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หนา 2 จดหมายขาว งานวิจยัเชงินโยบายเกษตร

ปญหาการอนุรักษพ้ืนท่ีปาไมและการจัดท่ีดินทํากิน:  
ยุทธศาสตรท่ีตองเปล่ียนแปลงเพ่ือความม่ันคงของชาติ 

ศึกษาโดย โสภณ ชมชาญ และคณะ

การอนุรักษ์พื้นที่ป่าไม้ของชาติเป็นนโยบายสําคัญที่รัฐบาลได้กําหนดมาอย่าง
ต่อเน่ืองต้ังแต่ พ.ศ. 2481 จนถึงปัจจุบัน โดยการตราเป็นกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี
และระเบียบต่างๆ รวมทั้งได้กําหนดเป้าหมายไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504 - 2509) ให้จําแนกพ้ืนที่ของประเทศไทยออกเป็นสอง
ส่วน ส่วนแรกสงวนไว้เป็นพ้ืนที่ป่าไม้ของชาติ 156 ล้านไร่ หรือคร่ึงหน่ึงของพ้ืนที่
ประเทศ อีกส่วนหน่ึงให้จําแนกออกเป็นที่ดินทํากินอีก 156 ล้านไร่  

ต่อมาใน พ.ศ. 2528 คณะรัฐมนตรี ได้มีมติเรื่องนโยบายป่าไม้แห่งชาติ เมื่อวันที่
3 ธันวาคม 2528 ให้มีพ้ืนที่ป่าไม้ร้อยละ 40 ของเน้ือที่ประเทศ ถึงแม้ว่าจะมีนโยบาย
และเป้าหมายการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้ดังกล่าวแล้วก็ตาม ในปี 2557 พ้ืนที่ป่าไม้ของชาติ
คงเหลือเพียง 102.29 ล้านไร่ เท่าน้ัน ควบคู่ไปกับการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้ รัฐได้มีนโยบาย
การจัดที่ดินทํากินให้ประชาชนมาต้ังแต่ พ.ศ. 2480 อย่างต่อเน่ืองเช่นเดียวกัน โดยอาศัย
อํานาจตามกฎหมายหลายฉบับ แต่ไม่สามารถตอบสนองความต้องการที่ ดินของ
ประชาชนได้  

ปัจจุบันยังคงมีประชาชนท่ีมีปัญหาที่ดินทํากิน 3 กลุ่มคือ กลุ่มผู้ไร้กรรมสิทธ์ิ
480,000 ราย ที่อยู่ในเขตป่าไม้ดังกล่าวข้างต้น และนอกเขตป่าไม้คือ กลุ่มผู้ไร้ที่ดินทํา
กิน ประมาณ 1 ล้านราย และกลุ่มผู้เช่าที่ดิน ประมาณ 2.6 ล้านครัวเรือน  

การท่ีป่าไม้ถูกบุกรุกโดยเฉพาะต้นนํ้าลําธารน้ันทําให้เกิดสภาพแวดล้อมของชาติ
ขาดสมดุลเกิดภัยพิบัติหลากหลายประการ เช่น ความแห้งแล้ง ดินถล่ม นํ้าป่าไหลหลาก
นํามาซึ่งความสูญเสียทรัพย์สินและชีวิตของประชาชน ในทํานองเดียวกันปัญหาการถือ
ครองโดยมีการเรียกร้องขอที่ดินทํากินของประชาชนในภาคต่างๆ ตลอดเวลามีผลกระทบ
ต่อความม่ันคงของชาติโดยภาพรวมในอนาคต จึงมีความจําเป็นที่จะต้องศึกษาเพ่ือ
กําหนดยุทธศาสตร์ขึ้นใหม่เพ่ือความม่ันคงของชาติ 

“...ยงัคงมีประชาชนทีม่ีปญหา
ที่ดินทํากิน 3 กลุมคือ  

ผูไรกรรมสิทธ์ิ 480,000 ราย 
ผูไรที่ดินทาํกนิ 1 ลานราย และ

กลุมผูเชาที่ดิน 2.6 ลาน
ครัวเรือน...” 

“...รัฐไดมนีโยบายการจัดที่ดิน
ทํากนิใหประชาชนมาต้ังแต 

พ.ศ. 2480 อยางตอเนื่อง... 
..แตไมสามารถตอบสนอง
ความตองการที่ดินของ

ประชาชนได...” 
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ดียวกันยังคงมี
ดินจํานวนมาก
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ฐกิจและสังคม
ยวข้องกับนโย
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มแห่งชาติ
ยบายการ
งานต่างๆ
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  วีธีกา

(1) รวบ
มทั้งเหตุการณ

(2) ทบท
จจุบัน 

(3) ทบท
ระเทศอิสราเอ
ระเทศไทย 

(4) สัมภ
ากิน 

(5) วิเคร
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างการพัฒนาป
ดินทํากินขึ้นให

 โจท

การศึกษ
ากินที่จะส่งผล
ป็นโจทย์วิจัย คื
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สตร์ด้านการอ
าติน้ัน จะต้อง

ม้ไว้ที่ร้อยละ 4
ในปัจจุบันให้
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อย่างไร และ 

พ้ืนที่ป่าไม้และ

นทํากิน

อดีตถึง

ทศ เช่น
รณีของ

จัดที่ดิน

นแต่ละ

กับแนว
การจัด

จัดที่ดิน
กําหนด

ะมีวิธีใด

80,000

ธีใด  

ะตราขึ้น

ะการจัด

“…ยุทธศาสต
พื้นที่ปาไมและ
ที่จะสงผลให

ของ
จะตองแกไขป
ที่กําหนดเป

หน

ตรดานการอนุ
ะการจัดที่ดินท
หเกดิความมัน่
งชาตินัน้…  
ปญหา 6 ประ
ปนโจทยวิจยั…

นา 5

นุรกัษ
ทาํกนิ
นคง

ะการ 
…” 



 

หนา 6 จดหมายขาว งานวิจยัเชงินโยบายเกษตร

   สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

จากโจทย์วิจัยทั้ง 6 ประการข้างต้นจะไม่สามารถแก้ไขปัญหาใดปัญหาหน่ึงโดย
อิสระได้ จะต้องแก้ไขไปพร้อมกันในลักษณะบูรณาการหรือเช่ือมโยงระหว่างปัญหาและ
ระหว่างนโยบายด้านการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้และด้านการจัดที่ดินทํากินควบคู่กันไปด้วย 

จากประเด็นปัญหาดังกล่าว จึงได้มีการทบทวนนโยบายการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้
และการจัดที่ดินทํากิน รวมท้ังวิธีปฏิบัติและผลการดําเนินงาน แล้วทําการวิเคราะห์โดย
ปัจจัย 5 ประการ คือ การเมือง  เง่ือนไขทางสังคม  สถาบัน  งบประมาณ และวิชาการ
เพ่ือหาปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้น 

พบว่าการดําเนินงานทั้งด้านการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้และการจัดที่ดินทํากินที่ไม่มี
ประสิทธิภาพน้ันเกิดจาก  

(1) นโยบายไม่มีเอกภาพ รวมทั้งการนโยบายการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้กับการจัด
ที่ดินทํากินเป็นไปโดยอิสระ ไม่มีการเช่ือมโยงสอดคล้องตามหลักวิชาการ  

(2) มีเงื่อนไขทางสังคม ที่กลุ่มผู้มีปัญหาท่ีดินทํากิน ทั้งผู้ไร้กรรมสิทธ์ิและผู้ไร้
ที่ดินทํากิน เรียกร้องให้ยกเลิกเพิกถอนพ้ืนที่ป่าไม้มาเป็นที่ดินทํากิน  

(3) ขั้นตอนทาด้านสถาบัน มีความยุ่งยาก ล่าช้า มีกฎหมายหลายฉบับที่มีข้อ
แตกต่างที่ทําให้เกิดความเหลื่อมล้ําในสังคม  

(4) งบประมาณไม่เพียงพอ เน่ืองจากมีพ้ืนที่ในโครงการจัดที่ดินจํานวนมาก
งบประมาณในการพัฒนาจึงไม่เพียงพอสําหรับทุกหน่วยงาน และ 

(5) งานด้านวิชาการ ไม่สามารถนํามาใช้ได้เพราะมีผลจากนโยบาย 

ถึงแม้ว่าปัญหาและอุปสรรคเกิดจากภาพรวมของปัจจัยทุกด้านก็ตาม แต่ปัจจัย
เรื่องการเมืองจะมีผลมากที่สุดจากประเด็นที่พบน้ีได้นําไปสังเคราะห์กับบทเรียนจาก
ต่างประเทศ และความเห็นผู้ทรงคุณวุฒิ และได้กําหนดยุทธศาสตร์ขึ้น 3 ด้าน คือ 

“..โจทยวิจยัทัง้ 6 ประการ… 
จะไมสามารถแกไขปญหาใด

ปญหาหนึ่งโดยอิสระได จะตอง
แกไขไปพรอมกันในลักษณะ
บูรณาการหรอืเชื่อมโยง
ระหวางปญหาและระหวาง

นโยบายดานการอนุรักษพ้ืนที่
ปาไมและดานการจัดที่ดินทํากนิ

ควบคูกนัไปดวย…” 
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