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บทคัดย่อ 

ป่าชุมชนเป็นหน่ึงในฐานทรัพยากรธรรมชาติท่ีส าคัญ ปัจจุบันการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติเป็นประเด็นท่ีได้รับการยอมรับในเวทีระหว่าง
ประเทศ ในกรณีของประเทศไทย เกิดการต่อสู้เพื่อให้ได้มาซ่ึงสิทธิเพื่อเข้าไปจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยเรียกร้องให้เกิดการเปล่ียนแปลงการจัดการทรัพยากรธรรมชาติท่ี
รวมศูนย์จากรัฐมาเป็นการจัดการท่ีให้ชุมชนและประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม บทความน้ี 
ผู้เขียนพยายามวิเคราะห์ถึงแนวคิดและพัฒนาการในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ และท า
ความเข้าใจปัญหาการเมืองอันเป็นอุปสรรคส าคัญต่อกระบวนการทางนโยบายโดยเฉพาะ
นโยบายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของประเทศไทย ผู้เขียนพบว่ามีปัญหาท่ีส าคัญ
สองประการ ได้แก่ ท่ีมาของฐานความคิดในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติท่ีแตกต่างกัน
ระหว่างชุมชนและรัฐ รวมท้ังขาดความต่อเน่ืองในการก าหนดนโยบายภายใต้ระบบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ในท้ายท่ีสุดได้น ามาสู่ข้อเสนอท่ีให้ใช้ระบบกรรมสิทธิ์ร่วมท่ีเน้น
การกระจายอ านาจ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาและอนุรักษ์ป่าไม้รวมท้ัง
ขยายไปสู่ทรัพยากรธรรมชาติอื่น ๆ ต่อไป 
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Abstract 

Community forestry is one of the most important natural resources. 
The concept of community participation has gained popularity as one way 
of ensuring sustainable forest managements. Especially in Thailand, people 
have been struggling for their rights to access to forests over predominant 
ideology of state-centralized forestry control . This paper argues that 
conflicts in the community forestry in Thailand are a clear case of the 
politics of environmental policy. Two main theses are proposed: First, state 
agencies have played a major role in construct ing leg it imacy to 
communities. This is problematic when the state has significant control 
over the ownership of the forestry . Second, Thailand has switched back 
and forth between parliamentary democracy to military junta for decades, 
which slows down the process of public participation in policy decision. 
Finally, this study argues that environmental resources will be successfully 
implemented by decentralized natural resource governance, and a llow 
local dwellers to share the rights, access and ownership to the community 
forestry. 

[Thammasat Journal, Volume 37 No. 2, 2018] 
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บทน า 

ป่าชุมชนถือได้ว่าเป็นหนึ่งในฐานทรัพยากรธรรมชาติที่ส าคัญ โดยเฉพาะการเป็นท่ีมาของ
ทรัพยากรอาหารให้แก่ผู้คน ประเทศไทยเริ่มเห็นความส าคัญของความมั่นคงทางอาหารซึ่งเป็นหนึ่ง
ในการสร้างความมั่นคงของมนุษย์ จึงได้บรรจุแนวคิดนี้ไว้ในยุทธศาสตร์การพัฒนาบนฐานความ
หลากหลายทางชีวภาพ และการสร้างความมั่นคงของฐานทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม  ภายใต้
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 (พ.ศ.2550 – 2554) ค าว่า “ป่าชุมชน” มักได้รับการใช้ใน 2 แนวทาง 
แนวทางแรกใช้ในความหมายในเชิงนโยบายและรูปแบบของการจัดการทรัพยากรป่า โดยมีคน
ท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วม แนวทางที่สองเป็นนิยามในเชิงอุดมคติที่ให้ชุมชนจัดการทรัพยากรป่าได้
เพื่อการใช้ประโยชน์ได้เอง ซึ่งอยู่บนฐานคิดว่าชุมชนมีอิสระที่จะตัดสินใจเกี่ยวกับกฎเกณฑ์/
ข้อบังคับเหนือทรัพยากรธรรมชาติ ภายใต้บริบทของเอเชียอาคเนย์ในช่วงไม่กี่ปีที่ผ่านมาใน การ
กระจายอ านาจให้ชุมชนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ (Fisher, 1999) 
อินเดียเป็นตัวอย่างของประเทศที่ใช้ระบบรัฐจัดป่าร่วมกับชุมชนในหลายพื้นที่ โดยคนในชุมชนเข้า
ไปใช้ประโยชน์จากป่าพร้อมทั้งท าหน้าที่เป็นผู้ปกป้องป่า (Joint Forest Management: JFM) 
หรือประเทศฟิลิปปินส์ที่ใช้วิธีจัดการทรัพยากรป่าบนฐานคิดของชุมชน (Community-Based 
Forest Management: CBFM) 

ปัจจุบันการมีส่วนร่วมของชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติเป็นสิ่งที่กล่าวถึงมาก
และได้รับการยอมรับในเวทีระหว่างประเทศ จนกระทั่งสมัชชาสหประชาชาติได้รับรอง ปฏิญญาว่า
ด้วยสิทธิของปวงชนท้องถิ่นดั้งเดิม เนื้อหาปฏิญญาฉบับนี้ กล่าวถึงผู้คนในชุมชนทั้งหลายที่อิงอาศัย
ฐานทรัพยากรต้องประสบและลุกขึ้นมาเรียกร้องจากผู้มีอ านาจในสังคม (ทีมงานองค์การ
สหประชาชาติประจ าประเทศไทย, 2545) ส าหรับประเทศไทย การต่อสู้เพื่อให้ได้มาซึ่งสิทธิเพื่อเข้า
ไปจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอย่างยิ่งขบวนการ
ป่าชุมชนของประชาชน ที่ได้เรียกร้องให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่รวม
ศูนย์โดยรัฐ มาเป็นการจัดการที่ให้ชุมชนและประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม แนวคิดเรื่องป่าชุมชนมี
ความเกี่ยวข้องกับแนวคิดเรื่องสิทธิชุมชนและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ (Community Rights 
and Natural Resource) ที่เริ่มปรากฏให้เห็นภาพชัดเจนในปี พ.ศ.2532 (ส านักงานโครงการ
พัฒนาแห่งสหประชาชาติ, 2545) และขยายไปสู่ทรัพยากรด้านอื่น ๆ อย่างไรก็ตามการที่ประชาชน
จะได้มาซึ่งสิทธิที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญก็ต่อเมื่อมีการออกกฎหมายเพื่อรับรองสิทธิดังกล่าว 
งานวิจัยเรื่องป่าชุมชนส่วนใหญ่ได้ช้ีให้เห็นความสัมพันธ์ทางวัฒนธรรมและชีวิตทางเศรษฐกิจของ
ผู้คนที่ผูกพันกับป่ามาเป็นเวลายาวนาน ก่อนที่รัฐ/ราชการจะเข้ามาสนับสนุน ทั้งนี้ การท าความ
เข้าใจป่าชุมชนในเชิงประเด็นปัญหาทางนโยบายสาธารณะยังมีอยู่อย่างจ ากัด (ไพลิน ภู่จีนาพันธุ์ , 
2543; จามะรี เชียงทอง, 2543; สุรินทร์ อ้นพรม 2554)  

ในบทความนี้ ผู้เขียนพยายามศึกษาถึงแนวคิดและพัฒนาการในการจัดการทรัพยากร    
ป่าไม้ สู่การวิเคราะห์ปัญหาการเมืองอันเป็นอุปสรรคที่ส าคัญต่อกระบวนการทางนโยบาย (policy 
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process) โดยเฉพาะนโยบายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของประเทศไทย พบว่ามีปัญหาที่
ส าคัญสองประการ ได้แก่ ที่มาของฐานความคิดในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่แตกต่างกัน
ระหว่างชุมชนและรัฐ และการขาดความต่อเนื่องในการก าหนดนโยบายภายใต้ระบบประชาธิปไตย
แบบรัฐสภา ในท้ายที่สุดได้น ามาสู่ข้อเสนอที่ให้มีการระบบกรรมสิทธิ์ร่วมที่เน้นการกระจายอ านาจ
และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาและอนุรักษ์ป่าไม้และขยายไปสู่ทรัพยากรธรรมชาติ
อื่น ๆ ต่อไป 

แนวคิดในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ของไทย 

แนวความคิดเรื่องการจัดการป่าไม้ก่อนการปฏิรูประบบราชการในสมัยราชกาลที่  5 
พิจารณาชุมชนในฐานะที่อยู่เหนือการควบคุมจากรัฐ การจัดการทรัพยากรป่าไม้แต่ละชุมชนเป็นไป
ในลักษณะที่มีการวางกฎระเบียบและกฎเกณฑ์ไว้ในรูปแบบของจารีตประเพณี ตลอดจนวิถีการ
ด าเนินชีวิตของผู้คนในท้องถิ่นโดยมีอ านาจรวมศูนย์ที่กระจุกตัวอยู่ในเขตพระนคร ท าให้เมือง
ลูกหลวงและเมืองประเทศราชต่างมีอิสระในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ด้วยเหตุนี้  
ความสัมพันธ์เกี่ยวกับเรื่องฐานทรัพยากรธรรมชาติระหว่างรัฐกับชุมชนท้องถิ่นในระยะแรกมี
ลักษณะที่ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อกันอย่างรุนแรง กระทั่งหลังการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดินใน
สมัยราชกาลที่ 5 เป็นช่วงผ่านที่ส าคัญในโครงสร้างอ านาจในการบริหารจัดการที่มีการรวมศูนย์
อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง และการเปลี่ยนแปลงสังคมให้ทันสมัย ผลจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้มี
การจัดตั้งกรมป่าไม้ขึ้นในปี พ.ศ.2439 และได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติและกฎหมายต่าง ๆ เพื่อ
ควบคุมกิจการป่าไม้และที่ดิน (เสน่ห์ จามริก และ ยศ สันติสมบัติ , 2538, น. 68-74) ซึ่งเป็นส่วน
หนึ่งของกระบวนการสร้างอ านาจเหนือดินแดนของรัฐ (territorialization) ด้วยการก าหนด
ขอบเขตพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์และสร้างข้อห้ามบังคับใช้กับผู้คนที่อยู่ในพ้ืนท่ี (Vandergeest, 1996) 

หลังจากนั้น มีการออกกฎหมายเพื่อโอนอ านาจการท าไม้ที่มีคุณค่าทั้งหมดคืนสู่        
รัฐบาลกลาง เช่น การประกาศออกโฉนดที่ดิน ถือเป็นการน าเอาแนวคิดระบบกรรมสิทธิ์เอกชน
แบบตะวันตกมาใช้อย่างเป็นทางการในปี พ.ศ.2456 ตามมาด้วยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 
พ.ศ.2473 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองป่า พ.ศ.2481 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน และประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 โดยเฉพาะการออก พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 
ที่ให้ความหมายของ “ป่า” เป็นครั้งแรก โดยได้ให้นิยามว่า “ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตาม
กฎหมายที่ดิน” (สุนทร มณีสวัสดิ์, 2539, น. 36-38) ส่งผลให้รัฐสามารถขยายอ านาจเข้าไปจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติได้อย่างกว้างขวางในเวลาต่อมา โดยเฉพาะรัฐที่พยายามใช้กฎหมายเป็น
เครื่องมือในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ทั้งที่ผู้ คนในชุมชนได้อาศัยและพึ่งพิงป่ามาเป็น
ระยะเวลายาวนาน หลายชุมชนก่อตั้งขึ้นมาก่อนที่จะมีกฎหมายหลายฉบับออกมา ผู้คนเหล่านั้น
ต่างส านึกและเกิดความเป็นเจ้าของผืนป่า ( traditional rights) แต่พระราชบัญญัติป่าไม้           
พ.ศ.2484 (แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ.2532) กลับอนุญาตให้เอกชนสามารถเข้ามาใช้ประโยชน์จากพื้นที่
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ป่าโดยไม่ค านึงถึงคนพื้นถิ่นที่ตั้งอยู่มาก่อน ส่งผลให้ประชาชนที่อาศัยอยู่ก่อนแต่ไม่มีเอกสารสิทธิ์
กลายเป็นผู้กระท าผิดและต้องออกจากพื้นที่นั้น แม้ว่าหน่วยงานรัฐจะสร้างโครงการพัฒนา
โดยเฉพาะกลุ่มชาติพันธุ์ที่อาศัยอยู่บนพื้นที่สูง แต่รัฐกลับไม่แสดงท่าทีที่จะให้ที่จะมอบสิทธิทาง
กฎหมายที่จะให้คนอาศัยอยู่กับป่าได้อย่างเสรี (Ganjanapan, 1992) 

รัฐเป็นตัวแสดงทางนโยบายส าคัญในฐานะผู้ออกกฎหมายและถือสิทธิ์ผูกขาดการจัดการ
ดิน น้ า ป่า เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ จนกระทั่งมีการออกแผนแม่บทป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ.2528 ซึ่งถือเป็น
แนวทางจัดการป่าไม้ที่มุ่งผลประโยชน์ในเรื่องการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม และการให้สัมปทานปลูกป่า
เพื่อท าเหมืองแร่แก่ธุรกิจเอกชน ขณะที่ชุมชนถือว่าทรัพยากรธรรมชาติอยู่ภายใต้ระบบคุณค่าจารีต
ประเพณีและกฎเกณฑ์ที่ควบคุมภายในชุมชน ส่วนประเด็นเรื่องกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรและการ
จัดการ รัฐเป็นผู้ก าหนดระบบกรรมสิทธิ์โดยแบ่งออกเป็นสองระบบ ได้แก่ ระบบกรรมสิทธิ์โดยรัฐ 
(state property) และระบบกรรมสิทธิ์ โดยเอกชน (private property) มีระบบการจัดการ
ทรัพยากรดิน น้ า ป่า ที่ถูกจัดประเภทตามความรู้ทางวิทยาศาสตร์กายภาพ เช่น ป่าที่เน้นปลูกไม้ที่
ไม่โตเร็วและแบ่งป่าตามเกณฑ์ต่าง ๆ โดยเฉพาะป่าอนุรักษ์และป่าเศรษฐกิจ ในขณะที่ชุมชน
พยายามโต้แย้งว่าสิทธิและหน้าที่ ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติควรเป็นของชุมชน                
โดยด าเนินการร่วมกันผ่านกฎเกณฑ์ของชุมชน อีกทั้งรูปแบบการจัดการทรัพยากรดิน น้ า ป่า มุ่ง
ตอบสนองชุมชน ภายใต้ความเช่ือทางจารีตประเพณีและวิถีแห่งการเกษตรสอดคล้องกับแนวคิด
ของ โทมัส ดาย (Thomas R. Dye) (1981, p. 243-244) ที่วิเคราะห์กระบวนการทางการเมืองใน
การก าหนดนโยบาย ในกรณีอาจแบ่งพัฒนาการของนโยบายป่าชุมชนได้เป็นสองขั้นตอน ขั้นตอน
แรกคือ การก่อตัวของนโยบายสาธารณะ (public policy formation) และขั้นตอนต่อมาคือ 
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ (public policy decision – making) เริ่มตั้งแต่การท า
ความเข้าใจปัญหาทางสังคม อันเป็นที่มาของอันเป็นที่มาของการก่อตัวและก าหนดนโยบายป่า
ชุมชน จนกระทั่งการบรรจุทางเลือกให้นโยบายป่าชุมชนเป็นข้อข้อเสนอหนึ่งเพื่อแก้ไขปัญหาป่าไม้ 

ปัญหาการเมืองและพัฒนาการทางนโยบายของป่าชุมชน 

การก่อตัวของประเด็นเรื่องป่าชุมชนเริ่มต้นข้ึนจากเหตุการณ์ในปี พ.ศ.2532 ประชาชนที่
บ้านห้วยแก้ว กิ่งอ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ (เครือข่ายป่าชุมชนประเทศไทย , 2545, น.       
25-39; สุรินทร์ อ้นพรม, 2554) ได้ออกมาต่อต้านการเช่าป่าของนายทุน โดยที่ประชาชนได้
เรียกร้องให้กรมป่าไม้เพิกถอนการให้เช่าพื้นที่ป่าและมอบให้ประชาชนเป็นผู้ดูแลป่าผืนนั้นใน
รูปแบบของ “ป่าชุมชน” จากกรณีดังกล่าวได้แพร่หลายไปสู่วงกว้าง จนเกิดเป็นกระแสตื่นตัวของ
ประชาชนในภาคเหนือที่ต้องการมีส่วนร่วมจัดการป่ามากยิ่งขึ้น กระทั่งระหว่างปี พ.ศ .2532 ถึง 
2536 การรณรงค์เรื่องป่าชุมชนได้เข้มข้นขึ้นเรื่อย ๆ เมื่อปรากฏความล้มเหลวจากการอพยพคน
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ออกจากเขตพื้นที่ป่าอนุรักษ์ในหลายเหตุการณ์2 บวกกับความสนใจของสังคมไทยต่อกรณีปัญหา
สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติมากขึ้น เกิดข้อวิพากษ์วิจารณ์ความล้มเหลวของกรมป่าไม้ใน
การจัดการพื้นท่ีป่า ต่อมาในช่วงการก าหนดนโยบายเป็นเหตกุารณท์ี่มีการผลกัดันการออกกฎหมาย
ป่าชุมชน โดยมีเหตุการณ์ส าคัญในแต่ละช่วงเวลาดังต่อไปนี้ (ดู-ภาคผนวก) 

แนวคิดป่าชุมชนได้เริ่มปรากฏในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่  5 
พ.ศ.2525 – 2529 ตรงกับรัฐบาลสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ความคิดเรื่องป่าชุมชนของรัฐบาล
ในขณะนั้นหมายถึงการจัดสรรที่ดินท ากิน  เพื่อลดปัญหาความขัดแย้งระหว่างพื้นที่ที่น ามาเป็นป่า
ชุมชนกับพื้นที่ป่าไม้ที่รัฐจะมอบให้แก่เอกชน รัฐบาลในสมัยนั้นจึงได้มีมติคณะรัฐมนตรี พ.ศ .2528 
เรื่องนโยบายป่าไม้แห่งชาติ กลายเป็นแผนแม่บทของนโยบายป่าไม้ในเวลาต่อมาซึ่งมุ่งก าหนดพื้นที่
ป่าไม้ให้เหลือร้อยละ 40 ของพื้นที่ประเทศ แบ่งเป็นป่าเศรษฐกิจร้อยละ 25 ป่าคุ้มครองร้อยละ 15 
และส่งเสริมอุตสาหกรรมกระดาษให้เอกชนด าเนินการควบคู่ไปด้วย โดยรัฐบาลมอบอ านาจให้กรม
ป่าไม้เป็นผู้ด าเนินการยกเลิกพื้นที่มากกว่าร้อยละ 20 ของพื้นที่ป่าสงวนที่ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา และโอนอ านาจทางกฎหมายในการจ าแนกพื้นที่ ไปให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม เพื่อออกเอกสารสิทธิ์แก่ผู้ครอบครองจริงหรือชาวนาที่ไว้ที่ดินท ากิน (กอบกุล          
รายะนาคร, 2545) 

ในปี พ.ศ. 2531 ช่วงรัฐบาล พลเอกชาติชาย ชุณหวัณ เป็นนายกรัฐมนตรี บรรยากาศ
ทางการเมืองขณะนั้นมีความเป็นเสรีมากขึ้น ภาคประชาชนที่รวมตัวกันต่อสู้การสร้างเขื่อนน้ าโจน
ประสบความส าเร็จ (มูลนิธิสืบนาคะเสถียร, 2545) เหตุการณ์อุทกภัยในภาคใต้จนท าให้ผู้เสียชีวิต
จ านวนมากเป็นเงื่อนไขส าคัญที่เผยให้เห็นถึงความล้มเหลวของรัฐในการให้สัมปทานป่าไม้แก่เอกชน 
รวมทั้งเหตุการณ์ป่าห้วยแก้ว จังหวัดเชียงใหม่ ที่เอกชนได้สัมปทานป่าโดยเป็นพ้ืนท่ีป่าท่ีชุมชนได้ใช้
ประโยชน์ แต่ท้ายที่สุดเอกชนกลับรุกล้ าพื้นที่ป่า ลักลอบตัดไม้และท่อนซุงจ านวนมากไหลบ่ามา
พร้อมกระแสน้ าท าให้เกิดความเสียหายต่อประชาชน มีผลท าให้รัฐบาลประกาศยกเลิกสัมปทาน
หรือปิดป่าทั่วประเทศในปี พ.ศ.2532 ความพยายามของประชาชนเป็นผลเมื่อกรมป่าไม้ได้ร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชนขึ้นมาฉบับแรกในปี พ.ศ.2533 แต่กระบวนการร่างต้องสะดุดลงเมื่อมีการ
รัฐประหารวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 โดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ หรือ รสช. 
ได้โค่นอ านาจ พลเอกชาติชายฯ แล้วตั้งรัฐบาลรักษาการขึ้นมาแทน โดยแต่งตั้งนายอานันท์ ปันยา
รชุน ขึ้นมาเป็นนายกรัฐมนตรี รัฐบาลชุดนี้หันกลับมาอนุมัติให้มีการปลูกสวนป่าของเอกชนได้อีก
และไม่สนใจต่อการด าเนินการร่างกฎหมายป่าชุมชนจากภาคประชาชน เมื่อรัฐบาลด า เนินมาถึง
ในช่วงที่รัฐบาล พลเอกสุจินดา คราประยูร ขึ้นด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีกฎหมายป่าชุมชนไม่ได้
รับการพูดถึง ในขณะที่ได้มีการตรา พ.ร.บ.สวนป่า พ.ศ.2535 สะท้อนให้เห็นแนวคิดของรัฐที่
                                                           
2 เช่น การอพยพชาวบ้านในอ าเภอคลองลาน จังหวัดก าแพงเพชร ในปี พ.ศ.2528 การอพยพชาวบ้านจากอุทยาน
แห่งชาติดอยหลวงไปสู่พื้นที่รองรับบ้านผาช่อ จังหวัดล าปางในปี พ.ศ.2537 โครงการจัดสรรที่ดินท ากินในเขตป่า
สงวนที่เสื่อมโทรมให้แก่ราษฎรผู้ยากไร้ (คจก.) ในปี พ.ศ.2535 เป็นต้น. 
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พยายามเน้นการสร้างพื้นที่ป่าเศรษฐกิจและเอื้อประโยชน์ต่อนายทุน ในช่วงที่ นายอานันท์ ฯ          
ได้กลับเข้ามาเป็นรัฐบาลรักษาการอีกครั้ง ประเด็นเรื่องป่าชุมชนกลายมาเป็นประเด็นทางการเมือง
ที่เผ็ดร้อน เมื่อองค์กรอิสระและขบวนการเกษตรกรที่สนับสนุนให้มีกฎหมายป่าชุมชนได้รวมตัวกัน
จนเป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่เข้มแข็ง ข้อสังเกตประการหนึ่งที่ท าให้แนวคิดเรื่องป่าชุมชนในรับการ
กล่าวถึงในช่วงนี้อันเนื่องมาจากกระแสการเรียกร้องประชาธิปไตยที่ต้องเกิดขึ้น ภายหลังรัฐบาลสุ
จินดาฯ ป่าชุมชนจึงกลายเป็นประเด็นในการหาเสียงของพรรคการเมืองหลายพรรค 

ผลการเลือกตั้ง ในปี พ.ศ.2535 ปรากฏว่าพรรคประชาธิปัตย์ได้รับเสียงข้างมากในสภาฯ 
มีผลให้นายชวน หลีกภัย ได้รับแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรี นับเป็นช่วงเวลาที่โอกาสการก าหนดร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชนจะเกิดขึ้นอีกครั้ง กรมป่าไม้จึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนของตน 
แต่กลับได้รับการโต้แย้งจากภาคประชาชน ดังนั้นในปีเดียวกันประชาชนจึงได้ร่วมกันร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชนฉบับประชาชนขึ้นมาด้วย ท าให้ในช่วงยุครัฐบาลนายชวนฯ การเสนอร่าง
กฎหมายป่าชุมชนรวมทั้งสิ้น 5 ฉบับ ได้แก่ ร่างกรมป่าไม้ ร่างประชาชน ร่างพรรคพลังธรรม       
ร่างพรรคประชาธิปัตย์ และร่างกฎหมายของพรรคความหวังใหม่ แต่กระบวนการทั้งหมดต้องสะดุด
ลงอีกครั้งเมื่อนายชวนฯ ประกาศยุบสภาในปี พ.ศ.2537 อันเนื่องมาจากปัญหาการทุจริตให้เอกสาร
สิทธิ (สปก. 4-01) ความล่าช้าในกระบวนการร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชนด าเนินมาถึงปี พ.ศ.2539 เป็น
ช่วงของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา เรียกร้องให้มีร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชนด้วยการมอบหมายให้ตั้ง
คณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อเร่งรัดปัญหาป่าชุมชน ได้แก่ คณะกรรมการกระจายความเจริญไปสู่
ภูมิภาคและท้องถิ่น (กนภ.) โดยได้รับมอบหมายมาจากสภาพัฒน์ ให้ด าเนินการยกร่าง พ.ร.บ.      
ป่าชุมชนที่เกิดจากการจัดสัมมนาระดมความเห็นระหว่างตัวแทนชุมชนและตัวแทนฝ่ายรัฐ จนได้
ร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชนฉบับ กนภ. ขึ้นมา และคณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการในร่างฯ ดังกล่าวปลาย
เดือนเมษายน พ.ศ.2539 นับเป็นร่างกฎหมายที่ชุมชนองค์กรพัฒนาเอกชนยอมรับมากที่สุด เพราะ
ยึดหลักการกระจายอ านาจท่ีรัฐบาลได้ประกาศไว้ตั้งแต่การแถลงนโยบายของรัฐบาล แต่แล้วปัญหา
ของระบบการเมืองไทยที่มักเกิดขึ้น โดยเฉพาะความขัดแย้งของพรรคการเมืองต่าง ๆ ในสภา
ผู้แทนราษฎรได้ส่งผลต่อกระบวนการทางนโยบายที่ต้องล่าช้าออกไป 

ในช่วงที่รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เข้ามาบริหารประเทศในปี พ.ศ.2540 สมัชชาคน
จนได้เข้ามาประท้วงที่หน้าท าเนียบรัฐบาลสร้าง โดยได้กดดันรัฐในการแก้ไขปัญหาความยากจน
และแก้ไขปัญหาป่าไม้ด้วยการประกาศใช้พระราชบัญญัติป่าชุมชนที่เป็นที่ยอมรับของชุมชน          
รัฐบาลตัดสินใจน าร่าง กนภ. มาพิจารณาด้วยกระบวนการประชาพิจารณ์ ช่วงนี้ถือได้ว่ าเป็น                   
ช่วงที่มีการรณรงค์เรื่องป่าชุมชนมากที่สุดส่วนหนึ่ งมาจากการที่รัฐธรรมนูญปี พ.ศ.2540                                   
ได้บัญญัติให้สิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ                                                    
และมีการระบุสิทธิชุมชนที่รัฐควรพิจารณาจากสภาพแวดล้อมทางสังคมวัฒนธรรม 3 แต่รัฐบาลใน

                                                           
3 หากพิจารณาในหลักการตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ที่สนับสนุนการมีส่วนร่วมสามารถพิจารณาได้ใน 2 ด้าน 
ได้แก่ ด้านประชาชน โดยได้บัญญัติไว้ในหมวด 3 เร่ืองสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย เช่น มาตรา 46 มาตรา 
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ขณะนั้นยังไม่ยอมรับการเปลี่ยนแปลงของอ านาจและผลประโยชน์ที่มีต่อทรัพยากรป่าไม้ ส่งผลให้
เกิดการน าร่างกฎหมายที่ได้จากการท าประชาพิจารณ์มาเปลี่ยนแปลงแก้ไขกันเอง แล้วเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีในเดือนกันยายน พ.ศ.2540 เกิดการคัดค้านจากกลุ่มประชาองค์กรพัฒนาเอกชนที่
เข้าร่วมการทาประชาพิจารณ์ ต่อมาในช่วงที่นายชวนฯ ได้กลับเข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรีอีกครั้ง     
มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนทั้งหมด 6 ร่าง ได้แก่ 1) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่
คณะรัฐมนตรี (กรมป่าไม้) เป็นผู้เสนอ 2) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่ประชาชนเป็นผู้เสนอ        
3) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่พรรคความหวังใหม่เป็นผู้เสนอ 4) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่
พรรคชาติพัฒนาเป็นผู้เสนอ 5) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่พรรคประชาธิปัตย์เป็นผู้เสนอ และ 
6) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่พรรคชาติไทยเป็นผู้เสนอ ร่างกฎหมายทั้ง 6 ฉบับผ่านความ
เห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร และได้มีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพระราชบัญญัติป่าชุมชน
ขึ้นมาเพื่อพิจารณาในขั้นการแปรญัตติ โดยเชิญผู้เช่ียวชาญทั้งทางภาครัฐและประชาชนเข้าร่วมเปน็
ที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการเพื่อประโยชน์ในการพิจารณาในสาระถ้อยค าโดยเป็นร่างที่เกิดจาก
การประนีประนอมจากทุกฝ่าย แต่ในภายหลังกระบวนการทุกอย่างต้องหยุดลงเมื่อนายชวนฯ 
นายกรัฐมนตรีในเวลานั้นประกาศยุบสภาก่อนรัฐบาลจะครบวาระไม่นานในเดือนพฤศจิกายน      
พ.ศ.2543 

ที่ส าคัญนับตั้งแต่คณะรักษาความสงบแห่งชาติ หรือ คสช. ได้รัฐประหารในปี พ.ศ.2557 
พร้อมท้ังจัดตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) ขึ้น จนถึงปี พ.ศ.2561 ได้ผ่านกฎหมายออกมาอย่าง
น้อย 292 ฉบับหรือเฉลี่ยปีละ 73 ฉบับ (ไอลอว์, 2561) พ.ร.บ.ป่าชุมชนเป็นร่างกฎหมายฉบับหนึ่ง
ที่ผ่านความเห็นชอบ ทั้งนี้มีข้อสังเกตว่ากฎหมายดังกล่าวมอบให้อ านาจให้เจ้าหน้าที่รัฐเข้าควบคุม
ป่าชุมชนได้อย่างเข้มข้น เช่น ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
สามารถเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในการจัดตั้ งป่าชุมชน พร้อมทั้งออกกฎระเบียบ 
งบประมาณ มาตรการ และให้มี “คณะกรรมการป่าชุมชนประจ าจังหวัด” โดยผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นประธาน มีอ านาจขอ เพิ่ม ลด รวมทั้งเพิกถอนป่าชุมชน สอดคล้องกับตัวแบบนโยบายชนช้ันน า 
(Elite Model of Public Policy) ซึ่งประกอบด้วยชนช้ันน าเพียงไม่กี่คนที่มีอ านาจเป็นผู้ก าหนด
นโยบายหรือกฎหมาย ชนช้ันน าเหล่านี้ยังคงรักษาคุณค่า/ผลประโยชน์ในกลุ่มของพวกเขารวมทั้ง
สถานภาพทางการเมืองไว้ (Hofferbert, 1970) โดยประชาชนท้ังประเทศซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ในผลประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติไม่มีส่วนเข้าไปมีส่วนร่วมตัดสินใจในนโยบายนี้  

 

 

                                                           
56 และมาตรา 59 และด้านรัฐ โดยบัญญัติไว้ในหมวด 5 เรื่องนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เช่น มาตรา 76 มาตรา 79 
และมาตรา 290 (คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, 2544, น. 137). 
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ทิศทางและความท้าทายในนโยบายป่าชุมชน 

 จากล าดับเหตุการณ์ผลักดันการออกกฎหมายป่าชุมชน ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนต้อง
ชะงักงันหลายครั้ง สะท้อนให้เห็นถึงการขาดความต่อเนื่องของสถาบันนิติบัญญัติและแนวนโยบาย
ด้านป่าไม้ที่ไม่แน่นอนของฝ่ายบริหาร แนวคิดป่าชุมชนทั้งช่วงการก่อตัวและช่วงการก าหนด
นโยบายอย่างเป็นรูปธรรมได้ถูกดึงมาเป็นประเด็นการเมืองถึง 9 รัฐบาลระหว่างปี พ.ศ.2528 ถึง 
2538 แต่ทว่ายังไม่สามารถผ่านขั้นตอนของกระบวนการทางนโยบายในการก าหนดจนสามารถไปสู่
ขั้นตอนการปฏิบัติใช้ได้อย่างเป็นรูปธรรม และแม้จะมีการเปลี่ยนรัฐบาลหลายสมัย การร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชนยังคงมีอุปสรรคในลักษณะเดิม เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้ยั้งคงรักษา
ลักษณะแนวคิดเฉกเช่นเดียวกับกฎหมายป่าไม้ที่ผ่านมา คือการรวมอ านาจรัฐไว้ที่ศูนย์กลางโดย
กรมป่าไม้ 

 นอกจากน้ัน ลักษณะการรวมศูนย์อ านาจและการหวงอ านาจของรัฐที่ปรากฏในสาระของ
กฎหมายป่าไม้แต่ละฉบับและกฎหมายป่าชุมชนนับเป็นปัญหาทางการเมืองที่ส าคัญ โดยเป็น
อุปสรรคต่อความร่วมมือและความต่อเนื่องของกระบวนการทางนโยบาย ถึงแม้รัฐจะมีการกระจาย
อ านาจการปกครองมากขึ้นกว่าในอดีต หากแต่แนวคิดทางอ านาจที่มีพื้นฐานทางประวัติศาสตร์โดย
ครอบคลุมถึงอ านาจเหนือทรัพยากร ยังคงเปลี่ยนแปลงไปอย่างช้า ๆ ไม่สอดคล้องต่อความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่น การรวมศูนย์อ านาจตัดสินใจทั้งในระดับนโยบายและการปฏิบัติที่ขึ้นอยู่
กับกลุ่มบุคคลที่มีอ านาจรัฐมากเกินไป ได้ท าให้รูปแบบนโยบายของประเทศไทยยังคงเป็นการสั่ง
การจากรัฐโดยขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือจากบนลงล่าง ช่วงระยะเวลาของการต่อสู้ใน
นโยบายป่าชุมชนและสถานการณ์ความขัดแย้ง การเปลี่ยนผ่านทางการเมือง สรุปให้เห็น
ปรากฏการณ์ในเชิงผลสะท้อนทางนโยบายได้สองประการ 

 ประการแรก นโยบายที่ขัดกันเอง (public policy conflicts) จากตัวแสดงภาครัฐเห็นได้
จากการมีนโยบายการอนุรักษ์ป่าไม้โดยการใช้กลไกของกฎหมายปราบปราม/ลงโทษผู้ที่บุกรุกเข้า
ไปในพื้นที่ป่าของรัฐ แต่ในขณะเดียวกันรัฐกลับมีนโยบายส่งเสริมการปลูกป่าเศรษฐกิจและให้
สัมปทานพื้นที่ป่าแก่ เอกชน ดังที่ปรากฏชัดเจนในสมัยของพลเอกเปรมฯ และในสมัยที่                                                                                                                                                                     
นายอานันท์ฯ เป็นนายกรัฐมนตรี มีการตราพระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ.2535 โดยสาระส าคัญคือ 
การอนุญาตให้ผู้มีสิทธิครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ดินต่าง ๆ ตามที่ก าหนด และผู้ที่มีความ
ประสงค์จะใช้ที่ดินเพื่อท าสวนป่าเพื่อการค้า แต่ในพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 กลับมิได้มี
บทบัญญัติรองรับและคุ้มครองสิทธิการท าไม้หวงห้ามที่ได้จากการปลูกสวนป่า ดังนั้นกฎหมายสวน
ป่าจึงเป็นกฎหมายที่มารองรับสิทธิของรัฐกับเอกชนในการทาการค้าไม้ ทั้งที่ยังมิได้ ระบุใน
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 

 ประการที่สอง ความเกี่ยวเนื่องของนโยบาย (public policy continuity) เนื่องจาก
ปัญหาทรัพยากรป่าไม้มีความซับซ้อนและเกี่ยวโยงกับปัญหาอื่น ๆ เช่น ปัญหาความยากจน ปัญหา
ที่ดินท ากิน ปัญหาความเหลื่อมล้ า ฯลฯ ดังนั้นมาตรการของรัฐในการจัดการปัญหาที่เหมาะสม คือ 
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การออกแบบนโยบายสาธารณะอื่น ๆ ขึ้นมาควบคู่ไปด้วย เช่น นโยบายด้านสังคม การพัฒนา
ชนบท ที่มีความสอดคล้องและไปด้วยกันได้กับการจัดการเรื่องป่าชุมชน กล่าวได้ว่าป่าชุมชนเป็น
ประเด็นที่มีตัวละครหรือตัวแสดงทางนโยบาย (policy actor) ทั้งผู้มีส่วนร่วมในนโยบายไม่ว่าจะ
เป็นการผลักดัน ต่อต้าน สนับสนุน โน้มน้าว ทั้งในลักษณะที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการอยู่
หลายตัวแสดง (แก้วค า ไกรสรพงษ,์ 2548, น. 46-47) 

 บทบาทของประชาชนเป็นผลมาจากความขัดแย้งระหว่างรัฐและชุมชนในการจัดการป่า 
จนกระทั่งสามารถรวมตัวกันในนามกลุ่มเครือข่ายเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) ที่พยายามผลักดันให้
รัฐมีนโยบายยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ (ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคณะ, 
2545, น. 241-291) ในฐานะที่เป็นกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองที่พยายามผลักดันนโยบาย ตั้งแต่
ระดับของการเรียกร้องและเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายกับภาครัฐ จากเหตุการณ์ในปี 
พ.ศ.2542 ประชาชนได้รวบรวมรายช่ือ 50,000 ช่ือ เสนอต่อประธานรัฐสภา จนกระทั่งที่ประชุม
สภาผู้แทนราษฎรมีมติให้มีการพิจารณารับหลักการของร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนและได้ตั้ง 
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนขึ้นมาสะท้อนให้เห็นบทบาทของ
กลุ่มผลประโยชน์เพื่อเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ (decision making) ทั้งการออก
กฎหมาย การยับยั้ง หรือแก้ไขกฎหมายก่อนที่จะผ่านไปให้สภาลงมติ 

 การขาดความต่อเนื่องในการก าหนดนโยบายผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
เสนอ พ.ร.บ.ป่าชุมชน ได้สะท้อนให้เห็นถึงพัฒนาการทางการเมืองของไทยที่ยังขาดเสถียรภาพ    
อันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อยครั้ง เห็นได้ว่าแนวคิดป่าชุมชนปรากฏขึ้นในสังคมไทย
ตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ.2528 จนกระทั่งถึงปี พ.ศ.2542 รวมระยะเวลากว่า 14 ปี ผ่านกระบวนการร่าง
กฎหมายถึง 9 รัฐบาล (ลิขิต ธีรเวคิน, 2546, น. 308-312) และได้ปรากฏหลายเหตุการณ์ที่รัฐบาล
เลือกจะไม่ตัดสินใจ (non – decision making) ด้วยการท าให้ประเด็นปัญหาเชิงนโยบายหรือการ
ก าหนดกฎหมายดังกล่าวยืดเยื้อออกไป ความล่าช้าในการน าเรื่องเข้าสู่วาระการประชุมและการ
อภิปรายที่ยาวนาน การไม่ตัดสินใจนี้อาจแฝงไว้ด้วยผลประโยชน์ของกลุ่มอิทธิพลบางกลุ่ม
โดยเฉพาะกลุ่มนายทุน ภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบายจึงถื อเป็นอุปสรรคส าคัญของ
กระบวนการทางนโยบาย บทบาทขององค์กรพัฒนาเอกชน (NGO) โดยเฉพาะหลังจากปี          
พ.ศ. 2536 คณะกรรมการประสานงานองค์กรพัฒนาเอกชนภาคเหนือ (กป.อพช.เหนือ) ได้เข้ามามี
บทบาทผลักดันกฎหมายป่าชุมชนร่วมกับประชาชนโดยเช่ือว่าคนสามารถอยู่กับป่าได้แต่ต้อ ง
ควบคุม ท าให้ในเวลานั้นมีการเสนอร่างกฎหมายป่าชุมชนทั้งหมด 3 ร่างได้แก่ ร่างของประชาชน 
ร่างของเอ็น จี โอ และร่างของกรมป่าไม้ 

 ตัวแบบเชิงอุดมคติของการกระจายอ านาจคือการกระท าใดก็ตามโดยรัฐบาลกลางที่ถ่าย
โอนอ านาจไปสู่ตัวแสดงและสถาบันทางสังคมอื่น ให้เข้ามามีส่วนบริหารงานสาธารณะหรือการ
ตัดสินใจทางนโยบายได้  ซึ่ งเกิดขึ้นคู่ขนานไปกับ “การกระจายอ านาจที่ เน้นความเป็น
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ประชาธิปไตย” (Ribot, 2002, p. 4) การเมืองของการกระจายอ านาจซึ่งไม่ได้เป็นแค่เพียงอุปสรรค
ของการสรรสร้างให้สถาบันการเมืองพัฒนาขึ้น แต่ยังสถาปนาอ านาจและผลประโยชน์ที่ก าหนดว่า
การกระจายอ านาจควรเกิดขึ้นอย่างไร ร่างกฎหมายป่าชุมชนจึงเป็นตัวอย่างที่สะท้อนให้เห็นถึง
ปัญหาการกระจายอ านาจซึ่งยึดโยงกับพัฒนาการประชาธิปไตยของไทย ระบบกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพย์สิน (property right) จึงเป็นแนวคิดที่ได้รับการกล่าวถึงในฐานะเครื่องมือที่สามารถก าหนด
พฤติกรรมของบุคคล ในบทความเรื่อง โศกนาฏกรรมของทรัพยากรร่วม (The Tragedy of the 
Commons) โดย การ์เร็ตต์ ฮาร์ดิน (Garrett Hardin) (1998, p. 682) ได้กล่าวไว้ว่าโศกนาฏกรรม
ของระบบกรรมสิทธ์ิแบบส่วนรวมมักเกิดขึ้นกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หากเปิดโอกาส
ให้ทุกคนสามารถเข้าถึงทรัพยากรนั้นได้อย่างอิสระ ด้วยเหตุนี้ฮาร์ดินจึงเสนอแนวทางการจัดรูปการ
จัดการไว้สองรูปแบบ ได้แก่ ระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐ โดยให้อ านาจจัดการและก ากับดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดอยู่ภายใต้รัฐ และระบบท่ีสองคือระบบกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล  

 ในกรณีของประเทศไทย ระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐในทรัพยากรธรรมชาติได้ขยายมากขึ้น
เรื่อย ๆ เพื่อสงวนรักษาทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด โดยเฉพาะทรัพยากรป่าไม้และที่ดินที่เคยเป็น
ทรัพย์สินส่วนรวมที่ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ได้อย่างเสรี ภายหลังวิวัฒนาการทางการ
ปกครองไทยได้ท าให้การมีสิทธิอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ กลไกการสร้างระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐ
คือการออกกฎหมายรองรับอ านาจรัฐอย่างถูกต้องตามกฎหมาย เห็นได้จากเหตุผลในการ
ประกาศใช้กฎหมายป่าไม้และที่ดินที่ผ่านมา เช่น พ.ร.บ.ป่าไม้ พ.ศ.2484 พ.ร.บ.สงวนและคุ้มครอง
สัตว์ป่า พ.ศ.2503 พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 และ พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518 เป็นต้น ในขณะที่สิทธิชุมชนเป็นมโนทัศน์ที่โต้ตอบระบอบอ านาจนิยมของการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติที่รวมศูนย์อยู่ท่ีรัฐ (ปิ่นแก้ว เหลืองอร่ามศรี, 2552) สิทธิชุมชนถือเป็นส่วนหนึ่ง
ของระบบกรรมสิทธิ์ร่วมในทรัพยากรที่อยู่นอกเหนือจากระบบกรรมสิทธิ์รัฐและระบบกรรมสิทธิ์
เอกชนโดยที่ผ่านมาระบบกรรมสิทธิ์ร่วมยังไม่ปรากฏในกฎหมายป่าไม้ฉบับใด ด้วยเหตุนี้ข้อโต้แย้ง
ของประชาชนในเรื่องระบบกรรมสิทธ์ิโดยรัฐจึงเกิดขึ้นท่ามกลางความล้มเหลวในการรักษาพื้นที่ป่า
ของรัฐ เห็นได้จากข้อมูลพื้นท่ีป่าไม้ในประเทศไทยระหว่างปี พ.ศ.2504 – 2538 ส่วนหน่ึงพิจารณา
ได้จากนโยบายการพัฒนาโดยอาศัยแนวทางภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 
1 – 5 (พ.ศ.2504 – 2529) ที่เป็นช่วงเวลาที่อัตราการลดลงของพื้นที่ป่าไม้ปรากฏอย่างชัดเจนเห็น
ได้จากการเร่งพัฒนาภาคเกษตรกรรมโดยการเร่งผลผลิตทางการเกษตรเพื่อการค้าเติบโตสวนทาง
กับอัตราการลดลงของพื้นที่ป่าไม้ซึ่งเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของแผนในการเร่งสร้างรายได้ให้รัฐ
ในช่วงของแผนพัฒนาฉบับที ่1 – 2 (พ.ศ.2504 – 2514) 

บทส่งท้าย 

หลังจากท่ีชุมชนหลายแห่งได้ออกมาผลักดันแนวคิดระบบกรรมสิทธิ์ร่วม โดยประชาชนมี
ส่วนในการจัดการดูแลป่าไม้ร่วมกับรัฐควบคู่กับหน้าที่ในการดูแลรักษาและอาศัยกฎขั้นพื้นฐานใน
การจัดการทรัพยากรโดยชุมชนมาแต่เดิม การรับรองสิทธิชุมชนจึงเป็นการเปิดโอกาสและการ
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กระจายอ านาจการตัดสินใจให้ชุมชนท้องถิ่นสามารถก าหนดทางเลือก น าไปสู่การใช้ประโยชน์และ
การอนุรักษ์ทรัพยากร แต่การจัดการทรัพยากรแต่ละประเภทมีเง่ือนไขและแนวคิดที่ได้รับการ
ปฏิบัติที่แตกต่างกัน ในกรณีการจัดการป่า สัดส่วนความนิยมในกระแสการจัดการทรัพยากรโดย
ชุมชนมีมากกว่ากระแสการจัดการโดยรัฐ ซึ่งประเมินจากการเคลื่อนไหวในวงกว้างของเครือข่ายป่า
ชุมชนทั่วประเทศ นักวิชาการและนักพัฒนาจ านวนมากสนับสนุนนโยบายป่าชุมชน และลดบทบาท
รัฐจากที่รวมศูนย์อ านาจการดูแลป่าไว้แต่เพียงองค์กรเดียวสู่การกระจายไปยังชุมชนมากยิ่งข้ึน  

นโยบายการใช้ป่าชุมชนเป็นทางออกของการจัดการทรัพยากรป่าไม้ของประเทศ สมควร
น ามาพิจารณาต่อไปว่ามีความเป็นไปได้มากน้อยเพียงใด โดยเฉพาะเรื่องแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ 
(economic incentive) โดยที่ชุมชนคาดหวังจากการอนุรักษ์ผืนป่าเอาไว้ ปัญหาที่เกิดขึ้นโดยทั่วไป
คือ มนุษย์มักให้ความส าคัญแก่ประโยชน์และต้นทุนในอนาคตน้อยกว่าประโยชน์และต้นทุนทาง
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน (economic benefit) (ชล บุนนาค, 2545) ป่าไม้เป็นทุนที่สามารถ
ก่อประโยชน์ได้ยืนยาว แม้ว่าการอนุรักษ์ผืนป่าอาจหมายถึงการเกิดต้นทุนในปัจจุบัน แต่ในอีกด้าน
หนึ่งย่อมหมายถึงการที่ประชาชนทั้งหมู่บ้านสามารถใช้ระบบบริหารจัดการทรัพยากรร่วมกันได้ 
เช่น ถ้านาย ก ตัดไม้ไปท าฟืน แล้วไม้ที่ถูกตัดไปนั้นถูกใช้ไปแล้ว นาย ข ย่อมไม่สามารถตัดไม้ตน้นัน้
มาท าฟืนได้อีก เพื่อประโยชน์ในปัจจุบันและอนาคต การลดต้นทุนค่าเสียโอกาส (opportunity 
cost) โดยการให้แรงจูงใจแก่ชุมชนโดยให้ได้รับประโยชน์จากการดูแลบริหารจัดการผืนป่าจึงถือ
เป็นเรื่องที่จ าเป็น ในรูปแบบผลประโยชน์ทางตรงและทางอ้อมทั้งการเป็นแหล่งอาหารและแหล่ง
วัฒนธรรมประเพณีของชุมชน 

ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศหนึ่งที่ให้ความส าคัญกับป่าไม้ การบริหารจัดการป่าไม้ของ
ประเทศญี่ปุ่นมาจาก หลักปรัชญาที่ว่า “ป่าไม้มีอยู่เพื่อประชาชน” อันหมายถึงชุมชนท้องถิ่นถือ
เป็นผู้ที่มีกรรมสิทธิ์ในผืนป่าที่รัฐเป็นผู้ครอบครอง และก าหนดให้ชุมชนแต่ละแห่งเป็นผู้ดูแล โดย
เป็นไปตามกฎเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย นอกจากน้ันกฎหมายของประเทศญี่ปุ่นยังได้ก าหนดให้
มีการจัดท าแผนป่าไม้ขึ้นในระดับต่าง ๆ เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการจัดการ จะเห็นได้ว่า
ประเทศญี่ปุ่นส่งเสริมให้ประชาชนอยู่ร่วมกับป่าด ารงชีพด้วยการใช้ประโยชน์จากป่าอย่างถูกต้อง 
จึงท าให้ประเทศญี่ปุ่นมีพื้นที่ป่าไม้ถึงกว่าร้อยละ 65 ของพื้นที่ (Forestry Agency, 2014) และมี
แนวโน้มว่าจะเพิ่มขึ้นอีกทุก ๆ ปี สะท้อนให้เห็นถึงความเข้มแข็งระหว่างรัฐและชุมชนในการปกป้อง
ดูแลรักษาผืนป่า ให้สามารถใช้ประโยชน์ได้อย่างยั่งยืน 

ในท้ายที่สุด การเลือกใช้นโยบายเป็นเครื่องมือควรพิจารณาเง่ือนไขต่าง ๆ เข้าด้วยกันให้
มีความเหมาะสมกับบริบทเชิงนิเวศและสังคมของแต่ละพื้นที่ แม้ว่าในบางครั้งการให้ชุมชนจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติจะไม่ประสบผลส าเร็จ แต่การให้ชุมชนได้เป็นผู้ออกแบบกติกา ผสานแนวคิด
วัฒนธรรมชุมชนท้องถิ่น สิทธิชุมชน การมีส่วนร่วมและการเรียนรู้ร่วมกันของชุมชนน่าจะเป็น
หนทางที่ดีกว่าในการแก้ไขปัญหาป่าไม้ สอดคล้องกับที่ เอลินอร์ ออสตรอม (Elinor Ostrom) 
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(Agrawal & Ostrom, 2001; Hess & Ostrom, 2003) เสนอว่าการมอบกรรมสิทธิ์ให้กับชุมชนที่
จะตัดสินใจในทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งสร้างกฎเกณฑ์ที่จะจัดการทรัพยากรนั้นด้วยตัวพวกเขา
เอง โดยผู้ใช้ทรัพยากรเป็นผู้หนดกติกาในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียไม่ใช่แต่เฉพาะชุมชนเท่านั้น              
แต่ยังรวมถึงตัวแสดงอื่น ๆ ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐภาคเอกชน องค์กรพัฒนาเอกชน ข้าราชการ                 
การจัดการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากระบบทรัพยากร 
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ภาคผนวก 

ตาราง - การผลักดันการออกกฎหมายป่าชุมชน มีเหตุการณ์ส าคัญแต่ละช่วงเวลา 

เวลา เหตุการณ์ 

ยุคสัมปทาน รัฐเป็นผู้จัดให้มีการท าสัมปทานป่าไม้ ธุรกิจเอกชนทั้งในและต่างประเทศต่าง
เข้ามาเช่าผืนป่าเพื่อประกอบธุรกิจต่าง ๆ เช่น รีสอร์ท อุตสาหกรรมไม้ เป็นต้น 

2521 – 2525 เกิดการตื่นตัวในประเด็นสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะจากบทบาทขององค์การ
ระหว่างประเทศ เช่น องค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ (FAO) 
และ ธนาคารโลก (World Bank) เป็นต้น 

2528 รัฐบาลสมัยพลเอก เปรม ติณสูลานนท์ – ได้ริเริ่มนโยบายป่าไม้แห่งชาติ ปี 
พ.ศ.2528 เป็นปรากฏการณ์แรกของการจัดการป่าไม้โดยการวางกรอบที่
ชัดเจนจากภาครัฐและเริ่มมีแนวคิดป่าชุมชนปรากฏเป็นส่วนหนึ่งของการมอบ
สิทธิท ากินแก่ประชาชน 

2531 รัฐบาลพลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ – แนวคิดป่าชุมชนที่ปรากฏในรัฐบาลนี้
เกิดมาจากปัญหาความขัดแย้งของประชาชนในหลายพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบ
จากนโยบายการมอบสัมปทานรัฐให้เอกชน แรงกดดันท าให้กรมป่าไม้ร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชนขึ้นมาฉบับแรก 

2532 ประชาชนท่ีบ้านห้วยแก้ว กิ่งอ าเภอแม่ออน ร่วมตัวกันต่อต้านบรรดานายทุนที่
เข้ามาเช่าพื้นที่ป่าสาธารณะในการปลูกสวนป่าเศรษฐกิจ ท าให้เกิดกระแสการ
เรียกร้องกฎหมายป่าชุมชนจากภาคประชาชนข้ึนเป็นครั้งแรก 

2534 รัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน – ไม่มีความคืบหน้าใด ๆ ในกระบวนการของ
พระราชบัญญัติป่าชุมชน จะมีก็เพียงการด าเนินการจัดการป่าในรูปแบบของ
สวนป่าเพื่อการพาณิชย์ 

2535 รัฐบาลพลเอก สุจินดา คราประยูร – กรมป่าไม้ร่างกฎหมายป่าชุมชนข้ึน แต่
กลับไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชนเนื่องจากเอื้อแต่เฉพาะทางด้าน
เศรษฐกิจ 

รัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน – เกิดเหตุการณ์ประท้วงขับไล่เหตุการณ์การ
ประท้วงขับไล่ พลเอกสุจินดา คราประยูร 
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รัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน – เกิดเหตุการณ์ประท้วงขับไล่เหตุการณ์การ
ประท้วงขับไล่ พลเอกสุจินดา คราประยูร 

รัฐบาลนายชวน หลีกภัย – รัฐบาลได้ยกร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนของกรม
ป่าไม้ขึ้น มา ในรัฐบาลนี้มีการเสนอร่างเพื่อพิจารณาทั้งสิ้น 5 ร่าง รวมทั้งร่างที่
ประชาชนร่วมกันร่างด้วย แต่รัฐบาลต้องประกาศยุบสภาในปลายปี พ.ศ.2537 
จากประเด็นการแจกเอกสารสิทธ์ิในพื้นที่ป่าเสื่อมโทรมที่มีการทุจริตเกิดขึ้น 

2536 ประชาชนได้ร่วมกันร่างกฎหมายป่าชุมชนฉบับประชาชนข้ึน 

2537 ประชาชนเริ่มรณรงค์ให้รัฐบาลนาร่างกฎหมายป่าชุมชนฉบับป่าชุมชนเข้าสู่
การพิจารณาของสภาของผู้แทนราษฎร 

2538 รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา – ให้มีมติมีมติจัดตั้งคณะกรรมการกระจาย
ความเจริญสู่ภูมิภาค (กนภ.) เพื่อดาเนินการประสานความร่วมมือในการ
แก้ปัญหาระหว่างรับกับประชาชนในปัญหาเกี่ยวกับพระราชบัญญัติป่าชุมชน 

2539 วันที่ 30 เมษายน คณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการในร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชนฉบับ 
กนภ. แต่ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน ฉบับ กนภ. แต่ได้ถูกคัดค้านจากองค์กร
อนุรักษ์ 4 แห่งที่ต่อต้านการเข้าไปท าป่าชุมชนในเขตป่าอนุรักษ์ ได้แก่ มูลนิธิ
สืบนาคะเสถียร มูลนิธิโลกสีเขียว มูลนิธิธรรมนาถ และสมาคมอนุรักษ์ 
ศิลปกรรมและสิ่งแวดล้อม เพราะไม่เห็นด้วยที่จะอนุญาตให้มีพ้ืนท่ีป่าชุมชนใน
เขตป่าอนุรักษ์ตามกฎหมายท าให้กระบวนการตราพระราชบัญญัติป่าชุมชนดา
เนินการต่อไปไม่ได้ 

2540 รัฐบาลพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ – การคัดค้านขององค์กรอนุรักษ์ส่งผลให้มี
การท าประชาพิจารณ์ร่างกฎหมายป่าชุมชนฉบับ กนภ. หลังจากการท าประชา
พิจารณ์ นายโภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจาสานักนายกรัฐมนตรีได้รับ
มอบหมายให้รับผิดชอบในการแก้ไขร่างตามผลการประชาพิจารณ์ แต่ผลการ
แก้ไขไม่สอดคล้องกับผลการประชาพิจารณ์ ประชาชนจึงพากันคัดค้านร่าง
ฉบับนายโภคินฯ 

2541 นายกรัฐมนตรีชวน หลีกภัย – ได้แต่งตั้ง นางลดาวัลย์ วงศ์ศรีวงศ์ เป็น
ประธานในการปรับปรุงร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชน (ฉบับนายโภคิน) ให้สอดคล้องกับ
ผลการประชาพิจารณ์ แต่ยังคงห้ามไม่ให้มีการจัดท าป่าชุมชนในเขตพื้นที่
อนุรักษ์ จากนั้นนายกฯ ได้มอบหมายให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอร่าง 
พ.ร.บ.ป่าชุมชน เสนอร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน (ฉบับลดาวัลย์) เข้าสู่การ
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พิจารณาของคณะรัฐมนตรีและกระทรวงเกษตรส่งเรื่องให้กรมป่าไม้พิจารณา
ประกอบ 

2542 รัฐบาลนายชวน หลีกภัย – สมัชชาป่าชุมชนภาคเหนือ ประกาศเจตนารมณ์
ร่วมผลักดันกฎหมายป่าชุมชนฉบับประชาชน ระดม 50,000 รายช่ือ เสนอ
กฎหมายป่าชุมชนฉบับประชาชน ในเดือนพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่กรมป่า
ไม้ เสนอผ่านความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรีร่างดังกล่าวจึงเป็นร่างที่
คณะรัฐมนตรีจะเสนอเข้าการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร ขณะเดียวกันก็มี
ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอโดยการให้พรรค
การเมืองที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสังกัดนั้นมีมติเสนอ ท าให้เกิดร่างกฎหมาย
ป่าชุมชนที่มาจากพรรคการเมืองอีก 4 พรรค ได้แก่ ร่างของพรรคประชาธิปัตย์ 
ร่ า งของพรรคชาติ ไทย  ร่ า งของพรรคความหวั ง ใหม่  และร่ า งของ
พรรคชาติพัฒนา รวมมีร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนท้ังสิ้น 6 ฉบับ 

2543 ในเดือนมีนาคม ประชาชนมีการเสนอกฎหมายป่าชุมชนยื่นต่อประธานสภา 
ในเดือนกรกฎาคม รัฐบาลมีการรับหลักการในร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชน วาระที่ 1 
ทั้งยังแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา เดือนพฤศจิกายนมีการยุบสภา 
ร่างกฎหมายจึงตกไป 

2544 รัฐบาลพันต ารวจโท ดร. ทักษิณ ชินวัตร – ในช่วงเดือนมีนาคมถึงเดือน
ธันวาคม ครม. พรรคไทยรักไทยยืนยันร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชนที่ค้างให้รัฐสภา
พิจารณาต่อ จนกระทั่งมีการแต่งตั้ง คณะกรรมาธิการพิจารณารา่งกฎหมายปา่
ชุมชน 

2545 เดือนมีนาคม ส.ว. มีมติเสียงข้างมากมาผ่านมาตราที่ให้มีการตั้งป่าชุมชนใน
พื้นที่ป่าอนุรักษ์ และมีการแก้ไขกฎหมายบางส่วน 

2546 เครือข่ายป่าชุมชนระดมรายชื่อ 1,000 นักวิชาการสนับสนุน พ.ร.บ.ป่าชุมชน 

2547 เดือนพฤศจิกายน สภาผู้แทนราษฎรมีมติไม่เห็นด้วยกับการแก้ไขร่าง พ.ร.บ.
ป่าชุมชนของวุฒิสภาจึงได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการร่วมจ านวน 12 คน 
เพื่อพิจารณาในประเด็นท่ียังเป็นข้อถกเถียงกันโดยเฉพาะประเด็นการขอจัดตั้ง
ป่าชุมชนในพื้นที่ป่าอนุรักษ์ หลังจากนั้นวุฒิสภาแต่งตั้งคณะกรรมาธิการ
จ านวน 12 คนเพื่อพิจารณาร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชน ร่วมกับกรรมาธิการจากสภา
ผู้แทนราษฎร การประชุมของคณะกรรมาธิการร่วมยงัไม่แลว้เสรจ็ ก่อนการปิด
สภาฯ ท าให้ผลการพิจารณาตกไป 
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2548 ภายใต้รัฐบาลของพรรคไทยรักไทย 2 – มีการเสนอเรื่องการพิจารณาร่าง 
พ.ร.บ.ป่าชุมชนที่ยังคงค้างสภาในรัฐบาลชุดก่อนแก่คณะรัฐมนตรีโดย
คณะรัฐมนตรีรับทราบและเสนอเรื่องให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาต่อ 
จนกระทั่งในเดือนเมษายนสภาผู้แทนราษฎรมีมติแต่งตั้งคณะกรรมาธิการร่วม
พิจารณาร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชน จ านวนท้ังสิ้น 12 คน 

2550 รัฐบาลพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ – เดือนเมษายน เครือข่ายป่าชุมชน 4 ภาค
ออกมาเรียกร้องโดยกล่าวว่าร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชน ฉบับรัฐบาลสุรยุทธ์ ปิดกั้น 
การมีส่วนร่วมของประชาชน เดือนพฤศจิกายนสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีมติ
ผ่าน พ.ร.บ.ป่าชุมชน (พ.ร.บ.ป่าชุมชน ฉบับ สนช.) ด้วยคะแนนเสียง 57 ต่อ 2 
เสียง โดยมีมาตราส าคญัที่ถือเป็นหัวใจของกฎหมายคือ มาตรา 25 ก าหนดการ
จัดตั้งป่าชุมชนในเขตป่าอนุรักษ์ท าได้เฉพาะชุมชนที่ตั้งถิ่นฐานมาก่อนการ
ประกาศพื้นที่ป่าอนุรักษ์ และได้จัดการดูแลรักษามาไม่น้อยกว่า 10 ปี และ 
มาตรา 34 ก าหนดห้ามไม่ให้มีการท าไม้ในป่าชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขตป่าอนุรักษ์ 

2554 รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ – คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) มีข้อเสนอ 
เกี่ยวกับการปฏิรูปการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ โดย (1) ใช้ “หลักการอยู่
ร่วมกันอย่างเกื้อกูลระหว่างคนกับป่า” (2) มุ่งอนุรักษ์ความหลากหลายทาง
ชีวภาพและวัฒนธรรม (3) ลดอ านาจบริหารจัดการป่าของรัฐ 

2558 ยุคของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) – คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูป
การจัดการป่าไม้และที่ดิน สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ได้จัดท า ร่าง พ.ร.บ.ป่า
ชุมชน พ.ศ. … ต่อมาเครือข่ายติดตาม พ.ร.บ.ป่าชุมชน 6 ภาค ได้เดินทางเข้า
ยื่นจดหมายเปิดผนึกคัดค้านร่างกฎหมายนี้ โดยภาคประชาสังคมส่วนหน่ึงเห็น
ตรงกันว่าร่างกฎหมายขาดการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในเชิงนโยบาย 
ลิดรอนสิทธิชุมชนที่อยู่อาศัยกับป่าและท าป่าชุมชนมาแต่ดั้งเดิม 

2561 ยุคของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) – ที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 
(ครม.) มีมติอนุมัติร่าง พ.ร.บ.ป่าชุมชน พ.ศ. ...  

 
 


