
ปญหาการเมืองเรื่องนโยบายปาชุมชนในประเทศไทย : ศกึษากรณี รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ….

นางสาวไพลิน  ภูจีนาพันธุ

วทิยานพินธนี้เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต
สาขาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

ปการศึกษา  2543
ISBN 974-13-1336-5

ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย



POLITICAL  PROBLEM  OF  THE  COMMUNAL  FORESTRY  IN  THAILAND
:  A  CASE  STUDY  OF  THE  COMMUNAL  FORESTRY  BILL…..

Miss Pailin  Phujeenaphan

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements
For the Degree of Master of Arts in Government

Department of Government
Faculty of Political Science
Chulalongkorn University

Academic 2000
ISBN 974-13-1336-5



หวัขอวิทยานิพนธ ปญหาการเมืองเร่ือง นโยบายปาชุมชนในประเทศไทย : ศกึษากรณี
รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ…….

โดย นางสาวไพลิน  ภูจีนาพันธุ
สาขาวิชา การปกครอง
อาจารยที่ปรึกษา รองศาสตราจารย ดร.ปรีชา  หงษไกรเลิศ

คณะรัฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย อนุมัติใหนับวิทยานิพนธนี้เปนสวนหนึ่งของ
การศึกษาตามหลักสูตรปริญญามหาบัณฑิต

…………………………………………….. คณบดีคณะรัฐศาสตร
( รองศาสตราจารย ดร.ไชยวฒัน  คํ้ าชู )

คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ

……………………………………………. ..ประธานกรรมการ
( รองศาสตราจารย ดร.พรศักดิ์  ผองแพว )

………………………………………………อาจารยที่ปรึกษา
( รองศาสตราจารย ดร.ปรีชา  หงษไกรเลิศ )

………………………………………………กรรมการ
( ดร. พษิณุ  เสงี่ยมพงษ )



ไพลิน  ภูจีนาพันธุ : ปญหาการเมืองเร่ืองนโยบายปาชุมชนในประเทศไทย  : ศกึษากรณี การ
รางพระราชบัญญัติปาชุมชน. ( POLITICAL PROBLEM OF THE COMMUNAL
FORESTRY POLICY IN THAILAND : A CASE STUDY OF COMMUNAL FORESTRY
BILL….) อ. ที่ปรึกษา : รองศาสตราจารย ดร.ปรีชา  หงษไกรเลิศ, 224 หนา. ISBN 974-13-
1336-5

 การศึกษาวิจัยนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึง แนวคิดและพัฒนาการของการจัดการปาไมของ
ประเทศไทย ซึ่งนํ ามาสูแนวทางการจัดการปาไมในรูปแบบของปาชุมชน ตลอดจนการวิเคราะหเพื่อหาขอ
เท็จจริ ง เกี่ ยว กับป ญหาทางการเมืองที่สร  างอุปสรรคต อกระบวนการทางนโยบายการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศไทย และปญหาทางแนวคิดที่มีความแตกตางกันระหวางรัฐกับประชาชนใน
กระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน  ในการวิจัยไดอาศัยขอมูลจากเอกสารสํ าคัญที่เกี่ยวของ ไดแก
เอกสารทางราชการ บทความจากสิ่งพิมพตางๆผลงานการวิจัย ตลอดจนบทสัมภาษณของบุคคลที่เกี่ยวของที่
ไดมีการบันทึกไว ซึ่งเปนฐานขอมูลสํ าคัญในการอธิบายแนวความคิด โดยการศึกษาไดแบงชวงเวลาการ
ศึกษาออกเปน 2 ชวงหลักๆ คือ ชวงของการกอตัวทางนโยบายปาชุมชนและชวงที่มีการกํ าหนดรางพระราช
บัญญัติปาชุมชน ซึ่งเปนการแบงตามกรอบทฤษฎีของกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ในการวิเคราะหไดอาศัย
แนวคิดจากทฤษฎีที่เกี่ยวของ ประกอบกับขอมูลทางวิชาการซึ่งทํ าใหไดผลวิจัย ซึ่งช้ีใหเห็นวาปญหาสํ าคัญที่
มีผลตอกระบวนการกํ าหนดพระราชบัญญํติปาชุมชนมี 3 ประการ คือ

1. รัฐมีลักษณะของความหวงอํ านาจหมายถึงความไมไววางใจที่จะมอบอํ านาจและผลประโยชน
ที่มีเหนือทรัพยากรปาไมใหแกประชาชน จึงใชแนวทางการรวมศูนยอํ านาจการจัดการปาไมไวที่รัฐดวยการ
ออกกฎหมายและนโยบายมารองรับอํ านาจรัฐในการจัดการทรัพยากร

2. การมีแนวคิดที่แตกตางกันระหวางรัฐกับประชาชนในเรื่องความหมายของปาชุมชนและความ
แตกตางของแนวคิดเรื่องสิทธิในการจัดการปาชุมชน ซึ่งเปนแนวคิดที่ขัดแยงกันในการรางพระราชบัญญัติ
ปาชุมชน โดยเปนความขัดแยงในเรื่องการไดรับสิทธิการจัดการปาชุมชนในเขตพื้นที่ปาอนุรักษ

3. การขาดความตอเนื่องในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย อันเนื่องมาจากสถานการณทางการเมือง
ที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอย ทํ าใหการกํ าหนดนโยบายและการประกาศใชกฎหมายเกิดความชะงักงัน
และลาชาออกไป

ทั้ง 3 ประการ กลายเปนปญหาทางการเมืองที่สํ าคัญ ซึ่งสรางผลกระทบโดยตรงตอกระบวนการ
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บทที่ 1

บทนํ า

ที่มาสภาพปญหา

ประเทศไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยมากกวา 
60 ป ไดเกิดแนวคิดการพัฒนาแพรหลายเขามาในสังคมจนเปนหลักการสํ าคัญที่เชื่อมโยงกระบวน
การบริหารของระบบและองคกรตางๆ ภายในรัฐ ดังนั้นหลักการของการพัฒนาที่มุงสรางความ
เจริญเติบโตทั้งภาคเศรษฐกกิจ, สังคมและการเมืองจึงปรากฏใหเห็นชัดเจนในรูปของแนวนโยบาย
แหงรฐั ซ่ึงเปนหัวใจสํ าคัญในการดํ าเนินการจัดการกระบวนการบริหารของระบบและองคกรตางๆ 
รวมทั้งเปนเครื่องมือในการจัดสรรผลประโยชนของทรัพยากรตางๆ ในสังคม1 สงผลใหกระบวน
การกํ าหนดนโยบายรัฐไดรับความสนใจจากนักวิชาการในการวิเคราะหหาที่มาและเหตุผลของการ
ก ําเนดินโยบายที่มีลักษณะแตกตางกันแตกตางสงผลประทบตอสังคมโดยรวม

การศึกษากระบวนการทางนโยบายจึงตองทํ าความเขาใจความสัมพันธเชิงอํ านาจ 
ระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองในการกํ าหนดนโยบายกับผูที่จะไดรับผลกระทบจากนโยบายดัง
กลาวเพราะในกระบวนการนี้เองจะเปนกระบวนการทางการเมืองที่เปนการตอสูระหวางกลุมอิทธิ
พลหรือศูนยรวมอํ านาจตางๆ ในระบบการเมือง2 เพื่อสรางอิทธิพลตอทิศทางของนโยบายนั้นๆ และ
ความส ําเร็จของนโยบายใดนโยบายหนึ่งก็ตองมีอํ านาจนิติบัญญัติคือ การตรากฎหมายมารองรับเพื่อ
เปนหนทางนํ าไปสูการปฏิบัติเพราะลักษณะโดยทั่วไปของกฎหมายจะกํ าหนดแนวทางที่ตอง

                                                       

1กุลธน  ธนาพงศธร, หลักการกํ าหนดนโยบายรัฐ, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร, 2520), หนา 267-268.

2Charles E. Linblom, The Public Policy Making Process, (Englewood Cliffs, N.J.: 
Prentice Hall, 1968), P.3.
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ประพฤตปิฏิบัติ กฎหมายจึงมีสภาพบังคับกํ าหนดคณะรัฐบาล และกฎหมายจะสัมฤทธิ์ผลเพียงใดก็
ขึ้นอยูกับการบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายวาเปนไปเพื่อสนับสนุนหรือยังยั้งผลประโยชนของ
กลุมหรือองคกรใดในสังคม

ประเทศไทยเริ่มมีการกํ าหนดนโยบาย กฎหมาย และมีองคกรรัฐรองรับชัดเจนในสมัย
รัชกาลที ่5 ซ่ึงแนวทางของนโยบายตางๆ เปนไปเพื่อการปกครอง การวางรากฐานของอํ านาจรัฐใน
การดํ าเนินกิจกรรมทางการเมืองเพื่อสรางความเขมแข็งของประเทศใหรอดพนจากกระแสอาณา
นิคมจากภายนอกที่กํ าลังแผขยายมายังภูมิภาค ในยุคนั้นประเทศไทยเริ่มดํ าเนินความสัมพันธทาง
การคากับตางประเทศ ซ่ึงมีผลใหแนวนโยบายของรัฐตองควบคุมกิจกรรมพาณิชยตางๆ อยางรัดกุม 
ตลอดจนความจํ าเปนที่ตองควบคุมทรัพยากรธรรมชาติของประเทศเพราะทรัพยากรธรรมชาติของ
ประเทศไทยมีความอุดมสมบูรณและเปนตนทุนการผลิตที่สํ าคัญในการสรางรายไดใหแกประเทศ
มหาศาลเพราะที่ผานมา ลักษณะของประเทศไทยเปนประเทศเกษตรกรรม ซ่ึงมีทรัพยากรธรรมชาติ
เปนหัวใจสํ าคัญในการผลิตเพื่อดํ ารงชีวิตของประชาชนทั่วไปรัฐเองก็มิไดเครงครัดกับการดูแล 
ควบคุมหรือครอบครองการใชประโยชนจากทรัพยากรมาจากประชาชนหากแตยังใหการสนับสนุน
ในการน ําเอาทรัพยากรธรรมชาติมาใชเพื่อสรางรายไดและการผลิตเพื่อยังชีพ แตเมื่อปจจัยภายนอก
ทัง้แนวคดิทนุนิยมการคา การแขงขันการพัฒนา การแสวงหาทรัพยากรจากตะวันตกแผขยายอิทธิ
พลมากขึ้น จึงกระตุนใหประเทศไทยตองเรงพัฒนาประเทศดวยการพัฒนาโครงสรางทางการเมือง
การปกครองดวยการประกาศใชนโยบาย กฎหมายตางๆ มาควบคุมและเรงสรางรายไดแกรัฐเพื่อ
ความมัน่คงทางเศรษฐกิจในการแขงขันทางการคากับตลาดโลก เมื่อเปนเชนนี้ ความเชื่อพื้นฐานที่
วาประเทศไทยเปนประเทศที่มีทรัพยากรอุดมสมบูรณ ความสํ าเร็จของการพัฒนาประเทศจึงยึดแนว
ทางสํ าคัญที่จะใชทรัพยากรธรรมชาติมาเปนฐานการผลิตและเปนหนทางไปสูแหลงที่มาของรายได 
รัฐจงึเหน็ความจํ าเปนที่ตองควบคุมผลประโยชนจากทรัพยากรดวยการดํ าเนินการ กํ าหนดนโยบาย
ที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงมีความสํ าคัญตอเสถียรภาพและผลประโยชนของรัฐ 
เพราะสามารถสรางผลกระทบตอกลไกลการผลิตทางเศรษฐกิจ ทั้งในระดับมหาภาคจนถึงกิจกรรม
ทีเกี่ยวของกับทรัพยากรธรรมชาติในระดับชุมชนทองถ่ิน ทํ าใหปญหาในการกํ าหนดสถานะของ
ทรัพยากรธรรมชาติจึงเกิดขึ้นมาวาจะใชประโยชนจากทรัพยากรตางๆ รวมกันดวยเงื่อนไขใดเมื่อ
โครงสรางเกษตรกรรมและอุตสาหกรรมของรัฐถูกเชื่อมโยงอยูกับฐานทางทรัพยากรที่เปนวัตถุดิบ 
ซ่ึงนํ าไปสูการแสวงหาและการสรางโอกาสในการเขามาใชประโยชนจากทรัพยากรผานกระบวน
การทางนโยบาย
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โดยเฉพาะทรัพยากรปาไมซ่ึงเปนทรัพยากรที่มีมากกวารอยละ 70 ของพื้นที่ทั้งประเทศ 
กลายเปนปจจัยการผลิตที่สํ าคัญของการพัฒนาเศรษฐกิจ จนเกิดการแยงชิงที่สรางความขัดแยงใน
หลายพืน้ที ่ในสมัยรัชกาลที่ 5 ทรัพยากรปาไมกลายขอพิพาทระหวางเจานายฝายเหนือที่มีการครอบ
ครองพื้นที่ปาไมทางภาคเหนือกับชาวตางประเทศที่เปนนายทุนคาไม จนสงผลใหเกิดการปฏิรูป
ระบบการจัดการทรัพยากรปาไมคร้ังสํ าคัญ คือ การตั้งกรมปาไมเพื่อเปนศูนยกลางอํ านาจของรัฐใน
การจดัการปาไมแตเพียงผูเดียวเพื่อยุติขอพิพาทในการแยงชิงผลประโยชนจากปา

ภายหลังการตั้งกรมปาไมรัฐไดเขาควบคุมพื้นที่ปาดวยแนวคิดของระบบกรรมสิทธิ์รัฐ
คอื การกํ าหนดอํ านาจเหนือผลประโยชนจากปาไมทั้งหมดตกเปนของรัฐ ซ่ึงทํ าใหการดํ าเนินการ
ทางนโยบายของรัฐในการจัดสรรผลประโยชนจากปาเปนไปไดงายขึ้นและรัฐไดใชประโยชนจน
น ําสูการทํ าไมเชิงพาณิชยซ่ึงเปนที่มาของรายไดในการคากับตางประเทศ

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตย พ.ศ.2475 สถาบันทาง
การเมืองที่สํ าคัญของประเทศที่ใชอํ านาจนิติบัญญัติคือ รัฐสภา ไดเร่ิมใชกลไกระบบราชการและ
กฎหมายเปนเครื่องมือการบริหารปกครองประเทศมากขึ้น จนครอบคลุมถึงการบริหารกิจการปาไม
ดวยการตรากฏหมายที่กํ าหนดอํ านาจในการดํ าเนินการจัดการปาไมและกํ าหนดขอบเขตของอํ านาจ
รัฐในการควบคุมพื้นที่ปาไมทั่วประเทศ ซ่ึงมีผลใหการเขาถึงผลประโยชนจากปาไมของประชาชน
ถูกกํ าหนดอยู ในกรอบที่รัฐอนุญาตใหเทานั้นและดวยความเชื่อพื้นฐานที่วาประเทศไทยเปน
ประเทศที่มีทรัพยากรอุดมสมบูรณ ดังนั้นการพัฒนาประเทศจึงยึดแนวทางสํ าคัญที่จะใช
ทรพัยากรธรรมชาติเหลานี้เปนฐานสํ าหรับอาชีพและรายไดของประชาชน3 การระดมทรัพยากรปา
ไมเพื่อการพัฒนาประทศจึงปรากฏชัดเจนขึ้นเมื่อมีการประกาศใชแผนพัมนาเศรษฐกิจแหงชาติ ใน
ป พ.ศ. 2504 ซ่ึงเนื้อที่ของประเทศไทยทั้งสิ้น 320. ลานไร กวาครึ่งหนึ่งหรือ 175.5 ลานไร เปนพื้น
ที่ปาอุดมสมบูรณมีคุณคาทางเศรษฐกิจมหาศาล ทํ าใหการกํ าหนดวัตถุประสงคที่สํ าคัญประการ
หนึง่ของแผนพัฒนาฉบับแรกไดแก

                                                       

3โฆษิต  ปนเปยมรัษฎ, ทรพัยากรธรรมชาติกับการพัฒนาชนบท, (กรุงเทพฯ: สํ านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 2533), หนา 1.
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“การยกระดับมาตรฐานการครองชีพของประชาชนใหมีระดับสูงขึ้นกวาเดิม ดวยการ
ระดมและใชทรัพยากรธรรมชาติของประเทศใหเปนประโยชนมากที่สุด เพื่อขยายการผลิตและเพิ่ม
พนูรายไดประชาชาติใหรวดเร็วยิ่งขึ้น”4

ในชวงของแผนเดียวกันนี้เองรัฐไดออกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุมจัดการปา
หลายฉบับไดแก พระราชบัญญัติคุมครองและสงวนสัตวปา พ.ศ. 2503, พระราชบัญญัติอุทยานแหง
ชาต ิพ.ศ. 2504 และพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ซ่ึงเปนกฎหมายที่แบงเขตพื้นที่ปา
ออกเปนประเภทตางๆ เพื่อวัตถุประสงคที่แตกตางกัน การออกกฎหมายเหลานี้ดํ าเนินการควบคุม
ไปกับนโยบายการสนับสนุนการทํ าประโยชนจากปาเชิงพาณิชย ดวยการเปดโอกาสใหเอกชนเขา
มามีบทบาทในการแปรรูปไมเพื่อการสงออก โดยรัฐจะเปนผูจัดสรรพื้นที่ปาในรูปของการให
สัมปทานซึ่งเปนอีกหนทางของแหลงรายไดรัฐสอดคลองกับการเรงอัตราความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ

ภายหลังจากมีการใชแผนพัฒนามาเปนนโยบายหลักของการบริหารประเทศ แนวทาง
การจัดการทรัพยากรปาไม ก็จะถูกระบุเปนสวนหนึ่งของแผนดังกลาวมาโดยตลอด แตเปาหมาย
หลักของแผนการจัดการทรัพยากรยังคงเปนการจัดการเพื่อสนับสนุนอัตราความเติบโตทาง
เศรษฐกิจและการสรางความเจริญซึ่งเปนเปาหมายสํ าคัญของแผน การพัฒนาดวยการสราง
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเชน ถนน ทางรถไฟ ที่ถูกกํ าหนดในแผนพัฒนาฉบับตอๆ มาตางมีผลตอ
พื้นที่ปาไมโดยตรงเพราะพื้นที่ปาบางสวนถึงเปลี่ยนใหเปนพื้นที่สาธารณะประโยชนและแบงสรร
ใหเอกชนและประชาชนเขาครอบครองแบงทํ าเปนพื้นที่เกษตรกรรม

จนกระทัง่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) รัฐบาล
เร่ิมมีนโยบายสงเสริมการปลูกปาเศรษฐกิจในจํ านวนที่เพิ่มมากขึ้นเปนลํ าดับ ในขณะเดียวกันก็มี
นโยบายอนรัุกษพื้นฟูธรรมชาติมากขึ้นกวาเดิม กรณีของประเทศไทยจึงชี้ใหเห็นขอเท็จจริงประการ

                                                       

4สํ านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ, แผนพฒันาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 พ.ศ. 
2504-2509, (พระนคร: โรงพิมพสํ านักนายกรัฐมนตรี, 2507), หนา 11.
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หนึง่วา ตราบเทาที่ทรัพยากรธรรมชาติยังไมถึงจุดขาดแคลนและมีสภาพเสื่อมโทรมจนถึงขั้นวิกฤต 
รัฐจะยงัไมมีนโยบายที่ชัดเจนหรือระบุเปาหมายเกี่ยวกับการอนุรักษ5

การมีแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจระหวางรัฐกับประชาชนในชนบทแตกตางกัน เมื่อ
อํ านาจทางการเมืองการบริหารประเทศไดรวมศูนยการจัดการปาไม ที่เขมงวดและขยายอาณาเขต
พื้นที่ปาเชิงเศรษฐกิจระดับมหภาค ทํ าใหเกิดความขัดแยงขั้นพื้นฐานระหวางผลประโยชนของรัฐ
กบัประชาชน เพราะในชนบทประชาชนไมมีอํ านาจ ไมมีทุน ขาดปจจัยทางการผลิต แตยังยึดวิถี
ชิวตทางการเกษตรทํ าใหปาไมกลายเปนทรัพยากรหลักในการดํ ารงชีวิต ทํ าใหความตองการใช
ประโยชนจากปาของประชาชนมีเพิ่มมากขึ้น

เมื่อเปนเชนนี้ความตองการใชประโยชนจากปาทั้งทางฝายรัฐกับประชาชนจึงเกิดความ
ลักล่ันแตกตางกันอยูตรงที่พื้นฐานความสัมพันธในการใชประโยชนเพื่อบรรลุวัตถุประสงคตางกัน 
ความแตกตางนี้ไดนํ ามาสูความขัดแยงและปญหาทางนโยบายการพัฒนาของรัฐในการจัดการ
ทรัพยากรที่ชัดเจนขึ้นเมื่อสถานการณปาไมเร่ิมเสื่อมโทรมลงจนอยูในระดับวิกฤติเห็นไดจากความ
สูญเสียของพื้นที่ปาตลอดระยะเวลาที่ผานเมื่อกลับไปพิจารณาสภาพปาไมในอดีตกอนที่จะมีพระ
ราชบญัญัติปาไมป พ.ศ. 2484 ประเทศไทยเคยมีพื้นที่ปาไมอุดมสมบูรณมากกวารอยละ 70 ของพื้น
ทีท่ัง้ประเทศป พ.ศ. 2504 ซ่ึงเปนปที่เร่ิมตนของแผนพัฒนาเศรษฐกิจชาติฉบับแรก มีการสํ ารวจพื้น
ที่ปาไมโดยการใชภาพถายทางอากาศและดาวเทียมพบวามีเนื้อท่ีปาเหลืออยู 237,628 ลานตาราง
กิโลเมตรหรือรอยละ 53 ของพื้นที่ทั้งประเทศ นับตั้งแตนั้นมาพื้นที่ปาไมลดลงอยางรวดเร็วจน
เหลือเพยีงรอยละ 43 ในป พ.ศ. 2516 และรอยละ 34 ในป พ.ศ. 2521 ชวงระยะระหวางป พ.ศ. 
2521-2525 เปนอีกระยะหนึ่งที่ปาไมถูกทํ าลายไปมาก จากการสํ ารวจป พ.ศ.2525 จึงพบวาพื้นที่ปา
ไมเหลือเพียง 156,600  ลานตารางกิโลเมตรหรือรอยละ 30 ของพื้นที่ประเทศ ตอมาชวงกลางแผน
พฒันาฯ ฉบับที่ 5 ป พ.ศ. 2528 ประเทศไทยเหลือพื้นที่ปารอยละ 29.05  พืน้ที่ทั้งประเทศ แสดงให
เหน็ชดัวา นบัตั้งแตแผนพัฒนาฯ ฉบับ 1-5 ในชวงระยะเวลาเพียง 20  ปประเทศไทยสูญเสียพื้นที่ปา

                                                       

5ชัยอนันต สมทุวณิช และ กุสุมา สนิทวงศ ณ อยุธยา, ส่ิงแวดลอมกับความมั่นคง: ความ
มัน่คงของรัฐกับความไมมั่นคงของราษฎร, (กรุงเทพฯ: สถาบันศึกษาความมั่นคงของชาติ, 2537), 
หนา 88.
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ถึงรอยละ 24.25 ของพื้นที่ทั้งประเทศหรือประมาณ 83.8 ลานไรหรือหายไปในอัตราเฉลี่ยปละ 3.3 
ลานไร หรือหายไปในอัตราเฉลี่ยปละ 3.3 ลานไร

ในขณะที่พื้นที่ปาไมลดลงถึง 83 ลานไร พื้นที่ถือครองทํ าการเกษตรในระยะดังกลาว
ปรากฏวาเพิ่มขึ้นประมาณ 64 ลานไร หรือเพิ่มขึ้นเฉลี่ยปละ 2.5 ลานไร แสดงใหเห็นวาพื้นที่ปาที่
สูญหายไปสวนหนึ่งมิไดถูกนํ ามาใชเพิ่มพื้นที่ถือครองการเกษตรแกประชาชน6เมื่อผลกระทบรุน
แรงตอพื้นที่ปาไมที่ลดลงอยางรวดเร็ว ซ่ึงสวนทางกับความตองการผลประโยชนจากปาที่มากขึ้น
ตามจํ านวนของประชากร ปญหาการเยงชิงผลประโยชนจากปาจึงทวีความรุนแรงมากขึ้นจนกลาย
เปนปรากฏการณทางการเมืองเมื่อ รัฐและประชาชนตางอางถึงอางถึงสิทธิอํ านาจในการจัดการและ
การใชผลประโยชนจากปาไม แมรัฐจะดํ าเนินการแกปญหาดวยการออกโฉนดหรือเอกสารสิทธิ์
และมอบสัมปทานใหแกเอกชน ประชาชนทั่วไปเพื่อแบงสรรพื้นที่ปาบางสวนใหและลดกระแส
การตอตานนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจ, อุตสาหกรรมการทํ าไมของรัฐ ก็ไมไดลดความขัดแยงลง
เมื่อรัฐยังคงดํ าเนินการแบงสรรผลประโยชนจากปา โดยการใหสัมปทานทํ าสวนปาเศรษฐกิจ แก
กลุมผลประโยชนที่เขาถึงศูนยกลางอํ านาจของรัฐ เมื่อเปนเชนนี้ เหตุการณความเคลื่อนไหวทางการ
เมอืงทีสํ่ าคัญที่เปนจุดเริ่มตนจากการเรียกรองสิทธิการจัดการปาไมจากภาคประชาชนจึงเกิดขึ้น

ในกรณคีวามขดัแยงในปาชุมชนบานหวยแกว อํ าเภอสันกํ าแพง จังหวดัเชียงใหมในป 
พ.ศ. 2530 เปนปรากฎการณของอํ านาจทางการเมืองที่นายทุนในระดับนักการเมืองทองถ่ินไดรับ
อนุญาติในการเชาพื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่ชาวบานดูแลกันมานานและเคยใชประโยชนจากตนนํ้ า
แตไมสามารถเขาไปใชประโยชนในพื้นที่ดังกลาวตั้งแตการประกาศใหปาหวยแกวเปนปาสงวนตั้ง
แตป พ.ศ. 2508 แตการเอื้อประโยชนใหแกนายทุนดังกลาวเปนไปตามมาตรา 16 ที่กํ าหนดวาอธิบดี
โดยการอนุมัติของรัฐมนตรีมีอํ านาจใหบุคคลหนึ่งบุคคลใดเขาทํ าประโยชนหรืออาศัยในเขตปา
สงวนซึ่งถูกรัฐระบุวาเสื่อมโทรมแลว ทํ าใหชาวบานเริ่มตระหนักวา หากพวกเขาไมมีสิทธิในการ
จดัการทรพัยากรตามกฎหมาย  นโยบายรัฐและกฎหมายตางๆ ที่จะเกิดตามมาก็จะริดรอนสิทธิชุม
ชนทํ าใหชุมชนขาดความมั่นคงในการดํ ารงชีวิตและปาไมจะถูกทํ าลายไปเรื่อยๆ เพื่อสนองความ
ตองการในการพัฒนาเศรษฐกิจอตุสาหกรรม

                                                       

6โฆสิต  ปนเปยมรัษฎ, ทรพัยากรธรรมชาติกับการพัฒนาชนบท, หนา 10-11.
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ในอดีตที่ผานเรื่องของสิทธิในเขตปาถูกกํ าหนดดวยการออกกฎหมายเปนการใชอํ านาจ
รัฐบนพื้นฐานของแนวคิดระบบกรรมสิทธิ์รัฐตอมาภายหลังรัฐจะใหการรับรองระบบกรรมสิทธิ์
เอกชนอันเปนผลมาจากความจํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจอุตสาหกรรมที่ทํ าใหผูไดรับสิทธิรอง
จากรฐัและไดไวผลประโยชนจากปารวมกับรัฐคือ ธุรกิจเอกชน แตการใชสอยจนเกินขอบเขตของ
กลุมนายทุนที่ไดสัมปทานจนเกินความสามารถของรัฐในการควบคุมดูแล และประชาชนก็เร่ิมบุก
เบิกที่ดินทํ ากินเพื่อสรางรายไดในการดํ ารงชีพแตยังขาดการจัดการที่เหมาะสม และขาดหลักการ
อนุรักษ ประกอบกับกระแสการตื่นตัวของนานาประเทศในดานทรัพยากรสิ่งแวดลอมที่กระตุนให
เหน็ถึงความเสื่อมโทรมและปญหาความขัดแยงตางๆ อันเกิดจากนโยบายและกฎหมายของประเทศ
กํ าลังพัฒนาที่มุงการพัฒนาเพียงดานเดียว โดยมิไดคํ านึงถึงความสูญเสียทางทรัพยากรและสิ่งแวด
ลอม ท ําใหเกิดการทบทวนบทบาทรัฐ และแนวนโยบายที่สรางผลกระทบตอสังคมอันเกิดจากการ
บิดกั้นโอกาสการเขาถึงผลประโยชนจากทรัพยากรบนพื้นฐานของการอนุรักษ จนเปนแรงผลักดัน
ใหเกิดความพยายามในการหาแนวทางในการจัดการผลประโยชนจากปาที่อยู บนพื้นฐานการ
อนุรักษและหลักการมีสวนรวมตามกระแสการเรียกรองของชุมชนที่มีการจัดการปาในรูปแบบปา
ชุมชนดวยตนเองไปแลวกวา 8,000 แหงทั่วประเทศแตยังไมมีกฎหมายใดมารองรับสิทธิชุมชนใน
การจดัการปา กลาวไดวา ปาชุมชนที่เกิดขึ้นมาจากความตองการ, ความพรอมและการริเร่ิมของชุม
ชนที่ตองอาศัยกลไกลของรัฐในดานกฎหมายชวยคุมครองสิทธิประโยชนและเปนเครื่องมือของชุม
ชน เพื่อสรางความมั่นคงในการดํ ารงชีวิตตามประเพณีความเชื่อท่ีมีตอปาและชุมชนสามารถดูแล
รักษาจดัการปาของตนเองไดอยางเหมาะสม นับเปนจุดเริ่มตนของกระแสการเรียกรองใหมีพระราช
บัญญัติปาชุมชน

ดงันัน้ในป พ.ศ. 2532 ภาครัฐจึงตอบสนองกระแสเรียกรองกฎหมายปาชุมชน โดยไดมี
การระบแุนวทางการจัดการปาไมในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-
พ.ศ.2534) ที่มีแนวทางที่เปดโอกาสใหชุมชนเขามามีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรในรูปของ
องคกรเพ่ือทํ ากิจกรรมการจัดการปาไมในรูปแบบของปาชุมชน โดยเรงรัดการออกกฎหมายวาดวย
ปาชมุชนควบคูไปกับการสงเสริมบทบาทเอกชนในการแปรรูปปาใหเปนกรรมสิทธิ์สวนบุคคล7 ปา

                                                       

7เสนห  จามริก และคณะ, ปาชุมชนในประเทศไทย: แนวทางในการพัฒนา เลม 1, บก.
เสนห  จามริก  และ ยศ  สันตสมบัติ, (กรุงเทพฯ: สถาบันชุมทองถ่ินพัฒนา, 2536), หนา 141.
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ชุมชนยังคงเปนแนวทางในระดับนโยบายของกรมปาไมจึงเกิดการเคลื่อนไหวของกลุมชุมชนปาชุม
ชนใหเกิดการนํ านโยบายดังกลาวไปปฏิบัติไดในความเปนจริง และในชวงเวลานี้เองกรมปาไมได
ตอบสนองกระแสการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการปาไมดวยการริเร่ิมกระบวนการยกราง
พระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับแรกเสนอตอสาธารณชน แตรางดังกลาวถูกวิจารณวาไมสอดคลอง
กับความเปนจริงในเรื่องของการกํ าหนดพื้นที่ปาชุมชนใหเปนสวนหนึ่งของปาเศรษฐกิจและไมได
ใหอํ านาจแกชุมชนในการจัดการปาอยางแทจริงเพราะอํ านาจการตัดสินใจยังคงอยูที่รัฐฝายเดียว   
ดังนั้นตัวแทนชาวบาน, องคกรพัฒนาเอกชนและนักวิชาการจึงรวมกันยกรางพระราชบัญญัติปา  
ชุมชนฉบบัประชาชนขึ้นมา นับเปนจุดเริ่มตนในการโตเถียงในเรื่องแนวคิดและแนวทางของ “ปา
ชุมชน” ระหวางฝายรัฐกับประชาชนและยังไมสามารถหาขอสรุปรวมกันได เพราะฝายรัฐไดให
นิยามความหมายของปาชุมชนที่สามารถปรับเปลี่ยนไปตามโครงสรางและอุดมการณการจัดการปา
ของรัฐคือ ขึ้นอยูกับเปาหมายในการใชประโยชนจากปาเพื่อการพัฒนาประเทศในแตละชวงเวลาที่
มกีารเปลีย่นแปลงของสถานการณทางการเมืองที่มีผลตอแนวนโยบายการจัดการทรัพยากรดวย แต
มิไดมีการปรับโครงสรางการบริหารหรือปรับกลไกของกฎหมายที่มีความลักล่ันกันอยูแตอยางใด 
การจัดการปาชุมชนในความหมายรัฐจึงกลายเปนปาประเภทหนึ่งที่มีระบบการจัดการในเขตปา
สงวนแหงชาติ ซ่ึงในที่นี้อาจเปนปาเสื่อมโทรมหรือสวนหนึ่งของพื้นที่ปาเศราฐกิจก็ได แนวคิดของ
รัฐไดเปนแรงผลักดันใหเกิดการรวมตัวกันของชุมชนจนเปนขบวนการปาชุมชนเพื่อแสดงเจตนา
รมณในการเรียกรองใหมีพระราชบัญญัติปาชุมชนและการใหความหมาย, แนวคิดที่เกิดจากการ
ด ํารงชีวิต ความสัมพันธระหวางปาและชุมชนดวยกลไกทางวฒันธรรม ความเชื่อของชุมชนทองถ่ิน
ทีอ่ยูนอกเหนือมิติทางเศรษฐกิจ การตอสูของขบวนการดังกลาวจึงเปนการทาทายอํ านาจรัฐและตอ
สูการนิยามความหมายทางวัฒนธรรมของปาชุมชนไปในตัว8

                                                       

8Donale S.Moor, Contesting Terrain in Zimbabewe is Eastern Highland: Political 
Ecology, Ethnography, and Peasant Resource Struggles, Economic Geography, 1994. อางใน
ชมรมพัฒนาภาคเหนือ, 3 ทศวรรษปาชุมชน: ทามกลางความสับสนของสังคมไทย, (เชียงใหม:      
บเีอส การพิมพ, 2542), หนา 21.
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จนกระทั่งป พ.ศ. 2539 รัฐบาล นายบรรหาร ศลิปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี ไดมอบ
หมายใหคณะกรรมการนโยบายกระจายความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.) รวมกับสภา
พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติดวยหลักการในแผนพัฒนาฉบับที่ 7 ในสวนของแผนพัฒนา
ทรพัยากรและสิ่งแวดลอมวา

“ใหมีการเรงรัดการออกพระราชบัญญัติเพื่อรองรับการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหมี
ความเหมาะสมกับสถานการณเชน การออกพระราชบัญญัติปาชุมชนเพื่อเปดโอกาสใหประชาชน
และองคกรพัฒนาเอกชนไดมีสวนรวมในการอนุรักษโดยนิตินัย”9

จึงไดมีการระดมความเห็นเพื่อรางพระราชบัญญัติปาชุมชนรวมกันจากหลายฝายแตการ
ดํ าเนินการตองชะงักงัน เนื่อจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลทํ าใหรางดังกลาวยังไมทันเขารับพิจาณรา
จากรฐัสภา ตอมาเกิดการเคลื่อนไหวเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลชุดใหม คือ รัฐบาลพลเอกชวลิต  ยงใจ
ยทุธ เปนนายกรัฐมนตรีใหแกปญหาเขตพื้นที่ปาที่รัฐกํ าหนดทับซอนที่ดินทํ ากินของชาวบาน จนมี
ผลใหเกดิมติคณะรัฐมนตรีที่ยอมรับขอเรียกรองที่จะใหคนอยูกับปาไดเรียก “มติวังนํ้ าเขียว” มติดัง
กลาวเปนมติที่นํ ามาสูการทํ าประชาพิจารณรางพระราชบัญญัติปาชุมชนเมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 
254010 มปีระชาชน หนวยงานที่เกี่ยวของมารวมโดยทางชาวบานชูประเด็น คนกับปาและการมีสวน
รวมในการรกัษาปา และพยายามชี้ใหเห็นความลมเหลวในการจัดการปาตามแนวทางกรมปาไมรวม
ทัง้แสดงใหเห็นสาเหตุการลดลงของพื้นที่ปาที่เกิดจากโครงการพัฒนาตางๆ ของรัฐ ซ่ึงขณะนั้นตรง
กับแผนพัฒนาฉบับที่ 7 พื้นที่ปาเหลือเพียงรอยละ 25.26 ของพื้นที่ทั้งประเทศอัตราลดลงเฉลี่ย 
646,463 ไรตอป แตรัฐดํ าเนินนโยบายปลูกปาทดแทนเพียง 2 แสนไรตอป11 ภายหลังการแกไข  
ปรบัปรงุรางจากการทํ าประชาพิจารณซ่ึงเสร็จสิ้นในวันที่ 3 กันยายน พ.ศ.2540 รางดังกลาวกลับถูก
วิพากษวิจารณอยางกวางขวาง เนื่องจากสาระและแนวคิดพื้นฐานไดเปล่ียนไปจากขอเรียกรอง     

                                                       

9สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติฉบับที่ 7 พ.ศ. 2535-2539, (กรุงเทพฯ: สํ านักงานนายกรัฐมนตรี, 2535).

10“ปาชุมชน: ทางรอดหรือหายนะของปาอนุรักษ”, มตชินรายวัน. พฤษภาคม 2540: 33.
11สํ านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 

2540, (กรุงเทพฯ: สํ านกังานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม กระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและส่ิง
แวดลอม, 2539), หนา 49.
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ขอเสนอในการทํ าประชาพิจารณและอํ านาจการตัดสินใจยังคงอยูที่ฝายการเมืองรวมทั้งปดโอกาส
ใหโครงการรับสามารถเขาไปใชประโยชนในพื้นที่ปาชุมชนไดดังที่ ดร.อานันท  กาญจนพันธุ หนึ่ง
ในคณะกรรมการการยกรางไดแสดงทัศนะวา

“เราพยายามทํ ากฎหมายปาชุมชนใหเปนกฎหมายฉบับแรกที่เกิดจากความรวมมือของ
ทกุฝาย แตหลังการทํ าประชาพิจารณเจาหนาที่รัฐกลับเอารางไปแกไขกันเอง ไมไดเอารางกลับเขา
มาใหคณะกรรมการจากหลายฝายรวมพิจารณาวาแกไขเหมาะสมหรือไมเพียงใดกอนนํ าเขาคณะรัฐ
มนตรี”12

เมื่อกระแสการมีสวนรวมของประชาชทวีมากขึ้นจนเปนจุดกํ าเนิดรัฐธรรมนูญใหมใน
เดือนตุลาคม พ.ศ. 2540 (รัฐธรรมนญูฉบบัปจจุบัน)โดยเฉพาะบางมาตราที่ไดกลาวถึง การจัดการ
ทรพัยากรธรรมชาติ ไดแกมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 79 เปนตน ซ่ึงเปดโอกาสใหประชาชน
สามารถเสนอแนวทางและมีสวนในการกํ าหนดนโยบายรัฐ โดยเฉพาะนโยบายที่เกี่ยวของกับ
ทรัพยากรและสิ่งแวดลอม ทํ าใหพระราชบัญญัติปาชุมชนไดรับความสนใจจากรัฐบาลอีกครั้ง ใน
ชวงรฐับาลนายชวน  หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรีไดเกิดการเจรจารวมกันระหวางรัฐกับประชาชน 
จึงไดมีการนํ ารางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับประชาพิจารณมาพิจารณาใหมขณะเดียวกันกับ
พรรคการเมืองตางๆ ไดราง พ.ร.บ.ปาชุมชน เสนอสภาผูแทนราษฎรและขบวนการปาชุมชนไดรวม
กนัรางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับประชาชนและรวบรวมรายชื่อ 50,000 ช่ือรับรองตามหลักการ
ของรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบันเสนอตอประธานรัฐสภา จนกระทั่งวันที่ 3 มีนาคม พ.ศ. 2543 คณะรัฐ
มนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติปาชุมชนเขาสูสภาผูแทนราษฎร ที่ประชุมมีมติใหมีการพิจารณา
รับหลักการของรางพระราชบัญญัติปาชุมชนและไดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระ
ราชบญัญัติปาชุมชนขึ้นมา แตเมื่อสถานการณการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่มักเกิดขึ้นบอย ทํ าให
รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่มีการโตแยงจากหลายฝายก็ไมสามารถผานกระบวนการขั้นตอนได
ทนัประกาศใชไดเสียที

                                                       

12มูลนิธิพัฒนาภาคเหนือ, 3 ทศวรรษปาชุมชน: ทามกลางความสับสนของสังคมไทย, 
(เชียงใหม: บเีอส การพิมพ, 2542), หนา 11.



11

สภาพปญหาตางๆ ที่กลาวมาในเบื้องตนนี้ ไดเปนจุดเริ่มตนของการศึกษาวิจัยเพือ่หาขอ
สรุปที่เปนองครวมของปญหาทางการเมืองในกระบวนการทางนโยบายการจัดการทรัพยากรปาไม
และเปนเหตุของปญหาทางการเมืองที่เกิดขึ้นในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่เปนทางเลือกตอ
การผูกขาดการจัดการปาไมและวิวัฒนาการจนกลายเปนอํ านาจทางการเมืองที่ทาทายอํ านาจรัฐ  
ดวยการแสดงบทบาทตอสูเพื่อความชอบธรรมตามกฎหมายภายใตความผันแปรทางการเมือง, 
ความลาชาของกระบวนการในการออกกฎหมาย, การใหนิยามความหมายและการจัดสรรผล
ประโยชนที่ไมสามารถประนีประนอมกันได จนเปนประเด็นความขัดแยงในวาทกรรมของปาชุม
ชนทีม่จีดุเริ่มตนมาจากความสัมพันธระหวางมนุษยกับทรัพยากรธรรมชาติ จนมาเชื่อมโยงกับโครง
สรางอํ านาจทางการเมืองที่เอื้ออํ านวยตอกลุมผลประโยชนหรือผูมีอํ านาจทางการเมืองผานกระบวน
การทางกฎหมายและนโยบายการจัดการปาของรัฐ ซ่ึงมูลเหตุของปญหาตางๆ ก็คือ การใหคุณคาแก
ปาไมพื้นเปนไปเพื่อวัตถุประสงคดานใดและตอบสนองผลประโยชนแกกลุมผลประโยชนกลุมใด
ในสังคม

ดังนั้นการศึกษาพระราชบัญญัติปาชุมชนจะเปนตัวแสดงทางการเมืองหนึ่งที่จะชวย
อธิบายปรากฏการณและปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอกระบวนการทางนโยบายของรัฐไทย

วัตถุประสงค

1. เพื่อศกึษาถึงประวัติ ความเปนมาที่เปนฐานแนวคิดและวิธีการดูแลจัดการปาไม
ของรัฐและชุมชนเพื่ออธิบายพัฒนาการที่มาของการางพระราชบัญญัติปาชุมชน

2. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบกรอบแนวคิดเรื่องปาชุมชนบนพื้นฐานของสิทธิอํ านาจตาม
กฎหมายระหวางกลุมประโยชนตางๆ วามีความเหมือนหรือตางกัน จนสงผลตอกระบวนการ
ก ําหนดพระราชบัญญัติปาชุมชน

3. เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงสาเหตุที่ทํ าใหกระบวนการกํ าหนดนโยบายทรัพยากร
ธรรมชาติในระบบการเมืองไทยเกิดความลาชาและสรางความขัดแยงในสังคม
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สมมติฐานการวิจัย

1. รัฐหวงอํ านาจและผลประโยชนที่มีเหนือทรัพยากรปาไม จึงรวมศูนยอํ านาจดวย
การออกกฎหมายและนโยบายมารองรับอํ านาจในการจัดการทรัพยากร อํ านาจทางการเมืองในการ
จดัการทรพัยากจึงตกอยูภายใตกลไกระบบราชการและกลุมบุคคลเพียงบางกลุม

2. แนวคิดที่แตกตางกันระหวางรัฐกับประชาชนในเรื่องความหมายของปาชุมชน
และแนวคิดเรื่องสิทธิอํ านาจที่มีในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน

3. การขาดความตอเนื่องในกระบวนการกํ าหนดกฎหมาย อันเนื่องมาจากสถานการณ
ทางการเมืองของไทยที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอย

ขอบเขตศึกษา

ขอบเขตการศึกษาที่กํ าหนดไวมีดังนี้
1. การใชอํ านาจรัฐในทางนโยบายกฎหมายเปนการกํ าหนดอํ านาจหนาที่ในการ

ดํ าเนินกิจการที่เกี่ยวกับปาไมไวที่รัฐ ในสมัยที่มีการกอตั้งกรมปาไม พ.ศ.2439 และกฎหมาย 
นโยบายทีแ่นวทางในการดํ าเนินการจัดการปาไมโดยรัฐ ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ.2484, 
พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.2503, พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504, 
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 ตลอดจนการศึกษาถึงแนวทางการจัดการทรัพยากร
ธรรมชาติที่ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแตละฉบับจนนํ ามาสูชวงที่มีการระบุ
แผนการจัดการปาชุมชนเปนสวนหนึ่งของนโยบาย

2. ศึกษาแนวคิดและกระบวนการทางการเมืองที่ปรากฏในชวงที่มีการรางกฎหมาย
ปาชุมชน โดยการวิเคราะหถึงลักษณะเดนของปญหาทางการเมืองที่เกิดขึ้นภายหลังการประกาศใช
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการปาไมที่ผานมาจนกระทั่งพระราชบัญญัติปาชุมชนที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
ตลอดจนการพิจารณาขอมูลและสถานการณทางการเมืองที่เกิดขึ้นเพื่อวิเคราะหถึงที่มาของความ
แตกตางทางแนวคิดที่สรางความขัดแยงในกระบวนการกํ าหนดพระพระราชบัญญัติปาชุมชนจน
กลายเปนปญหาและอุปสรรคในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเสมอมา
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ทัง้นีจ้ะวิเคราะหในขอบเขต 3 ประการคือ
1. ลักษณะของแนวคิดของรัฐที่ใชอํ านาจรัฐในการจัดการปาไมผานกระบวนการทาง

นโยบายและการประกาศใชกฎหมาย
2 . ปญหาทางแนวคิดที่มีความแตกตางกันในเรื่องของการไดรับสิทธิและการมี

กรรมสิทธิ์ในการจัดการปาไมในรูปแบบของการจัดการปาชุมชน
3. ปญหาความไมตอเนื่องของกระบวนการทางนโยบายอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลง

รัฐบาลบอยครั้ง

โดยการศึกษานี้ผูศึกษาจะศึกษาขอมูลและหลักฐานทางประวัติศาสตรซ่ึงเปนที่มาของ
นโยบายกฎหมายของรัฐและสรางผลกระทบตอสังคมหรือชุมชนทองถ่ินอยางไร โดยเนนไปที่การ
ผนวกเอาลักษณะสํ าคัญของแนวคิดรัฐในการดํ าเนินการจัดการทรัพยากรปาไมมาเชื่อมโยงกับ
สถานการณปาไมและเหตุการณทางการเมืองที่สํ าคัญในชวงที่มีการางพระราชบัญญัติปาชุมชน เพื่อ
วิเคราะหถึงปญหาเชิงนโยบายที่สรางความขัดแยงในการจัดการทรัพยากรปาไมมากขึ้น จนกอให
เกดิแนวคดิทางสังคม ชุมชน องคกรพัฒนาเอกชนบางกลุมในการเรียกรองการมีสวนรวมในการจัด
ทรพัยากรปาไมรวมกับรัฐในรูปขององคกรชุมชน ซ่ึงการวิเคราะหขอมูลตางๆ ไดอาศัยส่ิงพิมพ บท
วิเคราะห ผลงานวิจัย วิทยานิพนธ รวมทั้งเอกสารทางราชการ บทสัมภาษณของผูเกี่ยวของกับ
กฎหมายปาชุมชนมาประกอบเพื่อความชัดเจนของการศึกษามากยิ่งขึ้น

ศัพทสํ าคัญที่ใชในงานวิจัย

1. รัฐ หมายถึง รัฐบาล ระบบราชการ ซ่ึงมีบทบาทหนาที่และอํ านาจในการกํ าหนด
นโยบายและการตัดสินใจทางการเมือง และการดํ าเนินการบริหารประเทศโดยมีอํ านาจตาม
กฎหมายในการดํ าเนินกิจกรรมทางการเมืองการปกครอง

2. รัฐหวงอํ านาจ หมายถงึ รัฐไมไววางใจที่จะมอบอํ านาจและผลประโยชนจากการ
จดัการปาไมใหแกประชาชนในการจัดการปาชุมชนในเขตพื้นที่อนุรักษ

3. กลุมผลประโยชน หมายถึง บุคคลที่มารวมตัวกันบนพื้นฐานของแนวคิดและผล
ประโยชนรวมกันโดยการเขามามีบทบาททางการเมือง มีกิจกรรมทางการเมืองเพื่อรักษาผล
ประโยชนหรือวัตถุประสงคกลุมดวยการผลักดันแนวคิดของกลุมผานกระบวนการทางนโยบายของ
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รัฐบาล กลุมผลประโยชนในงานวิจัยนี้ จึงหมายความรวมถึง กลุมบุคคลทั้งในและนอกภาครัฐที่มี
บทบาทในการกํ าหนดรางพระราชบัญญัติปาชุมชน

4. สิทธิ หมายถึง ความสามารถในการเรียกรองและโอกาสในการเขาถึงผลประโยชน
บางอยาง ดังนั้นการอางสิทธิจะมีผลก็ตอเมื่อมีระบบของอํ านาจรัฐเขามารับรองและกํ าหนดความ
สัมพนัธระหวางรัฐกับประชาชนดวยระบบกฎหมาย

5. ระบบกรรมสิทธ์ิ หมายถึง สิทธิที่จะเรียกรองของบุคคลตอการใชหรือไดรับ
ประโยชนจากทรัพยสินบางอยาง

6. สิทธิชุมชน หมายถึง สิทธิที่เกิดจากการระจายอํ านาจรัฐไปสูทองถ่ินทํ าใหเกิดสิทธิ
ของชุมชนในการจัดการทรัพยากรและใชประโยชนจากทรัพยากรนั้นโดยมีพื้นฐานมาจากวัฒน
ธรรมการดํ ารงชีวิตของชุมชนนั้น

7. ปาชุมชน หมายถึง รูปแบบการจัดการปาไมที่นํ าเอาความตองการพึ่งพิงปาของ
ประชาชนมาเปนวัตถุประสงคหลักในการจัดการปาที่เนนการอนุรักษและใชประโยชนในการ
ด ําเนนิชีวิต โดยมีองคกรชมุชนทองถ่ินเปนผูดูแลรักษาโดยการสงเสริมและสนับสนุนจากรัฐ

8. รวมศูนยอํ านาจ หมายถงึ การรวมอํ านาจการตัดสินใจและดํ าเนินการทางนโยบาย
ไวที่รัฐ

ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ

1. ทํ าใหทราบถึงประวัติความเปนมาของการจัดการปาไมทั้งของรัฐและชุมชนที่นํ า
มาสูแนวนโยบายที่เชื่อมโยงความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนวามีแนวคิดที่เหมือนและแตก
ตางกันหรือไมอยางไร

2. ทํ าใหทราบถึงปจจัยที่นํ ามาสูปญหาในการกํ าหนดกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจดั
สรรผลประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ โดยเฉพาะการกอตัวและการกํ าหนดกฎหมายปาชุมชน
ตลอดจนบทบาทของกลุมผลประโยชนกลุมตางๆที่เขาเกี่ยวของกับกระบวนการของพระราช
บัญญัติปาชุมชน

3. ท ําใหเกดิการพัฒนากระบวนการนโยบาย โดยเฉพาะการกํ าหนดกฎหมายนโยบาย
ที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรปาไมที่สรางความรวมมือของกลุมตางๆ ในสังคมบนพื้นฐาน
การอนรัุกษ, ฟนฟูและจัดการผลประโยชนจากทรัพยากรรวมกัน
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วิธีการศึกษา

การศกึษาจะใชวิธีการวิเคราะหเชิงคุณภาพ (qualitative analysis) โดยการพิจารณาจาก
ขอมลูและเหตุการณทางการเมืองตางๆ ที่ปรากฏในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนซึ่งเกี่ยวของกับ
แนวทางการจัดการปาไมที่ปรากฏในนโยบายในอดีตของรัฐที่สะทอนแนวคิดและแนวทางตอการ
จดัการปาไมระหวางรัฐกับประชาชนแตกตางกัน

โดยการศึกษาไดคนควาจากเอกสารชนิดตางๆ (documentary) โดยแยกประเภทเอกสาร
ออกเปน 2 ประเภทดังนี้

1. เอกสารชั้นตน (primary sources) เชน เอกสารจากหนวยงานราชการ, มติคณะรัฐ
มนตรี, เอกสารจากสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เอกสารจากกรมปาไม รัฐธรรมนูญ
เปนตน

2. เอกสารชั้นรอง (secondary sources) เชน ขาว ส่ิงพิมพในวารสารตางๆ วิทยา
นพินธและงานวิจัยที่เกี่ยวของ เปนตน

รวมทั้งอาศัยบทสัมภาษณที่ไดมีการบันทึกไวในสิ่งพิมพตางๆ เพื่อเปนขอมูลสํ าคัญใน
การแสดงความคิดเห็นของฝายตางๆ ซ่ึงมีแนวคิดติดการจัดการปาชุมชนและนํ าขอมูลตางๆ มา
ประมวลเพื่อหาขอสรุปและใชกรอบทางทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการวิจัยมาวิเคราะหเพื่อหาคํ าตอบของ
สมมติฐานตอไป

งานวิจัยที่เกี่ยวของ

บทบาทของนักวิชาการและองคกรพัฒนาเอกชนมีเพิ่มมากขึ้นในสังคมไทย ไดชวย
สรางผลงานทางวิชาการและงานวิจัยที่มีคุณคามากมายไดสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงในสังคม ใหเรา
หันกลับมายอมรับความผิดพลาดของแนวทางการพัฒนาประเทศที่ผานมาและนํ าปญหาดังกลาว
มาทบทวนเพื่อหาทางแกไขปญหาทรัพยากรปาไมในฐานะที่เปนปจจัยหนึ่งที่สรางความขัดแยงทาง
การเมอืงที่มีพลวัตรในการปรับเปลี่ยนจากแนวคิดมาสูการเปนวาทกรรมหนึ่งของสังคม ผลงานวิจัย
ทัง้ในและตางประเทศไดเสนอประเด็นหนึ่งวา สถานการณวิกฤติปาไมไทยนั้นมีสาเหตุหลักมาจาก 
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ความลมเหลวดานนโยบาย,กฎหมายและแนวทางการจัดการทรัพยากรปาไมที่ผูกขาดผลประโยชน
โดยบุคคลไมกี่กลุมโดยที่รัฐบาลเปนผูมีอํ านาจในการตัดสินใจในการจัดสรรผลประโยชนดังกลาว
และปดกั้นการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจ ซ่ึงงานวิจัยที่สํ าคัญและเปนประโยชนกับ
วทิยานิพนธฉบับนี้ ไดแก

ป พ.ศ.2528 ฉลาดชาย รมิตานนท นํ าเสนองานศึกษาในโครงการศึกษานโยบาย
สาธารณะเรื่อง  “ปาไมสังคมเพื่อการพัฒนาชนบท” เพือ่น ําเสนอรัฐบาลใหรัฐบาลใหความสนใจตอ
การที่ชุมชนนาจะมีศักยภาพในการรักษาปาไมของตนเองไวได แทนที่รัฐบาลจะตองเขาไปจัดการ
รักษาปาไมในทุกพื้นที่ซ่ึงขอเท็จจริงก็พิสูจนวารัฐบาลขาดเจาหนาที่ที่จะทํ าการดูแลรักษาปาไมได
ทั่วถึง

แนวทางการศึกษาของฉลาดชาย อาจกลาวไดวาอยูในแนวเศรษฐศาสตรการเมืองซึ่ง
คอนขางวิพากวิจารณตอนายทุน ซ่ึงฉลาดชายเชื่อวาเปนตัวการทํ าลายปามากกวาชาวบาน

ผลงานทางวิชาการในจุดเริ่มตนนี้เปนแนวทางใหมสํ าหรับสังคมไทย แตเปนเรื่องเกา
ของการจัดการปาไมในตางประเทศหากแตสภาวะทางภูมิประเทศในภูมิภาคตะวันตกเปนภูมิอากาศ
เขตหนาวท ําใหปาไมแถบตะวันตกไมมีคนอาศัยอยู แตภูมิอากสศเขตรอนของประเทศไทยมีชุมชน
มากมายเขาไปตั้งถ่ินฐานในปากวา 100 ปมาแลว รูปแบบการจัดการปาชุมชนที่มิไดคํ านึงถึง
ลักษณะทางสังคมจึงเปนแรงผลักดันใหนักวิชาการทั้งในและตางประเทศศึกษาวิจัยปาชุมชนใน
ประเทศไทยที่ตองศึกษาถึงปจจัยดานวัฒนธรรม ความสัมพันธกับทรัพยากรปาไมในทุกๆดานเพื่อ
ความเขาใจมากกวาศึกษาเพื่อหาผลกระทบเชิงนโยบาย กฎหมายดังที่ผานมา

งานวจิยัเร่ือง “ วิวัฒนาการการบุกเบิกที่ดินทํ ากินในเขตปา ” ของ เจิมศักดิ์ ปนทองและ
คณะ ในป พ.ศ.2535 ที่มีสวนสํ าคัญที่ทํ าใหแนวคิดของรัฐที่เคยเชื่อวาชาวบานทํ าลายปาตองเปลี่ยน
แปลงไป งานวิจัยช้ินนี้เปนการศึกษาทํ าความเขาใจกับความเปนจริงในแงของวิวัฒนาการชุมชน
ชนบทในการบุกเบิกที่ดินทํ ากินในเขตปาที่เริ่มแรกไดรับการสนับสนุนจากรัฐ โดยการพิจารณา
ปญหาปาไมในบริบททางประวัติศาสตรเพื่อทํ าความเขาใจความสัมพันธที่ยาวนานระหวางปา ที่ดิน
และคน
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งานวิจัย ช้ินนี้ได แสดงให  เห็นว านโยบายของรัฐในเรื่องป ารวมทั้งการจัดการ
ทรพัยากรธรรมชาติอ่ืนๆ มีความขัดแยงกัน แตเดิมรัฐไมเคยหวงหามการใชประโยชนจากปา ทั้งยัง
สนบัสนนุใหชาวบานบุกเบิกไปใชประโยชนและพัฒนาที่ดินเพื่อการเกษตร ชาวบานจึงสามารถเขา
ไปจับจองที่ดินทํ ากินไดอยางเสรี สํ าหรับชาวบานแลวสิทธิเหนือที่ดินทํ ากินที่เขาจับจองหรือบุก
เบกิไวกบัการใชประโยชนจากทรัพยากรจากที่ดินเปนสิ่งเดียวกัน อยางไรก็ตามหลังจากที่รัฐเริ่มใช
พระราชบัญญัติปาไมและพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ ระบบกฎหมายของรัฐแยกสิทะครอบ
ครองกบัการใชประโยชนออกจากกันเด็ดขาด กลาวคือ รัฐอางสิทธิเหนือพื้นที่ปากอนที่รัฐจะมีกํ าลัง
หรือมีปญญาในการใชประโยชนไดอยางแทจริง ประเด็นสํ าคัญคือ ระบบกฏหมายและการอางสิทธิ
ของรัฐในลักษณะนี้ขัดแยงกับจารีตประเพณีของชาวไรชาวนาที่เคยยึดถือมาแตโบราณ งานวิจัย
ฉบับนี้นับวามีคุณคาและเปนประโยชนตอผูที่สนใจศึกษาและทํ าความเขาใจถึงที่มาของปญหาใน
อดตีและแนวคิดทิศทางในการกํ าหนดนโยบาย,กฎหมายที่ผานมาของรัฐไดเปนอยางดี

งานวจิัยเร่ือง “ปาชุมชนในประเทศไทย : แนวทางการพัฒนา เลม 1-3” โดย เสนห    
จามริก และ ยศ สันตสมบัติ ป พ.ศ.2536 เปนงานวิจัยเชิงปฏิบัติการ ซ่ึงเริ่มตั้งแตป พ.ศ.2534 โดย
ความรวมมือระหวางสถาบันวิจัยสังคมมหาวิทยาลัยเชียงใหมและสถาบันวิจัยและพัฒนา
มหาวิทยาลัยขอนแกน คณะกรรมการประสานงานองคกรพัฒนาเอกชนชนบท (กป.อพช.) ภาค
เหนอืและภาคอีสาน และสถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา โครงการดังกลาวแบงออกเปน 2 ชวง ซ่ึง
เชือ่มโยงและคาบเกี่ยวกัน คือ ชวงแรก เปนการศึกษาทํ าความเขาใจกับสภาพปญหาความขัดแยง
เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรรวมทั้งเงื่อนไขปจจัยในระดับตางๆ โดยเฉพาะระบบกฎหมายและ
นโยบายของรัฐ   ที่ส งผลตอปญหาความเสื่อมโทรมของสภาพแวดลอมและการแยงชิง
ทรัพยากรธรรมชาติในปจจุบัน ในงานวิจัยนี้ เมื่อเอาหลักแนวคิดและการปฏิบัติรวมทั้งศักยภาพของ
ชุมชนทองถ่ินในการจัดการทรัพยากรปามาประมวลและวิเคราะหเชิงนโยบายจากมุมมองของชุม
ชนทองถ่ิน  ในชวงที่สอง เปนการน ําเอาความรูความเขาใจที่ไดจากการศึกษาวิจัยในขั้นแรกมาเปน
พื้นฐานในการแสวงหาแนวทางและการปฏิบัติการโดยยึดหลักความรวมมืองานวิจัยนี้ไดมีความ
รวมมือและชวยเหลือจากหลายฝายไมวาจะเปนนักวิชาการ องคกรพัฒนาเอกชน เจาหนาที่และผู
เชี่ยวชาญดานการปาไมทั้งภาครัฐและเอกชนที่มีความสนใจตอปญหาความเสื่อมโทรมของสภาพ
ส่ิงแวดลอม และการแยงชิงทรัพยากรไปจากสิทธิอันชอบธรรมของชุมชนทองถ่ิน ทํ าใหงานชิ้นนี้มี
บทบาทในการนํ าเสนอทางวิชาการใหเกิดความสนใจและใหความสํ าคัญตอทรัพยากรปาไม
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ผลงานวิชาการเรื่อง “นิเวศนวิกฤต ความรูกับวิวาทะ” โดย ยศ สันตสมบัติ ป พ.ศ.2540 
ไดเสนอการวิเคราะหเชิงแนวคิด ปรัชญาและประเด็นความขัดแยงในผลประโยชนของทรัพยากร
ปาไมไวอยางชัดเจน โดยเปนการนํ าเสนอในรูปแบบวิวาทะเกี่ยวกับปญหาและความขัดแยงทาง
แนวคดิในสังคมไทยไว 4 ประเด็นไดแก

1. คนกับปาอยูรวมกันไดหรือไม
2. ระบบการจัดการแบบรวมศูนยกับการกระจายอํ านาจการจัดการทรัพยากร
3. ความลกัล่ันขัดแยงระหวางกฎหมายกับจารีตประเพณี
4. การจัดการทรัพยากรบนฐานของภูมิปญญาทองถ่ินกับการจัดการทรัพยากรบน

ฐานวิธีคิดแบบตะวันตก

อีกทั้งยังเสนอแนวทางวาลักษณะของการจัดการปาชุมชน ก็คือ การยอมรับวาปาเปน
สิทธริวมกันของชุมชน ปามิใชของรัฐหรือบุคคลภายนอก สมาชิกของชุมชนทองถ่ินจึงมีสํ านึกรวม
กันถึงสิทธิและหนาที่ในการดูแลและจัดการและใชประโยชนจากปาไปพรอมๆกัน แตปญหาใน
รอบทศวรรษที่ผานมาความขัดแยงระหวางวิถีชีวิตของประชาชนและชุมชนทองถ่ินดานหนึ่งกับอีก
ดานหนึ่งไดแกนโยบายและกํ าหมายรวมถึงมาตรการดํ าเนินการทางราชการ ซ่ึงละเมิดและลิดรอน
สิทธชุิมชนและจารีตประเพณีวิถีปฏิบัติของชุมชนทองถ่ินเรื่อยมา ลักษณะของงานวิชาการชิ้นนี้เปน
การเปดประเด็นที่ทาทายเพื่อใหเกิดการศึกษาตอและยังกระตุนใหภาครัฐทบทวนและรวมผลักดัน
ใหออกกฎหมายที่สามารถแกปญหาวิกฤตการณปาไมพรอมกับแกปญหาการละเมิดสิทธิชุมชน

วิทยานิพนธที่กลาวถึง “ความขัดแยงในเรื่องการใชทรัพยากรปาระหวางรัฐกับประชา
ชนในเรื่องการใชทรัพยากรปา” โดย ภุมรินทร ศรีสินทร วทิยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2538 ซ่ึงไดทํ าการศึกษาขอเท็จจริงของการเผชิญหนาระหวาง
รัฐกับประชาชนที่นํ ามาซึ่งความขัดแยงทางการเมือง โดยศึกษาการเปลี่ยนแปลงทางทรัพยากรปา
ภายใตสถานการณความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศในชวงตั้งแตมีนโยบายปา
ไมแหงชาติ พ.ศ.2528 ถึง พ.ศ.2538 ซ่ึงผลจากการวิจัยพบวาความขัดแยงในเรื่องปาระหวางรัฐกับ
ประชาชนมีสาเหตุมาจาก

1. รัฐไมตระหนักในเรื่องปญหาปาไม ทํ าใหปลอยปะละเลยในภารกิจดานนี้
2. นโยบายของรัฐทํ าใหเกิดปญหา
3. ประชาชนขาดความรับผิดชอบในการใชประโยชนจากปา
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โดยสาเหตุเหลานี้ไดรับแรงกดันมาจาก ปจจัยทางเศรษฐกิจ ปจจัยทางการเมือง และ
แนวคิดเชิงวัฒนธรรมของรัฐและประชาชนที่ตรงกันขามกัน นํ ามาสูความขัดแยงทางการเมืองและ
สงผลตอเสถียรภาพของรัฐบาลในที่สุดงานของภุมรินทร นับเปนงานที่มีประโยชนตองานวิจัยฉบับ
นีเ้นือ่งจากเปนหลักฐานที่สามารถนํ ามาประกอบการวิเคราะห ที่สํ าคัญสวนหนึ่งของการกํ าเนิดราง
พระราชบัญญัติปาชุมชนมีความตอเนื่องมาจากปญหาความขัดแยงในการใชประโยชนจาก
ทรพัยากรปาไมระหวางรัฐกับประชาชนนั่นเอง

อีกดานหนึ่งของขอบกพรองของการจัดการปาไมของรัฐที่อาศัยการใชกฎหมายเปน
เครื่องมือหรือกลไกในการจัดการทรัพยากรปาไมและใชกฎหมายมาจัดการความขัดแยงที่เกิดขึ้น
ดวย การศึกษาของ สันติ จียะพันธ วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย 2538 ซ่ึงไดศึกษาเรื่อง “ความขดัแยงในแนวคิดระหวางรัฐกับสังคมในเรื่องสิทธิของ
ประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในประเทศไทย” โดยงานวิจัยนี้มีวัตถุประสงคในการ
วิเคราะหแนวความคิดของรัฐไทยในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่มีพัฒนาการและแนวคิดที่แตก
ตางกันมาโดยตลอดจนถึงปจจุบัน โดยเฉพาะแนวคิดเรื่องสิทธิอํ านาจของประชาชนในการจัดการ
ทรัพยากร

ผลของงานวิจัยนี้ช้ีใหเห็นแนวคิดระหวางรัฐกับสังคมในเรื่องสิทธิประชาชนมีความขัด
แยงกัน เนื่องจากแนวความคิดของสังคมในกระบวนการพัฒนาและจัดการทรัพยากรมีความแตก
ตางกนั โดยรัฐมีแนวความคิดที่ใหความสํ าคัญกับศักยภาพของรัฐและเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจ
สังคมมากกวาการพัฒนาในระดับประชาชนและชุมชนทองถ่ิน รัฐมองวาสิทธิของประชาชนควรอยู
ภายใตขอบเขตการควบคุมของรัฐมิใหขัดขวางเปนอุปสรรคตอแนวนโยบายรัฐ สวนภาคสังคมเห็น
วาประชาชนและชุมชนทองถ่ินมีศักยภาพและภูมิปญญาที่สอดคลองกับการพัฒนา สิทธิของประชา
ชนและชุมชนทองถ่ิน จึงเปนปจจัยสํ าคัญตอการเขาถึงผลประโยชนและทรัพยากรในสังคม รัฐจึง
ควรรับรองสิทธิของประชาชนในการพัฒนาและจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

งานวิจัยที่ไดนํ ามาศึกษาดังกลาวนี้ นับเปนแนวทางการศึกษาเบื้องตนที่ไดสะทอน
ปญหาทางแนวคิด การพัฒนาและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติแตกตางกัน โดยสืบเนื่องมาจาก
แนวทางการดํ าเนินนโยบายของรัฐเพราะแนวทางการศึกษาของงานวิจัยเหลานี้ไดแสดงใหเห็นถึง
พัฒนาการของนโยบายการจัดการปาไมตั้งแตอดีตที่ควบคูกับปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากร 
และปญหาความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนในเรื่องอํ านาจทางการเมืองที่ขยายขอบเขตครอบ
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คลุมไปถึงผลประโยชนในทรัพยากรปาไม โดยที่รัฐจะเปนผูกํ าหนดความสัมพันธของรัฐกับสังคม
ดวยเงือ่นไขของนโยบายและกฎหมายที่รัฐเปนผูกํ าหนด หากแตวาแนวทางการดํ าเนินนโยบายของ
รัฐไดสะทอนอุดมการณ แนวคิดการรวมศูนยอํ านาจดวยการกํ าหนดสิทธิอํ านาจและผลประโยชน
ตางๆไวที่กลุมผลประโยชนเพียงบางกลุม ทํ าใหแนวทางในการจัดการทรัพยากรปาไมของรัฐสราง
ผลกระทบตอการดํ ารงชีวิตของประชาชนในทองถ่ิน

งานวิจัยเร่ืองปาชุมชนที่กลาวมา เปนการวิจัยเชิงประจักษที่ทํ าใหปาชุมชน กลายมา
เปนปรากฎการณทางสังคมหนึ่งที่พัฒนามาจากประวัติศาสตรทางวัฒนธรรมดั้งเดิมของไทยที่อยู
นอกเหนอืมติทิางกฏหมาย ขอสรุปของผลงานวิจัยที่เกี่ยวของนี้จึงชวยสนับสนุนแนวทางการศึกษา
และใหขอเท็จจริงเชิงประจักษทางวิชาการ โดยสามารถอธิบายปญหาอันเกิดจากมิติทางกฎหมาย
และมิติทางวัฒนธรรมที่ไมสอดคลองกันและปรากฎในการรางกฎหมายปาชุมชน เปนการนํ าวาท
กรรมปาชุมชนมาบูรณาการภายใตกระบวนการทางนโยบายของรัฐและทํ าใหการศึกษานี้สามารถ
วเิคราะหในประเด็นสํ าคัญตามวัตถุประสงคของการศึกษาไดชัดเจนมากขึ้น



บทที่ 2

แนวคิดและทฤษฎี

ในการทํ าความเขาใจประเด็นปญหาที่นํ ามาสูการวิจัยนี้ มีความจํ าเปนอยางยิ่งที่ตอง
ศึกษาถึงกรอบแนวคิดที่มีการยอมรับทางวิชาการเพื่อเปนพื้นฐานในการทํ าความเขาใจและวิเคราะห
ถึงที่มาและกระบวนการทางการเมืองไทยในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนซึ่งตามทฤษฎีทางการ
เมืองนั้นถือวาลักษณะความสัมพันธทาางอํ านาจที่มีเงื่อนไขของอํ านาจทางการเมืองการบริหารจะ
ปรากฏออกมาในรูปของนโยบายและกฎหมาย แตทั้งนี้การใชอํ านาจรัฐก็ตองเปนการใชอํ านาจเพื่อ
ประโยชนสวนรวมของประชาชนสวนใหญและบอยครั้งที่ปญหาตางๆเกิดขึ้นมาทามกลางความ
สัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนก็เกิดมาจากเงื่อนไขการใชอํ านาจเหลานั้นมิไดเปนไปตามเจตนา
รมณรวมกนัตามหลักทฤษฎีนั่นเอง ความแตกตางของแนวคิดอุดมการณหรือเจตนารมณในประเด็น
สาธารณะมักอยูบนฐานของสถานภาพในสังคมที่กุมอํ านาจทางการเมืองแตกตางกัน ทํ าใหรัฐผูซ่ึงมี
อํ านาจเหนือกวาใชกลไกการบริหารควบคุมปจจัยตางๆ ในสังคมใหเปนไปตามความตองการของ
ตนเอง

ในการศึกษาปญหาทางการเมืองในกระบวนการกํ าหนดพระราชบัญญัติปาชุมชนจึง
อาศยัแนวคิดและทฤษฎี ดังนี้

1. แนวความคิดกระบวนการทางการเมืองในการกํ าหนดนโยบาย
2. แนวคิดเรื่องสิทธิอํ านาจ
3. แนวคิดเรื่องกลุมผลประโยชนทางการเมือง
4. แนวคิดเรื่องรัฐ
5. แนวคิดเรื่องปาชุมชน

ทัง้ 5 แนวคิด จะเปนกรอบการวิเคราะหที่สํ าคัญในการศึกษา การทํ าความเขาใจจึงตอง
ศกึษาพืน้ฐานทางทฤษฎีเพื่อนํ ามาสรุปเปนแนวทางในการอธิบายปญหาการวิจัยคร้ังนี้
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1.  แนวคิดกระบวนการทางการเมืองในการกํ าหนดนโยบาย

โดยทั่วไปความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนเปนลักษณะความสัมพันธเชิงอํ านาจ
เสมอและมักแสดงออกมาในรูปของอํ านาจดานนโยบายนั่นคือ ในดานหนึ่งรัฐอางอํ านาจตาม
กฎหมาย ผูกขาดการกํ าหนดและบังคับใชนโยบายที่มีผลกระทบตอสังคม ในขณะเดียวกันอีกดาน
หนึ่งประชาชนแตละคนหรือแตละกลุมในสังคมก็พยายามที่จะอาศัยสถานะทางเศรษฐกิจและสังคม 
เครือขายความสัมพันธที่มีระหวางกัน รวมทั้งเสรีภาพทางการเมืองของตนเปนพลังอํ านาจในการ
ผลักดันหรือตอรองกับรัฐใหดํ าเนินนโยบายจัดระเบียบสังคมที่สอดคลองหรือตอบสนองตอผล
ประโยชนของตน1 ดังนั้น การกํ าหนดนโยบายจึงเปนการกํ าหนดหลักการที่แสดงใหเห็นถึง
ประโยชนและคุณคาทางสังคมของการตัดสินใจและการบริหารงานของรัฐบาลซึ่งตามความหมาย
ดังกลาวนโยบายจะมีลักษณะเปนเครื่องมือช้ีนํ าอุดมการณและแบบแผนในการดํ าเนินกิจกรรมของ
รัฐบาลในแตละรัฐบาลดวย ความสัมพันธระหวางกระบวนการกํ าหนดนโยบายกับกระบวนการทาง
การเมืองที่แยกกันไมออกเนื่องจากการกํ าหนดนโยบายมักเปนเรื่องที่เกี่ยวโยงกับการตัดสินใจเกี่ยว
กับกฎเกณฑและการออกกฎหมายตามกระบวนการนิติบัญญัติ ดังนั้นการกํ าหนดนโยบายจึงเปน
กระบวนการทางการเมืองที่สะทอนใหเห็นการตอสูแขงขันระหวางสถาบันและกลุมองคการตางๆ
ที่เกี่ยวของ เพื่ออํ านาจและการมีสวนรวมในการกํ าหนดและตัดสินใจในนโยบาย2 จึงถือไดวา
อํ านาจทางการเมืองเปนทรัพยากรทางการเมืองที่สํ าคัญในการกํ าหนดนโยบาย เพราะผูที่มีอํ านาจ
ทางการเมืองคือ ผูที่มีอิทธิพลเหนือหรือผูที่ดํ ารงตํ าแหนงในรัฐบาลเพื่อผลักดันใหการกํ าหนด
นโยบายเปนไปตามความตองการของตนหรือสามารถยับยั้งเปลี่ยนแปลงนโยบายของผูอ่ืนที่ตนไม
เห็นดวยแลวประสบผลสํ าเร็จตามที่ตนตองการ นอกจากนี้การไมตัดสินใจของผูกํ าหนดนโยบายก็
เปนกลวิธีทางการเมืองที่สํ าคัญเพื่อปองกันมิใหเงื่อนไขทางสังคมและการเมืองกลายเปนประเด็น
นโยบายขึน้มา ในกรณีของกระบวนการนิติบัญญัติ การไมตัดสินใจสะทอนใหเห็นความยืดเยื้อใน
การออกกฎหมายที่อาศัยมาตรการของการปกครองในรูปแบบรัฐสภาในการอภิปรายที่ยาวนานหรือ

                                                       

1อนุสรณ ล่ิมมณี, รัฐ สังคมและการเปลี่ยนแปลง: การพิจารณาในเชิงอํ านาจ นโยบาย
และเครือขายความสัมพันธ, (กรุงเทพฯ: สํ านักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2542), หนา 9.

2Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, (Englewood Cliffs, N.J.: Prentice –
Hall , 1981),  p.1.
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การน ําเขาระเบียบวาระที่ชักชา ทํ าใหการพิจารณาของสภานิติบัญญัติเปนไปอยางไมทันกาล ซ่ึงการ
ไมตัดสินใจของรัฐสภาจะแฝงดวยอํ านาจและอิทธิพลของกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของที่เขาไปมี
บทบาทผลักดันหรือถวงรั้งประเด็นนโยบายกฎหมายเอาไวภายใตความชอบธรรมแหงกระบวนการ
ทางการเมืองในการกํ าหนดนโยบาย

ดาย3 (Thomas R. Dye) ไดนิยามคํ าวา “นโยบาย คือ สิ่งท่ีรัฐบาลเลือกทํ าหรือเลือกท่ีจะ
ไมทํ า” เขาไดใหความเห็นวา การไมตัดสินใจเปนยุทธวิธีทางการเมืองที่สํ าคัญซึ่งบรรดาผูกํ าหนด
เรือ่งพจิารณา (agenda setting) จะนํ ามาปองกันเพื่อมิใหเงื่อนไขทางสังคมกลายเปนเงื่อนไขที่มามี
อิทธิพลตอนโยบาย

อีสตัน4 (David E. Easton) กลาววา “การกํ าหนดนโยบายสาธารณะ คือ การจัดสรรคุณ
คาตางๆของสังคมที่ชอบดวยกฎหมายและเปนไปเพื่อสังคมโดยรวม”

มิลเลอร5 (J.D.B Miller) อธิบายวา การเมืองเปนกิจกรรมที่เกี่ยวกับนโยบายและ
นโยบายเปนเรื่องที่เกี่ยวกับความขัดแยงและการจัดการความขัดแยง นั่นหมายความวาการจัดสรรสิ่ง
ทีม่ีคุณคาหรือผลประโยชนที่ปรากฎในรูปของนโยบายตองพบกับความขัดแยง อาจกลาวไดวาการ
กํ าหนดนโยบายของรัฐถือไดวาเปนกระบวนการทางการเมืองอยางหนึ่งที่เปนผลเกิดขึ้นจากความ
ขัดแยงและไดมีการขจัดความขัดแยงเหลานั้นแลวจนกลับกลายมาเปนความเห็นสอดคลองเปนนํ้ า
หนึง่ใจเดยีวกันโดยแสดงออกมาในรูปแบบของนโยบายของรัฐ

โดยทัว่ไป ขั้นตอนของกระบวนการทางนโยบายโดยทั่วไป แบงกวางๆ ได 5 ขั้นตอน 
ไดแก

                                                       

3 Ibid.,  p.349.
4David E. Easton, The Political System, (New York: Alfred A. Knoff, 1953),  p.126.
5เจ ดี บี มิลเลอร, ลักษณะการเมือง, แปลโดย สุเทพ อัตถากร, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ:

โครงการตํ าราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2518), หนา 
3-6.
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1. ขัน้การกอตัวของนโยบายสาธารณะ (public policy formulation)
2. ขัน้การกํ าหนดนโยบายสาธารณะ (public policy decision-making)
3. ขัน้การนํ านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (public policy implementation)
4. ขัน้การประเมินผลนโยบายสาธารณะ (public policy evaluation)
5. ขัน้ตอเนื่อง ทดแทน หรือยุตินโยบายสาธารณะ (public policy sucession or 

termination)

นักทฤษฎีที่ไดเสนอกระบวนการ ขั้นตอนนโยบายสาธารณะไวและเปนแนวทางที่
สํ าคัญตอการศึกษาไดแก

แนวคิดของ ชารลส ลินบอลม6  (Charles E. Lindblom) ไดจํ าแนกขั้นตอนตางๆ ของ
การกํ าหนดนโยบายออกเปน 4 ขั้นตอนคือ

1. ขัน้การประเมินผลเบื้องตนหรือคนหาถึงปญหาที่เกิดขึ้น (appraisal)
เปนวัตถุประสงคเบื้องแรกของการมีนโยบายอยางใดอยางหนึ่งก็เพื่อแกปญหา

หนึ่งๆ ทีเ่กดิขึ้นตามวิธีการที่เรียกวา “problem solving method” ดงันัน้กอนที่จะกํ าหนดนโยบายได
จะตองมีการศึกษาถึงปญหาเสียกอน โดยคนหาสาเหตุของปญหานั้นๆวาเกิดขึ้นจากอะไร จะมีวิธี
การหรือมาตรการแกไขปญหานั้นๆ ไดอยางไรบาง แลวจึงกํ าหนดวัตถุประสงคในการแกไขปญหา
นัน้ๆในขั้นตอไป

2. ขัน้การตั้งหรือบงชี้ (identification) เปาหมายหรือวัตถุประสงคของนโยบาย
ตองมีการกํ าหนดไวชัดเจนแนนอน ทั้งนี้เพราะถามิไดตั้งเปาหมายหรือวัตถุ

ประสงคไวอยางชัดเจนแลว เมื่อไดปฏิบัติไปอาจไมบรรลุถึงเปาหมายหรือไมทราบวาอะไรคือ    
เปาหมาย เปนการปองกันความผิดพลาดที่อาจเกิดขึ้นภายหลังการปฏิบัตินโยบาย

                                                       

6Charles E. Linblom, The public policy making process, (Englewood Cliff, N.J.: 
Prentice Hall, 1968),  p.3.
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3. ขั้นการประมวลและรวบรวม
นโยบายตางๆที่คาดวาจะบรรลุถึงเปาหมายได เปนการเลือกวางหรือกํ าหนด

นโยบายใหสอดคลองกับเปาหมายหรือวัตถุประสงคนั้น ดังนั้นเปาหมายการแกปญหาอยางหนึ่งอาจ
มีนโยบายและทางเลือกปฏิบัติไดหลายประการ การกอรูปนโยบายนั้นจะตองอาศัยกรรมวิธีในการ
กํ าหนดเปาหมายของนโยบายเสียกอน เมื่อไดกํ าหนดนโยบายอยางใดอยางหนึ่งขึ้นมาแลวก็ตองมี
การนํ าเอานโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงในการนี้จะตองมีการวางแผนหรือวางแนวปฏิบัติตางๆใหสอด
คลองกบันโยบาย นํ าเอาความรูเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินวินิจฉัยมาใช

4. ขัน้การเลือกหรือตัดสินใจเลือกนโยบายใดนโยบายหนึ่ง
เมื่อเราสามารถกํ าหนดนโยบายไดเกินกวาหนึ่งประการก็จะเกิดปญหาตามมา คือ 

ผูกํ าหนดนโยบายตองเลือกนโยบายที่ดีที่สุด เหมาะสมที่สุดเพียงประการเดียวจากบรรดาทางเลือก
นโยบายตางๆ

จากแนวคิดของลินบอลม ซ่ึงเขาแบงกระบวนการการกํ าหนดนโยบายอยางเปนขั้นตอน
และเนนหนกัไปที่ ที่มาของนโยบาย เหตุของนโยบายที่เชื่อวาเกิดมาจากปญหาและการดํ าเนินการ
ของนโยบายจะชัดเจนก็ดวยการกํ าหนดวัตถุประสงคและเปาหมายของนโยบายใหชัดเจนเพื่องาย
ตอการปฏิบัติ ซ่ึงแนวทางดังกลาวของลินบอลมไดเปนฐานของการพัฒนาแนวคิดกระบวนการ
นโยบายของนักวิชาการอื่นๆ ตามมา

แนวคดิในเรื่องการกํ าหนดนโยบายสาธารณะของ โธมัส ดาย7 (Thomas R. Dye) ได
สรุปถึงกระบวนการกํ าหนดนโยบายสาธารณะวาเปนกิจกรรมทางการเมืองที่มีขั้นตอนดังนี้ คือ

1. ขั้นระบุปญหา เปนขั้นตอนที่แสดงออกถึงความตองการตางๆ ที่เรียกรองการ
กระทํ าของรัฐบาล

2. ขั้นการจัดทํ าขอเสนอนโยบาย เปนขั้นที่มีการจัดระเบียบวาระเพื่อใหเกิดการ
อภปิรายและจัดทํ าแผนงาน ขอเสนอเกี่ยวกับแนวทางการแกไขปญหา

                                                       

7 Dye, Understanding Public Policy,  pp.243-244.
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3. ขั้นประกาศเปนนโยบาย เปนขั้นตอนที่มีการคัดเลือกขอเสนอนโยบายและการ
สรางแรงสนับสนุนทางการเมืองเพื่อใหเกิดการประกาศเปนนโยบาย

4. ขัน้การดํ าเนินการตามนโยบาย เปนขั้นตอนของการจัดหนวยงานรับผิดชอบ จัดงบ
ประมาณตางๆ ทีจ่ ําเปนในการปฏิบัตินโยบาย

5. ขั้นประเมินผล เปนขัน้ที่รายงานผลอันเกิดจากการนํ านโยบายไปปฏิบัติ ประเมิน
ผลกระทบของโครงการที่มีตอสังคม ทั้งที่เปนกลุมเปาหมายโดยตรงและกลุมที่ไดรับผลทางออม 
ตลอดจนหาวิธีการเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงตอไป

กรอบแนวคิดของดายจะครอบคลุมถึงการปฏิบัตินโยบายแลการพิจารณาประสิทธิภาพ
ของนโยบายจากผลลัพธที่สะทอนกลับมา ซ่ึงดายเชื่อวาทัง้ 5 ขั้นตอน จะดํ าเนินการตอเนื่องไดก็ตอ
เมื่อมีความสัมพันธกับสถาบันหรือองคการที่เปนทางการของรัฐและองคการที่ไมเปนทางการใน
สังคมที่เกี่ยวของกับการกํ าหนดนโยบายรัฐกับกระบวนการทั้งหลายที่สนับสนุนใหนโยบาย
สาธารณะมีสถานะที่ชอบดวยกฎหมาย ดังนั้นกระบวนการนโยบายสาธารณะจํ าเปนตองมีพื้นฐาน
ของการพิจารณาเกี่ยวกับธรรมชาติของอํ านาจรัฐที่มีการพัฒนาจนเกิดความซับซอนในกระบวนการ
ตดัสินใจของผูกํ าหนดนโยบายและกลุมผลประโยชนตางๆในสังคมที่พยายามจะมีอิทธิพลกดดันตอ
การตดัสินใจในขั้นกระบวนการในการเปนกฎหมาย

เมื่อนํ าความหมายและกระบวนการกํ าหนดนโยบายมาเปนกรอบของการศึกษาการ
กํ าหนดพระราชบัญญัติปาชุมชนซึ่งยังไมมีผลในทางปฏิบัติ จึงตองทํ าความเขาใจในปญหาทาง
สังคมทีเ่ปนที่มาของการกอตัวของแนวนโยบายปาชุมชนและขั้นตอนในการกํ าหนด บรรจุใหปาชุม
ชนกลายเปนขอเสนอและทางเลือกในการตัดสินใจทางนโยบายเพื่อแกปญหาดานปาไม ดังนั้นการ
ศกึษานีจ้งึอาศยัแนวคิดนี้แบงกระบวนการศึกษานโยบายปาชุมชนออกเปน 2 ขั้นตอน คือ   

ขั้นแรก ขัน้การกอตัวของนโยบายสาธารณะ (public policy formation) ซ่ึงเปนการสราง
ประเด็นปญหาหรือการทํ าใหปญหาสาธารณะไดรับความสนใจจากผูกํ าหนดนโยบายและถูกบรรจุ
เขาวาระ(agenda) เพื่อทํ าการตัดสินใจตอไป การสรางประเด็นปญหาดังกลาวอาจเกิดขึ้นอยางไม
เปนระบบหรืออาจเกิดขึ้นภายใตเงื่อนไขสถานการณตางๆที่เปนผลมาจากความคิดริเริ่มของตัวผู
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ก ําหนดนโยบายสาธารณะเอง และ/หรือ ชุมชนนโยบาย (policy communities) ทีเ่กี่ยวของ8 กลาวคือ 
เปนการศึกษาถึงที่มาของเหตุผลการกํ าเนิดของนโยบายจนกลายเปนปญหาสํ าคัญและตองบรรจุเขา
รับการพจิารณาในสภานิติบัญญัติ เพื่อดํ าเนินการตามกระบวนการดวยการออกกฎหมาย

ขัน้ทีส่อง ขั้นกระบวนการกํ าหนดนโยบายสาธารณะ (public policy decision - making)
ซ่ึงเปนการน ําเอาประเด็นปญหาที่เขาไปสูวาระมาพิจารณา กล่ันกรอง และจํ ากัดวง ทํ าการคาดคะเน
ผลไดผลเสียตางๆ ตลอดจนกํ าหนดวัตถุประสงค พรอมกับจัดลํ าดับความสํ าคัญและทํ าการ
วิเคราะหทางเลือกเพื่อเลือกเอาทางเลือกที่ดีที่สุดออกมา เปนการศึกษาขั้นตอนการพิจารณาซึ่งมี
สถานการณทางการเมือง บทบาทกลุมผลประโยชนที่นํ าเสนอแนวคิดของกลุมเพื่อเปนทางเลือกใน
การพจิารณา ซ่ึงจะมีผลตอความตอเนื่องและการชะงักงันของกระบวนการทางนโยบาย

การกํ าหนดนโยบาย เปนเรื่องที่ตองพิจารณาอยางรอบคอบ เนื่องจากในชวงของการ
กํ าหนดจะปรากฏปจจัยตางๆ ที่สามารถสรางผลกระทบตอการดํ าเนินการของนโยบายไดตลอด
เวลา ในการศกึษาเกี่ยวกับการกํ าหนดนโยบายจึงมปีระเด็นที่สํ าคัญที่จะตองพิจารณา 2 ประการคือ9

1. หลักเกณฑที่ทางสังคมนั้นๆ ใชในการนํ าเอาทรัพยากรทางการเมืองมาใชในการ
กํ าหนดนโยบาย วามีกํ าหนดไวหรือใชสืบเนื่องตอกันมาอยางไรและกลุมผลประโยชนทีต่องการมี
อิทธิพลตอการกํ าหนดนโยบายที่จะตองดํ าเนินการภายใตกรอบของกฎหมายเหลานี้ โดยทั่วไปใน
ประเทศไทยฝายบริหารมักเปนฝายที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายมากกวาฝายนิติบัญญัติ เนื่อง
จากเปนผูที่กุมอํ านาจทางการเมืองและควบคุมกลไกรัฐ

2. ตองแบงกระบวนการในการกํ าหนดนโยบายออกเปนชวงๆ เชน แยกพิจารณาชวง
ของการกอตั้ง (formulate) และการหาขอสนับสนุนเพื่อใหผานการพิจารณาออกมาเพื่อใชบังคับ ทํ า
ใหเห็นวาโครงสรางในการกํ าหนดนโยบายเปนลักษณะแบงหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายแลวมาหา
ขอสรุปรวมกันอีกครั้งหนึ่งเพื่อประกาศใชนโยบายดังกลาว โครงสรางที่ทํ าหนาที่ดานการกํ าหนด

                                                       

8Charles Levine, Where Policy Come From: Idea, Innovation and Agenda Choice, 
(PAR.45, No.1, pp.255-258).

9ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง: ความรูเบื้องตน, พมิพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: 
โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), หนา 290.
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นโยบายที่สํ าคัญมี 3 โครงสราง คือ ฝายบริหาร ระบบราชการระดับสูง ฝายนิติบัญญัติ และอีกกลุม
ที่เร่ิมมีบทบาทสํ าคัญและมีพลังตอรองในการกํ าหนดนโยบายมากขึ้นทุกขณะ คือ กลุมผล
ประโยชนนอกภาครัฐ ซ่ึงโดยสวนใหญฝายบริหารและระบบราชการจะเปนตัวการหลักในชวงของ
การเริ่มและการกอตัวของนโยบายโดยการเสนอประเด็นสาธารณะที่กํ าลังเปนปญหาหรือท่ีจะชวย
แกปญหาในสังคม แตการกระจายหนาที่ของการกํ าหนดนโยบายใหโครงสรางสวนใดนั้น ยอมแตก
ตางกนัไปตามสถานการณและอํ านาจหนาที่ของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งที่เกี่ยวของโดยตรง ซ่ึง
อาจทํ าใหเกิดความไมเขาใจของหนวยงานที่ตองรวมมือประสานกันอันนํ าไปสูความขัดแยงของ
การก ําหนดนโยบาย กลายเปนปญหาทางการเมืองที่มีความสลับซับซอน และหากไมมีการแกไขให
ตรงเปาหมายแลว การกํ าหนดนโยบายในการแกไขปญหาก็อาจกลายเปนการกํ าหนดนโยบายใน
การสรางปญหาใหมขึ้นมาไดเชนกัน

ส่ิงที่สะทอนใหเห็นวาในการกํ าหนดนโยบายสาธารณะในเรื่องใดเรื่องหนึ่งของรัฐบาล
จะมีตัวแปรใดที่สงผลใหมีการปรับเปลี่ยนนโยบายหรือไมนั้นก็ดูไดจากผูที่ไดรับผลกระทบจากการ
ประกาศใชนโยบายในขั้นแรก คือ กลุมบุคคลที่ตองนํ านโยบายไปปฏิบัติใหสัมฤทธิ์ผล นั่นคือ กลุม
ขาราชการ ที่ผานมาระบบราชการเกือบจะผูกขาดการนํ านโยบายไปปฏิบัติ เพราะการนํ ากฎหมาย
ไปบังคับใชอยูในอํ านาจของทางราชการแทบทั้งส้ิน ถึงแมวาทางทฤษฎีรัฐบาลที่มาจากกระบวน
การทางการเมืองจะมีอํ านาจควบคุมขาราชการอีกทีแตในประเทศไทยระบบราชการเปนองคกร
ใหญที่มีความมั่นคง มีกลไกภายในในการควบคุมตนเองมีประวัติศาสตรสืบเนื่องยาวนาน ทํ าให
การประสานงานระหวางฝายการเมืองกับฝายราชการเปนความสัมพันธในลักษณะการเกื้อกูลกันทํ า
ให ฝายการเมืองคือ ผูกํ าหนดนโยบาย กับฝายบริหารคือระบบราชการที่นํ าเอานโยบายไปปฏิบัติไม
อาจแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด ดังนั้นขาราชการหรือระบบราชการจึงมีบทบาทสํ าคัญตอการ
กํ าหนดนโยบาย ประกอบกับสถานการณในปจจุบันที่เรงรัดการพัฒนาตองอาศัยองคกรใหญใน
สังคมก็คือ ขาราชการมาเปนแกนหลักในการเขามามีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายกับฝายการ
เมอืงมากขึ้นรวมทั้งมีสวนรวมในการตัดสินใจในการประกาศใชนโยบายตางๆ

 ในงานวจิยันโยบายปาชุมชนไดดํ าเนินมาถึงการกอตัวของการเปนกฎหมายในชั้นของ
การรางเปนพระราชบัญญัติรองรับ ดังนั้นจึงมีความจํ าเปนที่ตองศึกษาถึงขั้นตอนในการเสนอพระ
ราชบญัญัติของไทย เนื่องจากเปนกฎหมายที่มีศักดิ์สูงรองจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ แตความพิเศษ
ของรางพระราชบัญญัติปาชุมชนอยูที่เกิดขึ้นระหวางรอยตอของการเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญทางการ
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เมอืง คือ มีการใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม 2540 ซ่ึงที่ผานมารัฐธรรมนูญกํ าหนดใหกระบวนการเสนอ
รางพระราชบัญญัติเพื่อเขาสูการพิจารณาของรฐัสภาสามารถกระทํ าได 2 ทาง คือ อาจอยูในรูปของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูเสนอหรือเสนอโดยคณะรัฐมนตรีก็ได แตในรัฐธรรมนูญที่ใชใน
ปจจบุนัไดกํ าหนดใหการเสนอรางพระราชบัญญัติสามารถทํ าได 3 ทาง ไดแก (ไมเกี่ยวกับการเสนอ
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน)

1. เสนอโดยคณะรัฐมนตรี
2. โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนผูเสนอ โดยที่รางพระราชบัญญัติที่เสนอตองให

พรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นสังกัดมีมติใหเสนอได และตองมีสมาชิกรับรองไม
นอยกวา 20 คนรับรอง

3. โดยผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เขาชื่อรองตอประธานรัฐสภาเพื่อให
รัฐสภาพจิารณากฎหมายตามที่กํ าหนดไวในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยและหมวด 5 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

 การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี และโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้น 
สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติที่มีเนื้อหาเชนใดก็ไดตราบเทาที่ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 
สวนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งนั้น ถูกจํ ากัดไววาจะเสนอไดเฉพาะที่เกี่ยวกับ
เรือ่งสทิธเิสรีภาพของปวงชนชาวไทยและแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเทานั้น

ขั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณา
กฎหมายเปน 3 วาระ ดังนี้

วาระที่ 1 สภาจะพิจารณาและลงมติวาจะรับหลักการหรือไมรับหลักการรางกฎหมาย
นัน้จะตกไป ถารับหลักการก็ผานไปพิจารณาในวาระตอไป

วาระที่ 2 เปนการพิจารณาในรายละเอียด ปกติสภาจะมีมติแตงตั้งกรรมาธิการพิจารณา
แปรญตัตจิํ านวนหนึ่ง รับเอาคํ าแปรญัตติที่บรรดาสมาชิกแปรไวมาพิจารณาแกไขปรับปรุงหรือเพิ่ม
เติมภายในเวลาที่กํ าหนดไว หลังจากนั้นก็ใหประธานกรรมาธิการนํ าเสนอตอสภาพิจารณาตอไป 
ในชวงนี้จะพิจารณาโดยเรียงมาตรา จะมีการอธิปรายไดเฉพาะที่มีการแกไขหรือที่มีการสงวนคํ า
แปรญัตติหรือสงวนความเห็นไวเทานั้น
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วาระท่ี 3 เปนวาระลงมติวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมายนั้นใหออกมา
บังคับใชหรือไม หากเห็นชอบประธานสภาผูแทนราษฎรก็จะนํ ารางนั้นเสนอตอวุฒิสภาเพื่อ
พิจารณาตอไป

ในรางพระราชบัญญัติปาชุมชนนั้น ที่ผานมาตั้งแตมีกระบวนการรางขึ้นมาในครั้งแรก
จนถึงปจจุบันยังไมสามารถผานเขาสูวาระที่สามได จึงไมขอกลาวกระบวนการกํ าหนดพระราช
บญัญตัใินสวนวุฒิสภา ในกระบวนการที่ผานมามีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมคือ การเปดโอกาสให
ประชาชนเสนอรางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับประชาชนเขามาพิจารณา ตามหลักเกณฑของรัฐ
ธรรมนญูฉบับปจจุบันโดยการเสนอชื่อ 50,000 ชื่อทํ าใหการพิจารณารางกฎหมายปาชุมชน มีการ
พิจารณารางกฏหมายมีทั้งประเด็นดานมาตรการและแนวคิดที่เหมือนและแตกตางกันออกไปหาก
แตในการพิจารณายังคงอยูภายใตกรอบของกระบวนการทางนโยบายตามแนวคิดกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายสาธารณะซึ่งมีความสัมพันธแนบแนนกับกระบวนการทางการเมืองที่มีอิทธิพลตอ
การก ําหนดนโยบายสาธารณะมาตลอด เพราะปจจัยดานการเมืองมีขอบเขตกวางขวางครอบคลุมทุก
สวนของกิจกรรมของรัฐและกิจกรรมในสังคมมีหลายกลุมหลายองคการทั้งของภาครัฐและภาค
ประชาชนเขามาเกี่ยวของและเกิดความสัมพันธทางอํ านาจระหวางกลุมผลประโยชนตางๆกับ
กระบวนการในการกํ าหนดนโยบายทํ าใหการศึกษาใหความสํ าคัญกับกระบวนการ ขั้นตอน รวมถึง
ปจจัยที่มีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายสาธารณะของรัฐโดยเฉพาะการวิเคราะหโดย
อาศัยกรอบแนวคิดเรื่องอํ านาจทางการเมืองของกลุมผลประโยชนตางๆที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะ
อํ านาจรัฐที่ครอบงํ าลักษณะทางกฎหมายของประเทศไทยอยู ทํ าใหเกิดการศึกษาที่วากระบวนการ
ทางนโยบายไทยเปนเรื่องของเหตุผลทางการเมืองหรือคานิยมบางอยางมาตัดสินประเด็นปญหามาก
กวาการกํ าหนดอยางมีเหตุผลและนํ ามาสูการกอตัวของรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ซ่ึงกรอบของ
แนวคดิทางทฤษฎีดังกลาวจะเปนแนวทางสํ าคัญในการวิเคราะหขอมูลในการวิจัยนี้

2.  แนวคิดกลุมผลประโยชนทางการเมืองในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย

การใชแนวคิดกลุมผลประโยชนมาเปนกรอบการวเิคราะหในงานวิจัยนี้ เนื่องจากวาโดย
ทั่วไปนโยบายหนึ่งๆ นั้น ผูกํ าหนดนโยบายตองพิจารณาถึงปจจัยที่มีผลกระทบตอการกํ าหนด
นโยบายนั้นอยูเสมอเพื่อใหนโยบายนั้นสามารถนํ าไปปฏิบัติไดจริงโดยไมสรางปญหาตอสังคม
หรือมีผลกระทบตามมาและใหเหมาะสมกับสภาพสังคมขณะนั้น ปจจัยที่ใชในการพิจารณา
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นโยบายมหีลายปจจัยไมวาจะเปนปจจัยทางเศรษฐกิจ ปจจัยทางสังคม วัฒนธรรม การศึกษาและ
อ่ืนๆ แตสํ าหรับประเทศไทยการพิจารณานโยบายใดนโยบายหนึ่งนั้นมักใหความสํ าคัญกับปจจัย
ทางการเมืองมาเปนอันดับแรก เนื่องจากในกระบวนการทางนโยบายมีความเกี่ยวของสัมพันธกับ
อํ านาจทางการเมืองอยางแนบแนน ไมวาจะเปนผูมีอํ านาจในการตัดสินใจในนโยบาย หรือผูมี
อํ านาจในการพิจารณารางนโยบายสวนใหญก็มาจากการเลือกสรรโดยกระบวนการทางการเมืองทั้ง
ส้ิน กระบวนการทางการเมืองจึงเปนกระบวนการที่สํ าคัญ แสดงใหเห็นถึงโครงสรางทางสังคมและ
แสดงใหเหน็วาใครหรือกลุมบุคคลใดมีอํ านาจ มีผลประโยชนในกระบวนการทางนโยบาย งานวิจัย
ชิ้นนี้ไดศึกษาถึงกระบวนการทางนโยบายเปนสํ าคัญจึงไมอาจละเลยการนํ าปจจัยทางการเมืองที่
แสดงออกผานทางกลุมผลประโยชนมาพิจารณาไดเพราะกลุมผลประโยชนที่เขามามีบทบาททาง
การเมืองในการกํ าหนดนโยบายแสดงออกถึงความตองการของกลุมอยางชัดเจนและไดสรางผล
กระทบมากมายตอความตอเนื่องหรือความชะงักงันตอนโยบายเสมอมา

แนวคิดเกี่ยวกับกลุมผลประโยชนเปนการทํ าความเขาใจรูปแบบความสัมพันธระหวาง
กลุมตางๆ ภายในระบบการเมือง ซ่ึงนักทฤษฎีกลุมสวนใหญเห็นวา10

 1. กลุมผลประโยชนมคีวามสํ าคัญในระบบการเมือง
2. แนวคดิเรื่องกลุมผลประโยชนจะชวยในการทํ าความเขาใจสถานการณทางการเมือง

เนื่องจากกลุมผลประโยชนเปนกลไกสํ าคัญในการเปนตัวแทนทางการเมืองที่แสดงออก
ถึงความตองการของสมาชิกกลุมที่อยูในระบบการเมืองซึ่งแสดงออกผานทางกระบวนการนโยบาย
เพื่อเขาไปมีบทบาททางการเมืองในการมีสวนรวมแบงสรรสิ่งที่มีคุณคาในสังคม กลาวอีกนัยหนึ่ง
การเมืองเปนเรื่องของปฏิสัมพันธเก่ียวกับอํ านาจและผลประโยชน ท ําใหการเมืองเปนเรื่องของการ
ตอสูของบุคคลหรือกลุมบุคคลเพื่อใหไดมาซึ่งความตองการของตนและบทบาททางการเมืองตอ
การกระทํ าใดๆที่มีผลกระทบกระเทือนตอกลุมตนเองโดยใหปรากฎแกสถาบันของรัฐบาล กลุมผล
ประโยชนจะเปนกลไกผลักดันใหเกิดความเคลื่อนไหวทางการเมือง

                                                       

10มนตรี เจนวิทยการ,  สังคมวิทยาการเมือง: การศึกษารัฐศาสตรแนวกลุม, ในหลักและ
วิธีศึกษาทางรัฐศาสตร, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2529), หนา 2.
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นยิาม ความหมายของกลุมผลประโยชนทางการเมือง

เดวิด บี ทรูแมน11 (David B. Truman) นกัทฤษฎีกลุมคนสํ าคัญไดใหความหมายของ 
“กลุมผลประโยชน วาหมายถึง กลุมที่ประกอบดวยปจเจกชนที่มีทัศนคติรวมกัน ซ่ึงรวมกันจัดตั้ง
ขึน้และมีขอเรียกรองใหปรากฎแกกลุมอื่นๆในสังคม” ทรูแมน เสนอวา กลุมเปนองคประกอบที่จํ า
เปนและสํ าคัญอยางยิ่งตอกระบวนการการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐก็เปนผลมาจากการ
ปรับตัวระหวางกลุมตางๆแตไมควรจะถือวากลุมเทานั้นที่เปนผูผูกขาดในการดํ าเนินกิจกรรมทาง
การเมืองหรือเปนผูริเร่ิมนโยบายเสมอ ยังมีองคกร สถาบันทางการเมืองอีกมากที่เกี่ยวของกับ
นโยบาย และส่ิงที่ทรูแมนเสนอซึ่งสอดคลองกับงานวิจัยคือ การมองวาเมื่อกลุมผลประโยชนใดได
เขามามีบทบาทเรียกรองตอสถาบันรัฐหรือแสวงหาผลประโยชนหรือจุดหมายปลายทางผาน
กระบวนการทางการเมืองก็ถือวากลุมผลประโยชนดังกลาวเปนกลุมผลประโยชนทางการเมือง จะ
เห็นวาทรูแมนใหความหมายของกลุมผลประโยชนไดครอบคลุม ทรูแมนมิไดมองพฤติกรรมกลุม
วาจะตองเปนพฤติกรรมทางการเมืองเสมอไปนอกเสียจากในกรณีที่เขาไปสัมพันธกับรัฐบาล       
ทรูแมนเห็นวาการศึกษาแนวกลุมเปนการศึกษาทางการเมืองที่แยกออกจากการศึกษาแนวสถาบัน
และกฎหมายซึ่งมีลักษณะเปนทางการ ซ่ึงในกระบวนการประชาธิปไตยมักใหกลุมผลประโยชน
ตางๆไดแสดงออกถึงจุดประสงคและผลประโยชนของกลุมนั้นๆ ซ่ึงจะเกี่ยวโยงไปถึงการตัดสินใจ
ของรัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายใดๆก็ตามที่สรางประเด็นสาธารณะที่กระทบตอผลประโยชนของกลุม
เหลานั้น ทํ าใหกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของรวมตัวกันจนมีความสามารถพอที่จะสนับสนุนหรือ
ยบัยัง้นโยบายตางๆของรัฐบาลใหเปนไปตามความตองการของกลุมตนได กลุมผลประโยชนอาจทํ า
หนาที่ในฐานะตัวแทนประชาชนดวย หลักการเบื้องตนวา หนาที่ของกลุมเปนหนาที่ในทางการ
เมอืงในการไดมาซึ่งอํ านาจ รักษาไวซ่ึงอํ านาจและใชอํ านาจนั้น ดํ าเนินกิจกรรมเพื่อมีอิทธิพลเหนือ
นโยบายและการปฏิบัติงานของรัฐเพือ่รักษาผลประโยชนของสังคมไวรวมกัน

                                                       

11David B.Truman, The Governtal Process; Political Interest and Public Opinion,
(N.J. : Alfred Knoff, Inc., 1955), p.34.



33

ฟรานซิส จี เคสเซิล12  (Francis G. Castle) ใหความหมายไววา “กลุมผลประโยชน คือ
สวนหนึ่งของกลุมอิทธิพล ดังนั้นฟรานซิสจึงใหนิยามกลุมอิทธิพลวาเปนกลุมที่พยายามกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองทั้งโดยการดํ าเนินการผานกิจกรรมทางการปกครองหรือไมก็ตาม โดย
ทีก่ลุมเหลานี้มิใชเปนเพียงแคพรรคการเมือง ”  ฟรานซิสยงัแยกกลุมอิทธิพลออกเปน 2 ประเภท คือ

1. กลุมผลประโยชน (interest group) คือ กลุมที่กอตัวขึ้นมาเพื่อปกปองรักษาผล
ประโยชนรวมของกลุม

2. กลุมทัศนคติ (attitude group) คือ กลุมที่กอตัวข้ึนเพื่อบรรลุวัตถุประสงคที่มี
ขอบเขตเฉพาะหรือมีคุณคาเฉพาะ ซ่ึงมิไดมีความหมายเพื่อผลประโยชนรวมกันของสมาชิกเทานั้น 
หากแตเปนวัตถุประสงคหรือคุณคา อันเปนทัศนคติรวมกันตอปญหาใดปญหาหนึ่งดวย

จะเหน็วาฟรานซิสไดแยกกลุมยอยออกมา 2 ประเภท คือกลุมผลประโยชนเปนกลุมที่มี
วัตถุประสงค คือ การรักษาผลประโยชนของกลุมตนไว โดยการรวมตัวกันของบุคคลที่มีผล
ประโยชนเหมือนกันเพื่อเขาไปมีอิทธิพลตอระบบการเมือง  สวนกลุมทัศนคติจะมีอุดมการณเดียว
กันโดยอาจไมมีสวนไดเสียตอการตัดสินใจใดๆ ของรัฐแตมีอุดมการณในการตอสูผลักดันเพื่อให
เกิดอิทธิพลตอระบบการเมืองเทานั้น

แกรม วูดตัน13 (Graham Wootton) อธิบายความหมายของกลุมผลประโยชนไววา 
“กลุมผลประโยชน คือ กลุมทุกกลุมหรือองคการทุกองคการที่แสวงหาอิทธิพลเหนือนโยบาย      
สาธารณชนตามวิถีทางที่กํ าหนด นอกจากนั้นแลวกลุมผลประโยชนยังเปนกลุมของผูรวมทัศนะที่
ไดทํ าการเรียกรองตอกลุมอื่นๆในสังคม โดยการดํ าเนินการเรียกรองของกลุมสามารถกอใหเกิดการ
ผลักดันตอผูตัดสินใจได ซ่ึงลักษณะดังกลาวนี้ทํ าใหกลุมผลประโยชนบางครั้งก็เปนกลุมอิทธิพล
หรือกลุมกดดันไดดวย”

                                                       

12Francis G. Castle, Pressure Group and Political Culture: A Comparative Study,
(London: RKP, 1967), pp. 1-3.

13Graham Woottonn, Interest group, (Englewood Cliffs: Prentice-Hall, Inc., 1978), 
pp.1-2, อางถึงในสุรพล ราชภณัฑรักษ, พรรคการเมืองและกลุมผลประโยชน, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ
มหาวิทยาลัยรามคํ าแหง, 2523), หนา 226.
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จากความหมายของกลุ มผลประโยชนจะเห็นวามีการใหความสํ าคัญกับกลุ มผล
ประโยชนในฐานะตัวแปรสํ าคัญในระบบการเมือง ดานนกัรัฐศาสตรไทยไดใหความสํ าคัญกับกลุม
ผลประโยชนในฐานะที่กลุมผลประโยชนเปนกลุมที่มีกิจกรรมที่สรางผลตอการตัดสินใจในการ
ด ําเนนิกิจการของรัฐ ผลงานทางวิชาการหลายชิ้นไดพิสูจนวา กลุมผลประโยชนมีอิทธิพลตอความ
ผันแปรทางการเมืองของประเทศไทยที่ผานมาไมมากก็นอย นักวิชาการที่กลาวถึงกลุมผลประโยชน 
ไดแก

ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล14 ซ่ึงไดนิยาม “กลุมผลประโยชนวาเปนกลุมคนที่เชื่อมโยงกัน
โดยมีความสนใจหรือหวงใยในสิ่งใดสิ่งหนึ่งหรือมีผลประโยชนรวมกันและโดยมีความสํ านึกอยู
ไมมากก็นอยวาเขามีความเชื่อมโยงดังกลาวอยู” โดยในกระบวนการดังกลาวกลุมผลประโยชนเปน
องคประกอบที่สํ าคัญของกระบวนการทางการเมืองที่ทํ าใหกระบวนการเกิดการเคลื่อนไหวและ
ดํ าเนินหนาที่ของมันไดอยางมีประสิทธิภาพ ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยกลุ มผล
ประโยชนมีบทบาทสํ าคัญในการเปนตัวเชื่อมระหวางผูมีอํ านาจตัดสินใจทางการเมืองกับปจเจกชน
ในสงัคมโดยการเขาไปมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายรัฐ

จรูญ สุภาพ15 กลาววา “กระบวนการทางการเมืองนั้นเปนผลจากการตอรองระหวาง
กลุมผลประโยชน กลุมผลประโยชนทํ าใหเกิดพฤติกรรมหรือการแสดงออกทางการเมือง ซ่ึงมีสวน
กอใหเกิดผลตางๆ ทางการเมืองที่กระทบกระเทือนตอสังคม ประเทศชาติ ในสังคมสมัยใหม จึงถือ
ไดวากลุมผลประโยชนมีสวนสํ าคัญในการกํ าหนดทิศทางทางการเมืองของประเทศ”

                                                       

14พฤธิสาณ ชุมพล, ม.ร.ว., ระบบการเมือง: ความรูเบื้องตน, พมิพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: 
โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2531), หนา 115.

15จรูญ สุภาพ, ระบบการเมืองเปรียบเทียบ (ประชาธิปไตย: เผด็จการ) และหลักการ
วเิคราะหการเมืองแผนใหม, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพไทยรัตนาพาณิช, 2519), หนา 269.
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ลิขิต ธีรเวคิน16 กลาวถึง กลุมผลักดันหรือกลุมผลประโยชน (Pressure or Interest 
Group) วา “กลุมบุคคลที่มีจุดประสงครวมกันทํ าการจัดตั้งสรางปฏิสัมพันธและมุงหาผลตาม
กระบวนการทางการเมือง กลุมผลักดันหรือกลุมผลประโยชนมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนไปกวา
สถาบันอื่นๆ โดยเฉพาะพรรคการเมืองการรวมกลุมยอมมีอํ านาจตอรองสูงและสามารถมีผลตอการ
แจกแจงทรัพยากรหรือเพื่อหาผลประโยชนในระบบโดยกลุ มผลประโยชนจะทํ าหนาที่เชื่อม
ระหวางโครงสรางสวนบนและโครงสรางพื้นฐาน”

จากความหมายของกลุมผลประโยชนที่กลาวมา งานวิจัยฉบับนี้ไดใหความหมายของ
กลุมผลประโยชนวา กลุมผลประโยชน หมายถึง บุคคลท่ีมารวมตัวกันบนพื้นฐานของแนวคิดและ
ผลประโยชนรวมกัน โดยการเขามามีบทบาททางการเมือง มีกิจกรรมทางการเมือง รักษาผล
ประโยชนสาธารณะโดยการพยายามเขาถึงกระบวนการทางนโยบายของรัฐบาล กลุมผลประโยชน
ในที่นี้มิใชเพียงแคพรรคการเมืองแตหมายความรวมถึงกลุมอ่ืนท่ีมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนด
รางพระราชบัญญัติปาชุมชน ซ่ึงมีท้ังพรรคการเมือง ขาราชการ กลุมองคกรเอกชนและประชาชน 
ตางเปนกลุมผลประโยชนท่ีเขามามีบทบาทตอการผลักดันและยับยั้งรางพระราชบัญญัติปาชุมชน
ใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกลุมตนเอง จึงท ําใหกลุมผลประโยชนมีความเกี่ยวของกับนโยบาย
รัฐอยางแนบแนน การกํ าหนดนโยบายเปนเรื่องของอํ านาจการตอรองของกลุมผลประโยชนตางๆ
ซ่ึงมีแนวคิด วัตถุประสงคตางกัน บทบาทกลุมผลประโยชนจึงถือวามีความสํ าคัญและมีความจํ าเปน
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในกระบวนการทางการเมืองของประเทศ กลุมผลประโยชน
ไดเขาไปมีบทบาทหลายดาน ดานหนึ่งที่เห็นชัดเจนคือการเขาไปมีบทบาททางการเมืองในการ
ก ําหนดนโยบาย

                                                       

16ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการทางการเมืองการปกครองไทย, (กรุงเทพฯ: สํ านักพิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2537), หนา 249-250.
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แผนภูมิท่ี 2.1 แสดงความสํ าคัญของกลุมผลผลประโยชนในกระบวนการทางการเมือง

ผลประโยชนที่ไดรับ

        ผลพลอยไดที่อาจจะไปสูประชาชน

คํ าอธิบาย: ภาพทีแ่สดงใหเห็นถึงความสํ าคัญของกลุมผลประโยชนในกระบวนการทางการเมือง
ในสภาพที่แทจริงนั้นมักจะอยูภายใตกลุมที่มีอํ านาจ

แหลงท่ีมา: จากแนวคิดของ จรูญ สุภาพ, ระบบการเมืองเปรียบเทียบและหลักวิเคราะหการเมือง
แผนใหม, ท.ว.พ., 2519, หนา 535.

กลุมผลประโยชนกับการกํ าหนดนโยบาย
ในความเปนจริงกลุมผลประโยชนสามารถเขาไปมีสวนรวมเกี่ยวของในขั้นตอนหรือ

กระบวนการของการกํ าหนดนโยบายอยางไรบาง ดังที่ มนตรี เจนวิทยการ17 ไดแสดงใหเห็นวา 
กลุมผลประโยชนไดเขาไปมีบทบาทเกีย่วของในขั้นตอนการกํ าหนดนโยบาย ดังนี้คือ

                                                       

17มนตรี เจนวิทยการ, การศึกษารัฐศาสตรแนวกลุม: หลักและวิธีการศึกษาทางรัฐ
ศาสตร, หนา 552-553.

ประชา

ประชาชนทั่วไปที่
ไมรวมอยูในกลุม

ความชํ านาญ

หวังผลประโยชน
กลุมที่รวมกัน

้

อํ านาจ
ตอรอง

มีสวนใน
กระบวนการ
ทางการเมือง
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1. ขั้นริเร่ิม กลุมผลประโยชนจะมีบทบาทสํ าคัญในการเปนผูช้ีนํ าใหผูวางนโยบาย
เห็นวาประเด็นหรือปญหาใดมีความสํ าคัญถึงขั้นที่รัฐบาลจะตองนํ าไปพิจารณาแกไขและโดยปกติ
กลุมผลประโยชนจะเขามามีสวนรวมในขั้นนี้อยูแลว ในฐานะเปนตัวแทนของประชาชนเพื่อเรียก
ความตองการ หรือปจจัยนํ าเขาสูกระบวนการทางนโยบาย

2. การนํ าเขาระเบียบวาระ กลุมผลประโยชนจะมีบทบาทในการปอนขอมูล เพื่อ
ชวยใหการนํ าเสนอนโยบายเปนไปอยางสะดวกรวดเร็ว และเพื่อสงผลใหมีการโนมนาวการตัดสิน
ใจ ในขัน้นี้ การทํ าหนาที่ของกลุมผลประโยชนจะมีความสํ าคัญในเชิงของการลอบบี้ในขั้นแรกดวย

3. การวางนโยบาย เปนขั้นตอนที่ผูวางนโยบายนํ าเรื่องเขาสูกระบวนการจัดทํ าเปน
รูปของกฎหมายหรือแผน ซ่ึงจะตองไดรับอนุมัติจากองคกรที่มีอํ านาจทางรัฐธรรมนูญหรือบุคคลที่
มอํี านาจ ขั้นนี้โดยปกติจะเปนบทบาทหนาที่ของสถาบันนิติบัญญัติ หรือสถาบันทางการเมืองอื่นๆ 
เชน พรรคการเมือง

4. ขัน้นํ าไปปฏิบัติ ในกระบวนการของการกํ าหนดนโยบายขั้นนี้ กลุมผลประโยชน
ที่อยู ในฐานะที่ผู มีสวนไดสวนเสียในนโยบายใดนโยบายหนึ่ง ก็จะทํ าหนาที่เปนผูใหความ
สนับสนุนหรือคัดคาน รวมทั้งหาจุดเดนจุดดอยของนโยบายเพื่อนํ ามาแกไขปรับปรุงหรือเปลี่ยน
แปลงตอไป นโยบายที่ผานการตัดสินใจโดยฝายนิติบัญญัติ มักออกมาในรูปของกฎขอบังคับ คํ าสั่ง
หรือกฎหมาย การนํ านโยบายเหลานั้นไปปฏิบัติยอมมีผลกระทบทั้งทางตรงและทางออม ดานบวก
และดานลบตอกลุมผลประโยชนดวย ดังนั้นจึงเปนประเด็นปญหาตอไปวา กลุมผลประโยชนใดจะ
คดัคานหรือจะสนับสนุน ก็อยูที่ผลไดผลเสียที่กลุมผลประโยชนเหลานั้นไดรับมากนอยเพียงใด

5. การประเมินผล คือ การนํ าขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบมาปอนกลับ ไปสูการ
พจิารณาของผูวางนโยบาย ซ่ึงตองประเมินดูวานโยบายดังกลาวควรแกไขเปลี่ยนแปลงอยางไร ใน
ขั้นนี้กลุมผลประโยชนจะทํ าหนาที่ในการรับรองความคิดเห็นและสะทอนผลกระทบจากนโยบาย
ไปสูสถาบันอื่นๆรวมทั้งรัฐบาล เพื่อแสดงใหเห็นผลลัพธในการนํ านโยบายไปใช

จะเห็นไดวาในกระบวนการของการกํ าหนดนโยบายกลุมผลประโยชนสามารถเขาไปมี
บทบาทไดทุกขั้นตอน ทั้งนี้แลวแตวา ระบอบการเมืองนั้นๆ เปดกวางเพียงใด และกลุมผล
ประโยชนมีความตื่นตัวมีความสามารถในการเขารวมมากนอยเพียงใดดวย หากประเทศใดมีกลุม
ผลประโยชนหรือพรรคการเมืองที่มีจ ํานวนสมาชิก มีความเขาในการแสดงออกทางการเมืองก็จะมี
โอกาสเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายรัฐเพื่อรักษาผลประโยชนและดํ าเนิน      
กิจกรรมตามวัตถุประสงคของกลุม หากมีการรวมกลุมที่เขมแข็งและมีศักยภาพดานขอมูลขาวสาร
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เพื่อแสดงความตองการของกลุมไปยังองคการปกครองหรือรัฐบาลก็จะเปนเหตุใหองคการปกครอง
หรือรัฐบาลตอบสนองขอเรียกรองของกลุมผลประโยชนเหลานั้นได

กรณีที่กลุมผลประโยชนมีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายของ
รัฐ เชน การเขาไปมีสวนรวมเปนกรรมาธิการของสภานิติบัญญัติซ่ึงยอมทํ าใหกลุมผลประโยชนมี
บทบาทมากขึน้ ในกระบวนการตัดสินใจ ไมวาจะเปนรูปของการออกกฎหมาย การยับยั้ง หรือแก
ไขกฎหมายกอนที่จะผานไปใหสภาลงมติ นอกจากนี้ในบางครั้งกลุมผลประโยชนจะจัดการราง
กฎหมายหรือชวยเหลือสภานิติบัญญัติในการรางกฎหมายเสียเอง โดยเฉพาะในเรื่องที่ตองอาศัย
เทคนิคเชิงวิชาการที่ซับซอนและความชํ านาญในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ซ่ึงลักษณะนี้จะทํ าใหกลุมผล
ประโยชนมอิีทธิพลอยางมากในกระบวนการรางกฎหมาย เพราะเปนผูรูปญหานั้นเปนอยางดีและยัง
สามารถใชอิทธิพลโนมนาวชักจูงใหสภานิติบัญญัติใหเห็นพองดวย ยิ่งไปกวานั้นในกรณีของการ
แสดงออกซึ่งกิจกรรมทางการเมืองนอกสภานิติบัญญัติกลุมผลประโยชนจะอาศัยการสรางมติ
มหาชน เพื่อสนับสนุนขอเรียกรองของกลุมโดยผานชองทางตางๆ เชน ส่ือ หรือองคกรสาธารณะ
อ่ืนๆ จากที่กลาวมาจะเห็นไดวา กลุมผลประโยชนอาจใชเทคนิคและวธีการตางๆมากมายในการที่
จะมีอิทธิพลตอผูวางนโยบาย วิธีการใดจะใชไดมากหรือนอยและใชอยางประสบผลสํ าเร็จหรือลม
เหลวยอมขึ้นอยูกับลักษณะของระบอบการเมืองเปดโอกาสใหกลุมหรือไมเพียงใด กลุมมีทรัพยากร
ทางการเมืองและมีชองทางการเขาสถึงผูตัดสินใจทางการเมืองเพียงใด18

การถวงรั้งหรือการทํ าใหการตัดสินใจยืดเยื้อออกไปในรูปของการสรางเงื่อนไขทาง
สังคมหรือสรางความเคลื่อนไหวทางการเมืองเพื่อซ้ือเวลาในการตัดสินใจก็เปนยุทธศาสตรหนึ่งใน
การตอสูทางนโยบายที่มีลักษณะที่คลายคลึงกับการใชกลวิธีในการไมตัดสินใจของผูกํ าหนด
นโยบาย ซ่ึงในเรื่องนี้ ดาย19 (Dye) ใหความเห็นวาการไมตัดสินใจเปนกลวิธีทางการเมืองที่สํ าคัญ 
ซ่ึงบรรดาผูกํ าหนดวาระของการนํ าปญหาขึ้นพิจารณา (agenda setting) จะนํ ามาใชเพื่อปองกันมิให
เงื่อนไขแวดลอมทางสังคมและการเมืองกลายเปนประเด็นเชิงนโยบายขึ้นมา นอกจากนี้การไมตัด

                                                       

18พฤทธิสาณ ชุมพล ม.ร.ว. , ระบบการเมือง : ความรูเบื้องตน, หนา 101-104.
19Thomas R. Dye, Understanding Policy Making, (Englewood Cliffs: N.J., Prentice-

Hall, Inc, 1978),  p. 349.
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สินใจยังอาจเกิดขึ้นโดยระบบการเมืองนั้นสรางขึ้นมาเพื่อเปนเครื่องอํ านวยความสะดวกในการแก
ปญหาบางอยางบางเรื่องเพื่อชลอการแกปญหาเรื่องอื่นๆเอาไว ในกรณีของกระบวนการนิติบัญญัติ
นั้น การไมตัดสินใจสะทอนใหเห็นไดจากการใชวิธีที่ทํ าใหประเด็นปญหา นโยบาย หรือการ
กํ าหนดกฎหมายดังกลาวยืดเยื้อออกไป ดวยการอภิปรายที่ยาวนานการนํ าเขาระเบียบวาระอยาง
ชกัชา ซ่ึงมีผลทํ าใหการพิจารณาของสภานิติบัญญัติเปนไปอยางไมทันกาล

ซ่ึงวิธีการของกลุมผลประโยชนในการมีอิทธิพลตอการกํ าหนดนโยบายมีทั้งวิธีการที่
ไมเปนทางการและเปนทางการที่ปรากฏ ดังนี้20

1. การตดิตอเปนสวนตัว คือ การที่กลุมผลประโยชนผลักดันนโยบายโดยอาศัยความ
สัมพนัธเปนสวนตัวกับผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบาย

2. การมีตัวแทนของกลุมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ในระบบการเมืองบาง
ระบบยินยอมใหกลุมผลประโยชนมีตัวแทนกลุมเขาไปมีสวนในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย คือ 
การเขาที่กลุมผลประโยชนสงตัวแทนเขาไปในสภานิติบัญญัติ เพื่อใหตัวแทนเหลานี้สามารถผลัก
ดันนโยบายผานทางกระบวนการกํ าหนดนโยบายของสภานิติบัญญัติได แตในบางระบบการเมือง 
โดยเฉพาะระบบการเมืองแบบปดจะกํ าหนดการมีสวนรวมของกลุมผลประโยชนไว เชน กลุมผล
ประโยชนสามารถแสดงความคิดเห็นไดแตไมมีอํ านาจตัดสินใจในนโยบาย

3. ส่ือมวลชน กลุมผลประโยชนมักสรางความสัมพันธกับสื่อมวลชน เพื่อเผยแพรขอ
มูลขาวสารของฝายตนใหสาธารณะชนทราบ ในบางกรณีการเผยแพรดังกลาวจะสรางผลกระทบ
ทางออม เพื่อเปนการกดดันหรือผลักดันความตองการของกลุมผลประโยชนใหกลายเปนประเด็น
สาธารณะในสังคมได

4. พรรคการเมือง พรรคการเมืองอาจเปนตัวกลางระหวางกลุมผลประโยชนอ่ืนๆ กับ
ผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบาย และในบางครั้งพรรคการเมืองก็มีบทบาทในฐานะกลุมผล
ประโยชนกลุมหนึ่งในสังคม  ในประเทศไทยพรรคการเมืองแสดงบทบาทในฐานะกลุมผล
ประโยชนอยางชัดเจนและเมื่อผานการเลือกตั้ง ตัวแทนของพรรคการเมืองตางๆ ก็จะกลายเปนผู

                                                       

20Gabriel A.Almond and G. Bingham Powell, Comparative Politics, (Boston: Little 
Brown and co., 1978),  pp. 76-80.
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กํ าหนดนโยบายใชอํ านาจการบริหารและนิติบัญญัติผานระบบรัฐสภา ตลอดจนมีอํ านาจในการตัด
สินใจในนโยบาย

5. ระบบราชการ กลุมผลประโยชนอาจมีการติดตอสัมพันธกบัระบบราชการและใน
กรณีที่ระบบราชการมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายซึ่งกลุมผลประโยชนที่มีวัตถุประสงคเฉพาะ
ดานใด กจ็ะเขาหาหนวยงานราชการซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบในการปฏิบัตินโยบายดานนั้น

6. การประทวงหรือการเดินขบวนตางๆ กลุมผลประโยชนอาจใชวิธีการเคลื่อนไหว
ทางสังคมดวยการประทวงหรือเดินขบวนเพื่อกดดันตอรองใหผูมีอํ านาจหนาที่ในการกํ าหนด
นโยบายยอมรับขอเรียกรองของกลุม กลุมที่ใชวิธีการเชนนี้มักเปนกลุมที่ไมมีโอกาศในการผลักดัน
นโยบายผานชองทางอื่นๆ

จากนิยามและบทบาทของกลุมผลประโยชนในสังคมที่กลาวมามิใชหมายความเพียง
พรรคการเมืองเทานั้น หากแตรวมถึงกลุมผลประโยชนทั้งในและนอกภาครัฐที่เขามามีบทบาทใน
กระบวนการทางการเมืองในการกํ าหนดนโยบาย ในการศึกษา การกํ าหนดรางพระราชบัญญัติปา
ชุมชน แมวาจะไมสามารถวัดอิทธิพลหรือเปรียบเทียบอิทธิพลระหวางบุคคลตางๆไดอยางสมบูรณ
แตจะชวยอธิบายไดวา กลุมผลประโยชนท่ีมีอํ านาจและบทบาททางการเมือง จะเปนกลุมท่ีมีความ
สามารถในการสรางพลังผลักดันใหการกํ าหนดนโยบายเปนไปตามความประสงคของกลุมตนหรือ
สามารถยบัยั้งเปล่ียนแปลงนโยบายของผูอ่ืนท่ีตนไมเห็นดวย สภาพการณเชนนี้นํ าไปสูความขัดแยง
ระหวางกลุมทั้งผูเสนอและผลักดันกฎหมายกับกลุมที่คัดคานหรือทํ าการแกไขเปลี่ยนแปลง ซ่ึงขึ้น
อยูกับความสามารถในการใชอํ านาจและเครื่องมือทางการเมืองในการตอสูเพื่อไดมาซึ่งความสํ าเร็จ
สามารถบรรลุวัตถุประสงคของกลุมตนได ในกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนไดกลาย
เปนดุลยภาพทางการเมืองที่อธิบายบทบาทและการตอสูทางอุดมการณแนวคิดระหวางกลุมผล
ประโยชนตางๆ ที่มีวัตถุประสงคในการบรรลุเปาหมายตางกัน และการเขาถึงอํ านาจการเมืองใน
การตดัสินใจทางนโยบายไดกลายเปนเปาหมายสํ าคัญของกลุมผลประโยชนทางการเมือง

3. แนวคิดเรื่องสิทธิกับทรัพยากรธรรมชาติ

ในงานวจิยัฉบับนี้ ไดอาศัยแนวคิดเรื่องสิทธิกับทรัพยากรธรรมชาติ ที่สะทอนใหเห็นถึง
การพยายามเรียกรองสิทธิในการเขาถึงผลประโยชนจากทรัพยากรโดยผานกระบวนการทาง
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นโยบาย แตแนวคิดเรื่องสิทธิมีความสัมพันธซับซอนและมีที่มายาวนาน การใหความหมายของ
สิทธจิงึไมสามารถใหความหมายที่ตายตัวได ดังนั้นในงานวิจัยนี้จะกลาวถึงความหมายและแนวคิด
เรื่องการมีสิทธิ ที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในสวนที่เกี่ยวของกับรางพระราช
บัญญัติปาชุมชน

จุดเริ่มตนของแนวคิดเรื่องสิทธิ เกิดจากการถกเถียงในเชิงปรัชญาการเมืองที่เกิดขึ้นใน
สังคมตะวันตก โดยมีนักคิดที่สํ าคัญ ไดแก โทมัส ฮอบส (Thomas Hobbes) ไดเสนอความคิดวา ใน
เบื้องตนมนุษยมีสทิธิตามธรรมชาติ (Natural Right)  หมายถึง สภาวะธรรมชาติที่มนุษยไรอํ านาจ
การควบคุม ไมวาจะเปนอํ านาจทางศีลธรรม  การเมือง  หรือสังคม  เพื่อรักษาชีวิตของตนใหอยูรอด
ได  จนกระทั่ง มนุษยพยายามสรางกฎเกณฑขึ้นมาควบคุมปญหาที่เกิดขึ้น โดยยอมสละสิทธิตาม
ธรรมชาติและหันมายอมรับอํ านาจการปกครองสูงสุด แนวคิดเรื่องสิทธิ เร่ิมมีความแตกตางออกไป 
เมื่อ จอนห ล็อค (John Lock) เสนอความคิดที่อิงศาสนา โดยกลาวถึงหนาที่ของมนุษยที่ตองปฏิบัติ
ตอพระผูเปนเจาซึ่งถือเปนกฏธรรมชาติ (Law of Nature) ดงันั้นระบอบการปกครองที่เกิดขึ้นตอง
ปกปองมนุษยเพื่อใหมนุษยสามารถปฏิบัติหนาที่ที่พึงมีตอพระผูเปนเจาไดดวยการปกปองทรัพยสิน
ของมนุษย ไดแก ชีวิต เสรีภาพ และที่ดิน ล็อค ถือวา นี่คือสิทธิขั้นพื้นฐานตามธรรมชาติของมนุษย

แนวคิดเรื่องสิทธิในแนวปรัชญาการเมืองไดเปนแนวทางใหแนวคิดเรื่องสิทธิพัฒนามา
สูการเชื่อมโยงกับโครงสรางสวนตางๆของสังคม จนมีการใหนิยามวา สิทธิที่หลากหลายมากขึ้น 
เชน

J.C. Johari21 ระบุวา “ สิทธิเปนขอเรียกรองหรือความตองการของปจเจกบุคคลที่ได
รับการรับรองจากสังคมและรัฐ ” สิทธใินความหมายนี้จึง หมายถึง สิทธิของบุคคลที่ถูกกหนดขึ้น
มาดวยเงื่อนไขทางสังคมและสิทธิดังกลาวจะตองไดรับการรับรองดวยองคกรของรัฐ

                                                       

21J.C.Johari, Contemporary Politics Theory, 2 nd.ed , (New Delhi: Stering Publisher 
Private Ltd., 1987), p. 226. อางถึงใน สันติ จียะพันธ, ความขดัแยงในแนวคิดระหวางรัฐกับสังคม
ในเรือ่งสิทธิของประชาชนในการจัดการทรัพยากร ธรรมชาติในประเทศไทย,  วทิยานิพนธปริญญา
รัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ,  2539, หนา 15.
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Douglas Sanders22 ไดจ ําแนกสิทธิออกเปน 3 แบบและใหความหมายประกอบไววา
1. สิทธิสวนบุคคล เปนสิทธิที่สังคมยอมรับและเขาใจกันโดยทั่วไปเปนสิทธิของ

บคุคลในดานตางๆที่พึงไดรับการยอมรับจากสังคม เชน เชื้อชาติ เพศ ฐานะ เปนตน
2. สิทธิกลุม เปนผลรวมของสิทธิของสมาชิกแตละคนของกลุมโดยองคกรของกลุม

มีความชอบธรรมหรือจุดยืนในการยืนยันสิทธิในนามของมวลสมาชิก เงื่อนไขดังกลาวเปนขอได
เปรียบขององคกรเหนือปจเจกบุคคลในการแกไขปญหาการคุกคามสิทธิของสมาชิก แตขอจํ ากัด
ของสทิธิกลุมก็คือ สิทธิดังกลาวดํ ารงอยูขณะที่ปญหาการคุกคามยังมีอยู ดังนั้นเมื่อปญหาดังกลาว
ส้ินสุดลงกลุมก็จะยุติการเคลื่อนไหว

3. สิทธิรวม เปนสิทธิของกลุมที่มีเปาหมายมากกวาการแกปญหาคุกคามสิทธิของ
สมาชิก แตยังมุงที่จะปองกันรักษาและพัฒนาคุณลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรมของกลุมตนสืบตอ
ไปดวย โดยกลุมจะมีตัวแทนหรือสถาบันที่สรางขึ้นเพื่อสืบสานเปาหมายและดูแลรักษาสิทธิรวม
ของกลุม

หยุด แสงอุทัย23 นกัวชิาการดานนิติศาสตรไดใหความหมายของสิทธิ วาคือ “ประโยชน
ที่กฎหมายรับรองและคุมครองให” แนวคิดนี้เปนการเชื่อมโยงสิทธิที่ตองอาศัยกลไกรัฐ คือ       
กฎหมายที่รองรับเพื่อที่จะสามารถใชสิทธิในการไดมาซึ่งประโยชนของตนเอง

พัฒนาการของแนวคิดเรื่องสิทธิไดนํ ามาสูขอตกลงทางสังคม ซ่ึงเปนสิ่งจํ าเปนสํ าหรับ
การมสิีทธิโดยนิตินัยในสังคมที่กํ าลังพัฒนาอยางรวดเร็ว ความหมายทีต่ามมาก็คือ สิทธิตองมาจาก
การกระทํ ารวมกันของสังคมเพื่อตีกรอบสิ่งที่เรียกวา สิทธิโดยธรรมชาติที่มีการกลาวอางวามีมา
กอนรัฐ และสิทธิเปนเรื่องของการยอมรับจากภายนอกหรือการยอมรับจากสังคมในการสรางความ
ชอบธรรมตอการกระทํ าหรือการเปนเจาของ ดังนั้นถาการอางสิทธิใดๆ ไมไดรับการยอมรับจาก
สังคมวามีความชอบธรรม สิทธิที่มีอยูนั้นก็ไรประโยชน

                                                       

22Douglas Sanders, Collective Right: Human Right Quarterly, (13: 1991) pp. 368-369.
อางในเลมเดียวกัน.,  หนา 21-22.

23หยุด แสงอุทัย, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป, พมิพคร้ังที่ 8 (กรุงเทพฯ: 
สํ านักพิมพ มหาวิทยาลัยธรรม ศาสตร, 2537), หนา 187.
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ในการศึกษานี้จึงใหความหมายของ สิทธิ วาหมายถึง ความสามารถในการเรียกรองและ
โอกาสในการเขาถึงผลประโยชนบางอยาง ดงันัน้การอางสิทธิจะมีผลก็ตอเม่ือมีระบบของอํ านาจรัฐ
เขามารับรองปกปองโดยอาศัยกลไกรัฐที่กํ าหนดความสัมพันธระหวางบุคคลกับสิ่งของและระหวาง
บคุคลกับอํ านาจรัฐนั้นท่ีกํ าหนดหนาท่ี ขอบเขตและผูกพันใหปฏิบัติตาม ซ่ึงเปนท่ีมาของสิทธิตาม
กฎหมาย (Legal Right) และยงัเปนลักษณะพื้นฐานในการศึกษาความสัมพันธเชิงอํ านาจที่เกิดจาก
การมีความสามารถในการเขาถึงทรัพยสินตางกัน เมือ่กลาวถึงการมีสิทธิในทรัพยสิน ทรัพยสินที่
ถูกกํ าหนดกรอบดวยเงื่อนไขทางสังคม คือ การเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติ เนื่องจากทรัพยากร   
ธรรมชาติเปนทรัพยสินที่เชื่อมโยงสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยในการใชประโยชน และสิทธิตาม
กฎหมายจะเปนตัวกํ าหนดของเขตของสิทธิดังกลาวไว

นักวิชาการที่ทํ าความเขาใจถึงความสัมพันธระหวางสิทธิกับทรัพยากรธรรมชาติใน
ฐานะที่เปนผลประโยชนหรือคุณคาอยางหนึ่งในสังคม และเชื่อมโยงความสํ าคัญและความจํ าเปน
ของการมีสิทธิในการใชประโยชนจากทรัพยากร ไดแก

Oran R. Young24 ช้ีใหเห็นถึงปญหาในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติวา ทรัพยากร-      
ธรรมชาติมีลักษณะที่แตกตางไปจากผลประโยชนอ่ืนๆ คือ เปนผลผลิตจากกระบวนการทาง    
ธรรมชาตทิีม่นุษยไมไดมีสวนเกี่ยวของแตไดอาศัยประโยชนจากกระบวนการเหลานั้น

คณุคาของทรัพยากรธรรมชาติ ตามความเห็นของ Young จงึแบงไดเปน 2 ลักษณะคือ
1. คุณคาทางเศรษฐกิจ ในชวงแรกๆ ถือวาทรัพยากรธรรมชาติเปนสิ่งที่มีมากมาย

เพียงพอกับความตองการของมนุษย มุมมองของมนุษยจึงเห็นวาทรัพยากรธรรมชาติเปนสินคา
สาธารณะและใชไดอยางเสรี (free goods) หรือเปนทรัพยสินรวม (common property) ซ่ึงเปนการ
มองที่อยูบนพื้นฐานแนวคิดเชิงเศรษฐศาสตร จนกระทั่งมาถึงจุดที่ทรัพยากรธรรมชาติมีสถานะเปน

                                                       

24Oran R.Young , Resources Regime: Natural Resource and Social Institutions, 
(Berkeley : University of California Press, 1982),  pp. 2-6. อางใน สันติ จียะพันธ,  ความขัดแยงใน
แนวคิดระหวางรัฐกับสังคมในเรื่องสิทธิของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติใน
ประเทศไทย,  หนา 25-26.
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สินคาหายากและมีอยู อยางจํ ากัด อันเนื่องมาจาการใชสอยอยางเต็มที่ของมนุษย คุณคาของ
ทรัพยากรธรรมชาติทางเศรษฐกิจนี้ จึงเรียกไดวาเปนคุณคาทางเครื่องมือ (instrumental value) หรือ
คุณคาทางอัตถประโยชน (utilitarian value) ซ่ึงเกิดจาการตอบสนองความตองการและการประเมิน
คณุคาทางสวัสดิการของมนุษย (human welfare)

2 . คุณคาตามธรรมชาติ (Intrinsic Value) หรือคุณคาเชิงหนาที่ (Deontological 
Value) คอืคณุคาที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของหนาที่ในทางนิเวศวิทยาและความงดงามตามธรรมชาติ ซ่ึง
แตกตางจากคุณคาหรือผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติในฐานะ
ปจจัยการผลิต

Young ชีใ้หเห็นวาการมองคุณคาของทรัพยากรธรรมชาติท้ัง 2 แบบมักจะมีความขัด
แยงกัน

นอกจากนี้แลวขณะที่งานของ Young บงชี้วาสิทธิในทรัพยสินเปนสิทธิที่สํ าคัญอันเกี่ยว
ของกับทรัพยากรธรรมชาติ โดยเปนกลไกสํ าคัญที่สะทอนใหเห็นถึงโครงสรางสิทธิอํ านาจของ   
เจาของกรรมสิทธิ์ในการเขาถึงและใชสอยจัดการทรัพยากรเหลานั้น แต Young กไ็ดกลาวถึงสิทธิ
อีกประเภทหนึ่งคือ สทิธิการใชประโยชน (use right) หรอืการไดมาซ่ึงการเขาถึงประโยชนของ
ทรัพยากรธรรมชาติหนึ่งๆ ซ่ึงเปนสิทธิท่ีรัฐใหการยอมรับเปนการไดใชประโยชนท่ีปราศจากความ
เปนเจาของ บางครั้งสิทธิในรูปนี้ยอมรับขนบธรรมเนียมประเพณีของกลุมทางสังคมหนึ่งๆ ดังกรณี
ของสทิธิในการยังชีพของชนพื้นเมือง หรือ สิทธิใชประโยชนอาจเกิดขึ้นจากการสรางพันธะสัญญา
ในรูปของการอนุญาตหรือการใหเชาใชประโยชนจากทรัพยากรของรัฐ25 สิทธิดังกลาวอาจรวมถึง
การดูแลจัดการซึ่งรวมอยูไดในระบบกรรมสิทธ์ิทรัพยสินประเภทตางๆ

 Andrew Heywood26 เหน็วาโดยความเปนจริงแลวทรัพยสิน (property) เปนสถาบัน
ทางสังคม อีกท้ังถูกนิยามกํ าหนดโดยวฒันธรรม ความเห็นสวนรวมและที่สํ าคัญคือ กฎหมาย การ
บงชีถึ้งสิ่งใดในฐานะทรัพยสินก็คือ การอธิบายถึงความสัมพันธของความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ ซ่ึง
                                                       

25Ibid.,  p. 23. อางในเลมเดียวกัน.,  หนา 27.
26Andrew Heywood, Political Ideas and Concepts: An Introduction, (London: 

Macmillan, 1994),  pp. 257-258. อางในเลมเดียวกัน.,  หนา 29.
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ด ํารงอยูระหวางสิ่งๆ นัน้กบับุคคลหรือกลุมซึ่งเปนเจาของสิ่งนั้น ดังนั้นทรัพยสินจึงเปนขออางที่ได
กํ าหนดขึ้นและมีการบังคับถึงสิ่งที่ครอบครองอยู ความเปนเจาของกรรมสิทธ์ิทรัพยสินจึงสะทอน
ออกมาในรูปของการมีสิทธิและอํ านาจเหนือส่ิงหนึ่งๆ และการยอมรับถึงหนาที่และความรับผิด
ชอบในความสัมพันธกับสิ่งๆ นัน้  ทรัพยสินจึงครอบคลุมทั้งความสามารถที่จะใชประโยชนและ
ขายโอนสิ่งหนึ่งๆและอาจรวมถึงความรับผิดชอบในการดูแลรักษาสิ่งๆ นั้นดวย

Young ไดช้ีใหเห็นวากรอบความคิดที่สํ าคัญในแนวคิดเรื่องการใชประโยชน หรือคุณ
คาของทรัพยากรธรรมชาติอาจแบงได 2 ประการคือ

1. การตัดสินในเกี่ยวกับการใชประโยชนของทรัพยากรเกิดขึ้นจากปจเจกบุคคลหรือ
กลุมเพื่อหาประโยชนสูงสุดโดยผานกลไกการตลาดแขงขัน ซ่ึงกระบวนการดังกลาวกอใหเกิดการ
แบงสรรทรัพยากรที่ตอบสนองสภาวะความสมดุลทางสังคมซึ่งรัฐบทบาทในการคุมครองและ
สนับสนุนกลไกดังกลาว

2. รัฐควรมีบทบาทสํ าคัญในการปองกันรักษาระบบนิเวศนและความสมดุลทางธรรม
ชาตมิากกวามุงเนนประสิทธิภาพในการแบงสรรผลประโยชน

ทัง้สองกรอบจะมีความแตกตางกัน แต Young กย็งัเหน็วาประเด็นที่นาสนใจก็คือ ทั้ง
สองแนวทางตางอยูบนสมมติฐานที่วารัฐเปนเปาหมายสํ าคัญในการเปนผูกระทํ าที่มีความสามารถ
ในการเลอืกแนวทางใดแนวทางหนึ่งอยางมีเหตุผล ซ่ึงในความเปนจริงรัฐไมใชผูกระทํ าการหลักใน
การเลือกแนวทางใดแนวทางหนึ่งอยางมีเหตุผลหรือหวังใหเกิดประโยชนสูงสุด แตรัฐเปนสถาบัน
ทางการเมืองที่สรางกรอบในเรื่องสิทธิและกฎเกณฑใหกับกลุ มคนตางๆที่มีผลประโยชนใน
ทรัพยากรแตกตางกันเขามาแขงขันกันและเขามามีสวนในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ทํ าให
นโยบายสาธารณะเปนผลผลิตที่เกิดจากการตอสูระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ รัฐจึงไมสามารถ
ก ําหนดแนวทางการใชทรัพยากรธรรมชาติที่แนนอนตายตัวไดเลย27

                                                       

27Oran R.Young, Resources Regime: Natural Resources and Social Institutions, pp. 
14-15. อางในเลมเดียวกัน., หนา 28.
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อยางไรก็ดีงานของ Young ไดชี้ใหเห็นวาคุณคาหรือผลประโยชนของทรัพยากร    
ธรรมชาติมีลักษณะพิเศษ 2 ประการดังที่กลาวมา คือ คุณคาทางเศรษฐกิจและคุณคาตามธรรมชาติ 
ซ่ึงเปนเงื่อนไขที่ทํ าใหทรัพยากรธรรมชาติมีลักษณะแตกตางจากทรัพยากรทั่วไป แตสวนใหญกลุม
ผลประโยชนตางๆมักคํ านึงถึงคุณคาเฉพาะในดานใดดานหนึ่งในสวนที่เกื้อกูลผลประโยชนของตน
เองเทานั้น การแยงชิงเพื่อใหไดมาซึ่งคุณคาในทรัพยากรธรรมชาติของกลุมตนจึงเกิดขึ้น เมื่อ
ทรัพยากรธรรมชาติเปนประโยชนหรือคุณคาอยางหนึ่งของสังคม สิทธิจึงเปนสิ่งสํ าคัญในการรับ
รองการไดมาหรือการเขาถึงประโยชนหรือคุณคาในกระบวนการแบงสรรหรือการจัดการผล
ประโยชนใหแกคนในสังคม แต Young กย็งัแสดงใหเห็นวาระบบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติมี
ความเกี่ยวพันกับโครงสรางในสังคมแตละสังคมที่มีลักษณะการเปดโอกาสในการเขาถึงทรัพยากร
ไมเหมือนกัน โครงสรางสวนบนของสังคมซึ่งหมายถึงรัฐจะเปนผูกํ าหนดโครงสรางของสิทธิและ
กฎเกณฑทีแ่ตกตางกันทั้งคุณลักษณะและเนื้อหาเพื่อเปนกรอบใหกับสมาชิกของสังคมนั้นๆ

Young ยํ้ าวา สทิธิในทรัพยสิน (property right) เปนสิทธิประเภทที่สํ าคัญที่สุดที่เกี่ยว
พันกับระบบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ  สิทธิในทรัพยสินคือการไดมาซ่ึงความเปนเจาของ
กรรมสิทธ์ิ ซ่ึงเกดิขึ้นโดยสัมพันธกับสิ่งใดๆก็ตามที่สามารถเปนเจาของได สิทธิในทรัพยสินจะเปน
หลักประกันสํ าหรับเจาของถึงโอกาสในการไดใชประโยชนโดยไมถูกคุกคามจากผูอ่ืนที่ไมมีอํ านาจ
หนาทีใ่นการใชประโยชนในทรัพยสินเหลานั้น ในขณะเดียวกันสิทธิดังกลาวยังเกี่ยวของไปถึงการ
จํ ากัดการใชประโยชนทรัพยสินของผูเปนเจาของเอง สิทธิในทรัพยสินจึงเปนกลไกอันสํ าคัญตอ
การเขาถึงผลประโยชนหรือคุณคาในกระบวนการจัดการทรัพยากร และในขณะเดียวกันก็มีขอจํ ากัด
ในการใชประโยชนเพื่อมิใหละเมิดสิทธิของสมาชิกคนอื่นๆในสังคม

ดาน Andrew Reeve28 แสดงความเห็นวา ในความเปนจริงแลวไมมีความเปนเจาของ
เหนือทรัพยากรธรรมชาติโดยเด็ดขาดสมบูรณ เนื่องจากกฎหมายจะเปนเครื่องมือในการสรางขอ
จํ ากัดในการใชประโยชน ความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ทรัพยสินจึงครอบคลุมทั้งสิทธิและความรับ
ผิดชอบในทรัพยสินนั้น อันไดแก สิทธิในการใชสอย การจัดการ การครอบครอง การไดมาซึ่งราย

                                                       

28Andrew Reeve , Property, (London : Macmillan , 1980) , pp. 19-21.  อางในเลมเดียว
กนั.,  หนา 36.
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ไดความมั่นคงในชีวิต การเปนทุนทรัพย สิทธิในการโอนใหเปนมรดก การเปนเจาของโดยไมมี
เวลาจ ํากดั ขอจํ ากัดมิใหใชประโยชนโดยกอใหเกิดความเสียหายกับผูอ่ืน อํ านาจในการเรียกสิทธิใช
ประโยชนกลับคืนและแมผูเปนเจาของทรัพยสินจะไมมีสิทธิเสรีภาพในกรรมสิทธิ์โดยเด็ดขาด แต
เจาของกรรมสิทธ์ิก็มีความสัมพันธทางกฎหมายกับทรัพยสินจะไมมีสิทธิใชประโยชนในทรัพยสิน
นัน้มากทีสุ่ด ผูเปนเจาของทรัพยสินจึงอาจใหสิทธิผูอ่ืนในการใชสอย และจัดการดูแลในระยะเวลา
หนึ่งหรือเงื่อนไขกติกาหนึ่งโดยยังไมมีสิทธความเปนเจาของทรัพยสินนั้นอยู และมีสิทธิในการ
เรยีกสทิธิใชประโยชนนั้นกลับคืนไดตามเงื่อนไขกติกาที่วางไว

Reeve เห็นวา แมความขัดแยงระหวางทรัพยสินสวนตัวกับทรัพยสินของรัฐเปน
ประเด็นหลักในการถกถียงกัน29 แตทรัพยสินสวนรวมหรือทรัพยสินชุมชนบางประเภทไมจํ าเปน
ตองเปนทรัพยสินของรัฐอยางที่เขาใจกัน โดยทรัพยสินสวนรวมใหสิทธิในการใชประโยชนและ
อาจรวมถึงการจัดการแกบุคคลเฉพาะกลุมและขณะที่ทรัพยสินของรัฐหรือทรัพยสินสาธารณะอาจ
ตองการการควบคุมดูแลจากรัฐ ทรัพยสินสวนรวมอาจไมตองการสิ่งนี้30 และชี้วาทรัพยสิน
สาธารณะ (public property) และทรัพยสินของรัฐ (state property) สามารถเปลี่ยนรูประหวางกันได
และมีลักษณะรวมกันตรงที่ตางปฏิเสธความเปนเจาของและการไดสิทธิใชสอยประโยชนเฉพาะ
บคุคล แตทรัพยสินรัฐกับทรัพยสินสาธารณะก็มีความแตกตางกัน

ทรัพยสินของรัฐ มลัีกษณะเปนทรัพยสินที่รัฐสวนกลางเปนเจาของกรรมสิทธิ์มีอํ านาจ
จดัการและควบคุมเพื่อประโยชนของชุมชนตางๆ สวนทรัพยสินสาธารณะหมายถึง ทรัพยสินที่ชุม
ชนเปนเจาของหรือหมายถึงรูปแบบหนึ่งของทรัพยสินสวนรวมนั่นเองแตก็อาจมีกฏเกณฑในการ
ควบคมุสมาชิกในการเขาถึงประโยชนจากทรัพยสินนั้นได

Reeve ชี้วา สทิธิการใชประโยชน (right of use) เปนสิ่งที่มีเพื่อประโยชนของกลุมคน
ตางๆไดแตไมไดหมายความวากรรมสิทธิ์ทรัพยสินจะเปนของคนกลุมนั้น คนกลุมนั้นไมไดเปนเจา
ของทรัพยสินสาธารณะจึงหมายถึงการที่ทรัพยสินนั้นเปนกรรมสิทธิ์ของหนวยการปกครองทองถิ่น

                                                       

29Ibid., p. 30. อางในเลมเดียวกัน.,  หนา 36.
30Ibid., p. 34. อางในเลมเดียวกัน.,  หนา 38.
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เอง แมวาความเปนเจาของกรรมสิทธิ์นี้อาจอยูภายใตโครงสรางของความรับผิดชอบตอประชาชนก็
ตาม ส่ิงส ําคัญคือระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินนั้นมีความเกี่ยวเนื่องกับพัฒนาการทางประวัติศาสตร
ในการจดัการปาไมและระบบกฎหมายที่ผานมาที่มีพื้นฐานมาจากขนบธรรมเนียมประเพณี

ความหมายของระบบกรรมสิทธ์ิรัฐ
ที่ผานมาระบบกรรมสิทธิ์รัฐที่ไดปรากฏในกฎหมายไทย คือเรื่องของระบบกรรมสิทธิ์

ทีด่นิของรัฐ ที่เรียกวา สาธารณะสมบัติของแผนดิน ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 
1304 ไดใหความหมายไววา “สาธารณะสมบัติของแผนดิน รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดิน ซ่ึง
ใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน ไดแก ที่ดินรกรางวางเปลา ที่ดิน
สํ าหรับพลเมืองใชรวมกันหรือที่เรียกวาที่ดินสาธารณะประโยชน ที่ดินทางราชการสงวนหามไวใช
ประโยชนและตามประมวลกฎหมายที่ดิน” มาตรา 2 ไดบัญญัติไวอยางชัดเจนวา “ท่ีดนิซึ่งมิไดตก
เปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ใหถือเปนของรัฐ” ซ่ึงแสดงใหเห็นวาที่ดินที่มิไดมีใครเปน
เจาของอยางถูกตองตามกฎหมายแลวก็จะตกเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้ง หมด

 การใหความหมาย กรรมสิทธ์ิ ในการศึกษานี้ คือ สิทธิที่จะเรียกรองของบุคคลตอการ
ใชหรือไดรับประโยชนจากทรัพยสินบางอยาง กรรมสิทธิ์ไมไดหมายถึงสิ่งของหรือทรัพยสิน แต
หมายถึง สิทธิที่มีตอส่ิงของหรือทรัพยสินตางๆ การมีกรรมสิทธ์ิ จึงหมายถึง การมีสิทธิในการที่จะ
สามารถบังคับใช อางถึงสิทธิ เรียกรองสิทธิที่จะใชประโยชนหรือรับประโยชนบางอยางในทรัพย
สินดังกลาวได

ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีสํ าคัญ มี 3 ประการคือ
1. กรรมสิทธ์ิสวนบุคคลหรือกรรมสิทธ์ิเอกชน (private property) หมายถึง สิทธิของ

ปจเจกบุคคลตอการใชหรือไดรับประโยชนจากทรัพยสินตางๆ
2. กรรมสิทธ์ิรวม (common property) หมายถึง กรรมสิทธิ์รวมกัน ไมใชกรรมสิทธิ์

ของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือเปนกรรมสิทธิ์ของสมาชิกในสังคม ที่สมาชิกทุกคนมีสิทธิในการใช
หรือไดรับประโยชนรวมกันจากทรัพยสินดังกลาว

3. กรรมสิทธ์ิของรัฐ (state property) ประกอบดวยสิทธิที่รัฐไมเพียงแตเปนผูสราง
ขึ้นมา แตยังเก็บรักษาหรือยึดครองเอามาจากบุคคลหรือองคการอื่นๆ คือ รัฐมีสิทธิที่จะใช
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ประโยชนหรือไดรับประโยชนและมีสิทธิกีดกันผูอ่ืนออกจากการเขามาใชประโยชนจากกรรมสิทธิ์
บางอยางได ซ่ึงในสวนกรรมสิทธิ์รัฐจะมีความเกี่ยวพันกับการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรธรรมชาติ
มาก

พัฒนาการของระบบกรรมสิทธิ์รัฐที่ครอบคลุมทรัพยากรธรรมชาติที่มากขึ้นเรื่อยๆ โดย
เฉพาะทรัพยากรปาไมที่ผานมาแทบทั้งหมด ตกเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ โดยรัฐเปนผูมีสิทธิอํ านาจใน
การจัดสรรหรือเปดโอกาสใหบุคคลหรือชุมชนตางๆสามารถเขามาใชประโยชนจากทรัพยากรปา
ไมตามแตที่รัฐจะอนุญาตเทานั้น หรืออีกนัยหนึ่งรัฐถือวาตนเปนผูมีสิทธิแทนในการจัดการ ดูแล
รักษาตลอดจนการใชประโยชนจากปาไม แนวความคิดดังกลาว ไดแสดงใหเห็นถึงฐานที่มาของ
อํ านาจรัฐที่มีตอการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและควบคุมประชาชนใหอยูภายใตกรอบแนวทางที่
รัฐกํ าหนดไวดวยกระบวนการทางนโยบาย ในทางกฎหมายทีผ่านมาของรัฐไทย ระบบกรรมสิทธิ์
รัฐนั้น ประชาชนมีสิทธิเพียงใชประโยชนที่ดินและมีหนาที่จัดการที่ดินและทรัพยากรนอกเขตปา
ภายใตเงื่อนไขที่กํ าหนดไวในกฎหมาย ทํ าใหปญหาที่ผานมาสวนใหญจะตกอยูที่การบริหารปาไม
ภายใตกฎหมายที่รัฐกํ าหนด โดยไมครอบคลุมถึงการดูแลปาของชุมชนที่อาศัยจารีตประเพณีมาเปน
กฎเกณฑที่ประชาชนในทองถ่ินไดก ําหนดกนัขึ้นมาเอง ฉะนั้นจึงนับไดวา การจัดการปาไมโดยชุม
ชนทองถ่ินในหลายพื้นที่ ทาทายแนวทางการจัดการปาไมโดยรัฐแตรัฐก็ยงัไมยอมรับและยังไมมอบ
สิทธิใหแกชุมชนเหลานั้น ซ่ึง บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดกลาวถึงสาเหตุที่พื้นที่ปาไมลดลงอยางมาก มี
สาเหตุมาจากการที่รัฐนั้นรับรองสิทธิเพียงสองระบบ คือ ระบบกรรมสิทธิ์รัฐและระบบกรรมสิทธิ์
เอกชน โดยทีล่ะเลยสิทธิของชุมชนในการจัดการทรัพยากรนั่นเอง31

สิทธิชุมชน (communities right) จึงเปนแนวทางการจัดการทรัพยากรปาไมอีกแนวทาง
หนึ่งท่ีเพิ่ฝปรากฏชัดเจนภายหลังการดํ าเนินนโยบายการจัดการปาไมของรัฐ ซ่ึงแทท่ีจริงแลวสิทธิ
ชมุชน เปนสิ่งท่ีมีมายาวนานแตยังไมมีการยอมรับอยางเปนทางการ ค ําวาสิทธิชุมชนถูกระบุไวใน
รัฐธรรมนูญและกลายเปนสิ่งท่ีกลุมผลประโยชนเรียกรองในกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุม
ชน หากศึกษาตามพื้นฐานทางประวัติศาสตรและวฒันธรรมของประเทศไทย สิทธิชุมชนนี้จะมุง
                                                       

31เสนห จามริก และยศ สันตสมบัติ, ปาชุมชนในประเทศไทย : แนวทางการพัฒนา เลม 
1, พมิพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา, 2536), หนา 16.
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เนนถึงหนาท่ีรับผิดชอบรวมกันภายในชุมชนเองและอยูนอกเหนือแนวทางการจัดการปาตาม
กฎหมายของรัฐ โดยนัยนี้ สิทธิชุมชนจึงเปรียบเสมือนเครื่องมือหรือกลไกท่ีจะสรางความสมดุล
ของอํ านาจและผลประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติระหวางรัฐกับประชาชน

อานันท กาญจนพันธุ ไดกลาวถึง สิทธิชุมชนในการเสวนาเรื่องปาชุมชน ป พ.ศ.2536 
วา “สิทธิชุมชนไมใชสิทธใินการเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในพื้นที่นั้น พื้นที่เหลานั้นยังคงเปนของรัฐ 
แตอํ านาจหนาที่ในการดูแลรักษาเปนของชุมชน แลวชุมชนสามารถที่จะออกกฎเกณฑและระเบียบ
ตางๆมาเพื่อพิทักษสิทธิ และพื้นที่เหลานั้นใหคงอยูได”32

ดาน ฉลาดชาย รมิตานนท และคณะ33 ใหความหมาย สิทธิชุมชน วาหมายถึง “อํ านาจ
ของชุมชนในการจัดการทรัพยากร ซ่ึงในการรักษาปาชุมชนจํ านวนมากก็มีพื้นฐานที่สํ าคัญอยูที่วิธี
คิดทางสังคมในการใชประโยชนขั้นพื้นฐาน โดยถือวาปาไมเปนทรัพยสินรวมของชุมชนซึ่งเปน
สวนหนึง่ของสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากร ที่มีมายาวนานตอเนื่องในวัฒนธรรมการดํ ารงชีวิต
ของชมุชนนั้นๆ ดังนั้นเรื่อง สิทธิชุมชน ไมไดเปนเพียงเรื่องของอุดมคติแตเปนเรื่องของอํ านาจและ
ความสมัพันธที่อาจจะเกิดความขัดแยง เปล่ียนแปลง และผลิตใหมได”34

กรณีของประเทศไทยความขัดแยงในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติระหวางรัฐกับประชาชน
ในทองถ่ินพบวามีการกอตัวอยางตอเนื่องมาจากการที่รัฐขยายอํ านาจและบทบาทในการจัดการ
ทรัพยากรครอบคลุมไปถึงพื้นที่ใชประโยชนของประชาชนในทองถ่ินดวยการประกาศใชกฏหมาย 
นโยบายตางๆ มาตลอด ในขณะที่รัฐไมรับรองสิทธิในการปกครองดูแลทรัพยากรของชุมชนทอง
ถ่ิน ปญหาเรื่องสิทธิอํ านาจระหวางรัฐกับประชาชนจึงเกิดขึ้นมาทามกลางแนวทางการพัฒนา

                                                       

32วิวัฒน คติธรรมนิตย, สิทธิชุมชน: การกระจายอํ านาจการจัดการทรัพยากร, 
(กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา, 2536),  หนา 112.

33ฉลาดชาย รมิตานนท และคณะ,  ปาชุมชนในประเทศไทย: แนวทางการพัฒนา เลม 2, 
พมิพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา,  2536),  หนา 60.

34เสนห จามริก และยศ สันตสมบัติ, ปาชุมชนในประเทศไทย: แนวทางการพัฒนา เลม 
1, หนา 60-62.
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ประเทศที่รัฐนํ าปจจัยสํ าคัญจากทรัพยากรธรรมชาติมาใชประโยชนจนทรัพยากรลดนอยลงอยาง
รวดเร็วเกิดการแยงชิงการใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติจนเกดิการพิจารณาประเด็นเรื่องสิทธิใน
การจัดการทรัพยากรปาไมของประเทศไทย การเรียกรองสิทธิเหนือกรรมสิทธ์ิเชื่อมโยงไปสูกลุม
ผลประโยชนตางๆที่เกี่ยวของกับการจัดการผลประโยชนจากทรัพยากรปาไม เพราะการไดสิทธิ
อํ านาจจะเกี่ยวของไปถึงความเปนเจาของที่สามารถสรางความขดัแยงในการตีความเรื่องสิทธิในมุม
มองที่ตางกัน โดยความแตกตางในเรื่องสิทธิทีป่รากฏในสังคมไทย มักเกิดขึ้นมาจากความขัดแยง
ทางแนวคิดจาก 2 กลุม โดยกลุมแรกเห็นวา หนาที่ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติควรเปนสิทธิ
หนาทีข่องรัฐ โดยประชาชนเปนเพียงผูปฏิบัติตามนโยบายเทานั้น นั่นคือ ความเปนเจาของของรัฐที่
เรยีกวา กรรมสิทธิ์รัฐ สวนอีกกลุมหนึ่งมองวาประชาชนมีสิทธิในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติซ่ึง
ประชาชนในทองถ่ินจะเปนผูรักษาดูแลและมีสิทธิในการจัดการและใชประโยชนจากทรัพยากร
เหลานั้นได ดังนั้นการพิจารณาเรื่องสิทธิในการจัดการทรัพยากรปาไมของประเทศไทยตอง
พิจารณาถึงความสัมพันธอํ านาจที่เกี่ยวเนื่องกับระบบกรรมสิทธิ์ ความเปนเจาของหรือผูมีสิทธิ
เหนอืทรัพยากรเหลานั้นดวย

ในกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนจึงปรากฎการตอสูทางแนวคิดเรื่องสิทธิ
อํ านาจในผลประโยชนจากการจัดการปาชุมชนระหวางกลุมผลประโยชนกลุมตางๆ และไดรับแรง
กระตุ นจากการรวมตัวกันเรียกรองกรรมสิทธิ์ที่แยกออกจากระบบกรรมสิทธิ์รัฐและระบบ
กรรมสิทธิ์เอกชน ดวยการราง “ปฏญิญาวาดวยสิทธิชุมชนทองถิ่น” จงึเกิดขึ้นมาเพื่อรักษาไวซ่ึง
สิทธิ เสรีภาพ ความเปนธรรมของสังคมไทย ดังนี้35

1. ทรัพยากรธรรมชาติเปนของปวงชน รัฐและชุมชนทองถ่ินมีหนาที่รวมกันในการ
อนรัุกษและพัฒนาการใชประโยชนในลักษณะยั่งยืนถาวร

2. สิทธิชุมชนทองถ่ิน พึงตองไดรับการสถาปนาสงเสริมจากรัฐ ดวยการกระจาย
อํ านาจหนาที่ การบิการจัดการละสามารถแสดงออกซึ่งสิทธิ์และเสียงไดตามกฎหมาย

                                                       

35เสนห จามริก, สิทธิมนุษยชน, ศรปีระภา เพชรมีศรี บรรณาธิการ, (กรุงเทพฯ: โรง
พมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2542), หนา 242-243.
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3. บรรดาขนบธรรมเนียม จารีตประเพณี วัฒนธรรม และกฏเกณฑในการจัดการ
ทรพัยากรปาที่ชุมชนทองถ่ินถือปฏิบัติเปนวิถีชีวิตสืบเนื่องมา ถือเปนสิทธิชุมชนทองถ่ินตามนัยขอ 
2 ทีพ่งึใหการรับรอง และยอมรับเปนสวนหนึ่งของกฎหมายหรือนโยบายของชาติ

4. สิทธชิมุชนที่วานี้ ตองปราศจากการแทรกแซงดวยวิธีการอื่นใดจากรัฐ หรือดวยวิธี
การตามกฎหมายหรือทางนโยบาย

รัฐพึงทบทวนบรรดากฎหมายและนโยบายทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการจัดการทรพยากร
ปาไม โดยเฉพาะอยางยิ่ง นโยบายปาไมแหงชาติ พ.ศ.2528

รัฐพึงทบทวนนโยบายและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และปรับแกไขให
เปนทศิทางที่เปนเสรี สมดุล ยั่งยืนและเปนธรรม

ชมุชนทองถ่ินในฐานะเปนผูดูแล อนุรักษและพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ พึงตองไดรับ
การสงเสริมสนับสนุนดานเงินทุนอุดหนุนในรูปของการจัดการทางภาษี และวิธีงบประมาณของรัฐ

ไมมขีอใดในปฏิญญานี้ที่อนุมานวาใหสิทธิใดๆ แกรัฐหรือหมูคน หรือบุคคลในอันที่จะ
ด ําเนนิกิจกรรมหรือปฏิบัติการใดๆ อันมุงตอการลิดรอนทํ าลานสิทธิชุมชนทองถ่ินดังกํ าหนดไว ณ 
ที่นี้

แนวนโยบายการจัดการทรัพยากรปาไมของรัฐที่ผานมาเปนการวางรากฐานของระบบ
กรรมสทิธิ์รัฐ เพื่อการควบคุมการใชประโยชนจากปาไมอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงกฏหมายกลายเปน
เครื่องมือสํ าคัญในการประกาศความมีกรรมสิทธิ์เหนือทรัพยสินตางๆของรัฐ แตรัฐยังละเลยการ
พจิารณาถึงสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการดูแลปาไมรวมกับรัฐ พระราชบัญญัติ
ปาชุมชนจะเปนมิติใหมทางกฏหมายที่ผนวกเขากับมิติทางวัฒนธรรมซึ่งจะปรับเปลี่ยนแนวคิด
ดัง้เดมิของรฐัใหกลับมาพิจารณาแนวคิดดานนโยบาย กฎหมายที่ผานมาดวยการยอมรับสิทธิชุมชน
มากขึ้น
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4.  แนวคิดเรื่องรัฐ

การศึกษาเรื่องรัฐมีความสํ าคัญในการชวยใหเราเขาใจทิศทางการเปลี่ยนแปลงทาง
สังคมในยุคที่รัฐมีบทบาทหลักในการชี้นํ าการเปลี่ยนแปลง การที่จะวิเคราะหลักษณะหรือบทบาท
อํ านาจรัฐที่มีความสัมพันธกับสังคมไทยจะทํ าใหเขาใจลักษณะทางโครงสรางสังคมที่เปนจริงไดดี
ขึน้ แนวคดิเรือ่งรัฐในการวิจัยนี้เนนการศึกษาลักษณะบทบาทหนาที่รัฐ รวมทั้งการใชอํ านาจรัฐใน
การด ําเนนิกจิกรรมภายในรัฐ โดยเฉพาะเรื่องอํ านาจในการกํ าหนดนโยบาย กลาวอีกนัยหนึ่งการที่
รัฐไดแสดงอํ านาจในการเขาแทรกแซงกิจการของรัฐทั้งทางตรงและทางออมก็เนื่องมาจากรัฐมี
อํ านาจในการออกกฎหมายเพื่อกํ าหนดและควบคุมพฤติกรรมของประชาชนในสังคมใหเปนไปตาม
กรอบทีรั่ฐวางไว โดยใชเครื่องมือของรัฐ เชน ขาราชการ องคกรรัฐ ทหาร ฯลฯ ดํ าเนินงานเพื่อให
เปาหมายของรัฐบรรลุผล ดังนั้น ในการทํ าความเขาใจประเด็นตางๆที่เกี่ยวกับรัฐก็มาตกอยูที่การหา
ความหมายของคํ าวา รัฐ เปนอันดับแรก

การหาความหมายของคํ าวา รัฐ เปนสิ่งที่ไมสามารถนิยามขึ้นมาไดดวยตัวมันเอง หาก
แตวาตองเชื่อมโยงรัฐกับปจจัยทางการเมืองเพื่อหาความสัมพันธจนสามารถใหความหมายออกมา
ได

Roger Benjamin และ Raymond Duvall  เสนอวาไดมีแนวคิดเกี่ยวกับความหมายของ
รัฐอยู 4 แนวดวยกันคือ36

1. รัฐในฐานะที่เปนรัฐบาล ซ่ึงหมายความถึงกลุมบุคคลที่ดํ ารงตํ าแหนงที่มีอํ านาจใน
การตัดสินใจในสังคมการเมือง

2. รัฐในฐานะที่เปนระบบราชการ หรือเครื่องมือทางการบริหารที่เปนปกแผนและมี
ระเบียบทางกฎหมายที่มีความเปนสถาบัน

3. รัฐในฐานะที่เปนชนชั้นปกครอง
                                                       

36Roger Benjamin , Raymond Duvall “The Capitalist State in Context: The 
Democratic State” ( Lawrence K9: University Press of Kansas, 1985) อางใน ชัยอนันต สมุทวณิช, 
รัฐ, พมิพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), หนา 25.
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4.   รัฐในฐานะที่เปนโครงสรางทางอุดมการณ

แนวความคิดที่ 1 และ 2 เปนแนวความคิดของนักสังคมศาสตร ที่ไมใชมารกซิสต สวน
แนวคิดที่ 3 เปนของมารกซิสต แนวคิดสุดทายเปนของนักมานุษยวิทยา

J.P. Nettle37 ในบทความ “State as Conceptual Variable” เห็นวา รัฐ หมายถึง องคกรท่ี
รวมศูนยการทํ าหนาที่และโครงสรางไวเพื่อท่ีจะปฏิบัติการไดอยางทั่วดาน แนวคิดนี้เปนแนวคิด
แบบดั้งเดิมที่เนนเรื่อง อํ านาจอธิปไตยวารัฐมีฐานะสูงสงกวาองคกรอื่นๆในสังคม อํ านาจของรัฐ
เปนอ ํานาจตามกฎหมาย แนวคิดนี้จึงเชื่อมโยงรัฐกับกฎหมายกับระบบราชการและกับรัฐบาล หรือ 
อยาง Miliband ใหความหมายของรัฐวาประกอบดวยสถาบันจํ านวนหนึ่ง ไดแก รัฐบาล ระบบ
บริหาร ศาลและตํ ารวจ ซ่ึงสถาบันเหลานี้เปนกลไกของรัฐ38

จากความหมายทีก่ลาวมา จะเห็นวานักคิดสวนใหญมองวา รัฐ คือ องคกรที่มีอํ านาจทาง
การบริหารประเทศ ดังนั้นในการศึกษานี้ จึงให ความหมายของรัฐวา หมายถึง รัฐบาล รัฐมนตรีวา
การกระทรวงเกษตรและสหกรณและกลไกรัฐคือ ขาราชการซึ่งเปนกลุมบุคคลท่ีมีบทบาทหนาท่ีและ
อํ านาจในการตัดสินใจทางการเมืองและดํ าเนินการบริหารประเทศในฐานะตัวแทนรัฐ โดยมีอํ านาจ
รัฐเปนอํ านาจอันชอบธรรมในการดํ าเนินกิจการทางการเมืองการปกครองที่มีกฎหมายรองรับ

แมวารัฐอาจจะไมสามารถครอบงํ าสังคมไปไดทั้งหมดทุกดาน แตเครื่องมือและการใช
อํ านาจรัฐยอมมีผลโดยตรงตอสังคมสวนรวม โดยเฉพาะกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ระบบราชการ 
ซ่ึงอาจกอใหเกิดความเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงในสังคมมากนอยแตกตางกันไป ดังนั้นประเด็นการ
ศกึษาทฤษฎีเกี่ยวกับรัฐที่สํ าคัญสวนใหญจะมุงศึกษาไปที่58 

                                                       

37J.P.Nettle, State as Conceptual Variable, อางใน ชัยอนันต สมุทวณิช, รัฐ,  หนา 25-
26.

38เร่ืองเดียวกัน, หนา 27.
58เร่ืองเดียวกัน,  หนา 15-16.
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1. รัฐ การเมืองและอํ านาจ ประเด็นที่ควรพิจารณาไดแก คํ าถามที่วาอํ านาจขึ้นอยูกับ
รัฐ ขึน้อยูกบัการเมืองหรือวาการเมืองถูกกํ าหนดโดยรัฐ รัฐประกอบดวยกลไกของรัฐบาลที่อยูภาย
ใตการควบคุมอยางเปนทางการของรัฐหรือยูเหนือไปจากนั้น

2. ความเกี่ยวเนื่องระหวางสวนท่ีเปนเศรษฐกิจ – สังคม กับสวนท่ีเปนการเมือง – รัฐ
ประเดน็ส ําคัญที่พิจารณาไดแก คํ าถามเกี่ยวกับลักษณะเฉพาะของโครงสรางรัฐ มีการจัดระเบียบที่
ก ําหนดเกี่ยวกับรัฐและวิถีการผลิต

3. รัฐและรูปแบบขององคกรท่ีมีอํ านาจครอบงํ าสังคม ประเด็นที่สํ าคัญไดแกคํ าถามที่
วามสีหสมัพนัธกันหรือไม  อยางไรระหวางรัฐกับการที่ชนชั้นหนึ่งๆมีอํ านาจครอบงํ าสังคม รัฐเปน
เพยีงสิง่ที่เปนเคาองมือของชนชั้นปกครองหรือเปนสิ่งที่มีอิสระเหนือชนชั้น หรือเปนแคเวทีการตอ
สูแยงชิงอํ านาจระหวางชนชั้น อะไรเปนความสัทพันธระหวางองคกรที่มีลักษณะเปนชนชั้นปก
ครองกับโครงสรางทางสถาบันของรัฐ

4. รัฐฉันทานุมัติทางการเมือง – สังคม ประเด็นอยูที่รัฐมีอํ านาจครอบงํ าสังคมอยูได
ดวยการใชอํ านาจกดขี่บังคับเทานั้นหรือ

5. กลไกของรัฐกับความสัมพันธทางชนชั้น ประเด็นสํ าคัญไดแก คํ าถามที่วาถามี  
สหสัมพันธระหวางรัฐกับความสัมพันธทางชนชั้นจริง ลํ าพังสหสัมพันธนี้จะใชอธิบายกลไกของ
รัฐไดดเีพยีงใด การที่กลไกของรัฐมีลักษณะที่เฉพาะเจาะจง (โครงสรางอํ านาจนิยม ความเปนระบบ
ราชการ) จึงทํ าใหไมสามารถกระจายออกไปเปนความสัมพันธทางชนชั้นในลักษณะใด

  แนวทางการศึกษาทฤษฎีดังกลาวของรัฐทํ าใหผูศึกษามุงศึกษาถึงแนวทางรัฐที่มีการ
เมืองระบบราชการและอํ านาจที่มีปฏิสัมพันธตอกันอยางแนบแนน จนเกิดลักษณะความสัมพันธ
ทางชนชั้นที่เปนความสัมพันธแบบรวมศูนยอํ านาจไวที่รัฐ ซ่ึงเปนความสัมพันธที่เนนโครงสราง
แบบแนวตั้ง ปฏิบัติงานแบบสั่งการจากบนสูลาง คือ การปฏิบัติตามความคิดเห็นของผูบังคับบัญชา
หรือนโยบายเบื้องบนเปนหลัก59

                                                       

59โจนาธาน โคซล, “ลูกหลานแหงการปฏิวัติ”, แปลโดย ฉวีวรรณ สุขพันธ โพธาราม 
และพีระชาติ สัจจวาทิต, ศึกษาศาสตรสาร  9: 3 (มกราคม – มีนาคม 2524): 26-41.



56

โดยท่ัวไปโครงสรางแนวตั้งของราชการดํ ารงอยูบนความชอบธรรมของลักษณะทาง
พื้นฐานของสังคม 3 ประการ คือ

1. ลักษณะทางประเพณี
2. ลักษณะภาวะผูนํ า
3. ลักษณะตามกฎหมาย
ซ่ึงทั้ง 3 ลักษณะนี้ตางมีผลตอแนวทางในการปฏิบัติตามคํ าส่ังหรือลักษณะของแนว

นโยบายรัฐ กลุมขาราชการจึงเปรียบเสมือนเครื่องมือเชิงอุดมการณของรัฐ คือ การถายทอดลักษณะ
และอดุมการณที่รัฐตองการในรูปของการปฏิบัติตามนโยบาย คํ าสั่ง ลักษณะความสัมพันธแนวตั้ง
ของระบบราชการไดกอใหเกิดความสัมพันธระหวางอํ านาจสวนบน (รัฐบาล) และอํ านาจสวนลาง 
(ขาราชการ) ในลักษณะตางฝายตางเกื้อกูลซ่ึงกันและกัน

รัฐทุกรัฐมีรัฐบาลเปนศูนยรวมอํ านาจรัฐและเปนองคกรที่ใชอํ านาจรัฐ แมวารัฐจะแตก
ตางกับรัฐบาลก็ตาม แตบทบาทรัฐบาลก็คือการนํ าเอาผลประโยชนของรัฐกับผลประโยชนของรัฐ
บาลไปปะปนกันจนแทบจะเปนเรื่องเดียวกันเสมอ รัฐบาลมักจะแสวงประโยชนภายในกลุมคนผูมี
อํ านาจทางการเมืองอยูเสมอ ดังนั้นรัฐบาลจึงมีแนวโนมที่จะมีพฤติกรรมเบี่ยงเบนไปจากเปาหมาย
ของรฐัทีค่วรเปน แนนอนวารัฐบาลยอมพยายามเพิ่มพูนอํ านาจและรวมอํ านาจเขามาไวที่ศูนยกลาง
เพื่อหนาที่หลัก 3 ดานคือ การรักษาความมั่นคง การดูแลความเปนระเบียบเรียบรอยและการให 
สวสัดกิารทางสังคม ความขัดแยงกันระหวางการสืบทอด การเพิ่มพูนอํ านาจและการใชอํ านาจรัฐจึง
เปนสิง่ทีเ่กิดขึ้นตลอดเวลา และความเขมแข็งหรือออนแอของรัฐจะมากหรือนอยเพียงใดก็ขึ้นอยูกับ
ทรพัยากรทางการบริหารคือ ระบบราชการที่เปนองคประกอบสํ าคัญของรัฐในดานปจจัยที่สรางรัฐ
ใหมีความมั่นคง39 เมื่อนํ าแนวคิดตางๆมาประมวลแลวเชื่อมโยงกับประวัติศาสตรทางสังคมของรัฐ
ไทย เราจะเห็นวารัฐไทยมีการใหความสํ าคัญกับสถานภาพของความเปนรัฐที่ประกอบดวยชนชั้น
ปกครองและขาราชการมาตลอด จนทํ าใหเกิดลักษณะเดนของรัฐและสังคมไทยดังที่ ชัยอนันต40  
ไดกลาวถึงลักษณะเดนของของรัฐและสังคมไทย ไวดังนี้

                                                       

39ชัยอนันต สมุทวณิช, รัฐ, หนา 149-150.
40ชัยอนันต สมุทวณิช, ไตรลักษณรัฐกับการเมืองไทย, พมิพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สุขุม

และบุตร จํ ากัด, 2540), หนา 40.
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1. รัฐและสังคมไทยมีความหลากหลายทางโครงสรางยอยภายในทั้งทางดานอํ านาจ
ทางการเมือง ลักษณะทางเศรษฐกิจ ลักษณะทางสังคม (เชื้อชาติ เผาชน ภาษา วฒันธรรม) และไมมี
ความสมํ่ าเสมอกันทางพัฒนาการของโครงสรางยอยดังกลาวนี้

2. ความหลากหลายและความไมสมํ่ าเสมอดังกลาว ไดดํ ารงอยูอยางตอเนื่องยาวนาน
และไดรับผลสะทอนจากพลังภายนอกสังคมเฉพาะบางจุดจนเกิดการผสมผสานระหวางมิติ 3 ดาน 
คอื ความมั่นคง การพัฒนาและประชาธิปไตย ความหลากหลายและความไมสมํ่ าเสมอในโครงสราง
ยอยของรัฐและสังคมไทยจึงลดตํ่ าลงแตก็มิไดหมดไปเสียเลยทีเดียว

3. ความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคมเปนไปในลักษณะของ รัฐเหนือสังคม มากกวา 
สังคมเหนือรัฐ กลาวคือ โดยทั่วไปในพัฒนาการทางประวัติศาสตรสังคม รัฐและกลไกของรัฐทั้ง
ทางดานกลไกการใชกํ าลังบังคับและกลไกอุดมการณไดเปนฝายครอบงํ าและกํ าหนดทิศทางของ
การเปลีย่นแปลง ดังนั้นรัฐจึงมีความเปนอิสระมากพอควร ดังนั้นในการเปลี่ยนแปลงทางสังคมพลัง
ทีม่กีารผลักดันการเปลี่ยนแปลงไมวาดานเศรษฐกิจ การเมืองหรือวฒันธรรม ความคิด ความเชื่อทาง
สังคมยอมมาจากโครงสรางสวนบน (รัฐ – กลไกของรัฐ) เปนดานหลักและพลังสวนอื่นๆนอกจาก
กลไกรัฐเปนดานรอง

นอกจากงานวิจัยจะศึกษาถึงอํ านาจรัฐและผูใชอํ านาจรัฐแลว ควรตองศึกษาถึงกลไก
ของรัฐ ซ่ึงหมายถึงระบบราชการและโครงสรางของกฎหมายเปนสิ่งสํ าคัญที่เปนแหลงที่มาของ
อํ านาจทางการเมือง ที่สํ าคัญขาราชการเปนกลุมบุคคลผูที่ไดรับการแบงสรรถายทอดอํ านาจรัฐใน
การนํ านโยบายรัฐไปปฏิบัติรวมทั้งการเขามามีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายรัฐจนถึงการ
มีสวนในการตัดสินสั่งการรวมกับรัฐบาลลักษณะรวมศูนยอํ านาจของรัฐไทยจึงจะเห็นไดจากการ
รวบอํ านาจการบริหารการกํ าหนดนโยบาย การตัดสินใจสั่งการรวมทั้งการบังคับใหเปนไปตาม
กฎหมาย จนกระทั่งการตรวจสอบประเมินผลการปฏิบัติงานไวที่ศูนยกลางอํ านาจแทบทั้งสิ้น ถึงแม
วาจะมีการกระจายอํ านาจไปใหกับขาราชการในสวนภูมิภาคซึ่งเปนสวนที่ไดรับมอบหมายอํ านาจ 
แตการแตงตั้งสายบังคับบัญชาก็ถูกกํ าหนดโดยสวนกลาง ในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ

โดยทัว่ไปในการปกครองประเทศมีอํ านาจในการดํ าเนินกิจการ 2 ระดับ คือ ระดับสูง
ไดแก อํ านาจของรัฐบาล (Government) หรือคณะรัฐมนตรี (Council of Ministers) ซ่ึงอํ านวยการ
ปฏิบตัโิดยการวางนโยบายไวให อํ านาจสูงสุดนี้เรียกวาอ ํานาจบริหารซึง่จะมีกํ าหนดในรัฐธรรมนูญ 
อีกระดับรองลงมา ไดแก อํ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงจะดํ าเนินการปฏิบัติใหเปนไปตาม
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นโยบายนัน้ ทัง้นี้จะถูกกํ าหนดในกฎหมายปกครอง แตในประเทศไทยอํ านาจการปกครองทั้งสอง
ระดับมีความสัมพันธจนแยกไมออก เนื่องจากตางฝายตางมีการแลกเปลี่ยนบทบาทหนาที่กันเสมอ 
กลาวคอื ตามสายบังคับบัญชาหรือตามระเบียบอํ านาจสั่งการรัฐมนตรีจะมานั่งเปนเจากระทรวงเปน
ผูมอํี านาจลงนามพิจารณาอนุมัติโครงการ กิจการตางของประเทศและหนวยงานราชการในสังกัดที่
ไดรับมอบหมายใหดูแล สวนขาราชการในบางครั้งก็แสดงบทบาททางการเมืองเสียเองดวยการไป
ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองหรือแสดงเจตนารมณชัดเจนในการสนับสนุนกลุมการเมืองหรือผูมี
อํ านาจบริหารของหนวยงานราชการที่ตนสังกัด

แนวคิดหนึ่งที่เกี่ยวกับลักษณะความสัมพันธระหวางอํ านาจรัฐกับระบบราชการไทยที่
ถายทอดมาจากมิติทางประวัติศาสตรการเมืองการปกครองและมีความสํ าคัญในการนํ ามาเปนหนวย
การวิเคราะห คือ แนวคิดของ เฟรด ริกส41  (Fred W. Riggs) เปนผูนิยามลักษณะอํ านาจรัฐที่อาศัย
กลไกระบบราชการที่เขมแข็งของรัฐไทย โดยสรุปลักษณะของระบบการเมืองไทยวา

“เนื่องจากการพัฒนาอยางไมสมดุลระหวางระบบราชการกับการพัฒนาสถาบันทางการ
เมอืง กลาวคือ ระบบราชการซึ่งเริ่มมีการพัฒนาอยางทันสมัย ในการปฏิรูปของพระบาทสมเด็จพระ
จลุจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 และไดมีพัฒนาการมาโดยตลอด ขณะเดียวกันการพัฒนาสถาบัน
ทางการเมืองซึ่งเริ่มตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาตั้งแต พ.ศ.2475 ไดลมลุกคลุกคลานและ
ไมมโีอกาศจัดตั้งสถาบันไดอยางเขมแข็งมีการรัฐประหารยึดอํ านาจ การลมรัฐธรรมนูญ ฯลฯ ทํ าให
เกิดการเสียสมดุลระหวางโครงสรางของสถาบันบริหารและสถาบันทางการเมือง อํ านาจการวาง
นโยบายและการปฏิบัตินโยบายจึงตกอยูในมือของขาราชการประจํ า โดยฝายทหารและขาราชการ
ประจ ําบางสวนคุมอํ านาจทางการเมืองและขาราชการประจํ าคุมอํ านาจการบริหาร ลักษณะของการ
เมืองไทยจึงกลายเปนรัฐที่ปกครองโดยระบบราชการ (bureaucratic polity) ซ่ึงหมายความวาแทนที่
รัฐจะมีสถาบันทางการเมืองซึ่งแยกออกจากฝายบริหารและขาราชการเพื่อวางแผนใหขาราชการ
ปฏิบตั ิระบบราชการไทยไดทํ าหนาที่ทั้งเปนผูวางนโยบายและเปนผูปฏิบัตินโยบายในเวลาเดียวกัน 
ริกสจงึใหนิยามลักษณะการเมืองการบริหารของไทยวา รัฐราชการ ”

                                                       

41Fred W.Riggs, Thailand : The Modernization of a Bureaucratic Polity,  (Honolulu: 
East – West Center Press, 1966),  pp. 72-90
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งานของริกสเปนการเชื่อมโยงประวัติศาสตรทางการเมืองการบริหารประเทศของไทย
เขากับโครงสรางสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา หากแตวาการเปลี่ยนแปลงดังกลาวไมไดสง
ผลกระทบตอการเสริมสรางความเขมแข็งของศูนยกลางอํ านาจของรัฐ มีการกลาวกันวาระบบการ
เมืองที่แทจริงเริ่มตนในสมัยการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 แตถาครอบคลุมถึงระบบ   
ราชการไทย โครงสรางของระบบราชการที่เปนอยูในปจจุบันเขมแข็งมั่นคงมาตั้งแตการปฏิรูปใน
สมัยรัชกาลที่ 5 ที่วางรากฐานการบริหารบนแนวทาง การรวมศูนยอํ านาจเขาสู ศูนยกลาง 
(centralization) ดวยเหตุผลที่มีการขยายอํ านาจอิทธิพลของกลุมประเทศตะวันตกดวยแนวทางการ
พฒันาประเทศใหทันสมัย รวมทั้งมีความจํ าเปนตองสรางความมั่นคงทางการเมืองการปกครองเพื่อ
ความเขมแข็งของรัฐ ทํ าใหระบบราชการไทยไดรับการปรับปรุงใหสามารถดํ ารงอยูไดอยางมั่นคง
สามารถปรับเปลี่ยนไปไดในสถานการณที่มีการเปลี่ยนแปลงทางสังคม ดังนั้นเมื่อเกิดการเปลี่ยน
แปลงการปกครอง พ.ศ.2475 จากการกระจุกตัวของอํ านาจสมบูรณาญาสิทธิราชยกลายเปนระบบ
กษัตริยที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญ ชองวางอํ านาจที่เกิดขึ้นไมสามารถแทนที่ไดดวยสถาบันทางการ
เมืองอื่น ทํ าใหขาราชการซึ่งเปนสถาบันเดียวที่มีความเขมแข็งมานานและมีความเจริญรุงเรืองใน
ขณะนั้นเขามามีบทบาทเต็มที่ในการวางนโยบายและตัดสินปญหาตางๆของประเทศ สงผลใหการ
เมอืงไทยอยูในสภาพที่ระบบราชการเปนตัวแสดงบทบาทที่สํ าคัญที่สุด42 รัฐบาลที่ทํ าหนาที่บริหาร
ประเทศขณะนั้นสวนมากมาจากขาราชการที่กาวขึ้นดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ดังนั้นเมื่อเขาไป
แสดงบทบาทในฐานะสมาชิกของรัฐบาลแลว จะแสดงความสัมพันธที่ชัดเจนกับผูใตบังคับบัญชาที่
เปนขาราชการมากกวากลุมสถาบันอื่นๆในสังคม ทํ าใหความสํ าคัญของสถาบันทางการเมืองกึ่งราช
การเหลานี้นอกจากจะสามารถกํ าหนดขอเรียกรองและหลักเกณฑตางๆ ใหแปรสภาพมาเปน
นโยบายรัฐบาลตามที่ตองการแลว ยังมีความสํ าคัญในฐานะที่เปนตัวแทนและเปนผูนํ าที่ไดรับ
อํ านาจในการนํ านโยบายไปปฏิบัติอีกดวย การเขามามีบทบาททางการเมืองในการกํ าหนดนโยบาย
ยิ่งชัดเจนในยุคของการพัฒนาประเทศหลังป พ.ศ.2500 ระยะแรกฝายการเมืองจะเปนผูช้ีนํ าและ
กระตุนซึ่งตองอาศัยฝายราชการซึ่งมีความชํ านาญเชิงเทคนิคมากกวาเปนแกนนํ าในการกํ าหนดและ
ฝายการเมืองกับฝายราชการก็จะชวยกันตัดสินใจในปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
หลายกรณี

                                                       

42ลิขิต ธีรเวคิน, การเมืองการปกครองของไทย, พมิพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2539), หนา  171.
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กรณีของนโยบายรัฐในเรื่องการจัดการทรัพยากรธรรมชาติก็เปนแนวนโยบายหนึ่งที่
ชวยยืนยันลักษณะการรวมศูนยอํ านาจของรัฐดวยกลไกทางกฎหมายรองรับอํ านาจของกลุมการ
เมืองและกลุมขาราชการใ ในยุคที่รัฐไทยตกอยูภายใตกระแสวาทกรรมการพัฒนาทางเศรษฐกิจตั้ง
แตป พ.ศ.2500 ความเปลี่ยนแปลงดานนโยบายของไทยทํ าโดยการขยายอํ านาจการปกครองการ
บริหารไปพรอมๆกับการพัฒนาเศรษฐกิจเพื่อแขงขันในตลาดโลก เห็นไดจากการวางแผนพัฒนา
เศรษฐกจิแหงชาติฉบับที่ 1 (พ.ศ.2504-2509) จนถึงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540-2544 ฉบับ
ปจจุบัน)ไดกลายเปนแผนที่กํ าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศและชี้ใหเห็นวารัฐไทยใชแผนพัฒนา
ทางเศรษฐกจินํ าประเทศ เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมหรือทุนนิยม โดยการมอบใหเอกชน
หรือกลุมทุนเขามามีบทบาทหลักในโครงสรางอํ านาจสวนบนของรัฐ โดยการใหเปนเจาของและ
ควบคุมปจจัยการผลิตระดับลาง การใชระบบกลไกตลาดมาเปนตัวกํ าหนดเงื่อนไขการแขงขันทาง
การคาภายในประเทศแทนการผลิตยังชีพของชุมชนทองถ่ิน สงเสริมอุตสาหกรรมทํ าใหบท
บาทภาคการเกษตรถดถอยลง โดยกระบวนการเปลี่ยนแปลงดังกลาวรัฐยังคงมีอํ านาจสูงสุดในการ
แทรกแซงเศรษฐกิจของประเทศโดยใชขาราชการและกฎหมายเปนเครื่องมือสํ าคัญในการบรรลุเปา
หมายของแผนพัฒนาแตละฉบับ

แนวทางหนึ่งในการบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจคือ การดึงเอาทรัพยากรธรรมชาติออก
มาใชใหเกิดประโยชนสูงสุดโดยยึดหลักการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่มีคุณคาใหกระจายออกไป
สูตลาดโลก เมื่อฐานอํ านาจรัฐขยายครอบคลุมมาถึงระบบการผลิต ปจจัยในการดํ ารงชีวิตของ
ประชาชน ทํ าใหรัฐตองวางแผนออกกฎระเบียบเพื่อใหอํ านาจรัฐมีเหนือทรัพยากรธรรมชาติเหลา
นัน้และขึน้ตรงกบัศูนยกลางอํ านาจรัฐแตเพียงผูเดียว การรวมศูนยการจัดการทรัพยากรปาไมจึงเกิด
ขึ้น เร่ิมตั้งแตการโอนกรรมสิทธิ์การจัดการทรัพยากรปาเขามาสูรัฐบาลกลาง โดยเริ่มตนจากการ
ควบคุมไมสักเปนอันดับแรก หมายความวารัฐเริ่มจากการยึดอํ านาจการเปนเจาของปาไมทาง
เศรษฐกจิกอนเพื่อตอบสนองอุตสาหกรรมไมสงออก แทที่จริงแลวการโอนอํ านาจเกี่ยวกับปาไมเร่ิม
ตนตัง้แตสมัยรัชกาลที่ 5 ถึงป พ.ศ.2479 ที่รัฐโอนเพียงอํ านาจการทํ าไมสัก ไมกระยาเลย ของปาให
ขึน้อยูกบัรัฐ ไมชนิดอื่นๆ ยังคงใหประชาชนใชประโยชนได   ในป พ.ศ.2481   รัฐไดกาวลวงไปถึง
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การเขายึดที่ดินในปามาเปนของรัฐโดยการออกพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองปามาใช43 หลัง
จากนั้นความชัดเจนในการพยายามดึงอํ านาจการจัดการทรัพยากรปาไมเขาสูศูนยกลางก็ปรากฎมาก
ขึน้ ภายหลังการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติดังที่กลาวมา มีการประกาศใช
กฎหมายอีกหลายฉบับเชน พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ.2484  พระราชบัญญัติอุทยาน พ.ศ.2504   
พระราชบญัญัติปาสงวน พ.ศ.2507 เปนตน ซ่ึงสาระของกฎหมายที่มีจุดรวมเหมือนกันคือการหวง
กันที่ดินในเขตพื้นที่ปาเพื่อปองกันไมใหราษฎรบุกรุกเขาไปในพื้นที่รัฐ ซ่ึงรัฐนํ าความหมายของที่
ดินกับปาไมมาเปนความหมายเดียวกันโดยยึดเสนแบงเขตที่ดินซ่ึงในความเปนจริงประชาชนไมมี
สิทธรูิไดเลยวาเขตที่ดินใดที่รัฐหามไว65 แสดงใหเห็นถึงการแสดงความเปนเจาของเหนือทรัพยากร
ปาไมและการรวบอํ านาจการจัดการการดํ าเนินการใดๆไวที่ศูนยกลาง โดยมีรัฐมนตรีและขาราชการ
ทีเ่กีย่วของเปนผูมีอํ านาจตามกฎหมาย ปญหาความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนที่มีสาเหตุมาจาก
ลักษณะรวมอ ํานาจดวยกฎหมายดังที่กลาวมาจึงเกิดขึ้นบอยครั้งและตอเนื่องมาจนถึงปจจุบัน

ในกรณีของการกอกํ าเนิดการรางพระราชบัญญัตปิาชุมชนก็นับเปนกรณีตัวอยางที่เปน
ผลสะทอนมาจากความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนในเรื่องการจัดการทรัพยากรปาไม เนื่องจาก
รางกฎหมายปาชุมชนโดยเจตนารมณคือความพยายามของประชาชนที่จะปรับเปลี่ยนแนวคิดการ
รวมศูนยอํ านาจการจัดการทรัพยากรของรัฐใหมาเปนการกระจายอํ านาจมาสูประชาชนในทองถ่ิน
ดวยการเปดโอกาศใหประชาชนมีสวนรวมกับรัฐ โดยหวังวากฎหมายปาชุมชนจะเปนเครื่องมือ
สํ าคัญที่ทํ าใหเกิดความสมดุลและความรวมมือในการใชอํ านาจรัฐรวมกันระหวางรัฐกับประชาชน

5. แนวคิดปาชุมชน

ปาชมุชนเปนคํ าที่แปลมาจากภาษาอังกฤษวา communal forest หรือ community forest 
ซ่ึงเรยีกแตกตางกันไปตามลักษณะของการใชสอยพ้ืนที่ปาของประชาชน ความหมายอยางกวาง คือ 

                                                       

43เสนห จามริก และ ยศ สันตสมบัติ, ปาชุมชนในประเทศไทย : แนวทางการพัฒนา เลม 
1 , (กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา, 2536), หนา 103.

65เรือ่งเดียวกัน, หนา 112.
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พื้นที่ปาไมซ่ึงประชาชนไดใชประโยชนรวมกันทั้งทางตรงทางออม ซ่ึงเปนรูปแบบในการกระจาย
อํ านาจการบริหารจัดการปาไมไปสูทองถ่ิน

สํ าหรับประเทศไทยการใหความหมายปาชุมชนยังมีความแตกตางกัน ทรรศนะของแต
ละกลุมที่เกี่ยวของกับการรางกฎหมายปาชุมชนยังเปนประเด็นที่ไมสามารถหาขอสรุปรวมกันได 
ดังนั้นการเขาใจความหมายของปาชุมชนจะชวยใหความเขาใจในสถานการณความขัดแยงในแนว
คดิปาชุมชนในการกํ าหนดรางพระราชบัญญัติปาชุมชนไดดีขึ้น

โกมล แพรกทอง44 นกัวชิาการ กรมปาไมใหความหมาย ปาชุมชน วาคือ “รูปแบบของ
การจัดการปาไมที่นํ าเอาความตองการพึ่งพิงปาของประชาชนมาเปนวัตถุประสงคในการจัดการปา
และใหประชาชนไดรับประโยชนจากปาดังกลาว เปนผูกํ าหนดแผนและควบคุมการดํ าเนินงานให
เปนไปตามวัตถุประสงคที่วางไวเพื่อผลประโยชนตอเนื่องอยางสมํ่ าเสมอตามความตองการของชุม
ชน ปาชุมชนไดมีการดํ าเนินการอยูในประเทศไทยมาเปนเวลานานแลวตามสภาพการพึ่งพิงของ
ประชาชนที่มีตอแหลงปาในหมูบานใกลเคียงตางๆ ซ่ึงมีรูปแบบการใชประโยชนจากปาแตกตาง
กัน”

FAO (1978)45 ไดใหคํ าจํ ากัดความปาชุมชนวา “กจิกรรมปาชุมชนทั้งกิจกรรมอื่นๆ ที่
ประชาชนมีสวนรวมตั้งแตการปลูกปาหรือการจัดการปาของหมูบานในทองที่ที่ขาดแคลนไมใช
สอยและของปา รวมทั้งอุตสาหกรรมขนาดเล็กภายในครัวเรือนที่ใชผลิตผลจากปาแตไมรวมถึงไม
อุตสาหกรรมขนาดใหญ”

                                                       

44กรมปาไม, คูมือเจาหนาที่รัฐ: โครงการปลูกปาไมไวใชสอยชุมชน ปาชุมชนใน
ประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย, 2530), หนา 5.

45Food and Agriculture Organization of the United Nation (FAO), Forest for 
Community Development, Forest Paper, NO.7. Rome, 1978.
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ฉลาดชาย รมิตานนท46 ไดสรุปวา ปาชุมชน เปนสวนหนึ่งของปาไมสังคมหรือ Social 
forestry หมายถึง “กจิกรรมตางๆทางดานปาไมที่มุงโดยเฉพาะตอการมีสวนรวมของประชาชนใน
ทองถิ่นในการจัดการปาไมและมุงสนองตอบความจํ าเปนและความปรารถนาตางๆ ที่เกี่ยวของ
สัมพันธกับปาไมของเขา”

เสนห จามริก และคณะ47 ใหความหมาย การจัดการปาชุมชน วาเปนขบวนการทาง
สังคมหรือการรวมตัวขององคกรประชาชนในระดับชุมชน และ/หรือ ระดับเครือขายในระบบ
นเิวศนหนึง่เพื่อทํ าการใชประโยชนและจัดการทรัพยากร ดิน นํ้ า ปา อยางยั่งยืนและเปนธรรมบน
รากฐานของระบบความคิด ภูมิปญญา อุดมการณและสิทธิชุมชนซึ่งเปนหลักการทางศีลธรรมและ
ความมั่นคงในการยังชีพของชุมชนเปนสํ าคัญ

กรมปาไม48 ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับปาชุมชนวาปาไมเปนทรัพยากรธรรมชาติที่สํ าคัญ 
เอ้ืออํ านวยประโยชนตอมนุษยชาติทั้งทางตรงและทางออม การขยายตัวของจํ านวนประชากรกับ
การพฒันาความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ทํ าใหมีการใชสอยทรัพยากรปาไมเพิ่ม
มากขึ้นพื้นที่ปาถูกบุกรุกยังกอใหเกิดความเสียหายสงผลกระทบตอระบบนิเวศนวิทยาและสิ่งแวด
ลอมโดยสวนรวมประกอบกับการริเร่ิมการยอมรับกันแลววาการดํ าเนินการจัดการและรักษา
ทรัพยากรปาไมและสัตวปา โดยความพยายามของเจาหนาที่รัฐเพียงอยางเดียวไมสามารถสัมฤทธิ์
ผลได รวมทัง้แนวคิด การจัดการและการใชประโยชนแบบยั่งยืนไดรับความสนใจอยางกวางขวาง
ในปจจบุนั มกีารแสวงหาแนวทางและรูปแบบการจัดการที่เหมาะสมโดยใหความสํ าคัญตอชาวบาน
ผูใกลชิดปามากที่สุดและไดพึ่งพิงอาศัยปาในการดํ ารงชีพใหเขามามีสวนรวมในการดูแลรักษาและ

                                                       

46ฉลาดชาย รมิตานนท, ปาไมสังคมกับการพัฒนาชนบท, (กรุงเทพฯ: โครงการศึกษา
นโยบายสาธารณะ สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2538), หนา 66.

47เสนห จามริก และคณะ, ปาชุมชนในประเทศไทย : แนวทางการพัฒนา เลม 1, เสนห 
จามริก และยศ สันตสมบัติ บรรณาธิการ พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา, 
2536), หนา 142.

48 กรมปาไม, 100 ปกรมปาไม, กติ ิศิริวัลลภและคนอื่นๆ ผูจัดทํ า, (กรุงเทพฯ: 2539)
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จัดการทรัพยากรปาไมใกลหมูบานเพื่อประโยชนของชาวบานเปนสํ าคัญ แนวคิดดังกลาวจะเปน  
ปาชุมชน

ยศ สันตสมบัต4ิ9 กลาววา แนวคิดเรื่องปาชุมชนเปนแนวคิดที่อยูบนพื้นฐานของการ
ยอมรับศักยภาพของชุมชนทองถ่ินในการจัดการทรัพยากร ใหความสํ าคัญกับความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจของชนบทซึ่งถูกละเลยหรือถูกมองเปนเปาหมายรองของการพัฒนาทรัพยากรปาไมมา
โดยตลอด มีหลักอยู 3 ประการคือ

ประการแรก สนองความจํ าเปนพื้นฐานของประชาชนในทองถ่ิน
ประการที่สอง การมีสวนรวมของประชาชน
ประการที่สาม สํ านึกการเปนเจาของ

ประการสํ าคัญแนวคิดเรื่องปาชุมชนมิไดเนนอยูที่การปลูกตนไมหรือการสงเสริมฟนฟู
สภาพปาไมหากแตอยูที่คนและความสัมพันธระหวางคนและชุมชนกับสภาพแวดลอมและยังเชื่อม
โยงอยางแยกไมออกจากการแสวงหาวิธีการ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพทางการผลิตในภาคเกษตรไป
พรอมๆกับการดูแลและฟนฟูสภาพแวดลอม และการสงเสริมศักยภาพในการพึ่งตนเองของชุมชน
ทองถ่ิน ปาชุมชนมีความสัมพันธเชื่อมโยงในหลายๆดาน ไมสามารถมองไดเพียงดานเดียว

นอกจากนี้ นิวัติ เรืองพานิช50 กลาววา หลักการสํ าคัญของปาไมชุมชนอยูที่การให
ประชาชนไดมีสวนรวมในการดํ าเนินกิจการปาไมเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน โดยให
ความชวยเหลือ รัฐบาลและเจาหนาที่รัฐจะมีหนาที่ใหคํ าแนะนํ าและชวยเหลือในสิ่งที่จํ าเปนเฉพาะ
ทีเ่กนิก ําลังความสามารถที่ชุมชนจะชวยเหลือตนเองไดเทานั้น เปนการชวยเหลือใหพึ่งตนเองได จึง
ควรใหประชาชนมีสวนรวมในการวางแผน การจัดการ ปลูก บํ ารุง ปองกันรักษา การใชประโยชน

                                                       

49ยศ สันตสมบัติ, ปาชุมชน: มิติหนึ่งของทางเลือกในการพัฒนา, (เอกสารประกอบการ
ประชุมเวทีชาวบาน, 2534), หนา 205.

50นวิัติ เรืองพานิช, หลักการและแนวความคิดของวนศาสตรชุมชน, ในเอกสารบรรยาย
ประกอบการฝกอบรมหลักสูตรการปลูกปาระบบวนเกษตร รุนที่ 1, วันที่ 9-20 กุมภาพันธ 2530 
(กรุงเทพฯ: กรมปาไม, 2530)
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จากปาไมดวยตนเอง จุดมุงหมายสุดทายคือ จะไดหยุดการทํ าลายปา ชาวชนบทเองจะไดมีความรู
และเทคนิคไปดํ าเนินการจัดการปาไมเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด ทั้งหมดนี้จะเปนแนวทางในการ
ใหประชาชนและทรัพยากรปาไมอยูรวมกันไดในลักษณะพึ่งพาอาศัยกัน

โดยสรปุจากความหมายของนักวิชาการตางๆที่ไดกลาวมา งานวิจัยนี้ไดให ความหมาย
ปาชุมชน วา ปาชุมชนเปนรูปแบบการจัดการปาไมที่นํ าเอาความตองการพึ่งพิงปาของประชาชน
เปนวัตถุประสงคหลักในการจัดการปาที่เนนการอนุรักษรวมถึงการออกกฎหมายปาชุมชนมารอง
รับการจัดการในอนาคต โดยการใหประชาชนผูซ่ึงไดรับผลประโยชนและผลกระทบจากการ
ด ําเนนิกจิกรรมปาชุมชนไดเขามีสวนกับรัฐในการกํ าหนด จัดทํ าแผนหรือนโยบายที่เกี่ยวของกับปา
ชมุชน โดยรัฐจะเปนผูสนับสนุน ชวยเหลือและรับผิดชอบรวมกันกับชุมชน ซ่ึงเปนไปตามแนวทาง
การมีสวนรวมของประชาชนและการกระจายอํ านาจไปสูทองถ่ินดังนั้นในความหมายที่กลาวมา   
ปาชุมชนจะประกอบไปดวย

1. การใชประโยชนของชุมชน
2. การด ําเนนิการวางแผนจัดการปาไมระหวางรัฐกับประชาชน ชุมชน ดวยหลักการ

มสีวนรวมทางการเมือง
3. ความสอดคลองของนโยบาย กฎหมายกับวิถีชีวิต ประเพณี วฒันธรรมในแตละ

พื้นที่
4. การสนับสนุนรวมมือจากรัฐดวยการออกกฎหมายปาชุมชนมารองรับบนพื้นฐาน

ของการกระจายอํ านาจไปสูประชาชน

เสนห จามริกและคณะ51 ไดใหความเขาใจเพิ่มเติมในเรื่องแนวคิดการจัดการปาชุมชน 
โดยที่มองวาการจัดการปาชุมชนขององคกรชุมชนเปนองครวม ประกอบขึ้นมาดวยแนวคิด 5 
ประการ

1. การมองปาชุมชนในบริบทของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจ การเมือง
และระบบนิเวศ ในลักษณะนี้ ปาชุมชนมิไดเปนปรากฎการณที่หยุดนิ่งไรการเคลื่อนไหวหากแต
เปนการปรับตัวของการจัดการทรัพยากรภายในชุมชนโดยสัมพันธกับเงื่อนไขภายในระดับมหภาค 
                                                       

51เสนห จามริก และคณะ, ปาชมุชนในประเทศไทย: แนวทางการพัฒนา, หนา 160-163.
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การมองปาชุมชนในบริบทของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจ การเมืองและระบบนิเวศ 
โดยเฉพาะการปรับเปลี่ยนอํ านาจในการจัดการทรัพยากรซึ่งมีลักษณะรวมศูนยมากขึ้นเปนแนวคิด 
ที่ชวยใหเราสามารถเชื่อมโยงความสัมพันธระหวางปรากฎการณืในทองถ่ินกับเงื่อไขภายนอก     
ทัง้ชวยใหเห็นทิศทางของการพัฒนาประเทศที่มีผลตอวิถีชีวิตของชุมชนทองถ่ินอยางชัดเจน

2. การมองปาชุมชนจากมิติทางวัฒนธรรม หมายถึงการมองความสัมพันธระหวาง
ชีวิตมนุษยกับธรรมชาติเปนองครวมและรอบดาน ที่มองวาความสัมพันธระหวางคนกับปาไม
สามารถแยกออกจากกันไดโดยเด็ดขาด เพราะความสัมพันธดังกลาวเปนทั้งพัฒนาการทาง        
วัฒนธรรมและทางประวัติศาสตรของชุมชนในปาในแตละพื้นที่ การมองปาชุมชนจากมิติดาน 
วัฒนธรรมเนนการทํ าความเขาใจกับวิธีคิดของชุมชนที่มีวิถีชีวิตสัมพันธกับปาวามีความหลากหลาย 
ลึกซ้ึง ซับซอนและมีรากเหงาจากภูมิปญญาที่พัฒนามาอยางตอเนื่อง

3. การมองปาชุมชนวาเปนสวนหนึง่ของระบบทรัพยสินรวมของชุมชน ระบบทรัพย
สินรวมของชุมชนมีรากเหงาและพัฒนาการที่แตกตางไปจากแนวคิดเรื่อง กรรมสิทธ์ิ ตามระบบ
กฎหมายตะวันตก แตเปนแนวคิดเกี่ยวกับระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรซึ่งตั้งอยูบนหลักการของ 
สิทธิการใช และระบบการจัดการโดยชุมชนและองคกรชุมชนประกอบไปดวยกลุมผูใชเปนผู
ก ําหนดกฎเกณฑวาใครบางมีสิทธิใช การจัดลํ าดับการใช ใครบางมีสิทธิและควรใชอยางไร ควรมี
ระบบการจัดการและควบคุมอยางไร เปนตน

4. การมองปาชุมชนในฐานะเปนขบวนการทางสังคม ซ่ึงเปนการสืบทอดวิธีปฏิบัติ
และประเพณใีนการรักษาปาของชุมชนมาเนิ่นนาน เพื่อตอตานการแทรกแซงจากภายนอก

5. การมองปาชุมชนในบริบทของการพัฒนาชนบทและการอนุรักษฟนฟูทรัพยากร 
ธรรมชาติอยางยั่งยืน โดยนยันีป้าชุมชนเปนกระบวนการแสวงหาทางเลือก เพื่อกํ าหนดทิศทางใน
การพัฒนาตนเองบนพื้นฐานของวัฒนธรรมและจารีตประเพณีอันหลากหลายของชุมชนชนบทและ
ยงัเปนความพยายามในการอนุรักษฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวดลอมไปพรอมๆกัน

ดังนั้นเมื่อปาชุมชนสามารถปรับเปลี่ยนสถานะไปตามบริบทแวดลอมทางวัฒนธรรม
ทางสงัคมได ปาชุมชนจึงเกิดลักษณะที่แตกตางกันซึ่งปาชุมชนสามารถแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ 
คอื ปาชุมชนแบบดั้งเดิม และปาชุมชนที่พัฒนาขึ้นใหม มีลักษณะสํ าคัญ ดังนี้

1. ปาชุมชนแบบดั้งเดิม เปนปาชุมชนที่ประชาชนรักษาไวดวยวัตถุประสงคแตกตาง
กนั แบงไดเปน
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1.1 การอนุรักษปาไมเพื่อประกอบพิธีกรรมตามประเพณีทองถ่ิน เพื่อใชในการ
ประกอบพิธีกรรมตางๆ ปาดังกลาวจะถูกรักษาไวโดยไมมีการทํ าลาย

1.2 การอนุรักษปาไมเปนแหลงซับนํ้ า เปนปาที่ถูกรักษาไวเพื่อเปนแหลงซับนํ้ า
ใหกับพื้นที่นา หรือการพังทลายของดิน

1.3 การอนุรักษปาไมเปนเขตอภัยทาน เปนพื้นที่หามลาสัตวตามหลักพุทธ
ศาสนา

1.4 การอนุรักษพื้นที่เปนที่พักผอน โดยเนนการรักษาสภาพปาไมไวตามธรรม
ชาติ

1.5 การอนุรักษพื้นที่ไวเปนแหลงอาหาร และใชสอยอ่ืนๆ

2. ปาชุมชนแบบพัฒนา เปนผลอันเกิดจากการสงเสริมใหสรางปาชุมชนขึ้นสํ าหรับ
หมูบานเพื่อเปนแหลงทรัพยากรที่ชาวบานจะพึ่งพาอาศัยได เนื่อจากขาดแคลนแหลงไมหรือแหลง
ปาไมเดิมที่มีอยูในสภาพเสื่อมโทรมไมสามารถที่จะอํ านวยประโยชนได แบงเปน

2.1 ปาชมุชนเพื่อการใชสอย เปนปาที่สรางขึ้นในบริเวณที่ดินประเภทตางๆ ใน
หมูบาน

2.2 ปาโรงเรียน เปนการปลูกปาขึ้นในบริเวณโรงเรียนเพื่อการศึกษาทางดานการ
เกษตร

2.3 การพฒันาวัดปา การปลูกตนไมบริเวณวัดหรือสํ านักสงฆ
2.4 การกันพื้นที่ดินไวเปนปาจํ านวน 20% ของพื้นที่จัดสรรที่ดิน ตามมติของ

คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ เมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2499
2.5 การจัดปาของชาติใหเปนปาชุมชน คือใหกันพื้นทีท่ี่ไมติดกับเขตปาสงวน

แหงชาต ิ เขตอุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธสัตวปา สํ าหรับเปนปาชุมชน โดยใหองคกรของหมู
บานเปนผูดูแล

สํ าหรับเงื่อนไขการเกิดและความสํ าเร็จของปาชุมชนประเภทตางๆ เสนห จามริกและ
คณะ52  ไดสรุปไว 8 ประการ ดังนี้

                                                       

52เรือ่งเดียวกัน, หนา 174-186.
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1. การมีความเปนชุมชนสูง คือ มีความสัมพันธระหวางสมาชิกอยางแนบแนน 
สะทอนออกมาในรูปของความเชื่อ อุดมการณและพิธีกรรมที่ชุมชนยึดถือและปฏิบัติรวมกันที่ชวย
ตอกยํ ้าสํ านึกของชุมชนใหมั่นคงและแนนแฟนยั่งยืน

2. การมทีรัพยากร ดิน นํ้ า ปา ที่อยูในสภาพที่ใชไดหรือยังมีศักยภาพเพียงพอที่จะฟน
คนืกลับมาสูความอุดมสมบูรณ ไดอยางยั่งยืน ทรัพยากรดิน นํ้ า ปา มีความสัมพันธอยางแนบแนน
กับการผลิตในภาคการเกษตร ดังนั้นลักษณะทางกายภาพของชุมชนที่จะมีจิตสํ านึกในการรักษาปา
จะตองมทีรัพยากรดิน นํ้ า ปาในลักษณะที่เอื้ออํ านวยตอการผลิตในภาคเกษตรของชุมชนอยู

3. การมผีลประโยชนรวมกัน การอนุรักษปาของชาวบานมีพื้นฐานมาจาก การมีผล
ประโยชนรวมกันในการใชทรัพยากร การอนุรักษจึงเปนการรักษาผลประโยชนรวมของชุมชนนั่น
เอง

4. การมีจิตสํ านึกในการรักษาปาที่มิไดมีเพียงแตมีความเขมขนและลึกซึ้งมากกวาผล
ประโยชนรวมกันเทานั้น หากแตยังครอบคลุมถึงอุดมการณ ความเชื่อ การพิทักษสิทธิชุมชนและ
สิทธธิรรมชาติในทางเปนมนุษย มิใหกาวลวง รุกล้ํ าจากบุคคลภายนอก อาจเกิดจากเงื่อนไขปจจัย
ตางๆ มากมาย

 5. การมีผูนํ าชุมชนทั้งผูนํ าทางธรรมชาติและผูนํ าที่เปนทางการที่มีความเขมแข็งและ
มีภูมิปญญาสูง เพราะผูนํ านอกจากจะสามารถควบคุมและรักษากฎระเบียบตางๆของชุมชนไดแลว 
ยังสามารถปรับใช ภูมิปญญาทองถ่ินใหเขากับสถานการณทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมที่
เปล่ียนแปลงไป โดยเฉพาะการทํ างานบนพื้นฐานการรักษาผลประโยชนของชุมชนสวนรวมเปน
หลัก

6. การมีการจัดตั้งองคกรประชาชน ซ่ึงอาจเปนองคกรตามประเพณีหรือองคกรทาง
การที่รัฐจัดตั้งขึ้น โดยมีหนาที่รับผิดชอบในดานการจัดการทรัพยากรอยางเหมาะสมและเปนธรรม
ตามเงื่อนไขที่แตกตางกันออกไป

7.   การมีจารีตของการจัดการทรัพยากรที่ถือวา ทรัพยากรเปนสิทธิและทรพัยสินรวม
ของชุมชน ชุมชนบานปาในอตีตมีจารีตของการจัดการทรัพยากรที่เชื่อวาทรัพยากรธรรมชาติทั้ง
หมดเปนทรัพยสินรวมของชุมชนและชุมชนมีสิทธิในการดูแล จัดการและออกกฎเกณฑเพื่อควบ
คมุการใชประโยชน

8. การมีระบบการจัดการทรัพยากรอยางยั่งยืนและเปนธรรม ในระบบการจัดการ
ทรพัยากรของชุมชนนั้น ประกอบดวย หลักการจัดการ วิธีการจัดการ และรูปแบบของการจัดการ 
หลักการจัดการทรัพยากรของชุมชนอยูบนพื้นฐานของ
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- การยอมรับจารีตประเพณีสิทธิชุมชน
- การคํ านึงถึงผลประโยชนรวมกันของสมาชิกและความเปนธรรมทางสังคม
- ความยั่งยืนของระบบการผลิตและความสมดุลของระบบนิเวศ
- การมีสวนรวมของสมาชิกทั้งหมดของชุมชน วิธีการจัดการปาชุมชน

จากทีก่ลาวมาทั้งความหมาย แนวคิด รวมทั้งการกํ าเนิดกระบวนการของการจัดการปา
ชุมชนไดทํ าใหเราเขาใจพื้นฐานรูปแบบการจัดการปาที่สามารถสรุปออกมาไดเปน 3 ประเภท คือ

รูปแบบที่ 1 รูปแบบการจัดการตามจารีตประเพณี หมายถึงการนํ าเอาอุดมการณ ความ
เชื่อและวิธีคิดตามประเพณีมาใชเปนแนวทางในการกํ าหนดกฎเกณฑของหมูบาน เชน ความเชื่อ
เรือ่งผี และการยึดมั่นในวิธีคิดวาดวยสิทธิชุมชน สิทธิการใชและสิทธิตามธรรมชาติ เปนตน

รูปแบบที่ 2 รูปแบบการจัดการแบบประยุกต เปนการจัดการทรัพยากรเนื่องมาจากมี
ความขดัแยงและแยงชิงทรัพยากรจากภายนอกสูงหรือพื้นที่ที่พลังกดดันตอปาคอนขางมาก เชน มี
การลักลอบตัดไม จึงนํ าเอารูปแบบการจัดการแบอื่นมาประยุกตใชรวมกับการจัดการตามจารีต
ประเพณี เชน การบวชปา เปนตน

รูปแบบที่ 3 รูปแบบการจัดการที่เปนขบวนการตอรองทางการเมือง เปนขบวนการตอสู
เพือ่พทิกัษ สิทธิชุมชนและตอตานนโยบายของรัฐในการแยงชิงทรัพยากร เชน การตอตานการให
สัมปทานเอกชนปลูกปาเพื่อเศรษฐกิจ ตอตานนโยบายการประกาศเขตอนุรักษ เปนตน

ดังนั้นจากแนวคิดมาสูการออกกฎหมายรองรับการจัดการปาชุมชน จึงมีที่มาที่สะทอน
ใหเห็นนัยยะทางประวัติศาสตรในดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคมของประเทศไทย ซ่ึงมํ าให
พัฒนาการของปาชุมชนตองมีการปรับเปลี่ยนไปตามเงื่อนไขที่ถูกกํ าหนดโดยรัฐเสมอมา ถึงแมวา
การผลกัดนัรปูแบบการจัดการปาประเภทนี้จะถูกแยกออกมาจากการจัดการปาเศรษฐกิจ และจัดการ
ปาเชงิอนุรักษเหมือนปาทั่วๆไป แตในความเปนจริง การจัดการปาชุมชนยังตองพบอุปสรรคปญหา
ในการใชประโยชน  การกํ าหนดพื้นที่รวมทั้งอํ านาจในการจัดการ ซ่ึงกฎหมายปาชุมชนจะเปนตัว
แสดงสํ าคัญในการวิเคราะหปรากฎการณความขัดแยงทางการเมืองระหวางรัฐกับประชาชน ใน
เรือ่งแนวคิดการจัดการปาชุมชน

แนวคิดทั้ง 5 ประการเปนแนวคิดทางทฤษฎีที่นํ ามาเปนกรอบการศึกษาวิเคราะหวัตถุ
ประสงคในการศึกษาวิจัยนี้ โดยกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนซึ่งเปนกระบวนการหนึ่ง
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ที่อาศัยกรอบแนวคิดกระบวนการทางการเมืองในการกํ าหนดนโยบายที่เร่ิมตนมาจากการ กํ าหนด
ปญหา มกีารบรรจุเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐ ภายใตกระบวนการดังกลาวจะมีเหตุการณทางการ
เมือง สถานการณความขัดแยงและปจจัยที่สรางผลกระทบตอการดํ าเนินการตามขั้นตอนและมีผล
ตดการตัดสินใจในการเลือกทางแกปญหาในนโยบาย ในการศึกษาเพื่อใหทราบถึงขอเท็จจริงของ
ปจจยัตางๆนั้น จํ าเปนตองนํ าแนวคิดเรื่องกลุมผลประโยชนมาวิเคราะหเพื่อหาตัวแปรสํ าคัญที่เขามา
มีบทบาทในกระบวนการทางนโยบายปาชุมชน โดยกลุมเหลานี้ไดมีการตอสูทางแนวคิดที่สํ าคัญที่
เปนรากฐานของการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนคือ แนวคิดเรื่องสิทธิในการจัดการปาชุมชนซึ่ง
เปนการถกเถียงเชิงอุดมการณและวัตถุประสงคของกลุมเพื่อผลักดันแนวคิดของกลุมใหเขาสูการ
พจิารณา ตดัสินใจในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ดังนั้นการศึกษาแนวคิดปาชุมชนและแนวคิด
เรื่องสิทธิจะทํ าใหเขาใจที่มาและความแตกตางในการใหความหมายของปาชุมชนของกลุมผล
ประโยชน การศึกษาดังกลาวนับวามีความสํ าคัญเพราะแนวนโยบายรัฐมักปรับเปลี่ยนไปตามอํ านาจ
ของกลุมผลประโยชนที่สามารถเขาถึงอํ านาจทางการเมืองไดมากกวา และผูที่มีบทบาทตอการใช
อํ านาจทางการเมืองคือ รัฐ ซ่ึงเปนกลุมผลประโยชนที่ใชอํ านาจในการกํ าหนดและปฏิบัติตาม
นโยบาย การทํ าความเขาใจความสัมพันธเชิงอํ านาจในกระบวนการทางนโยบาย รัฐจึงเปนกลไก
สํ าคัญในการตัดสินใจและมีบทบาททางการเมืองโดยตรง แนวคิดรัฐที่แฝงมากับนโยบายและ
กฎหมายตางๆจะเปนเครื่องมือสํ าคัญในการศึกษาวิเคราะหเพื่ออธิบายปรากฏการณทางการเมือง
หนึง่ที่เกิดขึ้นในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน



บทที่ 3

พัฒนาการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน

ในการทํ าความเขาใจถึงประเด็นปญหาที่เปนอุปสรรคในการประกาศใชรางพระราช
บญัญตัปิาชุมชน จํ าเปนตองพิจารณาถึงที่มาของแนวคิดปาชุมชนที่ปรากฎในรางพระราชบัญญัติปา
ชุมชน ซ่ึงพัฒนามาจากลักษณะความสัมพันธระหวางมนุษยกับทรัพยากรธรรมชาติ ประกอบกับ
สถานการณปาไม ประวัติศาสตรของกฎหมายปาไม รวมถึงแนวนโยบายรัฐที่ผานมาในการจัดการ
ปาไม ทีไ่ดมีการประกาศใชเพื่อควบคุม ดํ าเนินการจัดการความสัมพันธระหวางมนุษยกับทรัพยากร
ปาไม

ดังนั้นในบทนี้จึงแสดงใหเห็นถึงพัฒนาการของแนวคิดปาชุมชน จนนํ ามาสูขบวนการ
ในการรางกฎหมายปาชุมชนตั้งแตอดีตจนถึงสถานการณ เหตุการณที่หลากหลายในชวงของ
กระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน โดยอาจแบงชวงการศึกษาตามกรอบของแนวคิด
กระบวนการนโยบายสาธารณะได 2 ชวง ดังนี้

1. ชวงการกอตัวของนโยบาย เปนชวงของการริเร่ิมแนวคิดในการจัดการทรัพยากร
โดยรัฐและวิวัฒนาการมาสูประเด็นปญหาและวิกฤติปาไม ที่สรางความขัดแยงระหวางรัฐกับ
ประชาชน

2. ชวงการกํ าหนดนโยบาย เปนชวงของกระบวนการในการรางพระราชบัญญัติปาชุม
ชน ภายใตสถานการณทางการเมืองและเหตุการณสํ าคัญในการเรียกรองกฎหมายปาชุมชน

ชวงการกอตัวของนโยบาย ( POLICY FORMATION PROCESS )

รัฐไทยสมัยโบราณมุงเนนบทบาทไปในดานการรักษาความมั่นคงทางการเมืองและ
สังคมโดยอาศัยมิติทางวัฒนธรรมเปนกลไกสํ าคัญที่เชื่อมโยงความสัมพันธของรัฐกับสังคม โดย
เฉพาะระบบความสัมพันธที่กํ าหนดลํ าดับชั้นทางการเมืองและสังคม อุดมการณที่สํ าคัญของรัฐคือ 
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การยกยองกษัตริยวาเปนเทวราชาแตเพียงพระองคเดียวและทรงมีอํ านาจสูงสุด มีพระราชอํ านาจ
เหนือแผนดิน1

ในสมัยสุโขทัยมีหลักฐานจารึกของ พอขุนรามคํ าแหงมหาราชที่อางอิงไววา ไดมีการ
ปลูกสวนปาในสมัยพระองค แตตลอดระยะเวลาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาเปนราชธานีมาจนถึงสมัย
รัตนโกสนิทรตอนตนเปนระยะเวลา 546 ป ไมมีการเปลี่ยนแปลงทางดานการจัดการปาไมมากนัก
นอกจากการยํ้ าวาทรพยากรทั้งหมดเปนของราชา เนื่องจาก2

- สมยักอนยังไมเห็นความสํ าคัญของปาไมตอการพัฒนาประเทศ
- เปนที่เชื่อกันวา ปาไมเปนแหลงเพาะเชื้อของโรคภัยไขเจ็บหลายอยาง
- ตองการใหราษฎรไดทํ าความเจริญในดานการปลูกขาว , การเกษตรแตเพียงดาน

เดยีวและถือวาปาดงนั้น เปนของสาธารณะควรจะไดบุกเบิกโคนถาง เผา เปล่ียนเปนนาหรือเปนไร
เสียใหหมด

- การปกครองบานเมืองก็อยูไมคอยจะสงบ จึงไมมีเวลาที่จะคิดเรื่องปาไมและสมัย
โนนมองไปทางใดก็มีแตปาลอม

ลักษณะสํ าคัญของโครงสรางสังคมก็เปนองคประกอบสํ าคัญที่มีผลตอการดํ าเนินการ
ปาไม เพราะโครงสรางสังคมตั้งแตสมัยสุโขทัยเปนตนมามีลักษณะโครงสรางหลวม ไมไดแทรก
แซงอํ านาจการปกครองไปในระดับทองถ่ินไมมีกฎเกณฑเขมงวดใดๆมากนัก การบริหารจัดการ
จ ํากดัอยูเพียงในเขตพระนคร ทํ าใหเมืองตางๆ ทีอ่ยูไกลออกไปจากเมืองหลวงไมวาจะเปนเมืองลูก
หลวงหรือเมืองประเทศราชตางมีอิสระในการใชสอยทรัพยากรปาไม หากแตอํ านาจเหนือทรัพยากร
จะตกอยูกับเจาผูครองนครนั้นๆ เอง โดยเชื่อมโยงกับอํ านาจของเมืองหลวงที่เปนศูนยกลางดวย
ระบบบรรณาการนั่นเอง

                                                       

1ฉตัรทิพย นาถสุภา และพรพิมล เลิศวิชา, วฒันธรรมหมูบานไทย, (กรุงเทพ: สถาบัน
พฒันาชนบท, มูลนิธิหมูบานและสํ านักพิมพสรางสรรค, 2537) , หนา 205.

2จาก www.forest.go.th
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การจัดการทรัพยากรปาไมเร่ิมถูกดึงเขามาสูอํ านาจของรัฐบาลกลางมากขึ้น ตั้งแตสมัย
อยุธยาเพราะไดมีการออกกฎหมายอยางเดนชัดวา ที่ดินทั้งหมดในขอบเขตพระราชอาณาจักรเปน
ของกษตัริย แตในสวนของประชาชนก็เปดโอกาสใหไดรับสิทธิการใชประโยชนจากที่ดินนั้น โดย
การสงเสริมใหประชาชนบุกเบิกที่ดินเพื่อใชทํ าประโยชนในที่ดินปาไม รวมทั้งหาประโยชนจาก
การเก็บคาเชาในพื้นที่ปาทางภาคเหนือแกเจาผูครองนคร รัฐบาลกลางจะไมเขาไปยุงเยวกับกิจการ
ภายในของบรรดาหัวเมืองแตตองนํ าบรรณาการสงถวายแดพระเจาอยูหัวเปนประจํ าเพื่อแสดงถึง
ความจงรักภักดีของหัวเมืองประเทศราชที่มีตอรัฐบาลไทยจะเวนก็แตเพียงกฎหมายที่มีการแทรก
แซงของรัฐที่จํ ากัดไว 3 เร่ือง คือ การเก็บภาษีจาการบุกเบิกปา, การชี้ขาดขอพิพาทระหวางราษฎร
เรือ่งทีด่นิทํ ากินและการบังคับเวนคืน สวนพื้นที่ที่เหลือ คือ ใหมีการถือครองที่ดินและทํ าประโยชน
ตามความสามารถของแตละคนและใหใชพื้นที่วางเปลาทํ าประโยชนในการทํ าไร และออกหลัก
ฐานแสดงการเสียภาษีในที่ซ่ึงรูวาใครเปนเจาของเพื่อระงับขอพิพาทระหวางประชาชนดวยกัน

การเปลีย่นแปลงที่สํ าคัญตอการจัดการทรัพยากรปาไมในประเทศไทย ที่ยึดอํ านาจมาสู
ศูนยกลางของรัฐอยางเปนรูปธรรมที่สุด ในชวงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หวั รัชกาลที่ 5 ซ่ึงเปนชวงที่เร่ิมมีการติดตอกับตางชาติมากขึ้น โดยเฉพาะชาวอังกฤษ ที่มีการทํ า
สนธิสัญญารวมกันคือ สนธิสัญญาบาวริ่ง ป พ.ศ.2398 ซ่ึงเปนสนธิสัญญากํ าหนดสิทธิทางการคา 
และสทิธสิภาพนอกอาณาเขตใหกับคนอังกฤษ กลาวไดวาประเทศไทยไดรับผลกระทบโดยตรงจาก
สาระในสนธิสัญญาดังกลาว ไมวาจะเปนดานเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมแผขยายถึง ระบบการ
เมืองไทย เกิดการคาขายระหวางชาวตางชาติกับเจาผูครองนครตามหัวเมืองตางๆ โดยเฉพาะทาง
ภาคเหนอืทีม่ทีรัพยากรปาไมอุดมสมบูรณ เนื่องจากผลประโยชนทางเศรษฐกิจสวนใหญเกิดมาจาก
การทํ าปาไมสักที่เปนพื้นที่ของเจานครทางเหนือที่เรียกวาเงิน “คาตอ” ทีไ่ดจากการอนุญาตใหตัด
ฟนตนไม รายไดดังกลาวจะถูกแบงออกเปน 3 สวน สวนหนึ่งเปนของเจาของปา สวนหนึ่งเปน
รางวลัใหพนักงานผูไปเก็บคาตอ สวนสุดทายเปนของเจาผูครองนคร ซ่ึงบัญชีคาตอที่เก็บไดทั้งหมด
ตองสงใหเจาผูครองนครทุกป จะเห็นไดวารัฐบาลกลางของพระเจาอยูหัวแหงประเทศสยามไมได
รับผลประโยชนอะไรจากการทํ าไมดังกลาวเลยเพราะมอบใหเปนอํ านาจของเจาผูครองนครฝาย
เหนือ จนกระทั่งเกิดปญหาความขัดแยงกับชาวตางชาติ รัฐบาลกลางตองยื่นมือเขาไปเพื่อเปนตัว
กลางแกปญหาเสมอ ปญหาความขัดแยงสวนใหญ คือ เร่ืองการอนุญาตใหทํ าไม การทะเลาะกัน
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ระหวางผูรับทํ าไมกับเจาของปา เมื่อปญหารุนแรงขึ้น เจาผูครองนครฝายเหนือจึงยอมตกลงที่จะให
รัฐบาลกลางเปนผูดํ าเนินการแกปญหา คือ

- แทรกขอความตกลงสัญญาทางพระราชไมตรีกับประเทศอังกฤษ หามมิใหเจานาย-
เจาของปาออกใบอนุญาตปาแหงใดแหงหนึ่งใหบุคคลเกินกวาหนึ่งคนขึ้นไป

- รัฐบาลแตงตั้งขาหลวงใหญขึ้นไปประจํ าที่เชียงใหม เพื่อดูแลกิจการปาไมทํ าหนา
ที่ควบคุมการทํ าไมในมณฑลพายัพและแบงคาตอเขาพระคลังมหาสมบัติสวนหนึ่งใหเจานายฝาย
เหนือ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวั ทรงเห็นวา ควรมีการปฏิรูปโครงสรางอํ านาจ
การบริหารเสียใหมเพื่อใหเกิดความมั่นคงกับรัฐและลดอํ านาจการยึดกรรมสิทธิ์ปาไมสักของเจา
ทางเหนือ จึงทรงมีพระบรมราชโองการ 2 ฉบับ ฉบับหนึ่งวาดวย “การภาษี” ไมขอนสักและไม
กระยาเลย พ.ศ.2417 (จ.ศ.1236) ในพระบรมราชโองการอีกฉบับหนึ่งมีความวาสัญญาที่ผูรักษา
เมืองหรือเจาผูครองนครจะทํ ากับชาวตางประเทศนั้น ตองไดรับสัตยาบันจากรัฐบาลจึงจะมีผล
บงัคบัใชได การทํ าไมสักทางภาคเหนือของประเทศสยามก็สงบเรียบรอยขึ้นชั่วคราว นับเปนจุดเริ่ม
ตนของการผนวกเอาอํ านาจทางเศรษฐกิจใหมาขึ้นตรงตออํ านาจทางการเมือง การบริหารในการ
ด ําเนนิกจิกรรมใดๆที่เกี่ยวกับปาไมในประเทศไทย ดังนั้นการจัดการปาไมเพื่อใหอยูในแนวทางการ
ปฏิรูปจ ําเปนตองมีผูมีความรูความสามารถเขามาดํ าเนินการ กรมพระยาดํ ารงราชานุภาพซึ่งในขณะ
นั้นดํ ารงตํ าแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดรับพระบรมราชานุญาตจากพระเจาอยูหัวใหสรร
หาผูมีความรู ความชํ านาญดานการปาไมมารับราชการ ประเทศไทยจึงขอยืมตัว Mr.H.A.Slade เจา
หนาที่กรมปาไมพมามาจากรัฐบาลอินเดีย โดยใหเดินทางไปสํ ารวจปญหาพื้นที่ปาไมทางเขต
มณฑลภาคเหนือ ภายหลังการสํ ารวจ Mr.slade3 จงึทํ ารายงานเสนอตอกรมพระยาดํ ารงราชานุภาพ 
เมือ่วนัที่ 26 มิถุนายน 2439 ในรายงานไดกลาวถึง

- วธีิการจัดการปาไม
- การฉอราษฎรบังหลวงในวงการปาไมสยาม

                                                       

3สํ านักงานเลขานุการกรมปาไม,สํ าเนาคํ าแปล รายงานของ มร.สเลด เร่ือง ปาไมของ
ประเทศสยาม สมัยกอตั้งกรมปาไม  ร.ศ.114 (2439).
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- การทํ าปาทั้งหมดเปนของรัฐบาลสยาม
- การจัดตั้งกรมปาไมเพื่อรับหนาที่ดูแลจัดการปาไม
- การใหสัมปทาน โดยปรับปรุงวิธีใหและวิธีการเก็บภาษีและคาตอ

ในรายงานของ มร.สเลด ยังระบุถึงปญหาที่เปนสาเหตุความขัดแยงในการจัดสรร
ทรพัยากรปาไม  รวมทั้งขอบกพรองของการดํ าเนินการของรัฐบาลไทยไววา4

1. การปาไมทั้งหมดอยูในความยึดถือครอบครองของเจาหนาที่ แทนที่จะไดอยูใน
ความดูแลควบคุมของรัฐบาลกลาง โดยกลาววาการที่เจานายฝายเหนือ ไดทํ าสัญญาการทํ าไดใน
ฐานะเจาของปา แลวใหรัฐบาลประทับตราสัตยาบัน คลายกับวารัฐบาลยอมรับรองวาปาไมเหลานั้น
อยูในกรรมสิทธิ์ของเจานาย เจาของทองที่ซ่ึงผิดกับทางพมาและอินเดียที่ถือวา ปาไมทั้งหมดอยูใน
พระราชอํ านาจของพระมหากษัตริย จะทรงจัดการกับปาไมอยางไรก็ได แลวแตทรงดํ าริ สมควรถึง
แมในทางปฏิบัติรัฐบาลเปนผูประทับตราสัตยาบันใหแกผูไดรับอนุญาต เมื่อสัญญาสิ้นสุดก็ปรากฎ
วาผูรับสัญญายังคงทํ าไมตอไมไดยื่นคํ ารองขออนุญาต นอกจากนี้แลววิธีการขออนุญาตก็ลํ าบาก 
ยากเย็นเนื่องจากตองเสียเงินกินเปลาแกเจานายเจาของปามากมาย เมื่อมีผูยื่นคํ ารองขอทํ าไมหลาย
ราย ก็เกิดการแยงชิงแขงขันกันใหเงินกินเปลามากขึ้น ทํ าใหเจาของปาพยายามแบงปาออกเปน
แปลงเล็กๆเพื่อจะมีทางไดเงินมากขึ้น ราคาไมสักก็สูงขึ้นเรื่อยๆ

2. ราษฎรยังตัดไมใชสอยกันอยางเสรี โดยเฉพาะไมสักควรมีการเปลี่ยนไปสงเสริม
การตดัไมชนดิอื่น เชน ไมกระยาเลย นอกจากนี้ราษฎรยังตัดไมสักขนาดเล็กมาใชทํ าเสากันมากขึ้น 
ซ่ึงเปนการทํ าไมสักเกินกํ าลังของปาไม กลาวโดยหลักการควรถือวาบรรดาปาไมที่มีอยูทั้งหมดเปน
เสมอืนตนทุน ซ่ึงเปนของประเทศและปริมาณเนื้อไมที่งอกเงยขึ้นทุกป เปนเสมือนดอกเบี้ยซ่ึงอาจ
น ํามาใชสอยไดเปนรายป ไมควรแตะตองตนทุนเปนอันขาด

นอกจากนี้ มร.สเลด ยังเสนอวิธีแกไขหลายประการ ที่สํ าคัญคือ รัฐบาลควรตองเขาจัด
การปาไมเสียเอง ไมควรปลอยใหอยูในมือของเอกชนคนใดคนหนึ่ง ฉะนั้นปาไมสักอันมีคาของ
ไทยควรจะตองโอนมาอยูในความดูแลควบคุมของรัฐบาลโดยสิทธิ์ขาดและเพื่อใหการจัดการปาไม
                                                       

4www.forest.go.th.
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ของประเทศมีเสถียรภาพมั่นคงไวไดจึงจํ าเปนอยางยิ่งที่ตองจัดตั้ง องคการในรูปทบวงการเมืองของ
รัฐบาลควบคุมและบริหารปาไมขึ้นและใหพนักงานที่ไดรับการอบรมมาโดยเฉพาะเปนผูดํ าเนินการ
เพราะการปาไมเปนวิทยาศาสตรแขนงหนึ่งและควรออกกฎหมายสํ าหรับควบคุมกิจการปาไมดวย 
นอกจากนีย้ังไดเสนอใหมีบทบัญญัติ กลาวถึงการจัดการปาเปนปาสงวนและบันทึกสิทธิตางๆ ที่มี
อยูเหนือปาไม การปองกันปาไมใหพนจากการถูกบุกรุกทํ าลาย การเก็บเงินผลประโยชนและการ
ควบคุมไมระหวางเคลื่อนที่ การแกไขสัญญาอนุญาตทํ าไมที่ใชอยูใหมุงหนักไปทางการคุมครอง
รักษาปาไมมากกวาการบํ ารุงปา การบํ ารุงปานั้นควรเปนหนาที่ของเจาหนาทีปาไมมากกวา สํ าหรับ
เงินคาตอไมก็ควรเปนหนาที่ของเจาหนาที่รัฐบาลจัดเก็บเสียเอง แทนที่จะใหพนักงานของเจานาย
เจาของปาดํ าเนินการ ซ่ึงไดดํ าเนินการคาตอนองกวาที่ควรได เพราะการทุจริตของพนักงานเหลานั้น

เปนจุดเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญของการจัดการปาไมไทยโดยรัฐไทยที่นํ ากฎหมายมาแกไข
ความขัดแยงในการแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติ เปนการผนวกอํ านาจทางเศรษฐกิจมาขึ้นตออํ านาจ
ทางการเมืองการบริหารประเทศตลอดจนการปรับโครงสรางของกฎหมายไทยไดโยงไปถึงการ
ปรับรูปแบบของระบบราชการเพื่อใหสอดคลองกับหลักสากลและรองรับการเปลี่ยนแปลงของ
โครงสรางอํ านาจภายในประเทศดวย ผลจาการเปลี่ยนแปลงไดเกิดการสถาปนากรมปาไมขึ้นเมื่อ 
พ.ศ.2439  และแตงตั้งให นายสเลด เปนเจากรมปาไมคนแรก ภายหลังการตั้งกรมปาไมอยางเปน
ทางการไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติและกฎหมายตางๆ เพื่อควบคุมกิจการปาไมและที่ดิน 
โดยบัญญัติอํ านาจในการดํ าเนินการไวในกฎหมายที่ถือวา ทรัพยากรปาไมเปนสมบัติของรัฐเปน
ทรพัยสินของแผนดิน ตามบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1304 ซ่ึงบัญญัติ
วา สาธารณะสมบัติของแผนดิน รวมทั้งทรัพยสินของแผนดินซึ่งใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือ
สงวนไวเพื่อผลประโยชนสวนรวม เชน

1. ที่ดินรกรางวางเปลาและที่ดินซ่ึงมีผูเวณคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของแผน
ดนิ โดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน

2. ทรพัยสินสํ าหรับพลเมืองใชรวมกันเปนตนวา ที่ชายตลิ่ง ทางนํ้ า ทางหลวง และ
ทะเลสาบและในประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 2 ที่บัญญัติวา “ทีด่นิซึ่งมิไดตกเปนกรรมสิทธิของ
บคุคลหนึ่งบุคคลใดใหถือวาเปนของรัฐ”
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ป พ.ศ.2439 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติวาดวยไมซุง พระราชบัญญัติรักษาตนสัก 
พ.ศ.2440 ที่ระบุถึงการใหผูตัดไมสักตองขออนุญาติจากรัฐบาล พ.ศ.2445 มีการประกาศออกโฉนด
ทีด่นิซึง่เปนการนํ าเอาแนวคิดระบบกรรมสิทธิ์เอกชนแบบตะวันตกมาใชอยางเปนทางการ ป พ.ศ.
2456 ไดตราพระราชบัญญัติรักษาปา ซ่ึงมีสาระสํ าคัญบางประการคือ หามราษฎรถางปาหรือปาดิบ
เพื่อการทํ าไรขาว แตราษฎรสามารถตัดไมไมมีราคาเพื่อปลูกสรางบานหรือเพื่อใชในกิจการการ
กศุล จะเหน็ไดวาตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 5 ที่มีการตั้งกรมปาไมมาจนถึงป พ.ศ.2479 ในชวงการดํ าเนิน
การ 40 ปที่รัฐไดออกกฎหมายเพื่อโอนอํ านาจการทํ าไมที่มีคุณคาทั้งหมดคืนสูรัฐบาลกลาง แตทั้งนี้
ยงัไมรวมถึงที่ดินจนป พ.ศ.2481 มีการออกพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองปามาใช ตามที่ นาย
สเลด ไดเคยเสนอไวใหหวงหามที่ดินในเขตปาใหเปนของรัฐ5 ในป พ.ศ.2484 ไดมีการยกเลิก
กฎหมายเกาๆ และการสัมปทานทั้งหมดและออกกฎหมายทีรวบอํ านาจโดยใชกรอบของแนวคิด
ระบบกรรมสิทธิ์รัฐและกรรมสิทธิ์เอกชนแบบตะวันตกมาไวที่กฎฆมายฉบับเดียว คือ การออกพระ
ราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 ที่เอาทรัพยากรปาไมและที่ดินมาถือเปนทรัพยากรเดียวกัน สาระสํ าคัญ
ของพระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 นี้คือ  1. การขออนุญาติ  2. การสัมปทาน กฎหมายฉบับนี้ได
ถูกโจมตใีนเวลาตอมาวาทํ าใหเกิดการทํ าลายปาไมมากที่สุด หากแตปญหาการลดลงของจํ านวนปา
ไมไมใชปญหาเดียวแตปญหาที่ตามมาคือ ปญหาเรื่องที่ดิน เนื่องจาการใหึความหมายของปาปรากฎ
ในพระราชบัญญัติปาไมเปนครั้งแรกวา “ปา หมายถึง ท่ีดินซึ่งยังมิไดมีบุคคลไดมาตามกฎหมายที่
ดิน” ท ําใหทีด่ินที่เคยเปนปาไมและไมมีตนไมแลวยังถือวาเปนปาอยู และตกอยูในกรรมสิทธิ์ของ
รัฐในการด ําเนินการ แตชาวบานคิดวาความเปนเจาของปาในความหมายของรัฐ หมายถึง เฉพาะเจา
ของตนไมเทานั้น สวนที่ดินที่ไมมีตนไม ไมใชปาเปนของกลางที่ทุกคนมีสิทธิจะเขาไปบุกเบิกจับ
จองเพือ่ตัง้รกรากหรือทํ าเปนที่ดินทํ ากินได เพราะชุมชนบางชุมชนไดอาศัยใชชีวิตในปามาเปนเวลา
นานกวาพระราชบัญญัตินี้จะเกิดขึ้นฉบับนี้ เสียอีกและพวกเขาไดวิวัฒนาการการใชชีวิตใช
ประโยชนกับปาโดยการผสานระหวางกฎธรรมชาติกับกฎเกณฑในการอยูรวมกันของพวกเขาเอง 
จนสามารถดํ ารงชีวิตอยูรวมกันไดดวยแนวทางที่เรียกวา สิทธิตามประเพณี (traditional right) เมื่อ

                                                       

5เสนห จามริก และคณะ, ปาชุมชนในประเทศไทย : แนวทางการพัฒนา เลม 1, เสนห   
จามริก และยศ สันตสมบัติ บรรณาธิการ  พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา,
2536), หนา 103.
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พื้นฐานในการออกกฎหมายของรัฐไมมีการผสานแนวคิดเรื่องจารีตประเพณีที่ชุมชนไดสรางขึ้นทํ า
ใหเกิดความเขาใจที่ไมตรงกัน เพราะมุมมองของชาวบานมองวาการใชประโยชนจากทรัพยากรปา
ไมเปนคนละเรื่องกับการตั้งถ่ินฐานเหนือที่ดินทํ ากินจึงเกิดความสับสนวากฎหมายปาไมดังกลาว
เปนการแสดงเจตนารัฐในการตองการรักษาที่ดินหรือรักษาปาไมไวกันแน การเอาที่ดินมารวมใน
ความหมายของปา เร่ิมมาจากการตั้งกรมที่ดิน ป พ.ศ.2444  ที่เปนจุดเริ่มตนในการสํ ารวจที่ดิน,การ
ออกกฎหมายที่ดินและการเอกสารสิทธิ์ในที่ดินของระบบปจเจกชนแบตะวันตก สวนการนํ าเอา
เทคโนโลยีสมัยใหมมาใชสํ าหรับการวางแผนและจัการที่ดินจริงๆ นั้นเริ่มนํ ามาใชชวงแผนพัฒนา
เศรษฐกจิ ฉบับที่ 1 จนมีการตั้งกรมพัฒนาที่ดินในป พ.ศ.2506 เพื่อดํ าเนินการจํ าแนกที่ดิน และพื้น
ที่ปา ซ่ึงกรมปาไมเปนผูรับผิดชอบทั้งหมด

กฎหมายปาไมและนโยบายการจัดการปาไมมากมาย ไดประกาศออกมาใชจากรัฐบาล
โดยกรมปาไม เพื่อการจัดการผลประโยชนและแกปญหาการแยงชิงผลประโยชนจากปาระหวาง
ประชาชนในทองถ่ิน นายทุน หรือแมแตกับทางรัฐเอง หากแตวากฎหมายและนโยบายตางๆที่
ประกาศออกมาใชกลับยิ่งทวีความขัดแยงใหมากขึ้นไปอีก เนื่องจากการใชกฎหมายมาบังคับควบ
คุมพื้นที่ทั้งประเทศและไมไดคํ านึงถึงหลักความเปนจริงของพื้นที่ปา รัฐผูซ่ึงมีอํ านาจเด็ดขาดจึงมี
การวางกรอบนโยบายการจัดการปาไมไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เปนการบงบอกวา 
การตีคาของปาไมคือ คุณคาทางเศรษฐกิจและกฎหมายปาไมที่ประกาศออกมาก็เปนกฎหมายหาม
และลงโทษผูฝาฝนเปนสวนใหญ  เห็นไดจากกฎหมายปาไมที่สํ าคัญๆ ภายหลัง พระราชบัญญัติปา
ไม 2484 ไดมีกฎหมายเกี่ยวกับปาไมถูกกํ าหนดออกมาบังคับใชอีกหลายฉบับ จวบจนถึงสมัย    
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปนนายกรัฐมนตรีไดมีการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับ
แรก ป พ.ศ. 2504 เพือ่เปนแนวทางในการพัฒนาประเทศไปสูความทันสมัยและการจัดการปาไมก็
ถูกก ําหนดใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมาตลอด

ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 ที่มุงเนนความเจริญแงของการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพื่อ
เปนรากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจ ทรัพยากรปาไมไดถูกนํ าออกมาใชเพื่อพัฒนาอุตสาหกรรมและ
การคา เห็นไดจากการมีมติเสนอหลักการโดยสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนผู
เสนอใหมีการอนุญาตการทํ าไมปาเลนและสัมปทานทํ าไมระยะยาว ตามมติ 5 มกราคม 2509 และ



79

14 มกราคม 2511 ถือเปนการใชนโยบายการเปดปาเพื่อหารายไดเขาประเทศ กรมปาไมสนอง
นโยบายดังกลาวดวยการระบุแนวนโยบายจัดการปาไมเพื่อการคาและรัฐบาลมีกฎหมายประกาศ
ออกมาใชเพื่อใหสอดคลองกับเปาหมายทางเศรษฐกิจ นับเปนยุคพัฒนาของประเทศไทยที่เร่ิมตนใน
ป พ.ศ. 2503 ซ่ึงเปนชวงเดียวกับที่องคการสหประชาชาติไดประกาศใหเปนทศวรรษแหงการพัฒนา
และประเทศไทยก็นํ าแนวทางดังกลาวมาใชในแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1

ดังนั้นแผนพัฒนาจึงเปนเสมือนกรอบในแนวทางการจัดการปาไมของประเทศ และ
สาระของแผนพัฒนาทั้ง 7 ฉบับที่เกี่ยวของกับนโยบายการจัดการปาไมมีดังนี้

1. นโยบายการจัดการปาไมของรัฐตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับท่ี 16 (2504-2509) 
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 27 (2510-2514) และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับท่ี 38 (2515-2519) พอสรุปไดดังนี้คือ

1.1 กํ าหนดใหมีการจัดการทรัพยากรปาไมในรูปของการใหสัมปทานทํ าไมตอไปจาก
ที่เคยทํ ามาในอดีต มีการปรับปรุงมาตราการทางกฎหมายบางอยางเพื่ออุดชองโหวที่เกิดขึ้นเนื่อง
จากปญหาการอางสิทธิครอบครองที่ดินในพื้นที่ปาไม โดยการออกกฎหมายที่สํ าคัญและมีผลมาถึง
ปจจุบันหลายฉบับ

1) พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.25039 ( แกไขใหม พ.ศ.2535 
ในสวนที่สรางแนวเขตที่ชัดเจน โดยการกํ าหนดเขตปาที่ขัดเจนเรียกวา “เขตรักษาพันธุสัตวปา” 
โดยใหตราเปนพระราชกํ าหนดเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรวาที่ปหงใดเปนที่อยูของสัตวปาเพื่อ
                                                       

6สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ, สํ านักงาน, แผนพฒันาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 
พ.ศ.2504-2509, (พระนคร : โรงพิมพสํ านักนายกรัฐมนตรี, 2507).

7สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ, สํ านักงาน, แผนพฒันาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 2
พ.ศ.2510-2514, (พระนคร: โรงพิมพสํ านักนายกรัฐมนตรี, 2510).

8สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ, สํ านักงาน, แผนพฒันาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 3
พ.ศ.2515-2519, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํ านักนายกรัฐมนตรี, 2515).

9พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.2503 (มาตรา 19) อางใน บุรินทร    
โชคเกิด, รวมกฎหมายปาไม,  (กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ, 2538).



80

รักษาไวซ่ึงพันธุสัตวปา) ในที่นี้จะกลาวถึงในสวนของมาตราที่กลาวถึงเรื่องของพื้นที่ปา ไดแก 
หมวด 3 บริเวณและสถานที่หามลาสัตวปา

มาตรา 19  เมื่อรัฐบาลเห็นสมควรกํ าหนดบริเวณที่ดินแหงใดใหเปนที่อยู
อาศัยของสัตวปา โดยปลอดภัยเอรักษาไวซ่ึงพันธุสัตวปาที่กระทํ าไดโดยการประกาศพระราช
กฤษฎีกา และใหมีแผนที่แสดงแนวเขตปหงบริเวณที่กํ าหนดนั้นแนบทายพระราชกฤษฎีกาดวย 
บริเวณที่กํ าหนดนี้เรียกวา “เขตรักษาพันธุสัตวปา” ที่ดินที่จะกํ าหนดใหเปนเขตรักษาพันธุสัตวปา
นั้น ตองเปนที่ดินที่มิไดอยูในกรรมสิทธิ์หรือครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของบุคคลใดที่มิใช
ทบวงการเมือง

โดยสรุปสาระของกฎหมายสงวนและคุมครองสัตวปาเปนการกันมนุษยออก
จากเขตพื้นที่ที่รัฐกํ าหนดใหเปนเขตที่อยูอาศัยของสัตวเปนเจตนารมณแรกและเจตนารมณรองลง
มาคอื การปองกันการลาสัตวซ่ึงสวนใหญเปนสัตวที่ใกลจะสูญพันธุหรือหายาก แตทั้งนี้ทั้งนั้นการ
ประกาศพระราชบัญญัติดังกลาวก็เปนการตอกยํ้ าวาไมเพียงแตปาหรือที่ดินเทานั้นที่เปนสมบัติรัฐ 
แตสัตวปาก็ตกอยูภายใตกรรมสิทธิ์ของรัฐดวย

2) พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.250410 เพื่อคุมครองรักษาทรัพยากร      
ธรรมชาตทิี่มีอยู เชน พันธุไม ของปาและสัตวปา ตลอดจนทิวทัศนปาและภูเขาใหคงอยูในสภาพ
ธรรมชาตเิดมิมิใหถูกทํ าลาย กฎหมายฉบับดังกลาวไดมอบอํ านาจใหรัฐบาลกํ าหนดที่ดินแหงใดที่มี
สภาพธรรมชาติเปนที่นาสนใจใหคงอยูในสภาพธรรมชาติเดิม เห็นไดจาก

มาตรา 6 เมือ่รัฐบาลเห็นสมควร กํ าหนดที่ดินแหงใดที่มีสภาพธรรมชาติเปน
ที่นาสนใจใหคงอยูในสภาพธรรมชาติเดิม เพื่อสวงนไวใหเปนประโยชนแกการศึกษาและรื่นรมณ
ของประชาชนก็ใหมีอํ านาจกระทํ าไดดดยประกาศพระราชกฤษฎีกาและใหมีแผนที่แสดงแนวเขต
แหงบริเวณที่กํ าหนดนั้นแนบทายพระราชกฤษฎีกาดวย บริเวณที่กํ าหนดนี้เรียกวา “อุทยานแหง
ชาติ” ที่ดินที่กํ าหนดใหเปนอุทยานแหงชาตินั้น ตองเปนที่ดินที่มิไดอยูในกรรมสิทธิ์หรือครอบ
ครองโดยชอบดวยกฎหมายของบุคคลใดที่มิใชทบวงการเมือง
                                                       

10พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 (มาตรา 6) อางใน บุรินทร    โชคเกิด, รวม
กฎหมายปาไม,  (กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ, 2538).
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จะเหน็ไดวาสาระสํ าคัญของกฎหมายทั้ง 2 ฉบับ ที่กลาวมา คือ การกํ าหนด
ใหพื้นที่ปาทั้งสองประเภทเปนเขตหวงหามไมใหประชาชนเขาอยูอาศัยตั้งถ่ินฐานหรือทํ าการ
เกษตรในพื้นที่ดังกลาวอยางเด็ดขาดเวนแตเพื่อการศึกษาวิจัยผูกระทํ าการละเมิดดังกลาวมีโทษทาง
อาญาตามที่ระบุไวในกฎหมายสวนอํ านาจในการดูแลรักษาพื้นที่ปาในเขตเหลานี้เปนอํ านาจของ
พนกังานเจาหนาที่ที่ระบุไวในกฎหมาย ซ่ึงหมายถึงขาราชการในสังกัดกรมปาไมนั่นเอง

3) พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.250711 มีการแกไขเพิ่มเติม 2 คร้ัง คือ 
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ (ฉบับที่ 2 พ.ศ.2522) แกเฉพาะกํ าหนดอัตราโทษสํ าหรับผูละเมิด
ใหสูงขึ้น พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ (ฉบับที่ 3 พ.ศ.2528) แกไขเพิ่มเติมกรณีการใช
ประโยชนในเขตปาสงวนแหงชาติที่เสื่อมโทรมและถูกบุกรุกครอบครอง

ปาสงวนแหงชาติ ตามพระราชบัญญัตินี้หมายถึง ปาที่มีคุณคาอยางสํ าคัญตอการ
อนรัุกษทรัพยากรอื่นๆ เชน เปนแหลงตนนํ้ า ลํ าธาร เปนที่อยูอาศัยของสัตวปาหลายชนิด มีไมที่มี
คณุคาทางเศรษฐกิจที่ควรสงวนไวเพื่อการแพรพันธเปนประโยชนในการปองกันภัย กลาวไดวา ปา
สงวนแหงชาติเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินประเภทที่สงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันและมี
ลักษณะเปนการแบงแยกที่ดินที่เปนปาคุมครองไว กฎหมายปาสงวนแหงชาติเปนกฎหมายที่มี
ลักษณะที่อาศัยแนวเขตปาหมือนกับกฎหมายฉบับอ่ืนๆ แตบทบัญญัติสวนใหญของกฎหมายนี้มุง
ไปที่การควบคุมการใชประโยชนจากปา โดยมีแนวเขตปาเปนเขตคุมครองและอํ านาจในการดูแล
จดัการใชประโยชนจากทรัพยากรปาไมและที่ดิน

มาตรา 4  “ปา  หมายความวา ท่ีดินรวมตลอดถึง ภูเขา หวยหนอง คลอง บึง ลํ านํ้ า 
ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลท่ียังมิไดมีบุคคลไดมาตามกฎหมาย”

                                                       

11พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 (มาตรา 4, มาตรา 6, มาตรา 20) อางใน
บุรินทร    โชคเกิด, รวมกฎหมายปาไม,  (กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ, 2538).
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ในบทบัญญัติที่สํ าคัญของพระราชบัญญัตินี้จํ าเปนตองกลาวถึงและแสดงใหเห็น
ชัดเจนในการจํ ากัดขอบเขตพื้นที่การใชประโยชนในเขตปาสงวน คือ  หมวด 1 การกํ าหนดเขตปา
สงวนแหงชาติ

มาตรา 6  กลาวถึง  การขยายอาณาเขตของปาสงวนจากเดิมออกไป ตามมติคณะรัฐ
มนตรี เมื่อเห็นสมควรกํ าหนดปาอ่ืนใดเปนปาสงวนแหงชาติเพื่อรักษาสภาพปาไมรวมของปาหา
ยาก ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆ ใหกระทํ าไดโดยออกกฎหกระทรวงซึ่งตองมีแผนที่แสดงแนวเขตปา
ทีก่ ําหนดเปนปาสงวนแหงชาตินั้นแนบทายกฎกระทรวงดวย

อีกมาตราหนึ่งที่ระบุถึงขอจํ ากัดในการใชประโยชนจากพระราชบัญญัติปาสงวน 
หากแตเปนชองทางของการทํ าปาเศรษฐกิจ คือ มาตรา 20 ในกรณีที่ปาสงวนแหงชาติแหงใดมี
สภาพเสือ่มโทรม ไมมีคาที่เหลืออยูเปนสวนนอยและปาสงวนแหงชาตินั้นไมสามารถกลับฟนคืนดี
ไดเองตามธรรมชาติ อธิบดีโดยการอนุมัติของรัฐมนตรีมีอํ านาจอนุญาติเปนหนังสือใหบุคคลใดทํ า
การบํ ารุงปาหรือปลูกสรางสวนปาในเขตปาสงวนแหงชาตินั้นไดภายในระยะเวลาและตามเงื่อนไข
ทีก่ ําหนดในหนังสืออนุญาติ

จากการที่รัฐประกาศใชเขตปาสงวนแหงชาติหลายพื้นที่หลายจังหวัดทั่วประเทศ
ไดเกดิกรณคีวามขัดแยงระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับประชาชน เกี่ยวกับการบุกรุกทํ ากินในเขตที่ดิน
ปาสงวนแหงชาติ เพราะรัฐไดเร่ิมริดรอนและจํ ากัดสิทธของประชาชนที่ไดเขาไปทํ ากินในเขตปามา
กอนกฎหมายจะประกาศใช ภายใตบทลงโทษที่เขมงวดและดีงอํ านาจการจัดการปาไมไปยังรัฐบาล
โดยกรมปาไมทํ าใหผูที่ดรับสิทธิใชประโยชนจากปาก็คือกลุมผูมีโอกาสและกลุมสัมปทานทํ าไม
ของนายทนุ ดงัจะเห็นไดจากพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวที่พระราชทานแก
คณะกรรมการการจัดงาน “วันระพี”  ณ ตํ าหนักจิตรลดารโหฐาน วันพุธที่ 27 มิถุนายน 2516 มีขอ
ความตอนหนึ่ง ดังนี้

“ … ในปาสงวนซึ่งทางราชการไดขีดเสนไววาเปนปาสงวนหรือปาจํ าแนก แตวาเราขีดเสน
ไวประชาชนก็มีอยูในนั้นแลว เราจะออกกฎหมายปาสงวนไปบังคับคนที่อยูในปาที่ยังไม
ไดสงวนแลวเพิ่งไปสงวนทีหลังโดยขีดเสนลงบนเศษกระดาษก็ดูชอบกล แตมีปญหาเกิด
ขึ้นที่เมื่อขีดเสนแลว ประชาชนที่อยูในนั้นก็จะกลายเปนผูฝาฝนกฎหมายไป ถาดูตาม
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กฎหมายเขาก็ฝาฝนเพราะวามีการตราเปนกฎหมายโดยชอบธรรม แตวาตามธรรมชาติใคร
เปนผูทํ าผิดกฎหมายผูที่ขีดเสนนั่นเอง เพราะวาบุคคลที่อยูในปานั้นเขาอยูกอน เขามีสิทธิ
ในทางเปนมนุษย หมายความวาทางราชการบุกรุก
บคุคล ไมใชบุคคลบุกรุกกฎหมายบานเมือง… ”

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับท่ี 1 ไดก ําหนดพื้นที่ปาไมใหมีพื้นที่ไมนอยกวารอย
ละ 50 ของพื้นที่ทั้งประเทศจากที่มีประมาณรอยละ 53 ในขณะนั้น แตจากการสํ ารวจพื้นที่ปาไมใน
ป พ.ศ. 2510 ซ่ึงเปนชวงเริ่มตนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 2 ก็พบวาพื้นที่ปาลด
ลงเหลือรอยละ 48.9 ของพื้นที่ทั้งประเทศ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2510 – พ.ศ. 2514) ยัง
เปนแผนที่มุงขยายตัวทางภาคอุตสาหกรรม โดยนํ าทรัพยากรธรรมชาติมาใชในแนวเดิม เชน

- ใหองคการอุตสาหกรรมปาไม ทํ าไมในเขตหวงหามไดโดยไมตองประมูล
- การอนุญาตทํ าไมปาเลนเพื่ออุตสาหกรรมไม
- มีมติใหสัมปทานไมกระยาเลยปาบกระยะยาว 30 ป
ตลอดจนมกีารอนุมัติการขอเขาใชประโยชนในเขตปาโดยหนวยงานรัฐ เชน การ

สรางเขื่อน การตัดถนน เปนตน โดยพื้นที่ที่ทางราชการสามารถเขาไปใชประโยชนไดกลายเปนพื้น
ทีป่าอุดมสมบูรณซ่ึงเจาหนาที่สามารถเขาไปใชประโยชนจากทรัพยากรไดเต็มที่12  ในป พ.ศ. 2513 
พืน้ทีป่าไมเหลือรอยละ 44.2 ของพื้นที่ทั้งประเทศ แสดงใหเห็นชัดเจนวาภายในระยะเวลา 10 ป
แรกของการมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประเทศไทยสูญเสียพื้นที่ปาไมไปถึง 30 ลาน
ไร

                                                       

12นภัส กอรดอน, การวิเคราะหนโยบายและการปฏิบัติของรัฐในการอนุรักษทรัพยากร
ปาไมและผลกระทบตอการพัฒนา, วารสารวิจัยสังคม, 22, 1-2 (2542): 86.
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 3 (พ.ศ.2515 – พ.ศ.2519) ในชวง
ของแผนพัฒนา ฉบับนี้การบุกรุกพื้นที่ปาเพื่อขยายพื้นที่การผลิตเพื่อการสงออกยังเปนไปอยางตอ
เนื่อง ในขณะเดียวกันปญหาการปราบปรามคอมมิวนิสตก็ยังคงอยู รัฐบาลไดพยายามหาทางออก
ดวยการเรงรัดจัดที่ดินทํ ากินใหราษฎรที่ไมมีที่ดินทํ ากินเพื่อยับยั้งการบุกรุกและรักษาพื้นที่ปาไว 
เนือ่งจากมรีาษฎรมากมายบุกรุกที่ปาสงวนโดยผิดกฎหมายเปนจํ านวนมาก โดยมอบหมายใหกรมที่
ดินออกเอกสารสิทธิ์กรมปาไมจึงไดเสนอนโยบายเพื่อการอนุรักษทรัพยากรปาไมเปนการถาวรผาน
คณะรฐัมนตรีและไดรับอนุมัติตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 สิงหาคม 2517

ในแผนพฒันาฯ ฉบับที่ 2 และ 3 ยังคงดํ าเนินการจัดการปาไมตามแนวเดิมของ
กรมปาไมมาตลอดจนเมื่อป พ.ศ.2517 มีการสํ ารวจพื้นที่ปาไมซ่ึงเปนชวงดํ าเนินแผนพัฒนาฯ ฉบับ
ที ่3 พบวาพื้นที่ปาไมลดลงเหลือ 119 ลานไร หรือ 37 เปอรเซ็นต ของพื้นที่ทั้งประเทศ ภาวะการลด
ลงอยางรวดเร็วของพื้นที่ปาไมเกิดจากการขยายพื้นที่ทํ าการเกษตรเพื่อตอบสนองการขยายตัวของ
ระบบตลาด ประกอบกับการตออายุสัมปทานเพื่อคงรายไดจากการสงออกไมซ่ึงครอบคลุมพื้นที่ปา 
500 แหงทั่วประเทศ ที่สํ าคัญคือ การขยายตัวอยางรวดเร็วของการสรางถนนสายยุทธศาสตร ทั้งนี้
เนื่องจากปามีความหมายทางยุทธศาสตรการเมืองนอกเหนือไปจากความหมายทางเศรษฐกิจดวย
เพราะเปนผลสืบเนื่องมาจากนโยบายตอตานคอมมิวนิสตที่หนีการจับกุมเขาไปหลบในเขตปา

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 413 (พ.ศ.2520–พ.ศ.2524) สืบ
เนื่องมาจากเสถียรภาพทางการเมืองที่ไมมั่นคงการกํ าหนดนโยบายจึงเปนการกํ าหนดขอบเขต
กวางๆ แตก็ยังเนนการพัฒนาประเทศในดานของโครงสรางพื้นฐานและการปราบปราม
คอมมิวนิสต ในสวนที่เกี่ยวของกับปาไดมีการกํ าหนดพื้นที่ปาของประเทศใหม โดยกํ าหนดใหมี
การเพิม่พืน้ที่ปาใหไดอยางนอย 40 เปอรเซ็นต ของพื้นที่ทั้งประเทศหรือประมาณ 128 ลานไร เนื่อง
จากสถานการณปาไมเร่ิมทวีความรุนแรงมากขึ้น พื้นที่ปาลดลงในอัตราเฉลี่ย 3 ลานไรตอป เกิด
ปญหาภยัแลงจนรัฐตองประกาศปดปา 50 เปอรเซ็นต จากที่มีเหลืออยูและเริ่มนโยบายใหเอกชนเขา

                                                       

13คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, สํ านักงาน, แผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 4 พ.ศ.2520-2524, (กรุงเทพฯ: เรืองแสงการพิมพ, 2520).
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มาปลกูปาโดยตั้งเปาหมายไวปละ 5 แสนไร ซ่ึงนํ าความขัดแยงอยางรุนแรงระหวางบริษัทเอกชนที่
รับจางปลูกปากับประชาชนที่อาศัยอยูในเขตปากวา 10 ลานคน

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 514 (พ.ศ.2525-พ.ศ.2529) รัฐบาล
หันมาใหความสนใจการพัฒนาชนบทถึงแมวาการกํ าหนดนโยบายตางๆยังมีลักษณะจากระดับบน
ลงลาง (Top–Down Planning) คือถูกกํ าหนดจากสวนกลางและอํ านาจการตัดสินใจตางๆ ยังคงอยูที่
ผูบริหารระดับสูงในรัฐบาล แตก็เร่ิมมีการกระจายการวางแผนในสวนของการปฏิบัติออกไปสู
ระดับภูมิภาคและทองถ่ินมากขึ้น โดยเนนการจัดการที่ดินใหกับเกษตรกรในชนบทเปนสํ าคัญและ
เร่ิมวางโครงการจัดการที่ดินในรูปของหมูบานปาไม การจัดทํ าที่ดินในรูปของสิทธิทํ ากิน มีการ
กํ าหนดใหผูรับสิทธิตองเขามารวมปลูกและดูแลปาดวย ซ่ึงนับวาเปนรูปแบบการปาไมชุมชนอยาง
ไมเปนทางการครั้งแรกในประเทศ ในชวงเวลานี้มีการดํ าเนินการดานการปาชุมชนโดยการควบคุม
ของกรมปาไมใหเห็นอยูบางแลว แตเมื่อเปรียบเทียบกับพื้นที่ปาไมที่สํ ารวจใน ป พ.ศ.2528 พื้นที่ปา
ไมยังคงลดลงเหลือเพียง 93.1 ลานไร หรือ 29.05 เปอรเซ็นต ของพื้นที่ทั้งประเทศ

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 615  (พ.ศ.2530 – พ.ศ.2534) ใน
แผนพัมนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับนี้ไดมีการกํ าหนดแนวทางแลมาตรการในการจัดการ
ปาไมไวหลายประการ ในเรื่องที่สํ าคัญไดแก

การกํ าหนดใหมีพื้นท่ีปารอยละ 40 ของพื้นท่ีท้ังประเทศ อันประกอบดวยพื้นท่ี ปา
เศรษฐกจิ ไดแก ปาสัมปทาน ปาสงวน สวนปา สวนปาเอกชน ปาชุมชน รวมรอยละ 25 ของพื้นท่ี
ท้ังประเทศ สวนพื้นท่ี ปาอนุรักษ ไดแก อุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธสัตวปา วนอุทยานสวนรุกข

                                                       

14คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, สํ านักงาน, แผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 พ.ศ.2525-2529, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตรแหง
ประเทศไทย, 2524).

15คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, สํ านักงาน,  แผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 6 พ.ศ.2530-2534, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพยูไนเต็ดโปรโมชั่น, 2530).
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ชาต ิปาตนนํ้ าลํ าธาร สวนพฤกษศาสตร  รวมรอยละ 15  การจัดการปาท้ัง 2 ประเภทมีรายละเอียด 
ดังนี้

4.1 ปาเพื่อการอนุรักษ
- รัฐจะด ําเนินการปองกัน รักษา พื้นที่ปาไมเพื่อการอนุรักษอยางจริงจัง
- รัฐจะบริหารและจัดการใหเอกชนเขามามีสวนรวมพัฒนาพื้นที่ปา

อนรัุกษในบางพื้นที่ โดยไมใหมีผลกระทบกระเทือนตอการอนุรักษปาไม

4.2 ปาเศรษฐกิจ
สนับสนุนและสงเสริมบทบาทเอกชนและประชาชนในทองถ่ินใหมีสวนรวม

ในการบริหารจัดการ และพัฒนาทรัพยากรปาไมใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยเนนใหมีการ
ปลูกปา 3 ประเภท คือ

- การปลูกปาโตเร็ว
- การปลูกไมมีคาทางเศรษฐกิจ
- การปลูกปาชุมชน

ลักษณะสํ าคัญของแผนพัฒนาฯ ฉบับนี้ คือ มีการเปลี่ยนแปลงบทบาทรัฐในเชิง
นโยบายหลายดานมีการวางแผนที่มีการสนับสนุนใหเกิดการริเร่ิมจากระดับลางไปสูโครงสราง
สวนบนมากขึ้น (Bottom–Up Planning) ไดแก การระบุมาตราการสํ าคัญเกี่ยวกับการสํ ารวจ
ทรัพยากรปาไมเพื่อการจํ าแนกการใชประโยชนืจากที่ดินอยางชัดเจน มีการแยกปาเสื่อมโทรมออก
จากปาสมบูรณ สงเสริมบทบาทเอกชนโดยเนนการแปรรูปปาใหเปนลักษณะกรรมสิทธิ์สวนบุคคล
16และสวนหนึ่งที่ปรากฏในนโยบายการปาไมในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 คือ การสนับสนุนใหประชา
ชนในทองถ่ินไดเขามามีบทบาทและสวนรวมในการพัฒนาทรัพยากรปาไม สนับสนุนการปลูกปา
ชมุชนและมีการทบทวนบทบาทรัฐในการบริหารและการจดัการปาไมที่ผานมา   โดยรัฐไดอนุญาต

                                                       

16เสนห จามริก และคณะ, ปาชุมชนในประเทศไทย : แนวทางการพัฒนา เลม 1, หนา 
141.
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ใหใชประโยชนในพื้นที่ปาในรูปของการเชาที่ดินหรือการสัมปทานทํ าไม,ปลูกปาควบคูไปกับการ
เกษตร นโยบายดังกลาวมาประสบปยหาทางปฏิบัติเมื่อสัมปทานปลูกปาทํ าไมที่รัฐไดใหเอกชนเปน
ผูด ําเนนิการนั้น ปรากฏวาเอกชนไดใชทรัพยากรปาไมโดยมิไดมีการปลูกทดแทนตามเงื่อนไขสราง
ความเสียหายตอแนวทางการใชประโยชนเชิงอนุรักษปาของชาวบานหลายแหง จึงเกิดกระแสการ
เรียกรองอีกครั้งเพื่อใหประชาชนมีสิทธิสวนรวมกับรัฐมากขึ้นในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเพื่อ
แกปญหาความขัดแยงในการใชประโยชนจากปาไมระหวางประชาชนกับกลุมผูไดรับสัมปทาน 
โดยการเรียกรองดังกลาวไดมีการอางถึงสถิติพื้นที่ปาไมที่สํ ารวจในป พ.ศ.2534 ซ่ึงอยูในชวงปลาย
ของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 พบวาเหลือพื้นที่ปาไม 85,436,250 ไร หรือลดลงเหลือ 26.64 เปอรเซ็นต 
ของพื้นที่ทั้งประเทศซึ่งไมไดเปนไปตามนโยบายที่ตองการรักษาและเพิ่มพื้นที่ปาใหได 40 
เปอรเซ็นตของพื้นที่ทั้งประเทศ

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 717  ( พ.ศ.2535–พ.ศ.2539) ไดมุง
เนนการปรับปรุงระบบการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติเพื่อใหเปนปจจัยพื้นฐานในการดํ ารง
ชีวิตของชาวบานในเขตชนบทและเปนรากฐานการพัฒนาที่จะคงความยั่งยืนของระบบนิเวศนไว 
โดยการสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติมากขึ้น สงเสริมองค
กรประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนที่มีบทบาทเคลื่อนไหวในสังคมใหมีโอกาสมีสวนรวมในการ
ก ําหนดนโยบาย รวมทั้งติดตามตรวจสอบโครงการตางๆที่เกี่ยวของกับทรัพยากรธรรมชาติ โดยการ
เรงรดัใหเกิดการดํ าเนินการทางกฎหมายตมแนวทางการพัฒนาทรัพยากรในแผนพัฒนาที่วา

“…ใหมีการเรงรัดออกพระราชบัญญัติเพื่อรองรับการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหมี
ความเหมาะสมกับสถานการณ เชน การออกพระราชบัญญัติปาชุมชน เปดโอกาสใหประชาชนและ
องคกรพัฒนาเอกชนไดมีสวนรวมในการอนุรักษโดยนิตินัย…” ซ่ึงมีผลทํ าใหชุมชนทองถ่ินมีสิทธิ
และอํ านาจตามกฎหมายในการจัดการและดูแลผลประโยชนจากการแยงชิงจากบุคคลภายนอก นับ

                                                       

17ดเูพิม่เตมิใน สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 7 พ.ศ.2535-2539, (กรุงเทพฯ : สํ านักนายกรัฐมนตรี).
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วาแผนพัฒนาฯ ฉบับนี้ไดกํ าหนดกรอบที่ชัดเจนเกี่ยวกับการจัดการปาในรูปแบบปาชุมชน ใน
หมวดทีว่าดวยแผนพัฒนาทรัพยากรปาไมยังระบุไววา

“…จะสนบัสนุน สงเสริมและขยายบทบาทประชาชนในการเขามาดูแลรักษา อนุรักษและ
ใชประโยชนจากปาชุมชน โดยใหปาชุมชนเปนรากฐานของชุมชนที่เกื้อหนุนและรักษาดุลยภาพ
ของการพัฒนาใหเปนแบบถาวรและยั่งยืน โดยการสนับสนุนใหมีการออกพระราชบัญญัติมารอง
รับสิทธิอํ านาจดังกลาวใหเหมาะสมกับสถานการณ…”

นี่คือที่มาของการผลักดันใหเกิดพระราชบัยญัติปาชุมชนที่ถูกกํ าหนดในนโยบายรัฐ
อยางชดัเจน เพราะที่ผานมารัฐไมไดแสดงเจตนารมณชัดเจนในการออกกฎหมายรองรับสิทธิชุมชน
ทองถ่ินในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ การพัฒนาปาชุมชนหรือการปาไมจึงอยูในอํ านาจการ
ด ําเนนิการของระบบราชการ ขาราชการกรมปาไมเปนทั้งผูกํ าหนดและผูนํ านโยบายมาปฏิบัติซ่ึงผิด
กบัแนวทางปาชุมชนที่ควรจะเปน ประเด็นสํ าคัญที่กระตุนรัฐใหปรับเปลี่ยนนโยบายมาตลอด คือ 
การพสูิจนจากสาธารณะชนวานโยบาย กฎหมายตางๆที่รัฐประกาศใชไมไดชวยแกปญหาการลดลง
ของพืน้ที่ปาไมหรือไมไดควบคุมการใชปาอยางอิสระของกลุมนายทุนตางๆ การสํ ารวจพื้นที่ปาไม
จากภาพถายดาวเทียมป พ.ศ.2538 พบวามีพื้นที่ปาไมประมาณ 82,178,161 ไร คิดเปน 25.62 
เปอรเซ็นต ของพื้นที่ทั้งประเทศ โดยมีอัตราลดลงโดยเฉลี่ยในชวง พ.ศ.2536 – พ.ศ.2538 ประมาณ 
646,463 ไรตอป ในขณะที่มีการปลูกปาโดยภาครัฐเพิ่มขึ้นโดยเฉลี่ยประมาณ 2 แสนไรตอป 18

จากแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติตั้งแตแผนแรกจนถึงแผนฉบับที่ 7 ปญหา
ความขัดแยงที่ปรากฏในแนวคิดปาชุมชนทวีความรุนแรงมากขึ้น จนนํ ามาสูความเคลื่อนไหวทาง
การเมืองจากนักวิชาการ,องคกรพัฒนาเอกชน รวมทั้งชุมชนชาวบานหลายพื้นที่ที่ไดดํ าเนินการจัด
ตั้งปาชุมชนไปแลวเรียกรองใหรัฐทบทวนประสิทธิภาพในการจัดการปาไมที่ผานมาและชี้ใหเห็น
ปญหาทางการเมืองที่ประชาชนไมมีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายดานการปาชุม
ชน โดยเฉพาะการที่รัฐเปนผูกํ าหนดขอบเขตของสิทธิอํ านาจของประชาชนที่มีตอทรัพยากรปาไม
                                                       

18สํ านักงานนโยบายและสิ่งแวดลอม,รายงานสถานการณส่ิงแวดลอม 2539, (กรุงเทพฯ: 
กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอม), หนา 49.
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มาตลอด ซ่ึงชมุชนเหลานี้มีมิติการจัดการปาที่แตกตางจากรัฐ เนื่องจากพวกเขาใชแนวทางดานวัฒน
ธรรมที่หลากหลายในแตละพื้นที่ซ่ึงแตกตางกันไปตามความเชื่อของแตละชุมชนมาเปนกรอบ กฎ
เกณฑในการใชประโยชนจากปาและปกปองรักษาปารวมกัน แตแนวคิดเหลานี้ยังไมมีกฎหมายใด
มารองรับและยังไมไดรับการยอมรับอยางเปนทางการจากรัฐ

จนกระทั่งความสํ าคัญของปาชุมชนมาปรากฎชัดเจนเมื่อมีการบัญญัติใหเปนสวนหนึ่ง
ของแนวนโยบายรัฐในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 819 (พ.ศ.2540 – พ.ศ.2544)
หรือฉบับปจจุบัน โดยสาระที่ปรากฏไดระบุเนื้อหาที่มุงการพัฒนาศักยภาพของคน การพัฒนา
สภาพแวดลอมทางสังคม เสริมสรางความสามารถในการพัฒนาระดับภูมิภาคและชุมชนทองถ่ิน 
เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน พัฒนาสมรรถนะทางเศรษฐกิจเพื่อสนับสนุนและพัฒนา
คณุภาพชวีติรวมทั้งเนนการจัดสรรการทรัพยากรธรรมชาติ โดยมุงเนนการสนับสนุนใหประชาชน
ทุกภาคทุกสวนของสังคมไดมีสวนรวมในกิจกรรมสาธารณะของรัฐที่สํ าคัญในแผนพัฒนาฯฉบับนี้
ไดระบุถึงการจัดการทรัพยากรปาไมโดยชุมชนเพื่อเปนแนวทางในกระบวนการกํ าหนดพระราช
บัญญัติปาชุมชน ดังนี้20

- สงเสริมการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ในรูปแบบของปาชุมชน
- ปรับปรุงทัศนคติและปรับปรุงขีดความสามารถของหนวยงานของรัฐใหสามารถ

รวมมอืและเกื้อกูลหนุนชุมชนทองถ่ินเพื่ออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
- สรางโอกาสใหแกชุมชนและประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร     

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอมมากขึ้น
- ออกพระราชบัญญัติปาชุมชน ซ่ึงเปนที่ยอมรับของทุกฝายเพื่อใหชุมชนมีสิทธิตาม

กฎหมายในการจัดการดูแลรักษาและใชประโยชนจากปาในรูปของปาชุมชน

                                                       

19ดเูพิม่เตมิใน สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8 พ.ศ.2540-2544, (กรุงเทพฯ : สํ านักนายกรัฐมนตรี).

20สมศักดิ์ สุขวงศ และเพิ่มศักดิ์ มกราภิรมณ, รวมบทความปาชุมชน, เอกสารประกอบ
งานสมัชชาปาชุมชนภาคเหนือ วันที่ 14 - 15 มกราคม (เชียงใหม: พี.เอส.การพิมพ, 2542) ,หนา 10.
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- กํ าหนดและวางแนวนิเวศนทองถ่ิน โดยคํ านึงถึงวัฒนธรรมและประเพณีที่มีอยู
หลากหลายของชุมชน เพื่อใหการดํ าเนินชีวิตและความเปนอยูของชุมชนมีสวนสนับสนุนการ
บรหิารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางยั่งยืน

จากที่กลาวมาจะเห็นวาแนวทางในแผนดังกลาวไดทํ าใหแนวคิดปาชุมชนกลายเปนวาท
กรรมทางสังคม ปาชุมชนมิไดเปนเพียงแนวคิดแตเร่ิมมีความรูปธรรมมากขึ้น  อันมีปรัชญาพื้นฐาน
วา “ คนกบัปาสามารถอยูรวมกันได ตางตองอาศัยพึ่งพาซึ่งกันและกัน คนอยูไดเพราะปาขณะเดียว
กนัปาอยูรอดก็เพราะคน โดยที่ระบบนิเวศนของปามิไดเสียไป ยังคงดํ ารงอยูอยางสมบูรณ ถือวา
เปนรูปแบบหนึ่งในการใชประโยชนจากปาโดยชุมชนทองถ่ิน”21แตถึงแมวาแผนพัฒนาจะประกาศ
ใชเพื่อแนวทางในการออกกฎหมายหรือระเบียบตางๆมารองรับแตในทางปฏิบัติเหตุการณความ
เคล่ือนไหวของสังคมในหลายดานไดสะทอนใหเห็นถึงพลังในการผลักดันและความขัดแยงที่รุน
แรงระหวางรัฐกับประชาชนในการเรียกรองพระราชบัญญัติปาชุมชนเพื่อรองรับสิทธิในการจัดการ
ปาไม เหตุการณสํ าคัญๆ ที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่องตั้งแตเร่ิมมีการกลาวถึงการจัดการปาชุมชนมี ดังนี้

                                                       

21อุดร วงศทับทิม, “ระดมสมองราง พ.ร.บ.ปาชุมชน บทเริ่มตนกฎหมายประชารัฐ”, ผู
จดัการรายวัน, 18 เมษายน 2539 : 11.
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ชวงการกํ าหนดนโยบาย (Public Policy Making)

เปนชวงของเหตุการณที่มีการผลักดันการออกกฎหมายปาชุมชน ซ่ึงมีเหตุการณสํ าคัญ
ในแตละชวงเวลา ดังนี้

ป ลํ าดับเหตุการณ

2521-2525 เกดิกระแสสิ่งแวดลอมนิยม (environmentalism) โดยเฉพาะองคกร
ระหวางประเทศไดมีบทบาทขยายแนวคิดการรักษาทรัพยากรและสิ่งแวดลอม
มายังภูมิภาคเอเชียซ่ึงประเทศไทยก็รับแนวคิดดังกลาวมาปรับใชกับนโยบาย
ดานทรัพยากรดวย องคกรสํ าคัญไดแก

องคกรอาหารและเกษตรแหงสประชาชาติ (FAO) และธนาคารโลก 
(world bank) รวมเสนอแนวทางการจัดการปาตอนานาประเทศวา  “จะตองมี
การจัดการปาไมเพื่อการพาณิชยอยางระมัดระวังผลกระทบตอส่ิงแวดลอม
และรัฐบาลของแตลประเทศ ตองวางกรอบแนวทางอนุรักษพื้นที่ปา ตองมี
การจัดการปาไมในเชิงสังคมหรือจัดการปาไมในมิติการพัฒนา โดยการสง
เสริมใหชาวบานปลูกปาของตนเอง อบรมความรูเกี่ยวกับการดูแลรักษาปา
ดวยแนวทางปาไมสังคมและปาชุมชน”

พฤษภาคม 2525 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามมติคณะกรรมการ
ส่ิงแวดลอมแหงชาติในการกํ าหนดคุณภาพลุมนํ้ าเพื่อรักษาสภาพปาไมเอาไว 
กลาวคอื การแบงปาไมดวยการนํ าเกณฑกํ าหนดชั้นลุมนํ้ า 5 ชั้น
ลุมนํ้ าชั้น 1 : ปาปองกันไดแก ปาอนุรักษ ลุมนํ้ าชั้น1A เปนปาตนนํ้ าและชั้น
1B พืน้ทีม่ลัีกษณะใกลเคียงกันแตบางสวนถูกครอบครองโดยชาวบานและถูก
ถางกลายเปนพื้นที่การเกษตรตองมีมาตรการปลูกปาทดแทนมารองรับ
ลุมนํ้ าชั้น 2 : ปาเศรษฐกิจ ประกอบดวยพื้นที่ปาปองกันและปาเศรษฐกิจที่
สวนมากเปนปาเศรษฐกิจมีมาตรการรองรับคือ การปองกันการชะลางพัง
ทลายของดิน
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ป ลํ าดับเหตุการณ

ลุมนํ้ าชั้น 3 : สวนไมผล ใชมาตรการอนุรักษดิน
ลุมนํ้ าชั้น 4 : การเกษตรบนที่สูง
ลุมนํ้ าชั้น 5 : พื้นที่การเกษตรที่ลุม

การก ําหนดชั้นลุมนํ้ ามีปญหาตามมา โดยเฉพาะในลุมนํ้ าชั้น 1 ซ่ึงมี
ผลกระทบตอชุมชนเนื่องจากเปนชั้นที่ถูกกํ าหนดเปนเขตอนุรักษ ซ่ึงหาม
บคุคลหรือชุมชนใดลุกล้ํ าโดยเด็ดขาด แตชุมชนทางภาคเหนือสวนใหญไดอยู
อาศยัอยูในเขตลุมนํ้ าชั้นนี้ ทํ าใหการกํ าหนดเขตทับที่ดินทํ ากิน ที่เกษตรกรรม 
และปาชุมชนของชาวบานที่ชาวบานอนุรักษมานาน มีการสํ ารวจเฉพาะพื้นที่
ตนนํ้ าชั้น 1A ในภาคเหนือพบวามีชุมชนทองถ่ินตั้งอยูถึง 2,777 หมูบาน ซ่ึง
ตามมาตรการชั้นลุมนํ้ า 1A ก ําหนดไววาใหอพยพชุมชนออกจากพื้นที่ ทํ าให
เกิดความไมพอใจเนื่องจากชุมชนหลายแหงอาศัยมากอนมีการกํ าหนดชั้นลุม
นํ ้า (พัทรา อินทรพัน, กรุงเทพฯ 28 ตุลาคม 41)

2526-2530 ป 2527 รัฐมีนโยบายสงเสริมการปลูกสวนปาเพื่อผลประโยชนทาง
เศรษฐกจิโดยเฉพาะการปลูกสวนปายูคาลิปตัส ซ่ึงไดรับแรงจูงใจมาจากคณะ
กรรมการการลงทุน

ธันวาคม 2528 คณะรัฐมนตรีมีมิตจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายปาไม
แหงชาตเิพือ่กํ าหนดแผนดํ าเนินการตามนโยบายปาไมแหงชาติ นโยบายนี้ได
กลายเปนนโยบายหลักในการจัดการปาไมของประเทศไทย  มีสาระพอสังเขป
คือ

1. ก ําหนดแนวทางการจัดการและพัฒนาทรัพยากรปาไมระยะยาว
2. สงเสริมบทบาทและหนาที่ของสวนราชการตางๆ และภาคเอกชน

ใหมสีวนรับผิดชอบในการจัดการและพัฒนาทรัพยากรปาไมรวมกัน
3. ปรับปรุงระบบการบริหารปาไมของชาติใหสอดคลองกับปริมาณ

คณุภาพและสภาพทรัพยากรปาไมและส่ิงแวดลอมที่เปล่ียนไป
4. กํ าหนดใหมีพื้นที่ปาไมทั่วประเทศอยางนอยในอัตรารอยละ 40 

ของพื้นที่ประเทศเพื่อประโยชน 2 ประการดังนี้
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- ปาไมเพื่อการอนุรักษ กํ าหนดไวในอัตรารอยละ 15 ของพื้นที่
ประเทศ

- ปาไมเพื่อเศรษฐกิจกํ าหนดไวเพื่อการผลิตไมและของปาเพื่อ
ประโยชนทางเศรษฐกิจในรอยละ 25 ของพื้นที่ประเทศ

5. รัฐจะจัดใหมีแผนพัฒนาปาไมไวเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนา
ทรัพยากรธรรมชาติที่ระบุไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

6. รัฐตองเรงรัดปรับปรุง กํ าหนดพืน้ทีป่าไมใหแนนอนเพื่อกํ าหนด
มาตรการการใชประโยชนจากที่ดินสํ าหรับเปนพื้นที่อยูอาศัยพื้นที่ประเภท
ชนบทและพื้นที่เกษตรกรรมในแตละจังหวัดที่แนนอนเพื่อปองกันการบุกรุก
พื้นที่ปา

7. ใหมีคณะกรรมการปาไมระดับชาติมีหนาที่วางนโยบาย กํ ากับดู
และบรหิารทรัพยากรปาไมของชาติ โดยกํ าหนดไวในกฎหมายวาดวยปาไม

8. รัฐตองใหความรูละทักษะกับประชาชนเกี่ยวกับประโยชนที่จะได
รับจากปาไม

9. ใหมีการพัฒนาดานการปาไม โดยสงเสริมการปลุกปาภาคเอกชน
และภาครัฐบาลเพื่อใชภายในประเทศเพื่อประโยชนในการอุตสาหกรรมและ
สนบัสนุนใหมีการสงออกไปจํ าหนายตางประเทศ สงเสริมการปลูกปาชุมชน
สงเสริมการปลูกปาในที่ดินของรัฐ

10. กํ าหนดแนวปฏิบัติงานที่แนนอน ชัดเจน เกี่ยวกับการแกไข
ปญหาการทํ าลายปาในรูปแบบตางๆ โดยใหมีการกํ าหนดมาตรการและขั้น
ตอนทีแ่นนอนชัดเจนเกี่ยวกับการปราบปรามและลงโทษผูกระทํ าความผิด

11. ก ําหนดพื้นที่ที่มีความลาดชันโดยเฉลี่ยรอยละ 35 ขึ้นไป ไวเปน
พื้นที่ปาไม โดยไมอนุญาติใหมีการออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการทํ า
ประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน

12. กํ าหนดใหมีส่ิงจูงใจในการสงเสริมการปลูกปาเอกชน
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13. กํ าหนดใหมีการวางแผนทรัพยากรมนุษยและตั้งถ่ินฐานในทอง
ถ่ินใหสอดคลองกับการใชทรัพยากรและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติของ
ประเทศ

ป 2528-2530 เร่ิมมีการตอตานการประทวงในนโยบายปาไมที่ยังให
สัมปทานกลุมอุตสาหกรรมเยื่อกระดาษและเรียกรองใหมีการยกเลิกนโยบาย
การปลูกสวนปายูคาลิปตัส

โดยมีเครือขายระดับชาติขององคกรพัฒนาเอกชน ชื่อ NGO-CORD
กอตัง้ในป พ.ศ. 2528 เครือขายนี้เรียกรองสิทธิในที่ดินที่ถูกนโยบายสวนปา
ของรัฐและการปลูกสวนปาเชิงพาณิชยของเอกชนที่ไดสัมปทานรุกล้ํ าพื้นที่
ประชาชน ในบางพื้นที่มีการตอตานรุนแรงตอการทํ าไมในพื้นที่ปาของบริษัท
เอกชนเพราะปาไมดังกลาวประชาชนไดใชเปนแหลงไมใชสอย อาหาร และ
ยงัเปนที่มาของลํ านํ้ าบางสายดวย

2532 มกราคม เกิดอุทกภัยภาคใตมีผูเสียชีวิตมากมายเนื่องจากตนไม ซุงที่
ถูกลักลอบตัดจํ านวนมากไหลทะลักมากับนํ้ า เปนเหตุการณที่พิสูจนความลม
เหลวในนโยบายรัฐตอการใหสัมปทานแกเอกชน เหตุการณดังกลาวสงผลให
คณะรัฐมนตรีมีมติปดปาสัมปทานทั่วประเทศแลวหันมาใหความสนใจใน
นโยบายเชงิอนุรักษทรัพยากรปาไม แตการแกปญหาดวยนโยบายเชิงอนุรักษ 
รัฐไดด ําเนินการโดยการประกาศขยายเขตอนุรักษเพิ่มขึ้น เพื่อรักษาพื้นที่ปาที่
เหลืออยูการกํ าหนดเขตปาอนุรักษที่ขยายขอบเขตออกไปไดซอนทับที่ตั้งชุม
ชนที่อยู ในเขตปาทํ าใหเกิดความขัดแยงระหวางเจาหนาที่ที่ไดปฏิบัติตาม
นโยบายกับประชาชนที่ตองอพยพออกไป

มีนาคม เปนจุดเริ่มตนเหตุการณความขัดแยงกรณีปาหวยแกว จ.
เชยีงใหม ที่เปนปาในเขตปาสงวนแหงชาติ และเอกชนซึ่งแทจริงคือ กลุมผูมี
อิทธิพลทางการเมืองไดรับสัมปทานปลูกสวนปาจํ านวน 235ไร แตไดรุกล้ํ า
พืน้ทีป่าเกนิไปกวา 140 ไร ทํ าใหชาวบานหวยแกวไมพอใจ และตอตานขับ
ไลบริษทัเอกชนดังกลาวออกไปนอกพื้นที่ ความขัดแยงทวีความรุนแรงขึ้นจน
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ธันวาคม นายไพโรจน  สุวรรณากร อธิบดีกรมปาไมขณะนั้นเดินทาง
มาแกปญหาความขัดแยง ภายหลังการเจรจาอธิบดีกรมปาไมจึงประกาศใหปา
หวยแกวเปนปาชุมชนแหงแรกของประเทศไทย โดยใชประชาชนในพื้นที่
เปนผูดูแลรักษาและใชประโยชนจากปา 1,600 ไร ตามที่ชาวบานเสนอ

2533 นโยบายการใหสัมปทานยังคงถูกโจมตีเมื่อเกิดเรื่องอื้อฉาวการตัดไม
สวนปากิตติที่ไดรับสัมปทานปาเสื่อมโทรมเพื่อการปลูกสวนปายูคาลิปตัสแต
ปาเสื่อมโทรมที่รัฐอางที่จริงเปนสภาพปาที่ยังสมบูรณเปนสวนใหญ แลวยังมี
ขอสังเกตจากชุมชนวามีลักษณะความสัมพันธระหวางกลุมนายทุนกับกลุมผูมี
อํ านาจทางการเมืองทํ าให การปลูกสวนปายูคาลิปตัสในทัศนะของประชาชน
เปนเรื่องเดียวกันกับการทํ าลายปา มีการวิพากษวิจารณนโยบายรัฐเพื่อแก
ปญหาการจัดสรรทรัพยากรที่ไมเปนธรรม มีการคิดทางออกบนพื้นฐานของ
การใหประชาชน ชุมชนทองถ่ินเปนผูดูแลทรัพยากรปาไม ความกดดันเหลานี้
ท ําใหกรมปาไมเร่ิมดํ าเนินการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนเปนครั้งแรก

2534 กุมภาพันธ มีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง มีการรัฐประหารโคน
อํ านาจพลเอกชาติชาย โดยกลุมทหารที่เรียกตนเองวา “สภารักษาความสงบ
เรยีบรอยแหงชาติ หรือ ร.ส.ช” เมื่อ ร.ส.ช. เขามายึดอํ านาจสํ าเร็จไดแตงตั้ง 
นายอานันท  ปณยารชุน เปนนายกรัฐมนตรี ในยุครัฐบาลจัดตั้งของนาย
อานันท ไดมีการดํ าเนินการนโยบายดานการปาไมที่สํ าคัญคือ ใหมีการ
อนุญาตปลูกสวนปาเอกชนไดอีกและไมมีความคืบหนาในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติปาชุมชนที่เคยมีการเรียกรองในรัฐบาลกอนหนานั้น

2535 มีนาคม มีการตาพระราชบัญญัติสวนปา เพื่อใหเอกชนดํ าเนินการ
ปลูกปามีสิทธิประโยชนที่จะไดรับเพื่อสอดคลองกับนโยบายในแผนพัฒนาฯ 
ฉบับที่ 7 สาระของพระราชบัญญัติสวนปาคือ การอนุญาตใหผูมีกรรมสิทธิ์ 
สิทธิครอบครองและผูมีสิทธิใชประโยชนในที่ดินตางๆ ตามที่กํ าหนดที่มี
ความประสงคจะใชที่ดินเพื่อทํ าสวนปา เพื่อการคา ใหยื่นคํ าขอขึ้นทะเบียบตอ
กรมปาไมเพื่อจัดสรรที่ดินขึ้นทะเบียบสวนปา เหตุผลในการประกาศใชพระ
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ราชบัญญัติฉบับนี้สืบเนื่องมาจากรัฐบาลมีนโยบายในการสงเสริมใหมีการ
ปลุกสรางสวนปาเพื่อการคานที่ดินของรัฐและเอกชน แตในพระราชบัญญัติ
ปาไม พ.ศ. 2484 มิไดมีบทบัญญัติรองรับและคุมครองสิทธิการทํ าไมหวงหาม
ทีไ่ดจากการปลูกสวนปา ดังนั้นกฎหมายสวนปาคือ กฎหมายที่มารองรับสิทธิ
ของรัฐกับเอกชนในการทํ าการคาไมที่ยังมิไดระบุในพระราชบัญญัติปาไม 
พ.ศ. 2484 หรืออีกนัยหนึ่ง คือ กฎหมายที่มาสนับสนุนสงเสริมใหมีการปลูก
สวนปาและกํ าหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับธุรกิจเอกชนเปนสวนใหญ

พฤษภาคม  เกิดการเปลี่ยนแปลงการเมืองไทย มีขบวนการเรียกรอง
ประชาธปิไตยคือ “เหตุการณพฤษภาทมิฬ” เมื่อเหตุการณความขัดแยงยุติไดมี
การตั้งรัฐบาลรักษาการรัฐบาลขณะนั้น ไดถูกกดดันจากขบวนการคัดคาน
โครงการแจกที่ดินทํ ากินใหคนยากจนที่อาศัยอูยูในเขตปาสงวนแหงชาติที่
เสื่อมโทรม (คจก.)

เนื่องจากโครงการดังกลาวไดมีการดํ าเนินการดวยการอพยพชาวบาน
ออกจากพื้นที่เดิมและยังหาพื้นที่จัดสรรรองรับไมได และยังมีการจัดสรรที่
ดินที่ไปซอนทับที่ดินของชาวบานกลุมอ่ืนอีกทํ าใหความขัดแยงขยายออกไป
ไมใชเพียงแคความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชน แตเกิดความขัดแยง
ระหวางประชาชนดวยกันอีกดวย ในที่สุดรัฐบาลตองประกาศยกเลิกโครง 
คจก.

กันยายน มีการจัดการเลือกตั้งทั่วไป ประเด็นปาชุมชนไดกลายมา
เปนประเด็นทางการเมืองในการปราศรัยหาเสียงของพรรคการเมืองตางๆ ได
แก พรรคประชาธิปปตย พรรคความหวังใหม และพรรคพลังธรรม อีกทั้งกรม
ปาไมไดเสนอรางพระราชบัญญัติปาชุมชนในแบบของตนเอง

พฤศจกิายน พรรคประชาธิปปตยไดเสียงขางมากในสภา ทํ าใหนาย
ชวน หลีกภัยไดเปนนายกรัฐมนตรี เปนแกนนํ าจัดตั้งรัฐบาล พรรครวมรัฐบาล
ตางใหความสนใจตอพระราชบัญญัติปาชุมชนกรมปาไมจึงยกรางพระราช
บญัญตัปิาชุมชน (ฉบับกรมปาไม) แตถูกวิพากวิจารณวาไมสอดคลองกัน
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ความเปนจริงและไมไดใหอํ านาจแกชุมชนในการจัดการปาอยางแทจริง 
เพราะการกํ าหนดพื้นที่การจัดการปาชุมชนยังคงใหอยูเฉพาะในเขตพื้นที่ที่รัฐ
กํ าหนดใหและอยูนอกเขตอนุรักษรวมทั้งใหอํ านาจในการจัดตั้งและเพิกถอน
ปาชุมชนไวที่กรมปาไม

2536 กมุภาพนัธ มีการรางแผนแมบทปาไมฉบับแรกของประเทศไทยแผน
แมบทดงักลาวคือ นโยบายปาไมแหงชาติรวมกับแผนการดํ าเนินการปาไมเขต
รอนของธนาคารโลกเปนแผนที่ทํ าใหการอนุรักษและการพัฒนามีความสม
ดุลกันโดยการแบงพื้นที่การคุมครองของ “ปาอนุรักษ” และ “ปาเอนก
ประสงค” รวมทั้งปาชุมชน และพื้นที่ปาเสื่อมโทรมถูกกํ าหนดใหเปนพื้นที่
สํ าหรับการปฏิรูปและใชสอยโดยเอกชนคือ การสงเสริมการปลูกสวนปาเพื่อ
อุตสาหกรรม คณะรัฐมนตรีจึงมีมติยกเลิกการหามการปลูกปาเชิงพาณิชยใน
รัฐบาลที่แลว

โดยยอมรับวาในเขรปาสงวนแหงชาติสวนใหญมีประชาชนเขาไป
อาศัยและใชเปนพื้นที่ทํ าการเกษตร รัฐบาลจึงเสนอทางแกไขดวยการออก
เอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 คือ เอกสารสิทธิในที่ดินสํ าหรับการเพาะปลูกและ
ใชเปนหลักทรัพยคํ้ าประกันเงินกูธนาคารไดแตจะซื้อขายกันตามกฎหมายไม
ได รัฐบาลไดมอบหมายใหกรมปาไมมอบที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติและ
เขตปาไมถาวรที่เสื่อมโทรมแลวมีราษฎรเขายึดครอง ทํ ากินหรือตั้งถ่ินฐาน
แลว ยกเวนพื้นที่ปาอนุรักษ ใหสํ านักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมนํ า
ไปปฏิรูปออกเอกสารสิทธิ์ ส.ป.ก.4-01 ตามกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดิน 
โดยเนนไปที่การปฏิรูปที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ เปนหลักกอน ซ่ึงทั่ว
ประเทศมีราษฎรถือครองแลวประมาณ 20.6 ลานไร

ในชวงนี้ไมมีความคืบหนาในกระบวนการทางกฎหมายที่จะพิจารณา
พระราชบัญญัติปาชุมชน ทํ าใหตัวแทนชาวบาน, องคกรพัฒนาเอกชนบาง
กลุม, นักวิชาการรวมกันรางกฎหมายปาชุมชน (ฉบับประชาชน) โดยมีสาระ
สํ าคญัของรางคือ การกระจายอํ านาจใหแกประชาชนในการเขาไปมีสวนรวม
กบัรัฐในการดูแล จัดการทรัพยากรปาไมโดยองคกรชุมชน
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2538 กุมภาพันธ  รัฐบาลภายใตการบริหารของพรรคชาติไทย โดยนาย
บรรหาร ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี มีมติใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้น
มาชุดหนึ่งเพื่อดํ าเนินการประสานความรวมมือในการแกปญหาระหวางรับ
กับประชาชนในปญหาเกี่ยวกับพระราชบัญญัติปาชุมชน คณะกรรมการดัง
กลาวถูกจัดตั้งขึ้นมาเรียก “คณะกรรมการกระจายความเจริญสูภูมิภาคและ
ทองถ่ิน (กนภ.)”

กรกฎาคม รัฐบาลนายบรรหารประกาศนโยบายดานทรัพยากรและ
ส่ิงแวดลอมวา “จะสงเสริมองคกระปกครองทองถ่ินใหเขามามีสวนรวมใน
การจัดการ ดูแล รักษาทรัพยากรโดยมีมาตรการที่สํ าคัญคือ การเรงรัดการออก
กฎหมายวาดวยปาชุมชน เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนและองคกรปกครอง
ทองถ่ินมีสวนรวมในการปลูกปองกันรักษาและใชประโยชนจากปาชุมชน”

2539 มกราคม รัฐบาลใหดํ าเนินการตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อเรง
รัดการออกพระราชบัญญัติปาชุมชน

กมุภาพนัธ มีการจัดระดมความคิด สัมมนา โดยใชรูปแบบการจดัการ
ประชาพจิารณขึ้น 5 ภาค ไดแก ภาคเหนือ, ภาคกลาง, ภาคตะวันออกเฉียง
เหนอื, ภาคใต, และส้ินสุดที่กรุงเทพเปนที่สุดทาย

มนีาคม เกิดการประทวงยาวนานหนาทํ าเนียบรัฐบาล มีการเรียกรอง
ใหมีพระราชบัญญัติปาชุมชน การเรียกรองดังกลาวไดรับการตอบสนอง

เมษายน คณะกรรมการกระจายความเจริญสูภูมิภาคและทองถ่ิน ได
รับมอบหมายจากสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
(สภาพฒัน) ตามมติคณะรัฐมนตรี ใหดํ าเนินการยกรางพระราชบัญญัติปาชุม
ชนโดยระดมความคิดเห็นรวมกันที่รวมกันที่จังหวัดเชียงใหมระหวางตัวแทน
ชาวบาน เจาหนาที่กรมปาไม นักวิชาการ องคกรพัฒนาเอกชนและขาราชการ 
การยกรางกฎหมายในครั้งนี้ไดรางที่ประนีประนอมกันของทุกฝายเรียกราง
พระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับกนภ. และนํ าเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐ
มนตรี และคณะรัฐมนตรีไดมีมติรับหลักการในราง พระราชบัญญัติที่ปาชุม
ชนฉบับ กนภ.
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ปรัชญาของรางกฎหมายฉบับนี้คือ การสงเสริมความรวมมือระหวาง
รัฐกับประชาชนหลายฝายในการดูแลและจัดการปาและตระหนักถึงความ
สํ าคัญของวัฒนธรรมและประเพณีที่หลากหลายของชุมชนในการอนุรักษ 
การใชและการพัฒนาทรัพยากร จึงเปดโอกาสใหชุมชนทองถ่ินสามารถที่จะ
ก ําหนดแนวทางในการดูแลรักษาและใชประโยชนอยางยั่งยืน โดยสอดคลอง
กับวัฒนธรรมและประเพณีของแตละทองถ่ิน ภายใตการตรวจสอบดูแลจาก
คณะกรรมการการตรวจสอบปาชุมชนประจํ าจังหวัด ซ่ึงมาจากตัวแทนหลาย
ฝายทั้งสวนราชการ ผูทรงคุณวุฒิ และตัวแทนประชาชนในทองถ่ิน

สวนหลักการในการจัดการปาไดแก การเปดโอกาสใหชุมชนทองถ่ิน
ที่มีความพรอมดํ าเนินการจัดทํ าแผนการจัดการปาชุมชนของตนเอง กํ าหนด
ขอบเขตตั้งกฎระเบียบ และคณะกรรมการที่รับผิดชอบดํ าเนินการตามแผน 
จากนั้นจึงเสนอแผนเพื่อขอจัดตั้งปาชุมชนตอคณะกรรมการตรวจสอบปาชุม
ชนประจํ าจังหวัด ซ่ึงแตงตั้งจากตัวแทนราชการผูทรงคุณวุฒิและประชาชน
ในทองถ่ิน หากภายหลังชุมชนไมสามารถดูแลรักษาปาละจัดการทรัพยากรได
ตามแผน คณะกรรมการตรวจสอบมีอํ านาจในการสั่งเพิกถอนปาชุมชนนั้น
และคณะกรรมการผูดูแลปาชุมชนยังมีความผิดตามกฎหมายอีก

แตรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับ กนภ. ไดถูกคัดคานจากองค
อนรัุกษ 4 องคกรที่ตอตานการเขาไปทํ าปาชุมชนในเขตปาอนุรักษ ไดแก มูล
นิธิสืบนาคะเสถียร มูลนิธิโลกสีเขียว มูลนิธิธรรมนาถ และสมาคมอนุรักษ
ศิลปกรรมและสิ่งแวดลอม จนทํ าใหกระบวนการตราพระราชบัญญัติปาชุม
ชนดํ าเนินการตอไปไมได

2540 กุมภาพันธ รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธมีมติใหมีการนํ ารางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับที่ กนภ. ดํ าเนินการยกรางมาทํ าการประชาพิจารณ
เพือ่ตราเปนกฎหมาย โดยเร็วตามคํ าสั่งนายกรัฐมนตรี 93/2540 ลงวันที่ 28 
กมุภาพนัธ พ.ศ. 2540 และมอบหมายใหนายโภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจํ า
สํ านกันายกรัฐมนตรีดํ าเนินการทํ าประชาพิจารณ
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โดยก ําหนดเรื่องที่สํ าคัญในราง พ.ร.บ. ปาชุมชนไว 3 ประเด็นหลัก 
คือ

1. พื้นที่ปา
2. กิจกรรมและที่อยูอาศัย
3. วธีิการควบคุมดูแลใหดํ าเนินการปาชุมชนเปนไปตามเปาหมาย

อยางจริงจัง
เมษายน เกิดมติวังนํ้ าเขียวจากการประชุมรัฐมนตรีสัญจร รัฐบาล

แถลงวา คนและปาสามารถอยูรวมกันได โดยใหสิทธิผูตั้งถ่ินฐานในเขตปา
สงวนแหงชาติอยูในที่ดินเดิมตอไปจนกวาจะทํ าการแบงเขตพื้นที่อนุรักษ

พฤษภาคม มีการดํ าเนินการจัดรับฟงความคิดเหน็ดวยการทํ าประชา
พจิารณ 3 คร้ังใน 3 ประเด็นหลัก

กรกฎาคม คณะกรรมการประชาพิจารณสรุปความเห็นและรวบรวม
ผลการทํ าประชาพิจารณสรุปความเห็นและรวบรวมผลการทํ าประชาพิจารณ
สงใหนายโภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรีเพื่อนํ าเขาสูการ
พจิารณาของคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง

ในปเดียวกันนี้มีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่สํ าคัญคือรัฐธรรมนูญ
2540 ที่ไดระบุถึงกระบวนการการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการหรือ
นโยบายการพัฒนาของรัฐที่เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 
รวมทั้งมีการกํ าหนดมาตราหลายประการที่รอรับความชอบธรรมของประชา
ชนในการจัดการทรัพยากรสิ่งแวดลอมและมีสวนสํ าคัญในการผลักดันการ
เคลื่อนไหวของขบวนการปาชุมชน เนื่องจากมีการระบุถึงสิทธิขั้นพื้นฐานที่
ประชาชน ชุมชนทองถ่ิน องคกรอิสระควรไดรับมาตรการสํ าคัญๆ สงผลให
รางพระราชบัญญัติปาชุมชนกลายเปนประเด็นสาธารณะอีกครั้งหนึ่งไดแก
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มาตรา 46 นอกจากจะใหความสํ าคัญกับรัฐ ประชาชน รัฐธรรมนูญยังใหความ
สํ าคญักับองคกรนอกภาครัฐ คือ ชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมที่กํ าหนดไววา

“บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมยอมมีสิทธิอนุรักษหรือ
ฟนฟูจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปะหรือวัฒนธรรม อันดีของทองถ่ิน
และของชาติและมีสวนรวมในการจัดการ การบํ ารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้
ตามที่กฎหมายบัญญัติ”
มาตรา 56 “…สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุง
รักษาและการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวิภาพและในการคุมครอง สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมเพื่อให
ด ํารงชีวิตอยูอยางปกติ ตอเนื่อง…..”
มาตรา 59 เปนมาตรที่เขาไปเปนกรอบในการพิจารณารางพระราชบัญญัติปา
ชุมชนคือ การระบุถึงสิทธิของบุคคลซึ่งไดรับผลประทบจากโครงการตางๆ 
รัฐ เขาไปมีสวรวมแสดงความคิดเห็นตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนตามที่กฎหมายบัญญัติคือ การอนุญาตหรือดํ าเนินการใดๆ อันสราง
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมความเปนอยูของประชาชน
มาตรา 79 ระบชัุดเจนวา “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวน
รวมในการสงวน บํ ารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ความหลากหลายทางชีวิภาพอยางสมดุล รวมทั้งมีสวนรวมในการสงเสริม
บํ ารุงรักษาและคุ มครองคุณภาพสิ่งแลมลอมตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน 
ตลอดจนควบคุมและกํ าจัดภาวะมลพิษที่มีผลตอสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพ 
และคุณภาพชีวิตของประชาชน”

มาตรานี้เปนการปรับแนวคิดและบทบาทรัฐใหเปล่ียนจากเดิมที่มอง
วาหนาที่ในการใชอํ านาจการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติมีเพียงรัฐเทานั้น แต
รัฐตองเปลี่ยนบทบาทเปนผูสงเสริมประชาชนใหเขามามีสวนในอํ านาจดัง
กลาวดวย
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กลาวไดวารัฐธรรมนูญฉบับนี้มีผลตอความเคลื่อนไหวของรางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชนอยูไมนอย เพราะปาชุมชนในชวงเวลาที่ดํ าเนินการอยู
ภายใตรัฐธรรมนูญใหมก็เกิดทั้งพลังสนับสนุนและพลังคัดคานตลอดเวลา

กันยายน คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่
นายโภคินนํ าเขาสูวาระการประชุม ตามความเขาใจของประชาชนรางนํ าเขาสู
การพิจารณาคือ รางพระราชบัญญัติปาชุมบน (ฉบับประชาพิจารณ) แตเมื่อ
รางฉบับดังกลาวเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรปรากฏวาเปนรางที่มี
การรางขึ้นใหมสาระตางๆ มิไดเปนไปตามผลสรุปของการทํ าประชาพิจารณา 
รางดังกลาวจึงถูกเรียกวารางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับโภคิน

ในเดอืนเดยีวกัน เครือขายเกษตรกรภาคเหนือ (คนก.) ไดออกแถลง
การณคดัคานพระราชบัญญัติปาชุมชน (ฉบับโภคิน) ทาง คนก. เห็นวา การแก
ไขรางดังกลาวเปนการกระทํ าที่ผิดหลักการทํ าประชาพิจารณโดยส้ินเชิง 
เพราะภายหลังการทํ าประชาพิจารณส้ินสุดลง นายโภคินไดส่ังการให 3 
หนวยงานไดแก กระทรวงเกษตรและสหกรณ คระกรรมการกฤษฎีกา และ
คณะกรรมการกระจายความเจริญไปสูภูมิภาค นํ ารางประชาพิจารณไปแกไข 
โดยการเปลี่ยนแปลงเนื้อหาเปนการเปลี่ยในสวนของผูมีอํ านาจในการดํ าเนิน
การ และอนุญาติใหมีการทํ าปาชุมขนใหเปนหนาที่ของขาราชการกรมปาไม
และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ

ตลุาคม นายโภคิน พลกุล ยอมรับคณะกรรมการประสานงานติดตาม
แกไขปญหาสมัชชาคนจน ที่มีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธเปนประธานวา รางที่
ผานความเห็นของคณะกรรมการประชาพิจารณเปนหลักคือ พื้นที่ชุมชน กิจ
กรรม ที่อยูอาศัยและวิธีการควบคุม แตหากพิจารณาใหดีจะเห็นวารางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชน (ฉบับโภคิน) มีสาระใกลเคียงกับรางพระราชบัญญัติปา
ชมุชนชนของกรมปาไมที่เสนอกอนหนานี้
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การออกกฎหมายปาชุมชนไดชะงักงันไปตามสถานการณทางการ
เมืองที่มีการเปลี่ยนแปลงมาตลอดแตการเรียกรองของประชาชนยังไมลดละมี
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลมาเปนรัฐบาลนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรีอีก
คร้ัง

2541 มีนาคม เกิดการเจรจาระหวางรัฐบาลกับสมัชชาคนจน โดยมีนาง
ลดาวลัย  วงศศรีวงศ เลขานุการนายกรัฐมนตรีรับผิดชอบ การเจรจายุติโดยได
ขอสรุปวาจะมีการปรับแกไขรางพระราชบัญญัติ (ฉบับโภคิน) ใหสอดคลอง
กบัผลสรุปจากการทํ าประชาพิจารณในรัฐบาลที่ผานมา แตปรากฏวา รางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชนที่ปรากฏ ซ่ึงเรียกวา รางฉบับลดาวัลย สรางความไมพอ
ใจแกประชาชนโดยเฉพาะบทบัญญัติใน มาตรา 54 ทีร่ะบุวา “หามมิใหทํ าไม
ที่มีอยูตามธรรมชาติในปาชุมชนที่ตั้งอยูในเขตอนุรักษและในบริเวณพื้นที่
อนุรักษในเขตปาชุมชน” และ มาตรา 4 ระบวุา “ไม หมายความวา ไมทุกชนิด
ทั้งที่เปนตนกอ หรือเถาไมวาจะยืนตนหรือลมแลวและใหหมายความรวมถึง
ราก ปุม ตอ หนอ กิ่ง ตา หัว เหงา เศษ ปลายหรือสวนหนึ่งสวนใดของไมไม
วาจะถูกตัด ฟน เล่ือย ผา ถาก ถอน ขุด หรือโดยการกระทํ าวิธีอ่ืนใด….”

สวนการทํ าไมก็ระบุชัดเจนวาหามนํ าไมที่มีอยูในปาออกจากปาดวย
ประการใดๆ ซ่ึงหมายความวาประชาชนไมสามารถใชประโยชนจากปาไมได
ทกุกรณ ีรางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับลดาวัลยนี้ ถูกวิจารณวานอกจากจะ
ไมใหสิทธิแกประชาชน ชุมชนทองถ่ินในการรวมดูแลรักษา จัดการและใช
ประโยชนยังหามและจํ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานในการใชประโยชนจากปาเพื่อ
การดํ ารงชีวิตอีกดวย

ทํ าใหกลุมชุมชนในเขตปาทั่วภาคเหนือมีมติรวมกันไมยอมรับราง
พระราชบัญญัติปาชมชน ทั้งฉบับโภคินและฉบับลดาวัลย แตจะยืนหยัดเรียก
รองใหรัฐบาลออกกฎหมายปาชุมชนที่มารองรับสิทธิของวกเขาใหปรากฏเร็ว
ที่สุด
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กรกฎาคม คณะรัฐมนตรีมีมติยกเลิกมิติวังนํ้ าเขียวในรัฐบาลชุดที่แลว
ตามคํ าแนะนํ าของคระกรรมการปาไมแหงชาติ

ตุลาคม นายชวน หลีกภัยนายกรัฐมนตรี มอบหมายใหกระทรวง
เกษตรเสนอรางพระราชบัญญัติปาชุมชน(ฉบับลดาวัลย)เขาสูการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรีและกระทรวงเกษตรสงเรื่องใหกรมปาไมพิจารณาประกอบ
ดวย

ธันวาคมตัวแทนเครือขายชาวบานที่ดูรักษาปาในรูปแบบของปาชุม
ชนในเขตภาคเหนือตอนบนรวมกับเครือขายองคกรพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวด
ลอมภาคเหนือมีมติจัดตั้งเครือายปาชุมชนภาคเหนือขึ้นอยางเปนทางการเพื่อ
ทํ าหนาที่เปนแกนกลางในการประสานงานเพื่อใหเกิดการแลกเปลี่ยนความรู 
ประสบการณในการจัดการปาและติดตามผลักดันใหมีการออกกฎหมายปาชุม
ชนที่ใหสิทธิแกประชาชนในการดูแลจัดการปารวมถึงทรัพยากรทองถ่ินอยาง
แทจริง ตลอดจนการเสริมสรางความเขาใจอันดีระหวางรัฐกับประชาชนใน
การดูแลการจัดการอยางยั่งยืน

2542 มกราคม กรมปาไมจัดสัมมนาระดมความเห็นเสนอตอกระทรวง
เกษตรและสหกรณตามที่ไดมีการมอบหมายมาใหกรมปาไมเปนผุดํ าเนินการ
พจิารณาและเสนอแนะแนวทางที่กรมปาไมตองเปนผูปฏิบัติ ประเด็นที่เปนที่
ถกเถียงกันาาตลอดระยะเวลาการกํ าเนิดรางพระราชบัญญัติปาชุมชนในการ
สัมมนา คือ การหามมิใหมีปาชุมชนในเขตอนุรักษ

เมือ่การสัมมนาสิ้นสุดลง กรมปาไมจึงเสนอรายงานการประชุมใหแก 
กระทรวงเกษตรและสงรางพระราชบัญญัติ (ฉบับลดาวัลย) พรอมขอเสนอ
แนะของกรมปาไมเขาสูสํ านักงานเลขานุการนายกรัฐมนตรี

ในเดือนเดียวกัน สมชัชาปาชุมชนภาคเหนือประกาศเจตนารมณรวม
กนัผลักดัน กฎหมายปาชุมชนฉบับประชาชน ตามกระบวนการแหงรัฐธรรม
นญูแหงราชอาณาจักรไทย 2540 ซ่ึงระบุถึง “อํ านาจอธิปไตยเปนของปวงชน
ชาวไทย” เพราะรัฐธรรมนญูทีผ่านมาจะระบุวาอํ านาจอธิปไตยมาจากปวงชน
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ชาวไทย แสดงวาการใชอํ านาจตองใชผานองคกรที่เปนผูแทนเทานั้น แตตาม
รัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน เปดโอกาสใหกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติ
โดยผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 เขาชื่อรองของตอประธานรัฐสภาเพื่อ
ใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามที่กํ าหนดไวในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของปวง
ชนชาวไทยและหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

เมษายน สมัชชาคนจนภาคเหนือรวมกับองคกรรวมหลายองคกรใน
เขต 8 จงัหวัดภาคเหนือนัดรวมตัวกันที่ศาลากลางจังหวัดเชียงใหม เพื่อชุมชน
เรียกรองและยื่นขอเสนอใหรัฐบาลจัดการปยหาเรืองที่ดินทํ ากินใหสอดคลอง
กบัสภาพความเปนจริง โดยเนนที่การแกไขพระราชบัญญัติเกี่ยวกับปาไมรวม
ทั้งเร งออกพระราชบัญญัติปาชุมชนอันเปนหัวใจหลักในการใหชุมชน
สามารถมีสิทธิอยูกับปาและสามารถมีสวนรวมในการดูแลรักษาปาได

มิถุนายน กรมปาไมเสนอรางพระราชบัญญัติปาชุมชนเขาสู การ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอตอรัฐสภาตราเปนกฎหมายตอไป ราง
ฉบบันี้เปนรางกรมปาไมโดยนายปลอดประสพ สุรัสวดี เปนอธิบดีกรมปาไม 
โดยการํ ารางฉบับ กนภ. บางสวนมารวมกับรางพรรคชาติไทยบางสวน

สิงหาคม มีการเปดโครงการ “บนปา เจาเขา เจาที่ ผลักดันกฎหมายปา
ชมุชน” มตีัวแทนจากนักวิชาการ องคกรพัฒนาเอกชนที่สนับสนุนกฎหมาย
ปาชุมชนและชาวบานจํ านวนมากมารวมและไดมีการรวบรวมรายชื่อประชา
ชนจนครบ 50,000 ชื่อเพื่อสนับสนุนรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับ
ประชาชนและเสนอตอประธานรัฐสภาเพื่อผลักดันใหเขาสูการพิจารณาของ
สภาผูแทนราษฎร

ตุลาคม พระราชบัญญัติปาชุมชนที่กรมปาไมเสนอผานความเห็น
ชอบตอคณะรัฐมนตรีรางดังกลาวจึงเปนรางที่คณะรัฐมนตรีจะเสนอเขาการ
พจิารณาของสภาผูแทนราษฎร
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ขณะเดียวกันก็มีรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่สมาชิกสภาผูแทน
ราาฎรเสนอโดยการใหพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราาฎรสังกัดนั้นมี
มตเิสนอได และมีสมาชิกรับรองไมนอยกวา 20 คน ทํ าใหเกิดรางอปาชุมชนที่
มาจากพรรคการเมืองอีก 4 พรรค ไดแก รางของพรรคประชาธิปปตย รางของ
พรรคชาติไทย รางของพรรคความหวังใหม และรางของพรรคชาติพัฒนา 
รวมมีรางพระราชบัญญัติปาชุมชนทั้งสิ้น 6 ฉบับ

2543 กรกฎาคมที่ประชมสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณาและลงมติรับหลัก
การแหงพระราชบัญญัติปาชุมชน ทั้ง 6 ฉบับ และตั้งกรรมาธิการวิสามัญขึ้น
มาชุดหนึ่งเพื่อพิจารณา

พฤศจกิายน นายชวน  หลีกภัย  ประกาศยุบสภาทํ าใหกระบวนการ
พจิารณาแปรญัตติกฎหมายปาชุมชนตองยุติลง

อยางไรก็ตามชวงระยะเวลากวา 14 ป ของการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ไดผานเหตุ
การณความขัดแยง การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองภายใตบริบทสังคมไทยที่ยึดถือกฎหมายเปนหลัก 
ทํ าใหความตอเนื่องของการออกกฎหมายยังคงเกิดปญหาอยูเสมอ ที่ผานมารางพระราชบัญญัติปา
ชุมชนที่เกิดจากวิกฤตการณปาไมความขัดแยง ความรุนแรงและการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองได
ประสบผลสํ าเร็จในระดับหนึ่ง คือ การเคลื่อนไหวทางสังคมจากกลุมตางๆ ที่ตอบสนองตอแนวคิด
อุดมการณ ปาชุมชน จนปรากฎขึ้นมาอยางเปนรูปธรรมดวยกระบวนการทางการเมืองในการออก
กฎหมายเพื่อรองรับสิทธิอํ านาจชุมชนทองถ่ิน ที่จะเปนปรากฏการณแรกในการดํ าเนินการตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับใหม บนพื้นฐานของการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา
ทรัพยากรปาไมรวมกับรัฐ



บทที่ 4

บทวิเคราะห

จากการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของกับนโยบายปาไมของประเทศไทย รวมทั้ง
การศกึษาพัฒนาการของรางพระราชบัญญัติปาชุมชน จะเห็นไดวาเปาหมายสํ าคัญของการจัดการปา
ไมถูกยึดติดอยูกับแนวทางการพัฒนาทางเศรษฐกิจ แนวนโยบายการพัฒนาทรัพยากรปาไมถูกระบุ
เปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมาตลอด ถึงแมรัฐพยายามกํ าหนดเปา
หมายเพื่อรักษาพื้นที่ปาดวยแนวทางการอนุรักษ แตพื้นที่ปาไมของประเทศกลับลดลงในปริมาณที่
นาวิตกทุกป เฉพาะชวงป  พ.ศ.2528-2531 ปาไมถูกทํ าลายโดยเฉลี่ยปละ 1 ลาน 5 แสนไร ปญหา
เชนนี้ทํ าใหรัฐพยายามรักษาพื้นที่ปาไมที่เหลืออยูและเพิ่มพื้นที่ปาดวยการดึงเอกชนเขามามีสวน
รวมในการพัฒนาพื้นที่ดินและการปลูกสวนปา แตดูเหมือนวาแนวทางดังกลาวยังไมสามารถแก
ปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะการดึงเอชกนเขามารวมโครงการของรัฐกลับสรางปญหาความ
ขัดแยงกับประชาชนเมื่อพื้นที่ที่ชุมชนตั้งถ่ินฐานอยูถูกโครงการพัฒนาจัดการปาไมเขาแทรกแซง
พืน้ทีป่าไมของชุมชน และปญหาพื้นที่ปาไมของประเทศยังคงมีอัตราลดลงอยู มิไดเพิ่มขึ้นมาตามที่
รัฐไดตัง้เปาหมายไว ดังนั้นการถกเถียงกันระหวางรัฐกับประชาชนวา ใครคือผูทํ าลายปาไม และ
สิทธิอํ านาจในการจัดการปาควรอยูที่ใครจึงเกิดขึ้นมาในสภาวะสังคมที่กํ าลังเรงพัฒนาความเจริญ
ทางเศรษฐกิจการเมือง ที่ผานมารัฐเชื่อวาสาเหตุของการทํ าลายปาไมเกิดจากราษฎรไดบุกรุกเขาไป
ท ํากินในเขตปาในอัตราที่สูงมากจนปากวา 33 ลานไรไดหมดไป  ดังนั้นหนทางที่จะแกปญหาคือ 
การปราบปรามและควบคุมเพื่อปองกันและรักษาพื้นที่ปาไวใหได รัฐตองจํ ากัดการขยายพื้นที่ทํ ากิน
ของหมูบานหลายแหงในเขตปา ยิ่งกวานั้นประชาชนเกือบ 10 ลานครอบครัวในพื้นที่ปาสงวน 38
ลานไรทั่วประเทศอาจตองเผชิญกับความไมแนนอนจากการบังคับใชกฎหมายของรัฐในอนาคต ซ่ึง
มีแนวโนมไปสูการเผชิญหนาทางการเมืองมากยิ่งขึ้น1 ในหลายพื้นที่เกิดความขัดแยงที่รุนแรงและ
ไมรุนแรงแตกตางกันไปตามสถานการณ คํ าถามหนึ่งที่เกิดขึ้นมาตลอดก็คือ รัฐกํ าลังแกไขปญหา

                                                       

1เอนก นาคะบุตร, คน กับ ดิน นํ้ า ปา จุดเปลี่ยนแหงความคิด, (กรุงเทพฯ: สถาบัน      
ชุมชนทองถ่ินพัฒนา, 2536), หนา 44.
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ทรพัยากรปาไมถูกตองแลวหรือ ในขณะที่รัฐก็มองวาประชาชนทํ าลายปาและประชาชนในทองถ่ิน
กลับมองวาปาถูกทํ าลายมาตลอดนั้นลวนเกิดจากรัฐเปนสาเหตุสํ าคัญ2

ดังนั้นการศึกษานี้ตองการศึกษาถึงสาเหตุของปญหาทางกระบวนการทางการเมืองที่
เชื่อมโยงกับการจัดการทรัพยากรปาไม โดยยกกรณีของรางพระราชบัญญัติปาชุมชนขึ้นมา เพื่อ
แสดงใหเห็นถึงแนวคิดของนโยบายรัฐที่ผานมาที่สงผลตอลักษณะสํ าคัญของกระบวนการราง
กฎหมายปาชุมชน

การศึกษาถึงที่มาของแนวคิดการจัดการปาไมของรัฐสามารถพิจารณาถึงสาเหตุของ
ปญหาดานทรัพยากรปาไมซ่ึงสงผลกระทบตอแนวทางและเปาหมายในการดํ าเนินนโยบายการจัด
การทรัพยากร ซ่ึงปญหาสํ าคัญที่เกิดขึ้น ไดแก

1. ความขัดแยงในผลประโยชนจากปาไม
2. ความเสื่อมโทรมของสภาพแวดลอมและการลดลงของพื้นที่ปาไม
3. ผลกระทบของแนวทางการเรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจ
4. การสรางความมั่นคงทางการเมืองของรัฐ
ปญหาทั้ง 4 ประการมีลักษณะสํ าคัญที่สงผลตอแนวคิดในการจัดการปาไมของรัฐ ดังนี้

ความขัดแยงในผลประโยชนจากปาไม

เปนปญหาที่เกิดขึ้นมาตั้งแตอดีตสมัยที่รัฐยังไมมีกฎระเบียบมาควบคุมการใชประโยชน
จากปา ทํ าใหสามารถแบงชวงของการแยงชิง ผลประโยชนจากปาไมได 2 ชวงเวลา คือ

1. ชวงการกอตั้งกรมปาไม พ.ศ.2439 กลาวไดวาแมกฎหมายจะถือวาที่ดินทุกแหงใน
พระราชอาณาจักรเปนของพระเจาแผนดินตามกฎหมายแตในความเปนจริงไดทรงอนุญาตให
ประชาชนที่บุกเบิกจับจองใชอยูอาศัยและทํ ากิน การแทรกแซงของรัฐที่ปรากฏในรูปของกฎหมาย
                                                       

2ปนแกว เหลืองอรามศรี, เอกสารประกอบการสัมมนา ปาชุมชน ระหวางวันที่ 7-8
พฤศจิกายน 2530, จดัโดยสมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชนภาคอีสาน สมาคมเทคโนโลยีที่เหมาะ
สมและโครงการฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ.
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จากสวนกลางมีจํ ากัดอยูใน 3 เรือ่ง คือ การเก็บภาษีจากการบุกเบิกปา การชี้ขาดขอพิพาทระหวาง
ราษฎรเรื่องที่ดินทํ ากิน และการบังคับเวนคืน ความเขางวดในการใชประโยชนจากปาไมในเขต  
พื้นที่ชนบทหางไกลจากเมืองหลวงจึงมีลักษณะใครตัดไดเทาไหรก็ตัดไปมิไดควบคุมเขมงวด 
เพราะลักษณะการใชประโยชนก็เปนแบบยังชีพ ซ่ึงผลประโยชนจากปาที่มีคาสูงสุดในเวลานั้นก็คือ 
ปาไมสัก ซ่ึงมีมากทางภาคเหนือที่รัฐปลอยใหเปนอํ านาจของเจาผูครองนครเปนผูดูแล รัฐจะไมเขา
ไปแทรกแซง

จนกระทัง่ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 การแผ
ขยายของอ ํานาจตะวันตกไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมไทยเปน
อยางมาก เกิดรูปแบบการคาขายที่ตองพึ่งพิงทรัพยากรธรรมชาติ และสินคาภาคการเกษตร แนนอน
วาการเปดประเทศของไทยในยุคนั้นเกิดขึ้นในขณะที่ประเทศยังมิไดมีการจัดระเบียบโครงสรางทาง
สังคมทีเ่ขมแข็งนัก เมื่อเกิดการแสวงหาผลประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ปาไมสักซึ่งมีคุณคา
ทางเศรษฐกิจและเปนที่ตองการของกลุมพอคาตะวันตกจึงกลายเปนประเด็นสํ าคัญที่สรางความขัด
แยงระหวางเจานายฝายเหนือกับพอคานายทุนชาวอังกฤษที่เกิดขึ้นเสมอและทวีความรุนแรงมากขึ้น

ในดานการเมืองลัทธิอาณานิคมที่แผขยายมาในแถบภูมิภาคแทรกซึมมายังประเทศ
ดวยพัฒนาทํ าใหประเทศภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตรวมทั้งประเทศไทย ตกเปนฝายเสียเปรียบ
ในการตอรองทางการเมืองและอํ านาจทางเศรษฐกิจ สภาพการณดังกลาวสงผลใหพระบาทสมเด็จ
พระจลุจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) ทรงปฏิรูปการปกครองโดยการรวมอํ านาจการบริหารแผน
ดิน คือสูสถาบันกษัตริยใหรัฐบาลกลางมีอํ านาจในการกครองดูแล ทั่วถึงและลดทอนอํ านาจทาง
เศรษฐกิจของบรรดาเจาเมืองตางๆ ที่สรางฐานอํ านาจการปกครองดวยการสรางความมั่งคั่งจากผล
ประโยชนการคาไม ในทางการเมืองทรงปฏิรูปโครงสรางการบริหารประเทศดวยการใชกลไกรัฐ 
ซ่ึงหมายถึง ขุนนางขาราชการ และระบบกฎหมายดวยการปรับปรุง การบังคับ มาตรการควบคุม
ทางกฎหมายตามหลักสากล มีการบัญญัติกฎหมายที่แกบทบัญญัติตามประเพณีที่เขใชมา ซ่ึงเปน
การบังคับใชทั่วทั้งประเทศตามแนวทางการรวมศูนยอํ านาจ ซ่ึงกฎหมายตางๆที่นํ ามาใชตองมีองค
กรของรฐัเปนผูปฏิบัติใหเปนผล ดังนั้นในดานการจัดการผลประโยชนจากปาไม ทรงตั้งกรมปาไม
ขึน้ในป พ.ศ. 2439 เพื่อเปนหนวยงานหลักในการควบคุมดูแลผลประโยชนจากปา เพื่อลดปญหา
ความขัดแยงในการแยงชิงลประโยชนโดยใหอํ านาจรับเปนผูดูแลทั้งหมด ซ่ึงเปนไปตามแนวทาง
การจดัการปาดวยแนวคิดระบบกรรมสิทธิ์รัฐ (state property) ตามคํ าแนะนํ าของ นายสเลด (MR. 



110

H.A. Slade) ผูเชีย่วชาญดานการปาไมคนในบังคับอังกฤษที่ภายหลังมาดํ ารงตํ าแหนงเปนเจากรมปา
ไมคนเแรกของประเทศไทย

แนวทางของการจัดการปาไมภายหลังตั้งกรมปาไมที่สํ าคัญคือ
1. การเจรจาขอโอนกรรมสิทธิพื้นที่ปาในภาคเหนือมาเปนสมบัติของแผนดิน
2. การปรับปรุงเปลี่ยนสัญญาการอนุญาตทํ าไมใหรัดกุมเครงครัดมากขึ้น
3. มีการประกาศใชพระราชบัญญัติและกฎหมายตางๆ เพือ่ใชบังคับควบคุม   

กจิการปาโดยรัฐ
4. การตัง้ดานภาษีเพื่อเก็บรายไดจากการขนยายไม
5. การศึกษาวิชาการปาไมเพื่อใหมีการสืบสานแนวทางการดํ าเนินการดานการ

ปาไมตามแนวทางที่ไดมีการวางไวตั้งแตตน
การกอตั้งกรมปาไมในยุคนี้จึงเปนจุดเริ่มตนของการใชเครื่องมือทางกฎหมายและ

อํ านาจรับเขาควบคุมทรัพยากรธรรมชาติตัวอยางจริงจัง โดยมีวัตถุประสงคหลักคือ เพื่อลดความขัด
แยงในการแบงซึ่งผลประโยชน และเปนการปรับตัวตามสถานการณการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
ที่เกิดขึ้น

2. ชวงการแยงชิงผลประโยชนจากการอนุญาตใหสัมปทานปาไม
การใหสัมปทานทํ าใหในประเทศไทยเกิดขึ้นครั้งแรกในชวงกอตั้งกรมปาไมสมัย

รัชกาลที ่ 5 ซ่ึงสวนใหญเปนการทํ าไมโดยบริษัทตางชาติ ภาคเหนือเปนภูมิภาคแรกที่มีกิกจารทํ าไม
ที่เร่ิมตนมาจากไมสัก โดยบริษัททํ าไมของอังกฤษบริษัทแรกไดแก บริษัทบอรเนียว ตอมามีอีก
หลายบริษัทที่เขามาสัมปทานทํ าไม เชนบริษัทบอมเบยเบอรมา บริษัทแองโกลไทย บริษัทฟอรเรสต
เปนตน3 ไมจ ํานวนมากถูกนํ าออกจากปา สรางรายไดมหาศาลแกประเทศ การสัมปทานจึงเปนนว
ทางหนึ่งของแหลงรายไดที่สํ าคัญของรัฐในยุคที่รัฐไทยวางรากฐานโครงสรางทางเศรษฐกิจแเพื่อ
การคา กลาวไดวาการใหสัมปทานทํ าไมเปนแนวนโยบายที่ตั้งอยุบนสมมติฐานที่วา ปาไมคือสนิคา
ที่ตีคาเปนผลประโยชนที่เปนตัวเองมากกวาคุณคาดานสังคมและสิ่งแวดลอม ซ่ึงขณะนั้นยังไมมี
                                                       

3สืบสกุล กิจนุกร, “จากสัมปทาน…ถึงปาอนุรักษ,” ฆาตกรรมอํ าพราง บนเสนทางการ
อนุรักษ, (เชียงใหม: มลูนิธิพัฒนาภาคเหนือ,  2541), หนา 28.
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แนวทางการอนุรักษใดๆ เกิดขึ้น จนกระทั่งนโยบายการสัมปทานที่ใหการอนุญาตผูกขาด และ
สัมปทานปาไมเปนอํ านาจของรัฐบาล สวนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทํ าไมกฎหมายกํ าหนดใหเปน
อํ านาจของกรมปาไม

ทางดานประชาชนภายหลังจากที่มีการใชแนวทางการใหสัมปทานพื้นที่ปาไมแก
บริษัทเอกชนประชาชนจะไมมีสิทธิเขาไปใชประโยชนจากปาในพื้นที่ดังกลาว เพราะที่ผานมา
ประชาชนไดใชประโยชนจากผลผลิตของปาในการดํ ารงชีวิตและการทํ าอาชีพเกษตรกรรมที่ตอง
อาศัยระบบนิเวศนของปาไมชวยในการผลิต การใหสัมปทานดังกลาวจึงสงผลกระทบตอวิถีการ
ด ํารงชวีิตของประชาชนในทองถ่ินมาก เมื่อเปนเชนนี้ การเรียกรองใหยกเลิกการสัมปทานทํ าไมจึง
เกดิขึน้อยางตอเนื่อง โดยฝายประชาชนไดอางสาเหตุการคัดคานวา การสัมปทานไดโคนทํ าลายปา
ธรรมชาติและการแสวงหาผลประโยชนจากปาไดซอนทับกับพื้นทีที่ประชาชนไดใชประโยชนมา
กอน ทางดานรัฐไดยืนยันแนวนโยบายการสัมปทานเพราะหากมีการยกเลิกจะเปนการสูญเสียราย
ไดหลักทีน่ ํามาพัฒนาประเทศ และเหตุผลของความจํ าเปนในการใชไมสํ าหรับอุตสาหกรรมภายใน
ประเทศความขัดแยงในการแยงชิงผลประโยชนจากปาไมจึงเกิดขึ้นระหวางรัฐกับประชาชน เมื่อรัฐ
ตองการจัดการปาเพื่อเปาหมายทางเศรษฐกิจในรูปของรายไดแตประชาชนตองการผลประโยชน
จากเพือ่เปาหมายทางสังคมคือ การใชประโยชนเพื่อยังชีพ ความขัดแยงดังกลาวเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง
พรอมๆ กบัพืน้ที่ปาไมที่ลดจํ านวนลงอยางรวดเร็ว

การด ําเนินโยบายการใหสัมปทานทํ าไมดํ าเนินมาจนถึง ป พ.ศ. 2532 เมื่อเกิดเหตุ
การณอุทกภัยทางภาคใต เปนการสะทอนปญหาการใหสัมปทานจนเกินความสามารถในการควบ
คุมการตัดไมเพราะเหตุการณดังกลาวไดสรางความเสียหายใหญหลวงเมื่อเกิดการไหลบาของทอน
ซุงจํ านวนมาก สรางความเสียหายตอบานเรือนราษฎร และมีผูเสียชีวิตจํ านวนมาก เหตุการณดัง
กลาวนีท้ ําใหเกิดกระแสการเคลื่อนไหวที่ทํ าใหวันที่ 14 มกราคม 2532

คณะรฐัมนตรีมีมติเอกฉันทใหมีการปดปาเปนการถาวรทั่วประเทศ จํ านวน316 ปา
พืน้ที ่93 ลานไร โดยออกพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ. ปาไม พ.ศ. 2484 และ พ.ร.บ อุทยาน
แหงชาติ พ.ศ. 2504 ซ่ึงมีผลให พ.ร.บ สัมปทานที่ทับเขตอุทยานแหงชาติ และเขตรักษาพันธสัตวปา 
68 ปา ถูกเพิกถอน และพื้นที่สัมปทานจํ านวน 301 สัมปทานอยูในอํ านาจของรัฐมนตรีกระทรวง
เกษตรและสหกรณืที่จะดํ าเนินการเพิกถอน นับเปนการสิ้นสุดการสัมปทานปาไมของประเทศ
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ความเสื่อมโทรมของสภาพแวดลอมและการลดลงของพื้นที่ปาไม มีสาเหตุมาจาก

1. การเพิ่มขึน้ของจํ านวนประชากรควบคุมกับการขยายตัวของพื้นที่เพาะปลูกมีการ
ใชประโยชนจากพื้นที่ปาไมมากขึ้น โดยใชเปนที่ทํ ากินและเกิดการลักลอบตัดไมทํ าลายปาเพื่อผล
ประโยชนทางการคา

2. ปญหาความยากจนของประชาชนในชนบทที่มีอาชีพเกี่ยวกับการเกษตร จึงทํ าให
เกิดปญหาการบุกรุกแผวถางทํ าลายพื้นที่ปาไมกันอยางกวางขวาง เพื่อตองการพื้นที่ทํ ากินทางการ
เกษตร ซ่ึงปรากฏอยุทั่วไปในทุกภาคของประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งการทํ าไรเล่ือยลอย ซ่ึงเปน
สาเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหพื้นที่ปาไมลดลงอยางรวดเร็ว การที่ปาไมถูกทํ าลายไปเปนจํ านวนมากเชนนี้ 
ยอมกอใหเกิดความเสียหายทั้งในดานเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ ทํ าใหเกิดภาวะความแหง
แลง เกดิการพังทลายของดินและอุทกภัย เกิดภาวะการขาดแคลนไมใชสอย และผลิตผลจากปาไม
ซ่ึงเปนอุปสรรคตอการดํ ารงชีพ และการพัฒนาประเทศอยางมาก รัฐไดพยายามปองกันและปราบ
ปรามเพื่อยับยั้งการบุกรุกทํ าลายปาและรักษาพื้นที่ปาไมที่ยังคงเหลืออยูดวยการตั้งคณะกรรมการ
ปองกันการบุกรุกทํ าลายปาไมของชาติ และคณะอนุกรรมการปองกันการบุกรุกทํ าลายปาไมของ
ชาติประจํ าจังหวัด ตลอดจนหนวยปฏิบัติการตางๆ เพื่อบริหารและควบคุมงานดานการปองกัน
รักษาปาอยางเขมงวดกวดขัน

3. การใชผลประโยชนจากปาแตขาดจิตสํ านึกดานการอนุรักษ ดานประชาชนขาด
ความรูและมีฐานะยากจนทํ าใหมีการเขาไปใชประโยชนจากปาเพื่อถางพื้นที่ปาทํ าเปนพื้นทีทํ ากิน 
แะลกลายเปนเครื่องมือของนายทุนในการลักลอบตัดไมทํ าลายปาเพื่อนํ าออกมาขาย ดานรัฐก็ใช
ประโยชนจากปาดวยการใหสัมปทานทํ าไม และใชประโยชนจากพื้นที่ป าดวยการสราง
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน เชน ถนน เขื่อน ซ่ึงนํ าไปสูการสูญเสียพื้นที่ปาจํ านวนมาก ทั้งฝายรัฐกับ
ประชาชนยงัขาดจิตสํ านึกของหลักการอนุรักษควบคูไปกับนโยบายการปาไม ทํ าใหการรักษาพื้นที่
ปาเปนไปไดยากในทางปฏิบัติ

4. นโยบายของรัฐที่ผานมาทั้งทางดานเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมไมเอื้ออํ านวยตอ
การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติแตมุงเนนการพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม เห็นไดจากแนว
ทางการพัฒนาตั้งแตเร่ิมตนมีการตั้งกรมปาไมจนถึงปจจุบันปาไมยังคงมีคุณคาทางเศรษฐกิจทํ าให
เปาหมายการพัฒนาเปนเปาหมายเพื่อบรรลุวัตถุประสงคในการเสิรมสรางรายไดใหแกประเทศดวย
การใชทรัพยากรปาไมเปนฐานการผลิตที่สํ าคัญและยังถูกใชประโยชนในกิจการการพัฒนาดาน
อ่ืนๆ ทั้งที่เปนโครงการของรับ เชน การสรางถนน อางเก็บนํ้ า ระเบิดหิน และโครงการของเอกชน 
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เชน การพัฒนาการทองเที่ยว และการคาไมเพื่อการสงออก ตามแวทางของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติแตละฉบับที่เปนนโยบายหลักในการดํ านเนิการตาแนวทางการพัฒนา

ปญหาพื้นที่ปาไมของประเทศจากเดิมที่มีอยูถึงรอยละ  70 ของพื้นที่ทั้งประเทศในชวง
ทีม่กีารตัง้กรมปาไมลดลงอยางรวดเร็วและประเด็นสํ าคัญที่รัฐนํ ามาใชเปนมาตรการแกไขก็คือ การ
เพิ่มความศักดิ์สิทธิของกฎหมายที่เกี่ยวกับปาไมเพื่อตอบสนองนโยบายของรัฐบาลและเอื้ออํ านวย
ความสะดวกในการแกไขปญหาของขาราชการที่รับผดชอบในการรักษาพื้นที่ปาไม แตผลในทาง
ปฏิบัติก็ยังไมเกิดขึ้นอยางแทจริง เหนไดจากอัตราการลดลงของพื้นที่ปาไมในแตละปนับตั้งแตมี
การใชแผนัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ (ตารางที่ 4.1)

ตารางที่ 4.1  ตารางพื้นที่ปาไมในประเทศไทยป พ.ศ. 2504-2538

ป พืน้ที่ปาไม (ลานไร)
สดัสวนของพื้นท่ีปา/
พื้นท่ีท้ังประเทศ (%)

2504 175.19 54.6
2505 172.31 53.6
2506 169.60 52.9
2507 166.70 51.9
2508 163.93 51.1
2509 160.23 49.9
2510 156.48 48.9
2511 152.80 48.6
2512 149.60 46.5
2513 141.88 44.2
2515 138.22 43.1
2516 137.71 42.0
2518 130.75 40.8
2519 124.01 38.6
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ตารางที่ 4.1 : ตารางพื้นที่ปาไมในประเทศไทยป พ.ศ. 2504-2538 (ตอ)

ป พืน้ที่ปาไม (ลานไร)
สดัสวนของพื้นท่ีปา/
พื้นท่ีท้ังประเทศ (%)

2520 116.57 36.3
2521 109.52 34.1
2522 106.39 33.2
2523 103.42 32.2
2524 100.58 31.4
2525 97.88 30.5
2526 96.27 30.0
2527 94.70 29.5
2528 93.16 29.0
2529 91.25 28.6
2530 90.77 28.3
2531 89.88 28.0
2534 84.7 26.6
2536 83.45 26.07
2538 82.18 25.62

ที่มา: สถิติพื้นที่ปาไม กรมปาไม กระทรวงเกษตรและสหกรณ

ผลกระทบจากแนวนโยบายการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจ

การพัฒนากลายเปนเปาหมายสํ าคัญของแนวนโยบายของรัฐมาตั้งแตการขยายอิทธิพล
ทางเศรษฐกิจและการเมืองประเทสตะวันตกสมัยรัชกาลที่ 5 เพื่อสรางความเจริญและความเขมแข็ง
ทางการคาในการปรับปรุงระบบตลาดเขาสูการแขงขันทางการคาระหวางประเทศ ซ่ึงแนวคิดการ
พัฒนาดังกลาวมาปรากกฎอยางเปนรูปธรรมในการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติที่เร่ิมตนในป 
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พ.ศ.2504 ตามคํ าแนะนํ าของธนาคารโลก (World Bank) ทีเ่ปนการเติบโตทางเศรษฐกิจและใช
ทรพัยากรธรรมชาติเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ มากกวาการแสวงหาความเหมาะสมระหวางการพัฒนา
เศราฐกจิกบัการรักษาทรัพยากรและสิ่งแวดลอม ปญหาจากแนวนโยบายการพัมนาจึงอาศัยแนวทาง
การพฒันาในแผนพัมนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 1-5 (พ.ศ.2504-2529) ที่เปนชวงเวลาที่
อัตราการลดลงของพื้นที่ปาไมปรากฏอยางชัดเจนเห็นไดจากการเรงพัฒนาภาคเกษตรกรรมโดยการ
เรงผลปลิตทางการเกษตรเพื่อการคาเติบโตสวนทางกับอัตราการลดลงของพื้นที่ปาไม ซ่ึงเปนไป
ตามวัตถุประสงคของแผนในการเรงสรางรายไดใหรัฐในชวงของแผนพัฒนาฉบับที่ 1-2 (พ.ศ. 
2504-2514) พื้นที่ปาไมถูกบุกเบิกเพื่อทํ าการเกษตรเนื่องจากแนวทางการของแผนทั้ง 2 ฉบับมุงให
ความสํ าคัญกับการสรางปจจัยพื้นฐาน โครงการสรางสาธารณูปโภคของรัฐขยายเครือขายออกไปยัง
ภมูภิาคตางๆ ในชวงเวลาของแผนดังกลาว พื้นที่ปาไมลดลงเฉลี่ยปละ 3.3 ลานไร และพื้นที่ดังกลาว
ไดกลายมาเปนพื้นที่ทางการเกษตรเพราะในชวงเวลาเกี่ยวกนพื้นที่ทํ าการเกษตรเพิ่มถึง 45.6 ลานไร 
ตอป เมื่อส้ินสุดแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2

ในชวงของแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่ 1 ซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติยังมีความอุดมสมบูรณไดมี
สวนสงเสริมประสิทธิภาพในการผลิตทางการเกษตร โดยเฉพาะรายไดของราษฎรที่เพิ่มขึ้นก็มาจาก
การขยายพื้นที่เพาะปลูกเขาไปในเขตปา ซ่ึงเปนไปตามวัตถุประสงคสํ าคัญประการหนึ่งของแผนที่
วา “การยกระดับมาตรฐานการครองชีพของประชาชนใหมีระดับสูงขึ้น กวาเดิมดวยการระดมและ
ใชทรัพยากรเศรษฐกิจของประเทศใหเปนประโยชนมากที่สุด เพื่อขยายผลผลิตและเพิ่มพูนรายได
ประชาชาติใหรวดเร็วยิ่งขึ้น”4

เมื่อเริ่มตนแผนพัฒนาฉบับที ่ 3 พื้นที่ปาไมที่สํ ารวจในปแรกของแผนคือ ป พ.ศ. 2515 
พืน้ทีป่าไมเหลือเพียง 138.6 ลานไร จากป พ.ศ. 2504 ที่มีพื้นที่ปาไม 175.5 ลานไรในชวงแผน
พฒันาฯ ฉบับที่ 3 มีการใหความสํ าคัญกับการสํ ารวจจํ าแนกที่ดิน เพื่อใหทราบแนชัดวาเพื่อที่ของ
ประเทศทีค่วรนํ ามาใชในการเกษตรมีมากนอยเพียงใด การพัฒนาทางการเกษตรยังคงเปนหลักของ
แนวทางการสรางรายไดใหกับประเทศ อยางไรก็ดีในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1.3 ที่เชื่อวาที่ดินของ
                                                       

4สํ านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ., แผนพฒันาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 พ.ศ. 
2504-2509. (พระนคร: โรงพิมพสํ านักนายกรัฐมนตรี, 2507), หนา 11.
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ประเทศมจี ํานวนมาก ดังนั้นแมจะเรงใหมีการนํ าที่ดินเหลานั้นมาใชทํ าประโยชนเพื่อการเกษตร แต
ยงัคงมแีนวทางที่เสนอใหมีการสงวนพื้นที่ปาไมไวใหปรากฏอยูบาง

แนวทางการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2520-2524) 
เนน “การใหความสํ าคัญตอปญหาและลักษณะการใชทรัพยากรเศรษฐกิจหลักของประเทศโดย
เฉพาะอยางยิ่งทรัพยากรที่ดิน ปาไม ตลอดทั้งความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดลอมธรรมชาติ ซ่ึงมีความ
สํ าคัญตอการพัฒนาประเทศในอนาคตทั้งในแงความอยูรอดของเศรษฐกิจ สังคมและความมั่นคง
ของชาติตอไป”

ทรัพยากรปาไมเปนทรัพยากรที่มีความสํ าคัญและถูกทํ าลายลงอยางรวดเร็วในชวงเวลา
ของแผนพฒันาที่ผานมา ดังนั้นในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 จึงกํ าหนดแนวทางการพัฒนาปาไมเปน 3 
แนวทางไดแก

- ปาทีย่งัไมถูกทํ าลาย ใหยึดหลักที่ตองลดจํ านวนปาสัมปทาน โดยเฉพาะในเขตปา
สงวนและใหเรงสํ ารวจปาอนุรักษทุกประเภทเพื่อใหรูสภาพพื้นที่ที่แนชัด

- ปาที่ถูกบุกรุกแลว ใหสํ ารวจเพื่อประกาศวาปาใดจะเปดเปนที่ทํ ากินแนนอนแลว
เรงออกหนังสือสํ าคัญใหราษฎรเขาไปถือครอง

- การจํ ากัดผลิตผลจากปาไม แยกพิจารณากํ าหนดประเภทผลิตภัณฑจากไมเพื่อ
ก ําหนดใหเหมาะสมกับการใหสัมปทานและควบคุมการสงออกไม

ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) เปนชวงเวลาที่ใกลถึงจุดอิ่มตัวของการ
ขยายพื้นที่ทาการเกษตรเพราะที่ดินที่เหลือไมเหมาะกับการเกษตรเนื่องจากเปนพื้นที่ปาไมที่ควร
อนุรักษไวในชวงแผนนี้เองที่ปรากฏนโยบายการปาไมแหงชาติ พ.ศ.2528 ที่กลายมาเปนแนวทาง
ปฏิบตัขิองสวนราชการที่เกี่ยวของกับปาไม ซ่ึงมีแนวทาสํ าคัญคือ กํ าหนดใหมีพื้นที่ปาไมในอัตรา
รอยละ 40 ของพื้นที่ประเทศเพื่อประโยชน 2 ประการดังนี้

ก. ปาเพือ่การอนุรักษกํ าหนดไวเพื่อนุรักษส่ิงแวดลอม ดินนํ้ า พันธุพืช พันธุสัตวที่
หากยา และปองกันภัยธรรมชาติ อันเกิดจากนํ้ าทวมและการพังทลายของดิน ตลอดทั้งเพื่อ
ประโยชนในการศึกษา การวิจัยและนันทนาการของประชาชนในอัตรารอยละ 15 ของพื้นที่
ประเทศ
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ข. ปาเพื่อเศรษฐกิจ กํ าหนดไวเพื่อการผลิตไมและของปาเพื่อประโยชนในอัตรารอย
ละ 25 ของพื้นที่ประเทศ

สํ าหรับมาตรการที่สอดคลองกันที่ปรากฏในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 ที่กํ าหนดมาตรการ
การจัดการปาไมสรุปไดดังนี้

1. สํ ารวจเพื่อแยกเขตพื้นที่ปาเสื่อมโทรม ที่เหมาะสมกับการเกษตร เพื่อจัดที่ดินให
เกษตรกรในรูปของหมูบานปาไม สวนปาเสื่อมโทรมใหทํ าการปลูกปาตอไป

2. ด ําเนนิการปลูกปาเศรษฐกิจเพิ่มขึ้นปละ 3 แสนไร โดยเนนการสงเสริมใหเอกชน
เปนผูปลูก และรัฐเปนผูควบคุมดูแลใหการดํ าเนินงานเปนไปอยางถูกตอง

3. สงเสริมใหมีการปลูกไมโตเร็วเพื่อใชประโยชนการทํ าไม
4. ปรับปรุงโครงสรางการกระจายอัตรากํ าลังเจาหนาที่ของรัฐ ใหสามารถควบคุมดู

และปองกันการบุกรุกทํ าลายปาไดอยางทั่วถึง

จากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-5 (พ.ศ.2504-2529) จะเห็นไดวา แนวนโยบายการพัฒนา
ประเทศมผีลกระทบโดยตรงตอการเปลี่ยนแปลงสภาวะแวดลอมทางธรรมชาติ แนวนโยบายรัฐเมื่อ
ถูกก ําหนดขึน้มาเพื่อบรรลุเปาหมายดวยการใชประโยชนจากปาไมเพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจ เปน
แนวความคิดหลักในชวงแผนพัฒนาในขณะที่เวลาผานไป ความชัดเจนของปญหาการใช
ทรพัยากรธรรมชาติไดเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ โดยขอเท็จจริงแลว การคงอยูของทรัพยากรปาไมนับเปน
ส่ิงสํ าคัญเพราะปาไมเชื่อมโยงกับโครงสรางทั้งทางการเมือง, เศรษฐกิจสังคม และวัฒนธรรมของ
รัฐ ทัง้นี้เพราะตราบใดที่การพัฒนาโครงสรางดานตางๆ จํ าเปนตองพึ่งพิงทรัพยากรธรรมชาติ ตราบ
นัน้การอนรัุกษรักษาทรัพยากรเอาไวก็จะมีความขัดแยงกับแนวนโยบายการพัฒนา

ผลกระทบจากการสรางความมั่นคงทางการเมือง

การสรางความมั่นคงทางการเมืองของรัฐมีจุดเริ่มตนมาจากการสรางความมั่นคงของ
อํ านาจรัฐในการบริหารประเทศ ซ่ึงตอมาก็ขยายขอบเขตครอบคลุมไปถึงทรัพยากรปาไม เมื่อปาไม
กลายเปนยุทธศาสตรสํ าคัญทางการเมืองในการสรางฐานะการผลิตทางเศรษฐกิจ และเปนพื้นที่ลอ
แหลมตอการกอการราย ดังนั้น แนวทางในการสรางความมั่นคงทางการเมือง โดยการสรางความ
เขมแข็งในการปกครองบริหารประเทศมีผลทํ าใหรัฐไทยตองมีการปฏิรูปและดํ าเนินนโยบาย
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กฎหมายเพื่อควบคุมสังคม อีกทั้งเปนการปอกันการแผขยายอิทธิพลของแนวคิดอื่นๆที่อาจสั่น
คลอนโครงสรางทางการปกครอง ซ่ึงแนวทงในการสรางความมั่นคงทางการเมืองของรัฐไดสะทอน
แนวคดิการรวมศูนยอํ านาจรัฐที่เขมแข็งและยังคงปรากฏ จนถึงปจจุบันกลาวไดวา สาเหตุที่เปนที่มา
ของความจํ าเปนในการที่รัฐตองปฏิรูปโครงสรางทางการเมืองการบริหารประเทศดวยการสรางศูนย
กลางอํ านาจที่เขมแข็งเปนผลมาจากปจจัยสํ าคัญ 2 ประการไดแก

1. ปจจัยภายนอก คอื การแผขยายอิทธิพลของตะวันตกทั้งการลาอาณานิคมและแนว
คิดการพัฒนาเชิงรุก ที่ตางแผขยายเขามาในภูมิภาคของกลุมประเทศดอยพัฒนาเพื่อตักตวงผล
ประโยชนทางการเมืองและเศรษฐกิจ ตลอดจนการครอบงํ าทางวัฒนธรรม หากศึกษามิติทางประวัติ
ศาสตรที่ทํ าใหความจํ าเปนในการสรางความมั่นคงทางการเมอง สงผลตอการจัดการทรัพยากรปา
ไมอาจแบงได 2 ชวงคือ

1.1 ชวงรัชสมัยรัชกาลที่5 รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
การเขามาแผอิทธิพลของมหาอํ านาจตะวันตกไดกอใหเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคม
การเมอืงไทย การเปลี่ยนแปลทางเศรษฐกิจเปนระบบการคาเสรีมีผลใหไทยตองปรับตัวยอมรับการ
เปลีย่นแปลงดังกลาว ดวยการเปดประเทศสรางสัมพันธไมตรี ปรับโครงสรางการผลิตที่ถูกกํ าหนด
ตามความตองการของตลาดโลกความตองการไมสักก็เปนสินคาเศรษฐกิจของประเทศไทยในยุค
นั้น ขณะเดียวกันสภาพทางการเมืองที่ถูกคุกคามจากการพยายามยึดครองของประเทศมหาอํ านาจ
ตะวนัตก มีผลใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่5) ทางปฏิรูปสังคมและการ
ปกครองโดยถึงอํ านาจกลับคืนสูศูนยกลางเพื่อใหรัฐบาลกลางมีอํ านาจปกครองดูแลอยางทั่วถึง เพื่อ
ปองกันการแทรกซึมของอิทธิพลประเทศตะวันตก นับเปนกาวแรกของรัฐไทยที่ตองมีการปรับป
ยทุธศาสตรทางการเมืองที่สํ าคัญดวยแนวคิดการรวมศูนยอํ านาจ

ซ่ึงเปนผลมาจากสถานการณการเปลี่ยนแปลงจากภายนอก การปฏิรูปทาง
การเมอืงดวยการรวมอํ านาจรัฐใหมั่นคงจึงเปนหนทางความอยูรอดของอธิปไตยของชาติ

1.2 ภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 พ.ศ.2490 นับเปนอีกชวงเวลาหนึ่งที่เปน
ผลมาจากสถานการณการเมืองโลก ภายหลังการสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 ที่ประเทศไทยไดเขาไป
มีบทบาทางการเมืองระหวางประเทศ ประเทศไทยขณะนั้นนับวายังมีความออนแอทางการเมือง
และเศรษฐกจิอยูมาก เกิดความจํ าเปนในการพึ่งพากับมหาอํ านาจไดแก สหรัฐอเมริกา ที่ไดเขามามี
บทบาทสํ าคัญตอแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจในระยะเวลาตอมา เห็นไดจากการจัดทํ าแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ การกํ าหนดทิศทางการพัฒนาดานการทหาร และการตางประเทศ ลวนเกิดจากแนวคิด
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กระแสหลกัของสหรัฐอเมริกาทั้งสิน โดยเฉพาะนโยบายดานเศรษฐกิจจากระบบทุนนิยมโดยรัฐมา
เปนระบบเสรีนิยม

โดยยกเลกิกฎหมายขอบังคับที่เปนขอจํ ากัดตอการขยายตัวของทุน และเปดโอกาส
ใหทุนจากตางประเทศเขามาลงทุนไดอยางเสรีทั้งไดมุ งเนนไปที่การลดบทบาทของรัฐในดาน
เศรษฐกิจใหเหลือเพียงการจัดวางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสาธารณูปโภคที่เอ้ืออํ านวย
ตอการลงทุนของเอกชนในการพัฒนาอุตสาหกรรมและสงเสริมสนับสนุนการลงทุนและประกอบ
การของภาคเอกชน ระบบทุนนิยมเสรีจึงกลายเปนกลไกสํ าคัญในการขยายตัวของมิติการพัฒนาใน
ประเทศไทย

2. ปจจัยภายใน
ปญหาความไมมั่นคงของการเมืองภายในประเทศก็มีสวนสํ าคัญตอการวางรากฐานทาง

แนวคดิการด ําเนินมาตรการทางนโยบายและกฎหมายของประเทศ ในชวงสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเกิดความขัดแยงภายในประเทศอันเปนผลมาจากอํ านาจอิสระของเจาเมือง
ตางๆ ทีส่รางเสริมกํ าลังอํ านาจในการปกครองแวนแควนที่รัฐบาลกลางจะไมเขาไปเกี่ยวของ และ
การสะสมอํ านาจทางเศรษฐกิจดวยการใชทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูมากในแควนตางๆ โดยเฉพาะ
ทางภาคเหนือที่มีไมมีคาทางเศรษฐกิจและเปนที่ตองการของนายทุนตางชาติ ภายหลังการเปด
ประเทศเพื่อทํ าการคาปญหาความขัดแยงในผลประโยชนทางการคา การเอารัดเอาเปรียบจากขอตก
ลงในการคาขายระหวางเจาเมืองและนายทุนทวีความรุนแรงมากขึ้น การปฏิรูปทางการเมืองในรัช
สมัยนี้ จึงตองรวมอํ านาจเหนือทรัพยากรปาไมที่เคยเปนของเจาเมืองมาไวที่รัฐบาลกลางดวย เปน
การลดทอนอํ านาจทางเศรษฐกิจและปองกันปญหาความขัดแยงที่อาจสงผลตอความมั่นคงทนการ
เมอืงของรฐั เนื่องจากอาณาเขตดินแดนแควนทางเหนือมีพื้นที่ติดตอกับประเทศอาณานิคมตะวันตก

การสรางความมั่นคงทางการเมืองอันเกิดจากปจจัยภายในประเทศที่สํ าคัญอีกชวงหนึ่ง
คอื ชวงเวลาของการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยมีผลใหเกิดการเปลี่ยนแปง
ของสถาบันทางการเมืองที่สํ าคัญ การเปลี่ยนแปลงดังกลาว อาจกลาวไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงโดย
กลุมชนชั้นโครงสรางสวนบนของสังคม คือ กลุมขาราชการ ผูมีการศึกษา เพื่อใหเกิดการปกครอง
ภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญ และมีการบริหารในรูปแบบของรัฐสภา  ลักษณะทางการเมืองของไทย
ขณะนั้นนับวามีความสํ าคัญเปนอยางยิ่ง เพราะเปนมิติใหมที่ทํ าใหระบบการเมืองไทยมีความกาว
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หนาทดัเทยีมกับนานาประเทศไดในระดับหนึ่ง และสงผลใหการเมืองไทยกลายเปนกลไกสํ าคัญตอ
แนวทางในการบริหารพัฒนาประเทศ หากแตวา ในชวงเวลาการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้ไดสรางให
กลุมการเมืองมีความเขมแข็งมากขึ้น โดยเฉพาะกลุมขาราชการกลายเปนผูมีบทบาทหลักในการเปน
แกนนํ าในการกํ าหนดแนวนโยบายรัฐ ถึงแมวาระบอบการปกครองของประเทศจะเปลี่ยน แต
ลักษณะสํ าคัญของอํ านาจรัฐก็ยังคงรูปแบบอยูเชนเดิมคือ การดํ ารงอยูอยางเขมแข็งของอํ านาจรัฐ
และความจ ําเปนที่ตองรวมอํ านาจทางการเมืองไวที่ศูนยกลางและกลุมทางการเมือง เพื่อปองกันการ
ตอตานจากสังคมที่กํ าลังอยูในชวงการเปลี่ยนแปลงโดยเฉพาะปญหาดานกลุมผูกอการรายที่เกิดขึ้น
จากความขัดแยงทางอุดมการณแลสถานการณในประเทศไทย รัฐตองยึดแนวทางของกฎหมายที่
เขมงวดในการควบคุมสถานการณตางๆ

ในชวงเวลานี้แนวโนโยบายดานเศรษฐกิจสังคม และการเมืองของรัฐ จึงเปนไปเพื่อเปา
หมายเดยีวกนัคือ การปราบปรามผูกอการรายและมุงแกปญหาความไมมั่นคงในภูมิภาคและทองถ่ิน
หางไกล ทํ าใหยุทธศาสตรของรัฐลุกล้ํ าไปถึงอาณาเขตพื้นที่ปาไมเพราะรัฐเชื่อวาพื้นที่ปาไมเปนพื้น
ที่ลอแหลมตอความมั่นคง รัฐจึงเรงนโยบายการพัฒนาเพื่อเพิ่มความสามารถในการเขาถึงปาดวย
การสรางถนน หรือเพิ่มขีดความสามารถในการรักษาปาในแงของพื้นที่รัฐจะตองดํ ารงอํ านาจ
อธิปไตยลวนมาจากวัตถุประสงคดานความมั่นคงทางการเมืองทั้งสิ้น ซ่ึงสะทอนใหเห็นวา

ปาในความคิดของเจาหนาที่รัฐหมายถึง พื้นที่มากกวาพื้นที่และคนเพราะอํ านาจ
อธิปไตยของรัฐดานดินแดนมีความสํ าคัญตอรัฐมากกวาปจจัยดานคน คนเปนเพียงเครื่องมือและมี
ลํ าดับความสัมพันธตํ่ ากวาพื้นที่ซ่ึงเปนดินแดนที่จะตองกอใหเกิดความมั่นคง ราษฎรจึงเปนเครื่อง
มือมิใชเปาหมายของรัฐ เปาหมายของรัฐคือการเขาถึงมีอํ านาจครอบงํ า ปกครองพื้นที่ซ่ึงคนเปน
สวนหนึ่งองพื้นที่นั้นเมื่อรัฐสามารถเขาถึงและสรางความั่นคงใหกับพื้นที่ไดแลวจึงหันมาจัดการกับ
คน การดํ าเนินการเพื่อแนวทางดังกลาวนอกจากจะรวมอํ านาจทางการเมืองแลวรัฐจึงตองรวม
อํ านาจเหนอืพืน้ที่ปาทั้งหมดใหอยูภายใตอํ านาจการควบคุมของรัฐดวย แนวทางของรัฐไดกอใหเกิด
ความขดัแยงในดานความสัมพันธทางดานระหวางรัฐกับประชาชนดังที่ปรากฏอยูจนถึงปจจุบัน

สาเหตุของปญหาที่สงผลกระทบตอทรัพยากรปาไมไดแสดงใหเห็นถึงความสํ าคัญของ
ปาทเีชือ่มโยงกับลักษณะทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมตลอดมา รัฐจึงตองดํ าเนินการแกปญหา
ดวยการควบคุมและจัดการปาไมดวยมาตรการทางกฎหมาย ซ่ึงเปนแนวทางในการกํ าหนดอํ านาจ
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รัฐอยางเปนรูปธรรมมาตรการทางกฎหมายดานการปาไมของรัฐ จึงปรากฏออกมาในรูปของการ
แบงประเภทปาออกเปนสวนๆ เพื่องายตอการควบคุมและดํ าเนินการในการลงโทษผูกระทํ าความ
ผิด ทีสํ่ าคัญยังเปนเครื่องมือสํ าคัญในการใชอํ านาจอยางถูกตองชอบธรรม ดวยการกํ าหนดถึงอํ านาจ
ในการตัดสินใจแกผูมีอํ านาจทางนโยบายไวเพื่อแกปญหาดานการปาไมใหมีประสิทธิภาพ รัฐจึง
ประกาศใชกฎหมายที่เกี่ยวกับปาไมที่สํ าคัญดังนี้

1. พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484
2. พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2503
3. พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504
4. พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507

ซ่ึงกฎหมายทั้ง 4 ฉบับจะสะทอนแนวคิดที่สํ าคัญของรัฐเมื่อรัฐมีความเชื่อวารัฐในฐานะ
ที่เปนผูมีบทบาทหนาที่และอํ านาจในการตัดสินใจทางการเมือง การดํ าเนินการบริหารประเทศ มี
กฎหมายรองรับอํ านาจในการดํ าเนินกิจกรรมทางการเมืองการปกครอง โดยใชกลไกทางกฎหมาย
และระบบราชการที่เขมแข็งจะทํ าใหรัฐสามารถดํ าเนินกาจัดการปาไมไดอยางมีประสิทธิภาพมาก
กวาการปลอยใหทรัพยากรปาไมกลายเปนผลประโยชนสาธารณที่ทุกคนมีสิทธิในการใชประโยชน
เทาเทยีมกัน ทํ าใหกฎหมายกลายเปนสิ่งที่ระบุถึงอํ านาจและความมีกรรมสิทธิ์เหนือปาไมไวที่รัฐดัง
นัน้ในการศึกษาสมมติฐานนี้ไดแบงการศึกษา 2 มิติไดแก

1. มติทิางกฎหมาย คือ การศึกษาแนวคิดที่สํ าคัญของรัฐในการจัดการปาไมที่ปรากฎ
ในกฎหมายปาไมทั้ง 4 ฉบับ

2. มติทิางการเมือง คือ การศึกษาลักษณะสํ าคัญของกระบวนการทางนโยบายในการ
รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่สะทอนแนวคิดการจัดการปาไมของรัฐ

มิติทางกฎหมาย

1. พ.ร.บ. ปาไม พ.ศ.2484 ถือเปนกฎหมายแมบทของกฎหมายปาไมฉบับอื่นๆ ที่
ประกาศใชในภายหลัง และเกิดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ที่มีการเปลี่ยน
แปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย มีผลทํ าใหมีการ
ปรบัเปลี่ยนโครงสรางการบริหารประเทศใหม มีระบบรับสภาพที่รัฐราชการมีความเขมแข็ง หมาย
ถึง อํ านาจทางนโยบายและการปฏิบัตินโยบายตกอยูที่กลุมขาราชการที่ควบคุมทั้งอํ านาจทางการ
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เมอืงและอํ านาจทางการบริหาร ตามทฤษฎีเร่ืองรัฐในบทที่ 2 จะเห็นวา การเปลี่ยนแปลงดังกลาวไม
ไดสงผลกระทบตอแนวทางการรวมอํ านาจไวที่รัฐที่เกิดขึ้นมาตั้งแตมีการปฏิรูประหวางราชการใน
สมยัรัชกาลที่ 5 เพื่อสรางความมั่นคงทางการเมืองทามกลางบริบทแวดลอมทางเศรษฐกิจสังคม และ
การเมอืงทีเ่ปลี่ยนแปลงอันเกิดจากปจจัยทั้งภายในและภายนอกประเทศ

พ.ร.บ.ปาไม ฉบับนี้ถูกบัญญัติขึ้นมาเพื่อกํ าหนดผลประโยชนจากการคาไมและรักษา
พื้นที่ปาของรัฐ

กฎหมายฉบับนี้ยังเปนกฎหมายฉบับแรกที่ใหคํ านิยามของคํ าวา “ปา” ในมาตรา 4(1) วา
คอื ทีด่นิที่ยังมิไดมีบุคคลไดมาตามกฎหมายที่ดิน และกฎหมายที่ดิน บัญญัติความหมาย “ที่ดิน” ใน
มาตรา 2 วา คือ ที่ดินซึ่งมิไดตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดก็ใหถือวาเปนของรัฐ

ดงันัน้ ปา ในความหมายนี้อาจเปนที่ดินรกรางวางเปลาไมมีตนไมสักตนเลยก็ไดแตให
ถือวาเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินประเภทสงวนไวเพือใชรวมกัน เมื่อทรัพยากรปาไมตกเปน
ทรัพยสินของแผนดิน อํ านาจในการดูแลและจัดการผลประโยชนใดๆ จึงเปนหนาที่รัฐแตเพียงผู
เดยีวภายใตกฎหมายปาไมฉบับนี้ ประชาชนทั่วไปไมมีสิทธิดูแล จัดการหรือสงวนใดๆ ทั้งสิ้น

เหตผุลในการประกาศใช พ.ร.บ ปาไม 2484 ก็เพื่อปรับปรุงกฎหมายวาดวยปาไม โดย
ยกเลกิกฎหมายเดิมๆ รวมทั้งกฎขอบังคับอื่นๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวในกฎหมายฉบับนี้หรือซ่ึงแยง
กบัแหงพระราชบัญญัตินี้เพื่อใหทันกับกาลสมัย ตอมาเมื่อมีการแกไขภายหลังโดยการขยายการควบ
คุมออกไปใหกวางขึ้นจากเดิมที่ควบคุมไมสัก ไมกระยาเลยมีคาบางชนิดเทานั้น โดยใหอํ านาจรัฐ
สามารถออกพระราชกฤษฎีกา กํ าหนดประเภทและชนิดไมและ ของปาหวงหาม* ควบคุมการทํ าไม 
การควบคุมการแปรรูปไม

ในสวนของการทํ าไม พ.ร.บ.ปาไม พ.ศ. 2484 ไดกํ าหนดวิธีการไว 3 ประการคือ
1. การอนุญาตธรรมดา
2. การอนุญาตใหผูกขาด
3. การใหสัมปทาน
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การใหสิทธิโดยการอนุญาตธรรมดาและการอนุญาตผูกขาดใหเปนไปตามเงื่อนไขกฎ
กระทรวงสวนสิทธิทํ าไมโดยการใหสัมปทานจะเปนไปตามบทบัญญัติในมาตรา 63 ซ่ึงบัญญัติวา 
“..รัฐบาลมีอํ านาจใหสัมปทานในการทํ าไมชนิดใด..โดยมีขอบเขตเพียงใดและในสัมปทานนั้นจะ
ใหมีขอกํ าหนและเงื่อนไขอยางใดก็ได….” พระราชบัญญัติปาไมยังคงเปดชองใหผูมีอํ านาจในการ
จดัการปาไมแกกลุมอํ านาจทางการเมืองคือ การอนญุาตระดับรัฐนตรีจะเปนการอนุญาตโดยวิธีการ
ผูกขาดซึ่งจะทํ าในปาโครงการเพื่อการคา นอกจากนี้รัฐมนตรียังมีอํ านาจอนุญาตใหทํ าไมในกรณี
พเิศษ, ไมหวงหามประเภท ข. สวนการขออนุญาตระดับรัฐบาล คือ การใหสัมปทานทํ าไมหวงหาม
ซ่ึงเปนการอนุญาติที่ใหญที่สุด เปนการมอบปาทั้งผืนหรือทั้งโครงการใหบุคคลคนเดียวทํ าโดยผูได
รับสัมปทานมีหนาที่ปฏิบัติตามเงื่อนไขตางๆ ที่กํ าหนดเงื่อนไขในสัญญาสัมปทานรวมทั้งการปลูก
ปาชดเชย

การเขาควบคุมทรัพยากรปาไมตามกฎหมายฉบับนี้ไดนํ ามาซึ่งผลประโยชนแกรัฐหลาย
ประการ รัฐไดรับรายไดจากการเปนผูผูกขาดสัมปทาน การเก็บคาตอบแทนจากการทํ าไม คาตอบ
แทนจากการหาของปาการเก็บภาษีจากผลิตภัณฑทีไดจากปา เปนตน พระราชบัญญัตินี้ไมมีการแก
ไขเพิม่เตมิในเวลาตอมา คือ ป พ.ศ.2532 โดยเพิ่มเติมการใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ โดยการเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ส่ังใหการสัมปทานทํ าไมส้ินสุดลงและการ
สัมปทานท ําไมในเขตอุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธสัตวปา รวมทั้งยกเลิกสัมปทานทํ าไมหวงหาม
ทุกชนิดเพิ่มเติมอีกดวย การใหสัมผทานหรือการอนุญาตใหเอกชนเขามามีสิทธิในพื้นที่ปาโดยไม
คํ านึงวาในพื้นที่นั้นมีราษฎรอาศัยอยูกอนหรือไม มีผลทํ าใหราษฎรที่อาศัยอยูกอนแตไมมีเอกสาร
สิทธใิดๆ ตองกลายเปนผูกระทํ าผิดและตองออกจากพื้นที่นั้นๆ ไมวาจะอยูอาศัยมานานแคไหน การ
โอนพื้นที่มาเปนของสวนกลางโดยบัญญัติกฎหมายแบบไมสอดคลองขอเท็จจริง ตามความหมาย
ของปา ทํ าใหเกิดความสับสนในเรื่องพื้นที่จากการที่เจาหนาที่รัฐกํ าหนดพื้นที่ปาตามกฎหมายแต
ความเขาใจของประชาชนเห็นวาพื้นที่บางแหงเปนพื้นที่เกษตรกรรมมานานแลวไมใชปาตามความ
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หมายทีเ่ขาเขาใจวาเปนพื้นที่ตนไมหนาทึบ ปาตามธรรมชาติในความเขาใจของคนทั่วไปกับปาของ
นกักฎหมาย และเจาหนาที่จึงมีความหมายคนละอยาง5

ไมหวงหามคือ ไมชนิดที่กฎหมายปาไมใหัความคุมครองหามมิใหบุคคลตัดฟนหรือทํ า
อันตราย เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงานเจหานาที่หรือไดรับสัมปทานตามกฎหมายปาไม ไมหวง
หามมี 2 ประเภทคือ

ไมหวงหามประเภท ก. เปนไมหวงหามธรรมดาซึ่งการทํ าไมตองไดรับอนุญาตหรือได
รับสมัปทานตามกฎหมายปาไม ตัวอยางไมหวงหามประเภท ก. เชน ไมสัก ไมยาง ไมแดงไมประดู 
ไมเต็งรัง ไมเหียง ฯลฯ

ไมหวงหามประเภท ข. เปนไมหวงหามพิเศษ ไดแก ไมหายากหรือไมที่ควรสงวนซึ่งไม
มีการอนุญาตใหทํ าไมเวนแตรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณจะไดอนุญาตใหในกรณี
พเิศษ ตวัอยางไมหวงหามประเภทนี้ไดแก ไมกระเบา กํ ายาน จันทรหอม เปนตน ไมชนิดใดที่ไมมี
ชื่อประกาศเปนไมหวงหาม ไมชนิดนั้นก็เปน “ไมนอกหวงหาม” ซ่ึงการตัดฟนชักลากไมจํ าเปน
ตองขออนญุาตแตอยางใด (กฎหมายไมใหความคุมครองไมนอกหวงหาม) เวนแตไมนอกหวงหาม
ขึน้อยูในเขตปาสงวนแหงชาติ การตัดฟน ชักลาก ตองไดรับอนุญาตตามกฎหมายวาดวยปาสงวน
แหงชาติ

สาระสํ าคัญที่เปนที่มาของพระราชบัญญัติปาไมนับเปนจุดเริ่มตนของการวางกรอบทาง
กฎหมายเพื่อควบคุมจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่เคยอยูพื้นฐานความเชื่อที่วาเปนสินคาสาธารณะ
ทุกคนสามารถเขาถึงการใชประโยชน แนวทางของรัฐนับเปนกระบวนการปรับเปลี่ยนพื้นฐานการ
จดัการปาไมใหมาอยูภายใตระบบกรรมสิทธิของรัฐ ตามกรอบที่เคยวางไวตั้งแตตั้งกรมปาไม เพื่อ
ปาเปนแหลงรายไดที่สํ าคัญ รัฐจึงมีความจํ าเปนตองเริ่มกระบวนการในการรวมอํ านาจการจัดการ
                                                       

5บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ขอสังเกตเชิงกฎหมายและนโยบายที่เกียวของกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ, (เอกสารประกอบการประชุมสมัชชาวิชาการ เร่ืองสิทธิชุมชน: การกระจาย
อํ านาจการจัดการทรัพยากร, 2536), หนา 494-495.
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ปาไมใหขึ้นตรงกับผูมีอํ านาจทางการปกครองการบริหารประเทศที่มีหนาที่กํ าหนดนโยบาย เพื่อ
วางระเบยีบการใชประโยชนจากปา โดยเริ่มตนจากการระบุความเปนเจาของในไมหวงหามทุกชนิด
ใหตกเปนกรรมสิทธิ์รัฐรวมไปถึงปาไมในเขตพื้นที่ปา ซ่ึงรัฐถือวาที่ดินก็เปนทรัพยากรที่มีความ
หมายเดยีวกนักับพื้นที่ปาไมถึงแมเหตุผลในการประกาศใช พ.ร.บ. ปาไมจะระบุวาเปนไปเพื่อการ
อนุรักษไมมีคาทางเศรษฐกิจ และปองกันการทํ าลายปาไมอันเนื่องมาจากจํ านวนประชากรที่เพิ่ม
มากขึน้สงผลใหมีการบุกเบิกที่ดดินทํ ากิน อยูอาศัยของประชาชนในเขตบทบท แตในทางกลับกัน
รัฐก็ระบุถึงกระบวนการในการทํ าสัมปทานทํ าไมไวเชนกัน และกระบวนการขั้นตอนในการไดรับ
สัมปทานปาไมก็ขึ้นอยูกับบุคคลไมกี่กลุมที่มีอํ านาจตัดสินใจ ไดแก ผูมีอํ านาจทางการเมืองคือ     
รัฐบาล คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ รวมทั้งขาราชการกรมปา
ไม ซ่ึงทั้งหมดนี้ใชอํ านาจในนามรัฐ สรางความสัมพันธทางการคากับกลุมนายทุนที่ตองการพื้นที่
ปาไมเพือ่การแปรรูปไม ดวยระบบกรรมสิทธิ์เอกชน จะเห็นไดวากฎหมายปาไมฉบับแรกก็มีความ
ขัดแยงกันอยูในตัวเองหมาความวา รัฐพยายามขัดขวางการเขาไปอาศัยบุกเบิกพื้นที่การเกษตรของ
ราษฎรโดยการชูประเด็นดานการอนุรักษแตรัฐกลับสนับสนุนการสัมปทานทํ าไมระยะยาวเพื่อการ
คาแกเอกชน แมรัฐเปนผูมีสิทธิขาดภายใตการบังคับใชและดํ าเนินการใหเปนไปตามกฎหมายฉบับ
นี้ แตในพื้นที่ปาที่ยังไมสามารถควบคุมดูแลไดการใชมาตรการทางกฎหมายก็ยังไมสามารถยังขั้น
การทํ าลายปาไมในบางพื้นที่ไมวาจะเปนการทํ าลายอันเกิดจากการใชสอยของประชาชนหรือการ
ลักลอบตัดไมเพื่อการคา

ดวยแนวคดิที่วากฎหมายจะเปนเครื่องมือสํ าคัญในการจํ ากัดสิทธิการลวงละเมิดพื้นที่ปา
ไมรัฐจึงตองสรางอาณาเขตของพื้นที่รัฐไวเพื่ออํ านาจในการลงโทษอยางรุนแรงแกผูกระทํ าผิดตาม
กฎหมายการขยายอํ านาจรัฐ เพื่อการสรางความเขมแข็งในการจัดการผลประโยชนจากปาไดดํ าเนิน
การอยางเรงรับภายใตแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ กฎหมายดานการปาไมฉบับตอๆ มาจึงประกาศ
ออกมาควบคูกับแนวทางการพัฒนาตามแผนพัฒนาฯ ฉบับแรก (พ.ศ. 2504-2509)
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2. พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.25036

กฎหมายฉบบันี้มุงคุมครองสัตวปาไมวาจะอยูที่ใด หมายถึงวา ถึงแมวาสัตวจะอยู
ในปาหรือไมไดอยูในปาก็จะไดรับการคุมครองภายหลังมีการประกาศแกไข ปพ.ศ.2535 ทํ าใหมีบท
บญัญตัเิขมงวดกวาเดิมจะเวนแตการลาเพื่อประโยชนทางวิชาการและการเพาะพันธกิจการสวนสัตว 
พระราชบัญญัตินี้ครอบคลุมไปถึงซากสัตวและการนํ าสัตวเคล่ือนที่ โดยนัยของกฎหมายคือ การ
อนรัุกษสัตวปาที่หายาก และเหลือนอย วิธีการขั้นตอนที่รัฐจะทํ าไดก็คือ ใชวิธเดียวกับการจัดการปา
ไมคือ หากจะอนุรักษสัตวปาเหลานั้นไดตองมีบทลงโทษตอผูละเมิดอยางรุนแรง ดวยการใหสัตว
ปาทีเ่ปนสัตวปาสงวนและสัตวปาคุมครองกลายเปนสมบัติอีกประเภทหนึ่งของรัฐ คือ ใหอยูภายใต
การคุมครองดวยกฎหมายที่กํ าหนดอํ านาจในการลงโทษผูกระทํ าผิดตามพระราชบัญญัติฉบับนี้

3. พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 25047

เหตุผลในการประกาศใช กฎหมายกฎหมายฉบับนี้คือ “เพื่อคุมครองทรัพยากร       
ธรรมชาติที่มีอยูเชน พันธไม และของปา สัตวปาตลอดจนทิวทัศน ปาและภูเขาใหคงอยูสภาพธรรม
ชาติเดิมมิใหถูกทํ าลายหรือเปลี่ยนแปลงไป เพื่ออํ านวยประโยชนแกรัฐทางตรงและทางออมแกรัฐ
และประเทศสืบไป” หากพิจารณาดูแลวการประกาศใชพระราชบัญญัติอุทยานมีความชัดเจนที่
ปรากฏอยูคือ แนวคิดการอนุรักษ ที่จํ าเปนตองคงสภาพของพื้นที่ดังกลาวใหมีดังเดิม ซ่ึงแตกตาง
จากพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติที่สงวนไวเพื่อประโยชนของประชาชนและประชาชนอาจใช
ประโยชนจากปาสงวนไดในรูปแบบตางๆ แตตองผานการอนุมัติจากรัฐ คุณคาของอุทยานแหงชาติ
กับปาสวงวนจึงตางกันตรงที่ลักษณะการเปนทรัพยสินสวนรวมที่รัฐตองรักาาไว ปาอุทยานจึงมี
ลักษณะเปนปาในอุดมคติเพราะเปนปาประเภทเดียวที่อาจจะคงเหลออยูในอนาคต

ผูรักษาการตามพระราชบัญญัติฉบบันี้ยังคงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ ซ่ึงมีอํ านาจหนาที่แตงตั้งพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวงเชนเดียวกับกฎหมาย

                                                       

6พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.2503 อางใน บุรินทร โชคเกิด, รวม
กฎหมายปาไม, (กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ, 2538).

7พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504, อางใน บุรินทร โชคเกิด, รวมกฎหมายปา
ไม, (กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ, 2538).
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ฉบบัอืน่ๆ นอกจากนี้รัฐมนตรียังมีอํ านาจแตงตั้งขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ ลูกจางของราชการ
หรือบคุคลใดบุคลหนึ่งตามที่เห็นสมควร ซ่ึงจะมีผลทํ าใหบุคคลผูนั้นเปนเจาหนาที่รัฐตามกฎหมาย 
นอกจากนี้รัฐมนตรียังมีอํ านาจเสนอชื่อบุคคลเพื่อเปนกรรมการอื่นในคณะกรรมการอุทยานแหง
ชาต ิตาม มาตรา 9 และรัฐมนตรีก็เปนผูแตงตั้งเองอีกดวย ในการกํ าหนดที่ดินที่ใหเปนอุทยานแหง
ชาต ิระบใุน มาตรา 6 คือ เมื่อรัฐบาลเห็นสมควรกํ าหนดบริเวณที่ดินแหงใดที่มีสภาพธรรมชาติเปน
ที่นาสนใจ ใหคงอยูในสภาพธรรมชาติเดิมเพื่อสงวนไวใหเปนประโยชนแกการศึกษาและรื่นรมณ
ของประชาชนก็ใหมีอํ านาจกระทํ าไดโดยการประกาศพระราชกฤษฎีกาและใหมีแผนที่แสดงแนว
เขตแนบทายดวย ในการกํ าหนดใหพื้นที่ใดเปนอุทยานไดนั้น ตองมีสภาพธรรมชาติที่นาสนใจ ซ่ึงมี
ความหมายกวางมากและเปนชองวางของการใชอํ านาจรัฐประกาศเขตอุทยานเพื่อกันไมใหคนเขา
ไปเกีย่วของได เพราะแมมีตนไมมีคา เชนมีไมสักไมกี่ตนก็อาจถูกกํ าหนดเปนเขตอุทยานได ถารัฐ
มนตรพีจิารณาแลวเห็นวานาสนใจ อีกดานหนึ่ง อุทยานแหงชาติไมจํ าเปนตองเปนเขตปาเพราะใน
เมอืงในเขตเทศบาล สวนสาธารณะจังหวัดก็อาจถูกกํ าหนดใหเปนเขตอุทยานไดเชนกัน

คณะกรรมการอุทยานแหงชาติยังประกอบไปดวยตัวแทนจากหนวยงานราชการที่
เกี่ยวของกับปาไมและที่ดิน เชน อธิบดีกรมปาไม ผูแทนกระทรวงมหาดไทย ผูแทนกรมที่ดิน 
เปนตน โดยคณะกรรมการชุดนี้มีหนาที่ใหคํ าปรึกษาตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและส
หกรณ ผูซ่ึงรักษาการตามกฎหมายในเรื่องตอไปนี้

1. การกํ าหนดที่ดินใหเปนเขตอุทยานแหงชาติ และการขยายหรือเพิกถอน
อุทยานแหงชาติ

2. การคุมครองและดูแลรักษาอุทยานแหงชาติ
3. เรือ่งที่รัฐมนตรีวาการจะปรึกษา

คณะกรรมการอุทยานถูกตั้งเปนการถาวรมีหนาที่ใหคํ าปรึกษาควบคุมดาน
นโยบายถึงแมคณะกรรมการอุทยานจะทํ าหนาที่เหมือนกับที่ปรึกษาของรัฐมนตรีวากระทรงเกษตร
น แตกเ็ปนเพยีงการใหคํ าปรึกษา รัฐมนตรีจะเห็นดวยหรือไมก็ได การกํ าหนดที่ดิน การขยาย หรือ
เพิกถอนพื้นที่เขตอุทยานรัฐมนตรีจะเปนผูตัดสินใจเอง ซ่ึงบางครั้งอาจถูกแรงตอตานจากสังคมแต
รัฐมนตรมีีหนาที่รับผิดชอบในทางการเมืองเทานั้น การซอนทับของพื้นที่ ในกรณีที่พื้นที่ปาแหงใด
แหงหนึง่อาจเปนทั้งปาสงวนหรืออุทยานแหงชาติ และเขตรักษาพันธุสัตวปา จะไมมีความขัดแยง
กนัเพราะตางก็เปนที่ดินของรัฐทั้งสิ้น ดังนั้น อยูที่อํ านาจรัฐในการจะดํ าเนินการกํ าหนดประเภทปา
หรือจะใชพื้นที่ปาเพื่อวัตถุประสงคใดๆ ก็ได
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4. พระราชบัญญัติปาสงวน แหงชาติ พ.ศ. 2507*

มผีลบังคับใชเปนกฎหมายตั้งแตวันที่ 29 เมษายน พ.ศ.2507 ภายหลังมีการเปลี่ยน
แปลงแกไขเพิ่มเติม 2 คร้ัง คร้ังแรกโดยพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2522 มีผล
บงัคบัใชเมื่อวันที่ 29 เมษายน พ.ศ.2522 มีวัตถุประสงคเพื่อแกไขเพิ่มเติมอัตราโทษที่สูงขึ้นและ
สอดคลองกับโทาตาม พ.ร.บ.ปาไม 2484 และมีวัตถุประสงคเพื่อจัดการเกี่ยวกับ “ปาเสื่อมโทรม” 
ซ่ึงยากจะกลับฟนคืนดีตามสภาพธรรมชาติเดิมได

เหตุผลในการประกาศใช พ.ร.บงปาสงวนแหงชาติ คือ “เนื่องจากปาไมเปน
ทรัพยากรธรรมชาติที่สํ าคัญยิ่งและรัฐบาลไดกํ าหนดจุดหมายไวในแผนพัฒนาเศรษบกิจแหงชาติ
ฉบบัที ่ 1 วาจะสงวนปาไมไวเปนเนื้อที่ประมาณรอยละ 50 ของเนื้อที่ทั้งประเทศคือ เปนเนื้อทีปา
สวนรวมประมาณ 250, 000 ตารางกิโลเมตร หรือ 156 ลานไร

บัดนี้ปรากฎวาปาไมที่สงวนคุมครองไวแลวและที่ยังมิไดสงวนคุมครองไดถูกบุก
รุกท ําลายไปเปนจํ านวนมาก แมปาไมในบริเวณตนนํ้ าลํ าธารก็ถูกแผวถางทํ าลายไปเปนจํ านวนมาก 
ซ่ึงอาจเปนเหตุใหเกิดความแหงแลง พื้นดินพังทลายลํ านํ้ าตื้นเขินหรือเกิดอุทกภัย อันเปนผลเสียหาย
ตอการเกษตรและเศรษฐกิจของประเทศอยางรายแรง ทั้งนี้เนื่องจากกฎหมายวาดวยการคุมครอง
และสงวนปาที่ใชบังคับอยู มีวิธีการไมรัดกุมเหมาะสมตองเสียเวลาดํ าเนินการเปนเวลานานจึง
ประกาศกํ าหนดเปนปาสวนหรือปาคุมครองไดเปนเหตุใหบุคคลบางจํ าพวกมีโอกาสเขาไปทํ าลาย
ปาไมไดมากขึ้น นอกจากนี้ไดกํ าหนดโทษผูผาผืนไวไมเหมาะสมกับกาลสมัย ผูกระทํ าความผิดไม
เขด็หลาบ เปนชองวางใหมีการบุกรุกทํ าลายปามากขึ้น รัฐบาลจึงเห็นเปนการจํ าเปนอันรีบดวนที่จะ
ตองดํ าเนินการปรับปรุงกฎหมายเรื่องนี้เสียใหม เพื่อใหสามารถดํ าเนินการคุมครองปองกันเพื่อ

                                                       

*พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2522 ป 2481 พระราช
บญัญตัสิงวนและคุมครองปา ใหมีการกํ าหนดเขตปาคุมครองและเขตปาสงวน โดยราชการเปนผูจัด
การเองแตกฎหมายนี้ยังยอมรับความจริงที่กฎหมายบังคับใชวา ถาราชการจะกํ าหนดพื้นที่สงวน
ของคุมครองปาตองเดินสํ ารวจไปดูในพื้นที่จริงและถามีประชาชนอาศัยอยูในพื้นที่ก็ใหชดเชยคา
เสยีหายใหราษฎร
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รักษาไวซ่ึงทรัพยากรอันมีคาของชาติ และเพื่อปองกันมิใหอาชีพเกษตรกรรมของประชาชนสวน
ใหญและเศรษฐกิจของประเทศถูกระทบกระเทือนจากผลของการทํ าลายปา”

กฎหมายฉบับนี้เห็จชัดเจนวารัฐตองการเอาที่ดินปาไมไปจัดการและจัดสรรเอง จึงใช
อํ านาจออกกฎหมายใหอํ านาจประกาศเขาปาสงวนโดยไมตองเดินสํ ารวจดวยเทา แตใหใชวิธีขีด
เสนแบงบนแผนที่ และประกาศเปนกฎกระทรวงไดเลย

พระราชบญัญัตินี้ระบุใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ เปนผูรักษาการที่
มอํี านาจแตงตั้งพนักงาน เจาหนาที่และออกกฎกระทรวงที่ระบุใน มาตรา 6 ดังนั้นเมื่อรัฐมนตรีวา
การกระทรวงเกษตรและสหกรณเห็นสมควรกํ าหนดปาอื่นใดเปน “ปาสงวนแหงชาติ” เพื่อรักษา
สภาพปาไมของปาและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆ ใหกระทํ าโดยออกกฎกระทรวงและตองมีแนผที่
แสดงแนวเขตปาที่กํ าหนดเปนปาสงวนแหงชาติแนบทายระเบียบดวย สํ าหรับปาที่เปนปาสงวนอยู
แลวตามกฎหมายวาดวยการคุมครองและสงวนปากอนวันที่พระราชบัญญัติฉบับนี้บังคับใชก็ใหถือ
วาเปนปาสงวนแหงชาติตาม พ.ร.บ.ฉบับใหมนี้การเปลี่ยนแปลงเขตหรือการเพิกถอนปาสงวนแหง
ชาตปิาใด ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนใหกระทํ าไดโดยการออกกฎกระทรวง

จะเห็นไดวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ จะมีอํ านาจหนาที่กํ ากับดูแลกรมตางๆ 
ในสังกัด โดยเฉพาะกรมปาไมที่เปนหนวยงานหลักที่เกี่ยวของกับการควบคุม ดูแล การจัดการ
ทรพัยากรปาไมใหเปนไปตามแนวนโยบายของรัฐบาลที่แถลงไวตอรัฐสภา แตการจะดํ าเนินการสิ่ง
ใดตองเปนไปตามกฎหมายที่กํ าหนดกรอบไวแตหากมีการเปลี่ยนแปลงใดๆ ก็สามารถไปแก
กฎหมายไดแลวประกาศใหประชาชนรู แมในความเปนจริงประชาชนจะรูหรือไมก็ตามก็ใหถือวา
ประชาชนทั่วประเทศไดรูแลวและตองปฏิบัติตามกฎหมายอยางหลีกเล่ียงไมไดและไมสามารถอาง
เหตุความไมรูไมได

กฎหมายปาสงวนแหงชาติเปนกฎหมายที่ตอเนื่องกับ พ.ร.บ.ปาไม 2484 คือ การออก
กฎหมายปาสงวนไดดํ าเนินตามแนวทางของกฎหมายปาไม คือ การใชแนวทาง รวมศูนยอํ านาจไวที่
รับและสนบัสนุนการปาไมเชิงพาณิชย เห็นไดจากการระบุอนุญาตการทํ าไมหวงหามตามกฎหมาย
ปาไม สวนไมที่ไมไดหวงหามตามกฎหมายปาไมใหขออนุญาติตามกฎหมายปาสงวน ซ่ึงอธิบดีกรม
ปาไม จะออกเปนระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ไวโดยเฉพาะเรียกวา “เรียบวาดวยการอนุญาตทํ าไม
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ในปาสงวนแหงชาติ” ในเรื่องการอนุญาตสัมปทานทํ าไมในพื้นที่ปาสงวน มาตรา 20 ใหอํ านาจ
อธิบดีโดยการอนุมัติจากรัฐมนตรีที่มีอํ านาจใหหนังสืออนุญาติแกบุคคล นายทุนในการปลูกสราง
สวนปา ปลูกปาในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่ไมเสื่อมโทรม แตกรณีอนุญาตพื้นที่เกิน 2,000 ไรตอง
ไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี การรวมอํ านาจการตัดสินใจในการดํ าเนินกิจการปาไมของประเทศ
ไทยชัดเจนมากขึ้นเรื่อยๆ การใชกลไกทางกฎหมายมารองรับอํ านาจจะเปนชองทางในการสราง
ความสัมพันธกับกลุมทุนที่ประชาชนไมมีสวนรูเห็นใดๆ ทั้งสิ้น

กฎหมายปาสงวนแหงชาติภายหลังมีการประกาศใช ไดสรางความเดือดรอนตอประชา
ชนทีอ่าศยัอยูในชนบท โดยเฉพาะในเขตพื้นที่ปาที่ถูกขีดเสนใหกลายเปนปาสงวน นอกจากนี้ พระ
ราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติยังใหอํ านาจเจาหนาที่พนักงานปาไมสามารถโยกยายครอบครัวที่
อพยพเขาไปประกอบอาชีพในพื้นที่ปาสงวนออกไปจากพื้นที่ดังกลาวได แตในความเปนจริงมีพื้น
ทีไ่มนอยทีร่าษฎร ไดบุกเบิกเขาไปอาศัยเปนพื้นที่ทํ ากินอยูกอน เนื่องจากการประกาศเขตมิใชการ
ประกาศพรอมกันทั้งประเทศ แตจะทยอยประกาศเรื่อยๆ เมื่อกรมปาไมมีความพรอม8 แนวคิด
สํ าคญัในกฎหมายฉบับนี้ คือ การขยายพื้นที่อาณาเขตเพื่อแสดงความเปนเจาของพื้นที่ดวยแนวคิด
ของระบบกรรมสิทธิ์รัฐ (state property) ผูใดบุกรุกครอบครองหรือกระทํ าการใดๆ โดยมิไดรับอนุ
ญาติจากรัฐถือเปนผูที่ทํ าผิดกฎหมายทั้งที่จริงแลวผานมารัฐเองกเปนผูสนับสนุนประชาชนใหเปนผู
บกุเบกิพืน้ทีเ่พื่อการเกษตรทํ าใหชุมชนเชื่อมาตลอดวา ปาไมคือทรัพยสินสวนรวมในฐานะพลเมือง
ของประเทศพวกเขามีสิทธิใชประโยชนและอยูอาศัยตั้งถ่ินฐาน โดยปลูกฝงความเชื่อวิถีชีวิตใหสอด
คลองกบัสภาพธรรมชาติ แนวทางการดูแลปาของประชาชนในบนบทจึงไมไดเปนไปตามแบบแผน
ของกฎหมายรัฐเทาใดนัก เนื่องจากสภาพชีวิตความเปนอยูของพวกเขาเปนการดํ ารงชีวิตเพื่อยังชีพ
ไมไดมีแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ ดังนั้นวิวัฒนาการของความสัมพันธระหวางทรัพยากรปาไมกับการ
ดํ าเนินชีวิตจึงแสดงออกมาในรูปแบบของวัฒนธรรมและความเปนชุมชนที่อยูภายใตกฎระบเบียบที่
                                                       

8วุฒิเทพ  อินทปญญา และคณะ, รายงานการศึกษาเรื่อง ปาชุมชนในประเทศไทยเสนอ
ตอคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, ด ําเนินการโดยศูนยบริการวิชาการ สถาบัน
พฒันาบริหารศาสตร, 2535 อางในอภิชัย  พันธเสน, พฒันาชนบทไทย: สมุทัยและมรรค ความหวัง 
ทางออกและทางเลือกใหม, พมิพคร้ังแรก มิถุนายน (กรุงเทพฯ: บริษัทอมรินทรพร้ินติ้งแอนดพับ
ลิชช่ิง, 2539), หนา 33.
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กํ าหนดกันขึ้นมาเอง แตเมื่อรัฐประกาศพื้นที่ปาสงวนแหงชาติในพื้นที่ปาทั่วประเทศเรื่อยมาจนถึง
ปจจบุนั ผลของกฎหมายดังกลาวไดทํ าใหประชาชนที่อาสัยอยูในบริเวณปาที่ถูกประกาศเปนเขตปา
สงวนแหงชาติ ประมาณ 11 ลานคนกลายเปนผูอาศัยอยางผิดกฎมหายและตองอพยพออกจากพื้นที่
ทั้นที ความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนที่ถูกขับไลออกจากปา ยิ่งทวีความรุนแรงเมื่อรัฐมี
นโยบายสนับสนุนการนํ าทรัพยากรที่ดินปาไมในเขตปาสงวนมาใชประโยชนในทางเศรษฐกิจโดย
การใหสัมปทานปาเสื่อมโทรมแกเอกชนแตปาเสื่อมโทรมที่มีอยูมากมายนั้น ลวนมีราษฎรเขาไปถือ
ครองอยูทั้งสิ้น ดังนั้นนโยบายการปลูกปาไมวาจะเปนของภาครัฐหรือมอบใหเอกชนเปนผูดํ าเนิน
การตางเปนสิ่งที่ไมเปนธรรมตอประชาชนผูซ่ึงไดรับผลกรรมโดยตรงจากการประกาศใชกฎหมาย

ดงันัน้จงึเกดิแนวคิดของประชาชนที่สวนกระแสแนวคิดของรัฐ เร่ืองการจัดการปาโดย
ชุมชน โดยชุมชนมีสวนรวมในการจัดการปาและรวมรับผลประโยชนดวย นอกเหนือจากที่จะ
ปลอยใหเปนหนาที่ของรัฐแตเพียงผูเดียว เปนการพยายามเปลี่ยนแปลงแนวคิดการจัดการปาเชิงวิชา
การของรัฐที่ตองการสรางความเขมแข็งของรัฐดวยการรวมอํ านาจการตัดสินใจ และอํ านาจเหนือผล
ประโยชนจากปาใหเปนของรัฐแตเพียงผูเดียว มาเปนแนวคิดการกระจายอํ านาจดวยการจัดการปา
โดยชุมชนและปรากฏอยางเปนรูปธรรมดวยการเริ่มตนใหมีการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่เปน
มติทิางการเมืองที่สะทอนแนวคิดการจัดการปาไม

มิติทางการเมือง

จากปญหาดานการจัดการทรัพยากรปาไมที่ผานมา ประเทศไทยตองประสบกับปญหา
การขาดแคลนทรัพยากรธรรมชาติและไดรับผลกระทบจากความเสื่อมโทรมของระบบนิเวศน ทํ า
ใหรัฐไทยหันกลับมาพิจารณาแนวทางการแกไขปญหาดานทรัพยากรปาไม โดยเฉพาะการแกไข
ปญหาที่เกิดจากนโยบายการพัฒนาของรัฐที่มีการใชประโยชนจากปาอยางตอเนื่องยาวนาน ความ
ตื่นตัวของสังคมไทยในชวงเวลาที่ผานการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองจากกลุมอํ านาจ
ทางทหาร ไดทํ าใหกระแสการมีสวนรวมของประชาชนบังเกิดขึ้นมาเปนแรงพลังขับเคลื่อนการ
ปฏิรูประบบกฏหมายที่เปดโอกาศใหกลุมผลประโยชนในสังคมกลุมอื่นเขามามีสวนในระบบการ
เมืองไทยเพิ่มมากขึ้น ในดานการจัดการปาไมถูกนํ ามาตีความหมายทางการเมืองในฐานะที่เปน
ปจจัยการผลิตที่สามารถสรางความขัดแยงทางอุดมการณระหวางรัฐและประชาชนได การศึกษา
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แนวนโยบายของรัฐจึงเปนสิ่งสํ าคัญที่จะสะทอนอุดมการณทางอํ านาจของรัฐที่ตองการมีอํ านาจ
เหนือผลประโยชนจากทรัพยากรปาไมมากนอยเพียงใด ปรากฏการณทางการเมืองในการรางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชนจึงเปนกรณีหนึ่งที่จะชวยอธิบายแนวคิดดั้งเดิมที่ปรากฎในมิติทางกฎหมายที่รัฐ
เชื่อมาตลอดวาทรัพยากรทุกอยางเปนของรัฐ การแสดงสิทธิของรัฐจึงตองแสดงผานทางนโยบาย
และออกกฎหมายมาครอบครองสิทธิที่มีเหนือทรัพยากรปาไม เพื่องายตอการควบคุมและการจัด
สรรผลประโยชนแกสังคม กลาวไดวาการถือกฎหมายเปนเครื่องมือสํ าคัญของรัฐ ก็เปนไปตามหลัก
การปกครองภายใตระบบนิติรัฐ ที่ถือกฎหมายเปนหลักในการปกครองบริหารประเทศ ดังนั้นผูที่ทํ า
หนาที่แทนรัฐจึงเปนผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและออกกฎหมายที่สามารถสะทอนอุดม
การณและแฝงผลประโยชนของตนเองไวในนโยบายดวย

การจัดการปาไมบนพื้นฐานทางแนวคิดเชิงอํ านาจของรัฐนับเปนจุดเริ่มตนของความขัด
แยงระหวางรัฐกับประชาชน คือ รัฐใชมาตรการทางกฎหมายที่มีบทลงโทษอยางเขมงวดโดยยึดเสน
แบงเขตพื้นที่ปาเปนเงื่อนไขในการลงโทษผูบุกรุกปาไมที่ประกาศออกมาวาเปนสมบัติของรัฐ ซ่ึง
ในความเปนจริงประชาชนในชนบทจํ านวนมากไมรูถึงอาณาเขตที่ถูกรัฐกํ าหนดความเปนเจาของ 
ชาวบานในหลายพื้นที่ถูกจับกุมและลงโทษเนื่องจากลุกล้ํ าเขตปาของรัฐ หากแตวาพวกเขาไมคิดวา
การใชประโยชนจากปาเพียงเล็กนอย เชน การเก็บสมุนไพรหรือการนํ าไมมาทํ าเปนฝนจะเปนความ
ผิดทีรุ่นแรง เพราะเชื่อวาพวกเขาก็มีสิทธิในการใชประโยชนและมีความสามารถในการดูแลจัดการ
อนรัุกษพื้นที่ปาไดไมดอยไปกวารัฐ

สถานการณของปญหาปาไมและความขัดแยงที่เกิดขึ้นในหลายพื้นที่ไดจุดประกายการ
เรยีกรองความชอบธรรมของชุมชนทองถ่ินที่ไดอาศัยและใชประโยชนจากปาไม เนื่องจากความไม
แนนอนในการดํ ารงชีวิต รัฐไมเคยมีหลักประกันอะไรแกประชาชนในทองถ่ินวาหากรัฐประกาศ
พื้นที่ปาประเภทใดออกมาอีก พวกเขาไมตองอพยพออกจากพื้นที่และยังสามารถใชประโยชนจาก
ปาไดโดยไมผิดกฎหมาย แตกฎหมายปาไมแตละฉบับก็ดํ าเนินแนวทางที่เนนการลงโทษและการ
หามปรามการเขาไปในเขตพื้นที่ที่กันไวเปนของรัฐและวิธีการแกปญหาดานการปาไมของรัฐก็คือ 
การจัดการลงโทษกับคนที่ลุกล้ํ าเขาไปโดยตองผลักดันออกไปนอกเขตปา ชุมชนในทองถ่ินหลาย
แหงที่ประสบปญหาเชนเดียวกันจึงเคลื่อนไหวอุดมการณปาชุมชนและเห็นความจํ าเปนที่ตองมี
กฎหมายที่สามารถเปนหลักประกันการดํ ารงชีวิตและรับรองสิทธิของชุมชนในการใชประโยชน ดู
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แล และจดัการปาไมบนพื้นฐานการอนุรักษและวัฒนธรรมทองถ่ินของพวกเขาเอง ดังกลาวนี้จึงเปน
ทีม่าของกระบวนการเรียกรองใหมีการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน

ความสํ าคัญของพระราชบัญญัติปาชุมชนในฐานะกฎหมายปาไมที่จะประกาศใชอีก
ฉบับ จึงอยูที่วัตถุประสงคหลักของกฎหมายคือ การรับรองสิทธิชุมชนในการดูแลจัดการและใช
ประโยชนจากปาไมดวยองคกรประชาชน ซ่ึงทํ าใหกฎหมายปาชุมชนแตกตางกับกฎหมายปาไม
ตางๆ ที่ผานมาที่เนนการอนุรักษทรัพยากรปาไมโดยรัฐ

แนวทางการจดัการทรัพยากรปาไมในประเทศไทยดวยอุดมการณรวมศูนยอํ านาจของ
รัฐทีผ่านมาได ดํ าเนินมากวา 100 ป ตลอดเวลาที่ผานมารัฐยังคงมีแนวคิดความเชื่อที่เขมแข็งซึ่งเปน
ลักษณะเดนของกฎหมายปาไมแทบทุกฉบับ คือ ลักษณะการหวงอํ านาจในการจัดการปาไม ซ่ึง
หมายถงึความไมไววางใจที่จะมอบอํ านาจการจัดการปาไมใหแกประชาชนหรือชุมชนทองถ่ิน การ
รวมอํ านาจการพิจารณา ตัดสินใจ ส่ังการและการออกกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากร  
ธรรมชาติ รวมทั้งมอบอํ านาจใหกับกลุมขาราชการจึงถือวาเปนกลไกที่เขมแข็งของรัฐในการปฏิบัติ
บงัคบัใช ลักษณะความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนจึงเปนลักษณะที่รัฐอยูเหนือสังคม และรัฐ
เปนผูมีบทบาทหลักในทรัพยากรปาไมแตเพียงผูเดียว ประชาชนมีหนาที่เพียงปฏิบัติตามหรือหาม
ปฏิบัติตามนโยบายกฎหมายของรัฐเทานั้น

ในสวนของแนวคิดปาชุมชน รัฐยังคงมองวาการจัดการปาชุมชนเปนปาที่รัฐตองเปนผู
ควบคมุด ําเนินการเพราะการเอาพื้นที่ปาของรัฐไปแบงใชทํ ากิจกรรมอีกประเภทหนึ่งนั้น รัฐจะเปน
ผูพิจารณาการตัดสินใจในการเกิดขึ้นหรือการยกเลิกปาชุมชนเมื่อเห็นวาการจัดกิจกรรมปาชุมชนดัง
กลาวไมสอดคลองกับแนวทางการจัดการปาของรัฐหรือการดํ าเนินการรักษาพื้นที่ปาดวยการจัดการ
ปาชุมชนประสบความลมเหลว กรมปาไมซ่ึงเปนตัวแทนรัฐจึงยึดถือแนวทางจากตะวันตก ตั้งแต
เร่ืองการกอตั้งและครอบคลุมไปถึงแนวนโยบายการจัดการปาดวยแนวคิดการรวมศูนยอํ านาจดวย
ระบบกรรมสิทธิ์รัฐ คือ การกํ าหนดความเปนเจาของทรัพยากรปาไม โดยมิไดคํ านึงถึงมิติความสอด
คลองกับบริบททางวัฒนธรรม สังคม ในการดํ ารงชีวิตที่เปนจริงของชุมชนทองถ่ินในประเทศไทย
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ดังที่ นิธิ เอียวศรีวงศ9 ไดชี้ใหเห็นวา “ในดานการจัดการปาเราลอกเลียนแบบมาจาก
อเมรกิา ขณะที่ปาของอเมริกาไมมีคนอยู แตปาไมในเมืองไทยมีชนพื้นเมืองอยูเกือบทุกพื้นที่ วิธี
การจดัการปาที่ไมมีคนอยูอาศัยกับวิธีการจัดการปาแบบที่มีคนอยูอาศัยนั้นแตกตางกัน เมื่อนํ ามาใช
จึงไมสัมพันธกับวิถีชีวิตของคนไทย โดยมีรูปธรรมคือ การที่รัฐออกกฎหมายและนโยบายตางๆ
เพื่อควบคุมการใชทรัพยากรซึ่งเอื้อประโยชนใหแกกลุมเอกชนมากกวาชาวบานที่ยากจน ทํ าใหชุม
ชนทองถิ่นตองสูญเสียสิทธิและความสามารถในการจัดการทรัพยากร ”

แนวคิดปาชุมชนที่ปรากฏชวยแสดงใหเห็นวาประชาชนหรือชุมชนทองถ่ินตองการเขา
มามสีวนรวมอนุรักษ พิทักษปารวมกับรัฐ และยังสะทอนปญหาดานนโยบายรัฐเมื่อกฎหมายหลาย
ฉบับของรัฐที่ประกาศออกมาเนนการอนุรักษพื้นที่ปาที่เหลือนอย แตแทที่จริงก็เปนเพียงการขยาย
อํ านาจในการจัดการปาไมโดยรัฐและผลประโยชนจากปาที่รัฐจะมีอํ านาจในการอนุญาตมอบใหผู
ใดหรือใชทํ ากิจกรรมใดก็ได

นบัตัง้แตป พ.ศ.2533 แนวคิดปาชุมชนกลายเปนที่ถกเถียงกันอยางมากเพราะเปนแนว
ทางการจัดการปาแบบใหมที่ไมเคยปรากฏชัดเจนในวงการปาไมของไทย ประกอบกับกระแสการ
ตอสูของชุมชนชาวบานยิ่งทํ าใหประเด็นปาชุมชนกลายเปนประเด็นสาธารณะและเปนแนวคิดที่ทํ า
ใหเกิดความเคลื่อนไหวทางสังคมที่มีผลตอกระบวนการทางนโยบายของรัฐ รัฐยังคงไมไววางใจที่
จะมอบอํ านาจการจัดการปาไมในรูปแบบปาชุมชนใหแกประชาชนเพราะเกรงวากิจกรรมดังกลาว
เปนการนํ ามนุษยในรูปขององคกรเขาไปใชประโยชนจากปาจํ านวนมาก ซ่ึงตามนัยของแนวคิดปา
ชุมชนตองเปนลักษณะการจัดการรวมระหวางรัฐและประชาชนในรูปขององคกรที่ไมใชองคกรปก
ครองตามกฏหมายปกครอง แตจะเปนองคกรที่เกิดขึ้นใหมภายใตกฎหมายฉบับใหม คือ กฎหมาย
ปาชุมชนที่เปนสวนหนึ่งของกฎหมายปาไม เปนองคกรที่เกิดขึ้นมาจากวัตถุประสงคดานการ
อนุรักษและจัดการทรัพยากรปาไมโดยเฉพาะและอยูภายใตการควบคุมดูแลของกรมปาไม ดังนั้น
การศึกษาแนวคิดรัฐผานมิติทางสถานการณทางการเมืองในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน จะ
แสดงใหเห็นความขัดแยงอันเนื่องมาจากการมีพื้นฐานทางแนวคิดที่สํ าคัญของรัฐที่เนนการรวม
อํ านาจการตัดสินในสั่งการในนโยบาย เพื่อการควบคุมปกครองไวที่รัฐ

                                                       
9ชมรมพัฒนาภาคเหนือ, 3 ทศวรรษปาชุมชน ทามกลางความสับสนของสังคมไทย, 

(เชียงใหม: พีเอส การพิมพ, 2542), หนา 71-72.
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การรางพระราชบัญญัติปาชุมชนครั้งแรกเกิดขึ้นในชวงป พ.ศ.2532 โดยกลุมขาราชการ
กรมปาไมที่ถูกกระแสเรียกรองจากประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากการประกาศเขตปาอนุรักษ
ประเภทตางๆมากมาย แตการกํ าหนดสาระในรางยังคงแสดงเจตนารมณแบบเดิมเหมือนที่ผานมา
ของรฐัคอื การกํ าหนดใหปาชุมชนอยูในเขตปาสงวนแหงชาติเทานั้น ในความเปนจริง มีชุมชนชน
มากมายที่ตั้งรกรากอยูมากอนพื้นที่ที่รัฐขีดเสนกํ าหนดเขตขึ้นมาภายหลังการประกาศใหเปนเขต
อนุรักษหรือเขตพื้นที่ลุมนํ้ า 1A ยิง่ไปกวานั้นการยกรางดังกลาวก็ทํ าเหมือนกฎหมายที่ผานมาคือ ไม
มีการหารือหรือเปดโอกาสใหประชาชนซึ่งเปนกลุมที่ไดรับผลกระทบโดยตรงเขามามีสวนในการ
รับรูสาระและเปนสวนหนึ่งของกระบวนการพิจารณาการออกกฎหมายปาชุมชนแตอยางใด  ทั้งที่
กฎหมายฉบับนี้ไมเหมือนกฎหมายปาไมฉบับอ่ืนเนื่องจากเปนกฎหมายที่ระบุชัดเจนวาตองเปนปา
ทีชุ่มชนมสีวนรวมกับรัฐในการดูแล จัดการ  ซ่ึงควรเปนไปตามจารีตประเพณีของแตละชุมชนซึ่ง
แตกตางกัน ดังนั้นการที่รัฐพิจารณารางกฎหมายปาชุมชนขึ้นมากันเองจึงทํ าใหกฎหมายฉบับนี้ไม
ไดตอบสนองความตองการของประชาชนอยางแทจริง

ในปเดียวกันไดมีองคกรพัฒนาเอกชนบางกลุม (เอ็น จี โอ) นักวิชาการและขาราชการ
บางสวนที่ทํ าหนาที่ในฐานะกลุมผลประโยชนทางการเมือง เพื่อเขามามีบทบาทผลักดันกฎหมายปา
ชุมชนมีความเห็นตรงกันวา การจัดการและดูแลทรัพยากรปาไมจะสํ าเร็จไดยากหากไมไดรับความ
รวมมอืรวมใจจากประชาชนในทองถ่ิน ดังนั้นจึงรวมกันยกรางพระราชบัญญัติปาชุมชนขึ้นมา การ
เคล่ือนไหวใหมีรางพระราชบัญญัติปาชุมชนมีความชัดเจนมากขึ้นในป พ.ศ.2536 ในเวลานั้น คณะ
กรรมการประสานงานองคกรพัฒนาเอกชน ภาคเหนือ (กป.อพช.เหนือ)  เปนกลุมผลประโยชนที่มี
บทบาทสูงเนื่องจากมีการรวมตัวของกลุมผูที่มีแนวคิดในเรื่องปาชุมชนและมีวัตถุประสงคชัดเจน
ในการรวมกันผลักดันใหเกิดกฎหมายปาชุมชนเพื่อรับรองสิทธิชุมชนที่ตางไดรับผลกระทบจาก
แนวนโยบายของรัฐ  ความแขมแข็งของกลุมสามารถรวมระดมความเห็นจากทุกฝายใหปรากฎตอ
แนวทางในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ทํ าใหเวลานั้นมีการเสนอรางกฎหมายปาชุมชนทั้งหมด 
3 รางไดแก รางของประชาชน รางของเอ็น จี โอ รางของกรมปาไม ซ่ึงนํ าไปสูการวิพากวิจารณเนื้อ
หาของรางกฎหมายแตละฉบับอยางกวางขวาง แนวคิดของแตละฝายแตกออกเปนขั้วๆ โดยมีแนว
คดิหลักทีข่ดัแยงกันอยูคือ ฝายรัฐไมเชื่อวาคนสามารถอยูในปาอนุรักษไดเลย ฝายประชาชนที่เชื่อวา
พวกเขาสามารถอยูกับปาได และฝายเอ็น จี โอ ที่เชื่อวา คนอยูกับปาไดแตตองควบคุม  ปาชุมชนใน
ชวงนี้ไดรับแรงตอตานจากกรมปาไม และกลุมอนุรักษบางกลุม ในขณะเดียวกันรัฐก็เรงประกาศ
เขตปาอนรัุกษเพิ่ม ไดแก เขตรักษาพันธุสัตวปา เขตอุทยานแหงชาติใหมากขึ้นเพื่อขยายอาณาเขต
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ความเปนเจาของกรรมสิทธ์ิและใชวิธีการขับไลคนออกจากปาอยางตอเนื่องในชวงที่กํ าลังมีการตอ
รองกฎหมายปาชุมชน10

กระบวนการออกกฎหมายฉบับนี้เกิดปญหาขึ้นเมื่อกรมปาไมไดนํ าราง พระราชบัญญัติ
ปาชุมชนที่ไดจัดทํ าขึ้นเองสงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแลว ทั้งที่มีขอตกลงวากรมปาไม
จะรับฟงขอมูลและความเห็นจากตัวแทนประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนฝายตางๆ จากการทํ า
ประชาพิจารณกอน การกระทํ าดังกลาวแสดงใหเห็นพื้นฐานของแนวคิดในทฤษฎีการกํ าหนด
นโยบายสาธารณะที่มองวา กลุมขาราชการจะเปนผูผูกขาดการนํ านโยบายกฎหมายไปปฏิบัติ ดังนั้น
การกระทํ าใดๆ ที่เปนการเอื้อประโยชนและงายตอการปฏิบัติกลุมขาราชการก็จะเปนกลุมที่สํ าคัญ
ในการผลักดันนโยบายใหเปนไปตามทิศทางที่ตนตองการ โดยเฉพาะในประเทศไทยการมีระบบ
ราชการที่เขมแข็งมีประวัติสืบเนื่องยาวนาน เปนผูมีบทบาทสูงในกระบวนการทางการเมืองมีผลทํ า
ใหกลุมขาราชการเปนกลุมที่มัความสัมพันธเชื่อมโยงกับกลุมอํ านาจทางการเมืองในการบริหารและ
กํ าหนดนโยบายทํ าใหกระบวนการทางนโยบายจะเปนกระบวนการที่กลุมขาราชการมีบทบาทหลัก
แทบทุกขั้นตอน

การที่กรมปาไมนํ าเอารางพระราชบัญญัติปาชุมชนของกรมปาไมที่รางขึ้นมาโดยยังไม
ผานการแสดงความคิดเห็นจากภาคประชาชนไดสรางความไมพอใจตอประชาชนและกลุมองคกร
พัฒนาเอกชนอยางมากที่ไมปฏิบัติตามขอตกลงและวิธีการดังกลาวก็สะทอนใหเห็นถึงลักษณะการ
ใชอํ านาจตัดสินใจในการดํ าเนินการขั้นตอน เปนการปดกั้นโอกาศการเขามีสวนรวมของประชาชน
ตอการจัดการปาชุมชน

การมีความขัดแยงเรื่องรางพระราชบัญญัติปาชุมชนดังกลาว  ดํ าเนินมาอยางตอเนื่อง  
เปนความขัดแยงในเรื่องการเสนอรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ซ่ึงมี 2 ฉบับ คือรางฉบับของประชา
ชนและฉบับของกรมปาไมซ่ึงมีความแตกตางกันในสาระสํ าคัญหลายประเด็น  ลักษณะสํ าคัญของ
รางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับกระทรวงเกษตรและสหกรณที่ถูกโตแยง คือ

                                                       

10“พระราชบัญญัติปาชุมชน : ทางออกชุมชนกับปา” , มติชนรายวัน, 20 ตุลาคม 2540:4.
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1. มุงสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการปาชุมชน ก็เปนการมีสวนรวมใน
การดูแลรักษา  แตไมมีอํ านาจหนาที่ในการบริหารจัดการปาชุมชนอยางแทจริง

2. สํ าหรับพืน้ที่ปาชุมชนที่กํ าหนดใหมีเฉพาะในพื้นที่ปาสงวนแหงชาตินั้น  ไมสอด
คลองกับขอเท็จจริงที่วา มีชุมชนเปนจํ านวนมากที่ไดจัดการปาชุมชนในพื้นที่ปาอนุรักษอยางเขม
แข็ง

ขณะที่กลุมองคกรพัฒนาเอกชน เห็นวา พระราชบัญญัติปาชุมชน ควรอยูบนพื้นฐาน
ของหลกัการที่สํ าคัญเชน  ตองตอบสนองการแกไขปญหาความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนที่มี
มายาวนาน ทั้งในเรื่องของพื้นที่ สิทธิและอํ านาจ ตลอดจนแนวทางการจัดการปาชุมชนสงเสริม
ความรวมมือรวมใจระหวางรัฐกับประชาชนความเคลื่อนไหวของกฎหมายปาชุมชนผานวิกฤต
การณทางการเมืองมาหลายปและยืดเยื้อมาจนถึงในป พ.ศ.2538  ในสมัยรัฐบาลนายบรรหาร     
ศลิปอาชา ที่มีนโยบายเนนแกปญหาดานการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ นับเปนจุดเริ่มตนของความ
พยายามในการผลักดันใหมีการพิจารณาการออกกฎหมายปาชุมชนอีกครั้ง แนวคิดของรัฐในชวงนี้
ผอนปรนจากเดิมมาก เนื่องจากการเคลื่อนไหวภาคสังคมที่มีองคกรนอกภาครัฐ และมีการรวมตัว
ของประชาชนภาคการเกษตรที่ประสบกับปญหาทางนโยบายรัฐจนสามารถรวมกลุมกดดันรัฐบาล
และอาจสงผลตอเสถียรภาพของรัฐบาลได  รัฐบาลยุคนี้จึงเนนไปที่การแกปญหาตามขอเรียกรองที่
เปนไปตามนโยบายในชวงของการหาเสียงเลือกตั้ง ซ่ึงการออกพระราชบัญญัติปาชุมชนก็เปนแนว
ทางหนึ่งที่ไดรับบรรจุในการแถลงนโยบายของรัฐบาลชุดนี้

นายสวุทิย  คณุกิตติ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณขณะนั้นยืนยันวาจะ
ไมนํ ารางพระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับของกรมปาไม เสนอเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
เพยีงรางเดยีวเด็ดขาด  แตจะใหมีการทํ าความเขาใจใหตรงกันระหวางความแตกตางของ รางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชนฉบับกรมปาไม และรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับประชาชน โดยมอบ
หมายใหคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเรงรัดการออก พระราชบัญญัติปาชุมชน  รับผิดชอบโดยคณะ
กรรมการชุดนี้ถูกแตงตั้งเมื่อวันที่ 19 มกราคม พ.ศ.2539 ภายใตคํ าสั่งของคณะกรรมการนโยบาย
กระจายความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.) ที่มีนายกรัฐมนตรีเปนประธานคณะกรรมการ

ในที่สุดภายหลังการจัดทํ าประชาพิจารณและหารือระหวางกรมปาไม องคกรพัฒนา
เอกชน นักวิชาการและประชาชนในการหาขอสรุปรวมกันในการรางกฎหมายปาชุมชน โดยการ



138

ดํ าเนินการของคณะกรรมการเฉพาะกิจ  จึงไดรางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับประนีประนอม 
หรือ เรยีกวา ราง พระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับ กนภ. ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีกํ าหนดพิจารณารางพระ
ราชบัญญัติฉบับนี้ ในวันที่ 22 เมษายน พ.ศ. 2539

ราง พระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับประนีประนอม เมื่อ 7-9 เมษายน พ.ศ. 2539  ที่เปน
ขอสรปุรวมกับโดยเฉพาะในประเด็นหัวใจสํ าคัญ คือ การยอมรับ “ปาชุมชน บางแหง” ที่เปนชุมชน
เกาแก และอยูในเขตปาอนุรักษกันได

บวรศกัดิ ์ อุวรรณโณ คณบดี คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  กลาวถึงราง
กฎหมายฉบับดังกลาววา

“รางกฎหมายฉบับนี้นาจะผานการเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เพราะเปนการผลักดัน
ของกระทรวงเกษตรและสหกรณมาตั้งแตตน   สํ าหรับความขัดแยงกันกอนหนานี้  ระหวางราง 2 
ฉบบั คอื ฉบับประชาชน และกรมปาไมนั้น บวรศักดิ์ ระบุวา เพราะแตละฝายมุงเนนความคิดเห็น
ของตนอยางเต็มที่ ทั้งในเรื่องของหลักการ,ขอบเขตความหมายของปาชุมชน และการจัดการให
ประโยชน  แตในที่สุดก็มีการปรับอีกครั้ง จนไดรางกฎหมาย ฉบับนี้  แมจะยังไมสมบูรณนัก แตก็
นาจะเปนทางออกที่ดีที่สุด และหัวใจสํ าคัญในเรื่องของปาชุมชนก็ยังครบถวนเชน ประเด็นขอบเขต
ของปาชมุชน  ซ่ึงในฉบับของกรมปาไมเดิม ระบุวาหมายถึง พื้นที่ปาสงวนและปาอนุรักษประเภท
ตางๆเทานั้น ในขณะที่ฉบับประชาชน หมายรวมถึงพื้นที่ตางๆ อยางครอบคลุม ซ่ึงในที่สุดในราง
ฉบบัลาสุดนี้ ก็กํ าหนดขอบเขตของปาชุมชนไวครอบคลุมเชนเดียวกับที่ฉบับประชาชนเคยเสนอ ”

เปรียบเทยีบราง พ.ร.บ.ปาชุมชนฉบับประชาชน, ฉบับกรมปาไม และฉบับ กนภ. เร่ือง
ขอบเขตปาชุมชน

ฉบับประชาชน
1. ปาที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชรวมกัน
2. ทีด่ินรกรางวางเปลา
3. พืน้ที่ปาสงวนแหงชาติ
4. พืน้ที่อุทยานแหงชาติ
5. พืน้ทีป่าไมในเขตรักษาพันธุสัตยปาหรือเขตหามลา
6. พืน้ทีป่าที่ คณะรัฐมนตรีมีมติใหสงวนไวเปนเขตตนนํ้ าลํ าธาร
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7. พืน้ทีท่ี่ทางราชการสงวนหวงหามเอาไว
8. พืน้ทีต่ามกฏหมายอื่นซึ่งชุมชนหรือหนวยงานตามกฏหมายนั้นประสงคที่จะ
9. ก ําหนดใหเปนเขตปาชุมชน

ฉบับกรมปาไม
เปนพืน้ทีป่าตามกฎหมายวาดวยปาไม  หรือพื้นที่ปาสงวนตามกฎหมายวาดวยปา

สงวนแหงชาติได แตตองไมอยูในอุทยานแหงชาติเขตรักษาพันธุสัตวปาหรือเขตหามลาหรือไมเปน
พืน้ทีท่ีค่ณะรฐัมนตรีกํ าหนดใหสงวนรักษาไวเปนพื้นที่ตนนํ้ าลํ าธารโดยเฉพาะ หรือไมเปนพื้นที่ปา
ทีม่กีารสงวนหรือหวงหามไวใชประโยชนในราชการตามกฏหมาย

ฉบับ กนภ.
มาตรา 6 พืน้ทีป่าที่อาจกํ าหนดใหเปนเขตปาชุมชนตามพระราชบัญญัตินี้  คือพื้นที่

ปาตามกฎหมายวาดวยปาไม ไดแก พื้นที่ปาที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชรวมมือ
หรือพื้นที่ปาในเขตที่ดินรกรางวางเปลาตามประมวลกฏหมายแพงและพาณิชยหรือพื้นที่ปาชายเลน
ตามมตคิณะรัฐมนตรี  และพื้นที่ที่ทางราชการสงวนหวงหามไว  หรือพื้นที่ปาสงวนแหงชาติตามกฏ
หมายวาดวยการปาสงวนแหงชาติ  หรือพื้นที่ปาในเขตอุทยานแหงชาติตามกฎหมายวาดวยอุทยาน
แหงชาติ  หรือพื้นที่ปาในเขตรักษาพันธุสัตวปา  หรือพื้นที่ปาในเขตหามลาสัตวปาตามกฏหมายวา
ดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา หรือพ้ืนที่ตามกฎหมายอื่นซึ่งชุมชนประสงคที่จะใหเปนปาชุม
ชน พื้นที่ปาที่มีการกํ าหนดเปนปาชุมชนแลวใหคงภายใตบังคับของกฏหมายวาดวยปาไมกฏหมาย
วาดวยปาสงวนแหงชาติ  กฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ กฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครอง
สัตวปาตอไปแลวแตกรณี

คณะรฐัมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติ (ฉบับ กนภ.) เมื่อวันที่ 30 
เมษายน พ.ศ. 2539 แตเนือ่งจากรายละเอียดบางประการยังมีความเห็นแตกตางกันและมีการทักทวง
จากองคกรพัฒนาเอกชนบางแหง ทางคณะรัฐมนตรีจึงไดมอบหมายใหรัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายก
รัฐมนตร ี (นายโภคิน พลกุล) รับไปพิจารณาปรับปรุงเปนผลใหเกิดกระบวนการประชาพิจารณเพื่อ
พจิารณาปรับปรุงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ แตรัฐบาลชุดนี้ก็ไมสามารถผานราง พระราชบัญญัติปา
ชมุชนไดทันเนื่องจากรัฐบาลไดยุบสภาเสียกอน
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ภายหลังจากการเลือกตั้งครั้งใหม ไดรัฐบาลชุดใหมที่มีนายกรัฐมนตรี พลเอก ชวลิต ยง
ใจยทุธ เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีการเรียกรองใหรัฐบาลเรงรัดดํ าเนินการจัดทํ าประชาพิจารณ และนํ า
รางกฏหมายนี้เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาโดยเร็ว  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดตกลงและมีมติเมื่อวันที่ 4 
กมุภาพันธ พ.ศ. 2540  ใหมีการนํ าราง พระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับที่คณะกรรมการนโยบาย
กระจายความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.)เปนผูยกรางและคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใน
หลักการเมือ่วันที่ 30 เมษายน พ.ศ. 2539 มาดํ าเนินการจัดทํ าประชาพิจารณ โดยใหรัฐมนตรีประ
สํ านกันายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกุล) เปนผูดูแลนํ าไปดํ าเนินการประชาพิจารณ

การประชาพิจารณกํ าหนด 3 ประเด็นหลัก คือ
1. พื้นที่ปา
2. กจิกรรมและที่อยูอาศัย
3. วธีิการควบคุมดูแลใหการดํ าเนินการปาชุมชนเปนไปตามเปาหมายอยางจริงจัง

โดยกระบวนการประชาพิจารณไดส้ินสุดลงเมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม พ.ศ.2540 คณะ
กรรมการไดสรุปความเห็นครั้งสุดทายเมื่อวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ.2540 จากนั้นนํ าสงใหคณะรัฐ
มนตรีพิจารณาในการแกไขใหเปนไปตามกระบวนการออกกฎหมาย ภายหลังการประชาพิจารณ
ส้ินสดุ  รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่นํ าเขาการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีกลับเปนรางที่มิไดเปน
ไปตามที่มีการทํ าประชาพิจารณแตกลับเปนรางที่คลายรางเดิมกรมปาไม และคณะรัฐมนตรีมีมติ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่เรียกกันวา “รางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับนายโภคิน”
เมือ่วันที่ 16 กันยายน พ.ศ. 2540

รางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับโภคิน ไดเปล่ียนหลักการนี้ลงโดยส้ินเชิง หรือไมให
ความส ําคญักับเจตนารมณของกฎหมายอยางแทจริง  กฎหมายปาชุมชนฉบับโภคิน พยายามหวน
กลับไปสูการจัดการปาโดยรัฐตามแบบเดิม ซ่ึงเปนระบบที่ลมเหลวมาโดยตลอด  โดยระบุไวใน
กฎหมาย มาตรา 51 อยางชัดเจนวา

รัฐคงไวซ่ึงอํ านาจในการยายชาวบานที่ดูแลปาออกพื้นที่ ถาหากรัฐเห็นวาไดจัดสรรที่
ทํ ากินที่อ่ืนไดแลว หรือเห็นสมควรที่จะรักษาปาที่ชาวบานรักษาไวดีแลวนั้นใหเปนแบบธรรมชาติ 
รางกฏหมายปาชุมชนฉบับโภคิน จึงเนนการใหอํ านาจกับหนวยงานของรัฐตามเดิม  และจะเปน
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อุปสรรคกีดขวางการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงไมตางไปจากกฎหมายปาไมแทบทุกฉบับที่ผาน
มาแตอยางใด11

ตารางที่ 4.3 เปรยีบเทียบรางพรบ.ปาชุมชนในสมัยรัฐบาลชวลิต (รางฉบับนายโภคิน พลกุล)

ฉบบั กนภ.(19 เม.ย.2539) ฉบับแกไขโภคิน พลกุล
1. หลักการและเหตุผล-ใหมีกฏหมาย วาดวย

ปาชุมชน
1. หลักการและเหตุผล-ใหมีกฏหมายวาดวยปา

ชุมชน
2. พืน้ที่ปา-พื้นที่ที่ชุมชนมีการรักษาปามา

กอนจารีตประเพณีไมวาจะเปนพื้นที่ปา
สงวน พื้นที่ปาอุทยาน เขตรักษาพันธุสัตว
ปาเขตตนนํ้ า (อยูมากอนป 2536)

2. พืน้ที่ปา-ใหมีการจัดตั้งปาชุมชนใหมได อัน
เปนการเปดชองใหมีกลุมอิทธิพลครอบ
ครองปาไดในลักษณะเดียวกับรูปแบบสวน
ปา

3. ผูมีสิทธิและองคกรที่ทํ าหนาที่จัดการปา
ชมุชน-ไดแกบุคคลหรือองคกรที่ตั้งเปน
ทางการตามลักษณะปกครองทองที่และไม
ไดรับการรับรอง  แตอยูมากอนป 2536
อาทิ คณะกรรมการหมูบาน สภาตํ าบล
หรือ อบต.

3. ผูมีสิทธิและองคกรที่ทํ าหนาที่จัดการปาชุม
ชน ไดแก เจาพนักงานปาชุมชน และคณะ
กรรมการตรวจสอบปาชุมชนที่เลือกสรรจาก
ขาราชการในสังกัดกรมปาไม

4. คณะกรรมการปาชุมชน-อธิบดีแตงตั้งจาก
ชมุชน กรรมการหมูบาน สภาตํ าบล หรือ
อบต.ที่ยื่นขอจัดการปาชุมชนโดยการ
เสนอผานคณะกรรมการตรวจสอบประจํ า
จงัหวดัและมีอํ านาจหนาที่กํ ากับดูแลและ
จดัปาชุมชนใหเปนไปตาม

4. คณะกรรมการปาชุมชน-ไมเปดโอกาสใหผู
แทนชุมชน กรมการหมูบาน ตัวแทน อบต.มี
สวนรวมในการบริหารปาชุมชนทั้งที่เปน
บคุคลที่ไดรับการยอมรับจากชุมชน แตเพิ่ม
มสีวนรวมในการบริหารปาชุมชนทั้งที่เปน
บคุคลที่ไดรับการยอมรับจากชุมชน

                                                       

11ยศ สันตสมบัติ, “รัฐบาลกับการริดรอนสิทธิชุมชน” กรุงเทพธุรกิจ, 6 พฤศจิกายน 
2540 : 8.
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ตารางที่ 4.3 (ตอ)

ฉบบั กนภ.(19 เม.ย.2539) ฉบับแกไขโภคิน พลกุล
5. คณะกรรมการตรวจสอบ-มีหนาที่ในการ

พจิารณาคํ าขอและตรวจสอบพื้นที่ปาที่มี
ขอเสนอใหกํ าหนดเปนปาชุมชน รายงาน
การตรวจสอบตอสาธารณะ พิจารณาคัด
คานการกํ ากับดูแลและติดตามผลการจัด
การปาชุมชน รวมทั้งการตรวจสอบเพิก
ถอนปาชุมชน

5. คณะกรรมการตรวจสอบ-อนุญาตใหบุคคล
ภายนอกมาจัดการปาชุมชนและอาศัยในปา
ชมุชนได และอนุญาตใหปลูกสรางปาชุมชน
มคีวามเปนไปไดที่จะอนุญาตใหปลูกไมโต
เรว็ในปาชุมชน เพื่อปอนโรงงานกระดาษ

6.แนวทางการจัดการปาชุมชน-มุงการ
อนรัุกษความหลากหลายทางชีวภาพ และ
ทรัพยากรอยางยั่งยืนและพัฒนาคุณภาพ
ชวีิตของชุมชนใหดีขึ้น

6.แนวทางการจัดการปาชุมชน-มุงเนนการใช
ประโยชนเพื่อการลงทุนสรางปาชุมชนใน
ลักษณะสวนปา

7.  การเพิกถอนปาชุมชน-อาศัยอํ านาจอธิบดี
กรมปาไมหากมีการตรวจสอบจากคณะ
กรรมการตรวจสอบฯ พบวาปาชุมชนได
รับความเสียหายมาก คณะกรรมการปาชุม
ชนไมจัดการตามแผนจัดการที่เสนอไว

7. การเพิกถอนปาชุมชน- คณะกรรมการตรวจ
สอบประจํ าจังหวัดสั่งเพิกถอนได เมื่อคณะ
กรรมการจัดการปาชุมชนไมปฎิบัติตาม
แผน/หรือหากการรักษาปาของชาวบานทํ า
ไดดีปาฟนสภาพจนเปนปาที่สมบูรณ รัฐ
สามารถเพิกถอนปาชุมชนแลวประกาศเปน
เขตอนุรักษได

 ที่มา: “พระราชบัญญัติปาชุมชน : ทางออกชุมชนกับปา” ผูจัดการรายวัน,ฉบับวันที่ 20 
ตุลาคม 2540 หนา 4

ขณะที่มีความพยายามจากองคกรนอกภาครัฐและเครือขายชุมชนทองถ่ินที่มีการจัดการ
ปาชุมชนไปบางแลวพยายามแสดงแนวคิดการจัดการปาชุมชนโดยประชาชนในทางปฏิบัติที่
ประสบผลสํ าเร็จในการรักษาพื้นที่ปาไม ความเชื่อของรัฐที่เชื่อมาตลอดวาพื้นที่ปาที่เหลืออยูควรอยู
ภายใตการควบคุมของรัฐอยางใกลชิด ดวยมาตรการทางกฎหมายที่เขมงวด และถึงแมรัฐจะมีการ
ระบุแนวทางของการจัดการปาชุมชนในรูปของนโยบายที่จะนํ าไปสูพระราชบัญญัติปาชุมชนที่จะ
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ประกาศใชตอไป ก็เปนไปเพื่อลดกระแสการมีสวนรวมของประชาชนที่จะทวีความรุนแรงมากขึ้น 
แนวทางของรัฐที่ปรากฏในการพิจารณาพระราชบัญญัติปาชุมชนก็คือ แนวคิดและสาระใน
กฎหมายปาชุมชนก็ตองกํ าหนดใหการนํ าพระราชบัญญัติปาชุมชนที่จะนํ าไปปฏิบัติใชก็ควรอยูภาย
ใตการควบคุมของรัฐดังเชนกฏหมายปาไมฉบับอื่นๆ ดวยเชนกัน เพราะเปนการถือเอาพื้นที่ปาของ
รัฐไปดํ าเนินกิจกรรมของชุมชน

จะเห็นวาสํ าหรับรัฐไทยนั้น นิยามของปาชุมชนไดถูกเบี่ยงเบนใหสอดคลองกับโครง
สรางทางอุดมการณการจัดการปาของรัฐ โดยไมมีการปรับเปลี่ยนเชิงโครงสรางทางอํ านาจแตอยาง
ใด ในนโยบายและกฎหมายปาชุมชนที่จะเกิดขึ้นมาก็เปนเพียงการจัดการปาประเภทหนึ่งในระบบ
การจัดการปาสงวนแหงชาติและแยกออกเด็ดขาดจากการจัดการปาอนุรักษ ซ่ึงถูกมองวาเปนเขตที่
กนัชาวบานออกไปโดยสิ้นเชิง ความไมไววางใจในการอนุญาตใหชุมชนอนุรักษปาตามความหมาย
ปาชุมชนเชิงวัฒนธรรมของชาวบานทํ าใหรัฐตองดํ าเนินนโยบายที่เปนไปตามวัตถุประสงคของ
แนวทางการพัฒนาของรัฐมาโดยตลอด

เกิดกระแสการวิพากษวิจารณอยางกวางขวางในการใชอํ านาจทางการเมืองแทรกแซง
กระบวนการทางนโยบายของรัฐที่ปรากฎแนวทางรัฐที่ยังคงรวมศูนยอํ านาจหวงแหนอํ านาจรัฐใน
การจัดการปาชุมชน ทั้งในระดับนโยบายและระดับการตัดสินใจทุกขั้นตอนซึ่งขัดกับเจตนารมณที่
ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ระบุถึงการกระจายอํ านาจไปสูทองถ่ินและระดับชุมชน โดย
เฉพาะการกระจายอํ านาจการจัดการทรัพยากรที่เชื่อวาเปนการกระจายสิทธิและอํ านาจขั้นพื้นฐานที่
รัฐควรมอบแกประชาชน เพื่อสรางความมั่นคงของรัฐ แตถึงกระนั้นกระแสการวิจารณตอพฤติ
กรรมทางการเมืองของกลุมอํ านาจทางการเมืองในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนยังคงเกิดขึ้น
อยางตอเนื่อง

18 กนัยายน พ.ศ. 2540 เครือขายเกษตรกรภาคเหนือ (คนก.) ไดออกแถลงการคัดคาน 
รางพระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับนายโภคิน โดยยกประเด็นที่ไมนาไวใจตอความจริงใจของรัฐ
บาลที่ปรากฎสาระในรางกฎหมายฉบับนี้  ซ่ึงพอจะสรุปไดดังนี้12

                                                       

12“คกน. กดดันรัฐบาลทบทวน พ.ร.บ.ปาชุมชน, “ผูจัดการรายวัน” 19 กนัยายน 2540: 4.
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1. มชีองวางที่เปดโอกาสใหนายทุนไดฉกฉวยพื้นที่ปาใหประโยชนเขาตัวเอง เพราะ
กรรมการปาชุมชนที่ไดรับการรับเลือกสรรหามาจากขาราชการสังกัดกรมปาไม มีสิทธิที่จะอนุญาต
ใหบุคคลในครอบครัวของตนเขาไปอยูอาศัยเพื่อจัดการปาชุมชนไดแมวาบุคคลนั้นจะไมเคยอาศัย
อยูในปาชุมชนมาแตเดิมก็ตาม (มาตรา 27)

2. เปนรางที่ขัดตอเจตนารมณที่แทจริงของ พ.ร.บ.ปาชุมชนฉบับ กนภ. อยางสิ้นเชิง 
เพราะไมไดสงเสริมใหชุมชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร เนื่องจากในสภาพความเปนจริง
ของสงัคมไทยพื้นที่ปาทั้งสิ้น 156 ลานไร (ทั้งที่เปนอุทยาน เขตรักษาพันธสัตวปา ปาสงวน เขตตน
นํ ้า) มปีระชากรอาศัยอยูประมาณ 10 ลานคน เจตนารมณของการมีพระราชบัญญัติปาชุมชนมุงที่จะ
สงเสริมและสนับสนุนใหกลุมคนที่อยู ใกลชิดกับปาไดทํ าหนาที่ในการดูแลรักษาปาและใช
ประโยชนจากปาอยางยั่งยืน แตราง พ.ร.บ.ปาชุมชน (ฉบับโภคิน) กลับไมอนุญาตใหคนเหลานี้มี
สิทธใินการจัดการปาแตพยายามไลคนเหลานี้ออกจากปา

3. เปนรางที่ไมไดสงเสริมใหเกิดความรวมมือในการจัดการทรัพยากรระหวางภาครัฐ
กับประชาชนแตกลับสงเสริมใหเกิดความแตกแยกขึ้นในสังคมเพราะยังคงรวมศูนยอํ านาจการจัด
การทรัพยากรไวที่สวนกลาง คือ คณะกรรมการปาชุมชนระดับจังหวัดเปนผูมีอํ านาจเบ็ดเสร็จใน
การจัดการปาชุมชนและแมวาคณะกรรมการทั้ง 2 ชุดจะมีตัวแทนองคกรพัฒนาเอกชนและผูทรง
คณุวฒุเิขารวมดวยแตก็ตองมาจากการแตงตั้งเลือกสรรจากรัฐ (มาตรา 10 และ 14)

4. บทบัญญัติในรางไมไดสงเสริมการมีสวนรวมของชุมชนในการดูแลรักษาปาอยาง
จริงจงั แตกลับสรางความไมมั่นใจใหแกประชาชน ชุมชนที่ดูแลปาวาอาจจะถูกเพิกถอนปาชุมชน
ไดทุกเมื่อ (มาตรา 51)

เพิ่มศักดิ์ มกราภิรมย13 ไดศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบ พระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับ
ประชาชนที่นํ ามาทํ าการประชาพิจารณ  และฉบับที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบแลว เมื่อวันที่ 16 
กนัยายน พบวา

“ฉบบัใหมเนื้อหาสาระไดเปล่ียนแปลงไปคอนขางมาก อาทิเชน มีการตั้งคณะกรรมการ
นโยบายปาชุมชนแหงชาติในขณะที่ฉบับเดิมไมมี   โดยคณะกรรมการดังกลาว ประกอบดวย รัฐ
มนตร ี ผูทรงคุณวุฒิ อธิบดี ซ่ึงเปนขาราชการมีเสียงสวนใหญในคณะกรรมการรวบอํ านาจการตัด
                                                       

13เพิ่มศักดิ์ มกราภิรมณ , “ปาชุมชน” กรุงเทพธุรกิจ, 17 ตุลาคม 2540.
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สินใจไวทกุเรื่อง  โดยเฉพาะการวินิจฉัยอุทธรณและการใชอํ านาจออกระเบียบพิเศษตางๆ ไมมีตัว
แทนชุมชนเขารวม ” เพิม่ศักดิ์ มีความเห็นเพิ่มเติมวา “ ปรชัญาปาชุมชนไดถูกเปลี่ยนแปลง เพราะ 
พระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับใหม  เนนการอนุรักษปาโดยวิธีการของรัฐ  ไมเนนการพัฒนาและ
อนรัุกษส่ิงแวดลอมและวิธีการหลากหลายตามวัฒนธรรมประเพณีที่ชาวบานใชในการอนุรักษ  ทั้ง
ยังไมชวยหยุดยั้งการครอบครองปาของกลุมอิทธิพลและธุรกิจ แตกลับเปดโอกาสใหบุคคล กลุม
บคุคล ซ่ึงอาจจะรวมถึงกลุมที่ทํ าธุรกิจในปาไดรับสิทธิประโยชนในการอยูอาศัยและจัดการปา

ขณะที ่พ.ร.บ.ปาฉบับใหม ความหมายของชุมชนยังไมชัดเจน  การจัดการปาอาจจะตก
อยูกบักลุมผลประโยชนได  โดยเฉพาะการเพิ่มสัดสวนของกรรมการจากกลุมอิทธิพลทองถิ่น  หรือ
หนวยงานของรัฐมากขึ้น ยิ่งมีความเสี่ยงมากขึ้น  ชาวบานที่รักปาจริงๆจะกลายเปนผูไมมีสิทธิมี
เสยีงในการจัดการปาและยังถูกจํ ากัดสิทธิในการใชสอยประโยชนจากปา  การดํ ารงวิถีชีวิตมากยิ่ง
ขึน้อีกดวย  ตามมาตรา33 หามทํ าไมซ่ึงขึ้นเองตามธรรมชาติจึงเทากับ พ.ร.บ.ฉบับใหม มองวาการ
ใชสอยไมของชาวบานเปนเรื่องของการทํ าไม  แตกลับไมหามการทํ าไมจากการปลูกสวนปา
เศรษฐกจิ   เพราะพรบ.ฉบับนี้เปน พรบ.เพื่อกรมปาไมและนายทุน ดังเชน มาตรา 2 ที่ระบุวา คณะ
กรรมการตรวจสอบปาชุมชนประจํ าจังหวัดมีอํ านาจอนุญาตใหสมาชิกปาชุมชน และบุคคลใน
ครอบครวัมีสิทธิอยูอาศัยในเขตปาชุมชน  เพื่อประโยชนในการจัดการปาชุมชนได แมวาจะไมเคย
อยูอาศัยมาแตเดิม ”

อานันท กาญจนพันธ14 หนึง่ในผูมีสวนในการทํ าประชาพิจารณและติดตามรางพระราช
บญัญตัิปาชุมชนมาโดยตลอดไดแสดงความเห็นวา

“พ.ร.บ.ฉบับนี้เปล่ียนแปลงหลักการของรางที่ทุกฝายไดรวมกันรางขึ้นมา คือ ปรัชญา
พืน้ฐานของ พรบ.ปาชุมชนคือ ตองการสงเสริมความรวมมือระหวางรัฐกับประชาชน  ในการรักษา
ปา แต พ.ร.บ.ที่เพิ่งผาน คณะรัฐมนตรีปฏิเสธหลักการนี้ดัง มาตรา 51  คอื แมชาวบานจะดูแลรักษา
ปามาอยางดี แตรัฐยังคงไวซ่ึงอํ านาจในการยายชาวบานออกจากพื้นที่ไดตลอดเวลา    พ.ร.บ.ฉบับนี้
ยงัคงรวมศูนยอํ านาจการจัดการไวที่รัฐอยูอยางเดิม  โดยลิดรอนสิทธิของฝายอื่นๆ ที่ไมใชเจาหนาที่
รัฐ คือ ตาม มาตรา 10 และมาตรา 14 คณะกรรมการปาชุมชนแหงชาติ และคณะกรรมการปาชุมชน

                                                       

14เรื่องเดียวกัน.
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ระดบัจงัหวัด เปนผูมีอํ านาจเบ็ดเสร็จ  ในการจัดการปาชุมชน  และแมวาคณะกรรมการทั้ง 2 ชุด จะ
มตีวัแทนองคกรพัฒนาเอกชนและผูทรงคุณวุฒิเขารวมดวย แตก็ตองมาจากการเลือกสรรจากภาครัฐ 
ซ่ึงไมณูวาจะเสนอใคร จึงเทากับปฏิเสธความรวมมือของประชาชนหลายๆฝาย ถือวาผิดหลักการตั้ง
แตตน อํ านาจในการจัดการพื้นที่ปาไมของประเทศ เคยอยูในมือของขาราชการประจํ า เชน กรมปา
ไมมานานความหวาดกลัวการสูญเสียอํ านาจมักเกิดขึ้นไดตลอดเวลา สํ าหรับกลุมคนที่เคยมีอํ านาจ
อยูในมือ กรณีการราง พ.ร.บ. ปาชุมชนโดยมีประชาชนเขาไปมีสวนรวม จึงตองพบกับมรสุมครั้ง
แรกครั้งเลา คร้ังนี้ถือวาเปนความพยายามอีกครั้งหนึ่ง ในการรางกฏหมายปาชุมชนตามแบบฉบับ
ของกรมปาไม โดยอาศัยจังหวะโอกาสที่คนในสังคมกํ าลังวุนวายกับกฏหมายแม “รัฐธรรมนูญ
ฉบบัใหม” ผลก็คือวา พระราชบัญญัติปาชุมชนดังกลาว ไดบิดเบือนเจตนารมณของประชาชนไป
อยางสิ้นเชิง ”

ศยามล ไกรยูรวงศ15 นกักฎหมายที่มีสวนในการราง พระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับ
ประชาชน มีความเห็นวา

“กระบวนการรางกฎหมายที่ผานมา ลวนเกิดมาจากความรูแบบลับๆเฉพาะกลุมขาราช
การประจํ าที่รับผิดชอบโดยตรง การรางกฎหมายยังคงอยูในกรอบของการบังคับใชและการรวม
ศนูยอํ านาจตามขอเสนอของขาราชการประจํ าเสมอมา พระราชบัญญัติฉบับนี้ หักหลังผูใหความรู
หรือผูทีเ่ขาไปรวมการทํ าประชาพิจารณ เพราะระบุไววา ทางราชการอยากไดปาชาวบานก็ตองออก
จากปา ทัง้ที่ชาวบานอยากอยูรวมกับปาและรักษาปามานานนับรอยป โดยที่ทางราชการไมไดเขาไป
ชวยรักษามากอนจึงถือเปนเรื่องที่นาละอายอยางยิ่ง”

ความเคลื่อนไหวทางความคิดของนักวิชาการและองคกรพัฒนาเอกชนตางๆ ไดช้ีให
เห็นมุมมองปญหาจากฝายประชาชนวาปญหาดานการจัดการปาไมที่ผานมาจนถึงปญหาเชิง
นโยบายที่เกิดขึ้นในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน มีสาเหตุมาจากการที่ภาครัฐไมยอมรับ       
ศกัยภาพ ความสามารถของประชาชนในการอนุรักษปาไมและหวงผลประโยชนจากปา ทํ าใหรัฐไม
กระจายอํ านาจการจัดการทรัพยากรหรือเปดโอกาสในการใชอํ านาจการตัดสินใจทั้งในระดับโยบาย

                                                       

15เรื่องเดียวกัน.
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และการปฏบิตัใิหแกประชาชน แตดูเหมือนความเคลื่อนไหวหรือการแสดงความคิดเห็นดังกลาวจะ
ไมมีผลตอแนวทางการจัดการปาชุมชนของรัฐ

เพราะแนวคิดในการรวมศูนยอํ านาจการจัดการปาชุมชนไวที่รัฐยังปรากฎใหเห็นอยาง
ชัดเจน ดังที่ นายปลอดประสพ สุรัสวดี อธิบดีกรมปาไมใหสัมภาษณทางโทรทัศน โดยยอมรับวา

“ปากํ าลังจะหมดไปทุกวัน แตไมยอมรับวาเปนความลมเหลวของกรมปาไมและยังขอ
ใหเพิม่อํ านาจใหกรมปาไมอีกและประกาศวาคนกับปาไมสามารถอยูรวมกันได16 กรมปาไมและผม
มหีนาทีรั่กษาปา หวงปาใหประเทศไทย ประชาชนทั่วทั้งประเทศ ผมไมมีหนาที่ใหปาแกใคร ดังนั้น
ใครมาขอก็คงตองยากแนนอน ถาใหไปจะเหลืออะไร17”

รางพระราชบัญญัติปาชุมชนตองชะงักงันอีกครั้งเมื่อ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ลาออก
จากการเปนนายกรัฐมนตรี เปนผลใหนายชวน หลีกภัย ไดรับแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี และไดมี
การดํ าเนินการยกรางพระราชบัญญัติปาชุมชนอีกครั้งและประชาชนไดรวมกันเสนอรางพระราช
บัญญัติปาชุมชน (ฉบับประชาชน) ซ่ึงเปนไปตามกระบวนการและแสดงเจตนารมณของรัฐธรรม
นูญที่เปดโอกาศใหประชาชน ชุมชน มีสวนรวมกับรัฐในการรักษาหากแตวาความพยายามของ
ประชาชนที่ผานระยะเวลามานานนับ 10 ป และแมจะมีการเปลี่ยนรัฐบาลอีกกี่คร้ังหรือมีการผลัก
ดนัอกีกีห่น การรางพระราชบัญญัติปาชุมชนก็จะยังคงมีอุปสรรคแบบเดิม เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้
ยงัคงรกัษาลกัษณะแนวคิดเฉกเชนเดียวกับกฎหมายปาไมที่ผานมา คือ แนวคิดในการรวมอํ านาจรัฐ
ไวที่ศูนยกลางโดยกรมปาไม

                                                       

16อางใน ขจิตพร วิทยานุกรณ แปล, รางพระราชบัญญัติปาชุมชนของไทย: กลับ
นโยบายปาไมหรือพายเรือในอาง, (กรุงเทพฯ: แผนงานสนับสนุนการดํ าเนินการปาชุมชนใน
ประเทศไทย ศูนยฝกอบรมวนศาสตรชุมชน แหงภูมิภาคเอเชียแปซิฟก มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร,
2542), หนา 22.

17จากการถอดเทป รายการขอคิดดวยคน “ ตอน ปาชุมชน: อํ านาจในมือใคร” วันพุธที่ 
12 มกราคม 2543.
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การมองปาแยกออกจากคนและรูปแบบของการกํ าหนดนโยบายในลักษณะอํ านาจนิยม
ที่ไมสอดคลองกับความเปนจริงของสังคมดํ าเนินมาพรอมกับการมีอํ านาจเบ็ดเสร็จของกรมปาไม
นานนับ 100 ป ตลอดระยะเวลาที่ผานมานั้นผลที่ไดคือ การลดลงของพื้นที่ปาและการแยงชิง
ทรพัยากร จนกลายเปนความขัดแยงที่นับวันจะทวีความรุนแรงมากขึ้นตามปริมาณของทรัพยากรที่
ลดลงไปทุกที ปรากฏการณความขัดแยงในรางพระราชบัญญัติปาชุมชนจึงอาจเปน ปรากฏการณ
หนึง่ทีส่ะทอนความรูแนวคิดที่แตกตางกัน ระหวางความรูของชุมชนชาวบานที่ส่ังสมและถายทอด
กันมาเพื่อตอบสนองความเปนอยูของตนกับความรูอีกชุดหนึ่งที่เชื่อวาแมประชาชนจะมีวิถีชีวิตที่
สอดคลองกับธรรมชาติ แตไมเปนการเพียงพอที่จะนํ ามาพิสูจนถึงความสามารถรักษาความสมดุลย
ของระบบนิเวศนไดดีไปกวารัฐ

จากขอมูลที่กลาวมาสะทอนพื้นฐานแนวคิดการรวมศูนยอํ านาจเหนือผลประโยชนใน
ทรพัยากรปาไมของรัฐ ที่แสดงผานออกมาทางนโยบายกฎหมายตางๆ และบริบททางการเมืองที่เกิด
ขึน้ กเ็ปนสิง่ยืนยันไดวาประเด็นสํ าคัญที่เปนยังคงเปนปญหาระหวางรับกับประชาชนในการพัฒนา
ศกัยภาพของชมุชนในการจัดการทรัพยากร ก็คือ ระบบความคิดในกฎหมายแบบรวมศูนยอํ านาจที่
กอใหเกิดความลักล่ันขัดแยงมาตลอด ดังที่มีนักวิชาการปาชุมชนไดสรุปไว 5 ประการ คือ18

1. การลดทอนสิทธิชุมชน อางสิทธิเหนือทรัพยากรเปนของรัฐและโอนอํ านาจเหนือ
ทรพัยากรมาเปนของรัฐโดยเด็ดขาด โดยการรวมศูนยอํ านาจบริหารจัดการมาอยูที่สวนกลาง

2. การแยกคนออกจากปาโดยมีสมมติฐานวาคนอยูรวมกับปาอยางสมดุลไมได แนว
ความคดินีม้าจากภาพการจัดการปาของการจัดการปาแบบตะวันตกซึ่งขัดกับขอเท็จจริง

3. รัฐใชเกณฑกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบโฉนดอยางตะวันตกมาเปนหลักในการตรวจสอบ
สิทธิของเอกชนหรือชุมชนอยางเครงครัด รัฐยึดกฎหมายแบบตะวันตกเปนหลักในการจัดการปาที่
ไมยอมรับกฎเกณฑตามประเพณีจารีตดั้งเดิมเกี่ยวกับสิทธิประเภทตางๆ นํ าไปสูการขัดกันของ
ประเพณีและกฎหมายยังผลใหปาถูกทํ าลายเพราะกฎหมายถือวาปเปนของรัฐเปนของหลวงชุมชน
จงึไมมสีวนรวมในการดูแลและรัฐเองก็ไมมีกํ าลังพอที่จะดูแลไดอยางทั่วถึง

                                                       

18เสนห จามริก และยศ สันตสมบัติ, ปาชุมชนในประเทศไทย : แนวทางการพัฒนา เลม 
1, (กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา, 2536), หนา 195-196.
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4. รัฐบังคับใชกฎเกณฑการบริหารจัดการและการควบคุมเปนการทั่วไปทั่วประเทศ
โดยไมจ ํากัดพื้นที่ ในขณะที่สภาพปาและวัฒนธรรมของชุมชนทองถ่ินมีความหลากหลาย

5. ความแตกตางในแนวทางการพัฒนาประเทศ รัฐมุงพัฒนาภาคธุรกิจอุตสาหกรรม 
โดยมองขามการพัฒนาชนบทและภาคการเกษตรซึ่งเปนประชากรสวนใหญของประเทศ สนับสนุน
การทํ าสัมปทานไมและปลูกสวนปาโตเร็วเพื่อการพาณิชย แตไมสนใจกับการพัฒนาศักยภาพของ
ประชาชนซึ่งขึ้นอยูกับการมีสวนรวมและการมีอํ านาจการตัดสินใจในการจัดการทรัพยากร ทํ าให
ชุมชนในชนยทเสียเปรียบและสูญเสียทรัพยากรใหกับภาคธุรกิจอุตสาหกรรมเพิ่มมากขึ้นตลอด
เวลา

สาเหตุทางนโยบายตามที่กลาวมาเปนจุดกระตุนใหแกรัฐในการทบทวนแนวนโยบาย 
กฎหมายปาไมที่ผานมา เพราะที่ผานมารัฐมีอํ านาจและกฎหมายอยูในมือ ซ่ึงไดใชเปนเครื่องมือใน
การดูแล ควบคุม จัดการปาไมมาโดยตลอดระยะเวลากวา 100 ป ถาจะแกกฎหมายเปดชองให
ประชาชนเขามามีสวนรวม อํ านาจของผูเกี่ยวของก็จะลดลงทันทีเพราะเกิดสภาวะการถวงดุลย
อํ านาจระหวางรัฐกับประชาชน ผลที่ไดคือ การยึดถือแนวทางเดิมที่จะตองรวมอํ านาจรัฐเพื่อความ
มั่นคงทางการเมืองและอํ านาจในผลประโยชนจากปาไม โดยยังไมปรากฏแนวทางของรัฐในการ
ยอมรบัแนวทางการจัดการปาตามวิถีการดํ ารงชีวิต ประเพณีของชุมชนในทองถ่ิน และประชาชนยัง
เปนผูทํ าผิดตามกฎหมาย เมื่อรัฐไมไดดํ าเนินการออกกฎหมายใดๆ มารองรับสิทธิในการอยูอาศัย
และใชประโยชนจากปา โดยรัฐรับรองเพียงสิทธิอํ านาจของรัฐเทานั้น ความสํ าคัญของพระราช
บญัญตัิปาชุมชนจึงอยูที่ความคาดหวังของประชาชนในทองถ่ิน ที่ตองการใหพระราชบัญญัติปาชุม
ชนที่เปนกฎหมายฉบับแรกที่รองรับสิทธิชุมชนในการจัดการปาไม ดวยการที่รัฐตองปรับเปลี่ยน
แนวคิดการรวมศูนยอํ านาจเพื่อใหกฎหมายปาชุมชนเปนมิติใหมของการกระจายอํ านาจการจัดการ
ทรพัยากรปาไมใหแกชุมชน

จากการศึกษาขอมูลที่กลาวมา ไดสะทอนปญหาความสัมพันธระหวางทรัพยากร    
ธรรมชาติกับมนุษยที่นํ ามาสู การปกครองการควบคุมดวยองคกรทางการเมือง จนกระทั่ง
ทรัพยากรธรรมชาติไดกลายมาเปนปจจัยทางอํ านาจจนกอใหเกิดนโยบายดานการจัดการที่สะทอน
แนวคิดรัฐในการกํ าหนด ตลอดจนการปฏิบัตินโยบาย การใชมาตรการทางกฎหมายจึงเปนเครื่อง
มือสํ าคัญที่รัฐเชื่อวาจะทํ าใหการดํ าเนินนโยบายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและยังเปนการปกปอง
อํ านาจทางการเมืองและอํ านาจทางเศรษฐกิจที่มีตอทรัพยากรปาไมของรัฐ แนวทางดังกลาวของรัฐ



150

ดํ าเนินมาถึงทศวรรษแหงการเปลี่ยแปลงโครงสรางอํ านาจทางสังคมเมื่อประชาชนตระหนักวา
ปญหาดานทรัพยากรปาไมที่เกิดขึ้นจนเขาขั้นวิกฤตินั้น สวนหนึ่งเกิดจากการปดกั้นโอกาสการเขา
ถึงทรัพยากรของภาคประชาชน ดังนั้นการไดเขามามีบทบาทรวมกับรัฐในการจัดการทรัพยากร
ธรรมชาตจิงึเปนหนทางหนึ่งที่จะแกปญหาวิกฤติปาไมและแกปญหาความขัดแยงได หากแตวาสิ่งที่
ยังคงปรากฏอยางเขมแข็งในแนวคิดการจัดการทรัพยากรปาไมของรัฐก็คือ ความไมไววางใจที่จะ
มอบอํ านาจการจัดการทรัพยากรปาไมใหแกประชาชน การหวงอํ านาจและผลประโยชนที่มีเหนือ
ทรพัยากรปาไม ของรัฐจึงถูกแสดงออกมาดวยรวมศูนยอํ านาจการจัดการปาไมที่ปรากฎในกฎหมาย
และนโยบายตางๆ มารองรับอํ านาจการจัดการทรัพยากรใหเปนของรัฐ ทํ าใหอํ านาจทางการเมือง
ในการจัดการทรัพยากรตกอยูภายใตกลไกระบบราชการและกลุมบุคคลเพียงบางกลุมไมไดเปนการ
ใชอํ านาจรวมกันกับประชาชน แนวคิดและวิธีการดังกลาวของรัฐยังคงปรากฎในการรางพระราช
บญัญตัปิาชุมชน และกลายเปนการโตแยงระหวางรัฐกับประชาชนมาตลอด ซ่ึงมีผลทํ าใหแนวคิดรัฐ
ในกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนยังคงเปนไปเพื่อแนวคิดการรวมศู฿นยอํ านาจรัฐ ดัง
เชนกฎหมายปาไมฉบับอื่นๆ ที่ผานมา ดังนั้นความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนในกระบวนการ
ทางนโยบายดานการจัดการปาชุมชนยังคงปรากฎอยูสงผลใหกฎหมายฉบับนี้ไมสามารถประกาศใช
ได

แนวทางการศึกษาวิเคราะหเรื่อง ความแตกตางของแนวคิดเรื่องปาชุมชนที่มีความเชื่อม
โยงกับแนวคิดเรื่องสิทธิ ในการศึกษาจะวิเคราะหถึงความแตกตางของแนวคิดปาชุมชน 
โดยเฉพาะในสวนของสิทธิอํ านาจที่ทั้งภาครัฐและภาคประชาชนตางผลักดัน แนวคิดตน
ใหปรากฏในรางพระราชบัญญัติปาชุมชน

ในการศึกษาสมมติฐานนี้ไดอาศัยขอมูลจากการนํ าเสนอแนวคิดของฝายตางๆ ที่มีการ
แสดงออกผานกระบวนการกํ าหนด พิจารณารางพระราชบัญญัติปาชุมชน ภายใตสถานการณความ
แตกตางทางความคิดในเรื่องการกํ าหนดสิทธิการจัดการปาชุมชนในเขตพื้นที่อนุรักษตามกฎหมาย
ของรัฐ

ในเบื้องตนผูวิจัยเชื่อวา ความขัดแยงทางแนวคิดจะแสดงออกมาเปนปรากฎการณทาง
สังคมอยางหนึ่งที่เกิดขึ้นระหวางคนตั้งแต 2 คนหรือสองกลุมขึ้นไป  โดยความขัดแยงจะเกิดขึ้นก็
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ตอเมื่อทัศนคติขัดกันและพัฒนาขึ้นมาจนสามารถทราบไดวาเปนการตอสู ทะเลาะ ไมสามารถตก
ลงรวมกนัได  สาเหตุความขัดแยงมีสาเหตุมาจากความแตกตางในการรับรู  ทํ าใหเกิดความเขาใจไป
คนละดานเปนเหตุใหมีทัศนคติ ความเชื่อ ความคิด ตลอดจนการตัดสินใจไมเหมือนกัน  ทํ าใหเปา
หมายวตัถุประสงค ความตองการของคนในองคกรแตกตางกัน  ยากที่จะหาจุดรวมกันไดกอใหเกิด
ความขัดแยงในที่สุด

ในการศึกษาจึงไดนํ าแนวคดิกระบวนการกํ าหนดนโยบายในบทที่ 2 มาเปนกรอบการ
ศึกษากระบวนการ เหตุการณในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนและใชแนวคิดปาชุมชนและแนว
คิดเรื่องสิทธิมาเปนหลักในการวิเคราะหเชื่อวาในการกอตัวของนโยบายหรือกฏหมายจะมีอุปสรรค
ปญหาเกดิขึ้นเสมอ  โดยมีสาเหตุหลักของปญหาก็คือ การมีพื้นฐานความคิดในการทํ าใหนิยามเรื่อง
ดงักลาวแตกตางกัน  เมื่อนํ ามาวิเคราะหการราง พ.ร.บ.ปาชุมชนจะเห็นไดวา “ปาชุมชน” มีความ
หมาย  ความคิด วัตถุประสงคที่หลากหลายแฝงอยู  ซ่ึงความหลากหลายนี้นํ ามาสูความแตกตางกัน
ในท ําความเขาใจถึงสิทธิในการจัดการปาชุมชน หากพิจารณาแนวคิดเรื่องสิทธิในบทที่ 2 จะเห็นวา
มุมมองและความเขาใจเกี่ยวกับเรื่องสิทธิมักจะมองแตกตางกันแตสวนใหญจะมองในมุมมองที่
เกีย่วของกับเรื่องของอํ านาจเปนสํ าคัญ หากแตเนื้อหาความเปนจริงแลว สิทธิเปนประเด็นที่มีความ
ซับซอนมรูีปแบบที่หลากหลาย หากจะนิยามใหเขาใจงายและเกี่ยวของกับการศึกษาครั้งนี้เชื่อมโยง
แนวคดิในบทที่ 2 จะมองวา สิทธิ เปนเรื่องของโอกาสในการเขาถึง เชน การเขาถึงหรือการมีสิทธิ
ในการใชทรัพยากรหรือโอกาสในการเขาถึงพื้นที่ของอํ านาจทางสังคมหรือการมีสวนรวมในการ
ตดัสินใจที่สงผลกระทบตอสังคม สิทธิที่มักเกิดปญหาในการทํ าความเขาใจเสมอ นั่นคือ สิทธิใน
ทรัพยสินหรือบางครั้งเรียกระบบกรรมสิทธิ์

ในสวนของคํ าวา ปาชุมชน ถึงแมจะเปนคํ าใหมสํ าหรับเมืองไทย แตโดยนัยทางปฏิบัติ
มีความเกี่ยวของกับสิทธิอยางยิ่ง เพราะเปนการบงบอกถึงสถานภาพการเปนเจาของทรัพยากรที่มี
ในปาของชมุชนหนึ่งๆ ที่ชุมชนนั้นๆไดรวมกันดูแลรักษาและใชประโยชนรวมกัน  กลาวไดวา คํ า
วา “ปาชุมชน” ในสารระบบของรัฐไทย เพิ่งถูกระบุเปนครั้งแรกในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 
5 โดยปรากฏในแผนพัฒนาชนบทที่ยากจนภายใตชื่อ “โครงการปลูกไมใชสอยในชุมชน” ตอมาใน
แผนพฒันาฯ ฉบับที่ 6 เปล่ียนมาใชชื่อวา “โครงการพัฒนาปาชุมชน” โดยมีกรมปาไมเปนหนวย
งานหลักซึ่งรับผิดชอบการปฏิบัติตามนโยบาย แมวาทางรัฐจะมีการกลาวถึงปาชุมชนในระดับ
นโยบาย แต “ ปาชุมชน ” ที่เกิดขึ้นเกิดมาจากกระแสการเรียกรองของชุมชนทองถ่ินหลายพื้นที่กับ
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นโยบายของรัฐในการจัดการปาไมที่ผานมามีความเขาใจแตกตางกัน  เพราะตามความหมายของ
แนวคดิปาชุมชนตามความหมายของชุมชนทองถ่ิน คือ ปรากฏการณทั้งในทางวัฒนธรรมประเพณี 
หรือความเชื่อตางๆ และเปนผลจากการผลิตซํ้ าทางอุดมการณปาชุมชน จนเปนกระบวนการหนึ่งที่
เขามามีบทบาทในการเรียกรองอํ านาจรัฐเพื่อใหมีการตราออกมาเปนกฎหมายรองรับในทางปฏิบัติ 
ที่เกิดควบคูไปกับปญหาความขัดแยงในการจัดการปาไมระหวางรัฐกับชุมชนเสมอ และในทุกๆ 
กรณขีองความขัดแยงไดช้ีใหเห็นอยางชัดเจนถึงการปฎิเสธการมีอยูจริงของปาชุมชน  ภายใตระบบ
เศรษฐกจิ สังคม การเมือง ในปจจุบัน  ซ่ึงสิ่งเหลานี้ลวนเกี่ยวของโดยตรงกับขั้นตอนรวมศูนย
อํ านาจและระบบสิทธิของรัฐในการบริหารจัดการที่ดิน-ปาไมของรัฐมากกวา 100 ป 19

ตามแนวคิดเรื่องระบบกรรมสิทธิ์ ในบทที่ 2 จะแบงระบบกรรมสิทธิ์ออกเปน 3 ระบบ
ใหญๆ คือ

1. ระบบกรรมสิทธิ์เอกชน (Private Property)
2. ระบบกรรมสิทธิ์รัฐ (State Property)
3. ระบบกรรมสิทธิ์รวม (Common Property)

เมื่อพิจารณาแนวคิดเรื่องระบบกรรมสิทธิ์ที่ปรากฏในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน
จะเห็นวาการมีสิทธิในการจัดการทรัพยากรปาไมกลายเปนวิวาทะทางการเมืองระหวางรัฐกับ
ประชาชน ภายใตระบบกรรมสิทธิ์ที่ยังเปนที่วิพากวิจารณอยูคือ ระบบกรรมสิทธ์ิรัฐ เพราะปรากฏ
วาในอดีตที่ผานมาระบบกรรมสิทธิ์ในสังคมมักจะเกิดขึ้นมาเพื่อสนับสนุนวัตถุประสงคบางอยาง
หรือเพื่อสนับสนุนสิทธิ์ของชนชั้นบางชนชั้นในสังคมมากกวาและวัตถุประสงคเหลานี้เปล่ียน
แปลงไดตลอดเวลาซึ่งขึ้นอยูกับสถาบันที่ควบคุมระบบกรรมสิทธิ์อยูดังนั้น ความจริงประการหนึ่ง
ในเรื่องระบบกรรมสิทธิ์ก็คือ ความสามารถในการบังคับใชกรรมสิทธิ์จะถูกทํ าใหอยูในรูปของสิทธิ
ตามกฎหมายและกํ าหนดอํ านาจผูบังคับใชใหเปนไปตามกฎหมายโดยสถาบันของรัฐนั่นเอง

                                                       

19ปริศนา พรมมาและมนตรี จันทวงศ, ชมุชนทองถ่ินกับความหลากหลายทางชีวภาพ, 
(กรุงเทพฯ: โครงการพัฒนาลุมนํ้ าภาคเหนือโดยองคกรชุมชน, 2541), หนา 28-29.
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ในประเทศไทยระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐในทรัพยากรไดขยายเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ เพื่อ
สงวนรักษาทรัพยากรที่มีอยูอยางจํ ากัด เห็นไดจากทรัพยากรปาไมที่เคยเปนทรัพยสินสวนรวมที่
ประชาชนสามารถใชประโยชนไดอยางเสรีในภายหลังวิวัฒนาการทางการปกครองไทยไดทํ าให
การมสิีทธอิยูภายใตระบบกรรมสิทธิ์ที่รัฐควบคุม หวงหามหรือสงวนรักษาพื้นที่ปาไว โดยกระบวน
การสรางระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐคือ การออกกฏหมายรองรับอํ านาจในดํ าเนินการของรัฐและเจา
หนาทีข่องรฐัอยางถูกตองตามกฎหมาย เห็นไดจากเหตุผลในการประกาศใชกฎหมายปาไมที่ผานมา 
เชน พ.ร.บ.ปาไม พ.ศ.2484 พ.ร.บ.สงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.2503  พ.ร.บ.อุทยานแหงชาติ 
พ.ศ.2504 และ พ.ร.บ.ปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 เปนตน

นับแตการประกาศกฎหมายดังกลาวกรรมสิทธิ์รวมหรือทรัพยสินสวนรวมที่ชุมชนจะ
ใชประโยชนจากปาไม จึงกลายเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐในการมีสิทธิจัดการและใชประโยชนได การ
เปลี่ยนแปลงแนวคิดรัฐจากการยึดถือเอาสิทธิครอบครองทํ าประโยชนมาเปนสิทธิความเปนเจาของ
ในระบบกรรมสิทธิ์ตามกฏหมาย จะเห็นการกอกํ าเนิดของกฏหมายที่ระบุถึงการมีกรรมสิทธิ์นั้นมัก
เร่ิมตนมาจากบุคคลที่มีอํ านาจในรัฐบาลและขาราชการมิไดเร่ิมมาจากประชาชน ผนวกกับลักษณะ
กรรมสิทธิ์รัฐเปนสิ่งที่มีรากฝงลึกอยูในประวัติศาสตรชาติไทยมาเปนเวลานานนับตั้งแตมีการวาง
แผนการจดัการปาไมแบบตะวันตก โดยการวางความเปนเจาของและทํ าใหทรัพยากรปาไมใหกลาย
เปนของหลวงหรือทรัพยสินแผนดินดวยเหตุผลทางการเมืองและการสรางความมั่นคงของรัฐ การ
สรางรากฐานการจัดการปาไมโดยใหระบบกรรมสิทธิ์รัฐกลายเปนสิทธิตามกฏหมายจึงเปนหนทาง
สํ าคญัในการสรางความชอบธรรมตออํ านาจและผลประโยชนเหนือทรัพยากรใหแกรัฐ

ดวยแนวนโยบายที่เนนไปที่การมองวา “ปาไมเปนของรัฐ” และอาศัยแนวทางการ
อนุรักษตามแบบของรัฐดวยการประกาศใชนโยบาย, กฎหมายดังที่กลาวมาเพื่อขยายอํ านาจการจัด
การปาไมใหครอบคลุมในพื้นที่ปาไมในชนบทดวยการประกาศใหเปนเขตพื้นที่ปาอนุรักษ เชน เขต
ปาอุทยาน, เขตรักษาพันธสัตวปา, พื้นที่ปาตนนํ้ า เปนตน  การประกาศพื้นที่อนุรักษดังกลาวไดรุก
ล้ํ าอาณาเขตเขาไปถึงพื้นที่ปาในเขตชนบทที่มีการจัดการปาโดยองคกรชุมชนในรูปแบบของปาชุม
ชน ท ําใหเกิดกระแสการโตเถียงถึงแนวคิดการอนุรักษของรัฐซ่ึงแทที่จริงก็คือ  การขยายเครือขาย
อํ านาจเหนือทรัพยากรปาไมใหอยูภายใตการควบคุมตามกฎหมายเมื่อมีการกํ าหนดนิยามความ
หมายของปาชุมชน ในราง พ.ร.บ.ปาชุมชนแตละฉบับความหมายของปาชุมชนจึงถูกผูกขาดอยูกับ
คํ าวา พื้นท่ีอนุรักษ  ซ่ึงมีผลทํ าใหการใหความหมายปาชุมชนในราง พ.ร.บ.ปาชุมชน แทที่จริงคือ 
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การตอสูในเรื่อง การกํ าหนดสิทธิในการจัดการปาไมไมวาจะอยูในรูปแบบใด พื้นที่ใด ตองไดรับ
การอนญุาตจากรัฐ โดยอยูภายใตเงื่อนไขการกํ าหนดพื้นที่ที่รัฐเปนผูกํ าหนด

“ปาตองไรคน” หรือ “คนควรอยูรวมกับปา” เปนจุดเริ่มตนของความแตกแยกของความ
คดิทีม่กีารยกขึ้นมาถกเถียงโตแยงกันในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน โดยแนวคิดหลังเห็นวาชุม
ชนเกาแกที่มีรากฐานทางวัฒนธรรมชุมชนจะมีการใชทรัพยากรอยางยั่งยืนสมควรอยูรวมกับปาและ
ในฐานะผูรักษาปาไปในตัว  ในขณะที่นักวิชาการปาไม เจาหนาที่ปาไมเห็นวา  ปาตองไรคนและรัฐ
จะเปนผูดูแลปาเอง20

รัฐเชือ่วา “ปาตองไรคน” เพราะคนอยูรวมกับปาไมไดและเชื่อวาประชาชนเปนสาเหตุ
สํ าคัญของการทํ าลายปาและบุกรุกพื้นที่ปามากที่สุด  ดังนั้นกระบวนการที่จะทํ าใหปาไรคนตาม
ความเชื่อรัฐจะตองทํ าการประกาศนโยบายกฏหมายเพื่อกํ าหนดเขตพื้นที่ปาของรัฐแลวกันคนออก
ไปนอกพื้นที่ดังกลาวซึ่งเปนหนทางเดียวที่ดูเหมือนจะเปนประโยชนตอการอนุรักษปาไมในความ
คิดของรัฐ

กลาวไดวา จุดเริ่มตนอยางจริงจังของแนวทางการอนุรักษปาไมของประเทศไทยอยูใน
ชวงทีรั่ฐเลง็เห็นถึงวิกฤติพื้นที่ปาไมที่จะลดลงอยางรวดเร็วราวป พ.ศ. 2528 ซ่ึงเปนชวงเดียวกันกับ
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 ที่พื้นที่ปาไมของประเทศเหลือเพียงรอยละ 30 
ของพืน้ที่ทั้งประเทศ  สงผลใหคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 3 ธันวาคม พ.ศ. 2528  ใหมีนโยบายปา
ไมแหงชาติ กํ าหนดไวเปนแนวทางในการจัดการและพัฒนาทรัพยากรปาไมโดยการกํ าหนดพื้นที่
ปาไมทัว่ประเทศใหมีอยางนอยในอัตรารอยละ 40 ของพื้นที่ประเทศโดยแบงกันเปน 2 สวน คือ

1. ปาเพื่อการอนุรักษ รอยละ 15 ของพื้นที่ประเทศ
2. ปาเพื่อเศรษฐกิจรอยละ 25 ของพื้นที่ประเทศ

การกํ าหนดพื้นที่ดังกลาวเปนจุดเริ่มตนของแนวทางการขยายพื้นที่การอนุรักษเพื่อ
บรรลุเปาหมายที่นโยบายไดกํ าหนดไว
                                                       

20“กรมปาไมประกาศยายคนออกจากปา” ,ผูจัดการรายวัน ,16 มิถุนายน 2537 : 6.
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ความหมายของ ปาเพื่อการอนุรักษ ในนโยบายปาไมแหงชาติ คือ ปาที่ตามปกติไม
อนญุาตใหมีการทํ าไมหรือเก็บหาของปาจํ านวนรอยละ 15 ของพื้นที่ประเทศ (45 ลานไร) ซ่ึงเขตปา
ประเภทนี้ไดแก เขตอุทยานแหงชาติตาม พ.ร.บ.อุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504, เขตรักษาพันธสัตวปา 
ตาม พ.ร.บ.สงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.2503 และพื้นที่ปาตนนํ้ าลํ าธาร ตามมติคณะรัฐมนตรีซ่ึง
พืน้ทีเ่หลานี้เปนพื้นที่สวนใหญของพื้นที่ที่ยังมีสภาพเปนปาธรรมชาติของประเทศ

ปาเศรษฐกิจ ไดแก ปาสงวนแหงชาติตาม พ.ร.บ.ปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ซ่ึงเปน
พืน้ทีท่ีม่กีารอนุญาตขอใหนํ าไมออกได  โดยการขอสัมปทานหรืออนุญาตใหมีการใชประโยชนใน
พืน้ทีต่ามวตัถุประสงคตางๆ จึงกํ าหนดพื้นที่รอยละ 25 ของพื้นที่ประเทศ (80 ลานไร) หากแยก
สวนลงไป จะประกอบดวยพื้นปาเอกชน พื้นที่ปาไมเพื่ออุตสาหกรรมและปาไมเมือง

ในการกํ าหนดรางพระราชบัญญัติปาชุมชนของกรมปาไมซ่ึงยังมิไดบัญญัติใช ไดแบง
ประเภทของปาชุมชนใหเปนสวนหนึ่งของประเภทปาเศรษฐกิจที่อยูใกลหมูบานและไมไดอยูใน
เขตพื้นที่ปาอนุรักษ ซ่ึงหมายความวา พื้นที่ปาชุมชนที่สามารถมีขึ้นไดจะอยูในเขตพื้นที่ปาสงวน
แหงชาตเิทานั้น คือ มีการใชประโยชนได มีการจัดการดูแลกันเองของชุมชน โดยรัฐจะมอบอํ านาจ
ในกจิกรรมดังกลาวแกกรรมการหมูบานซึ่งแตงตั้งตามพระราชบัญญัติการบริหารสวนทองถ่ิน การ
แบงปาชุมชนเชนนี้สะทอนแนวคิดพื้นฐานของรัฐที่มีความสนใจพัฒนาพื้นที่ปาไมแบบปา
เศรษฐกิจมากกวาการอนุรักษ การกํ าหนดเชนนี้ทํ าใหปาชุมชนผืนนั้นสามารถถูกเพิกถอนและ
กํ าหนดใหเปนพื้นที่สัมปทานใหกับเอกชนรายอื่นไดเชนกัน ที่สํ าคัญยังคงทํ าใหการจัดการปาชุม
ชนที่มีอยูในพื้นที่อนุรักษยังเปนการจัดการปาและการใชปาอยางผิดกฏหมายวาดวยการอนุรักษทั้ง
ส้ิน

รัฐโดยเฉพาะกรมปาไมในฐานะองคกรทางการเมืองที่มีผลประโยชนที่ตองรักษา โดย
อาศัยอุดมการณส่ิงแวดลอมนิยมเปนเครื่องมือในการรักษาผลประโยชนทางเศรษฐกิจและการเมือง
ของตน21   ดวยการขยายพื้นที่อนุรักษของกรมปาไมเปนการขยายอาณาเขตครอบครองพื้นที่ภายใน
                                                       

21ชมรมพัฒนาภาคเหนือ,3 ทศวรรษปาชุมชน : ทามกลางความสับสนของสังคมไทย,
หนา 92.
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รัฐเพื่อควบคุมทรัพยากร  และผูคนที่อยูในปาตลอดจนผลประโยชนที่จะตามมาจากการควบคุมพื้น
ที่22 กรปฏิเสธการตั้งถ่ินฐานในเขตปาอนุรักษไมเพียงแตจะหมายถึงการไลร้ือคนอยางมหาศาลทั่ว
ประเทศและการที่รัฐตองเตรียมพื้นที่มากมายเพื่อรองรับคนอพยพ หากยังหมายถึงความแตกสลาย
ของชุมชนเพราะชุมชนเหลานี้สวนใหญมีวิถีชีวิตผูกพันอยูกับปามานาน ปาเปนทั้งที่หลอเล้ียงชีวิต
และวัฒนธรรมที่ผูกพันคนทั้งชุมชน การที่รัฐและกลุมองคกรอนุรักษบางกลุมตอตานการเขาไปอยู
ในพื้นที่ปาอนุรักษเปนการมองความเปนจริงที่แยกออกเปนสวนๆ ปาก็คือปา คนก็คือคน เอามา
ปะปนกันไมได กฎหมายอนุรักษปาก็ตองใหความสํ าคัญกับปาเปนประเด็นหลัก สวนคนจะเดือด
รอนอยางไรคอยเอากฎหมายอื่นมาแก23

แนวคิดดังกลาวทํ าใหกฎหมายปาไมหลายฉบับไมมีรากฐานมาจากจากสิทธิตาม
ประเพณซ่ึีงเปนบรรทัดฐานของสังคม ทั้งที่ในความเปนจริงจุดเริ่มตนในการรูจักใชทรัพยากรปาไม
เกิดมาจากลักษณะทางวัฒนธรรมของชุมชนในอดีต เห็นไดจากในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณชิยทีย่กรางใน รัชกาลที่ 6 และประกาศใชในรัชกาลที่ 7 ก็ยอมรับสิทธิของชุมชนไวในมาตรา 
1354 วา “ถามีจารีตประเพณีแหงทองถิ่นใหทํ าไดและถาเจาของซ่ึงเปนท่ีดินของผูอ่ืนเพื่อเก็บฟน
หรือหาผลไมปา”24 แสดงใหเห็นวาสิทธิชุมชนมีที่มาจากลักษณะทางจารีตประเพณีและในอดีตได
รับการสนบัสนุนจากรัฐ เพียงแตเปนรูปแบบการใชประโยชนจากปาที่ชุมชนอนุรักษกันเองและจัด
สรรกันเองซึ่งเกิดมานานนับรอยปแตคํ าวา “ปาชุมชน” มาเกิดขึ้นทีหลังแตก็คือรูปแบบของการจัด
การปาโดยมีชุมชนทองถ่ินเปนองคประกอบสํ าคัญเหมือนกัน ถึงแมกฏหมายจะรับรองกรรมสิทธ์ิ
                                                       

22Vandergeest P., Property,  Rights in Protected Areas: Obstacles to Community 
Involvement as a Solution in Thailand, Environmental Conversation., 1996, 23(3): 259-268. อาง
ในชมรมพัฒนาภาคเหนือ, 3 ทศวรรษปาชุมชน: ทามกลางความสับสนของสังคมไทย, (เชียงใหม:
พีเอสการพิมพ, 2542), หนา 93.

23“รางพระราชบัญญัติปาชุมชน กฎหมายเพื่อกฎหมายหรือเพื่อคน”, มตชินรายวัน, 27 
กรกฏาคม 2540 : 8.

24บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ขอสังเกตเชิงกฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวกับทรัพยากร       
ธรรมชาติ, เอกสารประกอบการประชุมสมัชชาวิชาการ เร่ือง สิทธิชุมชน : การกระจายอํ านาจการ
จดัการทรัพยากร, 2536, หนา 492.
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ของรฐัอยูแตความสามารถศักยภาพในการดูแลรักษาปาไมของรัฐนั้นก็เปนสิ่งที่สังคมใหความสงสัย
กนัอยูวา ที่ผานมายังคงมีการละเมิดเขาไปใชประโยชนจากปาโดยผูมีอํ านาจทางเศรษฐกิจ และบาง
กลุมกอ็าศัยชองวางของระบบกรรมสิทธิ์รัฐเขาไปใชประโยชนจากพื้นที่ปาอยางไมเหมาะสม

ดังนั้นขอโตแยงของประชาชนในเรื่องระบบกรรมสิทธิ์รัฐจึงเกิดขึ้นมาทามกลางความ
ลมเหลวในการรักษาพื้นที่ปา เมื่อองคกรของรัฐไทยปฏิเสธแนวคิดการเขามาจัดการปาไมโดยองค
กรชมุชน มีผลทํ าใหรัฐพยายามกีดกันการเขาถึงทรัพยากรปาไมของชุมชนทองถ่ิน กอใหเกิดปญหา
ที่ประชาชนก็ไมยอมรับและปฏิเสธที่จะทํ าตามกฎหมายของรัฐ จนเกิดการตอตานแนวคิดระบบ
กรรมสิทธิ์รัฐ

ชุมชนในหลายพื้นที่จึงพยายามผลักดันแนวคิดระบบกรรมสิทธิ์รวมที่ประชาชนจะมี
สวนในการจัดการดูแลปาไมรวมกับรัฐหรือเรียกอีกอยางวา สทิธิชุมชน ซ่ึงมิใชระบบกรรมสิทธิ์รัฐ
ตามกฎหมายตะวันตกแตเปนสิทธิการใชประโยชน ซ่ึงดํ ารงควบคูกับหนาที่ในการดูแลรักษาและ
เปนกฎขั้นพื้นฐานของการจัดการทรัพยากรโดยชุมชนมาแตเดิม การรับรองสิทธิชุมชนจึงเปนการ
เปดโอกาสและการกระจายอํ านาจการตัดสินใจใหชุมชนทองถ่ินสามารถกํ าหนดทางเลือกนํ าไปสู
การใชประโยชนและการอนุรักษทรัพยากร25

การเรียกรองสิทธิชุมชนในการจัดการปาชุมชน เริ่มตนมาในชวงสมัยการแยงชิง
ทรัพยากรที่ชาวบานยังยึดถือประเพณีความเชื่อท่ีถือวา “ชุมชนเปนเจาของทรัพยากรในขอบเขตที่
ก ําหนดขึ้นจากวิถีชีวิตของสมาชิกในชุมชนนั้น ดวยการวางกฎเกณฑในการใชประโยชนเพื่อรักษา
พื้นที่ปาของตน” แตความคิดและประเพณีเชนนี้ยังไมเปนที่ยอมรับของกฎหมายของรัฐ เพราะที่
ผานมารัฐจะยอมรับกรรมสิทธิ์อีกประเภทหนึ่ง คือ กรรมสิทธิ์เอกชน ที่ดินที่เหลือนอกจากนั้นรัฐจะ
ถือวาเปนที่ดินสาธารณะประโยชนหรือที่ดินของรัฐในรูปแบบปาสงวนแหงชาติ เมื่อเปนเชนนี้
ทรัพยากรภายในชุมชนที่เคยอนุญาตใหสมาชิกในชุมชนทองถ่ินนั้นเปนผูดูแลรักษาก็ถูกบุคคลภาย
นอกเขามาใชประโยชนในรูปของการไดรับสัมปทานจากรัฐ แตในความคิดของชาวบานความเปน
                                                       

25ววิัฒน คติธรรมนิตย, สิทธิชุมชน: การกระจายอํ านาจการจัดการทรัพยากร, (กรุงเทพฯ 
: สถาบันชุมชนทองถ่ินพัฒนา , 2536) , หนา 43.
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ชุมชน มองวาการบุกรุกดังกลาวไมวาจะถูกกฎหมายหรือไดรับอนุญาตจากรัฐขัดแยงกับประเพณี
ของชุมชนที่วา “ คนภายนอกไมไดเปนผูดูแลรักษาจึงไมมีสิทธิท่ีจะเขามาใชประโยชน ”และวิธีการ
ใชประโยชนจากปาของบุคคลภายนอกซึ่งเปนกลุมนายทุน ธุรกิจเอกชนก็ไมไดใชประโยชนจากปา
ตามกฎเกณฑของชุมชน ทํ าใหเกิดผลกระทบตอความเสื่อมโทรมของทรัพยากรและการดํ ารงชีวิต
ความเปนอยูของชุมชน

ปญหาดังกลาวไดทํ าใหชุมชนทองถ่ินหลายแหงตอสูกับนายทุน นโยบายการให
สัมปทาน และตองมาสูกับหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบโดยตรงคือ กรมปาไม เพราะนับตั้งแตมี
กฎหมายปาไมฉบับแรกจนกระทั่งมาเรงขยายพื้นที่กรรมสิทธิ์รัฐอยางรวดเร็วในชวงป พ.ศ.2535 
เพื่อสนองนโยบายในการรักษาพื้นที่ปาอนุรักษเพื่อสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาต ิฉบับที่ 6  ไดมีการประกาศเขตพื้นที่ปาอนุรักษและพื้นที่ปาเศรษฐกิจทับพื้นที่ปาที่ชาวบาน
ไดอยู อาศัยและดูแลใชประโยชนมากอน โดยไมเปดโอกาสใหชาวบานไดดูแลรักษาและใช
ประโยชนเชนเดิม ที่สํ าคัญตองอพยพออกนอกพื้นที่ที่มีการกํ าหนดใหเปนเขตปาอนุรักษ กฎหมาย
ปาชุมชนจึงเปนหนทางที่ชาวบานเหลานี้เชื่อวาจะยุติการละเมิดสิทธิและสงเสริมสิทธิชุมชนที่จะ
มาปกปองความเปนชุมชนในการรักษาปาไมดวยวิธีการของพวกเขาได

จุดเริ่มตนของการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนตั้งแตป พ.ศ.2536 ในสวนของการให
นิยาม ปาชุมชน ซ่ึงตองพิจารณาการใหนิยาม พืน้ท่ีอนุรักษ ประกอบดวยนั้นเปนการผลักดันแนว
คดิของฝายรัฐและองคกรอนุรักษ ไดแก องคกรสีเขียวเขม, มูลนิธิสืบ นาคะเสถียร, มูลนิธิโลกสี
เขียว, มลูนธิิธรรมนาถ และองคกรอนุรักษศิลปะและสิ่งแวดลอม กับฝายประชาชนที่ไดมีการทํ าปา
ชุมชนในเขตพื้นที่อนุรักษและองคกรพัฒนาเอกชน เชน มูลนิธิพัฒนาภาคเหนือ, โครงการฟนฟู
ชีวติและธรรมชาติ เปนตน ตางฝายตางผลักดันแนวคิดปาชุมชน ซ่ึงนับเปนปรากฎการณทางการ
เมืองหนึ่งที่กลุมผลประโยชนกลุมตางๆทํ าหนาที่ผานกระบวนการกํ าหนดนโยบายตอสูกันในเรื่อง
ของระบบกรรมสิทธิ์รัฐและนํ าเสนอแนวคิดสิทธิชุมชนแกสังคมซึ่งเปนแนวคิดที่อาศัยรูปแบบทาง
ประเพณแีละวัฒนธรรมของชุมชนทองถ่ินที่ส่ังสมมาเปนเวลานานมาเปนหลักเกณฑในการดูแล จัด
การและใชประโยชนทรัพยากรปาไม

สิทธิชุมชนเปนสวนหนึ่งของระบบกรรมสิทธิ์รวมในทรัพยากรที่อยูนอกเหนือจาก
ระบบกรรมสิทธิ์รัฐและระบบกรรมสิทธิ์เอกชน ซ่ึงที่ผานมาระบบกรรมสิทธิ์รวมยังไมปรากฏใน
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กฎหมายปาไมฉบับไหน ดังนั้นความสํ าคัญของแนวคิดเรื่องสิทธิในพระราชบัญญัติปาชุมชนก็คือ 
กฎหมายฉบับนี้จะเปนกฎหมายปาไมฉบับแรกที่ระบุถึงกรรมสิทธิ์ชุมชนไวดวย ซ่ึงเปนไปตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันในเรื่องของการกระจายอํ านาจและการมีสวนรวมของ
ประชาชนที่จะเขามามีสวนในการใชอํ านาจทางการเมืองรวมกับรัฐ หากแตวาการระบุแนวทางดัง
กลาวจะมีผลโดยตรงตออํ านาจรัฐและระบบกรรมสิทธิ์รัฐเพราะหนวยงานของรัฐไดตั้งอยูบน สิทธิ
อํ านาจและผลประโยชนจากปาไมมานับ 100 ป ยอมไมตองการสูญเสียอํ านาจดังกลาวไป ทํ าให
ความแตกตางทางแนวคิดเรื่องสิทธิหรือกรรมสิทธิ์ระหวางรัฐกับประชาชน ชุมชนทองถ่ิน ที่แฝงนัย
ของอํ านาจทางการเมืองและผลประโยชนจากปาไมที่เห็นความแตกตางอยางชัดเจนผานกระบวน
การรางพระราชบัญญัติปาชุมชน

รัฐและกลุมอนุรักษไดแสดงจุดยืนชัดเจนที่หามมิใหชุมชนเขาไปทํ าปาชุมชนในเขตพื้น
ทีป่าอนุรักษและปาตนนํ้ าโดยเด็ดขาด  ดวยเหตุผลท่ีวา ชมุชนไมสามารถดูแลปาอนุรักษได  การ
เปดโอกาสใหชุมชนชาวบานที่อาศัยอยูในพื้นที่ปาสามารถเขาไปใชสอยจากพื้นที่ปาทุกแหง อาจ
เปนการกระทํ าที่สงผลกระทบตอความอุดมสมบูรณของสภาพแวดลอมตามธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพที่ดํ ารงอยู  โดยเฉพาะอยางยิ่งกับการใหสิทธิแกชุมชนชาวบานสามารถใช
ประโยชนจากพื้นที่ปาซึ่งเปนเขตปาอนุรักษที่เหลืออยูไมมาก

ความคิดดังกลาวสงผลใหชุมชนในหลายพื้นที่ที่ไดอาศัยทํ ากินใชประโยชนจากปาใน
เขตปาอนุรักษยังคงเปนผูบุกรุกทํ าผิดกฏหมายอนุรักษ  ถึงแมจะมีการประกาศใชพระราชบัญญัติปา
ชุมชนกต็าม  ก็ไมไดรับรองสิทธิการทํ าปาชุมชนในเขตปาอนุรักษได  ความพยายามผลักดันราง
กฎหมายปาชุมชนในสวนของประชาชนและกลุมองคกรพัฒนาเอกชนบางกลุมจึงหยิบยกแนวคิด
ปาชมุชนในเขตพื้นที่อนุรักษขึ้นมาและพยายามพิสูจนใหเห็นวากฎหมายปาไมตางๆ ที่เกี่ยวของกับ
การรกัษาพื้นที่อนุรักษไมวาจะเปนพระราชบัญญัติอุทยาน เขตรักษาพันธุสัตวปา เปนตน ซ่ึงเปน
กฎหมายที่ระบุถึงอํ านาจในการดูแลอนุรักษปาของรัฐแตเพียงผูเดียวนั้น ยังคงปรากฎวาพื้นที่ปาที่
อยูภายใตการดูแลอยางเขมงวดของรัฐกลับลดลงอยางตอเนื่อง ในทางตรงกันขามชุมชนในหลาย
พื้นที่ชุมชนไดรวมมือชวยเหลือรัฐในการอนุรักษปาไมไวไดดวยกฏเกณฑเงื่อนไขที่มีการกํ าหนด
กนัขึน้มาเองจนสามารถขยายพื้นที่ปาไมใหมีความอุดมสมบูรณมากยิ่งขึ้น
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ผลจากแรงผลักดันของชุมชนหลายพื้นที่บรรลุผลเมื่อรัฐบาลสมัยนายบรรหาร          
ศลิปอาชา  ไดจัดใหมีคณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อศึกษาแนวทางการราง  พระราชบัญญัติปาชุมชน
โดยการประกาศนโยบายที่สงเสริมใหองคกรชุมชนไดมีสวนรวมในการจัดการรักษาปาชุมชนจน
กระทัง่ 30 เมษายน พ.ศ.2539  คณะรัฐมนตรีมีมติใหความเห็นชอบในราง พระราชบัญญัติปาชุมชน 
ทีเ่รยีกกนัวา ฉบับประนีประนอมหรือฉบับ กนภ. โดยมีการกํ าหนดเหตุผลการตราพระราชบัญญัติ
ปาชุมชนเอาไววา

“รัฐบาลมีนโยบายที่สงเสริมใหราษฎรในชุมชนมีวิถีชีวิตสัมพันธกับปาไดมีสวนรวม
กับรัฐในการอนุรักษและพัฒนาสภาวะแวดลอม และเพื่อใหราษฎรในชุมชนไดจัดการและใช
ประโยชนจากปาอยางยั่งยืน” ขณะเดยีวกนักฎหมายนี้ระบุชัดเจน ไมประสงคที่จะสงเสริมใหบุคคล
หรือกลุมบุคคลที่บุกรุกทํ าลายปาไดรับสิทธิหรือประโยชนใดๆ ดังนั้นกฎหมายนี้จึงรองรับประเพณี
และวิธีการตางๆ ที่ชาวบานและชุมชนใชในการอนุรักษและจัดการปา ซ่ึงจะทํ าใหเกิดความรูสึก
เปนเจาของ

สวนประเด็นพื้นที่ใดจะเปนปาชุมชนไดบาง ซ่ึงเปนประเด็นสํ าคัญและถกเถียงกันมาก 
กฎหมายปาชมุชนฉบับ กนภ. ไดเปดกวางใหพื้นที่ปาตามกฎหมายทุกประเภทสามารถที่จะเปนปา
ชุมชนได และสิทธิของชุมชนในปาชุมชนนั้นมิไดหมายถึงกรรมสิทธิ์ในพื้นที่เปนเพียงสิทธิในการ
จัดการปาเทานั้น* สวนการไดมาซึ่งสิทธิที่วาชุมชนตองยื่นขอและผานการพิจารณาอนุมัติตามหลัก
เกณฑทีจ่ะมกีารกํ าหนดในรายละเอียดตอไป แตอยางไรก็ตาม โดยกรอบใหญแลวการกํ าหนดพื้นที่
                                                       

*มาตรา 6  “พืน้ที่ปาที่อาจกํ าหนดใหเปนเขตปาชุมชนตามพระราชบัญญัตินี้คือ พื้นที่ปา
ตามกฎหมายวาดวยปาไม ไดแก พื้นที่ปาที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชน
รวมกนั  หรือพื้นที่ปาในเขตที่ดินรกรางวางเปลาตามประมวลกฏหมายแพงและพาณิชย  พื้นที่ปา
ชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรี พื้นที่ปาที่ทางราชการสงวนหวงหามไว  พื้นที่ปาสงวนแหงชาติตาม
กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ พื้นที่ปาในเขตอุทยานแหงชาติตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหง
ชาติ พื้นที่ปาในเขตรักษาพันธุสัตวปาหรือพื้นที่ปาในเขตหามลาสัตวปาตามกฏหมายวาดวยการ
สงวนและคุมครองสัตวปา หรือพื้นที่ตามกฎหมายอื่น  ซ่ึงผูแทนชุมชน คณะกรรมการหมูบาน สภา
ต ําบล หรือองคกรการบริหารสวนตํ าบลประสงคที่จะใหเปนปาชุมชน
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ใดเปนปาชุมชนตองระบุวัตถุประสงคในการกํ าหนดพื้นที่และการจัดการปาชุมชนไววาตองเปนไป
เพื่อวัตถุประสงคที่แนชัดดังนี้26

1. การอนรัุกษ พัฒนาสภาวะแวดลอมและความหลากหลายทางชีวภาพ
2. การใชประโยชนจากทรัพยากรปาอยางยั่งยืนเพื่อรักษาระบบนิเวศของปา
3. การรับรองและสงเสริมวัฒนธรรมประเพณีที่หลากหลายของชุมชนในการอนุรักษ 

การใชและการพัฒนาทรัพยากรปา
4. การสรางกระบวนการรวมมือระหวางรัฐและประชาชน

การกํ าหนดสาระดังกลาวเปนการยอมรับสิทธิชุมชนที่ประชาชนชุมชนทองถ่ินจะมี
สิทธใิชประโยชนจากปาชุมชนที่อยูในปาอนุรักษทุกประเภท แตทันทีที่มีการนํ าราง กนภ. ประกาศ
สูสาธารณะชน

เพือ่เตรียมเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ก็มีกระแสคัดคานจากฝายองคกรอนุรักษ
และเจาหนาที่จากกรมปาไมบางกลุมที่เชื่อวา มนุษยนั่นเอง คือ สาเหตุสํ าคัญจะเปนผูทํ าลายปาที่
เหลือนอยเต็มทีใหหมดไป และไมเช่ือในศักยภาพของชุมชนที่จะดูแลปาไดดีกวากฎหมายของรัฐ  
การใหสิทธชิมุชนที่จะขอจัดการปาชุมชนในปาอนุรักษไมเหมาะสม  เพราะจะทํ าใหเกิดกิจกรรมใน
ปา ซ่ึงทํ าลายระบบนิเวศนของปาอยางมากจนไมสามารถควบคุมได เพราะชุมชนมีการขยายตัว
ตลอดเวลา  ปาไมเปนสมบัติสวนรวมของคนทั้งชาติ  ดังนั้นการใหสิทธิแกกลุมชุมชนบางกลุมถือ
วาไมเปนธรรมตอประชาชนสวนรวมของสังคมที่ไมไดใชประโยชนจากปาเลย

นายไพโรจน สุวรรณกร อดตีอธิบดีกรมปาไมและอุปนายกสมาคมอนุรักษศิลปกรรม
และสิง่แวดลอม ไดยื่นเรื่องเสนอคัดคานมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 เมษายน 2539 ฉบับลงวันที่ 
23 พฤษภาคม 2539 ดังกลาวและคัดคานมาตรา 6 ในราง พ.ร.บ.ที่คณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการ
โดยแสดงความเห็นวา การที่มาตรา 6 ระบวุา ปาชุมชนสามารถประกาศในเขตอุทยานแหงชาติและ
เขตรักษาพันธสัตวปาได จะเปนสาเหตุสํ าคัญที่จะทํ าใหปาไมของประเทศไทย โดยเฉพาะปา
                                                       

26“บทสรุปพระราชบัญญัติปาชุมชน” โดย สุกรานต โรจนไพรวงศ: รายงานโลกสีเขียว
(ฉบับเดือน พฤษภาคม – มิถุนายน 2539) ปที่ 5 ฉบับที่ 2 หนา 20.
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อนรัุกษทีอ่ยูในเขตอุทยานแหงชาติและเขตรักษาพันธสัตวปา  ซ่ึงเหลืออยูนอยมาก ถูกบุกรุกทํ าลาย 
และยดึถือครอบครอง จนเกิดความเสียหายใหญหลวง  ปาอนุรักษซ่ึงถือวาเปนสมบัติสวนรวมของ
ประชาชน  มิใชกลุมชุมชนใดชุมชนหนึ่ง

ดวยเหตุผลดังกลาว นายไพโรจนไดเสนอใหทบทวนและแกไขขอความในมาตรา 6 
โดยสรุปวา “การประกาศปาชุมชนสามารถประกาศในพื้นที่ตามกฎหมายวาดวยปาไม ยกเวนใน
เขตอทุยานแหงชาติและเขตรักษาพันธุสัตวปาและหวังเปนอยางยิ่งวา จะมีการพิจารณาทบทวนราง 
พ.ร.บ..ปาชุมชนอยางรอบคอบ  เพื่อไมใหเกิดความเสียหายตอทรัพยากรปาไมของชาติ ซ่ึงเปน
สมบัติสวนรวมของประชาชนทั้งชาติ” 27

ดาน มลูนิธิสืบ  นาคะเสถียร ไดยืน่หนังสือช้ีแจงวา ราง พ.ร.บ.ปาชุมชน เปดชองใชปา
มหาศาลโดยเฉพาะ มาตรา 6 ซ่ึงอนญุาตใหสามารถกํ าหนดปาชุมชนรวมถึงขยายอาณาเขตไดในทุก
พืน้ที ่ทีช่มุชนประสงคใหเปนปาชุมชน  ไมวาจะเปนพื้นที่อนุรักษ เชน เขตรักษาพันธุสัตวปา เขต
อุทยานแหงชาติ  เขตหามลาสัตวปา เขตตนนํ้ าลํ าธาร เปนเรื่องที่ขัดแยงโดยตรงกับหลักการและเหตุ
ผลในการจัดใหมี พ.ร.บ. สงวนและคุมครองสัตวปา รวมถึง พ.ร.บ. อุทยานแหงชาติดวย  ซ่ึงมุงหวัง
จะรักษาพันธุบริสุทธิ์ ของทั้งพืชและสัตว กลาวโดยสรุปเนื้อหา พระราชบัญญัติปาชุมชนมุงใช
ประโยชนเฉพาะหนาจากปา ยอมไมควรอยางยิ่งที่จะให พระราชบัญญัติครอบคลุมถึงปาอนุรักษจึง
เสนอใหพิจารณาทบทวน พระราชบัญญัติปาชุมชน ดังนี้ เหน็ควรใหยกเวนอุทยานแหงชาติ เขต
รักษาพันธุสัตวปา เขตหามลาสัตว และตนนํ้ าลํ าธาร มิใหเปนปาชุมชน  สํ าหรับชุมชนที่อยูมากอน
การประกาศเขตปาอนุรักษใหพิจารณาโดยยุติธรรมจากภาพถายทางอากาศ ชุมชนใดอยูมากอน การ
ประกาศเขตใหกันออกจากเขตปาอนุรักษใหเพิ่มเติมสาระตอไปนี้ ใหมีนิยามคํ าวา ปาชุมชน แบง
เปนปาชมุชนอนุรักษ และปาชุมชนเพื่อการใชประโยชน โดยกิจกรรมในปาชุมชนอนุรักษหามมิให
ใชประโยชนจะทํ าไดเฉพาะการเก็บหาของปา ยกเวนยางไม การกํ าหนดผืนปาชุมชนที่มีอาณาเขต
ตอเนือ่งหรือใกลเคียงปาอนุรักษ ใหกํ าหนดเปนปาชุมชนอนุรักษเทานั้น ในพืน้ที่อ่ืนๆ นอกจากนั้น 
อาจก ําหนดเปนปาชุมชนเพื่อการใชประโยชนได
                                                       

27ไพโรจน สุวรรณากร,  เรือ่ง ขอทบทวนและแกไขราง พ.ร.บ.ปาชุมชน, จดหมายถึง
นายกรัฐมนตรี  ลงวันที่ 23 พ.ค. 2539.
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การคัดคานขององคกรอนุรักษและกรมปาไมไดสรางกระแสความขัดแยงในสังคมที่
ตางออกมาโต ตอบแนวคดิของกันและกันเพื่อผลักดันและยับยั้งการพิจารณารางพระราชบัญญัติปา
ชุมชนที่จะเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี

จอนิ ออเดเชา28 หรือ “พอหลวงจอนิ” ผูใหญบานชาวปกากะญอในพื้นที่ที่กิ่งอํ าเภอแม
วาง จ.เชียงใหม  ผูมีสวนรวมในการประชุมพิจารณาราง พระราชบัญญัติปาชุมชน ซ่ึงเปนตัวแทน
ฝายชุมชนทองถ่ิน ไดพูดถึงปากับคนวา

“ชาวบานอยูในปาอนุรักษมากอนแลว เขตอนุรักษพันธุสัตวปาก็มีคนเขาไปอยูแลว     
ทุงใหญนเรศวรก็มีคนอยู ดอยอินทนนทก็มีสถานีเรดารอยู  ในพื้นที่ที่มีชาวบานอยูชาวบานจะรักษา
ตนไมใหญและก็มีการวิจัยออกมาแลว วาปาอยูไดเพราะชุมชนเปนคนรักษา ไมใชอยูไดเพราะ
กฎหมายใดๆ พ.ร.บ.ปาชุมชนเปนกฎหมายประวัติศาสตร  เปนกฎหมายที่รูเห็นและรับรูกันหลาย
ฝาย  ทั้งนักกฎหมายของรัฐ นักวิชาการ เอ็นจีโอ และกรมปาไม มูลนิธิธรรมนาถไมยอมรับ เราไมรู
วาเขาเขาใจลุมนํ้ า ภูเขา ปา และทะเลอยางไร มูลนิธิธรรมนาถเคยมีโครงการเขาไปปลูกปาในพื้นที่
ไรหมุนเวียนของชาวบาน แตชาวบานไมยอมใหพื้นที่ ไดรับเงินมาจาก ป.ต.ท.หรืออะไรที่จะมา
ปลูกไมสักชนิดเดียว ปลูกถั่วชนิดเดียว ปามันหมดก็เพราะเหตุนี้”

ยศ สันตสมบัติ29 นักวิชาการที่ผลักดันแนวคิดเรื่องสิทธิของชุมชนในการจัดการ
ทรพัยากรไดแสดงความเห็นวา

“ปาชมุชนจะอยูในปาประเภทใดมิใชเปนประเด็นหลัก  หากแตประเด็นขอเท็จจริงมีอยู
วามีชุมชนอาศัยอยูในปาทุกประเภท  และชุมชนหลายแหง  ก็ไดพิสูจนตนเองใหเห็นวามีความ
สามารถและศักยภาพในการดูแลจัดการปาอยางยั่งยืน”

การตอสูของทั้ง 2 ฝาย  ดํ าเนินตอไปทามกลางสถานการณการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมอืง  เมื่อมีการเลือกตั้ง รัฐบาลใหมภายใตการนํ าของ พลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ  เปนนายกรัฐมนตรี  
                                                       

28“จากดอยสูกรุง เปดคํ าอุทธรณ จอนิ ออโดเชา”, กรุงเทพธุรกิจ, 19 พฤษภาคม 2542: 1.
29“พระราชบัญญัติปาชุมชนกฎหมายกับความเปนจริงทางสังคม”, ผูจัดการรายวัน, 17 

มิถุนายน 2539 : 12.
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ทีไ่ดมกีารดํ าเนินการยกราง พ.ร.บ.ปาชุมชนตอโดยมอบหมายใหนายโภคิน  พลกุล รัฐมนตรีประจํ า
สํ านกันายกรัฐมนตรี เปนผูดูแล  จนกระทั่งวันที่ 4 กุมภาพันธ 2540 คณะรัฐมนตรีมีมติใหนํ าราง พ.
ร.บ.ปาชุมชน (ฉบับกนภ.) มาจัดทํ าประชาพิจารณ

ดังนั้นในการตอสูทางแนวคิดเรื่องสิทธิในกํ าหนดเขตการจัดตั้งปาชุมชนในรางพระราช
บญัญตัิปาชุมชนในสมัยรัฐบาลนี้ ชุมชนไดเสนอวารัฐควรใหชุมชนสามารถขอสิทธิในการทํ าปาชุม
ชนไดในพืน้ทีท่กุประเภท โดยรัฐตองพิจารณาจากเงื่อนไขความเปนจริงที่ชุมชนในหลายพื้นที่ไดดู
แลปาดวยวธีิการของพวกเขาเองไดเปนอยางดี โดยกิจกรรมที่ทํ านั้นชุมชนไดแบงประเภทปาชุมชน
ตามกจิกรรมที่ใชประโยชนออกเปน 3 ประเภท ไดแก

- ปาอนุรักษ เปนปาที่ชุมชนรักษาไวเพื่อผลประโยชนจากระบบนิเวศในทางออม 
เปนตนวาเพื่อรักษาแหลงตนนํ้ า ไมไดหยิบใชสอยทรัพยากรออกมาโดยตรง

- ปาใชสอยธรรมชาติ เปนปาเศรษฐกิจ หมายความวา เปนปาที่ขึ้นเองตามธรรมชาติ
ทีชุ่มชนดแูลรักษาและเก็บเกี่ยวทรัพยากรปาไมตั้งแตไมฟน ไมสรางบาน ลาสัตว เก็บของปา การใช
สอยนีใ้หเปนไปตามหลักเกณฑที่สามารถดูแลไดอยางยั่งยืน

- ปาปลูกชุมชน เปนการทํ าไรนาปาผสม ปลูกทั้งไมฟน ไมผล และพืชผักหลายๆ
ชนิดที่เขาใชสอยอยูเปนประจํ าขึ้นคละรวมกันปาชุมชนที่ปลูกๆ กันอยูมีหลายรูปแบบ ปลูกพืช
หลากหลายชนิดมากนอยตางกัน

แตดูเหมือนวารัฐจะไมผอนปรนตอแนวทางที่ชุมชนเสนอและหนทางแกไขปญหาปา
ไม ในสวนที่ชุมชนบางแหงไดเขาไปอาศัยอยูในพื้นที่ปาอนุรักษหรือพื้นที่ปาภายใตการควบคุมของ
รัฐ กค็อื มติ คณะรัฐมนตรี วันที่ 2 เมษายน พ.ศ. 2540 ไดกํ าหนดแนวทางในการแกไข ไว 3 
ประการคือ

- ผอนผันใหราษฎรอยูไดโดยยังไมจับกุม
- ด ําเนินการพิสูจนสิทธิตามกฎหมาย
- ใหสิทธิทํ ากินตามระดับความสามารถที่จะพิสูจนได

แนวทางการแกไขปญหาดังกลาวแสดงใหเห็นวารัฐยังคงมีความเชื่อวากฎหมายที่เขม
งวดยงัคงเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพที่จะใชแกปญหาตางๆ ทั้งปญหาการลดลงของพื้นที่ปา และ
แกปญหาความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนลงได แทที่จริงรัฐเองเปนผูกระตุนใหความขัดแยง
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ทวคีวามรุนแรงมากขึ้น เมื่อมีเอกสารสิทธิ์ที่สามารถพิสูจนสิทธิของประชาชนไดนั้น รัฐมักออกให
เปนลักษณะของโฉนดที่ดินซึ่งปกติจะออกใหกับพื้นที่เกษตรกรรมเทานั้น หรือการออกเอกสาร
สิทธิ ์แผนการปฏิรูปที่ดิน ซ่ึงสนับสนุนการเขามามีสวรวมจัดการปาไมกับรัฐของกลุมธุรกิจเอกชน

ปาชุมชนในความหมายของชาวบานมิใชพื้นที่ทํ ากินหรือพื้นที่ทางเศรษฐกิจอยางที่รัฐ
เขาใจ แตเปนพื้นที่การใชสอยเพื่อยังชีพ และพื้นที่ที่ชุมชนไดทํ าการอนุรักษไวก็เปนพื้นที่ในการ
ประกอบพธีิกรรมตามความเชื่อหรือประเพณีดั้งเดิม เชน ทางภาคเหนือ จะเปนพิธีการบวชปา หรือ
พธีิบชูาผี ทางภาคอีสานก็เปนพิธีดอนปูตา เปนตน พิธีกรรมเหลานี้อยูบนพื้นฐานของความสัมพันธ
ระหวางมนุษยกับธรรมชาติที่ตระหนักถึงการพึ่งพาซึ่งกันและกัน
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การดํ าเนินการในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนทามกลางปญหาความขัดแยงทาง
อุดมการณการอนุรักษของฝายตางๆ โดยเฉพาะอุดมการณทางอํ านาจของรัฐที่เปนผลสืบเนื่องมา
จากการศึกษาสมมติฐานแรก เพราะรัฐยังคงไมไววางใจที่จะมอบพื้นที่ปาอนุรักษใหชุมชนเขามามี
สวนรวมกับรัฐในการดูแล รัฐจึงยืนยันที่จะดํ าเนินการอนุรักษพื้นที่ปาดวยกลไกของรัฐเอง            
จนกระทั่งกระแสการมีสวนรวมในสังคมไทยที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น เมื่อเกิดองคกรอิสระนอก
ภาครัฐมากมายและหลักการแหงรัฐธรรมนูญ ทํ าใหเกิดการจัดประชาพิจารณในเดือนพฤษภาคม 
พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปนเวทีใหทุกฝายที่เกี่ยวของกับปาชุมชนเขารวมการพิจารณาหาขอยุติและแสดง
ความคิดเห็นกันอยางกวางขวาง เมื่อส้ินสุดการประชาพิจารณไดมีการเปลี่ยนมติคณะรัฐมนตรีเดิม
ในสมัยนายบรรหารที่อนุญาติใหมีการจัดการปาชุมชนในพื้นที่อนุรักษไดมาหามการทํ าปาชุมชน
ในเขตปาอนุรักษ การเปลี่ยนแปลงแนวทางดังกลาวเกิดขึ้นจากกลุมบุคคลเพียงบางกลุมคือ ฝายการ
เมืองกับฝายกรมปาไม

นายประกิจ พลเดช30 เลขานุการนายโภคิน กลาววา เนื่องจากในกฎหมายที่คณะรัฐ
มนตร ี รับหลักการไปกอนหนานี้  กํ าหนดใหพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ  เขตอุทยานแหงชาติ พื้นที่ปา
ในเขตรักษาพันธุสัตวปา หรือพื้นที่ปาไมเขตหามลาสัตวปาตามกฏหมายวาดวยการสงวนและคุม
ครองสตัวปาเปนเขตปาชุมชน  แตไดรับการคัดคานจากหลายฝาย  เนื่องจากเกรงวาจะไมสามารถ
รักษาทรัพยากรธรรมชาติที่สมบูรณเอาไวได ทางคณะกรรมการจึงไดทํ าประชาพิจารณ 3 คร้ัง และ
ไดขอสรุปชัดเจนวา

“ปาสงวนแหงชาติ, อุทยานแหงชาติ, พื้นที่ปาในเขตอนุรักษพันธุสัตวปา หรือพื้นที่ปา
ในเขตหามลาสัตวปาตามกฏหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา ไมสมควรจะกํ าหนดเปน
เขตปาชมุชนเวนแตจะมีชุมชนอยูในพื้นที่กอนหนาที่จะมีภาพถายทางอากาศในป 2536 ทั้งนี้จะตอง
ใหคณะกรรมการปาชุมชนจังหวัดพิจารณาความเหมาะสม หากเปนไปตามเงื่อนไขก็สามารถ
ก ําหนดเปนเขตปาชุมชนได”

                                                       

30“รัฐสรุปประชาพิจารณปาชุมชนใหคนอยูในพื้นที่อนุรักษกอนป 2536 ทํ าปาชุมชน
ได” ผูจัดการรายวัน, 7 กรกฎาคม 2540 : 4.
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ถึงแมแนวทางของการอนุญาตใหมีการจัดตั้งปาชุมชนสามารถมีไดดวยการสํ ารวจจาก
ภาพถายทางอากาศ แลวอนุญาตใหสํ าหรับชุมชนที่มีการตั้งถ่ินฐานมากอนป พ.ศ.2536 ก็ตาม แต
ทางดานชุมชนทองถ่ินก็ยังไมพอใจ เนื่องจาก

1. ชุมชนบางแหงมีการจัดการปาชุมชนในรูปขององคกรทีก่อตั้งกันขึ้นมาเองภาย
หลังจากป พ.ศ. 2536 และบางแหงก็เพิ่งเริ่มฟนฟูสภาพปาและมีสํ านึกแหงการอนุรักษปา

2. การใชเกณฑกํ าหนดจากภาพถายทางอากาศไมสมารถบงบอกลักษณะทางสังคม
และวัฒนธรรมของชุมชนแตละชุมชนได

3. การใหอํ านาจการตัดสินใจในการอนุญาตไมวาจะเปนชมุชนที่จัดกิจกรรมปาชุมชน
กอนป พ.ศ.2536 หรือหลังจากนั้น ยังคงอยูภายใตการพิจารณาตัดสินใจของกลุมบุคคลเพียงบาง
กลุมซึ่งชุมชนจะไมมีสิทธิในการเขารวมตัดสินใจดวย

ซ่ึงการถกเถียงที่ไมส้ินสุดในกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่ผานมาและ
ปรากฏในการประชาพิจารณ ไดแก  ความแตกตางของ 2 ฝายคือ  ฝายสนับสนุน ใหมีพื้นที่ปาชุมชน
ในเขตปาอนุรักษได กับฝายคัดคานที่ไมตองการใหมีปาชุมชนในพื้นที่ปาอนุรักษ ในที่นี้จึงสรุปเหตุ
ผลของทั้ง 2 ฝายไดดังนี้31

ประเดน็หลักของความขัดแยง คือ เร่ืองของพื้นท่ีใหจัดตั้งปาชุมชน
ผูเขารวมการประชาพิจารณไดเสนอความเห็นสนับสนุน และคัดคานโดยเฉพาะการ

ก ําหนดพื้นที่ที่สามารถอนุญาตใหจัดตั้งปาชุมชนวา
“พืน้ทีป่าที่อาจกํ าหนดใหเปนเขตปาชุมชนตาม พ.ร.บ. ฉบับนี้คือ พื้นที่ปาตามกฎหมาย

วาดวยปาไม ไดแก พื้นที่ปาเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนไดรวมกันหรือ พื้นที่ปาใน
เขตที่ดินรกรางวางเปลาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  พื้นที่ปาชายเลนตามมติคณะรัฐ
มนตรีพื้นที่ปาที่ทางราชการสงวนหวงหามไว พื้นที่ปาสงวนแหงชาติตามกฎหมายวาดวยปาสงวน
แหงชาต ิ  พืน้ที่ปาในเขตอุทยานแหงชาติตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ  พื้นที่ปาในเขตรักษา
พันธุสัตวปา  หรือพื้นที่ปาในเขตหามลาสัควตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา 
                                                       

31บนัทกึขอความสวนราชการสํ านักงานเลขานุการรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกุล),  เร่ือง 
การทํ าประชาพิจารณราง พ.ร.บ. ปาชุมชน พ.ศ….. ,  10 กรกฎาคม 2540.
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หรือพืน้ที่ตามกฎหมายอื่น ซ่ึงผูแทนชุมชนคณะกรรมการหมูบาน, สภาตํ าบล หรือ อ.บ.ต. ประสงค
จะทํ าใหเปนปาชุมชน”

ฝายสนับสนุนใหเหตุผลวา
1. ราง พ.ร.บ. นี้เปนการยกรางตามความประสงคของ คณะรัฐมนตรีในรัฐบาลที่แลว  

ซ่ึงนับวาเปนการระดมความคิดเห็นจากทุกฝายเรียบรอยแลว  ดํ าเนินการยกรางจนสํ าเร็จขึ้นมา     
ดงันัน้ตองดํ าเนินการตอไป  เพราะถือวาบรรลุวัตถุประสงคของทุกฝายแลว

2. การก ําหนดใหพื้นที่สามารถจัดตั้งเปนปาชุมชนครอบคลุมอยางกวางขวาง  เนื่อง
จากมปีรชัญาแนวความคิดวา “คนกับปาสามารถอยูรวมกันได โดยไมทํ าใหปาสูญเสียสภาพความ
เปนปา สามารถรักษาระบบนิเวศนและเปนการใชประโยชนจากทรัพยากรไดอยางยั่งยืน

3. เพื่อการแกไขปญหากรณีที่คนซึ่งไดอยูอาศัยในปากอนที่ทางราชการไดกํ าหนดให
เปนพื้นที่อนุรักษ เพราะประชากรที่อาศัยในพื้นที่ดังกลาวนี้มีเปนจํ านวนมาก ทางราชการไม
สามารถหาพื้นที่มาจัดสรรเปนที่อยูอาศัยและที่ทํ ากินใหคนเหลานี้ได

4. พื้นที่ทั้งหมดที่กํ าหนดไวในรางกฏหมายลวนเปนพื้นที่ที่มีคนเขาไปอยูอาศัยและ
ทํ ากินอยูแลวทุกพื้นที่ จึงควรกันพื้นที่ใหกับชุมชนที่ไดอยูอาศัยมาแลวเปนเวลานานจัดเปนปา     
ชุมชน

5. ไมมคีวามเชื่อวา กรมปาไมเพียงหนวยงานเดียว จะสามารถดูแลรักษาพื้นที่ปาทั้ง
หมดใหคงอยูตอไปได พื้นที่ปามีแตจะลดจํ านวนลงทุกป  ควรใหโอกาสชุมชนไดมีสวนรวมในการ
ดแูลรักษาปาดวย

6. ชุมชนไดดูแลจัดการปาชุมชนอยางมีระบบ แตยังไมถูกตองตามกฎหมาย ดังนั้น 
ควรตรากฎหมายขึ้นเพื่อรองรับสิทธิในการดูแลรักษาปาชุมชน  ซ่ึงคนเหลานี้ไดดูแลจัดการอยูแลว
เปนจํ านวนมาก

ฝายคัดคานใหเหตุผลวา
1. ฝายคานมิไดคัดคานรางพระราชบัญญัติฉบับนี้  แตเห็นวาไมควรกํ าหนดใหพื้นที่ที่

สามารถจัดตั้งเปนปาชุมชนครอบคลุมไปถึงพื้นที่ปาอนุรักษ เนื่องจากพื้นที่ปามีเหลือนอยเต็มทีแลว
2. ไมเชื่อในปรัชญาและความคิดที่วา “คนกับปาสามารถอยูรวมกันไดโดยไมทํ าให

ปาสูญเสยีสภาพความเปนปา” เพราะเหตุที่วา คนในสมัยนี้มีลักษณะบริโภคนิยมมากขึ้น  มิไดมีเหตุ
จงูใจทางเศรษฐกิจ
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3. ปาเกดิขึน้มากอนคน การที่คนเขาไปอยูในปาในภายหลังแลว จะเรียกรองใหทาง
ราชการกนัพื้นที่ในเขตอนุรักษ จัดทํ าเปนปาชุมชน จะทํ าใหพื้นที่ปาเหลือนอยลงไปอีก

4. พื้นที่ปาชุมชนที่ฝายสนับสนุนยกตัวอยางนั้น แทจริงแลวชุมชนไมสามารถรักษา
สภาพปาไวไดดังเดิม  แตจะเปนปาใหม เชน สวนปาสน สวนปายูคาลิปตัส ซ่ีงสภาพปาเปลี่ยน
แปลงไปจากเดิม ขาดความหลากหลายทางชีวภาพ และสูญเสียระบบนิเวศตามธรรมชาติ

5. ไมสามารถควบคุมจํ านวนประชากรในชุมชนใหคงที่อยูได เนื่องจากครอบครัว
ขยาย  ดงันัน้พืน้ทีป่าชมุชนที่กันไวใหในขณะนี้จะไมเพียงพอในอนาคต และจะเปนสาเหตุแหงการ
ตดัไมทํ าลายปาเพิ่มขึ้นจนไมสามารถควบคุมได

6. ฝายคัดคานขอใหแกไขพื้นที่ที่สามารถอนุญาตใหจัดตั้งปาชุมชน โดยใหพิจารณา
ตดัขอความในสวนของพื้นที่อนุรักษทั้งหมดออกไป

ลักษณะของทั้งฝายสนับสนุนและฝายคัดคานตางอยูบนพื้นฐานของแนวคิดเรื่องบท
บาทของกลุมผลประโยชนที่พยายามเขาถึงอํ านาจรัฐ เพื่อแสดงออกซึ่งความตองการและวัตถุ
ประสงคของกลุมใหบรรลุผล ตามแนวคิดกลุมผลประโยชนที่ กลุมผลประโยชนเปนการรวมตัวกัน
ของบุคคลที่มีทัศนคติรวมกัน รวมกันจัดตั้งขึ้นและมีขอเรียกรองใหปรากฏแกกลุมอื่นๆในสังคม 
กลุมผลประโยชนจะทํ าหนาที่เปนเหมือนตัวแทนโดยหนาที่เหลานี้เปนหนาที่ทางการเมืองในการ
ไดมาซึ่งอํ านาจ รักษาอํ านาจและใชอํ านาจในการดํ าเนินกิจกรรมเพื่อมีอิทธิพลเหนือนโยบายและ
การปฏิบัติงานของรัฐ นํ ามาสูความแตกตางของแนวคิดและบทบาทของแตละกลุมและยังเปนปรา
กฎการณทางการเมืองหนึ่งที่มีรากฐานเรื่องของสิทธิอํ านาจทางการเมืองที่มีผลตอสิทธิอํ านาจใน
การจัดการทรัพยากรปาไม การตอสูทางแนวคิดของกลุมตางๆ เปนการแสดงอิทธิพลตอกระบวน
การก ําหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐนั่นเอง

ทัง้นีท้ัง้นัน้ กระบวนการในการกํ าหนดกฎหมายปาชุมชนยังไดสะทอนพื้นทางทางอุดม
การณรัฐที่ยึดอยูกับอํ านาจรัฐและการใชกลไกรัฐ คือการใชกฎหมายและขาราชการเปนกลไกหลัก 
ภายหลังการทํ าประชาพิจารณเพื่อสรุปความเห็นที่แตกตางของทั้งฝายสนับสนุนและฝายคัดคานใน
เรื่องการอนุญาตใหมีปาชุมชนในพื้นที่ใด คณะกรรมการประชาพิจารณไดสรุปความเห็นรวมกัน
เพื่อนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี ดังนี้
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ไมควรอนุญาตใหมีการจัดตั้งปาชุมชนในเขตอุทยานแหงชาติตามกฏหมายวาดวย
อุทยานแหงชาติ  และในเขตรักษาพันธุสัตวปาหรือเขตหามลาสัตวปาตามกฏหมายวาดวยการสงวน
และคุมครองสตัวปา  เวนแตจะพิสูจนไดวาชุมชนไดอยูอาศัยมากอนเวลาที่กํ าหนดไว  สํ าหรับเวลา
ที่กํ าหนดไว คณะกรรมการสวนใหญมีความเห็นวาควรใชเวลาที่มีการจัดทํ าแผนที่ภาพถายดาว
เทยีมทีจ่ดัท ําขึน้ในป พ.ศ.2536 หรือเวลาที่มีการกํ าหนดพื้นที่ที่ละเอียดชัดเจนมากกวาก็ได เนื่อง
จากเวลาดงักลาว สามารถใชแผนที่ภาพถายดาวเทียมจํ าแนกไดชัดเจนวาชุมชนที่มาขออนุญาตจัดตั้ง
ปาชมุชนไดอยูอาศัยในเขตดังกลาวมากอนเวลาที่จัดทํ าแผนที่ภาพถายดาวเทียมหรือไม

1. หลักการของกฎหมายปาชุมชนตองคํ านึงถึงเกณฑ 2 ประการคือ
ประการแรก จ ําเปนตองรักษาปาที่เหลือไวใหได
ประการที่สอง ตองสามารถแกปญหาการที่คนเขาไปอยูในปาไดตามควรแตกรณี
กฎหมายนีต้องกํ าหนดดุลยภาพของเกณฑทั้ง 2 ประการนี้ใหได  หากใหความ

สํ าคญักบัปามากเกินไป ก็จะตองใหคนออกจากปา  ก็จะไมสามารถแกปญหาเรื่องคนที่อยูในปามา
นานได แตถาใหความสํ าคัญกับคนโดยไมมีขอจํ ากัด ก็จะไมสามารถรักษาปาไวได

2. สภาพความเปนจริงปจจุบันพื้นที่ปาอาจแบงไดเปน 2 สวน คือ
2.1 พืน้ทีเ่ขตอุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธสัตวปา และพื้นที่ลุมนํ้ าชั้น 1
2.2 พืน้ทีป่าสงวนนอกจากพื้นที่ดังกลาวอีกสวนหนึ่ง

3. พืน้ทีต่ามขอที่ 2 ประกอบกับหลักการขอที่ 1 แลว จึงเห็นวาในพื้นที่สวนแรก คือ 
พืน้ทีอุ่ทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธสัตวปา และเขตลุมนํ้ าชั้น 1 นั้นควรใหนํ้ าหนักการพิจารณามา
ทีก่ารรกัษา “ปา” คอนขางสูง สวนพื้นที่ในเขตปาสงวนทั่วไปนั้นควรใหนํ้ าหนักการพิจารณามาที่ 
“คน” มากกวา

4. ดังนั้นการจัดตั้งปาชุมชนในเขตพื้นที่ปาสงวนทั่วไปจึงควรอนุญาตใหตั้งไดตาม
เงือ่นไขทีก่ ําหนดไวในรางกฏหมายฉบับที่ คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแลว แตการจัดตั้งปา
ชุมชนในเขตอทุยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุสัตวปา และเขตลุมนํ้ าชั้น 1 นั้น ถือเปนขอยกเวนวาจะ
ใหจดัตัง้เมือ่ “คน” ที่อยูในเขตนั้นไดอยูในพื้นที่และตั้งปาชุมชนมานาน จนเปนไปตามที่อางวาชีวิต
ความเปนอยูเปนอันหนึ่งอันเดียวกับปา มีความผสมกลมกลืนกับปา มีวัฒนธรรมที่สอดคลองกับการ
รักษาปา นัน่กค็ือตองอยูในเขตนั้นมานาน อยางนอยก็นาจะตองกอนที่มีการประกาศพื้นที่แหงนั้น
เปนเขตอุทยานแหงชาติ หรือเขตรักษาพันธสัตวปาแลวแตกรณี
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การกํ าหนดเอาวันประกาศพื้นที่เปนเขตอุทยานในแตละแหงนาจะเปนธรรมมากกวา
การก ําหนดเอาปใดปหนึ่ง  เพราะการประกาศเขตอุทยานแหงชาตินั้น แตละแหงประกาศไมพรอม
กนั สมมตวิามีอุทยานแหงชาติแหงใดแหงหนึ่งประกาศในป 2538 แตประชาชนอยูมาตั้งแตป 2537 
ถาถือเอาตามป 2536 ประชาชนเหลานี้ก็จะไมมีสิทธิขออนุญาตใหกํ าหนดเปนพื้นที่ปาชุมชน  แตถา
ถือตามการประกาศเขตอุทยานแหงชาติแตละแหง  ถามีการประกาศในป 2538 แตประชาชนอยูมา
ตัง้แตป 2537 ก็มีสิทธิขอได และเปนธรรมเพราะเขาอยูมากอน

ถึงแมคณะกรรมการประชาพิจารณพยายามพิจารณาเพื่อหาหนทางที่จะสรุปประเด็น
ความขดัแยงของทั้ง 2 ฝายได แตแนวโนมฝายรัฐและกรมปาไมยังคงเห็นวาไมควรมีชุมชนในเขต
ปาอนรัุกษ มีการเปดชองทางบางอยางที่จะทํ าใหอํ านาจการตัดสินใจในการมอบสิทธิการจัดการปา
ชุมชนทุกกรณีภายใตกฎหมายปาชุมชนฉบับนี้ อยูที่ผูมีอํ านาจทางการเมืองและกรมปาไมเปนผู
พจิารณา มกีารกํ าหนดใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการปาชุมชนระดับชาติขึ้น  โดยมีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณเปนประธาน และกรรมการอื่นประกอบดวย ผูแทนจากคณะกรรมการ
ตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ  ผูแทนจากคณะกรรมการตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุม
ครองสตัวปา ผูแทนคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ผูแทนกระทรวงมหาดไทย  ผูทรงคุณวุฒิ
ทางดานวิชาการปาไมดานการคุมครองสิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติอีกจํ านวนหนึ่ง
ตามความเหมาะสม  โดยมีอธิบดีกรมปาไมเปนกรรมการและเลขานุการ  มีอํ านาจหนาที่ในการ
พจิารณาก ําหนดนโยบายเกี่ยวกับปาชุมชน  โดยเฉพาะใหมีหนาที่พิจารณารายงานผลการตรวจสอบ
และความเห็นของคณะกรรมการตรวจสอบปาชุมชนประจํ าจังหวัด  กรณีที่อนุญาตกํ าหนดเขตปา
ชุมชนในพื้นที่อนุรักษ  คํ าวินิจฉัยของคณะกรรมการปาชุมชนระดับชาตินี้ใหเปนที่สุด และให
อธิบดกีรมปาไมดํ าเนินการประกาศเปนพื้นที่ปาชุมชนในราชกิจจานุเบกษาตอไป

การรวมอํ านาจไวที่กลุมบุคคลเพียงกลุมเดียวทํ าใหชุมชนและองคกรพัฒนาเอกชนที่
สนับสนุนออกมาคัดคานและเรียกรองการกระจายอํ านาจในการดํ าเนินการปาชุมชนอยางแทจริง
เพื่อใหตรงกับเจตนารมณของปาชุมชน โโยการตั้งคณะกรรมการปาชุมชนระดับจังหวัดและระดับ
หมูบานซึ่งควรเปนคณะกรรมการรวมที่ประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจทั้งในระดับนโยบาย
และการปฏิบัติ
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นายศรีสุวรรณ ควรขจร32 จากโครงการฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ ซ่ึงเปนฝายสนับสนุน
ใหมปีาชมุชนในพื้นที่อนุรักษแสดงความเห็นถึงเงื่อนไขที่ถูกกํ าหนดจากป พ.ศ.2536 วา  เมื่อมีการ
แกไขรางพระราชบัญญัติใน มาตรา 6 ไมใหมีปาชุมชนในปาอนุรักษได ชุมชนเหลานั้นก็ไมสามารถ
ขอสทิธใินการจัดการปาอนุรักษในรูปของปาชุมชนไดอยางสิ้นเชิง  แมวาจะมีความสามารถในการ
จดัการทรัพยากรปาไมก็ตาม

“เร่ืองชุมชนรอบปานั้น ถาเขามีความสามารถเพียงพอที่จะรักษาปาไดก็นาจะใหเขาทํ า 
เพราะชุมชนเหลานั้นจะเปนเกราะปองกันพวกนายทุน พวกลักลอบทํ าลายพื้นที่ปาอนุรักษซ่ึงเปน
ปาชมุชนที่เขารักษาอยู  การแก มาตรา 6 จึงเปนการตัดโอกาสพวกนี้ออกไปทั้งหมด ตองยอมรับวา
ในปจจบุนัชมุชนใหมยังขาดความพรอมในการรักษาปา ทั้งชุมชนที่อยูนอกและในปาอนุรักษ  โดย
ทีร่างมาตรา 6 นั้น เขียนไวเผ่ือการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรปาไมในอนาคต 
เปนการใหโอกาสแกชุมชนใหปรับตัวในการใชประโยชนจากปา ไมวาชุมชนในปจจุบันทั้งในและ
นอกเขตอนุรักษที่ยังไมมีความพรอมแตจะพรอมในอีก 5 ป หรือ 10 ปขางหนา หรือชุมชนที่จะตั้ง
ขึน้ใหมนอกปาอนุรักษและจะมีความพรอมตอไปที่รักษาปาได เมื่อชุมชนเหลานั้นมีความพรอม คือ
มคีวามสามารถที่รักษาปาไดแลวเขาก็สามารถขอจัดการปาชุมชนได แตเมื่อมีการแกไขมาตรา 6 จะ
เปนการตัดสิทธิชุมชนในอนาคต ผลที่จะตามมาก็คือ เมื่อชุมชนไมสามารถจะขอจัดการทรัพยากร
ในทองถิน่ของตนเองไดก็จะใชอยางทํ าลาย  เพราะไมรูสึกวาเปนของตนที่จะตองรักษาไวใชนานๆ
เพราะตามขอเท็จจริงก็คือมีการจัดการปาชุมชนในพื้นที่อนุรักษอยูแลว ซ่ึงเปนการใชอยางผิดกฏ
หมายที่วาดวยการอนุรักษทั้งส้ิน แตการใชประโยชนดังกลาวชาวบานมีการจํ ากัดการใชและแบง
แยกพืน้ที่ในการใชประโยชนอยูแลว”

โดยจะแบงเปน 2 สวนคือ
1. ปาชมุชนสวนอนุรักษ ชาวบานก็จะไมเขาไปใชประโยชนในบริเวณนั้น
2. อีกสวนหนึ่งเปนปาชุมชนใชสอย ซ่ึงสวนนี้ชาวบานจะสามารถเก็บหาของปา เก็บ

ฟน ตดัไม จบัสัตวเล็กได แตลักษณะการใชก็จะจํ ากัดอยูเพียงแคการใชประโยชนเพื่อการยังชีพเทา
นัน้ ไมใชเปนการคา เชน การตัดไมก็เพียงเพื่อซอมบานเรือนเทานั้น

                                                       

32“ชีป้าชุมชนลมสลาย หากหามใชประโยชน”, ผูจัดการรายวัน, 3 มิถุนายน 2539: 11.
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ซ่ึงองคกรที่สนับสนุนสวนใหญ มีความเห็นเหมือนกัน มองวาพื้นที่ปาอนุรักษใน
ประเทศไทย ที่มีชุมชนอาศัยทํ ากินมาชานานแลว ชาวปาชุมชนเหลานี้มีศักยภาพในการดูแลรักษา 
และจดัการทรัพยากรปาของตนเอง  การดูแลรักษาปาของพวกเขา จะสอดคลองประสานกลมกลืน
ภมูปิญญา วัฒนธรรม ความเชื่อและจารีตประเพณีดังเดิมของทองถ่ิน แตที่ผานมา ความลมเหลวใน
การจดัการทรัพยากรปาไม ไมวาจะดวยแนวนโยบายการสงเสริมอุตสาหกรรมการทํ าไม การมอบ
สัมปทานปลูกปาใหเอกชน หรือแมแตปญหาการลักลอบตัดไม ชุมชนมักจะถูกกลาวหาวาเปนตัว
การทํ าลายปาเสมอ ขณะเดียวกันรัฐกลับแกปญหาดวยการประกาศนโยบายที่จะอพยพคนออกจาก
พืน้ทีป่าอนุรักษ ทํ าใหชาวปาชุมชนไดรับความเดือดรอนมากยิ่งขึ้น

พ.ร.บ.ปาชุมชน คือ การใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารและจัดการทรัพยากรปา
ไมอยางแทจริง อันถือเปนพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย การจะสรางจิตสํ านึกใหประชาชนรัก
และหวงแหนนัน้ ตองใหประชนไดรับผลประโยชนจากปาดวย นี่ถือเปนหัวใจของ พ.ร.บ.นี้ ดังนั้น 
อันดบัแรกคือ รัฐตองยอมรับสิทธิของประชาชนที่ทํ ามาหากินในปา  พวกเขาคือผูรักษา ไมใชผูบุก
รุก  ไมวาเปนพวกที่อยูบนพื้นที่ปาตนนํ้ าชั้น 1 A หรือพวกอยูในเขตปาอนุรักษตางๆ (เขตรักษาพันธุ
สัตวปา เขตอุทยานแหงชาติ  เขตหามลาสัตวปา ฯลฯ) ชุมชนเหลานี้อาศัยอยูในปามานาน กอนที่
ราชการจะประกาศเปนเขตปาสงวนดวยซ้ํ า

ถึงแมรัฐจะระบุเงื่อนไขใหชุมชนสามารถทํ าปาชุมชนในเขตปาอนุรักษได แตตองผาน
การตรวจสอบจากกระบวนการพิสูจนทางวิทยาศาสตรและทางวัฒนธรรมความเปนชุมชนดั้งเดิม
จากรฐักต็าม ก็ยังมีกระแสคัดคานจากกลุมองคกรอนุรักษที่ไมเห็นดวยกับการทํ าปาชุมชนในเขตปา
อนรัุกษใดๆเลย โดยตางออกมาใหความเห็นและเหตุผลที่แตกตางออกไป

สมาคมศิษยเกาวนศาสตรและนักวิชาการของกรมปาไมออกมาแสดงความ ไมเห็นดวย 
กับรางพระาชบัญญัติปาชุมชนที่ใหทํ าปาชุมชนในเขตอนุรักษไดถึงแมมีเงื่อนไขก็ตาม โดยสรุป
ความเหน็ไดวา เห็นดวยกับการมี พ.ร.บ.ปาชุมชนนี้  แตขอคัดคาน มาตรา 6 ที่ใหยกเวนพื้นที่ปา
อนรัุกษทีเ่หลือเพียงรอยละ 26.02 ของพื้นที่ประเทศ นํ าไปประกาศเปนปาชุมชน เนื่องดวยเปนปา
อนรัุกษที่เหลืออยูผืนสุดทายทั้งปาอนุรักษเหลานี้ เหลืออยูตามแหลงตนนํ้ าสํ าคัญของประเทศที่หลอ
เล้ียงพลเมืองไทยและไดกลาวถึงหลักการอนุรักษวาจะตองแยกคนออกจากปา เนื่องดวยเปนการ
เส่ียงอยางสูงที่จะนํ าคนไปรวมอยูกับปาเนื่องดวยมนุษยยังเต็มไปดวยกิเลส ตัณหา และความ
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ตองการไมหยุดยั้ง บทเรียนจากอดีตไดมีมาใหเห็นแลววาปาที่ถูกทํ าลายเกิดจากนํ้ ามือของมนุษย
แทบทั้งสิ้น ปาที่เหลืออยูนี้จึงไมสมควรนํ าไปเสี่ยง33

นางรติยา  จันทรเทียร ประธานมูลนิธิสืบ นาคะเสถียร  ใหความเห็นวา เปนการเปด
โอกาสใหกับชุมชนใหม  ที่อยูนอกปาอนุรักษ ไมวาจะตั้งชุมชนมากอนหรือหลังป 2536 ก็สามารถ
ขอพืน้ทีป่าอนุรักษมาเปนปาชุมชนได เพราะกฎหมายเปดชอง เพียงแต มาตรา 19  จํ ากัดวาชุมชนที่
อยูในปาอนุรักษจะขอจัดการปาชุมชนไดนั้น จะตองอยูมากอนป 2536 เทานั้น สวนชุมชนที่มีอาณา
เขตอยูนอกปาอนุรักษ แตมีพื้นที่ติดตออยูกับปาอนุรักษ ไมมีบัญญัติไวในมาตรา 19 จึงไมถูกจํ ากัด
แตอยางใด  โดยเห็นวาการใชสิทธิชุมชนที่จะขอจัดการปาชุมชนในปาอนุรักษ เชน เขตรักษาพันธุ
สัตวปา อุทยานแหงชาติ ฯลฯ นั้น ไมเหมาะสม เพราะเห็นวาการที่มนุษยเขาไปมีกิจกรรมการทํ ามา
หาเลี้ยงชีพอยูในปานั้นจะเปนการทํ าลายระบบนิเวศนของปาอยางไมสามารถควบคุมได เนื่องจาก
ชมุชนมีการขยายตัวอยูตลอดเวลา

นางวัฒนา วชิโรดม34 กรรมการบริหารมูลนิธิธรรมนาถ  กลาววา
“แมรัฐบาลลรับทราบขอมูลความเดือนรอนของประชาชนจากการที่มีชุมชนอยูในที่สูง  

แตไมตระหนักถึงผลเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งยังดึงดันที่ผลักดันนโยบายทํ าลายปาอนุรักษ  การยึดหลัก
ภาพถายทางอากาศในป 2536 ยอนหลังไปไมกี่ปซ่ึงไมมีหลักประกันอะไรวาจะแกไขปญหาในภาพ
รวมได  ทางมูลนิธิจะนํ าขอมูลเรื่องดังกลาวสงตอไปยังฝายคานเพื่อตรวจสอบตอไป ”

การแกไขหลักการดังกลาว องคการพัฒนาเอกชนไดรวมกันทํ าหนังสือเสนอตอรัฐ
มนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรี นายโภคิน พลกุล ซ่ึงเปนผูรับผิดชอบเรื่องดังกลาวใหแกไขใน
ขัน้ตอนของการพิจารณากลั่นกรองของคณะกรรมการกฤษฎีกา  แตถาไมสามารถแกไขได  ความ
เห็นขององคการพัฒนาเอกชนดังกลาวก็จะถูกนํ าเขาไปในฐานะเอกสารประกอบ เพื่อพิจารณาใน
ขัน้แปรญตัติในการพิจารณารางกฎหมายของสภาผูแทนราษฎร การโตแยงตอสาระในมาตรา 6 ของ
                                                       

33“พ.ร.บ.ปาชุมชนกับตัณหามนุษย ”,  สยามรัฐ , 16 กุมภาพันธ 2539: 5.
34“รัฐสรุปประชาพิจารณปาชุมชนใหคนอยูในพื้นที่อนุรักษกอนป 2536 ทํ าปาชุมชน

ได” ผูจัดการรายวัน, 7 กรกฎาคม 2540 : 4.
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ราง พ.ร.บ.ปาชุมชน (ฉบับนายโภคิน) ทํ าเขาสูคณะรัฐมนตรีไดไมนานก็มีการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมอืงอกีครัง้เมื่อ พลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ ลาออกจากตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี ทํ าใหนายชวน หลีกภัย  
ไดรางการแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี

เมือ่รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ไดนํ ารางพระราชบัญญัติปาชุมชนของรัฐบาลชุดที่แลวมา
ทํ าการแกไข ตามที่ไดมีการเจรจากับสมัชชาคนจน โดยมอบหมายใหนางลดาวัลย  วงศศรีวงศ      
รับผิดชอบ นับเปนความกาวหนาของการพิจารณากฎหมายปาชุมชนเพราะรัฐไดอนุญาตใหสามารถ
ทํ าปาชุมชนในเขตปาอนุรักษไดและยังสามารถผลักดันรางพระราชบัญญัติปาชุมชนใหผานการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฏรในขั้นการรับหลักการจนเกิดคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณา
เรือ่งของถอยคํ าและหาขอยุติของความแตกตางทางแนวคิดเรื่องสิทธิในการจัดการปาชุมชนในพื้นที่
อนุรักษ ซ่ึงเปนปญหาตอเนื่องและยาวนานเปนอุปสรรคสํ าคัญตอกระบวนการและการตัดสินใจ
ของผูมีอํ านาจตัดสินใจในการประกาศใช กฎหมายฉบับนี้

เร่ืองของการใหนิยามปาชุมชน ในรางที่ตองใหความหมายชัดเจนถึงสิทธิชุมชนที่จะมี
สิทธิในพื้นที่อนุรักษในการจัดการทํ าปาชุมชนได ซ่ึงความขัดแยงในการพิจารณากฎหมายในสวน
ของแนวคดิเรื่องสิทธิในการจัดการปาชุมชนในรัฐบาลนี้ยังคงปรากฎใหเห็นชัดเจนเปน 2 ฝาย ใน
การพิจารณาของกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ…….. ซ่ึงพอสรุป 
ไดดังนี้35

มาตรา 6 รอการพิจารณา เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรานี้เปนบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการ
รับรองสถานภาพของปาชุมชนภายใตกรอบแหงกฎหมายหลายฉบับ อาทิ กฎหมายวาดวยปาไม 
กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ ทั้งนี้ที่ประชุมไดมีการอภิปรายกันอยางกวางขวาง โดยเฉพาะ

                                                       

35คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติปาชุมชน, “บันทึกการประชุม 
พิจารณารางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ….., คร้ังที่ 4/2543,” (สภาผูแทนราษฎร) 3 สิงหาคม 
2543.
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ประเดน็เหน็สมควรใหมีการขอจัดตั้งปาชุมชนในเขตอนุรักษไดหรือไม อยางไรก็ตามในที่ประชุมมี
ความเห็นแยกออกเปนสองแนวทาง ดังนี้

แนวทางที่หนึ่ง แมจะมีการอนุญาตใหจัดตั้งปาชุมชนในเขตปาอนุรักษได แตก็มิได
หมายความวาการจัดตั้งปาชุมชนในเขตอนุรักษจะดํ าเนินการไดโดยงาย เพราะตองผานกระบวน
การตรวจสอบตามขั้นตอนจากภาครัฐอยางรอบคอบรัดกุม ประกอบกับในบันทึกหลักการและเหตุ
ผลตลอดจนวัตถุประสงคในการจัดตั้งปาชุมชนไดมีการสงเสริมใหราษฏรไดมีสวนรวมกับภาครัฐ
ในการอนุรักษและฟนฟูพัฒนาสภาวะแวดลอมในการดูแลรักษาปาอยางทั่วถึงและในสภาพความ
เปนจรงิในปจจุบันลํ าพังกํ าลังเจาหนาที่จากกรมปาไมคงไมเพียงพอตอการดูแลรักษาปา ดังนั้นจึงมี
ความจํ าเปนอยางยิ่งที่จะใชจิตวิทยามวลชนสงเสริมใหราษฎรไดมีสวนรวมในการอนุรักษปารวม
กบัรฐั หากภาครัฐจํ ากัดสิทธิและไมสงเสริมใหมีการจัดตั้งปาชุมชนในเขตอนุรักษไดแลว รางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชนฉบับนี้ก็ไรซ่ึงความหมาย

แนวทางที่สอง แมทกุฝายจะมีความปรารถนาดีตอชาติบานเมือง แตจะเปนการเสี่ยงเกิน
ไปที่ภาครัฐจะสนับสนุนใหมีการจัดตั้งปาชุมชนในเขตอนุรักษ เพราะในความเปนจริงและในทาง
ปฏิบัติแลวมีปาชุมชนเพียงไมกี่แหงที่มีการบริหารจัดการปาชุมชนอยางถูกตองตามหลักวิชาการแม
รัฐจะดํ าเนินมาตรการรัดกุมใหอนุญาตใหมีการจัดตั้งปาชุมชนในเขตปาอนุรักษเพียงใดก็ตาม แต
อาจจะเกิดชองวางใหบุคคลบางกลุมที่ไมปรารถนาดีอาศัยรางพระราชบัญญัติฉบับนี้แสวงหา
ประโยชนในเชิงพาณิชยจากเขตอนุรักษไดผลกระทบเสียหายเกิดตามมาแนนอน จึงขอคัดคานการ
อนุญาตดังกลาว

จากที่กลาวมาจะเห็นสถานการณทางการเมืองที่ไดสะทอนความแตกตางทางแนวคิดที่
กลายเปนความขัดแยงทางสังคมผานกระบวนการกํ าหนดนโยบายรัฐ ตลอดระยะเวลากวา 10 ปที่มี
การรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ไดสะทอนบทสรุปที่วา ความแตกตางในเรื่องสิทธิของการจัดการ
ปาชุมชนเปนอุปสรรคสํ าคัญประการหนึ่งของความลาชาของกระบวนการทางนโยบายปาชุมชนมา
ตลอด ปญหาดังกลาวยังไมสามารถหาขอยุติรวมกันได เมื่อฝายรัฐตองการเปนผูควบคุมดูแลปา ดวย
ตัวบทกฎหมายที่เขมงวด การแกปญหาของรัฐที่ละเมิดสิทธิของประชาชนดวยการขับไลออกนอก
พื้นที่อนุรักษแมวาชุมชนนั้นจะมีการจัดการปาชุมชนที่ไดผลดีก็ตาม ทางดานชุมชนเมื่อไดรับผล
กระทบจากนโยบายและกฎหมายของรัฐที่จะประกาศเขตพื้นที่อนุรักษออกมาเมื่อใดก็เกิดความไม
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มั่นคงตอการอยูอาศัยและดํ ารงชีวิตทํ าใหพฤติกรรมการใชประโยชนจากปาไมไดเปนการใช
ประโยชนในระยะยาวและไมเชื่อตอมาตรการทางกฎหมายของรัฐที่จะรักษาพื้นที่ปาไวได ดังนั้น
ชุมชนหลายแหงจึงตั้งคํ าถามที่เปนขอสงสัยตอความจริงใจของรัฐในการออกกฎหมายปาชุมชนวา 
นอกเหนือไปจาก สิทธิของรัฐเหนือทรัพยากรและสิทธิของเอกชนนั้น ยังสามารถมีสิทธิชุมชนที่ไม
ใชของรัฐหรือของใครแตเพียงผูเดียวเพิ่มเขามาเพื่อบัญญัติเปนกฎหมายไดหรือไม  เพราะสิทธิชุม
ชนตามความหมายในบทที่ 2 มีองคประกอบสํ าคัญคือ ชุมชนทองถ่ินซึ่งถูกระบุอยูในรัฐธรรมนูญ
ฉบบัปจจบุัน แตหากรัฐไมเปดโอกาสใหสิทธิดังกลาวปรากฏในระบบกฎหมายไทย การตอสูของ
ชุมชนในการผลักดันกฎหมายปาชุมชนก็ไรประโยชน  ในเมื่อเมื่อใดก็ตามที่กลาวถึงประเด็นสิทธิ
ชุมชนเพื่อตอรองกับอํ านาจรัฐในการจัดการปาชุมชน ทางเจาหนาที่รัฐตลอดจนกลุมผูมีอํ านาจจะ
พยายามเบี่ยงเบนประเด็นหรืออางถึงการตีความเรื่องกรรมสิทธิ์ที่แตกตางกัน
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ตาราง 4.4 ความแตกตางที่เดนชัดของระบบกรรมสิทธิ์รัฐกับกรรมสิทธิ์ชุมชน มีลักษณะตางกันดังนี้

ชุมชน รัฐ
1. ดนิ นํ้ า ปา อยูภายใตระบบคุณคาจารีตที่ชุม

ชนสืบสานผานพิธีกรรมและกฎเกณฑที่
ควบคุมโดยองคกรชุมชนและหมอผีเพื่อใช
และรักษาดิน นํ้ า ปา เพื่อการสืบสานชีวิต
และวัฒนธรรมชุมชน

2. สิทธแิละหนาที่ การจัดการดิน นํ้ า ปา เปน
ของชุมชนการกระทํ ารวมกันผานวิถีทาง
การผลิตและกฎเกณฑที่ชุมชนบัญญัติและ
บังคับใชกันเอง

3. รูปแบบการจัดการ ดิน นํ้ า ปา มุงตอบสมอง
ชมุชนภายใตความเชื่อทางจารีตประเพณี
และวิถีการผลิตทางการเกษตร

1.  รัฐออกกฎหมายและถือสิทธิผูกขาดการจัด
การดิน นํ้ า ปามากขึ้นเรื่อยๆ จนกระทั่งมี
การออกแผนแมบทปาไมแหงชาติยึดเปน
แนวทางการจัดการปาที่มุงผลประโยชน
ในเรื่อง
-  การอนุรักษส่ิงแวดลอม
-  การใหสัมปทานปลูกปาเพื่อทํ าเหมืองแร
กับธุรกิจเอกชน

2. กรรมสิทธิ์ถูกจัดแบงเปน 2 ระบบ คือ
-  ระบบกรรมสิทธิ์รัฐ
-  ระบบกรรมสิทธิ์เอกชน

3. การจัดการ ดิน นํ้ า ปา แบงตามความรูทาง
วทิยาศาสตรกายภาพ เชน ปา เนนที่ไมโต
เรว็และแบงปาเปนปาอนุรักษและปา
เศรษฐกิจ ตนนํ้ าก็แบงเปน 5 ช้ันคุณภาพ
เปนตน

ท่ีมา : อเนก นาคะบุตร “คน กับ ดิน นํ้ า ปา : จดุเปลี่ยนแหงความคิด” พิมพคร้ังแรก ธันวาคม 2536

จอนิ ออโดเชา36 อดตีประธานเครือขายเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) กลุมผลประโยชน
กลุมหนึ่งที่มีบทบาทในการผลักดันราง พ.ร.บ. ปาชุมชน ไดกลาววา

                                                       

36“จากดอยสูกรุง เปดคํ าอุทธรณ จอนิ ออโดเชา”, กรุงเทพธุรกิจ, 19 พฤษภาคม 2542: 1.
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“ความเปนจริงถึงไมมีกฎหมาย ชาวบานก็ดูแลรักษาปาอยูแลว ความแตกตางทางแนว
คดิ ระหวางชาวบานกับหนวยงานราชการยังมีอยูและจะมีตอไป เพราะขณะที่เจาหนาที่ถือกฎหมาย
ในการอางสิทธิเหนือพื้นที่เขาจัดการปาโดยไมคํ านึงวาพื้นที่ปาจํ านวน 156 ลานไร ของประเทศ     
มคีนอาศยัอยูกวา 10 ลานคน แตชาวบานนั้นมีวิถีชีวิตผูกพัน พึ่งพิงปา การดูแลรักษาปาจึงเกิดขึ้นมา
จากสํ านึกดวยความผูกพันอยางแทจริง ”

ดงัพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว รัชกาลปจจุบัน ในการทรงปด
สมัมนาการพัฒนาการเกษตรภาคเหนือ ท่ีจังหวัดเชียงใหม วา

“…ปา 3 อยางนี้มีประโยชน 4 อยาง…คือ…ทํ าไมสรางบานหรือไมทํ าศิลปหัตถกรรมก็
ได และก็ไมผล…เพราะวาปา 3 อยางนี้มีไวทํ าไม มีไวสํ าหรับใหเปนประโยชนขึ้นมาและเมื่อเปน
ประโยชนตอราษฎร ราษฎรก็ไมไปตัดหรือใครมาตัดก็หวงแหนไว…ที่ไหนเปนปาที่เรียบรอยยังไม
โกรน ราษฎรก็จะไมตัด เพราะรูไปหลายแหงแลวถามราษฎร ปาตรงนั้นเปนอยางไร เขาบอกวาปา
เกาปายงัดแีละก็ถามวาจะไปตัดไหมเขาบอกวาไมตัด ถาไปตัดเขาแยแน เขาเขาใจ ถาตัดไมเขาจะ
แหงแลงและที่ดินจะทลายลงมา ถาเปนที่ทํ านาก็จะเสียหมด…ประชาชนฉลาด ประชาชนมี
ความรู…เขามีความรูทํ ามาหลายชั่วอายุคนแลว…ฉะนั้น ถาเรามีปา 3 อยางนี้ซ่ึงมีประโยชน 4 อยาง
ทีสํ่ าคัญคือ รักษาอนุรักษดินเปนตนนํ้ าลํ าธาร ชาวบานเขาจะรักษาใหเราดวย…ถาหากวาเราทํ าปา 3 
อยางใหชาวบานไดใชประโยชนก็จะรักษาประโยชนเขาก็จะไมทํ าลายและใครมาทํ าลายเขาก็ปอง
กนั หมายความวาชาวบานนั้นถาเราใหโอกาสเขามีอยูมีกินพอสมควร ก็จะเปนเจาหนาที่ปาไมใหเรา
เปนจ ํานวนมาก…เปนผูดูแลปา จะดูแลทั้งไมใหใครมาตัด ดูแลถามีไฟปา เขาจะชวยกันดับให…”

พระบรมราโชวาทนี้ทรงชี้ทางออกวา ชุมชนมีสิทธิไดประโยชนจากทรัพยากรปาและ
ชุมชนก็จะรักษาทรัพยากรปาที่สรางประโยชนใหเขา นี่นาจะเปนการแกความขัดแยงระหวางสวน
ราชการ ราษฎร นายทุนไดเปนอยางดี

การจัดการปาชุมชนที่เกิดจากความเชื่อทางประเพณีการตระหนักถึงภัยธรรมชาติที่มีผล
ตอการทํ าการเกษตรกรรมของพวกเขาดวยการใชประโยชนของชุมชนที่เปนไปอยางมีระเบียบไม
ไดใชอยางฟุมเฟอยหรือมีเปาหมายทางเศรษฐกิจ เชน ปาอนุรักษหามใชเด็ดขาด ปาใชสอยอนุญาต
ใหเก็บเห็ด หากตองการใชไมไปปลูกบานก็ตองมีการประชุมของชาวบานและดํ าเนินการปลูกปา
ทดแทน เปนตน จะเห็นวากฎเกณฑเหลานี้นาจะพัฒนามาเปนกฎหมายรัฐได ไมใชอํ านาจรัฐเขามา
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ควบคุมชุมชนเพื่อดึงอํ านาจเขาสูอํ านาจสวนกลางแลวออกกฎหมายซอนทับกฎประเพณีของชุมชน 
ดงัทีเ่ปนการประกาศเขตอนุรักษ เขตปาสงวนมากมาย วิธีคิดของรัฐไทยยังใหความสํ าคัญกับสิทธิ
ตามกฎหมาย เปนลายลักษณอักษรตายตัวมากกวาการยอมรับแนวทางของประเพณี รัฐจึงเลือกที่จะ
รวมศูนยอํ านาจไวที่รัฐมากกวาการออกกฎหมายปาชุมชนมารับรองสิทธิอํ านาจของชุมชนในการ
จัดการปาชุมชน การเปลี่ยนแปลงใดๆเกี่ยวกับเรื่องของระบอบกรรมสิทธิ์ยอมมีผลสะทอนกลับตอ
กลุมสถานภาพเดิมและมักถูกตอตานเพื่อรักษาอํ านาจนั้นไว ระบอบกรรมสิทธิ์ในที่นี้จึงเปนทั้งแนว
คดิและสถาบัน ซ่ึงมีพัฒนาการตามบริบททางการเมืองซึ่งขึ้นอยูกับวาสังคมหรือผูมีอํ านาจในสังคม
คาดหวังอะไรจากระบอบกรรมสิทธิ์ การปะทะกันของแนวคิดและอํ านาจทั้งสองฝายไดพิสูจน
สมมติฐานที่เชื่อวาปญหาทางการเมืองหนึ่งของกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนคือ การที่
รัฐและประชาชนรวมทั้งกลุมองคกรตางๆที่เกี่ยวของไดเขามามีบทบาททางการเมืองในการเสนอ
อุดมการณของกลุมตน โดยเฉพาะในการทํ าความเขาใจขั้นพื้นฐานของแนวคิดเรื่องปาชุมชนที่คาบ
เกี่ยวกับแนวคิดเรื่องสิทธิที่แตกตางกัน ซ่ึงจะเปนตัวอยางของปญหาทางนโยบานของรัฐไทยใน
กระบวนการกํ าหนดนโยบาย เมื่อตางฝายตางตองการผลักดันแนวคิดและวัตถุประสงคของกลุมตน
ใหบรรลุผลสํ าเร็จและปรากฎในกฎหมายปาชุมชนเพื่อเปนการแสดงออกซึ่งอํ านาจและอิทธิพลที่มี
ตอกระบวนการและการตัดสินใจทางนโยบาย

แนวทางการศึกษาวิเคราะห เรื่อง การขาดความตอเนื่องในกระบวนการกํ าหนดกฎหมาย
อันเนื่องมาจากสถานการณทางการเมืองที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอยครั้ง

จากเหตุการณในชวงที่มีการกํ าหนดรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่ผานมาหลายสมัยรัฐ
สภาผานมติคณะรัฐมนตรีหลายรัฐบาลและในแตละครั้งการโตเถียงกันในการกํ าหนดสาระของราง
กย็งัไมสามารถสรุปรวมกันได แนวคิดปาชุมชนในชวง 10 กวาปที่ผานมาดํ าเนินคูขนานมากับแนว
นโยบายของรัฐ กลาวไดวา การราง พ.ร.บ.ปาชุมชนมีความสัมพันธกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
และการเมืองไทย ดังนั้นการศึกษาถึงอุปสรรคในการรางกฎหมายฉบับนี้ตองศึกษาถึงมิติทางประวัติ
ศาสตรประกอบดวย

หากจะกลาวยอนไป การดํ าเนินการปาชุมชนมีมานานแลว เพราะพื้นฐานของแนวคิดปา
ชมุชนคอื ลักษณะความสัมพันธรูปแบบหนึ่งระหวางมนุษยกับปาไมที่ตางเกื้อกูลซ่ึงกันและกัน เพื่อ
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ใชประโยชนในการดํ ารงชีวิต หากศึกษาถึงพัฒนาการปาชุมชนในบทที่ 3 จะเห็นวาลักษณะความ
สัมพันธดังกลาวมีมาตั้งแตรัฐยังมิไดออกกฎหมายปาไมใดๆ มารองรับอํ านาจรัฐในการจัดการปา   
มิหนํ าซํ้ า รัฐยังเปนผูสนับสนุนใหประชาชนใชชีวิตคูกับปาดวยการบุกเบิกและใหอิสระในการใช
สอยผลผลิตจากปาเพื่อการดํ ารงชีวิตขั้นพื้นฐาน จนกระทั่งมาสูการตั้งกรมปาไม พ.ศ.2439 แนว
นโยบายปาไมที่ประกาศออกมาก็ยังไมไดระบุสาระใด ๆ ตอการจัดการปาเพียงแตกลาวถึงการโอน
สิทธิผืนปาทั้งหมดใหอยูภายใตการควบคุมดูแลของรัฐบาลกลาง กฎหมายปาไมฉบับแรก พ.ศ. 
2484 ก็มิไดระบุถึงการจัดการปาชุมชนมีเพียงสาระในการใชประโยชนจากปา การใหสัมปทาน 
รวมทั้งการอนุรักษทรัพยากรบางประเภทเทานั้น หรือแมกระทั่งการกํ าเนิดแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
ฉบบัแรก พ.ศ.2504 แนวนโยบายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่ปรากฏในแผนพัฒนาก็ยังกํ าหนด
สถานภาพของปาเชิงเศรษฐกิจ เพราะแนวนโยบายหลักขณะนั้นมุงไปที่การสรางความเจริญดวยการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสรางสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน รวมทั้งการรักษาความมั่นคงทางการเมือง   
ของรัฐ

ดงันัน้หากจะกลาวกนัจรงิๆ แลวปาชมุชนเพิง่จะปรากฏในชวงของแผนพฒันาเศรษฐกจิ
และสังคมแหงชาติฉบับที่ 5 พ.ศ.2525-2529 ซ่ึงตรงกับรัฐบาลสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท เหตุที่
มกีารกลาวถึงการจัดการปาไมในรูปแบบปาชุมชนขณะนั้น คือ การจัดสรรที่ดินในรูปของสิทธิทํ า
กนิและผูไดรับสิทธิตองปลูกปาและดูแลปาดวย ดังนั้น แนวคิดปาชุมชนในความหมายของรัฐขณะ
นัน้กม็คีวามหมายใกลเคียงกับการจัดสรรที่ดินทํ ากิน เพื่อลดปญหาความขัดแยงในการซอนทับของ
พื้นที่ปาที่ชุมชนอยูอาศัยกับพื้นที่ปาที่รัฐจะมอบสัมปทานใหแกเอกชน ดังนั้นรัฐบาลพลเอกเปรม
ไดมีมติคณะรัฐมนตรีป พ.ศ.2528 วาดวยนโยบายปาไมแหงชาติ ซ่ึงกลายเปนแมแบบสํ าหรับ
นโยบายปาไมในเวลาตอมา โดยนโยบายนี้จะกลาวถึงจุดมุงหมายใหพื้นที่ปารอยละ 40 ของพื้นที่
ประเทศ แบงเปนปาเศรษฐกิจรอยละ 25 ปาคุมครองรอยละ 15 ของพื้นที่ประเทศขณะเดียวกันก็สง
เสริมอุตสาหกรรมเยื่อกระดาษและใหเอกชนดํ าเนินการปลูกปาควบคูไปดวย โดยรัฐบาลมอบ
อํ านาจใหกรมปาไมเปนผูดํ าเนินการยกเลิกพื้นที่มากกวารอยละ 20 ของพื้นที่ปาสงวนที่ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาและโอนอํ านาจทางกฎหมายในการจํ าแนกพื้นที่ไปใหสํ านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพือ่เกษตรกรรม เพื่อดํ าเนินการใหเอกสารสิทธิแกผูครอบครองจริงหรือชาวนาที่ไวที่ดินทํ ากิน

ในป พ.ศ. 2531 มีพื้นที่มากกวาลานไรที่จัดวาเปนพื้นที่ "ปาสงวน" ทั้งนี้สอดคลองกับ
นโยบาย พ.ศ. 2504 แตไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริง ในแงขอบเขตของพื้นที่วาที่ใดมีสภาพ
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เปนปาและทีใ่ดหมดสภาพปา นอกจากนี้ ชาวบานในพื้นที่แทบจะไมมีสวนรับรูเร่ืองการกํ าหนดพื้น
ที่เลย37 จนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลมาเปน รัฐบาลสมัยพลเอกชาติชาย ชุณหวัณ เปนนายก
รัฐมนตรีในป พ.ศ. 2531 บรรยากาศทางการเมืองขณะนั้นมีความเปนเสรีมากขึ้น องคกรภารประชา
ชนที่รวมตัวกันอันเปนผลมาจากความไมพอใจตอแนวนโยบายปาไมของรัฐบาลชุดที่แลวประสบ
ความส ําเร็จในการตอสูเพื่อยับยั้งการสรางเขื่อนนํ้ าโจน  ที่จะตองโคนผันปาจํ านวนมาก และประชา
ชนที่อยูอาศัยจํ านวนมากตองถูกอพยพออกไป เหตุการณที่สรางจุดพลิกผันของนโยบายการปาไม
ของรัฐอีกประการคือ เหตุการณอุทกภัยภาคใตที่เปนการเปดเผยถึงความลมเหลวของรัฐในการให
สัมปทานปาไมแกเอกชนเพราะเหตุการณดังกลาวไดทํ าใหมีผูเสียชีวิตจํ านวนมาก บานเมืองเสียหาย
เพราะไมซุงที่ถูกตัดจํ านวนมากไหลบามาตามกระแสนํ้ า มีผลใหรัฐบาลประกาศยกเลิกสัมปทาน
หรือปดปาทั่วประเทศในป พ.ศ.2532 ประกอบกับในทางภาคเหนือที่เกิดการใหสัมปทานแกผูมี
อิทธพิลทางการเมือง คือ เหตุการณปาหวยแกว จ.เชียงใหมที่เอกชนไดสัมปทานปา ซ่ึงเปนที่ปาที่
ชุมชนไดใชประโยชนแตจากการขาดประสิทธิภาพของรัฐไดทํ าใหเอกชนรายนั้นไถพื้นที่ปาเกิน
จ ํานวนที่ไดสัมปทาน เกดิความขัดแยงรุนแรง จนเกิดการประทวงขึ้นมา อธิบดีกรมปาไม ขณะนั้น
คอื นายไพโรจน สุวรรณากร ตองเดินทางไปเพื่อยุติปญหาความขัดแยงดวยตัวเองและยอมยกพื้นที่
ปาชมุชนนัน้ใหแกประชาชนในทองถ่ินเปนผูดูแล นับเปนเหตุการณแรกที่กรมปาไมตองยอมใหชุม
ชนมสิีทธิใ์นการจัดการปาและเปนจุดเริ่มตนในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ที่มีการรวมตัวของประชาชน 
และองคกรเอกชนในการเรียกรองใหรัฐบาลออกกฎหมายปาชุมชนเพื่อเปนหลักประกันสิทธิของ
ชุมชนในการจัดการปาที่มีมานานเพื่อไมใหเกิดเหตุการณความขัดแยงในหลายพื้นที่อีก แตแลว      
รัฐบาล  พลเอกชาติชายก็ถูกโจมตีจากกระแสวิพากทางสังคมอีกครั้งเมื่อป พ.ศ.2533 รัฐบาลกํ าหนด
นโยบายปาไมประการหนึ่งวา "สนับสนุนใหมีโรงงานอุตสาหกรรมแบบตอเนื่องและโรงงานเยื่อ
กระดาษ เพื่อนํ าทุกสวนของไมมาใชประโยชนและสงเสริมใหมีการใชวัสดุอ่ืนแทนไม" ซ่ึงนโยบาย
หลักขอนี้ คือที่มาของโครงการปลูกปาในภาคเอกชนรายใหญที่จํ าตองใชพื้นที่มหาศาล และได
กลายมาเปนปญหาหนักของรัฐบาล เชน

                                                       

37ภุมรินทร ศรีสินทร "ความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนในเรื่องการใชทรัพยากร
ปา" วทิยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
2539, หนา 43.
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บริษัทเกษตรรุงเรือง จํ ากัด (บริษัทสวนปากิตติ) ลงทุนปลูกยูคาลิปตัสเปนพื้นที่ 
200,000 ไร บริเวณจังหวัดฉะเชิงเทรา และปราจีนบุรี

บริษัทเชลล (ประเทศไทย) จํ ากัด (โครงการสวนปาสาธร) ที่ลงทุนปลูกปายูคาลิปตัส 
เปนพื้นที่ 125,000 ถึง 600,000 ไร บริเวณปาขุนซอง จ.จันทบุรี

บรษิัทเครือปูนซีเมนตไทย (บริษัทสยามฟอเรสต จํ ากัด) ปลูกปายูคาลิปตัส 30,000 ถึง 
60,000 ไร บริเวณจังหวัดราชบุรีและกาญจนบุรี

และกรณีที่อ้ือฉาวที่สุดก็คือ "กรณีของสวนปากิตติ" ที่ไดสัมปทานทํ าไมปลูกปายูคาลิป
ตสัจากรัฐในพื้นที่ปาเสื่อมโทรมแตแทที่จริงคือปาที่มีสภาพดีและมีประชาชนอาศัยอยู

ขณะเดียวกันเปาหมายอันแรงกลาของรัฐที่จะใหประชาชนซึ่งอาศัยอยูในเขตปาสงวน
แหงชาต ิจํ านวน 1.2 ลานครอบครัวหรือกวา 7 ลานคน ซ่ึงพื้นที่อยูอาศัยและพื้นที่ทํ ากินของประชา
ชนกลุมดังกลาวจํ านวนประมาณ 33 ลานไร ไดถูกกํ าหนดใหเปนพื้นที่ปาเสื่อมสภาพอันเปนเปา
หมายของการปลูกปา ซ่ึงหมายความวา เปนการนํ าพื้นที่ดังกลาวใหเอกชนเชาเพื่อปลูกไมโตเร็ว 
โดยรัฐบาลจะตองใชมาตรการทาง

กฎหมายผลักดันใหประชาชนกวา 7 ลานคนนี้ออกจากพื้นที่ที่เคยอาศัยมาชานาน แต
เมื่อกรณีสวนปากิตติที่ผุดออกมา จึงทํ าใหเกิดคํ าถามวานโยบายของรัฐเกิดความผิดพลาดหรือไม
อยางไร38

การปลูกปายูคาลิปตัสกลายเปนเรื่องเดียวกับการทํ าลายปาไมในทัศนะของประชาชน 
เมือ่รัฐบาลชาติชายโดยปฏิกิริยาตอตานจากเกษตรกรในทองถ่ิน ชุมชนในภูมิภาคตางๆ ทํ าใหการทํ า
สวนปาเพือ่การคาถูกหามในป พ.ศ. 2533 นั่นเอง ความกดดันจากภาคประชาชนไดทํ าใหในชวงรัฐ
บาลชาติชายมีกระแสเรียกรองพระราชบัญญัติปาชุมชนมากขึ้น เพื่อเปนเครื่องมือในการรักษาสิทธิ
ของประชาชนในการอยูอาศัยและใชประโยชนจากปาไมโดยยึดพื้นที่ของชุมชนที่อยูภายใตกฎ
เกณฑในการอนุรักษควบคุมการใชสอยมาเปนเวลานานหลายทศวรรษโดยที่ปายังคงอุดมสมบูรณ 
                                                       

38“พ.ร.บ.ปาชุมชน บทพิสูจนนํ้ ายารัฐบาลชาติชาย”. สัปดาหวิจารณ  ปที่ 36 ฉบับที่ 36 
18-24 ก.พ.33 : 22.
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ความพยายามของประชาชนเปนผลเมื่อกรมปาไมไดรางพระราชบัญญัติปาชุมชนขึ้นมาฉบับแรก 
ในป พ.ศ.2533 แตแลวกระบวนการการรางก็ตองชะงักลงเมื่อมีการรัฐประหารวันที่ 23 กุมภาพันธ 
พ.ศ.2534 โดยคณะ รสช. (คณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ) ไดโคนอํ านาจพลเอกชาติชาย 
ชุณหวณั แลวตั้งรัฐบาลรักษาการขึ้นมาแทน โดยแตงตั้ง นายอานันท ปนยารชนุ ขึ้นมาเปนนายก
รัฐมนตรี ไดหนักลับมาอนุมัติใหมีการปลูกสวนปาของเอกชนไดอีกและไมสนใจตอการดํ าเนินการ
รางกฎหมายปาชุมชน จะมีก็เพียงการเรงแกปญหาใหประชาชนที่เขาไปอยูอาศัยในเขตปาสงวน 
โดยการจดัสรรที่ดินทํ ากินและประชาชนตองรวมกันปลูกปา เมื่อมีการประกาศใหมีการจัดการเลือก
ตั้งทั่วไปปลายป พ.ศ. 2534 ผลการเลือกตั้งที่ออกมา พรรคสามัคคีธรรมไดรับการเลือกตั้งมากที่สุด 
หากแตวา คณะ ร.ส.ช ไดยกเลิกผลการเลือกตั้งดังกลาว แลวตั้ง พลเอกสุจินดา คราประยูร เปน
นายกรัฐมนตรี และรัฐบาลชุดนี้ก็ไดตรา พ.ร.บ.สวนปา พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนการยืนยันแนวคิดของรัฐ
บาลที่เนนการสรางพื้นที่ปาเศรษฐกิจและใหการยอมรับสนับสนุนนายทุนที่ไดสัมปทานทํ าสวนปา
จากรัฐ กฎหมายปาชุมชนไมไดถูกพูดถึงในรัฐบาลนี้จนกระทั่ง การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่
สํ าคัญในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 หรือเหตุการณ "พฤษภาทมิฬ" เปนการขับไล พลเอกสุจินดา 
คราประยูร ที่ใชอํ านาจเผด็จการในขั้นดํ ารงตํ าแหนงนายกโดยมิไดผานขั้นตอนของกระบวนการ
ประชาธิปไตยโดยประชาชน ประชาชนนับแสนคนเดินประทวง เรียกรองจนเกิดการเผชิญหนา
อยางรุนแรงเปนผลใหพลเอกสุจินดาตองลาออกไปในที่สุด ทํ าใหนายอานันท ปนยารชุน  กลับมา
เปนรัฐบาลรักษาอีกครั้ง

ประเด็นเรือ่งปาชุมชนกลายมาเปนประเด็นทางการเมืองอีกครั้ง เมื่อขบวนการเกษตรกร
และองคกรอิสระที่สนับสนุนใหมีกฎหมายปาชุมชนไดรวมตัวกันจนเปนกลุมผลประโยชนที่เขม
แขง็ เพื่อรักษาผลประโยชนของกลุมตนและผลักดันใหปาชุมชนถูกโยงกับเรื่องของประชาธิปไตยที่
ตองเกิดขึ้นภายหลังรัฐบาลสุจินดาทํ าใหปาชุมชนกลายเปนประเด็นในการหาเสียงของพรรคการ
เมืองตางๆ เพื่อเรียกคะแนนนิยมในการไดรับการเลือกตั้งเขาไปเปนรัฐบาล เมื่อผลการเลือกตั้ง
ปรากฏปลายป พ.ศ. 2535 พรรคประชาธิปปตยไดรับเสียงขางมากในสภา มีผลให นายชวน หลีกภัย 
ไดรับแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี  นบัเปนชวงเวลาที่โอกาสการกํ าหนดรางพระราชบัญญัติปาชุมชน
จะเกิดขึ้นอีกครั้ง กรมปาไมไดดํ าเนินการยกรางเสนอพระราชบัญญัติปาชุมชนเพื่อตอบสนอง
กระแสเรียกรองของสาธารณชน แตการวิจารณพระราชบัญญัติที่กรมปาไมเสนอนั้นยังคงมีการถก
เถียงกันมากในเรื่องของอํ านาจการจัดการปาชุมชนที่ประชาชนไมไดมีอํ านาจดํ าเนินการดวยตัวเอง
อยางแทจริง การดํ าเนินกิจกรรมใดๆ ที่เกี่ยวกับปาชุมชนตองเปนไปตามเงื่อนไขของกฎหมายที่ตาย
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ตวัทีสํ่ าคญัปาชุมชนจะถูกควบคุมโดยรัฐอยู ดังนั้นในปเดียวกันประชาชนจึงไดรวมกันรางพระราช
บญัญตํปิาชมุชนฉบับประชาชนขึ้นมาดวย ทํ าใหในชวงยุครัฐบาลนายชวน หลีกภัย (2535) มีการ
เสนอรางกฎหมายปาชุมชนรวมทั้งสิ้น 5 ฉบับไดแก รางกรมปาไม รางประชาชน รางพรรคพลัง
ธรรม รางพรรคประชาธิปปตย และรางพรรคความหวังใหม แตแลวรางของประชาชนกลับถูกกรม
ปาไมคัดคานและชนชั้นกลางบางกลุมไมเชื่อในศักยภาพของการจัดการปาชุมชนของชุมชนทองถ่ิน 
ทํ าใหกระบวนการทางนโยบายชวงนี้เกิดการตอสูทางอุดมการณแนวคิดและศักยภาพของกลุมผล
ประโยชนกลุมตางๆ ที่เกี่ยวของเพื่อรักษาผลประโยชนและดํ าเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงคของ
สาระที่จะปรากฏในรางพระราชบัญญัติปาชุมชน แตแลวความหวังในการผลักดันราง พ.ร.บ. ปาชุม
ชนที่จะใหเกิดขึ้นในรัฐบาลยุคหลังการรัฐประหารก็ตองลมเหลวลงอีกครั้งเมื่อนายชวน หลีกภัย 
ประกาศยุบสภาในป พ.ศ.2537 อันเนื่องมาจากปญหาความฉอฉลในการใหเอกสารสิทธิ (สปก.4-
01) ทีฝ่ายคานในสภาผูแทนราษฎรไดออกมาเปดเผยหลักฐานการทุจริตไมเปนธรรมที่มอบเอกสาร
สิทธิดังกลาวแกนายทุน และกลุมผูมีอิทธิพลทางการเมือง ไมไดเปนไปตามระเบียบของการให
เอกสารสิทธิ์ดังกลาวที่ตองมอบใหแกประชาชนที่ยากจนเพื่อเปนที่ทํ ากิน

ชวงเวลาที่ผานมานับเปนสญูญากาศทางการเมืองสํ าหรับการราง พ.ร.บ.ปาชุมชนเพราะ
ปาชมุชนกลายเปนเพียงแนวทางกวางๆ ไมไดมีการดํ าเนินการอยางจริงจัง แนวคิดพื้นฐานของรัฐที่
ตอบสนองออกมายังคงเหมือนกับที่ผานมาคือมองวาปาชุมชนคือ สมบัติของรัฐ ซ่ึงเปนอุปสรรค
สํ าคัญตอการผลักดันรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่จะเปนที่ยอมรับของประชาชนได

ความลาชาในกระบวนการราง พ.ร.บ.ปาชุมชนดํ าเนินมาถึงป พ.ศ.2539 ซ่ึงเปนชวงของ
รัฐบาลนายบรรหาร ศลิปอาชา การเรียกรองใหมีรางพระราชบัญญัติปาชุมชนไดรับการตอบสนอง
ดวยการมอบหมายใหตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อเรงรัดปญหาปาชุมชน คือ คณะกรรมการ
กระจายความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน (กนภ.) ซ่ึงไดรับมอบหมายมาจากสภาพฒันใหดํ าเนิน
การยกราง พ.ร.บ.ปาชุมชนที่เกิดจากการจัดสัมมนาระดมความเห็นระหวางตัวแทนชุมชนและตัว
แทนฝายรัฐ จนไดราง พ.ร.บ.ปาชุมชนฉบับ กนภ. ขึ้นมา และคณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการในราง
ดังกลาวปลายเดือนเมษายน พ.ศ.2539 นับเปนรางที่ชุมชนองคกรพัฒนาเอกชนยอมรับมากที่สุด 
เพราะยดึหลักการกระจายอํ านาจที่รัฐบาลไดประกาศไวตั้งแตการแถลงนโยบายของรัฐบาล แตแลว
ปญหาของระบบการเมืองไทยที่มักเกิดขึ้นคือ ความขัดแยงของพรรคการเมืองตางๆ ในสภาผูแทน
ราษฎร ก็ไดทํ าใหความตอเนื่องทางการเมืองตองชะงักลงอีกครั้ง และมีผลตอความตอเนื่องใน
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กระบวนการทางนิติบัญญัติของ พ.ร.บ.ปาชุมชนดวย เมื่อรัฐบาลนายบรรหาร ประกาศยุบสภา และ
จดัใหมกีารเลือกตั้งทั่วไปในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ.2539 การที่รัฐบาลนายบรรหาร พายแพการเลือก
ตัง้ครัง้นี้ทํ าใหการผานราง พ.ร.บ.ปาชุมชนตองเล่ือนออกไปอีกและแทบไมมีความคืบหนาใดๆ

รัฐบาล พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ที่เขามาเปนแกนนํ ารัฐบาลมีปฏิกิริยาตอบสนองตอ
กฎหมายปาชุมชนในป พ.ศ.2540 เมื่อเกิดการประทวงของสมัชชาคนจนหนาทํ าเนียบรัฐบาลสราง
ความกดดันตอรัฐในการแกไขปญหาความยากจนและแกไขปญหาปาไมดวยการประกาศใชพระ
ราชบัญญัติปาชุมชนที่เปนที่ยอมรับของชุมชน ดังนั้นรัฐบาลตัดสินใจนํ าราง กนภ. มาดํ าเนินการ
พิจารณาดวยกระบวนการประชาพิจารณ โดยมอบหมายใหนายโภคิน พลกุล (รัฐมนตรีประจํ า
สํ านกันายกรัฐมนตรี) เปนผูดูแล การจัดการประชาพิจารณเกิดขึ้นในเดือนพฤษภาคม 2540 เพื่อ
หารือประเด็นสํ าคัญที่เกี่ยวกับราง พ.ร.บ.ปาชุมชนโดยการใหแตละฝายที่เกี่ยวของเขารวมประชา
พจิารณเพื่อเสนอขอคิดเห็น โดยที่ประเด็นหลัก 3 ประการคือ

1. พืน้ที่ที่จะใหจัดตั้งปาชุมชน
2. กจิกรรมที่จะสามารถมีไดในปาชุมชน
3. อํ านาจหนาที่ในการจัดการ

ในชวงเวลานี้นับเปนชวงเวลาที่มีการรณรงคประเด็นปาชุมชนมากที่สุด ที่มีความเปน
รูปธรรมชัดเจนมีการแสดงตตัวของชุมชนมากมายที่พิสูจนศักยภาพในการรักษาปาในทองถ่ินตน
เองจนกลายเปนการรวมตัวปาชุมชนจนเปนเครือขายระดับชาติ และมีอํ านาจตอรองมีอิทธิพลตอ
การตดัสินใจในกระบวนการทางนโยบายของรัฐ ประกอบกับรัฐธรรมนญู 2540 ที่ประกาศออกมา
ชัดเจนในเรื่องของสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และมีการระบุถึงสิทธิชุมชนที่มีลักษณะของสิทธิประโยชนของชุมชนที่รัฐควรพิจารณาจากสภาพ
แวดลอมทางสังคมวัฒนธรรม ความเปนจริงของพื้นที่ประกอบดวย ถึงแมชวงเวลานี้กระแสความ
ชัดเจนของแนวคิดปาชุมจะปรากฏอยางเปนรูปธรรม แตดูเหมือนรัฐบาลขณะนั้นจะยังไมยอมรับ
การเปลีย่นแปลงของอํ านาจและผลประโยชนที่มีตอทรัพยากรปาไม ทํ าใหรัฐนํ ารางที่ไดจากการทํ า
ประชาพิจารณมาเปลี่ยนแปลงแกไขกันเองแลวเสนอตอคณะรัฐมนตรีในเดือนกันยายน พ.ศ.2540 
มีการคัดคานมากมายจากกลุมประชาองคกรพัฒนาเอกชนที่เขารวมการทํ าประชาพิจารณ ประวัติ
ศาสตรปาชุมชนก็คงจารึกไวเมื่อเกิดความชะงักงันทางการเมืองอีกครั้ง เมื่อพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 
ลาออกจากการเปนนายกรัฐมนตรี ดวยสภาพของประเทศที่กํ าลังตกตํ่ าดวยปญหาเศรษฐกิจ ทํ าให 
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นายชวน หลีกภัย ไดเปนแกนนํ าจัดตั้งรัฐบาลใหมและกลับมาเปนนายกรัฐมนตรีอีกครั้ง ความ
พยายามในการผลักดัน รางกฎหมายวาชุมชนในรัฐบาลชุดนี้ยังคงมีอยางตอเนื่องและเริ่มทวีความ
รุนแรงมากขึน้เรื่อยๆ จนกระทั่งนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีมอบหมายใหนางลดาวัลย วงศศรี
วงศ น ํารางที่ผานคณะรัฐมนตรีชุดที่แลวนํ ามาแกไขปรับปรุง และเสนอตอสภาอีกครั้ง ประชาชน
หลายฝายเริ่มตระหนักถึงความไมแนนอนของเสถียรภาพทางการเมือง และแนวคิดรัฐที่ยากตอการ
เปลีย่นแปลงจึงไดรวมกันรางพระราชบัญญัติปาชุมชน (ฉบับประชาชน) ขึ้นมาอีกครั้ง แลวเสนอตอ
สภาดวยการรวบรวมรายชื่อประชาชน 52,698 รายช่ือ ตามหลักเกณฑของอํ านาจประชาชนในการ
ยื่นเสนอกฎหมายตามบทบัญญํติแหงรัฐธรรมนูญ ในรัฐบาลยุคนายชวน หลีกภัย มีการเสนอราง
พระราชบัญญัติปาชุมชนทั้งหมด 6 ราง ไดแก

1. รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่คณะรัฐมนตรี (กรมปาไม) เปนผูเสนอ
2. รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่ประชาชนเปนผูเสนอ
3. รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่พรรคความหวังใหมเปนผูเสนอ
4. รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่พรรคชาติพัฒนาผูเสนอ
5. รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่พรรคประชาธิปปตยผูเสนอ
6. รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่พรรคชาติไทยผูเสนอ

รางทั้ง 6 ฉบับผานความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร และไดมีการตั้งคณะกรรมาธิ
การวิสามัญพระราชบัญญัติปาชุมชนขึ้นมาเพื่อพิจารณาในขั้นการแปรญัตติ โดยเชิญผูเชี่ยวชาญ   
ทั้งทางภาครัฐและประชาชนเขารวมเปนที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการเพื่อปรโยชนในการพิจารณา
ในสาระถอยคํ า และเปนรางที่เกิดจากการประนีประนอมจากทุกฝาย ดูเหมือนวาการราง พ.ร.บ. ปา
ชุมชนยคุรัฐบาลนี้จะมีความคืบหนา และเปดกวางมากที่สุด แตแลวการพิจารณารางยังไมทันเสร็จ
ส้ิน นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีก็ประกาศยุบสภากอนรัฐบาลจะครบวาระไมนานในเดือน
พฤศจิกายน พ.ศ. 2543

การทีแ่นวคดิปาชุมชนปรากฏชัดเจนในสังคมไทยกวา 14 ป และผานกระบวนการใน
การรางกฎหมายมา 9 รัฐบาล เปนเครื่องยืนยันไดวา ปญหาสํ าคัญประการหนึ่งของการประกาศใช
กฎหมายปาชุมชนก็คือ การขาดความตอเนื่องทางการเมืองของสถาบันรัฐสภาไทย
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พฒันาการทางการเมืองของประเทศไทยที่ผานมายังขาดความตอเนื่อง เนื่องจากลักษณะ
ทางการเมืองของไทยที่ยึดอํ านาจการตัดสินใจ การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไวที่ศูนยกลางอํ านาจ
คือกลุมการเมืองในฐานะของฝายรัฐบาล ทํ าใหปจจัยทางการเมืองกลายเปนปจจัยสํ าคัญและเปนผู  
ช้ีน ําสงัคม  เราตองยอมรับสภาพความเปนจริงที่ชัดเจนประการหนึ่งวา รัฐบาล ซ่ึงมีพรรคการเมือง
เปนแกนนํ าใหความสํ าคัญตอประเด็นปญหาใดเปนสํ าคัญก็จะแสดงผานออกมาทางนโยบาย หาก
สนใจเรื่องของอํ านาจในการจัดการปา รัฐจะยังคงรักษาอํ านาจของตนทั้งในระดับนโยบายและการ
บริหารไมเปลี่ยนแปลง ปญหาดังกลาวทํ าใหการพัฒนาประเทศและการพัฒนาระบบกฎหมายของ
ไทยเปนไปอยางลาชา ลาหลัง ดังนั้นคํ ากลาวที่วา การขาดความตอเนื่องในกระบวนการกํ าหนด
กฎหมายอันเนื่องมาจากสถานการณทางการเมืองที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอยครั้งในสมมติฐาน
ที ่ 3 ของการศึกษาครั้งนี้เปนจริงดังที่กลาวมาและปญหานี้จะยังคงเปนปญหาสํ าคัญของการรางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชนตอไป



บทที่ 5

บทสรุป

ทรัพยากรปาไมนับเปนทรัพยากรที่มีคุณคายิ่งตอประเทศ ประชาชนจํ านวนมากไดรับ
ประโยชนจากปามาชานาน โดยเฉพาะชุมชนชนบทจํ านวนมากที่ใชชีวิตใกลชิดกับปาดวยการใช
ประโยชนจากปาเพื่อเปนปจจัยพื้นฐานในการดํ ารงชีวิต แตการดํ าเนินการเกี่ยวกับทรัพยากรปาไมที่
ผานมาของรัฐเปนที่ปรากฎวาพื้นที่ปาไมไดลดลงอยางรวดเร็วจนถึงระดับวิกฤติและยังกอปญหา
ความขัดแยงกับประชาชนในการใชประโยชนจากปาในหลายพื้นที่ ทั้งนี้เพราะแนวทางการจัดการ
ดวยนโยบายและกฎหมายที่มีลักษณะรวมศูนยอํ านาจเขาสูสวนกลางทํ าใหเกิดความไมเขาใจและไม
ไดรับความรวมมือจากประชาชนในทองถ่ิน เพราะไมมีความรูสึกเปนสวนรวมของนโยบายและการ
ตัดสินใจดํ าเนินการตางๆของรัฐ ทามกลางการลดลงของปาไมและอัตราความเจริญทางเศรษฐกิจที่
ควบคูกันเหมือนเสนขนานก็ยังมีชุมชนทองถ่ินอีกมากที่สามารถใชและบํ ารุงรักษาปาไมดวยความ
เชือ่ทางประเพณีที่สืบทอดมาจากบรรพบุรุษ และยังแสดงใหเห็นศักยภาพของชุมชนในการรักษาดูแล
พืน้ที่ปาไมมาชานาน

ในอดตี เมืองไทยสมัยที่ยังไมมีการอางสิทธิความเปนเจาของเหนือพื้นที่ปานั้น มีลักษณะ
ความการจัดการปาไม 2 ระบบ คือ

1. ระบบการจัดการของรัฐซ่ึงขึ้นอยูกับการตัดสินใจของรัฐวาจะจัดการและกระจายไม
เพื่อการคาอยางไร

2. ระบบจารีตประเพณี ที่มีการจัดการปาโดยใชลักษณะความสัมพันธทางวัฒนธรรม 
ความเชื่อที่มีมาแตโบราณ เชน พิธีบวชปา การเลี้ยงผีตนนํ้ า เปนตน

เมื่อการขยายตัวของระบบการจัดการปาที่มีลักษณะพื้นฐานทางความคิดแตกตางกันได
ขยายอาณาเขตในการดูแลมากขึ้น พื้นที่ปาของรูปแบบการจัดการทั้ง 2 ระบบก็ซอนทับกันเกิดความ
ลักล่ันขัดแยงในการอางสิทธิประโยชนในพื้นที่ปาดังกลาว เมื่อเปนเชนนี้รัฐซึ่งมีอํ านาจและสถาน
ภาพเหนือกวาสังคมจึงใชมาตรการทางกฎหมายโดยอางถึงวัตถุประสงคที่เปนไปเพื่อการอนุรักษ
เพราะมีความเชื่อพื้นฐานวาสาเหตุสํ าคัญของการทํ าลายปา คือ ชุมชนเหลานี้เองเพราะสามารถเขาไป
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ใชปาไดอยางอิสระ ดังนั้นวิธีการที่จะทํ าใหรักษาพื้นที่ปาไวได คือ การผลักดันมนุษยใหออกนอกเขต
ปาแลวใหปาไมอยูภายใตการควบคุมของอํ านาจรัฐ โดยการวางรากฐานทางความคิดปลูกฝงแกสังคม 
ทีว่าปาไมเปนทรัพยสมบัติของแผนดิน ความคิดดังกลาวปรากฎชัดเจนเมื่อรัฐไทยใชกลไกในการออ
กกฏหมายที่เปนเครื่องมือทางการปกครองในการรับรองสิทธิของรัฐในการอนุรักษและใชประโยชน
จากปาแตเพียงผูเดียว

หากพิจารณาถึงที่มาของแนวคิดในการรวมอํ านาจการจัดการทรัพยากรปาไมไวที่รัฐ 
กลาวไดวาเริ่มตนในสมัยที่มีการนํ าแนวคิดในการจัดการปาตามแบบประเทศตะวันตกเขามาในสมัย
รัชกาลที่ 5 ซ่ึงเปนผลมาจากการปรับตัวทางการเมืองของไทยภายใตกระแสลัทธิอาณานิคมตะวันตก 
เพือ่สรางความมั่นคงทางการเมืองและเสถียรภาพของสถาบันทางการปกครอง แนวคิดการรวมอํ านาจ
จงึเปนหนทางที่จะสรางความเขมแข็งใหแกรัฐ การรวมอํ านาจดังกลาวไดรวมไปถึงอํ านาจการจัดการ
ทรัพยากรปาไมเพื่อผลประโยชนทางเศรษฐกิจของรัฐในยุคที่ทรัพยากรธรรมชาติกลายเปนสินคา
สํ าคัญในการคาขายกับประเทศตะวันตก แนวทางดังกลาวไดทํ าใหคุณคาและความหมายของปาใน
มิติทางวัฒนธรรมที่มีอยู เดิมในสังคมไทยเปลี่ยนมาใหคุณคาและความหมายของปาไมในทาง
เศรษฐกิจ จนกระทั่งมีการจัดตั้งกรมปาไม พ.ศ. 2439 ซ่ึงเปนองคกรหลักของรัฐในการทํ าหนาที่ ดูแล 
จัดการผลประโยชนของปาไมแตเพียงผูเดียว นับตั้งแตนั้นประเทศไทยก็เขาสูยุคการเรงรัดพัฒนา
เศรษฐกิจอุตสาหกรรม โดยการแปลงทรัพยากรปาไมใหกลายเปนปจจัยการผลิตที่สํ าคัญ การขยาย
ขอบเขตการพัฒนาอยางรวดเร็วไดทํ าใหประเทศไทยไทยตองประสบปญหาความเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรธรรมชาติ ควบคูกับปญหาความขัดแยงในการแยงชิงผลประโยชนจากทรัพยากรที่ลดนอย
ลงทุกขณะ เห็นไดจากในอดีตประเทศไทยเคยมีพื้นที่ปาไมรอยละ 70 ของพื้นที่ทั้งประเทศ จน
กระทัง่ชวงที่มีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรก พ.ศ. 2504 มีการสํ ารวจพื้นที่ปาไมขณะนั้นเหลือ
อยูประมาณรอยละ 50 ของพื้นที่ทั้งหมด และในปจจุบันซ่ึงอยูชวงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540-2544) พื้นที่ปาไมของประเทศเหลือเพียงรอยละ 20 ของพื้นที่ทั้ง
ประเทศเทานั้น จะเห็นวาแมวารัฐจะมีอํ านาจในการควบคุมปาอยางผูกขาด แตความพรอมและ     
ศกัยภาพในการดูแลรักษาพื้นที่ปาของรัฐ ก็ยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ และที่ผานมารัฐก็ใชวิธีการ
แกปญหาดวยการเพิ่มความเขมงวดของกฎหมายมากขึ้นเปนลํ าดับ การออกกฎหมายปาไมเปนจํ านวน
มากในชวงระยะเวลาที่ผานมาลวนเปนการยืนยันถึงแนวคิดทางอํ านาจของรัฐในการจัดการปาไม 
และมุงกีดกันคนสวนใหญในสังคมออกจากการมีสวนรวมในการจัดการปาไมทั้งสิ้น มาตรการทาง
กฎหมายที่ถูกนํ ามาใชจัดการปาจะมีแนวคิดพื้นฐานเหมือนกันแทบทั้งสิ้น คือ ความคิดที่เชื่อวา        
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ชุมชน ประชาชน ที่อยูอาศัยในปาหรือใกลเคียงกับปา คือ ตัวการในการทํ าลายปา ดังนั้นวิธีการรักษา
ปาใหไดผลก็คือ การแยกคนออกจากปาและรับรองอํ านาจรัฐใหเปนผูจัดการแตเพียงผูเดียวโดยมอบ
อํ านาจใหกลุมผูมีอํ านาจทางการเมือง และกลไกลรัฐมีอํ านาจในการปฏิบัติตามกฎหมายตางๆ ไดแก 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ และกรมปาไมซ่ึงเปนกลุมผูมีอํ านาจในการอนุมัติและ
หาม การจัดการ การใชประโยชนจากปาทั่วประเทศ ถึงแมวามาตรการของรัฐที่ประกาศออกมาจะ
เปนไปเพือ่อนรัุกษ รักษาทรัพยากรปาไมที่นับวันจะลดนอยลงทุกที ดวยวิธีการขีดเสนกํ าหนดเขตปา
ทีห่ามบคุคลใดเขาไปยุงเกี่ยวดวยแนวคิดระบบกรรมสิทธิ์รัฐ แตขณะเดียวกัน รัฐเองก็ไดใชอํ านาจที่มี
อยู อนญุาตการทํ าไมใหแกกลุมนายทุน บริษัทเอกชนที่ดํ าเนินกิจการอุตสาหกรรมไมในรูปของการ
ไดรับสัมปทานจากรัฐและการมีนโยบายหลักของประเทศที่มุงเนนเปาหมายทางเศรษฐกิจมาตลอด
นั้น มีผลกระทบตอความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติโดยตรงและไมไดลดปญหาของวิกฤต
พืน้ทีป่าไม หากแตวายิ่งทวีความรุนแรงของความขัดแยง ความไมพอใจตอแนวนโยบายรัฐเพิ่มมาก
ขึน้ ปรากฏการณนี้ทํ าใหเกิดการตั้งคํ าถามของสังคมตอประสิทธิภาพในการจัดการปาของรัฐ และนํ า
ไปสูการเรียกรองพระราชบัญญัติปาชุมชน ซ่ึงจะเปนกฎหมายปาไมฉบับแรกที่นํ าเอาหลักการจัดการ
ทรัพยากรที่ประชาชนมีสวนรวมในการจัดการปารวมกับรัฐดวยแนวคิดของระบบกรรมสิทธิ์รวม
ระหวางรัฐกับชุมชนหรือสิทธิชุมชนเพื่อความยั่งยืนของระบบนิเวศ และเพื่อความเปนธรรมในการ
จดัการผลประโยชนในทรัพยากรปาไมใหแกสังคม

การเรียกรองใหรัฐรับรองปาชุมชนตามกฎหมาย ปรากฏตั้งแตตนทศวรรษที่ 2530 ซ่ึงเปน
ชวงเวลาทีม่ปีญหาความขัดแยงในเรื่องปาไมอยูทั่วไป เนื่องจากมีชุมชนทองถ่ินในเขตปาจํ านวนมาก
ไดรับผลกระทบจากนโยบายการใหสัมปทานทํ าไมของรัฐและไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนา
ตางๆ ที่เขาไปใชพื้นที่ปา ซ่ึงทํ าใหเกิดการทํ าลายปาอยางรุนแรง เหตุดังกลาวสงผลกระทบตอความ
อุดมสมบูรณของแหลงนํ้ า และการทํ ามาหากินของคนในเขตปากระบวนการรวมตัว เพื่อวิพากษ
วิจารณและตอตานการจัดการปาของรัฐจึงเกิดขึ้น พรอมกับการนํ าเสนอทางเลือกใหมในการจัดการ
ปาโดยชมุชนทองถ่ิน แสดงใหเห็นวาชุมชนทองถ่ินมีความคิดในการจัดการปาที่แตกตางจากรัฐ และ
ไมเพยีงแตกตางในทางหลักการเทานั้น แตยังแตกตางในดานเปาหมายและวิธีการในการจัดการปาอีก
ดวย

ในการศึกษาเรื่อง “ปญหาการเมืองเรื่องนโยบายปาชุมชนในประเทศไทย : ศกึษากรณีราง
พระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. ……” จงึเปนการศึกษาถึงที่มาของนโยบายจนนํ ามาสูกระบวนการ
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รางกฎหมายที่จะรองรับแนวคิดปาชุมชนระหวางรัฐกับประชาชน โดยใชกรอบของแนวคิดกระบวน
การกํ าหนดนโยบาย มักจะมีปญหาและอุปสรรคในการพิจารณาเสมอซึ่งเชื่อมโยงกับปจจัยสํ าคัญคือ
ปจจยัทางการเมืองเพราะปจจัยดังกลาวจะชวยอธิบาย ลักษณะความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน
ที่ไดกลายเปนปรากฏการณหนึ่งทางสังคมที่สรางความขัดแยงในกระบวนการทางนโยบายขึ้นมา    
ดังนั้นผูศึกษาจึงไดพิจารณาหาขอมูลเชื่อมโยงกับแนวคิดทางทฤษฎีและขอมูลเอกสารที่สํ าคัญมา
วเิคราะหเพื่อสนับสนุนสมมติฐาน 3 ประการ ดังนี้

ในแนวทางการศึกษาแรก : ผูศกึษาเชื่อวาปญหาที่เกิดขึ้นในนโยบายปาชุมชนนั้น เกิดมา
จากรัฐหวงอํ านาจและผลประโยชนที่มีเหนือทรัพยากรปาไมจึงรวมศูนยอํ านาจดวยการออกกฎหมาย
และนโยบายมารองรับอํ านาจในการจัดการทรัพยากร ดังนั้นอํ านาจทางการเมืองในการจัดการ
ทรพัยากร จึงตกอยูภายใตกลไกระบบราชการ และกลุมบุคคลบางกลุมเทานั้นในสมมติฐานนี้ผูศึกษา
อาศัยแนวคิดเรื่องรัฐและกระบวนการกํ าหนดนโยบายมาเปนกรอบในการพิจารณาเชื่อมโยงกับมิติ
ทางประวตัศิาสตร ซ่ึงพิจารณาไดจากพื้นฐานแนวคิดการจัดการปาในอดีต ดังที่ปรากฏในพัฒนาการ
ของนโยบายการจัดการปาไม แลววา โดยรากฐาน ตั้งแตมีการตั้งกรมปาไม ประเทศไทยใชแนวคิดมา
จากตะวนัตกซึ่งมีลักษณะของระบบกรรมสิทธิ์รัฐที่เขมแข็ง นั่นคือ การรวมอํ านาจ ความเปนเจาของ
ทรพัยากรปาไมใหขึ้นอยูกับศูนยกลางอํ านาจรัฐเทานั้น กฎหมายที่เกี่ยวกับปาไม ไมวาจะเปนพระราช
บัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติปาสงวน พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติอุทยาน พ.ศ. 2504 และ
พระราชบัญญัติคุมครองและสงวนสัตวปา พ.ศ. 2503 ตางระบุถึงความเปนเจาของผูมีสิทธิอันชอบ
ธรรมตามกฎหมายของรัฐ และในกฎหมายแตละฉบับจะระบุถึงอํ านาจของรัฐ ซ่ึงก็คือ ผูมีอํ านาจตาม
กฎหมายไมวาจะเปน รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ กรมปาไม ซ่ึงเปนผูมีอํ านาจใน
การอนุมัติตัดสินใจในการดํ าเนินกิจการปาไมใหเปนไปตามระเบียบขอบังคับที่กํ าหนดมาจากรัฐโดย
ทีป่ระชาชนไมมีสวนรวมใดๆ และหากผูใดละเมิดตองไดรับการลงโทษ หากแตวา ในการจัดการปา
ไมของรัฐตามกฎหมายที่ผานมารัฐไดมอบผลประโยชนใหกลุมผลประโยชนทางธุรกิจ เพื่อใหกลุม
ธุรกิจนายทุนเหลานั้นไดรับสัมปทานทํ าไมจากรัฐ และรัฐก็ไดรับผลประโยชนตอบแทน ซ่ึงเปน
ความสมัพันธของผูมีอํ านาจทางการเมืองกับผูมีอํ านาจทางเศรษฐกิจ แตประชาชนกลับถูกกีดกันออก
จากผลประโยชนเหลานั้นมาตลอดทั้งที่ในความเปนจริงเปาหมายของการใชประโยชนจากทรัพยากร
ปาไมระหวางรัฐกับประชาชนไมสามารถเปรียบเทียบกันได เพราะการใชประโยชนจากปาของ
ประชาชนเปนการใชประโยชนเพื่อการดํ ารงชีพ ไมไดใชเพื่อเปาหมายทางเศรษฐกิจ การรวมศูนย
อํ านาจการจัดการปาที่ผานมานานของรัฐไดสรางความเดือดรอนกับประชาชนหลายพื้นที่เพราะ
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ประชาชนกลายเปนผูทํ าลายและเปนผูทํ าผิดเมื่อรุกล้ํ าเขาไปในพื้นที่ปาที่รัฐประกาศวาเปนของรัฐเทา
นั้น

จนกระทั่งมาถึงกระบวนการในการกอตัวและการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ซ่ึงนับ
เปนความสํ าเร็จของประชาชนในระดับหนึ่งที่เรียกรองกฎหมายปาไมที่รองรับอํ านาจการจัดการปา
ไมของพวกเขา หากแตวาลักษณะการรวมศูนยอํ านาจทั้งในการตัดสินใจและการปฏิบัติที่ปรากฏใน
รางพระราชบัญญัติปาชุมชน ยังคงปรากฏขึ้น โดยการกํ าหนดอํ านาจตัดสินใจในการกํ าเนิด และยก
เลิกปาชุมชนไวที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ และใหอํ านาจกรมปาไมเปนผูดํ าเนิน
การตามกฎหมายปาชุมชน แมแตในชวงเหตุการณที่มีการรางพระราชบัญญัติฉบับนี้รัฐยังคงดํ าเนิน
การโดยไมเปดโอกาสใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจ และในขั้นตอนการเสนอ
กฎหมายรัฐมักจะดํ าเนินการโดยไมผานความเห็นชอบของประชาชน

ลักษณะการรวมศูนยอํ านาจการหวงอํ านาจของรัฐที่ปรากฏในสาระของกฎหมายปาไมแต
ละฉบบัและกฎหมายปาชุมชนที่กํ าลังจะเกิดขึ้นในอนาคต นับเปนปญหาทางการเมืองที่สํ าคัญในเปน
อุปสรรคตอความรวมมือและความตอเนื่องของกระบวนการทางนโยบาย ถึงแมรัฐจะมีการกระจาย
อํ านาจการปกครองมากขึ้นกวาอดีต แตแนวคิดทางอํ านาจซึ่งมีพื้นฐานทางประวัติศาสตรและยัง
ครอบคลุมถึงอํ านาจเหนือทรัพยากรยังคงมีการเปลี่ยนแปลงไมเพียงพอตอความตองการของประชา
ชนในทองถ่ิน ความไมสมดุลยของอํ านาจลักษณะรวมศูนยอํ านาจการตัดสินใจทั้งในระดับนโยบาย
และการปฏิบัติที่ขึ้นอยูกับกลุมบุคคลที่มีอํ านาจรัฐมากเกินไป ไดทํ าให โครงสรางทางสังคมของ
ประเทศไทยยังคงเปนโครงสรางจากบนลงลาง ที่รัฐเปนผูส่ังการและประชาชนตองเปนผูปฏิบัติตาม 
ไมวาจะเปนสิทธิอํ านาจทางนโยบายหรือผลประโยชนจากทรัพยากรปาไมก็เชนเดียวกัน ประชาชน
สามารถเขาถึงอํ านาจและผลประโยชนเหลานั้นไดก็ตอเมื่อรัฐอนุญาตและแบงสรรใหเทานั้น

แนวทางการศึกษาท่ีสอง : ผูศกึษาเชือ่วาการมีแนวคิดที่แตกตางกันในการใหความหมาย
เร่ืองปาชุมชน และสิทธิเปนรากฐานที่สํ าคัญของปญหาในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน เพราะ
ความแตกตางดังกลาวไดสรางความเขาใจซึ่งโยงใยถึงการมีอํ านาจตามสมมติฐานแรกระหวางรัฐกับ
ประชาชนแตกตางกันซึ่งพอจะสรุปไดดังนี้
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ในการวิเคราะหสมมติฐานนี้ไดเชื่อมโยงแนวคิดเรื่องปาชุมชนและสิทธิในบทที่ 2 มา
พิจารณาประกอบและไดผลสรุปวา ความแตกตางของแนวคิดระหวางกลุมผลประโยชนกลุมตางๆ 
ในกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนมีประเด็นหลักคือ

ใน มาตรา 6 ท่ีเปนมาตราที่ระบุถึงขอกํ าหนดของพื้นท่ีการจัดการปาชุมชนวาควรใหมี
การอนญุาตใหมีปาชุมชนในพื้นท่ีปาอนุรักษ ไดแก พื้นท่ีปาอุทยานแหงชาติ, เขตรักษาพันธุสัตวปา, 
พืน้ท่ีลุมนํ ้าตามมติคณะรัฐมนตรี ไดหรือไม และ การกํ าหนดเงื่อนไขสํ าหรับชุมชนท่ีมีการตั้งถิ่นฐาน
มากอน ป พ.ศ. 2536 ทํ าใหเกิดถกเถียงกันระหวางกลุมผลประโยชนกลุมตางๆ ท่ีเก่ียวของในเรื่องการ
ใหสิทธิหรือการยอมรับระบบกรรมสิทธ์ิในการจัดการปาชุมชน

ซ่ึงประเด็นดังกลาวถูกยกมาถกเถียงกันอยางกวางขวางในการรางพระราชบัญญัติปาชุม
ชน โดยความขัดแยงดังกลาวไดปรากฏแนวทางการจัดการปาชุมชนที่แตกตางกันออกเปน 2 ฝาย ได
แก

1. ฝายสนับสนุน มแีนวคดิทีว่าใหมีการอนุญาตจัดการปาไมในรูปแบบปาชุมชนทั้งใน
และนอกพืน้ทีป่าอนรัุกษ ดวยวิธีการที่ชุมชนแตละแหงจะกํ าหนดกฎเกณฑขึ้นมาเอง ดวยการผลักดัน
กฎหมายปาชุมชนเพื่อสนับสนุนและปกปองสิทธิของชุมชนในการดํ าเนินการจัดการปาชุมชน  และ
ควรเรงประกาศใชกฎหมายฉบับนี้ใหเร็วที่สุด

2. ฝายคัดคาน มีแนวคิดที่วาหามใหมีการจัดการปาชุมชนในพื้นที่ปาอนุรักษทุก
ประเภท ถึงแมรัฐจะมีเงื่อนไขเรื่องของเวลามากํ าหนดไวก็ตาม ก็ไมไดเปนหลักประกันวาการจัดทํ า
ปาชมุชนจะชวยรักษาพื้นที่ปาไมไวได การพิจารณาอนุญาตที่จะระบุในกฎหมายจึงตองพิจารณาอยาง
รอบคอบ

โดยสรุปท้ัง 2 ฝาย มีแนวคิดและเหตุผลประกอบแตกตางกันและสรางความขัดแยงใน
กระบวนการทางนโยบาย ดังนี้

1. กลุมสนับสนุน  มแีนวคดิและเหตุผลวา ประวัติศาสตรความสัมพันธระหวางปากับ
คนอยูทีก่ารสนับสนุนสงเสริมจากรัฐมาตั้งแตอดีต โดยการบุกเบิกที่ปาใหเปนชุมชนและพื้นที่ทํ าการ
เกษตรในกระบวนการดํ ารงชีวิตของประชาชนและชุมชนทองถ่ิน ทํ าใหเกิดการสั่งสมประสบการณ 
ภูมิปญญาความรูเกี่ยวกับสภาพธรรมชาติและทรัพยากรธรรมชาติในลักษณะที่คนกับปาสามารถดํ ารง
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ชีวิตอยูรวมกันและพึ่งพาอาศัยกันและกันทั้งหมดประกอบเปนพื้นฐานของสังคมวัฒนธรรมที่มีคุณคา
และเหน็ไดชัดเจนใน "อุดมการณปาชุมชน" ซ่ึงเปนการรักษาปาบนพื้นฐานของความเชื่อบางประการ 
เชน ความเชื่อเรื่องผีขุนนํ้ าของทางภาคเหนือ ความเชื่อเรื่องดอนปูตาของภาคอีสาน เปนตน ความเชื่อ
เหลานีเ้ปน "สัญลักษณ" ของอํ านาจในการรักษาปาและเปนพื้นฐานของการรวมมือรวมใจของชุมชน
เพื่อปกปกรักษาปาของตน

ดังนั้น ลักษณะสํ าคัญที่อยูเบื้องหลังการจัดการปาชุมชนก็คือ การยอมรับวาปาเปนสิทธิ
รวมกันของชุมชนปามิใชของรัฐหรือของบุคคลภายนอก สมาชิกของชุมชนทองถ่ินจึงมีสํ านึกรวมกัน
ถึงสิทธิและหนาที่ในการดูแลจัดการและใชประโยชนจากปาไปพรอมๆ กัน สํ านึกรวมกันในสิทธิ
ของชมุชนเปนพื้นฐานของการพัฒนาจารีตประเพณีวิถีปฏิบัติ และกฎระเบียบเกี่ยวกับการดูแลจัดการ
และใชประโยชนจากปา ที่สืบทอดเรื่อยมาหลายชั่วอายุคน

ดังนั้น ชุมชนในหลายพื้นที่ไดพิสูจนใหเห็นแลววา มิไดทํ าลายปากลับชวยรัฐในการ
อนรัุกษรักษาพืน้ที่ปาไดมากขึ้นกวาเดิม และมากกวาบางพื้นที่ที่อยูภายใตกฎหมายอนุรักษของรัฐ ดัง
นั้นการหามทํ าปาชุมชนในเขตปาอนุรักษเปนการที่รัฐใชอํ านาจรัฐละเมิดอิทธิของประชาชน เนื่อง
จากวาประชาชน ชุมชนในหลายพื้นที่ไดอยูอาศัยมานาน และมีการดํ าเนินการจัดการปาชุมชน ดวย
กฎระเบียบที่กํ าหนดกันขึ้นมาเอง ตอมาภายหลังรัฐไดขีดเสนแบงเขตอนุรักษซอนทับกับที่อยูอาศัย 
และปาชุมชนของชุมชน เปนผลใหชุมชนตองอพยพออกจากพื้นที่ปาที่รัฐอางวาเปนของรัฐ และไม
สามารถใชประโยชนจากปาไดตอไป การกระทํ าดังกลาวถูกฝายสนับสนุนยกประเด็นเรื่องสิทธิ
มนุษยชนมาอาง และเรียกรองหลักความเปนจริงของพื้นที่ปาที่มีชุมชนอาศัยอยูมากอนกฎหมายของ
รัฐ และถึงแมวา เมื่อกฎหมายปาชุมชนใหสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรปาไม แตไมรับรองสิทธิ
ในการอยูอาศัยในพื้นที่อนุรักษจะเปนเหตุใหการนํ าเรื่องปาชุมชนมาใชเพื่อการอนุรักษปาไมประสบ
ความส ําเรจ็ เนื่องจากที่คนอาศัยอยูในปาอนุรักษ รูสึกวาไมมีความมั่นคงในการตั้งถ่ินฐานอาจถูกยาย
ออกไปเมือ่ใดกไ็ด ทํ าใหไมมองประโยชนที่จะไดในระยะยาวจากการจัดการปาชุมชน และที่สํ าคัญ
ชุมชนทีอ่าศยัอยูในปาอนุรักษมีจํ านวนมากกวาชุมชนที่อยูนอกปาแตใชประโยชนจากปา ดังนั้น การ
น ําเสนอแนวทางของปาชุมชนในรูปของกฎหมายปาชุมชนนั้น ตองอาศัยหลักการการกระจายอํ านาจ
รัฐไปสูประชาชน รัฐตองตระหนักวาในการออกกฎหมายก็เพื่อใหกฎหมายมารับรองสิทธิชุมชน มิใช
การประกาศออกมารับรองสิทธิรัฐและลิดรอนสิทธิของประชาชน
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2. ฝายคัดคาน มีแนวคิดและเหตุผลวาการมอบหมายใหชุมชนใดชุมชนหนึ่ง 
(Community) เขามาจดัการดูแลรักษา จึงเปนภาระหนักกวาชุมชนอื่นๆ ที่จะทํ าใหบรรลุเจตนารมณ
แหงรัฐที่ใหแกสังคมสวนรวมได ขณะเดียวกันก็ตองยอมรับวาเทาที่ผานมากลไกของรัฐนับตั้งแต
คณะรฐัมนตรีและรัฐสภาผูตรา พระราชบัญญัติ รวมทั้งหนวยราชการภายใตกํ ากับของรัฐก็มิไดสงผล
ตอการจัดการทรัพยากรในเขตอนุรักษดังกลาว ไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงเปนการเสี่ยงเกินไปใน
ภาวะความตระหนักของชุมชนและสังคมไทยในปจจุบันที่จะกํ าหนดให " เขตอนุรักษ " สามารถจัด
ท ําเปนปาชุมชนที่ยั่งยืนทั้งในดานการบริหารองคการ และการจัดการทรัพยากรดิน นํ้ า ปาไม และ
ความหลากหลายทางชีวภาพ หากพื้นที่ตนนํ้ าซึ่งเปนปาสมบูรณในเขตอนุรักษที่ประเทศไทยเหลืออยู
ไมมากนี้หมดสภาพไป ไมแตเพียงชุมชนตนนํ้ าเทานั้นที่จะไดรับผลกระทบจากภัยธรรมชาติ สังคม
สวนรวมของทั้งประเทศยอมไดรับผลกระทบที่พอกพูนเพิ่มขึ้นดวย มิหนํ าซํ้ ายังกอใหเกิดความไมเทา
เทียมในสังคม รัฐธรรมนญูไดก ําหนดใหราษฎรทุกคนมีหนาที่ในการดูแล รักษาทรัพยากร ธรรมชาติ
อยูแลว พระราชบัญญัตินี้รางขึ้นเพื่อใชกับคนเพียงไมเกิน 2 ลานคนที่อยูใกลปา และเปนตัวจักร
สํ าคญัในการทํ าลายปา มิไดเปน พระราชบัญญัติที่มีผลกับคนทั้งประเทศ เปนเพียงมาตรการใหคน
เหลานั้นเขามามีประโยชนทรัพยากรสวนรวมโดยถูกตองตามกฎหมายมากกวาคนกลุมอื่นที่เปนสวน
ใหญของประเทศและเปนกํ าลังสํ าคัญในการเสียภาษีใหรัฐ เพื่อสรางบริการสวนรวมใหคนใน
ประเทศ หากตองการแกปญหากับบุคคลเหลานั้น นาที่จะรางเปนมติรัฐมนตรีหรือเปนมาตรหนึ่งใน 
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ซ่ึงเปน พระราชบัญญัติที่มีผลตอคนทั้งชาติมากกวา พระ
ราชบัญญัติฉบับนี้หากออกมาใชแลวจะกอใหเกิดความไมเทาเทียมกันในหลายประการในสังคมไทย 
ซ่ึงไมนาที่จะเปนแนวทางการประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ

การพยายามสรางความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันระหวางคนกับปาไมเปนจิตสํ านึกที่สํ าคัญ
ทีรั่ฐตองพยายามปลูกฝงใหเกิดขึ้นในสังคมและในแนวคิดของรัฐเอง แทนที่จะแยกคนและปาไมออก
จากกัน อยางไรก็ตาม ปญหาพื้นฐานที่ทํ าใหแนวคิดปาชุมชนมีผลทางการนํ าไปปฏิบัติยากลํ าบากก็
เพราะแนวคิดนี้ยังถูกนํ าไปใชในสังคมที่มีระบบการเมืองที่เอื้อตอการรวมศูนยอํ านาจการบริหารการ
ใชประโยชนจากปาไม

พระราชบัญญัติปาชุมชนกลายเปนเวทีการตอสูทางแนวคิดและอุดมการณในเรื่องระบบ
กรรมสทิธิท์ีม่ตีอพื้นที่ปาอนุรักษ ซ่ึงความเปนไปไดในการระบุแนวคิดดังกลาวไมวาจะมีแนวโนมไป
ทางฝายใด ตางขึ้นอยูกับชนชั้นนํ าหรือผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายซึ่งเปนกลไกสํ าคัญในการตัด
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สินใจที่จะใชระบบกรรมสิทธิ์ประเภทใดไปปฏิบัติ ดังนั้นการตัดสินใจดังกลาวนับวามีความสํ าคัญ
และมนียัทางการเมือง เพราะที่ผานมารัฐตั้งมั่นในอํ านาจ สิทธิและผลประโยชนเหนือทรัพยากรปาไม
ตลอดมา ดังนั้นความเปนไปไดของกฎหมายปาชุมชนจะรองรับสิทธิชุมชนหรือไมก็ขึ้นอยูกับเจตนา
รมณทางการเมืองของผูมีอํ านาจในการกํ าหนดและตัดสินใจนโยบาย กฎหมายเขาสูกระบวนการทาง
นิติบัญญัติและเรงประกาศใชใหเร็วที่สุด เพราะพระราชบัญญัติปาชุมชนจะไมไดเปนเพียงกฎหมาย
ในการกํ านดสิทธิในทรัพยากรปาไมของชุมชนเทานั้นแตยังเปนหลักประกันในการลวงละเมิดสิทธิ
ชุมชนจากบุคคลภายนอกดวย

แนวทางการศึกษาประการสุดทาย : ทีผู่ศกึษาเชื่อวาปญหาทางการเมืองของกระบวนการ
กํ าหนดนโยบาย โดยเฉพาะในกรณีของกระบวนการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนเกิดมาจากปจจัย
ของสถานการณทางการเมืองที่มักมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอย ซ่ึงเปนผลกระทบโดยตรงตอ
กระบวนการทางนิติบัญญัติ ทํ าใหกฎหมายสวนใหญไมทันวาระการพิจารณาของสภา หรือ ตองกลับ
มาเริม่กระบวนการกันใหมอีก เห็นไดจากวิวัฒนาการทางการเมืองของอุดมการณปาชุมชน ดังนี้

1. รัฐบาลสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท ทีริ่เร่ิมนโยบายปาไมแหงชาติ ป พ.ศ. 2528 
นับเปนปรากฏการณแรกของการจัดการปาไมโดยการวางกรอบที่ชัดเจนจากภาครัฐและเริ่มมีแนวคิด
ปาชุมชนปรากฏเปนสวนหนึ่งของการมอบสิทธิทํ ากินแกประชาชน

2. รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหวัณ เปนนายกรัฐมนตรี  ป พ.ศ. 2531 แนวคิดปาชุมชน
ทีป่รากฏในรัฐบาลนี้เกิดมาจากปญหาความขัดแยงของประชาชนในหลายพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบจาก
นโยบายการมอบสัมปทานรัฐใหเอกชน แรงกดดันทํ าใหกรมปาไมรางพระราชบัญญัติปาชุมชนขึ้นมา
ฉบับแรก

3. รัฐบาลนายอานันท ปณยารชุน เปนนายกรัฐมนตรี  ป พ.ศ. 2534 ไมมีความคืบหนา
ใดๆ ในกระบวนการของพระราชบัญญัติปาชุมชน จะมีก็เพียงการดํ าเนินการจัดการปาในรูปแบบของ
สวนปาเพื่อการพาณิชย

4. รัฐบาลพลเอกสุจินดา คราประยูร เปนนายกรัฐมนตรีเปนชองวางทางการเมืองของ
แนวคดิปาชุมชน รัฐไมไดสนใจตอประเด็นปาชุมชนแตรัฐไดประกาศใชพระราชบัญญัติสวนปา พ.ศ. 
2535 เพื่อรองรับการทํ าสัมปทานสวนปาเศรษฐกิจ
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5. รัฐบาลนายอานันท ปณยารชุน เปนนายกรัฐมนตรีรักษาการณภายหลังเหตุการณ
การประทวงขับไล พลเอกสุจินดา คราประยูร มีการตอตานรุนแรงในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535จนมี
การจัดการเลือกตั้งทั่วไปในปลายป พ.ศ. 2535 นั่นเอง

6. รัฐบาลนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2535 ประเด็นปาชุมชนปะทุขึ้นมา
อีกครั้งเมื่อกลายเปนประเด็นสํ าคัญของการเรียกรองจากกลุ มเกษตรกรภาคอีสานจนกลายเปน
ประเด็นในการหาเสียงของพรรคการเมือง ในที่สุดรัฐบาลไดยกรางพระราชบัญญัติปาชุมชนของกรม
ปาไมขึ้นมา ในรัฐบาลนี้มีการเสนอรางเพื่อพิจารณาทั้งสิ้น 5 รางรวมทั้งรางที่ประชาชนรวมกันราง
ดวย แตรัฐบาลตองประกาศยุบสภาในปลายป พ.ศ. 2537 จากประเด็นการแจกเอกสารสิทธิ์ในพื้นที่ปา
เสื่อมโทรมที่มีการทุจริตเกิดขึ้น

7. รัฐบาลนายบรรหาร ศลิปอาชา เปนนายกรัฐมนตรีในป พ.ศ. 2538 ความกาวหนา
ของรางพระราชบัญญัติปาชุมชนยุคนี้มีความเจริญรุดหนามากเพราะรัฐบาลไดมีการประกาศนโยบาย
ชัดเจนในการสนับสนุนรางกฎหมายปาชุมชน มีการตั้งคณะกรรมการเรงรัดการออกกฎหมายและมี
การทํ าประชาพิจารณรับฟงความคิดเห็นจากหลายฝาย จนไดรางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่เปนขอ
สรุปรวมกันเรียกรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ฉบับ กนภ. ความขัดแยงภายในรัฐบาลสงผลใหนาย
บรรหารประกาศยุบสภาในเวลาตอมา

8. รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2540 มีการนํ าราง 
ฉบับ กนภ. ทีผ่านคณะรัฐมนตรีที่ผานมามาพิจารณาและจัดใหมีการทํ าประชาพิจารณเพื่อรับฟงความ
คิดเห็นและยุติความขัดแยงในความเห็นที่ไมตรงกันของแตละฝาย ในที่สุดคณะรัฐมนตรีก็ผานราง
พระราชบัญญัติปาชุมชนที่มีการแกไขของฝายการเมืองและขาราชการที่ไมไดเปนไปตามผลการทํ า
ประชาพิจารณ เร่ิมมีกระแสวิพากวิจารณพฤติกรรมดังกลาวของรัฐบาลและมีการเรียกรองใหมีการ
พจิารณาทบทวน แตแลวพลเอกชวลิต ก็ลาออกจากนายกรัฐมนตรี อันเนื่องมาจากกระแสสังคมที่ไม
เชือ่มัน่รฐับาลในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจที่ตกตํ่ ามากในยุคนี้

9. รัฐบาลนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2542 มีความคืบหนาของ
พระราชบัญญัติปาชุมชน เมื่อรับบาลมีมติใหนํ ารางที่ผานคณะรัฐมนตรีชุดที่แลวมาพิจารณาใหมและ
ใหแกไขสาระในราง ดานประชาชนไดมีการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนเสนอตอประธานรัฐสภา
เพือ่บรรจใุหเปนรางที่สภาผูแทนราษฎรจะไดรวมพิจารณา ซ่ึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญที่ไดเปดโอกาศ
ใหประชาชนสามารถรวมรายชื่อเสนอกฎหมายได สภาผูแทนราษฎรไดมีมติรับหลักการรางพระราช
บัญญัติปาชุมชนทั้งสิ้น 6 รางและตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติปาชุมชน 
โดยเชิญผูเชี่ยวชาญดานการปาไม ตัวแทนจากองคกรพัฒนาเอกชนเขารวมเปนที่ปรึกษา ดูเหมือน   
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รัฐบาลชุดนี้จะเปนความหวังในการประกาศใชกฎหมายปาชุมชนที่มีพัฒนาการมายาวนาน แตแลว
รางดงักลาวก็ตองยุติการพิจารณาเมื่อนายชวน หลีกภัย ประกาศยุบสภากอนที่รัฐบาลจะครบวาระไม
นาน

จะเห็นวากรณีของการรางพระราชบัญญัติปาชุมชนสะทอนปญหาความชะงักงันขาด
ความตอเนื่องของรัฐบาล ที่เปนปญหาเรื้อรังของระบบการเมืองไทย เมื่อแนวนโยบาย กฎหมายถูกยึด
ติดอยูกับกระบวนการทางการเมืองที่ตองอาศัยอํ านาจทางนิติบัญญัติในการดํ าเนินการในทางปฏิบัติ 
ทํ าใหเสถียรภาพรัฐบาลกลายเปนตัวแปรสํ าคัญที่มีผลโดยตรงตอกระบวนการขั้นตอนของพระราช
บญัญตัปิาชมุชน เพราะแนวคิดปาชุมชนทั้งชวงการกอตัวและชวงการกํ าหนดอยางเปนรูปธรรม ถูก
ก ําหนดเปนประเด็นทางการเมืองมาถึง 9 รัฐบาลในระยะเวลาเพียง 10 ก็ยังไมสามารถผานขั้นตอน
ของกระบวนการทางนโยบายในการกํ าหนดจนสามารถไปสูขั้นตอนการปฏิบัติใชไดเสียที ความออน
แอของระบบการเมืองไทยที่ขาดความตอเนื่องทํ าใหการพัฒนาเปนไปอยางลาชา ประกอบกับความ
ไมแนนอนของบริบทแวดลอมทางสังคม จะยังคงเปนอุปสรรคสํ าคัญของกระบวนการทางนโยบาย
ของประเทศไทยตอไป

จากการศึกษาถึงแนวคิดและเหตุการณสํ าคัญในการรางพระราชบัญญัติปาชุมชน ได
แสดงใหเห็นประเด็นทางการเมืองที่สํ าคัญที่เกิดขึ้นและมีผลตอการวิเคราะหผลการศึกษาในการวิจัย
คร้ังนี ้ ซ่ึงปรากฏเปนสวนหนึ่งของปญหาทางการเมืองในการกํ าหนดนโยบาย และควรเปนแนวทาง
ในการศึกษาวิจัยในอนาคต ดังนี้

1. การจัดการปาไมดวยมิติทางวัฒนธรรม เปนสวนที่เกี่ยวของในดานแนวคิดของชุม
ชน ซ่ึงในการศึกษาครั้งนี้มิไดมีการกลาวถึงรายละเอียดในทางปฏิบัติของชุมชน เนื่องจากการจัดการ
ปาดวยแนวคดิทางความเชื่อ ประเพณีของแตละชุมชนมีความแตกตางกันและเปนลักษณะวิวัฒนาการ
ทีเ่กีย่วของกบัลักษณะทางสังคมวิทยาและมานุษยวิทยาซึ่งตองประกอบไปดวยองคประกอบดาน ชาติ
พนัธุ ประวตัิศาสตรการตั้งถ่ินฐาน เปนตน แตในการวิจัยนี้มีวัตถุประสงคที่การศึกษากระบวนการ
ระดับนโยบายกับแนวคิดทางการเมือง ในทางปฏิบัติการที่มิติทางนโยบายกับมิติทางวัฒนธนรรมซึ่ง
ไมสามารถก ําหนดออกมาเปนลายลักษณอักษรไดจะกอใหเกิดความขัดแยงกับชุมชนบางแหง เพราะ
การใชกฎหมายฉบับเดียวครอบคลุมพื้นที่ทั้งประเทศและไมสามารถกํ าหนดลักษณะทางวัฒนธรรม
ไดยอมท ําใหชุมชนบางแหงเกิดความเสียเปรียบไดเปรียบแตกตางกัน ดังนั้นการศึกษาวิจัยการจัดการ
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ทรัพยากรธรรมชาติดวยมิติทางวัฒนธรรมจะมีความสํ าคัญตอการปรับเปลี่ยนแนวคิดทางกฎหมาย
ของประเทศในอนาคต

2. ในกระบวนการรางกฎหมายปาชุมชน ไดทํ าใหองคกรพัฒนาเอกชนดานทรัพยากร
และสิ่งแวดลอมเขามามีบทบาทชัดเจนมากขึ้นกวาในอดีต การพัฒนาของกลุมองคกรเหลานี้นับเปน
กลไกทางการเมืองที่สํ าคัญ เพราะมีการพัฒนาศักยภาพและความรูความสามารถของกลุมจนทํ าให
กลุมมีความสามารถในการเขาถึงอํ านาจทางการเมืองและมีอิทธิพลตอการผลักดัน ยับยั้ง การตัดสิน
ใจทางนโยบาย

3. รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันกลายเปนเครื่องมือสํ าคัญ ในการนํ ามาใชในการตอสูทาง
ความคดิ และการเคลื่อนไหวทางการเมืองในการเรียกรองพระราชบัญญัติปาชุมชน

4. ลักษณะของโครงสรางทางการบริหารระหวางฝายการเมืองและขาราชการ ยังมีการ
ซอนทับของหนาที่ความรับผิดชอบ การทํ างานที่ไมประสานกันระหวางหนวยงาน กรม กองของ
กระทรวงตางๆ ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงไมสามารถแบงออกเปนสวนๆได เนื่องจาก
ทรัพยากรแตละประเภทตางสงผลกระทบตอความเสื่อมโทรมของทรัพยากรอื่นและอาจทํ าลายระบบ
นิเวศนทั้งหมดได แตในโครงสรางทางการบริหารจะมีความเกี่ยวของกับนัยยะทางการเมือง เพราะ
ทรพัยากรไดกลายเปนสัญลักษณทางอํ านาจ ความขัดแยงของหนวยงานรัฐจึงมีผลตอประสิทธิภาพใน
การปฏบิตันิโยบายดวย ซ่ึงลักษณะดังกลาวทํ าใหการดํ าเนินนโยบายขาดเอกภาพ สรางความเสียหาย
ตอทรัพยากรได

5. แรงผลักดันจากปจจัยภายนอกประเทศ เชน บทบาทขององคกรระหวางประเทศ 
นโยบายของประเทศมหาอํ านาจในขณะนั้นวามีเปาหมาย ทิศทางการพัฒนาดานใดหรือสถานการณ
ความเคลือ่นไหวของแนวคิดดานทรัพยากรและสิ่งแวดลอมของประเทศตางๆ เหลานี้ตางมีผลตอการ
ก ําหนดนโยบายรัฐและการปรับเปลี่ยนแนวทางในการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล

จากพัฒนาการที่ผานมาของแนวคิดปาชุมชนมาสูการกํ าเนิดของรางพระราชบัญญัติปาชุม
ชนที่ผานสถานการณทางการเมือง บริบททางสังคมและวฒันธรรม รวมทั้งความสัมพันธระหวางรัฐ
กบัประชาชน ส่ิงตางๆ เหลานี้ไดหลอหลอมใหปาชุมชนกลายเปนอุดมการณที่เขมแข็งที่ดํ ารงอยูใน
สังคมในชวงกวา 3 ทศวรรษที่ผานมา ทามกลางความขัดแยงของปญหาทางความคิดที่เกิดจากความ
เชื่อของรัฐซ่ึงสวนทางกับแนวคิดของชุมชนทองถ่ินนั้น รัฐเชื่อมาตลอดวาทรัพยากรธรรมชาติทุก
อยางเปนของรัฐ การแสดงสิทธิของรัฐจึงตองแสดงผานทางนโยบายและออกกฎหมายมาครอบครอง
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การถือครองสิทธิเหลานั้นตามที่กลาวมา ผูศึกษาจึงมีขอเสนอแนะที่จะเปนสวนหนึ่งของการแก
ปญหาการจัดการทรัพยากรปาไมภายใตนโยบายปาชุมชนที่เกิดขึ้น ดังนี้

ขอเสนอแนะ

1. ขอเสนอแนะดานนโยบาย
1.1 รัฐตองยอมรับวาการปราบปรามไมใชหนทางแกปญหาที่ดีที่สุด การออก

กฎหมายเพือ่กํ าหนดเขตหาม ปราบปรามและลงโทษผูกระทํ าผิดที่ผานมา อาจแกปญหาในการจับกุม
และปองกันผูกระทํ าผิดและรักษาพื้นที่ที่เหลือไว แตอีกดานหนึ่งก็สงผลใหเกิดความขัดแยงกับ
ประชาชนและมิใชแนวทางในการฟนฟูสภาพพื้นที่ธรรมชาติที่เสื่อมโทรมใหกลับคืนสภาพไดดีเทาที่
ควร ดังนั้นรัฐตองมีการปรับกลไกทางกฎหมาย นโยบายเสียใหม ที่เนนการเขามามีสวนรวมของ
ประชาชนในการอนุรักษและฟนฟูสภาพปาโดยเฉพาะ

1.2 ในการก ําหนดนโยบายรัฐ ควรมีการรณรงคในการสรางจิตสํ านึกในการเปนเจา
ของทรพัยากรรวมกัน ที่ประชาชนทุกคนมีหนาที่ตองดูแลรักษารวมกัน ดวยการใหความรูและชี้แจง
ทั้งเหตุและผลของนโยบายตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจัดการปาไมใหสาธารณะชนทราบเพื่อเปนการ
รณรงคและเพื่อใหประชาชนไดทราบแนวทางและเขาใจปญหาดานทรัพยากรที่เกิดขึ้นเพื่อใหเกิด
ความรับผิดชอบรวมกัน

1.3 ความสับสนดานนโยบาย ที่ทํ าใหเกิดความเคลือบแคลงใจตอเจตนารมณของ
รัฐ เนือ่งจากรัฐมีนโยบายที่ขัดแยงกันเห็นไดจากรัฐมีนโยบายการอนุรักษดวยการปราบปราม ลงโทษ
ผูที่ลุกล้ํ าเขาไปในพื้นที่ปาของรัฐ แตในทางกลับกันรัฐก็มีนโยบายสงเสริมการปลูกปาเศรษฐกิจและ
การใหสัมปทานพื้นที่ปาแกเอกชน

1.4 นโยบายและมาตรการทางกฎหมายหลายฉบับของรัฐ ยังขาดมุมมองของมิติ
ทางสังคมและวฒันธรรม ซ่ึงเกี่ยวของกับลักษณะทางกายภาพของภูมิประเทศ  เชื้อชาติ ในแตละชุม
ชนที่มีความแตกตางกัน การประกาศใชมาตรการตางๆของรัฐที่ประกาศใชทั่วทั้งประเทศยอมสงผล
ใหเกิดความยากงายในการปฏิบัติตามกฎหมายแตกตางกัน จนสามารถสรางทัศนคติในทางลบและ
ความขัดแยงที่มีตอรัฐได

1.5 ปญหาดานการจัดการปาไมที่สามารถสรางปญหาสังคมดานอื่นๆ และเปนผลที่
เกิดตอเนื่องมาจากปญหาอื่น เชน ปญหาความยากจนที่เปนสาเหตุหนึ่งของการทํ าลายปาไมเพื่อบุก
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เบกิเปนพื้นที่เกษตรกรรมสรางรายได  รัฐจึงควรปรับนโยบายดานสังคม การพัฒนาชนบท ฯลฯ ใหมี
ความสอดคลองเหมาะสมกับนโยบายดานการปาไม

2. ขอเสนอแนะดานแนวคิด
2.1 รัฐควรปรับแนวคิดการรวมศูนยอํ านาจอยางเบ็ดเสร็จ โดยการกระจายอํ านาจ

ไปสูหนวยงานราชการที่ดูแลดานการปาไมในระดับทองถ่ิน เพื่อใหเกิดความรวมมือระหวางเจาหนา
ทีรั่ฐกบัประชาชนในทองถ่ินเปนการเปดโอกาสใหขาราชการที่รับผิดชอบดานการปาไมไดมีอิสระใน
ทางปฏิบัติและใหความสํ าคัญกับแนวทางการมีสวนรวมและการกระจายอํ านาจการจัดการทรัพยากร 
ธรรมชาติ ใหแกประชาชนเพิ่มมากขึ้น

2.2 ควรมกีารระดมความคิดเห็นทั้งจากภาครัฐและประชาชนในการหาขอสรุปและ
รวมกันแกปญหาทางแนวคิดที่มีความแตกตางกัน โดยเนนหลักการประนีประนอมเพื่อใหเกิดความ
รวมมือในการนํ ากฎหมายไปปฏิบัติ

อยางไรก็ตามตองสรางความเขาใจวาการมอบอํ านาจใหสิทธิในการจัดการปาตาม
กฎหมาย มิใชการมอบปาใหยึดครอง ดังนั้นสิทธิชุมชนไมไดหมายถึง การยึดเอากรรมสิทธิ์เหนือ
ทรัพยากรโดยเด็ดขาดแตหมายถึงการจํ ากัดสิทธิการจัดการทรัพยากรซึ่งเปนกรรมสิทธิ์รวมของทุก
คนใหขึน้อยูกบัอํ านาจชุมชนในการวางกฎเกณฑเพื่อรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรเหลานั้น

3. ขอเสนอแนะดานการปฏิบัติ
3.1 การวางแผนการจัดการทรัพยากรควรคํ านึงถึงความเปนจริงในระดับทองถ่ิน

ประกอบการพิจารณา เนื่องจากวาสภาพภูมิประเทศ ลักษณะทางวฒันธรรมของชุมชนในแตละพื้นที่
แตกตางกัน รัฐตองหานโยบายและมาตรการที่สอดคลองกับวิถีชีวิตของชุมชนนั้น เพื่อการปฏิบัติตาม
แผนและนโยบายอยางมีประสิทธิภาพและชวยลดความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนดวย

3.2 ควรใหมีการดํ าเนินการโครงการหรือกิจกรรมในการใหความรูและเปลี่ยน
ประสบการณ เพื่อสรางความรวมมือระหวางรัฐกับประชาชนในการอนุรักษปารวมกันมากขึ้น เปน
การสรางความสัมพันธและความเขาใจอันดี ระหวางรัฐกับประชาชน

3.3 รัฐควรสรางกลไกในระดับทองถ่ินที่เปนการพัฒนากระบวนการในการรวมมือ 
และการตัดสินใจระหวางเจาหนาที่รัฐและประชาชนในทองถ่ินที่เขาใจสภาพปญหาในพื้นที่ไดดีกวา
หนวยงานสวนกลาง เพื่อการพัฒนาปาชุมชนที่ยั่งยืนรวมกัน
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3.4 ควรมีการจัดตั้งองคกรรวมระหวางภาครัฐและประชาชน ที่ทํ าหนาที่เปนองค
กรตรวจสอบในการจัดการปาชุมชนทั้งในระดับนโยบายและการปฏิบัติ โดยแยกออกมาจากหนวย
งาน หรือองคกรที่เกิดขึ้นมาจากกฎหมายปาไมหรือกฎหมายปาชุมชน และองคกรการปกครองทอง
ถ่ิน เพือ่ท ําหนาที่ตรวจสอบ ติดตามความกาวหนา ความสํ าเร็จและความลมเหลวที่อาจจะเกิดขึ้นมา
จากการดํ าเนินการทั้งฝายรัฐและประชาชน

จากแนวทางการแกปญหาดานการจัดการปาไมที่เสนอแนะมาทั้ง 3 ดาน เปนเพียงการแก
ปญหาเบื้องตนของการนํ าไปสูการพัฒนาความรวมมือระหวางรัฐกับประชาชนเพื่อการอนุรักษและ
ใชประโยชนจากปาไมอยางยั่งยืนรวมกัน ในสวนของพระราชบัญญัติปาชุมชนที่มีความขัดแยงกัน
หากมีการแกไขปญหาดังที่กลาวมาจะชวยทํ าใหพระราชบัญญัติปาชุมชนสามารถประกาศใชไดเร็วยิ่ง
ขึ้นเนื่องจากที่ผานมาความขัดแยงในกระบวนการของกฎหมายฉบับนี้เกิดจากความไมสอดคลองของ
แนวคิดพื้นฐานระหวางรัฐกับชุมชนทองถ่ิน ซ่ึงแนวคิดของแตละฝายตางมีที่มาและมีเหตุผล
สนบัสนนุแตกตางกันออกไป การแกปญหาเบื้องตนจึงตองแกดวยการปรับเปลี่ยนแนวคิดในเรื่องของ
อํ านาจทางการเมืองเปนสํ าคัญ

ดังนั้น ผูศึกษามีเหตุผลที่จะสนับสนุนการประกาศใชพระราชบัญญัติปาชุมชนมารองรับ
สิทธชุิมชนของประชาชนในการจัดการปาไม เนื่องจาก

1. กฎหมายดังกลาวจะเปนมิติใหมของกฎหมายไทยที่จะระบุถึงกรรมสิทธิ์รวมที่
ประชาชนจะเขามามีสวนรวมกับรัฐในการจัดการผลประโยชนของสังคม

2. กฎหมายฉบับนี้เปนทั้งกฎหมายที่เชื่อมโยงความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน
และเปนกฎหมายที่ถวงดุลอํ านาจระหวางรัฐกับประชาชน โดยมีรัฐธรรมนูญเปนแมบทที่รับรอง
อํ านาจและความสัมพันธดังกลาวไว

3. พระราชบัญญัติปาชุมชนจะเปนเครื่องมือในการพัฒนาศักยภาพของชุมชนในการดู
แลรักษาพื้นที่ปาไม โดยการพัฒนาจะดํ าเนินการควบคูไปกับการสนับสนุนของรัฐเพื่อผสานแนวคิด
ไปในทิศทางเดียวกัน

4. กฎหมายฉบับนี้จะเปนหลักประกันใหกับชุมชนในการจัดการปาไมเพื่อปลูกฝงแนว
ทางการจัดการปาอยางยั่งยืน
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ถึงแมวาพระราชบัญญัติปาชุมชนอาจจะไมสามารถแกปญหาทางนโยบายไดทุกอยางแต
อยางนอยกฎหมายปาชุมชนก็เปนจุดเริ่มตนของปรากฎการณทางการเมืองที่มีการเปดโอกาสให
ประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการใชอํ านาจทางการเมืองรวมกับรัฐ  สวนการแกปญหาในเรื่องพื้น
ที่อนุรักษเปนเรื่องที่มีความซับซอนมากเพราะเกี่ยวของกับกฎหมายปาไมหลายฉบับและกระทบตอ
ประชาชนทั่วทั้งประเทศ แตละฝายที่ขัดแยงกันตางมีความปรารถนาดีตอสมบัติสวนรวมของประเทศ 
ดงันัน้การดํ าเนินการแกไขปญหาเรื่องการทํ าปาชุมชนในพื้นที่ปาอนุรักษ รัฐตองเปนผูเร่ิมตนคือ เปน
ผูผสานความขัดแยง โดยการดํ าเนินการจัดการปาในพื้นที่อนุรักษเปนสวนๆเพราะการใชเงื่อนไขหรือ
นโยบายเดียวกันประกาศใชทั่วทั้งประเทศยอมเปนไปไมไดและไมไดลดความขัดแยงลงเพราะพื้นที่
ปาไมชุมชนแตละพื้นที่ยอมมีความแตกตางกันทั้งในดานภูมิศาสตรและวัฒนธรรม จารีตประเพณี 
และสิ่งสํ าคัญคือการยึดหลักการแหงรัฐธรรมนูญที่สงเสริมการกระจายอํ านาจและเนนความรวมมือ
ระหวางรัฐกับประชาชน

จากการศึกษาปญหาทางนโยบายปาชุมชน เราจะเห็นวาการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน
และมุมมองของรัฐเปนสิ่งสํ าคัญ ดงันัน้แนวทางในการแกไขปญหาดังกลาวจึงตองสนับสนุนการเกิด 
"ปาชุมชน" ที่เปนรูปธรรม ตองพิจารณาจากสาเหตุของปญหาที่รัฐยึดถือระบบกรรมสิทธิ์รัฐรวบ
อํ านาจรวมศนูยการจัดการปาไมทั้งระดับนโยบายและการปฏิบัติแตเพียงผูเดียวมาตลอด รัฐตองแกไข
ดวยการปรับแนวคิดกระบวนทัศนที่เนนการกระจายอํ านาจทั้งในการตัดสินใจและจัดการแกองคกร
ชุมชนที่สามารถดูแลรักษาปาไมได รวมทั้งการพิจารณารวมกันในการแกปญหาทางแนวคิดในเรื่อง
สิทธิในทรัพยากรควบคูไปดวยไมวาจะเปนสิทธิตามกฎหมายโดยอํ านาจรัฐหรือสิทธิชุมชนที่เกิดจาก
รากฐานทางวัฒนธรรมชุมชน ตางตองหาจุดรวมที่สามารถแกปญหาความขัดแยงได ซ่ึงหมายถึง การ
ผลักดันใหมีนโยบายระดับชาติและกฎหมายในการปฏิบัติบังคับใชเพื่อรองรับแนวคิดปาชุมชน การ
ออก พระราชบัญญัติปาชุมชนจึงเปนแนวทางหนึ่งที่จะเปนกรอบในการอนุรักษรวมกันระหวางรัฐกับ
ประชาชน ทีจ่ะท ําใหแนวคิดปาชุมชนมีความหมายทั้งทางพฤตินัยและนิตินัย ผูศึกษาจึงหวังเปนอยาง
ยิ่งวาการศึกษาครั้งนี้จะเปนสวนหนึ่งของความรูเชิงวิชาการที่สามารถเปนประโยชนและเปนแนวทาง
แกผูสนใจประเด็นปญหาทางนโยบายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงเปนสมบัติสวนรวมของคน
ทั้งประเทศใหมีการดํ าเนินการศึกษาตอไปและเปนหวังไววา การผลักดัน รวมทั้งความเขมแข็งของ
กระบวนการประชาธิปไตยระดับรากหญาในการเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองจะเปนกลไกสํ าคัญที่
สงเสริมใหเกิดความรวมมือระหวางรัฐกับประชาชนในการปกปองรักษาทรัพยากรปาไม เพื่อการ
รักษาปาไมไวใหลูกหลานในอนาคตสืบไป
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ภาคผนวก



















ภาคผนวก ข

ขอมูลเกี่ยวกับปาชุมชนที่กรมปาไมสงเสริมใหจัดตั้ง (จํ านวนหมูบานเปาหมาย ปาชุมชนที่กรมปาไมสนับสนุน)

ภาค 2530 2531 2532 2533 2534 2535 2536 2537 2538 2539 2540 2541 2542 2543 รวม

ภาคเหนือ 172 94 97 97 99 175 204 201 201 210 297 213 223 229 2512
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 199 239 238 233 212 210 229 210 222 275 342 282 275 292 3458
ภาคกลาง 13 48 51 48 61 95 112 111 99 121 150 114 111 93 1227
ภาคใต 0 11 6 14 20 20 55 78 78 94 127 91 91 86 771
รวม 384 392 392 392 392 500 600 600 600 700 916 700 700 700 7968

หมายเหตุ การดํ าเนินงานพัฒนาปาชุมชน กํ าหนดเปาหมายเปนหมูบาน เนนการสงเสริมและพัฒนาความรู ใหแกชุมชนในหมูบาน
เพื่อมีสวนรวมพัฒนาปาไมในพื้นที่  โดยรัฐสนับสนุนวัสดุอุปกรณที่จํ าเปนในการดํ าเนินการ อาทิเชาน กลาไม วัสดุการเกษตร
จึงไมมีจํ านวนพื้นที่ปาชุมชน จนกระทั่งในป 2543 ไดมีการดํ าเนินการใหชุมชน แสดงความประสงคจัดการปาชุมชนเปนขนาดพื้นที่

เอกสารประกอบการพิจารณารางพ.ร.บ. ปาชุมชน พ.ศ.
สภาผูแทนราษฎร



ปาชุมชนที่กรมปาไมสนับสนุนในป 2543
ลํ าดับ จังหวัด  เนือ้ที่ (ไร) ลํ าดับ จังหวัด  เนือ้ที่ (ไร)

1 กระบี่                    790 32 แพร                 8,625
2 กาญจนบุรี                    337 33 มหาสารคาม                    844
3 กาฬสินธุ               13,497 34 มุกดาหาร                 4,884
4 กํ าแพงเพชร                 6,586 35 แมฮองสอน                 1,451
5 ขอนแกน                 5,155 36 ยโสธร                    500
6 จันทบุรี                 1,191 37 รอยเอ็ด                    201
7 ฉะเชิงเทรา                 1,225 38 ระนอง                    118
8 ชลบุรี                    477 39 ระยอง                    134
9 ชัยนาท                    106 40 ราชบุรี                 2,202

10 ชัยภูมิ                 1,722 41 ลพบุรี                 2,650
11 ชุมพร                    825 42 ลํ าปาง                    559
12 เชียงราย              12,536 43 ลํ าพูน              20,918
13 เชียงใหม                 4,803 44 เลย                 1,247
14 ตรัง                    525 45 ศรีษะเกษ                 4,776
15 ตราด                    157 46 สกลนคร                 2,457
16 ตาก                 6,589 47 สงขลา                  170
17 นครพนม                    977 48 สตูล                    755
18 นครราชสีมา                 6,603 49 สระแกว                    228
19 นครศรีธรรมราช                    111 50 สระบุรี                    700
20 นครสวรรค                    166 51 สิงหบุรี                    177
21 นราธิวาส                      70 52 สุโขทัย                 1,243
22 นาน                 1,098 53 สุราษฎรบุรี                    276
23 บุรีรัมย                 9,512 54 สุรินทร                 2,586
24 ปราจีนบุรี                    130 55 หนองคาย                 5,159
25 พะเยา                 2,314 56 หนองบัวลํ าภู                    559
26 พังงา                 1,720 57 อํ านาจเจริญ                 1,660
27 พัทลุง                      44 58 อุดรธานี                 1,512
28 พิจิตร                      75 59 อุตรดิตถ                 8,022
29 พิษณุโลก                    251 60 อุทัยธานี                 1,311
30 เพชรบุรี                      66 61 อุบลราชธานี                 4,342
31 เพชรบูรณ                      85 62 ปตตานี                    174

              รวมเนื้อที่                        160,186



สรุปจํ านวนพื้นที่ปาชุมชน
 โดยแยกประเภทตามลักษณะปาตามกฎหมาย

 ประเภท
 ปาสงวนแหงชาติ ปาสงวนแหงชาติ

โซน C
 ปาตนนํ้ าชั้น 1A  อุทยานฯ/เตรียมการ

 ประกาศเปนอุทยาน
 แหงชาติ

 เขตรักษาพันธสัตว
ปา

 อื่นๆ รวม

จํ านวน  จํ านวน จํ านวน จํ านวน จํ านวน  จํ านวน จํ านวน  จํ านวน จํ านวน  จํ านวน จํ านวน  จํ านวน จํ านวน จํ านวน

จังหวัด

(แหง)  (ไร) (แหง) (ไร) (แหง)  (ไร) (แหง)  (ไร) (แหง)  (ไร) (แหง)  (ไร) (แหง) (ไร)
เชียงใหม -  - - - 35   475,761 50   556,594 2        9,500 9      54,310 96    1,096,165
เชียงราย 26      15,150 - - 35      54,645 11      33,181 -  - 5        4,376 77       107,352
แพร -  - - - -  - 1      20,000 -  - 9      13,300 10         33,300
พะเยา 2        3,500 - - -  - 22      59,207 -  - 13      23,280 37         85,987
นาน -  - - - 1      15,000 5      56,700 -  - 17   464,150 23       535,850
แมฮองสอน 15      58,580 - - -  - 13      93,407 11      24,050 2      46,200 41       222,237
ลํ าปาง 9   147,460 - - -  - 7      17,050 -  - 5      11,050 21 175560
ลํ าพูน - 7        5,420 -  - 70   269,639 77 275059
รวม 52   224,690               -               -             71   545,406           116   841,559            13      33,550           130   886,305           382    2,531,510

สถาบันวิจัยสังคม  มหาวิทยาลัยเชียงใหม 2538



ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ

นางสาวไพลนิ  ภูจนีาพนัธุ เกิดวันที่ 13 กุมภาพันธ พ.ศ. 2519 ที่ จังหวัดเชียงใหม สํ าเร็จการ
ศึกษาปริญญาตรีรัฐศาสตรบณัฑติ ภาควิชารัฐศาสตร คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม ในปการ
ศกึษา 2540 และเขาศึกษาตอในหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย
ในปการศึกษา 2541
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