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๑. ความเป็นมา
	 ในการท�างานของคณะกรรมการปฏิรูป	 (คปร.)	 เกี่ยวกับระบบการจัดการ
ทีด่นิ	ฐานทรพัยากร	สิง่แวดล้อม	และน�า้	ในช่วงป	พ.ศ.๒๕๕๓-๒๕๕๔	ได้พบปัญหา
ความไม่เป็นธรรมทีป่ระชาชนได้รับในคดทีีดิ่นและส่ิงแวดล้อมเป็นจ�านวนมาก	และ
ในการจัดสมัชชาปฏิรูปประเทศ	 ครั้งท่ี	 ๑	 พ.ศ.๒๕๕๔	 ระบุปัญหาที่ดินและ
ทรพัยากรว่าเป็นปัญหาทีก่่อให้เกดิความเหลือ่มล�า้และความไม่เป็นธรรมในสังคม	
โดยได้แสดงให้เห็นปรมิาณคดคีวามและข้อพพิาทในเรือ่งทีด่นิและทรพัยากร		เช่น		
การส�ารวจเบือ้งต้นของกรมราชทัณฑ์พบว่า	มีจ�านวนคดีความทีเ่กีย่วข้องกบัความ
เดอืดร้อนของประชาชนทีย่ากไร้ในกรณีทีด่นิ	๑๙๑	คดี	ข้อมลูจากเครือข่ายปฏรูิป
ที่ดินแห่งประเทศไทย	มีผู้ถูกด�าเนินคดี	๓๖๑	ราย	จ�านวน	๑๔๓	คดี	แยกเป็นคดี
แพ่ง	๘๗	คดี	และคดีอาญา	๕๖	คดี	งานศึกษาวิจัยของศยามล	ไกยูรวงศ์และคณะ	
เรือ่งข้อพพิาท	และความขดัแย้งปัญหาทีด่นิในประเทศไทย	เมือ่	พ.ศ.๒๕๔๙	ส�ารวจ
พบว่า	 มีปัญหาข้อพิพาทในที่ดินและที่อยู่อาศัย	 ๗๔๐	 คดีใน	 ๖๘	 จังหวัด	 คดีท่ี
เกี่ยวข้องกับที่ดินและสิ่งแวดล้อมเหล่านี้มักมีความซับซ้อนทั้งทางด้านข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมาย	 เพราะเกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายฉบับ	 นอกจากนี้ยังมีมิติทาง
ด้านประวตัศิาสตร์	เศรษฐกจิ	สงัคมและวฒันธรรมของท้องถ่ินเข้ามาเกีย่วข้องด้วย	
คดีที่ดินหลายกรณีไม่ได้เกิดจากเจตนากระท�าผิด	แต่เป็นผลพวงจากสาเหตุหลาย
ประการ	เช่น	แนวทางปฏิบัตขิองหน่วยงานท่ีเกีย่วข้อง	นโยบายการพฒันาประเทศ	
และโครงการพัฒนาขนาดใหญ่	 อาทิเช่น	 นโยบายส่งเสริมการส่งออกสินค้า

 บทนํา
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เกษตรกรรม	ก่อน	พ.ศ.๒๕๐๐	ประเทศไทยส่งเสริมการส่งออกข้าว	มันส�าปะหลัง
และยางพารา	สินค้าเกษตรกรรม	จงึมส่ีงผลให้มกีารจบัจองขยายทีท่�ากนิ	นโยบาย
อนุรกัษ์ปาไม้	จงึประกาศพืน้ท่ีปาเพือ่การอนรุกัษ์	ซ่ึงไปทบัซ้อนกบัทีดิ่นท�ากนิและ
ท่ีอยูอ่าศยัของชาวบ้าน	โดยเฉพาะกลุม่ชนเผ่าพืน้เมืองด้ังเดิม	อาทเิช่น	ชาวเล	และ
ชนเผ่าบนพื้นที่สูง	 จากข้อมูลการส�ารวจพบว่ามีราษฎรกว่า	 ๑	 ล้านครัวเรือน	 ที่
อาศัยในพ้ืนทีท่บัซ้อนกบัการประกาศเขตอนรุกัษ์ของรฐัซึง่หมิน่เหม่กบัการละเมดิ
สทิธชิมุชน	นอกจากนี	้ยงัมข้ีอร้องเรยีนเกีย่วกบักระบวนการออกเอกสารสิทธิที์ดิ่น
มิชอบไปทับซ้อนกนัระหว่างทีด่นิเอกชนกบัทีด่นิชมุชน	หรอืทีด่นิของรฐั	อกีจ�านวน
มาก
	 เอกสารข้อเสนอการกระจายการถือครองที่ดิน	 โดยคณะท�างานศึกษา
แนวทางการปฏิบตัติามนโยบายการกระจายการถือครองทีด่นิทัง้สิน้	๔	ชดุ	ซึง่แต่ง
ตั้งขึ้นตามค�าสั่งคณะอนุกรรมการศึกษาแนวทางการปฏิบัติตามนโยบายการ	
กระจายการถือครองที่ดิน	 ระบุว่า	 วิกฤตการถือครองที่ดินและการใช้ประโยชน์
ท่ีดินของประเทศส่วนหนึ่งเกิดจากตลาดการซื้อขายที่ดินและการลงทุนในภาค
อสังหาริมทรัพย์	 โดยไม่มีการควบคุมการเก็งก�าไรซื้อขายที่ดิน	 และการวางแผน
การใช้ที่ดินอย่างเป็นระบบ	 ขณะท่ีการวิจัยของมูลนิธิสถาบันที่ดิน	 พบอีกว่าร้อย
ละ	๗๐	ของที่ดินที่มีการถือครองในประเทศไทยถูกปล่อยทิ้งไว้ให้รกร้างว่างเปล่า	
ไม่ได้ใช้ประโยชน์	 หรือใช้ประโยชน์ไม่เต็มท่ี	 หรือใช้ประโยชน์ไม่ถึงร้อยละ	 ๕๐	
ประเมินความสูญเสียมูลค่าทางเศรษฐกิจ	๑๒๗,๓๘๔	ล้านบาทต่อป	บ่งชี้ว่า	มีคน
จ�านวนหนึ่งในสังคมไทยถือครองท่ีดินจ�านวนมากไว้	 โดยไม่ได้น�ามาใช้ประโยชน์
อะไรหากเก็บไว้เพื่อเก็งก�าไร	
	 ส่วนการถอืครองทีด่นิของเกษตรกร	พบว่ามากกว่าร้อยละ	๔๐	เป็นผูท้ีไ่ม่มี
ที่ดินท�ากิน	 หรือมีที่ดินท�ากินน้อยกว่า๑๐	 ไร่	 ตัวเลขการขึ้นทะเบียนคนจนทั่ว
ประเทศ	พบคนที่ต้องการความช่วยเหลือเรื่องที่ดินท�ากิน	๔,๘๐๐,๐๐๐	ราย	ใน
ขณะที่ปัญหาที่ดินหลุดมืออันเนื่องมาจากความล้มเหลวในการส่งเสริมการผลิต
การเกษตรและผลกระทบการค้าเสรี	ท�าให้มทีีด่นิจ�านวน	๓๐	ล้านไร่	ของเกษตรกร
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สมาชิกกองทุนฟนฟูฯ	อยู่ในระหว่างการถูกฟ้องร้องด�าเนินคดี	และยึดทรัพย์ขาย
ทอดตลาด	ปัญหาการขาดแคลนทีด่นิท�ากนิยงัน�าไปสู่การบกุรุกพ้ืนทีข่องรัฐ	เอกชน	
หรือพื้นที่ปาสงวน	โดยข้อมูลเมื่อป	๒๕๔๓	มีผู้อยู่อาศัยในปาสงวนแห่งชาติเนื้อที่	
๖.๔	ล้านไร่	จ�านวน	๔๕๐,๐๐๐	ราย	อาศัยอยู่ในอุทยานแห่งชาติและเขตรักษา
พันธุ์เนื้อที่	๒,๒๔๓,๙๔๓	ไร่	จ�านวน	๑๘๕,๙๑๖	ราย	และอาศัยอยู่ในที่ราชพัสดุ
ซึ่งเนื้อที่	๒,๑๒๐,๑๙๖	ไร่	จ�านวน	๑๖๑,๙๓๒	ราย	(ข้อมูลป	๒๕๔๓)	ส่งผลให้เกิด
การจับกุมด�าเนินคดี	โดยข้อมูลเมื่อเดือนธันวาคม	๒๕๕๓	พบว่ามีคนจนที่ต้องคดี
ที่ดินทั้งสิ้น	๘๓๖	ราย	
	 ข้อมลูสถานการณ์ปัญหาท่ีดนิท่ีปรากฏข้างต้น	สะท้อนให้เหน็ถงึสาเหตุของ
ปัญหาในทางนโยบาย	ทีส่่งผลให้เกดิความไม่เท่าเทยีม	เป็นธรรมในการเข้าถงึฐาน
ทรัพยากรธรรมชาติ	โดยประกอบไปด้วยสาเหตุ	ดังนี้	
	 ๑)	นโยบายเร่งรัดออกโฉนดที่ดิน	 และเอกสารสิทธิ์ที่ดิน	 เพ่ือสร้างหลัก

ประกันให้บุคคลมีสิทธิในท่ีดินอย่างมั่นคง	 โดยไม่มีการวางแผนการใช้
ที่ดินอย่างเหมาะสม	ไม่มีการควบคุมการเก็งก�าไรซื้อขายที่ดิน	และไม่มี
มาตรการกระจายการถือครองที่ดิน	 จึงท�าให้มีการกระจุกตัวการได้
เอกสารสิทธิ์ ท่ีดินส�าหรับบุคคลท่ีเข้าถึงข้อมูลข่าวสารการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์	และผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น	

	 ๒)	นโยบายส่งเสริมการท่องเท่ียวท่ีกระตุ้นให้เกิดแย่งชิงพื้นที่ปา	 พื้นที่
ชายฝังทะเล	มาเป็นพืน้ทีอ่ตุสาหกรรมท่องเทีย่ว	ซึง่มผีลกระทบต่อการ
แย่งชิงทรัพยากรที่ดิน	

	 ๓)	นโยบายการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อเปดประเทศเข้าสู่การพัฒนา
เศรษฐกิจ	ด้วยการสร้างโครงสร้างพื้นฐาน	เช่น	ถนน	เขื่อน	และเปลี่ยน
พืน้ทีเ่กษตรกรรมเป็นพืน้ทีอ่ตุสาหกรรม	พืน้ทีเ่มอืง	การบรกิารท่องเทีย่ว	
และพาณิชยกรรม	และใช้นโยบายเวนคืนที่ดิน	

	 ๔)	นโยบายการเพิม่พืน้ทีป่าอนรุกัษ์ให้ได้ร้อยละ	๒๕	ของเนือ้ทีป่ระเทศ	จงึ
ท�าให้มีการขยายพื้นที่ปาอนุรักษ์	เช่น	อุทยานแห่งชาติ	วนอุทยานแห่ง
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ชาติ	เขตรักษาพันธุ์สัตว์ปา	เขตห้ามล่าสัตว์	เป็นต้น	ซึ่งไม่ได้มีการตรวจ
สอบการถือครองที่ดินและท�าประโยชน์ที่ดินมาก่อนในระดับพ้ืนท่ี	 แต่
ใช้ภาพถ่ายทางอากาศ	 จึงท�าให้เกิดความขัดแย้งกับประชาชนที่ท�า
ประโยชน์ในที่ดินมาก่อนการประกาศเขตปาอนุรักษ์	

	 ๕)	นโยบายการอนรุกัษ์พืน้ทีส่าธารณประโยชน์ท่ีไม่ให้ประชาชนมส่ีวนร่วม
ตรวจสอบก�าหนดแนวเขตให้ชัดเจน	และสอดคล้องกับสถานการณ์การ
ใช้ที่ดินในปัจจุบัน	

	 ๖)	นโยบายส่งเสรมิการท�าสวนปาในท่ีดนิของรฐั	เพือ่ท�าสวนปาเชงิพาณชิย์	
ซึ่งเป็นการท�าลายทรัพยากรธรรมชาติและมีความขัดแย้งระหว่างสิทธิ
ในที่ดินของประชาชนที่ท�าประโยชน์ในพื้นที่ปา	

	 ๗)	นโยบายการหวงห้ามที่ราชพัสดุไว้ให้กับหน่วยงานของรัฐใช้ประโยชน์	
โดยมีปัญหาการก�าหนดแนวเขตทับซ้อนการท�าประโยชน์ในที่ดินของ
ประชาชน	 หรือการไม่อนุญาตให้ประชาชนใช้ประโยชน์ในที่ราชพัสดุ	
หรือมีการให้เช่าท�าประโยชน์ในระยะสั้น	 (เพ่ิมศักด์ิ	 มกราภิรมย์	 และ
คณะ	๒๕๕๖)

	 เมือ่เกดิปัญหาความขัดแย้งเรือ่งท่ีดนิ	ชาวบ้านทีถู่กกล่าวหาและถูกฟ้องร้อง
ด�าเนินคดีก็จะมีปัญหาและความยากล�าบากในการเข้าถึงความเป็นธรรมใน
กระบวนการยุติธรรม	 โดยเฉพาะคนจนท่ีไม่มีเงินและมีความรู้น้อย	 หลายพ้ืนที่มี
การข่มขูค่กุคาม	หรอืบางพืน้ทีเ่มือ่มกีระบวนการตรวจสอบเอกสารสิทธิพ์บว่าออก
เอกสารมิชอบ	จึงเกิดความรู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม	ซึ่งแสดงให้เห็นว่าสิ่งที่
ชาวบ้านและประชาชนท่ัวไปเห็นว่ายุติธรรมนั้น	 แตกต่างจากของหน่วยงานของ
รัฐในกระบวนการยุติธรรม	 ซึ่งรวมถึงสถาบันศาลหรือตุลาการ	 ความแปลกแยก
แตกต่างเช่นนี	้หากละเลยท้ิงไว้ไม่หาทางแก้ไข	ย่อมน�ามาซ่ึงความเสือ่มศรทัธาของ
ประชาชนที่มีต่อหน่วยงานของรัฐในกระบวนการยุติธรรม	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สถาบนัศาลและตลุาการซ่ึงเป็นหลกัและทีพ่ึง่สดุท้ายของสังคมและปวงชนชาวไทย
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๒. กรอบคิดการวิจัย
	 ราษฎรยากจนในชนบทจ�านวนมากมีข้อพิพาทเรื่องที่ดินกับรัฐและเอกชน
ผู้มีฐานะเหนือกว่า	และร้องเรียนมายังหน่วยงานของรัฐต่างๆ	ว่าได้รับความเดือด
ร้อนเพราะถูกด�าเนินคดีจนถึงกับติดคุก	 สูญเสียที่ดินอาศัยท�ากิน	 เป็นหนี้สิน	
ครอบครัวแตกแยก	ชมุชนล่มสลายโดยเชือ่ว่าตนมไิด้กระท�าผดิหรอืก่ออาชญากรรม	
เพยีงแต่ต่อสูย้นืยนัความถกูต้องในการถอืครองและใช้ประโยชน์ทีดิ่นทีเ่ขามอียูแ่ละ
ต้องการมต่ีอไปเพือ่การยงัชพีเลีย้งครอบครัวเท่านัน้	ปัญหาราษฎรต้องคดท่ีีดนิโดย
ไม่เป็นธรรมเป็นประเด็นที่มีความอ่อนไหวต่อคนยากจน	 และมีแนวโน้มที่จะส่ง
ผลกระทบรุนแรงต่อความสงบเรียบร้อยของสังคมหากไม่คิดจะแก้ไข	 ปัญหาคดี
ที่ดินคนจนมีความส�าคัญเกินกว่าจะปล่อยให้หน่วยงานใดๆ	 ดูแลแต่เพียงล�าพัง	
ราษฎรที่ได้รับความเดือดร้อนคดีที่ดินดังกล่าวข้างต้นรู้สึกว่า	ถูกเอารัดเปรียบ	ถูก
กลั่นแกล้ง	ข่มเหงรังแก	คดโกง	จากผู้มีอ�านาจทั้งของรัฐและเอกชน	และเมื่อคดี
เข้าสู่กระบวนการยุติธรรมก็ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากกระบวนการยุติธรรม		
	 โครงการศึกษาวิจยักระบวนการเรยีนรูสู้ก่ารปฏริปูกระบวนการยตุธิรรม	จงึ
ได้ตัง้ค�าถามเพือ่ค้นหาความไม่เป็นธรรมในกระบวนการยตุธิรรมว่า	ชาวบ้านไม่ได้
รบัความเป็นธรรมในเร่ืองอะไร?	ความไม่เป็นธรรมเกดิขึน้ได้อย่างไร?	ใครและปัจจยั
อะไรทีท่�าให้เกิดความไม่เป็นธรรม?	กระบวนการยติุธรรมมปัีญหาข้อจ�ากดัอย่างไร?	
และผู้ที่เกี่ยวข้องจะร่วมกันปรับปรุงแก้ไขกระบวนการยุติธรรมให้เกิดความเป็น
ธรรมได้อย่างไร?	โดยเลอืกกรณศึีกษามาวเิคราะห์สงัเคราะห์ข้อมลูข้อเทจ็จรงิเพือ่
น�าไปสู่บทสรุปของความไม่เป็นธรรมคดีที่ดิน
 การเลือกกรณีปญหาเพื่อศึกษาเชิงลึก	มีเกณฑ์ดังนี้	
	 ๑.	กรณีที่ดินที่ชาวบ้านถูกฟ้องร้องด�าเนินคดี	 แต่ชาวบ้านเห็นว่าไม่เป็น
ธรรมจากกระบวนการยุติธรรม		เช่น	เป็นที่ดินที่ชาวบ้านครอบครองมาก่อน	แต่มี
การออกโฉนดที่ดินมาทับซ้อน	 ชาวบ้าน	 (ผู้ถูกกล่าวหา)	 ไม่ได้รับอนุญาตให้การ
ประกนัตวั	หรอืเรยีกค่าประกนัตวัสงู	การไม่รบัฟังพยานหลักฐานของฝายผู้ถูกฟ้อง	
ศาลไม่ออกไปดขู้อเทจ็จรงิในพืน้ที	่มปีระเดน็ข้อสงสัยเกีย่วกบัการออกเอกสารสิทธิ์
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ไม่ชอบด้วยกฎหมาย	ไม่ได้น�าเรือ่งสทิธชิมุชนเข้ามาประกอบใช้ในการพจิารณาคดี	
รวมทั้งมีการตัดสินลงโทษจ�าคุก	 (ซึ่งประชาชนเห็นว่าความผิดที่กระท�าไม่ควรถือ
เป็นอาชญากรรม)
	 ๒.	โจทก์เป็นเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ
	 ๓.	จ�าเลยเป็นเกษตรกร	กลุ่มชาติพันธุ์	เช่น	ไท	กะเหรี่ยง	และชาวเล	ฯลฯ	
ที่เข้าไม่ถึงข้อมูลความรู้และโอกาสในการต่อสู้ทางกฎหมาย
	 ๔.	ท้องที่	 ภูมิภาคหรือพื้นที่อื่นๆ	 เช่น	อุทยานแห่งชาติ	ปาสงวนแห่งชาติ	
ในชนบทและเมอืงเป็นการเลอืกคดเีพือ่ศกึษาในเชิงลึกให้ครอบคลุมทกุประเด็นที่
เป็นปัญหา	ที่ชาวบ้านเห็นว่าไม่เป็นธรรม
 คดีที่ดินที่ไดเลือกเปนกรณีศึกษาตามเกณฑดังกลาว ๕ เรื่อง	ได้แก่
	 ๑.	กรณีที่ดินเกษตรกรพิพาทกับเอกชน	 ในเขตพื้นที่โครงการจัดสรรที่ดิน
ผนืใหญ่ของรฐัหนองปลาสวาย	จงัหวดัล�าพนู	ซึง่เป็นท่ีดินจัดสรรเพ่ือท�าการเกษตร	
แต่มีการทุจริตออกเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินท่ีเกษตรกรครอบครองไม่ชอบด้วย
กฎหมายโดยไม่เข้าท�าประโยชน์	แต่ปล่อยให้ที่ดินถูกทิ้งรกร้าง	และเมื่อเกษตรกร
เข้าไปท�ากินก็ถูกฟ้องด�าเนินคดี	และถูกศาลพิพากษามีความผิดให้จ�าคุก
	 ๒.	กรณเีอกชนออกเอกสารสทิธิทั์บท่ีดนิชาวบ้านและทีด่นิสาธารณะ	หนอง
กินเพล	 จังหวัดอุบลราชธานี	 เอกชนฟ้องขับไล่ชาวบ้าน	 และถูกตัดสินคดีให้รับ
โทษจ�าคุก		มีหน่วย	DSI	และ	กสม.	ระบุว่าออกเอกสารมิชอบ	แต่ชาวบ้านยังคง
ถูกด�าเนินคดีอยู่เรื่อยๆ	ไม่หยุด
	 ๓.	กรณีเกษตรกรพิพาทในพื้นที่สวนปาท่ีด�าเนินการโดยองค์การ
อุตสาหกรรมปาไม้	 (ออป.)	 ที่อ�าเภอคอนสาร	 จังหวัดชัยภูมิ	 ที่ดินพิพาทเดิมเป็น
ของชุมชนและถูกประกาศเป็นปาสงวนแห่งชาติและต่อมากรมปาไม้อนุญาตให้	
ออป.	ท�าโครงการปลูกปา	ท�าให้ชาวบ้านเดือดร้อนไม่มีที่ท�ากิน	และต้องการกลับ
เข้าไปท�ากนิในทีด่นิ	แต่ถูกเจ้าหน้าท่ีขัดขวางและฟ้องร้องด�าเนนิคด	ีและถกูให้ออก
จากพื้นที่
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	 ๔.	กรณีที่ดินชนเผ่าดั้งเดิม	(ชาวเล)	จังหวัดภูเก็ต	ถูกเอกชนซึ่งมีหลักฐาน
เอกสารที่ดินฟ้องขับไล่	 ห้ามชาวบ้านติดตั้งน�้าประปา	 ไฟฟ้า	 ห้ามปรับปรุง
สาธารณูปโภค	และถูกฟ้องเพราะปรับปรุงบ้านตนเอง	๑๑	ราย	
	 ๕.	กรณีชมุชนเหมอืงแร่	จงัหวดัพงังา	หลงัสมัปทานเหมอืงแร่แล้วถกูเอกชน
ฟ้องข้อหาบุกรุกที่ดิน
 โดยมีคําถามหลักหรือโจทยวิจัยที่ใชเปนแนวทางเก็บขอมูล	ดังนี้
	 ๑.	ชาวบ้านมีความเดือดร้อนเกี่ยวกับข้อพิพาทที่ดินอย่างไร
	 ๒.	ชาวบ้านรู้สึกว่าปัญหาเกิดหรือเริ่มมาจากไหน	ระดับความร้ายแรงของ
ปัญหามาจากใครในกระบวนการยุติธรรม	 (เช่น	 เจ้าหน้าที่รัฐ	 ต�ารวจ	 พนักงาน
อัยการ	หรือศาล)
	 ๓.	กระบวนการยตุธิรรม	และกระบวนการพจิารณาของศาลเป็นอย่างไร	มี
ปัญหา	มีอะไร	
	 หลงัจากการวเิคราะห์คดต่ีางๆ	ท่ีรวบรวบได้	จงึได้จดัให้มกีารประชมุสมัมนา	
เพือ่วเิคราะห์สรปุปัญหาและเหตปัุจจยั	และข้อเสนอเพ่ือการแก้ปัญหา	โดยจัดร่วม
กับบคุลากรในกระบวนการยตุธิรรม	เช่น	ต�ารวจ	พนกังานอยัการ	พนกังานอยัการ	
ทนายความ	และผู้พิพากษา	เป็นระยะๆ	ดังนี้	
 ครั้งที่ ๑	กรณีข้อพิพาทที่ดินหนองกินเพล	เมื่อวันที่	๒๗	มีนาคม	๒๕๕๕	ที่
ห้องประชุม	 ชั้น	 ๗	 อาคารสถาบันพัฒนาข้าราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม	
ส�านักงานศาลยุติธรรม	ผู้เข้าร่วมสัมมนา	๓๐	คน	
 ครั้งที่ ๒	กรณีข้อพิพาทที่ดินชาวเล	เมื่อวันที่	๒๒	มิถุนายน	๒๕๕๕		ที่ห้อง
ประชุม	ชั้น๗	อาคารศาลอุทธรณ์	ผู้เข้าร่วมสัมมนา	๓๗	คน
 ครั้งที่ ๓	กรณีที่ดินเกษตรกรพิพาทสวนปา	เมื่อวันที่	๑	สิงหาคม	๒๕๕๕	ที่
ห้องประชุมชั้น	 ๗	 อาคารสถาบันพัฒนาข้าราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม	
ส�านักงานศาลยุติธรรม	ผู้เข้าร่วมสัมมนา	๔๔	คน
 ครัง้ท่ี ๔ กรณพีพิาททีด่นิหลงัสมัปทานเหมอืงแร่	และกรณโีครงการจดัสรร
ที่ดินผืนใหญ่	เมื่อวันที่	๘	ตุลาคม	๒๕๕๕	ที่ห้องประชุม	๒	ชั้น	๘	ส�านักประธาน
ศาลฎีกา	อาคารราชบุรีดิเรกฤทธิ์	ศูนย์ราช	การฯ	ผู้เข้าร่วมสัมมนา	๔๓	คน
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 ครัง้ที ่๕	เรือ่งสทิธิชุมชนตามรฐัธรรมนูญ	:	บนเส้นทางกระบวนการยตุธิรรม	
เมื่อวันที่	๑๙	มิถุนายน	๒๕๕๖	ที่โรงแรมหลุยส์แทเวิร์น	ผู้เข้าร่วมสัมมนา	๓๐	คน
 ครั้งที่ ๖	เวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้เรื่อง	“งานวิจัยที่ดิน	กับแนวทางการน�าไป
ใช้แก้ปัญหา	เม่ือวนัที	่๑๔	มถินุายน	๒๕๕๗	ทีม่หาวทิยาลยัครสิเตยีน	อาคารสภาค
ริสจักรในประเทศไทย	ผู้เข้าร่วมสัมมนา	๗๐	คน
	 การสมัมนาทัง้	๖	ครัง้	ได้รบัความสนใจจากผูท้ีเ่กีย่วข้องจ�านวนมาก	มกีารน�า
ผลการวิจัยไปต่อยอดท�าวิจัยและผลิตสื่อเพื่อเสนอต่อสังคมในระยะเวลาต่อมา

๓. ทําไมจึงมักเกิดปัญหาที่ดินกับคนจน  
	 การศกึษาคดทีีด่นิจากงานวิจยัและรายงานตรวจสอบการละเมดิสทิธมินษุย
ชนขององค์กรอสิระตามรัฐธรรมนญูในพืน้ทีอ่ืน่ๆ	อกีหลายแห่งพบว่า	ปัญหาพพิาท
ทีด่นิจนเป็นคดฟ้ีองร้องราษฎรทีย่ากจนมคีวามเชือ่มโยงเกีย่วข้องอย่างใกล้ชดิกบั
ระบบทุนนิยมโลกาภิวัฒน์ซึ่งมีอิทธิพลในการก�าหนดนโยบายและทิศทางการ
พัฒนาของประเทศให้มุ่งเน้นไปที่การใช้ที่ดินและทรัพยากรเป็นปัจจัยการผลิต
สนับสนนุการเตบิโตขยายตวัทางเศรษฐกจิ	จงึละเลยหรือปฏเิสธระบบการถอืครอง
ใช้ประโยชน์ที่ดินและทรัพยากรตามวัฒนธรรมประเพณีดั้งเดิมของชุมชนในท้อง
ถิน่ทีไ่ม่เอ้ือต่อการพฒันาแสวงหาผลประโยชน์สงูสดุจากทรพัยากรท้องถิน่ในระบบ
ทุนนิยม	คนที่มีทุนมีอ�านาจเงินสามารถเข้าถึงอ�านาจรัฐและใช้อ�านาจรัฐหรือร่วม
มือกับเจ้าหน้าที่รัฐใช้อ�านาจตามกฎหมายไปแก่งแย่งครอบครองที่ดินและ
ทรัพยากรของราษฎรและชุมชนด้วยกลไกและวิธีการต่างๆ	 นานาทั้งที่สุจริตและ
ไม่สุจริต	 นอกจากนั้นยังเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินของรัฐที่รวมศูนย์
อ�านาจตัดสินใจไว้ที่รัฐส่วนกลางที่ไร้ประสิทธิภาพ	 เพราะไม่สามารถบังคับใช้
กฎหมายกับเจ้าหน้าที่รัฐและผู้มีอ�านาจที่ปฏิบัติโดยมิชอบด้วยกฎหมาย	 ท�าให้
ราษฎรในชนบททีข่าดความรู้ความเข้าใจในระเบียบวธิปีฏบิติัของทางราชการและ
ตวับทกฎหมาย	ต้องถกูข่มเหงรงัแกโดยไม่มหีนทางและโอกาสต่อสูอ้ย่างเท่าเทยีม
กัน	
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	 ระบบทนุนยิมมอีทิธพิลอย่างส�าคญัต่อการก�าหนดนโยบายและทิศทางการ
ขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศอย่างส�าคัญ	เพราะท�าให้รัฐต้องปรับตัว
มาร่วมมอืรวมทัง้ร่วมทนุกบัต่างประเทศในแทบทกุด้าน	ซ่ึงในด้านหนึง่กม็ส่ีวนช่วย
กระตุน้การพฒันาและความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและการค้ากบันานาประเทศ	แต่
อกีด้านหนึง่เป็นด้านมดืได้แก่งแย่งทรพัยากรไปจากคนในชนบทท่ีรู้ไม่เท่าทัน	ท่ีดิน
ในแนวคดิทนุนยิมเป็นสนิทรพัย์สร้างมลูค่าทางเศรษฐกจิ	เร่ืองท่ีดินจึงเป็นประเด็น
แรกๆ	ที่มีการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายจากการกระจายการถือครองที่ดินเพื่อให้
คนไทยมีทีอ่าศัยท�ากินกนัทัว่ถงึการจ�ากดัขนาดทีด่นิถอืครองและสร้างเงือ่นไขเข้ม
งวดในการถอืครองทีด่นิของต่างชาต	ิมาเป็นนโยบายการถือครองท่ีดินโดยเสรีตาม
กลไกตลาดที่นายทุนมีอ�านาจเหนือ	 และก�าหนดระบบสิทธิของรัฐและสิทธิของ
เอกชน[1]

	 โดยปฏิเสธการยอมรับสิทธิหรือระบบการถือครองใช้ประโยชน์ที่ดินของ
บุคคลและสิทธิของชุมชนตามวัฒนธรรมประเพณีดั้งเดิมที่ปฏิบัติสืบต่อกันมา	 ดัง
เช่น	กลุ่มชาวไทยภูเขาชาติพันธุ์	กะเหรี่ยง	ชาวมลายูถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้	
ตลอดจนชาวเลและกลุ่มวัฒนธรรมในพื้นที่ชายขอบต่างๆ	ซึ่งมีระบบการถือครอง
ใช้ประโยชน์ทีด่นิตามจารีตประเพณทีีไ่ม่เน้นการมสีทิธเิดด็ขาดเป็นเจ้าของ	แต่เป็น
ระบบแบ่งปันและจดัการร่วมโดยการรบัรูร่้วมกนัของคนทัง้ชมุชนจนเป็นวฒันธรรม
ปฏิบัติสืบทอดกันแต่ครั้งบรรพบุรุษ	

[1]	 ตัวอย่างค�าอธิบายเอกสารที่เกี่ยวข้องการถือครองและสิทธิในที่ดินที่ส�าคัญ	เช่น	ใบจอง	(น.ส.๒,	น.ส.๒ก)	
เป็นหนังสือแสดงการยอมให้เข้าครอบครองชั่วคราว	ผู้รับใบจองต้อท�าประโยชน์ภายใน	๖	เดือนนับแต่วัน
จองถ้าไม่ท�าอธิบดีมีอ�านาจส่ังออกจากที่ดิน,	 ส.ค.๑	 แบบแจ้งการครอบครองที่ดินที่ผู้ครอบครองและท�า
ประโยชน์ในทีด่นิอยูก่่อนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดนิใช้บังคบั	โดยไม่มหีนงัสอืแสดงกรรมสทิธิ	์ไม่ก่อให้เกดิ
สิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้แจ้ง	เว้นแต่ผู้แจ้งจะได้สิทธิครอบครองอยู่แล้วโดยชอบด้วยกฎหมาย,	น.ส.๓	นายอ�าเภอ
หรือปลัดอ�าเภอฯ	ออกโดยอาศัยกฎกระทรวงฉบับที่	๒	และ	ฉบับที่	๕	(พ.ศ.๒๔๙๗)	ออกตามความพระ
ราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดนิ	พ.ศ.๒๔๙๗,	น.ส.๓	ก	ออกโดยวธิใีช้รูปถ่ายทางอากาศ	นายอ�าเภอ
หรือปลัดอ�าเภอฯ	ออกโดยอาศัยกฎกระทรวงฉบับที่	๑๘	(พ.ศ.	๒๕๑๕)	ออกตามความพระราชบัญญัติให้
ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน	พ.ศ.๒๔๙๗,	โฉนดที่ดิน	เป็นหนังสือส�าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่เจ้าของสามารถใช้
ยืนยันสิทธิของตนเองต่อบุคคลทั่วไป	 โฉนดที่ดินออกตามอ�านาจในประมวลกฎหมายที่ดินมี	๖	แบบ	คือ	
๑.	น.ส.๔		๒.	น.ส.๔ก	๓.	น.ส.๔ข	๔.	น.ส.๔ค	๕.	น.ส.๔ง	๖.	น.ส.๔จ	รวมถึง	โฉนดแผนที่	โฉนดตราจอง	
และตราจองที่ตราว่า	 “ได้ท�าประโยชน์แล้ว”,	 แบบ	 ภ.บ.ท.๕	 เป็นแบบประเมินการเสียภาษีบ�ารุงท้องที่	
ก่อนการช�าระเงินภาษีบ�ารุงท้องที่



รายงานวิจัยกระบวนการยุติธรรม๑๐ คลายปม “คดีที่ดินคนจน” ๑๑

	 อิทธิพลของระบบทุนนิยมมีผลต่อแนวคิดของผู้บริหารประเทศและการ
ก�าหนดนโยบายของรฐัเป็นอย่างมากตัง้แต่เริม่แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมฉบบั
แรก	รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์	ธนะรัชต์	ยกเลิกการจ�ากัดการถือครองที่ดินที่ก�าหนด
ไว้ในประมวลกฎหมายที่ดิน	 รัฐบาลชุดต่อๆ	 มาได้ปรับปรุงแก้ไขรวมทั้งออก
กฎหมายอกีหลายฉบบัซึง่รวมถงึกฎหมายด้านการส่งเสริมอตุสาหกรรมอนญุาตให้
นายทนุต่างชาตถืิอครองท่ีดินด้วย	ผนวกกบันโยบายเศรษฐกิจอืน่ๆ	อกีเช่น	นโยบาย
สัมปทานท�าไม้	 นโยบายปลูกสร้างสวนปา	 นโยบายขยายความเจริญไปสู่ภูมิภาค	
ท�าให้มกีารก่อสร้างเส้นทางคมนาคมและสิง่ก่อสร้างสาธารณปูโภคอย่างกว้างขวาง
เช่น	ถนน	เขื่อน	อ่างเก็บน�้า	ท�าให้ประชากรต้องอพยพเคลื่อนย้ายถิ่นที่อยู่ที่ท�ากิน
จากการตัดถนน	 การสร้างเข่ือนหรืออ่างเก็บน�้า	 รวมทั้งการท�าสวนปา	 จนท�าให้
เกษตรกรที่ยากจนเดินขบวนประท้วงรัฐบาลกันอย่างกว้างขวาง	 แต่ส่งเสริม
การเกษตรเป็นนโยบายที่มีผลกระทบต่อการสูญเสียที่ดินอย่างรวดเร็วและกว้าง
ขวาง	 เพราะไปปรับเปลี่ยนระบบการผลิตแบบอิงธรรมชาติมาเป็นระบบเกษตร
แผนใหม่ใช้พันธุ์เครื่องจักรกล	ปุยและยาจากต่างประเทศ	ท�าให้ต้นทุนเกษตรกร
สงูแต่รายได้ต�า่เพราะไม่มอี�านาจต่อรองราคาพชืผลกับการตลาด	จงึมกัขาดทุนเป็น
หนีส้นิและสญูเสียทีด่นิ	แม้เกษตรกรจะเข้าไปบุกเบิกปาหาทีท่�ากนิใหม่จนพ้ืนทีป่า
ถกูเปลีย่นเป็นพืน้ทีเ่กษตรไปปละ	๒-๓	ล้านไร่ในช่วงนัน้	แต่กไ็ม่อาจรกัษาทีด่นิผืน
ใหม่ภายใต้ระบบเศรษฐกจิทนุนยิมไว้ได้	เกษตรกรส่วนใหญ่จงึตกอยูใ่นวงจรอุบาทว์
ของความยากจนคือถูกเอารัดเอาเปรียบ	ขาดทุน	เป็นหนี้สิน	สูญเสียที่ดิน	จ�านวน
เกษตรกรไร้ที่ท�ากินเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วในช่วงแผนพัฒนาฯฉบับท่ี	 ๓	 จนส่งผล	
กระทบต่อความสงบสุขของสังคม
	 แม้รฐับาลจะมโีครงการจดัท่ีดนิเพือ่ช่วยเหลอืเกษตรกรทีสู่ญเสยีท่ีดนิตลอด
มา	เช่นการจัดที่ดินช่วยเหลือชาวนาชาวไร่ของกรมที่ดินตั้งแต่ป	พ.ศ.๒๕๐๑	นิคม
กรมส่งเสริมสหกรณ์	 นิคมสร้างตนเองโดยกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ	 การ
ปฏริปูทีด่นิ	รวมถงึการจดัหมู่บ้านปาไม้และสทิธทิ�ากนิของกรมปาไม้	ใช้ทีด่นิรัฐมา
จัดสรรให้เกษตรกรกว่า	 ๕๐	 ล้านไร่	 แต่ส่วนใหญ่ล้มเหลว	 ไม่สามารถสนับสนุน
เกษตรกรให้มีความรู้ความสามารถในการใช้ที่ดินสร้างอาชีพรายได้เล้ียงชีพอยู่ได้	
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สุดท้ายที่ดินก็เปล่ียนมือไปสู่มือคนอ่ืนผู้ไม่ได้ครอบครองและไม่ได้ท�าการเกษตร
ด้วยตนเอง		
	 นโยบายเปลี่ยนสนามรบเป็นสนามการค้าของรัฐบาลพลเอกชาติชาย
ชุณหะวัณ	ในต้นทศวรรษ	๒๕๓๐	แม้จะช่วยให้ประเทศในอินโดจีนที่มีอุดมการณ์
และระบบการปกครองต่างกันเลิกรบกัน	 หันมาร่วมมือกันทางเศรษฐกิจ	 แต่ก็มี
ส่วนส�าคญัไปกระตุน้ให้เกดิการกว้านซือ้ทีด่นิเพือ่เกง็ก�าไรอย่างกว้างขวางมากทีส่ดุ
จนทัว่ประเทศ	ประกอบกบัการมนีโยบายอืน่ๆท�านองเดียวกนัตามมาอย่างต่อเนือ่ง	
อาทิ	 นโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน	 นโยบายการปลูกพืชพลังงานทดแทน	
ตลอดจนนโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยว	ท�าให้การแก่งแย่งที่ดินรุนแรง	ราคาที่ดิน
เพิม่สงูขึน้ตามแรงขับทางเศรษฐกจิ	ราษฎรชนบทไม่อาจต้านพลงัทนุกว้านซือ้ท่ีดิน
ได้	จ�าเป็นต้องขายหรอืถกูบงัคบัให้ขายทีด่นิ	ผูท้ีไ่ม่ขายกจ็ะถกูจดัการด้วยอทิธพิล
และวิธีการที่ไม่สุจริตเช่นออกเอกสารสิทธิ์ทับที่ดินของราษฎร	จนราษฎรรายเล็ก
รายน้อยต้องสูญเสียท่ีดินในท่ีสุด	 ปัญหาซ่อนเร้นจากการออกเอกสารสิทธิ์ที่ดิน
ทับที่ดินของราษฎรในชนบทปรากฏชัดมากในช่วงนี้และมีการฟ้องร้องด�าเนินคดี
ขับไล่ราษฎรออกจากที่ดินกันมาก	
	 ผลพวงจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายการพัฒนาที่เอื้อระบบทุนนิยม	 ยัง
ท�าให้หน่วยงานของรัฐอ้างนโยบายการพัฒนาเข้าครอบครองท่ีดินของราษฎรท่ี
ไม่มเีอกสารสทิธิร์บัรองเพือ่น�าไปปฏบิตัภิารกจิตามวตัถุประสงค์ของหน่วยงานโดย
เฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานด้านปาไม้	 การเกษตร	 และหน่วยงานด้านความมั่นคงที่
ครอบครองทีด่นิไว้เป็นจ�านวนมากโดยมไิด้มกีารจดัการใช้ประโยชน์ให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ที่กล่าวอ้างเท่าใดนัก	จึงมักเกิดข้อพิพาทในสิทธิที่ดินกับราษฎรทั้งที่
อยู่เดิมและท่ีเข้าไปอยู่ใหม่อยู่เสมอ	 อย่างไรก็ดีประเด็นปัญหาท่ีเป็นหัวข้อในการ
ศึกษาครัง้น้ีไม่ใช่การสญูเสยีท่ีดนิของเกษตรกรด้วยกลไกการพฒันาปรกต	ิแต่ศึกษา
ปัญหาการสูญเสียที่ดินของราษฎรที่เกิดจากการใช้อ�านาจเหนือกว่ากระท�าท่ีไม่
สุจริต	เอารัดเอาเปรียบ	ฉ้อโกงราษฎร	จนเกิดข้อพิพาทเป็นคดีความและราษฎร
รู้สึกว่ากระบวนการยุติธรรมไม่ให้ความเป็นธรรมกับเขา


