
 

 

 

กสม. ๔  
ข้อเสนอแนะฯ ตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๗ (๓) 

คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ               
   วันที่  ๒๕  เดือน  เมษายน  พ.ศ. ๒๕๖๐ 

ข้อเสนอแนะฯ ที่ ๑/๒๕๖๐ 

เร่ือง  ข้อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหา
เขตป่าสงวนแห่งชาติและเขตอุทยานแห่งชาติกับที่ดินเอกชนทับซ้อนกัน และกรณีราษฎร
ได้รับความเดือดร้อนจากมาตรการทวงคืนผืนป่าตามค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ท่ี ๖๔/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๑๔ มิถุนายน ๒๕๕๗ และที่ ๖๖/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๕๗ 

๑.  ความเป็นมา 
  ระหว่างปี ๒๕๕๕ ถึงเดือนมีนาคม ๒๕๖๐ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ได้รับ
เรื่องร้องเรียนจ านวนมากจากราษฎรในหลายพ้ืนที่ กล่าวอ้างว่า ได้รับความเสียหายจากการถูกจับกุม
และขับไล่จากที่ดินท ากิน อันเนื่องมาจากการที่กรมป่าไม้ กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช 
ประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาตแิละหรือเขตอุทยานแห่งชาติ รวมถึงได้รับความเดอืดร้อนจากการถูกจบักมุ
และด าเนินคดีในความผิดตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ ป่าสงวนแห่งชาติ และหรือกฎหมายว่ าด้วยอุทยาน
แห่งชาติ จนไม่สามารถเข้าท าประโยชน์ในที่ดินที่ครอบครองดังกล่าวได้อย่างปกติสุข ประกอบกับ ตั้งแต่
ปี ๒๕๕๘ ได้รับความเดือดร้อนจากปฏิบัติการตามหน้าที่ของเจ้าหน้าที่สังกัดหน่วยงานดังกล่าว ร่วมกับ
เจ้าหน้าที่สังกัดกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร กรมการปกครองและเจ้าหน้าที่
ต ารวจ ตามมาตรการ “ทวงคืนผืนป่า” ตามค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ ๖๔/๒๕๕๗ ลงวันที่ 
๑๔ มิถุนายน ๒๕๕๗ และ ที่ ๖๖/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๕๗ โดยกล่าวอ้างว่าเจ้าหน้าที่
ด าเนินการโดยการข่มขู่ คุกคามต่อชีวิตและเสรีภาพ และยึดท าลายพืชผลของราษฎรโดยปราศจากการ
พิสูจน์ข้อเท็จจริง   

๒.  การพิจารณาเบื้องต้น 
         คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ชุดที่ ๓) ได้มีค าสั่งที่ ๒๘/๒๕๕๙ ลงวันที่ ๓๐ 

กันยายน ๒๕๕๙ มอบให้คณะอนุกรรมการด้านสิทธิในที่ดินและการจัดการทรัพยากรป่าไม้พิจารณา
ปัญหาสิทธิในการใช้ประโยชน์จากที่ดินและการจัดการทรัพยากรป่าไม้ ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒  

         คณะอนุกรรมการด้านสิทธิในที่ดินและการจัดการทรัพยากรป่าไม้ได้เริ่มด าเนินการ
พิจารณาจากค าร้องจ านวนมากกวา่ ๔๐ ค าร้อง ศึกษา รวบรวมปัญหา วิเคราะห์ และจัดท าข้อเสนอแนะ
มาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน รวมตลอดทั้งการแก้ไขปรับปรุ ง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือค าสั่งใดๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักสิทธิมนุษยชน ต่อคณะรัฐมนตรี ตาม
พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ 

                                                                                            /๓. การด าเนิน... 



๒ 

๓. การด าเนินการ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ โดยคณะอนุกรรมการด้านสิทธิในที่ดินและการ

จัดการทรัพยากรป่าไม้ได้เริ่มพิจารณาจากค าร้องมากกว่า ๔๐ ค าร้อง ศึกษากฎหมาย หลักการสิทธิ
มนุษยชน เอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง รวบรวม และวิเคราะห์ปัญหา ตั้งแต่เดือนตุลาคม ๒๕๕๙ จนถึง
เดือนมีนาคม ๒๕๖๐ จึงจัดท าข้อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
รวมตลอดทั้งการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือค าสั่งใด ๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักสิทธิ
มนุษยชน เกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวขึ้น 

๓.๑ การพิจารณาจากค าร้อง 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าร้องดังกล่าวต่างเป็น

ประเด็นเกี่ยวกับการด าเนินการตามกฎหมายของภาครัฐในเรื่องการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากร
ป่าไม้ที่อาจกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนและมีปัญหาข้อพิพาทเกี่ยวข้องกันหลายประการ ดังนี้ 

๓.๑.๑ ข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินและการจัดการทรัพยากรป่าไม้ถูกจ ากัดโดย
กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อันเป็นข้อพิพาทหลัก โดยเกี่ยวข้อง
กับสิทธิในเสรีภาพในการโยกย้ายและเลือกถิ่นที่อยู่ (Right to liberty of movement and freedom to 
choose residence) ของพลเมืองในราชอาณาจักร ตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ
สิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights : ICCPR) และเสรีภาพใน
การเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู่ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ โดยเชื่อมโยง
กับสิทธิมูลฐานใน ๒ มิติ ได้แก่  

(๑) มิติระดับปัจเจกชน คือ สิทธิในการได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชน 
กล่าวคือ บุคคลย่อมได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดินตามกฎหมายแหง่รัฐ เช่น การได้มาซึง่
ที่บ้านที่สวนตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จบทที่ ๔๒ ในกฎหมายตราสามดวง และการได้มาซึ่งสิทธิใน
ที่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๓๔๑ ซึ่งสิทธิทางทรัพย์สินของเอกชนมฐีานะเปน็
สิทธิขั้นพื้นฐานที่ได้รับการรับรองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาโดยตลอด ดังนั้น การที่รัฐจะ
ตรากฎหมายขึ้นจ ากัดขอบเขตแห่งสิทธิในที่ดินของเอกชน จึงต้องมีความชัดเจน แน่นอนและเป็นธรรม 
และจะถึงขั้นลบล้างหรอืตัดสิทธิในที่ดนิของเอกชนไม่ได้ เว้นแต่จะเป็นกรณีการเวนคืนที่ดนิตามกฏหมาย 
โดยชดใช้ค่าทดแทนที่เป็นธรรมตามเงื่อนไข เพื่อประโยชน์สาธารณะที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้เท่านั้น  
ดังนั้น การตรากฎหมายเพ่ือสงวนที่ดินไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรืออนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ เขตสงวนพันธุ์สัตว์ป่า หรือ
กฎหมายว่าด้วยเขตอนุรักษ์อื่นๆ อันไม่เข้าลักษณะเป็นการเวนคืนที่ดิน อาจเป็นการกระทบกระเทือนต่อ
สิทธิในการได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
มาตรา ๓๗๒ เนื่องจากที่ดินในเขตอนุรักษ์ต้องด้วยบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๒๓ 
ประกอบประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๔๔ ที่ก าหนดให้เป็นที่ดินของรัฐและเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีเอกชนไม่อาจได้สิทธิมาตามประมวลกฎหมายที่ดิน จึงต้องต้องมีความชัดเจน 
แน่นอนและเป็นธรรม 

/(๒) มติิระดับ… 
                                                 

๑ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์“มาตรา ๑๓๓๔ ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมผีู้เวนคืนหรือ
ทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดนิโดยประการอื่นตามกฎหมายทีด่นินั้น ท่านว่าบุคคลอาจได้มาตามกฎหมายที่ดิน” 

๒ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐  “มาตรา ๓๗ บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพย์สิน
และการสืบมรดก ...ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากัดสิทธิเช่นว่านี้ ใหเ้ป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

๓ ประมวลกฎหมายที่ดิน “มาตรา ๒ ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ” 
๔ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์“มาตรา ๑๓๐๔ สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมถึงทรัพย์สินทุกชนิด

ของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน...” 



๓ 

(๒) มิติระดับกลุ่มบุคคล คือ สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญในการใช้และ
ได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของชุมชน โดยบุคคลที่รวมตัวกันเป็นชุมชนย่อมมี
สิทธิใช้และได้ประโยชน์จากทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและ
ยั่งยืน ซึ่งได้รับการรับรองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเรื่อยมาตั้งแต่ปี ๒๕๔๐ และตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๔๓ (๑) และ (๒)๕ สิทธิขั้นพ้ืนฐานตาม
รัฐธรรมนูญดังกล่าว มีฐานะเป็นทรัพยสิทธิทางรัฐธรรมนูญอันมีเหนือทรัพย์สินของแผ่นดินและสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน และชุมชนย่อมมีสิทธิใช้และได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมใน
ขอบเขตแห่งการรักษาความสมดุลและยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั้นๆ ตามที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไว้ ด้วยเหตุนี้เจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมมีความผูกพันที่จะใช้อ านาจหน้าที่ตามกฏหมายธรรมดาในการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้สอดคล้องกับสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคลและชุมชนตาม
รัฐธรรมนูญในฐานะเป็นสิทธิตามกฎหมายที่มีศักดิ์เหนือกฎหมายธรรมดา การบังคับใช้กฏหมายโดยเฉพาะ
กฎหมายที่มีโทษทางอาญาเอาผิดแก่บุคคลโดยไม่ได้พิจารณาอย่างรอบคอบว่า จะกระทบต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
ตามรัฐธรรมนูญของชุมชนในการใช้และไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดลุ
และยั่งยืน ย่อมเป็นการกระท าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญและไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

๓.๑.๒ ข้อพิพาทเกี่ยวกับการด าเนินการตามนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรี
เกี่ยวกับการจัดการที่ดินของรัฐประเภทที่ป่า ที่ป่าสงวนแห่งชาติ และที่อุทยานแห่งชาติ ซึ่งมีความไม่
สม่ าเสมอและไม่ค านึงถึงสิทธิในการใช้ทรัพยากรของชุมชน โดยเกี่ยวข้องกับการใช้ทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดเพ่ือให้สัมฤทธิ์ผลตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม (International Covenant on Economics, Social and Cultural Rights : ICESCR)  

๓.๑.๓ ข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจทางปกครองของเจ้าหน้าที่ ในสังกัดกรมป่าไม้ 
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร กรมการ
ปกครอง และเจ้าหน้าที ่ต ารวจ ตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ค าสั่งคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี ๖๔/๒๕๕๗ และ ท่ี ๖๖/๒๕๕๗ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องการจับกุมและบังคบั
การตามบทบัญญัติที่มีโทษทางอาญา ซึ่งเกี่ยวข้องกับสิทธิพลเมืองตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights : ICCPR) และ
การไล่รื้อ (Forced Eviction) ซึ่งเกี่ยวข้องกับกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม 

อย่างไรก็ตาม กรณีข้อพิพาทเกี่ยวกับการด าเนินการจับกุมราษฎรของเจ้าหน้าที่
เฉพาะการด าเนินการตามค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ ๖๔/๒๕๕๗ และที่ ๖๖/๒๕๕๗ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ชุดที่ ๒) ได้เคยมีรายงานผลการตรวจสอบ ที่ ๖๘๓ – ๗๒๔/๒๕๕๘ 
ซึ่งรวมพิจารณาจ านวน ๔๒ ค าร้อง เสนอแนะมาตรการการแก้ไขปัญหาไปยังกองอ านวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักรและกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแล้ว แต่ก็ยังไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้ 

/โดยเหตุที่... 
                                                 

๕ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ “มาตรา ๔๓ บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ 
(๑) อนุรักษ ์ฟื้นฟ ูหรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณี อันดีงาม

ทั้งของท้องถิ่นและของชาติ  
  (๒) จัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทาง

ชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืนตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ” 



๔ 

โดยเหตุที่ปัญหาการจัดการที่ดินของรัฐและทรัพยากรป่าไม้เกี่ยวกับสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของราษฎรดังที่กล่าวไปแล้วข้างต้น และกระทบโดยตรงต่อประโยชน์สาธารณะของชาติ ดังนั้น เพ่ือให้
การแก้ไขปัญหาเป็นไปอย่างมีระบบและเป็นมาตรฐานเดียวกัน เป็นธรรมต่อทุกภาคส่วน คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ จึงเห็นว่า ควรมีข้อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครอง
สิทธิมนุษยชน รวมถึงข้อเสนอในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายในประเด็นดังกล่าวข้างต้นต่อคณะรัฐมนตรี
ต่อไป 

๓.๒ ข้อมูลประกอบการพิจารณา 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ได้ด าเนินการรวบรวมข้อมูลที่ได้จากการ

ตรวจสอบค าร้องจากทั้งฝ่ายผู้ร้อง ฝ่ายผู้ถูกร้อง และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อเป็นฐานในการพิจารณา 
และได้ศึกษาบทบัญญตัิของกฎหมาย หลักเกณฑ์ และพันธกรณีระหว่างประเทศ ประกอบนโยบายและแนว
ปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีในการจัดการที่ดินและทรัพยากรป่าไม้ รวมทั้งงานวิจัย ดังต่อไปนี้ 

๓.๒.๑ บทบัญญัติของกฎหมาย หลักเกณฑ์ และพันธกรณีระหว่างประเทศ 
(๑) รฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ 
(๒) รฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชัว่คราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ 
(๓) รฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช ๒๕๖๐ 
(๔) กฎหมายลักษณะเบด็เสร็จบทที่ ๔๒ กฎหมายตราสามดวง 
(๕) ประมวลกฎหมายที่ดิน 
(๖) ประมวลกฎหมายอาญา 
(๗) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
(๘) พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช  ๒๔๕๗ 
(๙) พระราชบัญญัติปา่ไม ้พทุธศักราช ๒๔๘๔ 

   (๑๐) พระราชบัญญัตอิุทยานแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๔ 
(๑๑) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ 
(๑๒) พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ 
(๑๓) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 
(๑๔) พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
(๑๕) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. ๒๕๕๓ 

และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
(๑๖) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดิน

แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๗ 
(๑๗) แผนแม่บทแก้ไขปัญหาการท าลายทรัพยากรป่าไม้  การบุกรุกที่ดินของรฐั 

และการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่ยั่งยืน พ.ศ. ๒๕๕๗ 
(๑๘) กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  

(International Covenant on Civil and Political Rights : ICCPR) 
(๑๙) กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 

(International Covenant on Economics, Social and Cultural Rights : ICESCR) 
 

/๓.๒.๒ นโยบาย… 



๕ 

๓.๒.๒ นโยบายและแนวปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี  
(๑) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๑ (พ.ศ. ๒๕๐๔ – 

๒๕๐๙) เป็นแผนหลักที่วางแนวทางในการพัฒนาประเทศไทยระหว่างปี ๒๕๐๔ – ๒๕๐๙ มุ่งเพ่ิมรายได้
ประชาชาติโดยเร่งพัฒนาเศรษฐกิจด้านต่างๆ ส่งเสริมอุตสาหกรรมและการสะสมทุน ขยายการผลิตด้าน
เกษตรกรรม สงวนและบ ารุงรักษาป่าไม้เพ่ือให้มีป่าไม้สมบูรณ์ร้อยละ ๕๐ ของเนื้อที่ของประเทศไทย 
บูรณะการคมนาคมขนส่ง ปรับปรุงกิจการไปรษณีย์โทรเลข ส่งเสริมการส่งออก และรักษาเสถียรภาพของ
การเงินโดยการส่งเสริมการออมและการลงทุน 

ในส่วนของการสงวนรักษาป่าไม้ นั้น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่ ๑ ก าหนดให้ปรับปรุงและเร่งรัดการสงวนป่าไม้ เพ่ือท าให้การสงวนป่าและการใช้ไม้ ได้ผลถาวร
ยิ่งขึ้น บ ารุงและปลูกสร้างป่าไม้โดยเฉพาะป่าไม้บริเวณต้นน้ าล าธาร และแก้ไขพระราชบัญญัติป่าไม้และ
ป่าสงวนให้เหมาะสมเพ่ือการสงวนป่าไม้ให้ได้เนื้อที่ประมาณร้อยละ ๕๐ ของเนื้อที่ประเทศไทยทั้งหมด 
คือประมาณ ๑๕๖ ล้านไร่ หรือประมาณ ๒๕๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร โดยก าหนดว่าต่อไปเมื่อมีพลเมือง
เพ่ิมขึ้นก็อาจลดลงได้เหลือ ๑๒๕ ล้านไร่ หรือประมาณ ๒๐๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร แยกเป็นป่าต้นน้ าล าธาร 
๑๐๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร และป่าไม้ผลิตผล ๑๐๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร 

(๒) นโยบายป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๒๘ เป็นแนวทางปฏิบัติให้ส่วนราชการ
และภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องได้ยึดถือ โดยมีแนวทางท่ีส าคัญ ได้แก่  

(๒.๑) ให้มีการก าหนดแนวทางการจัดการและการพัฒนาทรัพยากรป่าไม้ 
ในระยะยาว โดยเน้นให้มีการประสานกันระหว่างทรัพยากรป่าไม้และทรัพยากรธรรมชาติอื่น และส่งเสริม
บทบาทหน้าที่ของส่วนราชการและภาคเอกชนให้มีส่วนรับผิดชอบในการจัดการและพัฒนาทรัพยากรป่าไม้
ร่วมกัน  

(๒.๒) ให้ปรับปรุงระบบการบริหารงานป่าไม้ของชาติ ให้สอดคล้องกับ
ปริมาณ คุณภาพและสภาพทรัพยากรป่าไม้และสิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนไป ก าหนดให้มีพ้ืนที่ป่าไม้ทั่วประเทศ
อย่างน้อยในอัตราร้อยละ ๔๐ ของพ้ืนที่ประเทศ โดยแบ่งเป็น “ป่าเพ่ืออนุรักษ์” เพ่ือการอนุรักษ์ สิ่งแวดล้อม 
ดิน น้ า พันธุ์พืช พันธุ์สัตว์ที่หายากและป้องกันภัยธรรมชาติอันเกิดจากน้ าท่วมและการพังทลายของดิน 
ตลอดทั้งเพ่ือประโยชน์ในการศึกษาวิจัยและนันทนาการของประชาชนในอัตราร้อยละ ๒๕ ของพ้ืนที่ประเทศ 
และ “ป่าเพ่ือเศรษฐกิจ” ก าหนดไว้เพื่อการผลิตไม้และของปา่เพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกจิในอัตรารอ้ย
ละ ๑๕ ของพ้ืนที่ประเทศ 

(๒.๓) ให้เพ่ิมการใช้วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีในการเพ่ิมประสิทธิภาพ
การผลิตทางการเกษตรเพ่ือลดการท าลายพ้ืนที่ป่าไม้ และเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตไม้ด้วยการจัดการป่าไม้
ทั้งในระบบวนวัฒน์แบบเลือกตัดและระบบวนวัฒน์แบบตัดหมดตามหลักวิชาการ โดยเฉพาะในระบบตัดหมด 
เมื่อตัดแล้วให้ปลูกทดแทนในพื้นที่ที่ถูกตัดทันที 

(๒.๔) ให้เร่งรัดปรับปรุงการวางผังเมืองและก าหนดพ้ืนที่ป่าไม้ให้
แน่นอนเพ่ือก าหนดเขตการใช้ประโยชน์ที่ดินส าหรับเป็นพื้นที่ที่อยู่อาศัย พ้ืนที่ประเภทชนบท และพ้ืนที่
เกษตรกรรม ในแต่ละจังหวัดที่แน่นอนเพื่อป้องกันการบุกรุกพื้นที่ป่าไม้  

(๒.๕) ให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพ่ืออ านวยผลให้การรักษาและ
เพิ่มทรัพยากรป่าไม้และการตัดฟันไม้มาใช้ประโยชน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(๒.๖) ให้มีการปลูกป่าเพื่อเป็นแหล่งพลังงาน  
(๒.๗) ก าหนดให้พ้ืนที่ที่มีความลาดชันโดยเฉลี่ย ๓๕ เปอร์เซ็นต์ขึ้นไป 

ไว้เป็นพ้ืนที่ป่าไม้โดยไม่อนุญาตให้มีการออกโฉนดหรือรับรองการท าประโยชน์ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
/(๒.๘) ก าหนด… 



๖ 

(๒.๘) ก าหนดแนวทางปฏิบัติงานที่แน่นอนชัดเจนเกี่ยวกับการแก้ไข
ปัญหาการท าลายป่าในรูปแบบต่างๆ เช่น การท าไร่เลื่อนลอย ภัยจากไฟป่า การท าลายป่าจากชน
กลุ่มน้อย การรุกล้ าพ้ืนที่ป่าจากเชิงเขา โดยให้มีการก าหนดมาตรการและขั้นตอนที่แน่นอนชัดเจน
เกี่ยวกับการปราบปรามและการลงโทษผู้กระท าผิด รวมทั้งการจัดตั้งศูนย์รวมการปราบปรามในแต่ละ
ภาคและให้มีมาตรการลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐ ผู้มีอิทธิพล และผู้กระท าผิดไว้เป็นหลักในการปฏิบัติงาน
ของหน่วยราชการและภาคเอกชน  

(๒.๙) ก าหนดให้มีสิ่งจูงใจในการส่งเสริมการปลูกป่าโดยภาคเอกชน  
(๒.๑๐) ก าหนดให้มีการวางแผนทรัพยากรมนุษย์และการตั้งถิ่นฐานใน

ท้องถิ่นให้สอดคล้องกับการใช้ทรัพยากรและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
(๓) แนวทางการแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดินของรัฐให้แก่ราษฎร 

ตามข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภาผู้แทนราษฎร ในรายงานผลการพิจารณาศึกษา
ปัญหาที่ดินท ากินและการออกเอกสารสิทธิ (พ.ศ. ๒๕๕๑) ซึ่งมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

(๓.๑) การจัดที่ดิน (ก่อนภาพถ่ายทางอากาศปี ๒๕๔๕- ๒๕๔๘) ถ้ามี
การล้ าเข้าไปในเขตหวงห้าม หรือเข้าไปในที่หวงห้ามของอีกหน่วยงานหนึ่ง ให้จัดที่ดินให้กับราษฎรที่ถือครอง
ที่ดินในที่ดินนั้นอย่างมั่นคงแล้ว โดยจัดสิทธิที่ดีกว่าอีกสิทธิหนึ่งให้กับราษฎร เช่น กรณีที่ราษฎรได้รับ น.ส.๓ 
แล้ว ไม่ควรให้ราษฎรกลับไปได้รับ ส.ป.ก. ๔-๐๑ ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ. ๒๕๑๘ หรือได้รับ ส.ท.ก. ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ เป็นต้น 

(๓.๒) ในกรณีที่ท่ีหวงห้ามของรัฐมีราษฎรบุกรุกท ากินหรือถือครอง
ก่อนภาพถ่ายทางอากาศป ี๒๕๔๘ ให้หน่วยงานที่รับผิดชอบจัดที่ดินให้หมดทุกราย โดยแนวเขตสุดท้าย
ให้หน่วยงานนั้นๆ ท าวงรอบให้ชัดเจนแล้วจึงจัดที่ดินในระหว่างเส้นการปรับปรุงแนวเขต (Re-Shape) 
กับแนวเขตสุดท้ายให้หมดตามแผน  

(๓.๓) ในการก าหนดแนวเขตสุดท้ายควรใช้ภาพถ่ายทางอากาศปี ๒๕๔๘ 
(มาตราส่วน ๑ : ๔,๐๐๐) เป็นตัวก าหนด เนื่องจากเป็นปีที่มีการถ่ายภาพไว้ครอบคลุมทั้งประเทศ โดยมี
คณะกรรมการในระดับจังหวัดและระดับท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวเขตนี้ด้วย 

(๓.๔) การจัดที่ดิน ให้หน่วยงานที่ดูแลที่ดินเป็นผู้ด าเนินการโดยควร
ด าเนินการให้แล้วเสร็จภายใน ๓ ปี นับแต่การด าเนินการปรับปรุงแนวเขต (Re-Shape) เสร็จสิ้น และให้
สิทธิประชาชนในรูปสิทธิการเข้าท าประโยชน์โดยไม่เสียค่าตอบแทนไปก่อน 

(๓.๕) ให้คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ เป็นผู้ก ากับดูแลให้การจัด
ท่ีดินเป็นไปตามเป้าหมายที่วางไว้ และตรวจสอบการด าเนินการให้เป็นไปตามข้อเท็จจริง ก าหนด
หลักเกณฑ์ต่างๆ รวมทั้งการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นด้วย 

(๓.๖) ให้หน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบที่ดินของรัฐด าเนินการร่วมกับ
ท้องถิ่นและชุมชนอย่างเข้มงวด หากมีการฝ่าฝืนต้องด าเนินการตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด โดยใช้
ภาพถ่ายทางอากาศที่จัดท าไว้ในข้อ (๓.๓) เป็นเครื่องมือ 

(๓.๗) การให้กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินของรัฐ ควรจะมีการส่งเสริม
การปลูกป่าหรือพันธุ์ไม้เศรษฐกิจอย่างน้อยร้อยละ ๓๐-๔๐ ของพื้นที่ เช่น การปลูกป่าผสมผสาน และ
มีการเสนอรูปแบบการใช้ที่ดินในพ้ืนที่ดังกล่าวให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศ 

(๓.๘) ควรมีการศึกษาผลการด าเนินงานเรื่องการจัดนิคมสหกรณ์
ตามพระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑ เพ่ือน ามาทบทวนการด าเนินการจัดนิคม
ทั้ง ๑๓ นิคม ที่ยังด าเนินการไมแ่ล้วเสรจ็ เพื่อให้ราษฎรได้รับสิทธิเช่นเดียวกับนิคมที่ได้ด าเนินการไปแล้ว 

/(๔) มต…ิ 



๗ 

 (๔) มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับป่าไม้และที่ดิน 
 (๔.๑) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๐๓ ให้ด าเนินการ

จ าแนกที่ดินทั่วประเทศเพ่ือให้มีเขตป่าสงวนในขั้นต้นประมาณ ๒๕๐,๐๐๐ ตารางกิโลเมตร หรือ ๑๕๖
ล้านไร่ และปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้เหมาะสมกับสภาพของเหตุการณ์ เป็นต้นว่า แก้ไขกฎหมายว่าด้วย
การสงวนป่าแห่งชาติ เพื่อห้ามบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยถือว่าการสงวนป่าไม้มิใช่หน้าที่ของกรมป่าไม้
ฝ่ายเดียว แต่ส่วนราชการอื่นย่อมมีหน้าที่รับผิดชอบด้วย นอกจากนี้ จะต้องมีกฎหมายว่าด้วยธรรมชาติ
อุทยาน และสงวนพันธุ์สัตว์ป่า กับมีวิธีการจ าแนกและจัดสรรที่ดินตามทางหลวงที่เปิดใหม่ก่อนที่ประชาชน
จะเข้าบุกรุก 

(๔.๒) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๐๔ เห็นชอบ
และให้สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงเกษตร จัดท า
โครงการส ารวจจ าแนกประเภทท่ีดินทั่วประเทศโดยละเอียด 

(๔.๓) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๒ มิถุนายน ๒๕๒๕ ก าหนดให้ 
“พื้นที่ป่าไม้ถาวร” ที่ยังไม่ได้ประกาศเป็นป่าสงวนแห่งชาติ ให้

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ร่วมกับกรมที่ดิน กรมแผนที่ทหารและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ท าการส ารวจ
และจ าแนกประเภทที่ดินอย่างละเอียดให้เสร็จภายในปี ๒๕๓๐ ทั้งนี้  ภายใต้การก ากับดูแลของ 
คณะกรรมการพัฒนาที่ดิน พ้ืนที่ที่เหมาะสมกับการเกษตร แต่ยังมีสภาพเป็นป่าไม้อยู่ให้รักษาไว้เป็นป่า
ต่อไป ไม่ควรจ าแนกออกเป็นพื้นที่ท ากิน พื้นที่ที่จ าแนกเป็นป่า ให้กรมป่าไม้ด าเนินการประกาศเป็น
ปา่สงวนแห่งชาติตามหลักเกณฑ์ที่กรมป่าไม้ปฏิบัติต่อไป  

 “พื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ” ซึ่งมีราษฎรบุกรุกรวมแล้วประมาณ ๓๐
ล้านไร่ ให้จัดท าโครงการจ าแนกประเภทที่ดนิ (Land Reclassification) ในพ้ืนที่ ๓๐ ล้านไร่ ให้เสร็จสิ้น
ภายในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๖ (พ.ศ. ๒๕๓๔) โดยให้เป็นโครงการของกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ร่วมกับกรมที่ดิน กรมแผนที่ทหาร และหน่วยงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง ท้ังนี้ ภายใต้การ
ก ากับดูแลของคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน 

 “พ้ืนที่ที่ไม่เหมาะสมแก่การเกษตรกรรม” ให้กรมป่าไม้หรือหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องจัดท าโครงการหมู่บ้านป่าไม้ และด าเนินการปลูกป่าต่อไป พื้นที่ที่เหมาะแก่การเกษตรให้
กรมป่าไม้ ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง จัดท าโครงการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินท ากินโดยให้ด าเนินการส ารวจความเหมาะสมของดินที่เป็นหลักเกณฑ์ในการจัดท า
โครงการ นอกจากนั้น การจัดที่ดินซึ่งหน่วยงานต่างๆ ก าลังด าเนินการอยู่ ให้ด าเนินการต่อไปแต่ไม่ให้
ขยายพ้ืนที่ด าเนินการ ยกเว้นในกรณีการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและการพัฒนาที่ดิ น และให้
หน่วยงานที่รับผิดชอบท าแผนปฏิบัติการหรือโครงการในการจัดที่ดินที่เหลืออยู่ให้เสร็จสิ้นภายใน ๕ ป ี

(๔.๔) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๓ ธันวาคม ๒๕๒๘ อนุมัตินโยบาย
ป่าไม้แห่งชาติ (สาระส าคัญโดยสรุปตามข้อ (๓.๒.๒))  

(๔.๕) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑ กันยายน ๒๕๓๐ เห็นชอบกับ
ข้อเสนอของคณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติ ก าหนดนโยบายที่ดินเป็น ๕ ด้าน คือ นโยบายที่ดิน
เพ่ือเศรษฐกิจ นโยบายที่ดินเพ่ือสังคม นโยบายที่ดินเพ่ือการอนุรักษ์  นโยบายที่ดินเพ่ือความมั่นคง และ
นโยบายการพัฒนาชาวเขา  

(๔.๖) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๐ และ ๑๗ มีนาคม ๒๕๓๕ 
เห็นชอบให้จ าแนกเขตการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและที่ดินป่าไม้ในพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ  

 
/(๔.๗) มต…ิ 
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(๔.๗) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๓๗ เห็นชอบเรื่องขอ
อนุมัติด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติในเขตเศรษฐกิจเสื่อมโทรม  

(๔.๘) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๑ เห็นชอบการ
แก้ไขปัญหาที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้ ตามมติคณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติ ที่ได้ก าหนดมาตรการและ
แนวทางการแก้ไขปัญหาในพื้นที่ป่าไม้เป็น ๒ ด้าน คือ ด้านการจัดการทรัพยากรที่ดินและป่าไม้ และด้าน
การป้องกันพ้ืนที่ป่าไม้และป่าสงวนแห่งชาติ  

(๔.๙) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๔๖ เห็นชอบ
แผนงานเพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินตามนโยบายการบริหารจัดการที่ดินของประเทศ 

(๔.๑๐) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๔๙ เห็นชอบใน
หลักการที่กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเสนอ เรื่อง แนวทางการออกเอกสารสิทธใินทีด่นิ
ให้กับประชาชน  

(๔.๑๑) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๕๓ เห็นชอบ
ร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. .... (การกระจายการถือครองที่ดิน
ในรูปแบบโฉนดชุมชน) ที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้ว ตามที่ส านักงานปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรีเสนอ และให้ด าเนินการต่อไปได้ 

(๔.๑๒) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๕๕ เห็นชอบให้
แต่งตั้งคณะกรรมการบูรณาการจัดการที่ดินเชิงระบบเพ่ือด าเนินการตามนโยบายสร้างความเป็นธรรม 
และลดความเหลื่อมล้ าในการใช้ประโยชน์ที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติที่รัฐบาล (นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร) 
ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา  

(๔.๑๓) มติคณะรัฐมนตร ีเมื่อวันที่ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๕๗ อนุมัติหลักการ
ร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. …. และส่งให้
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา แล้วด าเนินการต่อไปได้ และอนุมัติให้ยกเว้นการปฏิบัติ
ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๒ มิถุนายน ๒๕๒๕ เรื่อง นโยบายการใช้กรรมสิทธิ์ที่ดิน ข้อ ฉ ที่ก าหนดให้
การจัดที่ดินซึ่งหน่วยงานต่างๆ ที่ก าลังด าเนินการอยู่ในปัจจุบันให้ด าเนินการต่อไป แต่ไม่ให้ขยายพ้ืนที่
ด าเนินการ ยกเว้นในกรณีการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและพัฒนาที่ดิน ฯลฯ 

(๔.๑๔) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ เรื่อง การจัด
ที่ดินท ากินให้ชุมชน โดยคณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการและวางแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ 

- อนุมัติหลักการการจัดที่ดินท ากินให้ชุมชนตามนโยบายของ
รัฐบาลในลักษณะแปลงรวมโดยมิใหก้รรมสิทธิ์ในที่ดนิ แต่อนุญาตให้ท าประโยชน์เป็นกลุ่มหรือชุมชนตาม
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) ก าหนด ในรูปแบบสหกรณ์หรือ
รูปแบบอื่นที่เหมาะสม โดยให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ก าหนดระเบียบ หลักเกณฑ์ ข้อบังคับ 
หรือเงื่อนไขภายใต้ความเห็นชอบของ คทช. 

- ให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ กระทรวงมหาดไทย และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง บริหารจัดการที่ดินท ากินตาม
นโยบายของรัฐบาลให้เกิดประโยชน์สูงสุดและจัดให้มีการปลูกป่าเพ่ิมเติมในพ้ืนที่ที่มีความเหมาะสม 
รวมทั้งพิจารณาออกกฎหมายเพ่ือให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐแต่ไม่สามารถน ามา
เรียกร้องให้รัฐออกเอกสารสิทธิในที่ดิน เช่น โฉนดที่ดิน ให้ในภายหลัง 

 
/(๕) มต…ิ 



๙ 

(๕) มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเขตวัฒนธรรมพิเศษ 
คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ ๓ สิงหาคม ๒๕๕๓ เรื่องแนวนโยบายฟ้ืนฟู

วิถีชีวิตชาวกะเหรี่ยง โดยเห็นชอบหลักการแนวนโยบายและหลักปฏิบัติในการฟ้ืนฟูวิถีชีวิตชาวกะเหรี่ยง โดย
แบ่งเป็น ๒ ระยะ คือ แนวทางระยะสั้นและแนวทางระยะยาว ซึ่งมีส่วนที่เกี่ยวกับที่ดินและการจัดการ
ทรัพยากรป่าไม้ ดังนี้ 

(๕.๑) แนวทางระยะสั้น  
- ส่งเสริมและสนับสนุนชาวกะเหรี่ยงในเรื่องอัตลักษณ์ ชาติพันธุ์ 

(Ethnic identity) และวัฒนธรรมว่าเป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมชาติที่มีความหลากหลาย ส่งเสริม
ความรู้ความเข้าใจในการอยู่ร่วมกันแบบพหุวัฒนธรรม 

- ยุติการจับกุมและให้ความคุ้มครองกับชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์
กะเหรี่ยงที่เป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมที่อยู่ในพื้นที่พิพาทเรื่องที่ท ากินในพื้นที่ดั้งเดิม 

- จัดตั้งคณะกรรมการ หรือกลไกการท างานเพื่อการก าหนดเขต
พ้ืนที่ในการท ากิน การอยู่อาศัย และการด าเนินวิถีชีวิตตามวัฒนธรรม (Demarcation Committee 
หรือ Mechanism) เพ่ือจัดการข้อพิพาทการใช้ประโยชน์หรือการถือครองพ้ืนที่ของชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์
กะเหรี่ยงกับหน่วยงานของรัฐ 

- ส่งเสริมความหลากหลายทางชีวภาพบนพ้ืนที่สูง 
 (๕.๒) แนวทางระยะยาว 

- เพิกถอนพ้ืนที่ที่รัฐประกาศเป็นพ้ืนที่ป่าไม้อนุรักษ์ ป่าสงวนซึ่ง
ทับซ้อนกับที่ท ากินและที่อยู่อาศัยของกลุ่มชาติพันธุ์กะเหรี่ยง หากมีข้อเท็จจริงจากการพิสูจน์อย่างเป็นท่ี
ประจักษ์แล้วว่า ชาวกะเหรี่ยงได้อยู่อาศัย ด าเนินชีวิต และใช้ประโยชน์ ในที่ดินดังกล่าวมาเป็นระยะ
เวลานานหรือก่อนที่รัฐจะประกาศกฎหมายหรือนโยบายทับซ้อนพ้ืนที่ดังกล่าว 

- ส่งเสริมและยอมรับระบบไร่หมุนเวียนซึ่งเป็นวิถีวัฒนธรรมของ
ชาวกะเหรี่ยงที่เอื้อต่อการใช้ทรัพยากรอย่างยั่งยืนและวิถีชีวิตพอเพียง รวมทั้งผลักดันให้ระบบไร่หมุนเวียน
ของชาวกะเหรี่ยงให้เป็นมรดกโลกทางวัฒนธรรม 

- ส่งเสริม สนับสนุนและยอมรับการใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่และ
การจัดการของชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม เช่น การออกโฉนดชุมชน 

- ก าหนดพ้ืนที่เขตวัฒนธรรมพิเศษ โดยมีพ้ืนที่น าร่อง เช่น (๑) 
บ้านห้วยหินลาดใน ต าบลบ้านโป่ง อ าเภอเวียงป่าเป้า จังหวัดเชียงราย (๒) ต าบลไล่โว่ อ าเภอสังขละบุรี 
จังหวัดกาญจนบุรี (๓) บ้านหนองมณฑา (มอวาคี) ต าบลแม่วิน อ าเภอแม่วาง จังหวัดเชียงใหม่ (๔) บ้าน
เลตองคุ ต าบลแม่จัน อ าเภออุ้มผาง จังหวัดตาก 

(๖) ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี (พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรี) ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันศุกร์ที่ ๑๒ กันยายน ๒๕๕๗๖ 

ค าแถลงนโยบายดังกล่าวเกี่ยวข้องกับที่ดินและการจัดการทรัพยากร
ป่าไม้ในส่วนที่กล่าวถึงการลดความเหลื่อมล้ าของสังคมและสร้างโอกาสการเข้าถึงบริการของรัฐ  โดยมี
นโยบายให้กระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้ที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ที่ไม่รุกล้ าป่าสงวน และออก
มาตรการป้องกันการเปลี่ยนมือไปอยู่ในครอบครองของผู้ที่ไม่ใช่เกษตรกร ใช้เทคโนโลยีส ารวจและวธิกีาร
แผนที่ที่ทันสมัยแก้ไขปัญหาเขตที่ดินทับซ้อนและแนวเขตพ้ืนที่ที่ไม่ชัดเจน 

/นอกจากนั้น… 
                                                 

๖ คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาต,ิ “คู่มือ การจัดทีด่ินท ากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล”, (กรุงเทพฯ 
: ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม), หน้า ๑ – ๒. 



๑๐ 

นอกจากนั้น ยังได้กล่าวถึงการรักษาความมั่นคงของฐานทรัพยากร
และสร้างความสมดุลระหว่างการอนุรักษ์กับการใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน โดยมีนโยบายวางเป้าหมายใน
สองระยะคือ “ระยะเฉพาะหน้า” ซึ่งให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ จัดท าแนวเขต
ที่ดินของรัฐให้ชัดเจน เร่งรัดกระบวนการพิสูจน์สิทธิการถือครองที่ดินในเขตที่ดินของรัฐ โดยน าระบบ
สารสนเทศมาใช้ รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายให้ทันสมัยและสร้างบรรทัดฐานในการบังคับใช้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นธรรม ก าหนดแนวกันชนและที่ราบเชิงเขาให้เป็นพ้ืนที่ยุทธศาสตร์ ปลูกป่าเพ่ือ
ป้องกันภัยพิบัติและป้องกันการบุกรุกป่าและส่งเสริมการปลูกไม้มีค่าในพ้ืนที่เอกชนเพ่ือลดแรงกดดันในการ
ตัดไม้จากป่าธรรมชาติ หลังจากนั้น เป้าหมาย “ระยะต่อไป” ได้กล่าวถึงการพัฒนาระบบบริหารจัดการ
ที่ดินและแก้ไขการบุกรุกที่ดินของรัฐให้ประชาชนสามารถอยู่ร่วมกับป่าได้ เช่น ก าหนดป่าชุมชนให้ชัดเจน
ใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดในพื้นที่ป่าสมบูรณ์แต่ผ่อนผันให้ใช้ประโยชน์ได้ตามความจ าเป็น โดยที่ดิน
ยังเป็นของรัฐ รวมถึงปรับปรุงกลไกการบริหารจัดการที่ดินของรัฐและเอกชนให้เป็นเอกภาพและ
ปรับปรุงกลไกทางภาษีเพ่ือกระจายการถือครองที่ดิน เร่งรัดการจัดที่ดินให้แก่ผู้ยากไร้โดยไม่ต้อง ให้
กรรมสิทธิ์แต่รับรองสิทธิในการจัดการที่ดินของชุมชน ก าหนดรูปแบบที่เหมาะสมของธนาคารที่ดินเพื่อ
เป็นกลไกในการน าทรัพยากรมาใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

๓.๒.๓ รายงานและงานวิจัย 
(๑) รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาปัญหาที่ดินและ

ป่าไม้ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ. ๒๕๕๐)๗ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาปัญหาที่ดินและป่าไม้ สภานิติ

บัญญัติแห่งชาติได้จัดท ารายงานผลการพิจารณาศึกษา เรื่อง การเพิ่มประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมาย
เกี่ยวกับที่ดินและป่าไม้ โดยสาเหตุที่ท าให้การบังคับใช้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ คือ ประการแรก
บทบัญญัติของกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่เหมาะสมและสอดคล้องกับ
สถานการณ์ปัจจุบัน ประการที่สอง มีการเปลี่ยนแปลงนโยบายและทิศทางการด าเนินงานของหน่วยงาน
ต่างๆ โดยเฉพาะนโยบายและทิศทางด้านการบริหารจัดการที่ดนิในเขตที่ดนิของรัฐ หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง
กับที่ดินและป่าไม้ขาดการประสานงานและความร่วมมืออย่างจริงจังในการบังคับใช้กฎหมาย มีการ
ปฏิบัติที่ซ้ าซ้อนหรือไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกัน ท าให้ประชาชนมีความรู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม 
การบังคับใช้กฎหมายของภาครัฐ ไม่สามารถด าเนินการได้โดยเคร่งครัด เนื่องจากประชาชนไม่ยอมรับ
การเป็นที่ดินของรัฐ และการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ประกอบกับประชาชนส่วนใหญ่เป็นผู้ยากจนที่
รัฐต้องให้ความดูแลช่วยเหลือ รวมทั้งมีการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ ในการบังคับใช้กฎหมายไปในทาง
ที ่เลือกปฏิบัติหรือเอื ้อประโยชน์ให้แก่ผู ้กระท าความผิด หรือมุ ่งหาผลประโยช น์โดยมิชอบของ
เจ้าหน้าที่ 

(๒) รายงานของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (พ.ศ. ๒๕๕๑) 
ในปี ๒๕๕๑ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ชุดที่ ๑) ได้ออก

รายงานความเห็นเกี่ยวกับกรณีการร้องเรียนของประชาชนที่เกี่ยวกับที่ดินในเขตป่าและสิทธิชุมชนในการ
จัดการป่าจ านวน ๑ เล่ม โดยให้ความเห็นว่า ก่อนหน้าการประกาศใช้นโยบายป่าไม้แห่งชาติ ในปี ๒๕๒๘ 
การสงวนหวงห้ามทรัพยากรป่าไม้เป็นไปเพ่ือการใช้ประโยชน์ในการหารายได้ของรัฐ การก าหนดนิยามเขต 
“ป่า” ครอบคลุมพ้ืนที่ที่ไม่มีเอกสารสิทธิ ท าให้เขต “ป่า” ในความหมายของรัฐแตกต่างจาก “ป่า” ใน 
                 /ความหมาย... 
                                                 

๗ อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, “รายงานแนวทางการบริหารจัดการป่าไม้และที่ดิน สนับสนุนโดยส านักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย” (กรุงเทพฯ : ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, ๒๕๕๘), หน้า ๗๑ – ๑๔๑.  



๑๑ 

ความหมายของประชาชนที่จ าเป็นต้องพ่ึงพิงและใช้ประโยชน์จากป่า และนโยบายป่าไม้ พ.ศ. ๒๕๒๘ 
เป็นจุดเปลี่ยนที่ส าคัญโดยเป็นครั้งแรกที่รัฐยอมรับว่าจ าเป็นจะต้องมีการรักษา “ป่า” อย่างจริงจัง โดย
ก าหนดให้มีพ้ืนที่ป่าร้อยละ ๔๐ ของพ้ืนที่ประเทศ ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๒๒ เมษายน 
๒๕๔๐ เห็นด้วยกับความคิด “คนอยู่กับป่า” โดยให้มีกระบวนการพิสูจน์สิทธิ และการก าหนดแนวเขต
ร่วมกับชาวบ้านที่ได้รับผลกระทบจากการก าหนดแนวเขต “ป่า” และมีมติเมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๑ 
เพ่ือก าหนดหลักการและแนวทางในการผ่อนผันให้ชาวบ้านที่ได้รับผลกระทบได้ใช้ประโยชน์ที่ดินในเขต
ป่าและก าหนดกระบวนการพิสูจน์สิทธิ การพิสูจน์สิทธิในที่ดินจึงเป็นกระบวนการส าคัญที่ใช้ตัดสินว่ารัฐ
กับประชาชนใครมีสิทธิดีกว่าในพื้นที่พิพาท แต่ในกระบวนการพิสูจน์สิทธิกลับไม่เปิดโอกาสให้ประชาชน
มีส่วนร่วม จึงน าไปสู่ความขัดแย้งที่ซับซ้อน นอกจากนั้น ยังได้มีนโยบายประกาศพ้ืนที่ป่าหลายประเภท
ทับซ้อนกันโดยไม่มีการส ารวจพ้ืนที่จริง ไม่ก าหนดขั้นตอนให้ประชาชนมีส่วนร่วม ท าให้ที่ดินที่ไม่มี
เอกสารสิทธิในที่ดินเป็นพ้ืนที่ป่า ครอบคลุมที่ดินประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินทับซ้อนกับพ้ืนที่ท ากิน
ของประชาชนซึ่งสร้างปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ (ชุดที่ ๑) จึงเสนอมาตรการการแก้ไขปัญหาและข้อเสนอเชงินโยบายตอ่รัฐบาลและหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

(๒.๑) ให้เร่งส ารวจตรวจสอบแนวเขตป่าที่ทับซ้อนกับที่ท ากินของ
ประชาชน และให้มีการพิสูจน์สิทธิอย่างโปร่งใสโดยประชาชนมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน และไม่จ ากัด
หลักฐานเฉพาะภาพถ่ายทางอากาศ และหลักฐานของทางราชการ แต่ให้ความส าคัญกับหลักฐานของ
ชุมชน พื้นที่ วิถีชีวิต และสภาพการท ากินของประชาชนประสานกับพยานบุคคล ในระหว่างด าเนินการ
ตรวจสอบและแก้ไขปัญหา ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องยุติการจับกุมหรือการข่มขู่ คุกคามประชาชน รวมทั้ง
ยุติการด าเนินการใด ๆ อันอาจก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับทางราชการมากขึ้น และให้
ผ่อนผันให้ประชาชนได้ท ากินในที่ดินเดิมของตนตามวิถีการผลิตเดิมของตนต่อไป สนับสนุนชุมชนและ
ประชาสังคมในการมีส่วนร่วมกับการจัดการทรัพยากรที่ดินป่าไม้ ระบบนิเวศทั้งในพ้ืนที่ป่าและพ้ืนที่
ชายฝั่งและทะเล เร่งรัดออกกฎหมายรับรองสิทธิชุมชนและระบบกรรมสิทธิ์รวมของชุมชนที่ชุมชนดูแล
จัดการที่ท ากินและการใช้ประโยชน์ร่วมกันตามจารีตประเพณีของชุมชน เร่งรัดการพิสูจน์การครอบครอง
ที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๑ และต้องให้ความส าคัญกับหลักฐานอื่นๆ
นอกเหนือจากภาพถ่ายทางอากาศ หรือหลักฐานของทางราชการ หากมีข้อขัดแย้งก็ให้ค านึงถึงการ
ครอบครองท าประโยชน์ตามจารีตประเพณีในท้องถิ่นนั้นเป็นส าคัญ การอพยพประชาชนออกจากพ้ืนที่พึง
ใช้ในกรณทีี่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้เท่านั้น และก่อนมีกระบวนการอพยพ ต้องมีการเตรียมการรองรับและ
ให้ประชาชนที่จะถูกอพยพมีส่วนร่วมในการก าหนดค่าชดเชยต่างๆ อย่างเป็นธรรมจนเป็นที่พอใจของทุกฝ่าย  

(๒.๒) ให้ด าเนินการส ารวจและเร่งรัดการแก้ไขปัญหาการถือสัญชาติไทย
ของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ เพ่ือให้พวกเขาได้รับการคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐาน และส่งเสริมให้พวกเขามีส่วน
ร่วมในการพัฒนาชุมชนและท้องถิ่น การวางแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาพ้ืนที่สูงในเชิงบูรณาการ โดยยึด
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน เคารพวิถีชีวิตของกลุ่มชาติพันธุ์ และปราศจากการเลือกปฏิบัติ  

(๒.๓) ด าเนินการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องป่าไม้และ
อุทยานแห่งชาติทุกฉบับให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ ทบทวนพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ 
มาตรา ๒๑ และ มาตรา ๒๒ ที่ให้อ านาจพนักงานเจ้าหน้าที่ออกค าสั่งหรือให้รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างในเขต
อุทยานแห่งชาติ เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและทรัพย์สินของประชาชน เพราะหากเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมจะท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างเจ้าหน้าที่ ของรัฐกับประชาชนจนถึงขั้น 
 

/รุนแรงได้… 



๑๒ 

รุนแรงได้ การด าเนินการดังกล่าวควรผ่านกระบวนการทางศาลยุติธรรม ปรับปรุงพระราชบัญญัติป่าไม้ 
พุทธศักราช ๒๔๘๔ ในประเด็นนิยาม “ป่า” ให้สอดคล้องกับสภาพที่ดินในปัจจุบัน หากมีการด าเนินคดีที่
ไม่เป็นธรรมต้องมีมาตรการเยียวยาช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบหรือได้รับความเสียหายจากการด าเนินคดี
โดยรัฐ 

(๓) รายงานผลการพิจารณาการแก้ไขปัญหาที่ดินท ากิน กฎหมายเกี่ยวกับ
ที่ดิน และเร่งรัดออกเอกสารสิทธิแก่ประชาชน ของคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ดินท ากิน 
กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและเร่งรัดออกเอกสารสิทธิแก่ประชาชน สภาผู้แทนราษฎร (พ.ศ. ๒๕๕๒) 

ในคราวประชุมสภาผู ้แทนราษฎร ชุดที ่ ๒๓ ปีที ่ ๒ ครั ้งที ่ ๓๐ 
(สมัยสามัญทั่วไป) วันพุธที่ ๒๐ พฤษภาคม ๒๕๕๒ ที่ประชุมได้มีมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อแก้ไข
ปัญหาที่ดินท ากิน กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและเร่งรัดออกเอกสารสิทธิแก่ประชาชน สภาผู้แทนราษฎร โดย
ในประเด็นเกี่ยวกับที่ดินท ากิน คณะกรรมาธิการฯ เห็นว่า ปัจจุบันมีประชาชนอาศัยและท าประโยชน์อยู่
ในเขตสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐประเภทต่างๆ กว่า ๑๐ ล้านไร่ บางส่วนรัฐประกาศเขตสงวนหวงห้ามทับ
ที่ดินท ากินของราษฎร การแก้ไขปัญหาตามวิธีการในปัจจุบัน ไม่ได้เป็นการแก้ปัญหาที่มีเอกภาพและมี
ประสิทธิภาพ แม้ว่าจะมีการตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบกุรุกที่ดนิของรฐั (กบร.) ก็ยังไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาและสร้างความเป็นธรรมแก่ราษฎรอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ จึงเสนอแนวทางในการ
แก้ไขและข้อสังเกตที่ส าคัญ ดังนี้  

(๓.๑) แนวทางในการแก้ไข 
- ควรเร่งออกกฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ  
- ควรปรับปรุงหรือยกเลิกมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน 

๒๕๔๑ และควรทบทวนนโยบายการป่าไม้แห่งชาติที่ก าหนดจะต้องให้มีพ้ืนที่ป่าไม้ทั่วประเทศอย่างน้อย
ในอัตราร้อยละ ๔๐ ของพ้ืนที่ประเทศ และเพ่ือให้การจัดการป่าไม้ของชาติเป็นเอกภาพ มีประสิทธิภาพ 
และส่งผลดีต่อการบริหารจัดการที่ดิน ควรพิจารณารวมหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเข้าด้วยกัน 

- ควรให้มีการจ าแนกพ้ืนที่ที่มีปัญหาต่างๆ ออกจากพ้ืนที่สงวน
หวงห้ามของรัฐทุกประเภท แล้วจัดกลุ่มของปัญหาเพ่ือวางแนวทางแก้ไขอย่างเป็นระบบและสอดคล้องกัน 
โดยไม่เลือกว่าเป็นพื้นที่ของหน่วยงานใด และควรเสนอออกกฎหมายเพื่อบริหารจัดการที่ดินของรัฐและ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

- ทบทวนนโยบายในการจัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกร โดยควรน า
ที่ดินเอกชนและที่ดินของรัฐที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์เหล่านั้นมาบริหารจัดการเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

- ให้มีการจัดตั้งศูนย์ข้อมูลที่ดินและแผนที่แห่งชาติ 
- รัฐควรใช้เครื่องมือต่างๆ ที่มีอยู่หรืออาจสร้างขึ้นใหม่ เช่น 

เครื่องมือทางภาษีอากร เพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินอย่างเปน็ธรรม เพื่อให้ที่ดินกระจายไปสู่
มือของเกษตรกร ในขณะเดียวกันควรมีมาตรการเพ่ือปกป้องการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง การกว้านซื้อที่ดินโดยทุนจากต่างชาติโดยมิชอบด้วยกฎหมายผ่านตัวแทน 

- รัฐควรใช้มาตรการบริหารจัดการหรือกฎหมาย เพ่ือคุ้มครอง
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่อุดมสมบูรณ์หรือได้มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานแล้ว ในระยะเร่งด่วน ควรใช้
อ านาจของฝ่ายบริหาร จัดตั้งคณะกรรมการคุ้มครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแห่งชาติ ในขณะเดียวกันควร
ยกร่างกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยมีเงื่อนไขที่ส าคัญ คือ ต้องเป็นกฎหมายที่จูงใจ
และส่งเสริมให้เจ้าของที่ดินรักษาที่ดินไว้และมีสิทธิประโยชน์เท่าหรือสูงกว่าที่ดินเกษตรกรรมที่มิได้รับ
การคุ้มครอง 

/ควรม…ี 



๑๓ 

- ควรมีนโยบายที่ชัดเจนที่จะส่งเสริมการปลูกป่าทดแทนพ้ืนที่
ป่าเสื่อมโทรม (reforestation) รวมทั้งส่งเสริมการปลูกป่าในพ้ืนที่ซึ่งเดิมไม่ได้ใช้ประโยชน์ (afforestation) 
เพ่ือให้ประชาชนสามารถสร้างรายได้จากการซื้อขายคาร์บอนเครดิต (คือ ปริมาณก๊าซเรือนกระจกที่
สามารถลดได้จากการด าเนินโครงการกลไกพัฒนาที่สะอาด) 

- กรณีชุมชนที่อยู่อาศัยและท าประโยชน์ในพ้ืนที่อนุรักษ์ประเภท
ต่างๆ มาเป็นเวลานาน และทางราชการไม่สามารถผลักดันหรืออพยพได้ ควรมีทางเลือกของการแก้ไข
ปัญหา โดยใช้กฎหมายหรือมาตรการบริหารปรับสถานภาพทางกฎหมายของชุมชนเหล่านั้นมาเป็นผู้ที่มี
หน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นสินค้าสาธารณะเพื่อประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม
แลกเปลี่ยนกับความชอบธรรมในการอยู่อาศัยและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรในพื้นที่อนุรักษ์ 
การจ่ายคา่ตอบแทนให้กบัชุมชนซึ่งดแูลระบบนเิวศที่เอื้อประโยชน์ตอ่การผลิตและการบรโิภคของมนษุย์ 
(Payment for Environmental Services) 

(๓.๒) ข้อสังเกต 
- การรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างของผู้กระท าความผิด ตามมาตรา ๒๒ 

แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ และหลักเกณฑ์ตามมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติป่า
สงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ นั้น ควรใช้การแจ้งเตือนล่วงหน้าและด าเนินการอย่างรอบคอบจนกระทั่งมี
หลักฐานการกระท าความผิดอย่างชัดแจ้งเสียก่อนจึงด าเนินการ 

- การพิสูจน์สิทธิในที่ดิน ให้ใช้แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศที่มีการ
ถ่ายไว้เป็นครั้งแรกหลังจากที่ได้มีการสงวนหวงห้ามเปน็ที่ดินของรัฐ เมื่อปรากฏร่องรอยการท าประโยชน์ 
ให้รัฐกันพ้ืนที่ออกจากที่ดินของรัฐ โดยหน่วยงานของรัฐที่สงวนหวงห้ามไม่จ าต้องพิสูจน์หลักฐานการ
ได้มาของราษฎร 

- ควรก าหนดแนวทางในการลดการสูญเสียพ้ืนที่ป่าไม้เพื่อน าไป
เป็นคาร์บอนเครดิตภายใต้กรอบของ Reducing Emission from Deforestation and Degradation 
หรือ REDD ซึ่งเป็นวิธีการในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกที่มีต้นทุนค่อนข้างต่ ากว่าเมื่อเปรียบเทียบ
วิธีการอื่น ๆ 

- รัฐต้องให้ความรู้ ส่งเสริมอาชีพ ประกันรายได้เกษตรกร ให้ราษฎร
ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรสามารถด ารงชีพได้ด้วยอาชีพเกษตรกรรมอย่างยั่งยืน 

(๔) โครงการวิจัยเพ่ือยกร่างแก้ไขกฎหมายป่าไม้ โดยผู้ช่วยศาสตราจารย์
อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์ และคณะ (พ.ศ. ๒๕๕๖) ซึ่งได้วิเคราะห์แนวทางการยกร่างแก้ไขกฎหมายป่าไม้ 
สรุปส่วนที่น่าสนใจได้ดังนี้ 

(๔.๑) กฎหมายป่าไม้ควรต้องมีความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เช่น มาตรา ๕๗ มาตรา ๖๖ มาตรา ๖๗ และ มาตรา ๘๕ เป็นตน้ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการจัดการป่าไม้ที่ส าคัญเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็น และ
การมีส่วนร่วมของประชาชน 

(๔.๒) เงื่อนไขในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด 
ควรเป็นไปตามแนวคิดทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ คือ การมีกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคล (Private Property) 
เพราะผู้ที่เป็นเจ้าของจะมีความรู้สึกรักและหวงแหนและใช้ทรัพย์สินของตนอย่างระมัดระวัง สิทธิที่มี  
ประสิทธิภาพรองลงมา คือ สิทธิร่วมของชุมชน (Common Property) สมาชิกที่มีสิทธิร่วมกันจะ
ค านึงถึงสิทธิประโยชน์ของตนและของชุมชน และมีประสิทธิภาพดีกว่าทรัพยากรประเภทที่ไม่มีผู้ใด  
                 /เป็นเจ้าของ… 



๑๔ 

เป็นเจ้าของ (Open Access: OA) ซึ่งไม่มีผู้ใดรับผิดชอบดูแล ท าให้ถูกบุกรุกหรือท าให้เกิดความเสียหาย
กับทรัพย์สินได้ง่าย ซึ ่งคณะผู้ศึกษาวิเคราะห์แล้วเห็นว่า ถ้าจะให้ประชาชน ชุมชน หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีแรงจูงใจเข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการป่าไม้ จะต้องให้สิทธิการมีส่วนร่วม
ที่แตกต่างไปจากที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน โดยให้การจัดการป่าไม้เป็นสิทธิและหน้าที่ของคนในพ้ืนที่ที่จะ
บริหารจัดการตามความต้องการภายใต้เงื่อนไขและข้อก าหนดต่างๆ ภาครัฐจะต้องปรับเปลี่ยนบทบาท
จากการเป็น “ผู้ปฏิบัติ” มาเป็น “ผู้ก ากับดูแล” ติดตามประเมินผล และให้ค าแนะน าด้านเทคนิค 
วิชาการที่ถูกต้อง หากประชาชน ชุมชน หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับผิดชอบดูแลรักษาและ
ใช้ประโยชน์จากป่าไม้ไม่สามารถปฏิบัติให้เป็นไปตามเงื่อนไขและข้อก าหนดที่ได้ตกลงไว้ ก็ต้องส่งคืน
พ้ืนที่และรับผิดชอบต่อค่าใช้จ่ายในการฟ้ืนฟูสภาพป่าไม้ให้สมบูรณ์ ซึ่งอาจต้องน างบประมาณของ
ท้องถิ่นหรือหลักประกันที่ประชาชนหรือชุมชนให้ไว้มาใช้ อย่างไรก็ตาม แนวคิดนี้อาจต้องใช้เวลาและ
ช่องทางในการท าความเข้าใจอีกระยะหนึ่งก่อนจะน าไปปฏิบัติ และในระยะแรกอาจจ ากัดเฉพาะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือประเมินผลก่อนที่จะเปิดให้ประชาชนหรือชุมชนยื่นค าขอได้ 

(๔.๓) กรณีแนวเขตที่ดินป่าไม้และการมีคนอยู่ในป่า ซึ่งมีทั้งการ
ประกาศเขตป่าทับที่ดินท ากินของราษฎรและการที่ราษฎรบุกรุกเข้าไปในภายหลังจากได้ประกาศเขตป่า
การแก้ไขปัญหาที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๑ แม้จะมี
มาตรการผ่อนปรนให้ราษฎรที่ท ากินในเขตป่าไม้อยู่ในพ้ืนที่ป่าไม้ในระหว่างแก้ไขปัญหา แต่ก็ไม่มีความ
ชัดเจนว่าจะมีแนวทางในการจัดการต่อไปอย่างไร ท าให้มีการตั้งถิ่นฐานมั่นคงในที่ดิน ประกอบกับ
หากพิสูจน์ว่าตั้งถิ่นฐานมาก่อนการประกาศเขตป่าก็ไม่ได้ เป็นหลักประกันว่าจะสามารถออกเอกสาร
สิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ เนื่องจากไม่มีการแจ้งการครอบครอง (ส.ค. ๑) ไว้ก่อน  

คณะผู้ศึกษาในงานวิจัยดังกล่าวจึงเห็นว่า การแก้ไขปัญหาแนวเขตที่ดิน
ป่าไม้และการมีคนอยู่ในป่าอาจมีทางเลือกใหม่ โดยใช้หลักคิดสิทธิชุมชนและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ให้การก าหนดแนวเขตที่ดินป่าไม้เป็นเรื่องของประชาชน ชุมชน หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตกลงกันเอง โดยไม่ยึดติดกับแนวเขตป่าไม้เดิมที่ประกาศในกฎหมาย ซึ่งก็คล้ายกับโครงการ
ปรับปรุงแนวเขตที่ดินของรัฐ (Reshape) แต่ให้ภาคประชาชนน าการก าหนด เมื่อภาครัฐพิจารณา
เห็นชอบก็จะแก้ไขเขตป่าไม้ให้ตามที่เสนอโดยออกกฎหมายมารองรับ จะเป็นผลดีในแง่ของความสอดคล้อง
กับสภาพการถือครองและท าประโยชน์ของคนในพ้ืนที่ การลดความขัดแย้งกับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้อง
ผลักดันราษฎรจ านวนมากและการใช้มาตรการต่างๆ เพ่ือป้องกันที่ดินป่าไม้ตามแนวเขตที่ทางราชการ
ก าหนดอย่างไรก็ตาม การก าหนดแนวเขตป่าไม้ตามแนวทางที่เสนอนี้ จะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขของ
จ านวนพ้ืนที่ป่าไม้ที่ต้องไม่ลดลงจากเดิม มีความเหมาะสมกับสภาพภูมินิเวศ และหลักวิชาการป่าไม้ ซึ่ง
เป็นเรื่องที่ภาคประชาชนจะต้องตกลงกันเองภายใต้ค าแนะน าของผู้เชี่ยวชาญ หรืออาจต้องหาพ้ืนที่มา
ทดแทนจนได้จ านวนที่ก าหนด (Offset) ส าหรับข้อโต้แย้งเกี่ยวกับแนวทางที่เสนอนี้ว่าจะท าให้ที่ดินป่าไม้
ตกไปอยู่ในมือของนายทุน คณะผู้วิจัยเห็นว่า กระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน  ผู้มีส่วนได้
เสียจะเป็นผู้ทราบดีว่าข้อมูลการครอบครองที่ดินในพ้ืนที่เป็นของใครและคาดว่าอาจไม่ยินยอมให้เกิด
การรวบเอาที่ดินไว้ในครอบครอง ขณะเดียวกันการวางหลักเกณฑ์การได้รับที่ดินตามจ านวนที่ก าหนด
รวมทั้งเงื่อนไขของสิทธิในที่ดิน กระบวนการตรวจสอบของภาครัฐร่วมกับภาคประชาชน และการจัดการ
อย่างโปร่งใสที่ประกาศให้ทราบถึงผู้ได้รับที่ดิน จะท าให้ปัญหานี้หมดไป เป็นหน้าที่ของภาครัฐที่จะต้อง
ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่รัดกุมและปฏิบัติได้ โดยอาจมีการทดลองปฏิบัติในพ้ืนที่ขนาด
เล็กเพ่ือเป็นการน าร่องก็จะสามารถตรวจพบปัญหาที่ไม่คาดคิดและวางมาตรการแก้ไขก่อนได้ 

/หากพื้นที…่ 



๑๕ 

หากพ้ืนที่ป่าไม้เมื่อค านวณรวมกันของทั้งประเทศแล้วไม่ครบร้อยละ 
๔๐ ของพ้ืนที่ประเทศ ภาครัฐก็ควรที่จะต้องประกาศพ้ืนที่ป่าไม้เพ่ิมเติม แต่ควรใช้แนวทางการส่งเสริม
และพัฒนาพ้ืนที่ป่าไม้ในที่ดินเอกชนให้มีพ้ืนที่ป่าไม้ครบจ านวนตามเป้าหมาย การปรับปรุงกฎหมายสวนป่า 
รวมทั้งการใช้นโยบายส่งเสรมิ CSR (Cooperate Social Responsibility) กับภาคเอกชนเพ่ือให้สนับสนุน
ภาครัฐด้านป่าไม้  

(๔.๔) ส่วนกรณีการก าหนดแนวเขตที่ดินป่าไม้ ควรก าหนดเขตป่าไม้
โดยวงขอบเขตป่า โดยไม่ต้องแบ่งแยกว่าเป็นอุทยานแห่งชาติ ป่าสงวนแห่งชาติ หรือเขตรักษาพันธุ์สัตวป์า่ 
แต่ควรจ าแนกพื้นที่ป่าไม้ในเขตที่วงไว้ตามสภาพความเหมาะสมของพื้นที่ ซึ่งจะท าให้การอนุรักษ์ป่าไม้
มีเป้าหมายและขอบเขตที่ชัดเจนยิ่งขึ้น และควรก าหนดในกฎหมายให้พ้ืนที่โดยรอบเขตที่ประกาศมี
ระยะห่างตามที่กฎหมายก าหนดเปน็พื้นที่กันชน (Buffer zone) โดยอัตโนมัติ ลักษณะคล้ายกับกฎหมาย
ว่าด้วยการผังเมือง ซึ่งประชาชนสามารถมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินติดเขตป่าไม้ได้ แต่ต้องถูกจ ากัดกิจกรรมบาง
ประการ ที่ท าให้เป็นการรบกวนสภาพนิเวศธรรมชาติของป่าไม้ประเภทนั้นๆ หรือสัตว์ป่าหรือที่อยู่อาศัย
ของสัตว์ป่า วิธีการนี้จะเป็นผลดีทั้งกับป่าไม้ที่รักษาสภาพธรรมชาติไว้ได้ และประชาชนโดยรอบที่มีสิทธิ
ในที่ดินแต่ไม่สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน เพราะที่ดินที่อยู่ติดเขตป่าควรให้ออกหนังสื อแสดง
สิทธิในที่ดิน หากเป็นโฉนดที่ดินได้ยิ่งดี เพ่ือให้ทราบขอบเขตที่ดินที่ชัดเจน เป็นการป้องกันการบุกรุกป่า
อีกทางหนึ่ง 

(๔.๕) วิธีการใหม่ในการจัดการป่า แนวทางในการลดการสูญเสียพ้ืนที่
ป่าไม้เพ่ือน าไปเป็นคาร์บอนเครดิตภายใต้กรอบของ Reducing Emission from Deforestation and 
Degradation หรือ REDD จะมีประโยชน์กับการดูแลรักษาป่าไม้แทนทีจ่ะใช้ประโยชน์จากป่าไม้ด้วยการ
ใช้ที่ดินปลูกพืชเชิงเดี่ยวที่ท าให้เกิดความเสื่อมโทรมและชะล้างพังทลายของที่ดนิ โดยส่งเสริมการปลกูปา่
ทดแทนพ้ืนที่ป่าเสื่อมโทรม (Reforestation) รวมทั้งส่งเสริมการปลูกป่าในพ้ืนที่ซึ่งเดิมไม่ได้ใช้ประโยชน์ 
(afforestation) เพ่ือที่จะสร้างรายได้จากคาร์บอนเครดิต อย่างไรก็ตาม ควรจะมีการวิเคราะห์เปรียบเทียบ
ต้นทุนและผลตอบแทนระหว่างรายได้จากการปลูกพืชเศรษฐกิจและรายได้จากคาร์บอนเครดิตที่มาจาก
การปลูกป่า และควรวางมาตรการป้องกันไม่ให้เกษตรกรรายย่อยและคนยากจนได้รับผลกระทบจากการ
ถูกผลักดันออกจากที่ดินท ากินเนื่องจากภาคธุรกิจเล็งเห็นโอกาสของการใช้ที่ดินเพ่ือการปลูกป่าและการ
สร้างรายได้จากคาร์บอนเครดิต 

(๕) รายงานผลการตรวจสอบ ที่ ๖๘๓-๗๒๔/๒๕๕๘ ของคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาต ิ(ชุดที่ ๒)  

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ชุดที่ ๒) เห็นว่า การที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐอ้างค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๖๔/๒๕๕๗ และฉบับที่ ๖๖/๒๕๕๗ เข้าด าเนินการ
ต่อประชาชนที่มีการร้องเรียน ในลักษณการกระท าที่ขัดขวางและส่งผลกระทบต่อสิทธิการบริหารจัดการ
และใช้ทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งสิทธิในการมีที่อยู่อาศัยและการไม่ถูกบังคับไล่รื้อของราษฎร ถือได้ว่า
เป็นการกระท าอันละเมิดต่อสิทธิมนุษยชน และสมควรที่รัฐไทยในฐานะที่มีหน้าที่คุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนไทยต้องด าเนินการแก้ไขปัญหาการละเมิดสิทธิมนษุยชนที่เกิดขึ้น  จึงเห็นควรมีมาตรการแกไ้ข
ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชน ๓ ข้อ และข้อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย ๕ ข้อ 
ไปยังคณะรัฐมนตรี 

คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๕๘ รับทราบรายงาน 
และมอบหมายให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นหน่วยงานหลักรับไปร่วมพิจารณากับ
กระทรวงมหาดไทย ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ ๑๒ มกราคม ๒๕๕๙รับทราบผลการด าเนินการ 
               /ของกระทรวง… 



๑๖ 

ของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยสรุปสาระส าคัญได้ว่า กรณีราษฎรไร้ที่ท ากินได้
ด าเนินการตามนโยบายคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) โดยการให้สิทธิท ากินและอยู่อาศัย
แต่ไม่ให้กรรมสิทธิ์ถือครอง จัดประชุมท าความเข้าใจกับหน่วยงานที่ร่วมปฏิบัติการตามนโยบายยึดคืนผืนป่า 
และจังหวัดทุกจังหวัด โดยการด าเนินการดังกล่าวจะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด
ก่อนทุกครั้ง ตรวจสอบจากพยานหลักฐานที่ชัดเจน มีการส ารวจและรังวัดแปลงที่ดินเพ่ือตรวจสอบสิทธิ
การถือครองว่าก่อนหรือหลังประกาศเขตป่าไม้ จัดประชุมกับผู้แทนกลุ่มผู้ร้อง เพ่ือหาทางช่วยเหลือ
เยียวยา อีกทั้งได้มอบหมายให้ กอ.รมน. น าข้อสรุปจากการประชุมร่วมกบัผู้ร้อง ไปพิจารณาทบทวนแผน
แม่บทการแก้ไขปัญหาการท าลายทรัพยากรป่าไม้ฯ ทั้งนี้ การยึดคืนผืนป่าตามค าสั่ง คสช. ได้ท าภายใต้
กรอบของกฎหมายโดยมีขั้นตอนการพิสูจน์สิทธิที่รอบคอบแล้ว  

๔.  ความเห็นคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พิจารณาบทบัญญัติของกฎหมาย หลักเกณฑ์ 

พันธกรณีระหว่างประเทศ งานวิจัย และเอกสารที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็นว่า ในทรรศนะของบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายไทย “ที่ดิน” และ “ทรัพยากรธรรมชาติ” โดยหลักแล้วถูกก าหนดให้เป็นของรัฐซึ่งรัฐสามารถ
แสวงหาประโยชน์หรือใช้สอยเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะ โดยรัฐจะให้สิทธิการเป็นเจ้าของ (Ownership) 
หรือสิทธิครอบครอง (Possessory Right) ตามระบบกรรมสิทธิ์แก่พลเมืองภายใต้กฎหมายที่ตราขึ้นเป็น
การเฉพาะ เช่น ประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
เป็นต้น รวมทั้งอาจให้ท าประโยชน์บนที่ดินโดยไม่ให้สิทธิในการเป็นเจ้าของหรือสิทธคิรอบครอง ส่งผลให้
ที่ดินเป็นสินค้าในตลาดที่มีมูลค่าทางเศรษฐกิจสูง และอีกนัยหนึ่งก็ส่งผลให้ผู้เข้าครอบครองหรือยึดถือ
ที่ดินเพ่ือตนเองโดยไม่มีสิทธิที่รัฐมอบให้อาจตกเป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ 

ส าหรับที่ดินสงวนหวงห้ามประเภทป่า นอกจากพลเมืองจะไม่สามารถเข้าครอบครองหรือ
ยึดถือได้แล้ว รัฐยังตรากฎหมายที่มีโทษทางอาญาเข้าควบคุมพ้ืนที่ โดยมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติป่าไม้ 
พุทธศักราช ๒๔๘๔ ก าหนดให้ ที่ดินทั้งหมดที่มิได้มีบุคคลใดได้มาตามกฎหมายที่ดินเป็นป่า โดยไม่พิจารณา
ถึงลักษณะทางกายภาพของพ้ืนที่ และผู้บุกรุก ครอบครอง แผ้วถาง ก่นสร้าง หรือเก็บหาของป่าโดยไม่ได้รับ
อนุญาตถูกก าหนดให้มีความผิดอาญา จึงเป็นจุดเริ่มต้นของข้อถกเถียงเรื่องการบุกรุกป่าในทรรศนะของรัฐ 
และเป็นปัญหาที่รัฐบาลพยายามก าหนดมาตรการเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวมาอย่างต่อเนื่อง  ได้แก่ การ
ก าหนดประเดน็ที่ดินและปา่ไมไ้วใ้นแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาต ิฉบับที่ ๑ (พ.ศ. ๒๕๐๔ – ๒๕๐๙) 
ซึ่งมีเป้าประสงค์ให้มีพ้ืนที่ป่าไม่น้อยกว่าร้อยละ ๕๐ ของเนื้อที่ประเทศ รวมทั้งการมีมติคณะรัฐมนตรี
ก าหนดโยบายเกี่ยวกับการอนุรักษ์ป่าไม้มากมาย เช่น นโยบายป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๒๘ และการประกาศ
เขตป่าสงวนแห่งชาติและเขตป่าอนุรักษ์โดยตรากฎหมายที่มีโทษทางอาญาควบคุม อาทิ พระราชบัญญัติ
อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗พระราชบัญญัติสงวนและ
คุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ เพ่ือสงวนและรักษาทรัพยากรธรรมชาติและป่าไม้ต่อมาประชากรเพิ่มจ านวน
มากขึ้น การบุกรุกเพื่อตั้งถิ่นฐานและท ากินในเขตป่าที่รัฐหวงกันจึงเห็นเป็นประจักษ์ น ามาสู่การก าหนด
มาตรการแก้ไขปัญหาครั้งแรก โดยนายกรัฐมนตรี (หม่อมราชวงศ์ คึกฤทธิ์  ปราโมช) ได้มีหนังสือส านัก
นายกรัฐมนตรี ที่ สร. ๐๒๐๓/๔๒๘๑ ลงวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๑๘ ถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์ก าหนดมาตรการว่า กรณีราษฎรเข้าไปท าการเกษตรในป่าสงวนก่อนวันที่มีหนังสือฉบับนี้จนป่าสงวน
หมดสภาพแล้ว ให้ท ากินได้ต่อไปและให้ปล่อยตัวผู้ที่ถูกคุมขัง ส่วนผู้ที่บุกรุกหลังวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๑๘ 
ให้ด าเนินคดีตามกฎหมาย แต่มาตรการดังกล่าวก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาการบุกรุกพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติได้ 
โดยอาจเพราะเทคโนโลยีด้านแผนที่และการส ารวจไม่เอื้ออ านวย ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มติในลักษณะ 
             /ดังกล่าว… 



๑๗ 

ดังกล่าวที่ส าคัญอีกครั้งเมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๑ ว่าด้วยเรื่องการแก้ไขปัญหาที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้ 
ซึ่งมีมาตรการท านองเดียวกันกับหนังสือฉบับลงวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๑๘ เพิ่มเติมเรื่องการพิสูจน์สิทธิ
เป็นรายแปลงให้ผู้ที่ท าประโยชน์มาก่อนการประกาศเขตป่า ซึ่งในปัจจุบันการพิสูจน์สิทธิดังกล่าวยังไม่แล้ว
เสร็จทั้งประเทศ และปัจจุบันคณะรักษาความสงบแห่งชาติยังได้มีค าสั่ง ที่ ๖๔/๒๕๕๗ ประกอบค าสั่ง 
ที่ ๖๖/๒๕๕๗ ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐด าเนินการตามกฎหมายอย่างเข้มข้นกับผู้บุกรุกที่มิใช่ผู้มีรายได้น้อย 
และให้สร้าง “แผนแม่บทการแก้ไขปัญหาการท าลายทรัพยากรป่าไม้ การบุกรุกที่ดินของรัฐ และการบริหาร
จัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน” โดยกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรร่วมกับ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และได้มีการขับเคลื่อนกลยุทธ์แรกว่าด้วยการหยุดยั้งการ
บุกรุกท าลายทรัพยากรธรรมชาติตั้งแต่ประมาณ ป ี๒๕๕๘ เป็นต้นมา 

อย่างไรก็ตาม แม้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติจะตระหนักถึงความห่วงกังวล
ของรัฐบาลในการสงวนรักษาพ้ืนที่ป่าไม้ ส่งผลกระทบต่อฐานทรัพยากรของประเทศและเป็นปัจจัยหนึ่งที่มี
นัยส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate Change) ซึ่งส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจโดยรวม
และวิถีชีวิตของประชาชนในทุกพื้นที่ของโลกและก าลังเป็นประเด็นส าคัญที่ชุมชนระหว่างประเทศให้
ความสนใจในการก าหนดมาตรการเพ่ือป้องกัน แต่ทว่ามาตรการที่ถูกสร้างขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาต่างๆ ของ
ประเทศไทย จะไม่อาจสัมฤทธิ์ผลได้เลย หากภาครัฐละเลยที่จะตระหนักถึงความจริงท่ีว่า ปัญหาดังกล่าว
นอกจากจะมีรากส่วนหนึ่งมาจากการไม่เคารพกฎเกณฑ์เพ่ือประโยชน์สาธารณะของราษฎรบางกลุ่มแล้ว 
ยังมีเหตุมาจากการด าเนินการของภาครัฐดังต่อไปนี้ด้วย 

๔.๑ กรณีการตรากฎหมายเพ่ือคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยจ ากดั
สิทธิในที่ดินและการจัดการทรัพยากรป่าไม้อย่างไม่เป็นธรรม ดังนี้ 

๔.๑.๑ การหวงกันที่ดินที่ยังไม่มีผู้ได้สิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินให้เป็น 
“ป่า” ทั้งหมด โดยการประกาศใช้พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ และก าหนดให้ผู้เข้า
ครอบครองที่ดินดังกล่าวต้องรับโทษทางอาญา โดยไม่พิจารณาถึงลักษณะทางกายภาพและภูมิศาสตร์
ของพ้ืนที่ว่าเป็นป่าตามความเป็นจริงหรือไม่ หรือจ าเป็นต้องสงวนรักษาไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่าง
แท้จริงหรือไม่ และไม่พิจารณาว่าทับซ้อนกับที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทอื่นหรือไม่ ทั้งนี้ แม้กฎหมาย
ดังกล่าวจะมีผลบังคับใช้มาตั้งแต่ปี ๒๔๘๕๘ ก็ตาม แต่ในปัจจุบันบทบัญญัติแห่งกฎหมายในลักษณะ
ดังกล่าว ที่เป็นผลให้ราษฎรอาจต้องโทษทางอาญากรณีเข้าใช้ประโยชน์และอยู่อาศัยในพ้ืนที่หวงห้ามได้นั้น 
เป็นการก ากัด๙ (restriction) สิทธิในเสรีภาพในการโยกย้ายและเลือกถิ่นที่อยู่  (Right to liberty of 
movement and freedom to choose residence) ของพลเมืองในราชอาณาจักรที่ขัดต่อกติการะหว่าง
ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil  and Political 
Rights : ICCPR) ข้อ ๑๒๑๐ ที่ให้การก ากัดเช่นว่านั้นกระท าได้เพ่ือรักษาความมั่นคงของชาติ ความสงบ 
           /เรียบร้อย… 
                                                 

๘ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ “มาตรา ๒ ให้ใช้พระราชบัญญัตินี้ตั้งแต่วันที่ ๑ มกราคม 
พุทธศักราช ๒๔๘๕ เป็นต้นไป” 

๙
 หมายถึง ควบคุมไว้เฉพาะ ให้กระท าได้ภายใต้เงื่อนไข 

๙  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางการเมืองและสิทธิพลเมือง “ข้อ ๑๒ 
 ๑. บุคคลทุกคนที่อยู่ดินแดนของรัฐใดโดยชอบด้วยกฎหมายย่อมมีสิทธิในเสรีภาพในการโยกย้าย และ

เสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยู่ภายในดินแดนของรัฐนั้น 
 ๒. บุคคลย่อมมีเสรีภาพท่ีจะออกจากประเทศใดๆ รวมทั้งประเทศของตน 
 ๓. สิทธิดังกล่าวข้างต้นไม่อยู่ภายใต้ข้อก ากัดใดๆ เว้นแต่เป็นข้อก ากัดตามกฎหมายและที่จ าเป็นเพื่อ

รักษาความมั่นคงของชาติ ความสงบเรียบร้อย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของประชาชน หรือเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลอื่น และข้อก ากัดนั้นสอดคล้องกับสิทธิอ่ืนๆ ท่ีรองรับไว้ในกติกานี้...” 



๑๘ 

เรียบร้อย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของประชาชนหรือเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น
เท่านั้น และเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู่ที่ขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๓๘ ประกอบมาตรา ๒๖๑๑ ยิ่งไปกว่านั้น ป่าตาม
พระราชบัญญัติป่าไม้ดังกล่าว ยังท าให้เกิดความขัดข้องและยากล าบากแก่หนว่ยงานของรัฐบางหน่วยงาน
ในการจัดสรรที่ดิน การส ารวจรังวัดเพื่อออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินให้กับผู้ครอบครองที่
รกร้างว่างเปล่า การอนุญาตให้ใช้ที่ดินของรัฐบางประเภทตามมาตรา ๙ และมาตรา ๑๒ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน เช่น ที่รกร้างว่างเปล่า เป็นต้น รวมถึงถูกน ามาใช้เป็นเครื่องมือในการไล่รื้อและบังคับใช้
กฎหมายอาญากับราษฎรที่อาศัยใน “ป่าสมมติ” โดยไม่มีเอกสารสิทธิเพ่ือให้ออกจากพ้ืนที่โดยปิดปาก
ไม่ให้โต้แย้งถึงความเป็นธรรมของกฎหมาย ไม่สามารถอ้างความสุจริตในกระบวนการยุติธรรม และ
ไม่สามารถพิสูจน์ข้อเท็จจริงโดยอาศัยสิทธิตามกฎหมายอื่นได้ 

จากเหตุผลข้างต้น พิจารณาแล้วเห็นว่า ควรแก้ไขเปลี่ยนแปลงนิยาม “ป่า” ตาม
พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ ให้สอดคล้องกับลักษณะทางกายภาพและสภาพทาง
ภูมิศาสตร์ กล่าวคือ ให้หมายถึงเฉพาะพ้ืนที่ขนาดใหญ่ที่มีความชุ่มชื้น มีพันธุ์ไม้หลากชนิด และมีระบบ
นิเวศที่ค่อนข้างสมบูรณ์ โดยที่ราษฎรมีส่วนร่วม ทั้งนี้ ต้องมีการประกาศขอบเขตและที่ตั้งให้ชัดเจนเพ่ือ
ไม่ให้กระทบต่อการเข้าไปใช้ที่สาธารณสมบัตขิองแผ่นดินชนิดอืน่และเพื่อความมั่นคงแห่งสถานภาพสิทธิ
ของราษฎร 

๔.๑.๒ การบังคับให้ราษฎรสละการครอบครองที่รกร้างว่างเปล่า โดยผลของ
กฎหมายปิดปากตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ โดยเห็นว่า ที่ดิน
ท่ีเอกชนยังไม่เคยมีกรรมสิทธิ์ หากไม่พิจารณาถึงการเป็นป่าสมมติตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 
๒๔๘๔ แล้ว อาจเป็นที่รกร้างว่างเปล่าซึ่งมีสถานะเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๔ (๑)๑๒ โดยเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่ราษฎรแต่ละคนสามารถ
ครอบครองใช้ประโยชน์ได้ และถือว่ามีสิทธิดีกว่าราษฎรอื่นผู้มาทีหลัง โดยมีสิทธิฟ้องให้ราษฎรอื่นระงับ
การรบกวนการใช้สิทธิของตนได้แม้ไม่มีกรรมสิทธิ์บนท่ีดินนั้นก็ตาม๑๓ เพียงแต่ไม่อาจอ้างการครอบครอง 
ดังกล่าวยันต่อแผ่นดินหรือรัฐได้เท่านั้น ทั้งนี้ ผู้ครอบครองที่รกร้างว่างเปล่ายังอาจได้กรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินในภายหลัง๑๔ แต่เมื่อที่ดินดังกล่าวถูกประกาศให้เป็นเขต 
             /ป่าสงวน… 
                                                 

๑๑ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
 “มาตรา ๓๘ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู่ 

การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่
ตราขึ้นเพ่ือความมั่นคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือการผังเมือง หรือเพื่อรักษาสถานภาพของ
ครอบครัว หรือเพื่อสวัสดิภาพของผู้เยาว์” 

“มาตรา ๒๖ การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเง่ือนไข
ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ...” 

๑๒ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์“มาตรา ๑๓๐๔ สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สินทุกชนิด
ของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อการสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น 

 (๑) ที่ดินที่รกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือท้องทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินประการอื่น 
ตามกฎหมายที่ดิน 

 (๒) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน... 
 (๓) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ...” 

๑๓ ค าพิพากษาฎีกาที่ ๙๑๗๖/๒๕๕๒  
๑๔ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์“มาตรา ๑๓๓๔ ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือ

ทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดินนั้น ท่านว่าบุคคลอาจได้มาตามกฎหมายที่ดิน” 



๑๙ 

ป่าสงวนแห่งชาติแล้ว นอกจากจะส่งผลให้ราษฎรไม่อาจใช้ประโยชน์ในที่ดินบริเวณดังกล่าวได้ เนื่องจาก
บทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติมีโทษทางอาญา ยังท าให้ราษฎรไม่อาจได้กรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินดังกล่าวไม่ว่าทางใดๆ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน การประกาศเขตพ้ืนที่จึงต้องกระท าด้วยความ
ระมัดระวังอย่างยิ่ง เพ่ือให้กระทบต่อประโยชน์ของราษฎรน้อยที่สุด แต่กรณีนี้ข้อเท็จจริงรับฟังในเบื้องตน้
ได้ว่า ในบางพ้ืนที่ทางราชการอาศัยฐานข้อมูลเดิมจากความเป็นป่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 
๒๔๘๔ หรืออาศัยการส ารวจเพียงเบื้องต้นและยึดโยงขอบเขตในแผนที่เป็นหลักโดยไม่ได้รังวัดจากพื้นที่
จริงทุกตารางเมตร และจะยกเว้นให้เฉพาะที่ดินที่มีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินเท่านั้น  
จึงเป็นไปได้ในข้อเท็จจริงว่า อาจจะมีการทับซ้อนกับที่รกร้างว่างเปล่าที่ราษฎรครอบครองอยู่ก่อนแต่ยัง
ไม่ได้สิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน หากเขตป่าสงวนแห่งชาติดังกล่าวไม่ใช่ป่าสมบูรณ์โดยกายภาพท่ี
จ าเป็นต้องอนุรักษ์ไว้เป็นต้นน้ าล าธาร แต่ประกาศเพ่ือใช้ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือเพ่ือประโยชน์
ประการอื่น ดังนั้น เพ่ือความเป็นธรรมแก่ราษฎร การประกาศดังกล่าวไม่ควรที่จะท าให้เสื่อมเสียแก่สิทธิใน
การใช้ประโยชน์ในที่ของราษฎรรายบุคคลที่ครอบครองอยู่ก่อนจนเกินควร รวมถึงต้องไม่ลบล้างสิทธิใช้
และได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของชุมชนโดยเด็ดขาด ดังนั้น การใช้อ านาจรัฐ
ประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติครอบคลุมพ้ืนที่เป้าหมายไปก่อน และผลักภาระให้ราษฎรต้องแสดงเจตนา
ปกป้องสิทธิของตนเองภายหลังตามบทบัญญัติมาตรา ๑๒๑๕ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๗ โดยก าหนดเงื่อนเวลาไว้เพียง ๑๒๐ วัน นับแต่วันที่กฎกระทรวงประกาศเขตป่าสงวน
แห่งชาติใช้บังคับ และถึงแม้ราษฎรจะยื่นค าขอภายในก าหนดเวลาดังกล่าวก็ตาม ราษฎรก็จะได้แต่เพียง
ค่าทดแทนเท่านั้น  จึงไม่เป็นธรรมอย่างยิ่ง เนื่องจากราษฎรบางกลุ่มที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ยากที่จะเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ และไม่มีความรู้ความเข้าใจถึงการใช้สิทธิตามกฎหมายเพ่ือปกป้องสิทธิ
ของตนเอง หรือเป็นบุคคล “ชายขอบ” ที่สถานะยังไม่ได้ถูกรับรองตามกฎหมายว่าด้วยสัญชาติ ซึ่งยัง
มีอยู่มากในพ้ืนที่ที่ห่างไกลจากเขตเมืองของประเทศไทย และบทบัญญัติดังกล่าวเป็นการตัดสิทธิที่จะยก
เหตุเรื่องความสุจริตขึ้นต่อสู้ในภายหลัง เนื่องจากถูกกฎหมายปิดปากด้วยเงื่อนเวลาดังกล่าว และเฉพาะ
กรณีชุมชนการบังคับให้สละสิทธิการใช้ประโยชน์ตามมาตราดังกล่าว อาจละเมิดสิทธิชุมชนที่ได้รับการ
รับรองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๔๓ เนื่องจากการจ ากัดสิทธิใช้
และได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนจะกระท าได้ต่อเมื่อการนั้นๆ เป็นไปอย่างขัดต่อความ
สมดุลและยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติ 

จากเหตุผลข้างต้น พิจารณาแล้ว เห็นควรพิจารณาแก้ไขพระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ดังต่อไปนี้ 

(๑) มาตรา ๑๒ เห็นควรแก้ไข ดังนี้ 
     (๑.๑) พิจารณาก าหนดเงื่อนเวลายื่นค าร้องจากเดิม ๑๒๐ วัน เป็น ๑ ปี นับแต่

วันที่กฎกระทรวงนั้นใช้บังคับ  
 

/(๑.๒) แก้ไข… 
                                                 

๑๕ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ “มาตรา ๑๒ บุคคลใดอ้างว่ามีสิทธิหรือได้ท าประโยชน์
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติใดอยู่ก่อนวันที่กฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้บังคับ ให้ยื่นค าร้องเป็นหนังสือต่อนายอ าเภอ
ภายในก าหนดหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่กฎกระทรวงนั้นใช้บังคับ ถ้าไม่ยื่นค าร้องภายในก าหนดดังกล่าวให้ถือว่าสละสิทธิหรือ
ประโยชน์นั้น...”  



๒๐ 

     (๑.๒) แก้ไขความตอนท้ายของมาตรา ๑๒ จาก “...ถ้าไม่ยื่นค าร้องภายในก าหนด
ดังกล่าวให้ถือว่าสละสิทธิหรือประโยชน์นั้น” เป็น “...ถ้าไม่ยื่นค าร้องภายในก าหนดดังกล่าวให้
สันนิษฐานไว้ก่อนว่าสละสิทธิหรือประโยชน์นั้น ทั้งนี้ ไม่กระทบกระเทือนต่อสิทธิในการจัดการ 
บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพอยา่ง
สมดุลและยั่งยืนของชุมชน”  

 (๒) มาตรา ๑๓ เห็นควรยกเลิกความในวรรคแรกและใช้ข้อความต่อไปนี้แทน 
 “เมื่อคณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจ าจังหวัดได้รับค าร้อง

ตามมาตรา ๑๒ แล้ว ให้สอบสวนตามค าร้องนั้นประกอบภาพถ่ายทางอากาศและพยานหลักฐานอื่นๆ 
ถ้าปรากฏว่าผู้ร้องได้ครอบครองท าประโยชน์มาก่อนวันที่กฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้
บังคับ ให้คณะกรรมการดังกล่าวพิจารณาเสนอความเหน็ต่อรฐัมนตรีให้เพิกถอนกฎกระทรวงเฉพาะพ้ืนที่
ท่ีได้ครอบครองมาก่อนดังกล่าว เว้นแต่การเพิกถอนเช่นนั้น จะกระทบเสียหายต่อความสมดุลยั่งยืนของ
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความหลากหลายทางชีวภาพในสาระส าคัญ ให้คณะกรรมการ
พิจารณาค่าทดแทนให้ตามสมควร” และ 

 (๓) มาตรา ๑๔ เพ่ือให้สอดคล้องกับมาตรา ๑๒ เห็นควรเพ่ิมข้อความต่อไปนี้ใน
(๓) ของมาตราดังกล่าวว่า “(๓) พิสูจน์ได้ว่าครอบครองท าประโยชน์ในบริเวณดังกล่าวมาก่อนวันที่
กฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้บังคับ และการกระท าดังกล่าวไม่เสื่อมเสียแก่ความสมดุล
และยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติ” 

๔.๑.๓ ส าหรับเขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า และพื้นที่อนุรักษ์อื่นๆ  
ควรแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือให้สิทธิในการยื่นค าร้องและโต้แย้งคัดค้านท านองเดียวกันกับ
มาตรา ๑๒ และมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ ตามที่เสนอดังกล่าว
ข้างต้นด้วย เพราะการไม่ให้สิทธิและไม่เปิดโอกาสให้ราษฎรโต้แย้งสิทธิในการครอบครอง ใน
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ หมวด ๑ ว่าด้วยการก าหนดที่ดินให้เป็นอุทยานแห่งชาติ 
มาตรา ๖ และ ในพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ หมวด ๖ ว่าด้วยบริเวณและ
สถานที่ห้ามล่าสัตว์ป่า มาตรา ๓๓ กรณีที่บุคคลหรือชุมชนอยู่อาศัยท ากินในที่ดินนั้นมาก่อนประกาศ
ก าหนดให้เป็นป่าอนุรักษ์ทั้งสองดังกล่าว จะก่อให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรม 

๔.๒ กรณีการก าหนดนโยบายของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการจัดการที่ดิน
ของรัฐประเภทที่ป่า ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ที่อุทยานแห่งชาติ และที่อนุรักษ์อื่นๆ 

กรณีการก าหนดนโยบายของรัฐเกี่ยวกับการจัดการที่ดินของรัฐ นั้น เป็นประเด็นซึ่ง
มีความละเอียดอ่อนอย่างมาก เนื่องจากนโยบายเกี่ยวกับการจัดการที่ดินของรัฐกระทบต่อสถานภาพ
แห่งสิทธิของราษฎรและประโยชน์สาธารณะ โดยภาครัฐควรมีความระมัดระวังอย่างยิ่งด้วยเหตุ ๔ ประการ 
ได้แก่  

ประการแรก เนื ่องจากในทางปฏิบัติ เขตป่าสงวนแห่งชาติและเขตอุทยาน
แห่งชาติบางพ้ืนที่มีแนวเขตที่ไม่ชัดเจนและประกาศโดยไม่มีการส ารวจจริง จึงอาจมีการทับซ้อนกัน
กับที่ดินที่ราษฎรครอบครองและที่ดินของรัฐประเภทอื่น รวมถึงบทบัญญัติของกฎหมายมีโทษทางอาญา 
นอกจากนั้น การประกาศเขตอุทยานแห่งชาติและเขตป่าสงวนแห่งชาติของประเทศไทย เป็นการให้
อ านาจแก่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ก าหนดเขตพ้ืนที่ตามกฎหมายซึ่งกระทบต่อสิทธิของประชาชน อันขัดต่อ
ทฤษฎีพื้นฐานของกฎหมายภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยราษฎรที่อาจถูกกระทบสิทธ ิ
                   /หรือมีส่วน… 



๒๑ 

หรือมีส่วนได้เสียไม่ได้มีส่วนร่วมหรือสามารถให้ความเห็นและโต้แย้งคัดค้านก่อนการก าหนดเขตพ้ืนที่
ดังกล่าว ประกอบกับฐานข้อมูลที่ดินของรัฐแต่ละหน่วยงานก็ไม่ได้เป็นระบบเดียวกัน อาจมีการใช้
เทคโนโลยีท าแผนที่เพ่ือก าหนดขอบเขตต่างกันซึ่งท าให้เกิดความคลาดเคลื่อน 

ประการที่สอง การก าหนดนโยบายเกี่ยวกับการอนุรักษ์ป่าไม้ของประเทศไทยใน
ระยะแรก เริ่มต้นจากเป้าประสงค์เชิงปริมาณเป็นส าคัญและเป็นนโยบายทางเดียว กล่าวคือ ให้เจ้าหน้าที่
ของรัฐมีบทบาทในการขับเคลื่อน เน้นการบังคับใช้กฎหมายมากกว่าให้ราษฎรมีส่วนร่วมในการดูแลรักษา 
ประกอบกับเนื่องจากที่ดินและป่าไม้เป็นทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่ดินซึ่งเป็น
อสังหาริมทรัพย์ที่ไม่สามารถที่จะเพ่ิมจ านวนได้ แต่ประชากรที่อาศัยอยู่บนที่ดินกลับมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมขึ้น
ในอนาคต เมื่อการบริหารจัดการไม่เป็นระบบ ก็ยากที่จะหลีกเลี่ยงไม่ใหเ้กิดการแย่งชงิทรัพยากรที่ดินเพ่ือ
การอยู่อาศัยและหาประโยชน์ในทางเศรษฐกิจเพื่อเพ่ิมความมั่งคั่งและพัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเองและ
ครอบครัว ซึ่งเห็นว่านโยบายในการจัดการที่ดินของรัฐบาลบางส่วนที่ยังเป็นกรอบในการก าหนดนโยบาย
ในปัจจุบัน ไม่ได้ค านึงถึงปัจจัยดังกล่าว ได้แก่ นโยบายป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๒๘ โดยก าหนดเป้าหมาย
ให้ประเทศไทยต้องมีอัตราส่วนป่าไม้ถาวรไม่น้อยกว่าร้อยละ ๔๐ ของพ้ืนที่ น ามาสู่การหวงกันพ้ืนที่โดยการ
ประกาศเขตป่าอนุรักษ์เพ่ิมขึ้นเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายเชิงปริมาณ และกีดกันราษฎรไม่ให้เข้าไปใช้ประโยชน์
ในพื้นที่หรือมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ โดยมองข้ามการสนับสนุนการปลูกต้นไม้ในพ้ืนที่
เอกชน และการใช้ประโยชน์ในที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด อีกทั้ง ไม่มีแผนรับมือกับการเปลี่ยนแปลง
อัตราส่วนประชากรต่อพ้ืนที่ที่มีประสิทธิภาพ เมื่อประชากรเพ่ิมขึ้นและประชากรที่ประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมต้องการเพ่ิมอุปทานในผลผลิตทางการเกษตรของตนเองเพ่ือเพ่ิมรายได้ตามค่านิยมในระบบ
เศรษฐกิจแบบทุนนิยม แต่เทคโนโลยีทางการเกษตรที่ถ่ายทอดในประเทศไม่สามารถเพ่ิมผลผลิตบนพ้ืนที่
จ ากัด หรือไม่มีทักษะในการเพ่ิมมูลค่าและแปรรูปผลิตผลต่างๆ ประกอบกับภาครัฐส่งเสริมให้มีการปลูกพืช
เศรษฐกิจบางชนิด เช่น ยางพารา โดยไม่มีแผนรองรับถึงผลเสียในอนาคตและไม่มีการควบคุมพื้นที่ ท าให้
เกษตรกรต้องสรรหาที่ดินเพื่อปลูกพืชมากขึ้น แต่ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิมีจ านวนจ ากัดและส่วนมากถูก
ถือครองโดยกลุ่มทุนรายใหญ่เพ่ือเก็งก าไรมากกว่าถูกกระจายไปยังผู้ถือครองรายย่อย หากราษฎร
เหล่านั้นมีรายได้น้อยจนไม่สามารถซื้อที่ดินที่มีเอกสารสิทธิจากบุคคลอื่นหรือด้อยโอกาสจนไม่สามารถ
เข้าถึงที่ดินต่างๆ ที่รัฐจัดสรรให้ได้ หรือหากราษฎรบางรายมีเจตนาไม่สุจรติ ราษฎรเหล่านั้นก็มีแนวโนม้ที่
จะบุกรุกที่ดินของรัฐเข้าไปเพื่อหาประโยชน์แก่ตนเอง  

อย่างไรก็ตาม แม้ปัจจุบันแนวทางตามนโยบายของรัฐจะเปลี่ยนแปลงไป โดยเน้นให้
ราษฎรมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์และยอมรับว่าคนสามารถอยู่ร่วมกับป่าได้ โดยสนับสนุนให้มีป่าชุมชน
และโฉนดชุมชน และเร่งรัดกระบวนการพิสูจน์สิทธิที่ดินในเขตป่าโดยใช้แนวทางตามมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๑ เรื่อง การแก้ไขปัญหาที่ดินในพื้นที่ป่าไม้ และพิจารณาผ่อนผันให้ผู้บุกรุก
ก่อนปี ๒๕๔๑ ให้สามารถเข้าท าประโยชน์ได้ แต่ก็ยังไม่สัมฤทธิ์ผลอย่างเป็นรูปธรรม และเป็นเพียง
หลักประกันเบื้องต้นเท่านั้น เนื่องจากการพิสูจน์สิทธิเป็นการมุ่งคุ้มครองพ้ืนที่ทางกายภาพ โดยในทาง
ปฏิบัติยังเน้นการปราบปรามและไม่ได้ค านึงถึงสิทธิใช้และได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
ประกอบกับการพิสูจน์สิทธิในที่ดินยังมีข้อโต้แย้งถึงประสิทธิภาพ กล่าวคือ มีความไม่สม่ าเสมอในแต่ละ
พ้ืนที่ ความล่าช้าของการด าเนินการ และการไม่มีหลักประกันที่ราษฎรจะไม่ถูกด าเนินคดีในระหว่าง
พิสูจน์สิทธิในที่ดิน รวมถึงเป็นกระบวนการทางปกครองที่เป็นการด าเนินการของรัฐซึ่งราษฎรไม่ได้เข้าไปมี
ส่วนร่วมมากนักและเน้นพยานเอกสารเป็นหลักมากกว่าข้อเท็จจริงจากบุคคล และในการด าเนินการของ
เจ้าหน้าที่ยังมีความยากล าบากเนื่องจากราษฎรบางส่วนต้องการหาประโยชน์และการดื้อแพ่งไม่ยอมรับ
กฎเกณฑ์หรือไม่ให้ความร่วมมือในการพิสูจน์ หรือบางรายกระท าความผิดด้วยความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ 
                /ซึ่งเป็นปัญหา… 



๒๒ 

ซึ่งเป็นปัญหาสืบเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน ดังนั้น เมื่อมีการด าเนินการปราบปรามอย่างเข้มข้นตามนโยบาย 
“ทวงคืนผืนป่า” ตามค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ในขณะที่การด าเนินการพิสูจน์สิทธิไม่มี
ประสิทธิภาพ จึงมีข้อโต้แย้งเรื่องความไม่เป็นธรรม และเมื่อปัญหาไม่ได้ถูกแก้ไขที่ราก ปัญหาดังกล่าวก็จะ
กลายเป็นวัฏจักรเช่นนี้ไปโดยไม่สิ้นสุด 

ประการที่สาม การยกเลิกเพิกถอนพ้ืนที่ป่า และการจัดที่ดินให้ใช้ประโยชน์เพ่ือความ
จ าเป็นในการด ารงชีพของประชาชน เช่น การให้สิทธิท ากินในเขตป่าไม้ การให้สิทธิเข้าท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ยังมีความล่าช้าและไม่ครอบคลุม ก่อให้เกิดปัญหาความไม่เท่าเทียมกัน 

ประการที่สี่สุดท้าย เนื่องจากที่ป่าเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน เมื่อราษฎรบางราย
อ้างสิทธิในที่ดินของรัฐและภายหลังการพิสูจน์ปรากฏว่าราษฎรผู้อ้างสิทธิเป็นผู้บุกรุกแต่รัฐได้มีการ
จัดสรรที่ดินให้แก่ผู้บุกรุกดังกล่าว กรณีนี้ไม่ได้เป็นเรื่องระหว่างรัฐกับราษฎรผู้บุกรุกเท่านั้น แต่ยังกระทบ
ไปถึงราษฎรอื่นซึ่งสุจริตและได้ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิมาโดยเสียค่าตอบแทนและโดยชอบด้วยกฎหมาย 
ท่ีจะต้องถูกลิดรอนสิทธิในความเป็นเจ้าของร่วมที่ดินในฐานะสมาชิกของรัฐ และถูกกระทบต่อความรู้สึก
ในเชิงที่ว่าผู้สุจริตมีสิทธิด้อยกว่าผู้บุกรุกเนื่องจากไม่ได้รับการจัดสรรที่ดินเพราะไม่ได้ท าผิดกฎหมาย 

จากเหตุผลข้างต้น พิจารณาแล้วเห็นว่า การด าเนินนโยบายของรัฐบาลในอนาคตอัน
ใกลค้วรจะท าควบคู่ไปอย่างเป็นระบบ ดังนี้ 

๔.๒.๑ การด าเนินการของภาครัฐขั้นพ้ืนฐาน รัฐบาลควรสนับสนุนงบประมาณ
หรือเทคโนโลยีที่ทันสมัยเกี่ยวกับการจัดการที่ดินของรัฐและทรัพยากรป่าไม้เพ่ิมขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สนับสนุนไปยังหน่วยงานในพ้ืนที่ ส าหรับการจัดท าแผนที่และส ารวจพ้ืนที่ทางกายภาพ 

๔.๒.๒ การประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ หรือเขตอนุรักษ์อื่นๆ 
(๑) รัฐบาลควรพิจารณาปรับปรุงนโยบายในการประกาศพ้ืนที่เพ่ือการ

อนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ โดยการประกาศพ้ืนที่อนุรักษ์แห่งใหม่และการขยายพ้ืนที่จากเขตที่ประกาศไว้
เดิม ควรให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องพิจารณาว่าพ้ืนที่ดังกล่าวจ าเป็นเพ่ือการอนุรักษ์ต้นน้ าล าธารหรือไม่ ทั้งนี้ 
ไม่ควรประกาศเขตอนุรักษ์เพื่อหวงกันพื้นที่ป่าไม้ให้ได้เป้าหมายตามจ านวนที่ก าหนดไว้ในนโยบายป่าไม้
แห่งชาติเท่านั้น แต่ควรใช้แนวทางการส่งเสริมและพัฒนาพ้ืนที่ป่าไม้ในที่ดินเอกชนให้มีพ้ืนที่ป่าไม้ครบ
จ านวนตามเป้าหมายแทน รวมทั้งการใช้นโยบายทางภาษสี่งเสริมภาคเอกชนเพ่ือให้สนบัสนุนภาครฐัดา้น
ป่าไม้ส่งเสริมการปลูกป่าทดแทนพ้ืนที่ป่าเสื่อมโทรมและส่งเสริมการปลูกป่าในพ้ืนที่ซึ่งเดิมไม่ได้ใช้
ประโยชน์ 

(๒) ในกรณีจ าเป็นที่จะต้องมีการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติหรือเขต
อนุรักษ์ ควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดและรับรู้ถึงแผนการด าเนินการของภาครัฐ รวมถึงเปิด
โอกาสให้มีการโต้แย้งคัดค้านในกระบวนการ และควรก าหนดให้มีการส ารวจพื้นที่จริงโดยใช้เทคโนโลยี
ส ารวจทางอากาศหรือดาวเทียมภายในระยะเวลาไม่เกิน ๒ ปี และท าแผนที่ทางกายภาพ เพ่ือป้องกัน
ไม่ให้เกิดปัญหาการโต้แย้งสิทธิระหว่างราษฎรกับภาครัฐ และเพ่ือให้ภาครัฐสามารถน าข้อมูลมาใช้
เปรียบเทียบได้ในอนาคต ทั้งนี้ ส าหรับพ้ืนที่ที่ประกาศเป็นเขตป่าอนุรักษ์แล้ว ควรมีการส ารวจและ
ตรวจสอบประมวลผลข้อมูลพื้นที่จริงโดยใช้เทคโนโลยีดังกล่าวทุก ๒ ปี เพื่อที่จะสามารถแก้ไขปัญหา
การบุกรุกและการขยายพ้ืนที่อย่างทันท่วงที เพราะหากปล่อยให้เนิ่นช้าเกินไปอาจกลายเป็นปัญหาเรื้อรังที่
กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 

๔.๒.๓ การพิสูจน์สิทธิของผู ้อยู ่อาศัยหรือท าประโยชน์ในเขตป่าสงวน
แห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ และเขตอนุรักษ์อื่นๆ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน 
๒๕๔๑ ควรมีการก าหนดมาตรฐานกลางหรือมาตรฐานขั้นต่ าและควรพิสูจน์ก่อนมีการด าเนินคดีตาม
กฎหมาย โดยเห็นว่าขั้นแรกควรมีการใช้ภาพถ่ายทางอากาศหรือภาพถ่ายดาวเทียมในปัจจุบัน 
เปรียบเทียบกับภาพถ่ายในอดีตที่ใช้เป็นฐานในการพิสูจน์ซึ่งส่วนราชการเป็นผู้ด าเนินการจัดหา เช่น  
                   /(ภาพถ่าย… 



๒๓ 

ภาพถ่ายทางอากาศปี ๒๕๔๘ (มาตราส่วน๑ : ๔,๐๐๐) หรืออาจก าหนดให้ใช้ภาพถ่ายทางอากาศปีอื่นๆ 
ที่ได้ปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ มาตราส่วน ๑ : ๔,๐๐๐ (One Map) แล้ว ตาม
ความเหมาะสม โดยหากพบว่ามีการเข้าท าประโยชน์ก่อนภาพถ่ายทางอากาศปีดังกล่าว ควรให้การ
รับรองเป็นหนังสือโดยระบุขอบเขตและพิกัดดาวเทียมแก่ราษฎรเพ่ือให้สามารถท าประโยชน์ต่อไปได้ 
หากพิสูจน์แล้วว่าเป็นกรณีการท าประโยชน์ภายหลังจากปีที่ใช้เป็นฐานในการพิสูจน์หรือมีการขยาย
พื้นที่ จึงจะให้เจ้าหน้าที่ไปส ารวจพื้นที่จริงและจัดท าบัญชีรายชื่อผู้บุกรุกครอบครองในปัจจุบัน ทั้งนี้ 
กรณีไม่มีภาพถ่ายทางอากาศในปีที่ใช้เป็นฐานในการตรวจสอบดังกล่าว ควรเปิดโอกาสให้มีการ
พิสูจน์โดยพยานบุคคลหรือหลักฐานทางประวัติศาสตร์   

ขั้นตอนต่อมา ควรจะตรวจสอบวัตถุประสงค์ของการบุกรุก ว่าเป็นการบุกรุก
ด้วยวัตถุประสงค์ใด โดยหากเป็นการบุกรุกเพ่ือเข้าอยู่อาศัยและท าประโยชน์ในพ้ืนที่จ านวนไม่มาก
นัก หรือมีลักษณะเป็นชุมชนที่อาศัยอยู่เดิมหรือเป็นที่ดินที่อาศัยสืบต่อกันมาของกลุ่มชาติพันธุ์ และ
ไม่กระทบต่อระบบนิเวศก็ควรจะได้รับการพิจารณาช่วยเหลือและรับรองให้อยู่อาศัยได้อย่างปกติสุข
โดยไม่จ าต้องให้เอกสารสิทธิที่สามารถเปลี่ยนมือได้ ทั้งนี้ หากเป็นการบุกรุกอุทยานแห่งชาติอาจจะ
พิจารณาให้ท าประโยชน์ได้ในฐานะผู้ร่วมอนุรักษ์ตามมาตรา ๑๙ ของพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๔ หรือหากเป็นการบุกรุกเขตป่าสงวนแห่งชาติ หน่วยงานในพ้ืนที่ก็อาจมีการท าข้อตกลงทาง
ปกครองไว้กับราษฎร ให้สามารถท าประโยชน์และให้ช่วยท านุบ ารุงป่าไม้ไปพร้อมกัน โดยควรสนับสนุน
ให้ท าประโยชน์ที่หลากหลาย ให้มีการพัฒนาผลิตภัณฑ์ ลดการปลูกพืชเชิงเดี่ยว เช่น พืชไร่หรือยางพารา 
ในปริมาณมาก แต่หากเป็นการบุกรุกเพ่ือท าประโยชน์อย่างเดียว ก่อนการด าเนินการต่อไปควรพิสูจน์
สถานะก่อนว่าเป็นผู้ยากไรห้รือไม่ ซึ่งควรมีการก าหนดหลักเกณฑ์พิจารณาโดยร่วมกันระหว่างภาครฐักบั
ภาคประชาชน และประกาศให้ชัดเจนเพ่ือเป็นขอบเขตในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่และป้องกันการ
กล่าวอ้างโดยมิชอบของบุคคลที่ไม่สุจริตอีกทั้งควรมีการจัดท าฐานข้อมูล เพ่ือให้การช่วยเหลือด้าน
สวัสดิการและเพ่ือการตรวจสอบในอนาคต และหากผู้บุกรุกเข้าเกณฑ์เป็นผู้ยากไร้ซึ่งบุกรุกครั้งแรกด้วย
ความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ ภาครัฐควรพิจารณาช่วยเหลือตามหลักเกณฑ์และมาตรการต่างๆ ที่มีอยู่แล้ว
และอาจต้องเยียวยาโดยจัดที่อยู่อาศัยให้เพียงพอต่อการด ารงชีพของบุคคลดังกล่าว โดยอาจพิจารณาจัด
ที่ดินท ากินให้ราษฎรหรือชุมชนตามนโยบายของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ 

กรณีการพิสูจน์สิทธิยังไม่แล้วเสร็จหรือหากข้อพิพาทถูกน าขึ้นสู่ศาลและคดียังไม่ถึง
ที่สุด รัฐควรจ ากัดการให้สัมปทานหรือต่ออายุสัมปทานแก่เอกชนรายใหญ่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
เนื่องจากอาจเกิดการแย่งชิงที่ดิน ซึ่งกระทบต่อการด ารงชีวิตโดยปกตสิุขของราษฎรและกระทบต่อความ
เชื่อถือที่ราษฎรมีต่อภาครัฐ 

อนึ่ง กรณีที่มีการเดินส ารวจออกเอกสารสิทธิ กรณีจัดสรรที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม หรือกรณีมีการให้เช่าที่ดินของรัฐ ควรให้สิทธิแก่ผู้ที่ไม่เคยบุกรุกที่ดินของรัฐก่อน ล าดับ
ถัดมา จึงให้สิทธิแก่ผู้บุกรุกซึ่งยินยอมปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ เพ่ือความเป็นธรรมกับราษฎรอื่น ทั้งนี้ หากไม่ใช่
ผู้ยากไร้ก็ให้รัฐพิจารณาด าเนินการตามความเหมาะสมซึ่งอาจให้ออกจากพ้ืนก็ได้ แต่กระบวนการไล่รื้อควร
ด าเนินการตามข้อ ๔.๓ ท่ีจะได้กล่าวถึงต่อไป 

๔.๒.๔ ด าเนินนโยบายเกี่ยวกับป่าไม้ของรัฐไปพร้อมกับการกระจายการถือครอง
ที่ดิน เช่น ปรับปรุงเครื่องมือทางภาษีทรัพย์สินให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น กล่าวคือ อาจจัดเก็บภาษีแยก
ตามประเภทการใช้ที่ดิน โดยให้ที่ดินที่ใช้เพื่อการเกษตรขนาดย่อมเสียภาษีในอัตราต่ าที่สุดและที่ดินที่
ไม่ได้ท าประโยชน์เสียภาษีในอัตราสูงสุด และอาจเก็บภาษีอัตราก้าวหน้าส าหรับการถือครองที่ดินหลาย
แปลงหรือขนาดใหญ่โดยเจ้าของรายเดียวเพ่ือแก้ไขปัญหาการเก็งก าไรที่ดิน  และควรมีการส ารวจทาง
อากาศและตรวจสอบประมวลผลข้อมูลที่ดินในประเทศอย่างสม่ าเสมอไม่น้อยกว่าทุก ๕ ปี เพ่ือที่จะได้ 
                 /ทราบถึงการ… 



๒๔ 

ทราบถึงการใช้ที่ดินจริงและสามารถน าไปเป็นฐานในการก าหนดนโยบายเพ่ือให้สอดคล้องกับความเป็น
จริงหรือแก้ไขปัญหาได้ทันท่วงที โดยปรับปรุงบทบัญญัติมาตรา ๖ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน๑๖ รวมทั้ง
แนวทางปฏิบัติตามมาตราดังกล่าวให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น เพ่ือไม่ให้เอกชนที่ถือครองที่ดินละทิ้งที่ดิน
โดยไม่ท าประโยชน์ 

๔.๒.๕ นโยบายเกี่ยวกับการอนุรักษ์ป่าไม้ ควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ก าหนด เนื่องจากเป็นนโยบายสาธารณะที่กระทบต่อส่วนรวม และเห็นว่าการอนุรักษ์รักษาทรัพยากรป่า
ไม้โดยรัฐบังคับใช้กฎหมายเพื่อ “ห้าม” ประชาชนกระท าการ ไม่ใช่การอนุรักษ์ที่ย่ังยืนดงัปรากฏจากการ
ที่ปัญหาเรื้อรังจนไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้แม้เวลาจะล่วงเลยมาแล้วเกือบ ๖๐ ปี นับแต่แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับแรก ประกอบกับราษฎรบางพื้นที่มีวิถีชีวิตและประเพณีดั้งเดิมเชื่อมโยง
กับป่า ดังนั้น จึงควรส่งเสริมการอนุรักษ์เชิงคุณภาพ โดยให้ชุมชนดังกล่าวมีส่วนร่วมในการดูแลผืนป่าด้วย 
ควรมีการท าความตกลงกับชุมชนในการบ ารุงรักษาความสมดุลและยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในแต่ละท้องที่เป็นรายกรณี และอาจมีการก าหนดเขตวัฒนธรรมพิเศษเพิ่มขึ้นเพ่ือคุ้มครอง
วิถีชีวิตของชาติพันธุ์ต่างๆ 

๔.๒.๖ ด าเนินการสนับสนุนสิทธิร่วมของชุมชน (Common Property) เพ่ือ
การใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุดให้บรรลุผลตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วย
สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (International Covenant on Economic, Social and 
Cultural Rights : ICESCR) โดยให้สมาชิกมีสิทธิร่วมกันเพ่ือจะท าให้ค านึงถึงสิทธิประโยชน์ของตนและ
ของชุมชนในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งจะมีประสิทธิภาพดีกว่าทรัพยากรประเภทที่ไม่มีผู้ใดเป็น
เจ้าของซึ่งไม่มีผู้ใดรับผิดชอบดูแล โดยให้สิทธิและหน้าที่แก่คนในพ้ืนที่ที่จะบริหารจัดการทรัพยากรใน
บริเวณที่ก าหนดตามความต้องการของกลุ่มภายใต้เงื่อนไขและข้อก าหนดต่างๆ ภาครัฐจะต้องปรับเปลี่ยน
บทบาทจากการเป็น “ผู้ปฏิบัติ” มาเป็น “ผู้ก ากับดูแล” ติดตามประเมินผล และให้ค าแนะน าด้านเทคนิค 
วิชาการที่ถูกต้องแทน 

ส่วนแนวทางการแก้ไขปัญหาชุมชนที่อยู่อาศัยในเขตป่า ให้ใช้หลักคิดสิทธิชุมชน
และการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยให้การก าหนดแนวเขตที่ดินป่าไม้เป็นเรื่องของประชาชน ชุมชน 
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตกลงกันเอง โดยไม่ยึดติดกับแนวเขตป่าไม้เดิมที่ประกาศในกฎหมาย 
โดยให้ภาครัฐพิจารณาเห็นชอบและแก้ไขเขตป่าไม้ให้ตามที่เสนอโดยออกกฎหมายมารองรับ ซึ่งกรณี
ดังกล่าวจะเป็นผลดีในแง่ของความสอดคล้องกับสภาพการถือครองและท าประโยชน์ของคนในพ้ืนที่ 
การลดความขัดแย้งกับเจ้าหน้าที่ที่จะต้องผลักดันราษฎรจ านวนมากและการใช้มาตรการต่างๆ เพ่ือ
ป้องกันที่ดินป่าไม้ตามแนวเขตที่ทางราชการก าหนดอย่างไรก็ตาม การก าหนดแนวเขตป่าไม้ตามแนวทาง
ที่เสนอนี้ จะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขของจ านวนพ้ืนที่ป่าไม้ที่ต้องไม่ลดลงจากเดิม มีความเหมาะสมกับ
สภาพภูมินิเวศ และหลักวิชาการป่าไม้  

/๔.๒.๗ ด าเนิน... 
                                                 

๑๖ ประมวลกฎหมายที่ดิน “มาตรา ๖ นับตั้งแต่วันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับ บุคคลใดมีสิทธิใน
ที่ดินตามโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ในที่ดิน หรือปล่อยที่ดินให้เป็นที่
รกร้างว่างเปล่า เกินก าหนดเวลาดังต่อไปนี้ 

(๑) ส าหรับท่ีดินที่มีโฉนดที่ดิน เกินสิบปีติดต่อกัน 
(๒) ส าหรับท่ีดินที่มีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ เกินห้าปีติดต่อกัน 
ให้ถือว่าเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะส่วนที่ทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ หรือที่ปล่อยให้เป็นที่รกร้างว่างเปล่า 

เมื่ออธิบดีได้ยื่นค าร้องต่อศาล และศาลได้สั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าว ให้ท่ีดินนั้นตกเป็นของรัฐเพื่อด าเนินการ
ตามประมวลกฎหมายนี้ต่อไป” 



๒๕ 

๔.๒.๗ ด าเนินการพัฒนาประเทศให้บรรลุเป้าหมาย “การพัฒนาอย่างยั่งยืน” 
ตามแนวทางของสหประชาชาติ (Sustainable Development Goals : SDGs) ซึ่ ง เป็นการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์ในระดับมูลฐาน ตามแนวทางของสหประชาชาติอย่างเร่งด่วน โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
เป้าหมายข้อต่อไปนี้ 

(๑) เป้าหมายที่ ๑ การขจัดความยากจน (No Poverty) เนื่องจากผู้ยากจน
ที่อาศัยอยู่ในสถานการณ์ที่มีความเสี่ยงในการเข้าถึงทรัพยากรและการบริการขั้นพื้นฐาน มีแนวโน้มที่จะ
เข้าบุกรุกพ้ืนที่เพ่ือแย่งชิงทรัพยากรที่ดินเพ่ือการด ารงชีพ 

(๒) เป้าหมายที่ ๒ การขจัดความหิวโหย (Zero Hunger) ให้ประชาชน
ได้เข้าถึงแหล่งอาหาร และส่งเสริมการเกษตรอย่างยั่งยืน สนับสนุนการเกษตรขนาดเล็กที่ไม่ท าลาย
สิ่งแวดล้อมและใช้เครื่องจักรที่ส่งผลกระทบต่อการเกิดก๊าซเรือนกระจกน้อย รวมถึงช่วยเหลือให้
เกษตรกรเข้าถึงแหล่งที่ดินท ากิน เทคโนโลยี และการตลาดอย่างเท่าเทียมกัน 

(๓) เป้าหมายที่ ๙ อุตสาหกรรม นวัตกรรมและโครงสร้างพ้ืนฐาน 
(Industry, Innovation and Infrastructure) ประกอบกับ เป้าหมายที่ ๑๒ รับรองแผนการบริโภค
แล ะก า ร ผลิ ต ที่ ยั่ ง ยื น  ( Responsible Consumption and Production) โ ด ยก า ร สนั บ สนุ น
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีทางการเกษตร เนื่องจากราษฎรจ านวนมากเป็นเกษตรกร เมื่อประสงค์ที่จะ
เพ่ิมก าลังการผลิตของตนเองจึงมีแนวโน้มที่จะบุกรุกแผ้วถางพ้ืนที่ หรือขยายพ้ืนที่ในเขตป่าสงวน
แห่งชาติหรืออุทยานแห่งชาติเพิ่มขึ้น แต่ทรัพยากรที่ดินไม่อาจตอบสนองต่อความประสงค์ในที่ดินท ากิน
ของประชาชนทุกคนในประเทศได้ ดังนั้น หากรัฐบาลได้ด าเนินการจัดสรรที่ดินท ากินให้กับบุคคลเหล่านี้
ตามแนวทางที่รัฐบาลได้กระท าอย่างแข็งขันมาโดยตลอดแล้ว รัฐบาลควรจะสนับสนุนเทคโนโลยีทาง
การเกษตรและการเกษตรแบบผสมผสานในการเพ่ิมก าลังการผลิตในพ้ืนที่จ ากัด รวมไปถึงให้เกษตรกร
ด าเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงอย่างจริงจัง ยิ่งไปกว่านั้น ควรสนับสนุนให้มีการแปรรูป
ผลิตภัณฑ์ทางการเกษตรแทนที่จะผลิตจ าหนา่ยผลิตภัณฑ์ขั้นปฐมภูมิเพื่อเพ่ิมรายไดด้้วยอีกทางหนึ่ง และ
สนับสนุนให้ “ลดรอยเท้าทางนิเวศ” (Carbon footprint) ด้วยการเปลี่ยนแปลงวิธีการผลิตและการ
บริโภคสินค้าและทรัพยากรของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
ร่วมกัน 

(๔) เป้าหมายที่ ๑๕ การป้องกัน ฟ้ืนฟู และส่งเสริมการใช้ประโยชน์จาก
ระบบนิเวศทางบกอย่างยั่งยืน (Life on Land) เนื่องจากการท าการเกษตรด้วยการแผ้วถางพื้นที่ขนาด
ใหญ่ ท าให้เกิดความเสื่อมโทรมของที่ดิน ซึ่งหากมีการท าลายพ้ืนที่ป่าไม้เพื่อการเกษตรประเภทดังกล่าว
มากขึ้นอาจส่งผลกระทบให้บุคคลอื่นสูญเสียที่ดินท ากินจากภาวะภัยแล้งที่เป็นผลสืบเนื่องอีกด้วย ดังนั้น 
นอกจากที่รัฐบาลจะอนุรักษ์และฟื้นฟูระบบนิเวศทางบกแล้ว ควรจะต้องด าเนินการอย่างเร่งด่วนในด้าน
การส่งเสริมการจัดการป่าอย่างยั่งยืน และการแก้ไขการตัดไม้ท าลายป่าเพ่ือบรรเทาผลกระทบต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ เพ่ือลดการสูญเสียถิ่นที่อยู่อาศัยตามธรรมชาติของสัตว์และความหลากหลาย
ทางชีวภาพ 

อีกประการหนึ่ง นอกจากที่รัฐบาลควรด าเนินการพัฒนาประเทศให้บรรลุ
เป้าหมาย SDGs แล้ว รัฐบาลควรจัดสรรพ้ืนที่ฟ้ืนฟูให้เกิดความสมดุลระหว่างป่าที่เป็นแหล่งก าเนิดน้ า 
ก๊าซ และอาหาร, ป่าเศรษฐกิจ ที่ต้นไม้หมุนเวียนมีอัตราการดูดซับก๊าซเรือนกระจกมากกว่าต้นไม้ที่มีอายุมาก 
และป่าชุมชนซึ่งให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการป่าตามวิถีชีวิตดั้งเดิม 

 
/๔.๓ กรณ…ี 



๒๖ 

๔.๓ กรณีการใช้อ านาจทางปกครองของเจ้าหน้าที่  ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ 
พุทธศักราช ๒๔๘๔ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๗ ค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ ๖๔/๒๕๕๗ และที่ ๖๖/๒๕๕๗ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พิจารณาแล้ว เห็นว่า ในแต่ละพื้นที่หน่วยงานที่มี
อ านาจหน้าที่มีการปฏิบัติที่ต่างกัน โดยมีทั้งการจับกุมด าเนินคดีและใช้อ านาจทางปกครองเข้ารื้อถอนพ้ืนที่
ตามกฎหมายเมื่อพบการกระท าความผิดทันที หรือบางพ้ืนที่ ก็ปรากฏว่ามีการรื้อถอนหรือตดัฟันพืชผล
ต่อเมื่อศาลมีค าพิพากษาถึงที่สุดแล้วโดยผู้ร้องก็ยังสามารถลักลอบเข้าไปท าประโยชน์ได้ตลอด แต่บาง
พ้ืนที่ก็มีการผ่อนผันให้จนกว่าพิสูจน์สิทธิแล้วเสร็จและเจ้าหน้าที่เป็นฝ่ายอนุญาตให้ผู้ร้องเข้าไปท า
ประโยชน์ในพื้นที่ได้ทั้งการท าไร่ การเก็บผลผลิต และการตัดฟันไม้ยืนต้น และในบางพ้ืนที่ก็มีการ
เปลี่ยนแปลงแนวทางปฏิบัติเมื่อเปลี่ยนผู้บริหารซึ่งกระทบต่อความเชื่อมั่นของราษฎรต่อฝ่ายปกครอง
และก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในการด ารงชีวิต  

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เห็นว่าข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้
อ านาจทางปกครองของเจ้าหน้าที่สืบเนื่องมากจากหลายสาเหตุ ได้แก่ 

๔.๓.๑ การตีความบทบัญญัติของกฎหมายอย่างเคร่งครัดจนเกินไป โดยไม่
พิจารณาถึงพฤติการณ์ประกอบการกระท า เช่น กรณีบทบัญญัติมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติปา่
สงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ที่บัญญัติว่า “ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือครอบครองท า
ประโยชน์ หรืออยู่อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท าไม้ เก็บหาของป่าหรือกระท าด้วยประการ
ใดๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ ...” ซึ่งประกอบไปด้วยองค์ประกอบภายนอก ๒ 
ส่วน ได้แก่ การกระท า คือการยึดถือ ครอบครอง ฯลฯ และพฤติการณ์ประกอบการกระท า คือ อันเป็น
การเสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ ดังนั้น กรณีราษฎรมีการกระท าแต่การกระท านั้นไม่เป็นการ
เสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ เป็นต้นว่า กระท าในส่วนป่าเสื่อมโทรมไปแล้ว ย่อมไม่ครบ
องค์ประกอบความผิดตามมาตราดังกล่าว การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่จึงต้องค านึงถึงพฤติการณ์
ประกอบการกระท าดังกล่าวด้วย ทั้งนี้ กรณีป่าหมดสภาพ ควรให้มีการฟื้นฟูโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม
บ ารุงรักษา และสามารถใช้และได้ประโยชน์จากป่าด้วย 

๔.๓.๒ การ “ปราบก่อนพิสูจน์สิทธิทีหลัง” นอกจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่จะต้องค านึงถึงพฤติการณ์ประกอบการกระท าตามกฎหมายแล้ว ก่อนการใช้อ านาจทาง
ปกครองสั่งให้ราษฎรรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างตามมาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔
หรือจับกุมด าเนินคดี กรณีราษฎรกระท าความผิดตามมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๗ มาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ และตามกฎหมายว่าเขต
อนุรักษ์อื่นๆ ไม่ว่าจะพบตัวราษฎรในพื้นที่หรือไม่ จะต้องมีค าสั่งทางปกครองเพื่อแจ้งให้ราษฎรออกจาก
พ้ืนที่หรือปฏิบัติตามกฎหมายก่อน และต้องเปิดโอกาสให้ราษฎรใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้านค าสั่งตาม 
กฎหมายว่าด้วยวิธิปฏิบัติราชการทางปกครอง เนื่องจากการปราบก่อนพิสูจน์ทีหลังนั้นเป็นการบังคับใช้
กฎหมายที่มีโทษทางอาญาด าเนินการเข้าจับกุมและปราบปรามราษฎรโดยตั้งอยู่บนข้อสันนิษฐานว่า
ราษฎรเป็นผู้ผิด ซึ่งอาจละเมิดสิทธิพลเมืองตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights :ICCPR) ข้อ ๑๔ วรรคสอง๑๗ 
นอกจากนั้น กรณีที่มีปัญหาพื้นที่ทับซ้อน กระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดินให้เกิดข้อกระจ่างก่อนการ 
               /จับกุม... 
                                                 

๑๗ กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ข้อ ๑๔ วรรคสอง “บุคคลซึ่งต้องหา
ว่ากระท าผิดอาญา ต้องมีสิทธิได้รบัการสันนิษฐานว่าเป็นผู้บริสุทธิ์จนกว่าจะพิสูจน์ตามกฎหมายได้ว่ามคีวามผิด” 



๒๗ 

จับกุม การขับไล่ และการเข้าสู่กระบวนการทางศาล เป็นสิ ่งส าคัญที่เจ้าหน้าที ่ของรัฐควรจะต้อง
ด าเนินการ และควรจะด าเนินการให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน ทั่วถึง และ เป็นธรรม ในทุกพ้ืนที่ ทั้งนี้
เพื่อให้สอดคล้องกับหน้าที่ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน พ.ศ. ๒๕๔๑ ด้วย 

ในกรณีการพิสูจน์สิทธิแล้วปรากฏว่าราษฎรเป็นผู้บุกรุกโดยไม่เข้าเงื่อนไขตามที่
เสนอในข้อ ๔.๒.๓ หรือกระท าโดยไม่สุจริต การจับกุมตามกฎหมายนั้น ควรด าเนินการโดยเคารพ
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคล โดยต้องไม่กระท าโดยข่มขู่ คุกคาม หรือใช้ก าลังบังคับ และการถูกไล่รื้อ 
(Forced Evictions) ให้ออกจากบ้านที่อยู่อาศัยควรเป็นวิธีการสุดท้าย และควรจะด าเนินการหลังจากที่
ได้พิสูจน์เสร็จสิ้นในกระบวนการยุติธรรมแล้ว เนื่องจากประเทศไทยเป็นภาคีในกติการะหว่างประเทศว่า
ด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (International Covenant on Economic, Social 
and Cultural Rights :ICESCR) ซึ่งต้องให้ประกันว่าการไล่รื้อเป็นวิธีการสุดท้ายที่จะถูกน าไปบังคับใช้ 
และเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องไม่ด าเนนิการโดยคุกคามต่อเสรีภาพ ผลักดันให้บุคคลมีความ
เสี่ยงต่อสิทธิในชีวิต ขัดข้องในการเข้าถึงอาหาร การศึกษา การบริการทางสุขภาพ และโอกาสในการใช้ชีวิต 

นอกจากนั้น กรณีหน่วยงานในพ้ืนที่ใดที่เคยท าข้อตกลงทางปกครองกับราษฎรใน
พ้ืนที่แล้ว หากแม้มีการเปลี่ยนแปลงเจ้าหน้าที่ระดับหัวหน้าหน่วยงาน ควรต้องผูกพันตามข้อตกลงเดิม 
การจะเปลี่ยนแปลงข้อตกลงเดิมที่เคยท าไว้ ต้องปรากฏว่าข้อตกลงนั้นมีกฎหมายห้ามไม่ให้กระท า หรือ
มีความจ าเป็นอย่างยิ่ง หรือปรากฏว่ามีการเปลี่ยนแปลงนโยบายในระดบัชาติ หรือข้อตกลงเดิมก่อให้เกดิ
การบุกรุกท าลายพ้ืนที่ป่าสมบูรณ์เพิ่มขึ้นอย่างเห็นไดช้ัด เนื่องจากเจ้าหน้าที่ของรัฐในพ้ืนที่ถือเป็นตวัแทน
ฝ่ายปกครองของรัฐที่จะต้องรักษาความเชื่อมั่นที่ประชาชนมีให้ และต้องคุ้มครองสถานภาพแห่งสิทธขิอง
ราษฎรให้มีความมั่นคงและแน่นอน 

อย่างไรก็ตาม การพัฒนาป่าไม้และทรัพยากรธรรมชาติของประเทศจะบรรลุผลไม่ได้ 
หากไม่มีการปลูกจิตส านึกของประชาชนในการเคารพกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเพ่ือปกป้องคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ เนื่องจากการไม่เคารพสิ่งดังกล่าวจะเป็นต้นเหตุหนึ่งที่จะน าไปสู่การไม่เคารพสิทธิ
ของผู้อื่นและการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

๕.  ข้อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและข้อเสนอ
ในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เห็นควรมีข้อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางใน
การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน รวมทั้งข้อเสนอในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ
ค าสั่งใดๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักสิทธิมนุษยชนต่อคณะรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๗ (๓) ดังนี้ 

๕.๑ ข้อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
๕.๑.๑ คณะรัฐมนตรีควรก าหนดแนวทางปฏิบัติและสนับสนุนส่วนราชการเกี่ยวกับ

การจัดการที่ดินของรัฐประเภทที่ป่า ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ที่อุทยานแห่งชาติ และที่อนุรักษ์อื่นๆ ดังนี้ 
(๑) ควรสนับสนุนงบประมาณหรือเทคโนโลยีที่ทันสมัยเกี่ยวกับการจัดการ

ที่ดินของรัฐและทรัพยากรป่าไม้ไปยังหน่วยงานในพื้นที่ส าหรับการจัดท าแผนที่และส ารวจพื้นที่ทาง
กายภาพ ตามความเห็นในส่วนต้นของข้อ ๔.๒ ประกอบข้อย่อยท่ี ๔.๒.๑ ของรายงานนี้ 

(๒) ในการประกาศพ้ืนที่อนุรักษ์แห่งใหม่และการขยายพ้ืนที่จากเขตเดิม ควร
พิจารณาว่าจ าเป็นเพ่ือการอนุรักษ์ต้นน้ าล าธารหรือไม่ ไม่ควรประกาศเขตอนุรักษ์เพื่อหวงกันเพียงให้ได้
จ านวนพ้ืนที่ตามนโยบายป่าไม้แห่งชาติเท่านั้น แต่ควรใช้แนวทางการส่งเสริมและพัฒนาพ้ืนที่ป่าไม้ใน 
                /ที่ดินเอกชน… 



๒๘ 

ที่ดินเอกชนแทน ในกรณีจ าเป็นที่จะต้องมีการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติหรือเขตอนุรักษ์ ควรให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดและรับรู้ถึงแผนการด าเนินการของภาครัฐ รวมถึงเปิดโอกาสให้มีการ
โต้แย้งคัดค้านในกระบวนการ และควรก าหนดให้มีการส ารวจพ้ืนที่จริงโดยใช้เทคโนโลยีส ารวจทาง
อากาศหรือดาวเทียมภายในระยะเวลาไม่เกิน ๒ ปี และท าแผนที่ทางกายภาพ ส าหรับพ้ืนที่ที่ประกาศ
เป็นเขตป่าอนุรักษ์แล้ว ควรมีการส ารวจและตรวจสอบพ้ืนที่จริงโดยใช้ เทคโนโลยีดังกล่าวทุก ๒ ปี ตาม
ความเห็นในส่วนต้นของข้อ ๔.๒ ประกอบข้อย่อยที่ ๔.๒.๒ ของรายงานนี้ 

(๓) ควรก าหนดมาตรฐานขั ้นต่ าในการด าเนินการพิสูจน์สิทธิ ตามมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๑ ตามขั้นตอนที่ก าหนดไว้ในข้อ ๔.๒ ข้อย่อยที่ ๔.๒.๓ ของ
รายงานนี้ หากผู้บุกรุกเข้าเกณฑ์เป็นผู้ยากไร้ซึ่งบุกรุกครั้งแรกด้วยความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ ภาครัฐควร
พิจารณาช่วยเหลือ โดยอาจพิจารณาจัดที่ดินท ากินให้ราษฎรหรือชุมชนตามนโยบายของคณะกรรมการ
จัดที่ดินแห่งชาติ และควรจ ากัดการให้สัมปทานหรือการต่ออายุสัมปทานแก่เอกชนรายใหญ่ในเขตป่า
สงวนแห่งชาติ ในกรณีท่ีการพิสูจน์สิทธิในที่ดินยังไม่แล้วเสร็จหรือหากข้อพิพาทถูกน าขึ้นสู่ศาลแต่คดียัง
ไม่ถึงที่สุด ส่วนกรณีที่มีการเดินส ารวจออกเอกสารสิทธิในที่ดิน กรณีจัดสรรที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม หรือกรณีมีการให้เช่าที่ดินของรัฐ ควรให้สิทธิแก่ผู้ที่ไม่เคยบุกรุกที่ดินของรัฐก่อน ล าดับถัด
มาจึงให้สิทธิแก่ผู้บุกรุกซึ่งยินยอมปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ ตามความเห็นในข้อ ๔.๒ ประกอบข้อย่อยที่ 
๔.๒.๓ ของรายงานนี้ 

(๔) ควรกระจายการถือครองที่ดิน เช่น ปรับปรุงเครื่องมือทางภาษีทรัพย์สิน
ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และควรมีการส ารวจทางอากาศที่ดินในประเทศอย่างสม่ าเสมอไม่น้อยกว่า
ทุก ๕ ปี และปรับปรุงบทบัญญัติมาตรา ๖ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน รวมทั้งแนวทางปฏิบัติตามมาตรา
ดังกล่าวให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น เพ่ือไม่ให้เอกชนที่ถือครองที่ดินละทิ้งที่ดินโดยไม่ท าประโยชน์ ตาม
ความเห็นในส่วนต้นของข้อ ๔.๒ ประกอบข้อย่อยท่ี ๔.๒.๔ ของรายงานนี้ 

(๕) ควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะเกี่ยวกับการ
อนุรักษ์ป่าไม้ ตามความเห็นในส่วนต้นของข้อ ๔.๒ ประกอบข้อย่อยท่ี ๔.๒.๕ ของรายงานนี้ 

(๖) ควรสนับสนุนสิทธิร่วมของชุมชน (Common Property) เพื่อการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุดตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ 
สังคม และวัฒนธรรม ( International Covenant on Economics, Social and Cultural Rights  
:CESCR) โดยให้ชุมชนมีสิทธิร่วมกันเพ่ือจะท าให้ค านึงถึงสิทธิประโยชน์ของตนและของชุมชนในการ
จัดการทรัพยากรป่าไม้ โดยให้สิทธิและหน้าที่แก่คนในพ้ืนที่ที่จะบริหารจัดการทรัพยากรในบริเวณที่
ก าหนดตามความต้องการของกลุ่มภายใต้เงื่อนไขและข้อก าหนดต่างๆ และภาครัฐจะต้องปรับเปลี่ยน
บทบาทจากการเป็นผู้ปฏิบัติมาเป็นผู้ก ากับดูแล ติดตามประเมินผล นอกจากนั้น แนวทางการแก้ไข
ปัญหาชุมชนที่อยู่อาศัยในเขตป่า ให้ใช้หลักคิดสิทธิชุมชนและการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยให้การ
ก าหนดแนวเขตที่ดินป่าไม้เป็นเรื่องของประชาชน ชุมชน หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตกลงกันเอง 
โดยไม่ยึดติดกับแนวเขตป่าไม้เดิมที่ประกาศในกฎหมาย ตามความเห็นในส่วนต้นของข้อ ๔.๒ ประกอบ
ข้อย่อยที่ ๔.๒.๖ ของรายงานนี้ 

 (๗) ควรด าเนินการพัฒนาประเทศให้บรรลุเป้าหมาย “การพัฒนาอย่างยั่งยืน” 
(Sustainable Development Goals :SDGs) เพ่ือป้องกันและแก้ไขอย่างยั่งยืน โดยการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตของประชากร ส่งเสริมการเกษตรอย่างยั่งยืน สนับสนุนความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีทางการเกษตร
ให้เอกชนสามารถเพิ่มผลผลิตในพื้นที่จ ากัด และสนับสนุนให้มีการแปรรูปผลิตภัณฑ์ทางการเกษตรแทน
การให้เกษตรกรมุ่งผลิตและจ าหน่ายผลิตภัณฑ์ขั้นปฐมภูมิอย่างเดียว รวมทั้ง ส่งเสริมการใช้ประโยชน์
จากระบบนิเวศทางบกอย่างยั่งยืน เพ่ือบรรเทาผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศที่กระทบต่อ
                /ประชาชน. . . 



๒๙ 

ประชาชนทุกคนในประเทศ และเพ่ือลดการสูญเสียถิ่นที่อยู่อาศัยตามธรรมชาติของสัตว์และความ
หลากหลายทางชีวภาพที่ต้นก าเนิดของชีวิต และควรจัดสรรพ้ืนที่ฟ้ืนฟูให้เกิดความสมดุลระหว่าง “ป่า
อนุรักษ์” ที่เป็นแหล่งก าเนิดน้ า ก๊าซ และอาหาร, “ป่าเศรษฐกิจ” ที่ต้นไม้หมุนเวียนมีอัตราการดูดซับก๊าซ
เรือนกระจกมาก และ “ป่าชุมชน” ซึ่งต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการป่าตามวิถีชีวิต
ดั้งเดิม ตามความเห็นในส่วนต้นของข้อ ๔.๒ ประกอบข้อย่อยท่ี ๔.๒.๗ ของรายงานนี้ 

๕.๑.๒ คณะรัฐมนตรีควรให้ค ามั่นแก่ราษฎรและก าหนดแนวทางปฏิบัติให้เจ้าหนา้ที่
จับกุมและด าเนินการขับไล่หรือไล่รื้อผู้บุกรุกรายใหม่ซึ่งไม่เข้าหลักเกณฑ์ที่ควรช่วยเหลือ หลังจากที่ได้
พิสูจน์สิทธิตามหลักเกณฑ์ที่ กสม. เสนอแนะ และคดีได้เข้าสู่กระบวนการยุติธรรมจนคดีถึงที่สุดแล้ว
เท่านั้น เพ่ือไม่ให้ละเมิดสิทธิพลเมืองตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ
เมือง (International Covenant on Civil and Political Rights :ICCPR) และเพื่อให้ประกันว่าการไล่รื้อ 
(Forced Evictions) จะถูกใช้เป็นวิธีการสุดท้าย ตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ 
สังคม และวัฒนธรรม (International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights  
:ICESCR) นอกจากนั้น ในการจับกุม เจ้าหน้าที่ผู้จับกุมไม่ควรกระท าโดยการเหยียดหยามต่อศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ ข่มขู่ คุกคาม ใช้ก าลังบังคับ หรือปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม ตามความเห็นในข้อ ๔.๓ 
ประกอบข้อ ๔.๓.๑ และข้อ ๔.๓.๒ ของรายงานนี้ 

๕.๑.๓ คณะรัฐมนตรีควรให้ค ามั่นแก่ราษฎรและก าหนดแนวทางปฏิบัติให้เจ้าหนา้ที่
จับกุมและด าเนินการขับไล่หรือไล่รื้อผู้บุกรุกรายใหม่ซึ่งไม่เข้าหลักเกณฑ์ที่ควรช่วยเหลือ หลังจากที่ได้
พิสูจน์สิทธิตามหลักเกณฑ์ที่เสนอแนะในข้อท่ี ๔.๒.๓ ของรายงานนี้ และคดีได้เข้าสู่กระบวนการยุติธรรม
จนคดีถึงที่สุดแล้วเท่านั้น และในการจับกุม เจ้าหน้าที่ผู้จับกุมไม่ควรกระท าโดยการเหยียดหยามต่อ
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ข่มขู่ คุกคาม ใช้ก าลังบังคับ หรือปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม ตามความเห็นในข้อ 
๔.๓ ประกอบข้อ ๔.๓.๒  ของรายงานนี้ 

๕.๒ ข้อเสนอในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือค าสั่ง 
 ๕.๒.๑ คณะรัฐมนตรีควรพิจารณาแก้ไขเปลี่ยนแปลงนิยามค าว่า “ป่า” ตาม

พระราชบัญญัติปา่ไม ้พุทธศักราช ๒๔๘๔ ให้สอดคล้องกับลักษณะทางกายภาพและสภาพทางภูมิศาสตร ์
โดยให้หมายถึงเฉพาะพ้ืนที่ขนาดใหญ่ที่มีความชุ่มชื้น มีพันธุ์ไม้หลากชนิด และมีระบบนิเวศที่ค่อนข้าง
สมบูรณ์ โดยที่ราษฎรมีส่วนร่วมก าหนดให้เป็นป่า ตามความเห็นในข้อ ๔.๑.๑ ของรายงานนี้ 

๕.๒.๒ คณะรัฐมนตรีควรพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๗ มาตรา ๑๒ มาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๔ เพ่ือไม่ให้เสื่อมเสียแก่สิทธิในการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ของราษฎรรายบุคคลที่ครอบครองอยู่ก่อนจนเกินควร รวมถึงต้องไม่ลบล้างสิทธิใช้และได้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของชุมชนดั้งเดิม ตามความเห็นในข้อ ๔.๑.๒ ของรายงานนี้ 

 ๕.๒.๓ คณะรัฐมนตรีควรพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๔ มาตรา ๖ และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๓๓ ตาม
ความเห็นในข้อ ๔.๑.๓ ของรายงานนี้   
๖. มติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

อาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติในคราวประชุมด้าน
การคุ้มครองและมาตรฐานการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ครั้งที่ ๑๖/๒๕๖๐ เมื่อวันที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๖๐ 
จึงมีมติให้เสนอแนะมาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน และข้อเสนอใน
การแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือค าสั่ง ใดๆ เพื่อให้สอดคล้องกับหลักสิทธิมนุษยชน 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๗ (๓) ไปยังคณะรัฐมนตรีต่อไป 

 
/รายงาน... 



๓๐ 

ข้อเสนอแนะฯ ที่ ๑/๒๕๖๐ ลงวันที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๖๐ 
 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
 

 
 
 
นายวัส ติงสมิตร       ประธานกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
นางฉัตรสุดา จันทร์ดียิ่ง        กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
นางประกายรัตน์ ต้นธีรวงศ ์        กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
นางอังคณา นีละไพจิตร        กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
นายชาติชาย สุทธิกลม         กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
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