
รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง

การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการกำาหนด
แนวเขตที่ดินของรัฐ



ISBN 978-616-7213-59-9 

ปีที่พิมพ์	 ๒๕๕๙

จำ�นวน ๕๐๐  เล่ม

จัดพิมพ์โดย

	 	 สำ�นักง�นคณะกรรมก�รสิทธิมนุษยชนเเห่งช�ติ

  ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ ๘๐ พรรษา ๕ ธันวาคม ๒๕๕๐

  อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น ๖ - ๗

  ถนนเเจ้งวัฒนะ เเขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ 

  กรุงเทพมหานคร ๑๐๒๑๐

  โทรศัพท์ ๐  ๒๑๔๑ ๓๘๐๐, ๐ ๒๑๔๑  ๓๙๐๐

  โทรร้องเรียน ๑๓๗๗

  Website : www.nhrc.or.th  

การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการกำาหนด
แนวเขตที่ดินของรัฐ



ค�ำน�ำ
 การสงวนหวงห้ามพื้นที่เพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นสิ่งจ�าเป็น แต่การด�าเนินงานเพื่อการสงวน 
หวงห้ามพืน้ทีเ่หล่านัน้ ต้องค�านงึถงึประชาชนผูถ้อืครองท�าประโยชน์อยูด้่วยเป็นส�าคญั อีกทัง้การเพิม่ขึน้ 
ของประชากรที่ต้องใช้ที่ดินเพื่อเป็นที่อยู ่อาศัยและประกอบอาชีพ การก�าหนดแนวเขตที่ดินของ
ประเทศไทยให้เป็นพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐที่ส�าคัญ ได้แก่ (๑) ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดย
มีหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง และ (๒) การก�าหนดเขตพื้นที่เพื่อการอนุรักษ์ เช่น ป่าสงวนแห่งชาติ 
เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เขตห้ามล่าสัตว์ป่า หรืออุทยานแห่งชาติ ถึงแม้ว่าจะมีกระบวนการและขั้นตอน
การปฏิบัติงานที่รัดกุมรอบคอบ แต่ก็ยังเกิดปัญหาการกระทบกับสิทธิในที่ดินของประชาชน โดยพบว่า 
การก�าหนดแนวเขตมกีารทบัซ้อนระหว่างพืน้ทีข่องหน่วยงานรฐักบัพืน้ทีข่องประชาชน มคีวามผดิพลาด 
และไม่ตรงตามข้อเท็จจริง รวมทั้งการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐไม่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนผู้มี 
ส่วนได้เสียมีส่วนร่วมในการก�าหนดแนวเขตดังกล่าว ท�าให้ประชาชนไม่ยอมรับ เพราะส่งผลกระทบต่อ 
สทิธใินทีดิ่นทีถ่อืครองท�าประโยชน์อยูแ่ต่เดมิ และกลายเป็นผูท้�าผดิกฎหมาย รวมทัง้อาจถกูด�าเนินคดไีด้ 
โดยประชาชนที่ได้รับผลกระทบดังกล่าว ได้ยื่นค�าร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
เป็นจ�านวนมากกว่า ๒๐๐ เรื่อง 
 ส�านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ได้ตระหนักถึงความส�าคัญในประเด็นปัญหาของ
ประชาชนทีไ่ด้รบัผลกระทบเกีย่วกบัสทิธใินทีดิ่น จึงได้ด�าเนินการศกึษาวิจัย เรือ่ง “แนวทางการมส่ีวนร่วม 
ของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ” เพื่อศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดิน 
การก�าหนดขอบเขตโดยแผนที่แนบท้ายกฎหมายของหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่ในการบริหารจัดการที่ดิน 
การศึกษาและเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาการทับซ้อนของแนวเขตที่ดินเพื่อการอนุรักษ์กับที่ดิน 
ของรัฐประเภทอื่นที่จัดสรรให้กับประชาชน และเสนอการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนด
แนวเขตที่ดินของรัฐ รวมทั้งแนวทางในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนในการ 
ก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 
 ส�านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ หวังเป็นอย่างยิ่งว่า รายงานการศึกษาวิจัยเรื่องนี ้
จะเป็นประโยชน์ส�าหรบัผู้ทีส่นใจ ทัง้ในภาครฐั ภาคเอกชน ภาควชิาการ ภาคประชาสงัคม และประชาชน
ทั่วไป รวมทั้งบุคลากรของส�านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เพื่อน�าองค์ความรู้ และ 
ข้อค้นพบจากผลงานการศึกษาวิจัยครั้งน้ีไปสู่การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน รวมทั้งการไม ่
กระท�าการใดๆ อนัจะก่อให้เกดิผลกระทบต่อสทิธขิองบคุคลอืน่ นอกจากนี ้ผูเ้กีย่วข้องจะได้น�าข้อเสนอแนะ 
จากรายงานการศึกษาวิจัยไปใช้ประโยชน์ในการตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชน และพัฒนาเป็น 
ข้อเสนอแนะเพื่อการปรับปรุงกฎหมายและนโยบายที่สอดคล้องกับมาตรฐานสากลด้านสิทธิมนุษยชน
ต่อไป

ส�านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ



 โครงการศึกษาวิจัยเรื่อง แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 

มวีตัถปุระสงค์เพ่ือศกึษากฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการบรหิารจัดการทีด่นิ และการก�าหนดขอบเขตโดยแผนที่ 

แนบท้ายหรืออื่นๆ ที่เกี่ยวข้องของหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่ในการบริหารจัดการที่ดิน เพื่อศึกษาและ 

เสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาการทับซ้อนแนวเขตที่ดินของเขตอนุรักษ์กับที่ดินของรัฐประเภทอ่ืนๆ 

ท่ีรัฐจัดสรรให้กับประชาชน และเพื่อศึกษาและเสนอการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนว

เขตที่ดินของรัฐ รวมทั้งแนวทางในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนในการก�าหนด 

แนวเขตที่ดินของรัฐ 

 จากการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินที่ใช้อยู่ในปัจจุบันของหน่วยงาน 

หลักในการบริหารจัดการที่ดินโดยตรง และการก�าหนดขอบเขตโดยแผนที่แนบท้ายหรืออ่ืนๆ 

ที่เกี่ยวข้อง ศึกษาปัญหาอุปสรรคและแนวทางแก้ไขของหน่วยงานเหล่าน้ัน และศึกษาแนวทางในการ

แก้ไขปัญหาการทับซ้อนแนวเขตที่ดินของเขตอนุรักษ์กับที่ดินของรัฐประเภทอื่นๆ ที่รัฐจัดสรรให้กับ

ประชาชน รวมทั้งศึกษาปัญหาข้อขัดแย้งในสิทธิการถือครองท�าประโยชน์ในพื้นที่กรณีศึกษา สาเหตุ

ของปัญหาและการแก้ไขปัญหา รวมไปถึงกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยก�าหนด 

พ้ืนที่กรณีศึกษาตามการร้องเรียนของประชาชนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติให้ครอบคลุม

ลกัษณะทีส่�าคญั คอื การก�าหนดแนวเขตทีดิ่นของรฐัทบัซ้อนกับพืน้ทีท่ีอ่ยูอ่าศยัและพืน้ทีข่องชมุชนจ�านวน

มาก การก�าหนดแนวเขตทีดิ่นของรฐัทบัซ้อนในพืน้ทีเ่ดยีวกันหลายหน่วยงาน และทบัซ้อนพืน้ทีร่ะบบนิเวศ

และวถิชีวีติของชมุชนทีห่ลากหลายแตกต่างกนั สามารถวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาในการปฏิบัติงานก�าหนด 

แนวเขตที่ดินของรัฐที่ยังมีข้อโต้แย้งของประชาชน ส่งผลกระทบกับสิทธิในที่ดินของประชาชนและไม่มี 

ความยั่งยืนด้วยประเด็นที่ส�าคัญ คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่มีความก้าวหน้าเท่าที่ควร และไม่มี 

ความสมัพนัธ์กนัระหว่างการมีส่วนร่วม ข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอ�านาจ ในการพจิารณาออกกฎกระทรวง 

หรอืพระราชกฤษฎีกา ก�าหนดให้มีแผนทีแ่นบท้ายอนัถอืเป็นส่วนหนึง่ของกฎหมายมีความล่าช้า เกิดความ 

ผดิพลาด และไม่เป็นไปตามข้อเทจ็จรงิในพืน้ทีท่ีก่�าหนดในรปูแผนที ่ในการจ�าแนกทีด่นิ และการก�าหนดแนว

เขตที่ดินเพื่อการพัฒนาประเทศและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติล้าสมัย และไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง 

ตามความเหมาะสมในการใช้ประโยชน์ตามศกัยภาพของพืน้ที ่การก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐัมกีารทบัซ้อนกนั 

และไม่สามารถตกลงกันได้ในปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตระหว่างหน่วยงาน และหน่วยงานของรัฐก�าหนด

แนวเขตโดยประชาชนไม่ทราบข้อมูลในพื้นที่จริง แม้พบข้อผิดพลาดก็ยังไม่ได้มีการแก้ไขหรือแก้ไขล่าช้า 

ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการด�าเนินงาน ท�าให้เกดิการโต้แย้งและไม่ยอมรบั 

ทัง้ยงัขาดการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการอนรุกัษ์ทรพัยากรธรรมชาตใินพื้นที่ที่มีผลกระทบกับระบบนิเวศ 

ส่งผลถึงประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ที่ถูกก�าหนดขอบเขตให้เป็นเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ เป็นผู้กระท�าผิด

บทคดัยอ่



ตามกฎหมาย วถิชีวีติทีเ่ปลีย่นไป กระทบสทิธิของประชาชน ละเมดิสทิธิมนุษยชน และไม่มหีน่วยงานใดเข้า

มารบัผดิชอบต่อสิง่ทีเ่กดิขึน้ และยงัพบว่า กระบวนการยตุธิรรมทีใ่ช้กับผูท้ีถ่กูระบวุ่ากระท�าผดิกฎหมายจาก

ผลของการก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐัยงัขาดความเป็นธรรม มกีารเลอืกปฏบิตั ิและกระบวนการยตุธิรรม

ใช้ระยะเวลานาน กระทบต่อผู้ยากจนที่ถูกด�าเนินคดี 

 จึงเห็นได้ว่า หากได้ด�าเนินการก�าหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ หรือกรณีแก้ไขปัญหาที่

เกิดข้ึนจากการก�าหนดแนวเขตไว้แล้ว ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนในการก�าหนดแนวเขต 

หรือในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น จะท�าให้รัฐและประชาชนได้ทราบข้อมูลข้อเท็จจริง น�ามาประกอบการ

ตัดสินใจได้อย่างถูกต้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ท�าให้มีการยอมรับไม่มีข้อโต้แย้ง ส่งผลให้ไม่ต้องมีการ 

ให้แก้ไขปัญหากันอีกในอนาคต ดังนั้น คณะผู้วิจัยจึงได้มีข้อเสนอแนะในการปฏิบัติถึงแนวทางการมี 

ส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ซึ่งควรพิจารณาและด�าเนินการในทุกบริบทให้ 

เกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กัน ดังต่อไปนี้

 ๑. ต้องให้ประชาชนทีม่ส่ีวนได้เสยีกับการก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐั เข้ามามส่ีวนร่วมในการก�าหนด

แนวเขตในทุกขั้นตอน คือ ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ ร่วมในการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล ร่วมรับ

ผลประโยชน์ พร้อมทั้งร่วมรับผิดชอบในสิ่งที่เกิดขึ้น 

 ๒. ควรมีการปรับปรุงจ�าแนกการใช้ที่ดินกันใหม่ตามการเพิ่มขึ้นของประชากร วิถีชีวิต อาชพี และ

ความเป็นอยูข่องประชาชน และควรแก้ไขก�าหนดแนวเขตใหม่ให้ถูกต้องตามความเป็นจริงให้รวดเร็ว

 ๓. ปรับปรุงกฎหมายทั้ง ๓ ด้าน คือ ด้านข้อมูลข่าวสาร การมีส่วนร่วม และการกระจายอ�านาจ 

ให้เป็นกฎหมายฉบับเดียวกัน เพื่อให้เห็นความสอดคล้องกันของขั้นตอนทั้ง ๓ ด้าน 

 ๔. ให้ออกกฎหมายให้ชัดเจนว่า การด�าเนินการของรฐัในการให้ประชาชนเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร การมี

ส่วนร่วม และการกระจายอ�านาจ หากไม่ด�าเนินการถอืเป็นการละเมดิสทิธมินุษยชน ทีส่�าคญัก็คอื ให้บญัญตัิ

ไว้ด้วยว่า ผลการด�าเนนิการทีไ่ม่ได้ให้ประชาชนมส่ีวนร่วม ให้ถอืว่ากจิกรรมน้ันไม่สมบรูณ์ไม่มผีลในทางปฏบิตัิ

 ๕. ให้รัฐจัดตั้งส่วนราชการให้มีหน้าที่ในการจัดท�ามาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงท่ีดิน

ของรัฐ โดยเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดท�าแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงเพื่อออกเป็น

กฎหมาย และท�างานแทนส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาในส่วนของแผนทีแ่นบท้าย ส�าหรบัในเรือ่งการ

ยกร่างข้อความและการตรวจสอบข้อความและรปูแบบของพระราชกฤษฎกีา หรอืกฎกระทรวง ส�านกังาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ยังคงมีอ�านาจเช่นเดิม 

 ๖. รัฐควรตั้งส�านักงานการมีส่วนร่วมขึ้น โดยให้เป็นส่วนราชการมีฐานะเป็นกรม เพื่อดูแลกฎหมาย

ฉบับนี้ และเป็นการส่งเสริม ก�ากับและติดตาม ทั้งท�างานวิชาการและปฏิบัติงาน

 ๗. ควรแก้ไขกฎหมาย ในกรณีที่มีการละเมิดสิทธิมนุษยชน ประชาชนหรือชุมชนผู้ได้รับผลกระทบ 

มีอ�านาจที่จะฟ้องเรียกร้องค่าเสียหาย ค่าชดเชยจากกรณีที่โดนละเมิดสิทธิได้ 



 ๘. รัฐต้องก�าหนดแผน และเป้าหมายกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 

โดยก�าหนดมาตรการ งบประมาณ และผูร้บัผดิชอบอย่างชดัเจนเพือ่ก�าหนดให้เป็นมาตรฐานอย่างเดียวกัน 

 ๙. เพือ่ให้มคีวามรวดเรว็และเป็นธรรมต่อเกษตรกรผูย้ากจนทีไ่ด้รบัผลกระทบเก่ียวกับสทิธิในทีด่นิ

ตามการประกาศพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐั และท�าให้ประชาชนทีอ่ยูอ่าศยัท�าประโยชน์ในพืน้ทีน้ั่นไม่ถกู

ด�าเนินคดีตามกฎหมาย ควรให้มีการด�าเนินงานโดยไม่เลือกปฏิบัติ มีความเสมอภาคโดยทั่วกัน ทั้งให้มี

ศาลพิจารณาพิพากษาตัดสินในประเด็นนี้เป็นการเฉพาะ และหน่วยงานที่ให้การช่วยเหลือประชาชนที่

ถูกด�าเนินคดีต้องเข้าไปด�าเนินการทันทีโดยมิต้องให้ประชาชนร้องขอ



 A research project according to budget plans of the 2014 fiscal year on: 
Guidelines of the public’s participation in defining the boundaries of the state’s 
land. The research project has the following objectives (1) to study laws related to 
land management and defining boundaries according to attached maps or other 
related divisions responsible for land management (2) to study and propose ways 
to solve problems regarding overlapping boundaries of reserve land with other state 
lands that the state has allocated to the public, and (3) to study and propose ways 
that the public could participate in defining boundarines of state’s land, including 
ways to resolve conflicts between the state and the public to define boundaries 
of state’s land.

 This research study was a study of laws relating to land management that are 
currently used in divisions directly handling the management of land as well as the 
boundaries defined with attached maps or other related divisions, studied problems 
and ways to solve problems of those divisions, and studied ways in solving problems 
of overlapping boundaries of the reserve land and state lands that the state offers 
to the public. In addition, studied on conflicts in the right of ownership land usage 
in a case study, causes of problems and resolutions, including the participation 
of the public. The areas of study were according to the complaints of public to 
the National Human Rights Commission with which the key characteristics include: 
the definition of boundaries such that state land overlap with residential areas in 
many areas, the definition of boundaries such that state land overlap within the 
same area of different divisions, and ecosystems as well as various ways of life of 
the public in different communities of 7 selected provinces in Thailand including 
Kanchanaburi, Ratchaburi, Nakhon Ratchasima, Sakon Nakhon, Lumpang, Surat Thani 
and Pattalung. The analysis study showed the following results:

 The analysis was on 9 issues including: (1) Participation of the public who do not 
progress as the system of bureaucracy did not support vulnerabilities or obstacles in legal 
measures including public and government agencies do not see its importance causing 
misunderstandings and lack of actual participation. (2) Relationships with the participation, 
information and decentralization have to be consolidated as a single issue because their 
relationships are related and there should be a division responsible for such. (3) The 
division responsible for defining land boundaries of the state has no sincerity in resolving 
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problems. (4) The division responsible for approving the ordinance or ministerial 
regulations has no knowledge with maps, hence it is an operation with which the party 
lacks knowledge or proficiency in, causing delays and errors in mapping the attached maps 
of the ordinance or ministerial regulations, a division should be set up for this specific issue. 
(5) Public defines the rights of ownership and usage on reserve lands appear to 
be those who are unlawful, affecting ways of life, there should be compensation 
or seeking new forms in the management farmlands and residential areas of the 
public. (6) Classification of land and defining boundaries do not conform to the reality, 
should have improvements on classifications of new lands and if it has been found 
that the public uses the land prior to laws, it is considered as a violation of public 
rights. (7) The definition of reserve land boundaries shall not affect the ecosystem 
and populations in the area. The state has to understand the public residing in that 
area and if there has to be migrations, the state has to support housing as well as 
establishing the involvement of the public in the area in seek of maintaining the 
public welfare.  (8) Justice system that applies to the public who are land violators 
in reserve areas of overlapping lands has to go through a fair process specifically for 
this issue. (9) The formation of participation could be solved at the root problem to 
prevent corruption. If the process in defining the state land has public participation 
from the beginning, there will be transparency in the processes, and it serves as a 
means to solve the problem from its roots and prevent corruption in itself as well.  

 Recommendations on approaches for engaging the publicin defining land boundaries 
of the state include the followings:  

 1. The related public has to be involved in defining the land boundaries in 
every step, which is from co-planning, co-operating, co-monitoring, co-evaluating, 
and receive co-benefits.

 2. The state has to define the land use or define new lands by separating land 
of the public from reserve lands explicitly. Moreover, define new boundaries, classify  
the different usage types to date, and allow for changes according to the development 
of the economy in the future, with which the defining process will need the public 
to be involved in every step of the process.



 3. Improve the law in 3 aspects including the aspect of information provision, 
participation and decentralization to an identical law. In order to establish consistency, 
the 3 aspects have to be connected and interrelated, if one aspect is lacking, the 
participation of the public will not succeed.

 4. The law has to clearly state that the state has to provide the public with 
access to information, participation, and decentralization of power. If this is not 
followed, it is considered a violation of human rights. It is important to indicate that 
an action that does not allow for public participation in the activity is incomplete in 
practicality. 

 5. The state government has to be responsible for the preparation of a cadastral 
mapping standard and mapping the state’s land by which the person responsible in 
the mapping the attached maps of approving the ordinance or ministerial regulations 
in order to issue as a law.

 6. The state should establish a more engaging division by which it could be a 
government division that is a department to take care of this law as well as promote, 
govern, and monitor both processes in academics and operations.

 7. Laws should be modified in case of violation of human rights by which it has 
been approved by the National Human Rights Commission. If government divisions 
do not take action within an appropriate time frame, individuals or communities 
affected have rights to sue for compensation of damages from the issue of violating 
their rights.

 8. The division responsible for conserving forests, national parks and various 
reserve areas should let the community or local divisions have the authority to 
maintain boundaries in order for the local community to recognize a sense of public 
conformity. Accelerate resolutions of overlapping state land issues urgently as special 
cases, including cases that involve ministries or co-agreements or mistakes in mapping 
or chronic problems that affect a large extent of the public.

 9. There should be a set up of the court directly related to state land issues 
in order to acknowledge deeply into problems and ways to compromise such that 
problems could be co-resolved between the state and the public to achieve the 
best outcomes.
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    และข้อขัดแย้งการใช้ประโยชน์ที่ดิน พื้นที่อ�าเภอวังน�้าเขียว 

    จังหวัดนครราชสีมา

   ๔.๑.๔  กรณีแนวเขตหวงห้ามที่ดิน และหนังสือส�าคัญที่หลวง (น.ส.ล.) ทับซ้อน  ๑๕๒

    ที่อยู่อาศัยและที่ดินท�ากิน พื้นที่หนองหาร อ�าเภอเมือง จังหวัดสกลนคร 

   ๔.๑.๕ กรณีการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถ�้าผาไท พื้นที่บ้านกลาง    ๑๕๘ 

    ต�าบลบ้านดง อ�าเภอแม่เมาะ จังหวัดล�าปาง

   ๔.๑.๖  กรณีแนวเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นทับซ้อนที่ดินท�ากิน   ๑๖๑

    พื้นที่อ�าเภอเวียงสระ อ�าเภอนาสาร และอ�าเภอกาญจนดิษฐ์ 

    จังหวัดสุราษฎร์ธานี

   ๔.๑.๗ กรณีแนวเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยซ้อนทับที่อยู่อาศัยและที่ดินท�ากิน  ๑๖๗

    ของราษฎร ต�าบลพนางตุง อ�าเภอควนขนุน จังหวัดพัทลุง 

    และพื้นที่ต�าบลแหลม อ�าเภอหัวไทร จังหวัดนครศรีธรรมราช 

  ๔.๒  การส�ารวจความคิดเห็นและความต้องการของประชาชนโดยใช้แบบสอบถาม  ๑๗๑

  สรุป              ๑๗๔

บทที่	๕		 บทวิเคร�ะห์			 	 	 	 	 	 	 	 	 	 ๑๗๘ 

  ๕.๑. การมีส่วนร่วมของประชาชน และความสัมพันธ์ของการมีส่วนร่วม   ๑๘๕

     ข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอ�านาจ

  ๕.๒ การทับซ้อนของแนวเขตที่ดินของรัฐกระทบสิทธิในที่ดินของประชาชน    ๑๘๗

  ๕.๓ การพิจารณาออกกฎกระทรวง หรือ พระราชกฤษฎีกา    ๑๘๙

  ๕.๔ การก�าหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ     ๑๙๐

  ๕.๕ การจ�าแนกที่ดิน และการก�าหนดแนวเขตที่ดิน     ๑๙๐

  ๕.๖ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ   ๑๙๑

  ๕.๗ กระบวนการยุติธรรมกับการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ    ๑๙๒

  ๕.๘ ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ       ๑๙๒

  สรุป             ๑๙๕



บทที่	๖		 บทสรุปและข้อเสนอแนะ	 	 	 	 	 	 	 ๑๙๘

  ข้อเสนอแนะในการปฏิบัติถึงแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนด ๒๐๖

  แนวเขตที่ดินของรัฐ

  สรุป             ๒๑๐

  บรรณานุกรม           ๒๑๓



             หน้ำ

รูปที่ ๓.๑   แสดงแผนผังแสดงขั้นตอนการออกหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง   ๙๑

รูปที่ ๓.๒   แสดงตัวอย่างที่หนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวงและรูปแผนที่        ๙๒

รูปที่ ๓.๓  แสดงรูปแผนที่ แสดงแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์    ๙๖
        ตามแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกา ก�าหนดให้ที่ดินเป็นอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๒๔

รูปที่ ๓.๔   แสดงรูปแผนที่ท้ายกฎกระทรวงก�าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติ      ๙๙

รูปที่ ๓.๕   แสดงแผนผังขั้นตอนการจัดท�าร่างพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน  ๑๐๑

รูปที่ ๓.๖   แสดงรูปแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน  ๑๐๒

รูปที่ ๔.๑    แสดงการเปรียบเทียบข้อมูลต�าแหน่งแม่น�้าแควน้อย      ๑๑๕

รูปที่ ๔.๒   แสดงเขตพื้นที่ถอนการหวงห้าม       ๑๑๖

รูปที่ ๔.๓   แสดงแผนที่แสดงแนวเขตทับซ้อนระหว่างหน่วยงานของรัฐ ต�าบลยางหัก   ๑๑๙
        อ�าเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี         

รูปที่ ๔.๔   แสดงกรมป่าไม้ส่งมอบพื้นที่ในเขตป่าเขาภูหลวงให้ ส.ป.ก. ในปี ๒๕๒๑   ๑๒๔

รูปที่ ๔.๕   แสดงแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกา ก�าหนดเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน พ.ศ.๒๕๒๔  ๑๒๔

รูปที่ ๔.๖   แสดงแผนที่แสดงแนวเขตทับซ้อนระหว่าง ส.ป.ก. และอุทยานแห่งชาติทับลาน  ๑๒๖

รูปที่ ๔.๗   แสดงแผนที่ก�าหนดเขตหวงห้ามที่ดิน ในท้องที่อ�าเภอเมืองสกลนคร    ๑๓๑
       จังหวัดสกลนคร พ.ศ.๒๔๘๔

รูปที่ ๔.๘   แผนที่แสดงแนวเขตหวงห้ามที่ดิน ตามพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตหวงห้ามที่ดิน  ๑๓๒
       ในท้องที่อ�าเภอเมืองสกลนคร จังหวัดสกลนคร พ.ศ.๒๔๘๔

รูปที่ ๔.๙   แผนที่แสดงต�าแหน่งการซ้อนทับในที่ดินของรัฐ จังหวัดสุราษฎร์ธานี    ๑๔๐

รูปที่ ๔.๑๐  แผนที่ท้ายประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์      ๑๔๗
       เรื่องการห้ามล่าสัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๒๕

รูปที่ ๔.๑๑  ความรู้ความเข้าใจของประชาชนเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของชุมชนในการก�าหนด  ๑๔๖ 
       แนวเขตที่ดินรัฐ

สำรบัญรูป



ควำมเป็นมำและ
ควำมส�ำคัญของปัญหำ

บทท ี่๑
 ประเทศไทยมพีืน้ที ่๕๑๓,๑๑๕ ตารางกโิลเมตร หรอื ๓๒๐.๗ ล้านไร่ 

เป็นที่ดินที่มีเอกสารสิทธิของประชาชน จ�านวน ๑๒๗ ล้านไร่ คิดเป็น 

ร้อยละ ๔๐ อีกร้อยละ ๖๐ ที่เหลือเป็นที่ดินของรัฐซึ่งประกอบด้วย 

พื้นที่เพื่อการอนุรักษ์คุ้มครอง เพื่อกิจการของรัฐ กิจการสาธารณูปโภค 

พื้นที่สาธารณประโยชน์ และอ่ืนๆ จ�านวนประชากรในปี พ.ศ.๒๔๕๓ 

มีประมาณ ๘.๑ ล้านคน ปี พ.ศ.๒๕๐๓ มีประมาณ ๒๖.๒ ล้านคน 

และ ปี พ.ศ.๒๕๕๓ มีประมาณ ๖๕.๙ ล้านคน ๒๐.๕ ล้านครัวเรือน 

ขนาดครัวเรือนเฉลี่ย ๓.๘ คน จากจ�านวนเนื้อที่ของประเทศยังคงมี

เท่าเดิมแต่ประชากรเพิ่มจ�านวนมากขึ้น ความขัดแย้งในการจัดการ

ทรัพยากรที่ดินมีแนวโน้มเพิ่มความรุนแรงมากยิ่งขึ้น ความต้องการ 

ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อการประกอบอาชีพและอยู่อาศัยซึ่งมีความ

จ�าเป็น ได้ขยายอย่างรวดเร็วตามการเพิ่มของประชากรที่ต้องการใช ้

ที่ดินเพื่อท�าประโยชน์ ซึ่งรัฐได้พิจารณาเห็นถึงแนวโน้มในอนาคต 

ที่จะท�าให้ที่ดินของรัฐหายไปอยู ่ในมือของประชาชนจากการบุกรุก 

เข้าถือครองท�าประโยชน์ จึงได้ก�าหนดขอบเขตพื้นที่ของรัฐด้วยกฎหมาย

ประกอบแผนที่แนบท้ายเป็นขอบเขตวงรอบพื้นที่แบบกว้างๆ โดยได ้

รวมเอาพื้นที่ที่ประชาชนถือครองท�าประโยชน์ในบางพื้นที่เข้าไปด้วย 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๑๗

	 ๑.๑			คว�มเป็นม�และคว�มสำ�คัญของปัญห�

 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการก�าหนดเขตการใช้ทีด่นิ รวมทัง้สิน้ ๑๙ ฉบบั รวมทัง้มตคิณะรฐัมนตรอีกี

หลายกรณี มีขั้นตอนและวิธีการออกกฎหมายแตกต่างกัน ส่งผลให้มีแนวเขตที่ดินจ�านวนมากที่ประกาศ

ต่างกรรมต่างวาระ ประกอบกับแผนที่แนบท้ายประกาศก็มีมาตราส่วนที่แตกต่างกัน มีการส�ารวจรังวัด

จริงในส่วนหนึ่งและใช้การก�าหนดแนวเขตจากแผนที่ในส่วนหนึ่ง จึงท�าให้มีการทับซ้อนกันของแนวเขต

ที่ดินและส่งผลให้มีข้อพิพาทเรื่องแนวเขตมาโดยตลอด เป็นปัญหาในทางปฏิบัติทั้งระหว่างหน่วยงาน 

ของภาครฐั ภาครฐักบัเอกชน และระหว่างภาคเอกชนด้วยกนั จากรายงานการร้องเรยีนเรือ่งทีด่นิและป่าไม้ 

ถึงมกราคม ๒๕๕๗ ต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พบว่า มีเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับที่ดินและ 

ป่าไม้ทั้งหมด ๒๖๙ เรื่อง ปัญหาส่วนใหญ่เกิดจากเขตป่าไม้ทับที่ดินท�ากินและที่อยู่อาศัยของประชาชน 

และปัญหาความขัดแย้งในการใช้ประโยชน์ที่สาธารณประโยชน์

 เกี่ยวกับปัญหาที่ดินป่าไม้เห็นได้ว่า ยังไม่มีความชัดเจนในเรื่องแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกา 

ทีป่ระกาศแนวเขตป่าไม้ต่างๆ และพืน้ทีเ่พือ่การอนรุกัษ์ ซึง่ถอืได้ว่าเป็นส่วนหนึง่ของกฎหมายด้วย เนือ่งจาก

แผนทีด่งักล่าวมีมาตราส่วน ๑ : ๕๐,๐๐๐ ดงัน้ัน ขนาดของเส้นทีล่ากเส้นก�าหนดแนวเขตเท่าปลายดนิสอ 

๑ มลิลเิมตร จะเท่ากบัประมาณ ๕๐ เมตร ในพืน้จรงิ จึงท�าให้แนวเขตป่าไม้ยงัไม่มคีวามชดัเจนในปัจจุบนั 

 การก�าหนดขอบแนวของพืน้ทีโ่ดยภาครฐัก�าหนด และใช้แผนทีแ่นบท้ายเป็นส่วนหนึง่ของกฎหมาย 

ซึ่งมิได้ตรวจสอบพื้นที่จริงโดยละเอียด ท�าให้กระทบกับสิทธิของประชาชนและชุมชน ก่อให้เกิดปัญหา 

ข้อโต้แย้งและเกดิคดคีวาม สาเหตทุีส่�าคญัส่วนหน่ึงมาจากรฐัด�าเนินการโดยอ�านาจตัดสนิใจอยูท่ีส่่วนกลาง 

ประชาชนไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วม รัฐบาลหลายชุดที่ผ่านมาจึงได้พยายามแก้ไขปัญหาเหล่านี้ 

 การตรวจสอบเพื่อปรับปรุงแนวเขต หรือเปลี่ยนแปลงแนวเขต หรือ Reshape ของหน่วยงาน 

ที่ดูแลรับผิดชอบด้านที่ดิน ได้ด�าเนินการมาแล้วหลายครั้งท�าให้เสียงบประมาณไปเป็นจ�านวนมาก 

ซึง่เป็นการด�าเนนิการโดยหน่วยงานภาครัฐทีข่าดการมส่ีวนร่วมของประชาชน และการคุม้ครองสทิธขิอง

ชุมชนและประชาชนยังไม่ประสบผลและยังคงด�าเนินการต่อไป โดยล่าสุดในปีงบประมาณ พ.ศ.๒๕๕๖ 

ได้อนุมัติงบประมาณให้กรมที่ดิน จ�านวน ๒,๐๐๐ ล้านบาท เพื่อจัดท�าแผนที่ก�าหนดขอบเขตที่ดิน 

กันใหม่อีกครั้งและอยู่ในระหว่างด�าเนินการ

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ก�าหนดในเรื่องการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน ข้อมูลข่าวสาร สิทธิของชุมชนและมนุษยชนไว้อย่างค่อนข้างครบถ้วน ได้แก่ ส่วนที่ ๑๐ 

แนวนโยบายด้านการมส่ีวนร่วมของประชาชน ก�าหนดไว้ในมาตรา ๘๗ รฐัต้องด�าเนนิการตามแนวนโยบาย

ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วม มาตรา ๕๖ บุคคลย่อมมีสิทธิ

ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะ มาตรา ๕๗ บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูลค�าชี้แจง  



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๑๘

และเหตุผลจากหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ก่อนการอนุญาต 

หรือการด�าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพ สิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย 

คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส�าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็น 

ของตนต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อน�าไปประกอบการพิจารณา มาตรา ๕๘ บุคคลย่อมมีสิทธิมีส่วนร่วม 

ในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมี 

ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน มาตรา ๕๙ บุคคลย่อมมีสิทธิเสนอเรื่องราวร้องทุกข์และได้รับ 

แจ้งผลการพิจารณาภายในเวลาอันรวดเร็ว 

 ในส่วนที่ ๑๒ สิทธิชุมชน มาตรา ๖๖ บุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิน่ 

ดัง้เดมิ ย่อมมีสิทธิอนรุกัษ์หรอืฟ้ืนฟจูารตีประเพณ ีภมูปัิญญาท้องถิน่ ศลิปวฒันธรรมอนัดขีองท้องถิน่และ

ของชาติและมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ�ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ

สิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน มาตรา ๖๗ สิทธิของบุคคล 

ที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บ�ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ

และความหลากหลายทางชวีภาพ และในการคุม้ครอง ส่งเสรมิ และรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อม เพือ่ให้ด�ารงชพี 

อยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือ

คุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครองตามความเหมาะสม การด�าเนินโครงการหรือกิจกรรม 

ที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้งด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และ

สุขภาพ จะกระท�ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ 

ของประชาชนในชุมชน และจดัให้มีกระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชนและผูม้ส่ีวนได้เสยีก่อน 

นอกจากนี้ มาตรา ๒๙๐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ�านาจหน้าที่ส่งเสริมและรักษาคุณภาพ 

สิ่งแวดล้อมในการจัดการ การบ�ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

ทีอ่ยูใ่นเขตพืน้ที ่การเข้าไปมส่ีวนร่วมในการบ�ารงุรกัษาทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมทีอ่ยูน่อกเขต

พื้นที่เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อการด�ารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ของตน 

 ในส่วนที่ ๘ แนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม มาตรา ๘๕ รัฐต้อง

ด�าเนินการตามแนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม โดยก�าหนดหลักเกณฑ ์

การใช้ที่ดินให้ครอบคลุมทั่วประเทศ โดยให้ค�านึงถึงความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ 

ทั้งผืนดิน ผืนน�้า วิถีชีวิตของชุมชนท้องถิ่น และการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ 

และก�าหนดมาตรฐานการใช้ที่ดินอย่างยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนในพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบจาก 

หลกัเกณฑ์การใช้ทีด่นินัน้มส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจด้วย รวมไปถงึจดัให้มแีผนการบรหิารจดัการทรพัยากรน�า้ 

และทรพัยากรธรรมชาติอืน่อย่างเป็นระบบ และเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทัง้ต้องให้ประชาชนมส่ีวนร่วม 

ในการสงวน บ�ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๑๙

อย่างสมดลุโดยประชาชน ชุมชนท้องถิน่ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ต้องมส่ีวนร่วมในการก�าหนดแนวทาง 

การด�าเนินงาน

 เห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้รบัรองสทิธชิมุชนบคุคล 

 และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ในการมีส่วนร่วมในการอนรุกัษ์ จดัการและใช้ประโยชน์ทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมร่วมกับรัฐหลายฉบับหรือก่อนหน้าน้ัน การจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่มีผลบังคับใช ้

ในปัจจบุนั ไม่ได้ให้ความส�าคญักบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนท�าให้มคีวามขดัแย้งในเชงิปฏบิตั ิด้านหลกัการ 

ปฏิบัติ และด้านสิทธิของประชาชนโดยเฉพาะการประกาศเขตอนุรักษ์ (อุทยานแห่งชาติและเขตรักษา

พันธุ์สัตว์ป่า) ประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการก�าหนดแนวเขตป่าอนุรักษ์ท�าให้เขตอนุรักษ์ซ้อนทับที่ดิน

ท�ากินของประชาชน และมีบางกรณีมีการประกาศเขตอนุรักษ์ทับที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่ได้อนุญาตให้

เกษตรกรเข้าท�าประโยชน์ท�าให้ประชาชนไม่ได้รับสิทธิอย่างถูกต้องตามกฎหมาย

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ ก�าหนดในมาตรา ๓๕ 

ให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญต้องจัดท�าร่างรัฐธรรมนูญให้ครอบคลุมเรื่องดังต่อไปนี้ด้วย

   (๖) กลไกที่มีประสิทธิภาพในการสร้างเสริมความเข้มแข็งของหลักนิติธรรม  และ 

      การสร้างเสริมคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลในทุกภาคส่วนและทุกระดับ

      (๘)  กลไกที่มีประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เป็นไปอย่างคุ้มค่าและตอบสนอง  

      ต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนโดยสอดคล้องกับสถานะทางการเงินการคลังของ 

      ประเทศ และกลไกการตรวจสอบและเปิดเผยการใช้จ่ายเงินของรัฐที่มีประสิทธิภาพ

 ค�าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันที่ ๑๒ กันยายน ๒๕๕๗ 

โดยค�าแถลงดังกล่าวมีความยาวทั้งหมด ๒๓ หน้า ครอบคลุมนโยบาย ๑๑ ด้าน ของรัฐบาล โดยมีส่วน

ที่เก่ียวข้องอันส�าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชนและการบริหารจัดการที่ดินสงวนหวงห้ามของรัฐ 

ด้านแนวเขต ประกอบด้วย

  ข้อ ๓. การลดความเหลื่อมล�้าของสังคม และการสร้างโอกาสการเข้าถึงบริการของรัฐ

      ๓.๗  แก้ปัญหาการไร้ที่ดินท�ากินของเกษตรกรและการรุกล�้าเขตป่าสงวน  โดยการ 

      กระจายสิทธิการถือครองให้แก่ผู้ที่อยู่ในพื้นที่ที่ไม่ได้รุกล�้า  และออกมาตรการป้องกัน 

      การเปลี่ยนมือไปอยู่ในครอบครองของผู้ที่มิใช่เกษตรกร  ใช้เทคโนโลยีดาวเทียมส�ารวจ 

      และวธิกีารแผนทีท่ีท่นัสมยั แก้ไขปัญหาเขตทีด่นิทบัซ้อนและแนวเขตพืน้ทีป่่าทีไ่ม่ชดัเจน 

  ข้อ  ๙.  การรักษาความมั่นคงของฐานทรัพยากร  และการสร้างสมดุลระหว่างการอนุรักษ์กับการ 

  ใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๒๐

      ๙.๑ ในระยะเฉพาะหน้า เร่งปกป้องและฟื้นฟูพื้นที่อนุรักษ์ ทรัพยากรป่าไม้และสัตว์ป่า 

      โดยให้ความส�าคัญในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  พร้อมส่งเสริมการปลูก 

      ไม้มีค่าทางเศรษฐกิจในพื้นที่เอกชน เพื่อลดแรงกดดันในการตัดไม้จากป่าธรรมชาติ

      ๙.๒  ในระยะต่อไป  พัฒนาระบบบริหารจัดการที่ดินและแก้ไขการบุกรุกที่ดินของรัฐ 

      โดยยึดแนวพระราชด�าริที่ให้ประชาชนสามารถอยู่ร่วมกับป่าได้ เช่น การก�าหนดเขตป่า 

      ชุมชนให้ชัดเจน

  ข้อ ๑๐.   การส่งเสรมิการบรหิารราชการแผ่นดนิทีม่ธีรรมาภิบาลและการป้องกันปราบปรามการทจุรติ 

      และประพฤติมิชอบในภาครัฐ

    ๑๐.๒ ในระยะแรก ส่วนใหญ่กระจายอ�านาจเพือ่ให้ประชาชนสามารถเข้าถงึการบรหิาร 

      สาธารณะได้รวดเรว็ ทัง้จะวางมาตรการทางกฎหมาย มใิห้เจ้าหน้าทีห่ลกีเลีย่ง ประวงิเวลา  

      หรือใช้อ�านาจโดยมิชอบก่อให้เกิดการทุจริต  หรือสร้างความเสียหายแก่ประชาชน 

      โดยเฉพาะนักลงทุน

  จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ ก�าหนด 

ในมาตรา ๓๕ ให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญต้องจัดท�าร่างรัฐธรรมนูญให้ครอบคลุม ในหลัก 

ธรรมาภิบาลในทุกภาคส่วนและทุกระดับตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน และมีกลไก 

การตรวจสอบ รวมทัง้ค�าแถลงนโยบายของคณะรฐัมนตร ีทีก่�าหนดการแก้ไขปัญหาเขตทีด่นิทบัซ้อนและ 

แนวเขตพืน้ทีป่่าทีไ่ม่ชัดเจน แก้ไขปัญหาการบกุรกุทีด่นิของรฐั พฒันาระบบบรหิารจัดการทีด่นิและแก้ไข

การบกุรกุทีด่นิของรฐั โดยยดึแนวพระราชด�ารทิีใ่ห้ประชาชนสามารถอยูร่่วมกับป่าได้ และกระจายอ�านาจ 

เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะได้รวดเร็ว นับได้ว่าเป็นการแก้ไขปัญหาการทับซ้อน 

แนวเขตที่ก�าหนดโดยรัฐ ซึ่งไม่ด�าเนินการตรวจสอบในพื้นที่จริงก่อนการก�าหนดแนวเขตพื้นที่สงวน 

หวงห้ามของรัฐและไม่มีการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการด�าเนินงาน

 ดังนั้น จึงมีความจ�าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาวิจัย เรื่อง “การมีส่วนร่วมของประชาชนใน

การก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ” โดยศึกษาถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาการทับซ้อนแนวเขตที่ดิน 

ของเขตอนุรักษ์กับที่ดินของรัฐประเภทอื่นๆ ที่รัฐจัดสรรให้กับประชาชน เช่น ที่ดินเขตปฏิรูปที่ดิน

ของ ส.ป.ก. นิคมสร้างตนเองและนิคมสหกรณ์ ของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ และกรมส่งเสริม 

สหกรณ์ และอื่นๆ รวมทั้งที่ดินของชุมชนและประชาชนที่ถูกเขตอนุรักษ์ หรือเขตป่าไม้ หรือ 

หน่วยงานของรัฐ ประกาศทับที่ดินท�ากินและที่อยู่อาศัย ท�าให้ประชาชนสูญเสียโอกาสจะได้รับสิทธิ 

ท�ากิน โดยก�าหนดให้มีการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อน�าไปสู่การแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนให้ได้ 

ข้อยติุและผลกัดนัให้สทิธิชุมชน สทิธิบคุคล และสทิธอิงค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ในการมส่ีวนร่วมกบัรฐั



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๒๑

ในการจดัการทรพัยากรธรรมชาตเิป็นจรงิในเชงิปฏบิตั ิทัง้น้ี สทิธชิมุชนและการมส่ีวนร่วมของประชาชน

เพื่อคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ยังเป็นส่วนหน่ึงอันส�าคญัทีจ่ะสามารถแก้ไขปัญหาในด้านต่างๆ ทีเ่กิดความ 

ขดัแย้งในการด�าเนนิงานของหน่วยงานภาครัฐที่ได้ละเมิดสิทธิของประชาชนด้วย

	 ๑.๒			วัตถุประสงค์ของก�รศึกษ�

 (๑) เพื่อศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน และการก�าหนดขอบเขตโดยแผนที่

แนบท้ายหรืออื่นๆ ที่เกี่ยวข้องของหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่ในการบริหารจัดการที่ดิน

 (๒) เพ่ือศกึษาและเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของเขตอนรุกัษ์กบัทีด่นิ 

ของรัฐประเภทอื่นๆ ที่รัฐจัดสรรให้กับประชาชน 

 (๓) เพื่อศึกษาและเสนอแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 

รวมทัง้แนวทางในการแก้ไขปัญหาความขดัแย้งระหว่างรฐักบัประชาชน ในการก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐั 

 

	 ๑.๓			คำ�ถ�มหลักก�รวิจัย	(โจทย์ก�รวิจัย)

  การก�าหนดแนวเขตพืน้ทีโ่ดยใช้แผนทีแ่นบท้ายซึง่เป็นส่วนหนึง่ของกฎหมาย การปรบัปรงุแนวเขต

ในแต่ละหน่วยงานที่รับผิดชอบดูแลรักษาพื้นที่และภาคประชาชน รวมถึงการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐ 

ให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต้องเกดิจากการมส่ีวนร่วมของประชาชน เพือ่น�ามาปรบัปรงุแก้ไขแผนทีแ่นบท้ายเพือ่

ก�าหนดแนวเขตตามความเป็นจรงิมิให้ทบัซ้อนกัน โดยต้องบรูณาการกันระหว่างหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องและ

ภาคประชาชนอย่างเป็นระบบ ทีส่�าคญัคอืต้องให้ประชาชนและชมุชนทราบข้อมลูข่าวสารและสทิธิ โดยที่

ผ่านมาการด�าเนนิการเน้นหน่วยงานของรฐัเป็นหลกั ไม่มกีารมส่ีวนร่วมของประชาชน ท�าให้สทิธิมนุษยชน 

ไม่ได้รับการคุ้มครอง ที่ดินของประชาชนจึงอยู่ในแนวเขตพื้นที่ของรัฐ จึงมีค�าถามหลัก ดังนี้

 (๑)  มแีนวทาง ขัน้ตอน และวิธีการปฏบิตัอิย่างไรเพือ่ให้การปรบัปรงุหรอืก�าหนดแนวเขตทีด่นิในแต่ละ 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง โดยการบูรณาการและสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มีประสิทธิภาพสูงสุด

 (๒) มีแนวทางอย่างไร ให้ประชาชนและชมุชนทราบข้อมลูข่าวสาร และเข้ามามส่ีวนร่วมในการก�าหนด

แนวเขตที่ดินของรัฐ โดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างไร ตรงจุดไหน และวิธีการใด 

 (๓)  มแีนวทางอย่างไร ให้มกีารน�าผลการวจิยัให้หน่วยงานผูม้ส่ีวนรบัผดิชอบไปด�าเนนิการให้เกดิผล 

ในเชิงปฏิบัติและสามารถแก้ไขแผนที่แนบท้ายเพื่อก�าหนดขอบเขตตามความเป็นจริงมิให้ทับซ้อนกัน



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๒๒

	 ๑.๔				กรอบแนวคิด

 เกี่ยวกับปัญหาพื้นที่ป่าไม้เห็นว่า ยังไม่มีความชัดเจนในเรื่องแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกา 

ทีป่ระกาศแนวเขตป่าไม้ต่างๆ ซึง่ถอืได้ว่าเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายด้วย เมือ่เกิดการฟ้องร้องว่ามรีาษฎร

บุกรุกไม่ว่าในเขตป่าไม้ ที่สาธารณประโยชน์ หรือที่ราชพัสดุ หากยังไม่มีความชัดเจนเรื่องแนวเขตศาล

อาจจะยกฟ้องเพราะเห็นว่าราษฎรขาดเจตนาที่จะบุกรุก และมักเกิดข้อกล่าวหาว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐ

แสวงประโยชน์จากความไม่ชัดเจน จึงท�าให้เกิดความเสียหายต่อหน่วยงานของรัฐและสิทธิของชุมชน

และประชาชน 

 ส�านักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (สบร.) ในฐานะฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการแก้ไข

ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือ กบร. โดยด�าเนินการตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการ

แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ.๒๕๔๕ มุ่งด�าเนินการพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคล

ในเขตทีดิ่นของรฐั โดยสาระส�าคญัสรปุว่า หากพสิจูน์ได้ว่าราษฎรครอบครองมาก่อนการเป็นทีด่นิของรฐั 

ก็สามารถน�าไปสู่การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินน้ันได้ แต่หากราษฎรเข้าครอบครองภายหลังการเป็น

ที่ดินของรัฐ ก็แจ้งให้เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องด�าเนินการเพิกถอนสิทธิ คัดค้าน ให้เช่า หรือด�าเนินการอื่นใด 

ตามกฎระเบียบที่มีอยู่ต่อไปแล้วแต่กรณี

 นอกจากนี ้ยงัมปัีญหาเรือ่งการรบัรองแนวเขตกับหน่วยงานข้างเคยีง เช่น ส�านักงานการปฏิรปูทีด่นิ

เพื่อเกษตรกรรมหรือ ส.ป.ก. ซึ่งควรด�าเนินการตามข้อตกลงระหว่างหน่วยงานอย่างเคร่งครัด ส�าหรบั 

การก�าหนดเขตพืน้ทีต่ามช้ันคณุภาพลุ่มน�า้ ควรมกีารทบทวนหากเกิดการโต้แย้งสทิธขิึน้ในบางพืน้ที ่เน่ืองจาก

พื้นที่จริงไม่มีสภาพการเป็นลุ่มน�้าหรือมีความลาดชันแต่อย่างใด 

 การก�าหนดแนวเขตของพื้นที่โดยภาครัฐ และใช้แผนที่แนบท้ายเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายซึ่งมิได้

ตรวจสอบพืน้ทีจ่รงิโดยละเอยีดท�าให้กระทบกบัสทิธขิองประชาชนและชมุชน ก่อให้เกิดปัญหาข้อโต้แย้ง

และเกิดคดีความอย่างมาก

 การจดัท�าแนวเขตหรอืปรบัปรงุแนวเขต หรอืเปลีย่นแปลงแนวเขต หรอื Reshape ของหน่วยงาน 

ทีด่แูลรบัผดิชอบด้านทีด่นิได้ด�าเนนิการมาแล้วหลายครัง้ เสยีงบประมาณไปเป็นจ�านวนมาก ซึง่ด�าเนนิการ 

โดยหน่วยงานภาครัฐโดยขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน และคุ้มครองสิทธิของชุมชนและประชาชน

พบว่ายังไม่ประสบผลและยังคงด�าเนินการต่อไป 

 อกีทัง้การบรหิารจดัการทีด่นิของประเทศ เพือ่ใช้ประโยชน์อย่างสมดลุต่อความจ�าเป็นในการใช้เพือ่

ด�ารงชพีของประชาชนในด้านการเกษตรกรรม อตุสาหกรรม การพาณชิย์ การท่องเทีย่ว หรอือืน่ๆ รวมไปถงึ

ความจ�าเป็นทีต้่องมกีารสงวนหวงห้ามทีด่นิไว้เพือ่รกัษาสภาพธรรมชาติ สาธารณประโยชน์ และหน่วยงาน



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๒๓

ของรัฐใช้ประโยชน์ จะเห็นได้ว่าการจ�าแนกที่ดินเพื่อสงวนหวงห้ามและการใช้ประโยชน์ได้ด�าเนินการ 

มาตั้งแต่ พ.ศ.๒๕๐๓ โดยที่ในขณะนั้นประชากรของประเทศมีเพียง ๒๖.๒ ล้านคน และการใช้ประโยชน ์

ในทีด่นิยงัไม่มีความหลากหลายมากนกั แต่ในปัจจุบนัประชากรของประเทศเพิม่ขึน้มากกว่า ๖๕ ล้านคน 

มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อประกอบกิจการอันหลากหลาย มีวิทยาการในการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 

มากข้ึนแต่การจ�าแนกความเหมาะสมในการใช้ทีด่นิยงัไม่มกีารจดัท�ากนัใหม่แต่อย่างใด ส่งผลให้การก�าหนด 

แนวเขตทีด่นิทีส่งวนหวงห้ามของรฐัไว้ตามการจ�าแนก และประกาศใช้เป็นกฎหมาย มปีระชาชนเข้าไปใช้ 

ประโยชน์ทั้งก่อนและหลังประกาศเป็นกฎหมาย กระทบถึงสิทธิในที่ดินของประชาชนเป็นจ�านวนมาก

 ดังนัน้ จงึมคีวามจ�าเป็นอย่างยิง่ในการให้สทิธชิมุชนและการมส่ีวนร่วมของประชาชนเพือ่คุม้ครอง

สิทธิมนุษยชนกรณีปัญหาแนวเขตที่ดิน เพื่อน�าไปสู่การแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนให้ได้ข้อยุติและ 

ผลกัดนัให้สทิธชิมุชน สทิธบิคุคล และสทิธอิงค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการมส่ีวนร่วมกบัรฐัในการจดัการ

ทรัพยากรธรรมชาติเป็นจริงในเชิงปฏิบัติ 

 จากสภาพปัญหาและความจ�าเป็นตามที่กล่าวมา จึงได้ก�าหนดกรอบแนวคิดไว้ว่า การก�าหนด 

แนวเขตที่ดินสงวนหวงห้ามของรัฐที่ได้ด�าเนินการมาแล้ว และก�าลังด�าเนินการ หรือจะด�าเนินการ 

ต่อไป หน่วยงานของรฐัทีด่�าเนนิการก�าหนดแนวเขต ได้ตรวจสอบพืน้ทีท่ีก่�าหนดน้ันอย่างละเอียดครบถ้วน

อย่างไร ในพ้ืนทีต่ามทีก่ล่าวมีประชาชนอยู่อาศยัใช้ประโยชน์ในทีด่นิอยูห่รอืไม่ และในระหว่างด�าเนินการ

ประกาศเป็นกฎหมายมีแนวทางให้รวดเรว็ได้อย่างไร โดยค�านึงถงึประชากรของประเทศทีเ่พิม่ขึน้ มคีวาม

จ�าเป็นในการใช้ที่ดินเพื่อท�าประโยชน์ และในการก�าหนดแนวเขตที่สงวนหวงห้ามของรัฐนั้นๆ สามารถ

ก�าหนดให้ประชาชนแห่งท้องถิน่นัน้เข้ามามส่ีวนร่วมในการวางแผน การด�าเนินงาน และการดแูลรกัษาไว้ 

ให้มีความยัง่ยนืมใิห้เกดิข้อพพิาทขดัแย้งกนั มคีวามชดัเจนของแนวเขตทีก่�าหนด โดยประชาชนในท้องถิน่ 

รับรู้และตกลงร่วมกัน ทั้งให้มีแนวทางแก้ไขข้อพิพาทของผู้ที่ได้รับผลกระทบ สิทธิในที่ดินจากการ 

ก�าหนดแนวเขตพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐั ทัง้นี ้ความเหน็และสทิธขิองประชาชนย่อมมคีวามส�าคญัในการ 

จะให้มพีืน้ทีส่งวนหวงห้ามนัน้ไว้เพยีงใดหรอืจะคุม้ครองรกัษาไว้ใช้ร่วมกันอย่างไร เพราะประชาชนทกุคน 

เป็นเจ้าของประเทศ และเป็นเจ้าของทรัพยากรทุกชนิดในประเทศนี้ จะร่วมกันบริหารจัดการอย่างไร 

ให้เกิดความสมดุลทางธรรมชาติ การใช้ประโยชน์อย่างคุ้มค่าและมีความเป็นธรรมอย่างที่สุด

	 ๑.๕				ขอบเขตก�รศึกษ�

 (๑)    ศกึษากฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการบรหิารจดัการทีด่นิ ทีใ่ช้อยูใ่นปัจจบุนัของหน่วยงานหลกัในการ 

บรหิารจดัการทีดิ่นโดยตรง และขอบเขตก�าหนดโดยแผนทีแ่นบท้ายหรอือ่ืนๆ ทีเ่ก่ียวข้อง ได้แก่ กรมทีด่นิ 

ส�านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กรมป่าไม้ กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช 

กรมธนารักษ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ รวมทั้งศึกษาปัญหาอุปสรรคและ 

แนวทางแก้ไขของหน่วยงานเหล่านั้น 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๒๔

 (๒)   ศกึษาและเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของเขตอนุรกัษ์กบัทีด่นิ 

ของรัฐประเภทอื่นๆ ที่รัฐจัดสรรให้กับประชาชน รวมทั้งศึกษาปัญหาข้อขัดแย้งในสิทธิการถือครอง 

ท�าประโยชน์ในพื้นที่กรณีศึกษา สาเหตุแห่งปัญหาและการแก้ไขปัญหา รวมไปถึงกระบวนการการมี 

ส่วนร่วมของประชาชนโดยพื้นที่กรณีศึกษาครอบคลุมลักษณะ ดังนี้

   (๒.๑) การก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐัทบัซ้อนกบัพืน้ทีอ่ยูอ่าศยั และพืน้ทีข่องชมุชนจ�านวนมาก

   (๒.๒) การก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐัทบัซ้อนในพืน้ทีเ่ดยีวกันหลายหน่วยงาน

   (๒.๓) พืน้ทีร่ะบบนเิวศและวถิชีวิีตของชมุชนทีห่ลากหลายแตกต่างกัน

   (๒.๔) พื้นที่ที่มีการร้องเรียนกับคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ

 ก�รศึกษ�ครั้งนี้มีพื้นที่กรณีศึกษ�	๗	กรณี	ประกอบด้วย

   ๑) ตามค�าร้องที่ ๔๔๗/๒๕๔๗ การประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติและอุทยานแห่งชาต ิ

   ทับที่ดินท�ากินราษฎรบ้านตากแดด ต�าบลยางหัก อ�าเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี  

    (ราษฎรบ้านตากแดด เป็นชาวไทยเชื้อสายกะเหรี่ยง) 

   ๒) ตามค�าร้องที ่๔๓๑/๒๕๕๐ พืน้ทีอ่�าเภอเวยีงสระ อ�าเภอนาสาร และอ�าเภอกาญจนดษิฐ์ 

   จังหวัดสุราษฎร์ธานี กรณีอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น ประกาศเขตอุทยานทับที่ท�ากิน  

   ครอบคลุมพื้นที่หมู่ที่ ๑๗ ทั้งหมู่บ้าน หมู่ที่ ๒ หมู่ที่ ๗ หมู่ที่ ๑๑ หมู่ที่ ๑๔ และหมู่ที่ ๑๖  

   ต�าบลบ้านส้อง อ�าเภอเวียงสระ บางส่วน และพื้นที่อ�าเภอกาญจนดิษฐ์ ที่ราษฎร 

   ท�าประโยชน์มาก่อนทั้งสิ้น โดยไม่ได้มีการประกาศให้ราษฎรในพื้นที่ทราบมาก่อน

   ๓) ตามค�าร้องที่ ๑๖๘/๒๕๕๓ พื้นที่ต�าบลพนางตุง อ�าเภอควนขนุน จังหวัดพัทลุง กรณี 

   ประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยทับซ้อนเอกสารสิทธิที่ดินราษฎร ๒ หมู่บ้าน คือ 

   หมู่ที่ ๔ และหมู่ที่ ๕ ต�าบลพนางตงุ อ�าเภอควนขนุน จังหวัดพัทลุง จ�านวน ๓,๐๐๐ ไร่ 

   ๔) ตามค�าร้องที่ ๓๗๒/๒๕๕๔ พื้นที่อ�าเภอวังน�้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา กรณีปัญหา 

   ชาวบ้านถูกกล่าวหาว่าบุกรุกพื้นที่เขตอุทยานฯ ในอ�าเภอวังน�้าเขียว 

   ๕) ตามค�าร้องที่ ๒๖๘/๒๕๕๕ พื้นที่ต�าบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ อ�าเภอศรีสวัสดิ์  

   จงัหวัดกาญจนบุร ีกรณีปัญหาการประกาศเขตอุทยานทบัซ้อนกับแนวเขตพระราชกฤษฎกีา 

   เพิกถอนแนวเขตพื้นที่หวงห้ามที่ทหาร พ.ศ.๒๔๘๑ 

   ๖) ตามค�าร้องที่ ๕๙๒/๒๕๕๕ พื้นที่ต�าบลหนองหาร อ�าเภอเมือง จังหวัดสกลนคร  

   กรณีปัญหาที่ดินมีหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวงทับที่ตั้งชุมชนและที่ดินท�ากิน 

   ๗) ตามค�าร้องที่ ๑๑๕/๒๕๕๖ พื้นที่ต�าบลบ้านดง อ�าเภอแม่เมาะ จังหวัดล�าปาง กรณ ี

   ปัญหาการเตรยีมการประกาศอทุยานฯ ถ�า้ผาไททบัทีด่นิท�ากิน ทีอ่ยูอ่าศยัและป่าชมุชน 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๒๕

 (๓)  ส�ารวจข้อมูลและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่ประสบปัญหาและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

ถึงรูปแบบวิธีการด�าเนินงาน ปัญหาอุปสรรคในการด�าเนินงาน และแนวทางแก้ไขปัญหาและวิธีการ 

ของผู้ประสบปัญหาด้านที่ดินในพื้นที่ที่ก�าหนด

 (๔) น�าเสนอรูปแบบแนวทางการด�าเนินงานจากพื้นที่กรณีศึกษา เพื่อใช้เป็นกรณีตัวอย่างในการ

รณรงค์ให้เกิดการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนในเชิงนโยบาย

 (๕) วิเคราะห์ และเสนอแนวทางการด�าเนินงานเพื่อน�าเสนอหน่วยงานที่เก่ียวข้องส�าหรับเป็น

แนวทางการปฏิบัติเพื่อปรับปรุงหรือก�าหนดแนวเขต โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก�าหนดแนวเขต

ที่ดินของรัฐและไม่กระทบต่อสิทธิของประชาชนและชุมชน

 (๖)  จัดประชุมสัมมนาหรือเวทีรับฟังความคิดเห็น เพื่อน�าเสนอร่างรายงานผลการศึกษาวิจัย 

ฉบับสมบูรณ์ และเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากผู้เก่ียวข้องเพื่อการปรับปรุง 

ผลการศึกษาวิจัยให้มีความถูกต้องสมบูรณ์ 

	 ๑.๖				วิธีและรูปแบบก�รศึกษ�วิจัย

 (๑)	วิธีก�รศึกษ�วิจัย

   (๑.๑) ศึกษา วิเคราะห์ ข้อมูลสถานการณ์ปัญหาด้านการจัดท�าแนวเขต การปรับปรุง 

   แนวเขต และผลการด�าเนินงาน รวมถึงปัญหาอุปสรรค

   (๑.๒) ศึกษาทบทวนเอกสาร งานวิจัย กฎหมายด้านสิทธิ การมีส่วนร่วม การกระจาย 

   อ�านาจ การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร และที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน ที่ใช้อยู่ 

   ในปัจจุบันของหน่วยงานหลักในการบริหารจัดการที่ดินโดยตรง และมีขอบเขตก�าหนด 

   โดยแผนที่แนบท้ายหรืออื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง หาจุดเด่น จุดด้อย ผลการด�าเนินงาน ปัญหา

   อุปสรรคในการด�าเนินงาน และแนวทางแก้ไข

   (๑.๓) ศึกษาสภาพพื้นที่กรณีศึกษาที่มีปัญหาข้อขัดแย้ง ด้านสิทธิในที่ดินของประชาชน 

   และชุมชน การทับซ้อนของแนวเขตที่ดิน การแก้ไขปัญหาที่ยังไม่เกิดผล และแนวทาง 

   การด�าเนินการให้เกิดสัมฤทธิผล โดยการให้ประชาชนในชุมชนรับทราบข้อมูลข่าวสาร  

   การเข้าไปมีส่วนร่วมในการด�าเนินงาน และการกระจายอ�านาจของภาครัฐ

   (๑.๔) วิเคราะห์ เสนอแนวทางวิธีการ การมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน การ 

   กระจายอ�านาจ การด�าเนินงานให้ชุมชนและท้องถิ่นในการบริหารจัดการที่ดินและ 

   ทรัพยากรธรรมชาติ



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๒๖

	 	 					(๒)	รูปแบบก�รศึกษ�วิจัย

   (๒.๑)   ทบทวนเอกสาร กฎหมาย ข้อมลูด้านสทิธขิองประชาชนและชมุชน การด�าเนนิงาน 

   ในการจัดท�าแนวเขต การปรับปรุงแนวเขตที่ผ่านมา และการให้ประชาชนเข้าไป 

   มีส่วนร่วมในการด�าเนินงาน

   (๒.๒) การจัดให้มีกระบวนการศึกษาโดยให้ประชาชนในพื้นที่กรณีศึกษา เข้ามา 

   มีส่วนร่วมเพื่อน�าเสนอปัญหา ความเห็นและข้อเสนอต่องานศึกษา

   (๒.๓)  การศึกษาในพื้นที่กรณีศึกษา ๗ พื้นที่ ใน ๗ จังหวัด ได้แก่ กาญจนบุรี ราชบุร ี

   นครราชสีมา สกลนคร ล�าปาง สุราษฎร์ธานี และพัทลุง (ตามข้อ ๑.๕)

   (๒.๔)  กระบวนการศึกษา

    - ศึกษาสภาพปัญหาแนวเขตที่ดินและผลกระทบของปัญหาพื้นที่ทับซ้อนใน 

      พืน้ทีเ่ป้าหมาย

    - ศึกษาการด�าเนินการแก้ไขปัญหาของรัฐกรณีพื้นที่ทับซ้อนในช่วงที่ผ่านมา 

       ปัญหาและอปุสรรคทีเ่กิดขึน้ อาท ิการจัดท�าแนวเขตและแผนทีใ่ห้เป็นขอบเขต 

      เดียวกันของหน่วยงานภาครฐั (รเีชฟ) การด�าเนนิการของรฐัต่อผูอ้ยูอ่าศยัและ 

      ท�าประโยชน์ในพื้นที่ของรัฐ

    - ความคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชนที่อาศัยอยู่ในพื้นที่ทับซ้อน

    -  ศกึษาแนวทางการมส่ีวนร่วมของประชาชนและภาครฐัในการแก้ไขปัญหาพืน้ที่  

      ทับซ้อนให้ได้ข้อยุติอย่างยั่งยืนและเป็นรูปธรรม

   (๒.๕) วิธีการ

    - รวบรวมข้อมูลการด�าเนินการแก้ไขพื้นทับซ้อนของหน่วยงานที่เก่ียวข้องใน 

     พืน้ทีเ่ป้าหมาย

    - จัดเวทีแลกเปลี่ยนความคิดเห็นของประชาชนและหน่วยงานที่เก่ียวข้องใน 

     พืน้ทีเ่ป้าหมาย เพือ่สร้างแนวทางความร่วมมอืในการแก้ไขปัญหาพืน้ทีท่บัซ้อน 

      ให้เกิดรูปธรรมในการด�าเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้ได้ข้อยุติ

    - สรปุสังเคราะห์ข้อมลู เพือ่จัดท�าผลการศกึษาน�าไปรณรงค์ผลกัดนัเชงินโยบาย 

      ต่อไป



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๒๗

						๑.๗				ขั้นตอนก�รดำ�เนินก�รวิจัย

   ก�าหนดการและแผนด�าเนินการศึกษาวิจัย ดังนี้

   (๑) ทบทวนงานวิจัยที่ผ่านมา รวบรวมข้อมูลและทบทวนเอกสารจากหน่วยงาน 

พร้อมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องในด้านสิทธิมนุษยชน การมีส่วนร่วมของประชาชน การคุ้มครองสิทธิ 

การบริหารจัดการที่ดินโดยตรง โดยมีขอบเขตก�าหนดโดยแผนที่แนบท้ายหรืออื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง 

   - รวบรวมข้อมูลและทบทวนเอกสารต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง

   - รวบรวมข้อมูลทุติยภูมิจากเอกสารการศึกษาเก่ียวกับความเป็นมาในการจัดท�า 

     แผนที่และขอบเขต สิทธิมนุษยชน การมีส่วนร่วมของประชาชน การคุ้มครองสิทธ ิ

     การบริหารจัดการที่ดินโดยตรง และการก�าหนดขอบเขตโดยแผนที่แนบท้ายหรืออื่นๆ 

     ที่เกี่ยวข้อง

   (๒) ส�ารวจข้อมูลและให้ประชาชนที่ประสบปัญหาและหน่วยงานที่เก่ียวข้องให้ 

ความคิดเห็นถึงรูปแบบวิธีการ ปัญหาอุปสรรค และแนวทางแก้ไขจากผู้ประสบปัญหาด้านที่ดินในพื้นที่

กรณีศึกษา ๗ กรณี รวม ๗ ครั้ง 

   (๓)  จัดประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในพื้นที่

กรณีศึกษา  ๗ กรณี รวม ๗ ครั้ง 

   (๔)     ประมวลผลและวเิคราะห์ข้อมลูรวมทัง้จดัท�าร่างแนวทางการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

ในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 

   (๕)   จดัท�ารายงานผลการศกึษา รายงานสรปุความคดิเหน็ และแนวทางการด�าเนินงาน 

พร้อมรายงานฉบับสมบูรณ์ 

   (๖)   จดัประชุมสัมมนาหรอืเวทรีบัฟังความคดิเหน็เพือ่น�าเสนอร่างรายงานผลการศกึษา

วิจัยฉบับสมบูรณ์ และมีการรับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากผู้เก่ียวข้อง เพื่อพัฒนาปรับปรุง 

ผลการศึกษาวิจัยให้มีความถูกต้องสมบูรณ์ จ�านวน ๑ ครั้ง 

	 ๑.๘				ผลที่ค�ดว่�จะได้รับ

  (๑) ป้องกันการละเมิดสิทธิของประชาชนและชุมชน และให้หน่วยงานของรัฐเห็นความส�าคัญ

ต่อสิทธิของประชาชนในการก�าหนดแนวเขต และการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนแนวเขตที่ดินของรัฐ 

เขตอนุรักษ์ ที่ดินรัฐประเภทอื่นๆ และที่ดินของชุมชนและประชาชน 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๒๘

  (๒)  ประชาชนได้เข้ามามส่ีวนร่วม ในการแก้ไขปัญหาพืน้ทีท่บัซ้อนและการก�าหนดแนวเขตทีด่นิ

ของรัฐ 

  (๓) ได้แนวทางปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาที่ผ่านมา การก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐโดยไม่ม ี

ความขัดแย้งกับประชาชน และสามารถวางแนวทางการด�าเนินงานในอนาคตได้อย่างเป็นรูปธรรม 

ทั้งสามารถน�าไปใช้เป็นพื้นที่ตัวอย่างในการรณรงค์ให้เกิดการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนในเชิงนโยบาย

ต่อไป

  (๔) ได้แนวทางและวิธีการรณรงค์ผลักดันให้สิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ

ทรัพยากรป่าไม้และที่ดินของประชาชนเป็นจริงในเชิงปฏิบัติตามของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.๒๕๕๐ 

และรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ก�าลังจะเกิดขึ้น

  (๕)    สทิธชิมุชนและการมส่ีวนร่วมของประชาชน ท�าให้สามารถคุม้ครองสทิธมินษุยชน  เป็นแนวทาง 

ในการแก้ไขปัญหาในด้านต่างๆ ทีเ่กดิความขดัแย้งของหน่วยงานภาครฐัและประชาชน และน�าไปประยกุต์

ใช้กับการปฏิบัติงานในการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนและชุมชนได้อย่างเป็นรูปธรรม



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๒๙



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๓๐

กำรทบทวนเอกสำร งำนวิจัย
และกฎหมำยที่เกี่ยวข้อง

บทท ี่๒

 ส�าหรับการศึกษาในบทน้ี ผู้ศึกษาจะน�ากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ 

การบริหารจัดการที่ดินที่ใช้อยู ่ในปัจจุบัน ของหน่วยงานหลักในการ

บริหารจัดการที่ดิน ที่มีการก�าหนดขอบเขตโดยแผนที่แนบท้ายหรืออื่นๆ 

ที่เกี่ยวข้องที่ส�าคัญในการก�าหนดแนวเขตกระทบสิทธิในที่ดินของ

ประชาชน ในประเด็นความเป็นมา สาระส�าคัญของกฎหมาย และการ

บังคับใช้ที่เกิดปัญหาอุปสรรค รวมถึงการด�าเนินการแก้ไขปัญหาของ 

หน่วยงาน ได้แก่ กรมที่ดิน กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมพัฒนาสังคมและ

สวัสดิการ ส�านกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม กรมป่าไม้ กรมอทุยาน

แห่งชาต ิสตัว์ป่า และพนัธุพ์ชื กรมธนารกัษ์ และทบทวนเอกสาร กฎหมาย 

ที่เกี่ยวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ครอบคลุมเนื้อหาอันประกอบไปด้วย การอธิบายถึงค�าจ�ากัดความของ 

ค�าที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา กฎหมายที่เก่ียวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชน

และการมส่ีวนร่วมของประชาชน และความเชือ่มโยงของการเผยแพร่ข้อมลู

ข่าวสาร การมีส่วนร่วมของประชาชน และการกระจายอ�านาจ



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๓๑

	 							กฎหม�ยที่เกี่ยวข้องกับก�รบริห�รจัดก�รที่ดินของหน่วยง�นหลักในก�รบริห�ร
	 	 					จัดก�รที่ดินโดยตรง	ปัญห�อุปสรรคและแนวท�งแก้ไข

  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการและการใช้ประโยชน์ในที่ดินของประเทศไทย สามารถ

จ�าแนกได้เป็น ๓ ประเภท คือ 

 ๑) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการและการใช้ประโยชน์จากที่ดินโดยตรง ได้แก่  

พระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายทีด่นิ พ.ศ. ๒๔๙๗ พระราชบญัญตักิารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 

พ.ศ. ๒๕๑๘ พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๗ พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ 

การครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑ พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. ๒๕๔๗ พระราชบัญญัติที่ 

ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. ๒๕๑๗ พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ พระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. ๒๕๒๒ พระราชบัญญัต ิ

การเช่าทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๒๔ พระราชบญัญตัว่ิาด้วยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย์ พ.ศ.๒๕๓๐ 

พระราชบัญญัติการจัดสรรที่ดิน พ.ศ. ๒๕๔๓ และพระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพ่ือ 

พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. ๒๕๔๒ 

 ๒) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการและการใช้ประโยชน์จากที่ดินโดยอ้อม ได้แก ่

พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ พระราชบญัญตัอิทุยานแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๔ พระราชบญัญตั ิ

ป่าไม้ พ.ศ. ๒๔๘๔ พระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 

พ.ศ. ๒๕๓๕ 

 ๓) กฎหมายที่มีผลกระทบกับการบริหารจัดการและการใช้ประโยชน์จากที่ดิน จ�าแนกได้ 

๓ ประเภท คือ ด้านทางน�้า ประกอบด้วย พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้าไทย พ.ศ. ๒๕๕๖ 

พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. ๒๔๘๕ พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. ๒๔๘๒ 

พระราชบญัญตักิารท่าเรอืแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ พระราชบญัญตัคินัคนู�า้ พ.ศ. ๒๕๐๕ พระราชบญัญตัิ 

การประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ และพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. ๒๕๑๐  

ด้านทางบก ประกอบด้วย พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. ๒๔๕๗ พระราชบัญญัติภาษี 

โรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. ๒๔๗๕ พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พ.ศ.๒๔๗๙ 

พระราชบญัญติัการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.๒๔๙๔ พระราชบญัญตัภิาษีบ�ารงุท้องที ่พ.ศ.๒๕๐๘ และ

พระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ.๒๕๒๒ และด้านทั่วไป ประกอบด้วยพระราชบัญญัติโบราณสถาน 

โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุและพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ 

พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. ๒๕๐๗ พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ. ๒๕๐๒ พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 

พ.ศ. ๒๕๒๒ พระราชบญัญตัมิสัยดิอสิลาม พ.ศ. ๒๔๙๐ และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ (ศนูย์ศกึษา 

นโยบายที่ดิน คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)

๒.๑
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 ส�าหรบัการศกึษาในครัง้นี ้ ผูศ้กึษาได้ศกึษากฎหมายและการด�าเนินงานของกรมทีด่นิ กรมส่งเสรมิ

สหกรณ์ กรมพฒันาสังคมและสวัสดิการ ส�านกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม กรมป่าไม้ กรมอทุยาน

แห่งชาต ิสตัว์ป่า และพนัธุพ์ชื กรมธนารกัษ์ โดยมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องและการด�าเนินงาน ดังต่อไปนี้

 ๒.๑.๑			กรมที่ดิน	:	พระร�ชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหม�ยที่ดิน	พ.ศ.๒๔๙๗

 คว�มเป็นม� 

 ก่อนประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน ระบบกฎหมายในการบริหารจัดการที่ดินในประเทศไทย 

ยังมีอยู่หลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติให้ใช้โฉนดที่ดิน พระราชบัญญัติให้ใช้โฉนดตราจอง เป็นต้น 

นอกจากนั้นยังมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทต่างๆ 

กฎหมายว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า กฎหมายควบคุมการได้มาซึ่งที่ดินโดยนิติบุคคล

เพื่อค้าก�าไร กฎหมายว่าด้วยพนักงานเจ้าหน้าที่ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ

อสังหาริมทรัพย์ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และกฎหมายว่าด้วยการถือครองที่ดิน

ของต่างด้าว เป็นต้น ดังนั้นประมวลกฎหมายที่ดินจึงเป็นการรวบรวมกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ 

การบริหารจัดการที่ดินทั้งหลายมาไว้ในที่เดียวกัน และจัดให้เป็นระบบเพื่อให้รัฐสามารถด�าเนินการ 

จัดการบริหารที่ดินได้อย่างกว้างขวาง และเป็นประโยชน์กับรัฐและประชาชน 

 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 ประมวลกฎหมายทีด่นิ มหีลกัการให้มกีารจดัการในเรือ่งการจดัทีด่นิให้ประชาชนอย่างเป็นระบบ 

 โดยมีการก�าหนดในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน การด�าเนินการในการรังวัดที่ดิน การด�าเนินการจด

ทะเบยีนสทิธ ิและนติกิรรมการด�าเนนิการในทีส่าธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ การด�าเนินการกรณคีนต่างด้าว 

การก�าหนดสทิธขิองนติบิคุคลบางกลุม่ การด�าเนินการเรือ่งการค้าทีดิ่น และการด�าเนินการเรือ่งกรรมสทิธิ์

ในที่ดินให้แก่ประชาชน โดยมีคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติเป็นผู้ก�ากับนโยบายการจัดที่ดินเพื่อให้

ประชาชนมีที่ดินส�าหรับอยู่อาศัยและหาเลี้ยงชีพตามควรแกอัตภาพ และมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทย เป็นผู้รักษาการตามกฎหมายนี้โดยมีสาระส�าคัญ ดังนี้

	 	 (๑)	คำ�นิย�ม

   “ทีด่นิ” หมายความว่า พืน้ทีด่นิทัว่ไป และให้หมายความรวมถงึ ภเูขา ห้วย หนอง คลอง 

บึง ล�าน�้า ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย

	 	 (๒)	ที่ดินของรัฐ

   ในที่ดินของรัฐ ถ้ามิได้มีสิทธิครอบครองหรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ 
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กฎหมายห้ามมใิห้บคุคลใดเข้าไปยดึถอื ครอบครอง รวมตลอดถงึการก่นสร้างหรอืเผาป่า ท�าด้วยประการใด 

ให้เป็นการท�าลาย หรือท�าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศ

หวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือท�าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน ผู้ที่รับอนุญาต

ต้องเสียค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

  (๓)	คณะกรรมก�รจัดที่ดินแห่งช�ติ

   กฎหมายก�าหนดให้มี “คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ” ประกอบด้วยรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นประธาน หัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องและ 

ผู ้อ�านวยการส�านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นกรรมการและ 

เลขาธิการโดยต�าแหน่ง และคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอื่นอีกไม่เกินเจ็ดคนซึ่งแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี 

 	 (๔)	อำ�น�จหน้�ที่ของคณะกรรมก�รจัดที่ดินแห่งช�ติ

   ๑)   วางนโยบายการจัดที่ดิน เพื่อให้ประชาชนมีที่ดินส�าหรับอยู่อาศัยและหาเลี้ยงชีพ 

           ตามควรแก่อัตภาพ

   ๒)    วางแผนการถือครองที่ดิน

   ๓)    สงวนและพัฒนาที่ดินเพื่อจัดให้แก่ประชาชน

   ๔)      สงวนหรอืหวงห้ามท่ีดนิของรฐัซึง่มไิด้มบีคุคลใดมสีทิธคิรอบครองเพือ่ให้ประชาชน 

           ใช้ประโยชน์ร่วมกัน

   ๕)    อนุมัติโครงการการจัดที่ดินของทบวงการเมือง

   ๖)    ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น

   ๗)    ปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย

   ๘)    มอบหมายให้ทบวงการเมืองที่เกี่ยวข้องด�าเนินการเกี่ยวกับอ�านาจหน้าที่ อย่างใด 

           อย่างหนึ่งในมาตรานี้แทนคณะกรรมการได้ตามที่เห็นสมควร

   ๙)    ปฏิบัติการอื่นตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น

       ๑๐)   วางระเบียบหรือข้อบังคับก�าหนดหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขเกี่ยวกับการจัดที่ดิน 

           หรือเพื่อกิจการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดิน

  (๕)	ก�รจัดที่ดินให้แก่ประช�ชน

   อธิบดีกรมที่ดินมีอ�านาจจัดที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองให้ราษฎร 

เพือ่เป็นทีอ่ยูอ่าศยัและท�ามาหาเล้ียงชีพได้ การจัดทีด่นิให้แก่ประชาชนม ี๒ แบบ คอื การจัดทีด่นิผนืใหญ่ 

และการจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อยหัวไร่ปลายนา ผู้ได้รับการจัดที่ดินจะได้รับใบจอง ซึ่งต้องเริ่มท�า

ประโยชน์ในทีด่นินบัแต่วนัได้รบัใบจอง และต้องท�าประโยชน์ให้แล้วเสรจ็ภายใน ๓ ปี เมือ่ครบก�าหนดแล้ว
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ผูน้ัน้กมี็สทิธขิอรบัโฉนดทีด่นิหรอืหนงัสอืรบัรองการท�าประโยชน์ สทิธติามโฉนดทีด่นิหรอืหนังสอืรบัรอง

การท�าประโยชน์ที่ได้รับจากการจัดที่ดินลักษณะนี้ ถ้าออกใบจองในหรือหลังวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๑๕ 

ห้ามโอนภายในก�าหนดสบิปี นบัแต่วันทีไ่ด้รบัโฉนดทีด่นิหรอืหนงัสอืรบัรองการท�าประโยชน์ ถ้าออกใบจอง

ก่อนวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๑๕ เฉพาะที่รัฐให้การช่วยเหลือในด้านสาธารณูปโภคและอื่นๆ เนื่องจาก 

การจัดที่ดิน ห้ามโอนภายในก�าหนด ๕ ปี นับแต่วันได้รับโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองท�าประโยชน์

  (๖)	ก�รออกโฉนดที่ดิน	หรือหนังสือรับรองก�รทำ�ประโยชน์	หรือใบจอง	หรือสำ�คัญสำ�หรับ

ที่หลวง

   การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท�าประโยชน์ อาจท�าได้โดยการเดินส�ารวจ 

ทัง้ต�าบลโดยรัฐมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยประกาศในราชกจิจานุเบกษาก�าหนดจังหวดัทีจ่ะท�าการ

ส�ารวจรังวัดท�าแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการท�าประโยชน์ ซึ่งต้องไม่รวมท้องที่ที่ทางราชการได้จ�าแนก

ให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรหรือเป็นกรณีการขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท�าประโยชน์เป็นการ

เฉพาะราย สิทธิที่ได้รับบางกรณีจะมีการก�าหนดเงื่อนไขการห้ามโอนสิทธิเป็นระยะเวลา ๕ - ๑๐ ปี หรือ

จ�ากัดเนือ้ทีท่ีส่ามารถออกเอกสารสิทธิได้ไม่เกนิ ๕๐ ไร่ ถ้าเกินจะต้องได้รบัอนุมตัจิากผูว่้าราชการจังหวดั 

เนื่องจากเป็นการเข้าครอบครองท�าประโยชน์ในที่ดินภายหลังจากที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ

   กฎหมายระบุว่า เม่ือได้จัดให้บุคคลเข้าครอบครองในที่ดินรายใดแล้วให้พนักงาน 

เจ้าหน้าทีอ่อกใบจองให้ไว้เป็นหลักฐานก่อน และเมือ่ปรากฏแก่พนักงานเจ้าหน้าทีว่่า บคุคลทีไ่ด้จัดให้เข้า 

ครอบครองที่ดินได้ท�าประโยชน์ในที่ดิน และทั้งได้ปฏิบัติตามระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก�าหนดและเงื่อนไข

ที่คณะกรรมการก�าหนดโดยครบถ้วนแล้ว ก็ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให ้

โดยเรว็ และในเขตท้องทีใ่ดทีค่ณะกรรมการยงัมไิด้ประกาศเขตส�ารวจทีดิ่นตามความในหมวดน้ีก็ดี หรอืใน 

กรณีที่สภาพของที่ดิน เป็นแปลงเล็กแปลงน้อยก็ดี ราษฎรจะขออนุญาตจับจองที่ดินได้โดยปฏิบัติตาม

ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก�าหนดและเงื่อนไขที่คณะกรรมการก�าหนด และเมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่อนุญาต

แล้วก็ให้ออกใบจองให้ต่อไป 

   หนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง (น.ส.ล.) เป็นเอกสารที่ทางราชการออกให้เพื่อแสดง 

แนวเขตที่ตั้งจ�านวนเนื้อที่ และการใช้ประโยชน์ มิใช่หนังสือแสดงกรรมสิทธิ์เช่นเดียวกับโฉนดที่ดิน 

การออก น.ส.ล. เป็นอ�านาจของอธิบดีกรมที่ดิน ตามมาตรา ๘ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งอธิบด ี

กรมที่ดินได้มอบอ�านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ปฏิบัติราชการแทน ในการออก น.ส.ล. ตามค�าสั่ง 

กรมที่ดิน ที่ ๘๕๓/๒๕๓๕ ลงวันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๓๕ โดยที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ี 

สามารถออก น.ส.ล. มี ๒ ประเภท ได้แก่
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   (๑) ทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิส�าหรบัพลเมอืงใช้ร่วมกนั (ทีส่าธารณประโยชน์) 

เช่น หนองน�้า บึง ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ ป่าช้า ยกเว้น ที่สาธารณประโยชน์ซึ่งมีสภาพขอบเขตตามธรรมชาติ 

เช่น ล�าน�า้ ล�าคลอง ทางบก ทางน�า้ ทางระบายน�า้ ทีช่ายตลิง่ ล�าราง โดยจะออกในนามกระทรวงมหาดไทย

   (๒) ทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิส�าหรบัใช้เพือ่ประโยชน์ของแผ่นดนิโดยเฉพาะ 

เช่น ทีดิ่นทีใ่ช้ในราชการ ทีด่นิสงวนหวงห้าม ทีด่นิทีร่ฐัจัดซือ้ ทีด่นิทีม่ผีูอ้ทุศิให้รฐั ทีด่นิทีถ่กูเวนคนืมาเป็น

ของรัฐ (อ่างเก็บน�้า คลองชลประทาน) เป็นต้น โดยจะออกในนามกระทรวงการคลัง

   การออก น.ส.ล. เป็นมาตรการหนึง่ทีจ่ะป้องกนัทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิมใิห้ 

ถูกบุกรุกหรือเสื่อมสภาพ อีกทั้งยังสามารถลดปัญหาการพิพาทโต้แย้งเก่ียวกับแนวเขตระหว่างรัฐกับ

เอกชน ซึ่งไม่มีแนวเขตที่แน่นอน และยังไม่ได้มีการรังวัดท�าแผนที่ เพื่อแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐ               

 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 ประมวลกฎหมายทีด่นิเป็นการรวบรวมบทบญัญตักิฎหมายต่างๆ เก่ียวกับทีด่นิทีใ่ช้บงัคบัอยูก่่อนปี 

พ.ศ.๒๔๙๗ เพือ่ประมวลไว้ในทีเ่ดยีวกนัให้เป็นระบบ เพือ่ให้สะดวกแก่การบงัคบัใช้กฎหมายของพนักงาน 

เจ้าหน้าที ่และอ�านวยความสะดวกแก่ประชาชนในการขอมสีทิธิในทีดิ่น รวมทัง้ปัญหาต่างๆ ในการบรหิาร

จัดการเกี่ยวกับที่ดิน ได้รวมไว้ในที่เดียวกัน ตั้งแต่สิทธิครอบครอง กรรมสิทธิ์ การจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรม การโอน การรับสิทธิของคนต่างด้าว การจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรมของนิติบุคคล เป็นต้น

 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 ปัญหาในทางปฏิบัติของประมวลกฎหมายที่ดินในปัจจุบัน จะเป็นปัญหาเน่ืองมาจากสิทธิตาม

กฎหมายเดิม ต่อเนื่องมายังประมวลกฎหมายที่ดิน เช่น สิทธิครอบครอง (ส.ค.๑) สิทธิตามใบจอง (น.ส.

๒) และสิทธิการครอบครองที่ดินของรัฐมาก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ รวมทั้งวิธีปฏิบัติในการ

รังวัด การสอบสิทธิที่ปัจจุบันมีเครื่องมือที่ทันสมัยขึ้น จึงอาจต้องปรับปรุงหลักเกณฑ์ให้การได้รับสิทธิ 

ตามประมวลกฎหมายที่ดินใหม่ และการรังวัดที่ดินให้รวดเร็ว และครบถ้วนตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนด

  ประมวลกฎหมายทีด่นิมบีทบญัญตัเิกีย่วกบัการได้สทิธใินทีด่นิตามประมวลกฎหมายทีด่นิและการ

จดัทีด่นิตามกฎหมายอืน่ การขยายเวลาแจ้งการครอบครองทีด่นิ ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญตัใิห้ใช้

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ท�าให้เกิดช่องว่างของกฎหมาย มีผู้ถือ ส.ค. ๑ จ�านวนมากโดยที่มิได้

มีสิทธิในที่ดินมาก่อนการแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๕๘ ทวิ (๓) ให้ผู้ที่ครอบครองท�าประโยชน ์

ในที่ดินหลังประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ ท�าให้สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้กับ 

ผูค้รอบครองท�าประโยชน์ทีดิ่นจ�านวนมาก และมสีทิธดิกีว่าผูท้ีไ่ด้รบัการจัดทีด่นิตามกฎหมายว่าด้วยการ

จดัทีด่นิเพือ่การครองชพีและกฎหมายปฏรูิปทีดิ่น ซ่ึงต้องเสยีค่าตอบแทนให้กับรฐัและทีดิ่นยงัถกูห้ามโอน

ท�าให้ประชาชนต้องการได้สิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินเท่านั้น
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๒.๑.๒

  มีแนวคดิทีจ่ะตัง้คณะกรรมการนโยบายทีด่นิแห่งชาต ิและรวมบทบญัญตัเิกีย่วกบัการจัดทีด่นิไว้

ในกฎหมายเดียวกัน จึงอาจแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดิน หมวด ๒ การจัดที่ดินเพื่อประชาชน โดยปรับ

บทบาทของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ และน�าบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดที่ดินไปรวมเป็นกฎหมาย

ฉบับใหม่ 

(กรมที่ดิน, ๒๕๕๓/ศูนย์ศึกษานโยบายที่ดิน คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)

        กรมส่งเสรมิสหกรณ์	และกรมพฒัน�สงัคมและสวสัดกิ�ร	:	พระร�ชบัญญัติ
	 จัดที่ดินเพื่อก�รครองชีพ	พ.ศ.๒๕๑๑

 คว�มเป็นม� 

 เป็นมาตรการช่วยเหลือจากรัฐให้ประชาชนมีที่ดินท�ากิน มีอาชีพเป็นหลักแหล่ง มีที่ตั้งบ้านเรือน 

ที่อยู่อาศัย โดยการจัดตั้งเป็นนิคม โดยมีพระราชกฤษฎีกา และมีแผนที่ก�าหนดแนวเขตที่ดิน ที่จัดตั้งเป็น

นิคมนั้นๆ 

 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 กฎหมายนี้มีสาระส�าคัญให้อ�านาจของรัฐในการจัดที่ดิน โดยน�าที่ดินของรัฐมาจัดให้ประชาชน 

เพื่อให้มีที่ตั้งเคหสถาน และประกอบอาชีพเป็นหลักแหล่งในที่ดิน โดยการจัดตั้งเป็นนิคมตามกฎหมาย 

ทั้งนี้ การจัดตั้งเป็นนิคมดังกล่าวต้องก�าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา และให้มีแผนที่แนวเขตที่ดินของนิคม

แนบท้ายพระราชกฤษฎีกา 

 ในส่วนของการจัดที่ดินมีอยู่ ๒ ส่วน โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ

มั่นคงของมนุษย์ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ 

ในส่วนที่เกี่ยวกับอ�านาจหน้าที่ของตน โดยกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ กระทรวงพัฒนาสังคมและ

ความม่ันคงของมนุษย์เป็นผู้ด�าเนินการจัดที่ดิน ในรูปแบบนิคมสร้างตนเอง และกรมส่งเสริมสหกรณ์ 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จัดที่ดินในรูปแบบของนิคมสหกรณ์ โดยทั้งสองหน่วยงานใช้กฎหมายฉบับ

เดียวกัน ทั้งนี้สมาชิกนิคมจะได้รับสิทธิในที่ดินหากท�าประโยชน์ติดต่อกันเกินกว่า ๕ ปี โดยต้องช�าระเงิน 

ค่าช่วยทุนและหนี้สินหมดสิ้นแล้ว จึงได้รับหนังสือรับรองการท�าประโยชน์ ซ่ึงสามารถน�าไปขอ 

เอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ โดยที่ดินน้ันห้ามโอนไปยังผู้อ่ืนในระยะเวลา ๕ ปี นับแต่

วันที่ได้รับเอกสาร นอกจากตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสหกรณ์ที่ตนเป็น 

สมาชิกอยู่ และในก�าหนดเวลาดังกล่าว ที่ดินนั้นไม่อยู่ในการบังคับคดี

 โดยมีสาระส�าคัญ ดังนี้

  (๑) อ�านาจของรัฐในการจัดที่ดินกฎหมายให้อ�านาจแก่รัฐบาลในการจัดที่ดินของรัฐ เพื่อให้

ประชาชนได้มีที่ตั้งเคหสถานและประกอบอาชีพเป็นหลักแหล่งในที่ดินน้ันโดยการจัดต้ังเป็นนิคมตาม



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๓๗

กฎหมายนี ้การจดัตัง้นคิมในท้องทีใ่ดต้องโดยพระราชกฤษฎกีา และให้มแีผนทีก่�าหนดแนวเขตทีด่นิของ

นิคมไว้ท้ายพระราชกฤษฎีกานั้น 

  (๒) รูปแบบของการจัดที่ดิน การจัดที่ดินมีสองรูปแบบ คือ การจัดที่ดินในรูปนิคมสร้างตนเอง 

ด�าเนนิการโดยกรมพฒันาสงัคมและสวสัดกิาร กระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย์ และการ

จดัทีด่นิในรูปของนคิมสหกรณ์ ด�าเนนิการโดยกรมส่งเสรมิสหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยการ

จัดที่ดินทั้งสองแบบนี้ใช้กฎหมายฉบับเดียวกัน

 การจัดที่ดินทั้งสองแบบนี้มีส่วนที่เหมือนกัน คือ จะมีการตั้งคณะกรรมการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติ

เข้าเป็นสมาชิกนิคมเพื่อเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินของนิคม โดยแต่ละครอบครัวจะได้รับการจัดที่ดินให้

ตามก�าลังแห่งครอบครัวของสมาชิกนิคมนั้นแต่ไม่เกินครอบครัวละ ๕๐ ไร่ มีการเรียกเก็บเงินค่าช่วยทุน

ทีร่ฐับาลได้ลงทนุไปในการจดันคิม สมาชิกนิคมจะได้รบัสทิธใินทีด่นิต่อเมือ่ท�าประโยชน์ในทีด่นิตดิต่อกนั

มาเป็นเวลาเกินกว่า ๕ ปี และช�าระเงินค่าช่วยทุนตลอดจนหนี้สินเรียบร้อยแล้วก็จะได้รับหนังสือแสดง

การท�าประโยชน์ ซึ่งหนังสือดังกล่าวสามารถน�าไปยื่นขอออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินได้

เอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินที่ออกให้จะถูกห้ามโอนไปยังผู้อื่นเป็นเวลา ๕ ปีนับแต่วันที่ได้รับ 

นอกจากการตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมหรอืโอนไปยงัสหกรณ์ทีต่นเองเป็นสมาชกิอยู ่และภายในก�าหนด

ระยะเวลาดังกล่าว ที่ดินนั้นจะไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี 

  (๓) อ�านาจของอธิบดีภายในเขตนิคม กฎหมายให้อ�านาจอธิบดีปฏิบัติการภายในเขตนิคม 

เกีย่วกบัไม้หวงห้าม แร่ หรอืทรพัยากรธรรมชาติอ่ืนเพือ่หาประโยชน์เป็นเงนิหรอืทรพัย์สนิอ่ืนส�าหรบับ�ารงุ

ส่งเสรมิกจิกรรมและการจดัท�าสิง่ก่อสร้างทีเ่ป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมของนคิม โดยให้ท�าไปตามกฎหมายนัน้ 

  (๔) การเข้าไปหาประโยชน์ ยึดถือ ครอบครอง ปลูกสร้าง ก่นสร้าง แผ้วถาง เผาป่า หรือท�าด้วย

ประการใดๆ ในเขตนคิม กฎหมายห้ามมใิห้ผูใ้ดเข้าไปหาประโยชน์ ยดึถอื ครอบครอง ปลกูสร้าง ก่นสร้าง  

แผ้วถาง เผาป่า หรือท�าด้วยประการใด ๆ อันเป็นการท�าลายหรือท�าให้เสื่อมสภาพที่ดิน หรือท�าให้เป็น

อันตรายแก่ทรัพยากรธรรมชาติในที่ดินภายในเขตของนิคม เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากอธิบดี อย่างไร 

ก็ตาม สมาชิกนิคมจะด�าเนินการดังที่กล่าวมาได้เฉพาะในที่ดินที่ตนได้รับมอบให้เข้าท�าประโยชน์เท่านั้น 

โดยไม่ต้องเสียเงินค่าบ�ารุงตามจ�านวนที่อธิบดีก�าหนดโดยสมควรแก่กิจการนั้น ตามมาตรา ๑๖ แห่ง 

พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.๒๕๑๑

  (๕) คณะกรรมการเมือ่ได้มพีระราชกฤษฎกีาจดัตัง้นิคมสร้างตนเองแล้ว ให้มคีณะกรรมการขึน้ 

คณะหนึ่ง ประกอบด้วยประธานกรรมการและกรรมการอ่ืนอีกไม่น้อยกว่าสองคนแต่ไม่เกินแปดคน 

ซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งคณะกรรมการมีอ�านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

   ก. คัดเลือกผู้ที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายก�าหนด เข้าเป็นสมาชิกนิคมสร้างตนเอง
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   ข. จัดสมาชิกนิคมสร้างตนเองเพื่อให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน แต่ละแปลงตามแผนผังที่ 

      อธิบดีกรมประชาสงเคราะห์ก�าหนด

   ง. ส่งเสริมการเกษตรและกิจกรรมอื่นเพื่อพัฒนาการสังคม และเศรษฐกิจของนิคม 

      สร้างตนเอง

  (๖) การสิ้นสภาพของนิคม เมื่อการจัดนิคมแห่งใดได้บรรลุผลตามความมุ่งหมายแล้วให้สภาพ

ของนิคมที่ได้จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาเป็นอันสิ้นสุด ในการนี้ให้รัฐมนตรีประกาศวันสิ้นสภาพของ

นิคมในราชกิจจานุเบกษา 

 เอกสารสิทธิที่ได้รับ คือ ก.ส.น. ๕ เป็นหนังสือแสดงการท�าประโยชน์ ซึ่งออกให้นิคมสหกรณ์ 

ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.๒๕๑๑ การได้สิทธิในที่ดินของสมาชิกนิคมสหกรณ ์

การจดัการทีด่นิลกัษณะนี ้กฎหมายมุง่ทีจ่ะให้สมาชกินคิมสหกรณ์ผูไ้ด้รบัการจดัสรรทีด่นิทีไ่ด้รบักรรมสทิธิ์

ทีดิ่น (โฉนดทีด่นิหรอืตราจองทีต่ราว่าได้ท�าประโยชน์แล้ว) หรอืสทิธิครอบครอง (น.ส.๓) เมือ่สมาชกินิคม

สหกรณ์นั้นๆ ปฏิบัติตามกฎหมายไว้ คือ

 ๑) เมื่อสมาชิกนิคมสหกรณ์ได้ท�าประโยชน์ที่ดินแล้ว

 ๒) เป็นสมาชิกนิคมสหกรณ์มาแล้วไม่น้อยกว่า ๕ ปี

 ๓) ช�าระเงินค่าช่วยทุนรัฐบาลเรียบร้อย

 ๔) ช�าระหนี้เกี่ยวกับกิจการของนิคมให้แก่ทางราชการเรียบร้อยแล้ว

 สมาชิกนิคมสหกรณ์ที่ปฏิบัติครบตามหลักเกณฑ์ ทั้ง ๔ ข้อ ดังกล่าว กรมส่งเสริมสหกรณ์จะออก

หนังสือแสดงการท�าประโยชน์ให้แก่สมาชิกนิคมสหกรณ์นั้นๆ เพื่อน�าเสนอต่อที่ประชุมคณะกรรมการ

ด�าเนินการที่ตนเป็นสมาชิกอยู่เมื่อได้รับอนุญาตแล้วสมาชิกนิคมสหกรณ์ผู้น้ันก็สามารถน�าหลักฐาน

ดังกล่าวไปออกโฉนดที่ดินหรือ น.ส. ๓ ผู้ได้มาซึ่งที่ดินจะโอนที่ดินไปให้ผู้อื่นไม่ได้ นอกจาก ตกทอด

ทางมรดกหรือโอนไปยังสหกรณ์ที่เป็นสมาชิกอยู่ และภายในก�าหนดเวลาดังกล่าว ที่ดินน้ันไม่อยู่ใน 

ความรับผิดชอบแห่งการบังคับคดีด้วย

  ส�าหรบั น.ค. ๓ เป็นหนงัสือแสดงการท�าประโยชน์ ซึง่ออกให้ในนคิมสร้างตนเอง ตามพระราชบญัญตัิ 

จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.๒๕๑๑ เช่นเดียวกัน การได้สิทธิในที่ดินของสมาชิกนิคมสร้างตนเอง 

เมื่อสมาชิกได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข คือ

 ๑) ต้องเป็นสมาชิกนิคมสร้างตนเองมาแล้วไม่น้อยกว่า ๕ ปี

 ๒) ต้องไม่มีหนี้สินที่เกี่ยวกับกิจการนิคม

 ๓) ช�าระเงินค่าช่วยทุนรัฐบาลเรียบร้อยแล้ว

 ๔) ได้รบัอนญุาตให้ท�าประโยชน์ในทีด่นิตามมาตรา ๘ แห่งพระราชบญัญตัจิดัทีด่นิ เพือ่การครองชพี

    พ.ศ.๒๕๑๑
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	 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ ห้ามมิให้ผู้ใดเข้าไปหาประโยชน์ ยึดถือ ครอบครอง 

ปลูกสร้าง ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า หรือท�าด้วยประการใดๆ ในเขตนิคม อันเป็นการท�าลาย หรือท�าให้

เสื่อมสภาพที่ดิน หรือท�าให้เป็นอันตรายแก่ทรัพยากรธรรมชาติ เว้นแต่ได้รับอนุญาตจากอธิบดี แต่ทั้งนี้

สมาชิกนิคมจะด�าเนินการดังกล่าวได้ เฉพาะในที่ดินที่ตนได้รับมอบให้เข้าท�าประโยชน์เท่านั้น

 ส�าหรบัอ�านาจของอธบิด ีกฎหมายให้อ�านาจปฏิบตักิารภายในเขตทีดิ่นเก่ียวกับไม้หวงห้าม แร่ หรอื

ทรัพยากรธรรมชาติอื่น เพื่อหาประโยชน์เป็นเงิน หรือทรัพย์สินอื่น ส�าหรับบ�ารุงส่งเสริมกิจกรรม หรือ 

สิ่งปลูกสร้างที่เป็นประโยชน์ต่อที่ดิน โดยให้ท�าไปตามกฎหมายนั้นๆ

 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 เม่ือได้ด�าเนนิการตามกฎหมายครบถ้วนแล้ว วัตถปุระสงค์ของกฎหมาย ต้องการให้ประชาชนผูเ้ป็น 

สมาชิกนิคม ได้มีที่ดินท�ากินเป็นปกติเช่นเดียวกับประชาชนทั่วไป จึงก�าหนดให้ปิดนิคม เมื่อบรรลุ

วัตถุประสงค์ แต่กลับเป็นว่าไม่สามารถปิดนิคมแห่งใดได้ เนื่องจากคุณสมบัติของผู้ได้รับเอกสารสิทธ ิ

มีปัญหา ท�าให้แนวทางการจัดที่ดินโดยวิธีการปฏิรูปที่ดินได้รับความสนับสนุนมากกว่า

 เจตนารมณ์ของกฎหมายต้องการให้ความช่วยเหลือกับประชาชนให้มีที่ดินท�ากินและใช้ชีวิต 

เช่นเดียวกับประชาชนทั่วไป จึงบัญญัติให้ปิดนิคมหลังจากการจัดนิคมบรรลุผลตามความมุ่งหมายแล้ว 

แต่กลับกลายเป็นว่าทางราชการต้องคงสภาพนิคมมาจนถึงปัจจุบันเกือบทั้งหมด เพราะไม่สามารถปิด

นิคมแห่งใดได้ เนื่องจากข้อกฎหมายในเรื่องคุณสมบัติของผู้ที่จะได้รับเอกสารสิทธิ 

 วิธีการจัดที่ดินตามแนวทางของกฎหมายนี้รัฐบาลไม่สนับสนุนให้ด�าเนินการอีกต่อไป แต่ให้ไปใช้

แนวทางปฏิรูปที่ดิน จึงมีแนวคิดที่จะรวมกฎหมายนี้กับกฎหมายจัดที่ดินอื่นเข้าด้วยกัน

(กรมส่งเสรมิสหกรณ์, ๒๕๕๗ /ศนูย์ศกึษานโยบายทีด่นิ คณะนติศิาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, ๒๕๕๗)
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 คว�มเป็นม�	

 หลังเหตุการณ์ ๑๔ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๖ ได้มีกลุ่มชาวไร่ชาวนา นักศึกษา นักการเมือง เดินขบวน

เรยีกร้องหลายครัง้ สาเหตสุ�าคญัมาจากปัญหาทีดิ่นท�ากินและการถกูเอารดัเอาเปรยีบจากนายทนุ มคีวาม

เหลื่อมล�้าในการถือครองที่ดิน

 รัฐบาลในสมัย ฯพณฯ นายสัญญา ธรรมศักด์ิ จึงได้แก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยประกาศใช ้

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่ วันที่ ๖ มีนาคม พ.ศ.๒๕๑๘ 

โดยมีหลักการและเหตุผล ดังนี้

 ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มอีาชพีในการเกษตร ทีด่นิจงึเป็นปัจจยั

ส�าคัญและเป็นรากฐานเบื้องต้นของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบันปรากฏว่า เกษตรกรก�าลัง 

ประสบความเดือดร้อน เนื่องจากต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเป็นผู้เช่าที่ดินต้องเสียค่าเช่าในอัตรา

สูงเกินสมควร ที่ดินขาดการบ�ารุงรักษา จึงท�าให้อัตราการผลิตผลเกษตรกรรมอยู่ในระดับต�่า เกษตรกร

ไม่ได้รบัความเป็นธรรมและเสียเปรยีบจากการเช่าทีด่นิและการจ�าหน่ายผลผลติตลอดมา ซึง่ส่งผลให้เกิด

ความยุง่ยากท้ังในทางเศรษฐกจิ สังคม การปกครองและการเมอืงของประเทศเป็นอย่างมาก จึงเป็นความ

จ�าเป็นอย่างยิ่งที่รัฐจะต้องด�าเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยด่วนที่สุด โดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วย

ให้เกษตรกรมีที่ดินท�ากินและให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มากที่สุด พร้อมกับการจัดระบบการผลิตและ

จ�าหน่ายผลผลิตเกษตรกรรมเพือ่ให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทัง้นี ้เพือ่เป็นการสนองแนวนโยบายแห่งรฐั 

ในการลดความเหลื่อมล�้าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม

 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คือ การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครองในที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรมรวมตลอดถงึการจดัทีอ่ยูอ่าศยัในทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมน้ัน โดยรฐัน�าทีด่นิของรฐั หรอืทีด่นิที่

รัฐจัดซื้อหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ดินซึ่งมิได้ท�าประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเอง  หรือมีที่ดินเกินสิทธิตาม 

พระราชบัญญัตินี้เพื่อจัดให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอ

แก่การครองชีพและสถาบันเกษตรกร ได้เช่าซื้อ เช่าหรือเข้าท�าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการ

พัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิตตลอดจนการผลิตและการจ�าหน่าย

ให้เกิดผลดียิ่งขึ้น 

  จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เมื่อวันที่ ๖ มีนาคม ๒๕๑๘ 

ได้มกีารจดัตัง้ส�านกังานการปฏิรปูทีดิ่นเพือ่เกษตรกรรมขึน้ เรยีกโดยย่อว่า ส.ป.ก. โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่

๒.๑.๓ 	 สำ�นักง�นก�รปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 :	 พระร�ชบัญญัติก�รปฏิรูปที่ดิน 
		เพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.๒๕๑๘
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ด�าเนินการเกี่ยวกับการปรับปรุง สิทธิการถือครองที่ดิน การกระจายสิทธิในที่ดิน ทั้งในที่ดินของรัฐและ

ที่ดินของเอกชน ที่มีมากเกินความจ�าเป็น ให้ไปสู่เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท�ากินพร้อมทั้งพัฒนาโครงสร้าง

พื้นฐาน พัฒนาอาชีพ ปรับปรุง ส่งเสริม และสนับสนุน ปัจจัยการผลิตที่จ�าเป็นต่างๆ และให้มีการจัดตั้ง 

กองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อเป็นทุนหมุนเวียน และใช้จ่ายเพื่อการปฏิรูปที่ดิน เพื่อให้

เกษตรกรมีรายได้ และพัฒนาคุณภาพชีวิตให้ดีขึ้น

  จุดมุ่งหมายที่ส�าคัญ คือ (๑) การกระจายสิทธิในที่ดินรัฐและเอกชนที่มีเกินความจ�าเป็นไปสู่

เกษตรกรโดยตรงซึ่งไม่มีที่ดินท�ากินหรือมีน้อย (๒) เป็นการปรับปรุงสิทธิเกี่ยวกับที่ดิน และปรับปรุง 

สภาพดินให้ดีขึ้น (๓) ติดตามผลการด�าเนินงานของเกษตรกรอย่างใกล้ชิดหลังการปฏิรูปที่ดิน

  จากสภาพปัญหาทีก่ล่าวมาตัง้แต่อดตีจนถงึปัจจบุนั และความจ�าเป็นในการทีต้่องคุม้ครองพืน้ที่ 

ที่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรมไว้ให้กับเกษตรกรผู้ซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ 

ที่ต้องใช้ที่ดินเพื่อประกอบอาชีพการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงมีขึ้นในประเทศไทย โดยตราเป็น 

พระราชบัญญัติ และก�าหนดให้ส�านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เป็นผู้ด�าเนินการ

 ส.ป.ก.ด�าเนินงานตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ แก้ไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที่ ๒) พ.ศ.๒๕๑๙ และ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ก�าหนดภารกิจการด�าเนินงาน ดังนี้

 (๑) งานจดัทีด่นิ เป็นการสนบัสนนุให้เกษตรกรได้เป็นเจ้าของทีด่นิภายใต้กฎหมายการปฏริปูทีด่นิ

เพื่อเกษตรกรรม โดยด�าเนินการในที่ดิน ๒ ประเภท ได้แก่ ที่ดินของรัฐ และที่ดินเอกชน 

 ที่ดินของรัฐ จะท�าการส�ารวจรังวัด และสอบสวนสิทธิในที่ดิน เจรจากระจายสิทธิลดเนื้อที่และ 

แบ่งแยกที่ดิน (กรณีมีที่ดินกินสิทธิตามกฎหมาย) เพื่อน�ามาจัดให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อ หรือเข้าท�า

ประโยชน์ตามทีเ่กษตรกรได้ยืน่ค�าร้องไว้ ซึง่เกษตรกรจะได้รบัสทิธติามกฎหมายปฏริปูทีด่นิ ได้รบัหนังสอื

รับมอบที่ดิน (ส.ป.ก. ๔-๒๘) และหนังสืออนุญาตเข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.๔-๐๑) และ

มีโอกาสเป็นเจ้าของที่ดินต่อไป 

 ที่ดินเอกชน จะน�าที่ดินที่จัดซื้อหรือเวนคืนมาจัดสรรแก่เกษตรกรผู้เช่า หรือผู้ไร้ที่ท�ากิน หรือผู้มี 

ทีด่นิเลก็น้อยไม่เพยีงพอแก่การครองชพีทีไ่ด้ขึน้ทะเบยีนไว้ ซึง่เกษตรกรจะต้องเช่า หรอืเช่าซือ้จาก ส.ป.ก. 

และมีโอกาสเป็นเจ้าของที่ดินต่อไป โดย ส.ป.ก.จะจัดซื้อ หรือเวนคืนที่ดินจากเจ้าของที่ดินที่มีที่ดิน 

เกินกว่าพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก�าหนด 

 (๒) งานพัฒนา ด�าเนินงานในส่วนที่ไม่ซ�้าซ้อนกับหน่วยงานอื่นๆ ในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

โดยให้การสนบัสนนุหรอืบูรณาการเกีย่วกบัการก่อสร้างปรบัปรงุ ซ่อมแซมเส้นทางคมนาคมและแหล่งน�า้ 

เพือ่ยกระดบัสภาพความเป็นอยูต่ามความจ�าเป็น และเพิม่ประสทิธภิาพการใช้น�า้เพือ่การอปุโภคบรโิภค 

และการเกษตร 
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 (๓) งานเพิม่รายได้ เป็นการด�าเนนิงานปรบัปรงุเปลีย่นแปลงระบบการผลติและโครงสร้างทางการ

เกษตร จัดตั้งสหกรณ์การเกษตรปฏิรูปที่ดิน จัดหาสินเชื่อและปัจจัยการผลิต พัฒนาและส่งเสริมอาชีพ

ด้านการเกษตรและนอกการเกษตร การให้เกษตรกรมีส่วนร่วม ในการรักษาดูแลทรัพยากรธรรมชาติ 

และอ่ืนๆ ให้เป็นไปตามระเบยีบ และมตขิองคณะกรรมการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ส่งเสรมิให้มกีาร

อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ทั้งในที่ดินสาธารณะ ที่ดินชุมชน และที่ดินที่จัดให้เกษตรกร 

โดย ส.ป.ก.จะบูรณาการประสานงานกับหน่วยงานที่เก่ียวข้อง เพื่อให้เกษตรกรมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 

ตามสภาพของท้องที่นั้นๆ สอดคล้องกับความต้องการของเกษตรกร 

 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องตามพระราชบญัญตักิารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ และฉบบัทีแ่ก้ไข

เพิม่เติม

 ๑) การน�าที่ดินมาด�าเนินการปฏิรูปที่ดิน

 ส.ป.ก. มอี�านาจในการด�าเนนิงานปฏริปูทีดิ่น (น�าทีดิ่นมาทัง้ทีร่ฐัและเอกชน) ในพืน้ทีใ่ดต้องก�าหนด

เป็นพระราชกฤษฎีกา โดยก�าหนดไว้ใน

 มาตรา ๒๕ การก�าหนดเขตที่ดินในท้องที่ใดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา

 ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง ให้มีแผนที่แสดงเขตและระบุท้องที่ที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน 

แนบท้ายพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย แผนที่ดังกล่าวให้ถือเป็นส่วนหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกา

 การก�าหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินตามวรรคหนึ่ง ให้ก�าหนดเฉพาะที่ดินที่จะด�าเนินการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เว้นแต่ในกรณีที่จ�าเป็นจะถือเขตของต�าบลหรืออ�าเภอเป็นหลักก็ได้ โดยให้

ด�าเนนิการก�าหนดเขตปฏริปูทีด่นิในเขตท้องทีอ่�าเภอทีม่เีกษตรกรผูไ้ม่มทีีด่นิประกอบเกษตรกรรมเป็นของ

ตนเอง หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือต้องเช่าที่ดินของผู้อื่นประกอบเกษตรกรรม

อยูเ่ป็นจ�านวนมาก ตลอดจนทีม่ผีลผลิตต่อไร่ต�า่เป็นเกณฑ์ในการจัดอนัดบัความส�าคญัในการก�าหนดเขต

ก่อนหลงั ในกรณทีีถ่อืเขตของต�าบลหรอือ�าเภอเป็นเขตปฏริปูทีด่นิน้ัน ให้หมายถงึเฉพาะทีต่ัง้อยูน่อกเขต

เทศบาล และสุขาภิบาล 

 มาตรา ๒๕ ทวิ ถ้าทีดิ่นที ่ส.ป.ก. ได้มาเป็นแปลงเลก็แปลงน้อยและมไิด้อยูใ่นเขตปฏริปูทีด่นิให้ ส.ป.ก. 

มอี�านาจจดัทีด่นินัน้ให้กบัเกษตรกรหรอืสถาบนัเกษตรกรได้ ตามมาตรา ๓๐ เสมอืนว่า   เป็นทีด่นิในเขตปฏริปู

ทีดิ่น โดยไม่ต้องด�าเนนิการก�าหนดเขตทีด่นิในท้องทีน่ัน้ให้เป็นเขตปฏริปูทีด่นิตามมาตรา ๒๕ (ตามมาตรานี ้

ได้ยกเว้นกรณีที่ดินบริจาคที่ได้มาเป็นแปลงเล็กแปลงน้อย)

 มาตรา ๒๖ เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตปฏิรูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใดแล้ว

   (๑) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�าหรับพลเมือง 
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ใช้ร่วมกัน แต่พลเมืองเลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือได้เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินส�าหรับพลเมือง

ใช้ร่วมกันก็ดี หรือพลเมืองยังใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นอยู่ หรือยังไม่เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดิน

ส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เมื่อได้จัดที่ดินแปลงอื่นให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทน โดยคณะกรรมการประกาศ  

ในราชกจิจานเุบกษาแล้วกดี็ ให้พระราชกฤษฎกีาก�าหนดเขตปฏริปูทีด่นินัน้มผีลเป็นการถอนสภาพการเป็น 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินส�าหรบัทีดิ่นดังกล่าวโดยมต้ิองด�าเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายทีด่นิ 

และให้ ส.ป.ก. มอี�านาจน�าทีด่นินัน้มาใช้ในการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมได้ 

   (๒) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�าหรับใช้เพื่อ

ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ

เม่ือกระทรวงการคลงัได้ให้ความยนิยอมแล้ว ให้พระราชกฤษฎกีาก�าหนดเขตปฏริปูทีด่นิน้ัน มผีลเป็นการ

ถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�าหรับที่ดินดังกล่าว โดยมิต้องด�าเนินการถอนสภาพตาม

กฎหมายว่าด้วยทีร่าชพสัดุ และให้ ส.ป.ก. มอี�านาจน�าทีด่นินัน้มาใช้ในการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมได้

   (๓) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งเป็นที่ดินรกร้าง

ว่างเปล่า หรือที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมาย

ที่ดินและที่ดินนั้นอยู่นอกเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ให้ ส.ป.ก. มีอ�านาจน�าที่ดินนั้นมาใช้ใน 

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้  

   (๔) ถ้าเป็นทีด่นิในเขตป่าสงวนแห่งชาต ิเมือ่คณะรฐัมนตรมีมีตใิห้ด�าเนินการปฏริปูทีด่นิ 

เพื่อเกษตรกรรมในที่ดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว เมื่อ ส.ป.ก.จะน�าที่ดินแปลงใดในส่วนนั้นไป 

ด�าเนนิการปฏิรปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎกีาก�าหนดเขตปฏริปูทีด่นิมผีลเป็นการเพกิถอน 

ป่าสงวนแห่งชาติในที่ดินแปลงนั้น และให้ ส.ป.ก. มีอ�านาจน�าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรมได้โดยไม่ต้องด�าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ

 เพื่อประโยชน์ในการด�าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตาม (๔) ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตาม 

พระราชบัญญตันิีเ้ป็นพนกังานเจ้าหน้าทีต่ามพระราชบญัญตัป่ิาสงวนแห่งชาต ิและมอี�านาจในการให้เช่า 

ที่ดินอันเป็นป่าสงวนแห่งชาติดังกล่าวได้ และให้ค่าเช่าที่ได้มาตกเป็นของกองทุนการปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อเกษตรกรรม

 มาตรา ๒๙ ในเขตปฏิรปูทีดิ่น เม่ือคณะกรรมการพจิารณาเหน็ว่า ทีด่นิบรเิวณใดสมควรด�าเนินการ 

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. มีอ�านาจจัดซื้อหรือด�าเนินการเวนคืนที่ดินได้ ดังต่อไปนี้

    (๑) ทีด่นิแปลงเดยีวหรอืหลายแปลงมเีนือ้ทีร่วมกนัเกนิกว่าห้าสบิไร่ ซึง่บคุคลในครอบครวั

เดียวกัน ไม่ว่าคนหนึง่หรอืหลายคนเป็นเจ้าของทีด่นิผูป้ระกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองให้ ส.ป.ก. มอี�านาจ

จัดซื้อหรือด�าเนินการเวนคืนที่ดินส่วนที่เกินกว่าห้าสิบไร่
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    (๒) ถ้าทีด่นิดงักล่าวใน (๑) มเีน้ือทีร่วมกันเกินกว่าหน่ึงร้อยไร่ และเจ้าของทีดิ่นผูป้ระกอบ

เกษตรกรรมด้วยตนเองใช้เพื่อการเลี้ยงสัตว์จ�าพวกสัตว์ใหญ่ตามที่รัฐมนตรีประกาศก�าหนดชนิด จ�านวน 

และเงื่อนไขในราชกิจจานุเบกษาให้ ส.ป.ก. มีอ�านาจจัดซื้อหรือด�าเนินการเวนคืนที่ดินส่วนที่เกินกว่า 

หนึ่งร้อยไร่

 ๒) การด�าเนินการจัดที่ดิน

 ส.ป.ก. ด�าเนินการหาที่ดิน (น�ามา) และจัดที่ดิน จะด�าเนินการในรูปของคณะกรรมการ คือ 

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ตามมาตรา ๑๙ ให้คณะกรรมการมีอ�านาจหน้าท่ี

และความรับผิดชอบในการก�าหนดนโยบาย มาตรการ ข้อบังคับหรือระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติงาน 

การปฏิรูปที่ดินของ ส.ป.ก. ตลอดจนการควบคุมการบริหารงานของ ส.ป.ก. และคณะกรรมการปฏิรูป

ทีดิ่นจงัหวดั (คปจ.) ตามมาตรา ๒๐ ให้คณะกรรมการปฏริปูทีด่นิจงัหวดัมอี�านาจหน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบ

ในการก�าหนดมาตรการและวิธีปฏิบัติงานของส�านักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด 

 การจัดที่ดิน ส.ป.ก. ด�าเนินการตามกฎหมายก�าหนดไว้ ดังนี้

 มาตรา ๓๐  บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ ส.ป.ก. ได้มา ให้ ส.ป.ก. มีอ�านาจจัดให้เกษตรกร

หรือสถาบันเกษตรกรได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่คณะกรรมการก�าหนด ทั้งนี้ ตามขนาด 

การถือครองในที่ดินดังกล่าวต่อไปนี้

   (๑) จ�านวนที่ดินไม่เกินห้าสิบไร่ ส�าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน 

ซึ่งประกอบเกษตรกรรมอย่างอื่นนอกจากเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตาม (๒)

   (๒) จ�านวนที่ดินไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ส�าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน 

ซึง่ใช้ประกอบเกษตรกรรมเล้ียงสัตว์ใหญ่ตามทีร่ฐัมนตรว่ีาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก�าหนด 

   (๓) จ�านวนที่ดินที่คณะกรรมการเห็นสมควร ส�าหรับสถาบันเกษตรกร ทั้งนี้ โดยค�านึง

ถึงประเภทและลักษณะการด�าเนินงานของสถาบันเกษตรกรนั้นๆ 

 ในการด�าเนินการตามวรรคหนึ่ง ถ้าเป็นการจัดให้เกษตรกร และเป็นที่ดินที่คณะกรรมการก�าหนด 

มใิห้มกีารโอนสทิธใินทีด่นิกใ็ห้จดัให้เกษตรกรเช่า ในกรณอีืน่ให้จดัให้เกษตรกรเช่าหรอืเช่าซื้อตามที่เกษตรกร

แสดงความจ�านง ถ้าเป็นการจัดให้สถาบันเกษตรกรให้จัดให้สถาบันเกษตรกรเช่า

 บรรดาทีด่นิที ่ส.ป.ก. ได้มา ถ้าเป็นทีด่นิของรฐัและมเีกษตรกรถอืครองอยูแ่ล้ว เกนิจ�านวนทีก่�าหนดใน 

วรรคหนึ่งก่อนเวลาที่คณะกรรมการก�าหนดเมื่อเกษตรกรดังกล่าว ยื่นค�าร้องและยินยอมช�าระค่าเช่า 

หรือค่าชดเชยที่ดินในอัตราหรือจ�านวนที่เพิ่มขึ้น ตามที่คณะกรรมการก�าหนด ส�าหรับที่ดินส่วนที่เกิน

ตามวรรคหน่ึงให้คณะกรรมการจัดที่ดินให้เกษตรกรเช่าหรือจัดให้ แล้วแต่กรณีตามจ�านวนที่เกษตรกร 
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ถอืครองได้ แต่เมือ่รวมกนัแล้วต้องไม่เกนิหน่ึงร้อยไร่ ในการก�าหนดอัตราค่าเช่าหรอืค่าชดเชยทีดิ่นดงักล่าว 

ต้องค�านึงถึงระยะเวลาและวิธีการที่เกษตรกรได้ที่ดินนั้นมา ความสามารถในการท�าประโยชน์ ประเภท

ของเกษตรกรรม และการท�าประโยชน์ที่ได้ท�าไว้แล้วในที่ดินนั้น

 ในการจัดที่ดินให้เกษตรกรตามวรรคสาม ถ้าเกษตรกรได้เข้าครอบครองที่ดินดังกล่าวก่อน 

พ.ศ.๒๕๑๐ ให้เรียกเก็บเฉพาะค่าธรรมเนียมในการโอนและรังวัด และค่าปรับปรุงพัฒนาที่ดิน ที่ ส.ป.ก. 

ด�าเนินการให้ตามจ�านวนที่คณะกรรมการก�าหนด เฉพาะส่วนที่ไม่เกินห้าสิบไร่ 

 นอกจากการจัดที่ดินให้แก่บุคคลตาม (๑) (๒) และ (๓) ให้ ส.ป.ก. มีอ�านาจจัดที่ดินหรือ

อสังหาริมทรัพย์ให้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซื้อ ซื้อ หรือเข้าท�าประโยชน์ เพื่อใช้ส�าหรับกิจการอื่นที่เป็นการ

สนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศ

ก�าหนดในราชกิจจานุเบกษาได้  ทั้งนี้ ตามขนาดการถือครองในที่ดินที่คณะกรรมการเห็นสมควร ซึ่งต้อง

ไม่เกินห้าสิบไร่ ส่วนหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการอนุญาตหรือการให้ผู้ได้รับอนุญาตถือปฏิบัต ิ

ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการก�าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี

 การจัดที่ดินให้เช่าหรือเช่าซื้อตามมาตรานี้ไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เกี่ยวกับการควบคุม

การเช่าหรือเช่าซื้อ และสิทธิการเช่าหรือเช่าซื้อดังกล่าวจะโอนแก่กันได้หรือตกทอดทางมรดกได้เฉพาะ

ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการก�าหนด

 ตามกฎหมายที่ก�าหนดดังกล่าวข้างต้นการจัดที่ดินของ ส.ป.ก. แบ่งออกเป็น ๕ ประเภท ดังนี้

 ๑. การจัดที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม

 ๒. การจัดที่ดินเพื่อเป็นที่อยู่อาศัย

 ๓. การจัดที่ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและอื่นๆ

 ๔. การจัดที่ดินเพื่อประกอบกิจการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดิน 

 ๕. การยินยอมให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดิน

	 ที่ดินที่นำ�ม�ดำ�เนินก�รปฏิรูปที่ดิน	:	ที่ดินของรัฐ	และที่ดินเอกชน

 ทีด่นิของรฐั : ส.ป.ก. ด�าเนนิการจดัทีด่นิให้เกษตรกรทีถ่อืครองท�าประโยชน์อยูก่่อนแล้วในทกุพืน้ที่ 

โดยเป็นการรับรองสิทธิการถือครองให้ถูกต้องตามกฎหมาย และเป็นการแก้ไขปัญหาของสังคม โดยมี 

ขั้นตอนการด�าเนินงานตามล�าดับ ๓ ขั้นตอน คือ 

 ข้ันตอนที ่๑ : โดยการให้สทิธิอนญุาตให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏริปูทีด่นิ (ส.ป.ก. ๔-๐๑) กรรมสทิธิ์

ในที่ดินยังเป็นของ ส.ป.ก. 

 ขั้นตอนที่ ๒ : โดยการให้เกษตรกรที่ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ตามขั้นตอนที่ ๑ ท�าสัญญา

เช่า หรือเช่าซื้อ ตามที่เกษตรกรแจ้งความจ�านง 
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 ข้ันตอนที ่๓ : โดยการโอนกรรมสทิธ์ิในทีด่นิ (โฉนดทีด่นิ) ให้เกษตรกรหลงัจากช�าระค่าเช่าซือ้ครบ

ตามก�าหนด (เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ แต่เป็นกรรมสิทธิ์ที่มีเงื่อนไขก�าหนดตามมาตรา ๓๙)

 ทีด่นิเอกชน	: ส.ป.ก. จดัซือ้หรอืได้รบับรจิาค จะจัดให้เกษตรกรเช่า หรอื เช่าซือ้ เมือ่ช�าระค่าเช่าซือ้ 

เสร็จสิ้น ส.ป.ก. โอนกรรมสิทธิ์ในที่ดิน (โฉนดที่ดิน) ให้เกษตรกรตามล�าดับ ส่วนที่ดินพระราชทานจะให้

เกษตรกรเช่าเพียงอย่างเดียว

 โฉนดที่ดินที่เกษตรกรได้รับจากการปฏิรูปที่ดินฯ จะตกอยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๓๙ คือ จะท�าการ

แบ่งแยกหรอืโอนสทิธ์ิในทีด่นินัน้ไปยงัผูอ้ืน่มไิด้ เว้นแต่ตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรอืโอนไป

ยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. 

 ดงันัน้ สทิธใินทีด่นิของเกษตรกรทีไ่ด้รับจากการปฏริปูทีด่นิม ี๓ อย่าง คอื หนังสอือนุญาตให้เข้าท�า

ประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. ๔-๐๑) สัญญาเช่า หรือเช่าซื้อ และ โฉนดที่ดิน (กรรมสิทธิ์มีเงื่อนไข) 

ตามล�าดับ

 ผู้มีสิทธิได้รับก�รจัดที่ดิน

 ผู้ที่มีสิทธิได้รับการจัดที่ดิน จะต้องเป็นเกษตรกรตามความหมายที่ก�าหนดไว้ในมาตรา ๔ แห่ง 

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ (แก้ไขเพิ่มเติม) ฉบับที่ ๓ พ.ศ.๒๕๓๒ ดังนี้

   ๑. ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก

   ๒. ผู้ประสงค์จะเป็นเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท�ากินเป็นของตนเอง ๓ ประเภท คือ

    ๒.๑ บุคคลผู้ยากจน

    ๒.๒ ผู้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม

    ๒.๓ ผู้เป็นบุตรของเกษตรกร

 ได้มพีระราชกฤษฎีกาก�าหนดหลักเกณฑ์ และเงือ่นไขในการเป็นเกษตรกร พ.ศ.๒๕๓๕ โดยก�าหนด

ไว้ในมาตรา ๓ ดังนี้

 มาตรา ๓ บุคคลซึ่งอยู่ในหลักเกณฑ์และเงื่อนไขข้อใดข้อหนึ่งดังต่อไปนี้ ให้ถือว่าเป็นเกษตรกร

   (๑) ผู้ยากจน ซึ่งหมายถึง ผู้มีรายได้ไม่สูงกว่าอัตรารายได้ที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมก�าหนด รายได้ตาม (๑) ให้หมายความรวมถงึสทิธหิรอืประโยชน์อืน่ทีส่ามารถค�านวณ 

เป็นตัวเงนิได้ด้วย

   (๒) ผู ้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม ซึ่งหมายถึงผู ้ที่จบการศึกษาไม่ต�่ากว่าระดับ

ประกาศนียบัตรวิชาชีพ หรือเทียบเท่าในประเภทวิชาเกษตรกรรม
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   (๓) บุตรของเกษตรกร ซึ่งหมายถึงบุตรโดยชอบด้วยกฎหมายของผู้ประกอบอาชีพ

เกษตรกรรมเป็นหลัก

  ทั้งนี้ บุคคลดังกล่าวต้องไม่มีอาชีพอันมีรายได้ประจ�าเพียงพอแก่การยังชีพอยู่แล้ว ไม่มีที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรมเป็นของตนเอง และประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก

  ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก (ความหมายตามระเบียบว่าด้วยการคัดเลือกเกษตรกรฯ 

พ.ศ.๒๕๓๕) หมายถึง

 ๑. เป็นเกษตรกรอยูแ่ล้วตามความเป็นจรงิ พจิารณาจากการใช้เวลาส่วนใหญ่ในอาชพีเกษตรกรรม

มิใช่อาชพีอืน่ การไปมอีาชีพเสรมิ กเ็ป็นไปเพือ่ให้เพยีงพอแก่การครองชพีอย่างแท้จรงิ มใิช่ท�าการเกษตร

เพียงเพื่อแสดงว่าท�าการเกษตร แต่แท้จริงเห็นว่าไม่มีความจ�าเป็นต้องพึ่งพาอาชีพทางการเกษตร

 ๒. เป็นเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ 

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด มีอ�านาจจัดที่ดินให้ได้ แต่รวมกันต้องไม่เกินจ�านวนที่กฎหมายก�าหนด

 ผู้ยากจน ความหมายตามพระราชกฤษฎีกาก�าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเป็นเกษตรกร 

พ.ศ.๒๕๓๕ และมติคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ครั้งที่  ๑/๒๕๕๕ เมื่อวันที ่

๑๑ พฤษภาคม ๒๕๕๕ ก�าหนดปรบัปรงุเกีย่วกบัอตัรารายได้ของผูย้ากจนเป็น “ผูม้รีายได้ต�า่กว่า ๓๐,๐๐๐ 

บาท/คน/ปี”

 ระเบียบหลักที่ส�าคัญในการจัดที่ดินของ ส.ป.ก. คือ ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกร ซึ่งจะมีสิทธิได้รับที่ดินจาก

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๓๕ แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๘ 

 เกษตรกรผู้ซึ่งมีคุณสมบัติดังต่อไปนี้ มีสิทธิยื่นค�าร้องขอเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน

ตามข้อ ๕. แห่งระเบียบฯ ได้แก่

   (๑) มีสัญชาติไทย

   (๒) บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหัวหน้าครอบครัว

   (๓) มีความประพฤติดีและซื่อสัตย์สุจริต

   (๔) มีร่างกายสมบูรณ์ ขยันขันแข็ง และสามารถประกอบการเกษตรได้

   (๕) ไม่เป็นคนวิกลจริตหรือจิตฟั่นเฟือนไม่สมประกอบ

   (๖)  ไม่มทีีด่นิเพือ่ประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรอืของบคุคลในครอบครวัเดยีวกนั 

   หรือมีที่ดินเพียงเล็กน้อย แต่ไม่เพียงพอแก่การประกอบเกษตรกรรมเพื่อเลี้ยงชีพ

   (๗)  เป็นผูย้นิยอมปฏิบตัติามระเบยีบ ข้อบงัคบั และเงือ่นไขทีค่ณะกรรมการปฏริปูทีด่นิ 

   เพื่อเกษตรกรรม และคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดก�าหนด
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 ๓) การคุ้มครองสิทธิและพื้นที่เกษตรกรรม

 ระเบียบ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง

 ๑. พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ.

๒๕๑๙ และ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒

 มาตรา ๒๓ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ�านาจเข้าไปตรวจสอบการประกอบเกษตรกรรมหรือการท�า

ประโยชน์หรือกิจการอื่นๆ ตามพระราชบัญญัตินี้ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ในระหว่างเวลาพระอาทิตย์

ขึ้นถึงพระอาทิตย์ตก และให้แสดงบัตรประจ�าตัวต่อผู้ที่เกี่ยวข้อง ให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินหรือ

ผู้ที่เกี่ยวข้องอ�านวยความสะดวกตามสมควร

  ๒. ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบัน

เกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน 

พ.ศ.๒๕๓๕ แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ.๒๕๔๐

 ข้อ ๗ เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับมอบที่ดินให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดินมีหน้าที่ปฏิบัติ

ดังต่อไปนี้ 

   (๑) ต้องท�าประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเองเต็มความสามารถ และไม่น�าที่ดินนั้นทั้งหมด 

หรือบางส่วนไปให้บุคคลอื่นไม่ว่าจะโดยการขาย ให้เช่า หรือเข้าท�าประโยชน์ หรือโดยพฤติกรรมใดๆ ที่

แสดงให้เห็นในลักษณะนั้น

   (๒) ยินยอมท�าสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซื้อ หรือสัญญาจัดให้โดยมีค่าชดเชย และต้อง

ปฏิบัติตามสัญญาดังกล่าว

   (๓) ไม่เปลี่ยนแปลงสภาพที่ดิน จนเป็นเหตุให้ที่ดินเสื่อมสภาพความเหมาะสมแก่ 

การประกอบเกษตรกรรม

   (๔)   ไม่ขุดบ่อเพื่อการเกษตรกรรมเกินร้อยละห้าของเนื้อที่ที่ได้รับมอบ

   (๕)   ไม่ปลกูสร้างสิง่ก่อสร้างใดๆ เว้นแต่การปลกูสร้างตามสมควรส�าหรบั โรงเรอืน ทีอ่ยู่

อาศัย ยุ้งฉาง หรือสิ่งก่อสร้างอื่นๆ ที่ใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตรของเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรนั้น

   (๖)   ดแูลรกัษาหมดุหลักฐานของ ส.ป.ก. และหลกัเขตทีด่นิในทีด่นิทีไ่ด้รบัมอบ มใิห้เกิด 

ช�ารุดเสียหายเคลื่อนย้ายไปจากต�าแหน่งเดิม

   (๗) ไม่กระท�าการใดๆ ในลักษณะที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิ่งก่อสร้างในโครงการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การท�าประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรอื่นและสภาพแวดล้อม
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   (๘) ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการและคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด

   (๙) ปฏิบติัตามสัญญากูยื้มทีท่�ากับ ส.ป.ก. และปฏบิตัติามพนัธะกรณทีีม่อียูกั่บ   สถาบนั

การเงิน หรือบุคคลที่ด�าเนินงานร่วมกับ ส.ป.ก.

 ข้อ ๘    หากเกษตรกรหรอืสถาบนัเกษตรกรกระท�าการฝ่าฝืน ข้อ ๗ ให้ปฏริปูทีด่นิจังหวดัมหีนังสอื 

เตือนให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรละเว้นการกระท�าหรือปฏิบัติให้ถูกต้องหรือท�าให้ดินกลับสู่ 

สภาพเดิมภายในระยะเวลาที่ก�าหนด ถ้าผู้น้ันยังคงฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม โดยไม่มีเหตุอันสมควรก็ให้ 

ด�าเนินการตามข้อ ๑๑ ต่อไป

 ในกรณีทีเ่กษตรกรหรอืสถาบนัเกษตรกรได้โอนการท�าประโยชน์ในทีด่นิไม่ว่าทัง้หมดหรอืบางส่วน

ไปยงับุคคลอืน่ หรอืกระท�าการฝ่าฝืนหรอืไม่ปฏบิตัติามกรณหีน่ึงกรณใีดในข้อ ๗ และไม่สามารถหาตวัได้

พบให้ด�าเนินการตามข้อ ๑๑ ได้โดยมิต้องมีการเตือน

 ข้อ ๙.  การขุดบ่อเพื่อการเกษตรกรรมที่เกินจ�านวนที่ก�าหนดไว้ในข้อ ๗(๔) หรือการปลูกสร้าง 

โรงเรอืน ทีอ่ยูอ่าศยั ยุง้ฉาง หรอืสิง่ก่อสร้างอืน่ทีใ่ช้ประโยชน์เพือ่การเกษตรกรรมทีเ่กนิสมควรตามข้อ ๗(๕) 

ให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรยื่นค�าขอ ณ ส�านักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด และให้คณะกรรมการ

ปฏิรูปที่ดินจังหวัดเป็นผู้พิจารณาอนุญาต

 ข้อ ๑๑ เกษตรกรหรอืสถาบนัเกษตรกรสิน้สทิธิการเข้าท�าประโยชน์ในทีด่นิทีไ่ด้รบัมอบจาก ส.ป.ก. 

ในกรณีดังต่อไปนี้

  (๑) ตาย เลิกสถาบันเกษตรกร หรือสละสิทธิ์ เว้นแต่จะมีการตกทอดทางมรดกตามพระราช

บัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘

  (๒) โอนสิทธิ์การท�าประโยชน์ การเช่า เช่าซ้ือ หรือการจัดให้โดยมีค่าชดเชยไปยังบุคคลอื่น 

ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘

  (๓) ขาดคุณสมบัติตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ 

วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ซึ่งจะมีสิทธิได้รับที่ดินจากการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ดังต่อไปนี้

   ก. สัญชาติไทย

   ข. เป็นเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

   ค. มีที่ดินท�ากินเป็นของตนเอง หรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกันเพียงพอแก่การ 

       เลีย้งชีพอยูแ่ล้ว
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  (๔)  ไม่ปฏิบัติตามความในข้อ ๗ และไม่ปฏิบัติตามค�าเตือนในข้อ ๘

  การสิ้นสิทธิตามวรรคหนึ่ง (๑) และ (๒) ย่อมมีผลในทันทีที่เกิดเหตุการณ์เช่นนั้นขึ้น

  ส�าหรับการสิ้นสิทธิตามวรรคหนึ่ง (๓) และ (๔) นั้น ให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดมีมติ 

ให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรสิ้นสิทธิ เว้นแต่ในกรณีที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดมีข้อสงสัย

เกี่ยวกับพฤติการณ์ที่จะส่ังให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรรายใดสิ้นสิทธิและไม่อาจวินิจฉัยได้ ก็ให ้

ขอความเห็นจากคณะกรรมการเพื่อน�าไปประกอบการพิจารณาสั่งให้สิ้นสิทธิต่อไป

	 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 กฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการกระจายสิทธิและปรับปรุงสิทธิการถือครอง

ทีด่นิในพืน้ทีท่ี่มีความไม่เป็นธรรมในการถอืครองและใช้ประโยชน์ในทีด่นิ มผีลเป็นการคุม้ครองทีด่นิเพือ่

เกษตรกรรมทางอ้อม กล่าวคือ ที่ดินที่จัดให้กับเกษตรกร อาจอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ ให้เช่า หรือให้

เช่าซือ้ แต่ผูท้ีไ่ด้รบัสทิธใินทีด่นิไปแล้วไม่สามารถแบ่งแยกหรอืโอนสทิธ์ิในทีดิ่นไปยงัผูอ่ื้น เป็นการห้ามโอน

ที่ดินตลอดไป ในหลักการจึงเท่ากับตรึงคนและที่ดินให้ใช้เพื่อการเกษตรเท่านั้น ในแง่หนึ่งเป็นมาตรการ

คุ้มครองเกษตรกรมิให้สูญเสียที่ดินเช่นในอดีตได้ แต่อีกแง่หนึ่ง เกษตรกรขาดสิทธิเสรีภาพในที่ดินของ

ตนเอง ที่ดินราคาต�่าหรือไม่มีราคาไม่อาจหาสินเชื่อจากแหล่งไหนได้ เพราะไม่มีสถาบันการเงินให้กู ้

เว้นแต่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ที่มีข้อตกลงกับ ส.ป.ก. แต่ในตอนหลัง

โดยนโยบายของรัฐบาลท�าให้เกษตรกรสามารถใช้เอกสารสิทธิที่ได้รับไปแปลงสินทรัพย์เป็นทุนได้ ท�าให้

มีช่องทางการหาสินเชื่อเพิ่มขึ้น

	 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมใช้เป็นเครื่องมือของรัฐในการปรับปรุงสิทธิและการถือครองที่ดิน

ในช่วงทีเ่กษตรกรมปัีญหาต้องสญูเสยีทีด่นิท�ากนิและต้องตกเป็นผูเ้ช่าทีด่นิ ถกูเอาเปรยีบในการเช่าทีด่นิ

เพื่อเกษตรกรรม แต่ตอ่มารฐัไดป้รบัปรุงกฎหมายและใช้การปฏริูปที่ดนิเปน็เครื่องมือในการแก้ไขปัญหา

การบุกรุกที่ดินของรัฐ ซึ่งการแก้กฎหมายดังกล่าวท�าให้มีปัญหาในเรื่องคุณสมบัติของผู้ที่จะได้รับความ

ช่วยเหลือจึงเป็นปัญหาของการปฏิรูปที่ดินตลอดมา ส.ป.ก. จึงพยายามขอแก้ไขกฎหมายให้เกิดความ

ชัดเจนและแยกประเภทของที่ดินเพื่อการแก้ปัญหาอย่างถูกต้อง นอกจากนั้นยังได้ขอปรับปรุงแนวทาง 

การคุ้มครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยไม่ห้ามโอนตลอดไป แต่ควบคุมที่ดินว่าจะต้องใช้เพื่อการ 

เกษตรกรรมเท่านั้น

(ส�านกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม, ๒๕๕๘/ศนูย์ศกึษานโยบายทีด่นิ คณะนิตศิาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)
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	 ๒.๑.๔.๑	พระร�ชบัญญัติป่�ไม้	พุทธศักร�ช	๒๔๘๔

	 คว�มเป็นม�	

 เป็นกฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุและการอนญุาตให้ท�าไม้ในป่า โดยมกีารแก้ไขมาหลายครัง้ คอื

 (๑) พระราชบญัญติัป่าไม้ (ฉบบัที ่๔) พ.ศ.๒๕๐๓ เป็นการแก้ไขเพือ่เพิม่บทก�าหนดโทษให้ผูก้ระท�า

ผิดเกรงกลัว หรือเข็ดหลาบ เป็นการป้องกันการท�าลายป่าไม้อันเป็นทรัพยากรของชาติ

 (๒) พระราชบัญญัติป่าไม้ (ฉบับที่ ๕) พ.ศ.๒๕๑๘ แก้ไขบางมาตราเพื่อให้มีข้อความรัดกุม และ

เหมาะสมกบักาลสมยัมากขึน้ เพือ่คุม้ครองและบ�ารงุรกัษาป่าไม้อนัเป็นทรพัยากรธรรมชาตใิห้ได้ผลดยีิง่ขึน้

 (๓) พระราชบญัญตัป่ิาไม้ (ฉบบัที ่๖) พ.ศ.๒๕๓๒ เป็นการเพิม่เตมิอตัราโทษให้สงูขึน้ ให้เหมาะสม 

แก่สภาวการณ์

  (๔) พระราชก�าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ พ.ศ.๒๕๓๒ มีสาระ

ส�าคัญเกี่ยวกับการท�าไม้ในป่าหรือการเก็บหาของป่า การเก็บค่าภาคหลวงไม้และของป่า การประทับ

ตราไม้ การน�าไม้และของป่าเคลื่อนที่ การควบคุมไม้ในล�าน�้า การควบคุมการแปรรูปไม้และการแผ้วถาง

ป่า และการให้อ�านาจแก่เจ้าหน้าทีข่องรฐัในการทีจ่ะยบัยัง้การท�าไม้ออกจากป่าทีไ่ด้เปิดการท�าไม้โดยให้

สมัปทานไปแล้วได้ และการก�าหนดให้สัมปทานทีม่พีืน้ทีอ่ยูใ่นเขตอุทยานแห่งชาตหิรอืเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์

ป่าสิ้นสุดลง ทั้งนี้ โดยให้ผู้รับสัมปทานที่สัมปทานต้องสิ้นสุดลงด้วยเหตุดังกล่าวมีสิทธิได้รับเงินชดเชย 

ความเสยีหายภายในขอบเขตทีก่�าหนดไว้โดยค�านึงถงึความเป็นธรรมทัง้แก่ประโยชน์ของส่วนรวมและประโยชน์ 

ของเอกชน เพือ่ระงบัยบัยัง้มใิห้มกีารท�าไม้ออกจากป่าและเร่งรดัฟ้ืนฟสูภาพป่าขึน้โดยเรว็ เป็นการป้องกนั

มิให้เกิดภัยพิบัติสาธารณะดังเช่นที่เคยเกิดขึ้นในจังหวัดภาคใต้เมื่อเดือนพฤศจิกายน ๒๕๓๑ ขึ้นมาอีก

	 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 กฎหมายก�าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นผู้รักษาการ

ตามกฎหมายนี้และมีอ�านาจในการแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ ก�าหนดอัตราค่าธรรมเนียมไม่เกินจ�านวน  

อย่างสูงที่ก�าหนดไว้ในบัญชีต่อท้ายพระราชบัญญัติ และออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติให้เป็นไปตาม 

พระราชบัญญัตินี้ โดยมีสาระส�าคัญ ดังนี้

	 (๑)	คว�มหม�ยของป่�ไม้

 กฎหมายนี้ระบุว่า “ป่า” หมายความว่า ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมายที่ดิน และ 

“ไม้” หมายความว่า ไม้สักและไม้อื่นทุกชนิดที่เป็นต้น เป็นกอเป็นเถา รวมตลอดถึงไม้ที่น�าเข้ามาใน 

๒.๑.๔ กรมป่�ไม้	:	
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ราชอาณาจักร ไม้ไผ่ทุกชนิด ปาล์ม หวาย ตลอดจนราก ปุ่ม ตอ เศษ ปลาย และกิ่งของสิ่งนั้นๆ ไม่ว่าจะ 

ถูกตัด ถอน เลื่อย ผ่า ถาก ขุด หรือกระท�าโดยประการอ่ืนใด โดยกฎหมายก�าหนดว่า ไม้หวงห้าม 

มีสองประเภท คอื ประเภท ก. ไม้หวงห้ามธรรมดา ได้แก่ ไม้ซึง่การท�าไม้จะต้องได้รบัอนุญาตจากพนักงาน

เจ้าหน้าที่หรือได้รับสัมปทาน และประเภท ข. ไม้หวงห้ามพิเศษ ได้แก่ ไม้หายากหรือไม้ที่ควรสงวน 

ซึ่งไม่อนุญาตให้ท�าไม้ เว้นแต่รัฐมนตรีจะได้อนุญาตในกรณีพิเศษ

  ไม้สกัและไม้ยางทัว่ไปในราชอาณาจกัรไม่ว่าจะขึน้อยูท่ีใ่ดเป็นไม้หวงห้ามประเภท ก. ไม้ชนดิอืน่

ในป่าจะให้เป็นไม้หวงห้ามประเภทใดให้ก�าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา

 (๒)	ก�รกำ�หนดอัตร�ค่�ภ�คหลวง

 รัฐมนตรีมีอ�านาจก�าหนดอัตราค่าภาคหลวงโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 (๓)	ก�รอนุญ�ต

 กฎหมายก�าหนดว่า การท�าไม้หวงห้ามนั้นให้ท�าได้ในสองรูปแบบ คือ ได้รับอนุญาตจากพนักงาน

เจ้าหน้าที่หรือได้รับสัมปทาน และต้องปฏิบัติตามข้อก�าหนดในกฎกระทรวงหรือในการอนุญาต โดยการ

อนญุาตนัน้ พนกังานเจ้าหน้าทีเ่มือ่ได้รบัอนมุติัจากรฐัมนตรแีล้วจะอนุญาตให้ผกูขาดโดยให้ผูไ้ด้รบัอนุญาต

เสียเงินค่าผูกขาดให้แก่รัฐบาลตามจ�านวนที่รัฐมนตรีก�าหนดก็ได้

 การอนุญาตโดยวิธีผูกขาดหรือให้สัมปทานส�าหรับการท�าไม้ฟืนหรือไม้เผาถ่าน ไม่ว่าโดยทางตรง

หรอืทางอ้อม ให้กระท�าได้เฉพาะในเขตป่าทีห่่างไกลและกนัดาร หรอืเฉพาะการท�าไม้ชนดิทีม่ค่ีาหรอืหายาก

 ผูไ้ด้รบัอนญุาตหรอืรบัสัมปทานต้องช�าระค่าตตีราคดัเลอืกไม้เพือ่ตดัฟันและค่าภาคหลวงให้กับรฐั 

จึงจะสามารถท�าไม้ได้ภายใต้เงื่อนไขการอนุญาต การเก็บหาของป่าก็เช่นเดียวกัน

 อย่างไรก็ตาม ในช่วงระหว่างปี พ.ศ.๒๕๑๕-๒๕๑๖ ได้มีการอนุญาตให้ท�าไม้สักและไม้กระยาเลย 

ในป่าโดยให้สัมปทานในระยะยาวมีก�าหนด ๓๐ ปี จ�านวน ๓๐๑ ป่า โดยรัฐบาลจะมีรายได้จากการจัด

เก็บค่าตีตราคัดเลือกไม้เพื่อให้ผู้รับสัมปทานตัดฟันและค่าภาคหลวง ต่อมาเกิดอุทกภัย  ครั้งร้ายแรง

ในท้องที่บ้านกระทูน อ�าเภอพิปูน จังหวัดนครศรีธรรมราช เมื่อปลายเดือนพฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๓๑ 

ประชาชนและสื่อมวลชนได้เรียกร้องให้ยกเลิกสัมปทานท�าไม้ รัฐบาลในขณะน้ันซ่ึงมีพลเอกชาติชาย 

ชุณหะวัณ เป็นนายกรัฐมนตรี จึงได้ออกพระราชก�าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 

๒๔๘๔ พ.ศ.๒๕๓๒ ยกเลิกสัมปทานท�าไม้ทั้งหมด โดยมีเหตุผลว่าสภาพป่าไม้ของประเทศถูกท�าลายจน

ท�าให้สภาพแวดล้อมตามธรรมชาติขาดความสมดุลอันจะยังผลให้เกิดภัยพิบัติสาธารณะดังเช่นที่เกิดขึ้น 

ในจังหวัดภาคใต้เมื่อเดือนพฤศจิกายน ๒๕๓๑ และอาจเกิดขึ้นอีกได้ จึงจ�าเป็นต้องระงับยับยั้งมิให้มี

การท�าไม้ออกจากป่าและเร่งรัดฟื้นฟูสภาพป่าขึ้นโดยเร็วและรัฐสภาก็ให้ความเห็นชอบโดยอนุมัติให้ใช ้
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พระราชก�าหนดดังกล่าว การท�าไม้ในประเทศไทยจึงสิ้นสุดลงและผู้รับสัมปทานมีสิทธิได้รับเงินชดเชย

ความเสียหายภายในขอบเขตที่ก�าหนดไว้ 

 (๔)	ก�รแผ้วถ�งป่�

   ในหมวด ๕ เรื่อง การแผ้วถางป่า กฎหมายก�าหนดห้ามการก่อสร้าง แผ้วถาง หรือ 

เผาป่า หรือกระท�าด้วยประการใดๆ อันเป็นการท�าลายป่าหรือเข้ายึดถือครอบครองป่าเพื่อตนเองหรือ

ผู้อื่น เว้นแต่จะกระท�าภายในเขตที่ได้จ�าแนกไว้เป็นประเภทเกษตรกรรมและรัฐมนตรีได้ประกาศใน 

ราชกิจจานเุบกษาหรอืโดยได้รบัอนญุาตจากพนักงานเจ้าหน้าที ่ซึง่ถอืว่ากฎหมายในส่วนน้ีเป็นบทบญัญตัิ

ที่ป้องกันมิให้ราษฎรเข้าบุกรุกถางป่าโดยพลการ

	 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 การห้ามการก่อสร้าง แผ้วถาง หรอืเผาป่า หรอืกระท�าด้วยประการใดๆ อนัเป็นการท�าลายป่าหรอื

เข้ายึดถือครอบครองป่า เป็นการป้องกันมิให้ราษฎรบุกรุกครอบครองที่ดินในเขตป่าไม้ อย่างไรก็ตาม 

การอนญุาตให้ท�าไม้โดยเฉพาะการให้สัมปทานป่าไม้ท�าให้เกดิทีด่นิว่างเปล่า โดยหลกัการแล้วผูร้บัสมัปทาน 

จะต้องปลูกป่าทดแทน เมื่อมิได้ปลูกป่าทดแทนท�าให้มีการครอบครองท�าประโยชน์โดยผู้ที่ต้องการที่ดิน

ท�ากินตามหลังการท�าไม้กลายเป็นที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่สามารถฟื้นฟูสภาพป่าได้อีก

 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 การบังคับใช้กฎหมายโดยกรมป่าไม้ ไม่สามารถด�าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องมาจาก

หลายสาเหตุ ไม่ว่าจะเป็นนโยบายของรัฐบาล สถานการณ์ทางการเมือง การปกครอง ความต้องการ

ที่ดินท�ากินของประชากรที่เพิ่มขึ้น และการค้าพืชผลทางการเกษตร ท�าให้ป่าไม้ลดลงอย่างรวดเร็ว มีผู้

กระท�าผิดกฎหมายมากถึงประมาณ ๑๐ ล้านคน การจัดการกับผู้กระท�าผิดรายใดรายหนึ่งโดยเฉพาะ 

ก็จะถูกมองว่าเป็นการเลือกปฏิบัติ รัฐบาลหลายชุดได้แก้ปัญหาโดยการยกเลิกสภาพป่าและให้สิทธิกับ

ประชาชน ยิ่งท�าให้ผู้ที่บุกรุกรุ่นต่อๆ มามีความหวังว่าวันหนึ่งรัฐก็จะให้สิทธิในที่ดิน นอกจากนั้น ยังมี 

ปัญหาข้อกฎหมายในการจับกุมและยึดเครื่องมือที่ใช้ในการกระท�าผิด ท�าให้ผู้กระท�าผิดที่วานใช้ผู้อื่น 

ไปบุกรุกไม่เกรงกลัวกฎหมาย

 ควรทบทวนกฎหมายป่าไม้ทั้งฉบับ ในแง่ของการจูงใจให้ผู้ที่มีที่ดินอยากจะปลูกป่า การให้คนอยู่

ร่วมกับป่าและมีหน้าที่ดูแลรักษาป่าไม้ รวมทั้งได้รับประโยชน์จากป่าตามควร การปรับขั้นตอนในการ

อนุญาต อนุมัติให้ง่ายแต่ชัดเจน ท�าให้ประชาชนโดยเฉพาะคนจนเข้าถึงทรัพยากรได้เท่ากับคนที่มีฐานะ

ดีกว่าอย่างเสมอกัน

(กรมป่าไม้, ๒๕๕๗/ศูนย์ศึกษานโยบายที่ดิน คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)
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 ๒.๑.๔.๒	พระร�ชบัญญัติป่�สงวนแห่งช�ติ	พ.ศ.๒๕๐๗

	 คว�มเป็นม�	

 เป็นกฎหมายที่ออกมาใช้แทนพระราชบัญญัติคุ ้มครองและสงวนป่า พุทธศักราช ๒๔๘๑ 

มีวัตถุประสงค์เพื่อรักษาสภาพป่าไม้ ของป่าหรือทรัพยากรธรรมชาติอื่นในบริเวณที่สงวนให้มี

สภาพความอุดมสมบูรณ์อยู ่ต ่อไปโดยการก�าหนดเขตที่ดินให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมาย

ฉบับนี้มีการแก้ไขครั้งแรกโดยออกพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ.๒๕๒๒ เพิ่ม

อัตราโทษให้สูงขึ้นเพื่อให้สอดคล้องกับการแก้ไขเพิ่มเติมอัตราโทษตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้

ให้สูงข้ึน และต่อมามีการแก้ไขเป็นครั้งท่ี ๒ ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ ๓) 

พ.ศ.๒๕๒๘ เนื่องจากรัฐบาลมีนโยบายที่จะช่วยเหลือราษฎรที่มีความจ�าเป็นในการครองชีพให้สามารถ 

เข้าท�ากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้โดยไม่เดือดร้อนและโดยมีที่อยู่เป็นหลักแหล่ง จึงได้แก้ไขกฎหมาย 

ให้ทางราชการมีอ�านาจอนุญาตให้บุคคลเข้าท�าประโยชน์หรืออยู่อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้เป็น

คราวๆ ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว โดยก�าหนดว่าในระยะสั้น อันเป็นการช่วยเหลือชั่วคราวตาม 

ความจ�าเป็น อนญุาตได้คราวละไม่เกนิห้าปี นอกจากน้ันได้แก้ไขบทบญัญติัอ่ืนๆ ทีย่งัไม่เหมาะสมกับสภาพ 

ความเป็นจรงิและสะดวกแก่การปฏบิตัริาชการ เช่น อนญุาตให้ทางราชการและองค์การของรฐัใช้ประโยชน์ 

ในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นการชั่วคราวได้โดยคล่องตัวยิ่งขึ้น

	 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นผู้รักษาการตามกฎหมายนี้ 

โดยมีอ�านาจในการแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ และออกกฎกระทรวงก�าหนดค่าธรรมเนียม ค่าภาคหลวง 

และค่าบ�ารุงป่าไม่เกินอัตราตามบัญชีท้ายพระราชบัญญัตินี้ และก�าหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตาม 

พระราชบญัญัตนิี ้การก�าหนดให้บรเิวณใดเป็นป่าสงวนแห่งชาตเิป็นอ�านาจของรฐัมนตรว่ีาการกระทรวง

ทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ทีจ่ะออกกฎกระทรวงก�าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาต ิโดยกฎกระทรวง

ดังกล่าวจะต้องมแีผนทีแ่สดงแนวเขตป่าทีก่�าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาตน้ัิน แนบท้ายกฎกระทรวงด้วยการ

เปลี่ยนแปลงเขตหรือการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติป่าใดก็ต้องออกเป็นกฎกระทรวงเช่นเดียวกัน

 โดยสาระส�าคัญ มีดังนี้

		 (๑)	 คณะกรรมก�รสำ�หรับป่�สงวนแห่งช�ติ	 เมื่อได้ก�าหนดป่าใดให้เป็นป่าสงวนแห่งชาตแิล้ว 

กฎหมายก�าหนดให้มคีณะกรรมการชดุหนึง่ประกอบด้วยผูแ้ทนกรมป่าไม้ ผูแ้ทนกรมการปกครอง ผู้แทน

กรมที่ดิน และกรรมการอื่นอีกสองคนที่รัฐมนตรีแต่งตั้ง เพื่อท�าหน้าที่ควบคุมพนักงานเจ้าหน้าที่ในการ

ปักหลกัเขต ตดิป้ายหรอืเครือ่งหมายแสดงแนวเขตป่าสงวนแห่งชาต ิปิดประกาศกฎกระทรวงและแผนที่
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ซึ่งก�าหนดให้ติดที่ที่ท�าการอ�าเภอหรือกิ่งอ�าเภอท้องที่ ที่ท�าการก�านันท้องที่ และที่เปิดเผยในหมู่บ้าน 

ท้องที่นั้น คณะกรรมการยังมีหน้าที่ด�าเนินการสอบสวนและวินิจฉัยค�าร้องของบุคคลที่อ้างว่ามีสิทธิหรือ 

ได้ท�าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติอยู่ก่อนวันที่กฎกระทรวงก�าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้บังคับ 

และอาจพิจารณาก�าหนดค่าทดแทนตามที่เห็นสมควร

	 	 (๒)	ก�รอยู่อ�ศัยหรือทำ�ประโยชน์ในป่�สงวนแห่งช�ติ กฎหมายมีบทบัญญัติห้ามมิให้ราษฎร

เข้าไปยึดถือครอบครองท�าประโยชน์หรืออยู่อาศัยในป่าสงวนแห่งชาติ ตลอดจนห้ามก่อสร้าง แผ้วถาง 

เผาป่า ท�าไม้ เกบ็หาของป่าหรอืกระท�าด้วยประการใด ๆ  ซ่ึงจะท�าให้เสือ่มเสยีสภาพของป่า เว้นแต่เป็นการ

ท�าไม้หรอืเกบ็หาของป่าโดยได้รบัอนญุาตจากพนักงานเจ้าหน้าที ่หรอืตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ หรอืได้รบั

อนญุาตให้ท�าประโยชน์หรอือยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาตติามมาตรา ๑๖ มาตรา ๑๖ ทว ิและมาตรา ๑๖ ตรี  

หรือได้รับอนุญาตให้ศึกษาหรือวิจัยทางวิชาการ หรือเป็นกรณีการเข้าไปการผ่าน หรือการใช้ทางการ 

น�าหรือปล่อยสัตว์เลี้ยงเข้าไปตามระเบียบที่อธิบดีกรมป่าไม้ก�าหนด หรือการได้รับอนุญาตให้ 

ท�าการบ�ารุงป่าหรือปลูกสร้างสวนป่าหรือไม้ยืนต้นในเขตป่าเสื่อมโทรม

  พระราชบญัญตัป่ิาสงวนแห่งชาต ิพ.ศ.๒๕๐๗  มกีารแก้ไขหลายครัง้ ในปี พ.ศ. ๒๕๒๘ แก้ไขเป็น

พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๒๘ เพิ่มเติมมาตรา ๑๖ ทวิ และมาตรา ๑๖ ตร ี

ผ่อนผันให้ผู้ที่ท�าประโยชน์หรืออยู่อาศัยในบริเวณป่าเสื่อมโทรมที่ก�าหนดเป็นเขตปรับปรุงป่าสงวน

แห่งชาติอยู่แล้วโดยจัดให้ท�ากินไม่เกิน ๒๐ ไร่ต่อครอบครัวและมีก�าหนดเวลาคราวละไม่น้อยกว่า ๕ ปี 

แต่ไม่เกิน ๓๐ ปี และอาจขออนญุาตพืน้ทีป่ลกูป่าในพืน้ทีท่ีต่นเคยท�าประโยชน์หรอือยูอ่าศยัได้อกีไม่เกนิ 

๓๕ ไร่ ต่อครอบครัว มีก�าหนดเวลาคราวละไม่น้อยกว่า ๕ ปีแต่ไม่เกิน ๓๐ ปีเช่นกันและต้องเสียค่า

ธรรมเนียมตามที่กฎหมายก�าหนด หากผู้ได้รับอนุญาตละทิ้งไม่ท�าประโยชน์หรือไม่อยู่อาศัยในที่ดินที่ได้

รับอนุญาตติดต่อกันเกินสองปี หรือยินยอมให้ผู้อื่นนอกจากบุคคลในครอบครัวเข้าท�าประโยชน์ หรือไม่

ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในระเบียบที่อธิบดีกรมป่าไม้ก�าหนดก็อาจถูกเพิกถอนการอนุญาตได้

  สทิธใินการอยูอ่าศยัหรอืท�าประโยชน์ในทีด่นิน้ันจะสิน้สดุหลงัจากผูไ้ด้รบัอนุญาตถงึแก่ความตาย 

บุคคลในครอบครัวซึ่งอาศัยอยู่กับผู้ได้รับอนุญาตมีสิทธิอยู่อาศัยหรือท�าประโยชน์ในที่ดินนั้นต่อไปได้แต่

ไม่เกินหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่ผู้ได้รับอนุญาตถึงแก่ความตาย แต่สิทธิดังกล่าวสามารถตกทอดไป

ยังสามี ภรรยา บุตรคนหนึ่งคนใดหรือบุคคลในครอบครัวซึ่งอาศัยอยู่กับผู้ได้รับอนุญาตได้ หากผู้ได้รับ

อนุญาตได้ระบุไว้เป็นหนังสือตามแบบที่ก�าหนด 

 	 (๓)	ก�รบำ�รงุป่�หรอืปลกูสร้�งสวนป่�หรอืไม้ยนืต้นในป่�สงวนแห่งช�ตทิีเ่สือ่มโทรมสิน้สภ�พ

ที่จะแก้ไขฟื้นคืนสภ�พเดิมได้

  ป่าสงวนแห่งชาตทิีเ่สือ่มโทรมสิน้สภาพทีจ่ะแก้ไขฟ้ืนคนืสภาพเดิมได้ กฎหมายฉบบัน้ีมบีทบญัญตัิ
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ตามมาตรา ๒๐ ให้อธิบดีกรมป่าไม้โดยอนุมัติรัฐมนตรีมีอ�านาจอนุญาตเป็นหนังสือ ให้บุคคลหนึ่งบุคคล

ใดท�าการบ�ารุงป่าหรือปลูกสร้างสวนป่าหรือไม้ยืนต้นได้ในเนื้อที่ไม่เกิน ๒,๐๐๐ ไร่ หากเกินกว่านั้นต้อง

ได้รบัอนมุตัจิากคณะรฐัมนตร ีและผู้ได้รบัอนุญาตจะต้องเสยีค่าตอบแทนให้แก่รฐัตามจ�านวนทีก่�าหนดไว้

ในประกาศของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ปัจจุบนัเป็นกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม)

  โดยกฎหมายก�าหนดหลกัเกณฑ์ในการอนุญาตท�าการบ�ารงุป่าหรอืปลกูสร้างสวนป่าหรอืไม้ยนืต้น

ในป่าสงวนแห่งชาติตามมาตรา ๒๐ ไว้ ๒ ประการ คือ

   (๑) เป็นป่าเส่ือมโทรมทีไ่ม่สามารถทีจ่ะกลบัฟ้ืนคนืดตีามธรรมชาตไิด้ตามมาตรา ๑๖ ทวแิละ

   (๒) การอนุญาตนั้นต้องเพื่อท�าการบ�ารุงป่าหรือปลูกสร้างสวนป่าหรือไม้ยืนต้น

	 (๔)	อำ�น�จของพนักง�นเจ้�หน้�ที ่

 กฎหมายก�าหนดไว้ในมาตรา ๒๕ ว่า เมื่อได้ก�าหนดป่าใดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ และรัฐมนตรีได้

แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติน้ันแล้วให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ�านาจ 

ดังต่อไปนี้

   ก. สัง่ให้ผูห้นึง่ผูใ้ดออกจากป่าสงวนแห่งชาติ หรอืให้งดเว้นการกระท�าใดๆ ในเขตป่าสงวน 

แห่งชาติ ในกรณีที่มีข้อเท็จจริงปรากฏหรือเหตุอันควรสงสัยว่า มีการกระท�าผิดตามพระราชบัญญัตินี้

   ข. ส่ังเป็นหนงัสือให้ผู้กระท�าผดิต่อพระราชบญัญตัน้ีิ รือ้ถอน แก้ไขหรอืท�าประการอืน่ใด 

แก่สิ่งที่เป็นอันตราย หรือสิ่งที่ท�าให้เสื่อมสภาพในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ภายในเวลาที่ก�าหนดให้

   ค. ยดึ ท�าลาย รือ้ถอน แก้ไขหรอืท�าประการอืน่ เมือ่ผูก้ระท�าผดิไม่ปฏบิตัติามข้อ ข. หรอื 

ไม่ปรากฏตัวผู้กระท�าผิด หรือรู้ตัวผู้กระท�าผิดแต่หาตัวไม่พบ

   ถ้าพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติการอย่างหนึ่งอย่างใดดังกล่าว และได้เสียค่าใช้จ่ายเพื่อ

การนั้น ให้ผู้กระท�าผิดชดใช้หรือออกค่าใช้จ่ายนั้นทั้งหมด หรือให้พนักงานเจ้าหน้าที่น�าทรัพย์สินที่ยึด

ไว้ได้ออกขายทอดตลาดหรือขายโดยวิธีอื่นตามที่เห็นสมควร เพื่อชดใช้ค่าใช้จ่ายนั้น และให้น�าความใน

มาตรา ๑๓๒๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับแก่เงินที่ได้จากการขายทรัพย์สินนั้น

โดยอนุโลม

   ง. ด�าเนนิการอย่างหนึง่อย่างใดทีเ่หน็สมควร ทัง้นีเ้พือ่ป้องกนัหรอืบรรเทาความเสยีหายแก่ 

ป่าสงวนแห่งชาติในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉิน

   โดยมาตรา ๒๖ ระบุว่า การจับกุม ปราบปรามผู้กระท�าผิดตามพระราชบัญญัตินี ้

ให้พนกังานเจ้าหน้าทีเ่ป็นพนกังานฝ่ายปกครองหรอืต�ารวจ ตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญา



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๕๗

	 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 (๑) บรรดาป่าที่เป็นป่าสงวนอยู่แล้วตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองและสงวนป่าก่อนวันที ่

พระราชบญัญตันิีใ้ช้บงัคบั ให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติตามพระราชบญัญติัน้ี เมือ่รฐัมนตรเีห็นสมควรก�าหนด 

ป่าอืน่ใดเป็นป่าสงวนแห่งชาต ิ เพือ่รกัษาสภาพป่าไม้ ของป่าหรอืทรพัยากรธรรมชาตอิืน่ ให้กระท�าได้โดย 

ออกกฎกระทรวงซึง่ต้องมแีผนทีแ่สดงแนวเขตป่าทีก่�าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาตน้ัินแนบท้ายกฎกระทรวง

ด้วย

 (๒) ในเขตป่าสงวนแห่งชาต ิห้ามมใิห้บคุคลใดยดึถอืครอบครองท�าประโยชน์หรอือยูอ่าศยัในทีด่นิ 

ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท�าไม้ เก็บหาของป่า หรือกระท�าด้วยประการใดๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่ 

สภาพป่าสงวนแห่งชาติ เว้นแต่ท�าไม้หรือเก็บหาของป่าตามมาตรา ๑๕ เข้าท�าประโยชน์หรืออยู่อาศัย

ตามมาตรา ๑๖ มาตรา ๑๖ ทวิ หรือมาตรา ๑๖ ตรี กระท�าการตามมาตรา ๑๗ ใช้ประโยชน์ตามมาตรา 

๑๘ หรือกระท�าการตามมาตรา ๑๙ หรือมาตรา ๒๐ และท�าไม้หวงห้ามหรือเก็บหาของป่าหวงห้ามตาม

กฎหมายว่าด้วยป่าไม้ 

 (๓) การท�าไม้หรือการเก็บหาของป่าในเขตป่าสงวนแห่งชาติให้กระท�าได้เมื่อได้รับใบอนุญาตจาก

พนักงานเจ้าหน้าที่ หรือเมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ประกาศอนุญาตไว้เป็นคราวๆ ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ

แห่งหนึ่งแห่งใดโดยเฉพาะ

 (๔) เพื่อประโยชน์ในการควบคุม ดูแล รักษาหรือบ�ารุงป่าสงวนแห่งชาติ อธิบดีมีอ�านาจสั่งเป็น

หนังสือให้พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่ของกรมป่าไม้ กระท�าการอย่างหนึ่งอย่างใดในเขตป่าสงวน

แห่งชาติได้ 

 (๕) ในกรณีป่าสงวนแห่งชาติแห่งใดมีสภาพเป็นป่าเสื่อมโทรมตามมาตรา ๑๖ ทวิ ให้อธิบดีโดย

อนุมัติรัฐมนตรีมีอ�านาจอนุญาตเป็นหนังสือให้บุคคลหนึ่งบุคคลใดท�าการบ�ารุงป่าหรือปลูกสร้างสวนป่า

หรือไม้ยืนต้นในเขตป่าเสื่อมโทรมได้ภายในระยะเวลาและตามเงื่อนไขที่ก�าหนดในหนังสืออนุญาต แต่ใน

กรณีที่จะอนุญาตให้เกิน ๒,๐๐๐ ไร่ ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

 (๖) เมื่อได้ก�าหนดป่าใดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ และรัฐมนตรีได้แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ควบคุม

และรักษาป่าสงวนแห่งชาตินั้นแล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ�านาจ ดังต่อไปนี้ 

 - สั่งให้ผู้หนึ่งผู้ใดออกจากป่าสงวนแห่งชาติ หรือให้งดเว้นการกระท�าใดๆ ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 

ในกรณีที่มีข้อเท็จจริงปรากฏหรือเหตุอันควรสงสัยว่า มีการกระท�าผิดตามพระราชบัญญัตินี้

 - สัง่เป็นหนงัสือให้ผู้กระท�าผิดต่อพระราชบญัญตัน้ีิ รือ้ถอน แก้ไขหรอืท�าประการอ่ืนใดแก่สิง่ทีเ่ป็น

อันตราย หรือสิ่งที่ท�าให้เสื่อมสภาพในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ภายในเวลาที่ก�าหนดให้
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 - ยึด ท�าลาย รื้อถอน แก้ไขหรือท�าประการอื่น เมื่อผู้กระท�าผิดไม่ปฏิบัติตามค�าสั่งรื้อถอน แก้ไข 

หรือท�าประการอื่นแก่สิ่งที่เป็นอันตรายหรือสิ่งที่ท�าให้เสื่อมสภาพในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ไม่ปรากฏตัว 

ผู้กระท�าผิดหรือรู้ตัวผู้กระท�าผิดแต่หาตัวไม่พบ

 -  ด�าเนนิการอย่างหนึง่อย่างใดทีเ่หน็สมควร ทัง้น้ีเพือ่ป้องกันหรอืบรรเทาความเสยีหายแก่ป่าสงวน

แห่งชาติในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉิน

 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 การบังคับใช้กฎหมายป่าสงวนแห่งชาติเป็นปัญหาในท�านองเดียวกันกับกฎหมายป่าไม้ และ

กฎหมายอุทยานแห่งชาติ ประกอบกับ ป่าสงวนแห่งชาติเป็นพื้นที่ที่ไม่เข้มงวดในการสงวนหวงห้าม 

มากนกั เพราะประชาชนอาจขออนญุาตอยูอ่าศยัท�าประโยชน์ได้ จงึท�าให้ในปัจจบุนัมกีจิกรรมทางเศรษฐกจิ 

ในเขตป่าสงวนแห่งชาตหิลากหลายทัง้ทีไ่ด้รบัอนุญาตและไม่ได้รบัอนุญาต ทีด่นิทีเ่หมาะสมกับการเกษตร

ที่ถูกบุกรุก ส่วนใหญ่ก็ถูกกันออกและมอบให้น�าไปปฏิรูปที่ดิน ในขณะปัจจุบันจึงเป็นการฟื้นฟูสภาพป่า

ที่ยังมีสภาพดีให้กลับคืนมาและรักษาไว้ให้มากที่สุด

 ควรศกึษาแนวทางการใช้บงัคบักฎหมายป่าสงวนแห่งชาติทัง้ฉบบัและหาทางปรบัปรงุให้ประชาชน

และองค์กรต่างๆ เข้ามามส่ีวนร่วมในการดแูลรกัษาป่ามากขึน้ จะท�าให้เกดิแนวร่วมในการพทิกัษ์ป่าแทน

การป้องกันเช่นในปัจจุบัน

(กรมป่าไม้, ๒๕๕๗/ศูนย์ศึกษานโยบายที่ดิน คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)

 ๒.๑.๕.๑	พระร�ชบัญญัติอุทย�นแห่งช�ติ	พ.ศ.๒๕๐๔

	 คว�มเป็นม�	

 เป็นกฎหมายจดัตัง้และคุม้ครองอทุยานแห่งชาต ิเพือ่คุม้ครองรกัษาทรพัยากรธรรมชาตทิีม่อียู ่เช่น 

พนัธุไ์ม้ และของป่า สัตว์ป่า ตลอดจนทวิทศัน์ ป่าและภเูขา ให้คงอยูใ่นสภาพธรรมชาตเิดมิ มใิห้ถกูท�าลาย

หรือเปลี่ยนแปลงไปเพื่ออ�านวยประโยชน์ทั้งทางตรงและทางอ้อมแก่รัฐและประชาชน ต่อมามกีารแก้ไข 

เพิ่มเติมกฎหมายฉบับนี้ เนื่องจากมาตรา ๓๐ ของกฎหมายฉบับน้ีก�าหนดให้สัมปทานอาชญาบัตร 

ประทานบัตร และใบอนุญาตที่ทางราชการอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ตามกฎหมายต่างๆ ซึ่งออกให้แก ่

บุคคลใดไว้แล้วก่อนที่จะมีการก�าหนดเป็นเขตอุทยานแห่งชาติในพื้นที่ที่อนุญาตดังกล่าว ยังคงมีผล 

ใช้บังคับต่อไปตราบเท่าอายุของสัมปทาน อาชญาบัตร ประทานบัตร หรือใบอนุญาตนั้นๆ แต่ต่อมา

๒.๑.๕					กรมอทุย�นแห่งช�ต	ิสตัว์ป่�	และพนัธุพ์ชื	:
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ได้มีการตราพระราชก�าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ พ.ศ.๒๕๓๒ และ

ได้มีบทบัญญัติก�าหนดให้สิทธิการท�ากิจการที่ได้รับสัมปทานตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ต้องสิ้นสุดลง 

หากพื้นที่สัมปทานเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ จึงต้องแก้ไขมาตรา ๓๐ ดังกล่าว ให้สอดคล้องกับการแก้ไข 

พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ ดังกล่าว

	 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 กฎหมายก�าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นผู้รักษาการ

ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ และมีอ�านาจในการแต่งต้ังพนักงานเจ้าหน้าที่และ 

ออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ โดยมีสาระส�าคัญ ดังนี้

 (๑)	คำ�นิย�ม กฎหมายระบุว่า “ที่ดิน” หมายความว่า พื้นที่ดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง 

ภเูขา ห้วย หนอง คลอง บงึ บาง ล�าน�า้ ทะเลสาบ เกาะ และทีช่ายทะเลด้วย “อทุยานแห่งชาต”ิ หมายความ

ว่า ที่ดินที่ได้ก�าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติตามพระราชบัญญัตินี้

 (๒)	 คณะกรรมก�รอุทย�นแห่งช�ติ หมวด ๒ ก�าหนดให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึง เรียกว่า 

คณะกรรมการอทุยานแห่งชาติ ประกอบด้วย ปลดักระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมเป็นประธาน 

อธิบดี กรมป่าไม้ ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้แทนกรมที่ดิน และกรรมการอื่นไม่เกินสิบเอ็ดคนซึ่ง 

คณะรฐัมนตรแีต่งต้ังท�าหน้าทีใ่นการให้ค�าปรกึษาต่อรฐัมนตรใีนการก�าหนดเขตทีด่นิให้เป็นอทุยานแห่งชาต ิ

การขยายหรือการเพิกถอน การคุ้มครองและดูแลรักษาอุทยานแห่งชาติ ตลอดจนเรื่องอื่นๆ ที่รัฐมนตรี

ปรึกษา

	 (๓)	 ก�รกำ�หนดเขตอุทย�นแห่งช�ติ เมื่อรัฐบาลเห็นสมควรก�าหนดบริเวณที่ดินแห่งใดท่ีม ี

สภาพธรรมชาติเป็นที่น่าสนใจ ให้คงอยู่ในสภาพธรรมชาติเดิมเพื่อสงวนไว้ให้เป็นประโยชน์แก่การศึกษา

และรื่นรมย์ของประชาชน รัฐบาลอาจก�าหนดให้บริเวณนั้นเป็น “อุทยานแห่งชาติ” ได้ โดยการก�าหนด

เขตอุทยานแห่งชาติจะต้องออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและมีแผนที่แสดงแนวเขตแห่งบริเวณที่ก�าหนด

แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาด้วย ที่ดินที่จะก�าหนดเป็นบริเวณอุทยานแห่งชาติต้องเป็นที่ดินที่มิได้อยู่ใน

กรรมสิทธิ์หรือครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายของบุคคลใดซึ่งมิใช่ทบวงการเมือง กฎหมายยังก�าหนด

ให้มีหลักเขตและป้ายหรือเครื่องหมายอ่ืนแสดงเขตอุทยานแห่งชาติไว้ตามสมควร เพื่อให้ประชาชน 

เห็นได้ว่าเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ รวมทั้งก�าหนดวิธีการขยายหรือเพิกถอนเขตอุทยานแห่งชาติให ้

ต้องออกเป็นพระราชกฤษฎีกา

	 (๔)			กจิกรรมทีห้่�มกระทำ�ในเขตอทุย�นแห่งช�ติ ในการคุม้ครองดแูลอุทยานแห่งชาต ิกฎหมาย

ได้ก�าหนดข้อห้ามการกระท�ากิจกรรมบางอย่างในเขตอุทยานแห่งชาติ เช่น ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือ 

ครอบครองทีดิ่น รวมตลอดถงึก่นสร้าง แผ้วถางหรอืเผาป่า ท�าด้วยประการใดๆ ให้เป็นอันตรายหรอืท�าให้

เสื่อมสภาพแก่ดิน หิน กรวด หรือทราย เปลี่ยนแปลงทางน�้า หรือท�าให้น�้าในล�าน�้า ล�าห้วย หนอง บึง 
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ท่วมท้นหรือเหือดแห้ง ปิดหรือท�าให้กีดขวางแก่ทางน�้าหรือทางบก และเข้าไปด�าเนินกิจการใดๆ เพื่อหา

ผลประโยชน์ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่

	 (๕)	 อำ�น�จของพนักง�นเจ้�หน้�ที่ พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ�านาจออกค�าสั่งให้ผู้กระท�าผิดตาม 

มาตรา ๑๖ ออกจากเขตอุทยานแห่งชาติหรืองดเว้นการกระท�าใดๆ ได้ หากมีสิ่งปลูกสร้างขึ้นใหม่หรือ

มีสิ่งที่ผิดไปจากสภาพเดิมก็อาจส่ังให้ผู้กระท�าผิดท�าลายหรือรื้อถอนออกไปหรือท�าให้กลับสู่สภาพเดิม 

ผู้ที่ฝ่าฝืนกระท�าผิดอาจมีโทษจ�าคุกตั้งแต่หนึ่งเดือนถึงห้าปี โทษปรับไม่เกินห้าร้อยบาทถึงสองหมื่นบาท 

หรือทั้งจ�าทั้งปรับและให้ริบอาวุธ เครื่องมือ เครื่องใช้และยานพาหนะที่ใช้ในการกระท�าความผิดด้วย 

	 (๖)	 ก�รเข้�ไปใช้ประโยชน์ในเขตอุทย�นแห่งช�ติ กฎหมายเปิดโอกาสให้ประชาชน เข้าไปใช้

ประโยชน์ในเขตอุทยานแห่งชาติเพื่อการศึกษาและสันทนาการ โดยให้อธิบดีมีอ�านาจก�าหนดอัตราและ

วางระเบยีบเกีย่วกบัการเกบ็ค่าบรกิาร ค่าธรรมเนยีมหรอืค่าตอบแทนในการทีพ่นกังานเจ้าหน้าทีใ่ห้บรกิาร

หรือให้ความสะดวกต่างๆ ในอุทยานแห่งชาติ หรือการที่ได้รับอนุญาตให้ด�าเนินกิจการหรือพักอาศัยอยู่

ในอุทยานแห่งชาติ

	 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 (๑)    เม่ือรฐับาลเห็นสมควรก�าหนดบรเิวณทีด่นิแห่งใดทีม่สีภาพธรรมชาตเิป็นทีน่่าสนใจ  ให้คงอยู่

ในสภาพธรรมชาตเิดมิเพือ่สงวนไว้ให้เป็นประโยชน์แก่การศกึษาและรืน่รมย์ของประชาชน กใ็ห้มอี�านาจ

กระท�าได้โดยประกาศพระราชกฤษฎีกา และให้มีแผนที่แสดงแนวเขตแห่งบริเวณที่ก�าหนดนั้นแนบท้าย

พระราชกฤษฎกีาด้วย บรเิวณทีก่�าหนดนีเ้รยีกว่า “อทุยานแห่งชาต”ิ โดยทีด่นิทีจ่ะก�าหนดให้เป็นอทุยาน

แห่งชาตินั้น ต้องเป็นที่ดินที่มิได้อยู่ในกรรมสิทธิ์หรือครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายของบุคคลใด 

ซึ่งมิใช่ทบวงการเมือง

 (๒)  คณะกรรมการมีหน้าที่ให้ค�าปรึกษาต่อรัฐมนตรีในเรื่องการก�าหนดที่ดินให้เป็นอุทยาน 

แห่งชาติ และการขยายหรือการเพิกถอนอุทยานแห่งชาติ การคุ้มครองและดูแลรักษาอุทยานแห่งชาติ

 (๓)  กฎหมายก�าหนดว่า ภายในเขตอุทยานแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือหรือครอบครอง 

ที่ดิน รวมตลอดถึงก่นสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่า เก็บหา น�าออกไป ท�าด้วยประการใดๆ ให้เป็นอันตราย 

หรือท�าให้เสื่อมสภาพ ซึ่งไม้ยางไม้ น�้ามันยาง น�้ามันสน แร่หรือทรัพยากรธรรมชาติอย่างอ่ืนท�าด้วย 

ประการใดๆ ให้เป็นอนัตรายหรอืท�าให้เสือ่มสภาพแก่ดนิ หนิ กรวด หรอืทราย เปลีย่นแปลงทางน�า้หรอืท�าให้ 

น�้าในล�าน�้า ล�าห้วย หนอง บึง ท่วมท้นหรือเหือดแห้ง ปิดหรือท�าให้กีดขวางแก่ทางน�้าหรือทางบก 

เกบ็หา น�าออกไป ท�าด้วยประการใดๆ ให้เป็นอันตราย หรอืท�าให้เสือ่มสภาพซึง่กล้วยไม้ น�า้ผึง้ ครัง่ ถ่านไม้ 

เปลือกไม้ หรือมูลค้างคาว เก็บหรือท�าด้วยประการใดๆ ให้เป็นอันตรายแก่ดอกไม้ ใบไม้ หรือ ผลไม ้

น�ายานพาหนะเข้าออกหรือขับขี่ยานพาหนะในทางที่มิได้จัดไว้เพื่อการนั้น เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจาก

พนักงานเจ้าหน้าที่ น�าอากาศยานขึ้นลงในที่ที่มิได้จัดไว้เพื่อการนั้น เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากพนักงาน
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เจ้าหน้าที่ น�าหรือปล่อยปศุสัตว์เข้าไป น�าสัตว์เลี้ยงหรือสัตว์พาหนะเข้าไป เว้นแต่จะได้ปฏิบัติตาม

ระเบียบที่อธิบดีก�าหนดโดยอนุมัติของรัฐมนตรี เข้าไปด�าเนินกิจการใดๆ เพื่อหาผลประโยชน์ เว้นแต่จะ

ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ปิดประกาศ โฆษณา หรือขีดเขียนในที่ต่างๆ ทิ้งขยะมูลฝอยหรือ 

สิ่งต่างๆ ในที่ที่มิได้จัดไว้เพื่อการนั้น ทิ้งสิ่งที่เป็นเชื้อเพลิงซึ่งอาจท�าให้เกิดเพลิง

 (๔) แต่บทบัญญัติข้างต้นในข้อ ๒.๓.๓ มิให้ใช้บังคับแก่พนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งปฏิบัติการไปเพ่ือ

ประโยชน์ในการคุ้มครองและดูแลรักษาอุทยานแห่งชาติ หรือการศึกษา หรือวิจัยทางวิชาการ หรือเพื่อ

อ�านวยความสะดวกในการทัศนาจรหรือการพักอาศัย หรือเพื่ออ�านวยความปลอดภัย หรือให้ความรู้แก่

ประชาชน ทั้งนี้ต้องเป็นไปตามระเบียบที่อธิบดีก�าหนดโดยอนุมัติของรัฐมนตรี 

 (๕)   ในกรณีทีมี่การฝ่าฝืนพระราชบญัญตันิี ้เป็นเหตใุห้มสีิง่ปลกูสร้างขึน้ใหม่หรอืมสีิง่อืน่ใดในอทุยาน 

แห่งชาติผิดไปจากสภาพเดิม ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ�านาจสั่งให้ผู้กระท�าความผิดท�าลายหรือรื้อถอน

สิ่งนั้นๆ ออกไปให้พ้นอุทยานแห่งชาติ หรือท�าให้สิ่งนั้นๆ กลับคืนสภาพเดิม แล้วแต่กรณี ถ้าผู้กระท�า 

ความผิดไม่ปฏิบัติตาม หรือถ้าไม่รู้ตัวผู้กระท�าความผิด หรือเพื่อป้องกันหรือบรรเทาความเสียหายแก่

อุทยานแห่งชาติ พนักงานเจ้าหน้าที่จะกระท�าการดังกล่าวแล้วอย่างใดอย่างหนึ่งเสียเองก็ได้ตามสมควร

แก่กรณี และผูก้ระท�าความผดิมหีน้าทีช่ดใช้ค่าใช้จ่ายทีต้่องเสยีไปในการทีพ่นักงานเจ้าหน้าทีก่ระท�าการ

เสียเองนั้น

	 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 อุทยานแห่งชาติเป็นพื้นที่ซึ่งมีการจัดการดูแลเข้มงวด แต่ก็ยังมีการบุกรุกเข้าไปครอบครอง 

ท�าประโยชน์ในทีด่นิ เนือ่งจากพืน้ทีอ่ทุยานส่วนใหญ่จะมสีภาพธรรมชาตทิีส่วยงาม เหมาะแก่การพกัผ่อน

หย่อนใจ ล�าพงัเพยีงก�าลังเจ้าหน้าทีข่องกรมอทุยานแห่งชาต ิสตัว์ป่า และพนัธุพ์ชืไม่สามารถดแูลอทุยาน

แห่งชาติได้อย่างทั่วถึง นอกจากนั้น ในพื้นที่บางแห่งมีประชาชนที่เป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมที่อยู่อาศัยมา

ก่อนการก�าหนดเป็นเขตอุทยาน ท�าให้ต้องมีการผ่อนผันให้อยู่อาศัยแต่ไม่ให้ขยายเขตออกไป แต่ในทาง

ปฏบิติักมี็การขยายเขตทีด่นิท�ากนิออกไปเรือ่ย ๆ  ตามจ�านวนครอบครวัทีเ่พิม่ขึน้ และเช่นเดยีวกบักฎหมาย

ป่าไม้ หรอืกฎหมายป่าสงวนทีมี่ปัญหาการจับกุมและยดึเครือ่งมอืทีใ่ช้ในการกระท�าผดิ ท�าให้ผูก้ระท�าผดิ 

ที่วานใช้ผู้อื่นไปบุกรุกไม่เกรงกลัวกฎหมาย จนรัฐบาลต้องประกาศให้การท�าลายทรัพยากรธรรมชาติ

เป็นการกระท�าของผู้มีอิทธิพลที่ต้องด�าเนินการอย่างเฉียบขาด

 ควรมีการทบทวนกฎหมายอุทยานแห่งชาติทั้งฉบับ ให้ประชาชนและองค์กรปกครองท้องถิ่นมี 

หน้าทีใ่นการดแูลรกัษาอทุยานแห่งชาตร่ิวมกบัภาครฐั รวมทัง้ได้รบัประโยชน์จากการดแูลรกัษานัน้อนัเป็น 

แรงจูงใจแทนการใช้กฎหมายห้ามและลงโทษแต่เพียงอย่างเดียว

(กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช, ๒๕๕๗ /ศูนย์ศึกษานโยบายที่ดิน คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)
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๒.๑.๕.๒	พระร�ชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่�	พ.ศ.๒๕๓๕

	 คว�มเป็นม�	

 เป็นกฎหมายที่ออกใช้แทนพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๐๓ ที่ใช้มาเป็น 

เวลานาน เนือ่งจากมาตรการต่างๆ ทีม่อียูใ่นกฎหมายเดมิไม่สามารถท�าให้การสงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและได้ผลสมดังวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ประกอบกับจ�าเป็นต้องเร่งรัดการ

ขยายพันธุ์สัตว์ป่าและให้การสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าควบคู่กันไป และเนื่องจากในขณะนั้นได้มีความ

ตกลงระหว่างประเทศในการที่จะร่วมมือกันเพื่อสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าของท้องถิ่นอันเป็นทรัพยากร

ที่ส�าคัญของโลก ดังนั้น เพื่อปรับปรุงให้มาตรการในการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าเป็นไปอย่างเหมาะสม

และสอดคล้องกับความตกลงระหว่างประเทศ จึงมีการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการสงวนและคุ้มครอง

สัตว์ป่าเสียใหม่

	 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นผู้รักษาการตามกฎหมายนี ้

และมีอ�านาจแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ และออกกฎกระทรวงก�าหนดค่าธรรมเนียมไม่เกินอัตราท้าย 

พระราชบญัญตันิี ้ ลดหรอืยกเว้นค่าธรรมเนยีมและก�าหนดกิจการอ่ืนเพือ่ปฏิบติัการตามพระราชบญัญติันี้ 

โดยมีสาระส�าคัญ ดังนี้

	 	 	 (๑)	ก�รควบคุมก�รล่�	ก�รเพ�ะพันธุ์	ก�รครอบครอง	ก�รค้�	และก�รเคลื่อนย้�ย	

สัตว์ป่�และซ�กของสัตว์ป่� กฎหมายก�าหนดมาตรการต่าง ๆ ในการควบคุมการล่า การเพาะพันธุ ์

การครอบครอง การค้า และการเคลื่อนย้ายสัตว์ป่าและซากของสัตว์ป่าไว้หลายประการ เช่น ก�าหนด

หลักเกณฑ์ในการประกอบกิจการสวนสัตว์สาธารณะ และก�าหนดเขตและบริเวณที่ห้ามล่าสัตว์ป่า 

โดยก�าหนดให้เป็นเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า และเขตห้ามล่าสัตว์ป่า

	 	 	 (๒)	คณะกรรมก�รสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่� กฎหมายก�าหนดไว้ในหมวด ๒ ระบุให้

มีคณะกรรมการคณะหนึง่เรยีกว่าคณะกรรมการสงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า ประกอบด้วยรฐัมนตรว่ีาการ

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นประธาน ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิง่แวดล้อม ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงการต่างประเทศ อธบิดกีรมการปกครอง อธบิดกีรมทีด่นิ 

อธบิดกีรมประมง อธบิดกีรมปศสุตัว์ อธิบดีกรมศุลกากร อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศเป็นกรรมการโดย

ต�าแหน่ง และกรรมการผูท้รงคณุวุฒอิืน่อกีไม่น้อยกว่าห้าคนแต่ไม่เกนิสบิเอด็คน ซ่ึงคณะรฐัมนตรแีต่งตัง้ 

และให้อธิบดีกรมป่าไม้เป็นกรรมการและเลขานุการ 

	 	 	 (๓)	อำ�น�จหน้�ทีข่องคณะกรรมก�รสงวนและคุม้ครองสตัว์ป่� คณะกรรมการมอี�านาจ
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และหน้าทีห่ลายประการ เช่น ให้ความเหน็ชอบในการก�าหนดเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า การก�าหนดเขตห้าม

ล่าสตัว์ป่าและการก�าหนดชนดิหรอืประเภทของสตัว์ป่าทีจ่ะห้ามล่าในเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า ควบคมุให้มี

หลักเขต และป้าย หรือเครื่องหมายอื่นแสดงเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าไว้ตามสมควรเพื่อให้ประชาชนเห็นได ้

ว่าเป็นเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า ก�าหนดกิจการอันพึงกระท�าเพื่อประโยชน์ในการบ�ารุงรักษาเขตรักษา 

พันธุ์สัตว์ป่าและเขตห้ามล่าสัตว์ป่า ให้ความเห็นชอบเกี่ยวกับการออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 

และระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ

	 	 	 (๔)	ก�รอนุญ�ต รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดย 

ความเหน็ชอบของคณะกรรมการมอี�านาจก�าหนดชนดิของสตัว์ป่าคุม้ครองให้เป็นสตัว์ป่าชนดิเพาะพนัธุ์

ได้โดยก�าหนดเป็นกฎกระทรวงการเพาะพันธุ์ การมีไว้ในครอบครอง การค้าซึ่งสัตว์ป่าสงวน สัตว์ป่า

คุ้มครอง หรือซากของสัตว์เหล่านั้นจะต้องได้รับอนุญาต การน�าเข้า ส่งออก น�าผ่าน น�าเคลื่อนที่ การค้า

ซึง่สตัว์ป่าสงวน สัตว์ป่าคุม้ครอง หรอืซากของสตัว์เหล่าน้ันจะต้องได้รบัอนุญาต รฐัมนตรว่ีาการกระทรวง

ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม มอี�านาจตัง้ด่านตรวจสตัว์ป่าและก�าหนดเขตของด่านโดยประกาศใน

ราชกจิจานเุบกษา การน�าสัตว์ป่าสงวน สัตว์ป่าคุม้ครอง หรอืซากของสตัว์ป่าดงักล่าวผ่านด่านจะต้องแจ้ง

เป็นหนังสือตามแบบว่าได้รับอนุญาตแล้วจึงจะน�าเคลื่อนที่ต่อไปได้

	 	 	 (๕)	เขตรกัษ�พนัธุส์ตัว์ป่� คณะรฐัมนตรมีอี�านาจก�าหนดบรเิวณทีด่นิให้เป็น “เขตรกัษา

พันธุ์สัตว์ป่า” โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาและมีแผนที่แนบท้าย ที่ดินที่ก�าหนดนั้นจะต้องไม่มีผู้ใด

มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายทีด่นิ การขยายหรอืเพกิถอนเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า 

กต้็องออกเป็นพระราชกฤษฎีกาด้วย

   ในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าห้ามมิให้ผู้ใดเข้าไปเว้นแต่ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ 

ห้ามมิให้ล่าสัตว์ป่า ไม่ว่าจะเป็นสัตว์ป่าสงวน สัตว์ป่าคุ้มครอง หรือมิใช่ หรือเก็บหรือท�าอันตรายแก่รัง

ของสตัว์ป่า เว้นแต่จะกระท�าเพือ่การศกึษาหรอืวจัิยทางวชิาการและได้รบัอนุญาตเป็นหนังสอืจากอธบิดี

โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการห้ามมิให้ยึดถือครอบครองที่ดินหรือปลูกหรือก่อสร้างสิ่งหนึ่งสิ่งใด 

หรือ ตัด โค่น แผ้วถาง เผา หรือท�าลายต้นไม้หรือพฤกษชาติอื่น หรือขุดหาแร่ ดิน หิน หรือเลี้ยงสัตว์ 

หรือปล่อยสัตว์หรือสัตว์ป่า หรือเปลี่ยนแปลงทางน�้า หรือท�าให้น�้าในล�าน�้า ล�าห้วย หนอง บึง ท่วมท้น 

เหือดแห้งเป็นพษิ หรอืเป็นอนัตรายต่อสตัว์ป่า พนักงานเจ้าหน้าทีซ่ึ่งประจ�าเขตรกัษาพนัธ์ุสตัว์ป่ามอี�านาจ

สั่งให้ผู้ฝ่าฝืนข้างต้นออกจากเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าหรืองดเว้นการกระท�าใดๆ ได้

	 	 	 (๖)	 ก�รห้�มล่�สัตว์ป่�และเขตห้�มล่�สัตว์ป่� ห้ามมิให้ผู้ใดล่าสัตว์ป่า ไม่ว่าจะเป็น 

สัตว์ป่าสงวน สัตว์ป่าคุ้มครอง หรือมิใช่ หรือเก็บหรือท�าอันตรายแก่รังของสัตว์ป่าในบริเวณวัดหรือใน

บริเวณสถานที่ที่จัดไว้เพื่อประชาชนใช้เป็นที่ประกอบพิธีกรรมทางศาสนา
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   รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการจะก�าหนดให้ที่ดินบริเวณสถานที่ที่ใช้ใน

ราชการ หรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันแห่งใดเป็นเขตห้ามล่าสัตว์ป่า

ชนิดหรือประเภทใดก็ได้ โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา

 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 (๑) เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรก�าหนดบริเวณที่ดินแห่งใดให้เป็นที่อยู ่อาศัยของสัตว์ป่า 

โดยความปลอดภยัเพือ่รกัษาไว้ซึง่พนัธุส์ตัว์ป่า ก็ให้กระท�าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้มแีผนที ่

แสดงแนวเขตแห่งบรเิวณทีก่�าหนดนัน้แนบท้ายพระราชกฤษฎกีาด้วย บรเิวณทีก่�าหนดนีเ้รยีกว่า “เขตรกัษา 

พันธุ์สัตว์ป่า” ที่ดินที่ก�าหนดให้เป็นเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่านั้น ต้องเป็นที่ดินที่มิได้อยู่ในกรรมสิทธิ์ 

หรือสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดินของบุคคลใดซึ่งมิใช่ทบวงการเมือง 

 (๒) นอกจากพนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานอ่ืนใดซึ่งต้องเข้าไปปฏิบัติการตามหน้าที่ 

ห้ามมิให้ผู้ใดเข้าไปในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เว้นแต่ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ 

 (๓) ในเขตรกัษาพนัธ์ุสัตว์ป่า ห้ามมิให้ผูใ้ดยดึถอืหรอืครอบครองทีด่นิหรอืปลกูหรอืก่อสร้างสิง่หน่ึง

สิ่งใด หรือตัด โค่น แผ้วถาง เผาหรือท�าลายต้นไม้ หรือพฤกษชาติอื่น หรือขุดหาแร่ ดิน หิน หรือเลี้ยงสัตว์ 

หรือปล่อยสัตว์หรือสัตว์ป่า หรือเปลี่ยนแปลงทางน�้า หรือท�าให้น�้าในล�าน�้า ล�าห้วย หนอง บึง ท่วมท้น 

เหือดแห้ง เป็นพิษหรือเป็นอันตรายต่อสัตว์ป่า

 ในกรณีทีมี่ความจ�าเป็นต้องปฏิบัติการเพือ่ประโยชน์ในการคุม้ครองดแูล รกัษาหรอืบ�ารงุเขตรกัษา

พนัธุส์ตัว์ป่าเพือ่การเพาะพนัธุ ์การศกึษาหรอืวจิยัทางวชิาการ เพือ่อ�านวยความสะดวกในการให้การศกึษา

หรอืการพกัอาศยัหรอือ�านวยความปลอดภัยหรอืให้ความรูแ้ก่ประชาชน ให้อธบิดมีอี�านาจสัง่เป็นหนังสอื

ให้พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่ของกรมป่าไม้หรือกรมประมง แล้วแต่กรณี กระท�าการอย่างหนึ่ง 

อย่างใดในเขตรกัษาพนัธ์ุสตัว์ป่าได้ ทัง้นี ้ตามระเบยีบทีอ่ธบิดกี�าหนด โดยความเหน็ชอบของคณะกรรมการ

 (๔) บริเวณสถานที่ที่ใช้ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือประชาชนใช้ประโยชน ์

ร่วมกันแห่งใดรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการจะก�าหนดให้เป็นเขตห้ามล่าสัตว์ป่าชนิด 

หรอืประเภทใดกไ็ด้โดยประกาศในราชกจิจานเุบกษา เมือ่ได้ประกาศของรฐัมนตรกี�าหนดเขตห้ามล่าสตัว์ป่า 

ชนดิหรอืประเภทใดแล้ว ห้ามมิให้ผู้ใดยดึถอืครอบครองทีด่นิ หรอืตดั โค่น แผ้วถาง เผา ท�าลายต้นไม้หรอื

พฤกษชาตอิืน่ หรอืขดุหาแร่ ดิน หิน หรอืเล้ียงสตัว์ หรอืเปลีย่นแปลงทางน�า้ หรอืท�าให้น�า้ในล�าน�า้ ล�าห้วย 

หนอง บึง ท่วมท้น เหือดแห้งเป็นพิษหรือเป็นอันตรายต่อสัตว์ป่า เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจาก

อธิบดี หรือเมื่ออธิบดีได้ประกาศอนุญาตไว้เป็นคราวๆ ในเขตห้ามล่าแห่งหนึ่งแห่งใดโดยเฉพาะ ในกรณ ี

ที่พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานอื่นใดมีความจ�าเป็นต้องปฏิบัติการตามกฎหมายหรือปฏิบัติการ 

เพือ่ประโยชน์ในการศกึษาหรอืวจิยัทางวชิาการในเขตห้ามล่าสตัว์ป่า พนกังานเจ้าหน้าทีห่รอืเจ้าพนกังานนัน้

ต้องปฏิบัติตามระเบียบที่อธิบดีก�าหนด โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
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	 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 การสงวนพืน้ทีไ่ว้เพือ่ให้เป็นเขตรกัษาพนัธ์ุสตัว์ป่าหรอืเขตห้ามล่าสตัว์ป่า สวนทางกับความต้องการ

ที่ดินท�ากินของประชาชน จึงพบว่า เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าหรือเขตห้ามล่าสัตว์ป่าถูกบุกรุกอยู่ทั่วไป 

จึงเป็นปัญหาในการบริหารจัดการที่จะต้องให้ประชาชนเกิดจิตส�านึกในการหวงแหนทรัพยากรสัตว์ป่า

อันเป็นสมบัติของชาติที่มีค่าและเสี่ยงต่อการสูญพันธุ์ และเป็นหูตารวมทั้งช่วยเหลือทางราชการ แทนที ่

จะอยู่คนละข้าง ดังนั้น การบังคับใช้กฎหมายโดยตรงไม่มีทางที่จะป้องกันสัตว์ป่ามิให้ถูกรบกวน 

จนสูญพันธุ์ได้ จ�าเป็นต้องได้รับความร่วมมือจากประชาชน

(กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช, ๒๕๕๗/ศูนย์ศึกษานโยบายที่ดิน คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)

	๒.๑.๖				กรมธน�รักษ์	:	พระร�ชบัญญัติที่ร�ชพัสดุ	พ.ศ.๒๕๑๘

	 คว�มเป็นม�	

 เนือ่งจากในช่วงเวลาดงักล่าว ไม่มกีฎหมายว่าด้วยการปกครองดแูลรกัษาทีร่าชพสัดใุห้เป็นไปโดย 

มีระเบียบและมีหลักเกณฑ์ที่แน่นอน ท�าให้เกิดปัญหายุ่งยากในทางปฏิบัติหลายประการ จึงสมควรที่จะ 

มีกฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบที่ราชพัสดุขึ้นโดยเฉพาะ โดยให้กระทรวงการคลังมีอ�านาจหน้าที่ 

เกี่ยวกับการนี้ เพื่อการประหยัดและขจัดปัญหางานซ�้าและซ้อนกัน

	 หลักก�รและส�ระสำ�คัญ

 กฎหมายก�าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู ้รักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 

โดยกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุ โดยบรรดาที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรมใด 

ได้มาโดยการเวนคืนหรือการแลกเปลี่ยนหรือโดยประการอื่น ให้กระทรวงการคลังเข้าถือกรรมสิทธิ์ในที ่

ราชพสัดนุัน้ ทั้งนี้ยกเว้นที่ดินที่ได้มาโดยการเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

โดยมีสาระส�าคัญ ดังนี้

	 	 	 (๑)	 ที่ร�ชพัสดุ	 “ที่ราชพัสดุ” หมายความว่า อสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของ 

แผ่นดินทุกชนิด เว้นแต่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ประเภทที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินซึ่งมี 

ผูเ้วนคนืหรอืทอดทิง้หรอืกลับมาเป็นของแผ่นดนิโดยประการอืน่ตามกฎหมายทีด่นิ และอสงัหารมิทรพัย์

ส�าหรบัพลเมอืงใช้หรอืสงวนไว้เพือ่ประโยชน์ของพลเมอืงใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ทีช่ายตลิง่ ทางน�า้ ทางหลวง 

ทะเลสาบ ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและขององค์การปกครองท้องถิ่น 

ไม่ถือว่าเป็นที่ราชพัสดุ 
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	 	 	 (๒)	 คณะกรรมก�รที่ร�ชพัสดุ กฎหมายก�าหนดให้มีคณะกรรมการขึ้นมาคณะหน่ึง 

เรียกว่า คณะกรรมการที่ราชพัสดุ ประกอบด้วยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นประธาน 

ปลัดกระทรวงการคลังเป็นรองประธาน ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวง เกษตรและสหกรณ์ 

ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม อธิบดีกรมที่ดิน อธิบดี  

กรมโยธาธิการและผังเมืองเป็นกรรมการ อธิบดีกรมธนารักษ์เป็นกรรมการและเลขานุการ และ 

ผูอ้�านวยการกองรกัษาทีห่ลวง กรมธนารกัษ์เป็นกรรมการและผูช่้วยเลขานุการ โดยคณะกรรมการมหีน้าที่ 

ในการก�าหนดนโยบาย หลักเกณฑ์และวิธีการ ในการปกครองดูแล บ�ารุงรักษา ใช้และจัดหาประโยชน์

เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ซึ่งหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการก�าหนด ให้ตราเป็นกฎกระทรวง

	 	 	 (๓)	 ก�รโอนกรรมสิทธิ์ท่ีร�ชพัสดุ	 	 การโอนกรรมสิทธ์ิที่ราชพัสดุเฉพาะที่ดินที่เป็น

สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะให้กระท�าโดยพระราชบัญญัติ 

โดยต้องมีแผนที่แสดงเขตที่ราชพัสดุแนบท้ายด้วย ส่วนการโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุอื่นให้เป็นไปตาม 

หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก�าหนดในกฎกระทรวง 

	 	 	 (๔)	 ก�รถอนสภ�พก�รเป็นส�ธ�รณสมบัติของแผ่นดิน	 หรือถอนก�รหวงห้�ม 

ทีร่าชพสัดุเฉพาะทีด่นิเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิทีใ่ช้เพือ่ประโยชน์ของแผ่นดนิโดยเฉพาะเมือ่เลกิใช้ 

เพื่อประโยชน์เช่นนั้นหรือเมื่อสิ้นสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว หรือที่ราชพัสดุที่ทาง

ราชการหวงห้ามไว้และทางราชการไม่ประสงค์จะหวงห้ามอีกต่อไป ให้ถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบตัิ

ของแผ่นดิน หรือถอนการหวงห้ามแล้วแต่กรณี โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้มีแผนที่แสดง 

เขตที่ดินแนบท้ายพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย 

	 ก�รบังคับใช้กฎหม�ย

 กฎหมายที่ราชพัสดุเป็นกฎหมายที่คุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน 

หรือที่ทางราชการสงวนหวงห้าม อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่ต้องปกครองดูแล บ�ารุงรักษา ใช ้

หรือน�าไปจัดหาประโยชน์ จึงเป็นผลประโยชน์ที่ได้กับรัฐโดยตรง

	 ปัญห�อุปสรรค	ข้อจำ�กัดของกฎหม�ย	และก�รแก้ไข

 เนื่องจากที่ราชพัสดุมีอยู่อย่างกระจัดกระจายทั่วประเทศ มีการใช้ประโยชน์หรือสงวนไว้ใช้

ประโยชน์ในราชการ และจดัให้เช่า จงึปรากฏว่ามกีารบกุรกุทีด่นิในบางพืน้ที ่เช่น ทีด่นิใช้ในราชการทหาร 

การแก้ไขปัญหาผูบ้กุรกุไม่อาจใช้กฎหมายบงัคบัได้โดยตรง เพราะกระทบกับการเมอืงการปกครอง ดงัน้ัน  

การแก้ไขปัญหาจึงต้องเจรจาและท�าความเข้าใจ มีกลไกและวิธีการในการพิสูจน์สิทธิว่าทางราชการหรือ

ประชาชนมีสิทธิดีกว่าและมีแนวทางมาตรการให้เช่าหากพิสูจน์แล้วเป็นสิทธิของทางราชการ เป็นต้น

(กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช, ๒๕๕๗ /ศูนย์ศึกษานโยบายที่ดิน คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๗)
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   ๒.๒					กฎหม�ยที่เกี่ยวข้องกับสิทธิมนุษยชนและก�รมีส่วนร่วมของประช�ชน

	๒.๒.๑			คำ�จำ�กัดคว�มของคำ�ที่เกี่ยวข้องกับก�รศึกษ�

	 “สิทธิมนุษยชน” ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ 

หมายถึง ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลที่ได้รับการรับรอง

หรือคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หรือตามกฎหมายไทย หรือตามสนธิสัญญาที่

ประเทศไทยมีพันธกรณีที่จะต้องปฏิบัติตาม แต่หากพิจารณาตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 

 (Universal Declaration of Human Rights) ไม่มีนิยามค�าว่า “สิทธิมนุษยชน” ไว้โดยเฉพาะเจาะจง 

แต่เมื่อพิจารณาเนื้อหาของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ข้อ ๑ ก�าหนดว่า “มนุษย์ทั้งหลาย 

เกิดมาอิสรเสรี และเท่าเทียมกันทัง้ศกัด์ิและสทิธ ิ ทกุคนได้รบัการประสทิธิป์ระสาทเหตผุลและมโนธรรม 

และควรปฏบิตัต่ิอกนัอย่างฉนัพีน้่อง” ข้อ ๒ ก�าหนดว่า “(๑) ทกุคนย่อมมสีทิธิแ์ละเสรภีาพบรรดาทีก่�าหนดไว้ 

ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนนี้ โดยไม่มีการจ�าแนกความแตกต่างในเรื่องใดๆ เช่น เชื้อชาติ 

สีผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความเห็นทางการเมือง หรือทางอื่นใด ชาติหรือสังคมอันเป็นที่มาเดิม ทรัพย์สิน 

ก�าเนิด หรือสถานะอื่นใด (๒) นอกจากนี้การจ�าแนกความแตกต่าง โดยอาศัยมูลฐานแห่งสถานะทาง 

การเมือง ทางการศาลหรอืทางการระหว่างประเทศของประเทศหรอืดนิแดนซ่ึงบคุคลสงักัดจะกระท�ามไิด้ 

ทัง้นี ้ไม่ว่าดินแดนดังกล่าว จะเป็นเอกราชอยูใ่นความพทิกัษ์ มไิด้ปกครองตนเอง หรอือยูภ่ายใต้การจ�ากดั 

แห่งอธิปไตยอื่นใด” กล่าวโดยสรุปได้ว่า แนวความคิดพื้นฐานของสิทธิมนุษยชน ได้แก่ ความอิสรเสรี 

มีศักดิ์ศรีและสิทธิเท่าเทียมกัน การปฏิบัติต่อกันอย่างฉันพี่น้อง การมีสิทธิและเสรีภาพตามที่ระบุไว้ใน

ปฏิญญาสากล ว่าด้วยสิทธิมนุษยชนโดยไม่มีการจ�าแนกความแตกต่างในเรื่องเชือ้ชาต ิ สผีวิ เพศ ภาษา 

ศาสนา ความเห็น  ทางการเมือง ชาติก�าเนดิ หรอืสถานะอืน่ใด (ภริมย์ ศรปีระเสรฐิ, ๒๕๕๑)

	 “ก�รมีส่วนร่วม” (Participation) ตามพจนานุกรมอังกฤษฉบับอ๊อกซฟอร์ด ได้ให้ค�านิยมไว้ว่า 

เป็นการมีส่วน (ร่วมกับคนอื่น) ในการกระท�าบางอย่างหรือบางเรื่อง ค�าว่า การมีส่วนร่วม โดยมากมัก

จะใช้ในความหมายตรงข้ามกับค�าว่า การเมินเฉย (Apathy) ฉะนั้น ค�าว่าการมีส่วนร่วมตามความหมาย

ข้างต้น จึงหมายถึง การที่บุคคลกระท�าการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือในประเด็นที่บุคคลนั้นสนใจ ไม่ว่าเขา

จะได้ปฏิบัติการเพื่อแสดงถึงความสนใจอย่างจริงจังหรือไม่ก็ตาม และไม่จ�าเป็นที่บุคคลนั้นจะต้องเข้าไป

เกี่ยวข้องกับกิจกรรมนั้นโดยตรงก็ได้ แต่การมีทัศนคติ ความคิดเห็น ความสนใจ ห่วงใย ก็เพียงพอแล้ว 

ที่จะเรียกว่าเป็นการมีส่วนร่วมได้ และยังได้ให้ค�าจ�ากัดความของการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า 

“การมส่ีวนร่วมของประชาชน” หมายถงึ การทีก่ลุม่ประชาชน หรอืขบวนการทีส่มาชกิของชมุชนทีก่ระท�า

การออกมาในลักษณะของการท�างานร่วมกัน ที่จะแสดงให้เห็นถึงความต้องการร่วม ความสนใจร่วม 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๖๘

มีความต้องการ ที่จะบรรลุถึงเป้าหมายร่วมทางเศรษฐกิจและสังคมหรือการเมืองหรือการด�าเนินการ

ร่วมกันเพื่อให้เกิดอิทธิพลต่อรองอ�านาจมติชน ไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม หรือการด�าเนินการ

เพื่อให้เกิดอิทธิพลต่อรองอ�านาจทางการเมือง เศรษฐกิจ การปรับปรุงสถานภาพทางสังคมในกลุ่มชุมชน   

(เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, ๒๕๕๐)

  ๒.๒.๒				กฎหม�ยทีเ่กีย่วข้องกบัหลกัสทิธมินษุยชนและก�รมส่ีวนร่วมของประช�ชน

 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัหลักสิทธิมนษุยชนและการมส่ีวนร่วมของประชาชนทีท่บทวน จะแบ่งออก

เป็น ๒ เรื่อง ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ หลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน

	 ๒.๒.๒.๑	รัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย

 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 

๒๕๕๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๗ (ฉบับชั่วคราว) ได้มีบทบัญญัติท่ี

เกี่ยวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชน ดังนี้

   (๑) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

   ในหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา ๒๖, ๒๙, ๕๘, ๕๙, ๖๐, ๖๑ 

และ ๖๒ มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนดังนี้   

   มาตรา  ๒๖ การใช้อ�านาจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กร ต้องค�านึงถึงศักดิ์ศรีความเป็น 

มนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้

   มาตรา ๒๙ การจ�ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท�ามิได้

เว้นแต่ โดยอาศัยอ�านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ก�าหนดไว้ และเท่าที ่

จ�าเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระส�าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้  

   กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับ 

แก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

ที่ให้อ�านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย 

   มาตรา ๕๘ บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบข้อมูล หรือข่าวสารสาธารณะ ในครอบครอง

ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลนั้น

จะกระทบต่อความมัน่คงของรฐั ความปลอดภยัของประชาชน หรอืส่วนได้เสยีอนัพงึได้รบัความคุม้ครอง

ของบุคคลอื่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๖๙

   มาตรา ๕๙ บุคคลย่อมมีสทิธไิด้รบัข้อมลู ค�าชีแ้จง และเหตผุล จากหน่วยราชการหน่วยงาน 

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการด�าเนินโครงการหรือกิจกรรมใด 

ที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส�าคัญอ่ืนใด 

ทีเ่กีย่วกบัตนหรอืชุมชนท้องถิน่ และมีสิทธแิสดงความคดิเหน็ของตนในเรือ่งดงักล่าว ทัง้นี ้ตามกระบวนการ 

รับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ

   มาตรา  ๖๐ บุคคลย่อมมีสิทธิมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ของรัฐ            

ในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน ทั้งนี้ ตามที่

กฎหมายบัญญัติ

   มาตรา  ๖๑ บุคคลย่อมมีสิทธิเสนอเรื่องราวร้องทุกข์ และได้รับแจ้งผลการพิจารณา 

ภายในเวลาอันสมควร ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

   มาตรา ๖๒ สิทธิของบคุคลทีจ่ะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรฐั รฐัวสิาหกิจราชการ              

ส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรอื่นของรัฐ ที่เป็นนิติบุคคลให้รับผิดเน่ืองจากการกระท�า หรือการละเว้น 

การกระท�าของข้าราชการพนกังาน หรอืลูกจ้างของหน่วยงานน้ัน ย่อมได้รบัความคุม้ครอง ทัง้น้ี ตามทีก่ฎหมาย 

บัญญัติ

(ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๔๐)

   (๒) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

   ในหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา ๒๖, ๒๙, ๕๖, ๕๗, ๕๘, ๕๙, ๖๐ 

และ ๖๗ มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนดังนี้

   มาตรา  ๒๖ การใช้อ�านาจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กร ต้องค�านึงถึงศักดิ์ศรีความเป็น

มนุษย์สิทธิและเสรีภาพ ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้

   มาตรา ๒๙ การจ�ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ จะกระท�ามิได้

เว้นแต่โดยอาศัยอ�านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ก�าหนดไว้และเท่าที่

จ�าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส�าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้

   กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่

กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้

อ�านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย

   บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองให้น�ามาใช้บังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอ�านาจ                           

ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๗๐

   มาตรา ๕๖ บคุคลย่อมมสีทิธิได้รบัทราบและเข้าถงึข้อมลูหรอืข่าวสารสาธารณะในครอบครอง

ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูล 

หรือข่าวสารนั้นจะกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชนหรือส่วนได้เสียอันพึง 

ได้รับความคุ้มครองของบุคคลอื่น หรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

   มาตรา ๕๗ บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค�าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยราชการ 

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการด�าเนินโครงการหรือ

กิจกรรมใดทีอ่าจมผีลกระทบต่อคณุภาพสิง่แวดล้อม สขุภาพอนามยั คณุภาพชวีติ หรอืส่วนได้เสยีส�าคญั

อื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อ

น�าไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกล่าว

   การวางแผนพฒันาสงัคม เศรษฐกิจ การเมอืง และวัฒนธรรม การเวนคนือสงัหารมิทรพัย์ 

การวางผงัเมือง การก�าหนดเขตการใช้ประโยชน์ในทีด่นิ และการออกกฎทีอ่าจมผีลกระทบต่อส่วนได้เสยี

ส�าคญัของประชาชน ให้รฐัจดัให้มกีระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชนอย่างทัว่ถงึก่อนด�าเนนิการ 

   มาตรา ๕๘ บุคคลย่อมมีสิทธิมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ของรัฐ             

ในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน

   มาตรา ๕๙ บคุคลย่อมมสีทิธิเสนอเรือ่งราวร้องทกุข์และได้รบัแจ้งผลการพจิารณาภายใน

เวลาอันรวดเร็ว

   มาตรา ๖๐ บุคคลย่อมมีสิทธิที่จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอื่นของรัฐที่เป็นนิติบุคคล ให้รับผิดเนื่องจากการกระท�าหรือการละเว้น

การกระท�าของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานนั้น

   มาตรา ๖๗ สิทธิของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บ�ารุงรักษา 

และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง 

ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ด�ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ืองในสิ่งแวดล้อมที่ 

จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง

ตามความเหมาะสม

   การด�าเนนิโครงการหรอืกจิกรรมทีอ่าจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชมุชนอย่างรนุแรงทัง้ทาง

ด้านคณุภาพส่ิงแวดล้อม ทรพัยากรธรรมชาต ิและสขุภาพ จะกระท�ามไิด้ เว้นแต่จะได้ศกึษาและประเมนิ

ผลกระทบต่อคณุภาพสิง่แวดล้อมและสขุภาพของประชาชนในชมุชน และจัดให้มกีระบวนการรบัฟังความ

คิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมทั้งได้ให้องค์การอิสระซึ่งประกอบด้วยผู้แทนองค์การ

เอกชนด้านสิง่แวดล้อมและสขุภาพ และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศกึษาทีจั่ดการการศกึษาด้านสิง่แวดล้อมหรือ

ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด�าเนินการดังกล่าว



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๗๑

   สทิธขิองชมุชนทีจ่ะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรฐั รฐัวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิน่ 

หรือองค์กรอื่นของรัฐที่เป็นนิติบุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัตินี้ ย่อมได้รับความคุ้มครอง

(ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๕๐)

   (๓) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๗ (ฉบับชั่วคราว)

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๗ (ฉบับชั่วคราว) ได้มีบทบัญญัติ           

ที่เกี่ยวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชน ในมาตรา ๔ ดังนี้

   มาตรา ๔ ภายใต้บงัคบับทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนญูนี ้ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ สทิธ ิเสรภีาพ

และความเสมอภาค บรรดาทีช่นชาวไทยเคยได้รบัการคุม้ครองตามประเพณกีารปกครองประเทศไทย ใน

ระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุและตามพนัธกรณรีะหว่างประเทศทีป่ระเทศไทย

มีอยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้

(ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๕๗)

	 ๒.๒.๒.๒	หลักสิทธิมนุษยชนและก�รมีส่วนร่วมของประช�ชน

   (๑) พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒ 

   เจตนารมณ์ เหตผุลในการประกาศใช้พระราชบญัญตัฉิบบัน้ี คอื โดยทีม่าตรา ๑๙๙ และ

มาตรา ๒๐๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้มีคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ             

ท�าหน้าที่ตรวจสอบและรายงานการกระท�าหรือการละเลยการกระท�าอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

หรืออันไม่เป็นไปตามพันธกรณีระหว่างประเทศเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยเป็นภาคี และ 

เสนอมาตรการการแก้ไขทีเ่หมาะสม รวมทัง้อ�านาจหน้าทีใ่นการส่งเสรมิและคุม้ครองสทิธมินุษยชนไม่ว่า 

จะเป็นการเสนอแนะนโยบายต่อรฐัสภาและคณะรฐัมนตร ีหรอืการส่งเสรมิการศกึษา การวจิยั ความร่วมมือ 

และการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ ตลอดจนการจัดท�ารายงานประจ�าปี โดยได้ก�าหนดให ้

อ�านาจหน้าที่อื่นของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติตลอดจนคุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม 

การสรรหา การเลือก การถอดถอน และการก�าหนดค่าตอบแทนกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็น

ไปตามที่กฎหมายบัญญัติ สมควรด�าเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว จึงจ�าเป็น

ต้องตราพระราชบัญญัตินี้

   ความหมายของค�าว่า “สทิธมินษุยชน” มาตรา ๓ ในพระราชบญัญตัน้ีิ “สทิธิมนุษยชน” 

หมายความว่า ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ สทิธ ิเสรภีาพ และความเสมอภาคของบคุคลทีไ่ด้รบัการรบัรองหรอื

คุม้ครองตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย หรอืตามกฎหมายไทย หรอืตามสนธิสญัญาทีป่ระเทศไทย

มีพันธกรณีที่จะต้องปฏิบัติตาม



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๗๒

   การตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชน มาตรา ๒๒ ในกรณีที่มีการกระท�าหรือละเลย

การกระท�าอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน และมิใช่เป็นเรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาลหรือ                

ศาลพิพากษาหรือมีค�าสั่งเด็ดขาดแล้ว ให้กรรมการมีอ�านาจตรวจสอบและเสนอมาตรการแก้ไข               

ตามพระราชบัญญัตินี้ และในมาตรา ๒๓ บุคคลที่ถูกละเมิดสิทธิ์มีสิทธิ์ยื่นค�าร้องโดยท�าเป็นหนังสือตาม

ที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัตินี้ หรือร้องเรียนด้วยวาจาโดยมาตรา ๒๓ วรรค ๒ ให้กระท�าได้ตามระเบียบ                

ทีค่ณะกรรมการก�าหนด และในมาตรา ๒๕ ในกรณทีีค่ณะกรรมการเหน็สมควรให้มกีารตรวจสอบการละเมดิ

สทิธมินษุยชน ให้กรรมการแจ้งไปยงับคุคลหรือหน่วยงานทีถ่กูอ้างว่าเป็นผูล้ะเมดิสทิธิมนุษยชน หรอืบคุคล

หรอืหน่วยงานทีค่ณะกรรมการเหน็ว่าเกีย่วข้องกบัการละเมดิสทิธมินุษยชน เพือ่ให้บคุคลหรอืหน่วยงาน

นั้นชี้แจงข้อเท็จจริงภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการก�าหนด

(ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๔๒)

   (๒) พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐

   เจตนารมณ์ เหตผุลในการประกาศใช้พระราชบญัญตัฉิบบัน้ี คอื ในระบอบประชาธิปไตย 

การให้ประชาชนมโีอกาสกว้างขวางในการได้รบัข้อมลูข่าวสารเก่ียวกับการด�าเนินการต่างๆ ของรฐัเป็นสิง่

จ�าเป็นเพือ่ทีป่ระชาชนจะสามารถแสดงความคดิเหน็และใช้สทิธทิางการเมอืงได้โดยถกูต้องกบัความเป็น

จรงิ อันเป็นการส่งเสรมิให้มคีวามเป็นรฐับาลโดยประชาชนมากยิง่ขึน้ สมควรก�าหนดให้ประชาชนมสีทิธิ

ได้รูข้้อมูลข่าวสารของราชการ โดยมข้ีอยกเว้นอนัไม่ต้องเปิดเผยทีแ่จ้งชดัและจ�ากดัเฉพาะข้อมลูข่าวสาร

ที่หากเปิดเผยแล้วจะเกิดความเสียหาย ต่อประเทศชาติหรือต่อประโยชน์ที่ส�าคัญของเอกชน ทั้งนี้ เพื่อ 

พัฒนาระบอบประชาธิปไตยให้มั่นคงและจะยังผลให้ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิหน้าที่ของตนอย่าง 

เต็มที่ เพื่อที่จะปกปักรักษาประโยชน์ของตนได้อีกประการหนึ่งด้วย ประกอบกับสมควรคุ้มครองสิทธ ิ

ส่วนบคุคลในส่วนทีเ่กีย่วข้องกบัข้อมลูข่าวสารของราชการไปพร้อมกนั จงึจ�าเป็นต้องตราพระราชบญัญตันิี้

   ข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในบังคับแห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี ต้องเป็นข้อมูลข่าวสารของ

ราชการ หมายความว่า ข้อมลูข่าวสารนัน้ต้องอยูใ่นความครอบครองหรอืควบคมุดูแลของหน่วยงานของรฐั 

ดังนั้น ความหมายของค�าว่า ข้อมูลข่าวสารของราชการ จึงให้ความส�าคัญต่อลักษณะหรือสิทธิ ในการ

ยึดถือข้อมูลข่าวสารนั้นว่า อยู่ในเขตอ�านาจครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐหรือไม่ 

ทัง้นี ้โดยไม่ต้องค�านงึถงึว่า เนือ้หาสาระของข้อมลูข่าวสารเป็นเรือ่งเก่ียวกับอะไร อาจจะเป็นเรือ่งเก่ียวกับ 

การด�าเนินการของรัฐ หรือเกี่ยวกับบุคคลหรือเอกชนใดๆ ก็ได้

   (๒.๑)		สิทธิรับรู้ข้อมูลข่�วส�รของประช�ชน

    ๑) สิทธิในการเข้าตรวจดูข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานต่างๆ กฎหมายข้อมูล



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๗๓

ข่าวสารของราชการได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการตรวจดขู้อมลูข่าวสารของหน่วยงานต่างๆ ของรฐั ทัง้ใน

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดยก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่ง จะต้องจัดเตรียมข้อมูล

ข่าวสารอย่างน้อยตามทีก่ฎหมายก�าหนดรวมไว้ให้พร้อมส�าหรบัประชาชนเข้าตรวจดู โดยจะต้องจัดเตรยีม 

สถานที่เพื่อรวบรวมข้อมูลข่าวสารดังกล่าว จะต้องจัดให้มีรายการข้อมูลข่าวสาร ส�าหรับอ�านวย 

ความสะดวกในการตรวจสอบของประชาชนด้วย ทั้งนี้ ประชาชนทุกคนไม่ว่าจะมีส่วนได้ส่วนเสียหรือไม ่

สามารถที่จะใช้สิทธิเข้าตรวจดูข้อมูลข่าวสารที่กฎหมายก�าหนดให้จัดเตรียมไว้น้ีได้ ข้อมูลข่าวสารที่

กฎหมายได้ก�าหนดให้ทกุหน่วยงานต้องจดัเตรยีมรวมไว้พร้อมให้ประชาชนเข้าตรวจดไูด้นี ้จะเป็นประโยชน์ 

อย่างส�าคัญที่จะช่วยให้ผู้ที่เข้าไปใช้สิทธิตรวจดูสามารถรับรู้ข่าวสารเกี่ยวกับการด�าเนินงานต่างๆ ของ

หน่วยงานของรัฐอย่างกว้างขวาง ช่วยให้สามารถน�าข้อมูลข่าวสารดังกล่าว มาใช้ในกระบวนการ 

มีส่วนร่วมของประชาชนทีจ่ะให้ค�าแนะน�าต่างๆ แก่หน่วยงานของรฐั ทัง้ในเรือ่งการก�าหนดนโยบายและ

ในเรื่องการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ และการใช้อ�านาจรัฐในด้านต่างๆ ได้อีกด้วย 

    ๒) สิทธิในการขอข้อมูลข่าวสาร เป็นสิทธิที่ส�าคัญของประชาชน นอกจากสิทธิ 

ตรวจดูข้อมูล โดยกฎหมายข้อมูลข่าวสารได้ก�าหนดให้ประชาชนมีสิทธิที่จะขอข้อมูลข่าวสารที่

ประชาชนต้องการรู ้นอกเหนอืจากข้อมลูข่าวสารทีม่กีารจดัเตรยีมไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจด ูโดยหน่วยงาน 

ต่างๆ ของรัฐที่ได้รับค�าขอจากประชาชน จะต้องด�าเนินการจัดหาข้อมูลข่าวสารให้ในเวลาที่เหมาะสม

หากข้อมูลข่าวสารใด หน่วยงานของรฐัจะไม่เปิดเผย กจ็ะต้องแจ้งเหตผุลเป็นหนงัสอืให้ประชาชนรบัทราบ

ด้วย ทั้งนี้ หากประชาชนไม่เห็นด้วยกับเหตุผลในการตอบปฏิเสธดังกล่าว ก็สามารถที่จะใช้สิทธิอุทธรณ์

มายังคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ โดยส่งเรื่องมายังส�านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร

ของราชการได้

   (๒.๒)		คว�มสำ�คัญของก�รใช้สิทธิของประช�ชน

    การใช้สิทธิอย่างกว้างขวางในการเข้าตรวจดูข้อมูลข่าวสารหรือการใช้สิทธิขอ

ข้อมลูข่าวสารอย่างกว้างขวางในทกุๆ พืน้ทีข่องประเทศ ทัง้ในส่วนกลาง ส่วนภมูภิาค และส่วนท้องถิน่ ใน

ทุกระดับของหน่วยงานของรัฐ ตั้งแต่ระดับ อบต. เทศบาล อ�าเภอ จังหวัด และทุกกระทรวง ทบวง กรม 

มีความส�าคัญอย่างยิ่ง เพราะเหมาะสมกับวิธีคิดในการท�างานของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานต่างๆ ของรัฐ 

ให้ไปสู่วัฒนธรรมการท�างานแบบใหม่ คือ “เปิดเผยเป็นหลัก ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” รวมทั้งเป็นการสร้าง

ความเชือ่ม่ันในหมูป่ระชาชนว่าเรือ่งของสทิธิรบัรูข้้อมลูข่าวสารและการมส่ีวนร่วมในการบรหิารบ้านเมอืง

เป็นสิทธิของประชาชนที่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายอย่างแท้จริง ดังนั้น หากประชาชนในทุกสาขา

วชิาชพี ทกุพ้ืนที ่ทกุภาคส่วนของประเทศจะได้ร่วมกนัใช้สทิธใินการรบัรูข่้าวสารเกีย่วกบัการด�าเนินงาน

ของหน่วยงานของรัฐในเรื่องต่างๆ ทั้งเพ่ือการคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของตนเอง หรือของชุมชนและ

สงัคมโดยส่วนรวม กจ็ะส่งผลอย่างส�าคญัทีท่�าให้เจตนารมณ์ของการส่งเสรมิสทิธริบัรูข้้อมลูข่าวสารบรรล ุ

เป้าหมาย และสามารถส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงอย่างเป็นรูปธรรมที่ชัดเจนในเวลาอันใกล้นี้ได้



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๗๔

   (๒.๓)				หลักก�รและแนวคิดของพระร�ชบญัญตัข้ิอมลูข่�วส�รของร�ชก�ร	พ.ศ.๒๕๔๐

    พระราชบญัญตัข้ิอมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ มหีลกัการและแนวคดิเพือ่

    ๑) ให้ประชาชนมีโอกาสรบัรูข้้อมลูข่าวสารเก่ียวกับการด�าเนินการต่างๆ ของรฐั 

โดยก�าหนดข้อยกเว้นให้ชดัเจน เพือ่ให้ประชาชนใช้สทิธริบัรูข้้อมลูข่าวสารเพือ่การมส่ีวนร่วมในการก�าหนด

นโยบายและการตรวจสอบการใช้อ�านาจรฐัให้เป็นไปอย่างโปร่งใส อนัเป็นหลกัการพืน้ฐานทีส่�าคญัยิง่ต่อ

การพัฒนาสังคมประชาธิปไตย

    ๒) รับรองสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ ที่อยู่ใน 

ครอบครองของรฐั ได้แก่ สทิธใินการขอค�าปรกึษา สทิธใินการตรวจดขู้อมลู สทิธใินการขอข้อมลูข่าวสาร 

อืน่ใดของราชการ สิทธิในการขอส�าเนาหรือส�าเนาที่มีการรับรอง สิทธิในการได้รู้ถึงข้อมูลส่วนบุคคล 

สิทธิในการด�าเนินการแทนผู้เยาว์ สิทธิในการร้องเรียน และสิทธิในการอุทธรณ์ ฯลฯ

    ๓) ข้อมูลข่าวสารของข้อมูลราชการเกือบทั้งหมด หรือส่วนใหญ่สามารถ 

เปิดเผยได้ ภายใต้หลักการทีว่่า “เปิดเผยเป็นหลกั ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” โดยข้อยกเว้นจะมไีด้เฉพาะกรณ ี

ที่มีกฎหมายก�าหนดว่าไม่ต้องเปิดเผยเท่านั้น

   (๒.๔)		วิธีก�รเปิดเผยข้อมูลข่�วส�ร

    พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ ก�าหนดวิธีในการ 

เปิดเผยข้อมูลข่าวสารไว้ ๔ วิธี ดังนี้

    ๑)  เปิดเผยโดยการน�าข้อมลูข่าวสารทีก่ฎหมายก�าหนดลงพมิพ์ในราชกิจจานุเบกษา

    ๒) เปิดเผยโดยการตั้งแสดงไว้ในสถานที่ที่หน่วยงานจัดเตรียมไว้ให้ประชาชน 

    เข้าตรวจดูได้ด้วยตัวเอง

    ๓) เปิดเผยตามที่ประชาชนมีค�าขอเป็นการเฉพาะราย

    ๔) การเปิดเผยโดยหอจดหมายเหตุแห่งชาติ

   (๒.๕)		ช่องท�งเข้�ถึงข้อมูลข่�วส�ร

    พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ ก�าหนดช่องทางให้

ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ สรุปได้ดังนี้

    ๑)  โดยการตรวจค้นได้จากราชกจิจานเุบกษา ส�าหรบัข้อมลูข่าวสารทีต้่องเปิดเผย 

โดยวิธีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารฯ

    ๒)  โดยการใช้สิทธิเข้าตรวจดูได้ด้วยตัวเอง ณ สถานที่ที่หน่วยงานก�าหนดและ



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๗๕

จัดเตรียมข้อมูลข่าวสารนั้นไว้ ส�าหรับข้อมูลข่าวสารตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร

    ๓)  โดยการไปใช้สิทธิขอดูโดยการยื่นค�าขอต่อหน่วยงานของรัฐ ที่จัดเก็บหรือ

ครอบครองดูแลข้อมูลข่าวสารที่ต้องการขอดูนั้น ส�าหรับข้อมูลข่าวสารของราชการปกติทั่วไป

    ๔) โดยการใช้บริการศึกษาค้นคว้า ณ หอจดหมายเหตุแห่งชาติ ส�าหรับข้อมูล

ข่าวสารที่เป็นเอกสารประวัติศาสตร์

   (๒.๖)		สิทธิของประช�ชนในก�รเข้�ถึงข้อมูลข่�วส�รของร�ชก�ร

    พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ก�าหนดสิทธิของ

ประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการไว้ดังนี้

    ๑) สิทธิได้รู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ ตามมาตรา ๗ มาตรา ๙ มาตรา ๑๑ 

    และมาตรา ๒๖    

    ๒) สิทธิคัดค้านการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารกรณีมีส่วนได้เสีย มาตรา ๑๗ 

    ๓) สิทธิร้องเรียนหน่วยงานของรัฐ มาตรา ๑๓ 

    ๔) สิทธิอทุธรณ์ค�าสัง่ไม่เปิดเผยข้อมลูข่าวสารของราชการ ตามมาตรา ๑๘ และ 

    มาตรา ๒๕

    ๕) สิทธิได้รบัการคุม้ครองข้อมลูข่าวสารส่วนบคุคล ตามมาตรา ๒๓ และมาตรา ๒๕

(ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๔๐)

   (๓) พระราชบญัญตักิ�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ 

   เจตนารมณ์ เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่การปฏิบัติตาม

แผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจในการถ่ายโอนภารกจิให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีก่�าหนดไว้ไม่

อาจด�าเนนิการได้ตามก�าหนดระยะเวลา ท�าให้การก�าหนดสดัส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ตามมาตรา ๓๐ (๔) แห่งพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๕๒ ไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงในการถ่ายโอนภารกิจ สมควรแก้ไข

เพิ่มเติมการก�าหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามสภาพข้อเท็จจริงนั้น 

และยังคงเป้าหมายการเพิ่มสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้รับไม่น้อยกว่าร้อยละ 

สามสิบห้าไว้เช่นเดิมจึงจ�าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้ส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงพระราชบัญญัติ 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๗๖

ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ.๒๕๔๒ มรีายละเอยีด

บทบัญญัติ ดังนี้

   หมวด	๑	คณะกรรมก�รก�รกระจ�ยอำ�น�จให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   มาตรา ๖  คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประกอบด้วย

    (๑)  นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็น

ประธาน

    (๒) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 

ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ 

และสังคมแห่งชาติ ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ และอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

    (๓)  ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จ�านวนสบิสองคน ประกอบด้วยผูบ้รหิาร

องค์การบรหิารส่วนจงัหวดัสองคน ผูบ้รหิารเทศบาลสามคน ผูบ้รหิารองค์การบรหิารส่วนต�าบลห้าคน และ 

ผู้บริหารกรุงเทพมหานคร ผู้บริหารเมืองพัทยาหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมาย

จัดต้ังขึ้นรวมสองคน ทั้งนี้ โดยให้ผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทเลือกกันเอง 

ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่นายกรัฐมนตรีก�าหนด

    (๔)  ผู ้ทรงคุณวุฒิจ�านวนสิบสองคน ประกอบด้วยบุคคลซึ่งมีความรู ้ความ

เชีย่วชาญในด้านการบรหิารราชการแผ่นดนิ ด้านการพฒันาท้องถิน่ ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านการปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในสาขารฐัศาสตร์หรอืรฐัประศาสนศาสตร์และด้านกฎหมาย ทัง้น้ี การสรรหาผูท้รงคณุวฒุใิห้

เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่นายกรัฐมนตรีก�าหนด

   อำ�น�จหน้�ที่ของคณะกรรมก�รที่เกี่ยวข้องกับก�รมีส่วนร่วมของประช�ชน

   มาตรา ๑๒ ให้คณะกรรมการมีอ�านาจและหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

    (๑๒) เสนอแนะและจดัระบบตรวจสอบและการมส่ีวนร่วมของประชาชนในท้องถิน่ 

   การก�าหนดอ�านาจและหน้าทีใ่นการจัดระบบการบรกิารสาธารณะในส่วนทีเ่ก่ียวข้องกับ

การมีส่วนร่วมของประชาชน  

   มาตรา ๑๖ ให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต�าบลมีอ�านาจและหน้าที่

ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ดังนี้

    (๑๖) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น

   มาตรา ๑๗ ภายใต้บังคับมาตรา ๑๖ ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ�านาจและหน้าที่

ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ดังนี้



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๗๗

    (๗) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน

    (๘) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น

   มาตรา ๑๘ ให้กรุงเทพมหานครมีอ�านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ 

เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 

(ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๔๒)

		๒.๒.๓				แนวคิดเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน

 ค�าว่าสทิธิมนษุยชนเป็นค�าทีเ่กดิขึน้ใหม่หลงัสงครามโลกครัง้ทีส่อง แต่แนวคดิเกีย่วกบัสทิธมินษุยชน 

มีมานานแล้วตั้งแต่สมัยกรีก สิทธิมนุษยชนเป็นสิทธิที่มิได้อยู่นิ่งเฉย แต่เป็นผลมาจากวิวัฒนาการ 

ของกระบวนการเรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ที่อ้างความชอบธรรมของประโยชน์นั้นๆ ว่าเป็น

สิ่งจ�าเป็นต่อความเป็นมนุษย์ โดยมีฐานทางกฎหมายในการเรียกร้อง ในแต่ละยุคแต่ละสมัยมีการใช้ 

ค�าอื่นที่มีความหมายใกล้เคียงกับค�าว่าสิทธิมนุษยชนแตกต่างออกไป ซึ่งค�าที่ใช้นั้นขึ้นอยู่กับพื้นฐานทาง 

ความคดิทีใ่ช้ในการสนบัสนนุความชอบธรรมในการกล่าวอ้างหรอืเรยีกร้องสทิธิน้ี เช่น สทิธิธรรมชาต ิอันมี

พืน้ฐานทางความคดิองิอยูก่บัศาสนาของกรกีโบราณ สทิธิของมนุษย์ อันมพีืน้ฐานความคดิทางการเมอืงที่

ก่อตัวในศตวรรษที ่๑๘ หรอืหลักนติธิรรม อนัพืน้ฐานความคดิทางนิตศิาสตร์ทีเ่รยีกร้องให้มกีระบวนการ

คุ้มครองสิทธิของพลเมืองอย่างเป็นธรรม

 พฒันาการของสทิธมินษุยชนอาจแบ่งได้เป็นสองยคุ โดยถอืเอาการจัดตัง้สหประชาชาตเิป็นจุดแบ่ง 

คือ ยุคก่อนการจัดตั้งสหประชาชาติซึ่งสิทธิมนุษยชนจะผูกติดอยู่กับความคิดในเรื่องสิทธิธรรมชาติ เพื่อ

ให้มีการคุ้มครองโดยกฎหมายภายใน และยุคหลังการจัดตั้งสหประชาชาติที่สิทธิมนุษยชนมีการพัฒนา 

อย่างรวดเร็ว มีการเรียกร้องสิทธิใหม่ๆ เพิ่มขึ้นหลายด้าน ท�าให้สิทธิมนุษยชนมีลักษณะเป็นสิทธิสากล 

ที่มีการคุ้มครองโดยกฎหมายระหว่างประเทศและสถาบันระหว่างประเทศ (วิชัย ศรีรัตน์, ๒๕๕๗)

 ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ไม่มีนิยามค�าว่า “สิทธิมนุษยชน” ไว้โดยเฉพาะเจาะจง 

แต่มีแนวความคิดพื้นฐานของสิทธิมนุษยชนที่กล่าวถึงความอิสรเสรี มีศักดิ์ศรีและสิทธิเท่าเทียมกัน 

การปฏิบัติต่อกันอย่างฉันพี่น้อง การมีสิทธิและเสรีภาพตามที่ระบุไว้ในปฏิญญาฯ โดยไม่มีการจ�าแนก 

ความแตกต่างในเรื่องเชื้อชาติ สีผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความเห็นทางการเมือง ชาติ หรือสังคมอันเป็น

ที่มาเดิม ทรัพย์สิน ก�าเนิด หรือสถานะอื่นใด 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๗๘

   (๑)	ก�รจำ�แนกประเภทของสิทธิมนุษยชนต�มหลักปฏิญญ�ส�กล

   จากแนวความคิดพื้นฐานของสิทธิมนุษยชนตามหลักปฏิญญาสากลดังกล่าวข้างต้น 

สามารถจ�าแนกสิทธิมนุษยชนออกเป็นประเภทต่างๆ โดยแบ่งออกเป็น ๒ กลุ่มหลัก ได้แก่ 

    ๑) สิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (Civil and Political Rights) 

ได้แก่ สิทธิตามธรรมชาติที่มีมาแต่ดั้งเดิม คือ สิทธิในการด�ารงชีวิต เสรีภาพ ทรัพย์สิน ความเสมอภาค 

ความยุติธรรม การแสวงหาความสุข

    ๒) สิทธิทางเศรษฐกิจ สงัคม และวฒันธรรม (Economic Social and Cultural 

Rights) เช่น สทิธิในการศกึษา สทิธิทีจ่ะจดัตัง้สหพนัธ์กรรมกร สทิธใินมาตรฐานการครองชพีอนัเพยีงพอ 

ส�าหรับสุขภาพและความเป็นอยู่ที่ดีของตนและครอบครัว สิทธิในการพักผ่อนและเวลาว่าง รวมทั้ง 

การจ�ากัดเวลาท�างานตามสมควร เป็นต้น

   หากพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะของสิทธิต่างๆ ที่รัฐจะต้องเคารพและให้การคุ้มครอง

อาจแบ่งสิทธิตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธมินุษยชนออกเป็น ๖ กลุม่ คอื (๑) สทิธใินความปลอดภยั 

(Security Rights) ซึ่งคุ้มครองประชาชนจากอาชญากรรม เช่น การฆาตกรรม การฆ่าล้างเผ่าพันธุ ์

การทรมาน การข่มขืน  (๒) สิทธิในกระบวนการยุติธรรม (Due Process Rights) คุ้มครองประชาชน 

จากการบิดเบือนระบบกฎหมาย เช่น  การจ�าคุกโดยไม่มีการด�าเนินคดี การด�าเนินคดีโดยลับ การ

ลงโทษเกินความจ�าเป็น (๓) สิทธิในเสรีภาพ (Liberty Rights) คุ้มครองเสรีภาพของประชาชนในเรื่อง 

ความเชือ่ การแสดงความคดิเหน็ การสมาคม การชมุนุม และการเคลือ่นไหวต่าง ๆ  (๔) สทิธทิางการเมอืง 

(Political Rights) คุ้มครองเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง  โดยการกระท�าต่าง ๆ เช่น 

การติดต่อสื่อสารการรวมกลุ่ม การประท้วง การเลือกตั้ง และการเข้าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ (๕) สิทธิ

ในความเสมอภาค (Equality Rights) ซึ่งเป็นหลักประกันความเสมอภาคในความเป็นพลเมือง 

ความเสมอภาคเบือ้งหน้ากฎหมาย และการไม่เลอืกปฏบิตั ิ(๖) สทิธใินสวสัดกิารสงัคม (Social or Welfare 

Rights) ซึ่งเรียกร้องให้มีการจัดการศึกษาส�าหรับเด็ก และคุ ้มครองป้องกันความยากจนและ 

ความอดอยาก ส�าหรับสิทธิของกลุ่ม (Group Rights) นัน้ มไิด้มกีารรบัรองในปฏญิญาฯ แต่มกีารรบัรอง 

ไว้ในสนธสิญัญาต่างๆ เช่น การคุม้ครองชนกลุ่มน้อยจากการถูกฆ่าล้างเผ่าพันธุ์  และความเป็นเจ้าของ

เขตแดนและทรัพยากรของรัฐ 

(ภิรมย์  ศรีประเสริฐ, ๒๕๕๑)

   (๒)	แนวคิดเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนกับสังคมไทย

   ในประเทศไทย สิทธิมนุษยชนก่อตัวเป็นรูปร่างหรือได้รับความคุ้มครองจากรัฐเกิดขึ้น



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๗๙

อย่างจรงิจงัเมือ่มกีารประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ โดยในรฐัธรรมนญู

นี้ได้บัญญัติให้มีองค์กรขึ้นมาองค์กรหนึ่งเรียกว่า คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ โดยมีโครงสร้าง

และอ�านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ดังนี้ 

   คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ประกอบด้วย ประธานกรรมการหน่ึงคนและ

กรรมการอื่นอีกสิบคน  ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค�าแนะน�าของวุฒิสภาจากผู้ซึ่งมีความรู้หรือ

ประสบการณ์ด้านการคุม้ครองสิทธิเสรภีาพของประชาชนเป็นทีป่ระจักษ์ โดยต้องค�านึงถงึการมส่ีวนร่วม 

ของผู้แทนจากองค์การเอกชนด้านสิทธิมนุษยชนด้วย มีวาระการด�ารงต�าแหน่ง ๖ ปี นับแต่วันที่ 

พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง และให้ด�ารงต�าแหน่งได้เพียงวาระเดียว โดยกรรมการซึ่งพ้นจากต�าแหน่ง 

ตามวาระต้องปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่ากรรมการซึ่งได้รับแต่งตั้งใหม่ที่จะเข้ารับหน้าที่

   การท�างานขององค์กรอิสระที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐทุกองค์กร หรือ

องค์กรที่มีการจัดรูปแบบการท�างานในแบบคณะกรรมการหรือคณะบุคคลต้องมีหน่วยงานที่มีหน้าที่

รับผิดชอบในงานธุรการ เพื่อการด�าเนินงานตามอ�านาจหน้าที่ขององค์กรนั้นสามารถด�าเนินการไปได้ 

ส�าหรับคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาตินั้น ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาตเิป็นส่วนราชการสงักดัรฐัสภาตามกฎหมาย ว่าด้วยการจัดระเบยีบปฏิบตัริาชการฝ่ายรฐัสภา และ

อยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของประธานกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ โดยมีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับ 

กิจการทั่วไปของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และมีหน้าที่หลักในการรับค�าร้องเกี่ยวกับ

การละเมิดสิทธิมนุษยชนเพื่อเสนอต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และด�าเนินการสืบสวน

หรือตรวจสอบเกี่ยวกับเรื่องที่มีการยื่นค�าร้องตามที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมอบหมาย  

รวมทั้งศึกษา และสนับสนุนให้มีการศึกษาและเผยแพร่ความรู้เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน (รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๑๙๙ และ มาตรา ๒๐๐)

(ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๔๐)

   (๓)	แนวคิดเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในระบบกฎหม�ยไทย

   พัฒนาการของสิทธิชุมชนในระบบกฎหมายไทยก่อนที่จะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ นั้น อาจจะแบ่งยุคของสิทธิชุมชนในระบบกฎหมายไทย 

โดยพจิารณาถงึลกัษณะและเนือ้หาของสทิธชิมุชนได้เป็น ๓ ยคุ ได้แก่ 

   ยคุที ่๑ สทิธชิมุชนในยคุก่อนการปฏริปูการปกครองในสมัยรัชกาลที่ ๕ 

      ยุคที่  ๒  สิทธิชุมชนภายหลังการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่  ๕  จนถึงช่วง 

      ก่อนการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๘๐

      ยุคที่  ๓  สิทธิชุมชนยุคหลังการประกาศใช้แผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ

      พ.ศ.๒๕๐๔

    สิทธิชุมชนในยคุก่อนการปฏริปูการปกครองในสมยัรชักาลที ่๕ หรอือาจเรยีกว่า ยคุก่อน 

รัฐชาตินั้น เป็นยุคตั้งแต่ชุมชนโบราณที่มีลักษณะดั้งเดิมจนถึงยุคก่อนช่วงสมัยรัชกาลที่ ๕ ที่มีการปฏิรูป

การปกครองจากแบบจตสุดมภ์สี ่ซึง่ใช้มาตัง้แต่พระบาทสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถในสมยักรงุศรอียธุยา

มาเป็นการปกครองในรูปแบบที่มีการรวมอ�านาจเข้าสู่ศูนย์กลางมากขึ้นในลักษณะของกระทรวง ทบวง 

กรม ข้อสันนิษฐานเกี่ยวกับการเกิดขึ้นของชุมชนที่เป็นรากฐานของชุมชนไทยโบราณนั้นมีหลากหลาย

แต่ถ้าพิจารณาจากหลักฐานทางโบราณคดีที่ได้ค้นพบแล้ว ภาพของชุมชนไทยในสมัยโบราณน้ันเป็น

ชุมชนฐานทรัพยากรพึ่งตนเองที่อิงอยู่กับทรัพยากรในพื้นที่ที่ชุมชนตั้งอยู่เป็นหลัก โดยชุมชนลุ่มน�้าก็จะ

ตั้งอยู่ใกล้แหล่งน�้าที่เป็นแม่น�้าสายส�าคัญ อยู่ตามป่าชายเลน และทะเลตมปากแม่น�้า ชุมชนที่ตั้งอยู่บน

ที่สูงก็จะตั้งอยู่ในเขตป่าที่มีของป่า สมุนไพร บ่อเกลือ แหล่งแร่ เป็นต้น ชุมชนในลักษณะนี้ได้พัฒนาวิถี

ชวีติและธรรมเนยีมปฏิบัติในชุมชนเพือ่จดัความสมัพนัธ์ในการอยูร่่วมกันระหว่างสมาชกิของชมุชนในมติิ

ต่างๆ โดยเฉพาะในส่วนทีเ่กีย่วกบัทรพัยากรธรรมชาตใินกรณทีีเ่ป็นทรพัยากรทีม่อียูอ่ย่างจ�ากัด ชมุชนใน

สงัคมไทยในยคุนีเ้ป็นชุมชนในลักษณะของหมูบ้่านทีอ่าศยัฐานทรพัยากร ซึง่เป็นลกัษณะทัว่ไปของสงัคม

ไทย โดยในส่วนที่เกี่ยวกับ “การจัดการในทางสังคม” นั้น ในยุคนี้มีลักษณะเด่น คือ

   (ก) ความเป็นปัจเจกไม่ได้เป็นตัวตั้งของโลกทัศน์ในการจัดความสัมพันธ์กับสิ่งต่างๆ ใน

ชุมชน ซึ่งส่งผลให้รูปแบบในการจัดการไม่มีระบบกรรมสิทธิ์เด็ดขาดในปัจจัยการผลิตที่ส�าคัญ เช่น ที่ดิน 

ที่ป่า หรือในแหล่งอาหารที่เกิดขึ้นหรือมีอยู่ในที่ต่างๆ 

   (ข) มีระบบในการจดัการโครงสร้างพืน้ฐานทีส่�าคญัของชมุชนร่วมกัน เช่น การจัดการน�้า

ในระบบชลประทาน การป้องกันชุมชนหมู่บ้านจากภัยในรูปแบบต่างๆ ซึ่งน่าจะเป็นรากฐานส�าคัญของ

ระบบกรรมสิทธิ์รวมที่มีชื่อเรียกต่างกันไปในแต่ละวัฒนธรรม เช่น ในภาคเหนือเรียกระบบในการจัดการ

ของส่วนรวมว่าเป็น “ของหน้าหมู่” ภาคอีสาน เรียกว่า “ดอนปู่ตา” ภาคใต้เรียกทางเดินสาธารณะซึ่ง

เป็นสิ่งที่ใช้ร่วมกันของชุมชนว่า “ทางพลี” วิถีชีวิตของชุมชนดังกล่าวนี้ แตกต่างกันออกไปตามสภาพ

ถิ่นที่อยู่อาศัย เป็นวิถีชีวิตที่ส่ือความหมายในแง่ของกระบวนการเรียนรู้และองค์ความรู้เกี่ยวกับระบบ

ทรัพย์สินและสิทธิร่วมกันของชุมชนที่มีความสัมพันธ์โดยตรงต่อแหล่งระบบนิเวศที่แตกต่างหลากหลาย  

กันออกไป เป็นระบบความรู้ในระบบนิเวศที่มีนัยความหมายทั้งในทางศีลธรรมและระเบียบข้อบังคับ

หรอืกฎหมายซึง่อาศยัเกณฑ์คณุค่าและมาตรฐานทางศลีธรรมและจิตวญิญาณเป็นสภาพบงัคบั ยิง่ไปกว่า 

นั้น ภูมิปัญญาของชุมชนยังมีระบบและกระบวนการเรียนรู้ที่เป็นพลวัต ซึ่งอาศัยประสบการณ์ผ่านการ

ทดสอบเชงิประจกัษ์อย่างเป็นระบบ จงึสามารถปรบัตวัได้ตามกาลเวลาทีเ่ปลีย่นแปลงไป ทัง้ยงัเป็นระบบ

ความรู้และวัฒนธรรมการเรียนรู้อย่างเป็นองค์รวม



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๘๑

    ต่อมาได้มีการบัญญัติกฎหมาย พระราชบัญญัติ ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม

แห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ มาตรา ๖ ได้บัญญัติว่า  “เพื่อประโยชน์ในการร่วมกันส่งเสริมและรักษาคุณภาพ 

สิง่แวดล้อมของชาต ิบคุคลอาจมสีทิธแิละหน้าทีไ่ด้รบัข้อมลูและข่าวสารจากทางราชการในเรือ่งทีเ่ก่ียวกบั 

การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม  เว้นแต่ข้อมูลหรือข่าวสารที่ทางราชการถือว่าเป็นความลับ

เกี่ยวข้องกับการรักษาความมั่นคงแห่งชาติหรือเป็นความลับเกี่ยวกับสิทธิส่วนบุคคล  สิทธิในทรัพย์สิน 

หรือสิทธิในทางการค้า หรือกิจการของบุคคลใดที่ได้รับความคุ้มครองทางกฎหมาย....”

   จากหลักกฎหมายฉบบันีถ้อืว่าประเทศไทยเริม่มวีวิฒันาการเกีย่วกบัการบงัคบัใช้กฎหมาย

ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม “ปัจเจกชนสามารถเข้าถึงข้อมูล ที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อม ซึ่งอยู่

ในความครอบครองของหน่วยงานรฐัได้ สามารถเข้าไปมส่ีวนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจของภาครฐัได้” 

หมายความถึง การจัดการสิ่งแวดล้อมจะท�าได้ดีที่สุดเมื่อประชาชนมีส่วนร่วมในทุกระดับ และรัฐจะต้อง

ส่งเสรมิและอ�านวยความสะดวกให้ประชาชนได้รบัข้อมลูข่าวสารมส่ีวนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจและ

เข้าถึงกระบวนการทางปกครองและกฎหมาย รวมทั้งการเยียวยาความเสียหาย

   เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ หรือ

รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน นับเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการบัญญัติรับรองเกี่ยวกับ “สิทธิ

ชุมชน” ไว้ โดยชัดเจนดังปรากฏตามมาตรา ๔๖ มาตรา ๕๖ มาตรา ๕๙ มาตรา ๖๙ และมาตรา 

๗๙ และต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๕๐ ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้น 

ยังคงไว้ซึ่งหลักการในการรับรองเกี่ยวกับสิทธิชุมชน โดยบัญญัติเรื่องสิทธิชุมชนไว้เป็นการเฉพาะ

ในหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ส่วนที่ ๑๒ สิทธิชุมชน นอกจากนี้ยังได้มีการขยาย

สิทธิชุมชน โดยการเพิ่ม “สิทธิของชุมชน” และ “สิทธิของชุมชนท้องถิ่น” ซึ่งหากพิจารณาเทียบ 

กบัรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ แล้ว ได้บญัญตัริบัรองและคุม้ครองไว้แต่เฉพาะ 

“สิทธิของชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” เท่านั้น ทั้งนี้ เพื่อให้ครอบคลุมถึงกรณีการรวมตัวกันของบุคคลขึ้นเป็น

ชมุชนโดยไม่จ�าเป็นต้องเป็นการรวมตวักนัมาเป็นเวลานานจนถอืว่าเป็นชมุชนท้องถิน่ดัง้เดมิ (มาตรา ๖๖) 

นอกจากนีก้ารด�าเนนิโครงการหรอืกจิกรรมทีอ่าจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรนุแรงต่อคณุภาพสิง่แวดล้อม

ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพของประชาชน จะต้องมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ 

สิง่แวดล้อมและสขุภาพของประชาชนในชมุชนและจัดให้มกีระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชน

และผูมี้ส่วนได้เสยีก่อน รวมทัง้จะต้องให้องค์การอิสระให้ความเหน็ประกอบก่อนมกีารด�าเนินการดงักล่าว 

(มาตรา ๖๗ วรรคสอง)

   ดังนัน้ การบญัญติัค�าว่า “สทิธชิมุชน” ไว้ให้เป็นทีป่รากฏในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร

ไทยนัน้ อาจจะกล่าวได้ว่าเป็นเพียงวาทกรรมที่เพิ่งเกิดขึ้นใหม่เพื่อเป็นการรองรับ และคุ้มครองสิทธิ 

อีกด้านหนึ่ง  ซึ่งเกิดขึ้นและด�ารงอยู่มาช้านาน เพราะโดยแท้จริงแล้ว “สิทธิชุมชน” นั้นเป็นอุดมการณ์ 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๘๒

ทีมี่ความเกีย่วพนัแนบแน่นกบัวถิชีวีติ ความเป็นอยู ่และวัฒนธรรมชมุชนมาเป็นระยะเวลายาวนาน โดยม ี

กฎเกณฑ์ที่ไม่ปรากฏเป็นลายลักษณ์อักษรแฝงอยู่ในวิถีชีวิตชุมชนซึ่งมีความศักดิ์สิทธิ์ที่สมาชิกในชุมชน 

นั้นๆ ต่างได้ยดึถอืและปฏิบตัร่ิวมกนั หรอือาจจะกล่าวได้ว่า “สทิธชิมุชน” เป็นผลสบืเน่ืองมาจากการ 

รวมตวัของกลุม่ชนเป็นชมุชนทีม่อีตัลกัษณ์หรอืส�านึกความเป็นตัวตนร่วมกัน โดยต้ังอยูบ่นหลกัการพืน้ฐาน 

ว่าด้วยความยั่งยืนและเป็นธรรม ค�านึงถึงการอยู่รอดร่วมกันของชุมชนและสังคมส่วนรวม โดยที่ชุมชนมี

เสรีภาพในการก�าหนดกติกา ก�าหนดวิถีชีวิต เศรษฐกิจ และแบบแผนการจัดการทรัพยากรที่เหมาะสม 

กับระบบนิเวศและวัฒนธรรมของตน

   อย่างไรกต็ามแม้ “สิทธิชุมชน” จะได้เกิดขึน้และด�ารงอยูม่าช้านาน รวมทัง้มกีารบญัญตัิ

รบัรองไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย อนัเป็นกฎหมายสงูสดุของประเทศกต็ามแต่กระบวนการ

ในการใช้สิทธิชุมชนตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ หรือกระบวนการในการใช้สิทธิเรียกร้องต่อ 

หน่วยงานของรฐัเพือ่ให้ปฏบิตัหิน้าทีต่ามทีร่ฐัธรรมนญูบญัญตัริบัรองไว้ของภาคประชาชนหรอืภาคประชา

สังคมนั้นยังไม่อาจบังเกิดผลในทางปฏิบัติได้อย่างเป็นรูปธรรม เนื่องจากการใช้สิทธิดังกล่าวนั้น จะต้อง 

เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ด้วย ดังน้ัน เมื่อยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ออกมารองรับสิทธ ิ

ดังกล่าวจึงไม่สามารถที่จะอ้างสิทธิของชุมชนหรือเรียกร้องเพื่อให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ได้ (ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๓๖/๒๕๔๘)

   ปัญหาดังกล่าวได้มีความพยายามที่จะแก้ไขเยียวยาโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ โดยบทบัญญัติในหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ส่วนที่ ๑๒ สิทธิ

ชุมชน นอกจากจะได้มีการขยายสิทธิชุมชนแล้วยังมีเจตนารมณ์ที่จะท�าให้การใช้สิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนมีประสิทธิภาพและมีมาตรการคุ้มครองที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น ด้วยการตัดถ้อยค�าว่า “ทั้งนี้  

ตามที่กฎหมายบัญญัติ” ออกจากบทบัญญัติที่เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพในหลายมาตรา อันส่งผล ท�าให้

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้เกิดขึ้นทันทีตามรัฐธรรมนูญ

   เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้เริ่มเกิดผลบังคับในทางปฏิบัติตามค�าวินิจฉัยศาล

รฐัธรรมนญูที ่๓/๒๕๕๒ ซึง่ศาลรฐัธรรมนญูได้วินิจฉยัโดยวางบรรทดัฐานไว้ว่าโครงการหรอืกิจกรรมทีอ่าจ

ส่งผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพของ

ประชาชนจะต้องด�าเนนิการตามรฐัธรรมนญูฯ มาตรา ๖๗ วรรคสอง บญัญตัไิว้ทนัทตีัง้แต่วันทีร่ฐัธรรมนูญ

มีผลใช้บังคับ โดยไม่ต้องรอให้มีการตรากฎหมายมารองรับสิทธิแต่ประการใด และมีความชัดเจนมาก

ยิ่งข้ึนเม่ือศาลปกครองสูงสุดได้มีค�าสั่งที่ ๕๙๒/๒๕๕๒ (คดีมาบตาพุด) โดยสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งแปด 

สั่งระงับโครงการหรือกิจกรรม รวม ๖๕ โครงการไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค�าพิพากษาหรือ 

ค�าสัง่เปลีย่นแปลงเป็นอย่างอืน่ด้วยเหตทุีก่ารด�าเนินโครงการหรอืกิจกรรมดงักล่าว ยงัไม่มกีารด�าเนินการ

ตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๖๗ วรรคสอง ให้ครบถ้วนก่อน



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๘๓

   ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญและค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว ส่งผลท�าให้ทั้งภาครัฐ 

ภาคประชาชน และภาคเอกชนผู้ประกอบการ เริ่มมีความตื่นตัวและให้ความส�าคัญกับสิทธิชุมชนและ 

รัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๖๗ มากขึ้น (ส�านักกฎหมายจุลนิติ, ๒๕๕๓)

  ๒.๒.๔				ก�รมีส่วนร่วมของภ�คประช�ชน	กับก�รกระจ�ยอำ�น�จ	

 การทบทวนเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในส่วนน้ี เพื่อศึกษาถึง

ความก้าวหน้าของการกระจายอ�านาจในประเทศไทย โดยพจิารณาผลการด�าเนินงานโครงการเสรมิสร้าง

ขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.เพื่อสนับสนุนการกระจายอ�านาจและธรรมาภิบาล 

ท้องถิ่น ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

   การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนกับการปกครองส่วนท้องถิ่น ถือว่าเป็นหัวใจของ 

การบรหิารจดัการองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีต่ัง้อยูบ่นพืน้ฐานความคดิของประชาธปิไตย ท้องถิน่และ

การปกครองตนเองทีใ่ห้ความส�าคญักบัประชาธปิไตยทางตรง โดยทีป่ระชาชนเข้ามาด�าเนินกิจการชมุชน

ด้วยตนเอง ดังนั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงต้องร่วมกันคิด ร่วมกันท�า ร่วมตรวจสอบ และร่วมกัน

รับผิดชอบ 

   การมีส่วนร่วมของประชาชน ถ้าวิเคราะห์ตามกรอบระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน

ของ International Association for Public Participation (IPA2) ซึ่งแบ่งระดับการมีส่วนร่วมเป็น 

๕ ขัน้ โดยแต่ละขัน้จะเรยีงล�าดบัจากการให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมมากทีส่ดุไปถงึระดบัน้อยทีส่ดุ ดงันี้

   (๑) การมีส่วนร่วมในระดับให้อ�านาจกับประชาชน

   (๒) การมีส่วนร่วมในระดับสร้างความร่วมมือ

   (๓) การมีส่วนร่วมในระดับการเข้ามามีบทบาท

   (๔) การมส่ีวนร่วมในระดบัหารอื เป็นลกัษณะการให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลู 

ข้อเท็จจริง ความรู้สึก ความคิดเห็นประกอบการตัดสินใจ ดังนั้น ประชาชนจึงมีบทบาทในการให้เฉพาะ

ข้อมูลเท่านั้น ส่วนการตัดสินใจก็เป็นของหน่วยงานทางภาครัฐ

   (๕) การมีส่วนร่วมในระดับข้อมูลข่าวสาร ซึ่งเป็นระดับต�่าสุดในการมีส่วนร่วม บทบาท

ของประชาชนจะน้อยมากเพราะรฐัจะเป็นเพยีงผูใ้ห้ข้อมลูกับประชาชนเพยีงด้านเดยีว และประชาชนไม่มี

โอกาสแสดงความคิดเห็น เช่น การจัดท�าป้าย การแจกวารสาร แต่อย่างไรก็ตามการทราบข้อมูลข่าวสาร 

ก็มีความจ�าเป็นต่อการมีส่วนร่วมในระดับที่สูงขึ้น เพราะถ้าประชาชนไม่ทราบข้อมูลที่ครบถ้วน 

การตัดสินใจที่สมเหตุสมผลคงไม่เกิดขึ้น



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๘๔

   ดังนั้น จึงสามารถกล่าวได้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนมีหลายระดับ การเลือก 

รปูแบบและระดบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนจึงมคีวามส�าคญั เพราะจะเป็นตวัชีว้ดัการกระจายอ�านาจ  

สู่ท้องถิ่นกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นมีประสิทธิภาพมากน้อยเพียงใด และเป็นแนวทาง 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเมินว่าตนมีระดับการมีส่วนร่วมอยู่ในระดับใด ทั้งนี้เพื่อที่จะพัฒนา

สู่การมีส่วนร่วมของท้องถิ่นตนสู่ระดับที่สูงขึ้น ซึ่งเมื่อน�ามาเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ไทยจักพบว่า มีทุกระดับ แต่ระดับที่พบมากคือ การมีส่วนร่วมในระดับข้อมูลข่าวสารและการมีส่วนร่วม

ในระดับหารือ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีอยู่

แต่ให้ความส�าคัญในเรื่องดังกล่าวในระดับน้อย

   รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย คือ การ

มีส่วนร่วมของประชาชนทีบ่ญัญติัไว้ในกฎหมายรฐัธรรมนญู หมวด ๓ ว่าด้วยสทิธเิสรภีาพของชนชาวไทย 

การมส่ีวนร่วมของประชาชนตามบทบญัญตัใินหมวด ๓ ว่าด้วยสทิธเิสรภีาพของชนชาวไทยนัน้ ได้ระบกุาร

มส่ีวนร่วมไว้หลายประการ ประการแรก จากมาตรา ๕๖ ของรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๕๔๐ ที่ได้

บัญญัติให้ประชาชนมีสิทธิ ที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบ�ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ รวมถึงการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพ

สิ่งแวดล้อม

   นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังได้ก�าหนดสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ

ประชาชนตามมาตรา ๕๘ ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของประชาชน โดยถือ

สิทธิที่ประชาชนสามารถรับทราบข้อมูลข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของหน่วยงานราชการ 

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นได้

   การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นอีกรูปแบบหนึ่งที่ส�าคัญ คือ การจัดท�า 

ประชาพิจารณ์ (Public hearing) ซึ่งเป็นกระบวนการให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น

ก่อนการออกกฎ ค�าสั่ง หรือการตัดสินใจของฝ่ายบริหารที่จะมีผลต่อสิทธิของประชาชนต่าง ๆ ซึ่งมักจะ

เป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับการที่รัฐต้องการจะด�าเนินนโยบายที่อาจมีผลกระทบต่อผลประโยชน์สาธารณะ 

ชุมชนหรือประชาชนจ�านวนมาก นอกจากนั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในลักษณะนี้ยังถือว่าเป็นการ

แสวงหาความรูเ้พือ่การตดัสนิใจของสงัคมร่วมกัน ค้นหาทางออกทีอ่าจมมีากกว่าทีเ่ป็นอยู ่โดยอาจร่วมกัน 

พิจารณาข้อดีและข้อเสยีของแต่ละทางเลอืกเพือ่เป็นการเรยีนรูจ้ากทกุฝ่ายให้สามารถร่วมกนัหาทางเลอืก

อืน่ๆ ได้เพิม่มากขึน้ 

   สภ�พปัญห�ของก�รมีส่วนร่วมของภ�คประช�ชนไม่ก้�วหน้�เท่�ที่ควร

   จากการศึกษาถึงสภาพการณ์ด้านการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน มีประเด็นปัญหา

ส�าคัญต่อการพิจารณา ๖ ประการ ได้แก่ 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ๘๕

   (๑) ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่เพียงในรูปแบบ จากการศึกษาพบว่า องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นถูกก�าหนดให้มีช่องทางเข้ามามีส่วนร่วมมากมายหลายช่องทางและหลายรูปแบบ   

แต่การมีส่วนร่วมของประชาชนดังกล่าว เป็นเพียงการมีส่วนร่วมในเชิงรูปแบบเท่านั้น

   คณะกรรมการการมีส่วนร่วมจะถูกแต่งตั้งขึ้นเฉพาะเรื่องที่ต้องการด�าเนินการ เช่น 

การมีส่วนร่วมด้านสิง่แวดล้อม สาธารณสขุ สขุภาพ เป็นต้น ส�านักนายกรฐัมนตรจีะเป็นผูแ้ต่งตัง้รกัษาการ 

ตามพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.

๒๕๔๒ หากส�านักนายกรัฐมนตรีต้องการให้ภาคท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในเรื่องใด จะให้กรมส่งเสริม 

การปกครองส่วนท้องถิน่ พจิารณาแต่งตัง้คณะกรรมการการมส่ีวนร่วมเฉพาะเรือ่งนัน้ๆ และระบโุครงสร้าง

ของคณะกรรมการ พร้อมทัง้อ�านาจหน้าทีใ่นการด�าเนนิงานไว้ รวมไปถงึให้มคีณะอนกุรรมการการมส่ีวนร่วม 

ประจ�าท้องถิ่นในเรื่องที่ได้รับมอบหมาย

   จะเห็นได้ว่า คณะกรรมการการมีส่วนร่วมไม่มีกฎหมายควบคุม แต่เป็นไปตามนโยบาย             

ที่ส�านักนายกรัฐมนตรีก�าหนดเฉพาะเรื่องที่หน่วยงานต่างๆ ในภาครัฐต้องการให้เข้าไปมีส่วนร่วม ทั้งที่

พระราชบญัญตักิ�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ.๒๕๔๒ 

ก�าหนดไว้ในมาตรา ๑๒ ให้คณะกรรมการมีอ�านาจหน้าที่ในการเสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและ

การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น อีกทั้งยังก�าหนดอ�านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการ

สาธารณะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชน และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในการพัฒนาท้องถิ่น

   (๒) ปัญหาประชาชนยังไม่เข้าใจและขาดรูปแบบการมีส่วนร่วมที่ท�าให้ประชาชน 

เกิดความเป็นพลเมอืง (Citizenship) การมส่ีวนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในปัจจบุนั 

โดยมากเป็นการมีส่วนร่วมแบบการรับทราบการด�าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Inform) 

ซึ่งนับว่าเป็นการมีส่วนร่วมในระดับที่ต�่าเกือบจะที่สุด การมีส่วนร่วมที่แท้จริงนั้น ประชาชนต้องมีความ 

สมัครใจและมส่ีวนในการร่วมรบัผิดชอบในการตดัสนิใจตัง้แต่ การร่วมกระบวนการวางแผน ร่วมการด�าเนนิ 

กิจกรรม ร่วมใช้ประโยชน์จากกิจกรรม และร่วมได้รับประโยชน์จากกิจกรรม ซึ่งรูปแบบการมีส่วนร่วม

ในปัจจุบันยังไม่ก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมที่แท้จริงในฐานะพลเมือง

   (๓) ปัญหาจากมาตรการทางกฎหมายที่ไม่เกื้อหนุนต่อการมีส่วนร่วมของภาค

ประชาชน มาตรการทางกฎหมายในการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในปัจจุบันยังมีช่องโหว่หรือ

อุปสรรคที่ยากจะท�าให้การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนเกิดขึ้นได้จริง เช่น กรณีการเข้าชื่อเสนอร่าง

ข้อบัญญัติท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ ยังมี

ความยุ่งยากและไม่เหมาะกับการปฏิบัติส�าหรับประชาชนในระดับท้องถิ่น เช่น ต้องมีร่างข้อบัญญัติ 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ๘๖

ต้องมีการแสดงส�าเนาบัตรประชาชนที่เข้าชื่อ เป็นต้น นอกจากนี้กระบวนการในการพิจารณาร่าง

ข้อบัญญัติของสภาท้องถิ่นที่เสนอโดยประชาชนไม่มีหลักเกณฑ์การพิจารณาที่แน่นอน สภาท้องถิ่น 

สามารถไม่รบัหลักการร่างข้อบญัญติัดังกล่าว โดยไม่จ�าเป็นต้องชี้แจงว่าเหตุใดจึงไม่รับหลักการ เป็นต้น 

   (๔) กฎหมายในปัจจบุนัทีใ่ช้อยูเ่ป็นกฎหมายฉบบัเก่า เกดิขึน้ก่อนทีจ่ะมกีารใช้รฐัธรรมนญู

พุทธศักราช ๒๕๔๐ และพุทธศักราช ๒๕๕๐ ทั้งระบบการปกครองแบบการบริหารราชการส่วนกลาง   

ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นระบบของราชการทั้งสิ้น ท�าให้โครงสร้างไม่เกื้อหนุนให้ประชาชน

สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้เลย แม้แต่ในระบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เอง ทีมุ่ง่หาเสยีงและท�าให้

ประชาชนพอใจในช่วงระยะเวลาหนึ่ง หรือในหมู่ประชาชนจ�านวนหนึ่งเท่านั้น

   (๕) ปัญหาการมีองค์กรที่ท�างานส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนที่ม ี

จ�านวนมากในเชิงปริมาณแต่ขาดคุณภาพ โดยเราจะพบว่าคนในระดับต�าบล หมู่บ้าน ล้วนแล้วแต่มี

ต�าแหน่ง หน้าที่ ในการท�างานในระดับหมู่บ้าน บางหมู่บ้านชาวบ้านเป็นกรรมการมากจนจ�าไม่ได้ว่า

จะมีประชุมเร่ืองอะไร ซึ่งจริง ๆ แล้วการมีส่วนร่วมทางการเมืองนั้นเป็นเรื่องของมิติด้านคุณภาพของ 

การศกึษาของประชาชนและจติส�านกึของการมส่ีวนร่วม มากกว่ามติด้ิานกฎหมายว่าจะออกกฎหมายให้

เกิดการบังคับพลเมืองให้เข้าไปมีส่วนร่วมแต่เพียงอย่างเดียว

   (๖) กฎหมายด้านการมส่ีวนร่วม การเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร และการกระจายอ�านาจ แยกออก 

จากกัน และแยกหน่วยงานในการดูแลรับผิดชอบ

(กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2552)

	 	 จ�กก�รศึกษ�ถึงกฎหม�ยที่เกี่ยวข้องกับก�รบริห�รจัดก�รท่ีดินของหน่วยง�นหลักในก�ร 

บริห�รจัดก�รที่ดินโดยตรง	 ปัญห�อุปสรรคและแนวท�งแก้ไข	 และกฎหม�ยท่ีเกี่ยวข้องกับ 

สิทธิมนุษยชนและก�รมีส่วนร่วมของประช�ชน	สรุปได้ดังนี้

  กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการบรหิารจดัการทีด่นิของหน่วยงานหลกัในการบรหิารจดัการทีด่นิ ทีม่ ี

การก�าหนดขอบเขตโดยแผนที่แนบท้ายหรืออ่ืนๆ ที่เก่ียวข้องที่ส�าคัญในการก�าหนดแนวเขตกระทบ 

สทิธ ิในทีด่นิของประชาชน ได้แก่ พระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายทีด่นิ พ.ศ. ๒๔๙๗ ของกรมทีด่นิ 

พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.๒๕๑๑ ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ และกรมพัฒนาสังคม

และสวัสดิการ พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ของส�านักงานการปฏิรูป

ที่ดิน เพื่อเกษตรกรรม พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 

พ.ศ.๒๕๐๗ ของกรมป่าไม้ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ และพระราชบัญญัติสงวนและ 

คุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ ของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช และพระราชบัญญัต ิ
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ทีร่าชพสัดุ พ.ศ.๒๕๑๘ ของกรมธนารกัษ์ พบว่า ในการก�าหนดพืน้ทีส่งวนหวงห้ามและก�าหนดให้พืน้ทีใ่ด

เป็นขอบเขตตามทีก่ฎหมายก�าหนดดังกล่าว มกีารก�าหนดให้มแีผนที ่หรอืรปูแผนทีแ่นบท้าย หรอืก�าหนด

รูปแผนทีไ่ว้ในกฎหมายนั้นด้วย แนวเขตที่ก�าหนดในรูปแผนที่ตามกฎหมายตามที่กล่าวมา ล้วนกระทบ

สิทธิในที่ดินของผู้ถือครองท�าประโยชน์ที่มีอยู่ก่อนการประกาศให้พื้นที่นั้นเป็นกฎหมาย

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๗ (ฉบับชั่วคราว) ได้มี 

บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนเอาไว้ โดยมีกฎหมาย 

ที่เก่ียวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนซ่ึงออกตามความแห่งรัฐธรรมนูญ 

ดงักล่าว ประกอบด้วย พระราชบญัญติัคณะกรรมการสทิธมินุษยชนแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 พระราชบญัญตัิ

ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ก�าหนดสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชน ความส�าคัญ

ของการใช้สิทธิของประชาชน โดยหลักการและแนวคิดของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 

พ.ศ. ๒๕๔๐ ก�าหนดให้ประชาชนมโีอกาสรบัรูข้้อมลูข่าวสารเกีย่วกบัการด�าเนินการต่างๆ ของรฐั รบัรอง

สิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการที่อยู่ในครอบครองของรัฐ ข้อมูลข่าวสารของ

ข้อมูลราชการเกือบทั้งหมด หรือส่วนใหญ่สามารถเปิดเผยได้ ภายใต้หลักการที่ว่า “เปิดเผยเป็นหลัก 

ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” ทั้งได้ก�าหนดวิธีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารไว้ ๔ วิธี คือ ๑) เปิดเผยโดยการน�า

ข้อมูลข่าวสารทีก่ฎหมายก�าหนดลงพมิพ์ในราชกจิจานุเบกษา ๒) เปิดเผยโดยการตัง้แสดงไว้ในสถานทีท่ี่ 

หน่วยงานจัดเตรียมไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ด้วยตัวเอง ๓) เปิดเผยตามที่ประชาชนมีค�าขอเป็นการ

เฉพาะราย และ ๔) การเปิดเผยโดยหอจดหมายเหตุแห่งชาติ พร้อมก�าหนดช่องทางเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 

สิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ

  นอกจากนีย้งัมีพระราชบัญญติัก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ก�าหนดให้มีส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้ส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี ที่ก�าหนดอ�านาจหน้าที่เก่ียวข้องกับการม ี

ส่วนร่วมของประชาชน

  ส�าหรบัความเชือ่มโยงของสทิธมินษุยชน การเผยแพร่ข้อมลูข่าวสาร การมส่ีวนร่วมของประชาชน 

และการกระจายอ�านาจสู่ท้องถิ่นก�าหนดไว้ ดังนี้

  การก�าหนดสิทธิชุมชน บุคคล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ 

จดัการและใช้ประโยชน์ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมร่วมกับรฐั ได้ก�าหนดไว้ในกฎหมายหลายฉบบั 

แต่ไม่ได้ให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ท�าให้มีความขัดแย้งในเชิงปฏิบัติด้านหลักการ

ปฏิบัติ และด้านสิทธิของประชาชน ประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการก�าหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้าม

ของรฐั ส่งผลให้ซ้อนทบัทีดิ่นท�ากนิของประชาชน ท�าให้ประชาชนไม่ได้รบัสทิธอิย่างถกูต้องตามกฎหมาย
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  การมีส่วนร่วมของประชาชน ถ้าวิเคราะห์ตามกรอบระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนของ 

International Association for Public Participation (IPA2) ซ่ึงแบ่งระดับการมีส่วนร่วมเป็น 

๕ ข้ัน โดยแต่ละขั้นจะเรียงล�าดับจากการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากที่สุดไปถึงระดับน้อยที่สุด 

ดังนี้ (๑) การมีส่วนร่วมในระดับให้อ�านาจกับประชาชน (๒) การมีส่วนร่วมในระดับสร้างความร่วมมือ 

(๓) การมีส่วนร่วมในระดับการเข้ามีบทบาท (๔) การมีส่วนร่วมในระดับหารือ เป็นลักษณะการให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง ความรู้สึก ความคิดเห็นประกอบการตัดสินใจ ดังนั้น 

ประชาชนจึงมีบทบาทในการให้เฉพาะข้อมูลเท่านั้น ส่วนการตัดสินใจก็เป็นของหน่วยงานทางภาครัฐ 

(๕) การมีส่วนร่วมในระดับข้อมูลข่าวสาร ซึ่งเป็นระดับต�่าสุดในการมีส่วนร่วม บทบาทของประชาชนจะ

น้อยมากเพราะรัฐจะเป็นเพียงผู้ให้ข้อมูลกับประชาชนเพียงด้านเดียว และประชาชนไม่มีโอกาสแสดง

ความคิดเห็น เช่น การจัดท�าป้าย การแจกวารสาร แต่อย่างไรก็ตามการทราบข้อมูลข่าวสารก็มีความ

จ�าเป็นต่อการมีส่วนร่วมในระดับที่สูงขึ้น เพราะถ้าประชาชนไม่ทราบข้อมูลที่ครบถ้วนการตัดสินใจท่ี 

สมเหตุสมผลคงไม่เกิดขึ้น

  จากการศึกษาถึงสภาพการณ์ด้านการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน มีประเด็นปัญหาส�าคัญ 

๖ ประการ ได้แก่ (๑) ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่เพียงในรูปแบบ (๒) ปัญหาประชาชน 

ยังไม่เข้าใจและขาดรูปแบบการมีส่วนร่วมที่ท�าให้ประชาชนเกิดความเป็นพลเมือง (Citizenship) การม ี

ส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน โดยมากเป็นการมีส่วนร่วมแบบการ 

รบัทราบ การด�าเนนิการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (Inform) ซึง่นบัว่าเป็นการมส่ีวนร่วมในระดบัทีต่�า่ 

เกือบจะที่สุด (๓) ปัญหาจากมาตรการทางกฎหมายที่ไม่เกื้อหนุนต่อการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 

(๔) กฎหมายในปัจจบุนั เกดิขึน้ก่อนทีจ่ะมกีารใช้รฐัธรรมนูญ พทุธศกัราช ๒๕๔๐ และพทุธศกัราช ๒๕๕๐ 

ท�าให้โครงสร้างไม่เกื้อหนุนให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้เลย (๕) ปัญหาการมีองค์กรที่ท�างาน

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนที่มีจ�านวนมากในเชิงปริมาณแต่ขาดคุณภาพ และ 

(๖) กฎหมายด้านการมีส่วนร่วม การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอ�านาจ แยกออกจากกัน และ 

แยกหน่วยงานในการดูแลรับผิดชอบ

  ส�าหรับการมีส่วนร่วม การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอ�านาจ มีการด�าเนินงานท่ี 

แยกออกจากกัน โดยพบว่า ข้อมูลข่าวสารมีส�านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ สังกัด

ส�านกันายกรฐัมนตรเีป็นผู้รบัผิดชอบ การกระจายอ�านาจมสี�านักงานคณะกรรมการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ สงักดัส�านกันายกรฐัมนตรเีช่นเดยีวกนั ส�าหรบัการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

อยู่ภายใต้การดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
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ความส�าคญัของการจดัท�าแนวเขต 
สภาพปัญหา และอุปสรรคในการ
ด�าเนนิงานทีเ่ก่ียวขอ้งกับการจดัท�า
แนวเขตที่ดิน

บทท ี่๓

	 แนวเขตหรือขอบเขตของที่ดินที่กำาหนดให้เป็นที่

สงวนหวงห้ามของรัฐ	 เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมาย	 ถือว่า

เป็นส่วนทีส่ำาคญัในการบ่งชีใ้ห้ทีด่นิในส่วนทีก่ำาหนดนัน้เป็น

พืน้ทีเ่พือ่ใช้เป็นกจิการใดของผูใ้ด	การศกึษาในบทนี	้ผูศ้กึษา

ได้ทำาการทบทวนเอกสารทีเ่ก่ียวข้องกับการจัดทำาแนวเขต

ทีด่นิ	ซึง่มเีน้ือหาทีน่ำาเสนอ	ครอบคลมุเน้ือหาอนัประกอบ

ไปด้วยการอธบิายถงึความสำาคญัของการกำาหนดแนวเขต 

พืน้ทีป่ระเภทของการประกาศกำาหนดแนวเขตทีดิ่นของรฐั 

และการทบทวนผลตามกฎหมายทีท่ำาให้เกิดปัญหาในการ

ปฏบิตัิ	



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 91

  ๓.1    ความส�าคัญของการก�าหนดแนวเขตพื้นที่

	 การกำาหนด	 การจับจอง	 การครอบครอง	 หรือการแสดงอาณาเขตพื้นที่	 โดยวัตถุประสงค์หลัก

เป็นไปเพือ่ให้รูข้อบเขตสำาหรบัการแบ่งสนัปันส่วนระหว่างกัน	 ซึง่ในระดบัประเทศ	หมายถงึ	 การกำาหนด

แนวพรมแดนระหว่างประเทศที่มีแนวเขตแดนติดกัน	หรือการทำาเครื่องหมายกำาหนดแนวแห่งพรมแดน

ระหว่างประเทศขึ้นให้เป็นที่แน่นอนบนแผนที่	 หรือการทำาเครื่องหมายไว้ในภูมิประเทศ	 เพื่อเป็นการ

แสดงอาณาเขตระหว่างกัน	 ป้องกันไม่ให้เกิดปัญหากระทบกระทั่งตามแนวพรมแดน	 หลักการสำาคัญ

ของการกำาหนดแนวพรมแดนอยู่ที่ความตกลงระหว่างประเทศ	 ซึ่งจะปรากฏออกมาในรูปของหนังสือ

สัญญา	 เป็นสนธิสัญญา	 อนุสัญญา	 ความตกลง	 บันทึกวาจา	 ฯลฯ	 ซ่ึงมีสิทธิและประโยชน์ที่บ่งไว้ใน

หนังสือสัญญาดังกล่าวโดยนัยระหว่างกฎหมายระหว่างประเทศ	 และจะเป็นเครื่องยืนยันว่าคู่สัญญาจะ

เคารพต่อเอกราชอธปิไตยและบรูณภาพแห่งดนิแดนต่อแนวพรมแดนตามความนิยมปัจจุบนั	ทีต้่องมกีาร

กำาหนด	 หรือการปักปันตามกฎหมายระหว่างประเทศ	 และมีหลักเขตแดนปักไว้ให้เห็นเด่นชัดเป็นที่

แน่นอนตามหลักนิยมระหว่างประเทศนั้น	การกำาหนดแนวพรมแดนหรือการเปลี่ยนแปลงแนวพรมแดน

ที่กำาหนดไว้แล้วจะกระทำากนัด้วยความตกลง	หรอืสนธสิญัญาระหว่างประเทศทีเ่กีย่วข้องเรยีกว่า	การกำาหนด

เขตแดน	 ข้อความในสัญญากำาหนดเขตแดนระยะแนวเขตแดนไว้อย่างกว้าง	 หลังจากนั้นคณะกรรมการ

ร่วมระหว่างประเทศ	 ว่าด้วยการปักหลักเขต	 ซ่ึงจะร่วมกันถ่ายทอดข้อความสำาคัญลงในภูมิประเทศ

จริง	 ซึ่งเรียกว่า	 การปักปันเขตแดน	 หรือแนวพรมแดน	 เมื่อมีการกำาหนดเขตแดนระหว่างประเทศแล้ว	

เรื่องต่อไปเป็นการกำาหนดขอบเขตพื้นที่ภายในประเทศ	ทั้งเรื่องเป็นการแบ่งพื้นที่สำาหรับกิจการต่างๆ	

และการจับจองอยู่อาศัยทำากินของราษฎรในพื้นที่	 โดยในบทนี้จะกล่าวถึงการกำาหนดขอบเขตในส่วน

เฉพาะที่ดินของรัฐ	 ซึ่งอาจสรุปเป็นลำาดับได้ว่า	 เกิดจากการสงวนหรือหวงห้ามโดยพระบรมราชโองการ 

(มีศักด์ิเป็นกฎหมาย)	 การให้อำานาจในการกำาหนดพื้นที่สำาหรับการใช้ประโยชน์ร่วมกันของส่วนรวม 

ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ 	 พ.ศ.๒๔๕๗	 ได้แก่	 ที่ทำาเลเลี้ยงสัตว ์	 หนองนำ้า

สาธารณประโยชน์	 ประกาศของสมุหเทศาภิบาล	 ประกาศของผู้ว่าราชการจังหวัด	 เป็นต้น	 การสงวน

หวงห้ามดังกล่าว	ใช้ลักษณะการบรรยายขอบเขตพื้นที่	การบัญญัติแบ่งกลุ่มพื้นที่ตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์	พ.ศ.๒๔๗๕	ตามมาตรา	๑๓๐๔	ต่อมาการหวงห้ามที่ดินต้องดำาเนินการตามพระราช

บัญญัติ	ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน	พ.ศ.๑๔๗๘	บัญญัติ

วิธีการหวงห้ามที่ดินของรัฐต้องกระทำาโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา	 และเริ่มมีการจัดทำาแผนที่

แนบท้ายซึ่งแผนที่ดังกล่าวขณะนั้นไม่อาจเทียบกับระบบการทำาแผนที่ในปัจจุบัน	 เนื่องจากอาศัยสภาพ

ภูมิประเทศเป็นหลัก	 จึงเป็นไปในลักษณะการจำาลองสภาพภูมิประเทศประกอบแนวเขตพื้นที่ที่ต้องการ 
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หวงห้าม	เมื่อมีการกำาหนดส่วนราชการต่างๆ	ให้มีหน้าที่ดูแลพื้นที่แต่ละประเภท	จึงมีการตรากฎหมาย

สำาหรับใช้ในการกำาหนดพื้นที่ที่แต่ละหน่วยงานต้องบริหารด้วย	โดยรูปแบบใกล้เคียงกับพระราชบัญญัติ	

ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน	พ.ศ.๒๔๗๘	ที่ต้องมีการออก

กฎกระทรวงหรือออกพระราชกฤษฎีกา	 ดังนั้น	 การกำาหนดพื้นที่ที่กล่าวมาแล้วทั้งหมดนอกเหนือจาก 

คำาบรรยายสภาพพืน้ทีแ่ล้ว	การจดัทำาแผนทีป่ระกอบการหวงห้ามกม็คีวามสำาคญัอย่างมาก	ในอดตีประชากร

ยังมีจำานวนไม่มากเมือ่เทยีบกบัสัดส่วนเนือ้ทีข่องประเทศ	การครอบครองทำากินในที่ดินของราษฎรจึงไม่ม ี

ปัญหา	 ต่อมาเมื่อจำานวนประชากรเพิ่มมากขึ้นหน่วยงานของรัฐได้กำาหนดพื้นที่หวงห้ามในแต่ละ 

หน่วยงานขึน้ตามรปูแบบต่างๆ	ปัญหาเกีย่วกบัสทิธิในทีดิ่นจึงมจีำานวนเพิม่มากขึน้	การแก้ไขปัญหาในเรือ่ง 

ดังกล่าว	 ต้องใช้ทั้งแนวเขตและสภาพข้อเท็จจริงในพื้นที่ที่มีการหวงห้ามเป็นข้อมูลในการแก้ไขปัญหา 

จึงจำาเป็นต้องศึกษารายละเอียดการจัดทำาแนวเขตที่ดินของรัฐประเภทต่างๆ	 อย่างลึกซ้ึง	 จึงสามารถ 

ตรวจสอบข้อมูลการกำาหนดแนวเขตพื้นที่ได้

  ๓.2    ประเภทของการประกาศก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ

	 ขัน้ตอนและวธิกีารประกาศกำาหนดเขตทีดิ่นของรฐัประเภทต่างๆ	 ซ่ึงประกอบด้วย	สาธารณสมบตัิ

ของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน	ที่ดินสงวนหวงห้ามโดยพระราชบัญญัติสงวนหวงห้ามที่ดิน 

รกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ	การประกาศกำาหนดเขตทีดิ่นของรฐัประเภทพืน้ทีป่่าไม้ 

การประกาศกำาหนดให้เป็นป่าคุม้ครองหรอืป่าสงวนตามพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า	พ.ศ.๒๔๘๑	

และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ	 พ.ศ.๒๕๐๗	 การประกาศกำาหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติ	 โดย 

พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ	พ.ศ.๒๕๐๔	และการประกาศกำาหนดให้เป็นเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าและ

เขตห้ามล่าสตัว์ป่า	โดยพระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า	พ.ศ.๒๕๓๕	เป็นต้น	เมือ่ได้ทำาการศกึษา

แล้วพบว่าการประกาศกำาหนดให้เป็นทีด่นิของรฐัน้ันแบ่งแยกออกตามวัตถปุระสงค์หรอืนโยบายของรฐัได้

เป็น	๒	ประเภท	คือ	ประเภทที่	๑	เป็นพื้นที่ที่รัฐมีวัตถุประสงค์ในการสงวนเพื่อการใช้ประโยชน์ร่วมกัน

ในพื้นที่	ทั้งแก่รัฐและแก่ประชาชน	ประเภทที่	๒	เป็นพื้นที่ที่รัฐมีวัตถุประสงค์ในการสงวนเพื่อการสงวน

รกัษาทรพัยากรธรรมชาต	ิดงันัน้	เพือ่ให้แนวทางในการศกึษาเป็นไปด้วยความถกูต้องจำาเป็นต้องพจิารณา

รายละเอียดข้อมลูในการกำาหนดทีด่นิของรฐัดงัทีไ่ด้กล่าวมาแล้ว	สรปุข้อมลูตามการรวบรวมได้	ดงัต่อไปนี้

 ๓.2.1.ประเภทที ่1 การประกาศก�าหนดขอบเขตในการหวงห้ามท่ีดินของรฐัท่ีม ี

วัตถุประสงค์เพื่อการใช้ประโยชน์ของรัฐหรือการใช้ประโยชน์ร่วมกันของราษฎร 
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	 การกำาหนดขอบเขตในการหวงห้ามทีด่นิของรฐั	คอื	รฐัมคีวามประสงค์กนัทีด่นิบางส่วนไว้มใิห้ราษฎร

เข้าจบัจองเพ่ืออยูอ่าศยัหรอืเข้าทำาประโยชน์	เพราะรฐัประสงค์สงวนทีด่นิน้ันไว้เพือ่ประโยชน์ในกิจการของรฐั

หรอืเพือ่ให้เป็นทีด่นิทีใ่ช้ประโยชน์ร่วมกนัของราษฎร	การประกาศหวงห้ามทีด่นิของรฐัตามวตัถปุระสงค์

ดังกล่าว	มีลำาดับรายละเอียด	ดังนี้	

   (1) การสงวนหวงห้ามทีด่นิก่อนพระราชบญัญตั ิว่าด้วยการหวงห้ามทีด่นิรกร้าง

ว่างเปล่า อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2๔๗๘ 

	 	 	 การสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐก่อนที่พระราชบัญญัติ	 ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้าง

ว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินใช้บังคับนั้น	 อาจนับได้ตั้งแต่อดีตซึ่งไม่มีหลักเกณฑ์กำาหนด

วธิกีารสงวนหวงห้ามไว้เป็นการเฉพาะ	การสงวนหวงห้ามทีดิ่นไว้เพือ่ใช้ประโยชน์ในราชการจึงสามารถกระทำา	 

โดยวธิใีดก็ได้	เช่น	พระบรมราชโองการ	หรอืประกาศของทางราชการโดยไม่จำาเป็นต้องออกเป็นพระราชกฤษฎกีา 

หรอืประกาศในราชกจิจานเุบกษา	เช่น	พระบรมราชโองการรัชกาลที่	๖	ที่	๔/๔๕๔	ลงวันที่	๑๓	กันยายน 

พ.ศ.๒๔๕๙	ให้กระทรวงเกษตราธิการสงวนบ่อถ่านศลิาไว้เป็นหลวงพเิศษ	ประกาศกระแสพระบรมราชโองการ 

เรือ่ง	 ขยายการหวงห้าม	 และจดัซือ้ทีด่นิสำาหรบัสร้างการทดนำา้ไขนำา้ในบรเิวณเชยีงรากน้อยและบางเหี้ย 

พ.ศ.๒๔๗๖	ประกาศของนายอำาเภอเมอืงสงขลา	ลงวนัที	่๑	พฤศจกิายน	ร.ศ.๑๒๙	ประกาศหวงห้ามไว้สำาหรบั 

สถานที่ต่างๆ	 ของรัฐบาล	 ประกาศของสมุหเทศาภิบาล	 มณฑลภูเก็ต	 ลงวันที่	 ๙	 มีนาคม	พ.ศ.๒๔๗๐ 

หวงห้ามที่ดินเพื่อประโยชน์ราชการเป็นท่าเรือระหว่างภูเก็ต	 พังงา	 เป็นต้น	 และบางครั้งก็มิได้ประกาศ

อย่างเป็นทางการเพียงแต่มีคำาสั่งเป็นการภายในว่าให้หวงห้ามที่ดินไว้เพื่อประโยชน์ของทางราชการใน 

ภายหน้าก็มกีารสงวนหวงห้ามทีด่นิ	ตามพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองท้องที	่พ.ศ.๒๔๕๗	ทีก่ำาหนดให้เป็น

อำานาจของฝ่ายปกครอง	เช่น	ที่ทำาเลเลี้ยงสัตว์	ที่ป่าช้าสาธารณประโยชน์	เป็นต้น

   (2) การสงวนหวงห้ามตามพระราชบัญญัติ ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้าง 

ว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2๔๗๘ 

	 	 	 ที่ดินสงวนหวงห้ามโดยพระราชบัญญัติสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็น 

สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ	พทุธศกัราช	๒๔๗๘	(ใช้บงัคบัตัง้แต่วนัที	่๘	เมษายน	พ.ศ.๒๔๗๙)	การบญัญตัิ

กฎหมายฉบับนี้ขึ้น	 เพื่อให้การสงวนหวงห้ามที่ดินในอดีตและการหวงห้ามที่ดินตามพระราชบัญญัติ

ลักษณะปกครองท้องที	่พ.ศ.๒๔๕๗	ทีก่ำาหนดให้เป็นอำานาจของฝ่ายปกครอง	เช่น	ทีท่ำาเลเลีย้งสตัว์	ทีป่่าช้า

สาธารณประโยชน์	(การบอกระยะกว้างยาวครอบคลุมพืน้ทีข่นาดใหญ่)	ซึง่ไม่มวีธิปีฏบิัตทิีช่ดัเจน	สร้างให้ 

เป็นระเบียบมากขึ้นโดยกำาหนดให้วิธีการหวงห้ามต้องทำาเป็นพระราชกฤษฎีกา	 และเป็นการเพิ่มเติม

กฎหมายที่ดินให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น	สอดคล้องตามความมุ่งหมายของมาตรา	๑๓๐๔	แห่งประมวลกฎหมาย
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แพ่งและพาณิชย์	พ.ศ.๒๔๗๕	การหวงห้ามที่ดินตามพระราชบัญญัติ	ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินฯ	ฉบับนี้ 

จึงมุ่งหมายเฉพาะที่ดินรกร้างว่างเปล่าไม่มีเจ้าของหรือเจ้าของได้ทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน 

ตามกฎหมายที่ดิน	 อันเป็นประเภทหนึ่งของสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์	มาตรา	๑๓๐๔	(๑)	เท่านั้น	ในส่วนสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทอื่นๆ	เป็นต้นว่า	ทรัพย์สิน

ของแผ่นดนิโดยเฉพาะใช้เพือ่สาธารณประโยชน์	เช่น	ทีช่ายตลิง่	ทางนำา้	ทางหลวง	หรอืสาธารณประโยชน์

ทีใ่ช้เป็นการเฉพาะ	เช่น	ป้อม	สำานกัราชการบ้านเมอืงน้ัน	ไม่จำาเป็นต้องหวงห้ามอีก	ด้วยเหตผุลทีว่่าทรพัย์ 

ดังกล่าวเป็นของที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ในตัวเองอยู่แล้ว	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินฯ	

ใช้บังคับจนถึงวันที่	 ๑	 ธันวาคม	พ.ศ.๒๔๙๗	จึงได้ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย

ที่ดิน	พ.ศ.๒๔๙๗

   (๓) การสงวนหวงห้ามตามประมวลกฎหมายที่ดิน

	 	 	 เม่ือได้ประกาศใช้พระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายทีด่นิ	พ.ศ.๒๔๙๗	ตามมาตรา	๔ 

(๖)	 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว	 ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า 

อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน	พทุธศกัราช	๒๔๗๘	ดงันัน้	 หากทางราชการประสงค์จะสงวนหวงห้าม

ทีด่นิไว้เพือ่ใช้ประโยชน์ในทางราชการ	ก็ต้องดำาเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดิน	ซึ่งได้กำาหนดวิธีการ

ในการสงวนหวงห้ามที่ดินไว้แล้ว	โดยสามารถแบ่งตามช่วงเวลาที่กฎหมายบังคับใช้ได้	๒	กรณี	คือ

	 	 	 (๓.๑)	การสงวนหวงห้ามก่อนมีการแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดินตามประกาศของ 

คณะปฏิวัติ	ฉบับที่	๓๓๔	ลงวันที่	๑๓	ธันวาคม	พ.ศ.๒๕๑๕

	 	 	 โดยสามารถแบ่งการได้มาโดยการสงวนหวงห้ามตามประมวลกฎหมายที่ดิน	 ออกเป็น																	

๒	ประเภท	คือ

	 	 	 	 ๑)	การขึ้นทะเบียนเป็นของทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดิน	มาตรา	

๘	 ซึ่งตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา	 ๘	 วรรคสาม	 ให้อำานาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

ที่จะขึ้นทะเบียนที่ดินให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ได้	โดยที่ดินที่จะนำามาขึ้นทะเบียนให้ทบวงการเมือง	

ใช้ประโยชน์นั้น	 ได้แก่	 ที่ดินตามมาตรา	 ๘	 วรรคแรก	 อันได้แก่	 สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ 

ดินรกร้างว่างเปล่าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา	๑๓๐๔	(๑)

	 	 	 	 ๒)	การสงวนหวงห้ามโดยคณะกรรมการจัดทีด่นิแห่งชาตติามประมวลกฎหมาย 

ที่ดินมาตรา	 ๒๐	 (๔)	 ได้ให้อำานาจคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติในการสงวนหวงห้ามที่ดินตามความ 

ต้องการใช้ประโยชน์ของส่วนราชการได้	 แต่ประมวลกฎหมายที่ดินก็มิได้กำาหนดวิธีการและหลักเกณฑ์ 

ในการสงวนหวงห้ามไว้	 ดังนั้น	 หลักเกณฑ์และวิธีการในการสงวนหวงห้ามจึงเป็นอำานาจของ 
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คณะกรรมการจดัทีดิ่นแห่งชาติทีจ่ะกำาหนด	ทัง้พระราชบญัญตั	ิว่าด้วยการหวงห้ามทีด่นิรกร้างว่างเปล่าอันเป็น 

สาธารณสมบัติของแผ่นดิน	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๘	 ก็ได้ถูกยกเลิกแล้วโดยพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล

กฎหมายทีดิ่น	พ.ศ.๒๔๙๗	มาตรา	๔	(๖)	ดังนัน้	คณะกรรมการจดัทีด่นิแห่งชาตจิงึไม่ต้องดำาเนนิการหวงห้าม 

โดยการออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและประกาศในราชกิจจานุเบกษา	 ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ 

หวงห้ามทีด่นิรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ	พทุธศกัราช	๒๔๗๘

	 	 	 กล่าวคอื	 การสงวนหวงห้ามทีด่นิตามประมวลกฎหมายทีด่นิก่อนการแก้ไขตามประกาศ 

ของคณะปฏวิตั	ิ ฉบบัที	่๓๓๔	 ไม่ว่าจะเป็นการสงวนหวงห้ามโดยการขึน้ทะเบยีนเป็นของทบวงการเมอืง	หรอื

การสงวนหวงห้ามโดยคณะกรรมการจดัทีด่นิแห่งชาตน้ัิน	 ขาดความแน่นอนเน่ืองจากมไิด้มกีารกำาหนดวธิ ี

การสงวนหวงห้ามไว้	 ทั้งไม่มีการจัดทำาแผนที่แสดงแนวเขตที่ดิน	 และไม่ต้องดำาเนินการประกาศใน 

ราชกิจจานุเบกษาอีกด้วย

	 	 	 (๓.๒)	 การสงวนหวงห้ามภายหลังการแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดินตามประกาศของ 

คณะปฏิวัติฉบับที่	๓๓๔	ลงวันที่	๑๓	ธันวาคม	๒๕๑๕

	 	 	 เม่ือมีการแก้ไขประมวลกฎหมายทีด่นิตามประกาศของคณะปฏวิตั	ิฉบบัที	่๓๓๔	ในเรือ่ง 

หลักเกณฑ์การสงวนหวงห้ามที่ดิน	 ได้ยกเลิกอำานาจของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติในการสงวน 

หวงห้ามที่ดินไว้เพื่อประโยชน์ของทางราชการ	 และยกเลิกการขึ้นทะเบียนที่ดินของทบวงการเมืองตาม

มาตรา	๘	เดิมโดยกำาหนดหลกัเกณฑ์ในการขึน้ทะเบยีนทีด่นิของรฐั	ซึง่มไิด้มบีคุคลใดมสีทิธคิรอบครอง	และทีด่นิ

สำาหรบัพลเมืองใช้ร่วมกนั	ทีไ่ด้ถอนสภาพแล้วมาขึน้ทะเบยีนเพือ่ให้ทบวงการเมอืงใช้ประโยชน์ในราชการ 

ตามทีบ่ญัญตัไิว้ในมาตรา	๘	ทว	ิโดยกำาหนดให้เป็นอำานาจของรฐัมนตร	ีนำาทีดิ่นมาขึน้ทะเบยีนเพือ่ให้ทบวง

การเมืองใช้ประโยชน์ในราชการ	ซึง่หลกัเกณฑ์	และวิธีการในการขึน้ทะเบยีนกำาหนดให้มกีารจัดทำาแผนที่

และให้มีการประกาศให้ราษฎรทราบ	ทั้งการขึ้นทะเบียนต้องมีการประกาศ	ในราชกิจจานุเบกษาและมี

แผนทีแ่นบท้ายประกาศ	การขึน้ทะเบยีนเพือ่ให้ทบวงการเมอืงใช้ประโยชน์ในราชการตามมาตรา	๘	ทว	ินัน้ 

หากเป็นการขึ้นทะเบียนตามความต้องการของกระทรวง	ทบวง	กรมต่างๆ	แล้ว	ที่ดินแปลงดังกล่าวจะ

เปลี่ยนสภาพจากที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ดินรกร้างว่างเปล่าตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์	มาตรา	๑๓๐๔	(๑)	เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะ	ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา	๑๓๐๔	(๓)	และเป็นที่ราชพัสดุ	

	 	 สถานะของที่ดินที่ได้หวงห้ามไว้ใช้ราชการ	 หากมีการสงวนหวงห้ามตามหลักเกณฑ์และวิธีการ

ที่กำาหนดไว้ในขณะที่มีการหวงห้ามแล้ว	 การสงวนหวงห้ามดังกล่าวก็มีผลบังคับตามกฎหมาย	 และ

ยังมีผลบังคับอยู่ต่อไป	 เนื่องจากมาตรา	 ๑๐	 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน	 พ.ศ.
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๒๔๙๗	 บัญญัติรองรับไว้ว่า	 “ที่ดินซึ่งได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ 

หวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน	 พ.ศ.๒๔๗๘	 หรือตามกฎหมายอ่ืน

อยู่ถึงวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับให้คงเป็นที่หวงห้ามต่อไป”	 แต่หากการสงวนหวงห้ามมิได้

เป็นไปตามกฎหมายที่ใช้บังคับในขณะนั้นแล้ว	 การสงวนหวงห้ามดังกล่าวก็ไม่มีผลบังคับตามกฎหมาย	

ราษฎรสามารถเข้าจับจอง		ใช้ประโยชน์ได้	อย่างไรก็ตาม	แม้การสงวนหวงห้ามจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หากราชการได้เข้าใช้ประโยชน์ในราชการแล้ว	 ที่ดินแปลงดังกล่าวก็จะเปลี่ยนสภาพเป็นสาธารณสมบัติ 

ของแผ่นดินประเภท	 ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ	 โดยไม่จำาเป็นต้องหวงห้ามอีก 

ดงัความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามบนัทกึเรือ่งหารอืปัญหากฎหมายเก่ียวกับประเภททีด่นิตาม

มาตรา	 ๑๓๐๔	 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 (กรณีที่ดินบริเวณท่าเรือท่าทอง	 อำาเภอเมือง	

จังหวัดสุราษฎร์ธานี)

	 	 สำาหรบัสถานะทางกฎหมายของทีห่วงห้ามไว้ใช้ราชการด้วยวตัถปุระสงค์ของการสงวน	หวงห้าม

ที่ดินรกร้างว่างเปล่าเพื่อนำามาใช้ประโยชน์ในราชการนั้น	 เนื่องจากรัฐมีความประสงค์จะหวงห้ามที่ดิน

รกร้างว่างเปล่าไว้เพือ่รฐัจะมทีีด่นิไว้ใช้ประโยชน์ในราชการในภายหน้า	แต่ในขณะทีม่กีารสงวนหวงห้ามนัน้ 

รัฐยังมิได้มีการเข้าใช้ประโยชน์	สถานะของที่ดินรกร้างว่างเปล่าที่ได้สงวนหวงห้ามไว้	เพื่อใช้ประโยชน์ใน

ราชการในระหว่างที่รัฐบาลมิได้เข้าใช้ประโยชน์ในราชการนั้น	 หากทางราชการยังไม่ได้เข้าใช้ประโยชน์

หรอืใช้ประโยชน์บางส่วน	ส่วนทีย่งัไม่ได้ใช้ประโยชน์ก็ยงัคงมสีภาพเป็นทีด่นิรกร้างว่างเปล่าทีม่กีารสงวน 

และไม่ใช่ทีร่าชพสัดุ	 เพราะเข้าข้อยกเว้นตามพระราชบญัญตัทิีร่าชพสัด	ุ พ.ศ.๒๕๑๘	มาตรา	๔	 (๑)	 แต ่

หากทางราชการได้เข้าใช้ประโยชน์ในราชการแล้ว	ทีด่นิแปลงดงักล่าวกจ็ะเปลีย่นสภาพเป็นสาธารณสมบตั ิ

ของแผ่นดินประเภทใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ	 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 

มาตรา	 ๑๓๐๔(๓)	 และตกเป็นที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ	 พ.ศ.๒๕๑๘	 ตามคำาวินิจฉัย 

คณะกรรมการกฤษฎีกา	เรือ่งเสรจ็ที	่๓๘๒/๒๕๓๔	อย่างไรกต็าม	สถานะของทีร่าชพสัด	ุมคีำาพพิากษาฎกีาท่ี 

๓๔๗๓/๒๕๒๕	 วินิจฉัยว่าที่ดินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้	 เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา	 ๑๓๐๔	 (๓)	 แม้จะถูกราษฎรเข้าใช้ประโยชน์

ก็ไม่ทำาให้ที่ดินดังกล่าวเปลี่ยนสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทอื่นได้	 และคณะกรรมการ

กฤษฎีกามีคำาวินิจฉัยว่า	ที่ดินที่ได้สงวนหวงห้ามไว้เพื่อใช้เพื่อประโยชน์ในราชการโดยไม่ปรากฏว่ามีการ 

เพิกถอนการเป็นสาธารณประโยชน์และทางราชการได้แสดงเจตนาหวงห้ามตลอดมา	 ที่ดินดังกล่าว 

จึงยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	

(ทวีชัย	ลิยี่เก,	๒๕๕๖)
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  ๓.2.2.ประเภทที่ 2 การประกาศก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐที่มีวัตถุประสงค์

เพื่อการสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติ

  (1) การประกาศก�าหนดเขตที่ดินของรัฐประเภทพื้นที่ป่าไม้

	 	 การประกาศกำาหนดเขตที่ดินของรัฐประเภทพื้นที่ป่าไม้	 ซึ่งเป็นที่ดินของรัฐที่มีพื้นที่มากที่สุด 

การประกาศกำาหนดแนวเขตอาศัยกฎหมาย	มติคณะรัฐมนตรีและนโยบายในการดำาเนินการ	ซึ่งมีหลาย

รูปแบบ	กระบวนการให้ความสำาคัญในการประกาศให้เป็นที่ดินของรัฐเท่านั้น	ไม่มีการกำาหนดวิธีการใน

การสำารวจรังวัดและจัดทำาแผนที่ด้วยวิธีการที่ชัดเจน	 หรือมีกฎเกณฑ์ที่แน่นอนแต่ประการใด	 ทั้งที่การ

ประกาศให้เป็นพื้นที่ป่าไม้นี้	 รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยให้ความสำาคัญมาโดยตลอด	 ทั้งในเรื่องการกำาหนด

นโยบายให้ต้องมกีารเกบ็รกัษา	การดแูลไม่ให้มกีารบกุรกุทำาลาย	ตลอดจนการแก้ไขปัญหา	ทัง้น้ี	เน่ืองจาก

การเก็บรักษาพื้นที่ป่าไม้ให้ได้ปริมาณมากเท่าใด	การรักษาสภาพภูมิประเทศ	การรักษาความสมดุลตาม

ธรรมชาติก็จะส่งผลดีเป็นเงาตามตัวเช่นกัน	โดยในช่วงเวลาก่อนที่จะได้มีการดำาเนินการจำาแนกประเภท

ที่ดินตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ	ฉบับที่	๑	นั้น	ได้มีแนวนโยบายที่จะดำาเนินการ	โดยกำาหนดเป็น

กฎหมายตามความในมาตรา	๗	แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน	ดังนี้

	 “มาตรา	๗	ให้อธบิดมีหีน้าทีส่�ารวจ	จ�าแนก	และท�าส�ามะโนทีด่นิ	เพือ่ให้ทราบถงึความอุดมสมบรูณ์ 

ตามธรรมชาติ	 และความเหมาะสมแก่การท�าประโยชน์เพื่อประโยชน์ของรัฐและประชาชน” 

การจำาแนกประเภทที่ดินในระยะนั้น	 ยังไม่สามารถดำาเนินการตามที่กำาหนดไว้ในกฎหมายได้ 

เพราะจะต้องใช้เจ้าหน้าที่และงบประมาณเป็นจำานวนมาก	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๐๐	 จอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์ 

นายกรัฐมนตรี	 ได้มีดำาริที่จะแก้ปัญหาการบุกรุกทำาลายป่า	 ซึ่งเป็นทรัพยากรที่สำาคัญของชาติ	 โดยให้

มีการใช้ที่ดินเป็นสัดส่วนอันเหมาะสมและมีผลต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ	 จึงได้มอบนโยบาย	

ให้สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 กระทรวงมหาดไทย	 และกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์	 ดำาเนินการพิจารณาหาแนวทางแก้ไข	 ซึ่งหน่วยงานดังกล่าวได้จัดทำาโครงการ

สำารวจจำาแนกประเภทที่ดินขึ้นและได้นำาเสนอต่อคณะรัฐมนตรี	 โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ 

เมื่อวันที่	๑๙	เมษายน	๒๕๐๓	และมีมติเมื่อวันที่	๑๔	พฤศจิกายน	๒๕๐๔	สำาหรับการกำาหนดแนวเขต

ที่ดินของรัฐประเภทป่าไม้	มีรายละเอียด	ดังนี้

   (๑.๑)	การก�าหนดแนวเขตป่าไม้ถาวรโดยใช้การจ�าแนกประเภทที่ดิน

	 	 	 การกำาหนดเขตป่าไม้จากแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต	ิฉบบัที	่๑	(พ.ศ.๒๕๐๔	- 

พ.ศ.๒๕๐๙)	 โดยรัฐบาลให้ความสำาคัญในเรื่องการรักษาพื้นที่ป่าอันเป็นทรัพยากรสำาคัญของชาติ	 ที่ให้

ความอุดมสมบูรณ์แก่ดินที่เป็นแหล่งกำาเนิดของนำ้าและเป็นแหล่งผลิตทรัพยากรธรรมชาติ	 เพื่อมิให้ถูก
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ทำาลายหมดไปในอัตราสูงเกินสมควร	 ซึ่งขณะนั้นประเทศไทยมีพื้นที่ป่าไม้ประมาณ	๑๘๗	 ล้านไร่	 จาก

พืน้ทีข่องประเทศไทยทัง้หมดประมาณ	๓๒๐.๗	ล้านไร่	การรกัษาพืน้ทีป่่าไม้ดงักล่าวต้องดำาเนนิการควบคู่ไป

กับนโยบายทางด้านเศรษฐกจิ	ดงันัน้	ความจำาเป็นในขัน้แรกคอื	การจำาแนกประเภททีด่นิออกเพือ่ให้เป็น

ที่ทำากิน	 และเพื่อการกำาหนดให้เป็นพื้นที่ป่าสงวนทั่วประเทศ	 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	

ฉบับนี้	มีวัตถุประสงค์หลัก	๒	ประการ	คือ	ให้รักษาพื้นที่ป่าไม้ของประเทศไทยไว้เป็นสมบัติของชาติให้

ได้ร้อยละ	๕๐	และให้หาพื้นที่ที่เหลือเพื่อนำามาจัดสรรให้แก่ประชาชนที่จะเพิ่มขึ้นให้สมดุลกัน	ขั้นตอน

ในการดำาเนินการจำาแนกประเภททีด่นิออกเป็นทีท่ำากินและทีป่่าสงวนทัว่ประเทศ	 กำาหนดขัน้ตอนวิธีการ 

การจำาแนกคร้ังแรกไว้	ดังนี้

	 	 	 ๑)	 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	 ๑๙	 เมษายน	พ.ศ.๒๕๐๓	 ให้กรมที่ดิน	 กรมป่าไม้	 และ 

ส่วนราชการอืน่ๆ	ทีเ่กีย่วข้อง	ดำาเนนิการจำาแนกทีด่นิทัว่ประเทศเพือ่ให้มเีขตป่าสงวนในขัน้ต้น	ประมาณ	

๒๕๐,๐๐๐	ตารางกโิลเมตร	หรอื	๑๕๖	ล้านไร่	ซึง่ผลสำารวจขณะนัน้เป็นพืน้ทีป่่าอยู	่๑๘๗	ล้านไร่	เมือ่จำาแนก

ประเภทที่ดินตามขั้นตอนนี้เสร็จแล้ว	 ทำาให้มีพื้นที่จัดสรรให้เกษตรกรได้เพิ่มขึ้นประมาณ	๓๐	 ล้านไร ่

และ	๖	ปีข้างหน้านับจากพ.ศ.๒๕๐๓	-	พ.ศ.๒๕๐๙	จะดำาเนินการจำาแนกประเภทที่ดินให้สำาเร็จได้

	 	 	 ๒)	สงวนป่าไม้ไว้เป็นสมบัติของชาติเป็นพื้นที่	๑๕๖	ล้านไร่	หรือประมาณ	๒๕๐,๐๐๐	

ตารางกิโลเมตรต่อไป	เมื่อพลเมืองเพิ่มขึ้นอาจลดพื้นที่ได้เหลือ	๑๒๕	ล้านไร่	หรือประมาณ	๒๐๐,๐๐๐	

ตารางกิโลเมตร	 แยกเป็นป่าต้นนำ้าลำาธาร	 ๑๐๐,๐๐๐	 ตารางกิโลเมตร	 ในหกปีข้างหน้าจะกำาหนด 

งบประมาณให้กรมป่าไม้	สำาหรบับำารงุรกัษาป่า	คุม้ครองสงวนป่า	และปลกูป่าเป็นจำานวนทีพ่อเพยีงแก่การ 

ปรับปรุงการดำาเนินงานให้ได้ผลตามความมุ่งหมาย

	 	 	 ๓)	 การจำาแนกประเภทที่ดิน	 และการสงวนป่าไม้	 เป็นงานพัฒนาเศรษฐกิจที่เร่งด่วน 

ทีมี่ความสำาคญัเป็นอนัดบัแรก	และต้องเร่งดำาเนินการโดยได้ผลในระยะหกปีข้างหน้า	แต่งานด้านน้ีต้องมี

การร่วมมือและประสานงานระหว่างกระทรวงมหาดไทย	และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์อย่างใกล้ชิด

ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค	 ฉะนั้นกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและป่าไม้จะต้องได้รับการปรับปรุงแก้ไข

ให้เหมาะสมกับสภาพของเหตุการณ์	 เป็นต้นว่า	 แก้ไขพระราชบัญญัติป่าสงวน	 เพื่อห้ามบุกรุกที่ดินของ

รฐั	โดยถือว่าการสงวนป่าไม้มใิช่หน้าทีข่องกรมป่าไม้ฝ่ายเดยีว	แต่ส่วนราชการอืน่ย่อมมหีน้าทีร่บัผดิชอบ 

ด้วย	นอกจากนีจ้ะต้องมกีฎหมายว่าด้วยอทุยานธรรมชาตแิละสงวนพนัธุส์ตัว์ป่า	กบัมวีธิกีารจำาแนกและ

จัดสรรที่ดินตามทางหลวงที่เปิดใหม่ก่อนที่ประชาชนบุกรุก	 อนึ่ง	 การปฏิบัติงานตามแนวทางดังกล่าว	

รวมทั้งการรักษากฎหมายต่างๆ	 ที่ได้ปรับปรุงแก้ไขแล้ว	 จำาเป็นต้องได้รับความเอาใจใส่จากเจ้าหน้าที่ 

ทีเ่กีย่วข้องอย่างจรงิจงั	จงึจะบงัเกดิผลตามความมุง่หมาย	โดยถอืวตัถปุระสงค์ทีไ่ด้กล่าวข้างต้นเป็นหลกั	
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สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 กระทรวงมหาดไทย	 และกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์	ได้จดัทำาโครงการสำารวจจำาแนกประเภททีดิ่น	ซ่ึงคณะรฐัมนตรมีมีติเมือ่วันที	่๑๔	พฤศจิกายน	

พ.ศ.๒๕๐๔	เห็นชอบและให้ดำาเนินการตามหลักการ	ดังนี้

	 	 	 	 ๑.	อนุมัติให้ประกาศกำาหนดเขตป่าสงวนคุ้มครองจำานวน	๑,๓๐๐	แปลง	โดยมี

	 	 	 	 เนื้อที่ประมาณ	๑๗๔,๘๐๖,๑๐๐	 ไร่	 คิดเป็นร้อยละ	 ๕๔.๖๓	 ของเนื้อที่ของ 

	 	 	 	 ประเทศไทย	ป่าท่ีเปิดจัดสรรเพือ่การเกษตรกรรม	เน้ือที	่ประมาณ	๓๑,๙๙๗,๗๐๐	ไร่ 

	 	 	 	 หรือการใช้ประโยชน์อย่างอื่นตามที่ได้กำาหนดเขตเสร็จไปในท้องที่	๖๐	จังหวัด 

	 	 	 	 โดยประกาศแผนที่ให้ราษฎรและหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องทราบโดยทั่วกัน

	 	 	 	 ๒.	รับหลักการว่า	บริเวณป่าที่เห็นสมควรกำาหนดเป็นป่าสงวนคุ้มครองดังกล่าว	 

	 	 	 	 ในข้อ	๑	เป็นป่าทีจ่ะรกัษาให้เป็นสมบตัขิองชาต	ิหากทบวงการเมอืงใดประสงค์ 

	 	 	 	 จะเข้าใช้ประโยชน์ต้องทำาความตกลงกบักระทรวงเกษตรและสหกรณ์	และได้รับ 

	 	 	 	 อนมัุติจากคณะรฐัมนตรเีป็นรายๆ	ไป	

	 	 	 	 ๓.	ป่าที่เห็นสมควรเปิดจัดสรรเพื่อการเกษตรกรรม	 และเพื่อการใช้ประโยชน ์

	 	 	 	 อย่างอื่นตามที่กล่าวในข้อ	 ๑	 นั้น	 ให้นายอำาเภอท้องที่ดำาเนินการจัดสรร 

	 	 	 	 ให้ประชาชนตามโครงการและระเบียบว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อประชาชนของ 

	 	 	 	 คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ	 โดยไม่ต้องขอรับความเห็นชอบจากกระทรวง 

	 	 	 	 เกษตรและสหกรณ์ตามมติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	๒๒	กรกฎาคม	พ.ศ.๒๕๐๒

	 	 	 ๔)	คณะรฐัมนตรมีมีตใิห้สำานักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิ

จัดลำาดับความสำาคัญของโครงการสำารวจจำาแนกประเภทที่ดินทั่วประเทศโดยละเอียด	ซึ่งมีวัตถุประสงค์		 

ในการจัดทำา	 Survey	 for	 Land	Use	 Classification	 ให้เป็นไปตามหลักวิชาการเป็นพิเศษ	 เพราะ

โครงการดังกล่าวมีความสำาคัญอย่างยิ่ง	 จะเป็นประโยชน์แก่การวางโครงการพัฒนาการเศรษฐกิจของ

ชาติให้เป็นผลดียิ่งขึ้นไปในภายหน้า	 คณะกรรมการสำารวจจำาแนกประเภทที่ดินได้ดำาเนินการตามมติ 

คณะรฐัมนตรเีม่ือวันที	่๑๔	พฤศจกิายน	พ.ศ.๒๕๐๔	ต่อเนือ่งมาโดยตลอด	และได้สรปุผลการดำาเนนิการและ 

นำาเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติเมื่อวันที่	 ๑๒	 พฤศจิกายน	 พ.ศ.๒๕๐๖ 

ตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ	 โดยดำาเนินการในรูปแบบเดิมจนกระทั่งคณะรัฐมนตรีได้มีมต ิ

เมื่อวันที่	 ๒๒	 มิถุนายน	 พ.ศ.๒๕๒๕	 เห็นชอบในหลักการจำาแนกตามที่คณะกรรมการพัฒนาชนบท 

เสนอนโยบายการใช้ที่ดินและกรรมสิทธิ์ที่ดิน	ดังนี้
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	 	 	 	 ๔.๑)	พืน้ทีป่่าไม้ถาวรทีย่งัไม่ได้ประกาศเป็นป่าสงวนแห่งชาต	ิประมาณ	๓๐	ล้านไร่ 

ให้กรมป่าไม้ดำาเนินการสอบสวนเพื่อประกาศเป็นป่าสงวนต่อไป	ให้แล้วเสร็จภายใน	๓	ปี

	 	 	 	 ๔.๒)	พื้นที่ป่าไม้ที่มีผู้บุกรุกทำากินเป็นเวลานานและไม่สามารถคืนเป็นสภาพป่า

ได้อีก	ให้กรมป่าไม้สอบสวนและออกเอกสารสิทธิทำากิน	(สทก.)	โดยเร็ว

	 	 	 	 ๔.๓)	 พื้นที่เหมาะสมกับการเกษตรแต่ยังมีสภาพเป็นป่าไม้อยู่	 ให้รักษาไว้เป็น 

ป่าไม้ต่อไป	ไม่ควรจำาแนกออกเป็นที่ทำากิน

	 	 	 	 ๔.๔)	 ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ร่วมกับกรมที่ดิน	 กรมแผนที่ทหาร	 และ

หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องทำาการสำารวจ	และจำาแนกประเภททีด่นิอย่างละเอียดให้แล้วเสรจ็ภายในแผนพฒันา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 ฉบับที่	 ๖	 (พ.ศ.๒๕๓๐	 -	 พ.ศ.๒๕๓๔)	 ทั้งนี้	 ภายใต้การกำากับดูแลของ 

คณะกรรมการจำาแนกประเภทที่ดิน	 วิธีการในการสำารวจจัดทำาแผนที่แสดงแนวเขตการจำาแนกประเภท

ที่ดินเป็นไปตามหลักเกณฑ์	และวิธีการที่คณะกรรมการจำาแนกประเภทที่ดินกำาหนด

  (2) การประกาศก�าหนดให้เป็นป่าคุ้มครองหรือป่าสงวน

	 	 ทีด่นิทีป่ระกาศกำาหนดให้เป็นป่าคุม้ครองหรอืป่าสงวนตามพระราชบญัญตัคิุม้ครองและสงวนป่า 

พ.ศ.๒๔๘๑	และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ	พ.ศ.๒๕๐๗	มีวิวัฒนาการและวิธีการ	ดังนี้

	 	 การดำาเนินการในการสงวนป่าเป็นงานที่เกี่ยวกับขั้นตอนในการดำาเนินการ	เพื่อประกาศกำาหนด

ให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ	ซึง่เป็นงานโครงการทีส่ำาคญังานหน่ึงทีไ่ด้มกีารกำาหนดไว้ในแผนพฒันาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ	 กรมป่าไม้ในขณะนั้นได้จัดอันดับให้เป็นงานสำาคัญอันดับแรก	 ทั้งนี้เพือ่ดำาเนนิการ

เร่งรดัสงวนป่าให้ได้เนือ้ทีป่ระมาณ	๑๕๖	ล้านไร่	หรอืคดิเป็นประมาณร้อยละ	๕๐	ของเนือ้ทีป่ระเทศ	ตามที่

กำาหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	ฉบับที่	๑	การกำาหนดเขตที่ดินของรัฐโดยการสงวน

ป่าตามพระราชบัญญัติคุ้มครองและสงวนป่า	 พ.ศ.๒๔๘๑	 นั้น	 เดิมกรมป่าไม้ได้เริ่มดำาเนินการสงวนป่า

ตั้งแต่	 พ.ศ.๒๔๕๙	 เป็นต้นมา	 โดยเสนอร่างพระราชบัญญัติสงวนป่าขึ้น	 และมีการพิจารณาตามลำาดับ

ในปี	 พ.ศ.๒๔๖๐	 ได้สัง่ให้เจ้าพนกังานป่าไม้ภาคเตรยีมการสงวนป่า	 โดยคดัเลอืกป่าทีส่มควรสงวนไว้	 แต่ 

พระราชบญัญัตสิงวนป่าต้องหยดุชะงักไม่สามารถดำาเนินการสงวน	ตามวธิกีารทีไ่ด้กำาหนดไว้ในพระราชบญัญตัิ

ดงักล่าวได้	การสงวนป่าในขณะนัน้	จงึต้องอาศยัวธิกีารและอำานาจของฝ่ายปกครองในการกำาหนดพืน้ทีป่่าไม้ 

โดยอาศยัความตามพระราชบญัญติัลักษณะปกครองท้องที	่พ.ศ.๒๔๕๗	และวธิกีารของกฎหมายฉบบัอืน่ๆ	

ตามลำาดับ	ดังนี้
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 	 	 (๒.๑)	การสงวนป่าโดยใช้พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่	พ.ศ.๒๔๕๗	

	 	 	 กรมป่าไม้สงวนป่าโดยให้เจ้าพนักงานป่าไม้ภาคคัดเลือกพื้นที่ที่เห็นสมควรสงวน	

แล้วเสนอให้สมุหเทศาภิบาลหรือผู้ว่าราชการจังหวัด	 ดำาเนินการกำาหนดพื้นที่ป่าไม้โดยประกาศตาม 

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่	 พ.ศ.๒๔๕๗	 การประกาศสงวนด้วยวิธีนี้ใช้แผนที่สังเขปแสดง

บรเิวณป่าโดยไม่มกีารหมายเขตและรงัวัดทำาแผนทีโ่ดยแน่ชดัและใช้วธิกีารน้ีมาตลอด	จนถงึ	พ.ศ.๒๔๘๐	

สามารถประกาศกำาหนดพื้นที่ป่าสงวนได้จำานวน	๔๓๘,๓๕๕	ไร่	หรือ	๘๓	แปลง	และในปี	พ.ศ.๒๔๘๓	

สามารถดำาเนินการได้จำานวน	๑๑๐	แปลง

 	 	 (๒.๒)	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัต ิ

ของแผ่นดิน	พ.ศ.๒๔๗๘

	 	 	 เมื่อพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติ 

ของแผ่นดนิพ.ศ.๒๔๗๘	มีการบงัคบัใช้	ซึง่เป็นพระราชบญัญตัทิีใ่ห้อำานาจส่วนราชการในการสงวนหวงห้าม

ที่ดินเพื่อใช้ในกิจการของส่วนราชการนั้นๆ	กรมป่าไม้จึงได้เริ่มดำาเนินการสงวนป่า	โดยอาศัยอำานาจตาม 

พระราชบัญญัติ	ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน	พ.ศ.๒๔๗๘	

ดังกล่าว	 ประกาศกำาหนดพื้นที่สงวนหวงห้ามโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกากำาหนดพื้นที่ป่าไม้เป็นที่ดิน

หวงห้ามเพือ่ใช้ในราชการด้านป่าไม้	เช่น	พระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตหวงห้ามทีด่นิ	อำาเภอยะรงั	จงัหวดั

ปัตตานี	พ.ศ.๒๔๘๐	เป็นต้น

 	 	 (๒.๓)	พระราชบัญญัติคุ้มครองและสงวนป่า	พ.ศ.๒๔๘๑

	 	 	 หลังจากมีการสงวนป่าตามพระราชบัญญัติ	 ว่าด้วยสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า 

อนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ	พ.ศ.๒๔๗๘	มาจนถงึ	พ.ศ.๒๔๘๑	กรมป่าไม้ได้ดำาเนินการสงวนป่าตาม 

พระราชบัญญัติคุ้มครองและสงวนป่า	 พ.ศ.๒๔๘๑	 ซึ่งนับเป็นวิธีการตามกฎหมายฉบับแรกที่กรมป่าไม้

กำาหนดขึ้นเอง	โดยการเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้	จนสามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ในปี	พ.ศ.

๒๔๘๑	ซึ่งวิธีการสงวนป่าตามพระราชบัญญัตินี้แบ่งเป็น	๒	ประเภท	คือ

	 	 	 ก.	ป่าคุ้มครอง	ไม่มีการรังวัดหมายแนวเขตป่าไม้ในท้องที่	แต่ให้จัดทำาเป็นแผนที่สังเขป

แสดงบรเิวณทีจ่ะสงวน	และประกาศกำาหนดป่าคุม้ครองตามพระราชกฤษฎกีา	ซึง่มแีผนทีด่งักล่าวแนบท้าย 

	 	 	 ข.	ป่าสงวน	รังวัดหมายแนวเขตป่าไม้ในท้องที่	เพื่อให้ได้แผนที่ที่แน่นอนโดยมีหลักเขต

ป้ายและเครื่องหมายแสดงไว้ในพื้นที่แล้วจึงดำาเนินการประกาศโดยการตราพระราชกฤษฎีกา	 และม ี

รูปแผนที่ที่มีการรังวัดดังกล่าวเป็นแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกานั้นๆ
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  (๓) การประกาศก�าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติ

	 	 การรงัวัดสงวนป่าตามพระราชบญัญตัป่ิาสงวนแห่งชาต	ิพ.ศ.๒๕๐๗	 เป็นววิฒันาการทีป่รบัปรงุจาก

วธิกีารสงวนเดิมดังกล่าว	ทั้งนี้	เพื่อเร่งรัดให้สามารถดำาเนินการสงวนป่าได้เสร็จตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

แห่งชาต	ิโดยการดำาเนนิการประกาศกำาหนดป่าสงวนแห่งชาตใิห้มกีารรงัวดัหมายแนวเขตป่าให้แล้วเสรจ็

เสยีก่อน	จากน้ันจงึดำาเนนิการประกาศเป็นป่าสงวนแห่งชาต	ิซ่ึงดำาเนินการด้วยวธิน้ีีมาจนถงึ	พ.ศ.๒๕๑๕	

แต่ปรากฏว่ายังเป็นวิธีที่ล่าช้า	 จึงได้ปรับเปลี่ยนวิธีการในการประกาศกำาหนดพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ

จากวิธีเดิมที่ให้ดำาเนินการรังวัดก่อนเป็นการประกาศกำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ	 โดยอาศัยแผนที่จำาแนก

ประเภทที่ดินซึ่งเป็นแผนที่ที่คณะรัฐมนตรีได้มีการพิจารณาแล้ว	 โดยไม่ต้องมีการรังวัดหมายแนวเขต 

ป่าไม้ก่อนการประกาศสงวน	สาเหตทุีต้่องเปลีย่นแปลงวธิกีารเดมิเนือ่งจากคณะกรรมการจดัทีด่นิแห่งชาติ	

มีมติเมื่อวันที่	๑๒	เมษายน	พ.ศ.๒๕๑๔	ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เร่งดำาเนินการออกกฎกระทรวง	

สงวนพื้นที่ป่าบริเวณที่ให้รักษาไว้เป็นป่าไม้ถาวร	 วัตถุประสงค์เพื่อให้ทันกับโครงการเร่งรัดจัดที่ดินของ

กระทรวงมหาดไทย	 ปัจจุบันมีการประกาศกำาหนดพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติตามพระราชบัญญัติป่าสงวน

แห่งชาติ	พ.ศ.๒๕๐๗	ทั่วประเทศไว้แล้ว	จำานวน	๑,๒๒๑	แห่ง

  (๔) การก�าหนดเขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าและเขตห้ามล่าสัตว์ป่า

	 	 การกำาหนดเขตตามพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	 พ.ศ.๒๕๐๓	 พระราชบัญญัติ 

อทุยานแห่งชาต	ิพ.ศ.๒๕๐๔	 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	 พ.ศ.๒๕๓๕	 ซ่ึงเป็นการ

ประกาศกำาหนดพื้นที่ป่าอนุรักษ์	มีลำาดับขั้นตอนตามรายละเอียด	ดังนี้

	 	 ป่าอนุรักษ	์	หมายถึง	พื้นที่ที่เก็บรักษาไว้ให้เป็นพื้นที่ป่าที่มีพืชป่าไม้ปกคลุม	ทั้งนี้	เพื่อรักษาไว้ใช้

ประโยชน์	ให้เป็นสภาพธรรมชาตดิัง้เดมิ	ทีอ่ยูอ่าศยัของสตัว์ป่า	เป็นป่าทีไ่ม่มกีารอนุญาตให้ทำาไม้สมัปทาน	

หรอืนำาทรพัยากรธรรมชาตอิย่างอืน่ออกมาใช้	ซ่ึงตามนโยบายการป่าไม้แห่งชาติได้กำาหนดไว้ว่า	ให้กำาหนด

ป่าเพือ่การอนรุกัษ์ไว้ในอตัราร้อยละ	๑๕	ของพืน้ทีป่ระเทศ	โดยกำาหนดไว้	เพือ่อนุรกัษ์สิง่แวดล้อม	ดนิ	นำา้	

พันธุ์พืช	พันธุ์สัตว์ที่หายาก	และป้องกันภัยธรรมชาติอันเกิดจากนำ้าท่วม	และการพังทลายของดินตลอด

ทัง้เพือ่ประโยชน์ในการศกึษา	การวิจยั	และนันทนาการของประชาชน	ฉะน้ัน	ป่าอนุรกัษ์จงึได้แก่อทุยาน

แห่งชาติ	วนอุทยานแห่งชาติ	 เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	 เขตห้ามล่าสัตว์ป่า	ป่าต้นนำ้าลำาธารชั้น	๑	และเขต 

อนุรักษ์อื่นๆ	ทางด้านการป้องกันสิ่งแวดล้อม

   (๔.๑)	การก�าหนดเขตอทุยานแห่งชาต	ิโดยพระราชบญัญตัอิทุยานแห่งชาต	ิพ.ศ.๒๕๐๔

   การกำาหนดเขตอทุยานแห่งชาต	ิพจิารณาจากวตัถปุระสงค์เบือ้งต้นของอุทยานแห่งชาติ

เป็นหลกั	ดังน้ัน	นโยบายอทุยานแห่งชาตขิองแต่ละประเทศจงึมเีป้าหมายทีแ่ตกต่างกนัไปตามลกัษณะที่
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แตกต่างกันด้านภูมิประเทศภูมิอากาศ	ทิวทัศน์ธรรมชาติ	รวมทั้งขนบธรรมเนียมประเพณีของประชาชน	

ฯลฯ	 ซึ่งล้วนแต่เป็นปัจจัยสำาคัญที่ต้องคำานึงถึง	 สำาหรับนโยบายอุทยานแห่งชาติของประเทศไทยมี

วัตถุประสงค์ที่แน่ชัดว่า	 เป็นนโยบายที่มุ่งเน้นในเรื่องการรักษาป่าเพื่อการอนุรักษ์โดยคณะรัฐมนตรีได้

ประชุมปรึกษาเมื่อวันที่	๓	ธันวาคม	พ.ศ.๒๕๒๘	ลงมติเห็นชอบนโยบายป่าไม้แห่งชาติ	ซึ่งในส่วนหนึ่งนั้น

กำาหนดให้มีพื้นที่ป่าไม้ทั่วประเทศอย่างน้อยในอัตราร้อยละ	๔๐	ของพื้นที่ของประเทศเพื่อประโยชน์	๒	

ประการ	ดังนี้

	 	 	 	 ๑)	ป่าเพือ่การอนรุกัษ์	กำาหนดไว้เพือ่อนรุกัษ์สิง่แวดล้อม	ดนิ	นำา้	พนัธุพ์ชื	พนัธุส์ตัว์			

ที่หายากและป้องกันภัยธรรมชาติอันเกิดจากนำ้าท่วมและการพังทลายของดิน	 ตลอดทั้งเพื่อประโยชน์

ในการศึกษาการวิจัย	และนันทนาการของประชาชนในอัตราร้อยละ	๑๕	ของพื้นที่ประเทศ	ป่าเพื่อการ 

อนุรักษ์ประกอบด้วย	 อุทยานแห่งชาติ	 เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	 และเขตต้นนำ้าลำาธาร	 ซึ่งพื้นที่อุทยาน 

แห่งชาติตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ	พ.ศ.๒๕๐๔	จนถึงปัจจุบันมีจำานวนรวม	๑๔๗	แห่ง	แต่ที่

ได้มีพระราชกฤษฎีกาประกาศอุทยานแห่งชาตแิล้ว	จำานวน	๑๒๗	แห่ง

	 	 	 	 ๒)	ป่าเพือ่เศรษฐกิจ	กำาหนดไว้เพือ่การผลติไม้	และของป่า	เพือ่ประโยชน์ในทาง

เศรษฐกิจในอัตราร้อยละ	๒๕	ของพื้นที่ประเทศ	ประกอบด้วย	ป่าสงวนแห่งชาติ	และป่าไม้ถาวร	

   (๔.๒)	การก�าหนดเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	(Wildlife	Sanctuary)

	 	 	 เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	 หมายถึง	 พื้นที่ที่กำาหนดขึ้นเพื่อให้เป็นที่อยู่อาศัยของสัตว์ป่า

โดยปลอดภัยเพื่อว่าสัตว์ป่าในพื้นที่ดังกล่าวจะได้มีโอกาสขยายพันธุ์ตามธรรมชาติได้มากขึ้น	 ทำาให้

สัตว์ป่าบางส่วนได้มีโอกาสกระจายจำานวนออกไปในท้องที่แหล่งอื่นๆ	 ที่อยู่ใกล้เคียง	 กรมป่าไม้ได้จัดตั้ง

เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าสลักพระ	จงัหวัดกาญจนบรุ	ี ขึน้เป็นแห่งแรกเมือ่	พ.ศ.๒๕๐๘	และได้จัดตัง้เพิม่ขึน้อกี

จนถงึปัจจบุนั	มเีขตรกัษาพันธุ์สัตว์ป่ารวมทั้งสิ้น	 ๕๓	 แห่ง	 การจัดตั้งเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่ามีจุดมุ่งหมาย

เพื่อควบคุมและป้องกันรักษาทรัพยากรธรรมชาติด้านสัตว์ป่า	 ป่าไม้	 แหล่งนำ้า	 แหล่งอาหาร	 ตลอดจน 

สภาพธรรมชาติ	 และสิ่งแวดล้อม	 อันมีความสำาคัญต่อสัตว์ป่าให้คงอยู่อย่างถาวร	 ซึ่งจะอำานวยผล

ประโยชน์ให้แก่ประชาชนส่วนรวมตลอดไปอย่างไม่มทีีส่ิน้สดุ	นอกจากน้ียงัเป็นการช่วยให้การดำาเนินงาน 

เป็นไปตามจุดประสงค์ของพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	 พ.ศ.๒๕๐๓	 พระราชบัญญัติ

สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	 พ.ศ.๒๕๓๕	 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	 (ฉบับที่	 ๓) 

พ.ศ.๒๕๕๗	

   (๔.๓)	การก�าหนดเขตห้ามล่าสัตว์ป่า	(Non	-	Hunting	Area)

	 	 	 เขตห้ามล่าสัตว์ป่า	 หมายถึง	 อาณาบริเวณพื้นที่ที่ทางราชการได้กำาหนดไว้ให้เป็นที่อยู่



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ10๔

อาศัยของสัตว์ป่าบางชนิด	 โดยออกเป็นประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์	 ตามความในมาตรา	๒๖ 

แห่งพระราชบญัญตัสิงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	 พ.ศ.๒๕๐๓	 และตามความในมาตรา	 ๔๒	 วรรคสอง 

แห่งพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	พ.ศ.๒๕๓๕	

	 	 	 พืน้ทีท่ีไ่ด้กำาหนดให้เป็นเขตห้ามล่าสตัว์ป่ามกัจะมขีนาดไม่กว้างขวางมากเหมอืนเขตรกัษา

พันธุ์สัตว์ป่า	 และส่วนใหญ่จะเป็นบริเวณซึ่งใช้ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์	 หรือประชาชน 

ใช้ประโยชน์ร่วมกนั	กรมป่าไม้	(กรมอทุยานแห่งชาต	ิสตัว์ป่า	และพนัธุพ์ชื	ในปัจจุบนั)	ได้ประกาศกำาหนด 

เขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	ในท้องที่จังหวัดพัทลุง	สงขลา	และนครศรีธรรมราช	เป็นเขตห้ามล่าสัตว์ป่า 

แห่งแรกเมื่อ	พ.ศ.๒๕๑๘	หลังจากนั้นได้จัดตั้งเพิ่มขึ้นอีกจนถึงปัจจุบันนี้มีเขตห้ามล่าสัตว์ป่า	รวมทั้งสิ้น	

๖๙	แห่ง

  (5) การก�าหนดที่ดินประเภทป่าชายเลน โดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 

พ.ศ.25๓0

	 	 ประเทศไทยตัง้อยูบ่นคาบสมทุรอนิโดจนีตอนล่าง	มพีืน้ทีช่ายฝ่ังทะเลยาวประมาณ	๒,๖๑๕	กโิลเมตร	

กระจายอยูใ่น	๒๔	จงัหวัดทัว่ประเทศ	ประกอบด้วยแนวชายฝ่ังทะเลสองด้าน	คอื	ฝ่ังด้านอ่าวไทย	ความยาว

ประมาณ	๑,๘๗๕	กิโลเมตร	และฝั่งด้านอันดามันมีความยาวประมาณ	๗๔๐	กิโลเมตร	โดยมีส่วนที่เป็น

พื้นที่ป่าชายเลนประมาณ	๒,๒๙๙,๓๗๕	ไร่	ในพื้นที่	๒๓	จังหวัด	และมีแนวโน้มอัตราลดลงทุกปี	รัฐบาล

ได้ตระหนักถึงความสำาคัญของป่าชายเลน	 จึงได้มีการควบคุมดูแลและอนุรักษ์พื้นที่โดยให้ดำาเนินการ

ตามมติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	๑๕	ธันวาคม	พ.ศ.๒๕๓๐	ซึ่งเป็นมติหลักในการกำาหนดพื้นที่ป่าชายเลน

โดยการจำาแนกเขตการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ป่าชายเลนของประเทศไทยออกเป็น	๓	เขต	คือ	เขตอนุรักษ์	

เขตเศรษฐกจิ	ก.	และเขตเศรษฐกจิ	ข.	โดยเขตอนรุกัษ์	คอื	พืน้ทีป่่าชายเลนทีห้่ามไม่ให้มกีารเปลีย่นแปลงใดๆ	

นอกจากจะปล่อยให้เป็นไปตามธรรมชาตเิพือ่รกัษาไว้ซึง่สภาพแวดล้อมและระบบนิเวศ	เขตเศรษฐกจิ	ก.	

คือ	 พื้นที่ป่าชายเลนที่ยอมให้มีการใช้ประโยชน์เฉพาะกิจการด้านป่าไม้เพื่อผลผลิตที่สมำ่าเสมอตามหลัก

วิชาการป่าไม้	และเขตเศรษฐกิจ	ข.	คือ	พื้นที่ป่าชายเลนที่ยอมให้มีการใช้ประโยชน์ทีด่นิและการพฒันา

ด้านอืน่ๆ	ได้	แต่ต้องคำานงึถงึผลดแีละผลเสยีทางด้านสิง่แวดล้อม	

(อทิธพิล	ศรเีสาวลกัษณ์	และคณะ,	๒๕๔๙)	
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  ๓.๓    ผลตามกฎหมายที่ท�าให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติ

	 	 จากข้อมูลการกำาหนดพื้นที่สำาหรับกิจการของรัฐ	 ซึ่งได้จำาแนกออกเป็น	 ๒	 ประเภทใหญ่ๆ 

ดังกล่าวข้างต้น	 จะเห็นได้ว่าการกำาหนดแนวเขตพื้นที่หวงห้ามสำาหรับใช้ประโยชน์ของทางราชการ 

ที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ให้ประชาชนใช้ร่วมกัน	 และการกำาหนดพื้นที่หวงห้ามประเภทที่ดินป่าไม้

นั้น	 เริ่มต้นจากการกำาหนดหวงห้ามพื้นที่	 โดยฝ่ายปกครอง	 และพัฒนาขึ้นเป็นกฎหมายเฉพาะของ 

หน่วยงานราชการ	 ที่มีหน้าที่ดูแลพื้นที่แต่ละประเภทซ่ึงกำาหนดให้ต้องมีการจัดทำาแผนที่แสดงพื้นที ่

หวงห้ามแนบท้ายกฎหมาย	หรอืมตคิณะรฐัมนตรด้ีวย	ซ่ึงอาจสรปุประเดน็ปัญหาจากกรณดีงักล่าวได้	ดงันี้

  ๓.๓.1 การประกาศหวงห้ามพื้นที่โดยอาศัยอ�านาจของฝ่ายปกครองประเภท

ที่ดินที่ใช้ประโยชน์ร่วมกัน

  การประกาศหวงห้ามพืน้ทีโ่ดยอาศยัอำานาจของฝ่ายปกครองประเภททีด่นิทีใ่ช้ประโยชน์ร่วมกนั 

เช่น	ทีท่ำาเลสาธารณประโยชน์	ประกาศของสมหุเทศาภิบาล	มณฑลภูเก็ต	ประกาศของผูว่้าราชการจังหวดั	 

ซึง่เป็นการประกาศทีใ่ช้การระบอุาณาเขตแนวเขตพืน้ทีโ่ดยประมาณ	เมือ่ได้มพีระราชบญัญตัิ	ว่าด้วยการ

หวงห้ามทีด่นิรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ	พ.ศ.๒๔๗๘	ใช้บงัคบัแล้วพืน้ทีห่วงห้ามเดมิ

บางส่วนมีการนำามาประกาศตามมาตรา	๗	ของพระราชบญัญตัฉิบบัน้ี	รวมทัง้พืน้ทีท่ีป่ระสงค์จะประกาศ

หวงห้ามเพื่อใช้ในราชการประเภทต่างๆ	ด้วย	โดยต้องจัดทำาเป็นพระราชกฤษฎีกาและมีแผนที่แนบท้าย	

การจดัทำาแผนทีเ่ป็นไปตามวิธีการรงัวัด	ในขณะทีม่กีารประกาศ	ต่อมาเมือ่พระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวล

กฎหมายทีดิ่น	พ.ศ.๒๔๙๗	ใช้บังคบัซึง่มีผลเป็นการยกเลกิพระราชบญัญตัว่ิาด้วยการหวงห้ามทีด่นิรกร้าง

ว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน	พ.ศ.๒๔๗๘	และมีบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายที่ดินให้

อำานาจในการรังวัดทำาแผนที่เพื่อออกหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง	 (น.ส.ล.)	 ในที่ดินหวงห้ามประเภทนี้	

วัตถุประสงค์ที่สำาคัญคือความต้องการในการกำาหนดแนวเขตที่ดินหวงห้ามให้มีความชัดเจน	 แต่เมื่อเข้า

ดำาเนินการในพื้นที่ที่มีการหวงห้ามตามการประกาศกำาหนดพื้นที่โดยประมาณก็ยังคงดำาเนินการด้วยวิธี

การรังวัดทำาแผนที่ในขณะนั้นเช่นเดียวกัน	แต่ที่ดินหวงห้ามที่มีการรังวัดเพื่อออก	น.ส.ล.นั้น	หลักเกณฑ์

ในการรงัวดัหากมกีารคดัค้านของราษฎรในพืน้ทีใ่ดบรเิวณทีม่กีารหวงห้าม	จะต้องมกีารดำาเนินการให้ได้ข้อ

ยติุเสยีก่อน	เช่น	การรงัวัดเพือ่ออก	น.ส.ล.	ในพืน้ทีห่วงห้ามเพือ่ใช้ประโยชน์ในราชการทหาร	พ.ศ.๒๔๘๑	

สามารถรงัวัดเพือ่ออก	น.ส.ล.	ได้เพยีงบางส่วนเฉพาะพืน้ทีท่หารทีม่กีารใช้ประโยชน์แล้ว	ในส่วนทีเ่หลอืมี

การคดัค้านกย็งัไม่สามารถดำาเนนิการได้	เมือ่การรงัวดัทำาแผนทีซ่ึ่งดำาเนินการมาตัง้แต่	พ.ศ.๒๔๗๘	จนถงึ

ปัจจบัุนอยูบ่นวิธีการทีแ่ตกต่างกนัตามยคุสมยั	การรงัวดัเพือ่จัดทำาแนวเขตทีช่ดัเจนไม่ได้รบัความร่วมมอื

จากราษฎรในพื้นที่	ทำาให้ข้อมูลแนวเขตที่ดินหวงห้ามประเภทนี้	ซึ่งราษฎรเห็นว่าทับซ้อนกับที่ดินทำากิน

ยังไม่สามารถดำาเนินการเพื่อใช้ตรวจสอบร่วมกันได้		
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  ๓.๓.2 การประกาศหวงห้ามพื้นที่โดยอาศัยอ�านาจของฝ่ายปกครองประเภท
ที่ดินป่าไม้

	 	 การประกาศหวงห้ามพืน้ทีโ่ดยอาศยัอำานาจของฝ่ายปกครองประเภททีดิ่นป่าไม้	เป็นไปในรปูแบบ 

ประกาศพืน้ทีส่งัเขปโดยประมาณ	จนเริม่มกีารจัดทำาแผนทีแ่นบท้าย	โดยการประกาศตามพระราชบญัญตัิ

ว่าด้วยการหวงห้ามทีดิ่นรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ	พ.ศ.๒๔๗๘	ตามด้วยพระราช

บญัญตัคิุม้ครองและสงวนป่า	พ.ศ.๒๔๘๑	จนถงึกฎหมายทีใ่ช้ในปัจจบุนัสำาหรบัการสงวนหวงห้ามทีด่นิป่าไม้ 

ประเภทต่างๆ	 ซึ่งการดำาเนินการรังวัดทำาแผนที่เพื่อจัดทำาแผนที่แนบท้ายก็ดำาเนินการเช่นเดียวกับการ

หวงห้ามในข้อ	(๒.๑)	เมื่อรัฐได้กำาหนดนโยบายมุ่งรักษาพื้นที่ป่าไม้โดยการกำาหนดสัดส่วนเริ่มตั้งแต่	๕๐	

เปอร์เซ็นต์ของพื้นที่ประเทศตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่	๑	ส่งผลให้การประกาศ 

พืน้ทีป่่าไม้ในขณะนัน้ซึง่กำาหนดให้มีขัน้ตอนต้องทำาการรงัวดัพืน้ทีบ่รเิวณทีจ่ะประกาศให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ	

อุทยานแห่งชาติ	นั้น	เมื่อไม่สามารถดำาเนินการได้ตามระยะเวลาที่กำาหนด	จึงได้มีการปรับเปลี่ยนวิธีการ

ใหม่ให้ประกาศกำาหนดพืน้ทีโ่ดยใช้ข้อมูลแผนทีต่ามผลการจำาแนกประเภททีด่นิในพืน้ทีซ่ึ่งคณะรฐัมนตรมีี

มตใิห้เกบ็เป็นพืน้ทีป่่าไม้ถาวรก่อน	แล้วจงึทำาการรงัวดัหลงัการประกาศพืน้ที	่การดำาเนินการด้วยวิธีดังกล่าว	

เมือ่ปรากฏว่าแนวเขตตามผลการรงัวดัไม่สอดคล้องกับแนวเขตทีป่ระกาศตามกฎหมาย	เช่น	การใช้แผนที่

จำาแนกป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อปี	 พ.ศ.๒๕๑๒	 มาประกาศเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ	 ในปี	

พ.ศ.๒๕๒๓	สภาพพื้นที่ย่อมต้องเปลี่ยนแปลงขั้นตอนที่ต้องดำาเนินการต่อไป	คือ	การออกกฎกระทรวง

หรอืพระราชกฤษฎีกา	เพือ่เพกิถอนการประกาศเดมิทีไ่ม่ถกูต้องและใช้แนวเขตทีม่กีารรงัวดัประกาศใหม่ 

แต่วิธีการเช่นว่านี้	ยังไม่มีการดำาเนินการให้ครบถ้วน	ส่งผลให้มีแนวเขตที่ใช้ในการตรวจสอบตามอำานาจ

หน้าที่ของส่วนราชการที่ดูแล	ไม่ใช่แนวเขตที่มีผลตามกฎหมาย	และหากเป็นกรณีมีการรังวัดตรวจสอบ

ตลอดเวลาตามวิธีการรงัวัด	ในขณะทีด่ำาเนนิการโดยไม่มกีารแก้ไขแผนทีแ่นบท้ายให้ถกูต้องตามกฎหมาย	

ส่งผลกระทบทัง้การปฏบิตัหิน้าทีภ่ายในหน่วยงานและการปฏิบตัหิน้าทีข่องหน่วยงานอ่ืนทีต้่องใช้แนวเขต

ป่าไม้แต่ละแห่ง	สำาหรับการปฏิบัติงานตามภารกิจไม่มีความแน่นอนและชัดเจนไปด้วย

  ๓.๓.๓ การประกาศก�าหนดพื้นที่หวงห้ามทุกประเภท

	 	 การประกาศกำาหนดพื้นที่หวงห้ามทุกประเภทนั้น	 ในอดีตเมื่อยังไม่มีการให้สิทธิในการถือครอง

ทีดิ่น	และประชากรในประเทศยงัมจีำานวนน้อย	การประกาศพืน้ทีด่งักล่าวสามารถดำาเนินการได้ทกุพืน้ท่ี	

ต่อมาเมื่อมีการให้สิทธิการถือครองที่ดินแล้ว	 โดยหลักการเมื่อจะมีการประกาศพื้นที่หวงห้ามบริเวณใด	

ควรต้องให้ราษฎรในพื้นที่รับรู้ด้วย	 แต่จากการรวบรวมข้อมูลเท่าที่ตรวจสอบได้ไม่มีการกำาหนดในเรื่อง

ดังกล่าวไว้	 คงมีเพียงการปิดประกาศพื้นที่	 หรือแจ้งให้ผู้ปกครองท้องที่ประกาศให้ราษฎรที่อยู่อาศัยใน
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พื้นที่ทราบ	 เพื่อการแสดงสิทธิในที่ดินของตนเท่านั้น	 แต่ด้วยพื้นฐานความรู้ความเข้าใจราษฎรในอดีต

ของช่วงเวลาที่มีการประกาศพื้นที่หวงห้ามประเภทต่างๆ	 ในขณะที่มีการประกาศส่วนใหญ่ไม่สามารถ

รับรู้เพื่อแสดงสิทธิที่ควรมีควรได้ของตน	 เมื่อหน่วยงานบังคับใช้กฎหมายในการครอบครองที่ดินจึงเกิด

ปัญหาตลอดมา	

  ๓.๓.๔ การประกาศพื้นที่หวงห้ามของแต่ละส่วนราชการทับซ้อนกัน

	 	 การประกาศพืน้ทีห่วงห้ามของแต่ละส่วนราชการทบัซ้อนกัน	ด้วยระบบการประกาศพืน้ทีใ่นอดตี

การรังวัดทำาแผนที่เพื่อประกาศพื้นที่ซึ่งวิธีการรังวัดตามยุคสมัย	 เมื่อปรากฏว่าเป็นการประกาศทับซ้อน 

กัน	 เช่น	 การประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนป่าสงวนแห่งชาติ	 การประกาศเขตอุทยานแห่งชาติ 

ทบัซ้อนพืน้ทีท่ีม่กีารเพกิถอนออกจากการกำาหนดให้เป็นทีส่งวนหวงห้ามฯ	พ.ศ.๒๔๘๑	เพือ่รองรบัการอพยพ 

ของราษฎรทีไ่ด้รบัผลกระทบจากการสร้างเขือ่นศรนีครนิทร์	การประกาศป่าสงวนแห่งชาตทิบัซ้อนพืน้ที่

นิคมสร้างตนเองหรือนิคมสหกรณ์	 กฎหมายสำาหรับการประกาศพื้นที่หวงห้ามแต่ละประเภทดังกล่าว	

ไม่มบีทบญัญัติให้เป็นการถอนสภาพพืน้ทีบ่รเิวณทีม่กีารประกาศทบัซ้อนให้เหลอืเพยีงการสงวนหวงห้าม 

ทีอ่ยูใ่นความดูแลของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง	ทำาให้เกิดปัญหาเก่ียวกับการบรหิารจัดการในพืน้ที	่เช่น	

หากเป็นพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติตามกฎหมายจะสามารถอนุญาตให้อยู่อาศัยและทำาประโยชน์ได้	แต่หาก

เป็นพืน้ทีอ่ทุยานแห่งชาต	ิเช่น	กรณเีขือ่นศรนีครนิทร์จะไม่สามารถดำาเนินการได้และยงัคงเป็นปัญหาอยู่

จนถึงปัจจุบัน	เป็นต้น	

 ๓.๓.5 บัญญัติของกฎหมายห้ามมิให้มีการครอบครองและท�าประโยชน์ในที่ดิน

ป่าอนุรักษ์และไม่มีบทอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์

	 	 บัญญัติของกฎหมายห้ามมิให้มีการครอบครองและทำาประโยชน์ในที่ดินป่าอนุรักษ์และไม่ม ี

บทอนุญาตให้เข้าทำาประโยชน์	 เช่น	 กรณีราษฎรที่อยู่ในพื้นที่อุทยานแห่งชาติจะไม่สามารถครอบครอง

และทำาประโยชน์ในทีด่ินได้	พืน้ทีเ่ขตห้ามลา่สตัว์ทีก่ำาหนดโดยพระราชบัญญัตสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า	

พ.ศ.๒๕๐๓	 ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการครอบครองทำาประโยชน์ในที่ดินและสามารถออกเอกสารสิทธิ

สำาหรับที่ดินของราษฎรได้	 ต่อมาเมื่อมีการปรับปรุงแก้ไขเป็นพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 

พ.ศ.๒๕๓๕	มีการบัญญัติห้ามการครอบครองและทำาประโยชน์ในที่ดินที่ประกาศเป็นเขตห้ามล่าสัตว์ป่า	

ซึ่งบทบัญญัตินี้ครอบคลุมถึงเขตห้ามล่าสัตว์ป่าที่ประกาศตามกฎหมายฉบับเดิมด้วย	ทำาให้สิทธิที่ราษฎร

ควรได้สำาหรับที่ดินที่ตนครอบครองทำาประโยชน์ในพื้นที่เดียวกันแตกต่างกัน
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  ๓.๓.6 การด�าเนนิการตามระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตร ีว่าด้วยมาตรฐานระวาง
แผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐ พ.ศ.2550

	 	 การดำาเนินการตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรี	 ว่าด้วยมาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่ 

รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐ	พ.ศ.๒๕๕๐	ซึ่งได้กำาหนดให้มีคณะกรรมการกำาหนดมาตรฐานระวางแผนที่

และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐ	 (กมร.)	 เพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามระเบียบดังกล่าวในเรื่องมาตรฐาน	

การรังวัดทำาแผนที่ตามระบบสากลที่ต้องดำาเนินการทั้งในเรื่องการรังวัดเพื่อกำาหนดพื้นที่หวงห้าม 

เพิม่เติม	การพิจารณาข้อยตุกิรณปัีญหาเกีย่วกบัการรงัวดั	รวมทัง้	การปรบัปรงุวธิกีารรงัวดัเดมิในพืน้ทีท่ี่

มีการประกาศหวงห้ามไว้แล้ว	โดยผลของกฎหมายหรอืมตคิณะรฐัมนตรใีห้อยูใ่นระบบสากล	(กำาหนดให้

แล้วเสรจ็ภายใน	๑	ปี)	ซึง่มีปัญหาเกีย่วกบัสภาพการบงัคบัใช้ระเบยีบดงักล่าวทีไ่ม่เป็นไปตามระยะเวลาที่

กำาหนดไว้ในระเบยีบในเรือ่งการปรบัปรงุข้อมลูการรงัวัดทำาแผนทีใ่นพืน้ทีเ่ดมิทีม่กีารประกาศไว้แล้ว	และ

ตามบทบัญญัติไม่ให้อำานาจในเรื่องการตรวจสอบ	การให้ความช่วยเหลือหรือการรับรองแผนที่สำาหรับใช้

ในการประกาศให้มีผลตามกฎหมาย

  ๓.๔.1 การออกหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง (กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย)

	 	 หนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง	(น.ส.ล.)	เป็นเอกสารที่ทางราชการออกให้เพื่อแสดงแนวเขต	ที่ตั้ง	

จำานวนเนื้อที่	และการใช้ประโยชน์	มิใช่หนังสือแสดงกรรมสิทธิ์เช่นเดียวกับโฉนดที่ดิน	การออก	น.ส.ล.	

เป็นอำานาจของอธิบดีกรมที่ดิน	 ตามมาตรา	 ๘	 ตรี	 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน	 ซ่ึงอธิบดีกรมที่ดินได้

มอบอำานาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ปฏิบัติราชการแทน	 ในการออก	 น.ส.ล.	 ตามคำาสั่งกรมทีด่นิ	ที่	

๘๕๓/๒๕๓๕	ลงวนัที	่ ๑๑	พฤษภาคม	๒๕๓๕	 โดยทีด่นิสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิทีส่ามารถออก	 น.ส.ล. 

มี	๒	ประเภท	ได้แก่

	 	 	 (๑)	ทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิสำาหรบัพลเมอืงใช้ร่วมกนั	(ทีส่าธารณประโยชน์)	

เช่น	หนองนำ้า	บึง	ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์	ป่าช้า	ยกเว้น	ที่สาธารณประโยชน์ซึ่งมีสภาพขอบเขตตามธรรมชาติ	

เช่น	ลำานำา้	ลำาคลอง	ทางบก	ทางนำา้	ทางระบายนำา้	ทีช่ายตลิง่	ลำาราง	โดยจะออกในนามกระทรวงมหาดไทย

	 	 	 (๒)	ทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิสำาหรบัใช้เพือ่ประโยชน์ของแผ่นดนิโดยเฉพาะ	

เช่น	ทีดิ่นทีใ่ช้ในราชการ	ทีด่นิสงวนหวงห้าม	ทีด่นิทีร่ฐัจัดซือ้	ทีด่นิทีม่ผีูอ้ทุศิให้รฐั	ทีด่นิทีถ่กูเวนคนืมาเป็น

ของรัฐ	(อ่างเก็บนำ้า	คลองชลประทาน)	เป็นต้น	โดยจะออกในนามกระทรวงการคลัง

ขัน้ตอนและกระบวนงานการก�าหนดแนวเขตพืน้ท่ีของรฐั และระยะเวลาการด�าเนินงาน 
จนถึงการประกาศใช้เป็นกฎหมายของหน่วยงานบางหน่วยงานที่ส�าคัญ ที่กระทบกับสิทธิ
ในที่ดินของประชาชน 

๓.๔ 
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	 	 	 การออก	น.ส.ล.	เป็นมาตรการหนึ่งที่จะป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

มิให้ถูกบุกรุกหรือเส่ือมสภาพ	 อีกทั้งยังสามารถลดปัญหาการพิพาทโต้แย้งเกี่ยวกับแนวเขตระหว่างรัฐ

กับเอกชน	ซึ่งไม่มีแนวเขตที่แน่นอน	และยังไม่ได้มีการรังวัดทำาแผนที่	 เพื่อแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐอีก

จำานวนมาก	โดยตัง้แต่	ปี	พ.ศ.๒๔๖๑	-	๒๕๕๒	สามารถดำาเนินการออก	น.ส.ล.ได้	๑๗๘,๐๙๔	แปลงเน้ือที ่

๗,๘๑๖,๓๒๑-๑-๙๘	ไร่

	 สำาหรับขั้นตอนกระบวนงานในการดำาเนินการออก	 น.ส.ล.	 แสดงตามแผนผัง	 โดยมีระยะเวลา 

ดำาเนินการอยู่ที่ประมาณ	๒๗๘	-	๔๑๓	วัน	น้อยกว่าหรือมากกว่าแล้วแต่กรณี

(สำานักจัดการที่ดินของรัฐ	กรมที่ดิน,	๒๕๕๓)
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ที่มา	:	กรมที่ดิน

รูปที่ ๓.1 แสดงแผนผังแสดงขั้นตอนการออกหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง
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รูปที่ ๓.2 แสดงตัวอย่างหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง และรูปแผนที่



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ112

ที่มา	:	กรมที่ดิน

	 จากภาพแสดงให้เห็นการออก	น.ส.ล.	ว่ามีการกำาหนดระบุขอบเขต	และตำาแหน่งตามรูปแผนที่
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  ๓.๔.2 การก�าหนดอทุยานแห่งชาต ิ(กรมอทุยานแห่งชาต ิสตัว์ป่า และพนัธุพื์ช 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม) 

	 	 อุทยานแห่งชาต	ิคอื	พืน้ทีป่ระกอบด้วยทรพัยากรธรรมชาตทิีม่คีวามสำาคญัทางระบบนิเวศวทิยา	

อันมีความสวยงามที่เป็นเอกลักษณ์เฉพาะตัว	 ซึ่งมีจุดมุ่งหมายเพื่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาตินั้นๆ	 

ในประเทศไทยมีอุทยานแห่งชาติ	 จำานวน	 ๑๒๗	 แห่ง	 เนื้อที่	 ๓๘,๘๕๘,๙๑๗	 ไร่	 (ข้อมูลจากพระราช

กฤษฎีกาประกาศอุทยานฯ	จนถึงปัจจุบัน)

	 	 ในการประกาศจดัตัง้อทุยานแห่งชาต	ิประเทศไทยได้เริม่ให้ความสำาคญัและสำารวจพืน้ทีเ่พือ่การ

อนุรักษ์ในรูปแบบอุทยานแห่งชาติมาตั้งแต่ปี	 พ.ศ.๒๕๐๕	 และได้สำารวจและประกาศจัดตั้งเป็นอุทยาน

แห่งชาติแห่งแรกขึ้น	คือ	อุทยานแห่งชาติเขาใหญ่	ในวันที่	๑๘	กันยายน	พ.ศ.๒๕๐๕

	 	 ขัน้ตอนกระบวนงานการประกาศจดัตัง้อทุยานแห่งชาต	ิเมือ่รฐับาลเหน็สมควรกำาหนดบรเิวณทีด่นิ 

ทีม่สีภาพธรรมชาตอิดุมสมบรูณ์สวยงามและเป็นทีน่่าสนใจให้คงอยูใ่นสภาพธรรมชาตเิดมิหรอืสงวนไว้เพือ่ 

ประโยชน์แก่การศกึษาและความรืน่รมย์ของประชาชน	กส็ามารถดำาเนนิการเพือ่ประกาศจดัตัง้เป็นอทุยาน 

แห่งชาติได้	โดยมีพระราชกฤษฎีกาและแผนที่แสดงแนวเขตบริเวณที่กำาหนดแนบท้ายพระราชกฤษฎีกา

ด้วย	 ในการกำาหนดที่ดินให้เป็นอุทยานแห่งชาติกระทำาได้	 โดยอาศัยอำานาจตามความแห่งพระราช 

บัญญัติอุทยานแห่งชาติ	พ.ศ.๒๕๐๔	และพระราชกำาหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ	

พ.ศ.๒๕๓๒	ซึ่งที่ดินบริเวณที่จะกำาหนดเป็นอุทยานแห่งชาติจะต้องเป็นที่ดินที่มิได้อยู่ในกรรมสิทธิ์	หรือ

ครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายของบุคคลหนึ่งบุคคลใดซึ่งมิใช่ทบวงเมือง	

	 	 ในการกำาหนดพื้นที่อุทยานแห่งชาติมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณา	 คือ	 (๑)	 พื้นที่ที่จะประกาศ

เป็นอุทยานแห่งชาติจะต้องเป็นพื้นที่ที่มีขนาดใหญ่เพียงพอที่จะรักษาสถานะทางนิเวศวิทยาของพื้นที่

ไว้ได้	 ซึ่งตามหลักสากลได้กำาหนดมาตรฐานไม่น้อยกว่า	 ๑๐	 ตารางกิโลเมตร	 แต่ทั้งนี้	 มิใช่เป็นเกณฑ์

ตายตัวขึ้นอยู่กับคุณค่าของพื้นที่ที่จะกำาหนดเป็นอุทยานแห่งชาติเป็นสำาคัญ	 (๒)	 จะต้องประกอบไป

ด้วยทรัพยากรธรรมชาติที่อุดมสมบูรณ์	เช่น	ป่าไม้ที่น่าสนใจ	มีจุดเด่นที่เป็นเอกลักษณ์หรือมีคุณค่าทาง

ประวัติศาสตร์	 หรือมนุษยศาสตร์	 และ	 (๓)	 จะต้องเหมาะสมต่อการท่องเที่ยว	 พักผ่อน	 พักแรมหรือ 

การศึกษาหาความรู้

	 	 การประกาศจัดตั้งอุทยานแห่งชาติ	มีขั้นตอนในการดำาเนินงาน	ดังนี้

	 	 (๑)	 กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว์ป่า	 และพันธุ์พืช	 แต่งตั้งเจ้าหน้าที่ไปดำาเนินการสำารวจข้อมูล 

รายละเอยีดพืน้ทีท่ีเ่หมาะสมในการประกาศเป็นเขตอทุยานแห่งชาต	ิเมือ่ได้ข้อมลูแล้วนำามาดำาเนนิการ	คอื	

เจ้าหน้าทีอ่ย่างน้อย	๓	ฝ่าย	พจิารณาความเหมาะสมของข้อมลูรายละเอยีดของพืน้ทีแ่ห่งท้องที	่นำาข้อมลู
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เข้าชี้แจงต่อหน่วยงานในพื้นที่ประกอบด้วย	องค์การบริหารส่วนตำาบล	หรือเทศบาล	คณะอนุกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการลักลอบทำาลายทรัพยากรป่าไม้ประจำาจังหวัดหรือหน่วยงานบริหารราชการ

ส่วนภูมิภาค	หน่วยงานบริหารราชการส่วนกลาง	

	 	 (๒)	นำาข้อมลูเสนอต่อคณะกรรมการอทุยานแห่งชาตใิห้ความเหน็ชอบ	โดยมข้ีอมลูประกอบด้วย	

แผนที่แสดงจุดพิกัดทางภูมิศาสตร์ที่สำาคัญในแผนที่โดยใช้ภาพถ่ายทางอากาศหรือแผนที่ปัจจุบันอ้างอิง	

รายละเอียดผลการสำารวจข้อมูลด้านทรัพยากรธรรมชาติ	 ข้อมูลซ่ึงเป็นจุดเด่นของการท่องเที่ยวและ 

จุดเด่นทางธรรมชาติพร้อมภาพถ่ายประกอบ	 แผนการจัดการพื้นที่ที่จะประกาศเป็นอุทยานแห่งชาต ิ

โดยทำาแผนการอนุรักษ์	 การฟื้นฟูการบริการ	 การจัดการชุมชน	 การศึกษาวิจัย	 และอัตรากำาลัง	 ข้อมูล 

ที่ผ่านความเห็นชอบในระดับพื้นที่แล้ว	และไม่มีข้อขัดแย้งกับชุมชนในพื้นที่			

	 	 (๓)	 	 เม่ือคณะกรรมการอทุยานแห่งชาตเิหน็ชอบแล้ว	ผูท้ำาหน้าทีห่วัหน้าอทุยานแห่งชาต	ิ ร่วมกบั 

สำานกัฟ้ืนฟแูละพฒันาพืน้ทีอ่นรุกัษ์ทำาการรงัวดัแนวเขตพืน้ทีเ่ตรยีมการประกาศเขตอทุยานแห่งชาติ

	 	 (๔)		สำานกัฟ้ืนฟแูละพฒันาพืน้ทีอ่นรัุกษ์จัดทำาแผนทีแ่นบท้ายร่างพระราชกฤษฎีกากำาหนดบรเิวณ

ที่ดินเพื่อประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติ

	 	 (๕)	กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว์ป่า	 และพันธุ์พืช	 เสนอร่างพระราชกฤษฎีกากำาหนดบริเวณที่ดิน 

เพื่อประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติ	 พร้อมบันทึกหลักการและเหตุผล	 คำาชี้แจงรายละเอียดและแผนที่ 

แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 พิจารณานำาเสนอ 

คณะรัฐมนตรีต่อไป

	 	 (๖)	คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติหลักการร่างพระราชกฤษฎีกา	 พร้อมส่งเรื่องให้สำานักงาน 

คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาร่างพระราชกฤษฎีกา

	 	 (๗)	สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา	เชญิผูแ้ทนกรมอทุยานแห่งชาต	ิสตัว์ป่า	และพนัธุพ์ชื	และ

หน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องร่วมช้ีแจงรายละเอยีด	หากไม่ถกูต้องส่งกรมอทุยานแห่งชาต	ิสตัว์ป่า	และพนัธุพ์ชืแก้ไข	

และส่งคืนสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีกครั้ง

	 	 (๘)	เมื่อผ่านการตรวจพิจารณาของสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	 สำานักเลขาธิการ 

คณะรัฐมนตรีจะแจ้งกรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	จัดพิมพ์แผนที่ท้ายร่างพระราชกฤษฎีกา	

จำานวน	๕,๘๐๐	แผ่น	เพื่อนำาเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา

	 	 (๙)	เมื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติ	 สำานักเลขาธิการ 

คณะรัฐมนตรีจะนำาขึ้นทูลเกล้าฯ	ถวายพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว	เพื่อลงพระปรมาภิไธย
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	 	 (๑๐)	ประกาศในราชกิจจานุเบกษา	เพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป

	 	 (๑๑)	 กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว์ป่า	 และพันธุ์พืช	 แจ้งเวียนพระราชกฤษฎีกาให้จังหวัดและ 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทราบ	 เพื่อปิดประกาศให้ประชาชนทราบ	 และปฏิบัติตามพระราชบัญญัติอุทยาน

แห่งชาติ	พ.ศ.๒๕๐๔

	 	 (๑๒)	 	 อทุยานแห่งชาตดิำาเนนิการจัดทำาป้าย	หลกัเขตอุทยานแห่งชาตใิห้ประชาชนทราบว่าเป็น 

แนวเขตอุทยานแห่งชาติ	

(กองอุทยานแห่งชาติ,	๒๕๓๐)
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รูปที่ ๓.๓ แสดงรูปแผนที่ แสดงแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์ ตามแผนท่ีท้าย 

พระราชกฤษฎีกา ก�าหนดให้ที่ดินเป็นอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.252๔

ที่มา	:	กรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช

	 	 จากการตรวจสอบข้อมูลการสำารวจพื้นที่จนถึงวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้จัดตั้ง	 หรือ

กำาหนดอทุยานแห่งชาติ	ตามขัน้ตอนกระบวนงานในการดำาเนินการประกาศพืน้ทีใ่ห้เป็นอทุยานแห่งชาติ	

มีระยะเวลาดำาเนนิการอยูท่ีป่ระมาณ	๓	-	๕	ปี	น้อยกว่าหรอืมากกว่าแล้วแต่กรณ	ี(สำานักอทุยานแห่งชาต,ิ	

๒๕๕๘)
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	 	 การประกาศพืน้ทีเ่ป็นอทุยานแห่งชาติ	พบปัญหาในการดำาเนินงาน	คอื	(๑)	ความขดัแย้งในการใช้ 

พืน้ที	่(๒)	ปัญหาการใช้พืน้ทีข่องหน่วยงานราชการ	(๓)	ปัญหาการบกุรกุพืน้ทีอ่ทุยานแห่งชาตเิพือ่ดำาเนนิ

การทางธุรกิจการท่องเที่ยว	 (๔)	ปัญหาความคลาดเคลื่อนหรือไม่ชัดเจนเรื่องแนวเขต	 	 (๕)	ปัญหาด้าน

นโยบายของรัฐบาล	(๖)	ปัญหาประชากรเพิ่มมากขึ้นและยากจน	(๗)	ปัญหาด้านงบประมาณไม่เพียงพอ	

(๘)	ข้อมูลพื้นฐานไม่เพียงพอ	(๙)	อุปกรณ์และเทคโนโลยีการดำาเนินงานสำารวจพื้นที่ไม่เพียงพอ

(อรพิน	ตั้งเสริมวงศ์,	๒๕๕๐)

 ๓.๔.๓ การก�าหนดป่าสงวนแห่งชาต ิ (กรมป่าไม้ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม) 

	 	 ป่าสงวนแห่งชาติ	ในความรับผิดชอบของกรมป่าไม้	มีจำานวนตามพื้นที่ท้ายกฎกระทรวง	จำานวน	

๑,๒๒๑	ป่า	เนื้อที่	๑๔๓,๙๒๕,๔๐๔	ไร่	ในพื้นที่ส่วนนี้ได้ทับซ้อนหรือประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติ	และ

เขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า	จำานวน	๔๘,๐๗๔	ล้านไร่	ทบัซ้อนกับเขตปฏริปูทีด่นิ	(มอบพืน้ทีใ่ห้	ส.ป.ก.	มาดำาเนนิ 

การปฏิรูปท่ีดิน)	 จำานวน	 ๓๐.๓๗	 ล้านไร่	 คงเหลือพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติที่อยู่ในความรับผิดชอบของ 

กรมป่าไม้	จำานวน	๖๓.๒๕	ล้านไร่

	 	 การกำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ	ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ	พ.ศ.๒๕๐๗		โดยการออก

กฎกระทรวง	หรือเรียกกันว่า	“การสงวนป่า”	มีขั้นตอนการดำาเนินการดังนี้

	 	 	 (๑)	 สำานักจัดการทรัพยากรป่าไม้แห่งท้องที่	 จัดทำาแผนที่แสดงอาณาเขตป่าจากแผนที่

จำาแนกประเภททีด่นิตามมตคิณะรฐัมนตรี	ซ่ึงจะมกีารรงัวัดหมายแนวเขตป่าไม้โดยเจ้าหน้าทีป่่าไม้ทำาการ

ส่องกล้องจดระยะและมุมเขม็ทศิในสมุดจดรายการรงัวดั	(Field	Book)	พร้อมกับการปักหลกัเขต	ตดิป้าย

ป่าสงวนแห่งชาติถากต้นไม้ประทบัตราครฑุ	 ทำาเครือ่งหมายแสดงแนวเขตอืน่ๆ	 และทำาการสำารวจเบือ้งต้น

สภาพป่า	ลักษณะภูมิประเทศ	ชนิดไม้	ฯลฯ

	 	 	 (๒)	เมือ่สำานกัจดัการทรพัยากรป่าไม้แห่งท้องที	่ดำาเนนิการตามข้อ	๑	แล้วเสรจ็ส่งหลกัฐาน

การดำาเนนิการให้ผูว่้าราชการจงัหวดัแห่งท้องที	่เพือ่ตรวจสอบความถกูต้องของแนวเขตการปกครอง	เช่น 

ชื่อหมู่บ้าน	 ตำาบล	 อำาเภอ	 แนวเขตอำาเภอ	 แนวเขตจังหวัด	 และรายละเอียดอื่นในแผนที่	 แล้วรายงาน

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพื่อพิจารณากำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ

	 	 	 (๓)	กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมส่งเรือ่งทีผู่ว่้าราชการจังหวัดแห่งท้องที่ 

ขอกำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ	ให้กรมป่าไม้ตรวจสอบและจัดพิมพ์แผนที่แสดงอาณาเขตป่าสงวนแห่งชาติ	

	 	 	 (๔)	 กรมป่าไม้ส่งแผนที่แสดงอาณาเขตป่าสงวนแห่งชาติให้หน่วยงานราชการต่างๆ 

ตรวจสอบว่ามพีืน้ทีอ่ยูใ่นข่ายทีจ่ะขอกนัออกหรอืไม่	โดยรอผลการตรวจสอบดงักล่าว	๓๐	วนั	แล้วแจ้งให้ 
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ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบ	ตามที่กรมพัฒนาที่ดินทักท้วงหรือหน่วยงานอื่นขอให้กันพื้นที่ออก	(ถ้ามี) 

และให้เจ้าหน้าทีส่ำานกัจดัการทรพัยากรป่าไม้แห่งท้องที	่และจงัหวดัตรวจสอบความถกูต้องของชือ่หมูบ้่าน	

ตำาบล	อำาเภอ	แนวเขตจังหวัด	และรายละเอียดอื่นๆ	ในแผนที่อีกครั้ง

	 	 	 (๕)	กรมป่าไม้จัดพิมพ์แผนที่ท้ายร่างกฎกระทรวงกำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ

	 	 	 (๖)	กรมป่าไม้เสนอร่างกฎกระทรวงพร้อมด้วยแผนทีท้่ายร่างกฎกระทรวง	บนัทกึหลกัการ

และเหตุผลของการกำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ	ให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมพิจารณา

	 	 	 (๗)	 เมื่อกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเห็นชอบแล้ว	 ก็ส่งเรื่องไปยัง 

สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี	 นายกรัฐมนตรีสั่งการให้สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา 

ตรวจสอบร่างกฎกระทรวง

	 	 	 (๘)	สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาแจ้งกรมป่าไม้ให้ส่งผูแ้ทนไปร่วมประชมุพจิารณา

ร่างกฎกระทรวง

	 	 	 (๙)	 กรมป่าไม้แจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัด	 และสำานักจัดการทรัพยากรป่าไม้แห่งท้องท่ี 

รับผิดชอบตรวจสอบข้อเท็จจริงตามที่สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทักท้วง

	 	 	 (๑๐)	ผูว่้าราชการจงัหวัดและสำานกัจดัการทรพัยากรป่าไม้แห่งท้องทีท่ีร่บัผดิชอบ	แจ้งการ

ตรวจสอบตามทีก่รมป่าไม้ให้ตรวจสอบตามข้อ	๙	กรมป่าไม้แจ้งผลการตรวจสอบข้อเทจ็จรงิให้สำานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาทราบ	เพื่อประกอบการพิจารณาร่างกฎกระทรวงและแผนที่ท้ายกฎกระทรวง

	 	 	 (๑๑)	สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา	รายงานผลการพจิารณาร่างกฎกระทรวงกำาหนด

ป่าสงวนแห่งชาตใิห้สำานกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรทีราบ	เพือ่พจิารณาขอความเหน็ชอบจากคณะรฐัมนตรี

	 	 	 (๑๒)	เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว	สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะแจ้งมติ

คณะรัฐมนตรีให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมทราบ	เพื่อลงนามในกฎกระทรวง

	 	 	 (๑๓)	กรมป่าไม้จัดพิมพ์กฎกระทรวงและแผนที่ท้ายกฎกระทรวง

	 	 	 (๑๔)	 กรมป่าไม้เสนอกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพื่อขอให้รัฐมนตรี 

ว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	พิจารณาลงนามในกฎกระทรวง

	 	 	 (๑๕)	การส่งกฎกระทรวงและแผนที่ท้ายกฎกระทรวง

	 	 	 	 ๑)	 จัดหนังสือส่งสำาเนากฎกระทรวงพร้อมแผนที่ท้ายกฎกระทรวง	 ให้สำานัก

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา
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	 	 	 	 ๒)		ส่งสำาเนากฎกระทรวงและแผนทีท้่ายกฎกระทรวง	พร้อมด้วยแบบคำาร้องของ

ผูอ้้างว่ามสีทิธ	ิหรอืทำาประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ	ให้ผูว่้าราชการจังหวัดแห่งท้องทีเ่ตรยีมดำาเนินการ 

ปิดประกาศสำาเนากฎกระทรวงกำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ	ณ	ที่ว่าการอำาเภอ	ที่ทำาการกำานันท้องที่	 และ 

ที่เปิดเผยเห็นได้ง่ายในหมู่บ้านแห่งท้องที่นั้น

	 	 	 (๑๖)	 สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจ้งให้กรมป่าไม้ทราบ	 การประกาศกฎกระทรวง 

ในราชกิจจานุเบกษา

	 	 	 (๑๗)	กรมป่าไม้แจ้งให้จังหวัดทราบ	การประกาศกฎกระทรวงในราชกิจจานุเบกษา

	 	 	 (๑๘)	 เจ้าหน้าที่จังหวัดท้องที่ปิดประกาศสำาเนากฎกระทรวงกำาหนดป่าสงวนแห่งชาต ิ

ณ	ที่ว่าการอำาเภอ	ที่ทำาการกำานันท้องที่	และที่เปิดเผยให้เห็นได้ง่ายในหมู่บ้านท้องที่นั้น

	 	 	 (๑๙)	 อธิบดีกรมป่าไม้ส่งสำาเนากฎกระทรวงพร้อมแผนที่ท้ายกฎกระทรวงให้สำานัก 

จัดการทรัพยากรป่าไม้แห่งท้องที่	และหน่วยงานในกรมป่าไม้ทราบ

	 	 	 (๒๐)	กรมป่าไม้เสนอกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม	แต่งตัง้กรรมการอืน่

สำาหรับป่าสงวนแห่งชาติ

	 	 	 (๒๑)	 กรมป่าไม้เสนอกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 แต่งต้ังพนักงาน 

เจ้าหน้าที่ผู้ควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติ	 พร้อมเสนอสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษา

	 	 	 (๒๒)	กรมป่าไม้ส่งประกาศแต่งตัง้พนกังานเจ้าหน้าทีผู่ค้วบคมุและรกัษาป่าสงวนแห่งชาติ 

ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดท้องที่	และสำานักจัดการทรัพยากรป่าไม้แห่งท้องที่	เพื่อปิดประกาศต่อไป

	 	 	 ตามขั้นตอนกระบวนงานในการดำาเนินการกำาหนดป่าสงวนแห่งชาติ	 จาก	 (๑)	 -	 (๒๒) 

มีระยะเวลาดำาเนินการอยู่ที่ประมาณ	๒	-	๕	ปี	น้อยกว่าหรือมากกว่าแล้วแต่กรณี	

(สำานักจัดการที่ดินป่าไม้,	๒๕๕๘)
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รูปที่ ๓.๔ แสดงรูปแผนที่ท้ายกฎกระทรวงก�าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติ

ที่มา	:	กรมป่าไม้

	 ตามรูปแผนที่จะเห็นได้ว่าเขตที่กำาหนดเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ	 ไม่มีรายละเอียดที่ให้ประชาชน

โดยทั่วไปทราบถึงตำาแหน่งขอบเขตได้
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  ๓.๔.๔ การก�าหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส�านักงานการปฏิรูปท่ีดิน 

เพือ่เกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์) 

	 	 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 พ.ศ.๒๕๑๘	 และฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติม	 มาตรา	

๒๕	กำาหนดไว้ว่า	การกำาหนดเขตทีด่นิในท้องทีใ่ดให้เป็นเขตปฏริปูทีด่นิให้ตราเป็นพระราชกฤษฎกีา

		 	 ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง	 ให้มีแผนที่แสดงเขตและระบุท้องที่ที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน 

แนบท้ายพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย	แผนที่ดังกล่าวให้ถือเป็นส่วนหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกา

		 	 การกำาหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินตามวรรคหนึ่ง	 ให้กำาหนดเฉพาะที่ดินที่จะดำาเนินการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	เว้นแต่ในกรณีที่จำาเป็นจะถือเขตของตำาบลหรืออำาเภอเป็นหลักก็ได้	โดยให้

ดำาเนนิการกำาหนดเขตปฏริปูทีด่นิในเขตท้องทีอ่ำาเภอทีม่เีกษตรกรผูไ้ม่มทีีด่นิประกอบเกษตรกรรมเป็นของ

ตนเอง	 หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ	หรือต้องเช่าที่ดินของผู้อื่นประกอบเกษตรกรรม

อยูเ่ป็นจำานวนมาก	ตลอดจนทีม่ผีลผลิตต่อไร่ตำา่เป็นเกณฑ์ในการจัดอนัดบัความสำาคญัในการกำาหนดเขต 

ก่อนหลัง	 ในกรณีที่ถือเขตของตำาบลหรืออำาเภอเป็นเขตปฏิรูปที่ดินนั้น	 ให้หมายถึงเฉพาะที่ตั้งอยู่ 

นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล	

	 	 ให้ดำาเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชักช้า	 และให้ดำาเนินการสำารวจที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม	 และวางโครงการเพื่อดำาเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในท้องที่ทุกจังหวัด 

ทั่วราชอาณาจักร	ให้เสร็จภายในสามปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ

	 	 การดำาเนินงานในกระบวนงานการกำาหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	 โดยตราเป็นพระราช

กฤษฎกีา	 เป็นการให้อำานาจสำานกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	หรอืคณะกรรมการปฏริปูทีด่นิเพื่อ

เกษตรกรรมสามารถเข้าไปดำาเนินการปฏิรูปที่ดินในพื้นที่น้ันได้	 สิทธิในการถือครองที่ดินที่ไม่เกินกว่า

กฎหมายกำาหนดจะไม่ส่งผลกระทบแต่อย่างใด	 แต่หากพื้นที่ดังกล่าวมีพื้นที่รกร้างว่างเปล่า	 ผู้ถือครอง

ทำาประโยชน์ในที่ดินนั้น	 หากไม่มีเอกสารสิทธิการถือครองที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินกำาหนด	 คือ 

แบบแจ้งการครอบครองทีดิ่น	 หรอืหนงัสอืรบัรองการทำาประโยชน์	 ก็ไม่สามารถจะนำาไปออกโฉนดทีด่นิ 

โดยการเดนิสำารวจได้	ดงันัน้	ในครัง้นีจ้งึนำาข้ันตอนการกำาหนดเขตทีดิ่นให้เป็นเขตปฏิรปูทีดิ่น	เพือ่ให้เหน็ว่า 

การดำาเนินการมีความล่าช้า	เช่นเดียวกับหน่วยงานอื่นๆ	ที่ดำาเนินการในลักษณะเดียวกัน	ตามรูปที่	๒.๕		

ทีแ่สดงแผนผงัการประกาศเขตปฏริปูทีด่นิและแผนผงัขัน้ตอนการจัดทำาร่างพระราชกฤษฎกีากำาหนดเขต

ที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	

	 ในปัจจบุนัมกีารกำาหนดเขตทีด่นิให้เป็นเขตปฏริปูทีด่นิ	จำานวน	๕๔.๒	ล้านไร่	ในท้องที	่๗๑	จงัหวดั
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รูปที่ ๓.5 แสดงแผนผังขั้นตอนการจัดท�าร่างพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน

ที่มา	:	สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

	 ตามขั้นตอนกระบวนงานในการกำาหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	 มีระยะเวลาดำาเนินการ 

อยู่ที่ประมาณ	๔๐๕	วัน	น้อยกว่าหรือมากกว่าแล้วแต่กรณี	
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รูปที่ ๓.6 แสดงรูปแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน

ที่มา	:	สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

	 จากรูปที่	๓.๕	-	๓.๖	จะเห็นได้ว่า	การกำาหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	มีขั้นตอนดำาเนินการ

หลายตอนใช้ระยะเวลาค่อนข้างนาน	มกีารกำาหนดให้มแีผนทีท้่ายพระราชกฤษฎกีาและถอืเป็นส่วนหนึง่

ของกฎหมาย
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๓.5
ปัญหาในการก�าหนดแนวเขตที่ดิน แนวทางการแก้ไขปัญหาของประเทศไทยที่ผ่านมา 
และตัวอย่างการแก้ไขปัญหาในเขตอุทยานโดยใช้ระบบการบริหารจัดการตามศักยภาพ
ของพื้นที่ในต่างประเทศ

 ๓.5.1 ปัญหาในการก�าหนดแนวเขตที่ดินของประเทศไทย

	 	 จากที่กล่าวมาในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของประเทศไทย	 ให้เป็นพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ

ที่สำาคัญ	 ได้แก่	 ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยมีหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง	 หรือการกำาหนดพื้นที่

อนุรักษ์	 เช่น	กำาหนดพื้นที่ให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ	 เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	 เขตห้ามล่าสัตว์ป่า	หรือ	 เขต

อุทยานแห่งชาติ	มีการกำาหนดกระบวนงาน	และขั้นตอนการปฏิบัติงานออกมาอย่างรัดกุมครบถ้วนแล้ว

ก็ตาม	หรือแม้แต่การกำาหนดเขตปฏิรูปที่ดินที่เป็นการให้สิทธิกับประชาชน	ก็ล้วนแต่มีปัญหากระทบกับ

สิทธิในที่ดินของประชาชนทั้งสิ้น	ซึ่งสรุปประเด็นปัญหาได้	๓	ประการ	ดังนี้

	 	 	 (๑)		แนวเขตทีก่ำาหนดมกีารทบัซ้อนกนัระหว่างพืน้ทีข่องหน่วยงานต่างๆ	:	โดยจะเหน็ได้

จากการกำาหนดพื้นที่เขตอุทยานแห่งชาติบางพื้นที่ทับซ้อนกับเขตป่าสงวนแห่งชาติ	 และเขตปฏิรูปที่ดิน 

ที่ได้มอบพื้นที่ให้สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนำาไปดำาเนินการปฏิรูปที่ดินแล้ว	 อย่างเช่น 

ในเขตพื้นที่จังหวัดนครราชสีมาจังหวัดลำาปาง	จังหวัดราชบุรี	และจังหวัดสุราษฎร์ธานี	เป็นต้น

	 	 	 (๒)	แนวเขตที่กำาหนดมีความผิดพลาด	ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง	 :	ซึ่งในสภาพปัญหานี้

สามารถจำาแนกได้เป็น	๓	ปัญหา	คือ

	 	 	 	 ๒.๑)	การไม่ยอมรับ	พบว่า	ในการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวน	หวงห้ามของรัฐ

ที่ดำาเนินการมานั้น	 ประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่กระทบกับสิทธิในที่ดินของเขาไม่ยอมรับกฎหมายที่

ประกาศออกมา	 เพราะส่วนหนึ่งได้ถือครองทำาประโยชน์ในที่ดินภายในแนวเขตพื้นที่ที่ประกาศนั้นมา

อย่างยาวนาน	มีข้อโต้แย้ง	เรียกร้องให้รัฐต้องแก้ไขปัญหาอย่างต่อเนื่อง

	 	 	 	 ๒.๒)	ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง	เช่น	การกำาหนดอุทยานแห่งชาติ	จะต้องไม่มีผู้ม ี

สทิธใินทีด่นิทีถ่อืครองทีด่นิตามประมวลกฎหมายทีด่นิทีช่อบด้วยกฎหมาย	ทัง้ทีก่ระบวนงานและขัน้ตอน 

กำาหนดให้มีการตรวจสอบอย่างครบถ้วน	 แต่ก็ยังมีการประกาศพื้นที่ครอบคลุมพื้นที่อันมีสิทธิโดย 

ชอบธรรมของประชาชนในบางพืน้ทีส่งัคมและวัฒนธรรมของประชาชนทีอ่ยูร่่วมกับพืน้ทีป่่า	หรอืได้มกีาร

ต้ังชุมชนในพื้นที่เหล่านั้นมาอย่างยาวนาน	 การกำาหนดและประกาศแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 

ก็ยังไปทับซ้อนพื้นที่ของเขา	 รวมไปถึงแนวเขตที่กำาหนดเป็นการกำาหนดอย่างกว้างๆ	 ผู้อ่านประกาศที่

กำาหนดพื้นที่ไม่ทราบถึงข้อเท็จจริงว่าครอบคลุมถึงพื้นที่ใด	ถึงแม้รู้ก็ไม่มีแนวทางที่จะแก้ไขด้วยตัวเองได้	

จึงต้องให้องค์กรหรือหน่วยงานอื่นช่วยเหลือ				
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	 	 	 	 ๒.๓)	 แนวเขตท่ีกำาหนดล้าสมัย	 การกำาหนดแนวเขตที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 

ที่ผ่านมาส่วนใหญ่จะใช้ภาพแผนที่เส้นชั้นความสูง	(Contour	Line)	หรือเส้นที่แสดงลักษณะความสูงตำ่า

ของพื้นที่มาเป็นตัวกำาหนด	 ซึ่งไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงในพื้นที่จริงที่มีการเปลี่ยนแปลงไปตามกาลเวลา	 

การกำาหนดแนวเขตดังกล่าวที่ล้าสมัยแต่ยังมีการใช้อยู่ในปัจจุบัน	 อีกทั้งได้มีวิวัฒนาการระบบแผนที่ 

ที่สามารถรู้จุดพิกัดได้ในพื้นที่จริง	ก็ยังมิได้นำามาดำาเนินการแก้ไขปรับปรุงในส่วนที่ดำาเนินการไปแล้ว

	 	 	 (๓)	 ความล่าช้าในการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ	 โดยจะเห็นได้ว่า 

ตามขั้นตอนกระบวนงานที่กำาหนด	 ที่เริ่มต้นจากการสำารวจข้อมูลในพื้นที่เบื้องต้น	 นำามาพิจารณาส่งให้

คณะรฐัมนตร	ีและสำานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาพจิารณา	จนถงึประกาศในราชกจิจานเุบกษาในแต่ละ 

พื้นที่จะใช้ระยะเวลานานมาก	ตั้งแต่	๑	 -	๕	ปี	 แล้วแต่กรณีที่พบปัญหาการดำาเนินงาน	ทำาให้ชุมชนได้

ขยายตัวเพิ่มขึ้นไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง	ณ	ปัจจุบันที่ประกาศใช้

 ๓.5.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาการก�าหนดแนวเขตท่ีดินของประเทศไทยท่ีผ่านมา

	 	 	 ๑)	 เร่งรัดการรังวัดทำาแผนที่แนวเขตของรัฐที่ใช้การบรรยายหรือใช้แผนที่สังเขปในการ

กำาหนดพื้นที่	 เพื่อการหวงห้ามให้ดำาเนินการในเรื่องการรังวัดทำาแผนที่ตามมาตรฐานที่คณะกรรมการ

กำาหนดมาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐ	(กมร.)	กำาหนดตามแนวเขตที่ผ่าน

การตกลงร่วมกนัแล้วของผูท้ีม่ส่ีวนได้ส่วนเสยีในพืน้ทีด่งักล่าวในรปูคณะทำางานเพือ่ให้สามารถดำาเนินการ

ได้โดยไม่มีข้อโต้แย้ง

	 	 	 ๒)	พืน้ทีท่ีม่กีารหวงห้ามตามแผนทีแ่นบท้ายกฎหมายต้องดำาเนินการตรวจสอบแนวเขต

ด้วยวิธีการรังวัดทำาแผนที่ตามมาตรฐานที่	กมร.กำาหนด	โดยรังวัดแนวเขตจากข้อมูลผลการรังวัดเดิมที่มี

ทัง้หมดบรเิวณใดทีม่ปัีญหาต้องกำาหนดให้มกีารพจิารณาร่วมกนัของผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีภายใต้ข้อมลูตาม

ความเป็นจรงิให้ได้ข้อยตุก่ิอนทำาการรงัวดั	หากปรากฏว่าแนวเขตทีท่ำาการรงัวัดใหม่ไม่สอดคล้องกับแผนที่

ท้ายกฎหมาย	ให้ดำาเนินการเพิกถอนและประกาศพื้นที่หวงห้ามตามแนวเขตที่มีการรังวัดใหม่

	 	 	 ๓)	 กรณีพื้นที่ทับซ้อนให้รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการรังวัดทำาแผนที่	 ประวัติและเหตุผล

ในการประกาศพื้นที่	 หากปรากฏว่าต้องมีการรังวัดทำาแผนที่ใหม่เพื่อให้ตรวจสอบได้ให้ดำาเนินการตาม

มาตรฐานที่	กมร.	กำาหนด	

	 	 	 ๔)	 การเพิ่มเติมแก้ไขระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรี	 ว่าด้วยมาตรฐานระวางแผนที่และ	

แผนที่รูปแปลงที่ดินของรัฐ	พ.ศ.๒๕๕๐	หรือการยกฐานะให้เป็นพระราชบัญญัติเพื่อให้สามารถกำาหนด

กรอบอำานาจหน้าที่	อัตรากำาลัง	งบประมาณ	และบทลงโทษ	ซึ่งจะทำาให้การปฏิบัติหน้าที่มีความชัดเจน 
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มสีภาพบงัคบัใช้ได้ดีกว่าระเบยีบสำานกันายกรฐัมนตร	ีโดยในเรือ่งอำานาจหน้าทีบ่ญัญตัใิห้สามารถตรวจสอบ

และพิจารณารับรองหรือสั่งให้แก้ไขผลการรังวัดทำาแผนที่ของทุกหน่วยงานที่มีหน้าที่ในส่วนที่เกี่ยวข้อง

กับการรังวัดได้	 เช่น	 การตรวจสอบและพิจารณาความถูกต้องของแผนที่ในกรณีที่มีการประกาศพื้นที่ 

ทบัซ้อน	การตรวจสอบและให้คำารบัรองผลการรงัวดัเพือ่จดัทำาแผนทีแ่นบท้ายกฎหมาย	ซึง่เมือ่ให้คำารบัรอง

แล้วคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่ต้องพิจารณาในส่วนนี้อีก	 เนื่องจากกระบวนการดำาเนินการจะต้องผ่าน 

คณะกรรมการทีมี่ความเช่ียวชาญในด้านการรงัวดัทำาแผนที	่ซ่ึงจะทำาให้กระบวนการในการประกาศพืน้ที่

หวงห้ามหรือการปรับปรุงแผนที่ในพื้นที่ที่หวงห้ามตามที่กฎหมายกำาหนดสามารถดำาเนินการได้อย่าง

รวดเร็วยิ่งขึ้น	

  ๓.5.๓ การแก้ไขปัญหาในเขตอุทยานแห่งชาติโดยใช้ระบบการบริหารจัดการ

ตามศักยภาพของพื้นที่ในต่างประเทศ 

  การบริหารจัดการพื้นที่ในเขตอุทยานแห่งชาติของแอฟริกาใต้ (SANParks)

	 	 การบริหารจัดการพื้นที่อุทยานในแอฟริกาใต้สะท้อนภาพการคิดทบทวนการจัดหรือจำาแนก	

พื้นที่อุทยานครูเกอร์	 (KRUGER)	 ในอดีตเป็นพื้นที่ที่มีปัญหาซับซ้อน	การบริหารจัดการอุทยานครูเกอร์	

ในปัจจุบันดำาเนินการตามการจัดการพื้นท่ีอนุรักษ์ที่ให้ความสำาคัญทั้งในแง่ความจำาเป็นของการสงวน	

ความหลากหลายทางชีวภาพ	Biodiversity	การหารายได้เพื่อการยกฐานะของเศรษฐกิจชุมชน	การปรับ

สมดลุของดนิ	 โดยการเสนอให้	Greater	Lebombo	Conservancy	 (GLC)	 เป็นพืน้ทีก่นัชนของโมซมับกิ	

ซึ่งเป็นพื้นที่ที่มีโอกาสพัฒนาให้เป็นเเหล่งท่องเที่ยว	 เนื่องจากการคมนาคมที่สะดวกขึ้นในพื้นที่ดังกล่าว	

การพฒันาสภาพเศรษฐกิจตามแผนการปรบัพืน้ที่ให้พืน้ทีป่่าทีอ่ยูต่ดิเขตถกูตดัออกเพือ่ปรบัทวิทศัน์และ

ป้องกันการรบกวนต่างๆ	การปรับปรุงพื้นที่ท่องเที่ยว	GLC	ซึ่งเป็นพื้นที่ด้านทิศใต้ของครูเกอร์ที่เชื่อมต่อ

ระหว่างจังหวัดลิมโปโปและมปูมาลังกา	 การพัฒนาภายในพื้นที่ชายขอบของมาปูโต	 โดยพิจารณาตาม

สภาพความเป็นจริงของพื้นที่ที่ต้ังอยู่บนกระแสนำ้าที่สามารถพัฒนาแหล่งท่องเที่ยวทางนำ้าที่เชื่อมต่อ 

ครูเกอร์	 สวาซิแลนด์	 และมาปูโต	 ซึ่งขณะนี้เป็นพื้นที่ที่ได้รับความนิยมจากนักท่องเที่ยวอย่างมาก												

การบริหารจัดการดังกล่าวให้ความสำาคัญท้ังในเรื่องการรองรับสิทธิในที่ดินของชุมชน	 การปรับแผน

เศรษฐกิจในการจัดการพื้นที่ครูเกอร์ตามศักยภาพของพื้นที่น้ัน	 ดำาเนินการทั้งเรื่องการใช้ทรัพยากร 

เพื่อรองรับการท่องเที่ยวด้วยการอำานวยความสะดวกด้านต่างๆ	 ซึ่งเป็นการให้โอกาสชุมชนในการ

แบ่งปันผลประโยชน์	 ควบคู่ไปกับการอนุรักษ์โดยการทำาถนนเพื่อเป็นเขตกันชน	 กำาหนดจุดต้ังแคมป์ 

การกำาหนดทางเข้าในบริเวณขอบเขตที่จำาแนกสำาหรับการพัฒนา	 การกำาหนดพื้นที่และวิธีการเพื่อ 

ป้องกันภัยคุกคามจากแรดและช้างป่าในสัดส่วนที่เหมาะสม	
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	 	 การจำาแนกพื้นที่ของอุทยานแห่งชาติ	 KRUGER	 ตามแผนการบริหารจัดการพื้นที่สิ่งแวดล้อม 

แห่งชาต	ิACT	57	ค.ศ.	๒๐๐๓		(ACT	คอื	กฎหมาย	หรอืพระราชบญัญตั	ิหรอืการกระทำา)	ซ่ึงระบใุห้อำานาจ 

การบรหิารจัดการพืน้ที	่อาจจะเปลีย่นจากแผนการบรหิารจดัการทีก่ำาหนดไว้โดยข้อตกลงระหว่างรฐัมนตรี	

โดยอำานาจในการบริหารจัดการรวมถึงการจำาแนกพื้นที่การใช้ประโยชน์ในแต่ละพื้นที่ซึ่งต้องเป็นไปตาม

จดุประสงค์ของพืน้ทีแ่ต่ละส่วนในเขต	ZONE	ทีจ่ะดำาเนินการในหลายๆ	เขตด้วย	ซ่ึงแตกต่างจากแผนเดมิ

ที่มุ่งเน้นเฉพาะเรื่องการอนุรักษ์	 (สิ่งมีชีวิตหลากหลาย)	รวมทั้งสิ่งมีชีวิตต่างๆ	ในเขตอุทยานแห่งชาติให้

คงอยู่ได้เพียงอย่างเดียว

	 	 การให้นิยามของแต่ละพื้นที่ตาม	 Venter	 (ต้นไม้และสัตว์คล้ายคลึงกัน)	 เมื่อ	 ค.ศ.	 ๑๙๙๐ 

การจำาแนกเขตใน	KRUGER	คำานงึถงึต้นไม้และสตัว์คล้ายคลงึกับการจำาแนกของ	Joubert	ใน	ค.ศ.	๑๙๘๖	

ทีเ่น้นการจำาแนกพืน้ทีป่่าตามสภาพพืน้ทีต่ามคำานยิามโดย	DR.GERTENBACH	จะเหน็ได้ว่าการจำาแนกพืน้ที่

อทุยานแห่งชาต	ิKRUGER	ทีผ่่านมาให้ความสำาคัญในเรื่องระบบนิเวศสิ่งมีชีวิตที่อยู่ในเขตของ	KRUGER	

การปรับเปลี่ยนในเรื่องการจำาแนกพื้นที่หรือกำาหนดให้เป็นเขตสันทนาการตามแบบ	 Venter	 และใน

ปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๗	 ในรูปแบบโครงการเพื่อสร้างระบบการท่องเที่ยวเชิงอนุรักษ์จะถูกนำามาใช้ที่	 KRUGER 

เพื่อให้สามารถบริหารจัดการความหลากหลายทางชีวภาพ	ซึ่งการบริหารจัดการโดยใช้การจำาแนกพื้นที่

แบบใหม่นี้ในพื้นที่อนุรักษ์ย่อมมีข้อโต้แย้ง	แต่อย่างไรก็ตาม	การจำาแนกเป็นเขตสันทนาการคิดเป็นพื้นที่

น้อยกว่า	 ๑%	 ของพื้นที่	 KRUGER	 ทั้งหมดที่จะถูกรบกวนแนวคิดการพัฒนาด้วยวิธีการจำาแนกพื้นที ่

ดังกล่าวของ	KRUGER	ขณะนี้ก็ยังขาดแผนของการเงินและสังคมในการดำาเนินการจึงยังคงมีผลกระทบ

มาถึงทุกวันนี้	เนื่องจาก	KRUGER	เป็นสัญลักษณ์ของแอฟริกาใต้	เป็น	๑	ใน	๓	วนอุทยานใหญ่ที่สุดของ

แอฟริกาใต้	 (๑๘,๙๘๙	 ตารางกิโลเมตร)	 มีคนอาศัยอยู่อย่างน้อย	 ๓	 ล้านคน	 ตามแนวเขตอุทยานการ

บรหิารจดัการจงึจำาเป็นต้องมค่ีาใช้จ่าย	โดยการปรบัเปลีย่นรปูแบบเพือ่หารายได้รองรบัการแก้ไขปญัหา

	 KRUGER	 อยู่ในแผนการพัฒนาการท่องเที่ยวระหว่างเขตแดนด้านเหนือ	 KWAZULU-NATAL	

โมซัมบิก	และฝั่งตะวันออกของสวาซิแลนด์	ซึ่งระบบนิเวศของ	KRUGER	ยังระบุไม่ได้ว่าเป็นระบบนิเวศ

ในโมซัมบิกและซมิบบัเว	การข้ามพรมแดนเพือ่ทำาสิง่ผดิกฎหมาย	เช่น	การล่าแรด	มแีรดมากกว่า	๔๐๐	ตวั	

ถูกล่าในแอฟริกาใต้และส่วนมากมักมาจากโมซัมบิก	 การล่าช้างก็เกิดขึ้นในประเทศเพื่อนบ้านและข้าม 

เข้าสู	่KRUGER	ปัญหาดงักล่าวควรนำามาพจิารณาใหม่หากมกีารจำาแนกพืน้ที	่เพือ่ป้องกนัการล่าและทำาร้าย 

แรดในเขตอุทยานซึ่งเป็นปัญหาที่มีมาต้ังแต่อดีต	 และต่อมาจนถึงศตวรรษที่	 ๒๑	 ส่วนหน่ึงเกิดจาก 

ความกดดันของสถานภาพทางสังคมและการเงินในแอฟริกาใต้	 การบริหารจัดการพื้นที่ได้มีการจัดการ

พื้นที่ส่วนใหญ่ทางตอนใต้ของ	 KRUGER	 เพื่อส่งเสริมในเรื่องการท่องเที่ยวระดับกลางและสูง	 เช่น 
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การจัดกิจกรรมเดินเที่ยวป่า	๑	วัน	เนื่องจากพื้นที่ทางด้านใต้ของอุทยานเหมาะแก่การท่องเที่ยวรูปแบบ

ดังกล่าวมากกว่าทางด้านเหนือ

	 	 การแก้ไขปัญหาผู้ยากไร้ที่อาศัยอยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติของแอฟริกาใต้	 (SANParks)	 ซึ่งต้อง 

ตรวจสอบพิสูจน์เพื่อรับรองสิทธิการอยู่อาศัยและทำากินในเขตอุทยานแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญ	 ในกรณี

ของอุทยานแห่งชาต	ิKRUGER	พืน้ที	่๖๐	%	ทีไ่ด้รบัการพจิารณาตรวจสอบพสิจูน์ตามหลกัเกณฑ์โดยใช้สภาพ

ความเป็นจรงิของพืน้ทีใ่นการรบัรองสทิธลิกัษณะเดียวกับการกำาหนดพืน้ทีใ่ห้ใช้ประโยชน์ทีใ่ช้การแบ่งแยก

สีผิวในการบริหารจัดการซึ่งพื้นที่ใดที่มีการพิจารณาแล้วจะไม่สามารถเปลี่ยนแปลงได้	แนวทางดังกล่าว

นี้จึงยังคงเป็นปัญหาอยู่ขณะนี้พื้นที่กว่า	 ๕๐๐,๐๐๐	 เฮกตาร์	 ในเขตอุทยานแห่งชาติ	 KRUGER	 ได้ถูก

บรหิารจดัการแตกต่างอย่างสิน้เชิงในอดตี	ตามข้อมลู	SANParks	อทุยานแห่งชาติ	KRUGER	ถกูล้อมรอบ

โดย	๑๘๑	หมู่บ้าน	มีประชาชนอาศัยกว่า	๓	ล้านคน	ซึ่งกลุ่มคนเหล่านี้ตามกฎหมายจะได้รับประโยชน์	

จากการบริหารจัดการของ	 SANParks	 ซึ่งเป็นไปตามวิสัยทัศน์ที่กำาหนดในเรื่อง	 “การติดต่อสื่อสารกับ

สังคม”	โดยพื้นที่ที่จะได้รับสิทธิเพิ่มเติมประกอบด้วย	พื้นที่เขตรอบอุทยานสามารถขยายเข้าไปในพื้นที่

อุทยานได้	๒	กิโลเมตร	พื้นที่สาธารณประโยชน์ขยายออกจากแนวเขตอุทยานได้อีก	๓	กิโลเมตร	และ

ขยายเข้าไปในเขตอุทยานได้อีก	๕	กิโลเมตร	โดยพื้นที่เหล่านี้อยู่ภายใต้การบริหารจัดการของ	KRUGER	

ให้เป็นไปในรปูแบบข้อตกลงการบรหิารจดัการร่วมกับชมุชนในด้านการร่วมทนุ	พืน้ทีโ่ดยรอบ	๒	กิโลเมตร 

จากแนวเขตอทุยาน	ในลักษณะเขตกนัชนของอทุยานน้ัน	พืน้ทีท่ีใ่ช้ในการสร้างโอกาส	สร้างอาชพีภายใน

ชมุชน	โอกาสการพฒันาพืน้ทีไ่ด้รวมถงึการจัดการศนูย์สนัทนาการห้องพกั	เช่น	แคมป์,	ทีปิ่กนิก,	จุดชมวิว, 

ที่จอดรถ	 และกิจกรรมต่างๆ	 ความพยายามในการสื่อสารกับชุมชนเพื่อให้ได้รับการยอมรับ	ด้วยเหตุนี ้

พืน้ที	่๒	กโิลเมตร	ทีเ่ช่ือมต่ออทุยานได้จดัทำาตามนโยบายของกรมสิง่แวดล้อมเรือ่งพืน้ทีกั่นชนในด้านการ 

พฒันาสงัคมและการเงนิเพือ่ยกระดบัความเป็นอยูโ่ดยการแบ่งปันผลประโยชน์	การจำาแนกพืน้ทีไ่ด้รวมถงึ 

การจัดการพื้นที่ตามแบบดั้งเดิมและยึดหลักของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในวนอุทยาน	 KRUGER 

ด้วยอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวเป็นหนึ่งในปัจจัยของเศรษฐกิจแอฟริกาใต้	 การจำาแนกพื้นที่ระหว่าง

จังหวัดต่างๆ	ของ	KRUGER	เพื่อส่งเสริมการท่องเที่ยวและสร้างความมั่นใจว่าคนทุกคนมีสิทธิเท่าเทียม

กันในสังคม	 เศรษฐกิจสิ่งแวดล้อม	 ผลประโยชน์ที่ได้จากอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวที่นำาพาความเจริญ

ด้านต่างๆ	 สู่พื้นที่ซึ่งจะส่งผลให้เศรษฐกิจดีขึ้น	 และลดความยากจนของผู้คนได้	 แผนการปรับพื้นที่ของ	

KRUGER	ทัง้ภายนอกและภายในพืน้ทีโ่ดยการใช้การจำาแนกพืน้ทีจึ่งให้ความสำาคญัทัง้เรือ่งการสร้างรายได้ 

จากการจำาแนกตามศักยภาพของพื้นที่ที่สามารถพัฒนาให้เป็นแหล่งท่องเที่ยว	 และความสำาคัญในด้าน

การอนรุกัษ์ความหลากหลายทางชีวภาพทางช่องทางการทำาข้อตกลง	การบงัคบัใช้กฎหมายโดยการรวม
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พื้นที่อนุรักษ์ระหว่างประเทศซึ่งเริ่มดำาเนินการในศตวรรษที่	 ๒๑	 ส่งผลให้สามารถการยกระดับความ 

เป็นอยู่	สังคมและเศรษฐกิจของชุมชนในพื้นที่

(ที่มา	:	Revised	Zoning	System	Kruger	National	Park,	2003)

  จากการศึกษาถึงความส�าคัญของการจัดท�าแนวเขต สภาพปัญหา และอุปสรรคในการ

ด�าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดท�าแนวเขตที่ดิน สรุปผลได้ ดังนี้

	 	 การกำาหนดแนวเขตพืน้ที	่โดยวัตถปุระสงค์หลกัเป็นไปเพือ่ให้รูข้อบเขตสำาหรบัการแบ่งสนัปันส่วน 

ระหว่างกนัซึ่งได้กำาหนดแนวเขตของประเทศ	 และในประเทศโดยเป็นการแบ่งพื้นที่สำาหรับกิจการต่างๆ	

และการจบัจองอยูอ่าศยัทำากนิของราษฎรในพืน้ที	่ การกำาหนดพืน้ทีน่อกเหนือจากคำาบรรยายสภาพพืน้ที่

แล้ว	 การจัดทำาแผนที่ประกอบการหวงห้ามก็มีความสำาคัญอย่างมาก	หน่วยงานของรัฐได้กำาหนดพื้นที่

หวงห้ามในแต่ละหน่วยงานขึ้นตามรูปแบบต่างๆ	 ปัญหาเก่ียวกับสิทธิในที่ดินจึงมีจำานวนเพิ่มมากขึ้น 

การแก้ไขปัญหาในเรือ่งดงักล่าว	ต้องใช้ทัง้แนวเขตและสภาพข้อเทจ็จรงิในพืน้ทีท่ีม่กีารหวงห้ามเป็นข้อมลู

ในการแก้ไขปัญหา

	 	 การประกาศกำาหนดให้เป็นทีดิ่นของรฐัแบ่งแยกออกตามวตัถปุระสงค์หรอืนโยบายของรฐัได้เป็น	

๒	ประเภท	คือ	๑)	เป็นพื้นที่ที่รัฐมีวัตถุประสงค์ในการสงวนเพื่อการใช้ประโยชน์ร่วมกันในพื้นที่	ทั้งแก่รัฐ

และแก่ประชาชน	และ	(๒)	เป็นพืน้ทีท่ีร่ฐัมีวตัถปุระสงค์ในการสงวนเพือ่การสงวนรกัษาทรพัยากรธรรมชาติ

	 	 จากที่กล่าวมาในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของประเทศไทย	 ให้เป็นพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐที่

สำาคญั	ได้แก่	ทีส่าธารณสมบตัขิองแผ่นดนิโดยมหีนังสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวง	หรอืการกำาหนดพืน้ทีอ่นุรกัษ์	

เช่น	กำาหนดพืน้ทีใ่ห้เป็นป่าสงวนแห่งชาต	ิเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า	เขตห้ามล่าสตัว์ป่า	หรอืเขตอทุยานแห่งชาต	ิ

มีการกำาหนดกระบวนงาน	และขั้นตอนการปฏิบัติงานออกมาอย่างรัดกุมครบถ้วนแล้วก็ตาม	หรือแม้แต่

การกำาหนดเขตปฏิรูปที่ดินที่เป็นการให้สิทธิกับประชาชน	 ก็ล้วนแต่มีปัญหากระทบกับสิทธิในที่ดินของ

ประชาชนทั้งสิ้น	ซึ่งสรุปประเด็นปัญหาได้	๓	ประการ	ดังนี้

	 	 ๑.	แนวเขตที่กำาหนดมีการทับซ้อนกันระหว่างพื้นที่ของหน่วยงานต่างๆ	

	 	 ๒.	 แนวเขตที่กำาหนดมีความผิดพลาด	 ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง	 ซึ่งในสภาพปัญหานี้สามารถ

จำาแนกได้เป็น	๓	ปัญหาย่อย	คือ

	 	 	 ๒.๑	การไม่ยอมรับ	

	 	 	 ๒.๒	ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง	

	 	 	 ๒.๓	แนวเขตที่กำาหนดล้าสมัย	



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ1๓0

	 	 ๓.	ความล่าช้าในการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ	

	 	 สำาหรับแนวทางการแก้ไขปัญหาการกำาหนดแนวเขตที่ดินของประเทศไทยที่ผ่านมา	ที่ได้เสนอ

เพื่อดำาเนินการ	 คือ	 ๑)	 เร่งรัดการรังวัดทำาแผนที่แนวเขตของรัฐตามมาตรฐานที่กำาหนด	 ตามแนวเขต 

ทีผ่่านการตกลงร่วมกนัแล้วของผูท้ีม่ส่ีวนได้ส่วนเสยีในรปูคณะทำางาน	๒)	พืน้ทีท่ีม่กีารหวงห้ามตามแผนที่

แนบท้ายกฎหมายต้องดำาเนินการตรวจสอบแนวเขตด้วยวิธีการรังวัดทำาแผนที่ตามมาตรฐานที่กำาหนด	

บริเวณใดที่มีปัญหาต้องกำาหนดให้มีการพิจารณาร่วมกันของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายใต้ข้อมูลตามความ

เป็นจริงให้ได้ข้อยุติก่อนทำาการรังวัด	 หากปรากฏว่าแนวเขตที่ทำาการรังวัดใหม่ไม่สอดคล้องกับแผนที่ 

ท้ายกฎหมาย	 ให้ดำาเนินการเพิกถอนและประกาศพื้นที่หวงห้ามตามแนวเขตที่มีการรังวัดใหม่	๓)	กรณี

พื้นที่ทับซ้อนให้รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการรังวัดทำาแผนที่	 ประวัติและเหตุผลในการประกาศพื้นที่ 

หากปรากฏว่าต้องมีการรังวัดทำาแผนที่ใหม่เพื่อให้ตรวจสอบได้ให้ดำาเนินการตามมาตรฐานที่กำาหนด 

๔)	การเพิม่เติมแก้ไขระเบียบสำานกันายกรฐัมนตร	ีว่าด้วยมาตรฐานระวางแผนทีแ่ละ	แผนทีร่ปูแปลงทีด่นิ 

ของรัฐ	 พ.ศ.๒๕๕๐	หรือการยกฐานะให้เป็นพระราชบัญญัติเพื่อให้สามารถกำาหนดกรอบอำานาจหน้าที่	

อัตรากำาลัง	 งบประมาณ	 และบทลงโทษ	 ซึ่งจะทำาให้การปฏิบัติหน้าที่มีความชัดเจนมีสภาพบังคับใช ้

ได้ดีกว่าระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรี	เป็นต้น

	 	 พร้อมกนันี	้ได้เสนอตวัอย่างการแก้ไขปัญหาในเขตอทุยานแห่งชาต	ิโดยใช้ระบบการบรหิารจดัการ

ตามศกัยภาพของพืน้ทีใ่นต่างประเทศ	คอื	การบรหิารจดัการพืน้ทีใ่นเขตอทุยานแห่งชาตขิองแอฟรกิาใต้	

(SANParks)	ที่ใช้การบริหารจัดการ	ให้ความสำาคัญทั้งในเรื่องการรองรับสิทธิในที่ดินของชุมชน	การปรับ

แผนเศรษฐกิจในการจัดการพื้นที่ตามศักยภาพของพื้นที่น้ัน	 ดำาเนินการทั้งเรื่องการใช้ทรัพยากรเพื่อ

รองรับการท่องเที่ยวด้วยการอำานวยความสะดวกด้านต่างๆ	 ซึ่งเป็นการให้โอกาสชุมชนในการแบ่งปัน 

ผลประโยชน์	ควบคูไ่ปกบัการอนรุกัษ์โดยการทำาถนนเพือ่เป็นเขตกันชน	กำาหนดจุดตัง้แคมป์	การกำาหนด

ทางเข้าในบรเิวณขอบเขตทีจ่ำาแนกสำาหรบัการพฒันา	การกำาหนดพืน้ทีแ่ละวธิกีารเพือ่ป้องกนัภยัคกุคาม

ในสัดส่วนที่เหมาะสม
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	 งานศึกษาในบทนี้	 มีเป้าหมายนำาเสนอข้อเท็จจริงและปัญหาที่

เกิดขึ้นจากปัญหาการทับซ้อนแนวเขตที่ดินเขตอนุรักษ์กับที่ดินทำากิน

และอยู่อาศัยของประชาชน	 และที่ดินของรัฐประเภทอ่ืนๆ	 ที่รัฐจัดสรร

ให้กับประชาชน	 ปัญหาข้อขัดแย้งในสิทธิการถือครองทำาประโยชน	์

และข้อคิดเห็นของประชาชนที่ประสบปัญหาในพื้นที่กรณีศึกษา	 ซึ่งได้ 

ร้องเรยีนถงึคณะกรรมการสทิธมินุษยชนแห่งชาต	ิ ทัง้น้ี	 หลายปีทีผ่่านมา 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ	 ได้รับเรื่องร้องเรียนจากประชาชน 

เกีย่วกบัทีด่นิและป่าไม้เป็นจำานวนมาก	 ข้อมูลจากคณะอนุกรรมการสิทธิ

มนษุยชนแห่งชาตด้ิานทีด่นิและป่า	 คณะกรรมการสทิธิมนุษยชนแห่งชาติ	

(ข้อมูล	ณ	 เดือนมกราคม	๒๕๕๗)	 จำานวน	๒๙๖	คำาร้อง	พบว่า	 ปัญหา 

ส่วนใหญ่เป็นปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐั	๒๖๙	คำาร้อง	คดิเป็น 

ร้อยละ	๙๑	ของคำาร้อง	และเป็นปัญหาทีด่นิเอกชน	๒๗	คำาร้อง	คดิเป็นร้อยละ	๙	 

ของคำาร้อง

บทท ี่๔
สภาพปัญหาที่เกิดขึน้จากการก�าหนด
แนวเขตที่ดินของรัฐ ข้อคิดเห็นของ
ประชาชน และการวิเคราะหข์อ้เท็จจรงิ 
จากพืน้ที่กรณีศึกษา
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	 	 สำาหรบัปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐั	จำานวน	๒๖๙	คำาร้อง	แบ่งเป็นปัญหาการทบัซ้อนทีด่นิ 

ป่าไม้	ได้แก่	ป่าสงวนแห่งชาต	ิอทุยานแห่งชาต	ิเขตรกัษาพนัธ์ุสตัว์ป่า	ฯลฯ	จำานวน	๘๘	คำาร้อง	คดิเป็นร้อยละ	๓๒.๗ 

ใกล้เคยีงกบัปัญหาทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิสาธารณประโยชน์	จำานวน	๘๖	คำาร้อง	คดิเป็นร้อยละ	๓๒	และ

ปัญหาทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิรฐัอืน่ๆ	 จำานวน	๙๕	คำาร้อง	 คดิเป็นร้อยละ	๓๕.๓	 เช่น	ทีด่นิสงวนหวงห้าม

สำาหรบัการใช้ประโยชน์ในราชการทหาร	 แนวเขตทีด่นิในเขตปฏริปูทีด่นิ	 และอ่ืนๆ	 เป็นต้น	 แม้ว่าปัญหา

การทับซ้อนแนวเขตที่ดินของรัฐในเขตป่าไม้	 และที่ดินสาธารณประโยชน์มีจำานวนคำาร้องใกล้เคียงกัน 

แต่พบว่าการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐัในเขตป่าไม้มปัีญหาความขดัแย้งในการใช้ประโยชน์	ทีร่นุแรงและ

ประชาชนได้รบัความเดอืดร้อนเป็นจำานวนมาก	

	 	 ประเทศไทยมีพืน้ทีป่่าไม้ของรฐั	 รวมประมาณ	๑๓๕.๔๗	 ล้านไร่	 คดิเป็นร้อยละ	๔๒	 ของพืน้ที่ 

ทัง้ประเทศ	(๓๒๐	ล้านไร่)	แบ่งเป็น	พืน้ท่ีอนุรกัษ์	๖๑.๗	ล้านไร่	ป่าสงวนแห่งชาต	ิ๖๓.๒๕	ล้านไร่	และ

พืน้ทีป่่าไม้ถาวร	๑๐.๕๑	ล้านไร่	(กรมป่าไม้,	๒๕๕๕)	ทีส่าธารณประโยชน์ทัว่ประเทศ	มปีระมาณ	๗	ล้านไร่ 

(สำานกัจดัการทีด่นิของรัฐ,	 ๒๕๕๖)	 โดยพบว่ามปัีญหาการทับซ้อนแนวเขตที่ดินในเขตอนุรักษ์กับที่ดิน 

ทำากินและที่อยู่อาศัยของประชาชน	 และที่ดินของรัฐประเภทอ่ืนๆ	 ที่รัฐจัดสรรให้กับประชาชน	 เช่น 

การทับซ้อน	 แนวเขตระหว่างพื้นที่อุทยานแห่งชาติกับพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดิน	 ปัญหาเอกสารสิทธิในที่ดิน 

ทบัซ้อนกบัแนวเขตทีด่นิหวงห้าม	หรอืแนวเขตหนังสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวง	เป็นต้น

	 	 ดังน้ัน	 การศกึษาครัง้นีไ้ด้เลอืกกรณคีำาร้องดงักล่าว	 จำานวน	๗	 กรณศีกึษา	 โดยเน้นกรณศีกึษา 

ในที่ป่าไม้	 จำานวน	 ๖	 กรณี	 และที่ดินสงวนหวงห้ามกับที่ดินสาธารณประโยชน์	 จำานวน	 ๑	 กรณี 

โดยมเีกณฑ์การคดัเลือกพืน้ทีก่รณีศกึษา	 คอื	 (๑)	 กรณปัีญหากระจายอยูใ่นภาคต่างๆ	 ได้แก่	 ภาคเหนอื	

ภาคใต้	 ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื	และภาคตะวนัตก	 (๒)	 กรณปัีญหาข้อขดัแย้งกบัประชาชนจำานวนมาก 

(๓)	 แนวเขตที่ดินในเขตอนุรักษ์ทับซ้อนแนวเขตกับที่ดินที่รัฐจัดสรรให้ประชาชน	 (๔)	 พื้นที่ศึกษามี

ลกัษณะทางนเิวศ	 เศรษฐกจิ	การดำารงชพีของประชาชนทีแ่ตกต่างกัน	 โดยศกึษาจากคำาร้องเรยีนในพืน้ที่

กรณีศึกษา	 ประกอบรายงานการตรวจสอบของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ	 รวมทั้งรายงาน

การตรวจสอบจากผู้ตรวจการแผ่นดิน	 และสภาผู้แทนราษฎร	 ทั้งข้อคิดเห็นของประชาชนในพื้นที่กรณี

ศกึษาทัง้	 ๗	 กรณี	 จากการจดัประชุมรบัฟังความเหน็	ซึง่มผีูเ้ข้าร่วมประมาณ	๓๕๐	คน	 เป็นประชาชน 

ผูไ้ด้รบัผลกระทบ	ร่วมกบัหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง	รวมถงึอำาเภอ	เทศบาลตำาบล	องค์การบรหิารส่วนตำาบล 

และปกครองท้องที	่เป็นต้น

	 	 เนือ้หาในบทนี	้ในแต่ละกรณศีกึษาจะประกอบด้วยเน้ือหา	ได้แก่	(๑)	ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขต

ทีดิ่นของรฐัในพืน้ที	่๗	กรณศีกึษา	(๒)	ความเป็นมาและสภาพปัญหา	ข้อเทจ็จรงิทีเ่กิดขึน้จากการกำาหนด

แนวเขตทีด่นิของรฐั	และกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา	(๓)	ความคดิเหน็และข้อเสนอแนะการมี

ส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหาทัง้ในระดบัพืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย	(๔)	การสำารวจ

ความคดิเหน็และความต้องการของประชาชนโดยใช้แบบสอบถาม	และ	(๕)	การสรปุวเิคราะห์ข้อเทจ็จรงิของ
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พืน้ทีก่รณีศกึษา	๗	 กรณ	ี ตามคำาร้องถงึคณะกรรมการสทิธิมนุษยชนแห่งชาต	ิ โดยคณะผูวิ้จัยได้คดัเลอืก

ข้อมูลตามคำาร้องทีก่ำาหนด	ดงันี้

	 	 	 (๑)	ตามคำาร้องที่	๔๔๗/๒๕๔๗	การประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติและอุทยานแห่งชาติ

ทับที่ดิน	ทำากินราษฎรบ้านตากแดด	ตำาบลยางหัก	อำาเภอปากท่อ	จังหวัดราชบุรี	(ราษฎรบ้านตากแดด

เป็นชาวไทยเชื้อสายกะเหรี่ยง)	

	 	 	 (๒)	ตามคำาร้องที	่๔๓๑/๒๕๕๐	พืน้ทีอ่ำาเภอเวยีงสระ	อำาเภอนาสาร	และอำาเภอกาญจนดษิฐ์	

จงัหวดัสรุาษฎร์ธาน	ีกรณีอทุยานแห่งชาติใต้ร่มเยน็	ประกาศเขตอทุยานทบัทีท่ำากิน	ครอบคลมุพืน้ทีห่มูท่ี ่

๑๗	ทั้งหมู่บ้าน	หมู่ที่	๒	หมู่ที่	๗	หมู่ที่	๑๑	หมู่ที่	๑๔	และหมู่ที่	๑๖	ตำาบลบ้านส้อง	อำาเภอเวียงสระ 

บางส่วน	 และพื้นที่อำาเภอกาญจนดิษฐ์ที่ราษฎรทำาประโยชน์มาก่อนทั้งสิ้น	 โดยไม่ได้มีการประกาศให้

ราษฎรในพื้นที่ทราบมาก่อน

	 	 	 (๓)	ตามคำาร้องที	่๑๖๘/๒๕๕๓	พืน้ทีต่ำาบลพนางตงุ	อำาเภอควนขนุน	จังหวดัพทัลงุ	กรณี

ประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยทับซ้อนเอกสารสิทธิที่ดินราษฎร	๒	หมู่บ้าน	คือ	หมู่ที่	๔	และหมู่ที่	

๕	ตำาบลพนางตงุ	อำาเภอควนขนุน	จังหวัดพัทลุง	จำานวน	๓,๐๐๐	ไร่	

	 	 	 (๔)	ตามคำาร้องที่	 ๓๗๒/๒๕๕๔	 พื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว	 จังหวัดนครราชสีมา	 กรณ ี

ปัญหาชาวบ้านถูกกล่าวหาว่าบุกรุกพื้นที่เขตอุทยานฯ	ในอำาเภอวังนำ้าเขียว	

	 	 	 (๕)		ตามคำาร้องที่	 ๒๖๘/๒๕๕๕	พื้นที่ตำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ	อำาเภอศรีสวัสดิ ์

จังหวัดกาญจนบุรี	 กรณีปัญหาการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนกับแนวเขตพระราชกฤษฎีกา 

เพิกถอนแนวเขตพื้นที่หวงห้ามที่ทหาร	พ.ศ.๒๔๘๑	

	 	 	 (๖)	ตามคำาร้องที่	 ๕๙๒/๒๕๕๕	พื้นที่ตำาบลหนองหาร	 อำาเภอเมือง	 จังหวัดสกลนคร 

กรณีปัญหาที่ดินมีหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงทับที่ตั้งชุมชนและที่ดินทำากิน	

	 	 	 (๗)	ตามคำาร้องที่	 ๑๑๕/๒๕๕๖	 พื้นที่ตำาบลบ้านดง	 อำาเภอแม่เมาะ	 จังหวัดลำาปาง 

กรณีปัญหาการเตรียมการประกาศอุทยานฯ	ถำ้าผาไททับที่ดินทำากิน	ที่อยู่อาศัยและป่าชุมชน	

  4.1    กรณีศึกษาปัญหาการทับซ้อนแนวเขตที่ดินของรัฐ  

	 	 ตามผลการคัดเลือกพื้นที่กรณีศึกษาเพื่อตรวจสอบข้อมูล	 ข้อเท็จจริงในพื้นที่	 และร่วมรับฟัง 

ความคิดเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและผู้ได้รับผลกระทบ	ดังนี้	

	 	 (๑)	พืน้ทีบ่้านตากแดด	ตำาบลยางหัก	 อำาเภอปากท่อ	 จังหวัดราชบุรี	 กรมป่าไม้จำาแนกให้พืน้ทีใ่ห้

เป็นพื้นที่ลาดชันเพื่อกันพื้นที่ไว้ไม่ส่งมอบให้สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนำาไปปฏิรูปที่ดิน	

ทำาให้ชาวบ้านไม่ได้รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดิน	

	 	 (๒)	พืน้ทีอ่ำาเภอเวยีงสระ	อำาเภอนาสาร	และอำาเภอกาญจนดษิฐ์	จังหวัดสุราษฎร์ธาน	ีกรณีอุทยาน

แห่งชาติใต้ร่มเย็นประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับที่ทำากิน	
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 	 (๓)		พืน้ทีต่ำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ	อำาเภอศรสีวสัดิ	์จงัหวดักาญจนบรุ	ีกรณปัีญหาการประกาศ

เขตอุทยานทับซ้อนกับแนวเขตพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนแนวเขตพื้นที่หวงห้ามที่ทหาร	 พ.ศ.๒๔๘๑ 

	 	 (๔)		พืน้ทีต่ำาบลพนางตงุ	อำาเภอ		ควนขนนุ	จงัหวดัพทัลงุ	การแก้ไขพระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครอง 

สตัว์ป่า	พ.ศ.๒๕๓๕	ห้ามมใิห้มกีารครอบครองใช้ประโยชน์ทีด่นิภายในเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย	ทำาให้

ส่งผลกระทบต่อประชาชนทีไ่ม่มเีอกสารสทิธทิีด่นิทีค่รอบครองทำาประโยชน์มาก่อนการประกาศเขตห้ามล่า

สตัว์ป่าทะเลน้อยต้องสูญเสียสิทธิและเป็นผู้ครอบครองที่ดินอย่างผิดกฎหมาย

	 	 (๕)		พืน้ทีบ้่านกลาง	ตำาบลบ้านดง	อำาเภอแม่เมาะ	จงัหวดัลำาปาง	จากปัญหาการเตรยีมการประกาศ 

อุทยานแห่งชาติถำ้าผาไททับที่ดินทำากิน	ที่อยู่อาศัยและป่าชุมชน													

	 	 (๖)	พื้นที่อำาเภอวงันำา้เขยีว	จงัหวดันครราชสมีา	ปัญหาข้อขัดแย้งแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน

ทับซ้อนแนวเขตปฏิรูปที่ดิน	

	 	 (๗)	พื้นที่ตำาบลหนองหาร	อำาเภอเมือง	จังหวัดสกลนคร	ที่รัฐประกาศพระราชกฤษฎีกากำาหนด 

เขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำาเภอเมืองสกลนคร	จังหวัดสกลนคร	พ.ศ.๒๔๘๔	ทับซ้อนพื้นที่ชุมชนเก่าแก่	 

ซึง่ตัง้ถิน่ฐานมาก่อนพระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตหวงห้ามทีด่นิฯ	 โดยมรีายละเอยีดและผลการดำาเนนิงาน 

ดังนี้

  4.1.1 กรณแีนวเขตอทุยานแห่งชาติเขือ่นศรนีครนิทร์ทับซ้อนกับแนวเขตพืน้ที่ 
เพิกถอน การหวงห้ามที่ราชพัสดุที่ได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในราชการทหารพื้นที่
ต�าบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ อ�าเภอศรีสวัสดิ์ จังหวัดกาญจนบุรี

  (1) ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐัในพืน้ที่

	 	 	 กรณีศกึษานี้	มปัีญหาการทบัซ้อนแนวเขตอุทยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์กบัแนวเขต

พืน้ทีท่ีเ่พกิถอนการหวงห้ามทีร่าชพสัดทุีไ่ด้หวงห้ามไว้เพือ่ประโยชน์ในราชการทหาร	ซึง่เป็นพืน้ทีจั่ดสรร

ให้กับประชาชนที่ถูกอพยพจากพื้นที่ก่อสร้างเขื่อนศรีนครินทร์	 เนื้อที่ประมาณ	๘๑,๐๖๒	 ไร่	 จากการ

ประกาศอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์	ในปี	พ.ศ.๒๕๒๔	นั้น	เกิดขึ้นหลังจากมีการอพยพประชาชน	

ไปอยู่ในพื้นที่จัดสรรแล้ว	 ตั้งแต่ปี	 พ.ศ.๒๕๑๙	 -	 ๒๕๒๐	ทั้งนี้	 การจัดทำาแนวเขตตามแผนที่แนบท้าย

พระราชกฤษฎีกาอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์นั้น	 เพื่อเร่งรัดให้มีการประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติ

โดยเร็วโดยมิได้มีการสำารวจรังวัดสภาพพื้นที่จริง	 เมื่อมีพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนการหวงห้ามฯ	 ในปี 

พ.ศ.๒๕๒๙	 ทำาให้เกิดปัญหาการทับซ้อนแนวเขตระหว่างแนวเขตอุทยานแห่งชาติ	 กับแนวเขตพื้นที ่

เพิกถอนการหวงห้ามฯ	 ส่งผลให้ประชาชนที่อยู่ในพื้นที่จัดสรรดังกล่าว	 กลายเป็นผู้กระทำาผิดกฎหมาย	

และบุกรุกพื้นที่อุทยานแห่งชาติ	

	 	 	 จากการตรวจสอบข้อเท็จจริงของหน่วยงานและสถาบันผู้เชี่ยวชาญด้านแผนที่	 ได้แก	่

สำานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ	 (องค์การมหาชน)	 และกรมแผนที่ทหาร	 พบว่า	
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แนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์ตามแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ	พ.ศ.๒๕๒๔	มีค่าพิกัด

ภูมิศาสตร	์ (Latitude/Longitude)	ไม่สอดคล้องกบัค่าพกิดัทางภมูศิาสตร์หรอืสภาพภมูปิระเทศจรงิ	และ 

หากปรับแนวเขตตามพกิดัทางภูมิศาสตร์แล้ว	 แนวเขตอุทยานฯ	 จะไม่ทบัซ้อนกับแนวเขตพืน้ทีเ่พกิถอน 

การหวงห้ามฯ	 พ.ศ.๒๕๒๙	 กรณีปัญหานี้จึงเป็นปัญหาต่อเนื่องยาวนาน	 ส่งผลให้ประชาชนได้รับความ

เดือดร้อนจำานวนมาก	ถูกจับกุมดำาเนินคดี	ซึ่งภาครัฐไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้เป็นที่ยุติได้

  (2) ความเป็นมาและสภาพปัญหา ข้อเทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้จากการก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐั 
และกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา 

  ความเป็นมาและสภาพปัญหา

	 	 พื้นที่ส่วนหนึ่งของตำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ	อำาเภอศรีสวัสดิ์	 จังหวัดกาญจนบุรีเป็นพื้นที ่

ทีถู่กนำา้ท่วมจากการสร้างเขือ่นศรนีครนิทร์	ได้ก่อสร้างแล้วเสรจ็ในปี	พ.ศ.๒๕๒๓	และคณะรฐัมนตรมีมีติ

เมือ่วนัที	่๒๐	สงิหาคม	พ.ศ.๒๕๑๗	เหน็ชอบให้ตัง้คณะกรรมการพจิารณาหาพืน้ทีอ่พยพประชาชนอำาเภอ

ศรสีวสัดิ	์ทีป่ระสบปัญหาถกูนำา้ท่วมหลงัจากสร้างเขือ่นศรนีครนิทร์	โดยนำาทีด่นิไปจัดสรรให้กับประชาชน

ทีอ่พยพ	แต่เนือ่งจากพืน้ทีร่องรบัเป็นพืน้ทีท่ีม่กีารประกาศหวงห้ามเพือ่ใช้ในราชการทหาร	ตามพระราช

กฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดิน	พ.ศ.๒๔๘๑	พื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ	และเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	จำาเป็น

ต้องมีกฎหมายเพิกถอนสภาพที่สงวนหวงห้ามเสียก่อน	

	 	 ต่อมาได้มีการเพิกถอนสภาพพื้นที่	 ได้แก่	 (๑)	 พระราชกฤษฎีกาเพิกถอนเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า

สลักพระบางส่วน	 พ.ศ.๒๕๒๐	 (๒)	 กฎกระทรวง	 เพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติป่าเขาทำาละเมาะบางส่วน	

พ.ศ.๒๕๒๕	เนื้อที่ประมาณ	๑๑,๔๐๗	ไร่	และ	(๓)	พระราชกฤษฎีกาเพิกถอนการหวงห้ามที่	ราชพัสดุ

ที่ได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในราชการทหาร	พ.ศ.๒๕๒๙	 เนื้อที่ประมาณ	๘๑,๐๖๒	 ไร่	 ในระหว่างป ี

พ.ศ.๒๕๒๔	ขณะทีพ่ระราชกฤษฎกีาเพกิถอนการหวงห้ามฯ	ยงัไม่แล้วเสรจ็	ได้มพีระราชกฤษฎีกาประกาศ

เขตอุทยานแห่งชาติศรีนครินทร์	 พ.ศ.๒๕๒๔	 ทับซ้อนกับแนวเขตที่ดินตามพระราชกฤษฎีกาเพิกถอน 

การหวงห้ามทีร่าชพสัดฯุ	ทำาให้ประชาชนกลายเป็นผูผ้ดิกฎหมาย	และสญูเสยีสทิธิในการออกเอกสารสทิธิ 

ในที่ดิน	ตามที่ควรได้รับการจัดสรรที่ดิน	

	 	 ปัญหาแนวเขตอทุยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์	ทบัซ้อนพืน้ทีร่องรบัการอพยพประชาชน	ทีถ่กู 

อพยพจากเขื่อนศรีนครินทร์เป็นปัญหาเรื้อรังยาวนาน	 และไม่มีการแก้ไขปัญหา	 ทำาให้ประชาชนได ้

ร้องเรยีนไปยงัหน่วยงานต่างๆ	เช่น	ผูว่้าราชการจงัหวดั	กรมอทุยานแห่งชาต	ิสตัว์ป่า	และพนัธุพ์ชื	กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 ผู้ตรวจการแผ่นดิน	 นายกรัฐมนตรี	 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาติ	และสภาผู้แทนประชาชน	

  การด�าเนินการแก้ไขปัญหาของหน่วยงานรัฐ

	 	 ปัจจุบัน	จังหวัดกาญจนบุรี	คือ	หน่วยงานที่มีบทบาทการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชน	เนื่องจาก

การไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทยมหีนงัสอืถงึกระทรวงมหาดไทย	ให้ดำาเนินการอพยพประชาชนอำาเภอ

ศรสีวสัดิ	์จงัหวัดกาญจนบรุ	ีต้ังแต่	พ.ศ.๒๕๒๗	และในปี	พ.ศ.๒๕๑๘	คณะกรรมการจัดทีด่นิแห่งชาตมิมีติ
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ให้ดำาเนินการจัดสรรที่ดิน	และให้เริ่มอพยพประชาชนใน	ปี	พ.ศ.๒๕๑๙	-	๒๕๒๐	กระทั่งมีการประกาศ

อทุยานแห่งชาติเขือ่นศรนีครนิทร์	ในปี	พ.ศ.๒๕๒๔	ทบัซ้อนพืน้ทีจั่ดสรรรองรบัประชาชนทีถ่กูอพยพตาม 

พระราชกฤษฎกีาเพกิถอนทีร่าชพสัดฯุ	พ.ศ.๒๕๒๙	ซึง่ขณะน้ัน	หน่วยงานรฐัยงัไม่ทราบว่าแนวเขตอุทยาน

แห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์ทับซ้อนพื้นที่จัดสรร	 เพราะหน่วยราชการโดยนายอำาเภอศรีสวัสด์ิ	 ลงนาม 

ออกหนังสือรับรองการทำาประโยชน์	 (น.ส.๓)	 ในพื้นที่จัดสรรให้กับประชาชน	 ตำาบลนาสวนบางส่วน 

ในปี	พ.ศ.๒๕๓๒	-	๒๕๓๓	และในปี	พ.ศ.๒๕๔๗	อีกด้วย	

	 	 ทั้งนี้	 ประชาชนยังเข้าใจมาโดยตลอดว่าแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์อยู่บริเวณ 

ขอบอ่างเก็บนำ้าด้านตะวันออก	 มิได้มีแนวเขตลำ้าทับพื้นที่จัดสรรเพื่อรองรับการอพยพประชาชน	 ในป	ี

พ.ศ.๒๕๔๑	หน่วยงานกรมป่าไม้	โดยป่าไม้อำาเภอศรีสวัสดิ์	อนุญาตให้เคลื่อนย้ายไผ่รวกซึ่งเป็นไม้ที่มิใช ่

ไม้หวงห้ามทีต่ดัฟันออกจากป่าโปร่งกลาย	ตำาบลนาสวน	อำาเภอศรสีวัสดิ	์และอยูน่อกเขตป่าสงวนแห่งชาต ิ

อทุยานแห่งชาติ	และเขตรกัษาพนัธ์ุสัตว์ป่า	(หนงัสอืรบัรองไม้ทีม่ใิช่ไม้หวงห้าม	ที	่กจ.	๐๙๑๑/๑๑	ลงวันที่	

๘	พฤศจิกายน	พ.ศ.๒๕๔๑)

	 	 กระทัง่เกดิกรณีบ้านสามหลังถกูดำาเนนิคดบีกุรกุอทุยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์	ในปี	พ.ศ.๒๕๔๑	

อุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์ได้นำากรณีนี้มาพิจารณาว่า	แนวเขตอุทยานฯ	อยู่บริเวณใด	ประชาชน

ได้ให้ข้อมูลว่า	 ได้ถูกเจ้าหน้าที่เข้าจับกุมดำาเนินคดีมาโดยตลอด	 จนกระทั่งล่าสุดเจ้าหน้าที่อุทยานฯ 

เข้าตรวจยึดจับกุม	และนำาป้ายอุทยานฯ	มาปักในพื้นที่ประชาชนหมู่	๔	ตำาบลนาสวน	จำานวน	๑๓๔	ราย 

ประชาชนจึงร้องเรียนไปยังหน่วยงานต่างๆ	 และนำามาสู่การตรวจสอบแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อน

ศรนีครนิทร์	ตามแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎกีาฯ	พ.ศ.๒๕๒๔	และแนวเขตพืน้ทีต่ามพระราชกฤษฎกีา

เพกิถอนการหวงห้ามทีร่าชพสัดฯุ	พ.ศ.๒๕๒๙	ซ่ึงเป็นพืน้ทีจั่ดสรรในการรองรบัการอพยพของประชาชน	

	 	 แม้ว่าจะมีการตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาที่ดินทำากินของประชาชนอำาเภอ	 ศรีสวัสดิ์	 ในปี	

พ.ศ.๒๕๕๔	กต็าม	แต่ไม่สามารถยติุปัญหาหน่วยงานรฐัทีเ่กีย่วข้องกไ็ม่สามารถแก้ไขปัญหาความเดอืดร้อน

ของประชาชนในพื้นที่ได้	 ในฝ่ายประชาชนก็ยังมีความเห็นแย้งกับมติของคณะกรรมการฯ	 ที่ยอมรับว่า	

แนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์ทับซ้อนกับพื้นที่ตามพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนการหวงห้ามที ่

ราชพัสดุฯ	 พ.ศ.๒๕๒๙	 เพราะทางฝ่ายประชาชนเห็นว่า	 ประธานคณะกรรมการฯ	 มิได้มีการพิจารณา

เอกสารทีท่างฝ่ายประชาชนพยายามนำามาโต้แย้งว่า	แนวเขตอทุยานแห่งชาตศิรนีครนิทร์มไิด้ทบัซ้อนกบั

พื้นที่ตามพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนการหวงห้ามที่ราชพัสดุฯ	พ.ศ.๒๕๒๙	เนื้อที่ประมาณ	๘๑,๐๖๒	ไร ่

และมติดังกล่าวไม่มีความโปร่งใสและขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เพียงพอ	

  ผลการตรวจสอบจากสภาผู้แทนประชาชน และผู้ตรวจการแผ่นดิน 

	 	 จากการร้องเรียนของประชาชนอำาเภอศรีสวัสดิ์ต่อสภาผู้แทนประชาชน	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๕๖	 

และผู้ตรวจการแผ่นดิน	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๕๗	 ผลการตรวจสอบของสภาผู้แทนประชาชน	 และผู้ตรวจการ 

แผ่นดิน	 ในเรื่องแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์	 ตามแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ 

พ.ศ.๒๕๒๔	และข้อเสนอแนะการแก้ไขปัญหา	สรุปผลได้	ดังนี้	
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	 	 ๑)	 แนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์	 ตามแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ	 พ.ศ.

๒๕๒๔	 ผลการตรวจสอบของสภาผู้แทนราษฎร	 พบว่า	 “แนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์ 

ตามแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ	พ.ศ.๒๕๒๔	มีข้อมูลค่าพิกัดภูมิศาสตร์	(Latitude/Longitude)	 

ไม่สอดคล้องกับข้อมูลทางภูมิศาสตร์”	 ตามแผนที่ภูมิศาสตร์ของกรมแผนที่ทหาร	 แต่สอดคล้อง

กับผลการตรวจสอบของผู้ตรวจการแผ่นดิน	 ที่อ้างอิงข้อมูลศึกษาของสำานักงานพัฒนาเทคโนโลยี

อวกาศและภูมิสารสนเทศ	 (องค์การมหาชน)	 ซึ่งพบว่า	 “เส้นแนวเขตอุทยานฯ	 อาศัยค่าพิกัดที่แสดง 

อยูด้่านข้างของแผนที	่ไม่สอดคล้องกบัสภาพภูมปิระเทศจรงิ	โดยเฉพาะอย่างยิง่แนวขอบอ่างคลาดเคลือ่น 

ไปจากสภาพภูมปิระเทศ	๗	กโิลเมตร	รวมถงึแนวลำานำา้ทีค่ลาดเคลือ่นไปจากสภาพภมูปิระเทศ	๔		กโิลเมตร” 

และแนวเขตยังลำ้าเข้าไปในจังหวัดอุทัยธานีและสุพรรณบุรี	 ทำาให้พื้นที่จัดสรรตามพระราชกฤษฎีกา 

เพกิถอนการหวงห้ามฯ	 พ.ศ.๒๕๒๙	ทบัซ้อนอยูใ่นแนวเขตอุทยานแห่งชาตเิขือ่นศรีนครินทร์	 แต่หากใช้ 

การยดึโยงค่าพกิดัโดยอาศยัสภาพภูมิศาสตร์	พืน้ทีจ่ดัสรรทัง้หมดอยูน่อกเขตอทุยานฯ	

	 ๒)	 สำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน	 เห็นว่าค่าพิกัดที่แสดงอยู่ข้างแผนที่มีความคลาดเคลื่อน	 และ

รายละเอียดภูมิประเทศไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงในภาคพื้นดิน	 ทำาให้รูปแผนที่มีลักษณะผิดไปจาก 

ข้อเท็จจริง	เห็นควรให้กรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดล้อม	 ดำาเนินการแก้ไขค่าพิกัดที่คลาดเคลื่อนและเพิกถอนแนวเขตอุทยานแห่งชาติบางส่วน	 และ

กันพื้นที่ตามพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนสภาพที่ดินที่ได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในราชการทหาร	 พ.ศ.

๒๕๒๙	จำานวน	๘๑,๐๖๒	ไร่	ออกจากแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์	(รูปที่	๔.๑	และ	๔.๒)
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ที่มา	:	กรมแผนที่ทหาร	(๒๕๑๒)	และแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ	พ.ศ.๒๕๒๔	

รูปที่ 4.1 แสดงการเปรียบเทียบข้อมูลต�าแหน่งแม่น�้าแควน้อย
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ที่มา:	กรมแผนที่ทหาร	(๒๕๑๒)	และแผนที่แนบท้าย	พระราชกฤษฎีกาฯ	พ.ศ.๒๕๒๔	

 	 จากรูปที่	 ๔.๑	 และ	 ๔.๒	 แสดงให้เห็นถึง	 ค่าพิกัดที่คลาดเคลื่อนและเพิกถอนแนวเขตอุทยาน

แห่งชาติบางส่วน	 และกันพื้นที่ตามพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนสภาพที่ดินที่ได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์

ในราชการทหาร	พ.ศ.๒๕๒๙

  (3) ความคดิเหน็และข้อเสนอแนะการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหา  ทัง้ในระดบั

พืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย

	 	 ประชาชนในตำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ	ที่เข้าร่วมประชุมกับคณะผู้วิจัย	ณ	ที่ว่าการอำาเภอ

ศรสีวสัด์ิ	เม่ือวันที	่๑๑	พฤศจกิายน	พ.ศ.๒๕๕๗	จำานวน	๕๐	ราย	เหน็ว่า	ประชาชนไม่ได้รบัการเหลยีวแล 

จากหน่วยงานของรัฐอย่างจริงจัง	ทั้งไม่สามารถพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่จำาเป็นได้	เพราะผิดกฎหมาย

อทุยานแห่งชาต	ิทัง้ทีเ่ป็นผูเ้สยีสละทีอ่ยูอ่าศยัและทีท่ำากินเพือ่สร้างความเจรญิ	หน่วยงานรฐัควรเพกิถอน

รูปที่ 4.2 แสดงเขตพื้นที่ถอนการหวงห้าม
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พืน้ทีก่่อนอพยพประชาชนมาอยู	่แต่กลับอพยพประชาชนก่อนแล้วค่อยมาเพกิถอนการหวงห้ามภายหลงั	

และเม่ือมีการเพิกถอนแล้วมีการกำาหนดแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนพื้นที่จัดสรรรองรับการอพยพ

ประชาชนจากพื้นที่นำ้าท่วมและหมู่บ้านดั้งเดิม	 การที่หน่วยงานรัฐปล่อยปัญหาทิ้งไว้ไม่แก้ไขมายาวนาน 

หลายสบิปี	ทำาให้ความต้องการใช้ทีด่นิเพิม่ขึน้จากการขยายตวัของครวัเรอืน	ซึง่เป็นอกีปัญหาหนึง่ทีห่น่วยงาน 

รัฐต้องดำาเนินการแก้ไข	

  ข้อคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน

	 	 (๑)	 ประชาชนไม่ได้รบัทราบหรอืเหน็ว่ามกีารปักป้ายแนวเขตของอทุยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์	

ในพื้นที่	และเข้าใจมาโดยตลอดว่าแนวเขตอุทยานแห่งชาติอยู่เส้นขอบอ่างเก็บนำ้า	ไม่ได้ทับซ้อนกับพื้นที่

เพิกถอนตามพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนสภาพที่ดินที่ได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในราชการทหาร	พ.ศ.

๒๕๒๙	ซึ่งเป็นพื้นที่รองรับการอพยพประชาชนที่ถูกนำ้าท่วมจากเขื่อนศรีนครินทร์

	 	 (๒)	 การประกาศอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์	 ไม่มีการแจ้งให้ประชาชนได้รับทราบ 

เพราะไม่มีการติดป้ายประกาศให้อำาเภอ	กำานัน	ผู้ใหญ่บ้านได้รับทราบ	

	 	 (๓)			แนวเขตอทุยานแห่งชาติเขือ่นศรนีครนิทร์ทีป่ระกาศทบัซ้อนกับพืน้ทีเ่พกิถอน	ตามพระราช

กฤษฎกีาเพกิถอนสภาพทีด่นิทีไ่ด้หวงห้ามไว้เพือ่ประโยชน์ในราชการทหาร	พ.ศ.๒๕๒๙	ทำาให้ประชาชน

เสียสิทธิในการได้รับเอกสารสิทธิที่ดิน	และทับซ้อนชุมชนดั้งเดิม	เช่น	ตำาบลแม่กระบุงไม่ถูกกันออกจาก

เขตอุทยานแห่งชาติ

	 	 (๔)	 ประชาชนยืนยันว่าแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์คลาดเคลื่อน	 และเห็นว่า 

กรมอทุยานแห่งชาต	ิสตัว์ป่า	และพนัธุพ์ชื	ต้องปรบัแนวเขตอทุยานแห่งชาตฯิ	ให้ตรงกบัสภาพภมูปิระเทศจรงิ	

อันเป็นแนวทางที่จะช่วยแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนอำาเภอศรีสวัสดิ์

  4.1.2 กรณีแนวเขตป่าสงวนแห่งชาติทับซ้อนที่ดินท�ากิน พื้นที่บ้านตากแดด 
ต�าบลยางหัก อ�าเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี

  (1) ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐัในพืน้ที่

	 	 	 บ้านตากแดดเป็นชมุชนชาวกะเหรีย่งด้ังเดิม	ก่อนประกาศป่าสงวนแห่งชาติปี	พ.ศ.๒๕๒๗ 

จากหลกัฐานการต้ังหมู่บ้าน	 ต้ังแต่ปี	พ.ศ.๒๔๘๙	และเอกสารแบบแจ้งการครอบครองทีด่นิ	 (ส.ค.๑)	พื้นที่ 

อยู่อาศัย	 ปี	 พ.ศ.๒๔๙๘	 ต่อมาในปี	 พ.ศ.๒๕๔๑	 ได้มีพระราชกฤษฎีกากำาหนดที่ดินในท้องที่ตำาบล 

ห้วยยางโทน	 อำาเภอท่าหลวง	 และตำาบลยางหัก	 อำาเภอปากท่อ	 จังหวัดราชบุรี	 ให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	 

แม้ว่าบ้านตากแดดจะอยูใ่นพืน้ทีจ่ำาแนกเป็นเขตป่าเศรษฐกิจ	(โซน	E)	แต่กรมป่าไม้จำาแนกให้พืน้ทีบ้่านตากแดด 

ตำาบลยางหกั	เป็นโซน	E1	เนือ่งจากเป็นพืน้ทีล่าดชนั	เพือ่กันพืน้ทีไ่ว้ไม่ส่งมอบให้สำานักงานการปฏริปูทีด่นิ 

เพื่อเกษตรกรรมนำาไปปฏิรูปที่ดิน	 ทำาให้ชาวบ้านตากแดดไม่ได้รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดิน	 ดังนั้น 

การดำาเนนิการปฏิรปูทีด่นิในพืน้ทีต่ำาบลยางหกัมลีกัษณะไม่ต่อเน่ืองกนั	ทีด่นิส่วนใดทีป่ระชาชนทำากนิใน

พื้นที่ที่กรมป่าไม้กำาหนดให้เป็น	 โซน	E1	ก็กลายเป็นผู้กระทำาผิดกฎหมาย	บุกรุกพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ	

ทำาให้ประชาชนดำารงชีวิตด้วยความไม่มั่นคง
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  (2) ความเป็นมาและสภาพปัญหา ข้อเท็จจรงิท่ีเกดิขึน้จากการก�าหนดแนวเขตท่ีดนิของรฐั 

และกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา 

 ความเป็นมาและสภาพปัญหา

	 บ้านตากแดดเป็นชุมชนเช้ือสายกะเหรี่ยง	 หมู่บ้านเก่าแก่ในตำาบลยางหัก	 ปรากฏหลักฐานการ

ปกครอง	ตัง้ผูใ้หญ่บ้านครัง้แรกตัง้แต่	ปี	พ.ศ.๒๔๘๙	ในหมูบ้่านมเีอกสารแบบแจ้งการครอบครองทีด่นิ	(ส.ค.๑) 

ปี	พ.ศ.๒๔๙๘	เฉพาะบริเวณบ้านอยู่อาศัย	ต่อมาพื้นที่ตั้งหมู่บ้านและที่ทำากินของชุมชนถูกประกาศเป็น

ป่าสงวนแห่งชาติป่าฝ่ังซ้ายแม่นำา้ภาชี	ในปี	พ.ศ.๒๕๒๗	และต่อมาในปี	พ.ศ.๒๕๔๑	ได้มพีระราชกฤษฎกีา

กำาหนดเขตที่ดินในท้องที่ตำาบลห้วยยางโทน	 อำาเภอท่าหลวง	 และตำาบลยางหัก	 อำาเภอปากท่อ	 จังหวัด

ราชบุรี	 ให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	 ซึ่งประชาชนส่วนใหญ่ได้ไปแจ้งการถือครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินต่อ 

เจ้าหน้าทีส่ำานกังานการปฏิรปูทีด่นิจงัหวัดราชบรุ	ีในปี	พ.ศ.	๒๕๔๖	ประชาชนรบัทราบจากเจ้าหน้าทีอ่ทุยานฯ 

ว่ากำาลงัจะดำาเนนิการเตรยีมประกาศอทุยานแห่งชาตเิฉลมิพระเกยีรตไิทยประจนัทบัซ้อนพืน้ทีต่ัง้ชมุชน

และที่ทำากินทั้งหมดที่อยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ		(รูปที่	๔.๓)

	 	 จากกรณีดังกล่าว	ประชาชนบ้านตากแดดได้ร้องเรียนไปยังจังหวัดราชบุรี	 สำานักงานการปฏิรูป

ที่ดินจังหวัดราชบุรี	นายกรัฐมนตรี	และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติให้หน่วยงานรฐักนัแนวเขต

ทีอ่ยูอ่าศยัและทีท่ำากนิให้ชดัเจนก่อนประกาศเขตอทุยานแห่งชาตเิฉลมิพระเกยีรตไิทยประจัน	และเพิกถอน

แนวเขตป่าสงวนแห่งชาติที่ทับซ้อนที่อยู่อาศัยและที่ทำากินของประชาชน	 รวมถึงการออกโฉนดที่ดินใน

พื้นที่ชุมชน	 และออก	 ส.ป.ก.๔-๐๑	 ในพื้นที่ทำากิน	 โดยไม่ยอมรับแนวทางตามโครงการสิทธิทำากินของ

กรมป่าไม้	เนื่องจากชุมชนอยู่มาก่อน	แนวเขตป่าสงวนแห่งชาติประกาศทับซ้อนที่ชุมชนในภายหลัง	

	 	 จากการร้องเรียนของชาวบ้านตากแดด	 ทำาให้กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว์ป่า	 และพันธุ์พืช 

กันพื้นที่ทำากินของประชาชนตำาบลยางหักออกจากพื้นที่เตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติไทยประจัน	

แต่ยังคงมีสภาพพื้นที่เป็นป่าสงวนแห่งชาติ	 อย่างไรก็ดี	 แม้ว่าตำาบลยางหักจะอยู่ในพื้นที่จำาแนกเป็นเขต

ป่าเศรษฐกิจ	(โซน	E)	เข้าเงือ่นไขทีก่รมป่าไม้สามารถส่งมอบพืน้ทีด่งักล่าวให้กบัสำานักงานการปฏริปูทีด่นิ

เพื่อเกษตรกรรม	 เพื่อนำาไปปฏิรูปที่ดินให้กับประชาชนได้	 แต่กรมป่าไม้ได้กำาหนดให้พื้นที่ตำาบลยางหัก

เป็นโซน	E1	เนื่องจากพื้นที่มีความลาดชัน	จึงไม่ส่งมอบพื้นที่ดังกล่าวให้กับสำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม	และมติคณะรฐัมนตรเีม่ือวันที	่๓๐	มถินุายน	พ.ศ.๒๕๔๑	มมีตไิม่มอบพืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาติ 

ให้สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปดำาเนินการปฏิรูปที่ดินอีกต่อไป	 ทำาให้กรณีพื้นที่ 

บ้านตากแดดที่คาดว่าจะเข้าสู่กระบวนการปฏิรูปที่ดินต้องยุติลง	

	 	 แม้จะปรากฏหลักฐานชัดเจนการอยู่อาศัยและถือครองทำาประโยชน์ในที่ดินของชาวบ้าน 

ตากแดดมาก่อนการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ	แต่สิทธิดังกล่าวกลับไม่ได้รับการยอมรับจากหน่วยงาน

รฐั	ดงัทีก่รมป่าไม้ได้ชีแ้จงว่า	เนือ่งจากทีด่นิของประชาชนอยูใ่นเขตป่าสงวนแห่งชาตแิละไม่มเีอกสารสทิธิ 

ที่ราชการออกให้ตามประมวลกฎหมายที่ดิน	 ดังน้ัน	 จึงไม่ได้สิทธิและกรมป่าไม้กระทำาได้เพียงออก 

ใบรบัรองสทิธทิำากนิให้กบัประชาชนเท่านัน้	ซ่ึงประชาชนเหน็ว่านโยบายและกฎหมายดงักล่าวละเมดิต่อ

สิทธิของชาวบ้านที่มีมาก่อนแนวเขตที่ดินของรัฐ	
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รูปที่ 4.3 แสดงแผนที่แสดงแนวเขตทับซ้อนระหว่างหน่วยงานของรัฐ ต�าบลยางหัก อ�าเภอปากท่อ 

จังหวัดราชบุรี

ที่มา	:	กรมแผนที่ทหาร	(๒๕๑๒)	และแผนที่แนบท้าย	พระราชกฤษฎีกาฯ	พ.ศ.๒๕๒๔	
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  (3) ความคดิเหน็และข้อเสนอแนะการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหา  ทัง้ในระดบั

พืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย

	 	 	 ประชาชนจากตำาบลยางหกั	อำาเภอปากท่อ	จังหวัดราชบรุ	ีทีเ่ข้าร่วมประชมุกับคณะผูวิ้จัย 

เมื่อวันที่	๑๐	พฤศจิกายน	พ.ศ.๒๕๕๗	จำานวน	๕๐	ราย	เห็นว่าการประกาศป่าสงวนแห่งชาติในท้องที่

ตำาบลยางหัก	ประชาชนในพืน้ทีไ่ม่มส่ีวนร่วมรบัทราบข้อมลูใดๆ	ประกอบกบัไม่ได้มกีารสำารวจสภาพพืน้จรงิ	

ทำาให้ประชาชนในพืน้ทีท่ัง้ชมุชนและทีท่ำากนิกลายเป็นผูบ้กุรกุป่าสงวนแห่งชาต	ิและการทีร่ฐัเป็นผูก้ำาหนด

เขตจำาแนกพืน้ทีแ่ต่ฝ่ายเดยีว	โดยการจำาแนกโซนพืน้ทีเ่ศรษฐกจิ	E	ออกเป็นพืน้ที	่E1		E2	และ	E3		โดยไม่คำานึง

ถึงสภาพข้อเทจ็จรงิในพืน้ทีว่่าประชาชนทำากนิมาก่อน	ทำาให้ประชาชนบ้านตากแดดซ่ึงถกูกำาหนดโซนให้เป็น	

โซน	E1	ไม่ได้รับสิทธิตามกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	ดังแผนภาพ
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   ดงันัน้	การแก้ไขปัญหาจะไม่สามารถเกดิขึน้ได้	หากรฐัไม่ยอมรบัสทิธขิองประชาชนทีอ่ยูม่าก่อน 

การประกาศป่าสงวนแห่งชาต	ิ และข้อเทจ็จรงิทีว่่าปัญหาดังกล่าวสะสมมายาวนาน	ความต้องการใช้ที่ดิน

ขยายเพิม่ขึน้ตามจำานวนประชากร	ซึง่ปัจจบุนัมปีระชาชนอยูอ่าศยัและทำากนิในพืน้ทีป่่าไม้เป็นจำานวนมาก 

การแก้ไขปัญหาจำาเป็นต้องพจิารณาข้อเทจ็จรงิดงักล่าวระดบันโยบาย	 โดยการรบัรองสทิธแิละให้ประชาชน 

ในพื้นที่เข้ามามีส่วนร่วมแก้ไขปัญหา	

   ข้อคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน

	 	 	 (๑)			ให้รฐัดำาเนนิการปรบัปรงุและจดัทำาแนวเขตใหม่	โดยให้ประชาชนในพืน้ทีม่ส่ีวนร่วมกับ 

หน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง	ดำาเนนิการจำาแนกทีด่นิในส่วนทีเ่ป็นทีด่นิทำากินและป่าไม้	พร้อมทำาแนวเขตในพืน้ที่

ให้ชดัเจนและนำาทีด่นิทีป่ระชาชนใช้ประโยชน์มาจดัสรรทีด่นิตามกฎหมายการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	

	 	 	 (๒)	 ให้ตำาบลยางหัก	 เป็นพื้นที่นำาร่องเพื่อปรับปรุงและจัดทำาแนวเขตที่ดินป่าสงวน 

แห่งชาติใหม่	รวมถงึการวางแผนการจดัการทีด่นิในรปูของคณะกรรมการระดบัจงัหวดั	ทีม่อีงค์ประกอบ

ของประชาชนในพื้นที่	หน่วยงานป่าไม้	และหน่วยงานด้านปกครอง

	 	 	 (๓)	 ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย	 และนโยบายที่เก่ียวข้อง 

กับการจำาแนกที่ดิน	 เพื่อปรับปรุงและจัดทำาแนวเขตที่ดินของรัฐใหม่	 เนื่องจากกฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ 

ทุกฉบับที่มีอยู่	ไม่ยอมรับสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชน	

  4.1.3 กรณีปัญหาแนวเขตอทุยานแห่งชาตทิบัลานทับซ้อนแนวเขตปฏริปูท่ีดนิ 
และข้อขดัแย้งการใช้ประโยชน์ทีดิ่น พืน้ทีอ่�าเภอวงัน�า้เขยีว จงัหวดันครราชสมีา

  (1) ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตท่ีดินของรฐัในพืน้ท่ี

	 	 	 ปัญหาข้อขัดแย้งแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลานทับซ้อนแนวเขตปฏิรูปที่ดิน	 และการ

ใช้ประโยชน์ในทีด่นิอำาเภอวังนำา้เขยีว	จงัหวัดนครราชสมีา	เป็นปัญหาทีซ่บัซ้อนและส่งผลกระทบต่อประชาชน 

ในพืน้ที	่จากปัญหาแนวเขตอทุยานแห่งชาต	ิโดยปี	พ.ศ.๒๕๒๔	ประกาศทบัซ้อนพืน้ทีช่มุชนและเขตปฏิรปู

ที่ดิน	 ที่กรมป่าไม้ส่งมอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติป่าวังนำ้าเขียว	 และป่าเขาภูหลวงให้สำานักงานการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 และกำาหนดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๒๑	ตามนโยบายของกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์สมัยนั้น	

	 	 	 เนื่องจากปัญหาการทับซ้อนแนวเขตดังกล่าว	 รัฐบาลจึงออกกฎกระทรวงเพิกถอน 

ป่าสงวนแห่งชาตป่ิาเขาภหูลวง	และป่าวงันำา้เขยีว	ในปี	พ.ศ.๒๕๒๘	เพือ่นำาพืน้ทีท่ีจ่ะดำาเนินการปฏิรปูทีด่นิ 

ออกจากป่าสงวนแห่งชาติ	และมิให้อุทยานแห่งชาติและป่าสงวนแห่งชาติทับซ้อนกัน	

	 	 	 ในปัจจุบันการแก้ไขปัญหาในอำาเภอวังนำ้าเขียว	 ไม่สามารถหาข้อยุติได้	 แม้ว่ารัฐบาล

จะมีมติคณะรัฐมนตรี	 เมื่อวันที่	 ๒๒	 เมษายน	พ.ศ.๒๕๔๐	 (รัฐบาลพลเอก	 ชวลิต	 ยงใจยุทธ	 ตำาแหน่ง 

นายกรฐัมนตร)ี	เหน็ชอบมาตรการและแนวทางแก้ไขปัญหาทีด่นิทำากนิและการบกุรกุป่าสงวนแห่งชาตแิละ 
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อุทยานแห่งชาติในพื้นที่จังหวัดนครราชสีมา	โดยให้มีการปรับปรุงแก้ไขแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน	 

ผลมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว	 ได้นำาไปสู่การดำาเนินการแก้ไขปัญหา	 ต่อมาในปี	 พ.ศ.๒๕๔๑	 อำาเภอ 

และจังหวัด	 ร่วมกับเจ้าหน้าที่ป่าไม้	 เจ้าหน้าที่อุทยาน	 และผู้นำาชุมชน	 สำารวจปรับปรุงแนวเขตอุทยาน 

แห่งชาติทับลานใหม่	 โดยขยับแนวเขตไม่ให้ทับที่อยู่อาศัยและที่ดินทำากินของประชาชน	 และทำาการ

การรังวัดให้ได้แนวเขตที่ชัดเจน	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๔๓	 ซึ่งเป็นแนวเขตที่เป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย 

ทั้งประชาชนและส่วนราชการ

	 	 	 แต่ต่อมารัฐบาลมีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	 ๓๐	 มิถุนายน	 พ.ศ.๒๕๔๑	 ยกเลิกมติ 

คณะรฐัมนตรก่ีอนหน้า	รวมทัง้มติคณะรฐัมนตรแีก้ไขปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาตทิบัลาน	ทำาให้ปัญหา

แนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลานทับซ้อนแนวเขตปฏิรูปที่ดิน	 ที่อยู่อาศัย	 และที่ดินทำากิน	 เป็นปัญหา 

สืบเนื่องมาถึงปัจจุบัน	

	 	 	 นอกจากปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตดงักล่าวแล้ว	ด้วยสภาพอากาศและระยะทางทีไ่ม่ไกล

จากกรุงเทพมหานคร	ประกอบกับนโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยว	โดยเฉพาะในช่วงตั้งแต่ปี	พ.ศ.๒๕๔๕	

เป็นต้นมา	ทำาให้พืน้ทีอ่ำาเภอวังนำา้เขยีว	มบีคุคลภายนอกเข้าไปซือ้ทีด่นิต่อจากเกษตรกร	ก่อสร้างบ้านพกั	

และรีสอร์ทจำานวนมาก

  (2) ความเป็นมาและสภาพปัญหา ข้อเทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้จากการก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐั 

และกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา 

   ความเป็นมาและสภาพปัญหา

	 	 	 อำาเภอวังนำ้าเขียว	จังหวัดนครราชสีมา	มีพื้นที่ประมาณ	๗๐๖,๒๔๓	ไร่	เป็นพื้นที่อุทยาน 

แห่งชาติและพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ	 ประมาณ	 ๔๓๐,๐๐๐	 ไร่	 หรือประมาณ	 ๖๐%	 ของพื้นที่ใน

อดีตที่ผ่านมา	 พื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียวเป็นเขตเคลื่อนไหวของพรรคคอมมิวนิสต์	 ในช่วงตั้งแต่ป  ี

พ.ศ.๒๕๑๐	 -	 ๒๕๓๐	 มีการให้สัมปทานทำาไม้ในพื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว	 ทำาให้สภาพป่าเสื่อมโทรม	

ประชาชนส่วนใหญ่จากหลายพื้นที่หลายจังหวัด	 ทั้งในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ	 และภาคเหนือ	 ได้

อพยพเข้ามาจับจองพื้นที่ทำาการเกษตรปลูกข้าวโพด	 และมันสำาปะหลัง	 แต่ประสบปัญหาขาดทุนจึง

ขายที่ดินให้แก่ผู้มีฐานะที่เข้ามาซือ้ทีด่นิเพือ่ก่อสร้างบ้านพกั	รวมทัง้ลงทนุสร้างรสีอร์ทรองรบันกัท่องเทีย่ว 

ตามนโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยวของรัฐบาลและจังหวัดนครราชสีมา	 โดยเฉพาะในช่วงตั้งแต่ปี 

พ.ศ.๒๕๔๕	เป็นต้นมา

	 	 	 ปัญหาทีดิ่นในเขตอำาเภอวังนำา้เขยีวมคีวามซบัซ้อนมาก	เนือ่งจากหน่วยงานรฐัได้กำาหนดให้

เป็นทีด่นิของรฐัประเภทต่างๆ	ทบัซ้อนกนัหลายประเภท	ได้แก่	การประกาศป่าสงวนแห่งชาติป่าวังนำา้เขยีว 

ปี	พ.ศ.๒๕๑๕	เนือ้ที	่๒๙๙,๗๒๒	ไร่	ป่าสงวนแห่งชาติป่าเขาภูหลวง	ปี	พ.ศ.๒๕๑๖	เน้ือที	่๗๓๖,๒๕๐	ไร่	และต่อมา 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์	ให้สำานกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	(๒	พฤษภาคม	พ.ศ.๒๕๑๙	และ	
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๒๘	มิถุนายน	พ.ศ.๒๕๒๐)	ประสานงานกรมป่าไม้นำาพืน้ที	่๒๙	พืน้ที	่(ป่า)	มาดำาเนนิการปฏริปูทีด่นิ	โดยในอำาเภอ 

วงันำา้เขยีว	มจีำานวน	๒	พืน้ที	่(ป่า)	ได้แก่	ป่าวงันำา้เขยีว	ประมาณ	๒๐๐,๐๐๐	ไร่	และป่าเขาภูหลวง	ประมาณ	๕๐,๐๐๐	ไร่ 

เพื่อเข้าโครงการพัฒนาในเขตปฏิรูปที่ดิน	ซึ่งใช้เงินกู้จากธนาคารโลก	จากนั้นมีพระราชกฤษฎีกากำาหนด 

เขตทีดิ่นในท้องที	่อำาเภอวงันำา้เขยีว	อำาเภอ	ปักธงชยั	อำาเภอโชคชยั	จงัหวดันครราชสมีา	ให้เป็นเขตปฏริปูทีด่นิ 

พ.ศ.๒๕๒๑	ในเขตพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติทัง้สองพืน้ที	่(ป่า)	ต่อมาในปี	พ.ศ.๒๕๒๔	ได้ประกาศเขตอทุยาน

แห่งชาตทิบัลาน	เนือ้ทีป่ระมาณ	๑,๓๙๗,๓๗๕	ไร่	ซึ่งพบว่า	แนวเขตอุทยานฯ	ทับซ้อนกับพื้นที่เขตปฏิรูป

ที่ดินบริเวณป่าสงวนแห่งชาติ	ป่าวังนำ้าเขียว

	 	 	 จากการมอบพืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาติบางส่วนให้สำานักงานการปฏิรปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม

นำาไปปฏิรูปที่ดิน	 และมีการเปล่ียนแปลงแนวเขตการปกครองและตั้งตำาบลเพิ่มเติม	 ทำาให้รัฐออก 

กฎกระทรวง	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๒๘	 จำานวน	 ๒	 ฉบับ	 คือ	 ฉบับที่	 ๑๑๔๔	 เพิกถอนพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ 

ป่าเขาภูหลวงบางส่วน	คงเหลือเนื้อที่	๖๕๑,๔๔๐	ไร่	และฉบับที่	๑๑๔๕	เพิกถอนพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ

ป่าวังนำ้าเขียวบางส่วน	คงเหลือเนื้อที่	๑๑,๗๒๑	ไร่	เพื่อตัดส่วนที่จะนำามาดำาเนินการปฏิรูปที่ดินออกจาก	

ป่าสงวนแห่งชาติ	และเพื่อป้องกันอุทยานแห่งชาติและป่าสงวนแห่งชาติทับซ้อนกัน	

	 	 	 นอกจากนั้น	กรมป่าไม้ยังจำาแนกเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดินและป่าไม้	(Zoning)	(ตาม

แผนภาพ)	ในพืน้ทีป่่าเขาภหูลวง	เนือ้ที	่๕๘๖,๗๒๕	ไร่	จำาแนกเป็นเขตอนุรกัษ์โซน	C	เน้ือที	่๒๒๗,๒๗๕	ไร่ 

พื้นที่ป่าเศรษฐกิจ	โซน	E	เนื้อที่	๓๕๗,๕๗๕	ไร่	และพื้นที่เกษตรกรรม	โซน	A	เนื้อที่	๑,๘๗๕	ไร่	ดังนั้น	

จึงเหลือพื้นที่ที่ในเขตป่าเขาภูหลวงที่กรมป่าไม้	 ส่งมอบให้สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

รวมเนื้อที่ประมาณ	 ๓๕๕,๗๐๐	 ไร่	 (พื้นที่โซน	 E	 และโซน	 A)	 และสำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 

เกษตรกรรมได้กันพื้นที่ป่าเขาภูหลวงคืนให้กรมป่าไม้	ประมาณ	๒๑,๙๑๖	ไร่	

	 	 	 ทั้งนี้	 อำาเภอวังนำ้าเขียว	 จังหวัดนครราชสีมา	 มีเขตดำาเนินการปฏิรูปที่ดิน	 จำานวน	 ๓	

โครงการ	ได้แก่	(๑)	ป่าวังนำ้าเขียว	(F)	ตามมติคณะรัฐมนตรี	วันที่	๓๑	สิงหาคม	พ.ศ.๒๕๒๕	(กฎกระทรวง

เพกิถอนป่าวังนำา้เขยีวบางส่วน	ฉบบัที	่๑๑๔๕	ปี	พ.ศ.๒๕๒๘)	(๒)	ป่าเขาภหูลวง	(F)	ตามมตคิณะรฐัมนตร	ี

วันที่	 ๓๑	 สิงหาคม	พ.ศ.๒๕๒๕	 (กฎกระทรวงเพิกถอนป่าเขาภูหลวงบางส่วน	 ฉบับที่	 ๑๑๔๔	ปี	 พ.ศ.

๒๕๒๘)	 (๓)	ป่าวังนำ้าเขียว	 (E)	 ตามมติคณะรัฐมนตรี	 วันที่	 ๑	มีนาคม	พ.ศ.๒๕๓๗	 โดยสำานักงานการ

ปฏริปูทีดิ่น	จงัหวัดนครราชสมีา	ได้ดำาเนนิการจดัทีด่นิให้แก่เกษตรกรเรยีบร้อยแล้ว	จำานวน	๖,๒๑๗	ราย 

๗,๖๑๖	แปลง	เนื้อที่รวมประมาณ	๑๓๓,๕๒๐	ไร่	(รูปที่	๔.๔	และ	๔.๕)
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รูปที่ 4.4 แสดงกรมป่าไม้ส่งมอบพื้นที่ในเขตป่าเขาภูหลวงให้ ส.ป.ก. ในปี 2521

รูปที่ 4.5 แสดงแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกา ก�าหนดเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน พ.ศ.2524

ที่มา	:	สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

ที่มา	:	สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
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 การด�าเนินการแก้ไขปัญหาของรัฐ

	 การแก้ไขปัญหาในอำาเภอวังนำ้าเขียว	 ปัจจุบันยังไม่สามารถหาข้อยุติได้	 แม้ว่ารัฐบาลจะเคยม ี

มตคิณะรฐัมนตร	ีเมือ่ปี	พ.ศ.๒๕๔๐	(รฐับาลพลเอก	ชวลติ	ยงใจยทุธ	นายกรฐัมนตร)ี	เหน็ชอบมาตรการและ

แนวทางแก้ไขปัญหาทีด่นิทำากนิและการบกุรกุป่าสงวนและอทุยานแห่งชาต	ิในพืน้ทีจ่งัหวดันครราชสมีา	

มีสาระสำาคัญในการแก้ไขปรับปรุงแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน	คือ

	 	 	 ๑)	ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์	(กรมป่าไม้)	เร่งรดัจดัทำาร่างพระราชกฤษฎกีาปรบัปรงุ

แนวเขตอทุยานแห่งชาติทบัลานทีไ่ด้ดำาเนนิการกันพืน้ทีไ่ว้ในอำาเภอวงันำา้เขยีว	อำาเภอเสงิสาง	และอำาเภอ

ครบุรี	รวม	๓๖,๖๐๗	ไร่	โดยให้นำาร่างพระราชกฤษฎีกาฯ	เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาภายใน	๓	เดือน	

นับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในเรื่องนี้

	 	 	 ๒)	 เมื่อพระราชกฤษฎีกาปรับปรุงแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน	 มีผลใช้บังคับ 

ให้กรมป่าไม้เร่งส่งมอบพื้นที่ให้สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	(ส.ป.ก.)	และให้	ส.ป.ก.	เร่งรัด

ดำาเนินการปฏิรูปที่ดินและออกเอกสารสิทธิ	ส.ป.ก.	๔-๐๑	ให้แก่เกษตรกรในพื้นที่ดังกล่าวตามขั้นตอน

ปฏิบัติภายใน	๙	เดือน	นับแต่วันที่กรมป่าไม้ส่งมอบพื้นที่	(รูปที่	๔.๖)

	 	 	 ผลมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว	 ได้นำาไปสู่การดำาเนินการแก้ไขปัญหา	 กล่าวคือ	 ในปี 

พ.ศ.๒๕๔๑	 อำาเภอวังนำ้าเขียว	 และจังหวัดนครราชสีมา	 ได้ดำาเนินการแก้ไขปัญหาตามมาตรการและ

แนวทางแก้ไขปัญหาทีด่นิทำากนิ	โดยนายอำาเภอวงันำา้เขยีว	ในฐานะคณะทำางานสำารวจรงัวดัปรบัปรงุแนว

เขตอุทยานแห่งชาติทับลาน	ได้ร่วมกับผู้นำาชุมชนและเจ้าหน้าที่ป่าไม้	เจ้าหน้าที่อุทยานแห่งชาติทับลาน	 

ทำาการสำารวจปรับปรุงแนวเขตอุทยานฯ	ใหม่	โดยให้ขยับแนวเขตอุทยานออกไปไม่ให้ทับซ้อนที่อยู่อาศัย

และที่ทำากินของประชาชนซึ่งเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายทั้งประชาชนและส่วนราชการ	

	 	 	 ในปี	พ.ศ.๒๕๔๓	การปรับปรุงแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน	ได้มีการรังวัดแนวเขตที่

ชัดเจน	ซึ่งได้ดำาเนินการในท้องที่อำาเภอนาดี	จังหวัดปราจีนบุรี	(๓	ตำาบล)	ท้องที่อำาเภอวังนำ้าเขียว	ท้องที่

อำาเภอปักธงชัย	ท้องที่อำาเภอครบุรี	และท้องที่อำาเภอเสิงสาง	จังหวัดนครราชสีมา	สรุปตามรายงานและ

ผลการรังวัดปรับปรุงเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน	 ใน	๒	 จังหวัด	 คือ	 จังหวัดปราจีนบุรี	 มีพื้นที่กันออก	

๓๔,๓๑๘.๙๕	ไร่	พื้นที่ผนวก	๑๑,๐๒๗.๐๖	ไร่	และจังหวัดนครราชสีมา	มีพื้นที่กันออก	๒๔๕,๘๐๐.๙๕	

ไร่	พื้นที่ผนวก	๘๑,๙๔๔.๔๖	ไร่	แต่ถึงปัจจุบัน	(ปี	พ.ศ.๒๕๕๘)	กรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	 

ยังมิได้ดำาเนินการปรับแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลานที่ประชาชนมีส่วนร่วมกำาหนดแนวเขตใหม่	 ที่จัด

ทำาขึ้นเมื่อปี	พ.ศ.๒๕๔๓	เนื่องจากรัฐบาลมีมติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	๓๐	มิถุนายน	พ.ศ.๒๕๔๑	ยกเลิก 

มติคณะรัฐมนตรีก่อนหน้า	 รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีแก้ไขปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน 

เมื่อวันที่	๒๒	เมษายน	พ.ศ.๒๕๔๐	
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	 	 ปัจจบุนัสำานกังานการปฏิรปูทีด่นิจงัหวดันครราชสมีา	ชีแ้จงความคบืหน้ากบัคณะผูว้จิยัเมือ่วนัที	่๑	 

ตุลาคม	พ.ศ.๒๕๕๗	ว่า	จังหวัดนครราชสีมาได้มีการตั้งคณะกรรมการระดับจังหวัด	และคณะกรรมการ

ระดับอำาเภอแยกเป็น	๒	คณะ	ได้แก่	คณะกรรมการพื้นที่ป่าเขาภูหลวง	และคณะกรรมการพื้นที่อุทยาน

แห่งชาติทบัลาน	ข้อเสนอของคณะกรรมการระดบัอำาเภอทัง้สองคณะได้นำาเสนอไปทีค่ณะกรรมการระดบั

จงัหวดั	และคณะกรรมการระดบัจงัหวดัได้พจิารณาแล้ว	คอื	ป่าเขาภหูลวง	ส่วนพื้นที่อทุยานแห่งชาตทิบัลาน

กำาลงัเร่งพจิารณา	ทัง้นี	้เมือ่แล้วเสรจ็ต้องนำาเสนอไปทีก่ระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิ่งแวดล้อม	

รูปที่ 4.6 แสดงแผนที่แสดงแนวเขตทับซ้อนระหว่าง ส.ป.ก. และอุทยานแห่งชาติทับลาน

ที่มา	:	สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
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  (3) ความคดิเหน็และข้อเสนอแนะการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหา  ทัง้ในระดบั

พืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย

	 	 	 การประชุมเพื่อรับฟังความเห็นในพื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว	จัดขึ้นเมื่อวันที่	๑	พฤศจิกายน	

พ.ศ.๒๕๕๗	 จำานวน	 ๕๐	 ราย	 ผู้เข้าร่วมประชุมส่วนใหญ่เป็นผู้ปกครองท้องถิ่น	 ทั้งผู้ใหญ่บ้าน	 กำานัน	

นายกองค์การบริหารส่วนตำาบลจาก	 ๔	 ตำาบล	 นายอำาเภอวังนำ้าเขียว	 ผู้แทนสำานักบริหารพื้นที่อนุรักษ์ 

ที่	 ๗	นครราชสีมา	ผู้แทนสำานักจัดการทรัพยากรป่าไม้ที่	 ๘	นครราชสีมา	และเจ้าหน้าที่จากสำานักงาน

การปฏริปูทีด่นิจงัหวัดนครราชสมีาผูเ้ข้าร่วมประชมุได้แสดงความเหน็ในปัญหาทีเ่กดิขึน้จากการกำาหนด

แนวเขตที่ดินของรัฐ	 ทั้งในส่วนของป่าสงวนแห่งชาติ	 อุทยานแห่งชาติ	 การจำาแนกโซนเขตอนุรักษ์ 

(โซน	 C)	 และเขตปฏิรูปที่ดิน	 ตลอดจนการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่	 อันเป็นผลมาจากการส่งเสริมของ

ภาครัฐ		

	 	 	 การเปลีย่นแปลงในอำาเภอวงันำา้เขยีวจากการประกอบเกษตรกรรมมาเป็นแหล่งท่องเทีย่ว 

ได้รับการสนบัสนนุจากรฐั	 โดยเฉพาะการวิจัยและส่งเสรมิจากสำานักงานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	 

ประกอบกับความล้มเหลวของเกษตรกรซึ่งประสบกับปัญหาด้านหน้ีสินจากการปลูกพืชไร่	 เช่น 

มนัสำาปะหลังและข้าวโพดเป็นปัจจยัสำาคญัทีท่ำาให้เกิดการเปลีย่นสทิธกิารถอืครองในทีด่นิในพืน้ทีอ่ำาเภอ

วังนำ้าเขียว	ปัจจุบันการใช้ประโยชน์ในที่ดินมีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก	จำาเป็นที่หน่วยงานรัฐจะต้อง

นำาข้อเท็จจริงมาพิจารณาในการจัดจำาแนกโซนแนวเขตที่ดินของรัฐใหม่	 รวมถึงกฎระเบียบต่างๆ	ที่เป็น

ข้อจำากัดในการจัดการที่ดิน	เช่น	การใช้ที่ดินในพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดิน

	 	 	 มปัีญหาบางตำาบลพืน้ทีค่าบเก่ียวสองป่า	สองจังหวัด	เช่น	ตำาบลไทยสามคัค	ีซึง่มทีีต้ั่งทีอ่ยู ่

อาศัยอยู่ในเขตป่าวังนำ้าเขียว	 จังหวัดนครราชสีมา	 และป่าไม้ได้ส่งมอบให้สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม	(ส.ป.ก.)	นำามาปฏริปูทีด่นิแต่พืน้ทีท่ำากนิอยูใ่นเขตป่าแก่งดนิสอ	ป่าแก่งใหญ่	จงัหวดัปราจนีบรุี 

ซึง่ไม่มกีารส่งมอบพืน้ทีใ่ห้	ส.ป.ก.	ทำาให้ประชาชนตำาบลไทยสามคัคไีม่ได้รบัการจดัสรรทีด่นิจาก	ส.ป.ก.	และ

ยงัมปีญัหาในเขตป่าวังนำ้าเขยีวทบัซ้อนพื้นทีอ่ทุยานแห่งชาตทิบัลาน	ทำาให้ประชาชนถูกจบักมุดำาเนนิคดี	 

	 	 	 ในเขตป่าเขาภูหลวง	ที่มีการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติเพื่อนำามาปฏิรูปที่ดิน	แต่ปรากฏ

ว่าพื้นที่ดังกล่าว	ทับซ้อนกับพื้นที่อุทยานแห่งชาติทับลาน	และพื้นที่โซน	C	ทำาให้ไม่สามารถให้สิทธิจาก 

การปฏิรูปที่ดินได้	 และต้องเพิกถอนสิทธิในบางแปลง	 ส่งผลกระทบต่อเกษตรกรเหล่านี้เป็นปัญหาที่มี 

ความซบัซ้อนทีร่ฐัจะต้องคำานึงถึงและนำามาพิจารณาในการแก้ไขปัญหาต่อไป

	 	 	 นอกจากปัญหาทบัซ้อนในเรือ่งแนวเขตแล้ว	ยงัมเีงือ่นไขด้านประชากรทีเ่พิม่ขึน้ทีร่ฐัต้อง

ปรับแนวคิดในการแก้กฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ที่ไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน

	 	 	 ผู้เข้าร่วมประชุมจากอำาเภอวังนำ้าเขียวเห็นว่า	 เรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนมีความ

สำาคัญที่สุด	โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเพื่อนำาไปสู่การแก้ไขปัญหาที่แท้จริง
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   ข้อคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน

	 	 	 (๑)	 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดหรือการปรับปรุงแนวเขตที่ดินของรัฐ 

จะต้องได้รับการยอมรับในทางกฎหมาย	และต้องกำาหนดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน

	 	 	 (๒)	 การสร้างบรรยากาศการมีส่วนร่วม	 ในกรณีพื้นที่ที่มีปัญหาการจับกุมดำาเนินคด	ี 

จำาเป็นต้องคล่ีคลายปัญหาในเรื่องคดีความ	 และปัญหาทางกฎหมาย	 เช่น	 การใช้ที่ดินผิดวัตถุประสงค์ 

ในเขตปฏิรูปท่ีดินการทำาประโยชน์ในพื้นที่ลาดชันเกิน	 ๓๕%	 หรือการเปลี่ยนสิทธิการถือครองที่ดิน	

เนื่องจากพื้นที่มีการเปลี่ยนแปลงเป็นพื้นที่เหมาะสมต่อการท่องเที่ยว	เป็นต้น	

	 	 	 (๓)	 รัฐต้องปรับเปลี่ยนแนวคิดในการสงวนหวงห้ามที่ดิน	 เน่ืองจากจำานวนประชากร

เพิ่มจำานวนมากขึ้น	และประเทศมีการพัฒนาเศรษฐกิจไปอย่างมาก	แต่ยังใช้แนวคิดสงวนหวงห้ามที่ดิน

ของรัฐไว้เหมือนกับในยุคที่ประชากรมีจำานวนน้อย	และเศรษฐกิจยังไม่เปลี่ยนแปลง	ซึ่งเป็นแนวคิดที่ไม่

สอดคล้องกับข้อเท็จจริงปัจจุบัน

	 	 	 (๔)	 การใช้แนวเขตที่ประชาชนมีส่วนร่วมและยอมรับ	 เมื่อปี	 พ.ศ.๒๕๔๓	 มาเป็น

บรรทัดฐานในการปรับปรุงแนวเขต	เพื่อแก้ไขปัญหาในพื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว	

	 	 	 (๕)	 การเร่งปรับปรุงแนวเขตที่ดินของรัฐ	 โดยการตั้งคณะกรรมการที่ทุกฝ่ายยอมรับ 

และมีอำานาจในการตัดสินใจ	เพื่อแก้ไขปัญหาในพื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียวเป็นการเฉพาะ

	 	 	 (๖)	 เสนอให้หน่วยงานของรัฐ	 ได้แก่	 สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

กรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	และภาคประชาชน	ร่วมกันทำางานวิจัยพื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว

เป็นตัวอย่างนำาร่องในการจัดการที่ดิน	เพื่อใช้เป็นข้อมูลสำาหรับการตัดสินใจในทางนโยบาย	ในการแก้ไข

ปัญหาการทับซ้อนพื้นที่ของรัฐและประชาชน	โดยต้องชะลอการบังคับใช้กฎหมายไว้ก่อน

	 	 	 (๗)		การปรบัปรงุแก้ไขแนวเขตต้องดำาเนินการอย่างต่อเน่ือง	โดยหน่วยงานรฐั	สร้างการ

มีส่วนร่วมและรับฟังประชาชน	มากกว่าการให้นักการเมืองในรัฐบาลเป็นผู้ตัดสินใจ	

 4.1.4 กรณีแนวเขตหวงห้ามทีด่นิ และหนงัสอืส�าคญัทีห่ลวง (น.ส.ล.) ทบัซ้อน
ที่อยู่อาศัยและที่ดินท�ากิน พื้นที่หนองหาร อ�าเภอเมือง จังหวัดสกลนคร 

 (1) ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐัในพืน้ท่ี

	 	 	 หนองหาร	เป็นหนองนำา้ธรรมชาติขนาดใหญ่ทีช่มุชนโดยรอบได้ใช้ประโยชน์มาต้ังแต่อดีต

ถงึปัจจบุนั	โดยรฐัได้ขึน้ทะเบยีนเป็นพืน้ทีส่าธารณประโยชน์	ในปี	พ.ศ.๒๔๗๗	ซึง่ในขณะนัน้ระบขุอบเขตว่า

จดขอบหนองทั้ง	๔	ด้าน	จึงไม่ทราบแนวเขตที่แน่นอน	เพียงแต่ระบุความกว้างเป็น	“เส้น”	ซึ่งสามารถ

คำานวณเนื้อที่ได้ประมาณ	๔๘,๕๗๐	 ไร่	 จากนั้นจึงได้มีพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดิน	 ในปี	

พ.ศ.๒๔๘๔	มเีนือ้ทีป่ระมาณ	๑๑๙,๗๓๒	ไร่	แต่หน่วยงานของรฐัไม่สามารถชีร้ะวงัแนวเขตทีช่ดัเจนตามแผนที่

แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ	ได้
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	 	 	 จึงเป็นปัญหาเมื่อรัฐต้องการออกหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงในพื้นที่บริเวณหนองหาร	

ในปี	พ.ศ.๒๕๔๐	จึงต้องสำารวจหาแนวเขตขึ้นใหม่	 โดยมีเนื้อที่	๗๖,๓๑๗	 ไร่	น้อยกว่าเนื้อที่ตามแผนที่

แนบท้ายกฤษฎีกาฯ	และพบว่า	ในปัจจบุนัมแีนวเขตทบัซ้อนพืน้ทีช่มุชนถงึ	๔๕	หมูบ้่าน	บางตำาบลมพีืน้ที่

ทบัซ้อนทัง้หมด	ทัง้นี	้สำานกังานทีด่นิจงัหวดัสกลนครได้ตรวจสอบล่าสดุ	พบว่า	มกีารออกเอกสารสทิธใิน

ทีด่นิ	ซึง่อยูใ่นเขตแผนทีท้่ายพระราชกฤษฎกีานี	้มจีำานวนประมาณ	๓๐,๐๐๐	แปลง	

 (2) ความเป็นมาและสภาพปัญหา ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจากการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 

และกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา 

 ความเป็นมาและสภาพปัญหา

	 หนองหารสกลนคร	เป็นแหล่งนำา้ธรรมชาตทิีส่ำาคญัของชาวสกลนครมาตัง้แต่อดตี	ทัง้การเป็นแหล่ง

จับสัตว์นำ้า	การใช้ที่ดินริมหนองหารทำานาปลูกข้าวในช่วงฤดูแล้ง	และเป็นแหล่งนำ้าประปาเมอืงสกลนคร 

ในปัจจบุนั	 การขยายตวัของเมอืงและชมุชน	 การใช้ประโยชน์จากหนองหารและสิง่ก่อสร้างต่างๆ	 ส่งผลต่อ 

การเปลี่ยนแปลงทรัพยากรและสภาพแวดล้อมของหนองหาร	 รวมถึงปัญหาที่ดินและที่ตั้งชุมชน 

ริมหนองหารทับซ้อนกับแนวเขตหวงห้ามที่ดินตามพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่ 

อำาเภอเมืองสกลนคร	 จังหวัดสกลนคร	 พ.ศ.๒๔๘๔	 และแนวเขตตามหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง 

ปี	พ.ศ.๒๕๔๐	ในเขตอำาเภอเมืองสกลนคร	และอำาเภอโพนนาแก้ว	จังหวัดสกลนคร	

	 	 	 “หนองหาร”	 มีเนื้อที่ตามแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดิน	

พ.ศ.๒๔๘๔	ประมาณ	๑๑๙,๗๓๒	 ไร่	 ๓	 งาน	๙๐	 ตารางวา	 ในปัจจุบันมีแนวเขตทับซ้อนพื้นที่ชุมชน 

รวมจำานวน	๔๕	หมู่บ้าน	๑๓	ตำาบล	ซึ่งอยู่ในเขตอำาเภอเมืองสกลนคร	๓๓	หมู่บ้าน	๙	ตำาบล	และอำาเภอ

โพนนาแก้ว	๑๒	หมู่บ้าน	๔	ตำาบล		

	 	 	 ในปี	พ.ศ.๒๕๔๐	หนองหารได้มกีารออกหนังสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวง	(น.ส.ล.)	จำานวน	๒	

แปลง	แปลงที่	๑	เนื้อที่	๗๖,๓๑๗	ไร่	๒	งาน	๒๕	ตารางวา	(น.ส.ล.	เลขที่	๐๖๒๓	ลงวันที่	๔	กุมภาพันธ์	

๒๕๔๐)	แปลงที่	๒	เนื้อที่	๖๘๙	ไร่	๓	งาน	๓๓	ตารางวา	(น.ส.ล.	เลขที่	๐๖๒๔	ลงวันที่	๔	กมุภาพนัธ์	

๒๕๔๐)	คงเหลือพืน้ที	่ซึง่ยงัไม่ได้ออก	น.ส.ล.	เนือ้ทีป่ระมาณ	๔๒,๗๑๖	ไร่	๒	งาน	๓๕	ตารางวา	

	 	 	 ทั้งนี้	พื้นที่หนองหารได้มีการขึ้นทะเบียนเป็นที่สาธารณประโยชน์	เมื่อวันที่	๓๐	มีนาคม	

พ.ศ.๒๔๗๗	เนือ้ทีป่ระมาณ	๖๐,๐๐๐	ไร่	ซึง่ในขณะน้ันยงัไม่ทราบอาณาเขตทีแ่น่นอน	เพราะตามทะเบยีน

ที่สงวนไว้เพื่อเป็นที่สาธารณประโยชน์	ระบุขอบเขตว่าจดขอบหนองทั้งสี่ด้าน	คือ	

	 	 	 -	ทิศเหนือ	กว้าง	๒๓๗	เส้น	จดหลักเขตตามขอบหนอง	ตำาบลนาแก้ว	ตำาบลท่าแร่

	 	 	 -	ทศิใต้	กว้าง	๑๖๒	เส้น	จดหลกัเขตตามขอบหนอง	ตำาบลท่าวดั	ตำาบลดงชน	ตำาบลงิว้ด่อน

	 	 	 -	ทิศตะวันออก	กว้าง	๒๓๗	เส้น	จดหลักเขตตามขอบหนอง	ตำาบลนาแก้ว	ตำาบลท่าวัด

	 	 	 -	ทศิตะวนัตก	กว้าง	๒๕๐	เส้น	จดหลกัเขตตามขอบหนอง	ตำาบลธาตเุชงิชมุ	ตำาบลพงัขว้าง 

	 	 	 		ตำาบลเชียงเครือ
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	 	 	 จากเอกสารบันทึกข้อความ	 สำานักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร	 ลงวันที่	 ๒๙	 สิงหาคม 

พ.ศ.๒๕๓๗		ถึงผู้ว่าราชการจังหวัดสกลนคร	ระบุว่า	ในช่องทะเบียนพื้นที่หนองหารสาธารณประโยชน์	

ระบ	ุ“เนือ้ทีค่ดิเป็นตารางวา”	คำานวณได้เนือ้ที่	๖๖๗,๑๔๐	(ตารางวา)	เมือ่คำานวณออกมาเป็น	ไร่	-	งาน	-	 

ตารางวาแล้ว	ได้เนื้อที่	๑,๖๖๗	ไร่	๓	งาน	๔๐	ตารางวา	อาจคลาดเคลื่อนกับความเป็นจริง	ในทางปฏิบัติ	

ที่เคยปฏิบัติมา	 น่าจะคิดเนื้อที่เป็น	 ไร่	 -	 งาน	 -	 ตารางวา	 ตามระยะของข้างเคียงทั้ง	 ๔	 ด้านที่ระบุไว ้

เมื่อคำานวณทางคณิตศาสตร์แล้ว	 ได้เนื้อที่	 ๔๘,๕๗๐	 ไร่	 ๐	 งาน	๒๕	 ตารางวา	 อย่างไรก็ตามทะเบียน

ที่สาธารณประโยชน์เป็นเอกสารที่ทำาไว้เดิม	 แม้อาจจะคลาดเคลื่อนได้	 แต่ไม่มีการแก้ไขเอกสารเดิมจึง

ปรากฏข้อผิดพลาดจนถึงปัจจุบัน	

	 	 	 ที่ผ่านมา	 ปัญหาว่าหน่วยงานของรัฐไม่สามารถระวังชี้แนวเขตหนองหารตามพระราช

กฤษฎีกาฯ	 พ.ศ.๒๔๘๔	 ได้	 ดังนั้น	 ในการออกหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง	 “สำานักงานที่ดินจังหวัด 

จึงพิจารณาเห็นว่า	 เมื่อจังหวัดประสงค์ให้ออกหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง	 และไม่สามารถระวังชี้แนว

เขตหนองหารได้	 ควรสำารวจและพิจารณาหาแนวเขตหนองหารไปพร้อมกับการรังวัดออกหนังสือสำาคัญ

สำาหรบัทีห่ลวง”	การออกหนงัสือสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวงบรเิวณหนองหาร	ปี	พ.ศ.๒๕๔๐	จึงเป็นการสำารวจ

หาแนวเขตขึ้นใหม่	

	 	 	 ในปัจจบุนั	กรมทีด่นิได้จดัทำาแผนทีภ่มูปิระเทศ	มาตราส่วน	๑	:	๕๐,๐๐๐	แสดงแนวเขต 

ทีด่นิของรฐั	“หนองหาร”	ตามแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตหวงห้ามทีด่นิในท้องทีอ่ำาเภอ

เมอืงสกลนคร	จงัหวดัสกลนคร	พ.ศ.๒๔๘๔	และแนวเขตตามหนงัสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวง	แปลงที	่๑	เลขที่	

๐๖๒๓	เนือ้ที	่๗๖,๓๑๗	ไร่	๒	งาน	๒๕	ตารางวา	ซึง่ได้รปูแผนทีไ่ม่ตรงกบัแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎกีาฯ 

	(รปูที	่๔.๗	และ	๔.๘)

	 	 	 จากการสำารวจของอำาเภอเมือง	 จังหวัดสกลนคร	 ผลการรังวัดที่ดินการออกหนังสือ

สำาคัญสำาหรับที่หลวง	 แปลงที่	 ๑	 เนื้อที่	 ๗๖,๓๑๗	 ไร่	 ๒	 งาน	๒๕	ตารางวา	มีประชาชนทำาประโยชน์	

จำานวน	๑๐๘	ราย	แยกเป็น	มหีลกัฐานทีด่นิ	๑๐	ราย	และไม่มหีลกัฐานทีด่นิ	๙๘	ราย	 ส่วนในพืน้ทีต่าม 

พระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตหวงห้ามทีด่นิฯ	สำานกังานทีด่นิจงัหวดัสกลนครได้ตรวจสอบล่าสดุ	พบว่า	มกีาร 

ออกเอกสารสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินอยู่ในเขตแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกานี้	 ประมาณ	

๓๐,๐๐๐	แปลง	
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รูปที่ 4.7 แสดงแผนที่ก�าหนดเขตหวงห้ามที่ดิน ในท้องที่อ�าเภอเมืองสกลนคร จังหวัดสกลนคร 

     พ.ศ.2484

ที่มา	:	กรมที่ดิน
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รูปที่ 4.8 แสดงแผนที่แสดงแนวเขตหวงห้ามที่ดิน ตามพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตหวงห้ามที่ดิน  

ในท้องที่อ�าเภอเมืองสกลนคร จังหวัดสกลนคร พ.ศ.2484

ที่มา	:	กรมที่ดิน
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  (3) ความคดิเหน็และข้อเสนอแนะการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหา  ทัง้ใน 

ระดบัพืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย

	 	 ปัญหาแนวเขตที่ดินหวงห้ามหนองหาร	 เป็นปัญหาที่เรื้อรังมายาวนาน	 และไม่มีหน่วยงานใด

สามารถชี้แนวเขตหนองหารตามพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ	 พ.ศ.๒๔๘๔	 ที่ชัดเจนได้	

เนื่องจากหนองหารเป็นพื้นที่ชุ่มนำ้า	 ซึ่งในขณะนั้นเป็นการประกาศให้หนองหารเป็นที่บำารุงพันธุ์สัตว์นำ้า

ไม่รวมที่ตั้งชุมชน	 เม่ือสร้างประตูนำ้ากั้นแม่นำ้ากำ่าเสร็จในปี	 พ.ศ.๒๔๙๖	 จึงเกิดปัญหานำ้าท่วมที่ดินของ

ประชาชนที่ทำานาบริเวณริมหนองหารมาแต่ดั้งเดิมก่อนปี	พ.ศ.๒๔๘๔	จนไม่สามารถทำานาได้กลายเป็น 

ปัญหาเรื้อรัง	 กระทั่งมีการสร้างประตูนำ้าเพื่อป้องกันนำ้าท่วมอำาเภอเมืองในปี	 พ.ศ.๒๕๓๖	 ทำาให้เกิด 

นำ้าท่วมหนองหารอีกรอบ

	 	 	 สำาหรับพื้นที่หนองหารยังมีปัญหาการออกเอกสารสิทธิไม่ชอบด้วยกฎหมายในเขต 

พื้นที่หนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง	 แต่ที่ดินที่ประชาชนถือครองและใช้ประโยชน์มีมาก่อนแต่ไม่ได้ 

รบัเอกสารสทิธ	ิทำาให้ประชาชนไม่ได้รบัความเป็นธรรม	ในอดตีประชาชนไม่มสีทิธิในการออกมาเรยีกร้อง	

กระทั่งมีรัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.๒๕๔๐	เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิมีเสียงมากขึ้น	ดังนั้น	การกำาหนดเขต

ที่ดินของรัฐที่ผ่านมา	 ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการกันพื้นที่ทำากินและที่ตั้งชุมชนออกจากแนวเขตที่ดิน	 

ของรฐั	 ในขณะทีจ่ำานวนประชากรกข็ยายตวัเพิม่มากขึน้	 ประกอบกบัไม่สามารถชีแ้นวเขตพระราชกฤษฎกีา

กำาหนดเขตหวงห้ามได้ทำาให้ประชาชนจำานวนมากเสียสิทธิในการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน

	 	 	 ในการประชุมรับฟังความเห็นที่จังหวัดสกลนคร	เมื่อวันที่	๒๙	พฤศจิกายน	พ.ศ.๒๕๕๗	

ประชาชน	 ภาคประชาสังคม	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากชุมชนรอบหนองหาร	 พื้นที่	 ๕	 ตำาบล	 

ในเขตอำาเภอเมือง	และอำาเภอโพนนาแก้ว	จังหวัดสกลนคร	รวมถึงหน่วยของรัฐ	ได้แก่	สำานักงานประมง

จังหวัด	และสำานักงานที่ดินจังหวัด	จำานวน	๕๐	ราย	มีข้อคิดเห็นและข้อเสนอสรุปได้	ดังนี้	

   ข้อคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน

	 	 	 (๑)	รฐัประกาศพระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตหวงห้ามทีด่นิในท้องทีอ่ำาเภอเมอืงสกลนคร 

จังหวัดสกลนคร	พ.ศ.๒๔๘๔	ทับซ้อนพื้นที่ชุมชนเก่าแก่	 ซึ่งตั้งถิ่นฐานมาก่อนพระราชกฤษฎีกากำาหนด

เขตหวงห้ามที่ดินฯ	 ดังนั้น	 หากชุมชนหรือประชาชนมีเอกสารหลักฐานแสดงได้ว่าอยู่มาก่อนการ 

ประกาศพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินดังกล่าว	รัฐต้องออกเอกสารสิทธิให้ประชาชน

	 	 	 (๒)	การทีป่ระชาชนในพืน้ทีม่ส่ีวนร่วมในการจดัการทีด่นิและทรพัยากรในลุม่นำา้หนองหาร 

ซึง่รวมถึงลำานำา้สาขาทีไ่หลลงหนองหาร	เช่น	ลำานำา้พงุ	มปัีญหาการกดัเซาะของลำานำา้และเกดิตะกอนไหล

ลงหนองหารทำาให้มีสภาพตื้นเขิน	การจัดการที่ดินดังกล่าว	ต้องเข้าใจและสอดคล้องกับนิเวศวัฒนธรรม	

และวิถีชีวิตของชุมชน	

	 	 	 (๓)	 การสร้างกระบวนการการมีส่วนร่วมเป็นพื้นฐานสำาคัญโดยการตัดสินใจร่วมกัน 
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ไม่ว่าจะเป็นเรือ่งการมส่ีวนร่วมของชุมชนในการปรบัแนวเขตพระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตหวงห้ามทีด่นิ	

ปี	พ.ศ.๒๔๘๔	และให้อำานาจการตดัสินใจร่วมกัน	โดยตัง้อยูบ่นพืน้ฐานของข้อมลูและข้อเทจ็จรงิเกีย่วกบั

การถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดิน	

	 	 	 (๔)	 การมีนโยบายหรือกฎหมายเฉพาะ	 สำาหรับแก้ไขปัญหาแนวเขตหวงห้ามที่ดินฯ 

ทับซ้อนที่ตั้งชุมชนและพื้นที่ทำากิน	 รวมถึงเรื่องการใช้ประโยชน์ที่ดิน	 และการจัดการสิ่งแวดล้อมลุ่มนำ้า

หนองหาร	ทัง้ต้นนำา้	กลางนำา้	และปลายนำา้	โดยทกุฝ่ายทัง้หน่วยงานรฐัทีเ่ก่ียวข้องทำางานร่วมกับประชาชน

ในท้องถิ่น	

 4.1.5 กรณีการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถ�้าผาไท พื้นท่ีบ้านกลาง 
ต�าบลบ้านดง อ�าเภอแม่เมาะ จังหวัดล�าปาง

 (1) ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐัในพืน้ท่ี

	 	 	 กรณีศึกษานี้เป็นกรณีเดียวที่อยู่ในขั้นตอนการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติ 

ซึง่แสดงให้เหน็ว่า	รฐับาลและหน่วยงานรฐัได้ดำาเนนิการตรวจสอบแนวเขตทีม่กีารสำารวจพืน้ที	่และตรวจสอบ 

การทับซ้อนแนวเขตกับหน่วยงานอื่นอย่างละเอียดรอบคอบที่ชัดเจนมากขึ้น	 โดยสำานักเลขาธิการ 

คณะรัฐมนตรี	 ได้มีหนังสือไปถึงกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้ถือปฏิบัติตามแนวทาง	

ตามมติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	๒๘	เมษายน	พ.ศ.๒๕๕๒	และวันที่	๖	พฤษภาคม	พ.ศ.๒๕๕๒	เกี่ยวกับ

การร่างพระราชกฤษฎีกากำาหนดบริเวณที่ดินให้เป็นอุทยานแห่งชาติ	 ป่าสงวนแห่งชาติ	 และป่าไม้อื่นๆ	

โดยให้พิจารณาตรวจสอบข้อเทจ็จรงิเกีย่วกบัทีด่นิในเขตนัน้อย่างรอบคอบก่อน	

	 	 	 ต่อมามมีตคิณะรฐัมนตร	ีเมือ่วนัที	่๒๘	กมุภาพนัธ์	พ.ศ.๒๕๕๕	ว่า	ในการเสนอร่างพระราช

กฤษฎกีากำาหนดเขตที่ดินที่มีการทับซ้อนกับแนวเขตที่ได้กำาหนดไว้ให้เป็นพื้นที่ดำาเนินการตามกฎหมาย

อื่น	หน่วยงานเจ้าของเรื่องต้องประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้ได้ข้อยุติเสียก่อน

	 	 	 อย่างไรกด็	ีมตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าว	ยงัไม่สามารถยตุปัิญหาทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิระหว่าง 

หน่วยงานของรัฐ	 ปัจจุบันไม่มีการออกนโยบายให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในตรวจสอบหรือกำาหนด 

แนวเขตทีด่นิของรฐั		

  (2) ความเป็นมาและสภาพปัญหา ข้อเท็จจรงิท่ีเกดิขึน้จากการก�าหนดแนวเขตท่ีดนิของรฐั 

และกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา 

  ความเป็นมาและสภาพปัญหา

	 	 ปัญหาความเดอืดร้อนของชมุชนจากการทบัซ้อนพืน้ทีท่ีอ่ยูอ่าศยัและพืน้ทีท่ำากินทีเ่กิดขึน้ในพื้นที่ 

ทั่วประเทศ	 โดยชุมชนไม่รับทราบข้อมูลการดำาเนินการของหน่วยงานรัฐ	 และรับทราบเมื่อรัฐได้

ประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนไปแล้ว	 เป็นเรื่องยากที่ประชาชนจะโต้แย้งเพื่อให้รัฐปรับปรุงแก้ไข

แนวเขตภายหลัง	 ทำาให้ประชาชนกลายเป็นผู้ผิดกฎหมาย	 ถูกดำาเนินคดี	 ยึดที่ดินทำากิน	 และพืชผล 
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ถูกทำาลาย	เป็นปัญหาที่ชุมชนในพื้นที่บ้านกลาง	ตำาบลบ้านดง	อำาเภอแม่เมาะ	จังหวัดลำาปาง	เกรงว่าจะ

เกดิขึน้กบัชุมชน	หากปล่อยให้กรมอทุยานแห่งชาต	ิสตัว์ป่า	และพนัธุพ์ชื	ประกาศอทุยานแห่งชาตถิำา้ผาไท	

ทับซ้อนพื้นที่ของชุมชน

	 	 ทั้งนี้	อุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	จังหวัดลำาปาง	ได้กำาหนดพื้นที่เพื่อเตรียมการประกาศจัดตั้งเมือ่ปี	

พ.ศ.๒๕๓๒	เนือ้ทีป่่าทีส่ำารวจ	และสมควรจดัตัง้เป็นอุทยานแห่งชาติ	เน้ือทีป่ระมาณ		๘๐๒,๔๓๙.๑๗	ไร่	หรือ	

๑,๒๘๓.๙	 ตารางกิโลเมตร	 ตั้งอยู่ทางทิศเหนือของจังหวัดลำาปาง	 พื้นที่ประกอบด้วยป่าสงวนแห่งชาติ	

๙	พื้นที่	(ป่า)	ครอบคลุมพื้นที่	๔	อำาเภอ	คือ	อำาเภองาว	อำาเภอเมือง	อำาเภอแจ้ห่ม	และอำาเภอแม่เมาะ	

จังหวัดลำาปาง	

	 	 ได้ดำาเนินการรังวัดแนวเขตแล้วเสร็จ	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๔๓	 และผ่านความเห็นชอบโดย 

คณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ	เมื่อวันที่	๒๐	เมษายน	พ.ศ.๒๕๔๓	แต่มีประเด็นโต้แย้งและข้อร้องเรียน 

ภายหลังการรังวัดหมายแนวเขตบริเวณตำาบลทุ่งผึ้ง	 อำาเภอแจ้ห่ม	 จังหวัดลำาปาง	 อุทยานแห่งชาติ 

ถำ้าผาไทจึงได้ดำาเนินการปักหมุดแนวเขตอุทยานแห่งชาติและแก้ไขปัญหาในพื้นที่เตรียมการประกาศ

อุทยานแห่งชาติ	 ถำา้ผาไท	แล้วเสรจ็ในปี	พ.ศ.๒๕๔๘	และจดัส่งแผนทีม่าตราส่วน	๑	 :	๕๐,๐๐๐	ลงแนว 

เขตอทุยานแห่งชาต	ิให้สำานักอุทยานแห่งชาติดำาเนินการจัดทำาแผนที่ท้ายร่างพระราชกฤษฎีกาฯ	

	 	 กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว ์ป ่า	 และพันธุ ์พืช	 ได้ส ่งแผนที่ท ้ายร ่างพระราชกฤษฎีกาฯ 

ให้อุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 ตรวจสอบความถูกต้อง	 พร้อมยืนยันไม่มีปัญหาข้อขัดแย้งกับประชาชนใน

พื้นที่เรื่องแนวเขตอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 ซึ่งอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 ยืนยันว่าถูกต้องและไม่มีปัญหา

ข้อขัดแย้งกับประชาชนในพื้นที่เรื่องแนวเขตอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 และคณะรัฐมนตรี	 มีมติอนุมัติ 

หลักการร่างพระราชกฤษฎีกา	เมื่อวันที่	๑๘	เมษายน	พ.ศ.๒๕๕๐

	 	 ต่อมา	กรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	ตรวจสอบพบว่า	พื้นที่อุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท 

บางส่วนทับซ้อนกับเขตปฏิรูปที่ดิน	 จึงดำาเนินการแก้ไขแผนที่ท้ายร่างพระราชกฤษฎีกา	 และกรมป่าไม้	

ขอให้กรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	กันพื้นที่ที่มีภาระผูกพันตามโครงการจัดการทรัพยากร

ป่าไม้ออกจากพืน้ทีอ่ทุยานแห่งชาตถิำา้ผาไท	เพือ่เร่งรดัจดัตัง้อทุยานแห่งชาต	ิตามนโยบายของกระทรวง

ทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม	กรมป่าไม้ไม่ขดัข้องทีจ่ะให้กรมอุทยานแห่งชาต	ิสตัว์ป่าและพนัธุพ์ชื	

ดำาเนนิการจดัต้ังอทุยานแห่งชาติไปก่อนโดยยงัไม่ต้องกันพืน้ทีท่ีม่ภีาระผกูพนักับกรมป่าไม้ออกจากพืน้ที่

ที่จะกำาหนดเป็นอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	

	 	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๕๓	 การเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 ดำาเนินการถึงขั้นตอนการ 

นำาเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง	

	 	 สำานักเลขาธิการคณะรฐัมนตร	ีมหีนังสอื	ที	่นร	๐๕๐๓/๑๓๕๕๙	ลงวนัที	่๙	สงิหาคม	พ.ศ.๒๕๕๓ 

แจ้งรฐัมนตรีว่าการกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม	เพือ่ให้มข้ีอมลูประกอบการพจิารณาของ 

คณะรฐัมนตรโีดยสมบรูณ์	กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมสมควรถอืปฏิบตัติามแนวทางมติ 
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คณะรฐัมนตร	ีเมือ่วันที	่๒๘	เมษายน	พ.ศ.๒๕๕๒	และวนัที	่๖	พฤษภาคม	พ.ศ.๒๕๕๒		ในการดำาเนนิการร่าง 

พระราชกฤษฎีกากำาหนดบริเวณที่ดินให้เป็นอุทยานแห่งชาติ	 ป่าสงวนแห่งชาติ	 และป่าไม้อื่นๆ	 โดยมี

รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมเป็นประธาน	พจิารณาตรวจสอบข้อเทจ็จรงิ

เกี่ยวกับที่ดินในเขตอุทยานแห่งชาติให้เป็นไปอย่างรอบคอบก่อน	

	 	 จากนั้น	 สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี	 มีหนังสือ	 ที่	 นร	 ๐๕๐๓/ว	 ๖๘	 ลงวันที่	 ๕	 มีนาคม 

พ.ศ.๒๕๕๕	แจ้งว่ามติคณะรัฐมนตรี	 เมื่อวันที่	๒๘	กุมภาพันธ์	พ.ศ.๒๕๕๕	มอบหมายให้ทุกหน่วยงาน 

รบัความเห็นของเลขาธกิารคณะรฐัมนตรไีปพจิารณาดำาเนินการในการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกากำาหนด

เขตที่ดินที่มีการทับซ้อนกับแนวเขตที่ได้มีการกำาหนดไว้ให้เป็นพื้นที่ดำาเนินการตามกฎหมายอ่ืน	 และ 

หน่วยงานเจ้าของเรื่องต้องประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้ได้ข้อยุติเสียก่อน

	 	 ปัจจุบันอยู ่ในขั้นตอนดำาเนินการตรวจสอบพื้นที่อีกครั้งหน่ึง	 เพื่อปรับแก้แผนที่แนบท้าย 

พระราชกฤษฎีกาฯ	 เตรียมการประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 โดยรังวัดพื้นที่	 ได้ประมาณ	

๗๗๗,๐๗๐	ไร่	พบว่า	มีประชาชนอยู่อาศัย	จำานวน	๑๗	ชุมชน	รวม	๑,๒๗๕	ครัวเรือน	๕,๒๖๔	คน	และ

ประชาชนอยูอ่าศยัอยูร่อบแนวเขตอทุยานฯ	จำานวน	๒๔	ชมุชน	ประกอบด้วยประชาชนเชือ้ชาตไิทยและ

ชาวเขาเผ่าต่าง	ๆ	เช่น	มูเซอ	กะเหรี่ยง	(ยาง)	อาข่า	เย้า	เป็นต้น	

	 	 ในกรณีการดำาเนินการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า	

รัฐบาลและหน่วยงานรัฐได้ดำาเนินการตรวจสอบแนวเขต	 สำารวจพื้นที่	 และตรวจสอบการทับ

ซ้อนแนวเขตกับหน่วยงานอื่น	 อย่างละเอียดรอบคอบและชัดเจน	 ดังจะเห็นได้จากการมีมติ

คณะรัฐมนตรีหลายมติ	 ทำาให้กระบวนการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไทใช้ระยะ

เวลายาวนาน	 นับแต่ตั้งปี	 พ.ศ.๒๕๓๒	 จนถึงปัจจุบัน	 แต่อย่างไรก็ตาม	 การมีส ่วนร่วมของ

ประชาชนมิได้เป ็นที่ยอมรับและระบุไว ้เป ็นระเบียบปฏิบัติ	 เพื่อร ่วมกำาหนดแนวเขตอุทยาน 

แห่งชาติหรืออื่นๆ	 อย่างชัดเจน	 ทั้งนี้	 การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดจากการตื่นตัวและเรียกร้องของ

ประชาชนมากกว่า	

  (3) ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะการมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหา  

ทัง้ในระดบัพืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย

	 	 	 ในการประชุมรบัฟังความเหน็ของประชาชน	เมือ่วนัที	่๑๓	ธนัวาคม	พ.ศ.๒๕๕๗	จำานวน	๕๐	ราย 

มีผู้เข้าร่วมประชุมจากตำาบลบ้านดง	 อำาเภอแม่เมาะ	 ตำาบลบ้านร้อง	 ตำาบลบ้านอ้อน	 ตำาบลนาแก	 และ

ตำาบลปงเตา	 อำาเภองาว	 จังหวัดลำาปาง	 ร่วมกับอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 โดยหัวหน้าอุทยานแห่งชาต ิ

ถำ้าผาไท	 (นายพีระเมศร์	 ตื้อตันสกุล)	 ได้ให้ข้อมูลว่า	 การเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท 

มีการกำาหนดแนวเขตกันพื้นที่ชุมชนออก	ตั้งแต่ปี	พ.ศ.๒๕๔๓	แต่อาจไม่ครอบคลุมครบทุกชุมชน	และ 

ในปี	 พ.ศ.๒๕๕๓	 (รัฐบาลนายอภิสิทธิ์	 เวชชาชีวะ	 นายกรัฐมนตรี)	 ได้ให้กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว์ป่า 

และพันธุ์พืช	ดำาเนินการตรวจสอบใหม่อีกครั้ง	
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	 	 	 แนวทางการดำาเนินการต่อไป	 คือ	 การตรวจสอบแนวเขตให้ตรงข้อเท็จจริงให้มากที่สุด	

ในด้านการมีส่วนร่วม	 จะมีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับอำาเภอ	 และคณะทำางานระดับตำาบล	 และให ้

ผู้นำาท้องถิ่นและชุมชนส่งผู้แทนเข้าร่วมเดินแนวเขตกับทางเจ้าหน้าที่	 รวมถึงการรวบรวมเอกสาร 

หลกัฐานต่างๆ	เพือ่ยนืยนัการใช้ประโยชน์	เช่น	เอกสาร	ส.ค.	๑	ใบเสยีภาษีบำารงุท้องที	่หรอืหลกัฐานอืน่ๆ	

มากกว่าภาพถ่ายทางอากาศ	ทั้งนี้กรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	จะใช้แนวเขตที่เคยทำาไว้ใน

ปี	พ.ศ.๒๕๔๓	โดยยึดหลักตามข้อเท็จจริงที่มิใช่การบุกรุกใหม่

   ข้อคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน

	 	 	 (๑)	 ให้อุทยานแห่งชาติถำ้าผาไทร่วมกับชุมชน	 ดำาเนินการรังวัดและกันพื้นอยู่อาศัย 

ที่ทำากิน	และป่าชุมชนออกจากอุทยานแห่งชาติ	

	 	 	 (๒)	ให้ดำาเนินการเตรียมความพร้อมให้กับชุมชนก่อน	เช่น	กรณีบ้านกลาง	ตำาบลบ้านดง	

อำาเภอแม่เมาะ	จังหวัดลำาปาง	ซึ่งเป็นชุมชนชาวกะเหรี่ยงเก่าแก่กว่า	๑๐๐	ปี	ชุมชนมีวิถีชีวิตวัฒนธรรม

ที่เกี่ยวพันกับป่า	รวมทั้งการทำาการเกษตรในระบบทำาไร่หมุนเวียนโดยไม่ทำาลายป่า	นอกจากนั้น	ชุมชน

ยังมีการจัดการที่ดินและป่าไม้	ได้แก่	การจัดตั้งคณะกรรมการดูแลควบคุม	กำาหนดกฎระเบียบด้านป่าไม้

และที่ดิน

	 	 	 (๓)	 จัดทำาแนวเขตอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไทในพื้นที่ให้ชัดเจน	 และประชาสัมพันธ์ให้

ชาวบ้านรับทราบว่าแนวเขตอยู่บริเวณใด	 ซ่ึงจะช่วยป้องกันการบุกรุกป่าใหม่	 ที่สำาคัญต้องให้ชุมชน 

รับทราบและเข้าใจการดำาเนินการของรัฐ	 ดังนั้น	 การเข้าไปชี้แจง	 การให้ข้อมูลกับชุมชนจึงเป็นขั้นตอน 

ที่สำาคัญ	

	 	 	 (๔)	ให้อุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	ส่งหนังสือแจ้งไปยังทุกตำาบล	เรื่อง	การตั้งคณะทำางาน

ระดับตำาบลเพื่อพิสูจน์สิทธิ	 เพื่อกำาหนดแนวเขตอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 ทั้งนี้	 เพื่อให้ผู้ปกครองท้องที่

และชาวบ้านรับทราบข้อมูลข่าวสาร	และให้ความร่วมมือในการดำาเนินการ

	 	 	 (๕)	ให้อทุยานแห่งชาตถิำา้ผาไท	แจ้งผลการดำาเนินการรงัวัดให้ชมุชนรบัทราบ	ก่อนดำาเนนิ

การประกาศอุทยานแห่งชาติ	ทั้งนี้	 เพื่อให้ชุมชนได้ตรวจสอบหรือมั่นใจว่าเป็นไปตามแนวเขตที่ได้มีการ

กำาหนดร่วมกันกับชุมชนหรือไม่		

  4.1.6 กรณแีนวเขตอทุยานแห่งชาติใต้ร่มเยน็ทับซ้อนท่ีดินท�ากิน พ้ืนท่ีอ�าเภอ
เวยีงสระ อ�าเภอนาสาร และอ�าเภอกาญจนดิษฐ์ จังหวัดสุราษฎร์ธานี 

  (1) ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตท่ีดินของรฐัในพืน้ท่ี

	 	 	 ข้อขดัแย้งจากการประกาศอทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็	เกดิขึน้เมือ่ประชาชนถกูเจ้าหน้าที ่

ห้ามเข้าเก็บเกี่ยวผลผลิต	 หลังจากประกาศอุทยานฯ	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๓๔	 จากนั้นเป็นต้นมา	 ประชาชน 

ผู้ได้รับผลกระทบจากการประกาศอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น	อำาเภอเวียงสระ	อำาเภอนาสาร	และอำาเภอ

กาญจนดิษฐ์	 จังหวัดสุราษฎร์ธานี	 ได้ดำาเนินร้องเรียนกับหน่วยงานรัฐให้แก้ไขแนวเขตอุทยานแห่งชาต ิ

ใต้ร่มเย็นทับซ้อนกับที่ดินทำากินของประชาชน	รวมระยะเวลายาวนานกว่า	๒๐	ปี	
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	 	 	 กรมป่าไม้	 (ในขณะนั้น)	 และอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น	 ได้มีการดำาเนินการปรับปรุง 

แนวเขตอทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็	มาตัง้แต่ปี	พ.ศ.๒๕๓๘	 ได้ข้อยตุใินปี	พ.ศ.๒๕๓๙	 ว่า	มทีีด่นิถอืครองทำา

ประโยชน์ของประชาชนที่ทับซ้อนกับแนวเขตอุทยานฯ	จำานวน	๒๘,๗๗๐	ไร่	และคณะกรรมการอุทยาน

แห่งชาติ	มีมติเห็นชอบในหลักการให้เพิกถอนพื้นที่ดังกล่าวออกจากเขตอุทยานฯ	ในปี	พ.ศ.๒๕๔๖	ทั้งนี้	

กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช	 ไม่อาจดำาเนินการต่อได้	 เนื่องจากรัฐบาลมีมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่	 ๓๐	 มิถุนายน	 พ.ศ.๒๕๔๑	 ต้องใช้ผลการพิสูจน์การสำารวจการถือครองที่ดินของประชาชน 

ในส่วนพื้นที่ที่มิได้กันออกเสียก่อน	และยุติลงในปี	พ.ศ.๒๕๕๒	ในช่วงนายสุวิทย์	คุณกิตติ	เป็นรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	

	 	 	 ข้อยุติการปรับปรุงแก้ไขปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นดังกล่าว.ทำาให้เกิด 

ปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นทับซ้อนกับพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่ตำาบลบ้านส้อง	 อำาเภอ

เวียงสระ	 จังหวัดสุราษฎร์ธานี	 ซึ่งพื้นที่ทับซ้อนดังกล่าวอยู่ในแนวเขตพื้นที่ที่กำาลังดำาเนินการเพิกถอน

จากเขตอุทยานแห่งชาติแต่เมื่อยังไม่มีการดำาเนินการเพิกถอน	 จึงกลายเป็นปัญหาการทับซ้อนระหว่าง

พื้นที่อุทยานแห่งชาติกับเขตปฏิรูปที่ดิน	 และปัจจุบันยังไม่สามารถหาข้อยุติแนวเขตร่วมกันของทั้งสอง

หน่วยงานได้	 ทำาให้ประชาชนที่ได้รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินได้รับความเดือดร้อนถูกดำาเนินคดีบุกรุก

อุทยานแห่งชาติ	

  (2) ความเป็นมาและสภาพปัญหา ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจากการก�าหนดแนวเขตที่ดิน 

ของรฐัและกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา 

   ความเป็นมาและสภาพปัญหา

	 	 	 อทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็	มพีืน้ทีป่ระมาณ	๒๖๕,๖๒๕	ไร่	ประกาศให้เป็นอทุยานแห่งชาต ิ

เมื่อในปี	 พ.ศ.๒๕๓๔	 ครอบคลุมพื้นที่อำาเภอเวียงสระ	 อำาเภอนาสาร	 และอำาเภอกาญจนดิษฐ์	 จังหวัด

สรุาษฎร์ธาน	ีซึง่ประชาชนในพืน้ทีไ่ม่ทราบว่ามกีารประกาศอุทยานแห่งชาตดิงักล่าว	จนกระทัง่ในปีถดัมา 

เจ้าหน้าที่อุทยานห้ามมิให้ประชาชนเก็บเก่ียวพืชผลอาสิน	 และนำาเครื่องมือการเกษตรเข้าไปในพื้นที	่

ประชาชนจึงทราบว่ารัฐได้ประกาศอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นทับซ้อนที่ดินทำากินของตน	 โดยหน่วยงาน	

ของรัฐไม่ได้ให้ข้อมูลกับประชาชนเกี่ยวกับการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นมาก่อน	

	 	 	 ตั้งแต่ปี	 พ.ศ.๒๕๓๕	 เป็นต้นมา	 ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการประกาศอุทยาน 

แห่งชาติใต้ร่มเย็น	 อำาเภอเวียงสระ	 อำาเภอนาสาร	 และอำาเภอกาญจนดิษฐ์	 จังหวัดสุราษฎร์ธาน ี

ได้ร้องเรยีนกบัหน่วยงานรฐัให้แก้ไขแนวเขตอุทยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็ทีท่บัซ้อนทีด่นิทำากินของประชาชน	

และจัดทำาแนวเขตอุทยานแห่งชาติให้ชัดเจนต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบัน	 ทั้งที่ในระยะเวลาผ่านมา	

กระบวนการแก้ไขปัญหาได้ดำาเนนิการมาเกอืบจะได้ข้อยตุ	ิเหลอืเพยีงขัน้ตอนการออกพระราชกฤษฎกีา 

เพิกถอนที่ดินทำากินที่กันออกจากแนวเขตอุทยานฯ	 เท่าน้ัน	 แต่รัฐบาลได้มีการเปลี่ยนแปลง 

นโยบายโดยไม่ยอมรับมติหรือข้อตกลงที่ดำาเนินการมาก่อนหน้า	(รูปที่	๔.๙)
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	 	 	 ทั้งนี้	 คณะกรรมการอุทยานแห่งชาติมีมติเมื่อวันที่	 ๗	 มีนาคม	 พ.ศ.๒๕๓๘	 เห็นชอบ 

ในหลักการให้ปรับปรุงแนวเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นที่ทับซ้อนที่ดินทำากินของประชาชน	 รวมเนื้อที่	

๒๘,๑๒๕	ไร่	และเมื่อวันที่	๒๔	กุมภาพันธ์	พ.ศ.	๒๕๔๖	เห็นชอบในหลักการให้เพิกถอนพื้นที่เพิ่มเติม 

รวมเนื้อที่	๒๘,๗๗๐	ไร่	การปรับปรุงแนวเขตโดยเพิกถอนพื้นที่ทำากินของประชาชนออกจากเขตอุทยาน

แห่งชาติใต้ร่มเย็น	 หน่วยงานรัฐได้ดำาเนินการมาตั้งแต่ปี	 พ.ศ.๒๕๓๖	 ซ่ึงมีแต่งตั้งคณะทำางานสำารวจ

ประชาชนที่อยู่อาศัย	 ทำากินในเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น	 ทั้งในระดับอำาเภอและระดับ	 และมีมต ิ

สรุปให้อุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นเสนอโครงการปรับปรุงแนวเขตอุทยานแห่งชาติ	ตามนโยบายกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน

	 	 	 ในปี	พ.ศ.๒๕๓๙	อุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นได้ดำาเนินการรังวัดปรับปรุงแนวเขตอุทยาน

แห่งชาติ	 โดยรังวัดกันพื้นที่ของประชาชนออกจากเขตอุทยานแห่งชาติ	 ตามที่ได้รับความเห็นชอบจาก 

ทีป่ระชมุคณะอนกุรรมการป้องกนัและปราบปรามการลกัลอบทำาลายทรพัยากรป่าไม้	จงัหวดัสรุาษฎร์ธาน	ี

และคณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ	รวมพื้นที่ที่ได้มีการรังวัดออกเรียบร้อยแล้ว	๒๘,๗๗๐	ไร่	

	 	 	 ในระหว่างนัน้	รฐับาลได้มนีโยบายตามมตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที่	๓๐	มถินุายน	พ.ศ.	๒๕๔๑ 

สำารวจการถือครองที่ดินในพื้นที่ป่าไม้	และสำานักบริหารจัดการในพื้นที่ป่าอนุรักษ์	๑๘	(เดิม)	ได้ทำาการ

สำารวจประชาชนที่มีที่ทำากินในเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นในปี	 พ.ศ.๒๕๔๒	 ได้จำานวน	๑,๓๙๔	 ราย 

เนื้อที่	๓๐,๔๒๕	ไร่	

	 	 	 ในขณะทีก่รมป่าไม้	(ในขณะน้ัน)	และอทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็ดำาเนินการปรบัปรงุแนว

เขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นออกจากที่ดินทำากินที่ตรวจสอบเป็นข้อยุติแล้ว	จำานวน	๒๘,๗๗๐	ไร่	และ 

จดัทำาแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎีกาเพกิถอนแนวเขตอทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็นัน้	เมือ่รฐับาลมมีตคิณะ

รฐัมนตรเีมือ่วนัที	่๓๐	มถินุายน	พ.ศ.๒๕๔๑	ส่งผลให้กรมป่าไม้และอทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็	รอผลการสำารวจ

ถอืครองของประชาชนในส่วนพืน้ทีท่ีมิ่ได้กนัออก	ทำาให้กระบวนการปรบัปรงุแนวเขตอทุยานฯ	ล่าช้าออกไป 

	 	 	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๕๒	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(นายสุวิทย์	 คุณกิตติ)	 ขณะนั้น	 ได้มีคำาสั่งขอดูเอกสารและกระบวนการขั้นตอนการพิสูจน์สิทธิ	 จำานวน 

พื้นที่	การดำาเนินการของคณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ	วิธีการดำาเนินการเป็นไปตามระเบียบกฎหมาย

หรือไม่	อย่างไร	โดยให้ยุติการดำาเนินการที่จะเพิกถอนแนวเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นไว้ก่อน	จนกว่า 

จะมกีารพสูิจน์สิทธิตามกระบวนการหรอืมตคิณะรฐัมนตรทีีเ่ก่ียวข้อง	ทำาให้การดำาเนินการชะงกังนัตัง้แต่

นั้นเป็นต้นมา	กระทั่งจนถึงปี	พ.ศ.๒๕๕๗	การสำารวจการถือครองของประชาชนในเขตอุทยานแห่งชาติ

ใต้ร่มเย็นตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	 ๓๐	 มิถุนายน	 พ.ศ.๒๕๔๑	 ยังไม่แล้วเสร็จ	 ประชาชนในพื้นที่ 

ทีเ่ตรยีมกันพืน้ทีอ่อกจากแนวเขตอทุยานฯ	ยงัคงทำากินอย่างผดิกฎหมาย	ถกูตดัฟันพชืผลอาสนิ	และการ

ไม่สามารถตัดฟันโค่นต้นยางพาราเมื่อหมดอายุกรีดยาง	 รวมถึงการปรับปรุงเส้นทางที่ประชาชนใช้ใน 

การเดินทางได้	



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ164

	 	 	 นอกจากนัน้	ยงัมปัีญหาแนวเขตอทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็ทบัซ้อนกบัเขตพืน้ทีป่ฏริปูทีด่นิ	

อุทยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็	มหีนงัสือ	ที	่กษ	๐๗๑๒.๓๕๙/๓๒๙	ลงวนัที	่๒๓	พฤษภาคม	พ.ศ.	๒๕๔๓	รายงาน

ผูอ้ำานวยการส่วนอทุยานแห่งชาตว่ิา	พืน้ทีเ่ขตปฏิรปูทีดิ่นตามแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขต

ที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินตำาบลบ้านส้อง	อำาเภอเวียงสระ	จังหวัดสุราษฎร์ธานี	พ.ศ.๒๕๔๒	ปรากฏว่า	 

มีพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดินบางส่วนทับซ้อนกับเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น	 แต่พื้นที่ส่วนที่ทับซ้อนดังกล่าว	

อยู่ในแนวเขตพื้นที่ที่กำาลังดำาเนินการเพิกถอนจากเขตอุทยานแห่งชาติ	 ดังน้ัน	 เมื่อมีการจัดทำาแผนท่ี 

และออกพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนแล้วจะไม่อยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติ	

	 	 	 แต่เมื่อไม่มีการดำาเนินการเพิกถอนฯ	 จึงกลายเป็นปัญหาข้อขัดแย้งในปัจจุบัน	 และไม่

สามารถหาข้อยตุแินวเขตร่วมกนัของทัง้สองหน่วยงานได้	ในขณะทีป่ระชาชนทีไ่ด้รบัเอกสารสทิธ	ิส.ป.ก.	

๔-๐๑	 ถูกจับกุมดำาเนินคดี	 และไม่สามารถทำากินได้ตามสิทธิที่ควรจะได้รับตามกฎหมาย	 เน่ืองจาก

ปัญหา	ที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงทางนโยบาย	และหน่วยงานของรัฐมิได้เร่งรัดให้มีการแก้ไขปัญหา 

อย่างจริงจัง	เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับประชาชนผู้เดือดร้อน
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รูปที่ 4.9 แผนที่แสดงต�าแหน่งการซ้อนทับในที่ดินของรัฐ จังหวัดสุราษฎร์ธานี

ที่มา	:	สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
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   (3) ความคดิเหน็และข้อเสนอแนะการมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหา ท้ังใน
ระดบัพืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย

	 	 	 ในการประชุมรบัฟังความเหน็ของประชาชน	ทีจั่ดขึน้เมือ่วนัที	่๑	กุมภาพนัธ์	พ.ศ.๒๕๕๘ 

มีประชาชนจากอำาเภอเวียงสระ	อำาเภอนาสาร	และอำาเภอกาญจนดษิฐ์	จงัหวดัสรุาษฎร์ธาน	ีหวัหน้าอทุยาน

แห่งชาติใต้ร่มเย็น	 และสำานักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี	 เข้าร่วมประชุมจำานวน	๕๐	 ราย 

ในที่ประชุมประชาชนได้นำาเสนอถึงปัญหาการประกาศอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นเมื่อปี	 พ.ศ.๒๕๓๔	

ประชาชนไม่รบัทราบข้อมูลข่าวสารใดๆ	แม้กระทัง่ความหมายของอุทยานแห่งชาตก็ิยงัไม่เข้าใจ	หลงัจาก

ประกาศอุทยานแห่งชาติไปแล้วประชาชนถึงทราบว่ามีการประกาศอุทยานแห่งชาติ	จากการห้ามเข้าไป

ทำากิน	ประชาชนได้เรยีกร้องให้หน่วยงานรฐัปรบัแนวเขตอทุยานแห่งชาตอิอกจากพืน้ทีท่ ำากนิ	จนกระทัง่

มกีารสำารวจพ้ืนทีถ่อืครองของประชาชนเพือ่กันออกจากแนวเขตชดัเจนซึง่ใช้เวลานานหลายปี	จนกระทัง่ 

รัฐบาลมีมติคณะรัฐมนตรี	 เม่ือวันที่	 ๓๐	 มิถุนายน	 พ.ศ.๒๕๔๑	ทำาให้แนวทางเดิมที่ให้มีการเพิกถอน 

แนวเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนพื้นที่ทำากินนั้นต้องยุติลง

	 	 	 การใช้แนวทางตามมตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วันที	่๓๐	มถินุายน	พ.ศ.๒๕๔๑	พบปัญหาในการ 

พิสูจน์สิทธิ	 โดยการใช้ภาพถ่ายทางอากาศ	 ปี	 พ.ศ.๒๕๐๙	 ผลการพิสูจน์สิทธิมีพื้นที่ทำากินน้อยมาก 

เพราะการใช้ภาพถ่ายทางอากาศดังกล่าว	ไม่สามารถแยกแยะพื้นที่สวนยางพาราของชาวบ้าน	ซึ่งมีการ

ปลูกยางพาราในลักษณะผสมผสานกับไม้ท้องถิ่นและไม้ผลได้	 ชาวบ้านจึงไม่เห็นด้วยกับการใช้ภาพถ่าย

ทางอากาศมาเป็นหลักฐานพิสูจน์สิทธิแต่เพียงอย่างเดียว	

	 	 	 นอกจากนั้น	 การดำาเนินการพิสูจน์สิทธิตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	 ๓๐	 มิถุนายน 

พ.ศ.๒๕๔๑	 ยังมีความล่าช้า	 ทั้งยังมีปัญหาแนวเขตทับซ้อนระหว่างเขตอุทยานแห่งชาติกับเขตปฏิรูป 

ที่ดิน	ทำาให้ประชาชนเดือดร้อนจากการถูกจับกุม	และทำากินด้วยความไม่มั่นคง

   ข้อคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน

	 	 	 (๑)	ให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการดำาเนินการของรัฐ	เพื่อปรับปรุงแนวเขตที่ดินของ

รัฐที่มีปัญหาทับซ้อน	ไม่ว่าจะเป็นพื้นที่อุทยานแห่งชาติทับซ้อนกับพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดิน	หรือการทับซ้อน

ระหว่างอุทยานแห่งชาติกับที่ดินทำากินของประชาชน	

	 	 	 (๒)	 ให้หน่วยงานของรัฐดำาเนินการกันแนวเขตที่ดินทำากินของประชาชนให้ชัดเจน	 โดย

การตั้งคณะกรรมการร่วมกัน	๓	ฝ่าย	ระหว่างสำานักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด	อุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น	

และประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียร่วมกันสำารวจและปรับปรุงแนวเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น

	 	 	 (๓)	 ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมทกุขัน้ตอนทัง้การสำารวจรงัวดัแนวเขต	 และการพสิจูน์สทิธิ 

ไม่เฉพาะแต่กำานนัผู้ใหญ่บ้านเท่านัน้	แต่ควรให้คณะกรรมการของเครอืข่ายได้เข้าไปมส่ีวนร่วมการพสิจูน์

สิทธิในที่ดินด้วย	

	 	 	 (๔)	ในการพิสูจน์สิทธิต้องให้ความเป็นธรรมกับประชาชน	ซึ่งผลการพิสูจน์สิทธิตามมติ

คณะรฐัมนตรีเมือ่วันที	่๓๐	มถินุายน	พ.ศ.๒๕๔๑	พบว่า	มพีืน้ทีท่ำากนิน้อยมาก	เน่ืองจากอทุยานแห่งชาต ิ
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ใต้ร่มเย็น	 ใช้พื้นที่ภาพถ่ายทางอากาศ	ปี	พ.ศ.๒๕๐๙	ซึ่งแผนที่ปีนั้นใช้การวัดความชื้น	สีเข้มถือว่าเป็น

พืน้ทีป่่าถ้าสีนำา้ตาลแสดงว่ามีร่องรอยการทำาประโยชน์	แต่ภาพถ่ายดงักล่าวไม่สามารถแยกแยะสวนผสม 

ของชาวบ้านออกจากพื้นที่ป่าได้	 ดังนั้น	 จึงควรใช้หลักฐานอื่นมาประกอบ	 และใช้ภาพถ่ายทางอากาศ 

ปี	พ.ศ.๒๕๔๕	แทน

	 	 	 (๕)	ผ่อนผันให้ประชาชนได้ทำากินโดยไม่มีการจับกุมดำาเนินคดี	 จนกว่าการตรวจพิสูจน์

สทิธยิงัไม่เสรจ็สิน้	และการแก้ไขปัญหายงัไม่ได้ข้อยตุ	ิส่วนทีพ่สิจูน์สทิธเิสรจ็สิน้แล้วให้ดำาเนินการไปก่อน	

รวมถึงการผ่อนผันให้ประชาชนตัดโค่นต้นยางพาราที่หมดอายุการกรีดนำ้ายางได้	

  4.1.7 กรณแีนวเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อยซ้อนทบัทีอ่ยูอ่าศยัและทีด่นิท�ากิน 
ของประชาชนต�าบลพนางตุง อ�าเภอควนขนุน จังหวัดพัทลุง และพื้นที่ต�าบลแหลม 
อ�าเภอหัวไทร จังหวัดนครศรีธรรมราช

  (1) ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีด่นิของรฐัในพืน้ที่

	 	 การประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	 ในปี	 พ.ศ.๒๕๑๘	 และปรับแนวเขตเพิ่มเติม	 ใน 

ปี	 พ.ศ.๒๕๒๓	 และ	 ปี	 พ.ศ.๒๕๒๕	 เป็นการประกาศตามพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 

พ.ศ.๒๕๐๓	 เพื่อคุ้มครองสัตว์ป่าตามธรรมชาติรวมถึงถิ่นที่อยู่อาศัยเท่าน้ัน	 ไม่กระทบต่อการใช้ที่ดิน	

ทำาให้การประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	ครอบคลุมทั้งพื้นที่ป่า	ที่ดินถือครองที่มีเอกสารสิทธิและ

ไม่มเีอกสารสทิธ	ิและพืน้ทีต่ัง้ชมุชน	 ต่อมามกีารแก้ไขพระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า	พ.ศ.๒๕๓๕	

ห้ามมิให้มีการครอบครองใช้ประโยชน์ที่ดินภายในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	 ทำาให้ส่งผลกระทบต่อ

ประชาชนทีไ่ม่มเีอกสารสทิธทิีด่นิทีค่รอบครองทำาประโยชน์มาก่อนการประกาศเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย

ต้องสูญเสียสิทธิและเป็นผู้ครอบครองที่ดินอย่างผิดกฎหมาย

  (2) ความเป็นมาและสภาพปัญหา ข้อเทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้จากการก�าหนดแนวเขตทีด่นิของรฐั 
และกระบวนการแก้ไขปัญหาของรฐัทีผ่่านมา 

  ความเป็นมาและสภาพปัญหา

	 	 เขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	ประกาศเป็นเขตห้ามล่าสตัว์ป่า	ในปี	พ.ศ.๒๕๑๘	และมกีารประกาศ

กำาหนดแนวเขตใหม่อกี	๒	ครัง้ในปี	พ.ศ.๒๕๒๓	และปี	พ.ศ.๒๕๒๕	มเีนือ้ทีร่วม	๒๘๕,๖๒๕	ไร่	ครอบคลุม

พื้นที่	๕	อำาเภอ	๓	จังหวัด	ได้แก่	อำาเภอควนขนุน	จังหวัดพัทลุง	อำาเภอชะอวด	อำาเภอหัวไทร	อำาเภอ

เชียรใหญ่	จังหวัดนครศรีธรรมราช	และอำาเภอระโนด	จังหวัดสงขลา	(รูปที่	๔.๑๐)

	 	 มีชมุชนทีอ่าศยัอยูแ่ละทำากนิในเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย	ประมาณ	๖๔,๐๐๐	คน	ครอบคลมุพืน้ที่	

๕	อำาเภอ	๓	จังหวัด	คือ	จังหวัดพัทลุง	นครศรีธรรมราช	และสงขลา	รวมจำานวน	๕๐	หมู่บ้าน	๑๐	ตำาบล	

ได้แก่	ตำาบลพนางตุง	ตำาบลทะเลน้อย	ตำาบลแหลมโตนด	อำาเภอควนขนุน	จังหวัดพัทลุง	ตำาบลขอนหาด	

ตำาบลนางหลง	 ตำาบลเคร็ง	 อำาเภอชะอวด	 ตำาบลแหลม	 ตำาบลควนชะลกิ	อำาเภอหวัไทร	ตำาบลการะเกด	

อำาเภอเชยีรใหญ่	จงัหวดันครศรธีรรมราช	และตำาบลบ้านขาว	อำาเภอระโนด	จังหวัดสงขลา
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	 	 การประกาศเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย	เป็นการประกาศตามพระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครอง

สตัว์ป่า	พ.ศ.๒๕๐๓	เพือ่คุม้ครองสตัว์ป่าตามธรรมชาต	ิรวมถงึถิน่ทีอ่ยูอ่าศยัเท่าน้ันโดยไม่กระทบต่อการ

ใช้ที่ดิน	ทำาให้การประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	ครอบคลุมทั้งพื้นที่ป่า	ที่ดินถือครองที่มีเอกสาร 

สิทธิและไม่มีเอกสารสิทธิ	 ทั้งรวมพื้นที่ตั้งชุมชน	 เพราะในขณะนั้นการประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่า 

ไม่ส่งผลกระทบต่อการใช้ที่ดินของชุมชนและประชาชน

	 	 ต่อมาในปี	 พ.ศ.๒๕๓๕	 รัฐบาลได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	 พ.ศ.

๒๕๓๕	แทนพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	พ.ศ.๒๕๐๓	และบทเฉพาะกาลได้บัญญัติให้เขต

ห้ามล่าสัตว์ป่าที่มีอยู่เดิม	นอกจากมุ่งเน้นคุ้มครองสัตว์ป่าแล้ว	ยังได้ห้ามมิให้ผู้ใดยึดถือครอบครองที่ดิน

ภายในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าด้วย	ตามมาตรา	๔๒	วรรค	๒	(๓)		 	 	 	 	 	

	 	 จากการสำารวจที่ดินถือครองในเขตห้ามล่าทะเลน้อยปัจจุบัน	 พบว่า	 มีพื้นที่ที่มีเอกสารสิทธ ิ

จำานวน	 ๖๙,๒๘๐	 ไร่	 และพืน้ทีถ่อืครองไม่มเีอกสารสทิธิ	 จำานวน	๓๖,๓๔๕	 ไร่	 โดยหวัหน้าเขตห้ามล่า

สตัว์ป่าทะเลน้อยชี้แจงในการประชุมรับฟังความเห็นกับคณะวิจัย	 เมื่อวันที่	 ๓๑	 มกราคม	 พ.ศ.๒๕๕๘ 

ว่า	ในกรณีพื้นที่ที่มีเอกสารสิทธิที่ดิน	สามารถนำาไปทำานิติกรรมต่างๆ	ได้เช่นเดียวกับพื้นที่ที่อยู่ภายนอก 

เขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย	แต่ในส่วนของพ้ืนทีท่ีป่ระชาชนครอบครอง	โดยไม่มสีทิธิในทีด่นิเป็นประเดน็

ข้อขดัแย้งทีต้่องมีการดำาเนนิการแก้ปัญหา	เพือ่ป้องกันการเปลีย่นแปลงสภาพพืน้ที	่การบกุรกุพืน้ทีป่่าพร ุ

และการเข้ามาถือครองที่ดินของนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น	

	 	 ในส่วนพืน้ทีท่ีไ่ม่มีเอกสารสิทธิ	 เขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย	 ได้ดำาเนนิการตรวจพสิจูน์สทิธติามมติ 

คณะรฐัมนตรเีม่ือวันที	่๓๐	มิถนุายน	พ.ศ.๒๕๔๑	จำานวน	๒,๒๑๐	ราย	๒,๘๓๙	แปลง	รวมพืน้ที	่๒๖,๔๔๑-๓-๒๐	ไร่	 

(จงัหวดัพทัลงุและนครศรธีรรมราช)	

	 	 ท้องที่จังหวัดพัทลุง	 มีการตรวจสอบพิสูจน์สิทธิ	 ๒	 พื้นที่	 คือ	 ภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 

ป่าคลองยวน	ประกาศปี	พ.ศ.๒๕๐๗	ในท้องทีต่ำาบลพนางตงุ	และป่าสงวนแห่งชาตป่ิาเขยีว	ท้องทีต่ำาบลทะเลน้อย 

ประกาศปีพ.ศ.๒๕๒๔	 โดยใช้ภาพถ่ายทางอากาศสำาหรบัการตรวจสอบพสิจูน์สทิธ	ิ ปี	พ.ศ.๒๕๐๙	 ในพืน้ที ่

ป่าสงวนแห่งชาตป่ิาคลองยวน	และปี	พ.ศ.๒๕๒๗	ในพืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาตป่ิาเขยีว	ผลการตรวจสอบพสิจูน์

สทิธแิล้วเสรจ็ปี	พ.ศ.๒๕๕๒	รวม	๓๔๖	ราย	๔๗๘	แปลง	๔,๐๔๐.๑๑	ไร่

	 	 ท้องท่ีจงัหวัดนครศรธีรรมราช	เขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่าทะเลน้อย	ได้ดำาเนนิการตรวจพสิจูน์	การครอบครอง 

ทีด่นิ	จำานวน		๑,๘๖๔		ราย	๒,๓๖๑	แปลง	เน้ือที	่๒๒,๔๐๑-๓-๐๙	ไร่	
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รปูที ่4.10 แผนทีท้่ายประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรือ่งการห้ามล่าสตัว์ป่า พ.ศ.2525

ที่มา	:	กระทรวงเกษตรและสหกรณ์	(๒๕๒๕)
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  (3) ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะการมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขปัญหา 

ทัง้ในระดบัพืน้ทีแ่ละระดบันโยบายหรอืกฎหมาย

	 	 การประชมุรบัฟังความคดิเหน็	เมือ่วนัที	่๓๑	มกราคม	พ.ศ.๒๕๕๘	ณ	สำานักงานเขตห้ามล่าสตัว์ป่า 

ทะเลน้อย	ตำาบลทะเลน้อย	อำาเภอควนขนนุ	จงัหวดัพทัลงุ	ซ่ึงมผีูเ้ข้าร่วม	จำานวน	๕๐	ราย	จากตำาบลพนางตงุ	

อำาเภอควนขนนุ	จังหวัดพัทลุง	และตำาบลแหลม	อำาเภอหัวไทร	จังหวัดนครศรีธรรมราช	ร่วมกับหัวหน้า

และผู้ช่วยหัวหน้าเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย

	 	 หัวหน้าเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	(นายชาย	สุวรรณชาติ)	ชี้แจงในที่ประชุมว่า	เมื่อมีการแก้ไข

พระราชบัญญตัสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า	พ.ศ.๒๕๓๕	ซึง่มบีทบญัญตัห้ิามมใิห้ผูใ้ดครอบครองทีด่นิในเขต

ห้ามล่าสตัว์ป่า	ซึง่ในการประกาศเดมิมทีีด่นิทีม่เีอกสารสทิธ	ิทีด่นิทีม่กีารครอบครอง	และทีส่าธารณประโยชน์	

แต่ในภายหลังเมื่อมีการขยายพื้นที่ของเอกสารสิทธิ	 จึงต้องมีการควบคุมและตรวจสอบ	 ในกรณีที่เป็น

เอกสารสิทธิที่มีอยู่เดิมก่อนปี	พ.ศ.๒๕๓๕	ถือว่าชาวบ้านมีสิทธิชอบด้วยกฎหมาย

	 	 สำาหรับที่ดินที่ไม่มีเอกสารสิทธิ	 และมีการตรวจพิสูจน์สิทธิตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 

๓๐	มิถุนายน	พ.ศ.๒๕๔๑	อยู่ระหว่างขั้นตอนการส่งเรื่องไปยังกรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่า	และพันธุ์พืช 

และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 ถ้าพิสูจน์แล้วว่าอยู่ก่อนประกาศเขตป่าไม้ก็จะยุต ิ

ปัญหาได้	ถ้าได้ข้อยตุจิะช่วยแก้ปัญหาการบกุรกุเพิม่เตมิได้	แต่เป็นเรือ่งนโยบายของกระทรวงทรพัยากร 

ธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมว่า	จะดำาเนนิการอย่างไรกบับคุคลทีอ่ยูก่่อนและอยูห่ลงัการประกาศเขตป่าดงักล่าว 

	 	 ถ้ามกีารพสูิจน์สิทธิแล้ว	จะนำามาซึง่การมส่ีวนร่วมในการป้องกนัการเผาป่า	บกุรกุป่า	 และนำาไปสู ่

การพัฒนาสร้างกระบวนการการมีส่วนร่วมเพื่อการอนุรักษ์ดูแลรักษาป่าพรุได้ในอนาคต

	 	 ปัจจุบัน	เขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยได้มีการจัดทำาแนวเขตในพื้นที่ที่ชัดเจนแล้ว	โดยเจ้าหน้าที่	

ได้ลงไปประชมุกบัชาวบ้านในพืน้ที	่ทำาให้ปัญหาคลีค่ลายพอสมควร	และหลงัการตรวจพสิจูน์สทิธิทีช่ดัเจน

เป็นการช่วยป้องกันการบุกรุกพื้นที่เพิ่มเติมได้		

	 	 ในส่วนของประชาชนเห็นว่า	การจัดทำาแนวเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยให้ชัดเจน	มคีวามสำาคญั	

โดยเฉพาะบรเิวณรอยต่อแนวเขต	เนือ่งจากประชาชนยงัไม่สามารถออกเอกสารสทิธใินทีด่นิได้	แม้ที่ดินจะ

อยู่นอกเขต	 เนื่องจากเจ้าพนักงานที่ดินเกรงว่าเป็นที่ดินที่อยู่ในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	ส่วนชุมชน

ที่อยู่อาศัยและทำากินมาก่อนการประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	 แต่ไม่มีเอกสารสิทธิมีมากรัฐควร

รับรองสิทธิของชาวบ้านในส่วนนี้	

  ข้อคิดเห็นและข้อเสนอของประชาชน

	 	 	 (๑)	แนวเขตอนรุกัษ์ต้องมคีวามชดัเจนว่า	เขตใดคอืพืน้ทีเ่ขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย	ในส่วน

ของที่ดินของประชาชนที่ไม่มีเอกสารสิทธิ	 แต่ทำากินก่อนการประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยในปี	

พ.ศ.๒๕๑๘	ให้ผ่อนผันการใช้ประโยชน์	และให้ดำาเนินการจำาแนกเขตที่ดินทำากินของชุมชน	เพื่อกันพื้นที่

ออกจากเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	
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	 	 	 (๒)	 ให้เขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยจัดทำาแนวเขตในพื้นที่ให้ชัดเจน	 และส่งเรื่องให้กับ

สำานักงานที่ดิน	เพื่อให้ชาวบ้านได้นำาไปขอออกเอกสารสิทธิได้ต่อไป

	 	 การสำารวจความคดิเหน็ของประชาชนโดยใช้แบบสอบถามเป็นการสำารวจข้อมลูการมส่ีวนร่วมของ

ประชาชนในการกำาหนดแนวเขตทีด่นิรฐั	เนือ่งจากการสำารวจต้องการทราบถงึข้อคดิเหน็และข้อเสนอแนะ

ของประชาชนทีป่ระสบปัญหาในพืน้ทีก่รณศีกึษาทัง้	๗	แห่ง	ดงักล่าวมาแล้วข้างต้น	โดยครอบคลุมพื้นที่

บางส่วนใน	๘	จังหวัด	ได้แก่	กาญจนบุรี	ราชบุรี	นครราชสีมา	สกลนคร	ลำาปาง	สุราษฎร์ธานี	พัทลุง	และ

นครศรธีรรมราช	จากจำานวนผูเ้ข้าร่วมประชมุ	จำานวน	๓๕๐	ราย	มจีำานวนผูต้อบแบบสอบถามรวมทัง้สิน้ 

๑๒๙	 ราย	 ผู้ตอบแบบสอบถามส่วนใหญ่เป็นเพศชาย	 ๑๑๑	 คน	 (ร้อยละ	 ๘๖.๐)	 เพศหญิง	 ๑๘	 คน 

(ร้อยละ	๑๔.๐)	อายุสูงสุด	คือ	๗๙	ปี	อายุตำ่าสุด	๒๓	ปี	อายุเฉลี่ย	๕๐.๕๙	ปี	ระดับการศึกษาส่วนใหญ่

จบการศึกษาระดับมัธยมศึกษา	๔๗	 คน	 (ร้อยละ	๓๖.๔๐)	 รองลงมาจบการศึกษาระดับประถมศึกษา 

๔๑	 คน	 (ร้อยละ	 ๓๑.๘)	 และจบการศึกษาระดับปริญญาตรี	 ๒๗	 คน	 (ร้อยละ	 ๒๐.๙)	 ผู้ตอบแบบ 

สอบถามส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม	๘๔	คน	(ร้อยละ	๖๕.๑๐)	อาชีพรองลงมาคือ	รับราชการ	

๒๕	 คน	 (ร้อยละ	๑๙.๔)	 นอกเหนือจากนั้นประกอบอาชีพรับจ้างทั่วไป	ทำาธุรกิจส่วนตัวประมง	 และ 

บางรายเป็นข้าราชการบำานาญ	ผลการตอบแบบสอบถามสรุปได้ดังนี้

 4.2.1 ความรู้ ความเข้าใจ ของประชาชนเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของชุมชนใน
การก�าหนดแนวเขตที่ดินรัฐ

ร	 	 การสำารวจข้อมลูในส่วนนี	้มวีตัถปุระสงค์เพือ่ตรวจสอบความรู	้ความเข้าใจพืน้ฐานของประชาชน

เก่ียวกับการมีส่วนร่วมของชุมชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินรัฐว่ามีมากน้อยเพียงไร	 เพือ่เป็นข้อมลู 

ประกอบการจดัทำาแนวทางในการกำาหนดแนวเขตทีดิ่นรฐั	 และสนับสนุนให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการใช้

ประโยชน์	และดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ของตนเอง	

	 	 สำาหรบัประเดน็ความรู	้ความเข้าใจ	ของประชาชนเกีย่วกบัการมส่ีวนร่วมของชมุชน	ในการกำาหนด

แนวเขตที่ดินรัฐ	 แบ่งออกเป็น	 ๕	 เรื่อง	 ได้แก่	 (๑)	 ความรู้	 ความเข้าใจที่หน่วยงานของรัฐต้องมารับฟัง

ความคดิเห็นของประชาชนทีไ่ด้รบัผลกระทบต่อการดำาเนินงานของรฐั	(๒)	ความรู	้ความเข้าใจทีใ่ห้ชมุชน

ท้องถิน่มส่ีวนร่วมในการจดัการและใช้ประโยชน์ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม	 (๓)	ความรู	้ความเข้าใจ 

ที่หน่วยงานของรัฐมีการประชาสัมพันธ์	 ชี้แจง	 และรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนการกำาหนด 

แนวเขตทีดิ่นของรฐั	 (๔)	 การมส่ีวนร่วมในการแสดงความคดิเหน็	 และให้ข้อเสนอแนะในการรบัฟังความคดิ

เหน็ของหน่วยงานรัฐ	 และ	 (๕)	 ชุมชนควรมีส่วนร่วมในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

สามารถสรุปได้ตามรูปที่	๔.๑๑	ดังนี้

4.2     การส�ารวจความคดิเหน็และความตอ้งการของประชาชนโดยใชแ้บบสอบถาม
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รูปที่ 4.11 ความรู้ความเข้าใจของประชาชนเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของชุมชนในการก�าหนด 

          แนวเขตทีด่นิรฐั

ที่มา	:	จากการสำารวจ

 ตามรูปที่	 ๔.๑๑	 สรุปผลจากการสอบถามประชาชนในส่วนของความเข้าใจของประชาชน 

เกีย่วกบัการมส่ีวนร่วมของชมุชนในการกำาหนดแนวเขตทีดิ่นรฐั	พบว่าประชาชนส่วนใหญ่ถงึร้อยละ	๖๐.๕ 

มีความรู้ความเข้าใจในระดับมากถึงมากที่สุด	 ที่หน่วยงานของรัฐต้องเข้ามารับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนทีไ่ด้รบัผลกระทบหรอือาจได้รบัผลกระทบต่อการดำาเนินงานของรฐั	และประชาชนส่วนใหญ่ร้อยละ 

๔๔.๒	มคีวามรู	้ ความเข้าใจในระดบัทีม่ากท่ีให้ชุมชนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการและใช้ประโยชน์

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 แต่ในเรื่องที่หน่วยงานของรัฐได้เข้ามาประชาสัมพันธ์	 ชี้แจง	 และ 

รับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนการกำาหนดแนวเขตทีด่นิรฐัน้ัน	ประชาชนส่วนใหญ่คดิว่ายงัมส่ีวนร่วม 

ในระดับทีน้่อยมากจนถงึปานกลาง	(ร้อยละ	๗๒.๙๐)	แสดงให้เหน็ว่าหน่วยงานภาครฐัมกีารประชาสมัพนัธ์	

ชีแ้จงข้อมลูข่าวสาร	รวมทัง้เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็ยงัไม่ทัว่ถงึซึง่สอดคล้อง

กับคำาถามข้อที่สี่	 ในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น	และให้ข้อเสนอแนะใน 

การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานรัฐที่ผลการสำารวจของประชาชนส่วนใหญ่อยู่ในระดับปานกลาง 

(ร้อยละ	 ๓๓.๐)	 จึงเห็นว่าประชาชนส่วนมากยังไม่มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น	

อย่างไรก็ตามประชาชนในชุมชนส่วนใหญ่ถึงร้อยละ	๕๑.๙	ยังมีความเห็นว่าชุมชนควรมีส่วนร่วมในการ

ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกันอย่างยั่งยืน

๕.	ชมุชนควรมส่ีวนในการรกัษาทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม

๔.	การมส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็ในการรบัฟังความคดิเหน็ของภาครฐั

๓.	ภาครฐัมกีารประชาสมัพนัธ์	ช้ีแจงก่อนกำาหนดแนวเขตทีด่นิของรฐั

๒.	ความรูค้วามเข้าใจมส่ีวนร่วมในการจดัการทรพัยากรธรรมชาติ

๑.	ความรูค้วามเข้าใจท่ีภาครฐัเข้ามารบัฟังความคดิเหน็
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  4.2.2 แนวทางหรือข้อเสนอแนะเพื่อให้ภาครัฐน�าไปปรับปรุงการด�าเนินงาน
ก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ

	 	 การสำารวจความคิดเห็นต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 

โดยใช้แบบสอบถามนัน้	ประชาชนผู้ตอบแบบสอบถามได้ให้ข้อคดิเหน็และข้อเสนอแนะเพือ่เป็นแนวทาง

ให้ภาครฐันำาไปปรบัปรงุการดำาเนนิงานกำาหนดแนวเขตทีด่นิของรฐั	สามารถสรปุประเดน็สำาคญัๆ	ได้ดงันี้

	 	 	 (๑)			ภาครฐัควรประชาสมัพนัธ์ข้อมลูข่าวสาร	ชีแ้จง	และสร้างความเข้าใจกบัประชาชนและ

ท้องถ่ินให้มคีวามรู	้ความเข้าใจในการกำาหนดแนวเขตทีด่นิของรฐัก่อนทีจ่ะประกาศเป็นเขตอทุยานแห่งชาต ิ

ควรเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นจริง	 ซึ่งในอดีตหน่วยงานของรัฐไม่ประชาสัมพันธ์ทำาความเข้าใจให้กับ

ประชาชนให้ทราบถึงข้อเท็จจริง	และปัจจุบันชาวบ้านยังไม่เข้าใจเกี่ยวกับข้อกฎหมายของที่ดิน

	 	 	 (๒)	 ควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น	 โดยให้ภาครัฐจัดตั้งกลไกการแก้ไข

ปัญหาที่ดินแนวเขตทุกระดับก่อนที่จะประกาศเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ	 เพื่อให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการ

กำาหนดกฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์ในที่ดินและรักษาพื้นที่ป่า	 รวมทั้งให้ภาคประชาชนและท้องถิ่นเข้า

ร่วมเป็นคณะทำางาน	หรือออกสำารวจพื้นที่ร่วมกัน	เพื่อให้พบเห็นข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับปัญหาที่กำาลัง

เกิดขึ้น	 แล้วนำาไปวิเคราะห์เพื่อหาทางออกให้ประชาชนกับรัฐอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข	 เมื่อทุกอย่าง 

เสร็จสมบูรณ์ควรให้หน่วยงานท้องถิ่นดูแล	ร่วมกับคณะทำางานในตำาบลนั้นๆ	หรือร่วมกับภาครัฐ	

	 	 	 (๓)	 ภาครัฐควรเร่งจัดทำาแนวเขตให้มีความชัดเจน	 มีการบูรณาการร่วมกันระหว่าง 

หน่วยงาน	เพือ่ร่วมกนัแก้ไขปัญหาแนวเขตทีด่นิทีท่บัซ้อนให้เป็นไปในทศิทางเดยีวกัน	รฐัควรแก้ไขปัญหา

แนวเขตให้เป็นปัจจบุนั	ดำาเนนิการอย่างจรงิจังและต่อเน่ือง	เพือ่หาแนวทางแก้ไขปัญหาทีด่นิทำากนิให้แก่

ประชาชนให้สามารถทำากินได้ตามปกติ	เหมือนช่วงเวลาก่อนที่จะมีประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อน

ทีด่นิทำากนิของประชาชน	ควรมคีวามชดัเจนในการออกเอกสารสทิธิให้กับชาวบ้านอย่างใดอย่างหน่ึง	เช่น	

หากให้เป็นพืน้ทีด่ำาเนนิการปฏริปูทีด่นิกใ็ห้กำาหนดทัง้อำาเภอ	และสำานกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 

เข้ามาดำาเนนิการ	เพือ่ให้ประชาชนสามารถทำากนิในพืน้ทีต่่อไปได้อย่างถกูต้องตามกฎหมาย	รวมทัง้ให้ภาครฐั 

พจิารณาทีด่นิเขตป่าไม้ทีเ่ส่ือมสภาพเพือ่นำามาปฏริปูทีด่นิให้ประชาชนทีไ่ม่มทีีด่นิทำากิน	และแก้ไขปัญหา

แนวเขตป่าสงวนให้ตรงกับสภาพความเป็นจริงของชุมชน	 โดยให้ชาวบ้านที่อยู่ในพื้นที่มีส่วนร่วมในการ 

ชีแ้นวเขต	และปลกูป่าเป็นแนวกนัชนห้ามบกุรกุต่อไป	ซ่ึงหน่วยงานทีม่หีน้าทีร่บัผดิชอบควรเร่งตรวจสอบ 

ข้อเท็จจริง	สำารวจว่าสิ่งใดควรให้	หรือสิ่งใดควรเก็บรักษาไว้	แต่ในบางพื้นที่ที่มีการพัฒนาไปมากแล้วนั้น 

เช่น	 พื้นที่บริเวณอำาเภอวังนำ้าเขียวควรพัฒนาให้เป็นเมืองท่องเที่ยวเชิงเกษตรกรรมและ	 ร่วมดูแล	 และ

อนุรักษ์ให้มีความยั่งยืน	หรือนำารูปแบบของโฉนดชุมชน	พระราชบัญญัติป่าชุมชนมาปรับใช้กับพื้นที่

	 	 	 (๔)	 ภาครัฐควรบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง	 ดำาเนินการตามกฎหมายไม่เน้นบุคคลใด

บุคคลหนึ่งรวมทั้งร่วมกันแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องของทุกหน่วยงานให้มีความทันสมัยและเป็นปัจจุบัน	 
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เพราะแต่ละหน่วยงานมีกฎหมายของตนเอง	 ซึ่งก่อให้เกิดปัญหา	 อาทิ	 พระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับป่าไม ้

ทีล้่าสมัย	และควรนำากฎหมายจำากดัสิทธิการถอืครองทีด่นิมาใช้มากกว่าการใช้กฎหมายภาษทีีด่นิทีก่ำาลงัจะ 

ประกาศใช้ในปี	พ.ศ.๒๕๕๘	ซึง่จะเป็นการผูกปัญหาใหม่และให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการแก้ไขกฎหมาย	

การแก้ปัญหาแนวเขตทีด่นิของรฐัหากจะแก้ไขต้องให้ทกุฝ่ายมส่ีวนร่วมแก้ไขอย่างจรงิจัง	ไม่ควรใช้นโยบาย

กว้างๆ	เหมือนกันทั้งประเทศ	เนื่องจากทำาให้เกิดช่องว่าง	มีการบิดเบือนข้อกฎหมาย	เพือ่เข้าข้างฝ่ายผูม้ี

อำานาจมากกว่าประชาชนส่วนใหญ่	รวมทัง้ควรมบีทลงโทษทางกฎหมายเมือ่มผีูก้ระทำาผดิ	นอกจากนีใ้นการ

ออกกฎระเบียบต่างๆ	รัฐต้องประสานกับท้องถิ่นไม่ใช้กฎหมายอย่างเดียวในการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทำากิน

	 	 	 (๕)	การแก้ไขปัญหาความขดัแย้งระหว่างประชาชนกบัทีด่นิของรฐัต้องเร่งแก้ไขในระหว่าง

ทีร่ฐับาลมอีำานาจเตม็ภายในปี	พ.ศ.๒๕๕๘	ควรเร่งจดัทำาแผนแม่บทในการกำาหนดเขตทีด่นิของรฐัทกุแปลง 

โดยตั้งคณะทำางานระดับจังหวัดให้เป็นผู้เสนอแนวทางและนำาเข้าสภานิติบัญญัติออกเป็นกฎหมาย 

คณะทำางานควรประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ฝ่ายรัฐที่มีความรับผิดชอบเรื่องที่ดิน	 ผู้แทนของภาคประชาชน

ในพื้นที่ที่มีปัญหา	 ผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้และประสบการณ์เรื่องที่ดิน	 และมอบให้สำานักงานที่ดิน

จังหวัดเป็นฝ่ายเลขานุการของคณะทำางาน	 และรองผู้ว่าราชการจังหวัดทำาหน้าที่ประธานคณะทำางาน 

(รองผู้ว่าราชการจังหวัดที่ดูแลงานที่ดิน)	รวมทั้งประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนได้ทราบว่ามีคณะทำางานชุด 

ดังกล่าวเพื่อให้ประชาชนสามารถติดต่อฝ่ายเลขานุการในการเสนอปัญหาและข้อมูลที่เกี่ยวข้อง	และใน

การกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ	 ควรทำาเป็นแนวถนนรอบแนวเขตของที่ดิน	 แต่ละหน่วยงานเพื่อแสดง 

แนวเขตให้ชัดเจน

  จากการศึกษาถึงสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจากการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ ข้อคิดเห็นของ

ประชาชน และการวิเคราะห์ข้อเท็จจริงจากพื้นที่กรณีศึกษาสรุปได้ ดังนี้

	 	 ตามท่ีคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาต	ิได้รบัเรือ่งร้องเรยีนจากประชาชนเกีย่วกบัทีด่นิและ

ป่าไม้	 พบว่า	 ปัญหาส่วนใหญ่เป็นปัญหาการทับซ้อนแนวเขตที่ดินของรัฐ	 กับที่ดินทำากินและอยู่อาศัย

ของประชาชน	การศกึษาได้เลอืกกรณคีำาร้องดงักล่าว	จำานวน	๗	กรณศีกึษา	โดยเน้นกรณศีกึษาในพืน้ท่ี

ป่าไม้	จำานวน	๖	กรณ	ีและทีด่นิสงวนหวงห้ามกับทีด่นิสาธารณประโยชน์	จำานวน	๑	กรณ	ีโดยศกึษาจาก

คำาร้องเรยีนในพืน้ทีก่รณศีกึษา	ประกอบรายงานการตรวจสอบของคณะกรรมการสทิธิมนุษยชนแห่งชาต ิ

รวมทัง้รายงานการตรวจสอบจากผู้ตรวจการแผ่นดนิ	และสภาผูแ้ทนประชาชน	ทัง้ข้อคดิเหน็ของประชาชน

ในพื้นที่กรณีศึกษาทั้ง	 ๗	 กรณี	 จากการจัดประชุมรับฟังความเห็น	 ซึ่งมีผู้เข้าร่วมประมาณ	๓๕๐	 คน 

เป็นประชาชนผูไ้ด้รบัผลกระทบร่วมกบัหน่วยงานของรฐัทีเ่ก่ียวข้อง	ดงัน้ี

	 	 (๑)	คำาร้องที	่๔๔๗/๒๕๔๗	การประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาตแิละอทุยานแห่งชาตทิบัทีด่นิทำากิน

ราษฎรบ้านตากแดด	ตำาบลยางหัก	อำาเภอปากท่อ	จังหวัดราชบุรี

   ปัญหา	: กรมป่าไม้จำาแนกให้พืน้ทีบ้่านตากแดด	ตำาบลยางหัก	 เป็นโซน	E1	 เนื่องจากเป็น

พืน้ทีล่าดชนัเพือ่กนัพืน้ทีไ่ว้ไม่ส่งมอบให้สำานกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมนำาไปปฏริปูทีด่นิทำาให้

ชาวบ้านตากแดดไม่ได้รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดิน
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   วิเคราะห์ได้ว่า	 :	 รัฐเป็นผู้กำาหนดเขตจำาแนกพืน้ทีแ่ต่ฝ่ายเดยีว	 โดยการจำาแนกโซนพืน้ที่
เศรษฐกจิ	 (โซน	 E)	 ออกเป็นพืน้ที	่ E1	 E2	 และ	 E3	 โดยไม่คำานึงถงึสภาพข้อเทจ็จรงิในพืน้ทีว่่าประชาชน 
ทำากนิมาก่อน	ทำาให้ประชาชนบ้านตากแดดซึ่งถูกกำาหนดโซนให้เป็น	 โซน	 E1	 ไม่ได้รับสิทธิตามกฎหมาย 
การปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	ทัง้ทีข่ณะส่งมอบพืน้ทีใ่ห้นำามาดำาเนินการปฏิรปูทีดิ่นมไิด้กำาหนดเป็นโซน
พืน้ทีด่งักล่าวมเีพยีงโซนพืน้ทีเ่ศรษฐกจิ	(โซน	E)	เท่าน้ัน

	 	 (๒)	คำาร้องที	่๔๓๑/๒๕๕๐	กรณอีทุยานแห่งชาติใต้ร่มเยน็	ประกาศเขตอุทยานทบัทีท่ำากินทีร่าษฎร 
ทำาประโยชน์มาก่อน	พืน้ทีอ่ำาเภอเวยีงสระ	อำาเภอนาสาร	และอำาเภอกาญจนดษิฐ์	จังหวัดสุราษฎร์ธานี

   ปัญหา	 :	ประชาชนถูกเจ้าหน้าที่ห้ามเข้าเก็บเกี่ยวผลผลิต	 ได้รับผลกระทบหลังจากการ
ประกาศอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น	ในปี	พ.ศ.๒๕๓๔	ทับซ้อนกับที่ดินทำากินของประชาชน

   วิเคราะห์ได้ว่า	:	ปัญหาข้อขดัแย้ง	ยงัไม่สามารถหาข้อยตุแินวเขตร่วมกันของหน่วยงานได้ 
ประชาชนถูกจับกุมดำาเนินคดี	 และไม่สามารถทำากินได้ตามสิทธิที่ควรจะได้รับตามกฎหมาย	 เนื่องจาก
ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงทางนโยบาย	 และหน่วยงานของรัฐมิได้เร่งรัดให้มีการแก้ไขปัญหา
อย่างจริงจัง	เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับประชาชนผู้เดือดร้อน	

	 	 (๓)		คำาร้องที	่๒๖๘/๒๕๕๕	กรณปัีญหาการประกาศเขตอทุยานทบัซ้อนกบัแนวเขตพระราชกฤษฎกีา 
เพกิถอนแนวเขตพืน้ทีห่วงห้ามทีท่หาร	พ.ศ.๒๔๘๑	พืน้ทีต่ำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ	อำาเภอศรสีวสัดิ์ 
จังหวัดกาญจนบุรี

   ปัญหา	:	ปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตอทุยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์กบัแนวเขตพืน้ท่ีที่
เพิกถอนการหวงห้ามที่ราชพัสดุที่ได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในราชการทหาร	ซึ่งเป็นพื้นที่จัดสรรให้กับ
ประชาชนที่ถูกอพยพจากพื้นที่ก่อสร้างเขื่อนศรีนครินทร์

   วิเคราะห์ได้ว่า	 :	 มีการกำาหนดแนวเขตอุทยานแห่งชาติคลาดเคลื่อนไปจากข้อเท็จจริง
และมีการกำาหนดจุดพิกัดพื้นที่ผิดพลาด	ต้องแก้ไขให้ประโยชน์กับประชาชน

	 	 (๔)	คำาร้องที่	๑๖๘/๒๕๕๓	กรณีประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยทับซ้อนเอกสารสิทธิที่ดิน
พื้นที่ตำาบลพนางตุง	อำาเภอควนขนุน	จังหวัดพัทลุง

   ปัญหา	 :	มีการแก้ไขพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	พ.ศ.๒๕๓๕	ห้ามมิให้มี
การครอบครองใช้ประโยชน์ที่ดินภายในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย	 ทำาให้ส่งผลกระทบต่อประชาชน
ที่ไม่มีเอกสารสิทธิที่ดินที่ครอบครองทำาประโยชน์มาก่อนการประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยต้อง 
สูญเสียสิทธิและเป็นผู้ครอบครองที่ดินอย่างผิดกฎหมาย

   วิเคราะห์ได้ว่า	 :	เมื่อมีการแก้ไขพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	พ.ศ.๒๕๓๕	
ซึ่งมีบทบัญญัติห้ามมิให้ผู้ใดครอบครองที่ดินในเขตห้ามล่าสัตว์ป่า	 ซึ่งในการประกาศเดิมมีที่ดินที่มี 
เอกสารสทิธ	ิทีด่นิทีม่กีารครอบครอง	เป็นการเพิม่ความเข้มข้นของกฎหมายทีก่ระทบสทิธขิองประชาชน	
เป็นการละเมิดสิทธิของประชาชนที่พึงมี
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	 	 (๕)	คำาร้องที่	๑๑๕/๒๕๕๖	กรณีปัญหาการเตรียมการประกาศอุทยานฯ	ถำ้าผาไททับที่ดินทำากิน	
ที่อยู่อาศัยและป่าชุมชน	พื้นที่ตำาบลบ้านดง	อำาเภอแม่เมาะ	จังหวัดลำาปาง	

   ปัญหา	:	จากปัญหาความเดอืดร้อนของชมุชนจากการทบัซ้อนพืน้ทีท่ีอ่ยูอ่าศยัและพืน้ที ่
ทำากินที่เกิดขึ้นในพื้นที่ทั่วประเทศ	 โดยชุมชนไม่รับทราบข้อมูลการดำาเนินการของหน่วยงานรัฐ 
และรับทราบเม่ือรัฐได้ประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนไปแล้ว	 เป็นเรื่องยากที่ประชาชนจะโต้แย้ง
เพื่อให้รัฐปรับปรุงแก้ไขแนวเขตภายหลัง	ทำาให้ประชาชนกลายเป็นผู้ผิดกฎหมายถูกดำาเนินคดี	 ยึดที่ดิน
ทำากิน	และพืชผลถูกทำาลาย	เป็นปัญหาที่ชุมชนในพื้นที่บ้านกลาง	ตำาบลบ้านดง	อำาเภอแม่เมาะ	จังหวัด
ลำาปาง	เกรงว่าจะเกดิขึน้กบัชมุชน

   วิเคราะห์ได้ว่า	 :	 การเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท	 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า	
รัฐบาลและหน่วยงานรฐัได้ดำาเนนิการตรวจสอบแนวเขต	สำารวจพืน้ที	่และตรวจสอบการทบัซ้อนแนวเขตกบั
หน่วยงานอ่ืนอย่างละเอียดรอบคอบและชัดเจน	 ทำาให้กระบวนการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติ 
ถำ้าผาไท	ใช้ระยะเวลายาวนาน	นับแต่ตั้งปี	พ.ศ.๒๕๓๒	จนถึงปัจจุบัน	แต่อย่างไรก็ตาม	การมีส่วนร่วม
ของประชาชนมิได้เป็นที่ยอมรับและระบุไว้เป็นระเบียบปฏิบัติ	เพื่อร่วมกำาหนดแนวเขตอุทยานแห่งชาติ
หรืออื่นๆ	อย่างชัดเจน	ทั้งนี้	การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดจากการตื่นตัวและเรียกร้องของประชาชน
มากกว่า

	 	 (๖)	 คำาร้องที่	 ๓๗๒/๒๕๕๔	 กรณีปัญหาชาวบ้านถูกกล่าวหาว่าบุกรุกพื้นที่เขตอุทยานแห่งชาต ิ
ทับลาน	พื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว	จังหวัดนครราชสีมา

   ปัญหา	 :	ปัญหาข้อขัดแย้งแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลานทับซ้อนแนวเขตปฏิรูปที่ดิน	
และการใช้ประโยชน์ในทีด่นิอำาเภอวงันำา้เขยีว	จงัหวดันครราชสมีา	เป็นปัญหาทีซ่บัซ้อนและส่งผลกระทบต่อ 
ประชาชนในพืน้ที	่จากปัญหาแนวเขตอทุยานแห่งชาต	ิโดยปี	พ.ศ.๒๕๒๔	ประกาศทบัซ้อนพืน้ทีช่มุชนและ
เขตปฏิรูปที่ดิน	 ที่กรมป่าไม้ส่งมอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติป่าวังนำ้าเขียว	 และป่าเขาภูหลวงให้สำานักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	และกำาหนดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน	ในปี	พ.ศ.๒๕๒๑

   วิเคราะห์ได้ว่า	 :	 กรมอุทยานแห่งชาติ	 สัตว์ป่า	 และพันธุ์พืช	 ยังมิได้ดำาเนินการปรับ 
แนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลานที่ประชาชนมีส่วนร่วมกำาหนดแนวเขตใหม่	 ที่จัดทำาขึ้นเมื่อปี	
พ.ศ.๒๕๔๐	 เนื่องจากรัฐบาลมีมติคณะรัฐมนตรี	 เมื่อวันที่	 ๓๐	 มิถุนายน	 พ.ศ.๒๕๔๑	 ยกเลิกมต ิ
คณะรัฐมนตรีก่อนหน้า	 รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีแก้ไขปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน	 เมื่อวันท่ี 
๒๒	 เมษายน	 พ.ศ.๒๕๔๐	 ในเขตป่าเขาภูหลวง	 ที่มีการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติเพื่อนำามา
ปฏิรูปที่ดินแต่ปรากฏว่าพื้นที่ดังกล่าว	 ทับซ้อนกับพื้นที่อุทยานแห่งชาติทับลาน	 และพื้นที่โซน	 C 
ทำาให้ไม่สามารถให้สิทธิจากการปฏิรูปที่ดินได้	 และต้องเพิกถอนสิทธิในบางแปลง	 ส่งผลกระทบต่อ 
เกษตรกรเหล่านี	้เป็นปัญหาทีม่คีวามซบัซ้อนทีร่ฐัจะต้องคำานึงถึงและนำามาพิจารณาในการแก้ไขปัญหาต่อ
ไป	นอกจากปัญหาทับซ้อนในเรื่องแนวเขตแล้ว	ยังมีเงื่อนไขด้านประชากรที่เพิ่มขึ้นที่รัฐต้องปรับแนวคิด
ในการแก้กฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ที่ไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน
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	 	 (๗)	 คำาร้องที่	 ๕๙๒/๒๕๕๕	 กรณีปัญหาที่ดินมีหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงทับที่ตั้งชุมชนและ
ที่ดินทำากิน	พื้นที่ตำาบลหนองหาร	อำาเภอเมือง	จังหวัดสกลนคร

   ปัญหา	 :	 รัฐประกาศพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำาเภอเมือง
สกลนคร	จังหวัดสกลนคร	พ.ศ.๒๔๘๔	ทับซ้อนพื้นที่ชุมชนเก่าแก่	ซึ่งตั้งถิ่นฐานมาก่อนพระราชกฤษฎีกา
กำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ

   วิเคราะห์ได้ว่า	:	พืน้ทีห่นองหารยงัมปัีญหาการออกเอกสารสทิธไิม่ชอบด้วยกฎหมายใน
เขตพื้นที่หนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง	แต่ที่ดินที่ประชาชนถือครองและใช้ประโยชน์มีมาก่อนแต่ไม่ได้รับ
เอกสารสิทธิ	ทำาให้ประชาชนไม่ได้รับความเป็นธรรมการกำาหนดเขตที่ดินของรัฐ	ที่ผ่านมาประชาชนไม่มี
ส่วนร่วมในการกันพื้นที่ทำากินและที่ตั้งชุมชนออกจากแนวเขตที่ดินของรัฐ	 ในขณะที่จำานวนประชากร
ก็ขยายตัวเพิ่มมากขึ้น	 ประกอบกับไม่สามารถชี้แนวเขตพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามได้	 ทำาให้
ประชาชนจำานวนมากเสียสิทธิในการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน

	 	 นอกจากนี	้ ได้มกีารสำารวจความคดิเหน็ของประชาชนโดยใช้แบบสอบถามเป็นการสำารวจข้อมลู 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินรัฐ	 เนื่องจากการสำารวจต้องการทราบถึง 
ข้อคดิเห็นและข้อเสนอแนะของประชาชนท่ีประสบปัญหาในพืน้ทีก่รณศีกึษาทัง้	๗	แห่ง	ดงักล่าวมาแล้วข้างต้น 
จากจำานวนผู้เข้าร่วมประชุม	 จำานวน	 ๓๕๐	 ราย	 มีจำานวนผู้ตอบแบบสอบถามรวมทั้งสิ้น	 ๑๒๙	 ราย 
ผลการตอบแบบสอบถามสรุปได้ว่า	ความรู้	ความเข้าใจของประชาชนเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของชุมชน 
ในการกำาหนดแนวเขตที่ดินรัฐ	พบว่า	มีความรู้	ความเข้าใจในระดับมากถึงมากที่สุด	ประชาชนส่วนใหญ่ 
คดิว่ายงัมส่ีวนร่วมในระดบัทีน้่อยมากจนถงึปานกลาง	แสดงให้เหน็ว่าหน่วยงานภาครฐัมกีารประชาสมัพนัธ์ 
ชี้แจงข้อมูลข่าวสาร	รวมทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นยังไม่ทั่วถึง	

	 	 ประชาชนผู้ตอบแบบสอบถามได้ให้ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะเพื่อเป็นแนวทางให้ภาครัฐ 
นำาไปปรับปรุงการดำาเนินงานกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ	 สามารถสรุปประเด็นสำาคัญๆ	 คือ	 ภาครัฐ 
ควรประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสาร	 ช้ีแจง	 และสร้างความเข้าใจกับประชาชนและท้องถิ่นให้มีความรู้ 
ความเข้าใจในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐก่อนที่จะประกาศเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ	 ควรเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารทีเ่ป็นจรงิ	ควรให้ประชาชนมส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็	โดยให้ภาครฐัจัดตัง้กลไกการแก้ไข 
ปัญหาที่ดินแนวเขตทุกระดับก่อนที่จะประกาศเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ	 เพื่อให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการ
กำาหนดกฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์ในที่ดินและรักษาพื้นที่ป่ารวมทั้งให้ภาคประชาชนและท้องถิ่น 
เข้าร่วมเป็นคณะทำางาน	 หรือออกสำารวจพื้นที่ร่วมกัน	 ภาครัฐควรเร่งจัดทำาแนวเขตให้มีความชัดเจน 
มีการบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงาน	 เพื่อร่วมกันแก้ไขปัญหาแนวเขตที่ดินที่ทับซ้อนให้เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน	รัฐควรแก้ไขปัญหาแนวเขตให้เป็นปัจจุบัน	ดำาเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง	ภาครัฐ 
ควรบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง	 ดำาเนินการตามกฎหมายไม่เน้นบุคคลใด	บุคคลหนึ่งรวมทั้งร่วมกัน
แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องของทุกหน่วยงานให้มีความทันสมัยและเป็นปัจจุบัน	 และการแก้ไขปัญหา 
ความขดัแย้งระหว่างประชาชนกบัทีด่นิของรฐัต้องเร่งแก้ไขในระหว่างทีร่ฐับาลมอีำานาจเตม็ภายในปี	พ.ศ.
๒๕๕๘	ควรเร่งจัดทำาแผนแม่บทในการกำาหนดเขตที่ดินของรัฐทุกแปลง	โดยตั้งคณะทำางานระดับจังหวัด
ให้เป็นผู้เสนอแนวทางและนำาเข้าสภานิติบัญญัติออกเป็นกฎหมาย	
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บทท ี่๕

	 	 จากกระแสพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู ่หัวท่ี

พระราชทานแก่คณะกรรมการจดังาน	“วนัรพ”ี	ณ	พระตำาหนักจติรลดารโหฐาน	

เมื่อวันพุธที่	๒๗	มิถุนายน	พ.ศ.๒๕๑๖	ความว่า																

	 	 “...	กฎหมายมไีว้ส�าหรบัให้มคีวามสงบสขุในบ้านเมอืง	มใิช่ว่ากฎหมาย

มีไว้ส�าหรับบังคับประชาชน	 ถ้ามุ่งหมายท่ีจะบังคับประชาชน	 ก็กลายเป็น

เผด็จการ	 กลายเป็นสิ่งท่ีบุคคลหมู่น้อยจะต้องบังคับบุคคลหมู่มาก	 ในทาง 

ตรงกนัข้าม	กฎหมายมไีว้ส�าหรบัให้บคุคลส่วนมากมเีสรแีละอยูไ่ด้ด้วยความสงบ	

บางทเีราตัง้กฎหมายขึน้มากด้็วยวชิาการซึง่ได้จากต่างประเทศ	เพราะว่าวชิาการ

กฎหมายนี	้ก็เป็นวิชาการที่กว้างขวาง	จึงต้องมีอะไรท�าอย่างหนึ่ง	แต่วิชาการ

นั้นอาจไม่เหมาะสมกับสถานการณ์หรอืท้องทีข่องเรา	 บางทเีคยยกตวัอย่างมา

เกีย่วข้องกบัทีด่นิ	เกีย่วข้องกบัการท�ามาหากนิของประชาชน	ที่อยู่ห่างไกล	ซึ่ง

เราเอากฎหมายไปบังคับประชาชนเหล่านั้นไม่ได้	 เพราะว่าเป็นความผิดของ

ตนเอง	 เพราะการปกครองไม่ถึงประชาชนที่อยู่ในที่ห่างไกล	 จึงไม่สามารถ

ทราบถึงกฎหมาย	 ความบกพร่องก็อยู่ท่ีทางฝ่ายท่ีบังคับกฎหมายมากกว่า

ฝ่ายที่จะถูกบังคับ	 ข้อนี้ควรจะถือเป็นหลักเหมือนกัน	 ฉะนั้น	 จะต้องหาวิธีที่

จะปฏิบัติกฎหมาย	ให้ถูกต้องตามหลักธรรมชาติ	...”	

บทวิเคราะห์
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 	 “...	ในป่าสงวน	ซึ่งทางราชการได้ขีดเส้นไว้ว่า	เป็นป่าสงวนหรือป่าจ�าแนก	แต่ว่าเราขีดเส้น 

ไว้ประชาชนก็มีอยู่ในนั้นแล้ว	 เราจะเอากฎหมายป่าสงวน	 ไปบังคับคนท่ีอยู่ในป่าท่ียังไม่ได้สงวน	

แล้วเพิ่งไปสงวนทีหลัง	 โดยขีดเส้นบนกระดาษก็ดูชอบกลอยู่	 แต่มีปัญหาเกิดขึ้น	 ที่เมื่อขีดเส้นแล้ว	

ประชาชนที่อยู่ในนั้น	ก็กลายเป็นผู้ฝ่าฝืนกฎหมายไป	ถ้าดูในทางกฎหมายเขาก็ฝ่าฝืน	เพราะว่าตรา

เป็นกฎหมายโดยชอบธรรม	แต่ว่าถ้าตามธรรมชาติ	ใครเป็นผู้ท�าผิดกฎหมาย	ก็ผู้ที่ขีดเส้นป่านั่นเอง	

เพราะว่าบุคคลที่อยู่ในป่านั้นเขาอยู่ก่อน	 เขามีสิทธิในทางเป็นมนุษย์	 หมายความว่า	 ทางราชการ

บุกรุกบุคคล	ไม่ใช่บุคคลบุกรุกกฎหมายบ้านเมือง	…”

	 การที่คณะผู้ศึกษาวิจัยได้ยกพระบรมราโชวาทพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว	 ขึ้นมาเกริ่นนำาใน 

บทวเิคราะห์นี	้เพือ่มุง่หวังให้ผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องในการดำาเนนิงานด้านการจดัทำาแนวเขตทีด่นิสงวนหวงห้าม 

ของรฐัทีบ่ญัญติัเป็นกฎหมาย	ได้ตระหนกัถงึความเป็นจรงิทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจุบนัว่า	หน่วยงานของรฐัซึง่เป็น 

ผู้กำาหนดในสิ่งต่างๆ	 ให้ประชาชนปฏิบัติ	 ได้ดำาเนินการอย่างครบถ้วนในวิธีการที่กำาหนดแล้วหรือไม่ 

ได้มีการสำารวจตรวจสอบข้อเท็จจริงในพื้นที่นั้นอย่างครบถ้วน	 ให้ประชาชนที่ถือครองทำาประโยชน์ใน

พื้นที่นั้นได้เข้ามาแสดงความเห็นหรือให้มีส่วนร่วมในการกำาหนดแนวเขตหรือไม่

	 การกำาหนดแนวเขตของพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐได้ดำาเนินการตามนโยบายในการรักษาพื้นที่

ของรัฐไว้	เพื่อประโยชน์สาธารณะและรักษาสภาพแวดล้อม	แต่ในการดำาเนินงานยังมีปัญหาที่ต้องแก้ไข 

ให้บรรลุ	 ไม่ให้กระทบกับสิทธิในการถือครองที่ดินของประชาชนที่อยู่ในพื้นที่แห่งนั้น	 ก่อนดำาเนินการ

ประกาศใช้เป็นกฎหมายบังคับ	 หรือต้องดำาเนินการหาทางแก้ไขเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบเสียก่อน													

เม่ือดำาเนนิการไปแล้วยงัต้องดแูลรกัษาพืน้ทีเ่หล่าน้ัน	เพือ่ให้มสีภาพทีม่ัน่คงไม่เสยีหายหรอืเสือ่มสภาพไป	

	 ในอดตีทีผ่่านมาประชากรในประเทศไทยมจีำานวนไม่มาก	โดยพบว่า	จำานวนประชากรในปี	พ.ศ.๒๔๕๓ 

มปีระมาณ	๘.๑	ล้านคน	ปี	พ.ศ.๒๕๐๓	มปีระมาณ	๒๖.๒	ล้านคน	และปี	พ.ศ.๒๕๕๓	มปีระมาณ	๖๕.๙	ล้านคน 

เมื่อเปรียบเทียบกับจำานวนพื้นที่ที่ใช้ในการประกอบอาชีพและอยู่อาศัย	ซึ่งเป็นที่ดินที่มีเอกสารสิทธิของ

ประชาชน	จำานวน	๑๒๗	ล้านไร่	คดิเป็นร้อยละ	๔๐	ทีเ่หลอือกีร้อยละ	๖๐	เป็นทีด่นิของรฐั	ซึง่ประกอบไป

ด้วยพืน้ทีเ่พือ่การอนรุกัษ์คุม้ครอง	เพือ่กจิการของรฐั	กจิการสาธารณปูโภค	พืน้ทีส่าธารณประโยชน์	และอืน่ๆ	

ซึ่งในปัจจุบันที่ดินในจำานวน	ร้อยละ	๖๐	นี้	ได้จำาแนกและนำามาจัดสรรให้กับประชาชนใช้ประโยชน์เป็น

ที่อยู่อาศัยและประกอบอาชีพ	จำานวนมากกว่า	๔๐	ล้านไร่	โดยในปัจจุบันจำานวนประชากรเพิ่มมากขึ้น

อย่างต่อเนื่อง	 สำาหรับพื้นที่ของประเทศยังคงมีเท่าเดิม	 มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจและสังคมให้มีการ

ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพิ่มมากขึ้น	 พร้อมทั้งยังมีการกำาหนดนโยบายให้มีพื้นที่สงวนหวงห้ามไว้เพื่อป่าไม	้

และรักษาสภาพแวดล้อมอีกไม่น้อยกว่าร้อยละ	๔๐	 ของพื้นที่ของประเทศ	 ผู้ที่ยากจนที่เคยดิ้นรนต่อสู้

ถากถางทีดิ่นทำากนิเพือ่ใช้ประโยชน์ในพืน้ทีร่กร้างว่างเปล่า	หรอืพืน้ทีป่่าไม้เดมิทีเ่คยสงวนหวงห้ามไว้	หรอื 

มาสงวนหวงห้ามในภายหลัง	 เกิดปัญหากระทบกับสิทธิในที่ดินที่ตนเองถือครองทำาประโยชน์อยู่	 มีการ

เรียกร้องให้แก้ไข	แต่ก็ไม่เกิดผลตอบรับจากรัฐบาลหรือหน่วยงานราชการที่รับผิดชอบ	เพียงแต่ปล่อยให้

เวลาผ่านเลยไปให้รุ่นต่อไปเข้ามาแก้ไขปัญหาที่คงค้างหมักหมมต่อไป	และเพิ่มปัญหาให้มากขึ้นตามการ

เพิม่ของประชากร	ทัง้ทีเ่มือ่พจิารณาแล้ว	ปัญหาทีเ่กดิขึน้สามารถแก้ไขได้	โดยต้องนำาสทิธขิองประชาชน
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มาพิจารณาก่อน พร้อมกับการกำาหนดให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียกับสิ่งที่กำาหนดนั้น เข้ามามีส่วนร่วมใน
การดำาเนินงานทุกขั้นตอนต้ังแต่เริ่มต้นจนจบ จะเป็นการสร้างให้เกิดการยอมรับไม่มีข้อโต้แย้งสิทธิกัน
แต่อย่างใด ทั้งนี้  ในการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน ต้องให้ประชาชนมีความรู้หรือข้อมูลข่าวสาร
อย่างถูกต้องและครบถ้วนเสียก่อน พร้อมกับให้มีการกระจายอำานาจ หรือมอบอำานาจให้ดำาเนินการ 
ให้กับชุมชนหรือหน่วยงานในภาคส่วนท้องถิ่น ต่อไป 

 ดังนั้น จากการที่คณะผู้วิจัยได้ทำาการศึกษาถึงกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน
ของหน่วยงานหลักในการบริหารจัดการที่ดินโดยตรง ปัญหาอุปสรรคและแนวทางแก้ไข ซึ่งกฎหมาย                    
ทีเ่กีย่วข้องกบัการบรหิารจดัการทีด่นิของหน่วยงานหลกัในการบรหิารจัดการทีดิ่น ทีม่กีารกำาหนดขอบเขต
โดยแผนทีแ่นบท้ายหรอือืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้องทีส่ำาคญัในการกำาหนดแนวเขตกระทบสทิธใินทีด่นิของประชาชน 
ได้แก่ พระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายทีด่นิ พ.ศ.๒๔๙๗ ของกรมทีด่นิ พระราชบญัญตัจัิดทีด่นิ  เพือ่
การครองชีพ พ.ศ.๒๕๑๑ ของกรมส่งเสรมิสหกรณ์ และกรมพฒันาสงัคมและสวสัดกิาร พระราชบัญญัต ิ
การปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ของสำานกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พระราชบญัญตัิ 
ป่าไม้ พทุธศกัราช ๒๔๘๔ และพระราชบญัญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ ของกรมป่าไม้พระราชบญัญตัิ 
อทุยานแห่งชาต ิพ.ศ.๒๕๐๔ และพระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ ของกรมอทุยาน
แห่งชาต ิสตัว์ป่า และพนัธุพ์ชื และพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.๒๕๑๘ ของกรมธนารกัษ์ พบว่า ในการ 
กำาหนดพื้นที่สงวนหวงห้ามและกำาหนดให้พื้นที่ใดเป็นขอบเขตตามที่กฎหมายกำาหนดดังกล่าว มีการ 
กำาหนดให้มีแผนที่ หรือรูปแผนที่แนบท้าย หรือกำาหนดรูปแผนที่ไว้ในกฎหมายน้ันด้วยแนวเขต 
ที่กำาหนดในรูปแผนที่ตามกฎหมายตามที่กล่าวมา ล้วนกระทบสิทธิในที่ดินของผู้ถือครองทำาประโยชน์ 
ที่มีอยู่ก่อนการประกาศให้พื้นที่นั้นเป็นกฎหมาย

 เมื่อพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิทธิมนุษยชน และการมีส่วนร่วมของประชาชน ทั้งที่
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๗ (ฉบับชั่วคราว) ได้มีบทบัญญัติท่ี
เกี่ยวข้องกับหลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนเอาไว้ โดยมีกฎหมายที่เก่ียวข้องกับ
หลักสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนซึ่งออกตามความแห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าว ประกอบ
ด้วย พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒ พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ กำาหนดสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชน ความสำาคัญของการใช้สิทธิของ
ประชาชน โดยหลักการและแนวคิดของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ กำาหนด
ให้ประชาชนมีโอกาสรับรู้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการดำาเนินการต่างๆ ของรัฐ รับรองสิทธิของประชาชน
ในการเข้าถงึข้อมลูข่าวสารของราชการทีอ่ยูใ่นครอบครองของรฐั ข้อมลูข่าวสารของข้อมลูราชการเกอืบ
ทั้งหมด หรือส่วนใหญ่สามารถเปิดเผยได้ พร้อมกำาหนดช่องทางเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร สิทธิของประชาชน
ในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ นอกจากนี้ยังมี พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ กำาหนดให้มีสำานักงานคณะกรรมการ 
การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้สำานักงานปลัดสำานักนายกรัฐมนตร ี
ที่กำาหนดอำานาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 สำาหรบัความเชือ่มโยงของสทิธมินษุยชน การเผยแพร่ข้อมลูข่าวสาร การมส่ีวนร่วมของประชาชน 
และการกระจายอำานาจสู่ท้องถิน่ รวมไปถึงการกำาหนดสทิธชิมุชน บคุคล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ในการมส่ีวนร่วมในการอนรุกัษ์ จดัการและใช้ประโยชน์ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมร่วมกับรฐัได้ 
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กำาหนดไว้ในกฎหมายหลายฉบับ แต่ไม่ได้ให้ความสำาคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ทำาให้มีความ 
ขัดแย้งในเชิงปฏิบัติด้านหลักการปฏิบัติ และด้านสิทธิของประชาชน ประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการ
กำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ ส่งผลให้ซ้อนทับที่ดินทำากินของประชาชน ทำาให้ประชาชน
ไม่ได้รับสิทธิอย่างถูกต้องตามกฎหมาย

 การมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งแบ่งระดับการมีส่วนร่วมเป็น ๕ ขั้น โดยแต่ละขั้นจะเรียงลำาดับ
จากการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากที่สุดไปถึงระดับน้อยที่สุด ดังนี้ (๑) การมีส่วนร่วมในระดับ             
ให้อำานาจกับประชาชน (๒) การมีส่วนร่วมในระดับสร้างความร่วมมือ (๓) การมีส่วนร่วมในระดับการ
เข้ามีบทบาท (๔) การมีส่วนร่วมในระดับหารือ เป็นลักษณะการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล 
ข้อเท็จจริง ความรู้สึก ความคิดเห็นประกอบการตัดสินใจ ดังนั้น ประชาชนจึงมีบทบาทในการให้เฉพาะ
ข้อมูลเท่านัน้ ส่วนการตดัสนิใจกเ็ป็นของหน่วยงานทางภาครฐั (๕) การมส่ีวนร่วมในระดบัข้อมลูข่าวสาร 
ซึง่เป็นระดับตำา่สดุของการมส่ีวนร่วม บทบาทของประชาชนจะน้อยมากเพราะรฐัจะเป็นเพยีงผูใ้ห้ข้อมลู
กบัประชาชนเพยีงด้านเดยีว และประชาชนไม่มโีอกาสแสดงความคดิเหน็ แต่อย่างไรกต็ามการทราบข้อมลู
ข่าวสารก็มีความจำาเป็นต่อการมีส่วนร่วมในระดับที่สูงขึ้น เพราะถ้าประชาชนไม่ทราบข้อมูลที่ครบถ้วน 
การตัดสินใจที่สมเหตุสมผลคงไม่เกิดขึ้น

 จากการศึกษาถึงสภาพการณ์ด้านการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน มีประเด็นปัญหาสำาคัญ 
๖ ประการ ได้แก่ (๑) ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่เพยีงในรปูแบบ (๒) ปัญหาประชาชนยงัไม่เข้าใจ 
และขาดรูปแบบการมีส่วนร่วมที่ทำาให้ประชาชนเกิดความเป็นพลเมือง (Citizenship) การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน โดยมากเป็นการมีส่วนร่วมแบบการรับทราบ
การดำาเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Inform) ซึ่งนับว่าเป็นการมีส่วนร่วมในระดับที่ตำ่าเกือบ
จะที่สุด (๓) ปัญหาจากมาตรการทางกฎหมายที่ไม่เกื้อหนุนต่อการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน (๔) 
กฎหมายในปัจจุบัน เกิดขึ้นก่อนที่จะมีการใช้รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๕๔๐ และพุทธศักราช ๒๕๕๐   
ทำาให้โครงสร้างไม่เกื้อหนุนให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้เลย (๕) ปัญหาการมีองค์กรที่ทำางาน
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนที่มีจำานวนมากในเชิงปริมาณแต่ขาดคุณภาพ และ 
(๖) กฎหมายด้านการมีส่วนร่วม การเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร และการกระจายอำานาจ แยกออกจากกนั และ              
แยกหน่วยงานในการดูแลรับผิดชอบ

 สำาหรับการมีส่วนร่วม การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอำานาจ มีการดำาเนินงานที่แยก
ออกจากกัน โดยพบว่า ข้อมูลข่าวสารมีสำานักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ สังกัดสำานัก
นายกรฐัมนตรเีป็นผูร้บัผดิชอบ การกระจายอำานาจมสีำานักงานคณะกรรมการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น สังกัดสำานักนายกรัฐมนตรีเช่นเดียวกัน การมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ภายใต ้
การดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นที่กำาหนดให้ดำาเนินการ สำาหรับหน่วยงานอื่นๆ ที่กำาหนดไว้
เป็นเพียงการดำาเนินการให้ครบองค์ประกอบเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นเท่านั้น

 ในด้านความสำาคญัของการจดัทำาแนวเขต สภาพปัญหาและอปุสรรคในการดำาเนินงานทีเ่กีย่วข้อง
กับการจัดทำาแนวเขตที่ดินสงวนหวงห้ามของรัฐ พบว่า การประกาศกำาหนดให้เป็นที่ดินของรัฐแบ่งแยก
ออกตามวัตถุประสงค์หรือนโยบายของรัฐได้เป็น ๒ ประเภท คือ ๑) เป็นพื้นที่ที่รัฐมีวัตถุประสงค์ในการ
สงวนเพือ่การใช้ประโยชน์ร่วมกนัในพืน้ที ่ท้ังแก่รฐัและแก่ประชาชน และ (๒) เป็นพืน้ทีท่ีร่ฐัมวัีตถปุระสงค์
ในการสงวนเพื่อการสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติ



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ182

 จากที่กล่าวมาในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของประเทศไทย ให้เป็นพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ         
ที่สำาคัญ ได้แก่ ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยมีหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง หรือการกำาหนดพื้นที่
อนรุกัษ์ เช่น กำาหนดพืน้ทีใ่ห้เป็นป่าสงวนแห่งชาต ิเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า เขตห้ามล่าสตัว์ป่า หรอืเขตอทุยาน
แห่งชาติ มีการกำาหนดกระบวนงาน และขั้นตอนการปฏิบัติงานออกมาอย่างรัดกุมครบถ้วนแล้วก็ตาม 
หรอืแม้แต่การกำาหนดเขตปฏริปูทีด่นิทีเ่ป็นการให้สทิธกิบัประชาชน กล้็วนแต่มปัีญหากระทบกบัสทิธใิน
ที่ดินของประชาชนทั้งสิ้น ซึ่งสรุปประเด็นปัญหาได้ ๓ ประการ คือ ประการที่ ๑ แนวเขตที่กำาหนดมีการ             
ทับซ้อนกันระหว่างพื้นที่ของหน่วยงานต่างๆ ประการที่ ๒ แนวเขตที่กำาหนดมีความผิดพลาด ไม่เป็นไป
ตามข้อเทจ็จรงิ ซึง่ในสภาพปัญหานีส้ามารถจำาแนกได้เป็น ๓ ปัญหาย่อย คอื การไม่ยอมรบัของประชาชน
ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสีย ในการกำาหนดแนวเขตของหน่วยงานของรฐัทีใ่ช้บงัคบัเป็นกฎหมาย การไม่เป็นไปตาม
ข้อเท็จจริง และแนวเขตที่กำาหนดล้าสมัย และประการที่ ๓ ความล่าช้าในการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวน
หวงห้ามของรัฐ 

 จากการได้ปฏิบัติงานศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นจากการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ การรับฟัง 
ความคิดเห็นและได้ทราบข้อเท็จจริงของประชาชนผู้เดือดร้อนในพื้นที่กรณีศึกษา ทั้งผลสรุปจาก
แบบสอบถาม ทำาให้พบถึงปัญหาในการดำาเนินงานกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 
มักเกิดปัญหากระทบสิทธิในที่ดินของประชาชนแห่งท้องถิ่นน้ันมาโดยตลอด โดยพบจากการที่ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ได้รับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนเกี่ยวกับที่ดินและป่าไม้ ปัญหา 
ส่วนใหญ่เป็นปัญหาการทบัซ้อนแนวเขตทีดิ่นของรฐั กบัทีด่นิทำากนิและอยูอ่าศยัของประชาชน การศกึษาได้ 
เลือกกรณีคำาร้องดังกล่าว จำานวน ๗ กรณีศึกษา ทั้งข้อคิดเห็นของประชาชนในพื้นที่กรณีศึกษาทั้ง 
๗ กรณี โดยพบว่า 

   (๑) กรณีการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติและอุทยานแห่งชาติทับที่ดินทำากินราษฎร                     
บ้านตากแดด ตำาบลยางหัก อำาเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี โดยกรมป่าไม้จำาแนกให้พืน้ทีบ้่านตากแดด 
ตำาบลยางหักเป็นโซน E  เนื่องจากเป็นพื้นที่ลาดชัน เพื่อกันพื้นที่ไว้ไม่ส่งมอบให้สำานักงานการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนำาไปปฏิรูปที่ดินทำาให้ชาวบ้านตากแดดไม่ได้รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดิน สามารถ
วิเคราะห์ได้ว่า รัฐเป็นผู้กำาหนดเขตจำาแนกพืน้ทีแ่ต่ฝ่ายเดยีว โดยการจำาแนกโซนพืน้ทีเ่ศรษฐกจิ (โซน E) 
ออกเป็นพืน้ที ่E2 E2 และ E3 โดยไม่คำานึงถึงสภาพข้อเท็จจริงในพื้นที่ว่าประชาชนทำากินมาก่อน ทำาให้
ประชาชนบ้านตากแดดซึ่งถูกกำาหนดโซนให้เป็น โซน E1 ไม่ได้รับสิทธิตามกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 
เกษตรกรรม ทั้งที่ขณะส่งมอบพื้นที่ให้นำามาดำาเนินการปฏิรูปที่ดินมิได้กำาหนดเป็นโซนพื้นที่ดังกล่าว 
มเีพยีงโซนพืน้ทีเ่ศรษฐกจิ (โซน E) เท่านัน้

   (๒) กรณอีทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็ ประกาศเขตอุทยานทบัทีท่ำากินทีร่าษฎรทำาประโยชน์
มาก่อน พืน้ทีอ่ำาเภอเวียงสระ อำาเภอนาสาร และอำาเภอกาญจนดษิฐ์ จังหวัดสุราษฎร์ธานี โดยประชาชน              
ถกูเจ้าหน้าทีห้่ามเข้าเกบ็เกีย่วผลผลติ ได้รบัผลกระทบหลงัจากการประกาศอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเยน็ ในปี 
พ.ศ.๒๕๓๔ ทับซ้อนกับที่ดินทำากินของประชาชน สามารถวเิคราะห์ได้ว่า ปัญหาข้อขัดแย้งยังไม่สามารถ
หาข้อยติุแนวเขตร่วมกนัของหน่วยงานได้ ประชาชนถกูจับกุมดำาเนินคด ีและไม่สามารถทำากินได้ตามสทิธิ
ที่ควรจะได้รับตามกฎหมาย เนื่องจากปัญหาที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงทางนโยบาย และหน่วยงาน 
ของรัฐมิได้เร่งรัดให้มีการแก้ไขปัญหาอย่างจริงจัง เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับประชาชนผู้เดือดร้อน 
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   (๓) กรณีปัญหาการประกาศเขตอุทยานทับซ้อนกับแนวเขตพระราชกฤษฎีกาเพิกถอน
แนวเขตพื้นที่หวงห้ามที่ทหาร พ.ศ.๒๔๘๑ พื้นที่ตำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ อำาเภอศรีสวัสดิ์ จังหวัด
กาญจนบุรี โดยปัญหาการทับซ้อนแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์กับแนวเขตพื้นที่ที่เพิกถอน
การหวงห้ามทีร่าชพสัดุทีไ่ด้หวงห้ามไว้เพือ่ประโยชน์ในราชการทหาร ซ่ึงเป็นพืน้ทีจั่ดสรรให้กับประชาชน 
ที่ถูกอพยพจากพื้นที่ก่อสร้างเขื่อนศรีนครินทร์ สามารถวิเคราะห์ได้ว่า มีการกำาหนดแนวเขตอุทยาน 
แห่งชาติคลาดเคลื่อนไปจากข้อเท็จจริงและมีการกำาหนดจุดพิกัดพื้นที่ผิดพลาด ต้องแก้ไขให้ประโยชน์
กับประชาชน

   (๔) กรณีประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยทับซ้อนเอกสารสิทธิที่ดินพื้นที่ตำาบล 
พนางตุง อำาเภอควนขนนุ จงัหวดัพทัลงุ โดยมกีารแก้ไขพระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕             
ห้ามมิให้มีการครอบครองใช้ประโยชน์ที่ดินภายในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย ทำาให้ส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนทีไ่ม่มเีอกสารสทิธทิีด่นิทีค่รอบครองทำาประโยชน์มาก่อนการประกาศเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อย
ต้องสูญเสียสิทธิและเป็นผู้ครอบครองที่ดินอย่างผิดกฎหมาย สามารถวิเคราะห์ได้ว่า เมื่อมีการแก้ไข 
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ ซึ่งมีบทบัญญัติห้ามมิให้ผู้ใดครอบครองที่ดินใน
เขตห้ามล่าสตัว์ป่า ซึง่ในการประกาศเดมิมทีีด่นิทีม่เีอกสารสทิธ ิทีด่นิทีม่กีารครอบครอง เป็นการเพิ่มความ
เข้มข้นของกฎหมายที่กระทบสิทธิของประชาชน เป็นการละเมิดสิทธิของประชาชนที่พึงมี

   (๕) กรณีปัญหาการเตรียมการประกาศอุทยานฯ ถำ้าผาไททับที่ดินทำากิน ที่อยู่อาศัย
และป่าชุมชน พื้นที่ตำาบลบ้านดง อำาเภอแม่เมาะ จังหวัดลำาปาง จากปัญหาความเดอืดร้อนของชมุชน
จากการทบัซ้อนพืน้ทีท่ีอ่ยูอ่าศยัและพืน้ทีท่ำากนิ ทีเ่กดิขึน้ในพื้นที่ทั่วประเทศ โดยชุมชนไม่รับทราบข้อมูล 
การดำาเนินการของหน่วยงานรัฐ และรับทราบเมื่อรัฐได้ประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนไปแล้ว 
เป็นเรื่องยากที่ประชาชนจะโต้แย้งเพื่อให้รัฐปรับปรุงแก้ไขแนวเขตภายหลัง ทำาให้ประชาชนกลาย 
เป็นผูผ้ดิกฎหมายถกูดำาเนนิคดี ยดึทีดิ่นทำากิน และพชืผลถกูทำาลาย เป็นปัญหาทีช่มุชนในพืน้ทีบ้่านกลาง 
ตำาบลบ้านดง อำาเภอแม่เมาะ จงัหวัดลำาปาง เกรงว่าจะเกดิขึน้กบัชมุชน สามารถวเิคราะห์ได้ว่า การเตรยีมการ 
ประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท ซึ่งแสดงให้เห็นว่า รัฐบาลและหน่วยงานรฐัได้ดำาเนินการตรวจสอบ 
แนวเขต สำารวจพืน้ที ่และตรวจสอบการทบัซ้อนแนวเขตกบัหน่วยงานอืน่อย่างละเอียดรอบคอบและชัดเจน 
ทำาให้กระบวนการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไทใช้ระยะเวลายาวนาน นับตั้งแต่ปี พ.ศ.
๒๕๓๒ จนถึงปัจจุบัน แต่อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนมิได้เป็นที่ยอมรับและระบุไว้เป็น
ระเบียบปฏิบัติ เพื่อร่วมกำาหนดแนวเขตอุทยานแห่งชาติหรืออื่นๆ อย่างชัดเจน ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเกิดจากการตื่นตัวและเรียกร้องของประชาชนมากกว่า

   (๖) กรณปัีญหาชาวบ้านถกูกล่าวหาว่าบกุรกุพืน้ทีเ่ขตอทุยานแห่งชาตทิบัลาน พืน้ทีอ่ำาเภอ 
วังนำ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา โดยมปีัญหาข้อขัดแย้งแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลานทับซ้อนแนวเขต
ปฏิรูปที่ดิน และการใช้ประโยชน์ในทีด่นิอำาเภอวงันำา้เขยีว จงัหวดันครราชสมีา เป็นปัญหาทีซ่บัซ้อนและ 
ส่งผลกระทบต่อประชาชนในพืน้ที ่จากปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาต ิโดยปี พ.ศ.๒๕๒๔ ประกาศทบัซ้อน
พืน้ทีช่มุชนและเขตปฏิรปูทีดิ่น ทีก่รมป่าไม้ส่งมอบพืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาตป่ิาวงันำา้เขยีว และป่าเขาภหูลวง 
ให้สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และกำาหนดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ในปี พ.ศ.๒๕๒๑ 
สามารถวิเคราะห์ได้ว่า กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ยังมิได้ดำาเนินการปรับแนวเขต 
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อทุยานแห่งชาตทิบัลานทีป่ระชาชนมส่ีวนร่วมกำาหนดแนวเขตใหม่ทีจั่ดทำาขึน้เมือ่ปี พ.ศ.๒๕๔๐ เน่ืองจาก
รฐับาลมีมติคณะรฐัมนตร ีเมือ่วนัที ่๓๐ มถินุายน พ.ศ.๒๕๔๑ ยกเลกิมตคิณะรฐัมนตรก่ีอนหน้า รวมทัง้มต ิ
คณะรัฐมนตรีแก้ไขปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน เมื่อวันที่ ๒๒ เมษายน พ.ศ.๒๕๔๐ ในเขต 
ป่าเขาภหูลวง ทีม่กีารเพกิถอนป่าสงวนแห่งชาตเิพือ่นำามาปฏริปูทีด่นิแต่ปรากฏว่าพืน้ทีด่งักล่าว ทบัซ้อนกบั 
พืน้ทีอ่ทุยานแห่งชาตทิบัลาน และพืน้ทีโ่ซน C ทำาให้ไม่สามารถให้สทิธจิากการปฏริปูทีด่นิได้ และต้องเพกิถอน 
สทิธใินบางแปลง ส่งผลกระทบต่อเกษตรกรเหล่าน้ีเป็นปัญหาทีม่คีวามซับซ้อนทีร่ฐัจะต้องคำานึงถงึและนำามา
พจิารณาในการแก้ไขปัญหาต่อไป นอกจากปัญหาทบัซ้อนในเรือ่งแนวเขตแล้ว ยงัมเีงือ่นไขด้านประชากร
ที่เพิ่มขึ้นที่รัฐต้องปรับแนวคิดในการแก้กฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ที่ไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน

   (๗) กรณีปัญหาที่ดินมีหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงทับที่ตั้งชุมชนและที่ดินทำากิน พื้นที่
ตำาบลหนองหาร อำาเภอเมอืง จงัหวัดสกลนคร โดยรฐัประกาศพระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตหวงห้ามทีด่นิ 
ในท้องที่อำาเภอเมืองสกลนคร จังหวัดสกลนคร พ.ศ.๒๔๘๔ ทับซ้อนพื้นที่ชุมชนเก่าแก่ ซึ่งตั้งถิ่นฐาน 
มาก่อนพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ สามารถวเิคราะห์ได้ว่า พื้นที่หนองหารยังมีปัญหา
การออกเอกสารสิทธิไม่ชอบด้วยกฎหมายในเขตพื้นที่หนังสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวง แต่ทีดิ่นทีป่ระชาชน 
ถอืครองและใช้ประโยชน์มมีาก่อนแต่ไม่ได้รบัเอกสารสทิธิ ทำาให้ประชาชนไม่ได้รบัความเป็นธรรมการกำาหนด
เขตทีด่นิของรฐั ทีผ่่านมาประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการกันพืน้ทีท่ำากินและทีต่ัง้ชมุชนออกจากแนวเขตทีด่นิ
ของรฐั ในขณะทีจ่ำานวนประชากรกข็ยายตวัเพิม่มากขึน้ ประกอบกบัไม่สามารถชีแ้นวเขตพระราชกฤษฎกีา
กำาหนดเขตหวงห้ามได้ ทำาให้ประชาชนจำานวนมากเสียสิทธิในการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน

 นอกจากนี้ ได้มีการสำารวจความคิดเห็นของประชาชนโดยใช้แบบสอบถามเป็นการสำารวจข้อมูล 
การมส่ีวนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตทีด่นิรฐั เนือ่งจากการสำารวจต้องการทราบถงึข้อคดิเหน็ 
และข้อเสนอแนะของประชาชนที่ประสบปัญหาในพื้นที่กรณีศึกษาทั้ง ๗ แห่ง ดังกล่าวมาแล้วข้างต้น 
ผลการตอบแบบสอบถามสรุปได้ว่า ความรู้ ความเข้าใจของประชาชนเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของชุมชน           
ในการกำาหนดแนวเขตที่ดินรัฐ พบว่า มีความรู้ ความเข้าใจในระดับมากถึงมากที่สุด ประชาชนส่วนใหญ่
คดิว่ายงัมส่ีวนร่วมในระดบัทีน้่อยมากจนถงึปานกลาง แสดงให้เหน็ว่าหน่วยงานภาครฐัมกีารประชาสมัพนัธ์ 
ชี้แจงข้อมูลข่าวสาร รวมทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นยังไม่ทั่วถึง 

 ประชาชนผู้ตอบแบบสอบถามได้ให้ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะเพื่อเป็นแนวทางให้ภาครัฐ 
นำาไปปรับปรุงการดำาเนินงานกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ สามารถสรุปประเด็นสำาคัญๆ คือ ภาครัฐควร
ประชาสมัพนัธ์ข้อมลูข่าวสาร ชีแ้จง และสร้างความเข้าใจกับประชาชนและท้องถิน่ให้มคีวามรู ้ความเข้าใจ 
ในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐก่อนที่จะประกาศเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ ควรเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ที่เป็นจริง ควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น โดยให้ภาครัฐจัดตั้งกลไกการแก้ไขปัญหา
ที่ดินแนวเขตทุกระดับก่อนที่จะประกาศเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ เพื่อให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการกำาหนด 
กฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์ในที่ดินและรักษาพื้นที่ป่า รวมทั้งให้ภาคประชาชนและท้องถิ่นเข้าร่วมเป็น
คณะทำางาน หรอืออกสำารวจพืน้ทีร่่วมกนั ภาครฐัควรเร่งจดัทำาแนวเขตให้มคีวามชดัเจน มกีารบรูณาการ 
ร่วมกนัระหว่างหน่วยงาน เพือ่ร่วมกนัแก้ไขปัญหาแนวเขตทีด่นิทีท่บัซ้อนให้เป็นไปในทศิทางเดยีวกนั รฐัควร 
แก้ไขปัญหาแนวเขตให้เป็นปัจจุบัน ดำาเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง ภาครัฐควรบังคับใช้กฎหมาย             
อย่างจรงิจงั ดำาเนนิการตามกฎหมายไม่เน้นบคุคลใดบคุคลหน่ึง รวมทัง้ร่วมกนัแก้ไขกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง
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ของทกุหน่วยงานให้มีความทนัสมัยและเป็นปัจจุบนั และการแก้ไขปัญหาความขดัแย้งระหว่างประชาชน
กับที่ดินของรัฐต้องเร่งแก้ไข ควรเร่งจัดทำาแผนแม่บทในการกำาหนดเขตที่ดินของรัฐทุกแปลง โดยตั้ง 
คณะทำางานระดับจังหวัดให้เป็นผู้เสนอแนวทางและนำาเข้าสภานิติบัญญัติออกเป็นกฎหมาย 

 จากการศกึษาตามทีก่ล่าวมา สามารถวิเคราะห์ถงึสภาพปัญหาทีเ่กิดขึน้โดยพบว่า สาเหตุทัง้สิน้เกดิ
มาจากการที่มิได้ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำาเนินงานตั้งแต่ต้น ซึ่งสามารถวิเคราะห์ถึงสภาพ
ปัญหาได้ ๘ ประเดน็ คอื ประเดน็ที ่๑ การมส่ีวนร่วมของประชาชน และความสมัพนัธ์ของการมส่ีวนร่วม 
ข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอำานาจ ประเด็นที่ ๒ การทับซ้อนของแนวเขตที่ดินของรัฐกระทบสิทธิ
ในที่ดินของประชาชน ประเด็นที่ ๓ การพิจารณาออกกฎกระทรวง หรือพระราชกฤษฎีกา ประเด็นที่ ๔  
การกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ ประเด็นที่ ๕ การจำาแนกที่ดิน และการกำาหนดแนวเขต  
ประเด็นที่ ๖ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ประเด็นที่ ๗ กระบวนการ
ยุติธรรมกับการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ และประเด็นที่ ๘ ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ

	 การวิเคราะห์ในแต่ละประเด็น	มีดังต่อไปนี้

 การมีส่วนร่วมของประชาชนพบว่า ไม่มีการดำาเนินการอย่างต่อเนื่องทั้งในหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
ให้มีการดำาเนินการในเรื่องนี้โดยตรง และหน่วยงานอื่นๆ ที่ต้องดำาเนินงานและเกิดผลได้ผลเสียกับ
ประชาชนที่อยู่ในพื้นที่นั้น ทั้งในหน่วยงานก็ยังมิได้กำาหนดให้มีการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้
อย่างเป็นระบบ ซึ่งมีสาเหตุมาจาก 

  (๑) มาตรการทางกฎหมายในการมส่ีวนร่วมของภาคประชาชนในปัจจบุนัยงัไม่มกีฎหมายกำาหนดไว้
โดยตรง นอกจากระบไุว้ในรฐัธรรมนญู จงึมช่ีองว่างหรอือปุสรรคทีย่ากจะทำาให้การมส่ีวนร่วมของภาคประชาชน 
เกดิขึน้ได้จรงิ เมือ่ไม่มกีฎหมายดำาเนนิการโดยตรง การสร้างการมส่ีวนร่วม ตามกฎหมายทีม่อียูใ่นกฎหมาย
บริหารราชการแผ่นดินฉบับอื่นๆ ก็ไม่สามารถครอบคลุมให้ดำาเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ องค์กรที่
มหีน้าทีใ่นการกำาหนดหลักเกณฑ์ วิธีการในการมส่ีวนร่วมในระดบักรมสมควรจะมขีึน้ หากการมส่ีวนร่วม
กำาหนดไว้เฉพาะในรัฐธรรมนูญแล้วให้ดำาเนินการไปได้นั้น พบว่าไม่เพียงพอ ต้องมีกฎหมายอื่นที่กำาหนด
ให้มีองค์กรปฏิบัติหรือผู้รับผิดชอบด้วย

   (๒) พระราชบญัญตักิำาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  
พ.ศ.๒๕๕๒ ทีก่ำาหนดให้คณะกรรมการ ตามมาตรา ๑๒ มอีำานาจหน้าทีใ่นการเสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น อีกทั้งยังกำาหนดอำานาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบรกิาร
สาธารณะในส่วนทีเ่กีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วมของประชาชน และส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการ 
พัฒนาท้องถิ่น ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกกำาหนดให้มีช่องทางเข้ามามีส่วนร่วมมากมายหลาย 
ช่องทางและหลายรปูแบบ แต่ไม่มกีารขบัเคลือ่นอย่างเท่าทีค่วร ทำาให้พบว่า การมส่ีวนร่วมของประชาชน
ดังกล่าวเป็นเพียงการมีส่วนร่วมในเชิงรูปแบบเท่านั้น 

	5.1 การมีส่วนร่วมของประชาชน	และความสัมพันธ์ของการมีส่วนร่วม	ข้อมูล
ข่าวสาร	และการกระจายอ�านาจ
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  (๓) ประชาชนและส่วนราชการยังไม่เห็นความสำาคัญของการมีส่วนร่วม ทำาให้เกิดความไม่เข้าใจ
และขาดรปูแบบการมส่ีวนร่วมทีแ่ท้จรงิ พบว่า การมส่ีวนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ในปัจจุบันโดยมาก เป็นการมีส่วนร่วมแบบการรับทราบการดำาเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ซึง่นบัว่า เป็นการมส่ีวนร่วมในระดบัทีต่ำา่ทีส่ดุ การมส่ีวนร่วมทีแ่ท้จรงินัน้ประชาชน ต้องมคีวามสมคัรใจและ
มีส่วนในการร่วมรับผิดชอบในการตัดสินใจ ตั้งแต่การร่วมกระบวนการวางแผนร่วมการดำาเนินกิจกรรม 
ร่วมใช้ประโยชน์จากกิจกรรม และร่วมได้รับประโยชน์จากกิจกรรม ซึ่งรูปแบบการมีส่วนร่วมในปัจจุบัน
ยังไม่ก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมที่แท้จริง

  (๔) กฎหมายทีห่น่วยงานราชการต่างๆ ใช้อยูใ่นปัจจุบนั เป็นระบบการปกครองแบบรวมศนูย์อำานาจ 
เป็นการบริหารราชการในระบบส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นระบบของราชการ ที่เกิด
ข้ึนก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ทั้งสิ้น ทำาให้โครงสร้างระบบราชการ                
ไม่เก้ือหนุนให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้เลย หากสามารถให้การบริหารราชการส่วนกลาง              
ถึงส่วนท้องถิ่นหรือประชาชนได้โดยตรงไม่ต้องผ่านส่วนภูมิภาค โดยเน้นการใช้ระบบสารสนเทศจะเป็น 
ไปได้ ที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมได้อย่างแท้จริง  

  (๕) ที่ผ่านมาประเทศไทยเน้นการมีส่วนร่วมในทางการเมือง ด้านสิทธิที่ประชาชนพึงได้รับ 
ทางการเมือง และการปกครอง เช่น การรณรงค์ให้ประชาชนใช้สิทธิในการเลือกตั้ง ซึ่งมีเพียงเชิงปริมาณ
โดยไม่มีเชิงคุณภาพให้เป็นที่ประจักษ์ สำาหรับในด้านการบริหารราชการทางเศรษฐกิจ สังคมและ 
การบรหิารจดัการสภาพแวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาต ิรฐัมไิด้ให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมอย่างแท้จรงิ 
เพราะฉะนั้น หากจะให้สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นตามหลักประชาธิปไตยอย่างแท้จริงรัฐต้องกำาหนด
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทุกๆ ด้านที่เกี่ยวข้องกับชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน

 สำาหรับความสัมพันธ์กันระหว่างการมีส่วนร่วม ข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอำานาจ พบว่า 
การมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนตัดสินใจในการกำาหนดและแก้ไขปัญหา 
ของตน ชมุชน ท้องถิน่อย่างแท้จรงิ โดยกำาหนดรปูแบบไว้ คอื ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั ร่วมรบัผลประโยชน์ 
ร่วมในการติดตามและประเมินผล ซึ่งก็คือร่วมรับผิดชอบในสิ่งที่เกิดขึ้นนั่นเอง               

  กฎหมายด้านการมส่ีวนร่วม การเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร และการกระจายอำานาจ ได้แยกหน่วยงาน 
ที่ดูแลรับผิดชอบออกจากกัน ทั้งที่การสร้างการมีส่วนร่วมให้เกิดขึ้นกับประชาชน และชุมชนท้องถิน่ 
ต้องเริม่จากการให้รบัรูถ้งึข้อมูลข่าวสารเป็นลำาดบัแรก แล้วจงึให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในขัน้ตอนต่อไป 
และจะมกีารกระจายอำานาจให้ประชาชนในกจิการต่างๆ ทีไ่ด้ให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมนั้น โดยให้เข้ามา 
มส่ีวนร่วมในการดำาเนนิงานในทกุขัน้ตอน ซึ่งจะมีความสัมพันธ์กัน 

  การดำาเนนิการตามพระราชบญัญตัข้ิอมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ ทีใ่ห้ประชาชนได้รบัรู้
ข้อมูลข่าวสาร ข้อเทจ็จรงิอย่างครบถ้วน และถกูต้องน้ัน สำานักนายกรฐัมนตรเีป็นผูด้แูลรบัผดิชอบ แก้ไข  
ทางปฏบิติัปรากฏว่า มไิด้ดำาเนนิการให้เกดิผลถงึประชาชนอย่างแท้จรงิ หน่วยงานยงัไม่สามารถดำาเนนิการ 
ได้อย่างจริงจัง ทั้งที่กฎหมายกำาหนดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และรับรู้ข้อมูล ข้อเท็จจริงที่ 
รัฐต้องแจ้งให้แก่ประชาชนทราบ มิใช่ไม่เปิดเผยดังเช่นในปัจจุบัน นอกจากนั้นยังเห็นว่าเนื้อหาใน 
พระราชบญัญติัดังกล่าว มุ่งเน้นทีจ่ะให้ประชาชนเข้าตรวจดขู้อมลู ซึง่เป็นเรือ่งทีแ่ตกต่างจากการทำางานของ 
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ราชการในเชิงรุก คือ เป็นหน้าที่ที่จะให้ประชาชนได้ทราบข้อมูล โดยหน่วยงานจะต้องเป็นผู้เผยแพร่
ข้อมูลให้ประชาชนทราบแทนที่ประชาชนจะเป็นผู้ขอ เพราะประชาชนย่อมไม่ทราบความเคลื่อนไหว 
ของหน่วยงานหากไม่มกีารประชาสมัพนัธ์ อีกประการหน่ึง คอื พระราชบญัญตัข้ิอมลูข่าวสารของราชการ 
พ.ศ.๒๕๔๐ เน้นในเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างซึ่งเป็นเรื่องของการให้ความเป็นธรรมในการแข่งขันทางการค้า 
แต่เจตนาของพระราชบัญญัตินี้ ที่แท้จริงควรจะเป็นเรื่องของการให้ความรู้แก่ประชาชนเพื่อจะได้เข้าไป
มีส่วนร่วมในการดำาเนินการของภาครัฐในแง่มุมต่างๆ ได้มากกว่า

  เช่นเดยีวกนัในกรณกีารกระจายอำานาจ ตามพระราชบญัญตักิำาหนดแผนและขัน้ตอน การกระจาย 
อำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ เป็นการกระจายอำานาจจากส่วนกลางให้แก ่
ท้องถิน่ หรอืประชาชนในการดำาเนนิงานในเรือ่งทีเ่ก่ียวข้อง คอื หน้าที ่การตดัสนิใจ การบรหิารทรพัยากร 
ความรับผิดชอบ และความพร้อม เป็นการสร้างการมีส่วนร่วมให้กับประชาชนโดยตรงตามกฎหมาย 
การกระจายอำานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่น้ัน ในความจรงิต้องเป็นการกระจายอำานาจให้ประชาชน
หรอืชมุชนโดยตรง กล่าวคอื เป้าหมายสงูสดุคอืประชาชน เพือ่ความเป็นอยูโ่ดยตรงของประชาชน

  จะเห็นได้ว่า ปัจจุบันการมีส่วนร่วม การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอำานาจ ต่างมีการ
ดำาเนินงานที่แยกออกจากกัน โดยข้อมูลข่าวสารมีสำานักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ 
สงักดัสำานกันายกรฐัมนตรเีป็นผู้รบัผิดชอบ การกระจายอำานาจมสีำานักงานคณะกรรมการกระจายอำานาจ 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สังกัดสำานักนายกรัฐมนตรีเช่นเดียวกัน สำาหรับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน อยู่ภายใต้การดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น หน่วยงานที่รับผิดชอบเป็นหลัก 
แยกกนัดำาเนนิการ ไม่เป็นเอกภาพทีจ่ะให้เกดิการบรูณาการ ทำาให้ไม่ประสบผลสำาเรจ็ตามทีก่ฎหมายกำาหนด 
ส่งผลถงึการให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมไม่ก้าวหน้าเท่าทีค่วร

		5.2				การทบัซ้อนของแนวเขตทีด่นิของรฐักระทบสิทธิในที่ดินของประชาชน

  จากการศกึษาข้อเทจ็จรงิในพืน้ทีก่รณศีกึษาทัง้ ๗ กรณ ีได้แก่ กรณกีารประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาต ิ
และอุทยานแห่งชาติทับที่ดินทำากินราษฎร พื้นที่ตำาบลยางหัก อำาเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี กรณี
อุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น ประกาศเขตอุทยานทับที่ทำากิน พืน้ทีอ่ำาเภอเวยีงสระ อำาเภอนาสาร และอำาเภอ
กาญจนดษิฐ์ จังหวัดสุราษฎร์ธานี กรณีประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยทับซ้อนเอกสารสิทธิที่ดิน
ราษฎร พืน้ทีต่ำาบลพนางตงุ อำาเภอควนขนุน จังหวัดพทัลงุ กรณปัีญหาชาวบ้านถกูกล่าวหาว่า บกุรกุพืน้ที่ 
เขตอุทยานแห่งชาติ พื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา กรณีปัญหาการประกาศเขตอุทยาน 
แห่งชาติ ทบัซ้อนกบัแนวเขตพระราชกฤษฎกีาเพกิถอนแนวเขตพืน้ทีห่วงห้ามทีท่หาร พืน้ทีต่ำาบลนาสวน
และด่านแม่แฉลบ อำาเภอศรสีวัสดิ ์จงัหวัดกาญจนบรุ ีกรณปัีญหาทีด่นิมหีนังสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวงทบั 
ที่ตั้งชุมชนและที่ดินทำากิน พื้นที่ตำาบลหนองหาร อำาเภอเมือง จังหวัดสกลนคร และกรณีปัญหาการ 
เตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไททับที่ดินทำากิน ที่อยู่อาศัยและป่าชุมชน พื้นที่ตำาบลบ้านดง 
อำาเภอแม่เมาะ จังหวัดลำาปาง 

  คณะผู้ศึกษาวิจัยพบว่า การกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐและมีการทับซ้อนกันระหว่างหน่วยงาน
ภายในด้วยกัน เช่น กรมป่าไม้กำาหนดพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติทับซ้อนกับเขตอุทยานแห่งชาติซึ่งเดิมเป็น
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หน่วยงานเดียวกันที่รับผิดชอบ และพบว่ามีการทับซ้อนกันระหว่างหน่วยงาน เช่น พื้นที่เขตปฏิรูปที่ดิน 
กับพืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาตแิละเขตอทุยานแห่งชาต ิทัง้ยงัพบอกีว่าหน่วยงานของรฐัเป็นผูด้ ำาเนนิการกำาหนด
แนวเขต โดยประชาชนผูไ้ด้รบัผลกระทบจากการจัดทำาแนวเขตไม่ทราบข้อมลูในพืน้ทีจ่รงิว่าขอบเขตพืน้ที่
ที่กำาหนดเป็นอย่างไร แม้ว่าพบข้อผิดพลาดแล้วก็ตาม แต่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็ยังไม่ได้มีการแก้ไข เช่น 
กรณีแนวเขตอทุยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์ทบัซ้อนกับแนวเขตพืน้ทีเ่พกิถอนการหวงห้ามทีร่าชพสัดทุี่
ได้หวงห้ามไว้เพือ่ประโยชน์ในราชการทหาร พืน้ทีต่ำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ อำาเภอศรสีวัสดิ ์จังหวัด
กาญจนบุรี ซึ่งเป็นพื้นที่เขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรนีครนิทร์ทบัซ้อนกบัทีด่นิของประชาชนทีร่ฐัได้จดัสรร
ให้กับผูท้ีอ่พยพโยกย้ายจากการใช้พืน้ทีเ่พือ่สร้างเขือ่น เกิดปัญหาข้อเรียกร้องและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ตรวจสอบแล้วพบว่า มีการจัดวางตำาแหน่งค่าพิกัดผิดพลาดคลาดเคลื่อนไปจากในแผนที่แนบท้าย 
พระราชกฤษฎีกาจริง แต่ก็มิได้ดำาเนินการแก้ไขให้เป็นไปตามข้อเท็จจริง ทั้งยังมีความล่าช้า หน่วยงาน
ผู้รับผิดชอบยังไม่ดำาเนินการในการแก้ไขปัญหาให้ลุล่วง 

  กรณีแนวเขตอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็นทับซ้อนที่ดินทำากิน พื้นที่อำาเภอเวียงสระ อำาเภอนาสาร 
และอำาเภอกาญจนดิษฐ์ จังหวัดสุราษฎร์ธานี การให้พิสูจน์สิทธิเพื่อแก้ไขปัญหาเป็นไปด้วยความล่าช้า 
ทั้งๆ ที่ประชาชนมิได้บุกรุกพื้นที่เขตอุทยานหรือเขตป่าสงวนแห่งชาติ เพราะประชาชนเข้ามาอยู่อาศัย
หรือเข้าทำาประโยชน์ในเขตป่าไม้ถาวร ในขณะที่ยังไม่มีการประกาศเป็นที่สงวนหวงห้ามหรืออุทยาน 
แห่งชาติในสมยันัน้ แต่ปัจจบุนักลบักลายเป็นผูบ้กุรกุเขตอทุยานแห่งชาต ิซึง่ประกาศกำาหนดในภายหลงั 
ในขณะที่ทำาการกำาหนดแนวเขตพื้นที่ให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ และพัฒนามาเป็นอุทยานแห่งชาติมิได้ดู 
ในเรื่องสิทธิในที่ดินของประชาชนที่มีอยู่เดิมเลย

  ในการแก้ไขข้อผดิพลาดกเ็ช่นกนั การปรบัปรงุแนวเขตเพือ่มใิห้กระทบสทิธิในทีด่นิของประชาชน
หรือการรีเชฟ ได้ดำาเนินการมาแล้วถึง ๒ ครั้ง คือ ครั้งที่ ๑ การปรับปรุงเขตพื้นที่ป่าไม้เริ่มดำาเนินการ 
ในปี พ.ศ.๒๕๕๐ โดยให้มีการตรวจสอบและดำาเนินการปรับปรุงแนวเขตของพื้นที่ป่าไม้และหน่วยงาน 
อ่ืนๆ ให้เป็นเส้นเดยีวกนั ครัง้ที ่๒ เป็นการสอบทาน โดยดำาเนินการในรปูแบบเดยีวกันซึง่ให้เอกชนเข้ามา 
ดำาเนินการร่วมด้วย ในปี พ.ศ. ๒๕๕๓ แต่ไม่ประสบผลสำาเร็จ คาดว่าคงต้องดำาเนินการต่อไป ทั้งนี้ 
หากไม่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมประชาชนจะไม่ยอมรับ นำาไปสู่การเรียกร้องต่อไปอีก

  จากการศึกษาข้อเท็จจริงในพื้นที่ กรณีแนวเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยทับซ้อนทีอ่ยูอ่าศยัและ
ทีด่นิทำากนิของประชาชน ตำาบลพนางตงุ อำาเภอควนขนุน จงัหวดัพทัลงุ และพืน้ทีต่ำาบลแหลม อำาเภอหัวไทร 
จังหวัดนครศรีธรรมราชก็เช่นเดียวกัน โดยครั้งแรกการประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่ามิได้กำาหนดเรื่องสิทธิ
ในที่ดิน แต่ต่อมาเมื่อได้แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติให้รวมถึงเรื่องสิทธิในที่ดินเข้าไปด้วย เป็นการเพิ่ม
ความเข้มข้นของกฎหมายมากขึน้ ทำาให้กระทบกับสทิธใินทีด่นิทีป่ระชาชนใช้ประโยชน์ (พระราชบญัญตัิ
สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ ห้ามมิให้ผู้ใดยึดถือครอบครองที่ดินภายในเขตห้ามล่าสัตว์ป่า 
ตามมาตรา ๔๒ วรรค ๒ (๓) โดยทีพ่ระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า พ.ศ.๒๕๐๓ มุง่เน้นคุม้ครอง
สัตว์ป่าเพียงอย่างเดียว 

 รวมทั้งการไม่สามารถตกลงกันได้ในเรื่องปัญหาการทับซ้อนแนวเขตระหว่างหน่วยงาน เช่น กรณี
แนวเขตทับซ้อนระหว่างอุทยานแห่งชาติทับลาน กับเขตปฏิรูปที่ดินในพื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว จังหวัด
นครราชสมีา และอทุยานแห่งชาตใิต้ร่มเยน็ กบัพืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาตแิละเขตปฏริปูทีด่นิ ในพืน้ทีอ่ำาเภอ
นาสาร และอำาเภอกาญจนดษิฐ์ จังหวัดสุราษฎร์ธานี ตามที่กล่าวมาเป็นต้น
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		5.3				การพิจารณาออกกฎกระทรวง	หรือ	พระราชกฤษฎีกา

 ในการพิจารณาออกกฎกระทรวงหรือพระราชกฤษฎีกา มีการตรวจสอบ ๒ ประการ คือ 

 (๑) ด้านการจัดทำาแผนที่แนวเขต 

 (๒) ด้านกฎหมาย ซึ่งเป็นการกำาหนดตามรูปแบบและแบบฟอร์มของการออก กฎกระทรวงหรือ
พระราชกฤษฎีกา

  กฎกระทรวงหรือพระราชกฤษฎีกา กำาหนดให้มีแผนที่แนบท้ายอันถือเป็นส่วนหน่ึงของ 
กฎกระทรวงหรอืพระราชกฤษฎีกาและเป็นกฎหมาย โดยต้องเสนอกฎหมายไปให้สำานกังานคณะกรรมการ
กฤษฎกีาพจิารณาตรวจสอบนัน้ วิเคราะห์ว่า การจะให้มคีวามถกูต้องทัง้ในเรือ่งของรปูแบบของกฎหมาย
และความถกูต้องของแนวเขตพืน้ทีน่ัน้ สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีามเีฉพาะผูเ้ชีย่วชาญด้านกฎหมาย 
แต่ไม่มีความรู้ในด้านแผนที่ ดังนั้น จึงเป็นการดำาเนินงานในสิ่งที่ตนเองไม่ได้มีความรู้หรือมีความถนัด              
ทำาให้เกิดความผิดพลาดด้านแผนที่แนบท้าย แม้จะแก้ไขโดยวิธีให้หน่วยงานที่ทำาหรือรับผิดชอบในการ
ดำาเนนิงานกำาหนดกฎกระทรวงหรอืพระราชกฤษฎกีารบัรองกป็รากฏว่า หน่วยงานทีม่แีนวเขตตดิต่อกนั
กบัหน่วยงานทีอ่อกกฎกระทรวงหรอืพระราชกฤษฎกีาเป็นกฎหมาย มกัจะไม่รบัรองและเสนอข้อขดัแย้ง
กนัเสมอไม่สามารถหาข้อยตุไิด้ ทำาให้เกดิความล่าช้า เช่น การมพีระราชกฤษฎกีากำาหนดเขตทีด่นิให้เป็น
เขตปฏริปูทีด่นิ ใช้ระยะเวลา ๔๐๕ วัน หรือมากกว่าแล้วแต่กรณพีืน้ที ่การมพีระราชกฤษฎกีาประกาศให้ 
พื้นที่เป็นอุทยานแห่งชาติ ระยะเวลาดำาเนินการประมาณ ๓ - ๕ ปี การมีกฎกระทรวงกำาหนดป่าสงวน 
แห่งชาติ ระยะเวลาดำาเนนิการประมาณ ๒ - ๕ ปี เป็นต้น จะเหน็ได้ว่าใช้ระยะเวลาค่อนข้างนาน ซึง่อาจจะมี 
การเปลีย่นแปลงรายละเอยีดทีไ่ม่ปรากฏในแผนทีแ่นบท้ายได้ตลอดเวลา เช่น การเปลีย่นแปลงเขตตำาบล 
หรืออำาเภอ หรือเขตพื้นที่สาธารณประโยชน์ ทำาให้เกิดข้อผิดพลาดในการกำาหนดแนวเขตและประกาศ
ออกมาเป็นกฎหมาย ทั้งยังพบว่า ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงในพื้นที่ตามที่กำาหนดในรูปแผนที่ ซึ่งจากการ
ศึกษาพบได้จากพื้นที่กรณีศึกษา คือ กรณีปัญหาการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไททับ 
ที่ดินทำากิน ที่อยู่อาศัยและป่าชุมชน พื้นที่ตำาบลบ้านดง อำาเภอแม่เมาะ จังหวัดลำาปาง ซึ่งแสดงให้เห็นว่า 
รัฐบาลและหน่วยงานรฐัได้ดำาเนนิการตรวจสอบแนวเขต สำารวจพืน้ที ่และตรวจสอบการทบัซ้อนแนวเขตกบั
หน่วยงานอ่ืนอย่างละเอียดรอบคอบและชัดเจน ทำาให้กระบวนการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติ 
ถำ้าผาไทใช้ระยะเวลายาวนาน นับแต่ตั้งปี พ.ศ.๒๕๓๒ จนถึงปัจจุบันก็ยังมิได้ดำาเนินการประกาศเขต 
แต่อย่างใด และยังพบได้จากกรณีปัญหาการประกาศเขตอุทยานทับซ้อนกับแนวเขตพระราชกฤษฎีกา
เพกิถอนแนวเขตพืน้ทีห่วงห้ามทีท่หาร พ.ศ.๒๔๘๑ พืน้ทีต่ำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ อำาเภอศรสีวสัดิ์ 
จังหวัดกาญจนบุรี โดยปัญหาการทับซ้อนแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์กับแนวเขตพื้นที่ 
ทีเ่พกิถอนการหวงห้ามทีร่าชพสัดทุีไ่ด้หวงห้ามไว้เพือ่ประโยชน์ในราชการทหาร ซ่ึงเป็นพืน้ทีจั่ดสรรให้กบั 
ประชาชนที่ถูกอพยพจากพื้นที่ก่อสร้างเขื่อนศรีนครินทร์ สามารถวเิคราะห์ได้ว่า มีการกำาหนดแนวเขต 
อุทยานแห่งชาติคลาดเคลื่อนไปจากข้อเท็จจริงและมีการกำาหนดจุดพิกัดพื้นที่ผิดพลาด สำาหรับอีกพื้นที่
กรณีศึกษาอีกพื้นที่หนึ่ง คือ กรณีปัญหาชาวบ้านถูกกล่าวหาว่าบุกรุกพื้นที่เขตอุทยานแห่งชาติทับลาน 
พื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา โดยมปีัญหาข้อขัดแย้งแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน 
ทบัซ้อนแนวเขตปฏิรปูทีดิ่น เป็นปัญหาทีซ่บัซ้อนและส่งผลกระทบต่อประชาชนในพืน้ที ่จากปัญหาแนวเขต
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อุทยานแห่งชาติ โดยปี พ.ศ.๒๕๒๔ ประกาศทับซ้อนพื้นที่ชุมชนและเขตปฏิรูปที่ดิน ที่กรมป่าไม้ส่งมอบ
พืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาตป่ิาวังนำา้เขยีว และป่าเขาภหูลวงให้สำานักงานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม และ
กำาหนดให้เป็นเขตปฏิรปูทีด่นิ ในปี พ.ศ.๒๕๒๑ สามารถวเิคราะห์ได้ว่า กรมอทุยานแห่งชาต ิสตัว์ป่า และ
พนัธุพ์ชืยงัมไิด้ดำาเนนิการปรบัแนวเขตอทุยานแห่งชาตทิบัลานทีป่ระชาชนมส่ีวนร่วมกำาหนดแนวเขตใหม่  
ที่จัดทำาขึ้นเมื่อปี พ.ศ.๒๕๔๐ เป็นต้น ซึ่งสาเหตุมาจากการออกกฎกระทรวงหรือพระราชกฤษฎีกา อันมี 
แผนที่แนบท้ายอันเป็นกฎหมาย ซึ่งการดำาเนินการใช้ระยะเวลานาน มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม 
และไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงในพื้นที่ ทำาให้เกิดความผิดพลาดด้านแผนที่แนบท้าย 

		5.4				การก�าหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ

 การกำาหนดแนวเขตที่ดินสงวนหวงห้ามของรัฐที่ประชาชนถือครองทำาประโยชน์อยู่ในแนวเขต 
ที่ดินนั้น เป็นการกระทบสิทธิของประชาชน ละเมิดสิทธิมนุษยชน ประชาชนจะมีความผิดตามกฎหมาย
ที่ถูกพื้นที่ทับซ้อนกับที่ดินทำากิน เช่น ป่าสงวนแห่งชาติ หรืออุทยานแห่งชาติ ทั้งที่เดิมประชาชน 
เหล่านัน้มีชวีติความเป็นอยูโ่ดยธรรมชาตทิีป่กตสิขุทัว่ไป แต่กลายมาเป็นผูท้ีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะอยู ่
ในพืน้ทีป่ระกาศเป็นพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐั สาเหตเุพราะในการกำาหนดมไิด้มกีารตรวจสอบกนัอย่าง 
จริงจัง หรือดำาเนินการอย่างไม่รอบคอบ ส่งผลให้วิถีชีวิตของประชาชนเปลี่ยนไปทั้งๆ ที่ประชาชน 
เหล่านั้นอาศัยทำากินในที่ดินบริเวณนั้นมาเป็นเวลาร้อยกว่าปีแล้ว อย่างเช่น จากข้อมูลการตรวจสอบ 
และประชมุผูเ้กีย่วข้องในพืน้ทีก่รณตีวัอย่าง แนวเขตป่าสงวนแห่งชาตทิบัซ้อนทีด่นิทำากนิ พืน้ทีบ้่านตากแดด 
ตำาบลยางหกั อำาเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี ชาวกะเหรี่ยงในท้องที่ที่อยู่ในพื้นที่เขตป่าสงวนแห่งชาติ 
และกรณีการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท พื้นที่บ้านกลาง ตำาบลบ้านดง อำาเภอแม่เมาะ 
จงัหวดัลำาปาง ในพืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาตทิีอ่ยู่ในระหว่างการประกาศเป็นเขตอทุยานแห่งชาต ิซึง่ชาวบ้าน
ที่ได้รับผลกระทบมีวิถีชีวิต การดำารงชีพตามกลุ่มชาติพันธุ์ที่แตกต่างกัน ทำาให้สูญเสียรายได้และวถิชีวีติ
ดัง้เดมิ ส่งผลให้เกดิปัญหาทางสังคม แม้ว่ารฐับาลหรอืหน่วยงานทีร่บัผดิชอบจะผ่อนปรนให้อยู่ในพื้นที่นั้น
ต่อไปได้ แต่ทางกฎหมายก็ยังถือว่าประชาชนเหล่านี้เป็นผู้กระทำาผิด อยู่กับความหวาดระแวง ซึ่งหาก
นโยบายเปลี่ยนแปลงไปในอนาคตจะส่งผลถึงความมั่นคงในการอยู่อาศัยและใช้ประกอบอาชีพอย่าง 
หลกีเลีย่งมไิด้ ทัง้ยงัพบว่า ไม่มีหน่วยงานใดสร้างความมัน่ใจและออกมารบัผดิชอบหรอืประกนัในความเสีย่ง 
ที่อาจจะมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายในอนาคต 

	5.5					การจ�าแนกที่ดิน	และการก�าหนดแนวเขตที่ดิน

 สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย และกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ได้จัดทำาโครงการสำารวจจำาแนกประเภทที่ดิน ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๔ 
พฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๐๔ มีวัตถุประสงค์หลัก ๒ ประการ คือ ให้รักษาพื้นที่ป่าไม้ของประเทศไทยไว้เป็น
สมบัติของชาติให้ได้ร้อยละ ๕๐ (ป่าไม้ถาวร) และให้หาพื้นที่ที่เหลือเพื่อนำามาจัดสรรให้แก่ประชาชน      
ที่จะเพิ่มขึ้นให้สมดุลกัน 
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 การจำาแนกประเภทที่ดินออกเพื่อให้เป็นที่ทำากิน และเพื่อการกำาหนดให้เป็นพื้นที่ป่าสงวน 
ทั่วประเทศ โดยการกำาหนดเขตพื้นที่ป่าไม้ถาวรเพื่อกำาหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาติต่อไป และการจำาแนก
ประเภทที่ดินเพื่อใช้ประโยชน์ในกรณีต่างๆ ที่ดำาเนินการมาในอดีต มีการจำาแนกที่ดิน (Zoning) ซ่ึงม ี
เหตุผลเพื่อการพัฒนาประเทศและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ โดยใช้ภาพแผนที่เส้นชั้นความสูง 
(Contour Line) หรือเส้นที่แสดงลักษณะความสูงตำ่าของพื้นที่เป็นตัวกำาหนด เป็นการดำาเนินการที่ 
ล้าสมยั ทัง้ในด้านข้อเทจ็จรงิ และทางวชิาการทีค่วรจะมกีารผสมผสานในการใช้ประโยชน์ในทีด่นิ (กำาหนด
มาตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๕๐๓) ทำาให้พื้นที่ในภาคเหนือของประเทศถูกกำาหนดไว้เป็นพื้นที่อนุรักษ์มากที่สุด 
ตามด้วยภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคใต้ และภาคกลางตามลำาดับ ทำาให้เกิดพื้นที่ใช้ประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจน้อย ทั้งๆ ที่ประชาชนมีจำานวนมากอยู่กันอย่างหนาแน่น ซ่ึงเมื่อขัดต่อความเป็นจริงและ 
สภาพการใช้ประโยชน์ ก็เกิดการขยายตัวเข้าไปในพื้นที่ที่อนุรักษ์ไว้เป็นพื้นที่ป่าไม้

 จึงจะเห็นได้ว่าการจำาแนกที่ดิน และการกำาหนดแนวเขตที่ดิน เพื่อการพัฒนาประเทศและการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติที่ผ่านมา ประกอบกับจำานวนประชากรที่เพิ่มขึ้น มีการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
อันหลากหลาย มีวิชาการใหม่ๆ ในการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ทำาให้การใช้เส้นที่แสดงลักษณะความสูงตำ่า
ของพื้นที่เป็นตัวกำาหนดแนวเขตที่ดินตามการจำาแนก เป็นการดำาเนินการที่ล้าสมัย และไม่เป็นไปตาม 
ข้อเท็จจริงตามความเหมาะสมในการใช้ประโยชน์ตามศักยภาพของพื้นที่

  5.6					การมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ

 บางพืน้ทีท่ีก่ำาหนดเป็นพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐั ประเภทพืน้ทีอ่นุรกัษ์ เช่น ป่าสงวนแห่งชาต ิหรอื
อุทยานแห่งชาติ หรือวนอุทยานแห่งชาติ หรือเขตห้ามล่าสัตว์ป่า พบว่า ประชาชนอาศัยทำาประโยชน์ใน 
พื้นที่อันเป็นจุดวิกฤติหรือล่อแหลมต่อระบบนิเวศที่ต้องคุ้มครองไว้เป็นอย่างยิ่งก่อนหน่วยงานจะ 
ดำาเนินงานตามโครงการควรมีการศึกษาถึงวิถีชุมชน ความเป็นอยู่ของประชาชนกลุ่มนั้นว่า ดำาเนินวิถี
ชีวิตกันอย่างไร มีจุดที่รักษาหรือป้องกันมิให้กระทบกับสภาพแวดล้อมของระบบนิเวศที่เป็นอยู่อย่างไร 
มีการกำาหนดระเบียบปฏิบัติของชุมชนอย่างไรบ้าง การศึกษาในพื้นที่ล่อแหลมในพื้นที่กรณีศึกษาพบว่า 
ได้มีข้อกำาหนดของชุมชนไว้อย่างเคร่งครัดจนเป็นแบบอย่างได้ โดยไม่มีความจำาเป็นที่จะต้องใช ้
นโยบายการอพยพโยกย้ายประชาชนออกจากพืน้ทีอ่นรุกัษ์นัน้ เช่น พืน้ทีก่รณศีกึษาการเตรยีมการประกาศ 
อุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท พื้นที่บ้านกลาง ตำาบลบ้านดง อำาเภอแม่เมาะ จังหวัดลำาปาง เป็นต้น

 ทัง้นี ้การสร้างความเข้าใจกบัประชาชนทีอ่ยูใ่นบรเิวณน้ัน ให้ตระหนักถงึการเป็นพืน้ทีแ่หล่งต้นนำา้
ลำาธารที่ต้องมีการใช้ประโยชน์ร่วมกัน รักษาไว้ให้คงอยู่ และกระทบกับเขาโดยตรง รัฐต้องสร้างการม ี
ส่วนร่วมให้ประชาชนเข้าใจในด้านการอนรุกัษ์อย่างถกูวธิ ีและกำาหนดวธิกีารในการอยูกั่บพืน้ทีค่วรสงวน
รักษาอย่างยิ่งนั้นซึ่งจะดีกว่าการอพยพโยกย้ายประชาชนออกไป แต่หากต้องอพยพโยกย้ายรัฐต้องให้ 
การช่วยเหลือที่อยู่ใหม่ ทำาให้สูญเสียโอกาสในการใช้ประโยชน์ในพื้นที่เดิม หากประชาชนเข้ามาบุกรุก 
ภายหลงัในพืน้ทีน่ัน้ต้องดำาเนนิการตามกฎหมายอย่างเคร่งครดั ดงันัน้ ต้องสร้างการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
ในพื้นที่ในการดูแลรักษาพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐประเภทพื้นที่อนุรักษ์ ทั้งการใช้ประโยชน ์
อย่างถูกวิธีการและการรักษาไว้อย่างยั่งยืน 
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 แต่ในการดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐที่ผ่านมา มีแต่ต้องการอพยพโยกย้ายประชาชน 
แห่งท้องที่นั้นเพียงอย่างเดียว ไม่แก้ไขโดยวิธีอื่น ทำาให้ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ที่มีผลกระทบกับระบบนิเวศ

  5.7					กระบวนการยุติธรรมกับการก�าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ

 การกำาหนดแนวเขตทีดิ่นของรฐัทีเ่กดิการทบัซ้อนทีด่นิของประชาชนและทำาให้ประชาชนเหล่าน้ัน
เป็นผู้ที่ผิดกฎหมาย ถูกจับกุมดำาเนินคดีตามที่กฎหมายกำาหนด

 ในประเด็นนี้พบว่า กระบวนการดำาเนินการตามกฎหมายกับผู้ที่มีความผิดฐานเข้าใช้ประโยชน์ใน
ทีดิ่นสงวนหวงห้ามของรฐัได้สร้างความเดอืดร้อนให้กบัผูย้ากจน โดยพบว่ามคีวามไม่เป็นธรรมเกดิขึน้ใน 
๒ ประการ คือ 

 (๑) ความไม่เสมอภาค มีการเลือกปฏิบัติ จากการที่มีการปล่อยปละละเลยต่อผู้กระทำาความผิด 
มีการดำาเนินการทางคดีกับผู้ด้อยโอกาสและยากจนมากกว่านายทุนหรือผู้มีอิทธิพล 

 โดยในประเด็นความไม่เสมอภาค มีการเลือกปฏิบัติ พบว่า ตั้งแต่ขั้นตอนการจับกุม สอบสวน 
ส่งอยัการฟ้องคด ีและการพจิารณาพพิากษาตดัสนิของศาล เน่ืองจากความรูเ้รือ่งประวัติของพืน้ที ่วิถชีวิีต 
ของประชาชนในพื้นที่ ส่งผลให้ความเชี่ยวชาญของผู้ที่อยู่ในกระบวนการยุติธรรมแตกต่างกนั ทัง้ในด้าน
ทศันคตแิละการนำาตัวบทกฎหมายมาใช้บังคบั ทัง้ยงัมกีารเลอืกปฏบิตั ิโดยหากเป็นนายทนุหรอืผูม้อีทิธพิล
หรือนักการเมือง มักจะมีการมองไม่เห็นในการกระทำานั้น หรือไม่เร่งรัดทำาให้ล่าช้า และผูพ้จิารณาใน
ขัน้ตอนต่างๆ ทีก่ล่าวมาจนถงึการพพิากษาของศาล กเ็ชือ่ในข้อมลูของหน่วยงานราชการภาครฐัเป็นหลกั 
ก่อให้เกดิความไม่เป็นธรรมกบัประชาชนผู้ยากจน 

 (๒) การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมใช้ระยะเวลานาน ผู้ยากจนไม่มีเงินประกันตัวและต่อสู้คดี 

 ด้านการต่อสูค้ดขีองประชาชน พบว่า จากการใช้ระยะเวลาดำาเนินการเป็นเวลานานตัง้แต่ขัน้ตอน
การจับกุม การสอบสวน การฟ้องคดี และการพิจารณาพิพากษาคดีในชั้นศาล ประชาชนต้องมีค่าใช้จ่าย 
ในการดำาเนินการ ตั้งแต่ค่าเดินทางและการใช้หลักทรัพย์ประกันตัว ซึ่งกระทบกับประชาชนที่ถูก 
ดำาเนินคดีทั้งสิ้น บางรายต้องถูกจำาคุกเพราะไม่มีหลักทรัพย์คำ้าประกัน ถึงแม้ว่าในปัจจุบันหน่วยงานท่ี
เกีย่วข้องในด้านนีจ้ะมีการให้ความช่วยเหลือ แต่ประชาชนผูถ้กูดำาเนินคดก็ีไม่ทราบข้อมลูทีจ่ะเดนิทางไป 
ประสานให้มาเป็นที่พึ่งได้ และไม่มีกระบวนการยุติธรรมที่กำาหนดไว้โดยเป็นการเฉพาะ เช่น ในเรื่อง 
หลักทรัพย์คำ้าประกัน และกระบวนการพิจารณาคดีที่รวดเร็วและเข้าใจผู้ยากจน 

		5.8				ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ	

 เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้เริ่มเกิดผลบังคับในทางปฏิบัติตามคำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 
ที่ ๓/๒๕๕๒ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยโดยวางบรรทัดฐานไว้ว่า โครงการหรือกิจกรรมที่อาจส่ง 
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพของ
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ประชาชนจะต้องดำาเนนิการตามรฐัธรรมนญูฯ มาตรา ๖๗ วรรคสอง ซึง่บญัญตัไิว้ทนัทตีัง้แต่วนัทีร่ฐัธรรมนญู 
มีผลใช้บังคับ โดยไม่ต้องมีการตรากฎหมายมารองรับสิทธิแต่ประการใด และมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น  
เมื่อศาลปกครองสูงสุดได้มีคำาสั่งที่ ๕๙๒/๒๕๕๒ (คดีมาบตาพุด) สั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งแปดสั่งระงับ 
โครงการหรือกิจกรรม รวม ๖๕ โครงการไว้เป็นการชั่วคราว จนกว่าศาลจะมีคำาพิพากษาหรือคำาสั่ง
เปลีย่นแปลงเป็นอย่างอืน่ด้วยเหตทุีก่ารดำาเนินโครงการหรอืกจิกรรมดงักล่าว ยงัไม่มกีารดำาเนินการตาม
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๖๗ วรรคสองให้ครบถ้วนก่อน คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญและคำาสั่งศาลปกครอง
สงูสดุดังกล่าวส่งผลทำาให้ทัง้ภาครฐั ภาคประชาชน และภาคเอกชนผูป้ระกอบการ เริม่มคีวามตืน่ตวัและ
ให้ความสำาคัญกับสิทธิชุมชนและรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๖๗ มากขึ้น

 หากการดำาเนินการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ กำาหนดให้ประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามี
ส่วนร่วมในการดำาเนนิงานตัง้แต่ต้นจนจบ จะเป็นการสร้างการยอมรบัของประชาชนไม่มกีารโต้แย้งกันอกี 
สามารถคงรักษาแนวเขตพืน้ทีท่ีก่ำาหนดไว้อย่างยัง่ยนื มใิห้เสือ่มสภาพได้ตลอดไป ทำาให้เกดิความโปร่งใส
ในการทำางาน ทั้งยังเป็นการแก้ไขปัญหาที่ต้นเหตุทั้งหมด ดังเห็นได้จาก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บทบัญญัติในหมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ส่วนที่ ๑๒ สิทธิชุมชน 
นอกจากจะได้มกีารขยายสทิธชิมุชนแล้ว ยงัมเีจตนารมณ์ทีจ่ะทำาให้การใช้สทิธิและเสรภีาพของประชาชน
มีประสิทธิภาพและมีมาตรการคุ้มครองที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น ด้วยการตัดถ้อยคำาว่า “ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย
บัญญติั” ออกจากบทบญัญตัทิีเ่กีย่วกบัสิทธแิละเสรภีาพในหลายมาตรา อนัส่งผลทำาให้สทิธแิละเสรภีาพ
ของประชาชนได้เกิดขึ้นทันทีตามรัฐธรรมนูญ

 จากการศกึษาในพืน้ที ่๗ กรณศีกึษาทีก่ล่าวมาพบได้ว่า รฐัหรอืหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้อง ในการกำาหนด
แนวเขตพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐั ได้ดำาเนินการอย่างเร่งรดัและเร่งรบี เพือ่ให้มกีารประกาศเป็นกฎหมาย 
ออกมาก่อนแล้วจึงจะแก้ไขปัญหาตามที่มีการเรียกร้องหรือกระทบสิทธิในที่ดินของประชาชนใน 
ภายหลงั รวมไปถงึการมไิด้ตรวจสอบพืน้ทีอ่ย่างละเอียดอย่างรอบด้าน และรบัฟังความเหน็ของประชาชน
ในพื้นที่นั้น จึงสรุปได้ว่าต้นเหตุของปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐที่มีความขัดแย้งและกระทบสิทธิในที่ดิน
ของประชาชนที่อยู่อาศัยและทำาประโยชน์ในที่ดินนั้น เกิดมาจากต้นเหตุ คือ การที่ไม่ได้ให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในการดำาเนินงานนั่นเอง หากให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดำาเนินงานแล้ว 
จะเป็นการสร้างการยอมรับของประชาชนไม่มีการโต้แย้งกันอีก สามารถคงรักษาแนวเขตพื้นที่ที่กำาหนด
ไว้อย่างยัง่ยนื มิให้เส่ือมสภาพได้ตลอดไป ทำาให้เกิดความโปร่งใสในการทำางาน ทัง้ยงัเป็นการแก้ไขปัญหา
ที่ต้นเหตุทั้งหมด

 จึงจะเห็นได้ว่าผลจากการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ โดยที่มิได้ให้ประชาชนหรือ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำาเนินงาน ทำาให้เกิดปัญหากระทบสิทธิของประชาชน 
ในด้านที่ดินทำากินและที่อยู่อาศัย มีข้อพิพาท คือ

 ๑. ในการดำาเนินงานกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ ประชาชนไม่ทราบข้อมูลและ
ข้อเท็จจริงของหน่วยงานของรัฐที่กำาหนดโครงการ ทั้งไม่ได้แจ้งให้ประชาชนและผู้กำาหนดเป็นกฎหมาย
ทราบถึงข้อมูลในพื้นที่นั้นอย่างครบถ้วน เกิดการขัดแย้ง เมื่อมีการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้าม            
ของรัฐแล้ว ทำาให้ไปทับซ้อนกับที่ดินทำากินและอยู่อาศัยของประชาชนที่อยู่อาศัยใช้ประโยชน์มาแต่เดิม                
ทำาให้มีข้อโต้แย้งเรียกร้องสิทธิ ไม่ยอมรับแนวเขตที่ดินที่รัฐกำาหนดนั้น
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 ๒. เม่ือหน่วยงานของรัฐมิได้ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วม ในการกำาหนดแนวเขตที่ดินสงวน           
หวงห้ามของรฐั ผลกระทบกก็ลบัไปยงัหน่วยงานของรฐัน้ัน คอื หน่วยงานของรฐัไม่ทราบถงึความไม่พอใจ
ของประชาชนตั้งแต่เริ่มต้น ซึ่งอาจจะหาทางเยียวยาหรือชี้แจงได้ แต่ก็ได้กลายเป็นปัญหาลุกลามใหญ่โต 
ส่งผลถึงการไม่ให้ความร่วมมือในการดูแลรักษา

 ๓. ในเมื่อไม่มีส่วนร่วมของประชาชน หน่วยงานของรัฐที่กำาหนดแนวเขตที่ดิน แม้ว่าจะทราบถึง
ปัญหาต่างๆ ที่เกิดจากการกำาหนดแนวเขตที่ดินให้ไปกระทบสิทธิของประชาชนตามที่ได้ดำาเนินการไว้             
ก็ไม่มีการเร่งรัดแก้ไขปัญหา ปล่อยให้ปัญหาสะสมและเกิดปัญหาเพิ่มขึ้นต่อเนื่องหลายประการ อันเกิด
จากไม่มีการติดตามหรือหาทางแก้ไขร่วมกันระหว่างประชาชนและหน่วยงานของรัฐ

 จากผลที่กล่าวมาข้างต้น แม้จะมีการกำาหนดไว้เป็นกฎหมายให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
การดำาเนินงานที่ส่งผลกระทบกับสิทธิของประชาชนไว้แล้วก็ตาม ซึ่งระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน            
ที่กำาหนดไว้ ๕ ระดับ จากมากที่สุดที่จะก่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์ในการดำาเนินงาน ถึงในระดับตำ่าสุด ดังนี้ 

   (๑) การมีส่วนร่วมในระดับให้อำานาจกับประชาชน 

   (๒) การมีส่วนร่วมในระดับสร้างความร่วมมือ 

   (๓) การมีส่วนร่วมในระดับการเข้ามีบทบาท 

   (๔) การมีส่วนร่วมในระดับหารือ 

   (๕) การมีส่วนร่วมในระดับข้อมูลข่าวสาร 

 คณะผู้วิจัยพบว่า การมีส่วนร่วมในระดับข้อมูลข่าวสาร บทบาทของประชาชนจะน้อยมาก            
เพราะรฐัจะเป็นเพยีงผู้ให้ข้อมูลกบัประชาชนเพยีงด้านเดยีว และประชาชนไม่มโีอกาสแสดงความคดิเหน็  
เช่น การจัดทำาป้าย การแจกวารสาร แต่อย่างไรก็ตามการทราบข้อมูลข่าวสาร ก็มีความจำาเป็นต่อ 
การมีส่วนร่วมในระดบัทีส่งูขึน้ เพราะถ้าประชาชนไม่ทราบข้อมลูทีค่รบถ้วน การตดัสนิใจทีส่มเหตสุมผล 
จะไม่เกิดขึ้น

 จากสภาพปัญหาที่ผู้ศึกษาได้พบในพื้นที่ศึกษาทั้ง ๗ กรณี ตามคำาร้องเรียน และเรียกร้องสิทธิ             
ในทีด่นิทีร่ฐัได้ประกาศเป็นกฎหมายหรอือยู่ในระหว่างดำาเนินการจัดทำาเป็นกฎหมาย พบได้ถงึประชาชน            
ไม่ทราบข้อมูลและข้อเท็จจริง โดยหน่วยงานของรัฐผู้ดำาเนินการไม่ได้แจ้งให้ประชาชนและผู้กำาหนด             
เป็นกฎหมายทราบถงึข้อมลูในพืน้ทีน่ัน้อย่างครบถ้วน ทำาให้การกำาหนดแนวเขตพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐั          
ทบัซ้อนกบัทีด่นิทำากนิและอยูอ่าศยัของประชาชน และหน่วยงานของรฐัมไิด้กระตอืรอืร้นหรอืเร่งรดัแก้ไข
ข้อผดิพลาดทีเ่กดิกระทบสทิธิในทีด่นิของประชาชน ทัง้ยงัพบว่า ระดบัของการสร้างการมส่ีวนร่วมยงัอยู ่
ในระดับตำ่าสุด แม้จะมีการดำาเนินการมากขึ้นในปัจจุบันในระดับหน่วยงานในท้องที่ผู ้ปฏิบัติ เช่น 
กรณีพื้นที่อยู่ในระหว่างดำาเนินการเตรียมประกาศให้เป็นเขตอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท จังหวัดลำาปาง 
แต่หน่วยงานในระดับนโยบายและส่วนกลางจะมีความเห็นหรือยอมรับในการดำาเนินงานน้ันหรือไม ่
 จากการศกึษายงัพบว่า ในพืน้ทีด่ำาเนนิการประกาศเป็นกฎหมายแล้วแต่ยงัมข้ีอผดิพลาดทีต่รวจสอบ
พบแต่หน่วยงานของรฐักย็งัมไิด้มกีารแก้ไขปัญหาน้ันอย่างจรงิจัง เช่น กรณปัีญหาการประกาศเขตอุทยาน 
ทบัซ้อนกบัแนวเขตพระราชกฤษฎีกาเพกิถอนแนวเขตพืน้ทีห่วงห้ามทีท่หาร พ.ศ.๒๔๘๑ จงัหวดักาญจนบรุี  
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กรณปัีญหาทีด่นิมหีนงัสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวงทบัทีต้ั่งชมุชนและทีดิ่นทำากิน จังหวัดสกลนคร กรณปัีญหา
ชาวบ้านถูกกล่าวหาว่าบุกรุกพื้นที่เขตอุทยานฯ ในอำาเภอวังนำ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา กรณีประกาศ 
เขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อยทบัซ้อนเอกสารสทิธิทีดิ่นราษฎร จังหวัดพทัลงุ กรณอุีทยานแห่งชาติใต้ร่มเยน็ 
ประกาศเขตอุทยานทับที่ทำากิน จังหวัดสุราษฎร์ธานี และการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติและอุทยาน
แห่งชาติทับที่ดินทำากินราษฎร จังหวัดราชบุรี เป็นต้น

 ดงันัน้ หากได้ดำาเนนิการกำาหนดแนวเขตพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐั หรอืกรณแีก้ไขปัญหาทีเ่กิดขึน้
จากการกำาหนดแนวเขตไว้แล้ว ให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในทกุขัน้ตอนในการกำาหนดแนวเขตหรอืใน
การแก้ไขปัญหาทีเ่กดิขึน้ จะทำาให้รฐัและประชาชนได้ทราบข้อมลูข้อเทจ็จรงิ นำามาประกอบการตดัสนิใจ
ได้อย่างถูกต้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ทำาให้มีการยอมรับไม่มีข้อโต้แย้ง ส่งผลให้ไม่ต้องมีการให้แก้ไข
ปัญหากันอีกในอนาคต

	 จากการวิเคราะห์ผลการศึกษา	สรุปได้ดังนี้

 สามารถวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหา แนวทางในการปฏิบัติของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
กำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐได้ ๘ ประเด็น คือ

 ๑. การมีส่วนร่วมของประชาชน และความสัมพันธ์ของการมีส่วนร่วม ข้อมูลข่าวสาร และ               
การกระจายอำานาจ พบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน ไม่มีการดำาเนินการอย่างต่อเนื่อง ไม่มีองค์กร            
รับผิดชอบหลักที่มีหน้าที่ในการกำาหนดหลักเกณฑ์ ประชาชนและส่วนราชการยังไม่เห็นความสำาคัญ              
ของการมีส่วนร่วม ขาดรูปแบบการมีส่วนร่วมที่แท้จริง โครงสร้างระบบราชการไม่เกื้อหนุนให้ประชาชน
สามารถเข้าไปมีส่วนร่วม รัฐมิได้ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างแท้จริง สำาหรับความสัมพันธ์กัน
ระหว่างการมีส่วนร่วม ข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอำานาจ พบว่า ไม่มีความสัมพันธ์กัน กฎหมาย
ด้านการมีส่วนร่วม การเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร และการกระจายอำานาจ ได้แยกหน่วยงานทีด่แูลรบัผดิชอบ
ออกจากกัน แยกกนัดำาเนนิการ ไม่เป็นเอกภาพทีจ่ะให้เกดิการบรูณาการ ส่งผลถงึการให้ประชาชนเข้าไป 
มส่ีวนร่วมไม่ก้าวหน้าเท่าทีค่วร

 ๒. การทับซ้อนของแนวเขตที่ดินของรัฐกระทบสิทธิในที่ดินของประชาชน พบว่า การกำาหนด           
แนวเขตที่ดินของรัฐและมีการทับซ้อนกันระหว่างหน่วยงานภายในด้วยกัน มีการทับซ้อนกันระหว่าง 
หน่วยงาน ยงัพบอกีว่าหน่วยงานของรฐัเป็นผูด้ำาเนนิการกำาหนดแนวเขต โดยประชาชนผูไ้ด้รบัผลกระทบจาก 
การจัดทำาแนวเขตไม่ทราบข้อมูลในพื้นที่จริงว่าขอบเขตพื้นที่ที่กำาหนดเป็นอย่างไร แม้ว่าพบข้อผิดพลาด
แล้วก็ตาม แต่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็ยังไม่ได้มีการแก้ไข ทั้งยังมีความล่าช้า หน่วยงานผู้รับผิดชอบยังไม่ 
ดำาเนินการในการแก้ไขปัญหาให้ลุล่วง รวมทั้งการไม่สามารถตกลงกันได้ในเรื่องปัญหาการทับซ้อน 
แนวเขตระหว่างหน่วยงาน 

 ๓. การพิจารณาออกกฎกระทรวง หรือ พระราชกฤษฎีกา กำาหนดให้มแีผนทีแ่นบท้ายอนัถอืเป็น
ส่วนหนึง่ของกฎหมาย พบว่า สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีามเีฉพาะผูเ้ชีย่วชาญเฉพาะด้านกฎหมาย              
แต่ไม่มีความรู้ในด้านแผนที่ ทำาให้เกิดความล่าช้า เกิดความผิดพลาดในการจัดทำาแผนที่แนบท้าย 
พระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงในพื้นที่ที่กำาหนดในรูปแผนที่
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 ๔. การกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ พบว่า ประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ที่ถูกกำาหนด
ขอบเขตเหล่านี้ เป็นผู้กระทำาผิดตามกฎหมาย วิถีชีวิตที่เปลี่ยนไป กระทบสิทธิของประชาชน ละเมิด 
สิทธิมนุษยชน และไม่มีหน่วยงานใดเข้ามารับผิดชอบต่อสิ่งที่เกิดขึ้น

 ๕. การจำาแนกที่ดิน และการกำาหนดแนวเขตที่ดิน พบว่า การจำาแนกที่ดิน และการกำาหนด          
แนวเขตที่ดินเพื่อการพัฒนาประเทศและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติที่ผ่านมา ประกอบกับจำานวน
ประชากรที่เพิ่มขึ้น มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอันหลากหลาย มีวิชาการใหม่ๆ ในการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
ทำาให้การใช้เส้นทีแ่สดงลักษณะความสูงตำา่ของพืน้ทีเ่ป็นตวักำาหนดแนวเขตทีด่นิตามการจำาแนก เป็นการ
ดำาเนินการที่ล้าสมัย และไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงตามความเหมาะสมในการใช้ประโยชน์ตามศักยภาพ
ของพื้นที่

 ๖. การมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ พบว่า รัฐไม่มีการสร้างความ
เข้าใจกับประชาชน ให้ตระหนักถึงการเป็นพื้นที่แหล่งต้นนำ้าลำาธารที่ต้องมีการใช้ประโยชน์ร่วมกัน  
รักษาไว้ให้คงอยู่ สร้างการมีส่วนร่วมให้ประชาชนเข้าใจในด้านการอนุรักษ์อย่างถูกวิธี และกำาหนด 
วิธีการในการอยู่กับพื้นที่ควรสงวนรักษาอย่างยิ่งนั้น แต่ในการดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐที่ผ่านมา 
มีแต่ต้องการอพยพโยกย้ายประชาชนแห่งท้องที่นั้นเพียงอย่างเดียว ไม่แก้ไขโดยวิธีอื่น ทำาให้ขาดการม ี
ส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ที่มีผลกระทบกับระบบนิเวศ

  ๗. กระบวนการยุติธรรมกับการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ พบว่า การกำาหนดแนวเขตที่ดิน              
ของรัฐที่เกิดการทับซ้อนที่ดินของประชาชนและทำาให้ประชาชนเหล่านั้นเป็นผู้ที่ผิดกฎหมาย ถูกจับกุม
ดำาเนินคดีตามที่กฎหมายกำาหนด มีการเลือกปฏิบัติ มีการปล่อยปละละเลยต่อผู้กระทำาความผิด มี
การดำาเนินการทางคดีกับผู้ด้อยโอกาสและยากจนมากกว่านายทุนหรือผู้มีอิทธิพลหรือนักการเมือง 
กระบวนการยุติธรรมใช้ระยะเวลานาน ผู้ยากจนไม่มีเงินประกันตัวและต่อสู้คดี 

 ๘. ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ พบว่า ผลจากการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ โดยที่
มิได้ให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำาเนินงาน ทำาให้เกิดปัญหากระทบ 
สทิธขิองประชาชนในด้านทีด่นิทำากนิและทีอ่ยูอ่าศยั มข้ีอโต้แย้งอนัเน่ืองมาจากประชาชนไม่ทราบข้อมลู
และข้อเท็จจริงของหน่วยงานของรัฐที่กำาหนด หน่วยงานของรัฐไม่ทราบถึงความไม่พอใจของประชาชน
และไม่มีการเร่งรัดแก้ไขปัญหา

 จึงเห็นได้ว่า หากได้ดำาเนินการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ หรือกรณีแก้ไขปัญหา 
ที่เกิดขึ้นจากการกำาหนดแนวเขตไว้แล้ว ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนในการกำาหนด 
แนวเขตหรือในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น จะทำาให้รัฐและประชาชนได้ทราบข้อมูลข้อเท็จจริง นำามา
ประกอบการตัดสินใจได้อย่างถกูต้องเป็นไปในทศิทางเดยีวกัน ทำาให้มกีารยอมรบั ไม่มข้ีอโต้แย้ง ส่งผลให้ 

ไม่ต้องมีการให้แก้ไขปัญหากันอีกในอนาคต
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 จากการทีค่ณะผูวิ้จัยได้ทำาการศกึษาถงึกฎหมายทีเ่ก่ียวข้องกับการบรหิาร

จดัการทีด่นิของหน่วยงานหลกัในการบรหิารจัดการทีด่นิโดยตรง ปัญหาอุปสรรค

และแนวทางแก้ไข ความสำาคญัของการจัดทำาแนวเขต สภาพปัญหาและอปุสรรค

ในการดำาเนินงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดทำาแนวเขตที่ดินสงวนหวงห้ามของรัฐ 

กฎหมาย ระเบียบ และคำาสั่งที่เก่ียวข้องกับสิทธิมนุษยชนและการมีส่วนร่วม                     

ของประชาชน รวมไปถงึได้ปฏบิตังิานศกึษาปัญหาทีเ่กดิขึน้จากการกำาหนดแนว

เขตที่ดินของรัฐ การรับฟังความคิดเห็น และได้ทราบข้อเท็จจริงของประชาชน

ผู้เดือดร้อนในพื้นที่กรณีศึกษา ทั้งผลสรุปจากแบบสอบถาม ทำาให้พบถึงปัญหา 

ในการดำาเนินงานกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ จึงได้วิเคราะห์ถึง

สภาพปัญหา แนวทางในการปฏิบัติของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

กำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐว่า หากให้ประชาชนผู้มีส่วนได้และส่วนเสียเข้ามา

มีส่วนร่วมในการดำาเนินงานตั้งแต่ต้นในทุกขั้นตอนแล้ว จะทำาให้ไม่มีข้อขัดแย้ง 

และมกีารยอมรบั ไม่มข้ีอขดัแย้งด้านทีด่นิสงวนหวงห้ามของรฐัทบัซ้อนทีด่นิทำากนิ 

และอยู่อาศัยของประชาชน เพราะทราบข้อเท็จจริงและร่วมในการดำาเนินงาน

ตั้งแต่ต้น ทั้งยังสามารถดูแลรักษาไว้ได้อย่างถาวรด้วย สามารถสรุปได้ ดังนี้

บทท ี๖่
บทสรุปและข้อเสนอแนะ
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 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินของหน่วยงานหลักในการบริหารจัดการที่ดิน 

ที่มีการกำาหนดขอบเขตโดยแผนที่แนบท้ายหรืออื่นๆ ที่เกี่ยวข้องที่สำาคัญในการกำาหนดแนวเขตกระทบ

สิทธิในที่ดินของประชาชน ได้แก่ พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ของกรมทีด่นิ 

พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.๒๕๑๑ ของกรมส่งเสรมิสหกรณ์ และกรมพฒันาสงัคม 

และสวสัดิการ พระราชบญัญตักิารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ของสำานักงานการปฏริปูทีด่นิ         

เพือ่เกษตรกรรม พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.

๒๕๐๗ ของกรมป่าไม้ พระราชบญัญตัอิทุยานแห่งชาต ิพ.ศ.๒๕๐๔ และพระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครอง

สัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ ของกรมอทุยานแห่งชาต ิสตัว์ป่า และพนัธุพ์ชื และพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.

๒๕๑๘ ของกรมธนารกัษ์ พบว่า ในการกำาหนดพื้นที่สงวนหวงห้ามและกำาหนดให้พื้นที่ใดเป็นขอบเขต

ตามที่กฎหมายกำาหนดดังกล่าว มีการกำาหนดให้มีแผนที่ หรือรูปแผนที่แนบท้าย หรือกำาหนดรูปแผนที่         

ไว้ในกฎหมายนัน้ด้วย แนวเขตทีก่ำาหนดในรปูแผนทีต่ามกฎหมายตามทีก่ล่าวมา ล้วนกระทบสทิธใินทีด่นิ

ของผู้ถือครองทำาประโยชน์ที่มีอยู่ก่อนการประกาศให้พื้นที่นั้นเป็นกฎหมาย

 การกำาหนดแนวเขตพื้นที่ โดยวัตถุประสงค์หลักเป็นไปเพือ่ให้รูข้อบเขตสำาหรบัการแบ่งสนัปันส่วน              

ระหว่างกนั หน่วยงานของรัฐได้กำาหนดพ้ืนที่หวงห้ามในแต่ละหน่วยงานขึ้นตามรูปแบบต่างๆ ปัญหา 

เกี่ยวกับสิทธิในที่ดินจึงมีจำานวนเพิ่มมากขึ้น การแก้ไขปัญหาในเรื่องดังกล่าว ต้องใช้ทั้งแนวเขตและ 

สภาพข้อเท็จจริงในพื้นที่ที่มีการหวงห้ามเป็นข้อมูลในการแก้ไขปัญหา 

 การประกาศกำาหนดให้เป็นที่ดินของรัฐแบ่งแยกออกตามวัตถุประสงค์หรือนโยบายของรัฐได้เป็น 

๒ ประเภท คือ 

 ๑) เป็นพื้นที่ที่รัฐมีวัตถุประสงค์ในการสงวนเพื่อการใช้ประโยชน์ร่วมกันในพื้นที่ ทั้งแก่รัฐและ 

แก่ประชาชน 

 ๒) เป็นพื้นที่ที่รัฐมีวัตถุประสงค์ในการสงวนเพื่อการสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติ

 จากท่ีกล่าวมาในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของประเทศไทย ให้เป็นพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ         

ที่สำาคัญ ได้แก่ ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยมีหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง หรือการกำาหนดพื้นที่

อนรุกัษ์ เช่น กำาหนดพืน้ทีใ่ห้เป็นป่าสงวนแห่งชาต ิเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า เขตห้ามล่าสตัว์ป่า หรอืเขตอทุยาน

แห่งชาติ มีการกำาหนดกระบวนงาน และขั้นตอนการปฏิบัติงานออกมาอย่างรัดกุมครบถ้วนแล้วก็ตาม 

หรอืแม้แต่การกำาหนดเขตปฏริปูทีด่นิทีเ่ป็นการให้สทิธกิบัประชาชน กล้็วนแต่มปัีญหากระทบกบัสทิธใิน

ที่ดินของประชาชนทั้งสิ้น ซึ่งสรุปประเด็นปัญหาได้ ๓ ประการ ดังนี้

 ๑. แนวเขตที่กำาหนดมีการทับซ้อนกันระหว่างพื้นที่ของหน่วยงานต่างๆ 

 ๒. แนวเขตทีก่ำาหนดมคีวามผดิพลาด ไม่เป็นไปตามข้อเทจ็จรงิ ซึง่ในสภาพปัญหาน้ีสามารถจำาแนก

ได้เป็น ๓ ปัญหาย่อย คือ

   ๒.๑ การไม่ยอมรับ 

   ๒.๒ ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง 

   ๒.๓ แนวเขตที่กำาหนดล้าสมัย 
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 ๓. ความล่าช้าในการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 

 การมีส่วนร่วมของประชาชน แบ่งระดับการมีส่วนร่วมเป็น ๕ ขั้น โดยแต่ละขั้นจะเรียงลำาดับจาก

การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากที่สุดไปถึงระดับน้อยที่สุด ดังนี้

   (๑) การมีส่วนร่วมในระดับให้อำานาจกับประชาชน

   (๒) การมีส่วนร่วมในระดับสร้างความร่วมมือ

   (๓) การมีส่วนร่วมในระดับการเข้ามีบทบาท

   (๔) การมส่ีวนร่วมในระดบัหารอื เป็นลกัษณะการให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลู 

ข้อเท็จจริง ความรู้สึก ความคิดเห็นประกอบการตัดสินใจ ดังนั้น ประชาชนจึงมีบทบาทในการให้เฉพาะ

ข้อมูลเท่านั้น ส่วนการตัดสินใจก็เป็นของหน่วยงานทางภาครัฐ

   (๕) การมีส่วนร่วมในระดับข้อมูลข่าวสาร ซึ่งเป็นระดับตำ่าสุดในการมีส่วนร่วม บทบาท

ของประชาชนจะน้อยมากเพราะรัฐจะเป็นเพียงผู้ให้ข้อมูลกับประชาชนเพียงด้านเดียว และประชาชน

ไม่มีโอกาสแสดงความคิดเห็น เช่น การจัดทำาป้าย การแจกวารสาร แต่อย่างไรก็ตามการทราบข้อมูล

ข่าวสารก็มีความจำาเป็นต่อการมีส่วนร่วมในระดับที่สูงขึ้น เพราะถ้าประชาชนไม่ทราบข้อมูลที่ครบถ้วน                     

การตัดสินใจที่สมเหตุสมผลคงไม่เกิดขึ้น

 การมีส่วนร่วม การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอำานาจ มีการดำาเนินงานที่แยกออก            

จากกัน โดยพบว่า ข้อมูลข่าวสารมีสำานักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ สังกัดสำานัก

นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบ การกระจายอำานาจมีสำานักงานคณะกรรมการกระจายอำานาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ สงักดัสำานกันายกรฐัมนตรเีช่นเดยีวกนั สำาหรบัการมส่ีวนร่วมของประชาชน             

อยูภ่ายใต้การดแูลของกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ หน่วยงานทีร่บัผดิชอบเป็นหลกั แยกกันดำาเนินการ 

ทำาให้ไม่ประสบผลสำาเรจ็ตามทีก่ฎหมายกำาหนดไว้ โดย ๓ ส่วนทีก่ล่าวมา ควรมคีวามสมัพนัธ์และเกี่ยวข้อง

เป็นเรื่องเดียวกันและอยู่ด้วยกันโดยมีหน่วยงานรับผิดชอบเพียงหน่วยงานเดียว 

 ในการศกึษาครัง้นี ้ ผูศ้กึษาได้นำาเรือ่งร้องเรยีนจากประชาชนเกีย่วกบัทีด่นิและป่าไม้ต่อคณะกรรมการ

สทิธมินษุยชนแห่งชาติ โดยได้เลือกกรณีคำาร้อง จำานวน ๗ กรณศีกึษา โดยเน้นกรณศีกึษาในพืน้ทีป่่าไม้ 

จำานวน ๖ กรณี และที่ดินสงวนหวงห้ามกับที่ดินสาธารณประโยชน์ จำานวน ๑ กรณี โดยศึกษาจาก              

คำาร้องเรยีนในพืน้ทีก่รณศีกึษา ประกอบรายงานการตรวจสอบของคณะกรรมการสทิธิมนุษยชนแห่งชาติ 

รวมทัง้รายงานการตรวจสอบจากผูต้รวจการแผ่นดนิ และสภาผูแ้ทนราษฎร ทัง้ข้อคดิเหน็ของประชาชน        

ในพื้นที่กรณีศึกษาทั้ง ๗ กรณี จากการจัดประชุมรับฟังความเห็น ซึ่งมีผู้เข้าร่วมประมาณ ๓๕๐ คน            

เป็นประชาชนผูไ้ด้รบัผลกระทบ ร่วมกบัหน่วยงานของรฐัทีเ่ก่ียวข้อง เช่น อำาเภอ เทศบาลตำาบล องค์การ

บรหิารส่วนตำาบลและผูป้กครองท้องที ่ดงัต่อไปน้ี

  (๑) คำาร้องที่ ๔๔๗/๒๕๔๗ การประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติและอุทยานแห่งชาติทับที่ดิน 

ทำากินราษฎรบ้านตากแดด ตำาบลยางหัก อำาเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี
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   ปัญหา : กรมป่าไม้จำาแนกให้พืน้ทีบ้่านตากแดด ตำาบลยางหัก เป็นโซน E1 เนื่องจากเป็น

พืน้ทีล่าดชนั เพือ่กนัพืน้ทีไ่ว้ไม่ส่งมอบให้สำานักงานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมนำาไปปฏริปูทีด่นิทำาให้

ชาวบ้านตากแดดไม่ได้รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดิน

   วิเคราะห์ได้ว่า : รัฐเป็นผู้กำาหนดเขตจำาแนกพืน้ทีแ่ต่ฝ่ายเดยีว โดยการจำาแนกโซนพืน้ที่

เศรษฐกจิ (โซน E) ออกเป็นพืน้ที ่E1 E2 และ E3 โดยไม่คำานึงถงึสภาพข้อเทจ็จรงิในพืน้ทีว่่าประชาชนทำากนิ 

มาก่อน ทำาให้ประชาชนบ้านตากแดดซึง่ถกูกำาหนดโซนให้เป็น โซน E1 ไม่ได้รบัสทิธติามกฎหมายการปฏริปู 

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งที่ขณะส่งมอบพื้นที่ให้นำามาดำาเนินการปฏิรูปที่ดินมิได้กำาหนดเป็นโซนพื้นที ่

ดงักล่าวมเีพยีงโซนพืน้ทีเ่ศรษฐกจิ (โซน E) เท่าน้ัน

  (๒) คำาร้องที่ ๔๓๑/๒๕๕๐ กรณีอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น ประกาศเขตอุทยานทับที่ทำากิน 

ที่ราษฎรทำาประโยชน์มาก่อน พื้นที่อำาเภอเวียงสระ อำาเภอนาสาร และอำาเภอกาญจนดิษฐ์ จังหวัด           

สุราษฎร์ธานี

   ปัญหา : ประชาชนถูกเจ้าหน้าที่ห้ามเข้าเก็บเกี่ยวผลผลิต ได้รับผลกระทบหลังจากการ

ประกาศอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น ในปี พ.ศ.๒๕๓๔ ทับซ้อนกับที่ดินทำากินของประชาชน

   วิเคราะห์ได้ว่า : ปัญหาข้อขดัแย้ง ยงัไม่สามารถหาข้อยตุแินวเขตร่วมกันของหน่วยงานได้ 

ประชาชนถูกจับกุมดำาเนินคดี และไม่สามารถทำากินได้ตามสิทธิที่ควรจะได้รับตามกฎหมาย เนื่องจาก

ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงทางนโยบาย และหน่วยงานของรัฐมิได้เร่งรัดให้มีการแก้ไขปัญหา

อย่างจริงจัง เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับประชาชนผู้เดือดร้อน 

  (๓) คำาร้องที่ ๒๖๘/๒๕๕๕ กรณีปัญหาการประกาศเขตอุทยานทับซ้อนกับแนวเขตพระราช

กฤษฎกีาเพกิถอนแนวเขตพืน้ทีห่วงห้ามทีท่หาร พ.ศ.๒๔๘๑ พืน้ทีต่ำาบลนาสวนและด่านแม่แฉลบ อำาเภอ

ศรีสวัสดิ์ จังหวัดกาญจนบุรี

   ปัญหา : ปัญหาการทับซ้อนแนวเขตอุทยานแห่งชาติเขื่อนศรีนครินทร์กับแนวเขตพื้นที่ 

ที่เพิกถอนการหวงห้ามที่ราชพัสดุที่ได้หวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในราชการทหาร ซึ่งเป็นพื้นที่จัดสรร 

ให้กับประชาชนที่ถูกอพยพจากพื้นที่ก่อสร้างเขื่อนศรีนครินทร์

   วเิคราะห์ได้ว่า : มีการกำาหนดแนวเขตอุทยานแห่งชาติคลาดเคลื่อนไปจากข้อเท็จจริง

และมีการกำาหนดจุดพิกัดพื้นที่ผิดพลาด ต้องแก้ไขให้ประโยชน์กับประชาชน

  (๔) คำาร้องที่ ๑๖๘/๒๕๕๓ กรณีประกาศเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อยทับซ้อนเอกสารสิทธิที่ดิน

พื้นที่ตำาบลพนางตุง อำาเภอควนขนุน จังหวัดพัทลุง

   ปัญหา : มกีารแก้ไขพระราชบญัญตัสิงวนและคุม้ครองสตัว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ ห้ามมิให้มีการ

ครอบครองใช้ประโยชน์ที่ดินภายในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย ทำาให้ส่งผลกระทบต่อประชาชนทีไ่ม่มี

เอกสารสทิธิทีด่นิทีค่รอบครองทำาประโยชน์มาก่อน การประกาศเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อยต้องสญูเสยีสทิธิ

และเป็นผู้ครอบครองที่ดินอย่างผิดกฎหมาย
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   วิเคราะห์ได้ว่า : เมื่อมีการแก้ไขพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.

๒๕๓๕ ซึ่งมีบทบัญญัติห้ามมิให้ผู้ใดครอบครองที่ดินในเขตห้ามล่าสตัว์ป่า ซึง่ในการประกาศเดมิมทีีด่นิทีม่ ี

เอกสารสทิธ ิทีด่นิทีม่กีารครอบครอง เป็นการเพิ่มความเข้มข้นของกฎหมายที่กระทบสิทธิของประชาชน 

เป็นการละเมิดสิทธิของประชาชนที่พึงมี

  (๕) คำาร้องที่ ๑๑๕/๒๕๕๖ กรณีปัญหาการเตรียมการประกาศอุทยานฯ ถำ้าผาไททับที่ดินทำากิน 

ที่อยู่อาศัยและป่าชุมชน พื้นที่ตำาบลบ้านดง อำาเภอแม่เมาะ จังหวัดลำาปาง 

   ปัญหา : จากปัญหาความเดอืดร้อนของชมุชนจากการทบัซ้อนพืน้ทีท่ีอ่ยูอ่าศยัและพืน้ทีท่ำากิน             

ที่เกิดขึ้นในพื้นที่ทั่วประเทศ โดยชุมชนไม่รับทราบรับทราบข้อมูลการดำาเนินการของหน่วยงานรัฐ  

และรับทราบเม่ือรัฐได้ประกาศเขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนไปแล้ว เป็นเรื่องยากที่ประชาชนจะโต้แย้ง

เพื่อให้รัฐปรับปรุงแก้ไขแนวเขตภายหลัง ทำาให้ประชาชนกลายเป็นผู้ผิดกฎหมายถูกดำาเนินคดี ยึดที่ดิน

ทำากิน และพืชผลถูกทำาลาย เป็นปัญหาที่ชุมชนในพื้นที่บ้านกลาง ตำาบลบ้านดง อำาเภอแม่เมาะ จังหวัด

ลำาปาง เกรงว่าจะเกดิขึน้กบัชมุชน

   วิเคราะห์ได้ว่า : การเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติถำ้าผาไท ซึ่งแสดงให้เห็นว่า 

รัฐบาลและหน่วยงานรฐัได้ดำาเนนิการตรวจสอบแนวเขต สำารวจพืน้ที ่และตรวจสอบการทบัซ้อนแนวเขตกบั

หน่วยงานอ่ืนอย่างละเอียดรอบคอบและชัดเจน ทำาให้กระบวนการเตรียมการประกาศอุทยานแห่งชาติ

ถำ้าผาไท ใช้ระยะเวลายาวนาน นับตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๕๓๒ จนถึงปัจจุบัน แต่อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วม                       

ของประชาชนมิได้เป็นที่ยอมรับและระบุไว้เป็นระเบียบปฏิบัติ เพื่อร่วมกำาหนดแนวเขตอุทยานแห่งชาติ

หรืออื่นๆ อย่างชัดเจน ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดจากการตื่นตัวและเรียกร้องของประชาชน

มากกว่า

  (๖) คำาร้องที่ ๓๗๒/๒๕๕๔ กรณีปัญหาชาวบ้านถูกกล่าวหาว่าบุกรุกพื้นที่เขตอุทยานแห่งชาติ   

ทับลาน พื้นที่อำาเภอวังนำ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา

   ปัญหา : ปัญหาข้อขัดแย้งแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลานทับซ้อนแนวเขตปฏิรูปที่ดิน 

และการใช้ประโยชน์ในทีด่นิอำาเภอวงันำา้เขยีว จงัหวดันครราชสมีา เป็นปัญหาทีซ่บัซ้อนและส่งผลกระทบต่อ

ประชาชนในพื้นที่ จากปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาติ โดยปี พ.ศ.๒๕๒๔ ประกาศทับซ้อนพื้นที่ชุมชน 

และเขตปฏริปูทีด่นิ ทีก่รมป่าไม้ส่งมอบพืน้ท่ีป่าสงวนแห่งชาติป่าวังนำา้เขยีว และป่าเขาภูหลวงให้สำานักงาน   

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และกำาหนดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ในปี พ.ศ.๒๕๒๑

   วเิคราะห์ได้ว่า : กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ยังมิได้ดำาเนินการปรับแนว

เขตอุทยานแห่งชาติทับลานที่ประชาชนมีส่วนร่วมกำาหนดแนวเขตใหม่ ที่จัดทำาขึ้นเมื่อปี พ.ศ.๒๕๔๐ 

เนือ่งจากรฐับาลมมีตคิณะรฐัมนตร ีเมือ่วันที ่๓๐ มถินุายน พ.ศ.๒๕๔๑ ยกเลกิมตคิณะรฐัมนตรก่ีอนหน้า 

รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีแก้ไขปัญหาแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน เมื่อวันที่ ๒๒ เมษายน พ.ศ.๒๕๔๐ 

ในเขตป่าเขาภูหลวง ที่มีการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติเพื่อนำามาปฏิรูปที่ดินแต่ปรากฏว่าพื้นที่ดังกล่าว 

ทับซ้อนกับพื้นที่อุทยานแห่งชาติทับลาน และพื้นที่โซน C ทำาให้ไม่สามารถให้สิทธิจากการปฏิรูปทีด่นิได้ 



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ 203

และต้องเพิกถอนสิทธิในบางแปลง ส่งผลกระทบต่อเกษตรกรเหล่านี้ เป็นปัญหาที่มีความซับซ้อนที่รัฐ 

จะต้องคำานึงถงึและนำามาพจิารณาในการแก้ไขปัญหา ต่อไป นอกจากปัญหา ทบัซ้อนในเรือ่งแนวเขตแล้ว 

ยังมีเงื่อนไขด้านประชากรที่เพิ่มขึ้นที่รัฐต้องปรับแนวคิดในการแก้กฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ที่ไม่สอดคล้อง

กับสถานการณ์ปัจจุบัน

  (๗) คำาร้องที่ ๕๙๒/๒๕๕๕ กรณีปัญหาที่ดินมีหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงทับที่ตั้งชุมชนและ

ที่ดินทำากิน พื้นที่ตำาบลหนองหาร อำาเภอเมือง จังหวัดสกลนคร

   ปัญหา : รัฐประกาศพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินในท้องที่อำาเภอเมือง

สกลนคร จังหวัดสกลนคร พ.ศ.๒๔๘๔ ทับซ้อนพื้นที่ชุมชนเก่าแก่ ซึ่งตั้งถิ่นฐานมาก่อนพระราชกฤษฎีกา

กำาหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ

   วิเคราะห์ได้ว่า : พื้นที่หนองหารยังมีปัญหาการออกเอกสารสิทธิไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ในเขตพื้นที่หนงัสือสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวง แต่ทีด่นิทีป่ระชาชนถอืครองและใช้ประโยชน์มมีาก่อนแต่ไม่ได้รบั 

เอกสารสทิธ ิทำาให้ประชาชนไม่ได้รับความเป็นธรรม การกำาหนดเขตที่ดินของรัฐที่ผ่านมาประชาชนไม่มี

ส่วนร่วมในการกันพื้นที่ทำากินและที่ตั้งชุมชนออกจากแนวเขตที่ดินของรัฐ ในขณะที่จำานวนประชากร

ก็ขยายตัวเพิ่มมากขึ้น ประกอบกับไม่สามารถชี้แนวเขตพระราชกฤษฎีกากำาหนดเขตหวงห้ามได้ ทำาให้

ประชาชนจำานวนมากเสียสิทธิในการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน

 นอกจากนี ้ได้มกีารสำารวจความคดิเห็นของประชาชนโดยใช้แบบสอบถามเป็นการสำารวจข้อมลูการ

มีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตทีด่นิรฐั เน่ืองจากการสำารวจต้องการทราบถึงข้อคดิเหน็ 

และข้อเสนอแนะของประชาชนที่ประสบปัญหาในพื้นที่กรณีศึกษาทั้ง ๗ แห่ง ดังกล่าวมาแล้วข้างต้น               

โดยครอบคลุมพื้นที่บางส่วนใน ๘ จังหวัด ได้แก่ กาญจนบุรี ราชบุรี นครราชสีมา สกลนคร ลำาปาง            

สุราษฎร์ธานี พัทลุง และนครศรีธรรมราช จากจำานวนผู้เข้าร่วมประชุม จำานวน ๓๕๐ ราย มีจำานวน 

ผู้ตอบแบบสอบถามรวมทั้งสิ้น ๑๒๙ ราย ผลการตอบแบบสอบถามสรุปได้ ดังนี้

 ประเด็นความรู ้ความเข้าใจของประชาชนเก่ียวกับการมส่ีวนร่วมของชมุชนในการกำาหนดแนวเขต 

ที่ดินรัฐ พบว่าประชาชนส่วนใหญ่ถึงร้อยละ ๖๐.๕ มีความรู้ ความเข้าใจในระดับมากถึงมากที่สุด              

ทีห่น่วยงานของรฐัต้องเข้ามารบัฟังความคดิเหน็ของประชาชนทีไ่ด้รบัผลกระทบหรอือาจได้รบัผลกระทบ 

ต่อการดำาเนนิงานของรฐั และประชาชนส่วนใหญ่ร้อยละ ๔๔.๒ มคีวามรู ้ ความเข้าใจ ในระดบัทีม่ากที่ให้

ชุมชนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการและใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม แต่ในเรื่องที ่

หน่วยงานของรัฐได้เข้ามาประชาสัมพันธ์ ชี้แจง และรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนการกำาหนด 

แนวเขตทีด่นิรฐันัน้ ประชาชนส่วนใหญ่คดิว่ายงัมส่ีวนร่วมในระดับทีน้่อยมากจนถงึปานกลาง (ร้อยละ ๗๒.๙๐)  

แสดงให้เหน็ว่าหน่วยงานภาครฐัมีการประชาสมัพนัธ์ ชีแ้จงข้อมลูข่าวสาร รวมทัง้เปิดโอกาสให้ประชาชน

ได้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นยังไม่ทั่วถึง ซ่ึงสอดคล้องกับคำาถามข้อที่สี่ ในเรื่องการมีส่วนร่วมของ 

ประชาชนในการแสดงความคิดเห็น และให้ข้อเสนอแนะในการรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานรัฐที่ 

ผลการสำารวจของประชาชนส่วนใหญ่อยูใ่นระดบัปานกลาง (ร้อยละ ๓๓.๐) จึงเหน็ว่าประชาชนส่วนมาก 
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ยังไม่มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น อย่างไรก็ตามประชาชนในชุมชนส่วนใหญ ่

ถึงร้อยละ ๕๑.๙ ยงัมคีวามเหน็ว่าชมุชนควรมส่ีวนร่วมในการดแูลรกัษาทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม

เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกันอย่างยั่งยืน 

 ประชาชนผู้ตอบแบบสอบถามได้ให้ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะเพื่อเป็นแนวทางให้ภาครัฐนำาไป

ปรับปรุงการดำาเนินงานกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ สามารถสรุปประเด็นสำาคัญๆ ได้ดังนี้

   (๑) ภาครัฐควรประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสาร ชี้แจง และสร้างความเข้าใจกับประชาชน

และท้องถิ่นให้มีความรู้ ความเข้าใจในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐก่อนที่จะประกาศเป็นเขตอุทยาน

แห่งชาติ ควรเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นจริง

   (๒) ควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น โดยให้ภาครัฐจัดตั้งกลไกการแก้ไข

ปัญหาที่ดินแนวเขตทุกระดับก่อนที่จะประกาศเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ เพื่อให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการ

กำาหนดกฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์ในที่ดินและรักษาพื้นที่ป่า รวมทั้งให้ภาคประชาชนและท้องถิ่น 

เข้าร่วมเป็นคณะทำางาน หรือออกสำารวจพื้นที่ร่วมกัน 

   (๓)  ภาครัฐควรเร่งจัดทำาแนวเขตให้มีความชัดเจน มีการบูรณาการร่วมกันระหว่าง 

หน่วยงาน เพือ่ร่วมกนัแก้ไขปัญหาแนวเขตทีด่นิทีท่บัซ้อนให้เป็นไปในทศิทางเดยีวกัน รฐัควรแก้ไขปัญหา

แนวเขตให้เป็นปัจจุบัน ดำาเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง

   (๔) ภาครัฐควรบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง ดำาเนินการตามกฎหมายไม่เน้นบุคคลใด  

บุคคลหนึ่ง รวมทั้งร่วมกันแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องของทุกหน่วยงานให้มีความทันสมัยและเป็นปัจจุบัน 

   (๕)   การแก้ไขปัญหาความขดัแย้งระหว่างประชาชนกบัทีด่นิของรฐัต้องเร่งแก้ไขในระหว่าง 

ที่รัฐบาลมีอำานาจเต็มภายในปี พ.ศ.๒๕๕๘ ควรเร่งจัดทำาแผนแม่บทในการกำาหนดเขตที่ดินของรัฐทุก

แปลง โดยตัง้คณะทำางานระดับจงัหวัดให้เป็นผูเ้สนอแนวทางและนำาเข้าสภานิตบิญัญตัอิอกเป็นกฎหมาย 

 ในด้านการจัดทำาแนวเขต การมีส่วนร่วมของประชาชน และพื้นที่กรณีศึกษา สามารถวิเคราะห์ 

ได้ว่าการกำาหนดแนวเขตของพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐัได้ดำาเนนิการตามนโยบายในการรกัษาพืน้ทีข่องรฐั

ไว้ เพือ่ประโยชน์สาธารณะและรกัษาสภาพแวดล้อม แต่ในการดำาเนินงานยงัมปัีญหาทีต้่องแก้ไขให้บรรลุ 

ไม่ให้กระทบกับสิทธิในการถือครองที่ดินของประชาชนที่อยู่ในพื้นที่แห่งนั้น ก่อนดำาเนินการประกาศใช้

เป็นกฎหมายบังคับ หรือต้องดำาเนินการหาทางแก้ไขเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบเสียก่อน เมื่อดำาเนินการ

ไปแล้วยังต้องดูแลรักษาพื้นที่เหล่านั้น เพื่อให้มีสภาพที่มั่นคงไม่เสียหายหรือเสื่อมสภาพไป 

 สามารถวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหา แนวทางในการปฏิบัติของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

กำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐได้ ๘ ประเด็น คือ

 ๑. การมีส่วนร่วมของประชาชน และความสัมพันธ์ของการมีส่วนร่วม ข้อมูลข่าวสาร และ               

การกระจายอำานาจ พบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน ไม่มีการดำาเนินการอย่างต่อเนื่อง ไม่มีองค์กร            

รับผิดชอบหลักที่มีหน้าที่ในการกำาหนดหลักเกณฑ์ ประชาชนและส่วนราชการยังไม่เห็นความสำาคัญ              

ของการมีส่วนร่วม ขาดรูปแบบการมีส่วนร่วมที่แท้จริง โครงสร้างระบบราชการไม่เกื้อหนุนให้ประชาชน

สามารถเข้าไปมีส่วนร่วม รัฐมิได้ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างแท้จริง สำาหรับความสัมพันธ์กัน
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ระหว่างการมีส่วนร่วม ข้อมูลข่าวสาร และการกระจายอำานาจ พบว่า ไม่มีความสัมพันธ์กัน กฎหมาย

ด้านการมีส่วนร่วม การเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร และการกระจายอำานาจ ได้แยกหน่วยงานทีด่แูลรบัผดิชอบ

ออกจากกนั แยกกนัดำาเนนิการ ไม่เป็นเอกภาพทีจ่ะให้เกดิการบรูณาการ ส่งผลถงึการให้ประชาชนเข้าไปมี               

ส่วนร่วมไม่ก้าวหน้าเท่าทีค่วร

 ๒. การทับซ้อนของแนวเขตที่ดินของรัฐกระทบสิทธิในที่ดินของประชาชน พบว่า การกำาหนด 

แนวเขตที่ดินของรัฐและมีการทับซ้อนกันระหว่างหน่วยงานภายในด้วยกัน มีการทับซ้อนกันระหว่าง 

หน่วยงาน ยังพบอกีว่าหน่วยงานของรฐัเป็นผูด้ำาเนินการกำาหนดแนวเขต โดยประชาชนผูไ้ด้รบัผลกระทบ 

จากการจัดทำาแนวเขตไม่ทราบข้อมูลในพื้นที่จริงว่าขอบเขตพื้นที่ที่กำาหนดเป็นอย่างไร แม้ว่าพบ 

ข้อผดิพลาดแล้วกต็าม แต่หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกย็งัไม่ได้มกีารแก้ไข ทัง้ยงัมคีวามล่าช้า หน่วยงานผูร้บัผดิชอบ 

ยังไม่ดำาเนินการในการแก้ไขปัญหาให้ลุล่วง รวมทั้งการไม่สามารถตกลงกันได้ในเรื่องปัญหาการทับซ้อน

แนวเขตระหว่างหน่วยงาน 

 ๓. การพิจารณาออกกฎกระทรวง หรือ พระราชกฤษฎีกา กำาหนดให้มแีผนทีแ่นบท้ายอนัถอืเป็น

ส่วนหนึง่ของกฎหมาย พบว่า สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีามเีฉพาะผูเ้ชีย่วชาญเฉพาะด้านกฎหมาย              

แต่ไม่มีความรู้ในด้านแผนที่ ทำาให้เกิดความล่าช้า เกิดความผิดพลาดในการจัดทำาแผนที่แนบท้าย 

พระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงในพื้นที่ที่กำาหนดในรูปแผนที่

 ๔. การกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ พบว่า ประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ที่ถูกกำาหนด

ขอบเขตเหล่านี้ เป็นผู้กระทำาผิดตามกฎหมาย วิถีชีวิตที่เปลี่ยนไป กระทบสิทธิของประชาชน ละเมิด 

สิทธิมนุษยชน และไม่มีหน่วยงานใดเข้ามารับผิดชอบต่อสิ่งที่เกิดขึ้น

 ๕. การจำาแนกที่ดิน และการกำาหนดแนวเขตที่ดิน พบว่า การจำาแนกที่ดิน และการกำาหนด          

แนวเขตที่ดินเพื่อการพัฒนาประเทศและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติที่ผ่านมา ประกอบกับจำานวน

ประชากรที่เพิ่มขึ้น มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอันหลากหลาย มีวิชาการใหม่ๆ ในการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 

ทำาให้การใช้เส้นทีแ่สดงลักษณะความสูงตำา่ของพืน้ทีเ่ป็นตวักำาหนดแนวเขตทีด่นิตามการจำาแนก เป็นการ

ดำาเนินการที่ล้าสมัย และไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงตามความเหมาะสมในการใช้ประโยชน์ตามศักยภาพ

ของพื้นที่

 ๖. การมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ พบว่า รัฐไม่มีการสร้างความ

เข้าใจกับประชาชน ให้ตระหนกัถงึการเป็นพืน้ทีแ่หล่งต้นนำา้ลำาธารทีต้่องมกีารใช้ประโยชน์ร่วมกนั รกัษา

ไว้ให้คงอยู ่สร้างการมส่ีวนร่วมให้ประชาชนเข้าใจในด้านการอนุรกัษ์อย่างถกูวิธี และกำาหนดวิธีการในการ 

อยู่กับพื้นที่ควรสงวนรักษาอย่างยิ่งนั้น แต่ในการดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐที่ผ่านมา มีแต่ต้องการ

อพยพโยกย้ายประชาชนแห่งท้องที่นั้นเพียงอย่างเดียว ไม่แก้ไขโดยวิธีอื่น ทำาให้ขาดการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ที่มีผลกระทบกับระบบนิเวศ

 ๗. กระบวนการยุติธรรมกับการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ พบว่า การกำาหนดแนวเขตที่ดิน               

ของรัฐที่เกิดการทับซ้อนที่ดินของประชาชนและทำาให้ประชาชนเหล่านั้นเป็นผู ้ที่ผิดกฎหมาย 

ถกูจบักมุดำาเนนิคดีตามทีก่ฎหมายกำาหนด มกีารเลอืกปฏบิตั ิมกีารปล่อยปละละเลยต่อผูก้ระทำาความผดิ
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มีการดำาเนินการทางคดีกับผู้ด้อยโอกาสและยากจนมากกว่านายทุนหรือผู้มีอิทธิพลหรือนักการเมือง 

กระบวนการยุติธรรมใช้ระยะเวลานาน ผู้ยากจนไม่มีเงินประกันตัวและต่อสู้คดี 

 ๘. ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ พบว่า ผลจากการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ โดยที่

มิได้ให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำาเนินงาน ทำาให้เกิดปัญหากระทบสิทธิ

ของประชาชนในด้านทีด่นิทำากนิและทีอ่ยูอ่าศยั มข้ีอโต้แย้งอนัเน่ืองมาจากประชาชนไม่ทราบข้อมลูและ

ข้อเท็จจริงของหน่วยงานของรัฐที่กำาหนด หน่วยงานของรัฐไม่ทราบถึงความไม่พอใจของประชาชนและ          

ไม่มีการเร่งรัดแก้ไขปัญหา

	 ข้อเสนอแนะในการปฏบิตัถิงึแนวทางการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการก�าหนดแนวเขต
ที่ดินของรัฐ

 ความสำาคญัของการจดัทำาแนวเขต สภาพปัญหาและอปุสรรคในการดำาเนินงานทีเ่กีย่วข้องกบัการ

จดัทำาแนวเขตทีด่นิสงวนหวงห้ามของรฐั ทัง้กฎหมาย ระเบยีบ และคำาสัง่ทีเ่ก่ียวข้องกับสทิธิมนุษยชน และ 

การมีส่วนร่วมของประชาชน รวมไปถึงการรับฟังความคิดเห็น และได้ทราบข้อเท็จจริงของประชาชน 

ผู้ได้รับผลกระทบในพื้นที่กรณีศึกษา ทั้งผลสรุปจากแบบสอบถาม ที่ได้พบปัญหาในการดำาเนินงาน

กำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ ที่ส่งผลกระทบสิทธิในที่ดินของประชาชน และวิเคราะห์ถึง

สภาพปัญหา แนวทางในการปฏบิตัขิองการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตทีด่นิของรฐัได้ 

๘ ประเดน็ ประกอบกบัการจดัประชุมเพือ่รบัฟังความคดิเหน็จากผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องแล้ว นำามาสูข้่อเสนอแนะ 

ได้ดังต่อไปนี้

 ๑. รัฐต้องให้ประชาชนที่มีส่วนได้เสียกับการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ เข้ามามีส่วนร่วมในการ

กำาหนดแนวเขตในทุกขั้นตอน คือ ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ ร่วมในการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล 

ร่วมรับผลประโยชน์ พร้อมทั้งร่วมรับผิดชอบในสิ่งที่เกิดขึ้น ดังนี้

   (๑) หน่วยงานในระดับท้องถิ่น ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กำานัน ผู้ใหญ่บ้าน 

และภาคประชาชนจะต้องทราบข้อมูลในเรื่องวัตถุประสงค์ของโครงการในการกำาหนดแนวเขตพื้นที่         

สงวนหวงห้ามของรัฐนั้นๆ จากหน่วยงานผู้ปฏิบัติอย่างละเอียด

   (๒) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กำานัน ผู้ใหญ่บ้าน และภาคประชาชนในท้องถิ่น

นั้น เช่น กลุ่ม/เครือข่ายที่มีการรวมกลุ่มกันอยู่แล้ว เป็นคณะทำางานจัดทำาแนวเขต ร่วมดำาเนินงาน

ตั้งแต่ประชาสัมพันธ์ และรวมถึงเข้าชี้แจงโครงการในรูปการประชุมกลุ่ม (การวางแผน การดำาเนินงาน           

การตรวจสอบ การรับผิดชอบ และการใช้ประโยชน์) มติตามที่คณะทำางานจัดทำาแนวเขตที่กำาหนด             

เป็นหลกัการ แบ่งเป็น ๒ ส่วน คอื ถกูต้องตกลงร่วมกนัได้ คอื ประชาชนผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องแห่งท้องถิน่นัน้           

ตกลงให้แนวเขตตามทีไ่ด้ตรวจสอบตกลงกนั และไม่ถกูต้องตกลงร่วมกันไม่ได้ ในกรณีไม่ถูกต้องตกลง 

ร่วมกันไม่ได้ คณะทำางานจัดทำาแนวเขตต้องกลับมาวิเคราะห์หาสาเหตุ และต้องดำาเนินการใหม่อีกครั้ง

   (๓) การสำารวจรงัวดัด้วยระบบ UTM (ระบบพกิดักรดิแบบ UTM (Universal Transverse 

Mercator co-ordinate System) เป็นระบบตารางกริดที่ใช้ช่วยในการกําหนดตําแหน่งและใช้อ้างอิง

ในการบอกตําแหน่งที่นิยมใช้กับแผนที่ในกิจการทหารของประเทศต่างๆ เกือบทั่วโลกในปัจจุบัน)                 
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ตามระเบยีบสำานกันายกรฐัมนตร ีว่าด้วยมาตรฐานระวางแผนที ่และแผนทีร่ปูแปลงทีด่นิของรฐั พ.ศ.๒๕๕๐ 
เท่านั้น
   (๔) เจ้าหน้าที่ส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาค หรือเขตจะต้องประสานงานกับคณะทำางาน
จัดทำาแนวเขตโดยใกล้ชิดในทุกขั้นตอน

   (๕) คณะทำางานจัดทำาแนวเขต สามารถเข้าตรวจสอบการทำางานของเจ้าหน้าที่จัดทำา     
แนวเขตได้ในทกุขัน้ตอนตลอดเวลา และในการดำาเนนิการทกุขัน้ตอนต้องมกีารเปิดเผยข้อมลูให้คณะทำางาน
ในระดับท้องถิน่ ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ กำานัน ผูใ้หญ่บ้าน และภาคประชาชนทราบทกุขัน้ตอน

   (๖) เม่ือการดำาเนินการเก่ียวกับแผนที่ขอบเขตที่ดินเสร็จสิ้นแล้ว คณะทำางานจัดทำา 
แนวเขต และเจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดชอบชี้แจงให้ข้อมูลกับประชาชนหรือสื่อสาธารณะ (ประชาสัมพันธ์) 
เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์

 ๒. ด้วยเหตุที่ประเทศไทยมีจำานวนประชากรจำานวนมากถึง ๖๕.๙ ล้านคน (ปี พ.ศ.๒๕๕๓) 
มีกิจกรรมที่ดำาเนินการบนที่ดินของประเทศแบ่งออกเป็น ทางด้านการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และทางด้านเศรษฐกิจและสังคม เช่น สาธารณประโยชน์ อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม 
ท่องเที่ยว เกษตรกรรม และที่อยู่อาศัย มีการบุกรุกที่ดินทำากินโดยผิดกฎหมายในที่ดินสงวนหวงห้าม 
ของรฐั ทัง้ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ อทุยานแห่งชาต ิและทีส่าธารณประโยชน์อืน่ๆ เป็นจำานวนมาก การใช้ 
กฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันดำาเนินการกับประชาชนที่บุกรุกไม่มีทางที่จะแก้ไขปัญหาได้ เพราะระบบการ
บริหารจัดการเรื่องที่ดินผิดพลาดในอดีต และการจำาแนกประเภทที่ดินที่ล้าสมัย ทั้งขาดการควบคุมโดย
เคร่งครัด และยังมีการเลือกปฏิบัติที่กระทำาเฉพาะกับผู้ด้อยโอกาส โดยเฉพาะกรณีการให้ความยุติธรรม 
ภายใต้กรอบกฎหมาย จึงเห็นว่า รัฐควรจัดทำาแนวเขตใหม่ด้วยเทคโนโลยีรูปแบบใหม่ในการจัดทำา 
แนวเขตซึ่งมีทั้งภาพถ่ายทางอากาศ หรือใช้ภาพถ่ายจากดาวเทียมจะสามารถแก้ไขปัญหาการบุกรุก 
รายใหม่ได้ และรัฐควรกำาหนดเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดินหรือจำาแนกพื้นที่กันใหม่ โดยจำาแนกประเภท
การใช้ประโยชน์ในที่ดินใหม่ให้ทันสมัย และให้สามารถเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพความเจริญของ 
บ้านเมืองได้ 

 ปัจจุบันควรมีการปรับปรุงจำาแนกการใช้ที่ดินกันใหม่ตามการเพิ่มขึ้นของประชากร วิถีชีวิต อาชพี 
และความเป็นอยูข่องประชาชนทีม่คีวามจำาเป็นจากการใช้ประโยชน์ในทีด่นิตามความเป็นจรงิ และในปัจจบุนั
มวีทิยาการในการบริหารจัดการใช้ประโยชน์จากที่ดินมากขึ้น ทั้งยังมีภาพถ่ายทางอากาศ ภาพถ่ายจาก
ดาวเทียม ที่สามารถให้ข้อมูลในการใช้ประโยชน์ในที่ดิน อีกทั้งมีการประกอบอาชีพใหม่ๆ เกิดขึ้น ไม่ว่า
จะเป็นการอุตสาหกรรมการท่องเทีย่ว การพาณชิยกรรม เพือ่ประโยชน์ทางด้านเศรษฐกจิ สงัคม วฒันธรรม 
เทคโนโลย ีและการอนรุกัษ์ทรพัยากรธรรมชาตอิย่างมปีระสทิธภิาพ การจำาแนกทีด่นิควรดำาเนนิการในระดบั
จงัหวดัตามประเภทของกจิการทีใ่ช้ประโยชน์ โดยแยกรายละเอียดข้อเท็จจริงตามที่เป็นจริงในปัจจุบัน 
ความเหมาะสมในการใช้ประโยชน์ตามศักยภาพของที่ดิน และให้คำานึงถึงการใช้ที่ดินในอนาคตด้วย 
ควรให้มีคณะทำางานในระดับจังหวัดและในระดับพื้นที่เป็นผู้รับผิดชอบดำาเนินการ 

 สำาหรับการกำาหนดขอบเขตพืน้ทีส่งวนหวงห้ามของรฐัในอดตีทีไ่ม่เป็นไปตามข้อเทจ็จรงิ โดยกำาหนด

เอาพืน้ทีท่ีป่ระชาชนใช้ประโยชน์หรอืถอืครองรวมเข้าไปด้วยน้ัน ควรจะดำาเนินการสำารวจตรวจสอบพืน้ท่ี 
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ในเบื้องต้นก่อนที่จะกำาหนดเป็นกฎหมายอย่างละเอียดรอบคอบ หากพบว่ามีประชาชนอยู่ก่อนแล้ว 

และได้ประกาศเป็นกฎหมาย ถือว่าเป็นการละเมิดสิทธิของประชาชน และจะต้องแก้ไขให้ถูกต้องตาม

ความเป็นจรงิให้รวดเรว็ ทัง้นี ้ในการกำาหนดแนวเขตใหม่น้ี จะต้องให้ประชาชนทีม่ส่ีวนได้เสยีกับการกำาหนด

แนวเขตที่ดินของรัฐเข้ามามีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนด้วย

 ๓. ต้องปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารให้เป็นกฎหมายที่มีลักษณะประสานสัมพันธ์            

ของข้อมูลและข่าวสารให้แก่ประชาชนในทุกระดับให้ทราบโดยทั่วกัน เพื่อประโยชน์ในการที่จะเข้าไป            

มีส่วนร่วม แสดงความคิดเห็น ร่วมทำา ร่วมตรวจสอบ และร่วมรับผิดชอบกับการดำาเนินการของรัฐ 

ได้ทัง้ปรบัปรงุเรือ่งการกระจายอำานาจ โดยให้หน่วยงานกระจายอำานาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

และชุมชนให้มากขึ้น จนในที่สุดส่วนกลางก็เป็นเพียงผู้กำาหนดงานด้านวิชาการเท่าน้ัน ส่วนงานด้าน           

การปฏิบัติจะเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และชุมชนเป็นหลัก 

 ทั้งนี้ ให้ระบุให้มีการจัดรับฟังความคิดเห็นไว้ในกฎหมายเรื่องการมีส่วนร่วม สำาหรับการกำาหนด

เขตทีด่นิของรฐั เช่น การออกพระราชกฤษฎกีาในกรณอุีทยานแห่งชาต ิหรอืกฎกระทรวงในกรณป่ีาสงวน

แห่งชาติ เป็นต้น

 สำาหรบัการปรบัปรงุกฎหมายทัง้ ๓ ด้าน คอื ด้านข้อมลูข่าวสาร การมส่ีวนร่วม และการกระจายอำานาจ 

ให้เป็นกฎหมายฉบับเดียวกันนั้น เพื่อให้เห็นความสอดคล้องและเชื่อมโยงกันของขั้นตอนทั้ง ๓ ด้าน ว่า

เชือ่มโยงและสมัพนัธ์กนั หากขาดด้านใดด้านหน่ึงไป การมส่ีวนร่วมของประชาชนจะไม่ประสบผลสำาเรจ็

 ๔. ให้ออกกฎหมายให้ชัดเจนว่า การดำาเนินการของรัฐในการให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 

การมีส่วนร่วม และการกระจายอำานาจ รวมทั้งการจัดรับฟังความคิดเห็นไว้ในกฎหมายเรื่องการม ี

ส่วนร่วม สำาหรบัการกำาหนดเขตทีด่นิของรฐั หากไม่ดำาเนนิการถอืเป็นการละเมดิสทิธมินษุยชน และทีส่ำาคญั 

ก็คอื ให้บญัญตัไิว้ด้วยว่า ผลการดำาเนนิการทีไ่ม่ได้ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมน้ัน ให้ถือว่ากิจกรรมน้ันไม่สมบูรณ์            

ไม่มีผลในทางปฏิบัติ

 ๕. ให้รัฐจดัตั้งส่วนราชการให้มีหน้าทีใ่นการจัดทำามาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงทีด่ิน

ของรฐั โดยเป็นผูร้บัผดิชอบในการจดัทำาแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎกีาหรอืกฎกระทรวงเพือ่ออกเป็น

กฎหมาย และทำางานแทนสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในส่วนของแผนที่แนบท้าย สำาหรับในเรื่อง

การยกร่างข้อความและการตรวจสอบข้อความและรูปแบบของกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง สำานักงาน 

คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ยังคงมีอำานาจเช่นเดิม ซึ่งจะย่นระยะเวลาในการทำาแผนที่แนบท้ายได้มาก 

นอกจากนั้นมีความถูกต้องและสามารถตรวจสอบการมีส่วนร่วมว่าได้ผ่านขั้นตอนการมีส่วนร่วมจาก

ประชาชนมาครบถ้วนสมบูรณ์หรือไม่ เมื่อใด

 ๖. นอกจากจะปรบัปรงุกฎหมายการมส่ีวนร่วม ให้รวมกบัเรือ่งข้อมลูข่าวสาร และการกระจายอำานาจ 

ไว้ในกฎหมายการมีส่วนร่วมแล้ว รัฐควรตั้งสำานักงานการมีส่วนร่วมขึ้น โดยให้เป็นส่วนราชการมีฐานะ

เป็นกรม เพื่อดูแลกฎหมายฉบับนี้ และเป็นการส่งเสริม กำากับและติดตาม ทั้งทำางานวิชาการและ 

ปฏิบัติงานโดยให้การมีส่วนร่วมเข้าถึงชีวิตจิตใจของประชาชนชาวไทย อันจะเป็นการเชิดชูเรื่อง 

สิทธิมนุษยชนและความเป็นประชาธิปไตยของประเทศ
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 ๗. ควรแก้ไขกฎหมาย ในกรณทีีพ่บว่า มกีารละเมดิสทิธิมนุษยชน โดยคณะกรรมการสทิธิมนุษยชน 
แห่งชาติตรวจสอบแล้ว มกีารละเมดิสทิธิมนุษยชนจรงิ หากหน่วยงานรฐัไม่ดำาเนินการแก้ไขภายในระยะ 
เวลาอันสมควร ตามมาตรา ๒๙ มาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการ 
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒ ประชาชนหรือชุมชนผู้ได้รับผลกระทบ มีอำานาจที่จะฟ้องเรียกร้อง 
ค่าเสียหายค่าชดเชยจากกรณีที่โดนละเมิดสิทธิได้ ซึ่งในกรณีน้ีจะช่วยทำาให้หน่วยงานของรัฐเร่งรัด 
ที่จะแก้ไขปัญหาให้กับประชาชน โดยเฉพาะในเรื่องแนวเขตที่ได้ดำาเนินการผิดพลาดไป โดยศาลจะเป็น 
ผูพ้พิากษาในเรือ่งของค่าเสียหายหรอืค่าชดเชยทีป่ระชาชนจะได้รบัการเยยีวยา หรอืสัง่การให้หน่วยงาน
แก้ไขโดยวิธีการอื่นควบคู่ไปด้วย

 นอกจากนี้ ควรให้มีการแก้ไขปัญหาการทับซ้อนที่ดินของรัฐอย่างเร่งด่วนเป็นกรณีเฉพาะ ได้แก่ 
กรณีที่เคยมีมติคณะรัฐมนตรี หรือมติข้อตกลงร่วมกันแล้ว หรือเกิดการผิดพลาดในการจัดทำาแผนที่ 
หรือกรณีที่เป็นปัญหาเรื้อรังยาวนานกระทบต่อประชาชนจำานวนมาก เช่น กรณีอุทยานแห่งชาติทับลาน 
อำาเภอวังนำ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา กรณีอุทยานแห่งชาติใต้ร่มเย็น จังหวัดสุราษฎร์ธานี กรณีอุทยาน
แห่งชาติศรีนครินทร์ อำาเภอศรีสวัสดิ์ จังหวัดกาญจนบุรี และกรณีการกำาหนดแนวเขตหวงห้ามที่ดิน 
และหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงพื้นที่หนองหาร จังหวัดสกลนคร รวมถึงการทบทวนการจำาแนกเขต
ที่ดินทีจ่ำาแนกเป็นโซน E1 ทีเ่ป็นพืน้ทีท่ำากนิมาก่อน ให้สามารถนำาไปออกเอกสารสทิธติามพระราชบญัญตัิ            
การปฏริปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรมได้ เช่น กรณบ้ีานตากแดด ตำาบลยางหัก อำาเภอปากท่อ จังหวัดราชบุรี            
เป็นต้น

 ๘. รัฐต้องกำาหนดแผน และเป้าหมายกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 
โดยกำาหนดมาตรการ งบประมาณ และผู้รับผิดชอบอย่างชัดเจนเพื่อกำาหนดให้เป็นมาตรฐานอย่าง 
เดียวกัน 

 ในกรณีผู้ยากจนหรือผู้ด้อยโอกาสถูกจับกุม ควรมีกองทุนหรือหน่วยงานที่ให้การช่วยเหลือใน 
การประกันตัวและเร่งรัดให้มีการพิจารณาคดีให้เร็ว ทั้งมิให้กระทบกับการทำากินเพื่อเลี้ยงชีพ โดยให ้
หน่วยงานที่มีหน้าที่ช่วยเหลือด้านที่ดินทำากินรับไปช่วยเหลือโดยด่วนต่อไป

 สำาหรับหน่วยงานที่รับผิดชอบเรื่องดูแลป่าไม้ อุทยานแห่งชาติ เขตอนุรักษ์ต่างๆ ควรให้ชุมชน 
หรือหน่วยงานระดับท้องถิ่นมีอำานาจในการดูแลรักษาแนวเขต เพื่อให้คนในท้องถิ่นหรือชุมชน มีสำานึก          
ในเรื่องของส่วนรวม และคานอำานาจกันระหว่างรัฐกับท้องถิ่นหรือชุมชน ซึ่งนอกจากจะทำาให้ประชาชน
ทราบพื้นที่ของแนวเขตหวงห้ามโดยแพร่หลายแล้ว จะได้ร่วมมือกันดูแลอย่างใกล้ชิดตลอดเวลาได้ 

 ๙. สมควรที่จะมีศาลเพื่อพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องที่ดินของรัฐขึ้นโดยเฉพาะ จะได้ทราบปัญหาลึกซึ้ง 
และหาช่องทางในลกัษณะประนปีระนอม เพือ่แก้ไขปัญหาร่วมกัน ระหว่างหน่วยงานของรฐักับประชาชน
ให้เกดิผลดีทีส่ดุ ทัง้เพือ่ให้เกดิความเป็นมาตรฐานในการสอบสวน การฟ้องร้องและการดำาเนินคดเีก่ียวกบั
กรณทีีด่นิของรฐั ในกรณพีืน้ทีเ่พือ่การอนรัุกษ์ทรพัยากรธรรมชาต ิซ่ึงมคีวามแตกต่างกันทางด้านความคดิ 
ธรรมเนียมประเพณีในพื้นที่แต่ละภาค 

 ดังนั้น เพื่อให้มีความรวดเร็วและเป็นธรรมต่อเกษตรกรผู้ยากจนที่ได้รับผลกระทบเกี่ยวกับสิทธิ    
ในที่ดินตามการประกาศพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ และทำาให้ประชาชนที่อยู่อาศัยทำาประโยชน์ในพื้นที่
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นัน้ได้รบัความเป็นธรรมในการดำาเนนิคดแีละไม่เป็นการเลอืกปฏิบติั ควรให้มศีาลพจิารณาพพิากษาตัดสนิ             

ในประเดน็นีเ้ป็นการเฉพาะ และหน่วยงานทีใ่ห้การช่วยเหลอืประชาชนทีถ่กูดำาเนนิคดต้ีองเข้าไปดำาเนนิการ 

ทันทีโดยมิต้องให้ประชาชนร้องขอ

	 จากผลของการศึกษาสรุปได้ดังนี้

 การกำาหนดแนวเขตพื้นที่ โดยวัตถุประสงค์หลักเป็นไปเพือ่ให้รูข้อบเขตสำาหรบัการแบ่งสนัปันส่วน

ระหว่างกนั หน่วยงานของรฐัได้กำาหนดพืน้ทีห่วงห้ามในแต่ละหน่วยงานขึน้ตามรปูแบบต่างๆ ปัญหาเกีย่วกบั 

สิทธิในที่ดินจึงมีจำานวนเพิ่มมากขึ้น การแก้ไขปัญหาในเรื่องดังกล่าว ต้องใช้ทั้งแนวเขตและสภาพ 

ข้อเท็จจริงในพื้นที่ที่มีการหวงห้ามเป็นข้อมูลในการแก้ไขปัญหา การประกาศกำาหนดให้เป็นที่ดินของรัฐ 

แบ่งแยกออกตามวตัถปุระสงค์หรอืนโยบายของรฐัได้เป็น ๒ ประเภท คอื เป็นพืน้ทีท่ีร่ฐัมวีตัถปุระสงค์ ในการ 

สงวนเพือ่การใช้ประโยชน์ร่วมกนัในพืน้ที ่ทัง้แก่รฐัและแก่ประชาชน และเป็นพืน้ทีท่ีร่ฐัมวีตัถปุระสงค์ในการ 

สงวนเพื่อการสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติ โดยพบว่ามีปัญหากระทบกับสิทธิในที่ดินของประชาชน 

ซึง่สรปุประเดน็ปัญหาได้ ๓ ประการ คอื (๑) แนวเขตทีก่ำาหนดมกีารทบัซ้อนกนัระหว่างพืน้ทีข่องหน่วยงาน 

ต่างๆ (๒) แนวเขตทีก่ำาหนดมคีวามผดิพลาด ไม่เป็นไปตามข้อเทจ็จรงิ ซึง่ในสภาพปัญหาน้ีสามารถจำาแนก

ได้เป็น ๓ ปัญหาย่อย คือ การไม่ยอมรับ ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริง และแนวเขตที่กำาหนดล้าสมัย และ 

(๓) ความล่าช้าในการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 

 ในการศกึษาครัง้นี ้ ผูศ้กึษาได้นำาเรือ่งร้องเรยีนจากประชาชนเกีย่วกบัทีด่นิและป่าไม้ต่อคณะกรรมการ

สทิธมินษุยชนแห่งชาต ิ โดยได้เลอืกกรณคีำาร้อง จำานวน ๗ กรณศีกึษา โดยเน้นกรณศีกึษาในพืน้ที ่ ป่าไม้ 

จำานวน ๖ กรณ ีและทีด่นิสงวนหวงห้ามกบัท่ีดนิสาธารณประโยชน์ จำานวน ๑ กรณ ีสรุปได้ว่า

 (๑) รฐัเป็นผู้กำาหนดเขตจำาแนกพืน้ทีแ่ต่ฝ่ายเดยีว โดยไม่คำานึงถงึสภาพข้อเทจ็จรงิในพืน้ทีว่่าประชาชน

ทำากนิมาก่อน ทำาให้ประชาชนไม่ได้รับสิทธิตามกฎหมายกำาหนด

 (๒) ปัญหาข้อขัดแย้ง ยังไม่สามารถหาข้อยุติแนวเขตร่วมกันของหน่วยงานได้ ประชาชนถูกจับกุม

ดำาเนินคดี และไม่สามารถทำากินได้ตามสิทธิที่ควรจะได้รับตามกฎหมาย หน่วยงานของรัฐมิได้เร่งรัดให้มี

การแก้ไขปัญหาอย่างจริงจัง เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับประชาชนผู้เดือดร้อน 

 (๓) มกีารกำาหนดแนวเขตพืน้ทีส่งวนหวงห้าของรฐัคลาดเคลือ่นไปจากข้อเทจ็จรงิและมกีารกำาหนด

จุดพิกัดพื้นที่ผิดพลาด 

 (๔) การเพิ่มความเข้มข้นของกฎหมายที่กระทบสิทธิของประชาชน เป็นการละเมิดสิทธิของ 

ประชาชนที่พึงมี

 (๕) การมีส่วนร่วมของประชาชนมิได้เป็นที่ยอมรับและระบุไว้เป็นระเบียบปฏิบัติ เพื่อร่วมกำาหนด

แนวเขตอย่างชัดเจน ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดจากการตื่นตัวและเรียกร้องของประชาชน

มากกว่า

 (๖) การทับซ้อนในเรื่องแนวเขตและกฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน 

 (๗)   ประชาชนจำานวนมากเสยีสทิธิในการออกเอกสารสทิธใินทีด่นิทีม่กีารประกาศทีห่วงห้ามของรฐั
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 สามารถวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหา แนวทางในการปฏิบัติของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

กำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐได้ ๘ ประเด็น คือ

  ๑. การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ก้าวหน้า และไม่มีความสัมพันธ์กันของการมีส่วนร่วม ข้อมูล

ข่าวสาร และการกระจายอำานาจ 

  ๒. การกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐและมีการทับซ้อนกันระหว่างหน่วยงาน ประชาชนผู้ได้รับ 

ผลกระทบจากการจดัทำาแนวเขตไม่ทราบข้อมลู หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกย็งัไม่ได้มกีารแก้ไข ทัง้ยงัมคีวามล่าช้า 

  ๓. การพิจารณาออกกฎกระทรวง หรือพระราชกฤษฎีกา มีความล่าช้า เกิดความผิดพลาด 

ไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงในพื้นที่ที่กำาหนดในรูปแผนที่ 

  ๔. ประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ที่ถูกกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ ต้องเป็นผู้กระทำาผิด

ตามกฎหมาย วิถีชีวิตที่เปลี่ยนไป กระทบสิทธิของประชาชน ละเมิดสิทธิมนุษยชน และไม่มีหน่วยงาน

ใดเข้ามารับผิดชอบต่อสิ่งที่เกิดขึ้น

 ๕. การจำาแนกที่ดิน และการกำาหนดแนวเขตที่ดินเพื่อการพัฒนาประเทศและการอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติที่ผ่านมาเป็นการดำาเนินการที่ล้าสมัย และไม่เป็นไปตามข้อเท็จจริงตามความ 

เหมาะสมในการใช้ประโยชน์ตามศักยภาพของพื้นที่

 ๖. รัฐไม่มีการสร้างความเข้าใจกับประชาชน ในด้านการอนุรักษ์อย่างถูกวิธี และกำาหนดวิธีการ 

ในการอยู่กับพื้นที่ควรสงวนรักษาอย่างยิ่ง ทำาให้ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ที่มีผลกระทบกับระบบนิเวศ

 ๗. การกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐที่เกิดการทับซ้อนที่ดินของประชาชนและทำาให้ประชาชน 

เหล่านัน้เป็นผูท้ีผ่ดิกฎหมาย ถกูจบักมุดำาเนนิคดตีามทีก่ฎหมายกำาหนด มกีารเลอืกปฏบิตั ิมกีารปล่อยปละ 

ละเลยต่อผู้กระทำาความผิด มีการดำาเนินการทางคดีกับผู้ด้อยโอกาสและยากจนมากกว่าผู้มีอิทธิพล 

กระบวนการยุติธรรมใช้ระยะเวลานาน 

 ๘. ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ พบว่า ผลจากการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ โดยที่

มิได้ให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำาเนินงาน ทำาให้เกิดปัญหากระทบ 

สทิธขิองประชาชนในด้านทีด่นิทำากนิและทีอ่ยูอ่าศยั มข้ีอโต้แย้งอนัเน่ืองมาจากประชาชนไม่ทราบข้อมลู

และข้อเท็จจริงของหน่วยงานของรัฐที่กำาหนด หน่วยงานของรัฐไม่ทราบถึงความไม่พอใจของประชาชน

และไม่มีการเร่งรัดแก้ไขปัญหา

 จึงเห็นได้ว่า หากได้ดำาเนินการกำาหนดแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ หรือกรณีแก้ไขปัญหา             

ที่เกิดข้ึนจากการกำาหนดแนวเขตไว้แล้ว ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนในการกำาหนดแนว

เขตหรือในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น จะทำาให้รัฐและประชาชนได้ทราบข้อมูลข้อเท็จจริง นำามาประกอบ

การตัดสินใจได้อย่างถูกต้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ทำาให้มีการยอมรับไม่มีข้อโต้แย้ง ส่งผลให้ไม่ต้องมี

การให้แก้ไขปัญหากันอีกในอนาคต

 คณะผูว้จิยัจงึได้มข้ีอเสนอแนะในการปฏบิตัถิงึแนวทางการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการกำาหนด

แนวเขตที่ดินของรัฐ ดังนี้
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 ๑. ต้องให้ประชาชนที่มีส่วนได้เสียกับการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ เข้ามามีส่วนร่วมในการ

กำาหนดแนวเขตในทุกขั้นตอน คือ ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ ร่วมในการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล 

ร่วมรับผลประโยชน์ พร้อมทั้งร่วมรับผิดชอบในสิ่งที่เกิดขึ้น 

 ๒. ควรมีการปรับปรุงจำาแนกการใช้ที่ดินกันใหม่ตามการเพิ่มขึ้นของประชากร วิถีชีวิต อาชพี และ

ความเป็นอยูข่องประชาชน และควรแก้ไขกำาหนดแนวเขตใหม่ให้ถูกต้องตามความเป็นจริงให้รวดเร็ว

 ๓. ปรับปรุงกฎหมายทั้ง ๓ ด้าน คือ ด้านข้อมูลข่าวสาร การมีส่วนร่วม และการกระจายอำานาจ

ให้เป็นกฎหมายฉบับเดียวกัน เพื่อให้เห็นความสอดคล้องกันของขั้นตอนทั้ง ๓ ด้าน 

 ๔. ให้ออกกฎหมายให้ชัดเจนว่า การดำาเนินการของรัฐในการให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 

การมีส่วนร่วม และการกระจายอำานาจ หากไม่ดำาเนินการถือเป็นการละเมิดสิทธิมนษุยชน ทีส่ำาคญักค็อื

ให้บญัญตัไิว้ด้วยว่า ผลการดำาเนนิการทีไ่ม่ได้ให้ประชาชนมส่ีวนร่วม ให้ถือว่ากิจกรรมนั้นไม่สมบูรณ์ไม่มีผล

ในทางปฏิบัติ

 ๕. ให้รัฐจดัตั้งส่วนราชการให้มีหน้าทีใ่นการจัดทำามาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงทีด่ิน

ของรฐั โดยเป็นผูร้บัผดิชอบในการจดัทำาแผนทีแ่นบท้ายพระราชกฤษฎกีาหรอืกฎกระทรวงเพือ่ออกเป็น

กฎหมาย และทำางานแทนสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในส่วนของแผนที่แนบท้าย สำาหรับในเรื่อง

การยกร่างข้อความและการตรวจสอบข้อความและรูปแบบของกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง สำานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ยังคงมีอำานาจเช่นเดิม 

 ๖. รฐัควรต้ังสำานกังานการมีส่วนร่วมข้ึน โดยให้เป็นส่วนราชการมฐีานะเป็นกรม เพือ่ดแูลกฎหมาย

ฉบับนี้ และเป็นการส่งเสริม กำากับและติดตาม ทั้งทำางานวิชาการและปฏิบัติงาน

 ๗. ควรแก้ไขกฎหมาย ในกรณทีีม่กีารละเมดิสทิธมินุษยชน ประชาชนหรอืชมุชนผูไ้ด้รบัผลกระทบ 

มีอำานาจที่จะฟ้องเรียกร้องค่าเสียหาย ค่าชดเชยจากกรณีที่โดนละเมิดสิทธิได้ 

 ๘. รัฐต้องกำาหนดแผน และเป้าหมายกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 

โดยกำาหนดมาตรการ งบประมาณ และผูร้บัผดิชอบอย่างชดัเจนเพือ่กำาหนดให้เป็นมาตรฐานอย่างเดียวกัน 

 ๙. เพื่อให้มีความรวดเร็วและเป็นธรรมต่อเกษตรกรผู้ยากจนที่ได้รับผลกระทบเกี่ยวกับสิทธิ 

ในที่ดินตามการประกาศพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ และทำาให้ประชาชนที่อยู่อาศัยทำาประโยชน์ในพื้นที ่

นั้นไม่ถูกดำาเนินคดีตามกฎหมาย ควรให้มีการดำาเนินงานโดยไม่เลือกปฏิบัติ มีความเสมอภาคโดยทั่วกัน 

ทั้งให้มีศาลพิจารณาพิพากษาตัดสินในประเด็นนี้เป็นการเฉพาะ และหน่วยงานที่ให้การช่วยเหลือ

ประชาชนที่ถูกดำาเนินคดีต้องเข้าไปดำาเนินการทันทีโดยมิต้องให้ประชาชนร้องขอ
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   ให้คำาปรึกษา แห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เสนอต่อกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น.  

   กุมภาพันธ์ ๒๕๕๒

 กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช. มปป. สรุปข้อเท็จจริงความเป็นมาและเรื่อง 

	 	 	 การแก้ปัญหาที่ดินท�ากินของราษฎรอ�าเภอศรีสวัสดิ์	 จังหวัดกาญจนบุรี	 ในเขต 

	 	 	 อทุยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์. รวบรวมโดย กรมอทุยานแห่งชาตเิขือ่นศรนีครนิทร์ 
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   แห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช.
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 สำานักงานปลัดสำานักนายกรัฐมนตรี. มปป. คู่มือการกระจายอ�านาจภาคประชาชน. สำานักงาน 

   คณะกรรมการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) สำานักงานปลัด 

   สำานักนายกรัฐมนตรี (สปน.). 

 สำานกังานพฒันาเทคโนโลยอีวกาศและภมูสิารสนเทศ (องค์การมหาชน). ๒๕๕๓. รายงานผลการ 

	 	 	 ตรวจสอบและวิเคราะห์ข้อมูลภาพถ่ายทางดาวเทียมของแนวเขตอุทยานแห่งเขื่อน												 

	 	 	 ศรนีครนิทร์. หนงัสือ ที ่ทวท ๕๓๐๔ / ๔๒๔๙ ลงวนัที ่๓ ธนัวาคม ๒๕๕๓ จากสำานักงาน 

   พัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องค์การมหาชน) ถึง เลขาธิการสำานักงาน 

   ผู้ตรวจการแผ่นดิน

 สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. ๒๕๕๘. ขั้นตอนการจัดท�าร่างพระราชกฤษฎีกา 

	 	 	 ก�าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน. เอกสารประกอบการปฏิบัติงาน. สำานักจัดการปฏิรูปที่ดิน

 สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. ๒๕๕๘. การบริหารจัดการที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดิน. 

   เอกสารประกอบการปฏิบัติงาน. สำานักจัดการปฏิรูปที่ดิน

 สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. ๒๕๕๖. การมีส่วนร่วมในการด�าเนินงานการปฏิรูป 

	 	 	 ทีด่นิ. เอกสารประกอบการประชมุคณะอนกุรรมการการมส่ีวนร่วม. สำานกัจดัการปฏริปู 

   ทีด่นิ

 สำานกัจดัการทีด่นิและป่าไม้. ๒๕๕๘. คู่มอืการปฏิบัติงานด้านการท่ีดินป่าไม้. กรมป่าไม้. กรงุเทพฯ

 อทิธพิล  ศรเีสาวลกัษณ์ และคณะ. ๒๕๔๙. โครงการศกึษาวจิยัยกร่างกฎหมายว่าด้วยการก�าหนด 

	 	 	 มาตรฐานการออกเอกสารสิทธิในที่ดินของรัฐ. กรุงเทพฯ : สำานักเลขาธิการ 

   คณะรัฐมนตรี

 อรพิณ  ตั้งเสริมวงศ์. ๒๕๕๐. การก�าหนดท่ีดินให้เป็นอุทยานแห่งชาติ	 และการเพิกถอน 

	 	 	 อุทยานแห่งชาติ	 ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ	 พุทธศักราช	 2504. สำานัก 

   บรหิารจดัการพืน้ทีอ่นรุกัษ์ ที ่๑ (ปราจนีบรุ)ี. กรมอทุยานแห่งชาต ิสตัว์ป่า และพนัธุพื์ช.

 Revised Zoning System Kruger National Park Executive Summary – In the context  

   of the National Environment Management Act 57 of 2003 Section 40 (2)
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กฎหมาย

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๔ 

   ตอนที่ ๕๕ ก วันที่ ๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๐. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๒๔ 

   ตอนที่ ๔๗ ก วันที่ ๒๒ สิงหาคม ๒๕๕๐. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๗ (ฉบับชั่วคราว) ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

   เล่ม ๑๓๑ ตอนที่ ๕๕ ก วันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๗. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๔ ตอนที ่๔๘ ก วันที ่๑๗ พฤศจิกายน  

   ๒๕๔๒. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐. ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๔  

   ตอนที่ ๔๖ ก วันที่ ๑๐ กันยายน ๒๕๔๐. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบญัญตักิารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๐๖ 

   ตอนที่ ๑๔๙ วันที่ ๘ กันยายน ๒๕๓๒. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศในราชกจิจานเุบกษา 

   เล่ม ๑๑๖ ตอนที ่๑๑๘ ก วันที ่๒๕ พฤศจกิายน ๒๕๔๒. สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา 

 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๖๖ 

   ตอนที่ ๑๐๒ ก วันที่ ๘ กรกฎาคม ๒๕๔๕. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. ๒๔๘๔ ประกาศในราชกจิจานเุบกษา เล่ม ๑๓๑ ตอนพิเศษที่ ๑๔๓ ง 

   วันที่ ๓๐ กรกฎาคม ๒๕๕๗. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ประกาศในราชกจิจานเุบกษา เล่ม ๑๒๐ ตอนที่ ๙๓ ก  

   วันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๔๖. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ ประกาศในราชกจิจานเุบกษา เล่ม ๑๑๙ ตอนที่ ๑๐๒ ก 

   วันที่ ๘ ตุลาคม ๒๕๔๕. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกาศในราชกจิจานุเบกษา เล่ม ๑ 

   ตอนที่ ๑๕ วันที่ ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๓๕. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ประกาศในราชกจิจานเุบกษา เล่ม ๑๒๔ 

   ตอนที่ ๖๑ ก วันที่ ๒๗ กันยายน ๒๕๕๐. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ประกาศในราชกจิจานเุบกษา เล่ม ๖๖ ตอนที่ ๑๐๒ ก 

   วันที่ ๘ ตุลาคม ๒๕๔๕. สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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อื่นๆ

 หนงัสอื ด่วนทีส่ดุ ที ่ผผ ๐๗/๒๖ ลงวนัที ่๒๕ กมุภาพนัธ์ ๒๕๕๗ จากสำานักงานผูต้รวจการแผ่นดนิ 

   ถึง นายสมาน กองเกตุ 

 หนงัสอื ที ่ทวท ๕๓๐๔ / ๔๒๔๙ ลงวันที ่๓ ธันวาคม ๒๕๕๓ จากสำานักงานพฒันาเทคโนโลยอีวกาศ 

   และภูมิสารสนเทศ ถึง เลขาธิการสำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

 หนังสือ ที่ สผ ๐๐๑๘/๑๖๙๗๑ ลงวันที่ ๒๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ จากสภาผู้แทนราษฎร ถึง 

   นายกรัฐมนตรี 

 หนังสือ ที่ สน ๐๐๑๘.๑/๑๕๗๓๐ ลงวันที่ ๒๓ กันยายน ๒๕๕๖ จากจังหวัดสกลนคร  

   ถึงประธานคณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชนด้านที่ดินและป่า คณะกรรมการสิทธ ิ

   มนุษยชนแห่งชาติ

 หนังสือ ที่ สน ๐๐๒๐/๑๔๖๓๐ ลงวันที่ ๑๐ มิถุนายน ๒๕๓๑ จากจังหวัดสกลนคร ถึง อธิบด ี

   กรมที่ดิน

 หนังสือ ที่ สน ๐๐๑๘/ว ๑๕๗๗๔ ลงวันที่ ๒๓ กันยายน ๒๕๕๖ จากจังหวัดสกลนคร  

   ถึงเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร ผู้อำานวยการศูนย์วิจัยและพัฒนาประมงนำ้าจืด 

   สกลนคร ประมงจังหวัดสกลนคร ประชาสัมพันธ์สกลนคร นายอำาเภอเมืองสกลนคร 

   และนายอำาเภอโพนนาแก้ว และเจ้าพนักงานที่ดินอำาเภอโพนนาแก้ว 

 หนังสือ ที่ สน ๐๐๒๐.๕/๑๓๑๖๙ ลงวันที่ ๘ ตุลาคม ๒๕๕๖ จากสำานักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร  

   ถึงประธานอนุกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด้านที่ดินและป่า

 หนังสือ ที่ นม ๐๐๑๑/๒๔๓ ลงวันที่ ๒๐ มกราคม ๒๕๕๕ จากสำานักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด 

   นครราชสีมา ถึง ประธานอนุกรรมการด้านที่ดินและป่า คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

   แห่งชาติ 

 หนังสือ ที่ ทส ๑๖๑๙๔.๓/๙๒๘๑ ลงวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๕๔ จากสำานักจัดการทรัพยากรป่าไม ้

   ที ่๘  (นครราชสมีา)  ถงึ ประธานอนกุรรมการด้านทีด่นิและป่า คณะกรรมการสทิธมินษุยชน 

   แห่งชาติ

 คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๓๖/๒๕๔๘

 คำาพิพากษาฎีกา ๕๘๑๘/๒๕๔๙ เว็บไซต์ข่าวสนุกดอทคอม

 เอกสารประกอบการประชุมคณะอนุกรรมการด้านการจัดหาที่ดินและบริหารจัดการ ครั้งที่  

   ๑/๒๕๕๘ วันที่ ๕ มีนาคม ๒๕๕๘ สำานักพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการจังหวัด  

   สำานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำาหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ218

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (กสม.) เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งขึ้น 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๕๖ และมาตรา ๒๕๗ และ 
พระราชบญัญตัคิณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาต ิพ.ศ.๒๕๔๒ ประกอบด้วย ประธานกรรมการ 
คนหนึ่งและกรรมการอื่นอีกหกคน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามคำาแนะนำาของวุฒิสภา 
จากผู้ซึ่งมีความรู้หรือประสบการณ์ด้านการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นที่ประจักษ ์
มีวาระการดำารงตำาแหน่งหกปี และดำารงตำาแหน่งได้วาระเดียว 

อ�านาจหน้าที่	
 ๑.  ตรวจสอบและรายงานการกระทำาหรือการละเลยการกระทำาอันเป็นการละเมิด 

สทิธมินษุยชนหรอือนัไม่เป็นไปตามพนัธกรณรีะหว่างประเทศเกีย่วกบัสทิธมินุษยชนทีป่ระเทศไทย 
เป็นภาคี และเสนอมาตรการการแก้ไขที่เหมาะสมต่อบุคคลหรือหน่วยงานที่กระทำาหรือละเลย 
การกระทำาดังกล่าว เพื่อดำาเนินการในกรณีที่ปรากฏว่าไม่มีการดำาเนินการตามที่เสนอ ให้รายงาน 
ต่อรฐัสภาเพือ่ดำาเนนิการต่อไป

 ๒.  เสนอเรือ่งพร้อมด้วยความเหน็ต่อศาลรฐัธรรมนูญ ในกรณทีีเ่หน็ชอบตามทีม่ผีูร้้องเรยีน
ว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดกระทบต่อสิทธิมนุษยชนและมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ

 ๓.  เสนอเรือ่งพร้อมด้วยความเหน็ต่อศาลปกครอง ในกรณทีีเ่หน็ชอบตามทีม่ผีูร้้องเรยีนว่า 
กฎ คำาสั่ง หรือการกระทำาอื่นใดในทางปกครองกระทบต่อสิทธิมนุษยชนและมีปัญหาเกี่ยวกับ 
ความชอบด้วยรฐัธรรมนญูหรอืกฎหมาย ทัง้นี ้ตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณา 
คดีปกครอง

 ๔.  ฟ้องคดต่ีอศาลยตุธิรรมแทนผูเ้สยีหาย เมือ่ได้รบัการร้องขอจากผูเ้สยีหายและเป็นกรณี
ที่เห็นสมควรเพื่อแก้ไขปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนเป็นส่วนรวม ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

 ๕.  เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ ต่อรัฐสภาหรือ 
คณะรัฐมนตรีเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

 ๖.  ส่งเสริมการเคารพและปฏิบัติตามหลักสิทธิมนุษยชนทั้งในระดับประเทศและระหว่าง
ประเทศ
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 ๗.  ส่งเสริมการศึกษา การวิจัย และการเผยแพร่ความรู้ด้านสิทธิมนุษยชน
 ๘.  ส่งเสริมความร่วมมือและการประสานงานระหว่างหน่วยราชการ องค์การเอกชน และ

องค์การอ่ืนในด้านสิทธิมนุษยชน
 ๙.  จัดทำารายงานประจำาปีเพื่อประเมินสถานการณ์ด้านสิทธิมนุษยชนภายในประเทศ 

และเสนอต่อรัฐสภา
 ๑๐.  ประเมินผลและจัดทำารายงานผลการปฏิบัติงานประจำาปีเสนอต่อรัฐสภา
 ๑๑.  เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ในกรณีที่ประเทศไทยจะเข้าเป็นภาค ี

สนธิสัญญาเกี่ยวกับการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
 ๑๒.  อำานาจหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ

รูปทรงดอกบัว

คอื  ความมคีณุธรรม ความเอือ้อาทรระหว่างเพือ่นมนุษย์อันเป็นจรยิวัตรอันดงีามของคนไทย

รูปคนล้อมเป็นวงกลม	

คือ  การสร้างพลังความร่วมมือกับทุกภาคส่วนของสังคม เพื่อเสริมสร้างวัฒนธรรมสิทธิ

มนุษยชนให้เป็นส่วนสำาคัญในกระบวนการพัฒนาประเทศ

รูปมือ	

คือ  การร่วมมือกับทุกภาคส่วนของสังคมทั้งในระดับประเทศและระหว่างประเทศ ในการ 

โอบอุ้มคุ ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพด้วยหลักแห่งความเสมอภาคและ

ภราดรภาพ

สีน�้าเงิน 

คือ  สีของความเช่ือม่ันของประชาชนและทุกภาคส่วนของสังคม 

คือ  ความมุ่งม่ัน อดทนในการทำางานเพื่อประชาชน 

คือ  ความสามัคคี และการประสานพลังอย่างหนักแน่นจากทุกภาคส่วนของสังคมเพื่อ 

เสริมสร้างวัฒนธรรมสิทธิมนุษยชนในสังคมไทย
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