ลััง 

พััฒนาจำำ�นวนมากได้้ให้้เหตุุผลประกอบการให้้สััมปทานที่่�ดิ นรััฐแก่ ่

ธุุรกิิจเอกชน (เช่่น การให้้ทำำ�ไร่่ขนาดใหญ่่ การให้้ทำำ�เหมืืองแร่่ เป็็นต้้น)  

ว่่าเป็็นการแก้้ไขปััญหาที่่�ดิินที่่�ถููกใช้้ประโยชน์์อย่่างไม่่เต็็มที่่� (underused 

land) โดยการเปลี่่�ยนแปลงการใช้้พื้้�นที่่� จะเป็็นประโยชน์์มากกว่่าในแง่่ของ 

การพััฒนาทางเศรษฐกิิจ7 (Mikic & Puutio, 2015, p. 11; Kenney-Lazar  

et al., 2018, p. iv) ทั้้�งนี้้� ในระหว่่างการสััมภาษณ์์ ผู้้�เชี่่�ยวชาญจาก ส.ป.ก.  

ได้้ขยายความถึึงประเด็็นดัังกล่่าวว่่า ในแวดวงของผู้้�กำ  ำ�หนดทิิศทาง 

7		ในแง่นี้ กล่าวได้ว่า ท่ีดินที่รัฐอ้างความเป็นเจ้าของได้ถูกทำ�ให้กลายเป็นสินค้า (the  

commodification of state land) โดยมีเป้าหมายสำ�คัญคือการขยายชายแดน (frontier)  

กล่าวคือ พื้นท่ีที่มีลักษณะของความคลุมเครือในการใช้อำ�นาจและอ้างสิทธิ เพื่อรองรับ 

การสะสมทุน ทั้งนี้ โดยการร่วมมือกับตลาด รัฐได้มีบทบาทอย่างแข็งขันในการขูดรีด 

ทรพัยากรธรรมชาตจิากผนืดนิ อนึง่ การขุดเจาะ (extract) ทรพัยากร เชน่ แร ่ออกจากผืนดนิ 

นั้นไม่ได้มีนัยเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ทางสังคมเกี่ยวกับที่ดิน (social relations to land) 

ที่คนในชุมชนมีอยู่เดิม

22-0597.indd   2522-0597.indd   25 27/6/2565 BE   09:0527/6/2565 BE   09:05



วารสารพัฒนศาสตร์
ปีที่ 5 ฉบับที่ 1 มกราคม – มิถุนายน 2565

26

การดำำ�เนิินงานของ ส.ป.ก. ในช่่วงทศวรรษ 2530 มีีส่่วนหนึ่่�งที่่�ประเมิินว่่า 

ที่่�ดินที่่� ส.ป.ก. ได้้รัับมอบมาจากกรมป่่าไม้้จำำ�นวนหลายล้้านไร่่ ไม่่เหมาะ 

สำำ�หรัับการทำำ�เกษตรกรรมทั้้�งในเชิิงของคุุณภาพดินิและการเข้้าไม่่ถึึงแหล่่งน้ำำ��  

แต่่ที่่�ดินดัังกล่่าวกลัับมีีศัักยภาพในแง่่อื่่�นที่่�สำำ�คััญต่่อการเจริิญเติิบโตทาง 

เศรษฐกิิจของประเทศ ข้้อสัังเกตนี้้�ของผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิสอดคล้้องกัับการที่่� 

ส.ป.ก. กล่่าวอ้้างถึึงเจตนารมณ์์ของการปฏิิรููปที่่�ดินว่่ารวมถึึงการใช้้ประโยชน์์

ที่่�ดินให้้เหมาะสมตามประเภทของที่่�ดินด้้วย8

		  อนึ่่�ง เมื่่� อพิิจารณาจากการเติิบโตของธุุรกิิจแร่่ตามความ

ต้้องการของตลาดโลกในปลายทศวรรษ 2530 ท่่ามกลางการขยายฐาน

ไปสู่่�การหาแหล่่งแร่่ที่่�ถููกปิิดทัับ (concealed deposit) หรืืออยู่่�ใต้้ดิิน เช่่น 

ทองคำำ� และนโยบายของรััฐว่่าด้้วยการพััฒนาแร่่ทองคำำ�ซึ่่�งออกมาตั้้�งแต่่ 

ปีี พ.ศ. 2530 (สมหมาย เตชวาล, 2546) จะเห็็นได้้ว่่า “ตรรกะนโยบาย” ข้้างต้้น 

สััมพัันธ์์อย่่างยิ่่�งกัับอำำ�นาจของ “ตลาด” ในฐานะแรงจููงใจในการพยายามเข้้า

ถึึงที่่�ดิน โดยมีีรััฐเป็็นผู้้�อำำ�นวยความสะดวก อีีกทั้้�ง ยัังเชื่่�อมโยงกัับการอ้้างอิิง 

“ความชอบธรรม” ในการใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. รููปแบบใหม่่ นั่่�นคืือ การใช้้ที่่�ดิน 

อย่่างมีีประสิิทธิิภาพเพื่่�อประโยชน์์ของชาติิ ประเด็็นเรื่่�อง “ความไม่่เหมาะสม 

ของที่่�ดินต่่อการทำำ�เกษตรกรรม” และ “การใช้้ที่่�ดินเพื่่�อประโยชน์์ของชาติิ” 

โดยสอดคล้้องกัับ “ประโยชน์์ที่่�เกษตรกรจะได้้รัับ” นี้้� ได้้ถููกกล่่าวถึึงตลอดมา

ในฐานะเหตุุผลประกอบการอนุุญาตให้้กลุ่่�มอุุตสาหกรรมและพลัังงาน เช่่น 

8		ในหนังสือที่ ส.ป.ก. ส่งถึงสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในปี พ.ศ. 2534 (เรื่องเสร็จที่ 

391/2534) ระบุถึง “ที่ดินที่ไม่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม หรือที่ดินที่เหมาะสม 

สำ�หรับการใช้ประโยชน์อย่างอื่น เช่น ท่ีตั้งชุมชน ที่ภูเขา ที่เป็นหินหรือลูกรัง ที่ดินที่มี 

สมัปทานการทำ�เหมืองแรอ่ยูเ่ดมิ .... และการ “ไม่ใชท้รพัยากรทีด่นิใหเ้กดิประโยชนย์อ่มเปน็ 

การไม่ถูกต้องและขัดต่อเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดินท่ีต้องการให้ใช้ประโยชน์ในท่ีดิน 

ประเภทต่างๆ ให้ได้มากที่สุด”
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เหมืืองแร่่ ปิิโตรเลีียม ไปจนกระทั่่�งถึึงธุุรกิิจผลิิตกระแสไฟฟ้้าจากพลัังงานลม 

สามารถขออนุุญาตเข้้าใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. (ประชาชาติิธุุรกิิจ, 2557)9

		  การผลัักดัันให้้มีีการแก้้ไขเปลี่่� ยนแปลงกฎหมาย ส.ป.ก. 

เพื่่�อเปิิดทางให้้กลุ่่�มธุุรกิิจเหมืืองแร่่เข้้าใช้้ที่่�ดิิน ส.ป.ก. ได้้นั้้�น ยัังปรากฏ 

ร่่องรอยในหนัังสืือ ด่่วนที่่�สุด ที่่� กษ 1204/4699 ลงวัันที่่� 14 กรกฎาคม 2553 

ที่่� ส.ป.ก. ชี้้�แจงต่่อสำำ�นักงานผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน ซึ่่�งระบุุว่่า ในปีี พ.ศ. 2537  

ในหนัังสืือ ด่่วนที่่�สุุด กษ 0706.02/2844 ลงวัันที่่� 31 มกราคม 2537 ที่่� 

คณะกรรมการนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิมีีถึึงเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี ได้้ขอให้ ้

ส.ป.ก. พิิจารณาแก้้ไขกฎหมายปฏิิรููปที่่�ดิน เพื่่�อให้้สามารถดำำ�เนิินการนำำ� 

ทรััพยากรธรณีีที่่�มีีค่่า เช่่น ดีีบุุก ทองคำำ� และแร่่ธาตุุต่่างๆ ในพื้้�นที่่�ที่่�อยู่่� 

ในเขตปฏิิรููปที่่�ดิน มาใช้้ได้้ อย่่างไรก็็ตาม ความพยายามผลัักดัันให้้มีี 

การแก้้ไขกฎหมายแม่่บทคืือ พระราชบััญญััติิการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม 

เพื่่�อการนี้้�ไม่่เป็็นผล เนื่่�องจากเจ้้าหน้้าที่่�ระดัับสููงของ ส.ป.ก. ส่่วนหนึ่่�งต้้องการ 

คงเจตนารมณ์์ดั้้�งเดิิมของกฎหมายแม่่บท คืือการจััดที่่�ดินให้้แก่่เกษตรกร 

และผู้้�ยากจนที่่�ไม่่มีีที่่�ดิน เพื่่�อไว้้สำำ�หรัับทำำ�เกษตรกรรม อีีกทั้้�งยัังต้้องการ 

สงวนรัักษาที่่�ดิน ส.ป.ก. ไว้้เนื่่�องจากเห็็นว่่าเป็็นที่่�ดินผืืนสุุดท้้ายในประเทศไทย 

ที่่�ยั ังสามารถคุ้้� มครองให้้คงไว้้สำำ�หรัับการเกษตรกรรมได้้ (ผู้้� เชี่่� ยวชาญ 

สำำ�นัักงานการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 28 กรกฎาคม 

2563)

9		  ในการประชุมคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ครั้งที่ 4/2552 ได้มีการระบุว่า  

กิจการผลิตกระแสไฟฟ้าด้วยพลังงานลม “เกี่ยวข้องกับความเป็นอยู่ของเกษตรกรในบริเวณ

นั้นและบริเวณใกล้เคียง” โดยยกประเด็นต่างๆ เกี่ยวกับประโยชน์ที่เกษตรกรจะได้รับ อาทิ  

การไดใ้ชก้ระแสไฟฟา้ทัง้ทางตรงและทางออ้ม การไดร้บัคา่ใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิ เกดิการจา้งงาน 

หรือกิจการบริการอื่นๆ เพิ่มขึ้นในชุมชน เกิดแหล่งท่องเที่ยว (ฟาร์มกังหันลม) ซึ่งส่งผลให้ 

เกษตรกรในชุมชนท้องถิ่นมีอาชีพเสริม เป็นต้น
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		  แม้้ว่่าการผลัักดัันให้้มีีการแก้้ไข “กฎหมายแม่่” จะไม่่สำำ�เร็็จ 

แต่่การต่่อรองให้้มีีการอนุุญาตให้้ “กิิจการอื่่�นที่่�เป็็นการสนัับสนุุนหรืือ 

เกี่่�ยวเนื่่�องฯ” สามารถใช้้ที่่�ดินส.ป.ก.ได้้ ยัังดำำ�เนิินอยู่่�ต่่อไป ในที่่�สุุด ใน 

ปีี พ.ศ. 2541 ส.ป.ก. ได้้จััดทำำ� “บัันทึึกข้้อตกลงระหว่่างกรมทรััพยากรธรณีี 

กัับสำำ�นักงานการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เรื่่�อง การยิินยอมให้้ใช้้ 

ทรััพยากรธรรมชาติิในเขตปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ลงวัันที่่� 9 

เมษายน 2541” บัันทึึกดัังกล่่าวเป็็นการยิินยอมให้้ใช้้ที่่�ดินเพื่่�อการสำำ�รวจแร่่ 

หรืือเพื่่�อการทำำ�เหมืืองแร่่ในเขตปฏิิรููปที่่�ดิน ทั้้�งนี้้� ในปีีเดีียวกััน คณะกรรมการ 

ปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม (คปก.) ได้้ออก “ระเบีียบคณะกรรมการปฏิิรููปที่่� 

ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม เรื่่�อง การให้้ความยิินยอมในการนำำ�ทรััพยากรธรรมชาติิ 

ในเขตปฏิิรููปที่่�ดิินไปใช้้ประโยชน์์ตามกฎหมายอื่่�น พ.ศ. 2541” ระเบีียบ 

ฉบัับนี้้�เน้้นการอนุุญาตให้กิ้ิจการเหมืืองแร่่ (ทั้้�งการสำำ�รวจ การทำำ�เหมืืองแร่่ 

และกิิจการอื่่�นอัันเกี่่�ยวเนื่่�องกัับการทำำ�เหมืืองแร่่) สามารถเข้้าใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. 

ได้้ โดยมีีการเปิิดทางไว้้ในข้้อ 10 (6) ว่่าส.ป.ก. สามารถยิินยอมให้้มีีการใช้้ 

พื้้�นที่่� ส.ป.ก. “เพื่่�อหาประโยชน์์จากทรััพยากรธรรมชาติิอย่่างอื่่�น” ซึ่่�งใน 

ประเด็็นนี้้� ในเวลาต่่อมา ได้้มีีการตีีความให้้เข้้ากัับกิิจการขุุดเจาะและผลิิต 

ปิิโตรเลีียมด้้วย เช่่นเคย การอ้้างอิิงเหตุุผลประกอบการอนุุญาตฯ  

ตามระเบีียบฯ ปีี 2541 ฉบัับนี้้�สอดคล้้องกัับ “ตรรกะนโยบาย” ที่่�ได้้ 

กล่่าวไปข้้างต้้น นั่่�นก็็คืือ “การที่่�พื้้�นที่่�ที่่�ขอใช้้นั้้�นมีีศัักยภาพในการใช้้ประโยชน์์ 

จากทรััพยากรธรรมชาติิมากกว่่าการเกษตร”

		  เป็็นที่่�น่าสัังเกตว่่า หลัังจากการออกระเบีียบที่่�เปิิดทางให้้ธุุรกิิจ 

เหมืืองแร่่สามารถขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้ ก็็ได้้มีีการปรัับปรุุงกฎระเบีียบที่่� 

เกี่่�ยวข้้องกัับการอนุุญาตให้้ชาวบ้้านสามารถขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. เพื่่�อประกอบ 

ธุุรกิิจที่่�มิใช่่เกษตรกรรมด้้วยเช่่นกััน แต่่ยัังจำำ�กััดประเภทของกิิจการอยู่่�มาก  

ดัังจะเห็็นได้้จากการที่่�กระทรวงเกษตรและสหกรณ์์มีีประกาศในปีี พ.ศ. 
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29การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ และผลสะเทือนต่อการกำ�กับดูแลที่ดิน ส.ป.ก. : 

กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.

ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

254310 ขยายความประเภทของ “กิจิการอื่่�นที่่�เป็็นการสนัับสนุุนหรืือเกี่่�ยวเนื่่�อง 

กัับการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม” โดยให้้รวมถึึงสิ่่�งที่่�ผู้้� เชี่่� ยวชาญและ 

เจ้้าหน้้าที่่� ส.ป.ก. มัักเรีียกกัันสั้้�นๆ ว่่า “ข้้อ 1.5” นั่่�นก็็คืือ “กิิจการที่่�เป็็น 

การบริิการหรืือเกี่่�ยวข้้องกัับความเป็็นอยู่่�ของเกษตรกรในด้้านเศรษฐกิิจ 

และสัังคมในเขตดำำ�เนิินการปฏิิรููปที่่�ดิน”

		  ประเด็็นการจำำ�กััดประเภทของกิิจการที่่�เป็็นการ “สนัับสนุุน” 

หรืือ “เกี่่�ยวเนื่่�อง” ที่่�ชาวบ้้านในพื้้�นที่่�สามารถขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้ นี้้� ชี้้�ให้้เห็็น 

การเลืือกที่่�จะใช้้ตรรกะนโยบายที่่�ต่างกัันกัับกิิจการที่่�ต่างกััน นั่่�นคืือ ระหว่่าง 

กิิจการที่่�ชาวบ้้านขอใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. กัับกิิจการอุุตสาหกรรมและพลัังงาน ทั้้�งนี้้� 

ในส่่วนของกิิจการที่่�ชาวบ้้านขอใช้้นั้้�น ยึึดโยงกัับการตีีความตามกฎหมาย 

ขณะที่่�กิจการอุุตสาหกรรมและพลัังงานถููกประเมิินบนพื้้�นฐานของประโยชน์์ 

ในเชิิงเศรษฐกิิจ ดัังจะเห็็นได้้จากคำำ�สััมภาษณ์์ของนิิติิกร ส.ป.ก. ในระดัับ 

จัังหวััดในทั้้�งสองพื้้�นที่่�ศึกษา ที่่�สอดคล้้องกัันว่่า การจำำ�กัดประเภทของกิิจการ 

ที่่�ชาวบ้้านสามารถขอดำำ�เนิินการบนที่่�ดิิน ส.ป.ก. เป็็นผลจากการที่่�ยัังไม่่มีี 

การแก้้ไขกฎหมายแม่่บท คืือ พระราชบััญญััติิการปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม  

ให้้สอดคล้้องกัับสภาวการณ์์ที่่�การใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิน ส.ป.ก. ในระดัับพื้้�นที่่� 

เปลี่่�ยนแปลงไปเป็็นอย่่างมาก อีีกทั้้�งกรอบแนวคิิดการจััดที่่�ดินที่่� “สนัับสนุุน” 

หรืือ “เกี่่�ยวเนื่่�อง” กัับการปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรมนั้้�น ต้้องประกอบ 

ด้้วยเหตุุผลสำำ�คัญ คืือ ลัักษณะของกิจิการและผลที่่�ได้้จากการประกอบกิจิการ 

ต้้องสอดคล้้องกัับวััตถุุประสงค์์เพื่่�อการปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม ซึ่่�ง 

กำำ�หนดไว้้ในกฎหมายแม่่บท

10		ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง กำ�หนดกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือ 

เกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติ 

การปฏิรปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตักิารปฏิรปูทีด่นิ

เพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 (ฉบับที่ 2) ลงวันที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ.2543
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		ทั้้�  งนี้้� ในเวลาต่่อมา บััญชีีแนบท้้ายประกาศสำำ�นักงานการปฏิิรููป 

ที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรมในปีี พ.ศ. 255611 ได้้กำำ�หนดประเภทของกิิจการ เช่่น 

ร้้านโชว์์ห่่วย ร้้านตััดผม เป็็นต้้น และให้้ครอบคลุุมไปถึึงโรงงานต่่างๆ อาทิิ 

โรงงานน้ำำ��ตาล โรงงานแปรรููปไม้้ โรงงานน้ำำ��มันพืืช กระทั่่�งรวมไปถึึงกิิจการ 

ธุุรกิิจขนาดใหญ่่ในกลุ่่�มของแหล่่งผลิิตกระแสไฟฟ้้าด้้วยพลัังงานธรรมชาติิ- 

พลัังงานลม และล่่าสุุด ตามประกาศคณะกรรมการปฏิิรููปที่่�ดิ นเพื่่� อ 

เกษตรกรรมในปีี พ.ศ. 256312  ก็็ได้้ระบุุประเภทของกิิจการเพิ่่�มเติิม เช่่น หอพััก 

กิิจการปั๊๊�มน้ำำ��มัน เป็็นต้้น อย่่างไรก็็ตาม จากการสััมภาษณ์์ผู้้�ให้้ข้้อมููลในพื้้�นที่่�

ศึึกษาพบว่่า แม้้การเพิ่่�มประเภทและระบุุรายละเอีียดของประเภทของกิิจการ 

ที่่�ได้้รัับอนุุญาตให้้ชััดเจนขึ้้�น จะช่่วยแก้้ไขปััญหาที่่�เดิิมเจ้้าหน้้าที่่�ปฏิิรููปที่่�ดิน

จัังหวััดต้้องใช้้ดุุลพิินิิจว่่ากิิจการที่่�ร้้องขอมาสอดคล้้องตามวััตถุุประสงค์์ของ 

“ข้้อ 1.5” หรืือไม่่ แต่่พบว่่าก็็ยัังมีีกิิจการอีีกหลายประเภทที่่�ตามความเห็็น

ของเกษตรกรในพื้้�นที่่�แล้้ว ควรได้้รัับอนุุญาต แต่่ยัังไม่่ถููกกำำ�หนดไว้้ในบััญชีี 

แนบท้้ายประกาศ เช่่น ร้้านกาแฟ หรืือโฮมสเตย์์ประเภทที่่�มีตััวอาคารแยก 

ออกมาจากตััวบ้้านของเจ้้าของโฮมสเตย์์ เป็็นต้้น

11		ประกาศสำ�นกังานการปฏิรปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม เรือ่ง รายการกจิการอ่ืนทีเ่ป็นการสนบัสนนุ 

หรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

เรือ่งกำ�หนดกิจการอืน่ทีเ่ปน็การสนบัสนนุหรอืเกีย่วเนือ่งกบัการปฏิรปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 

ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 

ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 ลงวันที่ 2 เมษายน พ.ศ. 2556

22-0597.indd   3022-0597.indd   30 27/6/2565 BE   09:0527/6/2565 BE   09:05



31การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ และผลสะเทือนต่อการกำ�กับดูแลที่ดิน ส.ป.ก. : 

กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.

ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

4. “อำ�นาจในการกีดกัน” และเง่ือนไขในระดับพ้ืนที่ของการเข้าถึง

ที่ดินส.ป.ก.ของธุรกิจอุตสาหกรรมและพลังงาน

	 การอนุุญาตให้้กิิจการธุุรกิิจอุุตสาหกรรมเหมืืองแร่่และการผลิิต 

ก๊๊าซปิิโตรเลีียมเข้้าใช้้ที่่�ดิ น ส.ป.ก. ส่่งผลให้้เกิิดการเคลื่่�อนไหวคััดค้้าน 

ของชาวบ้้านในพื้้�นที่่�ศึึกษาของผู้้�เขีียนทั้้�งสองพื้้�นที่่� โดยชาวบ้้านเหล่่านี้้�มี ี

ความกัังวลเกี่่�ยวกัับผลกระทบของธุุรกิิจดัังกล่่าวต่่อสิ่่�งแวดล้้อม สุุขภาพ  

และโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการทำำ�เกษตรกรรม โดยในกรณีีศึึกษาเหมืืองหิิน 

บะซอลต์์ใน จ.ศรีีสะเกษนั้้�น เป็็นผลจากการสัังเกตของชาวบ้้านในพื้้�นที่่�  

ว่่านัับตั้้�งแต่่ผู้้�ประกอบการได้้เริ่่�มระเบิิดหิินในปีี พ.ศ. 2559 การขุุดเจาะ

น้ำำ��บาดาลในหมู่่�บ้้านเพื่่�อใช้้ทำำ�การเกษตรต้้องทำำ�ในระดัับที่่�ลึึกขึ้้�นเรื่่�อยๆ 

และใช้้ต้้นทุุนสููงขึ้้�น โดยในภายหลัังส่่วนทรััพยากรน้ำำ�� สำำ�นัักงานทรััพยากร 

ธรรมชาติแิละสิ่่�งแวดล้้อมจ.ศรีีสะเกษ ระบุุว่่าการขุุดเหมืืองส่่งผลต่่อระดัับน้ำำ��

บาดาลในพื้้�นที่่�จริิง กระทั่่�งนำำ�ไปสู่่�การเจรจาหาข้้อยุุติิระหว่่างผู้้�ประกอบการ 

และชาวบ้้าน สำำ�หรัับกรณีีศึึกษาหลุุมสำำ�รวจก๊๊าซปิิโตรเลีียมในพื้้� นที่่�  

จ.กาฬสิินธุ์์�นั้้�น ชาวบ้้านมีีข้้อกัังวล เนื่่�องจากได้้ทราบข้้อมููลว่่าชาวบ้้านใน 

พื้้�นที่่�ใกล้้เคีียงได้้รัับผลกระทบจากการดำำ�เนิินกิิจการของผู้้�ประกอบการ 

รายเดีียวกััน เช่่น ผลกระทบจากการรั่่� วไหลของก๊๊าซไฮโดรเจนซััลไฟด์์  

ขณะเดีียวกัันก็็มีีตััวอย่่างจากพื้้�นที่่�อื่่�นๆ ในภาคอีีสานเกี่่�ยวกัับผลกระทบทาง 

ด้้านการเกษตร เช่่น ยางพาราไม่่มีีน้ำำ��ยาง มัันสำำ�ปะหลัังเกิิดโรคใบเหลืือง 

เป็็นต้้น

12		ประกาศคณะกรรมการปฏริปูท่ีดนิเพือ่เกษตรกรรม เรือ่ง รายการกิจการอ่ืนทีเ่ปน็การสนบัสนนุ 

หรือเกีย่วเนือ่งกับการปฏิรปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม ตามทีร่ฐัมนตรวีา่การกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณ์ ประกาศกำ�หนดมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติมโดย พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532  

พ.ศ. 2563
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	 ความกัังวลของชาวบ้้านสะท้้อนให้้เห็็นถึึงความเสี่่�ยงต่่อการได้้รัับ 

ผลกระทบทางสิ่่�งแวดล้้อม สุุขภาพ และการทำำ�เกษตรกรรม ซึ่่�งเป็็นผล 

ส่่วนหนึ่่�งจากการที่่�ชาวบ้้านขาดการมีีส่่วนร่่วมในการตั้้�งคำำ�ถาม ตรวจสอบ  

และให้้ความเห็็นชอบในกระบวนการอนุุญาตฯตั้้�งแต่่ต้้น ทั้้�งนี้้� การศึึกษา 

ตามกรอบมโนทััศน์์อำำ�นาจในการกีีดกัันชี้้�ให้้เห็็นว่่า ในระดัับพื้้�นที่่� เงื่่�อนไข 

สามประการ ได้้แก่่ กฎระเบีียบ (regulation) ตลาด (market) และความชอบธรรม 

(legitimation) ส่่งผลต่่อการอนุุญาตให้้ธุุรกิิจเหมืืองแร่่และปิิโตรเลีียมเข้้าไป 

ดำำ�เนิินการบนที่่�ดิน ส.ป.ก. และส่่งผลต่่อโอกาสของชาวบ้้านในการเข้้าไป 

มีีส่่วนร่่วมในกระบวนการอนุุญาตนั้้�นด้้วย  ทั้้�งนี้้� กระบวนการขออนุุญาตใช้้ 

พื้้�นที่่� ส.ป.ก. ย่่อมเป็็นไปตาม “ระเบีียบกฎเกณฑ์์” ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ส่่วน “ตลาด” 

ซึ่่�งในที่่�นี้้� ได้้แก่่ “ราคาตลาด” ที่่�ทำำ�ให้้ชาวบ้้านยอมให้้เกิิดการสำำ�รวจและยอม 

สละสิิทธิิในที่่�ดินและการให้้สิินบนแก่่เจ้้าหน้้าที่่�รััฐ ส่่งผลต่่อการมีีส่่วนร่่วม 

ของชาวบ้้านในกระบวนการอนุุญาตฯ “ตลาด” ยัังหมายรวมถึึงความคาดหวััง 

ของชาวบ้้านเกี่่� ยวกัับประโยชน์์ทางเศรษฐกิิจที่่� ตนจะได้้รั ับจากที่่�ดิ น  

โดยความคาดหวัังที่่� แตกต่่างกัันของชาวบ้้านแต่่ละกลุ่่� มในประเด็็นนี้้�   

ส่่งผลให้้เกิิดความขััดแย้้งระหว่่างชาวบ้้านกลุ่่� มต่่างๆ ในเวลาต่่อมา 

และท้้ายที่่�สุด การอ้้าง “ความชอบธรรม” (legitimation) ของส.ป.ก. ในฐานะ 

ที่่�เป็็นผู้้�กำำ�หนดเงื่่� อนไขต่่างๆ สำำ�หรัับกิิจการทั้้�งหลายในการขอใช้้ที่่�ดิ น 

ส.ป.ก. ย่่อมส่่งผลต่่อความคาดหวัังของชาวบ้้านต่่อบทบาทของ ส.ป.ก. 

ในกระบวนการอนุุญาตฯด้้วย

	 อนึ่่�ง เงื่่� อนไขสามประการข้้างต้้นมีีบทบาทแตกต่่างกัันไปใน 

แต่่ละกรณีี ขึ้้�นอยู่่�กับบริิบทเฉพาะของแต่่ละพื้้�นที่่� ซึ่่�งประกอบด้้วย (ก) บทบาท 

ของผู้้�นำำ�ท้องที่่�และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (ข) ประสบการณ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

ของชาวบ้้านต่่อการดำำ�เนิินธุุรกิิจนั้้�นหรืือที่่�คล้้ายคลึึงกััน และ (ค) ความคาดหวััง 

ของชาวบ้้านต่่อบทบาทของหน่่วยงานรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้อง

22-0597.indd   3222-0597.indd   32 27/6/2565 BE   09:0527/6/2565 BE   09:05



33การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ และผลสะเทือนต่อการกำ�กับดูแลที่ดิน ส.ป.ก. : 

กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.

ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

	 4.1 “กฎระเบีียบ” “ตลาด” และการมีีส่่วนร่่วมของคนในพื้้�นที่่�:  

นััยบทบาทของผู้้�นำำ�ท้องที่่�และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

		ก่  อนที่่�ธุรกิจิเหมืืองแร่่และธุุรกิจิผลิิตก๊๊าซปิิโตรเลีียมจะสามารถ

ดำำ�เนิินกิิจการบนที่่�ดินส.ป.ก.ได้้นั้้�น จะต้้องมีีการดำำ�เนิินการคู่่�ขนาน กล่่าวคืือ 

ด้้านหนึ่่�งเป็็นการขออนุุญาตประกอบกิิจการตามกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง อาทิิ 

พระราชบััญญััติิแร่่ พระราชบััญญััติิปิิโตรเลีียม อีีกด้้านหนึ่่�งคืือการขอรัับ 

ความยิินยอมให้้ใช้้ที่่�ดินจาก ส.ป.ก. ภายใต้้ระเบีียบเรื่่�องการให้้ความยิินยอม 

ในการนำำ�ทรััพยากรธรรมชาติิในเขตปฏิิรููปที่่�ดิินไปใช้้ประโยชน์์ตามกฎหมาย

อื่่�น พ.ศ. 2541 ทั้้�งนี้้� ในส่่วนของการขออนุุญาตประกอบกิิจการฯ มีีประเด็็น 

สำำ�คัญเกี่่�ยวกัับการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในสองประเด็็น ได้้แก่่ การจััดทำำ�

รายงานการวิิเคราะห์์ผลกระทบสิ่่�งแวดล้้อมซึ่่�งจะต้้องผ่่านขั้้�นตอนการรัับฟััง 

ความคิิดเห็็นของประชาชนอย่่างน้้อย 2 ครั้้�ง และการนำำ�ข้อคิิดเห็็นจากผล 

การประชาคมหมู่่�บ้้านซึ่่�งจััดโดยผู้้�นำำ�ท้้องที่่�รวมถึึงผลการประชุุมสภาองค์์กา

รบริิหารส่่วนตำำ�บลหรืือเทศบาล มาเป็็นองค์์ประกอบสำำ�คัญในการพิิจารณา 

อนุุญาตให้้ประกอบกิิจการ (กรมอุุตสาหกรรมพื้้�นฐานและการเหมืืองแร่่, 

2555)

		  ในส่่วนของการขอรัับความยิินยอมจาก ส.ป.ก. ให้้ใช้้ที่่�ดินนั้้�น 

การมีีส่่วนร่่วมของชาวบ้้านเกี่่� ยวข้้องกัับประเด็็นการสละสิิทธิิในที่่�ดิ น  

(กล่่าวคืือ ผู้้� ประกอบการจะสามารถขอดำำ�เนิินกิิจการบนที่่�ดิ นที่่� ตน 

หมายตาได้้ก็็ต่่อเมื่่�อชาวบ้้านที่่�ได้้รัับการรัับรองจาก ส.ป.ก. ให้้ทำำ�กินบน 

ที่่�ดิ นนั้้� นอยู่่� เดิิม สละสิิทธิิ) และประเด็็นการจััดหาเอกสารเพื่่� อเข้้าสู่่�  

การพิิจารณาให้้ความยิินยอมของคณะกรรมการปฏิิรููปที่่�ดิินจัังหวััด ทั้้�งนี้้� 

ข้้อมููลจากพื้้�นที่่�ศึกษาพบว่่า  ชาวบ้้านกลุ่่�มที่่�มีความกัังวลเกี่่�ยวกัับผลกระทบ 

จากการที่่�ส.ป.ก.อนุุญาตให้้ธุุรกิิจเหมืืองแร่่และปิิโตรเลีียมมาดำำ�เนิินการบน 

ที่่�ดินในเขตชุุมชนของตน ล้้วนตั้้�งข้้อสัังเกตว่่า ข้้อกำำ�หนดตามกฎหมาย  
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(regulation) เกี่่�ยวกัับการสละสิิทธิิในที่่�ดินไม่่เอื้้�อต่่อการเข้้าไปมีีส่่วนร่่วม 

ของชาวบ้้านในกระบวนการอนุุญาตฯ อย่่างน้้อยที่่�สุุดในสองประเด็็น 

ประเด็็นแรกคืือ กฎหมายเพีียงกำำ�หนดเงื่่�อนไขว่่า การสละสิิทธิิต้้องมาจาก 

ทุุกรายและทุุกแปลงในบริิเวณที่่�จะมีีการดำำ�เนิินโครงการ ในแง่่นี้้� การยิินยอม 

สละสิิทธิิจึึงเป็็นเรื่่� องของบุุคคลเป็็นรายคนที่่�อาศััยทำำ�กิน ณ จุุดที่่�จะมีี 

การดำำ�เนิินโครงการ ทั้้�งๆ ที่่�ผลกระทบที่่�อาจเกิิดขึ้้�นจากการดำำ�เนิินโครงการ 

มัักครอบคลุุมไปถึึงชาวบ้้านรายอื่่�นจำำ�นวนมาก ประเด็็นที่่�สองคืือ กฎหมาย 

ไม่่ได้้กำำ�หนดเกี่่�ยวกัับแนวทางในการชดเชยไม่่ว่่าจะเป็็นสำำ�หรัับผู้้�ที่่�สละสิิทธิิ 

หรืือสำำ�หรัับชาวบ้้านรายอื่่�นๆที่่�อาจได้้รัับผลกระทบทางสิ่่�งแวดล้้อม สุุขภาพ 

และการทำำ�เกษตรกรรมจากการสละสิิทธิินั้้�น

		  เมื่่�อขาดแนวทางที่่�ครอบคลุุมและชััดเจน กระบวนการเจรจา 

เพื่่�อขอให้้มีีการสละสิิทธิิในที่่�ดิน จึึงกลายเป็็นกระบวนการลัับซึ่่�งคนส่่วนใหญ่่ 

ในหมู่่�บ้้านไม่่ได้ร้ัับรู้้� โดยมีีผู้้�นำำ�ท้้องที่่� ได้้แก่่ ผู้้�ใหญ่่บ้้านหรืือกำำ�นัันซึ่่�งได้้รัับ 

ผลประโยชน์์ตอบแทนจากบริิษััท เข้้ามามีีบทบาทในฐานะตััวกลาง โดย 

เสนอผลได้้ (benefits) ซึ่่�งผููกโยงกัับ “ราคาตลาด” ของที่่�ดิน ให้้กัับชาวบ้้าน 

เพื่่�อเป็็นแรงจููงใจให้้เกิิดการสำำ�รวจที่่�ดินและการสละสิิทธิิในที่่�ดิน ดัังเช่่น 

กรณีีศึึกษาจัังหวััดศรีีสะเกษ ที่่�ตััวกลางเหล่่านี้้�ได้้นำำ�ผู้้�ประกอบการไปขอซื้้�อ 

ที่่�ดินบริิเวณจุุดที่่�จะมีีการขอขุุดเหมืืองในราคาไร่่ละ 20,000-30,000 บาท  

หรืือไปนำำ�ที่่�ดินนอกหมู่่�บ้านมาแลกเปลี่่�ยน (ชาวบ้้านในพื้้�นที่่�, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 

4 มีีนาคม 2563) ขณะที่่�กรณีีศึึกษาจัังหวััดกาฬสิินธุ์์�นั้้�น กำำ�นัันได้้ประกาศ 

ให้้เจ้้าของที่่�ดินที่่�มีีหลัักหมายสำำ�รวจของทางบริิษััทจดหมายเลขเพื่่�อไปรัับ 

ค่่าชดเชยค่่าเหยีียบพื้้�นที่่� หลัักละ 300 บาทสำำ�หรัับนาข้้าว และหลัักละ 600 

บาท สำำ�หรัับไร่่อ้้อย (เดชา คำำ�เบ้้าเมืือง, 2556) ส่่วนผู้้�ที่่�สละสิิทธิิที่่�ดินที่่� 

อยู่่�ตรงบริิเวณหลุุมสำำ�รวจได้้รัับค่่าเช่่าเป็็นรายปีี (ชาวบ้้านในพื้้�นที่่�, ผู้้�ให้้ 

สััมภาษณ์์, 12 มีีนาคม 2563)
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กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.

ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

		  ประเด็็นเกี่่� ยวกัับการสละสิิทธิิในที่่�ดิ นนี้้�  ชี้้� ให้้เห็็นปััญหา 

ทางด้้านกฎระเบีียบ (regulation) ในการขออนุุญาตใช้้พื้้�นที่่� โดยขณะที่่� 

ชาวบ้้านทั้้� งสองพื้้� นที่่� ให้้ความเห็็นว่่า การสละสิิทธิิไม่่ควรขึ้้� นอยู่่�กั  ับ 

การตััดสิินใจของผู้้�ที่่�ได้้รัับการจััดที่่�ดิินเท่่านั้้�นและต้้องเป็็นไปอย่่างโปร่่งใส  

แต่่ในความเป็็นจริิงแนวทางที่่�นิติิกรของ ส.ป.ก. จำำ�เป็็นต้้องยึึดถืือ คืือ 

การดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามการแจ้้งสละสิิทธิิของเกษตรกร โดย ส.ป.ก.  

ไม่่ได้้มีีอำำ�นาจที่่�จะพิิจารณาสืืบสวนรายละเอีียดว่่าการสละสิิทธิินั้้�นเกิิดขึ้้�น 

ภายใต้้กระบวนการใด แต่่อย่่างใด (นิิติิกรส.ป.ก.จัังหวััดศรีีสะเกษ, ผู้้�ให้้ 

สััมภาษณ์์, 6 มีีนาคม 2563)

		สำ  ำ�หรัับประเด็็นเกี่่�ยวกัับการจััดหาเอกสารเพื่่�อประกอบการ 

ที่่�บริิษััทธุุรกิิจขอรัับความยิินยอมให้้ใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. นั้้�น ผลการศึึกษาทั้้�งสอง 

พื้้�นที่่�ชี้้�ให้้เห็็นปััญหาเกี่่�ยวกัับเอกสารสองฉบัับ ได้้แก่่ รายงานการประชุุม 

ประชาคมหมู่่�บ้้านในท้้องที่่�ที่่�ขอรัับความยิินยอม และรายงานการประชุุม

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแห่่งท้้องที่่� “ที่่�แสดงมติิการพิิจารณาพื้้�นที่่�นั้้�นๆ  

ว่่าไม่่เป็็นบริิเวณที่่�มีีทิิวทััศน์์สวยงามอัันควรรัักษาไว้้และไม่่มีีปััญหากระทบ 

ที่่�สำ  ำ�คััญต่่อความเป็็นอยู่่� ของราษฎรในพื้้� นที่่� และบริิเวณใกล้้เคี ียง”  

ทั้้�งนี้้� เนื่่�องจากดุุลพินิิิจของคณะกรรมการปฏิิรููปที่่�ดินจัังหวััดซึ่่�งเป็็นผู้้�มีอำำ�นาจ 

ในการพิิจารณาขึ้้�นอยู่่�กัับเอกสารที่่�ทางผู้้�ประกอบการเป็็นผู้้�รวบรวมมา จึึง 

อาจกล่่าวได้้ว่่า นอกจากหนัังสืือยิินยอมสละสิิทธิิในที่่�ดินแล้้ว การได้้มา 

ซึ่่�งเอกสารทั้้�งสองฉบัับข้้างต้้นได้้กลายเป็็นเงื่่�อนไขสำำ�คัญที่่�ส่งผลต่่อการได้้รัับ

อนุุญาตให้้เข้้าใช้้ที่่�ดินส.ป.ก.ของบริิษััทธุุรกิิจเหล่่านั้้�น

		  ผลการศึึกษาชี้้�ให้้เห็็นว่่า ที่่�มาของการทำำ�ประชาคมหมู่่�บ้้าน 

นั้้�นมีีปััญหา กล่่าวคืือ ชาวบ้้านในพื้้�นที่่�ทั้้�งสอง มีีส่่วนร่่วมในการทำำ�ประชาคม 

น้้อยมาก อีีกทั้้�งไม่่ได้้เข้้าถึึงข้้อมููลที่่�จำำ�เป็็นสำำ�หรัับการเข้้าร่่วมกระบวนการ 

ประชาคม ทั้้�งนี้้� ผู้้�นำำ�ท้้องที่่�ได้้แก่่ ผู้้�ใหญ่่บ้้านหรืือกำำ�นััน มีีบทบาทสำำ�คััญ  
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เนื่่�องจากการทำำ�ประชาคมจััดขึ้้�นโดยความร่่วมมืือระหว่่างผู้้�ประกอบการ 

กัับผู้้�นำำ�ท้้องที่่�เหล่่านั้้�น เพื่่�อให้้ได้้ผลตอบรัับในเชิิงบวกสำำ�หรัับนำำ�ไประบุุ 

ในเอกสาร และดัังนั้้�น มัันจึึงมัักจำำ�กััดวงอยู่่�ในหมู่่�ชาวบ้้านที่่�ถููกเรีียกมาโดย 

ผู้้�ใหญ่่บ้้านหรืือกำำ�นัันและมีีจำำ�นวนต่ำำ��กว่่าเกณฑ์์ที่่�ระเบีียบที่่�เกี่่� ยวข้้อง 

กำำ�หนดไว้้  (ชาวบ้้านในพื้้�นที่่�, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 12 มีีนาคม 2563) อีีกทั้้�ง 

การทำำ�ประชาคมก็็มัักเป็็นเพีียงการลงลายมืือชื่่�อเพื่่�อรัับของแจก เช่่น สบู่่� 

ยาสีีฟััน เงิิน 200 บาท เป็็นต้้น (ชาวบ้้านในพื้้�นที่่�, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 5 มีีนาคม 

2563)

		ก่  อนการทำำ�ประชาคม ชาวบ้้านไม่่ได้้รัับข้้อมููลที่่�จำำ�เป็็นสำำ�หรัับ 

การแสดงความคิิดความเห็็น ในประเด็็นนี้้� ส่่วนทรััพยากรน้ำำ�� สำำ�นัักงาน 

ทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม จ.ศรีีสะเกษ ได้้ให้้ข้้อมููลระหว่่าง 

การสััมภาษณ์์ว่่า ทางหน่่วยงานไม่่ได้้รัับการติิดต่่อให้้เข้้าไปสำำ�รวจ ศึึกษา 

หรืือให้้ข้้อมููลกัับประชาชนเกี่่�ยวกัับผลกระทบอัันอาจเกิิดขึ้้�นจากการทำำ� 

เหมืืองหิินต่่อปริิมาณน้ำำ��ในการทำำ�เกษตรกรรมในพื้้�นที่่� ในขณะที่่�ชาวบ้้าน 

มองว่่า การนำำ�เสนอข้้อมููลจากผู้้�ประกอบการและหน่่วยงานภาครััฐในระหว่่าง 

การทำำ�ประชาคม มัักเต็็มไปด้้วยเนื้้�อหาในเชิิงเทคนิิคที่่�ยากต่่อความเข้้าใจ 

อนึ่่�ง ในกรณีีของพื้้�นที่่�จ.กาฬสิินธุ์์�นั้้�น การประชุุมชาวบ้้านมัักจััดขึ้้�นในเวลา 

กลางคืืน และข้้อมููลที่่�มีีการนำำ�เสนอในที่่�ประชุุมก็็ไม่่มีีความชััดเจนเพีียงพอ 

ที่่� จะช่่วยคลี่่� คลายความกัังวลของชาวบ้้านต่่อผลกระทบที่่�คนในชุุมชน 

อาจได้้รัับจากการดำำ�เนิินกิิจการปิิโตรเลีียม

		สำ  ำ�หรัับที่่�มาของเอกสารอีีกชิ้้�น คืือ “รายงานการประชุุมองค์์กร 

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแห่่งท้้องที่่�ฯ” นั้้�น ยิ่่�งถืือเป็็นประเด็็นสำำ�คััญ เนื่่�องจาก 

รายงานดัังกล่่าวมีลีัักษณะเป็็นมติิชี้้�ขาด แตกต่่างจาก “ประชาคมหมู่่�บ้้าน”  

ที่่�เป็็นเพีียงขั้้�นตอนในการรัับฟัังประเด็็นปััญหาและสะท้้อนความกัังวล 

ของชาวบ้้าน อนึ่่�ง ผลการศึึกษาในพื้้�นที่่� จ.ศรีีสะเกษ และ จ.กาฬสิินธุ์์�  
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กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.

ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

มีีนััยที่่�แตกต่่างกัันเกี่่�ยวกัับที่่�มาของรายงานฉบัับดัังกล่่าว และผลดัังกล่่าว 

ชี้้� ให้้เห็็นอย่่างชััดเจนถึึงบทบาทขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในการ 

กำำ�หนดทิิศทางการอนุุญาตให้้ธุุรกิิจที่่�มิใช่่เกษตรกรรมจากภายนอกหมู่่�บ้้าน  

เข้้ามาใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ในพื้้�นที่่� โดยในส่่วนของกรณีีศึึกษา จ.ศรีีสะเกษ นั้้�น 

การประชุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นฯ เกิิดขึ้้�นอย่่างเงีียบเชีียบ โดยที่่� 

ชาวบ้้านส่่วนใหญ่่ไม่่รู้้�เห็็น มัันจึึงมีีลัักษณะเอื้้�อต่่อผู้้�ประกอบการและสร้้าง 

ความกัังขาในสายตาของชาวบ้้าน ผิิดกัับกรณีีศึึกษา จ.กาฬสิินธุ์์� ที่่�การประชุุม 

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นฯ ได้้สะท้้อนความกัังวลของชาวบ้้าน อีีกทั้้�งมติิ 

ที่่�ออกมาก็็เกิิดจากการมีีส่่วนร่่วมของชาวบ้้านอย่่างชััดเจน

		ทั้้�  งนี้้� ในกรณีีศึึกษา จ.กาฬสิินธุ์์� นั้้�น ชี้้�ให้้เห็็นการที่่�ชาวบ้้าน 

ใช้้การเลืือกตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นยุุทธศาสตร์์ในการเข้้าไปมีี

ส่่วนร่่วมในกระบวนการขออนุุญาตใช้้พื้้�นที่่�ของธุุรกิิจที่่�จะเข้้ามาประกอบ

กิิจการ ดัังจะเห็็นได้้จาก มติิขององค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลไม่่อนุุญาตให้ ้

ผู้้�ประกอบการเข้้าใช้้พื้้�นที่่� ส.ป.ก. และส่่งผลให้้ผู้้�ประกอบการไม่่สามารถ 

ต่่ออายุุการขออนุุญาตใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ตามระเบีียบที่่� ส.ป.ก. กำำ�หนดไว้้ได้้ 

โดยที่่�มาของมติิดัังกล่่าวคืือ การที่่�ชาวบ้้านกว่่า 200 คน ซึ่่�งได้้รัับข้้อมููล 

มาจากการเรีียบเรีียงและจััดระบบของนัักพััฒนาเอกชนในพื้้�นที่่� ได้้เข้้าร่่วม 

การประชุุมองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล ทำำ�ให้้เวทีีการประชุุมกลายเป็็นพื้้�นที่่� 

สำำ�คััญในการรวบรวมข้้อกัังวลของชาวบ้้านเพื่่�อนำำ�เสนอต่่อคณะกรรมการ 

ปฏิิรููปที่่�ดินจัังหวััด ขณะเดีียวกัันก็็นำำ�ไปสู่่�มติิไม่่เห็็นด้้วยกัับการอนุุญาตให้้มีี 

การต่่ออายุุการใช้้พื้้�นที่่� ส.ป.ก. ของผู้้�ประกอบการรายดัังกล่่าว (เดอะ อีีสาน 

เรคคอร์์ด, 2558) ทั้้�งนี้้� เงื่่�อนไขสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้้ชาวบ้้านสามารถเข้้าไปมีีส่่วนร่่วม 

กัับการประชุุมองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลในประเด็็นนี้้�ได้้อย่่างเต็็มที่่� คืือ  

การที่่�สมาชิิกจำำ�นวนหนึ่่�งในขบวนการเคลื่่�อนไหวคััดค้้านการเข้้ามาดำำ�เนิิน 

กิิจการปิิโตรเลีียมในพื้้�นที่่� ลงสมััครและได้้รัับเลืือกตั้้�งให้้เป็็นนายกองค์์การ 
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บริิหารส่่วนตำำ�บลและสมาชิิกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล

		  ในประเด็็นนี้้� การเคลื่่�อนไหวของชาวบ้้านถืือได้้ว่่าเป็็นรููปแบบ 

หนึ่่�งของการกีีดกัันเช่่นเดีียวกััน โดยจััดอยู่่�ในประเภทที่่� Hall et al. (2011) 

เรีียกว่่า การกีีดกัันตอบโต้้ (counter-exclusion) โดยหมายถึึง การระดม 

เคลื่่�อนไหวของกลุ่่�มคนเพื่่�อทวงคืืนที่่�ดินจากรััฐหรืือจากคนกลุ่่�มอื่่�นๆ บนฐาน 

ของการที่่�รััฐและกลุ่่�มคนที่่�เป็็นเป้้าหมายของการทวงคืืนที่่�ดินเหล่่านั้้�น 

ได้้อ้้างสิิทธิิเหนืือที่่�ดินโดยไม่่ถููกกฎหมาย และดัังนั้้�นผู้้�ที่่�ทวงคืืนที่่�ดินจึึงมััก 

ระดมคนบนพื้้�นฐานของความชอบธรรมทางสัังคม หรืือการอ้้างความเป็็น 

เจ้้าของในเชิิงชาติิพัันธุ์์� อนึ่่�ง ในแง่่ของความชอบธรรมทางสัังคมนั้้�น มัักรวมถึึง 

การอ้้างว่่ารััฐให้้คำำ�สััญญาในรููปแบบต่่างๆ ว่่าจะพััฒนาความเป็็นอยู่่�ของ 

ประชาชนด้้วย (Hall et al., 2011: 22) เมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับกรณีีศึึกษาใน 

จ.กาฬสิินธุ์์� การระดมเคลื่่�อนไหวของชาวบ้้านมีีเป้้าหมายคืือไม่่ให้้ธุุรกิิจ 

ปิิโตรเลีียมสามารถเข้้าถึึงที่่�ดิ นในชุุมชนของตนได้้อีีก อย่่างไรก็็ตาม  

ผลการศึึกษาของผู้้�วิจััยได้้ชี้้� ให้้เห็็นข้้อค้้นพบที่่�ขยายความข้้อสัังเกตของ  

Hall et al. (2011) กล่่าวคืือ การที่่�ชาวบ้้านมุ่่�งใช้้ประโยชน์์จากระเบีียบ 

ของรััฐ (regulation) ซึ่่�งในที่่�นี้้�คืือข้้อกำำ�หนดว่่าการขออนุุญาตดำำ�เนิินกิิจการ 

ต้้องอาศััยมติขิององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ทั้้�งนี้้� เงื่่�อนไขที่่�ทำำ�ให้้ยุุทธศาสตร์์ 

ดัังกล่่าวของชาวบ้้านประสบความสำำ�เร็็จ คืือการให้้คนในขบวนการลงสมััคร 

และได้้รัับเลืือกตั้้�งเข้้าไปทำำ�หน้้าที่่�บริิหารในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  อนึ่่�ง 

ชาวบ้้านที่่�เคลื่่�อนไหวคััดค้้านฯ ยัังได้้อ้้างความชอบธรรมในการเคลื่่�อนไหว 

โดยโยงถึึงพัันธกิิจของส.ป.ก. ในการพิทัิักษ์์ประโยชน์์ที่่�เกษตรกรพึึงได้้รัับจาก

พื้้�นที่่�ทางการเกษตร ในประเด็็นนี้้� ผู้้�วิจััยได้้อธิิบายรายละเอีียดในหััวข้้อถััดไป
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ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

	 4.2 “ตลาด” และ “ความชอบธรรม”: ประสบการณ์์ และ 

ความคาดหวััง

		ท่  ่าทีีที่่�แตกต่่างกัันของชาวบ้้านในหมู่่�บ้้านส่่งผลอย่่างสำำ�คััญ 

ต่่อการสนัับสนุุน ยอมตาม หรืือเคลื่่�อนไหวคััดค้้านการเข้้าถึึงที่่�ดินของ 

บริิษััทธุุรกิิจภายนอก รวมถึึงความขััดแย้้งในหมู่่�บ้้าน ทั้้�งนี้้� ผลการศึึกษา 

ชี้้�ให้้เห็็นว่่า ท่่าทีีที่่�แตกต่่างกัันเป็็นผลจาก ประสบการณ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้องของ 

ชาวบ้้านต่่อการดำำ�เนิินธุุรกิิจนั้้� นหรืือที่่� คล้้ายคลึึงกััน ซึ่่� งสััมพัันธ์์กัับ 

ความคาดหวัังที่่�ชาวบ้้านแต่่ละกลุ่่�มมีีต่่างๆ กัันต่่อประโยชน์์ทางเศรษฐกิิจ 

ที่่�ได้้จากที่่�ดิิน และความคาดหวัังของชาวบ้้านต่่อบทบาทของหน่่วยงานรััฐ 

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ในที่่�นี้้�คือ ส.ป.ก.  

		ทั้้�  งนี้้� ชาวบ้้านฝ่่ายที่่�สนัับสนุุนหรืือไม่่ได้้แสดงท่่าทีีคััดค้้าน  

ให้้น้ำำ ��หนัักกัับความคาดหวัังว่่ากิิจการที่่� เข้้ามาตั้้� งในพื้้� นที่่� จะนำำ�มาซึ่่� ง 

การจ้้างงานและโอกาสทางเศรษฐกิิจอื่่�นๆ เช่่น การค้้าขาย รวมทั้้�งการที่่�

บริิษััทเข้้ามาช่่วยเหลืือในกิิจการต่่างๆ ที่่�เป็็นการพััฒนาชุุมชน มากกว่่า 

การป้้องกัันครอบครััวและชุุมชนจากผลกระทบทางสิ่่� งแวดล้้อมและ 

สุุขภาพที่่�อาจเกิิดขึ้้�น โดยสาเหตุุที่่�ทำำ�ให้้พวกเขามีีความคิดิเช่่นนั้้�น เกิิดมาจาก 

การที่่�ชาวบ้้านอ้้างอิิงประสบการณ์์ของตนเองขณะที่่�ผู้้� ประกอบการเริ่่� ม 

ดำำ�เนิินกิิจการ ดัังเช่่นกรณีีของพื้้�นที่่�จ.ศรีีสะเกษ นั้้�น ชาวบ้้านฝ่่ายที่่�ไม่่ได้้ 

แสดงท่่าที่่�คััดค้้านมองว่่าเมื่่�อกิิจการเริ่่�มดำำ�เนิินการ ไม่่ได้้ก่่อให้้เกิิดปััญหา 

ฝุ่่�นละอองมากอย่่างที่่�เคยกัังวล และระดัับการขุุดเจาะน้ำำ��บาดาล เท่่าที่่� 

ตนเองรัับรู้้� ยัังไม่่ต่่างไปจากเดิิมมากนััก (หรืือหากมากกว่่าเดิิม ก็็อาจเป็็น 

เพราะชาวบ้้านในหมู่่�บ้้านขยายพื้้�นที่่�ปลููกไม้้ผลซึ่่�งต้้องการน้ำำ��มาก จึึงทำำ�ให้้ 

เกิิดการแย่่งชิิงน้ำำ��กัน) เป็็นต้้น นอกจากนั้้�น การสนัับสนุุนหรืือการแสดงท่่าทีี 

ไม่่คััดค้้าน ยัังเกิิดจากการอ้้างอิิงถึึงประสบการณ์์เปรีียบเทีียบกัับการไป 

ทำำ�งานในพื้้�นที่่�อื่่�น เช่่น กรณีีของพื้้�นที่่� จ.กาฬสิินธุ์์� นั้้�น ชาวบ้้านหลายคน 
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ที่่�เคยไปทำำ�งานในนิิคมอุุตสาหกรรมภาคตะวัันออก เปรีียบเทีียบว่่าตนไม่่ได้้ 

รัับผลกระทบอะไรจากการไปทำำ�งานในนิิคมอุุตสาหกรรม และเชื่่� อว่่า 

ผลกระทบจากการเข้้ามาขุุดเจาะก๊๊าซปิิโตรเลีียมน่่าจะน้้อยกว่่าการทำำ�งานใน

นิิคมอุุตสาหกรรม จนกระทั่่�งนำำ�ไปสู่่�ข้อสรุุปว่่า ผลกระทบของการเข้้ามาของ

กิิจการเหล่่านั้้�นในพื้้�นที่่� อยู่่�ในระดัับที่่�ไม่่ได้้มีีอะไรที่่�น่ากัังวล

		  ในทางตรงกัันข้้าม ชาวบ้้านฝ่่ายที่่�คััดค้้านในทั้้�งสองพื้้�นที่่� 

ศึึกษา ซึ่่�งดัังที่่�กล่่าวไปในตอนต้้นว่่า ได้้รัับข้้อมููลเกี่่�ยวกัับผลกระทบจาก 

การดำำ�เนิินกิิจการของทั้้�งผู้้�ประกอบการรายเดีียวกัันนี้้�และรายอื่่�นๆ ใน 

ภาคอีีสาน ได้้ให้้น้ำำ��หนัักไปที่่�ความคาดหวัังเกี่่�ยวกัับโอกาสทางเศรษฐกิิจ 

จากผลิิตผลทางการเกษตรและสุุขภาพที่่�ดีีซึ่่� งสามารถแปรไปเป็็นโอกาส 

ทางเศรษฐกิิจได้้ อีีกทั้้�งพวกเขายัังแสดงความกัังขาต่่อโอกาสทางเศรษฐกิิจ 

ที่่�ได้้จากการจ้้างงานซึ่่�งไม่่ทั่่�วถึึง เช่่น การที่่�มีีเฉพาะครััวเรืือนบางครััวเรืือน 

ในเขตหมู่่�บ้้านที่่�มีีการตั้้�งหลุุมขุุดเจาะสำำ�รวจปิิโตรเลีียมเท่่านั้้�นที่่�ได้้โอกาส 

จากการจ้้างงาน ขณะที่่�ชาวบ้้านในชุุมชนใกล้้เคีียงที่่�อาจได้้รัับผลกระทบ 

ไม่่ได้้รัับโอกาสทางเศรษฐกิิจนั้้�น ทั้้�งนี้้� ชาวบ้้านฝั่่�งที่่�คััดค้้านจำำ�นวนหนึ่่�ง 

ยัังได้้ให้้ความสำำ�คััญกัับการคงที่่�ดินทางการเกษตรในเขตหมู่่�บ้้านไว้้สำำ�หรัับ 

ชาวบ้้านด้้วยกััน โดยพวกเขาได้้อ้้างอิิงถึึงคนในหมู่่�บ้้านที่่�ไม่่มีีที่่�ดินเลยและ 

ควรได้้รัับการจััดสรรที่่�ดินจาก ส.ป.ก. มากกว่่า “นายทุุน”

		  ในประเด็็นสุุดท้้ายคืือ ความคาดหวัังของชาวบ้้านต่่อ 

หน่่วยงานของรััฐ ซึ่่�งในที่่�นี้้� คืือ ส.ป.ก. นั้้�น จะเห็็นได้้ว่่าส่่งผลต่่อท่่าทีีที่่� 

แตกต่่างกัันของชาวบ้้านในหมู่่�บ้้านด้้วย ทั้้�งนี้้� แม้้ว่่าชาวบ้้านที่่�ให้้ข้้อมููลกัับ 

ผู้้�เขีียนเกืือบทั้้�งหมดจะมองว่่า ที่่�ดิน ส.ป.ก. นั้้�นไม่่จำำ�เป็็นต้้องถููกสงวนไว้้ 

สำำ�หรัับการทำำ�เกษตรกรรมเท่่านั้้�น โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งควรเปิิดโอกาสให้ ้

ชาวบ้้านสามารถนำำ�ไปใช้้ในการดำำ�เนิินกิิจการอื่่�นที่่�เป็็นการส่่งเสริิมคุุณภาพ 

ชีีวิิต อย่่างไรก็็ตาม เมื่่�อพิิจารณาในเชิิงรายละเอีียด พบว่่า ขณะที่่�ชาวบ้้าน 
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ณัฐกานต์ อัครพงศ์พิศักดิ์

กลุ่่�มที่่�สนัับสนุุนการเข้้ามาของผู้้�ประกอบการบนพื้้�นที่่� ส.ป.ก. แทบไม่่อ้้างอิิง 

ถึึงความชอบธรรมของ ส.ป.ก. ในการเข้้ามากำำ�หนดแนวทางสำำ�หรัับการใช้้ 

พื้้�นที่่�ในเขตชุุมชนของพวกเขา กลุ่่�มของชาวบ้้านที่่�คััดค้้าน โดยเฉพาะ 

ในพื้้�นที่่�ศึึกษา จ.ศรีีสะเกษ ซึ่่�งที่่�ดิิน ส.ป.ก. ในเขตหมู่่�บ้้านมีีศัักยภาพทาง 

การเกษตรสููง กลัับมีีท่่าทีีที่่�ต่่างกััน กล่่าวคืือมองว่่า ในเมื่่�อ ส.ป.ก. เองให้้ 

ความสำำ�คััญกัับการสงวนที่่�ดินไว้้สำำ�หรัับการทำำ�เกษตรกรรม อีีกทั้้�งยัังอ้้าง 

ความชอบธรรมว่่า ส.ป.ก. ต้้องเข้้ามากำำ�หนดขอบเขตของ “กิิจการที่่�มิใช่่ 

การเกษตรกรรม” ที่่�ชาวบ้้านจะสามารถขอดำำ�เนิินการได้้ ส.ป.ก. ก็็ควร 

พิิทัักษ์์ประโยชน์์ที่่�  เกษตรกรพึึงได้้รั ับจากพื้้� นที่่� ทางการเกษตร นั่่� น 

หมายความว่่า หากประเมิินเบื้้�องต้้นแล้้วพบว่่าธุุรกิิจที่่�ขออนุุญาตฯ มีี 

แนวโน้้มจะส่่งผลกระทบต่่อเกษตรกรในอนาคต หรืือส่่งผลต่่อสภาพพื้้�นที่่� 

ในลัักษณะที่่�อาจฟื้้�นฟููเพื่่�อนำำ�มาใช้้ทำำ�การเกษตรไม่่ได้้อีีกต่่อไป ส.ป.ก.  

อาจต้้องมีีกลไกในการตรวจสอบเพิ่่�มเติิมที่่�นอกเหนืือไปจากการพิิจารณา 

เอกสารดัังที่่�เป็็นอยู่่�ในปััจจุุบััน ตััวอย่่างกลไกที่่�เกี่่�ยวข้้องนี้้�อาจรวมถึึงการที่่� 

เจ้้าหน้้าที่่� ส.ป.ก. เข้้าร่่วมสัังเกตการณ์์กระบวนการรัับฟัังความคิิดเห็็นของ 

ประชาชนว่่าสามารถสะท้้อนความคิดิเห็็นของชาวบ้้านได้้จริงิหรืือไม่่ อย่่างไร 

เป็็นต้้น

5. สรุป

		  บทความชิ้้�นนี้้�ชี้้� ให้้เห็็นปรากฏการณ์์ที่่�การปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อ 

เกษตรกรรมสนัับสนุุนการเติิบโตของภาคอุุตสาหกรรมและพลัังงาน โดย 

เสนอใน 4 ประเด็็น ได้้แก่่ ประเด็็นแรก พััฒนาการของการปฏิิรููปที่่�ดินไทย 

ซึ่่�งกลายมาเป็็น “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ”  

(land formalization) ก่่อให้้เกิิดผลสะเทืือนคืือการอนุุญาตให้้ธุ ุรกิิจ 

อุุตสาหกรรมเหมืืองแร่่และธุุรกิิจผลิิตก๊๊าซปิิโตรเลีียมสามารถขอรัับ 
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ความยิินยอมให้้ใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้ ทั้้�งๆ ที่่�โดยเจตนารมณ์์ของพระราชบััญญััติิ 

การปฏิิรููปที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แล้้ว มุ่่�งให้้เกษตรกรมีีที่่�ดินทำำ�กิน 

และให้้การใช้้ที่่�ดิ ินเต็็มประสิิทธิิภาพในเชิิงเกษตรกรรม ประเด็็นที่่� สอง  

พััฒนาการดัังกล่่าวเกิิดขึ้้� นจากปััจจััยต่่างๆ ได้้แก่่ การตอบสนองต่่อ 

การเคลื่่� อนไหวเรีียกร้้องของชาวนาชาวไร่่โดยใช้้วิิธีีการปฏิิรููปที่่�ดิ ินที่่�  

ประนีีประนอมกัับแนวทางอนุุรัักษ์์นิิยม และการแก้้ไขปััญหาชาวบ้้านที่่� 

อาศััยทำำ�กินอยู่่�ในเขตที่่�รัฐนิิยามว่่าเป็็น “ป่่า” ซึ่่�งส่่วนหนึ่่�งเป็็นพื้้�นที่่�ที่่�เคยเป็็น

เขตปฏิิบััติิการของพรรคคอมมิิวนิิสต์์แห่่งประเทศไทย 

		  ในประเด็็นที่่� สาม บทความนี้้� เสนอว่่า เงื่่� อนไขในระดัับ 

นโยบายที่่�ทำำ�ให้้เกิิดการอนุุญาตให้้ธุุรกิิจดัังกล่่าวข้้างต้้นสามารถขอเข้้าใช้้ 

ที่่�ดิน ส.ป.ก. ประกอบด้้วย การร่่วมมืือและต่่อรองระหว่่างตััวแสดง อาทิิ  

สำำ�นัักงานการปฏิิรู ูปที่่�ดิ นเพื่่� อเกษตรกรรม คณะกรรมการนโยบาย 

ป่่าไม้้แห่่งชาติิ กรมทรััพยากรธรณีี ซึ่่� งทำำ�ให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงแก้้ไข 

กฎระเบีียบที่่�เกี่่�ยวข้้อง การอ้้างอิิงและผลิิตซ้ำำ��ตรรกะนโยบายที่่�ชููประเด็็น 

ว่่าที่่�ดินบางส่่วนที่่� ส.ป.ก. ได้้รัับมอบมาจากกรมป่่าไม้้ไม่่เหมาะสมต่่อ 

การทำำ�เกษตรกรรมและการคงที่่�ดินเหล่่านั้้�นไว้้สำำ�หรัับการทำำ�เกษตรกรรม 

ย่่อมเป็็นการใช้้ที่่�ดิ นอย่่างไม่่มีีประสิิทธิิภาพ ตรรกะนโยบายดัังกล่่าว 

สอดคล้้องกัับแนวคิิดการปฏิิรููปที่่�ดินที่่�เป็็นมิิตรกัับตลาดและสอดรัับกัับ 

ความต้้องการแร่่ที่่�ถูกปิิดทัับหรืืออยู่่�ใต้้ดิินของตลาดโลก

		สำ  ำ�หรัับประเด็็นสุุดท้้าย บทความชี้้�ให้้เห็็นเงื่่�อนไขในระดัับ 

พื้้�นที่่�ที่่�เปิิดทางให้้ธุุรกิิจอุุตสาหกรรมและพลัังงานได้้รัับอนุุญาตให้้เข้้าไป 

ดำำ�เนิินการบนที่่�ดิน ส.ป.ก. ได้้ ทั้้�งนี้้� โดยชี้้�ให้้เห็็นด้้วยว่่า การเข้้าถึึงที่่�ดินของ 

กิิจการเหล่่านั้้�นขึ้้�นอยู่่�กัับโอกาสในการเข้้าไปมีีส่่วนร่่วมของชาวบ้้านใน 

กระบวนการอนุุญาตฯ โดยที่่�โอกาสดัังกล่่าวถููกกำำ�กัับโดยเงื่่�อนไขข้้างต้้น 

ซึ่่�งประกอบด้้วย “กฎระเบีียบ” ที่่�เกี่่�ยวข้้อง “ราคาตลาด” ที่่�ทำำ�ให้้ชาวบ้้าน 
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ยอมให้้เกิิดการสำำ�รวจและยอมสละสิิทธิิในที่่�ดินรวมถึึงการให้้สิินบนแก่่ 

เจ้้าหน้้าที่่�รััฐ และ “ความชอบธรรม” ที่่� ส.ป.ก. อ้้างอิิงถึึง ในฐานะที่่�เป็็น 

ผู้้�กำำ�กัับดููแลที่่�ดิน ส.ป.ก. อนึ่่�ง เงื่่�อนไขทั้้�งสามมีีปฏิิบััติิการที่่�แตกต่่างกัันใน 

แต่่ละพื้้�นที่่�ขึ้้� นอยู่่�กัับปััจจััยสามด้้าน ได้้แก่่ บทบาทของผู้้�นำำ�ท้้องที่่�และ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ประสบการณ์์ที่่� เกี่่� ยวข้้องของชาวบ้้านต่่อ 

การดำำ�เนิินธุุรกิิจนั้้�นหรืือที่่�คล้้ายคลึึงกััน และความคาดหวัังของชาวบ้้านต่่อ

บทบาทของ ส.ป.ก.

		  ผลการศึึกษาข้้างต้้นชี้้�ให้้เห็็นถึึงประเด็็นสำำ�คััญที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 

มโนทััศน์์ทั้้�ง 3 มโนทััศน์์ ที่่�ผู้้�วิจััยใช้้วางกรอบในการศึึกษา ทั้้�งนี้้� ผลการศึึกษา 

ได้้ช่่วยขยายความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับมโนทััศน์์“การพััฒนาสิิทธิิการครอบครอง 

ที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ” (land formalization) โดยชี้้�ให้้เห็็น (ก) การที่่� 

กระบวนการ “การพััฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดินให้้เป็็นแบบทางการ”  

(land formalization) ถููกใช้้เป็็นเครื่่�องมืือทางการเมืืองในการลดความตึึงเครีียด 

ของข้้อพิิพาทระหว่่างหน่่วยงานของรััฐกัับผู้้�อาศััยทำำ�กินบนพื้้�นที่่�ที่่�รััฐอ้้าง 

ความเป็็นเจ้้าของ และ (ข) การที่่�แรงผลัักดัันของตลาดทั้้�งในระดัับท้้องถิ่่�น 

และระดัับโลก ทำำ�ให้้ “ที่่�ดินที่่�รััฐอ้้างความเป็็นเจ้้าของ” กลายเป็็นสิินค้้า 

(the commodit izat ion of publ ic land) และทำำ�ให้ ้กระบวนการ  

“การพั ัฒนาสิิทธิิการครอบครองที่่�ดิ  ินให้ ้ เป็ ็นแบบทางการ” ( land  

formalization) ส่่งผลที่่�ไม่่ได้้คาดหมาย กล่่าวคืือ ความลัักลั่่�นในแนวทาง 

การใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินรััฐ

		  ในส่่วนของมโนทััศน์์การกำำ�กัับดููแลที่่�ดิิน (land governance)  

นั้้�น ผลการศึึกษาได้้ชี้้�ให้้เห็็นพลัังผลัักดัันของตััวแสดงทางการเมืืองที่่�ส่่งผล 

ต่่อทิิศทางของนโยบายที่่�ดินที่่�มีีความย้้อนแย้้ง รวมถึึงผลของ “ตรรกะ 

นโยบาย” (policy logics) ที่่�ตั ัวแสดงทางการเมืืองอ้้างอิิงถึึง ซึ่่� งทำำ�ให้้ 

นโยบายว่่าด้้วยการใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินกลุ่่�มเดีียวกัันมีีทิิศทางที่่�ต่่างกััน เช่่น 
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กรอบการใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิน ส.ป.ก. ของกิิจการธุุรกิิจรายใหญ่่ กัับกรอบ 

การใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิน ส.ป.ก. ของชาวบ้้าน

		  อนึ่่�ง ผลการศึึกษาจากงานวิิจััยชิ้้�นนี้้� ซึ่่�งใช้้มโนทััศน์์ “อำำ�นาจ 

ในการกีีดกััน” (power of exclusion) มาวิิเคราะห์์เงื่่�อนไขในระดัับพื้้�นที่่�ที่่�ส่งผล 

ต่่อการเข้้าถึึงที่่�ดินนั้้�น ได้้ขยายไปสู่่�ข้้อบ่่งชี้้�ที่่�ว่่า บริิบทเฉพาะในแต่่ละพื้้�นที่่� 

ส่่งผลให้้ “อำำ�นาจ” ดัังกล่่าวมีีปฏิิบััติิการแตกต่่างกััน โดยบริิบทดัังกล่่าว 

ประกอบด้้วย (ก) บรรดาอำำ�นาจในท้้องถิ่่�น (local powers) เช่่น บทบาท 

ของผู้้�นำ ำ�ท้้องที่่�  และผู้้� ได้้รัับเลืือกตั้้� งเข้้าสู่่� องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่� น  

(ข) ประสบการณ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้องของชาวบ้้าน และ (ค) ความคาดหวัังที่่�ชาวบ้้าน

มีีต่่อบทบาทของหน่่วยงานของรััฐ

		  แม้้ในปััจจุุบัันจะมีี “กฎกระทรวงกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ 

เงื่่� อนไข ในการขอและการพิิจารณาให้้ความยิินยอมหรืืออนุุญาตให้้ใช้้ 

ประโยชน์์ที่่�ดินในเขตปฏิิรููปที่่�ดิน พ.ศ. 2560” ซึ่่�งห้้ามมิิให้้กิิจการเหมืืองแร่่ 

และปิิโตรเลีียมรายใหม่่ขอใช้้ที่่�ดินส.ป.ก. แต่่การผลัักดัันอย่่างต่่อเนื่่�อง 

ของผู้้� ประกอบการและหน่่วยงานภาครััฐที่่�  เกี่่�  ยวข้้องอาจทำำ�ให้้เกิิด 

การเปลี่่�ยนแปลงเชิิงนโยบายอีีกครั้้�ง ขณะเดีียวกััน การขอต่่ออายุุการใช้้พื้้�นที่่� 

ส.ป.ก. ในส่่วนของกิิจการเดิิมที่่�ได้้รัับความยิินยอมให้้ใช้้พื้้� นที่่�  ส.ป.ก. 

ไปก่่อนหน้้านี้้� หรืือได้้รัับสััมปทานปิิโตรเลีียมไปแล้้ว ก็็อาจตกอยู่่�ภายใต้้ 

กระบวนการที่่�ขาดการมีีส่่วนร่่วมและขาดความโปร่่งใส ในประเด็็นนี้้� ผู้้�เขีียน

ประมวลข้้อเสนอแนะจากผู้้�ให้้ข้้อมููลทั้้�งภาครััฐและภาคประชาชนเพื่่�อมุ่่�งไปสู่่�

กระบวนการที่่�เป็็นประชาธิิปไตยและเป็็นธรรมไว้้ทั้้�งหมดห้้าประเด็็น

		  ประเด็็นแรกคืือ การให้้ชาวบ้้านได้ม้ีีส่่วนร่่วมกำำ�หนดทิิศทาง

ในการใช้้ที่่�ดิน ส.ป.ก. อย่่างแท้้จริิงตั้้�งแต่่ในระดัับนโยบายผ่่านการประเมิิน 

สิ่่�งแวดล้้อมระดัับยุุทธศาสตร์์ (SEA) เพื่่�อประมวลทางเลืือกในระดัับนโยบาย 

สำำ�หรัับการพััฒนาพื้้�นที่่�ที่่�เหมาะสม ยั่่�งยืืน และเป็็นธรรมต่่อชาวบ้้านและ 

22-0597.indd   4422-0597.indd   44 27/6/2565 BE   09:0527/6/2565 BE   09:05



45การพัฒนาสิทธิการครอบครองที่ดินให้เป็นแบบทางการ และผลสะเทือนต่อการกำ�กับดูแลที่ดิน ส.ป.ก. : 

กรณีการอนุญาตให้กิจการเหมืองแร่และปิโตรเลียมใช้ที่ดิน ส.ป.ก.
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ชุุมชน อีีกทั้้�งยัังเอื้้�อให้้เกิิดการบริิหารจััดการด้้านสิ่่�งแวดล้้อม และการป้้องกััน 

บรรเทาผลกระทบที่่�อาจเกิิดขึ้้�นในอนาคต ประการที่่�สอง กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ์์ควรกำำ�หนดขั้้� นตอนและวิิธีีการพิิจารณาอย่่างมีีแบบแผน 

ในกรณีีที่่�ชุ ุมชนไม่่ยิินยอมให้้ใช้้ที่่�ดิ ิน เช่่น การจััดทำำ�ประชามติิเพื่่�อหา 

ข้้อยุุติิ เป็็นต้้น ประการที่่�สาม ควรมีีการกำำ�หนดรููปแบบการรัับฟัังความคิดิเห็็น 

ของประชาชนเป็็นการเจาะจง อีีกทั้้�งเข้้าถึึงและครอบคลุุมผู้้�มีส่่วนได้้ส่่วนเสีีย

ทุุกกลุ่่�ม ประการที่่�สี่่� ควรมีีการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ที่่�ชัดเจนในการเยีียวยาหรืือ 

ชดเชยเกษตรกรหรืือชุุมชน ที่่�อยู่่�ในที่่�ดินข้้างเคีียงที่่�อาจได้้รัับผลกระทบใน 

ระหว่่างที่่�มีีการดำำ�เนิินกิิจการ และประการสุุดท้้าย ควรมีีการสร้้างระบบ 

เพื่่�อรวบรวมข้้อมููลที่่�กระจััดกระจายอยู่่�ในมืือของสำำ�นักงานต่่างๆ ในจัังหวััด 

ซึ่่�งเป็็นหน่่วยงานภููมิิภาค เพื่่�อเป็็นเครื่่�องมืือที่่�ทำำ�ให้้ชาวบ้้านด้้วยกัันเอง 

ตระหนัักถึึงสถานการณ์์การกำำ�กัับดููแลที่่�ดิินที่่�กำำ�ลัังเกิิดขึ้้�นในพื้้�นที่่� สามารถ 

ติิดตามขั้้� นตอนหรืือกระบวนการที่่�กำ  ำ�ลัังดำำ�เนิินอยู่่�  เกิิดความสนใจ 

ในการเข้้าร่่วมประชาคม มีีความเข้้าใจในประเด็็นปััญหา และพััฒนา 

ข้้อซัักถามเพื่่� อการมีีส่่วนร่่วมได้้อย่่างเต็็มที่่�  การพััฒนาระบบข้้อมููล 

ในลัักษณะนี้้� จะเป็็นพื้้� นฐานสำำ�คััญในการพััฒนาการกระจายอำำ�นาจ 

ในการกำำ�กับดููแลที่่�ดิน ไม่่เฉพาะกัับที่่�ดิน ส.ป.ก. เท่่านั้้�น
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รายการอ้างอิง

ภาษาไทย

เดอะ อีสานเรคคอร์ด. (2558, 8 ตุลาคม). คำ�สั่ง คสช. 1/2557 ตัดตอนอำ�นาจ 

ของท้องถิ่น ทำ�ให้การเมืองภาคประชาชนอ่อนแอ. เดอะ อีสาน 

เรคคอร์ด. https://theisaanrecord.co/2015/10/08/คำ�ส่ัง-คสช-

12557-ตัดตอนอำ�นาจข/
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