
บทวิเคราะห์นโยบายของรัฐในการแก้ไขฟ้ญหาสมัชชาคนจน 
(กรณีป่าไม้และท่ีดิน)

กล่าวนำ

สมัชชาคนจนได้รวบรวมกลุ่มป็ญหาต่างๆเข้าเจรจากับตัวแทนของรัฐบาลใช้พลัง 

กดตันและการเจรจาต่อรองบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาคและเท่าเทียมกันจนสามารถบรรลุข้อ 

ตกลง พร้อมกับกำหนดให้นำข้อตกลงเหล่าน้ันเสนอคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้ความเห็นชอบในแนว 

ทางแก้ปีญหาเหล่าบันเป็นกรณี ๆ ไป

ในบรรดาป็ญหาตังกล่าวบัน กลุ่มปีญหาท่ีมีความสำคัญท่ีสุด และราษฎรเดือด 

ร้อนมากที่สุดคือ ปีญหาที่ดินทำกินในพืนทีป่่าและท่ีทำกินในที่ดินของรัฐ เพราะมีกรณีพ้ืนท่ี

ป็ญหาท้ังหมด 87 กรณี แยกเป็นกรณีท่ีทำกินในพ้ืนท่ีป่า 69 กรณี ท่ีทำกินในพ้ืนท่ีสาธารณ 

ประโยชน์ 15 กรณี และท่ีทำกินในท่ีราชพัสดุ 3 กรณี ส่วนใหญ่กระจายอยู่ในพืนท่ีภาคเหนือ 

และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

วิทยานิพนธ์นี้หยิบยกปิญหาตังกล่าวมาวิเคราะห์ เน่ืองจากเห็นว่าปีญหาน้ีเป็น 

ปีญหาสำคัญ1ของประเทศ กฎหมาย มาตรการ นโยบายและการบังคับใช้นโยบายในการแก้ปิญหา 

ท่ีดินและป่าไม้ของรัฐบาลยังไม่สามารถแก้ไขได้ จึงเรื้อรังมาจนปีจจุบันนี้ ทั้งนี้ โดยมีสมมติฐาน 

ในการวิเคราะห์ ตังนี

1. ในอดีตประชาชนไม่ได้มีส่วนในการกำหนดนโยบายของรัฐ ครั้นมีการ 

เปลี่ยนแปลงการปกครองและมีการพัฒนาระบบประชาธิปไตยมากขึ้นเป็น 

ลำดับทำให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมโดยผ่านนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง 

ของประชาชน แต่ประชาชนโดยท่ัวไปก็ยังคงมีส่วนร่วมในวงจำกัดเช่นเดิม

2. นโยบาย1ของรัฐบาลมีลักษณะเป็นการแก้ปีญหาแบบแยกส่วน เฉพาะกรณี ไม่ 

มองป็ญหาทั้งระบบ และขาดความชัดเจนทำให้เกิดปีญหาในการปฏิบัติ

3. ระบบการบริหารท่ีล้มเหลวเป็นเพราะการรวมศูนย์อำนาจไว้ท่ีส่วนกลาง และ 

ขาดองค์กรรับผิดชอบท่ีมีเอกภาพ

ในการวิเคราะห์นโยบายของรัฐบาลในการแก้ปีญหาสมัชชาคนจนบัน จะเน้น

การวิเคราะห์มติคณะรัฐมนตรีท ี่เก ี่ยวข้องกับสมัชชาคนจนเป็นหลัก และถือว่ามติคณะรัฐมนตรี

เหล่านี้เป็นมติคณะรัฐมนตรีที่เพิ่มเติมขึ้นจากกฎหมาย นโยบาย และมาตรฐานที่มีอยู่เดิม ดังบัน
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นโยบายในการแก้รัเญหาท่ีแท้จริงของสมัชชาคนจน จึงเป็นการปฏิบัติร่วมกันระหว่างมติคณะ 

รัฐมนตรีท่ีเกิดจากสมัชชาคนจนโดยเฉพาะกับมติคณะรัฐมนตรีเดิม ซึ่งโดยท่ัวไปในระบบราชการ 

ถือว่าเป็นมติคณะรัฐมนตรี "กรณีท่ัวไป" ส่วนมติคณะรัฐมนตรีของสมัชชาคนจนนั้น เป็นมติคณะ 

รัฐมนตรี "เฉพาะกรณี"

กรอบการวิเคราะห์จะใช้แนวหลัก 3 ประการ ดังที่กล่าวแล้วในบทที ่2 คือ

1. วิเคราะห์การกำหนดนโยบาย

2. วิเคราะห์สาระของนโยบาย

3. วิเคราะห์การนำนโยบายไปปฏิบัติ

ในบทนี้จะแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนแรกจะกล่าวถึงสภาพป็ญหาเกี่ยวกับ 

ป่าไม้และที่ดินโดยจะกล่าวถึงสาเหตุ สภาพป็ญหาเก่ียวกับป่าไม้และท่ีดินเป็นการท่ัวไป และวิธี 

การท่ีรัฐบาลเคยนำมาใช้ในการแก้ไขตังแต่อดีตจนถึงปีจจุบัน ส่วนที่สองจะวิเคราะห์ถึงกรณี

ปีญหาท่ีรัฐบาลตกลงและมีมติคณะรัฐมนตรีให้นำมาใช้ปฏิบัติกับกรณีของสมัชชาคนจน

ในแง,'ของสภ!พปีญหาน้ัน สถาบันวิจัยและพัฒนามหาวิทยาลัยขอนแก่น1 ได้ทำ

การศึกษาปีญหาความขัดแย้งอันเกิดจากการจัดการทรัพยากรในภาคอีสาน 19 จังหวัด เม่ือปี
1 1 1, ร *  I  1 J  ไ  ' J J

พ.ศ.2538 พบว่า มีความขัดแย้งทังสิน 932 กรณี เป็นกรณีความขัคแยงเกียวกับทีดินมากทีสุด 504

กรณี หรือร้อยละ 54.08 รองลงไปได้แก่กรณีความขัดแย้งเก่ียวกับป่าไม้ 290 กรณี หรือร้อยละ

31.12 และกรณีความขัดแย้งเก่ียวกับทรัพยากรน้ีา 89 กรณี หรือร้อยละ 9.55 กรณีความขัดแย้ง

เน่ืองจากทรัพยากรแร่ธาตุ มีเพียง 49 กรณี หรือร้อยละ 5.26 ความขัดแย้งเก่ียวกับทรัพยากรดินจะ

กระจายอยู่ท่ัวท้ังภาค ไม่เฉพาะพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ หรือพ้ืนท่ีชุมชนชายแดน (marginal lands)

เท่าน้ัน พ้ืนท่ีต้ังถ่ินฐานเดิมก็เกิดกรณีความขัดแย้งมากเช่นกัน โดยเฉพาะพืนท่ีดินสาธารณะ

ประเภทต่าง ๆ จึงทำให้พบความขัดแย้งได้ท่ัวไป ส่วนกรณีความขัดแย้งเก่ียวกับป่าไม้และแร่ธาตุ

มีลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ จะสอดคล้องกับแหล่งทรัพยากรท่ียังมีความอุดมสมบูรณ์คงอยู่

จึงถูกแก่งแย่งบุกรุกใช้ประโยชน์จนนำไปสู่การเกิดกรณีความขัคแย้ง ดังเช่น กรณีเก่ียวกับ

ทรัพยากรป่าไม้จะเกิดกรณีในพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติและป่าอนุรักษ์ เช่น ป่าคงลาน ป่าทับลาน

ป่าดงหมู ป่าดงบังอ่ี ป่าดงชมภูพาน ป่านายางกลัก ป่าพนมดงรัก ป่าเก่ากลอย ความขัคแย้งร้อยละ

1 ประสิทธ คุณุวัฒน์ และคณะ 1 รายงานการวิจัยเร่ือง การศึกษาความขัดแย้งของการใช้ 

ทรัพยากรธรรมชาติในภาคตะวันคอกเฉียงเหนือ. (สถาบันวิจัยและพัฒนา มหาวิทยาลัยขอนแก่น, 

2538), หน้า 7-2 ถึง 7-4.



120

53.55 หรือ 535 กรณีเป็นข้อขัดแย้งระหว่างชาวบ้านกับหน่วยงานของรัฐ รองลงไปเป็นความขัด 

แย้งระหว่างชุมชนกับชุมชน ร้อยละ 22.92 และความขัดแย้งระหว่างกลุ่มชาวบ้านหรือกลุ่มชุมชน 

กับป็จเจกชน ร้อยละ 17.22

ลักษณะของทรัพยากรท่ีเกิดความขัดแย้ง คือ ทรัพยากรดิน กรณีท่ีเกิดความขัด 

แย้งมากท่ีสุดจะเกิดจากการบุกรุกท่ีทำเลเล้ียงสัตว์ และท่ีสาธารณประโยชน์ของชุมชนสูงถึงร้อย 

ละ 63.09 ทรัพยากรป่าไม้ ร้อยละ 61.62 เป็นกรณีความขัดแย้งเก่ียวกับป่าสงวนแห่งชาติ และร้อย 

ละ 16.35 เกิดข้ึนกับป่าอนุรักษ์ เช่น อุทยานแห่งชาติและเขตรักษาพันธุสัตว์ป่า นอกจากนี้ เป็น 

การทำลายและบุกรุกป่าชุมชนกับกรณีความขัดแย้งคัดค้านโครงการสวนป่า

ปีจจัยและสาเหตุของความขัดแย้งท่ีสำคัญได้แก่

1. การปฏิบัติของชุมชนกล่าวคือ ชาวบ้านบุกรุกพื้นที่ป่าไม้ ท่ีดินสาธารณ 

ประโยชน์เพ่ือครอบครองสิทธ

2. การเข้าไปใช้ประโยชน์พ่ึงพาอาศัย

3. ความไม่ชัดเจนในกฎหมาย เช่น กฎหมายบุกรุกประชาชนเขตแดน ขอบเขต 

พ้ืนท่ีสาธารณะ ท่ีป่าสงวน ป่าอนุรักษ์ไม่ชัดเจน

4. ผลประโยชน์ขัดกันระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคล

5. การปฏิบัติของกลไกรัฐและเจ้าหน้าท่ีรัฐ

6. คุณภาพและคุณลักษณะของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เช่น การไม่ปฏิบัติ การเลือกปฏิบัติ

7. ความเข้าใจไม่ตรงกัน ท้ังในเร่ืองข้อมูล ข่าวสาร การสื่อสาร ส่วนสาเหตุ 

ของความขัดแย้งท่ีสัมพันธ์กับแหล่งทรัพยากรต่าง ๆ

8. นโยบายของรัฐในโครงการเฉพาะของรัฐบาลยุคต่าง ๆ เช่น โครงการ คจก. 

นโยบายป่าไม้แห่งชาติ เป็นด้น

สภาพฟ้ญหาและการบุกรุกที่ดินของรัฐ

สภาพของการบุกรุกพ้ืนท่ีป่า การตัดไม้ทำลายป่า และการบุกรุกที่ดินของรัฐพอ 

สรุปภาพรวมดังนี
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ก. พื้นที่ป่าไม้ 2

จากการแปลภาพถ่ายทางอากาศที่ถ่ายในปี พ.ศ.2504 ของคณะวนศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พบว่าประเทศไทยมีเน้ือท่ีป่าไม้ประมาณ 171 ล้านไร, หเอ ร้อยละ 

55.33 ของเนื้อที่ประเทศ ในปี พ.ศ.2525 จากการแปลตีความภาพจากคาวเทียม LANDSAT - A 

พบว่าเนือท่ีป่าไม้เหลือประมาณ 97.9 ล้านไร' หรือ ร้อยละ 30.52 ของเนื้อที่ประเทศ และข้อมูลล่า 

สุดในปี พ.ศ.2538 จากการแปลตีความภาพจากดาวเทียม LANDSAT - 5 เนื้อที่ป่าไม้ของประเทศ 

ไทยเหลือประมาณ 82.178 ล้านไร่ หรือ ร้อยละ 25.62 ของเนื้อที่ประเทศ ในช่วงปี พ.ศ.2536- 

2838 อัตราการลดลงของพ้ืนท่ีป่าเฉล่ียปีละประมาณ 0.65 ล้านไร่

พื้นที่ป่าไม้มีความสัมพันธ์กับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เก่ียวข้องกับ 

ความเป็นอยู่ของประชาชน และหน่วยงานของรัฐเป็นจำนวนมาก ปีญหาท่ีเกิดข้ึนมีสาเหตุมาจาก 

ทั้งสภาพสังคม เศรษฐกิจ นโยบาย การเมือง การปกครอง และการบริหาร ดังนี้

1. สภาพสังคม

1.1 ความยากจน ต้องด้ินรนหาทางรอด

1.2 การเพ่ิมของประชากร ต้องใช้ทรัพยากรมากขึน

1.3 การขาดการศึกษา ต้อยโอกาสในการพัฒนาอาชีพ

1.4ใช้กฎหมู่เรียกร้อง ต่อสัขัดขวางการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ี ทำให้บ้าน 

เมืองวุ่นวาย

1.5 ค่านิยมบูชาเงินตรา ทำให้แสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบแผ่ขยายออกไป 

เร่ือย ๆ

2. สภาพเศรษฐกิจ

2.1 ท่ีดิน ไม้และของป่ามีราคาแพง ขณะที่ความต้องการท่ีมีสูงขึ้นตลอดเวลา 

จึงต้องหามาทุกวิถีทาง

2.2 การขยายความเจริญไปสู่ชนบท เช่น ถนน ไฟฟ้า แหล่งพักผ่อน ฯลฯ ชัก 

นำให้มีความต้องการส่ิงอำนวยความสะดวกต่าง ๆ เช่น รถยนต์ เคร่ืองใช้ 

ไฟฟ้า ฯลฯ เพ่ิมข้ึน

2 ฝ่ายแก้ไขป็ญหาในพ้ืนท่ีป่าไม้ ส่วนทรัพยากรท่ีดินและป่าไม้ กรมป่าไม้ “บทบาทและ 

หน้าที่ของกรมป่าไม้ต้านการป่องกันและแก้ไขการบุกรุกท่ินของรัฐ” เอกสารประกอบการประชุม 

สัมมนา เร่ือง การแก้ไขปีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. จัดโดย สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกร

และแก้ไขปีญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี วันศุกร์ที่ 28

สิงหาคม 2541 ณ ตึกสันติไมตรี ทำเนียบรัฐบาล.
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2.3 การส่งเสริมพืชเศรษฐกิจ ข้าวโพด มันสำปะหลัง อ้อย ฯลฯ สร้างแรงจูง 

ใจให้เกษตรกรขยายพ้ืนท่ีปลูกเข้าไปในป่ามากข้ึน

2.4 ท่ีทำกินเปล่ียนมือเป็นของนายทุนแล้ว ราษฎรกลับเข้าไปบุกรุกป่าใหม่

3. นโยบายการเมือง-การปกครอง

3.1 การให้ชะลอการจับกุมผู้กระทำผิด

3.2 การผ่อนปรนเพ่ือสลายมวลชน ทำให้ปีญหาขยายตัวออกไป

3.3 การยอมรับให้ละเมิดกฎหมาย เพ่ือความกินดีอยู่ดีของประชาชน

3.4 การใช้พ้ืนท่ีป่า เพ่ือแก้ไขรัเญหาความม่ันคง

3.5 ช่องว่างของระเบียบและกฎหมาย เปิดโอกาสให้กระทำมิชอบโดยท่ี 

กฎหมายเอ้ือมมือไม่ถึง

3.6 การบังคับใช้กฎหมายมีขีดจำกัด

4. บุคลากรและการบริหาร

4.1 เจ้าหน้าท่ีขาดขวัญและกำลังใจในการทำงาน ไม่เชื่อมั่นคุณธรรมในระบบ 

ราชการ ประสิทธิภาพของเจ้าหน้าท่ีจึงตกต่ํา

4.2 การป่องคันรักษาป่า เจ้าหน้าท่ีต้องรับผิดชอบกว้างขวาง เฉล่ีย 30,000 ไร่ : 

คน ไต้งบประมาณป้องกันรักษาป่าทุกกิจกรรมเพียง 22 บาท : ไร่ ซ่ึงน้อย 

มาก เม่ือเทียบคับคุณค่าป่าไม้ท่ีดูแลรักษา

4.3 แนวเขตพ้ืนท่ีป่าไม้ไม่ชัดเจน

4.4 การจัดการป่าไม้สนองความต้องการของท้องถ่ิน

ข. ที่ดินของรัฐ 3

1. สภาพการบุกรุก

สภาพการบุกรุกท่ีดินของรัฐสามารถพิจารณาได้จากการสำรวจคร้ังใหญ่ล่า 

สุด เม่ือปี พ.ศ.2533 ของกระทรวงมหาดไทย เพ่ือทราบว่าได้มีการจัดสร้างสถานท่ีราชการ บ้าน 

เรือน ท่ีดินทำกินของราษฎร และถนนหนทางอยู่ในท่ีดินของรัฐมากน้อยเท่าใดได้ปรากฎข้อเท็จ 

จริง ตังนี้

3 วราวูบ วราภรณ์ “บทบาทและหน้าที่ของกรมท่ีดินในการป้องกันและแก้ไขการบุกรุก 

ที่ดินของรัฐ” เอกสารประกอบการประชุมสัมมนา เร่ือง การแก้ไขปิญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ. 

จัดโดย สำนักงานกลางช่วยเหลือเกษตรกรและแก้ไขบีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ สำนักงานปลัด 

สำนักนายกรัฐมนตรี วันศุกร์ท่ี 28 สิงหาคม 2541 ณ ตึกสันติไมตรี ทำเนียบรัฐบาล.
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1.1 ป่าสงวนแห่งชาติ มีการสำรวจจำนวน 1,285 ป่า เนือที่ประมาณ 

158,880,045 ไร, มีการถือครองการใช้ประโยชน์ในด้านต่าง ๆ รวมทั้งสิ้นประมาณ 35,204,205 ไร่

(22% )

(1) สถานท่ีราชการ 12,648 แห่ง เน้ือท่ีประมาณ 612,592 ไร,

(2) บ้านเรือนราษฎร 1,070,702 หลัง เน้ือท่ีประมาณ 4,485,658 ไร่ จำนวน 

คนประมาณ 5,002,821 คน

(3) ท่ีดินทำกิน 1,445,202 แปลง เน้ือท่ีประมาณ 28,889,800 ไร่

(4) ถนน 11,321 สาย เน้ือท่ีประมาณ 350,142 ไร่

(5) อ่ืน ๆ (ฝาย อ่างเก็บน้ืา วัด สำนักสงฆ์ ฯลฯ ) 19,711 แปลง เน้ือท่ี 

ประมาณ 866,013 ไร'

1.2 พ้ืนท่ีจำแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวร มีการสำรวจ จำนวน 137 ป่า เนื้อที่ประ 

มาร 4,065,184 ไร่ มีการถือครองใช้ประโยชน์ในด้านต่าง ๆ รวมทั้งสิ้นประมาณ 2,409,275 ไร, 

(59%)

(1) สถานท่ีราชการ 343 แห่ง เน้ือท่ีประมาณ 30,564 ไร่

(2) บ้านเรือนราษฎร 63,388 หลัง เน้ือท่ีประมาณ 172,213 ไร่ จำนวนคน 

ประมาณ 236,078 คน

(3) ท่ีดินทำกิน 95,378 แปลง เน้ือท่ีประมาณ 2,120,027 ไร่

(4) ถนน 834 สาย เน้ือท่ีประมาณ 42,982 ไร,

(5) อ่ืน ๆ 1,070 แปลง เน้ือท่ีประมาณ 43,489 ไร่

1.3 ท่ีสาธารณประโยชน์ มีการสำรวจจำนวน 9,604 แปลง เน้ือท่ีประมาณ 

6,222,825 ไร่ มีการถือครองใช้ประโยชน์ในด้านต่าง ๆ รวมทั้งสิ้นประมาณ 2,629,281 ไร, (42%)

(1) สถานท่ีราชการ 2,615 แห่ง เน้ือท่ีประมาณ 182,483 ไร่

(2) บ้านเรือนราษฎร 90,425 หลัง เน้ือท่ีประมาณ 328,483 ไร่ จำนวนคน 

ประมาณ 383,115 คน

(3) ท่ีดินทำกิน 182,520 แปลง เนือท่ีประมาณ 2,017,928 ไร่

(4) ถนน 2,441 สาย เน้ือท่ีประมาณ 34,125 ไร่

(5) อ่ืน ๆ 3,898 แปลง เน้ือท่ีประมาณ 91,382 ไร่ 2

2. สาเหตุของการบุก!กที่ดินของรัฐ

สำหรับสาเหตุท่ีทำให้ราษฎรบุกรุกท่ีดินของรัฐมีหลายประการ กล่าวคือ

2.1 ท่ีดินมีจำนวนจำกัด แต่ราษฎรมีจำนวนเพ่ิมมากข้ึน จึงมีผู้ที่ไม่มีที่อยู่ 

อาศัย และทำกินเป็นของตัวเองจำนวนมาก เม่ือไม่มีท่ีดินอยู่อาศัยทำกิน ราษฎรจึงหันมาบุกรุกยึด
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ถือครอบครองท่ีดินของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นท่ีสาธารณะ ท่ีป่าไม้ ท่ีป่าสงวนกันมากข้ึน การบุกรุกท่ีดิน 

ของรัฐ ก่อให้เกิดผลเสียหายต่อแผนการใช้ท่ีดินของรัฐเป็นอย่างมาก

2.2 ทางราชการขาดกำลังเจ้าหน้าท่ี เน่ืองจากท่ีดินของรัฐมีอยู่อย่างจำกัด 

กระจัดกระจายท่ัวไปทุกท้องท่ีทุกภาคของประเทศ แต่ละแปลงมีขอบเขตเน้ือท่ีมาก การดูแลรักษา 

ให้ท่ัวถึงทุกแปลงจำเป็นต้องใช้เจ้าหน้าท่ีจำนวนมาก บางคร้ังเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอยู่ขาดความรับผิดชอบ 

ไม่ดูแลรักษาท่ีดินดังกล่าวตามหน้าท่ี โดยปล่อยปละละเลยให้มีการบุกรุก ยึดถือครอบครองที่ดิน 

ของรัฐ นอกจากน้ัน เม่ือทราบว่ามีการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เจ้าหน้าท่ีเองก็ปล่อยให้ปีญหายืดเย้ือ 

เร้ือรัง ไม่ยอมดำเนินการให้ผู้บุกรุกออกไปจากท่ีดินในระยะเวลาแรก ๆที่มีการบุกรุก เป็นเหตุให้ 

ผู้บุกรุกลงหลักปีกฐานในท่ีดินของรัฐจนม่ันคง เม่ือให้ออกไปก็ทำไต้ยาก เพราะประชาชนเกิด 

ความหวงแหน และเสียดายผลประโยชน้ท่ีได้ลงแรงไว้ จึงเป็นการยากแก่การส่ังให้ออก และ 

แก้ไขปีญหาในภายหลัง

2.3 ท่ีดินของรัฐส่วนใหญ่ขาดขนาดขอบเขตและหลักฐานท่ีแน่นอน ทั้งนี้ 

เพราะการประกาศสงวนหวงห้ามก็ดี การจัดทำทะเบียนก็ดี ในอดีตท่ีผ่านมา บางยุคสมัยไม่มี 

ระเบียบกฎเกณฑ์ท่ีแน่นอน บางยุคสมัยมีระเบียบกฎเกณฑ์ท่ีแน่นอน แต่เจ้าหน้าท่ีไม่นำพาต่อ 

กฎหมาย ระเบียบแบบแผนที่วางไว้ ทำให้การสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐบางแปลง บางประเภท 

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ถูกต้อง หรือไม่มีขอบเขตท่ีแน่นอน เป็นเหตุให้มีปีญหาในภายหลัง เช่น 

เจ้าหน้าท่ีไม่สามารถช้ีเขต หรือยืนยันแนวเขตท่ีดินของรัฐได้เป็นต้น

2.4 การแสวงหาผลประโยชน์โดยไม,ชอบของราษฎรบางกลุ่ม เก่ียวกับ 

การทำความผิดด้วยการเอาเปรียบสังคม และผู้แสวงหาจะเป็นผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นถือเป็นเรื่องเล็ก 

น้อย ไม่ทำให้เสียช่ือเสียงในสังคมมากนัก จึงทำให้มีบุคคลบางกลุ่ม บางพวกท่ีทำผิดเก่ียวกับท่ีดิน 

ของรัฐ สามารถอยู่ในสังคมได้ด้วยดีเสมือนไม่มีการทำผิดเกิดขึน 3

3. ลักษณะฟ้ญหาของการบุกรุกท่ีดินของรัฐ

จากการประมวลเร่ืองทางกรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย รับมาดำเนินการ 

เก่ียวกับการบุกรุกท่ีดินของรัฐในความรับผิดชอบ (ท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทท่ีรกร้าง 

ว่างเปล่า และประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน) แล้ว อาจจะจำแนกลักษณะปีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 

ได้ ดังนี

3.1 ปีญหาการโต้แย้งสิทธในท่ีดินระหว่างรัฐกับราษฎร เป็นกรณีท่ีราษฎร 

ได้เข้าอยู่อาศัยในท่ีดินมานานหลายสิบปี บางรายได้รับการออกเอกสารสิทธในท่ีดิน บางรายไม่ 

เคยได้รับการโต้แย้งคัดก้านจากเจ้าหน้าท่ี แต่ภายหลังจึงเกิดปีญหาโต้แย้งสิทธในท่ีดินระหว่างรัฐ 

กับราษฎร
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3.2 ป็ญหาการบุกรุกเข้าถือครองท่ีดินของรัฐเพ่ือเป็นท่ีอยู่อาศัย โดยราษฎร

ได้เข้าไปปลูกบ้านเรือนเป็นหลักฐานม่ันคงในท่ีดินของรัฐ โดยไม่ได้รับการว่ากล่าวท้วงดิงจากเจ้า 

หน้าที่ เมื่อจะให้ราษฎรย้ายออกไปเพราะรัฐจะใช้ที่ดินเพื่อประโยชน์ของรัฐจึงเป็นปีญหาข้อ

พิพาทระหว่างรัฐกับราษฎรข้ึน

3.3 ปีญหาการบุกรุกเข้าถือครองท่ีดินของรัฐเพ่ือทำมาหาเล้ียงชีพ สภาพ 

ปีญหาเหมือนการบุกรุกเพ่ือเป็นท่ีอยู่อาศัย แต่เป็นกรณีท่ีราษฎรไม่มีท่ีดินทำกิน จึงบุกรุกที่ดินของ 

รัฐเพ่ือการเพาะปลูก หรือทำมาหาเล้ียงชีพ

3.4 ปีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐเพ่ือหวังผลกำไรในทางธุรกิจ เช่น บุกรุก 

ท่ีดินของรัฐเพ่ือทำไร่ ทำสนามกอล์ฟ รีสอร์ท สวนเกษตร บ้านจัดสรร เป็นด้น

3.5 ปีญหาการเรียกร้องให้รัฐออกเอกสารสิทธให้ในท่ีดินของรัฐ โดยเหตุ 

สืบเนื่องมาจากราษฎรได้เข้าไปอยู่อาศัยในที่ดินของรัฐมานานจนลงหลักปีกฐานมั่นคงแล้วเรียก 

ร้องให้รัฐออกเอกสารสิทธให้

3.6 ปีญหาเจ้าหน้าท่ีออกเอกสารสิทธในท่ีดินของรัฐให้แก่ราษฎร กรณีน้ีมี 

ท้ังเจ้าหน้าท่ีดำเนินการไปโดยไม่ทราบว่าท่ีดินน้ันเป็นท่ีดินของรัฐ รวมทังท่ีรู้อยู่แก่ใจว่าเป็นท่ีดิน 

ของรัฐ แตกยังฝ่าแนกระทำการทุจริตประพฤติมิชอบออกหลักฐานให้ราษฎรไป เป็นเหตุให้รัฐกับ 

ราษฎรต้องมีกรณีพิพาทกันในภายหลัง

ระบบการบริหารและการจัดการทรัพยากรป่าไม้

การบริหารและจัดการทรัพยากรป่าไม้และท่ีดินของรัฐ ได้มีวิวัฒนาการมาพร้อม 

กับการเปล่ียนแปลงทางการเมืองเศรษฐกิจ และสังคมของไทย ซึ่งสามารถสรุปได้ดังนี้ 

ก. การจัดการทรัพยากรป่าไม้ ะ ภาพรวม 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติป่าไม้ของประเทศไทยในอดีตจนถึงปีจจุบัน 

อาจวิเคราะห์ได้ 3 ช่วง ดังนี 4

1. ช่วงท่ีชุมชนท้องถ่ินมีอำนาจเหนือทรัพยากรธรรมชาติ

ในช่วงน้ีการจัดการและการใช้ทรัพยากรเป็นเร่ืองท่ีรัฐปล่อยให้ชุมชนในแต่ 

ละท้องถิ่นเป็นผู้จัดการใช้ประโยชน์และรักษาเองโดยรัฐสนับสนุนและใช้แรงจูงใจในการบุกเบิก 

ป่าเพ่ือนำท่ีดินมาทำกิน สร้างประโยชน์ให้เร็วข้ึน รัฐเข้าไปเก่ียวข้องเพียง 3 ทาง คือ

(1) เก็บภาษีอากรจากการทำกินเป็นอากรค่านา อากรสวน

4 บวรสักด อุวรรณโณ : บ ันทึกการเสวนา เรื่อง นโยบายและมาตรการทางนิต ิบ ัญญ ัต ิ ใน

สิทธิช ุมชน : การกระจายอำนาจจัดการทรัพยากร. (กรุงเทพ : สถาบ ันช ุมชนท ้องถ ิ่นพ ัฒนา 2536),

หน้า 201-205.
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(2) ในกรณีท่ีราษฎรเป็นกรณีพิพาทแย่งท่ีทำกินกัน รัฐจะลงไปตัดสินข้อ 

พิพาทให้ เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย

(3) การบังคับเวนคืนในกรณีที่ร ัฐต้องการเอาที่ด ินมาทำสาธารณ 

ประโยชน์อ่ืน เช่น การขุดคลองส่งน้ํา

การที่กฎหมายรับรองสิทธิของชุมชนในการจัดการทรัพยากรเช่นนี้ ไต้ 

ปฏิบัติสืบต่อกันมากว่า 800 ปี ต้ังแต่สมัยกรุงสุโขทัย กรุงศรีอยุธยา กรุงธนบุรี และต้นกรุงรัตน 

โกสินทร์ อันถือว่าเป็นจารีตประเพณีที่ชุมชนท้องถิ่นมีสิทธิใช้ประโยชน์และรับรองทรัพยากร 

ของชุมชน

2. ช่วงการรวมสูนย์การจัดการทรัพยากรมาสู่ราชการส่วนกลาง แต่ยังคงรักษา 

สิทธิของ ชุมชนท้องถ่ินอยู่บางส่วน

การเปิดประเทศโดยสัญญาเบาวร่ิงและการกดตันจากมหาอำนาจตะวันตกผู้ 

ล่าอาณานิคม ทำให้ประเทศไทยต้องปรับตัวขนาดใหญ่เพ่ือให้พ้นจากเงือมมือมหาอำนาจ ด้วย 

พระปรีชาสามารถยิ่งของพระมหากษัตริย์ไทยโดยเฉพาะพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวท่ี 

ทรงปรับปรุงการปกครอง การบริหารเศรษฐกิจของประเทศไทยให้ทันสมัยข้ึน สามารถต่อต้าน 

กระแสอาณานิคมตะวันตกไต้ในทางการเมือง และการศาลเป็นท่ีประจักษ์แจ้งชัด ไม่มีใครโต้เถียง 

ไต้ ในการทรงปรับปรุงการปกครองให้เป็นระบบ กระทรวง ทบวง กรม และราชการส่วน 

ภูมิภาคก็ดี ในการทรงปรับปรุงระบบ “ กินเมือง” ของขุนนางให้เป็นระบบราชการสมัยใหม่ท่ี “ กิน 

เงินเดือน” จากราชการแทนการ “ กินเมือง” จากราษฎรก็ดี ในการทรงปรับปรุงการเงินการคลังของ 

ประเทศให้รัดกุมข้ึนไม่ให้ราชการเอาเงินหลวงเป็นของตัวเองก็ดี ในการปรับปรุงกองทัพให้ทัน 

สมัย ฯลฯ เหล่าน้ีล้วนเป็นความสำเร็จท่ีทำให้ระบบการเมืองการปกครองไทยสามารถต่อสู้กับ

มหาอำนาจตะวันตกไต้

ในส่วนท่ีเก่ียวกับทรัพยากรธรรมชาติน้ัน แม้จะมีการตั้งกรมป่าไม้ขึ้นในปี 

พ.ศ. 2439 และมีการโอนอำนาจการจัดการไม้มีค่าบางชนิด เช่น ไม้สัก ซ่ึงเติมเจ้าเมืองมีอำนาจ 

อนุญาตให้ใครสัมปทานตัดไม้ไต้มาเป็นของราชการส่วนกลางโดยกรมป่าไม้เป็นผู้แทนเจ้าเมืองก็ดี 

ราชการส่วนกลางในเวลานั้นก็ไม่ไต้ทำลายสิทธิชุมชนในทรัพยากร เพราะชุมชนท้องถิ่นยัง

สามารถใช้ประโยชน์จากป่าไต้ทุกประการ (นอกเหนือจากการตัดไม้สักซึ่งต้องขอสัมปทาน) และ 

แม้จะมีการรวมอำนาจเข้าสู่ส่วนกลางในระดับกระทรวง ทบวง กรม และราชการส่วนภูมิภาค 

(มณฑลเทศาภิบาล) แต่ในระดับหมู่บ้านและตำบลก็จะปล่อยให้เป็นอิสระของชุมชนท้องถิ่น ดัง 

จะเห็นไต้ว่าทรงนำระบบ “ เลือกต้ัง” กำนันผู้ใหญ่ม้านมาใช้แทนระบบท่ีให้เจ้าเมืองเป็นผู้ต้ังกำนัน
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ผู้ใหญ่บ้านเอง และทรงตรากฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายลักษณะปกครองท้องถ่ิน พ.ศ.2441 ให้ 

ชุมชนระดับหมู่บ้านและตำบลดูแลกิจการเก่ียวกับทรัพยากรโดยเฉพาะท่ีดิน ป่า และแหล่งนาได้

สภาพการรวมอำนาจเหนือทรัพยากรทุกชนิดเข้ามาเป็นของราชการส่วน
๘ 4 ,. ร ุ . , ' นี้ '

กลางเต็มทีนี มาเกิดขนหลังการเปลียนแปลงการปกครองโดยเฉพาะหลังปี พ.ศ. 2490 กระบวน 

การโอนอำนาจเหนือทรัพยากรจากชุมชนท้องถ่ินมาเป็นของราชการส่วนกลาง โดยค่อย ๆ ปฏิเสธ 

สิทธิตามจารีตประเพณีที่มีมาแต่โบราณของชุมชนนี้ค่อยเป็นค่อยไปโดยผ่านการใช้อำนาจออก 

กฎหมายลายลักษณ์อักษร ดังนี คือ ในปี พ.ศ. 2481 ให้มีการกำหนด “ เขตป่าคุ้มครอง” และ “ เขต 

ป่าสงวน” ได้ จะเห็นได้ว่าตามกฎหมายฉบับน้ี ไม่เพียงแต่ “ ต้นไม้” มีค่าบางชนิดเท่าน้ันท่ีเป็น 

ของส่วนกลางแต่ “พื้นที่” (ท่ีดินท่ีเรียกว่าป่าคุ้มครองหรือป่าสงวน) ก็เป็นส่วนสำคัญที่ราชการส่วน 

กลางต้องการนำมาจัดการเอง อย่างไรก็ตาม กฎหมายฉบับน้ี ยังยอมรับหลักความจริงทาง

สังคมอยู่กล่าวคือ กฎหมายบังคับไว้ว่าถ้าราชการส่วนกลางจะสงวนหรือคุ้มครองป่าก็ต้อง[ดิน

สำรวจ (คือออกไปดูพื้นที่จริง ๆ) และถ้ามีราษฎรอาศัยอยู่ในเขตบัน ก็ให้ชดเชยค่าเสียหายให้แก่ 

ราษฎร

คร้ันมาถึง ปี พ.ศ. 2484 ก็มีการออกพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 ท่ีใช้ 

มาถึงป็จจุบัน กฎหมายฉบับนี้แสดงให้เห็นชัดว่าระบบราชการส่วนกลางประสงค์ที่จะโอนสิทธิ

เหนือทรัพยากรท้ังหมดมาเป็นของตัว โดยบัญญัติหลักการสำคัญ 2 ประการที่ไม่เคยมีในกฎหมาย 

ป่าไม้ก่อนหน้านั้น คือ ประการแรกโอนพ้ืนท่ีหรือท่ีดินมาเป็นของส่วนกลาง โดยบัญญัติกฎหมาย 

แบบไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงทางภูมิศาสตร์ “ ป่า หมายถึง ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตาม 

กฎหมายท่ีดิน” ซ่ึงเป็นเทคนิคการใช้อำนาจเขียนกฎหมายท่ีขัดต่อความเป็นจริง ผลก็คือ ที่ดินที่ไม่ 

มีต้นไม้เลยแม้แต่ด้นเดียวก็เป็นป่าได้ตามความหมายนี้ถ้ายังไม่มีใครมีโฉนด เราจึงเห็นความ

สับสนที่เกิดขึ้นจากการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐบอกว่า ท่ีตรงน้ีเป็นท่ีป่า (ตามกฎหมาย) ในขณะท่ี 

ราษฎรเถียงว่าเขาทำกินเป็นนาไร่มาต้ังหลายชั่วคนและไม่มีป่าให้เห็นอีก ป่าตามธรรมชาติใน

ความเข้าใจของคนทั่วไปกับป่าของนักกฎหมายและเจ้าหน้าที่ จึงมีความหมายคนละอย่าง

ประการที่สอง เดิมกฎหมายก่อนหน้าน้ันโอนเฉพาะไม้มีค่าบางชนิดมาเป็นของส่วนกลาง โดย

เฉพาะไม้สัก ไม้กระยาเลย และของป่า แต่ตามกฎหมายฉบับน้ี โอนไม้ทุกชนิดมาเป็นของส่วน 

กลาง โดยแยกไม้ตามค่าเศรษฐกิจเป็นไม้หวงห้ามธรรมดา และไม้หวงห้ามพิเศษและบทบัญญัติ 

ต่อมาท้ังหมดก็เป็นเร่ืองการ “ทำไม้” ท้ังส้ิน (เช่นเร่ืองสัมปทาน ค่าภาคหลวง การชักลากไม้ 

แปรรูป ฯลฯ ) ด้วยผลของการเขียนกฎหมายตามอำนาจท่ีท่ีผู้เขียนมีอยู่จะเขียน อย่างไรก็ตาม 

นโยบายเช่นน้ี “ป่า” ซ่ึงมีความหลากหลายทางธรรมชาติ คือ มีเถาวัลย์ สัตว์ พืชชนิดอื่นๆ ฯลฯ 

จึงมีความหมายเพียง “ ไม้” ท่ีจะ ตัดไปใช้ประโยชน์ได้ตามกฎหมาย
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3. ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ

เม่ือมีการจัดทำและนำแผนพัฒนาเศรษฐกิจมาใช้ในสมัยจอมพลสฤษด ธนะ 

รัชต์ น้ัน ไค้มีการกำหนดยุทธศาสตร์สำคัญ คือ การลดบทบาทของรัฐในค้านเศรษฐกิจให้เหลือ 

เพียงบริการโครงสร้างเศรษฐกิจพ้ืนฐาน และดำเนินการพัฒนาและสนับสนุนการผลิตและส่งออก 

ของเอกชน เพ่ืออำนวยส่งเสริมการลงทุนและประกอบการของภาคเอกชนเป็นหัวใจสำคัญในการ 

พัฒนาประเทศ ขังผลให้กฎหมายท่ีเก่ียวกับการพัฒนาทรัพยากรป่าและท่ีดินในยุคการใช้แผน

พัฒนาเศรษฐกิจมุ่งไปเพื่อธุรกิจภาคเอกชนเป็นสำคัญ และละเลยสิทธิของประชาชนและชุมชน 

โดยขังยึดหลักเดิมคือการหวงกัน “ไม้” และ “ที่ดิน” เอาไว้เพ่ือประโยชน์ทางพาณิชย์ของรัฐและ 

ธุรกิจเหมือนเดิม แตกต่างคับยุคสมัยเปิดประเทศเพราะกฎหมายในยุคน้ีไม่เพียงโอนการจัดการไม้ 

มีค่าท่ีเรียกว่า “ไม้หวงห้าม” และของป่าทุกชนิดมาเป็นของรัฐเท่าน้ัน แต่ไค้โอนท่ีดินท่ีเดิมเคย 

สนับสนุนให้ประชาชนบุกเบิกทำกินกลับมาเป็นของรัฐ โดยการขีดวงบนแผนท่ี กล่าวอีกนัยหน่ึง 

คือ กฎหมายในยุคน้ีแทบไม่เหลือ “ช่องหายใจ” ให้ราษฎรและชุมชนห้องถ่ินอีก ท้ังขังไค้แยกคน 

ออกจากป่าโดยส้ินเชิง ดังพิจารณาไค้จากทิศทางของกฎหมายท่ีประกาศใช้ต่อมา

ข. การจัดการทรัพยากรป่าไม้ ะ มิติค้านกฎหมายและนโยบายของรัฐ

พิจารณาในแง่ของการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้และท่ีดินในบริบทของ 

กฎหมายจะพบว่าในอดีตกาล ท้ัง 2 ค้านน้ีอยู่ในกรอบของกฎหมายเดียวกัน พอสรุปไค้ว่าระยะ 

แรก ๆ ถือว่าที่ดินท้ังหมดเป็นของพระมหากษัตริย์ ราษฎรที่ลือครองที่ดินไม่มีกรรมสิทธในที่ดิน 

แต่มีสิทธิทำกิน พระมหากษัตริย์ทรงสนับสนุนให้ราษฎรบุกเบิกที่ดินทำกินเพ่ือประโยชน์ในค้าน 

การเก็บภาษี และทำให้ที่ดินมีมูลค่าเพิ่มขึ้นอันเป็นนโยบายสนับสนุนการบุกเบิกที่ทำกินของ 

ราษฎร

หลังจากนั้นไค้มีการเปลี่ยนแปลงระบบกรรมสิทธิทดินในสมัยรัชกาลที่ 5 

โดยยอมรับให้เอกชนมีกรรมสิทธิ''ในที่ดิน มีผลทำให้ระบบกรรมสิทธในที่ดินแบ่งออกเป็น 2

ประเภท คือท่ีดินของรัฐ และท่ีดินของเอกชน ท้ังน้ีเพ่ือเป็นการส่งเสริมให้มีการเพ่ิมผลผลิตทาง 

การเกษตรอันเป็นสินค้าออกท่ีสำคัญของไทยไปต่างประเทศ หลังจากนั้นรัฐก็เริ่มหวงกัน โดยออก 

กฎหมายคุ้มครองและสงวนเพ่ือกิจการต่าง ๆ เป็นลำดับมา

ในค้านท่ีดินของรัฐน้ัน รัฐไค้เริ่มหวงคันท่ีดินและจัดต้ังหน่วยงานหลายหน่วย 

งานทำหน้าที่ดูแลรักษาและให้เอกชนเข้าทำประโยชน์ในที่ดินของรัฐ นอกจากนี เมื่อมีการ

ประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในปี 2504 เป็นค้นมา นอกจากการบริหารและ
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จัดการทรัพยากรป่าไม้และที่ดินโดยกฎหมายแล้ว ยังปรากฎว่า ในแผนพัฒนา ฯ ทุกฉบับได้ 

กำหนดนโยบายและมาตรการในการจัดการทรัพยากรท้ัง2 ประเภทไว้โดยตลอดอีกด้วย

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้เริ่มด้นเมื่อรัฐบาลกลางจำเป็นต้องเข้ามาจัด 

ระเบียบการค้าไม้แทนชุมชนด้ังเดิม และในปี พ.ส.2439 เกิดมีบีญหาเร่ืองการทำไม้มีค่าทางภาค 

เหนือมากข้ึน รัฐจึงขอความร่วมมือจากอังกฤษให้ส่งผู้เช่ียวชาญทางด้านป่าไม้มาศึกษาและหาแนว 

ทางแก้ไขปีญหาท่ีเกิดข้ึน อังกฤษได้ส่ง H.A. Slade เข้ามาศึกษาเพ่ือแก้ไขปีญหา H.A.Slade ได้ทำ 

การศึกษาแล้วมีความเห็นช้ีข้อบกพร่อง 2 ประการ คือ ประการแรก การจัดการป่าไม้อยู่ในความ 

รับผิดชอบของเจ้านายท้องถ่ิน แทนท่ีจะอยู่ในส่วนกลาง ประการท่ีสอง การจัดการป่าไม้ขาดหลัก 

การเก่ียวกับการคุ้มครองรักษาป่า 5 6

จากการเสนอความเห็นดังกล่าว รัฐบาลจึงได้มีการจัดดั้งกรมป่าไม้ขึ้นอยู่ใน 

สังกัดกระทรวงมหาดไทย (เดิมกิจการป่าไม้สังกัดอยู่กรมนา ซึ่งเป็นกรมในสังกัดกระทรวง

มหาดไทย) มีการโอนอำนาจการครอบครองป่าจากเจ้านายฝ่ายเหนือ (ผู้ครองนคร) มาขึ้นกับ 

รัฐบาลส่วนกลาง มีการเปล่ียนแปลงสัญญาอนุญาตให้ทำป่าไม้รัดกุมย่ิงข้ึน และได้ตราพระราช 

บัญญัติท่ีสำคัญออกมาใช้บังคับโดยลำดับ ดังนี้

1. พระราชบัญญัติประกาศการรักษาป่า พ.ศ.2441*

ห้ามตัดไม้หรือโค่นไม้สักท่ียังเล็ก อ่อน หรือยังไม่ได้ขนาด ซ่ึงมีลำด้นไม' 

ถึง 5 กำ นับจากพื้นดินข้ึนไปสูง 3 ศอก

2. พระราชบัญญัติรักษาต้นไม้สัก พ.ศ.2441

กำหนดให้การตัดไม้สักจะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงาน

3. พระราชบัญญัติรักษาป่า พ.ศ.2456

มีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมรักษาไม้กระยาเลย และของป่าต่าง ๆ ซ่ึงมีการ 

ทำออกจำหน่ายอย่างกว้างขวาง

5นราชูวงศ์ โลกะกะลิน.นโยบายของรัฐและมาตรการในการป่องกันและแก้ไขปีญหา 

การบุกรุกท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน : กรณีศึกษาพืนท่ีป่าไม้ ,วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 

ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2539, หน้า 23.

6 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 24 .
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4. พระราชบัญญ้ติรักษาป่า ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2479

เป็นกฎหมายท่ีออกมาแก้ไข เพ่ิมเติม พระราชบัญญัติรักษาป่า พ.ศ.2456 

และกฎข้อบังคับวางระเบียบวิธีการจัดการรักษาป่า พ.ศ.2456 ออกใบอนุญาตยกเว้นการเสียค่าภาค 

หลวงตามเกณฑ์การดัดทัเน ชักลากไม้ประเภทหวงห้าม

5. พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองป่า พ.ศ.2481

กฎหมายฉบับนี้ ได้ให้อำนาจรัฐในอันที่จะประกาศเขตสงวนและคุ้มครอง 

ป่าโดยมีเงื่อนไขว่า ในการที่จะประกาศเขตพืนที่บันจะต้องให้เจ้าหน้าที่ออกเดินสำรวจในพื้นที่ 

ก่อนเพื่อทราบถึงประโยชน์ใด ๆ ท่ีราษฎรมีอยู่ในพ้ืนท่ี หากรัฐเห็นว่ามีความจำเป็นท่ีจะต้อง

ประกาศพื้นท่ีนั้นเป็นเขตสงวนและคุ้มครองป่า รัฐก็จะต้องจ่ายค่าทำขวัญให้แก่ราษฎรตามสมควร 

ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับแรกที่แสดงให้เห็นว่ารัฐเริ่มหวงป่าให้ครอบคลุมไปถึงที่ดินประเภทที่รกร้าง 

ว่างเปล่าด้วย ทั้งนี้ เน่ืองจากกฎหมายฉบับน้ีไต้ให้ความหมายของคำว่าป่า ว่าหมายถึง สาธารณ 

สมบัติของแผ่นดินประเภทท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และในเขตที่ประกาศน้ี ห้ามมิให้บุคคลใดเข้ายึด 

ถือ ครอบครองก่นสร้างด้วย หากฝ่าแนก็มีโทษ

6. พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ค. 2484 7

กฎหมายฉบับนี้ ไต้กำหนดความหมายของคำว่าป่าไว้ว่า “ป่า” หมายถึง 

ท่ีดินท่ียังมิไต้มีบุคคลไต้มาตามกฎหมายท่ีดิน จากความหมายคำว่าป่าดังกล่าว มีผลทำให้ท่ีดินทุก 

ชนิดที่บุคคลไม่มีสิทธิตามกฎหมายท่ีดิน มีสภาพเป็นป่าตามความหมายของกฎหมายฉบับน้ี แม้ 

ที่ดินนั้นจะไม่มีต้นไมข้ึ้นอยู่อย่างหนาแน่น หรือเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่าก็ตาม ก็มีความหมายเป็นป่า 

อันเป็นการขยายพ้ืนท่ีของรัฐครอบคลุมพ้ืนท่ีท่ีเอกชนไม่มีสิทธิตามกฎหมายอย่างท่ัวถึง

การพัฒนาปรับปรุงกฎหมายดังท่ีกล่าวมาจะเห็นไต้ว่า เป็นการให้อำนาจ 

รัฐส่วนกลางเข้าควบคุมพ้ืนท่ีป่าไม้อย่างท่ัวถึง โดยอาศัยกฎหมายท่ีให้คำนิยามของคำว่าป่า หมาย 

ถึงท่ีดินท่ียังมิไต้มีบุคคลไต้มาตามกฎหมายท่ีดิน เพ่ือขยายอำนาจการหวงคันพ้ืนท่ี ให้ส่วนกลางมี 

อำนาจควบคุมดูแลไต้ครอบคลุมทั่วประเทศบัน ก็เน่ืองจากบีจจัยท่ีเข้ามาเก่ียวข้องหลายประการ

เร่ิมต้ังแต่ การขยายอำนาจของประเทศตะวันตกเพ่ือแสวงหาเมืองขึนในอันท่ีจะนำทรัพยากรจาก 

ประเทศอาณานิคมป้อนสู่ประเทศแม่ ประเทศไทยจึงต้องปรับเปล่ียนนโยบายทางต้านเศรษฐกิจ 

การเมือง การปกครอง และกฎหมาย ให้สอดคล้องคับประเทศในแถบตะวันตกเพื่อให้พ้นจากการ 

เป็นประเทศอาณานิคม และรัฐส่วนกลางก็ไต้รับประโยชน์จากการเก็บภาษีในการทำไม้ หรือการ 

ใช้ประโยชน์จากพ้ืนท่ี

7 เรื่องเดียวกัน, หน้า 25.
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7. พระราชบัญญัติคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2503

กำหนดบริเวณเขตรักษาพันธุสัตว์ป่า ห้ามมิให้ผู้ใดเข้าไปครอบครองยึดถือ 

ท่ีดิน ตัดโค่น แผ้วถางในเขตท่ีสงวนไว้ให้ความคุ้มครองสัตว์ป่าตามบัญชีท้ายพระราชบัญญัติเป็น 

สัตว์ป่าคุ้มครองและสัตว์ป่าสงวน ออกใบอนุญาตให้ล่าสัตว์บางจำพวก ห้ามการล่าสัตว์ป่าสงวน 

และสัตว์ป่าคุ้มครองเพ่ือการค้า ห้ามมีไว้ในครอบครองซ่ึงสัตว์ป่าหรือซากของสัตว์ป่า

8. พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504

เป็นกฎหมายท่ีประกาศในช่วงเดียวกันกับปีท่ีประเทศไทยเร่ิมใช้แผนพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 มีสาระสำคัญท่ีออกมาเพ่ือคุ้มครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 

ท่ีมีอยู่ เช่น พันธุไม้และของป่า สัตว์ป่า ตลอดจนวิวทิวทัศน์ ป่าและภูเขาให้คงอยู่ในสภาพ 

ธรรมชาติเดิมมิให้ถูกทำลายหรือเปลี่ยนแปลงไป ท้ังน้ีโดยให้อำนาจรัฐบาลกำหนดเขตท่ีดินให้ 

เป็นอุทยานแห่งชาติ กำหนดเง่ือนไขมิให้บุคคลกระทำการใด ๆ ในเขตอุทยานแห่งชาติ เช่น ยึด 

ถือหรือครอบครองที่ดิน ก่นสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่า เก็บหา นำออกไปทำด้วยประการใด ๆ ให้ 

เป็นอันตรายหรือทำให้เสื่อมสภาพซึ่งไม้ น้ีามันยาง นี้ามันสน แร่ หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน 

นอกจากน้ียังมีข้อจำกัดอ่ืน ๆ ท่ีหยุมหยิมอีกมากมาย จึงเป็นกฎหมายท่ีให้อำนาจรัฐครอบคลุมการ 

กระทำของบุคคลมากท่ีสุดในเขตอุทยานท่ีได้ประกาศไว้

9. พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507

เป็นกฎหมายท่ีพัฒนามาจากพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองป่าพ.ศ.2481 

แต่มีความเข้มข้นกว่าในแง,บทบัญญัติที่รองรับการใช้อำนาจหน้าที่ของรัฐโดยมีจุดบกพร่องมาก 

มายกล่าวคือ ในกฎหมายฉบับนี้ ได้ยกเลิกพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองป่า พ.ศ.2481 ให้ 

อำนาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ออกกฎกระทรวงกำหนดเขตป่าบริเวณใด 

เป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ เพ่ือรักษาสภาพป่าไม้ ของป่า หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ตามเป้า 

หมายท่ีกำหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 ว่า จะทำการสงวนป่าไว้ 

เป็นเน้ือท่ีประมาณร้อยละ 50 ของเน้ือท่ีประเทศไทย คือ ประมาณ 250,000 ตารางกิโลเมตร หรือ 

156 ล้านไร่ โดยไม่ทำการสำรวจสภาพพื้นที่ต้ังและสิทธิของราษฎรว่ามีอยู่ก่อนอย่างไรหรือไม่ 

เหมือนตังท่ีพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองป่า พ.ศ.2481 ได้กำหนดบังคับเอาไว้ว่า ก่อนท่ีจะทำ 

การประกาศเขตสงวนและคุ้มครองป่าจะต้องทำการเดินสำรวจพื้นที่และประโยชน์ใด ๆ ของ 

ราษฎรก่อน และหากจำเป็นต้องประกาศเขตสงวนและคุ้มครองตังกล่าวทำให้ราษฎรเสียสิทธิ รัฐ 

จะต้องจ่ายค่าทำขวัญให้แก่ราษฎร แต่พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 น้ีได้ยกเลิกหลัก 

การน้ีเสีย การกำหนดเขตป่าใดเป็นเขตป่าสงวนก็ทำกันอย่างลวก ๆ โดยกำหนดกันเองในแผนท่ี 

ไม่มีกระบวนการประกาศให้ราษฎรในพื้นที่ทราบแต่อย่างใด จึงทำให้เขตป่าสงวนแห่งชาติที่
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ประกาศออกมาทับซ้อนกับพ้ืนท่ีท่ีราษฎรทำกินอยู่อาศัยมาแต่ก่อนแล้ว ทำให้ราษฎรกลับกลาย

เป็นผู้บุกรุกเขตป่าสงวนไปโดยปริยายในทางกฎหมาย นับแต่น้ีต่อไป รัฐไม่เพียงสนใจ “ต้นไม้” 

เพ่ือการทำไม้แต่เพียงอย่างเดียวอีกต่อไป แต่รัฐต้องการ “ที่ดิน” ที่เคยให้การสนับสนุนราษฎรให้ 

บุกเบิกกลับมาเป็นของรัฐ เพ่ือนำไปให้ภาคธุรกิจเอกชนหาประโยชน์ด้วยการให้เช่าท่ีดินดังกล่าว 

ในราคาถูก ปลูกไม้โตเร็วเชิงพาณิชย์ อน่ึงเป็นท่ีน่าลังเกตุว่า เม่ือไต้ทำการเรียกท่ีดินคืนจาก

ราษฎร โดยทำการ “สงวนป่า” บนแผนท่ีจนไต้พ้ืนท่ีเพียงพอแล้ว รัฐจึงกำหนดนโยบายป่าไม้ 

แห่งชาติออกมาส่งเสริมการทำธุรกิจปลูกป่าพาณิชย์ของเอกชน พร้อมออกกฎหมายที่เอื้อการ

กระทำดังกล่าวอีกหลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ.2535

หลังประกาศใช้กฎหมายฉบับน้ีไปแล้ว ต้ังแต่ปี พ.ศ.2507 กรมป่าไม้ 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไต้ทำการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ัวประเทศ จนถึงปีพ.ศ.2531 

จำนวนพันกว่าป่า ผ่านการแก้ไขมาแล้ว 2 คร้ัง คือ คร้ังแรกเม่ือ พ.ศ. 2522 และครั้งที่สอง เม่ือ พ.ศ. 

2528 ประจวบพอดีกับการประกาศใช้นโยบายป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ. 2528

10. พระราชกำหนดการแกํไขพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2532

หลังจากเกิดภัยพิบัติสาธารณะคร้ังใหญ่ในบริเวณภาคใต้ เม่ือ พ.ศ.2531 

ประชาชนและองค์กรอนุรักษ์ไต้เรียกร้องให้มีการปิดป่า ไม่ให้มีการสัมปทาน รัฐบาลไต้ตอบ

สนองโดยออกพระราชกำหนดยกเลิกการสัมปทานตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 และให้ 

การสัมปทานเป็นอันสิ้นสุดลง

แ.พระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ.2535

รัฐบาลภายหลังการยึดอำนาจของคณะ รสช. เม่ือวันท่ี 23 กุมภาพันธ์ 2534 

ไต้นำโครงการจัดท่ีทำกินให้กับราษฎรผู้ยากไร้ในพ้ืนท่ีป่าสงวนเส่ือมโทรม (คจก.) โดยเร่ิมใช้ใน 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภายใต้ช่ือโครงการ คจก.ตอ/น โดยมีกองอำนวยการรักษาความม่ันคง 

ภายใน (กอ.รมน.) เป็นผู้ประสานงานจำนวน 352 ป่า รวม 17 จังหวัด ต่อมาไต้ถูกราษฎร นัก 

วิชาการ องค์กรพัฒนาเอกชน ออกมาดัดค้าน เพราะไต้สร้างความเดือดร้อนแก่ราษฎร และโต้แย้ง 

ว่าโครงการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เคลือบแฝงเพื่อแย่งชิงที่ดินในเขตป่าสงวนที่อยู่ในความครอบ 

ครองของราษฎรมาจัดสรรเสียใหม่ ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อธุรกิจปลูกป่าภาคเอกชน ต่อมาสภา 

นิติบัญญัติแห่งชาติ (สภาท่ี รสช.แต่งต้ัง) เม่ือคร้ังท่ีนายอานันท์ ปีนยารชุน ดำรงตำแหน่งนายก 

รัฐมนตรี ไต้ผ่านร่างกฎหมายฉบับน้ีตามท่ีกรมป่าไม้เป็นผู้จัดทำ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครอง 

สิทธิในการทำไม้หวงห้ามในที่ดินของรัฐและเอกชนเพื่อเป็นการเพิ่มพืนที่ป่าไม้ให้มีปริมาณมาก 

ข้ึน และส่งเสริมให้ประชาชนมีงานทำและผลิตไม้เป็นสินค้า โดยไต้รับการยกเว้นไม่ต้องเสียค่า
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ภาคหลวง อันแสดงให้เห็นชัดว่าต้องการส่งเสริมการ “ปลุกไม้หวงห้าม” เพ่ือการพาณิชย์อีกน่ัน 

เอง

สาระสำคัญของกฎหมายฉบับนี้ ให้อำนาจอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย 

เป็นนายทะเบียนรับท่ีดินท่ีมีโฉนด หรือ น.ส.3 ท่ีดินในเขตการจัดรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม หรือ 

ท่ีดินตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท่ีดินในเขตป่า

สงวนแห่งชาติ ที่มีหนังสืออนุญาตให้บุคคลทำการปลุกสร้างสวนป่าหรือที่ดินท่ีมอบให้ทบวงการ 

เมือง รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐปลูกป่าอยู่แล้ว มาข้ึนทะเบียนเป็นสวนป่า เพ่ืออาศัย 

สิทธิพิเศษต่าง ๆ ในการทำไม้ เช่น การตัด หรือโค่น การมีตราเพ่ือแสดงการเป็นเจ้าของไม้ การชัก 

ลากไม้เคล่ือนท่ี การแปรรูปไม้ การยกเว้นค่าภาคหลวง การสืบสิทธิให้บุคคลอื่นหรือทายาท ฯลฯ 

นอกจากน้ียังกำหนดให้การทำสวนป่าไต้เฉพาะไม้หวงห้ามตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้เท่าน้ัน

12. พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535

กฎหมายฉบับน้ี ตราข้ึนเพ่ือปรับปรุงแล้ไขมาตราต่าง ๆ ในกฎหมาย 

เดิมให้เหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนไป และให้สอดคล้องคับความตกลง

ระหว่างประเทศ ตลอดจนมีการแก้ไขกฎหมายให้มีการเพาะเลี้ยงขยายพันธุสัตว์ป่า (เพ่ือการ 

พาณิชย์) ไต้ ควบคู่ไปกับการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าท่ีมีมาแต่เดิม

13. พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ

พ.ศ.2535

เป็นกฎหมายอีกฉบับหน่ึงท่ีตราออกมาพร้อม ๆ กับพระราชบัญญัติ 

สวนป่า พ.ศ. 2535 โดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สภาท่ี รสช.แต่งต้ัง) สมัยนายอานันท์ ปีนยารชุน 

ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี โดยให้อำนาจรัฐมนตรีกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวด 

ล้อม โดยคำแนะนำของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติออกกฎกระทรวงกำหนดพืนท่ีที่ยังมิไต้ 

เป็นเขตอนุรักษ์ (กรณีอาจเป็นต้นน้ีาลำธารในเขตป่าสงวนแห่งชาติก็ไต้) ให้เป็นเขตพื้นท่ีคุ้มกรอง 

ส่ิงแวดล้อม ห้ามมิให้บุคคลเข้าไปกระทำด้วยประการใด ๆ อันเป็นการทำลาย ทำให้สูญหาย หรือ 

เสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติ หรือกรณีท่ีบุคคลใดบุกรุกหรือครอบครองท่ีดินของรัฐโดยไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมาย (กรณีอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติก็ไต้) มีโทษจำคุกไม่เกิน 5 ป ี หรือปรับไม่เกิน

500,000 บาท หรือท้ังจำท้ังปรับ



น«นธฺมฑ่ื 10 ธารจำนนmaะธารจศธารห๋ึนท่ิหวงห!«ของรัฐดามธคูหมาmraะ«ดิกณะรัฐ«นตรี



135

ค. นโยบายและมาตรการของรัฐบาลเที่ยวกับป่าไม้ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 

สังคมแห่งชาติ

นโยบายและมาตรการของรัฐบาล.ก่ียวกับการบริหารและจัดการป่าไม้ปรากฎอยู่ 

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซ่ึงพอสรุปได้ว่า แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ง 

ชาติ ฉบับที่ 1-3 มุ่งท่ีจะฟ้องกันและรักษาป่าโดยเห็นว่าป่าเป็นท่ีดินของรัฐ จึงพยายามหวงกันและ 

มุ่งที่จะฟ้องกันและปราบปรามการบุกรุกทำลายป่าด้วยการจำแนกให้เห็นเด่นชัดเพื่อการบำรุง 

รักษาป่าไม้ ออกกฎหมายขยายพ้ืนท่ีป่าและเพ่ิมโทษผู้บุกรุกให้สูงข้ึน แต่ในขณะเดียวกัน ก็เน้น 

การเพ่ิมผลผลิตด้วยการใช้ทรัพยากรธรรมชาติป่าไม้ให้เป็นประโยชน์ในการขยายการผลิตอย่าง 

มาก เช่น การทำเหมืองแร่ การส่งเสริมให้เอกชนปลูกป่าเพ่ือฟ้อนโรงงานกระดาษและผลิตเคร่ือง 

ใช้ต่างๆ การส่งเสริมให้เอกชนได้สัมปทานทำไม้ในป่าเพื่อได้ผลผลิตจากไม้มีค่าทางเศรษฐกิจ 

ประเภทไม้สัก ไม้เน้ือแข็ง และไม้อื่น ๆ นโยบายในการหวงพ้ืนท่ีป่า และนโยบายเพ่ิมผลผลิตเพ่ือ 

ยกฐานะในการครองชีพจึงขัดแย้งกันในตัว

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 4-5 เนื่องจากพื้นท่ีป่าไม้ถูกบุก 

รุกเป็นจำนวนมาก จึงมีนโยบายบูรณะ จัดสรรพืนท่ีป่าไม้เป็นป่าอนุรักษ์ และป่าเศรษฐกิจ เพ่ือ 

กำหนดการใช้ทรัพยากรให้ได้ประโยชน์สูงสุด และเน้นการปฏิรูปที่ดิน เร่งรัดการออกเอกสาร

สิทธิในที่ดินทั่วประเทศ สำหรับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 น้ัน ได้สนับ 

สนุนการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้ท่ีดิน เร่งการกระจายสิทธิในท่ีดินด้วยการปฏิรูปท่ีดิน ส่วนใน 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 7 บัน มีนโยบายท่ีจะเร่งรัดการออกเอกสารสิทธให้ 

แค่ราษฎรเพ่ือลดความขัดแย้งในด้านสิทธิในท่ีดิน

การดำเนินงานอย่างจริงจังในการแก้ไขปีญหาการบุกรุกพ้ืนท่ีป่าได้เร่ิมต้นในช่วง 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 4 (พ.ศ.2520-2524) เป็นต้นมา โดยกำหนดเป้า 

หมายการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ไว้ คังนี

1. กำหนดให้รักษาพ้ืนท่ีป่าไม้ไว้ ให้เหลือร้อยละ 37 ของพื้นที่ทั่วประเทศ เป็น

อย่างต่ํา

2.ชะลอการบุกรุกทำลายป่าจากอัตราปีละ 4.8 ก้านไร่ ให้เหลือ 0.5 ก้านไร่ เป็น

อย่างสูง

3. เร่งการปลุกป่าทดแทนให้เพ่ิมข้ึนได้ปีละ 0.5 ก้านไร่ และลดค่าใช้จ่ายในการ 

ปลูกป่าทดแทนให้ต่ําลง โดยเปล่ียนวิธีการปลูกป่าใหม่ โดยกำหนดแนวทางการดำเนินงาน ดังนี้
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3.1 ป่าท่ียังไม่ถูกทำลาย

(1) เน่ืองจากมีการตัดต้นไม้ทำลายป่า โดยอ้างการไต้รับสัมปทานป่าไม้เป็น 

เหตุบังหน้า จึงมีนโยบายทบทวนการให้สัมปทานป่าไม้ โดยลดจำนวน 

ป่าสัมปทานโดยเฉพาะในเขตป่าสงวนให้น้อยลงตามลำดับ

(2) เร่งสำรวจป่าสงวน ป่าต้นน้ําลำธาร ให้เสภาพและพื้นที่ที่แน่ชัด โดยเร่ิม 

ในเขตป่าท่ีมีปีญหามากก่อน

(3) เนื่องจากการปลูกป่าทดแทนโดยหน่วยงานของรัฐ คือ องค์การ 

อุตสาหกรรมป่าไม้ดำเนินการไม่ไต้ผล จึงมีนโยบายท่ีจะจ้างเอกชนทำ 

การปลูกป่าตามเน้ือท่ีท่ีรัฐกำหนดโดยรัฐจัดกล้าไม้ให้ปลูกอย่างเพียงพอ

(4) เน่ืองจากป่าสงวนแห่งชาติมีปริมาณเนือท่ีมาก ลำบากแก่การดูแลรักษา 

เพราะเจ้าหน้าท่ีมีจำนวนจำกัด จึงมีนโยบายท่ีจะจัดเจ้าหน้าท่ีให้เพียงพอ 

กับการควบคุมคุแลพืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ และดำเนินการอย่างจริงจัง 

เพ่ือป้องกันการบุกรุกพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ

3.2 ป่าท่ีถูกบุกรุกไปแล้ว

(1) จะทำการสำรวจพ้ืนที่ป่าที่ถูกบุกรุกไปแล้วเพื่อทราบถึงสภาพของพื้นที่ 

ว่าพ้ืนท่ีใดไม,อาจจะปรับปรุงพีนฟูให้กลับเป็นป่าเหมือนอย่างเดิม ก็จะ 

จัดให้ราษฎรเข้าอยู่อาศัยทำกินและออกหนังสือสำคัญให้แก่ราษฎรต่อ 

ไป ส่วนพ้ืนท่ีใดสามารถพีนฟูสภาพป่าไต้ก็จะเร่งรัดดำเนินการปลูกป่า 

ทดแทนต่อไป

(2) มีนโยบายเร่งรัดการออกเอกสารสิทธให้แก่ราษฎร ซึ่งขอมีกรรมสิทธิ 

ในพื้นที่ป่าที่ราษฎรบุกรุกทำประโยชน์และไม่สามารถพีนฟูกลับคืน 

สภาพป่าเช่นเดิมไต้อีก

(3) เร่งจัดทำโครงการปลูกป่าทดแทนในบริเวณต้นนำลำธารท่ีถูกทำลายไป 

โดยทำเป็นโครงการเร่งรัดปลูกป่าแทนโดยเร็ว

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที 5 (พ.ศ.2525-2529)

แผนพัฒนา ฯ ฉบับท่ี 5 เป็นแผนแม่บทวางกรอบนโยบายเป้าหมายและแนวทาง 

พัฒนาประเทศในช่วง5ปี ไว้อย่างชัดเจนในเร่ืองการบุกรุกทำลายป่าไม้ เน่ืองจากปีญหาการบุกรุก 

ท่ีดินและการทำลายป่าไม้ พื้นที่ป่าไม้ลดลงเหลือไม่ถึงร้อยละ 30 ของพื้นที่ประเทศ มีการขยาย 

พ้ืนท่ีเพาะปลูกโดยการบุกเบิกพืนท่ีทำกินใหม่ในอัตราเฉล่ียเพ่ิมข้ึนประมาณร้อยละ 4 ต่อปี จนมี 

การเปิดท่ีดินป่าไม้มาใช้เพ่ือการเกษตรถึง 147 ล้านไร่ รัฐบาลจึงไต้กำหนดนโยบายป่าไม้แห่งชาติ 

ข้ึน
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นโยบายป่าไม้แห่งชาติ

รัฐบาลได้กำหนดนโยบายป่าไม้แห่งชาติตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 

ธันวาคม 2528 โดยกำหนดให้มีพื้นที่ป่าไม้ท่ัวประเทศอย่างน้อยในอัตราร้อยละ 40 ของพ้ืนท่ี 

ประเทศ ให้พ้ืนท่ีป่าไม้ของประเทศ (128 ล้านไร่) แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ

•  ป่าเพ่ือการอนุรักษ์ ตามปกติไม่อนุญาตให้มีการทำไม้หรือเก็บของป่า จำนวน

ร้อยละ 15 ของพ้ืนท่ีประเทศ (48 ล้านไร่) ซ่ึงได้แก่ เขตอุทยานแห่งชาติ 

ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 เขตรักษาพันธุสัตว์ป่า

ตามพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2503 และพื้นที่ด้นนํ้า 

ลำธารตามมติคณะรัฐมนตรี

•  ป่าเพ่ือเศรษฐกิจ จำนวนร้อยละ 25 ของพ้ืนที่ประเทศ (80ล้านไร่) ได้แก่ป่า 

สงวนแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 ซึ่งเป็นป่าท่ีมี 

การอนุญาตให้ทำไม้ออกโดยสัมปทาน หรืออนุญาตให้ใช้ประโยชน์พ้ืนที่ 

ป่าไม้ตามวัตถุประสงค์ต่าง ๆ ได้

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530 -2534)

แผนพัฒนา ฯ ฉบับท่ี 6 มีนโยบายและมาตรการในการพัฒนาทรัพยากรท่ีดิน คือ

1. สนับสนุนการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้ที่ดิน โดยจัดทำแผนการใช้ท่ีดินและ 

ระบบข้อมูล

2. เร่งการกระจายกรรมสิทธในท่ีดินด้วยการปฏิรูป

3. ปรับปรุงการจัดเก็บภาษีท่ีดินให้เหมาะสมโดยปรับปรุงการประเมินราคาท่ีดิน

4. เร่งรัดการจำแนกพ้ืนท่ีเกษตรกรรมและพ้ืนท่ีป่าไม้

5. เร่งรัดการจัดท่ีดินและการออกเอกสารสิทธในท่ีดิน

ในด้านการพัฒนาทรัพยากรป่าไม้ มีนโยบายท่ีจะพัฒนาป่าไม้เพ่ือการเศรษฐกิจ 

และการอนุรักษ์ โดยมีเป้าหมายท่ีจะให้มีการพ้ืนท่ีป่า ซ่ึงรวมสวนป่าของเอกชนด้วยไม่น้อยกว่า 

ร้อยละ 40 ของพื้นที่ทั้งหมดของประเทศ โดยมีแนวทาง 3 ประการ คือ

1. สนับสนุนให้ประชาชนและองค์กรท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการพัฒนาป่าไม้

2. ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาป่าไม้เพ่ือลดข้อขัดแย้ง

3. ปรับปรุงข้อมูลพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาป่าไม้ โดยจัดทำเครื่องมือให้สมบูรณ์

นอกจากนี ยังได้แบ่งพื้นที่ป่าไม้ออกเป็น 2 ลักษณะ คือ ป่าเพื่ออนุรักษ์ และป่า

เศรษฐกิจ ป่าอนุรักษ์ได้แก่วนอุทยาน อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุสัตว์ป่า ป่าด้นนํ้าลำธารชั้น 1
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โดยกำหนดให้มีพ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์ร้อยละ 15 ของพ้ืนท่ีประเทศ โดยมีนโยบายที่จะป้องกันและรักษา 

อย่างจริงจัง และให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ สำหรับป่าเศรษฐกิจ คือพื้นท่ี 

ป่าไม้ท่ีสามารถใช้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ และเป็นพ้ืนท่ีนอกเหนือจากป่าอนุรักษ์ และกำหนดไว้ 

ร้อยละ 25 ของพ้ืนที่ประเทศ โดยมีนโยบายจำแนกพ้ืนท่ีป่าเศรษฐกิจท่ีถูกบุกรุกและมีสภาพเส่ือม 

โทรมออกจากพื้นที่ป่าที่มีสภาพสมบุรณ์ พื้นที่ป่าเสื่อมโทรมที่สามารถทำการเกษตรก็สนับสนุน 

ให้เอกชนเข้าทำประโยชน์ พื้นที่ที่ไม่เหมาะสมกับการเกษตรก็สนับสนุนให้เอกชนปลูกป่า และ 

สนับสนุนประชาชนในห้องถิ่นให้มีส่วนร่วมในการบริหาร จัดการทรัพยากรป่าไม้โดยเน้นการ 

ปลูกป่า 3 ประเภท คือ

•  การปลูกป่าไม้โตเร็วและสวนผลไม้ โดยเป็นพืชเศรษฐกิจ สอดคล้องกับความ 

ต้องการของตลาด

•  สนับสนุนให้ปลูกไม้มีค่า โดยเฉพาะไม้สักเพื่อประโยชน์ในการส่งออก

•  ปลุกป่าชุมชน สนับสนุนองค์กรประชาชนในระดับห้องถิ่นให้ปลูกป่าและ 

แบ่งผลประโยชน์ท่ีไต้จากป่าท่ีปลูก

นอกจากนี้รัฐไต้มีวัตถุประสงค์ในการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

3 ประการ คือ เพ่ิมประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติแต่ละชนิดให้มากย่ิงข้ึน ลด!]ญหา 

ความขัดแย้งในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ และเพ่ืออนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือใช้ประโยชน์ใน 

อนาคต

นโยบายต้านท่ีดินเพ่ือเศรษฐกิจไต้แบ่งที่ดินไว้เป็น 2 ประเภท คือ ท่ีดินของ 

เอกชน และท่ีดินในเขตป่าไม้ ในท่ีดินของเอกชน มีนโยบายที่จะเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิใน 

ท่ีดิน และเพ่ือมิให้มีการสะสมท่ีดินเพ่ือเก็งกำไร จึงมีนโยบายที่จะปรับปรุงภาษีท่ีดินให้สูงข้ึนเพื่อ 

ป้องกันผู้ที่ละท้ิงไม่ทำประโยชน์ในที่ดิน รวมท้ิงจะออกกฎหมายคุ้มครองพืนท่ีเกษตรกรรม เพ่ือมิ 

ให้พื้นที่เกษตรกรรมเปลี่ยนแปลงไป สำหรับที่ดินในเขตป่าไม้ มีนโยบายที่จะพัฒนาเขตป่า

เศรษฐกิจ จำนวน 80 ล้านไร, โดยเน้นหนักให้ภาคเอกชนมีส่วนร่วมในการปลูกสร้างสวนป่า เพิก 

ถอนสภาพป่าไม้ถาวร และป่าสงวนแห่งชาติบริเวณที่ราษฎรบุกรุกเข้าอยู่อาศัยจนมีอาคารบ้าน 

เรือนสิ่งปลูกสร้างถาวร หรือเป็นที่ตั้งของราชการและให้กรรมสิทธิ'แก่ผู้ที่ครอบครองอยู่ใน 

ป็จจุบัน

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที 7 (พ.ศ.2535-2339)
ในแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 7 ด้านการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมี

ว ัตถ ุประสงค์ 3 ประการ คือ
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ทพื่ออนุรักษ์และฟืนฟูทรัพยากรธรรมชาติให้เป็นฐานในการประกอบอาชีพของ 

ประชาชนในชนบท

2. เพื่อให้มีการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ เหมาะสมและเป็น

ประโยชน์สูงฤ[ด

3. เพื่อให้ประชาชนในพื้นที่มีส่วนร่วมในการพัฒนาและอนุรักษ์ทรัพยากร

ธรรมชาติ

แนวทางในการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติเพื่อการอนุรักษ์ฟืนฟูทรัพยากร 

ธรรมชาติให้เป็นฐานในการประกอบอาชีพของประชาชนในชนบทได้วางแนวทางไว้ดังน้ี

•  กำหนดเป็าหมายพื้นที่ป่าอนุรักษ์ให้ได้ร้อยละ 25 ของพื้นที่ทั้งหมดของ 

ประเทศ

•  เร่งรัดการกระจายกรรมสิทธิการถือครองที่ดิน โดยเร่งดำเนินการปฏิรูปท่ีดิน 

พ้ืนท่ี 30 ล้านไร่ ให้แล้วเสร็จภายใน 7 ปี

•  เร่งรัดการออกเอกสารสิทธิ, เพื่อให้ราษฎรมีที่ดินทำกินถูกต้องตามกฎหมาย 

โดยเร่งดำเนินการออกโฉนดท่ีดินท้ัวประเทศภายในระยะเวลา 20ปี

•  อนุรักษ์แหล่งประการังในอุทยานแห่งชาติทางทะเลทุกแห่งให้อยู่ในสภาพ 

สมบูรณ์

นโยบายการให้ประชาชนมีส่วนร่วมและดูแลรักษาพืนที่และทรัพยากรธรรมชาติ 

เป็นนโยบายท่ีนุ่งกระจายการดูแลรักษาทรัพยากรด้วยชุมชน และผู้ท่ีอยู่'ในท้องถ่ิน ซ่ึงรัฐบาลไม่ 

อาจดูแลได้ท่ัวถึงและได้ผล หากไม่ได้รับความร่วมมือจากประชาชน

ง. นโยบายและมาตรการของรัฐเกี่ยวกับป่าไม้ตามมตคิณะรัฐมนตรี

แม้จะมีกฎหมาย นโยบายท่ีกำหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีแต่ละคณะยังสามารถกำหนดนโยบายเฉพาะรัฐบาลให้สอด 

คล้องกับสภาพปีญหาของแต่ละสถานการณ์ได้ ซึ่งสามารถแยกออกได้เป็น2 กรณี ด ังน ี8

1. นโยบายการอนุรักษ์

นโยบายการอนุรักษ์พื้นที่ป่าไม้มีมติคณะรัฐมนตรี อีกหลายฉบับที่เกี่ยวข้อง 

กับการอนุรักษ์ป่าไม้ เช่น

8โสภณ ชมชาญ.นโยบายที่ดิน: ประเด็นปีณุหาและแนวทางแก้ไข.(กรมพัฒนาที่ดิน

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์,2538), หน้า 184-185.
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•  มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 27 กรกฎาคม 2525 เร่ืองการกำหนดชันคุณภาพลุ่ม 

น้ืาท่ีสำคัญของประเทศไทย

•  มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 1 กันยายน 2530 เร่ือง นโยบายที่ดินในส่วนของ 

นโยบายท่ีดินเพ่ือการอนุรักษ์

•  มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 15 ธันวาคม 2530 เร่ือง การจำแนกเขตการใช้ 

ประโยชน์ท่ีดินในพ้ืนท่ีป่าชายเลน

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่ารัฐจะมีนโยบายอนุรักษ์ที่ดินป่าไม้ไวัโดยพระราช

บัญญัติ หรือมีมติคณะรัฐมนตรีแล้วก็ตาม ได้มีราษฎรเข้าทำกินในเขตป่าไม้และเขตอนุรักษ์

จำนวนมาก พ้ืนท่ีป่าไม้ลดลงตลอดเวลาจนเหลือเพียง 82.178 ล้านไร่ ในปี 2538

2. นโยบายการประนีประนอม

จากการท่ีมีราษฎรเข้าทำกินในเขตป่าไม้ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นเขตอนุรักษ์ โดยมี 

การประมาณว่ามีจำนวนมากถึง 1 ล้านครอบครัว หรือ 5 ล้านคน บุกรุกป่าไม้ของชาติประมาณ 30 

ล้านไร่

เพ่ือแก้ไขป็ญหาราษฎรบุกรุกเข้าไปทำกินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ น้ัน 

ม.ร.ว. คึกฤทธ ปราโมช ได้มีคำส่ังท่ี สร 0202/4831 ลงวันท่ี 4 เมษายน 2518 เร่ืองราษฎรเข้าทำกิน 

ในป่าสงวนแห่งชาติ โดยห้ามมิให้มีการจับกุมราษฎรท่ีทำกินอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ แต่คำส่ัง 

น้ีได้ยกเลิกเม่ือวันท่ี 8 มิถุนายน 2518

คณะรัฐมนตรี ได้มีมติเม่ือวันท่ี 19 เมษายน 2518 ซึ่งเป็นแนวความคิดของ 

นโยบายประนีประนอมระหว่างรัฐกับราษฎรท่ีทำกินอยู่ในเขตป่าไม้หลายประการ คือ ให้จัดท่ีดิน 

ให้ราษฎรได้อยู่อาศัยในรูปหมู่บ้านป่าไม้ในเขตป่าสงวนท่ีเส่ัอมโทรมแล้ว ให้จัดต้ังกองการจัดการ 

ที่ดินป่าสงวนแห่งชาติตลอดจนจัดตังคณะกรรมการจัดหาที่ดินให้เกษตรกรในเขตป่าสงวนซึ่ง 

สภาพเสือมโทรมแล้ว

ในระยะต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติคณะรัฐมนตรีได้มีมติอีกหลายครังเกี่ยวกับ 

การจัดการท่ีดินในเขตป่าไม้ของชาติให้ราษฎรท่ีอยู่อาศัยและทำกินอยู่ ซึ่งจัดเป็นลักษณะนโยบาย 

ประบีประนอม เช่น

•  มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 10 สิงหาคม 2520 ให้กรมป่าไม้เพิกถอนป่าสงวน 

แห่งชาติ รวม 6 ป่า เน้ือท่ี 740,000 ไร่ ให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 

เกษตรกรรมนำไปดำเนินการปฏิรูปท่ีดิน
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•  มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 28 สิงหาคม 2522 เร่ือง การช่วยเหลือราษฎรท่ีบุก 

รุกอยู่ในป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวรของชาติให้มีที่ทำกินเป็นหลัก 

แหล่ง ซ่ึงต่อมามีการจัดทำโครงการออกหนังลืออนุญาตให้มีสิทธิทำกิน 

(สทก.)

•  มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 26 คุมภาพันธ์ 2528 อนุมัติในหลักเกณฑ์การช่วย 

ราษฎรตามโครงการเพิกถอนสภาพป่าที่เป็นที่ตั้งชุมชนเฉพาะในเขตป่า 

สงวนแห่งชาติ โดยแบ่งการช่วยเหลือออกเป็น 3 กลุ่ม คือ ชุมชนท่ีเกิด 

ก่อนปี 2510 ให้ไค้รับเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน ชุมชนท่ี 

เกิดข้ึนระหว่างปี 2510-2518 ให้สิทธิทำกิน และชุมชนท่ีเกิดข้ึนหลังปี 

2518 อนุมัติให้เข้าอยู่อาศัยหรือทำประโยชน์เป็นการช่ัวคราวตามมาตรา 

16 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507

•  มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 4 พฤษภาคม 2536 เร่ือง การพิจารณาแก้ไขปีญหา 

เก่ียวกับท่ีดินในเขตป่าไม้

ผลจากการกำหนดเขตการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและที่ดินป่าไม้ข้างค้น 

รัฐบาลไค้มีมติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 4 พฤษภาคม 2536 (เสนอโดยกระทรวงมหาดไทย กระทรวง 

เกษตรและสหกรณ์) เร่ือง การพิจารณาแก้ไขป็ญหาเก่ียวกับท่ีดินในเขตป่าไม้ มติคณะรัฐมนตรี 

ฉบับน้ีให้ความเห็นชอบหลักการและวิธีการแก้ไขป็ญหาความเดือดร้อนของราษฎรที่ครอบครอง 

ทำประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และป่าไม้ถาวร การดำเนินงาน กรมป่าไม้มีหน้าที่ส่งมอบ 

พื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวรท่ีเส่ือมสภาพแล้วมีราษฎรถือครองทำกิน (ยกเว้น พ้ืนท่ีป่า 

อนุรักษ์ตามกฎหมาย หรือมติคณะรัฐมนตรี) ให้ ส.ป.ก. นำไปดำเนินการปฏิรูปท่ีดิน ผลการ 

ดำเนินงานในปี พ.ศ.2536 กรมป่าไม้ไค้รายงานกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มอบพ้ืนที่ป่าสงวน 

แห่งชาติท่ีเส่ือมสภาพให้ ส.ป.ก. นำไปดำเนินการปฏิรูปท่ีดินประมาณ 44 ล้านไร่เศษ คือ พ้ืนท่ีป่า 

ท่ีเหมาะสมต่อการเกษตร (A) เน้ือท่ี 7.22 ล้านไร, และพืนท่ีป่าเพ่ือเศรษฐกิจ (E) เนือท่ี 37.06 ล้าน 

ไร่

ต่อมามติคณะรัฐมนตรีฉบับนีถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 22 

สิงหาคม 2538 ส่วนการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้ ในหน้าท่ีความรับผิดชอบของกรม 

ป่าไม้ไค้สิ้นสุดไปก่อนแล้วต้ังแต่ธันวาคม 2536
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3. นโยบายการแก้ไขป๋ญหาที่ดินทำกินแอะการบุกรุกพื้นที่ป่าไม้

3.1 คณะรัฐมนตรีได้มีมติ เม่ือวันท่ี 22 เมษายน 2540 กำหนดการแก้ไข!]ญหา 

พื้นที่ป่าไม้ในภาพรวมทั้งประเทศ โดยแบ่งพ้ืนท่ีออกเป็น 5 ประเภท คือ (1) ป่าไม้ถาวรตามมติ 

คณะรัฐมนตรี (2) ป่าสงวนแห่งชาติ (3) ป่าอนุรักษ์ตามมติคณะรัฐมนตรี (4) ป่าอนุรักษ์ตาม 

กฎหมายและป่าอนุรักษ์พ้ืนที่ลุ่มนาช้ันที่ 1 ช้ันท่ี 2 และ (5) พ้ืนท่ีอ่ืน ๆ เช่น สวนป่า ซ่ึงในหลักการ 

กำหนดให้สำรวจจำนวนบุคคลและพ้ืนท่ีครอบครองให้ชัดเจนเพ่ือนำมาใช้เป็นข้อมูลในการจัดการ 

แต่ไม่ได้กำหนดหลักเกณฑ์การพิสูจน์สิทธิ'' ต่อมามติคณะรัฐมนตรีฉบับน้ีถูกยกเลิกโดยมติคณะ 

รัฐมนตรีวันท่ี 30 มิถุนายน 2541

3.2 คณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติ ได้มีมติให้กรมป่าไม้ใช้แนวทาง 

ตามมติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 22 เมษายน 2540 เป็นฐานในการปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้อง 

ต่อมาคณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติได้นำเสนอคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี 30 มิถุนายน 2541 

ให้ความเห็นชอบหลักการ มาตรการและแนวทางแก้ไข!เญหาท่ีดินในพืนท่ีป่าไม้โดยแบ่งเป็น 2 

ด้าน คือ

3.2.1 ด้านการจัดการทรัพยากรท่ีดินและป่าไม้ โดยจำแนกเป็นพ้ืนท่ี 3 
ประเภท คือ

(1) ป่าสงวนแห่งชาติ แบ่งเป็นพื้นที่ป่าที่เหมาะสมต่อการเกษตร 

พ้ืนท่ีป่าเศรษฐกิจท่ีเส่ือมสภาพ และพ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์เพิ่มเติม

(2) ป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย เช่น อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ 

สัตว์ป่า เขตห้ามล่าสัตว์ป่า และป่าอนุรักษ์ตามมติคณะรัฐมนตรี 

(พื้นที่ลุ่มน้ีา1ช้ันท่ี 1 ช้ันท่ี 2 และเขตอนุรักษ์ป่าชายเลน)

(3) พื้นท่ีอ่ืน ๆ ท่ีสงวนหรืออนุรักษ์ไว้เพื่อกิจการป่าไม้

3.2.1 ด้านการป่องกันพ้ืนท่ีป่าไม้ และอ่ืน ๆ

แนวทางการดำเนินงานแต่ละด้านได้กำหนดไว้อย่างชัดเจนโดยมี 

หลักการท่ีสำคัญ 2 ประการ คือ เพื่อสงวนคุ้มครองป้องคันพื้นท่ีป่าไม้ของชาติท่ีเหลืออยู่ไว้ให้ได้ 

และเพ่ือแก้ไขป็ญหาท่ีดินในพ้ืนท่ีป่าไม้ด้วยความเป็นธรรมแก่ทุกคนโดยเท่าเทียมกัน ไม่ให้ความ 

สำคัญแก่คนใดคนหน่ึง หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง

พิจารณาโดยภาพรวมแล้ว การจำแนกและการจัดการพืนท่ีหวงห้าม 

ของรัฐ(กรณีป่าไม้)ตามกฎหมายและมติคณะรัฐมนตรีแสดงให้เห็นได้จากแผนภูมิที่ 11
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ระบบการบริหารและการจัดการที่ดินของรัฐ
ก. ภาพรวมเก่ียวกับกฎหมาย นโยบาย และมาตรการที่เกี่ยวข้องกับที่ดิน

การจัดการกรณีทรัพยากรท่ีดิน ก็มีลักษณะเช่นเดียวกับป่าไม้ และมีพัฒนาการ 

ควบคู่กันมาจนอาจถือไค้ว่าเป็นบีญหาเดียวกันก็ไค้ วิเคราะห์จากประวัติศาสตร์ของไทยพอสรุปไค้ 

ดังนี้

1. ดังแต่สมัยสุโขทัย ซึ่งสมัยนันถือไค้ว่าเป็นระยะที่ที่ดินไม,จำกัด และ 

จำนวนประชากรของไทยยังมีน้อยมาก ท่ีดินซ่ึงเป็นท่ีต้ังชุมชนและทำไร'นาเรือกสวนเพ่ือการยัง 

ชีพมีอยู่เท่าท่ีจำเป็นแก่จำนวนประชากรเท่าน้ัน ท่ีดินส่วนใหญ่เป็นป่าเขาท่ียังไม่มีการบุกเบิก การ 

ปล่อยให้ประชาชนใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีว่างเปล่าในสมัยสุโขทัยเป็นไปอย่างเสรี

2. สมัยอยุธยาก็เช่นกัน การเช้าทำประโยชน์ในท่ีดินยังคงไม่มีการหวงห้าม

เพียงแต่ให้แจ้งให้เจ้าหน้าท่ีทราบก่อนเท่าน้ัน แต่ในสมัยอยุธยาน้ีเอง ไค้เร่ิมมีข้อพิพาทในเร่ือง

กรรมสิทธิ”ท่ีดินข้ึน จึงไค้มีกฎหมายท่ีดินรวมอยู่ในกฎหมายเบ็ดเสร็จ ซ่ึงตราข้ึนในปี พ.ศ. 1903 

สาระสำคัญของกฎหมายดังกล่าว คือ ท่ีดินท้ังประเทศเป็นราชทรัพย์ ราษฎรมีสิทธิเช้าครอบครอง 

แต่ไม่ไค้เป็นเจ้าของ และไม,สามารถที่จะโอนกรรมสิทธในที่ดินที่ครอบครองอยู่ให้แก่ทายาทไค้ 

จนถึงปลายสมัยอยุธยาจึงไค้มีการเปลี่ยนเกณฑ์ให้ราษฎรสามารถเป็นเจ้าของที่ดินและโอน 

กรรมสิทธิ”ที่ดินไค้ แต่ยังไม่มีการออกหนังสือสำคัญแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเข้าครอบครองแต่อย่างใด

3. สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวแห่งกรุงรัตนโกสินทร์ จึงไค้

มีการเปล่ียนแปลงการจัดหรือบริหารท่ีดินเสียใหม่โดยเร่ิมจัดทำแผนท่ีจำลองไว้ในโฉนด มีรังวัด

แบบสมัยใหม่ตามพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.!27 (พ.ศ.2451) ซ่ึงวางหลักการเดิน

รังวัดออกโฉนดใหม่เป็นการออกหนังสือสำคัญแสดงสิทธิในที่ดินแน่นอนกว่าเดิมรวมทั้งไค้ทรง

จัดต้ังหน่วยงานข้ึนมาดูแลท่ีดินของประเทศ คือ กรมป่าไม้ทำหน้าท่ีดูแลกิจการป่าไม้ท่ัวประเทศ

ใน พ.ศ.2439 และกรมท่ีดินให้มีหน้าท่ีสำรวจและจัดทำทะเบียนที่ดินใน พ.ศ.2444 นับแต่นั้นมา

ก็ไค้มีการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับที่ดินขึ้นอีกหลายหน่วยงาน และไค้เริ่มมีแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 ข้ึน ซ่ึงในแผนพัฒนา ฯ ฉบับนี้ ไค้กล่าวถึงนโยบายการ
น ี้! น ีl้  J น้ี น้ีน้ี น้ี Ï  น้ีไน้ี น้ี ไ น ี้

จำแนกประเภททีดินเปนครังแรก นอกจากนี โครงการจัดทีดินให้เกษตรกรผู้ไร้ทีดินกไค้เริมขึนใน 

ช่วงเวลาน้ี 4

4. เม่ือไค้มีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 4 ว่าค้วย 

ทรัพย์สิน ปรากฎว่าการคุ้มครองของรัฐอันเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า ซ่ึงมิไค้มีผู้ใดเข้าจับจองไค้มีการ 

จัดระบบขึ้นใหม่โดยให้ถือว่าที่ดินเหล่านั้นเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเช่นเดียวกับที่ดินที่ใช้
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เพ่ือสาธารณประโยชน์ซ่ึงได้แก่ท่ีดินใช้ร่วมกัน หรือท่ีดินท่ีใช้ในราชการ และราษฎรอาจได้มาซ่ึง 

ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าดังกล่าวตามพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2479 ท้ังน้ีจะต้อง 

ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าท่ีเสียก่อน สำหรับในปีจฐบันปรากฎว่า มาตรา 2 แห่งประมวล 

กฎหมายท่ีดินได้บัญญัติรองรับหลักการว่า ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิของบุคคลหนึ่งบุคคลใด 

ให้ถือว่าเป็นของรัฐ ซ่ึงสามารถนำไปจัดให้ราษฎรหรือนำไปใช้ประโยชน์อ่ืน ๆ

โดยเหตุนี หลักการสำคัญของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดินของไทย ได้ยึดหลัก 

สำคัญว่าท่ีดินในราชอาณาจักรไทยเป็นของรัฐ ยกเว้นกรณีท่ีรัฐออกเอกสารสิทธิ,ให้เป็นกรรมสิทธ 

ของเอกชน ดังบัน ปีญหาเก่ียวกับเร่ืองท่ีดินจึงเป็นปีญหาเก่ียวกับการจัดการท่ีดินของรัฐเป็นอันดับ 

แรก ในกรณีท่ีการประกาศท่ีของรัฐไม่ถูกต้องก็จะเกิดป็ญหาข้ึน ปิญหาท่ีสมัชชาคนจนเรียกร้อง 

จึงเป็นปิญหาที่รัฐประกาศที่ของรัฐทับท่ีดินของเอกชนเป็นสำคัญ หรืออีกกรณีหน่ึงก็คือ เม่ือรัฐ 

ประกาศที่ดินเป็นที่สงวนหรือหวงห้ามแล้ว ราษฎรเข้ามาบุกรุกในท่ีหวงห้ามน้ัน และการจะขับ 

ออกก็เกิดปีญหาสังคมตาม

ในกรณีท่ีดิน กระแสอิทธิพลความคิดในเรื่องสิทธิในทรัพย์สันที่อยู่ในรูปแบบ 

กรรมสิทธิสวนบุคคลที่พัฒนามาในสังคมตะวันตกได้ถูกผลักดันเข้ามาสู่ในกระแสนิติศาสตร์ของ 

ไทยไปพร้อม ๆ กันกับการหวงกันหรือการโอนกรรมสิทธิ,ในทรัพยากรป่า พร้อมอำนาจในการ 

บริหารจัดการเข้าสู่รัฐส่วนกลาง กล่าวคือ เม่ือสภาพป่าถูกทำลายลงเหลือท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม 

ความต้องการหลักประกันในสิทธิในท่ีดินจึงเป็นผลตามมา ฉะน้ัน หลักการเร่ืองสิทธิในที่ดินท่ีอยู่ 

ในรูปแบบกรรมสิทธิแบบโฉนด จึงถูกพัฒนานำมาใช้ต้ังแต่ ร.ศ.!20 เพื่อยอมรับรองกรรมสัทนี้ 

เอกชนให้เกิดข้ึน โดยเล็งเห็นว่าล้าเอกชนแต่ละคนมีกรรมสิทธิ,ในท่ีดินเป็นของตนแน่นอน ก็จะ 

เพ่ิมผลผลิตเพ่ิมเป็นเงาตามตัว ดังน้ัน จึงได้มีการตรากฎหมายตามมาเป็นลำดับ คือประกาศออก 

โฉนด ร.ศ.!20 (พ.ศ.2445) พระราชบัญญัติออกตราจองท่ีดินช่ัวคราว ร.ศ.!21 (พ.ศ.2446) พระราช 

บัญญัติออกโฉนดตราจอง ร.ศ.!24(พ.ศ.2449) พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.!27(พ.ศ.2452) 

แก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 2,3,4,5,6 และฉบับที่ 7 (พ.ศ.2486) จนถึงการประกาศใช้พระราชบัญญัติ 

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ดังน้ันแนวความคิดของเจ้าหน้าท่ีรัฐจึงมักเอากรรมสิทธิ,ในท่ีดิน 

แบบโฉนดมาเป็นเครื่องมือในการตรวจสอบสิทธิของเอกชน เมื่อเกิดการโต้แย้งในเรื่องสิทธิ 

ระหว่างเอกชนกับเอกชนหรือ ระหว่างรัฐกับเอกชน และดังหอทะเบียนและนายทะเบียนขึน 

สำหรับท้องที่ที่ได้รับประกาศเพื่อการออกโฉนดตราจองชั่วคราว เมื่อข้าหลวงเกษตรลงชื่อและ 

ประทับตราออกให้แก่ผู้ใดแล้วให้ถือว่าผู้นั้นมีกรรมสิทธิ,ในเนือท่ีตามตราจองบัน
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ลำดับความเป็นมาของกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินพอสรุปไค้ดังนี

•  ประกาศออกโฉนด ร.ศ.!20 (พ.ศ.2445)
ริเริ่มให้ใช้วิธีการนำหลักฐานทางแผนที่ออกโฉนดที่ดินให้กรรมสิทธิก'บผู้ถือ 

ครองที่ดิน รวมทั้งการจัดทำทะเบียนที่ดินเพื่อสะดวกในการตรวจสอบ อันเป็นการนำแนวคิด

ระบบกรรมสิทธิ'เอกชน (private ownership) แบบตะวันตกเข้ามาสู่สังคมไทยอย่างเป็นทางการ ท้ัง 

ที่ก่อนหน้านั้น ตามกฎหมายเก่าพระเจัาแผ่นดินเท่านั้นที่จะมีกรรมสิทธิ*ในที่ดิน นับแต่นี้เป็นค้น 

ไป ระบบกรรมสิทธิของไทยก็เป็นแบบตะวันตกเต็มที่ คือ มีกรรมสิทธิของรัฐในที่หลวงทั้งหลาย 

(เช่น ท่ีรกร้างว่างเปล่า ลำคลอง ที่สาธารณะอื่น ๆ ฯลฯ) และระบบกรรมสิทธิของเอกชน

•  พระราชบัญญัติออกตราจองท่ีดินช่ัวคราว ร.ศ.!20 (พ.ศ.2446)

เพื่อออกตราจองในท้องที่ที่ช้าหลวงออกโฉนดที่ดินยังเดินไปไม่ถึงให้แก่ 

ราษฎรผู้ไค้ก่นสร้าง หรือหักร้างถางพงไว้แล้ว เป็นหลักฐานป้องกันการวิวาทไว้ช่ัวคราวก่อน เม่ือ 

ข้าหลวงออกโฉนดที่ดินเดินทางมาถึงท้องที่ใดแล้วก็จะออกโฉนดที่ดินให้ใหม่เป็นการม่ันคงต่อไป

•  พระราชบัญญัติออกโฉนดตราจอง ร.ศ.!24 (พ.ศ.2449)

เน่ืองจากมีราษฎรมาขอจับจองท่ีดินต่อเกษตราธิการ และไค้เกิดวิวาทแย่ง 

ชิงท่ีดินกัน จึงไค้เปล่ียนช่ือจาก พระราชบัญญัติออกโฉนดตราจองช่ัวคราว ร.ศ. 121 มาเป็นพระ 

ราชบัญญัติออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 เสีย โดยมีสาระสำคัญคือ กำหนดให้เสนาบดีกระทรวง

เกษตราธิการต้ังช้าหลวงเกษตรเป็นผู้ออกตราจองช่ัวคราวให้ และตังหอทะเบียนและนายทะเบียน 

ขึ้นสำหรับท้องที่ ท่ีไค้รับประกาศเพ่ือออกโฉนดตราจองช่ัวคราว เม่ือข้าหลวงเกษตรลงช่ือและ 

ประทับตราออกให้แก่ผู้ใดแล้ว ให้ถือว่าผู้น้ันมีกรรมสิทธิ*ในเนือท่ีตามตราจองนัน

•  พระราชบัญญัติการออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.!27 (พ.ศ.2425)

ไค้รวบรวมประกาศต่าง ๆ เกี่ยวกับเรื่องที่ดินที่ไค้ออกมาใช้แล้วตังแต่ 

ร.ศ.!18 เป็นค้นมาให้เป็นพระราชบัญญัติฉบับเดียวเพ่ือให้เข้าใจข้อความไค้โดยง่าย สาระสำคัญ 

ของกฎหมายนีมีเร่ืองการชำระความวิวาทเร่ืองท่ีดิน วิธีการรังวัดที่ดิน ออกโฉนดที่ดิน และการ 

จดทะเบียนที่ดิน กรรมสิทธิ*ในท่ีดิน การแก้ไขทะเบียนโฉนด การโอน การรับมรดก ฯลฯ

ในสมัยต่อมาไค้มีการออกพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเดิมพระราชบัญญัติ 

ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.!27 อีกหลายคร้ังตามพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ฉบับที่ 2,3,4,5,6 และ 7 

ท่ีสำคัญได้แก่ พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ฉบับท่ี 6 พ.ศ.2479 ซ่ึงไค้วางหลักการเกียวกับการ 

จัดที่ดินให้กับประชาชน โดยเปีดโอกาสให้ประชาชนเข้าจับจองท่ีดินรกร้างว่างเปล่าของรัฐไค้
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โดยรัฐจะออกใบเหยียบยํ่าและตราแดงให้ไว้เป็นหลักฐานเบ้ืองต้น ฒื่อผู้น้ันไต้ทำประโยชน์ใน

ที่ดินเต็มที่แล้วก็มีสิทธิที่จะรบัตราจอง ซ่ึงตราว่า “ไต้ทำประโยชน์แล้ว” หรือรับโฉนดแผนที่เป็น 

หลักฐานรับรองกรรมสิทธิ'ในที่ดินนั้นต่อไป

•  ประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พ.ศ.2473

(และไต้มีผลใช้บังคับ 1 เมษายน 2475)

เป็นกฎหมายเอกชนที่บัญญัติความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างระหว่าง 

เอกชนกับ เอกชนต้วยกัน แบ่งเป็น 6 บรรพ ท่ีสำคัญและเก่ียวข้องได้แก่บรรพที่ 4 ว่าด้วยเร่ือง 

ทรัพย์สิน โดยเฉพาะไต้แบ่งทรัพย์สินของรัฐและเอกชนให้ชัดเจนย่ิงข้ึน เป็นทรัพย์สินของแผ่น 

ดินและทรัพย์สินของเอกชน การที่เอกชนจะไต้ทรัพย์มานั้นก็จะต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมาย 

น้ีและตามกฎหมายที่ดิน

•  พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเปีนสาธารณ

สมบัติของแผ่นดิน พ.ศ.2478

มีวัตถุประสงค์เพื่อการหวงกันที่ดินของรัฐบางแห่งไว้เพื่อใช้เป็นสาธารณ 

ประโยชน์สำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือเพ่ือใช้ในราชการโดยเฉพาะ กฎหมายฉบับนี้ไต้ให้

อำนาจกระทรวง กรมต่าง ๆ ออกพระราชกฤษฎีกาสงวนหวงห้ามท่ีดินโดยมีแนวเขตท่ีดินทับซ้อน 

ท่ีดินของราษฎรเป็นจำนวนมาก แนวเขตท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาท่ีประกาศยังคงมีผลใช้บังคับ 

จนถึง!เจจุบันนี้

•  พระราชบัญญัติใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน และประมวลกฎหมายที่ดิน 

พ.ศ.2497

เป็นการรวบรวมกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินหลายฉบับท่ีเคยประกาศใช้มาก่อนปี 

พ.ศ.2497 เข้าด้วยกันให้อยู่ในรูปของประมวลกฎหมายฉบับเดียวกัน กำหนดรายละเอียดการไต้มา 

ซึ่งสิทธิในที่ดิน การออกเอกสารสิทธ์ในท่ีดิน การรังวัด การจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรมการ 

กำหนดสิทธิในท่ีดินของคนต่างชาติ นิติบุคคล การค้าท่ีดิน ฯลฯ ท่ีสำคัญคือ ไล้กำหนดสิทธิการ 

ถือครองที่ดินของบุคคลเอาไว้โดยให้ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมถือครองไต้ไม่เกิน 50 ไร่ ท่ีดินเพ่ือ 

อุตสาหกรรมไม่เกิน 10 ไร, ท่ีดินเพ่ือการพาณิชยกรรม ไม่เกิน 5 ไร' และท่ีดินเพ่ืออยู่อาศัยไม่เกิน 5 

ไร่
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ข. ปัญหานโยบายและมาตรการในการแก้ไขปัญหาท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดิน

ดังได้กล่าวไว้แล้วในหัวข้อท่ีว่าด้วยป่าไม้ว่านโยบายและมาตรการเก่ียวกับป่าไม้ 

และที่ดินตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และตามมติคณะรัฐมนตรีได้มีความเป็นมา 

โดยลำดับอย่างไร

ปัญหาหลักของท่ีดิน ก็คือ การท่ีประชาชนเข้าไปบุกรุกท่ีดินของรัฐและรัฐบาล 

ก็ได้มุ่งแก้ไขปีญหานี้ ทั้งในด้านการป่องกันและแก้ไขตลอดมา แต่ปัญหาเหล่าน้ียังคงดำรงยู่

สาเหตุของปัญหาบุกรุกที่ดินของรัฐพอประมวลได้ ดังนี้

1. ปัญหาเกิดจากนโยบายท่ีไม,แน่นอน

รัฐได้ดำเนินการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินด้วย 

การใช้นโยบายท่ีไม่แน่นอนกับผู้บุกรุกดังต่อไปนี

รัฐบาลบางยุค แก้ปัญหาด้วยการไม่จับกุมผู้บุกรุกพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติแล้ว 

ยกเลิกพื้นที่ป่าสงวนที่มีการบุกรุกน้ัน นอกจากนี้ยังรับรองสิทธิการครอบครองให้แก่ผู้บุกรุก เช่น

ในปี พ.ศ.2518 นายกรัฐมนตรีได้มีคำสั่งอนุญาตให้ราษฎรที่บุกรุกอยู่ใน 

พ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติอยู่ทำกินต่อไปได้ โดยไม่ทำการจับกุม หลังจากบัน ได้มีการจัดท่ีดินให้แก่ 

ราษฎรในพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติด้วยนโยบายปฏิรูปท่ีดินและโครงการสิทธิทำกิน (ส.ท.ก.) อันเป็น 

นโยบายรับรองสิทธิของราษฎรท่ีมีอยู่ในพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ

ในปี พ.ศ.2528 รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะช่วยเหลือราษฎรท่ีอาลัยอยู่ในพ้ืนท่ีป่า 

สงวนแห่งชาติ ด้วยการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติตามหลักเกณฑ์ 3 ประการ คือ

•  ชุมชนท่ีเกิดก่อน พ.ศ.2510 รัฐบาลจะให้เอกสารสิทธิตามประมวล 

กฎหมายท่ีดิน

•  ชุมชนท่ีเกิดระหว่าง พ.ศ.2510 -2518 รัฐบาลจะให้อยู่ในพื้นที่ป่า 

สงวนแห่งชาติในรูปโครงการสิทธิทำกิน (ส.ท.ก.)

•  ชุมชนท่ีเกิดหลัง พ.ศ.2518 จะอนุญาตให้อาลัยทำประโยชน์ใน 

ที่ดินเป็นการช่ัวคราว โดยได้รับอนุญาตจากอธิบดีกรมป่าไม้ให้อยู่ 

ได้ไม่น้อยกว่า5 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี
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หลังจากน้ัน ในปี พ.ศ.2536 ได้มีนโยบายเพิกถอนพื้นที่ป่าสงวนแห่ง 

ชาติในบริเวณที่ประกาศทับพื้นที่ที่ราษฎรทำประโยชน์อยู่ก่อนการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติ 

สำหรับราษฎรท่ีเข้าอยู่อาศัยภายหลังจากประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติแล้ว จะได้รับสิทธิในที่ดินก็ 

ด้วยการปฏิรูปท่ีดิน

รัฐบาลบางสมัย คำเนินการแก้ไขป็ญหาด้วยการนำกฎหมายมาบังคับใช้ 

อย่างเคร่งครัด เช่น มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 20 เมษายน 2518 ได้มีการวางแผนจัดท่ีดินให้แก่ 

ราษฎรในหมู่บ้านป่าไม้ โดยจัดทำโครงการหมู่บ้านป่าไม้ขึ้น ซึ่งโครงการนี้จะต้องอพยพ

ประชาชนออกจากพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ

เม่ือปลายปี พ.ศ.2531 เกิดน้ีาท่วมใหญ่ทางภาคใต้ก่อให้เกิดความเสีย 

หายอย่างรุนแรง และสาเหตุเกิดจากการตัดไม้ทำลายป่า คณะรัฐมนตรีจึงได้เสนอให้ออกพระราช 

กำหนดปิดป่าโดยการยกเลิกสัมปทานการตัดไม้ท่ัวประเทศ และพระราชกำหนดนี้ก็ได้ผ่านรัฐสภา 

เป็นพระราชบัญญัติเม่ือวันท่ี 4 พฤษภาคม 2532 ซ่ึงผลของกฎหมายน้ี ก่อให้เกิดการเข้มงวดกับผู้ 

บุกรุกป่าสงวนแห่งชาติด้วย ต่อมาเม่ือวันท่ี 22 สิงหาคม 2538 ได้มีการยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีเม่ือ 

วันท่ี 4 พฤษภาคม 2536 ท่ีรับรองสิทธิในท่ีดินของประชาชนท่ีมีอยู่ก่อนประกาศเป็นเขตป่าสงวน 

แห่งชาติ

2. ฟ้ญหานโยบายบุกเบิกท่ีดินทำกิน

แต่เดิมรัฐบาลได้สนับสนุนให้ประชาชนเข้าทำประโยชน์ในพื้นที่รกร้าง 

ว่างเปล่าและพ้ืนท่ีป่าไม้อันเป็นการเพ่ิมมูลค่าทางเศรษฐกิจ และงดเว้นการเก็บภาษีให้สำหรับผู้ทำ 

ประโยชน์ในท่ีดินเป็นเวลา 1ปีเพ่ือเป็นแรงจูงใจในการเพ่ิมผลผลิต

ต่อมารัฐบาลได้มีนโยบายที่จะคุ้มครองและสงวนรักษาพื้นที่ป่าไม้เอาไว้ จึง 

ออกกฎหมายขยายพืนที่ป่าไม้ครอบคลุมเป็นบริเวณกว้าง เป็นเหตุให้ทับพืนที่แหล่งชุมชน 

ประชาชนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีน้ัน จึงตกเป็นผู้บุกรุกและต้องออกจากท่ีดินท่ีเคยอยู่อาศัยมาก่อน นโยบาย 

ท่ัง 2 อย่างน้ี จึงเป็นนโยบายรับรองสิทธิให้เข้าทำกินในท่ีดินและเป็นนโยบายอพยพผู้บุกรุกออก 

จากท่ีดินท่ีขัดแย้งกันอยู่ในตัว
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3. ปัญหาเร่ืองสิทธิในท่ีดินท่ีรัฐบาลจัดให้ประชาชน

นโยบายการให้สิทธิในที่ดินที่รัฐจัดให้แก่ประชาชนในเขตป่าสงวนแห่ง 

ชาติ แต่ละโครงการจะให้สิทธิไม่เหมือนกัน บางโครงการให้กรรมสิทธิ'ในท่ีดิน บางโครงการไม่ 

ให้กรรมสิทธิ'ในที่ดินแต่ให้สิทธิอยู่อาศัยทำประโยชน์แล้วออกเอกสารรับรองสิทธิทำกินในที่ดิน 

บางโครงการให้ประชาชนอยู่อาศัยในท่ีดินท่ีจัดให้แต่ไม่มีเอกสารรับรองจากทางราชการ ดังจะ

เห็นได้จากโครงการแด,ละโครงการ ดังนี้

โครงการหมู่บ้านป่าไม้ และโครงการจัดที่ทำกินให้แก่ราษฎรผู้ยากไร้ใน 

พ้ืนที่ป่าสงวนเส่ือมโทรมภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (คจก.) สองโครงการน้ีเป็นโครงการสำคัญของ 

รัฐในการดำเนินการด้านนโยบายอพยพผู้บุกรุกออกจากพ้ืนท่ีป่าสงวนท่ีอยู่ในเขตป่าอนุรักษ์ โดย 

รัฐบาลจัดประชาชนท่ีอพยพเข้าไปอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีจัดสรรไว้ให้ ประชาชนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีจะมีสิทธิทำ 

ประโยชน์ในท่ีดินแต่ไม่มีกรรมสิทธิ'ในท่ีดินท่ีได้รับการจัดสรร และรัฐไม่ได้ออกเอกสารรับรอง 

สิทธิทำกินให้แต่อย่างใด

โครงการจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ (นิคมสร้างตนเอง) และการจัดท่ีดินตาม 

ประมวลกฎหมายที่ดิน สองโครงการนี้ สมาชิกในโครงการจะได้กรรมสิทธิ'ในท่ีดิน ซ่ึงเป็น

นโยบายรับรองสิทธิในระบบกรรมสิทธิ*'

โครงการจัดที่ดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และ 

โครงการสิทธิทำกิน (ส.ท.ก.!) สองโครงการนี้จะไม่ได้กรรมสิทธิ*ในที่ดินแต่จะมีหนังสือรับรอง 

การทำประโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงเป็นนโยบายจัดท่ีดินในระบบสิทธิทำกิน

การที่รัฐบาลไม่ให้กรรมสัทธในที่ดินแก่ประชาชนมีผลทำให้ผู้ได้รับการจัด 

สรรที่ดินไม่มีหลักฐานทางที่ดินอันเป็นหลักประกันที่จะนำไปกู้ยืมเงินต่อธนาคารเพื่อนำเงินมาใช้ 

เป็นทุนในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม มีผลทำให้ผู้ได้รับการจัดสรรไม่อาจดำรงชีพด้วยการ

เพาะปลูกในพืนที่นันได้ ต้องออกหางานทำด้วยการขายแรงงานเพ่ือความอยู่รอด การดำเนินการ 

ดังกล่าวจึงไม่ได้ผล

4. ปัญหาในด้านเน้ือท่ีจัดสรร

สำหรับนโยบายอพยพ รัฐบาลได้จัดท่ีรองรับให้แก่ผู้อพยพครอบครัวละไม่ 

เกิน 15 ไร่ แต่เน้ือท่ีส่วนมากเป็นท่ีดินท่ีมีคุณภาพไม่ดีพอแก่การเพาะปลูก นอกจากนี้สำหรับ 

โครงการหมู่บ้านป่าไม้ ประชาชนผู้ได้รับการจัดสรรจะต้องปลูกป่าเป็นการทดแทนพ้ืนท่ีป่าท่ีเสีย
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ไปให้แก่ทางราชการด้วย โดยปลูกในพ้ืนท่ีท่ีได้รับการจัดสรร ซ่ึงไม,เพียงพอต่อการทำการเกษตร 

เพ่ือค้าขายอยู่แด้ว แต่ต้องมาปลูกไม้ยืนด้นให้กับรัฐอีก จึงทำให้ที่ดินที่ได้รับมีเนื้อที่น้อยลงไปกว่า 

เดิม

ในส่วนของโครงการ คจก. ซ่ึงมีนโยบายอพยพประชาชนออกจากพ้ืนท่ีป่า 

อนุรักษ์ ได้มีการจัดเตรียมพืนท่ีเพ่ือจำแนกการใช้ประโยชน์ในแต่ละพ้ืนท่ีไว้ ดังนี้

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีพืนที่ป่าไม้ 38 ล้านไร่ แบ่งเป็นพื้นที่ (ก) เป็น 

ป่าอนุรักษ์ ประมาณ 14.8 ล้านไร' หรือร้อยละ 38.9 ของพ้ืนท่ีป่าภาคอีสาน พื้นท่ี (ข) และ (ค) จะ 

จัดสรรให้ราษฎรทั้งส้ิน 4.4875 ล้านไร่ หรือร้อยละ 12.8 ของพ้ืนท่ีป่าภาคอีสาน และพื้นที่ (ง) ท่ี 

เหลือจากการจัดสรรจะให้เอกชนเช่าเพ่ือทำสวนป่า หรือปลูกป่า มีพื้นที่ประมาณ 9 ล้านไร่ คิดเป็น 

ร้อยละ 23.7 ของพ้ืนท่ีภาคอีสาน

จากการเตรียมการจำแนกพ้ืนท่ีเพ่ือการจัดสรรให้แก่ประชาชนผู้อพยพเข้าทำ 

ประโยชน์ในพื้นที่รองรับนั้น จะเห็นได้ว่าได้จัดพ้ืนท่ีรองรับไว้ 4 ล้านกว่าไร่เท่าน้ัน แต่จัดพ้ืนท่ี 

ให้เอกชนเพ่ือเช่าสวนป่าอันเป็นนโยบายปลูกพืชทางเศรษฐกิจเพ่ือป๋อนโรงงานอุตสาหกรรม เช่น 

อุตสาหกรรมเย่ือกระดาษ อุตสาหกรรมเฟอร์นิเจอร์ เป็นด้น จำนวนถึง 9 ล้านไร,

การจัดพ้ืนท่ีดังกล่าวก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม เน่ืองจากประชาชนท่ีอพยพ 

เข้ามาอยู่ในพ้ืนท่ีรองรันจะได้ครอบครองท่ีดินครอบครัวละไม่เกิน 15 ไร่ (สมาชิก 3-6 คน) ขณะท่ี 

เอกชนหรือบริษัทแต่ละรายใช้ท่ีดินเพ่ือทำสวนป่ารายละไม่ต่ํากว่า 2,000 ไร, โครงการดังกล่าวจึง 

เป็นการเอืออำนวยแก่เอกชนในการให้พืนท่ีทำประโยชน์ทางด้านการผลิตเพ่ืออุตสาหกรรมมากย่ิง 

กว่าการจัดท่ีกินเพ่ือให้ประชาชนมีท่ีดินทำกิน

ส่วนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แม้จะจัดในพืนที่ป่าสงวนแห่งชาติก็ 

ตาม กฎหมายก็กำหนดขนาดการลือครองท่ีดินสำหรับเกษตรกรให้ครอบครัวละไม่เกิน 50 ไร, ใน 

ด้านโครงการนิคมสร้างตนเองซ่ึงจัดโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ 

พ.ศ.2511 กำหนดให้สมาชิกเข้าทำประโยชน์ในท่ีดินของนิคมได้ตามกำลังแห่งครอบครัวสมาชิก 

น้ัน แต่ไม่เกินครอบครัวละ 50 ไร่ ส่วนโครงการออกหนังสือสิทธิทำกิน หรือ ส.ท.ก. ได้กำหนด 

ให้ผู้บุรุกป่าสงวนแห่งชาติมีสิทธิอยู่อาศัยและปลูกพืชผลเกษตรในบริเวณดังกล่าว โดยมอบสิทธิ 

ทำกินให้ครอบครัวละไม่เกิน 15 ไร่
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การท่ีรัฐจัดท่ีดินตามโครงการต่าง ๆ โดยให้สิทธิในการครอบครองท่ีดินทำ 

กินต่างกัน แม้จะอยู่ในพ้ืนท่ีซ่ึงเป็นป่าสงวนแห่งชาติด้วยกันก็ตาม ก่อให้เกิดความแตกต่างและไม่ 

เป็นธรรมแก่ประชาชนท่ีอยู่ในโครงการน้ัน ประชาชนกลุ่มหน่ึงอยู่ในโครงการอาจได้ครอบครอง 

ท่ีดินทำกินน้อยกว่าอีกโครงการหน่ึง ท้ัง ๆ ท่ีการจัดโครงการอาจจะอยู่ในพ้ืนท่ีซ่ึงไม่ห่างกัน จึง 

เกิดข้อเปรียบเทียบและเกิดความฃัคแด้งข้ึน นโยบายดังกล่าวจึงไม่เป็นเอกภาพ อันก่อใหเ้กิด

ปีญหาข้อขัดแย้งข้ึน

5. ฟ้ญหาการขาดการเตรียมพร้อมในพ้ืนท่ีรองรับ

สำหรับโครงการอพยพประชาชนออกจากพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ การจัด

พื้นที่รองรับโดยเฉพาะ โครงการ คจก. กระทำอย่างเร่งรีบ และเน่ืองจากเน้ือท่ีท่ีกำหนดให้มี

จำนวนน้อย การดำเนินการจึงมีผลกระทบต่อเน้ือท่ีทำกินของผู้ท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีรองรับเดิม เน่ืองจาก 

ต้องเจียดพ้ืนท่ีบางส่วนให้กับผู้ท่ีอพยพเข้ามาอยู่ใหม่ เจ้าหน้าท่ีได้เข้าไปปรับไถในพ้ืนท่ีรองรับ

เป็นเหตุให้พืชผลท่ียังไม่ทันเก็บเก่ียวของผู้ท่ีอยู่เดิมได้รับความเสียหาย การกระทำดังกล่าวก่อให้ 

เกิดความไม่พอใจแก่ผู้ท่ีอยู่เดิมและผู้ท่ีเข้ามาอยู่ใหม่ เน่ืองจากผู้ท่ีอยู่เดิมไม่ได้รับค่าชดเชยในท่ีดิน 

ท่ีต้องสูญเสียไปและพืชผลถูกไถทำลาย

จากการปฏิบัติงานตามแผน คจก. ท่ีเป็นท่ีพอใจของประชาชนพอสมควรคือ
J โ โ * ,  1 1 ร "1"

การพัฒนาโครงสร้างพืนฐาน อันได้แก่ ถนน แหล่งนำ ไฟฟ้า และแผนงานจัดระเบียบชุมชน 

ส่วนแผนงานท่ีทำได้ไม่เป็นท่ีพอใจของประชาชนและปีญหาหลักท่ีทำให้ คจก. ต้องล้มเลิกไปใน 

เวลาต่อมา คือ แผนงานจัดท่ีดิน ซ่ึง คจก. ทำได้เพียงหาท่ีดินปลูกบ้าน 2 งาน ส่วนที่ทำกินไม่ 

สามารถจัดสรรให้ประชาชนได้ ท้ังน้ืเน่ืองจากการขาดการเตรียมการในพืนท่ีรองรับให้เพียงพอกับ 

ผู้ท่ีจะอพยพเข้ามาในพืนท่ี การที่เนือที่ไม่เพียงพอแก่ผู้อพยพในอันที่จะเข้าทำกินในท่ีดินตาม

โครงการท่ีต้ังไว้ ก็มาจากนโยบายของรัฐท่ีมุ่งจะพัฒนาเศรษฐกิจทางต้านการผลิตเพ่ือป้อนโรงงาน 

อุตสาหกรรม โครงการนี้จึงกำหนดเนื้อที่สำหรับให้เอกชนเช่าปลูกสวนป่ามากกว่าจัดให้

ประชาชนท่ีถูกอพยพจากพ้ืนท่ี การดำเนินการดังกล่าวจึงก่อให้เกิดความขัดแย้งขึน

6. ฟ้ญหาในด้านการจ่ายค่าชดเชย
l  J 0, 0

ผู้ถูกอพยพออกมาจากพืนทีในเขตป่าอนุรักษ์ ทางราชการจะกระทำการรือ 

ถอนและปลูกสร้างบ้านให้ใหม่ แต่ละครอบครัวจะได้รับค่าชดเชยเป็นเงินสดจำนวนไม่มากพร้อม 

ด้วยข้าวสาร 1 กระสอบและปลากระป้องอีกจำนวนหนึ่ง การท่ีผู้อพยพถูกโยกย้ายจากถ่ินเดิม เท่า 

กับเ ป ็น การย้ายถ่ินท่ีอยู่จากเดิมท่ีเคยประกอบการเกษตรมีรายได้จากพืชผลทางเกษตรกรรม เมือ

ย้ายออกจากที่เติมเท่ากับเป็นการตังต้นในการประกอบอาชีพใหม่ด้วยทุนทีมีอยู่ในจำนวนจำกัต



153

การท่ีรัฐมีนโยบายจ่ายค่าชดเชยแก่ผู้อพยพน้อย เป็นเพราะมีการช่วยขนย้ายและปลูกสร้างบ้านให้ 

แค่ประชาชนผู้อพยพแห้ว และมีการจัดหาท่ีดินให้ทำกิน แต่ในทางปฏิบัติผู้อพยพไม่ได้รับท่ีดิน 

ทำกินหรือได้รับแต่ไม่เพียงพอ จึงไม,อาจเป็นทุนในการประกอบอาชีพต่อไปได้ และค่าชดเชยท่ี 

จ่ายให้น้ันเป็นแต่เพียงทุนท่ีจะพอยังชีพไปช่ัวคราวเท่าน้ัน

7. ป๋ญหาการกระจายการถือครองที่ดิน

เศรษฐกิจของประเทศพัฒนาข้ึนเป็นอย่างมาก ความต้องการท่ีดินเพ่ือเพ่ิม 

ผลผลิตทางการเกษตรจึงมีมากขึ้นเป็นลำดับ ทำให้ที่ดินซึ่งมีอยู่จำนวนจำกัดมีราคาสูงขึ้น 

เกษตรกรจึงไม่มีท่ีดินเพียงพอ ต้องเช่าท่ีดินทำกิน

ป็ญหาในเร่ืองสิทธิในท่ีดินดังกล่าว ได้แก่ การไม่มีที่ดินทำกินเป็นของตน 

เอง ต้องเช่าท่ีดินผู้อ่ืนทำกินหรือมีท่ีดินของตนเองเพียงบางส่วนแต่ไม่เพียงพอต้องเช่าท่ีดินของผู้

อ่ืนทำกินเพ่ิมเติม

พิจารณาจากปีญหาท่ีเกิดข้ึนจากกฎหมาย และนโยบายในด้านที่ดินแห้ว 

ปรากฎว่า การบุกรุกท่ีดินของรัฐมีสาเหตุมาจาก

(1) นโยบายในการนำกฎหมายบังคับใช้กับผู้บุกรุกป่าสงวนแห่งชาติไม่แน่ 

นอน รัฐบาลบางยุคมีความเห็นว่าการท่ีประชาชนเข้าไปบุกรุกอาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติก็ 

เน่ืองมาจากไม่มีท่ีดินทำกิน จึงผ่อนผันไม่ให้มีการการจับกุมและอนุญาตให้อยู่ในพ้ืนท่ีป่าสงวน 

แห่งชาติทำประโยชน์ต่อไป รัฐบาลบางยุคมีความเห็นว่าการท่ีประชาชนอยู่อาศัยในพ้ืนท่ีป่าสงวน 

แห่งชาติเป็นการกระทำผิดกฎหมาย และเป็นการทำลายป่าไม้ ก่อให้เกิดปิญหาสภาพแวดห้อมเสีย 

ไป เกิดความแห้งแห้ง จึงมีนโยบายเคร่งครัดทำการจับกุมและอพยพผู้ท่ีอยู่อาศัยออกจากพ้ืนท่ีป่า 

สงวนแห่งชาติ

(2) การประกาศพืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ และพืนที่อุทยานแห่งชาติทับพืนท่ีอยู่

อาศัยของชุมชน

การท่ีกฎหมายได้ให้อำนาจรัฐประกาศขยายพืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ และ 

พื้นที่อุทยานแห่งชาติโดยไม่ได้กำหนดให้เจ้าหน้าที่ทำการสำรวจข้อมูลในพืนที่ว่ามีหมู่บ้านหรือ 

การทำประโยชน์ในพื้นที่หรือไม่ เป็นเหตุให้มีการประกาศทับพืนที่ที่ประชาชนอาศัยอยู่เป็น

จำนวนมาก นอกจากนี้ รัฐยังได้กำหนดให้ประชาชนรักษาสิทธิในท่ีดินของตนด้วยการไปแจ้งให้ 

รัฐทราบถึงการมีสิทธิในท่ีดินภายในเวลาท่ีกฎหมายกำหนดด้วย
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การออกกฎหมายในลักษณะน้ีจึงเป็นการจำกัดสิทธิของประชาชนท่ีเคยมี 

อยู่ในท่ีดินท่ีทำกิน ผลท่ีเกิดข้ึนคือ ประชาชนท่ีเคยมีสิทธิในท่ีดินและไม่ทราบถึงการต้องไปแจ้ง 

ถึงสิทธิที่ตนมีอยู่จึงหมดสิทธิในการทำประโยชน์ในที่ดินนั้น

(3) กฎหมายท่ีกำหนดหลักเกณฑ์ที่ไม่สอดคลัองกับความเป็นจริงและจารีต 

ประเพณี การท่ีกฎหมายไต้กำหนดความหมายของกำว่าป่า โดยถือว่าที่ดินแม้จะไม่มีต้นไม้อยู่ให้ 

สภาพป่าตามความหมายของบุคคลทั่วไปก็ตาม หากกฎหมายประกาศพื้นที่ซึ่งมีหมู่บ้านอาศัยว่า 

พื้นที่นั้นคือพื้นที่ป่าไม้ พื้นที่ดังกล่าวก็มีความหมายเป็นป่าตามกฎหมายและจะมีผลกระทบต่อ 

ประชาชนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีน้ัน

นอกจากน้ี กฎหมายท่ีกำหนดห้ามบุคคลเข้าทำประโยชน์ในพ้ืนท่ีป่าโดย 

ไม่ไต้รับอนุญาต หากเข้าไปหาของป่าก็จะมีความผิด จึงขัดต่อความเป็นจริงท่ีประชาชนใกล้

บริเวณพ้ืนท่ีป่าจะเข้าหาประโยชน์จากของป่า

(4) การกระจายการถือครองทีดิน

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินไต้กำหนดการกระจายการถือครองที่ดิน 

ไว้ โดยให้อำนาจเจ้าหน้าท่ีซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินของเอกชนไต้ แต่ในทางปฏิบัติการปฏิรูปท่ีดินใน 

ท่ีดินของเอกชนมีการปฏิบัติน้อยมาก ทั้งนี้ เน่ืองจากราคาท่ีรัฐกำหนดให้แก่เอกชนต่ํากว่าราคาใน 

ท้องตลาดมาก การกระจายการถือครองท่ีดินด้วยวิธีน้ัจึงไม่ไต้ผล

ค. หน่วยประสานการปฏิบัติงาน่ในการแก้ไขฟ้ญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐในป้จจุบัน 

เนื่องจากปีจจุบันมีส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องกับการดูแลและรับผิดชอบท่ีดินของรัฐ 

ซ่ึงได้แก่ท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีราชพัสดุ เป็นต้น อยู่หลายหน่วยงานด้วย 

กัน บางคร้ังเม่ือมีป็ญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ส่วนราชการดังกล่าวไม่อาจแก้ไขปีญหาให้ยุติลง 

ไต้โดยลำพัง ประกอบกับในป็จจุบันที่ดินของรัฐไต้ถูกบุกรุก ยึดครอง ถือครอง ซ่ึงก่อให้เกิดผล 

กระทบในทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการปกครอง นับวันจะสร้างป็ญหาซับซ้อนและทวี 

ความรุนแรงย่ิงข้ึน อาจก่อให้เกิดความหายนะแก่ชาติ เกิดมหันตภัยต่อส่วนรวมไต้ ถ้ามิได้รับการ 

แก้ไขโดยทันท่วงที ในปี พ.ศ.2535 รัฐบาลจึงมีนโยบายท่ีจะแก้ไขป็ญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐดัง 

กล่าวให้สำเร็จลุล่วงไปด้วยความเรียบร้อย จึงไต้ประกาศใช้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

การแก้ไขบีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2535 เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการแก้ไขและป้องกันการ 

บุกรุกท่ีดินของรัฐดังกล่าว ซ่ึงระเบียบดังกล่าวกำหนดให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึง เรียกว่า “คณะ 

กรรมการแก้ไขบีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ” เรียกโดยย่อว่า “กบร.” ซึ่งประกอบด้วยรองนายก 

รัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ และมีส่วนราชการและหน่วยงานที

เก่ียวข้องเป็นกรรมการ รวมทังสินจำนวน 30 คน และให้จัดตังสำนักงานคณะกรรมการแก้ไข 

บีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เรียกโดยย่อ “สบร.” ขึนในสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี เพือ
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ทำหน้าท่ีเป็นสำนักงานเลขานุการของ กบร. และทำหน้าที่ประสานนโยบายและการปฏิบัติงาน 

ระหว่างหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวข้องและติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผล รวมทั้งปฏิบัติหน้าที่อื่น 

ตามท่ี กบร.มอบหมาย

อำนาจหน้าท่ีของส่วนแก้ไขปีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ

1. ดำเนินการเก่ียวกับการแก้ไขปิญหาการบุกรุกท่ีดนของรัฐให้เป็นไปตามคำส่ัง 

มติคณะรัฐมนตรี ระเบียบและกฎหมาย ท้ังท่ีเป็นกรณีราษฎรร้องเรียนหรือ 

ส่วนราชการส่งมาเพ่ือพิจารณาดำเนินการ

2. ศึกษาวิเคราะห์ เพ่ือกำหนดนโยบายและแผนงานการแก้ไขปีญหาการบุกรุก 

ท่ีดินของรัฐเสนอต่อ กบร. รวมท้ังกำหนดระเบียบ หลักเกณฑ์เพ่ือให้เป็นไป 

ตามนโยบายและแผนงาน

3. ตรวจสอบและติดตามการดำเนินการแก้ไขป็ญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐของ 

ส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง

4. ประสาน ประชาสัมพันธ์และเผยแพร่แนวทางการแก้ไขบีญหาการบุกรุกท่ีดิน 

ของรัฐ

5. ติดตาม ประเมินผล วิจัย หรือจัดให้มีการติดตามผล ประเมินผล หรือวิจัยการ 

ปฏิบัติงานแก้ไขบีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ

6. ทำหน้าท่ีเป็นฝายเลขานุการ กบร.และ กปร.ส่วนกลาง รวมท้ังเป็นผู้แทน 

สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีใน กปร.ส่วนจังหวัด

ในการดำเนินงานเพื่อป้องกันและแก้ไขปีญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐดังกล่าว 

สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ได้ใช้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขบีญหาการ 

บุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2535 รวมท้ังมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องเป็นแนวทางการดำเนินงาน คณะ 

กรรมการดังกล่าวจึงมีบทบาทเป็นผู้ประสานงานการติดตามการแก้ไขปีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 

ซึ่งใกล้ชิดกับระบบบริหารมากที่สุด และเป็นคณะกรรมการหลักในการพิจารณาปรับปรุงเปล่ียน 

แปลงนโยบายป่าไม้และท่ีดินของชาติ

ระบบบริหารและจัดการทรัพยากรป่าไม้และที่ดินของรัฐ ปรากฎตามโครงสร้าง 

การบริหารและจัดการทรัพยากรป่าไม้และท่ีดินในแผนภูมิท่ี 12



แผนสูร ท่ี 12 โศรงสรัางการบริหารนaะฉัลการทรัพยากรฟ้าไปันarที่ดินของรัฐ
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สรุปมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับกรณีป่าไม้และที่ดินของสมัชชาคนจน
ภาพโดยรวมของมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับสมัชชาคนจนมีลักษณะที่แตก 

ต่างจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายโดยท่ัวไปท่ีสำคัญ คือ มติคณะรัฐมนตรีเหล่านี้เป็น 

มติท่ีให้ความเห็นชอบต่อข้อตกลงท่ีกำหนดรายละเอียดเป็นรายกรณีป็ญหาไป จึงไม่อาจถือไค้ว่า 

มติคณะรัฐมนตรีเหล่าน้ันเป็นมติเชิงนโยบาย หากเป็นแต่เพียงมติเพ่ือกำหนดแนวทางแก้ปีญหา

เป็นรายกรณีเท่าน้ัน

เม่ือข้อตกลงนำเข้าขอความเห็นชอบในคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีจะมีข้อความ 

เพิ่มเติมกำกับส่วนใหญ่ว่าให้ดำเนินการตามข้อตกลงต่อไปไค้ภายใต้เง่ือนไขของกฎหมายที่เก่ียว 

ข้อง ซ่ึงหมายความว่า นอกจากจะปฏิบัติตามข้อตกลงแล้วยังต้องปฏิบัติตามกฎหมายท่ีไม่ไค้ระบุ 

ไว้ในข้อตกลงด้วย ซ่ึงความข้อน้ั ฝ่ายสมัชาคนจนไค้คัดค้านมาโดยตลอดแต่ก็ไม่สามารถตัดออก 

ไปไค้

ข้อเรียกร้องของประชาชนรายคนและข้อเรียกร้องขององค์กรประชาชนในกรณี 

ที่ดินและป่าไม้นี้ เป็นกรณีเรียกร้องหลักของการชุมนุมทุกคร้ัง ในคร้ังท่ี สกย.อ. ชุมนุมเรียกร้อง 

คร้ังท่ี 2 ไค้เสนอป็ญหาป่าไม้และที่ดินต่อรัฐบาลรวม 4 ประการ คือ

(1) เลิกส่งเสริมการปลูกยูคาลิปตัส

(2) ทบทวนนโยบายป่าไม้แห่งชาติฉบับใหม่ (นโยบายป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ.

2528)

(3) แยกเขตพ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์ออกจากพ้ืนท่ีทำกิน และท่ีอยู่อาศัยของชาวบ้านตาม 

ความเป็นจริง

(4) ส่งเสริม ดูแลป่าชุมชน (ที่ไม่ใช่ป่าเศรษฐกิจหรือสวนป่า)

นอกจากนี้ ในการชุมนุมเรียกร้องคร้ังท่ี 3 ไค้เพิ่มประเด็นพระราชบัญญัตป่ิา 
ชุมชนข้ึนอีก ส่วนครั้งท่ี 4 ไค้เพ่ิมกรณีปีญหาข้ึนเป็น 17 กรณี เพ่ือนำไปสู่การเจรจาหาแนว 

ทางแก้ไขท่ีเป็นมติคณะรัฐมนตรี

สมัชชาคนจนไค้นำ!!ญหาป่าไม้และท่ีดินเข้าไปสู่การเจรจาในการชุมนุมเรียกร้อง 

เม่ือวันท่ี 26 มีนาคม - 23 เมษายน 2539 ในรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ซ่ึงเป็นผลให้เกิดมติ 

คณะรัฐมนตรี วันท่ี 22 เมษายน 2539 รวมกรณีพ้ืนท่ี 28 กรณี และต่อมาในการชุมนุมเรียกร้อง 

วันท่ี 25 มกราคม 2540 รวม 99 วัน เจรจาตกลงกรณีพ้ืนท่ีปิญหา 92 กรณี (จากกรณีทังหมด 

123 กรณี)
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ความในบทที่3ได้ช้ีให้เห็นว่าข้อตกลงระหว่างภาคราชการกับสมัชชาคนจนและ 

นำเสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในกรณีรัเญหาเก่ียวกับป่าไม้และท่ีดินน้ัน พอสรุปได้คังนี้

1. วันท่ี 22 เมษายน 2539 เป็นเร่ืองของการกำหนดข้ันตอนการปฏิบัติงาน 

ของหน่วยงานต่าง ๆ และระยะเวลาท่ีเร่งรัดให้ปฏิบัติงาน

2. ระหว่างวันท่ี 11 กุมภาพันธ์ - 29 เมษายน 2540

2.1 กรณีท่ีดินสาธารณประโยชน์ 15 กรณี

กำหนดให้ต้ังคณะกรรมการเพ่ือแก้ไขรัเญหาแต่ละกรณี ตามหลัก

เกณฑ์ คือ หากพิสูจน์ได้ว่าราษฎรครอบครองมาก่อนประกาศประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2479 

ให้ออกเอกสารสิทธิให้

2.2 กรณีท่ีราชพัสดุ 3 กรณี

กำหนดให้ราชการตรวจสอบว่าจะดำเนินการช่วยเหลือราษฎรได้ 

โดยปฏิบัติตามประมวลกฎหมายที่ดิน หรือกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม หรือ 

กฎหมายว่าด้วยท่ีราชพัสดุ พร้อมท้ัง กำหนดระยะเวลาในการดำเนินงานตามกฎหมายดังกล่าวไว้ 

ด้วย

2.3 กรณีปาไม้

2.3.1วันท่ี 11 เมษายน 2540

กำหนดแนวทางในการแก้ไขรัเญหาการอยู่ในเขตป่าอนุรักษ์ 

ภาคเหนือ 19 กรณี 107 หมู่บ้าน โดยมีแนวปฏิบัติดังน้ี

(1) ตั้งคณะกรรมการพิสูจน์สิทธ์ว่าอยู่ก่อนการประกาศป่า 

อนุรักษ์ (อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธ์สัตว์ป่า เขตลุ,มน้ัา 

ข้ัน 1 และข้ัน 2) หรือไม่ ล้าพิสูจน์ได้ว่าอยู่ก่อนให้ทำการ 

รับรองสิทธิม่ันคงในการอยู่อาศัย และ/หรือ ทำกินโดยให้ 

สิทธิดังกล่าวตกทอดทางมรดกแก่ทายาทและห้ามจำหน่าย 

จ่ายโอนไปให้บุคคลอ่ืน

(2) ในระหว่างดำเนินการตาม (1) ให้ยุติการอพยพราษฎรไว้ 

ก่อน

(3) ถ้ามีการกระทำการใดเป็นการบุกรุกพื้นที่ป่าใหม่หรือเป็น 

การทำลายหรือกระทบกระเทือนต่อการรักษาป่าและสิ่ง 

แวดล้อมจะมีการดำเนินการตามกฎหมายอย่างจริงจัง

(4) จะดำเนินการประชาพิจารณ์ในร่างพระราชบัญญัติป่า 

ชุมชนตามที่คณะรัฐมนตรีได้รับหลักการในข้อตกลงดัง
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กล่าวกับสมัชชาคนจนไวัแล้ว เพื่อให้ได้ข้อสรุปและเสนอ 

รัฐสภาในสมัยการประชุมต่อไป

2.3.2 วันท่ี 29 เมษายน 2540

อนุมัติหลักการพิสูจน์สิทธในรายละเอียด ดังนี้

(1) บุคคลที่สามารถตรวจสอบพิสูจน์ได้เป็นบุคคลที่อาศัยอยู่ 

หรือมีภูมิลำเนาในพ้ืนท่ี

(2) วิธีการพิสูจน์ให้ใช้วิธีการอย่างใดอย่างหน่ึงดังต่อไปน้ี

(2.1) เอกสารราชการ เช่น สค.1 ภบท.ร สำเนาทะเบียน 

บ้าน หรือหลักฐานอ่ืน ๆ ท่ีแสดงว่าราษฎรอาศัยและ 

ทำกินในพ้ืนท่ีมาก่อน

(2.2) ร่องรอยการทำประโยชน์ตามสภาพความเป็นจริง

(2.3) สิ่งปลูกสร้าง ไม้ผล ไม้ยืนด้น ฯลฯ

(2.4) การให้ปากคำของพยานบุคคลในชุมชน

(3)ในการดำเนินการตรวจสอบพิสูจน์สิทธให้มีการทำ 

บันทึกการสืบสวนและลงรายชื่อคณะทำงานทุกฝ่ายเพื่อ 

ใช้เป็นข้อมูลหลักใน การพิจารณารับรองสิทธิ

2.3.3 วันท่ี 22 เมษายน 2540

อย่างไรก็ดี โดยที่รัฐบาลประสบปีญหาปีญหาด้านป่าไม้และ 

ที่ดินทำกินหลายแห่งทั่วประเทศ มิใช่เฉพาะกรณีสมัชชาคนจน ดังน้ัน รัฐบาลจึงได้พิจารณาแนว 

ทางแก้ไขบีญหาในภาพรวมโดยใช้หลักการเดียวกับท่ีใช้กับสมัชชาคนจน คือมติท่ีอำเภอวังน้ัาเขียว 

จังหวัดนครราชสีมา เม่ือวันท่ี 22 เมษายน 2540 ซ่ึงเป็นหลักการคนอยู่กับป่า และจำแนกพ้ืนที่ 

ป่าไม้เป็น 5 ประเภท คือ

(1) ป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี

(2) ป่าสงวนแห่งชาติ

(3) ป่าอนุรักษ์ตามมติคณะรัฐมนตรี

(4) ป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย

(5) พื้นที่ป่าสงวนเพ่ือการป่าไม้ เช่น พื้นที่สวนป่า
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บทวิเคราะห์นโยบายของรัฐบาลเกี่ยวกับสมัชชาคนจน
ก. การกำหนดนโยบาย

1. หอักการในเจรจาต่อรอง
ดังได้กล่าวในบทก่อนแล้วว่า สมัชชาคนจนเป็นกลุ่มผลประโยชน์ท่ีดำเนินการ

เคลื่อนไหวในการเมืองนอกระบบ (การเมืองภาคประชาชน) โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีสำคัญ คือ การเข้า 

มามีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย หรือมาตรการในการแคัป็ญหาของสมาชิกกลุ่มต่าง ๆ วิธีการ 

ท่ีใข้เป็นแบบการชุมนุมเรียกร้อง และกดดันให้มีการเจรจาคับตัวแทนของภาคราชการ กระบวน 

การกำหนดนโยบายกรณีสมัชชาคนจน จึงแตกต่างจากกรณีการกำหนดนโยบายท่ัวไป

สมัชชาคนจน จัดระบบในการเจรจาต่อรองให้ สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทาง 

การเมืองและการกดดันของมวลชนได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะอย่างย่ิง กรณีการชุมนุมเรียกร้องสมัย 

พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ได้มีการปรับปรุงข้อบกพร่องจากการชุมนุมคร้ังก่อน (สมัยรัฐบาลนาย 

บรรหาร ศิลปอาชา)เป็นอย่างมาก โดยได้แสดงเจตนารมณ์ในการชุมนุมเรียกร้องคร้ังท่ี2 ด ังน ี้9

“ ....การชุมนุมประชาชนในคร้ังน้ี จำเป็นต้องเกิดข้ึนอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ เน่ือง

จากตลอดระยะเวลา 9 เดือน ภายหลังจากการชุมนุมประชาชนกว่าหม่ืนคน จาก 21 จังหวัด สมัย 

รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา ในระหว่างวันท่ี 26 มีนาคม 2539 กว่า 28 วัน จนกระทั่งมีมติคณะ 

รัฐมนตรี 22 เมษายน 2539 รองรับเพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขป็ญหาแต่ปีญหาก็ยังไม่ได้รับการ 

แก้ไขให้ลุ่ล่วงได้อย่างแท้จริง แม้ว่าสมัชชาคนจนได้ติดตามการแก้ไขบัเญหาอย่างต่อเน่ือง ท้ังวิธี 

การประสานงานและการเคลื่อนไหวกดดันอีก 2 คร้ัง ในการจัดเวทีประชาชน 100 วัน สมัชชาคน 

จน ในระหว่างวันท่ี 13-19 สิงหาคม 2539 และการชุมนุมตรวจราชการในช่วงการยุบสภาของ 

รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา ในวันท่ี 14 ตุลาคม ถึง 7 พฤศจิกายน 2539 เป็นเวลากว่า 24 วัน

การชุมนุมในคร้ังน้ี เพ่ือเรียกร้องให้รัฐบาลแก้ไข!!ญหาท่ีผ่านมาให้เป็นรูปธรรม 

และมีผลในทางปฏิบัติได้จริง รวมท้ังได้มีข้อเสนอเชิงนโยบายแก่สังคมไทยโดยรวม เพ่ือแก้ไข 

ปีญหาความไม่เป็นธรรมของคนจน ความไม่ย่ังยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 7

ประการ ได้แก่ พระราชบัญญัติป่าชุมชน พระราชบัญญัติชุมชนแออัด พระราชบัญญัติสิทธิ

เกษตรกร พระราชบัญญัติสิทธิข้อมูลข่าวสาร พระราชบัญญัติจัดดังศาลปกครอง นโยบายการ 

กระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรมโดยการจัดเก็บภาษีในอัตราท่ีก้าวหน้า การให้รัฐบาลเผย 9

9 สมัชชาคนจน ใบแถลงข่าวสมัชชาคนจน ฉบับท่ี 1 ในการชุมนุมใหญ่คนจนครังประวัติ 

ศาสตร์ : มหกรรมทวงสัญญาสมัชชาคนจนครังท่ี 2 วันท่ี 25 มกราคม 2540 ณ ทำเนียบรัฐบาล
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แพร่ข้อมูลและการจัดทำประชามติประชาชนก่อนรัฐบาลลงนามสนธิสัญญา อนุสัญญา และข้อ 

ตกลงทางการค้าระหว่างประเทศ รวมท้ังข้อเสนอปฏิรูปการเมืองต่อกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญท่ี 

ต้องรองรับสิทธิชุมชน เป็นต้น

การชุมนุมเรียกร้องในคร้ังน้ี ถือเป็นสิทธิอันชอบธรรมของระบอบประชาธิปไตย 

ที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมอย่างสงบสันติ จึงขอช้ีแจงต่อพ่ีน้องประชาชนโดยท่ัวไป 

ดังนี้

1. สมัชชาคนจน คือประชาชน คนยากคนจน ผู้ท่ีมีความเดือดร้อนจากนโยบาย 

กฎหมาย ระเบียบ คำส่ังราชการ และการพัฒนาประเทศที่ไม่เคารพต่อประชาชน ชุมชน 

วัฒนธรรม และความย่ังยืนของทรัพยากร

2. สมัชชาคนจนมิไต้สังกัดกลุ่มการเมือง พรรคการเมืองใด ๆ ไม่ใช่ม็อบรับจ้าง
I I  0 " ' ' _ ' น ี้" 1 ' น ี้ "  “

ในการชุมนุมประชาชนครังนี จะคำเนินการโดยใช้แนวทางสันติวิธี ไม่ก่อใหเกิคบีญหาหรือสร้าง 

ความเดือดร้อนให้กับประชาชนโดยท่ัวไป หากมีปีญหาความไม่สงบเรียบร้อยเกิดขึน ก็มิ,ไต้เกิด 

จากการชุมนุมเรียกร้องของพวกเราอย่างแน่นอน

3. สมัชชาคนจนขอยืนยันท่ีจะชุมนุมเรียกร้องจนถึงที่สุด เพี่อให้รัฐบาลดำเนิน

การแก้ไขปีญหาไต้อย่างเป็นรูปธรรมแม้จะยืดเยือยาวนานก็ตาม เพราะท่ีผ่านมาเป็นบทเรียนแก่

พวกเราว่าแม้แต่คำส่ังคณะรัฐมนตรีก็ยังไม่มีความหมายในทางปฏิบัติจริง ”

เป็าหมายสำคัญ คือ การกดดันให้ผู้มีอำนาจสูงสุดในการบริหารประเทศยอมรับ 

หลักการในการแค้ปีญหาก่อน โดยยึดหลักความเดือดร้อนของประชาชนเป็นตัวตัง มิใช่ยึดถือกฎ 

ระเบียบ หรือวิธีปฏิบัติของทางราชการเป็นตัวดัง ตังบัน ในการเจรจาครังแรกกับพลเอก ชวลิต 

ยงใจยุทธ เม่ือวันท่ี 27 มกราคม 2540 และในการเจรจาต่อมา จึงไต้กำหนดกรอบแนวทางในการ 

เจรจาไว้ตังนี้10

1. เห็นชอบแนวทางแก้ไขบีญหา ให้เอาความเดือดร้อนของราษฎรเป็นตัวตัง มิ 

ใช่เอากฎ ระเบียบมาเป็นตัวต้ัง

2. คณะเจรจาต้องไต้รับการมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีให้มีอำนาจเต็มในการ 

หาข้อสรุป ข้อยุติ

3. ให้มีการลงนามบันทึกข้อตกลงร่วมกันระหว่างประธานการเจรจาและตัวแทน 

สมัชชาคนจนทุกวันท่ีมีการเจรจาในแต่ละกลุ่มปีญหา

10 รายงานการประชุมเก่ียวกับแนวทางการแค้ปีญหาความเดือดร้อนของสมัชชาคนจน วัน 

ท่ี 5 กุมภาพันธ์ 2540 ณ ห้องประชุม 302 ตึกบัญชาการ ทำเนียบรัฐบาล.
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4. เม่ือได้ข้อยุติ หากรัฐมนตรีส่ังการได้ก็ให้ส่ังการตามข้อตกลง หรือประสานผู้

มีอำนาจส่ังการเพ่ือส่ังการข้อยุติท่ีได้ และให้รายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบ 

หากแต่เป็นกรณีที่ด้องเสนอคณะรัฐมนตรีให้มีการประสานรัฐมนตรีที่เกี่ยว 

ข้องและคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้เข้าใจตรงกัน ทั้งนี้ โดยการกำกับของนายก

รัฐมนตรี

5. สถานท่ีในการเจรจาให้ใช้ห้องประชุมในทำเนียบรัฐบาลเป็นศูนย์กลาง

6. ให้มีการเจรจาแก้ไขปีญหาอย่างต่อเน่ือง เพ่ือให้การเจรจาได้ข้อยุติโดยเร็ว

7. ให้มีคณะประสานงานจัดระเบียบวาระเรื่องที่จะนำเสนอคณะรัฐมนตรี 

ประกอบด้วยตัวแทนสมัชชาคนจนและรัฐบาล

กรอบแนวทางเจรจาตังกล่าวข้างด้น สะท้อนให้เห็นอำนาจต่อรองในการเจรจา

เป็นอย่างดีว่า ฝ่ายรัฐ ซ่ึงหมายถึงฝ่ายการเมืองผู้บริหารกับฝ่ายข้าราชการประจำน้ัน อยู่ในภาวะ 

ต้องยินยอมปฏิบัติตาม เพราะกรอบข้อตกลงตังกล่าวแตกต่างจากวิธีปฏิบัติด้ังเติมเป็นอย่างมาก

เช่น กรณีแนวทางท่ีใช้หลักรัฐศาสตร์มากกว่าหลักนิติศาสตร์ เป็นส่ิงท่ีข้าราชการประจำมีความ 

กังวลเป็นอย่างยิ่ง และกรณีที่มีการดำเนินงานอย่างเสมอภาคกันระหว่างรัฐมนตรีกับตัวแทน

สมัชชาคนจน รวมท้ัง การนำเร่ืองเสนอเข้าสู่การประชุมคณะรัฐมนตรีโดยไม่ผ่านการพิจารณาของ 

ส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวข้องก็เป็นบีญหาเช่นกัน 2

2. ผู้มีบทบาทในการเจรจาต่อรอง

กระบวนการในการเจรจาต่อรองระหว่างตัวแทนภาคราชการกับสมัชชาคนจนมี 

บุคคลท่ีเก่ียวข้อง ตังนี้

2.1 ภาคราชการ ประกอบด้วยข้าราชการประจำท่ีเก่ียวข้องกับปีญหาในการเจรจา 

ซึ่งได้แก่ข้าราชการกรมที่ดิน กรมป่าไม้ สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 

องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ (ออป.)กรมพัฒนาท่ีดิน กรมประชาสงเคราะห์ กระทรวงมหาดไทย 

รวมท้ังผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีเก่ียวข้องกับพ้ืนท่ีปีญหาของประชาชน ตัวแทนฝ่ายราชการประจำดัง 

กล่าวนี้มีทั้งระดับอธิบดีท่ีสามารถตัดสินใจได้ในระดับสูง กับข้าราชการระดับปฏิบัติงาน นอก 

จากน้ี ยังประกอบด้วยราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคอีกด้วย หน้าท่ีสำคัญ คือ การให้ข้อเท็จ 

จริงท่ีเก่ียวข้องกับปีญหานัน ๆ

2.2 ผู้แทนสมัชชาคนจน ประกอบด้วย ผู้ท่ีได้รับมอบหมายจากกลุ่มบีญหาต่าง ๆ 

ให้มาเข้าร่วมเจรจากับภาคราชการ ซึ่งบุคคลเหล่าน้ีมีประสบการณ์และความรู้ในการเจรจาต่อรอง 

เป็นอย่างดี
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2.3 ภาคการเมือง ประกอบด้'ใย นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการ 

กระทรวงท่ีเก่ียวข้อง เลขาธิการนายกรัฐมนตรี และผู้ได้รับมอบหมายให้เป็นตัวแทนในการเจรจา

ด้วย

2.4 ฝ่ายประสานงานในการเจรจา ประกอบด้วย ข้าราชการจากสำนักเลขาธิการ 

นายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีหน้าท่ีอำนวยความสะดวก และประสานงานเพื่อให้กระบวนการเจรจา และนำ 

ข้อตกลงเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามข้อตกลง

ในกรณีของกลุ่มป่าไม้และท่ีดิน ได้มีการประชุมมากกว่ากลุ่มบีญหาอ่ืน ๆ เพราะ 

กรณีรัเญหาท่ีเก่ียวข้องมีมาก และนอกจากนี้ บางกรณียังจะต้องร่วมกันลงไปปฏิบัติงานในพื้นที ่

เพื่อให้ได้ข้อมูลมาประกอบการพิจารณาด้วย ในการเจรจาหลายครั้งต้องใช้ระบบการเจรจา 

นอกรอบเพ่ือให้เกิดข้อยุติท่ีพอใจของท้ังสองฝ่ายก่อนเสนอขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

จากการวิเคราะห์บทบาทของบุคคลท้ัง 4 กลุ่ม จะพบว่า กลุ่มที่มีบทบาทสูงสุด 

ในการเจรจาท้ังสองรัฐบาล ได้แก่ กลุ่มการเมืองกับกลุ่มผู้แทนสมัชชาคนจน เน่ืองจากปิญหาท่ีนำ 

เข้าสู่การเจรจาเหล่าน้ีไม่ได้รับการตอบสนองจากระบบราชการมาแล้วระดับหน่ึง และในหลาย

กรณีเป็นรัเญหาติด1ขัดทางด้านกฎหมาย และระเบียบปฏิบัติของทางราชการอีกด้วย สมัชชาคนจน 

จึงต้องอาศัยการตัดสินใจจากฝ่ายการเมืองผู้มีอำนาจสูงสุคที่จะเจรจาและยุติปีญหากับผู้แทน 

สมัชชาคนจน

3. เง่ือนไขและข้ันตอนในการเจรจา

สมัชชาคนจนได้สรุปบทเรียนจากการเจรจาชุมนุมเรียกร้องกับภาครัฐมาหลาย 

คร้ังแล้ว ประกอบกับมีการเตรียมความพร้อมของกลุ่มผู้แทนเป็นอย่างดี จึงทำให้บทบาทในการ 

เจรจามีความสมบรูณ์อย่างเต็มท่ี สามารถนำเสนอบีญหาและเง่ือนไขในการเจรจาได้เป็นอย่างดี 

การเจรจาต่อรองอย่างเสมอภาคน้ี เป็นหลักในการมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายร่วมกับภาครัฐ 

ในกรณีที่ข้อเท็จจริงยังไม่กระจ่างชัด หรือข้อกฎหมายเป็นอุปสรรคในการเจรจา ตัวแทนฝ่าย 

สมัชชาคนจนจะร่วมหาทางออกจนได้ข้อยุติด้วยวิธีการกดดันในรูปแบบต่าง ๆ

ข้อสรุปอันเป็นผลจากการเจรจาต่อรองโดยภาพรวมจึงประกอบด้วย ข้อเท็จจริง 

ของบีญหา หากยังไม่ชัดเจนก็จะมีการกำหนดขั้นตอนและเวลาในการสอบสวนหาข้อเท็จจริง 

และปีญหาเหล่าน้ันให้กระจ่าง ท่ีสำคัญก็คือ สมัชชาคนจนจะเน้นแนวทางในการแก้บีญหาโดย 

กำหนดท้ังนโยบาย มาตรการ ข้ันตอนการปฏิบัติงาน และเง่ือนเวลาในการแก้ปิญหาด้วย นอก
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จากนี ยังมีระบบการกำกับงานให้บรรลุผลไปพร้อมกันในแต่ละป็ญหา ทั้งระดับส่วนกลาง และ 

ส่วนภูมิภาค

4. การเร่งรัดให้เสนอคณะรัฐมนตีเพ่ือให้เกิดผลในทางปฎิบ้ติ

ในการเจรจาต่อรองในแต่ละเร่ือง เม่ือได้ข้อสรุปเป็นท่ียุติแล้ว ฝ่ายสมัชชาคนจน 

จะเร่งรัดให้มีการนำเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบหรือให้ความเห็นชอบแล้วแต่กรณี โดยมีเป็า 

หมายสำคัญ คือ การมีข้อกำหนดในการปฏิบัติให้เป็นจริงตามข้อตกลงและมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อพิจารณาถึงกิจกรรมและการคำเนินงานของการร่วมเจรจาแนวทางในการ 

แก้ไขธัเญหาของสมัชชาคนจนแล้ว อาจสรุปได้ว่า กระบวนการในการเจรจาต่อรองร่วมกันหาข้อ 

สรุปเป็นไปตามทฤษฎีการเมืองแบบกลุ่มผลักดัน และทฤษฎีการต่อส้เพื่อผลประโยชน์ เพราะ 

สามารถได้ข้อสรุปลักษณะและองค์ประกอบของการกำหนดนโยบายอย่างครบล้วน แต่ส่ิงท่ีแตก 

ต่างไปจากกระบวนการกำหนดนโยบายทั่วไปก็คือ การกำหนดแนวทางในการแก้!!ญหาเฉพาะ 

กรณีนี้เป็นแนวทางเฉพาะพ้ืนท่ีมากกว่าแนวทางท่ัวไป ซ่ึงในด้านการบริหารราชการแผ่นดินจำ

เป็นต้องมองในภาพรวม ด้วยเหตุน้ี จึงมักจะปรากฎเสมอว่าเม่ือแนวทางการแก้ป็ญหาของสมัชชา 

คนจนเข้าสู่การพิจารณาและได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว คณะรัฐมนตรีจะเพ่ิมเติม 

ให้นำวิธีการนี้ไปปฏิบัติเป็นการท่ัวไปอีกด้วย กรณีเช่นน้ีเป็นปีญหาในทางปฏิบัติ นอกจากนี้

ลักษณะอีกประการหน่ึงของข้อตกลงหรือมติคณะรัฐมนตรีกรณีของสมัชชาคนจนจะมีเง่ือนไขด้าน 

เวลาประกอบด้วยทุกกรณี และส่วนใหญ่เป็นกรณีเร่งรัดให้เร็วกว่ากระบวนการทำงานปกติของ

ราชการ

ข. สาระสำคัญของนโยบายป่าไม้ของสมัชชาคนจน

สมัชชาคนจนได้รับอิทธิพลเชิงความคิดและมุมมองจากนักเศรษฐศาสตร์การ 

เมือง และองค์กรพัฒนาเอกชน ที่มีแนวคิดเน้นชุมชนและวัฒนธรรมท้องถิ่นรวมทังปฏิเสธแนว 

ทางพัฒนากระแสหลักตามแนวคิดเสรีนิยมตะวันตก โดยถือหลักการหรือความเช่ือท่ีสำคัญ คงนิ

(1) คนกับป่าอยู่ร่วมกันได้

(2) การจัดการทรัพยากรแบบรวมศูนย์เปิดโอกาสให้กับคนกลุ่มน้อยผู้มี 

อิทธิพลสามารถอาศัยส้มพันธภาพกับผู้นำและการเปิดช่องของนโยบายรัฐ 

เข้าดักตวงผลประโยชน์จากทรัพยากรอย่างง่ายดาย

(3) เกิดความขัดแย้งระหว่างกฎหมายกับจารีตประเพณี เพราะกฎหมายตราข้ึน 

โดยไม่มีส่วนร่วมของชุมชน
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(4) การจัดการทรัพยากรต้องยอมรับสิทธิของราษฎรเหนือทรัพยากร ดังน้ัน

จึงเรียกร้องให้มีการแก้ไขปีญหาโดยคำนึงชุมชน และสิทธิเสรีภาพเป็น 

หลัก

เม่ือแยกวิเคราะห์นโยบายป่าไม้ของสมัชชาคนจน ที่ตกลงกับรัฐบาลแล้ว
, ' * J ^ y  นี้ 1, นี้

สามารถแยกไต้เป็น 3 กลุ่ม คือ พืนทีภาคเหนือ พืนทีภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคตะวันออก 

และพ้ืนท่ีภาคกลาง ซ่ึงแม้จะเป็นกรณีป็ญหาในเกณฑ์เดียวกัน แต่ก็มีพัฒนาการของป็ญหาแตก

ต่างกัน โดยเฉพาะอย่างย่ิงการรวบรวมข้อเท็จจริง การวิเคราะห์ป็ญหา และแนวทางแก้ไขปีญหา 

ท่ีสามารถตกลงกันได้กับภาคราชการก็แตกต่างกัน

1. กลุ่มฟ้ญหาภาคเหนือ

มติคณะรัฐมนตรีกรณีของภาคเหนือที่สำคัญเป็นการตกลงเกี่ยวกับการ 

แก้ไขป็ญหาการประกาศเขตอนุรักษ์ทับซ้อนท่ีทำกินในเขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุสัตว์ป่า 

พ้ืนท่ีลุ่มนาช้ัน 1 รวม 19 กรณี 107 หมู่บ้านในจังหวัดเชียงใหม่ เชียงราย ลำปาง ตาก กำแพงเพชร 

และแม่ฮ่องสอน รวม 6 จังหวัด การเจรจามีท้ังหมดรวม 3 คร้ัง คือวันท่ี 11, 17 และ 28 เมษายน 

2540 นำเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี วันท่ี 17 และ 29 เมษายน 2540

ผลการเจรจาดังกล่าวไต้ข้อสรุปที่ขัดแย้งกับมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ 

กำหนดคุณภาพลุ่มน้ํา การใช้ท่ีดินในเขตพ้ืนท่ีลุ่มน้ําและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิง

แวดล้อมท่ีมีอยู่เดิมโดยเฉพาะอย่างย่ิง เร่ืองการควบคุมดูแลการใช้ประโยชน์พืนท่ีลุ่มนำชัน 1 เอ ท่ี 

กำหนดว่า “ในพื้นที่ลุ่มน้ําชั้นน้ี ไม่มีการใช้พ้ืนท่ีในทุกกรณี ทังนี เพ่ือรักษาไว้เป็นพ้ืนที่ต้นน้ีา 

ลำธารอย่างแท้จริง” 11 แม้ต่อมาจะมีมติคณะรัฐมนตรีผ่อนผันให้มีการก่อสร้างทางเพื่อความม่ันคง 

แต่ก็ยังยืนยันว่า “ต่อไปจะไม่อนุมัติให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานใช้พื้นท่ีลุ่มน้ีาช้ัน 1 เอ อีกไม่ว่า 

ในกรณีใด” 12 และคร้ังหลังสุดมีการยกเว้นให้ดำเนินการจัดต้ังค่ายลูกเสือ จังหวัดเชียงราย ก็ยังคง

11 มติคณะรัฐมนตรี เร่ืองการกำหนดช้ันคุณภาพลุ่มน้ีาและข้อเสนอและมาตรการใช้ท่ีดิน 

ในเขตลุ่มน้ีา วันท่ี 28 พฤษภาคม 2528 ,21 ตุลาคม 2529, 12 กรกฎาคม 2531, 7 พฤศจิกายน 2532, 

19 พฤศจิกายน 2534 และ 21 กุมภาพันธ์ 2538.

12 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 12 ธันวาคม 2532 เร่ือง ขอผ่อนผันใช้พ้ืนท่ีลุ่มน้ีาช้ันท่ี 1 เอ เพ่ือ 

ก่อสร้างทางเพ่ือความม่ันคง.
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ยืนยันนโยบายเดิมอีกคร้ังว่า “ให้ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี 

เม่ือวันท่ี 12 ธันวาคม 2532 โดยเคร่งครัด” 13

ป็ญหาของลุ่มน้ีาภาคเหนือจึงเป็นเร่ืองท่ีมีความยุ่งยากซับซ้อน และเกิด 

ความขัดแย้งเชิงนโยบายอย่างชัดเจน ซ่ึงความจริงในขณะท่ีมีมติคณะรัฐมนตรีเชิงอนุรักษ์อย่างเข้ม 

งวดบัน ก็ไต้ตระหนักดีถึง!]ญหาในสภาพข้อเท็จจริงว่า พ้ืนท่ีลุ่มน้ําช้ัน 1 เอ บางพ้ืนท่ีมีราษฎรต้ัง 

ถิ่นฐานเพื่อยู่อาศัยหรือใช้ประโยชน์พ้ืนที่ท้ังโดยไม่ถูกต้องและโดยถูกต้องตามกฎหมาย จึงไต้

มอบหมายให้กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมรับไปกำหนดหลักเกณฑ์การ 

ดำเนินงานเพ่ือแก้ไขบีญหาดังกล่าว แต่การดำเนินงานในเร่ืองน้ีใช้เวลาการดำเนินงานกว่า 3 ปี จึง 

ไต้มีมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 1 กันยายน 2541 เร่ือง หลักเกณฑ์การขอผ่อนผันการดำเนินการ 

ตามข้อสังเกตุตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 21 กุมภาพันธ์ 2538 เร่ืองการกำหนดช้ันคุณภาพลุ่ม 

นำ กรณีการตังชุมชน สถานท่ีราชการ และการอพยพราษฎรออกจากพ้ืนท่ีลุ่มน้ีาช้ันท่ี 1 เอ

วิเคราะห์นโยบายโดยรวมของรัฐบาลและแนวปฏิบัติของหน่วยงานท่ีเก่ียว 

ข้องแล้ว เห็นไต้โดยชัดเจนว่า ฐานความคิดท่ียึดม่ันอยู่ตลอดเวลาท่ีผ่านมาก็คือ การยึดหลัก

กฎหมาย ระเบียบ และวิธีปฏิบัติเป็นหลัก สำหรับกรณีน้ีถือไต้ว่าการกำหนดเขตพ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์ 

ข้ึนก็เพ่ือการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม ดิน น้ีา พันธุพืช และพันธุสัตว์ที่มีคุณค่า หายาก เพ่ือการ 

ปองกันภัยธรรมชาติ เช่น อุทกภัย และการพังทลายของดิน รวมตลอดถึง เพ่ือประโยชน์ต้านการ 

ศึกษา วิจัย นันทนาการของประชาชนและความม่ันคงของชาติ ดังน้ัน จึงมุ่งยืนยันที่จะอนุรักษ์ 

สภาพป่าดังกล่าวอย่างเข้มงวด และไม่นำไปดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม 14

นอกเหนือไปจากสภาพปีญหาจะแก้ไขยากเพราะข้อตกลงที่ขัดแย้งกับ 

นโยบายท่ัวไปของรัฐบาลแล้ว ยังปรากฎว่าสภาพปีญหาของภาคเหนือมีความขัดแย้งในแนวทาง 

การแก้บีญหาขององค์กรพัฒนาเอกชนอีกส่วนหน่ึงด้วย คือ

13 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 25 มิถุนายน 2539 เร่ือง ขอแก้ไขมติคณะรัฐมนตรี (ขอยกเว้นมติ 

คณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 12 ธันวาคม 2532 และเม่ือวันท่ี 21 กุมภาพันธ์ 2538) เพ่ือดำเนินการจัดต้ัง 

ค่ายลูกเสือจังหวัดเชียงราย.

14 หนังสือคณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติ ถึง เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี กษ 

0712.2/317 เร่ือง การแก้ไขปีญหาท่ีดินในพ้ืนท่ีป่าไม้ ลงวันท่ี 11 มิถุนายน 2541.
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(1) กลุ่มอนุรักษ์ป่าต้นน้ีา ซ่ึงจัดต้ังโดยองค์กรประสานงานและมีเครือข่าย 

ขององค์กรครบถ้วน โดยมีมูลนิธิธรรมนาถเป็นแกนกลางรวมองค์กรอนุรักษ์ป่าต้นนา 25 องค์กร 

ดำเนินการคัดค้านการดำเนินงานของสมัชชาคนจนอย่างต่อเน่ือง ดังน้ัน หากมีการกำหนดนโยบาย 

และการเจรจาตกลงกับสมัชชาคนจนก็มักจะมีการคัดค้านจากศูนย์ประสานงานองค์กรอนรักษ์ป่า
” 0* 4 ” น้ั J "  J  ”  . โ '

ต้นนำเสมอ เมอมีข้อตกลงคับสมัชชาคนจนเกิดขน ศูนย์ประสานงานองค์กรอนุรักษ์ป่าต้นนำได ้

เสนอให้รัฐบาลดำเนินการ ด ังน ี้15

•  ขอให้มีการอพยพราษฎรท่ีอาศัยในเขตป่าอนุรักษ์ออก

•  ไม่ให้มีการคันพ้ืนท่ีท่ีอยู่อาศัยทำกิน ป่าชุมชน ออกจากป่าอนุรักษ์

•  ให้ยุติการพัฒนาหมู่บ้านท่ีอยู่อาศัยในเขตป่าอนุรักษ์ แหล่งต้นน้ัาลำธาร

•  ให้มีการแต่งตั้งตัวแทนชาวบ้านของคนพื้นราบที่ได้รับผลกระทบเข้า 

ร่วมเป็นคณะกรรมการแก้ไขปีญหาในทุกชุด

•  ขอให้ราษฎรท่ีเดือดร้อนท่ีทำกินจริง ๆ เป็นผู้เข้าร่วมประชุมเท่านั้น 

(ไม่ใช่เครือข่ายเกษตรกรภาคเหนือ ซ่ึงเป็นคนนอกพ้ืนท่ีเข้าเจรจา)

•  ให้ราษฎรท่ีบุกรุกป่าอนุรักษ์ยุติการบุกรุก แผ้วถางป่า เลิกการลักลอบ 

ดัดไม้แปรรูป

•  ให้มีการจัดพ้ืนท่ีรองรับการอพยพราษฎรท่ีบุกรุกป่าอนุรักษ์ โดยรัฐจัด 

หางบประมาณรองรับและจัดการ'สืกอบรมวิชาชีพ

•  ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ (กรมป่าไม้) ตรวจสอบและดำเนินการตาม 

กฎหมายต่อผู้กระทำผิดพระราชบัญญัติปาไม้อย่างเข้มงวด

(2) กลุ่มผู้อยู่ในพื้นที่เหล่านี้ เป็นชนเผ่าซ่ึงมีความผูกพั'นคับความม่ันคง 

ของชาติด้วยการตัดสินใจเชิงนโยบายจึงต้องคำนึงถึงเร่ืองด้านความม่ันคงอีกส่วนหน่ึง

(3) การคัดค้านจากกลุ่มคนพ้ืนราบ เกิดขึ้นอย่างเป็นระบบและไค้มีการ 

วิจัยผลกระทบท่ีเกิดจากการมีประชาชนอยู่ในพ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์ และป่าต้นนำลำธารว่ามีผลกระทบ 

อย่างรุนแรงมีขอบข่าย กว้างขวางไปถึงเร่ืองป่า ดิน และน้ัาด้วย

(4) ราคาที่ดินในพื้นที่ป่าเหล่าน้ีสามารถมีผลทำให้มีความสนใจและบุกรุก 

มาก หากนโยบายกำหนดไปโดยไม่ละเอียดรอบคอบ ผลกระทบท่ีทำให้เกิด!]ญหาจะตามมาอีก 

มาก

15 หนังสือศูนย์ประสานงานองค์กรอนุรักษ์ป่าต้นนั้า ท่ี ศอป.2/2540 ลงวันที่ 28
พฤศจิกายน 2540
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2. กลุ่มปัญหาภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคตะวันออก
ปัญหาที่ทำกินในพื้นที่ป่าไม้ภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคตะวันออก 

มีจำนวนทั้งหมด 50 กรณีปัญหา แยกเป็นปัญหาป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี 3 เร่ือง ป่าสงวน 

แห่งชาติ 11 เร่ือง ป่าอนุรักษ์ตามมติคณะรัฐมนตรี 13 เร่ือง ป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย 13 เร่ือง 

สวนป่า 7 โครงการหมู่บ้านป่าไม้ 1 เร่ือง การพ้ืนฟูส่งเสริมอาชีพเกษตรกรรม 1 เร่ือง และเร่ือง 

ค่าชดเชยจากการอพยพโครงการ คจก.1 เร่ืองซ่ึงปัญหาท้ังหมดอาจวิเคราะห์เป็นกลุ่มใหญ่ได้ดังน ี้16

•  ในพ้ืนท่ีเพ่ือการอนุรักษ์ให้กันแนวเขตท่ีอยู่อาศัยและท่ีทำกินออก ใน 

ส่วนท่ีคงสภาพป่า บริเวณหมู่บ้านให้กันไว้เป็นป่าชุมชน และหากต้อง 

การจะฟืนฟูสภาพป่าให้ทางราชการจัดหาที่ดินให้แก่ชาวบ้านก่อนจึง 

จะดำเนินการพ้ืนฟูป่าได้

•  ในเขตพื้นที่ป่าไม้ถาวรให้กันแนวเขตที่อยู่อาศัยและที่ทำกินของชาว 

บ้านออก และส่งมอบพื้นที่ให้ ส.ป.ก. ไปดำเนินการออก สปก.4-01 

และระหว่างการแก้ไขปัญหาให้ผ่อนผันให้ราษฎรสามารถทำกินและ 

อยู่อาศัยโดยไม่มีการจับกุมหรือข่มขู่คุกคามจากเจ้าหน้าท่ีรัฐ

•  ในเขตโครงการ คจก.ให้คืนพ้ืนท่ีซ่ึงเคยเป็นพ้ืนท่ีรองรับโครงการ คจก. 

ให้แค่ราษฎร

•  ในกรณีท่ีของรัฐให้ยกเลิกการอายัด น.ส.3 ก. หรือเรียกท่ีดินคืนจาก 

หน่วยงานของรัฐ (นิคมอุตสาหกรรม กองร้อยตำรวจตระเวนชายแดน) 

เพื่อให้ชาวบ้านดำเนินการพิสูจน์สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยที่ดิน หรือ 

กฎหมายว่าด้วย ส.ป.ก.

•  ในพ้ืนท่ีจำแนก ให้กรมท่ีดินออกเอกสารสิทธให้โดยเร็ว

•  ให้จัดสรรงบประมาณในการพื้นฟูและส่งเสริมอาชีพเกษตรกรรมในปี 

งบประมาณปัจจุบัน

ผลของการเจรจาได้มอบหมายให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง เช่น กรมพัฒนา 

ท่ีดิน กรมท่ีดิน กรมป่าไม้ สำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม รับไปดำเนินการตามข้อเสนอ 

และมีการดังคณะกรรมการร่วมระดับจังหวัดไปดำเนินการในพืนท่ีปัญหาเป็นกรณี ๆ ไป

16 กองตรวจและประสานราชการ สำนักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 1 รายงาน

ผลการดำเนินงานแก้ไขปัญหาข้อเรียกร้องของเกษตรกร. เดือนพฤศจิกายน 2540.
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อย่างไรก็คี เพ่ือให้เห็นถึงความเป็นธรรมในการแก้ปีญหา คณะรัฐมนตรี 

นอกจากจะเห็นชอบตามผลการเจรจาและให้ส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องรับไปดำเนิน 

การแล้ว คณะรัฐมนตรียังมีความเห็นว่า การแก้ไขปีญหาดังกล่าวข้างต้นเป็นเพียงการแก้ไขปิญหา 

เฉพาะเกษตรกรผู้มาเรียกร้องเท่าน้ัน และยังมีเกษตรกรส่วนใหญ่ท่ีประสบปิญหาในลักษณะเดียว 

กันอีก จึงขอให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์และส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องนำผลการเจรจาไปดำเนิน 

การแก้ไขในลักษณะเดียวกัน17

ส่วนกลุ่มปีญหาของภาคตะวันออกเป็นกรณีรัเญหาของจังหวัดฉะเชิงเทรา 

ซ่ึงเป็นเร่ืองการอพยพราษฎรออกจากเขตรักษาพันธุสัตว์ป่า กรมป่าไม้จัดท่ีรองรับเป็นโครงการ 

หมู่บ้านป่าไม้แต่ยังไม่ยุติ ข้อตกลงเป็นการจัดท่ีดินรองรับ ส่วนกรณีของจังหวัดสระแก้วเป็นเร่ือง 

ขอให้ตรวจสอบข้อเท็จจริงเพื่อแก้ป็ญหาท่ีทำกินโดยออกเอกสารส.ป.ก. 4-01 ในพื้นที่ป่าสงวน 

แห่งชาติ

วิเคราะห์จากมติคณะรัฐมนตรีของสมัชชาคนจนกรณีป่าไม้แล้ว จะเห็นได้ว่า 

ข้อเรียกร้องของสมัชชาคนจนมีลักษณะดังต่อไปน้ี

1. กำหนดให้มีการดำเนินการแก้ปีญหาตามกรอบท่ีเวลาท่ีกำหนด และมีการ 

ข้ามข้ันตอนในทางปฏิบัติเพ่ือความรวดเร็ว

2. กำหนดให้มีการใช้ข้อยกเว้นกรณีพิเศษในการทำงานเชิงหลักเกณฑ์ในการ

พิสูจน์สิทธ

3. เมื่อมีการดำเนินงานในระดับจังหวัดตามขั้นตอนที่กำหนดไว้ในข้อตกลง 

แล้ว ยังไม่ยุติและต้องดำเนินการต่อไปอีก ข้ันตอนต่อไปจะเป็นการปฏิบัติงานฝ่ายเดียวตาม 

กฎหมาย ซ่ึงฝ่ายราชการไม่สามารถช้ีแจงให้สมัชชาคนจนเข้าใจขันตอนการปฏิบัติงานทังหมดได้

ค. สาระสำคัญของนโยบายที่ดินของสมัชชาคนจน
1.วิเคราะห์การกำหนดนโยบายเก่ียวกับท่ีดิน

สมัชชาคนจนได้หยิบยกปีญหาเก่ียวกับท่ีดินเข้าสู่การเจรจากับรัฐบาล รวม 

18 กรณี โดยแยกเป็นกรณีท่ีสาธารณประโยชน์ 15 ปีญหา และท่ีราชพัสดุ 3 ปีญหา นอกจากนี 

ยังมีกรณีท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดินอันเกิดจากโครงการพัฒนาของรัฐอีก 2 เร่ือง เม่ือรวมกับกรณีท่ีมีการ 

เสนอให้พิจารณาใหม่มีอีก 3 เร่ือง รวมเป็นกรณีปีญหาของสมัชชาคนจนท้ังสิน 20 เร่ือง โดย 

แยกวิเคราะห์เป็นกลุ่มปีญหาดังนี

17 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 11 มีนาคม 2540.
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(1) กลุ่มปัญหากรณีท่ีเรียกร้องให้มีการกันพ้ืนท่ีสาธารณประโยชน์เป็นของ

รัฐ
กรณีน้ีเป็นกรณีเรียกร้องให้ทางราชการใช้มาตรการกฎหมาย หรือ 

ระเบียบ หรือคำส่ัง ทำการคุ้มครองปกฟ้องท่ีดินของรัฐ เพ่ือรักษาท่ีดินสาธารณะให้พลเมืองใช้

ร่วมกัน

ข้อเรียกร้องลักษณะเช่นน้ี มีระเบียบปฏิบัติท่ีชัดเจนจึงสามารถแก้ไข

ได้ดีเร็วกว่ากรณีอ่ืน ดังนี้

•  ปีญหาเอกชนออกเอกสารสิทธิทับที่สาธารณประโยชน์ (ป่าช้างดงข้ี 

เหล็ก ตำบลศรีเต้ีย อำเภอบ้านโฮ่ง จังหวัดลำพูน)

•  ขอให้กรมประชาสงเคราะห์ดำเนินการกันที่สาธารณประโยชน์ไว้ 

เป็นส่วนของเขตนิคมสร้างตนเองเขื่อนภูมิพล อำเภอดอยเต่า 

จังหวัดเชียงใหม่

•  ขอให้เพิกถอน น.ส.3 ก. เอาแปลงท่ีทับป่าสงวนแห่งชาติ อำเภอ 

เทพสถิต จังหวัดชัยภูมิ

•  ขอให้ออก น.ส.ล.ในท่ีสาธารณประโยชน์ทุ่งพันขัน อำเภออากาศ 

อำนวย จังหวัดสกลนคร 2

(2) กลุ่มปัญหาการขอออกเอกสารสิทธิ่ให้แก'ราษฎรในพื้นที่สาธารณ

ประโยชน์

กรณีปีญหาดังกล่าวอาจแบ่งได้เป็น 5 กลุ่ม ดังนี้

(2.1) กลุ่มปัญหาซึ่งมีข้ันตอนการปฏิบัติงานซับซ้อน

มีขั้นตอนตามระเบียบวิธีการมากจึงต้องอาศัยระยะเวลาในการ 

ดำเนินการค่อนข้างนาน อันสืบเน่ืองจากท่ีดินแปลงพิพาทซ่ึงเป็นท่ีสาธารณะแปลงใหญ่มีผู้อาศัย 

ทำกินและอ้างสิทธิจำนวนมาก จะต้องรวบรวมหลักฐานท้ังพยานเอกสารและบุคคลประกอบการ 

พิจารณาตามข้ันตอนของระเบียบกฎหมายท่ีเก่ียวข้องจำนวนมากราย การพิจารณาจึงต้องรอบคอบ 

และเป็นธรรม โดยปีญหาในกลุ่มนีไต้แค่

•  ท่ีสาธารณประโยชน์ห้วยน้ีาเย็น ตำบลบ้านไผ่ อำเภอล้ี จังหวัด

ลำพูน

•  ท่ีสาธารณประโยชน์เหล่าปงเสือ ตำบลวังผา กิ่งอำเภอหนองล่อง

จังหวัดลำพูน
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ขอนแก่น

•  ที่สาธารณประโยชน์ดอนหลักดำ กิ่งอำเภอชำสูง จังหวัด

•  ท่ีสาธารณประโยชน์โคกหินขาว อำเภอนาพอง จังหวัดขอนแก่น

(2.2) กลุ่มป๋ญหาติดขัดในข้อกฎหมาย

•  โครงการสร้างศูนย์ราชการในท่ีสาธารณประโยชน์บ้านโพธเขียว

อำเภอเมือง จังหวัดสุพรรณบุรี

ความเป็นมา

ทางราชการต้องการนำท่ีสาธารณประโยชน์บ้านโพธเขียว ซ่ึงมี 

การออก น.ส.ล. เลขท่ี 0158 มีเน้ือท่ี 348-3-57.6 ไร, ซึ่งปีจจุบันราษฎรเลิกใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว 

มาดำเนินการจัดสร้างศูนย์ราชการ โดยมีราษฎรบุกรุกจำนวน 87 ครอบครัว ในพ้ืนท่ี 7 โชน

แม้ว่ามติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 6 พฤษภาคม 2540 จะให้ข้อ 

สังเกตต่อกรณีนี้ว่าควรรอผลคดี แต่ท่ีเร่ืองยืดเย้ือเน่ืองจาก การติดข้อเท็จจริงท่ีรับพิงจากราษฎร 

และความพยายามต่อรองของคนกลางในการชี้ขาด ทั้งที่ศาลน่าจะเป็นคนกลางตามกระบวน 

ยุติธรรม ฝ่ายสมัชชาคนจนขอเวลาคณะกรรมการในการเจรจากับจังหวัดซ่ึงไม่มีความคืบหน้าใน 

กรณีน้ีจังหวัดก็ไม่มีทางพิจารณาแก้ไขตามข้อเรียกร้อง

ดังนั้นปีญหาดังกล่าวจึงติดขัดอยู่ที่สมัชชาคนจนไม่สามารถ 

ตกลงกับจังหวัดไต้ จึงยังไม่มีความคืบหน้าแต่อย่างใด ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 6 

พฤษภาคม 2540 มีข้อสงสัยว่าจะปฏิบัติไต้หรือไม่ เพราะมีการฟ้องร้องคดีต่อศาลท้ังทางแฟงและ 

ทางอาญาอยู่แล้ว •

•  ปิญหาที่สาธารณประโยชน์บ้านวังใหม่ ตำบลหนองแสงใหญ่ 

อำเภอโขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี

ข้อตกลง

(1) หากราษฎรเลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินให้ถอนสภาพที่ดิน

สาธารณประโยชน์

(2) ล้ามีหลักฐานว่าราษฎรไต้ครอบครองทำประโยชน์มาก่อนวัน 

ที่ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ใช้บังคับ (1 ธันวาคม 2497)ให้ออกเอกสารสิทธิ,ตามประมวล 

กฎหมายท่ีดิน

(3) ถ้าไม่สามารถพิสูจน์ได้ว่าครอบครองทำประโยชน์ ตาม (2) 

ให้ออกเอกสารสิทธ โดยมีการห้ามโอน 10ปี ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน



172

ปีญหาการดำเนินการ

จากการตรวจสอบภาพถ่ายทางอากาศ ปี 2495 ไม่ปรากฎการ 

ครอบครอง และตรวจสอบข้อเท็จจริงในพ้ืนที่ปรากฎว่าใช้ประโยชน์ร่วมกันมาก่อนจึงเป็นท่ี

สาธารณะราษฎรท่ีเข้าอยู่อาศัยทำกิน จึงไม่สามารถออกเอกสารสิทธิ*ได้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

การแก้ป็ญหาก็จะต้องดำเนินการเพิกถอนและจัดให้เช่า แต่เนื่องจากองค์การบริหารส่วนตำบล

สำรวจความคิดเห็นของราษฎรปรากฎว่าให้คงไข้เป็นท่ีสาธารณะ และต่อมาสมัชชาคนจนรับว่าจะ 

ไปสำรวจความคิดเห็นใหม่ ขณะน้ียังไม่ได้รับทราบผลการดำเนินการจากสมัชชาคนจนแต่อย่าง

ใด เร่ืองจึงค้างการพิจารณา โดยประการสำคัญติดขัดท่ีข้อกฎหมายเพราะข้อตกลงในข้อ (2) ไม่น่า 

จะดำเนินการต่อไปได้เว้นแต่จะพิจารณาว่าออกใบจองได้และมติ ข้อ (2) จะได้สิทธิน้อยกว่าข้อ (3) 

ซ่ึงก็มีป็ญหาในทางปฏิบัติ

(2.3) กลุ่มฟ้ญหาติดขัดเน่ืองจากการเปล่ียนแปลงมติคณะรัฐมนตรี

โดยที่มีการเปลี่ยนแปลงกลับแก้มติคณะรัฐมนตรีเติมเมื่อวันที่ 

22 เมษายน 2539 ตามท่ีคณะกรรมการแก้ไขปิญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.)เสนอขอทบทวน 

ซึ่งคณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ ก็เห็นชอบให้แก้ไขมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ 

วันท่ี 30 กันยายน 2540 ท่ีให้ย้อนกลับไปสอบสวนพยานเอกสาร บุคคลก่อน แล้วจึงมาพิจารณา 

อ่านแปลภาพก่ายทางอากาศ

ประเด็นเหล่านี้จึงต้องเข้าสู่กระบวนการปฏิบัติที่ซับช้อนและ 

ต้องอาศัยเวลาในการแก้ปีญหาต่อไป โดยปีญหาในกลุ่มน้ีได้แก่

•  ท่ีสาธารณประโยชน์โคกหนองรังกา อำเภอคง จังหวัด

นครราชสีมา

อำเภอสีค้ิว จังหวัดนครราชสีมา

•  การออกเอกสารสิทธในที่สาธารณประโยชน์บ้านนี้าเมา

(2.4) กลุ่มฟ้ญหาที่ติดขัดเนื่องจากมีความเกี่ยวข้องกับกฎหมาย

หลายฉบับ

โดยที่ปีญหาที่สาธารณะในกลุ่มนี้ ม ีความเกี่ยวข้องกับ 

กฎหมายหลายฉบับ เช่น ส.ป.ก. และต้องเข้าสู่กระบวนการออกเอกสารสิทธิ*' เช่น ส.ป.ก. 4-01 

ซึ่งต้องอาศัยแผนงานและโครงการปฏิรูปท่ีดินมารองรับการแก้ไขปิญหาในขันตอนสุดท้ายกรณีมี 

ความเก่ียวข้องกับงบประมาณในการดำเนินการต่อไปด้วย แต่ในขันนีอยู่ท่ีการปฏิบัติในคณะทำ 

งานระดับจังหวัดยังไม่ยุติ มีปีญหาท่ีเก่ียว1ข้อง ได้แก่
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•  ที่สาธารณประโยชน์โคกดอนบาก อำเภอเสนางคนิคม

จังหวัดอำนาจเจริญ 

หนองสูง จังหวัดมุกดาหาร

•  ท่ีสาธารณประโยชน์บ้านหนองม้า ตำบลโนนยาง อำเภอ

•  ท่ีสาธารณประโยชน์ดอนห้วยหญ้า ตำบลโพธิศรี อำเภอ

พิบูลบังสาหาร จังหวัดลุบลราชธานี

•  โครงการสร้างศูนย์ราชการในที่สาธารณประโยชน์ทุ่ง 

ดอนแต้ว อำเภอนางรอง จังหวัดบุรีรัมย์

•  การออกเอกสารสิทธในที่ดินสาธารณประโยชน์ศรีเตี้ย 

ตำบลศรีเต้ีย อำเภอบ้านโฮ่ง จังหวัดลำพูน

(2.5) กลุ่มฟ้ญหาท่ีติดขัดเน่ืองจากมีฟ้ญหาข้อขัดแย้งในท้องท่ี

ปีญหาในกลุ่มนี้มีข้อขัดข้องโดยมีการตั้งประเด็นเพิ่มเดิมตาม 

มติคณะอนุกรรมการที่ให้ตรวจสอบเพิ่มเติมในประเด็นต่าง ๆ เช่น ทะเบียนที่สาธารณะ เป็นต้น 

บีญหาที่เก่ียวข้องได้แก่

•  ที่สาธารณประโยชน์โคกป่าเป็า ตำบลนาคู กิ่งอำเภอนาคู

จังหวัดกาฬสินธุ

•  ที่สาธารณประโยชน์ป่าดอนโมง หนองกลาง เขวาโคก- 

เขวาทุ่ง หมู่ที่ 7 ตำบลสระบัว อำเภอปทุมรัตน์ จังหวัดร้อยเอ็ด

•  ที่สาธารณประโยชน์โคกหนองโพธ ตำบลหนองยายโต๊ะ

อำเภอชัยบาดาล จังหวัดลพบุรี

สำหรับกรณีของกลุ่มป็ญหาการขอออกเอกสารสิทธไห้แก ่

ราษฎรในพื้นที่สาธารณประโยชน์เป็นกรณีเช่นนี้เป็นกรณีทั่วไป ซึ่งผลของข้อตกลงจะครอบคลุม 

ถึงเรื่องการตรวจสอบข้อเท็จจริงเป็นสำคัญ เพราะว่าราษฎรจะอ้างว่าการประกาศที่สาธารณ

ประโยชน์ทับที่ทำกินของราษฎรในแต่ละกรณี

หลักการของข้อตกลงมีดังนี

•  ตั้งคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงร่วมกัน แล้ว 

ดำเนินการพิสูจน์สิทธให้ชัดเจนในระดับจังหวัด

•  หากไต้ข้อยุติควรจะคันพื้นที่ให้ราษฎรก็ให้ดำเนินการ •

ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

•  กำหนดเวลาในการปฏิบัติงานในแต่ละขั้นตอน
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ป็ญหาที่สำคัญที่เป็นอุปสรรค ก็คือ หลักที่ถือปฏิบัติตลอดมาว่าทางการจะไม่ 

ออกเอกสารสิทธิไห้แก่ผู้บุกรุก แต่ฝ่ายราษฎรจะอ้างว่าไม่บุกรุกแต่เป็นการที่รัฐบุกรุกที่ราษฎร จึง 

ต้องมีการพิสูจน์ หลักเกณฑ์ในการพิสูจน์มีขั้นตอนมากและหลายครั้งไม่อาจไต้ข้อสรุป

กล่าวโดยสรุปใ]ญหาเรื่องที่ดินมีปีญหาดังนี้

1. ราษฎรเห็นการเลือกปฏิบัติของทางราชการ เพราะปรากฎว่ามีคนรวยสามารถ 

ไต้รับเอกสารสิทธิแต่ราษฎรไม่ไต้จึงร้องเรียนให้เอาที่ดินคืนแก่รัฐ ซึ่งเป็นข้อเรียกร้องที่ปฏิบัติง่าย

2. ราษฎรต้องการเอกสารสิทธิทเป็นโฉนด หรือ ส.ป.ก. ซึ่งต้องมีการเพิกถอนที่ 

หลวงก่อน กระบวนการเพิกถอนที่หลวง และออกเอกสารสิทธให้แก่ราษฎรนั้น เป็นสาระสำคัญ 

ของข้อตกลงแต่มีปิญหาในทางปฏิบัติมาก คือ

2.1 การพิสูจน์สิทธ เพราะราษฎรขอให้ลดหย่อนหลักเกณฑ์ และขอมีส่วน 

ร่วมในการพิสูจน์ทุกขั้นตอน

2.2 การยอมรับกระบวนการของศาล ข้อตกลงบางกรณีไม่ถือหลักการว่า 

คำสั่งของศาลเป็นที่ยุติ แต่จะอาศัยการพิสูจน์ข้อเท็จจริงใหม่

การนำนโยบายไปปฏิบัติ

วิเคราะห์ภายใต้กรอบทฤษฎีการนำนโยบายไปปฏิบัติแล้ว พบว่า การนำนโยบาย 

ไปปฏิบัติสำหรับกรณีสมัชชาคนจนไต้ประสบป็ญหาอุปสรรคอย่างมาก เพราะเกิดกรณีขัดแย้งกับ 

ข้าราชการและอำนาจ อันเป็นไปตามทฤษฎีว่าด้วยข้าราชการ (theory of bureaucracy) และ 

อุปสรรคในการปฏิบัติงานนี้ก็เปีนไปตามหลักสำคัญที่เสนอในแบบจำลองจากบนสู่ล่าง (top-down 

model) อีกด้วย ดังจะเห็นไต้จากข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติ คือ เมื่อไต้ข้อตกลงเป็นมติคณะรัฐมนตรี 

แล้ว ขั้นตอนการนำข้อตกลงดังกล่าวไปปฏิบัติมีความแตกต่างในแต่ละกรณี ดังนี้

1.1 กรณีป่าอนุรักษ์ตามมตคิณะรัฐมนตรี และป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย

ข้อเท็จจริงที่เป็นข้อมูลจากการสำรวจของกรมป่าไม้ ในปี พ.ศ.2538 สรุปว่า มี 

ชุมชนที่อาศัยและทำกินในเขตป่าอนุรักษ์และพื้นที่ป่าต้นนำลำธารจำนวน 591,898 คนคิดเป็น 

จำนวน 131,479 ครัวเรือน ครอบครองพื้นที่ป่าอนุรักษ์รวม 2,399,306 ไร่ พืนที่บางส่วนเป็นของ 

ชุมชนท่ีอยู่อาศัยภายนอก แต่เข้ามาทำกินในป่าอนุรักษ์ จำแนกไต้ดังนี 18

18 สรุปข้อมูลจากส่วนอุทยานแห่งชาติ สว่นอนรัุกษสั์ตว์ป่า, กรมปา่ไม ้พ.ศ.2538.
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เขตป่าอนุรักษ์ หลังคาเรือน จำนวนคน จำนวนพ้ืนท่ี(ไร่)

•  อุทยานแห่งชาติ 33,334 102,230 926,155

•  เขตรักษาพันธ์สัตว์ป่า 12,208 53,695 625,691

•  พ้ืนท่ีต้นน้ีา 87,937 435,968 811,460

รวม 131,479 591,893 2,399,306

แม้ข้อเท็จจริงปรากฎชัดเช่นนี้ การแก้ไขปีญหาอย่างมีระบบยังไม่เกิดขึ้นใน 

ลักษณะที่เป็นนโยบายทั่วไป จนเกิดข้อโต้แย้งระหว่างรัฐกับเอกชนขึ้นโดยการเรียกร้องกดคันของ 

สมัชชาคนจน

บทวิเคราะห์พบว่ากรณีบีญหาโดยทั่วไปของป่าไม้นั้น ราษฎรส่วนใหญ่อ้างว่า 

เกิดขึ้นจากการที่ราษฎรไม่ทราบว่าพื้นที่ทำกินอยู่ในเขตพื้นที่หวงห้ามหรือไม่ จึงมักจะเริ่มต้นด้วย 

การให้ตรวจสอบยืนยันความถูกต้องในพื้นที่ภูมิประเทศจริงอย่างละเอียดร่วมกันซึ่งเป็นจุดเริ่มต้น 

ของการแก้ปีญหา

ผลการวิเคราะห์อีกประการหนึ่งคือ ความแตกต่างในฐานคิดของฝ่ายข้าราชการ 

ประจำและฝ่ายสมัชชาคนจนต่อปีญหาป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย เช่น กรณีอุทยานแห่งชาติ และเขต 

รักษาพันธุสัตวป่านั้น ไต้มีมติคณะรัฐมนตรีรองรับผลการเจรจา เมื่อวันที่ 17 เมษายน 2540 

เรื่องของการผ่อนผันเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การพิสูจน์สิทธ์ว่าอยู่ก่อนการประกาศเป็นป่าอนุรักษ ์

(อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุสัตวป่า เขตลุ,มน้ัาช้ัน 1A) หรือไม่ ถ้าพิสูจน์1!ต้ให้ทำการรองรับ 

สิทธิที่มั่นคงในการอยู่อาศัยทำกิน โดยให้สิทธิดังกล่าวตกทอดทางมรดกแก่ทายาท และห้าม

จำหน่ายจ่ายโอน ซึ่งในทางปฏิบัติฝ่ายราชการเห็นว่ายังขาดความชัดเจนว่าสิทธิดังกล่าวเป็น 

เอกสารทางราชการชนิดใด จนไม่สามารถนำไปสู่การปฏิบัติไต้

นอกจากนี้ หลักเกณฑ์ในการพิสูจน์สิทธิตามข้อตกลงของสมัชชาคนจน โดย 

วิธีการพิสูจน์ให้ใช้วิธีการอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้คือ

•  เอกสารราชการ เช่น ส.ค.1 , ภบท.ร, สำเนาทะเบียนบ้าน หรือหลักฐาน 

อ่ืน ๆ ที่แสดงว่าราษฎรอาศัยและทำกินในพืนที่มาก่อน

•  ร่องรอยการทำประโยชน์ตามสภาพความเป็นจริง

•  สิ่งปลูกสร้าง ไม้ผล ไม้ยืนต้น ฯลฯ

•  การให้ปากคำของพยานบุคคลในชุมชน 19

19 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 29 เมษายน 2540.
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ฝ่ายราชการเห็นว่าเป็นวิธีการดังกล่าวขาดความสมนุรณ์ และจะเป็นช่อง

ทางที่จะทำให้ไม่สามารถอนุรักษ์ป่าไว้ได้ ต่อมาจึงได้เสนอให้มีการแก้ไขมติคณะรัฐมนตรีใหม่ 

เมื่อวันที่ 30 มิลุนายน 2541 เพื่อยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17,22 และ 29 เมษายน 2541 ดังนี้

•  ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 17 และ 29 เมษายน 2540 สิ่งที่ดำเนิน

การไปแล้วและสอดคก้องกับมติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้ ให้ดำเนินการต่อไป ส่วนที่อยู่ระหว่าง

ดำเนินการก็ให้ดำเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้ด้วย

•  ให้ความเห็นชอบหลักการ มาตรการ และแนวทางการแก้ไขปีญหา 

ที่ดินในพื้นที่ป่าไม้ส่าหรับพื้นที่ป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย และพื้นที่ป่าอนุรักษ์มติคณะรัฐมนตร ี

พื้นที่ลุ่มนี้าชั้นที่ 1 เอ ช้ันท่ี 2 และเขตอนุรักษ์ป่าชายเลน ยืนยันนโยบายไม่นำไปปฏิรูปที่ดิน 

กำหนดให้มีการสำรวจพื้นที่ครอบครองและขึ้นทะเบียนผู้ครอบครองให้ใช้ภาพถ่ายทางอากาศ (ถ้า 

ไม่มีให้ใช้ภาพถ่ายดาวเทียม) ร่วมกับพยานหลักฐานอื่น เพื่อพิสูจน์ว่าอยู่มาก่อน/ทำประโยชน์มา 

ก่อนวันสงวนหวงห้ามเป็นพื้นที่ป่าไม้ตามกฎหมายครั้งแรก แนวทางโดยสรุป

(1) อนุญาตให้อยู่อาศัย/ทำกินที่เดิม ล้าอยู่ก่อนและไม่เป็นพื้นที่ล่อ 

แหลมคุกคามต่อระบบนิเวศ โดยทำขอบเขตพื้นที่ให้ชัดเจนและ 

รับรองสิทธิที่ดิน

(2) ไม่อนุญาตให้อยู่อาศัย/ทำกินท่ีเดิม แบ่งเป็น 2 กรณีย่อย

- กรณีอยู่ก่อน แต่เป็นพื้นที่ล่อแหลมคุกคามต่อระบบนิเวศ 

โดยช่วย เหลือให้มีที่อยู่อาศัย/ทำกินแห่งใหม่ หรือย้ายออกจาก 

บริเวณนั้นไปอยู่ในที่เหมาะสม

- กรณีอยู่หลัง โดยย้ายออกจากป่าอนุรักษ์ไปอยู่ในพื้นที่รองรับ 

หากย้ายไม่ได้ทันที ให้ควบคุมพื้นที่ก่อนแล้วจัดระเบียบที่อยู่ 

อาศัย/ทำกิน

ข้อสรุปจากการวิเคราะห์สาระของนโยบาย กรณีป่าอนุรักษ์จึงเป็นข้อสรุปที ่

ฝ่ายราชการรู้อยู่เป็นเบื้องต้นว่า การปฏิบัตินั้นไม่อาจจะกระทำได้โดยง่ายและมีขันตอนที่จะต้อง 

ดำเนินการอีกหลายขั้นตอน

อย่างไรก็ดี เมื่อเปรียบเทียบกระบวนการปกติที่ต ้องดำเนินการเพิกถอนป่า

อนุรักษ์ดังกล่าวต้องดำเนินการหลายชั้นตอนดังแสดงให้เห็นจากตารางที่ 2 และ 3 และแผนภูมิที่

13และ 14ข้างล่างนี้
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ตารางท่ี 2 ขันตอนการดำเนินงานกรณีปีญหาพ้ืนท่ีเขตรักษาพันธุสัตว์ป่า

ข้ันตอน กิจกรรม บทบาท / ความรับผิดชอบ

1. จ ังหวัดต ั้งคณะทำงานไปตรวจสอบพ ื้นท ี่และ อนุกรรมการป้องกันและปราบ

พิจารณาให้เห็นชอบ ส่งเรื่องให้กรมป่าไม้ ป รามก ารล ั  กลอบท ํ  าลาย 

ทร ัพยากรป ่าไม ้ ประจำ

จังหวัด

2. นำเข้าประชุมคณะกรรมการสงวนและคุ้มครอง 

สัตว์ป่าแห่งชาติ

กรมป่าไม้

3. คณะกรรมการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าแห่งชาติ 

เห็นชอบกรมป่าไม้สั่งเจ้าหน้าที่ไปรังวัดพื้นที่ที่จะ

กรมป่าไม้

เพิกถอน

4. จัดทำแผนที่เพื่อให้คณะกรรมการฯ ให้ความเห็น กรมป่าไม้

ชอบ

5. ร่างพระราชกฤษฎีกาเพ ิกถอนเสนอกระทรวง กรมป่าไม้ + กระทรวงเกษตร

เกษตรและสหกรณ์ เพ่ือนำเข้าคณะรัฐมนตรี และสหกรณ์

6. คณะรัฐมนตรี เห็นชอบ ส่งให้สำนักงานคณะ คณะรัฐมนตรี

กรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบ

7. สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบแล้ว สํ าน ั กงานคณ ะกรรมการ

ส ่งให ้เลขาคณ ะรัฐมนตรีแจ ้งกรมป ่าไม ้พ ิมพ ์ กฤษฎีกา

แผนท่ีท้ายพระราชกฤษฎีกา

8. กรมป่าไม้พิมพ์แผนที่เสนอกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณ์ เพื่อส่งแผนที่ให้สำนักเลขาธิการคณะ

กรมป่าไม้

รัฐมนตรีทูลเกล้าฯ

(หลังจากขั้น 8 คือ การนำไปประกาศในราช

กิจจานุ เบกษา โดยสำน ักเลขาธ ิการคณะ

รัฐมนตรี)
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ตารางท่ี 3 ขั้นตอนการดำเนินงานกรณีปีญหาพื้นที่เขตอุทยานแห่งชาติ

ข้ันตอน กิจกรรม บทบาท / ความรับผิดชอบ

1. จ ังหว ัดต ั้งคณ ะทำงานไปตรวจสอบพ ื้นท ี่และ 

พิจารณาให้ความเห็นชอบส่งเรื่องให้กรมป่าไม้

อนุกรรมการ!)องกันและปราบ 

ป รามการล ั  กลอบท ํ  าลาย 

ทรัพยากรป่าไม้ประจำจังหวัด

2. นำเข้าประชุมคณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ กรมป่าไม้

3. คณะกรรมการอุทยานแห่งชาติเห็นชอบ กรมป่าไม้ 

สั่งเจ้าหน้าที่ไปรังวัดพื้นที่ที่จะเพิกถอน

กรมป่าไม้

4. จัดทำแผนที่เพื่อให้คณะกรรมการฯ ให้ความเห็น 

ชอบ

กรมป่าไม้

5. ร ่างพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนเสนอกระทรวง 

เกษตรและสหกรณ์เพื่อนำเข้าคณะรัฐมนตรี

กรมป่าไม้ + กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ์

6. คณะรัฐมนตรีเห ็นชอบ ส่งให้สำนักงานคณะ 

กรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบ
o O ' 1

คณะรัฐมนตรี

7. สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎกาตรวจสอบแลวส่ง 

ให้เลขาคณะรัฐมนตรี แจ้งกรมป่าไม้ พิมพ์แผนที ่

ท้ายพระราชกฤษฎีกา

สํ านั กงานคณ ะกรรมการ  

กฤษฎีกา

8. กรมป่าไม้พ ิมพ์แผนที่เสนอกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณ์ส่งแผนที่ให้สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

ทูลเกล้าฯ

(หลังจากนั้นขั้น 8 คือการนำไปประกาศในราช 

กิจจานุเบกษา โดยสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี)

กรมป่าไม้

จากขั้นตอนทั้ง 8 ข ั้นตอนดังกล ่าวช ี้ให ้เห ็นว ่าการปฏ ิบ ัต ิตามข ้อตกลงหรือมต ิคณะ

รัฐมนตรีเกี่ยวกับสมัชชาคนจน แม้มีความเต็มใจและร่วมมือกันทำงานอย่างเต็มที่ก็จำเป็นต้องใช้

เวลายาวนาน จึงจะสำเร็จตามมติดังกล่าว



ini ตอนการสำรวจ/ตรวจสอบ'«อ๓ จรริ4-------------------- ----- ร้ินตอ■«การสิรารณา/ติคสินโร---------[- —ร้ินตอนการประกาศใชกถูหฆาฃ— I
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แผนภูปึที่ 14 การนํโนโรนาอไปปป็ป้ดทรณฟ้ญหาป้าไน้: พํ่นทํ่ป้าอบุรักปตามมดิกฌะรัฐมนตรี

ตามบ ันท ึก,นอตกลง 14 กันซาชน 2538

-น ั้นดอนการสำรวจ/ตรวจสอบ,นอเท็จจริง- --------น ั้นดอนการสิจารจ!ใ/ต ักส ินใจ------ -J
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1.2 กรณีป่าสงวนแหง่ชาติ

กรณีป่าสงวนแห่งชาตินั้น เป็นกรณีที่ทางราชการกำหนดเงื่อนไขให้กรม 

ป่าไม้มอบให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินไปดำเนินการตามขั้นตอนเพื่อให้ออก ส.ป.ก. ให้อยู่แล้ว 

ปีญหาที่จะต้องตกลงกันก็คือการกำหนดเขตให้ชัดเจน และในกรณีพื้นที่โซน E และโซน C ยัง 

ไม่ชัดเจน จึงต้องมีกระบวนการกำหนดแนวเขตให้ชัดเจน พร้อมกับกำหนดวันที่จะต้องดำเนิน 

การให้แล้วเสร็จเป็นสำคัญ

การดำเนินการเพ่ือปรับแนวเขตให้พ้นท่ีอยู่อาศัย ที่ทำกิน และป่าชุมชน โดย 

ให้มีการสำรวจ รังวัด แนวเขตท่ีอยู่อาศัย ท่ีทำกิน และป่าชุมชน โดยใช้วิธีเดินสำรวจพื้นที่ ซ่ึง 

ชุมชนดูแลจัดการ และใช้ประโยชน์ คือท่ีอยู่อาศัย ท่ีทำกิน ร่วมกับราษฎร โดยใช้เคร่ืองมือ 

GPS ระบุพิกัด (UTM) และกำหนดขอบเขตพื้นที่ของชุมชนลงในแผนที่ 1 ะ 50000

สาระสำคัญของข้อตกลงเกี่ยวกับป่าไม้ภาคเหนือซึ่งเป็นข้อเรียกร้องเดิมของ 

คกน. และกลายมาเป็นข้อเสนอของสมัชชาคนจนนัน จึงเป็นกรณีที่ให้มีการดำเนินร่วมกันกับภาค 

รัฐในขั้นของการพิสูจน์ ข้อเท็จจริง ให้เป็นที่ยุดิและส่งให้ฝ่ายราชการดำเนินการต่อไป ตามตาราง 

ท่ี 4 และแผนภูมิที่ 15

ตารางท่ี 4 ข้ันตอนการดำเนินงานกรณีป็ญหาพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ

ขั้นตอน กิจกรรม บทบาท / ความรับผิดชอบ

1. จังหวัดต้ังคณะทำงาน 5 ฝ่าย คณ ะอน ุกรรมการป ้องก ัน 

และปราบปรามการลักลอบุ 

ทํ าลายทรั พยากรป่ าไม้ 

ประจำจังหวัด

2. คณะทำงานฯ สำรวจพ้ืนท่ี คณะทำงาน

3. สำรวจเสร็จ ส่งเร่ืองให้คณะอบุกรรมการพิจารณา เลขานุการคณะทำงาน 

(ผู้แทนป่าไม้จังหวัด)

4. คณะอนุกรรมการเห็นชอบและส่งให้ป่าไม้เขต ป่าไม้จังหวัด

5. ป่าไม้เขต ดำเนินการรังวัดปีกเขต ป่าไม้เขต

6. ปรับปรูงแผนที่ ป่าไม้เขต

7. ส่งกรมป่าไม้ ป่าไม้เขต

8. กรมป่าไม้ตรวจสอบถูกต้อง กรมป่าไม้

9. กรมป่าไม้ส่งมอบ สปก. กรมป่าไม้



แผนภูมิทึ๋ 15 การนํไนโชบาอไป๋ปฐบ้ติกรณีนิญหาป๋ใไม้ ะ พื้นฑื่นิาสงวนแห่งชาติทํ่เสึ๋0มสภาพ

ข้ันการตรวจสอบม้อเท«จริง ! ข้ันตอนดำเนินการ

00เร์วิ
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1.3 กรณีปัญหาพ้ืนท่ีป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี

สำหรับกรณีปัญหาพืนท่ีป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี มีข้ันตอนการดำเนิน 

งานตามตามรางท่ี 5 และแผนภูมิที่ 16 ดังนี้

ตารางท่ี 5 ข้ันตอนการดำเนินงานกรณีปัญหาพ้ืนท่ีป่าไม้ถาวร

ขั้นตอน กิจกรรม บทบาท / ความรับผิดชอบ

1. นำเสนอปัญหาต่อคณะอนุกรรมการจำแนกประเภท ราษฎร

ที่ดินประจำจังหวัด

2. แต่งต้ังคณะทำงานตรวจสอบพ้ืนท่ี พัฒนาท่ีดินจังหวัด ในฐานะ

เลขานุการคณะอนุกรรมการฯ

3. เสนอคณะกรรมการจำแนกประเภทที่ดินประจำ พัฒนาท่ีดินจังหวัด

จังหวัดพิจารณา

4. เสนอคณะกรรมการพัฒนาท่ีดินแห่งชาติ พัฒนาท่ีดินจังหวัด

5. คณะกรรมการพัฒนาท่ีดินแห่งชาติพิจารณา กรมพัฒนาท่ีดิน

6. นำเสนอคณะรัฐมนตรี กรมพัฒนาท่ีดิน

7. คณะรัฐมนตรีพิจารณา คณะรัฐมนตรี



นผนภูมิที่ 16 การนำนโยบายไปปฏิบัติกรณฟ้ญหาปาไม้: พื้นที่ปานาวรตามมดคณะรัฐมนตรั

184



185

1.4 กรณีสวนป่าและโครงการหมู่บ้านป่าไม้

การแก้ไขปีญหาที่ดินในพืนที่ป่าไม้ในลักษณะสวนป่าและหมู่บ้านป่าไม้เป็น 

มาตรการของรัฐอีกอย่างหนึ่งที่นำมาใช้เพ่ือการป่องกันและอนุรักษ์ป่า โดยประกาศใช้พระราช

บัญญัติสวนป่า พ.ศ.2532 เป็นเคร่ืองมือในการบริหารให้นำป่าสงวนเสื่อมโทรมไปปลูกไม้ได้ทุก 

ชนิด รวมท้ังให้สิทธิเอกชนท่ีปลูกป่าสามารถตัดไม้ท่ีปลูกเองได้โดยไม,มีการขอสัมปทานของรัฐ 20 

ซึ่งนับเป็นสิ่งสำคัญที่ทำให้เกิดโครงการปลูกสวนป่ายูคาลิปตัสเพื่อผลิตเยื่อกระดาษอันก่อให้เกิด 

ปีญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนซ่ึงครอบครองอยู่ก่อนประกาศเป็นสวนป่าเช่นเดียวกับ 

กรณีป่าไม้อ่ืน ๆ

วิเคราะห์ข้อตกลงกลุ่มสวนป่าของสมัชชาคนจนแล้วจะพบว่าเป็นกรณีให้มี 

การตัดและร้ือถอนป่ายูคาลิปตัสพร้อมจัดสรรท่ีทำกินให้แก่ราษฎร และจัดสรรเงินงบประมาณเพื่อ 

การฟืนฟูและพัฒนาอาชีพในลักษณะของป่าชุมชน ซ่ึงการดำเนินงานเหล่าน้ีจะเกิดขืนได้ต้องผ่าน 

กระบวนการตรวจสอบข้อเท็จจริงระดับพ้ืนท่ีภายใต้การทำงานของคณะกรรมการร่วมระหว่าง 2 

ฝ่ายเป็นลาดับแรก

สำหรับกรณีโครงการหมู่ม้านป่าไม้ เป็นประเด็นท่ีเก่ียวกับการอพยพราษฎร 

ออกจากพื้นท่ีป่าอนุรักษ์ จำเป็นต้องจัดหาท่ีอยู่ทำกินให้ใหม่ และจ่ายเงินชดเชยเพ่ือแก้ไขป็ญหาให้ 

ราษฎรสามารถมีท่ีทำกินและสามารถดำรงชีวิตอยู่ได้ตามควรเป็นสำคัญ

สรุปได้ว่าทั้งกรณีปีญหาสวนป่าและโครงการหมู่บ้านป่าไม้เป็นเรื่องที่เกี่ยว 

ข้องกับการปฏิบัติงานในพ้ืนที่เป็นสำคัญ เพราะข้ันตอนการปฏิบัติไม่มีความซับซ้อนตังจะเห็นได้ 

จากขันตอนการแก้ไขตามตารางท่ี 6 และแผนภูมิท่ี 17ตังนี

20 มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 21 กันยายน 2536.
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ตารางท่ี 6 ขันตอนการดำเนินงานกรณีบีญหาพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ (พนที่สวนป่า ฯลฯ)

ขั้นตอน กิจกรรม บทบาท/ ความรับผิดชอบ

1. ตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและติดตามแก้ไข ผู้ว่าราชการจังหวัดท้องท่ี

ปีญหาความเดือดร้อนของราษฎรในแต่ละจังหวัด 

(โคยมีผู้ว่าราชการจังหวัดท้องท่ีเป็นประธาน)

2. แต่งต้ังคณะอนุกรรมการ/คณะทำงานดำเนินการใน จังหวัดท้องที่(คณะกรรมการ

แต่ละกรณีป็ญหาโดย ตรวจสอบข้อเท็จจริง พิสูจน์ 

การอยู่อาศัย/ทำกิน/อ่ืน ๆ ในพ้ืนท่ี

ตรวจสอบ)

3. เสนอความเห็นการแก้ไขปีญหาต่อคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ/

ระดับจังหวัด คณะทำงาน

4. เสนอความเห็นการแก้ไขป็ญหาต่อกรมป่าไม้ จังหวัดท้องท่ี

(คณะกรรมการตรวจสอบ)

5. พิจารณาแก้ไขป็ญหาตามมาตรการและแนวทาง 

แก้ไขปีญหาที่คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว 

ประกอบกับการพิจารณาดำเนินการอ่ืน ๆ ท่ีทำให้ 

สามารถจะแก้ไขปีญหาได้ตามนโยบาย ระเบียบ

กรมป่าไม้

และกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง



แผนภูมิที่ ทใรน่ไนโยบายไปปฎิบดิ«รฌีชญหา!!ไไน: พื้นที่สวนป่า

(วว
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องค์กรการนำนโยบายไปปฏิบัติ

การนำนโยบายหรือข้อตกลงระหว่างรัฐกับสมัชชาคนจนไปใช้ปฏิบัติให้เป็นจริง 

น้ัน เป็นการสร้างรูปแบบการบริหารการแก้ปีญหาใหม่ในรูปของคณะกรรมการร่วม ซ่ึงเม่ือรวม 

กับระบบการแก้ปีญหาเติม1ของรัฐ จะเกิดความไม่ชัดเจนในข้ันตอนการแก้รัเญหา

ในระบบเติมนั้น ทางราชการเป็นฝ่ายเดียวท่ีแก้ไขปีญหาของประชาชน เม่ือมี 

คณะกรรมการร่วมเกิดขึน จึงจำเป็นต้องมีองค์กรคอยควบคุมประสานงานคณะกรรมการร่วมอีก 

ข้ันหน่ึง

ศูนย์ประสานงานของคณะกรรมการร่วมเป็นการเกิดองค์กรที่ไม่เป็นทางการ 

อาศัยเจ้าหน้าท่ีจากกองบริการประชาชน สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี (ปัจจุบันคือศูนย์บริการ 

ประชาชน) จึงมีข้อจำกัด

งานในระดับจังหวัดไม่ชัดเจน เพราะแต่ละจังหวัดยังไม่มีหน่วยงานมารองรับ

ปีญหาท่ีเปีนจริง ในการปฏิบัติงานแก้ไขรัเญหาท้ังป่าไม้และท่ีดินดังกล่าวแล้ว จำเป็นต้องอาศัย

การประสานงานทุกระดับ ดังน้ัน องค์กรท่ีมีอยู่ และจัดไว้รองรับการแก้ปีญหาจึงไม่อาจดำเนิน 

การอย่างไต้ผล

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการนำนโยบายไปปฏิบัติ มีดังน้ี

1. องค์กรประสานงานไม่ชัดเจน เพราะเป็นองค์กรแบบไม่เป็นทางการ

2. ข้อตกลงเป็นตรวจสอบพิสูจน์สิทธ และข้อเท็จจริงเป็นส่วนใหญ่ ทำให้งาน 

ล่าช้าและหาข้อยุติตรงกันไม่ไต้

3. ข้อตกลงบางประการชัดกับระเบียบและกฎหมายทำให้ฝ่ายราชการไม่ยินยอม 

ปฏิบัติ โดยเฉพาะระดับจังหวัดไม่กล้าตัดสินใจ

4. ความขัดแย้งในทัศนคติระหว่างฝ่ายราชการกับสมัชชาคนจนยังดำรงอยู่ โดย 

เฉพาะเก่ียวกับนโยบาย “ป่าอยู่กับคน” ยังไม่เป็นท่ียุติ ต่างฝ่ายต่างปฏิบัติหน้าท่ีในทัศนคติของตน 

จึงไม่เกิดความร่วมมือท่ีแท้จริง และปนบีญหามาก

5. หลายกรณีท่ีฝ่ายราชการยินยอมไปตามแรงกดดัน และต่อมาภายหลังไต้มีการ 

นำเสนอคณะรัฐมนตรี เพ่ือกำหนดเง่ือนไขท่ีขัดแย้งกับข้อตกลง เช่น กรณีป่าไม้ไต้มีการออกมติ 

คณะรัฐมนตรี วันที่ 22 เมษายน 2539 เพ่ิมเติมเง่ือนไขจากวันท่ี 17 เมษายน 2539 และกรณี 

ที่ดินไต้มีมติคณะกรรมการแก้ไขบีญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เพ่ิมเติมให้ใช้การพิสูจน์สิทธ ตาม 

ระเบียบเดิมที่ขัดแย้งกับข้อตกลง เป็นต้น
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สรุป
ผลของการวิเคราะห์นโยบายของรัฐในการแก้ไขปีญหาสมัชชาคนจนกรณีป่าไม้ 

และที่ดินในช่วงรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา และพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ พอสรุปได้ ดังนี้

1. ปีญหาป่าไม้และที่ดินเป็นปีญหาความขัคแย้งอันเป็นผลมาจากกฎหมายและ

ประวัติศาสตร์ ทังทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยเร่ิมด้นจากการยอมรับว่าท่ีดินเป็นของรัฐ 

แต่ชาวบ้านสามารถเข้าไปใช้ประโยชน์จากป่าไม้ การควบคุมระยะแรกเป็นการควบคุมชนิดไม้ 

ต่อมารัฐได้ขยายการควบคุมไปสู่การควบคุมพ้ืนท่ี (territorial approach) โดยออกกฎหมายกำหนด 

พืนที่ป่าคุ้มครองและป่าสงวน เม่ือมีการเร่งใช้มาตรการประกาศเขตอย่างกว้างขวาง และครอบ

คลุมโดยไม่มีการสำรวจในภาคสนาม แต่ใช้วิธีกำหนดในแผนท่ี และนำไปให้เอกชนสัมปทานทำ 

ไม้ จึงเกิดจุดเร่ิมด้นของความขัดแย้งระหว่างรัฐกับชาวบ้านข้ึน การเปล่ียนแนวความคิดของรัฐจาก 

ชุมชนดั้งเดิมไปเป็นการรวมศูนย์อำนาจ ในขณะท่ีแนวทางของราษฎรยึดถือประเพณีและการ 

ปฏิบัติในชีวิตจริงโดยไม่เข้าใจในกฎเกณฑ์ของกฎหมาย เม่ือมีการบังคับใช้กฎหมายมากข้ึนก็ส่ง 

ผลให้เกิดความขัดแย้งท่ีนำไปสู่รูปแบบการต่อด้านรูปแบบต่าง ๆ มากข้ึน ราษฎรจึงเรียกร้องสิทธิ 

ในการดูแลและรักษาทรัพยากรของตนเอง และนำไปสู่การเรียกร้องการมีส่วนร่วมในการกำหนด 

นโยบายด้วย จึงเห็นได้ชัดเจนว่าข้อเสนอการแก้ป็ญหาของรัฐบัน มีทังระดับพื้นที่ปิญหาและระดับ 

นโยบายสาธารณะ คือ พระราชบัญญัติป่าชุมชน

2. การบริหารงานด้านป่าไม้และที่ดินของรัฐบาลประสบป็ญหายุ่งยากหลาย 

ประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการมีส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องในการดูแลรับผิดชอบอยู่หลายหน่วยงาน 

และหลายระดับ เช่น กรมท่ีดิน กรมธนารักษ์ กรมป่าไม้ สำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

รวมท้ังจังหวัดและอำเภอต่าง ๆ นอกจากน้ี ยังมีกฎหมาย ระเบียบ นโยบายของรัฐ และวิธีปฏิบัติ 

ของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเป็นจำนวนมาก การแก้ไขในระยะท่ีผ่านมาต่างยึดถือแนวทางของหน่วย 

งานเป็นหลักจึงเป็นการทำให้บีญหาของประชาชนมีปริมาณเพ่ิมขึนเป็นทวีคูณ

3. นโยบายของรัฐบาลในเร่ืองป่าไม้และท่ีดินของสมัชชาคนจนที่เป็นผลมาจาก 

การกดดันชุมนุมเรียกร้องระหว่าง il 2538-25340 สรุปได้ ดังนี้

3.1 การกำหนดนโยบายโดยวิธีการชุมนุมกดดันเรียกร้องให้รัฐบาลแก้บีญหา 

เฉพาะพื้นที่และเฉพาะกลุ่ม ก่อให้เกิดนโยบายเฉพาะกรณีซ่ึงมีความแตกต่างจากนโยบายกรณีท่ัว 

ไป และเม่ือรัฐบาลยอมรับนโยบายเฉพาะกรณีก็จะมีการผลักดันให้เกิดนโยบายกรณีท่ัวไปขึนมา 

ชา'ช้อนกันอีก ก่อให้เกิดปีญหาเก่ียวกับลำดับความสำคัญสูงกว่านโยบายเฉพาะกรณี นอกจากนี 

นโยบายเฉพาะกรณีดังกล่าวน้ี จะมีแรงผลักดันจากกลุ่มอ่ืนให้ยกเลิกกลับมาให้นโยบายท่ัวไปอย่าง 

ต่อเน่ือง
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3.2 สาระสำคัญของนโยบายขาดความสมบูรณ์และครบวงจร เพราะความเข้า 

ใจท่ีแตกต่างกันระหว่างตัวแทนภาครัฐกับตัวแทนสมัชชาคนจน ตัวแทนภาครัฐจะยึดถือข้ันตอน 

และวิธีปฏิบัติเดิม ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีไม่ได้บรรจุไว้ในข้อตกลง หรือมติคณะรัฐมนตรีของสมัชชาคนจน 

สาระของนโยบายสมัชชาคนจน จึงเป็นเพียงส่วนหน่ึงของสาระทังหมดในกระบวนการแก้!เญหา 

เท่าน้ัน

3.3 ในแง่ของการนำนโยบายไปปฏิบัติ จะพบว่ามีปิญหาและอุปสรรคในการ 

ปฏิบัติงานตลอด เพราะนโยบายเหล่านี้เป็นนโยบายเฉพาะกรณีที่ขาดแผนปฏิบัติงานที่สมบูรณ์ 

บุคลากร งบประมาณและการจัดการ องค์กรประสานงานและควบคุมดูแลให้ปฏิบัติให้เป็นไป 

ตามนโยบายดังกล่าว เป็นองค์กรช่ัวคราวจึงขาดอำนาจในการบังคับบัญชาท่ีแท้จริง และการปฏิบัติ 

งานส่วนใหญ่เป็นงานเพ่ิมเติมจากงานเดิม จึงไม่มีการทุ่มเททำงานอย่างแท้จริง

3.4 ความแตกต่างในการพิจารณาปิญหา และแนวทางในการแก้ไขปีญหา 

ปรากฎให้เห็นอย่างชัดเจนในระหว่างการปฏิบัติงานด้วยกัน โดยเฉพาะอย่างย่ิงระบบราชการท่ียัง 

เป็นกลไกหลักในการแก้ปีญหา ยังยึดม่ันอยู่ในกฎ ระเบียบ และวิธีปฏิบัติเดิม ทำให้อุปสรรคใน 

การแก้ไขป็ญหาหรือนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ติดขัดเกือบทุกข้ันตอนท้ังในกรณีของป่าไม้และ 

ท่ีดิน
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