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บทที่  3 

 

แนวคิดและนโยบายของรัฐในการควบคุมและจัดการการใชประโยชนที่ดินในพื้นทีสู่ง 

  

การใชที่ดิน  หรือการเขาไปอยูอาศัยในพื้นที่ปาอนุรักษ  โดยเฉพาะอยางยิ่งในพื้นที่สูงหรือ

พื้นที่ตนน้ํา  การทําไรเลื่อนลอยซ้ําที่  หรือแบบหมุนเวียน  ยอมกอใหเกิดความเสียหายตอระบบ

นิเวศการถางปาจนโลงเตียนทําใหการกลับคืนสภาพของพื้นที่ปาตามธรรมชาติเปนไปไดชา  ทําให 

มีการชะลางพังทลายของชั้นผิวดิน  เกิดการสูญเสียดิน  ความอุดมสมบูรณของดินลดลงเมื่อ

ปริมาณตะกอนที่ไหลลงสูลําน้ําและอางเก็บน้ําในลุมน้ํา  ซึ่งเปนสาเหตุหนึ่งในการเกิดอุทกภัยตอน

ปลายน้ํา  ในสภาวะที่เกิดอุทกภัยรุนแรงและบอยครั้งขึ้น  ทั้งนี้พื้นที่สูงของประเทศมีประมาณ  

94.82  ลานไร  ปรากฏวามีประมาณ  53.2  ลานไร  หรือคิดเปน 56  เปอรเซ็นต  เปนพื้นที่ที่มีการ

สูญเสียดินเกินกวาระดับที่ยอมรับได  นับการสูญเสียดินระดับปานกลางขึ้นไป  คือ  2 - 5  ตัน/ไร/ป  

จนถึงระดับรุนแรงมากที่สุดคือมากกวา  20  ตัน/ไร/ป  ซึ่งจัดไดวาเปนพื้นที่มีปญหาการชะลาง

พังทลาย1 

 ดังนั้น  เพื่อลดผลกระทบทางสิ่งแวดลอม  เพื่อปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นเนื่องจากการใช

ประโยชนในพื้นที่สูงหรือพื้นที่ตนน้ํา  จึงควรควบคุมการใชประโยชนที่ดินของเกษตรกร  หรือกําหนด

วิธีการใชประโยชนเพื่อลดกระทบที่อาจเกิดขึ้นได  โดยในปจจุบันมีแนวความคิดและนโยบายการใช

ที่ดินบนพื้นที่สูง  ดังนี้ 

 

  3.1   แนวคิดในการควบคุมการใชประโยชนที่ดินในพื้นที่สูง 

 การใชประโยชนพื้นที่สูงมีมุมมองและแนวคิดที่แตกตางกันระหวางนักวิชาการ  โดยที่ 

นักวนศาสตรมองพื้นที่เขาสูงวาไมเหมาะสมตอการทําเกษตรกรรม  ซึ่งสอดคลองกับหลักการใชที่ดิน

                                                 
1สงวน  เดชวิศิษฎสกุล,ภาพรวมการอนุรักษและจัดการตนน้ําในประเทศไทย,(สวนประเมิน

ทรัพยากรตนน้ํา  สํานักอนุรักษและจัดการตนน้ํา กรมอุทยานแหงชาติ  สัตวปาและพันธพืช,2548), 

น.132. 
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ที่ถูกตองตามสมรรถนะที่ดินตามแนวคิดของนักอนุรักษดินและน้ํา  นักวิชาเกษตรกลับเห็นวาที่ดิน

ทุกชนิดทุกประเภท  ยอมมีผลผลิตทางการเกษตรได  และไดอยางดี  ถาหากมีการจัดการดินและ 

พืชที่ปลูกอยางระมัดระวัง  และถูกตามเวลา  ซึ่งบอยครั้งไดขัดแยงกับสายตาของกลุมนักอนุรักษ

ส่ิงแวดลอม  ที่มองเห็นวาอะไรก็ตามที่ถูกใชเกินสมรรถนะและขีดจํากัดของมันเองยอมทําให 

ระบบนิเวศนนั้น ๆ  แตกสลาย  และมีผลกระทบตอเนื่องถึงสิ่งมีชีวิตและสิ่งไมมีชีวิตอื่น ๆ  อีกเปน

ลูก โซ และผลที่ สุ ดก็ส งผลกระทบตอมนุษย ผู ที่ ใ ช ประ โยชน ดิน   แต เมื่ อ ไม อาจยับยั้ ง 

การทําเกษตรกรรมบนพื้นที่สูงได  การใชประโยชนที่ดินบนพื้นที่สูงก็ตองประกอบดวยหลักวิชาและ

แนวคิด  ดังนี้ 

 

3.1.1  แนวความคิดในการอนุรักษทรัพยากรในพื้นที่สูง 

 3.1.1.1  หลักการอนุรักษทรัพยากรดิน 

 การใชประโยชนจากทรัพยากรดินอยางขาดความระวังหรือไมถูกหลักวิชาการ  ทําใหดินเกิด

ความเสื่อมโทรม  โดยเฉพาะดินในพื้นที่สูงแตก็สามารถบํารุงรักษาแกไขลดความเปนพิษของดินได  

ดินแตละแหงยอมตองการการบํารุงรักษาดวยวิธีที่แตกตางกันไป  ในดานความหมายแลวการ

อนุรักษดินหมายถึง  การใชประโยชนจากที่ดินอยางชาญฉลาดและถูกตองตามวิธีการเกษตรกรรม

สมัยใหม  การใชประโยชนจากดินเพื่อกิจกรรมตาง ๆ  เชน  การเพาะปลูก  การปาไม  การเลี้ยงสัตว 

ที่อยูอาศัยจะตองไดสัดสวนสมดุลกัน  และตองมีทางออกตามหลักกฎหมายในเรื่องสิทธิของ 

ปจเจกบุคคลที่มีผลกระทบตอสังคมดวย  ทั้งนี้และทั้งนั้นก็ดวยเหตุผลที่วาการเลือกใชประโยชนจาก

ดินที่เหมาะสม  จะชวยทําใหรักษาสภาวะอากาศและระบบนิเวศ  รักษาความสมดุลของน้ําให 

คงสภาพที่มีทั้งปริมาณและคุณภาพ  ปองกันดินไมใหเสื่อมโทรม  เนื่องจากการกัดเซาะพังทลาย

ของลมน้ําและของอากาศ  การรักษาหรือปรับปรุงโครงสรางของดินใหอยูในสภาพที่เหมาะสมหรือ

ทนทานตอการกัดเซาะ  และซึมซับน้ําไดดี2     

 จากรายงานของกรมพัฒนาที่ดินมีพื้นที่ดินที่เกิดปญหาการชะลางพังทลายในระดับความ

รุนแรงมาก  ในพื้นที่  107.69  ลานไร  พื้นที่ดังกลาวกระจายอยูตามภาคตาง ๆ  ของประเทศ  ที่พบ
                                                 
 

2กรมพัฒนาที่ดิน,การชะลางพังทลายของดินในประเทศไทย,(กรมพัฒนาที่ดิน,2542),น.37. 
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มากที่สุด  คือ  บริเวณที่มีความลาดชันทางภาคเหนือตอนบน  ซึ่งพื้นที่เหลานี้สวนใหญเปนปาไม 

ที่ถูกบุกรุกถากถางเพื่อขยายพื้นที่ทําการเพาะปลูก  ในป  พ.ศ.  2538  มีพื้นที่ดินที่เกิดปญหาการ 

ชะลางพังทลาย  บางพื้นที่ไมอาจแกปญหาไดโดยการอพยพประชาชนออกจากพื้นที่ไดนั้น3 

การทําเกษตรบนพื้นที่สูงจะตองมีวิธีการใชพื้นที่ที่ถูกหลักวิชาเชนการปลูกพืชแบบขั้นบันได  ปลูกพชื

คลุมดิน  และมีการจัดสรรพื้นที่ใชประโยชนตามสภาพของพื้นที่  การไถพรวนดินแบบอนุรักษ  หรือ

อาจทําคันดินเตี้ยขวางความชันของพื้นที่หรือการทําคูน้ําขวางทิศทางของความลาดเทของพื้นที่

คลาย ๆ  กันกับคูเบนน้ําโดยจะสรางเปนชวง ๆ  บนความลาดเทเพื่อแบงพื้นที่การระบายน้ําออกเปน

บริเวณเล็ก ๆ  วิธีการนี้เหมาะสมกับการทําเกษตรกรรมบนพื้นที่สูง4  

  3.1.1.2  หลักการอนุรักษทรัพยากรน้ํา 

 ทรัพยากรน้ํามีความสําคัญเหมือนกับทรัพยากรดินดังนั้นกิจกรรมการอนุรักษน้ําจึงตองมี

การดําเนินการควบคูกันไป  โดยการทําเกษตรกรรมบนพื้นที่สูงจะกอใหเกิดผลกระทบตอทรัพยากร

น้ําอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได  เพราะเมื่อการใชที่ดินในพื้นที่สูงจะสงผลตอลักษณะทางกายภาพของ

ดินแลว  ยอมทําใหทรัพยากรน้ําไดรับผลกระทบดวย  แตเมื่อยังมีการทําเกษตรกรรมบนพื้นที่สูง 

จึงจําเปนตองทําเกษตรกรรมโดยคํานึงถึงหลักการอนุรักษน้ําดวย  ในทางวิชาการแลวพื้นที่สูงที่มี

ความลาดชันเกินรอยละ  35  ไมควรทําการเกษตร  แตพบวาในเขตพื้นที่สูง  ในอําเภอลับแล   

จังหวัดอุตรดิตถ  นั้น  มีความลาดชันมากถึงปานกลาง  จุดออนของพื้นที่  คือ  การประสบปญหา

การชะลางพังทลายของพื้นดิน  การใชประโยชนพื้นที่ดังกลาวจึงจําเปนที่จะตองนําหลักการอนุรักษ

น้ํามาใชกับการทําเกษตรกรรมบนพื้นที่สูง  โดยตองพยายามใหมีการเก็บกักน้ําไว  ณ  ที่นั้น  เพื่อให

น้ําไหลซึมลงไปในดินเปนประโยชนแกพืชที่ปลูกโดยจะตองทําคันดินเปนขั้นบันไดขวางความลาดเท

                                                 
3มติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  21  กุมภาพันธ  2538  มีความเห็นใหใชมาตรการการใชที่ดิน

ในพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่  1  เอ  วา  ในพื้นที่ลุมแมน้ําชั้นนี้ไมใหมีการใชพื้นที่ในทุกกรณี  ทั้งนี้  เพื่อรักษา

ไวเปนพื้นที่ตนน้ําลําธารอยางแทจริง  แตบริเวณใดที่มีราษฎรอาศัยอยูด้ังเดิมอยางเปนทางการถาวร

แลวใหหนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการจัดที่ทํากินใหเปนการถาวร  เพื่อมิใหมีการโยกยายและ

ทําลายปาใหขยายขอบเขตออกไปอีก 

4กรมพัฒนาที่ดิน,อางแลว เชิงอรรถที่ 2,น.35. 
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ของพื้นที่  จัดทํารองน้ําและแหลงเก็บกักน้ําใหไหลลงเฉพาะแหง  และยกรองปลูกพืชบนแนวคันดิน

ระดับเดียวกัน  เพื่อลดการปองกันการสูญเสียน้ําโดยการระเหยของน้ําบนผิวดิน  และตองเพิ่ม 

แหลงกักเก็บน้ําเพื่อใหดินมีความชุมชื้นนานที่สุด  การเกษตรในที่สูงตองมีการใชน้ําอยางประหยัด

และเกิดประโยชนสูงสุด  เนื่องจากตองคํานึงถึงพื้นที่ทําเกษตรกรรมที่อยูปลายน้ํา5 

  3.1.1.3  แนวความคิดในการรักษาพื้นที่อนุรักษ 

 การใชมาตรการควบคุมการใชประโยชนที่ดินของประชาชนในพื้นที่ปาไมและการอพยพคน

ออกจากปาเปนวิธีคิดที่สําคัญในการจัดการพื้นที่อนุรักษของรัฐบาล  ต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน 

ซึ่งเริ่มโดยการออกกฎหมายวาดวยการอนุรักษ  ต้ังแตปพุทธศักราช  2500  เปนตนมา  โดยมี

กฎหมายที่สําคัญอยูสองฉบับที่แสดงใหเห็นถึงนัยดังกลาว  คือ  พระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง

สัตวปา  พ.ศ.  2503  ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา  พ.ศ.  2535  และ

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ  พ.ศ.  2504  สาระสําคัญของพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับนี้  

กําหนดใหพื้นที่ปาทั้งสองประเภทเปนเขตหวงหามไมใหประชาชนเขาอยูอาศัยตั้งถิ่นฐานหรือ 

ทําการเกษตรในพื้นที่ดังกลาวอยางเด็ดขาด  แตในพื้นที่อําเภอลับแลนั้น  ไมมีพื้นที่ใดที่ประกาศเปน

เขตอุทยานแหงชาติหรือเขตรักษาพันธุสัตวปา  มีเพียงพื้นที่ที่ประกาศเปนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่มี

การอนุญาตใหประชาชนสามารถเขาไปทําประโยชนไดบาง  และมีประชาชนเขาไปใชพื้นที่ 

ซึ่งอาจเปนการเขาทํากินกอนประกาศเปนเขตปาสงวนแหงชาติ  หรือบุกรุกเขาทํากินภายหลัง 

ซึ่งปจจุบันกรมปาไมโดยกองจัดการที่ดินไดดําเนินการพิสูจนสิทธิดังกลาว6  โดยเฉพาะในเขตพื้นที่

ปาสงวนแหงชาติอันไดแกปาสงวนแหงชาตินานกกก  ปาไมถาวร  หมายเลข  59  ปาสงวนแหงชาติ 

ปาหวยชาง-ปาปูเจาเนื่องจากมาตรการการควบคุมและการดูแลพื้นที่ปาสงวนแหงชาติไมเขมงวด

เทาพื้นที่เขตรักษาพันธุสัตวปาและอุทยานแหงชาติ  แมวาพื้นที่ปาสงวนแหงชาติอาจมีการอนุญาต

ใหเกษตรกรเขาไปทํากินได7   แตการอนุญาตดังกลาวไมสามารถยับยั้งการบุกรุกที่ยังคงดําเนินอยู

                                                 
 

5เพิ่งอาง,น.37. 

 6สัมภาษณ  อธพิงษ  กอผล,นกัวิชาการปาไม  ระดับชาํนาญการ,  กองจดัการที่ดินปาไม 

กรมปาไม , 7 พฤษภาคม  2552.   

 7
 ดูมาตรา 16 และมาตรา 16 ทว ิแหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาต ิพ.ศ. 2507 
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ในปจจุบันไดเลย  นอกจากนี้มีงานวิจัยตอการจัดการประชากรในพื้นที่อนุรักษวาการควบคุม

ประชากรไมใหเขาไปในพื้นที่ปาไมยังควรเปนแนวทางในการจัดการอนุรักษแมวาในพื้นที่ปาหรือ

พื้นที่สูงบางแหงไมสามารถอพยพประชากรไดเนื่องจากจะมีการตอตานก็ควรใชมาตรการควบคุม

เพื่อไมใหขยายพื้นที่ทําเกษตรกรรมอีก8  ดังนั้น  แมหากมีการอนุญาตใหมีการใชประโยชนพื้นที่ปา

สงวนแหงชาติดังกลาว  ก็ควรอยูในภายใตเงื่อนไขการใชประโยชนอยางถูกหลักวิชาการอนุรักษและ

ควบคุมไมใหมีการขยายพื้นที่ทํากินออกไปอีก 

3.1.2  แนวความคิดในการจัดการการใชประโยชนที่ดินในพื้นที่สูง 

 ดังที่ไดกลาวไปแลววารัฐบาลไมสามารถใชมาตรการอพยพคนที่อยูบนพื้นที่สูงออก 

จากพื้นที่ไดทั้งหมดและประชาชนสวนใหญยังคงใชพื้นที่สูงทําเกษตรกรรมอยู  โดยยังมีการสงเสริม

การใชประโยชนที่ดินพื้นที่สูงจากภาครัฐ  บางครั้งเกษตรกรบนพื้นที่สูงก็ใชที่ดินโดยไมคํานึง 

ถึงสมรรถนะของดิน  ซึ่งกรณีที่จังหวัดเพชรบูรณเกษตรกรปลูกขิงในพื้นที่ภูเขาลาดชัน  ผลที่ตามมา

คือเมื่อฝนตกหนักก็เปนเหตุใหดินถลม  ทําใหสูญเสียชีวิต  และทรัพยสินมากมาย9  แมในพื้นที่

อําเภอลับแลจังหวัดอุตรดิตถเองก็มีการปลูกไมผลบนพื้นที่สูงที่เปนภูเขา  นักวิชาการเกษตรเขาไป

สงเสริมอยางเขมขน  แมการปลูกไมผลก็รักษาหนาดินไดแตเปนความจริงเพียงครึ่งเดียว  กลาวคือ  

การปลูกสวนผลไมของเกษตรกรในอําเภอลับแลยังตองมีวิธีการใชประโยชนที่ดินภายใตเงื่อนไข

สําคัญดวยวาจะตองไมทําลายไมปายืนตนที่มีอยูเดิมในพื้นที่ออกจนหมด  และควรปลูกผลไมจาก

ตนพันธุที่มีรากแกว  โดยหลักการอนุรักษดินแลวไมผลไมไดมีศักยภาพเพียงพอที่จะยึดหนาดินไว

โดยเฉพาะการขยายพันธุโดยกิ่งตอน  หรือกิ่งชํา  ซึ่งพืชเหลานี้ไมมีรากแกวที่จะยึดดินเวลาฝนตก

หนักและนานได  ผลที่ตามมาคือดินถลมและเกิดอุทกภัยรุนแรง  ดังนั้นหากยอมรับวาจําเปนที่

                                                 
 

8ศูนยวิจัยเศรษฐศาสตรประยุกต ,“โครงการศึกษาสถานะภาพของประชากร ที่อาศัยอยูบน

พื้นที่อนุรักษในพื้นที่ลุมน้ําแมแตงเชิญและคลองยัน”,(กรุงเทพมหานคร :มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร

,2537),น.54.   
9สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม,“อุทกภัยและแผนดินถลม

,”รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2544 สวนที่ 2,น. 200. 
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จะตองใหประชาชนบนพื้นที่สูงทําเกษตรกรรมตอไป  การทําเกษตรกรรมนั้นก็ตองถูกควบคุมและ

กําหนดรูปแบบการใชประโยชนที่ดินที่เหมาะสม  ดังนี้ 

 

  3.1.2.1   แนวความคิดการใชประโยชนที่ดินโดยระบบวนเกษตร 

 การใชประโยชนที่ดินรูปหนึ่งที่อาจกอใหเกิดความยั่งยืนในพื้นที่สูง  คือ  ระบบการใช

ประโยชนที่ดินแบบวนเกษตร (Agroforest) ทั้งนี้เพราะวาไดประโยชนทั้งในดานการอนุรักษ

ทรัพยากรธรรมชาติ  และผลตอบแทนทางเศรษฐกิจควบคูกัน  ระบบการใชประโยชนที่ดินดังกลาว

กอใหเกิดแนวกนัชนที่ยั่งยืนทําหนาที่ปองกันการทําลายปาตนน้ํา  และการพังทลายของดิน 

 การใชที่ดินในระบบวนเกษตร  เปนการบูรณาการระหวางการเกษตรและปาไมใหเกิดความ

กลมกลืนในระบบการใชที่ดิน  เปนการผสมผสานกิจกรรมปาไม  เกษตร  หรือรวมดวยการเลี้ยงสัตว

ไวในหนวยการใชที่ดินเดียวกัน  ต้ังแตระดับฟารมประกอบกันขึ้นเปนระดับลุมน้ํา  ในระดับฟารมมี

รูปแบบวนเกษตรที่ เปนแบบอยางหลายรูปแบบที่ เหมาะสมกับสมรรถนะของที่ ดินตาง  ๆ 

ที่ควรสงเสริม  ซึ่งจะเปนแรงผลักดันใหเกิดการพัฒนา  การฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติ  ปาไม  และ

ส่ิงแวดลอม  ตลอดจนเศรษฐกิจใหเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม10 

 เนื่องจากการปลูกพืชเชิงเดี่ยว   ที่ใหผลตอบแทนสูงงายตอการจัดการ  ไมวาจะเปนไมดอก  

หรือไมผลเปนแนวทางที่นาจะมีผลดีตอเศรษฐกิจของชุมชนบนพื้นที่สูง  ถาหากไมมีปญหาดาน

ผลเสียเกี่ยวกับภาวะแวดลอม  เนื่องจากดินบนภูเขาสูงงายตอการถูกชะลางพังทลาย  ธาตุอาหาร

พืชถูกชะลาง  ทําใหการปลูกพืชเดี่ยว ๆ  จําพวกไมดอก  โกโก  กาแฟ  และปาลมน้ํามันไดผลผลิต 

ไมดีเทาที่ควร  จนในที่สุดก็ไมสามารถทนตอภาวะไมคุมทุนเพราะที่ตองพึ่งทั้งปุยวิทยาศาสตร  หรือ

ปุยอื่นที่ตองลงทุนซื้อและขนสงขึ้นมาจากที่ราบต่ํา  และมีปญหาวัชพืช  จึงตองยอมทิ้งใหสวนผลไม

                                                 
10

 “ระบบเกษตร”,<http://www.ku.ac.th/kunews/conference/agro_net.html> สืบคนเมื่อ

วันที่ 10 กรกฎาคม 2551. 



 28 

เหลานั้นกลายเปนปาเพื่อใหมันปรับสภาพสมดุลของมันเอง11  ซึ่งแตกตางกับการปลูกพืชโดย 

ระบบวนเกษตร 

 “ระบบวนเกษตร  (agroforestry)”  ในพื้นที่อําเภอลับแล12  มีลักษณะและรูปแบบการปลูก

ไมหลายชนิดปนกันโดยปลูกคละกันไปไมเปนแถวเปนแนวไมเวนระยะปลูกที่แนนอน  บางแปลง 

มีตนไมปากระจายทั่วแปลง  และบางแปลงมีตนไมปาเปนหยอม ๆ  สวนมากอยูทางตอนบนของ

พื้นที่หรือบริเวณสันเขา  สวนใหญเปนพื้นที่ปาไม  สภาพของสวนผลไมจะเปนลักษณะสวนผสมปา  

คือ  เกษตรกรปลูกไมผลหลายชนิดลงในพื้นที่ปาไม  ลักษณะการทําสวนไมผลแบบนี้จะเปนลักษณะ

การทําการเกษตรแบบวนเกษตรในรูปแบบของสวนหลังบาน  ซึ่งหมายถึง  การปลูกไมปา  ไมผล 

พืชเกษตร  แบบสุมไมเปนระเบียบ  พืชที่ปลูกมีต้ังแต  ผัก  ผลไม  ไมปา  สมุนไพร  มีหลาย 

ชั้นเรือนยอดเหมาะแกการอนุรักษดินและน้ํา  ควบคูการผลิตอาหารในครัวเรือน  แตอยางไรก็ตาม

ดังที่กลาวไปแลววารูปแบบการใชประโยชนที่ดินในระบบวนเกษตรไมไดตอบสนองตอความตองการ

ของเกษตรกรในยุคปจจุบัน  ทําใหรูปแบบการผลิตที่มุงเนนการผลิตระดับครัวเรือนเปนการผลิต 

เพื่อการตลาด  และแสวงหากําไรโดยไมคํานึงถึงสมรรถนะของพื้นที่เปนปจจัยสําคัญอยางหนึ่ง 

ที่ทําใหเกิดภัยพิบัติได  แมวารูปแบบการใชประโยชนที่ดินในอําเภอลับแลมีอิทธิพลไมมากนัก 

เมื่อเทียบกับปจจัยอื่นๆ13   

                                                 
 11

 นิพนธ ต้ังธรรม ,“เทคนิคการปลูกปาและการสงเสริมการปลูกปา,”เอกสารเพื่อการ

ฝกอบรมหลักสูตรสําหรับเจาหนาที่ปาไมของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ,ศูนยเพาะชํา

กลาไมที่ 2 จังหวัดอุดรธานี 17 สิงหาคม-21 กันยายน 2541,น.6. 

 12
 สมคิด จีรัตน ,“ระบบวนเกษตรกับการอนุรักษทรัพยากรปาไม : กรณีศึกษาสวนหลังบาน

ในเขตอําเภอลับแล จังหวัดอุตรดิตถ,” (วทิยานพินธ สาขาการจัดการมนุษยกับส่ิงแวดลอม บัณฑติ

วิทยาลัย มหาวิทยาลัยเชียงใหม , 2544),น.77. 

 
13

 จรัณธร  บุญญานุภาพ,“การประเมินความเปราะบางของพื้นที่  ผลกระทบตอ

สภาพแวดลอมทางการเกษตร  และแนวทางฟนฟูและการปองกันพื้นที่เกิดแผนดินถลม  อําเภอ 

ลับแล  จังหวัดอุตรดิตถ,”รายงานการวิจัย  คณะเกษตรศาสตร  ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  

มหาวิทยาลัยนเรศวร,2550,น 136-137. 
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  3.1.2.2   การอนุรักษดินโดยการปลูกหญาแฝก14 

 การปลูกหญาแฝก  เปนแนวทางหนึ่งในการอนุรักษดินและน้ําบนพื้นที่สูง  หญาแฝกเปน 

พืชตระกูลหญาที่พบอยูทั่วไปตามภาคตาง ๆ  ของประเทศ  สามารถเจริญเติบโตไดดีในดินเกือบ 

ทุกชนิดทนตอสภาพความแหงแลง  ความเปยกแฉะและสภาพน้ําทวมขังไดดี  เพราะมีระบบรากลึก

และใบแคบ  หญาแฝกขึ้นเปนกอใหญ  ขนาดของกอประมาณ  5 - 20  เซนติเมตร  มีความสูงของ

ลําตนประมาณ  1 - 1.5  เมตร  ใบแคบยาวประมาณ  75  เซนติเมตร  กวาง  4 - 10  มิลลิเมตร 

มีรากเปนกระจุกเหมือนใยฟองน้ํา  สามารถดูดซับน้ําไดดี  ถานํามาปลูกเปนแถวจะชวยใน 

การดักตะกอนดินและปองกันการพังทลายของดินไดดี  การปลูกหญาแฝกเพื่อวัตถุประสงค 

เพื่อการอนุรักษดินและน้ํา  ปองกันการกัดเซาะการพังทลายของดินและเพื่อปรับปรุงสภาพพื้นที่เสื่อ

โทรม  หญาแฝกสามารถปลูกไดทุกภาคของประเทศโดยเฉพาะภาคเหนือซึ่งเปนแหลงกําเนิดตนน้ํา

ลําธาร  และมีปญหาเกี่ยวกับการพังทลายของหนาดิน  (Soil-erosion)  การปลูกหญาแฝก 

แบงตามสภาพพื้นที่ได  3  ประเภท  ไดแก 

  1.  ปลูกในพื้นที่ปาที่ลอแหลมตอการกัดชะการพังทลายของดิน 

  2.  ปลูกในพื้นที่เกษตรกรรม   

  3.  ปลูกในพื้นที่อ่ืน ๆ  ที่มีลอแหลมตอการกัดชะการพังทลายของดิน 

 การทําเกษตรกรรมบนพื้นที่สูง  เชนเกี่ยวกับในพื้นที่กรณีศึกษานี้  จึงควรนําหลักการ 

ปลูกหญาแฝกมามาใช  และภาครัฐควรจะสงเสริมใหเกษตรกรปลูกหญาแฝกโดยสนับสนุนกลาและ 

พันธุ  นอกจากนี้หากพื้นที่ใดเปนพื้นที่เสี่ยงภัยพิบัติดินถลม  รัฐก็ควรดําเนินการปองกันโดย 

ปลูกหญาแฝกเองเพื่อลดการสูญเสียที่อาจเกิดขึ้นได 

  

 

 

                                                 
 14

 การอนุรักษดินโดยการปลูกหญาแฝก 

<http://www.forest.go.th/watershed/Thai/Activities/grass.html>,สืบคนเมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 

2551. 
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3.1.3   แนวความคิดการพัฒนาที่ยัง่ยนื 

 “หลักการพัฒนาที่ยั่งยืน”15 มีสาระสําคัญอยูที่การจัดการหรือควบคุมใหการพัฒนา

เศรษฐกิจตองหันมายอมรับในขอจํากัดของธรรมชาติ  วาไมอาจรองรับการพัฒนาที่มุงถึง 

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแตเพียงประการเดียว  ทิศทางการพัฒนาที่ถูกตองจะตองตระหนัก 

ถึงขีดจํากัดในขอนี้แลวหันมาถือเอาความยั่งยืนนานของการทําประโยชนเปนเปาหมาย 

 การทําความเขาใจและยอมรับหลักการนี้  จะตองเริ่มเรียนรูในทางนิเวศวิทยาวา  ตนทุน 

ในการผลิตหรือการพัฒนาของมนุษยนั้นแทจริงก็มีตนทุนของธรรมชาติรวมอยูดวยอาจเปนตนทุนที่

ใชแลวก็หมดสิ้นไปโดยแนนอน  เชน  แรธาตุตาง ๆ  หรืออาจจะไมหมดไปโดยแนนอนขึ้นอยูกับวาได

ทําลายไปถึงกําลังการผลิตของธรรมชาติหรือไม  และการทําการเกษตรบนพื้นที่สูงก็เปนการใช

ทรัพยากรที่ดิน  ทรัพยากรน้ํา  ทรัพยากรปาไม  ในการเรงผลผลิตเพื่อเชิงพาณิชยเห็นไดจากการใช

ที่ดินของชาวเขาเผามงที่ใชพื้นที่ภูเขาปลูกกะหล่ํา  ซึ่งเปนการใชที่ดินที่ไมเหมาะสมกับสมรรถนะ 

ของดิน  และแมในชวงหนึ่งเราอาจยอมรับวาชาวสวนในอําเภอลับแลใชประโยชนที่ดินโดย 

ภูมิปญญาที่เปนรูปแบบการใชพื้นที่เชิงอนุรักษ  แตเมื่อระบบตลาดเขามาครอบงําก็ทําใหวิถีชีวิต

ของเกษตรกรเปลี่ยนไป  หันมาเนนเพื่อการคามากขึ้น  การใชดินเปนไปอยางเขมขน  การพัฒนา

วัตถุลวนมีตนทุนมาจากทรัพยากร  เมื่อไมอาจหามการทําเกษตรบนพื้นที่สูงไดแลว  รัฐควรตระหนัก

ถึงหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน  และควบคุมการใชประโยชนที่ดินในแนวทางดังกลาวอยางเขมงวด 

 

3.2   แนวนโยบายของรฐัในการปองกนัและจัดการการใชประโยชนที่ดินบนพืน้ที่สูง  

3.2.1   มติคณะรัฐมนตรทีี่เกี่ยวของกบัการคุมครองพื้นทีสู่ง 

 นับแตอดีตมารัฐบาลไดเล็งเห็นถึงความสําคัญของปาตนน้ําธาร  เห็นไดจากการประชุม

คณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  19  เมษายน  2503  ไดเห็นชอบตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรีสมัยนั้น 

                                                 
15

 สุนีย มัลลิกะมาลย, รัฐธรรมนูญกับการมีสวนรวมของประชาชนในการพิทักษรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 

2545) ,น.62. 
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(จอมพล สฤษดิ์  ธนรัชต)  มีความเห็นใหกําหนดพื้นที่ปาที่จะสงวนไวรอยละ  50  ของเนื้อที่ประเทศ  

โดยเฉพาะใหปาสงวนที่เปนปาตนน้ําลําธารใหมากที่สุด  และตอมารัฐบาลในหลาย ๆ  ยุคก็ไดมี 

มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของในการสงวนรักษาพื้นที่สูงอันเปนแหลงตนน้ําลําธาร  ดังตอไปนี้ 

  3.2.1.1   มติคณะรัฐมนตรีในการจัดชั้นคุณภาพลุมน้ํา   

 การกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ํา (Watrshed Classification) หมายถึง  การจําแนกแบงเขต 

พื้นที่ลุมน้ําตามคุณภาพของดินตอสมรรถนะการพังทลาย  และความเปราะบางทางสิ่งแวดลอม  

โดยมีตัวแปร  คือ  ความสูง  ความลาดชัน  ลักษณะแผนดิน  ลักษณะปฐพีวิทยา  และลักษณะ 

ธรณีวิทยา  โดยกําหนดการใชที่ดินออกเปน  5  ชั้น  โดยลุมน้ําชั้นที่  1 แยกเปน  1เอ16 และ1บี17 

พื้นที่ลุมน้ําชั้นที่  1  สวนใหญอยูบนที่สูงและเปนแหลงตนน้ําที่มีความสําคัญ  ในพื้นที่ชั้นที่  2 

จัดเปนแหลงน้ําที่สําคัญรองลงมา  การดําเนินการกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําทําใหประเทศไทยมี 

พื้นที่แหลงตนน้ําชั้นที่  1  ประมาณรอยละ  16.5  และชั้นที่  2  ประมาณรอยละ  1.5  ของพื้นที่ 

ของประเทศทั้งหมด18  ไดมีความพยายามที่นําแนวนโยบายเกี่ยวกับการจัดชั้นคุณภาพลุมน้ํามา

ทดลองใชโดยคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเมื่อวันที่  16  พฤศจิกายน  2536  ใหดําเนินงาน

โครงการจัดการลุมน้ําตัวอยางทั่วประเทศตามความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ 

โดยใหดําเนินการในพื้นที่ลุมน้ําแมแตงเปนพื้นที่ตัวแทนลุมน้ําในภาคเหนือ  ในทองที่อําเภอแมแตง  

เชียงดาว  และเวียงแหง  จังหวัดเชียงใหม  ครอบคลุมพื้นที่ประมาณ  2,000  ตารางกิโลเมตร 

โดยใหกรมปาไมและกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม  รวมกับสวนราชการอื่น ๆ  อีก  9  หนวยงาน  

ดําเนินงาน 

                                                 
 

16
 พืน้ที่ลุมน้าํชัน้ที ่1เอ หมายถึง พืน้ที่ลุมน้ําชั้นที ่1 ที่ยงัคงสภาพปาสมบูรณปรากฏอยูในป 

พ.ศ. 2525 ซึ่งจําเปนจะตองสงวนรักษาไวเปนพืน้ที่ตนน้ําลําธารและเปนทรพัยากรปาไมของ

ประเทศ 

 
17

 พืน้ที่ลุมน้าํชัน้ที ่1บี หมายถึง พืน้ที่ในลุมน้ําชัน้ที ่1 ซึง่สภาพปาสวนใหญไดถูกทาํลาย 

ดัดแปลง หรือเปล่ียนแปลงไปเพื่อพฒันาซึง่จะตองมมีาตรการควบคุมเปนพิเศษ 

18
 เกษม  จันทรแกว ,หลักการจัดการลุมน้ํ า , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร ,2539),น.89. 
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 อยางไรก็ตามการจัดชั้นคุณภาพลุมน้ําเปนการจัดแบงพื้นที่แบบคราว ๆ  โดยที่มิไดจัดทํา

รายละเอียดในพื้นที่จริง  ทําใหที่ราบหุบเขาเล็ก ๆ ที่ควรเปนพื้นที่ทํานาหรือการเกษตรเชิงอนุรักษ  

และพื้นที่ที่ทําการเกษตรแบบวนเกษตรถูกกําหนดเปนปาตนน้ําลําธารทําใหเกิดปญหากับประชาชน

ที่ใชประโยชนในพื้นที่ดังกลาว  ทั้งการวางแผนการใชประโยชนที่ดินบนพื้นที่สูงก็ควรใหประชาชน 

มีสวนรวมตัดสินใจ  ดังที่ทดลองดําเนินการแลวในโครงการวนศาสตรชุมชนบนที่สูงที่ดําเนินการ 

โดยสวนอนุรักษตนน้ํากรมปาไม19       

 โดยคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ  ไดเสนอหลักเกณฑ  และมาตรการการใชที่ดินใน 

ลุมน้ําปงและวัง  โดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  28  พฤษภาคม  2528  ไดเห็นชอบกับหลักเกณฑ

ดังกลาวและใหนําหลักเกณฑที่ไดรับความเห็นชอบไปใชในการกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําอื่น ๆ 

ทั่วประเทศ  โดยเนนการจัดระเบียบการใชประโยชนที่ดินในเขตพื้นที่สูง  ซึ่งคณะกรรมการ

ส่ิงแวดลอมแหงชาติ  จัดใหมีการจัดชั้นคุณภาพลุมน้ําเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใชประโยชนที่ดินใน

เขตพื้นที่ดังกลาว  และตอมากมีการกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําเพิ่ม  โดยเฉพาะที่เกี่ยวของกับพื้นที่

กรณีศึกษาที่อยูในลุมนํานาน  ไดแก  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  21  ตุลาคม 2529  หลักเกณฑและ

วิธีการในการกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําและขอเสนอแนะมาตรการการใชที่ดินในเขตลุมน้ํายมและ

นาน  และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  12 กรกฎาคม 2531 การปรับปรุงขอเสนอและมาตรการ 

การใชที่ดินในเขตลุมน้ําชั้นที่ 1  ในเขตลุมน้ํายมและนาน   

 

  3.2.1.2   มติคณะรัฐมนตรีในการจําแนกประเภทที่ดิน 

 การจําแนกประเภทที่ดิน  เปนการสํารวจและพิจารณาแบงพื้นที่ปาไมออกเปนสองประการ  

ประการแรก  กําหนดใหรักษาเปนปาไมถาวรเพื่อสงวนเปนปาสงวนแหงชาติ  อุทยานแหงชาติ 

                                                 
19

 เพิ่งอาง, น.86. 
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หรือเขตรักษาพันธสัตวปาตอไป  ประการที่สอง  จําแนกออกจากปาเพื่อจัดสรรที่ทํากินใหราษฎร 

หรือเพื่อประโยชนอยางอื่น ๆ  และเพื่อจัดเปนปาชุมชนใหราษฎรใชประโยชนรวมกัน20 

 ในป  2504  ไดมีการประกาศใชนโยบายการใชที่ดินและกรรมสิทธิ์ที่ดินของประเทศ 

เปนครั้งแรก  โดยเริ่มจําแนกประเภทที่ดินอยางกวางขวาง  จํานวน  320.7  ลานไร  ซึ่งแบงออกเปน  

2  เขต  คือ 

(1)  พื้นที่ทําการเกษตร  ที่อยูอาศัยและอื่น ๆ  ประมาณ  160.35  ลานไร 

 (2)  ปาไมถาวร  เนื้อที่ประมาณ  160.33  ลานไร 

 มติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  22  มิถุนายน  2525  (แกไขตามมติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  

18  ธันวาคม  2527)  เ ร่ืองนโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ ดิน  ซึ่งคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 

ตามความเห็นของคณะกรรมการการพัฒนาชนบทแหงชาติ  ที่ เสนอถึงสภาพปญหาและ

ขอเสนอแนะ  ดังนี้ 

 (1)  ในพื้นที่ทําการเกษตร  160.35  ลานไร  กรมที่ดินออกเอกสารสิทธิ์ใหภายหลัง 

การบุกเบิก  และโดยปรากฏวาราษฎรเขาบุกเบิกพื้นที่กันเปนจํานวนมาก  จึงมีโครงการเรงรัดการ 

ออกเอกสารสิทธิ  และมีการออกเอกสารสิทธิจนจึงปจจุบันจํานวน  127,262,094  ลานไร21  ขณะนี้

ปรากฏวายังมีพื้นที่ตกคางจากการออกเอกสารสิทธิกวา  30  ลานไร22   

 (2)  กรณีในพื้นที่ปาไมถาวร  160.33  ลานไร  กรมปาไมไดประกาศเขตปาสงวนแหงชาติ  

เขตอุทยานแหงชาติ  เขตรักษาพันธสัตวปา  และอื่น ๆ  เปนพื้นที่ประมาณ  123  ลานไร  จึงมีพื้นที่

ปาไมถาวรที่ยังไมไดประกาศเปนปาสงวนแหงชาติ   อีกประมาณ   30  ลานไร   เ รียกวา 

ปาเตรียมการสงวน23  ซึ่งก็ยังมีสถานะทางกฎหมายเปนปาไมถาวรนั่นเอง  อยางไรก็ตามเห็นวาพื้นที่
นี้อาจเปนพื้นที่ที่เอกชนไดสิทธิครอบครองมากอน  หรือเปนพื้นที่สาธารณประโยชนอ่ืนๆก็ได   

และปจจุบันก็ยังมีความเห็นขัดแยงวาพื้นที่ปาไมถาวรที่เหลือจากการประกาศเปนพื้นที่อนุรักษนั้น  

สามารถออกเอกสารสิทธิหรือไม  โดยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
                                                 

20
 สวนจําแนกประเภทที่ดิน,การจําแนกประเภทที่ดินของไทย.(สํานักเทคโนโลยีการสํารวจ

และทําแผนที่ กรมพัฒนาที่ดิน , 2550),น.1.  
21

 ขอมูลจากกองแผนงาน  กรมที่ดิน  ณ  วนัที่  7  เมษายน  2553 

22
 สวนจําแนกประเภทที่ดิน ,อางแลว เชิงอรรถที่ 20,น.19. 

23
 สวนจําแนกประเภทที่ดิน ,อางแลว เชิงอรรถที่ 20,น.20. 
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ประพฤติมิชอบในวงราชการ  (สํานักงาน  ป.ป.ป.)  ไดหารือปญหาขอกฎหมายมายังสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาวา  สํานักงาน ป.ป.ป.  ไดรับเร่ืองรองเรียนวามีการเดินสํารวจออกหนังสือ

รับรองการทําประโยชน  (น.ส.3 ก.) ในเขตปาไม  ซึ่งการพิจารณาเรื่องดังกลาวมีปญหา 

ในการพิจารณาวา  พื้นที่ปาไมตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2504  บริเวณ

ปาเทือกเขาปลายโตะ-เขาศก  สวนที่เหลือจากการกําหนดเปนเขตปาสงวนแหงชาติเมื่อ พ.ศ. 2523  

นั้น เปนปาไมถาวรตามความหมายที่กําหนดไวในมาตรา 58  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ซึ่งแกไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 หรือไม24  

ซึ่งปจจุบันปญหานี้ก็ยังไมมีความชัดเจนในเรื่องนโยบายแตอยางใด 

 (3)  ภายในเขตปาสงวนแหงชาติและพื้นที่อ่ืนๆ  ซึ่งอยูในความดูแลของกรมปาไม  จํานวน  123  

ลานไร  ดังกลาวขางตน  ประมาณวาราษฎรไดบุกรุกเขาไปใชที่ดินเพื่อทําการเกษตรจนถึงปจจุบัน 

 อยางไรก็ตามจากตัวเลขที่คณะกรรมการการพัฒนาชนบท  (ปจจุบันไมมีคณะกรรมการ 

ชุดดังกลาวแลว)  เสนอไว  มีเนื้อที่ปาไมถาวรเหลืออยูประมาณ  30  ลานไร  ที่ยังไมไดประกาศ 

เปนปาสงวนแหงชาติ  อุทยานแหงชาติ  ซึ่งปจจุบันนี้พื้นที่สวนใหญหมดสภาพปา25  และมีราษฎร

เขาไปทํามาหากินโดยไมถูกตองตามกฎหมาย  และบางแหงมีเอกสารสิทธิโดยไมชอบ  ทําใหมี

ปญหาขัดแยงระหวางรัฐบาลกับผูเขาถือครอง  รัฐบาลจึงมีนโยบายปรับปรุงการจําแนกประเภท

ที่ดิน  ซึ่งกรมพัฒนาที่ดินไดรับมอบหมายใหมาดําเนินการสํารวจ  ต้ังแตปงบประมาณ  2526   

ถึง  2539  (ยกเวนปงบประมาณ  2529)  โดยสํารวจและจําแนกไดเนื้อที่  29,953,281.29  ลานไร  

ซึ่งนําผลจากการสํารวจเสนอคณะอนุกรรมการจําแนกประเภทที่ดินประจําจังหวัด  คณะกรรมการ

พัฒนาที่ดิน  และคณะรัฐมนตรีตามลําดับ  ผลการจําแนกประเภทที่ดินที่ผานมติคณะรัฐมนตรีแลว  

เชน  พื้นที่ที่มีมติใหรักษาไวเปนปาไมถาวร  ก็จะมอบหมายใหกรมปาไมรับไปดําเนินการประกาศ

เปนปาสงวนเพิ่มเติม  สวนพื้นที่ที่มีมติใหจําแนกออกจากเขตปาไมเพื่อเปนที่ทํากินหรือใชประโยชน

อยางอื่นใหกรมพัฒนาที่ดินสงมอบพื้นที่เหลานี้ใหคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ  ซึ่งเปนองคกรการ

บ ริหารจัดการที่ ดิน   ภายใตประมวลกฎหมายที่ ดิน   โดยมี รัฐมนตรี ว าการกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  เปนประธานกรรมการ  และมีผูอํานวยการสํานักงานนโยบาย

                                                 
24

 หนังสือสํานกังานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทจุริตและประพฤติมิชอบ 

ในวงราชการ  ลับ ที ่ นร. 1405/18679  ลงวันที่  2  ตุลาคม 2535 

25
 สวนจําแนกประเภทที่ดิน ,อางแลว เชิงอรรถที่ 20,น.28. 



 35 

และแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  เปนกรรมการและเลขาธิการ26  ดําเนินการ 

เพื่อมอบหมายใหหนวยราชการที่มีหนาที่จัดที่ดินรับไปดําเนินการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมาย

ที่ดินตอไป27  โดยมีหลักเกณฑในการจําแนกที่ดินนั้นจะพิจารณาจาก   

   (1)  มติคณะรัฐมนตรี 

   (2)  มติของคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน 

 จากแนวทางดังกลาวไดสรุปหลักเกณฑไววาพื้นที่ที่ตองการรักษาเปนปาไมถาวรไดแก  

พื้นที่ซึ่งคณะรัฐมนตรีกําหนดจัดชั้นคุณภาพลุมน้ําชั้นที่  1  หรือชั้นที่  2  และสําหรับชั้นที่  3  

ในบริเวณความลึกของดินนอยกวา  50  เซนติเมตร  หรือ ภูเขา  หรือพื้นที่ที่มีความลาดชันเกิน 

รอยละ  35  และดินมีความลึกนอยกวา  50  เซนติเมตร  เปนตน  จึงจะเห็นไดวารัฐบาลมีนโยบายที่

จะคุมครองพื้นที่ลุมน้ํา  พื้นที่ภูเขา  ซึ่งเปนพื้นที่สูงไว  ไมจําแนกเปนพื้นที่ทําประโยชนอ่ืนๆ 

และผลจากโครงการปรับปรุงระบบการจําแนกและกรรมสิทธิ์ที่ดิน  ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติแลว  62  

จังหวัด  จํานวน  1,044  ปา  เนื้อที่ประมาณ  29,953,281.29  ไร  28     

   ดังนั้นพื้นที่กรณีศึกษาสวนมากเปนพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่1  และลุมน้ําชั้นที่ 2  ในเขต 

ปาสงวนแหงชาติและเขตปาไมถาวร  ในอําเภอลับแล  จึงไมถูกจําแนกเปนพื้นที่พื้นที่ทําการเกษตร  

หรือเปนที่อยูอาศัยและอื่นๆ  แตจะสงวนรักษาไวเพื่อการอนุรักษ 

  

3.2.2   มติคณะรัฐมนตรทีี่เกี่ยวของกบัการจัดการการใชประโยชนในพื้นที่ปาไม 

 ในเขตอนุรักษที่เปนพื้นที่สูงในอําเภอลับแล  จังหวัดอุตรดิตถ  โดยไดประกาศเปนปาไม

ถาวร  หมายเลข  59  ตามมติคณะรัฐมนตรี  วันที่  16  มิถุนายน  2507  และเปนปาสงวนแหงชาติ  

และพื้นที่สูงในเขตอําเภอลับแลบางสวนถูกครอบครองทํากินมากอนมีมติคณะรัฐมนตรีประกาศ 

เปนพื้นที่ลุมน้ําและพื้นที่ดังกลาวที่มีสภาพเหมาะสมตอการทําการเกษตร  เกษตรกรในพื้นที่ไดรับ

                                                 
26คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ,< http://www2.onep.go.th/Landsite/struc.htm > 

สืบคนเมื่อวนัที่  20  เมษายน  2553 

 
27

 สวนจําแนกประเภทที่ดิน,อางแลว เชิงอรรถที่ 20,น.28. 

 28
 ขอมูลจากสาํนักเทคโนโลยกีารสํารวจและทําแผนที ่กรมพัฒนาที่ดิน ณ เดือนพฤศจิกายน 

2550 
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การสงเสริมใหปลูกทุเรียนพันธุใหมแทนพันธุพื้นเมือง  แตความสําเร็จนี้เกิดจากการสงเสริม 

โดยภาครัฐ  โดยมีการใชประโยชนพื้นที่สูงเพื่อใหไดผลผลิตทางการเกษตรและเพื่อสนองตอ 

ระบบตลาด  ผานมาจะเห็นวานโยบายของรัฐบาลที่จะคุมครองพื้นที่สูงทําใหเกิดความขัดแยงกับ

ราษฎรที่ทํา เกษตรกรรมในพื้นที่ ดั งกลาว   อยางไรก็ตามแตดวยเหตุผลดานเศรษฐกิจ 

และความมั่นคงรัฐบาลจึงมีนโยบายอนุญาตใหราษฎรอยูอาศัยและทําเกษตรกรรมบนพื้นที่สูงได  

ดังนี้ 

3.2.2.1 มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการแกปญหาที่ดินปาไม  

 เนื่องจากพื้นที่ที่เปนกรณีศึกษานั้น  เปนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ  และพื้นที่ปาไมถาวร  ซึ่งมี

การบุกรุกเขาทําประโยชน  และเกิดปญหาความขัดแยงกันระหวางภาครัฐและราษฎรที่ทํากิน 

ในพื้นที่  ภาครัฐจึงมีนโยบายเกี่ยวกับการแกไขปญหาที่ดินปาไม  โดยมีการผอนปรนใหทํากิน 

ในพื้นที่  ดังกลาว  ตามมติคณะรัฐมนตรี ดังนี้ 

 (1)  กรณีที่เปนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ 

  โดยมติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  30  มิถุนายน  2541  เร่ือง  การแกไขปญหาที่ดินใน

พื้นที่ปาไม  (และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  24  เมษายน  2550  ยืนยันใหดําเนินการตาม 

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  30  มิถุนายน  2541  ตอไป)  ที่เห็นชอบกับการแกไขปญหาที่ดินในพื้นที่

ปาไม  ตามมติคณะกรรมการนโยบายปาไมแหงชาติไดเสนอใหกําหนดมาตรการการอนุญาตให 

ใชประโยชนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติวาพื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่เหมาะสมตอการเกษตรและพื้นที่ปา

เพื่อเศรษฐกิจที่เสื่อมสภาพที่กรมปาไมไดมอบพื้นที่ดังกลาวให ส.ป.ก.  นําไปดําเนินการปฏิรูปที่ดิน

ตามนโยบายของรัฐบาล  เมื่อป พ.ศ. 2536  นั้นเพื่อใหนโยบายการปฏิรูปที่ดินของรัฐบาลสัมฤทธิ์ผล

จึงใหดําเนินการ  ดังนี้ 

   (1.1)  ใหกรมปาไมและ ส.ป.ก. ปฏิบัติตามขอตกลงวาดวยแนวทางปฏิบัติใน 

การกันพื้นที่ปาสงวนแหงชาติกลับคืนกรมปาไม  เมื่อวันที่  14  กันยายน  2538  โดยเรงรัด

ดําเนินการใหแลวเสร็จทุกปาโดยเร็ว  (ภาคผนวก ค.) 

   (1.2)  พื้นที่ที่ไมสมควรนําไปปฏิรูปที่ดิน  ใหกรมปาไมดําเนินการตามหนาที่และ

ความรับผิดชอบ  และเพื่อเปดโอกาสใหราษฎรในพื้นที่มีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรปาไม 
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อยางเปนรูปธรรม  ใหกรมปาไมพิจารณาตามความเหมาะสมจัดการพื้นที่ทีมีสภาพปาแปลง 

เล็กแปลงนอยในพื้นที่ราบและมิใชเปนพื้นที่ที่ควรสงวนรักษาไวเพื่อคุมครองระบบนิเวศ  และสภาพ

แปลงดังกลาวจะตองไมติดกับปาผืนใหญ  โดยรวมกับองคการบริหารสวนตําบลทองที่  และ ส.ป.ก. 

กรณีนี้ใหพิจารณาจัดเปนพื้นที่ทดลองจัดการเปนบางแหงกอน 

   (1.3)  ให ส.ป.ก. นําผลการปฏิบัติตามบันทึกขอตกลงไปเรงรัดกําหนดเขต 

ปฏิรูปที่ดิน  และเมื่อมีเขตปฏิรูปที่ดินแลวให ส.ป.ก. ใหราษฎรปลูกไมผลและ/ไมยืนตนอยางนอย 

รอยละ  20  ของเนื้อที่ที่ไดรับ  กรณีเปนที่ดินที่ติดกับเขตปาไมจะตองปลูกไมผล  ไมยืนตนเปน 

แนวกันชน  และใหนําเอาวิธีการจัดรูปแปลงที่ดินใหมีขนาดเหมาะสม  เพื่อใชแกไขปญหาเรื่องที่ดิน

อยูอาศัยและทํากินของราษฎรในเขตปาไมดวย 

   (1. 4)  บริเวณพื้นที่ที่ปรับออกเปนพื้นที่ปาเพื่อเศรษฐกิจ  หากมีราษฎรอยูอาศัย 

ทํากิน  ใหกรมปาพิจารณาดําเนินการตามความเหมาะสม 

   (1. 5)  พื้นที่ที่ผานการตรวจสอบและมีความเหมาะสมที่จะกําหนดไวเปนปาเพื่อ

การอนุรักษ  ใหกรมปาไมกําหนดเปนปาอนุรักษตามกฎหมาย  ตามความเหมาะสมในแตละพื้นที่  

ทั้งนี้  ใหกรมปาไมจัดทําแนวเขตที่ชัดเจน  และปองกันดูแลคุมครองอยางเขมงวด  ไมใหราษฎร 

บุกรุกเขาไปถือครอบครองอยูอาศัยทํากิน  หากมีการบุกรุกเขาไปยึดถือครอบครองใหดําเนินการ

ตามกฎหมายอยางเฉียบขาด 

 (2)หลักเกณฑการผอนปรนใหใชประโยชนพื้นที่พื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  ลุมน้ําชั้นที่ 2 

  นอกจากพื้นที่ปาสงวนแหงชาตินานกกก  หวยชาง-ปาปูเจา  และพื้นที่ปาไมถาวรหมาย 

เลข 59  จะมีสถานะเปนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติและพื้นที่ปาไมถาวรตามลําดับก็ตาม  แตอีกสถานะ

หนึ่งพื้นที่บางสวนก็เปนพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  และลุมน้ําชั้นที่ 2  ซึ่งรัฐบาลมีมติกําหนดใหเปน 

ปาอนุรักษ  ดังนั้นพื้นที่ปาสงวนแหงชาตินานกกก  หวยชาง-ปาปูเจา  และพื้นที่ปาไมถาวร 

หมายเลข 59  ที่เปนพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  และลุมน้ําชั้นที่ 2  ก็ตองมีการจัดการตามมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่  30  มิถุนายน  2541  ดังนี้  

 1.ไมนําพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  และลุมน้ําชั้นที่ 2  ในเขตปาสงวนแหงชาตินานกกก  หวยชาง- 

ปาปูเจา  และพื้นที่ปาไมถาวรหมายเลข 59  ไปดําเนินการปฎิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
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 2. สํารวจพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  และลุมน้ําชั้นที่ 2  ที่มีการครอบครองชัดเจนและขึ้นทะเบียน 

ผูครอบครองที่ดินนั้น 

 3. ตรวจสอบการถือครองที่ดินของราษฎร  โดยใชภาพถายทางอากาศของกรมแผนที่ทหาร

หากไมมีใหใชภาพถายดาวเทียมและพิจารณารวมกับหลักฐานอื่นเพื่อพิสูจนการถือครองที่ดิน 

โดยพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  และลุมน้ําชั้นที่ 2  ในเขตปาสงวนแหงชาตินานกกก  หวยชาง-ปาปูเจา  และ

พื้นที่ปาไมถาวรหมายเลข 59  อยูในขั้นตอนการรอพิสูจนวาอาศัยมากอนประกาศเปนพื้นที่อนุรักษ

หรือไม  ถาหากพิสูจนไดวาทํากินมากอน  ก็ใหกรมปาไมจัดทําขอบเขตใหชัดเจน  หามขยายพื้นที่

เพิ่มเติมเด็ดขาด  ซึ่งการสํารวจเชนนี้ตองมีการกําหนดแผนงานและงบประมาณจากกรมปาไม 

ซึ่งมีอยางจํากัด  และก็ยังไมมีแผนงานดังกลาวในพื้นที่กรณีศึกษานี้29 

 4.หากผลการตรวจพิสูจนพบวาราษฎรทํากินหลังวันประกาศสงวนหวงหามเปนพื้นที่ปาไม

ตามกฎหมายครั้งแรก  ใหกรมปาไมเคลื่อนยายราษฎรออกจากพื้นที่  โดยหาพื้นที่รองรับ  หากยัง 

ไมสามารถอพยพได  ใหดําเนินการควบคุมไมใหขยายพื้นที่เพิ่มเติม 

 ซึ่งการดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวนี้  เปนการสอดคลองกับการดําเนินการ

ตามนโยบายและแนวทางการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 

พฤษภาคม  2536  ซึ่งกําหนดวารัฐไมควรใหเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินแกผูบุกรุก 

พื้นที่ ดินของรัฐ  และการนําที่ ดินของรัฐมาดําเนินการปฏิรูปตองดําเนินการจัดเก็บคาเชา 

หรือคาชดเชยเขากองทุนปฏิรูปที่ดิน  แตหากปรากฏวาผูครอบครองนั้นเขาอยูมากอนการสงวน 

หวงหามเปนที่ดินของรัฐ  ซึ่งตองทําการตรวจสอบ  จัดทําแผนงานและโครงการออกเอกสารสิทธิให 

ผูครอบครองตอไป 

 (3) กรณีเปนพื้นที่ในเขตปาไมถาวรแหงชาติหรือปาตามนัยนโยบายของรัฐบาล ที่กําหนดให

เปนหนาที่ของกรมปาไมดําเนินการควบคุมดูแลรักษาไว 

 ดังที่กลาวไปแลววา  ปาไมถาวรของชาติ  ไดแก  ปาที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหรักษาไวเปน

สมบัติของชาติ  ซึ่งพื้นที่บริเวณใดจะเปนปาไมถาวรของชาติ  จะตองตรวจสอบกับแผนที่แสดง 

                                                 
 

29
 สัมภาษณ  เกยีรติศักดิ์  ปรวนแกวมณ,ีนกัวิชาการปาไม  ระดับชํานาญการ,  สํานักงาน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  จงัหวดัอุตรดิถต ,13  มกราคม  2553   
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เขตจําแนกประเภทที่ ดิน   ที่ ไดมีมติคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบไว เปนปา  ๆ   ไป   โดย 

มติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  22  เมษายน  2512  คณะรัฐมนตรีลงมติเห็นชอบและอนุญาต 

ใหดําเนินการตามที่กระทรวงเกษตรไดพิจารณาเห็นวา  เพื่อเปนการสนับสนุนการประกอบ 

การอาชีพและการกินดีอยูดีของประชาชนเหน็สมควรอนุญาตใหบุคคลหรือนิติบุคคลเขาใชประโยชน

ในเขตปาที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหรักษาไวเปนสมบัติของชาติเปนการชั่วคราว  โดยไมตัดพื้นที่ 

ที่ขอใชประโยชนออกจากเขตปาที่ไดจําแนกไวแลวไดและในการพิจารณาอนุญาตก็เห็นสมควร

อนุโลมใชหลักการนัยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  26  มกราคม  2511  ก็ได  (ใหเปนอํานาจกระทรวง

เกษตรพิจารณาอนุญาตไดเอง) อยางไรก็ตามในพื้นที่ปาไมถาวรหมายเลข   59  ในพื้นที่

กรณีศึกษาไมมีการขออนุญาตใชประโยชนใชพื้นที่ดังกลาว30   

3.2.2.2 มติคณะรัฐมนตรีในการจาํแนกเขตการใชประโยชนทรัพยากร 

และที่ดินปาไมในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ 

 มติคณะรัฐมนตรี  วันที่  10  มีนาคม  2535  เร่ือง  การจําแนกเขตการใชประโยชน

ทรัพยากรและที่ดินปาไมในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ  และมติคณะรัฐมนตรี  วันที่  17  มีนาคม  2535 

เร่ือง  ผลการจําแนกเขตการใชประโยชนทรัพยากรและที่ดินปาไมในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติเพิ่มเติม  

ในการกําหนดพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ  โดยการจําแนกเปนเขตตาง ๆ  ตามการใชประโยชนทรัพยากร

และที่ดินปาไมได  3  เขต (Zone) ดังนี้31 

  1. เขตพื้นที่ปาเพื่อการอนุรักษ (Zone C) เขตพื้นที่ปาเพื่อการอนุรักษ  หมายถึง  พื้นที่

ปาสงวนแหงชาติที่กําหนดไวเพื่อการอนุรักษส่ิงแวดลอม  ดิน  น้ํา  พันธุพืช  และพันธุสัตวที่มีคุณคา

หายาก  เพื่อการปองกันภัยธรรมชาติอันเกิดจากน้ําทวมและการพังทลายของดิน  ตลอดทั้ง 

                                                 
 30 สัมภาษณ  เกียรติศักดิ์  ปรวนแกวมณี,นักวชิาการปาไม  ระดับชํานาญการ,  สํานกังาน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  จงัหวดัอุตรดิถต , 13  มกราคม  2553   

 31
 มติคณะรัฐมนตรี วนัที ่10 มีนาคม 2535 เร่ือง การจําแนกเขตการใชประโยชนทรัพยากร

และที่ดินปาไมในพืน้ที่ปาสงวนแหงชาติ ,<http://www.dnp.go.th/Watershed/gov2.htm> สืบคน

เมื่อ 5 สิงหาคม 2552. 
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เพื่อประโยชนในดานการศึกษา  การวิจัย  นันทนาการของประชาชนและความมั่นคงของชาติ 

เชน  พื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  พื้นที่ปาชายเลน 

  2.  เขตพื้นที่ปาเพื่อเศรษฐกิจ (Zone E) หมายถึง  พื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่กําหนดไว

เพื่อผลิตไมและของปา  เปนการจําแนกเขตการใชประโยชนรวมกันระหวางทรัพยากรปาไมกับ

ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ  เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจและความมั่นคงของชาติ  ตลอดทั้งตองไมอยู

ในหลักเกณฑที่จําแนกใหเปนเขตพื้นที่ปาเพื่ออนุรักษพื้นที่ลักษณะนี้  เชน  พื้นที่ปาโครงการทําไม

ตาง ๆ  พื้นที่ปาชุมชน  พื้นที่ปลูกปาภาครัฐบาล  พื้นที่ปลูกปาภาคเอกชน  พื้นที่ปลูกปาเพื่อใชสอย

ในครัวเรือน  พื้นที่โครงการตามพระราชดําริ  พื้นที่โครงการพัฒนาเพื่อความมั่นคง  พื้นที่โครงการ 

หมูบานปาไม   

  3.  เขตพื้นที่ปาที่เหมาะสมตอการเกษตร (Zone A)  หมายถึง  พื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่

มีสมรรถนะที่ดินเหมาะสมตอการเกษตรหรือศักยภาพสูงในการพัฒนาดานการเกษตร  ตามผลการ

จําแนกสมรรถนะที่ดินของกรมพัฒนาที่ดิน  รัฐสามารถพัฒนาความเปนอยูของราษฎร  ไดอยาง 

มีประสิทธิภาพ  อีกทั้งตองไมอยูในหลักเกณฑที่จะจําแนกใหเปนเขตพื้นที่ปาเพื่อการอนุรักษและ 

เขตพื้นที่ปาเพื่อเศรษฐกิจ   

 ดังนั้นกรณีศึกษาอันไดแกพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1  ลุมน้ําชั้นที่2  ในเขตปาหวยชางปู-เจา   

ปาสงวนแหงชาตินานกกก  นั้นถูกกําหนดโดยนโยบายจําแนกเขตการใชประโยชนทรัพยากรและ

ที่ดินปาไมในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ  ใหเปนเขตพื้นที่ปาเพื่อการอนุรักษ   

 

3.2.3   นโยบายเกีย่วกบัการใหสิทธทิํากินในพืน้ที่ของรัฐ 

 แมวารัฐบาลจะมีนโยบายจําแนกประเภทที่ดิน  และจําแนกที่ดินบางสวนอนุญาตใหราษฎร

ใชประโยชนแลวก็ตาม  แตปญหาราษฎรไมมีพื้นที่ทํากินก็ยังไมหมดสิ้นไป  ทําใหมีการบุกรุกพื้นที่

อนุรักษอยางตอเนื่อง  แมวาหนวยงานของรัฐบางหนวยไดจัดสรรพื้นที่ของตนใหแกราษฎรไดใช

ประโยชนในพื้นที่ดวย  เชน  พื้นที่ในนิคมการเกษตร  พื้นที่ทหาร  ก็ไมเพียงพอตอความตองการ 

ของราษฎร  รัฐบาลทุกยุคพยายามแกไขปญหาเหลานี้  ซึ่งแนวทางหนึ่งคือการใชสิทธิทํากินในพื้นที่ 

ของรัฐ  ดังนี้ 
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3.2.3.1   นโยบายการปฏริูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม 

 เนื่องจากประเทศไทยเปนประเทศเกษตรกรรม  ประชาชนสวนใหญมีอาชีพในการเกษตร

ที่ดินจึงเปนปจจัยสําคัญและเปนรากฐานเบื้องตนของการผลิตทางเกษตรกรรม  แตเกษตรกร 

ประสบความเดือดรอนเนื่องจากตองสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเปนผูเชาที่ดินที่อาจตองเสียคา

เชาที่ดินในอัตราสูงเกินสมควร  เพื่อชวยใหเกษตรกรมีที่ดินทํากิน  และใหการใชที่ดินเกิดประโยชน

สูงสุดภาครัฐโดยสํานักงานปฏิรูปที่ ดินเพื่อการเกษตร  (ส.ป.ก)  ไดดําเนินการปฏิรูปที่ ดิน 

เพื่อเกษตรกรรมมาตั้งแตป  พ.ศ.  2518  โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อเกษตรกรรมพ.ศ.  2518  แกไขเพิ่มเติม  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.  2519  และ(ฉบับที่  3)  พ.ศ.  2532  

โดยการนําที่ดินของรัฐ  และที่ดินที่จัดซื้อจากเอกชนนํามาจัดใหกับเกษตรกรผูไมมีที่ดินทํากินเปน

ของตนเอง  หรือมีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกคาครองชีพไดเขาทําประโยชน  เชา  หรือเชาซื้อ32 

 โดยที่ดินที่นํามาจัดสรรใหราษฎรทํากินนั้น  รัฐอาจนําที่ดินที่เปนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ 

มาจัดสรร  ประเทศไทยมีพื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่ประกาศไปแลว  128  ลานไร  ซึ่งพื้นที่ดินใน 

เขตปาสงวนแหงชาติ  เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติใหดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแลว 

ใหพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเปนการเพิกถอนปาสงวนแหงชาติในที่ดินแปลงนั้น  

และให  ส.ป.ก. มีอํานาจนําที่ดินนั้นมาใชในการปฏิรูปที่ดินโดยไมตองเพิกถอนตามกฎหมาย 

ปาสงวนแหงชาติ33   

 นอกจากนี้มีการประมาณวามีราษฎร   บุกรุกเขาไปทํากินในเขตเหลานี้ประมาณ  33 ลานไร  

หรือรอยละ  25.8  ของพื้นที่ปาสงวนแหงชาติทั้งหมด  สวนในพื้นที่ปาเตรียมการสงวนประมาณ 

                                                 
32

 หมายเหตทุายพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 

33
 ดูพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา 26  (4) 



 42 

30  ลานไร  นั้น  ก็มีราษฎรเขาไปทํากินเชนกัน34  โดยปจจุบันรัฐบาลกําหนดนโยบายปฏิรูปที่ดิน

ปงบประมาณ  255135  ดังนี้ 

   1.จัดและพัฒนาที่ดินใหแกเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน 

   2.พื้นที่ในเขตปฏิรูปที่ดินไดรับการสงเสริมการปลูกไมยืนตนไมเศรษฐกิจและสราง

รายไดใหเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน 

   3.สรางความเขมแข็งและพัฒนาตนเองทางเศรษฐกิจพอเพียงของเกษตรกรในเขต

ปฏิรูปที่ดิน         

   4.สรางโอกาสพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนในเขตปฏิรูปที่ดินอยางยั่งยืน 

 อยางไรก็ตามเทาที่ผานมาหนวยงานของรัฐไดจัดสรรพื้นที่ปา  หรือพื้นที่รกรางวางเปลา

เพื่อใหราษฎรไดทํากิน  โดยในขั้นตอนการจัดสรรพื้นที่หรือกันพื้นที่ดังกลาวบางครั้งก็เกิดปญหาขึ้น

เนื่องจากพื้นที่บางแหงยังมีสภาพเปนปาสมบูรณและพื้นที่ควรอนุรักษไว  แตกลับมีการกันพื้นที่

ดังกลาวออกไปใหสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร36  ซึ่งเปนปญหาในขั้นตอนการปฏิบัติงาน

ของเจาหนาที่ในการพิจารณากันพื้นที่รกรางวางเปลาออกจากเขตปาไมถาวรนําไปจัดสรรใหแก

ราษฎร   กรมปาไมไดดําเนินการประกาศพื้นที่ปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี  ในทองที่จังหวัด

อุตรดิตถใหเปนปาสงวนแหงชาติ  จํานวน  15  ปา  เนื้อที่  3,300,044.75  ไร  โดยประกาศกําหนด

เปนกฎกระทรวง  ต้ังแต ปพ.ศ.  2502  ถึง ปพ.ศ.  2530  และตอมาไดมีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ 

วันที่ 17  มีนาคม  2535  จําแนกพื้นที่ในเขตปาสงวนแหงชาติของจังหวัดอุตรดิตถ  ตามลักษณะ

ของการใชพื้นที่ประเภทตาง ๆ  ออกเปนสองสวน  คือ  ปาเพื่อการอนุรักษ  และปาเพื่อเศรษฐกิจ  

โดยพื้นที่ปาเพื่อเศรษฐกิจ  รัฐบาลไดมีนโยบายมอบใหสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

                                                 
 34

 แผนพฒันาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  

<http://www.nesdb.go.th/Portals/O/news/p6/M4_2.doc>,สืบคนเมื่อวันที่ 5 สิงหาคม 2551. 

 35
 นโยบายปฏิรูปที่ดิน ปงบประมาณ 2551จาก <http://www.alro.go.th/alro/index.jsp>}

สืบคนวนัที ่30 กรกฎาคม 2551. 

 36
 ดูพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไขโดยพระราชบัญญติั

การปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 มาตรา 26 (3)(4) 
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นําไปดําเนินการปฏิรูปที่ ดินเพื่อการเกษตรนําไปดําเนินการปฏิรูปที่ ดินรวม  14 ปา เนื้อที่ 

336,853.75  ไร37 

และตอมากรมพัฒนาที่ดินไดทําการสํารวจพื้นที่ปาไมถาวรมีสวนที่ เหลือ  โดยอยูในทองที่ 

อําเภอลับแลจํานวน  2  ปา  ดังนี้38  

  1.ปาหวยชาง-หวยปูเจา  จํานวน  7  แปลง  เนื้อที่ประมาณ  10,428  ไร 

  2.  ปาที่ดําเนินการหมายเลข  59  จํานวน  12  แปลง  เนื้อที่ประมาณ  106,643  ไร 

  คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่  15  เมษายน  2536  ไดอนุมัติใหเปลี่ยนแปลง 

มติคณะรัฐมนตรีตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณเสนอ  ซึ่งเปนเรื่องเกี่ยวกับการจําแนกประเภท

ที่ดินในพื้นที่ปาไมถาวรที่เหลือจากการประกาศเปนปาสงวนแหงชาติหรือที่ยังไมไดดําเนินการสงวน

ดังนี้39 

  (1)  ใหรักษาไวเปนปาไมถาวรตามเดิม  เนื้อที่ประมาณ  182,049  ไร  (หรือ  291.2784  

ตร.กม.)  มอบใหกรมปาไมดําเนินการ          

  (2)  จําแนกออกจากปาไมถาวร  ซึ่งอยูนอกเขตปาสงวนแหงชาติ  เพื่อเปนที่ทํากิน 

ของราษฎรหรือเพื่อใชประโยชนอยางอื่น ๆ  เนื้อที่ประมาณ  36,864  ไร  (หรือ  59.0304  ตร.กม.) 

มอบใหคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติดําเนินการ 

  ผลจากมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  ไดมีการเพิกถอนพื้นที่บางสวนออกจากสภาพ 

เปนปาไมถาวรและบางสวนใหคงสภาพไวตามเดิม  โดยในพื้นที่อําเภอลับแลมีการจําแนก  ดังนี้ 

 

 

 

 

 

                                                 
 

37
 สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดอุตรดิตถ,ขอมูล ณ วันที่ 15  ตุลาคม  

2550 น.2. 

 38
 เพิง่อาง,น.2. 

39
 เพิ่งอาง,น.2. 
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การจําแนกประเภทที่ดินในเขตปาไมถาวรของชาติสวนที่เหลืออําเภอลับแล 

ชื่อปาไมถาวร สํารวจได 

(ไร) 

จําแนกออกเปนที ่

ทํากนิหรืออ่ืน ๆ  (ไร) 

ใหคงรักษาไวเปนปา

ไมถาวรตามเดิม (ไร) 

1.  ปาหวยชาง  หวยปูเจา   

(มี  7  แปลง) 

2.  ปาที่จะดําเนินการ

หมายเลข  59  (มี  12  แปลง) 

10,428 

 

106,643 

6,248 

 

13,649 

4,180 

 

92,994 

(สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมจังหวัดอุตรดิตถ  ขอมูล  ณ  วันที่  15  ตุลาคม  2550) 

 นอกจากนี้พื้นที่ปาสงวนแหงชาติ  2  ปาในเขตอําเภอลับแล  ไดมีการจําแนกพื้นที่ 

ตามลักษณะของการใชพื้นที่ประเภทตาง ๆ  กรมปาไมไดมอบพื้นที่ปาเพื่อเศรษฐกิจให ส.ป.ก 

นําไปดําเนินการปฏิรูปที่ดิน  และตอมาไดมีการดําเนินการเกี่ยวกับการกันพื้นที่ที่ไมสมควรนําไป

ปฏิรูปที่ดินกลับคืนกรมปาไม  ตามบันทึกขอตกลง ฯ  เมื่อวันที่  14  กันยายน  253840(ภาคผนวก  ง)  

เนื้อที่ประมาณ  5,737.50  ไร  คงเหลือพื้นที่มอบให ส.ป.ก. ดําเนินการทั้งสิ้น  7,483.50  ไร41 

 อยางไรก็ตามสําหรับพื้นที่สูงในเขตปาสงวนแหงชาตินานกกก  ปาหวยชาง-ปาปูเจาที่เปน

พื้นที่ ลุมน้ําชั้นที่ 1  ลุมน้ําชั้นที่ 2  อันเปนพื้นที่ตนน้ําลําธารนี้  รัฐบาลมีนโยบายจะไมนํา 

พื้นที่ดังกลาวไปทําการปฏิรูปที่ดินโดยเด็ดขาด  ดังนั้นเกษตรกรที่ใชประโยชนพื้นที่ลุมน้ําชั้นที่ 1 

ลุมน้ําชั้นที่ 2  ในเขตปาสงวนแหงชาตินานกกก  ปาหวยชาง-ปาปูเจา  และปาไมถาวรหมายเลข  59 

โดยอาศัยอยูในพื้นที่ดังกลาวแนวทางของมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30  มิถุนายน 2541  จนกวา 

                                                 
 40

 บันทึกขอตกลงระหวางกรมปาไมและสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 

เกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติในการกันพื้นที่ปาสงวนแหงชาติกลับคืนกรมปาไม พ.ศ. 2538,

<http://www.forest.go.th/permission/landreform38.html> สืบคนเมื่อ 18 สิงหาคม 2551. 

41สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดอุตรดิตถ , อางแลว เชิงอรรถที่ 25. 
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จะมีการพิสูจนสิทธิและหาพื้นที่ทํากินรองรับใหมตอไป42  (ภาคผนวก จ)  และปจจุบันกรมปาไม  

โดยกองจัดการที่ดิน  กําลังเรงรัดใหมีการพิสูจนสิทธิ์ในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติทั่วประเทศ  ดังจะ

กลาวรายละเอียดในบทตอไป 

  3.2.3.2  นโยบายใหสิทธทิํากินในพื้นที่ปาไม 

 ในอดีตจนถึงปจจุบันรัฐมีอํานาจและสิทธิเหนือทรัพยากรของรัฐ  โดยควบคุมและ 

จัดการทรัพยากรที่วางหลักอยูบนความคิดระบบกรรมสิทธิ์หรือการใหความสําคัญกับความเปน 

เจาของกรรมสิทธิ์  หมายถึง  สิทธิในการเปนเจาของที่ ดินปจเจกบุคคลและไดรับรองจาก 

ระบบกฎหมายจากรัฐ43  รัฐมุงเนนการจัดการที่ดินใหเปนระบบและมีความชัดเจน  จึงจัดกลุมสิทธิ

ตามกฎหมายเปน  3  กลุม44  คือ          

 1. การใหสิทธิทํากินหรือสิทธิใชประโยชน  ตาม  พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 

พ.ศ.2507  และพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร  พ.ศ.2518   

 2. กรรมสิทธิ์  ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ. 2497    

 3. กรรมสิทธิ์ที่มีเงื่อนไขหามจําหนายจายโอน 

 อยางไรก็ตามนอกจากรัฐจะใหกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายแลว  รัฐยังไดแกไขปญหาการ 

ใชประโยชนพื้นที่เขตปาสงวนแหงชาติ  โดยผอนปรนใหผูใชที่ดินเขตปาสงวนแหงชาติ  โดยมีการ 

ผอนปรนใหผูใชที่ดินสามารถใชพื้นที่ในเขตปาสงวนได  ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 สิงหาคม 

                                                 
 

42หนังสือศูนยปฎิบัติการที่ดินปาไม  (พิษณุโลก)  ที่  ทส.  1612.311  ลงวันที่  4  เมษายน  

2550  เร่ืองรายงานสรุปผลการปฎิบัติงานโครงการจัดการทรัพยากรที่ดินและปาไม  ทองที่ตําบล

นานกกก  ตําบลแมพูล  ตําบลฝายหลวง  อําเภอลับแล  จังหวัดอุตรดิตถ  ประจําปงบประมาณ  

2549 

 43จารุวรรณ  อินทยศ,“การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการใชที่ดินเพื่อเกษตรบนพื้นที่สูงจากผลของ

นโยบายใหสิทธิทํากิน (ส.ท.ก)  และการขยายตัวของตลาด :  กรณีศึกษาหมูบานแมตุงติง 

ตําบลแมสาบ  อําเภอสะเมิง  จังหวัดเชียงใหม,” (วิทยาศาสตรมหาบัณฑิต  บัณฑิตวิทยาลัย  

มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2549),น.13. 

44
 เพิ่งอาง ,น.13. 
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พ.ศ.2522  โดยเปนการกําหนดใหมีสิทธิเฉพาะสิทธิประโยชนเทานั้นแตไมไดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

โดยรัฐจะออกหนังสืออนุญาตใหไดรับการผอนปรนใหมีสิทธิชั่วคราวเรียกวา ส.ท.ก.1  สามารถ 

ใชประโยชนเร่ิมแรก  5  ป  และสามารถพิสูจนตอไดวามีการเขาใชประโยชนที่ดินอยางตอเนื่องจะ

ออก  ส.ท.ก 2 ใหตอไป  โดยหนังสือประเภทนี้ไมสามารถขายไดแตสามารถตกเปนมรดกตกทอดแก 

ลูกหลานได45  ตามนโยบายนี้กรมปาไมไดเสนอมาตรการแกไขปญหาที่ดินทํากินในเขตปาสงวน 

แหงชาติเพื่อตอบสนองนโยบายรัฐบาล  โดยยึดหลักตามที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่  30  

มิถุนายน  2541  กําหนดใหกรมปาไมดําเนินแผนการจัดการทรัพยากรที่ดินและปาไมเพื่อแกไข

ปญหาที่ดินในพื้นที่ปาไม  โดยในขั้นตนไดทําการสํารวจการถือครองพื้นที่ปาไมของราษฎรและ 

ข้ึนทะเบียนบุคคล  ซึ่งจังหวัดทองที่และสํานักงานปาไมเขตเดิมไดรวมกันดําเนินการไปแลวระหวาง 

ป 2541 – 2543  สําหรับข้ันตอนตอไป  คือ  การตรวจสอบและรับรองสิทธิ์การอยูอาศัยทํากินให 

แกราษฎรในรูปแบบสิทธิ์ทํากิน  (สทก.)  โดยมีข้ันตอนในการรับรองสิทธิ์ทํากิน (สทก.)ของกรมปาไม  

ดังตอไปนี้  

  1.  การตรวจสอบ-รังวัดขอบเขตแปลงที่ดินของราษฎร 

  2.  จัดทําหนังสืออนุญาต  สทก. 

  3.  ผูวาราชการจังหวัดทองที่ลงนามในหนังสืออนุญาต  สทก.   

 แมวาการใหสิทธิที่ทํากินในพื้นที่ปาไมจะลดปญหาการขาดแคลนที่ทํากินไดบาง  แตกรณี

พื้นที่กรณีศึกษานี้  นโยบายดังกลาวไมอาจแกปญหาความขัดแยงกับราษฎรได  เนื่องจากพื้นที่ 

ลุมน้ําชั้นที่ 1  ลุมน้ําชั้นที่  2  ในเขตปาสงวนแหงชาตินานกกก  ปาหวยชาง-ปาปูเจา  นั้นไมอยู 

ในหลักเกณฑที่จะอนุญาตใหทํากินโดยออก สทก.ใหได ดังนั้นเกษตรกรในพื้นที่กรณีศึกษาเขาไป 

ทําสวนทุเรียน  ลางสาด  ลองกองในตําบลฝายหลวง  นานกกก  แมพูล  เปนพื้นที่ในเขตปาสงวน

แหงชาตินานกกก  และปาสงวนแหงชาติปาหวยชางและปาปูเจา  ที่เปนพื้นที่ตนน้ําธาร  ไดโดย 

ไดรับการผอนผันใหอยูอาศัยทํากินในพื้นที่ระหวางการดําเนินการสํารวจ  วางแผน  รวบรวมขอมูล

การถือครองพื้นที่ในเขตปาไมตามแนวทางมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  16  กันยายน  2540  และ 

                                                 
45

 จารุวรรณ  อินทยศ,อางแลว เชงิอรรถที่ 43,น.14. 
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มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30  มิถุนายน  254146เทานั้น  และไดทําการขึ้นทะเบียนบุคคลตาม 

มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเพื่อรับรองสิทธิการอยูอาศัยทํากิน  จํานวน  2,372 ราย  รวม  3,377  

แปลง  รวม  16,714.37  ไร47  ซึ่งเจาหนาที่เห็นวาหากจะใหมีการบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวของ 

อยางเขมงวด  ในพื้นที่ศึกษานี้อาจจะกอใหเกิดความขัดแยงรุนแรงขึ้นได48   

 ดังนั้น  กรมปาไมควรมีนโยบายที่ชัดเจนในการกําหนดเงื่อนไขในการอนุญาตใหเกษตรกร 

ที่มีความจําเปนที่ตองใชประโยชนที่ดินในพื้นที่ปาใหสามารถทํากินในพื้นที่ได  โดยสามารถ

ตรวจสอบ  ข้ึนทะเบียนการถือครอง  ทั้งนี้  เพื่อกําหนดขอบเขตมิใหมีการบุกรุกเพิ่มเติม  และตอง 

ใชประโยชนในเงื่อนไขที่กําหนด  แตก็ไมตองสรางภาระหรือไปจํากัดสิทธิของประชาชนจนเกินไป  

และหากพื้นที่ใดอยูในเงื่อนไขที่จะใหสิทธิทํากินได  ก็ตองเรงออกเอกสารรับรองสิทธิดังกลาวให

ตอไป 
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