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บทคัดยอ
 ความเหล่ือมล้ําในการถือครองท่ีดิน กับการจัดการที่ดินแนวใหม 
หรือการจัดการทรัพยากรรวม เปนการเสนอขอคนพบจากการศึกษาวิจัยเร่ือง 
กระบวนการสรางกลไกการจัดการทรพัยากรรวมของชุมชนโดยใชขอบญัญตัทิองถิน่ 
ซึง่ผูวจิยัตองการวิเคราะหถงึความสัมพันธเชิงอาํนาจในการบริหารจัดการทีด่นิของ
รฐั ปญหาความขดัแยงการบกุรุกและครอบครองทีด่นิของรฐัเพือ่นําไปสูการจัดการ
ทรพัยากรทีด่นิรวมในหลายภาคสวนทัง้ภาครฐั ภาคเอกชนและภาคประชาชน และ
เพ่ือใหประชาชนผูยากไร ไมมีที่ดินทํากินและผูดอยโอกาส สามารถเขาถึงการใช
ประโยชนจากทรัพยากรที่ดิน ใหมีที่อยูอาศัยและที่ทํากินท่ีมั่นคงตามสมควรแก
อัตภาพ ลดปญหาชองวางระหวางคนรวยกับคนจน รวมท้ังเปนการแกไขปญหา
หน้ีสนิเกษตรกรจาการไมมทีีด่นิเปนของตนเอง และปญหาการเปลีย่นมือการครอบ
ครองที่ดินจากคนในชุมชนไปสูกลุมบุคคลภายนอกชุมชน
 จากการศกึษาพบวา การมีสวนรวมของชมุชนในการเคล่ือนไหวจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติทําใหเกิดพลังชุมชนผลักดันไปสูการจัดการที่ดินแนวใหมที่
สอดคลองกับนโยบายคณะกรรมการจัดการท่ีดนิแหงชาติ โดยผากจิกรรมตางๆ ของ
ชุมชนในเชิงกระแสอนุรักษ จนทําใหผูนําชุมชนและกลุมชาวบานไดรับอิทธิพลทาง
ความคิดในแนวทางการปฏิบัติของกระแสการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ เกิดการ

ปรับเปล่ียนแนวคิดในการจัดการรวมกันหลายฝาย และกลายเปนองคความรูใหม
ที่แตกตางไปจากสิทธิชุมชนแบบเดิม อันมีความหมายเปนสิทธิแบบจารีตประเพณี
ดั้งเดิมที่สืบทอดกันมาตั้งแตบรรพบุรุษ
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 การจัดการทรัพยากรในชุมชน พบวา มีการจัดการแบบมีสวน
รวมท่ีหลากหลายองคกรและการดํารงอยูรวมกัน มีทิศทางสําคัญประกอบดวย 
หนึ่ง การประกาศพ้ืนที่เขตปาอนุรักษของรัฐ เปนการสถาปนาอํานาจรัฐในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติแบบเชิงเดี่ยว ที่สงผลกระทบตอชุมชนทองถิ่น สอง 
การกอตัวของสิทธิชุมชนเปนองคความรูใหมที่เกิดจากการรวมกิจกรรมของชุมชน
เอง จนนําไปสูการจัดการทรัพยากรรวม และ สาม การเปลี่ยนแปลงแนวทางการ
จัดการทรัพยากรในลักษณะการควบคุมจํากัดพื้นที่ และการเขาใชประโยชนจาก
ทรพัยากร โดยชมุชนรวมกบัองคกรปกครองสวนทองถิน่ และฝายปกครอง ซึง่มกีาร
จบัพกิดัพืน้ทีด่นิทาํกนิเปนรายแปลงดวยระบบ GPS ทาํเปนขอมลูระบบสารสนเทศ
เทคโนโลยี มีรายละเอียดของเจาของท่ีดินทํากิน เพ่ือปองกันการบุกรุกพ้ืนท่ีปาเพ่ิม 
และเปนการปองกันที่ดินถูกเปลี่ยนมือไปสูบุคคลภายนอก

คําสําคัญ : ความเหลื่อมลํ้าในการถือครองที่ดิน/การจัดการที่ดินแนวใหม

Abstract
 The disparity in land ownership. With the new land man-
agement or management resources. The findings from the research. 
The process of creating a mechanism to manage the resources of the 
community through local ordinances. The researchers wanted to ana-
lyze power relations in the management of public lands. Land disputes 
and the intrusion of the state to contribute to the management of 
land resources in many sectors including the public sector. Private and 
public sector and so the poor people No arable land, and the disad-
vantaged. Access to utilization of land resources. A living and making 
a living as a solid conventionally worthy. Reduce the gap between rich 

and poor. As well as to tackle the debt from farmers without land of 
their own. And changed the land from the community to the outside 
community.
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The study found that the participation of communities in the manage-
ment of natural resources, causing a powerful community movement 
pushing to land management in line with the new National Land Policy 
Committee. By splitting activities the communities in the conservation 
So community leaders and villagers have influenced the thinking 
of current practices in natural resource conservation. The modified 
concept for dealing with multiple parties. And a body of knowledge 
that is different from the traditional community. This has meant that 
traditional customary rights are inherited from ancestors.
 Management of resources in the community that has to deal 
with the various organizations involved, and existence together. One 
important feature is the declaration of the state of conservation of 
forest areas. The establishment of state authority in the management 
of natural resources monoculture. The impact on the local community, 
both the formation of the community's body of knowledge generat-
ed by the activity of the community itself. The lead management of 
resources and changing the approach to resource management in the 
control space. And the use of resources. By communities with local 
governments. And administrative. The capture coordinates arable land 
is converted into information systems with GPS technology. The details 
of the owner of the land. To prevent forest encroachment. And to 
prevent land being transferred to third parties.

Keywords : The disparity in land ownership/ Land Management
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บทนํา
 ความดอยประสิทธิภาพของระบบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
ที่ผ านมา เกิดจากการรวมศูนยผูกขาดอํานาจของรัฐ แนวทางการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติในชวงหลายทศวรรษที่ผานมา รัฐมีการจัดการที่ประสบปญหา
และลมเหลว เพราะนอกจากจะไมสามารถรักษาทรัพยากรเหลานั้นเอาไวได ยังนํา
ไปสูปญหาอื่นๆ เชน การเสียดุลของระบบนิเวศธรรมชาติ และความขัดแยงอันซับ
ซอนระวาง รฐั นายทนุ ชมุชน และกลุมชาตพินัธุทีม่คีวามแตกตางทางดานเศรษฐกจิ
และอํานาจ ซึง่การพัฒนากระบวนการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
ระหวางรัฐกับชุมชนทองถ่ิน องคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาสังคมอื่นๆ โดย
ใชแนวทางการจัดการแบบมีสวนรวม Co-management เนื่องแนวคิดการจัดการ
ทรัพยากรแบบมีสวนรวมน้ีเปนการสรางพ้ืนที่ในการตอรองเชิงอํานาจระหวาง
ประชาชนกับรัฐสวนกลาง เพ่ือปรับโครงสรางความสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผู
มีสวนไดเสียท้ังหมด เพราะผูมีสวนไดเสียยอมมีสิทธิและอํานาจในการเขาถึงฐาน
ทรัพยากรที่เสมอภาคและเทาเทียมกัน ตามเง่ือนไขทางสังคมที่ทุกฝายไดกําหนด
และยอมรับรวมกัน รัฐและประชาชนตองตระหนักเสมอวา ผูมีสวนไดเสียตางมี
สิทธิและอํานาจเทาเทียมกัน ซึ่งท่ีดินเปนทรัพยากรธรรมชาติและเปนสมบัติที่
ประชาชนทุกคนควรไดใชประโยชนรวมกันอยางทั่วถึงและเปนธรรม มีโอกาสและ
ความเสมอภาคในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินโดยไมมีความเหล่ือมลํ้า ทั้งน้ี รัฐควร
ตองบริหารจัดการใหมีการใชทรัพยากรท่ีดินเปนไปตามหลักการดังกลาวอยางมี
ประสิทธิภาพใหเกิดดุลยภาพระหวางผลประโยชนสวนรวมและผลประโยชนของ
ชมุชน ดวยกระบวนการมสีวนรวมของประชาชนและชมุชน การกาํหนดสทิธ ิหนาที่
ของชมุชน เพ่ือรวมมอืกับหนวยงานภาครฐัในการจดัการทรพัยากรทีด่นิอยางยัง่ยืน 
(คณะกรรมการปฏิรูปทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, 2558 : 1) รัฐควรมีการ
บริหารจัดการทรัพยากรท่ีดินบนพื้นฐานหลักการความเปนเจาของรวมกันระหวาง
รัฐกับชุมชน และประชาชน โดยคํานึงถึงผลประโยชนสูงสุดของสวนรวมเปนสําคัญ 
โดยเฉพาะคนยากจนไรทีด่นิทํากินและผูดอยโอกาส แตทีผ่านมาจวบจนปจจุบนัการ

จดัการทรพัยากรทีด่นิของรฐัดอยประสทิธภิาพเปนผลใหเกดิความเหลือ่มล้ํา ไมเปน
ธรรมในการเขาถึงและใชประโยชนจากทรัพยากรที่ดิน
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 หากดูจากภาพรวมของประเทศ ยงัคงพบปญหาความเหล่ือมลํา้ในการ
ถือครองที่ดิน โดยรัฐไมอาจกระจายการถือครองที่ดินและชวยเหลือเกษตรกรใหมี
สทิธิในท่ีดนิไดอยางเทาเทยีมกัน ทัว่ถึง และเปนธรรมไดทีด่นิทาํกินถือเปนปจจยัหลัก
ที่สําคัญที่สุดในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ซึ่งปจจบุันปรากฏวา เกษตรกรทั่ง
ประเทศ จาํนวน 28 ลานคน มทีีด่นิเฉลีย่คนละไมถงึ 1 ไร โดยทีด่นิสวนใหญไดกระจกุ
ตวัอยูในมอืของนายทนุและนักการเมอืงเพียงไมกีต่ระกลู จากการศกึษาสํารวจและ
เก็บขอมูลการถือครองท่ีดินในประเทศไทย จากสํานักเทคโนโลยีสารสนเทศ กรม
ที่ดิน พบวา ตระกูลดังที่ถือหุนรายใหญที่สุดในประเทศไทย เชน ตระกูล “สิริวัฒนา
ภักดี” จํานวน 630,000 ไร โดยที่ดินแปลงใหญอยูที่ อ.ชะอํา จ.เพชรบุรี ประมาณ 
12,000 ไร และใน อ.บางบาล จ.พระนครศรอียุธยา อกีประมาณ 15,000 ไร ตระกูล
เจียรวนนท จาํนวนไมตํา่กวา 200,000 ไร ทีด่นิแปลงใหญอยูที ่จ.พระนครศรีอยุธยา 
ประมาณ 10,000 ไร บมจ.สหอุตสาหกรรมนํ้ามันปาลม ผูดําเนินธุรกิจดานนํ้ามัน
ปาลมรายใหญในภาคใต ถือครองท่ีดินราว 44,400 ไร ตระกูลมาลีนนท จํานวน 
10,000 ไร เปนตน (สํานักขาวไทย, 2558) กลุมคนเหลานี้ไมเพียงแตมีที่ดินมาก
เกินความจาํเปน แตยงัปลอยใหทีด่นิรกรางวางเปลาโดยไมไดใชประโยชนจากท่ีดนิ 
ซึ่งทําใหเกิดการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินตกอยูกับคนบางกลุม ในขณะที่คน
สวนใหญของประเทศ โดยเฉพาะคนยากจนและเกษตรกรรายยอยที่ไมมีที่ดินถือ
ครอง หรือไมมีโอกาสในการเขาถึงและใชประโยชนในที่ดิน อีกทั้งยังพบวาปญหา
การใชระบบการผลติแบบเกษตรพันธสัญญาท่ีไมเปนธรรมตอเกษตรกร โดยรัฐไดเปด
โอกาสใหบริษทัทางการเกษตรรายใหญทัง้ภายในประเทศและจากตางประเทศเพยีง
ไมกี่รายสามารถครอบครองปจจัยการผลิต รวมทั้งครองครองที่ดินรายใหญจํานวน
มาก สงผลกระทบกับเกษตรกรที่ไมมีที่ดินทํากิน กลับกลายเปนผูใชแรงงานรับจาง
ในท่ีดินของตนเอง ทั้งนี้ ชุมชนหลายแหงไมสามารถตานทานกระแสการขยายตัว
พืชเศรษฐกิจ และการบุกรุกจากบุคคลภายนอก ทําใหปาชุมชนหลายแหงตองแปร
เปล่ียนสภาพไปเปนไรเชิงพาณิชย ปรากฏใหเห็นเปนสภาพภูเขาหัวโลนหลายพ้ืนท่ี 

ไมเฉพาะแตจังหวัดนานเทานั้น
 ถงึแมวารฐัไดประกาศกําหนดพืน้ทีเ่ขตปาอนรุกัษไปแลวไมตํา่กวา 150 
ลานไร การกําหนดเขตท่ีดนิของรัฐแมวาจะชวยใหสามารถรักษาท่ีดนิของรัฐในทาง
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กฎหมายเอาไวได ในขณะเดยีวกันก็สรางปญหาและความขดัแยงและขอพิพาทเก่ียว
กบัทีด่นิระหวางเจาหนาทีร่ฐักบัประชาชนสืบเน่ืองเร่ือยมาจนถึงปจจบุนั โดยสาเหตุ
สวนใหญเกิดจากความไมชัดเจนของแนวเขตท่ีดินที่รัฐสงวนหวงหาม และมิไดกัน
ทีด่นิทํากินและพืน้ท่ีอยูอาศัยของชมุชนออกจากเขตท่ีดนิสงวนเหลาน้ัน โดยคาดวา
มีประชาชนอาศัยอยูในพื้นที่ปาอนุรักษราว 1.84 ลานราย ในเนื้อที่ราว 2.2 ลานไร 
(พื้นที่ปาอนุรักษรวมทั้งหมด มีพื้นที่ราว 64.1 ลานไร) ซึ่งยังไมมีตัวเลขที่ชัดเจนวา
มีจํานวนผูอยูอาศัยในพื้นที่ปาอนุรักษและปาถาวรจํานวนเทาใดแน 
 ดังน้ัน จะเห็นไดวาปญหาการถือครองท่ีดิน มีแนวโนมจะเพิ่มความ
รุนแรงขึ้นเรื่อยๆ เพราะที่ดินมีอยูอยางจํากัด แตประชากรเพิ่มสูงขึ้น ในขณะที่การ
บริหารจัดการท่ีดินของรัฐเพ่ือการกระจายการถือครองท่ีดินอยางเปนธรรม ยังไม
สามารถเกิดเปนรปูธรรมอยางแทจรงิ ตามทีก่ฎหมายรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ.2550 ในสวนที ่8 ดานทีด่นิทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม มาตรา 85 
ซึ่งไดบัญญัติไววา รัฐมีหนาที่กระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม และดําเนิน
การใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางทั่วถึง โดยการ
ปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอื่น 
 วัตถุประสงคของการศึกษาน้ี ตองการวิเคราะหถึงความสัมพันธเชิง
อํานาจในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ ปญหาความขัดแยงการบุกรุกและครอบ
ครองท่ีดนิของรฐัเพ่ือนาํไปสูการจดัการทรพัยากรทีด่นิรวมในหลายภาคสวนท้ังภาค
รฐั ภาคเอกชนและภาคประชาชน และเพือ่ใหประชาชนผูยากไร ไมมทีีด่นิทํากินและ
ผูดอยโอกาส สามารถเขาถงึการใชประโยชนจากทรัพยากรทีด่นิ ใหมทีีอ่ยูอาศัยและ
ที่ทํากินที่มั่นคงตามสมควรแกอัตภาพ ลดปญหาชองวางระหวางคนรวยกับคนจน 
รวมทั้งเปนการแกไขปญหาหนี้สินเกษตรกรจาการไมมีที่ดินเปนของตนเอง และ
ปญหาการเปล่ียนมือการครอบครองที่ดินจากคนในชุมชนไปสูกลุมบุคคลภายนอก
ชุมชน
 บทความนีเ้ปนการเสนอขอคนพบจากการศึกษาเรือ่ง กระบวนการสราง

กลไกการจดัการทรพัยากรรวมของชุมชนโดยใชขอบัญญัตทิองถิน่ ซึง่ประกอบดวย
เน้ือหา 5 สวนดวยกัน ดงัน้ี 1) ความขดัแยงเรือ่งแนวเขตทีด่นิท่ีไมชดัเจน 2) นโยบาย
ของรัฐกับการจัดการที่ดิน 3) การบริหารจัดการที่ดินแบบมีสวนรวม 4) การอยูรวม
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กนัของสทิธิแบบรฐั สทิธิแบบปจเจกบคุคลและสิทธิรวม และ 5) ในสวนสุดทายเปน
บทสรุป

ความขัดแยงเรื่องแนวเขตที่ดินที่ไมชัดเจน 
 ปญหาขอขัดแยงเรือ่งแนวเขตการใชประโยชนจากทีด่นิกับพ้ืนท่ีปาท่ีไม
ชัดเจน ประเทศไทยมีพื้นที่ทั้งหมด 321 ลานไร รัฐไดประกาศใหเปนพื้นที่ปาสงวน
แหงชาติ จํานวน 1,221 ปา มีเนื้อที่ทั้งหมด 144 ลานไร และไดประกาศซอนทับ
กันเปนพื้นที่ปาอนุรักษเขตอุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุสัตวปา และวนอุทยาน 
จาํนวน 61.42 ลานไร และยังประกาศซอนทับเปนเขตปาตนนํา้ลาํธารช้ัน 1 และช้ัน 
2 อกีจํานวน 84.91 ลานไร การประกาศพืน้ท่ีเขตปาดังกลาวไดเกิดปญหาสงผลกระ
ทบกับชมุชนทีอ่าศัยอยูในเขตพืน้ทีป่าอนุรกัษ โดยมไิดมกีารกนัพืน้ทีอ่ยูอาศัย พืน้ที่
ทาํกนิของชาวบานออกจากพืน้ทีป่าอนุรกัษ ทาํใหชาวบานตองกลายเปนผูกระทาํผดิ
กฎหมายบุกรุกทําลายปาไปโดยปริยาย 

 ปญหาความไมชัดเจนในเรื่องการกําหนดแนวเขตท่ีดินของรัฐเปน
เหตุใหเกิดขอพิพาทระหวางชุมชนกับหนวยงานของรัฐ เนื่องจากกฎหมายหลาย
ฉบับท่ีเก่ียวของกับการกําหนดเขตการใชที่ดินของรัฐ รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรี 
ขั้นตอน และวิธีการที่แตกตาง สงผลใหการประกาศแนวเขตที่ดินจํานวนมากทับ
ซอนกัน ประกอบกับแผนที่แนบทายประกาศใชมาตราสวนที่แตกตางกัน มีการ
สํารวจรังวัดเพียงบางสวน สงผลใหเกิดขอพิพาทเร่ืองแนวเขตที่ดินของรัฐมาโดย
ตลอด กลายเปนปญหาในทางปฏิบัติระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคประชาชน 
(คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ, 2558 : 111) ปญหาที่ดินและปาไม ที่
สําคัญเกิดจากปญหาในเชิงโครงสรางท่ีกอใหเกิดความเหลื่อมล้ํา นอกเหนือจาก
ปญหาดานกฎหมาย และการดําเนินการของเจาหนาท่ีระดับปฏิบัติ รัฐบาลยุค
ปจจุบันไดใหความสําคัญกับปญหาความเหลื่อมล้ําของสังคม โดยการแกปญหา
การไรที่ดินทํากินของเกษตรกรและการรุกล้ําเขตปาสงวน โดยการกระจายสิทธิ

การถือครองใหแกผูที่อยูในพ้ืนที่ที่ไมไดรุกลํ้า แกไขปญหาเขตท่ีดินทับซอนและ
แนวเขตพื้นท่ีปาไมชัดเจน ซึ่งกอใหเกิดปญหาความขัดแยงระหวางเจาหนาท่ีรัฐ
กับประชาชนมาโดยตลอด
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ซึ่งประวัติศาสตรกระบวนการตอสูเพื่อชวงชิงพื้นที่และสิทธิเหนือทรัพยากรนั้น ทั้ง
รฐัและประชาชนตางมีกระบวนการและกลยทุธในการตอสู ตอรอง เพ่ือสรางอํานาจ
และความชอบธรรมตามเงือ่นไขทีแ่ตกตางกัน รฐัใชกฎหมายและแผนท่ี 1 : 50,000 
สวน ในการกําหนดอาณาเขตในรูปแบบของปาสงวนแหงชาติ เขตอุทยานแหงชาติ 
และช้ันคณุภาพลุมนํา้ ขณะท่ีภาคประชาชนกม็กีารปฏิบตักิารในการใชแผนทีโ่ตกลบั 
(Counter-Mapping) ทีผ่สมผสานระหวาภูมปิญญาทองถิน่กับแผนทีใ่นการอธบิาย
ใหเห็นถึงขอบเขตในการจัดการโดยแบงเปนพื้นที่อนุรักษ พื้นที่ปาใชสอย พื้นที่อยู
อาศยั รวมถึงอธบิายใหเห็นวา การประกาศเขตปาของรัฐน้ันทับซอนพืน้ท่ีของชุมชน
ซึ่งอาศัยอยูมากอนการกระจายการถือครองที่ดินทํากิน 
 ปญหาการกระจายการถือครองท่ีดินในประเทศไทยเกิดจากการท่ีมี
ที่ดินจํานวนจํากัด แตประชาชนมีอัตราการเพ่ิมขึ้นจํานวนมาก ทั้งการไหลทะลัก
ของแรงงานและทุนจากประเทศอาเซียนตามสัญญาประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 
ทาํใหเกิดความตองการท่ีดนิสําหรบัท่ีอยูอาศัยและท่ีดนิทํากินมากข้ึนตามลําดับ การ
ใชประโยชนที่ดินของประเทศไทยในป พ.ศ.2550 มีเน้ือท่ีถือครองเพื่อการเกษตร 
จํานวน 130,353,309 ไร คิดเปนรอยละ 40.65 ของพ้ืนที่ประเทศ เนื้อที่นอก
การเกษตร จํานวน 91,185,701 ไร คิดเปนรอยละ 28.43 ของพื้นที่ประเทศ และ
เนื้อที่ปาไม จํานวน 99,157,878 ไร คิดเปนรอยละ 30.92 ของพื้นที่ประเทศ พื้นที่
ถอืครองเพือ่การเกษตรของประเทศไทย มแีนวโนมลดลงโดยตลอด จากเกณฑเฉล่ีย 
25.6 ไร ตอครัวเรือน ในป พ.ศ.2535 ลดลงเหลือ 23.46 ไร ตอครัวเรือน ในป พ.ศ.
2550 (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ, 2558 : 15) ที่ดินทํากินถือเปนปจจัย
การผลิตท่ีสําคัญท่ีสุดในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมของเกษตรกร แตปจจุบัน
ที่ดินสวนใหญตกอยูในมือของนายทุนและนักการเมืองเพียงไมกี่ตระกูล

นโยบายของรัฐกับการจัดการที่ดิน
 ปญหาการบริหารจัดการที่ดินของรัฐมีทั้งระดับนโยบายและระดับ
ปฏิบัติการ โดยระดับนโยบายยังไมมีนโยบายเก่ียวกับทิศทางการบริหารจัดการ
ที่ดินอยางชัดเจน ที่ผานมารัฐไดมีการบริหารจัดการทรัพยากรที่ดินแบบเชิงเดี่ยว 

ประชาชนผูมสีวนไดสวนเสียไมไดเขามีสวนรวม ทาํใหเกิดปญหาจากการเขาถึงและ
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ใชประโยชนจากที่ดินดังกลาว 
 การบริหารจัดการที่ดินของรัฐที่ผานมา รัฐบริหารจัดการแบบรัฐรวม
ศนูยอาํนาจ อางสิทธกิารครอบครองเหนอืพืน้ที ่โดยรฐัตรากฎหมายพระราชบญัญตัิ
ปาไม พ.ศ.2484 เกี่ยวกับการสงวนและคุมครองปา เพื่อประโยชนการสัมปทานทํา
ไม โดยท่ีประชาชนยงัคงใชประโยชนจากพ้ืนทีเ่หลานัน้ ซึง่พระราชบญัญตัปิาไม พ.ศ.
2484 ไดบญัญตัใิหทีด่นิทีไ่มมเีอกสารสิทธเิปนพืน้ทีป่าและทีด่นิของรฐั โดยผลบังคบั
ของกฎหมาย ซึ่งคํานิยามของกฎหมายปาไม ไดใหความหมายถึง ที่ดินที่บุคคลมิได
มาตามกฎหมายท่ีดิน รวมถึงการประกาศเขตปาสงวนแหงชาติ อุทยานแหงชาติ 
เขตรักษาพันธุสัตวปาและพันธุพืช และชั้นคุณภาพลุมน้ํา รวมถึงท่ีดินสาธารณะ
ประโยชน ที่ดินเขตทหาร ซึ่งการประกาศเขตท่ีดินของรัฐดังกลาว มีจํานวนไมตํ่า
กวา 150 ลานไร 
 ปญหาการบริหารจัดการท่ีดินของประเทศไทยปจจุบันยังเปนการไข
ปญหาที่ปลายเหตุหรือแบบเฉพาะหนากับกลุมที่เรียกรอง ที่สําคัญยังขาดแผนการ
ใชที่ดินที่เปนลักษณะกรอบแนวทางการใชประโยชนของประเทศใหเกิดประโยชน
สูงสุด และมีผลในระยะยาว ทั้งนี้หนวยงานของรัฐยังเกิดปญหาการปฏิบัติงานซํ้า
ซอนกัน ขาดปจจัยการเกื้อหนุนกันในการปฏิบัติงาน ระบบขอมูลแนวเขตพื้นที่ไม
ชัดเจนตรงกัน สาเหตุปญหาท่ีเกิดข้ึน ไดมีหลายหนวยงานและองคกรที่เก่ียวของ
กบัการดแูลแกไขปญหาเรือ่งทีด่นิ แตละหนวยงานทีเ่กีย่วของกม็รีะเบยีบ กฎหมาย
ที่แตกตางกัน ทําใหไมสามารถนํามารวมกันเพื่อแกไขปญหาไดอยางครอบคลุม ซึ่ง
หนวยงานของรัฐที่มีความเกี่ยวของโดยตรงกับการบริหารจัดการท่ีดินของประเทศ
ในปจจุบัน ไดแก กรมที่ดิน สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม กรมปาไม 
กรมธนารักษ และองคกรเอกชนบางองคกร องคกรหลักๆ ที่บริหารจัดการที่ดิน
สวนใหญเปนหนวยงานของรัฐที่อยูภายใตการดูแลควบคุมโดยสวนกลาง ทําใหเกิด
ปญหาการดําเนินงานท่ีลาชา และยังเก่ียวพันกับเร่ืองงบประมาณคาใชจายตางๆ มี
ระเบียบการปฏิบัติและขั้นตอนที่ใชระยะเวลายาวนานมาก

 ซึ่งองคกรระดับนโยบายที่เกี่ยวของกับการบริการจัดการท่ีดินของ
รัฐมีหลายหนวย ซึ่งมีองคกรหน่ึงท่ีตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายที่ดิน ไดแก คณะ
กรรมการจดัท่ีดนิแหงชาต ิทาํหนาท่ีการวางนโยบายในภาพรวมของการจดัการทีด่นิ
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ทั้งประเทศ กําหนดนโยบายเก่ียวกับท่ีดิน และการจัดการท่ีดินใหกับประชาชนท่ี
ยากไรและไดรับความเดือดรอนจากปญหาที่ดิน สงวนหรือหวงหามท่ีดินของรัฐซึ่ง
มิไดมีบุคคลครอบครองตามกฎหมาย เพ่ือใหประชาชนท่ัวไปสามารถเขาถึงการใช
ประโยชนจากที่ดินรวมกัน ควบคุมการจัดการที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินและ
กฎหมายอื่นๆ ในขณะเดียวกนัไดมีกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของกับการจัดการที่ดินออก
มาบังคบัใชอกีหลายฉบบั อกีทัง้รฐัเองก็ไดแตงตัง้คณะกรรมการเพ่ิมขึน้อกีหลายชดุ 
ทําใหเกิดการทํางานที่ซํ้าซอนกัน และไมสอดประสานการปฏิบัติตอกัน เชน คณะ
กรรมการปฏิรปูท่ีดนิเพือ่การเกษตร คณะกรรมการอุทยานแหงชาติ คณะกรรมการ
ที่ราชพัสดุ คณะกรรมการเคหะแหงชาติ คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาต ิคณะ
กรรมการปาสงวนแหงชาติ และคณะกรรมการผังเมือง เปนตน อํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการแตละชุด และนโยบายตางๆ ถูกวางไวคนละทิศละทางไมมีความ
สอดคลองกัน หรือไปในทิศทางเดียวกัน
 ทิศทางนโยบายของรัฐในการแกไขปญหาเร่ืองท่ีดินใหกับประชาชนที่
ผานมามีทั้ง มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 และ มติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ 3 มิถุนายน 2546 ซึ่งเปนแนวทางในการแกไขหาที่ดินตามนโยบายการ
บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ โดยมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 30 มิถุนายน 2541 
สาระสําคัญของมติคณะรัฐมนตรี พูดถึงเรื่องแนวทางการแกไขปญหาที่ดินในเขต
ปา โดยกําหนดแนวทางและขั้นตอนการดําเนินงานเปน 3 สวนคือ การสํารวจการ
ถือครองที่ดิน การพิสูจนสิทธิ์ และการรับรองสิทธิ์ ซึ่งไดกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ
ในการสํารวจการถือครองท่ีดินไว ซึ่งหมายความวาตองเปนที่ดินที่ทํากินตอเน่ือง
นับจากวันสงวนหวงหามเปนพ้ืนที่ปาไมตามกฎหมายครั้งแรก (พระราชบัญญัติปา
ไม พ.ศ.2484) เนื่องจากคํานิยามของปาไมวา ที่ดินท่ีบุคคลมิไดมาตามกฎหมาย
ที่ดิน ใหถือวาเปนที่ปาไม หรือเปนที่ของรัฐ ชาวบานตองใชประโยชนจากพื้นที่ดัง
กลาวตดิตอกัน หากมพีืน้ท่ีบางสวนทีช่าวบานไมไดทาํประโยชนแมเพียงปเดียว เจา
หนาทีจ่ะไมดาํเนินการรังวดัให และกนัพืน้ทีไ่วให ตองคืนเปนพืน้ทีป่าไมตอไป ถาใน
ปตอไปเกษตรกรมีการทําประโยชนในพืน้ท่ีดงักลาว กจ็ะถกูดําเนนิคดตีามกฎหมาย 

เนือ่งจากถอืเปนการบกุรุกขยายพืน้ท่ีเพ่ิมเตมิ ปญหาในลกัษณะน้ีสวนใหญเกิดข้ึนใน
ภาคเหนอืตอนบน เนือ่งจากลกัษณะทัว่ไปเปนภเูขาปาไม ทีส่าํคญัรฐัไดประกาศเขต
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ปาอนุรักษทับซอนกับที่ดินทํากินของชาวบาน อีกทั้งชาวบานมีวิถีชีวิต วัฒนธรรม 
ในการดํารงชีพโดยทําไรหมุนเวียน เมื่อแปลงท่ีเพาะปลูกเสร็จแลวจะตองพักหนา
ดินไว 3-5 ป จึงจะหมุนเวียนกลับมาที่เดิมอีก 
 สวนพ้ืนที่ท่ีผานการสํารวจการถือครองที่ดินแลว ตองเขาสูขั้นตอน
การพิสูจนสิทธ์ิ โดยใชหลักฐานภาพถายทางอากาศ พ.ศ.2545 เปนมาตรฐานใน
การสํารวจพื้นที่ ถาไมมีใหใชภาพถายดาวเทียมของกรมแผนที่ทหาร ที่ถายไวเปน
คร้ังแรก ภายหลังการประกาศหวงหามเปนพ้ืนท่ีปาตามกฎหมายปาไมคร้ังแรก 
(ภาพถายดาวเทียมของกรมแผนที่ทหาร ป พ.ศ. 2495 เปนตนมา) เพื่อตรวจสอบ
การถอืครองและทําประโยชนทีด่นิ วามกีารเปล่ียนแปลงแคไหน อยางไรบาง จนถงึ
ปจจบุนั หลงัจากนัน้เม่ือผานข้ันตอนนีแ้ลวกเ็ขาสูกระบวนการพิจารณารบัรองสทิธิ์ 
หากพสิจูนไดวาทีด่นิแปลงนัน้ อยูมากอนก็ใหรบัรองสิทธ์ิตามกฎหมายปาสงวนแหง
ชาต ิพ.ศ. 2507 มาตรา 16 การอนญุาตใหเขาทาํประโยชนในพืน้ทีป่าสงวนแหงชาติ 
(ภาษาชาวบานคือการเชาท่ีตนเองอยู) สวนพ้ืนท่ีทีม่คีวามลอแหลม สุมเส่ียงตอระบบ
นิเวศน ถึงแมจะพิสูจนไดวาอยูมากอนก็ตาม ใหจัดหาพื้นที่แหงใหมรองรับ โดยรัฐ
ตองใหชุมชนอพยพไปอยูในพื้นที่ที่รัฐจัดสรรไวให ทั้งนี้ พื้นที่ที่มีการพิสูจนแลววา
อยูทหีลงั ซึง่เปนพืน้ทีส่วนใหญ ใหมกีารอพยพออกจากพ้ืนที ่หากไมสามารถดําเนิน
การได ใหควบคุมพื้นที่ หามมิใหมีการบุกรุกขยายพื้นที่โดยเด็ดขาด 

 สวนมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 มิถุนายน 2546 เรื่อง แนวทางการ
แกไขปญหาเรือ่งท่ีดนิตามนโยบายการบรหิารจดัการทีด่นิของประเทศ 7 ประเดน็ คอื
 1. หนวยงานบริหารจัดการที่ดินกระจายอยูในสวนราชการตางๆ ขาด
ความเปนเอกภาพ
 2. ทรัพยากรที่ดินและที่ดินเสื่อมโทรม อันเนื่องมาจากการใชที่ดินผิด
ประเภทหรือการใชที่ไมเหมาะสมกับสมรรถนะของที่ดิน
 3. ขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีจะจํากัดขนาดของการถือครองที่ดิน 
ทําใหการถือครองที่ดินกระจุกตัว มีการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็งกําไร 

 4. ขาดมาตรการทางภาษีทีจ่ะทําใหมีการกระจายท่ีดนิและสรางความ
เปนธรรมในสังคม
 5. มีผูไรที่ดินทาํกินหรือมีที่ดินเพียงเล็กนอยจํานวนมาก



ÇÒÃÊÒÃ¤³ÐÃÑ°ÈÒÊμÃ �áÅÐÃÑ°»ÃÐÈÒÊ¹ÈÒÊμÃ � ÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂÃÒªÀÑ¯ÁËÒÊÒÃ¤ÒÁ
»‚·Õè 1 ©ºÑº 2  (¡Ã¡®Ò¤Á – ¸Ñ¹ÇÒ¤Á) 2559



 6. สิทธิในที่ดินที่ประชาชนไดรับแตกตางกัน
 7. เกิดความขัดแยงเกี่ยวกับท่ีดินจากความตองการใชประโยชนที่ดิน
แตกตางกัน
 แตการดําเนินการแกไขปญหาที่ดินยังไมสามารถดําเนินการไดอยาง
จริงจังและเปนระบบในปจจุบัน ซึ่งยังเกิดปญหาหลายเร่ือง ปญหายังมีผูไรที่ดิน
ทํากินและท่ีอยูอาศัยจํานวนมาก ปญหาผูบุกรุกท่ีดินของรัฐมีทั้งเจาหนาท่ีรัฐและ
กลุมนายทุนที่แสวงหาผลประโยชน ปญหาดานสิทธิในท่ีดินยังมีความแตกตางกัน 
ปญหาการใชประโยชนในที่ดินไรขอจํากัด และปญหาการอนุรักษปาไมไมไดผล 
(คณะกรรมาธิการปฏิรูปทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, 2558 : 18) ซึ่งตั้งแต
ประเทศไทยจัดตั้งกรมปาไมครั้งแรกในป พ.ศ.2439 ที่จังหวัดเชียงใหม ปาไดถูก
บุกรุกเปนจํานวนมาก กรมปาไมไมไดดูแลรักษาปาไม อนุรักษปาไมใหคงสภาพที่
อดุมสมบรูณเหมือนในอดีต และสิง่ท่ีสาํคัญในการบรหิารจดัการปญหาทีด่นิมีหลาย
หนวยงานทีร่บัผดิชอบ ขาดการบูรณาการรวมกนัในการแกไขปญหา มมีมุนองทีแ่ตก
ตางกนั ขาดผูมอีาํนาจตัดสินใจ และขาดการทาํงานท่ีตอเนือ่งกนัจนเกิดปญหาสะสม
เพ่ิมมากขึน้ แมจะไดตระหนกัวาท่ีดนิหรือทรัพยากรทีด่นิเปนส่ิงสําคัญในปจจัยการ
ผลิตของเกษตรกรรม แตเกษตรกรและประชาชนในประเทศไทยหลายลานคนที่ยัง
ขาดทีด่นิทาํกนิและทีอ่ยูอาศยั เกษตรกรหลายรายตองเชาทีเ่พือ่ทาํการเกษตร และ
เกษตรกรในพื้นที่สูงขาดการไดรับการสนับสนุนจากภาครัฐ
 ปญหาในเรื่องการบริหารจัดการที่ดินท่ีผานมา แมไมไดรับการแกไข
ปญหาอยางจริงจังและมปีระสิทธิภาพ แตภายใตการบริหารงานของรฐับาล คสช. ได
กําหนดนโยบายเรงดวนเพื่อแกไขปญหาที่ดิน โดยไดแตงตั้งคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแหงชาติ (คทช.) เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม พ.ศ.2557 โดยแกไขปญหาการใชที่ดิน
ทาํกนิของเกษตรกรและการรุกลํา้เขตปาสงวนแหงชาต ิโดยการกระจายสิทธทิีด่นิทาํ
กินในรูปแบบของสทิธิรวม ไมสามารถจาํหนาย จาย หรือโอนได และใชแผนท่ีกลาง
มาตราเดียวกัน 1 : 4,000 เพื่อแกไขปญหาเขตที่ดินทับซอนกัน และปญหาแนวเขต

ปาไม ซึง่ทําใหเกิดความขดัแยงกันระหวางชุมชนกบัรัฐ และไดกาํหนดวตัถุประสงค
และแนวทางการดําเนินงานไว เพื่อใหการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรที่ดิน
ของประเทศเปนไปอยางมีประสิทธิภาพแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชน 
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และพัฒนาศักยภาพการใชประโยชนในท่ีดินใหเกิดประโยชนอยางสูงสุด สมดุล 
เปนธรรม และยั่งยืน ทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม และความมั่นคงของ
ประเทศ บรหิารจดัการทีด่นิเพือ่ลดความเหล่ือมล้ํา และใหอนกุรรมการจดัการทีด่นิ 
สงเสริมอาชีพที่เหมาะสม และจัดระบบการใชประโยชนในที่ดินตามนโยบายรัฐ
 นอกจากนั้นแลว รัฐยังไดออกมาตรการทวงคืนผืนปา สืบเนื่องจากคํา
สั่งคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (คสช.) ไดมีคําสั่งคณะรักษาความสงบ
เรียบรอยแหงชาติ ที่ 64/2557 เรื่อง การปราบปรามและหยุดยั้งการบุกรุกทําลาย
ทรัพยากรปาไม และ คาํส่ังคณะรกัษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ที ่66/2557 เร่ือง 
เพิ่มเติมหนวยงานสําหรับการปราบปรามและหยุดยั้งการบุกรุกทําลายทรัพยากร
ปาไม และนโยบายการปฏิบัติงานเปนการชั่วคราวในสภาวการณชั่วคราว ซึ่งนายก
รัฐมนตรีและหัวหนาคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ไดมอบหมายใหกอง
อาํนวยการรกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจักร กบักระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดลอม รวมกันจัดทําแผนแมบทแกไขปญหาการทําลายทรพัยากรปาไม การ
บุกรุกที่ดินของรัฐ และการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน ทั้งคําสั่ง 
คสช. และแผนแมบทดงักลาวไดกาํหนดชดัเจนวา การดําเนนิการใดๆ ตองไมสงผลก
ระทบตอประชาชนผูยากไร ผูทีม่รีายไดนอย และผูทีไ่รทีด่นิทาํกนิ ซึง่ไดอาศยัอยูใน
พื้นที่เดิมนั้นๆ กอนคําสั่งนี้มีผลบังคับใช ยกเวนผูบุกรุกรายใหม จะตองดําเนินการ
สอบสวน และพสิจูนทราบ เพ่ือกําหนดวธิกีารปฏบิตัทิีเ่หมาะสมและดาํเนนิการตาม
ขั้นตอนตอไป (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ, 2558 : 113) โดยใหมีความ
สอดคลองกับยุทธศาสตร แผนและเปาหมายท่ีกาํหนด คอื การพทิกัษรกัษาพืน้ท่ีปา
ไมใหมสีภาพปาท่ีสมบรูณใหไดพืน้ท่ีปาไมอยางนอย 40% ของพ้ืนท่ีประเทศ ภายใน 
10 ป และกําหนดวัตถุประสงคไวดังนี้
 1) เพ่ือหยุดย้ังการตัดไมทาํลายปาและทวงคืนผืนปาจากผูบุกรุกครอบ
ครองใหไดตามที่เปาหมายกําหนดภายใน 1 ป
 2) เพื่อใหมีระบบบริหารจัดการทรัพยากรปาไมอยางมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และยั่งยืน ภายใน 2 ป
 3) เพื่อฟนฟูสภาพปาในพ้ืนที่เปาหมายทั่วประเทศใหมีสภาพสมบูรณ 
ภายใน 2-10 ป (กองอาํนวยการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร กบักระทรวง
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, 2557 : 1) 
 ซึ่งการดําเนินการตามคําสั่ง คสช. และแผนแมบทดังกลาว หนวยงาน
รัฐที่เกี่ยวของเนนการบรรลุเปาหมายตามวัตถุประสงค แตขาดกระบวนการและ
ขั้นตอนการดําเนินงานที่รอบครอบ การใชหลักเกณฑในการทวงคืนผืนปา โดยใช
แผนท่ีภาพถายทางอากาศเปนเกณฑในการตรวจสอบ แตไมมีการพิจารณาขอมูล
อืน่ๆ ประกอบ ทาํใหประชาชนทีถ่อืครองทีด่นิและใชประโยชนจากท่ีดนิมากอน ถกู
ขมขู บังคับ จับกุม ดําเนินคดี และไลรื้อที่อยูอาศัย ทําลายพืชผลทางการเกษตร ซึ่ง
สวนใหญเปนผูยากไร ไมมทีีด่นิทํากิน และไมเปดโอกาสใหประชาชนผูไดรบัผลกระ
ทบมีสวนรวมแกไขปญหาอยางแทจริง

การบริหารจัดการที่ดินแนวใหมหรือการจัดการทรัพยากรรวม
 แนวคิดการบรหิารจัดการท่ีดนิแนวใหม หรอืการจัดการทรพัยากรรวม 
ซึ่งการปฏิรูปกลไกในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติปาไมและท่ีดิน มีความสําคัญ
มาก เพราะชวงท่ีเปลีย่นผานจากการจดัการโดยรฐัฝายเดียวไปสูการจัดการในแบบ
การมีสวนรวมตามท่ีกฎหมายรฐัธรรมนญูกําหนดไว มกีฎหมายลกูหลายฉบบัยงัมิได
มีการปรับปรุงแกไขใหเกิดความชัดเจน แตหลักการมีสวนรวมเปนสิ่งท่ีทุกฝายให
ความสาํคญัและยอมรับ โดยระบบการจัดการรวมระหวางกลไกองคกรหรอืสถาบนั
ทางสังคม ระหวางองคกรชุมชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น หนวยงานภาครัฐทั้ง
สวนกลางและสวนภูมิภาค นักวิชาการ และกลไกสําคัญๆ ในเชิงพื้นที่ โดยลักษณะ
การมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ มีดังนี้ 1) ลักษณะการมีสวนรวม

ของปจเจกบุคคล ซึ่งมีความสําคัญแตไมใชจุดเนนหนัก 2) ลักษณะการมีสวนรวม
ของกลุมหรือองคกรชุมชน ที่มีสมาชิกจํานวนมากและจําเปนตองมีระเบียบกติกา 

กระบวนการบังคบัใชระเบยีบ กตกิา เชน คณะกรรมการปาชมุชนของหมูบาน คณะ
กรรมการลุมนํา้ คณะกรรมการทรพัยากรสิง่แวดลอมตาํบล เปนตน และ 3) ลกัษณะ
การจัดการรวมระหวางองคกรท่ีเก่ียวของซ่ึงกันและกนัในระดบัพ้ืนท่ี (มลูนิธเิพ่ือการ
พัฒนาที่ยั่งยืน ภาคเหนือ, 2558 : 26) 
 ทามกลางวิกฤติปญหาบนสถานการณที่ซับซอนการปรับเปล่ียน

กระบวนการทัศนใหม กระบวนการทํางาน และการสรางอํานาจตอรองใหม โดย
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การเปลี่ยนแปลงแนวคิดการบริหารจัดการแบบเชิงเดี่ยวไปสูการบริหารจัดการ
ดวยความรวมมือจากหลายฝาย สามารถจัดการแกไขปญหาในระดับพ้ืนท่ีไดอยาง
ชดัเจน และเปนรูปธรรม ทีส่าํคัญสามารถแกไขปญหาการบกุรุกทําลายพ้ืนท่ีปา และ
สรางความเปนธรรมใหกับการเขาถึงและใชประโยชนจากฐานทรัพยากรธรรมชาติ
ของชุมชน ติดตามตรวจสอบการเปล่ียนแปลงไดดวยระบบขอมูลสารสนเทศทาง
ภมูศิาสตร ซึง่การจดัทาํฐานขอมลู ระบบสารสนเทศทางภมูศิาสตรเพือ่เปน เครือ่งมอื
ในการจัดการทรัพยากรปาไมและที่ดิน และเปนแนวทางในการจัดการแกไขปญหา
ในระยะเริ่มตน รวมทั้งจะเปนพลังสําคัญในการสรางรูปแบบใหมของเครือขายและ
องคกรชุมชนในการสรางขบวนการเรยีนรู ความเขาใจ ทีเ่กดิจากกระบวนการแกไข
ปญหาการทับซอนของแนวเขตพืน้ที ่ความไมชดัเจนแนวเขตพ้ืนทีป่ากบัพืน้ทีท่าํกนิ
ของชาวบาน ทีจ่ะนําไปสูการจัดการดูแลทรัพยากรปาไมและท่ีดนิ ผานกระบวนการ
สรางระเบียบกติกา กฎระเบียบรวมกันของชุมชน ชวยกันสอดสอดูแล รักษาพื้นที่
ปาท่ีอยูตดิแนวเขตกนัชนกับพ้ืนท่ีทาํกินของชาวบาน โดยจัดทําแผนทีข่อมูลรวมกับ 
เจาหนาที่ปาไม สวนราชการที่เกี่ยวของในระดับพื้นที่ และประชาชนในชุมชน เพื่อ
รวมกันบริหารจัดการทรัพยากรปาไมและที่ดิน ดังนี้
 1) กระบวนการในการดําเนินงานการจัดทําฐานขอมูล เปนเคร่ืองมือ
ตอรอง และสรางพลังความรวมมือ 
 2) ทําความเขาใจกับชุมชน ใหเขาใจรวมกันถึงเปาหมาย วัตถุประสงค 
ขอตกลงรวมกันของการจัดทําแนวเขตการจัดการที่ดินโดยชุมชน
 3) จัดอบรมการใชเครื่องมือ GPS ใหกับคณะกรรมการในการสํารวจ
แนวเขตพื้นที่ทํากินกับแนวเขตพื้นที่ปาอนุรักษ
 4) นําขอมูลที่ไดจากการจัดเก็บ สํารวจ เขาสู ระบบโปรแกรม
คอมพิวเตอร โดยเจาหนาที่สารสนเทศทางภูมิศาสตร
 5) จัดประชุมคณะทํางานตามคําสั่งแตงตั้ง เพื่อชวยพิจารณาขอมูลที่
นําเขาสูโปรแกรมคอมพิวเตอร วางแผนการสํารวจ การตรวจสอบขอมูลเจาของ

ที่ดินรายแปลง
 6) จัดเวทีประชุมกับชาวบาน เพื่อใหเจาของที่ดินไดทําการตรวจสอบ
ที่ดินของตนเอง รูปแปลง รูปภาพ ชื่อ ที่อยู และหมายเลขบัตรประชาชน รวมทั้ง
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การแกไข เปลี่ยนแปลงผูถือครอง โดยมีคณะกรรมการตามคําสั่งแตงตั้ง และคณะ
กรรมการที่รวมสํารวจพิจารณาเปนรายๆ ไป
 7) จดัประชมุเพ่ือใหคณะกรรมการระดับตาํบลรวมกันตรวจสอบขอมลู
รอบสอง โดยเฉพาะพ้ืนท่ีที่มีความเส่ียง พื้นท่ีติดกับแนวกันชนพ้ืนท่ีปา พื้นท่ีที่คณะ
กรรมการยังไมมั่นใจ หรือเห็นวา แนวเขต รูปแบบยังไมถูกตอง ทั้งนี้ผลจากการจัด
ประชุมใหมีการดําเนินการจัดพิมพแผนท่ีพรอมขอมูลท้ังหมดจากการสํารวจ นํามา
ใหคณะกรรมการและคณะทํางานที่รวมเดินสํารวจพิจารณาอีกครั้ง
 8) คณะกรรมการระดับหมูบาน และคณะทํางานรวมเดินสํารวจ ตรวจ
สอบขอมลูเพือ่ใหความเห็นสมควรออกเอกสาร หรอืกรณทีีไ่มแนใจวา เปนพ้ืนทีท่ีม่ี
ปญหา การเหล่ือมลํา้เขาไปในเขตพืน้ทีป่าอนรุกัษ ตองดาํเนนิการสํารวจใหม พรอม
กบัยกรางระเบียบกติกาวาดวยการจดัการท่ีดนิและการจดัการทรพัยากรปาไม เพือ่
นําเขาสูการประชุมของหมูบาน
 9) จดัประชมุชาวบาน พจิารณารางระเบยีบกติกาของหมูบาน ปรบัปรุง 
แกไขเพิ่มเติม
 10) นาํขอมลูทีไ่ดจาการตรวจสอบแลว มาใหคณะกรรมการระดบัตาํบล
รวมพิจารณาเปนรายแปลงอกีคร้ัง เพือ่เตรยีมการทีจ่ะนําขอมลูและรางกฎระเบียบ
เขาสูประชาคมหมูบานกอนท่ีจะออกเปนเอกสารรับรองสิทธใินการใชประโยชนจาก
ที่ดินของชุมชน 
 การใชระบบสารสนเทศทางภมูศิาสตร (GPS) สาํหรบัการจบัพิกดัพ้ืนท่ี
ทํากินของชาวบานเปนรายแปลง เพ่ือเปนการแบงความชัดเจนในเร่ืองขอบเขต
พื้นที่ระหวางพื้นที่ทํากินของชาวบานกับพื้นที่ปาอนุรักษและเปนการปองกันไมให
เกิดการบุกรุกทําลายพื้นที่ปาไมเพิ่ม นอกจากนั้นยังเปนขอมูลสามารถระบุไดวาใน
แตละครอบครัวมีทีด่นิทํากินเทาใด การจับพิกดัพืน้ท่ีทาํกินเปนรายแปลงยังเปนการ
ผลักดันใหเกิดพลังอํานาจทองถิ่นในการพัฒนาเปนขอบัญญัติทองถิ่น เพื่อบังคับใช
ในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ และเปนอํานาจตอรองกับหนวยงานภาครัฐใหเกิดการยอมรับ 

กฎระเบียบ กติกาของชุมชนรวมกนั 
 การแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินในประเทศ 
การถือครองท่ีดินท่ีมีขนาดใหญจะอยูที่คนในตระกูลดังๆ ไมกี่ตระกูล ปญหาการ
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ถอืครองท่ีดนิสวนใหญมาจากกฎหมาย และนโยบายการจัดการทรพัยากรทีด่นิของ
รัฐที่มีการบริหารจัดการโดยฝายเดียวชุมชนหรือทองถ่ินไมมีสวนรวม การสงเสริม
ใหชุมชนมีการจัดการทรัพยากรปาไมและท่ีดินแบบมีสวนรวมของทุกภาคสวนใน
ระดับทองถิ่น เปนการเปดพื้นที่ทางสังคม พรอมๆ กับลดปญหาความขัดแยงที่เกิด
ระหวางชุมชนกับเจาหนาที่รัฐ และลดความสัมพันธเชิงอํานาจท่ีไมเทาเทียมกันให
เกิดความสมดุล ทั้งนี้ การจัดทําขอมูลที่ดินของชุมชนทองถ่ิน สามารถทําใหเกิด
ความเขมแข็งในชุมชนกลุมนายทุนไมสามารถครอบครองท่ีดินหรือกวานซื้อท่ีดิน
เพื่อทําธุรกิจขนาดใหญไดเหมือนท่ีผานมา โดยชุมชนเองมีกฎ ระเบียบของชุมชน 
มีกองทุนเปรียบเสมือนธนาคารที่ดินท่ีสามารถเปนแหลงทุนสนับสนุนใหชาวบาน
ที่ขาดเงินทุนหมุนเวียนในการทําเกษตรกรรม

การอยูรวมกันของสิทธิแบบรัฐ สิทธิแบบปจเจกบุคคลและสิทธิรวม
 สทิธติางๆ ในการเขาถงึและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาตเิหลา
นี้ ความหมายของคําวา “สิทธิ” ไมไดหมายถึงสิทธิในการเขาไปบริหารจัดการที่ดิน 
ปาไม และแหลงนํ้าเทานั้น แตชาวบานตองไดสิทธิในการเขาใชประโยชนจากที่ดิน 
ปาไม และแหลงนํ้านั้นๆ ดวย พืชที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติและของปานานาชนิด
ทีเ่กิดข้ึนในบริเวณปา ดงันัน้ในพ้ืนท่ีหน่ึงๆ จงึมีระดับสิทธิทีแ่ตกตางกันตามลักษณะ
การใชประโยชน ในการจัดการและการควบคุมดูแลทําใหสิทธิในพื้นท่ีดังกลาวนั้น
มีความหลากหลายและซับซอน ซึ่งสภาพการณดังกลาวสอดคลองกับเงื่อนไขของ 
อานันท กาญจนพันธุ ที่เรียกวา สิทธิเชิงซอน (Complexity of rights) ที่เปนการ

อยูรวมกันของระบบสิทธิหลายระบบบนพื้นท่ีเดียวกัน เปนการผสมผสานระหวาง
สทิธปิจเจกบคุคลและสิทธสิวนรวมในทีน่าผืนเดียวกันของสงัคมชนบทไทย (อานันท 

กาญจนพนัธุ, 2544 : 219) แสดงใหเหน็วา ระบบกรรมสิทธิส์ามมารถบรหิารจดัการ
ในพื้นที่เดียวกันได ซึ่งชุมชนที่มีปญหาที่ดินทํากินในเขตปาอนุรักษหลายแหง เชน 
ตําบลแมแดด อําเภอกัลยานิวัฒนา จังหวัดเชียงใหม และ ตําบลบานพี้ อําเภอ
บานหลวง จังหวัดนาน ที่ไดมีการจัดการทรัพยากรของชุมชนในรูปแบบผสมผสาน
กันกับสิทธิหลายรูปแบบ หรือ “สิทธิเชิงซอน” ระหวางสิทธิแบบปจเจกบุคคล สิทธิ

สวนรวมและสิทธิแบบรัฐ ในพื้นที่เดียวกันอยางมีระบบ การจัดการทรัพยากรของ
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ชุมชน มีการใชระบบกรรมสิทธิ์แบบสวนรวมในการจัดการทรัพยากรในชุมชน โดย
ชาวบานไดรวมตัวกันตั้งกฎกติกา ระเบียบหมูบานในการควบคุมการเขาถึงและ
การใชประโยชนรวมกันภายในชุมชนเอง และยังสามารถอางสิทธสิวนรวมหรือสทิธิ
ชุมชนในการหามหรือกีดกันบุคคลภายนอกเขามาครอบครองที่ดินทํากินในชุมชน
 ที่ผานมา พบวา การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ มีความทับซอนกัน
ของระบบกรรมสิทธิ์ที่หลากหลาย ซึ่งมีทั้งสิทธิปจเจกบุคคล สิทธิแบบรัฐ และสิทธิ
สวนรวมหรือสิทธิชุมชน กรมปาไม เจาหนาที่ปาไมมักอางสิทธิของรัฐในการหาม
ตัดไมทําลายปา หามบุกรุกแผวถางปาเพื่อขยายพื้นที่เกษตรกรรม ในขณะเดียวกัน
ก็มีสิทธิสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ โดยชาวบานรวมกันตั้งกฎกติกา 
ระเบยีบชุมชนในการเขาถงึและเขาใชประโยชนรวมกนั ภายใตเงือ่นไขและขอตกลง
รวมกันยังพบมีการใชสิทธิปจเจกบุคคลในการเก็บหาของปา เชน นํ้าผึ้งปา เปนตน 
ซึง่การเขาไปเกบ็นํา้ผึง้ปาของชาวบาน หากคนไหนเหน็รงัผึง้กอนกจ็ะทาํสัญลักษณ
ไว เพื่อแสดงความเปนเจาของ
 ลักษณะความทับซอนของสิทธิทั้งสามแบบ หากพิจารณาถึงสภาพ
ความเปนเจาของสิทธิของการครอบครองและการใชประโยชนจากทรัพยากร 
ไมอาจจําเพาะเจาะจงไดวาเปนสทิธปิจเจกบุคคล ชมุชน หรอืหนวยงานของรัฐหนวย
งานใดหนวยงานหนึ่งเทานั้น เพราะสิทธิดังกลาวมีนัยะสําคัญเกี่ยวของกันในหลาย
ระดับ เชน ปาชุมชนในตําบลแมแดด เปนพ้ืนท่ีที่รัฐประกาศเปนเขตปาอนุรักษและ
กาํหนดช้ันคณุภาพลุมนํา้ A1 ซึง่เปนทีท่ราบกันในสทิธิรฐั ในขณะเดียวกันชุมชนกไ็ด
มีการอางสิทธิสวนรวมจาการเปนผูดูแลและรักษาพ้ืนท่ีปาชุมชน ตลอดจนรวมกัน
กําหนดกฎกติกาการเขาถึงและเขาใชประโยชน และการอางสิทธิการกีดกันบุคคล
ภายนอกเพ่ือปกปองกรรมสิทธ์ิสวนรวมของชุมชน ขณะที่การอางสิทธิของรัฐตาม
กฎหมายก็ยังคงดํารงอยูรวมกันในพื้นที่ทรัพยากรเหลานั้น
 อยางไรก็ตาม การเคล่ือนไหวตอสูของขบวนการประชาสังคมหรือ
องคกรเอกชน ที่เคลื่อนไหวตอสูเรื่องทรัพยากรธรรมชาติที่ผานมา ตางใหความ

สําคัญกับ “สิทธิสวนรวมหรือสิทธิชุมชน” ของชุมชนที่ประสบกับปญหาความขัด
แยงในการแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติระหวางรัฐ ชุมชน และกลุมนายทุน เพราะ
แนวทางการบริหารจัดการทรัพยากรที่เกิดขึ้นจากพลังของชุมชนไมไดคํานึงถึง
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ประโยชนของปจเจกบุคคลเปนเปาหมายหลัก แตชุมชนไดใชแนวทางการจัดการ
ทรัพยากรบนฐานของความม่ันคงทางอาหารและความสมบรูณของระบบนิเวศ
ของทรัพยากรธรรมชาติเปนหลักเพื่อใหเกิดประโยชนตอสวนรวม การยึดโยงความ
สมัพันธทางสงัคมในชุมชนเปนท่ีตัง้ทําใหเม่ือใดกต็ามทีม่ปีจจัยภายนอก โดยเฉพาะ
นโยบายรฐัหรือทุนมากระทบตอปจจัยดังกลาว ชมุชนจุลกุข้ึนมาตอสูเพ่ือพิทกัษสทิธ์ิ 
อาจกลาวไดวา การใชสทิธิชมุชนกลายเปนยุทธวิธกีารตอสูกบัอํานาจรฐัและทนุท่ีเขา
มาละเมดิสทิธมินษุยชน หรอืปรับความสมัพนัธทางอํานาจระหวางประชาชน รฐัและ
กลุมทุน โดยอาศัยฐานชุมชนเปนกําลังสําคัญ (ประภาส ปนตบแตง และ กฤษฎา 
บุญชัย, 2545)

บทสรุป
 การบริหารจัดการทรัพยากรท่ีดินและปาไม  เป นการจัดการ
ทรพัยากรธรรมชาติทีม่คีวามหลากหลายทับซอนกันในพืน้ทีเ่ดียวกัน ในระบบ “สทิธิ
เชิงซอน” ตามสภาพการณที่สอดคลองกับ อานันท กาญจนพันธุ ไดกลาวไว พบวา 
แนวทางการจัดการที่ดินแนวใหม หรือแนวทางการจัดการทรัพยากรรวมมีความ
สัมพันธเชื่อมโยงกันภายใตสาเหตุและปจจัยหลายประการ ดังนี้
 ประการแรก การประกาศพ้ืนที่เขตปาอนุรักษเปนการสถาปนาระบบ
กรรมสิทธิ์แบบรัฐอยางเปนทางการ โดยรัฐมีอํานาจอางสิทธิในพื้นที่ดังกลาว ซึ่งรัฐ
อางสิทธิในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติในชุมชนเร่ิมปรากฏชัดผานการ
ดาํเนินโครงการและนโยบายตางๆ ของรัฐท่ีเขาไปสงผลกระทบกบัชุมชนทองถิน่จน

นาํไปสูการเปล่ียนแปลงทรัพยากรในทองถ่ิน จากทรัพยากรสาธารณะหรือทรัพยากร
หนาหมู เปน ทรัพยากรของรัฐ

 ประการทีส่อง แนวทางการจัดการทรพัยากรเชงิอนรุกัษ ภายใตกระแส
การมีสวนรวมของชุมชน โดยการผลักดันของกลุมเครือขายชุมชนและองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ผานกิจกรรมตางๆ ของชุมชน เชน การทําแนวกนัไฟ การปลกู
ปา การดูแลและรกัษาปาชมุชน เปนตน การจัดการทรัพยากรในลกัษณะเชนนี ้เปน
ผลสืบเนื่องมาจากการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติของรัฐดอยประสิทธิภาพ 

เกดิปญหาความขดัแยงในชมุชนตางๆ ชมุชนทองถิน่จงึไดลกุขึน้มาจดัการทรพัยากร
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ในชุมชนดวยตนเอง กิจกรรมดังกลาวยังสงผลตอผูนําชุมชนและชาวบานใหไดรับ
อิทธิพลแนวคิดจากแนวทางการปฏิบัติการจัดการทรัพยากรเชิงอนุรักษอยางตอ
เนื่อง นําไปสูการกอตัวของสิทธิสวนรวมหรือสิทธิชุมชน เปนองคความรูใหมที่ผลิต
จากชุมชนทองถ่ินรวมกับหนวยงานรัฐในระดับพื้นที่และเปนอํานาจตอรองในการ
บริหารจัดการทรัพยากรรวมกันอยางยั่งยืน
 ประการท่ีสาม มีการเปล่ียนแปลงแนวทางการจัดการทรัพยากรใน
ลักษณะการควบคุม การจํากัดพื้นที่ และการเขาใชประโยชนจากทรัพยากร โดย
ชมุชนรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และฝายปกครอง ผลกัดนัใหเกดิกจิกรรม
การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งมีการจับพิกัดพ้ืนท่ีดินทํากินเปนรายแปลงดวย
ระบบ GPS ทําเปนขอมูลระบบสารสนเทศเทคโนโลยี มีรายละเอียดของเจาของ
ที่ดินทํากิน เพื่อปองกันการบุกรุกพื้นที่ปาเพิ่ม และเปนการปองกันที่ดินถูกเปลี่ยน
มือไปสูบุคคลภายนอก ปองกันการสะสมที่ดินจากกลุมทุนดวย
 แนวทางการจัดการที่ดินแนวใหมหรือการจัดการทรัพยากรรวม เปน
แนวทางการจัดการทรัพยากรของชุมชนทีม่ีอยูอยางจํากัดใหเกิดความเสมอภาคใน
การถือครองท่ีดิน การเขาถึงและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติอยางท่ัวหนา 
เปนการตอบโจทยการการดํารงชีพในยุคสมยัใหม บนฐานของแนวคิดเศรษฐกจิแบบ
พอเพียง เกิดความม่ันคงและปลอดภยัทางอาหาร ทาํการเกษตรแบบใชทนุนอย แต
มีรายไดที่สามารถดํารงชีพอยูได
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 : สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ.
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