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บทคดัย่อ 
 

วิทยานิพนธฉ์บบัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาปัญหาอุปสรรคในขอ้กฎหมายอนัเก่ียวกบั
แนวทางการรับรองสิทธิชุมชนในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มตาม
กฎหมายว่าดว้ยการป่าไม ้ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนับตั้งแต่ปีพุทธศกัราช 2540     
เป็นตน้มา ไดมี้บทบญัญติัใหก้ารรับรองสิทธิดงักล่าวน้ีไว ้อนัมีลกัษณะเป็นสิทธิอีกประการหน่ึงท่ี
รัฐธรรมนูญไดใ้ห้การคุม้ครองนอกเหนือไปจากสิทธิของปัจเจกชน โดยมุ่งศึกษาถึงรูปแบบและ
เน้ือหาของกฎหมายว่าดว้ยการป่าไมท่ี้เป็นขอ้จ  ากดัต่อการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรของชุมชน 
รวมทั้งลกัษณะท่ีส าคญัและเหมาะสมของชุมชนตามท่ีรัฐธรรมนูญใหก้ารรับรอง 

จากการศึกษาท าใหท้ราบว่า สิทธิชุมชนนั้นมีลกัษณะเป็นสิทธิส่วนรวมของบุคคลซ่ึงมา
เข้าร่วมกันเป็นหมู่คณะโดยมิได้มีวตัถุประสงค์ท่ีชัดเจน แต่มีความสัมพันธ์ระหว่างกันตาม
ธรรมชาติ มีจารีตธรรมเนียมประเพณีและผลประโยชน์ร่วมกนั มีวิถีการด าเนินชีวิตท่ีมีแบบแผน 
และอตัลกัษณ์ของตนเอง จนเสมือนเป็นนิติบุคคลตามสภาพความเป็นจริง เมื่อรัฐธรรมนูญ
ก าหนดใหชุ้มชนมีทั้งสิทธิในการใชป้ระโยชน์ และสิทธิในการจดัการ บ ารุงรักษาทรัพยากร สิทธิ
ชุมชนจึงมีลกัษณะท่ีแตกต่างจากสิทธิของปัจเจกชนทัว่ไป ดงันั้น บทบญัญติัในการอนุมติั อนุญาต
ให้ใชป้ระโยชน์ในทรัพยากรป่าไมต้ามกฎหมายว่าด้วยการป่าไมจึ้งยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการ
รับรองและคุม้ครองสิทธิของชุมชนอยา่งแทจ้ริง ซ่ึงปัญหาส าคญัเกิดการกระบวนการและนิติวิธีทาง
กฎหมายว่าดว้ยการป่าไมท่ี้เป็นไปแบบการรวมศนูยอ์  านาจการบริหารจดัการไวก้บัรัฐแต่เพียงฝ่าย
เดียวโดยใหค้วามส าคญักบัสิทธิของปัจเจกชนเป็นหลกั  นอกจากนั้นสังคมไทยยงัขาดการยอมรับ
ในตวัตนของชุมชน ท าใหก้ารใชห้รืออา้งถึงสิทธิชุมชนยงัถกูมองขา้ม เมื่อชุมชนขาดส านึกในความ
เป็นเจา้ของหรือความมีส่วนร่วมในการดูแลรักษา จึงก่อให้เกิดปัญหาการบุกรุกท าลายทรัพยากร  
ป่าไมท้ั้งจากชุมชนเองและจากบุคคลภายนอก น ามาซ่ึงความขดัแยง้ระหว่างรัฐกบัชุมชน    
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อย่างไรก็ตาม การศึกษาเร่ืองสิทธิของชุมชนเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร   
ป่าไมข้องต่างประเทศกลบัท าใหท้ราบว่า ประเทศเหล่านั้นมีรากฐานทางความคิดและกระบวนการ
ทางกฎหมายท่ีเขา้ใจและให้การยอมรับต่อสิทธิของชุมชน ซ่ึงช่วยแกปั้ญหาความขดัแยง้ระหว่าง
ชุมชนกบัปัจเจกชน หรือระหว่างชุมชนกบัรัฐไดเ้ป็นอยา่งดี ฉะนั้น จึงควรน าเอาแนวทางการแกไ้ข
ปัญหาดงักล่าวจากต่างประเทศมาประยกุตใ์ชก้บัสิทธิชุมชนของไทย โดยแนวทางท่ีส าคญัคือ การ
ปรับปรุงกฎหมายว่าดว้ยการป่าไมท่ี้ใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนัใหม้ีบทบญัญติัในการรับรองสิทธิชุมชน 
เช่น การยกเวน้ค่าธรรมเนียมหรือค่าภาคหลวงในการท าไมแ้ละเก็บหาของป่า  การให้สิทธิในการ
อยู่อาศยัและท ากินในพ้ืนท่ีป่าภายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีแตกต่างจากเอกชนทัว่ไปแต่ยงัค  านึงถึงความ
สมดุลทางธรรมชาติเป็นหลกั  การตรากฎหมายข้ึนใช้เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการบริหารจัดการ
โดยเฉพาะ เช่น กฎหมายว่าดว้ยป่าชุมชน รวมทั้งการประชาสมัพนัธ ์เผยแพร่ความรู้และสร้างความ
เขา้ใจในสิทธิชุมชนใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐและประชาชนโดยทัว่ไป ซ่ึงนอกจากจะช่วยแกไ้ขปัญหา
ความขดัแยง้ระหว่างรัฐกบัชุมชนในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมแ้ลว้ ยงัส่งเสริมให้ชุมชน
เกิดส านึกในความเป็นเจา้ของและหนักลบัมาดูแลรักษาทรัพยากรเหล่านั้นใหแ้ก่ประเทศชาติอีกดว้ย 
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ABSTRACT 
 
 The main aim of this dissertation is to study the problems and the obstacles to 
enforcement of forest law concerning confirmation of collective rights over forest resources. 
Provisions of the Constitution of Thailand 1997 (2540), granting rights to forest resources to local 
communities. In the forest law, corporation is treated as a person because a corporation has all of 
relevant elements of personhood and this regulation applies to collective communities. This 
regulation does not comply with the constitution which treated individual and collective 
differently. This issue leads to conflict between collective, individual and government. This 
research focuses on the Act addresses issues of using collective not individual ownership as the 
dominant form of private tenure over the trees in order to support equitable access to forest 
resources so that the potential for future conflict is reduced and balanced to optimize the 
environmental benefits from the forest resource.     
 A community is a group of people with common interests and values. Community is 
characterized by "wholeness incorporating diversity" and may include people of different ages, 
ethnicities, educational backgrounds and income. The concept goes beyond thinking and acting as 
individuals to common beliefs about shared interests and the way of life. When the consequences 
of this consolidation become legal personality, the constitution allows settlement of collective to 
use forest product, reside, manage and sustain the natural resource. The rights of collective 
granted in the Constitution does not comply with the Forestry laws, therefore the permission for 
the collective to access or use forest resources are treated differently. A major problem with this 
inconsistency between collective rights granted in Constitution and Forestry laws which treated 
collective as an individual or commercial. Moreover, the collective or local communities in 
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Thailand get a low level of acceptance as well as these groups of people are often overlooked in 
discussion of their rights. Due to the complexity of legal issue such as collective and individual 
rights over forest resource, many conflicts have arisen between local people, private section and 
the government. 
 In many developed countries individual rights and collective rights to access forest 
resources and their management are equal precedence. They are knowledge of the local people of 
their countries and their way of life so well, and they are interested in learning more about it 
before enforcing laws. Thailand, therefore; should adapt foreign country’s laws and apply to our 
own standards in order to minimize conflict between individual and collective or collective and 
government. Thailand’s current law on collective rights over forest resources, for forest-based 
people they don’t have to pay for harvest from the forest and have the right to reside, to use land 
and forest products. Collective should be treated differently from individual or private sector in 
terms of rights for habitation and cultivation together with inculcating the concept of 
environmental sustainability to local people or forest-base communities. It is important to make 
the laws effective in managing forest resource, cultivating forest lands and for sustainable 
development. Moreover, the Government has to provide sufficient knowledge to educate local 
people regarding collective and individual rights. This approach will help government reduce 
conflict and build a sense of belonging as well as responsibility for the environment. 
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กติติกรรมประกาศ 
 

ส าหรับผูว้ิจยั วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีนับเป็นความส าเร็จคร้ังหน่ึงในชีวิตท่ีทรงคุณค่ายิ่ง   
ซ่ึงผูว้ิจยัตอ้งขอขอบพระคุณรองศาสตราจารยภ์ูมิ โชคเหมาะ ซ่ึงไดก้รุณาให้ค  าปรึกษาและช้ีแนะ
แนวทางในการท าวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจนส าเร็จลุล่วงไปได ้และตอ้งขอขอบพระคุณศาสตราจารย ์ 
ดร.ไพศิษฐ์  พิพฒันกุล ซ่ึงไดก้รุณาสละเวลาและให้เกียรติเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 
รวมทั้ งรองศาสตราจารย์ประเสริฐ  ตัณศิริ และอาจารย์ดร.มาโนช  นามเดช ซ่ึงได้กรุณาให้
ค  าแนะน าท่ีเป็นประโยชน์ต่อการท าวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีดว้ยเช่นกนั    

ผูว้ิจยัขอขอบคุณกรมป่าไม ้ พี่ๆ เพื่อนๆ และบุคลากรทุกท่านท่ีเป็นเสมือนเบา้หลอม
ทางความคิด สติปัญญาและประสบการณ์อนัดีงามให้แก่ผูว้ิจยั ขอบคุณเจา้ของแหล่งขอ้มูลทุกท่าน
ท่ีผูว้จิยัไดห้ยบิยมืสาระอนัเป็นประโยชน์มาใชใ้นการต่อยอดความรู้ 

ขอกราบขอบพระคุณคุณพ่อ คุณแม่ ปู่ ย่า ตายาย และบรรดาผูมี้พระคุณทุกท่านท่ีได้
อุปการะ ชุบเล้ียง ให้การศึกษาอบรมจนท าให้ผูว้ิจยักา้วมาจนถึงจุดน้ี ขอบคุณภรรยาสุดท่ีรักผูค้อย
เป็นก าลงัใจและร่วมต่อสู้ฟันฝ่าปัญหาอุปสรรคตามค ามัน่สัญญาท่ีเคยให้ไวเ้สมอ ขอบคุณ คุณณิชา
ภาส าหรับการช่วยเหลือในเร่ืองส าคญั  ขอบคุณพี่ๆ เพื่อนๆ ชาวศาลปกครองในน ้ าใจอนัดี ท่ีมีให้
กนัเสมอมา และขอขอบคุณผูต้อ้งเสียสละทุกท่านท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัผลงานช้ินน้ี 

ทา้ยท่ีสุดน้ี ผูว้ิจยัไม่ขอคาดหวงัในส่ิงใดมากไปกวา่การท่ีวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจะเป็นดัง่
เคร่ืองมือช้ินเล็กๆ ท่ีน าพาให้คนและป่าอยู่ร่วมกนัไดอ้ย่างเก้ือกูล ดว้ยความอยากเห็นทรัพยากร    
ป่าไมข้องชาติกลบัมาสมบูรณ์มัง่คัง่ดงัเช่นค าเล่าขานในอดีตซ่ึงผูว้จิยัไม่อาจลืมตามาดูไดท้นั 

อน่ึง หากจะมีความผิดพลาด บกพร่องประการใดในวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี ขอให้เป็นท่ี
ทราบวา่เกิดข้ึนจากตวัผูว้จิยัเองแต่ผูเ้ดียว และตอ้งกราบขออภยัไว ้ณ โอกาสน้ี 
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ดว้ยในปัจจุบนั จ านวนประชากรท่ีเพิ่มมากข้ึน ประกอบกบัการขยายตวัทางเศรษฐกิจ
ในทุกภาคส่วนอย่างต่อเน่ือง ไม่ว่าจะเป็นในด้าน อุตสาหกรรม  เกษตรกรรม หรือพาณิชยกรรม 
ส่งผลต่อความต้องการปัจจยัขั้นพื้นฐานในการด ารงชีวิตของประชากรภายในประเทศ ส าหรับ
ประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นเขตชุมชนเมือง ปัจจยัขั้นพื้นฐานเพื่อการอุปโภค บริโภค ยอ่มไดม้าจากการ
ซ้ือขาย โดยอาศยัเงินตราเป็นตวักลาง แต่ส าหรับประชากรผูอ้าศยัอยูใ่นชนบท หรือในถ่ินทุรกนัดาร
การด ารงชีวิตประจ าวนั อาจตอ้งพึ่งพาอาศยัทรัพยากรธรรมชาติต่างๆ ซ่ึงมีอยู่ในทอ้งถ่ินเพื่อการ
อุปโภค บริโภคเป็นหลกั ทรัพยากรท่ีมีความส าคญัต่อการด ารงชีวิตของประชากรในถ่ินทุรกนัดาร
อย่างหน่ึงก็คือ ทรัพยากรด้านป่าไม ้เน่ืองจากโดยสภาพแล้ว ป่าไม ้ย่อมประกอบด้วยทรัพยากร
ต่างๆ อนัได้แก่  พืชพนัธ์ุ  สัตวป่์า  แร่ รวมทั้งท่ีดิน และยงัเป็นแหล่งตน้น ้ าล าธาร ซ่ึงทรัพยากร
เหล่าน้ีลว้นมีความใกลชิ้ด ผกูพนักบัวิถีแห่งชุมชนในทอ้งถ่ิน และเป็นส่ิงท่ีสามารถเก็บหาน ามาได้
โดยแทบไม่ตอ้งลงทุน 

อย่างไรก็ตาม “ทรัพยากรป่าไม้” นั้น เกือบทั้งหมดมกัจะมีอยู่ในท่ีดินอนัเป็นของรัฐ 
เช่น พื้นท่ี “ป่า” ตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 หรือพื้นท่ี “ป่าสงวนแห่งชาติ” ตาม
พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507  รวมทั้งท่ีดินประเภทอ่ืนๆ ท่ีรัฐไดส้งวนหวงห้ามไว้
เพื่อใชป้ระโยชน์ในดา้นต่างๆ ดว้ย เช่น ท่ีราชพสัดุ  ทรัพยากรในท่ีดินของรัฐเหล่าน้ีมีตั้งแต่ ตน้ไม ้
ของป่าชนิดต่างๆ เช่น หน่อไม ้ยางไม ้พืชผกัท่ีกินได ้รวมไปจนถึงท่ีดิน ซ่ึงการน าเอาทรัพยากร
เหล่านั้ นมาใช้ย่อมต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายผ่านการพิจารณาโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ตวัอยา่งเช่น การเก็บหาของป่า หรือการตดัไมใ้นป่าเพื่อน ามาใชส้อย ประชาชนท่ีอยูโ่ดยรอบบริเวณ
พื้นท่ีของรัฐดงักล่าวก็ตอ้งด าเนินการขออนุญาตท าไม ้หรือเก็บหาของป่าต่อพนักงานเจา้หน้าท่ี 
มิฉะนั้นยอ่มมีความผดิตามกฎหมาย ปรากฏการณ์ดงักล่าวเกิดข้ึนมาเป็นเวลานาน นบัแต่ท่ีรัฐไดเ้ขา้
มาควบคุม บริหารจดัการการใชท้รัพยากรของเอกชน ทั้งน้ี หากพิจารณาถึงสิทธิของบุคคลในการ
ใช้ทรัพยากรป่าไมจ้ากบทบญัญติัของกฎหมายว่าดว้ยการป่าไมท่ี้ใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนัแลว้  จะ
เห็นไดว้่าสิทธิของบุคคลซ่ึงอาศยัอยู่ร่วมกนัเป็นชุมชนมาแต่ดั้งเดิมในทอ้งถ่ินใด ทอ้งถ่ินหน่ึงนั้น 
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ไม่มีความแตกต่างใดๆ เลยกบัสิทธิในการใชท้รัพยากรธรรมชาติของบุคคลเอกชนโดยทัว่ไป ทั้งๆท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยนับแต่ปีพุทธศกัราช 2540 เป็นตน้มา1 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิ
ดงักล่าวของบุคคลท่ีรวมกนัเป็นชุมชนไว ้วา่ใหมี้ส่วนร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  

ทั้งน้ี การท่ีกฎหมายมุ่งให้ความส าคญัในการแบ่งแยกระหวา่งสิทธิของเอกชนกบัสิทธิ
ของรัฐในการจดัการดูแลและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรต่างๆ เช่นการแบ่งแยกประเภท      
ของท่ีดินตามเอกสารสิทธิ วา่ประเภทใดเป็นของรัฐ และประเภทใดเป็นของเอกชน แต่ยงัไม่มีการ
ให้ความส าคญัหรือกล่าวถึงสิทธิของชุมชนไวแ้ต่ประการใด ท าให้สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญมกั
ถูกมองขา้มไป นอกจากนั้น การด าเนินการบางอย่างของรัฐ เช่น ประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติ  
อุทยานแห่งชาติหรือพื้นท่ีอนุรักษอ่ื์นๆ โดยมิไดค้  านึงถึงการมีส่วนร่วมของชุมชนจึงยิ่งเสมือนการ
ปฏิเสธสิทธิดงักล่าว และกลบัสร้างความรู้สึกของการเป็นเจา้ของใหก้บับุคคลโดยทัว่ไป แทนท่ีการ
เคารพสิทธิในการใช้ทรัพยากรตามแบบอย่างท่ีเคยปฏิบติักนัมาก่อนท่ีจะมีการรวมศูนยอ์  านาจใน
การบริหารจดัการทรัพยากรไวท่ี้รัฐซ่ึงท าให้บุคคลทัว่ไปมองทรัพยากรว่าเป็นเพียงทรัพยสิ์น ท่ี
บุคคลหรือหน่วยงานของรัฐสามารถยึดครองไวไ้ดอ้ยา่งเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ดว้ยการผูกขาดสิทธิใน
การเขา้ถึงทรัพยากรต่างๆไว ้  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงถือไดว้า่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบั
ท่ีมีบทบญัญติัในการรับรอง และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไวอ้ยา่งดีท่ีสุดฉบบัหน่ึงของ
ประเทศไทยท่ีมีการบญัญติัถึงการรับรองสิทธิของกลุ่มคนท่ีรวมตวักนัเป็นชุมชนในการพิทกัษ์
รักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรในทอ้งถ่ินของตน ดงัท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 66  และ 67   
ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากตวับทแลว้ ในเบ้ืองตน้ยอ่มเป็นท่ีเขา้ใจไดว้่า รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ท่ีจะให้
กลุ่มบุคคลท่ีรวมตวักนัเป็นชุมชนมีสิทธิในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรในทอ้งถ่ินของตน ทั้งน้ี 
เดิมทีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เคยได้บญัญติัหลกัการดงักล่าวไวใ้น
มาตรา 46 แต่เน่ืองจากความในตอนทา้ยได้ก าหนดว่า “ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั” ท าให้การ
รับรองสิทธิในลกัษณะดงักล่าวจ าตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด จึงจะสมบูรณ์ตาม

                                                           
1 ปัจจุบนั ความในมาตรา 4 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พ.ศ. 2557 ไดใ้หก้าร

รับรองหลกัสิทธิชุมชนตามท่ีไดมี้บญัญติัไวใ้น หมวด 3 ส่วนท่ี 12 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2550  (มาตรา 4  “ภายใตบ้งัคบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ 
และความเสมอภาค บรรดาท่ีชนชาวไทยเคยไดรั้บการคุม้ครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทย ในระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขและตามพนัธกรณีระหวา่งประเทศท่ีประเทศไทย มีอยูแ่ลว้ 
ยอ่มไดรั้บการคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญน้ี”). 
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เจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี  แต่ตลอดเวลาท่ีผา่นมารัฐก็ยงัมิไดด้ าเนินการตรากฎหมายเพื่อ
อนุวติัการให้เป็นไปตามหลกัการดงักล่าวแต่อยา่งใด ท าให้ชุมชนยงัไม่สามารถอา้งถึงสิทธิของตน
ตามรัฐธรรมนูญได้อย่างเป็นรูปธรรม ในกรณีเช่นน้ีศาลรัฐธรรมนูญเคยได้วินิจฉัยเก่ียวกับ
บทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 30 ท่ีให้อ านาจแก่ 
ปตท.ในการวางระบบขนส่งปิโตรเลียมเพื่อประโยชน์แก่สาธารณะ โดยการขอใช้พื้นท่ีของชุมชน
ตามความจ าเป็นไม่ถือว่าเป็นบทบญัญติัท่ีขดัต่อมาตรา 46 ของรัฐธรรมนูญ (ฉบบัปีพุทธศกัราช 
2540) เน่ืองจากยงัไม่มีการตรากฎหมายเก่ียวกับการรับรองและคุ้มครองสิทธิของชุมชนตาม   
มาตรา 46 ไวเ้ป็นการเฉพาะ2 นอกจากนั้นยงัมีค าพิพากษาศาลฎีกา3ท่ีวินิจฉยัวา่ ค  าวา่ ชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้งเดิมยงัไม่มีค  านิยามความหมายหรือขอบเขตท่ีแน่นอน ทั้งบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญก็มีเง่ือนไข
ท่ีจะต้องให้มีกฎหมายอนุว ัติการออกมาเสียก่อน ซ่ึงเป็นในทางเดียวกันกับความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองหน่ึง4 สรุปความไดว้า่ “แมห้ลกัของการตรากฎหมายถือวา่ เม่ือไดมี้การ
ประกาศกฎหมายฉบบัใดในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ผลใชบ้งัคบัของกฎหมายฉบบันั้นยอ่มเร่ิมตั้งแต่
วนัท่ีก าหนดในกฎหมายฉบบันั้น  โดยหลกัดงักล่าวรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจึงมีผลใช้
บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 2550  ซ่ึงเป็นวนัท่ีไดป้ระกาศรัฐธรรมนูญในราชกิจจานุเบกษา 
และถือว่าสิทธิชุมชนตามท่ีก าหนดไวใ้นส่วนท่ี 12 มาตรา 66 และมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญได้
เกิดข้ึนและได้รับการคุ้มครองแล้วตามรัฐธรรมนูญ แต่เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 303 ของ
รัฐธรรมนูญ  จะเห็นว่ายงัจ าเป็นต้องมีการตรากฎหมายท่ีเก่ียวกบัการก าหนดรายละเอียดเพื่อ
ส่งเสริมและคุม้ครองการใชสิ้ทธินั้นข้ึนใชบ้งัคบัก่อน ซ่ึงมาตรา 303 (1) ไดก้ าหนดระยะเวลาไวว้า่
จะตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา จึง
ตอ้งถือวา่บทบญัญติัมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญยงัไม่มีผลใชบ้งัคบัทนัที เพราะมีบทเฉพาะกาลตาม
มาตรา 303 (1) ก าหนดให้มีผลใช้บังคับภายใต้เง่ือนไขท่ีต้องมีกฎหมายก าหนดรายละเอียด
เสียก่อน”  และแมใ้นบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จะได้
บญัญติัให้รัฐบาลด าเนินการจดัท าหรือปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัการรับรองและคุม้ครองการใช้

                                                           
2 ค าวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี 62/2545 เร่ือง ศาลอาญาส่งค าร้องของจ าเลย (นายสุลกัษณ์ ศิวลกัษณ์ หรือ 

ส. ศิวลกัษณ์) เพ่ือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชบญัญติัการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2521 
มาตรา 30 และมาตรา 53 ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 35 มาตรา 44 และมาตรา 46. 

3 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 5818/2549. 
4 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  เร่ืองเสร็จท่ี 
491-493/2552. 
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สิทธิและเสรีภาพในกรณีต่างๆ ซ่ึงรวมถึงสิทธิชุมชนตามความในมาตรา 66 ให้แลว้เสร็จภายใน
ก าหนดเวลา 1 ปีนบัแต่วนัท่ีไดแ้ถลงนโยบายต่อรัฐสภา5 แต่จนถึงบดัน้ีก็ยงัไม่มีการตรากฎหมาย
ออกมาเพื่ออนุวติัการแต่อยา่งใด 

อยา่งไรก็ตาม ค าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ6 อีกกรณีหน่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิชุมชนคือ 
ค าวินิจฉัยท่ี 3/2552 ซ่ึงไดว้ินิจฉัยว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มี
เจตนารมณ์ให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีรับรองไวมี้สภาพบงัคบัไดท้นัทีท่ีรัฐธรรมนูญ
ประกาศใช้บงัคับโดยไม่ต้องรอให้มีการบัญญติักฎหมายอนุวติัการมาใช้บังคับก่อน นั่นย่อม
หมายความว่า หลกัสิทธิชุมชนสามารถมีสภาพบงัคบัไดท้นัที ซ่ึงมีความเห็นต่างจากค าวินิจฉัยท่ี 
62/2545 ท่ีได้กล่าวไว้ก่อนหน้า ทั้ งน้ี อาจเน่ืองมาจากการท่ีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 66 ไดต้ดัเอาค าวา่ “ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั” ท่ีเคยมี
อยูใ่นมาตรา 46 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ออกไป   

ประเด็นส าคญัประการหน่ึงเก่ียวกบัหลกัการรับรองและคุม้ครองสิทธิของชุมชนตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ท่ีมีความแตกต่างกนัก็คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
ไดมี้การตดัเอาค าวา่ “ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั” ออกจึงมีผลท าให้หลกัการรับรองและคุม้ครอง
สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญมีผลทนัทีท่ีประกาศใชโ้ดยไม่จ  าตอ้งรอให้มีการตรากฎหมายมาอนุวติั
การแต่อย่างใด ตามแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552  ถึงแมว้า่ศาลรัฐธรรมนูญไดว้าง
หลกัการไวเ้ช่นน้ีแล้ว ก็ไม่อาจท าให้ปัญหาเก่ียวกบัสิทธิในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรของ
ชุมชนหมดไปได้ เพราะในอดีตท่ีผ่านมาการใช้ทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนในส่วนท่ีเป็น
ทรัพยสิ์นของรัฐมกัอยู่ภายใต้หลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด การให้สิทธิดังกล่าวแก่ชุมชนจึงยงั
ขดัแยง้ต่อความเขา้ใจในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง เพราะแต่เดิม การใช้ทรัพยากร
ป่าไมจ้ะกระท าไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บอนุมติั อนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐเสียก่อน ดงันั้น เม่ือกล่าวถึงใน
มิติของหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีภาครัฐแลว้ การอยู่อาศยัในพื้นท่ีป่า การท าไมห้รือการเก็บหาของ
ป่าเพื่อการยงัชีพของชุมชนโดยไม่ได้รับอนุญาตย่อมมีความผิดและจะต้องถูกด าเนินคดีตาม
กฎหมาย ท าใหเ้กิดปัญหาแก่ชุมชนท่ีอยูอ่าศยัในถ่ินทุรกนัดาร 

                                                           
5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 303. 
6 ค าวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี  3/2552 เร่ือง ศาลปกครองสูงสุดส่งค าโตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดี (นายไพบูลย ์

กองเกิด กบัพวกรวม 211 คน) เพ่ือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยวา่ พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535  มาตรา 46 วรรคหน่ึง ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
พทุธศกัราช 2540 มาตรา 56 วรรคสอง และมาตรา 59 หรือไม่. 

DPU



5 

นอกเหนือไปจากนั้น ยงัคงมีปัญหาอีกหลายประการเก่ียวกบัการรับรองและคุม้ครอง
สิทธิของชุมชนตามหลกัการของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ค าว่า “ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้งเดิม” ท่ีไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 66  มีความหมายว่าอย่างไร ขอบเขตการใช้ทรัพยากรต่างๆ ซ่ึง
รวมถึงทรัพยากรในดา้นป่าไมต้ามท่ีบญัญติัไว ้มีความกวา้งขวาง ชดัเจนเพียงใด และสาระส าคญั
แห่งการใช้สิทธิดงักล่าวจะด าเนินไปในรูปแบบใด เม่ือยงัไม่มีกฎหมายอนุวติัการให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ รวมทั้งการบญัญติัให้สิทธิดงักล่าวแก่ชุมชนในลกัษณะน้ีจะมีผลท าให้กฎหมายใน
ระดบัพระราชบญัญติัหลายฉบบั เช่น พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484  พ.ร.บ.ป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ. 2507  พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญด้วยหรือไม่
เพราะมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้หก้ารรับรอง   

จากปัญหาดังกล่าวท าให้ผูว้ิจยัเกิดแรงจูงใจ ท่ีจะก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหา โดย
ถือเอาความสมดุลระหว่างการรับรองและคุม้ครองสิทธิของชุมชนตามรัฐธรรมนูญกบัการพิทกัษ์
รักษาทรัพยากรของชาติให้คงอยู ่เป็นเป้าหมายหลกั ซ่ึงจะตอ้งอาศยักฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการ
แกไ้ขปัญหาเพื่อให้ชุมชนมีสิทธิในการใชท้รัพยากรดา้นป่าไมอ้ย่างเหมาะสมโดยไม่ส่งผลกระทบ
ต่อประชาชนส่วนใหญ่ซ่ึงมีส่วนในการเป็นเจา้ของประเทศดว้ยเช่นกนั  
 
1.2  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
       1.  เพื่อศึกษาแนวคิดพื้นฐานและทฤษฎีเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชนและสิทธิชุมชน  
        2.  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมแ้ละรูปแบบการรับรองสิทธิชุมชนในการ
ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไม ้ 
        3.  เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาการรับรองสิทธิชุมชนตามกฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมข้องประเทศ
ไทยโดยเปรียบเทียบกับการรับรองสิทธิการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้ของชุมชนใน
ต่างประเทศ  
       4.  เพื่อหาแนวทางการแกไ้ขปัญหาอุปสรรคในการบงัคบัใช้กฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมใ้นส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัสิทธิในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมข้องชุมชน 
 
1.3  สมมุติฐานของการศึกษา 

การแก้ไขปัญหาความขดัแยง้ระหว่างรัฐกบัชุมชนในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร  
ป่าไมใ้หเ้กิดประสิทธิภาพ จ าเป็นตอ้งอาศยัความเขา้ใจในสถานภาพของชุมชน และใช้กฎหมายเพื่อ
ก าหนดรูปแบบ แนวทางการใชสิ้ทธิในทรัพยากรของชุมชนไวเ้ป็นการเฉพาะ รวมทั้งตอ้งปรับปรุง
แกไ้ขกฎหมายว่าดว้ยการป่าไมใ้นส่วนท่ีเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรซ่ึงปัจจุบนัยงัขาด
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ความเหมาะสมและไม่สอดคล้องกบัการรับรองสิทธิชุมชน ทั้งน้ี เพื่อให้ชุมชนมีสิทธิในการใช้
ประโยชน ์และมีส่วนร่วมในการจดัการดูแลทรัพยากรป่าไม้ของประเทศอยา่งสมดุลและย ัง่ยืนตาม
เจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ 
 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 

ศึกษาแนวคิด ทฤษฎีอนัเป็นฐานท่ีมาของชุมชน รวมทั้งรูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการ
ทางกฎหมายเก่ียวกับการใช้สิทธิของชุมชนในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้ตาม
พระราชบญัญัติป่าไม้ พุทธศกัราช 2484  พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507  พ.ร.บ.อุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2504  รวมทั้งแนวคิดเก่ียวกบัการจดัตั้งป่าชุมชนของประเทศไทยโดยน าแนวทางการ
บงัคับใช้กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับรูปแบบการใช้ทรัพยากรป่าไม้ของชุมชนในต่างประเทศมา
เปรียบเทียบ เพื่อคน้หาแนวทางการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายของไทยให้สามารถรับรองสิทธิชุมชน
ไดอ้ยา่งสมบูรณ์ยิง่ข้ึน 
 
1.5  วธีิด าเนินการศึกษา 
 ใช้วิธีการศึกษาคน้ควา้ทางเอกสาร (Documentary Research) โดยเป็นการรวบรวม
ขอ้มูลจากหนงัสือ บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ ค าอธิบายกฎหมาย งานวิจยั ค  าพิพากษาของ
ศาล ทั้งในรูปแบบเอกสารและในแหล่งขอ้มูลจากส่ืออิเล็กทรอนิกส์ ตลอดจนระเบียบกฎหมาย      
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484  พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 และ
พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 เพื่อน ามาวเิคราะห์ปัญหาและแนวทางในการแกไ้ขท่ีเหมาะสม 
 
1.6  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
       1.  ท าใหท้ราบถึงแนวคิดพื้นฐานและทฤษฎีเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชนและสิทธิชุมชน  
       2.  ท าใหท้ราบถึงมาตรการทางกฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมแ้ละรูปแบบการรับรองสิทธิชุมชนใน
การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมท่ี้เหมาะสม 
       3.  ท าให้ทราบถึงผลการวิเคราะห์ปัญหาการรับรองสิทธิชุมชนตามกฎหมายว่าดว้ยการป่าไม้
ของประเทศไทยและรูปแบบ หลกัเกณฑ์ การใช้สิทธิและประโยชน์จากทรัพยากรป่าไมข้องชุมชน
ในต่างประเทศ 
       4.  ท าให้ทราบถึงขอ้เสนอแนะเพื่อน าไปเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคทาง
กฎหมายเก่ียวกบัการรับรองสิทธิในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมข้องชุมชน 
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บทที ่2 
แนวคดิพืน้ฐาน ทฤษฎแีละความหมายของสิทธิมนุษยชนและสิทธิชุมชน 

 
ในการศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญของไทยนั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้งรู้

ถึงรากฐานความเป็นมารวมทั้ งความหมายของค าว่า “สิทธิ” (Rights) ของบุคคลกับ “สิทธิ
มนุษยชน” ให้เกิดความเขา้ใจท่ีถ่องแท ้อนัจะเป็นพื้นฐานส าคญัท่ีน าไปสู่ระบบแนวคิดเก่ียวกบั 
“สิทธิชุมชน” ซ่ึงเป็นรูปแบบของสิทธิอีกประเภทหน่ึงท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้ห้การรับรอง ตลอดจนการ
ท าความเข้าใจในทฤษฎีต่างๆ ท่ีแสดงให้เห็นถึงรูปแบบและความเช่ือมโยงกันระหว่างสิทธิ
มนุษยชนกบัสิทธิชุมชน ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีเกิดข้ึนจากการอยูร่วมกนัเป็นสังคมกลุ่ม ภายใตรู้ปแบบการ
ด าเนินชีวิต และวฒันธรรมอย่างหน่ึงอย่างใดท่ีมีความสัมพนัธ์กนัตามวิถีแห่งสังคมนั้น รวมถึง
แนวคิดในการกระจายอ านาจการดูแลรักษาทรัพยากรจากรัฐสู่ชุมชนซ่ึงเป็นเป้าหมายในการรับรอง
สิทธิชุมชน ใหมี้สิทธิและหนา้ท่ีในการใชแ้ละดูแลรักษาทรัพยากรป่าไมอ้ยา่งสมดุล และย ัง่ยนื 

 
2.1  แนวคิดและความหมายของสิทธิมนุษยชน 

สิทธิมนุษยชนนั้นมีบ่อเกิดหรือท่ีมาจาก “สิทธิธรรมชาติ (Natural Rights)” ซ่ึงหมายถึง 
ส่ิงท่ีมีอยู่ในธรรมชาติ เป็นความชอบธรรมท่ีมนุษย์พึงมี  สิทธิน้ีมีหลักการอยู่บนความต้องการ
พื้นฐานของมนุษย ์ก่อนท่ีจะวิวฒันาการมาเป็นสิทธิมนุษยชน  แนวความคิดท่ีวา่ มนุษยแ์ต่ละคนมี
สิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะยกข้ึนยนับุคคลอ่ืน รวมทั้งสังคมท่ีเขาอาศยัอยู่ไดด้ว้ยเหตุท่ีเขาเกิดมา
เป็นมนุษยน์ั้น ไดเ้ร่ิมก่อตวัข้ึนและมีพฒันาการต่อเน่ือง นบัแต่ยุคกรีกและโรมนั ซ่ึงตามแนวคิดน้ี 
ในสภาวะธรรมชาติ มนุษยแ์ต่ละคนมีเสรีภาพท่ีจะก าหนดวิถีชีวิตของตนเองโดยไม่ตกอยู่ภายใต้
การครอบง าของผูอ่ื้น ปราศจากซ่ึงการถูกหน่วงเหน่ียว ขดัขวาง มีสิทธิใชส้อยทรัพยสิ์นของตนได้
ตามท่ีเห็นสมควรภายใตก้รอบของกฎหมายธรรมชาติ  ดงันั้น บุคคลใดบุคคลหน่ึงยอ่มมีเสรีภาพอยู่
ตราบเท่าท่ีเขาไม่ถูกบงัคบัให้กระท าในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงค์จะกระท า และไม่ถูกหน่วงเหน่ียว
ขดัขวางใหก้ระท าในส่ิงท่ีเขาประสงคจ์ะกระท า 

DPU



8 

โดยทางสันนิษฐาน “สิทธิมนุษยชน” (Human Rights) เป็นค าท่ีมีผูรู้้จกักันอย่าง
กวา้งขวางน่าจะเพราะปรากฏในกฎบตัรสหประชาชาติ1 โดยเฉพาะในวรรคท่ีสอง แห่งการแสดง
เจตนาของมวลสมาชิกซ่ึงกล่าวไวใ้นอารัมภบท มีบางตอนความว่า  “เรา บรรดาประชาชนแห่ง
สหประชาชาติไดต้ั้งเจตจ านง ... ท่ีจะยนืความเช่ือมัน่ในสิทธิมนุษยชนอนัเป็นหลกัมูลในเกียรติศกัด์ิ
และคุณค่าของบุคคล ในสิทธิอนัเท่าเทียมกนัของบุรุษและสตรีและประชาชนใหญ่นอ้ย...”  ทั้งน้ี ค  า
วา่ “สิทธิมนุษยชน (Human Rights)” น้ีอาจจะมาจากค าวา่ “Right of Man” ซ่ึงแปลจาก “DROITS 
DE L’HOMME” ในภาษาฝร่ังเศส ค าวา่ “DROITS DE L’HOMME” มีปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษร
ในปี ค.ศ. 1789 ในเอกสารทางประวติัศาสตร์ส าคญัเร่ืองสิทธิท่ีมีช่ือเรียกว่า “DECLARATION  
DES  DROITS DE L’HOMME  ET DU  CITOYEN”  (ปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิของมนุษยแ์ละของ
พลเมือง)  อยา่งไรก็ดี แมค้  าวา่ “สิทธิมนุษยชน” จะเป็นค าท่ีรู้จกัและถูกใชก้นัอยา่งแพร่หลายนบัแต่
ไดมี้การก่อตั้งองคก์ารสหประชาชาติเป็นตน้มา แต่ยงัมีค าอ่ืนท่ีมีความหมายใกลเ้คียงกบัค าวา่สิทธิ
มนุษยชนปรากฏแพร่หลายอยูด่ว้ยเช่นกนั  
       2.1.1  สิทธิตามธรรมชาติ (Natural Rights) 

“สิทธิตามธรรมชาติ”2 คือ แนวความคิดท่ีนกัปราชญช์าวกรีกโบราณในสมยั 500 ปีก่อน
คริสตกาลเสนอไวต่้อสังคมในสมัยนั้น ซ่ึงสาระส าคัญของแนวความคิดในเร่ือง “สิทธิตาม
ธรรมชาติ” นั้นได้แก่ มนุษย์ทั้งหลายเกิดมาย่อมเท่าเทียมกนั  มนุษยมี์สิทธิบางประการท่ีติดตวั
มนุษยม์าตั้งแต่เกิดจนถึงแก่ความตาย สิทธิดงักล่าวนั้น ไดแ้ก่  สิทธิในชีวติ  สิทธิในเสรีภาพ ร่างกาย 
และความเสมอภาคซ่ึงเป็นสิทธิท่ีไม่สามารถโอนให้แก่กนัได ้และไร้ซ่ึงพรมแดน ดงันั้น จึงไม่มี
บุคคล องคก์ร หรือแมแ้ต่รัฐท่ีจะมาล่วงละเมิดสิทธิดงักล่าวได ้ เพราะหากมีการล่วงละเมิดก็คงจะ
ก่อให้เกิดจินตนาภาพหรือกระทบกระเทือนและเส่ือมเสียต่อสภาพของความเป็นมนุษยไ์ด ้โดยนกั
ปรัชญาชาวตะวนัตก3 มีความเช่ือเก่ียวกบัคริสต์ศาสนาท่ีว่า เม่ือพระเจา้ทรงสร้างโลกและมนุษย ์
พระองค์เองไดม้อบส่ิงต่างๆ ในธรรมชาติให้เป็นสมบติัร่วมส าหรับให้มนุษยทุ์กคนได้กินได้ใช้
เสมอหนา้กนั ความเช่ือดงักล่าวน้ี ไดถู้กน ามาขยายความต่อโดยกล่าวเสียใหม่วา่ ทุกคนมีส่ิงหน่ึงติด
ตวัมาตั้งแต่เกิดเหมือนกนั ส่ิงน้ีคือ “สิทธิตามธรรมชาติ” 

 
                                                           

1 กฎบตัรสหประชาชาติ ลงนามท่ีเมืองซานฟรานซิสโก เม่ือวนัท่ี 26 มิถุนายน ค.ศ. 1945 และมีผลเร่ิมใช้
บงัคบัในวนัท่ี 24 ตุลาคม ค.ศ. 1945. 

2 อนุสรณ์  มหากิจสิริ, “การยกสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเพ่ือการใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกข้ึนเป็น
ขอ้ต่อสูใ้นศาล,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2551), น. 15-16. 

3 จอห์น ลอ็ค ค.ศ. 1632 – 1704.    
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       2.1.2  สิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Rights)   
“สิทธิขั้นพื้นฐาน” หมายถึง สิทธิซ่ึงติดตวัมนุษยแ์ต่ละคน โดยท่ีสิทธิดงักล่าวไม่มีใครท่ี

จะพรากจากมนุษยแ์ต่ละคนได ้(Unalienable Rights) เป็นสิทธิของมนุษยเ์องมิใช่สิทธิท่ีถูกก าหนด
ข้ึน หรือมอบให้ หรือรับรองให้โดยรัฐ สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานอาจแบ่งออกได้เป็นสอง
ประเภท คือ สิทธิมนุษยชนทัว่ไป และสิทธิพลเมือง ซ่ึงสิทธิมนุษยชนทัว่ไปนั้นคือ สิทธิในฐานะท่ี
เป็นมนุษยเ์ป็นสิทธิท่ีติดตวัมาโดยธรรมชาติและเป็นสิทธิท่ีมีอยูก่่อนการเกิดข้ึนของรัฐ  ความเสมอ
ภาคของปัจเจกบุคคลนั้นถือเป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีก่อให้เกิดรัฐข้ึน ดว้ยเหตุน้ีเองสิทธิในเสรีภาพและ
ความเสมอภาคจึงเป็นเหตุผูกพนัและเป็นขอ้จ ากดัในการใช้อ านาจรัฐ  กล่าวคือ รัฐธรรมนูญจะมี
ขอ้ก าหนดไวโ้ดยชดัเจนวา่ไม่เปิดช่องให้มีการตรากฎหมายข้ึนมาเพื่อจ ากดัสิทธิดงักล่าวได ้ ดงันั้น 
การคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกบุคคลจึงมีวตัถุประสงค์เพื่อป้องกนัปัจเจกชนจากการใช้
อ านาจรัฐโดยมิชอบ  สิทธิมนุษยชนทัว่ไปน้ี  ได้แก่  สิทธิในชีวิตร่างกาย  สิทธิเสรีภาพในเคหะ
สถาน  สิทธิเสรีภาพในการติดต่อถึงกนัและกนั  สิทธิเสรีภาพในทางสัญญา  สิทธิเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่ สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  และสิทธิ
เสรีภาพในการนบัถือศาสนา  อยา่งไรก็ตาม สิทธิเสรีภาพในการนบัถือศาสนาน้ี แมรั้ฐธรรมนูญจะ
ไม่เปิดช่องใหมี้การตรากฎหมายข้ึนมาจ ากดัได ้แต่ก็ไม่คุม้ครองไปถึงขนบธรรมเนียมหรือความเช่ือ
บางอยา่ง เช่น การท่ีภรรยาผูเ้ป็นหมา้ยของผูต้าย จะตอ้งเขา้กองไฟเพื่อตายตามสามี ดงัท่ีเคยปฏิบติั
กนัในประเทศอินเดีย เป็นตน้  ส่วนสิทธิพลเมืองนั้น หมายถึง  สิทธิในการเขา้มามีส่วนร่วมในการ
สร้างเจตนารมณ์ของรัฐในฐานะท่ีมีความเก่ียวพนักบัรัฐ หรืออีกนัยหน่ึงก็คือ สิทธิ เสรีภาพทาง
การเมือง4 สิทธิประเภทหลงัน้ี คือสิทธิทั้งหลายท่ีตกไดแ้ก่บุคคลมิใช่ในฐานะมนุษย ์แต่ไดรั้บสิทธิ
เช่นนั้นเพราะเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ หรือเป็นสมาชิกของรัฐ เป็นสิทธิท่ีมิอาจอยูไ่ดห้ากไม่มีรัฐ และ
ก่อตั้งข้ึนโดยบทบญัญัติของกฎหมาย  สิทธิพลเมืองจึงไม่ใช่สิทธิท่ีมีรากฐานมาจากสิทธิตาม
ธรรมชาติ  เช่น สิทธิในการเลือกตั้ง หรือสิทธิในการก่อตั้งพรรคการเมือง5   

ตามความเห็นของ Pieroth และ Schlink เห็นวา่ การใหค้วามหมายของสิทธิและเสรีภาพ
ตามท่ีเยอรมนัเรียกว่า สิทธิขั้นพื้นฐาน (Grundrechte) นั้น อาจให้ความหมายได ้2 นยั คือ นยัแรก 
สิทธิขั้นพื้นฐานเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลท่ีมีอยู่ก่อนท่ีจะมีรัฐเสรีภาพ และความเสมอภาคของ
ปัจเจกชนดงักล่าวน้ีเป็นเง่ือนไขอนัชอบธรรมท่ีก่อใหเ้กิดรัฐข้ึน ดว้ยเหตุน้ีสิทธิในเสรีภาพและสิทธิ

                                                           
4 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (ศึกษารูปแบบการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวอ้ยา่ง

เหมาะสม, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชนน, 2538), น. 28. 
5 วราภรณ์  อินทนน, “การรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานแก่ปัจเจกชนบนพ้ืนฐานของความหลากหลาย 

ทางเพศ,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2552), น. 42. 
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ในความเสมอภาคจึงผูกพนัและเป็นขอ้จ ากดัของการใช้อ านาจรัฐ  นยัท่ีสอง สิทธิขั้นพื้นฐานรวม
เป็นสิทธิทั้งหลายซ่ึงตกได้แก่ปัจเจกบุคคลมิใช่ในฐานะท่ีเป็นมนุษย ์แต่หากได้รับสิทธิเช่นนั้น
เพราะเป็นส่วนหน่ึงของรัฐหรือเป็นสมาชิกของรัฐโดยสิทธิเหล่านั้นมิอาจมีอยู่ได้โดยไม่มีรัฐ 
หากแต่สิทธิทั้งหลายนั้นบุคคลลว้นไดรั้บไปจากรัฐทั้งส้ิน    
       2.1.3  ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์(Human dignity) 

ศักด์ิศรีของความเป็นมนุษย์ ถือเป็นแนวคิดส าคัญท่ีจ าเป็นต่อการอ้างถึงเพื่อเป็น
รากฐานของการคุม้ครองสิทธิมนุษยชน ในฐานะท่ีศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์สมือนเป็นวตัถุประสงค์
อยา่งหน่ึงในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของมนุษย ์6 และอาจกล่าวไดว้า่ “ศกัด์ิศรีของ
ความเป็นมนุษย”์ เป็นการให้เกียรติ ยกยอ่งเชิดชูคุณค่าสากลของความเป็นมนุษยม์ากกว่าท่ีจะเป็น
เร่ืองของปัจเจกบุคคล การละเมิดศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษยคื์อการท่ีมนุษยผ์ูห้น่ึงไดก้ระท าการอนั
เป็นการลดคุณค่าแห่งความเป็นมนุษยข์องผูอ่ื้นลงในแง่มุมหน่ึงนอกจากเร่ืองความเท่าเทียมกนัใน
สังคมและในทางกฎหมายท่ีผูถู้กละเมิดไดรั้บการปฏิบติัโดยไม่เท่าเทียมกนักบัสมาชิกคนอ่ืนๆใน
สังคม หากไม่ใช่เร่ืองท่ีเกิดข้ึนเพราะสถานะทางสังคมท่ีต่างกนัแลว้ การกระท าเช่นนั้น ยอ่มถือไดว้า่
เป็นการละเมิดศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษยข์องผูน้ั้นได ้

ทั้งน้ี แมก้ฎบตัรสหประชาชาติจะได้กล่าวถึงสิทธิมนุษยชนไวใ้นท่ีต่างๆ หลายแห่ง   
แต่ก็มิได้ให้ค  าจ  ากัดความของค าว่าสิทธิมนุษยชนไวแ้ต่อย่างใด แต่ถ้าจะแปลความหมายตาม
ตวัอกัษรแลว้  สิทธิมนุษยชน น่าจะหมายถึง สิทธิของความเป็นมนุษย ์ดงันั้น ผูท่ี้เป็นมนุษยย์่อมมี
สิทธิดงักล่าวตั้งแต่เกิดจนตาย โดยปราศจากเง่ือนไขหรือขอ้จ ากดัของกฎหมาย7 หรือกล่าวโดย
ภาพรวม แก่นสาระส าคญัของสิทธิมนุษยชน หมายถึง สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีมนุษยเ์กิดมาพร้อมกบั
ความเท่าเทียมกนัในแง่ของศกัด์ิและสิทธิ เพื่อด ารงชีวติอยา่งมีศกัด์ิศรี โดยไม่ค  านึงถึงความแตกต่าง
ในเร่ืองเช้ือชาติ  สีผวิ  เพศ  อาย ุ ภาษา ศาสนา และสถานภาพทางกายและสุขภาพ รวมทั้งความเช่ือ
ทางการเมือง หรือความเช่ืออ่ืนๆ ท่ีข้ึนกบัพื้นเพทางสังคม  ชาติก าเนิด สิทธิทางสถานะและการ
ครอบครองทรัพยสิ์น  ความเป็นจริงเหล่าน้ีหากไม่เป็นไปตามสิทธิขั้นพื้นฐานก็ย่อมท าให้เกิดการ
เรียกร้องข้ึนในดา้นศีลธรรมว่าเป็นสิทธิท่ีมีมาแต่ก าเนิดไม่สามารถโอนถ่ายให้แก่กนัได้8 หรือหาก
จะกล่าวถึงสิทธิมนุษยชนในทางเน้ือหาแลว้ ย่อมหมายถึง คุณลกัษณะประจ าตวัของมนุษยทุ์กคน 

                                                           
6 เชาวลิต  สมพงษเ์จริญ, “การคุม้ครองสิทธิมนุษยชนของผูต้อ้งขงั,”  

(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต รามค าแหง, 2547), น. 135. 
7 อุดมศกัด์ิ  สินธิพงษ,์ สิทธิมนุษยชน, พิมพค์ร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2552),น. 15. 
8 ชะวชัชยั  ภาติณธุ, กระบวนการเรียนรู้และปฏิบติัการสิทธิมนุษยชน, (กรุงเทพมหานคร : โอเดียนสโตร์, 

2548), น. 102. 
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เป็นสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย ์และดว้ยเหตุผลดงักล่าวเพียง
อย่างเดียวนั้น ทุกคนล้วนมีสิทธิ เสรีภาพ เหล่าน้ีอยู่แล้วก่อนท่ีจะมีรัฐเกิดข้ึน ไม่มีมนุษย์ผูใ้ด
สามารถสละสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีได้โดยชอบ และไม่มีผูป้กครองคนใด หรือคณะใดท่ีจะมี
อ านาจท าลายสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีไดเ้ช่นกนั9 อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากในปัจจุบนั ค าว่า “สิทธิ” 
และ“เสรีภาพ” ไดนิ้ยมใชโ้ดยกล่าวรวมๆ กนัไป จึงมีการเรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีมนุษยแ์ต่
ละคนพึงจะมีในฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษยน้ี์วา่ “สิทธิมนุษยชน” 
 
2.2  สิทธิมนุษยชนตามแนวคิดทางประวตัิศาสตร์ของประเทศไทย 

การศึกษาถึงแนวคิดดา้นสิทธิมนุษยชนตามประวติัศาสตร์ของไทยจึงเป็นส่ิงส าคญัท่ีจะ
ท าใหท้ราบถึงขอบเขต ในการก าหนดนิยามความหมายของ “สิทธิชุมชน” ตามรากฐานความเป็นมา
ของสังคมไทย ซ่ึงมีพฒันาการมาตั้งแต่กรุงสุโขทยัได้อย่างเหมาะสม  ว่ามีขอบเขตกวา้งขวาง
เพียงใด และใครคือผูท้รงสิทธิชุมชน ท่ีจะสามารถใชสิ้ทธิดงักล่าวตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวไ้ด้
อย่างสมบูรณ์  ทั้งน้ี  เน่ืองจากสังคมไทยเป็นสังคมท่ีได้รับการผสมผสาน ซึมซับวฒันธรรมส่วน
ใหญ่มาจากสาธารณรัฐประชาชนจีน และอินเดีย รวมทั้งหลกัการทางพุทธศาสนาไวห้ลายประการ  
ดงันั้น แนวคิดในเร่ืองสิทธิมนุษยชนของไทยจึงได้รับอิทธิพลโดยตรงจากส่ิงท่ีกล่าวถึงน้ี โดยมี
ลกัษณะเฉพาะของตนเองและมีความแตกต่างจากแนวคิดของตะวนัตก ทั้งในแง่ของท่ีมาและ
วิวฒันาการ10 หากสืบยอ้นไปในอดีตจะพบว่าสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยจากหลักฐานทาง
ประวติัศาสตร์ท่ีเก่าแก่ท่ีสุด ได้แก่ ศิลาจารึกในสมยักรุงสุโขทยั ท่ีได้กล่าวถึงสิทธิในเร่ืองต่างๆ  
ของราษฎรเอาไวอ้ยา่งชดัเจน และไดมี้พฒันาการเปล่ียนแปลงมาเป็นล าดบัจนมาเป็นสิทธิมนุษยชน
ในยคุปัจจุบนั 

วิวฒันาการทางแนวคิดทางสิทธิมนุษยชน ของประเทศไทยเร่ิมชดัเจน รวมทั้งไดจ้าก
การรับรองและคุม้ครองตั้งแต่สมยักรุงสุโขทยัเป็นตน้มา  แต่อาจไม่มีภูมิหลงัในการเรียกร้องต่อสู้ท่ี
รุนแรงเหมือนปรากฏการณ์ในต่างประเทศ ทั้งน้ีเป็นเพราะผูป้กครองส่วนใหญ่ปฏิบติัต่อผูใ้ต้
ปกครองโดยยดึหลกั “ทศพิธราชธรรม” ในการปกครองประเทศชาติเสมอมา  แมใ้นแต่ละยุคจะเป็น
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ซ่ึงกษัตริย์ทรงมีอ านาจเด็ดขาดก็ตามโดย
ประวติัศาสตร์การปกครองของประเทศไทย มีแนวคิดเก่ียวกบัการรับรองและคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนแบ่งไดแ้ต่ละสมยัดงัน้ี 

                                                           
9 สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (ศึกษารูปแบบการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวอ้ยา่งเหมาะสม), เพ่ิงอ้าง,  

น. 27. 
10 สิทธิมนุษยชน, เพ่ิงอ้าง, น. 136. 
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       2.2.1  สิทธิมนุษยชนในสมยักรุงสุโขทยั 
สังคมในสมยักรุงสุโขทยั มีรูปแบบความสัมพนัธ์ระหวา่งผูป้กครอง และผูใ้ตป้กครอง

เป็นไปตามทฤษฎีการก่อเกิดของรัฐแบบทฤษฎีพ่อขุน ซ่ึงอยูบ่นพื้นฐานท่ีวา่อ านาจในการปกครอง
นั้นมีประวติัมาจากครอบครัวท่ีผูน้  าจะเป็นผูมี้บทบาทในการก าหนดความเป็นไปต่างๆในครอบครัว 
มีการสร้างกฎเกณฑ์เพื่อคุม้ครองการสืบทอดความเป็นผูน้ าทางสายเลือดในสังคมสมยัสุโขทยัแบ่ง
คนออกเป็น 2 ชนชั้น คือ ชนชั้นปกครอง และชนชั้นท่ีถูกปกครอง  ชนชั้นปกครองประกอบไปดว้ย
ชนชั้นย่อย  3 กลุ่ม ได้แก่ กษตัริย ์ พระสงฆ์  และขุนนาง ขา้ราชการ ส่วนชนชั้นท่ีถูกปกครอง
ประกอบดว้ยชนชั้น  2  กลุ่มยอ่ยคือ ไพร่ และทาส11 โดยมีหนา้ท่ี ความเก่ียวพนัในฐานะทางสังคม
ดงัน้ี  

(1)  ชนชั้นกษตัริย ์ เป็นผูน้ าสูงสุดในการปกครองบา้นเมือง อุปถมัภ์พระพุทธศาสนา
และเป็นปราชญ์  รู้ธรรมเทศนา สั่งสอนประชาชน ซ่ึงกษตัริยใ์นสมยักรุงสุโขทยัตอนตน้มีฐานะ
เป็น “พ่อขุน” หรือเจา้เมือง เช่น พ่อขุนรามค าแหง  ต่อมาไดมี้การพฒันาฐานอ านาจของกษตัริยใ์ห้
เป็นแบบแผนมากข้ึน และเพิ่มพูนพระราชอ านาจให้สูงข้ึน โดยใชพ้ระนามข้ึนตน้ใหม่เป็นพระเจา้ 
เช่น พระเจา้ลิไท เป็นตน้  
 (2)  พระสงฆ ์ เป็นเสมือนผูเ้ช่ือมต่อระหวา่งชนชั้นต่างๆ เน่ืองจากพระพุทธศาสนาเป็น
ศาสนาของชนทุกชั้นในยุคนั้น และมีวดัเป็นศูนยก์ลางของสังคม โดยมีกษตัริยเ์ป็นผูอุ้ปถมัภ์พระ
ศาสนา จึงท าให้สามารถจ ากดัขอบเขตความสัมพนัธ์ระหวา่งพระสงฆ์และประชาชนให้เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกนักบัความเช่ือของฝ่ายปกครองได ้ 
 (3)  ขุนนาง และขา้ราชการ เป็นผูช่้วยกษตัริยใ์นการปกครองบา้นเมืองซ่ึงถูกควบคุม
โดยกษตัริย ์ในสมยัสุโขทยัตอนตน้ ขนุนางและขา้ราชการยงัมิไดแ้ยกตวัออกจากฝ่ายราชวงศ ์ต่อมา
จึงไดแ้ยกตวัออกมาตามความจ าเป็นของบา้นเมืองและสังคม  
 (4)  ประชาชน หรือไพร่ ท าหน้าท่ีเป็นทหารในยามสงคราม และเป็นพลเรือนใช้
แรงงานในยามสงบ  ส่วนทาสจะอยูใ่นฐานะผูใ้ชแ้รงงานทัว่ไป และมีสถานะท่ีต ่ากวา่ไพร่ 

ทั้งน้ี เอกสารทางประวติัศาสตร์ในสมยัดงักล่าว ท่ีมีความส าคญัและเก่าแก่ท่ีสุดฉบบั
หน่ึง สันนิษฐานกนัวา่สร้างข้ึนในสมยัพระเจา้เลอไท (พ.ศ. 1861 - 1892) มีขอ้ความท่ีกล่าวถึงสิทธิ
และประโยชน์ของประชาชนไวห้ลายประการ ดงัน้ี 

ดา้นการเกษตรกรรม  ผูป้กครองสนับสนุนให้ประชาชนท าการเพาะปลูกด้วยการยก
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินใหแ้ก่ผูท่ี้จบัจอง หกัร้างถางพงท าการเกษตร และท่ีดินนั้นก็ยงัตกทอดเป็นมรดก
ถึงลูกหลานไดอี้กดว้ย ดงัขอ้ความตอนหน่ึงในหลกัศิลาจารึกหลกัท่ี 1 ความวา่  
                                                           

11 สิทธิมนุษยชน, เพ่ิงอ้าง, น. 137. 
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 “สร้างป่าหมากป่าพลู ทัว่เมืองน้ีทุกแห่ง ป่าพร้าวก็หลายในเมืองน้ี ป่าลางก็หลายใน
เมืองน้ี..ใครสร้างไดใ้ห้ไวแ้ก่มนั  ไพร่ฟ้าหนา้ใส  ลูกเจา้ลูกขุนผูใ้ดแล ้ ลม้หายตายกว่า  เหยา้เรือน
พอ่เช้ือ  เส้ือค ามนั  ชา้งขอลูกเมียเยยีขา้ว  ไพร่ฟ้าขา้ไท  ป่าหมากป่าพลู  เช้ือพอ่มนัไวใ้หแ้ก่มนัส้ิน”   

ขอ้ความท่ีไดจ้ารึกไวน้ี้แสดงใหเ้ห็นถึงสิทธิในการเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท ากิน
ของราษฎร และสิทธิในการรับมรดก ไดรั้บการรับรองให้มีได้ส าหรับผูซ่ึ้งไดล้งแรงจบัจองท่ีดิน
เพื่อการเพาะปลูก และหากต่อมาภายหลงัเจา้ของท่ีดินนั้นถึงแก่ความตาย สิทธิดงักล่าวยงัตกทอด
ไปสู่ทายาทของผูต้ายโดยทางมรดกไดอี้กดว้ย เพียงแต่มิไดก้ล่าวถึงหลกัฐานทางเอกสารท่ีจะใช้
ยนืยนัถึงกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครอง ดงัเช่นปัจจุบนั  

ในการค้าขายกับประเทศเพื่อนบ้านนั้ น มีการส่งเสริมให้ความสะดวกแก่พ่อค้า
ชาวต่างชาติท่ีเขา้มาคา้ขาย โดยยกเวน้ภาษีค่าผา่นทางให้ ดงัขอ้ความตอนหน่ึงในศิลาจารึกหลกัท่ี 1 
ความวา่  

“เม่ือชัว่พ่อขุนรามค าแหง เมืองสุโขทยัน้ีดี ในน ้ ามีปลาในนามีขา้ว เจา้เมืองบ่เอาจกอบ
ในไพร่ลู่ทาง เพื่อนจูงววัไปคา้ ข่ีมา้ไปขาย ใครจกัใคร่คา้ช้างคา้ ใครจกัใคร่คา้มา้คา้ ใครจกัใคร่คา้
เงินคา้ทองคา้” 

ในยุคสมยักรุงสุโขทยั ราษฎรมีสิทธิในการคา้ขายไดอ้ย่างเสรี แมก้ระทัง่สินคา้ท่ีเป็น
ยุทธปัจจยั เช่น ช้าง มา้ ก็สามารถท าการคา้ขายกนัได ้ มิไดมี้ขอ้ห้ามหรือการผกูขาดทางการคา้แต่
อย่างใด ราษฎรมีสิทธิท ามาคา้ขายได้โดยเสรี  นอกจากน้ี พ่อค้าชาวต่างชาติก็มีเสรีภาพในการ
คา้ขายในเมืองสุโขทยัน้ีดว้ยเช่นกนั นอกจากนั้น ยงัมีสิทธิไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมภาษีอากร หรือ
ค่าผา่นด่านอีกดว้ย 

ดา้นการตดัสินคดีความ ในกรณีท่ีผูป้กครองหรือราษฎรมีคดีความต่อกนั ไดมี้การวาง
แนวทางพิจารณาตดัสินคดีความไวอ้ยา่งชดัเจน และยงัไดว้างขอ้ก าหนดและคุณสมบติัของบุคคลท่ี
มีหนา้ท่ีในการตดัสินคดีความไวอี้กดว้ยดงัปรากฏในศิลาจารึกหลกัท่ี 1 ความตอนหน่ึงวา่  

“ไพร่ฟ้า  ลูกเจา้  ลูกขนุ ผแิล ผแิผกแสกวา้งกนั  สวนดูแทแ้ล  จึงแล่งความแก่ขา้ดว้ยซ่ือ  
บ่เขา้ผูล้กัมกัผูซ่้อน  เห็นขา้วท่านบ่ใคร่พิน  เห็นสินท่านบ่ใคร่เดือด” 

ในการพิจารณาคดีและตดัสินคดีความไดมี้การวางหลกัปฏิบติัของตุลาการผูต้ดัสินคดี
เอาไวอ้ย่างเป็นระบบ กล่าวคือ ทั้งผูป้กครองและราษฎรทัว่ไปหากมีคดีความต่อกนั จะไดรั้บการ
พิจารณาและตดัสินดว้ยความยุติธรรมโดยเสมอภาคกนั และยงัไดก้ าหนดหนา้ท่ีของตุลาการไวว้่า
จะตอ้งมีความซ่ือสัตยสุ์จริต ไม่มีความยินดีอยากไดใ้นลาภสักการะ หรือสินบนใดๆ  จึงถือไดว้่า 
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สิทธิของประชาชนท่ีจะได้รับการพิจารณาพิพากษาคดีอย่างเป็นธรรมจะได้รับการรับรองและ
คุม้ครอง12 

นอกจากหลกัในการประกนัความเป็นธรรมเก่ียวกบัการพิจารณาคดีดงักล่าวแลว้ขา้งตน้  
หากราษฎรไม่ได้รับความเป็นธรรมในกรณีท่ีเป็นคดีความกับขุนนาง ราษฎรผูน้ั้นสามารถยื่น
เร่ืองราวร้องทุกขต่์อผูป้กครองไดโ้ดยการไปสั่นกระด่ิงท่ีแขวนไวใ้ห้ ในกรณีเช่นน้ีกษตัริยจ์ะเป็นผู ้
พิจารณาคดีนั้นดว้ยตวัเอง ดงัความตอนหน่ึงในหลกัศิลาจารึกหลกัท่ี 1 ความวา่  

“ไพร่ฟ้า ลูกเจา้ลูกขนุ มีถอ้ยมีความ เจบ็ทอ้งขอ้งใจมนัจกักล่าวถึงขุนบ่ไร้ ไปลัน่กระด่ิง
อนัท่านแขวนไวพ้อ่ขนุรามค าแหงเจา้เมืองไดย้นิเรียกเมือถาม  สวนความแก่มนัดว้ยซ่ือ ไพร่ในเมือง
สุโขทยัน้ีจ่ึงชม” 

เม่ือราษฎรตอ้งเป็นคดีความกบัขนุนาง ภายหลงัจากท่ีไดมี้การพิจารณาตดัสินความตาม
ขั้นตอนปกติดงักล่าวแลว้ หากราษฎรคิดว่าตนยงัไม่ไดรั้บความเป็นธรรม ราษฎรผูน้ั้นมีสิทธิร้อง
ทุกขห์รือยื่นฎีกาถวายต่อกษตัริยไ์ด ้โดยกษตัริยจ์ะเป็นผูพ้ิจารณาคดีนั้นดว้ยตนเอง จึงถือไดว้า่เป็น
สิทธิของราษฎรในการยื่นเร่ืองราวร้องทุกข์หรือสิทธิในการอุทธรณ์ฎีกา และสิทธิท่ีจะไดรั้บการ
พิจารณาคดีอยา่งเป็นธรรมไดรั้บการรับรอง 
 สิทธิในชีวติและร่างกายของเชลยศึกไดรั้บการรับรองและคุม้ครอง กล่าวคือ ไดก้  าหนด
แนวทางปฏิบติัในการท าศึกสงครามไวว้่าจะตอ้งปฏิบติัต่อเชลยศึกอยา่งมีมนุษยธรรม ห้ามมิให้มี
การทุบตีหรือท าใหเ้ชลยศึกนั้นถึงแก่ความตาย  ซ่ึงเป็นหลกัการรับรองสิทธิมนุษยชนในระดบัสากล
อีกรูปแบบหน่ึง 
       2.2.2  สิทธิมนุษยชนในสมยักรุงศรีอยธุยา 

ในสังคมสมยักรุงศรีอยุธยานั้นมีการแบ่งชนชั้นเช่นเดียวกนักบัในสมยักรุงสุโขทยั แต่
ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูป้กครองกบัราษฎรตามคติของสุโขทยัท่ีวา่ กษตัริยท์รงเป็นประดุจบิดาของ
ราษฎรไดเ้ปล่ียนแปลงไป  กษตัริยใ์นสมยักรุงศรีอยธุยาอยูใ่นฐานะเป็นเทพเจา้ตามความเช่ือในเร่ือง
เทวราชาของขอม หรือเขมร ซ่ึงได้รับอิทธิพลมาจากศาสนาพราหมณ์ของอินเดียอีกทอดหน่ึง   
กษตัริยจึ์งไดย้กสถานะกลายเป็นสมมติเทพ ไม่ใช่ความสัมพนัธ์เป็นพ่อปกครองลูกดงัเช่นในสมยั
กรุงสุโขทยัแลว้ เพราะกลุ่มคนในสังคมมีมากกว่าเดิม จึงตอ้งยกระดบัให้กษตัริยเ์ป็นเทพ เป็นเจา้
ชีวิต เจา้เหนือหัว  ซ่ึงคนทัว่ไปไม่อาจแตะตอ้งได ้และเป็นเจา้ของทุกส่ิงในราชอาณาจกัร ในสมยั
ดงักล่าวน้ี มีการออกกฎขอ้บงัคบัต่างๆ เก่ียวกบัพระมหากษตัริย ์ เช่น  ห้ามจอ้งมองและจบัตอ้ง
พระมหากษตัริยอ์ย่างเด็ดขาด  ห้ามเอ่ยพระนามจริงของพระมหากษตัริย์ เป็นต้น อิทธิพลการ
ปกครองแบบเทวราชาดงักล่าวน้ี มีแนวความคิดว่ากษตัริยเ์ป็นสมมติเทพ มีอ านาจปกครองสูงสุด  
                                                           

12 สิทธิมนุษยชน, เพ่ิงอ้าง, น. 139 – 140. 
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เป็นเจ้าชีวิตและมีอ านาจเด็ดขาด แต่เน่ืองจากพระมหากษัตริย์ไทยทรงอยู่ภายใต้กรอบของ
ทศพิธราชธรรม จึงมิได้ใช้อ  านาจท่ีมีอยู่อย่างใหญ่หลวงจนเป็นเหตุให้เดือดร้อนต่อไพร่ฟ้า 
ประชาชนทุกคนเสมอกนัภายใตพ้ระราชอ านาจ ไม่ว่าเจา้ ขุนนาง หรือไพร่ นอกจากนั้น ความ
ซบัซอ้นทางสังคมท่ีมีมากข้ึนกวา่ยคุสุโขทยั  ยงัก่อใหเ้กิดระบบศกัดินาข้ึน ท่ีดินจึงกลายเป็นตวัช้ีวดั
สถานะของบุคคลโดยในสมยัสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถเร่ิมใช้ระบบศกัดินาเต็มรูปแบบ ระบบ
ศกัดินาได้รับอิทธิพลมาจากประเทศอินเดียท่ีใช้ศกัดินาเป็นเคร่ืองมือในการก าหนดสถานะของ
บุคคลในสังคม “ศกัด์ิ” เป็นการอา้งเร่ืองคน เหนือคน “นา” เป็นการอา้งคนเหนือท่ีนา  เป็นสองเร่ือง 
คือ เร่ืองสิทธิการเป็นพลเมืองและ การเมือง (คนเหนือคน) และสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคม (คน
เหนือทรัพยสิ์น)13 ศกัดินาจึงเป็นเคร่ืองวดั และเป็นส่ิงตอบสนองของชนชั้นน าอย่างมาก ดงันั้น 
ระบบอุปถมัภจึ์งเกิด ข้ึนมาพร้อมกบัระบบศกัดินาน้ี เพราะต่างคนต่างก็เขา้หาเจา้ขุนมูลนายของตน
เพื่อหวงัใหผู้มี้ศกัด์ิสูงกวา่ดูแลอ านวยความสุขสบายใหแ้ก่ตนนัน่เอง ผูป้กครองกบัประชาชนอยูห่่าง
กนัมาก ผูป้กครองจึงเป็นผูก้  าหนดสิทธิทั้งหมดของประชาชน มีอ านาจเด็ดขาดสูงสุดเป็นพระ
เจา้อยูห่วัเจา้ชีวิต เจา้แผน่ดิน  การก าหนดสิทธิมีอ านาจเท่ากบัการออกกฎหมาย อ านาจนิติบญัญติั
นั่นเอง ด้วยความท่ีผูป้กครองเปรียบได้กับพระเจ้าแผ่นดิน กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินจึงเป็นของ
กษตัริย ์

ทั้งน้ี กฎหมายลกัษณะต่างๆ ท่ีบงัคบัใช้ในสมยักรุงศรีอยุธยามีการรับรองสิทธิของ
ประชาชนไวใ้นหลายลกัษณะดว้ยกนั ไดแ้ก่ สิทธิของไพร่  สิทธิของทาสถือวา่เป็นสิทธิท่ีไดรั้บการ
รับรองคุม้ครองไวพ้อสมควรต่างจากทาสในความหมายของชาติตะวนัตก  มีกฎหมายรับรองสิทธิ
บางประการของทาสไว ้ เช่น สิทธิในชีวติของทาส  สิทธิในการฟ้องคดีของทาส  สิทธิในทรัพยสิ์น 
และการตกทอดทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นมรดกของทาส  สิทธิในเน้ือตวัร่างกายของทาสหญิง  สิทธิในการ
หลุดพน้จากความเป็นทาส เป็นตน้ นอกจากน้ียงัมีกฎหมายรับรองสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลหรือ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของราษฎรไวโ้ดยเฉพาะแบ่งออกเป็นประเภทต่างๆ เช่น สิทธิในทรัพยท่ี์ท า
มาหาได้  สิทธิในการครอบครองท่ีดิน  สิทธิในทรัพยข์องผูล้ี้ภยั สิทธิในการรับบ าเหน็จโดยไม่
ค  านึงถึงชนชั้น และสิทธิในการท านิติกรรมสัญญา เป็นต้น โดยระบบกฎหมายในสมยัอยุธยา
ดงักล่าวมาน้ี ส่วนใหญ่มีรากฐานมาจาก  “ คมัภีร์พระธรรมศาสตร์”  และ “หลกัอินทภาษ”  ซ่ึงไทย
ได้มาจากมอญหรือรามัญท่ีอาศัยอยู่แถบลุ่มแม่น ้ าเจ้าพระยาแต่ดั้ งเดิม มอญได้รับคัมภีร์พระ
ธรรมศาสตร์และหลกัอินทภาษมาจากอินเดีย คมัภีร์พระธรรมศาสตร์เป็นกฎหมายเก่าแก่ของอินเดีย

                                                           
13 ทศพล  ทรรศนกลุพนัธ์, เอกสารประกอบการสอนกระบวนวชิากฎหมายสิทธิมนุษยชน (177465), 

(คณะนิติศาสตร์ : มหาวทิยาลยัเชียงใหม่, 2552), น. 158. 
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โบราณ (ชมพูทวีป) ไทยจึงไดรั้บเอาคมัภีร์พระธรรมศาสตร์มาเป็นหลกัในการบญัญติักฎหมาย14  
นอกจากนั้น ในสมยัอยธุยายงัมี  “กฎหมายสารบญัญติั” ในส่วนแพง่ ไดแ้ก่  กฎหมายลกัษณะผวัเมีย  
ลกัษณะทาส  ลกัษณะลกัพา  ลกัษณะมรดก  ลกัษณะกู้หน้ี  และลกัษณะเบ็ดเสร็จ ในส่วนอาญา 
ไดแ้ก่ กฎหมายลกัษณะมูลคดีวิวาท  และบทพระอยัการอาญาหลวง ส าหรับ“กฎหมายวิธีสบญัญติั” 
ก็มีหลายลกัษณะเช่นกนั ไดแ้ก่ กฎหมายลกัษณะพระธรรมนูญ  ลกัษณะรับฟ้อง  ลกัษณะพยาน  
ลกัษณะพิสูจน์ด าน ้ าลุยเพลิง  ลกัษณะตระลาการ   และลกัษณะอุทธรณ์  ซ่ึงในหลายๆเร่ืองถือเป็น
รูปแบบกฎหมายท่ีมีเน้ือหาอนัเก่ียวกบัการรับรอง  คุม้ครอง และก าหนดสิทธิหนา้ท่ีของพลเมืองใน
ยคุนั้น  
       2.2.3  สิทธิมนุษยชนในสมยักรุงธนบุรี 

สมเด็จพระเจา้ตากสินมหาราชไดท้รงสร้างกรุงธนบุรีข้ึนมาเป็นราชธานีใหม่แทนกรุง
ศรีอยุธยาหลงัจากกรุงศรีอยุธยาล่มสลายลงเพราะถูกพม่ารุกราน และเผากรุงศรีอยุธยาจนพินาศ    
ในยุคน้ีไทยยงัคงท าสงครามกบัพม่าและเมืองอ่ืนๆ อยู่อยา่งต่อเน่ืองเพื่อรวบรวมอาณาเขตดินแดน
ของไทยใหเ้ป็นปึกแผน่ ท าใหก้ฎหมายท่ีใชใ้นยคุน้ียงัคงเป็นกฎหมายตามท่ีใชอ้ยูใ่นสมยัอยธุยา  คือ 
คมัภีร์พระธรรมศาสตร์  พระราชศาสตร์  และกฎหมายลักษณะต่างๆ โดยไม่ได้มีการพฒันา
กฎหมาย หรือแนวคิดในดา้นสิทธิมนุษยชนข้ึนมาใหม่ อีกทั้งเป็นยุคท่ีมีช่วงเวลาสั้นเพียง 15 ปี  
ดังนั้ น ในยุคน้ีจึงยงัมีการใช้กฎหมายตามระบบกฎหมายจารีตประเพณีปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย ์ เช่นเดียวกบัสมยัอยธุยา รากฐานทางประวติัศาสตร์ท่ีเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชน
จึงยงัคงเป็นไปในลกัษณะเช่นเดียวกนักบัสมยักรุงศรีอยธุยา 
       2.2.4  สิทธิมนุษยชนในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ 

ในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ประเทศไทยมีการปกครองทั้งระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
และระบอบประชาธิปไตย ในช่วงตน้สมยัระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยย์งัมีความเขม้แข็ง แต่เม่ือ
อิทธิพลของชาติตะวนัตกท่ีแผเ่ขา้มา ประกอบกบัสภาวะทางเศรษฐกิจท่ีตกต ่าของประเทศท าให้ชน
ชั้นสูงบางกลุ่มเร่ิมตระหนกัถึงแนวคิดดา้นสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาคอนัเป็นแนวคิดพื้นฐานใน
ระบอบประชาธิปไตยจนเป็นเหตุน ามาซ่ึงการปฏิวติัเพื่อเปล่ียนแปลงการปกครอง รากฐานของ
กฎหมายและแนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพในแต่ละยคุแบ่งออกดงัน้ี 

2.2.4.1  ยคุสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
ในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ มีการปรับปรุงบรรดากฎหมายต่างๆ ท่ีไดใ้ชต่้อเน่ือง

มานับแต่ยุคกรุงศรีอยุธยา และกรุงธนบุรี โดยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช 
ปฐมกษตัริยแ์ห่งราชวงศจ์กัรีไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ช าระกฎหมายเก่า แลว้รวบรวมเป็น
                                                           
14 ชมช่ืน  มณัยารมย,์ ววิฒันาการของกฎหมาย, (ม.ป.ท : ม.ป.พ., 2542), น. 6.  

DPU



17 

ประมวลกฎหมายข้ึนเม่ือ จุลศกัราช 1166 ตรงกบั พ.ศ. 2347  และโปรดให้เรียกวา่ “กฎหมายตรา
สามดวง”15 ทรงให้อาลกัษณ์ชุบเส้นหมึกสามชุด แต่ละชุดประทบัตรา 3 ดวง คือ ตราพระราชสีห์ 
ส าหรับต าแหน่ง สมุหนายก  ตราพระคชสีห์ ส าหรับต าแหน่ง สมุหพระกลาโหม และตราบวัแกว้ 
ส าหรับต าแหน่ง โกษาธิบดี หมายถึงพระคลงั ซ่ึงดูแลรวมทั้งกิจการดา้นต่างประเทศ ไวทุ้กเล่มเก็บ
ไว ้ณ ห้องเคร่ืองชุดหน่ึง หอหลวงชุดหน่ึง และศาลหลวงอีกชุดหน่ึง   กฎหมายตราสามดวงมี
ลกัษณะเป็นกฎหมายของนกักฎหมาย (Juristenrecht) กล่าวคือ กฎเกณฑ์ส่วนใหญ่ของกฎหมายตรา
สามดวงโดยเฉพาะในส่วนท่ีเป็นพระธรรมศาสตร์ ท่ีมีลักษณะทัว่ไปและมีฐานะสูงกว่าจารีต
ประเพณี มีการจัดระบบกฎหมายท่ีเป็นระบบกฎหมายตราสามดวงมีลักษณะท่ีเป็นกฎหมาย
ธรรมชาติ ไม่มีการบญัญติัโดยแท ้บทกฎหมายใหม่น้ีจึงเป็นผลงานของ นกักฎหมาย อนัไดแ้ก่ ศาล
และพระมหากษตัริย ์ซ่ึงทรงเป็นนกักฎหมายดว้ย ไม่ใช่กฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนดว้ยเหตุผลทางเทคนิค
โดยกระบวนการนิติบญัญติัอยา่งปัจจุบนั  

ภายใตก้ฎหมายตราสามดวงมีบทบญัญติัรับรองสิทธิและฐานะทางกฎหมายของราษฎร
ไวพ้อสมควร เช่น สิทธิถือครองท่ีดินของราษฎร สิทธิในความเป็นเจา้ของให้บงัคบัไดร้ะหว่าง
ราษฎรดว้ยกนั สิทธิในการสืบมรดก และสิทธิในการท านิติกรรมสัญญา เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม
กฎหมายตราสามดวงไม่ไดรั้บรองสิทธิของบุคคลใหเ้สมอภาคเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย เพียงแต่มุ่ง
หมายให้ราษฎรมีสิทธิไดรั้บความเป็นธรรมตามท่ีกฎหมายรับรองไวเ้ท่านั้น การแบ่งชนชั้นทาง
สังคมหรืออภิสิทธ์ิชนอนัเน่ืองมาจากชาติก าเนิดยงัคงไดรั้บการรับรองเป็นพิเศษตามกฎหมายอยู ่
ราษฎรในสมยันั้นจึงมีสิทธิตามกฎหมายไดต้ามเง่ือนไขของกฎหมาย ซ่ึงแตกต่างกนัไปตามสถานะ
ทางสังคมของยคุสมยันั้น 

สังคมไทยในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ แบ่งคนออกเป็น 2 กลุ่มใหญ่ๆ คือ เจา้นาย และ
ไพร่ ไพร่ไดแ้ก่ ราษฎรทัว่ไปท่ีมีอายตุั้งแต่ 15 ถึง 70 ปี ท าหนา้ท่ีรับใชเ้จา้นายเพื่อแลกเปล่ียนกบัการ
ไดรั้บความคุม้ครองจากเจา้นาย แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ ไพร่หลวง  ไพร่สม และไพร่ส่วย โดย
ไพร่แต่ละประเภทนอกจากจะตอ้งท างานให้กบัเจา้นายตน้สังกดัแลว้ ยงัจะตอ้งถูกเกณฑ์เพื่อท างาน
ให้กบัหลวงหรือราชการตามระยะเวลาท่ีก าหนดแตกต่างกนัไปตามประเภทของไพร่ เช่น ไพร่
หลวง ในแต่ละปีจะตอ้งท างานให้กบัหลวงเป็นเวลา 3 เดือน  นอกจากไพร่ท่ีถือเป็นชนชั้นล่างของ
สังคมในสมยันั้นแลว้ ยงัมีอีกชนชั้นท่ีมีฐานะทางสังคมต ่ากว่าไพร่ ไดแ้ก่ ทาส ซ่ึงเช่ือวา่มีมาตั้งแต่
สมยัสุโขทยั จากการท่ีไดมี้การกวาดตอ้นเชลยศึกเขา้มาในราชอาณาจกัร นานวนัเขา้เชลยเหล่าน้ีได้

                                                           
15 “กฎหมายตราสามดวง,” จาก http://www.thailaws.com/aboutthailaw/thai_07.htm. 
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อาศัยอยู่กับเจ้านายและได้กลายมาเป็นทาสในเวลาต่อมา ทาสในสมยักรุงรัตนโกสินทร์แบ่ง
ออกเป็น 7 ประเภท16 ไดแ้ก่ 
 (1)  ทาสสินไถ่ หมายถึง ทาสท่ีขายตวัเอง หรือถูกขายใหแ้ก่นายเงินจะพน้จากความเป็น
ทาสก็ต่อเม่ือมีเงินมาไถ่ตวั มิฉะนั้นจะตอ้งเป็นทาสอยูเ่ช่นนั้นตลอดไป 
 (2)  ทาสท่ีเกิดในเรือนเบ้ีย หมายถึง ลูกท่ีเกิดจากพ่อแม่ท่ีเป็นทาส จะต้องเป็นทาส
เช่นนั้นตลอดไป 
 (3)  ทาสท่ีได้มาจากบิดา มารดา หมายถึง ลูกท่ีติดมากบับิดา มารดาก่อนท่ีจะมาเป็น
ทาส หรือบิดา มารดา ยกลูกของตนให้เป็นทาส ลูกนั้นใหถื้อวา่เป็นทาสประเภทน้ี 
 (4)  ทาสท่ีมีผูใ้ห ้หมายถึง ทาสท่ีไดม้าจากนายทาสอ่ืนยกให้ 
 (5)  ทาสท่ีช่วยมาจากทณัฑโ์ทษ หมายถึง ผูท่ี้พน้จากโทษแลว้มาสมคัรเป็นทาส 
 (6)  ทาสเล้ียงไวย้ามทุพภิกขภยั หมายถึง พวกท่ีสมคัรใจเป็นทาสในยามท่ีเกิดภยัพิบติั 
 (7)  ทาสเชลย หมายถึง เชลยท่ีถูกกวาดตอ้นมาจากการท าสงครามแลว้น ามาเป็นทาส 

ทั้งน้ี ทาสจะตอ้งท างานทุกอยา่งตามท่ีนายทาสสั่งใหท้  าหรือถูกลงโทษอยา่งไรก็ไดโ้ดย
ไม่ตอ้งมีการพิสูจน์ความผิด ยกเวน้การลงโทษท่ีถึงแก่ชีวิตหรือเป็นผูรั้บโทษแทนนายทาสในกรณี
ท่ีนายทาสท าความผิดหรือแทนครอบรัวของนายทาส นอกจากน้ี หากนายทาสถูกเกณฑ์ให้ไปท า
สงครามยงัสามารถสั่งใหท้าสไปแทนไดอี้กดว้ย จึงเห็นไดว้า่ ธรรมเนียมการใชท้าสในอดีตเป็นการ
ไม่ยติุธรรมต่อประชาชน เป็นการไม่ยอมรับความเท่าเทียมกนัในศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์  

ในช่วงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลท่ี 5 ได้มี
พระราชด าริท่ีจะยกเลิกธรรมเนียมการใชท้าสน้ี โดยกระท าอยา่งค่อยเป็นค่อยไปดว้ยการประกาศใช้
กฎหมายตามวาระ ดงัน้ี 
 (1)  พระราชบญัญติัพิกดัเกษียณอายุลูกทาสลูกไท พ.ศ. 2417 โดยมีวตัถุประสงค์ท่ีจะ
ปลดปล่อยพนัธะของลูกทาสโดยวธีิการค่อยเป็นค่อยไป ดงัน้ี ลูกทาสท่ีเกิดตั้งแต่ปี พ.ศ. 2411 เม่ือมี
อายคุรบ 8 ปีแลว้จะไดล้ดค่าตวัลงมาทุกๆปี จนอายคุรบ 21 ปีบริบูรณ์ก็จะเป็นอิสระและถูกขายเป็น
ทาสไม่ไดอี้กต่อไป 
 (2)  พระราชบญัญติัลดค่าตวัทาสเชลยในมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ พ.ศ. 2443 โดยการ
ก าหนดค่าตวัทาสเชลยใหมี้อตัราเดียวกนั และเม่ืออายคุรบ 60 ปีบริบูรณ์ ทาสเชลย และทาสสินไถ่ก็
จะพน้จากความเป็นทาสและหา้มท าการซ้ือขายทาสประเภทน้ีอีกต่อไป 

                                                           
16 สิทธิมนุษยชน, เพ่ิงอ้าง, น. 145-145. 
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 (3)  พระราชบญัญติัลดค่าตวัทาสในมณฑลบูรพา พ.ศ. 2447 โดยก าหนดให้ลดค่าตวั
ทาสในมณฑลบูรพาลงเดือนละ 4 บาท และเม่ือหมดค่าตวัพน้จากความเป็นทาสแลว้ห้ามท าการซ้ือ
ขายกนัอีกต่อไป 
 (4)  พระราชบัญญัติทาส พ.ศ. 2449 ให้ลูกทาสทุกคนเป็นอิสระ ให้ลดค่าตวัทาส
ประเภทอ่ืนๆ ลงเดือนละ 4 บาท และหา้มมิใหมี้การคา้ทาสอีกต่อไป 

2.2.4.2  ยคุภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
อุดมการณ์ทางการเมืองภายใตค้่านิยมและความเช่ืออนัมีรากฐานมาจากค าสอนทาง

ศาสนาของประเทศไทยท่ีสืบเน่ืองมานบัแต่อดีตท าให้เกิดการยอมรับอ านาจของชนชั้นปกครอง 
ยอมรับในคุณค่าของครอบครัวและให้ความเคารพนับถือผูใ้หญ่ ยอมรับและเขา้ใจถึงสถานะท่ี
แตกต่างของบุคคลโดยไม่เกิดขอ้ขดัแยง้ เช่น อิทธิพลของศาสนาพุทธในเร่ืองของ “กรรม” ท่ีท าให้
เกิดการยอมรับในเร่ืองของความไม่เท่าเทียมเพราะไดก้ระท ามาต่างกนั ท าให้การปกครองบา้นเมือง
ตามพื้นฐานความเช่ือดงักล่าวเป็นไปได้อย่างมัน่คง และต่อเน่ือง ตราบกระทัง่แนวความคิดเร่ือง
สิทธิเสรีภาพท่ีมาพร้อมแนวคิดและอุดมการณ์ทางการเมืองการปกครองแบบเสรีนิยมประชาธิปไตย
ไดแ้ผ่เขา้มานบัแต่มีการคา้ขายกบัต่างประเทศ ระบบการศึกษา ตลอดจนการพฒันาประเทศให้มี
ความทนัสมยัในทุกๆดา้นตามอยา่งประเทศตะวนัตก ท าใหแ้นวความคิดของประเทศเหล่านั้นแทรก
ซึมเขา้สู่แนวคิดและวฒันธรรมแบบไทย ๆ เช่น ลทัธิรัฐธรรมนูญนิยม ลทัธิการคา้เสรีและลทัธิ
ปัจเจกชนนิยม17 ท าใหเ้กิดการสั่นคลอนของแนวคิดทางการปกครองตามความเช่ือแบบเดิมของไทย 
และเป็นเสมือนจุดเร่ิมตน้ของการเปล่ียนแปลงทางประวติัศาสตร์การปกครอง 

ในรัชสมยัของสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 7 ปีพ.ศ. 2475  “คณะราษฎร” คือ
กลุ่มบุคคลซ่ึงประกอบไปด้วยขา้ราชการ ทหาร และพลเรือน ได้ท าการยึดอ านาจและประกาศ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เป็นระบอบประชาธิปไตย โดยมี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ และมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขอยูภ่ายใต้
รัฐธรรมนูญ การเปล่ียนแปลงการปกครอง เป็นผลท าให้ชนชั้นเจา้นาย และขุนนางในระบบเก่าถูก
ลิดรอนผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจหลายประการ  เช่น พระมหากษัตริย์จะทรงได้รับเงินจาก
งบประมาณลดลง  เงินปีของพระบรมวงศานุวงศ์ถูกลดลงตามส่วน ขุนนางเดิมถูกปลดออกจาก
ราชการโดยรับเพียงบ านาญ และเจ้านายบางพระองค์ถูกเรียกทรัพย์สินสมบัติคืนเป็นของ

                                                           
17 มยรีุ  จ าจรัส, “การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเท่าท่ีจ าเป็น และการไม่กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่ง

สิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 
2550,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2554), น. 25-26. 
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แผน่ดิน18
 ทั้งน้ี สาเหตุส าคญัประการหน่ึงของการเปล่ียนแปลงการปกครอง คือ การหาหลกัประกนั

ท่ีแน่นอนในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะสิทธิและเสรีภาพท่ีมีอยู่ก่อนการ
เปล่ียนแปลงการปกครองเป็นเร่ืองตามพระราชอธัยาศยัของพระมหากษตัริย์ท่ีปราศจากความ
แน่นอน กล่าวคือประชาชนจะมีสิทธิ เสรีภาพมากน้อยประการใดข้ึนอยู่กบัความเห็นชอบของ
กษตัริย ์และอาจจะแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือแมแ้ต่จะลม้เลิกเสียเม่ือใดก็ได้  ด้วยเหตุดงักล่าว การ
บญัญติัสิทธิเสรีภาพต่างๆ ไวใ้นรัฐธรรมนูญจึงจะพอเป็นหลกัประกนัไดบ้า้ง  

หลงัจากเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครอง สังคมไทยเร่ิมก้าวสู่ความเป็นอารยะตาม
แบบตะวนัตก ประชาชนไดรั้บเสรีภาพและมีสิทธิต่างๆ ตลอดจนความเสมอภาคภายใตบ้ทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญ รวมทั้ งได้เข้ามาเป็นเจ้าของประเทศและมีบทบาทในการปกครองด้วย
กระบวนการแห่งรัฐธรรมนูญในสมยันั้น  ชนชั้นกลาง  พอ่คา้ ปัญญาชนไดเ้ขา้มามีบทบาทในสังคม
การปกครอง ในขณะท่ีบรรดาเจา้ขุนมูลนาย ขุนนาง ซ่ึงมีอ านาจภายใตร้ะบอบการปกครองดั้งเดิม
ได้สูญเสียอ านาจ สิทธิประโยชน์ต่างๆ ท่ีเคยมีมาก่อน  และหลังจากท่ีได้มีการพระราชทาน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม เม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม 2475 ก าหนดใหมี้สมาชิกสภา 2 ประเภท  
คือ สมาชิกประเภทท่ีมาจากการเลือกตั้ง และสมาชิกประเภทท่ีมาจากการแต่งตั้ง รวมทั้งก าหนดให้
ตรารายละเอียดเก่ียวกบัการเลือกตั้งในพระราชบญัญติัเลือกตั้ง ซ่ึงมีการตราข้ึนใน พ.ศ. 2476 โดย
พระราชบญัญติัดงักล่าวก าหนดใหมี้การเลือกตั้งแบบทางออ้ม ให้ราษฎรในต าบลเลือกตวัแทนท่ีจะ
ไปท าหนา้ท่ีเลือกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในระดับจงัหวดัอีกคร้ังหน่ึง นบัแต่นั้นมา รัฐบาลไดเ้ขา้
ไปมีบทบาทในการบริหารบา้นเมืองแทนบรรดาเจา้นายและขุนนางในระบบเก่า มีการกระจาย
อ านาจการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ิน ดว้ยการจดัตั้งเทศบาล  มีสภาเทศบาลคอยควบคุมกิจการบริหาร
ของเทศบาลเฉพาะทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยมีเทศมนตรีเป็นผูบ้ริหารตามหนา้ท่ี19   

ต่อมาในปี พ.ศ. 2489 ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยความริเร่ิมของ ดร.ปรีดี 
พนมยงค์ ในฐานะผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ในขณะนั้น และรัฐธรรมนูญใหม่น้ีเองท่ีไดมี้การ
บญัญติัรับรองสิทธิของชนชาวไทยในการจดัตั้งพรรคการเมืองข้ึนเป็นคร้ังแรกตามความในมาตรา 4  
ซ่ึงก็เป็นท่ีน่าสังเกตว่า การบญัญติัรับรองสิทธิการจดัตั้งพรรคการเมืองในคร้ังนั้น เป็นเพียงการ
ยอมรับสภาพความเป็นจริงเท่านั้น เน่ืองจากได้มีการจดัตั้งพรรคการเมืองข้ึนมาจ านวนหน่ึงก่อน
หนา้นั้นแลว้ 

 
 

                                                           
18 “เวบ็ไซตก์ระทรวงวฒันธรรม,” จาก http://www.m-culture.go.th/th/main.php?filename=M_Culture. 
19 เพ่ิงอ้าง. 
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2.3  หลกัการและแนวคิดเกี่ยวกบัสิทธิมนุษยชนตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทย 
รัฐธรรมนูญย่อมให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของคนในรัฐ แต่การจะพิจารณาว่า

ขอบเขตของการรับรอง คุม้ครองในสิทธิแต่ละเร่ืองนั้นกวา้งขวางเพียงใดก็จะเห็นไดจ้ากบญัญติัใน
เร่ืองนั้นๆ เช่น สิทธิในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ย่อมไม่คุม้ครองถึงการชุมนุมท่ีไม่
สงบ สร้างความป่ันป่วนวุ่นวาย หรือมีการพกพาอาวุธ  อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงถอ้ยค าใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 แลว้ ค  าวา่ “สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย” 
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 3 นั้น แทจ้ริงแลว้เน้ือหาสาระและขอบเขตของความคุม้ครองในแต่ละ
เร่ืองสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น “สิทธิมนุษยชน” และ “สิทธิพลเมือง” ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในหวัขอ้
ก่อนหนา้น้ี 
       2.3.1  แนวคิดอนัเป็นรากฐานของรัฐธรรมนูญ  

ในสังคมก่อนการมีรัฐ เป็นสังคมท่ีไม่ได้มีการจดัระเบียบในแง่แบบของสังคมรัฐ 
สมยัใหม่ แต่เป็นสังคมท่ีข้ึนอยู่กบัความเข้มแข็งของการรวมกลุ่มสมาชิกในสังคมนั้น และการ
รวมกลุ่มดงักล่าวก็เป็นไปเพื่อป้องกนัรักษาผลประโยชน์ของกนัและกนั ต่อมาจึงได้พฒันาไปสู่
สังคมท่ีมีระดบัชนชั้น มีผูป้กครอง ผูใ้ตป้กครอง จนกระทัง่มีรัฐ และอ านาจรัฐ เกิดข้ึนซ่ึงเม่ือมี “รัฐ” 
แลว้ ย่อมตอ้งมี “รัฐธรรมนูญ” ในการปกครองท่ีถือว่าเป็นกฎหมายสูงสุดในการก าหนดระเบียบ
แบบแผนต่างๆ เก่ียวกบัการรับรองสิทธิ และเสรีภาพขั้นพื้นฐานของคนในรัฐนั้น โดยเฉพาะสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีเรียกกนัวา่ “สิทธิมนุษยชน”20  

2.3.1.1  ทฤษฎีสัญญาประชาคม 
ในช่วงศตวรรษท่ี 18  แนวความคิดส าคญัท่ีมีอิทธิพลแพร่หลายของ  John  Locke (ค.ศ.

1632 - 1704) นกัปราชญค์นส าคญัในส านกักฎหมายธรรมชาติ (Natural Law School) คิดวา่สังคม
การเมือง หรือรัฐนั้น มิใช่สังคมท่ีเกิดข้ึนและวิวฒันาการผนัแปรไดเ้องโดยธรรมชาติ (Spontaneous 
Society) เหมือนกบัครอบครัว หากแต่เป็นสังคมท่ีเกิดจากเจตจ านงร่วมกนัของมนุษย ์(Artificial 
Society) กล่าวคือ มนุษยร่์วมกนัท าสัญญาท่ีเรียกวา่ “สัญญาประชาคม” (Social Contract) จดัตั้งข้ึน  
ทั้งน้ี เน่ืองจากภายใตก้รอบแห่งกฎหมายธรรมชาติ มนุษยทุ์กคนลว้นเกิดมามีอิสระและเสมอภาค
เท่าเทียมกนั แต่ละคนไม่ควรท าอนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น แต่ละคนย่อมมี
อ านาจท่ีจะบงัคบัใหเ้ป็นไปตามกฎหมายธรรมชาติ และลงโทษผูฝ่้าฝืนกฎหมายน้ีดว้ยตนเอง21  

                                                           
20 ชลธิชา  บุญเสถียร, “ปัญหาเก่ียวกับผลบังคับของสิทธิเสรีภาพท่ีรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ,” 

(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต), น. 10. 
21 สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (ศึกษารูปแบบการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวอ้ยา่งเหมาะสม), 

เพ่ิงอ้าง, น. 25. 
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จากแนวคิดดงักล่าวท าใหเ้กิดขอ้บกพร่อง และอนัตรายบางประการ จึงก่อให้เกิดสัญญา
ประชาคมข้ึน ดว้ยเหตุผลดงัน้ีคือ ประการแรก ชีวติ ร่างกาย ทรัพยสิ์น และเสรีภาพของมนุษยแ์ต่ละ
คนย่อมตกอยู่ในความไม่ปลอดภยั อาจถูกล่วงละเมิดได้ทุกเม่ือ  ทั้งน้ี เพราะแต่ละคนจะมีความ
เสมอภาคเท่าเทียมกนัก็แต่เฉพาะในสิทธิตามท่ีตนมีอยูเ่ท่านั้น  ประการท่ีสอง การจะให้แต่ละคน
ลงโทษผูท่ี้ท  าการฝ่าฝืนกฎหมายธรรมชาติเป็นเหตุให้ตนไดรั้บความเสียหายดว้ยตนเองนั้น เท่ากบั
วา่แต่ละคนเป็นผูพ้ิพากษาในคดีท่ีตนมีส่วนไดเ้สีย และอาจลงโทษผูอ่ื้นโดยไม่เป็นธรรม  ประการ
สุดทา้ย ถึงแมม้นุษยจ์ะมีความเขา้ใจในกฎหมายธรรมชาติ และสามารถลงโทษผูท่ี้กระท าให้ตน
ไดรั้บความเสียหายดว้ยความยุติธรรมได ้แต่มนุษยแ์ต่ละคนก็ไม่มีก าลงัทางกายภาพเพียงพอท่ีจะ
ปฏิบติัการให้เป็นไปตามค าตดัสินช้ีขาดของตนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ  ปัญหาจากความสับสน 
ขาดระเบียบดงักล่าวน้ีเองเป็นมูลเหตุจูงใจให้มนุษยห์นัหนา้เขา้หากนัเพื่อตกลงท าสัญญาประชาคม 
โดยจดัตั้ งสังคมทางการเมืองข้ึน และยอมสละอ านาจของตนในอนัท่ีจะบังคับให้เป็นไปตาม
กฎหมายธรรมชาติใหแ้ก่สังคม สัญญาในมิติทางการเมืองน้ีจึงมิไดเ้กิดข้ึนโดยการบงัคบัหากแต่เป็น
การยินยอมพร้อมใจของบุคคลในการสละสิทธิ และเสรีภาพในสภาวะธรรมชาติบางประการ 
เพื่อใหเ้กิดประชาคมข้ึนโดยหวงัจะท าใหก้ารด ารงชีวติสะดวกสบาย ปลอดภยั และสงบสุขยิง่ข้ึน  

2.3.1.2  แนวคิดเก่ียวกบัเจตจ านงของประชาชน 
เม่ือแต่ละบุคคลในสังคมไดย้ินยอมสละอ านาจตามธรรมชาติของตนให้แก่รัฐเพื่อท่ีจะ

ไดอ้ยูร่่วมกนัอย่างสันติ ความยินยอมดงักล่าวเป็นผลมาจากเจตจ านงของประชาชน หรืออาจกล่าว
ไดว้่า เจตจ านงในการอยูร่่วมกนัเป็นบ่อเกิดของสัญญาประชาคม อย่างไรก็ตาม การปกครองท่ีจะ
เป็นบ่อเกิดแห่งความชอบธรรมในการใชอ้ านาจรัฐ ยอ่มตอ้งสามารถท าให้เจตจ านงของประชาชน
ปรากฏเป็นจริงได้ ซ่ึงตามทฤษฎีการปกครองแบบประชาธิปไตยยงัมีการถกเถียงกันเก่ียวกับ 
“เจตจ านงของประชาชน” ว่าหมายถึงอะไร และจะเขา้ถึงเจตจ านงนั้นไดอ้ย่างไร ซ่ึงมีแนวคิดอยู่
ดว้ยกนั 3 แนวคิดคือ22 แนวคิดแรก เห็นว่าเจตจ านงของประชาชนก็คือเจตจ านงทัว่ไป ซ่ึงแตกต่าง
จากเจตจ านงของแต่ละบุคคล เจตจ านงทัว่ไปนั้นมุ่งต่อประโยชน์แห่งส่วนรวมเป็นหลัก ส่วน
เจตจ านงของทุกคนนั้นยอ่มมุ่งถึงแต่ประโยชน์ส่วนตวั เจตจ านงรวมของทุกคนจึงหมายถึงเจตจ านง
แห่งเอกชนนัน่เอง แนวคิดท่ีสองเห็นวา่ เจตจ านงของประชาชนก็คือผลของการประนีประนอมกนั
ระหว่างผลประโยชน์ท่ีแตกต่างของปัจเจกบุคคลแต่ละคน กระบวนการท่ีจะก่อให้เกิดการ
ประนีประนอมจะตอ้งเป็นกระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้บุคคลแต่ละคนเขา้ร่วมได ้ด้วยเหตุน้ี ผล
ของการประนีประนอมจึงตอ้งมาจากผูเ้ก่ียวขอ้งจ านวนมากท่ีสุด ดงันั้น ความคิดเห็นของฝ่ายขา้ง
                                                           

22 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพ้ืนฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย,์ (กรุงเทพมหานคร : 
นิติธรรม, 2545), น. 18. 
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มากจึงตรงกบัเจตจ านงของประชาชนมากท่ีสุด  แนวคิดท่ีสามเห็นว่า เจตจ านงของประชาชนก็คือ
ผลของการประนีประนอม ซ่ึงเป็นการดึงเอาผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคลท่ีอาจแตกต่างกนัจน
ท่ีสุดให้มาประสานกนัได้ แต่ขณะเดียวกนัก็จะตอ้งเคารพในคุณค่าร่วมกนับางประการท่ีถือเป็น
หลกัพื้นฐานในการด ารงชีวติในประชาคมนั้นดว้ย ทั้งน้ี เพราะสังคมมิอาจตดัสินโดยฝ่ายขา้งมากใน
สังคมไดเ้สมอไป จึงจ าตอ้งมีหลกัประกนัสิทธิของฝ่ายขา้งนอ้ยดว้ย ซ่ึงหลกัการตามแนวคิดท่ีสามน้ี 
อาจถือไดว้า่มีความสอดคลอ้งกบัหลกัเสรีประชาธิปไตยมากท่ีสุด 
       2.3.2  แนวคิดแห่งสิทธิ เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

การอยูร่่วมกนัของมนุษยก่์อใหเ้กิดสังคมรัฐข้ึน เม่ือมนุษยแ์ต่ละคนลว้นมีความแตกต่าง
กนัแต่เจตจ านงของการอยู่ร่วมกนัก็เพื่อความสันติ ความสงบสุข จึงจ าเป็นตอ้งจ ากดัเสรีภาพบาง
ประการของปัจเจกชนลงดงัไดก้ล่าวมาแลว้ รัฐจึงมีหนา้ท่ีรักษากฎเกณฑ์ส าหรับการอยูร่่วมกนัของ
มนุษย ์แต่หากมีผูใ้ดสามารถใช้กฎเกณฑ์เพื่อการลิดรอนสิทธิของสมาชิกของสังคมในส่วนท่ีเป็น
สิทธิตามธรรมชาติของมนุษยไ์ดแ้ลว้ กฎเกณฑ์ดงักล่าวก็ไม่อาจถือได้ว่าเป็นกฎเกณฑ์ท่ีสมบูรณ์
แห่งการอยูร่่วมกนั ดว้ยเหตุผลน้ี รัฐจึงมีหนา้ท่ีตอ้งเคารพและให้ความคุม้ครองในศกัด์ิศรีความเป็น
มนุษย์23 สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกับรัฐ และสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญเป็นสิทธิท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐทั้ งหลายท่ีต้องให้ความเคารพ ปกป้องและ
คุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าว เพื่อให้สิทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั ดงันั้น การ
บัญญัติและการบังคับใช้กฎหมายจึงต้องถือหลักความประนีประนอมระหว่างเสรีภาพอย่าง
กวา้งขวางของปัจเจกชนกบักบัความจ าเป็นของประชาคมท่ีจะตอ้งอาศยัความมีระเบียบแบบแผน 
ปัจเจกบุคคลจะตอ้งมีความสัมพนัธ์และมีความผกูพนักบัประชาคม แต่ในขณะเดียวกนัประชาคมก็
ไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปในส่วนท่ีเป็นคุณค่าในตวัของปัจเจกบุคคล24 หรือกล่าวไดว้า่ บุคคลยอ่มอยูใ่น
สังคมไดอ้ยา่งเป็นตวัของตวัเอง 

2.3.2.1  ความหมายแห่งสิทธิ  
นบัแต่อดีตมานั้น สิทธิและเสรีภาพท าหนา้ท่ีเป็นสิทธิในการป้องกนัของปัจเจกบุคคล

ต่อการกระท าของรัฐ แต่ในปัจจุบนัน้ีต่างยอมรับกนัว่า สิทธิและเสรีภาพนั้นมิใช่เป็นเพียงสิทธิใน
การป้องกนัเท่านั้น หากแต่สิทธิและเสรีภาพยงัมีภาระหนา้ท่ีในเร่ืองอ่ืนๆ ดว้ย เช่น ภาระหนา้ท่ีใน
การเรียกร้องให้รัฐกระท าการ  ภาระหน้าท่ีในการเป็นข้อห้ามมิให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่         

                                                           
23 หลกัพ้ืนฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์(น. 49). เล่มเดิม. 
24 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 3) (น. 479), โดย บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, 2547, กรุงเทพมหานคร : โรง

พิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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เป็นธรรม  ภาระหนา้ท่ีเพื่อใหเ้กิดความเสมอภาค หรือภาระหนา้ท่ีในฐานะท่ีก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่ฝ่าย
นิติบญัญติั   

ความหมายแห่ง “สิทธิ” นั้นมีนกันิติศาสตร์ นกัวิชาการของไทยหลายท่านให้ความเห็น
ไวด้งัต่อไปน้ี 

ศาสตราจารย ์ดร.หยดุ แสงอุทยั เห็นวา่ ความหมายของสิทธินั้นมีอยู ่2 ประเภท25  
      ประเภทท่ี 1 “สิทธิ” หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะมีเจตจ านง ตาม

ความเห็นน้ีความส าคญัจึงอยูท่ี่อ  านาจท่ีจะใหแ้ก่บุคคล 
      ประเภทท่ี 2 “สิทธิ” หมายถึง “ประโยชน์ท่ีกฎหมายให้การรับรองและคุม้ครอง” ตาม

ความเห็นน้ีจึงมุ่งไปท่ีวตัถุประสงคข์องสิทธิเป็นส าคญั กล่าวคือการท่ีกฎหมายให้อ านาจแก่บุคคลท่ี
จะมีเจตจ านงก็เพื่อประโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีบุคคลมุ่งประสงค ์

รองศาสตราจารยส์มยศ เช้ือไทย  ใหค้วามเห็นวา่ “สิทธิ” คือความชอบธรรมของบุคคล
ท่ีอาจใชย้นักบับุคคลอ่ืนเพื่อคุม้ครองหรือรักษาผลประโยชน์อนัเป็นส่วนท่ีพึงมีพึงไดข้องบุคคลนั้น 
กล่าวอีกนยัหน่ึง “สิทธิ” คือประโยชน์ท่ีบุคคลมีความชอบธรรมท่ีจะไดรั้บซ่ึงกฎหมายรับรองและ
คุม้ครองให ้

ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์  เห็นว่า “สิทธิ” ตามความหมายทัว่ไป
หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท า
การอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย26 

ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ  มีความเห็นวา่ “สิทธิ” หมายถึงอ านาจท่ีจะตอ้ง
ให้ผูอ่ื้นกระท าหรืองดเวน้กระท าการบางอย่างตามท่ีเรามีสิทธิอนัเป็นการบงัคบัให้คนอ่ืนต้อง
กระท าการตามสิทธิของเรา แต่ไม่วา่จะเป็นสิทธิหรือเสรีภาพต่างก็ไดรั้บความคุม้ครองโดยกฎหมาย 
โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุด27  

หากพิจารณาจากนิยามความเห็นเก่ียวกบัสิทธิตามแนวคิดของบุคคลท่ีกล่าวไวข้า้งตน้
แลว้ ความหมายของสิทธิจึงเป็นไปในแนวทางเดียวกนั วา่ “อ านาจอนัชอบธรรมซ่ึงกฎหมายให้การ
รับรอง และก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืนในอนัท่ีจะตอ้งเคารพโดยการกระท าหรือไม่กระท าการ
อยา่งหน่ึงอยา่งใด”ทั้งน้ี สามารถสรุปความหมายโดยแบ่งองคป์ระกอบของสิทธิไดด้งัน้ี 

                                                           
25 ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 12) (น. 205) , โดย หยุด แสงอุทัย, 2542, 

กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  
26 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21). เล่มเดิม. 
27 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธีิ (น. 348), โดย บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2538, กรุงเทพมหานคร : 

นิติธรรม. 
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 (1)  สิทธิ ถือเป็นอ านาจโดยชอบธรรมของบุคคล ซ่ึงในภาษาองักฤษใช้ค  าวา่ “Rights” 
แปลความหมายไดว้า่ความถูกตอ้ง หรือความชอบธรรม 
 (2)  สิทธิ ตอ้งเป็นส่ิงท่ีสามารถใช้ยกข้ึนเพื่อยนัแก่บุคคลอ่ืนให้เกิดหน้าท่ีท่ีตอ้งเคารพ 
โดยไม่กระท าการรบกวนได ้

(3)  สิทธิ จะตอ้งมีผูท้รงซ่ึงอาจเป็นบุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคลก็ได ้
 (4)  สิทธิ จะต้องมีเน้ือหาซ่ึงเป็นประโยชน์ในทางหน่ึงทางใดท่ีอาจหมายถึงชีวิต 
ร่างกาย ทรัพยสิ์น หรือช่ือเสียง ของผูท้รงสิทธิเป็นตน้ 

2.3.2.2  หลกัแห่งสิทธิ เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของไทย  
สิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้น ถือวา่ เป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน อนัหมายถึงอ านาจตาม

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรองคุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะกระท า
การใดหรือไม่กระท าการใด การใหอ้ านาจแก่ปัจเจกบุคคลดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะมิ
ใหบุ้คคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเรียกร้องต่อองคก์รของรัฐ
มิให้แทรกแซงในขอบเขตแห่งสิทธิของตน ซ่ึงในบางกรณีการเรียกร้องดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิ
เรียกร้องให้รัฐด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงด้วย28  ดงันั้น สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั
รับรองไวใ้ห้แก่ราษฎรจึงถือว่าเป็นคุณค่าสูงสุดขององค์กรต่างๆ ของรัฐทุกองค์กร ไม่ว่าจะเป็น
องค์กรผูใ้ช้อ  านาจนิติบญัญติั  องค์กรผูใ้ช้อ  านาจบริหาร หรือองค์กรผูใ้ช้อ  านาจตุลาการ  ย่อมตอ้ง
เคารพและให้ความคุม้ครองบรรดาบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพ จึงมิได้
เป็นแค่เพียงค าประกาศอุดมการณ์ของรัฐเท่านั้น  หากแต่มีฐานะเป็นบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีผล
ใช้บงัคบัโดยตรงแก่องค์กรต่างๆ ของรัฐ ดังท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย29        
ในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย ดงัน้ี  

มาตรา 26  “การใช้อ านาจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กร ตอ้งค านึงถึงศกัด์ิศรีความเป็น
มนุษย ์สิทธิและเสรีภาพ ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี” 

มาตรา 27 “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไวโ้ดยชดัแจง้ โดยปริยาย หรือโดย
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุม้ครองและผูกพนัรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี ศาล 
รวมทั้ง องค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บงัคบั
กฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง” 

                                                           
28 หลกัพ้ืนฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์(น. 49). เล่มเดิม. 
29 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550. 
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มาตรา 28 “บุคคลยอ่มอา้งศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยห์รือใชสิ้ทธิและเสรีภาพของตนได้
เท่าท่ีไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ขดัต่อ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว ้ สามารถยกบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญน้ีเพื่อใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาลได ้

บุคคลยอ่มสามารถใชสิ้ทธิทางศาลเพื่อบงัคบัใหรั้ฐตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัในหมวดน้ี
ไดโ้ดยตรง หากการใช้สิทธิและเสรีภาพในเร่ืองใดมีกฎหมายบญัญติัรายละเอียดแห่งการใชสิ้ทธิ
และเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไวแ้ลว้ ให้การใชสิ้ทธิและเสรีภาพในเร่ืองนั้นเป็นไปตามท่ี
กฎหมายบญัญติั 

บุคคลยอ่มมีสิทธิไดรั้บการส่งเสริม สนบัสนุน และช่วยเหลือจากรัฐ ในการใชสิ้ทธิตาม
ความในหมวดน้ี” 

มาตรา 29 “การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้ 
เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละ
เท่าท่ีจ  าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้

กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่
กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง  ทั้ งต้องระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอ้ านาจในการตรากฎหมายนั้นดว้ย 

บทบญัญติัในวรรคหน่ึงและวรรคสองให้น ามาใช้บงัคบักบักฎท่ีออกโดยอาศยัอ านาจ
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม”  

ทั้งน้ี หากศึกษาถึงประวติัศาสตร์ในการร่างรัฐธรรมนูญของไทยจะพบว่า หลักการ
รับรองและคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญนั้น ปรากฏข้ึนอย่างชัดเจนใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2492 ซ่ึงมีบทบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไวอ้ย่างกวา้งขวาง ยงัเป็นฉบบัแรกท่ีบัญญติัเก่ียวกับการให้ประชาชนออกเสียงลง
ประชามติเป็นคร้ังแรก แต่จ ากัดเฉพาะเร่ืองของร่างรัฐธรรมนูญท่ีแก้ไขเพิ่มเติมเท่านั้น30 ตามท่ี
บญัญติัไวใ้นหมวด 3 ว่าดว้ย “สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย”ซ่ึงเป็นเหมือนแม่บทในการร่าง
รัฐธรรมนูญของประเทศไทยในฉบบัต่อๆ มา หลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัสิทธิ เสรีภาพตามท่ีมีการ
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2492 จนถึงฉบบัปัจจุบนั31 ซ่ึงไดมี้การ

                                                           
30 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 240). เล่มเดิม. 
31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พทุธศกัราช 2557. 
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รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวโ้ดยต่อเน่ืองตามมาตรา 432 นั้น น่าจะมีจุดเร่ิมตน้จากการ
เกิดข้ึนของปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ  เน่ืองจากปฏิญญาสากลวา่ดว้ย
สิทธิมนุษยชนดงักล่าว ไดป้ระกาศออกมาเม่ือปี ค.ศ. 1948 ซ่ึงตรงกบัปี พ.ศ. 2491 อนัเป็นเวลาท่ี
ประเทศไทยก าลงัร่างรัฐธรรมนูญฉบบัหน่ึง จึงได้มีการน าเอาหลกัการในปฏิญญา บรรจุลงใน
หมวดวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทยอยา่งท่ีไม่เคยมีมาในรัฐธรรมนูญฉบบัใด ๆ และอิทธิพล
ของแนวคิดเร่ืองสิทธิดงักล่าวก็สืบทอดมายงัรัฐธรรมนูญทุกฉบบั จนกระทัง่ฉบบัพุทธศกัราช 2550   

ในความเป็นจริงแลว้ สิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยแต่ละฉบบั มีวิวฒันาการท่ีผนัแปรไปตามแต่ละยุคสมยัแห่งการร่างรัฐธรรมนูญ 
เม่ือมีการจดัท ารัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัข้ึน จึงมีการเพิ่มบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการรับรองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนให้มากกวา่รัฐธรรมนูญฉบบัท่ีผา่นมา รวมทั้งยงัไดป้รับปรุงสิทธิต่างๆ ของ
ประชาชนท่ีมีอยู่เดิมให้มีความชัดเจนยิ่งข้ึน  หลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัสิทธิ เสรีภาพ และศกัด์ิศรี
ความเป็นมนุษย ์จึงถือเป็นค าท่ีมีความส าคญัต่อพื้นฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ และเป็นส่ิงจ าเป็นเบ้ืองตน้เพื่อใชป้ระกอบ
ในการศึกษาเร่ืองสิทธิ เสรีภาพ ในดา้นต่างๆ ตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไว้33 

ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
ไวโ้ดยชดัเจน และโดยปริยาย อาจจ าแนกประเภทโดยอาศยัหลกัเกณฑ์ท่ีต่างกนั เช่น จ าแนกตาม
วตัถุหรือเน้ือหาแห่งสิทธิและเสรีภาพ จ าแนกตามการเกิดแห่งสิทธิและเสรีภาพ  หรือจ าแนกตาม
อาการการใชสิ้ทธิและเสรีภาพ เป็นตน้ 
 (1)  สิทธิและเสรีภาพ จ าแนกตามเน้ือหา โดยอาศยัการพิจารณาวตัถุแห่งสิทธิและ
เสรีภาพ ซ่ึงอาจจ าแนกออกไดเ้ป็น  สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล  สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด
และการแสดงออก  สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจและสังคม  สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม 
สิทธิและเสรีภาพในทางการเมือง  และสิทธิและเสรีภาพในการท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่า
เทียมกนั 

                                                           
32 มาตรา 4 “ภายใตบ้งัคบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความ

เสมอภาค บรรดาท่ีชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขและตามพนัธกรณีระหว่างประเทศท่ีประเทศไทยมีอยูแ่ลว้ 
ยอ่มไดรั้บการคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญน้ี” 

33 การจ ากัดสิทธิ และเสรีภาพเท่าท่ีจ าเป็น และการไม่กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและ
เสรีภาพตามมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 2550, 
วทิยานิพนธ์คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง (น. 38 – 39). เล่มเดิม. 
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 (2)  สิทธิและเสรีภาพจ าแนกตามการเกิด โดยพิจารณาจากการเกิดของสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองแลว้ สามารถแยกออกได ้2 ประเภทคือ “สิทธิมนุษยชน” และ “สิทธิพลเมือง” 
ซ่ึงเป็นสิทธิในอนัท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ ซ่ึงสิทธิพลเมือง
ดงักล่าวน้ี เป็นสิทธิท่ีเกิดข้ึนภายหลงัจากการเกิดข้ึนแลว้ของรัฐ และเป็นวิธีการท่ีราษฎรจะไดรั้บ
ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพอีกประการหน่ึง 
 (3)  สิทธิและเสรีภาพจ าแนกตามอาการการใช ้สามารถแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
“สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด” และ “สิทธิและเสรีภาพในการกระท า”  

สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด ถือได้ว่าเป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีมีลกัษณะสัมบูรณ์ 
(Absolute) และเป็นคุณค่าแห่งความเป็นมนุษย ์ หรือศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ดงันั้น การกระท าหรือ
ละเวน้การกระท าใดๆ ของรัฐ อนัจะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวยอ่มไม่สามารถกระท าได ้

สิทธิและเสรีภาพในการกระท า เป็นสิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะเคล่ือนไหวส่วนต่างๆ 
ของร่างกายตามท่ีไดคิ้ดและตกลงใจเอาไว ้ดงันั้น จึงไดแ้ก่บรรดาสิทธิและเสรีภาพทั้งหลายประการ
อ่ืนนอกเหนือไปจากสิทธิและเสรีภาพในทางความคิดนัน่เอง 

อยา่งไรก็ตาม ในการอยูร่วมกนัเป็นสังคมของมนุษยน์ั้น หากปล่อยให้มีการใชเ้สรีภาพ
อยา่งไม่มีขอบเขตจ ากดัก็อาจก่อเกิดสภาวะอนาธิปไตยในรัฐข้ึนได ้และจะน าไปสู่การไม่มีเสรีภาพ
เหลืออยู่เลย  รัฐจึงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายท่ีจ ากดั หรือให้อ านาจรัฐในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนเพื่อเขา้มาจดัระบบการคุม้ครองประชาชน จดัระเบียบการใชเ้สรีภาพของประชาชน
เพื่อมิใหเ้กิดการใชสิ้ทธิเสรีภาพไปกระทบซ่ึงกนัและกนัระหวา่งบุคคลในสังคม ดงันั้น จึงเห็นไดว้า่
ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรับรอง และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพบาง
ประการ จึงมีบทบญัญติัยกเวน้ใหรั้ฐสามารถออกกฎหมายในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวไว้
ดว้ยเสมอ อย่างไรก็ตาม เน้ือหาของขอ้กฎหมายจะตอ้งมีความยุติธรรมเพราะประชาชนทุกคนมี
สิทธิเท่าเทียมกนั ดงันั้นกฎหมายซ่ึงเป็นหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย์
จึงตอ้งใชบ้งัคบัโดยเท่าเทียมกนั 

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ราษฎรไว ้ 2 
ลักษณะด้วยกัน คือ การบญัญติัรับรองไวอ้ย่างสัมบูรณ์ (Absolute) เป็นแบบไม่มีเง่ือนไขหรือ
ขอ้จ ากดัใด ๆ กบักรณีการรับรองไวอ้ย่างสัมพทัธ์ (Relative) กล่าวคือ รัฐสงวนไวซ่ึ้งอ านาจท่ีจะ
จ ากดัการใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพนั้นๆ ในภายหลงัได้34 ทั้งน้ี เฉพาะแต่สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรม

                                                           
34 สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (ศึกษารูปแบบการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวอ้ยา่งเหมาะสม) (น. 9). เล่ม

เดิม. 
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หรือในทางความคิดเท่านั้นท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไวใ้ห้แก่ราษฎรโดยสัมบูรณ์  ส่วนสิทธิและ
เสรีภาพในการกระท านั้นรัฐธรรมนูญจะบญัญติัรับรองไวอ้ยา่งสัมพทัธ์เสมอ 
 
2.4  แนวคิดและฐานทีม่าของสิทธิชุมชน  

โดยปกติตามแนวความคิดแบบเสรีนิยมนั้นจะเน้นความส าคญัของปัจเจกชน หรือ
เอกชน (Individual) ว่าเป็นแกนกลางของสังคมในฐานะท่ีเอกชนมีความเป็นอยู่ของตนเองตาม
ธรรมชาติ เป็นเอกเทศไม่ข้ึนต่อผูใ้ดหรือสถาบนัใด และอธิบายว่าความสัมพนัธ์ทางสังคมทั้งปวง
ล้วนแต่อาศยัขอ้ตกลงหรือสัญญา (Contract) ระหว่างเอกชนด้วยกนัเป็นรากฐาน ความสัมพนัธ์
เหล่าน้ีจึงเป็นผลจากเจตจ านง (Will) หรือความสมคัรใจของเอกชน แมรั้ฐก็ไดรั้บการอธิบายสืบกนั
มาตามค าสอนของ Hobbes และ Locke35 ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวไดเ้ป็นท่ียอมรับและแพร่หลายในโลก
ตะวนัตกนบัตั้งแต่ศตวรรษท่ี 17 จนถึงตน้ศตวรรษท่ี 18 ว่าเป็นผลมาจากสัญญาประชาคม (Social 
Contract) แต่ความสัมพนัธ์ทางสังคมท่ีเป็นรากฐานสาระส าคญัก็คือความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชน
ดว้ยกนั และระหวา่งเอกชนกบัรัฐซ่ึงลว้นแต่อาศยัสัญญาเป็นฐานทั้งส้ิน  

อยา่งไรก็ดี นกัคิดฝ่ายท่ีคดัคา้นกระแสความคิดแบบปัจเจกชนนิยม หรือเสรีนิยมในช่วง
ปลายศตวรรษท่ี 19 ไดพ้ยายามช้ีให้สังคมเล็งเห็นถึงความส าคญัของชุมชน (Community) ว่าเป็น
แกนของสังคม ไม่ใช่ปัจเจกชนหรือเอกชนท่ีมีตวัตนและมีความเป็นอยู่เป็นอิสระ แต่เอกชนท่ี
รวมตวักนัเป็นชุมชน โดยมีความสัมพนัธ์กนัทางสังคมนั้น แทจ้ริงแลว้หาไดเ้ป็นผลจากการตกลง
กนัโดยความตั้งใจ หรือโดยสัญญาระหวา่งปัจเจกชน หรือเอกชนดว้ยกนัโดยเอกเทศไม่ แต่เกิดจาก
ผลรวมในการด าเนินวิถีชีวิตของคนร่วมกนัในชุมชนและสังคม ท่ีรวมเอาผลประโยชน์ ความรู้สึก
ส านึกผดิชอบชัว่ดี อารมณ์ ความรักความผกูพนั ท่ีแต่ละบุคคลต่างมีเขา้ดว้ยกนั โดยมีครอบครัวและ
ชุมชนเป็นหน่วยทางสังคมพื้นฐาน และเป็นตน้แบบของความสัมพนัธ์ทางสังคมท่ีก่อรูปซับซ้อน
ข้ึนเป็นสังคมส่วนรวมข้ึน แมก้ฎหมายและรัฐก็นบัว่าเป็นรูปแบบของจิตส านึกของชุมชนท่ีมีการ
ยกระดบัให้ซบัซ้อนมากข้ึน มิไดเ้ป็นผลของขอ้ตกลงหรือสัญญาระหวา่งเอกชนดว้ยกนั ดว้ยเหตุน้ี 
ชุมชน (Community) จึงเป็นตวัตนทางกฎหมายอยา่งหน่ึงท่ีซ้อนอยูร่ะหวา่งเอกชนกบัรัฐ เป็นหน่วย
สังคมท่ีมีอยูต่ามขอ้เทจ็จริงและสามารถมีสิทธิและหนา้ท่ีไดเ้ช่นเดียวกนักบัเอกชนและรัฐ  
       2.4.1  ทฤษฎีวา่ดว้ยสภาพของนิติบุคคล 

ประเด็นส าคญัส าหรับการพิจารณาสถานะของ “ชุมชน” ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว้
นั้น จะตอ้งท าความเขา้ใจถึงตวัตนชุมชนเสียก่อนวา่ เม่ือมีการเขา้ร่วมกนัของบุคคลจ านวนมากจน
                                                           

35 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 18), โดย กิตติศกัด์ิ ปรกติ, 2550, กรุงเทพมหานคร : บริษทั 
มิสเตอร์ก๊อปป้ี (ประเทศไทย) จ ากดั. 
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เกิดเป็น “ชุมชน” ข้ึน โดยมิไดมี้กฎหมายรองรับไวอ้ย่างชดัแจง้ ชุมชนท่ีว่าน้ีจะมีลกัษณะเป็นนิติ
บุคคลในอีกรูปแบบหน่ึงไดห้รือไม่ และจะมีสถานะเหมือนกบันิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่ง
ท่ีจะตอ้งมีการจดทะเบียนเพื่อการรับรองสถานะดว้ยหรือไม่ ท าใหต้อ้งศึกษาแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบั
นิติบุคคลเพื่อน าไปสู่ขอ้ยติุ   

ทฤษฎีและแนวคิดเก่ียวกบัการเกิดข้ึนของสถานะ หรือสภาพของนิติบุคคลนั้นมีดว้ยกนั
หลายทฤษฎีซ่ึงโดยปกติแลว้มกัเป็นไปตามรากฐาน และระบบกฎหมายของแต่ละประเทศ ว่ามี
พฒันาการความเป็นมาอย่างไร แต่มีทฤษฎีท่ีส าคญัและได้รับการยอมรับอย่างกวา้งขวางอยู่  2 
ทฤษฎี คือ 

2.4.1.1  ทฤษฎีนิติบุคคลสมมติ (Fiction Theory)  
ตามแนวคิดแห่งทฤษฎีนิติบุคคลสมมตินั้น นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีกฎหมายไดอุ้ปโลกน์ให้มี

ข้ึน ดงันั้น ตวัตนและความมีอยูข่องนิติบุคคลตามแนวคิดน้ีจึงมีไดโ้ดยอาศยักฎหมายสมมุติให้มีข้ึน
เพื่อให้สิทธิและหน้าท่ีท านองเดียวกับบุคคลธรรมดา และให้สามารถแสดงเจตนาได้ด้วย แต่
เน่ืองจากนิติบุคคลไม่อาจแสดงเจตนาได้เอง จึงตอ้งแสดงออกโดยทางผูแ้ทนของนิติบุคคล นิติ
บุคคลจึงมีสิทธิเท่าท่ีกฎหมายก าหนดให้เท่านั้น และกฎหมายอาจจะให้สภาพนิติบุคคลหรือถอน
สภาพนิติบุคคลเม่ือใดก็ได ้นกันิติศาสตร์ท่ีมีแนวคิดตามทฤษฎีดงักล่าว ไดแ้ก่  Savigny36   

Savigny เป็นนกัปราชญ์ชาวเยอรมนัท่ีเสนอแนวคิดวา่ดว้ยบุคคลสมมติ หรือท่ีเรียกอีก
อยา่งหน่ึงวา่ (Fiction Theory) โดยอธิบายวา่ กฎหมายนั้นมิไดมี้ท่ีมาจากความนึกคิดวา่ดว้ยเหตุผล
ของมนุษยล์ว้นๆ แต่เป็นผลจากการปฏิบติัตามส านึกผิดชอบชัว่ดีท่ีบ่มเพาะและยึดถือกนัเป็นจารีต
ประเพณีจนยกระดบัข้ึนเป็นกฎเกณฑ์ความประพฤติงอกเงยข้ึนมาในสังคม และเขายงัได้อธิบาย
ต่อไปวา่การใช้เหตุผลวิเคราะห์ในเชิงขอ้ความคิดไม่อาจอธิบายตามธรรมชาติของกฎหมายได ้แต่
ความเขา้ใจทางกฎหมายนั้นจะตอ้งมีความเขา้ใจในประวติัศาสตร์ เขาไดก้ล่าวถึงกฎหมายวา่ มีข้ึน
เพื่อธ ารงไวซ่ึ้งเสรีภาพของมนุษย ์ ดว้ยเหตุน้ีมนุษยจึ์งเป็นจุดตั้งตน้ส าคญัของกฎหมาย และสภาพ
บุคคลหรือความสามารถมีสิทธิหนา้ท่ีตามกฎหมายนั้น จึงเป็นส่ิงท่ีตกติดมากบัความเป็นมนุษย ์และ
มีแต่มนุษยห์รือคนธรรมดาเท่านั้นท่ีจะมีความสามารถตามกฎหมายได้ จะมีหมู่คณะ ส านกั หรือ
สถาบนับางอย่างเท่านั้นท่ีรวมตวักนัเพื่อความมุ่งหมายบางประการ ซ่ึงมีสภาพเป็นบุคคลได้ใน
ฐานะขอ้ยกเวน้ สภาพบุคลเช่นว่าน้ีเป็นส่ิงท่ีไม่สามารถจบัตอ้งไดแ้ต่รับรู้ไดด้้วยสติปัญญา คือมี
สภาพบุคคลโดยรัฐให้การรับรอง หรือสมมติให้มีข้ึนโดยกฎหมาย (Persona Ficta) ซ่ึงมีข้ึนเพื่อ
ประโยชน์บางประการในทางกฎหมาย และโดยท่ีนิติบุคลเป็นบุคคลสมมติ จึงมีสิทธิและหน้าท่ี
เฉพาะเพียงในขอบวตัถุประสงค์ของนิติบุคคลเท่านั้น นิติบุคคลจึงไม่ตอ้งรับผิดชอบกบักิจการท่ี
                                                           

36 Friedrich Carl Von Savigny : 1779 – 1861. 
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ผูแ้ทนหรือผูก้ระท าการแทนนิติบุคคลกระท าไปนอกขอบวตัถุประสงค์ของนิติบุคคล ซ่ึงเรียกว่า
ทฤษฎี Ultra Vires และโดยนยัแห่งทฤษฎีท่ีวา่นิติบุคคลยอ่มมีสิทธิและหนา้ท่ีไดเ้ฉพาะภายในขอบ
แห่งวตัถุประสงค์น้ีเอง นิติบุคคลจึงไม่อาจมีเจตนาร้าย (Mens rea) และกระท าละเมิดได้เพราะ
เจตนาและการกระท าเช่นนั้นอยูน่อกเหนือวตัถุประสงค ์นิติบุคคลจึงไม่อาจกระท าผิด ไม่ตอ้งรับผิด
ทางละเมิด หรือทางอาญา37 

แนวคิดแห่งทฤษฎีน้ียงัคงมีจุดอ่อนอยู ่เน่ืองจากไม่สามารถอธิบายปัญหาส าคญัในบาง
กรณี เช่น ปัญหาท่ีว่า เหตุใดรัฐจึงเป็นนิติบุคคล ถา้นิติบุคคลจะเกิดข้ึนไดแ้ต่โดยกฎหมาย เพราะ
เป็นส่ิงท่ีกฎหมายสร้างสรรค์ข้ึนแลว้ เหตุใดรัฐซ่ึงกฎหมายมิได้สร้างข้ึนจึงมีสภาพเป็นนิติบุคคล 
นอกจากน้ีเม่ือนิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีกฎหมายสมมุติข้ึน ยอ่มไม่มีตวัตน และจะอา้งเจตนาของส่ิงท่ีไม่มี
ตวัตนไดอ้ยา่งไร 

2.4.1.2  ทฤษฎีนิติบุคคลโดยสภาพ (Organic Theory, Real Corporation Theory) 
การอธิบายวา่นิติบุคคลเกิดข้ึนดว้ยการท่ีกฎหมายสมมติให้มีข้ึนเกิดขอ้โตแ้ยง้ท่ียงัเป็น

ปัญหาอยูห่ลายประการ ในส่วนของรัฐเองก็เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และรัฐก็มีข้ึนก่อนท่ี
จะมีกฎหมาย ดงันั้นหากจะน าเอาทฤษฎีนิติบุคคลสมมติมาอธิบาย จึงตอ้งสามารถบอกไดว้า่ รัฐซ่ึง
ถือเป็นนิติบุคคลเกิดข้ึนไดอ้ยา่งไร ส่ิงใดเป็นตวัสมมติให้มีรัฐข้ึนมา ทฤษฎีนิติบุคคลโดยสภาพจึง
เป็นอีกแนวความคิดหน่ึงท่ีเห็นว่านิติบุคคลนั้นมีสภาพความเป็นอยู่อย่างแทจ้ริง มิได้เป็นส่ิงท่ี
กฎหมายสมมติข้ึน หลกัการส าคญัของทฤษฎีน้ีเห็นว่า นิติบุคคลเป็นบุคคลท่ีเกิดจากการท่ีหลายๆ 
บุคคลได้มา “เข้ากนั” หรือ “ร่วมกนั” และการเขา้กัน หรือร่วมกันดังกล่าวน้ีเอง ก่อให้เกิดเป็น
องค์กรท่ีมีจุดมุ่งหมาย มีชีวิตจิตใจเป็นของตนเอง และมีสถานะเป็นหน่วยทางสังคมอย่างแทจ้ริง
ข้ึนมา จึงมีคุณค่าในสังคมไม่ต่างไปจากบุคคลธรรมดา ในทฤษฎีน้ีกฎหมายจึงท าหนา้ท่ีเพียงรองรับ
สภาพความเป็นอยู่ของนิติบุคคลตามท่ีมีอยู่แล้ว โดยการก าหนดสิทธิและหน้าท่ีให้แก่นิติบุคคล
เท่านั้น  

ในระบบกฎหมายขององักฤษและสหรัฐอเมริกาแนวคิดเก่ียวกบัตวัตนของนิติบุคคลนั้น
มีการถกเถียงกนัอยา่งกวา้งขวางในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 จนถึงช่วงตน้ศตวรรษท่ี 20 โดยมุ่งเน้น
ไปในประเด็นว่า นิติบุคคลมีข้ึนเพราะกฎหมายสมมติ หรือมีข้ึนตามความเป็นจริง และบุคคลจะมี
สิทธิตามธรรมชาติ (Natural Rights) ไดห้รือไม่เพียงใดเพราะหากเป็นนิติบุคคลสมมติก็ยอ่มข้ึนอยู่
กบักฎหมายและวตัถุประสงค์เป็นส าคญั แต่ถา้นิติบุคคลมีสภาพบุคคลโดยตวัของนิติบุคคลนั้นๆ 
เอง ยอ่มตอ้งพิจารณาตามสภาพและความมุ่งหมายของนิติบุคคลนั้น38 
                                                           

37 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 24). เล่มเดิม. 
38 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 33). เล่มเดิม. 
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ยงัมีนักปราชญ์ท่ีปฏิเสธทฤษฎีนิติบุคคลสมมติ (Fiction Theory) ของ Savigny คือ   
Otto von Gierk (1841 – 1921)  Gierk เป็นนกันิติศาสตร์ชาวเยอรมนัซ่ึงเน้นการศึกษาวิถีชุมชน 
(Gemeinschaft, Genossenschaft) ในสังคมเยอรมนั และเสนอวา่ชุมชนมีตวัตน มีจิตใจ และมีสภาพ
บุคคล หรือมีสิทธิและหน้าท่ีในตวัของมนัเอง ทั้งย ั้งเป็นรากฐานแห่งความมีตวัตนของหน่วย
ปกครองทอ้งถ่ินและรัฐดว้ย  แนวคิดส าคญัของ Gierk คือการน าเอาวิธีการของ Savigny ซ่ึงเป็นผู ้
ก่อตั้ งส านักประวติัศาสตร์มาปรับใช้ในการวิจัยพัฒนาของสังคมเยอรมัน และได้น าเสนอ
ผลงานวิจยัของเขาโดยปฏิเสธทฤษฎีนิติบุคคลสมมติ (Fiction Theory) และยืนยนัทฤษฎีนิติบุคคล
โดยสภาพ (Organic Theory หรือ Real Corporation Theory) ซ่ึงภายหลงัไดก้ลายเป็นรากฐานของ
กฎหมายลกัษณะนิติบุคคลในประมวลกฎหมายแพง่ของเยอรมนั 

จากการศึกษาของ Gierk เขาพบวา่กฎหมายโรมนัไดแ้บ่งแยกคณะบุคคลออกเป็นสอง
กลุ่ม คือพวกท่ีเป็นหุน้ส่วน (Societas) คือคณะบุคคลท่ีไม่มีสภาพบุคคลแยกต่างหากจากสมาชิก กบั
อีกกลุ่มหน่ึงคือคณะบุคคลประเภทสมาคมหรือชุมชน เช่น สถาบนัทางศาสนาเรียกวา่ “Universitas” 
ซ่ึงตามกฎหมายโรมนัแล้ว ยอมรับว่ามีสภาพบุคคลแต่ยงัไม่มีผูใ้ดอธิบายแยกแยะข้อความคิด 
รากฐานในเร่ืองน้ีใหช้ดัเจน จึงเป็นเหตุใหเ้ขา้ใจกนัโดยอธิบายง่ายๆ วา่บุคคลธรรมดามีสภาพบุคคล
โดยสภาพและนิติบุคคลในแง่บุคคลสมมติ แต่เม่ือได้ท าการศึกษาหารากฐานของแนวคิดทาง
กฎหมายจากประวติัศาสตร์และพฒันาการทางสังคมจริงๆ แลว้ Gierk เห็นวา่การปกครองสังคมใน
อดีต ยามใดท่ีรัฐ และกฎหมายไม่มีอ านาจเขม้แข็ง สังคมก็ยงัคงด าเนินแบบเป็นไปเอง และเกิด
ชุมชน หรือสมาคมในลักษณะต่างๆ ข้ึนเป็นจ านวนมาก ซ่ึงกฎหมายจารีตประเพณีของชนเผ่า
เยอรมนัดั้งเดิม ไดย้ินยอมให้ชุมชน และคณะบุคคลท่ีเขา้กนัเป็นหน่วยทางสังคมเหล่าน้ีมีสิทธิและ
หน้าท่ีในฐานะท่ีเป็นบุคคลจริงๆ โดยสภาพ ไม่ใช่บุคคลสมมติ ดงันั้น ชุมชนและคณะบุคคลท่ี
รวมตวักนัเป็นสมาคมเหล่าน้ีจึงมีสิทธิหน้าท่ีและความรับผิดไดต้ามหลกักฎหมายธรรมชาติ หรือ
โดยผลแห่งจารีตประเพณี โดยไม่ตอ้งค านึงถึงวา่จะมีรัฐหน่ึงรัฐใด หรือกฎหมายบา้นเมืองใดรับรอง
สถานะเอาไวห้รือไม่ ดว้ยเหตุน้ี Gierk จึงสรุปวา่ สภาพบุคคลของชุมชน (Gemeinderschaften) หรือ
คณะบุคคล (Genossenschaft) ท่ีเขา้กนัโดยมีจุดมุ่งหมายหรือแบบแผนร่วมกนัอยา่งแน่นอนยอ่มเกิด
มีข้ึนไดต้ามขอ้เท็จจริง และเป็นส่ิงท่ีกฎหมายรับรองสภาพบุคคลตามท่ีเป็นอยูจ่ริง ไม่ใช่กฎหมาย
สมมติหรือก าหนดใหมี้ข้ึน  

ในทางทฤษฎีนิติบุคคลสมมติของ Savigny นั้น Gierk ไดต้ั้งขอ้โตแ้ยง้และยืนยนัความมี
อยูจ่ริง และตวัตนของชุมชนพื้นบา้นชาวเยอรมนั เช่น ชุมชนชาวเข่ือน ชุมชนช่างฝีมือ และชุมชน
ชาวนา รวมทั้งรับรองถึงสภาพบุคคลของชุมชนเหล่าน้ี  โดย Gierk เห็นวา่แนวคิดเร่ืองบุคคลสมมติ
ท่ี Savigny อา้งข้ึนจากการศึกษากฎหมายโรมนั เป็นเพียงการอา้งทฤษฎีแบบลอยๆ ซ่ึงฝ่าฝืนต่อ
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รากฐานของส านักประวติัศาสตร์ของ Savigny เอง ทั้งยงัขดัต่อความเป็นจริงทางประวติัศาสตร์ 
สังคมวิทยามานุษยวิทยาในเร่ืองความมีอยู่จริงของชุมชนและกฎหมายจารีตประเพณีด้วย 
โดยเฉพาะความคิดเร่ืองนิติบุคคลสมมติ (Fiction Theory) น้ีมีข้ึนเพียงเพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของรัฐสมยัใหม่ซ่ึงตอ้งการค าอธิบายท่ีมีเหตุผลเชิงตรรกะและสอดคล้องกับแนวความคิดเร่ือง
ประชาธิปไตย (Sovereignty) และอ านาจรัฐรวมศูนยท่ี์พฒันาข้ึนใหม่เท่านั้น  

นอกจาก Gierke แลว้ยงัมีนกัปราชญ์อีกท่านหน่ึงคือ Saleilles ท่ีโตแ้ยง้แนวคิดของ 
Savigny เก่ียวกบัทฤษฎีนิติบุคคลสมมติท่ีมาจากกฎหมายโรมนั โดยช้ีให้เห็นว่าท่ี Savigny อา้งอิง
หลกัฐานจาก Digest และขอ้คิดเห็นของนกักฎหมายโรมนัเป็นเคร่ืองสนบัสนุนนั้น อนัท่ีจริงไม่
ปรากฏหลกัฐานชดัเจนในเร่ืองน้ีของกฎหมายโรมนัแต่อยา่งใด แมแ้ต่ค าวา่ Persona Ficta ก็มิไดเ้ป็น
ถอ้ยค าท่ีนกักฎหมายโรมนัใชม้าแต่เดิม จะมีก็แต่การอธิบายว่านิติบุคคลอาจมีสิทธิไดเ้หมือนเช่น
บุคคลธรรมดาเท่านั้น ซ่ึงท าให้มีการขยายความต่อไปอีกว่าเป็นบุคคลซ่ึงกฎหมายสมมติให้มีข้ึน 
(Feigned persons) เท่านั้น นอกจากน้ี Saleilles ยงัได้ช้ีให้เห็นด้วยว่าถ้ายอมรับว่านิติบุคคลเป็น
บุคคลสมมติตาม Fiction Theory ก็ตอ้งยอมรับต่อไปดว้ยวา่ ปัญหาการรับรองสภาพบุคคลของนิติ
บุคคลก็มิไดเ้ป็นปัญหากฎหมายเอกชนโดยแทแ้ต่เป็นปัญหาทางกฎหมายมหาชน นอกจากนั้น การ
รับวา่นิติบุคคลเป็นบุคคลสมมติยอ่มก่อใหเ้กิดขอ้จ ากดัในกฎหมายเอกชนหลายประการ เพราะหาก
สิทธิในการเขา้กนัเป็นหมู่คณะ และการเร่ิมตน้ของสภาพบุคคลไม่ใช่สิทธิในทางกฎหมายเอกชน 
แต่เป็นสิทธิในทางกฎหมายมหาชนซ่ึงจะมีข้ึนไดก้็แต่โดยการรับรองตามกฎหมาย ก็เท่ากบัวา่สภาพ
บุคคลของนิติบุคคล และสิทธิของบุคคลในการเขา้กนัเป็นหมู่คณะนั้นเป็นสิทธิท่ีสืบต่อมาจากรัฐ 
(Derivative) ไม่ใช่สิทธิดั้งเดิม ซ่ึงมีอยู่แลว้ตามธรรมชาติในบุคคลธรรมดาทุกคน ดงัเช่น เสรีภาพ
ในเร่ืองต่างๆ39 ซ่ึงหากเป็นเช่นนั้นแล้ว การได้สภาพบุคคลของนิติบุคคลจึงข้ึนอยู่กับรัฐว่าจะ
อนุญาต หรือไม่อนุญาตใหมี้ได ้แทนท่ีจะเป็นอ านาจในการวนิิจฉยัของศาล หรือแมแ้ต่การระงบัส้ิน
ไปซ่ึงสภาพบุคคลของนิติบุคคลก็มิได้ข้ึนอยู่กับข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงเหมือนกับบุคคล
ธรรมดา แต่ข้ึนอยู่กบัเจตจ านงของรัฐ เน่ืองจาก ทฤษฎี Fiction Theory ท่ีถือว่านิติบุคคลมิได้มี
สภาพบุคคลข้ึนจากขอ้เทจ็จริงในสังคม แต่ไดส้ภาพบุคคลมาจากอ านาจรัฐ  

ในสหรัฐอเมริกา แนวคิดของ Gierke เร่ืองนิติบุคคลโดยสภาพไดก้ลายมาเป็นรากฐาน
ของแนวคิดว่าดว้ยความมีตวัตนของสหภาพแรงงานซ่ึงแทจ้ริงแลว้เป็นคณะบุคคลท่ีรวมตวักนัท า
กิจกรรมอย่างหน่ึงอย่างใดอย่างต่อเน่ืองร่วมกนั  ดงันั้น จึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลได้โดยไม่ตอ้ง
อาศยักฎหมายรองรับซ่ึงเป็นผลมาจากค าพิพากษาในคดี Taff Vale Railway v. Amalgamated 
Society of Railway Servants ในปี ค.ศ. 1901 ศาลไดมี้ค าพิพากษาว่าสหภาพแรงงานท่ีแมจ้ะยงั
                                                           

39 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 30). เล่มเดิม. 
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ไม่ได้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลก็สามารถเขา้เป็นคู่ความในคดีได้  แนวคิดดงักล่าวยงัไดรั้บความ
นิยมในฐานะท่ีเป็นแรงกระตุน้ให้ประชาชนตระหนกัถึงความส าคญัของการรวมตวักนัทางสังคม
เป็นกลุ่ม หรือชุมชน  นอกจากนั้น ในเวลาต่อมาไดมี้การน าเอาทฤษฎีนิติบุคคลมาอภิปรายกนัอยา่ง
กวา้งขวาง จนค่อยๆ ปรากฏแนวโน้มให้เห็นไดช้ัดว่า แนวคิดของบรรดานักกฎหมายชั้นในของ
สหรัฐอเมริกา ในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 20 มีความเห็นพอ้งกบั Gierke ในการสนองรับแนวคิดใหม่ท่ีวา่
ดว้ยการยอมรับความมีตวัตนของชุมชนท่ีเรียกร้องให้มองเห็นคุณค่า และความมีตวัตนของหน่วย
ย่อยทางสังคมอนัไดแ้ก่ชุมชนต่างๆ เช่น กลุ่มเกษตรกร กลุ่มสถาบนัทางศาสนา กลุ่มพ่อคา้ หรือ
กลุ่มอาชีพช่าง  
       2.4.2  ทฤษฎีวา่ดว้ยความเป็นปึกแผน่ในสังคม 

ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ถึงช่วงต้นศตวรรษท่ี 20 นักปราชญ์คนส าคัญท่ีเป็นผู ้        
จุดประกายแนวความคิดเก่ียวกบัเร่ืองชุมชนทางสังคมมีอยูด่ว้ยกนัหลายท่าน โดยบุคคลท่ีเป็นแรง
กระตุ้นให้เ กิดความสนใจในการศึกษากฎหมายเชิงสังคมวิทยาร่วมไปกับการศึกษาเชิง
ประวติัศาสตร์ไดแ้ก่ Leon Duguit (1859 - 1928) นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศสซ่ึงเป็นผูว้างรากฐาน
ทฤษฎีท่ีช้ีให้เห็นถึงความส าคญัของชุมชนจนเกิดการพฒันาไปสู่การรับรองความมีตวัตนของ
ชุมชนตามความเป็นจริงใหมี้สภาพเสมือนเป็นบุคคลในเวลาต่อมา แมจ้ะยงัไม่ยอมรับวา่ชุมชนตอ้ง
มีตวัตนทางกฎหมายถึงจะมีสภาพเป็นบุคคลไดก้็ตาม  Leon  Duguit นั้นเสนอความเห็นวา่ กฎหมาย
นั้นผูกพนัแนบแน่นกับข้อเท็จจริงในสังคม และนักกฎหมายมีหน้าท่ีพิจารณาเสนอมิใช่ถือเอา
ปัจเจกชนหรือเอกชนเป็นศูนยก์ลาง  เน่ืองจาก Duguit เห็นวา่ “คน” กบั “ชุมชน” นั้นแยกกนัไม่ออก
ความเป็นบุคคลนั้นเกิดมีข้ึนไดเ้พราะการอยู่ร่วมกนัเป็นชุมชน เอกชนจึงมีข้ึนไดเ้พราะมีความเป็น
ปึกแผ่นทางสังคมเกิดข้ึนก่อน สังคมส่วนรวมจึงเป็นส่ิงทรงคุณค่ายิ่ง ทั้งน้ี  Leon Duguit ยงัมี
แนวคิดคดัคา้นแนวคิดเสรีนิยมและแนวคิดของส านกักฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism) ต่อตา้น
ความคิดท่ีถือวา่ตวับทกฎหมายอยูเ่หนือกวา่ส่ิงอ่ืนใด (Exegetical School) โดยเนน้ให้เห็นวา่ เน้ือแท้
ของกฎหมายนั้นไม่ใช่เอกชนแต่ละคน ไม่ใช่เจตจ านง ไม่ใช่ค าสั่งของผูมี้อ  านาจ ไม่ใช่ตวับท
กฎหมาย แต่คือการยอมรับของสังคมตามขอ้เท็จจริง ซ่ึงตวัเขาเองเรียกว่า40 “ความเป็นปึกแผ่นใน
สังคม หรือความเป็นน ้ าหน่ึงใจเดียวกนัในสังคม (Social Solidarity)” ซ่ึงส่ิงน้ีเองท่ีอาจเรียกไดว้่า 
“ความเป็นชุมชน”    

ตามแนวคิดในเร่ืองความเป็นปึกแผน่ในสังคมน้ี กฎหมายจึงมิไดเ้ป็นแค่เร่ืองสิทธิของ
เอกชน แต่เป็นเร่ืองของหนา้ท่ีต่อส่วนรวมหรือชุมชน เป็นความผกูพนัท่ีจะปฏิบติัภารกิจของตนท่ีมี

                                                           
40 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 20). เล่มเดิม. 
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ต่อส่วนรวมให้ดีท่ีสุด และท่ีส าคญัจะตอ้งไม่กระท าการใดท่ีขดัหรือแยง้ต่อความเป็นอนัหน่ึงอนั
เดียวกนัของสังคมเพราะมนุษยไ์ม่ไดอ้ยูเ่พื่อตนเอง หรือเพื่อประโยชน์ส่วนตวัไดโ้ดยล าพงั 

แต่แนวคิดของ Duguit เองก็ยงัไม่พฒันาไปถึงขั้นรับรองความมีตวัตนทางกฎหมายของ
ชุมชนแยกต่างหากจากบุคคลธรรมดาซ่ึงเป็นสมาชิกของชุมชนนั้น เน่ืองจาก Duguit ยงัมีมุมมอง
ท่ีวา่ ชุมชน สังคม และรัฐ เป็นผลรวมมาจากกลุ่มประชาชนหลายๆ คน หรือคณะบุคคล ซ่ึงมิไดเ้ป็น
บุคล หรือนิติบุคคลท่ีแยกต่างหากจากเอกชนท่ีเป็นสมาชิก นัน่อาจเป็นเพราะวา่ Duguit มองบุคคล
ธรรมดาในฐานะท่ีเป็นหน่วยทางสังคมตามขอ้เท็จจริง ซ่ึงมีแต่บุคคลธรรมดาเท่านั้นท่ีจะสามารถมี
สภาพบุคคลตามความเป็นจริง ส่วนนิติบุคคลไม่มีทางท่ีจะมีสภาพบุคคลตามขอ้เท็จจริงได้ นิติ
บุคคลจะมีสภาพบุคคลไดก้็แต่ในฐานะบุคคลสมมติตามกฎหมายอนัเป็นผลมาจากการยอมรับของ
คนหมู่มากตามขอ้เทจ็จริงเท่านั้น   
       2.4.3  รากฐานทางความคิดวา่ดว้ยตวัตนของชุมชน 

ค าวา่ “ชุมชน (Community)” มีรากศพัทจ์ากภาษาลาตินวา่ “Communitax” ซ่ึงหมายถึง
การมาอยู่รวมกนั (Coming together) แนวทางการศึกษาชุมชนให้เขา้ใจในโครงสร้างชุมชนท่ี
ซบัซ้อน จะตอ้ง ใชแ้นวการศึกษาแบบ สหวิทยาการ (Multi - Disciplinary) ดงัท่ีนกัสังคมวิทยาให้
ความหมายชุมชน วา่หมายถึง กลุ่มคนซ่ึงมีการแบ่งปันแลกเปล่ียนความเขา้ใจ คุณค่าและบรรทดั
ฐาน ขณะท่ีนกัชีววิทยา มองชุมชนเป็นปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งสายพนัธ์ุ (Interaction of Species) ส่วน
นกัมานุษยวทิยาใหค้  าจ ากดั ความชุมชนวา่เป็นการแลกเปล่ียนหรือร่วมวฒันธรรมกนั  แนวความคิด
ว่าด้วย “ชุมชน” หรือ “Community” เป็นเร่ืองท่ีมีความหมายกวา้งขวางและอธิบายให้ชัดเจนได้
ค่อนขา้งยาก ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน41 ไดใ้ห้ความหมายว่า “ชุมชน - น. หมู่ชน 
กลุ่มคนท่ีอยู่รวมกนัเป็นสังคมขนาดเล็กอาศยัอยู่ในบริเวณเดียวกนัและมีผลประโยชน์ร่วมกนั” 
อย่างไรก็ดีการจะพิจารณาความหมายค าว่า “ชุมชน” เพื่อศึกษาวิเคราะห์ให้ทราบถึงฐานท่ีมา และ
สิทธิท่ีชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิมตามรัฐธรรมนูญพึงมีนั้ น จะอาศัยแต่เฉพาะ
ความหมายโดยทัว่ไป หรือความหมายตามพจนานุกรมคงไม่ได ้ จึงตอ้งอาศยัความหมายในมุมมอง
ของนักสังคมศาสตร์ หรือนักพฒันาการสังคมมาประกอบด้วย  ซ่ึงแต่ละคนมีมุมมองเก่ียวกับ 
“ชุมชน” ตามรัฐธรรมนูญดงัต่อไปน้ี 

ชยนัต์ วรรธนะภูติ42 ให้ความหมายวา่ “ชุมชน” หมายถึง การอยูร่วมกนัของกลุ่มคน
จ านวนหน่ึงในพื้นท่ีแห่งหน่ึงเพื่ออาศยัทรัพยากรธรรมชาติ ในบริเวณนั้นในการด ารงชีวิตโดยเหตุท่ี

                                                           
41 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ. 2556. 
42 สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 1) (น. 12), โดย ชยนัต ์ วรรธนะภูติ, หนงัสือเผยแพร่ กลุ่ม

งานผลิตเอกสารส านกัประชาสมัพนัธ์ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  
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มีคนกลุ่มดงักล่าวอาศยัอยู่ร่วมกนัใช้ทรัพยากรเพื่อการผลิต จึงมีการก าหนดรูปแบบความสัมพนัธ์
ซ่ึงกนัและกนั มีองคก์รหรือสถาบนัของชุมชนและกฎเกณฑต่์าง ๆ 

กาญจนา แกว้เทพ43 ไดใ้หค้  านิยามของ “ชุมชน” วา่หมายถึง กลุ่มคนท่ีอาศยัอยูใ่นอาณา
เขตบริเวณเดียวกนั มีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ด มีฐานะและอาชีพท่ีคลา้ยคลึงกนั มีลกัษณะการใช ้ ชีวิต
ร่วมกนั มีความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ตั้งแต่ระดับครอบครัวไปสู่ระดบัเครือญาติจนถึงระดับ
หมู่บา้นและใหญ่กวา่ระดบัหมู่บา้น และผูท่ี้อาศยัอยูใ่นชุมชนมีความรู้สึกวา่เป็นคนชุมชนเดียวกนั 
นอกจากน้ียงัมีการด ารงรักษาคุณค่าและมรดกทางวฒันธรรมและศาสนาท่ีถ่ายทอดไปยงัลูกหลาน
อีกดว้ย 

นายแพทยป์ระเวศ  วะสี44 ให้ความหมายของ “ชุมชน” ว่าหมายถึง การท่ีคนจ านวน
หน่ึงมีวตัถุประสงค์ร่วมกัน มีความเอ้ืออาทรกัน มีความพยายามท าอะไรร่วมกัน มีการเรียนรู้
ร่วมกนัในการกระท า รวมถึงการติดต่อส่ือสารกนั 

ความหมายของชุมชนตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในมุมมองของนกัวิชาการตามท่ี
ไดย้กตวัอย่างไวข้า้งตน้จะเห็นไดว้่า มุ่งเน้นท่ีความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลท่ีอยู่ในชุมชนนั้น ตาม
รูปแบบท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นอยู่ของแต่ละชุมชน แต่ปัจจุบนัไดมี้เครือข่ายความสัมพนัธ์
ทางสังคมในรูปแบบใหม่ ๆ ข้ึนมากมายท่ีสมาชิกอาจมิไดอ้าศยัอยู่ในอาณาบริเวณเดียวกนั แต่มี
ความผูกพนัมีผลประโยชน์เดียวกนั มีชะตากรรมร่วมกนั สมาชิกแต่ละคนนิยามตนเองวา่เป็นหน่ึง
ในวงสัมพนัธ์นั้นและสังคมท่ีรับรู้วา่เขาเป็นส่วนหน่ึงของชุมชนนั้น เช่น ชุมชนผูไ้ดรั้บผลกระทบผู้
เดือดร้อนจากการพฒันา  ฯลฯ  ดงันั้น “ชุมชน” จึงกินความถึงวงสัมพนัธ์ในลกัษณะท่ีกวา้งขวาง
ออกไปดว้ย  ซ่ึงท าให้เราพอกล่าวในเบ้ืองตน้ไดว้่า “ชุมชน” เป็นขอ้ความคิดส าคญัในวิชาสังคม
วิทยาอนัหมายถึง หมู่คณะซ่ึงด าเนินวิถีชีวิตร่วมกนัในทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึงโดยมิไดมี้เป้าหมายหรือ
ตกลงด าเนินกิจการอยา่งหน่ึงอยา่งใดร่วมกนัแต่มีสายสัมพนัธ์ระหวา่งกนัตามธรรมชาติ45 นกัสังคม
วทิยาเองไดช้ี้ให้เห็นวา่หน่วยทางสังคมท่ีเรียกวา่ “ชุมชน” เป็นคณะบุคคลหรือหมู่คณะอยา่งหน่ึงท่ี
มีลกัษณะคลา้ยกนักบัคณะบุคคล หรือหมู่คณะอย่างอ่ืนท่ีเป็นหน่วยทางสังคม เช่น สมาคม หรือ
ชมรม เป็นตน้ ดงันั้น ชุมชนและสมาคม หรือชมรม จึงมีความเหมือนกนัตรงท่ีมีลกัษณะเป็นคณะ
ของบุคคลท่ีมีจุดประสงคห์รือความมุ่งหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีเหมือนกนัในการรวมกลุ่ม แต่มีขอ้
แตกต่างท่ีส าคญัคือ สมาคม หรือชมรม เป็นหมู่คณะท่ีตกลงกนัเพื่อด าเนินกิจการอยา่งใดอยา่งหน่ึง

                                                           
43 สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 1) (น. 12). เล่มเดิม. 
44 สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ (น. 12), โดยประเวศ  วะสี, หนังสือเผยแพร่ กลุ่มงานผลิตเอกสาร.                   

ส านกัประชาสมัพนัธ์ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพรั์ฐสภา. 
45 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 9). เล่มเดิม. 
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ร่วมกนั ส่วนชุมชนเป็นคณะบุคคล หรือหมู่คณะซ่ึงรวมกนัเพื่อความมุ่งหมายอย่างหน่ึงโดยไม่มี
เหตุผลท่ีแจง้ชดัแต่เป็นการรวมกนัในลกัษณะท่ีเป็นไปเอง  

รูปแบบความสัมพนัธ์ของชุมชนท่ีเกิดข้ึน46น้ีสอดคลอ้งกบัแนวคิดของนกัปรัชญาท่ีได้
กล่าวถึงในตอนตน้ เช่น Gierke และ Saleilles ท่ีเห็นวา่สภาพของชุมชนไม่ไดเ้กิดจากการท่ีเอกชน
หรือปัจเจกชนหลายคนมาตกลงรวมตวักนัเพื่อด าเนินวิถีชีวิตร่วมกนั (Social Contract) แต่ข้ึนอยูก่บั
ขอ้เท็จจริงว่าชุมชนนั้นๆ มีองค์ประกอบทั้งทางกายภาพ ทางแบบแผนความสัมพนัธ์ระหว่างกนั 
และทางจิตส านึกร่วมกนัครบถ้วนพอท่ีจะมีสภาพบุคคลแลว้หรือไม่ โดยทัว่ไปสภาพบุคคลของ
ชุมชนหรือคณะบุคคลเกิดจากการท่ีเอกชนแสดงเจตนาแต่ฝ่ายเดียว (Unilateral Act) เขา้กนัเป็น
สมาชิกของชุมชนนั้น ยอมปฏิบติัตามขอ้บงัคบั หรือเขา้ร่วมวถีิชีวติตามแบบแผนเดียวกนัเป็นส าคญั 
ทั้งน้ี โดยการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวเขา้กนัเป็นส่วนหน่ึงของนิติบุคคลนั้นยอ่มมีผลหลอมรวมกนัเกิด
เป็นสภาพบุคคลข้ึนมาใหม่แยกต่างหากจากสมาชิกแต่ละคนในฐานะส่วนตวั การเขา้กนัเป็นหมู่
คณะเช่นน้ี เป็นการกระท าทางขอ้เท็จจริงท่ีมีผลทางกฎหมายโดยสภาพ เช่นการมีสภาพบุคคลของ
ทารกท่ีคลอดแลว้อยูร่อดเป็นทารก หรือการหวงกนัซ่ึงทรัพยอ์ยา่งหน่ึงอยา่งใดยอ่มก่อให้เกิดสิทธิ
ในการครอบครองนัน่เอง    
       2.4.4  ความหมายของชุมชน 

ปัญหาส าคญัประการหน่ึงท่ีจ าเป็นต้องพิจารณาเก่ียวกับสิทธิชุมชนนั้นก็คือ ค าว่า 
“ชุมชน” ตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ มีลักษณะเป็นเช่นไร กล่าวคือ เป็นส่ิงท่ีมีอยู่แล้วตาม
ธรรมชาติคือเป็นสังคมในอีกรูปแบบหน่ึง หรือเป็นส่ิงท่ีกฎหมายรับรองให้มีข้ึนเพื่อประโยชน์แก่
ชุมชนเอง นอกจากนั้นยงัตอ้งพิจารณาลกัษณะทางสังคมของชุมชนนั้นๆ ร่วมดว้ยวา่ ความสัมพนัธ์
ระหวา่งบุคคลในชุมชนมีความเป็นไปในรูปแบบใด เช่น บุคคลเหล่านั้นตอ้งมีลกัษณะทางชาติพนัธ์ุ
ร่วมกนัหรือไม่  มีวถีิชีวติท่ีเอ้ืออ านวยประโยชน์ต่อกนัหรือไม่ ตอ้งมีการครอบครองพื้นท่ีท่ีแน่นอน
หรือไม่  ระยะเวลาในการรวมตวักนัทางสังคมมีช่วงเวลามากนอ้ยเพียงใด  รวมทั้งความแตกต่างจาก
หมู่คณะทางสังคมอ่ืนๆ มีความชดัเจนเพียงใด  หากตวัตนของ “ชุมชน” ตามรัฐธรรมนูญมีอยู่จริง
โดยการรวมกลุ่มกนัของบุคคลในพื้นท่ีนั้นๆ ก็เป็นท่ีน่าพิจารณาต่อไปวา่ชุมชนดงักล่าวนั้นสามารถ
มีสิทธิหรืออ านาจบางประการในอนัท่ีจะใชย้นักบัรัฐ หรือเอกชนโดยทัว่ไปไดห้รือไม่อยา่งไร และ 
“สิทธิชุมชน” จะมีบทนิยามในทางกฎหมายอยา่งไร  

แม้ในทางทฤษฎีค าว่า “ชุมชน” ถือเป็นคณะบุคคล หรือหมู่คณะซ่ึงด าเนินวิถีชีวิต
ร่วมกนัโดยมิไดก้ าหนดเป้าหมายอยา่งหน่ึงอยา่งใดไวโ้ดยเฉพาะ และมีสายสัมพนัธ์ระหวา่งกนัตาม
ธรรมชาติ แต่แทจ้ริงแลว้ค าวา่ “ชุมชน” ไดต้ั้งอยูบ่นฐานทางความคิดท านองเดียวกนักบั “ชนชาติ” 
                                                           

46 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 28). เล่มเดิม. 
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(Nationalities) “ประชาชน” (People) “ชนพื้นเมือง” (Indigenous Populations) และ“ชนกลุ่มนอ้ย” 
(Minorities) อยา่งไรก็ดี เป็นท่ียอมรับกนัว่าความหมาย และความเป็นมาของสิทธิชุมชนนั้น ยงัไม่
เป็นท่ีเขา้ใจกนัโดยกวา้งขวางนกั แต่ในวงการนิติศาสตร์ สังคมศาสตร์ของชาติตะวนัตกนั้น สิทธิ
ชุมชนเป็นท่ีรู้จกัและได้รับการยอมรับในฐานะท่ีเป็นสิทธิรวมหมู่ หรือสิทธิร่วมกนัของชุมชน 
(Collective Rights) มาเป็นเวลานานแลว้ 

ศาสตราจารย ์เสน่ห์ จามริก47 ให้ความเห็นวา่ สิทธิชุมชนคือ สิทธิของกลุ่มชนหรือของ
ชุมชน หรือเป็นสิทธิร่วมเหนือทรัพยากรของชุมชนอนักินความรวมตั้งแต่ ดิน  น ้ า  ป่า  ทรัพยากร
พนัธ์ุกรรม ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ฯลฯ เป็นสิทธิตามธรรมชาติ สิทธิประเพณีของชุมชนในการดูแลและ
ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติร่วมกนั ทั้งน้ีเพราะชุมชนทอ้งถ่ินจะอยูร่อดและพฒันาตนเอง
อย่างย ัง่ยืนและมีศกัด์ิศรีได้จ  าเป็นตอ้งมีสิทธิขั้นพื้นฐานในการใช้และดูแลทรัพยากรอย่างย ัง่ยืน  
และสิทธิชุมชนดังกล่าวยงัรวมถึงการปฏิเสธการรุกรานจากภายนอกท่ีส่งผลกระทบต่อฐาน
ทรัพยากรของชุมชน 

ศาสตราจารย ์ดร.ยศ  สันตสมบติั48 ให้ความหมาย สิทธิชุมชน ว่าหมายถึง สิทธิร่วม
เหนือทรัพยสิ์นของชุมชน สมาชิกของชุมชนซ่ึงท าหนา้ท่ีดูแลทรัพยากรเท่านั้น จึงจะมีสิทธิใชแ้ละ
ได้ประโยชน์จากทรัพยากรนั้น โดยนัยน้ี สิทธิชุมชนให้ความส าคญักับการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากร เพื่อส่วนรวมมากกวา่ประโยชน์ส่วนตน ดงันั้น แมว้า่โดยทฤษฎีแลว้สมาชิกของชุมชน
ทั้งหมดจะมีสิทธิตามธรรมชาติในการใชท้รัพยากรรวม แต่ชุมชนก็สามารถใชอ้ านาจออกกฎเกณฑ์
โดยค านึงถึงความเป็นธรรมในสังคมเป็นส าคญั 

ศาสตราจารย ์ดร.อานนัท ์กาญจนพนัธ์49 ให้ความเห็นวา่ สิทธิชุมชน ไม่ใช่สิทธิในการ
เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในพื้นท่ีนั้น เพราะพื้นท่ีเหล่านั้นก็ยงัเป็นของรัฐอยู่ แต่อ านาจหน้าท่ีในการ
ดูแลรักษาเป็นของชุมชน ชุมชนสามารถท่ีจะออกกฎเกณฑ์และระเบียบต่าง ๆ เพื่อพิทกัษ ์สิทธิและ
พื้นท่ีเหล่านั้นใหค้งอยู ่สิทธิชุมชนจะเก่ียวขอ้งกบัสิทธิอ่ืนๆ ตามคติท่ีมีอยูใ่นเชิงคุณค่า  เชิงศีลธรรม
ของสังคม สิทธิชุมชนจะซ่อนอยูใ่นเร่ืองสิทธิต่างๆ เช่น “สิทธิหนา้หมู่” คือ สิทธิของคนท่ีจะได้ใช้
ประโยชน์ร่วมกนัในป่า ในท่ีดิน  

                                                           
47 ผู ้ทรงสิทธิ ชุมชน  (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต)  (น.  28) , โดย  ขรรค์เพชร ชายทวีป ,2552 ,                

กรุงเทพมหานคร : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  
48 สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 1) (น. 16), โดย ยศ  สันตสมบติั.หนังสือเผยแพร่ กลุ่มงาน

ผลิตเอกสาร ส านกัประชาสมัพนัธ์ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพรั์ฐสภา. 
49 แหล่งเดิม. 
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ศาสตราจารย ์ดร.สุนีย ์มลัลิกะมาลย์50 เห็นวา่ ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม หมายถึง กลุ่มบุคคล
ซ่ึงมาอาศยัอยูใ่นแหล่งเดียวกนั มีประเพณี วฒันธรรม และวิถีการด ารงชีวิตเดียวกนัเป็นระยะเวลา
ยาวนาน ชุมชนท่ีมีลกัษณะเช่นน้ีจะอาศยัอยูใ่นชนบทท่ีแวดลอ้มดว้ยทรัพยากรธรรมชาติ และมีการ
ด ารงชีวติท่ีตอ้งพึ่งพาทรัพยากรธรรมชาตินั้น จึงมีการเรียนรู้ในส่ิงท่ีอยูร่อบตวัอยา่งกลมกลืน 

ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ51  สิทธิชุมชน หมายถึง “สิทธิท่ีไม่ใช่ของส่วน
บุคคลของประชาชนแต่ละคน และไม่ใช่ของรัฐแต่เป็นสิทธิของชุมชนท่ีจะจดัการ ใชป้ระโยชน์ 
และมีหน้าท่ีบ ารุงรักษาเหนือทรัพยากรโดยให้ความส าคญักบัการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเพื่อ
ส่วนรวมมากกวา่ประโยชน์ส่วนตน” 

รองศาสตราจารย ์ปาริชาติ วลยัเสถียร52 เห็นวา่ ชุมชนคือ การท่ีกลุ่มคนไดส้ร้างสรรค ์
บางส่ิงบางอยา่งข้ึน ดว้ยตนเอง เช่น ความสัมพนัธ์ระหวา่งกนั คุณลกัษณะหรือ อตัลกัษณ์ และการ
ท างานร่วมกนั ความเป็นชุมชนไม่ใช่ส่ิงคงท่ีอยูต่ลอดเวลา อาจเกิดข้ึนและสลายไปได ้บางขณะก็มี
ความเขม้แขง็ เพื่อเผชิญสถานการณ์ท่ียุง่ยาก บางขณะอาจจะไม่มีพลงั และสูญสลายไปหรืออาจฟ้ืน
ตวัข้ึนมาใหม่อีกก็ได ้มีการปรับเปล่ียนไป ตามเง่ือนไขและสภาวะแวดลอ้มต่าง ๆ สิทธิชุมชนไม่ได้
หมายถึงการยดึถือเอากรรมสิทธ์ิโดยเด็ดขาด แต่หมายถึงการจ ากดัสิทธิในการใชท้รัพยากร   

ค าว่า “สิทธิชุมชน” มีความหมายตรงกับภาษาอังกฤษได้หลายค า 53 เช่น ค าว่า 
“Community Right” ซ่ึงมีความหมายค่อนขา้งกวา้งแต่ในระดบัสากลค าท่ีใช้มากเม่ือต้องการ
กล่าวถึงชุมชน คือ “Indigenous Peoples” การมี “s” ต่อทา้ยค าวา่ “People” มีนยัส าคญัท่ีส่ือความ 
หมายถึง กลุ่มชนเผ่า หรือชุมชนในฐานะท่ีเป็นกลุ่ม ซ่ึงมิใช่สมาชิกของชุมชนในระดบัปัจเจกชน 
ดงันั้น กรณีท่ีกล่าวถึงสิทธิชุมชน วลีท่ีใชม้ากก็คือ “Indigenous Rights” และ “Native Title” 
       2.4.5  แนวคิดเก่ียวกบัผูท้รงสิทธิในทรัพยากร  

นอกจากแนวคิดเก่ียวกบัตวัตนของชุมชนดงัไดก้ล่าวมาแลว้ การรวมกลุ่มกนัของบุคคล
ท่ีด าเนินวิถีชีวิตร่วมกนั และมีสายสัมพนัธ์ระหว่างกนัตามธรรมชาติกลายเป็นชุมชนหน่ึงนั้น ใคร
จะเป็นผูใ้ช้สิทธิในรูปแบบของชุมชน การคุม้ครองสิทธิชุมชนจะมีผลแก่สมาชิกในชุมชนนั้นๆ 
                                                           

50 เอกสารประกอบการบรรยายวิชากฎหมายส่ิงแวดลอ้ม (น. 18), โดย สุนีย ์มลัลิกะมาลย ,์ ม.ป.ป. ม.
ป.พ. : ม.ป.ท. 

51 โครงการการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท าร่างแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ,               
โดย กอบกลุ รายะนาคร, เอกสารทางวชิาการ หมายเลข 25. ของหลกักฎหมายส่ิงแวดลอ้มและสิทธิชุมชน. 

52 สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 1) (น. 16), โดย ปาริชาติ วลยัเสถียร, หนงัสือเผยแพร่ กลุ่ม
งานผลิตเอกสาร ส านกัประชาสมัพนัธ์ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  

53 พฒันาการของหลกักฎหมายส่ิงแวดลอ้มและสิทธิชุมชน (น. 32), โดย กอบกุล รายะนาคร, เอกสาร
ทางวชิาการ สถาบนัวจิยัสงัคม มหาวทิยาลยัเชียงใหม่  
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อย่างไร สิทธิชุมชนตามท่ีรัฐธรรมนูญให้การรับรองจะเป็นสิทธิของบุคคลเอกชน ( Individual 
Right) หรือจะเป็นสิทธิในลกัษณะการรวมหมู่ของชุมชน (Collective Right) และหากถือเป็นสิทธิ
รวมหมู่แลว้ สิทธิดงักล่าวจะมีผลตกไปถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยหรือไม่เพียงใด ซ่ึงจะได้
กล่าวถึงในภายหลัง แต่ในประเด็นการพิจารณาว่า สิทธิชุมชนเป็นสิทธิของบุคคลเอกชน 
(Individual Right) หรือเป็นสิทธิในลกัษณะการรวมหมู่ของชุมชน (Collective Right) นั้น โดยท่ี
ชุมชนเป็นหมู่คณะอย่างหน่ึง สิทธิในการรวมกนัเป็นชุมชนจึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีได้รับการ
รับรองและคุม้ครองตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญซ่ึงมุ่งคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลในการ
รวมตวักนัเป็นหมู่คณะดว้ย บุคคลท่ีไดรั้บความคุม้ครองดงักล่าวโดยตรงจึงไดแ้ก่บุคคลธรรมดาท่ี
ประสงค์จะรวมกนัเป็นชุมชน หรือหมู่คณะซ่ึงรวมถึงการเลือกเวลา สถานท่ี วตัถุประสงค์หรือ
รูปแบบของหมู่คณะของตนไดอ้ยา่งมีอิสรภาพดว้ย 

ในอดีตบุคคลท่ีรวมกนัเป็นชุมชนมีสิทธิเหนือท่ีดินหรือทรัพยากรอ่ืนๆ ท่ีมีอยูใ่นชุมชน
ในฐานะท่ีเป็นทรัพยสิ์นซ่ึงมีไวส้ าหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั โดยมีชุมชนเป็นผูจ้ดัระเบียบ
ในการครอบครองทรัพยสิ์นและการใชป้ระโยชน์ สิทธิดงักล่าวน้ีจดัเป็น “สิทธิตามสภาพความเป็น
จริง” แต่ไม่ใช่ “สิทธิตามกฎหมาย” เพราะตามหลกักฎหมายและจารีตประเพณีโบราณของไทย
ทรัพยสิ์นเหล่าน้ีไม่ใช่กรรมสิทธ์ิของราษฎรคนใดคนหน่ึง แต่เป็นสิทธิของหวัหนา้ชุมชน เจา้แห่ง
นคร หรือกษัตริย์ ซ่ึงโดยปกติแล้วการใช้สอยก็จะเป็นไปเพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน หรือแก่
ส่วนรวม แมต่้อมากฎหมายหรือธรรมเนียมโบราณน้ีจะมีการเปล่ียนแปลงในช่วงสมยัรัชกาลท่ี 4 
และรัชกาลท่ี 554 ใหมี้ลกัษณะเป็นสิทธิเด็ดขาดแก่รัฐในฐานะผูป้กครองส่วนกลางก็ตาม แต่ในความ
เป็นจริงอ านาจของกษตัริยอ์นัเป็นอ านาจสาธารณะก็ไม่อาจแทรกซึมไปไดท้ัว่ถึงในทุกแห่งท่ีมีการ
ใช้ทรัพยากรของรัฐ ดงันั้น ราษฎรในทอ้งถ่ินท่ีเป็นสมาชิกของชุมชนจึงยงัคงครอบครอง ใช้สอย
ทรัพยากรต่างๆตามความเป็นจริงและเกิดเป็นสิทธิตามสภาพความเป็นจริง  

แนวคิดเก่ียวกับความเป็นเจ้าของในทรัพย์สินนั้นมีความส าคัญต่อความหวงแหน 
ป้องกนัและการใช้ประโยชน์เพราะในหลกัทางเศรษฐศาสตร์ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีชดัเจนท่ีจะท าให้
การจดัสรรทรัพยากรเกิดประสิทธิภาพ โดยจะมีลกัษณะท่ีส าคญั 3 ประการ55คือ 

(1)  มีความจ าเพาะส าหรับผูเ้ป็นเจา้ของ  (Exclusivity) หมายถึง ผลประโยชน์และ
ตน้ทุนทั้งหมดท่ีเกิดข้ึนจากการเป็นเจา้ของและการใช้ทรัพยากรจะตอ้งตกเป็นของผูเ้ป็นเจา้ของ
เท่านั้นไม่วา่จะโดยทางตรง หรือโดยทางออ้ม 

                                                           
54 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน (น. 118). เล่มเดิม. 
55 กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นกบัปัญหาส่ิงแวดลอ้ม (น. 5), โดย ปัทมาวดี โพชนุกูล ซูซูกิ, เอกสารประกอบ

ค าบรรยายวชิาเศรษฐศาสตร์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเบ้ืองตน้ (ศ. 372). 
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(2)  สามารถท่ีจะโอนได ้ (Transferability) กรรมสิทธ์ิทั้งหมดจะตอ้งสามารถโอนจากผู ้
เป็นเจา้ของคนหน่ึงไปสู่อีกคนหน่ึงได ้ในการแลกเปล่ียนโดยสมคัรใจ (Voluntary Exchange) 

(3)  สามารถท่ีจะบงัคบัได้ (Enforceability) กรรมสิทธ์ิจะตอ้งปลอดภยัจากการถูก
บุคคลอ่ืนฉกฉวยหรือบุกรุกโดยเจา้ของไม่สมคัรใจ ซ่ึงเป็นไปตามหลกักฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
คือ เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิท่ีจะใช้สอย  จ  าหน่าย ไดซ่ึ้งดอกผล ติดตามและเอาคืน รวมทั้งมีสิทธิ
ขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 

หากขาดขอ้ใดขอ้หน่ึงไปก็อาจน าไปสู่ความไร้ประสิทธิภาพในการจดัสรรทรัพยากรได ้
เช่น ในกรณีของพื้นท่ีป่า ไม่วา่จะเป็นป่าสงวนแห่งชาติหรืออุทยานแห่งชาติ ซ่ึงมีพื้นท่ีกวา้งขวางท า
ใหก้ารควบคุมดูแลท าไดย้าก ไม่สามารถส่งก าลงัเจา้หนา้ท่ีเพื่อควบคุมดูแลใกลชิ้ดไดต้ลอดเวลา ท า
ให้พื้นท่ีป่ามีสภาพไม่ต่างจากทรัพย์สินท่ีไม่มีเจา้ของ กล่าวคือ ขาดความจ าเพาะส าหรับผูเ้ป็น
เจา้ของ (Exclusivity) จึงเกิดการบุกรุกครอบครองอยู่เสมอ หรือ ในกรณีท่ีเจา้ของทรัพย์สินได้
กระท าการเพื่อป้องกนัทรัพยสิ์นของตนแลว้ แต่ยงัถูกโจรกรรม หรือล่วงละเมิดอยู่เนืองๆโดยไม่
สามารถควบคุมหรือจบัขโมยได ้คือขาดสภาพท่ีสามารถจะบงัคบัได ้(Enforceability) ผลของปัญหา
ดงักล่าวท าใหใ้นท่ีสุด เจา้ของก็ขาดแรงจูงใจในการดูแลรักษาทรัพยากรหรือทรัพยสิ์นนั้น 

ส าหรับประเทศไทย ปัญหาประการหน่ึงของการรับรองสิทธิชุมชน คือความไม่แน่ชดั
ว่าผูใ้ดเป็นผูท้รงสิทธิในทรัพยากร ท าให้ขาดคุณลกัษณะของความจ าเพาะส าหรับผูเ้ป็นเจา้ของ 
(Exclusivity) สาเหตุหน่ึงเน่ืองจากเราไดน้ าเอาแนวคิดเร่ืองระบบกรรมสิทธ์ิจากตะวนัตกมาใชโ้ดย
มิไดป้รับใหเ้ขา้กบับริบทของสังคมไทย  ความไม่มัน่คงของสิทธิในทรัพยสิ์นดงักล่าวจึงเป็นปัญหา
ของชุมชนในท้องถ่ิน เพราะพื้นท่ีท ากินของราษฎรหลายแห่งเป็นท่ีดินของรัฐ  แม้ว่าจะได้
ครอบครองอย่างถูกต้องตามกฎหมาย แต่เม่ือราษฎรขาดความรู้สึกในการเป็นเจ้าของท่ีแทจ้ริง 
หรือไม่มีความมัน่ใจว่ารัฐจะขอพื้นท่ีนั้นกลับคืนไปเม่ือใด ก็จะขาดแรงจูงใจในการดูแลรักษา 
ตวัอยา่งเช่น สิทธิในการใชป้ระโยชน์หรืออยูอ่าศยัในท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีรัฐจดัสรรให้แก่ราษฎร 
การท าให้ชุมชนมีความตอ้งการท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมในการดูแล บริหารจดัการทรัพยากรจึงตอ้ง
สร้างส านึกในการเป็นเจา้ของ และความสามารถในการบงัคบัตามสิทธิของตนดงักล่าวมา โดย
ระบบสถาบนัท่ีใชเ้พื่อใหเ้กิดการใชท้รัพยากรอยา่งย ัง่ยนืแบ่งทรัพยสิ์นออกเป็น 3 ประเภท56 คือ  

(1)  ทรัพยสิ์นส่วนบุคคล (Private Property)  
(2)  ทรัพยสิ์นท่ีเป็นของรัฐ (State Property)  
(3)  ทรัพยสิ์นท่ีเป็นสมบติัส่วนรวม (Communal Property) 

                                                           
56 พฒันาการของหลกักฎหมายส่ิงแวดลอ้มและสิทธิชุมชน (น. 35). เล่มเดิม. 
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ในสังคมชุมชน มีระบบสิทธิท่ีหลากหลายซับซ้อนในลกัษณะของ “สิทธิตามจารีต
ประเพณี” (Customary Right) ซ่ึงมกัจะแตกต่าง ขดัแยง้กบัสิทธิตามกฎหมาย (Legal Right) ทั้งน้ี 
เพราะสิทธิตามจารีตประเพณี มกัจะตั้งอยูบ่นหลกัของ “สิทธิทางศีลธรรม” อยา่งเคร่งครัด ขณะท่ี
สิทธิตามกฎหมายนั้นจะผสมผสานหลกัการทางการเมืองและเศรษฐกิจดว้ย  หากชุมชนมีสิทธิใน
การถือครอง และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้แล้ว ทรัพยากรป่าไม้จะถือเป็นทรัพย์สินท่ี
เก่ียวขอ้งกบัชุมชนในฐานะใดซ่ึงจะไดก้ล่าวโดยการวเิคราะห์ในบทท่ี 4 ต่อไป 

ประเด็นท่ีน่าพิจารณาอีกประการหน่ึงเก่ียวกบัอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
กบัสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
พุทธศกัราช  2550 มาตรา 290 ไดบ้ญัญติัรองรับอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวใ้น
รูปแบบท่ีคลา้ยคลึงกนักบัการรับรองสิทธิชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม โดยให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามท่ีกฎหมายบญัญติั ดงัน้ี  
                 (1)  การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ี 
                   (2)  การเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่
นอกเขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวติของประชาชนในพื้นท่ีของตน 
                   (3)  การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ีซ่ึง
อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ี 

เม่ือพิจารณาถึงบทบาทหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงัท่ีกล่าวมาในขา้งตน้ 
จึงอาจมีปัญหาว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะถือเป็นผูท้รงสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญด้วย
หรือไม่ ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาหลกัการส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแลว้จะเห็นว่า 
รัฐธรรมนูญวางหลักในการประกันความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของประชาชนไวใ้น
หมวด 14 วา่ดว้ยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมุ่งต่อหลกัการจดัองคก์รของรัฐ (State Organizations) 
ยิ่งกว่าการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอนัเป็นสิทธิของประชาชนชาวไทยซ่ึงรัฐธรรมนูญมุ่ง
คุม้ครองในฐานะท่ีเป็นบุคคลเอกชน จึงไม่อาจถือวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูท้รงสิทธิขั้น
พื้นฐานในเร่ืองดงักล่าวไดเ้พราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ใช่ประชาชน แต่เป็นหน่วยทางการ
ปกครองท่ีกฎหมายก าหนดให้มีข้ึน จึงมีอ านาจหน้าท่ีตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเท่านั้น มิใช่     
หมู่คณะหรือชุมชนท่ีเกิดจากการรวมตวักนัทางสังคมแลว้เกิดเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึน 
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2.5  แนวคิดสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
รัฐธรรมนูญของประเทศไทยฉบบัแรกท่ีมีการบญัญติัถึงสิทธิชุมชนคือ รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 แต่ในรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว) 
พุทธศกัราช 2557  ก็มิไดนิ้ยามหรือให้ความหมายของค าวา่ “ชุมชนทอ้งถ่ิน” หรือ “ชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้งเดิม” ไว ้และไม่มีกฎหมายของประเทศไทยฉบบัใดท่ีเคยกล่าวถึงสิทธิในลักษณะน้ีมาก่อน  
อย่างไรก็ตามไดมี้การอา้งว่าหลกัการแห่งสิทธิดงักล่าว มิใช่เร่ืองท่ีเกิดข้ึนใหม่แต่เป็นเร่ืองท่ีมีมา
ตั้งแต่ประวติัศาสตร์และวฒันธรรมของไทยโดยถูกลบเลือนไปในยุคเร่งรัดการพฒันาแบบตะวนัตก
ภายใตร้ะบบอ านาจนิยมนบัแต่ช่วงตน้ยุค พ.ศ. 2500 เป็นตน้มาโดยฝ่ายท่ีอา้งเช่ือมัน่วา่สิทธิชุมชน
เป็นเร่ืองทางตะวนัออกแท้ ๆ ท่ีเพิ่งถูกท าลายไปจากประวติัศาสตร์ แต่ก่อนหนา้นั้นมีการด ารงอยู่
ของสิทธิชุมชนในเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้มิใช่แค่ประเทศไทยเท่านั้น 
        2.5.1  อิทธิพลจากแนวคิดเร่ืองสิทธิในส่ิงแวดลอ้ม 

ตามรัฐธรรมนูญของไทยนับแต่ฉบบัปีพุทธศกัราช 2540 เป็นตน้มา แนวคิดเก่ียวกบัการ
คุม้ครองสิทธิ เสรีภาพในทรัพยากรธรรมชาติ เร่ิมปรากฏให้เห็นชดัเจนยิ่งข้ึนตามสภาพของส่ิงแวดลอ้ม
ท่ีเปล่ียนไปในปัจจุบัน จนรัฐหันมาให้ความส าคัญแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยแนวทางประการหน่ึงคือ การให้อ านาจ หรือสิทธิบางอยา่งเพื่อให้ประชาชนใช้
ในการเรียกร้อง หรือต่อสู้กบัเอกชนโดยทัว่ไปหรือตวัรัฐเอง ซ่ึงอาจเรียกไดว้า่ “สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม”  

สิทธิในส่ิงแวดล้อมของประเทศไทยยงัไม่เป็นท่ีรู้จกักันอย่างแพร่หลายนัก ในบรรดา
กฎหมายปัจจุบนัท่ีมีบทบญัญติัเก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ และ
ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งส้ิน 35 ฉบบัแต่มีกฎหมายเพียง 4 ฉบบั57ท่ีให้บุคคลมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชน
ในการด าเนินการเก่ียวกบัทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุม้ครอง
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มคือ พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ 
พ.ศ.2535 พระราชบญัญติัการชลประทานราษฎร์ พุทธศกัราช 2482 พระราชบญัญติัคุม้ครองพนัธ์ุ
พืช พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัคุม้ครองและส่งเสริมภูมิปัญญาการแพทยแ์ผนไทย พ.ศ. 2542  
แต่ในต่างประเทศไดใ้ห้การยอมรับ และสามารถน าเอาหลกัสิทธิในส่ิงแวดลอ้มมาอา้งถึงไดอ้ย่าง เป็น
รูปธรรม โดยมีความหมายถึง สิทธิท่ีจะอยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ีดี และมีความสมบูรณ์ทางระบบนิเวศน์ เป็น
สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีเช่ือมโยงกบัสิทธิมนุษยชน ท่ีระบุไวใ้น The Stockholm Declaration, 1972 ระบุไวใ้น
อารัมภบทว่า ส่ิงแวดลอ้มของมนุษยท์ั้งท่ีเป็นธรรมชาติ หรือท่ีมนุษยส์ร้างข้ึนย่อมเป็นสาระส าคญัต่อ
                                                           

57 ชนนนัท ์ศรีทองสุข และคณะ. สิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมของประชาชนตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย. จาก www.inetfoundation.or.th/picture/File/Environment%20Law.doc.  
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ความเป็นอยู่ของมนุษย์ท่ีมีพื้นฐานอันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ ในหลักการข้อ 1 สิทธิใน
ส่ิงแวดลอ้มน้ีมีการยืนยนัวา่มาตรา 24 ของ The African Charter on Human and People’s Rights58 ซ่ึงระบุ
วา่ ประชาชนทุกคนมีสิทธิพึงพอใจในส่ิงแวดลอ้มจากการพฒันาของเขา และ The Rio Declaration’ 1992 
ก็มีระบุไวใ้นท านองเดียวกนักบัหลกัการในขอ้ 1 ของ The Stockholm Declaration  สิทธิในส่ิงแวดลอ้มน้ี
เก่ียวพนักับหลัก “ความยุติธรรมในทางส่ิงแวดล้อมส าหรับชนยุคอนาคต” ซ่ึงยินยอมให้มีการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติโดยมีขอ้แมว้า่การใชป้ระโยชน์นั้นจะตอ้งไม่หมดส้ินไป จะตอ้งเหลือ
ไวใ้หช้นในยุคอนาคตไดใ้ชป้ระโยชน์เสมอ หรือเทียบเท่ากบัท่ีชนในยุคปัจจุบนัไดใ้ช ้ซ่ึงในหลกัการน้ี 
The Stockholm Declaration, 1972 ระบุไวเ้ป็นหลกัการพื้นฐานส าหรับกฎหมายส่ิงแวดลอ้มระหว่าง
ประเทศหลายฉบบั 
        2.5.2  แนวคิดดา้นการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการทรัพยากร  

ในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 20 แนวความคิดเร่ืองการกระจายอ านาจรัฐสู่ทอ้งถ่ินและแนวคิด
เร่ืองการกระจายอ านาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบเร่ิมขยายตวัออกไปพร้อมๆ กบัส านึกในการปกครอง
ตนเองหรือส านึกอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบทางสังคมของประชาชนและชุมชน สะทอ้นให้
เห็นความไม่ไวว้างใจท่ีจะให้รัฐมีอ านาจรวมศูนยสู่์ส่วนกลางมากเกินไป จนท าให้เกิดการเรียกร้อง
ท่ีจะแยกชุมชนซ่ึงมีอ านาจปกครองตนเองออกเป็นสองพวกใหญ่ๆ คือ ชุมชนทอ้งถ่ิน กบัชุมชนผู้
ประกอบอาชีพเพื่อรองรับการมีส่วนร่วมทางการเมืองและเพื่อถ่วงดุลอ านาจของรัฐส่วนกลาง โดย
เรียกร้องให้มีการยอมรับชุมชนทอ้งถ่ิน หรือสมาคมผูป้ระกอบอาชีพให้เป็นสถาบนักลุ่มท่ีมีอ านาจ
ต่อรองกบัรัฐจนเกิดเป็นกระบวนการการกระจายอ านาจสู่ชุมชนท้องถ่ิน และสมาคม องค์กรผู ้
ประกอบอาชีพต่างๆ เกิดการขยายตวัของกระบวนการการมีส่วนร่วมทางการเมืองผา่นสถาบนัหรือ
กลุ่มผลประโยชน์ในเวลาต่อมา 

แนวความคิดดงักล่าวในรูปแบบของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมในทรัพยากร 
ไดแ้ก่พระราชบญัญติัการชลประทานราษฎร์ พุทธศกัราช 2482 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ . 2535 พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธ์ุพืช พ .ศ.2542 และ
พระราชบญัญติัคุม้ครองและส่งเสริมภูมิปัญญาการแพทยแ์ผนไทย พ.ศ. 2542  จนมีการบญัญติัเป็น
หลกัการไวใ้นรัฐธรรมนูญเพื่อการรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มาตรา 66 มาตรา 67 และมาตรา 85 มีการบญัญติัคุม้ครอง

                                                           
58 กฎบัตรฉบับน้ีท าข้ึนท่ีกรุงเฮก เม่ือวนัท่ี 11 มีนาคม ค.ศ.1989 กฎบัตรฉบับน้ีท าให้เกิดสิทธิใน

ส่ิงแวดลอ้ม ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งป้องกนัและคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มเพ่ือชนยคุอนาคต พนัธกรณีของรัฐท่ีจะร่วมกนั
ในส่ิงแวดลอ้ม โดยมีพนัธกรณีแตกต่างกนัระหวา่งรัฐต่างๆ การสืบทอดมรดกการพฒันาการอยา่งย ัง่ยนื. 
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สิทธิในการมีส่วนร่วม บริหารจดัการ และใชท้รัพยากรของกลุ่มบุคคลท่ีรวมตวักนั หรือท่ีเรียกว่า 
“ชุมชน” ดงัจะเห็นไดจ้ากเน้ือหาดงัต่อไปน้ี 

มาตรา 66 บุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมย่อมมี
สิทธิอนุรักษห์รือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินและของ
ชาติและมีส่วนร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 

มาตรา 67 วรรคหน่ึง สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์
บ ารุงรักษาและการไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และใน
การคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้ด ารงชีพอยูไ่ดอ้ยา่งปกติและต่อเน่ืองใน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตนย่อม
ไดรั้บความคุม้ครองตามความเหมาะสม 

มาตรา 85 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี ... 

(4)  จดัให้มีแผนการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอย่างเป็น
ระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้งตอ้งให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษาและ
ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุล 

อยา่งไรก็ตาม การท่ีไดก้ าหนดถอ้ยค าเช่นน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญ ก็น่าจะแปลความไดว้า่ หนา้ท่ี
หลักในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติยงัคงเป็นของรัฐอยู่เช่นเดิม ตามท่ีมีกฎหมายฉบบัต่างๆ 
ก าหนดหนา้ท่ีไว ้เช่น กรมป่าไม ้มีหนา้ท่ีดูแลป่าสงวนแห่งชาติ  กรมอุทยานแห่งชาติสัตวป่์าและพนัธ์ุ
พืช มีหนา้ท่ีดูแลอุทยานแห่งชาติ ตลอดจนพนัธ์ุพืชและสัตวท่ี์มีอยูภ่ายในท่ีแห่งนั้น หรือกรมประมงมี
หนา้ท่ีดูแลทรัพยากรประมง  เป็นตน้ การท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้สิทธิแก่ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมมีส่วน
ร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติจึงน่าจะแปลความไดว้่า เป็นการให้สิทธิในการเขา้ไปมีส่วน
ร่วมท าหน้าท่ีของรัฐดว้ยส่วนจะมีสิทธิแค่ไหน เพียงใด น่าจะตอ้งก าหนดรายละเอียดตามบทบญัญติั
ของกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ ซ่ึงจะได้กล่าวถึงในบทต่อไป และกรณีจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบักฎหมายท่ี
บงัคบัอยู่ในปัจจุบนัหลายฉบบัด้วยกนัการมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติได้ทวี
ความส าคญัข้ึนอย่างมากจนกลายมาเป็นประเด็นส าคญัระหว่างประเทศดงัจะเห็นได้ว่า ปฏิญญาริโอ         
ปี ค.ศ. 199259 ท่ีจะส่งเสริมให้ประชาชนทั้ งในท่ีเป็นปัจเจกชนและกลุ่มคนได้ช่วยกันบ ารุงรักษา
ส่ิงแวดล้อมซ่ึงแม้ต่อมารัฐจะได้ออกกฎหมายจ านวนหลายฉบบัเพื่อกันมิให้ผูใ้ดใช้ประโยชน์จาก
                                                           

59 Principle 10 of the Rio Declaration. (1992). Environmental issues are best handled with 
participation of all concerned citizens, at the relevant level. 
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ทรัพยากรป่าไมท่ี้รัฐมีนโยบายจะอนุรักษ์ไวไ้ม่ว่าจะเป็นทรัพยากรท่ีดินป่าไม ้ตน้ไม ้สัตวป่์า สัตวน์ ้ า 
แร่ธาตุและน ้ า แต่ในอีกดา้นหน่ึงรัฐกลบัมีนโยบายน าเอาทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่อยา่งอุดมสมบูรณ์
เหล่าน้ีมาจดัสรรแสวงหาประโยชน์และรายได้เขา้สู่รัฐในรูปของการให้สัมปทานแก่เอกชน หรือการ
อนุญาตรายย่อยซ่ึงบางคร้ังผูรั้บอนุญาตมิไดมี้ส่วนไดเ้สียในผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการใช้ทรัพยากร
ดงักล่าวเลย  นโยบายของรัฐเช่นว่าน้ีได้ส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อชุมชนทอ้งถ่ินตอ้งประสบกับ
ปัญหาและอุปสรรคในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอีกทั้งยงัสร้างความแปลกแยกจากความ
ผกูพนัท่ีเคยมีต่อทรัพยากรธรรมชาติมาแต่ในอดีตอีกดว้ย 
 
2.6  ทีม่าและแนวคิดในการจัดป่าชุมชน 

โดยลกัษณะทางภูมิศาสตร์ และการใช้ชีวิตของประชาชนในทอ้งถ่ินของไทยย่อมไม่
อาจปฏิเสธการพึ่งพาทรัพยากรจากป่าได ้การบุกรุกพื้นท่ีป่าจึงเป็นปัญหาท่ีรัฐบาลในแต่ละยุคสมยั
ตอ้งประสบมาโดยตลอด ล าพงัเพียงการแกไ้ขโดยอาศยัแนวทางในดา้นนิติศาสตร์เพียงอยา่งเดียวจึง
ไม่อาจบรรลุผล จึงเกิดกฎหมายท่ีอิงหลกัการบงัคบัใชท้างรัฐศาสตร์ออกมาเพื่อช่วยบรรเทาความ
รุนแรงของปัญหา ในขณะเดียวกนัก็ยงัไดผ้ลดีในดา้นการเปล่ียนจากผูบุ้กรุกให้กลายมาเป็นผูมี้ส่วน
ร่วมในการป้องกนัดูแล โดยการประสานผลประโยชน์ระหวา่งรัฐและชุมชนเขา้ดว้ยกนั  
       2.6.1  แนวคิดในการจดัป่าชุมชนของไทย 

ในช่วงเวลาระหว่างปี พ.ศ. 254160 เป็นช่วงท่ีมีการผลกัดนัร่างกฎหมายป่าชุมชน แต่ก็
ยงัมีการคดัคา้นจากผูมี้อ  านาจทางการเมืองบางกลุ่ม ท่ีเห็นวา่กฎหมายควรให้สิทธิเฉพาะคนสัญชาติ
ไทยในการดูแลบริหารจดัการป่าชุมชน โดยให้เหตุผลวา่ ควรให้สิทธิเฉพาะบุคคลท่ีมีสัญชาติไทย
เท่านั้นเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของพลเมืองไทย แมว้่ากลุ่มชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม
นั้นจะได้อยู่อาศยัในแผ่นดินไทยมาเป็นระยะเวลานานหลายชั่วอายุคนแล้วก็ตาม ทศันะเช่นน้ี
เกิดข้ึนจากกรอบความเช่ือในแบบเก่าท่ีเห็นว่าการให้สิทธินั้ นเสมือนการท่ีรัฐมอบสิทธิและ
ประโยชน์ใหก้บัชุมชนเพียงเพราะวา่เขาเหล่านั้นเป็นคนไทย และปฏิเสธการรองรับสิทธิกบัผูท่ี้มิได้
มีสัญชาติไทย โดยเหตุผลประการหน่ึงท่ีมกัจะถูกหยิบยกมากล่าวถึงเสมอก็คือ ผูท่ี้อยู่อาศยัใน
ประเทศท่ียงัมิไดส้ัญชาติไทยเหล่านั้น จะใชเ้ง่ือนไขน้ีเป็นช่องทางท่ีจะไดมี้สัญชาติไทยในอนาคต 
และจะกลายเป็นปัญหาให้เกิดความมัน่คงในชาติต่อไป ซ่ึงเม่ือพิจารณาถึงสถานการณ์บา้นเมืองใน

                                                           
60 บณัฑิต  ศิริรักษโ์สภณ, “ส่ืออิเลก็ทรอนิกส์,” จาก http://www.midnightuniv.org/ 

%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%
B8%87%E0%B9%80%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9B
%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%8A%E0%B8%99. 
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ปัจจุบนัท่ีมีการอพยพของประชากรจากประเทศขา้งเคียงเขา้มายงัประเทศไทยส่งผลให้เกิดปัญหา
สังคมในด้านต่างๆ ประเด็นในเร่ืองสัญชาติของกลุ่มผูร้วมตวัเป็นชุมชนก็ยงัคงเป็นเร่ืองท่ีไม่อาจ
มองขา้มได ้  

ทั้งน้ี ในอดีตท่ีผา่นมาการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเป็นถือเป็นอ านาจ
หนา้ท่ีโดยตรงของรัฐ แต่เม่ือสถานการณ์ทางสังคม และส่ิงแวดลอ้มเปล่ียนแปลงไป ความขดัแยง้
ระหวา่งองค์กรของรัฐกบัประชาชนในการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไมเ้ร่ิมก่อตวัมากข้ึน รัฐตอ้ง
แบกรับภาระดา้นงบประมาณรายจ่ายจ านวนมากไปกบัการป้องกนัและฟ้ืนฟูสภาพป่าไมท่ี้เส่ือม
โทรมลง ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนแสดงถึงความลม้เหลวของรัฐในการป้องกนั และแกไ้ขปัญหาการ
บุกรุกท าลายทรัพยากรป่าไมข้องประเทศ ท าให้รัฐตระหนกัถึงความจ าเป็นท่ีจะตอ้งให้ประชาชน
เขา้มามีส่วนร่วมโดยตรงในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรป่าไมใ้หค้งอยูต่่อไป 

ความหมายโดยหลักการแล้ว “ป่าชุมชน” หมายถึง ท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม้ท่ีชุมชนได้
ด าเนินการ หรือไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายให้ด าเนินการร่วมกบั พนกังานเจา้หนา้ท่ีจดัการกิจการ
งานดา้นป่าไมอ้ยา่งต่อเน่ือง ภายใตก้ฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ปฏิบติั และแผนงานท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงอาจ
สอดคลอ้งกบัความเช่ือและวฒันธรรมของชุมชนทอ้งถ่ินนั้นดว้ย และการจดัการหรือด าเนินการ
ดงักล่าวก็เพื่อการอนุรักษ์ และให้ชุมชนไดใ้ช้ประโยชน์อย่างย ัง่ยืน  กล่าวอีกนยัหน่ึง “ป่าชุมชน” 
ในความหมายอยา่งกวา้งจึงหมายถึง พื้นท่ีป่าไมท่ี้ไดรั้บการจดัการโดยกระบวนการมีส่วนร่วมจาก
ประชาชน และองค์กร ชุมชน ทั้งทางตรงและทางออ้ม ตามความเช่ือและวฒันธรรมทอ้งถ่ินเพื่อ
ประโยชน์ท่ีสอดคลอ้ง กบัความตอ้งการของชุมชนอยา่งต่อเน่ืองและ ย ัง่ยืน เป็นป่าท่ีประชาชนเขา้
ไปใช้สอยตามวิถี ชีวิตของคนทุกคนในชุมชนนั้น ทั้งเร่ืองการท ามาหากิน ระบบครอบครัวเครือ
ญาติ ประเพณีความเช่ือ อ านาจและกฎระเบียบในชุมชน ป่าชุมชนจึงมีหลายรูปแบบ ข้ึนอยู่กับ
ลกัษณะภูมินิเวศ และวฒันธรรม ประเพณีของชุมชนในทอ้งถ่ิน 
       2.6.2  แนวคิดในการจดัการป่าชุมชนของต่างประเทศ 
 การใหชุ้มชนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นกลุ่มคนท่ีมีความเป็นอยูใ่กลชิ้ดกบัทรัพยากร มีความเขา้ใจ
ถึงสภาพแวดลอ้มในภูมิประเทศท่ีเป็นแหล่งอาศยัของตน มีภูมิปัญญาท่ีผา่นการสั่งสมสืบทอดมา
อยา่งยาวนาน หรือท่ีเรียกกนัวา่ “ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน” เป็นผูจ้ดัการดูแลรักษาทรัพยากรป่าไม้ร่วมกบั
รัฐนั้น ถือว่ามีความจ าเป็นและเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง เพราะชุมชนย่อมทราบถึงปัญหาและแนว
ทางการแก้ไขได้ดีกว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐ ในต่างประเทศจึงมีแนวคิดท่ีจะดึงเอาชุมชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในการดูแลทรัพยากรป่าไม้โดยยอมรับสิทธิบางอย่างของชุมชนในการได้ประโยชน์จาก
ทรัพยากร เช่น การใช้สอย และการถือครอง ดงันั้น นอกจากการศึกษาเก่ียวกบัรากฐานท่ีมาของ
สิทธิชุมชนแลว้ จึงควรจะไดท้  าการศึกษาไปถึงแนวคิดทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชท้รัพยากรป่าไม้
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ในรูปแบบชุมชนของต่างประเทศดว้ย โดยมีแนวคิดท่ีน่าสนใจของแต่ละประเทศ ดงัน้ี 
                 2.6.2.1  สาธารณรัฐประชาชนจีน  
 สาธารณรัฐประชาชนจีนแมจ้ะเป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีกวา้งใหญ่ แต่ก็มีประชากรมาก   
อีกทั้งพื้นท่ีส่วนใหญ่ไม่เหมาะแก่การท าเกษตรกรรม การใช้สอยท่ีดินจึงอยู่ในวงจ ากดั ดังนั้น 
ทรัพยากรป่าไมจึ้งมีความส าคญัและเป็นท่ีตอ้งการต่อการด ารงชีวิตของประชาชน รัฐจึงตอ้งวาง
แนวทางในการบริหารทรัพยากรป่าไมอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยมีแนวคิดท่ีส าคญัดงัน้ี  

(1)  แนวคิดการถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดิน  
ความพยายามของสาธารณรัฐประชาชนจีนท่ีจะเพิ่มปริมาณพื้นท่ีป่าไมซ่ึ้งอยู่ในความ

ครอบครองของชุมชนหรือกลุ่มบุคคลอย่างค่อยเป็นค่อยไปเกิดข้ึนมาอย่างต่อเน่ือง โดยเร่ิมมี
นโยบายชดัเจนจากรัฐบาลกลางในการเพิ่มปริมาณการถือครองพื้นท่ีป่าไมข้องภาคเอกชนให้มาก
ข้ึนตั้งแต่ ค.ศ. 2003 โดยการปฏิรูปรูปแบบการถือครองท่ีดินโดยการกระจายสิทธิในพื้นท่ีป่าไมสู่้
กลุ่มบุคคลในชนบท รวมถึงการถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิจากชุมชนสู่บุคคล ดว้ยการออกเอกสารสิทธิ
เพื่อรับรองอย่างเป็นทางการ61 ให้สิทธิในการดูแลจดัการแก่ชาวนาในทอ้งถ่ินชนบทเพื่อให้มีสิทธิ
ในการครอบครองท่ีสมบูรณ์ สามารถใช้ประโยชน์ และสามารถถ่ายโอนสิทธ์ิให้ผูอ่ื้นเช่าต่อเพื่อ
สร้างรายได ้ 

นอกจากน้ีรัฐบาลยงัมีมาตรการจา้งผูถื้อครองท่ีดินปลูกป่า เพื่อให้มีรายไดจ้ากการปลูก
ตน้ไม ้ และการรักษาสภาพป่า ซ่ึงมาตรการดงักล่าวช่วยลดภาระของรัฐทางดา้นเจา้หนา้ท่ีรวมทั้ง
งบประมาณ และสามารถเพิ่มพื้นท่ีป่าโดยมีคนในทอ้งถ่ินเป็นผูดู้แลโดยตรง มาตรการดงักล่าวถือ
เป็นเคร่ืองมือในการกระจายอ านาจการจดัการป่าไม้ของภาครัฐไปสู่ชุมชน และยงัช่วยสร้างกลไก
การมีส่วนร่วมในการดูแลทรัพยากรป่าไมข้องประเทศของชุมชนอีกดว้ย  

(2)  แนวคิดในการปฏิรูปการจดัการป่าไม ้ 
รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชนจีนไดบ้ญัญติัไวอ้ย่างชดัเจนว่า “รัฐตอ้งร่วมกบั

ประชาชนและกระตุน้ให้ประชาชนท าให้ประชาชนท าการปลูกและรักษาตน้ไม้” และหลกัการ
ดงักล่าวได้ถูกบญัญติัไวใ้นกฎหมายป่าไม ้ปี 198462 เพื่อการแกปั้ญหาการคุม้ครองรักษาป่าและ
พฒันาป่าไม ้รัฐบาลไดอ้อกกฎหมายก าหนดการเป็นเจา้ของท่ีดินป่าไมแ้ละเขตป่าไมไ้วช้ดัเจน โดย
ให้อ านาจรัฐจังหวดั และรัฐบาลของมณฑล เป็นผูอ้อกเอกสารรับรองการเป็นเจ้าของในเวลา

                                                           
61 ผานิตดา ไสยรส, “การปฏิรูปการจดัการป่าไมข้องประเทศจีน,” บทความเผยแพร่ทางเวบ็ไซตข์อง

ศูนยว์จิยัยทุธศาสตร์ไทย-จีน ส านกังานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาติ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., ม.ป.ป.), น. 4. 
62 สุวิช  เลิศธนาไพจิตร, “ปัญหาทางกฎหมายในการพฒันาป่าชุมชน ,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต 

มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2544), น. 44. 
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เดียวกันท่ีดินส าหรับการใช้ส่วนบุคคลจะได้จัดสรรให้แก่เกษตรกรทุกคนในกฎหมายป่าไม้
ก าหนดให้กลุ่มควรปลูกตน้ไมใ้นพื้นท่ีของกลุ่มหรือท่ีดินของตนเอง แต่ถา้จะปลูกในท่ีกนัดารท่ี
เป็นภูเขาและเป็นท่ีของรัฐหรือกลุ่ม ตน้ไมท่ี้ปลูกจะเป็นของคู่สัญญาหรือตามท่ีตกลงในสัญญา 
สิทธิตามกฎหมายและผลประโยชน์ของเจา้ของหรือผูใ้ชป้ระโยชน์ ผูค้รอบครองป่า หรือตน้ไมแ้ละ
ท่ีดินป่าไมจ้ะไดรั้บการคุม้ครองจากการบุกรุก 

นบัแต่ปี ค.ศ. 1998 สาธารณรัฐประชาชนจีนหนัมาให้ความส าคญักบัการอนุรักษป่์าไม้
ในเชิงนโยบายดว้ยการตั้งเป้าหมายวา่ภายในปี ค.ศ. 2050 จะตอ้งมีพื้นท่ีป่าไมใ้ห้ไดร้้อยละ 26 ของ
พื้นท่ีประเทศ เพื่อใหเ้ป็นพื้นฐานส าคญัในการสร้างความเขม้แข็งให้กบัระบบนิเวศ จึงไดมี้การแยก
ประเภทของป่าไมอ้อกเป็น 2 กลุ่มคือ กลุ่มป่าอนุรักษ ์และกลุ่มป่าเศรษฐกิจ ซ่ึงใชน้โยบายในการ
บริหารจดัการท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงในกลุ่มป่าเศรษฐกิจน้ีเองท่ีให้เอกชนหรือชุมชนสามารถถือครอง
ท่ีดินได ้   

2.6.2.2  ประเทศญ่ีปุ่น 
 ญ่ีปุ่นตอ้งประสบกบัปัญหาการใชท้รัพยากรป่าไมอ้ยา่งส้ินเปลืองมาเป็นเวลานานหลาย
ร้อยปีก่อนคริสตกาล ปัญหาการตดัไมท้  าลายป่าอยา่งรุนแรงคร้ังส าคญัคือ การก่อสร้างคร้ังใหญ่ใน
กรุงนารา และเฮอนั บวกกับความต้องการไม้ของผูมี้อ านาจเพื่อน าไปสร้างปราสาทและเสริม
กองทพั รวมทั้งใช้ในการก่อสร้างสถานท่ีทางศาสนา จนน าไปสู่การท าลายป่าอยา่งรุนแรงในแถบ  
คินาอิ (Kinai) 63 ทั้งไมแ้ละส่ิงผลิตจากป่าถูกผลาญท าลายโดยไม่มีการฟ้ืนฟู   

สถานการณ์เร่ิมเปล่ียนแปลงไปโดยในปี ค.ศ. 1570 ประชากรญ่ีปุ่นเพิ่มสูงข้ึนถึงกวา่สิบ
ลา้นคน จ านวนประชากรท่ีเพิ่มข้ึนท าให้เกิดความตอ้งการผลิตภณัฑ์จากผืนป่าเป็นเงาตามตวั มีการ
เติบโตอย่างรวดเร็วในดา้นส่ิงปลูกสร้าง จนท าให้ในศตวรรษท่ี 16 ญ่ีปุ่นได้เผชิญกบัการตดัไม้
ปริมาณมหาศาลท่ีไม่เคยเกิดข้ึนมาก่อน เหตุการณ์ดังกล่าวน าไปสู่ความขดัแยง้เร่ืองการใช้
ประโยชน์ในผนืป่าระหวา่งชาวบา้นกบัผูป้กครอง กระทัง่ในปี ค.ศ. 1670 ประชากรในญ่ีปุ่นเพิ่มข้ึน
เป็น 30 ลา้นคน ในขณะท่ีพื้นท่ีป่าท่ีอุดมสมบูรณ์เหลือเพียงท่ีฮอกไกโด ผลิตภณัฑ์จากผืนป่าเร่ิม
ดอ้ยคุณภาพและขาดแคลน เกิดปัญหาผลกระทบทางดา้นส่ิงแวดลอ้มภายในประเทศเป็นวงกวา้ง 

ญ่ีปุ่นเร่ิมมีแนวความคิดในการรักษาสภาพแวดล้อมโดยการเปล่ียนแปลงการใช้
ประโยชน์ป่าไมใ้ห้เกิดความย ัง่ยืน ผ่านการวิพากษร่์วมกนัทั้งทางภาครัฐและภาคเอกชน การสร้าง
ความร่วมมือระหว่างสังคมและชุมชน เพื่อให้การด าเนินวิถีชีวิตและการรักษาทรัพยากรป่าไม้

                                                           
63 “ประวติัศาสตร์ป่าไมญ่ี้ปุ่น จากการผลาญท าลายสู่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื,” 

จากhttp://www.seub.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=1067:seubnews&catid=5:2009-
10-07-10-58-20&Itemid=14. 
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สามารถด าเนินไปพร้อมๆกนัได ้ซ่ึงเป็นแนวคิดและรูปแบบคลา้ยกบัการร่วมมือกนัเพื่อป้องกนั
ตนเองของชุมชนในอดีต ไม่วา่จะเป็นการลงแรงกนัเก็บเก่ียวผลผลิต  การปกป้องชุมชนจากขโมย 
และการใช้ยุง้ฉางของชุมชน  แนวคิดความร่วมมือดงักล่าวไดแ้พร่ขยายครอบคลุมถึงการบริหาร
จดัการทรัพยากรป่าไม ้และดว้ยความร่วมมือกนัระหว่างพรานไมร้ะดบัทอ้งถ่ิน นกัวิชาการเกษตร 
และเจา้หนา้ท่ีป่าไมข้องภาครัฐ ท าใหร้ะบบป่าชุมชนของประเทศประสบผลส าเร็จและมีพฒันาการ
ไปอย่างรวดเร็ว ท่ีส าคญัคือการร่วมมือกนัระหว่างชนชั้นปกครองและกลุ่มชาวบา้น  โดยสร้าง
ระบบผลตอบแทนแก่ชุมชนในรูปแบบต่างๆ เช่น  Yamawari เป็นการแบ่งสิทธิในการใชพ้ื้นท่ีป่า
ใหแ้ก่แต่ละตระกลู  Nenkiyama เป็นระบบการใหป้ระชาชนเช่าพื้นท่ีป่าระยะยาวโดยรัฐบาล หรือ 
Buwakibayashi เป็นการท่ีประชาชนสามารถปลูกไมไ้ดใ้นพื้นท่ีรัฐ โดยจะตอ้งแบ่งผลผลิตให้กบั
รัฐบาล เป็นตน้      

2.6.2.3  สหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาล 
ก่อนปี พ.ศ. 2494 ป่าไมโ้ดยส่วนใหญ่ของประเทศเนปาลอยู่ในความครอบครองของ 

เจา้ผูค้รองท่ีดิน ชุมชนทอ้งถ่ินมกัใช้ระบบการจดัการดูแลและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้
กนัเอง ภายหลงัจากนั้น ระบบเจา้ครองท่ีดินไดส้ิ้นสุดลงมีผลท าให้ป่าไมก้ลายเป็นของรัฐ64 ป่าไม้
ทั้งหมดไดก้ลายเป็นป่าไมแ้ห่งชาติซ่ึงชุมชนทอ้งถ่ินไดรั้บอนุญาตให้เก็บหาของป่าได ้แต่การตดัไม้
ใชส้อยหรือเพื่อท าซุง หรือฟืนจะตอ้งไดรั้บการอนุญาตจากหน่วยงานดา้นป่าไม ้ขอ้ยุง่ยากดงักล่าว
ท าให้ประชาชนจ าตอ้งกระท าผิดกฎหมายเพื่อสนองความต้องการของตนเน่ืองจากชาวเนปาล
มากกวา่ร้อยละ 90 ประกอบอาชีพทางการเกษตรซ่ึงโดยส่วนใหญ่ตอ้งอาศยัทรัพยากรป่าไมเ้พื่อการ
ด ารงชีพ ปัจจยัดงักล่าวท าใหเ้กิดการท าลายป่าอยา่งรุนแรงโดยท่ีรัฐไม่สามารถแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพ แต่ชุมชนหลายชุมชนกลบัสามารถควบคุมการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมใ้น
ทอ้งถ่ินของตนไดด้ว้ยระบบจดัการดูแลของทอ้งถ่ิน  

แนวคิดเร่ืองการให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการดูแลป่าถูกบญัญติัไวใ้นแผนการป่า
ไมแ้ห่งชาติ โดยในปี พ.ศ. 2521 มีการออกกฎขอ้บงัคบัส าหรับป่าปัญชญติั (Panchayat Forest) และ
ป่าปัญชญติัคุม้ครอง (Panchayat Protected Forest)65 ซ่ึงมีนโยบายในการมอบพื้นท่ีบริเวณป่าจ ากดั
ให้อยู่ในความดูแลของป่าปัญชญติั โดยหน่วยปกครองทอ้งถ่ินคล้ายกบัต าบลของประเทศไทย 
กฎหมายดงักล่าวเนน้หนกัไปท่ีการป้องกนัรักษาป่าแต่ไม่ไดช่้วยให้ประชาชนไดป้ระโยชน์จากป่า
มากนกั จึงมีการเรียกร้องให้ยกเลิกกฎหมายดงักล่าวซ่ึงภายหลงัไดมี้การออกกฤษฎีกาประกาศใช้

                                                           
64 สุวรรณี  เกษมทวทีรัพย,์ “กฎหมายป่าชุมชน,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 

2547),น. 62. 
65 สุวรรณี  เกษมทวทีรัพย.์ เพ่ิงอ้าง. 
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โครงการระบบป่าชุมชนท่ีอิงกับกลุ่มผู ้ใช้ เพื่อท าให้ระบบมีพื้นฐานกฎหมายรองรับและ
เปล่ียนแปลงไปสู่ระบบป่าชุมชนโดยผ่านกลุ่มผูใ้ช้ประโยชน์มาแต่เดิมหรือตามธรรมชาติแทนท่ี
การเขา้ถึงป่าชุมชนแบบเก่าท่ีผา่นหน่วยการเมืองการปกครอง  

DPU



 
 

บทที ่3 
มาตรการทางกฎหมายว่าด้วยการป่าไม้และหลกัการรับรองสิทธิชุมชนตาม

กฎหมายของไทยและต่างประเทศ 
 

ในบทน้ีผูว้ิจยัจะได้น าเสนอรูปแบบ และเน้ือหาของกฎหมายว่าด้วยการป่าไมท่ี้เป็น
อุปสรรคต่อการรับรองสิทธิชุมชน โดยเน้นเฉพาะบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรป่าไมข้องเอกชนโดยผา่นกระบวนการอนุญาตจากรัฐ  เช่น การขออนุญาตท าไม ้ การขอ
อนุญาตเก็บหาของป่า หรือการขออนุญาตแผว้ถางป่าเพื่อการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี ตลอดจน
มาตรการต่างๆ ของรัฐท่ีก าหนดข้ึนเพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการบรรเทาความขดัแยง้ระหวา่งภาครัฐ
กบัเอกชนในการใช้ประโยชน์จากป่าไม ้หรือเพื่อให้นโยบายการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไม้
บรรลุผลโดยหลีกเล่ียงการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเฉียบขาด อาทิเช่น  มติคณะรัฐมนตรี แนวทาง
ปฏิบติัของหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง และนโยบายต่างๆ เป็นตน้ รวมทั้งน าเสนอรูปแบบในการ
รับรองสิทธิชุมชนดา้นป่าไมข้องต่างประเทศ 
 

3.1  รูปแบบในการให้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้ตามกฎหมายไทย 
ส าหรับประเทศไทยมีกฎหมายท่ีใช้เป็นเคร่ืองมือในการป้องกนัรักษา ควบคุมการใช้

ประโยชน์และบริหารจดัการทรัพยากรป่าไมอ้ยู่หลายฉบบั แต่มกัถูกเรียกรวมกนัตามความเขา้ใจ
ของนักกฎหมายหรือนักวิชาการป่าไม้ว่า “กฎหมายว่าด้วยการป่าไม้” ซ่ึงในแต่ละฉบับมี
วตัถุประสงค์ทั้งท่ีเหมือนกนัและแตกต่างกัน กล่าวคือ บางฉบบัใช้เป็นเคร่ืองมือในการบริหาร
จดัการทรัพยากรป่าไม ้แต่บางฉบบัมีวตัถุประสงค์หลกัเฉพาะเพื่อการควบคุมดูแลรักษา และบาง
ฉบับก็มีทั้ งสองวตัถุประสงค์ควบคู่กันไป จะแตกต่างกันบ้างก็ในเร่ืองของความเข้มข้นของ
มาตรการหรือบทก าหนดโทษท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายแต่ละฉบบั กฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมใ้นระดบั
พระราชบญัญติัท่ีส าคญัประกอบดว้ย      
       3.1.1  พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484   

ก่อนประกาศใชพ้ระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีใชใ้นการควบคุม และ
บริหารจดัการทรัพยากรป่าไมห้ลายฉบบั เช่น  ประกาศพระบรมราชโองการเร่ืองไมข้อนสัก ลงวนั
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อาทิตย ์เดือนเจด็ ข้ึนค ่าหน่ึง ปีกุน นพศก จุลศกัราช 1249  พระราชบญัญติัรักษาตน้ไมส้ัก ร.ศ. 116  
พระราชบญัญติัป้องกนัการลกัลอบตีตราไม ้ร.ศ. 117  พระราชบญัญติัป้องกนัการลกัลอบชกัลากไม้
สักท่ียงัมิไดเ้สียค่าตอ และภาษี ร.ศ. 118   พระราชบญัญติัรักษาป่า พุทธศกัราช 2456 ฯลฯ ซ่ึงหาก
พิจารณากฎหมายดงักล่าวเป็นรายมาตราแลว้จะเห็นวา่กฎหมายแต่ละฉบบัมีเจตนารมณ์เพียงเพื่อให้
การแสวงหาทรัพยากรธรรมชาติเป็นไปอย่างมีระบบ สามารถตรวจสอบความถูกต้องได้ เพื่อ
ประโยชน์ในการเก็บรายไดข้องประเทศโดยไม่ได้ให้ความส าคญักบัการป้องกนัรักษาทรัพยากร  
ป่าไมห้รือความสมดุลทางธรรมชาติเท่าท่ีควร เน่ืองจากสภาพทางธรรมชาติของประเทศไทยใน
ขณะนั้นอุดมไปดว้ยทรัพยากรทางธรรมชาติมากมาย การหกัร้างถางพงเพื่อก่อสร้างท่ีอยูอ่าศยั ขยาย
พื้นท่ีเพื่อท าเกษตรกรรม ตลอดจนการน าไมม้าเป็นสินคา้ป้อนแก่ตลาดอุตสาหกรรมไมเ้พื่อการ
พฒันาเศรษฐกิจของประเทศ เป็นเร่ืองท่ีรัฐให้ความส าคญัมากกว่าการรักษาสมดุลทางธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม ประกอบกบัหลกัการในการอนุญาตใหป้ระชาชนเขา้แสวงประโยชน์จากทรัพยากร
ของรัฐก็มักจะมุ่งเน้นท่ีการสัมปทานเป็นหลัก เน่ืองจากเป็นรูปแบบการอนุญาตท่ีรัฐได้รับ
ผลตอบแทนมากท่ีสุด การควบคุมตรวจสอบท าไดง่้าย ไม่เหมือนการอนุญาตแบบรายย่อย และท่ี
ส าคญัยงัไม่มีการค านึงถึงส่วนร่วม หรือสิทธิของชุมชนในการใชป้ระโยชน์และร่วมบริหารจดัการ
ทรัพยากร 

บทบญัญติัของพระราชบญัญติัป่าไม้ฯ ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากร ไม่วา่จะเป็น ไม ้ของป่า หรือท่ีดิน จึงถูกออกแบบมาในรูปของการขออนุญาตของเอกชน
ต่อรัฐซ่ึงเป็นผูผ้กูขาดทรัพยากรไวแ้บบรวมศูนย ์โดยสามารถแบ่งประเภทของการใชป้ระโยชน์จาก
ทรัพยากรป่าไมต้ามท่ีกฎหมายก าหนดไดด้งัน้ี 

3.1.1.1  ทรัพยากรไมแ้ละของป่า 
มาตรา 11 “ผูใ้ดท าไม ้หรือเจาะ หรือสับ หรือเผาหรือท าอนัตรายโดยประการใดๆ แก่

ไม้หวงห้ามในป่า ต้องได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือได้รับสัมปทานตามความใน
พระราชบญัญัติน้ี    และต้องปฏิบัติตามข้อก าหนดในกฎกระทรวง การอนุญาตนั้นพนักงาน
เจา้หน้าท่ีเม่ือได้รับอนุมติัจากรัฐมนตรีแล้วจะอนุญาตให้ผูกขาดโดยให้ผูรั้บอนุญาต เสียเงินค่า
ผกูขาดใหแ้ก่รัฐบาล ตามจ านวนท่ีรัฐมนตรีก าหนดก็ได”้ 

ค าวา่ “ท าไม”้ เป็นศพัทเ์ทคนิคในทางวิชาการป่าไม ้ซ่ึงหมายถึง การตดั ฟัน กาน โค่น 
ลิด ฝ่า ขุด เล่ือย หรือการชักลากไม้ในป่า  บทบัญญัติในมาตราดังกล่าวได้ถูกบัญญัติข้ึนใน
พระราชบญัญติัป่าไมฯ้ โดยยงัไม่มีการแกไ้ขเพิ่มเติมจวบจนปัจจุบนั ซ่ึงเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์
ในการท าไมห้วงห้ามใน “ป่า” อนัหมายถึง ท่ีดินท่ียงัมิไดมี้บุคคลไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน1 ส่วนค า
                                                           

1 มาตรา 4 (1) แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พทุธศกัราช 2484. 
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วา่ “ไมห้วงห้าม” นั้นไดแ้ก่ บรรดาไมช้นิดท่ีถูกก าหนดไวใ้นรายการทา้ยพระราชกฤษฎีกาก าหนด
ไมห้วงหา้ม ตามความในมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ดงันั้น การท่ีเอกชน จะตดัฟัน โค่น 
เล่ือย ไม้ในป่าจึงต้องขออนุญาต “ท าไม้” ตามความในมาตราน้ี ประกอบกับข้อก าหนดใน
กฎกระทรวง ซ่ึงเห็นไดว้า่ รัฐมีเจตนารมณ์เพียงเพื่อควบคุมการใชท้รัพยากร “ไม”้ ของเอกชนผา่น
ขั้นตอน และระเบียบท่ีรัฐก าหนดข้ึนโดยไม่มีการแบ่งแยกถึงประเภทของเอกชนผูข้อใชป้ระโยชน์
จากทรัพยากรเลย อาศยัเพียงดุลพินิจของพนักงานเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจตามกฎหมายเท่านั้นท่ีจะ
อนุญาตหรือไม่อนุญาตให้แก่บุคคลหน่ึงบุคลใด การพิจารณาจึงข้ึนอยู่กับความเหมาะสมของ
ปริมาณทรัพยากรกบัจ านวนของผูข้ออนุญาตแต่ละราย  ฤดูกาล และความสมดุลทางธรรมชาติเป็น
หลกั 

มาตรา 17 “บทบญัญติัในส่วนน้ี มิใหใ้ชบ้งัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี 
(1)  พนกังานเจา้หน้าท่ีจดักระท าไปเพื่อประโยชน์ในการบ ารุงป่าการคน้ควา้หรือการ

ทดลองในทางวชิาการ 
(2)  ผูเ้ก็บหาเศษไมป้ลายไมต้ายแหง้ท่ีลม้ขอนนอนไพร อนัมีลกัษณะเป็นไมฟื้นซ่ึงมิใช่

ไมส้ักหรือไมห้วงหา้มประเภท ข. ไปส าหรับใชส้อยในบา้นเรือนแห่งตนหรือประกอบกิจของตน” 
ในบางกรณีการแสวงหาทรัพยากรบางอย่างใน “ป่า” ตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีก็มี

ขอ้ยกเวน้ท่ีราษฎรไม่จ  าตอ้งขออนุญาต เสียค่าภาคหลวง รวมทั้งการปฏิบติัตามวิธีการต่างๆเก่ียวกบั
การท าไมต้ามกฎหมาย เพราะในด ารงชีวติของชุมชนในทอ้งถ่ินท่ีห่างไกลความเจริญ เช้ือเพลิงท่ีใช้
หุงตม้อาหาร ให้ความอบอุ่น หรือใช้ในกิจกรรมอย่างอ่ืนลว้นมาจากไมฟื้น หรือถ่านแทบทั้งส้ิน 
กฎหมายจึงอ านวยความสะดวกแก่บุคคลเหล่านั้น ภายใตเ้ง่ือนไขเพื่อการด ารงชีพภายในครัวเรือน
เท่านั้น และจะกระท าเพื่อการคา้ หรือกระท ากบัไมส้ักหรือไมห้วงห้ามประเภท ข. มิได ้ส่วนกรณี
ตามอนุมาตราหน่ึงนั้น เป็นเร่ืองท่ีกฎหมายให้ความคุม้ครองและอ านวยความสะดวกแก่พนกังาน
เจ้าหน้าท่ีซ่ึงจ าเป็นต้องตดัฟัน ขุดโค่น ต้นไม้เพื่อประโยชน์ของป่า หรือการศึกษาค้นควา้ทาง
วชิาการ ไม่รวมถึงการศึกษาของเอกชน 

มาตรา 29 “ผูใ้ดเก็บหาของป่าหวงห้าม หรือท าอนัตรายดว้ยประการใด แก่ของป่าหวง
ห้ามในป่าต้องได้ รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้า ท่ี  หรือได้รับสัมปทานตามความใน
พระราชบญัญติัน้ี และตอ้งเสียค่าภาคหลวงกบัทั้งตอ้งปฏิบติัตามขอ้ก าหนดในกฎกระทรวง การ
อนุญาตนั้น พนกังานเจา้หน้าท่ีเม่ือไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีแลว้จะอนุญาตให้ผูกขาดโดยให้ผูรั้บ
อนุญาตเสียเงินค่าผกูขาดใหแ้ก่รัฐบาลตามจ านวนท่ีรัฐมนตรีก าหนดก็ได”้  
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ค าว่า “ของป่า” ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ หมายถึง บรรดาของท่ีอยู่ในป่าตาม
ธรรมชาติ2 เช่น ส่วนต่างๆของไม้  น ้ ามนัไม้  น ้ ายางไม้  ถ่าน  รังนก  รังผึ้ ง  มูลค้างคาว  เห็ด  
หน่อไม ้ แร่ ฯลฯ ของป่าจึงมีความหลากหลายทั้งดา้นประเภทและการน าไปใช้ประโยชน์ เพราะ
ใช้ไดท้ั้งอุปโภค บริโภค “ของป่า” จึงมีความส าคญัไม่ยิ่งหยอ่นไปกวา่ “ไม”้ เน่ืองจากสามารถใช้
สอยได้อย่างต่อเน่ืองตามแต่ฤดูกาล หรือสภาพพื้นท่ีป่านั้นๆ การบญัญติัความในมาตราน้ีก็ด้วย
เหตุผลเดียวกนักบัการท าไม ้ท่ีรัฐตอ้งการควบคุมการใช้ทรัพยากรในป่า  มิให้ถูกท าลาย หรือเสีย
สมดุลทางธรรมชาติ แต่ก็มิไดจ้  าแนกประเภทของผูข้อใช้ทรัพยากร “ของป่า” ว่าจะตอ้งมีสถานะ
เป็นบุคคลโดยทัว่ไป หรือเป็นผูมี้ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งใชส้อยทรัพยากรเพื่อการด ารงชีพ เน่ืองจากมี
วิถีชีวิตท่ีตอ้งพึ่งพาอาศยัทรัพยากรจากป่า เช่น ชาวบา้น หรือชาวชุมชนท่ีอยูอ่าศยั หรือท ากินใกล้
กบัพื้นท่ีป่าไม ้เพราะหากพิจารณาถอ้ยค าตามตวับทแลว้ค าวา่ “ผูใ้ด” ในมาตราน้ียอ่มหมายความถึง
บุคคลโดยทัว่ไป ไม่วา่จะเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล 

3.1.1.2  ทรัพยากรท่ีดินป่าไม ้
มาตราส าคัญท่ี มีบทบาทเ ก่ียวกับการเข้าใช้ประโยชน์ในพื้น ท่ี ดินป่าไม้ตาม

พระราชบญัญติัป่าไมฯ้ คือมาตรา 54 “ห้ามมิให้ผูใ้ด ก่อสร้าง แผว้ถาง หรือเผาป่า หรือกระท าดว้ย
ประการใดๆ อนัเป็นการท าลายป่า หรือเขา้ยึดถือหรือครอบครองป่าเพื่อตนเองหรือผูอ่ื้น เวน้แต่จะ
กระท าภายในเขต ท่ีไดจ้  าแนกไวเ้ป็นประเภทเกษตรกรรมและรัฐมนตรีไดป้ระกาศในราชกิจจา
นุเบกษา หรือโดยไดรั้บใบอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี  

การขออนุญาตและการอนุญาต ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง” 

เจตนารมณ์ของมาตราน้ีมุ่งเน้นไปท่ีการควบคุม ดูแลรักษา ทรัพยากรป่าไม้ท่ีเป็น
พื้นดิน เพระตามนิยามศพัทใ์นพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ นั้น สถานะความเป็นป่าถือเอา “ท่ีดิน” เป็น
หลกัโดยไม่จ าตอ้งค านึงถึงตน้ไม ้หรือสภาพทางธรรมชาติของพื้นท่ีดินนั้นแต่อย่างใด ดงันั้น แม้
ท่ีดินจะเป็นสภาพพื้นท่ีท่ีโล่งเตียน ไม่มีต้นไม้หรือพืชพันธ์ุใดๆ เลยก็ย่อมเป็น “ป่า” ตาม
พระราชบัญญัติน้ี หากข้อเท็จจริงปรากฏว่าเป็นท่ีดินท่ียงัไม่มีบุคคลได้มาตามกฎหมายท่ีดิน         
พื้นท่ีดินในป่าจึงเป็นทรัพยากรท่ีมีความส าคญัท่ีสุดเพราะเป็นท่ีตั้งและท่ีอาศยัของต้นไม้ สัตว ์ 
ส่ิงมีชีวติ รวมทั้งทรัพยากรต่างๆ และยงัมีความเหมาะสมแก่การใชป้ระโยชน์ในหลายดา้น ไม่วา่จะ
เป็นดา้นเกษตรกรรม การท่องเท่ียวพกัผอ่น การแสวงทรัพยากรธรรมชาติ เช่น แร่ หรือน ้ ามนั การ
เล้ียงสัตว ์ฯลฯ  ท่ีดินป่าจึงเป็นทรัพยากรเพียงอยา่งเดียวท่ีเป็นตวักลางในความขดัแยง้เร่ืองการยึดถือ

                                                           
2 มาตรา 4 (7) แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พทุธศกัราช 2484. 
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ครอบครองระหวา่งรัฐกบัเอกชน แมว้า่ในพื้นท่ีนั้นจะไม่มีทรัพยากรทางธรรมชาติใดๆ หลงเหลือ
อยูแ่ลว้ก็ตาม ตราบใดท่ีพื้นท่ีดินยงัคงมีอยูก่ารบุกรุกก็ยงัมีอยูเ่ช่นกนั  

อน่ึง ค าวา่ “ป่า” ตามมาตรา 4 (1) แห่งพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ นั้น หากจะเปรียบเทียบ
ให้เห็นถึงสถานะของท่ีดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ล้วก็จะหมายถึง ท่ีดินรกร้าง   
ว่างเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมา เป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตาม
กฎหมายท่ีดิน และท่ีดินซ่ึงพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ท่ีชายตล่ิง ทางน ้า  ทะเลสาบ3 ตราบใด
ท่ียงัไม่มีการไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน เช่น การออกโฉนดท่ีดิน โฉนดตราจอง หนงัสือรับรองการท า
ประโยชนห์รือใบจองก็ยงัถือวา่มีสถานะเป็น “ป่า” ตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ อยู ่ ดงันั้น หากกรณี
เป็นท่ีดินซ่ึงอยู่ในความดูแลของส่วนราชการซ่ึงได้ออกเอกสารแสดงสิทธ์ิตามกฎหมายท่ีดิน
ประเภทต่างๆ ตามท่ีไดย้กตวัอย่างมาแล้ว  หรือเป็นท่ีดินซ่ึงไดม้าโดยการเวนคืนจากเอกชนตาม
กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ท่ีดินประเภทน้ียอ่มพน้จากสถานะความเป็น “ป่า” ตามความแห่ง
พระราชบญัญติัป่าไมฯ้ แลว้ 

การขออนุญาตตามมาตรา 54 น้ี ในทางป่าไม้มกัถูกเรียกโดยรวมกันไปว่า “การขอ
อนุญาตแผว้ถางป่า” แต่เดิมมีกฎกระทรวงฉบบัท่ี 16 (พ.ศ. 2498) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ป่าไม้ฯ ว่าด้วยการแผว้ถางป่าเป็นกฎหมายรองในการก าหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนต่างๆ ซ่ึง
สาระส าคญัมีอยู่ในขอ้ 2 และขอ้ 3 ของกฎกระทรวงดงักล่าว4โดยให้ใช้แบบการขออนุญาตทา้ย
กฎกระทรวงซ่ึงให้ระบุช่ือผูข้อ ท่ีตั้งของป่าแห่งนั้น จ านวนเน้ือท่ีท่ีขอใช้ และขอบเขตของพื้นท่ี
โดยสังเขป วตัถุประสงค์ในการขออนุญาต และการอนุญาตให้แผว้ถางป่าก็เพื่อให้บุคคลสามารถ
เขา้ใชป้ระโยชน์ หรืออยูอ่าศยัท ากินในพื้นท่ีป่าซ่ึงเป็นพื้นท่ีหวงห้ามตามกฎหมายไดโ้ดยถูกตอ้ง มี
การตรวจสอบและควบคุมจากรัฐ ทั้งน้ี เน่ืองจากพื้นท่ีป่าตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ นั้น ในความ
จริงแลว้ยงัคงเป็นพื้นท่ีท่ีอยูใ่นความดูแลรับผดิชอบของหน่วยงานของรัฐบางหน่วยงานอีกดว้ย เช่น 
กรมท่ีดิน หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายท่ีดินการเขา้ใช้ประโยชน์ใน
ท่ีดินประเภทน้ีจะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี5  

ต่อมาในปี พ.ศ. 2558 กรมป่าไมโ้ดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มได้
ด าเนินการยกร่างและประกาศกฎกระทรวงฉบบัใหม่ข้ึนใชแ้ทนกฎกระทรวงฉบบัท่ี 16 (พ.ศ. 2498) 

                                                           
3 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 (1) และ (2) 
4 ขอ้ 2 ผูใ้ดประสงคจ์ะแผว้ถางป่าใหย้ืน่ค  าขอต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีแห่งทอ้งท่ีป่า โดยใชแ้บบพิมพต์าม

แบบทา้ยกฎกระทรวงน้ี 
ขอ้ 3 เม่ือไดรั้บค าขอแผว้ถางป่า ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีแห่งทอ้งท่ีของป่านั้นเป็นผูพิ้จารณาสัง่ 
5 ดูประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 9  

DPU



57 

เรียกวา่ “กฎกระทรวงการขออนุญาตและการอนุญาตท าประโยชน์ในเขตป่า  พ.ศ. 2558” เหตุผลใน
การประกาศใช้กฎกระทรวงฉบบัน้ีเน่ืองจากหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการขออนุญาตและการ
อนุญาตให้บุคคลท าประโยชน์ในเขตป่าตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 16 (พ.ศ. 2498) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 วา่ดว้ยการแผว้ถางป่าไดใ้ชบ้งัคบัมาเป็นเวลานานและขาด
ความชัดเจน รวมทั้งไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ด้านป่าไม้ในปัจจุบนั จึงได้ท าการปรับปรุง
หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขดงักล่าวเสียใหม่ให้เหมาะสมและชดัเจนยิ่งข้ึน6 แต่ทั้งน้ี แนวทางดงักล่าวก็
ยงัมิได้เช่ือมโยงให้เห็นถึงการรับรองสิทธิชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ตาม
เจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัให้การรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมอนุรักษ ์บ ารุงรักษา และ
ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในทอ้งถ่ินซ่ึงรวมถึงทรัพยากรดา้นป่าไม ้เพราะหากพิจารณา
ถึงวิถีชุมชนในทอ้งถ่ิน เช่น ชุมชนชาวเขา การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไมน้ั้นจะมีบริเวณท่ี
เป็นป่าชุมชนซ่ึงทุกคนสามารถใชป้ระโยชน์ได ้โดยเป็นป่าชุมชนท่ีอาจอยูห่่างจากหมู่บา้นประมาณ 
2 – 3 กิโลเมตร ในป่าอาจมีแหล่งน ้ ากินน ้ าใช ้เป็นท่ีอยูอ่าศยัของสัตวท่ี์ชาวบา้นปล่อยให้หากินเอง
ตามธรรมชาติ  เป็นแหล่งเก็บหาของป่าท่ีจ  าเป็นเพื่อการใชส้อยในครัวเรือน เช่น ไมท้  าเสาหรือฝา
เรือน ไมท้  าคอกสัตว ์หน่อไม ้สมุนไพร และผลไมต่้างๆ แต่จะไม่มีการตดัไมใ้นบริเวณดงักล่าว 
เพราะถือเป็นท่ีสาธารณะของชุมชนท่ีทุกคนมีสิทธิเขา้ไปใชส้อยและมีหนา้ท่ีตอ้งช่วยกนัดูแลรักษา 
ส าหรับชนชาวเขาบางเผา่นั้นมีธรรมเนียมวา่หากล่าสัตวไ์ดแ้ลว้ตอ้งแบ่งปันใหท้ัว่ถึงทั้งหมู่บา้น โดย
แยกออกเป็นส่วนๆ ตามค่านิยมท่ีถือปฏิบติักนัมา  หากคร้ังใดท่ีล่าไดเ้ป็นจ านวนมาก หรือเหลือจาก
การแบ่งปันแลว้ก็จะน าไปขายในเมืองเพื่อซ้ือสินคา้อุปโภค บริโภคท่ีจ าเป็นอยา่งอ่ืน นอกจากนั้น 
ส าหรับในบางเผ่าจะท าพิธีกรรมก่อนการออกล่าสัตว์ในลักษณะของการทรงเจ้าเข้าผี เพื่อให้
วญิญาณของเจา้ป่าเจา้เขาแจง้ผา่นร่างทรงให้ทราบถึงจ านวนของสัตวใ์หญ่ท่ีสามารถล่าไดม้ากท่ีสุด
ในฤดูกาลนั้นๆ  ส่วนการตดัตน้ไมใ้หญ่เพื่อน าไปใชส้อยนั้นก็จะตอ้งท าพิธีขอขมาต่อเทวดาผูรั้กษา
ป่า หรือภูตผท่ีีอาศยัอยูใ่นตน้ไมเ้สียก่อน7   
 จารีตประเพณีเหล่าน้ีไดรั้บการยอมรับนบัถืออยา่งเคร่งครัดในชนชาวเขาหลายเผา่ และ
หากมีผูท้  าการละเมิดจารีตก็เช่ือกนัว่าจะเกิดเหตุร้ายแก่ตวัผูน้ั้น หรือผูท่ี้ร่วมกระท าการดงักล่าว 
ดงันั้น การล่าสัตว ์หรือการตดัไมเ้พื่อใชส้อยของชนชาวเขาท่ีถือธรรมเนียมปฏิบติัในลกัษณะน้ี จึง
แสดงให้เห็นถึงการจดัการทรัพยากรธรรมชาติอย่างเป็นระบบ ไม่ให้มีการท าลายจนสัตวป่์าสูญ

                                                           
6 หมายเหตุทา้ยกฎกระทรวงการขออนุญาตและการอนุญาตท าประโยชน์ในเขตป่า พ.ศ. 2558. 
7 รัตนาพร  เศรษฐกุลและคณะ , สิทธิชุมชนท้องถ่ินชาวเขาในภาคเหนือของไทย, พิมพ์คร้ังท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2547), น. 92. 
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พนัธ์ุ8 ซ่ึงหากรัฐน าเอากฎหมายเข้าบงัคบัใช้แก่กรณีดงักล่าวย่อมท าให้ชุมชนด าเนินวิถีชีวิตใน
ลกัษณะท่ีละเมิดต่อกฎหมายอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้ในขณะเดียวกนัก็กลายเป็นภาระของรัฐในการ
จบักุมด าเนินคดี และผลกัดนัให้บุคคลเหล่าน้ีออกจากพื้นท่ี เป็นผลให้เกิดปัญหาดา้นเศรษฐกิจและ
สังคมตามมาในท่ีสุด 
       3.1.2  พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507  

ก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้ พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ประเทศไทยใช้พระราชบญัญติั
คุม้ครองและสงวนป่า  พุทธศกัราช 2481 เป็นกฎหมายในการคุม้ครอง ดูแลรักษาป่าไมโ้ดยมุ่งให้
ความส าคญัแก่พื้นท่ีป่ามากกว่าการการบริหารจดัการทรัพยากรท่ีมีอยู่ในป่า ซ่ึงอาจกล่าวได้ว่า 
พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยการปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมความเหมาะสมแก่
สถานการณ์ป่าไมใ้นยุคนั้น โดยอาศยัพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่าฯ เป็นตน้แบบ จะเห็น
ไดจ้ากการรับรองสถานภาพของบรรดาป่าสงวนตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองและสงวนป่าท่ีมี
อยู่ก่อนวันท่ี  พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ใช้บังคับโดยให้ถือว่าเป็นป่าสงวนแห่งชาติตาม
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีด้วย9 ต่างกันตรงท่ีกฎหมายเดิมนั้นการก าหนดให้พื้นท่ีใดเป็นป่าสงวน
จะตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกาในขณะท่ีการก าหนดให้พื้นท่ีใดเป็นป่าสงวนแห่งชาติตาม พ.ร.บ.
ป่าสงวนแห่งชาติฯ ใชก้ารประกาศเป็นกฎกระทรวง 

เน่ืองจาก พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ เป็นกฎหมายท่ีถูกตราข้ึนในยุคท่ีรัฐบาลไดก้ าหนด
จุดหมายการบริหารประเทศในแผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติวา่ จะสงวนป่าไมไ้วเ้ป็น
เน้ือท่ีใหไ้ดร้้อยละ 50 ของเน้ือท่ีประเทศไทย10 หรือคิดเป็นเน้ือท่ีประมาณ 250,000 ตารางกิโลเมตร 
หรือ 156 ลา้นไร่ โดยแบ่งออกเป็นพื้นท่ีป่าเพื่อการอนุรักษร้์อยละ 25 และพื้นท่ีป่าเศรษฐกิจหรือป่า
เพื่อการใชป้ระโยชน์ ร้อยละ 15 จากนโยบายดงักล่าว ท าให้หน่วยงานของรัฐซ่ึงมีหนา้ท่ีและอ านาจ
ในการควบคุมดูแลพื้นท่ีป่าไดก้ าหนดนโยบาย และออกมาตรการต่างๆ เพื่อรักษาและฟ้ืนฟูพื้นท่ีป่า
ของประเทศใหไ้ดต้ามเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้แต่เน่ืองจากป่าไมท่ี้สงวนคุม้ครองไวแ้ลว้ตามกฎหมาย 
และท่ียงัมิไดส้งวนคุม้ครอง ไดถู้กบุกรุก และถูกท าลายไปเป็นจ านวนมาก แมป่้าไมใ้นบริเวณตน้น ้ า
ล าธารก็ถูกแผว้ถางเผาท าลาย ซ่ึงเป็นเหตุให้เกิดความแห้งแลง้ พื้นดินพงัทลาย ล าน ้ าต้ืนเขิน หรือ
เกิดอุทกภยัอนัเป็นผลเสียหายแก่การเกษตรและเศรษฐกิจของประเทศอยา่งร้ายแรง อีกทั้งกฎหมาย
วา่ดว้ยการคุม้ครองและสงวนป่าท่ีใชบ้งัคบัอยู ่มีวธีิการไม่รัดกุม ขาดความเหมาะสมกบัสถานการณ์
ในขณะนั้น ประกอบกบัการประกาศก าหนดพื้นท่ีป่าใดให้เป็นป่าสงวนหรือเป็นป่าคุม้ครองก็มี

                                                           
8 เพ่ิงอ้าง. 
9 มาตรา 6 แห่งพ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507. 
10 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคม ฉบบัท่ี 8 (พ.ศ. 2540 – พ.ศ. 2544). 
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วธีิการ ขั้นตอนท่ียุง่ยาก ล่าชา้ เป็นเหตุให้บุคคลบางจ าพวกฉวยโอกาสท าลายป่าไดอ้ยา่งกวา้งขวาง 
นอกจากนั้น โทษไดก้ าหนดไวแ้ก่ผูฝ่้าฝืนก็ไม่เหมาะสมกบักาลสมยั ผูก้ระท าผิดไม่เข็ดหลาบเป็น
ช่องทางให้มีการบุกรุกท าลายป่ามากข้ึน  รัฐบาลจึงด าเนินการปรับปรุงกฎหมายเร่ืองน้ีข้ึน เพื่อให้
สามารถด าเนินการคุม้ครองป้องกนั และรักษาทรัพยากรธรรมชาติป่าไม ้และเพื่อลดผลกระทบใน
ดา้นเศรษฐกิจและเกษตรกรรมของประเทศอนัเน่ืองมาจากผลของการท าลายป่า11  

ด้วยเหตุน้ี พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ จึงเป็นกฎหมายว่าด้วยการป่าไมท่ี้มุ่งเน้นการ
อนุรักษท์รัพยากรดา้นป่าไมไ้ปพร้อมๆ กบัการป้องกนัรักษาพื้นท่ีป่า โดยให้น ้ าหนกัไปท่ีการรักษา
พื้นท่ีป่าเป็นหลกั เพราะหากพิจารณาพระราชบญัญติัฉบบัน้ีเป็นรายมาตราแลว้ จะพบวา่แทบจะไม่
มีบทบญัญติัท่ีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์หรือวิธีการอนุญาตให้ท าไม ้หรือเก็บหาของป่าในเขตป่าท่ีไดมี้การ
ประกาศให้เป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติเลย แต่จะบญัญติัหลกัเกณฑ์ หรือวิธีการเก่ียวกบัการบริหาร
จดัการพื้นท่ีเพิ่มเขา้มา ซ่ึงเป็นส่วนท่ีมีความแตกต่างจากพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ท่ีมุ่งคุม้ครองและ
บริหารจดัการทรัพยากรไม ้และของป่าเป็นหลกั ซ่ึงเจตนารมณ์แห่งพระราชบญัญติัฉบบัน้ี หาก
พิจารณาในมิติของการบริหารจดัการพื้นท่ีแลว้จะพบมาตราส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งดงัน้ี 

มาตรา 6 “บรรดาป่าท่ีเป็นป่าสงวนอยูแ่ลว้ตามกฎหมายวา่ดว้ยการ คุม้ครองและสงวน
ป่าก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบัใหเ้ป็นป่าสงวนแห่งชาติ ตามพระราชบญัญติัน้ี 

เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรก าหนดป่าอ่ืนใดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ เพื่อรักษาสภาพป่าไม ้
ของป่า หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ให้กระท าไดโ้ดยออกกฎกระทรวงซ่ึงตอ้งมีแผนท่ีแสดงแนว
เขตป่าท่ีก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาตินั้นแนบทา้ยกฎกระทรวงดว้ย” 

มาตรา 12 “บุคคลใดอา้งวา่มีสิทธิหรือไดท้  าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติใดอยู่
ก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใชบ้งัคบัให้ยื่นค าร้องเป็นหนงัสือต่อนายอ าเภอ
หรือปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ าเภอท้องท่ีภายในก าหนดเก้าสิบวนั นับแต่วนัท่ี
กฎกระทรวงนั้นใชบ้งัคบั ถา้ไม่ยื่นค าร้องภายในก าหนดดงักล่าว ให้ถือวา่สละสิทธิหรือประโยชน์
นั้นค าร้องดงักล่าวในวรรคหน่ึง ให้นายอ าเภอหรือปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหนา้ประจ าก่ิงอ าเภอทอ้งท่ี
ส่งต่อไปยงัคณะกรรมการส าหรับป่าสงวนแห่งชาตินั้นโดยไม่ชกัชา้ 

ความในวรรคหน่ึงมิให้ใช้บังคับแก่กรณีสิทธิในท่ีดินท่ีบุคคลมีอยู่ตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน” 

มาตรา 13 “เม่ือคณะกรรมการส าหรับป่าสงวนแห่งชาติไดรั้บค าร้องตามมาตรา 12 แลว้
ใหส้อบสวนตามค าร้องนั้น ถา้ปรากฏวา่ผูร้้องไดเ้สียสิทธิหรือเส่ือมเสียประโยชน์ ให้คณะกรรมการ
พิจารณาก าหนดค่าทดแทนให้ตามท่ีเห็นสมควร ถา้ผูร้้องไม่พอใจในค่าทดแทนท่ีคณะกรรมการ
                                                           

11 เหตุผลทา้ยพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507. 
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ส าหรับป่าสงวนแห่งชาติก าหนด ผูร้้องมีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการ ค าวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นท่ีสุด” 

เน้ือหาใจความในสามมาตราขา้งตน้นั้น โดยสรุปเป็นการบญัญติัรับรองสถานะของ 
“ป่า” ตามกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครองและสงวนป่า และการก าหนดพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติตาม
กฎหมายฉบบัน้ี โดยให้วิธีการแกไ้ขเยียวยา หรือรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงอา้งว่ามีสิทธิหรือไดท้  า
ประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติใดมาก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงใชบ้งัคบั ซ่ึงมีกระบวนการ ขั้นตอน
ท่ีอาศยัการพิจารณาของคณะกรรมการป่าสงวนแห่งชาติ ประกอบไปดว้ยผูแ้ทนกรมป่าไม้  ผูแ้ทน
กรมการปกครอง   ผู้แทนกรมท่ีดิน   และกรรมการอีกสองคนซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มแต่งตั้ง ท าหนา้ท่ีพิจารณาสอบสวนสิทธิ และวินิจฉยัเก่ียวกบัค่า
ทดแทนใหแ้ก่บุคคลดงักล่าว ซ่ึงตามพ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ก็มิไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์รายละเอียด
ในการพิจารณาสิทธิไวแ้ต่อยา่งใด การพิจารณาจึงเป็นไปตามดุลพินิจของคณะกรรมการส าหรับป่า
สงวนแห่งชาติแต่ละแห่ง และยิ่งเป็นการยากท่ีจะน าเอาหลักการรับรองสิทธิชุมชนมาใช้
ประกอบการพิจารณา เน่ืองจากตามรัฐธรรมนูญก็เพียงบญัญติัใหก้ารรับรองไวอ้ยา่งกวา้งๆ แต่ยงัไม่
มีกฎหมายในล าดบัรองลงไปบญัญติัรายละเอียดไว ้การพิจารณาสิทธิของผูท่ี้อยู่ในท่ีดินป่าสงวน
แห่งชาติมาก่อนการประกาศกฎกระทรวง ยอ่มเป็นการพิจารณาโดยอาศยักระบวนการตามกฎหมาย
ท่ีดินเป็นหลกั ท าใหข้าดการยอมรับเร่ืองสิทธิชุมชนไป  

3.1.2.1  ทรัพยากรไมแ้ละของป่า 
 ใน พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ไม่ไดเ้นน้ควบคุมการท าไมห้รือเก็บหาของป่ามากดงัเช่น
พระราชบญัญติัป่าไม ้ฯ ดงันั้น รูปแบบเน้ือหาของบทบญัญติัส่วนใหญ่จึงไม่ไดบ้ญัญติัรายละเอียด
ในการใชป้ระโยชน์จากไมแ้ละของป่าไวม้ากนกั การให้ผูรั้บอนุญาตเขา้ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร
จึงมุ่งเนน้ไปท่ีพื้นท่ีป่าเป็นหลกั การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรประเภท “ไม”้ และ “ของป่า” จึงมกั
เกิดข้ึนภายหลงัการเขา้ใช้พื้นท่ีเพื่อด าเนินกิจกรรมต่างๆ ตามท่ีได้รับอนุญาตแล้ว ซ่ึงบทบญัญติั
เก่ียวกบัการใหใ้ชท้รัพยากรไมแ้ละของป่ามีดงัต่อไปน้ี 

มาตรา 14 “ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือครอบครองท าประโยชน์
หรืออยู่อาศยัในท่ีดิน ก่อสร้าง แผว้ถาง เผาป่า ท าไม ้เก็บหาของป่า หรือกระท าดว้ยประการใด ๆ 
อนัเป็นการเส่ือมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ เวน้แต่ 

(1)  ท าไมห้รือเก็บหาของป่าตามมาตรา 15 เขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัตามมาตรา 16 
มาตรา 16 ทวิ หรือมาตรา 16 ตรี กระท าการตามมาตรา 17 ใชป้ระโยชน์ตามมาตรา 18 หรือกระท า
การตามมาตรา 19 หรือมาตรา 20 

(2)  ท าไมห้วงหา้มหรือเก็บหาของป่าหวงหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยป่าไม”้ 
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มาตรา 15  “การท าไมห้รือการเก็บหาของป่าในเขตป่าสงวนแห่งชาติให้กระท าไดเ้ม่ือ
ได้รับใบอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าท่ี หรือเม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ประกาศอนุญาตไวเ้ป็น
คราวๆ ในเขตป่าสงวนแห่งชาติแห่งหน่ึงแห่งใดโดยเฉพาะ 

การอนุญาตใหเ้ป็นไปตามแบบ ระเบียบและวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
เน่ืองจากป่าสงวนแห่งชาติถือไดว้่าเป็นป่าท่ีมีการจ าแนกไวเ้พื่อเป็นป่าเศรษฐกิจ หรือ

ป่าเพื่อการใช้ประโยชน์ ดงันั้น ข้อห้ามเก่ียวกบัป่าสงวนแห่งชาติตามมาตรา 14 จึงมิใช่ข้อห้าม
เด็ดขาด อาจการมีอนุญาตให้กระท าไดเ้ป็นกรณีๆ ไป  ส าหรับกรณีการท าไมห้รือเก็บหาของป่าใน
เขตป่าสงวนแห่งชาตินั้น อาจแยกการอนุญาตออกไปเป็น 2 ประเภทคือ หากเป็นไมห้รือของป่าหวง
ห้าม ก็ขออนุญาตไดต้ามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ แต่ถา้มิใช่ไมห้รือของป่าหวงห้าม การท าไมห้รือ
เก็บหาของป่าจะตอ้งขออนุญาตตาม พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ  มาตรา 15 น้ี ส่วนไมห้วงห้าม หรือ
ของป่าหวงห้ามนั้นไดมี้พระราชกฤษฎีกา12ออกตามความในพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ก าหนดชนิด
ส่ิงของไวแ้ลว้โดยมีเง่ือนไขวา่ จะถือวา่เป็นไมห้รือของป่าหวงห้ามได ้ก็ต่อเม่ือไดเ้กิดข้ึน หรือมีอยู่
ตามธรรมชาติในเขตป่าตามกฎหมายป่าไมเ้ท่านั้น ส่วนไมห้รือของป่าท่ีพระราชกฤษฎีกามิไดร้ะบุ
หวงหา้มไว ้หากอยูใ่นเขตป่าสงวนแห่งชาติยอ่มอยูใ่นบงัคบัท่ีจะตอ้งขออนุญาตท าไมห้รือเก็บของ
ป่าตามมาตรา 15 ทั้งส้ิน เวน้แต่กฎกระทรวงซ่ึงออกตามวรรคสองจะระบุไวว้่าไม่ตอ้งขออนุญาต 
เช่น กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 1,106 (พ.ศ. 2528) ก าหนดวา่การท าป่าไมใ้นเขตป่าสงวนแห่งชาติเพื่อใช้
สอยในครัวเรือนของตนในกรณีดงัต่อไปน้ีไม่ตอ้งขอรับใบอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีคือ  
 (1)  การเก็บหาเศษไม ้ปลายไมต้ายแหง้ท่ีลม้ขอนนอนไพรอนัมีลกัษณะเป็นไมฟื้น  
 (2)  การตดัไมไ้ผทุ่กชนิด   
 (3)  การเก็บหาหวายและเถาวลัย ์ 
 (4)  การท าไมต้ามท่ีอธิบดีกรมป่าไมก้ าหนด  

ตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 1,107 (พ.ศ. 2528) ก าหนดว่าการเก็บหาของป่าไมใ้นเขตป่า
สงวนแห่งชาติเพื่อใชส้อยหรือเพื่อบริโภคในครัวเรือนของตน 6 กรณีดงัต่อไปน้ีไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้ง
ขอรับใบอนุญาต คือ  

(1)  การเก็บหาหญา้คา ออ้ พง แขม ปรือ กก กระจูดใบพลวง  
(2)  การเก็บผลไม ้หน่อไม ้เห็ด หรือพืชชนิดอ่ืนๆ  
(3)  การเก็บหาผกั กลอย  มนั สมุนไพร รากไม ้ 
(4)  การเก็บหาชนัไม ้ 

                                                           
12 พระราชกฤษฎีกาก าหนดไมห้วงห้าม พ.ศ. 2530 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดของป่าหวงห้าม      

พ.ศ. 2530. 
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(5)  การเก็บหาผลหรือฝักสะตอ หรือผลหรือฝักเหรียงหรือผลเนียงโดยไม่ท าอนัตราย
หรือกระท าใดๆ อนัเป็นอนัตรายแก่ตน้สะตอ หรือตน้เหรียงหรือตน้เนียง และ  

(6)  การเก็บหาของป่าอ่ืน ตามท่ีอธิบดีกรมป่าไมป้ระกาศก าหนด  
ขอ้ยกเวน้ในกฎกระทรวงทั้งสองฉบบัน้ีมิไดไ้ม่เคร่งครัดจนถึงขนาดท่ีจะน าไมห้รือของป่านั้นไป
ขายหรือแลกเปล่ียนไม่ไดเ้สียเลย เพราะหากไดไ้มห้รือของป่ามากจนเกินความตอ้งการในครัวเรือน
ของตน ผูเ้ก็บหาก็คงจะน าไปขายหรือแลกเปล่ียนเป็นปัจจยัอยา่งอ่ืนมาแทน คงไม่ยกเวน้ให้เฉพาะ
แต่การกระท าเพื่อการคา้เท่านั้น13 เพราะหากจะท าไมห้รือเก็บหาของป่าเพื่อการคา้แลว้ก็จะตอ้งขอ
อนุญาตพนกังานเจา้หนา้ท่ีก่อนทุกกรณีไม่วา่จะเป็นไมห้รือของป่าชนิดใดก็ตาม 

การอนุญาตตามมาตราน้ี อาจกระท าได ้2 วิธี คือ ผูท่ี้ประสงค์จะท าไมห้รือเก็บหาของ
ป่าในเขตป่าสงวนแห่งชาติ อาจขอใบอนุญาตจากพนกังานเจา้หน้าท่ีเป็นคร้ังคราว หรือพนกังาน
เจา้หนา้ท่ีไดป้ระกาศอนุญาตไวเ้ป็นคราวๆ ในเขตป่าสงวนแห่งชาติแห่งหน่ึงแห่งใดโดยเฉพาะ ซ่ึง
เท่ากบัเป็นการอนุญาตไวเ้ป็นการทัว่ไป ผูท่ี้จะท าไมห้รือเก็บหาของป่าไม่จ  าตอ้งขออนุญาตอีก ซ่ึง
ในกรณีหลงัน้ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะกระท าเฉพาะกรณีท าไม ้หรือเก็บหาของป่าเล็กนอ้ย เพื่อใชส้อย
ในครัวเรือนดงัท่ีกล่าวมาแลว้ในตอนตน้ ซ่ึงผูท้  าไมห้รือเก็บหาของป่า ไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียม  
ค่าภาคหลวง และค่าบ ารุงป่าแต่อย่างใด14 เพราะสามารถเขา้ไปท าไมห้รือเก็บหาของป่าไดโ้ดยเสรี 
ไม่ตอ้งขอรับในอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีอีก 

3.1.2.2  ทรัพยากรท่ีดินป่าไม ้   
มาตรา 16 “อธิบดีโดยอนุมติัรัฐมนตรีมีอ านาจอนุญาตให้บุคคลหน่ึง บุคคลใดเขา้ท า

ประโยชน์หรืออยู ่อาศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติได ้ในกรณี ดงัต่อไปน้ี  
(1)  การเขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติ คราวละไม่นอ้ยกวา่ห้าปี

แต่ไม่เกิน สามสิบปี ในกรณีท่ีผูไ้ดรั้บอนุญาตเป็น ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ตามกฎหมายว่า
ด้วยวิธีการงบประมาณจะอนุญาต โดยให้ยกเว้นค่าธรรมเนียมทั้ งหมดหรือบางส่วนตามท่ี
เห็นสมควรก็ได ้ 

(2)  การเขา้ท าประโยชน์เก่ียวกบัการท าเหมืองแร่ตามกฎหมาย วา่ดว้ยแร่คราวละไม่เกิน
สิบปี โดยใหไ้ดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งขอรับใบอนุญาต เก็บหาของป่าและไม่ตอ้งเสียค่าภาคหลวงของป่า
ตามพระราชบญัญติัน้ี ส าหรับ แร่ ดินขาว หรือหิน แลว้แต่กรณี การขออนุญาตและการอนุญาตตาม
วรรคหน่ึง ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไขท่ีอธิบดี ก าหนด โดยอนุมติัรัฐมนตรี” 

                                                           
13 ยืนหยดั  ใจสมุทร, ค าอธิบายรวมกฎหมายเก่ียวกบัป่าไม ้และสัตวป่์า, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 

2545), น. 80.  
14 เพ่ิงอ้าง, น. 81. 
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การเข้าท าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาตินั้นมีความหมายกวา้งกว่าการเข้าอยู่อาศัย ตาม
กฎกระทรวงฉบบัท่ี 1221 ออกตามความใน พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ (พ.ศ. 2531) ได้แบ่งแยก
ประเภทการขออนุญาตเข้าใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติออกเป็น 13 ประเภท ได้แก่ 
การเกษตรกรรม  การปลูกป่า  การปศุสัตว ์ การศึกษาหรือวจิยัทางวชิาการ  การเล้ียงสัตวน์ ้ า  การขุด
กรวด ทราย ดินลูกรัง ดินขาว หรือดิน  การระเบิดและยอ่ยหิน เก็บหิน  การท าเหมืองแร่ หรือการขุด
เจาะปิโตรเลียม  การจดัสร้างสวนรุกขชาติ วนอุทยาน อุทยาน  การสร้างอาคารเป็นท่ีพกัผอ่นหยอ่น
ใจเพื่อการบริการ  และการท าประโยชน์อ่ืนๆ ซ่ึงทั้งหมดจะมีก าหนดระยะเวลา ไม่ต ่ากวา่ 5 ปี แต่ไม่
เกิน 30 ปี ทั้งน้ี หากเป็นกรณีการท าเหมืองแร่ หรือขุดเจาะปิโตรเลียม การขุดกรวดหิน ดิน ทราย 
การยอ่ยหรือระเบิดหิน หรือการเก็บหิน ยอ่มไม่ตอ้งเสียค่าภาคหลวงในการเก็บหาของป่าอีก แมใ้น
อนัท่ีจริงแล้ววตัถุประสงค์ในการขออนุญาตก็เพื่อท่ีจะเก็บวตัถุธาตุ อันถือว่าเป็นของป่าตาม
กฎหมายก็ตาม 

การท่ีอธิบดีโดยอนุมติัรัฐมนตรีใหบุ้คคลหน่ึงบุคคลใดเขา้อยูอ่าศยัหรือท าประโยชน์ใน
เขตป่าสงวนแห่งชาติตามมาตรา 16 น้ี มีผลเท่ากบัรัฐยินยอมให้บุคคลนั้น อยูอ่าศยัหรือท ากินในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติไดโ้ดยไม่ผดิกฎหมายมาตรา 14 และมาตรา 31 เท่านั้น ใบอนุญาตไม่ถือวา่เป็นนิติ
กรรมสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในเร่ืองการเช่าพื้นท่ีป่าอย่างท่ีเข้าใจผิดกัน 
เพราะถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามความใน พ.ร.บ.วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซ่ึงมี
ผลเฉพาะแก่ตวัผูไ้ดรั้บอนุญาตโดยแท ้จึงไม่ตกทอดเป็นมรดกเม่ือผูไ้ดรั้บใบอนุญาตถึงแก่ความตาย  

มาตรา 16 ทวิ “ในกรณีท่ีป่าสงวนแห่งชาติทั้งหมดหรือบางส่วนมีสภาพเป็นป่าไร่ร้าง
เก่า หรือทุ่งหญา้ หรือเป็นป่าท่ีไม่มีไมมี้ค่าข้ึนอยูเ่ลย  หรือมีไมมี้ค่าท่ีมีลกัษณะสมบูรณ์เหลืออยูเ่ป็น
ส่วนน้อย และป่านั้นยากท่ีจะกลบัฟ้ืนคืนดีตามธรรมชาติ ทั้งน้ี โดยมีสภาพตามหลกัเกณฑ์และ
เง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยอนุมติัคณะรัฐมนตรีใหถื้อวา่ป่าสงวนแห่งชาติในบริเวณดงักล่าวเป็น
ป่าเส่ือมโทรม  

ถ้าทางราชการมีความจ าเป็นต้องปรับปรุงฟ้ืนฟูสภาพป่าเส่ือมโทรมให้รัฐมนตรี
ประกาศก าหนดเขตป่าเส่ือมโทรมทั้งหมด หรือบางส่วนเป็นเขตปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติ 

ในเขตปรับปรุงป่าสงวน แห่งชาติ ถา้บุคคลใดไดเ้ขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัในเขต
ดงักล่าวอยูแ่ลว้จนถึงวนัท่ีประกาศก าหนดตามวรรคสอง 
 (1)  เม่ือบุคคลดงักล่าวร้องขอ และอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายเห็นวา่บุคคลนั้นยงัมี
ความจ าเป็นเพื่อการครองชีพ อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายมีอ านาจอนุญาตเป็นหนงัสือให้บุคคล
ดงักล่าวท าประโยชน์และอยูอ่าศยัต่อไปในท่ีท่ีไดท้  าประโยชน์หรือยูอ่าศยัอยูแ่ลว้นั้นไดแ้ต่ตอ้งไม่
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เกินยี่สิบไร่ต่อหน่ึงครอบครัว และมีก าหนดเวลาคราวละไม่นอ้ยกว่าห้าปีแต่ไม่เกินสามสิบปี ทั้งน้ี 
โดยไดรั้บกายกเวน้ ค่าธรรมเนียมสาหรับคราวแรก คราวต่อๆ ไปตอ้งเสียค่าธรรมเนียม  

(2)  บุคคลซ่ึงไดรั้บอนุญาตตาม (1) อาจขออนุญาตปลูกป่าหรือไมย้ืนตน้ในท่ีท่ีตนเคย
ท าประโยชน์หรือยู่อาศยัในเขตปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติเพิ่มเติมจากท่ีได้รับอนุญาตแล้วโดย
พิสูจน์ใหเ้ห็นวา่ตนมีความสามารถและมีเคร่ืองมือ หรืออุปกรณีท่ีจะปลูกป่าหรือไมย้ืนตน้ตามท่ีขอ
เพิ่มนั้นได ้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายมีอ านาจอนุญาตเป็นหนงัสือให้ปลูกป่าหรือไม่ยืนตน้ได้
แต่ตอ้งไม่เกินสามสิบหา้ไร่ต่อหน่ึงครอบครัว และมีก าหนดเวลาคราวละไม่นอ้ยกวา่ห้าปีแต่ไม่เกิน
สามสิบปี และตอ้งเสียค่าธรรมเนียมตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้

การไดรั้บอนุญาตตามวรรคสามมิให้ถือว่าเป็นการไดม้าซ่ึงสิทธิในท่ีดินตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน...” 

การให้สิทธิท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติตามมาตราน้ี เป็นท่ีรู้จกักนัในนาม สทก. ซ่ึง
เป็นความพยายามของรัฐท่ีจะแกไ้ขปัญหาให้แก่ชาวบา้นท่ีกลายเป็นผูอ้ยูอ่าศยั ท ากินในเขตป่าไม้
เน่ืองมาจากนโยบายการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติของรัฐ หลกัการส าคญัของ สทก. ก็คือ การ
ช่วยเหลือราษฎรท่ีจบัจองและถือครองท่ีดินป่าไมอ้ยา่งผิดกฎหมาย หรือท่ีรัฐเรียกวา่ ผูบุ้กรุกป่า ให้
มีท่ีดินท ากินและท่ีอยูอ่าศยัเป็นหลกัแหล่งและไม่ขดัต่อกฎหมายป่าไม ้ความในมาตรา  16 ทวิ เป็น
บทบญัญติัเพิ่มเติมของมาตรา 16  อนัเป็นกรณีท่ีอธิบดีโดยอนุมติัรัฐมนตรีหรืออนุญาตให้บุคคล
หรือบุคคลใดเขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติได ้และถือวา่เป็นขอ้ยกเวน้ของ
มาตรา 14  กรณีตามมาตรา 16 ทว ิน้ีมีลกัษณะเป็นนโยบายของรัฐบาลเก่ียวกบัการจดัท่ีอยูอ่าศยัและ
ท่ีท ากินใหแ้ก่ราษฎร ต่างกบัมาตรา 16  ซ่ึงเป็นกรณีอนุญาตให้บุคคลหน่ึงบุคคลใดเขา้ท าประโยชน์
หรืออยู่อาศยัเป็นกรณีทัว่ ๆ ไปตามความจ าเป็นเฉพาะราย ไม่เก่ียวกบันโยบายของรัฐบาลในการ
แกปั้ญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่า  นอกจากน้ี กรณีตามมาตรา 16 ทวิ เป็นกรณีท่ีราษฎรบุกรุกเขา้มาอยู่
อาศยัหรือท าประโยชน์ในป่าสงวนอยูก่่อนแลว้ ไม่อาจใชม้าตรการทางกฎหมายลงโทษหรือขบัไล่
ออกไปได ้เพราะราษฎรเหล่านั้นขาดท่ีท ากินและท่ีอยูอ่าศยั รัฐจึงจ าตอ้งเขา้ไปจดัการให้เกิดความ
ถูกตอ้งเป็นธรรมข้ึน โดยวางกฎเกณฑ์ต่างๆ ให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อย โดยมีเจตนารมณ์
เพื่อแกไ้ขปัญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติในหลายๆ ประการ15 เช่น 

(1)  แก้ไขปัญหาราษฎรท่ีบุกรุกถือครองท่ีดินท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยไม่
ชอบดว้ยกฎหมายใหช้อบดว้ยกฎหมาย 

(2)  ท าให้ราษฎรคิดปรับปรุงท่ีดินเพื่อเพิ่มผลผลิตทางด้านเกษตร อนัเป็นผลดีต่อ
เศรษฐกิจเป็นส่วนรวม 
                                                           

15 เพ่ิงอ้าง, น. 79. 
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(3)  ป้องกนัมิให้มีการโอนเปล่ียนมือผูถื้อครองท่ีดินไปยงันายทุน เพื่อลดการบุกรุก
ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติเพิ่มเติม 

(4)  ลดปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งราษฎรกบัรัฐ 
(5)  เป็นการช่วยอนุรักษพ์ื้นท่ีมีความลาดชนัสูงไม่เหมาะสมแก่การเกษตรให้เป็นแหล่ง

ตน้น ้าล าธาร 
(6)  สามารถฟ้ืนฟูสภาพป่าท่ีเส่ือมโทรมใหก้ลบัสภาพเป็นป่าท่ีสมบูรณ์ต่อไป 
ปัญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่า และทรัพยากรป่าไม้ท่ีลดลงอย่างรวดเร็วน้ี รัฐบาลได้มี

นโยบายส่งเสริมการปลูกป่า นบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2489 แต่จนกระทัง่ถึงปี พ.ศ. 2531 ก็ยงัสามารถปลูก
พื้นท่ีป่าไดป้ระมาณ 4 ลา้นไร่เท่านั้น รัฐจึงไดเ้พิ่มแผนการท่ีจะดึงเอกชนเขา้มาร่วมการเพิ่มพื้นท่ีป่า
ดว้ย โดยใช้พื้นท่ีป่าท่ีมีการจ าแนกไวเ้ป็นป่าเศรษฐกิจ เช่น พื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรม 
ดงันั้น เม่ือมีการแก้ไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ จึงไดบ้ญัญติัความในมาตรา 16 ทวิ (2) 
เพื่อสนบัสนุนให้ราษฎรซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติปลูกป่าเพิ่มเติม แต่นโยบาย
ดงักล่าวก็ยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาระบบนิเวศไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม เพราะส่วนใหญ่เอกชนนิยม
ปลูกไมโ้ตเร็วเพื่อการคา้จึงยงัมิใช่การเพิ่มพื้นท่ีป่าอยา่งถาวร  

ก่อนหน้าท่ีจะมีการแก้ไขปรับปรุงพ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ คร้ังนั้น รัฐบาลก็ได้ใช้
ความพยายามมาหลายคร้ังท่ีจะแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรเพราะเหตุไม่มีท่ีอยูอ่าศยัและ
ท่ีท ากิน คร้ังส าคญัเม่ือวนัท่ี 28 สิงหาคม 2522 รัฐบาลไดมี้มติอนุมติัหลกัเกณฑ์การช่วยเหลือราษฎร
ท่ีบุกรุกอยู่ในป่าสงวนและป่าไม้ถาวรของชาติให้มีท่ีท ากินเป็นหลักแหล่งตามข้อเสนอของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรียกว่าโครงการ สทก. มีการออกหนังสืออนุญาตให้มีสิทธิท ากิน
ชัว่คราว (สทก.1) และต่อมาเม่ือท ากินหรือยูอ่าศยัครบก าหนดเวลา และปฏิบติัตามเง่ือนไขครบถว้น 
กรมป่าไมก้็จะออกหนงัสืออนุญาตให้มีสิทธิท ากิน (สทก.2) ซ่ึงปรากฏว่าไดมี้การด าเนินการออก 
สกท.1 ไปแลว้จ านวนมาก ไม่ต ่ากว่า 8 แสนแปลง หรือ 7 แสนกว่าราย คิดเป็นเน้ือท่ีไม่ต ่ากว่า 7 
ลา้นไร่ และนับเป็นจ านวนท่ีแสดงให้เห็นถึงภาพการขาดท่ีดินท ากิน และท่ีอยู่อาศยัของราษฎร
ตลอดจนการบุกรุกเขตป่าสงวนแห่งชาติไดเ้ป็นอยา่งดี ซ่ึงอาจกล่าวไดว้า่ รัฐหมดความสามารถท่ีจะ
ป้องกนัป่าสงวนแห่งชาติให้พน้จากการบุกรุกของประชาชนไดอี้กต่อไป และไม่สามารถผลกัดนั 
ใหก้ลุ่มราษฎรเหล่าน้ีอพยพออกจากป่าไดไ้ม่วา่โดยวธีิการใด ปัญหาของรัฐบาลและความเดือนร้อน
ของราษฎรท่ีเกิดข้ึนได ้ ไดท้ราบถึงพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวเป็นเหตุให้มีพระราชด าริในการ
แกไ้ขปัญหาดงักล่าว 

“...ท าอย่างไรส าหรับให้คนท่ีอยู่ในป่าสงวนสามารถท่ีจะท ากินได้โดยถูกต้องตาม
กฎหมายแลว้ก็ไม่ผดิระเบียบของทางราชการ ไม่ท าใหป่้าสงวนแห่งชาติน้ีพงัลงไปมากกวา่ท่ีเป็นอยู ่
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สทก. น้ีเกิดข้ึนเม่ือประมาณ 10 วนัน้ี เกิดข้ึนท่ีบา้นหว้ยตอง อ าเภอสันป่าตอง จงัหวดัเชียงใหม่น้ีเอง 
คือเราไปหลายแห่ง จากแม่แจ่ม แลว้เขา้ไปในเขตสันป่าตอง ก็มีชาวบา้นหว้ยตองมาขอ น.ส.3 ผูว้า่ฯ
บอกวา่ไม่ไหว พวกน้ีถา้ให ้ น.ส.3 ทีหลงัป่าก็พงัถล่มหมด ใชไ้ม่ได ้ก็มาคิดวา่ถูกตอ้งเพราะวา่ถา้ให้
ไป เขาก็ ขาย เสร็จแลว้เขาก็บุกเขา้ไปอีกก็ขายสิทธ์ิต่อไป แมจ้ะไม่มี น.ส.3 ก็ยงัขายสิทธ์ิ ท่ีผูว้า่ฯ วา่
อย่างนั้นก็ตอ้งหาวิธีแกไ้ข”16 (ความบางตอนจากพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว 
เน่ืองในวนัปิดการสัมมนาการพฒันาการเกษตรภาคเหนือ ณ ส านกังานเกษตรภาคเหนือ จงัหวดั
เชียงใหม่  วนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2524)  

หลงัจากเหตุการณ์นั้น คณะรัฐมนตรีจึงมีมติ17ให้ด าเนินการช่วยเหลือราษฎรท่ีบุกรุก
ครอบครองพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีมีความเส่ือมโทรมมาแต่เดิม ให้ได้รับอนุญาตอย่างถูกตอ้ง
เพื่อให้มีท่ีท ากินเป็นหลกัแหล่งไม่ก่นสร้าง แผว้ถางป่าเพิ่มข้ึนอีกต่อไป ตามแนวทางพระราชด าริ
ของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวเก่ียวกบัการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน โดยการน าพื้นท่ีป่าสงวน
แห่งชาติมาจดัการเพื่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อประเทศชาติและประชาชนให้มากท่ีสุด  ซ่ึงเป็นท่ีมาของ
การแกไ้ขปรับปรุง พ.ร.บ. ป่าสงวนแห่งชาติฯ ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2528 เพื่อเปิดทางให้มีการจดัท่ีดินป่า
สงวนแห่งชาติใหร้าษฎรเขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัไดโ้ดยถูกตอ้งและเหมาะสม 

พื้นท่ีในเขตป่าสงวนแห่งชาติซ่ึงจะจดัให้ราษฎรท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัตามมาตรา 
16 ทว ิน้ี มีหลกัเกณฑส์ าคญัคือจะตอ้งเป็นป่าเส่ือมโทรม ไดแ้ก่  ป่าซ่ึงมีสภาพเป็นป่าไร่ร้างเก่า หรือ
ทุ่งหญา้ หรือป่าท่ีไม่มีไมมี้ค่าข้ึนอยู่เลย หรือมีไมมี้ค่าท่ีมีลกัษณะสมบูรณ์เหลืออยู่เป็นส่วนน้อย  
หรือเม่ือพิจารณาจากหลักวิชาการป่าไม้แล้วเป็นท่ีเห็นได้ว่าป่านั้ นยากท่ีจะกลับฟ้ืนคืนดีตาม
ธรรมชาติ หรือมีสภาพตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยอนุมติัคณะรัฐมนตรี  ป่า
เส่ือมโทรมตามเง่ือนไขดงักล่าวมาน้ีมีอยูท่ ัว่ไป แต่ใช่ว่าจะน ามาจดัให้ราษฎรท าประโยชน์หรืออยู่
อาศยัไดท้นัที หากจะตอ้งผ่านขั้นตอนอีกขั้นตอนหน่ึง กล่าวคือ ป่าเส่ือมโทรมนั้นทางราชการมี
ความจ าเป็นตอ้งปรับปรุงฟ้ืนฟู และรัฐมนตรีประกาศก าหนดเขตป่าเส่ือมโทรมนั้นทั้งหมดหรือ
บางส่วนเป็นเขตปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติ เม่ือประกาศแลว้จึงด าเนินการต่อไปไดต้ามวิธีการใน
มาตรา 16 ทวิ วรรคสาม ประเด็นท่ีน่าสนใจส าหรับการไดรั้บสิทธิท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติก็
คือ สิทธิดงักล่าวไม่ถือเป็น การไดม้าซ่ึง “กรรมสิทธ์ิ” ตามประมวลกฎหมายท่ีดินเพราะตน้ตอของ
การแกไ้ขเพิ่มเติมพ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ มาตรา 16 ทวิ น้ีก็เพื่อแกไ้ขปัญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่า
แบบประนีประนอม ใชห้ลกัการทางรัฐศาสตร์เขา้มาด าเนินการ ฉะนั้นหากรัฐไปด าเนินการรับรอง 

                                                           
16 สุรินทร์  อน้พรม, “ขีดจ ากดัของสทก. ต่อการด ารงชีพและการปรับตวัของเกษตรกรในเขตป่า,” 

 วารสารสงัคมวทิยามานุษยวทิยา 33(1), น.87 (มกราคม - มิถุนายน 2557). 
17 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 28 สิงหาคม 2522. 
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หรือเอ้ือประโยชน์ให้แก่ราษฎรเหล่าน้ีอยา่งเต็มรูปแบบ ยอ่มเป็นการขดัต่อกฎหมาย สร้างความไม่
เป็นธรรมในสังคมและจะก่อใหเ้กิดปัญหาในลกัษณะเดียวกนัตามมาอยา่งไม่ส้ินสุด  

ตามประมวลกฎหมายท่ีดินแล้ว “สิทธิในท่ีดิน” หมายความว่า กรรมสิทธ์ิ และให้
หมายความรวมถึง สิทธิครอบครองด้วยท่ีดินซ่ึงบุคคลสามารถมีกรรมสิทธ์ิไดต้ามกฎหมายท่ีดิน
ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีมีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ คือโฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตรา
จองท่ีตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” ส่วนท่ีดินซ่ึงบุคคลสามารถมีสิทธิครอบครองไดต้ามกฎหมาย
ท่ีดินคือท่ีดินท่ีมี ใบไต่สวน หนงัสือรับรองการท า ประโยชน์  แบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 
1) หรือใบจอง แต่กรณีของท่ีดินท่ีมีเอกสารประเภท ใบจอง และ ส.ค. 1 ซ่ึงเป็นเอกสารหลกัฐาน
เก่ียวกบัท่ีดินท่ียงัไม่เขา้สู่กระบวนการไดม้าอยา่งเต็มรูปแบบตามประมวลกฎหมายท่ีดินนั้น ท่ีผา่น
มาความไม่ชดัเจนในสถานะของเอกสารหลกัฐานดงักล่าวก่อให้เกิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ของกรมป่าไมอ้ยูม่ากพอสมควร เน่ืองจากตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้  “ป่า”  หมายความถึงท่ีดินท่ี
ยงัมิไดมี้บุคคลไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน และเม่ือพิจารณาตามบทบญัญติัแห่ง พ.ร.บ.ให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 5 ท่ีบญัญติัวา่  

“ให้ผูท่ี้ไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้
บงัคบั โดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน แจง้การครอบครองท่ีดิน ต่อนายอ าเภอทอ้งท่ี
ภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันับแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใช้บงัคบั ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา...” 

ดงันั้น หลกัฐานการแจ้งการครอบครอง หรือ ส.ค.1 จึงเป็นเพียงแต่หลักฐานท่ีทาง
ราชการออกใหเ้พื่อแสดงวา่ผูแ้จง้ไดค้รอบครองท่ีดินแปลงท่ีแจง้นั้น โดยมีเน้ือท่ี ขอบเขตพอสังเขป 
แต่ทั้งน้ีก็มิไดห้มายความว่าผูแ้จง้การครอบครองจะไดสิ้ทธิในท่ีดินโดยสมบูรณ์ตามท่ีไดแ้จง้การ
ครอบครองไว ้เพราะความในวรรคทา้ยของมาตรา 5  ก็ไดก้  าหนดวา่ “การแจง้การครอบครองตาม
ความในมาตราน้ี ไม่ก่อให้เกิดสิทธิข้ึนใหม่แก่ผูแ้จง้แต่ประการใด” เพราะมิฉะนั้นแล้วย่อมเป็น
ช่องทางใหแ้ก่บุคคลผูไ้ม่สุจริตแสวงหาท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนกรณีของ “ใบจอง” เป็น
หนังสือแสดงการยอมให้เข้าครอบครองท่ีดินชั่วคราว ท่ีออกให้เน่ืองจากโครงการจดัท่ีดินให้
ประชาชน ออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 27 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เม่ือบุคคลท่ี
ได้รับใบจองได้ปฏิบติัตามระเบียบ ข้อบงัคบั ขอ้ก าหนด และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการจดัท่ีดิน
แห่งชาติก าหนดโดยครบถว้นแลว้ ก็สามารถน าใบจองไปขออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได ้แต่
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ถูกห้ามโอน 5 ปี หรือ 10 ปี แลว้แต่กรณี โดย น.ส.2  ออกให้โดยนายอ าเภอ ส่วน น.ส.2 ก. ออกให้
โดยเจา้พนกังานท่ีดิน18 

ท่ีดินท่ีมีเอกสารหลกัฐานทั้งสองประเภทขา้งตน้ ถือวา่ยงัเป็นท่ีดินมือเปล่าซ่ึงผูอ้ยูอ่าศยั
ท ากินไม่วา่นานเพียงใดก็จะมีไดเ้พียง “สิทธิครอบครอง” เท่านั้น และไม่สามารถจดทะเบียนโอน
ให้แก่กนัตามมาตรา 4 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินไดท้  าไดแ้ต่ส่งมอบการครอบครองให้แก่กนั
เท่านั้น นอกจากน้ีแลว้ ผูค้รอบครองท่ีดินทั้งสองประเภทดงักล่าวยงัสามารถด าเนินการเพื่อออก
เอกสารแสดงสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดินได้ ตามความในมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง 19 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีแสดงให้เห็นว่า ท่ีดินท่ีมี ใบจอง หรือ ส.ค. 1 ยงัอยู่ใน
กระบวนการไดม้าตามกฎหมาย และจนถึงปัจจุบนัก็ยงัมีท่ีดินซ่ึงมี ใบจอง และ ส.ค. 1 ท่ียงัไม่ได้
ออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์อยู่เป็นจ านวนมากท าให้เกิดปัญหาในการ
บงัคบัใช้กฎหมายป่าไม ้เพราะหากท่ีดินทั้งสองประเภทพน้จากสถานะความเป็นป่าตามกฎหมาย
แลว้ การท าไม ้เก็บหาของป่า การก่นสร้าง แผว้ถางท่ีดินยอ่มไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายวา่ดว้ย
การป่าไม ้ 

กรมป่าไม้จึงได้หารือต่อคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า ท่ีดินดังกล่าวถือว่าเป็นเอกสาร
แสดงสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดินหรือไม่  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นว่า20 
“สถานะของท่ีดินท่ีมีใบจองและมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) ตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 นั้น ทั้งสองกรณีเป็นการด าเนินการตามท่ี
ประมวลกฎหมายท่ีดินบญัญติัไว ้โดยไดย้อมรับการท่ีบุคคลเขา้ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดิน
ของรัฐ ซ่ึงสามารถด าเนินการเพื่อขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ต่อไปได ้
มิใช่ถือวา่ท่ีดินนั้นเหมือนกบัท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าทัว่ไปท่ีผูค้รอบครองท าประโยชน์ไม่มีสิทธิอนัใด
ในท่ีดินนั้นเลย การท่ีบุคคลจะแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) ตอ้งแสดงหลกัฐานให้ปรากฏวา่ได้
                                                           

18 เวบ็ไซตก์รมท่ีดิน :http://nam.dol.go.th/kamphaengphet/Pages/มารู้จกัเอกสารสิทธ์ิท่ีดินประเภทต่าง-
ๆ-กนัเถอะ.aspx. 

19 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 58 ทว ิวรรคสอง. 
“...บุคคลซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรอง การท าประโยชน์ตามวรรคหน่ึง

ใหไ้ด ้คือ 
(1) ผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ใบ เหยียบย  ่า หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 

โฉนดตราจอง ตราจอง ท่ีตราวา่ "ไดท้ าประโยชน์แลว้" หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ ดว้ยการจดัท่ีดินเพ่ือการ
ครองชีพ...” 

20 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การท าไมแ้ละเก็บหาของป่าหวงห้ามในท่ีดินท่ีมี
เอกสารแจง้การครอบครอง (ส.ค. 1) หรือใบจองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เร่ืองเสร็จท่ี 157/2544.  
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มีการครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั ซ่ึงโดย
สภาพท่ีดินตอ้งมีการบุกเบิกแผว้ถางท าประโยชน์จนพน้สภาพป่ามาก่อนแลว้ ส าหรับการออกใบ
จองนั้นเป็นการด าเนินการตามขั้นตอนการจดัท่ีดินให้แก่ประชาชนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เม่ือ
ทางราชการได้จดัให้บุคคลเขา้ครอบครองท่ีดินแลว้ พนกังานเจา้หน้าท่ีก็จะออกใบจองให้ไวเ้ป็น
หลกัฐานก่อนการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา 30 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ดงันั้น เห็นไดว้่าหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) และใบจอง เป็น
เอกสารท่ีทางราชการออกให้แก่บุคคลตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และอยูใ่นกระบวนการท่ีบุคคล
จะไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินต่อไปแลว้ จึงถือวา่ท่ีดินนั้นเป็นท่ีดินท่ีบุคคล
ไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน และไม่เป็น “ป่า” ตามความในพระราชบญัญติัป่าไมฯ้” 

แมว้า่ความเห็นดงักล่าวจะเป็นแนวทางในการปฏิบติังานใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีไดก้็ตาม แต่ใน
ความเป็นจริงแล้ว ท่ีดินท่ีมีใบจอง และ ส.ค. 1 จ  านวนมากท่ีมีปัญหาเก่ียวกับการครอบครอง 
โดยเฉพาะใบจองท่ีรัฐได้ก าหนดเง่ือนไขในการครอบครองไว ้และผูค้รอบครองจ านวนมากไม่
สามารถปฏิบติัตามเง่ือนไขได ้หรือปฏิบติัไม่ครบถว้นเป็นเหตุใหไ้ม่สามารถออกเอกสารแสดงสิทธิ
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เช่น โฉนด หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได ้ท าให้ขาดความ
มัน่คงในการถือครองท่ีดิน ประกอบกบัท่ีดินท่ีมีเอกสาร ส.ค. 1 หรือใบจอง ยงัขาดความชดัเจนใน
รูปร่างท่ีดิน และพิกดัทางแผนท่ี หากมีแนวเขตติดต่อกบัพื้นท่ีป่าตามกฎหมายป่าไม ้การแผว้ถางท า
กินยอ่มสุ่มเส่ียงต่อความผิดฐานบุกรุก ท าลายป่าได ้โดยเฉพาะการถือครองท่ีดินท่ีอยูใ่นบริเวณท่ีมี
แนวเขตติดต่อกบัพื้นท่ีป่าตามกฎหมาย 

ปัจจุบนัไดมี้พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ.2551 
ใช้บงัคบั โดยมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ก าหนดให้ผูท่ี้มีหลกัฐาน ส.ค.1 จะสามารถ
น ามาขอออกโฉนดท่ีดินได้ต่อเม่ือศาลได้มีค  าพิพากษา หรือค าสั่งถึงท่ีสุดว่าผูน้ั้นเป็นผูซ่ึ้งได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายอยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้
บงัคบัแลว้เท่านั้น ซ่ึงก็เป็นการยาก และก่อให้เกิดภาระในการพิสูจน์ของผูค้รอบครองท่ีดิน ดงันั้น 
ในชุมชนท่ีได้ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินมาตั้งแต่สมยับรรพบุรุษ แต่ไม่มีผูท่ี้สามารถเป็น
ประจกัษพ์ยาน หรือขาดหลกัฐานทางประวติัศาสตร์ท่ีจะมายืนยนัการครอบครองท่ีดินก็มกัตอ้งเสีย
โอกาสในการออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และเม่ือรัฐบังคบัใช้กฎหมายโดย
เคร่งครัด กลุ่มคนเหล่าน้ีจึงตอ้งถูกผลกัดนัออกนอกพื้นท่ีไปในท่ีสุด 

มาตรา 19 “เพื่อประโยชน์ในการควบคุม ดูแลรักษาหรือบ ารุงป่าสงวนแห่งชาติ อธิบดีมี
อ านาจสั่งเป็นหนงัสือให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเจา้หนา้ท่ีของกรมป่าไมก้ระท าการอยา่งหน่ึงอยา่ง
ใดในเขตป่าสงวนแห่งชาติได”้ 
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มาตราน้ีนอกจากจะเป็นเคร่ืองมือให้เจ้าหน้าท่ีกระท าการบางอย่างในพื้นท่ีป่าเพื่อ
ประโยชน์ของป่าแลว้ ยงัถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของการด าเนินโครงการป่าชุมชนของกรมป่าไม ้โดยการ
ให้ราษฎรซ่ึงอาศยัอยูใ่นบริเวณป่าสงวนแห่งชาติท่ีมีการรวมตวักนัเป็นกลุ่มกอ้น เพื่อร่วมกนัดูแล
รักษาและใชป้ระโยชน์ในทรัพยากรป่าไมภ้ายใตบ้ริบทของกฎหมาย ดงัจะไดก้ล่าวในบทถดัไป 
       3.1.3  พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 

พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ไดล้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 78 
ตอนท่ี 80 ลงวนัท่ี 3 ตุลาคม พ.ศ. 2504 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 4 ตุลาคม พ.ศ. 2504 ซ่ึงการก าหนด
พื้นท่ีแห่งใดให้เป็นอุทยานแห่งชาติก็โดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 
ซ่ึงบญัญติัวา่ 

มาตรา 6 “เม่ือรัฐบาลเห็นสมควรก าหนดบริเวณท่ีดินแห่งใดท่ีมีสภาพธรรมชาติเป็นท่ี
น่าสนใจใหค้งอยูใ่นสภาพเดิม เพื่อสงวนไวใ้หเ้ป็นประโยชน์แก่การศึกษาและช่ืนชมของประชาชน 
ก็ให้มีอ านาจกระท าได ้โดยประกาศพระราชกฤษฎีกาและให้มีแผนท่ีแสดงแนวเขตแห่งบริเวณท่ี
ก าหนดนั้นแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาด้วย บริเวณท่ีก าหนดน้ีเรียกว่า อุทยานแห่งชาติ ท่ีดินท่ีจะ
ก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาตินั้นตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมิไดอ้ยูใ่นกรรมสิทธ์ิหรือครอบครอง โดยชอบ
ดว้ยกฎหมายของบุคคลใด ซ่ึงมิใช่ทบวงการเมือง” ปัจจุบนัไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดพื้นท่ีเป็น
อุทยานแห่งชาติแลว้รวมทั้งส้ิน 148 แห่ง เน้ือท่ีประมาณ 45 ลา้นไร่ 

พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดมี้การตราข้ึนในปีเดียวกบัการประกาศใชแ้ผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 1 ซ่ึงก าหนดใหรั้กษาพื้นท่ีป่าไมไ้วใ้ห้ไดอ้ยา่งนอ้ยร้อยละ 50  รัฐบาลใน
สมยันั้นจึงเร่งออกกฎหมายอุทยานแห่งชาติข้ึนเพื่อคุม้ครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู ่ เช่น 
พนัธ์ุพืช พนัธ์ุสัตว์ รวมทั้งทศันียภาพทางธรรมชาติให้คงสภาพเดิมอยู่ไม่ให้ถูกท าลายหรือ
เปล่ียนแปลงไป เพื่อดูแลรักษาประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน ซ่ึงถือเป็นกฎหมายท่ีมี
เจตนารมณ์ในการคุ้มครอง ป้องกันทรัพยากรป่าไม้ และความหลากหลายทางธรรมชาติอย่าง
เขม้งวด มีลกัษณะเป็นกฎหมายเชิงอนุรักษ์ซ่ึงแตกต่างจาก พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ท่ีมุ่งเนน้การ
บริหารจดัการทรัพยากรอยา่งสมดุล ระหวา่งการคุม้ครองดูแล และการใชป้ระโยชน์ โดยมีหลกัการ
ท่ีเป็นสาระส าคญัของกฎหมายฉบบัน้ี ดงัน้ี  
 (1)  การก าหนดให้ท่ีดินในบริเวณใดเป็นอุทยานแห่งชาติ ให้เป็นอ านาจของรัฐบาลใน
การประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตพื้นท่ีท่ีมีสภาพทางธรรมชาติอุดมสมบูรณ์ให้คงอยู่ใน
สภาพเดิม เพื่อสงวนรักษาทรัพยากร เป็นประโยชน์ในการศึกษาและพกัผ่อนหย่อนใจของ
ประชาชน โดยจดัท าแผนท่ีก าหนดแนวเขตของอุทยานแห่งชาติไวใ้นทา้ยพระราชกฤษฎีกาฉบบั
นั้นๆ ดว้ย   
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(2)  ก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการอุทยาน
แห่งชาติ” มีหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาแก่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ใน
เร่ืองการก าหนดให้ท่ีดินใดเป็นอุทยานแห่งชาติ การขยายหรือการเพิกถอนอุทยานแห่งชาติ รวมไป
ถึงเร่ืองการคุม้ครองและดูแลรักษาอุทยานแห่งชาติ  

(3)  ในการคุม้ครองและดูแลรักษาอุทยานแห่งชาติ กฎหมายก าหนดหา้มกระท าการใดๆ 
ท่ีจะเป็นผลกระทบให้อุทยานแห่งชาติถูกท าลายหรือเปล่ียนแปลงไป เช่น ห้ามแผว้ถางหรือเผาป่า 
ห้ามท าร้ายสัตว์หรือน าออกไปหรือเก็บหาซ่ึงของป่า หรือห้ามเขา้ไปด าเนินกิจการใดๆ เพื่อหา
ผลประโยชน์เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี เป็นตน้ 

(4)  เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีมุ่งสงวนคุม้ครองพื้นท่ี และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ
เป็นหลกั จึงไม่มีบทบญัญติัท่ีเก่ียวกับการอนุญาตให้เข้าอยู่อาศยั หรือใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีได ้
ดงัเช่นท่ีมีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ หรือ พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ 

หลกัเกณฑ์การคดัเลือกพื้นท่ีเพื่อจดัตั้งอุทยานแห่งชาตินั้นจะตอ้งเป็นพื้นท่ีท่ีมีขนาด
กวา้งใหญ่เพียงพอท่ีจะรักษาสถานะทางนิเวศวิทยาของพื้นท่ีไวไ้ด ้ซ่ึงตามหลกัสากลได้ก าหนด
มาตรฐานไวไ้ม่นอ้ยกวา่ 10 ตารางกิโลเมตร แต่ทั้งน้ีก็ไม่ถือเป็นเกณฑ์ตายตวั ข้ึนอยูก่บัคุณค่าของ
พื้นท่ีเป็นส าคัญ พื้นท่ีท่ีจะประกาศให้เป็นเขตอุทยานแห่งชาตินั้ น จะต้องประกอบไปด้วย
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีอุดมสมบูรณ์ และมีลกัษณะเด่นอ่ืนๆ ประกอบดว้ย21  เช่น      
 (1)  มีป่าไม ้สัตวป่์า หรือมีพนัธ์ุพืช พนัธ์ุสัตว ์ท่ีน่าสนใจและหายาก  
 (2)  มีทิวทศัน์ทางธรรมชาติท่ีสวยงาม หรือมีปรากฏการณ์ธรรมชาติท่ีน่าสนใจ หรือมี
จุดเด่นท่ีเป็นเอกลกัษณ์หาได้ยาก หรือมีประวติัความเป็นมาท่ีมีคุณค่าในดา้นทางประวติัศาสตร์ 
หรือมนุษยศ์าสตร์ 

(3)  พื้นท่ีนั้นจะตอ้งเหมาะต่อการท่องเท่ียว พกัผอ่น พกัแรม หรือการศึกษาหาความรู้ 
พื้ น ท่ี จัด ตั้ ง เ ป็ น อุ ท ย าน แ ห่ ง ช า ติ จ ะ ต้อ ง มี ว ัต ถุ ป ร ะ ส ง ค์ ใ น ก า รอ นุ รั ก ษ์

ทรัพยากรธรรมชาติไวใ้หด้ ารงอยู ่เพื่อเป็นแหล่งคน้ควา้วิจยัทางวิชาการในเร่ืองของธรรมชาติวิทยา 
และนิเวศวทิยา และเป็นแหล่งพกัผอ่นของประชาชนทัว่ไป ทั้งในปัจจุบนั และอนาคตอยา่งต่อเน่ือง
และถาวร ดงันั้นการบงัคบัใช้กฎหมายอุทยานแห่งชาติจึงเป็นไปเพื่อการอนุรักษ์ และคุม้ครอง
ป้องกนัการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ีอุทยานแห่งชาติจึงเป็นเร่ืองท่ีไม่
สามารถกระท าได้ ปัญหาท่ีเกิดข้ึนแก่บุคคลหรือชุมชนซ่ึงอยู่อาศัย ท ากินในพื้นท่ีมาก่อนการ
ประกาศเขตอุทยานคือการถูกผลกัดนัใหอ้อกนอกพื้นท่ี หรือการจบักุมด าเนินคดีตามกฎหมาย 
                                                           

21 “เวบ็ไซต ์: กรมอุทยานแห่งชาติ สตัวป่์าและพนัธ์ุพืช,” สืบคน้เม่ือ 17 สิงหาคม 2557,  
จาก http://www.dnp.go.th/parkreserve/Np/Html/Arrange_Np/Choose_Np.html. 
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      3.1.4  การรับรองสิทธิชุมชนในรูปแบบป่าชุมชน 
ความพยายามในการจดัป่าชุมชนได้เร่ิมปรากฏข้ึนในช่วงแผนพฒันาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติฉบบั ท่ี 5 พ.ศ. 2525 – 2529 ในสมยัรัฐบาล พลเอก เปรม ติณสูลานนท ์ความคิดเร่ือง
ป่าชุมชนของรัฐบาลในขณะนั้น หมายถึงการจดัสรรท่ีดินท ากิน เพื่อลดปัญหาความขดัแยง้ระหวา่ง
พื้นท่ีท่ีน ามาเป็นป่าชุมชนกับพื้นท่ีป่าไม้ท่ีรัฐจะมอบให้แก่เอกชน ดังนั้ น รัฐบาลจึงได้มีมติ
คณะรัฐมนตรี เร่ืองนโยบายป่าไมแ้ห่งชาติ ซ่ึงไดก้ลายเป็นแผนแม่บทของนโยบายป่าไมใ้นเวลา
ต่อมา22 โดยนโยบายดงักล่าวมุ่งก าหนดพื้นท่ีป่าไมใ้ห้ไดร้้อยละ 40 ของพื้นท่ีประเทศแบ่งเป็นป่า
เศรษฐกิจร้อยละ 25 และป่าคุม้ครองร้อยละ 15 นอกจากนั้นยงัให้ด าเนินการน าพื้นท่ีมากกวา่ร้อยละ 
20 ของพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติทั้งประเทศให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมออกเอกสาร
สิทธิแก่ผูค้รอบครอง หรือเกษตรกรท่ีตอ้งการท่ีดินไวท้  ากิน นัน่หมายความวา่ร้อยละ 5 ของพื้นท่ีป่า
เศรษฐกิจถูกน ามาปฏิรูปเพื่อประโยชน์ทางดา้นเกษตรกรรม        

การจดัตั้งป่าชุมชนในประไทยเป็นการด าเนินงานโดยกรมป่าไม ้เพื่อบริหารจดัการ
พื้นท่ีท่ีถูกก าหนดข้ึนเป็นการเฉพาะในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ซ่ึงมีราษฎรท่ีอยูน่อกเขตหรือใกลเ้คียง
กบัเขตพื้นท่ีป่าชุมชนเห็นว่าเป็นป่าไม้ในบริเวณนั้นเป็นป่าท่ีควรได้รับการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และ
พฒันาตามแนวทางการจดัตั้ งป่าชุมชนท่ีส านักจดัการป่าชุมชน กรมป่าไม้ก าหนดข้ึนโดยอาศยั
อ านาจสั่งการของอธิบดีกรมป่าไม้23 ตามความในมาตรา 19 แห่ง พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ        
ออกค าสั่งเป็นหนงัสือใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ี หรือเจา้หนา้ท่ีของกรมป่าไมก้ระท าการอยา่งหน่ึงอยา่ง
ใดในเขตป่าสงวนแห่งชาติเพื่อประโยชน์ในการควบคุม ดูแล รักษาหรือบ ารุงป่าสงวนแห่งชาติ  
โดยเปิดโอกาสให้ราษฎรท่ีสมคัรใจเขา้มามีส่วนร่วมกบัพนักงานเจา้หน้าท่ีของกรมป่าไมใ้นการ
ดูแล รักษาหรือบ ารุงป่า หรือไดใ้ชป้ระโยชน์จากป่าแต่ราษฎรจะท าการแผว้ถางหรือตดัไมท้  าลายป่า
ไม่ได ้เพราะการท่ีราษฎรเขา้มามีส่วนร่วมดงักล่าวไม่ไดก่้อให้เกิดสิทธิใดๆ แก่ราษฎรในเขตพื้นท่ี
ป่าชุมชนนอกเหนือไปจากหนา้ท่ีในการดูแล รักษาหรือบ ารุงป่าชุมชนเท่านั้น ทั้งน้ี ราษฎรสามารถ
ท าการถอนช่ือของตนออกจากการเขา้ร่วมโครงการจดัตั้งป่าชุมชนนั้นเสียเม่ือใดก็ได ้  

หากจะกล่าว ถึงประโยชน์ของป่า ชุมชนแล้ว  ป่า ชุมชนถือ เป็นหน่ึงในฐาน
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีส าคญัโดยเฉพาะการเป็นท่ีมาของทรัพยากร อาหารให้แก่ชุมชนในประเทศ 

                                                           
22 กอบกลุ  รายะนาคร, กฎหมายส่ิงแวดลอ้มของไทย (รายงานการวจิยั),  

จาก http://info.tdri.or.th/library/quarterly/white-pp/wb19.htm[accessed 1 October 2011]. 
23 พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ  มาตรา 19 “เพื่อประโยชน์ในการควบคุม ดูแล รักษาหรือบ ารุงป่าสงวน

แห่งชาติอธิบดีมีอ านาจสั่งเป็นหนังสือให้พนักงานเจา้หน้าท่ีหรือเจา้หน้าท่ีของกรมป่าไมก้ระท าการอย่างหน่ึง
อยา่ง ใดในเขตป่าสงวนแห่งชาติได”้. 
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ตั้งแต่อดีตจนถึงในปัจจุบนัประเทศไทยเร่ิมเห็นความส าคญัของความมัน่คงทางอาหารอนัเป็นหน่ึง
ในการสร้างความมัน่คงของมนุษย ์(Human Security) และมีการบรรจุแนวคิดน้ีไวใ้นยุทธศาสตร์
การพฒันาบนความหลากหลายทางชีวภาพ (Biodiversity) และการสร้างความมัน่คง 

การจดัการป่าชุมชนจึงเป็นการรวบรวมเอาหลกัวิชาการสาขาต่าง ๆ ทางวิทยาศาสตร์ 
ทางเทคนิค ทางเศรษฐศาสตร์ป่าไม ้และทางสังคมศาสตร์ มาใชด้ าเนินการในป่าชุมชน เพื่อผลใน
ดา้นการอนุรักษ ์การป้องกนั โดยชุมชนสามารถไดรั้บประโยชน์ทางตรง ไดแ้ก่ ไมแ้ละผลิตผลจาก
ป่า ซ่ึงเรียกว่า ของป่า เช่น กลอย หัวมนั เห็ด สมุนไพร หวาย ไมไ้ผ่ชนิดต่าง ๆ น ้ ามนัยาง ยางรัก 
ถ่าน ฟืน และประโยชน์ทางออ้มคือ เป็นแหล่งตน้น ้ าล าธาร ช่วยป้องกนัอุทกภยั  ท าให้ฝนตกตอ้ง
ตามฤดูกาล  ป้องกนัการพงัทลายของดิน ช่วยท าให้ดินดี ช่วยป้องกนัลมพายุ และเป็นท่ีพกัผ่อน
หยอ่นใจ 

ความพยายามท่ีจะแก้ไขปัญหาการอยู่ร่วมกันระหว่างคนกับป่าไม้ให้ได้อย่างเป็น
รูปธรรมด้วยการตรากฎหมายซ่ึงมีแนวคิดและเจตนารมณ์มิใช่เพียงแค่การคุม้ครองดูแลหรือการ
ควบคุมการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรเหมือนพระราชบญัญติัป่าไมฯ้หรือพ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ 
แต่มุ่งเนน้ไปท่ีการแกปั้ญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่าไมอ้ยา่งบูรณาการ โดยในช่วงท่ี นายชวน หลีกภยั ได้
กลบัเขา้มาเป็นนายกรัฐมนตรีอีกคร้ัง มีการเสนอร่างพระราชบญัญติัป่าชุมชนทั้งหมด 6 ร่าง24และ
ผ่านความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎรจนไดมี้การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพ.ร.บ.ป่าชุมชน 
ข้ึนมาเพื่อพิจารณาในขั้นการแปรญตัติ โดยเชิญผูเ้ช่ียวชาญทั้งทางภาครัฐและประชาชนเขา้ร่วมเป็น
ท่ีปรึกษาของคณะกรรมาธิการเพื่อประโยชน์ในการพิจารณาในสาระถอ้ยค า และเป็นร่างท่ีเกิดจาก
การประนีประนอมจากทุกฝ่าย  แต่ในภายหลังกระบวนการต้องหยุดลงเม่ือนายชวน หลีกภัย 
นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นประกาศยบุสภาก่อนรัฐบาลจะครบวาระ ต่อมาในปี พ.ศ. 2550 ร่างพ.ร.บ.
ป่าชุมชน ไดถู้กน าเขา้พิจารณาโดยสภาผูแ้ทนราษฎรอีกคร้ังหน่ึงแต่ในทา้ยท่ีสุดก็ตอ้งตกไปโดยไม่

                                                           
24 บณัฑิต  ศิริรักษโ์สภณ, การเมืองเร่ืองป่าชุมชน, ม.ป.ท. : ม.ป.ท., 2555), จาก 

http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:qsZNSbvCVN8J:midnightuniv.org/%25E0%25B8%25
81%25E0%25B8%25B2%25E0%25B8%25A3%25E0%25B9%2580%25E0%25B8%25A1%25E0%25B8%25
B7%25E0%25B8%25AD%25E0%25B8%2587%25E0%25B9%2580%25E0%25B8%25A3%25E0%25B8%25
B7%25E0%25B9%2588%25E0%25B8%25AD%25E0%25B8%2587%25E0%25B8%259B%25E0%25B9%25
88%25E0%25B8%25B2%25E0%25B8%258A%25E0%25B8%25B8%25E0%25B8%25A1%25E0%25B8%25
8A%25E0%25B8%2599+&cd=1&hl=th&ct=clnk&gl=th.  
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สามารถน ากลบัมาพิจารณาต่อไดอี้ก ดงัท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉยัวา่25 ร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชน ตราข้ึน
โดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและเป็นอันตกไปตามรัฐธรรมนูญมาตรา 154     
วรรคสาม26เน่ืองจากการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกสภานิติบญัญติัแห่งชาติไม่ครบองคป์ระชุม
ทั้ง 3 วาระจึงเป็นการลงมติท่ีไม่ชอบด้วยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ และให้ระงับการยกร่าง
พระราชบญัญติัดงักล่าว จนกระทัง่ปัจจุบนัสภาปฏิรูปแห่งชาติไดน้ าเอากฎหมายป่าชุมชนข้ึนมา
ทบทวนอีกคร้ัง27 แต่ยงัคงมีประเด็นเป็นท่ีถกเถียงกนัในเร่ืองการให้มีป่าชุมชนอยูน่อกเขตอนุรักษ ์
ซ่ึงหลายฝ่ายมีความกงัวลว่าพื้นท่ีเขตอนุรักษ์อาจทบัซ้อนกบัท่ีท ากินของประชาชนท่ีตั้งรกรากมา
ก่อน ท าให้ประชาชนกลายเป็นผูฝ่้าฝืนกฎหมายและจะสร้างความขดัแยง้ตามมา นอกจากน้ียงัมีขอ้
วจิารณ์วา่ แมร่้างกฎหมายฉบบัสภาปฏิรูปแห่งชาติจะให้อ านาจชุมชนจดัการป่า แต่ไม่ไดส้นบัสนุน
ให้คนอยูก่บัป่า ซ่ึงจะกระทบต่อประชาชนจ านวนมากท่ีอยูใ่นป่า จึงท าให้เครือข่ายภาคประชาชน
ยงัคงคดัคา้นต่อแนวทางดงักล่าว ปัญหาเก่ียวกบักฎหมายป่าชุมชนในมิติน้ีคือ รัฐยงัไม่ประสบ
ความส าเร็จในการออกกฎหมายป่าชุมชนได้อย่างเป็นรูปธรรมท าให้หลักการบริหารจัดการ
ทรัพยากรป่าไมแ้บบบูรณาการร่วมกบัชุมชน ซ่ึงถือเป็นแนวคิดประการหน่ึงตามบทบญัญติัแห่ง
รัฐธรรมนูญยงัไม่เกิดผลสัมฤทธ์ิ  

ปัญหาเก่ียวกับอีกประการหน่ึงของกฎหมายป่าชุมชน คือแนวทางการบังคับใช้
กฎหมายของประเทศไทยท่ียงัขาดการยอมรับในตวัตน รวมทั้งสิทธิของชุมชนตามรัฐธรรมนูญ  
โดยมีตวัอย่างคดีท่ีสะท้อนให้เห็นความลักลั่นระหว่างการบงัคบัใช้ พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ      
กบัการจดัการป่าชุมชนอนัเกิดจากการขาดการยอมรับในสิทธิชุมชน ดงัน้ี  

คดีท่ี 1 ศาลจงัหวดัเชียงใหม่ตดัสิน คดีแดงท่ี 1035/2546 ซ่ึงมีขอ้เท็จจริง ดงัน้ี จ าเลยได้
เขา้ตดัไมส้ัก ซ่ึงเป็นไมห้วงห้ามประเภท ก. ตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้  ในเขตป่า ต าบลปิงโคง้ 
อ าเภอเชียงดาว จงัหวดั เชียงใหม่ ซ่ึงกฎกระทรวงไดก้ าหนดใหเ้ป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ และมีพระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดให้เ ป็นเขตอุทยานแห่งชาติ  จ  า เลยอ้างว่า ชุมชนท่ีตนเองอาศัยอยู่ มี
คณะกรรมการป่าชุมชน ซ่ึงแต่งตั้งมาจากทุกหมู่บา้นในพื้นท่ี และมีวฒันธรรมการรักษาป่า และการ
                                                           

25 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 15/2552 เร่ือง ประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติส่งความเห็นของสมาชิก
สภานิติบญัญติัแห่งชาติ เพ่ือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 
2550. 

26 มาตรา 154 วรรคสาม “ถา้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา่ร่างพระราชบญัญติันั้นมีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญน้ี หรือตราข้ึนโดยไม่ถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี และขอ้ความดงักล่าวเป็นสาระส าคญั 
ใหร่้างพระราชบญัญติันั้นเป็นอนัตกไป”. 

27 ร่างกฎหมายป่าชุมชนยกท่ีสาม ในยคุสภาปฏิรูปแห่งชาติ ยงัคงไม่ตอบโจทยชุ์มชน,  
ส่ืออิเลก็ทรอนิกส์. สืบคน้เม่ือ 11 ตุลาคม 2558. 
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ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไม ้ไดมี้การขออนุญาตจากคณะกรรมการป่าชุมชนตามจารีตประเพณี 
และไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการหมู่บา้นแลว้ จึงเขา้ใจว่ามีสิทธิท าไดต้ามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 46 ท าให้จ  าเลยเขา้ใจวา่จ าเลยมีสิทธิอยูอ่าศยัและท ากินในป่าชุมชนตามจารีตประเพณี ศาล
พิพากษาว่าจ าเลยมีความผิดตามพ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ มาตรา 14 มาตรา 31 วรรคสอง 
พระราชบญัญติัป่าไมฯ้ มาตรา 11, 48, 73 วรรคสอง พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติฯ มาตรา 10 (10) มาตรา 
25 แต่การกระท าของจ าเลยเป็นการกระท ากรรมเดียวผิดกฎหมายหลายบทให้ลงโทษบทหนกัตาม
พระราชบญัญติั ป่าไม ้รวมจ าคุก 2 ปี ปรับสองหม่ืนบาท จ าเลยรับสารภาพลดโทษก่ึงหน่ึง ตาม
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 78 คงเหลือโทษจ าคุก 1 ปี ปรับหน่ึงหม่ืนบาท  จ าเลยไม่เคยไดรั้บ
โทษจ าคุกมาก่อนจึงใหโ้อกาสจ าเลยกลบัตวัเป็นพลเมืองดี โทษจ าคุกให้รอลงอาญาไว ้2 ปี ขอ้ต่อสู้
ของจ าเลยตามมาตรา 46 เป็นอนัตกไปเพราะจ าเลยไดส้มคัรใจรับสารภาพ 

อีกคดีหน่ึงคือคดีท่ีศาลจงัหวดัเชียงใหม่ตดัสิน คดีแดงท่ี 895/2544  จ  าเลยไดเ้ขา้บุกรุก
เขา้ไปก่นสร้าง แผว้ถาง ตดัฟันตน้ไม ้ เผาและยึดถือครอบครองท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 
2507 บริเวณพื้นท่ีป่าต าบลแม่นาจร อ าเภอแม่แจ่ม จ าเลยต่อสู้วา่พื้นท่ีท่ีเกิดเหตุเป็นชุมชนชาวเขา
เผา่มง้ ซ่ึงมีการตั้งหมู่บา้นในพื้นท่ีน้ีมาประมาณ 150 ปี มีจารีตประเพณีการท าไร่หมุนเวียนปลูกขา้ว
และขา้วโพดมาก่อน การท าไร่หมุนเวียนของจ าเลยกระท าเพื่อการยงัชีพซ่ึงเป็นจารีตประเพณีและ
วิถีชีวิตของชุมชนท่ีจ าเลยอาศยัอยู่ในคดีน้ี ส่วนคดีอาญาจ าเลยรับสารภาพ ศาลจงัหวดัเชียงใหม่ 
พิพากษาวา่จ าเลยมีความผิดตามพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ ลงโทษจ าคุก 6 เดือน ปรับหน่ึง
หม่ืนห้าพนับาท จ าเลยรับสารภาพเป็นประโยชน์แก่การพิจารณา ลดโทษให้ก่ึงหน่ึง คงจ าคุกสาม
เดือน ปรับเจ็ดพนัห้าร้อยบาท โทษจ าคุกให้รอลงอาญาไวส้องปี ให้จ  าเลยและบริวารออกจากพื้นท่ี
นอกจากนั้นการกระท าของจ าเลยก่อให้เกิดการขาดแคลนไมแ้ละส่งผลกระทบต่อการเปล่ียนแปลง
สภาวะแวดลอ้มตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 มาตรา 97 ให้
ค  านวณมูลค่าความเสียหายตามค าฟ้อง คิดเป็นเงิน 1,041,758.80 บาท จ าเลยไม่ยอมช าระ พนกังาน
จึงฟ้องคดีเป็นคดีแพ่งเรียกค่าเสียหายตามฟ้อง รวมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี คิดเป็นจ านวน 
130,219.85 บาท รวมทั้งส้ิน 1,171,987.65 บาท ส่วนคดีแพ่งจ าเลยไดต่้อสู้ตามรัฐธรรมนูญ 
พทุธศกัราช  2540 มาตรา 46 โดยอา้งธรรมเนียมปฏิบติั ศาลวนิิจฉยัวา่คดีน้ีเป็นคดีแพ่งเก่ียวเน่ืองกบั
คดีอาญาศาลถือตามขอ้เท็จจริงในส่วนของคดีอาญาท่ีจ าเลยรับสารภาพ ประเด็นจึงมีเพียงวา่จ าเลย
จะตอ้งชดใชค้วามเสียหายเท่าไหร่ ไม่มีประเด็นจะวนิิจฉยัตามรัฐธรรมนูญ28มาตรา 46 

 
 

                                                           
28 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540. 
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      3.1.5  การแกปั้ญหาการบุกรุกท่ีดินป่าไมใ้นเชิงนโยบาย 
ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาป่าไมข้องประเทศไทยถูกบุกรุกท าลายลงเป็นจ านวนมาก

สภาพป่าถูกปรับเปล่ียนเป็นพื้นท่ีเกษตรในแทบทุกพื้นท่ีโดยเฉพาะตามแนวรอยต่อระหวา่งป่ากบัท่ี
ท ากิน ท่ีผา่นมารัฐบาลไดใ้ชอ้  านาจทางบริหารเพื่อแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ี โดยสั่งการผา่นส่วนราชการ
ท่ีเก่ียวขอ้งตามขอ้เสนอของหน่วยงานเจา้ของเร่ือง มติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแกไ้ขปัญหา
ดา้นทรัพยากรป่าไมมี้อยูห่ลายคร้ังดว้ยกนั ส่วนใหญ่มกัใชเ้พื่อการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้รุนแรง
อนัเกิดจากการบงัคบัใช้กฎหมายซ่ึงช่วยระงบัปัญหาได้รวดเร็ว นอกจากนั้นการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายว่าด้วยการป่าไม้ฉบบัต่างๆ ส่วนหน่ึงก็มีจุดเร่ิมต้นจากนโยบายของคณะรัฐมนตรีซ่ึง
จ าเป็นตอ้งอาศยับทกฎหมายมารองรับใหถู้กตอ้งอยา่งเป็นรูปธรรม          

3.1.5.1  การใชม้ติคณะรัฐมนตรี  
คณะรัฐมนตรีในแต่ละสมยัมีไดม้ติเห็นชอบแนวทางการแกไ้ขปัญหาดา้นป่าไมต้ามท่ี

ส่วนราชการต่างๆ เสนอเขา้มาหลายมติ แต่มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีความส าคญัและถือไดว้่าเป็นการ
แกไ้ขปัญหาราษฎรบุกรุกครอบครองพื้นท่ีป่าไมอ้ยา่งบูรณาการ รวมทั้งยอ้นกลบัไปแกไ้ขปัญหาท่ี
มติคณะรัฐมนตรีเดิมไดก้ าหนดไวแ้ต่ไม่ประสบผลส าเร็จ คือมติเม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน 2541 เร่ือง
การแกไ้ขปัญหาท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม ้ซ่ึงคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกบั “มาตรการและแนวทางแก้ไข
ปัญหาท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม”้ ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายป่าไมแ้ห่งชาติเสนอ ซ่ึงมีหลกัการและ
เน้ือหาใน 2 ดา้น29 คือ การจดัการทรัพยากรท่ีดินและป่าไม ้ให้จ  าแนกพื้นท่ีเป็น 3 ประเภท คือ      
ป่าสงวนแห่งชาติ ป่าอนุรักษต์ามกฎหมาย และป่าอนุรักษต์ามมติคณะรัฐมนตรี พื้นท่ีอ่ืนๆ ท่ีสงวน
หรืออนุรักษไ์วเ้พื่อกิจการป่าไมแ้ละดา้นการป้องกนัพื้นท่ีป่า 

แนวทางการด าเนินงานตามมติคณะรัฐมนตรี 
(1)  ด าเนินการส ารวจตรวจสอบในขอบเขตพื้นท่ีป่าเป้าหมาย ส ารวจตรวจสอบสภาพ

ป่าและการใชท่ี้ดินป่าไม ้เพื่อให้ไดจ้  านวนเน้ือท่ีรวมทั้งหมดของการใชท่ี้ดินป่าไม ้และสภาพป่าท่ี
เหลืออยูโ่ดยส ารวจการถือครองพื้นท่ีป่าไม ้เพื่อให้ไดข้อ้มูลวา่ในจ านวนการใช้ท่ีดินป่าไมท้ั้งหมด
นั้น มีผูใ้ดครอบครองหรือใช้ประโยชน์อยู่บ้าง โดยท าการส ารวจพื้นท่ีท่ีครอบครอง และข้ึน
ทะเบียนบุคคลผูค้รอบครอง รวมถึงให้ส ารวจลกัษณะสภาพพื้นท่ีและก าหนดต าแหน่งของท่ีตั้ง
ท่ีดินดว้ย ตลอดจนขอ้มูล ขอ้เทจ็จริง สภาพปัญหาต่าง ๆ ท่ีมีในพื้นท่ีนั้น 

(2)  สรุปผลขอ้มูลการส ารวจซ่ึงเป็นสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีเกิดข้ึน น ามาพิจารณา
ประเมินเชิงภาพรวม ช้ีปัญหาและก าหนดส่ิงท่ีตอ้งด าเนินการเพื่อแกไ้ขปัญหาเหล่านั้น 
                                                           

29 แผนการจดัการความรู้ กลุ่มท่ี 5 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 กรมป่าไม.้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์,  
จาก http://new.forest.go.th/land/wp-content/uploads/sites/29/2015/10/km.pdf.  
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(3)  ตรวจสอบสภาพการใชท่ี้ดินจากหลกัฐานภาพถ่ายทางอากาศท่ีถ่ายภาพบริเวณพื้นท่ี
ป่าเป้าหมายไวเ้ป็นคร้ังแรกภายหลงัจากประกาศเป็นพื้นท่ีป่าไมต้ามกฎหมาย และถ่ายทอดขอบเขต
อา้งอิงลงในพื้นท่ีภูมิประเทศจริง 

(4)  ส ารวจและวางแผน ก าหนดความเหมาะสมการใช้พื้นท่ีโดยพิจารณาผลการ
ตรวจสอบร่องรอยการท าประโยชน์ประกอบพยานหลกัฐานอ่ืนในพื้นท่ีเป้าหมาย พิจารณาลกัษณะ
ทางภายภาพของพื้นท่ีนั้นๆ ว่าหากราษฎรครอบครองท าประโยชน์แลว้ จะมีความล่อแหลม หรือ
คุกคามต่อระบบนิเวศหรือไม่ เม่ือผลการพิจารณาเป็นประการใด จะตอ้งด าเนินการต่อไปดงัน้ี 

(4.1)  กรณีเป็นพื้นท่ีล่อแหลม คุกคามระบบนิเวศ จะต้องท าการส ารวจหาพื้นท่ีท่ี
เหมาะสมเพื่อรองรับการเคล่ือนยา้ย 

(4.2)  กรณีท่ีรอการเคล่ือนยา้ย จะตอ้งวางแผนก าหนดการใช้ท่ีดินเพื่อลด และควบคุม
ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนต่อทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม 

(4.3)  กรณีท่ีเป็นพื้นท่ีอยู่ในเกณฑ์อนุญาตให้มีการใช้ท่ีดินในบริเวณเดิมได้ จะตอ้ง
วางแผนก าหนดมาตรการเช่นเดียวกบั (4.2) 

(4.4)  ตรวจพิสูจน์และรับรองสิทธิในการอยู่อาศยัหรือท ากิน หากตรวจพิสูจน์แล้วว่า
เป็นพื้นท่ีท่ีอยูม่าก่อนการประกาศเป็นพื้นท่ีป่าไม ้และไม่เป็นพื้นท่ีล่อแหลม คุกคามต่อระบบนิเวศ 
กรมป่าไมจ้ะพิจารณาออกหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้อยูอ่าศยัหรือท ากินในพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติต่อไป 
 แต่หากเป็นกรณีท่ีอยู่มาก่อนการประกาศเป็นพื้นท่ีป่าไม ้แต่เป็นพื้นท่ีล่อแหลมคุกคามต่อระบบ
นิเวศ จะตอ้งก าหนดแผนความช่วยเหลือ หรือยา้ยไปในพื้นท่ีท่ีเหมาะสมซ่ึงหากอยู่ในเขตพื้นท่ีป่า
ไม ้ก็จะตอ้งมีการออกหนงัสืออนุญาตรับรองสิทธิให้เช่นเดียวกนั ส่วนกรณีท่ีพิสูจน์แลว้ปรากฏว่า 
เป็นการอยูอ่าศยัภายหลงัการประกาศเป็นพื้นท่ีป่าจะตอ้งด าเนินการจดัท าแผนการเคล่ือนยา้ยต่อไป 
และหากยงัไม่สามารถเคล่ือนยา้ยไดท้นัที จะตอ้งท าการจดัระเบียบท่ีอยูอ่าศยัหรือท ากิน ให้เพียงพอ
กบัการด ารงชีพ 

(4.5)  ขอบเขตพื้นท่ีอนุญาต หรือจดัให้อยู่อาศยัหรือท ากิน จะตอ้งจดัท าขอบเขตให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งทราบอย่างชัดเจนโดยทัว่กนั เพื่อป้องกนัการขยายพื้นท่ี หรือการรุกล ้ าเข้าไปในเขต
อนุรักษ ์

(4.6)  การใช้ท่ีดินในพื้นท่ีท่ีอนุญาตหรือจดัให้จะก าหนดเง่ือนไขการใช้ท่ีดินเพื่อลด
ผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม รวมทั้งการห้ามขยายพื้นท่ีรุกล ้ าเขา้ไปในเขต
อนุรักษ ์      

(4.7)  หลงัจากกระบวนการขา้งตน้เสร็จส้ินแลว้ กรมป่าไมจ้ะตอ้งพิจารณาจดัท า
แผนการปฏิบติัอยา่งต่อเน่ืองเพื่อสนบัสนุนโครงการแลว้แต่กรณี เช่น การพฒันาคุณภาพชีวิต การ
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ส่งเสริมอาชีพทั้งในและนอกภาคเกษตร การสนบัสนุนดา้นสาธารณูปโภคส าหรับการด าเนินการ
ขั้นตอนตรวจพิสูจน์และรับรองสิทธ์ิ จะด าเนินการ 2 ลกัษณะคือ ในกรณีพื้นท่ีป่าซ่ึงเป็นป่าอนุรักษ์
ตามกฎหมาย เช่น อุทยานแห่งชาติหรือเขตรักษาพนัธ์ุสัตว์ป่า ก าหนดในรูปโครงการจัดการ
ทรัพยากรท่ีดินและป่าไมใ้นเขตพื้นท่ีป่าอนุรักษ์ ภายใตแ้ผนงานเร่งรัดพิสูจน์สิทธ์ิ ส่วนกรณีป่า
สงวนแห่งชาติก าหนดให้ด าเนินการในรูปโครงการจดัการทรัพยากรท่ีดินและป่าไม้ ตามแผน
จดัการทรัพยากรท่ีดินและป่าไมร้ะดับพื้นท่ีตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 16 กนัยายน 2540        
ซ่ึงกรมป่าไมไ้ดแ้จง้ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั30และป่าไมเ้ขตในสมยันั้นเป็นแนวทางปฏิบติั  

มติคณะรัฐมนตรีท่ีส าคญัอีกเร่ืองหน่ึงในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่าไม ้คือ มติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 11 พฤษภาคม 2542 ลงมติรับทราบและเห็นชอบตามท่ีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเสนอ สืบเน่ืองจากผลการเจรจาแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของเกษตรกร
ภาคเหนือ ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัส่วนอนุรักษต์น้น ้า31 มีแนวทางดงัน้ี 

(1)  ให้พิจารณาปรับปรุงกฎหมายป่าไม ้รวม 4 ฉบบั และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัป่าไมใ้ห้มีความสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ โดยแต่งตั้งคณะกรรมการร่วมประกอบดว้ยตวัแทน
ฝ่ายราชการ นกัวิชาการ และตวัแทนกลุ่มชาวบา้นผูมี้ส่วนไดเ้สีย เพื่อด าเนินการศึกษาหาแนวทาง 
ทั้งน้ี ใหมี้การแต่งตั้งคณะกรรมการภายใน 7 วนั และให้คณะกรรมการดงักล่าวด าเนินการพิจารณา
ปรับปรุงและแกไ้ขกฎหมาย และมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวให้แลว้เสร็จภายใน 90 วนั และให้น าผล
การพิจารณาไปด าเนินการประชาพิจารณ์ หลงัจากนั้นให้น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา
ด าเนินการต่อไป 

(2)  ให้การคุ้มครองสิทธิแก่ผู ้มีส่วนได้เสียชั่วคราวก่อนท่ีการพิสูจน์จะได้ข้อยุติ 
หลงัจากน าผลการเจรจาเขา้ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีและมีมติแลว้ จะมีการประกาศให้ราษฎรท่ีอยูใ่น
ชุมชนในพื้นท่ีป่าไมท่ี้ข้ึนทะเบียนรายช่ือภายใน 7 วนั เพื่อด าเนินการ 

(2.1)  ข้ึนทะเบียนราษฎรเพื่อจดัท าฐานขอ้มูลรายช่ือ ขอบเขตพื้นท่ีท ากินเดิม และพื้นท่ี
ส่วนรวมของชุมชนภายใน 30 วนั 

(2.2)  การช้ีเขตและปักหมุดท่ีท ากินและพื้นท่ีส่วนรวมของชุมชน ให้กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์แต่งตั้งคณะท างานด าเนินการส ารวจรายแปลงและปักหมุดในพื้นท่ีท่ีไดข้ึ้นทะเบียนไว้
เพื่อคุม้ครองบุคคลในการท ากินชัว่คราว  การด าเนินมาตรการในขอ้น้ีให้ด าเนินการเฉพาะกรณีคน
สัญชาติไทยเท่านั้น 

                                                           
30 หนงัสือกรมป่าไม ้ด่วนท่ีสุด ท่ี กษ 0712.2/16891 ลงวนัท่ี 9 กรกฎาคม 2543. 
31 แผนการจดัการความรู้ กลุ่มท่ี 5 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 กรมป่าไม,้หนา้ 56,ขอ้มูลจาก เพ่ิงอ้าง  

อา้งแลว้. 
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(2.3)  การพิสูจน์สิทธ์ิใหด้ าเนินการภายใตห้ลกัการพิสูจน์วา่ตนอยูก่่อนการประกาศเขต
ป่าหรือไม่ หากเป็นกรณีคนอยูก่่อนการประกาศเขตป่า ให้ด าเนินการโดยอาศยัอ านาจตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน เช่น การออกโฉนด หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ กรณีประกาศเขตป่าก่อน
ใหอ้าศยัหลกัการแกปั้ญหาเป็นรายกรณี ตามสภาพความเป็นจริง   

(2.4)  การด าเนินการดังกล่าวข้างต้น ให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการช่วยเหลือเพื่อ
ติดตามการด าเนินการตามขอ้ตกลงทั้งหมด       
              3.5.1.2  โครงการปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติในรูปแบบหมู่บา้นป่าไม ้

โครงการปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติในรูปแบบหมู่บา้นป่าไมก้็ถือเป็นแนวทางตามมติ
คณะรัฐมนตรีเช่นกนั โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 29 เมษายน พ.ศ. 2518 เห็นชอบและอนุมติัให้
ด าเนินการโครงการจดัท่ีดินให้ราษฎรอยู่อาศยัในรูปหมู่บ้านป่าไมใ้นเขตป่าสงวนแห่งชาติซ่ึง
เส่ือมสภาพแล้วเพื่อจดัท่ีดินให้กบัราษฎรท่ีเขา้ไปบุกรุกท ากินกระจดักระจายอยู่ในเขตป่าสงวน
แห่งชาติให้ไดมี้ท่ีท ากินรวมกนัเป็นหลกัแหล่ง เพื่อความสะดวกในการควบคุมและให้บริการดา้น
ต่าง ๆ โดยส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งและเพื่อป้องกนัการบุกรุกท าลาย แผว้ถางพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ
ไม่ใหข้ยายตวัต่อไป มีหลกัการด าเนินงานหมู่บา้นป่าไม ้ดงัน้ี32 

(1)  จดัให้ราษฎรท่ีบุกรุกครอบครองพื้นท่ีในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาอยู่ในบริเวณ
เดียวกนันอกเขตตน้น ้าล าธาร โดยรวมกนัเป็นกลุ่มมีหวัหนา้และคณะกรรมการของกลุ่ม ซ่ึงคดัเลือก
และบริหารงานกนัเอง   

(2)  รัฐโดยกรมป่าไม้จะจดัสรรท่ีดินให้ครอบครัวละไม่เกิน 15 ไร่โดยมิไดใ้ห้เป็น
กรรมสิทธ์ิแต่ให้เป็นสิทธิครอบครองท่ีสามารถตกทอดถึงทายาทโดยทางธรรมได้เป็นการถาวร
ตลอดไป เพื่อป้องกนัมิให้นายทุนเขา้มาครอบครองโดยวิธีกวา้นซ้ือ ครอบครัวเหล่าน้ีกรมป่าไมจ้ะ
ออกใบอนุญาตชัว่คราวใหเ้ขา้อยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติได ้และจดัตั้งในรูปหมู่บา้นป่าไมโ้ดย
วธีิชกัชวนและช้ีแจงใหร้าษฎรเขา้เป็นสมาชิกดว้ยความสมคัรใจ 

(3)  ภายในเขตหมู่บา้นป่าไม ้กรมป่าไมแ้ละส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งจะให้การ
ช่วยเหลือราษฎรในด้านการพฒันาอาชีพท่ีเหมาะสมตามความถนดั รวมทั้งการจดัหาแหล่งน ้ าเพื่อ
การอุปโภคบริโภค การสร้างทางล าเลียง การสร้างสถานศึกษา และสถานีอนามยั การให้สินเช่ือเพื่อ
การเกษตรตลอดจนในดา้นการจ าหน่ายผลิตผลและในดา้นท่ีอยูอ่าศยัดว้ย  

(4)  ในบริเวณรอบๆ หมู่บา้นป่าไม ้รัฐจะจา้งแรงงานจากชุมชนในหมู่บา้นป่าไมเ้พื่อท า
การปลูกไมย้นืตน้ในอตัราค่าจา้งท่ีเป็นธรรม  
                                                           

32 เสนาะ  รักถ่ิน, โครงการทรัพยากรท่ีดินและป่าไม ้ Forest Land Resource Management Project 
เอกสารทางวชิาการ, กรมอุทยานแห่งชาติ สตัวป่์าและพนัธ์ุพืช พ.ศ. 2551, (ม.ป.ท. : ม.ป.ท., ม.ป.ป.) 
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(5)  เม่ือหมู่บา้นป่าไมต้ั้งตวัไดแ้ละมีความเป็นปึกแผน่แน่นหนาแลว้ ก็จะแปรสภาพ
เป็นสหกรณ์การเกษตรต่อไปในความดูแลอุปถัมภ์ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ซ่ึงจะได้รับสิทธิ
ประโยชน์ต่าง ๆ เช่นเดียวกบัสมาชิกสหกรณ์โดยทัว่ไป โดยกรมป่าไมอ้าจออกใบอนุญาตให้เช่า
พื้นท่ีป่าในระยะยาวไดต้ามความจ าเป็น  

ทั้งน้ี ทางราชการคาดหวงัวา่จะใหร้าษฎรท่ีอยูอ่าศยัท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมีท่ีท า
กินเป็นหลกัแหล่ง ยบัย ั้งการบุกรุกท าลายป่าและสงวนพื้นท่ีป่าไมส่้วนใหญ่พร้อมกบัปรับปรุงพื้นท่ี
ป่าเส่ือมโทรมท่ีเป็นแหล่งตน้น ้ าล าธารรวมทั้งพื้นท่ีท่ีไม่เหมาะสมต่อการเกษตรกรรมน ามาปลูก
ฟ้ืนฟูป่าให้กลบัคืนสภาพท่ีสมบูรณ์ เพื่อยกระดบัฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมของราษฎรซ่ึงอาศยั
อยู่ในโครงการให้มีรายได้จากการท าการเกษตรและมีรายได้จากการรับจ้างปลูกป่าท าให้ความ
เป็นอยูมี่มาตรฐานการด ารงชีวิตท่ีดีข้ึน โดยให้มีการศึกษาและการสาธารณสุขเทียบเท่ากบัชุมชน
อ่ืน ๆ อยา่งไรก็ตามยงัคงมีปัญหาอุปสรรคหลายดา้นในการด าเนินโครงการ เช่น ขาดการสนบัสนุน
อตัราก าลงัเจา้หน้าท่ี  เคร่ืองจกัร เคร่ืองยนต์ ยานพาหนะงบประมาณท่ียงัมีไม่เพียงพอ หรือการ
คดัเลือกพื้นท่ีโครงการท่ีไม่เหมาะสม โดยเหตุปัจจยัจากภายนอก เช่น อิทธิพลในทอ้งถ่ินจากผูเ้สีย  

โดยสรุปแลว้ กฎหมาย แนวนโยบาย ตลอดจนมาตรการดา้นการอนุรักษแ์ละฟ้ืนฟูป่า
ไม้ของประเทศไทยนั้น ส่วนใหญ่มักจะปฏิเสธสิทธิในการด ารงอยู่ของชุมชนท้องถ่ินท าให้
ประชาชนจ านวนมากตอ้งกลายเป็นผูบุ้กรุก มีการประมาณการวา่ในปัจจุบนัมีประชาชนมากกวา่ 1 
ลา้นครอบครัว33 ท่ีติดอยูใ่นเขตพื้นท่ีป่าตามกฎหมายป่าไม ้ โดยหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งก็ไม่สามารถ
หาแนวทางเพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าวอย่างเป็นรูปธรรม ผลกระทบของการเป็น “ผูบุ้กรุกป่า” ก็คือ 
กลุ่มบุคคล หรือชุมชนเหล่าน้ีไม่ สามารถอา้งสิทธิใดๆ ทางกฎหมายบนท่ีดินท่ีตนเองจบัจอง และ
ถือครองอยู ่ ถึงแมว้า่พวกเขาจะอา้งวา่ไดจ้บัจองและครอบครองท่ีดินนั้นมาก่อนท่ีรัฐจะประกาศให้
เขตพื้นท่ีนั้นเป็นพื้นท่ีป่าตามกฎหมาย การไม่ยอมรับสิทธิของประชาชนในลกัษณะเช่นน้ีเป็นผลให้
เกิดความขดัแยง้อยา่งกวา้งขวาง ระหวา่งชุมชนท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีป่ากบัหน่วยงานของรัฐท่ีท าหนา้ท่ี
ตามกฎหมาย ในการคุม้ครองและอนุรักษท์รัพยากรป่าไมข้องชาติ 

 
3.2  ปัญหาเกีย่วกบัสถานะและตัวตนของชุมชน 

แนวคิดเก่ียวกบั “ชุมชน” ในประเทศทางตะวนัตกให้การยอมรับว่าชุมชนเป็นหน่วย
ทางสังคมท่ีมีอยู่จริงตามธรรมชาติของมนุษย์ ซ่ึงเป็นศูนย์กลางในการด าเนินชีวิตถัดมาจาก
ครอบครัว แต่ในประเทศไทยความเช่ือทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ท่ีเร่ิมก่อ
                                                           

33 สุรินทร์  อน้พรม, “ขีดจ ากดัของสทก. ต่อการด ารงชีพและการปรับตวัของเกษตรกรในเขตป่า,” 
วารสารสงัคมวทิยามานุษยวทิยา 33(1), น. 84 – 85 (มกราคม - มิถุนายน 2557).  
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ตวัและเขม้แข็งข้ึนนบัแต่ไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็น
ตน้มา ท่ีถือเอาเสียงขา้งมากของคนในชาติเป็นหลกัการส าคญั และฝ่ายเสียงขา้งนอ้ยก็จะตอ้งนอ้ม
รับมติของเสียงส่วนใหญ่จึงเป็นเสมือนตวัลิดรอนให้ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมถูกลด
ความส าคญัลง โดยมุ่งเนน้ไปท่ีกระบวนการรวบรวมความเป็นปึกแผน่ของสังคมส่วนรวมหรือส่วน
ใหญ่ท าใหค้วามส าคญั หรือเอกลกัษณ์ของชุมชนทอ้งถ่ินค่อยๆ เลือนรางจางหายไป 
      3.2.1  ขอ้จ ากดัทางดา้นกฎหมาย    

ภายใตร้ะบบกฎหมายในปัจจุบนั ชุมชนไดรั้บการยอมรับนอ้ยมากในความมุมมองทาง
กฎหมายโดยทัว่ๆ ไปเพราะเร่ิมจากวิธีคิดว่าการจดัการตอ้งรวมศูนยจึ์งจะมีประสิทธิภาพ  ฉะนั้น 
การจดัการทรัพยากรส่ิงแวดลอ้มตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี 5 เป็นตน้มา จึงจ ากดัเป็นอ านาจการตดัสินใจ
ของรัฐ ต้องเป็นอ านาจท่ีอยู่ท่ีศูนย์กลาง โดยยึดเอาพื้นฐานทางความคิดท่ีว่า ทรัพยากรและ
ส่ิงแวดลอ้มนั้นเป็นสมบติัสาธารณะ และเม่ือมีความเป็นสมบติัสาธารณะแลว้จึงควรตอ้งเป็นของ
แผน่ดิน  ผูใ้ดเป็นผูแ้ทนของแผน่ดิน ผูน้ั้นจึงตอ้งมีอ านาจจดัการ ซ่ึงโดยความหมายแลว้คือรัฐบาล
นัน่เอง แนวความคิดน้ียงัไดรั้บการสนบัสนุนจากแนวคิดท่ีว่า “แผ่นดินตอ้งเป็นปึกแผ่น” อ านาจ
การตดัสินใจควรตอ้งอยู่ในท่ีเดียว ต่อมาเม่ือการจดัการทรัพยากรธรรมชาติของรัฐไดก้ระจายไปสู่
เอกชนท่ีไดรั้บสัมปทาน จึงก่อให้เกิดความเส่ียงข้ึน กล่าวคือ สิทธิเด็ดขาดของเอกชนในลกัษณะ
สัมปทานท าให้ส่ิงท่ีเป็นจารีตประเพณีท่ีถือปฏิบัติมานานกลายเป็นความไม่มีสิทธิ หากผู ้ท่ี
ครอบครองสัมปทานเป็นคนในทอ้งถ่ินก็อาจยอมรับสิทธิตามจารีตของคนทอ้งถ่ิน แต่หากเป็นคน
ต่างถ่ิน หรือต่างชาติ ยอ่มจะกีดกนัสิทธิคนทอ้งถ่ินออกและท าใหเ้กิดขอ้พิพาทตามมา  

ส่วนหน่ึงของปัญหาการขาดการยอมรับในตวัตนของชุมชนในระบบกฎหมายของไทย
นั้น เน่ืองมาจากการท่ีกฎหมายยงัไม่ยอมรับถึงความมีอยู่และสภาพบุคคลของชุมชนเช่นเดียวกบั
สิทธิของเอกชนซ่ึงมีหลกักฎหมายแพ่งให้การรับรองไวไ้ม่วา่จะเป็นบุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคล 
เม่ือชุมชนไม่มีสภาพบุคคลกฎหมายจึงไม่รองรับให้สามารถมีสิทธิ โดยเฉพาะสิทธิของชุมชนใน
การดูแลรักษา ใชส้อยประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีในชุมชนอย่างเก้ือกูลซ่ึงมีมาแต่อดีต34 
ท าให้ชุมชนขาดความชอบธรรมท่ีจะยกข้ึนอา้งเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของตนเอง รวมทั้งยกข้ึน
เป็นขอ้ต่อสู้กบัรัฐหรือสิทธิของเอกชนได ้ 

ปัญหาตามท่ีกล่าวมาในขา้งตน้นั้น รัฐไดต้ระหนกัและมีความพยายามท่ีจะแกไ้ขโดย
เร่ิมจากการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีมีการรับรองสิทธิของบุคคล
ท่ีรวมตวักนัเป็นชุมชนข้ึนตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 46 และมาตรา 56 ดงัน้ี 
                                                           

34 กิตติศกัด์ิ  ปรกติ, สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นของชุมชน, (กรุงเทพมหานคร : มิสเตอร์ก๊อปป้ี2550), 
น. 15. 

DPU



82 

มาตรา 46 “บุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์ หรือฟ้ืนฟู
จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินและของชาติและมีส่วนร่วม
ในการจดัการการบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมอย่าง
สมดุลและย ัง่ยนื ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั”  

มาตรา 56 “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการบ ารุงรักษา และการ
ไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพและในการคุม้ครองส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้ด ารงชีพอยูไ่ดอ้ยา่งปกติและต่อเน่ือง ในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่
ก่อใหเ้กิดอนัตราย ต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตนยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั”  

ต่อมามีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 หลกัการ
ดงักล่าวก็ยงัถูกน ามาบญัญติัไว้35 โดยตดัเอาค าวา่ “ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั (Provided by law)” 
ออกไปซ่ึงนกัวิชาการหลายท่าน รวมทั้งศาลรัฐธรรมนูญเองก็ไดว้ินิจฉัยให้ความเห็นว่า หลกัการ
รับรองสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีรับรองไวน้ั้นมีสภาพบงัคบัได้ทนัทีท่ีรัฐธรรมนูญ
ประกาศใช้บงัคับโดยไม่ต้องรอให้มีการบัญญติักฎหมายอนุวติัการมาใช้บังคับก่อน นั่นย่อม
หมายความวา่ หลกัสิทธิชุมชนสามารถมีสภาพบงัคบัไดท้นัที ซ่ึงรัฐธรรมนูญในรัฐสมยัใหม่มกัจะ
บญัญติัในหลกัการว่า บทมาตราทั้งหลายในรัฐธรรมนูญย่อมมีสภาพบงัคบัอตัโนมติั ไม่ผูกมดัท่ี
จะตอ้งคอยกฎหมายลูกหรือท่ีเรียกวา่กฎหมายอนุวติัการ ส่วนบทบญัญติัมาตราใดในรัฐธรรมนูญจะ
มีสภาพบงัคบัอตัโนมติั (Mandatory) หรือเพียงแต่ช้ีทางไวใ้ห้ข้ึนกบักฎหมายลูก (Directory) นั้น 
การตีความควรเป็นไปในทิศทางท่ีให้มาตรานั้นมีสภาพบงัคบัโดยอตัโนมติั ยิ่งไปกว่าตอ้งคอย
กฎหมายลูก เพราะถา้ไม่ถือวา่ใหมี้สภาพบงัคบัอตัโนมติัแลว้ อาจท าให้เจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ
ขาดสภาพบงัคบัได ้

แมจ้ะไดมี้การบญัญติัถึงสิทธิของชุมชนไวใ้นรัฐธรรมนูญแลว้ แต่ขอ้สงสัยต่อความมี
ตวัตนในแง่กฎหมาย และการบงัคบัตามสิทธิในบทบญัญติัดงักล่าวก็ยงัไม่หมดส้ินไป ดงัจะเห็นได้
จากขอ้สังเกตของนกัวชิาการกฎหมายท่านหน่ึงท่ีวา่ไวด้งัน้ี36 “สิทธิของชุมชนทอ้งถ่ินในการปฏิบติั
ตามจารีตประเพณีวิถีชีวิตท่ีมีมาแต่เดิม ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการจดัการดูแลรักษาและใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในทอ้งถ่ินนั้นๆ ...  ยงัมีปัญหาท่ีน่าคิดอยูเ่ป็นอยา่งยิ่งวา่ ในทาง
กฎหมายแลว้จะสามารถบงัคบัให้เป็นไปตามนั้นไดม้ากน้อยเพียงใด ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่า สิทธิ

                                                           
35 มาตรา 66 และมาตรา 67. 
36 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, อ้างไว้ สิทธิของบุคคลท่ีรวมกนัเป็นชุมชน. กิตติ

ศกัด์ิ ปรกติ, น. 17. 
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ต่างๆ ยอ่มตอ้งมีผูท้รงและในวชิานิติศาสตร์ปัจจุบนัเฉพาะแต่บุคคล ซ่ึงอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือ
นิติบุคคลก็ได้เท่านั้น จึงจะเป็นผูมี้สิทธิได้ แต่ชุมชนทอ้งถ่ิน หากไม่มีกฎหมายยกฐานะให้เป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ ก็หามีสภาพบุคคลไม่ และถา้จะใหชุ้มชนทอ้งถ่ินมีสิทธิดงักล่าว มิ
ตอ้งตรากฎหมายให้ชุมชนทุกชุมชนมีฐานะเป็นนิติบุคคลกนัทั้งหมดหรือ ยิ่งไปกว่านั้น ยงัมีความ
ยากล าบากอยูเ่ป็นอนัมากท่ีจะหยัง่ทราบให้แน่ชดัลงไปไดว้า่กลุ่มคนท่ีอาศยัอยูต่ามพื้นท่ีต่างๆของ
ประเทศนั้นมีกลุ่มใด ในพื้นท่ีใดบา้งท่ีพอจะถือไดว้า่เป็น “ชุมชน” ทั้งน้ี เพราะชุมชนยอ่มไม่ใช่ส่ิง
เดียวกนักบักลุ่มบุคคลท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีการปกครองต่างๆ ท่ีรัฐก าหนดข้ึนเช่น “ชุมชนด่านเกวียน” 
ก็มิน่าจะหมายถึงบรรดาราษฎรท่ีอาศยัอยู่ในหมู่บา้นด่านเกวียนทั้งหมด” ทั้งน้ี เน่ืองจากความรู้
เก่ียวกับ “สิทธิชุมชน” ในแง่กฎหมายยงัคงมีในวงจ ากัด หากไม่มีการพฒันาองค์ความรู้ทาง
กฎหมายในด้านน้ีอย่างเพียงพอท่ีจะช่วยก่อให้เกิดความเขา้ใจ และยอมรับในวงกวา้งและตอ้งมี
หลกัเกณฑ์ท่ีเป็นระบบระเบียบพอท่ีจะใช้ระงบัขอ้ขดัแยง้ท่ีมีอยูแ่ละก าลงัจะรุนแรงข้ึนในอนาคต 
หากไม่เช่นนั้นก็ยอ่มคาดหมายไดต่้อไปวา่จะเกิดความขดัแยง้รุนแรงขยายตวัเป็นวงกวา้ง  
      3.2.2  ปัญหาการก าหนดลกัษณะของชุมชน 

การท่ีบุคคลเขา้ร่วมกนัเป็น “ชุมชน” หรือ “สมาคม” นั้นมีความคลา้ยกนัตรงท่ีต่างก็มี
ลกัษณะเป็นคณะบุคคลหรือหมู่คณะท่ีมีความมุ่งหมายในการอย่างใดอย่างหน่ึงต่อเน่ืองร่วมกนั
เหมือนกนั แต่ก็มีขอ้แตกต่างกนัอยา่งส าคญัคือ “สมาคม” เป็นคณะบุคคลหรือหมู่คณะท่ีตกลงกนั
ด าเนินกิจการอย่างใดอย่างหน่ึงร่วมกัน ในรูปแบบต่างๆ เช่น อาจเป็นสหภาพ  สหกรณ์ ห้าง
หุ้นส่วน หรือบริษทัซ่ึงมุ่งแสวงหาก าไรมาแบ่งปันกนั หรือหมู่คณะอย่างอ่ืนท่ีจดัตั้งข้ึนทั้งตามท่ี
กฎหมายใหก้ารรับรองฐานะ หรือโดยปริยาย แต่ในส่วนของ “ชุมชน” กลบัเป็นหมู่คณะซ่ึงรวมกนั
เพื่อความมุ่งหมายอย่างหน่ึงโดยมิไดมี้การตกลงกนัอย่างชดัแจง้ แต่เป็นการรวมกนัในลกัษณะท่ี
เป็นไปเอง ดงันั้น ขอ้แตกต่างระหวา่ง “ชุมชน” กบั “สมาคม” ก็คือชุมชนมีลกัษณะรวมกนัโดยวิถี
ชีวิตซ่ึงด าเนินไปเองตามธรรมชาติ (Real and Organic) ในขณะท่ีสมาคมมีลกัษณะท่ีรวมกนัโดย
การจดัตั้ง มีการตกลงกนัและจดัการอยา่งเป็นระบบ (Artificial and Mechanical)” 

ปัญหาเบ้ืองตน้ในเร่ืองสิทธิชุมชนก็คือปัญหาว่าด้วยการรับรองสถานะ หรือความมี
ตวัตนทางกฎหมายของชุมชน หรือท่ีเรียกกนัในภาษานกักฎหมายวา่ ปัญหาสภาพบุคคลของชุมชน 
เพราะในทางกฎหมายนั้นการมีสภาพบุคคลหมายถึงสถานะท่ีจะมีสิทธิและหน้าท่ีต่างๆได ้สภาพ
บุคคลมีได ้2 รูปแบบ คือ สภาพบุคคลในฐานะบุคคลธรรมดา กบัในฐานะนิติบุคคล ส่ิงท่ีไม่ไดรั้บ
การยอมรับใหมี้สภาพบุคคลยอ่มไม่มีทางจะมีสิทธิและหนา้ท่ีได ้และในเม่ือเขา้ใจกนัวา่ชุมชนไม่ใช่
บุคคลธรรมดาและไม่มีกฎหมายรองรับให้มีสภาพเป็นนิติบุคคล ชุมชนย่อมไม่มีทางมีสิทธิและ
หนา้ท่ีเป็นของตวัเองแยกต่างหากจากบุคคลธรรมดาท่ีเป็นสมาชิกชุมชนได ้ 
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ปัญหาส าคญัประการหน่ึงคือ การเกิดข้ึนของรัฐชาติ (Nation State) ซ่ึงเป็นตวัตนทาง
สังคมอยา่งใหม่ท่ีก่อตวัข้ึนในสมยัศตวรรษท่ี 18 ความตอ้งการสร้างชาติก่อให้เกิดความพยายามใน
การรวบรวมความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของชนชาติ (Ethnocentric Nationalism) รวมทั้งการก่อตั้ง
อ านาจทางการปกครองให้เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั (Political Organized Unity) ภายใตรั้ฐบาลท่ี
จดัตั้งข้ึนโดยความยินยอมของประชาชนจนมีอ านาจอธิปไตยข้ึน เป็นผลให้ชุมชนทอ้งถ่ินต่างๆท่ี
มิได้มีการจดัตั้งอ านาจทางการปกครองของตนค่อยๆ ถูกข่มและลดบทบาทหรือความส าคญัลง 
เพราะเป็นท่ีเขา้ใจวา่หากยงัคงรักษาความหลากหลายของชุมชน เช้ือชาติ วฒันธรรม จารีตประเพณี
ไว ้การสร้างอธิปไตยอนัเป็นปึกแผน่ เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัก็จะเกิดข้ึนไดย้าก เช่นเดียวกนักบัการ
สร้างชาติของประเทศไทยในช่วงรัชสมยัรัชกาลท่ี 5 ดว้ยการปฏิรูปการปกครองและระบบกฎหมาย
เพื่อความเป็นปึกแผน่ กระบวนการเหล่าน้ีไดส้ลายความเป็นอตัลกัษณ์ (Identity) ดั้งเดิมของบรรดา
หวัเมืองประเทศราชต่างๆ ลงเพื่อให้ประชาคมการเมืองในแต่ละทอ้งถ่ินหลอมรวมเขา้กนัอยา่งเป็น
ปึกแผ่น37 แนวคิดดงักล่าวเป็นผลมาจากอิทธิพลของกฎหมายบา้นเมือง ซ่ึงเช่ือวา่กฎหมายเกิดจาก
เจตจ านงและอ านาจของรัฐ ท าใหเ้กิดการเสริมสร้างส านึกในความมีอ านาจอธิปไตยสูงสุดของรัฐ ท่ี
เนน้ใหค้วามส าคญัเฉพาะเจตจ านงท่ีแสดงออกทางกฎหมายเลยลกัษณ์อกัษรจนมองขา้มความส าคญั
ของจารีตประเพณี ระเบียบและขนบธรรมเนียมของทอ้งถ่ินไป  ปัญหาความมีตวัตน หรือสภาพ
บุคคลของชุมชนน้ีเป็นปัญหาท่ีนักวิชาการในประเทศไทยได้หยิบยกข้ึนเป็นประเด็นขบคิดและ
ถกเถียงอภิปรายกันมานานพอสมควรแล้วโดยเฉพาะเ ม่ือความขัดแย้งด้านการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมทวีความรุนแรงข้ึน และเม่ือแนวคิดเร่ืองการเมืองในระบบ
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมไดรั้บการยอมรับอยา่งกวา้งขวาง จึงเกิดมีผลงานทางวิชาการจ านวน
มากท่ีเห็นว่าชุมชนจ าเป็นตอ้งมีสิทธิหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและใช้ประโยชน์จากป่าไม ้แหล่งน ้ า 
และแหล่งทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆ ซ่ึงชุมชนสามารถก าหนดกฎเกณฑ์เก่ียวกบัการใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติตามประเพณีความเช่ือของชุมชนท่ีมีความหลากหลายตามลกัษณะเฉพาะ
ของตน38  

แต่ภายหลังการเปล่ียนแปลงเป็นรัฐชาติ รัฐได้ออกกฎหมายให้รัฐมีอ านาจเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติโดยโอนทรัพยากรธรรมชาติให้ เป็นของรัฐและรัฐมีอ านาจจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติโดยเด็ดขาด หากพิจารณาให้ดีแลว้จะเห็นว่าปัญหาขอ้ขดัแยง้อนัเป็นท่ีมาของ
การแย่งชิงทรัพยากรเหล่าน้ี เป็นผลมาจากการท่ีระบบกฎหมายสมยัใหม่ไม่รับรองบทบาทของ

                                                           
37 สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน, เพ่ิงอ้าง, น. 12. 
38 ไพโรจน์  พลเพชร และณฐกร  ศรีแกว้, สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานตามกรอบรัฐธรรมนูญในบริบทของ

สงัคมไทย และมาตรฐานสากลระหวา่งประเทศดา้นสิทธิมนุษยชน, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 2549), น. 112. 
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ชุมชน และไม่รับรองจารีตประเพณีในการจดัการทรัพยากรร่วมกนัของชุมชนท่ีตกทอดกนัมา โดย
มุ่งเพียงจะรวมศูนยอ์  านาจหนา้ท่ีในการดูแลและใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรไปไวก้บัหน่วยงานของ
รัฐแต่ฝ่ายเดียว โดยชุมชนไม่มีส่วนร่วมในการจดัการดว้ย ท าให้มาตรการต่างๆ ท่ีหน่วยงานของรัฐ
ริเร่ิมข้ึนหรือด าเนินการอยูน่ั้นเขา้กนัไม่ได ้หรือขดักบัวิถีชีวิต จารีตประเพณี หรือผลประโยชน์ใน
การด ารงชีพของชุมชนในแต่ละทอ้งถ่ินอยา่งรุนแรง ประกอบกบัการขยายตวัของระบบธุรกิจการคา้
ท่ีส่งผลกระทบต่อค่านิยมทางสังคมของชุมชนมากข้ึนเร่ือยๆ และการท่ีรัฐรับรองและคุ้มครอง
ระบบทรัพยสิ์นเอกชนอยา่งจริงจงัโดยไม่มีกลไกประสานประโยชน์กบัชุมชน ท าให้ความขดัแยง้
ระหวา่งเอกชนกบัชุมชนและรัฐขยายตวัข้ึน จนกลายเป็นความขดัแยง้แตกแยกทางสังคมทวีความ
รุนแรงข้ึนตลอดมา 
 
3.3  รูปแบบการรับรองสิทธิชุมชนในทรัพยากรป่าไม้ของต่างประเทศ 

ในการศึกษาเพื่อให้ทราบแนวทางการจ าแนกและก าหนดกลุ่มชน หรือชุมชน เพื่อการ
รับรองสิทธิในการจดัการ ดูแลรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรนั้นควรท่ีจะน าเอาระบบ
แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิชุมชนของต่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภูมิภาคเอเชียซ่ึงมีรากฐานทาง
สังคมและวฒันธรรมท่ีคลา้ยคลึงกนัมาท าการศึกษาเปรียบเทียบ และพฒันาเพื่อให้ไดรู้ปแบบของ
ชุมชน หรือชุมชนทอ้งถ่ินท่ีสอดคลอ้งกบับริบททางสังคมตามหลกักฎหมายไทย โดยจะศึกษาจาก
ประวติัความเป็นมาของกฎหมายและการรับรองสิทธิชุมชนในรูปแบบของการจดัป่าชุมชนของ
ประเทศต่างๆ ดงัน้ี  
        3.3.1  สาธารณรัฐประชาชนจีน 

ปัจจุบนัสาธารณรัฐประชาชนจีนมีพื้นท่ีป่าไม ้158.94 ลา้นเฮกตาร์ คิดเป็นร้อยละ 16.55 
ของพื้นท่ีทัว่ประเทศ39 ซ่ึงถือเป็นประเทศท่ีมีป่าไมน้อ้ย เน่ืองจากมีปริมาณพื้นท่ีป่านอ้ยกวา่อตัราป่า
ไม้ถัวเฉล่ียท่ี ร้อยละ 30.8  ของทั่วโลก ป่าไม้ธรรมชาติในประเทศส่วนใหญ่อยู่ทางภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือและภาคตะวนัตกเฉียงใต ้ส่วนภาคตะวนัออกท่ีเป็นท่ีราบท่ีมีประชากรจ านวน
มากมายและเศรษฐกิจเจริญกา้วหนา้และภาคตะวนัตกเฉียงเหนือท่ีกวา้งใหญ่กลบัมีพื้นท่ีป่านอ้ยมาก 

3.3.1.1  ท่ีมาของการจดัป่าชุมชน 
ส่ิงท่ีน่าสนใจเก่ียวกับรูปแบบการรับรองสิทธิชุมชนตามกฎหมายของสาธารณรัฐ

ประชาชนจีนไดแ้ก่ การท่ีสิทธิในการถือครองท่ีดินและสิทธิการถือครองพื้นท่ีป่าไมมี้ความสัมพนัธ์
เช่ือมโยงซ่ึงกนัและกนั ในกรณีดงักล่าวสามารถแบ่งแยกระบบการถือครองท่ีดินออกไดเ้ป็น 2 

                                                           
39 สืบคน้จากเวบ็ไซต ์http://thai.cri.cn/chinaabc/chapter1/chapter10301.htm.  
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ประเภท40 คือ การถือครองท่ีดินโดยรัฐ และการถือครองท่ีดินของชุมชน กฎหมายของสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนระบุว่าทรัพยากรป่าไมน้ั้นเป็นของรัฐ เวน้แต่จะมีการระบุช้ีชัดว่าเป็นของชุมชน      
แต่จะตอ้งได้รับการรับรองจากรัฐบาลทอ้งถ่ินและคณะกรรมการหมู่บา้นอย่างเป็นทางการโดยมี
หลกัฐานยืนยนัชัดเจนจึงจะถือว่าเป็นของเอกชนหรือของชุมชนนั้น ดงันั้น ความหมายของ
ทรัพยากรป่าไมใ้นบริบททางกฎหมายของสาธารณรัฐประชาชนจีนจึงมีขอบเขตท่ีแตกต่างกัน
ระหวา่งป่าไมข้องรัฐ และป่าไมข้องชุมชน   

ทรัพยากรป่าไมข้องรัฐนั้นหมายถึง ท่ีดินและป่าไม ้ท่ีอยูภ่ายใตก้ารบริหาร และการดูแล
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจซ่ึงมีหน้าท่ีเก่ียวขอ้ง ส่วนทรัพยากรป่าไม้ของเอกชนหรือของชุมชน 
หมายถึง กรรมสิทธ์ิในท่ีดินซ่ึงแยกออกจากกรรมสิทธ์ิในป่าไม ้นัน่หมายความวา่พื้นท่ีดินอาจเป็น
กรรมสิทธ์ิของชุมชน แต่ตน้ไม ้ของป่า หรือทรัพยากรป่าไมอ้ยา่งอ่ืนอาจเป็นของบุคคลหรือเป็น
หุ้นส่วนระหวา่งรัฐกบัเอกชนก็ได ้ โดยในการจดัการพื้นท่ีป่าชุมชนจะแบ่งพื้นท่ีออกเป็น 3 ส่วน41 
คือ ส่วนแรกเป็นพื้นท่ีเกษตรกรรมจะเนน้การใช้ป่าชุมชนแบบผสมผสานเพื่อให้เกษตรกรมีรายได้
จากหลายทาง  ส่วนท่ีสองมีสภาพเป็นภูเขา ซ่ึงอาจไม่เหมาะกบัการท าเกษตร รัฐจึงมีการส่งเสริมให้
ปลูกไมย้ืนตน้  และส่วนท่ีสามคือพื้นท่ีราบทางตอนเหนือของประเทศ มีการส่งเสริมให้ประชาชน
ปลูกตน้ไมต่้างๆ เพื่อป้องกนัลมพายแุละการเคล่ือนยา้ยของทราย 

อยา่งไรก็ตาม แมว้า่รัฐบาลกลางจะพยายามควบคุมการจดัการป่าไมต้ั้งแต่ระดบัพื้นฐาน
โดยการถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิใหแ้ก่ชุมชน แต่ยงัคงมีปัญหาความแตกต่างของแต่ละทอ้งถ่ินท่ีแตกต่าง
กนัในทางปฏิบติั โดยเฉพาะอยา่งยิง่การถ่ายทอดอ านาจจากรัฐบาลกลางไปยงัรัฐบาลทอ้งถ่ินในการ
จดัการป่าไม ้

3.3.1.2  รูปแบบการด าเนินการ  
ตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชนจีน ทรัพยากรป่าไมถื้อเป็นของสาธารณะซ่ึง

อาจหมายถึง “รัฐ” หรือ “กลุ่ม” ซ่ึงกลุ่มในพื้นท่ีชนบทของจีนมีบทบาทท่ีส าคญัต่อการจดัการป่าไม้
ของจีนเป็นอยา่งมากเน่ืองจากไดถื้อครองพื้นท่ีป่าเป็นจ านวนมากถึง 155 ลา้นเฮกตาร์ หรือร้อยละ 
61 ของพื้นท่ีป่าไม ้ซ่ึงกลุ่มเหล่าน้ีเองไดพ้ยายามแสดงให้เห็นถึงความพยายามในการด าเนินกิจการ
ป่าชุมชน ประชากรท่ีอาศยักนัอยู่อย่างหนาแน่นใช้พื้นท่ีว่างในชุมชนเพื่อปลูกตน้ไมมี้ค่า และท า
แปลงปลูกพืชจ านวนมาก ท่ีเรียกวา่ “Yard Forest”42  

                                                           
40 ผานิตดา  ไสยรส, การปฏิรูปการจดัการป่าไมข้องประเทศจีน, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., ม.ป.ป.), น. 2. 
41 สุวชิ  เลิศธนาไพจิตร, “ปัญหาทางกฎหมายในการพฒันาป่าชุมชน,” 

(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2544), น. 42. 
42 ปัญหาทางกฎหมายในการพฒันาป่าชุมชน, เพ่ิงอ้าง, น. 43. 
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รูปแบบป่าชุมชนของสาธารณรัฐประชาชนจีนแบ่งออกไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 
 (1)  ป่าไมห้มู่บา้น (Village Forest Farm) เป็นป่าชุมชนในรูปแบบแรกท่ีใช้ทุนและ
แรงงานชาวบา้น โดยหมู่บา้นเป็นผูใ้หทุ้นในฐานะเจา้ของท่ีดิน 

(2)  ป่าไมส้ต๊อกหมู่บา้น (Village Forest Stockholding Farm) โดยเกษตรกรไดเ้ขา้มา
เป็นหุ้นส่วนในการจดัฟาร์มป่าท่ีได้ก่อตั้งข้ึนโดยรัฐบาล ผูท่ี้ถือหุ้นจะได้ผลก าไรปีละคร้ัง ซ่ึง
เกษตรกรเรียกวา่ “หุ้นโดยไม่มีการเป็นเจา้ของท่ีดินป่าไม ้ผลก าไรหุ้นโดยไม่มีการครอบครองป่า” 
โดยท่ีส่วนหน่ึงของรายไดก้็จะน ามาจดัเป็นเงินปันผลและใชเ้พื่อการสาธารณประโยชน์ของหมู่บา้น 

(3)  ป่าไมท่ี้มีหลายระดบัชั้น (Multi-ply Integrate Complex) เป็นการด าเนินการเพื่อให้
ได้ประโยชน์จากป่าในอตัราส่วนท่ีแน่นอน แต่การจดัการในรูปแบบน้ีครอบครัวไม่สามารถ
ด าเนินการเองได ้เน่ืองจากฟาร์มป่าไมใ้นลกัษณะดงักล่าวน้ีมีรอบตดัฟันท่ียาวนานมาก มีความเส่ียง
สูง เกษตรกรจึงรวมตวักนัหรือร่วมกบัสหกรณ์ดว้ยเงินสนบัสนุนจากรัฐบาลเป็นธุรกิจขนาดใหญ่ 

(4)  ป่าครอบครัว (Family Forest) ป่าชุมชนประเภทน้ีมีขอ้ตกลงในการปลูกป่าข้ึนใหม่
ในท่ีดินท่ี “กลุ่ม” เป็นเจ้าของท่ีดินส่วนตวัเพื่อใช้สอยตามความต้องการภายในครอบครัว เช่น 
ผลไม ้ไผ ่หรือพืชสมุนไพรชนิดต่างๆ 

การพฒันาป่าชุมชนของสาธารณรัฐประชาชนจีนเป็นผลมาจากนโยบายและการบญัญติั
กฎหมายของรัฐบาล ในขั้นแรกรัฐบาลไดมี้การปรับระบบการบริหารเพื่อท่ีจะให้เกษตรกรท าการ
ปลูกตน้ไม ้เพื่อส่งเสริมให้ชุมชนตอ้งการปลูกตน้ไมแ้ทนการสั่งให้ชุมชนปลูกตน้ไม ้จึงเห็นไดว้่า
สาธารณรัฐประชาชนจีนจะเนน้เร่ืองการปลูกป่าของประชาชนโดยส่งเสริมทุกๆ หน่วยงานปลูกป่า
และใหสิ้ทธิประชาชนในการใชส้อยในป่าท่ีปลูกดว้ย ส าหรับตน้ไมท่ี้ปลูกในระยะแรกๆ เป็นเพียง
ใหพ้ื้นดินมีตน้ไมแ้ลว้จึงค่อยๆ ปรับปรุงการปลูกและเลือกพนัธ์ุไมท่ี้ดี ประเทศจึงสามารถเพิ่มพื้นท่ี
ป่าได้อย่างรวดเร็ว การพฒันาป่าชุมชนโดยผ่านทางนโยบายต่างๆ รวมถึงการบญัญติักฎหมายท่ี
รัฐบาลไดมี้ส่วนเร่งรัดการพฒันาป่าชุมชนท่ีไดป้ระสบผลส าเร็จอยา่งมาก 
        3.3.2  ประเทศญ่ีปุ่น 

ประเทศญ่ีปุ่นก็เป็นประเทศหน่ึงท่ีประสบความส าเร็จในการบริหารจดัการทรัพยากร
ป่าไม้ ญ่ีปุ่นมีเน้ือท่ีป่าทัว่ทั้ งประเทศ ประมาณ 150 ล้านไร่ หรือคิดเป็น 2 ใน 3 ของเน้ือท่ีทั่ว
ประเทศ โดยแบ่งพื้นท่ีการถือครองเป็นของรัฐบาลกลางร้อยละ 31 เป็นของรัฐบาลทอ้งถ่ินซ่ึงถือวา่
เป็นป่าชุมชนร้อยละ 12  และเป็นของเอกชนร้อยละ 57  ทั้งน้ี ป่าเอกชนส่วนใหญ่จะเป็นป่ารายยอ่ย
มีทั้งท่ีเป็นของสหกรณ์ป่าไม ้ องคก์รเอกชน  วดั และเอกชนรายยอ่ย ปัจจุบนัมีพื้นท่ีป่ากวา่ร้อยละ 
70 ของพื้นท่ีทั้งหมดจากประเทศท่ีมีการท าลายป่าไมอ้ยา่งรุนแรงในอดีตท่ีผา่นมา 
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3.3.2.1  ท่ีมาของการจดัการป่าชุมชน 
ภายหลงัการปฏิรูปท่ีดินของญ่ีปุ่นสมยัเมจิ มีผลท าให้การกระจายการถือครองท่ีดินไป

ยงัผูมี้ความสามารถในการเสียภาษีท่ีดิน ท าให้มีการตดัไมท้  าลายป่าเป็นจ านวนมาก โดยรัฐไม่
สามารถจะควบคุมไดจ้นเกิดวิกฤติทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม ในสมยัดงักล่าวนั้นการท าลายป่าด าเนินไป
อยา่งต่อเน่ืองในขณะท่ีประชากรของญ่ีปุ่นยงัมีจ านวนนอ้ย ความตอ้งการไมข้องผูป้กครองน าไปสู่
การท าลายผนืป่าระดบัทอ้งถ่ินท่ีชาวบา้นตอ้งแสวงหาสถานท่ีท าไมโ้ดยส ารวจหาผืนป่าเก่าท่ียงัคงมี
ไมข้นาดใหญ่คุณภาพสูงเพื่อส่งไปแก่ผูมี้อ  านาจ และความตอ้งการไมจ้ากเหล่าชมชั้นสูงเหล่าน้ี
กลายเป็นประโยชน์แก่ประชาชน43 เน่ืองจากการตัดไม้ท าลายป่าเป็นการช่วยเพิ่มพื้นท่ีทาง
การเกษตร รวมทั้งยงัเป็นการเปิด “ป่าชั้นรอง” ท่ีชาวบา้นสามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์โดยการตดัไม ้
หาของป่า และใชผ้ลิตภณัฑต่์างๆจากป่าเพื่อการด ารงชีพ 

3.3.2.2  รูปแบบการด าเนินการ 
จากความสูญเสียทรัพยากรป่าไม้อย่างมากมายมหาศาลจึงเกิดกระบวนการฟ้ืนฟูป่า

พร้อมกับการพฒันาประเทศซ่ึงมีทิศทางการพฒันาทางอุตสาหกรรมและเทคโนโลยี โดยปรับ
นโยบายการใชป้ระโยชน์จากผืนป่าอยา่งย ัง่ยืนโดยมุ่งเนน้ไปท่ีการสร้างป่าเศรษฐกิจ โดยให้ชุมชน
เป็นผูบ้ริหารจดัการ การสร้างแปลงเพื่อปลูกไมเ้น้ือแข็งเป็นแรงกระตุน้ให้เกิดการพฒันาวนวฒัน์
วทิยาดว้ยการร่วมมือกนัระหวา่งพรานไมร้ะดบัทอ้งถ่ิน นกัวิชาการเกษตร และเจา้หนา้ท่ีป่าไมข้อง
ภาครัฐ ท าให้เกิดการพัฒนาอย่างก้าวกระโดด รวมทั้ งเทคนิคในการดูแลและผลิตให้ได้ไม้
คุณภาพสูง ท าให้เกิดแปลงผลิตไมเ้น้ือแข็งทัว่ประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงเป็นการร่วมมือกนัระหว่างชนชั้น
ปกครองและชาวบา้น โดยสร้างระบบผลตอบแทนข้ึนมาหลายรูปแบบเช่น Yamawari เป็นการแบ่ง
สิทธิในการใช้พื้นท่ีป่าให้แก่ตระกูลแต่ละตระกูล Nenkiyama เป็นการให้ประชาชนเช่าพื้นท่ีป่า
ระยะยาวโดยรัฐบาล Buwakibayashi เป็นการท่ีประชาชนสามารถปลูกไมไ้ดใ้นพื้นท่ีรัฐ โดยจะตอ้ง
แบ่งผลผลิตใหก้บัรัฐบาล 

ในปี พ.ศ. 2430 ญ่ีปุ่นไดป้ระกาศใช ้พ.ร.บ.ป่าไมฉ้บบัแรกข้ึน44 โดยมีเจตนารมณ์ท่ีจะ
ป้องกนัการตดัไมท้  าลายป่า  มีระบบการใหค้  าปรึกษาแก่ผูด้  าเนินกิจการดา้นป่าไม ้รวมทั้งการจดัป่า
ชุมชนดว้ย โดยท่ีแต่ละชุมชนมีพื้นท่ีป่าชุมชนกวา้งขวาง และเม่ือมีการใช้ป่าชุมชนหมุนเวียนเพื่อ
ปลูกพืช จึงท าให้ชาวบ้านยงัชีพอยู่ได้ ก่อให้เกิดวิถีความผูกพนัระหว่างชาวบ้านกบัชุมชน การ

                                                           
43 ประวติัศาสตร์ป่าไมญ่ี้ปุ่น : จากการผลาญท าลายสู่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื, จาก  

http://www.seub.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=1067:seubnews&catid=5:2009-10-07-
10-58-20&Itemid=14. 

44 ปัญหาทางกฎหมายในการพฒันาป่าชุมชน, เพ่ิงอ้าง, น.49.  
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ด าเนินกิจกรรมของชุมชนท่ีเก่ียวกบัป่าไมจ้ะมีวิธีการตดัสินใจโดยใช้ขอ้ตกลงร่วมกนัในการออก
กฎเกณฑแ์ละระเบียบต่างๆ ส าหรับการใชป่้าชุมชน ทั้งยงัไดก้  าหนดเขตพื้นท่ีป่าไมข้องประเทศไว้
อย่างชดัเจนระหวา่งไร่นา ป่าไม ้ป่าเอกชน ป่าชุมชน โดยให้ใชผ้ลผลิตจากป่าเป็นการตอบแทนมี
การส่งเสริมใหป้ระชาชนหนัเขา้มาท างานดา้นป่าไมม้ากยิง่ข้ึน ทั้งการท างานร่วมดา้นป่าไมห้รือการ
สนบัสนุนใหทุ้น โดยแนวทางในการสนบัสนุนของประชาชนท่ีส าคญัแบ่งออกไดด้งัน้ี45 

(1)  การมีส่วนร่วมในการจดัการป่าไมโ้ดยการร่วมหุ้นส่วนปันผลก าไรในรูปแบบของ
การเป็นเจา้ของป่า 

(2)  จดัตั้งเงินช่วยเหลือในรูปกองทุนต่างๆ เพื่อช่วยสนบัสนุนการปลูกสร้างสวนป่า 
เช่น เงินทุนป่าไมเ้พื่อพื้นท่ีสีเขียวและการอนุรักษน์ ้า   

(3)  การมีส่วนร่วมเป็นอาสาสมคัรเพื่อท างานดา้นป่าไม ้
(4)  การร่วมโครงการเผยแพร่ความรู้ทางการเกษตรและดา้นป่าไม ้

      3.3.3  สหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาล 
สหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลมีพื้นท่ีประมาณ 90 ล้านไร่ โดยร้อยละ 73 

ของพื้นท่ีประเทศเป็นท่ีสูงและภูเขา มีพื้นท่ีเกษตรกรรมร้อยละ 21 ของพื้นท่ีประเทศ พื้นท่ีป่าไม้
ประมาณ 35 ลา้นไร่หรือร้อยละ 37 ของพื้นท่ีประเทศ46 ปัญหาของประเทศเก่ียวกบัทรัพยากรป่าไม้
ไดแ้ก่ การขาดแคลนไมใ้ช้สอย โดยเฉพาะไมเ้พื่อท าเช้ือเพลิงและเพื่อป้องกนัการกดัเซาะพงัทลาย
ของดิน นบัตั้งแต่ปี ค.ศ. 1957 ป่าไมข้องประเทศถูกท าลายลงเป็นอนัมากเพราะปัจจยัด้านอาชีพ
เกษตรกรรมของประชากรท่ีตอ้งอาศยัทรัพยากรด้านป่าไมเ้ป็นส่วนใหญ่ในการด ารงชีวิต การ
จดัการป่าชุมชนของสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลมีการพฒันามาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1961 โดย
ใช้กฎหมายป่าไมท้ัว่ประเทศ ค.ศ. 1963 ร่วมกบักฎหมายท่ีดินและไดท้ าการส ารวจรังวดัแนวเขต
ท่ีดินให้มีความชดัเจนเพื่อแสดงกรรมสิทธ์ิ และเพื่อการคุม้ครองพื้นท่ีป่าไม ้มีการตรากฎหมายป่า
เอกชนในปี ค.ศ. 1957 เป็นการยอมรับการกระจายอ านาจให้ประชาชนและในปี ค.ศ. 1989 ได้
ก าหนดแผนแม่บททางด้านป่าไมใ้นการจดัการป่าไม ้โดยให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการ
รักษาป่า ปัจจุบนัพื้นท่ีป่าไมข้องประเทศแบ่งออกเป็นป่าเอกชนและป่าไมแ้ห่งชาติ 

 

                                                           
45 สุวรรณี  เกษมทวทีรัพย,์ “กฎหมายป่าชุมชน,” (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต มหาวิทยาลยัรามค าแหง

,2547), น. 75. 
46 ประเทศเนปาล. Wikipedia, จาก https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0% 

B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%80%E0%B8%99%E0%B8%9B
%E0%B8%B2%E0%B8%A5. 
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3.3.3.1  ท่ีมาของการจดัป่าชุมชน  
แนวความคิดเร่ืองการมอบพื้นท่ีป่าใหป้ระชาชนเป็นผูบ้ริหารจดัการไดเ้ร่ิมข้ึนประมาณ

ปี ค.ศ. 1976 เร่ิมจากการออกข้อบังคับส าหรับท่ีป่าของหมู่บ้านโดยให้อยู่ในความดูแลของ
คณะกรรมการหมู่บา้นซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากรัฐบาลให้ดูแลป่าท่ีเส่ือมสภาพแลว้ แต่มีการก าหนด
แผนอยา่งชดัเจนในการป้องกนัการบุกรุก การปลูกใหม่ทดแทน และการใชป้ระโยชน์ตลอดจนการ
มอบเอกสารรับรองการจดัตั้งป่าไมห้มู่บา้น ซ่ึงยงัมิไดเ้ป็นรูปแบบกฎหมายชดัเจน ต่อมาในปี ค.ศ. 
1992 มีการออกกฎหมายป่าชุมชนท าให้การด าเนินการจดัป่าชุมชนมีกฎหมายรองรับ เกิดการ
รับรองกลุ่มผูใ้ชป่้า (Forest User Group - FUGs) เป็นองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีจดัการ ป้องกนั ท าแผน ปลูก
ป่าใหม่ รวมถึงการใช้เงินจากกองทุนป่าชุมชนเพื่อการพฒันาหมู่บา้น โดยให้นายอ าเภอเป็นผูมี้
อ  านาจในการอนุมติัหรือการเพิกถอนป่าชุมชนไดใ้นกรณีท่ีพบวา่ไม่มีการด าเนินการตามแผนงาน47  

3.3.3.2  รูปแบบการด าเนินการ 
ชุมชนในสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลสามารถขอจดัตั้งป่าชุมชนไดใ้นทุก

พื้นท่ีของป่าไมแ้ห่งชาติแต่จะตอ้งกระท าโดยประชาชนท่ีอาศยัอยู่ในทอ้งถ่ินนั้น และสามารถเดิน
ทางเขา้ไปดูแลจดัการป่าไดง่้าย การด าเนินงานใชรู้ปแบบของ FUGs ซ่ึงประกอบไปดว้ยกลุ่มผูใ้ช้
ประโยชน์จากป่าอยา่งแทจ้ริง โดยก่อนหนา้ท่ีจะมีการจดัตั้งจะตอ้งด าเนินการจดัประชุมซกัถามใน
เร่ืองต่างๆ เช่น ใครบา้งท่ีเป็นผูใ้ชท้รัพยากรจากป่า  ปัญหาความตอ้งการของกลุ่มและส่ิงท่ีชุมชน
คาดหวงัคืออะไร จนมีการตั้งคณะกรรมการจดัการป่าชุมชนและกลุ่มผูใ้ช้ประโยชน์จากป่าข้ึน 
ประกอบกบัจดัท ารายละเอียดต่างๆ ไดแ้ก่ ช่ือและวตัถุประสงค์ของกลุ่ม ช่ือสมาชิกกลุ่ม จ านวน
ครัวเรือน บทบาทความรับผิดชอบของสมาชิก ตลอดจนมาตรการในการควบคุมดูแลป่า และท่ี
ส าคญัก็คือ จะตอ้งมีแผนในการจดัการป่าชุมชน (Operation Plan) ท่ีไดรั้บการอนุมติัจากนายอ าเภอ
แห่งทอ้งท่ีแลว้48 

นโยบายป่าชุมชนของสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลจึงมุ่งให้ความส าคญัใน
เร่ืองต่อไปน้ี49 

(1)  เปิดโอกาสให้ FUGs เขา้จดัการป่าไมไ้ดง่้าย โดยเฉพาะ FUGs ดั้งเดิมจะตอ้งไดรั้บ
การตอบสนองจากกฎหมายป่าชุมชนทนัที 

(2)  มีเจา้หนา้ท่ีคอยช่วยเหลือในการตระเตรียมแผนในการจดัการป่าชุมชนรัฐบาลให้
การสนบัสนุนดา้นเทคนิคและงบประมาณ การสนบัสนุนจะใหไ้ม่เกิน 3 ปี 

                                                           
47 กฎหมายป่าชุมชน, เพ่ิงอ้าง, น. 66. 
48 กฎหมายป่าชุมชน, เพ่ิงอ้าง, น. 67. 
49 ปัญหาทางกฎหมายในการพฒันาป่าชุมชน, เพ่ิงอ้าง, น 57. 
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ในเบ้ืองตน้นั้น เจา้หนา้ท่ีของรัฐยงัไม่มีความมัน่ใจวา่ FUGs จะสามารถจดัการป่าไมไ้ด ้
เพราะเจา้หน้าท่ียงัคงให้ความส าคญัต่อการปลูกสร้างสวนป่า ประกอบกบัจ านวนของเจา้หน้าท่ีมี
นอ้ยไม่เพียงพอแก่การท่ีจะใหค้  าปรึกษา ฝึกอบรมแก่ชุมชน จนมีพระราชบญัญติัป่ากิจกรรมดา้นป่า
ชุมชนข้ึน ซ่ึงไดก้ าหนดหลกัเกณฑเ์พิ่มเติมดงัน้ี50 

(1)  สามารถใหก้ลุ่ม FUGs เป็นผูจ้ดัการป่าไมไ้ด ้
(2)  รายไดส่้วนท่ีเหลือของ FUGs สามารถน าไปใชกิ้จกรรมอ่ืนนอกเหนือจากกิจกรรม

ทางดา้นป่าไม ้
 (3)  FUGs มีความเป็นอิสระในการจดัท าแผนต่างๆ และน าแผนไปปฏิบติั 
 (4)  FUGs สามารถก าหนดอตัราการผลิตทางดา้นป่าไมโ้ดยไม่ตอ้งค านึงถึงอตัราภาค
หลวงของรัฐบาล 
 ภายหลงัจากนั้นในเวลาเพียงไม่ก่ีปี ป่าในสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลก็ 
ฟ้ืนตวัข้ึนอยา่งมากจนมีเน้ือท่ีป่าเกินร้อยละ 60 ของพื้นท่ีประเทศ ป่าท่ีประชาชนไดรั้บมอบอ านาจ
จากรัฐให้จัดการ แม้แต่ในเทือกเขาหิมาลัยซ่ึงมีประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น อัตราการ
เจริญเติบโตของประชากรสูง แต่พื้นท่ีป่ากลบัเพิ่มข้ึน 

3.3.3.3  ป่าชุมชนในพื้นท่ีอนุรักษ ์
 สหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลมีการแบ่งพื้นท่ีอนุรักษ์ออกเป็นโซนๆ ตาม
ความลาดชันของพื้นท่ี เน่ืองจากภูมิประเทศส่วนใหญ่มีลักษณะเป็นภูเขาและท่ีสูงชัน เช่น 
Wilderness Zone เป็นพื้นท่ีท่ีมีการป้องกนัอยา่งเขม้งวด ห้ามมิให้บุคคลอยูอ่าศยั มีการควบคุมการ
เขา้ออกอย่างเขม้งวด พื้นท่ีต ่ากว่านั้นลงมาจดัเป็นโซนป่าท่ีมีการป้องกนัแต่อนุญาตให้มีการเล้ียง
สัตวไ์ด้ในบางฤดูกาล ถดัลงมาเป็นป่าชุมชนและพื้นท่ีท าการเกษตรซ่ึงพื้นท่ีดงักล่าวน้ีได้รับการ
ส่งเสริมให้เป็นพื้นท่ีท่องเท่ียวเชิงนิเวศโดยชุมชน มีการสนับสนุนให้ปลูกป่าอย่างย ัง่ยืนเรียกว่า 
Intensive Use Zoneในบริเวณน้ีจึงเป็นเสมือนแนวกนัชนท่ีอนุญาตให้ชาวบา้นเขา้ไปใชท้รัพยากร
ป่าไมไ้ดใ้นบางฤดูกาล นอกจากนั้น ยงัมีการผอ่นผนัให้ศาสนสถานในพื้นท่ีกนัชนเหล่าน้ีสามารถ
ตดัไม้เพื่อใช้ในกิจการทางศาสนาได้ แต่ต้องขออนุญาตจากเจ้าหน้าท่ี ปัจจุบนัในบางพื้นท่ีป่า
อนุรักษข์องสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลยงัมีหมู่บา้นซ่ึงมีชนเผา่พื้นเมืองดั้งเดิมท่ีอาศยั
อยูม่านานนบัพนัปี เช่น อุทยานแห่งชาติ Annapurna ในเมือง Pokhara  

                                                           
50 ปัญหาทางกฎหมายในการพฒันาป่าชุมชน, เพ่ิงอ้าง. 

DPU



 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาการรับรองสิทธิชุมชนในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร       

ตามกฎหมายว่าด้วยการป่าไม้ 
 

ตามท่ีไดศึ้กษาถึงแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัชุมชน รวมทั้งรูปแบบการบงัคบัใช้กฎหมาย  
วา่ดว้ยการป่าไมใ้นส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรับรองสิทธิของชุมชน ตลอดจนรูปแบบการรับรองสิทธิ
ชุมชน หรือชนพื้นเมืองของประเทศต่างๆ แลว้จะเห็นวา่ ส่วนใหญ่ความเก่ียวโยงระหวา่งกฎหมาย
ว่าด้วยการป่าไม้กับสิทธิของชุมชนจะเป็นเร่ืองของการใช้สอยทรัพยากรป่าไม้ในด้านต่างๆ        
ของชุมชนไม่ว่าจะเป็น ท่ีดิน ตน้ไม ้หรือของป่า ซ่ึงยงัมีขอ้จ ากดัอยู่ในหลายประการไม่ว่าจะดว้ย
รูปแบบของกฎหมาย ความรู้ความเขา้ใจ หรือการยอมรับในสิทธิชุมชนของเจา้หน้าท่ีรัฐ รวมทั้ง
ความชัดเจนในสถานะของชุมชนเอง ซ่ึงตอ้งยอมรับว่าชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ินและชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้งเดิมของประเทศไทยมีความแตกต่างจากชุมชน หรือชนพื้นเมืองในต่างประเทศอยู่พอสมควร 
ดว้ยความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ การเมืองการปกครองท่ีแตกต่างกนั เน้ือหาในบทน้ีจึงเป็นการ
วิเคราะห์สภาพปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนและเป็นอุปสรรคแก่การรับรองสิทธิชุมชนในการบงัคบัใช้
กฎหมายวา่ดว้ยการป่าไม ้
 
4.1  วเิคราะห์สถานะทางกฎหมายของชุมชน 

ปัญหาอยา่งหน่ึงในการรับรองสิทธิของชุมชนไม่ว่าจะเป็น ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชน
ทอ้งถ่ินดั้งเดิม ตามท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญนั่นคือ ความมีตวัตนของชุมชน เพราะมิเช่นนั้นแล้ว
กฎหมายก็ไม่อาจแยกแยะเพื่อก าหนดขอบเขตในการคุม้ครองสิทธิต่างๆ ตามท่ีรัฐธรรมนูญให้การ
รับรองได ้ จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งในบทท่ีผา่นมาท าให้ไดท้ราบถึงความหมายของ
ชุมชนวา่หมายถึง คณะบุคคล กลุ่มหรือหมู่คณะซ่ึงด าเนินวิถีชีวิตร่วมกนัโดยมิไดก้ าหนดเป้าหมาย
อย่างหน่ึงอย่างใดไวโ้ดยเฉพาะ แต่มีความสัมพนัธ์ระหว่างกันตามธรรมชาติ มีจารีตประเพณี 
ผลประโยชน์ร่วมกนั มีแบบแผนในการบริหารจดัการความสัมพนัธ์อยา่งต่อเน่ือง และบุคคลภายใน
ชุมชนสามารถท่ีจะแสดงเจตนาแทนกลุ่ม หรือชุมชนได ้ทั้งน้ี หากพิจารณาความเป็นชุมชนตาม
เง่ือนไขดงักล่าวแลว้ จะเห็นไดว้่า ชุมชนมีสถานะท่ีคลา้ยคลึงกบันิติบุคคล เพราะเป็นการรวมตวั
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ของบุคคลหลายคน  มีความสัมพนัธ์ระหว่างกนั และบุคคลภายในกลุ่มสามารถแสดงเจตนาแทน
กลุ่มได ้จะต่างกนัตรงท่ีชุมชนมิไดมี้วตัถุประสงค ์หรือเป้าหมายในการรวมตวัท่ีชดัเจนเหมือนกบั
นิติบุคคล  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติัรับรองเสรีภาพของบุคคลในการรวมกลุ่ม
ไว ้โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540  มาตรา 45 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพใน
การรวมกนัเป็นสมาคม สหภาพ สหพนัธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องค์การเอกชน หรือหมู่คณะ    
อ่ืน...” และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มาตรา 64 ก็ไดบ้ญัญติัในหลกัการ
อย่างเดียวกนั แต่มีการเพิ่มเติมถอ้ยค าเพื่อให้เกิดความชดัเจนข้ึนเท่านั้น หลกัการดงักล่าวเป็นการ
รับรองเสรีภาพในการท่ีบุคคลจะเข้าร่วมกนัเป็นกลุ่มโดยความตั้งใจ ส่วนจะมีสิทธิและหน้าท่ี
อย่างไรบา้ง ยอ่มเป็นไปตามเง่ือนไขแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการรวมกลุ่มนั้น เช่น สิทธิหน้าท่ีของ
สมาคมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ลกัษณะการรวมกนัของบุคคลจนเกิดเป็นชุมชน
ซ่ึงถือเป็นหมู่คณะตามสภาพความเป็นจริงนั้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้สิทธิไวเ้ป็นการเฉพาะ 
ดังนั้ น ชุมชนจึงไม่จ  าต้องด าเนินการจดทะเบียนเพื่อให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย          
แต่อยา่งใด ซ่ึงเหตุผลสามารถอธิบายไดจ้ากทฤษฎีท่ีเก่ียวกบันิติบุคคลดงัจะกล่าวต่อไป  

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีของนิติบุคคลท าให้ทราบว่า ทฤษฎีและแนวคิดเก่ียวกบั
สถานะของนิติบุคคลท่ีส าคญัมีอยูด่ว้ยกนั 2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎีนิติบุคคลสมมติ (Fiction Theory) ซ่ึง
ถือว่า นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนด้วยอ านาจของกฎหมาย มิได้มีความเป็นอยู่อย่างแทจ้ริง เป็นแต่
เพียงบุคคลท่ีกฎหมายสมมุติให้มีข้ึนเพื่อให้มีสิทธิและหน้าท่ีบางอย่างในท านองเดียวกบับุคคล
ธรรมดา เพียงแต่ให้สามารถแสดงเจตนาได้โดยผา่นทางผูแ้ทนของนิติบุคคล  กบัอีกทฤษฎีหน่ึงท่ี
ถือวา่นิติบุคคลมีความเป็นอยูท่ี่แทจ้ริงโดยสภาพหรือทฤษฎีนิติบุคคลโดยสภาพ (Organic Theory , 
Real Corporation Theory) ท่ีถือว่า นิติบุคคลนั้นมีสภาพความเป็นอยู่อยา่งแทจ้ริง มิไดเ้ป็นส่ิงท่ี
กฎหมายสมมติข้ึนแต่เกิดจากการท่ีหลายๆ บุคคลได้มาเข้าร่วมกนั และการเขา้กนั หรือร่วมกัน
ดงักล่าวน้ีเอง ก่อให้เกิดเป็นองค์กรท่ีมีจุดมุ่งหมาย มีชีวิตจิตใจเป็นของตนเอง และมีสถานะเป็น
หน่วยทางสังคมอยา่งแทจ้ริงข้ึนมา   

เม่ือพิจารณาตามทฤษฎีทั้งสองเปรียบเทียบกันแล้วจะเห็นว่าตวัตนของ “ชุมชน” มี
ความสอดคลอ้งกบัแนวทฤษฎีนิติบุคคลโดยสภาพมากกวา่ กล่าวคือ ชุมชนมีจุดเร่ิมตน้จากกลุ่มของ
บุคคลท่ีมารวมกนั  มีอตัลกัษณ์หรือรูปแบบทางสังคมและวฒันธรรมเป็นของตนเอง  มีแบบแผนใน
การติดต่อส่ือสารหรือปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งกนั แต่สภาวะดงักล่าว เกิดข้ึนและเป็นไปโดยธรรมชาติ  
ซ่ึงสามารถอธิบายไดต้ามทฤษฎีของ Otto Von Gierke ซ่ึงเห็นวา่สภาพบุคคลของชุมชน หรือคณะ
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บุคคลท่ีมาเข้าร่วมกันโดยมีจุดมุ่งหมาย และแบบแผนหรือวิถีการด ารงชีวิตท่ีแน่นอนสามารถ
เกิดข้ึนไดต้ามขอ้เทจ็จริง 
       4.1.1  ขอ้แตกต่างระหวา่งชุมชน หรือหมู่คณะอยา่งอ่ืน 

ปัญหาหน่ึงนอกจากการพิจารณารูปแบบตัวตนของชุมชนก็คือ การบ่งบอกความ
แตกต่างระหวา่งชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน และชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม กบัการรวมกลุ่มของบุคคลเป็นหมู่
คณะในรูปแบบอ่ืนๆ เพื่อแยกแยะกลุ่มเป้าหมายในการรับรองสิทธิ  ถึงแมรั้ฐธรรมนูญจะไดใ้ห้การ
รับรองสิทธิของชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมข้ึนมา แต่ก็มิไดนิ้ยามความหมาย 
หรือก าหนดลกัษณะของชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมไว ้ แต่จากการศึกษาพบวา่ 
ชุมชนมีความแตกต่างกบัหมู่คณะอย่างอ่ืน เช่น สมาคม มูลนิธิ หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เน่ืองจากชุมชนมีการรวมตวักนั ด าเนินวถีิชีวติรวมกนัโดยมิไดมี้วตัถุประสงคอ์ยา่งหน่ึงอยา่งใดเป็น
การเฉพาะ แมอ้งคป์ระกอบอยา่งหน่ึงของชุมชนคือจะตอ้งมีจารีต ระเบียบแบบแผนท่ีเป็นอตัลกัษณ์ 
แต่การยดึถือระเบียบแบบแผนดงักล่าวก็มีลกัษณะท่ีเป็นไปโดยวิถีชีวิต ส่วนสมาคม มูลนิธิหรือหมู่
คณะอย่างอ่ืนนั้น  มีจุดประสงค์ในการรวมกลุ่มท่ีชัดเจน และมีความมุ่งหมายเพื่อการบรรลุ
วตัถุประสงคแ์ห่งการรวมตวันั้น  รวมทั้งมีระเบียบกฎเกณฑท่ี์ก าหนดข้ึนโดยการตกลงอยา่งชดัเจน  

ส่วนความแตกต่างระหว่างชุมชนกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น พิจารณาไดจ้าก
ฐานท่ีมาโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเกิดข้ึนจากการก าหนดเขตการปกครองตามกฎหมาย
ซ่ึงอาศยัจ านวนประชากร เศรษฐกิจ และสภาพทางภูมิประเทศเป็นหลกั โดยไม่จ  าตอ้งค านึงถึง
ความสอดคลอ้งกบัวฒันธรรมความเป็นอยู่ หรือธรรมเนียมจารีต หรือตอ้งไดรั้บความยินยอมจาก   
ผูด้  ารงชีวิตอยูใ่นพื้นท่ี และมีการจดัตั้งศูนยก์ลางการปกครองตนเองอยา่งเป็นรูปแบบ ตวัแทนหรือ 
ผูป้ระสานความสัมพนัธ์ในองค์กรมีท่ีมาตามกฎหมาย การด าเนินการต่างๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นไปโดยกลุ่มศูนยก์ลางนั้น ต่างจากชุมชน แต่การเขา้รวมกนัของชุมชนมิได้มี
รูปแบบท่ีชัดเจนแน่นอน อาศยัเพียงความสัมพนัธ์ทางความเป็นอยู่เท่านั้น ไม่จ  าต้องอาศยัการ
รับรองโดยกฎหมายของรัฐ และตวัแทนกลุ่มอาจเป็นเพียงบุคคลภายในชุมชนท่ีไดรั้บการยอมรับ
นบัถือ ชุมชนจึงเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ เป็นรูปแบบความสัมพนัธ์ท่ีมีวิถีทางของตนเอง 
ต่างจากกลุ่มประชากรท่ีอยู่ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงแม้จะมีความสัมพนัธ์หรือ
เก่ียวขอ้งกนัแต่ก็เกิดข้ึนโดยเจตจ านงของกฎหมายเพื่อประโยชน์แก่การปกครอง และการบริหาร
จดัการกลุ่มคน 
       4.1.2  ลกัษณะของชุมชนและสิทธิชุมชน  

จากประวติัศาสตร์ความเป็นมาของประเทศไทย และบริบททางสังคมลักษณะของ
ชุมชนท่ีพบเห็นในประเทศไทยมีความต่างจากชุมชนหรือชนพื้นเมืองของต่างประเทศตามท่ีได้
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ศึกษามาในบทก่อน อาจมีประชากรบางกลุ่มเท่านั้นท่ีมีลกัษณะคลา้ยกบัชนพื้นเมืองในต่างประเทศ
อยูบ่า้ง เช่น ชาวไทยภูเขาเผา่ต่างๆ ซ่ึงทัว่ทั้งประเทศก็มีจ  านวนไม่มากนกั ดงันั้น การบญัญติัรับรอง
สิทธิของชุมชนตามรัฐธรรมนูญจึงน่าจะกินความหมายท่ีกวา้งกว่านั้น ฉะนั้น รูปแบบของชุมชน
ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมของไทย จึงควรมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

(1)  ชุมชนต้องมีลักษณะการอยู่ร่วมกันของกลุ่มบุคคลท่ีมีจ านวนเหมาะสมแก่การ
ด าเนินชีวติร่วมกนั โดยมีวถีิจารีต ประเพณี หรือวฒันธรรมของตนเองแยกต่างหากจากกลุ่มคนอ่ืนๆ 
และด ารงชีวติโดยอาศยัทรัพยากรธรรมชาติ หรือส่ิงแวดลอ้มอยา่งสมดุลและต่อเน่ือง 

(2)  การรวมตัวของชุมชนเป็นไปเองโดยธรรมชาติ มิได้มีการบังคับ หรือเพื่อ
วตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึงเป็นหลกั  

(3)  ในการด าเนินชีวติร่วมกนันั้นตอ้งมีแบบแผน กฎเกณฑ์ร่วมกนัท่ีแน่นอนและเป็นท่ี
ยอมรับซ่ึงกนัและกนัภายใน รวมทั้งตอ้งมีกิจกรรมเพื่อแบ่งปันความคิดเห็น หรือส่ือสารถึงกนัใน
ดา้นต่างๆ  

จากลกัษณะส าคญัของชุมชนท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เม่ือ “สิทธิ” หมายถึง อ านาจอนัชอบ
ธรรมท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองใหแ้ก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระท าการอยา่งใด
อย่างหน่ึงได ้และสิทธิยงัก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืนในอนัท่ีจะตอ้งเคารพโดยไม่กระท าการอนั
เป็นการรบกวน “สิทธิชุมชน” ในดา้นการใช้ทรัพยากรจึงไดแ้ก่ อ านาจอนัชอบธรรมตามประเพณี 
และกฎเกณฑ์ท่ียึดถือร่วมกนัของกลุ่มบุคคล ท่ีมีวตัถุประสงค์ มีถ่ินท่ีอยู่ และมีความสัมพนัธ์ทาง
สังคมร่วมกนั  ในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มโดยการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัอยา่งสมดุลและ
ย ัง่ยืน และสามารถยกประโยชน์แห่งสิทธิดงักล่าวข้ึนเพื่อยนักบัเอกชน รวมทั้งรัฐให้ตอ้งเคารพ    
ในสิทธินั้นได ้
 
4.2  วเิคราะห์สิทธิของชุมชนในการใช้ทรัพยากรตามกฎหมายป่าไม้ 

ทรัพยากรป่าไมมี้ความจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของคนในทอ้งถ่ินห่างไกล เพราะดว้ย
การคมนาคมขนส่ง สภาพความเจริญในทอ้งถ่ิน เป็นปัจจยัท่ีเก่ียวข้องกบัการเข้าถึงสินค้า และ
วตัถุดิบในการอุปโภคบริโภค  ทรัพยากรป่าไม้จึงมีความจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของชุมชนทอ้งถ่ิน 
แต่โดยปกติแล้วทรัพยากรป่าไม้จะมีมากในพื้นท่ีป่าท่ีมีความอุดมสมบูรณ์ซ่ึงมกัอยู่ภายใต้การ    
หวงกนัดูแลรักษาของรัฐ ดงันั้น การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเหล่านั้นจึงถูกก าหนดให้เป็นไป
ตามวถีิทางของกฎหมาย ซ่ึงพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ หรือ พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ นั้นมีบทบญัญติั
วา่ดว้ยการอนุญาตให้ใชท้รัพยากรอยูใ่นหลายมาตราดงัท่ีไดน้ าเสนอไวใ้นบทท่ี 3 แลว้ ในบทน้ีจึง
ขอวิเคราะห์ให้เห็นถึงปัญหาในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไมข้องชุมชนในมิติต่างๆ เช่น 
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ความสอดคล้องกบัหลักการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการทรัพยากร สิทธิร่วมกับรัฐเพื่อการ
บ ารุงรักษาและการไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 
      4.2.1  สิทธิของชุมชนในการใชท้รัพยากรตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ 

รูปแบบของการบงัคบัใชก้ฎหมายวา่ดว้ยการป่าไม ้ไม่วา่จะเป็น พระราชบญัญติัป่าไมฯ้   
พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ หรือพ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติฯ จะมีลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกนัคือเป็นการรวม
ศูนยอ์  านาจในการบริหารจดัการทรัพยากรไวท่ี้รัฐ แมก้ฎหมายบางฉบบัจะมีบทบญัญติัยินยอมให้
ประชาชนเขา้ใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติได้ก็อยู่บนพื้นฐานการอนุญาตจากหน่วยงาน  
ของรัฐโดยอาศยัความเหมาะสมทางวิชาการและผลตอบแทนท่ีรัฐจะไดรั้บเป็นหลกั บทบญัญติัท่ี
ส าคญัตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร ไดแ้ก่  

(1)  ทรัพยากรประเภทไม ้และของป่า  
ไดมี้บทบญัญติัในมาตรา 11 และมาตรา 29 ซ่ึงเป็นการควบคุมการกระท าดว้ยประการ

ใดๆ กบัไมห้วงห้าม หรือของป่าหวงห้ามในป่า ซ่ึงในทางปฏิบติัส่วนใหญ่การ “ท าไม”้1 ก็คือการ
กระท าใดๆ เพื่อน าไม้นั้ นไปใช้ประโยชน์ เช่น การตัดโค่น การเล่ือย การชักลาก กฎหมาย
ก าหนดให้ผูก้ระท าต้องได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือได้รับสัมปทานตามความใน
พระราชบญัญติัน้ี ส่วนการเก็บหาของป่าหวงห้ามก็เช่นเดียวกัน กฎหมายก าหนดให้ตอ้งได้รับ
อนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี โดยขั้นตอนรายละเอียดและวิธีการด าเนินการส่วนใหญ่ถูกก าหนด
ไวใ้นกฎหมายล าดบัรอง ไดแ้ก่ บรรดากฎกระทรวงและขอ้ก าหนดต่างๆ และเม่ือผูข้ออนุญาตไดรั้บ
อนุญาตแล้วก็จะตอ้งเสียค่าใช้จ่ายท่ีเรียกว่า “ค่าภาคหลวง” ให้กบัรัฐในอตัราท่ีกฎหมายก าหนด 
เพื่อให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีออกใบเบิกทางส าหรับ “ไม”้ หรือ “ของป่า” โดยความหมายของมาตรา    
4 (5) แห่งพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ การท าไมน้ั้นใชบ้งัคบัแก่การกระท าต่อไมส้ักและไมย้างท่ีข้ึนอยู่
ในท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายท่ีดินดว้ยแต่ผูว้ิจยัจะไม่กล่าวถึง
กรณีดงักล่าว เน่ืองจากการศึกษาฉบบัน้ีเก่ียวกบัสิทธิในการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรป่าไมข้อง
ชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ซ่ึงหมายความถึงเฉพาะทรัพยากรป่าไมท่ี้เป็นของ
รัฐเท่านั้น  

มาตรา 17 เป็นบทบญัญติัยกเวน้มิให้น าความในส่วนท่ีว่าด้วยการท าไมแ้ละเก็บหา  
ของป่าไปใช้บงัคบัแก่กรณีท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีได้กระท าไปเพื่อประโยชน์ในการบ ารุงป่า การ
คน้ควา้หรือการทดลองในทางวิชาการ เช่น เจา้พนกังานป่าไมท้  าการตดัไมเ้พื่อท าแนวกนัไฟ หรือ 

                                                           
1 มาตรา 4 (5) “ท าไม”้ หมายความวา่ ตดั ฟัน กาน โค่น ลิด เล่ือย ผา่ ถาก ทอน ขุด ชกัลากไมใ้นป่า หรือ

น าไมอ้อกจากป่าดว้ย ประการใดๆ และหมายความรวมถึงการกระท าดงักล่าวกบัไมส้กัหรือไมย้างท่ีข้ึนอยูใ่นท่ีดิน
ท่ีมิใช่ป่า หรือการน าไมส้กั หรือไมย้างออกจากท่ีดินท่ีไมน้ั้นๆ ข้ึนอยูด่ว้ย 
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เก็บตวัอย่างของป่าเพื่อการศึกษาทดลอง กบัอีกกรณีหน่ึงท่ีไดรั้บการยกเวน้คือการเก็บหาเศษไม้
ปลายไม ้ก่ิงไม ้ตน้ไมแ้ห้งเล็กๆ นอ้ยๆ ท่ีหกัตกหล่น หรือตายอยูใ่นป่าอนัมีลกัษณะเป็นไมฟื้นและ
จะต้องไม่ใช่ไม้สักหรือไม้หวงห้ามประเภท ข.2 โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อไปส าหรับใช้สอยใน
ครัวเรือนของผูเ้ก็บหาเอง  มาตราน้ีถือไดว้า่เป็นบทบญัญติัท่ีมีความยดืหยุน่ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
พอสมควร เพราะเป็นการเปิดโอกาสให้ราษฎรในทอ้งถ่ินสามารถใชส้อยทรัพยากรไดโ้ดยไม่ตอ้ง
ขออนุญาต และเสียค่าภาคหลวงใหแ้ก่พนกังานเจา้หนา้ท่ี แต่ก็ตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขเพื่อการใชส้อย
ประโยชน์แก่ตน มิใช่ท าในลกัษณะการคา้ก าไร รวมทั้งท าได้เฉพาะกบัเศษไมเ้ล็ก ไมน้้อยท่ีมิใช่    
ไมส้ักหรือไมห้วงหา้มประเภท ข.เท่านั้น ซ่ึงก็นบัวา่เป็นการอ านวยความสะดวกให้ราษฎรในชุมชน
ละแวกป่าไดรั้บประโยชน์ แต่หากพิจารณาในอีกแง่มุมหน่ึง บรรดาไมเ้ล็กไมน้อ้ยท่ีหกัลม้ หรือยืน
ตน้ตายอยู่ในป่าตามความหมายของมาตราน้ี ก็มิใช่ของหายากท่ีจะมีอยู่เฉพาะในพื้นท่ีป่าแต่เพียง
อยา่งเดียว ในพื้นท่ีเกษตรกรรม ไร่นา หรือท่ีดินท่ีอยูอ่าศยัของราษฎรก็มีไมใ้นลกัษณะดงักล่าวอยู่
ทั่วไป จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีบุคคลหรือชุมชนจะต้องเข้าไปเก็บหาในเขตป่า ประโยชน์ของ
บทบญัญติัน้ีจึงน่าจะตกอยูก่บัพนกังานเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานตามท่ีบญัญติัไวใ้นอนุมาตราหน่ึงเสีย
มากกวา่ 

(2)  ท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม ้
บทบญัญติัมาตรา 54  เป็นการห้ามบุคคลใดๆ ก่อสร้างส่ิงปลูกสร้าง แผว้ถางป่า เผาป่า 

หรือกระท าดว้ยประการใดๆ อนัเป็นการท าลายป่า หรือเขา้ยึดถือหรือครอบครองป่าเพื่อตนเองหรือ
ผูอ่ื้น แต่มีขอ้ยกเวน้ให้เฉพาะกรณีพื้นท่ีป่าท่ีไดจ้  าแนกไวเ้ป็นประเภทเกษตรกรรมและรัฐมนตรีได้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือโดยไดรั้บใบอนุญาตจากพนกังานเจา้หน้าท่ี  การแผว้ถาง หรือ
เผาป่านั้นเป็นวิธีการอยา่งหน่ึงเพื่อท าให้ป่าโล่งเตียนเหมาะแก่การอยูอ่าศยัหรือท าเกษตรกรรม ซ่ึง
ปัจจุบันกรมป่าไม้ได้ประกาศกฎกระทรวงฉบับล่าสุด3 เพื่อก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
เหมาะสมในการใช้ประโยชน์จากพื้นท่ีป่าแทนกฎกระทรวงฉบบัเก่า4 ซ่ึงหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ต่างๆ ยงัไม่รัดกุมและสอดคล้องกับสถานการณ์ในปัจจุบนั กฎหมายมาตราน้ีมีเจตนารมณ์มุ่ง
คุม้ครองพื้นท่ีป่าไมเ้ป็นหลกั เพราะแมว้า่ป่าจะไม่มีความอุดมสมบูรณ์หรือไม่มีสภาพความเป็นป่า
หลงเหลืออยูเ่ลย กฎหมายก็ยงัตอ้งหวงกนัพื้นท่ีไวเ้พื่อป้องกนัการบุกรุกเพิ่มเติมและเพื่อให้ป่าไดมี้
โอกาสฟ้ืนตวัเองตามธรรมชาติ  

                                                           
2 ดูบญัชีทา้ยพระราชกฤษฎีกาก าหนดไมห้วงหา้ม พ.ศ. 2530. 
3 กฎกระทรวง การขออนุญาตและการอนุญาตท าประโยชน์ในเขตป่า พ.ศ. 2558. 
4 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 16 (พ.ศ. 2498) ออกตามความในพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 วา่ดว้ย

การแผว้ถางป่า. 
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เม่ือพิจารณาถึงเน้ือหาในกฎกระทรวงฉบบัน้ีโดยเปรียบเทียบกบักฎกระทรวงฉบบัท่ี 16 
แลว้จะเห็นไดว้่ามีการก าหนดหลกัเกณฑ์ เง่ือนไขขั้นตอน ตลอดจนสาระส าคญัในการอนุญาตให้
ใชพ้ื้นท่ีป่าไวโ้ดยละเอียด มีการจ าแนกวตัถุประสงคข์องการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ี และประเภทของ
ผูข้ออนุญาตไวโ้ดยชดัแจง้ นอกจากนั้นยงัมีการเพิ่มเติมประเด็นท่ีส าคญัประการหน่ึงเขา้มา คือการ
ให้ทายาท หรือผูจ้ดัการมรดกของผูไ้ดรั้บอนุญาตสามารถยื่นค าขอท าประโยชน์ในพื้นท่ีป่าต่อจาก  
ผูไ้ดรั้บอนุญาตได ้ภายใตว้ตัถุประสงคเ์ดิม5 ซ่ึงก็นบัว่าเป็นแนวทางการเอ้ือประโยชน์ให้แก่ผูเ้ป็น
ทายาทในการอยู่อาศยัท ากินในพื้นท่ีต่อจากผูไ้ด้รับอนุญาตเดิม ซ่ึงในความเขา้ใจของประชาชน
ส่วนใหญ่ หรือแม้แต่นักวิชาการบางท่านเห็นว่าเป็นการท่ีเอกชนท าสัญญาเช่าท่ีป่าจากรัฐ             
ในลกัษณะท่ีเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่ในความจริงแล้วสัญญาเช่านั้นเป็นการแสดงเจตนาระหว่าง
เอกชนสองฝ่ายท่ีเขา้ตกลงท าสัญญาใช้สอยทรัพยสิ์นของฝ่ายหน่ึงโดยฝ่ายท่ีได้ใช้ประโยชน์ใน
ทรัพยสิ์นยินดีเสียค่าตอบแทนให้แก่อีกฝ่ายหน่ึง แต่การอนุญาตให้เขา้อยูอ่าศยัและท ากินในเขตป่า
เป็นการท่ีรัฐยินยอมให้เอกชนมีสิทธิใชส้อยท่ีดินในท่ีป่าภายใตเ้ง่ือนไขและระยะเวลาท่ีรัฐก าหนด 
โดยมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง เพียงแต่ผูข้ออนุญาตอาจตอ้งเสียค่าธรรมเนียมตามกฎหมาย
เท่านั้น  
 กล่าวโดยสรุป จากท่ีไดศึ้กษารูปแบบการบงัคบัใช้ พระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรแลว้จะเห็นว่า หากน าเอาวิธีการ หลกัเกณฑ์ ตลอดจน
ขั้นตอนต่างๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนดมาใชก้บัชุมชนจะเกิดปัญหาดงัน้ี  

(1)  ความไม่สอดคลอ้งกบัหลกัสิทธิส่วนรวมในการใช้ประโยชน์ และการดูแลจดัการ 
เพราะอ านาจในการอนุญาตเป็นของหน่วยงานรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว และการท่ีรัฐจะอนุญาตให้
เอกชนโดยทัว่ไปใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรก็มิไดมี้บทบญัญติัเก่ียวกบัการให้สิทธิชุมชนในการมี
ส่วนร่วมท่ีจะเห็นชอบ หรือคดัคา้น แมว้า่การอนุญาตดงักล่าวอาจส่งผลกระทบต่อชุมชนก็ตาม 

(2)  ความไม่มัน่คงถาวรในสิทธิอนัเกิดจากการอนุมติั อนุญาต ทั้งน้ี เน่ืองจากการ
อนุญาตให้ใช้ทรัพยากรตาม พระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ถือเป็นค าสั่งทางปกครองจึงย่อมมีขอบเขต 
เง่ือนไข และระยะเวลาการส้ินสุดของค าสั่ง เช่น การอนุญาตให้เก็บหาของป่าย่อมส้ินสุดลงเม่ือ      
ผูไ้ด้รับอนุญาตท าการเก็บหาของป่าได้ครบตามชนิดและปริมาณแล้ว หรือการอนุญาตให้ใช้

                                                           
5 ขอ้ 29 ในกรณีท่ีผูไ้ดรั้บใบอนุญาตตาย ให้ทายาทหรือผูจ้ดัการมรดกของบุคคลดงักล่าวสามารถท า

ประโยชน์ในเขตป่าต่อไปไดไ้ม่เกินเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูไ้ดรั้บใบอนุญาตตาย และหากทายาทหรือผูจ้ดัการ
มรดกของบุคคลดังกล่าวประสงค์จะท าประโยชน์ตามวตัถุประสงค์เดิมท่ีได้รับอนุญาตไวต่้อไปแทนผูไ้ด้รับ
ใบอนุญาต ให้ยื่นค าขอตามขอ้ 28 ภายในเกา้สิบวนันับแต่วนัท่ีผูไ้ดรั้บใบอนุญาตตายหากไม่ยื่นค าขอภายใน
ก าหนดเวลาดงักล่าว ใหถื้อวา่ใบอนุญาตนั้นส้ินสุดลง. 
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ประโยชน์ในพื้นท่ีป่าซ่ึงมีก าหนดระยะเวลาเป็นคราวๆไป ปัญหาตามท่ีกล่าวมาน้ีล้วนขดัแยง้ต่อ
หลกัสิทธิชุมชน เพราะสิทธิชุมชนยอ่มคงอยูต่ลอดเวลาท่ีมีสภาพความเป็นชุมชน และไม่ส้ินสุดลง
ดว้ยการไม่ใช ้ 

(3)  ความไม่สอดรับกบัวิถีชีวิตของชุมชน ทั้งน้ี เน่ืองจากผูค้นในชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน
หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ต่างก็เป็นชาวบา้นท่ีใชชี้วิตแบบเรียบง่าย ขา้วของเคร่ืองใชใ้นการอุปโภค 
บริโภคส่วนใหญ่จึงมี เพียงปัจจัยพื้ นฐานซ่ึงหาได้ในท้อง ถ่ินแทบทั้ งหมด ดังนั้ น  การท่ี
พระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ก าหนดให้การเก็บหาของป่าหรือการท าไมต้อ้งไดรั้บอนุญาตจากพนกังาน
เจา้หน้าท่ี รวมทั้งตอ้งเสียค่าภาคหลวง จึงก่อให้เกิดความไม่สะดวกต่อการด าเนินชีวิตของชุมชน
ใกล้เคียงพื้นท่ีป่าซ่ึงตอ้งอาศยัทรัพยากรป่าไมใ้นการด ารงชีพอยู่เสมอและท าให้สิทธิในการใช้
ประโยชน์ในทรัพยากรป่าไม้ของชุมชนกับเอกชนโดยทั่วไปไม่มีความแตกต่างกันทั้ งๆท่ี
รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดหลกัการสิทธิชุมชนไวเ้ป็นการเฉพาะ 
       4.2.2  สิทธิของชุมชนในการใชท้รัพยากรตาม พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ 

พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ มีเจตนารมณ์ในการดูแลรักษา และบริหารจดัการพื้นท่ีป่าท่ีมี
ลกัษณะเป็นป่าเศรษฐกิจ หรือป่าเพื่อการใช้ประโยชน์ เน่ืองจากกฎหมายฉบบัน้ีไดมี้การยกร่างข้ึน
เพื่อใหส้อดรับกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบบัท่ี 1 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2504 – 2509 ท่ีรัฐบาล
ไดก้ าหนดเป้าหมายไวว้่า จะสงวนป่าไมไ้วเ้ป็นเน้ือท่ีประมาณร้อยละ 50 ของเน้ือท่ีประเทศไทย 
โดยในระหวา่งใชบ้งัคบัมีการแกไ้ขเพิ่มเติมดว้ยกนั 2 คร้ังๆ ท่ีมีความส าคญัเพราะเก่ียวเน่ืองกบัเร่ือง
ท่ีผูว้ิจยัไดท้  าการศึกษาคือ การแกไ้ขเพิ่มเติม พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2528 ซ่ึงมี
วตัถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือราษฎรท่ีมีความจ าเป็นในการครองชีพให้สามารถเข้าท ากินในเขตป่า
สงวนแห่งชาติไดโ้ดยไม่เดือดร้อน มีท่ีอยู่เป็นหลกัแหล่ง รัฐจึงไดแ้กไ้ขกฎหมายให้ทางราชการมี
อ านาจอนุญาตให้บุคคลเขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติไดเ้ป็นคราวๆ ทั้งใน
ระยะสั้นและระยะยาว6 โดยมีมาตราท่ีเก่ียวขอ้งดงัน้ี 

มาตรา 14 เป็นบทว่าด้วยการควบคุมรักษาป่าสงวนแห่งชาติโดยห้ามการบุกรุก
ครอบครอง ท าไมแ้ละเก็บหาของป่า แต่มีขอ้ยกเวน้โดยการขออนุญาตท าไม ้เก็บหาของป่า และเขา้
ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัไดเ้ป็นการชัว่คราว ตามมาตรา 15 และ มาตรา 16 ซ่ึงเป็นบทอนุญาตให้
เอกชนหรือส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจเขา้อยูอ่าศยัหรือท าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นการ
ชัว่คราวได ้ภายในระยะเวลาไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี   

ในการอนุญาตให้ท าไมห้รือเก็บหาของป่าตาม พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ นั้นจะไม่มี
การแยกชนิดของไมแ้ละของป่าวา่ชนิดใดเป็น “ไม”้ หรือ “ของป่า” หรือชนิดใดเป็น “ไมห้วงห้าม” 
                                                           

6 หมายเหตุทา้ย พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2528. 
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หรือ “ของป่าหวงหา้ม” เช่นเดียวกบัพระราชบญัญติัป่าไม ้แต่ในทางปฏิบติัของกรมป่าไมก้ารท าไม้
หวงห้ามหรือเก็บหาของป่าหวงห้ามตามพระราชบญัญติัป่าไม้ในเขตป่าสงวนแห่งชาติจะต้อง
ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ เวน้แต่กรณี “ไม”้ หรือ “ของป่า” ทัว่ไป การขออนุญาตจึงปฏิบติั
ตามพ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ซ่ึงผูว้ิจยัไม่เห็นพอ้งด้วยเน่ืองจาก พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ เป็น
กฎหมายเฉพาะเม่ือได้มีการประกาศกฎกระทรวงก าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติทบัพื้นท่ีป่าตาม
พระราชบญัญติัป่าไม้ฯ แล้ว ย่อมจะตอ้งน าเอากฎหมาย หลกัเกณฑ์ และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกับ
พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะมาบงัคบัใช ้ทั้งน้ี การขออนุญาตเพื่อกิจกรรมต่างๆ 
ก็มีลกัษณะเป็นการทัว่ไปเช่นเดียวกบัการขออนุญาตตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ ท่ีไม่ไดแ้บ่งแยก
สาระ หรือใหค้วามส าคญักบัชุมชนท่ีอาศยัอยูใ่นบริเวณพื้นท่ีป่าแต่ประการใด 

มาตรา 16 ทวิ  เป็นบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเกิดข้ึนสืบเน่ืองมาจากนโยบายในการ
แกไ้ขปัญหาการถือครองท่ีดินป่าไมโ้ดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือ
ราษฎรท่ีมีความจ าเป็นในการใช้ท่ีดินและทรัพยากรป่าไมเ้พื่อการครองชีพให้สามารถเขา้ท ากินใน
เขตป่าสงวนแห่งชาติไดโ้ดยไม่เดือดร้อน และมีท่ีอยูเ่ป็นหลกัแหล่งตามท่ีกฎหมายบญัญติั ทั้งยงัให้
สิทธิดงักล่าวสามารถตกทอดไปถึงบุคคลในครอบครัวซ่ึงอาศยัอยู่กบัผูไ้ด้รับสิทธิท ากิน เพื่อให้
บุคคลดงักล่าวมีสิทธิอยูอ่าศยัหรือท าประโยชนใ์นท่ีดินนั้นต่อไปได ้ตามเง่ือนไขของกฎหมาย  

ท่ีผา่นมามาตรการของรัฐในการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้เก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ใน
ท่ีดินป่าไม ้ท่ีจะเน้นการควบคุมและจดัระเบียบชุมชน แต่ไม่เน้นการจดัสรร “สิทธิ” ในท่ีดิน 
โครงการออกหนงัสืออนุญาตให้สิทธิท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติน้ีกรมป่าไมไ้ดด้ าเนินการมา
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2522 บุคคลท่ีไดรั้บสิทธิท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติจะไดรั้บหนงัสืออนุญาตท่ีเรียก
อย่างย่อๆว่า “สทก.” มีเง่ือนไขส าคญัคือ หนังสืออนุญาตดงักล่าวมิให้ถือว่าเป็นการไดม้าซ่ึง
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่สามารถตกทอดเป็นมรดกได ้        
เม่ือพิจารณาถึงสาระส าคญัของการให้สิทธิในเขตป่าสงวนแห่งชาติตามมาตรา 16 ทวิ หรือ สทก. 
แลว้จะพบวา่มีองคป์ระกอบดงัน้ี 

(1)  ต้องเป็นการอยู่อาศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาแต่เดิมจนถึงวนัท่ีรัฐมนตรีได้
ประกาศใหพ้ื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติดงักล่าวเป็นป่าเส่ือมโทรมตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีรัฐมนตรี
ก าหนดโดยอนุมติัคณะรัฐมนตรีโดยการอนุญาตใหท้ าไดเ้ป็นคราวๆ คราวละไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี แต่ไม่
เกิน 30 ปี 

(2)  หา้มมิใหผู้ไ้ดรั้บสิทธิดงักล่าวซ้ือขายท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาต ซ่ึงแมจ้ะมีการซ้ือขายกนั
จริงการโอนก็ท าไดเ้พียงส่งมอบการครอบครองเท่านั้น ไม่สามารถรับสิทธิในฐานะผูไ้ดรั้บอนุญาต
ได้เน่ืองจาก สทก.มิใช่เอกสารแสดงสิทธ์ิในท่ีดิน แต่เป็นสิทธิท่ีเกิดข้ึนจากการใช้อ านาจทาง
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ปกครองในลกัษณะค าสั่งทางปกครอง จึงมีผลเฉพาะตวัผูไ้ด้รับอนุญาตเท่านั้น และไม่อาจโอน
ให้แก่กันได้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ลักษณะเช่นน้ีแม้จะท าให้ผูไ้ด้รับสิทธิมัน่ใจได้ว่า ตน
สามารถอยู่อาศยัครอบครองในท่ีป่าสงวนแห่งชาติไดอ้ย่างถูกตอ้ง แต่สิทธิดงักล่าวไม่อาจรองรับ
ความมัน่คงในการอยู่อาศยัหรือท ากินในพื้นท่ีดงักล่าวได ้เพราะเสมือนเป็นการถูกบีบบงัคบัมิให้
โยกยา้ยถ่ินฐานหรือเปล่ียนแปลงอาชีพของผูไ้ดรั้บสิทธิในทางออ้ม  มิเช่นนั้นแลว้ก็จะตอ้งเสียสิทธิ
ในพื้นท่ีท ากินไปโดยไม่สามารถหาท่ีท ากินใหม่ไดอี้ก 

(3)  ห้ามละทิ้ง หรือทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ หรือไม่อยูอ่าศยัในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาต 
และไม่สามารถให้บุคคลอ่ืนนอกจากบุคคลในครอบครัวเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินได ้ ดงันั้น เม่ือผู ้
ไดรั้บสิทธิท ากิน ละทิ้ง ไม่ท าประโยชน์ตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดก็จะตอ้งเสียสิทธิดงักล่าวไป 
เน่ืองจากวตัถุประสงคข์องกฎหมายตอ้งการใหป้ระโยชน์แก่ผูท่ี้มีความจ าเป็นในการอยูอ่าศยั ท ากิน
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติเท่านั้น และการละทิ้งไม่ท าประโยชน์ หรือไม่อยูอ่าศยัย่อมท าให้ขาดการ
ครอบครองในทางแพง่ดว้ย7 แต่เม่ือพิจารณาถึงสภาพการอยูอ่าศยัท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติโดย
ค านึงถึงสิทธิในการใชท้รัพยากรของชุมชนแลว้จะเห็นวา่ สิทธิดงักล่าวยอ่มไม่สูญส้ินไปเพราะการ
ไม่ใช้สอย หรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขตราบใดท่ีชุมชนยงัด ารงอยู่ เพราะสิทธิชุมชนเป็นสิทธิท่ี
เกิดข้ึนเองตามธรรมชาติมิไดเ้กิดข้ึนโดยกฎหมาย 

(4)  การให้สิทธิท ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมีการก าหนดเน้ือท่ีของท่ีดินซ่ึงได้รับ
อนุญาตอยา่งเจาะจงและจ ากดั ตามกฎหมายก าหนดให้ครอบครัวละไม่เกิน 20 ไร่ ดงันั้น แมผู้ไ้ดรั้บ
สิทธิท ากินจะน าเอา เคร่ืองจักร เทคโนโลยี หรือวิธีการในการเพิ่มผลิตผลต่างๆ มาใช้ท า
เกษตรกรรม บุคคลผูไ้ดรั้บสิทธิท ากินก็สามารถเพาะปลูกและเก็บเก่ียวผลผลิตในปริมาณท่ีจ ากดั
เพียงเฉพาะเน้ือท่ีท่ีได้รับอนุญาตให้ท ากินเท่านั้น ต่างจากรูปแบบของสิทธิชุมชนในการใช้
ทรัพยากรซ่ึงสามารถก าหนดหรือบริหารจดัการไดต้ามความเหมาะสม เช่น หากพื้นท่ีท่ีท ากินอยูเ่ดิม
เป็นป่าเส่ือมโทรมไม่เหมาะแก่การเพาะปลูกแต่สามารถกลายเป็นป่าท่ีสมบูรณ์ไดเ้องตามธรรมชาติ 
ชุมชนก็อาจเลือกเอาพื้นท่ีท่ีเหมาะสมกวา่เพื่อการเพาะปลูกได ้

ความในมาตรา 16 ทวิ อนุมาตราสอง เป็นบทบัญญัติท่ีกฎหมายมีเจตนารมณ์เพื่อ
ส่งเสริมให้บุคคลท่ีได้รับสิทธิท ากินปลูกไม้ยืนต้นในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยกรมป่าไม้จะ
พิจารณาก าหนดพื้นท่ีเพิ่มเติมให้อีกไม่เกิน 35 ไร่ จากพื้นท่ีท่ีไดรั้บอนุญาตเดิมตามท่ีผูน้ั้นร้องขอ 
ทั้งน้ี เน่ืองจากป่าสงวนแห่งชาติท่ีไดจ้ดัให้ราษฎรสามารถเขา้อยูอ่าศยัหรือท ากินตามมาตราน้ี เป็น
ป่าท่ีมีลกัษณะเส่ือมโทรม หากผูไ้ดรั้บสิทธิท ากินปลูกไมย้ืนตน้ก็จะช่วยเพิ่มพื้นท่ีสีเขียว และความ
                                                           

7 มาตรา 1377  “ถา้ผูค้รอบครองสละเจตนาครอบครอง หรือไม่ยึดถือทรัพยสิ์นต่อไปไซร้ การครอบครอง
ยอ่มสุดส้ินลง” 
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อุดมสมบูรณ์ใหก้ลบัคืนมาได ้กฎหมายจึงเอ้ือประโยชน์ใหแ้ก่ผูไ้ดรั้บสิทธิท ากินโดยการอนุญาตให้
พื้นท่ีเพิ่มเติม  อย่างไรก็ดี ความประสงค์ของผูไ้ด้รับสิทธิท ากินในการปลูกไมย้ืนตน้นั้นก็เพื่อใช้
สอย หรือเพื่อการคา้ ดงันั้น จึงตอ้งมีการตดัโค่นตน้ไมใ้นอนาคต ซ่ึงผูไ้ดรั้บสิทธิท ากินก็จะตอ้ง
ด าเนินการขออนุญาต “ท าไม”้ ตามมาตรา 14 อีกเน่ืองจากกฎหมายมิไดบ้ญัญติัให้ราษฎรท่ีไดรั้บ
สิทธิท ากิน ไดรั้บการยกเวน้ให้มีสิทธิท าไมห้รือเก็บหาของป่าในเขตป่าสงวนแห่งชาติโดยไม่ตอ้ง
ไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายแต่ประการใด8 แมจ้ะไดรั้บการยกเวน้ค่าธรรมเนียมและค่าภาคหลวงตาม
กฎหมายก็ตาม ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงขั้นตอนทางกฎหมายท่ียุง่ยาก ซบัซ้อน นบัตั้งแต่การเขา้อยูอ่าศยั 
การขออนุญาตปลูกไมย้นืตน้ จนกระทัง่การขออนุญาตท าไมด้งักล่าว นอกจากนั้นป่าสงวนแห่งชาติ
ท่ีรัฐน ามาจัดสรรตามมาตราน้ี ล้วนแต่มีลักษณะเป็นป่าเส่ือมโทรม ขาดความอุดมสมบูรณ์             
มาก่อนแล้ว การท าเกษตรกรรมจึงอาจให้ผลผลิตได้ไม่เท่าท่ีควร ประกอบด้วยความเป็นท่ีดิน  
สงวนหวงห้าม รัฐจึงไม่ให้ความส าคญัต่อการจดัระบบสาธารณูปโภคหรือระบบชลประทาน การ
ท าเกษตรกรรมในพื้นท่ีจึงตอ้งพึ่งพาอาศยัดินฟ้าอากาศตามธรรมชาติเป็นหลกั   

เม่ือได้พิจารณาหลักการ และรูปแบบการใช้ทรัพยากรป่าไม้ตาม พ.ร.บ.ป่าสงวน
แห่งชาติฯ แล้วจะเห็นว่า เป็นการท่ีรัฐอนุญาตให้เอกชนเข้าใช้ประโยชน์ในทรัพยากรผ่านการ
พิจารณาของพนกังานเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงเรียกวา่อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) โดยค านึงถึงหลกั
ทางวิชาการ ความเหมาะสมในการดูแลรักษาทรัพยากรและประโยชน์ท่ีรัฐจะไดรั้บเป็นหลกั การ
อนุญาตไม่ว่าจะเป็นการให้สัมปทานหรือแบบรายย่อย ผูไ้ดรั้บอนุญาตก็คือเอกชนโดยทัว่ไปไม่ว่า
จะในฐานะบุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคล การบงัคบัใช้กฎหมายจึงยงัขาดการแยกแยะระหวา่งสิทธิ
ของเอกชนกบัสิทธิของชุมชน ขาดการค านึงถึงส่วนร่วม หรือสิทธิในการใช ้และร่วมบริหารจดัการ
ทรัพยากรป่าไมข้องชุมชนอยา่งย ัง่ยืนเน่ืองจากการใชป้ระโยชน์ในทรัพยากรต่างๆ พ.ร.บ.ป่าสงวน
แห่งชาติฯ ไม่ว่าจะเป็น “ไม้”  “ของป่า” หรือ “ท่ีดิน” ชุมชนย่อมต้องขออนุญาตจากพนักงาน
เจา้หนา้ท่ีเช่นเดียวกบัเอกชนทัว่ไป อีกทั้งการอนุญาตต่างๆ ก็อยูใ่นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐจึงเป็น
หลกัการท่ีไม่สอดคล้องกบัการรับรองสิทธิของชุมชนตามท่ีบญัญติัในมาตรา 66 คือ “บุคคลซ่ึง
รวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิ... และมีส่วนร่วมในการ
จดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความ
หลากหลายทาง ชีวภาพอย่า งสมดุลและย ั่งยืน  และการด า เ นินแนวนโยบายด้าน ท่ี ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้มตามมาตรา 85 ของรัฐธรรมนูญ คือ “รัฐตอ้งด าเนินการตาม
แนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี… (4) จดัให้มีแผนการ
บริหารจัดการทรัพยากรน ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอย่างเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อ
                                                           

8 หนงัสือกรมป่าไม ้ท่ี กษ 0715/ว.21456 ลงวนัท่ี 15 กรกฎาคม 2531. 
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ส่วนรวม ทั้งต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุล 

นอกจากนั้น สิทธิในการใช้ทรัพยากรป่าไม้ยงัเป็นสิทธิท่ีเกิดข้ึนภายใต้อ านาจการ
อนุญาตตามกฎหมาย และมีลกัษณะไม่เป็นการถาวร เช่น สิทธิในการเก็บหาของป่าท่ีผูเ้ก็บหาตอ้ง
ขออนุญาตจากพนักงานเจา้หน้าท่ีเป็นคราวๆ ไป เพราะสิทธิดงักล่าวมีฐานท่ีมาจากอ านาจทาง
ปกครอง หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ ค าสั่งอนุญาตใหเ้ก็บหาของป่าถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น เหตุแห่งการส้ินผลของค าสั่งทาง
ปกครองประการหน่ึงคือ การท่ีผูไ้ดรั้บค าสั่งไดป้ฏิบติัการตามค าสั่งนั้นเสร็จส้ินแลว้ เม่ือผูเ้ก็บหา
ของป่าสามารถเก็บหาของป่าไดต้ามชนิด และจ านวนท่ีขออนุญาตแลว้สิทธิในการเก็บหาของป่า
คร้ังนั้นก็ส้ินสุดลง และตอ้งด าเนินการขออนุญาตใหม่เม่ือตอ้งการเก็บหาในคร้ังต่อๆ ไป หรือใน
กรณีสิทธิการเขา้อยู่อาศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติไม่ว่าจะตามมาตรา 16 หรือมาตรา 16 ทวิ ซ่ึงผู ้
ครอบครองท่ีดินไดรั้บจากรัฐเป็นการชัว่คราวและไม่แน่นอน โดยสิทธิดงักล่าวจะส้ินลงทนัทีเม่ือ
ครบก าหนดตามใบอนุญาต และหากไม่มีการต่ออายุใบอนุญาตออกไปอีกผูค้รอบครองย่อมมี
ความผิดตามกฎหมาย  หรือในกรณีพื้นท่ีตามท่ีไดรั้บอนุญาตถูกประกาศเป็นบริเวณท่ีทางราชการ
เขา้ใชป้ระโยชน์เน่ืองจากมีหน่วยงานราชการขอใชพ้ื้นท่ีในเขตป่าสงวนแห่งชาติเพื่อประโยชน์ใน
ด้านต่างๆ เช่นน้ี ตาม พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ9 ก าหนดให้การรับประโยชน์ในบริเวณพื้นท่ี
ดงักล่าวส้ินสุดลงภายในสามร้อยหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้การประกาศ  ดงันั้น หากมีการอนุญาต
ให้ชุมชนใช้ประโยชน์ในทรัพยากรโดยผ่านหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายว่าด้วยการป่าไมแ้ล้ว สิทธิ
ดงักล่าวย่อมไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากสิทธิชุมชนเป็นสิทธิท่ีมีลกัษณะ
ถาวรตราบเท่าท่ีตวัตนของชุมชนนั้นยงัไม่สลายหายไป เช่นเดียวกนักบัสิทธิของเอกชน หรือสิทธิ
มนุษยชนซ่ึงจะคงอยู่ในฐานะท่ีมีความเป็นมนุษยแ์ละไม่มีทางถูกท าลายหรือลบลา้งไปได้ตราบ
เท่าท่ียงัมีความเป็นมนุษยอ์ยูน่ั้น  และเม่ือการอนุญาตตามกฎหมายมีลกัษณะท่ีเป็นการชัว่คราวจึงไม่
สอดคลอ้งกบัหลกัการมีส่วนร่วมบริหารจดัการทรัพยากรอย่างย ัง่ยืนอีกทางหน่ึงดว้ย สาเหตุของ
ปัญหาอย่างหน่ึงคงเป็นเพราะบรรดากฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมฯ้ ของประเทศไทยแต่ละฉบบัไดใ้ช้
บงัคบัมาเป็นเวลานาน แมท่ี้ผา่นมาจะมีการปรับปรุง แกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อให้ทนัต่อยุคสมยัอยู่
หลายคร้ัง แต่ในระหว่างนั้นสถานการณ์ดา้นป่าไมข้องประเทศไทยก็มีความเปล่ียนแปลงไปอย่าง

                                                           
9 มาตรา 13 ทวิ วรรคสอง “การใชพ้ื้นท่ีตามวรรคหน่ึง ถา้ท่ีดินในบริเวณท่ีทางราชการใชป้ระโยชน์มี

แนวเขตทบัท่ีดินซ่ึงบุคคลไดรั้บประโยชน์ตามมาตรา 14 อยูแ่ลว้ ใหก้ารรับประโยชน์ในท่ีดินส่วนท่ีเป็นบริเวณท่ี
ทางราชการใช้ประโยชน์นั้นส้ินสุดลง เม่ือพน้ก าหนดสามร้อยหกสิบวนั นับแต่วนัท่ีประกาศก าหนดบริเวณ
ดงักล่าวเป็นบริเวณท่ีทางราชการใชป้ระโยชน์” 
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รวดเร็วเช่นกนั  โดยเฉพาะเม่ือทรัพยากรป่าไมเ้หลืออยูอ่ยา่งจ ากดั ความขดัแยง้ระหวา่งชุมชนกบัรัฐ 
และชุมชนกบัเอกชนก็ยิ่งเพิ่มข้ึน จนกระทัง่เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 ไดป้ระกาศใชแ้ละก าหนดบทบาทและสิทธิของชุมชนต่อทรัพยากรธรรมชาติข้ึน แต่ปัจจุบนัก็
ยงัไม่มีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายว่าดว้ยการป่าไมใ้ห้สอดรับกบัหลกัการดงักล่าวแต่อย่างใด  ท่ี
ผา่นมารัฐใชว้ธีิการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไมแ้บบรวมศูนยก์ลางอ านาจไม่ยอมรับในตวัตนของ
ชุมชน ท าให้ชุมชนทอ้งถ่ินขาดความรู้สึกหวงแหน เป็นเจา้ของป่าไม ้จึงไม่คิดท่ีจะดูแลรักษาหรือ
ต่อสู้กบับรรดาผูท่ี้เขา้มาบุกรุก แสวงหาประโยชน์ 

ส่วนความพยายามในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่าไม ้โดยนโยบายเร่งด่วน เช่น 
มติคณะรัฐมนตรีก็เป็นการแกปั้ญหาท่ีไม่ย ัง่ยืน และไม่เป็นการทัว่ไป เพราะมติคณะรัฐมนตรีส่วน
ใหญ่จะใช้เป็นรายกรณีๆไป นอกจากนั้นมติคณะรัฐมนตรีหลายมติยงัมีลกัษณะท่ีขดัต่อกฎหมาย
บา้นเมืองโดยชัดเจน หรือก่อให้เกิดผลกระทบในด้านอ่ืนๆ ต่อไปไม่จบส้ิน เช่น การชะลอการ
จบักุมผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐ หรือการจดัหาท่ีดินเพื่อใหผู้ท่ี้อพยพจากเขตป่าสงวนแห่งชาติอยูอ่าศยั ซ่ึง
รัฐบาลยงัตอ้งมาก าหนดกฎเกณฑ์ หรือออกระเบียบต่างๆ รองรับเพื่อให้หน่วยงานผูรั้บผิดชอบ
สามารถปฏิบติัตามรูปแบบการด าเนินการต่างๆได ้ซ่ึงนัน่ก็ไม่ใช่การแกไ้ขปัญหาท่ีสอดคลอ้งกบั
หลกัการสิทธิชุมชนอยา่งแทจ้ริง 
      4.2.3  วเิคราะห์ปัญหาสิทธิชุมชนกบั พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติฯ  

การประกาศเขตอุทยานแห่งชาติโดยมิได้ท าการส ารวจพื้นท่ีให้มีความชัดเจนก็เป็น
สาเหตุหน่ึงท่ีท าให้สิทธิในการใช้สอยทรัพยากรป่าไมข้องชุมชนเสียไป การก าหนดเขตอุทยาน
แห่งชาติตามมาตรา 6 แห่งพ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติฯ ท าโดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยมี
เง่ือนไข10ส าคญัว่าตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมิไดอ้ยูใ่นกรรมสิทธ์ิหรือครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายของ
บุคคลใด ซ่ึงตามกฎหมายแลว้หากมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตอุทยานแห่งชาติทบั
ท่ีดินซ่ึงมีบุคคลไดค้รอบครองของอยู่ก่อนแลว้โดยชอบดว้ยกฎหมายย่อมไม่มีผลท าให้บุคคลนั้น
เสียสิทธิดงักล่าวไปแต่อย่างใด  แต่ในความเป็นจริงเม่ือได้มีการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติใน
พื้นท่ีใดแลว้ บุคคล หรือชุมชนซ่ึงอยูใ่นพื้นท่ีมกัตกอยูใ่นฐานะผูบุ้กรุกในสายตาของบุคคลภายนอก 
และกลับมีภาระในการต้องพิสูจน์สิทธิของตน ซ่ึงถือเป็นปัญหาใหญ่ส าหรับคนในท้องถ่ินท่ี
ห่างไกลความเจริญ เพราะบุคคลท่ีอยูใ่นทอ้งท่ีนั้นเป็นเพียงชาวบา้นธรรมดา และเม่ือพื้นท่ีดงักล่าว
ได้ถูกก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติแล้ว แมจ้ะมีการพิสูจน์ได้ว่าบุคคลนั้นไดอ้ยู่อาศยัท ากินใน
พื้นท่ีโดยถูกตอ้งมาก่อนการประกาศเขตอุทยานจึงไม่เสียสิทธิในท่ีดินไปก็ตาม แต่การด ารงชีวิต
                                                           

10 มาตรา 6 วรรคสอง “ท่ีดินท่ีจะก าหนดใหเ้ป็นอุทยานแห่งชาตินั้น ตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมิไดอ้ยูใ่นกรรมสิทธ์ิ
หรือครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายของบุคคลใดซ่ึงมิใช่ทบวงการเมือง” 
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สิทธิหลงัจากนั้นยอ่มไดรั้บผลกระทบ โดยเฉพาะในกรณีท่ีพื้นท่ีดงักล่าวถูกปิดลอ้มดว้ยเขตอุทยาน
แห่งชาติทั้งหมด เพราะทรัพยากรเท่าท่ีมีในพื้นท่ีท่ีตนครอบครองอาจไม่เพียงพอต่อการยงัชีพ และ
การใช้สอยทรัพยากรในพื้นท่ีโดยรอบก็ไม่อาจกระท าได้ เน่ืองจากกฎหมายอุทยานแห่งชาติเป็น
กฎหมายในเชิงคุม้ครองอนุรักษแ์ต่เพียงดา้นเดียว จึงไม่เปิดโอกาสให้บุคคลแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรในพื้นท่ีได ้และหากกรณีดงักล่าวน้ีไดเ้กิดข้ึนกบักลุ่มบุคคลในลกัษณะท่ีเป็นชุมชนยอ่มมี
ราษฎรจ านวนมากท่ีไดรั้บความเดือดร้อน  

ประเด็นปัญหาท่ีส าคญัประการหน่ึงในการต่อสู้เพื่อรักษาสิทธิในการอยูอ่าศยัท ากินใน
บริเวณพื้นท่ีท่ีทางราชการไดมี้กฎหมายก าหนดให้เป็นพื้นท่ีป่าหลงัจากท่ีประชาชนไดค้รอบครอง
มาก่อนเป็นเวลานานแลว้ก็คือ การฟ้องคดีใหศ้าลปกครองเพิกถอนเขตอุทยานแห่งชาติ โดยอา้งการ
ครอบครองมาก่อน แต่หากไม่มีเอกสารหลกัฐานของทางราชการรับรองการครอบครองตามท่ีกล่าว
อา้งก็เป็นการยากท่ีศาลจะรับฟังได ้ หากพิจารณาถึงสภาพทางสังคมของประเทศไทยแลว้ยอ่มเห็น
ไดว้่าไม่เป็นธรรมต่อประชาชนหรือชุมชนท่ีอยู่อาศยัในพื้นท่ีซ้อนทบักบัเขตอุทยาน หรือเขตป่า
สงวนแห่งชาติ เพราะมีประชาชนไทยจ านวนมากท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีป่า โดยมีขอ้จ ากดัท่ีวา่พวกเขา
ไม่อยูใ่นเง่ือนไขท่ีจะไปด าเนินการใหไ้ดม้าซ่ึงเอกสารของราชการดงัท่ีศาลปกครองวางบรรทดัฐาน
ไวไ้ด ้แต่ประชาชนและชุมชนเหล่านั้นตอ้งสูญเสียสิทธิของตนไปเพียงเพราะกฎหมายก าหนดให้
เป็นเช่นนั้น ดงัคดีตวัอยา่งต่อไปน้ี   

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.11/2545 กรณีมีราษฎรครอบครองท่ีดินซ่ึงไม่มี
เอกสารแสดงสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ก่อนท่ีทางราชการจะประกาศให้เป็นป่าสงวน
แห่งชาติ มีประเด็นพิจารณาตามค าพิพากษาสรุปได้ว่า “เม่ือปรากฏว่าผูค้รอบครองท าประโยชน์
ท่ีดินในพื้นท่ีดังกล่าว ไม่มีหลักฐานการแจ้งการครอบครอง ใบจอง และไม่มีการออกหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ หรือโฉนดท่ีดิน แมผู้ฟ้้องคดีจะอา้งว่าครอบครองท่ีดินมาอย่างต่อเน่ือง 
และพบว่ามีร่องรอยการท าประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวมาแลว้ก็ตาม แต่ก็ยอมรับว่าไม่มีหลกัฐาน
ดงักล่าวมาในขา้งตน้  การครอบครองท่ีดินจึงเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะท่ีดินยงัมีสถานะ
เป็น “ป่า” ตามความในมาตรา 4 แห่ง พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ และเป็นท่ีดินตามมาตรา 6 แห่ง
พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติฯ เม่ือไดมี้การประกาศกฎกระทรวง หรือพระราชกฤษฎีกา ตามขั้นตอนท่ี
กฎหมายก าหนดแลว้ยอ่มถือว่าเป็นการออกกฎโดยชอบดว้ยกฎหมาย สรุปไดว้า่ ศาลปกครองวาง
บรรทดัฐานเก่ียวกบัคดีในลกัษณะน้ีไวว้า่ ขอ้อา้งเร่ืองการครอบครองท่ีดินมาก่อนการประกาศเขต
อุทยานแห่งชาติหรือเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยไม่มีหลกัฐานการครอบครองตามกฎหมาย ไม่เป็น
เหตุท่ีจะท าให้ศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติ และเขตป่าสงวน
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แห่งชาติได ้แมค้วามจะปรากฏแก่ศาลวา่ไดมี้การครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวมาก่อน
การประกาศเขตป่าของทางราชการก็ตาม  

ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3063 – 3064/2535 ตดัสินในคดีเก่ียวกับการครอบครองพื้นท่ี
อุทยานแห่งชาติคดีหน่ึง สรุปข้อเท็จจริงได้ว่า “ท่ีดินพิพาทอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ตาม
กฎกระทรวงฉบบัท่ี 893 พ.ศ. 2523 ออกตามความใน พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ แต่ก่อนท่ีจะมี  
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินเขาแหลมหญา้ ต าบลเพ  อ าเภอเมืองระยอง  จงัหวดัระยอง ให้เป็น
อุทยานแห่งชาติออกใชบ้งัคบัเม่ือปี พ.ศ. 2524  โจทก์ไม่เคยยื่นค าร้องขอกนัท่ีพิพาทออกจากเขตป่า
สงวนแห่งชาติ ดงันั้น การท่ีโจทก์เขา้ยึดถือครอบครองท่ีดินของโจทก์ต่อมาในภายหลงัจึงเป็นการ
ครอบครองท่ีดินในเขตอุทยานแห่งชาติ แมจ้ะรับโอนมาจากผูท่ี้ครอบครองอยูก่่อนนานเท่าใดก็ตาม
โจทก์ก็ไม่ไดสิ้ทธิครอบครอง เพราะเป็นท่ีดินท่ีไม่อาจโอนกนัได ้ เม่ือโจทก์ไม่มีสิทธิครอบครอง
แลว้ โจทกก์็ไม่มีสิทธิฟ้องขบัไล่จ าเลยซ่ึงมารบกวนการครอบครองท่ีดินพิพาท” ค าพิพากษาฉบบัน้ี
มีขอ้เท็จจริงใกลเ้คียงกบัค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในขา้งตน้ เพียงแต่กรณีน้ีเป็นการท่ีโจทก์
ครอบครองท่ีดินต่อเน่ืองมาจากผูค้รอบครองคนเดิมซ่ึงไม่มีหลกัฐานการครอบครองเช่นกนั แสดง
ให้เห็นว่า ศาลรับฟังเฉพาะหลักฐานการครอบครองตามกฎหมาย โดยไม่รับฟังหลักฐานการ
ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงหากน าเอาหลกัการของสิทธิชุมชนมาพิจารณาแลว้ ตราบ
ใดท่ีตวัตนของชุมชนยงัมีอยู ่สิทธิแห่งการใชป้ระโยชน์ในทรัพยากรของผูค้รอบครองคนต่อมายอ่ม
เกิดข้ึนโดยไม่จ  าเป็นตอ้งอา้งเร่ืองการครอบครองต่อเน่ืองในทางแพ่ง หรือหลกัฐานการไดม้าซ่ึง
ท่ีดินเลย  แต่ค าพิพากษาฉบบัน้ีก็มีข้ึนก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีไดบ้ญัญติัหลกัการรับรองสิทธิชุมชนไว ้จึงอาจ
มีผลใหก้ระบวนการยติุธรรมของประเทศไทยในสมยันั้นยงัไม่ตระหนกั หรือให้การยอมรับในสิทธิ
ดงักล่าว 

ทั้ งน้ี ในการประกาศพื้นท่ีป่าตามกฎหมายไม่ว่าจะป่าเศรษฐกิจ หรือป่าอนุรักษ ์        
โดยความพยายามท่ีจะรวบรวมเน้ือท่ีให้ไดจ้  านวนมากท่ีสุด ทั้งท่ีหน่วยงานเจา้ของเร่ืองยงัไม่ได้
ส ารวจหรือตระเตรียมการอยา่งดีพอ ยอ่มก่อให้เกิดความคลาดเคล่ือนของขอ้มูล  ในปัจจุบนัราษฎร
ท่ีอยูอ่าศยัท ากินในพื้นท่ีทบัซอ้นกบัเขตป่าสงวนแห่งชาติ และเขตอุทยานแห่งชาติ ยงัคงมีฐานะเป็น
ผูก้ระท าผิดกฎหมายและเส่ียงท่ีจะถูกด าเนินคดีจากเจา้หน้าท่ีบา้นเมืองไดทุ้กเม่ือ เพราะนบัตั้งแต่
พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ และพ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติฯ ใชบ้งัคบั มีการประกาศพื้นท่ีป่าทบัซ้อนกบั
ท่ีอยู่อาศยัและท ากินของราษฎรจ านวนมาก  เห็นไดจ้ากผลการส ารวจโดยภาพถ่ายทางอากาศใน
ช่วงเวลาหน่ึงพบวา่ ประเทศไทยมีพื้นท่ีป่าตามความเป็นจริงนอ้ยกวา่ผลรวมของพื้นท่ีป่าไมต้ามท่ี
รัฐประกาศก าหนดไปเป็นอันมาก โดยเฉพาะการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติ ท่ีพื้นท่ีถูก
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ควบคุมดูแลโดยกฎหมายท่ีมีความเขม้งวด และไม่เปิดช่องให้มีการใช้ประโยชน์ในดา้นใดๆ เลย
นอกจากการท่องเท่ียวและการศึกษาทางวชิาการ  
       4.2.4  วเิคราะห์รูปแบบการจดัตั้งป่าชุมชนตามแนวคิดกฎหมายป่าชุมชน 

หากพิจารณาในอีกแง่มุมหน่ึงการรับรองสิทธิในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้
ของชุมชนทอ้งถ่ินนั้น น่าจะเกิดประโยชน์ในหลายดา้น กล่าวคือ การรับรองสิทธิจะช่วยให้ชุมชน
ทอ้งถ่ินเกิดแรงจูงใจในการอนุรักษ์ หวงแหนและมีการบริหารจดัการอย่างเป็นรูปแบบเน่ืองจาก
ชุมชนมีความรู้สึกร่วมในการเป็นเจา้ของทรัพยากร เพราะชุมชนในพื้นท่ีป่า หรือบริเวณรอยต่อกบั
ป่าน่าจะสามารถดูแลรักษาป่าไดดี้ เพราะต่างก็อาศยัทรัพยากรอนัเป็นผลผลิตจากป่าไมม้าโดยตลอด 
ทั้งเก็บหาของป่า สมุนไพร การใชไ้มเ้พื่อสร้างหรือซ่อมแซมบา้นเรือน  ท าเช้ือเพลิงให้ความอบอุ่น
และหุงหาอาหาร จนมีนโยบายในการจดัท าร่างกฎหมายป่าชุมชนอยูห่ลายคร้ัง แต่จนบดัน้ีกฎหมาย
ดังกล่าวก็ยงัไม่เกิดข้ึนด้วยปัญหาอุปสรรคหลายอย่าง แต่อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาแนวคิด
ตลอดจนสาระส าคญัตามร่างกฎหมายป่าชุมชน11แล้ว ป่าชุมชนตามหลักการของร่างกฎหมาย
ดงักล่าวยงัมีปัญหาและขอ้จ ากดั คือ  

(1)  ปัญหาด้านสภาพพื้นท่ี การจดัตั้งป่าชุมชนสามารถกระท าได้เฉพาะในบางพื้นท่ี
เท่านั้น เน่ืองจากโดยสภาพภูมิประเทศภายในป่า บางแห่งมีความเปราะบางทางนิเวศวิทยา เช่น เป็น
แหล่งตน้น ้ า หรือเป็นพื้นท่ีป่าท่ีก าลังฟ้ืนตวัตามธรรมชาติ การให้ชุมชนซ่ึงมีจ านวนประชากร
มากกวา่ระดบัท่ีระบบนิเวศจะรองรับไดเ้ขา้ไปอยูอ่าศยัยอ่มท าใหพ้ื้นท่ีป่าไดรั้บความเสียหาย  

(2)  ปัญหาด้านความสัมพนัธ์ภายในชุมชน เช่น ในบริเวณพื้นท่ีเดียวกนัแต่มีชุมชน
ทอ้งถ่ินหลายชุมชนซ่ึงมีความแตกต่างทางเช้ือชาติ ภาษา หรือวฒันธรรม หากขาดผูน้ าชุมชนท่ีจะ
เป็นแกนกลางของกลุ่มก็อาจท าให้ชุมชนเกิดความขดัแยง้ แย่งชิงทรัพยากรแทนท่ีจะช่วยกนัดูแล
รักษา หรือกรณีชุมชนท่ีมีสมาชิกนอ้ยจนขาดปฏิสัมพนัธ์ หรือกิจกรรมภายในกลุ่มและสลายตวัไป
ในท่ีสุด  

(3)  ปัญหาดา้นการท ากิน การด ารงชีวิตของชาวชุมชนซ่ึงอยูใ่นพื้นท่ีป่าไมย้อ่มตอ้งยึด
เอาการท าเกษตรกรรมเป็นหลกั เช่น การเพาะปลูกพืชต่างๆ การเล้ียงสัตว ์ซ่ึงจ าเป็นตอ้งอาศยัพื้นท่ี
ท ากินเป็นบริเวณกวา้ง หากไม่มีพื้นท่ีรองรับเพียงพอ ชุมชนเกิดความขาดแคลนก็อาจน ามาซ่ึงการ
บุกรุกครอบครองพื้นท่ีต่อเน่ืองออกไปอีกได ้เพราะเม่ือชุมชนสามารถด ารงอยูไ่ดอ้ยา่งเขม้แข็ง ยอ่ม
มีการขยายตวัของประชากร ปัญหาการแยง่ท่ีท ากินท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัก็จะเกิดข้ึนตามมา  

(4)  ปัญหาในดา้นกฎหมาย  การจดัตั้งป่าชุมชนท่ีด าเนินการโดยกรมป่าไมใ้นปัจจุบนั มี
วตัถุประสงคเ์พื่อแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยผสมผสานระหวา่งการ
                                                           

11 ร่างพระราชบญัญติัป่าชุมชน พ.ศ. .... ฉบบัท่ีผา่นการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร.  
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บงัคบัใชก้ฎหมายและหลกัการทางรัฐศาสตร์เขา้ดว้ยกนั มีการน าเอาประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การดูแลรักษาป่า และป้องกันการบุกรุกแผว้ถางป่าเพิ่มเติม แต่ในเร่ืองการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรยงัคงอยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ และพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ เช่น 
แมจ้ะเป็นสมาชิกของชุมชนแลว้ แต่เม่ือจะเก็บหาของป่าเพื่อการอุปโภค บริโภค ก็ตอ้งขออนุญาต
ตามกฎหมาย ซ่ึงมิไดมี้ความแตกต่างจากสิทธิของเอกชนโดยทัว่ไปจะต่างกนัตรงท่ีชุมชนในพื้นท่ี
สามารถเขา้ถึงแหล่งทรัพยากรไดส้ะดวกรวดเร็วกวา่เท่านั้น  

แนวคิดกฎหมายป่าชุมชนจึงเป็นป่าภายใตห้ลกัการจดัการท่ีมุ่งผลสัมฤทธ์ิทางดา้นวน
ศาสตร์ แต่ยงัขาดมิติความสัมพนัธ์ระหว่างมนุษยก์บัธรรมชาติ ดงันั้น ป่าชุมชนท่ีจดัตั้งข้ึนใน
รูปแบบของกรมป่าไมจึ้งเป็นเพียงโครงการจดัการป่าแบบมีส่วนร่วม โดยให้ส านกัจดัการป่าชุมชน 
เป็นผูรั้บผิดชอบดูแล ภายใตก้ฎหมายวา่ดว้ยการป่าไม ้และจ ากดัอยูใ่นพื้นท่ีท่ีกรมป่าไมอ้นุญาตให้
ชุมชนร่วมบริหารจดัการ  ฉะนั้น การให้สิทธิชุมชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติตามแนวทาง
น้ีจึงตกอยูภ่ายใตก้รอบกติกาของการจดัตั้งป่าชุมชน ตามท่ีชุมชนไดท้ าการตกลงไวก้บักรมป่าไม ้
โดยเป็นรูปแบบกติกาเพื่อการใชป้ระโยชน์และการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติภายใตก้รอบของ
กฎหมายป่าไมท่ี้เก่ียวขอ้ง จึงเป็นแนวทางท่ีขดัต่อเจตนารมณ์แห่งมาตรา 66 ของรัฐธรรมนูญฉบบัปี
พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัในลกัษณะรับรองสิทธิ กล่าวคือ การรับรองในส่ิงท่ีเกิดข้ึนและ
ด ารงอยู่ก่อนแล้ว โดยผสมผสานเป็นรูปแบบวิถีชีวิตและจารีตประเพณีท่ีชุมชนยึดถือปฏิบัติ
สืบเน่ืองกนัมา ในกรณีน้ีคือ วถีิชีวติท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุรักษแ์ละใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ซ่ึงพฒันา
เป็นระบบวฒันธรรมชุมชนท่ีเห็นกนัในหลายทอ้งท่ี ชุมชนในลกัษณะเช่นน้ีจึงมีการร่วมกนัก าหนด
กติกา โดยใช้กฎจารีตประเพณี วฒันธรรมชุมชนทอ้งถ่ิน ภูมิปัญญาเขา้มาปรับใช้ในการก าหนด
กรอบกติกาใหส้อดคลอ้งกบัวถีิชีวติ ซ่ึงการยอมรับในวิถีแห่งชุมชนท่ีชาวบา้นอยูก่บัป่ามาแต่ดั้งเดิม
ในหลายๆ พื้นท่ีได้พิสูจน์ให้เห็นว่าสามารถดูแล บริหารจดัการทรัพยากรป่าไม้ได้อย่างสมดุล      
อีกทั้งใชต้น้ทุนในการดูแลท่ีต ่ามากเม่ือเทียบกบัการบริหารจดัการโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
 
4.3  วเิคราะห์การรับรองสิทธิชุมชนของไทยกบัต่างประเทศ  

จากการศึกษาในบทท่ี 3 ท าให้ไดเ้ห็นถึงรูปแบบการบงัคบัใช้กฎหมายและการรับรอง
สิทธิของชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิมของต่างประเทศ ซ่ึงมีวิวฒันาการ        
ความเป็นมาตามรากฐานของกฎหมาย และประวติัศาสตร์ท่ีแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ  
ส าหรับเน้ือหาในบทน้ี เป็นการน าเอารูปแบบการรับรองสิทธิชุมชนของต่างประเทศมาวิเคราะห์กบั
บริบททางสังคมของประเทศไทยเพื่อให้ทราบแนวทางท่ีเหมาะสมในการบงัคบัใช ้หรือปรับปรุง
กฎหมาย ตลอดจนมุมมองความเขา้ใจของเจา้หนา้ท่ีรัฐต่อสิทธิชุมชน   
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โดยส่วนใหญ่แนวคิดว่าด้วยการรับรองสิทธิของชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ิน
ดั้ งเดิม มักเกิดข้ึนในประเทศเคยมีชนพื้นเมืองอาศัยอยู่เป็นกลุ่ม เผ่า กระจายอยู่ทั่วไป แต่มี
วฒันธรรม จารีตประเพณีและอตัลกัษณ์ของตนเอง แต่ต่อมาท่ีมีการสถาปนารัฐธรรมนูญข้ึนโดย
กลุ่มชนซ่ึงมาทีหลงัและพยายามรวบรวมสร้างความเป็นปึกแผน่ในสังคมประเทศ เพื่อให้เกิดความ
มัน่คงทางอธิปไตย ส าหรับประเทศไทยหลังผ่านการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยแลว้ ในช่วงแรกรัฐมีรูปแบบการปกครองประเทศแบบรวมศูนยอ์  านาจ แต่ต่อมาเม่ือ
สภาพเศรษฐกิจ สังคมเปล่ียนแปลงไป การบริหารการปกครองโดยอ านาจส่วนกลางไม่อาจ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ย่างเต็มท่ี ตรงจุด แนวความคิดในการกระจายอ านาจ
ทางการปกครองในด้านต่างๆ จึงเร่ิมก่อตัวข้ึน หน่ึงในนั้นคือสิทธิ หรืออ านาจในการจัดการ
ทรัพยากรแบบมีส่วนร่วม ซ่ึงจากการศึกษาในบทท่ี 2 และ 3 จะเห็นวา่ในหลายประเทศท่ีใชรู้ปแบบ
การจดัการป่าไมใ้นลกัษณะ “ป่าชุมชน” มกัมีพื้นฐานทางความคิดมาจากหลกัการมีส่วนร่วมใน
ทรัพยากรป่าไมข้องชุมชนนัน่เอง ซ่ึงตามรูปแบบของแต่ละประเทศยอ่มมีความน่าสนใจ มีจุดอ่อน
จุดแขง็ หรือความเหมาะท่ีจะน ามาเป็นแนวทางการพฒันาส าหรับประเทศไทยท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี 
      4.3.1  สาธารณรัฐประชาชนจีน  

ส าหรับสาธารณรัฐประชาชนจีนมีรูปแบบการรับรองสิทธิชุมชนในการถือครองท่ีดิน
และสิทธิการถือครองพื้นท่ีป่าไมมี้ความสัมพนัธ์เช่ือมโยงซ่ึงกนัและกนั ในกรณีดงักล่าวสามารถ
แบ่งแยกระบบการถือครองท่ีดินของจีนออกไดเ้ป็น 2 ประเภท12 คือ การถือครองท่ีดินโดยรัฐและ
การถือครองท่ีดินของชุมชน แต่ตามกฎหมายแลว้ทรัพยากรป่าไมน้ั้นเป็นของรัฐ เวน้แต่จะมีการ
ระบุช้ีชดัวา่เป็นของชุมชน ซ่ึงจะตอ้งไดรั้บการรับรองจากรัฐบาลทอ้งถ่ินและคณะกรรมการหมู่บา้น
อย่างเป็นทางการโดยมีหลกัฐานยืนยนัชดัเจน การจดัป่าไมใ้นลกัษณะน้ีมีขอ้ดีตรงท่ีการแยกแยะ
กรรมสิทธ์ิอยา่งชดัเจนท าใหภ้าครัฐสามารถวางมาตรการจดัการป่าไมใ้นแต่ละส่วนไดง่้ายข้ึน อีกทั้ง
ยงัเป็นการยบัย ั้งการถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิจากรัฐไปสู่เอกชนไดดี้ เพราะหากเปรียบเทียบกบักฎหมาย
ของไทยแลว้ ประมวลกฎหมายท่ีดิน13 ก าหนดให้การไดม้าซ่ึงท่ีดินคือการไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิหรือ
สิทธิครอบครอง เม่ือมีการไดม้าดงัน้ีแลว้ ท่ีดินก็จะถูกโอนถ่ายจากรัฐไปสู่เอกชน ในขณะเดียวกนั
พระราชบญัญัติป่าไม้ฯ ก็ได้ก าหนดให้ “ป่า” หมายความถึง ท่ีดินท่ียงัมิได้มีบุคคลได้มาตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงท าให้เกิดเส้นแบ่งระหว่างท่ีดินของรัฐซ่ึงเป็นป่าตามพระราชบญัญติั     
ป่าไมฯ้ กบัท่ีดินท่ีเอกชนถือกรรมสิทธ์ิหรือมีสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เพราะ
เม่ือใดก็ตามท่ีมีการออกเอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
                                                           

12 การปฏิรูปการจดัการป่าไมข้องประเทศจีน, เพ่ิงอ้าง, น. 2. 
13 ดูมาตรา 3 ประมวลกฎหมายท่ีดิน. 
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ท่ีดินแปลงนั้นก็จะพน้สภาพจากความเป็นป่าทนัที ซ่ึงเป็นการยากท่ีรัฐจะน าเอากลบัคืนมา แต่ตาม
กฎหมายเก่ียวกบัป่าชุมชนของสาธารณรัฐประชาชนจีน พื้นท่ีดินซ่ึงเป็นป่าแมจ้ะเป็นกรรมสิทธ์ิ    
ของรัฐ แต่ตน้ไมซ่ึ้งเป็นทรัพยากรเหนือท่ีดินอาจเป็นของเอกชนหรือชุมชนก็ได ้ท าให้ลดปัญหา
ความพยายามในการบุกรุกพื้นท่ีป่าไมเ้พื่อหวงัผลในการถือครองท่ีดิน  

การจดัการระบบป่าชุมชนของจีนเนน้การแสวงประโยชน์จากป่าไมไ้ปพร้อมๆ กบัการ
ดูแลรักษา เห็นไดจ้ากการจ าแนกป่าชุมชนออกเป็นหลายรูปแบบ ซ่ึงแต่ละแบบมกัใชว้ิธีการจดัสรร
ประโยชน์ท่ีแตกต่างกนั เช่น “ป่าครอบครัว” (Family Forest) ท่ีเน้นการใช้สอยพืชผกั สมุนไพร
เล็กๆนอ้ยๆ หรือ “ป่าไมท่ี้มีหลายระดบัชั้น” (Multi-ply Integrate Complex) ซ่ึงเนน้การปลูกไมย้ืน
ตน้ขนาดใหญ่ซ่ึงจ าเป็นตอ้งพึ่งเงินสนบัสนุนจากสหกรณ์หรือรัฐบาล เน่ืองจากเป็นการด าเนินการท่ี
กินระยะเวลานานมีตน้ทุนสูง รูปแบบการจดัการป่าชุมชนในลกัษณะน้ีจึงเป็นการสร้างแรงจูงใจให้
ชุมชนอยากเขา้มามีส่วนร่วมในการฟ้ืนฟูและรักษา เน่ืองจากมีผลตอบแทนท่ีชดัเจน และชุมชนรู้สึก
ถึงไดถึ้งการมีส่วนร่วมเป็นเจา้ของในทรัพยากร 

เม่ือเปรียบเทียบรูปแบบป่าชุมชนของสาธารณรัฐประชาชนจีนกบัหลกับริหารจดัการป่า
ไมใ้นประเทศไทยแล้ว จะมีความคล้ายคลึงกบัการส่งเสริมเอกชนให้ปลูกป่าตาม พ.ร.บ.สวนป่า 
พ.ศ. 2535 ท่ีรัฐสนบัสนุนการปลูกและบ ารุงรักษาตน้ไมโ้ดยเปิดโอกาสให้ท าได้ทั้งในท่ีดินของ
เอกชน และในท่ีดินของรัฐประเภทต่างๆ แต่รูปแบบการท าสวนป่าตามกฎหมายไทยก็มิได้
ด าเนินการในลกัษณะร่วมกนัเป็นกลุ่มชุมชน เน่ืองจากเจตนารมณ์ของกฎหมายสวนป่า14 มุ่งเน้น  
ไปท่ีการสร้างพื้นท่ีสีเขียวให้เกิดข้ึนมากท่ีสุดไม่ว่าในจะอยู่ในท่ีดินของรัฐหรือเอกชนก็ตาม การ
ปลูกและใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมจึ้งเป็นไปโดยไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งกบัการรับรองสิทธิชุมชน   
      4.3.2  ประเทศญ่ีปุ่น 
 รูปแบบและแนวทางการจดัการป่าไมข้องญ่ีปุ่นนั้นเป็นไปอยา่งบูรณาการ จะเห็นไดว้า่
ญ่ีปุ่นใช้ศาสตร์ในการพฒันาและฟ้ืนฟูป่าหลายดา้นไปพร้อมๆ กนั อาทิ ดา้นกฎหมายป่าไม ้ดา้น
เทคโนโลย ี ดา้นการเสริมสร้างและต่อยอดความรู้  การประชาสัมพนัธ์ รวมทั้งการจดัตั้งกองทุนเพื่อ
ช่วยเหลือการปลูกสร้างสวนป่า เช่น เงินทุนป่าไมเ้พื่อพื้นท่ีสีเขียว ฯลฯ ท าให้พฒันาการดา้นการ
จดัการป่าไมก้า้วหนา้ไปอยา่งรวดเร็ว มีพื้นท่ีป่าไมเ้พิ่มข้ึนอยา่งมาก 

อย่างไรก็ดี จากการศึกษาพบว่า ประเทศญ่ีปุ่นอาจยงัไม่ค่อยให้ความส าคญักบัการ
รวมกลุ่ม หรือการจดัตั้งชุมชนเพื่อบริหารจดัการป่าหรือใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรมากนกัเม่ือเทียบ
กบัประเทศอ่ืนตามท่ีไดท้  าการศึกษา การชกัจูงเอกชนให้เขา้มามีส่วนร่วมในกิจการดา้นป่าไมจึ้งมกั
เป็นไปเพื่อการบ ารุงรักษาและเพิ่มพื้นท่ีป่าไมข้องประเทศ มากกว่าท่ีจะเป็นการส่งเสริมให้ชุมชน
                                                           

14 ดูหมายเหตุทา้ย พ.ร.บ.สวนป่า พ.ศ. 2535. 
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อยูร่่วมกบัป่า หรือเพื่อประโยชน์ในการดูแลป่า ท าให้นโยบายการจดัการป่ามีแนวทางเพื่อส่งเสริม
ใหป้ระชาชนปลูกป่า โดยใหสิ้ทธิในการใชพ้ื้นท่ีป่า หรือการไดรั้บผลผลิตจากป่าเป็นการตอบแทน  
เช่น การมีส่วนร่วมในการจดัการป่าไมโ้ดยการร่วมหุ้นส่วนปันผลก าไรในรูปแบบของการเป็น
เจา้ของป่า 
      4.3.3  สหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาล  

พื้นฐานท่ีมาของระบบการถือครองป่าไมใ้นสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาล
นั้นมีความใกลเ้คียงกบัประเทศไทยมาก กล่าวคือในอดีตป่าไมข้องประเทศโดยเฉพาะทางภาคเหนือ
ถือเป็นสิทธิของเจา้ผูค้รองนครท่ีจะจดัสรร บริหารกิจการรวมทั้งการจดัเก็บรายได ้คือ ค่าภาษีตอไม ้
จากผูท้  าไม ้ต่อมาเกิดปัญหาการตดัไมท้  าลายป่าและการแยง่ชิงพื้นท่ีการท าไมข้องผูค้รองนครแต่ละ
นครข้ึนเป็นอนัมาก โดยท่ีรัฐมิไดรั้บค่าภาษีในการตดัไมด้งักล่าว จึงมีการส่งผูแ้ทนไปช้ีแจงท าความ
เขา้ใจกบัเจา้ผูค้รองนครในเวลาต่อมา เม่ือเจา้ผูค้รองนครต่างได้รับทราบเจตนาของทางราชการ
รวมทั้งพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 5 ในการท่ีรัฐบาลจะรับเอา
กิจการป่าไม้ ตลอดจนเร่ืองภาษีอากรมาจากเจ้าผูค้รองนครแต่ยงัคงให้เจ้าผูค้รองนครได้รับค่า
ทดแทนตามสมควร จึงเห็นพอ้งดว้ยและยินยอมตามท่ีรัฐบาลจะปฏิบติัทุกประการ15 ซ่ึงเป็นจุดเร่ิม
ของการรวมอ านาจการจดัการทรัพยากรป่าไมไ้วก้บัรัฐบาลอยา่งเบด็เสร็จเด็ดขาด พร้อมๆกบัการล่ม
สลายของระบบเจา้ผูค้รองนคร ส าหรับประเทศเนปาลระบบเจา้ครองท่ีดินไดส้ิ้นสุดลงหลงัปี พ.ศ. 
2494 ซ่ึงเป็นช่วงเวลาหลงัจากท่ีพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 ไดป้ฏิรูประบบการป่าไม้
ของไทยไดเ้พียงไม่นาน ซ่ึงเจา้นครเหล่าน้ีก็มีอ านาจในการจดัสรรทรัพยากรป่าไมใ้นดินแดนของ
ตนเช่นเดียวกบัเจา้ผูค้รองนครทางภาคเหนือของไทยนัน่เอง  

จุดเด่นท่ีน่าสนใจของสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาลในการจดัการป่าชุมชน
คือ มีการก าหนดกลุ่ม “ผูใ้ชป้ระโยชน์มาแต่เดิม” หรือ “ตามธรรมชาติ” ซ่ึงนอกจากจะเทียบไดก้บั 
“ชุมชนทอ้งถ่ิน” หรือ “ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม” ในความหมายของไทย เน่ืองจากเป็นกลุ่มท่ีถือก าเนิด 
ตั้งรกรากและมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัป่าไมม้าตั้งแต่อดีตกาลแลว้ ยงัสะทอ้นให้เห็นถึงแนวคิดวา่
ดว้ยสิทธิชุมชนในทางสากลดว้ย แนวคิดในการใชกิ้จกรรมป่าไมไ้ปแกปั้ญหาของหมู่บา้น เป็นการ
กระตุน้ใหชุ้มชนเกิดความรักและหวงแหนป่า รักษาตน้ไม ้เพื่อประโยชน์ของเขาเอง การให้องคก์ร
กลุ่มผูใ้ชป้ระโยชน์จากป่า (Forest User Group) ท าหนา้ท่ีบริหารจดัการป่า ฟ้ืนฟูป่าโดยให้ชุมชนมี
สิทธิเก็บหาผลประโยชน์จากป่าไดน้ั้นถือเป็นหลกัการมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรซ่ึงเป็น
วิถีทางแห่งการยอมรับในสิทธิของชุมชน นอกจากนั้น การจดัป่าชุมชนของเนปาลยงัสามารถ
ด าเนินการไดใ้นทุกๆ พื้นท่ีของป่าไมแ้ห่งชาติโดยประชาชนซ่ึงอยูใ่นทอ้งท่ีนั้น จึงเป็นการส่งเสริม
                                                           

15 “การจดัการป่าไมใ้นประเทศไทย,” จาก http://www.dnp.go.th/research/Knowledge/MF-MGT.html.  
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ให้เกิดการรวมตัวของประชากรเป็นชุมชน ซ่ึงคนเหล่าน้ีจะรู้ถึงสภาพภูมิประเทศตลอดจน
ทรัพยากรป่าไมท่ี้มีในพื้นท่ีนั้นเป็นอยา่งดี จึงสามารถช่วยเหลือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการดูแลรักษาป่า
ดว้ย หากมีการท าลายป่าจากบุคคลภายนอก 

ประเด็นน่าพิจารณาอีกประการหน่ึงเก่ียวกบัการจดัตั้งป่าชุมชนของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยเนปาลคือ กฎหมายก าหนดให้นายอ าเภอเป็นทั้งผูมี้อ  านาจจดัตั้ง และเพิกถอนป่า
ชุมชน ซ่ึงขอ้ดีคือท าใหก้ารจดัตั้งเป็นไปโดยง่าย ไม่มีความซบัซอ้นยุง่ยากหรือตอ้งผา่นการพิจารณา
อนุมติัหลายขั้นตอน และนายอ าเภอเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีมีความใกลชิ้ดอยู่ในพื้นท่ีย่อมทราบถึง
ความเหมาะสม รวมทั้งปัญหาอุปสรรคต่างๆในการจดัตั้งป่าชุมชนได้ดี แต่ขณะเดียวกนัการให้
อ านาจในการเพิกถอนป่าชุมชนแก่นายอ าเภอโดยไม่ผ่านการกลัน่กรองอาจเกิดความไม่รอบคอบ
หรือไม่เป็นธรรมแก่ชุมชนได ้ดงันั้น จึงจะเป็นการดีกวา่หากให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐจากหลายภาคส่วน
หรือในระดบัท่ีสูงข้ึนไปกว่านั้น เช่น อธิบดีกรมป่าไมเ้ป็นผูพ้ิจารณาโดยนายอ าเภอเป็นผูใ้ห้ขอ้มูล
ในเบ้ืองตน้  

การจดัตั้งป่าของหมู่บา้น (Panchayat) ของเนปาลท่ีมีการก าหนดแผนบริหารจดัการไว้
อยา่งชดัเจน เช่น การป้องกนัการบุกรุก การปลูกใหม่ทดแทน และการใชป้ระโยชน์ก็เป็นแนวทางท่ี
เหมาะสมในการรับรองสิทธิชุมชนไปพร้อมๆ กบัการฟ้ืนฟูป่า ซ่ึงตามมาตรา 16 ทวิ และมาตรา 
16 ตรี แห่ง พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ก็มีเน้ือหาในลกัษณะเดียวกนัแต่อาจมีขอ้จ ากดัตรงท่ีมาตรา 
16 ทว ิและมาตรา 16 ตรี มีการจ ากดัเน้ือท่ีการครอบครองท าประโยชน์โดยแบ่งเป็นรายๆ ไป หากผู ้
ได้รับอนุญาตให้อยู่อาศยัหรือท าประโยชน์รายใดไม่ท าประโยชน์ หรือท าได้ไม่เต็มพื้นท่ีก็ไม่
สามารถให้บุคคลอ่ืนเขา้มาท าประโยชน์แทนไดจ้นกวา่ใบอนุญาตจะส้ินสุดลง  อีกทั้งไม่มีแผนใน
การจดัการรองรับท่ีชดัเจนเหมือนของสหพนัธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาล  

อน่ึง แนวทางในการก าหนดแผนดงักล่าวในระยะเร่ิมตน้ก็โดยอาศยัขอ้บงัคบัหมู่บา้นท่ี
ยงัไม่ได้เป็นกฎหมายชัดเจน จนกระทัง่มีการออกกฎหมายป่าชุมชนท าให้การด าเนินการจดัป่า
ชุมชนมีกฎหมายรองรับ เช่นเดียวกันกบัปัญหาการจดัตั้ งป่าชุมชนของไทยในปัจจุบนัซ่ึงอาศยั
อ านาจของอธิบดีกรมป่าไม้ ตามาตรา 17 แห่ง พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ สั่งการให้พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีจดัตั้งป่าชุมชน โดยให้ราษฎรในพื้นท่ีใกลเ้คียงกบัพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติรวมตวักนัเป็น
กลุ่มแล้วเสนอโครงการข้ึนมาเสนอแก่พนักงานเจ้าหน้าท่ีของกรมป่าไม้ จากนั้นจึงขบัเคล่ือน
โครงการโดยถือวา่ราษฎรเขา้ร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีเพื่อการดูแลรักษาป่า ท าให้กลุ่มคนเหล่านั้นสามารถ
ด าเนินกิจกรรมเก่ียวกบัการบ ารุงรักษาป่า และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมเ้ล็กๆ นอ้ยๆ ได ้เช่น 
ของป่า ผกั เห็ด ผลไมป่้า ซ่ึงยงัไม่เป็นการสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ
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นัก ต่างจากแนวทางตามร่างกฎหมายป่าชุมชนท่ีมีลักษณะเฉพาะเพื่อการดูแลรักษาและใช้
ประโยชน์จากป่าไม ้

 
4.4  วเิคราะห์รูปแบบของสิทธิชุมชนในประเทศไทย 

หากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยนบัตั้งแต่ฉบบั ปีพุทธศกัราช 2540 เป็นตน้มา 
ยงัไม่บญัญติัหลกัการของสิทธิชุมชน เขา้ไวเ้พื่อเป็นแม่บททางความคิดให้แก่สังคมแลว้ ประเทศ
ไทยอาจยงัไม่ยอมรับหลกัการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไมโ้ดยชุมชนอย่างแทจ้ริง เพราะชุมชน 
หรือบุคคลซ่ึงอยูใ่กลชิ้ดและมีความสัมพนัธ์กบัทรัพยากรยอ่มเป็นกลไกส าคญัในการคุม้ครองดูแล
รักษา ท่ีผา่นมารัฐบาลพยายามแยกคน หรือชุมชนออกจากป่า ดว้ยเหตุผลของการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ท่ียงัขาดความเข้าใจเก่ียวกับชุมชนอย่างแทจ้ริง นโยบายการยินยอมให้ชุมชนอยู่อาศยั และใช้
ประโยชน์ในพื้นท่ีป่าหลายเร่ืองท่ีรัฐก าหนดข้ึนเป็นเพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเพื่อให้การ
บงัคบัใช้กฎหมายเป็นไปโดยลุล่วง ท าแต่ให้ชุมชนต้องตกอยู่ภายใต้เง่ือนไขบางประการท่ีไม่
สอดคลอ้งกบัการด าเนินชีวิต เพราะวิถีของชุมชนทอ้งถ่ินกบัทรัพยากรเป็นส่ิงท่ีตอ้งพึ่งพาอาศยัซ่ึง
กนัและกนั การจ ากดัสิทธิหรือการให้สิทธิในลกัษณะท่ีเหมือนกบัเอกชนโดยทัว่ไปจึงก่อให้เกิด
ปัญหาแก่ชุมชน รวมถึงการผลกัดนัชุมชนออกจากพื้นท่ีป่า ซ่ึงรัฐจะตอ้งหาท่ีอยูท่ี่ท  ากินให้แก่บุคคล
เหล่านั้นอยา่งเหมาะสม  แต่ทรัพยากรและพื้นท่ีของรัฐนั้นมีจ ากดั ยิ่งรัฐพยายามผลกัดนัชุมชนออก
นอกพื้นท่ีป่ามากข้ึนเท่าใด ความตอ้งการพื้นท่ีอยูอ่าศยัแห่งใหม่ของชุมชนก็มากข้ึนเท่านั้น แต่กลบั
ท าใหชุ้มชนขาดความรู้สึกถึงการเป็นเจา้ของทรัพยากรท่ีเคยมีมาแต่เดิม ท าให้เกิดปัญหาสังคมอ่ืนๆ 
ตามมา แต่ในขณะเดียวกนัปัญหาการบุกรุกครอบครองพื้นท่ีป่าก็มิไดล้ดลงแต่อยา่งใด 
 มูลเหตุท่ีส าคญัของปัญหาก็คือ นิติวธีิทางกฎหมายป่าไมข้องไทยเป็นไปในลกัษณะของ
การรวมศูนยอ์  านาจการบริหารจดัการทรัพยากร ท่ีผูกขาดสิทธิในการพิจารณาตดัสินใจไวท่ี้รัฐแต่
เพียงอย่างเดียว ซ่ึงเป็นผลมาจากแนวคิดการแบ่งแยกระบบ “สิทธิ” ออกเป็นเพียง 2 ประเภทคือ 
สิทธิของรัฐในฐานะนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน กบัสิทธิของเอกชน โดยมองขา้ม “สิทธิชุมชน” 
อนัเป็นรูปแบบของสิทธิอีกประการหน่ึงซ่ึงในหลายประเทศไดใ้ห้การยอมรับ ดงันั้น หลกัในการ
อนุมติั อนุญาตให้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไมต้ามกฎหมายของไทยจึงถูกออกแบบมาเพื่อ
รองรับการใชสิ้ทธิของเอกชนเพียงอย่างเดียว แนวทางในการจดัการทรัพยากรป่าไมต้ามกฎหมาย 
ว่าดว้ยการป่าไมข้องไทยจึงยงัไม่สอดคล้องกบัหลกัการรับรองสิทธิชุมชนตามท่ีรัฐธรรมนูญได้
ก าหนดไว ้ซ่ึงประสงค์จะให้ชุมชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ทั้งน้ี เม่ือกล่าวถึงดา้นการใช้ประโยชน์แลว้ชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้งเดิมยงัคงตอ้งด าเนินการผา่นขั้นตอนในลกัษณะเดียวกนักบัปัจเจกชนทัว่ไป และไม่อาจอา้งสิทธิ
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อนัชอบธรรมตามรัฐธรรมนูญเพื่อใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไมใ้นบางกรณีได ้ขณะเดียวกนัใน
บางคร้ังการใช้สอยประโยชน์ในทรัพยากรป่าไม้ของปัจเจกชนตามท่ีได้รับอนุญาตจากรัฐกลับ
ก่อให้เกิดผลกระทบหรือความเสียหายต่อชุมชนซ่ึงอยู่ในพื้นท่ี โดยท่ีชุมชนก็ไม่อาจอา้งสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญเพื่อขดัขวางการกระท าหรือย ับย ั้งผลกระทบดงักล่าวได้เช่นกนั นอกจากนั้นการไม่
ยอมรับและขาดความเขา้ใจในรูปแบบสิทธิชุมชนของหน่วยงานของรัฐหรือของสังคมยงัน ามาซ่ึง
ปัญหาในการป้องกนัดูแลรักษาทรัพยากรป่าไมข้องประเทศอีกดว้ย ทั้งน้ี ในการให้ชุมชนมีสิทธิใช้
สอยประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้ก็มิใช่การให้ยึดถือเอาเป็นกรรมสิทธ์ิของตนอย่างเด็ดขาด
เหมือนกบัการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชน เน่ืองจากแนวคิดสิทธิชุมชนมุ่งเนน้ไปท่ีการเอ้ือ
ประโยชน์แก่สิทธิอนัเกิดจากรวมตวัของเอกชนโดยเง่ือนไขธรรมชาติ ซ่ึงมีลกัษณะแห่งการด ารงอยู่
ของสิทธิในแง่ของการใช้ หรือการบริหารจดัการ ดงันั้น จึงไม่ใช่การมีกรรมสิทธ์ิเด็ดขาดเหนือ
ทรัพยากรของชุมชนนั้นๆ ดงัจะเห็นไดจ้ากการเรียกส่ิงของตามธรรมชาติซ่ึงเป็นทรัพยากรส่วนรวม
ของทอ้งถ่ินในแต่ละทอ้งท่ีท่ีแตกต่างกนัไป เช่น ในชุมชนชาวไทยภูเขาทางเหนือเรียกวา่ “ของหนา้
หมู่” หรือในชุมชนทอ้งถ่ินภาคอีสานก็เรียกป่าท่ีชุมชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนัน้ีวา่ “ป่าปู่ ตา” หรือ 
“ดอนปู่ ตา” เป็นตน้ จารีตประเพณีเหล่าน้ี จึงเป็นเสมือนเป็นกฎหมายของชุมชนและเป็นส่ิงท่ีท าให้
ชุมชนรู้สึกถึงการเป็นเจา้ของในทรัพยากรท่ีจะช่วยสร้างจิตส านึกในการใช้ประโยชน์อย่างคุม้ค่า 
และการดูแลรักษา นอกจากนั้นการก าหนดบทบาท รวมทั้งสิทธิหนา้ท่ีของชุมชนทอ้งถ่ินในการใช้
ทรัพยากร   ป่าไมใ้ห้มีความชดัเจน นอกจากจะช่วยให้สังคมเกิดการยอมรับในสิทธิของกลุ่มคนท่ี
รวมตวักนั เป็นชุมชน โดยมีความผูกพนัระหว่างกนั มีวิถีชีวิต จารีตประเพณี มีแบบแผนในการ
ด ารงชีวิตตามธรรมชาติ และมีกระบวนการตดัสินใจร่วมกนัท่ีชดัเจนตามท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้ห้การ
รับรองไวแ้ลว้ ยงัเป็นการส่งเสริมใหชุ้มชนทอ้งถ่ินกลายมาเป็นผูคุ้ม้ครองป้องกนัทรัพยากรป่าไมใ้น
อีกทางหน่ึงด้วย  เพราะหากชุมชนขาดความรู้สึกในการเป็นเจา้ของเสียแล้ว ย่อมไม่สนใจท่ีจะ
ปกป้องทรัพยากรเหล่านั้น ท าให้เกิดแนวคิดในเชิงแสวงหาผลประโยชน์ให้ตนเอง เพราะคิดวา่แม้
ตนจะไม่ไดเ้ป็นผูก้ระท า แต่ในท่ีสุดแลว้ก็จะตอ้งมีผูอ่ื้นเขา้มาท าลายอยูน่ัน่เอง การท่ีรัฐวางนโยบาย
ในการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไม้โดยน าเอาป่ามาเป็นของส่วนรวม แต่ก าลังเจ้าหน้าท่ีไม่
สามารถดูแลป่าไมไ้ดอ้ยา่งทัว่ถึงจึงเกิดการบุกรุกท าลายอยา่งต่อเน่ือง ดงันั้น จึงควรปรับปรุงแนว
ทางการบริหารจดัการโดยให้ประชาชนช่วยกนัดูแล โดยเฉพาะอยา่งยิ่งชุมชนทอ้งถ่ินซ่ึงมีบทบาท
ใกลชิ้ด และมีความผกูพนักบัทรัพยากรธรรมชาติมากกวา่ผูอ่ื้น  

โดยสรุปแลว้จะเห็นไดว้า่ การก าหนดกฎเกณฑ์ หรือกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัป่าไมน้ั้น   
มีลกัษณะของกฎเกณฑใ์นรูปแบบ เพราะเม่ือน ามาใชจ้ริงกลบัมีปัญหาในเร่ืองของการบงัคบัใชแ้ละ
การติดตามตรวจสอบ เน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่สามารถท าไดอ้ย่างทัว่ถึง และเป็นการผูกขาด
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สิทธิในการดูแลและจดัการทรัพยากรธรรมชาติภายใต้ความคิดในลักษณะของสิทธิความเป็น
เจา้ของและสิทธิในการป้องกนัรักษาแต่เพียงอย่างเดียว  ดงันั้น การท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดสิทธิแก่
ชุมชนให้ร่วมกบัรัฐในการดูแลรักษาและใช้ประโยชน์จึงตอ้งเป็นการใช้สิทธิในลกัษณะควบคู่    
กนัไป โดยรัฐใชสิ้ทธิทางดา้นกฎหมาย การควบคุม การสั่งการ และดา้นการปราบปราม ส่วนสิทธิ
ของชุมชนโดยใช้กลไกของชุมชนในการจดัสรรทรัพยากรให้เกิดความเป็นธรรมและย ัง่ยืน ระบบ
กรรมสิทธ์ร่วมในลกัษณะของการมอบสิทธิความเป็นเจา้ของร่วมกนัของชุมชน โดยมีลกัษณะของ
สิทธิเชิงซอ้น ซ่ึงหมายถึงการไม่ไดมี้เพียงแค่สิทธิของความเป็นเจา้ของท่ีจะกีดกนัการใชป้ระโยชน์
เท่านั้น ยงัมีสิทธิในการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั สิทธิการจดัการ สิทธิในการตรวจสอบถ่วงดุล โดยให้
ภาคส่วนต่างๆในสังคมได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการใช้สิทธิของชุมชน เพื่อสร้างความ
ไวว้างใจต่อสาธารณะชนในการจดัการทรัพยากรท่ีเป็นของส่วนรวมมิใช่การยกสิทธิความเป็น
เจา้ของใหก้บัรัฐหรือเอกชนเท่านั้น โดยมองขา้มชุมชนซ่ึงเป็นหน่วยทางสังคมท่ีมีความส าคญั 
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บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 

การแก้ไขปัญหาการใช้ทรัพยากรป่าไมข้องชุมชนนับว่าเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัยิ่ง 
เพราะนอกจากป่าไมจ้ะให้ประโยชน์โดยตรงในการใช้สอยเพื่อการอุปโภค บริโภคแลว้ ปริมาณ
และความอุดมสมบูรณ์ของป่าไมย้งัเป็นปัจจยัส าคญัท่ีช่วยก าหนดสภาวการณ์ทางส่ิงแวดลอ้มอีก
ประการหน่ึงดว้ย ไม่วา่จะเป็นปัญหาการขาดแคลนน ้ า  มลภาวะ หรือภยัธรรมชาติในรูปแบบต่างๆ  
แมต้ลอดระยะเวลาท่ีผา่นมารัฐบาลจะทุ่มเทความพยายามในการป้องกนัและฟ้ืนฟูทรัพยากรป่าไม้
ดว้ยวิธีการต่างๆ อนัไดแ้ก่ การใชม้าตรการทางกฎหมายในการจบักุมปราบปรามผูก้ระท าความผิด
อยา่งเด็ดขาด  การประกาศสงวนหวงห้ามพื้นท่ีป่าไมเ้พิ่มเติม รวมทั้งยกเลิกการให้สัมปทานป่าไม้
แก่เอกชน แต่ปัญหาการบุกรุกท าลายป่าก็ดูเหมือนวา่จะมิไดบ้รรเทาเบาบางลง  จริงอยูท่ี่ปัจจยัส่วน
หน่ึงซ่ึงท าให้การแก้ปัญหาของรัฐไม่บรรลุผลอาจเป็นด้วยข้อจ ากัดทางด้านบุคลากรและ
งบประมาณ แต่นอกเหนือจากนั้นคือการท่ีรัฐยงัไม่ให้ความส าคญักบัชุมชนอย่างเพียงพอ ทั้งน้ี
เพราะชุมชนคือผูมี้บทบาทและความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัทรัพยากรป่าไม ้มีความเขา้ใจในภูมิประเทศ
และสภาพของปัญหา จึงเป็นหน่วยทางสังคมท่ีสามารถช่วยเหลือรัฐในการจดัการดูแล และป้องกนั
การท าลายป่าไดเ้ป็นอย่างดี แต่การจะดึงเอาชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรป่าไม้
นั้น รัฐจะตอ้งให้การยอมรับและเขา้ใจในสิทธิของชุมชนก่อนเป็นเบ้ืองตน้ เม่ือชุมชนไดเ้ขา้มามี
ส่วนร่วมจดัการดูแล และมีสิทธิในการใช้ประโยชน์แลว้ ความรู้สึกในการเป็นเจา้ของและความ
พยายามท่ีจะดูแลรักษาก็จะเกิดข้ึนตามมา แต่ปัจจุบนักฎหมายเก่ียวกบัการป่าไมข้องไทยหลายฉบบั
ยงัไม่มีบทรับรองสิทธิในการใชท้รัพยากรป่าไมข้องชุมชน หรือกฎหมายท่ีวา่ดว้ยการจดัการป่าไม้
ชุมชนไวโ้ดยเฉพาะท าให้ในบางกรณีชุมชนถูกจ ากดัสิทธิการใช้ทรัพยากรให้อยู่ในฐานะเดียวกบั
ปัจเจกชนโดยทัว่ไป ทั้งๆท่ีรัฐธรรมนูญไดว้างหลกัการรับรองสิทธิดงักล่าวไวเ้ป็นการเฉพาะ  

ตามท่ีไดศึ้กษาความเป็นมาและมาตรการทางกฎหมาย ตลอดจนรูปแบบชุมชนป่าไม ้
ของต่างประเทศนั้น เห็นวา่รูปแบบการบริหารจดัการ และใชป้ระโยชน์จากป่าไมโ้ดยกลุ่มประชากร
ท่ีอยู่ในพื้นท่ีป่า หรืออยู่ในบริเวณแนวเขตติดต่อกบัป่า ล้วนเกิดข้ึนได้โดยอาศยัรากฐานจากการ
ยอมรับในสิทธิและความมีตวัตนของชุมชนทั้งส้ิน ดงันั้น ระบบกฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมข้องไทย
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ซ่ึงยงัขาดนิติวิธีในการรับรองสิทธิชุมชน จึงก่อให้เกิดปัญหาความขดัแยง้ระหว่างรัฐกบัชุมชนมา
โดยตลอด เพราะผูค้นในชนบทของไทยมีพื้นฐานทางดา้นเกษตรกรรมมาอยา่งยาวนาน ทรัพยากร
ป่าไมจึ้งเป็นปัจจยัในการด ารงชีวิตอยา่งหน่ึงท่ีมีความส าคญัอย่างแยกไม่ออก  ส าหรับรูปแบบการ
จดัป่าชุมชนในต่างประเทศตามท่ีไดศึ้กษามานั้น จะเห็นวา่แต่ละประเทศให้การยอมรับสิทธิชุมชน
และมีการออกกฎหมายเพื่อใชบ้ริหารจดัการชุมชนกบัทรัพยากรป่าไมไ้วโ้ดยเฉพาะ นอกจากนั้นยงั
สนบัสนุนให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการดูแลรักษาและสามารถใช้ประโยชน์จากความหลากหลายใน
ทรัพยากรป่าไม้อย่างถูกต้องเหมาะสม จึงท าให้สามารถรักษาความอุดมสมบูรณ์และก าหนด
เป้าหมายในการเพิ่มพื้นท่ีป่าภายในประเทศไดเ้ป็นผลส าเร็จ ท่ีส าคญัหากพิจารณาถึงสถานการณ์
ความขดัแยง้ระหวา่งรัฐกบัชุมชนเก่ียวกบัการบุกรุกท าลายป่า หรือการลกัลอบตดัไมท้  าลายป่าโดย
เอกชนแลว้จะพบวา่ เกิดข้ึนนอ้ยกวา่ของประเทศไทยมาก ซ่ึงเป็นตวับ่งบอกถึงบทบาทของชุมชน
ในการช่วยป้องกนัรักษาและฟ้ืนฟูทรัพยากรป่าไมท่ี้ประเทศไทยควรน ามาศึกษาและพฒันาให้เกิด
ประโยชน์ต่อไป 

 
5.2  ข้อเสนอแนะ   

แมสิ้ทธิในการใชท้รัพยากรป่าไมข้องชุมชนจะไดรั้บการรับรองไวต้ามรัฐธรรมนูญแต่
ในทางปฏิบติัจ าเป็นจะตอ้งอาศยักฎหมายในล าดบัรองเพื่อก าหนดเง่ือนไข หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี
เหมาะสม โดยมิให้เกินขอบเขตหรือกระทบต่อสาระส าคญัแห่งการใชสิ้ทธิดงักล่าว ทั้งน้ี ก็เพื่อให้
เกิดความสมดุลทางนิเวศ และเป็นไปตามหลกัการใชท้รัพยากรอยา่งย ัง่ยืนตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั
ไวอี้กทางหน่ึงดว้ย แนวทางท่ีผูว้จิยัขอเสนอเพื่อใชแ้กไ้ขปัญหาการรับรองสิทธิของชุมชนในการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้นั้นแบ่งออกเป็น 3 แนวทาง ประการแรกคือการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายว่าด้วยการป่าไม้ท่ีเก่ียวข้อง  ประการท่ีสองคือการตรากฎหมายเฉพาะข้ึนใช้บังคับ        
และประการสุดท้ายคือการประชาสัมพนัธ์ เผยแพร่ ความรู้ และสร้างความเข้าใจในหลักการ     
สิทธิชุมชน แต่จะมุ่งเนน้ไปท่ีการแกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมท่ี้ใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนัเป็นหลกั 
โดยเพิ่มเติมเน้ือหาของกฎหมายใหร้องรับสิทธิของชุมชน เช่น การท าไมใ้นพื้นท่ีป่า รวมทั้งการเก็บ
หาของป่า ตามพระราชบญัญติัป่าไมฯ้ หรือ พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ซ่ึงในกรณีท่ีผูข้อเป็นเอกชน
ไม่ว่าจะบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล กฎหมายจะก าหนดให้การใช้ประโยชน์ตอ้งขออนุญาตจาก
พนกังานเจา้หน้าท่ี  แต่ในกรณีของชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมท่ีมีการรวมตวั
กนัอยา่งชดัเจน ใหส้ามารถท าไดแ้ต่ตอ้งเป็นไปเพื่อการใชส้อยภายในครัวเรือนของตน เช่น การตดั
ไมไ้ปเพื่อซ่อมแซมบา้นเรือน หรือการท าเคร่ืองใชไ้มส้อยบางชนิดท่ีจ าเป็นตอ้งใชไ้ม ้และเม่ือไดต้ดั
โค่นแล้วให้ท าการปลูกไม้ชนิดเดียวกนันั้นทดแทน เช่น กรณีชุมชนท่ีอยู่ในพื้นท่ีรอยต่อกับป่า
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ตอ้งการตดัไมบ้างชนิดมาท าการซ่อมแซมบา้นเรือน หรือตอ้งการยางไมม้าเพื่อใช้ยาเรือของตน 
ยอ่มสามารถท าได ้เพราะเป็นสิทธิท ากินท่ีมีมาแต่ดั้งเดิม แมต้ามบทกฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมจ้ะได้
บญัญติัให้การเก็บหายางไมใ้นป่า จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากพนักงานเจา้หนา้ท่ีก็ตาม แต่จะตอ้งมิใช่
เป็นการกระท าเพื่อแสวงหารายได ้เพราะมิใช่การด ารงชีวติตามสภาพความเป็นอยูข่องชุมชน    

บทบัญญัติเก่ียวกับการใช้ประโยชน์จากพื้นท่ีป่าตามพระราชบญัญัติป่าไม้ฯ หรือ 
พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติฯ ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีการแยกแยะรูปการใช้ประโยชน์จากพื้นท่ีป่าก็ควรมี
การปรับปรุงแกไ้ขให้สอดรับกบัการรับรองสิทธิชุมชนเช่นกนั ส่วนกรณีการใชท้รัพยากรท่ีอยู่ใน
เขตอุทยานแห่งชาตินั้น เน่ืองจากพื้นท่ีอุทยานแห่งชาติส่วนใหญ่มีระบบนิเวศท่ีเปราะบางมีพนัธ์ุพืช
และสัตวป่์าหายาก การใชป้ระโยชน์โดยชุมชนจ าเป็นตอ้งกระท าโดยรอบคอบเป็นไปตามหลกัทาง
วิชาการป่าไม้ ผูว้ิจยัจึงเห็นควรให้ชุมชนใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้ตาม พ.ร.บ.อุทยาน
แห่งชาติฯ ไดเ้พียงบางอยา่งเท่านั้น และจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารติดตามดูแลจากหน่วยงานของรัฐ  
        5.2.1  การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการป่าไม ้

แนวทางการแกไ้ขปัญหาประการแรกคือการปรับปรุงกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั 
จ านวน 3 ฉบบั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484  พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
และ พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 เพื่อให้ชุมชนไดรั้บการรับรองสิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการ
ป่าไม้ และเป็นสิทธิท่ีมีลักษณะเฉพาะตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด โดยมีรายละเอียดในแต่กรณี
ดงัต่อไปน้ี  

(1)  พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 ผูว้ิจยัขอเสนอให้แก้ไขบทบญัญติัของ
กฎหมายดงักล่าวดงัน้ี 

(1.1)  เพิ่มขอ้ความต่อไปน้ีเป็นวรรคสองของมาตรา 11   
“...การท าไมห้วงห้ามโดยสมาชิกของชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม

ให้สามารถกระท าได้ในกรณีเป็นการใช้สอยเพื่อประโยชน์ในครัวเรือนแห่งตน ตามความจ าเป็น
ภายในบริเวณพื้นท่ีของชุมชน แต่ให้ผูก้ระท าปลูกไมช้นิดและจ านวนเดียวกนันั้นทดแทนภายใน
ระยะเวลาอนัควร ทั้งน้ี มิใหน้ าเอาบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการเก็บค่าภาคหลวงมาใชบ้งัคบั”  

หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการก าหนดพื้นท่ีชุมชน และการปลูกไมท้ดแทนให้เป็นไป
ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง”  

(1.2)  เพิ่มเติมขอ้ความดงัต่อไปน้ีเป็นวรรคสองของมาตรา 29 
“...การเก็บหาของป่าหรือของป่าหวงห้ามโดยสมาชิกของชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือ

ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมใหส้ามารถกระท าไดใ้นกรณีเป็นการใชส้อยเพื่อประโยชน์ในครัวเรือนแห่งตน 
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ตามความจ าเป็น ภายในบริเวณพื้นท่ีของชุมชน ทั้ งน้ี มิให้น าเอาบทบญัญติัท่ีเก่ียวกับการเก็บ
ค่าภาคหลวงมาใชบ้งัคบั” 

(1.3)  ยกเลิกความในมาตรา 54 และใหใ้ชข้อ้ความดงัต่อไปน้ีแทน 
มาตรา 54 “ห้ามมิให้ผูใ้ด ก่อสร้าง แผว้ถาง หรือเผาป่า หรือกระท าดว้ยประการใดๆ   

อนัเป็นการท าลายป่าหรือเขา้ยึดถือหรือครอบครองป่าเพื่อตนเองหรือผูอ่ื้น เวน้แต่จะกระท าภายใน
เขตท่ีไดจ้  าแนกไวเ้ป็นประเภทเกษตรกรรม และรัฐมนตรีไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือโดย
ไดรั้บใบอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือภายในเขตถูกก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีป่าชุมชน” 

การขออนุญาตและการอนุญาต ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง  

(2)  พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ผูว้จิยัขอเสนอให้แกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย
ดงักล่าวดงัน้ี 

(2.1)  ยกเลิกความในวรรคสามของมาตรา 12 และใหใ้ชข้อ้ความดงัต่อไปน้ีแทน 
“ความในวรรคหน่ึงมิให้น ามาใช้บงัคบัแก่กรณีสิทธิในท่ีดินท่ีบุคคลมีอยู่แล้วตาม

ประมวลกฎหมายท่ีดิน รวมทั้งสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชน
ทอ้งถ่ินดั้งเดิม” 

(2.2)  เพิ่มเติมขอ้ความดงัต่อไปน้ีเป็น (3) ของมาตรา 14  
“(3)  การท าไม ้การเก็บหาของป่า หรือการอยู่อาศยัของชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือ

ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไขท่ีอธิบดีก าหนด” 
(3)  พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504  ผูว้ิจยัขอเสนอให้แกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย

ดงักล่าวโดยยกเลิกความใน (2) และ (7) ของมาตรา 16 และใหใ้ชข้อ้ความดงัต่อไปน้ีแทน 
“ (2)  เก็บหา น าออกไป ท าดว้ยประการใดๆ ให้เป็นอนัตราย หรือท าให้เส่ือมสภาพซ่ึง

ยางไม ้น ้ ามนัยาง น ้ ามนัสน แร่ หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน เวน้แต่เป็นการกระท าของสมาชิกใน
ชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมในบริเวณใกลเ้คียงกบัทอ้งท่ีนั้น เพื่อการใชส้อยใน
ครัวเรือนของตน ซ่ึงไม่ส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศ ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑท่ี์อธิบดีประกาศก าหนด”  

“ (7)  เก็บหา น าออกไป ท าดว้ยประการใดๆ ให้เป็นอนัตราย หรือท าให้เส่ือมสภาพซ่ึง
กลว้ยไม ้น ้ าผึ้ง คร่ัง ถ่านไม ้เปลือกไม ้หรือมูลคา้งคาว เวน้แต่เป็นการกระท าของสมาชิกในชุมชน 
ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิมในบริเวณใกล้เคียงกับท้องท่ีนั้ น เพื่อการใช้สอยใน
ครัวเรือนของตน ตามสมควรและส่ิงดงักล่าวตอ้งไม่จดัอยูใ่นจ าพวกพนัธ์ุพืช หรือส่ิงมีชีวิตท่ีหายาก
หรือใกลสู้ญพนัธ์ุ หรือการเก็บหาส่ิงดงักล่าวอาจส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศ ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์ท่ี
อธิบดีประกาศก าหนด” 
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ทั้งน้ี เน่ืองจากพื้นท่ีในเขตอุทยานแห่งชาติมีความเปราะบางในทางนิเวศวิทยามีทิวทศัน์
ท่ีงดงาม หลายแห่งเป็นแหล่งตน้น ้าล าธารหรือเป็นพื้นท่ีลุ่มน ้าชั้นส าคญัซ่ึงมีความเส่ียงสูงต่อการถูก
ท าลาย ผูว้ิจยัจึงไม่เห็นควรให้ชุมชนใช้สอยพื้นท่ีภายในเขตอุทยานแห่งชาติ ไม่ว่าจะเพื่อการ
เกษตรกรรมหรือการอยู่อาศยัก็ตาม และจึงมิไดเ้สนอแนวทางการรับรองสิทธิของชุมชนในกรณีท่ี
ชุมชนอา้งวา่ไดเ้ขา้ครอบครองหรืออยูอ่าศยัท ากินในท่ีดินมาก่อนท่ีจะมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้
พื้นท่ีดงักล่าวเป็นเขตอุทยานแห่งชาติเหมือนเช่นกรณีการครอบครองหรืออยู่อาศยัในเขตป่าสงวน
แห่งชาติก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงก าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติใชบ้งัคบั 
        5.2.2  การตรากฎหมายเฉพาะเก่ียวกบัการจดัการป่าชุมชน 

การตรากฎหมายเพื่อใช้ในการบริหารจดัการป่าชุมชนข้ึนเป็นการเฉพาะถือเป็นแนว
ทางการแกไ้ขปัญหาอีกวธีิการหน่ึง ทั้งน้ี เน่ืองจากแนวคิดและรูปแบบการจดัการป่าไมก้บัชุมชนใน
ประเทศต่างๆ ตามท่ีไดศึ้กษามานั้นช้ีให้เห็นวา่ การบริหารจดัการป่าไมโ้ดยอาศยัชุมชนนอกจากจะ
เป็นการลดปัญหาความขดัแยง้ระหว่างชุมชนกบัรัฐได้เป็นอย่างดีแล้ว ชุมชนยงัช่วยเหลือเป็นหู  
เป็นตาแทนรัฐในการดูแลรักษาป่าเพราะความรู้สึกถึงส่วนร่วมในการเป็นเจ้าของ ผูว้ิจยัจึงมี
ความเห็นว่าประเทศไทยควรสร้างกฎหมายเฉพาะเพื่อให้การรับรองสิทธิชุมชนในการดูแลจดัการ
และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรป่าไมข้ึ้นอยา่งเป็นรูปธรรม โดยน าเอาร่างพระราชบญัญติัป่าชุมชน
ข้ึนมาพิจารณาใหม่อีกคร้ัง แต่ตอ้งปรับปรุงใหมี้ความเหมาะสมกบัสถานการณ์ในปัจจุบนัมากยิ่งข้ึน 
โดยเนน้ความส าคญัในเร่ืองต่อไปน้ี 

(1)  กรณีชุมชนในพื้นท่ีป่า ควรจ าแนกสภาพภูมิประเทศภายในป่าให้มีความเหมาะสม 
วา่พื้นท่ีใดสมควรให้จดัตั้งป่าชุมชนได ้เพราะพื้นท่ีบางแห่งมีความเปราะบางทางนิเวศวิทยา เช่น 
เป็นแหล่งตน้น ้ า หรือเป็นพื้นท่ีป่าท่ีก าลงัฟ้ืนตวัตามธรรมชาติ ซ่ึงไม่เหมาะแก่การอยู่อาศยัท ากิน 
เวน้แต่จะเป็นชุมชนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก เช่น มีประชากรเพียง 30 – 40 คนและยงัคงด าเนินวิถีชีวิต
ในแบบดั้งเดิมอยา่งแทจ้ริง 

(2)  มีการก าหนดมาตรการและงบประมาณเพื่อใช้ในการส่งเสริมให้ชุมชนปลูกป่า
ทดแทนโดยจดัตั้งเป็นกองทุนข้ึนตามกฎหมาย 

(3)  ให้สิทธิแก่ชุมชนในการท่ีจะร่วมกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐเพื่อด าเนินการทางกฎหมาย
กบัผูบุ้กรุกท าลายป่า   
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