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 โครงการศึกษาวิจัยเพ่ือปรับปรุงแกไขนโยบายกฎหมายท่ีละเมิดสิทธิมนุษยชนดานท่ีดินและปาไม

มีความเปนมาจากเรื่องราวรองเรียนของราษฎรจํานวนมากที่มีขอพิพาทกับรัฐและเอกชนและถูกละเมิดสิทธิ 

ถูกฟองรองดําเนินคดีขับไลออกจากท่ีดินอยูอาศัยทํากินจนไดรับความเดือดรอน โครงการวิจัยนี้โดยมีวัตถุประสงค

เพ่ือรวบรวมขอมูลขอเท็จจริงจากเร่ืองรองเรียนการละเมิดสิทธิดานท่ีดินและปา วิเคราะหสังเคราะหประเด็นทาง

นโยบายและกฎหมายทีเ่กีย่วของ จดัทาํความเหน็ในการปรบัปรงุแกไขนโยบายและกฎหมาย ทีจ่ะนาํไปสูการคุมครอง

สิทธิของประชาชน และจัดทําขอเสนอเพื่อการปฏิรูปโครงสรางระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวของกับที่ดินและปา 

โดยศกึษาทีด่นิ 5 ประเภท ไดแก ทีด่นิปาไม ทีด่นิสาธารณะประโยชน ทีด่นิราชพสัดุ ทีด่นิในเขตปฏริปูทีด่นิ (ส.ป.ก.) 

และที่ดินเอกชน ใชวิธีการวิจัยเอกสาร วิเคราะหเรื่องรองเรียนการละเมิดสิทธิ จํานวน 84 กรณี รวมทั้งจัดประชุม

กลุมเปาหมายเฉพาะ (focused group) วิเคราะห สังเคราะหประเด็นทางนโยบายและกฎหมาย และประชุมรับฟง

ความเห็นจากผูทรงคุณวุฒิ 

 ผลการวิจัยพบวา การละเมิดสิทธิที่ดินปาไมมีลักษณะการกระทําท่ีกอใหเกิดความขัดแยงในเร่ืองสิทธิ

ดงัน้ี  การกาํหนดนโยบายและกฎหมายท่ีรวบสิทธิและอํานาจการจัดการท่ีดนิของชุมชนมาเปนของรัฐ การประกาศ

เขตที่ดินของรัฐและใชอํานาจบริหารจัดการโดยขาดการมีสวนรวมของราษฎรในทองถิ่น เปนการจับกุมฟองรอง

ดําเนินคดีราษฎรที่มีขอพิพาทกับรัฐ การกระทําการรุนแรงตอชีวิตและทรัพยสินของราษฎรคู กรณีพิพาท 

การจํากัดการทําประโยชนที่ดินและการพัฒนา รวมทั้งการเลือกปฏิบัติกับราษฎรที่ยากจน โดยมีผลการศึกษา

ในท่ีดินแตละประเภทดังน้ี

 ที่ดินปาไม มีลักษณะการกระทําที่กอใหเกิดความขัดแยงในเรื่องสิทธิดังนี้ 1) การประกาศเขตปา

ทับที่ดินทํากินของราษฎรและชุมชน 2) การไมเพิกถอนเขตปาซ่ึงออกทับที่ดินราษฎรท่ีมีสิทธิ 3) การจับกุม

ฟองรองดําเนินคดีและสั่งใหออกจากพื้นที่ที่ราษฎรอางวามีสิทธิ 4) ใชวิธีการรุนแรงในการขับไลขมขูคุกคาม

การจับกุมฟองรองดําเนินคดี 5) การกระทําการรุนแรงตอชีวิตและทรัพยสิน 6) การจํากัดการทําประโยชนที่ดิน  

7) การทําโครงการของหนวยงานปาไมทับท่ีอาศัยทํากิน 8) การอนุญาตใหหนวยงานของรัฐหรือเอกชนใชพื้นที่ปา

ที่มีกรณีพิพาทกับราษฎรโดยที่ยังไมมีขอยุติ 9) การจํากัดการพัฒนา และ 10) การเลือกปฏิบัติกับราษฎรที่ยากจน  

สาเหตุที่ทําใหเกิดปญหาการละเมิดสิทธิ เกิดจากกระบวนการบริหารจัดการปา ตั้งแตการนิยามปาและการกําหนด

พื้นท่ีปาที่ไมสอดคลองกับความเปนจริง การไมยอมรับสิทธิชุมชน การหามใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติ

ในพืน้ท่ีปา  โดยมีขอเสนอใหทบทวนนโยบายปาไมแหงชาตใินประเด็นการกาํหนดพืน้ท่ีลาดชันเปนท่ีสงวนหวงหาม 

การกําหนดพื้นที่ปา การกําหนดพื้นที่ที่อยูอาศัย พื้นที่ชนบทและพื้นที่เกษตรในเขตปาใหชัดเจน ปรับปรุงแกไข

กฎหมายปาไมเกี่ยวกับนิยามปาในพระราชบัญญัติปาไม การใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ปา แกไข

การประกาศ/ขยายเขตปาในพระราชบัญญตัอิทุยานแหงชาติ และพระราชบัญญตัปิาสงวนแหงชาติ รวมท้ังทบทวน

กระบวนการและวิธีการตรวจสอบพิสูจนสิทธิราษฎรในเขตปาตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 30 มิถุนายน 2541 

ใหเปนวิธีการที่ราษฎรและองคกรในทองถิ่นยอมรับและมีสวนรวม

บทสรุปสําหรับผูบริหาร
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VI

 ที่ดินสาธารณะ เปนพื้นที่ที่มิไดอยู ในความครอบครองโดยชอบของบุคคลใดและประชาชนใช

หรือเคยใชประโยชนรวมกันตามสภาพแหงพื้นที่นั้น มีลักษณะการกระทําที่กอใหเกิดความขัดแยงในเรื่องสิทธิ ดังนี้ 

1) การกําหนดที่ดินสาธารณะทับท่ีดินทํากินของราษฎร แลวเขาไปทําลายทรัพยสิน ขับไล ขมขู คุกคามดําเนินคดี

โดยไมฟงคําคัดคานหรือการมีสวนรวมตัดสินใจของราษฎรคูขัดแยง เหตุปจจัยแหงการละเมิดที่สําคัญคือ

ความตองการในการใชประโยชนที่ดินสาธารณะ การเรงรัดออกหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวง และการประกาศ

ที่สงวนหวงหามที่ขาดการแสวงหาขอมูล หลักฐาน พยานและขอเท็จจริงที่ชัดเจน 2) หนวยงานราชการเขาไปใช

ประโยชนในที่ดินสาธารณประโยชน ทําความเสียหายแกทรัพยสินของราษฎรที่ใชประโยชนอยูเดิมโดยไมจาย

คาชดเชยหรือจายคาชดเชยไมเปนธรรม แลวใชวิธีการรุนแรงในการขับไล ขมขู คุกคาม ดําเนินคดี โดยมีสาเหตุ

จากความตองการใชพื้นท่ีของหนวยงานราชการ ตลอดจนความสําคัญผิดในสถานะของที่ดิน ไมมีความชัดเจน

ในแนวเขต เจาหนาที่รัฐไมปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมาย และเจาหนาที่รัฐไมสํารวจการใชประโยชนรวมกัน 

ตลอดจนการแสวงหาผลประโยชนของหนวยงาน 3) เอกชนบุกรุกที่สาธารณประโยชน หนวยงานราชการ

ที่รับผิดชอบไมดูแลรักษาปลอยใหเกิดการบุกรุก หรือทราบการบุกรุกแตไมดําเนินการแกไข ผูบุกรุกขัดขวาง

ไมใหราษฎรเขาไปใชประโยชน ใชอทิธพิลขมขูคกุคามราษฎร การออกเอกสารสิทธหิรืออางหลักฐานการครอบครอง

ที่ดินทับที่สาธารณประโยชน โดยมีสาเหตุจากความตองการครอบครองทําประโยชนในที่ดินและถือเอาประโยชน

จากที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ มีขอเสนอแนะเชิงนโยบาย เสนอใหกําหนดวิธีการปฏิบัติราชการใหเปนไป

ในแนวทางเดยีวกนั โดยนําปญหา ขอเสนอ และความคดิเหน็จากประสบการณในพืน้ทีม่าประกอบ ในทางกฎหมาย

ควรปรับปรุงบทบัญญัติกฎหมายท่ีสาธารณประโยชนใหสอดรับกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะการชําระ

และประมวลบทบัญญัติกฎหมายที่ดินท้ังหมด แบงเนื้อหาอํานาจและวิธีการบริหารจัดการตรวจสอบท่ีดินประเภท

ตาง ๆ ใหชัดเจน โดยประชาชนมีสวนรวมในทุกกระบวนการ

 สําหรับท่ีราชพัสดุซึ่งเปนทรัพยสินอสังหาริมทรัพยของแผนดินท่ีรัฐบาลใชในราชการอยูหรือสงวนไวใช

ในราชการภายหนา มีลักษณะการกระทําที่กอใหเกิดความขัดแยงในเรื่องสิทธิดังนี้ 1) การประกาศท่ีราชพัสดุ

ทับซอนกับท่ีดินอยูอาศัยทํากินของราษฎร 2) หนวยงานราชการอางวาเปนท่ีดินท่ีหนวยราชการเคยใชประโยชน 

แตไมมีหลักฐานยืนยัน และขอบเขตการใชประโยชนไมแนนอน 3) หนวยงานราชการเขาใชประโยชนสรางความ

เสียหายแกทรัพยสินของราษฎร เชน การปรับสภาพพื้นที่ของของราษฎร 4) เจาหนาที่รัฐใชวิธีการรุนแรง

ในการขับไล ขมขู คุกคาม ดําเนินคดี  5) ราษฎรไมทราบการประกาศการสงวนหวงหาม หรือการออกหนังสือสําคัญ

สําหรับท่ีดิน 6) ราษฎรไมมีสวนรวมในกระบวนการพิสูจนสิทธิ์ และ 7) หนวยงานงานราชการมักจะบีบบังคับ

ใหราษฎรเชาพื้นที่ตามนโยบายรัฐผานโครงการตาง ๆ เชน โครงการรัฐเอื้อราษฎร และโครงการแปลงสินทรัพย

เปนทุน  

 สวนสาเหตุของการละเมิดสิทธิในที่ราชพัสดุ เกิดจากหนวยงานราชการมักขีดขอบเขตบนแผนที่

ภาพถายทางอากาศโดยไมไดสํารวจพ้ืนที่จริง วามีราษฎรครอบครองทําประโยชนอยูกอนหรือไม ทําใหที่ราชพัสดุ

มีขอบเขตไมชัดเจน หนวยงานราชการมีความตองการใชประโยชนในที่ดิน ไมมีพยานหลักฐานการประกาศ

สงวนหวงหามที่ชัดเจน เชน เอกสารการประกาศสงวนหวงหาม ขอบเขตท่ีตั้งและอาณาเขตท่ีสงวนหวงหาม 
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เนื้อท่ีในการสงวนหวงหาม หนวยงานประกาศท่ีสงวนหวงหามที่ดิน และขาดกระบวนการแสวงหาขอเท็จจริง

ที่ชัดเจนของหนวยงานราชการเก่ียวของ 

 ประเด็นที่ดินเอกชนซ่ึงเปนที่ดินที่รัฐอนุญาตใหเอกชนถือครองดวยความเปนเจาของ (กรรมสิทธ์ิ) 

และดวยการครอบครองทําประโยชน โดยมีหรือไมมีเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินเปนหลักฐาน มีลักษณะการกระทํา

ที่กอใหเกิดความขัดแยงในเร่ืองสิทธิดังนี้ 1) การออกเอกสารสิทธิและหนังสือสําคัญสําหรับที่ดิน ผิดพลาด

คลาดเคล่ือน ผิดแปลง ออกทับที่ราษฎร ออกเอกสารลาชา ไมออกเอกสาร ไมเพิกถอนเอกสารสิทธิที่ออกมิชอบ 

และคดัคานการออกเอกสารของราษฎร 2) การดาํเนนิโครงการรฐักระทบสทิธใินทรพัยสนิของเอกชน เชนเจาหนาที่

รัฐไมดําเนินการเวนคืนตามกฎหมาย เจาหนาที่รัฐไมดําเนินการขอใชประโยชนในที่ดินตามกฎหมาย และเจาหนาที่

ดําเนินโครงการรุกลํ้าท่ีดินราษฎร สาเหตุที่ทําใหเกิดการละเมิด ไดแก การใชอํานาจและอิทธิพลออกเอกสารสิทธิ

ที่ดินทับที่ราษฎร การนําชี้แนวเขตผิดพลาดของเจาหนาที่รัฐ และชื่อสิ่งแสดงอาณาเขตที่ดินซํ้า การปฏิบัติราชการ

ทางทะเบียนที่ดินของเจาหนาท่ีรัฐ (เชน ลงระวางท่ีดินผิดพลาด พิมพเลขที่ดินประจําแปลงคลาดเคล่ือนไมตรงกับ

ตนรางแผนท่ี) การปฏิบัติราชการของเจาหนาที่รัฐ (สรางขั้นตอนการออกเอกสารสิทธิและหนังสือสําคัญ

สําหรับท่ีดินเกินความจําเปน เจาหนาที่รัฐไมปฏิบัติตามกฎหมาย ไมดําเนินการเวนคืนตามขั้นตอนหรือระยะเวลา

ที่กฎหมายกําหนด รวมท้ังไมดําเนินการขออนุญาตใชที่ดินเปนลายลักษณอักษรตามท่ีกฎหมายกําหนด 

ดําเนินโครงการกอสรางรุกลํ้าที่ดินท่ีมีผู ถือครอง จายคาชดเชยไมเปนธรรม ไมเหมาะสม) การรับรูขาวสาร

และการมีสวนรวมของภาคประชาชน (ผู ถือครองที่ดินไมทราบถึงการออกเอกสารสิทธิและหนังสือสําคัญ

สําหรับท่ีดิน ผูถือครองท่ีดินไมทราบถึงการประกาศเวนคืน) และการหลอกลวง ฉอฉล ฉอโกง โดยมีขอเสนอ

ใหหนวยงานของรัฐสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนการดําเนินโครงการใด ๆ ของรัฐทุกขั้นตอน

นับต้ังแตกอนเริ่มโครงการ เชน การใหขอมูล สํารวจพื้นที่ การรับฟงขอมูลขอเท็จจริง การกําหนดพิจารณา

แนวทางการแกไขปญหา ใหมีการปรับปรุงแกไขระเบียบหลักเกณฑการจายคาทดแทนหรือเวนคืนที่ดินใหม 

เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเหมาะสมสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน โดยใหผูที่เปนเจาของที่ดินและผูที่มีสิทธิ

ครอบครองที่ดินมีสวนรวมในการกําหนดหลักเกณฑดังกลาว และใหกรมที่ดินมีการปรับปรุงแกไขระเบียบและ

กระบวนการออกเอกสารสิทธิโดยใหประชาชนหรือชุมชนมีสวนรวม

 ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.) หรือที่ดิน ส.ป.ก. ซึ่งเปนที่ดินที่รัฐจัดสรรใหเกษตรกรท่ีไรที่ดิน

หรือมีที่ดินไมพอทํากิน มีลักษณะการกระทําที่กอใหเกิดความขัดแยงในเร่ืองสิทธิ ดังนี้ 1) การจัดที่ดินทับซอน 

2) การออกเอกสารรับรองสิทธลิาชา 3) การดําเนินคดีกบัราษฎรท่ีมขีอพพิาทโตแยง โดยมีเหตุปจจัยจากการจัดทีด่นิ

ใหผูไมมคีณุสมบัต ิการจัดท่ีดนิปฏิรปูทับพ้ืนท่ีปาท่ีชมุชนใชประโยชนรวมกัน การกันทีด่นิคืนกรมปาไมทาํใหราษฎร

ที่ทํากินไมไดรับที่ดิน การจัดที่ดินลาชาทําใหหนวยงานปาไมอางวายังเปนพื้นที่ปาและถูกจับกุมดําเนินคดี 

สงผลใหเกิดปญหาราษฎรไมสามารถเขาไปใชประโยชนที่ดินไมไดหรือไมไดรับเอกสารรับรองสิทธิ 

 การละเมิดสิทธิที่ดินท้ัง 5 ประเภท มีความสัมพันธเชื่อมโยงกับโครงสรางทางนโยบายและกฎหมาย

ของรฐับาลทีเ่กีย่วกบัการอนรุกัษปา การปลกูปา การออกเอกสารสทิธิท์ีด่นิ การปฏริปูทีด่นิ การแปลงสนิทรัพยเปน

ทุน ฯลฯ นโยบายเหลาน้ีลาหลังไมสอดคลองกับบริบทของทองถ่ินและไปลมลางทําลายระบบสิทธิอํานาจ
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ของชุมชนในการดูแลและจัดการใชประโยชนที่ดินและทรัพยากร ประกอบกับการขาดความรูความเขาใจในบริบท

ทองถิ่นของพนักงานเจาหนาท่ี ทําใหการบริหารจัดการที่ดินผิดพลาดและมีปญหา เชน การประกาศสงวนหวงหาม

ที่ดินของรัฐ การใชอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานบริหารจัดการท่ีดินตามดุลพินิจของหนวยงานและบุคลากร

ที่ไมมีมาตรฐาน เมื่อเกิดขอพิพาทขัดแยงก็ไมมีกลไกและกระบวนการคล่ีคลายขอพิพาทท่ีมีประสิทธิภาพ

ใหเปนที่พอใจยอมรับของทุกฝาย แตมักใชวิธีการแกปญหาเฉพาะหนาที่รุนแรง จึงทําใหราษฎรในทองถ่ินไดรับ

ความเดือดรอนและรองเรียนมายังคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติและหนวยงานราชการอื่นที่เกี่ยวของ

เพ่ือขอความเปนธรรม

 โครงการศึกษาวิจัยฯ มีขอเสนอภาพรวมการปรับปรุงนโยบายและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับที่ดิน

และปา ดังนี้

 ขอเสนอการจัดการปญหาการละเมิดสิทธิที่ดินและปา

 1.  ขอเสนอเชิงหลักการ

  - รัฐควรจะตองสงเสริมและสนับสนุนใหราษฎรไดรับสิทธิที่จะมีที่ดินอยูอาศัยและทํากิน

เพียงพอตอการยังชีพและการพัฒนาคุณภาพชีวิตอยางท่ัวถึง โดยสํารวจราษฎรท่ีไมมีที่อาศัยทํากินและเรงรัด

จัดท่ีดินใหราษฎรผูไมมีที่ดินทํากินใหเสร็จสิ้นโดยเร็ว

  - เมื่อมีปญหาพิพาทขัดแยงเร่ืองสิทธิในท่ีดินและทรัพยากร รัฐจะตองวางโครงสรางและกลไก

การแกไขปญหาขัดแยงแบบถาวร ราษฎรท่ีมีปญหาพิพาทขัดแยงเร่ืองสิทธิในท่ีดินและทรัพยากร จะตองมี

สวนรวมในกระบวนการจัดการแกไขปญหาขอพิพาทในที่ดิน 

  - รฐัควรใหจดัการศกึษาใหราษฎรและเจาหนาทีร่ฐัมคีวามรูความเขาใจเกีย่วกบัสทิธแิละการปกปอง

คุมครองสิทธิในท่ีดินของราษฎรและชุมชน และเม่ือราษฎรมีขอพิพาทเร่ืองท่ีดิน รัฐควรจะตองมีหนวยงาน

ใหขอมูลและคําปรึกษาแนะนําทางวิชาการและระเบียบกฎหมายแกราษฎร 

  - กระบวนการยุติธรรม ควรจะตองทําความเขาใจปญหาราษฎรที่มีขอพิพาทกับรัฐและตองคดี

ที่ดินวาไมใชอาชญากร กรณีพิพาทขัดแยงเรื่องสิทธิที่ดินสวนใหญมิใชราษฎรเขาไปบุกรุกที่ดินของรัฐหรือเอกชน

แตมีความซับซอนท่ีเกี่ยวของกับนโยบายรัฐ ปญหากลไกการบริหารจัดการที่ดิน ระเบียบกฎหมายและบุคลากร

ของรัฐไมมีประสิทธิภาพ รวมท้ังการประพฤติปฏิบัติที่มิชอบอยูดวย จึงตองหาทางใชกระบวนการยุติธรรม

สมานฉันทและกระบวนการทางนโยบายท่ีเปดโอกาสใหบุคลากรฝายตาง ๆ ในทองถ่ินและฝายนโยบาย

ไดไกลเกล่ียระงับขอพิพาทกอนคดีจะขึ้นสูศาล

 2.  ขอเสนอเฉพาะหนา

  มีขอเสนอจัดการปญหาการละเมิดสิทธิในระยะสั้น ดังนี้

  - ดานกระบวนการยตุธิรรม มขีอเสนอใหมมีาตรการยตุกิารกระทาํทีร่นุแรงตอราษฎรในพืน้ทีพ่พิาท

ทั้งโดยหนวยงานของรัฐและภาคเอกชน และสรางกลไกและกระบวนการยุติธรรมหลาย ๆ รูปแบบ เชน ยุติธรรม

สมานฉันท กระบวนการยุติธรรมทางเลือกที่ใหชวยใหราษฎรไดเขาถึงทรัพยากรในการตอสูเพื่อความเปนธรรม

ในกระบวนการยุติธรรมไดจริง ทั้งในระดับทองถิ่นและในระดับชาติ
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  - ดานขอมลูและระบบฐานขอมลู รฐัควรจะตองปรบัปรงุการเกบ็รวบรวมขอมลูและการเกบ็รักษา

ขอมูลและหลักฐานเกี่ยวกับที่ดินใหดีและปลอดภัย และมีกลไกใหสาธารณะตรวจสอบและเขาถึงขอมูลที่ดิน

ของรัฐไดโดยงาย

 3.  ขอเสนอระยะยาว

  ทบทวนกฎหมายเก่ียวกับทีด่นิและทรัพยากรท้ังหมดมาทําเปน “ประมวลกฎหมายการบริหารจดัการ

ทีด่นิและทรพัยากร” ทีม่ลีกัษณะเปนกฎหมายสงเสรมิ เพือ่ลดการทบัซอนของกฎหมายหลายฉบบัในทีแ่ปลงเดยีวกนั 

และเพื่อใหเกิดมีการกระจายการถือครองที่ดิน และสามารถจัดการที่ดินและทรัพยากรไดอยางบูรณาการ 

และสงเสริมเกิดการใชที่ดินที่มีประสิทธิภาพ และภายใตกฎหมายใหม ควรปรับปรุงแกไขระเบียบวิธีปฏิบัติในการ

สํารวจพิสูจนสิทธิรวมทั้งการออกเอกสารสิทธิ โดยใหผูมีสวนไดเสียมีสวนรวม

  - ดานการบริหารจัดการท่ีดินที่เปนเอกภาพ ควรปรับปรุงหนวยงานโดยยุบควบรวมหนวยงาน

ราชการท่ีปฏิบัติงานซ้ําซอนกันใหมารวมกันเปนหนวยงานเดียว

  - รัฐสงเสริมสนับสนุนชุมชนทองถิ่นมีอํานาจและแรงจูงใจในการจัดการที่ดินและทรัพยากร

ไดอยางสมดุลและยั่งยืน

  - การซื้อขายที่ดิน ควรมีการควบคุมการซื้อขายที่ดินที่ผูซื้ออาศัยอํานาจเหนือตลาดไปกวานซื้อ

ที่ดินเพื่อเก็งกําไรโดยไมทําประโยชน หรือนําไปใชประโยชนที่สงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม โดยใหมีการควบคุม

ตรวจสอบการซ้ือขายท่ีดินใหเหมาะสม 

  - รัฐควรสนับสนุนใหเกิดกระบวนการนโยบายสาธารณะท่ีทุกภาคสวนมีสวนรวมในการกําหนด

นโยบายและกฎหมายท่ีเกี่ยวกับท่ีดินและทรัพยากร 

  - การบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและทรัพยากร ควรสรางกลไกและกระบวนการตีความ

กฎหมายใหอยูบนฐานองคความรูและขอเท็จจริง

 4.  ขอเสนอปรับปรุงแกไขนโยบายและกฎหมายที่สําคัญ

  - กระบวนการในการออกเอกสารและการเพิกถอนเอกสารสิทธิที่ดิน กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับ

ผลประโยชนและการถูกดําเนินคดี ดังน้ัน กระบวนการออกเอกสารและเพิกถอน ควรจะตองมีกลไกการดําเนินงาน

พิจารณาในรูปของกรรมการซึ่งประกอบไปดวยบุคลากรฝายตาง ๆ สวนจะกําหนดใหมีกลไกในระดับใด เชน 

ระดับทองถิ่น จังหวัด หรือระดับชาตินั้น ควรจะตองมีการศึกษาอยางละเอียดรอบคอบอีกครั้ง โดยควรให

ภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในกลไกดังกลาวดวย

  - ขอเสนอตอกฎหมายแพง เรื่องการขายทอดตลาด ตองมีกระบวนการในการตรวจสอบวา

มีที่ดินอยู จริง ตรงตามที่ขายทอดตลาด หากผู ซื้อไดที่ดินไมตรงสามารถคืนไดโดยที่ดินขายทอดตลาดนั้น

ตองไมอยูในคดีพิพาท และจะตองมีการตรวจสอบพิสูจนที่ดินวาอยูในคดีพิพาทหรือไม
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X

  - กรณกีระบวนการในการออกเอกสารสทิธทิีไ่มรดักมุเพยีงพอ สงผลกระทบหลายดาน โดยเฉพาะ

กับราษฎรที่ถูกออกโฉนดทับท่ี ทําใหเสียสิทธิในที่ดิน ถูกดําเนินคดีในขอหาบุกรุก ดังนั้น ในกระบวนการรับจํานอง

และขายทอดตลาดจะตองมีคณะกรรมการตรวจสอบพ้ืนที่จริง วาเปนเอกสารสิทธิที่ออกโดยชอบ เปนพ้ืนที่

ที่ไมอยูระหวางคดีพิพาท

  - พื้นท่ีที่เปนคดีและถูกสถาบันการเงินยึด จะตองยกเลิกระบบการขายทอดตลาด เปล่ียนเปน

การมอบใหหนวยงานท่ีรัฐจัดตั้งขึ้น เขามาจัดสรรใหราษฎรที่มีความจําเปนใชประโยชน

  - การออกเอกสารโดยไมชอบในพ้ืนที่ตาง ๆ สวนหนึ่งเกิดจากการกวานซื้อที่ดิน เมื่อชาวบาน

ไมขายก็จะใชวธิกีดดัน บบีใหขาย รากเหงาของปญหาคือการถือครองท่ีดนิโดยไมจาํกดั ดงันัน้ ตองแกโดยการยกเลิก

ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 49 ลงวันที่ 13 มกราคม พ.ศ. 2502 และนํากฎหมายท่ีดินมาตรา 34 - 49 เรื่อง

การจํากัดการถือครองที่ดินกลับมาบังคับใช

  - ยกเลิกเอกสารแสดงการครอบครองและใชประโยชนที่ดินชั่วคราวซ่ึงออกโดยหนวยราชการ

ตาง ๆ  ทีท่าํใหเกดิหลายมาตรฐานและกระทบสิทธขิองราษฎร ใหมาใชเอกสารแสดงการครอบครองและใชประโยชน

ที่ดินระบบเดียวกัน เชน เอกสาร ส.ป.ก.

  - ระบบเอกสารสิทธิ เอกสารสิทธิตองเปนระบบเดียว ซึ่งอาจเปนโฉนดหรือเอกสารรูปแบบอื่น

ตามท่ีจะกําหนดข้ึน แตเอกสารดังกลาวจะตองมเีงือ่นไขทายเอกสารเพ่ือกาํกบัการใชประโยชนทีด่นิทีแ่ตกตางกนัไป

ตามบริบทพ้ืนที่ เชน สภาพภูมิประเทศ ความอุดมสมบูรณของทรัพยากรธรรมชาติ ความลอแหลมตอภัยพิบัติ

หรือลักษณะการใชประโยชน มีการจํากัดการถือครองที่ดิน และจะตองใชประโยชนตรงตามเงื่อนไขของพื้นที่ 

  - ขอเสนอเรื่องระบบกรรมสิทธิ์ การใชประโยชนที่ดิน การเปลี่ยนแปลงการครอบครอง 

การเปล่ียนมือ และการใชประโยชนที่ดิน ในปจจุบันระบบกรรมสิทธิ์ที่มีหลากหลายทําใหเกิดความเหลื่อมลํ้า

และนําไปสูการละเมิดสิทธิของเกษตรกร และยังสงผลถึงการใชที่ดินผิดประเภท และที่ดินเปลี่ยนมือไดโดยงาย 

จึงเสนอใหบูรณาการระบบกรรมสิทธิ์ การเปลี่ยนมือ และการใชประโยชนเขาดวยกัน ดังนี้

  1. ใหมีระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินระบบเดียว ที่เรียกวา “โฉนด” หรือชื่ออื่น

  2. โฉนดจะตองมีเงื่อนไขประกอบในการใชประโยชนที่ดินที่แตกตางกันตามสภาพเศรษฐกิจ 

สังคม วัฒนธรรม ระบบนิเวศของพื้นที่นั้นๆ 

  3. การเปล่ียนมือถือครองท่ีดิน เสนอใหมี 2 เง่ือนไข คือ 1) สิทธิของปจเจกที่จะถือครอง

และใชประโยชนที่ดินตามเง่ือนไขในเอกสารสิทธินั้น ๆ 2) ความเห็นชอบของชุมชนท่ีจะยินยอมใหบุคคล

ใชที่ดินประกอบอาชีพที่ไมขัดตอวิถีชีวิต วัฒนธรรม สรางความเดือดรอนและผลกระทบใหกับชุมชน
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นโยบายและกฎหมายดานปาไม 

 นโยบายปาไมทีด่จีะชวยใหมแีนวคดิทศิทางการจัดการท่ีดนิและปาทีช่ดัเจน ยงัชวยใหการคุมครองรักษา

และจัดการใชประโยชนที่ดินปาไมมีประสิทธิภาพ แตนโยบายปาไมปจจุบันนอกจากไมสมสมัยแลวยังขาด

มิติทางสังคมและการพัฒนา และยังมไิดคํานึงถึงหลักการดานสิทธิมนุษยชน นโยบายปาไมหลายขอจึงนําไปปฏิบัติ

ไมได หรือบางขอที่นําไปปฏิบัติก็ทําใหเกิดความขัดแยงกับราษฎรในทองถิ่น จึงควรทบทวนนโยบายดานที่ดินปาไม

เสียใหม ดังนี้

 - กําหนดหลักการสําคัญ คือ เนนความสามารถนําไปปฏิบัติได กลาวคือ จะตองปรับปรุงใหสอดคลอง

กับบริบททางสังคมและการเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไป 

 - มุงการตอบสนองปญหาความตองการของชมุชนทองถิน่และประเทศชาตโิดยคาํนงึถงึการมสีวนรวม

ของทุกภาคสวน

 - วตัถปุระสงคสาํคญัของนโยบายปาไมแหงชาตคิวรเนนความสมดลุของการปองกนัรกัษาปาธรรมชาติ 

การฟนฟูปาโดยกระบวนการทางธรรมชาติและการมีสวนรวมของชุมชนทองถิ่น และการจัดสรรทรัพยากร

อยางเปนธรรมเทาเทียมกัน 

 - ควรจะตองใหความสําคัญกับสิทธิของราษฎรและชุมชนในเขตปา และชวยสงเสริมใหชุมชนในเขต

ปามีการวางแผนการใชที่ดินของชุมชนและใชสิทธิในการบริหารจัดการที่ดินปาไมรวมกับรัฐ เพื่อใหเกิดประโยชน

ทางเศรษฐกิจสังคมและสิ่งแวดลอมกับชุมชนทองถิ่นและประเทศชาติอยางสมดุลยั่งยืน 

 - กลไกการจัดการความขัดแยง ควรเนนการแปลงเปล่ียนความขัดแยงเปนความรวมมืออยาง

สรางสรรค และการบริหารจัดการความขัดแยงอยางสันติวิธีและเปนธรรม

 - กฎหมายปาไมหลายฉบับไมสอดคลองกับสถานการณปจจุบันและซํ้าซอนกัน จึงควรปรับปรุง

กฎหมายใหมีความเปนเอกภาพ เชื่อมโยง และสอดคลองกับการจัดการที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติดานอื่น ๆ 

ดวยการนํากฎหมายปาไมทุกฉบับมาบูรณาการเปน “ประมวลกฎหมายปาไม” ที่มีลักษณะเปนกฎหมายสงเสริม 

และสนับสนุนราษฎรในทองถิ่นใหมีอํานาจและบทบาทหนาที่ในการคุมครองและจัดการใชประโยชนปาอยาง

สมดุลย่ังยืน 

 นอกจากน้ี ยังควรทบทวนหรือยกเลิกมติ ครม. หลายฉบับที่สงผลกระทบตอประชาชน เชน

 1. ยกเลิก มติ ครม. วันท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2536 ซึ่งหามไมใหออกเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีไมมี

หลักฐานการครอบครองเปนการเฉพาะราย เพราะไมเปนธรรมกับราษฎรที่อยูมากอนการประกาศเปนที่ดินของรัฐ 

 2. ทบทวนมติ ครม. วันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2541 ในประเด็นตาง ๆ ดังนี้

  2.1  การสํารวจแนวเขต เพราะท่ีผานมาไมมีการสํารวจชัดเจนวามีแนวเขตเทาไร ทับที่ชาวบาน

หรือไม 

  2.2  การใชภาพถายทางอากาศเพ่ือดูการบุกรุกโดยท่ีแนวเขตไมชัดเจน แสดงถึงความไมเปนธรรม

กับราษฎร 
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  2.3  ประเด็นพื้นที่ลอแหลมตอระบบนิเวศ หากมีชุมชนอาศัยอยู ยอมสะทอนวา ชุมชนสามารถ

ดํารงอยูในพ้ืนที่ลอแหลมตอระบบนิเวศได โดยตองอยูอยางสอดคลองกับระบบนิเวศนั้น ๆ 

  2.4  การใชอํานาจเขาไปตัดฟน ตัดโคน พืชผลอาสินของราษฎร

 3. ควรกันพื้นที่ปาท่ียังไมถูกบุกรุก (มีสภาพเปนปา) หากมีการเขาไปใชประโยชนถือวาบุกรุก 

พิจารณาวาแนวเขตนี้อยูในพื้นที่อะไร อุทยาน ปาสงวน และจัดทําแนวเขตใหชัดเจน 

 นโยบายและกฎหมายดานที่ดิน

 - นโยบายและกฎหมายทีด่นิมจีาํนวนมากตามจาํนวนหนวยงานทีเ่กีย่วของ ทาํใหเกดิหลายมาตรฐาน

ในการบริหารจัดการท่ีดิน จึงควรจะบูรณาการระเบียบกฎหมายเก่ียวกับที่ดินใหเปนแนวทางเดียวกัน ไมควรมี

เอกสารทีด่นิทีอ่อกใชชัว่คราวโดยหนวยงานตาง ๆ  มมีาตรฐานไมเทาเทยีมกนั ทาํใหเกดิความเหลือ่มลํา้ไมเปนธรรม

ในการเขาถึงที่ดิน

 - สาํหรบักฎหมายทีด่นิ มหีลายมาตราทีห่นวยงานของรฐัไมบงัคับใช ตองรอใหศาลมีคาํพพิากษากอน

จึงปฏิบัติ เชน การออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบ ก็ควรจะตองปรับปรุงแกไขการใชอํานาจใหกระจายไปยังหนวยงาน

ระดบัลางหรอืใหใชอาํนาจรวมกนัในรปูคณะกรรมการกจ็ะชวยใหการบงัคบัใชกฎหมายสะดวกรวดเรว็และเปนธรรม

มากขึ้น

 - ควรทบทวนนโยบายและกฎหมายการจัดทําผังเมือง โดยตองเร่ิมตนอยางมีสวนรวมจากประชาชน

ในทองถิ่นขึ้นไปยังหนวยงานของรัฐ (bottom - up) ไมใชการริเริ่มจากรัฐไปบังคับใชกับราษฎร  
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