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รัตนาภรณ์ อาณาประโยชน์

โครงการชุดความรู้เพื่อการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพื่อการปฏิรูปประเทศ 

สถาบันธรรมรัฐเพื่อการพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม

ภายใต้การสนับสนุนของ สำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)
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คำ�นำ�

	 “การปฏิรูปประเทศ”	นบัเปน็วาระสำาคญัของสงัคมไทยทีท่กุฝา่ยเหน็พอ้งรว่มกนั	และ
พยายามเรียกร้อง	ผลกัดนัใหก้ารปฏิรูปเกดิความกา้วหนา้	จนนำาไปสูก่ารจดัตัง้	“สภาปฏริปู
แห่งชาติ”	ขึ้นเป็นครั้งแรก	และได้มีการกำาหนดเป็นหัวข้อการปฏิรูปไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราว	พ.ศ.2557	รวม	11	หัวข้อ	
	 การปฏิ รูปด้ านสิ่ งแวดล้อม	 ซึ่ ง มีความหมายครอบคลุมการปฏิรูปด้ าน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	เป็นหัวข้อการปฏิรูปสำาคัญเรื่องหนึ่งที่ถูกกำาหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญชั่วคราว	 โดยกำาหนดรวมอยู่ในหัวข้อ	 “การปฏิรูปด้านสาธารณสุขและสิ่ง
แวดล้อม”	 เนื่องมาจากสภาพวิกฤตของปัญหาสิ่งแวดล้อมและความเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรธรรมชาติหลายด้าน	โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างการ
พัฒนาประเทศ	การจัดทำาโครงการพัฒนาขนาดใหญ่กับการดูแลอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม		สิทธิ
ชมุชนและการคุม้ครองสขุภาวะของชมุชน	ซึง่เปน็ปญัหาทีม่แีนวโนม้จะทวคีวามรนุแรงมาก
ขึ้นในทุกภูมิภาค
	 ในการดำาเนนิงานของสภาปฏิรูปแหง่ชาตทิีผ่า่นมา	ไดม้กีารจดัตัง้	“คณะกรรมาธกิาร
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม”	ขึน้มา	โดยแยกออกมาจากการปฏริปูดา้นสาธารณสขุ	
เพ่ือให้สามารถศึกษาและจัดทำาข้อเสนอเชิงลึกได้อย่างเต็มที่	 มีการจัดตั้งคณะอนุ
กรรมาธิการขึ้นมา	7	 คณะเพื่อศึกษาและจัดทำาข้อเสนอปฏิรูปในหัวข้อที่เกี่ยวข้อง	 ได้แก่	
ด้านทรัพยากรน ้ำ�	 ด้านป่าไม้และที่ดิน	 ด้านทรัพยากรทางทะเล	 ด้านผังเมืองและการใช้
พ้ืนที	่ดา้นระบบ	EIA	ดา้นการจดัการสิง่แวดลอ้ม	และดา้นกลไกและการมสีว่นรว่มของภาค
ประชาชน		โดยได้จัดทำาเอกสารข้อเสนอออกมารวมอยู่ในข้อเสนอ	37	วาระการปฏิรูปของ
สภาปฏิรูปแห่งชาติ	 ช่วงเวลานับจากนี้	 จึงเป็นจังหวะสำาคัญของการผลักดันการขึ้นรูปให้
เกิดผลในทางปฏิบัติทั้งในช่วงเวลาก่อนการเลือกต้ัง	 และการปฏิรูปที่ต่อเนื่องหลังช่วงการ
เลือกตั้ง	ซึ่งต้องอาศัยฐานความรู้ที่เหมาะสมและเพียงพอ	
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	 สำานักงานกองทนุสนบัสนนุการวจิยัจงึไดส้นบัสนนุการดำาเนนิโครงการชดุความรูเ้พือ่การ
บรหิารจัดการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มเพือ่การปฏิรูปประเทศ	เพือ่สรา้งกระบวนการ
ในการสงัเคราะห์ความรูจ้ากงานศกึษาวจิยั	สำาหรับเปน็ขอ้เสนอแนะตอ่การขบัเคลือ่นการปฏริปู
ด้านการบรหิารจัดการสิง่แวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาต	ิและไดม้กีารจดัพมิพเ์ปน็ชดุหนงัสอื
ข้อเสนอการปฏิรูปในด้านต่างๆ		ประกอบด้วยข้อเสนอปฏิรูปฐานทรัพยากรธรรมชาติ	3	หัวข้อ	
ได้แก่	
	 •	การบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้และที่ดิน	โดย	ผศ.	อิทธิพล	ศรีเสาวลักษณ์
	 •	การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง	โดย	ศ.ดร.เผดิมศักดิ์	จารยะพันธุ์
	 •	การบริหารจัดการทรัพยากรน้ำ�	โดย	รศ.ดร.สุจริต	คูณธนกุลวงศ์

	 และข้อเสนอปฏิรูปด้านสิ่งแวดล้อมและเครื่องมือกลไก	4	หัวข้อ	ได้แก่
	 •	การบริหารจัดการขยะ	โดย	ผศ.ดร.	พิชญ	รัชฏาวงศ์	
	 •	การบริหารจัดการคุณภาพอากาศ	โดย	รศ.วงศ์พันธ์	ลิมปเสนีย์	
	 •	การบริหารจัดการคุณภาพน้ำ�	โดย	รศ.ดร.	อรทัย	ชวาลภาฤทธิ์	
	 •	การประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ	โดย	ปาริชาต	ศิวะรักษ์

	 ขอ้เสนอการปฏริปูในแตล่ะหวัขอ้	จะนำาเสนอสถานการณ์และขอ้มลูสำาคัญเกีย่วกบัปญัหา
ที่บ่งชี้ความจำาเป็นและความสำาคัญของการปฏิรูป	 การดำาเนินงานที่ผ่านมาและที่กำาลังเกิดขึ้น	
พร้อมทั้งข้อเสนอเพื่อการปฏิรูปในเชิงระบบและโครงสร้าง	
	 การปฏิรูปเป็นกระบวนการที่ต่อเนื่อง	และไม่อาจประสบผลสำาเร็จได้โดยง่าย	เนื่องจาก
เปน็งานท่ีเก่ียวขอ้งกับองคก์รทกุภาคสว่น	ทัง้ทีเ่ปน็หนว่ยงานของรฐั	หนว่ยงานนอกภาครฐั	และ
ภาคประชาสังคม	 และอาจมีแรงเฉื่อย	 แรงต้านจากผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง	
การขับเคลื่อนการปฏิรูปบนฐานองค์ความรู้จากงานศึกษาวิจัยนับเป็นปัจจัยประการหนึ่งที่จะ
ช่วยให้การปฏิรูปมีโอกาสประสบผลสำาเร็จมากยิ่งขึ้น

ดร.บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์
หัวหน้าโครงการ
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ข้อเสนอ
ด้�นก�รบริห�รจัดก�ร
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และที่ดิน

ทรัพย�กร

ผศ. อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์

ป่�ไม้
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	 ประเทศไทยมีเนื้อที่ทั้งหมด		320.7	ล้�นไร่				จ�กข้อมูลในปี	พ.ศ.	2555				มีก�รใช้

ที่ดินเป็นพื้นที่ป่�ไม้	 107,241,030	 	 ไร่	 เนื้อที่ถือครองท�งก�รเกษตร	149,240,058	 ไร่	

จำ�นวนฟ�ร์ม	5,910,791	ครัวเรือน	ขน�ดของฟ�ร์มโดยเฉลี่ย	25.25	 ไร่	 ในบรรด�ที่ดิน

เพื่อก�รเกษตร	 เป็นที่น�	 69,967,975	 ไร่	พืชไร่	 31,154,880	 ไร่	 ที่ ไม้ผลและไม้ยืนต้น	

34,914,614	ไร่	ที่สวนผักและไม้ดอก	1,397,163	ไร่	เนื้อที่ใช้ประโยชน์เพื่อก�รเกษตรอื่น	ๆ 	

11,805,426	ไร่		นอกนั้นเป็นที่ดินนอกก�รเกษตร	64,215,800	ไร่

	 ตั้งแต่อดีต	มีก�รบังคับใช้กฎหม�ยที่เกี่ยวข้องกับป่�ไม้และที่ดินเป็นจำ�นวนถึง	18	

ฉบับ	 	 รวมถึงก�รกำ�หนดนโยบ�ยของรัฐเพื่อสงวนรักษ�พ้ืนที่ป่�ไม้อย่�งน้อยร้อยละ	50	

ของเนื้อที่ประเทศ	ซึ่งภ�ยหลังผ่อนปรนให้พื้นที่ลดลงเหลือร้อยละ	40	ของเนื้อที่ประเทศ	แต่

ยังคงพบว�่ปญัห�เกีย่วกบัป�่ไมเ้ปน็ปญัห�ใหญร่ะดบัช�ตมิ�โดยตลอด	ส�เหตหุนึง่ม�จ�ก

ก�รเพิม่จำ�นวนประช�ชน	ทำ�ใหค้ว�มตอ้งก�รทีจ่ะใชท้ีดิ่นดำ�เนนิกจิกรรมต่�งๆม�กต�มขึน้

ไปด้วย	อย่�งไรก็ต�ม	ก�รดำ�เนินง�นของหน่วยง�นภ�ครัฐในหล�ยกรณีก่อให้เกิดคว�ม

ขัดแย้งต่อก�รใช้ประโยชน์ที่ดินและทรัพย�กรธรรมช�ติจ�กป่�ไม้	 	 โดยเฉพ�ะปัญห�สิทธิ

ก�รถือครองที่ดินและก�รบุกรุกทำ�ล�ยป่�

	 ต�มกฎหม�ยทีม่อียู่ในปจัจุบนัส�ม�รถแบง่ทีดิ่นออกเปน็ประเภทใหญ	่ๆ 	ได้	2	ประเภท	

คอื	(หนึง่)		ทีด่นิของรัฐ	หม�ยถงึ	ทีด่นิทีป่ระช�ชนยังมิได้มกีรรมสทิธิต์�มประมวลกฎหม�ย
ที่ดิน	มี	3	ประเภท	ได้แก่	 (1)	ส�ธ�รณสมบัติของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อส�ธ�รณประโยชน์หรือ

สงวนไวเ้พ่ือประช�ชนใชป้ระโยชนร่์วมกนั		(2)	ส�ธ�รณสมบตัขิองแผน่ดนิซึง่สงวนไว้ใชเ้พือ่

ประโยชนข์องแผน่ดนิโดยเฉพ�ะ		(3)	ส�ธ�รณสมบตัขิองแผน่ดนิซึง่เปน็ทีด่นิรกร�้งว�่งเปล�่

และทีด่นิซึง่ถกูทอดทิง้หรอืกลบัม�เปน็ของแผน่ดนิต�มกฎหม�ย	และ	(สอง)	ทีดิ่นของเอกชน	
หม�ยถงึ	ทีด่นิทีบ่คุคลหรอืนติบิคุคลมกีรรมสทิธิ์ในทีดิ่นโดยบรบิรูณ์ต�มประมวลกฎหม�ย

ที่ดิน	ก�รใช้ประโยชน์ในที่ดินของเอกชนจึงเป็นไปโดยเสรีห�กไม่มีกฎหม�ยบัญญัติจำ�กัด

ก�รใช้สิทธิไว้

	 ผลการสำารวจของกรมแผนที่ทหาร,	หนังสือที่	นร	0202/9166	ลงวันที่	19	กรกฎาคม	2526	เรื่อง	จำานวนเนื้อที่ของ  
	 ประเทศไทย
	 สำานักงานเศรษฐกิจการเกษตร,	สถิติการเกษตรของประเทศไทย	ปี	2556

1

2
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กฏหม�ยและนโยบ�ย
ที่เกี่ยวข้องกับป่�ไม้และที่ดิน
	 ด้�นกฎหม�ยและนโยบ�ยที่ส่งผลและสะท้อนถึงก�รบริห�รจัดก�รทรัพย�กรป่�ไม้

และที่ดินส�ม�รถจำ�แนกได้เป็น	2	กลุ่ม	ดังต่อไปนี้

กลุ่มง�นด้�นกฎหม�ย

	 1)	กฎหม�ยที่เกี่ยวข้องกับจัดก�รป่�ไม้ที่สำ�คัญ	มีจำานวน	5	ฉบับ	ได้แก่
 1.1)	พระร�ชบัญญัติป่�ไม้	พ.ศ.2484	 	 มีเจตนารมณ์ควบคุมการทำาไม้ในป่าหรือ
การเก็บหาของป่า	การเก็บค่าภาคหลวงไม้และของป่า	การประทับตราไม้	การนำาไม้และ
ของป่าเคลื่อนที่	การควบคุมไม้ในลำาน้ำ� การควบคุมการแปรรูปไม้และการแผ้วถางป่า	ต่อ
มาภายหลัง	จากเหตุการณ์อุทกภัยครั้งร้ายแรงในท้องที่บ้านกระทูน	อำาเภอพิปูน	จังหวัด
นครศรีธรรมราช	เมื่อปลายปี	พ.ศ.	2531	จึงได้ออกพระราชกำาหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราช
บัญญัติป่าไม้	พ.ศ.	2532	เพื่อยกเลิกสัมปทานทำาไม้ทั้งหมด	การทำาไม้ในป่าของไทยจึงสิ้น
สุดลง	
	 สาระของกฎหมายกำาหนดห้ามการก่อสร้าง	 แผ้วถาง	 หรือเผาป่า	 หรือกระทำาการ
ใดๆ	อนัเปน็การทำาลายปา่หรือเขา้ยดึถอืครอบครองปา่เพือ่ตนเองหรอืผูอ้ืน่	เว้นแต่จะกระทำา
ภายในเขตที่ได้จำาแนกไว้เป็นประเภทเกษตรกรรมและรัฐมนตรีได้ประกาศในราช												
กิจจานุเบกษา	หรือโดยได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่	ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ป้องกันมิ
ให้ราษฎรเขา้บกุรกุถางปา่โดยพลการ	ทีก่ำาหนดโทษจำาคกุตัง้แตห่กเดอืนถงึ	20	ป	ีโทษปรบั
ตั้งแต่	5,000	ถึง	200,000	บาท	

	 1.2)	พระร�ชบัญญัติอุทย�นแห่งช�ติ	พ.ศ.	2504	 มีเจตนารมณ์ในการจัดตั้งและ
คุ้มครองอุทยานแห่งชาติ	เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยู่	เช่น	พันธุ์ไม้	ของป่า	สัตว์
ป่า	ป่าไมแ้ละภเูขา	ใหค้งอยูใ่นสภาพธรรมชาตเิดมิ	มิใหถ้กูทำาลายหรอืเปลีย่นแปลงไปเพือ่
อำานวยประโยชน์ทั้งทางตรงและทางอ้อมแก่รัฐและประชาชน	การกำาหนดเขตอุทยานแห่ง
ชาติจะต้องออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและมีแผนที่แสดงแนวเขตแห่งบริเวณที่กำาหนดแนบ
ท้ายพระราชกฤษฎีกา	ที่ดินที่จะกำาหนดเป็นบริเวณอุทยานแห่งชาติต้องเป็นที่ดินที่มิได้อยู่
ในกรรมสทิธิหรอืครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายของบคุคลใดซึง่มใิชท่บวงการเมอืง	หาก
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มีสิ่งปลูกสร้างขึ้นใหม่หรือมีสิ่งที่ผิดไปจากสภาพเดิมก็อาจสั่งให้ผู้กระทำาผิดทำาลายหรือรื้อ
ถอนออกไปหรือทำาให้กลับสู่สภาพเดิม	ผู้ที่ฝ่าฝืนกระทำาผิดอาจมีโทษจำาคุกตั้งแต่หนึ่งเดือน
ถึงห้าปี	โทษปรับไม่เกนิหา้ร้อยบาทถงึสองหม่ืนบาทหรอืทัง้จำาทัง้ปรบั	และใหร้บิอาวธุ	เครือ่ง
มือ	เครื่องใช้และยานพาหนะที่ใช้ในการกระทำาความผิดด้วย

	 1.3)	พระร�ชบญัญตัปิ่�สงวนแหง่ช�ต	ิพ.ศ.	2507	มเีจตนารมณเ์พือ่รกัษาสภาพปา่
ไม้ของป่าหรือทรัพยากรธรรมชาติอื่นในบริเวณที่สงวนให้มีสภาพความอุดมสมบูรณ์อยู่ต่อ
ไปโดยการกำาหนดเขตทีด่นิใหเ้ปน็ปา่สงวนแหง่ชาต	ิซึง่การกำาหนดใหบ้รเิวณใดเปน็ปา่สงวน
แหง่ชาต	ิตอ้งออกเปน็กฎกระทรวงและมีแผนทีแ่สดงแนวเขตปา่สงวนแหง่ชาตแินบทา้ยกฎ
กระทรวง	 การเปลี่ยนแปลงเขตหรือการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติป่าใดก็ต้องออกเป็นกฎ
กระทรวงเช่นเดียวกัน	
	 ได้มีการปรับแก้ไขพระราชบัญญัติฉบับนี้ในหลายครั้ง	เช่น	พระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ	(ฉบับที่	3)	 พ.ศ.	2528	 เพิ่มเติมการผ่อนผันให้ผู้ที่ทำาประโยชน์หรืออยู่อาศัยใน
บริเวณป่าเสื่อมโทรมที่กำาหนดเป็นเขตปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติอยู่แล้วโดยจัดให้ทำากินไม่
เกิน	20	ไร่ต่อครอบครัวและมีกำาหนดเวลาคราวละไม่น้อยกว่า	5	ปีแต่ไม่เกิน	30	ปี	และ
อาจขออนุญาตพื้นที่ปลูกป่าในพื้นที่ที่ตนเคยทำาประโยชน์หรืออยู่อาศัยได้อีกไม่เกิน	35	 ไร่
ต่อครอบครัว	มีกำาหนดเวลาคราวละไม่น้อยกว่า	5	ปีแต่ไม่เกิน	30	ปีเช่นกัน	และต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมตามที่กฎหมายกำาหนด	 หากผู้ได้รับอนุญาตละทิ้งไม่ทำาประโยชน์หรือไม่อยู่
อาศัยในที่ดินที่ได้รับอนุญาตติดต่อกันเกินสองปี	 หรือยินยอมให้ผู้อื่นนอกจากบุคคลใน
ครอบครวัเขา้ทำาประโยชน	์หรือไม่ปฏิบตัติามหลกัเกณฑแ์ละเงือ่นไขในระเบยีบทีอ่ธบิดกีรม
ป่าไม้กำาหนดก็อาจถูกเพิกถอนการอนุญาตได้

	 1.4)	พระร�ชบญัญตัสิงวนและคุม้ครองสัตว์ป�่	พ.ศ.	2535	เปน็กฎหมายทีป่ระกาศ
ใช้แทนพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	พ.ศ.	2503	ที่ใช้มาเป็นเวลานานและให้
มีการดำาเนินงานที่มีประสิทธิภาพ	เหมาะสมและสอดคล้องกับความตกลงระหว่างประเทศ	
การกำาหนดให้สัตว์ป่าชนิดใดเป็นสัตว์ป่าคุ้มครองให้ออกเป็นกฎกระทรวง	สัตว์ป่าคุ้มครอง
อาจถูกกำาหนดให้เป็นสัตว์ป่าชนิดเพาะพันธุ์ได้โดยกำาหนดเป็นกฎกระทรวง	การเพาะพันธุ์		
การมีไว้ในครอบครอง	 การค้าซึ่งสัตว์ป่าสงวน	 สัตว์ป่าคุ้มครองหรือซากของสัตว์เหล่านั้น
จะตอ้งไดรั้บอนญุาต	คณะรัฐมนตรีมีอำานาจกำาหนดบรเิวณทีด่นิใหเ้ปน็	“เขตรกัษาพนัธุส์ตัว์
ป่า”	โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาและมีแผนที่แนบท้าย	ที่ดินที่กำาหนดนั้นจะต้องไม่มี
ผูใ้ดมกีรรมสทิธหิรือสทิธคิรอบครองตามประมวลกฎหมายทีด่นิ	การขยายหรอืเพกิถอนเขต
รักษาพันธุ์สัตว์ป่าก็ต้องออกเป็นพระราชกฤษฎีกาด้วย
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	 1.5)	พระร�ชบญัญัตสิวนป�่	พ.ศ.	2535	มเีจตนารมณ์ในการสนบัสนนุและสง่เสรมิ
ให้มีการปลูกสร้างสวนป่าเพื่อการค้าในที่ดินของรัฐและของเอกชน	 เป็นการส่งเสริมอาชีพ
ให้ประชาชนมีงานทำาและผลิตไม้เพื่อเป็นสินค้า	ตลอดจนเพิ่มพื้นที่ทำาไม้ให้มีปริมาณมาก
ขึ้น	และเพื่อให้ผู้ที่จะทำาการปลูกสร้างสวนป่ามีความมั่นใจในสิทธิและประโยชน์ที่จะได้รับ
จากการปลูกสร้างสวนป่า	 เช่น	 การได้รับยกเว้นค่าภาคหลวงและการไม่อยู่ภายใต้บังคับ
กฏเกณฑ์บางประการตามที่กำาหนดไว้ในพระราชบัญญัติป่าไม้	พ.ศ.	2484	
	 ต่อมาเมื่อ	22	ตุลาคม	พ.ศ.	2557	ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับปรับปรุง	
เพื่อส่งเสริมและจูงใจให้มีการปลูกสวนป่าควบคู่ไปกับการบริหารจัดการพ้ืนที่ป่าไม้ของ
ประเทศใหม้ปีระสทิธภิาพ	มสีาระสำาคญัในการแกไ้ข	ไดแ้ก่	การขอจดัการและขึน้ทะเบยีน
ที่ดินเพื่อปลูกสวนป่า		ผู้มีกรรมสิทธิ์	การครอบครองและใช้ประโยชน์ที่ดิน	การจัดทำาบัญชี
แสดงชนิดและจำานวนไมท้ีท่ำาการปลกูเม่ือไดรั้บอนญุาตใหข้ึน้ทะเบยีนทีด่นิเปน็สวนปา่แลว้	
การกำาหนดโทษ

	 2)	กฎหม�ยที่เกี่ยวข้องในก�รจัดก�รที่ดิน	ที่เกี่ยวข้องมีจำานวน	13	ฉบับ	ได้แก่	(1)	
ประมวลกฎหมายที่ดิน	 พ.ศ.	2497	 	(2)	 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	 พ.ศ.	
2511		(3)	พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	(4)	พระราชบัญญัติ
การผังเมือง	พ.ศ.	2518	(5)	พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2558	(6)	
พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่	พ.ศ.	2547	 	(7)	พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน	
พ.ศ.	2551	(8)	พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ	พ.ศ.	2518	(9)	พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร	
พ.ศ.	2522	(10)	พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524	(11)	พระราช
บัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม	พ.ศ.	2542	(12)	พระ
ราชบัญญัติการจัดสรรที่ดิน	 พ.ศ.	2543	 และ	(13)	 พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน	
พ.ศ.	2543	โดยสรุปกฎหมายที่สำาคัญบางส่วน	ได้แก่	
 
	 2.1)	พระร�ชบัญญัติก�รปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518		มีเจตนารมณ์
ในการปรบัปรงุสทิธิและการถอืครองในทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	รวมถงึทีอ่ยูอ่าศยัในทีด่นิเพือ่
เกษตรกรรมนั้น	ให้อำานาจสำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	(ส.ป.ก.)	นำาที่ดินของ
รัฐหรือที่ดินที่รัฐจัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ดิน	 ซึ่งมิได้ทำาประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วย
ตนเอง	 หรือมีที่ดินเกินสิทธิที่กำาหนดมาจัดให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินของตนเองหรือ
เกษตรกรที่มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ	และสถาบันเกษตรกรได้เช่าซื้อ	เช่า	
หรอืเขา้ทำาประโยชน์โดยรฐัใหค้วามชว่ยเหลอืในการพฒันาอาชพีเกษตรกรรม	การปรับปรุง
ทรัพยากรและปัจจัยการผลิตตลอดจนการผลิตและการจำาหน่ายให้เกิดผลดีย่ิงข้ึน
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	 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะดำาเนินการในท้องที่ใดจะต้องตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา	มีแผนที่แสดงเขตและระบุท้องที่ที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินด้วย	การกำาหนดเขตที่ดิน
ให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินก่อนปี	 พ.ศ.2532	 ถือเขตของอำาเภอเป็นหลัก	 แต่เมื่อมีการแก้ไข
กฎหมายในปี	พ.ศ.2532	ให้กำาหนดเฉพาะพื้นที่ที่จะดำาเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	
เว้นแต่ในกรณีที่จำาเป็นจะถือเขตของตำาบลหรืออำาเภอเป็นหลักก็ได้	 โดยให้ดำาเนินการ
กำาหนดเขตปฏรูิปทีด่นิในเขตทอ้งทีอ่ำาเภอทีมี่เกษตรกรผูไ้มม่ทีีด่นิประกอบเกษตรกรรมเปน็
ของตนเอง	 หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ	 หรือต้องเช่าที่ดินของผู้อื่น
ประกอบเกษตรกรรมอยูเ่ปน็จำานวนมาก		ตลอดจนทีม่ผีลผลติตอ่ไรต่่ำ�เปน็เกณฑใ์นการจดั
อันดับความสำาคัญในการกำาหนดเขตก่อนหลัง	 ในกรณีที่ถือเขตของตำาบลหรืออำาเภอเป็น
เขตปฏิรูปที่ดินนั้น	ให้หมายถึงเฉพาะที่ตั้งอยู่นอกเขตเทศบาล

	 2.2)	พระร�ชบัญญัติก�รผังเมือง	พ.ศ.	2518	 มีเจตนารมณ์ในการจัดการการใช้
ที่ดินในเขตเมือง	 เพื่อสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้นใหม่	 หรือแทนเมืองหรือ
ส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหาย	ให้มีหรือทำาให้ดียิ่งขึ้น	ถูกสุขลักษณะ	มีความสะดวก
สบาย	ความเป็นระเบียบ	ความสวยงาม	การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน	ความปลอดภัยของ
ประชาชนและสวัสดิภาพของสังคม	เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ	สังคม	และสภาพแวดล้อม	
เพื่อดำารงรักษาหรือบูรณะสถานที่และวัตถุที่มีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม	
สถาปัตยกรรม	 ประวัติศาสตร์	 หรือโบราณคดี	 หรือเพ่ือบำารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ	
ภูมิประเทศที่งดงาม	หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ
	 การจัดทำาผังเมืองทำาได้	2	ประเภท	คือ	ผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ	โดยมีคณะ
กรรมการผังเมืองกำาหนดหลักเกณฑ์	วิธีการและเงื่อนไขที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินจะ
ต้องแก้ไข	 เปลี่ยนแปลง	หรือระงับการใช้ประโยชน์ที่ดิน	หากการใช้ประโยชน์ดังกล่าวขัด
ต่อนโยบายของผังเมืองรวมในสาระสำาคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะ	 ความปลอดภัยของ
ประชาชนและสวัสดิการของสังคม
	 ผงัเมืองรวมมีผลบงัคบัใชไ้ดไ้ม่เกนิ	5	ป	ีและภายในหนึง่ปกีอ่นระยะเวลาการใชบ้งัคบั
กฎกระทรวงสิ้นสุดลง	 ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินเป็นผู้สำารวจ
ว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมในการใช้ผังเมืองรวมดังกล่าวมีการเปล่ียนแปลงไปหรือไม่	
ถ้าเห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมไม่มีการเปลี่ยนแปลงในสาระสำาคัญ				ให้กรมโยธา
ธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น	 จัดให้มีการประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนในท้องที่ที่ใช้บังคับผังเมืองรวมนั้น	และถ้าไม่มีผู้ใดคัดค้าน	จึงให้กรมโยธาธิการ
และผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น	 โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยาย
ระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งได้อีกห้าปี	

	 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	มาตรา	25	วรรคสาม	แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ	
	 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	(ฉบับที่	3)	พ.ศ.	2532
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	 ในกรณทีีไ่มอ่าจดำาเนนิการแกไ้ขผงัเมอืงรวมไดท้นั	ภายในระยะเวลาทีก่ฎกระทรวง
ใช้บังคับ	อาจขยายระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงได้อีกสองครั้ง	ครั้งละไม่เกินหนึ่งปี
ส่วนการวางและจัดทำาผังเมืองเฉพาะ	 ณ	 ท้องที่ใดจะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติให้ใช้
บังคับผังเมืองเฉพาะนั้น	 ในปัจจุบันยังมิได้มีการออกพระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมือง
เฉพาะ

	 2.3)	พระร�ชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2558	มีเจตนารมณ์ในการ
ปรบัปรงุกระบวนการในการจดัรูปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมเสยีใหม่	โดยลดขัน้ตอนการดำาเนนิ
การตามกฎหมายซึ่งเป็นอุปสรรคแก่การจัดรูปที่ดิน	 และกำาหนดมาตรการส่งเสริมให้
ประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วม	 เพื่อให้ภาครัฐสามารถขยาย
เขตการจัดรปูทีด่นิใหเ้พ่ิมมากขึน้	นอกจากนัน้	ใหย้กเลกิพระราชบญัญตัคินัและคนู้ำ�	พ.ศ.	
2505	ปรับปรุงกระบวนการในการจัดทำาคันและคูนำ้าเสียใหม่	ให้เป็นการดำาเนินการในรูป
แบบการจัดระบบน ้ำ�เพือ่เกษตรกรรมและเปน็สว่นหนึง่ของกฎหมายวา่ดว้ยการจดัรปูทีด่นิ
เพือ่เกษตรกรรม	เพ่ือจะบรูณาการใหเ้ปน็กฎหมายทีรั่ฐสามารถนำาไปพฒันาโครงสรา้งภาค
การเกษตรให้สมบูรณ์	 สามารถวางแผนการจัดระบบชลประทานในระดับไร่นาเพื่อให้
เกษตรกรมน้ีำ�ใชอ้ย่างพอเพยีงและเหมาะสมแกก่ารเกษตร	สอดรบักบัแนวนโยบายพืน้ฐาน
แห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 ซึ่งจะช่วยเสริมสร้างฐานรากในการทำา
เกษตรกรรมให้เข้มแข็ง	 เพิ่มศักยภาพในการแข่งขันกับนานาประเทศ	 ส่งผลให้ระบบ
เศรษฐกิจของประเทศโดยรวมมีความมั่นคงยิ่งขึ้น
	 กำาหนดใหจั้ดตัง้	“กองทนุจดัรูปทีด่นิ”	ในกรมชลประทานเพือ่เปน็ทนุหมนุเวยีนและ
ค่าใช้จ่ายในการจัดระบบน้ำ�เพื่อเกษตรกรรมและการจัดรูปที่ดิน	 การใช้จ่ายเงินของกอง
ทุนจัดรูปที่ดินให้กระทำาได้เฉพาะเพื่อการจัดระบบน ้ำ�เพื่อเกษตรกรรมและการจัดรูปที่ดิน	
หรอืเพ่ือการชว่ยเหลอืทางการเงนิหรือใหส้นิเชือ่แกบ่รรดาเจา้ของทีด่นิในเขตสำารวจการจดั
ระบบน ้ำ�เพือ่เกษตรกรรมหรือเขตการจดัระบบน ้ำ�เพือ่เกษตรกรรมเขตสำารวจการจดัรปูทีด่นิ
หรือเขตโครงการจัดรูปที่ดิน	 โดยผ่านสถาบันการเงิน	 ทั้งนี้	 ตามระเบียบหรือข้อบังคับที่
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลางกำาหนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง
	 ใหส้ำานักงานจัดรปูทีด่นิกลางจดัทำาแผนแม่บทการจดัรูปทีด่นิ	ประกอบดว้ยแผนการ
จัดระบบน้ำ�เพื่อเกษตรกรรมและแผนการจัดรูปที่ดิน	 ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ร่วมกับคณะ
กรรมการจัดระบบน้ำ�ชุมชนพิจารณาการจัดทำาระบบชลประทาน	ถนนหรือทางลำาเลียงใน
ไร่นา	 หรือการอื่นที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการจัดสรรน ้ำ�อย่างทั่วถึงและพอเพียงสำาหรับพื้นที่ที่
ทำาเกษตรกรรม	โดยตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากเจา้ของทีด่นิในการจดัทำาระบบชลประทาน	
ถนนหรอืทางลำาเลยีงในไร่นา	รวมทัง้การอืน่ใดในการจดัระบบน้ำ�เพือ่เกษตรกรรมผา่นทีด่นิ
ของตน	เพื่อเสนอต่อสำานักงานจัดรูปที่ดินกลาง
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กลุ่มง�นนโยบ�ยของภ�ครัฐ
	 ประกอบด้วยแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 โดยมีเนื้อหาสาระที่
เกี่ยวข้องตั้งแต่แผนพัฒนาฯ	ฉบับที่	1	(พ.ศ.	2504-2509)	ให้ความสำาคัญในเรื่องการรักษา
พ้ืนที่ป่าอันเป็นทรัพยากรสำาคัญของชาติ	 เพื่อมิให้ต้องถูกทำาลายหมดไปในอัตราสูงเกิน
สมควร	 ขณะนั้นประเทศไทยมีพื้นที่ป่าไม้ประมาณ	187	 ล้านไร่	 จากพื้นที่ประเทศไทย
ประมาณ	320.7	ลา้นไร่	การเกบ็รักษาพืน้ทีป่า่ไม้ดงักลา่วตอ้งดำาเนนิการควบคูไ่ปกบันโยบาย
ทางด้านเศรษฐกจิ	จงึจำาแนกประเภททีด่นิเพือ่รักษาพืน้ทีป่า่ไมข้องประเทศไทยไวเ้ปน็สมบติั
ของชาติให้ได้ร้อยละ	50	 และหาพื้นที่ที่เหลือเพื่อนำามาจัดสรรให้แก่ประชาชนที่จะเพิ่มขึ้น
ใหส้มัพันธห์รือสมดลุกนั				ประกอบกบันโยบายของรฐัในชว่งแผนพฒันาการเศรษฐกจิและ
สังคมแห่งชาติ	ฉบับที่	1	ถึงฉบับที่	3	เน้นการก่อสร้างปัจจัยพื้นฐานทางเศรษฐกิจ	(Infra-
structure)	ได้แก่	การชลประทาน	เส้นทางคมนาคม	และการสาธารณูปโภคต่าง	ๆ	การ
พัฒนาอตุสาหกรรมและการสง่เสรมิการลงทนุ	การสง่ออกสนิคา้เกษตร	ไดแ้ก	่ขา้วโพด	ปอ	
มนัสำาปะหลงั	และการกระจายความเจริญสูช่นบท	แตพ่บในเวลาตอ่มาวา่	ทีด่นิทีไ่ดจ้ำาแนก
ไว้เป็นป่าไม้ถาวรทีย่งัมิไดป้ระกาศเปน็ปา่สงวนแหง่ชาตมิรีาษฎรบกุรกุเขา้ทำากนิเปน็จำานวน	
30	 ล้านไร่	 และป่าสงวนแห่งชาติที่ได้ประกาศไปแล้วถูกบุกรุกเป็นจำานวน	30	 ล้านไร่								
ดงันัน้	นโยบายของรฐัในชว่งนัน้จงึมุ่งแก้ไขปญัหาการบุกรุกทีด่ินของรฐั	และจดัทีด่นิทำากนิ
ให้กับประชาชน	โดยมีมติคณะรัฐมนตรีที่สำาคัญ	ได้แก่	มติวันที่	22	มิถุนายน	2525	ทำาให้
การจัดทีด่นิของทกุหนว่ยงานตอ้งยตุลิงหรอืมิใหข้ยายการดำาเนนิงานยกเวน้การปฏริปูทีด่นิ
เพื่อเกษตรกรรม	มติเมื่อวันที่	3	ธันวาคม	2528	 ให้ความเห็นชอบนโยบายป่าไม้แห่งชาติ	
กำาหนดใหมี้ปา่ไม้ร้อยละ	40	ของพืน้ทีป่ระเทศ	และเมือ่วนัที	่1	กนัยายน	2530	คณะรฐัมนตรี
มีมติให้ความเห็นชอบนโยบายที่ดิน	5	ด้าน	คือ	นโยบายที่ดินเพื่อเศรษฐกิจ	นโยบายที่ดิน
เพื่อสังคม	นโยบายที่ดินเพื่อการอนุรักษ์	นโยบายที่ดินเพื่อความมั่นคงและนโยบายชาวเขา	
อย่างไรก็ดี	 นโยบายดังกล่าวมิได้นำาไปสู่การปฏิบัติมากนัก	 ทำาให้ปัญหายังคงเป็นปัญหา
เดิมก่อนหน้าปี	 พ.ศ.	2525	 มีมาตรการช่วยเหลือราษฎรที่อยู่อาศัยทำากินในป่าสงวนแห่ง
ชาติโดยผิดกฎหมาย	มีการจำาแนกพื้นที่ป่าออกเป็น	3	ส่วน	คือ	พื้นที่ป่าอนุรักษ์	พื้นที่ป่า
เพ่ือเศรษฐกจิ	และพืน้ทีป่า่ทีเ่หมาะสมกบัการเกษตร	และมนีโยบายตอ่มาใหน้ำาพืน้ทีป่า่เพือ่
เศรษฐกิจ	 และพื้นที่ป่าที่เหมาะสมกับการเกษตรไปดำาเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	
มกีารจำาแนกเขตการใชป้ระโยชนใ์นพืน้ทีป่า่ชายเลนในพืน้ที	่23	จงัหวดั	โดยใหจ้ำาแนกพืน้ที่

	 “โครงการศกึษาวจิยัและยกรา่งกฎหมายวา่ดว้ยการกำาหนดมาตรฐานการออกเอกสารสทิธิในท่ีดนิของรฐั”,	ภายใต้การ
	 กำากับของคณะอนุกรรมการพิจารณาปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทำาเอกสารสิทธิให้มีความเป็นเอกภาพ,	สำานัก
	 เลขาธิการคณะรัฐมนตรี,	พฤษภาคม	2549	หน้า	10
	 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	22	มิถุนายน	2525
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ป่าชายเลน	ออกเป็น	3	เขต	คือ	เขตอนุรักษ์	เขตเศรษฐกิจ	ก.	และเขตเศรษฐกิจ	ข.
	 นโยบายที่สำาคัญในการแก้ไขปัญหาในพื้นที่ป่าไม้	คือ	มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	30	
มถินุายน	2541	กำาหนดมาตรการและแนวทางการแกไ้ขปญัหาในพืน้ทีป่า่ไมเ้ปน็	2	ดา้น	คอื	
ดา้นการจัดการทรพัยากรทีด่นิและปา่ไม	้และดา้นการปอ้งกนัพืน้ทีป่า่ไม	้ปา่สงวนแหง่ชาต	ิ
โดยให้กรมป่าไม้ตรวจสอบพิสูจน์การครอบครองที่ดินของราษฎร	 แต่จนถึงปัจจุบันยังมิได้
มีการดำาเนินการที่มีผลเป็นรูปธรรมทำาให้มีผู้ที่อยู่อาศัยทำากินในที่ดินป่าไม้จำานวนมาก	
	 ต่อมา	คณะรัฐมนตรีมีมติ	 เมื่อวันที่	3	มิถุนายน	2546	เห็นชอบแผนงานเพื่อแก้ไข
ปัญหาที่ดินตามนโยบายการบริหารจัดการที่ดินของประเทศ	รวม	7	แผนงาน	ประกอบด้วย	
แผนงานปรบัปรงุระบบภาษีทีด่นิ	แผนงานปรับปรุงองคก์รบริหารจดัการทีด่นิ	แผนงานระบบ
ขอ้มลูทีด่นิ	แผนงานอนุรกัษ์	ฟืน้ฟ	ูและใชป้ระโยชนท์รัพยากรดนิและทีด่นิ	แผนงานกำาหนด
เขตการใชป้ระโยชน์ท่ีดนิ	แผนงานคุม้ครองทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	และแผนงานปรบัปรงุสทิธิ
ในที่ดิน	โดยมอบหมาย	4	กระทรวงหลักรับไปดำาเนินการ	แต่ก็มิได้มีผลเป็นรูปธรรม
	 นโยบายของรัฐเกี่ยวกับที่ดินในช่วงต่อมามุ่งใช้ที่ดินแก้ไขปัญหาความยากจน	 ที่ดิน
ทิ้งร้างและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ	โดยมีนโยบายที่สำาคัญ	ได้แก่

(1)	มติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	22	มิถุนายน	2525	เรื่อง	นโยบายการใช้และกรรมสิทธิ์ที่ดิน	
(2)	มติคณะรัฐมนตรี	วันที่	1	กันยายน	2525	เรื่อง	นโยบายที่ดิน	กลยุทธ์	และมาตรการ	
(3)	มติคณะรัฐมนตรี	เม่ือวันท่ี	30	มิถุนายน	2541	เร่ือง	การแก้ไขปัญหาท่ีดินในพ้ืนท่ีป่าไม้	
(4)	 ระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ	พ.ศ.	2545	
และแก้ไข	(ฉบับที่	2)	พ.ศ.	2547
(5)	มติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	3	มิถุนายน	2546	เรื่อง	แผนงานเพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินตาม
นโยบายการบริหารจัดการที่ดินของประเทศ
(6)	 ระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน	 พ.ศ.	2553	(ราชกิจจา
นุเบกษา	เล่ม	127	ตอนพิเศษ	73	ง	หน้า	1-4	วันที่	11	มิถุนายน	2553)	
(7)	พระราชกฤษฎกีาจัดตัง้สถาบนับริหารจดัการธนาคารทีด่นิ	(องค์การมหาชน)	พ.ศ.	2554	
(ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	128	ตอนที่	33	ก	หน้า	1-18	วันที่	10	พฤษภาคม	2554)	
(8)	 มติคณะรัฐมนตรี	 เมื่อวันที่	15	 มกราคม	2555	 แต่งตั้งคณะกรรมการบูรณาการการ
บริหารจัดการที่ดินเชิงระบบ	(กบช.)		
(9)	มติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	14	ตุลาคม	2557	ให้ความเห็นชอบร่างระเบียบสำานักนายก
รัฐมนตรี	 ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	 พ.ศ.	....	 และอนุมัติให้ยกเว้นการ
ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	22	มิถุนายน	2525	ข้อ	ฉ.

5
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	 แม้จะมีความพยายามในการผลักดันร่างกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง	 โฉนด
ชุมชน	และธนาคารที่ดิน	 แต่ต้องหยุดชะงักเมื่อมีการยุบสภาในปี	พ.ศ.2554	ต่อมามีนโย
บายการบูรณาการจัดการที่ดินเชิงระบบเพื่อดำาเนินการตามนโยบายสร้างความเป็นธรรม	
และลดความเหลื่อมล ้ำ�ในการใช้ประโยชน์ที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ	 โดยแต่งต้ังคณะ
กรรมการบูรณาการจัดการที่ดินเชิงระบบ	แต่ยังมิได้มีผลงานที่สามารถประเมินได้	
	 ล่าสุดได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	 ตามระเบียบสำานักนายก
รัฐมนตรี	ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	2557	เพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินของ
ประเทศ	 คณะกรรมการมีมติแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ	3	 คณะ	 ประกอบด้วย	 คณะ
อนุกรรมการจดัหาทีด่นิ คณะอนกุรรมการจดัทีด่นิ และคณะอนกุรรมการสง่เสรมิและพฒันา
อาชีพ	ให้ดำาเนินการจัดพื้นที่นำาร่องเพื่อจัดที่ดินทำากินให้แก่ชุมชนอย่างเป็นรูปธรรม	เพื่อให้
ประชาชนทีไ่ม่มีทีด่นิทำากนิจะไดมี้ทีด่นิสำาหรับเพาะปลกูและเปน็ทีอ่ยูอ่าศยัเพือ่คณุภาพชวีติ
ที่ดีขึ้นต่อไป	นอกจากนั้น	คณะกรรมการได้มีมติเห็นชอบในการแต่งตั้ง	คณะอนุกรรมการ
นโยบายที่ดินจังหวัด	(คทช.จังหวัด)	 โดยมีอำานาจหน้าที่ในการสำารวจ	 ตรวจสอบ	 จัดทำา
ข้อมูลที่ดิน	และแผนที่ขอบเขตที่ดินในพื้นที่	ที่จะจัดให้แก่ผู้ยากไร้	ที่ไม่มีที่ดินทำากิน	และ
ที่อยู่อาศัย	 พร้อมตรวจสอบและจัดทำาบัญชีรายช่ือผู้ครอบครองที่ดินและรายชื่อผู้ยากไร้ที่
ไม่มีที่ดินทำากินและที่อยู่อาศัย	 ทั้งนี้	 โดยมีการจัดทำาแผนปฏิบัติการจัดที่ดิน	 การส่งเสริม	
พัฒนาอาชีพ	 และการตลาดในระดับจังหวัดให้แก่ผู้ยากไร้ที่ไม่มีที่ดินทำากินและที่อยู่อาศัย	
ตลอดจนมีการตรวจสอบหลักเกณฑ์การจัดที่ดิน	รวมทั้งหลักเกณฑ์อื่น	ๆ 	ที่เกี่ยวข้องในรูป
แบบชุมชนที่เหมาะสม	อีกทั้ง	มีการส่งเสริมพัฒนาอาชีพและการตลาดในรูปแบบเศรษฐกิจ
ชุมชนตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภายใต้การใช้
ระบบการอนุรักษ์ดินและน ้ำ�อย่างเหมาะสม	 ตลอดจนมีการพัฒนาระบบสาธารณูปโภค				
เพ่ือสนับสนุนการดำารงชีวิตและพัฒนาอาชีพโดยมีการรายงานผลการปฏิบัติงานต่อคณะ
อนุกรรมการ	และคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติทราบตามลำาดับ
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สภ�พปัญห�ของก�รจัดก�ร
ป่�ไม้และที่ดินของรัฐ
	 จากการดำาเนินงานบริหารจัดการป่าไม้และที่ดินภายในประเทศ	 ตั้งแต่แผน
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 ฉบับที่	1	(พ.ศ.	2504-2509)	 จนถึงปัจจุบันเป็น
ปัญหาความไมช่ดัเจนและความไม่ตอ่เนือ่งในนโยบายของรัฐบาล	การไมด่ำาเนนิการใหเ้ปน็
ไปตามแผนงานต่าง	ๆ 	ทีว่างไวใ้นการแกไ้ขปญัหาป่าไม้และทีด่ิน	ทีเ่กีย่วกบัการบุกรกุของ
ราษฎรเขา้อยู่อาศยัและทำากนิในทีด่นิของรฐั	ปญัหาการบรหิารจดัการโดยหนว่ยงานของรฐั
หลายหน่วยงานที่ไม่เป็นเอกภาพ	ปัญหาสิทธิในที่ดินและการใช้ประโยชน์ที่ดิน	ซึ่งยังไม่มี
แนวทางการแก้ไขปัญหาทีเ่ปน็รูปธรรมและยัง่ยนื	จงึไดท้ำาการสรุปปญัหาเกีย่วกบัปา่ไมแ้ละ
ที่ดินที่ควรต้องนำามาพิจารณาแก้ไข	ดังต่อไปนี้
	 (1)	ความไมช่ดัเจนของแนวเขตปา่ไม้ทำาใหเ้กดิการทบัซอ้นของพืน้ที	่มปีญัหาในการ
บังคับใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่	หรือนโยบายของรัฐบาลที่ผ่อนปรนให้กับราษฎร
	 (2)	การบุกรุกเข้าอยู่อาศัยและทำาประโยชน์ในที่ดินของรัฐซึ่งส่วนใหญ่เป็นการปลูก
พืชเชิงเดี่ยว	หรืออ้างว่าอยู่มาก่อนการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐ
	 (3)	 หน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินเป็นหน่วยราชการที่อยู่ใน	7	
กระทรวงหลัก	 คือ	 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์	 กระทรวงมหาดไทย	 กระทรวงกลาโหม	 กระทรวงศึกษาธิการ	 กระทรวงพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์และกระทรวงการคลังยังไม่เป็นเอกภาพ	
	 (4)	 มีกฎหมายจัดที่ดินที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ	 ทำาให้เกิดความลักลั่นในการจัดที่ดิน
ให้แก่ประชาชนและการปฏิรูปที่ดิน	ผู้ที่ได้รับที่ดินมีการขายสิทธิในที่ดิน
	 (5)	ปัญหาความแตกต่างของสิทธิในที่ดิน	ทำาให้ผู้ได้รับสิทธิเกิดความสับสนและไม่
เขา้ใจถงึสทิธทิีไ่ดร้บั	ทำาใหไ้ม่สามารถบริหารจัดการทีด่นิของประเทศใหเ้กดิประโยชนส์งูสดุ		
	 (6)	 ปัญหาภาษีที่ดินขาดประสิทธิภาพทำาให้เกิดการเก็งกำาไรที่ดิน	 มีสาเหตุจาก
กฎหมายภาษีที่ดินที่ใช้บังคับในปัจจุบันมีปัญหาข้อบกพร่องหลายประการ	
	 (7)	ปญัหาการเปลีย่นแปลงการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ	มีการนำาทีด่นิเกษตรกรรมทีส่มบรูณ์
ไปใช้เพื่อกิจกรรมอื่นทำาให้พื้นที่เกษตรกรรมลดน้อยลงตามลำาดับ			
	 (8)	นโยบายของรัฐในการบริหารจัดการที่ดินไม่เป็นระบบ	ไม่ชัดเจน	และขาดความ
ต่อเนื่องมีสาเหตุมาจากความไม่เป็นเอกภาพของแต่ละหน่วยงาน	การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
บ่อยครั้ง	
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	 นอกจากนี้ได้รวบรวมสาเหตุและสภาพปัญหาของการจัดการป่าไม้และที่ดินของรัฐ	
อันเกิดจากการดำาเนินนโยบายต่างๆของภาครัฐที่สำาคัญๆ	โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้	

1)	ร�ยง�นของคณะกรรมก�รสิทธิมนุษยชนแห่งช�ติ

	 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติออกรายงานในปี	พ.ศ.	2551	รวม	5	เล่ม	เกี่ยว
กับกรณีการร้องเรียนของประชาชนที่เกี่ยวกับที่ดินซึ่งเป็นกรณีการละเมิดสิทธิมนุษยชน	
ประกอบด้วยเนื้อหา		

(1)	เสียงจ�กประช�ชน	ก�รต่อสู้เพื่อสิทธิในที่ดิน	กรณีร้องเรียน	2545-2550	และบทเรียน

ก�รตรวจสอบของคณะอนุกรรมก�รสิทธิในก�รจัดก�รที่ดินและป่�	 สรุปสาระสำาคัญ	 ได้
ดังนี้
	 ทำาการตรวจสอบกรณีร้องเรียนเกี่ยวกับปัญหาที่ดินและป่า	จนถึง	30	กันยายน	2549	
จำานวน	271	เร่ือง	เพือ่จดัทำามาตรการแกไ้ขขอ้เสนอแนะเชงินโยบายตอ่หนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้ง
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา	 โดยคณะอนุกรรมการเห็นว่า	 สภาพปัญหาที่ดินและป่า
เปน็การละเมดิสทิธทิีก่ระทบตอ่การสรา้งความรนุแรงทางรา่งกาย	จติใจ	ทรพัยส์นิ	และการ
ละเมิดสิทธิในเชิงโครงสร้างอำานาจของสังคมไทย	
	 จากกรณีร้องเรียนนี้ชี้ให้เห็นว่าสาเหตุของปัญหาที่ดินมีหลายระดับ	ตั้งแต่ระดับท้อง
ถิ่นจนถึงระดับชาติ	 อันเนื่องมาจากนโยบายและการจัดการที่ดินของรัฐที่มุ่งเน้น	 การ
พัฒนาทีด่นิเปน็สนิคา้ดว้ยการเร่งรดัการออกโฉนดทีด่นิ	การอนญุาตใหท้ำาประโยชนใ์นทีด่นิ
ของรัฐ	นโยบายการเพิ่มพื้นที่ป่าอนุรักษ์และการส่งเสริมป่าเศรษฐกิจ	และการจัดการที่ดิน
ของรัฐผ่านความรับผิดชอบของหลายหน่วยงาน	 โดยกรณีที่กระทบกับประชาชนมากที่สุด	
เป็นปัญหาที่ดินในเขตป่าและที่ดินสาธารณประโยชน์	รองลงมาเป็นปัญหาในที่ดินราชพัสดุ
และเอกชน	
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(2)	ข้อร้องเรียนที่ดินส�ธ�รณะและที่ร�ชพัสดุ	

	 ปญัหาเกดิจากกลไกอำานาจรัฐเปน็ผูเ้ขา้มามีอำานาจเหนอืสทิธชิมุชนซึง่ถกูลดทอนไป
เหลือเพียงเป็นผู้ใช้ประโยชน์ในที่สาธารณประโยชน์เท่านั้น	 ชุมชนไม่มีหน้าที่ในการดูแล
รักษาที่สาธารณประโยชน์อีกต่อไป	อีกทั้งการให้ความหมายเรื่องที่สาธารณประโยชน์ที่ผิด
เพี้ยนไป	จนก่อให้เกิดกรณีพิพาทตามมาในหลายกรณี	 เช่น	ที่ดินหัวไร่ปลายนาที่เจ้าของ
อนุญาตให้เข้าเก็บผักหักฟืนได้อย่างยาวนานจนถูกเข้าใจผิดว่าเป็นที่สาธารณะประโยชน์	
พื้นที่ชุ่มน้ำาที่ถูกตีความว่าเป็นพื้นที่น้ำ�ท่วมถึง	ชายตลิ่ง	
	 ในขณะท่ีกลไกอำานาจรัฐไม่มีความสามารถในการจัดการที่สาธารณะประโยชน์ได้
ทั้งหมด		การออกหนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงหรือการสำารวจที่สาธารณประโยชน์ในช่วง
ต่อๆมา	 จึงกำาหนดให้ออกตามการนำาชี้ของผู้ปกครองท้องที่	 โดยช่างรังวัดไม่ต้องสนใจ
ทะเบียนหลกัฐานเดมิแตป่ระการใด	หรอืแมจ้ะมทีะเบยีนดัง้เดมิ	แตเ่นือ่งจากมกีารคดัลอก
มาหลายครั้ง	 ขอบเขตไม่แน่ชัด	 ต้องสำารวจขอบเขตทะเบียนดั้งเดิมให้ชัดเจนโดยไม่ได้มี
การมสีว่นรว่มจากชมุชนเปน็การดำาเนนิการตามการชีว้ดัของผู้ปกครองทอ้งที	่ดงันัน้	การนำา
ชีส้ว่นใหญ่จะมคีวามผดิพลาดคลาดเคลือ่นไปจากความเปน็จริง	กลายเปน็ปญัหาขอ้พพิาท
เกิดขึ้น	คนที่อยู่ในชุมชนเดียวกันหรือในชุมชนใกล้เคียงเกิดความขัดแย้งกันเอง	

เรื่องร้องเรียนหลักของที่สาธารณประโยชน์	แบ่งเป็น
 •	การประกาศทีส่าธารณประโยชนท์บัทีท่ำากนิของผูร้อ้ง	เนือ่งจากผูป้กครองทอ้งถิน่	
	 (อ.บ.ต.	เทศบาล	สุขาภิบาล)	หรือผู้ปกครองท้องที่	(กำานัน	ผู้ใหญ่บ้าน)	อ้างว่าเป็น
	 ที่สาธารณประโยชน์หรือเตรียมการประกาศเป็นที่สาธารณประโยชน์
 •	ประชาชนบุกรุกที่สาธารณประโยชน์	เพื่อใช้ประโยชน์ส่วนตน	ทั้งกลุ่มที่ถูกร้องว่า
	 บุกรกุท่ีหรอืถูกหลอกใหซ้ือ้ทีส่าธารณประโยชน	์และกลุม่ทีไ่มม่ทีีท่ำากนิหรอืถกูอพยพ
	 ให้เข้าไปอยู่ในที่สาธารณประโยชน์ของอีกชุมชน
 •	ราชการทำาประโยชน์ในที่สาธารณประโยชน์	
 •	นายทุนบุกรุกที่สาธารณประโยชน์	

(3)	ข้อร้องเรียนที่ดินเอกชน 
	 ลักษณะปัญหาที่ดินเอกชน	 เป็นปัญหาการพิพาทและถูกละเมิดสิทธิในที่ดินของ
ราษฎร	ซ่ึงคูข่ดัแย้งหรอืผูล้ะเมิดสทิธมีิตัง้แตใ่นหมู่ราษฎรดว้ยกนัเอง	กบัหนว่ยงานราชการ	
โครงการของรฐัและกลุม่อทิธพิล	โดยสว่นใหญเ่ปน็ประเดน็เร่ืองเอกสารสทิธ	ิเชน่	กรณกีลุม่
อิทธิพลหรือผู้ที่มีอำานาจเหนือกว่านำาเอาไปออกโฉนดหรือเอกสารสิทธิทับที่ดินที่ราษฎร
ครอบครองอยู่	 ซึ่งราษฎรมีเพียงหลักฐานหรือเอกสารที่ยืนยันการครอบครองทำาประโยชน์
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ของตนหรือเอกสารสิทธิที่มีศักดิ์ต ่ำ�กว่า	 เช่น	 แบบแจ้งการครอบครอง	(ส.ค.	1)	 น.ส.	3	
ภ.บ.ท.	5	ในขณะที่เอกสารสิทธิของกลุ่มผู้มีอิทธิพลมีศักดิ์สูงกว่า	เช่น	โฉนด	น.ส.3	ก	หรือ
การอ้างอิงพระราชหัตถเลขาของพระเจ้าแผ่นดินก็มี	หน่วยงานราชการเองโดยเฉพาะกรม
ที่ดินซึ่งทำาหน้าที่ออกเอกสารสิทธิ	 ไม่ยอมรับเอกสารหลักฐานอย่าง	 ส.ค.	1	 เป็นเอกสาร
สิทธิได้	ย่อมส่งผลว่าการครอบครองนั้นมีปัญหา	ทำาให้ราษฎรสูญเสียที่ดินอันเนื่องมาจาก
การออกเอกสารสิทธิทับที่ทำากินของตน
	 ดว้ยเหตดุงักลา่ว	สาเหตหุลกัมาจากการทจุรติของเจา้หนา้ทีร่ฐั	การสมคบคดิระหวา่ง
เจ้าหน้าทีรั่ฐและฝา่ยผูมี้อทิธพิลในการออกเอกสารสทิธ	ิในบางกรณอีาจเกดิจากการละเวน้
ที่จะใช้สิทธิตามกฎหมายของราษฎรเอง	 จากความไม่รู้หรือไม่สนใจ	 ในขณะที่ฝ่ายผู้มี
อิทธิพลเล็งเห็นช่องที่จะใช้สิทธิตามที่ข้อกฎหมายกำาหนดออกเอกสารสิทธิเป็นของตนไป	
สะทอ้นใหเ้หน็ถงึความสมัพนัธท์างอำานาจทีไ่มเ่ทา่เทยีมกนั	ปญัหาโครงสรา้งทางสงัคมทีม่ี
ความเหลื่อมล้ำาสูง	ส่งผลให้ราษฎรเสียเปรียบในหลายกรณี

(4)	ข้อเรียกร้องที่ดินในเขตป่�	และสิทธิชุมชนในก�รจัดก�รป่�	

	 ก่อนหน้าการประกาศใช้นโยบายป่าไม้แห่งชาติ	ในปี	พ.ศ.	2528	การสงวนหวงห้าม
ทรัพยากรป่าไม้เป็นไปเพื่อการใช้ประโยชน์ในการหารายได้ของรัฐ	 การกำาหนดนิยามเขต	
“ป่า”	ครอบคลุมพื้นที่ที่ไม่มีเอกสารสิทธิ	ทำาให้เขต	“ป่า”	ในความหมายของรัฐ	แตกต่าง
จาก	“ป่า”	ในความหมายของประชาชนทีจ่ำาเปน็ต้องพึง่พงิและใชป้ระโยชนจ์ากปา่	นโยบาย
ป่าไม้	 พ.ศ.	2528	 เป็นจุดเปลี่ยนที่สำาคัญ	 เป็นครั้งแรกที่รัฐยอมรับว่าจำาเป็นจะต้องมีการ
รักษา	“ป่า”	อย่างจริงจัง	โดยกำาหนดให้มีพื้นที่ป่าร้อยละ	40	ของพื้นที่ประเทศ
	 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	22	 เมษายน	2540	 มีสาระสำาคัญ	 เห็นด้วยกับความคิด	
“คนอยู่กับป่า”	 โดยให้มีกระบวนการพิสูจน์สิทธิ	 และการกำาหนดแนวเขตร่วมกับชาวบ้าน
ที่ได้รับผลกระทบจากการกำาหนดแนวเขต	“ป่า”	ต่อมาได้มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	30	
มิถุนายน	2541	เพื่อกำาหนดหลักการและแนวทางในการผ่อนผันให้ชาวบ้านที่ได้รับผลกระ
ทบ	 ได้ใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตป่าและกระบวนการพิสูจน์สิทธิ	 แต่ในกระบวนการพิสูจน์
กลบัไมเ่ปดิโอกาสใหป้ระชาชนมีสว่นร่วมจงึนำาไปสู่ความขดัแยง้ทีซ่บัซอ้น	นโยบายประกาศ
พ้ืนทีป่า่หลายประเภททบัซอ้นโดยไมม่กีารสำารวจพืน้ทีจ่รงิ	ไมก่ำาหนดขัน้ตอนใหป้ระชาชน
มสีว่นรว่ม	ทำาใหท้ีด่นิทีไ่ม่มีเอกสารสทิธทิีด่นิเปน็พืน้ทีป่า่	ครอบคลมุทีด่นิประเภทสาธารณ
สมบัติของทับซ้อนกับพื้นที่ทำากินของประชาชนซึ่งสร้างปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐกับ
ประชาชน	
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	 จึงเสนอมาตรการแก้ไขปัญหาโดยให้เร่งสำารวจตรวจสอบแนวเขตป่าที่ทับซ้อนกับที่
ทำากินของประชาชน	 และให้มีการพิสูจน์สิทธิอย่างโปร่งใสโดยประชาชนมีส่วนร่วมในทุก
ขั้นตอน	 และไม่จำากัดหลักฐานเฉพาะภาพถ่ายทางอากาศ	 และหลักฐานของทางราชการ	
แต่ให้ความสำาคญักบัหลกัฐานของชมุชน	พืน้ที	่วถิชีวีติ	และสภาพการทำากนิของประชาชน
ประสานกับพยานบุคคล	ในระหว่างดำาเนินการตรวจสอบและแก้ไขปัญหา	ให้หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องยุติการจับกุมหรือการข่มขู่	คุกคามประชาชน	รวมทั้งยุติการดำาเนินการใด	ๆ 	อัน
อาจก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับทางราชการมากขึ้น	 และให้ผ่อนผันให้
ประชาชนได้ทำากินในที่ดินเดิมของตนตามวิถีการผลิตเดิมของตนต่อไป	 สนับสนุนชุมชน
และประชาสังคมในการมีส่วนร่วมการจัดการทรัพยากรที่ดินป่าไม้	 ระบบนิเวศทั้งในพ้ืนที่
ปา่และพ้ืนท่ีชายฝัง่และทะเล	เร่งรัดออกกฎหมายรับรองสทิธชิมุชนและระบบกรรมสิทธิร์ว่ม
ของชุมชนที่ชุมชนดูแลจัดการที่ทำากินและการใช้ประโยชน์ร่วมกันตามจารีตประเพณีของ
ชุมชน	เร่งรัดการพิสูจน์การครอบครองที่ดิน	การอพยพประชาชนออกจากพื้นที่ต้องใช้ใน
กรณท่ีีไมอ่าจหลกีเลีย่งได้เทา่นัน้	และกอ่นมีกระบวนการอพยพ	ตอ้งมกีารเตรยีมการรองรบั	
และให้ประชาชนที่จะถูกอพยพมีส่วนร่วมในการกำาหนดค่าชดเชยต่าง	 ๆ	 อย่างเป็นธรรม
จนเป็นที่พอใจของทุกฝ่าย	
	 นอกจากนั้น	ให้ดำาเนินการสำารวจและเร่งรัดการแก้ไขปัญหาการถือสัญชาติไทยของ
กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ	เพื่อให้พวกเขาได้รับการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน	และส่งเสริมให้พวก
เขามีส่วนร่วมในการพัฒนาชุมชนและท้องถิ่น	การวางแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาพื้นที่สูง
ในเชงิบรูณาการ	โดยยึดหลกัการมีสว่นรว่มของประชาชน	เคารพวถิชีวีติของกลุม่ชาตพินัธุ	์
และปราศจากการเลือกปฏิบัติ	
	 สว่นมาตรการแกไ้ขดา้นกฎหมายตอ้งดำาเนนิการปรับปรุงกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งกบัเรือ่ง
ป่าไม้และอุทยานแห่งชาติทุกฉบับให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ	 ทบทวนพระราชบัญญัติ
อุทยานแห่งชาติ	พ.ศ.	2504	มาตรา	21	และ	มาตรา	22	ที่ให้อำานาจพนักงานเจ้าหน้าที่
ออกคำาสัง่หรอืใหร้ือ้ถอนสิง่ปลกูสร้างในเขตอทุยานแหง่ชาต	ิเพือ่คุม้ครองสทิธเิสรภีาพและ
ทรัพย์สินของประชาชน	 เพราะหากเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมจะทำาให้เกิด
ความขัดแย้งระหว่างเจ้าหนา้ทีก่บัประชาชนจนถงึขัน้รุนแรงได	้การดำาเนนิการดงักลา่วควร
ผ่านกระบวนการทางศาลยุติธรรม	ปรับปรุงพระราชบัญญัติป่าไม้	พ.ศ.	2484	ในประเด็น	
นิยามป่า	ให้สอดคล้องกับสภาพที่ดินในปัจจุบัน	ควรยกเลิกมติ	30	มิถุนายน	2541	ว่าด้วย
มาตรการและแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่ดินในเขตป่า	โดยให้กลับไปใช้แนวทางตามมติ
คณะรฐัมนตรี	17	และ	29	เมษายน	2540	หากมีการดำาเนนิคดทีีไ่มเ่ปน็ธรรมตอ้งมมีาตรการ
เยียวยาช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบหรือได้รับความเสียหายจากการดำาเนินคดีโดยรัฐ
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(5)	ข้อเรียกร้องก�รจัดก�รสวนป่�ของรัฐและเอกชน	

	 การปลูกสร้างสวนป่า	 ไม่ว่าจะดำาเนินการโดยองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้	 (อ.อ.ป.)	
หรอืบรษิทัธรุกจิเอกชน	ลว้นแตเ่ปน็การเขา้ไปใชพ้ืน้ทีป่า่สงวนแหง่ชาต	ิหรอืพืน้ทีท่ีเ่คยผา่น
การสัมปทานทำาไม้มาก่อน	 	ปัจจุบัน	อ.อ.ป.	มีสวนป่าในความรับผิดชอบรวม	124	แห่ง	
พื้นที่ประมาณ	785,435	ไร่	และในปี	2548	ได้รับมอบพื้นที่สวนป่าที่ปลูกโดยใช้งบประมาณ
ของกรมป่าไม้ซึ่งอยู่นอกเขตป่าอนุรักษ์	(จัดเป็นสวนป่าโครงการ	5)	จำานวน	114	โครงการ	
พื้นที่	352,042	ไร่	รวมเป็นพื้นที่สวนป่า	1,137,477	ไร่	พื้นที่รับมอบจากกรมป่าไม้ดังกล่าว
ขา้งตน้	ยงัไม่เคยมีการสำารวจและยอมรับกนัวา่ทบัซอ้นบนทีด่นิทำากนิและทีต่ัง้ชมุชนทัง้หมด
กี่ไร่	 เฉพาะที่ร้องเรียนมายังคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติปรากฏว่ามีพื้นที่พิพาท
รวมประมาณ	26,063	ไร่	ส่งผลกระทบต่อประชาชนประมาณ	6,961	คน	

จากการศึกษาข้อร้องเรียนและประมวลข้อมูลข้างต้นพบว่า	
	 1)	 ทุกกรณีที่ร้องเรียนมายังคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ	(กสม.)	 ปรากฏ
ชดัเจนวา่	ชมุชนเขา้ไปตัง้ถิน่ฐานทำามาหากนิทางการเกษตรในพืน้ทีพ่พิาทกอ่นทีก่รมปา่ไม้
จะประกาศเป็นป่าสงวนแห่งชาติ	 และก่อนที่กรมป่าไม้จะส่งมอบพื้นที่ให้	 อ.อ.ป.	 ดูแลใช้
ประโยชน์	ในจำานวนกรณีพิพาท	8	กรณี	มีถึง	3	กรณี	คือ	สวนป่าห้วยน ้ำ�ขาว	สวนป่าคอน
สาร	 สวนป่าหลังสวน	 ที่ชุมชนได้เข้ามาครอบครองทำาประโยชน์ในบริเวณดังกล่าวก่อนมี
การตราพระราชบัญญัติป่าไม้	พ.ศ.2484	
	 2)	ความขดัแยง้จากแนวทางในการบริหารจดัการปา่ระหวา่งอ.อ.ป.และชาวบา้น	โดย
ภาครฐัและ	อ.อ.ป.	ทีม่องทรัพยากรธรรมชาตเิปน็	“สนิค้า”	เปน็ปจัจยัการผลติ	เพือ่แสวงหา
กำาไรสูงสุด	 เพื่อการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมอย่างไม่มีที่ส้ินสุด	 ในขณะที่
ชุมชนมิได้คำานึงถึงฐานทรัพยากรธรรมชาติแต่เพียงในฐานะปัจจัยการผลิตเท่านั้น	 แต่ให้
คุณค่าในเชิงระบบนิเวศที่สมดุล	ยั่งยืน	เพื่อให้ชุมชนสามารถดำารงอยู่ได้ในระยะยาว	
	 3)	ทุกกรณี	(ยกเว้นกรณีห้วยน้ำ�ขาวและสวนป่าหลังสวน	 เฉพาะในพื้นที่ตำาบลหาด
ยาย)	 อ.อ.ป.	 ได้ไถทำาลายพืชผลทางการเกษตรและหรือยึดเอาพ้ืนที่เกษตรกรรมของ
ประชาชน	นำาไปปลูกสร้างสวนยางพาราและหรือสวนป่าไม้โตเร็วที่มีค่าทางเศรษฐกิจ	เช่น	
ยูคาลิปตัส	ส่วนในพื้นที่สวนป่าห้วยน้ำ�ขาว	สวนป่าหลังสวน	นอกจากเป็นการไถทำาลายป่า
ธรรมชาติ	ป่าที่กำาลังฟื้นตัวเพื่อใช้พื้นที่ในการปลูกสร้างสวนยางพารา	ในกรณีสวนป่าห้วย
น้ำ�ขาว	นอกจากยางพาราแล้ว	ยังมีการปลูกยูคาลิปตัสไปแล้วประมาณ	1,220	ไร่	
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	 หากพิจารณาแง่การจ้างงานในท้องถิ่น	 การดำาเนินงานปลูกสร้างสวนป่า	-	 สวน
ยางพารา	ของ	อ.อ.ป.	มิได้ก่อให้เกิดการจ้างงานในท้องถิ่นมากนัก	จาก	6	พื้นที่สวนป่าที่
ศกึษา	มกีารจ้างแรงงานทัง้ทีเ่ปน็ลกูจา้งประจำาและลกูจา้งชัว่คราว	รวมเพยีง	37	คน	เทา่นัน้	
ซึ่งนับว่าน้อยมาก	เมื่อเทียบกับพื้นที่ซึ่งเป็นฐานการผลิตที่รับมอบจากกรมป่าไม้ใน	6	สวน
ป่า	รวมเนื้อที่	58,914	ไร่	หรือเฉพาะพื้นที่เกิดการพิพาทกับประชาชน	จำานวน	26,063	นั่น
คือความไม่เป็นธรรมทางสังคมได้ปรากฏให้เห็นอย่างเด่นชัด	 ยังไม่นับไปถึงว่าประชาชน
เกือบ	7	พันคนที่เป็นผู้เดือดร้อนได้สูญเสียโอกาสในทางเศรษฐกิจและการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตของตนเองและครอบครัว	คิดเป็นมูลค่าอีกเท่าใด	

	 ข้อเสนอในการแก้ไขปัญหาของชุมชน/บุคคลที่ถูกสวนป่า	อ.อ.ป.	ประกาศทับที่ดิน
ทำากิน	ซึ่งส่วนใหญ่มีข้อเสนอตรงกัน	คือ	

	 1.	องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้	(อ.อ.ป.)	ต้องหยุดไถทำาลายป่าธรรมชาติ	
	 2.	พื้นที่ที่ไถทำาลายไปแล้ว	ให้ปลูกป่าทดแทน	(มิใช่ปลูกยางพารา)	เพื่อฟื้นฟูระบบ
นิเวศ	
	 3.	ใหม้อบพืน้ทีป่า่ทัง้ทีถ่กูทำาลายและยงัสมบรูณ์อยู่	ใหก้บัชุมชนและองค์การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเข้าไปจัดการฟื้นฟูดูแลอนุรักษ์หรือจัดการให้เป็นป่าชุมชน		(เป็นข้อเสนอจาก	
3	กรณีจากทั้งหมด	7	กรณี)	
	 4.	ให้คืนพื้นที่ทำากินที่ประชาชน/ชุมชนครอบครองมาก่อนการประกาศเขตป่าสงวน
แห่งชาติ	 หรือก่อนการเข้ามาดำาเนินงานของ	 อ.อ.ป.	 พร้อมทั้งเร่งออกเอกสารสิทธิ	 หรือ
ดำาเนินการปฏิรูปที่ดินให้แก่ประชาชนผู้เดือดร้อนโดยเร่งด่วน
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2)	ร�ยง�นเรื่องก�รเพิ่มประสิทธิภ�พก�รบังคับใช้กฎหม�ย
เกี่ยวกับที่ดินและป่�ไม้ของคณะกรรม�ธิก�รวิส�มัญเพื่อ
พิจ�รณ�ปัญห�ที่ดินและป่�ไม้	สภ�นิติบัญญัติแห่งช�ติ

	 ได้สรุปสาเหตุที่ทำาให้การบังคับใช้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ	ไว้ดังนี้

	 1.	บทบัญญัติของกฎหมาย	ระเบียบ	ข้อบังคับ	ของแต่ละหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่
เหมาะสมและสอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน
	 2.	มีการเปลี่ยนแปลงนโยบายและทิศทางการดำาเนินงานของหน่วยงานต่าง	ๆ	โดย
เฉพาะนโยบายและทิศทางด้านการบริหารจัดการที่ดินในเขตที่ดินของรัฐ
	 3.	หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับที่ดินและป่าไม้	ขาดการประสานงานและความร่วมมือ
อย่างจรงิจงัในการบงัคบัใชก้ฎหมาย	มีการปฏิบติัทีซ้่ำ�ซอ้นหรอืไมเ่ปน็ไปในแนวทางเดยีวกนั	
ทำาให้ประชาชน	มีความรู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม
	 4.	การบงัคบัใชก้ฎหมายของภาครัฐ	ไม่สามารถดำาเนนิการไดโ้ดยเครง่ครดั	เนือ่งจาก	
ประชาชนไม่ยอมรับการเป็นที่ดินของรัฐ	 และการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย	 ประกอบกับ
ประชาชนส่วนใหญ่เป็นผู้ยากจนที่รัฐต้องให้ความดูแลช่วยเหลือ
	 5.	มีการทจุริต	หรอืประพฤตมิิชอบ	ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย	ไปในทางทีเ่ลอืกปฏบิตัิ
หรือเอื้อประโยชน์ให้แก่ผู้กระทำาความผิด	หรือมุ่งหาผลประโยชน์โดยมิชอบของเจ้าหน้าที่

	 จากผลการระดมความคิดเห็นต่อการเพิ่มประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	สรุปความตอนหนึ่งได้	ดังนี้

สภ�พปัญห�ด้�นป่�ไม้
(1)	ปัญห�ในเชิงนโยบ�ยและก�รบริห�รจัดก�ร

	 (1.1)	มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่	30	มิถุนายน	2541	ได้กำาหนดมาตรการผ่อนผันให้
ราษฎรอยู่อาศัยทำากินในเขตป่าต่อไปได้	เพื่อการตรวจสอบพิสูจน์การครอบครองที่ดิน	ถ้า
บกุรกุพ้ืนทีใ่หมห่รอืขยายพืน้ทีเ่พิม่เตมิใหด้ำาเนนิการตามกฎหมายโดยเฉยีบขาด	แตใ่นการ
ดำาเนินงานตามมตคิณะรัฐมนตรีดงักลา่วยงัไม่ครบถว้นทกุขัน้ตอนและในบางกรณบีางพืน้ที่
มีการคัดค้านและไม่ยอมรับแนวทางการพิสูจน์การครอบครองที่ดินของทางราชการ

	 รายงานผลการพิจารณาศึกษา	เรื่อง	การเพิ่มประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและป่าไม้	คณะ
	 กรรมาธิการวิสามญัเพือ่พจิารณาปญัหาทีด่นิและปา่ไม	้สภานติบิญัญตัแิหง่ชาต	ิ2550,	ขอ้สรปุจากการประชมุของคณะ
	 กรรมาธกิารและผูแ้ทนหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งรวมทัง้ขอ้มลูจากหนว่ยงานต่างๆ	ท่ีเกีย่วข้องท่ีไดท้ำาการศกึษาวิจยัมาแลว้	
	 และข้อมูลจากประสบการณ์การลงพื้นที่ของกรรมาธิการ
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	 (1.2)	ความไม่สอดคล้องของนโยบายต่าง	ๆ	ที่มีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับการใช้
พืน้ท่ีปา่ไม	้ซึง่มสีถานภาพทางกฎหมายของพืน้ทีแ่ตกตา่งกนั	มีความเขม้งวดในการบงัคบั
ใช้กฎหมายแตกต่างกัน	แต่ราษฎรไม่รู้	ไม่เข้าใจ	และไม่ยอมรับ	เช่น	โครงการแปลงสวน
ยางเปน็ทนุ	ฯลฯ	สง่ผลใหเ้จ้าหนา้ทีไ่ม่สามารถปฏิบตัติามกฎหมายและมกีารชมุนมุคดัคา้น
จากราษฎรที่ได้รับผลกระทบ
	 (1.3)	 นโยบายของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไม่แน่นอน	 ทำาให้ประชาชน
ขาดความเชื่อมั่น

(2)	ปัญห�เกี่ยวกับกฎหม�ยและก�รบังคับใช้

	 (2.1)	กฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ปัจจุบัน	ทำาให้มีข้อจำากัด
ในการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่และการยอมรับของราษฎรหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 ทั้งนี้	 ส่วน
ใหญ่เป็นปัญหาเกี่ยวกับนิยามศัพท์	 การกำาหนดหรือเพิกถอนแนวเขตที่ดินของรัฐและการ
ให้อำานาจเจ้าหน้าที่รัฐ	
	 (2.2)	ความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมายของเจ้าหน้าที่หน่วยงานของรัฐต่าง	ๆ	ไม่
ตรงกัน	และนำาไปปฏิบัติแตกต่างกัน	เช่น	กรณีการปฏิบัติของกรมป่าไม้	กับ	ส.ป.ก.	เกี่ยว
กับการดำาเนินคดีป่าไม้ในพื้นที่	ส.ป.ก.	และกรณีการปฏิบัติของกรมป่าไม้กับกรมศุลกากร
เกี่ยวกับการนำาไม้ผ่านแดน	เป็นต้น
	 (2.3)	ความรูค้วามเขา้ใจและการยอมรบัในการปฏบิตัติามกฎหมายของประชาชน/	
ผู้มีส่วนได้เสีย
	 (2.4)	ไม่มีความชัดเจนว่า	หน่วยงานใดจะมีอำานาจหน้าที่ในการปรับปรุงกฎหมาย	
หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง	และจะแล้วเสร็จเมื่อใด	จึงจะสามารถบังคับใช้ได้

(3)	ปัญห�เกี่ยวกับก�รดำ�เนินง�นและก�รปฏิบัติของเจ้�หน้�ที่

	 (3.1)	ฐานข้อมูลและแผนที่	รวมทั้งหลักฐานต่าง	ๆ 	ที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายเกี่ยวกับ
ป่าไม้และการนำาไปใช้เป็นเครื่องมือปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ไม่มีมาตรฐาน	 ไม่อยู่ในระบบ
เดียวกัน	และไม่ทันสมัย	โดยเฉพาะข้อมูลและหลักฐานต่างๆ	มีความแตกต่างจากข้อมูล
ของภาคประชาชน	ทำาให้เกิดความขัดแย้ง
	 (3.2)	 การกำาหนดและจัดทำาแนวเขตป่า	 แนวเขตที่ดินของรัฐประเภทต่าง	 ๆ	 ไม่
ชัดเจนทับซ้อนกัน	 ทั้งแนวเขตที่ดินของรัฐระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน	 และแนวเขต
ที่ดินของรัฐกับเอกชน	 นำามาซึ่งความขัดแย้งและทำาให้การแก้ไขปัญหาประชาชนที่อยู่ใน
เขตป่าไม่สัมฤทธิ์ผล
	 (3.3)	 การปักหลักเขตในที่ดินของรัฐยังไม่มีความชัดเจนว่า	 ต้องการให้ดำาเนินการ
ในเขตป่าอย่างเดียว	หรือรวมไปถึงที่ดินของรัฐทั้งหมด



 26

ข้อเสนอการปฏิรูปด้านการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

	 (3.4)	อัตรากำาลังเจ้าหน้าที่ไม่เพียงพอต่อการดำาเนินการกับราษฎรที่เข้าไปอยู่ในเขต
ปา่อนุรกัษ	์การพสิจูนส์ทิธขิองราษฎร	และการดแูลพืน้ทีใ่นความรบัผดิชอบของกรมอทุยาน
แห่งชาติ	สัตว์ป่าและพันธุ์พืช	ซึ่งมีพื้นที่จำานวนมากเช่น	พื้นที่ลุ่มน ้ำ�ชั้น	1	เอ	พื้นที่ลุ่มน ้ำ�
ชั้น	1	บี	เขตอุทยานแห่งชาติ	เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	เขตห้ามล่าสัตว์ป่า	เขตวนอุทยาน
	 (3.5)	การดำาเนินงานปลูกสวนป่าภาครัฐ	โดยการแผ้วถางพื้นที่ป่า	หรือรุกล้ำ�ในพื้นที่
ของราษฎร	ยังไม่มีการดำาเนินการหรือแก้ไขให้ถูกต้อง
	 (3.6)	ราษฎรปลกูสวนยางพาราในเขตพืน้ทีป่า่	แตไ่มส่ามารถเขา้ไปตดัไมย้างและขน
ย้ายได้เนื่องจากถูกเจ้าหน้าที่จับกุม

สภ�พปัญห�ด้�นที่ดิน
(1)	ปัญห�ในเชิงนโยบ�ยและก�รบริห�รจัดก�ร

	 (1.1)	ไม่มีนโยบายการออกเอกสารสิทธิในที่ดินที่เป็นเอกภาพ	ทำาให้เอกสารสิทธิใน
ที่ดินมีความหลากหลายไม่เป็นระบบเดียวกัน	เกิดความสับสนแก่ประชาชนในสิทธิที่ดิน	ที่
มีอยู่
	 (1.2)	การกำาหนดนโยบายของรัฐดา้นทีด่นิไมช่ดัเจนและมกีารเปล่ียนแปลงบอ่ย	ทำาให้
เกิดความสับสนต่อเจ้าหน้าที่	 ผู้ปฏิบัติ	 และประชาชนผู้ถูกบังคับใช้โดยกฎหมายต่าง	 ๆ	
เหล่านี้
	 (1.3)	หน่วยงานภาครัฐที่ดำาเนินการเกี่ยวกับที่ดินมีความหลากหลาย	ขาดการบูรณา
การระหว่างหน่วยงาน	ส่งผลให้ประชาชนขาดความเชื่อมั่นในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ
	 (1.4)	นโยบายการจดัทีด่นิทำากนิใหแ้กป่ระชาชน	ยงัไมส่ามารถทำาใหป้ระชาชนมทีีด่นิ
ทำากินอย่างทั่วถึง	และทำาให้มีการใช้ที่ดินอย่างไม่เหมาะสม
	 (1.5)	นโยบายการปลูกสร้างสวนป่าของทางราชการ	 เช่น	องค์การอุตสาหกรรมป่า
ไม้	หรือ	การให้สัมปทานต่าง	ๆ	ทำาให้เกิดปัญหาการทับซ้อนกับที่ดินของราษฎร
	 (1.6)	 รัฐมีนโยบายผ่อนผันให้ราษฎรครอบครองและใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตป่าไม้
เป็นการชั่วคราวเพื่อการพิสูจน์สิทธิ	ตามมติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	30	มิถุนายน	2541	แต่
นโยบายดังกล่าวขาดกลไกและกระบวนการที่เหมาะสม	 รวมทั้งขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน
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(2)	ปัญห�เกี่ยวกับกฎหม�ยและก�รบังคับใช้

	 (2.1)	 กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ปัจจุบัน	 ทำาให้มีข้อจำากัด
ในการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่	และการยอมรับของราษฎรหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	ได้แก่
 •	 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน	 พ.ศ.	2497	 เช่น	 เรื่องการแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน	 ทำาให้เกิดปัญหากับผู้ครอบครองและทำาประโยชน์ในที่ดินที่ไม่ได้แจ้งการ
ครอบครองที่ดินภายในระยะเวลาที่กำาหนดไว้	
 •	พระราชบัญญัติป่าไม้	พ.ศ.	2484		พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ	พ.ศ.	2504	
และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ	พ.ศ.	2507	ในประเด็นเรื่องขอบเขตของพื้นที่ป่าและ
การครอบครองสิทธิ	ซึ่งเป็นชนวนไปสู่ความขัดแย้งสิทธิและการครอบครองที่ดิน	
	 (2.2)	 การตีความกฎหมายและวิธีปฏิบัติ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องกรรมสิทธิ์และ	
สิทธิครอบครองระหว่างประชาชนกับหน่วยงานภาครัฐไม่ตรงกัน	 เนื่องจากประชาชนไม่
เข้าใจกฎ	ระเบียบของทางราชการที่ชัดเจน	และข้าราชการขาดการประชาสัมพันธ์ที่กว้าง
ขวาง
	 (2.3)	ไมเ่ปดิโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามสีว่นรว่มในการปรบัปรงุแกไ้ขกฎหมายเกีย่ว
กับที่ดิน	และกระบวนการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน
	 (2.4)	กฎหมายปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมมีขอ้จำากดั	ทำาให	้ส.ป.ก.	ไมส่ามารถแกไ้ข
ปญัหาให้แก่เกษตรกรไดอ้ยา่งมีประสทิธภิาพ	และเกดิผลกระทบตอ่ราษฎรผูท้ีถ่อืครองทีด่นิ
อยู่เดิม

(3)	ปัญห�เกี่ยวกับก�รดำ�เนินง�นและก�รปฏิบัติของเจ้�หน้�ที่

	 (3.1)	เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติงานโดยขาดการประสานงาน	เนื่องจากหน่วยงานภาค
รัฐไม่บูรณาการเพื่อให้การปฏิบัติงานเป็นเอกภาพ
	 (3.2)	 เจ้าหน้าที่ป่าไม้และเจ้าหน้าที่อุทยานแห่งชาติประสบปัญหาในการดูแลรักษา
และคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐในความรับผิดชอบ	เนื่องจากมีการนำาเอกสารสิทธิในที่ดิน
มาใช้อ้างสิทธิในเขตป่าไม้และเขตอุทยานแห่งชาติ			
	 (3.3)	เกิดกรณทีบัซอ้นระหวา่งแนวเขตทีด่นิของรัฐและเอกชน	เนือ่งจากแนวเขตทีด่นิ
ของรัฐของแต่ละหน่วยงาน	และแนวเขตที่ดินของรัฐกับเอกชนไม่ชัดเจน	
	 (3.4)	มีการออกหนังสอืแสดงสิทธใินทีด่ินโดยผิดพลาดคลาดเคลือ่น	แต่ไม่มีการเพิก
ถอนหรือแก้ไขตามระเบียบกฎหมายในเวลาที่รวดเร็ว	
	 (3.5)	 เจ้าหน้าที่รัฐไม่ปฏิบัติตามหน้าที่	 เนื่องจากขาดความรู้ความเข้าใจทางด้าน
กฎหมายที่ชัดเจน	รวมทั้งมีการใช้อำานาจหน้าที่ในการแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ
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3.		ร�ยง�นผลก�รพิจ�รณ�ปัญห�ที่ดินทำ�กินและก�รออก
เอกส�รสิทธิ์ของคณะกรรม�ธิก�รวิส�มัญพิจ�รณ�ศึกษ�
ปัญห�ที่ดินทำ�กินและก�รออกเอกส�รสิทธิ์	 สภ�ผู้แทน
ร�ษฎร

	 ในสมัยประชุมสภาผู้แทนราษฎร	เมื่อ	14	-	15	พฤษภาคม	พ.ศ.2551	ได้พิจารณา
ญัตตเิกีย่วกบัปญัหาทีด่นิ	และมมีตติัง้คณะกรรมาธกิารวสิามญัพจิารณาศกึษาปญัหาทีด่นิ
ทำากินและการออกเอกสารสิทธิ์ขึ้น	โดยมีนายศุภชัย	โพธิ์สุ	เป็นประธานคณะกรรมาธิการ	
จากผลการศึกษาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ	สรุปเป็นประเด็นปัญหา	แนวทางการแก้ไข	
และข้อสังเกตสำาหรับการแก้ไขปัญหาที่ดินทำากินและการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินให้กับ
ประชาชนได้	ดังนี้

3.1	ปัญห�ก�รจัดที่ดินให้กับผู้ถือครองที่ดินของรัฐ	ในกรณีที่การครอบครองที่ดินของรัฐ
เพื่ออยู่อาศัย	หรือทำากินอยู่ในที่ดินของรัฐ	หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะดำาเนินการแก้ไขปัญหา	
คือ
 •	กรณีที่เป็นที่ดินป่าสงวนแห่งชาติ	 ดำาเนินการโดยกรมป่าไม้ตามมติคณะรัฐมนตรี
วันที่	30	มิถุนายน	พ.ศ.	2541	ตรวจสอบสิทธิให้กับราษฎรโดยกรณีที่พื้นที่อยู่ในหลักเกณฑ์
ทีอ่นุญาตไดจ้ะอนญุาตตามมาตรา	16	ทว	ิแหง่พระราชบญัญตัปิา่สงวนแหง่ชาติ	พ.ศ.	2507
 •	กรณีที่เป็นที่ดินเขตพื้นที่อนุรักษ์	 ได้แก่	พื้นที่เขตอุทยานแห่งชาติ	และเขตรักษา
พันธุ์สัตว์ป่า	 ทำาการสำารวจการถือครองที่ดิน	 ตามมติคณะรัฐมนตรี	30	 มิถุนายน	 พ.ศ.	
2541	และเร่งรัดแก้ไขปัญหาที่ดินในพื้นที่ป่าให้แล้วเสร็จใน	2	ปี	ตามมติคณะรัฐมนตรี	24	
เมษายน	 พ.ศ.	2550	 และดำาเนินการป้องกันการบุกรุกพื้นที่อนุรักษ์	 (รายใหม่)	 เพิ่มเติม
ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติอย่างเคร่งครัด	ปัจจุบันกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดลอ้ม	ไดม้นีโยบายรว่มกบัหนว่ยงานตา่ง	ๆ 	ในการปอ้งกนัรกัษาพืน้ทีป่า่ไม้	เชน่	
ทำาบันทึกข้อตกลงระหว่างกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมกับกองทัพบก	
กองทัพเรือ	กระทรวงศึกษาธิการ	เป็นต้น
 •	กรณีในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	
(สปก.)จะประสานงานกับหน่วยงานที่ดูแลที่ดินนั้น	 เพื่อนำาที่ดินมาออกพระราชกฤษฎีกา
กำาหนดเขตปฏิรูปที่ดินและจะมีผลเป็นการเพิกถอนสถานะเดิมของที่ดิน	โดยมีหลักเกณฑ์	

	 คัดจากบางตอนของรายงานผลการพิจารณาศึกษาปัญหาที่ดินทำากินและการออกเอกสารสิทธิ์	ของคณะกรรมาธิการ
	 วิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหาที่ดินทำากินและการออกเอกสารสิทธิ์	สภาผู้แทนราษฎร,	กลุ่มงานคณะกรรมาธิการส่ง 
	 เสริมราคาผลิตผลเกษตรกรรม	สำานักกรรมาธิการ	1	สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,	ตุลาคม	2551
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วธิกีาร	และเงือ่นไขทีจ่ะทำาใหผู้้บกุรุกทีด่นิไดถ้อืครองทีด่นิไดโ้ดยถกูตอ้งตามกฎหมาย	จนถงึ
ไดก้รรมสทิธ์ิในทีด่นิแตก็่ตอ้งเสยีคา่ตอบแทน	มีเงือ่นไข	และขอ้จำากดับางประการ	เชน่	การ
ห้ามโอนให้บุคคลภายนอก	เพื่อมิให้มีการสูญเสียสิทธิในที่ดินอีก
 •	กรณีที่ราชพัสดุ	 ซึ่งกรมธนารักษ์ดูแลจะดำาเนินการโดยพิสูจน์สิทธิการครอบครอง
ท่ีดินตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ	 พ.ศ.	
2545	หากผลการพิสจูนส์ทิธปิรากฏวา่ราษฎรไดอ้ยูอ่าศยัหรอืทำากนิอยูใ่นทีด่นิกอ่นทีจ่ะเปน็
ที่ดินของรัฐ	หน่วยงานของรัฐก็จะออกเอกสารสิทธิ์ให้	หากภาครัฐมีสิทธิดีกว่าราษฎร	กรม
ธนารักษ์จะดำาเนินการโดยจัดให้ราษฎรเช่าตามสภาพของการใช้ประโยชน์
 •	สำาหรับกรมที่ดิน	การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน	ได้แก่	การออกโฉนดที่ดินและ
หนังสือรับรองการทำาประโยชน	์ ในกรณีการออกหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิทีเ่กีย่วกบัเขตปา่
ไม	้มกีระบวนการขัน้ตอนทีแ่ตกตา่งจากกรณีทัว่ไป	เพราะจะตอ้งมกีารแตง่ตัง้คณะกรรมการ
ตรวจพสิจูนท์ีด่นิและเสนอขอความเหน็ชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัตามกฎกระทรวง	ฉบบั
ที่	43	(พ.ศ.	2537)	 ออกตามความใน	พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน	พ.ศ.	
2497	เชน่เดยีวกบัการออกหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิทีเ่กีย่วกบัเขตปฏริปูทีด่นิกจ็ะตอ้งดำาเนนิ
การตามบันทึกข้อตกลงระหว่างกรมที่ดินกับสำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม	
นอกจากนี	้ในกรณกีารออกหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิในเขตทีด่นิของรฐั	พนกังานเจา้หนา้ที่
ยงัตอ้งดำาเนินการตามมาตรการของคณะกรรมการแกไ้ขปญัหาการบกุรกุทีด่นิของรฐั	(กบร.)	
ที่กำาหนดให้ต้องมีการพิสูจน์สิทธิในที่ดินอีกด้วย

	 ขอ้สงัเกตของคณะกรรม�ธิก�รวสิ�มญั	ตอ่การแกไ้ขปญัหาการถอืครองทีด่นิของรฐั
ให้แก่ราษฎร		ควรดำาเนินการโดย
	 1.	การจัดที่ดิน	(ก่อนภาพถ่ายปี	พ.ศ.	2545-2548)	ถ้ามีการล้ำ�เข้าไปในเขตหวงห้าม	
หรือเข้าไปในที่หวงห้ามอีกหน่วยงานหนึ่ง	 ให้จัดที่ดินให้กับราษฎรที่ถือครองที่ดินในที่ดิน
นั้นอย่างมั่นคงแล้ว	โดยจัดสิทธิที่ดีกว่าอีกสิทธิหนึ่งให้กับราษฎร	เช่น	กรณีที่ราษฎรได้รับ	
น.ส.	3	 แล้ว	 ไม่ควรให้ราษฎรกลับไปได้รับ	 ส.ป.ก.	4-01	ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	หรือได้รับ	ส.ท.ก.	ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ
	 2.	ในกรณีที่หวงห้ามของรัฐ	มีราษฎรทำากินบุกรุก	หรือถือครองอยู่ก่อนปี	พ.ศ.	2548	
(ภาพถ่าย)	 ให้หน่วยงานที่รับผิดชอบจัดที่ดินให้หมดทุกราย	 โดยแนวเขตสุดท้ายให้หน่วย
งานนั้น	 ๆ	 ทำาวงรอบให้ชัดเจนแล้วจึงจัดที่ดินในระหว่างเส้นการปรับปรุงแนวเขต	 (Re-
Shape)	กับแนวเขตสุดท้ายให้หมดตามแผน			
	 3.	ในการกำาหนดแนวเขตสุดท้าย	ควรใช้ภาพถ่ายปี	พ.ศ.	2548	(มาตราส่วน	1	:	
4,000)	เป็นตัวกำาหนด	เนื่องจากเป็นปีที่มีการถ่ายภาพไว้ครอบคลุมทั้งประเทศ	โดยมีคณะ
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กรรมการในระดับจังหวัดและระดับท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการกำาหนดแนวเขตนี้ด้วย
	 4.	 การจัดที่ดินให้หน่วยงานที่ดูแลที่ดินเป็นผู้ดำาเนินการ	 ให้ดำาเนินการให้แล้วเสร็จ
โดยเร็วควรจะให้แล้วเสร็จภายใน	3	ปี	นับแต่การดำาเนินการปรับปรุงแนวเขตเสร็จสิ้นและ
ให้สิทธิประชาชนในรูปสิทธิการเข้าทำาประโยชน์โดยไม่เสียค่าตอบแทนไปก่อน
	 5.	ให้คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ	เป็นผู้กำากับดูแลให้การจัดที่ดินเป็นไปตามเป้า
หมายที่วางไว้	 และตรวจสอบการดำาเนินการให้เป็นไปตามข้อเท็จจริง	 กำาหนดหลักเกณฑ์
ต่าง	ๆ	รวมทั้งการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นด้วย
	 6.	 ให้หน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบที่ดินของรัฐดำาเนินการร่วมกับท้องถิ่น	 ชุมชน																					
อยา่งเขม้งวด	หากมกีารฝา่ฝนืตอ้งดำาเนนิการตามกฎหมายอยา่งเครง่ครดั	โดยใชภ้าพถา่ย
ทางอากาศที่จัดทำาไว้ในข้อ	4	เป็นเครื่องมือ
	 7.	 การให้กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินของรัฐ	 ควรจะมีการส่งเสริมการปลูกป่าหรือ															
พันธุ์ไม้เศรษฐกิจอย่างน้อย	ร้อยละ	30-40	ของพื้นที่	 เช่น	การปลูกป่าผสมผสาน	และมี
การเสนอรูปแบบการใช้ที่ดินในพื้นที่ดังกล่าวให้เกิดประโยชน์สูงสุดกับประเทศ
	 8.	 ควรมีการศึกษาผลการดำาเนินงานเรื่องการจัดนิคมสหกรณ์ตามพระราชบัญญัติ
การจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	2511	 เพื่อนำามาทบทวนการดำาเนินการจัดนิคมทั้ง	13	
นิคม	ที่ยังดำาเนินการไม่แล้วเสร็จ	เพื่อให้ราษฎรได้รับสิทธิเช่นเดียวกับนิคมที่ได้ดำาเนินการ
ไปแล้ว

3.2	 เรื่องก�รเปลี่ยนแปลงสิทธิเอกส�ร	ส.ป.ก.	4-01	(สิทธิการทำาประโยชน์ในที่ดินของ	
ส.ป.ก.)	เกษตรกรบางส่วนที่ได้รับเอกสาร	ส.ป.ก.	4-01	ที่ได้ซื้อขายที่ดินไปให้บุคคลอื่นซึ่ง
เปน็การดำาเนนิการทีผิ่ดกฎหมายและระเบยีบของสำานกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม
ที่กำาหนดไว้ว่าห้ามโอนให้บุคคลอื่นยกเว้นเป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม	
หรือโอนกลับคืนสำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	ซึ่งเกษตรกรจะต้องถูกสั่งให้สิ้น
สิทธิและออกจากที่ดินเพื่อนำาที่ดินไปจัดให้เกษตรกรรายใหม่	แต่โดยข้อเท็จจริงมีราษฎรที่
ฝ่าฝืนอยู่เป็นจำานวนมาก	จึงเรียกร้องให้มีการแก้ไขความเดือดร้อน

ข้อสังเกตของคณะกรรม�ธิก�รวิส�มัญ

	 การแก้ไขปัญหาในกรณีที่เกษตรกรโอนให้กับเกษตรกรด้วยกันเอง	 สำานักงานการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมควรหามาตรการในการแก้ไขปัญหาทั้งในอดีตที่ผ่านมา	 และที่
จะเกิดขึ้นในอนาคต	 โดยให้สิทธิกับผู้รับโอนที่เป็นเกษตรกรที่มีคุณสมบัติครบถ้วนตาม
กฎหมาย	กล่าวคือ	ไม่มีที่ดินทำากินเป็นของตนเองและประกอบอาชีพเกษตรกรรมในที่ดิน
อย่างมั่นคงแล้วให้มีสิทธิถูกต้อง
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	 ส่วนกรณีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินที่เกษตรกรได้รับจากสำานักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม	ซึ่งปัจจุบันจะเป็นเอกสาร	ส.ป.ก.	4-01	(สิทธิการทำาประโยชน์ในที่ดินของ	
ส.ป.ก.)	 คณะกรรมาธิการเห็นว่าควรจะมุ่งไปสู่การให้เกษตรกรได้รับกรรมสิทธิ์	 ซึ่งไม่ใช่
กรรมสิทธิ์ที่สมบูรณ์	 โดยอาจให้เป็นกรรมสิทธิ์แบบมีเงื่อนไขโดยจะต้องใช้ที่ดินเพ่ือ
การเกษตรกรรม	 และต่อไปในอนาคตควรจะมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเพ่ือให้สามารถ
เปลี่ยนมือผู้ถือครองที่ดินได้ภายในระยะเวลาที่กำาหนด	ตัวอย่างเช่น	ที่ดินที่ได้มาตามพระ
ราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ		พ.ศ.	2511	ที่ผู้ได้รับโฉนดที่ดินจะจำาหน่ายจ่าย
โอนได้ก็ต่อเมื่อพ้นระยะเวลาไปแล้ว	5	ปีนับแต่ได้รับโฉนดที่ดิน	เป็นต้น

4.	 ร�ยง�นผลก�รพิจ�รณ�ก�รแก้ ไขปัญห�ที่ดินทำ�กิน	
กฎหม�ยเกี่ยวกับที่ดิน	 และเร่งรัดออกเอกส�รสิทธิ์แก่
ประช�ชน

	 ในสมัยประชุมสภาผู้แทนราษฎร	ชุดที่	23	ปีที่	2	วันที่	20	พฤษภาคม	พ.ศ.2552	ที่
ประชุมได้มีมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ดิน
ทำากิน	 กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและเร่งรัดออกเอกสารสิทธิ์แก่ประชาชน	 สภาผู้แทนราษฎร	
โดยมีนายสุวโรช	พะลัง	เป็นประธานคณะกรรมาธิการ	โดยทำาการพิจารณาปัญหาและจัด
ทำาข้อเสนอแนะทางแก้ไข	ดังนี

ปัญห�เรื่องที่ดินทำ�กิน		
	 ปัจจุบันมีประชาชนอาศัยและทำาประโยชน์อยู่ในเขตสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐ
ประเภทต่าง	ๆ	กว่า	10	ล้านไร่	บางส่วนรัฐประกาศเขตสงวนหวงห้ามทับที่ดินทำากินของ
ราษฎร	การแก้ไขปัญหาตามวิธีการในปัจจุบัน	ไม่ได้เป็นการแก้ปัญหาทั้งระบบที่มีเอกภาพ
มีประสิทธิภาพ	 แม้ว่าจะมีการตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ	(กบร.)	
ก็ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาและสร้างความเป็นธรรมแก่ราษฎรอย่างรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ	
	 การจัดที่ดินที่ผ่านมามิได้ลดปัญหาเรื่องที่ดินทำากิน	 และไม่อาจทำาให้ผู้ได้รับการจัด
ท่ีดินหลดุพ้นจากปญัหาความยากจนอยา่งยัง่ยนื	มีบคุคลบางกลุม่เขา้สวมสทิธใินทีด่นิทีจ่ดั
ใหก้บัผู้ไรท่ี้ดนิทำากิน	นอกจากนัน้	ยงัมีการครอบครองทีด่นิของรัฐเปน็แปลงทีด่นิขนาดใหญ่
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	 คดัจากบางตอนของรายงานผลการพจิารณาศกึษา	การแกไ้ขปัญหาท่ีดินทำากนิ	กฎหมายเกีย่วกบัทีด่นิ	และเรง่รดัออก
	 เอกสารสิทธิ์แก่ประชาชน	ของ	คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินทำากิน	กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและเร่งรัด
	 ออกเอกสารสิทธิ์แก่ประชาชน	สภาผู้แทนราษฎร,	กลุ่มงานคณะกรรมาธิการส่งเสริมราคาผลิตผลเกษตรกรรม	สำานัก
	 กรรมาธิการ	1	สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,	พฤศจิกายน	2552
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โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย	ความซ้ำาซ้อนของกฎหมาย	องค์กรบริหารจัดการที่ดินกระจายอยู่
ในหลายหนว่ยงาน	รวมถงึระบบของหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งกบัการจดัการทีด่นิไมเ่ชือ่มโยงกนั

ข้อเสนอแนะและข้อสังเกตของคณะกรรม�ธิก�ร

 •	 รัฐควรกำาหนดให้การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐและการไร้ที่ดินทำากินของ
ราษฎรเป็นวาระแห่งชาติ	 เนื่องจากการบริหารจัดการที่ดินตามที่กล่าวมาข้างต้นเป็นไปใน
ลักษณะต่างคนต่างทำา	ไม่เป็นเอกภาพ	ใช้กฎหมายหลายฉบับ	จึงควรนำามาบูรณาการและ
แก้ไขปัญหาไปในทิศทางเดียวกัน
 •	การรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างของผู้กระทำาความผิด	ตามมาตรา	22	แห่งพระราชบัญญัติ
อุทยานแห่งชาติ	พ.ศ.	2504	และหลักเกณฑ์ตามมาตรา	25	พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่ง
ชาติ	พ.ศ.	2507	นั้น	ควรใช้การแจ้งเตือนล่วงหน้าและดำาเนินการอย่างรอบคอบจนกระทั่ง
มีหลักฐานการกระทำาความผิดชัดแจ้งเสียก่อนจึงดำาเนินการ
 •	การพิสูจน์สิทธิในที่ดิน	ให้ใช้แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศ	ที่มีการถ่ายไว้เป็นครั้งแรก
หลังจากที่ได้มีการสงวนห้วงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ	เมื่อปรากฏร่องรอยการ	ทำาประโยชน์	ให้
รัฐกันพื้นที่ออกจากที่ดินของรัฐ	 โดยหน่วยงานของรัฐที่สงวนหวงห้ามไม่จำาต้องพิสูจน์หลัก
ฐานการได้มาของราษฎร
 •	ควรกำาหนดแนวทางในการลดการสูญเสียพื้นที่ป่าไม้เพื่อนำาไปเป็นคาร์บอนเครดิต
ภายใต้กรอบของ	Reducing	Emission	from	Deforestation	and	Degradation	หรือ	REDD	
ซึง่เปน็วิธีการในการลดการปลอ่ยกา๊ซเรือนกระจกทีม่ตีน้ทนุคอ่นขา้งต่ำากวา่เมือ่เปรยีบเทยีบ
วิธีการอื่น	ๆ
 •	รฐัตอ้งใหค้วามรู	้สง่เสริมอาชพี	ประกนัรายไดเ้กษตรกร	ใหร้าษฎรผูป้ระกอบอาชพี
เกษตรกรสามารถดำารงชีพได้ด้วยอาชีพเกษตรกรรมอย่างยั่งยืน
 •	ควรเร่งรัดดำาเนนิการจดัตัง้ธนาคารทีด่นิตามนโยบายของรฐับาล	โดยนำาเอากองทนุ
การปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมในพระราชบญัญตักิารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	
มารวมกับกองทุนอื่นที่มีวัตถุประสงค์คล้ายกัน	มาออกกฎหมายจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นโดย
เฉพาะ
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ข้อเสนอด้านการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้และที่ดิน

ปัญห�กฎหม�ยเกี่ยวกับที่ดิน	
	 สภาพปัญหาจากการมีกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดินหลายฉบับที่มีหลักการและ
เจตนารมณ์ที่แตกต่างกัน	ทำาให้การดำาเนินงานขาดเอกภาพ	กฎหมายที่ใช้บังคับไม่เหมาะ
สมสอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน	เช่น	พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	
พ.ศ.	2524	ทำาให้เจ้าของที่ดินส่วนใหญ่ไม่ให้เช่าที่ดินและทิ้งที่ดินไว้ว่างเปล่า

ข้อเสนอแนะและข้อสังเกตของคณะกรรม�ธิก�ร

 •	รัฐควรเร่งดำาเนินการตรากฎหมายเกี่ยวกับองค์กร	และการบริหารจัดการที่ดิน
 •	 รัฐควรเร่งดำาเนินการตรากฎหมายเกี่ยวกับกำาหนดรายละเอียดเพื่อส่งเสริมและ
คุ้มครองการใช้สิทธิของชุมชนตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
 •	รวบรวมกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งมาไวใ้นทีเ่ดยีวกนั	เชน่	รวมกฎหมายเกีย่วกบัปา่ไมเ้ปน็
ประมวลกฎหมายป่าไม้	
 •	ควรใหค้วามสำาคญักบัรบัฟงัความคดิเหน็ของประชาชน	เรง่รดัสะสางกฎหมายและ
มติคณะรัฐมนตรีที่ล้าสมัย	หรือขัดแย้งกัน
 •	ควรรวมหนว่ยงานทีม่หีนา้ทีร่บัผดิชอบเกีย่วกบัการบรหิารจดัการทีด่นิใหอ้ยูภ่ายใต้
องค์กรเดียวกัน	โดยอาจจัดตั้งเป็นกระทรวงการที่ดิน

ปัญห�เกี่ยวกับเอกส�รสิทธิที่ดิน
	 ปัญหาส่วนหนึ่งมีสาเหตุจากสถานะที่ดินของรัฐแต่ละประเภทมีความเหลื่อมล ้ำ�	 ซ ้ำ�
ซ้อนกนั	แนวเขตไมช่ดัเจน	อำานาจหนา้ทีใ่นการควบคมุดแูลเปน็ของหลายหนว่ยงาน	ปญัหา
ความมั่นคงในเอกสารสิทธิในที่ดิน	 เกิดจากการออกเอกสารสิทธิผิดพลาดคลาดเคลื่อนใน
เขตที่ดินของรัฐ	การยกเลิกเพิกถอนเอกสารสิทธิในที่ดินดังกล่าว	ย่อมก่อให้เกิดความวิตก
กงัวลแกป่ระชาชนผูย้ดึถอืหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิ	สง่ผลกระทบเปน็ปญัหาสงัคม	เศรษฐกจิ	
การเงิน	การคลังและการเมืองอย่างรุนแรง
	 ปัญหาความล่าช้าในการออกเอกสารสิทธิที่ดิน	เกิดจากกระบวนการพิสูจน์สิทธิตาม
มาตรการของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ	(กบร.)	การดำาเนินการของ	
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 ไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชนเนื่องจาก
มีส่วนได้เสียโดยตรง

ข้อเสนอแนะและข้อสังเกตของคณะกรรม�ธิก�ร

 •	ควรมีหน่วยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับที่ดินโดยตรงเป็นเจ้าภาพศูนย์ข้อมูลที่ดินและ
แผนทีแ่หง่ชาต	ิดำาเนนิการในเร่ืองขอ้มูลทะเบยีนเกีย่วกบัการถอืครองทีด่นิของบคุคล	จำานวน
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ข้อเสนอการปฏิรูปด้านการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

เนื้อที่ที่ถือครอง	 ภาระผูกพัน	 การทำาประโยชน์ในที่ดิน	 ตลอดจนสภาพของกิจการที่ทำา
ประโยชน์	รวมทั้งข้อมูลเกี่ยวกับแผนที่รูปแปลงที่ดิน
 •	ควรดำาเนินการปรับปรุงแนวเขตที่ดินของรัฐ	(Reshape)	ให้แล้วเสร็จโดยเร็ว	โดย
ให้หน่วยงานของรัฐที่ไม่มีส่วนได้เสียเป็นเจ้าภาพเพ่ือให้เกิดการยอมรับ	 สอดคล้องกับ
สถานการณ์ในปัจจุบัน	และต้องเป็นการแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดินของประชาชนไปใน
คราวเดียวกัน
 •	ควรปรับปรุงโครงสร้างและมาตรการพสิจูนสิ์ทธขิองคณะกรรมการแกไ้ขปญัหาการ
บุกรุกท่ีดินของรัฐ	 (กบร.)	 โดยให้เป็นหน่วยงานในสังกัดของสำานักงานปลัดสำานักนายก
รัฐมนตรี	มีกำาหนดระยะเวลาดำาเนินการที่ชัดเจน	ไม่สลับซับซ้อนหรือเพิ่มขั้นตอน

5.		ร�ยง�นผลก�รจดัทำ�ยทุธศ�สตร์ก�รบริห�รจดัก�รท่ีดนิ	
ก�รว�งแผนก�รถือครองที่ดิน	ก�รสงวนและพัฒน�ที่ดิน
และก�รสงวนหรือหวงห้�มที่ดินของรัฐ

 จากการทบทวนเอกสารและการศึกษาในภาคสนามในพ้ืนที่กรณีศึกษา	4	 จังหวัด	
ได้แก่	ลำาปางเพชรบุรี	ชัยภูมิ	และนครศรีธรรมราช	พบการบริหารจัดการที่ดิน	ด้านการ
ถือครองที่ดินของรัฐและเอกชนการสงวนหวงห้ามที่ดินเพื่อจัดให้ประชาชน	และการสงวน
หรอืหวงหา้มทีด่นิของรฐัเพือ่ประชาชนใชป้ระโยชนร์ว่มกนันัน้	มปีระเดน็ปญัหา	7	ประการ	
ได้แก่	การบุกรุกพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐ	ความขัดแย้งเรื่องแนวเขตที่ดิน	การจัดที่ดินทำา
กินและการไร้ที่ดินทำากิน	 การไม่ทำาประโยชน์ในที่ดิน	 การถือครองที่ดินขนาดใหญ่	 และ
การบริหารจัดการที่ดิ
 
	 จากการวิเคราะห์ถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถือครองที่ดินโดยมีการประเมินถึง
ผลดี-ผลเสียตามระยะเวลาที่เหมาะสม	สรุปได้ว่า
	 1.	มคีวามจำาเปน็ทีจ่ะตอ้งแกไ้ข	พระราชบญัญติัการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	พ.ศ.	
2518	และพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524
	 2.	มีความจำาเป็นที่จะต้องร่างพระราชบัญญัติขึ้นใหม่	คือ	พระราชบัญญัติภาษีที่ดิน	

	 สำานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม,	โครงการจัดทำายุทธศาสตร์การบริหารจัดการที่ดิน	
	 การวางแผนการถือครองที่ดิน	การสงวนและพัฒนาที่ดินและการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐ,	กันยายน	2551
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ข้อเสนอด้านการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้และที่ดิน

พระราชบญัญัตธินาคารทีด่นิ	พระราชบญัญตัทิีเ่กีย่วกบัการมสีว่นรว่มของประชาชนในการ
บริหารจัดการที่ดิน	พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรบริหารจัดการที่ดิน
	 3.	 มีความจำาเป็นที่จะต้องติดตามการถือที่ดินของต่างชาติที่กำาหนดไว้โดยพระราช
บัญญัติ	3	ฉบับ	คือ	ประมวลกฎหมายที่ดิน	พระราชบัญญัติอาคารชุด	พ.ศ.	2522	พระราช
บัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม	พ.ศ.	2542

	 ในด้านการบริหารจัดการนั้น	มีข้อเสนอแนะในเรื่องการบริหารจัดการจากการศึกษา
ในครั้งนี้	คือ	ควรจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน	
พร้อมทั้งจัดตั้งสำานักงานเลขาธิการคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติขึ้นเป็นหน่วยงาน
ระดับกรม		

	 การบริหารจัดการที่ดินของประเทศไทยในอนาคตต้องมีการปรับเปลี่ยนทั้งทางด้าน
วธิคีดิและการดำาเนินการ	โดยควรมีการปรับวธิคีดิทีจ่ะนำามาสูแ่นวทางการจดัทำายทุธศาสตร์
การบรหิารจัดการท่ีดนิ	การจดัทำาพนัธกจิ	และมาตรการและแนวทางการบรหิารจดัการทีด่นิ
โดยอยู่บนแนวคิด

	 1)	การบรหิารจัดการทีด่นิควรเร่ิมตน้ดว้ยการกำาหนดเขตทีด่นิเพือ่การอนรุกัษแ์ละเขต
ที่ดินเพื่อการสร้างรายได้ของประชาชน	
	 2)	ด้านการใช้ประโยชน์สูงสุดและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาดเป็นหลัก	การเพิ่ม
ประสิทธิภาพการจัดทำาและการบังคับใช้ผังเมืองเพื่อนำาไปสู่การใช้ที่ดินให้สอดคล้องกับ
ศักยภาพที่ดินเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด
		 3)	ทางดา้นการจัดทีด่นิใหป้ระชาชนผู้ดอ้ยโอกาสนัน้	ภาครฐัควรปรบัเปน็การจดัทีด่นิ
ให้ประชาชนในรูปของธนาคารที่ดิน	
	 4)	จัดทำาฐานข้อมูลเพื่อเป็นการตรวจสอบว่าประชาชนที่ได้เคยเข้าร่วมโครงการแล้ว
จะไม่สามารถเข้าร่วมโครงการได้อีก		
	 5)	การจดัการทีด่นิขนาดใหญค่วรมีระบบการบริหารจดัการทีน่ำาไปสูก่ารกำาหนดขนาด
ของที่ดินที่เหมาะสมกับการใช้ประโยชน์ในลักษณะต่าง	ๆ	 เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดและ
เป็นธรรม		
	 6)	 การบริหารจัดการที่ดินที่ดีต้องตั้งอยู่บนหลักธรรมาภิบาลที่ดี	 เน้นความโปร่งใส
ด้านข่าวสารข้อมูล	 ความรับผิดชอบต่อสังคม	 หรือการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในการ
บริหารจัดการที่ดิน		
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ข้อเสนอการปฏิรูปด้านการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

	 การปรับเปลี่ยนแนวคิดตามแนวทางข้างต้นนี้เป็นการวางรากฐานสำาคัญในการ
ดำาเนินงานด้านการบริหารจัดการที่ดินของประเทศไทยต่อไปในอนาคต	 ร่างยุทธศาสตร์
การบริหารจัดการที่ดินในภาพรวมที่การศึกษานี้เสนอ	 ตั้งอยู่บนกรอบความคิดพื้นฐาน
สำาคัญ	4	ด้าน	ได้แก่

	 1.	ยุทธศาสตร์ด้านการรักษาความสมดุลทางธรรมชาติ	การอนุรักษ์	และการใช้
	 ประโยชน์ที่ดินอย่างยั่งยืน
	 2.	ยุทธศาสตร์ด้านการใช้ที่ดินทำากินเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดและเป็นธรรม
	 3.	ยุทธศาสตร์ด้านการจัดที่ดินให้ประชาชนผู้ด้อยโอกาส
	 4.	ยุทธศาสตร์ด้านการบริหารจัดการที่ดิน	

6.	ร�ยง�นผลก�รศึกษ�ระบบสิทธิในที่ดินของชุมชนที่
เหม�ะสม

	 ผลการศึกษาและถอดบทเรียนประสบการณ์ของชุมชนต่าง	ๆ 	ในการครอบครองใช้
ประโยชน์ที่ดินที่มีชุมชนเป็นผู้ได้รับสิทธิเพื่อการจัดการการใช้ประโยชน์ในที่ดินมีความ
มั่นคง	ยั่งยืน	เป็นประโยชน์ทั้งต่อตัวเกษตรกร	ชุมชนและประเทศ	โดยมีภาพรวม	ดังนี้	

	 ปัญหาสิทธิและเอกสารสิทธิที่ดินเป็นปัญหาใหญ่ของประเทศที่ซับซ้อนและเกิดขึ้น
มาเปน็เวลายาวนาน	โดยไม่ใชป่ระเดน็การบกุรุกทีด่นิผนืใหม	่แตเ่ปน็เรือ่งชมุชนทีอ่ยูอ่าศัย
ในทีด่นิเปน็เวลานาน	กอ่นจะมีประกาศเขตปา่สงวนแหง่ชาต	ิชมุชนทีไ่ดร้บัผลกระทบจาก
โครงการของรฐั	ซึง่การใชส้ทิธชิมุชนในเร่ืองเอกสารสทิธเิพือ่แกป้ญัหาสทิธกิารครอบครอง
ที่ดินโดยชุมชน	มี	2	ประเภท	คือ	(หนึ่ง)	การใช้จารีตประเพณีและ	(สอง)	โฉนดชุมชน
หรือที่ดินหน้าหมู่	 	 จากการวิเคราะห์ทำาให้ทราบว่าการแก้ปัญหาดังกล่าวเป็นการส่ง
สัญญาณให้ภาครัฐได้ตระหนักว่า	 ชุมชนมีภูมิปัญญาและศักยภาพในการแก้ปัญหาของ
ตนเอง	ขอเพยีงภาครฐัเปดิใจกวา้งยอมรบัการทำางานของภาคชมุชนหรอืภาคประชาสงัคม	
ปัญหาต่าง	 ๆ	 ก็จะคลี่คลายไปได้ด้วยดี	 ซึ่งจะเป็นการแก้ปัญหาที่ยั่งยืนและทุกฝ่ายได้
ประโยชน์ร่วมกัน	 ที่สำาคัญคือ	 ภาครัฐต้องยอมรับว่า	 ปัญหาเร่ืองการจัดสรรและอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาตินั้น	เป็นปัญหาที่สำาคัญของสังคมในศตวรรษที่	21	ลำาพังรัฐฝ่ายเดียว

	 อิทธิพล	ศรีเสาวลักษณ์และคณะ,	รายงานฉบับสมบูรณ์	“โครงการศึกษาระบบสิทธิในที่ดินของชุมชนที่เหมาะสม”		
	 สนับสนุนทุนวิจัยโดยสำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,	กันยายน	2550
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ไมส่ามารถแก้ปัญหาเรือ่งนีไ้ด	้เพราะการทำางานของรัฐนัน้มีขัน้ตอนมากเกนิไป	จงึทำาใหก้าร
แก้ปัญหาเย่ินเย้อและล่าช้าไม่ทันการณ์	 การให้การยอมรับสิทธิชุมชน	 ในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ	เช่นเรื่องที่ดิน	จึงเป็นการผ่อนภาระของภาครัฐได้	และเป็นการถนอม
รักษาให้ทรัพยากรที่ดิน	 ป่าไม้และแหล่งน ้ำ�	 ซึ่งเป็นฐานชีวิตของชุมชน	 ให้ชุมชนได้ใช้
ประโยชน์ร่วมกัน	และอยู่คู่กับชุมชนอย่างยั่งยืนตลอดไป

	 อย่างไรก็ตาม	 การใช้สิทธิชุมชนก็ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย	 ไม่สามารถ
ลว่งละเมดิสทิธิของผูอ่ื้นได	้แตใ่นขณะนีป้ระเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายรองรบัสทิธชิมุชน	หาก
ภาครฐัเหน็ความสำาคญัของเร่ืองนี	้กค็วรจะออกกฎหมายรับรองสทิธใิหช้มุชนสามารถมสีทิธิ
ในการออกเอกสารสทิธิทีด่นิทีช่มุชนใชป้ระโยชนร่์วมกนั	เพือ่ใหช้มุชนมัน่ใจวา่ทีด่นิและสทิธิ
ท่ีตนเองใชน้ัน้ไดร้บัการรบัรองอย่างถกูตอ้ง	และเปน็การแกป้ญัหาเอกสารสทิธทิีด่นิทีม่ปีญัหา
ต่อเนื่องยาวนานให้จบลงด้วยดี	

	 การให้สิทธิชุมชนจัดการที่ดิน	เป็นทางออกอย่างหนึ่งในการแก้ไขปัญหาสิทธิในที่ดิน	
ซึ่งจะต้องกำาหนดขอบเขตพื้นที่	องค์ประกอบหรือผู้แทนชุมชน	เงื่อนไขการใช้พื้นที่ไว้อย่าง
ชดัเจน	สว่นกระบวนการในการบริหารจัดการในการใชป้ระโยชนท์ีด่นิสมควรใหช้มุชนจดัการ
กันเอง	 ให้สอดคล้องกับสภาพสังคม	 วิถีชีวิต	 วัฒนธรรมและสิ่งแวดล้อม	 โดยที่ไม่จำาเป็น
ตอ้งมรีปูแบบเดยีวกันท่ัวประเทศ	เอกสารสทิธชิมุชนจงึอาจจะออกใหก้บันติบิคุคล	หรอืกลุม่
ของประชาชนทีต่ัง้ถ่ินฐานและสบืทอดวฒันธรรมร่วมกนัมาโดยตอ่เนือ่งและขึน้ทะเบยีนเปน็
ชุมชนตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำาหนดในกฎหมาย	โดยเอกสารสิทธิในที่ดินที่จะออกให้
แกช่มุชนอาจเป็นสทิธิใชป้ระโยชนโ์ดยไม่มีกรรมสทิธิก์ไ็ด	้สทิธขิองชมุชนในทีด่นิดงักลา่วจะ
ทำาให้ชุมชนสามารถบริหารจัดการที่ดินให้เกิดประโยชน์ต่อสมาชิกในชุมชนภายใต้เงื่อนไข
ข้อตกลงกับภาครัฐ	 และชุมชนยังสามารถประสานประโยชน์หรือป้องกันการเข้าไปใช้
ประโยชน์ทีด่นิโดยไมช่อบดว้ยกฎหมายของบคุคลภายนอกทีอ่าจสง่ผลกระทบกบัชมุชนโดย
มีกฎหมายรองรับ	ทำาให้ที่ดินในเขตความรับผิดชอบของชุมชนและที่ดินของรัฐข้างเคียงได้
รับการดูแล	แนวทางดังกล่าวนี้	นอกจากจะเป็นผลดีแก่ชุมชนแล้ว	ยังเป็นผลดีแก่รัฐที่จะได้
รบัความรว่มมอืจากชมุชนในการดแูลทีด่นิและลดภาระในการปอ้งกนัการบกุรกุทีด่นิของรฐั
อีกทางหนึ่ง
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ข้อเสนอทางเลือกของการมีกฎหมายรองรับเอกสารสิทธิชุมชนมี	2	แนวทาง	คือ

	 (หนึ่ง)	การแก้ไขกฎหมาย	กฎ	ระเบียบ	มติ	ที่เกี่ยวข้องของแต่ละหน่วยงานที่ดูแล
ทีด่นิของรัฐ	ใหส้ามารถรับรองสทิธิของชมุชนในการจดัการทีด่นิโดยไดร้บัอนญุาตจากหนว่ย
งานของรัฐ	 เพิ่มเติมจากการจัดที่ดินให้แก่ประชาชน	 การให้เช่า	 หรือการอนุญาตให้ใช้
ประโยชน์ในที่ดินรายบุคคล	รายการของกฎหมายที่อาจต้องแก้ไขปรับปรุง	ได้แก่

	 (1)	การแกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการจัดทีด่นิ	ประกอบดว้ย	การยกเลกิประมวลกฎหมาย
ที่ดิน	หมวด	2	ในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดที่ดินเพื่อประชาชน	มาตรา	58	ทวิ	วรรคสอง	(3)	
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	2511	และพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	และยกร่างเป็นกฎหมายฉบับเดียว	คือ	“พระราชบัญญัติการ
บริหารจัดการที่ดินของรัฐและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	....”	และบัญญัติการ
จัดที่ดินให้กับชุมชนเพื่อให้ชุมชนบริหารจัดการที่ดินให้กับสมาชิก	 หรือถ้าวิธีนี้จะต้องใช้
เวลาและมีความยากลำาบากในการแกไ้ขกอ็าจพจิารณาแกไ้ขกฎหมายตามแนวทางทีก่ลา่ว
ถึงรายฉบับก็ได้
	 (2)	การปรับปรุงกฎกระทรวงวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารปกครอง	ดแูล	บำารงุรกัษา	
ใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ	พ.ศ.	2545	และ	ระเบียบกระทรวงการคลังว่า
ด้วยการจัดหาประโยชน์ในที่ราชพัสดุ	พ.ศ.	2527	ให้สามารถจัดให้ชุมชนสามารถเช่าที่ดิน
หรือโดยวิธีการจัดทำาสัญญาต่างตอบแทนอื่นนอกเหนือจากการจัดให้เช่า
	 (3)	การแกไ้ขเพิม่เตมิความในมาตรา	16	แหง่พระราชบญัญตัปิา่สงวนแหง่ชาติ	พ.ศ.	
2507	 เพื่อให้อธิบดีโดยอนุมัติรัฐมนตรี	มีอำานาจอนุญาตให้ชุมชนเข้าทำาประโยชน์หรืออยู่
อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้	และปรับปรุงระเบียบกรมป่าไม้ให้สอดคล้องกัน
	 (4)		การแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบของกรมอุทยานแห่งชาติ	สัตว์ป่าและพันธุ์พืช	ที่ออก
ตามความในมาตรา	19	แหง่พระราชบญัญตัอิทุยานแหง่ชาติ	พ.ศ.	2504	ใหส้ามารถอนญุาต
ให้ชุมชนอยู่อาศัยและใช้ประโยชน์ที่ดินภายใต้การกำากับของพนักงานเจ้าหน้าท่ี

 (สอง)	 การเพิ่มมาตราหรือหมวดว่าด้วยสิทธิและกรรมสิทธ์ในที่ดินของชุมชน	 ใน
ประมวลกฎหมายทีด่นิ	เพือ่ใหส้ามารถออกหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิในรปูของเอกสารสทิธิ
ชุมชนหรือโฉนดชุมชน	 โดยชุมชนที่ได้รับกรรมสิทธิ์หรือสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน
หรอืตามกฎหมายจดัทีด่นิฉบบัใด	หรอืการอนญุาตใหท้ำาประโยชนใ์นทีด่นิของรฐั	สามารถ
มาขึน้ทะเบยีนขอรับหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิในรปูของเอกสารสทิธชิมุชนหรอืโฉนดชมุชน
ได้	และกำาหนดหลักเกณฑ์	วิธีการ	และเงื่อนไขในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน	รวม
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ทั้งสิทธิในที่ดินที่ชุมชนได้รับ	 ข้อจำากัดสิทธิ	 และการเพิกถอนสิทธิ	 ฯลฯ	 วิธีการนี้จะทำาให้
การออกเอกสารสิทธิให้กับชุมชนมีกฎหมายรองรับชัดเจนในฉบับเดียว	 เอกสารสิทธิอยู่ใน
ฐานข้อมูลเดียวกันทำาให้ง่ายต่อการตรวจสอบขอบเขตพื้นที่	เนื้อที่	ชุมชนที่ได้รับสิทธิ	และ
การกำากับดูแลให้เป็นไปตามเงื่อนไขต่าง	ๆ 	สอดคล้องกับแนวคิดเอกสารสิทธิในที่ดินระบบ
เดียว
	 ในระหว่างเวลาของการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย	 ระเบียบที่เกี่ยวข้อง	 เป็นเรื่องที่ภาค
รัฐควรต้องกำาหนดมาตรการขึ้นมารองรับสิทธิของชุมชนในการอยู่อาศัยหรือใช้ประโยชน์
ที่ดิน	 หากมีความชัดเจนว่าชุมชนนั้นอยู่มาก่อนการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐ	 หรือเข้าไป
ในท่ีดินภายหลงัการสงวนหวงหา้มของรัฐ	แตไ่ดรั้บหรือควรจะไดรั้บการผอ่นผนัตามกฎหมาย	
ระเบียบอย่างถูกต้อง	 โดยจัดให้มีการสำารวจและจัดทำารายละเอียดของประวัติของชุมชน	
การถอืครองและใชป้ระโยชนท์ีด่นิของสมาชกิชมุชน	และกจิกรรมตา่ง	ๆ 	รวมทัง้กฎระเบยีบ
ของชุมชน	 ท่ีเป็นหลักประกันว่าชุมชนมีความเข้มแข็ง	 สามารถควบคุมดูแลสมาชิกของ
ชมุชนใหป้ฏบิตัติามหลกัเกณฑแ์ละเงือ่นไขทีท่างราชการกำาหนด	กค็วรจะไดร้บัการผอ่นผนั
ใหม้สีทิธิการใชป้ระโยชน์ในทีด่นิตามกฎหมายใด	หรือตามมตคิณะรฐัมนตรเีปน็การชัว่คราว
ไปจนกว่าจะได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย	ระเบียบที่เกี่ยวข้องมารองรับ
	 การใช้สิทธิในที่ดินของชุมชนควรมีข้อจำากัด	ได้แก่	ห้ามโอนเปลี่ยนมือหรือแบ่งแยก
ที่ดินของชุมชนไปยังบุคคลอื่น	ห้ามมิให้ใช้เอกสารดังกล่าวเป็นหลักประกันสินเชื่อ	สิทธิใน
ที่ดินอาจถูกเพิกถอนถ้าชุมชนไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กำาหนด	 และชุมชนที่ได้รับประโยชน์
จากที่ดินควรต้องจ่ายค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทนให้แก่รัฐ

7.	ร�ยง�นก�รวิจัยเพื่อยกร่�งแก้ไขกฎหม�ยป่�ไม้

	 ผลการศกึษาเพือ่นำาไปสูก่ารแกป้ญัหาในระดบันโยบายและโครงสรา้งการดำาเนนิงาน	
สรุปสาระสำาคัญ	ได้ดังนี้

	 (1)	ใหก้ารจดัการปา่ไม้เปน็สทิธิและหนา้ทีข่องคนในพืน้ทีท่ีจ่ะบรหิารจดัการตามความ
ต้องการภายใตเ้งือ่นไขและขอ้กำาหนดตา่ง	ๆ 	ภาครัฐจะตอ้งปรับเปลีย่นบทบาทจากการเปน็
ผู้ปฏิบัติมาเป็นผู้กำากับดูแล	ติดตามประเมินผล	และให้คำาแนะนำาด้านเทคนิควิชาการที่ถูก
ตอ้ง	อย่างไรก็ตาม	แนวคดินีอ้าจตอ้งใชเ้วลาและชอ่งทางในการทำาความเขา้ใจอกีระยะหนึง่
ก่อนจะนำาไปปฏิบัติ	 และในระยะแรกอาจจำากัดเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อ
ประเมินผลก่อนที่จะเปิดให้ประชาชนหรือชุมชนยื่นคำาขอได้

	 อิทธิพล	ศรีเสาวลักษณ์	และคณะ,	รายงานฉบับสมบูรณ์	“โครงการวิจัยเพื่อยกร่างแก้ไขกฎหมายป่าไม้”	สนับสนุน
	 โดย	สำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,	มีนาคม	2556

11

 39

11



 40

ข้อเสนอการปฏิรูปด้านการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

	 (2)	 ให้การกำาหนดแนวเขตที่ดินป่าไม้เป็นเรื่องของประชาชน	 ชุมชน	 หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตกลงกันเอง	เมื่อภาครัฐพิจารณาเห็นชอบก็จะแก้ไขเขตป่าไม้ให้ตาม
ที่เสนอโดยออกกฎหมายมารองรับ	ภายใต้เงื่อนไขที่จำานวนพื้นที่ป่าไม้จะต้องไม่ลดลงจาก
เดิม	 มีความเหมาะสมกับสภาพภูมินิเวศและหลักวิชาการป่าไม้	 อาจมีการทดลองปฏิบัติ
ในพื้นที่ขนาดเล็กเพื่อเป็นการนำาร่องก็จะสามารถตรวจพบปัญหาที่ไม่คาดคิดและวาง
มาตรการแก้ไขก่อนได้
	 (3)	กรณีถ้าพื้นที่ป่าไม้เมื่อคำานวนรวมกันของทั้งประเทศแล้วไม่ครบร้อยละ	40	ของ
พื้นที่ประเทศ	ก็ไม่จำาเป็นที่จะต้องประกาศพื้นที่ป่าไม้เพิ่มเติม	ควรใช้แนวทางการส่งเสริม
และพัฒนาพืน้ทีป่า่ไม้ในทีด่นิเอกชนใหมี้พืน้ทีป่า่ไมค้รบจำานวนตามเปา้หมาย	การปรบัปรงุ
กฎหมายสวนป่า	รวมทั้งการใช้นโยบายส่งเสริม	CSR	(Cooperate	Social	Responsibility)	
กับภาคเอกชน	รวมถึงมาตรการจูงใจด้านภาษีและสิทธิประโยชน์อื่น
	 (4)	ปรับกฎหมายภายในของประเทศให้สามารถรองรับความตกลงระหว่างประเทศ	
ทัง้ในแงข่องการคุม้ครองปอ้งกนั	การกำาหนดแนวทางและขัน้ตอนของการเขา้ถงึ	(Access)	
ตลอดจนการแบ่งปันผลประโยชน์	(Benefit	Sharing)	จากทรัพยากรความหลากหลายทาง
ชีวภาพในพื้นที่ป่าไม้	 การใช้ประโยชน์จากพื้นที่ป่าไม้ในการเป็นแหล่งดูดซับ
คาร์บอนไดออกไซด์	เป็นต้น
	 (5)	 ป้องกันพื้นที่ที่เป็นแหล่งกำาเนิดทรัพยากรธรรมชาติที่ในอนาคตอาจจะมีความ
สำาคัญในการนำามาผลิตเป็นสินค้าและบริการ	(Bioprospecting)	เพื่อเป็นหลักประกันการ
เข้ามาใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเพื่อธุรกิจการผลิตยาหรือผลิตภัณฑ์ที่เกี่ยวกับ
สุขภาพต่าง	 ๆ	 การพัฒนาแนวทางการชดเชยทรัพยากรความหลากหลายทางชีวภาพ	
(Biodiversity	Offsets)	เพื่อเป็นกลไกในการสร้างหลักประกันผลกระทบต่อระบบนิเวศและ
สร้างรายได้
	 (6)	ปรับปรุงโดยจดัลำาดบัความสำาคญัในการคุม้ครองสตัวป์า่ออกเปน็	“สตัวป์า่สงวน”	
“สัตว์ป่าคุ้มครอง”	“สัตว์ป่าตามพันธกรณีระหว่างประเทศ”	และ	“สัตว์ป่าควบคุม”
	 (7)	ใหมี้การจดัตัง้ปา่ชมุชนในพืน้ทีป่า่ได	้ยกเวน้พืน้ทีป่า่อนรุกัษ	์สามารถเกบ็หาของ
ป่า	เลี้ยงสัตว์	จับสัตว์ซึ่งไม่ใช่สัตว์ป่าสงวนหรือสัตว์ป่าคุ้มครอง	ปลูกพืชหรือใช้ประโยชน์
อย่างอ่ืนในปา่ชมุชนเพือ่การยงัชพีหรอืใชส้อยในครวัเรอืน	ทำาไมท้ีส่มาชกิปา่ชมุชนปลกูขึน้
ในบริเวณเพื่อการใช้สอยได้ตามความจำาเป็นเพื่อใช้สอยในครัวเรือนหรือกิจการสาธารณะ
ในชุมชนนั้น
	 (8)	ให้มีมาตรการ	Payment	for	Ecosystem	Service	(PES)	ไว้ในกฎหมายที่ร่างขึ้น
เพื่อเป็นหลักประกันให้ประชาชน	ชุมชน	หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	หรือแม้กระทั่ง
หน่วยงานของรัฐ	 มีความมั่นใจและมีแรงจูงใจในการดูแลทรัพยากรธรรมชาติด้วยความ



41

ข้อเสนอด้านการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้และที่ดิน

สมคัรใจตามสดัสว่นภาระความรับผิดชอบ	อยา่งไรกต็าม	มาตรการ	PES	เปน็เพยีงมาตรการ
หนึ่งในอีกหลายมาตรการที่จะเกิดขึ้นในอนาคตที่จะต้องมีพัฒนาการต่อไป
	 (9)	ใหม้กีารเรยีกเกบ็เงนิคา่ธรรมเนยีม	คา่บริการ	และคา่ตอบแทน	ในการใหบ้รกิาร
หรอือนุญาตให้ดำาเนินกิจการในเขตอุทยานแหง่ชาต	ิเงนิทีเ่กบ็ไดใ้หจ้ดัส่งใหอ้งค์กรปกครอง
สว่นทอ้งถิน่ไมน่อ้ยกวา่รอ้ยละย่ีสบิแตไ่ม่เกนิร้อยละสามสบิหา้	และใชจ้า่ยในการบำารงุรกัษา
อทุยานแหง่ชาต	ิตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีอ่ธบิดกีำาหนดโดยความเหน็ชอบของรฐัมนตรี
	 (10)	ให้มกีารเรยีกเกบ็เงนิคา่ธรรมเนยีม	คา่บริการ	และคา่ตอบแทน	ในการใหบ้รกิาร
หรืออนุญาตให้ดำาเนินกิจการในเขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่า	 เงินที่เก็บได้ให้จัดส่งให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบแต่ไม่เกินร้อยละสามสิบห้า	และใช้จ่ายในการ
บำารุงรักษาสัตว์ป่า	 ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่อธิบดีกำาหนดโดยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรี
	 (11)	กำาหนดแนวทาง	หลักเกณฑ์	วิธีการ	และเงื่อนไขการคุ้มครองและใช้ประโยชน์
ทรัพยากรพันธุกรรมพืชและสัตว์อย่างย่ังยืน	 การจัดการการเข้าถึงและการแบ่งปันผล
ประโยชน์	การคุ้มครองสิทธิทางพันธุกรรม	และความปลอดภัยทางชีวภาพ	โดยความเห็น
ชอบของคณะกรรมการ
	 (12)	 หน่วยงานของรัฐหรือหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่ดูแลป่าไม้จะ
ต้องจัดให้มีช่องทางการมีส่วนร่วมของประชาชน	 ชุมชนในการอนุรักษ์	 ฟ้ืนฟู	 หรือใช้
ประโยชน์จากป่าไม้ในหลายขั้นตอน	ตั้งแต่การวางแผน	การลงมือปฏิบัติ	การติดตามผล	
การได้รับประโยชน์และการร่วมรับผิดชอบในผลดังกล่าว	 ตามหลักเกณฑ์	 วิธีการ	 และ
เงื่อนไขที่กำาหนดในกฎกระทรวง
	 (13)	กำาหนดเขตปา่ไมโ้ดยวงขอบเขตปา่	โดยไมต่อ้งแบง่แยกวา่เปน็อทุยานแหง่ชาต	ิ
ป่าสงวนแห่งชาติ	หรือเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	ฯลฯ	แล้วมีการจำาแนกพื้นที่ป่าไม้ในเขตที่วง
ไวต้ามสภาพความเหมาะสมของพืน้ทีว่า่สมควรจะเปน็อุทยานแหง่ชาตหิรอือทุยานทางทะเล	
ป่าสงวนแห่งชาติ	หรือเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า	ฯลฯ	ซึ่งจะทำาให้การอนุรักษ์ป่าไม้มีเป้าหมาย
และขอบเขตที่ชัดเจนยิ่งขึ้นโดยไม่ต้องแบ่งแยกภารกิจของหน่วยงานตามพ้ืนที่ที่ประกาศ	
แต่แบ่งตามชั้นของความจำาเป็นในการอนุรักษ์พื้นที่
	 (14)	กำาหนดในกฎหมายให้พื้นที่โดยรอบเขตที่ประกาศ	มีระยะห่างตามที่กฎหมาย
กำาหนดเป็นพื้นที่กันชน	(Buffer	zone)	โดยอัตโนมัติ	ลักษณะคล้ายกับกฎหมายว่าด้วยการ
ผงัเมอืง	ซ่ึงประชาชนสามารถมีกรรมสทิธิใ์นทีด่นิตดิเขตปา่ไม้ได	้แตต่อ้งถกูจำากดักจิกรรม
บางประการ	 ที่ทำาให้เป็นการรบกวนสภาพนิเวศธรรมชาติของป่าไม้ประเภทนั้น	 ๆ	 หรือ
สัตว์ป่าหรือที่อยู่อาศัยของสัตว์ป่า
	 (15)	 บริหารจัดการป่าไม้ในรูปของคณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติ	 มีนายก
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รัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน	มีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 เป็นรองประธานกรรมการ	 ปลัดกระทรวง	
อธิบดี	ผู้แทนองค์กรเอกชน	ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	และตัวแทนภาคประชาชน	
เป็นกรรมการโดยตำาแหน่ง	 ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง	 และให้อธิบดีกรมป่าไม้
เป็นกรรมการและเลขานุการ

8.	ร�ยง�นก�รศกึษ�วจิยัและยกร�่งกฎหม�ยว�่ดว้ยก�รจดั
ที่ดิน

	 จากการวิเคราะห์และจัดทำาข้อเสนอต่อการยกร่างกฎหมาย	สรุปสาระสำาคัญได้ดังนี้	

	 (8.1)	 การจัดตั้งคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ	 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน	 โดย
เจตนารมณ์ของกฎหมายเพื่อให้ทำาหน้าที่ในการวางนโยบายภาพรวมเก่ียวกับที่ดินของ
ประเทศ	ต่อมามีกฎหมายอื่นที่เกี่ยวกับที่ดินออกมาใช้บังคับเพิ่มเติมและตั้งคณะกรรมการ
เพิ่มขึ้นอีกหลายชุด		อำานาจหน้าที่ของคณะกรรมการชุดต่าง	ๆ	และนโยบายที่ถูกจัดวาง
ขึ้นในเวลาต่อมาจึงอาจไม่ได้สอดคล้องไปในทางเดียวกันไม่สามารถบังคับใช้ในลักษณะที่
จะทำาใหก้ารบริหารจดัการทรัพยากรดนิและทีด่นิของประเทศในการสงวน	การอนรุกัษ	์ฟืน้ฟ	ู
และการใชป้ระโยชนจ์ากทรพัยากรดนิและทีด่นิมเีอกภาพ	เปน็ไปอยา่งมปีระสทิธภิาพ	เปน็
ธรรมและยั่งยืน	 จึงควรมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรดินและ
ที่ดินให้สอดคล้องกับพัฒนา	การอนุรักษ์	ฟื้นฟู	และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรดินและ
ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ	 เป็นธรรมและย่ังยืน	 และสอดคล้องกับแนวทางการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติที่กำาหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	2540	และ
นโยบายของรัฐบาล	โดยการออกกฎหมายใหม่	คือ	พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	....	เพื่อให้คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติเป็นองค์กรที่ทำาหน้าที่
กำาหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการทรัพยากรดินและที่ดินของประเทศ	 และกำากับ
ดูแลการบริหารจัดการที่ดิน	 ที่ดำาเนินการโดยหน่วยงานของรัฐหรือคณะกรรมการตาม
กฎหมายต่าง	ๆ		รวมทั้งกิจกรรมที่เกี่ยวข้องทั้งระบบ	เพื่อให้การบริหารจัดการทรัพยากร
ดินและที่ดินของประเทศเป็นไปในทิศทางเดียวกันทำาให้เกิดประโยชน์สูงสุด	 สมดุล	 เป็น
ธรรม	และยั่งยืน	ทั้งในด้านเศรษฐกิจ	สังคม	และสิ่งแวดล้อม	และเพื่อแก้ไขปัญหาความ
ขัดแย้งระหว่างหน่วยงานเกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดิน

	 อิทธิพล	ศรีเสาวลักษณ์และคณะ,	รายงานฉบับสมบูรณ์	“โครงการศึกษาวิจัยและยกร่างกฎหมายว่าด้วยการจัด
	 ที่ดิน”,	คณะอนุกรรมการพิจารณาปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทำาเอกสารสิทธิให้มีความเป็นเอกภาพ	สำานัก
	 เลขาธิการคณะรัฐมนตรี,	พฤษภาคม	2549
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	 (8.2)	การจัดที่ดินให้แก่ประชาชนมีหน่วยงานต่าง	ๆ	ถึง	16	หน่วยงาน	ดำาเนินการ
ตามกฎหมาย	3	ฉบบั	และตามมตคิณะรฐัมนตรีอกีหลายฉบบัเพือ่วตัถปุระสงคต์า่งกนัออก
ไป	ไดแ้ก	่กรมทีด่นิจดัทีด่นิใหก้บัประชาชนตามประมวลกฎหมายทีด่นิ	กรมสง่เสรมิสหกรณ	์
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์	และกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ	กระทรวงพัฒนาสังคม
และความมัน่คงของมนษุย์	จัดทีด่นิใหก้บัราษฎรในรูปของนคิมสหกรณแ์ละนคิมสรา้งตนเอง
ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	 พ.ศ.	2511	 สำานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม	(ส.ป.ก.)	 จัดที่ดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 พ.ศ.	
2518	 กรมป่าไม้แก้ปัญหาราษฎรที่บุกรุกป่าในรูปของหมู่บ้านป่าไม้	 และให้สิทธิทำากินใน
เขตป่าสงวนแห่งชาติตามโครงการช่วยเหลือราษฎรให้มีสิทธิทำากิน	(สทก.)	นอกจากนั้นยัง
มอีกีหลายหนว่ยงานจดัทีด่นิใหก้บัราษฎร	ไดแ้ก	่สำานกังานจัดรูปทีด่นิกลาง	กรมชลประทาน	
กรมพัฒนาที่ดิน	องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้	กรป.กลาง	องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก	
องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย	 สำานักนโยบายและแผน
มหาดไทย	ร.พ.ช.	และกรมราชทัณฑ์	

	 แต่หลังจากที่ได้มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ	 วันที่	22	มิถุนายน	2525	การจัดที่ดินของ
หน่วยงานต่าง	 ๆ	 ก็ต้องยุติลงหรือไม่สามารถขยายโครงการต่อไปได้	 คงเหลือหน่วยงาน
หลักทำาหน้าที่ในการจัดที่ดิน	คือ	ส.ป.ก.	ส่วนหน่วยงานอื่น	เช่น	กรมที่ดิน	จัดที่ดินแปลง
เล็กแปลงน้อยหัวไร่ปลายนา	 กรมส่งเสริมสหกรณ์	 และกรมประชาสงเคราะห์	 จัดที่ดิน
เป็นการรักษางานเดิมหรือดำาเนินการในพื้นที่เฉพาะตามนโยบายเท่านั้น

	 เมื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายจัดที่ดิน	3	ฉบับ	คือ	ประมวลกฎหมายที่ดิน	พระ
ราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	 พ.ศ.	2511	 และพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	สรปุไดว้า่	ผลของการจดัทีด่นิโดยหลายหนว่ยงานและใชก้ฎหมาย
หลายฉบับที่แตกต่างกัน	ก่อให้เกิดปัญหาความไม่เท่าเทียมในเรื่องต่าง	ๆ	ดังนี้

	 1.	 เรื่องคุณสมบัติของผู้ที่จะได้รับสิทธิ	 ประมวลกฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติ
จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	 พ.ศ.	2511	 จัดที่ดินให้แก่ประชาชนทั่วไปที่ยากจนไม่มีที่ดินทำา
กิน	ส่วนพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	จัดให้เฉพาะเกษตรกร
หรือผู้ประสงค์จะเป็นเกษตรกร	จึงมีข้อจำากัดในการจัดที่ดินมากกว่า
	 2.	ขนาดของทีด่นิทีจ่ะจดัให	้ประมวลกฎหมายทีด่นิและพระราชบญัญตัจิดัทีด่นิเพือ่
การครองชีพ	พ.ศ.	2511	 กำาหนดไม่เกิน	50	 ไร่	 ส่วนพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	กำาหนด	ไม่เกิน	50	ไร่	หรือถ้าเลี้ยงสัตว์ใหญ่ไม่เกิน	100	ไร่	หรือ
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ถ้าครอบครองที่ดินของรัฐมาก่อนให้ได้ไม่เกิน	100	ไร่	เป็นต้น	ขนาดที่ดินที่จัดให้จึงไม่เท่า
กัน
	 3.	คา่ตอบแทนทีจ่ะเสยีใหก้บัรัฐ	ประมวลกฎหมายทีด่นิมไิดก้ำาหนด	พระราชบญัญตัิ
จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	๒2511	กำาหนดเพียงค่าช่วยทุน	ส่วนพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	กำาหนดให้เกษตรกรต้องจ่ายค่าเช่า	หากต้องการ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินต้องจ่ายค่าเช่าซื้อ	
	 4.	ประเภทของที่ดินที่จะจัดให้	ประมวลกฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติจัดที่ดิน
เพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	2511	ให้นำาที่ดินของรัฐมาจัดให้ทำาประโยชน์	และที่อยู่อาศัย	ส่วน
พระราชบญัญตักิารปฏิรูปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	กำาหนดใหจ้ดัทีด่นิเพือ่การเกษตร
กรรม
	 5.	เงื่อนไขในการใช้ประโยชน์ที่ดิน	ประมวลกฎหมายที่ดิน	พระราชบัญญัติจัดที่ดิน
เพื่อการครองชีพ	 พ.ศ.	2511	 และพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 พ.ศ.	
2518	 ต่างก็มีเงื่อนไขให้ผู้ได้รับการจัดที่ดินปฏิบัติในการเข้าทำาประโยชน์	 ถ้าไม่ทำาตาม
เงื่อนไขก็จะถูกสั่งให้สิ้นสิทธิในที่ดิน	
	 6.	สิทธิในที่ดินแตกต่างกัน	โดยประมวลกฎหมายที่ดินห้ามโอนสิทธิในที่ดิน	5	หรือ	
10	ปี	พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	2511	ห้ามโอนสิทธิในที่ดิน	5	ปี	พระ
ราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	ห้ามโอนสิทธิในที่ดินตลอดไป

	 รา่งพระราชบญัญตักิารบริหารจดัการทีด่นิของรฐัและการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม					
พ.ศ.	....	เป็นการกำาหนดให้มีกฎหมายใหม่	โดยการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดิน	
เพื่อให้เหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน	 เนื่องจากกฎหมายเกี่ยวกับการ
จัดทีด่นิทีใ่ชบ้งัคบัอยูใ่นปจัจบุนัมีหลายฉบบั	แตล่ะฉบบัไดบ้ญัญตัหิลกัเกณฑแ์ละวธิกีารจดั
ทีด่นิแตกตา่งกนั	มหีนว่ยงานของรฐัทีร่บัผดิชอบในการดำาเนนิการจดัทีด่นิหลายหนา่ยงาน	
แต่ละหน่วยงานต่างดำาเนินการจัดที่ดินตามอำานาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติแตกต่าง
กันไป	 ไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน	 และสิทธิในที่ดินที่ได้รับการจัดที่ดินตามกฎหมายแต่ละ
ฉบบักแ็ตกตา่งกนั	ไม่เปน็ระบบเดยีวกนัและเทา่เทยีมกนั	รวมทัง้ในปจัจบุนัไมม่บีทบญัญตัิ
กฎหมายใดใหอ้ำานาจในการบริหารจดัการทีด่นิของรฐัเพือ่ใหเ้กดิประโยชนส์งูสดุ	จงึจำาเปน็
ต้องปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดิน	 เพื่อให้การดำาเนินการจัดที่ดินและการบริหาร
จัดการทีด่นิของรัฐมีหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีแ่นน่อนชดัเจนและเปน็มาตรฐานเดยีวกนั	และ
กำาหนดให้สิทธิในที่ดินเป็นระบบเดียวกันและเท่าเทียมกัน	 โดยกำาหนดให้มีกรมบริหาร
จดัการทีด่นิขึน้ในกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มทำาหนา้ทีใ่นการดำาเนนิการ
เก่ียวกับการจดัทีด่นิ	การบริหารจดัการทีด่นิของรฐั	จำาแนกเขตการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ	ปฏริปู
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ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	และพัฒนาในด้านต่างๆ	 ในเขตพื้นที่การบริหารจัดการที่ดินของรัฐ
และพ้ืนทีก่ารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	โดยมุง่เนน้ใหช้มุชนและทอ้งถิน่มสีว่นรว่มในการ
ดำาเนินการ	เพื่อให้การใช้ที่ดินของรัฐเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศชาติและประชาชน		
คณะผู้ศึกษาจึงเสนอยกร่างกฎหมายรวม	2	ฉบับ	คือ

	 (1)	ร่างพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	....				
	 (2)	 ร่างพระราชบัญญัติการบริหารจัดการที่ดินของรัฐและการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม	พ.ศ.	....

10.	 โครงก�รศึกษ�แนวท�งก�รปรับปรุงแก้ ไขพระร�ช
บัญญัติก�รเช่�ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524

 พบว่าสภาพปัญหากฎหมายและการบังคับใช้พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม	พ.ศ.	2524	ได้แก่	ปัญหาจากการควบคุมระยะเวลาการเช่านา	ปัญหาจากการ
บอกเลิกการเช่านา	ปัญหาการสิ้นสุดระยะเวลาการเช่านา	ปัญหาด้านการกำาหนดอัตราค่า
เชา่	ปญัหาดา้นการดำาเนนิการเม่ือตอ้งการขายดนิของเจา้ของทีด่นิ	กอ่ใหเ้กดิผลกระทบตอ่
มูลค่าทางเศรษฐกิจของประเทศชาติโดยรวม	 เพราะเมื่อเจ้าของที่ดินเห็นความยุ่งยาก	จึง
ไม่ประสงค์ที่จะนำาที่ดินออกให้เกษตรกรเช่า	แม้จะต้องเสียภาษีบำารุงท้องที่ในอัตราสูงและ
ยังขาดประโยชน์จากการที่จะได้รับค่าเช่าจากเกษตรกรซึ่งอาจคำานวณมูลค่าทางเศรษฐกิจ
ได้ก็ตาม	จึงทำาให้เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินทำากินเป็นของตนเองต้องขาดโอกาสในการเช่าที่นา
เพือ่ประกอบอาชพีเกษตรกรรม	รวมทัง้ประเทศชาตโิดยรวมทีจ่ะเสยีโอกาสทีจ่ะไดร้บัผลผลิต
ที่เพิ่มขึ้นจากที่ดินนั้น
	 สำาหรับการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย	 พระราชบัญญัติการเช่าที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524	ควบคุมระยะเวลาการเช่านาให้มีกำาหนดคราวละไม่น้อยกว่า	
6	ปี	ถึงไม่มีกำาหนดเวลาหรือกำาหนดต ่ำ�กว่า	6	ปี	ให้ถือว่ามีกำาหนดเวลา	6	ปี	ซึ่งระยะเวลา
เชา่ขัน้ต ่ำ�	6	ปน้ีี	นับเปน็สญัญาการเชา่ระยะสัน้เม่ือเปรียบเทยีบกบัประเทศฝรัง่เศสทีม่รีะยะ
เวลา	9	ป	ีในขณะเดยีวกนัควบคมุระยะเวลาการเชา่นาขัน้ต ่ำ�	6	ปขีองประเทศไทยกลบัคอ่น
ข้างยาว	หากเปรียบเทียบกับประเทศฟินแลนด์และประเทศสเปน	ที่มีระยะเวลา	5	ปี	หรือ
ในกรณขีองประเทศองักฤษทีม่ไิดก้ำาหนดระยะเวลา	โดยใหเ้ปน็ไปตามความสมคัรใจของคู่
สัญญา

	 ศิริพร	สัจจานันท์	และคณะ	รายงานฉบับสมบูรณ์โครงการศึกษาแนวทางการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติการ
เช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524	เสนอต่อ	กรมชลประทาน	กระทรวงเกษตรและสหกรณ์	กุมภาพันธ์	2556
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มาตรการด้านที่ดินที่ควรนำามาใช้	 เช่น	 ธนาคารที่ดิน	 การคุ้มครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	
การแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวกับภาษีที่ดิน	 การปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมและพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 จะทำาให้เจ้าของที่ดินส่วน
หนึง่เต็มใจทีจ่ะนำาทีด่นิออกใหเ้ชา่	และในขณะเดยีวกนักย็งัคงมีการคุม้ครองเกษตรกรดว้ย
กลไก	 คชก.	 ที่จะมาดูแลการกำาหนดค่าเช่าและระยะเวลาเช่าที่เหมาะสมกับสภาพพื้นที่	
พื้นที่เพาะปลูกตามความยินยอมพร้อมใจของทั้งผู้ให้เช่าและผู้เช่าด้วย	 ซึ่งเป็นการเปลี่ยน
หลกัการของกฎหมายจากการควบคมุบงัคบัฝา่ยผูใ้หเ้ชา่โดยมุ่งหวงัทีจ่ะคุม้ครองเกษตรกร
เป็นหลกั	มาเปน็การกำากบัดแูลและใหก้ารคุม้ครองแกเ่กษตรกรตามความเหมาะสม	ซึง่จะ
เป็นผลดตีอ่ทัง้เจา้ของทีด่นิผูใ้หเ้ชา่และเกษตรกรผูเ้ชา่	รวมถงึการใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิทีจ่ะ
ช่วยลดปัญหาการรกร้างว่างเปล่าของที่ดินลงไปได้อีกส่วนหนึ่ง
	 คณะผู้ศึกษาได้เสนอร่างแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม	
พ.ศ.	2524	ในบางมาตรา	เชน่	หมวด	1	คณะกรรมการการเชา่ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	(มาตรา	
7	มาตรา	9	มาตรา	11	และ	มาตรา	13)		หมวด	2	การเช่านา	(มาตรา	21	มาตรา	26	
มาตรา	27	มาตรา	30	มาตรา	37	และ	มาตรา	41)				

ข้อสรุปปัญห�เกี่ยวกับป่�ไม้และที่ดินที่สำ�คัญ

	 จากการรวบรวมงานวจิยัและนโยบายตา่ง	ๆ 	ของรฐัทีผ่า่นมาทำาใหส้รปุไดว้า่	ปญัหา
เกี่ยวกับป่าไม้และที่ดินที่สำาคัญ	ประกอบด้วย

	 (1)	 ภาพรวมของกฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้	 มีปัญหาเกี่ยวกับนิยามคำาว่า	 “ป่า”	 การ
ประกาศเขตป่าหลายประเภททับซ้อนกันไม่มีผลเป็นการยกเลิกเขตที่ประกาศก่อนหน้า	
ทำาให้แนวเขตปา่ไมไ้มช่ดัเจน	เกดิการทบัซอ้นของพืน้ทีแ่ละบทกำาหนดโทษ	มปีญัหาในการ
บังคับใช้อันเนื่องจากเจ้าหน้าที่	 หรือนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการผ่อนปรนให้กับราษฎร
โดยไม่แก้ไขกฎหมาย
	 (2)	 การประกาศพื้นที่แต่เดิมมีการประกาศกำาหนดแนวเขตครอบคลุมพื้นที่ขนาด
ใหญ่	 เมื่อความต้องการที่ดินเพื่อการอยู่อาศัยและทำาประโยชน์มีสูงขึ้น	จึงมีการบุกรุกเข้า
ทำาประโยชน์ในที่ดินซึ่งส่วนใหญ่เป็นการปลูกพืชเชิงเดี่ยว	การให้สัมปทานป่าไม้เป็นตัวเร่ง
การบุกรุก
	 (3)	 ปัญหาองค์กรบริหารจัดการที่ดิน	 เกิดจากหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการบริหาร
จัดการที่ดินเป็นหน่วยราชการที่อยู่ใน	7	กระทรวงหลัก	จึงทำาให้บริหารจัดการที่ดินไม่เป็น
เอกภาพ	
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	 (4)	 ปัญหาการจัดที่ดินให้แก่ประชาชนและการปฏิรูปที่ดิน	 มีกฎหมายจัดที่ดินที่
เกี่ยวข้องหลายฉบับ	คือ	ประมวลกฎหมายที่ดิน	พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	
พ.ศ.	2511	และพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	ทำาให้เกิดความ
ลักลั่น	ผู้ที่ได้รับที่ดินมีการขายสิทธิในที่ดิน
	 (5)	ปัญหาสิทธิในที่ดิน	ผลการวิเคราะห์พบว่า	ความแตกต่างของสิทธิในที่ดิน	ทำาให้
ผู้ได้รับสิทธิเกิดความสับสนและไม่เข้าใจถึงสิทธิที่ได้รับจากรัฐ	 ทำาให้ไม่สามารถบริหาร
จัดการที่ดินของประเทศให้เกิดประโยชน์สูงสุด		
	 (6)	ปัญหาภาษีที่ดินขาดประสิทธิภาพทำาให้เกิดการเก็งกำาไรที่ดิน	มีสาเหตุจากพระ
ราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน	พุทธศักราช	2475	และพระราชบัญญัติภาษีบำารุงท้องที่	
พ.ศ.	2508	มีปัญหาข้อบกพร่องหลายประการ	
	 (7)	ปญัหาการเปลีย่นแปลงการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ	มกีารนำาทีด่นิเกษตรกรรมทีส่มบรูณ์
ไปใช้เพื่อกิจกรรมอื่นทำาให้พื้นที่เกษตรกรรมลดน้อยลงตามลำาดับ	 เป็นการลดขีดความ
สามารถในการแข่งขันของภาคเกษตร	การคุ้มครองพื้นที่เกษตรกรรมยังขาดความชัดเจน		
	 (8)	ปญัหาดา้นนโยบายและกฎหมาย	พบวา่นโยบายของรฐัในการบรหิารจดัการทีด่นิ
ไม่เป็นระบบ	 ไม่ชัดเจน	 และขาดความต่อเนื่องของนโยบายในการแก้ไขปัญหาที่ดินของ
ประเทศ	 มีสาเหตุมาจากการขาดการวางแผนที่ต่อเนื่อง	 การทำางานที่ไม่เป็นเอกภาพของ
แต่ละหน่วยงาน	การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อยครั้ง	การบังคับใช้กฎหมายมีช่องว่าง	หรือไม่
สามารถนำามาใช้ในการกำาหนดนโยบายได้		

ผลกระทบที่เกิดจ�กปัญห�ป่�ไม้และที่ดิน

	 (1)	ผู้ครอบครองและทำาประโยชน์ในที่ดินในป่าสงวนแห่งชาติ	อุทยานแห่งชาติ	เขต
รักษาพันธุ์สัตว์ป่า	 หรือเขตป่าไม้ถาวร	 ที่ไม่ได้แจ้งการครอบครองตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน	กลายเป็นผู้ผิดกฎหมาย	จะไม่สามารถออกเอกสารสิทธิในที่ดินได้	แม้ว่าจะอยู่อาศัย
มาเป็นเวลานาน
	 (2)	ความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับแนวเขตที่ดินของประชาชนซึ่งอาจทับซ้อนกับที่ดินป่าไม้	
สง่ผลตอ่การเจริญเตบิโตทางเศรษฐกจิของประเทศโดยตรง	เนือ่งจากราษฎรไมม่คีวามมัน่ใจ
ในการที่จะลงทุนปรับปรุงที่ดินที่ครอบครอง	 นอกจากนั้น	 สถาบันการเงินก็ไม่สามารถให้
สินเชื่อสำาหรับการลงทุนได้
	 (3)	 เกิดกรณีความขัดแย้งจากการอ้างสิทธิในที่ดินระหว่างรัฐกับประชาชน	 ชุมชน	
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่หาข้อยุติได้ยาก	เพราะมีทั้งผู้ที่อยู่อาศัยในที่ดินมาก่อนที่
จะประกาศเป็นที่สงวนแต่ก็มีผู้ที่บุกรุกเข้าไปอยู่อาศัยและทำากินในที่ดินของรัฐในภายหลัง
	 (4)	การฝ่าฝืนกฎหมายปา่ไม้มีโทษทัง้จำาทัง้ปรบัและยงัมโีทษตามกฎหมายสิง่แวดลอ้ม
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ท่ีให้ผู้กระทำาผิดมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าของ
ทรพัยากรธรรมชาตทิีเ่รียกกนัวา่	“คดโีลกร้อน”	ทำาใหผู้ย้ากจนและไมรู่ก้ฎหมายไดร้บัความ
เดือดร้อน
	 (5)	ประชาชนเขา้ใจวา่มีสทิธใินการใชป้ระโยชนจ์ากทรพัยากรหากไมม่ผีูแ้สดงความ
เป็นเจ้าของ	แต่กฎหมายป่าไม้ถือว่าป่าเป็นของรัฐ	โดยเฉพาะกฎหมายอุทยานแห่งชาติไม่
ให้ใชป้ระโยชนจ์ากทรัพยากร	จงึขดัตอ่วถิชีวีติของคนในทอ้งถิน่ทีพ่ึง่พาทรพัยากรธรรมชาติ
ในชีวิตประจำาวัน
	 (6)	ประมวลกฎหมายที่ดินให้ผู้ที่มีสิทธิในที่ดินมาแจ้งการครอบครองที่ดิน	(ส.ค.	1)	
แต่มีผู้ที่ไม่มีสิทธิหรือผู้บุกรุกบางรายมาแจ้งการครอบครองที่ดิน	ทำาให้พื้นที่ป่าลดลงอย่าง
รวดเร็ว	 ที่ดินที่ราษฎรได้รับสิทธิก็ถูกขายจากการกว้านซื้อที่ดินของกลุ่มทุน	 แล้วมีการไป
บุกรุกที่ดินแปลงใหม่
	 (7)	มีการเก็งกำาไรที่ดินเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงไปสู่การเป็นประเทศอุตสาหกรรม
ใหม่และไม่มีการกำาหนดขนาดการถือครองที่ดิน	มีส่วนทำาให้เกิดปัญหาการกระจุกตัวของ
การถือครองทีด่นิ	การใชป้ระโยชนจ์ากทีด่นิไม่เตม็ทีท่ำาใหป้ระเทศต้องสูญเสียทางเศรษฐกจิ
	 (8)	 ขาดการบังคับใช้ผังเมืองทำาให้การใช้ประโยชน์ที่ดินไม่มีประสิทธิภาพ	 ไม่มี
มาตรการเพื่อควบคุมทำาให้มีการขยายตัวของเมืองออกไปเรื่อย	 ๆ	 จนเกิดปัญหาต่าง	 ๆ	
ตามมา	ไม่ว่าจะเป็นปัญหา	ความแออัดของการจราจร	อาคารบ้านเรือน	และปัญหาด้าน
สิ่งแวดล้อม	เป็นต้น		
	 (9)	โครงการลงทุนขนาดใหญ่ของรัฐ	มิได้มีการรับฟังความคิดเห็นหรือประเมินผล
กระทบอยา่งเพยีงพอ	จงึถกูตอ่ตา้น	บางโครงการกอ่ใหเ้กดิผลกระทบตอ่พืน้ทีอ่นรุกัษ	์พืน้ที่
ของราษฎร	 วิถีชีวิต	 อาชีพ	 วัฒนธรรม	 สุขภาพอนามัย	 และความเป็นอยู่ของชุมชนใน
บริเวณโครงการและพื้นที่ข้างเคียง	
	 (10)	มีการถือครองที่ดินของคนต่างด้าวโดยหลีกเลี่ยงกฎหมาย	ใช้การสมรสกับคน
ไทยหรอืการใหน้ติบิคุคลไทยถอืครองอสงัหาริมทรพัยแ์ทน	การจดทะเบยีนจดัตัง้บรษิทัของ
คนไทย	 แต่มีข้อบังคับให้คนต่างด้าวสามารถเป็นผู้บริหารจัดการกิจการของบริษัทและได้
ประโยชน์ทั้งหมด	
	 (11)	ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นชุมชนหนาแน่น	บางแห่งมีแร่ธาตุที่มีประโยชน์และ
ไม่เหมาะกับการเกษตรกรรม	ที่ดินบางแห่งเหมาะกับการพักผ่อนหย่อนใจมากกว่าการทำา
เกษตรกรรม	 การจัดที่ดินให้เกษตรกรและให้ประกอบเกษตรกรรมเท่านั้นจึงขัดต่อสภาพ
ความเป็นจริง		
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ก�รดำ�เนินง�นของหน่วยง�น
ภ�ครัฐในระยะที่ผ่�นม�
1.	ก�รแก้ไขปัญห�ป่�ไม้และที่ดิน

	 การแก้ไขปญัหาปา่ไม้และทีด่นิของภาครัฐทีผ่า่นมา	สว่นใหญจ่ะเปน็การเรง่รดับงัคบั
ใช้กฎหมาย	 การปราบปรามผู้กระทำาความผิด	 การเพิ่มโทษ	 ต่อมาเร่ิมมีการยอมรับสิทธิ
ของประชาชน	ชุมชน	และการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้น	การจัดการในระยะหลังจึง
ได้มีการจัดการตามข้อเสนอของภาคประชาชน	 เช่น	 โฉนดชุมชน	 เป็นต้น	 ในที่นี้จึงจะ
ทบทวนแนวทางการแกไ้ขปญัหาปา่ไม้และทีด่นิเชงินโยบายทีส่ำาคญัซึง่ภาคสว่นตา่ง	ๆ 	กำาลงั
ดำาเนินการ	

1)	ก�รแก้ไขปัญห�ก�รบุกรุกทำ�ล�ยทรัพย�กรป่�ไม้	และคณะกรรมก�รนโยบ�ยที่ดินแห่ง

ช�ติ

	 คณะรักษาความสงบแห่งชาติเห็นความสำาคัญของปัญหาดังกล่าวที่ส่งผลกระทบต่อ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 จึงมีคำาสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ที่	64/2557	
เรื่องการปราบปรามและหยุดยั้งการบุกรุกทำาลายทรัพยากรป่าไม้	 และคำาส่ัง	 ที่	66/2557	
เรื่องเพิ่มเติมหน่วยงานสำาหรับการปราบปราม	 และหยุดยั้งการบุกรุกทำาลายทรัพยากรป่า
ไม้	และนโยบายปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราวในสภาวการณ์ปัจจุบัน	
	 นอกจากนั้น	กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	ร่วมกับกองอำานวยการก
ลางรกัษาความมัน่คงภายใน	(กอ.รมน.)	ไดจ้ดัทำาแผนแม่บทการพทิกัษท์รพัยากรปา่ไมข้อง

	 (12)	พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524	ก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อผู้เช่าและไม่มีผลบังคับใช้	 เพราะเจ้าของที่ดินเห็นความยุ่งยากในการบอกเลิกการเช่า
ที่ดินก็ไม่นำาที่ดินออกให้เกษตรกรเช่าทำาให้ที่ดินถูกปล่อยให้ทิ้งร้าง	หรือตกลงกับผู้เช่าโดย
ไม่ใช้กฎหมายดังกล่าว	
	 (13)	 เกิดความไม่เป็นธรรมในการจัดเก็บภาษีและการหลีกเล่ียงภาษีเก่ียวกับที่ดิน	
เมือ่ภาระภาษน้ีอยมากเมือ่เทยีบกบัราคาทีด่นิทีพุ่ง่สงูขึน้ทำาใหเ้กดิการเกง็กำาไรทีด่นิ	องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ไม่เพียงพอในการนำามาพัฒนาท้องถิ่น	เป็นอุปสรรคต่อการ
กระจายอำานาจสู่ท้องถิ่น
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ชาติ	 ใช้กรอบแนวคิดตามคำาสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่	64/2557	 เรื่องการปราบ
ปรามและหยดุยัง้การบกุรุกทำาลายทรัพยากรปา่ไม	้และคำาสัง่คณะรกัษาความสงบแหง่ชาติ
ท่ี	66/2557	เร่ืองเพิม่เตมิหนว่ยงานสำาหรับการปราบปรามหยดุยัง้การบกุรกุทำาลายทรพัยากร
ป่าไม้	และนโยบายการปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราวในสภาวการณ์ปัจจุบัน	ซึ่งคำาสั่งดังกล่าว
ออกมาเพื่อให้การบริหารราชการในการปราบปรามและหยุดยั้งการบุกรุกทำาลายทรัพยากร
ป่าไม้พื้นที่ต่าง	ๆ	เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	สามารถลดผลกระทบที่จะก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ	 สังคม	 และสิ่งแวดล้อมของประเทศโดยกำาหนดให้กระทรวง
กลาโหม	กระทรวงมหาดไทย	สำานักงานตำารวจแห่งชาติ	กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม	กองกำาลังรักษาความสงบเรียบร้อย	กองกำาลังป้องกันชายแดนของกองทัพบก	
และกองทัพเรือ	 กองอำานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร	 และหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง	ดำาเนินการปราบปราม	และจับกุมผู้บุกรุกยึดถือครอบครอง	ทำาลายหรือ	กระทำา
ด้วยประการใด	ๆ	อันเป็นการทำาให้เสื่อมเสียแก่สภาพป่า	รวมทั้งสมคบและสนับสนุนช่วย
เหลอืใหไ้ดผ้ลอย่างจรงิจังในทกุพื้นทีร่วมทั้งสกดักั้น	การลกัลอบตดัไมม้คี่าหรอืไมห้วงหา้ม	
การนำาเข้าและส่งออกไม้ที่ผิดกฎหมายตลอดแนวชายแดน	 ตลอดจนปราบปรามเครือข่าย
ขบวนการตัดไม้ทำาลายป่าในทุกหมู่บ้านและชุมชนทั่วประเทศ	 พร้อมกับกำาหนดให้หน่วย
งานที่รับผิดชอบควบคุม	 ตรวจสอบกิจการแปรรูปไม้	 การตั้งโรงงานแปรรูปไม้	 การค้าไม้
แปรรปู	ตลอดจนการคา้หรอืมไีวค้รอบครองซึง่ไมห้วงหา้ม	และสิง่ประดษิฐเ์ครือ่งใชห้รอืสิง่
อ่ืนท่ีทำาด้วยไม้หวงห้าม	 หากพบว่ามีการละเลยหรือมีเจตนาจงใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบ
กฎหมายซึ่งบัญญัติไว้	 ให้ดำาเนินการลงโทษตามกฎหมายอย่างเด็ดขาดกับเจ้าของหรือผู้
ประกอบการโดยทันที	 ให้ติดตามผลคดีป่าไม้	 และดำาเนินการฟื้นฟูพื้นที่ป่าที่ถูกบุกรุก	
ทำาลาย	ให้คืนสภาพป่าไม้ที่สมบูรณ์ดังเดิม	โดยประสานกับทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	รวม
ทั้งภาคประชาชน	 และองค์กรชุมชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการดำาเนินการดังกล่าวอย่าง
จรงิจัง	เจา้หนา้ทีข่องรัฐผูใ้ดปลอ่ยปะละเลยหรอื	เขา้ไปมสีว่นเกีย่วขอ้งกบัการกระทำาผดิตา
มกรณดีงักลา่วขา้งตน้	จะตอ้งถกูดำาเนนิการลงโทษทัง้ทางวนิยัและทางอาญาอยา่งเดด็ขาด
โดยทันที	 และให้ทุกหน่วยที่เกี่ยวข้องยึดถือนโยบายการปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราวใน
สภาวการณ์ปัจจุบัน	
	 นอกจากนี	้กรอบแนวคดิสำาคญัคอื	ไดก้ำาหนดเปา้ประสงค	์หรอืผลลพัธส์ดุทา้ยทีแ่ผน
แมบ่ทตอ้งการคอื	การพทิกัษ์รักษาทรัพยากรปา่ไมข้องชาติใหม้สีภาพทีส่มบรูณต์ามลักษณะ
ประเภทของป่าตามที่กำาหนดไว้ให้ได้อย่างน้อย	40%	ของพื้นที่ประเทศภายในระยะเวลาไม่
เกนิ	10	ป	ีแตเ่นือ่งจากคณะรกัษาความสงบแหง่ชาต	ิมคีวามตัง้ใจอยา่งยิง่ทีจ่ะแกไ้ขปญัหา
ให้ได้อย่างรวดเร็วจึงได้กำาหนดแนวทางการแก้ปัญหาระยะเร่งด่วนให้มีการรณรงค์อย่าง
จริงจังด้วยการประสานความร่วมมือของทุกภาคส่วน
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ที่ม�	:	แผนแม่บทก�รพิทักษ์ทรัพย�กรป่�ไม้ของช�ติ

ยุทธศ�สตร์พิทักษ์ป่�ไม้ของช�ติ

แผนแม่บทก�รพิทักษ์ทรัพย�กรป่�ไม้ของช�ติ

2

ปลุกจิตสำานึก
รักผืนป่าของแผ่นดิน

3

ปฏิรูปการพิทักษ์
ทรัพยากรป่าไม้

4

ฟื้นฟูและดูแลรักษา
ป่าอย่างยั่งยืน

1	ปี

-	ด้วยการรณรวค์	/	ระดมสรรพกำาลังทุกภาคส่วน	ร่วมพิทักษ์ทรีพยากรป่าไม้ของชาติ	เป็นวาระแห่งชาติ
-	ทุกวัตถุประสงค์เริ่มต้นพร้อมกัน

2	ปี 2	ปี	-	10	ปี

1

ผนึกกำาลังป้องกัน/
ปราบปราม

ป่าไม้สมบูรณ์
40%	ของ

พื้นที่ประเทศ

หยุดก�รตัดไม้

ทำ�ล�ยป่�และ

ทวงคืนผืนป่�

ปรับปรุงระบบ

บริห�รจัดก�ร

ทรัพย�กรป่�ไม็

ก�รฟื้นฟู

สภ�พป่�

ทั้งประเทศ

มีพื้นที่ป่�

40%	ของ

พื้นที่ประเทศ
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กลไกในก�รขับเคลื่อนและงบประม�ณ	

	 1.	ใหก้ระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม	เปน็หนว่ยรบัผดิชอบหลกัในการ
ดำาเนินการวางแผนโดยจัดทำาแผนปฏิบัติการให้บรรลุตามเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของ
แผนแมบ่ทฉบบันี	้โดยประสานการปฏบิตังิานกบัคณะกรรมการปอ้งกนัและปราบปรามการ
ตัดไม้ทำาลายป่าแห่งชาติ	(คปป.)	และคณะกรรมการแก้ไขการบุกรุกที่ดินของรัฐ	(กบร.)	
	 2.	ให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	กระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมัน่คงของมนษุย	์กระทรวงเกษตรและสหกรณ	์กระทรวงมหาดไทย	กระทรวงพาณชิย	์
กระทรวงอุตสาหกรรม	 และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	 จัดทำาแผนและโครงการในการดูแล
ประชาชนในพืน้ทีป่า่และพืน้ทีร่อบปา่ใหมี้รายได	้และความเปน็อยูท่ีด่ขีึน้	ตามบทบาทหนา้ที่
ของแต่ละกระทรวงให้สอดคล้องกับแผนแม่บทฉบับนี้	และเสนอต่อ	คสช.	เพื่อให้นำาสู่การ
ปฏิบัติอย่างเร่งด่วน	ทั้งนี้เพื่อให้เกิดการปฏิบัติที่สอดคล้องกันและมิเกิดความซ้ำาซ้อน	
	 3.	 กอ.รมน.	 จัดตั้งงบประมาณเพื่อบูรณาการ	 ประสานงาน	 และขับเคล่ือนกลไก	
เสรมิการปฏิบตังิานของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม	โดยจดัตัง้ศนูยป์อ้งกนั
และปราบปราม	หรือ	หน่วยเฉพาะกิจแก้ไขปัญหาทรัพยากรป่าไม้และที่ดินทำากิน	ด้วยการ
ประสานงานกับหน่วยงานภาครัฐต่างๆ	ให้สามารถดำาเนินการได้อย่างรวดเร็ว	พร้อมทั้งมี
ระบบฐานข้อมูลและแผนที่เพื่อบูรณาการกับหน่วยงานต่าง	ๆ 	ได้อย่างมีประสิทธิภาพ	และ
ดำาเนินงานตามแผนแม่บทฉบับนี้	ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด	และสัมฤทธิผล	ตามห้วงเวลา
ที่กำาหนด	
	 4.	 ให้ทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจัดทำาแผนปฏิบัติงานของหน่วยตามบทบาทหน้าที่ที่
เกี่ยวข้องกับแผนแม่บท	
	 5.	 ให้สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (กพร.)	 ร่วมกับกระทรวง
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม	และหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งกำาหนดตวัชีว้ดัผลการดำาเนนิ
งานตามกลยุทธ์	เพื่อให้ทุกหน่วยงานใช้เป็นตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติงาน	
	 6.	ใหค้ณะกรรมการปอ้งกนัและปราบปรามการตดัไมท้ำาลายปา่แหง่ชาต	ิ(คปป.)	และ
คณะกรรมการแก้ไขการบุกรุกที่ดินของรัฐ	 (กบร.)	 ประสานการปฏิบัติกับหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องเพื่อให้เป็นไปตามแผนแม่บท	
	 7.	สำานักงบประมาณจัดสรรงบประมาณให้แก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	
	 8.	ในระดบัจงัหวดัใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัทกุจงัหวดั	ในฐานะผูอ้ำานวยการรกัษาความ
มั่นคงภายในจังหวัดรับผิดชอบในการบูรณาการ	ประสานงาน	ทุกหน่วยงานภายในจังหวัด	
ทั้งภาครัฐ	ภาคเอกชน	และภาคประชาชน	เร่งรัดดำาเนินการ	และให้การสนับสนุนให้เป็น
ไปตามแผนแม่บท	
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2)	นโยบ�ยของคณะกรรมก�รนโยบ�ยที่ดินแห่งช�ติ

	 คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	ตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรี	ว่าด้วยคณะ
กรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	2557	ได้วางมาตรการในการแก้ไขปัญหาในส่วนของ
พื้นท่ีป่าไม้ที่ถูกราษฎรเข้าครอบครองทำาประโยชน์อยู่แล้ว	 ซึ่งบางพื้นที่มีการทำาประโยชน์
มาเป็นเวลานาน	 โดยมีมติเมื่อคราวประชุมครั้งที่	1/2557	 เมื่อวันที่	7	พฤศจิกายน	2557	
และมีคำาสั่ง	ที่	1/2557	ลงวันที่	9	ธันวาคม	2557	แต่งตั้งคณะอนุกรรมการรวม	3	คณะ	
ดังนี้
	 (1)	 คณะอนุกรรมการจัดหาที่ดิน	 ประกอบด้วย	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นประธาน	 อธิบดีกรมป่าไม้เป็นอนุกรรมการและ
เลขานุการ	 มีอำานาจหน้าที่หลัก	 คือ	 การสำารวจ	 ตรวจสอบ	 จัดทำาข้อมูลที่ดินและแผนที่
ขอบเขตทีด่นิทีจ่ะจดัใหก้บัผู้ยากไร้ทีไ่ม่มีทีด่นิทำากนิและทีอ่ยู่อาศยั	พรอ้มดว้ยรายชือ่ผูค้รอบ
ครอง	และส่งมอบให้คณะอนุกรรมการจัดที่ดินดำาเนินการต่อไป	กำากับ	ติดตาม	ดูแล	และ
เรง่รดัการปฏบัิตงิานของหนว่ยงานของรัฐหรือคณะทำางาน	ใหเ้ปน็ไปตามกฎหมาย	นโยบาย	
แผนงาน	และมาตรการที่	คทช.	กำาหนด
	 (2)	คณะอนุกรรมการจดัทีด่นิ	ประกอบดว้ย	รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย	หรอื
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย	
เป็นประธาน	อธบิดกีรมทีด่นิเปน็อนกุรรมการและเลขานกุาร	มีอำานาจหนา้ทีห่ลัก	คือ	สำารวจ	
ตรวจสอบ	และจัดทำาข้อมูลผู้ยากไร้ที่ไม่มีที่ทำากินและที่อยู่อาศัย	จัดทำาแผนปฏิบัติการจัด
ท่ีดนิใหแ้กผู่ย้ากไรท้ีไ่มม่ทีีท่ำากนิและทีอ่ยูอ่าศยั	กำาหนดหลกัเกณฑก์ารจดัทีด่นิใหแ้กผู่ย้ากไร้
ทีไ่มม่ทีีท่ำากินและท่ีอยู่อาศัย	และหลกัเกณฑอ์ืน่	ๆ 	ทีเ่กีย่วขอ้ง	จดัทีด่นิเพือ่จดัใหแ้กผู่ย้ากไร้
ที่ไม่มีที่ทำากินและที่อยู่อาศัยในรูปแบบชุมชนที่เหมาะสม	เช่น	สหกรณ์	หรือรูปแบบอื่น	ๆ	
โดยพิจารณาร่วมกับคณะอนุกรรมการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพ	กำากับ	ติดตาม	ดูแล	และ
เรง่รดัการปฏบัิตงิานของหนว่ยงานของรัฐหรือคณะทำางาน	ใหเ้ปน็ไปตามกฎหมาย	นโยบาย	
แผนงาน	และมาตรการที่	คทช.	กำาหนด	และดำาเนินการตามกฎหมาย	ระเบียบ	และมติ
คณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องต่อไป
	 (3)	คณะอนกุรรมการสง่เสริมและพฒันาอาชพี	ประกอบดว้ย	รฐัมนตรว่ีาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ	์หรอืรฐัมนตรชีว่ยวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณซ์ึง่รฐัมนตรวีา่การ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์มอบหมาย	 เป็นประธาน	 อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็น
อนุกรรมการและเลขานุการ	มีอำานาจหน้าที่หลัก	คือ	ส่งเสริม	พัฒนาอาชีพและการตลาด
ในรูปแบบเศรษฐกิจชุมชนตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง	 ภายใต้การใช้ระบบอนุรักษ์ดิน
และน้ำาทีเ่หมาะสม	พฒันาระบบสาธารณูปโภค	เพือ่สนบัสนนุการดำารงชวีติและพฒันาอาชพี	
จัดทำาแผนปฏิบัติการส่งเสริม	 และพัฒนาอาชีพ	 และการตลาด	 พัฒนาคุณภาพชีวิตและ
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สร้างรายได้ในรูปแบบสหกรณ์	 หรือรูปแบบอื่นใดที่เหมาะสมโดยให้พิจารณาร่วมกับคณะ
อนุกรรมการจัดที่ดิน	กำากับ	ติดตาม	ดูแล	และเร่งรัดการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐ
หรอืคณะทำางาน	ใหเ้ปน็ไปตามกฎหมาย	นโยบาย	แผนงาน	และมาตรการที	่คทช.	กำาหนด
คณะอนุกรรมการจัดหาที่ดินได้กำาหนดแผนงานท่ีจะจัดหาที่ดินเพ่ือนำาไปจัดให้ชุมชน	 ใน
ช่วงระหว่าง	ปี	พ.ศ.	2558	-	ปี	พ.ศ.	2664	รวม	9,769,811	ไร่	

3)		ร่�งพระร�ชบัญญัติภ�ษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้�ง	พ.ศ.	....	และร่�งพระร�ชบัญญัติภ�ษี

ก�รรับมรดก	พ.ศ.	....

	 พระราชบญัญตัภิาษโีรงเรือนและทีด่นิ	พ.ศ.	2475	และพระราชบญัญตัภิาษบีำารงุทอ้ง
ที่	พ.ศ.	2508	ได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานาน	กระทรวงการคลังพิจารณาเห็นว่า	การจัดเก็บ
ภาษีตามกฎหมายทั้งสองฉบับไม่เหมาะสมกับสถานการณ์ในปัจจุบัน	 ประกอบกับการ
ประเมนิภาษีตามกฎหมายทัง้สองฉบบัไม่สอดคลอ้งกนั	เนือ่งจากภาษโีรงเรอืนและทีด่นิตาม
กฎหมายว่าด้วยภาษีโรงเรือนและที่ดินคิดคำานวณจากค่ารายปีของโรงเรือน	ส่วนภาษีบำารุง
ทอ้งทีต่ามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีบำารุงทอ้งทีค่ดิคำานวณจากราคาปานกลางของทีด่นิ	นอกจาก
นั้น	ขั้นตอนการดำาเนินการและการปฏิบัติการในเรื่องต่าง	ๆ	ยังแตกต่างกัน	จึงจะยกเลิก
กฎหมายทั้งสองฉบับ	และยกร่างพระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง	พ.ศ.	....	ขึ้น
บังคับใช้แทน	 โดยประเมินภาษีจากฐานภาษีจากมูลค่าทั้งหมดของที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้าง	
และจัดเกบ็โดยองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่	เพือ่ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอำานาจแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นการปฏิรูประบบภาษีทรัพย์สินให้เกิดความเป็นธรรมยิ่ง
ขึน้	โดยใชฐ้านราคาประเมินทนุทรพัยท์ีเ่ปน็ปจัจบุนัในการจดัเกบ็ภาษ	ีมกีารขยายฐานภาษี
อย่างทั่วถึงโดยให้ผู้ซึ่งเป็นเจ้าของทรัพย์สินและผู้ครอบครองหรือทำาประโยชน์ในที่ดินของ
รฐัทกุคนตอ้งเขา้มาอยูใ่นระบบภาษ	ีซึง่จะเปน็ธรรมแกผู่เ้สยีภาษเีพราะใชร้าคาประเมนิทนุ
ทรพัย์ท่ีเปน็ปจัจบุนั	มีเกณฑก์ารประเมินทีช่ดัเจนแทนการใชด้ลุพนิจิของพนกังานเจา้หนา้ที	่
	 การจัดเก็บภาษีเช่นนี้จะกระตุ้นให้มีการใช้ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ	โดยกำาหนดให้
ที่ดินที่ว่างเปล่าหรือไม่ได้ทำาประโยชน์ต้องเสียภาษีเท่ากับอัตราภาษีทั่วไปใน	3	ปี	แรก	และ
หากยังไม่มีการทำาประโยชน์ในที่ดินนั้นให้เก็บเพิ่มอีก	1	เท่า	ในทุก	3	ปี	แต่ไม่เกินร้อยละ	
2	 ของฐานภาษี	 สนับสนุนการกระจายอำานาจทางการคลังโดยให้องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิน่มอีำานาจออกขอ้บญัญตักิำาหนดอตัราภาษเีพิม่ขึน้จากอตัราภาษทีีค่ณะกรรมการกำาหนด	
ท้องถิ่นจะมีรายได้เพื่อการพัฒนาเพิ่มขึ้นจากการใช้ฐานราคาทรัพย์สินที่เป็นปัจจุบันและ
การขยายฐานภาษีให้กว้างขึ้นดังกล่าว	จะสามารถช่วยให้	อปท.	มีรายได้เพิ่มสูงขึ้นได้	
	 ส่วนร่างพระราชบัญญัติภาษีการรับมรดก	พ.ศ.	....	จะเป็นการสร้างความเสมอภาค
และความเปน็ธรรม	โดยลดความเหลือ่มล้ำาระหวา่งคนรวยกบัคนจน	เปา้หมายการเกบ็ภาษี
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การรบัมรดกไมใ่ชมุ่ง่เกบ็รายไดเ้ปน็หลกั	แตมุ่ง่ใหม้กีารกระจายภาระภาษใีหเ้กดิความเปน็
ธรรมในสังคมมากขึ้น	เพราะผู้มีรายได้มากอาจเป็นเพราะได้ใช้ทรัพยากรของประเทศมาก	
เมือ่ใชท้รพัยากรของประเทศมาก	กค็วรเสยีภาษีมาก	ผู้ทีมี่หนา้ทีเ่สยีภาษกีารรบัมรดก	ไดแ้ก	่
บุคคลที่มีสัญชาติไทย	และบุคคลที่ไม่ได้มีสัญชาติไทยแต่มี	ภูมิลำาเนาหรือสำานักงานใหญ่
ตั้งอยู่ในประเทศไทยเป็นเวลา	3	ปีติดต่อกัน	แต่ไม่รวมถึงคู่สมรสของเจ้ามรดก	โดยบุคคล
ผู้มีสัญชาติไทยจะต้องเสียภาษีมรดกจากทรัพย์สินทั้งที่อยู่ในประเทศไทยและต่างประเทศ	
แต่บุคคลที่ไม่ได้มีสัญชาติไทย	จะต้องเสียภาษีมรดกจากทรัพย์สินในประเทศไทย	โดยจัด
เก็บภาษีมรดกในอัตราร้อยละ	10	ของมูลค่าฐานภาษีมรดกหลังหักหนี้สิน	ฐานภาษีมรดก
ที่นำามาใช้คำานวณภาษีมรดก	ได้แก่	มูลค่าทรัพย์มรดก	หลังหักหนี้สินที่ได้รับเป็นมรดกใน
ส่วนที่เกิน	100	ล้านบาท	การคำานวณมูลค่าของราคาทรัพย์สินที่ได้รับจะแบ่งตามประเภท
ของทรัพย์สิน	 กล่าวคือ	 อสังหาริมทรัพย์ถือตามราคาประเมินทุนทรัพย์เพื่อเรียกเก็บ	 ค่า
ธรรมเนียมจดทะเบียนสทิธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายที่ดิน	หากเปน็	หลักทรัพย์ที่
จดทะเบยีนในตลาดหลกัทรัพยแ์หง่ประเทศไทยใหถ้อืเอาราคาของหลกัทรพัยใ์นเวลาสิน้สดุ
เวลาทำาการของตลาดหลกัทรัพยใ์นวนัทีไ่ดรั้บมรดก	หากเปน็ทรัพยส์นิประเภทอืน่ๆ	ใหเ้ปน็
ไปตามที่กฎกระทรวงกำาหนด	ผู้มีหน้าที่เสียภาษีต้องยื่นแบบ	รายการภาษีและเสียภาษีให้
แล้วเสร็จภายใน	150	วันนับแต่วันที่ได้รับมรดกต่อสำานักงานสรรพากรพื้นที่		
	 สภานติบิญัญัตแิหง่ชาต	ิ(สนช.)	มกีารพจิารณารา่งพระราชบญัญตัภิาษกีารรบัมรดก	
พ.ศ.	....	ที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ	พิจารณาเสร็จแล้ว	เมื่อวันที่	22	พฤษภาคม	2558	มี
มติผ่านวาระ	2	และวาระ	3	ของร่างพระราชบัญญัติภาษีการรับมรดก	พ.ศ.	....	ด้วยคะแนน	
145	เสียง	ไม่เห็นด้วย	5	เสียง	เพื่อออกเป็นกฎหมายบังคับใช้	โดยให้เสียภาษีในอัตราร้อย
ละ	10	 ของมูลค่าในส่วนที่ต้องเสียภาษี	 แต่หากผู้ที่ได้รับมรดกเป็นผู้สืบสันดานจะได้รับ
มรดกจากบุพการีให้เสียภาษีในอัตราร้อยละ	5	และกำาหนดให้ผู้ที่มีหน้าที่เสียภาษีสามารถ
ผ่อนชำาระได้ในระยะเวลาไม่เกิน	5	ปี	ทั้งนี้	จะกำาหนดจัดเก็บตั้งแต่มูลค่ามรดก	100	ล้าน
บาทขึ้นไป
	 มรดกที่ต้องเสียภาษีมี	5	 ประเภท	 ได้แก่	1)	 อสังหาริมทรัพย์	2)	 หลักทรัพย์ตาม
กฎหมายว่าดว้ยหลกัทรพัยแ์ละตลาดหลกัทรัพย	์3)	เงนิฝาก	หรอืเงนิอืน่ใดทีม่ลีกัษณะอยา่ง
เดียวกนัทีเ่จ้ามรดกมสีทิธเิรียกถอนคนืหรอืสทิธเิรียกรอ้งจากสถาบนัการเงนิหรอืบคุคลทีไ่ด้
รับเงินนั้นไว้	4)	ยานพาหนะที่มีหลักฐานทางทะเบียน	และ	5)	ทรัพย์ทางการเงินที่กำาหนด
เพิ่มขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา	 โดยมีผลบังคับใช้	180	 วันภายหลังประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา	ผู้ใดไม่ยื่นแบบแสดงรายการภาษี	ต้องระวางโทษปรับไม่เกิน	5	แสนบาท	และผู้
ใดทำาลาย	ย้ายไปเสีย	ซ้อนเร้นทรัพย์สินมรดกไปให้ผู้อื่น	ต้องระวางโทษจำาคุกไม่เกิน	2	ปี	
และปรับไม่เกิน	4	 แสนบาท	 ผู้ใดจงใจยื่นข้อความเท็จ	 หรือใช้กลอุบายพยายาม	 ฉ้อโกง	
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หลีกเลี่ยงการเสียภาษี	ต้องระวางโทษจำาคุกไม่เกิน	1	ปี	หรือ	ปรับไม่เกิน	2	แสนล้านบาท	
เป็นต้น

4)	ร�่งพระร�ชบญัญตัวิ�่ดว้ยสทิธชิมุชนในก�รจัดก�รทีดิ่นและทรพัย�กรในรปูแบบโฉนด

ชุมชน	พ.ศ.	....

	 สำานักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้เสนอความเห็นและข้อเสนอ
แนะของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	เรื่อง	โฉนดชุมชน	ต่อคณะรัฐมนตรี	ใน
การประชุมเมื่อวันที่	2	มีนาคม	2553	ซึ่งคณะรัฐมนตรีรับทราบตามที่สำานักงานปลัดสำานัก
นายกรัฐมนตรีเสนอความเห็น	ผลการพิจารณา	และผลการดำาเนินการร่วมกับส่วนราชการ
ที่เกี่ยวข้อง	โดยความเห็นและข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษา	ฯ	สรุปได้	ดังนี้

	 1.	ที่ดินที่รัฐจะนำามาดำาเนินการตามนโยบายโฉนดชุมชน	ควรเป็นที่ดิน	3	ประเภท	
ดังนี้
	 	 1.1	ทีด่นิของรัฐหรือรัฐวสิาหกจิทีร่าษฎรอยูอ่าศยัและทำากนิมาอยา่งตอ่เนือ่ง	ไมใ่ช่
ที่ดินของรัฐที่มีการบุกรุกใหม่
	 	 1.2	 ที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่รัฐจัดหามาเพื่อดำาเนินการจัดสรรให้ราษฎรหรือ
เกษตรกรมีที่อยู่อาศัยหรือพื้นที่ทำาการเกษตร
	 	 1.3	ทีด่นิทีเ่อกชนครอบครองหรือไดรั้บเอกสารสทิธทิีด่นิ	โดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย
หรือที่ดินที่เอกชนทิ้งร้างไม่ทำาประโยชน์เกินเวลาที่กำาหนดไว้ในประมวลกฎหมายที่ดิน
	 2.	 รัฐบาลควรออกโฉนดชุมชน	 รับรองสิทธิชุมชนโดยไม่กำาหนดระยะเวลา	 และให้
สามารถสบืทอดทางมรดกได	้โดยกำาหนดเงือ่นไขใหร้ฐัสามารถทีจ่ะเพกิถอนโฉนดชมุชนได้
ทั้งแปลงหากชุมชนไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงร่วมระหว่างรัฐกับชุมชน
	 3.	รัฐบาลควรศึกษาและนำาแนวทางการดำาเนินการรับรองสิทธิชุมชนในลักษณะสิทธิ
รว่มแบบโฉนดชมุชนเปน็แนวทางการดำาเนนิการจดัการโฉนดชมุชน	จากตวัอยา่งทีไ่ดม้กีาร
ดำาเนินการอยู่แล้วในหลายพื้นที่	เช่น	กรมส่งเสริมสหกรณ์ดำาเนินการในพื้นที่นิคมสหกรณ์	
หรือตามโครงการพระราชดำาริ	เช่น	หุบกะพง	เป็นต้น
	 4.	 การออกโฉนดชุมชนในที่ดินในพื้นที่ของรัฐ	 ประกอบด้วย	 ที่ดินราชพัสดุ	 ที่ดิน
สาธารณประโยชน์	 ที่ดินตามกลุ่มกฎหมายป่าไม้	 	 ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน	 และที่ดินตาม
กฎหมายจัดรูปที่ดินสามารถดำาเนินการได้ทันที	 เนื่องจากกฎหมายเฉพาะของที่ดินแต่ละ
ประเภทมบีทบญัญตัใิหผู้ร้กัษาการตามกฎหมายสามารถอนญุาตใหช้มุชนใชป้ระโยชนห์รอื
ทำาเปน็โครงการร่วมกบัชมุชน	และรัฐบาลยงัสามารถใชก้ฎหมายปฏริปูทีด่นิสำาหรบัสนบัสนนุ
การปฏิรูปที่ดินเป็นแปลงรวมและจัดรูปแบบองค์กรชุมชนในรูปแบบของสหกรณ์ขึ้นดำาเนิน
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การบริหารจัดการที่ดินร่วมกัน	 โดยที่รัฐบาลประกาศให้ที่ดินที่ประสงค์จะออกโฉนดชุมชน
เป็นพื้นที่ปฏิรูปที่ดิน
	 5.	รฐับาลสามารถยกระดบัทีด่นิทีอ่ยูอ่าศยัของชมุชนเมอืงใหเ้ปน็โฉนดชมุชนได้	โดย
กำาหนดให้ทำาขอ้ตกลง	ระเบยีบและกตกิาร่วมทีช่ดัเจน	จะชว่ยใหช้มุชนเมอืงสามารถพฒันา
ชมุชนไดด้ยีิง่ขึน้รวมถงึจะชว่ยแกไ้ขปญัหาชมุชนเมืองซึง่เปน็ปญัหาของเมอืงใหญท่ัว่ประเทศ
	 6.	 รัฐบาลควรจะมีมาตรการสนับสนุนการดำาเนินการโฉนดชุมชนให้ครอบคลุมทั้ง
ที่ดิน	ป่าไม้	แม่น้ำา	ระบบเกษตรกรรมและที่อยู่อาศัยในพื้นที่นิเวศร่วม	รวมทั้งให้ชุมชนได้
มีส่วนร่วมในการวางกฎระเบียบสำาหรับการบริหารจัดการที่มีความแตกต่างกันตามระบบ
นิเวศ	จารีต	ประเพณี	และวัฒนธรรมของแต่ละชุมชน
	 7.	รฐับาลควรจะมมีาตรการสนบัสนนุการจดัตัง้กองทนุทีด่นิระดบัชมุชนควบคูก่นัไป
ในพืน้ทีซ่ึง่ดำาเนินการโฉนดชมุชน	โดยการระดมทนุจากภายในชมุชนสมทบกบังบประมาณ
ของรัฐบาลภายใต้ระเบียบร่วมระหว่างรัฐบาลกับชุมชนเพื่อเป็นทุนสำาหรับช่วยการกระจาย
สิทธิที่ดิน	และการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนเจ้าของที่ดินเนื่องจากความจำาเป็นทางเศรษฐกิจ	
ภาวะหนี้สินหรือการต้องเปลี่ยนอาชีพหรือย้ายถิ่นฐานของสมาชิก
	 8.	รัฐบาลควรมีนโยบายเร่งรัดจัดตั้งธนาคารที่ดินระดับประเทศ	รวมทั้งการปรับปรุง
กองทุนที่ดินที่ได้จัดตั้งไว้แล้ว	ให้มีประสิทธิภาพสอดคล้องกับแนวนโยบายรัฐบาล	เพื่อเป็น
เงินทุนสำาหรับจัดหาที่ดินให้แก่ประชาชน	เกษตรกร	และรับโอนหรือปรับโครงสร้างหนี้ของ
ประชาชนในกรณทีีภ่าวะหนีส้นินัน้นำาไปสูก่ารสญูเสยีทีด่นิ	และการปรบัปรงุระบบภาษทีีด่นิ
แบบกา้วหนา้	เพือ่ชว่ยใหเ้กดิการกระจายการถอืครองทีด่นิใหม้กีารใชป้ระโยชนอ์ยา่งทัว่ถงึ
และเป็นธรรม
	 9.	รัฐบาลควรจัดให้มีแผนงานและงบประมาณสำาหรับสนับสนุนการเสริมสร้างความ
เข้มแข็งของชุมชนการพัฒนาอาชีพ	 การพัฒนาระบบสาธารณูปโภค	 และการจัดซื้อที่ดิน
บางส่วน	โดยให้เป็นส่วนหนึ่งของแผนการดำาเนินงานโฉนดชุมชน		

	 ในปี	พ.ศ.	2553	มีการก่อตั้งขบวนการประชาชนเพื่อสังคมที่เป็นธรรม	(ขปส.	หรือ	
P-Move)	ซึง่เปน็การรวมตวักนัของเครอืขา่ยภาคประชาชนทีม่ปีญัหาทีด่นิทัว่ประเทศ	เชน่	
เครอืขา่ยสลมั	4	ภาค	เครอืขา่ยชมุชนเพือ่การปฏริปูสงัคมและการเมอืง	(คปสม.)	เครอืขา่ย
ปฏิรูปที่ดินภาคเหนือ	เครือข่ายปฏิรูปที่ดินภาคอีสาน	สหพันธ์เกษตรกรภาคใต้	เครือข่าย
ปฏิรูปที่ดินเทือกเขาบรรทัด	 เครือข่ายเกษตรพันธสัญญา	 กลุ่มผู้ได้รับผลกระทบจากโรง
ไฟฟ้าชีวมวล	 ฯลฯ	 โดยเสนอให้รัฐบาลตั้งคณะกรรมการร่วมในการแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดิน
ทำากิน	 ที่อยู่อาศัย	 การจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืนโดยชุมชน	 ตลอดจนยุติการ
ไล่รื้อ	 จับกุมคุมขังประชาชนคนยากจนที่มีที่อยู่อาศัยและที่ทำากินซึ่งทางราชการประกาศ
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เป็นเขตต่าง	 ๆ	 ทับที่ดินทำากินและที่อยู่อาศัยของประชาชนที่อยู่มาดั้งเดิม	 รวมทั้งเสนอ
แนวทางการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในการจัดการที่ดินและทรัพยากรในรูปแบบโฉนด
ชุมชน	และการจัดตั้งธนาคารที่ดินเพื่อให้คนจนได้มีที่อยู่อาศัยและที่ดินทำากิน
	 เครอืขา่ยภาคประชาชนไดร้ว่มกนัจดัทำารา่งพระราชบญัญตัวิา่ดว้ยสทิธชิมุชนในการ
จัดการที่ดินและทรัพยากร	 พ.ศ.	....	 เป็นร่างกฎหมายซึ่งปรับจากระเบียบสำานักนายก
รฐัมนตรวีา่ดว้ยการจดัใหมี้โฉนดชมุชน	พ.ศ.	2553	และระเบยีบสำานกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ย
การจัดให้มีโฉนดชุมชน	(ฉบับที่	2)	พ.ศ.	2555	จัดทำาขึ้นภายใต้แนวคิดของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย	พ.ศ.	2550	 ที่บัญญัติเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการอนุรักษ์	 ฟื้นฟู	 และใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 ประกอบกับมีประชาชนจำานวนมากได้
ครอบครองและทำาประโยชน์ในที่ดินของรัฐมาเป็นเวลายาวนาน	 มีสาเหตุมาจากนโยบาย
ของรัฐในอดีต	 ความไม่ชัดเจนของเขตที่ดินของรัฐ	 ความยากจน	 และการไร้ที่ทำากินของ
ประชาชน	 โดยที่ทางราชการไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด	 หรืออพยพ
ประชาชนเหล่านั้นออกจากที่ดินของรัฐได้	การปล่อยให้มีการครอบครองที่ดินของรัฐต่อไป
ก็จะยิ่งทำาให้ปัญหาลุกลามมากขึ้น	การจัดที่ดินตามกฎหมายที่มีอยู่ก็มิได้มีหลักประกันว่า
จะไม่เกิดการขยายการครอบครองที่ดินของรัฐอีก	 จึงได้นำาหลักการสิทธิชุมชนที่บัญญัติไว้
ในรฐัธรรมนญูมาใชร่้วมกบัการบริหารจดัการทีด่นิ	เพือ่ใหร้ฐัสามารถรกัษาทีด่นิของรฐัไวไ้ด้
และส่งเสริมให้ประชาชนที่รวมตัวกันเป็นชุมชนมีสิทธิใช้ประโยชน์ที่ดินตามหลักเกณฑ์	วิธี
การเงื่อนไข	 และระยะเวลาที่ได้รับอนุญาต	 โดยควบคุมกันเอง	 เป็นการลดความขัดแย้ง
ระหว่างภาครัฐและประชาชน	 อีกทั้งส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้สมดุลและยั่งยืน	
	 ผลของการจัดสมัชชาปฏิรูประดับชาติ	ครั้งที่	2	มีประเด็นการปฏิรูปโครงสร้างและ
กฎหมายดา้นทีด่นิ	:	การบริหารจดัการทีด่นิ	เสนอเขา้สูก่ารพจิารณาและสมชัชาปฏริปูระดบั
ชาติ	 ลงมติรับรองให้จัดทำาข้อเสนอนโยบาย	 แผนและปรับปรุง/แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
กับการบริหารจัดการที่ดิน	 บนพื้นฐานการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและทุกภาคส่วนที่
เกีย่วขอ้ง	เพือ่สร้างความเปน็ธรรม	ลดความเหลือ่มล้ำาในการถอืครองและใชป้ระโยชนท์ีด่นิ	
ซ่ึงมกีฎหมายทีเ่วททีกุภาคสว่นเหน็ชอบรว่มกนัเพือ่สนบัสนนุการปฏริปูโครงสรา้งดา้นทีด่นิ
รวม	3	ฉบบั	ประกอบดว้ย	รา่งกฎหมายวา่ดว้ยภาษทีีด่นิอตัรากา้วหนา้	รา่งกฎหมายวา่ดว้ย
ธนาคารที่ดิน	และร่างกฎหมายว่าด้วยโฉนดชุมชน
	 เมือ่สิน้สดุระเบยีบสำานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการปฏริปู	พ.ศ.	2553-2556	สำานกังาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ	(สช.)	 ในฐานะองค์กรที่ดูแลสำานักงานปฏิรูป	(สปร.)	 เพื่อ
ให้การดำาเนินงานตามมติสมัชชาปฏิรูปเป็นรูปธรรม	 ต่อมาในปี	2556	 ได้ปรับสำานักงาน
ปฏิรูปเปลี่ยนเป็น	สำานักงานประสานการพัฒนาสังคมสุขภาวะ	(สปพส.)	 โดยมีการจัดตั้ง
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คณะทำางานขับเคลื่อน	(ร่าง)	กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน	จำานวน	4	ฉบับ	ประกอบด้วย	เครือ
ข่ายนักวิชาการ	สภาเกษตรกรแห่งชาติ	สภาองค์กรชุมชน	เครือข่ายภาคประชาชน	เครือ
ข่ายปฏิรูปที่ดิน	 ภูมิภาคต่าง	 ๆ	 รวม	13	 องค์กร	 มีหน้าที่ในการวางยุทธศาสตร์การขับ
เคลื่อนและสนับสนุนการผลักดัน	(ร่าง)	กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน	จำานวน	4	ฉบับ	คือ	ร่าง
พระราชบัญญัติภาษีที่ดินอัตราก้าวหน้า	พ.ศ.	....	 ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน	พ.ศ.	
....	ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยสิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินและทรัพยากร	พ.ศ.	....	และ
รา่งพระราชบญัญัตกิองทุนยตุธิรรม	พ.ศ.	....	โดยมีคำาขวญัในการเคลือ่นไหววา่	“Four	Laws	
for	the	Poor”
	 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย	ที่มีศาสตราจารย์คณิต	ณ	นคร	 เป็นประธานกรรม
การฯ	ไดน้ำารา่งพระราชบญัญตัวิา่ดว้ยสทิธชิมุชนในการจดัการทีด่นิและทรพัยากร	พ.ศ.	....	
รา่งพระราชบญัญัตภิาษทีีด่นิอตัรากา้วหนา้	พ.ศ.	....	ร่างพระราชบญัญตัธินาคารทีด่นิ	พ.ศ.	
....	ไปพิจารณาและปรบัปรุงร่างพระราชบญัญตัดิงักลา่วเปน็ร่างพระราชบญัญตัวิา่ดว้ยสทิธิ
ชุมชนในการจัดการที่ดินและทรัพยากรในรูปแบบโฉนดชุมชน	 พ.ศ.	....	 เสนอต่อนายก
รัฐมนตรี	 ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 และประธานสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 เมื่อวันที่	28	
มกราคม	2558	โดยระบวุ่า	รา่งพระราชบญัญตัทิัง้สามฉบบัมีสาระสำาคญัในการแกไ้ขปญัหา
ความเหลื่อมล้ำาในการถือครองทรัพย์สินอันเป็นปัญหาสำาคัญของประเทศไทย	 ซึ่งเป็นส่วน
หนึ่งของสาเหตุที่นำาไปสู่ความไม่เป็นธรรมในสังคม	 ทั้งยังสอดคล้องกับนโยบายของคณะ
รัฐมนตรีซึ่งได้แถลงไว้ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
	 เมื่อวันที่	7	พฤษภาคม	2558	ขบวนการประชาชนเพื่อสังคมที่เป็นธรรม	(ขปส.)	ได้
ประชุมร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม	(พลเอกดาว์
พงษ์	รัตนสุวรรณ)	เนื่องมาจากข้อร้องเรียนของ	ขปส.	จำานวน	1,000	คน	ที่ยื่นข้อเสนอต่อ
รัฐบาลให้เร่งรัดในการแก้ไขปัญหาที่ดินและทรัพยากร	สรุปสาระการประชุมได้	ดังนี้

	 1.	 ให้คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติเร่งรัดดำาเนินการจัดให้มีโฉนดชุมชนใน
พื้นที่	445	ชุมชน	ที่มีการนำาเสนอต่อสำานักนายกรัฐมนตรีมาตั้งแต่สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์	
เวชชาชีวะ
	 2.	ให้คุ้มครองพื้นที่ที่เสนอให้มีโฉนดชุมชน
	 3.	ให้ยุติการตัดฟันต้นไม้	การจับกุมดำาเนินคดีต่อชาวบ้าน	และให้มีการตรวจสอบ
เยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากแผนแม่บทป่าไม้ฯ
	 4.	ให้มีการทบทวนแผนแม่บทป่าไม้ฯ	โดยให้มีการจัดสัมมนาร่วมกับประชาชนที่ได้
รับผลกระทบโดยตรง	โดยเน้นกระบวนการมีส่งวนร่วมจากภาคประชาชน
	 5.	ภาคประชาชนกำาลงัดำาเนนิการรวบรวมรายชือ่เพือ่เสนอ	(รา่ง)	กฎหมายทัง้	4	ฉบบั	
	 โดยมีเป้าหมาย	1	ล้านรายชื่อ
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5)	ร่�งพระร�ชบัญญัติธน�ค�รที่ดิน	พ.ศ.	....

	 ปัญหาการขาดแคลนทีด่นิทำากนิและการไมส่ามารถเขา้ถงึทีด่นิของเกษตรกรรายยอ่ย
และผู้ยากจน	เป็นปัญหาสำาคัญของประเทศไทยที่เรื้อรังมาเป็นเวลานาน	ส่วนหนึ่งเกิดจาก
ปัญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน	 รวมทั้งปัญหาการเก็งกำาไรในที่ดิน	 เป็นเหตุให้
ที่ดินถูกทิ้งร้างไม่ทำาประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ได้ไม่เต็มที่	 รวมทั้งการเกิดปัญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจ	 ทำาให้ที่ดินจำานวนหนึ่งติดภาระในการจำานองหรือใช้เป็นหลักทรัพย์ในการค้ำา
ประกันเงินกู้	 ซึ่งต่อมาที่ดินเหล่านั้นได้แปรสภาพเป็นหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้	 (NPLs)	
นอกจากนี้	 ปัญหาที่เกิดจากความล้มเหลวในภาคการผลิต	 รวมถึงผลกระทบจากการเปิด
เสรทีางการคา้ทีส่ง่ผลใหร้าคาสนิคา้เกษตรหลายชนดิในทอ้งตลาดราคาถกู	ทำาใหเ้กษตรกร
มรีายไดล้ดลง	กอ่ใหเ้กดิภาวะหนีส้นิเพิม่มากขึน้	จากปญัหาดงักลา่วนีท้ำาใหท้ีด่นิทำากนิของ
เกษตรกรต้องหลุดมือไป	ซึ่งเป็นการสูญเสียพื้นที่ที่เหมาะสมสำาหรับการทำาเกษตรกรรม

	 รัฐบาลจึงได้กำาหนดนโยบายเพื่อขับเคลื่อนการดำาเนินงานในการแก้ไขปัญหาความ
ยากจน	ซึ่งได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา	เมื่อวันที่	29	ธันวาคม	2551	ในส่วนของการแก้ไข
ปัญหาความยากจนด้านที่ดินทำากินของราษฎร	 รัฐบาลได้กำาหนด	 “นโยบายสังคมและ
คณุภาพชวีติดา้นนโยบายสวสัดกิารสงัคมและความมัน่คงของมนษุย	์ขอ้	3.5.1	แกไ้ขปญัหา
ความยากจน	โดยการจดัหาทีด่นิทำากนิใหแ้กผู่มี้รายไดน้อ้ย	สง่เสรมิอาชพีและสรา้งรายได”้	
และ	“นโยบายเศรษฐกิจ		ด้านนโยบายปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ	ภาคเกษตร	ข้อ	4.2.1.8	
คุ้มครองและรักษาพื้นที่ที่เหมาะสมกับการทำาเกษตรกรรมที่ได้มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืน
ฐานด้านชลประทานแล้ว	 เพื่อเป็นฐานการผลิตทางการเกษตรในระยะยาว	 ฟ้ืนฟูคุณภาพ
ดิน	จัดหาที่ดินทำากินให้แก่เกษตรกรยากจนในรูปแบบของธนาคารที่ดิน	.........”	โดยสอด
รับกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	2550	มาตรา	84	ที่บัญญัติให้รัฐต้อง
ดำาเนินการตามแนวนโยบายด้านที่ดิน	ทรัพยากรธรรมชาติ	และสิ่งแวดล้อม	โดยกระจาย
การถือครองทีด่นิอยา่งเปน็ธรรมและดำาเนนิการใหเ้กษตรกรมกีรรมสิทธิห์รอืสิทธใินทีด่นิเพือ่
ประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถึง	 โดยการปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอื่น	รวมทั้งจัดหาแหล่งน้ำ�เพื่อ
ให้เกษตรกรมนี้ำ�ใช้อย่างพอเพียงและเหมาะสมแก่การเกษตร	การแก้ไขปัญหาที่ดินจึงเป็น
ปัญหาเร่งด่วนที่จะต้องดำาเนินการโดยเร็วซึ่งในขณะนี้ยังไม่มีสถาบันการเงินใดที่เข้ามารับ
ผิดชอบและสนับสนุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 เพื่อให้เกิดการกระจายการถือครอง
ที่ดินของประเทศ	จึงมีความจำาเป็นที่จะต้องจัดตั้ง	“ธนาคารที่ดิน”	ภายในระยะเวลา	3-5	
ปี	เพื่อบริหารจัดการให้เกษตรกรและผู้ยากจนได้เข้าถึงที่ดินทำากินและเกิดการกระจาย
การถอืครองทีเ่ปน็ธรรมและยัง่ยนื	เชือ่วา่จะชว่ยแกไ้ขปญัหาการกระจกุตวัของการถอืครอง
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ที่ดิน	 รวมท้ังปัญหาการเก็งกำาไรในที่ดินที่ทำาให้ที่ดินถูกทิ้งร้างไม่ทำาประโยชน์หรือใช้
ประโยชน์ได้ไม่เต็มที่	และการสูญเสียพื้นที่ที่เหมาะสมสำาหรับการทำาเกษตรกรรม

	 ในระยะเริม่ตน้ของการเตรียมการจดัตัง้ธนาคารทีด่นิ	จะจดัตัง้สถาบนับรหิารจดัการ
ธนาคารทีด่นิในรปูขององคก์ารมหาชนขึน้	เพือ่ทำาหนา้ทีเ่สนอนโยบายและมาตรการเพือ่ให้
เกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรมและยั่งยืน	รวมทั้งจัดทำาร่างกฎหมาย	เพื่อจัด
ตัง้เปน็ธนาคารท่ีดนิเตม็รปูภายในระยะเวลา	3-5	ป	ีระหวา่งนีใ้หม้กีารจดัตัง้กองทนุธนาคาร
ที่ดินเพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินของเครือข่ายปฏิรูปที่ดินแห่งประเทศไทย	(คปท.)	ขึ้นในสถาบัน
พัฒนาองค์กรชุมชน	(พอช.)	 และจัดทำาโครงการนำาร่องซื้อที่ดินให้แก่เกษตรกรรายย่อยใน
พื้นที่ที่ดินเอกชนปล่อยทิ้งร้างเพื่อนำามาจัดให้กับเกษตรกรโดยการเช่า	การเช่าซื้อ	หรือจัด
ให้ทำาประโยชน์	ในรูปแบบของโฉนดชุมชนภายใต้นโยบายโฉนดชุมชนของรัฐบาล	พระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน	 (องค์การมหาชน)	 พ.ศ.	2554	 ออก
ประกาศใช้บังคับในเดือนพฤษภาคม	พ.ศ.	2554				แต่การจัดตั้งองค์การมหาชนยังไม่คืบ
หน้า	เนื่องจากมีการยุบสภาและเปลี่ยนแปลงรัฐบาล	

	 เมื่อมีการเข้าควบคุมอำานาจการปกครองประเทศโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	
(คสช.)	เมื่อวันที่	22	พฤษภาคม	2557	หัวหน้า	คสช.	จึงใช้อำานาจตามประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ	ฉบับที่	10/2557	ลงวันที่	22	พฤษภาคม	2557	ออกคำาสั่งสำานักนายก
รัฐมนตรี	 ที่	70/2557	 ลงวันที่	17	 กรกฎาคม	2557	 แต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิและ
กรรมการผู้แทนองค์กรชุมชนในคณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดินในวาระ
เริ่มแรก	และปลัดสำานักนายกรัฐมนตรีได้มอบหมายให้ผู้ตรวจราชการสำานักนายกรัฐมนตรี	
เป็นกรรมการและเลขานกุารในคณะกรรมการสถาบนับรหิารจดัการธนาคารทีด่นิ	(องคก์าร
มหาชน)	ในวาระเริม่แรก	รวมทัง้ใหป้ฏบิตัหินา้ทีผู่อ้ำานวยการเปน็การชัว่คราวไปพลางกอ่น	
เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน	
(องคก์ารมหาชน)	พ.ศ.	2554	เนือ่งจากปญัหาการขาดแคลนทีด่นิทำากนิและการไมส่ามารถ
เขา้ถงึทีด่นิของเกษตรกรรายยอ่ยและผู้ยากจนเปน็ปญัหาสำาคญัของประเทศทีม่มีานาน	สว่น
หนึ่งเกิดจากปัญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินรวมทั้งปัญหาการเก็งกำาไรในที่ดิน	
เป็นเหตุให้ที่ดินถูกทิ้งร้างไม่ทำาประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ได้ไม่เต็มที่	 และสูญเสียพื้นที่ที่
เหมาะสมสำาหรับการทำาเกษตรกรรม	 ซึ่งสภาพปัญหาดังกล่าวส่งผลต่อการอนุรักษ์
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม	ประกอบกบัรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย	กำาหนด
ให้รัฐต้องกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมและดำาเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์

	 ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	128	ตอน	33	ก	ลงวันที่	10	พฤษภาคม	2554	ให้มีผลใช้บังคับเมื่อพ้นกำาหนดสามสิบวันนับ
แต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป
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หรอืสทิธิในทีด่นิเพือ่ประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถงึ	แตโ่ดยทีใ่นปจัจบุนัยงัไมม่อีงค์กรหรอื
สถาบันการเงินใดรับผิดชอบให้มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสมและสนับสนุน
ทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	สมควรจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดินในรูปแบบขององค์การมหาชน	 เพื่อแก้ไขปัญหาและดำาเนินการเก่ียวกับเร่ืองดังกล่าว
ได้อย่างอิสระ	คล่องตัว	และมีประสิทธิภาพ	

	 สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน	(องค์การมหาชน)	มีส่วนเกี่ยวข้องกับสิทธิชุมชน
ในเรื่องที่เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของสถาบันฯ	ในมาตรา	7	(4)	คือ	การสนับสนุนให้ชุมชนมี
การบริหารจัดการที่ดินร่วมกัน	ทั้งที่ดินทำากินและที่ดินสำาหรับการอยู่อาศัยในรูปแบบโฉนด
ชุมชน	และอำานาจหน้าที่ของสถาบันฯ	 ในมาตรา	8	(1)	คือ	การให้สินเชื่อเพื่อการจัดหา
และพัฒนาทีด่นิแกเ่กษตรกร	ผู้ยากจน	ผู้ประสงคจ์ะใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิ	องค์กรชมุชน	หรอื
เครือข่ายองค์กรชุมชน	ทั้งนี้	ตามที่คณะกรรมการกำาหนด	และ	(2)	ส่งเสริมและสนับสนุน
องค์กรชุมชนและเครือข่ายองค์กรชุมชนในการบริหารจัดการที่ดิน

	 สาระสำาคญัของพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้สถาบนับรหิารจดัการธนาคารทีด่นิ	(องคก์าร
มหาชน)	พ.ศ.	2554	ให้จัดตั้งองค์การมหาชนขึ้น	เรียกว่า	“สถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดิน	(องค์การมหาชน)”	 เรียกโดยย่อว่า	 “บจธ.”	และให้ใช้ชื่อเป็นภาษาอังกฤษว่า	 “The	
Land	Bank	Administration	Institute	(Public	Organization)”	เรียกโดยย่อว่า	“LABAI”	
มีวัตถุประสงค์	ดังต่อไปนี้
 
	 (1)	ดำาเนินการเพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรมและยั่งยืน	และมี
การใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสม	และจัดตั้งธนาคารที่ดิน
	 (2)	รวบรวมขอ้มลูทีด่นิและเปน็ตวักลางระหวา่งผูป้ระสงคจ์ะใชป้ระโยชนใ์นทีด่นิกบั
เจ้าของที่ดินที่ยังมิได้ใช้ประโยชน์หรือเจ้าของที่ดินที่ยังไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดิน
อย่างเต็มที่
	 (3)	ประสานงานกบัหนว่ยงานของรฐัเพือ่ใหไ้ดม้าซึง่ทีด่นิของรฐัและดำาเนนิการใหไ้ด้
มาซึ่งที่ดินของเอกชน	ที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ไม่คุ้มค่า	เพื่อให้เกษตรกรและผู้
ยากจนได้ใช้ประโยชน์อย่างทั่วถึง	 รวมทั้งสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม
	 (4)	สนบัสนนุใหช้มุชนมีการบริหารจัดการทีด่นิรว่มกนั	ทัง้ทีด่นิทำากนิและทีด่นิสำาหรบั
การอยู่อาศัยในรูปแบบโฉนดชุมชน
	 (5)	 ประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ดินของเกษตรกรและผู้
ยากจน
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	 เพ่ือใหม้กีารจดัตัง้ธนาคารทีด่นิโดยเรว็ตามเจตนารมณ์ของการจดัตัง้สถาบนับรหิาร
จัดการธนาคารที่ดิน	(องค์การมหาชน)	คณะกรรมการสถาบันฯ	ได้มีคำาสั่ง	ที่	2/2558	ลง
วันที่	30	เมษายน	2558	แต่งตั้งคณะอนุกรรมการจัดทำาร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งธนาคาร
ที่ดิน	 พ.ศ.	....	 ให้การจัดตั้งธนาคารที่ดินเป็นไปโดยเร็วเพื่อประโยชน์ในการแก้ไขปัญหา
ที่ดินของประเทศไทย	 และให้การดำาเนินงานของธนาคารที่ดินไม่มีความซ้ำ�ซ้อนกับหน่วย
งานภาครัฐอื่น

	 ขณะเดียวกัน	คณะกรรมาธิการปฏิรูปด้านสังคม	ชุมชน	เด็ก	เยาวชน	สตรี	ผู้สูงอายุ	
ผู้พิการและผู้ด้อยโอกาส	สภาปฏิรูปแห่งชาติ	ได้จัดทำาร่างรายงานข้อเสนอ	เรื่อง	ธนาคาร
ที่ดิน	 ระบุว่าข้อมูลจากสำานักงานเศรษฐกิจการเกษตร	กระทรวงเกษตรและสหกรณ์	 ในปี	
2554	เกษตรกรไทยต้องเช่าที่ดินเพื่อทำาการเกษตรกว่า	30.5	ล้านไร่	หรือประมาณร้อยละ	
45	จากพื้นที่การเกษตรของไทยทั้งหมดกว่า	149	ล้านไร่	การศึกษาของกลุ่มปฏิบัติงานท้อง
ถิ่นไร้พรมแดน	พบว่าในปี	2557	พื้นที่การเกษตรกว่า	149	ล้านไร่ทั่วประเทศ	มีที่ดินที่เป็น
ของเกษตรกร	71.59	ล้านไร่	ในจำานวนนี้เป็นที่ดินที่ติดจำานวงหรือขายฝากมากถึง	30	ล้าน
ไร่	จึงได้นำาร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน	พ.ศ.	....	ของตัวแทนประชาชนผู้มีสิทธิเลือก
ต้ัง	 ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน	 พ.ศ.	....	 ของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน	
(องค์การมหาชน)	 รวมทั้งบันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ
ธนาคารที่ดิน	 พ.ศ.	....	 ซึ่งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย	(คปก.)	 เสนอต่อประธานสภา
ปฏิรูปแห่งชาติ	เมื่อวันที่	28	มกราคม	2558	มาพิจารณาและมีความเห็นว่าควรผลักดันให้
มพีระราชบญัญัตธินาคารทีด่นิ	พ.ศ.	....	เพือ่ใหเ้ปน็องคก์รสนบัสนนุการบรหิารจดัการทีด่นิ
ร่วมกันของชุมชนทั้งที่ดินทำากินและที่ดินสำาหรับการอยู่อาศัยในรูปแบบโฉนดชุมชน

	 เนือ่งจากรา่งพระราชบญัญตัธินาคารทีด่นิ	พ.ศ.	....	ของสถาบนับรหิารจดัการธนาคาร
ที่ดิน	(องค์การมหาชน)	และร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน	พ.ศ.	....	ซึ่งเสนอโดยเครือ
ข่ายภาคประชาชนโดยการสนับสนุนการยกร่างจากคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย	(คปก.)	
ยังมีประเด็นหลักการและสาระสำาคัญที่แตกต่างกัน	 คณะกรรมาธิการฯ	 จึงมีข้อเสนอให้มี
การประชุมเพื่อหาข้อยุติในประเด็น	ดังต่อไปนี้

	 1)	 รูปแบบของหน่วยงานธนาคารที่ดิน	 ควรจะเป็นหน่วยงานของรัฐรูปแบบใด	 คือ	
(1)	รัฐวิสาหกิจ	และ	(2)	หน่วยงานรัฐที่ดำาเนินการเป็นอิสระ	(หน่วยงานของรัฐประเภทที่	
4)	โดยพิจารณารูปแบบขององค์กรให้สอดคล้องกับภารกิจและอำานาจหน้าที่
	 2)	 ในกรณีที่กำาหนดให้ธนาคารที่ดินเป็นรัฐวิสาหกิจ	 จะเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทใด	
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(1)	รฐัวิสาหกจิทีร่ฐัเปน็เจา้ของทัง้หมด	(2)	รัฐวสิาหกจิซึง่รฐัถอืหุน้สว่นใหญแ่ละขายหุน้บาง
ส่วนให้แก่บุคคลทั่วไปโดยไม่เข้าตลาดหลักทรัพย์	 และ	(3)	 รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท
มหาชน	โดยรัฐถือหุ้นส่วนใหญ่และขายหุ้นในตลาดหลักทรัพย์
	 3)	ขอบเขตวัตถุประสงค์ของธนาคารที่ดิน	ซึ่งร่างของสถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดิน	(องค์การมหาชน)	 ได้ขยายวัตถุประสงค์ของธนาคารเพ่ือบริหารจัดการที่ดินของรัฐ
และที่ดินเอกชน	พัฒนาตลาดที่ดินเพื่อสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับที่ดินและให้มีการใช้ประโยชน์
ที่ดินอย่างเหมาะสม	 และยั่งยืน	 รวมถึงสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม	 และเป็นกลไกของรัฐในการสำารองที่ดิน	 เพื่อสร้างประโยชน์ในเชิงเศรษฐกิจ	
หรอืเพ่ือช่วยเหลอืหรือสนบัสนนุการดำาเนนิการตามนโยบายการพฒันาชนบทหรอืเมอืงหรอื
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ	
	 4)	 ธนาคารที่ดินควรมีอำานาจหน้าที่ในเรื่องใดบ้าง	 และไม่ควรมีอำานาจหน้าที่หรือ
กระทำากิจกรรมในเรื่องใดบ้าง	เช่น	การรับฝากเงิน	การออกหนังสือค้ำาประกัน	เป็นต้น
	 5)	ประเด็นการได้มา	การจัดการ	การดูแลรักษา	และการนำาไปใช้ประโยชน์ซึ่งที่ดิน
และทรัพย์สินอื่นในการดำาเนินกิจการของธนาคาร

	 ควรเร่งรัดการดำาเนินการของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน	(องค์การมหาชน)	
ในการนำาร่องโครงการของธนาคารที่ดิน	5	พื้นที่	ให้แล้วเสร็จ	รวมทั้งสรุปบทเรียน	ปัญหา
และอุปสรรคในการดำาเนินงานเพื่อปรับปรุงแก้ไขการดำาเนินงานของสถาบันต่อไป
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ข้อเสนอเชิงนโยบ�ยในก�ร
แก้ปัญห�ป่�ไม้และที่ดิน

	 เมือ่พจิารณาการจดัการทรัพยากรและสิง่แวดลอ้มของภาครฐั	แนวโนม้ของการบรหิาร
ราชการแผ่นดินในอนาคตมีทิศทางของการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิน่	รวมทัง้การสง่เสรมิการมีสว่นรว่มของประชาชนเพิม่ขึน้เพือ่ลดขอ้จำากดัของภาครฐั	โดย
ให้ท้องถิ่นบริหารจัดการกิจการบางอย่างและจัดบริการสาธารณะที่ตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนในพื้นที่	 จึงควรให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐในการอนุรักษ์	
ฟื้นฟู	 หรือใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้และที่ดินตั้งแต่การวางแผน	 การลงมือปฏิบัติ	
การติดตามผล	 การได้รับประโยชน์และการร่วมรับผิดชอบในผล	 นอกจากจะเพ่ิม
ประสทิธิภาพแลว้ยังจะชว่ยลดปญัหาความขดัแยง้ระหวา่งประชาชนกบัภาครฐัเกีย่วกบัสทิธิ
ในที่ดินโดยเฉพาะชุมชนในเขตป่าลง	และมีแนวทางในการแก้ไขปัญหาร่วมกันในอนาคต
การมีส่วนร่วมของประชาชนจะมีได้ต่อเมื่อหน่วยงานภาครัฐเห็นความสำาคัญและเปิดพ้ืนที่
ให้ภาคส่วนต่าง	 ๆ	 เข้ามามีส่วนร่วมการออกแบบวางแผนร่วมกันในการใช้ประโยชน์ของ
ทีด่นิและทรพัยากร	(ในระดบัการวางนโยบายและการทำางานในเชงิพืน้ที)่	รวมถงึการจดัทำา
ฐานข้อมูลที่ดินและทรัพยากรของประเทศ	เช่น	การจัดการแนวเขตป่าไม้	ข้อมูลผู้ถือครอง
ที่ดิน	ข้อมูลทรัพยากรความหลากหลายทางชีวภาพ	หรือการเพิ่มพื้นที่ป่าไม้ในที่ดินเอกชน	
เป็นต้น	โดยอาจตอ้งปรบัปรุงกฎหมาย	กฎ	ระเบยีบทีเ่กีย่วขอ้งเพือ่ใหร้องรบัการทำางานรว่ม
กันอย่างเป็นระบบ
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แนวคิดเกี่ยวกับก�รจัดก�รป่�ไม้

	 การจะให้ประชาชน	 ชุมชน	หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐ
ในการจัดการป่าไม้	 รัฐจะต้องให้สิทธิการมีส่วนร่วมที่แตกต่างไปจากที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน	
โดยอาจให้การจัดการป่าไม้เป็นสิทธิและหน้าที่ของประชาชนที่รวมตัวกันเป็นชุมชน	 หรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ภายใต้เงื่อนไขและข้อกำาหนดต่าง	ๆ	โดยภาครัฐเป็นผู้กำากับ
ดแูล	ตดิตามประเมนิผล	และใหค้ำาแนะนำาดา้นเทคนคิวชิาการทีถ่กูตอ้ง	ในทำานองเดยีวกนั
กับที่กรมป่าไม้อนุญาตให้จัดตั้งป่าชุมชน	หรือป่าเศรษฐกิจชุมชน	หากชุมชน	หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับผิดชอบดูแลรักษาและใช้ประโยชน์จากป่าไม้ไม่สามารถปฏิบัติให้
เปน็ไปตามเงือ่นไขและขอ้กำาหนดทีไ่ดต้กลงไว	้กต็อ้งสง่คนืพืน้ทีแ่ละรบัผดิชอบในการฟืน้ฟู
สภาพป่าไม้ให้สมบูรณ์	 ซึ่งอาจมีมาตรการให้นำางบประมาณของท้องถิ่นหรือหลักประกันที่
ชมุชนใหไ้วม้าใช	้แนวทางในการจา่ยคา่ตอบแทนใหก้บัชมุชนซึง่ดแูลระบบนเิวศ	(Payment	
for	Environmental	Services:	PES)	กเ็ปน็อกีมาตรการหนึง่ในการสง่เสรมิการมสีว่นรว่มของ
ชุมชนในการอนุรักษ์หรือฟื้นฟูสิ่งแวดล้อม

	 การกำาหนดให้มีพื้นที่ป่าไม้ร้อยละ	40	ของพื้นที่ประเทศ	(ปัจจุบันมีอยู่ประมาณร้อย
ละ	31	ของพื้นที่ประเทศ)	อาจไม่จำาเป็นต้องประกาศเขตพื้นที่ป่าไม้เพิ่มเติม	เพราะจะยิ่ง
สรา้งความขดัแยง้กบัประชาชน	ควรใชแ้นวทางการสง่เสรมิและพฒันาพืน้ทีส่วนปา่ในทีด่นิ
เอกชน	รวมทั้งการใช้นโยบายส่งเสริม	CSR	(Cooperate	Social	Responsibility)	ด้านป่า
ไม	้ใหม้พ้ืีนทีป่า่ไม้ครบจำานวนตามเปา้หมาย	ประกอบกบัมกีารแกไ้ขเพิม่เตมิพระราชบญัญตัิ
สวนป่า	พ.ศ.	2535	แล้ว	จะช่วยเพิ่มแรงจูงใจในการปลูกสร้างสวนป่าของภาคเอกชนมาก
ขึ้น

	 นอกจากนั้น	 ควรนำาแนวคิดเกี่ยวกับมูลค่าทางเศรษฐกิจของทรัพยากรธรรมชาติมา
เป็นแนวทางในการบริหารจัดการป่าไม้และที่ดิน	คือ	มูลค่าเกิดจากการใช้	(Use	Value)	ทั้ง
ในส่วนมูลค่าเกิดจากการใช้ทางตรง	(Direct	Use	Value)	มูลค่าที่เกิดจากการใช้ทางอ้อม	
(Indirect	Use	Value)		และมูลค่าเผื่อใช้	(option	value)		มูลค่าที่ไม่ได้เกิดจากการใช้	
(Non	-	Use	Value)	ประกอบด้วย	มูลค่าของการคงอยู่	(Existence	Value)	และมูลค่าที่
เก็บรักษาไว้เพื่อให้คนรุ่นต่อไปได้ใช้ในวันข้างหน้า	(Bequest	Value)	
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	 แนวคิดเหล่านี้จะทำาให้สามารถจำาแนกพื้นที่	 และกำาหนดนโยบายและกิจกรรมที่จะ
ใชป้ระโยชน์จากทรพัยากรปา่ไม้และทีด่นิไดช้ดัเจนยิง่ขึน้	วา่ควรใชป้ระโยชนจ์ากทรพัยากร
ใด	เพียงใด	

	 	 มาตรการภาษีเป็นเครื่องมือของภาครัฐที่อาจนำามาใช้	 เพื่อส่งเสริมหรือจูงใจให้
เพิม่พืน้ทีก่ารปลกูสรา้งสวนปา่ของเอกชน	โดยการลดหรือยกเวน้ภาษสีำาหรบัทีด่นิของเอกชน
ที่นำามาใช้ปลูกสร้างสวนป่าในช่วงที่ยังไม่มีรายได้จากผลผลิต	 ถือว่าเป็นการใช้ที่ดินเพ่ือ
ประโยชนส์าธารณะ	เพราะรัฐไดพ้ืน้ทีป่า่เพิม่ขึน้	เปน็ตน้	ประโยชนท์ีไ่ดร้บัรวมไปถงึพันธกรณี
ที่ประเทศไทยมีต่อนานาชาติทั้งในแง่ของการคุ้มครองป้องกัน	การกำาหนดแนวทางและขั้น
ตอนของการเข้าถึง	(access)	ตลอดจนการแบ่งปันผลประโยชน์	(Benefit	Sharing)	จาก
ทรัพยากรความหลากหลายทางชีวภาพในพื้นที่ป่าไม้	การลดการสูญเสียพื้นที่ป่าไม้เพื่อนำา
ไปเป็นคาร์บอนเครดิตภายใต้กรอบของ	Reducing	Emission	from	Deforestation	and	
Degradation	หรือ	REDD	การส่งเสริมการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินเพื่อการลดการปล่อย
ก๊าซเรือนกระจก	(Land	Use,	Land	Use	Change	and	Forestry:	LULUCF)	ภายใต้กรอบ
นโยบายที่เกี่ยวกับการลดปัญหาภาวะโลกร้อน	เป็นต้น

แนวคิดเกี่ยวกับก�รจัดก�รที่ดิน

	 ความไม่เป็นเอกภาพของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินได้ถูกแก้ไข
ไปในระดบัหนึง่	เพราะมกีารออกระเบยีบสำานกันายกรัฐมนตรี	วา่ดว้ยคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	2557	เพื่อให้การบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศเป็น
ไปอยา่งมปีระสทิธิภาพ	แกไ้ขปญัหาความเดอืดร้อนของประชาชน	และพฒันาศักยภาพการ
ใชป้ระโยชน์ในทีด่นิใหเ้กดิประโยชนส์งูสดุ	สมดลุ	เปน็ธรรม	และยัง่ยนื	ทัง้ในดา้นเศรษฐกจิ	
สังคม	สิ่งแวดล้อม	และความมั่นคงของประเทศ	

	 ในระยะเริ่มแรก	 คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติได้วางมาตรการในการแก้ไข
ปัญหาในส่วนของพื้นที่ป่าไม้ที่ถูกราษฎรเข้าครอบครองทำาประโยชน์อยู่แล้วที่เรื้อรังมานาน	
มเีปา้หมายทีจ่ะจดัทีด่นิใหแ้กผู่ย้ากไรท้ีไ่มม่ทีีท่ำากนิและทีอ่ยูอ่าศยัในรปูของชมุชน	ตัง้แตป่	ี
พ.ศ.	2558	-	ปี	พ.ศ.	2664	รวม	9,769,811	ไร่	ซึ่งจะเป็นการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดในการ
แกไ้ขปญัหาความยากจนและลดความเหลือ่มล้ำาในสงัคมทีค่นจนไมส่ามารถเขา้ถงึทีด่นิทำา
กิน	
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อย่างไรก็ตาม	มีคำาถามเกีย่วกบัความยัง่ยนืของคณะกรรมการชดุดงักล่าว	หากเปล่ียนแปลง
รฐับาลจะมีการยกเลกิหรือระงบัการดำาเนนิการหรอืไม	่เพราะมบีทเรยีนจากนโยบายธนาคาร
ที่ดินและนโยบายโฉนดชุมชนที่ไม่มีการดำาเนินการต่อเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล	ดังนั้น	
การจะใหน้โยบายของคณะกรรมการนโยบายทีด่นิแหง่ชาตสิามารถดำาเนนิตอ่ไปโดยไมห่ยดุ
ชะงัก	 อีกทั้งยังเป็นคณะกรรมการที่สามารถกำาหนดนโยบายการบริหารจัดการที่ดินและ
ทรัพยากรดินของประเทศโดยไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายเก่ียวกับที่ดินฉบับอื่นที่มีศักดิ์สูง
กว่า	 และสร้างความเป็นเอกภาพเกี่ยวกับนโยบายที่ดินของประเทศ	ควรยกระดับระเบียบ
สำานักนายกรัฐมนตรี	ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	2557	เป็นกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติโดยเร็ว	

	 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มไดเ้คยพิจารณาเสนอรา่งพระราชบญัญัติ
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	 พ.ศ.	....	 ต่อคณะรัฐมนตรีและส่งสำานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแล้ว	แต่เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเรื่อง
ดังกล่าวจึงถูกระงับไป	ในการพิจารณาของกรรมาธิการวิสามัญเพื่อแก้ไขปัญหาที่ดิน	สภา
ผู้แทนราษฎรหลายคณะ	 ตลอดจนงานวิจัยและนโยบายต่าง	 ๆ	 ที่เก่ียวข้องได้สนับสนุน
แนวคิดนี้	 จึงควรพิจารณารื้อฟื้นและปรับปรุงร่างกฎหมายฉบับนี้ให้ออกเป็นกฎหมายเพื่อ
ให้มีองค์กรบริหารจัดการที่ดินที่เป็นเอกภาพเช่นเดียวกับหลายประเทศ

	 กฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งกบัการจดัทีด่นิใหแ้กป่ระชาชน	ประกอบดว้ย	ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน	พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	2511	และพระราชบัญญัติการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	มีความลักลั่นของกฎหมายจัดที่ดินเหล่านี้หลายประเด็น	
เช่น	คุณสมบัติและเงื่อนไขของผู้มีสิทธิได้รับการจัดที่ดิน	ข้อจำากัดสิทธิของผู้ได้รับการจัด
ที่ดิน	เช่น	การห้ามแบ่งแยกหรือหรือโอนสิทธิในที่ดินไปให้ผู้อื่น	เว้นแต่เป็นการตกทอดทาง
มรดกแกท่ายาทโดยธรรม	เปน็ตน้	ทำาใหเ้กดิการเปรยีบเทยีบและมคีวามไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบ
ในหมู่ประชาชน	ก่อให้เกิดสิทธิในที่ดินที่ไม่เท่าเทียมกัน	และทำาให้มีเอกสารสิทธิในที่ดินที่
หลากหลาย	ไมส่ามารถปอ้งกนัการบกุรุกทีด่นิของรฐั	รวมทัง้ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาการไร้
ที่ดินทำากินให้กับประชาชนได้อย่างถาวร	 จึงควรมีการพิจารณาแก้ไขหรือยกเลิกกฎหมาย
บางฉบับที่ไม่มีความจำาเป็น	หรือนำามารวมเป็นกฎหมายฉบับเดียว

	 สภาพเศรษฐกิจและสังคมปัจจุบันที่มีแนวโน้มเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและซับซ้อน	
เกษตรกรส่วนหนึ่งมิได้เป็นผู้ลงมือลงแรงทำาเกษตรกรรมอีกต่อไป	แต่ประกอบเกษตรกรรม
ในลักษณะของผู้ลงทุนจ้างไถ	หว่าน	ดูแลใส่ปุ๋ย	ฉีดยา	ถึงการเก็บเกี่ยวโดยการจ้างหรือใช้
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เครื่องจักรเป็นหลัก	 มีการประกอบอาชีพอื่นไปด้วยเพื่อให้มีรายได้เพียงพอเลี้ยงครอบครัว	
ขณะทีน่ายกรฐัมนตรมีนีโยบายทีจ่ะใหจ้ดัทีด่นิใหเ้กษตรกรและผู้ยากจนเปน็กลุม่หรอืชมุชน	
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีนโยบายกำาหนดเขตเกษตรกรรม	(Zoning)	และปรบัโครงสรา้ง
การผลิตเป็นแปลงใหญ่	 ที่จะทำาให้เกิดเศรษฐกิจขนาดใหญ่	 (Economy	of	Scale)	 เพ่ือ
อำานาจการต่อรองของเกษตรกรตลอดกระบวนการผลิต	(Production	Process)	และห่วงโซ่
อุปทาน	(Supply	Chain)	ได้แก่	การจัดการปัจจัยการผลิต	การผลิต	เทคโนโลยี	การเก็บ
เกี่ยว	การจัดการหลังการผลิต	การแปรรูปเบื้องต้น	และการตลาด	เป็นต้น	

	 ประมวลกฎหมายทีด่นิ	มีบทบญัญตัจิดัทีด่นิใหก้บัประชาชนและออกใบจองใหไ้วเ้ปน็
หลักฐาน	 เมื่อได้ทำาประโยชน์ในที่ดินและปฏิบัติตามระเบียบ	 ข้อบังคับ	 ข้อกำาหนด	 และ
เงือ่นไขทีค่ณะกรรมการกำาหนดโดยครบถว้นแลว้	กจ็ะออกหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิใหโ้ดย
มีการห้ามโอนที่ดินนั้นให้แก่ผู้อื่นเป็นเวลา	5-10	ปี	แล้วแต่กรณี	ปัจจุบันไม่ได้มีการจัดที่ดิน
ในลักษณะนี้

	 พระราชบญัญัตจิดัทีด่นิเพือ่การครองชพี	พ.ศ.	2511	ใหอ้ำานาจกรมพฒันาสงัคมและ
สวัสดิการ	 และกรมส่งเสริมสหกรณ์	 นำาที่ดินของรัฐมาจัดให้แก่ประชาชนในรูปของ
นิคมสร้างตนเองและนิคมสหกรณ์	เมื่อสมาชิกนิคมได้ทำาประโยชน์ในที่ดินแล้ว	และได้เป็น
สมาชิกนิคมมาเป็นเวลาเกินกว่าห้าปี	ทั้งได้ชำาระเงินช่วยทุนที่รัฐบาลได้ลงไป	และชำาระหนี้
เกี่ยวกับกิจการของนิคมให้แก่ทางราชการเรียบร้อยแล้ว	 ให้ออกหนังสือแสดงการทำา
ประโยชนใ์หแ้กผู่น้ั้น	ผูไ้ดร้บัหนงัสอืแสดงการทำาประโยชนแ์ลว้จะขอใหอ้อกโฉนดทีด่นิ	หรอื
หนังสือรับรองการทำาประโยชน์สำาหรับที่ดินนั้นตามประมวลกฎหมายที่ดินได้	 สถานะของ
นคิมทัง้สองแบบสว่นใหญป่จัจบุนัยงัไม่สามารถสิน้สภาพไดเ้นือ่งจากสมาชกินคิมสว่นใหญ่
มปัีญหาหนีส้นิหรอืเปลีย่นแปลงผูถ้อืครองทำาประโยชนใ์นทีด่นิ	แตก่ม็ไิดม้กีารเปดินคิมเพิม่
เติม

	 พระราชบญัญัตกิารปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	พ.ศ.	2518	ออกแบบมาเพือ่ปรบัปรงุ
สิทธิและการถือครองที่ดินเพื่อลดความเหลื่อมล้ำาและสร้างความเป็นธรรมในการถือครอง
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม	 จึงเน้นไปที่การดำาเนินการในที่เอกชน	 แต่ในสภาพความเป็นจริง
กฎหมายปฏิรูปที่ดินถูกใช้ในการจัดการที่ดินของรัฐที่ถูกบุกรุกเป็นส่วนใหญ่	จึงไม่ตรงตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมาย	 ไม่อาจนำาหลักการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมาใช้ในการ
ปรบัปรงุสทิธิและการถอืครองไดอ้ยา่งครบถว้น	เกษตรกรทีไ่ดรั้บสทิธใินทีด่นิจากการปฏริปู
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 ถูกห้ามแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินไปยังผู้อื่น	 เว้นแต่ตกทอดทาง
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มรดกแก่ทายาทโดยธรรม	การปฏิรูปทีด่นิเปน็วธิกีารจดัทีด่นิทีด่ำาเนนิการอยูใ่นปจัจบุนั	และ
กำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	2550

	 จึงมีคำาถามว่า	กฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทยควรพัฒนาให้
สอดรับกับบริบทความเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจและสังคมหรือไม่	เช่น	การจัดที่ดินให้แก่
ประชาชนควรปรับรูปแบบอย่างไร	คุณสมบัติของผู้รับการจัดที่ดินควรเป็นบุคคล	กลุ่มคน	
หรือสถาบันเกษตรกร	สิทธิในที่ดิน	การทำาประโยชน์และเงื่อนไขต่าง	ๆ	ที่ให้ผู้รับการจัด
ที่ดินปฏิบัติ	 โดยเฉพาะเมื่อมีการลงทุนข้ามประเทศในกลุ่มประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนที่
เกษตรกรไทยควรเป็นฝ่ายได้รับประโยชน์	เป็นต้น	ประเด็นดังกล่าวควรมีการศึกษาเพื่อหา
ข้อสรุปก่อนการยกร่างแก้ไขกฎหมายต่อไป	

	 นโยบายโฉนดชมุชนมีทีม่าจากการทีเ่ครือขา่ยปฏริปูทีด่นิแหง่ประเทศไทยไดร้อ้งเรยีน
ต่อนายกรัฐมนตรี	 เพื่อให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาที่ดินทำากิน	ที่อยู่อาศัยและปัญหาความเดือด
ร้อนต่าง	ๆ	คณะรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา	 เมื่อวันจันทร์ที่	29	ธันวาคม	2551	
ตอนหนึ่งว่า	จะจัดหาที่ดินทำากินให้แก่เกษตรกรยากจนในรูปของธนาคารที่ดิน	และเร่งรัด
การออกเอกสารสทิธใิหแ้กเ่กษตรกรยากจนและชมุชนทีท่ำากนิอยูใ่นทีด่นิของรฐัทีไ่มม่สีภาพ
ป่าแล้วในรูปของโฉนดชุมชน	 รวมทั้งสนับสนุนการพัฒนาการเกษตรในรูปของนิคม
การเกษตร

	 ที่ดินที่ชุมชนยื่นคำาขอจัดโฉนดชุมชนนั้น	เป็นที่ดินของรัฐที่มิได้มีจุดมุ่งหมายที่จะนำา
มาจัดที่ดินให้แก่ประชาชน	ดังนั้น	การจัดโฉนดชุมชนในพื้นที่ใดจึงไม่ใช่การจัดที่ดินให้แก่
ประชาชน	 แต่เป็นการผ่อนผันให้ประชาชนที่รวมตัวกันเป็นชุมชน	 มีสิทธิอยู่อาศัยในที่ดิน
ของรัฐโดยมีเงื่อนไขแทนการผลักดันให้ออกจากพ้ืนที่	 เท่ากับเป็นการเปิดโอกาสให้คนจน
เขา้ถงึทรพัยากรทีด่นิ	ลดความเหลือ่มล้ำาและสร้างความเปน็ธรรมในสังคมอกีทางหนึง่	ทำาให้
ภาคประชาชนยอมรับการเป็นที่ดินของรัฐและร่วมมือกับรัฐในการดูแลรักษา	 ฟ้ืนฟูและใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน	การกำาหนดเงื่อนไขต่าง	ๆ	ให้ชุมชนปฏิบัติ
นอกเหนือจากการรับเงื่อนไขในการใช้ประโยชน์ที่ดิน	เช่น	การดูแลพื้นที่โดยรอบพื้นที่ที่ได้
รับอนุญาต	 การปลูกป่าเพิ่มเติมตามจำานวนที่กำาหนด	 การดูแลให้ป่าคงอยู่และป้องกันไฟ
ป่า	 การป้องกันมิให้มีผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ	 เป็นต้น	 เท่ากับกำาหนดหน้าที่ของชุมชนและลด
ภาระของเจ้าหน้าที่ของรัฐ	 เป็นการตอบแทนสังคมในการได้รับโฉนดชุมชนแทนการเรียก
เก็บค่าตอบแทนเป็นตัวเงินจากชุมชน	หลักการนี้สอดคล้องกับนโยบายของคณะกรรมการ
นโยบายที่ดินแห่งชาติ	 ที่จะจัดที่ดินให้แก่ผู้ยากไร้ที่ไม่มีที่ทำากินและที่อยู่อาศัยในรูปของ
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ชุมชน	ทั้งยังได้รับการสนับสนุนจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ	ได้มีมติรับรายงาน	วาระปฏิรูปที่	
28	:	ระบบเพื่อส่งเสริมชุมชนเข้มแข็ง	เรื่อง	รายงานข้อเสนอ	เรื่อง	สิทธิชุมชนในการจัดการ
ทีด่นิและทรพัยากรธรรมชาตใินรูปแบบโฉนดชมุชน	และร่างพระราชบญัญตัพิระราชบญัญตัิ
ว่าด้วยสิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินและทรัพยากร	พ.ศ.	....

	 นโยบายธนาคารที่ดิน	 เกิดจากปัญหาการขาดแคลนที่ดินทำากินและการไม่สามารถ
เขา้ถงึทีด่นิของเกษตรกรรายยอ่ยและผูย้ากจน	ทีส่ว่นหนึง่เกดิจากปญัหาการกระจกุตวัของ
การถือครองที่ดิน	 รวมทั้งปัญหาการเก็งกำาไรในที่ดิน	 เป็นเหตุให้ที่ดินถูกทิ้งร้างไม่ทำา
ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ได้ไม่เต็มที่	 การแก้ไขปัญหาที่ดินเป็นปัญหาเร่งด่วนแต่ก็ไม่มี
สถาบันการเงินใดที่เข้ามารับผิดชอบและสนับสนุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	เพื่อให้
เกิดการกระจายการถือครองที่ดินของประเทศ	จึงมีความจำาเป็นที่จะต้องจัดตั้ง	 “ธนาคาร
ที่ดิน”	 เพื่อแก้ไขปัญหา	 การจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน	 (องค์การมหาชน)	
หรือธนาคารที่ดินในอนาคต	 จะเป็นเครื่องมือของรัฐในการแก้ไขปัญหาที่ดินที่เป็นช่องว่าง
ของหน่วยงานปัจจุบัน	สามารถจัดการทั้งที่ดินของรัฐและที่ดินเอกชน	เช่น	การลดจำานวน
ที่ดินที่เอกชนทิ้งร้างโดยการเป็นตัวกลาง	การช่วยจัดหาที่ดินให้กับผู้ยากจนที่ไร้ที่ดินทั้งใน
เมืองและชนบท	การช่วยผู้จำานองหรือขายฝากที่ดินที่กำาลังจะหลุดมือ	เป็นต้น	การดำาเนิน
งานจะไมซ่้ำาซอ้นกบัหน่วยงานทีมี่อยูป่จัจบุนั	และสภาปฏรูิปแหง่ชาต	ิไดส้นบัสนนุโดยมมีติ
รับรายงานข้อเสนอ	เรื่อง	ธนาคารที่ดิน	และร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน	พ.ศ.	....	

	 นอกจากน้ัน	 ภาษีที่ดินเป็นอีกมาตรการหนึ่งในการกระตุ้นให้มีการใช้ที่ดินอย่างมี
ประสิทธิภาพ	ลดการทิ้งที่ดินให้รกร้างว่างเปล่าไม่ใช้ประโยชน์	เพิ่มรายได้ให้ท้องถิ่น	และ
ลดการเกง็กำาไรทีด่นิ	วธิกีารทีไ่ดมี้ขอ้สรุปและเปน็แนวทางทีก่ระทรวงการคลงักำาลงัพจิารณา
เสนอเป็นกฎหมาย	 คือ	 ยกเลิกพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน	 พุทธศักราช	2475	
และ	พระราชบัญญัติภาษีบำารุงท้องที่	พ.ศ.	2508	และออกกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูก
สร้าง	ซึ่งจะเป็นการปฏิรูประบบภาษีทรัพย์สินให้เกิดความเป็นธรรมยิ่งขึ้น	โดยใช้ฐานราคา
ประเมินทุนทรัพย์ที่เป็นปัจจุบันในการจัดเก็บภาษี	มีการขยายฐานภาษีอย่างทั่วถึงโดยให้ผู้
ซึ่งเป็นเจ้าของทรัพย์สินและผู้ครอบครองหรือทำาประโยชน์ในที่ดินทุกคนต้องเข้ามาอยู่ใน
ระบบภาษี	 ซึ่งจะเป็นธรรมแก่ผู้เสียภาษีเพราะใช้ราคาประเมินทุนทรัพย์ที่เป็นปัจจุบัน	 มี
เกณฑ์การประเมินที่ชัดเจนแทนการใช้ดุลพินิจของพนักงานเจ้าหน้าที่	

	 การผังเมืองของประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการผังเมือง	 พ.ศ.	2518	 เป็นการ
กำาหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินของเมือง	ปัจจัยที่เกี่ยวข้อง	คือ	การควบคุมอาคาร	ตามพระ
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ราชบัญญัติควบคุมอาคาร	พ.ศ.	2522	หากจะให้ผังเมืองมีผลในการบังคับใช้อย่างจริงจัง
ตามข้อกำาหนด	จะต้องควบคุมการก่อสร้างอาคารด้วย	หากจะให้การพัฒนาเมืองสมบูรณ์
แบบ	สามารถพฒันาพืน้ทีเ่สือ่มโทรมหรือพืน้ทีต่าบอด	หรอืพฒันาสาธารณปูโภคโดยไมต่อ้ง
เวนคืนที่ดิน	 ก็สามารถนำาพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่	 พ.ศ.	2547	 มาใช้
ประโยชน	์แตเ่นือ่งจากกฎหมายจดัรูปทีด่นิเพือ่พฒันาพืน้ทีต่อ้งใชค้วามยนิยอมของเจา้ของ
ท่ีดนิท่ีสมัครใจไม่นอ้ยกวา่สองในสามของเจา้ของทีด่นิทัง้หมด	และเปน็เจา้ของทีด่นิมเีนือ้ที่
รวมกันไม่น้อยกว่าสองในสามของที่ดินในบริเวณนั้น	 รวมถึงข้อกำาหนดในกฎหมายที่ให้มี
การจัดตั้งสมาคมในฝ่ายของเจ้าของที่ดิน	 จึงเป็นเร่ืองยากที่จะปฏิบัติตามกฎหมายทำาให้
เกิดโครงการได้

	 หากจะปรับปรุงโดยนำาเอาเจตนารมณ์ของกฎหมายทั้งสามฉบับ	ประกอบด้วย	พระ
ราชบัญญัติการผังเมือง	พ.ศ.	2518	พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร	พ.ศ.	2522	พระราช
บญัญัตจัิดรปูทีด่นิเพือ่พฒันาพืน้ที	่พ.ศ.	2547	มาเรยีบเรยีงจดัทำาเปน็กฎหมายขึน้ใหม	่หรอื
ปรับปรุงกฎหมายให้เชื่อมโยงกัน	 ก็น่าจะเป็นทางเลือกหนึ่งที่จะทำาให้การวางผังเมืองและ
ควบคุมการก่อสร้างอาคารเป็นเอกภาพ	สอดคล้องกัน	และหากพื้นที่ใดตามผังเมืองมีแผน
ในการพัฒนาสาธารณูปโภค	ก็ใช้มาตรการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่แทนการเวนคืนที่ดิน	
จะทำาให้การดำาเนินการและบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับผังเมืองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
ในอนาคตหากมีกฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	จะเป็นองค์กรในการ
กำาหนดนโยบายการอนรุกัษ	์ฟีน้ฟแูละใชป้ระโยชนท์ีด่นิของประเทศในภาพรวม	การวางผงั
ประเทศ	ผังภาค	รวมถึงผังเมืองรวม	และผังเมืองเฉพาะ	ก็ย่อมจะต้องเป็นไปตามนโยบาย
ของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติด้วย	 เพื่อให้สอดคล้องกับการบริหารจัดการและ
การใช้ประโยชน์ที่ดินของทุกภาคส่วน

	 ประเดน็ทีเ่ปน็ปญัหาประการหนึง่ทีท่ำาใหมี้เจา้ของทีด่นิบางรายไมเ่หน็ดว้ยกบัผงัเมอืง
รวม	คือ	ผังเมืองได้กำาหนดเขตการใช้ประโยชน์ที่ดินต่าง	ๆ 	โดยบางเขตมีการจำากัดการใช้
ประโยชนแ์ตไ่ม่มีระบบเยียวยาชดเชยเพือ่ใหเ้กดิความเปน็ธรรมเกีย่วกบัสิทธกิารใชป้ระโยชน์
ที่ดินที่อาจได้รับผลกระทบจากการกำาหนดผังเมือง	 ดังนั้น	 ในกฎหมายที่จัดทำาขึ้นใหม่น่า
จะตอ้งมบีทบญัญตัเิกีย่วกบัระบบเยยีวยาชดเชยผูท้ีไ่ดร้บัผลกระทบจากการกำาหนดผงัเมอืง	
โดยอาจกำาหนดหน้าที่ของผู้ที่ได้ประโยชน์จากเขตที่สามารถพัฒนาที่ดินต้องเฉล่ียผลได้ดัง
กล่าวให้กับกองทุน	 หรือดำาเนินการในรูปของโควต้าเพ่ือการพัฒนาที่ต้องจ่ายให้กับผู้ที่ได้
รับผลกระทบจากผังเมือง	หรือมาตรการภาษี	เป็นต้น
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	 พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524	เป็นกฎหมายที่มุ่งคุ้มครอง
ผู้เช่านา	กำาหนดระยะเวลาการเช่านาขั้นต ่ำ�	ไว้ที่	6	ปี	ต่อการเช่านาหนึ่งหน	ผู้ให้เช่านาจะ
ขายนาได้ต่อเมื่อได้แจ้งให้ผู้เช่านาทราบ	ถ้าผู้เช่านาแสดงความจำานงจะซื้อนา	ผู้ให้เช่านา
ต้องขายนาแปลงดงักลา่วใหผู้เ้ชา่นาตามราคาและวธิกีารชำาระเงนิทีไ่ดแ้จง้ไว	้ทำาใหเ้จา้ของ
ที่ดินส่วนใหญ่ไม่นำาที่ดินของตนออกให้เกษตรกรชาวนาเช่า	กระทบกับเกษตรกรผู้เช่าที่ไม่
สามารถหาที่เช่าทำาเกษตรกรรมได้	หรือมีการขึ้นค่าเช่าในอัตราสูง	หรือถูกเก็บค่าเช่าตาม
รอบการเพาะปลูกซึ่งมากกว่าหนึ่งรอบต่อปี	เป็นการเอาเปรียบผู้เช่า	แต่ผู้เช่าก็สมยอมจ่าย
ดีกว่าไม่มีนาทำา	 เพราะถ้าไม่ยินยอมก็จะมีผู้อื่นขอเช่าและประมูลให้ค่าเช่าในราคาสูงกว่า	
จึงเท่ากับกฎหมายไม่มีผลบังคับใช้ในหลายพื้นที่โดยปริยาย	 จึงควรปรับปรุงกฎหมายเพ่ือ
ให้เกิดความเป็นธรรมกับผู้ให้เช่าและผู้เช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	และยังช่วยลดปัญหาการ
บุกรุกที่ดินของรัฐอีกทางหนึ่ง
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ข้อเสนอในก�รแก้ไข
ปัญห�ป่�ไม้และที่ดิน
	 จ�กแนวคิดในก�รจัดก�รป่�ไม้และที่ดินข้�งต้น	นำ�ม�สู่ข้อเสนอในก�รแก้ไขปัญห�

ต�มลำ�ดับคว�มสำ�คัญและเร่งด่วน	ดังนี้

	 (1)	เพือ่กระตุน้ใหมี้การใชท้ีด่นิอยา่งมีประสทิธภิาพ	ลดการทิง้ทีด่นิใหร้กรา้งวา่งเปล่า
ไมใ่ชป้ระโยชน	์เพิม่รายไดใ้หท้อ้งถิน่	และลดการเกง็กำาไรทีด่นิ	จงึสนบัสนนุการยกรา่งพระ
ราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง	 พ.ศ.	....	 ขึ้นบังคับใช้แทนพระราชบัญญัติภาษีโรง
เรอืนและทีด่นิ	พทุธศกัราช	2475	และ	พระราชบญัญติัภาษบีำารงุทอ้งที	่พ.ศ.	2508	(กระทรวง
การคลังยกร่างเสร็จแล้วรอเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา)	รวมถึงการออกกฎหมายภาษีการ
รับมรดกของกระทรวงการคลัง	(ผ่านการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติแล้วรอการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา)	 ควรมีมาตรการภาษีเพื่อส่งเสริมหรือจูงใจให้เพิ่มพื้นที่การ
ปลูกสร้างสวนป่าของเอกชน	 โดยการลดหรือยกเว้นภาษีสำาหรับที่ดินของเอกชนที่นำามาใช้
ปลูกสร้างสวนป่าในช่วงที่ยังไม่มีรายได้จากผลผลิต	 ถือว่าเป็นการใช้ที่ดินเพื่อประโยชน์
สาธารณะ
	 นอกจากนัน้	ควรพจิารณาขอ้เสนอการออกกฎหมายจดัเกบ็ภาษทีีด่นิในอตัรากา้วหนา้
ตามขนาดการถือครองที่ดินและภาษีผลได้จากทุน	เพื่อลดการถือครองที่ดินขนาดใหญ่โดย
ทิ้งรกร้างว่างเปล่าไม่ใช้ประโยชน์	การปรับปรุงกฎหมายภาษีนอกจากจะเพิ่มรายได้ให้ท้อง
ถิ่นแล้ว	 ยังจะทำาให้ลดแรงจูงใจในการถือครองที่ดินเพ่ือเก็งกำาไรอีกด้วย	 กฎหมายฉบับนี้
ควรเร่งรัดให้เสร็จสิ้นภายในรัฐบาลนี้

	 (2)	เพือ่เปดิโอกาสใหค้นจนเขา้ถงึทรพัยากรทีด่นิ	ลดความเหลือ่มล้ำ�และสรา้งความ
เปน็ธรรมในสงัคม	ทำาใหภ้าคประชาชนยอมรบัการเปน็ทีด่นิของรฐัและรว่มมอืกบัรฐัในการ
ดูแลรักษา	 ฟื้นฟูและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน	 จึงสนับสนุนการยก
รา่งพระราชบญัญตัพิระราชบญัญตัวิา่ดว้ยสทิธชิมุชนในการจดัการทีด่นิและทรพัยากร	พ.ศ.	
....	โดยตดัคำาว่าโฉนดชุมชนออกไป	เพื่อลดความสงสัยหรือสับสนเกี่ยวกับสิทธิในที่ดนิที่ให้
กับชุมชนที่อาจโยงไปถึงการให้กรรมสิทธิ์ในที่ดิน	เพราะสิทธิที่ชุมชนได้รับจะเป็นเพียงการ
อนุญาตใหช้มุชนครอบครองและใชป้ระโยชนท์ีด่นิโดยมเีงือ่นไข	ทีด่นิดงักล่าวยงัคงเปน็ทีด่นิ
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ของรัฐและสามารถยกเลิกการอนุญาตได้หากชุมชนปฏิบัติผิดไปจากเงื่อนไขการอนุญาต	
จะทำาให้สามารถแก้ไขปัญหาที่ดินของรัฐที่มีผู้ครอบครองโดยไม่ส่งผลกระทบทางสังคม
ในชว่งระยะเวลาระหว่างรอการออกกฎหมาย	ทีอ่าจตอ้งใชเ้วลาในการพจิารณา	เพือ่บรรเทา
ความเดือดร้อนของชุมชน	ควรดำาเนินการตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรี	ว่าด้วยการจัด
ให้มีโฉนดชุมชน	พ.ศ.	2553	ไปก่อน	เพื่อพิจารณาคำาขอดำาเนินงานโฉนดชุมชนจำานวน	467	
ชุมชน	ในพื้นที่	47	จังหวัด	เนื้อที่	1,599,029	ไร่	55,495	ครัวเรือน	ประชากร	211,228	คน	
และได้รับอนุมัติจาก	 ปจช.	 แล้ว	60	 ชุมชน	 ส่งให้หน่วยงานที่รับผิดชอบพิจารณาความ
เหมาะสมในการอนุญาตให้ชุมชนใช้ประโยชน์ตามกฎหมาย15	 หรือหากจะไม่ดำาเนินการ
ตามระเบียบฯ	ฉบับนี้	หน่วยงานที่รับผิดชอบควรส่งคำาขอเหล่านี้ให้คณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติพิจารณา

	 (3)	เพ่ือลดปญัหาการกระจกุตวัของการถอืครองทีด่นิ	การเกง็กำาไรในทีด่นิ	และทีด่นิ
ถกูท้ิงรา้งไมท่ำาประโยชนห์รือใชป้ระโยชนไ์ดไ้ม่เตม็ที	่จงึสนบัสนนุการยกรา่งพระราชบญัญตัิ
ธนาคารที่ดิน	พ.ศ.	....	เพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดิน	บริหารจัดการที่ดินของรัฐ
และที่ดินเอกชน	 พัฒนาตลาดที่ดินและให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างเหมาะสม	 รวมถึง
สนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	ส่งเสริมและสนับสนุนการบริหาร
จดัการทีด่นิใหช้มุชนบรหิารจดัการทีด่นิร่วมกนั	และเปน็กลไกของรฐัในการสำารองทีด่นิเพือ่
สรา้งประโยชน์ในเชงิเศรษฐกจิ	หรือเพือ่ชว่ยเหลอืหรือสนบัสนนุการดำาเนนิการตามนโยบาย
การพัฒนาชนบทหรือเมืองหรือพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ
	 ในช่วงระยะเวลาระหว่างรอการออกกฎหมาย	 สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน	
(องคก์ารมหาชน)	ตอ้งเตรยีมการวางรากฐานของการเปน็ธนาคารทีด่นิในอนาคตเพือ่แกไ้ข
ปัญหาที่ดินที่เป็นช่องว่างของหน่วยงานปัจจุบัน	ทั้งในที่ดินของรัฐและที่ดินเอกชน	โดยการ
รวบรวมข้อมูลที่ดินและเป็นตัวกลาง	ระหว่างเจ้าของทีด่ินที่ยังไมไ่ด้ใช้ประโยชน์ในที่ดนิกับ
ผูท้ีไ่ม่มท่ีีดนิแตต่อ้งการใช้ประโยชนท์ีด่นิ	จดัหาทีด่นิใหก้บัผู้ยากจนทีไ่รท้ีด่นิทัง้ในเมอืงและ
ชนบท	ชว่ยเหลอืผูจ้ำานองหรือขายฝากทีด่นิทีก่ำาลงัจะหลดุมือและอยูใ่นขา่ยควรไดร้บัความ
ช่วยเหลือ	เป็นต้น

	 (4)	 เพื่อให้การบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศมีเอกภาพและเป็น
ไปอย่างมีประสิทธิภาพ	 ควรยกระดับคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	 ตามระเบียบ
สำานักนายกรัฐมนตรี	ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	2557	ให้เป็นคณะ
กรรมการท่ีมอีำานาจตามกฎหมาย	โดยเสนอร่างพระราชบญัญตัคิณะกรรมการนโยบายทีด่นิ
แห่งชาติ	พ.ศ.	....”	เข้าสู่การพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	ซึ่งเดิมร่างกฎหมายดัง



 76

ข้อเสนอการปฏิรูปด้านการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

กลา่วเคยเสนอเขา้สูก่ารพจิารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร	แตย่งัไมผ่า่นการพจิารณาเนือ่งจาก
การยุบสภา	จงึทำาใหร่้างกฎหมายดงักลา่วตกไป	การออกกฎหมายดงักลา่วจะทำาใหน้โยบาย
การแก้ไขปัญหาที่ดินของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติมีความยั่งยืนและสนับสนุน
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่
	 ในช่วงระยะเวลาระหว่างรอการออกกฎหมาย	คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	
ตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรี	ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ	พ.ศ.	2557	
สามารถวางนโยบายหรอืออกมาตรการตา่ง	ๆ 	ทีเ่กีย่วกบัทีด่นิเพือ่ใหห้นว่ยงานรบัไปปฏบิตัิ	
แต่อาจมีข้อขัดข้อง	 หากนโยบายหรือมาตรการนั้นขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่มีอยู่	 จึงควร
เร่งรัดการออกกฎหมายให้เสร็จสิ้นภายในรัฐบาลนี้

	 (5)	เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับผู้ให้เช่าและผู้เช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	ลดที่ดินทิ้ง
ร้างไม่ใช้ประโยชน์	และลดปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐของผู้ไร้ที่ดินทำากิน	จึงสนับสนุนให้
แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 พ.ศ.	2524	 หมวด	1	 คณะ
กรรมการการเชา่ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม	และหมวด	2	การเชา่นา	ตามทีก่ระทรวงเกษตรและ
สหกรณศึ์กษาไว	้โดยมีหลกัการปรับปรุงคณะกรรมการเชา่ทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม	และกำาหนด
ให้เจ้าของที่ดินที่ให้เช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยไม่ทำาสัญญาเช่าจะผูกพันผู้เช่า	6	ปี	แต่ถ้า
ให้เช่าโดยมีการทำาสัญญาเช่าเป็นหลักฐานอาจทำาสัญญาเช่าน้อยกว่า	6	ปีก็ได้	แต่จะน้อย
กว่าระยะเวลาการเช่าที่	 คชก.ตำาบล	 ประกาศกำาหนดไม่ได้	 เจ้าของที่ดินจะมีความมั่นใจ
ในการนำาที่ดินของตนออกให้เช่ามากขึ้น
	 ขณะนี้	การประชุมคณะหัวหน้าส่วนราชการระดับปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า	ครั้ง
ที่	3/2558	เมื่อวันที่	3	มิถุนายน	2558	นายกรัฐมนตรีเร่งรัดให้แก้ไขพระราชบัญญัติการเช่า
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524	ให้เสร็จภายใน	3	เดือน	และเมื่อวันที่	21	กรกฎาคม	2558	
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติหลักการ	ร่างพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	(ฉบับ
ที	่..)		พ.ศ.	....	ตามทีก่ระทรวงมหาดไทยเสนอ	และใหส้ง่สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา
ตรวจพิจารณา	 โดยให้รับความเห็นของกระทรวงการคลังไปพิจารณาด้วย	 แล้วส่งให้คณะ
กรรมการประสานงานสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณา	ก่อนเสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
พิจารณาต่อไป	 ทั้งนี้	 ให้กระทรวงมหาดไทยรับความเห็นของสำานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและกระทรวงพาณิชย์ไปพิจารณาด้วย

	 (6)	 เพื่อพัฒนาการจัดการป่าไม้ให้เป็นระบบทั้งการอนุรักษ์	 ฟ้ีนฟูและใช้ประโยชน์	
โดยการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน	สามารถตอบสนองความ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ	สังคม	และสิ่งแวดล้อมของประเทศ	แก้ไขปัญหาแนวเขตที่ดิน
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ของรัฐและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐในอนาคต	จึงควรปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้	
ประกอบด้วย	พระราชบัญญัติป่าไม้	พุทธศักราช	2484	พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ	
พ.ศ.	2507	พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ	 พ.ศ.	2504	 และพระราช	บัญญัติสงวนและ
คุ้มครองสัตว์ป่า	พ.ศ.	2535	ให้เหมาะสมกับสภาพของทรัพยากรและบริบทของสังคมไทย
ในปัจจุบัน	 หรือรวมกฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ยกร่างใหม่เป็นประมวลกฎหมาย	 ตามผลการ
ศึกษาที่สนับสนุนโดย	สำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย	(สกว.)	กฎหมายที่แก้ไขหรือยก
รา่งขึน้ใหมค่วรกำาหนดใหก้ารจดัการปา่ไมเ้ปน็ภารกจิรว่มกนัของหนว่ยงานของรฐั	ทอ้งถิน่	
และชุมชน	หรือปรับเปลี่ยนบทบาทของภาครัฐให้ทำาหน้าที่กำากับดูแล	จะทำาให้การจัดการ
ป่าไม้มีประสิทธิภาพมากขึ้น

	 (7)	เพื่อช่วยเหลือผู้ไร้ที่ดินทำากิน	และให้การจัดที่ดินเป็นเอกภาพ	ทั้งวิธีการจัดที่ดิน	
เงื่อนไขในการทำาประโยชน์	 และสิทธิในที่ดิน	 ควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดินให้
แก่ประชาชนทั้งระบบ	โดยพิจารณาปรับปรุง	ประมวลกฎหมายที่ดิน	หมวด	2	ว่าด้วยการ
จัดที่ดินเพื่อประชาชน	พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	2511	และพระราช
บัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 พ.ศ.	2518	 หรืออีกแนวทางหนึ่ง	 คือ	 การรวม
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดินและการปฏิรูปที่ดินข้างต้นยกร่างใหม่เป็นกฎหมายจัดที่ดิน
เพียงฉบับเดียว			

	 (8)	 เพื่อให้การวางผังเมืองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	ลดช่องว่างของการบังคับใช้
ผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้างอาคาร	ควรปรับปรุงพระราชบัญญัติการผังเมือง	พ.ศ.	
2518	 ให้สามารถวางแผนและกำากับดูแลการใช้ที่ดินในปัจจุบันและอนาคต	 ที่จะมีความ
ตอ้งการใชท่ี้ดนิของภาครฐัและเอกชนมากขึน้	รวมถงึมาตรการตา่ง	ๆ 	สำาหรบัเขตเศรษฐกจิ
พิเศษ	 อีกทางเลือกหน่ึง	 คือ	 การพิจารณานำาเอาเจตนารมณ์ของกฎหมายทั้งสามฉบับ	
ประกอบด้วย	พระราชบัญญัติการผังเมือง	พ.ศ.	2518	พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร	พ.ศ.	
2522	พระราชบญัญตัจิดัรูปทีด่นิเพือ่พฒันาพืน้ที	่พ.ศ.	2547	มาเรียบเรยีงจดัทำาเปน็กฎหมาย
ขึ้นใหม่	 เพ่ือให้มีเครื่องมือในการวางแผนการใช้ที่ดินและพัฒนาเมืองที่สอดคล้องและมี
ประสิทธิภาพ
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เอกส�รอ้�งอิง

กฎหม�ย

ประมวลกฎหมายที่ดิน
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ	พ.ศ.	2511
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2518		
พระราชบัญญัติการผังเมือง	พ.ศ.	2518
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ	พ.ศ.	2518
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร	พ.ศ.	2522
พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2524
พระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม	พ.ศ.	2542
พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน	พ.ศ.	2551
พระราชบัญญัติการจัดสรรที่ดิน	พ.ศ.	2543
พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน	พ.ศ.	2543
พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่	พ.ศ.	2547
พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	พ.ศ.	2558
พระราชบัญญัติป่าไม้	พุทธศักราช	2484
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ	พ.ศ.	2504
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ	พ.ศ.	2507
พระบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า	พ.ศ.	2535
พระราชบัญญัติสวนป่า	พ.ศ.	2535
พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน	พุทธศักราช	2475
พระราชบัญญัติภาษีบำารุงท้องที่	พ.ศ.	2508
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รายงานผลการพิจารณาศึกษา	ปัญหาที่ดินทำากินและการออกเอกสารสิทธิ์	ของ	คณะ
	 กรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหาที่ดินทำากินและการออกเอกสารสิทธิ์	สภา
	 ผู้แทนราษฎร,	กลุ่มงานคณะกรรมาธิการส่งเสริมราคาผลิตผลเกษตรกรรม	สำานัก
	 กรรมาธิการ	1	สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,	ตุลาคม	2551
รายงานผลการพิจารณาศึกษา	การแก้ไขปัญหาที่ดินทำากิน	กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน	และ
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	 ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการที่ดิน	การวางแผนการถือครองที่ดิน	การสงวนและ
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