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ค�ำน�ำ

ในรอบปี ี2562 ที่่�ผ่า่นมา ได้ม้ีคีวามเคลื่่�อนไหวมากมายเกี่่�ยวกับัการจัดัการที่่�ดินิและป่า่ไม้ไ้ทย ความเคลื่่�อนไหวจำำ�นวนหนึ่่�ง

เกิดิขึ้้�นและส่ง่ผลกระทบอย่า่งมีนีัยัสำำ�คัญั ต่อ่ผู้้�เกี่่�ยวข้อ้งและ/หรือืมีสี่ว่นได้ส้่ว่นเสียีจำำ�นวนมาก โดยเฉ พาะผู้้�คนและชุมุชนที่่�

อาศััยอยู่่�ในพื้้�นที่่�ที่่�เรีียกว่่า “ป่่าไม้้” พื้้�นที่่�แห่่งความขััดแย้้งว่่าด้้วยการจััดการทรััพยากรดิินและป่่า ดำำ�เนิินมากว่่า 3 ทศวรรษ 

และยัังคงดำำ�รงอยู่่�ในระดัับวิิกฤต ไม่่นัับผลกระทบต่่อตััวทรััพยากรดิินและป่่าเอง ทั้้�งในมิิติิความหลากหลายทางชีีวภาพ 

และระบบนิิเวศ ซึ่่�งมีีความสำำ�คััญต่่อการพััฒนาประเทศ 

เอกสาร “ล้้อมวงคุุย นโยบายและกฏหมายป่่าไม้้-ที่่�ดิินไทย 2562 และการเตรีียมความพร้้อมชุุมชน” ในมืือท่่านฉบัับ

นี้้� จััดทำำ�ขึ้้�นด้้วยความตั้้�งใจที่่�จะรวบรวมความเคลื่่�อนไหวสำำ�คััญด้้านนโยบายและกฎหมาย ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดการที่่�ดิิน

และป่่าไม้้ไทย ที่่�เกิิดขึ้้�นในรอบปีี 2562 ที่่�ผ่่านมา เพื่่�อสร้้างการรัับรู้้�และความเข้้าใจในเรื่่�องนี้้�แก่่สาธารณะ และผู้้�เกี่่�ยวข้้อง/ 

ผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียให้้ตรงกััน ถึึงสถานการณ์์ข้้อเท็็จจริิงล่่าสุุด พร้้อมข้้อสัังเกตรายประเด็็นที่่�สาธารณะควรจัับตา 

เนื้้�อหาเอกสารประกอบด้้วย 3 ส่่วน ส่่วนแรกเป็็นภาพรวมนโยบายและกฎหมายที่่�ดิิน-ป่่าไม้้ในภููมิิทััศน์์ประเทศไทย 

ประเภทการถืือครอง สิิทธิิตามประเภทการถืือครอง และความเคลื่่�อนไหวเกี่่�ยวข้้องกัับ พ.ร.บ.คณะกรรมการนโยบายที่่�ดิิน

แห่่งชาติิ 2562 และมติิคณะรััฐมนตรีี 26 พฤศจิิกายน 2561 พ.ร.บ.อุุทยานแห่่งชาติิ 2562 พ.ร.บ.สงวนและคุ้้�มครอง 

สััตว์์ป่่า 2562 พ.ร.บ.ป่่าสงวนแห่่งชาติิ 2562 พ.ร.บ.ป่่าชุุมชน พ.ศ. 2562 พ.ร.บ.ป่่าไม้้ 2562 (ฉบัับที่่� 8) และ พ.ร.บ.ส่่ง

เสริิมการบริิหารจััดการทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง 2558

ส่่วนที่่�สอง เป็็นเนื้้�อหาของกฎหมายดัังกล่่าวแต่่ละฉบัับ เจตนารมณ์์ สาระสำำ�คััญ การมีีส่่วนร่่วมและสิิทธิิในการจััดการ

ทรััพยากรของชุุมชน บทบาทท้้องถิ่่�น และสิ่่�งที่่�ชุุมชนต้้องเตรีียมความพร้้อมภายใต้้กฎหมายแต่่ละฉบัับ 

ส่่วนที่่�สาม เป็็นเนื้้�อหาว่่าด้้วยบทบาทของพลเมืืองในการจััดการทรััพยากรที่่�ดิินและป่่าไม้้ โดยเฉพาะบทบาทของผู้้�นำำ�ป่่า

ชุุมชนและเครืือข่่ายป่่าไม้้ภาคพลเมืืองภายใต้้นโยบายและกฎหมายใหม่่ พร้้อมตััวอย่่างการดำำ�เนิินการ โดยเน้้นผู้้�มีีส่่วน

ได้้เสีียระดัับชุุมชน ทั้้�งแกนนำำ� คณะกรรมการป่่าชุุมชน ผู้้�ใช้้ประโยชน์์จากป่่า และชาวบ้้านทั่่�วไป 

โดยหวัังว่่า เนื้้�อหาเหล่่านี้้�จะช่่วยสร้้างการรัับรู้้�และความเข้้าใจแก่่สาธารณะ โดยเฉพาะกลุ่่�มเป้้าหมายสำำ�คััญ ผู้้�นำำ�ป่่าชุุมชน 

ผู้้�นำำ�เครืือข่่ายป่่าไม้้ภาคพลเมืือง และเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�เกี่่�ยวข้้องที่่�ทำำ�งานกัับชุุมชน ซึ่่�งเป็็นภาคีีสำำ�คััญที่่�จะร่่วมแสวงหาทางออก

ที่่�ยั่่�งยืืนในเรื่่�องนี้้�

เอกสารฉบัับนี้้�จะเกิิดขึ้้�นไม่่ได้้ หากไม่่ได้้รัับความร่่วมมืือและสนัับสนุุนจาก มููลนิิธิิเพื่่�อการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน (ภาคเหนืือ) 

สถาบัันพััฒนาองค์์กรชุุมชน (องค์์การมหาชน) และแผนงานประเทศไทย ศููนย์์วนศาสตร์์ชุุมชนเพื่่�อคนกัับป่่า (RECOFTC) 

ภายใต้้การสนัับสนุุนจากโครงการเครืือข่่ายป่่าไม้้ภาคพลเมืือง (CF-NET) และโครงการพลัังเสีียงเพื่่�อป่่าลุ่่�มน้ำำ��โขง 

(Voice for Mekong Forests) ด้้วยการสนัับสนุุนจากสหภาพยุุโรป ซึ่่�งคณะผู้้�จััดทำำ�ขอแสดงความขอบคุุณเป็็นอย่่างสููง  

มา ณ โอกาสนี้้�ด้้วย

คณะผู้้�จััดทำำ�ฯ หวัังว่่าเอกสารฉบัับนี้้�จะเป็็นประโยชน์์ไม่่มากก็็น้้อย และเป็็นส่่วนหนึ่่�งที่่�ช่่วยขัับเคลื่่�อนสาธารณะ สู่่�การ

จััดการทรััพยากรที่่�ดิินและป่่าไม้้ไทยที่่�ยั่่�งยืืนต่่อไป

 รีคอฟ แผนงานประเทศไทย
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บทท่ี่� 1:  
ภาพรวมนโยบายและกฎหมายป่าไม้-ที่ดิน 
ในประเทศไทย 2562 
ประทีีป มีีคติิธรรม นัักวิิชาการอิิสระ
ระวีี ถาวร รีีคอฟ แผนงานประเทศไทย



พ.ศ. 2562 ปีแห่งการเปลี่ยนแปลงส�ำคัญ
ในรอบปีี 2562 ได้้มีีการเปลี่่�ยนแปลงด้้านกฎหมายและนโยบายที่่�เกี่่� ยวข้้องกัับการจััดการป่่าไม้้และที่่�ดิินของประเทศไทย

หลายฉบัับ ซึ่่�งถืือเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงครั้้�งสำำ�คััญ และส่่งผลอย่่างมีีนััยสำำ�คััญในเชิิงโครงสร้้าง และส่่งผลกระทบในวงกว้้าง

ต่อ่คนไทยทั่่�วทั้้�งประเทศ ในระดับัที่่�แตกต่า่งกันั ขึ้้� นอยู่่�กับัระดับัความสัมัพันัธ์แ์ละการพึ่่�งพิงิทรัพัยากรป่า่ไม้ ้ทั้้�งนี้้�ผู้้ �คนและ

ชุมุชนที่่�มีวีิถิีกีารดำำ�รงชีพี และระบบการผลิติที่่�ยังัจำำ�เป็น็ที่่�ต้อ้งพึ่่�งพาอาศัยัระบบนิเิวศและบริกิารจากผืนืป่า่นั้้�น เป็น็กลุ่่�มที่่� 

จะได้้รัับผลกระทบจากนโยบายและกฎหมายดัังกล่่าว ดัังนั้้�นการทำำ�ความเข้้าใจสาระสำำ�คััญของนโยบายและกฎหมาย

ที่่�เกี่่� ยวข้้องจึึงเป็็นเรื่่� องที่่�สำำ�คััญและจำำ�เป็็น

การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าว คืือการเปลี่่�ยนแปลงกฎหมายที่่�สำำ�คััญ ทั้้�ง พ.ร.บ. คณะกรรมการนโยบายที่่�ดิินแห่่งชาติิ (คทช.)   

คทช. พ.ศ. 2562 พ.ร.บ.ป่่าไม้้  พ.ศ. 2562 (ฉบัับที่่� 8) พ.ร.บ.ป่่าสงวนแห่่งชาติิ พ.ศ. 2559 พ.ร.บ.อุุทยานแห่่งชาติิ พ.ศ.  

2562 พ.ร.บ.สงวนและคุ้้�มครองสััตว์์ป่่า พ.ศ. 2562 พ.ร.บ.ป่่าชุุมชน พ.ศ. 2562 และ พ.ร.บ.ส่่งเสริิมการบริิหารจััดการ

ทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง พ.ศ. 2558 

นอกจากนี้้�ยัังมีีการประกาศมติิคณะรััฐมนตรีี (ครม.) เมื่่�อวัันที่่� 26 พ.ย. 2561 เพื่่�อกำำ�หนดกรอบมาตรการจััดการวิิกฤต 

ปััญหาการถืือครองที่่�ดิินในเขตป่่า ที่่�รู้้ �จัักกัันดีีในชื่่�อ “นโยบายทวงคืืนผืืนป่่า” ซึ่่�งมีีสาระสำำ�คััญคืือ ขอคืืนพื้้�นที่่�การถืือครอง 

ทั้้�งหมดที่่�เกิดิขึ้้�นหลังัปี ีพ.ศ. 2557 ทั้้�งการถือืครองของชาวบ้า้นและนายทุนุ ต่อ่มารัฐับาลมีมีติเิห็น็ชอบกรอบมาตรการแก้ไ้ข 

ปััญหาการอยู่่�อาศััยและทำำ�กิินในพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ (ทุุกประเภท) หรืือที่่�รู้้ �จัักกัันดีีในนาม “รถไฟ 5 ขบวน”  โดยมีีการจำำ�แนกกลุ่่�ม 

การถืือครองที่่�ดิินแบ่่งออกเป็็น 5 กลุ่่�ม ตามช่่วงปีีและพื้้�นที่่�ที่่�เข้้าอยู่่�อาศััยและทำำ�กิินของราษฏร มีีการใช้้หลัักเกณฑ์์ตามมติิ 

ครม. 30 มิิ.ย. 2541 ใช้้ภาพถ่่ายดาวเทีียมปีี พ.ศ. 2545 เข้้ามาช่่วยในการพิิจารณาและดำำ�เนิินการ และมีีการจััดตั้้�งคณะ

กรรมการนโยบายที่่�ดิินแห่่งชาติิขึ้้� นมาเพื่่�อบริิหารจััดการที่่�ดิินภาพรวมของประเทศ

จากการออกกฏหมายใหม่่ ได้้แก่่ พ.ร.บ.ป่่าชุุมชน 2562 และแก้้ไขปรัับปรุุงกฎหมายเดิิม ทั้้�ง พ.ร.บ.สงวนและคุ้้�มครอง

สััตว์์ป่่า 2562 พ.ร.บ.อุุทยานแห่่งชาติิ 2562 และ พ.ร.บ.ป่่าสงวนแห่่งชาติิ พ.ศ. 2559 และการปรัับเปลี่่�ยนการบัังคัับ

ใช้้กฏหมายอีีก 1 ฉบัับ คืือ พ.ร.บ.ส่่งเสริิมการบริิหารจััดการทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง พ.ศ. 2558

นัับได้้ว่่า ปีี 2562 เป็็นปีีที่่�เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงเชิิงโครงสร้้างในแง่่นโยบายและกฎหมายที่่�มีีนััยสำำ�คััญมากที่่�สุุดปีีหนึ่่�ง ใน

การจัดัการป่า่ไม้แ้ละที่่�ดินิของประเทศไทย ซึ่่�งกฎหมายหลายฉบับัยังัต้อ้งมีกีารออกอนุบุัญัญัตัิ ิหรือืกฎหมายลำำ�ดับัรองที่่�มีี 

ความสำำ�คััญในการนำำ�กฎหมายไปบัังคัับใช้้และปฏิิบััติิในระดัับพื้้�นที่่� ดัังนั้้�นการทำำ�ความเข้้าใจสาระสำำ�คััญของกฎหมาย 

หลัักแต่่ละฉบัับจึึงมีีความสำำ�คััญยิ่่�ง ที่่�จะเชื่่�อมโยงสู่่�กฎหมายลำำ�ดัับรองในระยะต่่อไป
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พ.ย.

นโยบายทวงคืนผืนป่า 
26 พ.ย. 2561

พ.ร.บ.ป่าไม้ 2562
15 เม.ย. 2562

ก.ค.มี.ค. พ.ย.ม.ค. ก.ย.พ.ค.ธ.ค. ส.ค.เม.ย. ธ.ค.ก.พ. ต.ค.มิ.ย.

2562

พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ 2562
พ.ร.บ.สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 2562
พ.ร.บ.ป่าชุมชน 2562
29 พ.ค. 2562

พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ 2562
24 พ.ค. 2562

ปรับปรุงการบังคับใช้ 
พ.ร.บ.ส่งเสริมการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
2558 (แก้ไข)

ตาราง 1. การเปลี่ยนแปลงกฎหมายและนโยบายป่าไม้-ที่ดินที่ส�ำคัญ ในปี 2562

วัันประกาศใน 
ราชกิิจจานุุเบกษา 

วันเริ่ม 
บังคับใช้

การเปลี่่�ยนแปลง  
กฎหมาย/นโยบาย

เจตนารมย์และสาระส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกับชุมชน

1. 26 มีี.ค. 2558 24 มิ.ย. 2558 ปรัับปรุุงการบัังคัับใช้้ 
พ.ร.บ.ส่่งเสริิมการบริิหาร
จััดการทรััพยากรทางทะเล
และชายฝ่ั่�ง 2558

• ก�ำหนดมาตรการการมีส่วนร่วมของชุมชน ในการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง รวมถึงการก�ำหนดเขต
พื้นท่ี และมาตรการการป้องกันแก้ไขปัญหากัดเซาะชายฝั่ง

• เพิ่มโทษผู้ละเมิด

2. 24 พ.ค. 2559 16 เม.ย. 2562 ปรัับปรุุงแก้้ไขกฎหมาย 
พ.ร.บ.ป่่าสงวนแห่่งชาติิ 
(ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2559

• มีคณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจ�ำ
จังหวัด โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานกรรมการมี
อ�ำนาจหน้าที่ก�ำหนดมาตรการในการควบคุมดูแล การส่ง
เสริมการปลูกป่า รวมทั้งการฟื้นฟูสภาพป่า

• การขออนุญาตใช้พื้นที่ต้องด�ำเนินการผ่านคณะท�ำงานใน
ระดับท้องถิ่นก่อน อาทิ อบต. หรือเทศบาลที่อยู ่ในพื้นที่
รวมถึงระดับจังหวัด เพื่อให้ความเห็นในการใช้พื้นที่ และขอ
อนุญาตไปยังคณะกรรมการพิจารณาใช้ประโยชน์ในที่ดินป่า
สงวนแห่งชาติ ซึ่งมีปลัดกระทรวงทรัพยากรฯ เป็นประธาน
และกรมป่่าไม้้เป็็นกองเลขา

• กรณีการขอใช ้พื้นที่ปลูกสวนป่าตั้งแต ่ 1,000 ไร ่ขึ้นไป
ต้้องผ่่านความเห็็นชอบของทั้้�งคณะกรรมการพิิจารณาใช้้
ประโยชน์์ที่่�ดินป่่าสงวนแห่่งชาติิและ คณะรััฐมนตรีี

3. 26 พ.ย. 2561 26 พ.ย. 2561 ประกาศนโยบายใหม่่ มติิ ครม.  
ว่่าด้้วยคณะกรรมการ
นโยบายที่่�ดินแห่่งชาติิ (คทช.)  
26 พ.ย. 2561 “นโยบาย
ทวงคืืนผืืนป่่า” เพื่่�อจััดการ
ปััญหาป่่าไม้้-ที่่�ดินโดยใช้้คู่่�มือ
แนวทางการแก้้ไขปััญหาที่่�ดิน
ของราษฎรในเขต ป่่าอนุุรัักษ์์
ตามมติิ ครม. 26 พ.ย. 2561

• ก�ำหนดกรอบมาตรการในการจัดการที่ดินในเขตป่า โดยให้
ยึดตามมติ ครม. 30 มิ.ย. 41 และใช้ภาพถ่ายดาวเทียม
ปีี พ.ศ. 2545 และช่่วงปีี พ.ศ. 2545-2557 เป็็นเกณฑ์์ในการ
พิิจารณาการถืือครองที่่�ดินในเขตป่่าของประชาชน

• ขอคืนพื้นที่การถือครองหลังปี 2557 ทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็น
ของชาวบ้านหรือนายทุน

• การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) เพื่อ
ด�ำเนินการในภาพรวมระดับประเทศ

ภาพประกอบที่ 1. การเปลี่ยนแปลงกฎหมายและนโยบายป่าไม้-ที่ดินที่ส�ำคัญ ในปี 2562

ท่ีมา : 

พ.ร.บ.คณะกรรมการ 
นโยบายที่ดินแห่งชาติ 2562
14 เม.ย. 2562
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4. 14 เม.ย. 2562 14 เม.ย. 2562 ออกกฎหมายใหม่่ พ.ร.บ. 
คณะกรรมการนโยบายที่่�ดิน
แห่่งชาติิ พ.ศ. 2562 

• รับรองสถานภาพ คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติให้
มีอ�ำนาจหน้าที่โดยยังใช้ มติ ครม. ว่าด้วยคณะกรรมการ
นโยบายที่ดินแห่งชาติ 26 พ.ย. 2561 เป็นแนวทางในการ
ท�ำงาน

5. 15 เม.ย. 2562 16 เม.ย. 2562 ปรัับปรุุงแก้้ไขกฎหมาย 
พ.ร.บ.ป่่าไม้้ พ.ศ. 2562 
(ฉบัับที่่� 8)

• เพื่อเป็นการส่งเสริมการปลูกไม้เศรษฐกิจในที่ดินเอกชน และ
ในพื้นที่ที่รัฐอนุญาตให้สามารถท�ำไม้เพื่อเศรษฐกิจได้ โดยมี
การแก้ไขมาตรา 7 เพื่อเป็นการปลดล็อคไม้หวงห้ามบนที่ดิน
กรรมสิทธิ์และพื้นที่ที่รัฐอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ ให้สามารถ
ตัดโค่นได้โดยไม่ต้องขออนุญาต ท้ังนี้ในพื้นที่รัฐอนุญาตต้อง
รอประกาศรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี

• เพิ่มบทเกี่ยวกับการรับรองไม้ในมาตรา 18 ให้เจ้าหน้าท่ี
สามารถรัับรองไม้้ได้้ในที่่�ดิินกรรมสิิทธิ์์�และการรัับรองไม้้เพื่่�อ
การส่่งออก รวมถึึงสามารถตั้้�งหน่่วยงานเพื่่�อทำำ�หน้้าที่่�แทน
กรมป่่าไม้้ ในการรัับรองไม้้ตามระเบีียบที่่�อธิิบดีีกรมป่่าไม้้
กำำ�หนด โดยความเห็็นชอบของรััฐมนตรีี

6. 29 พ.ค. 2562 25 พ.ย. 2562 ปรัับปรุุงแก้้ไขกฎหมาย
พ.ร.บ.อุุทยานแห่่งชาติิ 
พ.ศ. 2562

• ก�ำหนดให้มีการรับฟังความเห็นประชาชน ในการก�ำหนด
พื้นที่ใหม่ และการจัดท�ำแผนบริหารจัดการอุทยานฯ

• ให้ด�ำเนินการส�ำรวจการถือครองที่ท�ำกิน ที่อยู่อาศัยและเขต
การใช้้ประโยชน์์ทรััพยากรธรรมชาติิที่่�ทดแทนได้้ ภายใน
240 วัันหลัังกฎหมายบัังคัับใช้้ และให้้จััดทำำ�เป็็นโครงการ
คราวละไม่่เกิิน 20 ปีี ทีีทำำ�กินประกาศรัับรองเป็็นพระราช
กฤษฎีีกา โดยมีีแผนที่่�แนบท้้าย เขตป่่าใช้้ประโยชน์์ออกเป็็น
ประกาศกระทรวงโดยคณะรััฐมนตรีีเห็็นชอบ ซึ่่�งจะสามารถ
อยู่่�อาศััย ทำำ�กินและเก็็บหาใช้้ประโยชน์์ทรััพยากรที่่�ทดแทน
ได้้ตามปกติิในเขตดัังกล่่าว

• เพิ่มโทษหนักขึ้นหากกระท�ำผิด โทษอาญาจ�ำคุก 4-20 ปี
โทษทางแพ่งปรับ 4 แสน ถึง 2 ล้านบาท

7. 29 พ.ค. 2562 25 พ.ย. 2562 ปรัับปรุุงแก้้ไขกฎหมาย
พ.ร.บ.สงวนและคุ้้�มครองสััตว์์
ป่่า พ.ศ. 2562

• ก�ำหนดให้มีการรับฟังความเห็นประชาชน ในการก�ำหนด
พื้นที่ใหม่  และการจัดท�ำแผนบริหารจัดการพื้นท่ีฯ

• ให้ด�ำเนินการส�ำรวจการถือครองที่ท�ำกินที่อยู่อาศัยภายใน
 240 วันหลังกฎหมายบังคับใช้ ส่วนเขตการใช้ประโยชน ์
ทรััพยากรที่่�ทดแทนได้้ ให้้แต่่ละพื้้�นที่่�พิจารณาความพร้้อม  
โดยต้้องจััดทำำ�เป็็นโครงการคราวละไม่่เกิิน 20 ปีี ทีีทำำ�กิน 
ประกาศรัับรองเป็็นพระราชกฤษฎีีกาโดยมีีแผนที่่�แนบ
ท้้าย  เขตป่่าใช้้ประโยชน์์ออกเป็็นประกาศกระทรวงโดย 
คณะรััฐมนตรีีเห็็นชอบ ซึ่่�งจะสามารถอยู่่�อาศััย ทำำ�กินและ
เก็็บหาใช้้ประโยชน์์ทรััพยากรที่่�ทดแทนได้้ตามปกติิในเขต
ดัังกล่่าว

• เพิ่มโทษการครอบครอง การล่า การค้าและการน�ำเข้า-ส่ง
ออก โดยไม่ได้รับอนุญาต

• เพิ่มบัญชีสัตว์ป่าสงวนอีก 4 ชนิด (วาฬบรูด้า วาฬโอมูระ
เต่ามะเฟืองและปลาฉลามวาฬ)

10



ปัญหาและความท้าทายของชุมชนในเขตป่าในปัจจุบัน
ปััญหา “คนในเขตป่่า” ยัังคงเป็็นหนึ่่�งในความท้้าทายสำำ�คัญของการจััดการป่่าไม้้-ที่่�ดินของไทย ที่่�ดำำ�รงต่่อเนื่่�องมาอย่่าง

ยาวนานกว่่าสามทศวรรษ 

จากข้้อมููลในปีี 2562 พบว่่ามีีชุุมชนที่่�อาศััยอยู่่�ในที่่�ดินของรััฐทั้้�ง 11 ประเภท (อุุทยานแห่่งชาติิ เขตรัักษาพัันธุ์์�สัตว์์ป่่า เขต

ห้้ามล่่าสััตว์์ป่่า วนอุุทยานแห่่งชาติิ ป่่าสงวนแห่่งชาติิ ที่่�สงวนหวงห้้าม ที่่�สาธารณะประโยชน์์ ที่่�ราชพัสดุุ เขตปฏิิรููปที่่�ดิน  

(สปก.) นิิคมสหกรณ์์ และนิิคมสร้้างตนเอง) ทั่่�วประเทศ รวมทั้้�งสิ้้�นไม่่ต่ำำ��กว่่า 2.8 ล้้านคน (13,380 ชุุมชน) โดยอาศััยอยู่่�

ในพื้้�นที่่�ไม่่ต่ำำ��กว่่า 53 ล้้านไร่่

ในจำำ�นวนนี้้� เป็็นชุุมชนที่่�อาศััยอยู่่�ในเขตป่่าไม้้ (เฉพาะอุุทยานแห่่งชาติิและป่่าสงวนแห่่งชาติิ) ไม่่ต่ำำ��กว่่า 525,916 คน 

(13,380 ชุุมชน) ขนาดพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ 8.6 ล้้านไร่่

8. 29 พ.ค. 2562 25 พ.ย. 2562 ออกกฎหมายใหม่่ พ.ร.บ.ป่่า
ชุุมชน พ.ศ. 2562

•	จัดตั้งป่าชุมชนได้เฉพาะนอกพื้นที่อนุรักษ์

•	มีกลไกการบริหารจัดการ 3 ระดับ คือระดับนโยบาย ระดับ
จังหวัด และระดับพื้นที่ป่าชุมชน

•	ป่าชุมชนที่ขอจัดตั้งใหม่ต้องท�ำแผนการจัดการป่าชุมชนโดย 
แบ่่งพื้้�นที่่�ออกเป็็น 2 โซน คืือเพื่่�อการอนุุ รัักษ์์และใช้้
ประโยชน์์

•	ส่วนป่าชุมชนที่ยังมีอายุก่อนการบังคับใช้กฎหมาย ได้รับรอง
สถานภาพโดยอัตโนมัติโดยต้องยื่นเสนอแผนการจัดการ
ป่าชุมชนภายใน 2 ปี มิเช่นนั้นจะถูกเพิกถอนโดยอัตโนมัติ

•	การใช้ไม้จะใช้ได้เฉพาะในพื้นที่ป่าใช้ประโยชน์ โดยจะต้อง
ไม่ใช่ไม้ทรงคุณค่า (ไม้หวงห้ามและไม้ที่มีความส�ำคัญของ
ป่าชุมชนแต่ละแห่ง)

หมายเหตุุ: จากนโยบายและกฎหมายที่่�ออกมาในช่่วง ปีี 2562 จำำ�นวนมาก ยัังขาดการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในกระบวนการออกกฎหมาย

ทำำ�ให้้หลายคนมีีความคิิดเห็็นว่่ากฎหมายหลายฉบัับยัังไม่่สอดคล้้องกัับสถานการณ์์ในการแก้้ไขปััญหาในพื้้�นที่่� แต่่อย่่างไรก็็ตาม ยัังมีีโอกาส 

ในการปรัับปรุุงกฎหมายร่่วมกััน ด้้วยรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย ปีีพุุทธศัักราช 2560 ได้้บััญญััติิให้้มีีการทบทวนความเหมาะสมและ 

ปรัับปรุุงกฎหมายซึ่่�งระบุุไว้้ในมาตรา 77 และพระราชกฤษฎีีกา โดยการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 ได้้ระบุุให้้ทบทวน 

ความเหมาะสมของกฎหมายทุุก 5 ปีี หลัังจากบัังคัับใช้้กฎหมาย

รากแห่งปัญหา ความทับซ้อนของสิทธิการถือครอง
เมื่่�อเราพููดถึึง “ป่่า” หรืือ “ที่่�ดินป่่าไม้้” ของประเทศไทย พื้้�นที่่�เหล่่านี้้�ไม่่ได้้มีีลัักษณะหรืือเงื่่�อนไขการใช้้ประโยชน์์ในรููปแบบ

เดีียวกััน รวมถึึงไม่่ได้้ถููกกำำ�กับและจััดการด้้วยกฎหมายฉบัับเดีียวเท่่านั้้�น พื้้�นที่่�ป่่าของประเทศไทยนั้้�น มีีการจำำ�แนกและ

จััดแบ่่งการจััดการออกเป็็นหลายส่่วน และมีีลำำ�ดับเวลาของการประกาศใช้้กฎหมายออกมาในหลายช่่วงเวลา และอาจมีี

การประกาศทัับซ้้อนกัันในบางพื้้�นที่่� ซึ่่�งทำำ�ให้้เกิิดการทัับซ้้อนของสิิทธิิการถืือครอง อัันเนื่่�องจาก “ป่่า” ในมุุมของชุุมชน 

อาจจะไม่่ได้้ตััดขาดหรืือแยกออกจากกััน แต่่มีีการใช้้ประโยชน์์ร่่วมและต่่อเชื่่�อมกัันในรููปแบบของ “ภููมิทััศน์์” (landscape) 

ดัังนั้้�นเพื่่�อทำำ�ความเข้้าใจความสััมพัันธ์์ของการประกาศใช้้กฎหมายในตลอดประวััติิศาสตร์์ของการจััดการป่่าไม้้สมััยใหม่่

กัับสิิทธิิของชุุมชน จึึงควรจะมองในภาพภููมิทััศน์์ป่่าไม้้ เพื่่�อให้้เห็็นภาพใหญ่่ของเรื่่�องนี้้� และความสััมพัันธ์์ที่่�เกี่่�ยวโยงกััน

ระหว่่างพื้้�นที่่�ป่่า หรืือที่่�ดินป่่าไม้้ส่่วนอื่่�น ๆ

ที่่�มา : รีีคอฟ แผนงานประเทศไทย
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สาเหตุุสำำ�คัญ หรืือรากของปััญหา “คนในเขตป่่า” ดัังกล่่าว เกิิดจากการทัับซ้้อนของสิิทธิิถืือครองที่่�ดินป่่าไม้้และมุุมมอง

ที่่�แตกต่่างกัันของกฎหมาย ซึ่่�งชุุมชนมองการถืือครองตามจารีีต ประเพณีี วิิถีีปฏิิบััติิสืืบทอดกัันมา โดยมีีการยอมรัับสิิทธิิ

การถืือครองที่่�ดินและใช้้ทรััพยากร ทั้้�งนี้้�จะมีีทั้้�งสิิทธิิที่่�เป็็นปััจเจก เช่่น เรืือกสวนไร่่นา  สิิทธิิครอบครััว หรืือตระกููล เช่่น  

สวนสมรมและป่่าตระกููลของชุุมชนมุุสลิิม ที่่�อำำ�เภอกาลอ จัังหวััดยะลา และสิิทธิิร่่วมกัันของคนทั้้�งชุุมชน หรืือสิิทธิิหน้้า 

หมู่่�ที่่�ใช้ท้ี่่�ดินเช่น่ ไร่่หมุุนเวีียนของกะเหรี่่�ยง หรืือป่่าชุุมชน พื้้�นที่่�สาธารณะ ทำำ�เลเลี้้�ยงสััตว์์ของชุุมชน แต่่ในส่่วนของรััฐมีีมุมุมอง 

สิิทธิิการถืือครองว่า่ต้อ้งมีีการรัับรองสถานภาพโดยกฎหมายที่่�บัญญััติิเป็น็ลายลัักษณ์อั์ักษรที่่�ออกโดยรััฐ ซึ่่�งแบ่ง่ประเภทการ 

ถืือครองเป็็นของเอกชนและของรััฐเท่่านั้้�น โดยพื้้�นที่่�การใช้้ประโยชน์์นั้้�นถููกแยกขาดออกจากกััน และต่่อมาก็็มีีชุุดกฎหมาย

ที่่�ทยอยออกมาเรื่่�อยๆ ซึ่่�งทำำ�ให้้สิิทธิิการถืือครองที่่�ดิินป่่าไม้้นั้้�น มีีการทัับซ้้อนของกฎหมายหลายฉบัับ และขาดการ

มองภาพความเชื่่�อมโยงการใช้้ที่่�ดิินของชุุมชนที่่�มีีความสััมพัันธ์์ข้้ามป่่าแต่่ละประเภท จึึงกลายเป็็นรากของปััญหาของ  

“คนในเขตป่่า” มาอย่่างยาวนาน ตามรายละเอีียดที่่�จะได้้อธิิบายต่่อไปนี้้�

นัับแต่่อดีีต สิิทธิิในที่่�ดินในประเทศไทยแบ่่งออกเป็็น 2 ประเภทตามกฎหมาย คืือสิิทธิิถืือครองของเอกชนหรืือปััจเจกชน

และสิิทธิิถืือครองของรััฐ โดยที่่�ดินเอกชนหรืือปััจเจกชนนั้้�น หมายถึึงที่่�ดินที่่�อยู่่�ภายใต้้การถืือครองของเอกชนหรืือปััจเจก

ตามประมวลกฎหมายที่่�ดิน เช่่น การถืือครองที่่�ได้้รัับเอกสารรัับรองสิิทธิิครอบครองเป็็นโฉนด หรืือ นส.3 เป็็นต้้น และ 

พื้้�นที่่�ที่่�เหลืือทั้้�งหมด คืือที่่�ดินภายใต้้การถืือครองของรััฐ ซึ่่�งส่่วนใหญ่่คืือพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ตาม พ.ร.บ.ป่่าไม้้ ฯ ที่่�นิยามอย่่างชััดเจน 

ว่่าป่่าไม้้คืือพื้้�นที่่�ที่่�ยังไม่่มีีใครครอบครองตามประมวลกฎหมายที่่�ดิน ซึ่่�งการแจ้้งการถืือครองและออกเอกสารสิิทธิ์์�ในอดีีต

นั้้�น ไม่่ได้้ครอบคลุุมทั่่�วถึึง โดยเฉพาะชุุมชนที่่�อยู่่�ในท้้องถิ่่�นทุุรกัันดาร เนื่่�องจากการสื่่�อสารและการเดิินทางลำำ�บาก แม้้ว่่า

ชุุมชนเหล่่านั้้�นจะตั้้�งถิ่่�นฐานมายาวนานหลายชั่่�วอายุุคนก็็ตาม ทำำ�ให้้ไม่่ได้้รัับกรรมสิิทธิ์์�หรืือตกสำำ�รวจเพื่่�อออกเอกสาร

สิิทธิ์์�ในที่่�ดินตนเอง และพื้้�นที่่�ดังกล่่าวจึึงกลายเป็็นพื้้�นที่่�ป่่าที่่�รัฐเป็็นเจ้้าของและควบคุุมโดยปริิยาย ตามนิิยามป่่าไม้้ใน  

พ.ร.บ. ป่่าไม้้ พ.ศ. 2484

ภาพประกอบที่่� 2. พื้้�นที่่�ป่าในยุุคเริ่่�มต้้น มีีเพีียงการประกาศกำำ�หนดพื้้�นที่่�ป่าไม้้ ตาม พ.ร.บ. ป่่าไม้้ 2484 ยัังไม่่มีีการจััดแบ่่งพื้้�นที่่�
ป่่าไม้้ออกเป็็นรููปแบบการจััดการแบบอื่่�นๆ

พื้นที่ป่า (พื้นที่ของรัฐตามนิยาม 
พรบ.ป่าไม้ 2484)

โฉนด/นส.3/นส.3ก

ที่ดินเอกชน ตามกฎหมายที่ดิน

ที่่�มา : ประทีีป มีีคติิธรรม
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ภาพประกอบที่่� 3. แสดงการประกาศพื้้�นที่่�ป่าสงวนแห่่งชาติิทัับลงพื้้�นที่่�ป่าไม้้ พ.ศ.  2484  ตาม พ.ร.บ. ป่่าสงวนแห่่งชาติิ พ.ศ. 2507

ปรากฎการณ์์การทัับซ้้อนของสิิทธิิเริ่่�มต้้นเมื่่�อต่่อมาได้้มีีการออกกฎหมายป่่าสงวนแห่่งชาติิ พ.ศ. 2507  เพื่่�ออนุุญาตให้้ 

มีีการเข้้าทำำ�ประโยชน์์ในพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ได้้ โดยการประกาศป่่าสงวนแห่่งชาติิเป็็นแปลงๆ ไป มีีทั้้�งหมด 1,221 แปลง และรััฐก็็ 

ให้เ้อกชนทำำ�สัมปทานป่า่ไม้ ้ปลููกสร้า้งสวนป่า่ สััมปทานเหมือืงแร่ ่และใช้ท้ี่่�ดินในพื้้�นที่่�ป่า่ไม้เ้พื่่�อกิิจการต่า่งๆ อย่า่งกว้า้งขวาง 

ท่่ามกลางข้้อเท็็จจริิงที่่�ว่่า มีีชุุมชนจำำ�นวนมากอาศััยอยู่่�ในพื้้�นที่่�เหล่่านั้้�น พื้้�นที่่�ที่่�ถููกประกาศให้้เป็็น “ป่่าไม้้” ในสิิทธิิการ

ครอบครองของรััฐตามกฎหมาย

ต่่อมาได้้มีีการออกกฎหมายกำำ�หนดพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ดัังกล่่าวให้้มีีเป้้าหมายในการจััดการที่่�เฉพาะมากขึ้้�น อาทิิ การจััดตั้้�งเขต

รัักษาพัันธุ์์�สัตว์์ป่่า ตาม พ.ร.บ.สงวนและคุ้้�มครองสััตว์์ป่่า พ.ศ. 2503 การจััดตั้้�งอุุทยานแห่่งชาติิ ตาม พ.ร.บ.อุุทยาน 

แห่่งชาติิ พ.ศ. 2504 ส่่งผลให้้ป่่าสงวนแห่่งชาติิหลายแห่่งที่่�มีศัักยภาพในการเป็็นพื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์ ถููกประกาศให้้เป็็นพื้้�นที่่�

อุุทยานแห่่งชาติิ เขตรัักษาพัันธุ์์�สัตว์์ป่่า และเขตห้้ามล่่าสััตว์์ป่่า พื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์จำำ�นวนมากถููกประกาศขึ้้�นหลัังจากที่่�ปิิดการ

สััมปทานป่่าไม้้ พ.ศ. 2532 เนื่่�องจากประสบปััญหาภััยพิิบััติิดิินโคลนถล่่มที่่� ต.กระทููน อ.พิิปููน จัังหวััดนครศรีีธรรมราช

ในเดืือนพฤศจิิกายน ปีี พ.ศ. 2531 การเร่่งประกาศพื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์นี้้�เองทำำ�ให้้เกิิดความขััดแย่้้�งกัับชุุมชนมากขึ้้�น เนื่่�องจาก

มีีการทัับพื้้�นที่่�ที่่�ชุุมชนอยู่่�อาศััยและทำำ�กินอยู่่�แล้้ว

การถืือครองที่่�ดินของรััฐในหลากหลายรููปแบบได้้มีีการประกาศออกมาทัับซ้้อนกัันเรื่่�อยๆ ผ่่านการออกกฎหมายเพื่่�อ

กำำ�หนดการอนุุญาตใช้้ประโยชน์์ที่่�แตกต่่างกัันไปในแต่่ละช่่วงที่่�ผ่่านมา เกิิดเป็็นลัักษณะคล้้ายขนมชั้้�นที่่�มีหลายชั้้�นมาซ้้อน

ทัับกััน 

สภาพการณ์์ดัังกล่่าวทำำ�ให้้เกิิดการทัับซ้้อนของสิิทธิิการถืือครองในพื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์ กัับพื้้�นที่่�อยู่่�อาศััยและที่่�ทำำ�กินของชุุมชนใน

เขตป่่า ซึ่่�งจำำ�นวนมากอยู่่�มาก่่อนการประกาศเขตอนุุรัักษ์์ รวมถึึงพื้้�นที่่�ที่่�ชุุมชนมีีการใช้้ประโยชน์์ ป่่าพิิธีีกรรรมของบางชุุมชน 

ส่่งผลให้้เกิิดข้้อจำำ�กัดในการดำำ�รงชีีพ การเก็็บหาใช้้ประโยชน์์จากพื้้�นที่่� เพราะอยู่่�ภายใต้้ระเบีียบ กฎหมายพื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์ 

พื้นที่ป่า (พื้นที่ของรัฐตามนิยาม 
พรบ.ป่าไม้ 2484)

พรบ. ป่าสงวนแห่งชาติ 2507 (โดยประกาศทับพื้นที่ป่าไม้เดิม
เป็นรายแปลงทั้งหมด 1,221 แปลงเพื่ออนุญาตให้ใช้ประโยชน์)

โฉนด/นส.3/นส.3ก

ที่ดินเอกชน ตามกฎหมายที่ดิน

ที่่�มา : ประทีีป มีีคติิธรรม
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ภาพประกอบที่่� 4. ประกาศป่่าอนุุรัักษ์์ตาม พ.ร.บ. สงวนและคุ้้�มครองสััตว์์ป่่า พ.ศ. 2503 และ พ.ร.บ. อุุทยานแห่่งชาติิ พ.ศ. 
2504 ทัับในพื้้�นที่่�ป่าสงวนแห่่งชาติิบางส่่วน 

จึึงเกิิดเป็็นปรากฎการณ์์ที่่�ชุุมชนจำำ�นวนมากอาศััยอยู่่�ในเขตที่่�ดินของรััฐ โดยเฉพาะในพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ สร้้างความขััดแย้้งทั้้�งใน

พื้้�นที่่่��และหลายระดัับต่่อเนื่่�องมาหลายทศวรรษ จากสถิิติิล่่าสุุดที่่�รวบรวมได้้ในปีี 2562 พบว่่าจำำ�นวนชุุมชนที่่�อาศััยอยู่่�ใน

พื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์ รวมถึึงอุุทยานแห่่งชาติิ เขตรัักษาพัันธุ์์�สัตว์์ป่่า และพื้้�นที่่�ป่่าสงวนแห่่งชาติิทั่่�วประเทศ ยัังคงมีีไม่่ต่ำำ��กว่่า 

13,380 ชุุมชน

ภาพประกอบที่่� 5. การประกาศพื้้�นที่่�ป่าตามกฎหมายหลายฉบัับ ทัับซ้้อนกัันตามระยะเวลา บางส่่วนมีีการทัับซ้้อนกัับพื้้�นที่่�ทำำ�กิน 
ที่่�อยู่่�อาศััย และพื้้�นที่่�ป่าที่่�ชุุมชนจััดการอยู่่�เดิิม 

ที่่�มา : ประทีีป มีีคติิธรรม

ที่่�มา : ประทีีป มีีคติิธรรม

พื้นที่อนุรักษ์ : อุทยานแห่งชาติ/เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า

พื้นที่อนุรักษ์ : อุทยานแห่งชาติ/เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า

ที่ดินท�ำกิน
ที่อยู่อาศัย/ชุมชน

ที่อยู่อาศัย/ที่ดินท�ำกิน

ป่าสงวนแห่งชาติ

ป่าสงวนแห่งชาติ

พื้นที่จิตวิญญาณ

ป่าสงวนแห่งชาติ

ป่าสงวนแห่งชาติ

ป่าชุมชน/พื้นที่หาเห็ดหาหน่อ

ป่าชุมชน/ 
พื้นที่หาเห็ดหาหน่อ

โฉนด/นส.3/นส.3ก

โฉนด/นส.3/นส.3ก
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ความท้าทายในการจัดการปัญหาของรัฐ
จากความสลัับซัับซ้อ้นของกฎหมายและปััญหาการทัับซ้อ้นสิิทธิิการถืือครองที่่�ดินป่า่ไม้ ้ภาครััฐมีีความพยายามแก้ไ้ขปััญหา

ดัังกล่่าวอีีกครั้้�ง ในยุุคสมััยรััฐบาลของคณะรัักษาความสงบแห่่งชาติิ (คสช.) ได้้มีีการจััดตั้้�งคณะกรรมการนโยบายที่่�ดิน 

แห่่งชาติิ (คทช.) โดยมีี มติิคณะรััฐมนตรีี (ครม.) คทช. 26 พฤศจิิกายน พ.ศ. 2561 เป็็นกรอบมาตรการในการจััดการที่่�ดิน

ในเขตป่่า โดยใช้้เงื่่�อนไขเวลาการถืือครอง กล่่าวคืือ ถืือครองตามมติิครม. 30 มิิถุุนายน พ.ศ. 2541 โดยใช้้ภาพถ่่ายปีี 

พ.ศ. 2545 และช่่วงปีี พ.ศ. 2545-2557 ให้้พิิจารณาความยากไร้้ประกอบการพิิจารณา ส่่วนการถืือครองหลัังปีี พ.ศ.  

2557 ให้้ทำำ�การขอคืืนพื้้�นที่่�ทั้้�งหมด ไม่่ว่่าจะเป็็นชาวบ้้านหรืือนายทุุน อัันรู้้�จักกัันในนามนโยบาย “ทวงคืืนผืืนป่่า” โดยใช้้

คำำ�สั่่�ง คสช. 64//2557 และ 66/2557 ซึ่่�งปััจจุุบัันได้้ยกเลิิกคำำ�สั่่่��งนี้้�ไปแล้้ว  

ในทางปฏิิบััติิ พบว่่าด้้วยวิิธีีการกระบวนการทำำ�งานที่่�แตกต่่างหลากหลายของหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง ทำำ�ให้้เกิิดหลายปััญหา

ตามมา ทั้้�งการคลาดเคลื่่�อนของข้้อมููลสำำ�คัญ การขาดการมีีส่่วนร่่วมของชุุมชน ส่่งผลให้้เกิิดปััญหาในระดัับพื้้�นที่่� หลาย

พื้้�นเกิิดการจัับกุุม ฟ้้องร้้องดำำ�เนิินคดีี ทั้้�งทางอาญาและทางแพ่่ง 

นอกจากกรอบมาตรการ คทช.แล้้ว การจััดการที่่�ดินป่่าไม้้ในเขตป่่า จำำ�เป็็นต้้องพิิจารณารายละเอีียดของ พ.ร.บ. ต่่าง ๆ 

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง การออกและปรัับปรุุงกฎหมายมีีความสำำ�คัญต่่อการจััดการที่่�ดินป่่าไม้้ อัันเป็็นปััญหาที่่�สั่่�งสมมายาวนานกว่่า 

3 ทศวรรษ ในส่่วนพื้้�นที่่�คุ้้�มครองทั้้�งอุุทยานแห่่งชาติิ และเขตรัักษาพัันธุ์์�สัตว์์ป่่า ซึ่่�งมีีชุุมชนอาศััยอยู่่�ในพื้้�นที่่�จำำ�นวนไม่่น้้อย 

ได้้มีีกฎหมายใหม่่ที่่�สามารถสร้้างโอกาสให้้ชุุมชนร่่วมกัับเจ้้าหน้้าที่่�ภาครััฐสามารถจััดการที่่�ดินป่่าไม้้ร่่วมกัันในพื้้�นที่่�คุ้้�มครอง  

(co-management in protected area) ทั้้�งที่่�อยู่่�อาศััย ที่่�ทำำ�กิน และพื้้�นที่่�ป่่าที่่�ใช้้ประโยชน์์ โดยให้้ทำำ�การสำำ�รวจ จััดทำำ�แนว

เขต ทำำ�แผนการจััดการร่่วมกััน การกำำ�หนดให้้ทำำ�การสำำ�รวจการถืือครอง การจััดทำำ�ข้้อมููลรายแปลง ขอบเขตที่่�ทำำ�กินที่่�อยู่่�

อาศััยทั้้�งชุุมชน การวางแผนมาตรการใช้้ที่่�ดิินให้้เหมาะสม สำำ�รวจพื้้�นที่่�ป่่าที่่�ใช้้ประโยชน์์ทรััพยากรที่่�ทดแทนได้้ เพื่่�อจััดทำำ�

แผนและโครงการจััดการร่่วมกัันของชุุมชนกัับรััฐในแต่่ละพื้้�นที่่�คุ้้�มครอง

ส่่วนนอกพื้้�นที่่�คุ้้�มครอง ก็็มีีความเปลี่่�ยนแปลงกฎหมายหลายฉบัับ ทั้้�งการปลดล๊๊อคไม้้หวงห้้ามเพื่่�อส่่งเสริิมประชาชนปลููก

ต้้นไม้้ ทั้้�งในพื้้�นที่่�เอกสารสิิทธิิ และพื้้�นที่่�ที่่�รัฐอนุุญาตให้้ใช้้ประโยชน์์ เช่่น สปก. ซึ่่�งยัังอยู่่�ระหว่่างการปรัับปรุุงระเบีียบ

ต่่างๆ ออกกฎหมายป่่าชุุมชนให้้สิิทธิิ และรัับรองการจััดการป่่าของชุุมชน แต่่ยัังคงมีีประเด็็นรายละเอีียดที่่�อยู่่�ระหว่่าง

การพิิจารณาในการออกอนุุบััญญััติิที่่�สำำ�คัญๆ หลายฉบัับ เช่่น การจััดทำำ�แผนการจััดการป่่าชุุมชน การใช้้ประโยชน์์จาก

ทรััพยากรและบริิการทางนิิเวศในป่่าชุุมชน 

แต่่อย่่างไรก็็ตาม ท่่ามกลางโอกาสดัังกล่่าวก็็มีีความท้้าทายมากมายทั้้�งในแง่่การออกอนุุบััญญััติิ ระเบีียบต่่างๆ รวมทั้้�ง

การนำำ�ไปปฏิิบััติิ การบัังคัับใช้้ให้้เกิิดประสิิทธิิภาพและเป็็นธรรมมากที่่�สุด เพื่่�อให้้เกิิดความสมดุุล ยั่่�งยืืนทั้้�งทางด้้านระบบ

นิิเวศ สัังคม และความเป็็นอยู่่�ของชุุมชน ทั้้�งนี้้�ขึ้้�นอยู่่�กับการมีีส่่วนร่่วมของหลายภาคส่่วน รวมทั้้�งเครืือข่่ายป่่าชุุมชน เครืือ

ข่่ายป่่าไม้้ภาคพลเมืือง ที่่�เป็็นกลไกสำำ�คัญในการเชื่่�อมโยงกัับชุุมชนต่่างๆ ในพื้้�นที่่�

การเปลี่่�ยนแปลงของกฎหมายที่่�ดิินป่่าไม้้หลายฉบัับเป็็นโอกาสในการปรัับปรุุงระบบการจััดการบริิหารจััดการพื้้�นที่่� 

ป่า่ไม้ ้การจััดการการถืือครองที่่�ดิน และการปรัับปรุุงระเบีียบขั้้�นตอนที่่�ล้า้หลัังและไม่ส่อดคล้อ้งกัับสถานการณ์ใ์นปััจจุุบััน ทั้้�งนี้้� 

ดร.ขวััญชััย ดวงสถาพร (2562) ได้้ให้้ความคิิดเห็็นและมุุมมอง ว่่าน่่าจะเป็็นโอกาสในการจััดระบบการใช้้ประโยชน์์พื้้�นที่่�

ป่่าที่่�สมดุุลและยั่่�งยืืนภายใต้้กฎหมายปรัับปรุุงและบััญญััติิขึ้้�นใหม่่ แต่่ทั้้�งนี้้�ทั้้�งนั้้�นก็็ยัังมีีความท้้าทายทั้้�งการบููรณาการของ

หน่่วยงานที่่�มีการใช้้กฎหมายแต่่ละฉบัับ และนอกจากนี้้�ยังต้้องมีีการออกกฎหมายลำำ�ดับรอง ให้้สอดคล้้องกัับกฎหมาย

แม่่และนำำ�ไปสู่่�การปฏิิบััติิได้้จริิงเป็็นประการสำำ�คัญ			 
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บทท่ี่� 2:  
สิิทธิิชุุมชนตามรััฐธรรมนููญ 
และรููปแบบการถืือครองท่ี่�ดิินป่่าไม้้  
ประทีีป มีีคติิธรรม นัักวิิชาการอิิสระ 
ระวีี ถาวร รีีคอฟ
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แม้้การแก้้ไขปััญหาป่่าไม้้ที่่�ดิินเป็็นความท้้าทายประการสำำ�คัญของชุุมชนที่่�ต้้องอาศััยอยู่่�ในที่่�ดิินป่่าของรััฐจะสั่่�งสมมาอย่่าง

ยาวนาน และการดำำ�เนิินการและบัังคัับใช้้กฎหมายต่่างๆ ที่่�ได้้มีีการปรัับปรุุงแก้้ไขตามที่่�ได้้นำำ�เสนอในบทที่่� 1 นั้้�นยัังไม่่รู้้�

ว่่าจะบรรลุุผลตามเจตนารมย์์ของการแก้้ไขกฎหมาย และสถานการณ์์ปััญหาหรืือไม่่ สิิทธิิชุุมชนในการปกป้้องและจััดการ

ทรััพยากรของตนเองนั้้�น ถืือว่่าเป็็นสิ่่�งที่่�ชอบธรรมทั้้�งตามหลัักสิิทธิิมนุุษยชนและสิิทธิิตามรััฐธรรมนููญของไทย ซึ่่�งระดัับ 

ของสิิทธิิที่่�จะสามารถเข้้าถึึง จััดการ และใช้้ประโยชน์์ทรััพยากรของตนเองได้้นั้้�นมีีอยู่่�หลายระดัับ ซึ่่�งระดัับของสิิทธิินั้้�น  

ได้้ถููกกำำ�หนดและกำำ�กับไว้้โดยกฎหมายด้้านป่่าไม้้และที่่�ดินต่่างๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง บทนี้้�จึงจะเป็็นการนำำ�เสนอข้้อมููล 

เพื่่�อทำำ�ความเข้้าใจมิิติิของสิิทธิิในระดัับต่่างๆ ภายใต้้กฎหมาย

“สิิทธิิชุุมชน” ตามรััฐธรรมนููญ
ในเชิิงกฎหมาย สิิทธิิชุุมชนในประเทศไทยมีีพััฒนาการที่่�ชัดเจนในช่่วงที่่�มีรััฐธรรมนููญ ปีี พ.ศ. 2540 โดยการผลัักดััน

เคลื่่�อนไหวของภาคประชาชน นัับเป็็นครั้้�งแรกที่่�มีีการระบุุอย่่างชััดเจนถึึงสิิทธิิชุุมชนในการจััดการทรััพยากร โดยระบุุไว้้

ในรััฐธรรมนููญ 1 มาตรา ภายใต้้เงื่่�อนไข “ทั้้�งนี้้�ตามกฎหมายบััญญััติิ”

ในทางปฏิิบััติิ ในช่่วงดัังกล่่าวกฎหมายป่่าไม้้ยัังไม่่ได้้มีีการปรัับปรุุง ทำำ�ให้้มีีปััญหาในทางปฏิิบััติิมากมาย บนฐานความ 

ขััดแย้้งที่่�ว่่า ชุุมชนอ้้างสิิทธิิในรััฐธรรมนููญ แต่่เจ้้าหน้้าที่่�อ้้างกฎหมายในการปฏิิบััติิงาน 

ต่่อมา รััฐธรรมนููญ 2550 ได้้มีีมาตราที่่�ระบุุเกี่่�ยวข้้องกัับสิิทธิิชุุมชนรวม 2 มาตรา โดยยัังคงสิิทธิิชุุมชนไว้้ แต่่เพิ่่�มสิิทธิิ

บุุคคลและชุุมชนในการร่่วมกัับรััฐในการจััดการทรััพยากร เป็็นการเปิิดโอกาสให้้ทำำ�งานร่่วมกััน หรืือการจััดการร่่วม (co-

management) โดยรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้�ไม่่ได้้มีีการระบุุเงื่่�อนไข “ทั้้�งนี้้�ตามกฎหมายบััญญััติิ” ด้้วยเหตุุผลเพื่่�อสนัับสนุุนและ 

ส่่งเสริิมในทางปฏิิบััติิของการบัังคัับใช้้กฎหมาย

แต่่จากสถานการณ์์ทางการเมืืองที่่�มีการเปลี่่�ยนแปลงต่่อเนื่่�อง จนทำำ�ให้้มีีการบััญญััติิรััฐธรรมนููญขึ้้�นมาใหม่่อีีกครั้้�งในปีี 

2560 ซึ่่�งเป็็นรััฐธรรมนููญฉบัับที่่�ใช้้อยู่่�ในปััจจุุบััน ได้้มีีการระบุุเนื้้�อหาว่่าด้้วย “สิิทธิิ” ไว้้ 2 มาตรา โดยได้้ระบุุถึึงสิิทธิิบุุคคล 

และชุุมชนในการจััดการทรััพยากรฯ ตามมาตรา 43 และมาตรา 57 ตามลำำ�ดับ มีีการระบุุให้้รััฐต้้องทำำ�งานร่่วมกัับประชาชน

กัับชุุมชน “ทั้้�งนี้้�ตามกฎหมายบััญญััติิ”

ซึ่่�งในระยะต่่อมาในช่่วง ปีี พ.ศ. 2561-2562 มีีการบััญญััติิกฎหมายขึ้้�นใหม่่ รวมถึึงปรัับปรุุงกฏหมายเดิิมหลายฉบัับ ซึ่่�งใน

หลายมาตราได้้เปิิดโอกาสให้้มีีการทำำ�งานร่่วมกัันในการรัักษาสิิทธิิ ทั้้�งสิิทธิิบุุคลคลและสิิทธิิชุุมชน โดยต้้องพิิจารณาหน้้าที่่�  

ความรัับผิิดชอบร่่วมกััน เพื่่�อพััฒนาและยกระดัับการจััดการป่่าไม้้ให้้สอดคล้้องกัับหลัักธรรมาภิิบาลต่่อไป
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รััฐธรรมนููญมาตรา 43
บุคคลและชมุชนย่อมมสีทิธิ

อนุุรัักษ์์ ฟื้้�นฟูู หรืือส่่งเสริิมภููมิปััญญา ศิิลปะ วััฒนธรรม ขนบธรรมเนีียม และจารีีตประเพณีีอัันดีีงาม ทั้้�งของท้้องถิ่่�นและของชาติิ จััดการ  
บำำ�รุงรัักษา และใช้้ประโยชน์จากทรััพยากรธรรมชาติิ สิ่่�งแวดล้้อม และความหลากหลายทางชีีวภาพ อย่่างสมดุุลและยั่่�งยืืน ทั้้�งนี้้�ตามที่่�
กฎหมายบััญญััติิ

เข้้าชื่่�อกััน เพื่่�อเสนอแนะต่่อหน่่วยงานรััฐ ให้้ดำำ�เนิินการใด อัันจะเป็็นประโยชน์ต่่อประชาชนหรืือชุุมชน หรืืองดเว้้นการดำำ�เนิินการใด อัันจะ
กระทบต่่อความเป็็นอยู่่�อย่่างสงบสุุขของประชาชนหรืือชุุมชน และได้้รัับแจ้้งผลการพิิจารณาอย่่างรวดเร็็ว ทั้้�งนี้้�หน่่วยงานของรััฐต้้องพิิจารณา
ข้้อเสนอแนะนั้้�นโดยให้้ประชาชนที่่�เกี่่�ยวข้้อง มีีส่่วนร่่วมในการพิิจารณาด้้วย ตามวิิธีีการที่่�กฎหมายบััญญััติิจััดให้้มีีระบบสวััสดิิการของชุุมชน

สิิทธิิของบุุคคลและชุุมชนตามวรรคหนึ่่�ง หมายความรวมถึึง สิิทธิิที่่�จะร่่วมกัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นหรืือรััฐ ในการดำำ�เนิินการดัังกล่่าวด้้วย

สามารถก�ำหนดกฏเกณฑ์ ควบคุมการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความ
หลากหลายทางชีวภาพ ของผู้ที่มีสิทธิใช้

ทรัพยากรเหล่านั้น

1. สิทธิการจัดการ

2. สิทธ ิ
บ�ำรุงรักษา

3. สิทธิใช้
ประโยชน์

ความสมดุล
และยั่งยืน

ทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อม

ความหลากหลาย
ทางชีวภาพ

สามารถเข้าใช้
ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อมและ
ความหลากหลาย
ทางชีวภาพเหล่านั้น 
ในรูปแบบต่างๆ

สามารถบ�ำรุง
รักษาฟื้นฟู

ทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อมและ

ความหลากหลาย
ทางชีวภาพ 

เช่น การใช้ที่ดินท�ำการ
เกษตร การใช้ผลผลิต
จากป่า (การหาหน่อไม้
การหาผักหวาน  
การใช้ไม้)

เช่น การปลูกป่า 
การท�ำแนวกันไฟ

ภาพประกอบที่่� 6. สิิทธิิชุุมชนในรััฐธรรมนููญ : จััดการ บำำ�รุงรัักษา และใช้้ประโยชน์อย่่างยั่่�งยืืน

ที่่�มา : ประทีีป มีีคติิธรรม
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สิทธิครอบครอง
สิิทธิิการถืือครอง เป็็นความสััมพัันธ์์ทั้้�งที่่�เป็็นไปตามกฎหมายกำำ�หนด หรืือตามประเพณีีของผู้้�คนในการใช้้ทรััพยากร  

การถืือครองคืือการกำำ�หนดว่่าใครสามารถใช้้ทรััพยากรอะไร เป็็นเวลานานเท่่าไร และภายใต้้เงื่่�อนไขใด โดยทั่่�วไป กติิกา 

พื้้�นฐานคืือ สิิทธิิในการใช้้ ควบคุุม และโอนถ่่าย โดยการถืือครองที่่�ดินป่่าไม้้นั้้�น อาจจะมีีทั้้�งแบบที่่�ชัดเจนต่่อเนื่่�องหรืือ

ชั่่�วคราว ซึ่่�งอาจจะมีีการให้้ความหมายที่่�ต่่างกัันไปตามเพศสภาพ ชาติิพัันธุ์์� ชนชั้้�น และกลุ่่�มทางการเมืือง (USAID, 2013)

ระบบกรรมสิิทธิ์์�
ระบบกรรมสิิทธิ์์�ในทรััพย์์สิิน/ทรััพยากรธรรมชาติิ สามารถแบ่่งตามระบบกรรมสิิทธิ์์�หรืือการถืือครองออกเป็็น 4 ประเภท

ดัังนี้้�

1. ระบบกรรมสิิทธิ์์�แบบเปิิดกว้้าง (open access property) ซึ่่�งถืือว่่าทรััพยากรไม่่ใช่่ของใคร ไม่่มีีใครเป็็นเจ้้าของหรืือ

ควบคุุมดููแล ไม่่สามารถแบ่่งแยกการใช้้ได้้อย่่างชััดเจน ทำำ�ให้้ยากที่่�จะกีีดกัันไม่่ให้้คนอื่่�นมาใช้้ ไม่่มีีความจำำ�เพาะของความ

เป็็นเจ้้าของใคร ๆ ก็็ใช้้ได้้ เช่่น อากาศ แสงแดด สายลม เป็็นต้้น

2. ระบบกรรมสิิทธิ์์�ส่่วนบุุคคล (private property) ซึ่่�งถืือว่่า เอกชน บุุคคล หรืือนิิติิบุุคคลเป็็นเจ้้าของ เช่่น ที่่�ดิน ป่่า

เชิิงพาณิิชย์์ (สวนป่่า) บ้้าน เป็็นต้้น

3. ระบบกรรมสิิทธิ์์�ที่่�รัฐเป็็นเจ้้าของ (state or public property) ซึ่่�งถืือว่่ารััฐเป็็นเจ้้าของและควบคุุมการใช้้ทรััพยากร 

ตาราง 2. พัฒนาการของสิทธิชุมชนในรัฐธรรมนูญ

รััฐธรรมนููญ 2540 รัฐธรรมนูญ 2550 รัฐธรรมนูญ 2560

มาตรา 46

บุุคคลซึ่่�งร่่วมกัันเป็็นชุุมชนท้้องถิ่่�น 
ดั้้�งเดิิม ย่่อมมีีสิิทธิิอนุุรัักษ์์หรืือ
ฟื้้�นฟููจารีีตประเพณีีภููมิปััญญา
ท้้องถิ่่�น ศิิลปะหรืือวััฒนธรรม 
อัันดีีของท้้องถิ่่�นและของ
ชาติิ และมีีส่่วนร่่วมในการ
จััดการ การบำำ�รุงรัักษา
และการใช้้ประโยชน์์จาก
ทรััพยากรธรรมชาติิและ 
สิ่่�งแวดล้้อมอย่่างสมดุุลและ
ยั่่�งยืืน ทั้้�งนี้้�ตามที่่�กฎหมาย
บััญญััติิ

มาตรา 66

บุุคคลซึ่่�งร่่วมกัันเป็็นชุุมชน ชุุมชนท้้องถิ่่�น  
หรืือชุุมชนท้้องถิ่่�นดั้้�งเดิิม ย่่อมมีีสิิทธิิอนุุรัักษ์ ์
หรืือฟื้้�นฟููจารีีตประเพณีี ภููมิปััญญาท้้องถิ่่�น  
ศิิลปวััฒนธรรมอัันดีีของท้้องถิ่่�นและของชาติิ
และมีีส่่วนร่่วมในการจััดการ การบำำ�รุงรัักษา  
และการใช้้ประโยชน์์จากทรััพยากรธรรมชาติิ  
สิ่่�งแวดล้้อม รวมทั้้�งความหลากหลายทาง
ชีีวภาพอย่่างสมดุุลและยั่่�งยืืน

มาตรา 43

บุุคคลและชุุมชนย่่อมมีีสิิทธิิ 

(2) จััดการ บำำ�รุงรัักษา และใช้้ประโยชน์์จาก
ทรััพยากรธรรมชาติิ สิ่่�งแวดล้้อมและความ 
หลากหลายทางชีีวภาพอย่่างสมดุุลและยั่่�งยืืน 
ทั้้�งนี้้�ตามที่่�กฎหมายบััญญััติิ

สิิทธิิของบุุคคลและชุุมชนตามวรรคหนึ่่�ง
หมายความรวมถึึงสิิทธิิที่่�จะร่่วมกัับองค์์กร
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นหรืือรััฐ ในการดำำ�เนิินการ
ดัังกล่่าวด้้วย

มาตรา 67

สิิทธิิของบุุคคลที่่�จะมีีส่่วนร่่วมกัับรััฐและชุุมชน
ในการอนุุรัักษ์์ บำำ�รุงรัักษา และการใช้้ประโยชน์์
จากทรััพยากรธรรมชาติิ และในการคุ้้�มครอง
ส่่งเสริิมและรัักษาคุุณภาพสิ่่�งแวดล้้อม เพื่่�อ
ให้้ดำำ�รงชีีพอยู่่�ได้้อย่่างปกติิและต่่อเนื่่�องในสิ่่�ง
แวดล้้อมที่่�จะไม่่ก่่อให้้เกิิดอัันตรายต่่อสุุขภาพ
อนามััยสวััสดิิภาพ หรืือคุุณภาพชีีวิิตของตน 
ย่่อมได้้รัับความคุ้้�มครองตามความเหมาะสม

มาตรา 57

(2) อนุุรัักษ์์ คุ้้�มครอง บำำ�รุงรัักษา ฟื้้�นฟูู บริิหาร
จััดการ และใช้้หรืือจััดให้้มีีการใช้้ประโยชน์์จาก
ทรััพยากรธรรมชาติิ สิ่่�งแวดล้้อม และความ
หลากหลายทางชีีวภาพ ให้้เกิิดประโยชน์์อย่่าง
สมดุุลและยั่่�งยืืน โดยต้้องให้้ประชาชนและ
ชุุมชนในท้้องถิ่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง มีีส่่วนร่่วมดำำ�เนิิน
การ และได้้รัับประโยชน์์จากการดำำ�เนิินการดััง
กล่่าวด้้วย ตามที่่�กฎหมายบััญญััติิ

ที่่�มา : รีีคอฟ แผนงานประเทศไทย
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ตาราง 3. ระบบกรรมสิทธิ กฎหมาย และขอบเขตของสิทธิในการจัดการทรัพยากร

พื้นที่ กฎหมาย ขอบเขตสิทธิ

การเข้าถึง การเก็บหา 
ใช้ประโยชน์ 
(ไม่ใช่เนื้อไม้)

การเก็บหา 
ใช้ประโยชน์ 
(เนื้อไม้)

การจัดการ การตั้ง
ข้อตกลง 
เงื่อนไข

การโอนสิทธิ

อุทยาน 
เขตรักษาพันธุ ์
(ที่่�ไม่่ใช่่เขตตาม
มาตรา 64 ,65 
ของ พ.ร.บ.  
อุุทยาน และ
มาตรา 121, 57 
ของ พ.ร.บ.  
สงวนและคุ้มครอง
สัตว์ป่า) 

พ.ร.บ.อุุทยานฯ
 พ.ร.บ.สงวนและ
คุ้้�มครองสััตว์์ป่่า 
พ.ศ. 2562 

ท�ำได้ 
(มีค่าเข้า)

ได้ (ตาม
เงื่อนไข เช่น 
การจัดท�ำ
โครงการร่วม)

ไม่ได้ ได้ (ตามเงื่อนไข) ไม่ได้ ไม่ได้

ป่าสงวนแห่ง
ชาติ

พ.ร.บ.ป่่าสงวน
แห่่งชาติิ พ.ศ. 
2559

ท�ำได้ ได้ (ตามเงื่อนไข 
เช่น การขอ
สัมปทาน ขอ
อนุญาต)

ได้ 
(ขออนุญาต)

ได้ 
(ขออนุญาต)

ไม่ได้ ไม่ได้

ป่าชุมชน พ.ร.บ.ป่่าชุุมชน 
พ.ศ. 2562 

ได้ (เฉพาะนอก
พื้นที่อนุรักษ์)

ได้ ไม่ได ้(เฉพาะ
เพื่อการยังชีพ)

ได้ ได้ ไม่ได้

สปก. พ.ร.บ.สปก.  
พ.ศ. 2532

ได้ 
(ตกทอดใน
ครอบครัว)

ได้ ได้ ได้ ได้ ได้ 
(เฉพาะคนใน
ครอบครัว ห้าม
ขาย)

โดยรััฐอาจให้้หน่่วยงานรััฐดููแล หรืือให้้เอกชนเข้้าทำำ�ประโยชน์์ในระยะเวลาที่่�กำำ�หนด เช่่น ป่่าสงวนแห่่งชาติิ อุุทยานแห่่ง

ชาติิ เขตห้้ามล่่าสััตว์์ป่่า สปก. คทช. เป็็นต้้น

4. ระบบกรรมสิิทธิ์์�ร่่วม (common property) ซึ่่�งถืือว่่า ทรััพย์์สิินร่่วมหรืือทรััพยากรเป็็นของชุุมชน ในภาคเหนืือเรีียกว่่า

“ระบบสิิทธิิหน้้าหมู่่�” โดยชุุมชนหรืือกลุ่่�มคนเป็็นเจ้้าของทรััพยากรร่่วมกััน และใช้้ทรััพยากรร่่วมกััน อาทิิ ป่่าชุุมชน ป่่าช้้า

เหมืืองฝาย หนองน้ำำ�� บึึง บ่่อน้ำำ�� ทุ่่�งหญ้้าเลี้้�ยงสััตว์์ของหมู่่�บ้้าน โดยมีีข้้อตกลง ระเบีียบ กฎเกณฑ์์ในการจััดการทั้้�งดููแล

รัักษา และใช้้ประโยชน์์ร่่วมกััน ปััจจุุบัันมีีแนวคิิดกรรมสิิทธิ์์�ร่่วมระดัับโลก (global commons) เช่่น ชั้้�นบรรยากาศของโลกที่่�

เป็็นของทุุกประเทศเป็็นเจ้้าของร่่วมกััน ต้้องร่่วมกัันในการดููแลและรัับผิิดชอบ อัันเกิิดเป็็นข้้อตกลงระหว่่างประเทศ เช่่น 

อนุุสััญญาสหประชาชาติิว่่าด้้วยการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิอากาศ (UNFCCC) จากฐานคิิดระบบกรรมสิิทธิ์์�ประเภทนี้้�

ประเด็็นสำำ�คัญคืือ ทรััพยากรชนิดหนึ่่�ง อาจจะอยู่่�ภายใต้้รููปแบบกรรมสิิทธิ์์�รููปแบบต่่างๆ ที่่�หลากหลาย เช่่น ทรััพยากรป่่าไม้้ 

อาจมีีทั้้�งป่่าที่่�เป็็นกรรมสิิทธิ์์�ส่่วนบุุคคล (ป่่าครอบครััว วนเกษตร) ป่่าชุุมชน (ป่่าหน้้าหมู่่�) ป่่าของรััฐ (อุุทยานฯ ป่่าสงวน 

แห่่งชาติิ) ทั้้�งนี้้�ขึ้้�นอยู่่�กับวััตถุุประสงค์์ที่่�มีความสััมพัันธ์์กัับกฎหมายที่่�บัญญััติิขึ้้�น

21



ภาพประกอบที่ 7. ขอบเขตสิทธิ (Bundle of rights) ในการจัดการทรัพยากร

การเข้้าถึึง การเก็็บหา ใช้้ประโยชน์ การจััดการ การกีีดกััน การโอนสิิทธิิ

สิิทธิิผู้้�ใช้้ สิิทธิิในการควบคุุม/ตััดสิินใจ

สิิทธิิที่่�ได้้รัับการรัับรอง (Property Rights)

ขอบเขตสิทธิ

ขอบเขตสิิทธิิ (bundle of rights) ในทรััพยากรที่่�เป็็นระดัับการจััดความสััมพัันธ์์ของคนกัับทรััพยากร ว่่าสามารถมีีสิิทธิิที่่�จะทำำ�

อะไรได้้บ้้าง โดยสามารถแบ่่งออกเป็็น 5 ระดัับ (Ostrom and Schlager, 1996) ดัังนี้้�

ระดัับที่่�หนึ่่�ง	สิิทธิิในการเข้้าถึึง หมายถึึง สิิทธิิในการเข้้าไปกำำ�หนดพื้้�นที่่�ทางกายภาพและได้้รัับประโยชน์จากทรััพยากร

ระดัับที่่�สอง	สิิทธิิในการเก็็บหา หมายถึึง สิิทธิิในการเก็็บหา เก็็บเกี่่�ยวทรััพยากรในพื้้�นที่่�เพื่่�อนำำ�มาใช้้ประโยชน์ 

ระดัับที่่�สาม	สิทธิิในการจััดการ หมายถึึง สิิทธิิในการกำำ�หนดกฎเกณฑ์์ แบบแผนการจััดการทั้้�งการดููแล รัักษา ฟื้้�นฟูู และ 

	 ใช้้ประโยชน์เพื่่�อให้้ทรััพยากรอยู่่�ในสภาพที่่�ดี

ระดัับที่่�สี่่�	 สิิทธิิในการกีีดกััน หมายถึึง สิิทธิิที่่�กำำ�หนดว่่าใครที่่�สามารถเข้้าถึึงและใครบ้้างที่่�จะต้้องถููกกีีดกัันไม่่ให้้เข้้าถึึง 

	 ทรััพยากร

ระดัับที่่�ห้า	 สิิทธิิในการถ่่ายโอน หมายถึึงสิิทธิิในการขาย หรืือให้้เช่่ากัับบุุคคลอื่่�น

คทช. 
ในพื้้�นที่่�คุ้้�มครอง
/อนุุรัักษ์์ ซึ่่�ง
ถืือว่่าเป็็นเขต
บริิหารจััดการ
ทรััพยากรเป็็น
เขตหนึ่่�งในพื้้�นที่่�
คุ้้�มครอง

พ.ร.บ.อุุทยานฯ
และพ.ร.บ. สงวน
และคุ้้�มครองสััตว์์
ป่่า 2562

ได้้  
โดยต้้องจััดทำำ�
โครงการ 
ตามมาตรา 
64 และ 121 
ของ พรบ.
อุุทยาน และ 
พ.ร.บ.สงวน
และคุ้้�มครอง
สััตว์์ป่่า 2562 
โดยมีีสิิทธิิทำำ�
กิินไม่่ถืือเป็็น
กรรมสิิทธ์์

ได้้  
ในเขต
โครงการ  
ตามมาตรา 
64 และ 121  
พรบ.อุุทยาน 
และ 
พ.ร.บ.สงวน
และคุ้้�มครอง
สััตว์์ป่่า 2562

ได้้ 
เฉพาะใน
พื้้�นที่่�ทำำ�กิน
ตามมาตรา 
64 และ 121 
ของ พรบ. 
อุุทยาน และ 
พ.ร.บ.สงวน
และคุ้้�มครอง
สััตว์์ป่่า 2562 
โดยต้้องเป็็น
ไม้้ที่่�ปลููกขึ้้�น

ได้้ 
โดยจััดการร่่วม
กัับอุุทยานฯ 
และเขตรัักษา
พัันธุ์์�ฯ

ได้้ 
ซึ่่�งต้้อง
ระบุุใน
โครงการ

ได้้  
(เฉพาะคน 
ในครอบครััว 
ห้้ามขาย)

โฉนด ประมวล
กฎหมายที่่�ดิน

ทำำ�ได้้ ได้้ ได้้ ได้้ ได้้ ได้้

RESTRICTED
AREA

RESTRICTED
AREA

RESTRICTED
AREA

RESTRICTED
AREA

RESTRICTED
AREA

ที่่�มา : รีีคอฟ

ที่่�มา : Ostrom and Schlager, 1996
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บทท่ี่� 3:  
การจััดการท่ี่�ดิินป่่าไม้้ของรััฐด้้วย“รถไฟ 5 ขบวน”  
ประทีีป มีีคติิธรรม นัักวิิชาการอิิสระ
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นอกเหนืือจากการแก้้ไขกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับป่่าไม้้ ในช่่วงเวลาของปีีพ.ศ. 2561 และปีีพ.ศ. 2562 รััฐบาลของพลเอก 

ประยุุทธ จัันทร์์โอชา ในช่่วงของคณะรัักษาความสงบแห่่งชาติิ (คสช.) ได้้มีีการจััดทำำ�นโยบายสำำ�คัญคืือกำำ�หนดกรอบใหม่ ่

ในการแก้้ไขปััญหาที่่�ดินป่่าไม้้ของรััฐ ซึ่่�งได้้มีีการจััดตั้้�งคณะกรรมการนโยบายที่่�ดินแห่่งชาติิ หรืือ “คทช.” ขึ้้�นมาเพื่่�อ  

แก้้ปััญหาชุุมชนในเขตป่่า โดยมีี มติิ ครม. ว่่าด้้วย คทช. 26 พ.ย. 2561 โดยมีีการจำำ�แนกกลุ่่�มเพื่่�อการจััดการที่่�ดินในเขตป่่า 

5 กลุ่่�มหรืือที่่�รู้�จักกัันในนาม “รถไฟ 5 ขบวน” ต่่อมาได้้มีี พ.ร.บ.คณะกรรมการนโยบายที่่�ดินแห่่งชาติิ พ.ศ. 2562 เพื่่�อ

รัับรองสถานภาพของคณะกรรมการนโยบายที่่�ดิินแห่่งชาติิให้้มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ในการทำำ�งานโดยใช้้กรอบมาตรการตามมติิ

ครม.ดัังกล่่าวในการทำำ�งาน 

สาระสำำ�คัญของนโยบายรถไฟ 5 ขบวน คืือกำำ�หนดกรอบมาตรการสำำ�หรัับจััดการที่่�ดินในเขตป่่า “แบบ คทช.” ครอบคลุุม

พื้้�นที่่�ป่่าสงวนแห่่งชาติิ ป่่าอนุุรัักษ์์และป่่าชายเลน โดยแบ่่งชุุมชนในเขตป่่าออกเป็็น 5 กลุ่่�ม แยกตามระยะเวลาที่่�เข้้าอยู่่�

อาศััย โดยยึึดตามแผนที่่�ดาวเทีียมในปีีที่่�กำำ�หนด และคุุณภาพลุ่่�มน้ำำ��ของพื้้�นที่่� รายละเอีียดดัังนี้้�

กลุ่่�ม 1 ชุุมชนที่่�อยู่่�ในเขตป่่าสงวนแห่่งชาติิ ลุ่่�มน้ำำ��ชั้้�น 3-5 ก่่อนมติิ ครม. 30 มิิ.ย. 2541 ให้้ใช้้ภาพถ่่ายดาวเทีียมปีี 2545 

อนุุญาตให้้เข้้าใช้้ประโยชน์์ อยู่่�อาศััยและทำำ�กิน แบบแปลงรวม หรืือให้้สิิทธิิทำำ�กินแต่่มิิให้้เอกสารสิิทธิ์์�

กลุ่่�ม 2 ชุุมชนที่่�อยู่่�ในเขตป่่าสงวนแห่่งชาติิ ลุ่่�มน้ำำ��ชั้้�น 3-5 หลัังมติิ ครม. 30 มิิ.ย. 2541 และคำำ�สั่่�ง คสช. ที่่� 66/2557 ให้้

ใช้้ภาพถ่่ายปีี 2545-2557 อนุุญาตให้้เข้้าใช้้ประโยชน์์ อยู่่�อาศััยและทำำ�กิน แบบแปลงรวม (ให้้สิิทธิิทำำ�กิน มิิให้้เอกสารสิิทธิ์์�)  

โดยอยู่่�ภายใต้้ข้้อกำำ�หนดและเงื่่�อนไขที่่�กำำ�หนดร่่วมกััน ในลัักษณะที่่�เกื้้�อกููลต่่อการอนุุรัักษ์์ เช่่น ให้้ปลููกป่่าเพื่่�อเศรษฐกิิจ

ไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 50 ของพื้้�นที่่� และอื่่�นๆ ควบคู่่�ไปกัับให้้ใช้้ประโยชน์์อยู่่�อาศััยและทำำ�กิน

กลุ่่�ม 3 ชุุมชนที่่�อยู่่�ในเขตป่่าสงวนแห่่งชาติิ  ลุ่่�มน้ำำ��ชั้้�น 1-2 แบ่่งออกเป็็นสองกลุ่่�มคืือ กลุ่่�มที่่�อยู่่�ก่่อนมติิ ครม. 30 มิิ.ย. 

2541 ให้้ใช้้ภาพถ่่ายปีี 2545 กำำ�หนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ปฏิิบััติิงานประจำำ�พื้้�นที่่�โครงการ เพื่่�อควบคุุมการใช้้ทรััพยากรและที่่�ดินและ

ดำำ�เนิินการจััดระเบีียบการใช้้ที่่�ดินอยู่่�อาศััย ที่่�ทำำ�กินเป็็นหลัักแหล่่งอย่่างเหมาะสม (ออกแบบรููปแบบในการอยู่่�อาศััยร่่วมกัับ

ชุุมชนและราษฏร) เช่่น ฟื้้�นฟููสภาพป่่าแบบมีีส่่วนร่่วม ส่่งเสริิมราษฎรปลููกป่่า 3 อย่่าง อย่่างน้้อยร้้อยละ 20 ของพื้้�นที่่�

ส่่วนกลุ่่�มที่่�อยู่่�หลัังมติิ ครม. 30 มิิ.ย. 2541 ให้้ใช้้ภาพถ่่ายปีี 2545-2557 ถืือเป็็นพื้้�นที่่�ที่่�ต้้องทำำ�การฟื้้�นฟููสภาพป่่าโดย

กรมป่่าไม้้มอบหมายเจ้้าหน้้าที่่�ประจำำ�พื้้�นที่่�และดำำ�เนิินการฟื้้�นฟููสภาพป่่าร่่วมกัับราษฏร ราษฎรที่่�เคยใช้้ที่่�ดินดัังกล่่าวและ

ประสงค์์จะเข้้าร่่วมดำำ�เนิินการจััดทำำ�บันทึึกข้้อตกลงร่่วมกัับกรมป่่าไม้้ โดยมีีหน้้าที่่�ดููแลบำำ�รุงรัักษาป่่า และจะขอรัับผลผลิิต

จากไม้้ที่่�ปลููกและใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินในระหว่่างแถวของต้้นไม้้ได้้

กลุ่่�ม 4 ชุุมชนที่่�อยู่่�ในเขตป่่าอนุุรัักษ์์ ก่่อนและหลััง มติิ ครม. 30 มิิ.ย.2541 ให้้ใช้้ภาพถ่่ายปีี 2545-2557 โดยต้้องเป็็น

ชุุมชนที่่�อาศััยอยู่่�เดิิม มีีการกำำ�หนดขอบเขตพื้้�นที่่�ทำำ�กินที่่�เป็็นที่่�ยอมรัับร่่วมกััน ให้้สิิทธิิทำำ�กิน มิิให้้เอกสารสิิทธิิ โดยให้้มีี

การ (1) สำำ�รวจการครอบครองที่่�ดิน (2) ตรวจสอบ บริิหารจััดการ และจััดระเบีียบพื้้�นที่่� หากสำำ�รวจแล้้วว่่าเป็็นพื้้�นที่่�ล่่อ

แหลมคุุกคามต่่อระบบนิิเวศ นอกนั้้�นให้้พิิจารณาตามความจำำ�เป็็นเพื่่�อการดำำ�รงชีีพ โดยส่่งข้้อมููลให้้กรมอุุทยานฯ พิิจารณา

อนุุมััติิอนุุญาตตามกฎหมายอุุทยานฯ 2562

กลุ่่�ม 5 ชุุมชนที่่�อยู่่�ในเขตป่่าชายเลน ทั้้�งพื้้�นที่่�เพาะเลี้้�ยง พื้้�นที่่�เกษตรกรรม และสิ่่�งก่่อสร้้าง จััดตั้้�งคณะทำำ�งานสำำ�รวจการ 

ถืือครองระดัับพื้้�นที่่� ทำำ�การสำำ�รวจ ตรวจสอบรายแปลง ทำำ�ขอบเขตบริิเวณที่่�ยังคงสภาพป่่า แล้้วจััดทำำ�แผนบริิหารจััดการ 

และโครงการเสนอคณะกรรมการบริิหารจััดการทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�งแห่่งชาติิ แล้้วเสนอต่่อ ครม. เพื่่�อเห็็นชอบ
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ตาราง 4. “รถไฟ 5 ขบวน” กรอบมาตรการจัดการท่ีดินป่าไม้ ตามมติ คทช.

โฉนด

นส.3

นส.3ก.

ป่่าสงวนแห่่งชาติิ
อุุทยานแห่่งชาติิ 

วนอุุทยาน

เขตรัักษาพัันธ์ุุ�สัตว์์ป่่า 

เขตห้้ามล่่าสััตว์์ป่่า
ป่่าชายเลน

กลุ่ม 1 กลุ่ม 4กลุ่ม 2 กลุ่ม 5กลุ่ม 3

ชุมชนที่อยู่ในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติ 

ลุ่มน�้ำชั้น 3-5 

ก่อนมติ ครม.  
30 มิ.ย. 2541

ใช้ภาพถ่ายปี 45

อนุญาตให้เข้าใช้
ประโยชน์ อยู่อาศัย 
/ ท�ำกิน แบบแปลง
รวม 

(ให้สิทธิท�ำกิน มิให้
เอกสารสิทธิ)

อนุญาตให้เข้าใช้
ประโยชน์  
อยู่อาศัย / ท�ำกิน 
แบบแปลงรวม  
(ให้สิทธิท�ำกิน มิให้
เอกสารสิทธิ)

โดยอยู่ภายใต้ข้อ
ก�ำหนดและเงื่อนไข
ที่ก�ำหนดร่วมกันใน
ลักษณะที่เกื้อกูลต่อ
การอนุรักษ์ 

ชุมชนที่อยู่ในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติ 

ลุ่มน�้ำชั้น 3-5 

หลังมติ ครม.  
30 มิ.ย. 2541  
และค�ำสั่ง คสช.  
ที่ 66/2557

ใช้ภาพถ่ายปี 
45-47

หลังมติ ครม. 30 
มิ.ย. 2541

ใช้ภาพถ่ายป ี
45-47

หลังมติ ครม. 30 
มิ.ย. 2541

ใช้ภาพถ่ายป ี
45-47

ชุมชนที่อยู่ในเขต
ป่าอนุรักษ์
ก่อนและหลัง มติ ครม. 
30 มิ.ย.2541

ใช้ภาพถ่ายปี 45-47

ชุมชนที่อยู่ในเขต
ป่าชายเลน 

ทั้งพื้นที่เพาะเลี้ยง 
พื้นที่เกษตรกรรม 
และสิ่งก่อสร้าง

ให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติ
งานประจ�ำพื้นที่
โครงการ เพื่อ 
ควบคุมการใช้
ทรัพยากรและที่ดิน
และด�ำเนินการจัด
ระเบียบการใช้ที่ดิน
อยู่อาศัย/ท�ำกิน
เป็นหลักแหล่งอย่าง
เหมาะสม 

โดยออกแบบรูป
แบบในการอยู่อาศัย
ร่วมกับชุมชนและ
ราษฏร

เป็็นพื้้�นที่่�ที่่�ต้อง
ทำำ�การฟื้้�นฟููสภาพ
ป่่า ให้้กรมป่่าไม้้ 
มอบหมายเจ้้า
หน้้าที่่�ประจำำ�พื้้�นที่่�
เพื่่�อดำำ�เนิินการฟื้้�นฟูู
สภาพป่่าร่่วมกัับ
ราษฏร 

ราษฎรที่เคยใช้
ที่ดินดังกล่าว หาก
ประสงค์เข้าร่วม
ด�ำเนินการ ให้จัด
ท�ำบันทึกข้อตกลง
ร่วมกับกรมป่าไม้ 
ในการที่จะมีหน้าที่
ดูแลบ�ำรุงรักษาป่า 
และจะขอรับผลผลิต
จากไม้ที่ปลูก และ
ใช้ประโยชน์ที่ดิน
ในระหว่างแถวของ
ต้นไม้ได้

ให้สิทธิท�ำกิน โดยมิให้
เอกสารสิทธิ 

แก่ชุมชนที่อาศัยอยู่เดิม
ที่มีการก�ำหนดขอบเขต
พื้นที่ท�ำกินที่เป็นที่
ยอมรับร่วมกัน โดยให้
มีการ

1.	 ส�ำรวจการครอบครอง
ที่ดิน

2.	 ตรวจสอบ/บริหาร
จัดการ/ จัดระเบียบ
พื้นที่ หากส�ำรวจแล้ว
ว่าเป็นพื้นที่ล่อแหลม
คุกคามต่อระบบนิเวศ 

นอกนั้นให้พิจารณาตาม
ความจ�ำเป็นเพื่อการด�ำรง
ชีพ โดยส่งข้อมูลให้กรม 
อุุทยานฯ พิิจารณาอนุุมััติิ
อนุุญาตตามกฎหมาย  
(มาตรา 64 พ.ร.บ. 
อุทยานฯ พ.ศ. 2562)

จัดตั้งคณะท�ำงาน
ส�ำรวจการถือครอง
ระดับพื้นที่ท�ำการ
ส�ำรวจ 
ตรวจสอบรายแปลง 
ท�ำขอบเขตบริเวณที่
ยังคงสภาพป่า แล้ว
จัดท�ำแผนบริหาร
จัดการและโครงการ
เสนอคณะกรรมการ
บริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเล
และชายฝั่งแห่งชาติ
แล้วเสนอต่อ ครม. 
เพื่อเห็นชอบ

ชุมชนที่อยู่ในเขตป่าสงวน 
แห่งชาติ ลุ่มน�้ำชั้น 1-2 

ที่มา : มติ ครม. 26 พ.ย. 2561

กลุ่ม 

1 กลุ่ม 

2

กลุ่ม 

3

กลุ่ม 

4 กลุ่ม 

5

พ.ร.บ.คณะกรรมการนโยบายที่่�ดินแห่่งชาติิ 2562
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ตาราง 5. คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ (คทช.) .. องค์ประกอบ และอำ�นาจหน้าท่ี

อ�ำนาจ  
หน้าที่

1.	 จัดท�ำนโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ 
เสนอครม.อนุมัติ

2.	 ก�ำหนดแนวทาง/มาตรการให้หน่วยงานเกี่ยวข้อง ให้ปฏิบัติตามนโยบายและ
แผนฯ อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ

3.	 เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการ ในกรณีที่ปรากฏว่าการ
ด�ำเนินงานของคณะกรรมการ/หน่วยงานรัฐไม่เป็นไปตามนโยบายและแผนฯ

4.	 ติดตาม ประสานงาน สนับสนุน หรือเร่งรัดการด�ำเนินงานของคณะกรรมการ
หรือหน่วยงานของรัฐเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและแผนฯ

5.	 ก�ำหนดแนวทางหรือมาตรการในการบูรณาการความร่วมมือและประสานงาน
ระหว่างหน่วยงานรัฐ หรือหน่วยงานรัฐกับประชาชนในการบริหารจัดการที่ดิน
หรือทรัพยากรดิน

6.	 เสนอแนะต่อครม.ในการจัดให้มีการปรับปรุง แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายเกี่ยว
กับการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน

7.	 ปฏิบัติการอื่นใดตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

องค์ประกอบ 1. นายกรัฐมนตรี ประธานกรรมการ

2. รองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย รองประธานกรรมการ คนที่ 1

3. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รองประธานกรรมการ คนที่ 2

4. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม กรรมการ

5. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง กรรมการ

6. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ กรรมการ

7. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กรรมการ

8. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม กรรมการ

9. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย กรรมการ

10. ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงบประมาณ กรรมการ

11. เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา กรรมการ

12. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กรรมการ

13. ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งนายกรัฐมนตรีแต่งตั้ง (ไม่เกินสิบคน) กรรมการ

14. เลขาธิการส�ำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(สผ.)

กรรมการและเลขานุการ

15. เจ้าหน้าที่ สผ. ผู้ช่วยเลขานุการ

ที่มา : คทช.
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