
โครงการปฏิรูปหลักนิติธรรมอย่างเป็นรูปธรรม 
โครงการนำ ร่องซึ่งเป็นผลผลิตจากความคิดริเริ่มของกลุ่มเครือข่ายผู้บริหารและผู้นำ รุ่นใหม่ 
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กลุ่ม 1 Transparency 
ถอดบทเรียนการใช้หลักนิติธรรมเพื่อ
การพัฒนาอย่างยั่งยืนของในหลวง 
รัชกาลที่ 9 พร้อมข้อเสนอ 4 ขั้น
หลักปฏิบัติเพื่อคนอยู่กับป่าอย่างยั่งยืน
กรณีป่าน่าน

กลุ่ม 2 INTEGRITY 
ระบบหนี้ที่เป็นธรรม: 
ข้อสังเกตบางประการ 
ต่อการแก้ปัญหา 
หนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน

กลุ่ม 3 JustICE 
หลักนิติธรรม
กับการจัดการเทคโนโลยี
ก้าวกระโดด

ประเด็นการศึกษาจาก 3 กลุ่มผู้นำ รุ่นใหม่







สถาบันเพ่ือการยุติธรรมแห่งประเทศไทย หรือ Thailand Institute of Justice (TIJ) ในฐานะ
สมาชิกของสถาบันในเครือข่ายแผนงานสหประชาชาติ (Institutes of the UN Crime Prevention 
and Criminal Justice Programme Network: PNI) แห่งแรกในอาเซียน  TIJ มีบทบาทสำาคัญ
ในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประเทศไทยและอาเซียนในกรอบความร่วมมือกับสหประชาชาติ
ด้านการป้องกันอาชญากรรม กระบวนการยุติธรรมทางอาญา รวมไปถึงการส่งเสริมด้านหลัก
นิติธรรมและการพัฒนาท่ีย่ังยืน ให้สอดคล้องกับเป้าหมายท่ี 16 ของ “วาระการพัฒนาท่ีย่ังยืน
แห่งสหประชาชาติ” (Goal 16 of Sustainable Development Goals) ซ่ึงมีหลักนิติธรรมเป็น
หัวใจสำาคัญ 

การบรรลุวิสัยทัศน์องค์กรในการเป็น “ผู้ส่งเสริมการเปล่ียนแปลง” (Promoter of Change) เพ่ือ
ยกระดับกระบวนการยุติธรรมและเช่ือมโยงหลักนิติธรรมกับการพัฒนาท่ีย่ังยืนในประเทศไทย 
อาเซียนและระดับสากล” น้ัน TIJ ตระหนักดีว่า ศักยภาพของเราเพียงองค์กรเดียวคงไม่สามารถ
ขับเคล่ือนให้เกิดการเปล่ียนแปลงในสังคมได้อย่างมีพลัง จึงริเร่ิมความร่วมมือกับสถาบันวิชาการ
ระดับโลก Institute for Global Law and Policy (IGLP) แห่งคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ฮาร์วาร์ด ร่วมกันเปิดหลักสูตร Rule of Law and Development Program (RoLD Program) 
เพ่ือให้เกิดเวทีแลกเปล่ียนองค์ความรู้ ประสบการณ์และอุดมการณ์ ด้านหลักนิติธรรมกับการ
พัฒนาสำาหรับเครือข่ายผู้นำารุ่นใหม่และผู้บริหารท้ังจากองค์กรภาครัฐ เอกชน  และประชาสังคม 
โดยโครงสร้างหลักสูตรได้มีการออกแบบให้เกิดกระบวนการแลกเปล่ียนเรียนรู้ผ่านชุดกิจกรรมท่ี
หลากหลาย เพ่ือให้ผู้เข้าอบรมได้เข้าใจถึงความสำาคัญและมิติการนำาหลักนิติธรรมไปปฏิบัติใช้ได้
จริง รวมไปถึงมีอุดมการณ์ร่วมในการเป็นพลังเสริมสร้างความเป็นธรรมต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
เปิดโอกาสให้ทุกคนสามารถเข้าถึงความยุติธรรมได้อย่างท่ัวถึง องค์กรท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการ
ยุติธรรมมีประสิทธิภาพและอำานวยความเป็นธรรม ซ่ึงล้วนแต่เป็นปัจจัยพ้ืนฐานท่ีนำาไปสู่สังคมท่ี
สงบสุขและการพัฒนาท่ีย่ังยืนอย่างแท้จริง 

ปัญหาสังคมท่ีหลากหลายได้ถูกนำามาศึกษาและวิเคราะห์ผ่านมุมมองของ “หลักนิติธรรม”  
ในกิจกรรม “การปฏิรูปหลักนิติธรรมอย่างเป็นรูปธรรม” (RoLD in Action) ภายใต้ RoLD 
Program เพ่ือสร้างองค์ความรู้และแรงบันดาลใจให้ทุกภาคส่วนในสังคมได้เห็นว่า เราสามารถ
ลดทอนปัญหาต่างๆ ได้หากทุกฝ่ายมีความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับหลักนิติธรรมอย่างลึกซ้ึง ซ่ึงไม่
ได้จำากัดอยู่เพียงในบริบทของกฎหมายเท่าน้ัน

คำ นำ 



TIJ หวังเป็นอย่างย่ิงว่า ผู้ติดตามเน้ือหาในบทวิเคราะห์ฉบับน้ี ซ่ึงเป็นผลผลิตของเครือข่ายผู้นำา 
(RoLD Fellow) จะได้รับประโยชน์จากการมองเห็นปัญหาสังคมแบบองค์รวม และเห็นว่าการ
มองปัญหาผ่านเลนส์ของหลักนิติธรรมจะสามารถเป็นประโยชน์ในการวิเคราะห์หาทางออกของ
ปัญหาสังคมได้ ย่ิงไปกว่าน้ัน TIJ หวังว่าบทวิเคราะห์น้ีจะเป็นส่วนหน่ึงในการสร้างแรงบันดาล
ใจให้แก่ภาคส่วนต่างๆ ในการร่วมมือสร้างเครือข่ายเพ่ือผลักดันและแก้ไขปัญหาสังคมให้เกิดข้ึน
จริงเป็นรูปธรรมท่ีจับต้องได้ 

เพราะเราเช่ือว่า ไม่ได้มีแค่เราท่ีอยากเห็นสังคมดีข้ึน…

ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. กิตติพงษ์ กิตยารักษ์
ผู้อำานวยการหลักสูตร RoLD Program และ
ผู้อำานวยการสถาบันเพ่ือการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (TIJ)



ภายใต้หลักสูตรอบรมด้านหลักนิติธรรมและการพัฒนาสำาหรับผู้บริหาร (TIJ Executive Program 
on the Rule of Law and Development: RoLD Program) จัดโดย TIJ “โครงการปฏิรูป
หลักนิติธรรมอย่างเป็นรูปธรรม” (RoLD in Action) เป็นการหยิบยกประเด็นปัญหาในสังคมท่ี
สะท้อนให้เห็นถึงความเหล่ือมล้ำาเชิงโครงสร้างสังคมและปัญหาความไม่ครอบคลุมของกฎหมาย 
ท้ังในกรณีท่ีกฎหมายล้าสมัยไม่ทันกับสถานการณ์ของสังคมและ การเกิดข้ึนของเทคโนโลยีใหม่ๆ 
ตลอดจนการเกิดช่องว่างทางกฎหมาย ทำาให้ความยุติธรรมไม่สามารถเกิดข้ึนได้ในหลายกรณี ไม่
ว่าจะเป็นปัญหาพ้ืนท่ีทับซ้อนในเขตป่าสงวน ปัญหาหน้ีนอกระบบ และปัญหาการบริหารจัดการ
เทคโนโลยีแบบก้าวกระโดด ผ่านกระบวนการศึกษา ระดมความคิดเห็น และนำาเสนอแนวทาง
แก้ไขโดยใช้มุมมองด้านหลักนิติธรรมเป็นหลักในการทำางาน

ประเด็นแรก ศึกษาปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหาในประเด็นการทับซ้อนของพ้ืนท่ีป่าสงวน
และอุทยานแห่งชาติ โดยสนใจกรณีศึกษาในจังหวัดน่านท่ีมีพ้ืนท่ีป่าไม้ลดลงในอัตราเร่งท่ีสูง
มากในช่วงไม่ก่ีปี ท่ีผ่านมา ผลการศึกษาพบว่า การลดลงของพ้ืนท่ีป่าเป็นเพียงแค่ปลายเหตุของ
ปัญหาต่างๆ ท่ีสะสมสืบเน่ืองมาจากนโยบายการพัฒนาประเทศตลอดเกือบ 60 ปีท่ีผ่านมา ท้ัง
ปัญหาด้านกฎหมายท่ีมีการประกาศพ้ืนท่ีป่าสงวนและอุทยานทับซ้อนกับพ้ืนท่ีด้ังเดิมของชาวบ้าน 
ปัญหาหน้ีสินและความยากจน ปัญหาจากการทำาเกษตรเชิงเด่ียวเพ่ือตอบสนองเครือข่ายธุรกิจ
ขนาดใหญ่ ฯลฯ ซ่ึงในข้อศึกษาน้ี กลุ่ม RoLD Fellow ค้นพบว่า มีกรณีตัวอย่างท่ีประสบความ
สำาเร็จในการแก้ปัญหา น่ันคือ แนวทางการทรงงานและโครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดำาริของ
ในหลวงรัชกาลท่ี ๙ ซ่ึงยึดหลักนิติธรรมเพ่ือการพัฒนาท่ีย่ังยืน ทางกลุ่มได้เรียนรู้ ทำาความเข้าใจ 
และประมวลศาสตร์พระราชาออกมาเป็นรายงานเร่ือง ถอดบทเรียนการใช้หลักนิติธรรมเพ่ือการ
พัฒนาอย่างย่ังยืนของในหลวงรัชกาลท่ี ๙: ข้อเสนอ 4 ข้ันหลักปฏิบัติเพ่ือคนอยู่กับป่าอย่างย่ังยืน
ในกรณีป่าน่าน ซ่ึงสามารถนำาไปประยุกต์ใช้ในพ้ืนท่ีอ่ืนท่ีมีปัญหาลักษณะเดียวกันได้ท่ัวไป โดย
ต่อมา ข้อเสนอแนะดังกล่าวได้รับการผลักดันในระดับนโยบายจนนำาไปสู่การจัดต้ังคณะกรรมการ
นโยบายและกำากับดูแล รวมท้ังคณะกรรมการดำาเนินการพ้ืนท่ีจังหวัดน่าน ตามคำาส่ังสำานักนายก
รัฐมนตรีท่ี 48/2561 เร่ืองการบริหารพ้ืนท่ีรูปแบบพิเศษเพ่ือการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมอย่างย่ังยืน: พ้ืนท่ีจังหวัดน่าน และใช้เป็นแนวคิดในการผลักดัน (ร่าง) พระราชบัญญัติ
ป่าชุมชน ซ่ึงได้ผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแล้วในปัจจุบัน

ประเด็นท่ีสอง ให้ความสำาคัญเร่ือง ระบบหน้ีท่ีเป็นธรรม: ข้อสังเกตบางประการต่อการแก้ปัญหา 
หน้ีนอกระบบอย่างย่ังยืน โดยมีข้อค้นพบท่ีน่าสนใจว่า ปัญหาหน้ีนอกระบบของไทยสะท้อนให้
เห็นถึงปัญหา หลักนิติธรรมในวงกว้างของสังคมไทย โดยเฉพาะในประเด็นความเหล่ือมล้ำาท้ัง

บทนำ 



โอกาส รายได้ ข้อมูลข่าวสาร การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม รวมถึงความเป็นธรรมต่อลูกหน้ี 
ปัญหาดังกล่าวนำามาซ่ึงผลกระทบต่อลูกหน้ีรายย่อยในทุกมิติของชีวิต และมีผลสืบเน่ืองถึงความ
สามารถในการแข่งขันของประเทศอีกด้วย กลุ่ม RoLD Fellow ได้นำาเสนอแนวทางการส่งเสริม
การเข้าถึงสินเช่ือท่ีเป็นธรรมของผู้มีรายได้น้อย มุ่งสู่แนวทางการแก้ปัญหาท่ีย่ังยืน นอกจากน้ี 
ทีมบรรณาธิการข่าวของ ThaiPBS ยังได้หยิบยกประเด็นดังกล่าวไปทำาสารคดีส้ันในชุดรายการ 
The Exits เพ่ือส่ือสารให้กับสาธารณะชน รวมไปถึงผู้กำาหนดนโยบายในภาครัฐ ให้ทราบถึง
สถานการณ์ปัจจุบันของสภาพปัญหาดังกล่าว รวมท้ัง ให้ความสำาคัญกับมาตรการแก้ไขปัญหา 
เยียวยา รวมไปถึงมาตรการเชิงป้องกันท่ีสร้างความเข้าใจด้านการวางแผนการเงินและความรู้
ด้านกฎหมาย (Legal and Financial Literacy) แก่กลุ่มประชาชนเป้าหมายในวงกว้าง

ประเด็นท่ีสาม มุ่งเน้นความสนใจไปท่ีการศึกษาปัญหาของกฎ ระเบียบ หรือกฎหมาย ท่ีไม่เท่า
ทันต่อการเปล่ียนแปลงของเทคโนโลยีในตลาดเศรษฐกิจ ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งของ
ผู้ประกอบการรายเดิม รายใหม่ และผู้ใช้บริการ ในการน้ี กลุ่ม RoLD Fellow ได้มีการระดม
ความคิดเพ่ือประยุกต์ใช้หลักนิติธรรมในการจัดการเทคโนโลยีก้าวกระโดด เพ่ือให้เกิดความ
สมดุลระหว่าง อิสระในการสร้างสรรค์นวัตกรรมในขณะท่ีมีการกำากับดูแลท่ีเป็นธรรมกับทุกฝ่าย
ไปพร้อมกัน โดยได้หยิบยกกรณีของแท็กซ่ีสาธารณะกับธุรกิจ Uber ซ่ึงกลายเป็นความขัดแย้ง
ในบริการขนส่งสาธารณะอันเป็นท่ีรับรู้ในวงกว้างและเก่ียวพันกับคนส่วนใหญ่ในสังคมไทยข้ึน
มาเป็นหน่ึงในตัวอย่างกรณีศึกษา พร้อมกับเสนอแนะแนวทางการเปล่ียนแปลงกฎระเบียบให้
สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงท่ีรวดเร็วข้ึนทุกที ประเด็นเหล่าน้ี ได้นำาเสนอผ่านรายงานเร่ือง 
หลักนิติธรรมกับการบริหารจัดการเทคโนโลยีก้าวกระโดด
 
ความมุ่งหมายของการจัดทำาการศึกษาเหล่าน้ี มิใช่เป็นเพียงส่วนหน่ึงของหลักสูตร RoLD Program  
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ปัญหาการตัดไม้ทำ ลายป่าสะสมมาหลายสิบปี กฎหมาย
กลายเป็นเงื่อนไขของวงจรของความเสื่อม และไม่
สามารถแก้ปัญหาและฟื้นป่าด้วยวิธีเดิมๆต่อไปได้อย่าง
เพียงพอ

1 รายงานสถานการณ์ป่าไม้ไทย 2558 - 2559, มูลนิธิสืบนาคะเสถียร,  
 http://seub.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=1962:download&catid=108:download- 
 &Itemid=138

พื้นที่ป่าไม้ของไทยลดลงอย่างต่อเนื่องในช่วงหลายสิบปีที่ผ่านมา จากการประมวล

ข้อมูลการสำารวจและข้อมูลดาวเทียมพบว่า พื้นที่ป่าไม้ลดลงจากราว 171 ล้านไร่ 

หรือราวร้อยละ 53 ของพื้นที่ประเทศในช่วงก่อนปี 2504 ลงมาเหลือราว 102 ล้าน

ไร่ หรือร้อยละ 31 ในปี 2558 จะเห็นว่าในช่วงเวลาเพียง 50 ปีเศษ พื้นที่ป่าไม้

ของประเทศไทยลดลงถึง 70 ล้านไร่1 แม้ทั้งภาครัฐและภาคประชาชนจะพยายาม

แก้ไขปัญหาอย่างต่อเนื่อง โดยเฉลี่ยแล้ว พื้นที่ป่ายังคงลดลงทุกปี แม้จะลดลงใน

อัตราที่ชะลอลงก็ตาม

พื้นที่ซึ่งได้รับความสนใจจากสังคมอย่างมากในช่วงปีที่ผ่านมาคือพื้นที่จังหวัด

น่าน ซึ่งเป็นพื้นที่ที่แสดงให้เห็นความละเอียดอ่อน และความสัมพันธ์กันอย่างซับ

ซ้อนของปัจจัยต่างๆ ที่เป็นบ่อเกิดของปัญหาพื้นที่ป่าอย่างชัดเจน ปัญหาป่าน่านมี

ความเชื่อมโยงกับความยากจนของประชาชนในพื้นที่ อันเกิดจากการความไม่เป็น

ธรรมและความเหลื่อมล้ำาของการพัฒนา รวมถึงการพัฒนาที่ไม่คำานึงถึงความยั่งยืน 

ทำาให้ชาวบ้านขาดโอกาสที่จะพัฒนาตนเอง และยังถูกกลุ่มผลประโยชน์ขนาดใหญ่

เอาเปรียบจาก นอกจากนี้ ชาวบ้านยังไม่ได้รับการรับรองสิทธิในที่ดินทำากินตาม

กฎหมาย จึงนำาไปสู่วงจรของการตัดไม้ทำาลายป่าอย่างกว้างขวางไปพร้อมๆ กับ

หนี้สินที่เพิ่มขึ้นเป็นทวีคูณ ส่งผลให้หน่วยงานของรัฐเพิ่มการเฝ้าระวัง และสูญเสีย

ความเชื่อมั่นในศักยภาพของชุมชนซึ่ง



2 คนหิวป่าหาย ณ “น่าน” เมื่อความยากจน คือปัญหา, Thai Reform, https://www.isranews.org/ 
 thaireform-other-news/53730-nan-53730.html
3 สบายดีเมืองน่าน, สำารวจน่านผ่านข้อมูลความก้าวหน้าในมิติต่างๆ เพื่อสร้างเมืองน่านในวันพรุ่งนี้ที่ดีกว่าเดิม,  
 สำานักงานสถิติแห่งชาติ, www.npithailand.com/sites/default/files/10.จังหวัดน่าน.pdf

ตั้งอยู่ในพื้นที่ทับซ้อนกับป่า ในการจัดการทรัพยากรทรัพยากรอย่างยั่งยืน ความเชื่อถือ

ไว้ใจกันระหว่างชาวบ้านและรัฐจึงเป็นปมปัญหาอันนำาไปสู่การกระทบกระทั่งกันอย่างต่อ

เนื่อง ซึ่งล้วนไม่สามารถนำาไปสู่ทางออกได้โดยง่าย 

จังหวัดน่านมีพื้นที่ทั้งสิ้นประมาณ 7,601,900 ไร่ โดยพื้นที่ส่วนใหญ่เป็นป่าและภูเขา

สลับซับซ้อน จากข้อมูลของกรมป่าไม้พบว่าในปี พ.ศ. 2519 จังหวัดน่านเคยมีพื้นที่ป่า

สมบูรณ์ทั้งหมด 5.2 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 73.94 แต่ในปีพ.ศ. 2556 พื้นที่ป่าสมบูรณ์

ลดลงเหลือเพียง 4.3 ล้านไร่ หรือร้อยละ 57.32 แสดงให้เห็นว่าในช่วง 50 ปีที่ผ่านมา

นี้ พื้นที่ป่าของจังหวัดน่านลดลงกว่าล้านไร่ แต่สิ่งที่น่าเป็นห่วงยิ่งไปกว่านั้น คือพื้นที่ป่า

ปีอัตราการลดลงที่สูงมาก กล่าวคือ ในช่วงปี พ.ศ. 2507-2547 นั้นพบว่าพื้นที่ป่าที่ลด

ลงนั้นอยู่ที่คิดเป็นอัตรา 18,000 ไร่ต่อปี แต่ในช่วง 5 ปีถัดจากนั้น (พ.ศ. 2547-2551) 

ป่ามีอัตราการลดลงสูงขึ้นเป็น 53,000 ไร่ต่อปี และยังคงสูงขึ้นเป็นใน 125,000 ไร่ต่อปี

ในอีกห้าปีหลังจากนั้น (พ.ศ. 2551-2555) ในช่วง 5 ปีล่าสุด (พ.ศ. 2555 – ปัจจุบัน) 

มีอัตราการลดลงสูงถึง 252,000 ไร่ต่อปี 

เหตุผลที่พื้นที่ป่าในจังหวัดน่านลดลงนั้น เกิดจากหลายเหตุปัจจัยที่เชื่อมโยงกัน ในเชิง

ภูมิศาสตร์นั้น น่านมีภูมิประเทศที่เป็นพื้นที่สูงคิดเป็นร้อยละ 85 และมีพื้นที่ราบอยู่เพียง

ร้อยละ 15 ในขณะที่มีประชากรราว 4.7 แสนคน ซึ่งแบ่งเป็นกลุ่มที่อยู่ในพื้นที่สูงราว  

1 แสนคน2 คนที่อาศัยบนพื้นที่สูงเหล่านี้มักจะเป็นพื้นที่ทับซ้อนกับพื้นที่ป่า ที่กลายมา

เป็นปัญหาในปัจจุบัน ชาวบ้านจำานวนไม่น้อยที่อาศัยอยู่ในพื้นที่มาก่อนการประกาศให้

เป็นพื้นที่ป่าสงวน การย้ายคนออกจากพื้นที่รกราก โดยเฉพาะในพื้นที่ของชนเผ่าต่างๆ 

จึงไม่ใช่ทางออกที่เป็นไปได้และเหมาะสม การที่พื้นที่ทำากินในที่ราบมีเพียง 15% จึง

เป็นปัจจัยสำาคัญที่นำาไปสู่การบุกรุกพื้นที่ป่า โดยในปี 2556 มีพื้นที่การเกษตรในจังหวัด

อยู่ราว 1.4 ล้านไร่ ในจำานวนนั้น เป็นพื้นที่ซึ่งมีกรรมสิทธิ์ครอบครองอย่าถูกกฎหมาย

อยู่เพียงราว 8 แสนไร่เท่านั้น3 จึงเห็นได้ว่ามีพื้นที่นอกกรรมสิทธิ์ที่มีการทำาการเกษตร 

มากกว่าพื้นที่ที่ถือครองอย่างถูกกฎหมายอยู่ราวหนึ่งเท่าทีเดียว การเกษตรที่นิยมมาก

ที่สุดในจังหวัดคือการปลูกข้าวโพด
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เลี้ยงสัตว์ อันเกิดมาจากการส่งเสริมการปลูกพืชเศรษฐกิจเชิงเดี่ยวของภาครัฐ ร่วมกับ

บริษัทเอกชนด้านการเกษตรขนาดใหญ่อีกจำานวนมากที่เข้ามาสนับสนุนและรับซื้อข้าวโพด

ในช่วงหลายสิบปีที่ผ่านมา อีกทั้งยังมีนโยบายประกันราคาข้าวโพดอีกด้วย

ประชากรน่านโดยเฉพาะในพื้นที่สูงซึ่งมีความยากจนอยู่แล้ว จึงเข้าสู่กระบวนการปลูก

พืชเชิงเดี่ยว พืชไร่ โดยเฉพาะข้าวโพด นำาไปสู่การทำาลายพื้นที่ป่าอย่างน้อยเกือบหนึ่ง

ล้านไร่ จังหวัดน่านมีผลิตภัณฑ์มวลรวมต่อหัวประชากร (GDP per capita) เป็นอันดับ

ที่ 69 ของประเทศ และต่ำาเป็นอันดับสองของภาคเหนือรองจากจังหวัดแม่ฮ่องสอน มี

จำานวนคนยากจนสูงถึงร้อยละ 21 ซึ่งสูงเป็นอันดับสี่ของภาคเหนือ จึงพอจะสรุปได้ว่า ด้วย

สถานการณ์ความเป็นอยู่ของประชากรในจังหวัดน่านมีความยากจน จึงมีแนวโน้มจะต้อง

ทำาการเกษตรเชิงเดี่ยวที่มีรายได้แน่นอน แม้จะสุ่มเสี่ยงต่อการทำาผิดกฎหมายดังที่เป็นอยู่

แต่การทำาการเกษตรเชิงเดี่ยวในลักษณะดังกล่าวกลับไม่สามารถแก้ปัญหารายได้ของ

พวกเขาได้ จากราคาข้าวโพดที่ตกต่ำาลงในขณะที่ราคาปุ๋ยเคมีและยาปราบศัตรูพืชกลับ

สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งย่อมจะทำาให้ผู้ปลูกข้าวโพดอยู่ในสภาวะการเป็นหนี้และยากต่อ

การลืมตาอ้าปากอย่างยั่งยืนได้ เห็นได้จากสัดส่วนหนี้ภาคครัวเรือนของจังหวัดน่าน

ที่สูงถึงร้อยละ 71 ซึ่งสูงเป็นอันดับ 7 ของประเทศ และหนี้สินเฉลี่ยต่อครัวเรือนมีแนว

โน้มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องในช่วงสิบปีที่ผ่านมา จากเพียง 6 หมื่นบาทในปี 2545 มาเป็น  

1.8 แสนบาทในปี 2556 
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จึงอาจกล่าวได้ว่าการลดลงของพื้นที่ป่านั้นเกิดจากปัจจัยหลายส่วนมาบรรจบกัน ทั้ง

จากความยากจนของประชากร นโยบายส่งเสริมการเกษตรเชิงเดี่ยว และการเอารัดเอา

เปรียบของเครือข่ายธุรกิจขนาดใหญ่ที่จำากัดให้ชาวบ้านชาวบ้านกลุ่มนี้อยู่ในวงจรของ

ความยากจน ภาวะหนี้ที่เพิ่มขึ้น และการหมุนเงินไปปีต่อปีเพื่อทำาไร่ข้าวโพด และเมื่อมี

รายได้ต่อไร่น้อยลงก็ยิ่งจะต้องพยายามขยายพื้นที่การปลูกให้มากขึ้นไปอีก อันนำาไปสู่

วงจรการเพิ่มอัตราเร่งของการทำาลายพื้นที่ป่าอย่างก้าวกระโดดตามข้อมูลข้างต้น

นอกจากปัจจัยเชิงเศรษฐกิจแล้ว ตัวบทกฎหมายเองก็เป็นปัจจัยสำาคัญของปัญหาการ

รุกพื้นที่ป่าอีกด้วย ในประเทศไทย กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้ที่สำาคัญคือ พ.ร.บ. ป่า

สงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 และ พ.ร.บ. อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ซึ่งได้ประกาศทับ

พื้นที่ทำากินเดิมของชาวบ้านที่อยู่มาแต่ดั้งเดิมเป็นจำานวนมาก จึงเป็นจุดเริ่มของปัญหา

พื้นที่ทับซ้อนระหว่างพื้นที่ป่าของรัฐและพื้นที่ดั้งเดิมของชาวบ้าน โดยเฉพาะในพื้นที่

ชาวเขาเผ่าต่างๆ ก่อนที่จะขยายวงมาเป็นปัญหาการรุกพื้นที่ป่าในปัจจุบันที่ซับซ้อนขึ้น

อีกมาก เพราะมีชาวบ้านที่ยากจนขาดที่ดินทำากินขึ้นไปรุกพื้นที่ป่าเพื่อปลูกข้าวโพดป้อน

กลุ่มธุรกิจการเกษตรอีกด้วย

เมื่อราชการประกาศเขตพื้นที่ป่าสงวนและอุทยานแห่งชาติทับพื้นที่ชาวบ้าน ขณะที่ชาว

บ้านโดยเฉพาะที่อยู่มาแต่ดั้งเดิมก่อนการประกาศ พ.ร.บ. ทั้งสองนั้นกลับไม่มีสิทธิทำา

กินในพื้นที่ของตัวเอง เป็นเงื่อนไขสำาคัญที่นำาไปสู่การบุกรุกตัดไม้ทำาลายป่า เพราะเมื่อ

ชาวบ้านที่มีฐานะยากจนแล้วยังไม่มีสิทธิทำากินในพื้นที่นั้น ย่อมหมายถึงความไม่สามารถ

ที่จะประกอบการเกษตรที่ต้องลงทุนหรือมีความยั่งยืนได้ เพราะมีความเสี่ยงที่จะถูกจับ

ดำาเนินคดีอยู่ตลอดเวลา ด้วยเหตุนี้การปลูกข้าวโพดหรือเกษตรเชิงเดี่ยวที่ทำาได้ง่าย ไม่

ต้องดูแลมาก ได้ผลผลิตเร็ว มีปัจจัยการเกษตรครบ มีตลาดแน่นอน จึงเป็นทางเลือก

หลักของชาวบ้านเหล่านี้ ยิ่งเมื่อเกิดปัญหาราคาตกต่ำาจนเป็นหนี้ ยิ่งต้องขยายพื้นที่ปลูก

เพิ่มเพื่อหมุนเงินมาใช้หนี้ทั้งๆ ที่จำานวนหนี้รอบใหม่
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ที่เกิดขึ้นก็จะเพิ่มเติมเป็นวงจรที่ยากจะหลุดออกไปได้โดยง่าย ประกอบ

กับการที่หน่วยงานรัฐขาดทั้งทรัพยากรในการบังคับใช้กฎหมายและมี

ปัญหาการทุจริตอย่างกว้างขวาง จึงนำาไปสู่การขยายพื้นที่การบุกรุกป่า

เพื่อทำาไร่ข้าวโพดหรือพืชเศรษฐกิจ จนเกิดปรากฏการณ์เขาหัวโล้นสุดลูก

หูลูกตาที่ชัดเจนจนเป็นที่สนใจของสังคมในที่สุด สิ่งที่น่าเศร้าเป็นที่สุดของ

สถานการณ์ดังกล่าวนี้คือไม่มีผู้ใดเลยที่ได้ประโยชน์ นอกจากกลุ่มทุนทั้ง

ระดับท้องถิ่นและระดับประเทศที่สามารถทำากำาไรได้จากความล่มสลาย

ของคุณภาพชีวิตของชาวบ้านและการพังทลายของป่าต้นน้ำาที่สำาคัญที่สุด

แห่งหนึ่งของประเทศไทย

กฎหมายซึ่งไม่เป็นธรรมต่อชาวบ้านที่อยู่มาก่อน นอกจากจะไม่สามารถ

รักษาเขตป่าไม้ไว้ได้ตามเจตนารมณ์ของตัวบทกฎหมาย กลับเป็นเครื่อง

มือที่เอื้ออำานวยให้เกิดวงจรของความอยุติธรรมที่เกิดผลเสียอย่างต่อเนื่อง

กับชุมชน สังคม และสิ่งแวดล้อมอีกด้วย จึงมีความจำาเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง

พิจารณาถึงแนวคิดในการออกแบบระบบกฎหมายเพื่อที่จะแก้ปัญหาดัง

กล่าว ที่นอกจากจะหยุดการทำาลายพื้นที่ป่าแล้วยังควรต้องนำาไปสู่การ

ฟื้นป่าได้อย่างยั่งยืนอีกด้วย

การสานต่อหลักนิติธรรม 
ของในหลวงรัชกาลที่ 9  
เป็นบทเรียนและแรงบันดาลใจ  
ในการแก้ปัญหาและพัฒนาโอกาส 
ประเด็นที่ดินทับซ้อน



4  “หลักนิติธรรม กฎหมาย และแนวคิดการทรงงานของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ ๙”, 
 ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. สุรเกียรติ์ เสถียรไทย, การประชุมเวทีสาธารณะ ว่าด้วยหลักนิติธรรมและการพัฒนาทียั่งยืน 
 ครั้งที่ 3 หัวข้อ “หลักนิติธรรมกับการพัฒนาโดยศึกษาแนวพระราชดำาริของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 9” 
 วันที่ 17 กรกฎาคม 2560

การสานต่อหลักนิติธรรมของในหลวงรัชกาลที่ 9 เป็นบทเรียนและ
แรงบันดาลใจ ในการแก้ปัญหาและพัฒนาโอกาสประเด็นที่ดินทับซ้อน
ปัญหาป่าน่านที่มีความซับซ้อนดังที่กล่าวมา โดยเฉพาะในมิติทางกฎหมายและปัญหา

เศรษฐกิจของชาวบ้าน แท้จริงไม่ใช่ปัญหาใหม่และมีกรณีตัวอย่างความสำาเร็จในการ

แก้ปัญหามาแล้ว โดยเฉพาะกรณีตัวอย่างจากการทรงงานและโครงการอันเนื่องมาจาก

พระราชดำาริของในหลวงรัชกาลที่ 9 ซึ่งเกี่ยวข้องกับปัญหาพื้นที่ทับซ้อนระหว่างชุมชน

กับป่า อันล้วนมีปัญหาความยากจน การบุกรุกป่า เช่นเดียวกัน ดังนั้น ความคิดที่ว่าเรา

ไม่สามารถแก้ปัญหาป่าน่านได้เพราะติดกฎหมายไปเสียหมดนั้น อาจดูเหมือนจะไม่ถูก

ต้องนัก เราสามารถเรียนรู้ ทำาความเข้าใจ และถอดบทเรียนจากพระองค์ เพื่อที่เปลี่ยน

วิธีคิดและมุมมองของทั้งเจ้าหน้าที่รัฐ ชุมชน และองค์กรต่างๆที่เกี่ยวข้อง ให้เห็นโอกาส

ที่จะสามารถสานต่อและขยายผล ทั้งแนวพระราชดำาริและผลงานของพระองค์ท่าน เพื่อ

ที่จะนำามาแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างยั่งยืน

ในหลวงรัชกาลที่ 9 ทรงยึดหลักนิติธรรมในการใช้กฎหมายเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน ดัง

เห็นได้จากการใช้หลักการทรงงานที่ปัจจุบันเรียกว่าศาสตร์พระราชาเพื่อให้คนอยู่กับป่า

ได้อย่างแท้จริง ทั้งในมิติการพัฒนาด้านเศรษฐกิจและการจัดการฐานทรัพยากรธรรมชาติ

อย่างสมดุล โดยมีตัวอย่างความสำาเร็จมากมาย เช่นโครงการหลวง โครงการดอยตุง 

ในมิติทางกฎหมายนั้น พระองค์เคยตรัสอย่างชัดเจนเกี่ยวกับหลักการนิติธรรม (Rule 

of Law)4 โดยเฉพาะความสำาคัญของความยุติธรรมในฐานะที่เป็นเป้าหมายของระบบ

กฎหมายที่แท้จริง ดังพระราชดำารัสที่ว่า

“โดยที่กฎหมายเป็นแต่เครื่องมือในการรักษาความยุติธรรมดังกล่าว จึงไม่ควรจะถือว่ามี

ความสำาคัญยิ่งไปกว่าความยุติธรรม หากควรจะต้องถือว่าความยุติธรรมมาก่อนกฎหมาย 

และอยู่เหนือกฎหมาย การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีใดๆ โดยคำานึงถึงแต่ความถูกผิด

ตามกฎหมายเท่านั้น ดูจะไม่เป็นการเพียงพอ จำาต้องคำานึงถึงความยุติธรรม ซึ่งเป็นจุด

ประสงค์ด้วยเสมอ การใช้กฎหมายจึงจะมีความหมาย และได้ผลที่ควรจะได้..."
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“...แต่กฎหมายอย่างนี้เป็นแต่เพียง
ขีดเส้นทับเขาไม่ใช่กฎหมายแท้ ที่เป็น
กฎหมายก็เพราะพระราชบัญญัติ
ป่าสงวนเป็นกฎหมาย...”

“ผู้ทำาหน้าที่พิทักษ์ความยุติธรรมหรือความเป็นธรรม จึงควรระมัดระวังไว้ให้มาก 

คือควรทำาความเข้าใจให้แน่ชัดว่ากฎหมายนั้นไม่ใช่ตัวความยุติธรรม เป็นแต่เพียง

เครื่องมืออย่างหนึ่งสำาหรับใช้ในการรักษาและ อำานวยความยุติธรรมเท่านั้น การ

ใช้กฎหมายจึงต้องมุ่งหมายใช้เพื่อรักษาความยุติธรรม ไม่ใช่ใช้เพื่อรักษาตัวบท

กฎหมายเองและการรักษาความยุติธรรมในแผ่นดินก็มิใช่มีวงแคบอยู่เพียงแค่

ขอบเขตของกฎหมาย หากต้องขยายออกไปให้ถึงศีลธรรมจรรยาตลอดจนเหตุผล

ตามเป็นจริงด้วย”

จากหลักการนี้ พระองค์ทรงมีพระราชวินิจฉัยในประเด็นกฎหมายที่เกี่ยวกับพื้นที่

ทับซ้อนระหว่างป่าและชุมชน พระราชดำารัสความว่า

“...ในป่าสงวนซึ่งทางราชการได้ขีดเส้นไว้ว่าเป็นป่าสงวนหรือป่าจำาแนก แต่ว่าเรา

ขีดเส้นไว้ประชาชนก็มีอยู่ในนั้นแล้ว เราจะเอากฎหมายป่าสงวนไปบังคับคนที่อยู่

ในป่าที่ยังไม่ได้สงวนแล้วเพิ่งไปสงวนทีหลัง โดยขีดเส้นบนเศษกระดาษก็ดูชอบกล

อยู่ แต่มีปัญหาเกิดขึ้นที่เมื่อขีดเส้นแล้วประชาชนที่อยู่ในนั้นก็กลายเป็นผู้ฝ่าฝืน

กฎหมายไป ถ้าดูในทางกฎหมายเขาก็ฝ่าฝืนเพราะว่าตรามาเป็นกฎหมายโดยชอบ

ธรรม แต่ว่าถ้าตามธรรมชาติ ใครเป็นผู้ทำาผิดกฎหมาย ก็ผู้ที่ขีดเส้นนั่นเอง เพราะ

ว่าบุคคลที่อยู่ในป่านั้นเขาอยู่ก่อน เขามีสิทธิในทางเป็นมนุษย์ หมายความว่าทาง

ราชการบุกรุกบุคคล ไม่ใช่บุคคลบุกรุกกฎหมายบ้านเมือง...”
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นอกจากความสำาคัญที่จะต้องมองเรื่องกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยคำานึงถึงความ

ยุติธรรมเป็นหลักแล้ว การใช้กฎหมายก็ต้องมีความยืดหยุ่นพอสมควร เพื่อ

ให้การใช้กฎหมายนั้นก่อให้เกิดความยุติธรรมอย่างแท้จริง ไม่ใช่เพียงยึดตาม

ตัวหนังสือโดยไม่พิจารณาถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย

ดร. สุรเกียรติ์ เสถียรไทย ได้กล่าวถึงแนวพระราชดำาริของพระเจ้าอยู่หัวรัชกาล

ที่ 9 เกี่ยวกับการใช้กฎหมายและการปกครองเพื่ออำานวยความยุติธรรม โดย

มี “ความยืดหยุ่น” ที่วางอยู่บนพื้นฐานของความสุจริต จึงจะสามารถนำาไป

สู่การพัฒนาที่ยั่งยืนได้ ในการสัมมนาเกี่ยวกับหลักนิติธรรมและการพัฒนา

ที่ยั่งยืน ดร. สุรเกียรติ์ได้อัญเชิญพระราชดำารัสมาอธิบายเกี่ยวกับประเด็น

การบังคับใช้กฎหมายอย่างอะลุ้มอล่วยเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ความว่า 

“...กฎหมายกับความเป็นอยู่ที่เป็นจริง 
อาจขัดกัน และในกฎหมายก็มีช่องโหว่มิใช่น้อย  
เพราะเราปรับปรุงกฎหมายและการปกครองอย่าง 
โดยอาศัยหลักการของต่างประเทศ โดยมิได้คำ นึงถึง 
ความเป็นอยู่ของประชาชนว่าในที่ใดเป็นอย่างไร...”

“ในด้านการปกครองนั้นก็สำ คัญที่จะใช้หลักกฎหมาย 
ข้อนี้จะต้องใช้คำ ที่ไม่ค่อยดี คือ “ความยืดหยุ่น” ต้องขอให้
พิจารณาคำ นี้ให้รอบคอบสักหน่อย ได้เห็นมามากเหมือนกันว่า
ถ้าปกครองด้วยหลักที่แข็งแกร่งแล้ว แม้ว่าจะสุจริตเท่าไรๆ  
ทุกสิ่งทุกอย่างก็พังหมด จึงต้องมีความยืดหยุ่น คือ  
ยืดหยุ่นในทางที่ดีเพราะความยืดหยุ่นนี้ถ้าใช้ในทางที่ดีก็ดี  
แต่ถ้าใช้ในทางยืดหยุ่นตามใจตัวก็อาจกลายเป็นทุจริตไป”
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“...ทางกฎหมายก็ว่ามีกฎหมายแล้วก็มีอำานาจเจ้าหน้าที่ ทางประชาชนก็ว่าการ

เข้ามาทำากินเป็นกฎหมาย  ทีนี้เมื่อขัดกันก็เกิดความเดือดร้อนทั้งสองฝ่าย จึงเป็น

หน้าที่ของผู้รู้กฎหมายที่จะต้องไปทำาความเข้าใจคือ ไม่ใช่ไปกดขี่ให้ ใช้กฎหมาย

โดยเข้มงวด แต่ไปทำาให้ต่างฝ่ายเข้าใจเราอยู่ร่วมประเทศเดียวกัน ต้องอยู่ด้วยกัน

ด้วยความอะลุ่มอล่วย ไม่ใช่กดขี่ซึ่งกันและกัน…”

“สำาหรับนิติศาสตร์รัฐศาสตร์ คำาว่า พอสมควร เป็นสิ่งสำาคัญ ถ้าจะปกครองให้บ้าน

เมืองมีขื่อมีแป เราจะปฏิบัติตรงตามกฎหมายทั้งหมดไม่ได้ นักกฎหมายรวมทั้ง

นักกฎหมายในอนาคต จะต้องทราบว่ากฎหมายนั้นมีไว้ สำาหรับเพื่อมีช่องโหว่ใน

การปฏิบัติ ไม่ใช่จะทำาได้ตรงไปตรงมาตามตัวบท ต้องใช้การพินิจพิจารณาเสมอ”

ดร. สุรเกียรติ์ ได้กล่าวถึงสิ่งที่ในหลวงรัชกาลที่ 9 ได้ทรงดำาเนินการจนสำาเร็จ คือ

การพัฒนาบนพื้นที่สูงเพื่อทดแทนการปลูกฝิ่น พระองค์ทรงเดินทางไปพูดคุยกับ

ชาวบ้านหลายครั้ง จนเกิดความเข้าใจถึงปัญหาความยากจนของชาวเขา การใช้ฝิ่น

แทนยาแก้ปวด และการอาศัยอยู่ในพื้นที่ทับกับป่าสงวน พระองค์ทรงศึกษาทางออก

เกี่ยวกับพืชทดแทนยาแก้ปวด พืชที่สามารถสร้างรายได้ทดแทนฝิ่นและสามารถปลูก

บนเขาได้ และยังทรงอธิบายชาวบ้านถึงปัญหาฝิ่นว่าผิดกฎหมายอย่างไร จนนำาไป

สู่โครงการพัฒนาต่างๆ มากมายที่สามารถนำาไปสู่การแก้ปัญหาได้อย่างยั่งยืน วิธี

ดังกล่าวความแตกต่างกับแนวทางที่ภาครัฐใช้อยู่ในขณะนั้น กล่าวคือการบังคับใช้

กฎหมายอย่างเข้มงวด ส่งเจ้าหน้าที่เข้าไปตัดต้นฝิ่น ประกาศว่าสิ่งที่ชาวบ้านทำานั้น

ผิดกฎหมาย นำาไปสู่ปัญหาที่หนักข้อขึ้น เพราะชาวบ้านรู้สึกถึงความไม่เป็นธรรม

และถูกรังแก อีกทั้งยังเชื่อมโยงกับสถานการณ์คอมมิวนิสต์ในช่วงเวลานั้นทำาให้

ชาวเขาเหล่านั้นกลายเป็นผู้ก่อการร้ายอีกด้วย

"เราไม่ได้ปรารถนาเลยที่จะให้มีผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์ในประเทศ แต่เราก็สร้าง

ขึ้นมาเอง โดยไปชี้หน้าชาวบ้านที่เขาปกครองตัวเองดีแล้ว เรียบร้อยแล้ว เป็น

ประชาธิปไตยอย่างดีอย่างชอบแล้วว่าบุกรุกเข้ามาอยู่ในป่าสงวนฯ และขับไล่ให้เขา

ย้ายออกไป คนเหล่านั้นเขาทำาการงานเข้มแข็ง ทำางานดีตลอดเวลาหลายปีมาแล้ว

จากนครศรีธรรมราช ไม่เคยทำาลายป่า แต่บังเอิญกฎหมายบอกว่าป่าสงวนฯ นั้น



ใครบุกรุกไม่ได้ เขาจึงเดือดร้อน ป่าสงวนฯนั้นเราขีดเส้นบนแผนที่ เจ้าหน้าที่จะไปถึงได้หรือ

ไม่ได้ก็ช่าง และส่วนมากก็ ปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ไม่ได้ไป ดังนั้นราษฎรจะทราบได้อย่างไร ว่า

พื้นที่ที่เขามาอาศัยอยู่เป็นป่าสงวน เมื่อเราถือว่าเขาเป็นชาวบ้าน เราก็ไปกดหัวเขา ว่าเขาต้อง

ทราบกฎหมาย”

แต่แนวทางการแก้ไขปัญหาโดยยึดหลักนิติธรรมของพระองค์ โดยการใช้กฎหมายเพื่ออำานวย

ความยุติธรรม มีความยืดหยุ่นในทางที่ดีอยู่บนฐานความสุจริต ไปพร้อมๆ กับโครงการพัฒนา 

สามารถจัดการกับรากของปัญหา จนชาวบ้านกลายมาเป็นผู้ที่ตัดต้นฝิ่นเสียเอง และยังมีส่วน

ร่วมในการเป็นผู้รักษากฎหมายในที่สุด

ซึ่งแนวทางการใช้หลักนิติธรรมเพื่อการแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อน และการพัฒนาอย่างยั่งยืน

ของพระองค์นั้นเป็นหลักการสำาคัญที่ขยายไปสู่พื้นที่และสถานการณ์ต่างๆที่ใกล้เคียงกัน เช่น 

โครงการดอยตุง และโครงการหลวง เป็นต้น ผลที่เกิดขึ้นจนเป็นที่ประจักษ์ก็คือการที่ปัญหา

ความยากจนของชาวบ้านกับการฟื้นฟูพื้นที่ป่าประสบความสำาเร็จไปพร้อมๆกัน 

โครงการเหล่านี้มีหลักคิดในการมองให้เห็นรอบด้าน มุ่งเน้นการใช้กฎหมายเพื่ออำานวยความ

ยุติธรรม ไม่เพียงมองจากด้านบนลงมาผ่านกฎหมายรัฐธรรมนูญ และกฎหมายต่างๆเท่านั้น 

แต่สร้างระบบนิติธรรมของชาวบ้านในพื้นที่อย่างมีส่วนร่วมที่เกิดจากการตกลงอยู่ร่วมกัน กำากับ

ดูแลกัน ร่วมมือกับหน่วยงานรัฐในพื้นที่ จนกลายเป็นวัฒนธรรมของชุมชนที่เคารพหน้าที่ของ

แต่ละฝ่าย เกิดกลไกยุติธรรมระดับชุมชนเพื่อให้คนอยู่กับป่าได้อย่างยั่งยืน

 

ดังนั้น ในการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนป่าและชุมชนในประเทศไทยนั้น มีความจำาเป็นที่จะต้อง

เรียนรู้การใช้หลักนิติธรรมเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน ดังที่ในหลวงรัชกาลที่ 9 ได้พระราชทาน

แก่คนไทยทุกคน ทั้งผ่านพระราชดำารัส และพระราชกรณียกิจในโครงการต่างๆ ของพระองค์ที่

มีความชัดเจนทั้งวิธีคิดและการปฏิบัติ เพื่อที่จะสามารถแก้
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ปัญหาที่เป็นรูปธรรมในพื้นที่ทับซ้อนที่มีปัญหาในลักษณะคล้ายกันทั่วประเทศไทย 

ดังเช่นที่พระองค์ได้ทรงดำาเนินการจนสำาเร็จมาแล้ว เป็นแรงบันดาลใจที่จะนำาไป

สู่การสร้างความยุติธรรม สร้างโอกาสให้กับชาวบ้าน การฟื้นฟูสภาพป่า ที่สำาคัญ

คือการสร้างความมั่นใจกับเจ้าหน้าที่รัฐ ระบบยุติธรรม (ศาล อัยการ และตำารวจ) 

ประชาชน และองค์กรต่างๆที่เกี่ยวข้องให้สามารถก้าวข้ามข้อกำาจัดทางกฎหมาย

และกรอบความคิดเดิมๆ และความไม่เข้าใจหลักนิติธรรม และการใช้กฎหมาย

เพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนดังที่ผ่านมา ผู้ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหานี้จำาเป็นต้อง

มีวิธีคิดใหม่อันเกิดจากการถอดบทเรียนจากตัวอย่างความสำาเร็จของพระองค์ 

ดังเช่นที่ พระเจ้าหลานเธอ พระองค์เจ้าพัชรกิติยาภา ได้ประทานพระดำารัสใน

การประชุมเวทีสาธารณะว่าด้วยหลักนิติธรรมและการพัฒนาที่ยั่งยืน เมื่อวันที่  

22 กุมภาพันธ์ 2560 ว่า

“สิ่งสำ คัญที่ทำ ให้การพัฒนาทางเลือกที่ยกตัวอย่างมานั้น 
ประสบความสำ เร็จก็เนื่องมาจากการที่ภาครัฐเข้าใจอย่างชัดเจน 
ว่า ก่อนใช้กฎหมายบังคับให้ชาวบ้านปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด 
ควรต้องคำ นึงถึงเงื่อนไขทางสังคม เศรษฐกิจ หรือแม้แต่เรื่อง
ธรรมเนียมประเพณี หากขาดการสนับสนุน เรื่องที่ดินทำ กิน  
การบริหารจัดการน้ำ  การคมนาคม สาธารณสุขพื้นฐาน หรือ 
การศึกษา กฎหมายที่เคร่งครัดก็ไร้ประโยชน์ คนเหล่านี้ต้องได้
รับการสนับสนุน เสริมพลังจนถึงจุดที่สามารถมีทางเลือกในการ
ใช้ชีวิต ในจุดนั้นการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายจึงจะเป็นไปได้ 
การจัดการเรื่องสถานะทางกฎหมายจึงจะมีผล พระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 9 ทรงวางเงื่อนไขแวดล้อมที่จะทำ ให้หลัก
นิติธรรมสามารถเกิดได้ในสังคม โดยเริ่มจากการช่วยให้ชาวบ้าน 
สามารถเลี้ยงชีพได้ก่อนเป็นสำ คัญ”
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สานต่อบทเรียนหลักนิติธรรมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนของรัชกาลที่ 9 สู่การปฏิบัติ: แนวปฏิบัติ 

4 ข้อเพื่อแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อนเพื่อคนอยู่กับป่ายั่งยืนตามแนวศาสตร์พระราชา

เราจะใช้กฎหมายอำานวยความยุติธรรม และรักษาเจตนารมณ์ของกฎหมายป่าไม้ไว้ได้อย่างไร 

แน่นอนในปัจจุบันมีความพยายามในการปฏิรูปกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้ เช่น พ.ร.บ. ป่า

ไม้ฯ พ.ร.บ. อุทยาน และ พ.ร.บ. ป่าชุมชน เป็นต้น แต่เราจะใช้บทเรียนหลักนิติธรรมของ

ในหลวงรัชกาลที่ 9 และการถอดปัจจัยความสำาเร็จของโครงการในพระราชดำาริที่เกิดขึ้นมากมาย

มาประยุกต์เพื่อหาช่องทางที่กฎหมายปัจจุบันเปิดทางให้สามารถดำาเนินการแก้ปัญหาได้โดย

ไม่ต้องรอการปฏิรูปกฎหมายที่ต้องใช้เวลาอีกไม่น้อยได้อย่างไร หากทำาได้สำาเร็จก็ย่อมทำาให้

เกิดกรณีตัวอย่างที่สานต่อ ต่อยอด ขยายผล แนวทางการพัฒนาอย่างยั่งยืนของพระองค์ จน

สามารถเป็นแรงสนับสนุนเชิงประจักษ์และเป็นข้อมูลให้กับการปฏิรูปกฎหมายต่อไปได้อีกด้วย

จากการประยุกต์หลักการข้างต้น การศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้อง และการถอดบทเรียนโครงการ

ต่างๆของพระองค์ สามารถประมวลสรุปเป็น 4 ขั้นตอน ที่สามารถพัฒนาไปเป็นแนวทางปฏิบัติ

พื้นฐานในการแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อนป่าและชุมชนได้อย่างยั่งยืน โดยมีแนวทางดังต่อไปนี้ 

 ขั้นที่ 1: การเตรียมความพร้อมชุมชน

 ขั้นที่ 2: กำาหนดกรอบและแผนการจัดการพื้นที่อย่างมีส่วนร่วม 

 ขั้นที่ 3: การดำาเนินการ ติดตาม และกำากับดูแลร่วมกัน

 ขั้นที่ 4: จัดการความรู้ และสรุปบทเรียนเพื่อการขยายผล
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ขั้นที่ 1:
การเตรียมความพร้อมชุมชน

ในขั้นตอนแรกนี้ ชุมชนที่ต้องการจะเข้าสู่กระบวนการแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อน

จะต้องเตรียมความพร้อมของตนเองเสียก่อน โดยการสนับสนุนของหน่วยงาน

รัฐและองค์กรที่เกี่ยวข้องในพื้นที่ เพื่อให้ชุมชนมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ

การจัดการพื้นที่ให้เกิดความสมดุลและยั่งยืน สร้างอาชีพและอนาคตที่มั่นคง 

ไปพร้อมๆกับการรักษาสมดุลทางธรรมชาติในพื้นที่ การดูแลรักษาและเพิ่ม

พื้นที่ป่าในอาณาบริเวณที่ดำาเนินการโครงการแก้ไขปัญหานี้ 

ชุมชนสามารถที่จะเรียนรู้เกี่ยวกับหลักการ วิธีการ และการปฏิบัติต่างๆได้

จากพื้นที่อื่นๆ ที่ดำาเนินการประสบผลสำาเร็จในการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับ

ซ้อนให้คนอยู่กับป่าได้อย่างยั่งยืน โดยมีหลักนิติธรรมเป็นพื้นฐานของความ

ร่วมมือกันระหว่างชุมชน ภาครัฐ ระบบยุติธรรม และองค์กรสนับสนุนต่างๆ 

ตัวอย่างของพื้นที่ซึ่งชุมชนสามารถเรียนรู้ได้ เช่น 
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กรณีศึกษา
โครงการดอยตุง 
มูลนิธิแม่ฟ้าหลวง
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ในปี 2531 โครงการพัฒนาดอยตุง จึงเริ่มต้นขึ้น โดยมุ่งเน้นการช่วยเหลือ

ชาวบ้านให้ช่วยตัวเองได้ จุดสำาคัญในวิธีดำาเนินการคือการเข้าใจและเข้าถึง

ชุมชนที่หวังจะร่วมพัฒนาอย่างแท้จริง ดังนั้นเจ้าหน้าที่ของโครงการจึงใช้

เวลาระยะหนึ่งอยู่ร่วมกับชาวบ้านเพื่อศึกษาวิถีชีวิตและบริบทของคนในชุมชน

บนดอยตุง ก่อนที่จะร่วมกันพัฒนาและแก้ปัญหาต่างๆ ด้วยกันในขั้นต่อไป 

การดำาเนินการพัฒนาร่วมกับชุมชน ทางโครงการพัฒนาดอยตุงมีหลักการ

พัฒนาแบ่งได้เป็นสามช่วง นั่นคือ ขั้นการทำาให้คนอยู่รอดได้, ขั้นความพอเพียง  

และขั้นความยั่งยืน (survival, sufficiency และ sustainability)

โครงการพัฒนาดอยตุงฯ ดำาเนินการโดยมูลนิธิแม่ฟ้าหลวงในพระราชูปถัมภ์

สมเด็จพระศรีนครินทราบรมราชชนนี เกิดขึ้นหลังจากที่สมเด็จพระราชชนนี

เสด็จพระราชดำาเนินไปดอยตุงในปี 2530 ท่านทรงทราบว่าชาวไทยภูเขา

ภาคเหนือ รวมทั้งชุมชนบนดอยตุง ดำารงชีวิตอย่างยากลำาบาก อาศัยการทำา

ไร่เลื่อนลอยในการเลี้ยงชีพปลูกฝิ่นเพื่อหายรายได้ จนทำาให้สภาพแวดล้อม

เสื่อมโทรมแทบไม่มีไม้ยืนต้นหลงเหลือในพื้นที่

สมเด็จพระราชชนนีทรงเชื่อว่า 
"ไม่มีใครอยากเกิดมาเป็นคนไม่ดี"
แต่ที่ปลูกฝิ่นและทำ ลายป่ามาจาก
ความยากจนและหมดหนทาง
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ในขั้นต้น เริ่มจากการทำาให้คนสามารถอยู่รอดได้ (survival) ทาง

โครงการเริ่มจากการแก้ไขปัญหาด้านสุขภาพ ทั้งเยียวยาร่างกายให้

แข็งแรงปลอดโรคและให้ชาวบ้านมีกินตลอดทั้งปี ในการนี้สำาหรับผู้

ติดยาเสพติดโครงการจัดตั้งศูนย์บำาบัดยาเสพติดผาหมี ในเรื่องรายได้

ทดแทนการปลูกฝิ่นเพื่อหาเลี้ยงครอบครัว ในระยะแรกทางโครงการ

ได้จ้างชาวบ้านที่ปลูกฝิ่นมาเป็นแรงงานปลูกป่า และพัฒนาสภาพ

แวดล้อมเพื่ออำานวยการทำาเกษตร เช่น การบริหารน้ำา ทำาฝายและ

บำารุงดิน นอกจากนั้นทางโครงการยังเปิดโรงฝึกอาชีพต่างๆ ฝึกสอน

การทอผ้า ทำากระดาษสา และกิจกรรมอื่นๆ เพื่อให้มีรายได้เสริม

สำาหรับชาวบ้านทุกเพศทุกวัย

ในขั้นความพอเพียง (sufficiency) ชุมชนมีรายได้เพียงพอและต่อ

เนื่องจากหลายทาง เช่นการปลูกป่าเศรษฐกิจและป่าใช้สอยทั้งกาแฟ

และมาคาเดเมีย ซึ่งมีมูลค่าทางเศรษฐกิจ การขายและแปรรูปผลผลิต

เพื่อเพิ่มมูลค่า จนกลายเป็นแบรนด์ดอยตุงที่มีร้านกาแฟและผลิตภัณฑ์

อื่นๆ จำาหน่าย นอกจากนั้นมีการหาตลาดใหม่ๆ ให้กับผลผลิตอื่นๆ 

ของโครงการเช่นเสื้อผ้า การชำานาญในจัดทำาสวน และการเป็นแหล่ง

ท่องเที่ยวจนดอยตุงได้รับรางวัลแหล่งท่องเที่ยว PATA gold ซึ่งทั้งหมด

นี้เข้ากับหลักการที่สมเด็จพระราชชนนีได้พระราชทานแนวทางไว้ว่า

"ถ้าช่วยคนเรื่องฝึกอาชีพ 
ต้องทำ ให้ได้มาตรฐานและไม่ให้
ขาดทุน" และ "อย่าให้คนซื้อ
ของเราเพราะสงสาร"
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ทางโครงการมีการสำารวจสำามะโนประชากรและข้อมูลพื้นฐานด้านเศรษฐกิจของชุมชน

ตั้งแต่แรกเริ่มของโครงการ ซึ่งเมื่อติดตามและเปรียบเทียบดูพบว่าชาวบ้านมีรายได้เพิ่มขึ้น

อย่างมาก และสามารถปลดหนี้ที่หลายครอบครัวมีอยู่ได้ไปตามๆกัน ส่วนโครงการพัฒนา

ดอยตุงสามารถสนับสนุนตัวโครงการเองจากรายได้การขายผลผลิตต่างๆ ภายใน 14 ปี

ในขั้นต่อมา โครงการพัฒนาเข้าสู่ช่วงการสร้างความยั่งยืน (sustainability) ที่มุ่งหวังให้มี

ความยั่งยืนของชุมชน ที่จะยืนหยัดด้วยตัวเองได้และรับผิดชอบการสร้างอนาคตให้กับลูก

หลานแม้จะไม่มีความช่วยเหลือจากภายนอก ดังนั้นทางโครงการจึงส่งเสริมชาวบ้านและ

ลูกหลานในด้านการศึกษาและการเป็นผู้นำา ในช่วงนี้คนรุ่นใหม่จากชุมชนบนดอยตุงไป

เรียนต่อด้านเกษตรกรรมและด้านอื่นๆ ที่อาจจะเป็นประโยชน์และกลับมาเป็นผู้นำาของ

ชุมชนและบริษัทบนดอยตุงในรุ่นต่อไป

สิ่งที่อาจจะมองว่าเป็นเรื่องผลพลอยได้จากความสำาเร็จในการเพิ่มรายได้ให้แก่ชุมชนบน

ดอยตุง คือการคืนสภาพของป่าบนเขาที่วันนี้มีความอุดมสมบูรณ์ ทว่าสิ่งนี้กลับเป็นหนึ่ง

ในเป้าหมายที่โครงการพัฒนาดอยตุงได้คาดหวังไว้ตั้งแต่ต้น ธุรกิจต่างๆ ที่ทางโครงการ

ริเริ่มและพัฒนาเพื่อเพิ่มรายได้ให้แก่ชุมชนนั้น ทำารายได้มากกว่าการทำาไร่เลื่อนลอย

หลายเท่าตัว รวมทั้งสนับสนุนการดูแลป่า ไม่ว่าจะเป็นป่าใช้สอย ป่าเศรษฐกิจหรือป่า

อนุรักษ์ และใช้พื้นที่น้อยกว่าการย้ายที่ทำานาเลื่อนลอยอย่างมาก ทั้งหมดสอดคล้องกับ

แนวคิดที่ว่า ความยั่งยืนของป่าขึ้นอยู่กับความมั่นคงของคนและในที่สุดความมั่นคงของ

สังคมก็ขึ้นอยู่กับความอุดมสมบูรณ์ของป่าเช่นกัน



กรณีศึกษา
บ้านห้วยปลาหลด จ. ตาก 
ในงานสนับสนุนของมูลนิธิอุทกพัฒน์
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ชุมชนบ้านห้วยปลาหลด เป็นชุมชนของชาวมูเซอดำา (ลาหู่) ที่อพยพมาจากเขต

ปกครองตนเองชนชาติไท สิบสองปันนา สาธารณรัฐประชาชนจีน เดิมดำารงชีวิต

ด้วยการทำาไร่เลื่อนลอยและปลูกฝิ่นขายเป็นลำาดับต้นๆ ของประเทศ ต่อมาเมื่อวัน

ที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2517 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชได้เสด็จพระราชดำาเนินเยี่ยม

ราษฎรที่ชุมชนแห่งนี้ ทรงมีพระราชประสงค์ที่จะเห็นประชาชนมีรายได้จากการ

ปลูกพืชชนิดอื่นที่ไม่ใช่ฝิ่น จึงได้พระราชทานกาแฟสายพันธุ์อาราบิก้า และแนวพระ

ราชดำาริการปลูกพืชเศรษฐกิจอื่น รวมทั้งการดูแลรักษาป่า และต่อมาศูนย์พัฒนา

และสงเคราะห์ชาวเขาจังหวัดตากได้เข้ามาช่วยจัดการระบบตลาด เพื่อสนับสนุน

ให้ชุมชนมีพื้นที่ในการนำาพืชเศรษฐกิจมาจำาหน่าย

ในปี พ.ศ. 2524 กรมป่าไม้ได้ประกาศจัดตั้งเขตอุทยานแห่งชาติต้นกระบากใหญ่ 

(ปัจจุบันคืออุทยานแห่งชาติ ตากสินมหาราช) ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 

พ.ศ. 2504 เพื่อคุ้มครองและรักษาทรัพยากรธรรมชาติ การประกาศดังกล่าวส่งผล

ให้ที่ดินทำากินของชาวบ้านกลายเป็นพื้นที่ทับซ้อนที่ดินอุทยานฯ และป่าไม้ จำานวน 

6 หมู่บ้าน ได้แก่ บ้านห้วยปลาหลด บ้านมูเซอใหม่ บ้านขุนห้วยช้างไล่ บ้านห้วย

จะกือ บ้านป่าคา และบ้านห้วยไม้ห้าง ชาวบ้านพยายามที่จะเจรจาขออาศัยอยู่ใน

พื้นที่นี้ต่อไป จึงได้ช่วยกันปลูกป่าทดแทนกับป่าที่เสียไป และช่วยกันดูแลรักษา

ป่าที่มีอยู่ โดยมีการแบ่งความรับผิดชอบป่าในแต่ละพื้นที่ให้แต่ละครัวเรือนอย่าง

ชัดเจน ตามคำาแนะนาของพระอาจารย์เด่น นันทิโย นับตั้งแต่นั้นมาชาวบ้านห้วย

ปลาหลดก็ได้พยายามปลูกป่าและดูแลรักษาป่าที่มีอยู่เดิมมาอย่างต่อเนื่อง เพื่อ

ให้สามารถอาศัยอยู่ในป่าแห่งนี้ต่อไปได้ รวมทั้งได้ช่วยกันอนุรักษ์ฟื้นฟูป่าต้นน้ำา

ลำาธารตามแนวพระราชดำาริ สร้างฝายชะลอความชุ่มชื้น ปลูกป่าโดยไม่ต้องปลูก 

ทำาแนวกันไฟป่า ปลูกป่า 3 อย่าง ประโยชน์ 4 อย่าง คือ ปลูกไม้เพื่อเป็นอาหาร 

ไม้เพื่อเศรษฐกิจ ไม้ใช้สอย เป็นประโยชน์ในระบบนิเวศ เกิดความอุดมสมบูรณ์

ให้ผืนป่าและพื้นดิน



เมื่อปี พ.ศ. 2551 ชุมชนบ้านห้วยปลาหลด ตำาบลด่านแม่ละเมา อำาเภอแม่สอด 

จังหวัดตาก เป็นหนึ่งในชุมชนที่ได้รับคัดเลือกจาก สถาบันสารสนเทศทรัพยากร

น้ำาและการเกษตร (องค์การมหาชน) หรือ สสนก. ให้เป็นแม่ข่ายในการจัดการ

ทรัพยากรน้ำาชุมชนด้วยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และใช้วิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยีในการบริหารจัดการดิน น้ำา ป่า และในปี พ.ศ. 2557 มูลนิธิอุทกพัฒน์

ในพระบรมราชูปถัมภ์ ได้ประกาศให้ชุมชนบ้านห้วยปลาหลดเป็น “พิพิธภัณฑ์

ธรรมชาติจัดการน้ำาชุมชน ตามแนวพระราชดำาริ”

เมื่อต้นเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2560 ที่ผ่านมา ผู้แทนจาก มูลนิธิอุทกพัฒน์  

ในพระบรมราชูปถัมภ์ สสนก. กองทัพภาคที่ 3 อุทยานแห่งชาติตากสินมหาราช 

กรมป่าไม้ และผู้แทนชุมชน ได้ร่วมกันสำารวจพื้นที่ เพื่อการจัดทำาแนวเขตพื้นที่และ

กติกาการใช้ประโยชน์ที่ดินบ้านห้วยปลาหลดขึ้น เพื่อสร้างความเข้าใจร่วมกันเรื่อง

พื้นที่ทำากินและพื้นที่ที่อยู่อาศัยของชาวชุมชน และได้นำาผลการสำารวจพื้นที่มาทำา

ประชาคมเมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม 2560 โดยผลจากการทำาประชาคมทำาให้แบ่ง

พื้นที่ป่าออกได้เป็น 9 ประเภท และแต่ละประเภทมีกติกาการใช้ประโยชน์ที่ดิน

อย่างชัดเจน นอกจากนี้ สสนก. ยังได้ดำาเนินการถอดบทเรียน
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ความสำาเร็จการอยู่ร่วมกันระหว่างคนกับป่าบนพื้นฐานของหลักนิติธรรม เพื่อ

เป็นต้นแบบความสำาเร็จการอยู่ร่วมกันระหว่างคนกับป่า นำาไปขยายผลการฟื้นฟู

อนุรักษ์ป่าต้นน้ำาด้วยหลักนิติธรรมไปยังชุมชนอื่นๆ ต่อไป

จากการที่ชุมชนบ้านห้วยปลาหลดมีตลาดสินค้าเกษตรดอยมูเซอ เป็นแหล่งรองรับ

และจำาหน่ายผลผลิตเป็นของตัวเอง ช่วยสร้างอาชีพ สร้างรายได้ ส่งผลให้ชาวบ้าน

มีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ปัจจุบันตลาดสินค้าเกษตรดอยมูเซอมีผู้ค้าจำานวนเพิ่มขึ้น 

แต่พื้นที่ตลาดยังคงมีจำากัด ประกอบกับสินค้าเกษตรมีไม่เพียงพอต่อการจำาหน่าย 

ชุมชนจึงเห็นว่าควรจะก่อตั้งตลาดเพิ่มอีก 1 แห่ง ที่บริเวณอ่องแล่งหรือทางเข้า

หมู่บ้านห้วยปลาหลด เพื่อเป็นแหล่งจำาหน่ายผลผลิตทางการเกษตรของชาวบ้าน

ห้วยปลาหลด ชุมชนใกล้เคียง และรองรับผลผลิตจากเครือข่ายจัดการน้ำาชุมชนตาม

แนวพระราชดำาริอีกด้วย โดยผลผลิตที่จะนำามาจำาหน่ายที่ตลาดแห่งใหม่นี้ จะต้อง

เป็นผลผลิตที่ปลอดสารพิษ ส่วนการบริหารจัดการระบบตลาดนั้น จะมีการจัดตั้ง

คณะกรรมการ กฎระเบียบและกติกาสำาหรับสมาชิกผู้ค้า และการจัดระเบียบตลาด

ให้เป็นระเบียบเรียบร้อย ซึ่งย่อมเป็นการขยายความสำาเร็จของชุมชนที่สามารถ

จัดการตนเองให้อยู่กับป่าและพึ่งพาตัวเองได้อย่างยั่งยืน กลายเป็นตัวอย่างที่อีก

หลายชุมชนสามารถมาร่วมเรียนรู้เพื่อจะนำาไปประยุกต์ได้ในพื้นที่ตนเอง
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นอกจากทั้งสองกรณีศึกษาดังกล่าวแล้ว ยังมีกรณีศึกษาในประเด็นคนอยู่กับป่าได้

อย่างยั่งยืนอีกมากมาย ทั้งจากโครงการหลวง โครงการในพระราชดำาริ และเครือ

ข่ายชุมชนที่นำาแนวทางหลักนิติธรรมและการพัฒนาอย่างยั่งยืนของในหลวงรัชกาล

ที่ 9 ไปประยุกต์ใช้จนประสบผลสำาเร็จ ซึ่งล้วนเป็นตัวอย่างที่จับต้องได้ และชุมชน

สามารถมาศึกษาเรียนรู้ได้จริง 

การถอดเงื่อนไขความสำ เร็จจากศาสตร์พระราชา
สู่การจัดการป่าและชุมชนที่มีความสมดุลและยั่งยืน
หากจะถอดเงื่อนไขความสำาเร็จของโครงการต่างๆที่เกี่ยวข้องกับเรื่องป่าและชุมชน 

ย่อมได้มาซึ่งเงื่อนไขหรือหลักการสำาคัญที่พระองค์ทั้งทรงเน้นย้ำาและสะท้อนให้เห็น

ผ่านการดำาเนินงาน โดยมีเงื่อนไขสำาคัญอย่างน้อยสามเงื่อนไขดังต่อไปนี้

เงื่อนไขการสร้างความตระหนักรู้ 

ความเข้าใจ ด้วยการปลูกต้นไม้ในใจคน

เงื่อนไขการมีส่วนร่วมของชุมชน ระเบิดจากข้างใน 

การสร้างกติกาการดูแลจัดการโดยชุมชน

เงื่อนไขการจัดการทรัพยากรดิน น้ำา ป่า 

โดยคำานึงถึงภูมิสังคม หลักเศรษฐกิจพอเพียง
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เงื่อนไขที่ 1: 
การสร้างความตระหนักรู้ 
ความเข้าใจเรื่องป่าไม้และความสมดุลกับชุมชน 
ด้วยการ “ปลูกต้นไม้ในใจคน”

ปลูกต้นไม้ในใจคน หมายถึง ประการแรก ต้องเข้าใจว่าเราปลูก

ต้นไม้ทำาไม ต้องให้เห็นว่าประโยชน์คืออะไร จำาเป็นต่อชีวิต

อย่างไร ประการที่สองปลูกต้นไม้เป็นการปลูกจิตสำานึกเกี่ยวกับ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่รอบตัว 

“...เจ้าหน้าที่ป่าไม้ควรจะปลูกต้นไม้ลงใน
ใจคนเสียก่อน แล้วคนเหล่านั้นก็จะพากัน
ปลูกต้นไม้ลงบนแผ่นดิน และรักษาต้นไม้
ด้วยตนเอง...”

พระองค์ทรงให้ความสำาคัญกับจิตสำานึกของประชาชนเป็นอัน

ดับต้นๆ ประหนึ่งว่างานด้านอนุรักษ์ป่าไม้และต้นน้ำาลำาธารจะ

ประสบผลดีมีความต่อเนื่อง และรักษาความสมบูรณ์ของธรรมชาติ

ไว้ได้อย่างยั่งยืนเพียงใดนั้น ขึ้นอยู่กับคุณธรรมและจิตสำานึกของ

ชาวบ้านเป็นสำาคัญ หากชาวบ้านในพื้นที่ไม่ร่วมใจ ไม่เห็นด้วย

กับงานในพื้นที่นั้น ก็ย่อมยากที่จะประสบความสำาเร็จ

เมื่อคราวเสด็จพระราชดำาเนินไปหน่วยงานต้นน้ำาพัฒนาทุ่งจือ 

จังหวัดเชียงใหม่ พ.ศ.2514 พระองค์ทรงมีพระราชดำารัสกับเจ้า

หน้าที่ที่เฝ้ารับเสด็จฯความว่า
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จึงทำาให้เกิดโครงการ การปลูกป่า 3 อย่าง ได้ประโยชน์ 4 อย่าง ดังนี้

“การปลูกป่าถ้าจะให้ราษฎรมีประโยชน์ให้เขาได้ให้ใช้วิธีปลูกไม้ 3 อย่าง 

แต่มีประโยชน์ 4 อย่าง คือ ไม้ใช้สอย ไม้กินได้ ไม้เศรษฐกิจ โดยปลูก

รองรับการชลประทาน ปลูกรับซับน้ำา และปลูกอุดช่วงไหล่ตามร่องห้วยโดย

รับน้ำาฝนอย่างเดียว ประโยชน์อย่างที่ 4 คือสามารถช่วยอนุรักษ์ดินและน้ำา”

กล่าวคือเป็นปลูกไม้ให้พออยู่ พอกิน พอใช้ และดูแลระบบนิเวศน์

พอใช้ 
หมายถึงปลูกไม้ไว้ใช้สอยโดยตรงและ

พลังงาน เช่น ไม้ฟืน และไม้ไผ่ เป็นต้น

เกิดประโยชน์ต่อระบบนิเวศน์ 
สร้างความสมบูรณ์และก่อให้เกิดความ

หลากหลายทางชีวภาพในพื้นที่ป่า

พออยู่ 
หมายถึงไม้เศรษฐกิจปลูกไว้

ทำาที่อยู่อาศัยและจำาหน่าย

พอกิน 
หมายถึงปลูกพืชเกษตร

เพื่อการกินและสมุนไพร
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เงื่อนไขที่สอง: 
การมีส่วนร่วมของชุมชน ระเบิดจากข้างใน 
การร่วมกำ หนดกติกาและการดูแลจัดการโดยชุมชน

“ระเบิดจากข้างใน” การสร้างความริเริ่ม ความพร้อมของชุมชน

การพัฒนาชุมชนสังคมให้ประสบความสำาเร็จ “ต้องระเบิดจากข้างใน” ใน

ความหมายก็คือ ต้องมุ่งพัฒนา เพื่อสร้างความเข้มแข็ง ให้ “คนและครอบครัว

ในชุมชน” ให้มีสภาพความพร้อมที่จะรับการพัฒนาเสียก่อน แล้วจึงค่อยออก

มาสู่สังคมภายนอก มิใช่การนำาเอาความเจริญจากสังคมภายนอกเข้าไปหา

ชุมชนและหมู่บ้าน ซึ่งหลายชุมชนยังไม่ทันได้มีโอกาสเตรียมตัวหรือตั้งตัว จึง

ไม่สามารถปรับตัวได้ทันกับกระแสการเปลี่ยนแปลงและนำาไปสู่ความล่มสลาย

ได้ ที่สำาคัญคือต้องมีความพยายามที่จะคิดริเริ่มจากตัวของชุมชนเองเป็นหลัก

เป็นหลักการพัฒนาบุคลากรเพื่อรองรับการพัฒนา และความเปลี่ยนแปลง

ของสังคมโลกาภิวัตน์ หากประชาชนมีความพร้อม ก็จะสามารถแก้ปัญหาที่

เกิดขึ้นได้ อีกทั้งยังสามารถปรับตัวให้เข้ากับสถานการณ์ที่พัฒนาเปลี่ยนแปลง

ไปได้ด้วย ทำาให้การพัฒนาเกิดขึ้นได้อย่างต่อเนื่อง และรองรับนโยบายการ

พัฒนาต่างๆ ที่จะเข้ามาพัฒนาสู่ชุมชนและสังคม



5 “I saw their pride. While listening to these villagers,I came to recognize that they have already promoted among 
 themselves a culture of lawfulness. They do not wait for the laws to be enforced. They rediscover the power of 
 traditions and other norms to keep community members in check to ensure that law is respected..
  ”Special Keynote Address by Her Royal Highness Princess Bajrakitiyabha Mahidol of Thailand at the TIJ Public Forum on  
 the Rule of Law and Sustainable Development, The United Nations Conference Centre, Bangkok, 22 February 2017 
  http://www.tijthailand.org/useruploads/files/keynote_address_by_hrh_for_tij_public_forum_rev3.pdf

การสร้างกติกาการดูแลจัดการโดยชุมชน
คือการที่ชุมชนอาจใช้จารีต ประเพณี กฎระเบียบ บัญญัติท้องถิ่น มาเป็นข้อกำาหนดร่วม

กันของชุมชนในการดูแลการใช้ทรัพยากรป่าไม้ น้ำา และธรรมชาติอย่างสมดุลและยั่งยืน 

และเป็นผู้ที่ดำาเนินการบังคับใช้กติกาเหล่านั้นด้วยตนเอง เชื่อมโยงกับภาครัฐที่เป็นผู้ถือ

กฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพื่อป้องกันไม่ให้สมาชิกทำาผิดกติกาของสังคม เป็นการลดภาระให้

กับกลไกของภาครัฐในการดูแลทรัพยากรป่าไม้ ในหลวงรัชกาลที่ 9 เคยมีพระราชดำารัส

ว่าเมื่อเกิดการแก้ไขปัญหาฝิ่นตามแนวทางของพระองค์แล้ว ชาวบ้านจึงกลายมาเป็นผู้

รักษากฎหมาย เปลี่ยนจากผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์มาเป็นผู้ตัดฝิ่นในพื้นที่เสียเอง การ

กำาหนดกติการ่วมกันในชุมชนนั้นเป็นหลักปฏิบัติที่เป็นพื้นฐานความสำาเร็จในการจัดการ

ทรัพยากรร่วมกันในพื้นที่อย่างยั่งยืน นำาไปสู่การสร้างความไว้วางใจระหว่างชุมชนและเจ้า

หน้าที่ของรัฐ อันนำาไปสู่ความร่วมมือในการพัฒนาพื้นที่อย่างมีส่วนร่วมในอนาคตอีกด้วย 

ดังเช่นตัวอย่างของบ้านห้วยปลาหลดที่มีกติการ่วมกันอย่างชัดเจนในการใช้ทรัพยากรป่า

ไม้และน้ำา เกิดการสร้างตลาดที่มีกติกาในการจัดการร่วมกันในอีกระดับหนึ่งตามขั้นตอน

พัฒนาการของชุมชน

ดังพระดำารัสของพระเจ้าหลานเธอ พระองค์เจ้าพัชรกิติยาภา ที่กล่าวถึงช่วงเวลาที่พระองค์

เสด็จไปเยี่ยมชุมชนที่เคยผ่านกระบวนการพัฒนาของในหลวงรัชกาลที่ 9 ความว่า 

“ข้าพเจ้าเห็นความภูมิใจของพวกเขา ในขณะที่ข้าพเจ้าฟังชาวบ้านเหล่านั้น 
ข้าพเจ้ารับรู้ได้ว่าพวกเขาได้ส่งเสริมวัฒนธรรมการเคารพกติกาและกฎหมาย
ในหมู่พวกเขาเองแล้ว พวกเขาไม่ได้รอที่จะให้กฎหมายถูกบังคับใช้ พวก
เขาค้นพบพลังของจารีต ประเพณีอีกครั้ง ว่าสามารถที่จะรักษาสมาชิก
ของชุมชนให้อยู่ในกฎเกณฑ์ของตน และทำ ให้กฎหมายได้รับการเคารพ”5
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เงื่อนไขที่สาม:
การจัดการทรัพยากรดิน-น้ำ -ป่า โดยคำ นึงถึงภูมิสังคม
หลักเศรษฐกิจพอเพียง

การคำ นึงถึงภูมิสังคมของแต่ละพื้นที่ (Geo-Social)
แต่เดิมนั้นการพัฒนาประเทศตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะมุ่งเน้นการ

พัฒนาเศรษฐกิจเป็นหลักด้วยเข้าใจว่าดัชนีการเติบโตทางเศรษฐกิจสามารถชี้วัดความอยู่ดี

กินดีและมีความสุขของประชาชนในชาติได้ ทว่าผลลัพธ์จากการพัฒนาที่ดำาเนินไปตาม

แนวคิดข้างต้น ได้ทำาให้ผู้คนในวงกว้างเริ่มตระหนักว่าการเร่งรัดพัฒนาทางเศรษฐกิจแต่

เพียงอย่างเดียวโดยไม่คำานึงถึงการพัฒนาในมิติอื่นๆ ควบคู่กันไป ทำาให้เกิดผลข้างเคียง

อันไม่พึงประสงค์หลายประการ เช่น การละทิ้งถิ่นฐานและอาชีพในท้องถิ่นเพื่อเข้าไปหา

งานทำาในเมืองใหญ่ ภาระหนี้สินจากกระแสบริโภคนิยมโดยขาดความพอเพียงในตนเอง 

การใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างฟุ่มเฟือยโดยขาดการอนุรักษ์อย่างถูกวิธี ผลกระทบ

ทางนิเวศวิทยาที่ทำาให้คุณภาพชีวิตของพืช สัตว์ รวมถึงมนุษย์ลดต่ำาลง และอีกหลายๆ 

ปัญหาภายใต้วาทกรรมการพัฒนา บทเรียนเหล่านี้นำามาสู่ข้อสรุปว่าการพัฒนาที่ทำาให้

เกิดความไม่สมดุลกันระหว่างเศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมนั้น

เป็นการพัฒนาที่ไม่ก่อให้เกิดความยั่งยืน ในหลวงรัชกาลที่ 9 ทรงเล็งเห็นว่าการพัฒนา

ที่จะสร้างความยั่งยืนได้นั้นต้องสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของ "ภูมิสังคม" ทั้งทาง

ด้านภูมิศาสตร์ สิ่งแวดล้อม ชีวภาพ วีถีชีวิต ประเพณี ขนบธรรมเนียมและวัฒนธรรม ซึ่ง

เป็นพื้นฐานสำาคัญที่ช่วยให้การพัฒนามีความยืดหยุ่นและสอดคล้องกับความเป็นจริงใน

ทุกด้าน ไม่ใช่เพียงแค่เครื่องมือหรือวิธีการพัฒนาสำาเร็จรูปที่มุ่งเน้นแต่ทฤษฎีจากตำาราซึ่ง

อาจไม่สอดคล้องกับลักษณะและความต้องการที่แท้จริง
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ของชุมชน โดยสรุปคือ การพัฒนาใดๆ ต้องคำานึงถึง

(1)  ภูมิประเทศของบริเวณนั้น (ดิน, น้ำา, ป่า, เขา ฯลฯ) 

(2)  ภูมิสังคม นิสัยใจคอของผู้คน ตลอดจนวัฒนธรรมประเพณีของท้องถิ่น 

  จึงจะก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน

“...คนอื่นจะว่าอย่างไรก็ช่างเขา จะว่าเมืองไทยล้าสมัย ว่าเมืองไทยเชย ว่า
เมืองไทยไม่มีสิ่งที่สมัยใหม่ แต่เราอยู่พอมีพอกิน และขอให้ทุกคนมีความ
ปรารถนาที่จะให้เมืองไทย พออยู่พอกิน มีความสงบ และทำ งานตั้งจิต
อธิษฐานตั้งปณิธาน ในทางนี้ที่จะให้เมืองไทยอยู่แบบพออยู่พอกิน ไม่ใช่ว่าจะ
รุ่งเรืองอย่างยอด แต่ว่ามีความพออยู่พอกิน มีความสงบ เปรียบเทียบกับ
ประเทศอื่นๆ ถ้าเรารักษาความพออยู่พอกินนี้ได้ เราก็จะยอดยิ่งยวดได้...”

“เศรษฐกิจพอเพียง” เป็นแนวพระราชดำาริในพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ที่

พระราชทานมานานกว่า 30 ปี เป็นแนวคิดที่ตั้งอยู่บนรากฐานของวัฒนธรรม

ไทย เป็นแนวทางการพัฒนาที่ตั้งบนพื้นฐานของทางสายกลาง และความไม่

ประมาท คำานึงถึงความพอประมาณ ความมีเหตุผล การสร้างภูมิคุ้มกันในตัวเอง ดัง 

พระราชดำารัสที่ได้พระราชทานเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2517 ความว่า

หลักเศรษฐกิจพอเพียง (พอประมาณ มีเหตุผล ภูมิคุ้มกัน)



1.1 ความมีเหตุผล 

หมายถึง การตัดสินใจเกี่ยวกับระดับความพอเพียงนั้น จะต้องเป็นไปอย่างมีเหตุผล 

โดยพิจารณาจากเหตุปัจจัยที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนคำานึงถึงผลที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจาก

การกระทำานั้นๆ อย่างรอบคอบ 

1.2 ภูมิคุ้มกัน 

หมายถึง การเตรียมตัวให้พร้อมรับผลกระทบและการเปลี่ยนแปลงด้านต่างๆ ที่

จะเกิดขึ้น โดยคำานึงถึงความเป็นไปได้ของสถานการณ์ต่างๆ ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นใน

อนาคตโดยมีเงื่อนไข ของการตัดสินใจและดำาเนินกิจกรรมต่างๆ ให้อยู่ในระดับพอ

เพียงประการ ดังนี้ 

1.3 เงื่อนไขความรู้ 

ประกอบด้วย ความรอบรู้เกี่ยวกับวิชาการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องรอบด้านความรอบคอบ

ที่จะนำาความรู้เหล่านั้นมาพิจารณาให้เชื่อมโยงกัน เพื่อประกอบการวางแผนและ

ความระมัดระวังในการปฏิบัติ

1.4 เงื่อนไขคุณธรรมที่จะต้องเสริมสร้าง

ประกอบด้วย มีความตระหนักในคุณธรรม มีความซื่อสัตย์สุจริตและมีความอดทน 

มีความเพียร ใช้สติปัญญาในการดำาเนินชีวิต

ความหมายของเศรษฐกิจพอเพียง จึงประกอบด้วยคุณสมบัติ ดังนี้

1. ความพอประมาณ หมายถึง ความพอดีที่ไม่น้อยเกินไปและไม่มากเกินไป โดยไม่

เบียดเบียนตนเองและผู้อื่น เช่น การผลิตและการบริโภคที่อยู่ในระดับพอประมาณ 
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ทั้งสามเงื่อนไขสำาคัญที่ถอดมาจากความสำาเร็จของโครงการของในหลวงรัชกาลที่ 9 นั้น 

สามารถนำามาใช้เป็นเครื่องมือที่จะวัดระดับความพร้อมของชุมชนที่ต้องการจะแก้ไขปัญหา

ที่ดินทับซ้อนว่าจะสามารถจัดการตัวเองให้เกิดความสมดุลและยั่งยืนกับทรัพยากรป่าไม้

ได้มากน้อยอย่างไร โดยเฉพาะในเงื่อนไขที่ว่า

ชุมชนมีความสามารถในการ
วางแผนและจัดการทรัพยากร
ดิน น้ำา ป่า โดยคำานึงถึงภูมิ
สังคมและหลักเศรษฐกิจพอ
เพียง ได้มากน้อยเพียงใด

ชุมชนมีความพร้อมจากภายใน มีความ
ริเริ่มด้วยตัวเอง สามารถสร้างความมี
ส่วนร่วมในการแก้ปัญหาและพัฒนา
โอกาสในพื้นที่ได้เพียงใด (ระเบิดจาก
ข้างใน) และสามารถสร้างและใช้กติกา
ร่วมกันในชุมชนได้มากน้อยเท่าใด

ชุมชนมีความรู้ความเข้าใจ
ถึงความสำาคัญของป่าไม้
และทรัพยากรธรรมชาติ
ในฐานะปัจจัยที่ต้องอาศัย
อยู่ร่วมกันกับชุมชนอย่าง
เกื้อกูลมากน้อยแค่ไหน 
(ปลูกป่าในใจคน) 

เงื่อนไขทั้งสามนี้ไม่ใช่เป็นการตั้งขึ้นในลักษณะที่ว่าหากไม่มีความพร้อมก็ไม่ควรเข้าร่วม

กระบวนการแก้ไขปัญหาที่ดินทับซ้อน แต่เป็นการตรวจสอบความพร้อมของตัวเอง ในลักษณะ

เดียวกับการตรวจสุขภาพนั่นเอง เมื่อรู้ว่ามีความพร้อมอยู่ในระดับใด อะไรเข้มแข็ง อะไรยัง

อ่อนอยู่ ก็สามารถที่จะดำาเนินการพัฒนาตัวชุมชนเองให้เกิดความพร้อม เพราะเงื่อนไขเหล่า

นี้เป็นสิ่งสำาคัญที่จะทำาให้ชุมชนเข้มแข็งในการจัดการดูแลทรัพยากรในพื้นที่ตัวเองได้ดีพอที่จะ

ทำาให้หน่วยงานภาครัฐสามารถเข้ามาร่วมสนับสนุนกระบวนการแก้ไขปัญหา ทบทวนช่องทาง 

ที่กฎหมายเปิดช่องไว้ เพื่อที่จะก้าวไปสู่การจัดการพื้นที่ร่วมกันระหว่างชุมชนกับหน่วย

งานรัฐต่อไปโดยมีความเชื่อถือไว้ใจ สามารถเคารพกันและกันได้พอสมควร ซึ่งเป็นปัจจัย

สำาคัญที่จะทำาให้การวางแผนร่วมกันในการแก้ปัญหาเกิดความสำาเร็จขึ้นได้ 
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ขั้นที่ 2:
กำ หนดกรอบและแผนการจัดการพื้นที่อย่างมีส่วนร่วม

เมื่อชุมชนมีความพร้อมที่จะเข้าสู่กระบวนการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนตามแนวทาง

ที่สอดคล้องกับหลักนิติธรรมและการพัฒนาที่ยั่งยืนของในหลวงรัชกาลที่ 9 แล้ว 

ขั้นต่อไปคือการทำางานร่วมกันกับหน่วยงานของรัฐ และองค์กรต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง 

โดยมาร่วมกำาหนดกรอบและแผนการจัดการพื้นที่อย่างมีส่วนร่วมด้วยกันทุกฝ่าย 

จำาเป็นกำาหนดกรอบการทำางานและขอบเขตในประเด็นต่างๆร่วมกันเพื่อที่จะสามารถ

พัฒนาแผนการจัดการพื้นที่ขึ้นได้ โดยมีส่วนประกอบดังนี้ 

- กำาหนดแนวทางการใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องด้วยหลักนิติธรรม เป็นการทำาความ 

 เข้าใจพื้นที่ว่าอยู่ในเขตที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายใด มีขั้นตอนที่เปิดไว้ในดำาเนิน 

 การอย่างไร

- กำาหนดขอบเขตและพื้นที่เชิงภูมิศาสตร์และการพิสูจน์สิทธิ

- กำาหนดผู้มีส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้อง

- กำาหนดแผนการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ในพื้นที่เป้าหมาย 

 ที่สอดคล้องกับกฎหมาย

- กำาหนดแนวทางการกำากับดูแลร่วมกันระหว่างชุมชน

 หน่วยงานของรัฐ และองค์กรที่เกี่ยวข้อง
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1. กำ หนดแนวทางการใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องด้วยหลักนิติธรรม

เริ่มจากการพิจารณาว่าพื้นที่ของชุมชนที่ต้องการแก้ปัญหานั้นเกี่ยวข้องกับกฎหมาย

ใด มีช่องทางที่เปิดไว้ให้ดำาเนินการได้อย่างไร สอดคล้องกับนโยบายการแก้ไข

ปัญหาของภาครัฐหรือไม่อย่างไร สามารถใช้หลักนิติธรรมมาดำาเนินการให้เกิด

ทางออกร่วมกัน เพื่ออำานวยให้เกิดความยุติธรรมในการจัดการทรัพยากรร่วมกัน

ได้ด้วยวิธีการใด 

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการจัดการทรัพยากรชุมชน และพื้นที่ป่าทับซ้อนนั้นมี

อยู่สามระดับ คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายพระราชบัญญัติ กลไกกฎหมาย

ระดับพื้นที่ เช่นบัญญัติท้องถิ่น และกติกาชุมชน 

การใช้หลักนิติธรรมของในหลวงรัชกาลที่ 9 คือการใช้กฎหมายเพื่ออำานวยให้เกิด

ความยุติธรรม อันเป็นเป้าหมายสูงสุดของกฎหมาย มีความยืดหยุ่นตามช่องทางที่

เปิดไว้และสอดคล้องกับกฎหมาย และพิจารณาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นๆ

เป็นสำาคัญ ทั้งนี้กฎหมายรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ได้ให้สิทธิ

ชุมชนในการบริหารจัดการทรัพยากรอย่างสมดุลและยั่งยืน

ในมาตรา 43 หมวดสิทธิและเสรีภาพ ที่ว่าชุมชน
ย่อมมีสิทธิในการ “จัดการ บำ รุงรักษา และใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 
และความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและ
ยั่งยืนตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”
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และในมาตรา 57 หมวดหน้าที่ของรัฐ ที่ว่ารัฐต้อง “อนุรักษ์ คุ้มครอง บำารุงรักษา 

ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่ง

แวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน 

โดยต้องให้ประชาชนและชุมชนในท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมดำาเนินการและได้

รับประโยชน์จากการดำาเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ”

ดังนั้นจึงจะเห็นได้ว่าชุมชนสามารถใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญในการจัดการทรัพยากร 

และรัฐเองก็มีหน้าที่จะต้องให้ชุมชนมามีส่วนร่วมในการดำาเดินการ โดยทั้งสอง

มาตราเน้นย้ำาที่การจัดการทรัพยากรที่ “สมดุลและยั่งยืน” เป็นหลักการ เงื่อนไข 

และเจตนาที่สำาคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญในแง่ของสิทธิชุมชนในการจัดการ

ทรัพยากร ซึ่งสอดคล้องกับหลักนิติธรรมและบทเรียนที่ถอดปัจจัยความสำาเร็จของ

โครงการพัฒนาของในหลวงรัชกาลที่ 9 ที่มุ่งไปสู่เงื่อนไขและสภาพแวดล้อมทาง

ภูมิสังคมที่จะสร้างความสมดุลและยั่งยืนได้จริง มีตัวอย่างเชิงประจักษ์ที่เกิดขึ้นแล้ว

และสามารถขยายผลได้ ด้วยเหตุนี้การสร้างความพร้อมของชุมชนโดยการน้อมนำา

ศาสตร์พระราชาตามที่ได้กล่าวมาข้างต้นจึงเป็นการสร้างพื้นฐานที่สำาคัญของชุมชน

ที่จะบรรลุเงื่อนไข “สมดุลและยั่งยืน” ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
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จึงมีชุมชนนำาร่องจำานวนพอสมควรที่ใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปเป็นฐานใน

การกำาหนดข้อบัญญัติท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการออกกติกา

ร่วมกันของชุมชนเอง เช่น ในพื้นที่บ้านห้วยปลาหลด จ. ตาก หรือ อ. แม่แจ่ม  

tจ. เชียงใหม่เป็นต้น โดยมุ่งเน้นไปเพื่ออำานวยความยุติธรรมในพื้นที่ทับซ้อน ให้

เกิดการจัดการทรัพยากรร่วมกันอย่างสมดุลและยั่งยืน ซึ่งสามารถที่จะสอดคล้องและ

เป็นไปตามกฎหมายต่างๆที่เกี่ยวข้องได้ และยังเป็นไปในแนวทางพระราชวินิจฉัย

ของในหลวงรัชกาลที่ 9 และพระดำารัสของพระเจ้าหลานเธอ พระองค์เจ้าพัชรกิติยา

ภา เกี่ยวกับการใช้กฎหมายด้วยหลักนิติธรรมกับชุมชน ตามที่ยกไว้ข้างต้นอีกด้วย 

ในการเลือกใช้กฎหมายระดับพระราชบัญญัติตามหลักนิติธรรมและการพัฒนา

อย่างยั่งยืนนั้น มีแนวปฏิบัติสำาคัญคือการจัดการพื้นที่ทับซ้อนชุมชนกับป่าไม้ จะ

ต้องเป็นไปภายใต้กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 

พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 รวมทั้งกฎหมายอื่น เช่น 

พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2484 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 

พ.ศ. 2535 เป็นต้น

พื้นที่ทับซ้อนส่วนใหญ่มักจะอยู่ใต้ประกาศจากการใช้กฎหมาย พรบ. ป่าสงวน

แห่งชาติฯ หรือ พรบ. อุททานแห่งชาติฯ ซึ่งได้ประมวลและแยกแยะช่องทางเชิง

กฎหมายที่สามารถดำาเนินการได้ดังนี้
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กรณีการเข้าใช้ประโยชน์ในพื้นที่ซึ่งอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ

จะเป็นไปตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 โดยประชาชนสามารถขออยู่

อาศัยและใช้ประโยชน์ในพื้นที่ได้ภายใต้ข้อยกเว้นซึ่งเป็นไปตามมาตรา 146 ประกอบกับ

มาตรา 167 มาตรา 16 ทวิ8 และมาตรา 16 ตรี9 ซึ่งอธิบดีกรมป่าไม้สามารถกำาหนดกติกา

ในการอยู่อาศัยและการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ป่าสงวนฯ รวมทั้งการจัดการกำากับดูแลพื้นที่

และการติดตามความก้าวหน้าได้ โดยชุมชนอาจรวมกลุ่มกันแล้วจัดตั้งคณะกรรมการระดับ

ชุมชน ซึ่งอาจได้รับการรับรอง รับทราบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อที่จะดำาเนิน

การกระบวนการดังกล่าวได้อย่างชัดเจนและมีกลไกที่เป็นระบบมากขึ้น 

อีกทั้ง ได้กำาหนดให้มีคณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจำาจังหวัดที่

มีป่าสงวน โดยมีองค์ประกอบที่มาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ นายกองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด ผู้แทนเทศบาลแห่งท้องที่ที่ป่าสงวนแห่งชาติตั้งอยู่ 1 คน และผู้แทน

องค์การบริหารส่วนตำาบลแห่งท้องที่ที่ป่าสงวนแห่งชาติตั้งอยู่ 3 คน10 โดยคณะกรรมการ

ชุดนี้มีอำานาจหน้าที่ในการกำาหนดมาตรการที่จำาเป็นเพื่อควบคุมดูแลและป้องกันรักษาป่า

สงวน ส่งเสริมการปลูกป่าและฟื้นฟูสภาพป่าสงวน11 รวมทั้งการดำาเนินการสอบสวนและ

วินิจฉัยคำาร้องเกี่ยวกับสิทธิหรือการได้ทำาประโยชน์ในเขตป่าสงวนก่อนวันที่กฎกระทรวง

กำาหนดป่าสงวนใช้บังคับด้วย12 ซึ่งเป็นการเปิดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วน

ร่วมในการสงวนและบำารุงรักษาป่าสงวนแห่งชาติ
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6 มาตรา 14 ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือครอบครอง 
 ทำาประโยชน์หรืออยู่อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ทำาไม้ เก็บ 
 หาของป่าหรือกระทำาด้วยประการใด ๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพ 
 ป่าสงวนแห่งชาติ เว้นแต่
 (1) ทำาไม้หรือเก็บหาของป่าตามมาตรา 15 เข้าทำาประโยชน์หรืออยู ่
 อาศัยตามมาตรา 16 มาตรา 16 ทวิ หรือมาตรา 16 ตรี กระทำาการ 
 ตามมาตรา 17 ใช้ประโยชน์ตามมาตรา 18 หรือกระทำาการตามมาตรา 
 19 หรือมาตรา 20
 (2) ทำาไม้หวงห้ามหรือเก็บหาของป่าหวงห้ามตามกฎหมายว่าด้วยป่า 
 ไม้

7 มาตรา 16 อธิบดีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการพิจารณา 
 การใช้ประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติมีอำานาจอนุญาตให้ 
 บุคคลหนึ่งบุคคลใดเข้าทำาประโยชน์หรืออยู่อาศัยในเขตป่าสงวน 
 แห่งชาติได้ ในกรณีดังต่อไปนี้
 (1) การเข้าทำาประโยชน์หรืออยู่อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติคราว 
 ละไม่น้อยกว่าห้าปีแต่ไม่เกินสามสิบปี ในกรณีที่ผู้รับอนุญาตเป็นส่วน 
 ราชการหรือหน่วยงานของรัฐ จะอนุญาตโดยให้ยกเว้นค่าธรรมเนียม 
 ทั้งหมดหรือบางส่วนตามที่เห็นสมควรก็ได้
 (2) การเข้าทำาประโยชน์เกี่ยวกับการทำาเหมืองแร่ตามกฎหมาย 
 ว่าด้วยแร่คราวละไม่เกินสิบปีโดยให้ได้รับยกเว้นไม่ต้องขอรับ 
 ใบอนุญาตเก็บหาของป่าและไม่ต้องเสียค่าภาคหลวงของป่าตาม 
 พระราชบัญญัตินี้ สำาหรับแร่ ดินขาว หรือหิน แล้วแต่กรณี การ 
 ขออนุญาตและการอนุญาตตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตามหลักเกณฑ ์
 วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการพิจารณาการใช้ประโยชน์ใน 
 เขตป่าสงวนแห่งชาติกำาหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา

8 มาตรา 16 ทวิ ในกรณีที่ป่าสงวนแห่งชาติทั้งหมดหรือบางส่วนมีสภาพ 
 เป็นป่าไร่ร้างเก่า หรือทุ่งหญ้า หรือเป็นป่าที่ไม่มีไม้มีค่าขึ้นอยู่เลย หรือ 
 มีไม้มีค่าที่มีลักษณะสมบูรณ์เหลืออยู่เป็นส่วนน้อย และป่านั้นยากที่จะ 
 กลับฟื้นคืนดีตามธรรมชาติ ทั้งนี้ โดยมีสภาพตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 
 ที่รัฐมนตรีกำาหนด โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี ให้ถือว่าป่าสงวนแห่งชาต ิ
 ในบริเวณดังกล่าวเป็นป่าเสื่อมโทรมถ้าทางราชการมีความจำาเป็นต้อง 
 ปรับปรุงฟื้นฟูสภาพป่าเสื่อมโทรม ให้รัฐมนตรีประกาศกำาหนดเขตป่า 
 เสื่อมโทรมทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นเขตปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติในเขต 
 ปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติ ถ้าบุคคลใดได้เข้าทำาประโยชน์หรืออยู่อาศัย 
 ในเขตดังกล่าวอยู่แล้วจนถึงวันที่ประกาศกำาหนดตามวรรคสอง ฯลฯ

9 มาตรา 16 ตรี ในกรณีที่บุคคลซึ่งได้รับอนุญาตตามมาตรา 16 ทวิ ถึงแก ่
 ความตาย ให้บุคคลในครอบครัวซึ่งอาศัยอยู่กับผู้ได้รับอนุญาตมีสิทธ ิ
 อยู่อาศัยหรือทำาประโยชน์ในที่ดินนั้นต่อไปได้ แต่ไม่เกินหนึ่งร้อยแปด 
 สิบวันนับแต่วันที่ผู้ได้รับอนุญาตถึงแก่ความตาย ถ้าสามี ภรรยาบุตร 
 คนหนึ่งคนใด หรือบุคคลในครอบครัวซึ่งอาศัยอยู่กับผู้ได้รับอนุญาต 
 และผู้ได้รับอนุญาตได้ระบุไว้เป็นหนังสือตามแบบที่อธิบดีกำาหนดให้ 
 เป็นผู้สืบสิทธิและหน้าที่ของตนประสงค์จะอยู่อาศัยหรือทำาประโยชน์ 
 ในที่ดินนั้นต่อไป ให้ยื่นคำาขออนุญาตต่ออธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบด ี
 มอบหมาย ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่ผู้ได้รับอนุญาต 
 ถึงแก่ความตาย เมื่อได้ยื่นคำาขออนุญาตตามวรรคสองแล้ว ให้บุคคล 
 ตามวรรคหนึ่งอยู่อาศัยหรือทำาประโยชน์ต่อไปได้ตามที่อธิบดีหรือ 
 ผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายอนุญาต

10 มาตรา 10 ในจังหวัดใดที่มีป่าสงวนแห่งชาติ ให้มีคณะกรรมการ 
 คณะหนึ่ง เรียกว่า “คณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาต ิ
 ประจำาจังหวัด” ประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นประธาน 
 กรรมการ อัยการจังหวัด ผู้อำานวยการสำานักงานทรัพยากรธรรมชาต ิ
 และสิ่งแวดล้อมจังหวัด เกษตรและสหกรณ์จังหวัด เจ้าพนักงานที่ดิน 
 จังหวัด ปฏิรูปที่ดินจังหวัด ปลัดจังหวัด ผู้บังคับการตำารวจภูธรจังหวัด 
 นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้แทนเทศบาลแห่งท้องที่ที่ป่าสงวน 
 แห่งชาติตั้งอยู่จำานวนหนึ่งคน และผู้แทนองค์การบริหารส่วนตำาบล 
 แห่งท้องที่ที่ป่าสงวนแห่งชาติตั้งอยู่จำานวนสามคนเป็นกรรมการใน 
 จังหวัดใดที่มีพื้นที่ซึ่งอยู่ในอำานาจหน้าที่ของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า 
 และพันธุ์พืช ให้มีผู้แทนกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช 
 เป็นกรรมการเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งคน และจังหวัดใดที่มีพื้นที่ซึ่งอยู่ใน 
 อำานาจหน้าที่ของกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ให้มีผู้แทน 
 กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งเป็นกรรมการเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งคน 
 ให้ผู้อำานวยการสำานักจัดการทรัพยากรป่าไม้แห่งท้องที่ที่ป่าสงวนแห่ง 
 ชาติตั้งอยู่ หรือผู้ที่อธิบดีมอบหมาย เป็นกรรมการและเลขานุการ 
 หลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกผู้แทนเทศบาลและผู้แทนองค์การ 
 บริหารส่วนตำาบลตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามระเบียบที่รัฐมนตร ี
 กำาหนด

11  มาตรา 11 คณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจำา 
 จังหวัดมีอำานาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้
 (1) กำาหนดมาตรการในการควบคุมดูแล และการส่งเสริมการปลูกป่า 
 รวมทั้งการฟื้นฟูสภาพป่าสงวนแห่งชาติ ให้สอดคล้องกับแนวทางที ่
 อธิบดีกำาหนด ทั้งนี้ แนวทางดังกล่าวต้องกำาหนดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วม 
 ของประชาชนและชุมชนในพื้นที่ด้วย
 (2) ควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามมาตรา 8 และมาตรา 9
 (3) ดำาเนินการสอบสวนและวินิจฉัยคำาร้องตามมาตรา 13
 (4) มีหนังสือเรียกบุคคลมาให้ถ้อยคำาหรือให้ส่งเอกสารที่เกี่ยวข้อง 
 ในการสอบสวนตามมาตรา 13
 (5) มีหนงัสือเรยีกเจ้าพนกังานปกครองแห่งท้องทีห่รอืเจ้าพนกังานอ่ืน 
 ทีเ่กีย่วข้องมาให้ข้อมลูเพือ่ประกอบการพจิารณาในการกำาหนดมาตรการ 
 ตาม (1)
 (6)แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติการอย่างหนึ่ง 
 อย่างใดตามที่มอบหมาย 

12 มาตรา 12 บุคคลใดอ้างว่ามีสิทธิหรือได้ทำาประโยชน์ในเขตป่าสงวน 
 แห่งชาติใดอยู่ก่อนวันที่กฎกระทรวงกำาหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้ 
 บังคับ ให้ยื่นคำาร้องเป็นหนังสือต่อนายอำาเภอแห่งท้องที่ภายใน 
 กำาหนดหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่กฎกระทรวงนั้นใช้บังคับ ถ้าไม่ 
 ยื่นคำาร้องภายในกำาหนดดังกล่าว ให้ถือว่าสละสิทธิหรือประโยชน ์
 นั้น คำาร้องดังกล่าวในวรรคหนึ่ง ให้นายอำาเภอแห่งท้องที่ส่งต่อไป 
 ยังคณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจำาจังหวัดที่ 
 ป่าสงวนแห่งชาตินั้นตั้งอยู่โดยไม่ชักช้า ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช ้
 บังคับแก่กรณีสิทธิในที่ดินที่บุคคลมีอยู่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน



13 มาตรา 19 เพื่อประโยชน์ในการควบคุม ดูแล รักษาหรือบำารุงป่าสงวนแห่งชาติ อธิบดีมีอำานาจสั่งเป็นหนังสือให้พนักงานเจ้าหน้าที ่
 หรือเจ้าหน้าที่ของกรมป่าไม้ กระทำาการอย่างหนึ่งอย่างใดในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้
14 คู่มือแนวทางการปฏิบัติในการตรวจสอบและรายงานการขออนุญาตเข้าทำาประโยชน์ในเขตพื้นที่ป่าไม้, กรมป่าไม้, 
  กันยายน 2551

นอกจากนั้น มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติฯ ได้กำาหนดให้พนักงานเจ้า

หน้าที่สามารถกระทำาการเพื่อควบคุม ดูแล รักษา หรือบำารุงป่าสงวนได้13 โดยหากจะมีการ

ดำาเนินกิจกรรมเพื่อควบคุม ดูแล รักษา หรือบำารุงป่าสงวน พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่

ของกรมป่าไม้จะต้องเป็นผู้รับผิดชอบดำาเนินการ และต้องขออนุญาตต่ออธิบดีกรมป่าไม้ด้วย 

โดยต้องมีเอกสารประกอบการพิจารณา เช่น รายงานการตรวจสอบสภาพป่า (ต้องมีการประสาน

งานกับเจ้าหน้าที่สำานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจังหวัด และสำานักงานป่าไม้

สาขาจังหวัดท้องที่) แผนที่มาตราส่วนแสดงรายละเอียดของพื้นที่ ที่จะใช้ในกิจกรรมค่าพิกัดที่

อ่านได้จากเครื่อง GPS แผนผังแสดงบริเวณที่ขอใช้พื้นที่ รวมทั้งภาพถ่ายแสดงบริเวณที่ขอใช้

พื้นที่ เป็นต้น ซึ่งเป็นไปตามแนวทางการปฏิบัติในการตรวจสอบและรายงานการขออนุญาต

เข้าทำาประโยชน์ในเขตพื้นที่ป่าไม้14

ที่ผ่านมาได้มีการเปิดโอกาสให้ชุมชนเข้าร่วมดำาเนินกิจกรรมดังกล่าวกับหน่วยงานภาครัฐ ซึ่ง

หากจะมีการขยายให้ชุมชนเข้ามาร่วมในการเสนอแผนการจัดการพื้นที่อย่างมีส่วนร่วมระหว่าง

ชุมชนและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อนำาไปสู่การพิจารณาจัดการร่วมกันในพื้นที่เป้าหมาย 

ก็ย่อมจะเป็นประโยชน์ต่อการฟื้นฟูและอนุรักษ์พื้นที่ป่าและตอบสนองความต้องการของชุมชนใน

การเข้าใช้ประโยชน์จากพื้นที่ป่า อย่างไรก็ตาม การดำาเนินการดังกล่าวจะต้องกระทำาได้ภายใน

กรอบที่ พรบ. ป่าสงวนแห่งชาติฯ กำาหนด 
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กล่าวโดยสรุปคือชุมชนสามารถขออนุญาตในการใช้พื้นที่ป่าสงวนได้ตามข้อยกเว้นตามมาตรา 

14 ประกอบกับมาตรา 16 และ 19 ของ พรบ. ป่าสงวนแห่งชาติฯ โดยเฉพาะในกรณีที่อยู่มา

ก่อนการประกาศพื้นที่ป่าสงวน โดยต้องพัฒนาข้อเสนอแผนจัดการพื้นที่ร่วมกันกับกรมป่าไม้

ในพื้นที่ เสนอต่ออธิบดีให้อนุมัติ และสามารถสร้างการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นได้ ผ่านคณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจำาจังหวัด 

ทั้งนี้ชุมชนที่ต้องการพัฒนาข้อเสนอควรศึกษาถึงความสอดคล้องกับนโยบายปัจจุบันของกรมป่า

ไม้ในการแบ่งพื้นที่การจัดการป่าไม้เป็น zoning โดยเฉพาะใน Zone C พื้นที่ป่าเสื่อมสภาพ

ชั้น 1, 2 สำาหรับผู้ยากไร้ที่สามารถจัดการพื้นที่ให้ปลูกไม้ป่า 60% และพืชเกษตร 40% และ 

Zone D พื้นที่ป่าเสื่อมสภาพชั้น 3, 4 ในกรณีที่อยู่มาก่อนมติ ครม. 30 มิ.ย. 2541 ให้สามารถ

ปลูกป่าเศรษฐกิจ สร้างป่าสร้างรายได้ และวนเกษตร ได้ หรือหากอยู่มาหลังมติ ครม. ดังกล่าว

ก็ยังมีช่องทางการทำาป่าชุมชนได้ ทั้งนี้ต้องอยู่บนพื้นฐานการวางแผนและการจัดการร่วมกัน

ของชุมชน กรมป่าไม้ในพื้นที่ และหน่วยงานอื่นๆที่เกี่ยวข้อง ซึ่งแนวทางของกรมป่าไม้ในการ

จัดการพื้นที่อย่างมีส่วนร่วมกับชุมชนนั้นจะเป็นไปในลักษณะการให้สิทธิในการทำากินและการ

ใช้ประโยชน์ตามที่กล่าวมา แต่จะไม่ใช่สิทธิในการครอบครอง จึงเป็นสิทธิร่วมกันของชุมชนตาม

ข้อตกลงกับภาครัฐ ไม่ใช่สิทธิส่วนตัวเฉพาะของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
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กรณีการเข้าใช้ประโยชน์ในพื้นที่ทับเขตอุทยานแห่งชาติ

ชุมชนที่อยู่ในพื้นที่เขตอุทยาน สามารถดำาเนินการเสนอแผนพัฒนาพื้นที่เพื่อการบริหาร ดูแล

รักษา และฟื้นฟูป่าอย่างต่อเนื่อง ตามแนวทางคนอยู่กับป่าได้อย่างสมดุลและยั่งยืน โดยพัฒนา

แผนร่วมกับอุทยานในพื้นที่ เสนอต่ออธิบดีให้อนุมัติ โดยเป็นไปตามระเบียบกรมอุทยานแห่ง

ชาติฯ ว่าด้วยการปฏิบัติการของพนักงานเจ้าหน้าที่ในเขตอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2549 ข้อ 415

โดยชุมชนอาจรวมกลุ่มกันแล้วจัดตั้งคณะกรรมการระดับชุมชน ซึ่งอาจได้รับการรับรอง รับ

ทราบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อที่จะดำาเนินกระบวนการดังกล่าวได้อย่างชัดเจนและ

มีกลไกที่เป็นระบบมากขึ้น

แนวทางการใช้กฎหมายตามหลักนิติธรรมดังกล่าว เป็นการดำาเนินการเชื่อมโยงกันระหว่างมูลนิธิ

อุทกพัฒน์ ในพระบรมราชูปถัมภ์ และกรมอุทยานฯ ที่สนับสนุนส่งเสริมเครือข่ายชุมชนให้มี

ความเข้มแข็ง สามารถน้อมนำาศาสตร์พระราชามาใช้ได้ในการจัดการพื้นที่ให้เกิดความสมดุล

ระหว่างการทำากินของชุมชน และทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ ให้เกิดความยั่งยืน

และเอื้อเฟื้อต่อกันและกัน จนกลายเป็นต้นแบบของชุมชนที่คนอยู่กับป่าได้สำาเร็จเป็นจำานวน

มาก ในพื้นที่อุทยานได้มีโครงการนำาร่องการใช้กฎหมายตามหลักนิติธรรมเพื่อการพัฒนาที่

ยั่งยืนในหลายพื้นที่ เช่น ในพื้นที่บ้านห้วยปลาหลด จ. ตาก ดังที่กล่าวไปแล้ว และยังมีกรณี

ความสำาเร็จที่ชุมชนบ้านผาตั้ง อำาเภอขุนควร จังหวัดพะเยา ที่ชุมชนได้พัฒนาแผนการจัดการ

พื้นที่ผสมผสานการฟื้นฟูรักษาป่า และการทำาป่าเศรษฐกิจอย่างสมดุลร่วมกับทางอุทยาน ผ่าน

โครงการกองทุนพันธุ์ไม้พื้นบ้านตำาบลขุนควร และได้รับการเห็นชอบจากอุทยานในพื้นที่ได้

สำาเร็จ จนสามารถดำาเนินการได้เกิดผลตามแผนที่วางไว้ได้จริง 

อย่างไรก็ตาม การขอใช้พื้นที่ในเขตอุทยานนั้นมีความซับซ้อนและมีข้อจำากัดในทางกฎหมายอยู่

พอสมควร จึงสามารถทำาได้อย่างจำากัดอยู่ในลักษณะโครงการนำาร่อง หรือโครงการศึกษาความ

เป็นไปได้ที่จะสร้างต้นแบบแนวทางคนอยู่กับป่าอย่างยั่งยืนได้จริง



15 ข้อ 4 ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ซึ่งได้รับคำาสั่งจากกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ให้ปฏิบัติงานในหน้าที่หัวหน้าอุทยานแห่งชาติ
  มีอำานาจปฏิบัติการในเขตอุทยานแห่งชาติ เพื่อประโยชน์ในการคุ้มครองและดูแลรักษาอุทยานแห่งชาติ หรือการศึกษา หรือวิจัยทางวิชาการ 
 หรือเพื่ออำานวยความสะดวกในการทัศนาจร หรือการพักอาศัย หรือเพื่ออำานวยความปลอดภัย หรือให้ความรู้แก่ประชาชน โดยมิต้องขอรับ 
 อนุญาตจากอธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ดังต่อไปนี้....
 ....(11) ปฏิบัติการใดๆ เพื่อแก้ไขปัญหาเฉพาะเรื่อง หรือเพื่อฟื้นฟู บำารุง ดูแล รักษา และเพาะพันธุ์สัตว์ป่า หรือทรัพยากรธรรมชาติอื่นๆ 
 ในเขตอุทยานแห่งชาติให้ดีขึ้นตามนโยบายของทางราชการ
16 บันทึกสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การออกกฎกระทรวงเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในส่วนที่ทับซ้อนกับเขตอุทยานแห่งชาติเรื่อง 
 เสร็จที่ 73/2554

ตามนโยบายของรัฐบาล อันเป็นไปตามข้อจำากัดของระเบียบกรมอุทยานแห่งชาติดังกล่าว 

เนื่องจากพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 

2507 มีหลักการสำาคัญเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ที่แตกต่างกัน กล่าวคือ พระราชบัญญัติ

อุทยานแห่งชาติฯ คุ้มครองดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยู่ให้คงสภาพธรรมชาติเดิมไม่ให้

ถูกทำาลายหรือเปลี่ยนแปลงไปจากการเข้าใช้ประโยชน์ของมนุษย์ ดังนั้น จึงมีบทบัญญัติมาตรา 

16 ห้ามมิให้ผู้ใดยึดถือ ครอบครอง ใช้ประโยชน์ที่ดินและทรัพยากรในเขตอุทยานแห่งชาติ ใน

ขณะที่พระราชบัญญัติป่าสงวนฯ มุ่งรักษาทรัพยากรธรรมชาติของป่า และเพื่อมิให้มีผลกระทบ

ต่ออาชีพเกษตรกรรมของประชาชนจากการทำาลายป่า ซึ่งเป็นการสงวนไว้เพื่อการใช้ประโยชน์

ร่วมกัน มาตรา 14 จึงได้บัญญัติเป็นหลักที่ห้ามบุคคลยึดถือครอบครอง ทำาประโยชน์ หรืออยู่

อาศัยในเขตป่าสงวน โดยมีข้อยกเว้นให้หน่วยงานรัฐและบุคคลเข้าไปใช้ประโยชน์ได้ในบางกรณี 

ในปัญหาข้อกฎหมายข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกาและสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้

เคยให้เห็นว่า ในกรณีพื้นที่ทับซ้อนระหว่างเขตป่าสงวนแห่งชาติกับเขตอุทยานจะต้องมีการเพิก

ถอนการเป็นป่าสงวนแห่งชาติเพื่อมิให้เป็นปัญหาเกี่ยวกับการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย

สองฉบับในเขตพื้นเดียวกัน16 ซึ่งขยายความต่อไปได้ว่า หากไม่เพิกถอนจะมีผลให้การเข้าใช้พื้นที่

ป่าของชุมชนอาจเป็นการกระทำาผิดพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติฯ ซึ่งสุ่มเสี่ยงต่อการกระทำา

ความผิดที่มีโทษอาญาทั้งโทษปรับและโทษจำาคุก



17 หนังสือกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ที่ ทส 16084.2 ลงวันที่ 5 กรกฎาคม 2553 ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
18 ข้อมูลจากมูลนิธิอุทกพัฒน์, http://www.utokapat.org/museum05.html, สืบค้นเมื่อ 10 กรกฎาคม 2560

อย่างไรก็ตาม กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช เห็นว่า หากปลดกฎหมายฉบับใด

ฉบับหนึ่งออกจะทำาให้เกิดปัญหาในการบริหารจัดการ17 โดยแนวปฏิบัติที่ผ่านมา กรมอุทยานฯ 

ได้ใช้บังคับพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติฯและพระราชบัญญัติป่าสงวนฯ มาใช้ควบคู่กันในที่

พื้นที่เขตอุทยานแห่งชาติทับซ้อนกับเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยให้ชุมชนสามารถเข้าใช้ประโยชน์

ในพื้นที่ได้ ซึ่งอาศัยระเบียบกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช เกี่ยวกับการปฏิบัติการ

ของพนักงานเจ้าหน้าที่ในเขตอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2549 ซึ่งออกโดยอาศัยอำานาจตามมาตรา 

19 แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติฯ และมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนฯ ที่

กำาหนดให้พนักงานเจ้าหน้าที่สามารถกระทำาการเพื่อควบคุม ดูแล รักษา หรือบำารุงป่าสงวน 

กรณีตัวอย่างพื้นที่บ้านห้วยปลาหลด เมื่อมีการประกาศพื้นที่เป็นเขตอุทยานแห่งชาติตากสิน

มหาราชทำาให้ชุมชนบ้านห้วยปลาหลด มีพื้นที่อยู่ในเขตอุทยาน ทางอุทยานฯ จึงขอให้ชุมชน

บ้านห้วยปลาหลดคืนพื้นที่เพื่อดำาเนินการอนุรักษ์และฟื้นฟูป่าไม้ แต่ชุมชนไม่ยอมเนื่องจาก

สภาพพื้นที่อพยพที่จัดเตรียมไว้ไม่เหมาะสมกับวิถีชีวิตของชาวบ้าน ชุมชนบ้านห้วยปลาหลดจึง

หยุดทำาไร่เลื่อนลอยและเริ่มหันมาดูแลรักษาป่าต้นน้ำาอย่างจริงจัง การอยู่ร่วมกับป่าของชุมชน

บ้านห้วยปลาหลดนับเป็นจุดเริ่มต้นความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างชาวมูเซอดำา บ้านห้วยปลาหลดกับ

หน่วยจัดการป่าต้นน้ำาดอยมูเซอ กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช18

ซึ่งมีข้อสังเกตว่า การบังคับใช้กฎหมายที่มีหลักการแตกต่างกันในเรื่องการใช้ประโยชน์ในพื้นที่

เขตอุทยานทับซ้อนกับเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยใช้กฎหมายทั้งสองฉบับควบคู่กันไปเพื่อให้ชุมชน

อยู่อาศัยและทำาประโยชน์ในพื้นที่ดังกล่าวได้ แม้ในทางหนึ่ง อาจกล่าวได้ว่า เพื่อสร้างความเป็น

ธรรมให้แก่ชุมชนที่ได้รับผลกระทบจากการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติ และใช้หลักนิติธรรม

ในมุมของการยืดหยุ่นบนฐานแห่งความสุจริต แต่หากยังไม่สามารถรีบสร้างความชัดเจนใน

การใช้กฎหมายก็มีแนวโน้มที่จะทำาให้ในอีกทางหนึ่ง อาจเป็นการละเลยการบังคับใช้กฎหมาย

อุทยานแห่งชาติ ซึ่งกระทบต่อหลักนิติธรรมในส่วนของการบังคับใช้กฎหมาย อีกทั้งเป็นการลด

ทอนการสร้างวัฒนธรรมแห่งการรักษากติกา (culture of lawfulness) ที่เป็นปัจจัยสำาคัญของ

การเสริมสร้างหลักนิติธรรม



19 หลักนิติธรรม (the rule of law) เริ่มต้นจากการออกกฎหมายนั้นจะต้องเป็นกฎหมายที่โดยเจตนารมณ์และโดยลายลักษณ์อักษรเพื่อ 
 ประโยชน์กับคนส่วนใหญ่ของประเทศ ผดุงไว้ซึ่งความยุติธรรมอย่างถ้วนหน้า มีความเป็นสากลไม่เลือกปฏิบัติและการออกกฎหมายนั้น 
 จะต้องออกโดยสถาบันที่มีอำานาจ ซึ่งได้แก่ สถาบันที่มีตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง สอง ในการบังคับใช้กฎหมายจะต้องมี 
 กระบวนการที่มีความชอบธรรม เสมอภาคไม่เลือกปฏิบัติ มีกลไกที่จะถ่วงดุลป้องกัน ไม่ให้การลุแก่อำานาจ สาม ผู้บังคับใช้กฎหมายหรือ 
 ผู้นำากฎหมายไปใช้ จะต้องมีความรู้ในกฎหมายนั้นๆ อย่างแท้จริง มิใช่ตีความโดยไม่มีความกระจ่างทั้งในเจตนารมณ์และในลายลักษณ์ 
 อักษร นอกจากนั้น จะต้องมีจิตใจที่เป็นกลาง มีจริยธรรมแห่งวิชาชีพ ผู้ใช้กฎหมายซึ่งเป็นผู้ตีความกฎหมายถ้าหากขาดความรู้หรือขาด 
 จริยธรรม มีการตีความกฎหมายในลักษณะตะแบงแบบศรีธนญชัย ถึงแม้กฎหมายจะมีการตรากฎหมายอย่างถูกต้องและเป็นกฎหมาย 
 ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อคนส่วนใหญ่ แต่ถ้าการตีความนั้นตีความผิดพลาดหรือมีอคติ ก็จะทำาให้หลักนิติธรรมถูกกระทบได้สี่ กระบวนการ 
 บังคับกฎหมายนั้นจะต้องมีกระบวนการยุติธรรม (due process of law) ซึ่งหมายความว่าในกรณีที่มีผู้ละเมิดนั้นจะต้องมีกระบวนการ 
 สืบสวน สอบสวน จับกุม ฟ้องร้อง โดยตำารวจหรืออัยการและต้องพิจารณาโดยศาลซึ่งจะต้องมีทนายคอยแก้ต่าง ปลอดจากการข่มขู่ 
 คุกคามกระบวนการยุติธรรมเป็นเครื่องประกันหลักนิติธรรม ในส่วนของการบังคับใช้กฎหมายส่วนหนึ่ง ทั้งหลายทั้งปวงดังกล่าวมานี้คือ 
 สิ่งที่เรียกว่าหลักนิติธรรม, หลักนิติธรรม(the rule oflaw) และหลักนิติวิธี (the rule by law), ศ. ดร. ลิขิต ธีระเวคิน, ผู้จัดการออนไลน์,  
 9 สิงหาคม 2549, สืบค้นเมื่อ 16 กรกฎาคม 2560 

นอกจากนั้น การเลือกใช้กฎหมายอาจก่อให้เกิดความไม่แน่นอนเพราะทำาให้ขึ้นอยู่กับดุลพินิจว่า 

จะเลือกใช้กฎหมายใด ในช่วงเวลาและสถานการณ์ใด และกับผู้ใด ซึ่งกระทบต่อหลักนิติธรรม

ในส่วนของการบังคับใช้กฎหมายที่ต้องมีความเสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติ และมีกลไกจะไม่ให้

เกิดการลุแก่อำานาจ19

การรักษาความสมดุลของการดำาเนินหลักนิติธรรม ระหว่างการใช้กฎหมายเพื่อสร้างความ

เป็นธรรม การยืดหยุ่นในระดับที่เหมาะสม ไปพร้อมๆกับการระมัดระวังไม่ให้เกิดการลดทอน

วัฒนธรรมแห่งการรักษากติกานั้นจึงถือเป็นความท้าทายที่จำาเป็นของทั้งรัฐ ชุมชน และหน่วยงาน

ที่เกี่ยวข้อง จึงต้องเร่งแก้ไขปัญหาเชิงกฎหมายที่อาจทำาลายความสมดุลของการใช้หลักนิติธรรม

จนล่มสลายลงได้ การดำาเนินหลักนิติธรรมนี้จึงไม่ใช่เรื่องง่าย ต้องรักษาสมดุลระหว่างความกล้า

หาญที่จะอำานวยความยุติธรรมให้เกิดขึ้น และต้องมีความละเอียดอ่อนรอบคอบไปพร้อมๆ กัน 



p 58
กลุ่มที่ 1: TRANSPARENCY

การปฏิรูปหลักนิติธรรมอย่างเป็นรูปธรรม 
โครงการนำ ร่องซึ่งเป็นผลผลิตจากความคิดริเริ่มของกลุ่มเครือข่ายผู้บริหารและผู้นำ รุ่นใหม่ 
หลักสูตร RoLD EXECUTIVE PROGRAM 2017 | สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องค์การมหาชน)

ด้วยเหตุนี้ ประเด็นปัญหาข้อกฎหมายในการใช้ประโยชน์ในพื้นที่เขตอุทยานทับซ้อนกับเขตป่า

สงวนแห่งชาติจึงเป็นเรื่องที่มีความสำาคัญ สมควรทำาให้เกิดความชัดเจนและความเข้าใจร่วมกัน

ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อให้การปฏิบัติการถูกต้องสอดคล้องตามกฎหมาย และเพื่อมิให้

เกิดปัญหาว่าชุมชนและประชาชนกระทำาผิดกฎหมายซึ่งมีโทษอาญาทั้งโทษปรับและโทษจำาคุก

ซึ่งกระทบต่อเสรีภาพของประชาชน

ในส่วนของฝ่ายบริหารควรจะมีการหารือเพื่อให้เกิดความชัดเจนและได้ข้อยุติร่วมกันในข้อกฎหมาย

เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนแก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติ รวมทั้งชุมชน ภาคสังคม และประชาชน โดย

หากเห็นว่า การกำาหนดพื้นที่ใดให้เป็นเขตอุทยานแห่งชาติมีความไม่เหมาะสมกับการบริหาร

จัดการพื้นที่ป่าในปัจจุบันเนื่องจากมีข้อจำากัดในการให้ชุมชนเข้าใช้ประโยชน์ ก็สมควรทบทวน

เพิกถอนเขตอุทยานแห่งชาติ หรือหากยังมีความจำาเป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญัติอุทยานแห่ง 

ชาติฯ เพื่อเปิดช่องให้มีการเข้าใช้ประโยชน์ได้ในกรณีใดจะต้องมีการแก้ไขกฎหมายเสียก่อน 

ส่วนการนำาหลักนิติธรรมนำามาใช้ในการตีความกฎหมายเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมนั้นยังคง

ต้องอยู่ในกรอบของกฎหมายและอำานาจหน้าที่ตามที่กฎหมายกำาหนดไว้ด้วย ยิ่งเมื่อมีความ

จำาเป็นที่ต้องการจะขยายพื้นที่นำาร่องไปยังพื้นที่อื่นๆให้กว้างขวางขึ้น หากยังไม่มีความชัดเจน

โดยเร็วก็อาจเป็นการบั่นทอนหลักนิติธรรมดังที่ได้กล่าวข้างต้น 

ในกรณีของจังหวัดน่านนั้น พื้นที่ส่วนใหญ่ โดยเฉพาะพื้นที่ซึ่งชุมชนมีการรวมตัวกันแข็งแรง 

มีความพร้อมและต้องการที่จะเข้ามาร่วมแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อนนั้น มักอยู่ในเขตป่าสงวนเป็น

หลัก โดยมากเป็นพื้นที่ป่าเสื่อมสภาพชั้น 3, 4 จึงสามารถที่จะรวมตัวกันพัฒนาแผนร่วมกับ

ป่าไม้ในพื้นที่เพื่อนำาเสนอให้อธิบดีกรมป่าไม้ได้พิจารณาต่อไปได้เลย 

เช่น ในพื้นที่ ต. เมืองจัง อำาเภอภูเพียง จ. น่าน ที่มีการดำาเนินโครงการขุดนาแลก 

ป่าโดยศูนย์เรียนรู้โจ้โก้ เครือข่ายมูลนิธิฮักเมืองน่าน ซึ่งได้เชื่อมโยงกับงานของกรมป่าไม้ และ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่แล้ว ปัจจุบันสามารถดำาเนินการคืนป่าแลกการพัฒนาการสร้าง
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อาชีพทางเลือกได้มากกว่า 300 ไร่ และมีชาวบ้านที่ ยื่นประสงค์ต้องการคืนพื้นที่ป่าเชื่อมโยง

กับการทำาเกษตรยั่งยืนเพื่อต่อยอดขยายผลความสำาเร็จอีกกว่า 1,400 ไร่ ซึ่งเป็นแนวทางการลด

พื้นที่ปลูกข้าวโพดด้วยการสร้างอาชีพที่สร้างรายได้มากกว่า ใช้พื้นที่น้อยกว่า และมีเงื่อนไขใน

การร่วมกันปลูกและดูแลป่าในพื้นที่ซึ่งจะคืนมาอีกด้วย

หรือในพื้นที่บ้านสบขุ่น อ. วังท่าผา จ. น่าน ซึ่งมีโครงการพัฒนาพื้นที่ในระยะเริ่มต้นที่ริเริ่มโดย

ชุมชน ภายใต้การสนับสนุนขององค์กรภาคเอกชน ซึ่งมุ่งเน้นในการลดพื้นที่บุกรุกป่าต้นน้ำา 

ด้วยการทำาอาชีพเกษตรทางเลือกในแนวทางป่าสร้างรายได้ เช่น การปลูกกาแฟ ไปพร้อมๆกับ

การฟื้นฟูพื้นที่ป่า ซึ่งเริ่มเห็นผลความสำาเร็จเบื้องต้นในพื้นที่ดำาเนินการระยะแรก และมีความ

ต้องการที่จะขยายผล โดยมีความสนับสนุนของภาคเอกชนในการร่วมพัฒนาคุณภาพของกาแฟ 

และการพัฒนาตลาดรองรับในอนาคต

ตัวอย่างของโครงการนวัตกรรมการพัฒนาที่ยั่งยืนในระดับชุมชนในจังหวัดน่าน เพื่อฟื้นฟูป่า

และสร้างความมั่นคงในชุมชนตามที่กล่าวมานั้น ล้วนน้อมนำาหลักนิติธรรมและการพัฒนาอย่าง

ยั่งยืนของในหลวงรัชกาลที่ 9 มาใช้จนเกิดผลจริง สอดคล้องกับ 3 เงื่อนไขข้างต้นซึ่งย่อมเอื้อให้

เกิดการพัฒนาพื้นที่อย่างสมดุลและยั่งยืน ปัจจุบันมักดำาเนินการในลักษณะโครงการนำาร่องใน

พื้นที่จำากัด เมื่อประสบผลสำาเร็จ ต้องการขยายผลก็จะจำาเป็นต้องเข้าสู่กระบวนการใช้กฎหมาย

ตามหลักนิติธรรมตามช่องทางและกระบวนการที่กล่าวมา จึงจะสามารถดำาเนินการได้อย่างเป็น

ระบบ ถูกต้องตามกฎหมาย และสามารถที่จะขยายผลความสำาเร็จได้ นำาไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน

ในพื้นที่ได้ โดยไม่ต้องกังวลเรื่องความไม่ชัดเจนของสิทธิพื้นที่ทำากินในลักษณะเดิมอีกต่อไป
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2. กำ หนดขอบเขตและพื้นที่เชิงภูมิศาสตร์และการพิสูจน์สิทธิ

• การทำ พิกัดและแผนที่ร่วมกัน จนเป็นที่ยอมรับได้
ในขั้นนี้คือการที่ชุมชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของรัฐ เช่นเจ้าหน้าที่กรมป่าไม้  

กรมอุทยาน และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับแผนที่ มาทำางานร่วมกันในการกำาหนด

พิกัดของพื้นที่เชิงภูมิศาสตร์ของพื้นที่เป้าหมาย ว่าประกอบไปด้วยพื้นที่ป่า พื้นที่

ทำากิน พื้นที่อยู่อาศัยตรงไหนอย่างไร ซึ่งต้องประกอบด้วยแผนที่ดาวเทียม การ

กำาหนดพิกัดเพื่อให้ได้ข้อมูลที่อ่านได้ด้วยระบบ GPS (Global Positioning  

System) และอยู่บนระบบ GIS (Geographic Information System) สิ่งที่สำาคัญ

คือการร่วมกันดำาเนินการท้ังชุมชนและภาครัฐเพื่อให้ได้ขอบเขตพื้นที่พิกัดที่

ชัดเจน เป็นที่ยอมรับกันได้ทุกฝ่าย มีเอกสารและไฟล์แผนที่ GIS ประกอบอย่าง

ชัดเจน และอาจมีที่จัดเก็บออนไลน์เพื่อให้ทุกฝ่ายสามารถเข้าถึงและใช้อ้างอิงได้

โดยสะดวก ซึ่งอาจเรียนรู้ได้จาก “แม่แจ่ม” โมเดล ในจังหวัดเชียงใหม่ ซึ่งมีความ

ร่วมมือกันดำาเนินงานอย่างเป็นรูปธรรมระหว่างชุมชน องค์กรท้องถิ่น และภาครัฐ  

เช่น การออกเดินเพื่อกำาหนดพิกัด GPS/GIS ร่วมกัน เพื่อสร้างความเชื่อถือไว้ใจ และ

ได้ข้อยุติร่วมกันตลอดเส้นทางสำารวจ 

• การพิสูจน์สิทธิการใช้ประโยชน์ 
ในขั้นตอนนี้คือการนำาเอาพิกัดและแผนที่ของพื้นที่เป้าหมายมาเป็นพื้นฐานใน

การขอพิสูจน์สิทธิการใช้ประโยชน์กับภาครัฐ โดยเฉพาะในพื้นที่ซึ่งอยู่มาก่อน

การประกาศพื้นที่ป่าสงวนหรือพื้นที่อุทยาน ซึ่งมีแนวทางตามมติคณะรัฐมนตรี  

30 มิถุนายน 2541 เป็นพื้นฐาน หรืออาจเข้าข่ายการใช้พื้นที่อื่นๆตามนโยบายของรัฐบาล 

การพิสูจน์สิทธิจะประกอบไปด้วยการรวบรวมหลักฐานต่างๆในอดีตและจุดบ่งชี้ต่างๆ

เพื่อเป็นข้อมูลในการพิจารณาว่าอยู่ในพื้นที่มาแต่เดิมหรือไม่ และยังควรใช้ภาพถ่ายทาง

อากาศจากหลายๆปีเพื่อให้เกิดความถูกต้องมากที่สุดมาเป็นหลักฐานสำาคัญในการยืนยัน
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3. กำ หนดผู้มีส่วนได้เสีย

พิกัด แผนที่ และสภาพป่าและการใช้งานพื้นที่ย้อนหลังให้มีความชัดเจนขึ้น คือการ

กำาหนดว่าผู้มีส่วนได้เสียกับโครงการพัฒนาพื้นที่และฟื้นฟูป่าในพื้นที่นั้นๆ เป็นใครบ้าง

มีบทบาทหน้าที่ และรายละเอียดเป็นอย่างไร โดยเฉพาะในกลุ่มดังต่อไปนี้

• ประชาชน ชุมชน ที่มีความพร้อมในการนำ การพัฒนา (เจ้าของโครงการ)
แม้ข้อเสนอการขอใช้พื้นที่เพื่อแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อนนั้นจะต้องเป็นโครงการร่วมกับ

หน่วยงานของรัฐในพื้นที่ แต่จากการถอดปัจจัยความสำาเร็จของการใช้หลักนิติธรรมและ

การพัฒนาที่ยั่งยืนของในหลวงรัชกาลที่ 9 พบว่ามีความจำาเป็นอย่างยิ่งที่ชุมชนจะต้องมี

บทบาทสำาคัญในการเป็นผู้ริเริ่ม ผู้สร้างความพร้อม และมีความเป็นเจ้าของโครงการนั้นๆ

โดยมีหน่วยงานรัฐเป็นผู้สนับสนุน จึงต้องกำาหนดลงไปให้ชัดเจนว่าโครงการดังกล่าวมี

ผู้เสนอเป็นชุมชนกลุ่มใด รวมตัวกันในลักษณะใด มีตัวแทนเป็นคณะกรรมการเป็นใคร 

มีพื้นที่เท่าใด ครอบคลุมพื้นที่ของประชากรกี่ครัวเรือน ได้รับการยืนยันหรือรับรองรับ

ทราบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ เป็นต้น 

• หน่วยราชการในพื้นที่ และส่วนกลางที่เกี่ยวข้อง
เนื่องจากกฎหมายกำาหนดให้ต้องเป็นโครงการที่ต้องดำาเนินการผ่านภาครัฐ ดังนั้นจึงต้อง

กำาหนดลงไปในโครงการอย่างชัดเจนว่าหน่วยงานรัฐในท้องถิ่นที่เป็นผู้ร่วมดำาเนินการ

และสนับสนุนโครงการคือหน่วยใด เช่น หน่วยของกรมป่าไม้หรือกรมอุทยานในพื้นที่ 

และอาจมีการสนับสนุนจากหน่วยงานอื่นๆทั้งในส่วนท้องถิ่น ภูมิภาค และส่วนกลางที่

เกี่ยวข้องกับโครงการนั้นๆ อาจรวมทั้งหน่วยงานในระบบยุติธรรมที่รับผิดชอบในพื้นที่

นั้นๆ ให้เกิดความชัดเจนในบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบต่อโครงการนั้นๆและความ

สอดคล้องกับกฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้อง
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4. กำ หนดแผนการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ในพื้นที่เป้าหมาย 
 ที่สอดคล้องกับกฎหมาย

โดยมีแผนงานที่ชัดเจนบทแผนที่และพิกัดว่าจะมีกรอบแนวทางการใช้พื้นที่อย่างไร

ที่จะทำาให้คนอยู่กับป่าได้อย่างสมดุลและยั่งยืน มีการน้อมนำาศาสตร์พระราชาตาม

เงื่อนไขต่างๆ ด้านบนมาประยุกต์ใช้อย่างไร จะแบ่งพื้นที่เพื่อการอนุรักษ์พื้นฟู  

พื้นที่ใช้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจในรูปแบบต่างๆอย่างไร จะจัดการทรัพยากรใน

พื้นที่อย่างเป็นระบบเพื่อสร้างสมดุลกับระบบนิเวศน์อย่างไร 

• หน่วยสนับสนุนภาคประชาสังคม ภาควิชาการ และภาคเอกชน
อันเนื่องจากชุมชนและชาวบ้านที่เป็นผู้เสนอโครงการมักจะยังขาดความรู้ ความ

สามารถ ทรัพยากรต่างๆที่จะริเริ่มดำาเนินการ อีกทั้งความจำาเป็นที่จะต้องมีการ

บริหารจัดการเชื่อมโยงกับภาคส่วนต่างๆ โดยเฉพาะในระบบตลาด อันจะนำาไปสู่

ความยั่งยืนของการจัดการเพื่อไม่ให้กลับไปบุกรุกป่าด้วยพืชเชิงเดี่ยวอีก จึงย่อมมี

โอกาสที่ภาคเอกชน เช่น บริษัทต่างๆ ภาควิชาการ เช่น มหาวิทยาลัย และ องค์กร

ภาคประชาสังคม เช่น องค์กรพัฒนาภาคเอกชน มูลนิธิ และสมาคมต่างๆ รวมถึง

องค์กรระหว่างประเทศ จะสามารถเข้ามาร่วมสนับสนุนชุมชนให้สามารถพัฒนา

พื้นที่ให้คนอยู่กับป่าได้อย่างยั่งยืน ซึ่งสอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืน

ของสหประชาชาติ (UN Sustainable Development Goals) ที่เป็นเป้าหมายร่วม

เพื่อการพัฒนาจากทุกภาคส่วนอีกด้วย จึงควรมีการกำาหนดลงไปอย่างชัดเจนว่า

หน่วยงานสนับสนุนโครงการนั้นๆจะเป็นองค์กรใดบ้าง มีบทหน้าที่ความรับผิด

ชอบในการสนับสนุนอย่างไร
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5. กำ หนดการพัฒนากติกาชุมชน หรือข้อบัญญัติท้องถิ่น

เพื่อให้การใช้พื้นที่ต่างๆ เป็นไปตามกฎเกณฑ์ที่ร่วมกันกำาหนดด้วยชุมชนเอง เพื่อ

ดูแลการใช้ประโยชน์และการจัดการทรัพยากรของพื้นที่ตนเอง ซึ่งต้องสอดคล้องกับ

กฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งมีการกำาหนดทั้งกติกาและวิธีการบังคับใช้กติกาต่างๆ 

ว่าเป็นบทบาทหน้าที่ของตัวแทนชุมชนอย่างไร เชื่อมโยงเสริมหนุนกับกลไกการ

บังคับใช้กฎหมายของภาครัฐด้วยหลักนิติธรรมและมีส่วนร่วมอย่างไร

ดังเช่นกรณีบ้านห้วยปลาหลด จ. ตาก มีการแบ่งพื้นที่เป้าหมายออกเป็นหลาย

ประเภทและมีแนวทางเงื่อนไขการจัดการพื้นที่แต่ละประเภทอย่างชัดเจน เช่น 

ประเภทป่าอนุรักษ์ ประเภทป่าสามอย่างประโยชน์สี่อย่าง ประเภทพื้นที่อยู่อาศัย 

ประเภทพื้นที่ปลูกข้าวดอย ประเภทพื้นที่ป่าประเพณีวัฒนธรรมชุมชน ประเภทป่า

ชุมชน ประเภทพื้นที่ตลาดสินค้าเกษตรชุมชน ประเภทพื้นที่สาธารณะประโยชน์

ของหมู่บ้าน ซึ่งในพื้นที่แต่ละประเภทก็จะมีข้อบัญญัติ ข้อห้าม และเงื่อนไขต่างๆ 

ให้สามารถจัดการให้เกิดความยั่งยืนในพื้นที่ได้จริง 
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• กำ หนดแนวทางการบังคับใช้กฎหมาย กติกาชุมชน และการระงับข้อพิพาท
ระหว่างชุมชนกับเจ้าหน้าที่รัฐ 
ควรสร้างความมีส่วนร่วมระหว่างชุมชนเจ้าของโครงการกับหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 

และระบบยุติธรรมในพื้นที่ (เจ้าหน้าที่ป่าไม้ ตำารวจ อัยการ และศาล และองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น) เพื่อร่วมกันกำาหนดแนวปฏิบัติเพื่อการบังคับใช้กฎหมายและกติกาต่างๆ ตาม

ความตกลงของโครงการอย่างมีส่วนร่วมเพื่อการทำางานเสริมกันและกัน มีความสัมพันธ์

อันดีต่อกัน ในแนวทางการใช้หลักนิติธรรมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนของในหลวงรัชกาลที่ 9  

ตามที่กล่าวไว้ในเนื้อหาช่วงต้น เพื่อนำาไปสู่การบริหารจัดการดูแลกันและกันในพื้นที่

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และเกิดวัฒนธรรมของการเคารพกฎหมายและกติกา ไม่ใช่การ

บังคับจนเกิดความรู้สึกว่าไม่เป็นธรรมอันจะไปสู่ความไม่ไว้วางใจกันในที่สุด การกำาหนด

แนวปฏิบัติและจุดเชื่อมโยงระหว่างกลไกการบังคับใช้กฎหมายในพื้นที่และกระบวนการ

ยุติธรรมนี้ หากทำาได้ดีก็ย่อมจะลดข้อขัดแย้ง ระงับข้อพิพาท และสร้างฐานของความไว้

วางใจและความเป็นเครือข่ายภาคีเพื่อการพัฒนาพื้นที่โดยความมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย

ได้อย่างแท้จริง 

• กำ หนดกลไกการตัดสินใจ กำ กับดูแล ติดตาม และประเมินว่าการใช้พื้นที่
เป็นไปอย่างยั่งยืนตามแผน (governance structure) 
เป็นการกำาหนดกลไกคณะกรรมการของโครงการตามหลักความมีส่วนร่วม ควรประกอบ

ไปด้วยตัวแทนของผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มต่างๆที่กำาหนดไว้ข้างต้น แต่ต้องอยู่ในแนวทางที่มี

ชุมชนเป็นเจ้าของเรื่อง มีกลไกรัฐและหน่วยงานอื่นๆเป็นผู้สนับสนุน เป็นการขับเคลื่อน

ตามแนวทางการมีส่วนร่วมของชุมชนตามแนวทาง “ระเบิดจากข้างใน” เพื่อที่จะเป็นกลไก

ตัวแทนของชุมชน ภาครัฐ และองค์กรสนับสนุนที่จะตัดสินใจเรื่องต่างๆที่เกิดขึ้นในการ

ดำาเนินโครงการ อีกทั้งยังต้องทำาหน้าที่ในการกำากับดูแลให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล  

ติดตาม และประเมินถึงผลการดำาเนินงานว่าเป็นไปตามแผนที่วางไว้หรือไม่อย่างไร จะ

พัฒนาต่อเนื่องให้เกิดความสมดุลและยั่งยืนได้อย่างไร
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ขั้นที่ 3: 
การดำ เนินโครงการตามแผนงานร่วม

เมื่อชุมชนในฐานะเจ้าของเรื่อง หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง และองค์กรสนับสนุน ได้ร่วมกัน

พัฒนาแผนการเพื่อขอใช้พื้นที่ และได้มีการกำาหนดรายละเอียดขององค์ประกอบต่างๆ

ตามขั้นที่ 2 จนเรียบร้อยแล้ว ก็จะเข้าสู่ขั้นตอนการดำาเนินงานตามแผน ซึ่งอาจแบ่ง

กระบวนการตามได้เป็นสามส่วนคือ 

• การเสนอแผนงานร่วมเพื่อริเริ่มดำ เนินการโครงการ 
เสนอแผนที่พัฒนาขึ้นต่อหน่วยงานรัฐที่รับผิดชอบพื้นที่ของโครงการ (กรมป่าไม้ หรือ

กรมอุทยาน) เพื่อการพิจารณาอนุมัติ โดยควรนำาเสนอไปยังส่วนกลางผ่านหน่วยงานท้อง

ถิ่นขององค์กรนั้นๆ ซึ่งต้องมีกรอบเวลา ขั้นตอนการดำาเนินงาน และรายละเอียดเชิงงบ

ประมาณที่เกี่ยวข้องอย่างชัดเจน (ในกรณีที่ไม่ต้องใช้งบประมาณจากภาครัฐ ก็ควรชี้แจง

แนวทางการสนับสนุนงบประมาณหรือทรัพยากรต่างๆ จากองค์กรส่วนสนับสนุนว่าจะ

ทำาได้อย่างไร) 

• การดำ เนินโครงการตามแผนงาน 
เมื่อโครงการได้รับการอนุมัติแล้วก็สามารถดำาเนินการได้ตามแผน โดยการตั้งคณะกรรมการ

โครงการและกลไกการบริหารจัดการต่างๆให้สามารถดำาเนินการได้อย่างเป็นระบบ ควร

มุ่งเน้นการสนับสนุนพัฒนาศักยภาพของชุมชนให้มีความสามารถในการบริหารจัดการ

โครงการให้เกิดประสิทธิภาพ การติดตาม การรายงานผล และการจัดการทางการเงิน

ของโครงการให้เป็นไปตามมาตรฐาน
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• การกำ กับดูแล ติดตามและประเมินผลอย่างมีส่วนร่วม 
เมื่อดำาเนินโครงการไปแล้ว ก็ควรมีการจัดการกลไกการกำากับดูแลผ่านคณะกรรมการ 

และแนวทางอื่นๆอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้ชุมชนสามารถจัดการตนเองได้ตามแผน 

สามารถตัดสินใจแก้ปัญหาและความท้าทายต่างๆ ที่เกิดขึ้นในการลงมือปฏิบัติ 

สามารถแสดงความก้าวหน้าได้อย่างชัดเจน มีการเปิดเผยข้อมูลสำาคัญต่างๆ ได้

อย่างถูกต้อง โปร่งใส สามารถประเมินผลได้ในระดับพื้นฐานที่ดี และเรียนรู้จาก

การดำาเนินโครงการเพื่อปรับปรุงและพัฒนาโครงการอย่างต่อเนื่องตามกรอบข้อ

ตกลงในแผน โดยอาจมีหน่วยงานสนับสนุนภายนอกที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญมา

ช่วยพัฒนาศักยภาพของชุมชนในประเด็นดังกล่าว เช่น จากมหาวิทยาลัย องค์กร

ประชาสังคม และองค์กรเอกชนต่างๆ
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ขั้นที่ 4:
จัดการความรู้เพื่อการขยายผล

เมื่อโครงการสามารถดำาเนินการไปได้ตามแผนระยะหนึ่งแล้ว เกิดผลได้ตามแผนที่วาง

ไว้ หรือเกิดบทเรียนสำาคัญต่างๆขึ้น จึงควรมีการจัดการความรู้ในภาพรวมของการแก้

ปัญหาพื้นที่ทับซ้อนในแนวทางคนอยู่กับป่าได้อย่างยั่งยืน อีกทั้งเป็นการเรียนรู้เกี่ยวกับ

ผลสำาเร็จหรืออุปสรรคที่เกิดขึ้นเมื่อพยายามที่จะน้อมนำาหลักนิติธรรมและการพัฒนา

ที่ยั่งยืนของในหลวงรัชกาลที่ 9 มาประยุกต์ใช้จริงกับพื้นที่ต่างๆ จึงควรมีการรวบรวม

ข้อมูลต่างๆเพื่อการจัดการความรู้อย่างเป็นระบบ จนสามารถประมวลและสังเคราะห์

ข้อมูลการเรียนรู้ต่างๆขึ้นมาเป็นองค์ความรู้ที่สามารถเป็นตัวอย่าง เพื่อเป็นแนวทาง

และหลักปฏิบัติเกี่ยวกับกับการแก้ไขปัญหาพื้นที่ทับซ้อนในแนวทางนี้ สามารถประมวล

เทคนิควิธีการแก้ไขปัญหาและพัฒนาโอกาสต่างๆที่ชุมชนสามารถดำาเนินการได้จริง เกิด

บทเรียนและองค์ความรู้สำาหรับหน่วยงานภาครัฐเอง กลไกในระบบยุติธรรม และหน่วย

งานสนับสนุนต่างๆ ว่าจะร่วมอำานวยความยุติธรรมให้เกิดขึ้นจริงและนำาไปสู่การพัฒนา

ที่ยั่งยืนเพื่อเป็นการสานต่องานของในหลวงรัชกาลที่ 9 ได้อย่างเป็นรูปธรรมและขยาย

ผลอย่างกว้างขวางได้อย่างไร 

จึงควรมีการจัดการความรู้ของกระบวนการแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อนเพื่อคนอยู่กับป่าได้

ยั่งยืน โดยอาจมีหน่วยงานวิชาการหรือหน่วยสนับสนุนที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมสนับสนุนใน

ประเด็นเหล่านี้ เนื่องด้วยข้อจำากัดของศักยภาพในกลุ่มชุมชนและหน่วยงานในพื้นที่ ซึ่ง

อาจสามารถสรุปบทเรียนต่างๆของตนได้ แต่การจัดการสังเคราะห์ จัดกระบวนการแลก

เปลี่ยนเรียนรู้ และนำาเสนอต่อสาธารณะหรือสังเคราะห์เพื่องานนโยบายนั้น อาจจำาเป็น

ต้องมีหน่วยงานเข้าร่วมสนับสนุน อย่างน้อยในประเด็นต่อไปนี้ 
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• การถอดบทเรียนความสำาเร็จ และอุปสรรค 

• การแลกเปลี่ยนบทเรียนระหว่างกลุ่มต่างๆ

• การสรุปบทเรียนในเชิงวิชาการอย่างต่อเนื่อง

• การนำาเสนอบทเรียนต่อสาธารณะ เพื่อให้เกิดการขยายผลอย่างกว้างขวาง

การน้อมนำ หลักนิติธรรมและการพัฒนาอย่างยั่งยืนของในหลวงรัชกาลที่ 9 
เพื่อการแก้ปัญหาพื้นที่ทับซ้อน ไปสู่การปฏิบัติ
การบุกรุกทำาลายป่าในปัจจุบันอันเนื่องจากปัจจัยที่หลากหลาย ทั้งความยากจนของชาวบ้าน 

ความซับซ้อนของระบบทุนในท้องถิ่นและธุรกิจการเกษตร และปัญหาเชิงข้อกฎหมายที่อาจไม่

สามารถอำานวยความยุติธรรมได้ ซึ่งเกิดขึ้นทั่วไปในประเทศไทย และเห็นได้เด่นชัดในพื้นที่

จังหวัดน่าน เมื่อสรุปจากการผลการศึกษาของงานชิ้นนี้ พบข้อสรุปอย่างชัดเจนว่าเป็นปัญหา

ที่มีทางออก มีชุมชนที่มีความพร้อมที่จะสามารถพัฒนาพื้นที่ในลักษณะคนอยู่กับป่าได้อย่าง

ยั่งยืน แม้จะติดข้อกฎหมายแต่ก็พอมีช่องทางให้สามารถดำาเนินการได้พอสมควร ทางออกของ

การดำาเนินการร่วมกันระหว่างชุมชน ภาครัฐ และองค์กรสนับสนุนในแต่ละพื้นที่เพื่อให้นำาไป

สู่การแก้ปัญหาได้อย่างยั่งยืนนั้นแม้ไม่ใช่เรื่องง่าย เต็มไปด้วยปัญหาและอุปสรรค ด้วยเหตุนี้

เองจึงควรน้อมนำาบทเรียนที่ได้รับจากการศึกษางานด้านหลักนิติธรรมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน

ของในหลวงรัชกาลที่ 9 มาประยุกต์ใช้ ให้สามารถสืบสานหลักการทรงงานของพระองค์ท่าน 

ที่ได้ทรงค้นพบปัญหา และทรงพบวิธีการแก้ปัญหาต่างๆ ที่สามารถเรียนรู้ได้โดยชุมชนและ

สมาชิกทุกคนในสังคมที่มีความสนใจอยากเป็นส่วนหนึ่งที่จะร่วมแก้ปัญหาและพัฒนาโอกาส

ให้ประเทศไทย ผ่านการสนับสนุนชุมชนที่มีความเจริญ แม้จะอยู่ในพื้นที่ทับซ้อนกับป่า ให้

สามารถพลิกฟื้นทั้งผืนป่า ระบบนิเวศน์ และความมั่นคงทางเศรษฐกิจของชุมชนได้อย่างพอ

เพียงและยั่งยืน 
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ฉะนั้นตรงนี้สิ่งที่กระผมคิดว่าสำาคัญและได้เรียนรู้จากพระอัจฉริยภาพของพระองค์ท่านคือ 

โครงการในพระราชดำาริ และพระราชกรณียกิจตลอดรัชสมัยของพระองค์ท่าน พระองค์ท่าน

เน้นที่การพัฒนาคนเป็นหลัก หากได้ดูคำาให้สัมภาษณ์ของพระองค์ท่านในสมัยก่อน ทรงให้

สัมภาษณ์ BBC และต่างประเทศนั้น พระองค์ท่านรับสั่งว่า

การใช้หลักนิติธรรมของในหลวงรัชกาลที่ 9 เพื่อให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยเน้นที่จะใช้

กฎหมายเพื่ออำานวยให้เกิดความยุติธรรม มีวิธีการพิจารณาตีความกฎหมายที่เอื้อให้เกิด

ประโยชน์ต่อชุมชนและทรัพยากรธรรมชาติ ยืดหยุ่นบนฐานความสุจริต ไปพร้อมๆ กับการ

สร้างกระบวนการสนับสนุนให้เงื่อนไขต่างๆของชุมชนและพื้นที่สามารถพัฒนาขึ้นได้ พระองค์

มุ่งเน้นที่จะทำาให้เกิดการ “พัฒนาคน” ในพื้นที่จนมีศักยภาพความสามารถที่จะพึ่งตนเองและ

เป็นผู้นำาการพัฒนาของตนเองได้ 

ดังที่ ดร.กิตติพงษ์ กิตยารักษ์ ผู้อำานวยการสถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องค์การ

มหาชน) ได้กล่าวสรุปบทเรียนจากพระองค์ท่านว่า 

จากบทเรียนแนวทางการพัฒนาทางเลือกของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมหาภูมิพลอดุลยเดช 

กระผมได้เรียนรู้ว่า แนวทางการพัฒนาทางเลือกของพระองค์ท่านซึ่งสามารถนำามาปรับใช้เป็น 

“ยุติธรรมทางเลือก” นั้น โดยทั่วไปต้องเริ่มจากการที่เราต้องเชื่อใน “การพัฒนาที่คน” และ

ให้โอกาสคนๆ นั้นก่อน การที่เขาไม่มีโอกาสที่จะพัฒนาตนเองไม่มีทางเลือกในชีวิต จะเอา

กฎหมายไปบังคับให้เขาเปลี่ยนพฤติกรรมเป็นไปไม่ได้ เพราะฉะนั้นการพัฒนาทางเลือกคือว่า 

“เราต้องให้โอกาสเขาเพื่อที่จะพัฒนาตัวเองและมีโอกาสเลือกในสิ่งที่เขาควรจะทำ ” 
ยกตัวอย่างเช่น ไม่ใช่ไปบอกว่า ห้ามขายฝิ่น ห้ามปลูกฝิ่น เพราะผิดกฎหมาย 
ทั้งๆ ที่เขาไม่มีอาหารจะกิน ไม่มีโอกาสทางการศึกษา 



20 ดร. กิตติพงษ์ กิตยารักษ์, ศาสตร์พระราชาในงานยุติธรรมโลก 
 https://drive.google.com/open?id=0B6p8bfcY23-la0JPMno4WGEtYTQ

พระองค์ท่านไม่ได้มีแผนอะไรล่วงหน้า ไม่ได้เอาตำารามาเปิดทรงเห็นความทุกข์ยากของ

คน ก็ทรงพยายามช่วยในสิ่งต่างๆ และเมื่อทรงดำาเนินพระกรณียกิจต่างๆ จะเห็นว่า ทรง

ช่วยเป็นหลัก คือเรื่องการให้เขามีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ให้เขามีโอกาสในการพัฒนาตัวเอง 

ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการศึกษาเกษตรกรรม การพัฒนาดิน การพัฒนาแหล่งน้ำา การสร้างฝน

หลวง ต่างๆ ทรงเน้นความเป็นอยู่ของคนเป็นหลัก”20 

 

จนในที่สุดชุมชนและประชาชนในพื้นที่นั้นๆ จะเป็นผู้ร่วมรักษากฎหมายเอง สามารถ

เป็นผู้ใช้กฎหมายเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนของตนเองร่วมกับภาครัฐ จนเกิดเป็นวัฒนธรรม

การเคารพในกติกาและกฎหมาย (culture of lawfulness) อันเป็นการสร้างรากฐานของ

ระบบนิติธรรมให้เกิดขึ้นและขยายผลไปได้ในประเทศไทย 

งานศึกษาชิ้นนี้ได้พัฒนาข้อเสนอเกี่ยวกับแนวคิดการใช้หลักนิติธรรมเพื่อการพัฒนาที่

ยั่งยืน จนเกิดเป็นข้อเสนอหลักปฏิบัติ 4 ขั้นในการที่ชุมชนจะสามารถแก้ไขปัญหาพื้นที่

ทับซ้อนกับพื้นที่ป่าได้ โดยการทำางานร่วมกับภาครัฐและองค์กรสนับสนุนต่างๆ ซึ่งเป็น

ข้อเสนอที่เป็นรูปธรรมเป็นขั้นเป็นตอนเริ่มจากการเตรียมความพร้อมชุมชน การกำาหนด

เงื่อนไขและแผนการใช้พื้นที่อย่างสมดุลและยั่งยืน การดำาเนินการตามแผน และการจัดการ

ความรู้เพื่อการต่อยอดขยายผล ซึ่งทั้งชุมชนที่มีความสนใจ หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 

และองค์กรต่างๆที่มีความสนใจ สามารถทดลองร่วมกันใช้ได้ เพื่อให้เกิดผลจริงในการ

แก้ปัญหาอย่างเป็นรูปแบบและตั้งอยู่บนความรู้ความเข้าใจและเงื่อนไขที่ถูกต้อง และ

เป็นการสืบสานหลักการทรงงานของในหลวงรัชกาลที่ 9 ให้คงอยู่สืบไปในฐานะบทเรียน

และเครื่องมือสำาคัญในการแก้ปัญหาและพัฒนาโอกาสในสังคมไทย
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มูลนิธิสืบนาคะเสถียร, รายงานสถานการณ์ป่าไม้ไทย 2558 - 2559

http://seub.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=1962:download&-

catid=108:download-&Itemid=138

บัณฑูร ล่ำาซำา, งานสัมมนา “รักษ์ป่าน่าน” ครั้งที่ 3 พ.ศ. 2560

http://thaipublica.org/2017/03/rak-pa-nan-3/

Thai Reform, 4 กุมภาพันธ์ 2560 คนหิวป่าหาย ณ “น่าน” เมื่อความยากจน คือปัญหา

https://www.isranews.org/thaireform-other-news/53730-nan-53730.html

สำานักงานสถิติแห่งชาติ, สบายดีเมืองน่าน, สำารวจน่านผ่านข้อมูลความก้าวหน้าในมิติต่างๆ เพื่อสร้างเมือง

น่านในวันพรุ่งนี้ที่ดีกว่าเดิม

www.npithailand.com/sites/default/files/10.จังหวัดน่าน.pdf

สุรเกียรติ์ เสถียรไทย, 17 กรกฎาคม 2560, “หลักนิติธรรม กฎหมาย และแนวคิดการทรงงานของ

พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ ๙”

การประชุมเวทีสาธารณะ ว่าด้วยหลักนิติธรรมและการพัฒนาที่ยั่งยืน ครั้งที่ 3 หัวข้อ “หลักนิติธรรมกับ

การพัฒนาโดยศึกษาแนวพระราชดำาริของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ ๙”

พระเจ้าหลานเธอ พระองค์เจ้าพัชรกิติยาภา, 22 กุมภาพันธ์ 2560

พระดำารัสในการประชุมเวทีสาธารณะว่าด้วยหลักนิติธรรมและการพัฒนาที่ยั่งยืน

กรมป่าไม้, กันยายน 2551, คู่มือแนวทางการปฏิบัติในการตรวจสอบและรายงานการขออนุญาตเข้าทำา

ประโยชน์ในเขตพื้นที่ป่าไม้

ดร. กิตติพงษ์ กิตยารักษ์, 2560, ศาสตร์พระราชาในงานยุติธรรมโลก

https://drive.google.com/open?id=0B6p8bfcY23-la0JPMno4WGEtYTQ

บรรณานุกรม



รายชื่อคณะทำ งานกลุ่ม TRANSPARENCY

1.  ดร. กนก จุลมนต์

 ผู้พิพากษาศาลชั้นต้นประจำากองผู้ช่วยผู้พิพากษาศาลฏีกา  
 สำานักงานศาลยุติธรรม

2.  นาย กิตติ ตั้งจิตรมณีศักดา

 กรรมการผู้จัดการ
 บริษัท กฎหมาย เอส ซี จี จำากัด

3.  รศ.ดร. จุฑารัตน์ เอื้ออำานวย

 รองคณบดี
 คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

4.  ดร. ณัฏฐา โกมลวาทิน

 บรรณาธิการ / ผู้ประกาศข่าว 
 สถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอส

5.  พลตำารวจโท ณัฐธร เพราะสุนทร

 ผู้บัญชาการ (ผบช.สตม.)
 สำานักงานตำารวจตรวจคนเข้าเมือง

6.  นาง ณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์

 กรรมการร่างกฎหมายประจำา
 สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

7.  นาย ณัฐภาณุ นพคุณ

 ผู้อำานวยการ กองสังคม 
 กรมองค์การระหว่างประเทศกระทรวงการต่างประเทศ 

8.  หม่อมหลวง ดิศปนัดดา ดิศกุล

 รองประธานเจ้าหน้าที่บริหาร 
 มูลนิธิแม่ฟ้าหลวง ในพระบรมราชูปถัมภ์

9.  นายแพทย์ หม่อมหลวง ทยา กิติยากร
 หัวหน้าหน่วยโรคทางเดินอาหารและตับ
 โรงพยาบาลรามาธิบดี มหาวิทยาลัยมหิดล

10. ดร. ธร ปีติดล
 อาจารย์ประจำา คณะเศรษฐศาสตร์
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

11. นาย นพดล ปิ่นสุภา
 รองกรรมการผู้จัดการใหญ่ หน่วยธุรกิจก๊าซธรรมชาติ 
 บริษัท ปตท. จำากัด (มหาชน)

12. ดร. บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์
 รองผู้อำานวยการ 
 สำานักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี สำานักนายกรัฐมนตรี

 ผู้อำานวยการ
 สถาบันธรรมรัฐเพื่อการพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม

13. พันตำารวจโทหญิง เพรียบพร้อม เมฆิยานนท์
 สารวัตรกลุ่มงานส่งเสริมงานสอบสวน
 สถาบันส่งเสริมงานสอบสวน สำานักงานตำารวจแห่งชาติ

14. นางสาว รุจนาฎก์ วิมลสถิตย์
 ผู้ช่วยกรรมการผู้จัดการใหญ่
 บริษัท เครือเจริญโภคภัณฑ์ จำากัด (มหาชน)

15. ศ. พิเศษ วิศิษฏ์ วิศิษฏ์สรอรรถ
 ปลัดกระทรวงยุติธรรม
 กระทรวงยุติธรรม 

16. นาย ศุภพงษ์ อัศวินวิจิตร
 กรรมการผู้จัดการ
 บริษัท ทีพีพีอินเตอร์เนชั่นแนล จำากัด

 กรรมการ 
 หอการค้าไทยและสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย

17. นางสาว สโรบล ศุภผลศิริ
 ที่ปรึกษากฎหมาย (รองหัวหน้าฝ่ายกฎหมาย)
 บริษัท บีอีซี เวิลด์ จำากัด (มหาชน)

18. ดร. สิตา สัมฤทธิ์
 Assistant Director, Poverty Eradication and Gender Division
 ASEAN Secretariat

19. นาย สุนิตย์ เชรษฐา
 กรรมการผู้จัดการ
 สถาบัน Change Fusion
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ปัญหาหนี้สินของครัวเรือนยังคงเป็นประเด็นที่ถูกกล่าวถึงอย่างมากในสังคมไทย เนื่องจาก

ปัญหานี้สะท้อนให้เห็นถึงมิติหนึ่งของความไม่เป็นธรรมในสังคม หนี้ครัวเรือนที่กลาย

เป็นหนี้เสียจำานวนมากยังอาจกระทบกับเศรษฐกิจในวงกว้างซึ่งเป็นข้อกังวลของหน่วย

งานกำากับดูแลเศรษฐกิจอย่างธนาคารแห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลัง 

ในภาพรวม หนี้ครัวเรือนของไทยมีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้นอย่างรวดเร็วในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา 

โดยข้อมูล ณ สิ้นปี 2559 ถือว่ามีสัดส่วนอยู่ในระดับสูงมากเมื่อเทียบกับต่างประเทศ 

(รูปที่ 1) ซึ่งสัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP ในระดับสูงนี้ อาจก่อให้เกิดความกังวลถึง

ผลกระทบต่อความสามารถในการชำาระหนี้และการขยายตัวทางเศรษฐกิจในอนาคตได้

รูปที่ 1 สัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP โดยเปรียบเทียบ ณ สิ้นปี 2559 (ร้อยละ) 

ที่มา: Global Financial Stability Report, IMF

สถานการณ์หนี้ของคนไทย1

หนี้ครัวเรือนไทยมีสัดส่วนและมูลค่าสูงขึ้นมากในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา ธนาคารแห่ง

ประเทศไทย (ธปท.) พบว่า ครัวเรือนไทยมีหนี้ในระบบคิดเป็นร้อยละ 80 ของ GDP1 

ในปี พ.ศ. 2559 เพิ่มจากร้อยละ 56 ในปี พ.ศ. 2555 ในขณะที่มีมูลค่าหนี้ในปี พ.ศ. 

2559 อยู่ที่ 11.5 ล้านล้านบาท เฉลี่ย 479,716 บาทต่อครัวเรือนซึ่งเพิ่มขึ้น 4 เท่า จากปี  



มีหนี้สินในระบบ 
อย่างเดียว 
91.4%

มีหนี้สินทั้งในระบบ 
และนอกระบบ 
3.7%

มีหนี้สินนอกระบบ 
อย่างเดียว 
4.9%

รูปที่ 2 สัดส่วนครัวเรือนที่มีหนี้สินในระบบและนอกระบบ
  และหนี้สินเฉลี่ยต่อครัวเรือน

ที่มา: สำ รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  
 สำ นักงานสถิติแห่งชาติ (2560)

รูปที่ 3 ร้อยละของครัวเรือนที่มีหนี้ จำ แนกตามแหล่งเงินกู้

ที่มา: สำ รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน 
 สำ นักงานสถิติแห่งชาติ (2560)

ธ.ก.ส. 
26%

ออมสินและ ธอส. 
8%

สถาบันการเงินอื่นๆ 
25%

กู้นอกระบบ 
5%

ธนาคารพาณิชย ์
10%

กองทุนหมู่บ้าน/
ชุมชนเมือง 
20%
สหกรณ์ออมทรัพย ์
6%

พ.ศ. 2549 สาเหตุหนึ่งที่ทำาให้หนี้ครัวเรือนเพิ่มสูงขึ้นหลายเท่าตัวนี้ เกิดจากมาตรการ

กระตุ้นเศรษฐกิจของรัฐบาลผ่านการกระตุ้นการอุปโภคบริโภคของประชาชน

จากผลการสำารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน ปี พ.ศ. 2560 ของสำานักงาน

สถิติแห่งชาติ(สสช.) ซึ่งสำารวจหนี้นอกระบบของครัวเรือนด้วย พบว่า ครัวเรือนไทย 

10.4 ล้านครัวเรือน หรือเกือบครึ่งหนึ่งของครัวเรือนไทยทั้งหมดมีหนี้คิดเป็นมูลค่า

รวม 3.34 ล้านล้านบาท ส่วนใหญ่เป็นหนี้ในระบบ มูลค่าเฉลี่ย 153,425 บาทต่อ

ครัวเรือน โดยมีธนาคารเป็นแหล่งเงินกู้หลัก (รูปที่ 2) ส่วนครัวเรือนที่มีหนี้นอก

ระบบคิดเป็นร้อยละ 8.6 โดยมีมูลค่าหนี้สินนอกระบบเฉลี่ย 3,346 บาทต่อครัว

เรือน (รูปที่ 2) อย่างไรก็ดี ผลการสำารวจของกระทรวงมหาดไทย พบว่า ประชาชน 

1.3 ล้านราย มีหนี้นอกระบบเฉลี่ย 38,462 บาทต่อราย (ข้อมูลปี 2559) ซึ่งสูงกว่า

ผลการสำารวจของ สสช. ถึง 11 เท่า2

1 ธนาคารแห่งประเทศไทย. 2559.
2 ประชาชาติธุรกิจออนไลน์. 6 มิถุนายน 2559. “จ่อใช้ม.44 แก้หนี้นอกระบบ ต่อไปเจ้าหนี้เก็บดอกเบี้ยเกิน 15% ต่อปี 
 มีโทษติดคุก”
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สำารวจโดยสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจการคลัง (สวค. 2558) พบว่า มากกว่าร้อยละ 50 

ของผู้ที่มีหนี้คงเหลือไม่เกิน 100,000 บาท มีแนวโน้มก่อหนี้เพิ่มขึ้นทั้งจากการกู้ยืมในระบบ

และนอกระบบ แม้ว่าสัดส่วนของการเพิ่มขึ้นของเงินกู้ยืมในระบบยังคงสูงกว่าการเพิ่มขึ้นของ

เงินกู้ยืมนอกระบบในภาพรวม แต่สำาหรับในกรุงเทพฯ มีการเพิ่มขึ้นของเงินกู้ยืมนอกระบบ

มากกว่าเงินกู้ยืมในระบบ ทั้งนี้ ครัวเรือนที่พึ่งพาหนี้นอกระบบมักจะกู้ยืมในวงเงินเล็กๆ ขณะ

ที่ครัวเรือนที่พึ่งพาหนี้ในระบบจะมีการกู้ยืมในวงเงินขนาดใหญ่มากกว่า และเมื่อพิจารณาเป็น 

กลุ่มรายได้ พบว่า กลุ่มคนรวยที่สุดเป็นหนี้ในระบบมากที่สุด คิดเป็นร้อยละ 94.0 ของหนี้ครัว

เรือนคงค้างของกลุ่มคนรวยที่สุด ขณะที่กลุ่มคนจนจะมีหนี้นอกระบบมากกว่า สะท้อนว่ากลุ่ม

คนจนสามารถเข้าถึงบริการทางการเงินในระบบได้น้อยกว่าคนรวย ดังนั้น คนจนจึง

ต้องพึ่งพา บริการทางการเงินนอกระบบ ซึ่งจะมีต้นทุนทางการเงินที่สูงกว่าในระบบ

ด้วยฐานข้อมูลสินเชื่อรายบุคคลที่แม่นยำามากขึ้นทำาให้การศึกษาเรื่องหนี้ครัวเรือนสามารถระบุ

ลักษณะของผู้เป็นหนี้ในเชิงพื้นที่ได้แม่นยำาขึ้น อย่างเช่น อธิภัทร มุทิตาเจริญ และ คณะ 2559 

ซึ่งพบว่า หากพิจารณาเป็นรายบุคคล มีเพียงร้อยละ 24 ของประชากรทั้งหมดที่มีหนี้สินส่งผล

ให้มูลค่าหนี้ต่อผู้มีหนี้ (Debt per Borrower) อยู่ที่ 544,074 บาทต่อราย เมื่อดูการกระจายตัว

ทางพื้นที่จะพบว่าจำานวนผู้มีหนี้จะกระจุกตัวหนาแน่นในเขตกรุงเทพฯ และปริมณฑล อย่างไร

ก็ตาม เมื่อดูมูลค่าหนี้เฉลี่ยต่อผู้มีหนี้เป็นรายพื้นที่ พบว่า ตัวเลขสูงที่สุดกลับอยู่ในภาคตะวัน

ออกเฉียงเหนือ (รูปที่ 5) 

tambon debt_headcount
5,743,661 - 10.000000 
10.000001 - 20.000000 
20.000001 - 30.000000 
30.000001 - 40.000000 
40.000001 - 50.000000 
50.000001 - 60.000000 
60.000001 - 70.000000 
70.000001 - 80.000000 

Headcount Debt per borrower

รูปที่ 5 การกระจุกตัวของผู้มีหนี้ และมูลค่าหนี้เฉลี่ยต่อผู้มีหนี้ จำ แนกตามพื้นที่

Debt_per_bor
174,509 - 326,692 
326,693 - 354,836 
354,837 - 378,405
378,406 - 402,240 
402,241 - 435,516
435,517 - 448,529 
448,530 - 477,044
477,045 - 508,264
508,265 - 554,364 
554,365 - 1,041,922



หมายเหตุ: คณะผู้วิจัยใช้ข้อมูลสินเชื่อรายบุคคลจากบริษัท เครดิตบูโรแห่งชาติ จำากัด ซึ่งประกอบด้วยข้อมูล

สินเชื่อจากธนาคารพาณิชย์ สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ และสถาบันการเงินอื่น เช่น ผู้ให้บริการบัตร

เครดิต สินเชื่อบุคคล การเช่าซื้อ และสหกรณ์ออมทรัพย์ ครอบคลุมร้อยละ 74 ของหนี้ครัวเรือนทั้งประเทศ3 

ที่มา: อธิภัทร มุทิตาเจริญ และ คณะ 2559

จากการสำารวจพบว่า ปัจจัยสำาคัญประการหนึ่งที่จะบ่งชี้ว่าครัวเรือนจะเป็นหนี้หรือไม่ และมาก

น้อยเพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับอาชีพและรายได้ของหัวหน้าครัวเรือน เกษตรกรและผู้ประกอบธุรกิจ 

โดยเฉพาะธุรกิจรายย่อยเป็นอาชีพที่มีแนวโน้มเป็นหนี้มากที่สุด (สำานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

2558) ซึ่งอาจเป็นเพราะลักษณะการลงทุนที่มีระยะสั้น ส่วนในแง่รายได้ บุคคลที่มีรายได้น้อย

กว่า 1.5 หมื่นบาทต่อเดือน ซึ่งถือเป็นบุคคลมีรายได้น้อย ร้อยละ 97 เป็นหนี้ ในจำานวนนี้มี

ร้อยละ 54 เคยเป็นหนี้นอกระบบ และร้อยละ 79 เคยผิดนัดชำาระหนี้4 สุรางค์รัตน์ จำาเนียรพล 

2558 เสนอว่า สาเหตุที่ครัวเรือนต้องกู้ยืมจากแหล่งเงินกู้นอกระบบส่วนหนึ่งมาจากรายได้ที่ไม่

เพียงพอต่อรายจ่ายประจำาและรายจ่ายฉุกเฉิน โดยเฉพาะค่าการศึกษาบุตรเมื่อเปิดภาคเรียน 

และค่ารักษาพยาบาลของคนในครอบครัว5

ข้อมูลเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่า มูลค่าหนี้ครัวเรือนของไทยอยู่ในระดับที่สูงและเกี่ยวข้องกับครัวเรือนไทย

จำานวนมาก ทั้งนี้ การปล่อยสินเชื่อในระบบถูกกำากับดูแลจากธนาคารแห่งประเทศไทยอย่าง

เข้มงวดมากขึ้นเพื่อให้การดำาเนินเป็นไปอย่างเป็นธรรมแก่ประชาชน แต่ในส่วนของหนี้นอก

ระบบยังมีประเด็นปัญหาเรื่องความไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้ซึ่งภาครัฐยังกำากับดูแลได้ไม่ทั่วถึง

การปล่อยสินเชื่อในระบบมักมีคำาถามตามมาหลายเรื่อง เช่น การคิดอัตราดอกเบี้ยไม่โปร่งใส 

การตั้งเงื่อนไขบางประการที่ทำาให้ประชาชนบางกลุ่มไม่สามารถเข้าถึงสินเชื่อได้ เป็นต้น ใน

ขณะที่การปล่อยสินเชื่อนอกระบบมักเกิดปัญหาการคิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูงเกินกว่าที่กฎหมาย

กำาหนด (มากกว่าร้อยละ 36 ต่อปี) แม้ในช่วงอย่างน้อย 10 ปีที่ผ่านมา รัฐบาลจะมีนโยบาย

ลดหนี้นอกระบบและกำากับดูแลการปล่อยสินเชื่อในระบบให้เป็นธรรมมากขึ้น แต่ก็ทำาได้เพียง

คลี่คลายปัญหาให้เบาลงได้ในระดับหนึ่งเท่านั้น รายงานฉบับนี้จึงมุ่งเน้นทบทวนองค์ความรู้

และเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาความไม่เป็นธรรมในเรื่องหนี้ โดยเฉพาะหนี้นอกระบบ 

โดยมีเนื้อหาดังนี้

3 อธิภัทร มุทิตาเจริญ และ คณะ. 2559. 
4 ศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย. เมษายน 2560. สถานภาพแรงงานไทย : ผู้มีรายได้ต่ำากว่า 15,000 บาท  
 https://www.thaichamber.org/th/news/view/53/
5 สุรางค์รัตน์ จำาเนียรพล. 2558. หนี้นอกระบบกับความเป็นธรรมทางสังคม. สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย



2.1 หนี้นอกระบบ
การกู้ยืมหนี้นอกระบบเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นคู่กับเศรษฐกิจนอกระบบ (informal economy) อย่าง

หลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยคิดเป็นสัดส่วนถึงร้อยละ 50 ต่อ GDP ของประเทศไทย6 หนี้นอกระบบ

เป็นปัญหาที่ขยายวงกว้างขึ้นจนรัฐบาลต้องออกมาตรการแก้ไขทุกครั้งที่มีการร้องเรียนเรื่อง

การทำาสัญญาและการคิดอัตราดอกเบี้ยอย่างไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้ ตลอดจนการดำาเนินงาน

ติดตามทวงหนี้ด้วยวิธีการที่ผิดกฎหมาย แม้โดยเฉลี่ยการกู้ยืมต่อรายจะเกี่ยวข้องกับจำานวน

เงินที่มูลค่าไม่สูงก็ตาม

จากงานศึกษาของสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปี พ.ศ. 25577 พบว่า ประชาชน

ร้อยละ 57 กู้ยืมจากคนใกล้ตัว ได้แก่ ญาติ คนรู้จัก เพื่อน เพื่อนร่วมงาน ในขณะที่ร้อยละ 40 

กู้ยืมจากนายทุนและ “แก๊งหมวกกันน็อค” ซึ่งอาจต้องถูกติดตามทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรง 

และด้วยสัญญาและดอกเบี้ยที่ไม่เป็นธรรม ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 11.19 ถึง 18.54 ต่อเดือน อย่างไร

ก็ดี ข้อมูลเชิงปริมาณชี้ว่า มีเพียงร้อยละ 27 ของลูกหนี้นอกระบบทั้งหมดที่ประสบปัญหาจาก

การกู้หนี้นอกระบบ ทั้งนี้มิได้หมายความว่าภาครัฐจะสามารถละเลยเรื่องนี้ได้

สำาหรับสาเหตุของการกู้หนี้นอกระบบ งานวิจัยชิ้นเดียวกันนี้ยังพบว่า ประชาชนร้อยละ 90 กู้หนี้

นอกระบบเพราะต้องการเงินเร่งด่วนหรือฉุกเฉิน ร้อยละ 84 เห็นว่าการกู้หนี้นอกระบบสะดวก 

เนื่องจากไม่ได้ต้องการกู้เงินจำานวนสูง ร้อยละ 46 กู้จากสถาบันการเงินไม่ได้ เช่น มีคุณสมบัติ

ไม่ครบ หรือไม่มีบุคคลค้ำาประกัน ข้อมูลเหล่านี้ชี้ว่า หากภาครัฐต้องการให้ประชาชนเข้ามากู้สิน

เชื่อในระบบมากขึ้นจะต้องทำาให้การกู้สินเชื่อในระบบมีความสะดวกและรวดเร็วมากขึ้น

6  Economist. 2013.
7  สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 23 กันยายน 2557.
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และการแก้ปัญหาโดยภาพรวมของภาครัฐ
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นอกจากนี้ปัญหาของหนี้นอกระบบส่วนหนึ่งยังเกิดจากการหลอกลวงของเจ้าหนี้นอกระบบซึ่ง

หวังที่จะยึดหลักทรัพย์ของผู้กู้ อย่างไรก็ตาม การประชุมกลุ่มย่อยของลูกหนี้นอกระบบที่ได้รับ

ความเดือดร้อนของคณะผู้วิจัยพบว่า ผู้กู้ที่ตกเป็นเหยื่อของการลวงกู้หนี้ดังกล่าวกลับเป็นผู้มีราย

ได้หรือหลักทรัพย์มั่นคง 3 กลุ่ม ได้แก่ (1) เกษตรกรซึ่งมีที่ดิน (2) พนักงานรัฐวิสาหกิจและ

ข้าราชการใกล้เกษียณหรือครอบครัว ซึ่งเจ้าหนี้สามารถไปขออายัดเงินเดือนหรือเงินบำานาญ

ได้เมื่อมีการฟ้องร้องคดี และ (3) ผู้ประกอบอาชีพค้าขาย ซึ่งมีรายได้เพียงพอที่จะจ่ายดอกเบี้ย

รายวันอัตราสูงได้

วิธีการที่เจ้าหนี้นอกระบบหลอกลวงและเอาเปรียบผู้กู้มีอยู่ด้วยกัน 2 วิธีนอกเหนือจากการคิด

ดอกเบี้ยในอัตราสูง วิธีแรกคือ การขอร้องให้ผู้กู้ทำาสัญญาในมูลค่าที่สูงกว่าการกู้จริง เช่น ขอให้

ทำาสัญญา 3 แสนบาท แต่ให้เงินจริง 1 แสนบาทในกรณีนี้ผู้กู้บางรายยอมรับว่าเกิดจากการไว้ใจ

เจ้าหนี้เพราะเห็นว่ารู้จักกัน วิธีที่สองคือ การไม่ลงนามในเอกสารเพื่อรับรองการใช้หนี้คืนของลูก

หนี้ ทำาให้ลูกหนี้ไม่สามารถใช้เอกสารดังกล่าวไปแสดงเป็นหลักฐานต่อศาลได้ว่ามีการใช้หนี้จริง

ในบางกรณีพบว่า เจ้าหนี้นอกระบบมีอำานาจต่อรองและเข้าถึงข้อมูลในกระบวนการยุติธรรม

มากกว่าลูกหนี้ตั้งแต่ในขั้นตอนก่อนเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม ซึ่งหมายถึงขั้นตอนการร้องเรียน

หรือร้องทุกข์ต่อเจ้าหน้าที่ในพื้นที่ จนถึงขั้นตอนที่เข้าสู่กระบวนการยุติธรรม เจ้าหนี้นอกระบบ
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ในบางพื้นที่อ้างว่ามีความใกล้ชิดกับเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้รับเรื่องร้องทุกข์ เช่น 

ศูนย์ดำารงธรรม (กระทรวงมหาดไทย) หรือ เจ้าหน้าที่ตำารวจในบางพื้นที่ 

ทำาให้ลูกหนี้ไม่สามารถไว้ใจช่องทางการขอความช่วยเหลือดังกล่าวได้ ในบาง

กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่เข้าใจสถานการณ์ว่า การเป็นหนี้สินล้นพ้นตัวไม่ได้

เกิดจากการฉ้อโกงลูกหนี้ แต่เป็นกรณีการกู้ยืมเงินซึ่งลูกหนี้มีภาระต้องชดใช้

หนี้แก่เจ้าหนี้ จึงไม่มีเหตุผลที่จะมีการร้องทุกข์เรื่องดังกล่าว และขอให้มีการ

ประนอมหนี้กัน ในการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม เจ้าหนี้บางรายอ้างว่ามีผู้

มีความรู้ทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมเป็นอย่างดีให้การสนับสนุน

เรื่องการดำาเนินคดีลูกหนี้ และขอให้ลูกหนี้ยินยอมประนอมหนี้ เจ้าหนี้บางราย

ยังดำาเนินการฟ้องร้องลูกหนี้ในพื้นที่เดียวกันหรือต่างพื้นที่พร้อมกันจำานวน

หลายราย ซึ่งมีลักษณะของเรื่องคล้ายกันในขณะที่ศาลยุติธรรมพิจารณาคดี

ดังกล่าวเป็นรายกรณี

จึงกล่าวได้ว่า ปัญหาหนี้นอกระบบยังสะท้อนให้เห็นอีก
มิติหนึ่งของปัญหาความไม่เท่าเทียมกันในเรื่องการเข้า
ถึงกระบวนการยุติธรรม โดยมีสาเหตุจากการไม่มีข้อมูล
และความรู้เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมที่เพียงพอ และ
ไม่มีเงินทุนสำ หรับค่าใช้จ่ายในการร้องทุกข์และดำ เนินคดี



ผลกระทบจากการเป็นหนี้นอกระบบ อาจแบ่งได้เป็น 3 ระดับ ได้แก่ ผลกระทบระดับปัจเจกบุคคล 

ครอบครัว และชุมชน ในส่วนผลกระทบระดับปัจเจกบุคคล ได้แก่ ผลกระทบต่อสภาพจิตใจ ที่มี

ทั้งความกดดันและความเครียด ทำาให้เกิดกระทบต่อสุขภาพกายอีกด้วย นอกจากนี้ การเป็นหนี้

ยังส่งผลกระทบต่อหน้าที่การงาน และมีปัญหาการเงินอาจจะไม่สามารถออกจากวงจรหนี้นอก

ระบบได้ สำาหรับผลกระทบระดับครอบครัว ได้แก่ ผลกระทบต่อความสัมพันธ์ในครอบครัว มี

ปัญหาทะเลาะเบาะแว้ง ครอบครัวแตกแยก และผลกระทบระดับชุมชน ได้แก่ ปัญหากับญาติมิตร

หรือเพื่อนบ้านในชุมชน

2.2 การแก้ไขปัญหาโดยภาครัฐ
รัฐบาลได้มีนโยบายช่วยเหลือและแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมาโดยตลอด ซึ่งมักเป็นส่วนหนึ่งของ

นโยบายแก้ปัญหาความยากจน นโยบายแก้หนี้นอกระบบที่รัฐบาลดำาเนินการส่วนมากเป็นการ

ให้กู้เงินในระบบเพื่อนำาไปจ่ายหนี้นอกระบบและการส่งเสริมให้เกิดแหล่งเงินกู้ในระบบมากขึ้น 

โดยมีนโยบายในอดีตที่สำาคัญ ได้แก่ นโยบายขึ้นทะเบียนคนจน ช่วงปี 2546 – 2548 สมัย

รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร และ โครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (นอกระบบ) ช่วง

ปี 2552 – 2554 สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ8

รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ขึ้นทะเบียนคนจน 5.3 ล้านราย รวมมูลค่าหนี้ 5.12 แสนล้านบาท เป็น

หนี้นอกระบบ 1 แสนล้านบาท กระทรวงมหาดไทยเป็นเจ้าภาพหลักในการดำาเนินโครงการ 

ผ่านการจัดตั้ง “ศูนย์อำานวยการต่อสู้เพื่อชนะความยากจนแห่งชาติ” (ศตจ.) นโยบายนี้เป็น

จุดเริ่มต้นของการสร้างฐานข้อมูลผู้มีหนี้นอกระบบซึ่งเกือบร้อยละ 50 (2.65 ล้านราย) เป็น

8 มิ่งสรรพ์ ขาวสะอาด และ ณัฎฐภรณ์ เลี่ยมจรัสกุล (บรรณาธิการ). 2555.



เกษตรกร อย่างไรก็ดี มีผู้ที่มาขึ้นทะเบียนเพียง 2 แสนราย ที่ขอระบบแก้ไขหนี้สินจริง ที่เหลือ

ขอถอนตัว เพราะเข้าใจว่ารัฐจะช่วยชดใช้หนี้ให้ แต่รัฐช่วยเหลือโดยการให้กู้เงินจากธนาคารเพื่อ

การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารออมสินเพื่อนำาไปชดใช้หนี้นอกระบบ

แทน เรียกว่า “การโอนหนี้สินนอกระบบเข้ามาสู่ในระบบ” สุดท้ายแล้ว มีเพียง 8.9 หมื่นราย

ที่รัฐให้กู้ ผู้ที่ไม่ได้รับการอนุมัติเงินกู้มีสาเหตุเพราะรายได้ไม่เพียงพอต่อการชดใช้เงินกู้ ไม่มี

หลักประกัน หนี้สินมากหรือแจ้งเอกสารเท็จ ทั้งนี้การให้สินเชื่อผ่านธนาคารของรัฐถูกใช้ควบคู่

ไปกับนโยบายพักชำาระหนี้เกษตรกรด้วย

ในช่วงเวลาเดียวกัน รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ได้ออกนโยบายขยายแหล่งเงินทุนให้แก่ประชาชน

ในท้องถิ่นคือการจัดตั้ง “กองทุนหมู่บ้าน” และออกโครงการเพื่อสร้างอาชีพและรายได้ให้แก่

ประชาชน ได้แก่ โครงการ “หนึ่งตำาบล หนึ่งผลิตภัณฑ์” ตามแนวคิด “เพิ่มรายได้ ลดรายจ่าย 

และขยายโอกาส” ของพรรคไทยรักไทย9 อนึ่ง แม้โครงการกองทุนหมู่บ้านอาจจะช่วยให้ผู้มีหนี้

นอกระบบได้แบ่งเบาภาระดอกเบี้ย แต่ก็มีการประเมินว่าคนจนส่วนใหญ่ยังเข้าไม่ถึงแหล่งเงิน

ทุนนี้ และส่งเสริมให้ประชาชนขาดวินัยทางการเงินหนักขึ้น อีกทั้งกองทุนยังสร้างภาระผูกพัน

ทางการคลังแก่รัฐบาลอีกด้วย10



ส่วนรัฐบาลนายอภิสิทธิ์เปิดให้ประชาชนมาลงทะเบียนเข้าโครงการผ่าน ธ.ก.ส. และ

ธนาคารออมสินเช่นเดียวกับรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ แต่ให้กระทรวงการคลังเป็นเจ้าภาพ

หลัก โครงการนี้มีผู้มาลงทะเบียน 1.2 ล้านราย รวมมูลค่าหนี้นอกระบบ 1.23 แสนล้าน

บาท แต่จำากัดมูลค่าหนี้ไม่ให้เกิน 2 แสนบาทต่อราย11 รัฐบาลนายอภิสิทธ์ไม่ได้เน้นการ

ปล่อยเงินกู้ช่วยเหลือเพียงอย่างเดียว แต่ช่วยลูกหนี้เจรจาประนอมหนี้กับเจ้าหนี้ โดย

ประนอมหนี้ให้ผู้มาลงทะเบียนครึ่งหนึ่ง (6 แสนราย) ได้สำาเร็จ และให้สินเชื่อผ่านสถาบัน

การเงินชุมชนและธนาคารของรัฐกว่า 4 แสนราย 

รัฐบาลนายอภิสิทธิ์เสนอแนวทางแก้ไขหนี้นอกระบบก้าวหน้ามากขึ้นโดยอาศัยความร่วม

มือจากชุมชนเอง ได้แก่ โครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (โครงการ

หมอหนี้) โครงการหมอหนี้เป็นการฝึกอบรมอาสาสมัครซึ่งเป็นบุคคลที่เป็นที่ยอมรับใน

ชุมชนให้มีความรู้พอที่จะไปให้คำาแนะนำาแก่ประชาชนในชุมชนในเรื่องการบริหารจัดการ

หนี้ครัวเรือน โครงการนี้ยังดำาเนินการโดย ธ.ก.ส. และธนาคารออมสินเช่นเดิม

แม้ที่ผ่านมารัฐบาลแต่ละชุดจะพยายามแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบด้วยงบประมาณไม่

ต่ำากว่าหมื่นล้านบาท แต่ปัญหาดังกล่าวก็ดูเหมือนจะไม่เบาบางลง เห็นได้จากการที่

รัฐบาล พล.อ. ประยุทธ์ จันโอชา ยังต้องประกาศนโยบายแก้หนี้นอกระบบตาม มติ ครม.  

4 ตุลาคม 2559 ซึ่งประกอบด้วยมาตรการอย่างน้อย 5 ด้าน ดังนี้12

9 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 2551. 
10 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 2551.
11 สำานักกฎหมาย สำานักงานเศรษฐกิจการคลัง. กันยายน 2554.
12 กรุงเทพธุรกิจ. 2 มีนาคม 2560.
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• ประนอมหนี้ 
ให้เจ้าหนี้นอกระบบมาร่วมไกล่เกลี่ยประนอมหนี้ และจัดตั้ง “หน่วยแก้หนี้นอกระบบ” ภายใน

ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เพื่อให้คำาปรึกษา

ปัญหาหนี้นอกระบบ และประสานคณะอนุกรรมการไกล่เกลี่ยประนอมหนี้นอกระบบประจำา

กรุงเทพมหานคร หรือประจำาจังหวัด ซึ่งมีอธิบดีกรมอัยการคุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือทาง

กฎหมายแก่ประชาชน หรืออัยการคุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือทางกฎหมาย และการบังคับคดี

จังหวัด เป็นประธาน เพื่ออำานวยความสะดวกในการไกล่เกลี่ยหนี้นอกระบบ ระหว่างลูกหนี้กับ

เจ้าหนี้นอกระบบ

• จัดระเบียบ 
ให้เจ้าหนี้นอกระบบขออนุญาตดำาเนินธุรกิจสินเชื่อในระบบ เร่งรัดการบังคับใช้พระราชบัญญัติ

ห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พ.ศ. 2560

• เพิ่มช่องทางเข้าถึงสินเชื่อแก่ลูกหนี้ 
ให้อนุญาตประกอบสินเชื่อฟิโกไฟแนนซ์ สินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำากับ และ 

ธนาคารออมสินและ ธ.ก.ส. ออกแบบผลิตภัณฑ์สินเชื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่มีเงื่อนไข

ผ่อนปรน

• เพิ่มศักยภาพลูกหนี้ 
สนับสนุนด้านการฟื้นฟูอาชีพผ่านกลไกคณะอนุกรรมการฟื้นฟู และพัฒนาศักยภาพการหาราย

ได้ของลูกหนี้นอกระบบประจำากรุงเทพมหานคร หรือประจำาจังหวัด (รองผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น

ประธาน) ฝึกวินัยทางการเงิน และอาจให้ทุนสนับสนุนประกอบอาชีพ

• สนับสนุนองค์กรการเงินชุมชน 
สร้างเครือข่ายองค์กรการเงินชุมชน เพื่อร่วมแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ เผยแพร่ความรู้ และ

ทักษะทางการเงินแก่ประชาชน และจัดทำาฐานข้อมูลหนี้นอกระบบ



ประชาชนผู้มีรายได้น้อย (รายได้ต่ำากว่า 15,000 บาท) มีอุปสรรคในการเข้าถึงสิน

เชื่อในระบบได้ทันสถานการณ์จากความต้องการเงินด่วนแบบฉุกเฉิน และเงื่อนไข

ในการอนุมัติสินเชื่อ โดยเฉพาะเรื่องเกณฑ์รายได้ขั้นต่ำาและหลักฐานยืนยันความน่า

เชื่อถือของผู้กู้ นโยบายของรัฐบาลที่ผ่านมาจึงดำาเนินการผ่านธนาคารของรัฐ ได้แก่ 

ธ.ก.ส. ธนาคารออมสิน โดยเป็นแหล่งปล่อยสินเชื่อด้วยเงื่อนไขที่ยืดหยุ่นมากขึ้น

แก่ประชาชน อย่างไรก็ดี รัฐบาลพบว่า การใช้ธนาคารของรัฐเป็นแหล่งปล่อยสิน

เชื่อให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยเริ่มมีข้อจำากัดในเรื่องเงินทุนและภาระทางการคลัง 

จึงมีนโยบายให้สถาบันการเงินเอกชนปล่อยกู้มากขึ้น ในช่วงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 

เป็นต้นมา รัฐบาลเสนอนโยบายสินเชื่อแก่ประชาชนระดับ “รากหญ้า” 3 โครงการ 

ตามแนวคิดเรื่อง Microfinance ในต่างประเทศ ได้แก่ สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ใน

ปี พ.ศ. 255413 สินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ (สินเชื่อรายย่อยเพื่อการประกอบอาชีพภาย

ใต้การกำากับ) ในปี พ.ศ. 255814 และสินเชื่อพิโก้ไฟแนนซ์ (สินเชื่อรายย่อยระดับ

จังหวัดภายใต้การกำากับ) ในปี พ.ศ. 255915 ซึ่งมีลักษณะตามที่แสดงในตารางที่ 1

3
หนี้ในระบบ และ  
การเข้าถึงสินเชื่อผู้มีรายได้น้อย

13 https://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/Highlights/FSMP2/n1754t.pdf
14 https://www.mof.go.th/home/AnnualReport/58-07-01-NanoFinance.pdf 
15 ประกาศสำานักงานเศรษฐกิจการคลัง เรื่อง การกำาหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการประกอบธุรกิจ 
 สินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำากับ



สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์เป็นนโยบายที่รัฐบาลเสนอให้ธนาคารพาณิชย์ปล่อยกู้ให้ประชาชน

และนิติบุคคลในวงเงินไม่เกิน 2 แสนบาทต่อราย ด้วยเงื่อนไขที่ผ่อนปรน ได้แก่ ไม่กำาหนด

รายได้ขั้นต่ำาของผู้ขอสินเชื่อ ไม่ขอเอกสารและหลักฐาน (แต่ธนาคารยังมีระบบภายใน

พิจารณาสินเชื่อ) ให้บริการนอกสถานที่ได้ โดยคิดอัตราดอกเบี้ยรวมค่าธรรมเนียมต่างๆ 

แล้วต้องไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี แต่สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ยังไม่สามารถเป็นแหล่งเงินกู้

ให้ผู้มีรายได้น้อยได้แพร่หลายมากนัก เนื่องจากธนาคารพาณิชย์มีต้นทุนการดำาเนินงาน

และต้องรับความเสี่ยงสูง ไม่คุ้มค่ากับการลงทุน จึงไม่ปล่อยกู้มากนัก16

ตารางที่ 1 นโยบายสินเชื่อเพื่อประชาชนที่ไม่ขอหลักประกันผ่านสถาบันการเงินเอกชน

หมายเหตุ: *เก็บค่าธรรมเนียมหรือทวงถามหนี้ได้แต่ต้องไม่นำ มาคิดดอกเบี้ยอีก 
ที่มา: กระทรวงการคลัง (2559) (http://www.1359.in.th/picodoc)

ปที่ออกนโยบาย 2554

ไมเกิน 200,000 บาท ไมเกิน 100,000 บาท ไมเกิน 50,000 บาท

สินเชื่อเพื่อการประกอบอาชีพ

ธนาคารแหงประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทย กระทรวงการคลัง

ไมจำกัดพื้นที่ ไมจำกัดพื้นที่

ธนาคารพาณิชย
นิติบุคคลที่มีทุนจดทะเบียนไมนอยกวา 
50 ลานบาท และมีหนี้สินนอยกวา 7 

เทาของสวนผูถือหุน
จำกัดพื้นที่ (ใหบุคคลที่มี

ทะเบียนบาน อาศัยอยู หรือ
ทำงานในพื้นที่สำนักงานใหญ

บุคคลธรรมดาที่มีฐานะ
ทางการเงินที่มั่นคง

สินเชื่อเพื่อการประกอบอาชีพ สินเชื่อเอนกประสงค

2558 2559

28 36 36*

วงเงินกูตอราย

วัตถุประสงค

ผูใหบริการสินเชื่อ

ดอกเบี้ย (รอยละตอป
รวมคาธรรมเนียมทุกรายการ)

พื้นที่ใหบริการของ
บริษัทผูใหสินเชื่อ

หนวยงานกำกับดูแล

สินเชื่อไมโครไฟแนนซ สินเชื่อนาโนไฟแนนซ สินเชื่อพิโกไฟแนนซ

16  กระทรวงการคลัง. 2558.



ด้วยสาเหตุดังกล่าว รัฐบาลจึงเสนอโครงการสินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ตามมา โดยอนุญาตให้

นิติบุคคลที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non-bank) (นิติบุคคลที่ไม่รับฝากเงินจากประชาชน) เข้ามา

ปล่อยกู้ให้แก่ประชาชนได้ในวงเงินไม่เกิน 1 แสนบาทต่อราย ในอัตราดอกเบี้ยรวมค่าปรับและ

ค่าธรรมเนียมต่างๆ ไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี และอยู่ภายใต้การกำากับดูแลของกระทรวงการคลัง 

โดยเงื่อนไขการปล่อยกู้ดังกล่าวคล้ายกับสินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ นิติบุคคลที่จะได้รับอนุญาตจาก

ธนาคารแห่งประเทศไทยจะต้องมีหนี้สินไม่เกิน 7 เท่าของส่วนผู้ถือหุ้น (Debt Equity Ratio) 

และมีเงินทุนจดทะเบียนไม่ต่ำากว่า 10 ล้านบาท17 (ปรับลงจากที่เคยกำาหนดไว้ว่าต้องมีทุนจด

ทะเบียน 50 ล้านบาท ซึ่งจะอนุญาตให้ปล่อยกู้ได้ 400 ล้านบาท)

คณะผู้วิจัยพบข้อมูลว่า สินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ยังมีข้อจำากัดในฐานะแหล่งเงินกู้นอกระบบ การที่

บริษัทปล่อยสินเชื่อด้วยอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 36 ต่อปีอาจไม่คุ้มค่าต่อการลงทุน18 นอกจากนี้ 

SCB Economic Intelligence Center ประเมินว่า นาโนไฟแนนซ์จะบรรเทาปัญหาหนี้นอก

ระบบได้อย่างช้า ๆ ด้วยเหตุผลว่า บริษัทที่เข้ามาปล่อยกู้เป็นบริษัทขนาดเล็ก มีข้อมูลเกี่ยวกับ

ลูกหนี้นอกระบบน้อย และกระบวนการปล่อยกู้ให้ลูกหนี้รายใหม่ยังไม่ยืดหยุ่น (ข้อมูล ณ กรกฏ

าคม 2558) ในช่วง 2-3 ปีแรกของโครงการ จะปล่อยกู้ได้ 3.5 – 6 หมื่นล้านบาท19

ในปลายปี พ.ศ. 2559 รัฐบาลยังออกโครงการ “สินเชื่อพิโก้ไฟแนนซ์” ซึ่งมีเป้าหมายเดียวกัน

กับสินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ และสินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ โดยเน้นขยายขอบเขตทางกฎหมายให้

บุคคลธรรมดาที่มีฐานะทางการเงินมั่นคงในพื้นที่ต่างๆ ได้ปล่อยกู้ให้ประชาชนในพื้นที่ของ

ตนเองได้ ทั้งนี้ เนื่องจากโครงการได้รับอนุมัติให้ดำาเนินการไม่นาน จึงยังไม่สามารถประเมิน

ได้ว่าโครงการประสบความสำาเร็จหรือไม่ แต่เมื่อพิจารณาถึงอัตราดอกเบี้ยและกระบวนการ

ทางเอกสารที่ผู้ประกอบการซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาต้องดำาเนินการภายใต้การกำากับดูแลของ

กระทรวงการคลังแล้ว อาจมีข้อกังขาว่าโครงการนี้สร้างแรงจูงใจให้มีการมาขออนุญาตเป็นผู้

ให้บริการปล่อยสินเชื่อพิโก้ไฟแนนซ์มากเพียงใด และกระทรวงการคลังจะสามารถกำากับดูแล

ผู้ให้บริการทางการเงินเหล่านี้ได้ทั่วถึงเพียงใด

17 ฐานเศรษฐกิจ. 7 เมษายน 2560. 
18 ASTVผู้จัดการออนไลน์. 19 เมษายน 2558 
19  ปิยากร ชลวร และ ภคณี พงศ์พิโรดม. 1 เมษายน 2558.



คำานิยามของหนี้ที่เป็นธรรมในกรณีของหนี้นอกระบบคือการที่ผู้มีรายได้น้อยได้เข้าถึงสินเชื่อที่

รวดเร็วและด้วยอัตราดอกเบี้ยที่ไม่สร้างภาระทางรายจ่ายมากนัก และการเข้าถึงสินเชื่อนั้นต้อง

ถูกจำากัดด้วยเงื่อนไขทางรายได้หรือหลักทรัพย์ค้ำาประกันให้น้อยที่สุด อย่างไรก็ดี ข้อมูลข้างต้น

ชี้ว่า ความพยายามให้ผู้มีรายได้น้อยได้มีโอกาสเข้าถึงสินเชื่อจากสถาบันการเงินทั้งของรัฐและ

เอกชนมีมาอย่างต่อเนื่อง แต่ก็ยังคงมีอุปสรรคในหลายด้านที่ทำาให้การขยายโอกาสนั้นยังไม่

ทั่วถึงพอ คณะผู้จัดทำารายงานฉบับนี้เห็นว่า การที่ภาครัฐจะแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่าง

ยั่งยืนนั้น ยังต้องดำาเนินการส่งเสริมช่องทางการเข้าถึงสินเชื่อใน 2 ประเด็นต่อไปนี้อย่างต่อ

เนื่อง ได้แก่ เทคโนโลยีทางการเงิน และ การส่งเสริมสถาบันการเงินชุมชน

4
การเพิ่มช่องทาง 
และโอกาสเข้าถึงสินเชื่อที่ต้องส่งเสริม

เทคโนโลยีทางการเงิน (FinTech)
สิ่งที่รัฐบาลได้พยามยามมาตลอดคือออกนโยบายผ่อนปรนเงื่อนไขการเข้าถึงสินเชื่อให้ประชาชน

เข้าถึงสินเชื่อในระบบได้ง่ายขึ้น โดยไม่ละเลยการจำากัดความเสี่ยงต่อการเกิดหนี้เสียผ่านการ

จำากัดวงเงินกู้ อย่างไรก็ดี ในส่วนของผู้ให้บริการสินเชื่ออันได้แก่ ธนาคารพาณิชย์ นิติบุคคล

ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน หรือแม้แต่บุคคลธรรมดาที่มีเงินทุน ยังไม่ถูกดึงดูดให้เข้ามาปล่อยกู้ใน

ตลาดประชาชนผู้มีรายได้น้อยมากนัก ด้วยเหตุผลหลักๆ คือต้นทุนการดำาเนินการที่สูงกว่าผล

ตอบแทนที่ได้รับจากการที่ดอกเบี้ยเงินกู้ถูกกำาหนดเพดานสูงสุดไว้ที่ร้อยละ 36 ต่อปี และการ

เพิ่มเพดานอัตราดอกเบี้ยให้สูงกว่านี้ก็อาจไม่เป็นธรรมต่อผู้กู้นัก



ความหวังจึงถูกฝากไว้ที่เทคโนโลยีการเงินหรือ FinTech ซึ่งมีศักยภาพที่จะช่วยให้การ

เข้าถึงเงินกู้รวดเร็วสำาหรับผู้กู้และต้นทุนการดำาเนินการต่ำาลงสำาหรับผู้ให้กู้ โดย Fintech 

จะช่วยในอย่างน้อย 3 เรื่อง ได้แก่ การสร้างระบบการจ่ายเงินหรือโอนเงินที่รวดเร็วและ

ต้นทุนถูกลง การประเมินความน่าเชื่อถือของผู้กู้โดยอาศัยข้อมูลการจับจ่ายใช้สอย และ 

การระดมเงินเพื่อให้กู้ยืมในลักษณะ Peer-to-Peer Lending20 FinTech อาจไม่ใช่

เรื่องใหม่เนื่องจากถูกนำามาใช้ในสถาบันการเงินขนาดใหญ่อยู่บ้างแล้ว แต่ในปัจจุบันมี

บริษัทเทคโนโลยีที่มีเงินทุน และ start-ups เข้ามาสร้างและให้บริการทางการเงินผ่าน 

FinTech 40 บริษัท21

อย่างไรก็ดี การปล่อยสินเชื่อผ่าน FinTech ยังมีความท้าทายอย่างน้อย 2 ประการ ได้แก่ 

การกำากับดูแลที่เหมาะสม และ การเข้าถึงอินเทอร์เน็ตของครัวเรือนไทย ปัจจุบันหน่วย

งานกำากับดูแลภาคการเงิน (เช่นเดียวกับหน่วยงานกำากับดูแลในธุรกิจอื่น ๆ เช่น ขนส่ง 

โรงแรม) ยังไม่สามารถกำาหนดกฎระเบียบที่เหมาะสมในการกำากับดูแล Disruptive 

Technology เนื่องจากเป็นเรื่องใหม่ที่เกิดขึ้นในประเทศไทย ธนาคารแห่งประเทศไทยยัง

อยู่ระหว่างการทดลองให้สถาบันการเงิน 2- 3 แห่งให้บริการทางการเงินผ่าน FinTech 

(หนึ่งในนั้นคือการกู้ยืมเงิน) ภายใต้โครงการ Regulatory Sandbox

20 กุลธิดา เด่นวิทยานันท์. 22 กันยายน 2559.
21  ข้อมูลบริษัทจดทะเบียนกับกระทรวงพาณิชย์ อ้างใน โพสทูเดย์. 28 กุมภาพันธ์ 2559.



สถาบันการเงินชุมชน
หนี้นอกระบบส่วนหนึ่งเป็นการกู้ยืมเงินของคนในชุมชนกันเอง หากเป็นการกู้เงินในชุมชนขนาด

เล็กนั้น ผู้ให้กู้จะมีข้อมูลเกี่ยวกับผู้กู้เป็นอย่างดี และทั้งสองฝ่ายอาจมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจและ

ทางสังคมอื่นๆ ที่ทำาให้มีโอกาสพบปะกันได้เสมอ สิ่งเหล่านี้เป็นปัจจัยที่เอื้อให้การพิจารณาความ

น่าเชื่อถือของผู้กู้และการติดตามหนี้ในระบบการเงินชุมชนมีประสิทธิภาพมากกว่าสถาบันการ

เงินขนาดใหญ่ การส่งเสริมให้เกิดสถาบันการเงินชุมชนมากขึ้นในประเทศไทยจึงเป็นปัจจัยที่

อาจช่วยส่งเสริมให้การเงินครัวเรือนไทยเข้มแข็งขึ้น

สถาบันการเงินชุมชนในประเทศไทยมีตัวอย่างที่ดีเกิดขึ้นในหลายพื้นที่ เช่น เครือข่ายกลุ่ม

ออมทรัพย์เพื่อการผลิตตำาบลดงขี้เหล็ก จ. ปราจีนบุรี ซึ่งมีสมาชิกอยู่ 5,860 คน และมีเงิน

ฝากรวม 60.7 ล้านบาท22 23 (กลุ่มออมทรัพย์ดังกล่าวเกิดขึ้นก่อนปี พ.ศ. 2540) ข้อมูลจากการ

สัมภาษณ์ประธานกลุ่มออมทรัพย์ฯ พบว่า กลุ่มออมทรัพย์ฯ ให้ดอกเบี้ยเงินฝากที่อัตราร้อยละ 

1 ต่อเดือนซึ่งถือว่าสูงเมื่อเทียบกับดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร จึงมีการจำากัดวงเงินฝากไว้ที่ไม่เกิน 

5,000 บาทต่อราย นอกจากนี้กลุ่มออมทรัพย์ฯ ยังให้เงินกู้แก่สมาชิกที่ฝากเงิน ซึ่งจะต้องเป็น

คนที่มีที่อยู่ในชุมชนเท่านั้น ปัจจัยที่ทำาให้กลุ่มออมทรัพย์ฯ มีความมั่นคงคือการให้สมาชิกได้

มีส่วนบริหารและตรวจสอบการบริหารเงินของกลุ่มซึ่งอาศัยอยู่ในพื้นที่เดียวกัน ทำาให้การตรวจ

สอบมีต้นทุนไม่สูงมากนัก อย่างไรก็ดี การส่งเสริมสถาบันการเงินชุมชนยังมีความท้าทาย ดังนี้

ประการแรก การผลิตซ้ำารูปแบบการเงินชุมชนที่ประสบความสำาเร็จในพื้นที่หนึ่งสู่พื้นที่อื่นๆ 

อาจทำาได้ยาก และปัจจัยที่ทำาให้ประสบความสำาเร็จอาจแตกต่างกัน ทั้งนี้สิ่งที่ภาครัฐต้องพึง

ระวังคือความเป็นไปได้ที่ชื่อเสียงของกลุ่มออมทรัพย์ในพื้นที่ที่ประสบความสำาเร็จจะถูกนำาไป

ใช้แอบอ้างเพื่อหลอกลวงเอาเงินฝากของประชาชน

22  ไทยโพสต์. 23 พฤษภาคม 2553.
23  สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน. 25 ธันวาคม 2558.
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การปฏิรูปหลักนิติธรรมอย่างเป็นรูปธรรม 
โครงการนำ ร่องซึ่งเป็นผลผลิตจากความคิดริเริ่มของกลุ่มเครือข่ายผู้บริหารและผู้นำ รุ่นใหม่ 
หลักสูตร RoLD EXECUTIVE PROGRAM 2017 | สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องค์การมหาชน)

22  ไทยโพสต์. 23 พฤษภาคม 2553.
23  สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน. 25 ธันวาคม 2558.

ประการที่สอง ความจำาเป็นที่จะต้องมีการกำากับดูแลที่เหมาะสมโดยรัฐ เมื่อสถาบันการเงิน

ชุมชนรับฝากเงินและปล่อยสินเชื่อจากประชาชนในชุมชนเพิ่มมากขึ้น ภาครัฐอาจจำาเป็นต้อง

มีบทบาทประเมินความเสี่ยงทางการเงินในด้านต่าง ๆ เพื่อปกป้องเงินฝากของประชาชน โดย

เฉพาะเรื่องการป้องกันการยักยอกเงินหรือปล่อยกู้โดยมิชอบจนทำาให้สถาบันการเงินชุมชนต้อง

ปิดตัวลง ดังที่เกิดขึ้นกับสหกรณ์เครดิตยูเนี่ยนบางแห่ง อย่างไรก็ดี การกำากับดูแลโดยรัฐยังถูก

ตั้งคำาถามอย่างน้อย 3 คำาถาม

คำาถามแรกคือ หน่วยงานใดจะกำากับดูแล ทั้งนี้ ประสบการณ์การกำากับดูแลธุรกิจการเงินและ

ธุรกิจอื่น ๆ เช่น ขนส่งสาธารณะ โทรคมนาคม ชี้ว่า หน่วยงานกำากับดูแลไม่ควรเป็นหน่วยงาน

เดียวกันกับหน่วยงานส่งเสริม เนื่องจากอาจมีเป้าหมายที่ขัดแย้งกัน 

คำาถามที่สอง รัฐจะกำากับดูแลได้ทั่วถึงหรือไม่ สถาบันการเงินชุมชนอาจมีจำานวนมาก การจัดตั้ง

หน่วยงานของรัฐขึ้นมาเพื่อดำาเนินการเรื่องนี้อาจเป็นภาระทางงบประมาณแก่ภาครัฐ ส่วนการ

มอบหมายให้หน่วยงานรัฐที่มีอยู่แล้วมาดำาเนินการเรื่องนี้ก็อาจเป็นการเพิ่มภาระหน้าที่ให้กับ

หน่วยงานของรัฐดังกล่าวมากขึ้นอีก

คำาถามที่สาม การกำากับดูแลที่เหมาะสมเป็นอย่างไร สิ่งที่รัฐต้องระวังคือเกณฑ์ที่รัฐใช้ประเมิน

และตรวจสอบสถาบันการเงินชุมชนอาจเป็นการเพิ่มภาระแก่ชุมชนโดยไม่จำาเป็น และเป็นการ

สร้างเงื่อนไขที่ลดความคล่องตัวของการเงินชุมชน
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การพัฒนากฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ หมายความรวมถึง การ

พัฒนาแนวคิดเรื่องหนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรมเพื่อความยั่งยืนของสังคมให้เป็นหลักการพื้น

ฐานในระบบกฎหมายไทย  การพัฒนาระบบกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมาย และการพัฒนา

ระบบความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ลูกหนี้ และการพัฒนาฐานข้อมูลและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

5.1 การพัฒนาแนวคิดเรื่อง "หนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรมเพื่อความยั่งยืน
ของสังคม" ให้เป็นหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายไทย
ในสังคมไทย เมื่อมีการยกประเด็นถึงเรื่องการพัฒนาหลักนิติธรรม การพัฒนากระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญามักถูกให้ความสำาคัญ เพราะมีปัญหาในทางปฏิบัติมาก อย่างไรก็ตาม หลัก

นิติธรรมสามารถนำาไปปรับใช้ได้กับทุกเรื่อง รวมถึงเรื่องการพัฒนาระบบหนี้ที่เป็นธรรม ซึ่ง

มีสาระหลักคือความสัมพันธ์ทางแพ่งของบุคคลในสังคมที่เป็นธรรม (Civil Justice) ทั้งนี้ 

หมายความว่าสังคมต้องมีกติกาในเรื่องการก่อนิติสัมพันธ์ทางสัญญาที่เป็นธรรมต่อกัน และ

หากฝ่ายใดกระทำาผิดข้อตกลง จะต้องมีเครื่องมือในทางกฎหมายที่จะทำาการลงโทษเอาผิดกับ

ผู้ที่ผิดสัญญาหรือผู้กระทำาการไม่ถูกต้องไม่ให้ลอยนวลต่อไป (Impunity) และต้องมีมาตรการ

ให้ผู้เสียหายได้รับการเยียวยาอย่างเหมาะสม (Restoration and Restitution)

5
การพัฒนากฎหมายและ
การบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ



นอกจากนี้ เรื่อง "หนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรม" ยังเชื่อมโยงโดยตรงกับเป้าหมายการ

พัฒนา (Sustainable Development Goals) ของสหประชาชาติ ได้แก่ ข้อที่ 1 เรื่องการ

ลดความยากจน ข้อที่ 2 เรื่องการลดความหิวโหย ข้อที่ 3 การมีสุขภาพและชีวิตที่ดี ข้อ

ที่ 8 งานที่ดีและความเจริญทางเศรษฐกิจ ข้อที่ 10 การลดความเหลื่อมล้ำา ข้อ 11 ความ

ยั่งยืนของเมืองและชุมชน และข้อที่ 16 สันติสุขและความเป็นธรรม24

ดังนั้น การพัฒนาหลักการเรื่องหนี้ที่เป็นธรรมให้สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานที่สำาคัญ

ของระบบสังคม ทั้งเรื่องหลักนิติธรรมและเรื่องการพัฒนาแบบยั่งยืนย่อมจะทำาให้การ

พัฒนาในเรื่องที่เกี่ยวข้องเกิดเป็นระบบที่มีความยั่งยืนมากยิ่งขึ้น มิใช่เป็นเพียงกระแส

การรณรงค์ที่ผ่านมาแล้วผ่านไป

24 https://sustainabledevelopment.un.org/?menu=1300
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5.2 การปรับปรุงกฎหมาย
ปัญหาเรื่องหนี้นอกระบบทำาให้ต้องทบทวนว่ากฎหมายที่มีอยู่มีความเหมาะสมหรือไม่และสมควร

ได้รับการปรับปรุงแก้ไขอย่างไร ซึ่งการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องระบบหนี้ที่เป็นธรรม

ต้องไม่จำากัดแค่เรื่องการกู้และการให้กู้เท่านั้น หากแต่ต้องรวมถึงเรื่องการทำาสัญญาทุกประเภท

ที่ก่อให้เกิดหนี้ ซึ่งจักต้องกระทำาด้วยความเป็นธรรม นั่นหมายความว่าการเข้าถึงข้อมูลของทั้ง

สองฝ่ายควรจะเป็นไปโดยเท่าเทียม และอำานาจต่อรองของคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายควรจะมีความ

สมดุล การพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องหนี้ที่เป็นธรรมอาจมีการพัฒนาในส่วนกฎหมาย

สารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติให้ชัดเจน ทั้งโดยการรวบรวมจัดเป็นหมวดหมู่เชื่อมโยงกัน

ให้สามารถใช้งานได้ง่ายขึ้น

ในช่วงที่ผ่านมา มีการพัฒนากฎหมายในเรื่องที่เกี่ยวข้องหลายส่วน เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วย

ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม กล่าวคือ ก่อให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบกันระหว่างคู่สัญญามากจนเกิน

ไป โดยพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม ให้อำานาจแก่ศาลที่จะสั่งให้ข้อตกลงที่ไม่

เป็นธรรมนั้น มีผลใช้บังคับเท่าที่เป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณี พระราชบัญญัติการทวงถาม

หนี้ พ.ศ.2558 กำาหนดให้ผู้ทวงถามหนี้ดำาเนินการตามกรอบที่พระราชบัญญัติการทวงถามหนี้

กำาหนดไว้ และกำาหนดโทษแก่การกระทำาที่ไม่เหมาะสมต่อลูกหนี้ เช่นการใช้ถ้อยคำาที่เป็นการ

ละเมิดสิทธิส่วนบุคคลของลูกหนี้อย่างรุนแรง การคุกคามโดยขู่เข็ญ การใช้กำาลังประทุษร้าย หรือ

การทำาให้เสียชื่อเสียง เป็นต้น ต่อมาในปี พ.ศ. 2560 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติห้าม

เรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา เพื่อกำาหนดโทษอาญาในกรณีที่เกี่ยวข้องกับการเรียกดอกเบี้ยในอัตรา

ที่เกินกว่ากฎหมายกำาหนด ซึ่งกำาหนดฐานความผิดไว้ 2 ลักษณะ ดังนี้ ส่วนแรก เป็นเรื่องของ

ความผิดจากการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา25 ความผิดจากการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา แบ่งออก

เป็น 3 ลักษณะ ดังนี้ ก. การเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่เกินกว่ากฎหมายกำาหนด ซึ่งกฎหมาย

กำาหนดให้เจ้าหนี้เรียกดอกเบี้ยตามสัญญากู้ยืมเงินได้ในอัตราไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี ในกรณี

ทั่วไป หรืออาจเรียกดอกเบี้ยได้เกินกว่านั้นหากมีกฎหมายอนุญาตให้ทำาได้ ข. การกำาหนด

ข้อความที่ไม่จริงในเอกสารการกู้ยืมเพื่อปิดบังการเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่เกินกว่ากฎหมาย

กำาหนด ตัวอย่างเช่น การกำาหนดไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในสัญญากู้ยืมเงินว่าเจ้าหนี้จะเรียก

ดอกเบี้ยจากลูกหนี้ในอัตราร้อยละ 7 ต่อปี แต่แท้ที่จริงแล้วเจ้าหนี้เรียกให้ลูกหนี้ชำาระดอกเบี้ย



ในอัตราร้อยละ 20 ต่อปีซึ่งเกินกว่าอัตราที่กฎหมายกำาหนด (ร้อยละ 15 ต่อปี) เป็นต้น ค. การ

กำาหนดประโยชน์ตอบแทนการให้กู้ยืมเงินเกินสมควรไม่ว่าจะเป็นเงิน หรือสิ่งของหรือโดยวิธี

การใดๆ ซึ่งการกระทำาเช่นนี้เป็นการหลีกเลี่ยงให้เห็นว่าไม่ได้เป็นการเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่

เกินกว่ากฎหมายกำาหนดหากว่าประโยชน์ที่เจ้าหนี้ได้รับนั้นมากเกินส่วนอันสมควรตามเงื่อนไข

แห่งการกู้ยืมเงิน ส่วนที่สองเป็นเรื่องของความผิดจากการได้มาซึ่งสิทธิเรียกร้องจากการกระทำา

ผิดตามพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา26 ฐานความผิดนี้ไม่ได้ใช้กับเจ้าหนี้ผู้ให้กู้ยืม

เงินโดยตรง แต่ใช้กับผู้ที่ได้มาซึ่งสิทธิที่มาจากการกระทำาความผิดตามข้อ 1) และใช้สิทธิหรือ

พยายามถือประโยชน์จากสิทธินั้น เช่นนี้ผู้ที่ได้มาซึ่งสิทธิ ก็จะต้องมีความผิดในข้อนี้ โดยหาก

บุคคลใดกระทำาความผิดฐานหนึ่งฐานใดตามข้างต้นต้องระวางโทษจำาคุกไม่เกิน 2 ปี หรือปรับ

ไม่เกิน 200,000 บาท หรือทั้งจำาทั้งปรับ และนอกจากเรื่องดังกล่าว มีการกำาหนดโทษเรื่องการ

คิดดอกเบี้ยทบต้นไว้ด้วย27

อย่างไรก็ตาม แม้ในปัจจุบันประเทศไทยจะมีกรอบการคุ้มครองตามกฎหมายที่ดีในภาพรวม 

กล่าวคือมีกฎหมายว่าด้วยสัญญาที่ไม่เป็นธรรม กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค กฎหมายวิธีพิจารณา

คดีผู้บริโภค และกฎหมายอื่นๆตามที่กล่าวมาแล้ว แต่ก็อาจจะยังมีข้อบกพร่องในบางเรื่องทำาให้

ปัญหายังมีอยู่มาก จึงควรจะมีการศึกษาถึงปัญหาข้อขัดข้องและปรับปรุงให้ดีขึ้นต่อไป

ช่วงที่ผ่านมา แม้มีการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือกฎหมายว่าด้วย

การทวงหนี้อย่างไม่เป็นธรรม ซึ่งถือเป็นสิ่งที่ดี แต่ก็อาจจะต้องขยายผลไปปรับปรุงกฎหมายว่า

ด้วยการฉ้อโกงหรือการปลอมแปลงเอกสาร ที่อาจจะยังไม่ครอบคลุมปัญหาที่เกิดหรือมีโทษน้อย

เกินไป สำาหรับกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาบางเรื่อง เช่น สัญญาขายฝาก ซึ่งถือเป็นสัญญาที่ทำาให้

เกษตรกรต้องสูญเสียที่ดินไปอย่างง่ายดายเป็นจำานวนมากเพราะกลไกทางกฎหมายทำาให้เจ้า

หนี้สะดวกในการได้ทรัพย์มา28 รวมถึงกฎหมายล้มละลายและกฎหมายว่าด้วยการฟื้นฟูลูกหนี้ 

โดยเฉพาะลูกหนี้รายย่อยที่ไม่ใช่นิติบุคคล ก็ควรจะถูกรวมอยู่ในประเด็นที่ได้รับการพิจารณา

ด้วย ซึ่งการศึกษาตัวอย่างกฎหมายของต่างประเทศ ก็อาจจะเป็นอีกหนึ่งช่องทางที่ช่วยพัฒนา

กฎหมายไทยได้

25 สุพิศ ประณีตพลทรัง, กฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา
26 มาตรา 5 พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา “บุคคลใดได้มาซึ่งสิทธิเรียกร้องจากบุคคลอื่นโดยรู้ว่าเป็นสิทธิที่ได้มาจากการกระทำา 
 ความผิดตามมาตรา 4 และใช้สิทธินั้นหรือพยายามถือเอาประโยชน์แห่งสิทธินั้น ต้องระวางโทษดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 4”
27  มาตรา 655 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ท่านห้ามมิให้คิดดอกเบี้ยในดอกเบี้ยที่ค้างชำาระ แต่ทว่าเมื่อดอกเบี้ยค้างชำาระไม่น้อย 
 กว่าปีหนึ่ง คู่สัญญากู้ยืมจะตกลงกันให้เอาดอกเบี้ยนั้นทบเข้ากับต้นเงินแล้วให้คิดดอกเบี้ยในจำานวนเงินที่ทบเข้ากันนั้นก็ได้ แต่การตกลง 
 เช่นนั้นต้องทำาเป็นหนังสือ”
28  สุรางค์รัตน์ จำาเนียรพล. 2558. หนี้นอกระบบกับความเป็นธรรมทางสังคม. 
 สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
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5.3 การพัฒนาระบบการบังคับใช้กฎหมาย
การพัฒนาระบบการบังคับใช้กฎหมาย หมายถึง การสำารวจกลไกการใช้กฎหมายในทุกขั้นตอน

ให้มีการทำางานอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งรวมถึงการปรับปรุงโครงสร้างองค์กร ในปัจจุบันมีหลาย

หน่วยงานดูแลเรื่องที่เกี่ยวข้อง สำาหรับหน่วยงานที่กำาหนดนโยบายและปฏิบัติการ แม้จะได้มีการ

ตั้งคณะกรรมการขึ้นมาดูแลหลายชุด แต่ก็ยังไม่ครบถ้วนทุกประเด็นปัญหา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การขาดความเชื่อมโยงกับหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม ทั้งในส่วนของกระทรวงยุติธรรม 

ตำารวจ อัยการและศาล ดังนั้น จึงมีความจำาเป็นต้องปรับปรุงโครงสร้างการทำางานให้ครอบคลุม

ทุกภาคส่วน และหาแนวทางการทำางานร่วมกันอย่างบูรณาการ ซึ่งในกรณีที่มีหน่วยงานดูแล

หลายหน่วยงาน อาจมีการออกแบบให้แต่ละองค์กรสามารถประสานงานข้ามกระทรวง โดยมี

การพัฒนากลไกบริหารจัดการแบบเครือข่าย เช่น ตัวชี้วัดร่วม (Joint KPI) เพื่อผลักดันให้เกิด

การดำาเนินงานร่วมกันตามเป้าหมายได้อย่างแท้จริง สำาหรับหน่วยงานด้านการควบคุมปราบ

ปรามแก้ไขปัญหาในปัจจุบัน แม้มีศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 

กระทรวงยุติธรรม ที่มีผลงานที่ดี แต่ก็ยังมีกำาลังคนที่จำากัดและมีสำานักงานเฉพาะในส่วนกลาง 

การพัฒนาองค์กรที่ทำางานเชิงรุกในลักษณะนี้ ถือเป็นเรื่องที่รัฐน่าจะต้องลงทุน จัดให้มีหน่วยใน

ระดับกรมเพื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแบบครบวงจร (One Stop Service) เพื่อให้เกิดความ

สะดวกแก่ประชาชน และเกิดความสะดวกในการบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพมากที่สุดต่อไป

นอกจากนี้ การพัฒนาศักยภาพและเพิ่มบทบาทเชิงรุกของเจ้าหน้าที่นับเป็นสิ่งที่ต้องกระทำาควบคู่

กันไปเพื่อจะได้ป้องกันและแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแบบเบ็ดเสร็จ ในปัจจุบันแม้จะมีกฎหมาย

หลายเรื่องที่คุ้มครองสิทธิประชาชน เช่น กฎหมายว่าด้วยสัญญาที่ไม่เป็นธรรม แต่กฎหมายนี้ก็

ยังไม่เป็นที่เข้าใจโดยผู้ที่เกี่ยวข้อง ประชาชนแม้กระทั่งผู้พิพากษาที่สามารถตีความยกเลิกสัญญา

ที่มีการเอารัดเอาเปรียบไม่ให้เกิดผลก็ไม่ได้เลือกที่จะนำากฎหมายดังกล่าวมาปฏิบัติ กฎหมาย

วิธีพิจารณาความ โดยเฉพาะเรื่องการพิสูจน์พยานหลักฐานเกี่ยวกับการทำาสัญญาที่ไม่ชอบใน

ลักษณะต่างๆ ยังไม่ได้ถูกนำามาใช้ กฎหมายวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภคยังนำามาใช้กันอย่างจำากัด 

การพัฒนาองค์กรการบังคับใช้กฎหมาย ให้มีความรู้ความสามารถที่เพียงพอจึงเป็นเรื่องจำาเป็น 

นอกจากนี้ในการทำางานข้ามหน่วยงาน แม้จะมีเจ้าหน้าที่จำานวนมากที่รับผิดชอบเรื่องนี้ แต่ยัง



ขาดความร่วมมือกันอย่างจริงจัง เจ้าหน้าที่ด้านการเงินการคลังต้องทำางานร่วมกับหน่วยงาน

ในกระบวนการยุติธรรมเพื่อแลกเปลี่ยนข้อมูล กำาหนดนโยบาย และแผนปฏิบัติงานร่วมกัน ผู้

พิพากษาที่แม้จะเป็นบุคลากรปลายน้ำา ก็จักต้องเข้าใจปัญหาที่เกิดขึ้นตั้งแต่ต้นทาง เพื่อให้เห็น

ภาพรวมของปัญหา จะได้ตัดสินคดีอย่างเป็นธรรม มิใช่แค่ตัดสินคดีแต่ละคดีไปโดยไร้ทิศทาง

5.4 การพัฒนาฐานข้อมูลและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
การพัฒนาระบบฐานข้อมูล ทั้งเรื่องสถานการณ์ปัญหาหนี้นอกระบบ และการจัดระบบมาตรการ

ให้ความช่วยเหลือที่สอดคล้องกับลูกหนี้เป็นเรื่องที่จำาเป็นต้องทำา การพัฒนาระบบข้อมูล ทั้ง

ตัวเลขสถิติเกี่ยวกับการเป็นหนี้ หรือปัญหาการโกงในลักษณะต่างๆ ย่อมสามารถนำาไปปรับใช้

ทั้งในมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหาโดยตรง หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม เช่น ตำารวจ 

อัยการ ศาล และหน่วยงานในกระทรวงยุติธรรม ควรจะมีการทำาระบบข้อมูล เชื่อมโยงกัน โดย

ใช้ Big Data ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาในเชิงรุก และมีระบบส่งต่อข้อมูลไปยังหน่วยงาน

ปฏิบัติ ในจังหวัดที่มีปัญหามาก ต้องรับรู้ปัญหา ตื่นตัว มีความพร้อม เข้าใจปัญหา มีส่วนร่วม

ในการแก้ไข หากจำาเป็นต้องจัดสรรงบประมาณเป็นพิเศษก็จำาต้องทำาให้เกิดขึ้นอย่างเหมาะสม

แก่สภาพพื้นที่และสถานการณ์ที่มีความหนักเบาแตกต่างกันไป

สำาหรับการพัฒนางานวิจัยเกี่ยวกับเรื่องหนี้ที่เป็นธรรมเป็นเรื่องที่มีความสำาคัญไม่แตกต่างกัน 

เพื่อที่จะทำาให้ข้อมูลและความรู้ได้ถูกจัดการอย่างครอบคลุมและตรงประเด็นมากยิ่งขึ้น ตัวอย่าง

เช่น ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้ฯ ได้มีการจัดโครงการพัฒนาศักยภาพประชาชนทางด้านกฎหมายและ

การเข้าถึงความเป็นธรรมหลายครั้ง โดยมีการพัฒนาวิธีการทำางานแบบใหม่ๆ กระทั่งผ่านการ

เรียนรู้และถอดบทเรียนด้วยเกมส์แบบใหม่ๆ เช่น เกมส์ The Choice: ทางเลือกหรือทางรอด?29  

ก็ทำาให้สามารถรวบรวมปัญหา และการพัฒนางานวิชาการให้กลับแก้ไขปัญหาและอุปสรรคที่

เกิดขึ้นได้30 การทำางานวิจัยอย่างจริงจังให้ถูกหลักวิชาการ โดยเฉพาะการศึกษาเปรียบเทียบ

ระบบกฎหมาย การบังคับกฎหมาย และ แนวทางการบริหารการจัดการหนี้นอกระบบของ

ประเทศอื่น ก็น่าจะสามารถค้นพบตัวอย่างที่ดีให้แก่ประเทศไทยได้

29 วิชัย สุวรรณประเสริฐ, หนี้นอกระบบ: ผลกระทบด้านสังคมและการเข้าถึงความเป็นธรรม (ตอนสุดท้าย)
30  https://www.debtireland.org/issues/debt/illegitimate-debt.html



5.5 การพัฒนาระบบความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ลูกหนี้
ที่ผ่านมาเกี่ยวกับเรื่องปัญหาหนี้นอกระบบ ประชาชนยังไม่สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม

ได้ดังนั้น ระบบความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ลูกหนี้ ควรจะต้องมีหน่วยงานที่เข้ามาดูแลรับ

ผิดชอบเป็นการเฉพาะที่ชัดเจน เพราะลูกหนี้ที่ประสบปัญหาหนี้ที่ไม่เป็นธรรมมีอยู่เป็นจำานวน

มาก ความช่วยเหลือจากหน่วยงานด้านการคุ้มครองสิทธิและสิทธิมนุษยชนต่างๆ ยังมีไม่เพียง

พอ ความช่วยเหลือน่าจะเริ่มตั้งแต่การมีปัญหาหนี้สินที่แก้ไขไม่ได้จนถึงการถูกฟ้องร้องโดยไม่

ได้รับความเป็นธรรม หรือการช่วยฟ้องร้องเพื่อให้เจ้าหนี้นอกระบบที่คดโกง เอารัดเอาเปรียบ 

หรือเรียกดอกเบี้ยที่ผิดกฎหมาย ตลอดจนมีการทวงหนี้ที่โหดร้ายได้รับการลงโทษอย่างสาสม 

ไม่ให้กล้ากระทำาผิดซ้ำาอีก ซึ่งหน่วยงานช่วยเหลือ ไม่ควรมีแค่หน่วยงานในการบริการด้านคดี

ในลักษณะทนายความ แต่ต้องรวมถึงหน่วยงานที่มีอำานาจหน้าที่ตามกฎหมายที่พอจะต่อรอง

กับบุคคลที่ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมเกี่ยวกับเรื่องหนี้ให้เกิดมรรคผลอย่างแท้จริงได้

การพัฒนาความช่วยเหลือแก่ลูกหนี้
หมายถึง การเพิ่มบทบาทของประชาชนในการแก้ไขปัญหาของตนเอง ในต่างประเทศ มีขบวนการ

ขับเคลื่อนทางสังคมในเรื่องหนี้นอกระบบในภาคประชาชน เช่น ในประเทศไอร์แลนด์มีการ

รณรงค์ทำาโครงการเรื่อง Debt Justice: From Europe to the Global South Debt Justice 

Movement เพื่อสร้างความตื่นตัวให้แก่ภาคประชาชนที่จะคิดหาทางป้องกันตนเองอย่างจริงจัง31 

ในประเทศไทย มีเครือข่ายลูกหนี้บางกลุ่มพยายามช่วยเหลือตนเอง และมีบทบาทมากยิ่งขึ้น 

เช่น ศูนย์ประสานงานลูกหนี้แห่งชาติ หรือชมรมปฏิรูปสิทธิของลูกหนี้ แต่ยังขยายกลุ่มก้อน

เครือข่ายออกไปได้ยาก แม้เคยมีข้อเสนอให้มีคณะกรรมการระดับชาติในรูปแบบกลไกบริหาร

จัดการแบบเครือข่าย (Network governance) โดยให้มีตัวแทนของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้ง

ด้านเศรษฐกิจ สังคม กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม รวมไปถึงตัวแทนของลูกหนี้และ

องค์กรภาคประชาสังคมที่เกี่ยวข้องเป็นคณะกรรมการดังกล่าว เพื่อผลักดันให้แนวนโยบายมีผล

ในทางปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง แต่บทบาทของประชาชนก็ยังมีอยู่อย่างจำากัด ซึ่งในเรื่องนี้ก็จำาเป็น

ต้องพัฒนาอย่างเร่งด่วนต่อไปด้วย32

31 สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 23 กันยายน 2557. โครงการวิจัยเชิงสำารวจสภาพปัญหาและผลกระทบจากปัญหาหนี้นอก 
 ระบบและการเข้าถึงความเป็นธรรม. เสนอต่อสำานักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม.
32  วิชัย สุวรรณประเสริฐ, แนวทางการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ



การมีมาตรการเชิงป้องกันเป็นเรื่องที่มีความสำาคัญมากกว่าเรื่องของการแก้ไขปราบปราม มี

ทั้งการป้องกันในเชิงลบ (Negative Approach) คือ การป้องกันมิให้ถูกโกง และการป้องกัน

ในเชิงบวก (Positive Approach) หมายถึงการพัฒนาการจัดการและสร้างความก้าวหน้าให้

แก่ตนเองได้ ซึ่งสามารถกระทำาได้ในหลายลักษณะ ได้แก่ การให้ความรู้ และการให้แนวคิด

ปรัชญาที่ทำาให้รู้จักการจัดการตนเอง และการแก้ไขปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ำา

ทางสังคมและเศรษฐกิจ

6.1 การให้ความรู้แก่ประชาชน
การให้ความรู้ในเรื่องที่เกี่ยวข้องแก่ประชาชน มีทั้งเรื่องความเท่าทันทางการเงิน (Financial 

Literacy) ที่แม้มีการดำาเนินการโดยหลายหน่วยงานแล้ว เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย 

ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย หรือ สมาคมธนาคารแห่งประเทศไทย รวมทั้งหน่วยงาน

ทางด้านการเงินการคลังอื่นๆ แต่ก็ยังไม่เพียงพอ การสร้างความรู้ความเข้าใจให้ประชาชนรู้จัก

จัดการการเงินของตนเอง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการทำาบัญชีครัวเรือนของเกษตรกร การรู้จักแบ่ง

เงินเพื่อทำาการออม การให้ความรู้เรื่องระบบการกู้ยืม และความเข้าใจเรื่องผลเสียหายหากมี

การผิดสัญญา เป็นเรื่องที่มีความสำาคัญที่ต้องทำาอย่างต่อเนื่องและจริงจังมากกว่าเดิม และต้อง

มีการประเมินผลลัพธ์ที่เป็นรูปธรรมด้วย33 นอกจากนี้ การให้ความรู้เพื่อให้มีความเท่าทันสื่อ 

(Media Literacy) ก็เป็นเรื่องที่สำาคัญเช่นเดียวกัน เพราะการก่อหนี้เกี่ยวโยงกับความไม่รู้เท่า

ทันสื่อ ทั้งนี้เพราะการโฆษณาสินค้าจำานวนมากมีผลกระตุ้นกิเลสทำาให้คนอยากได้ การขาย

สินค้าที่มีเงื่อนไขซับซ้อนอาจทำาให้ผู้บริโภคตามไม่ทัน โดยเฉพาะเรื่องสินค้าเกี่ยวกับเทคโนโลยี

แบบใหม่ อาจทำาให้เยาวชนหรือคนด้อยการศึกษาตกเป็นเหยื่อผู้ประกอบการโดยไม่เป็นธรรม 

สำาหรับความรู้เท่าทันเรื่องกฎหมาย (Legal Literacy) จะช่วยทำาให้ประชาชนรู้จักระมัดระวัง

ความเสียหายที่อาจจะเกี่ยวข้องกับกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม34 โดยเฉพาะเรื่องการ

ทำาสัญญาที่มีข้อตกลงที่เอารัดเอาเปรียบ ต้องทำาให้มีความรู้ทางกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องสัญญา

และนิติสัมพันธ์ต่างๆ ที่จำาเป็น และต้องให้ลูกหนี้สามารถระมัดระวังข้อกฎหมายที่อาจปิดปาก

ตนเองในวันข้างหน้า35

6 การจัดทำ มาตรการในเชิงป้องกัน

33 http://www.diy4wealth.com/financial/financial.aspx
34  กันย์กัญญา ใจการวงค์สกุล, การพัฒนาความรู้ทางกฎหมายแก่ชุมชนเพื่อเกิดประโยชน์ในการจัดการหนี้สินของประชาชน, วารสาร 
 นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยพะเยา ปีที่ 10 ฉบับที่ 1
35  http://jubileedebt.org.uk/wp-content/uploads/2013/01/Drop_it_2_debt_crisis_FINAL.pdf



การให้ความรู้แก่ประชาชนข้างต้นยังต้องมีเป้าหมายให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในแนวคิดและ

ปรัชญาที่ทำาให้ประชาชนรู้จักการจัดการตนเองอีกด้วย แนวคิดและปรัชญาเพื่อให้ประชาชนรู้จัก

ประหยัดมัธยัสถ์และสามารถช่วยเหลือตนเองไม่ให้เป็นหนี้มีได้หลายลักษณะ เช่น เรื่องปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพียง (Sufficiency Economy)36 หรือปรัชญาเศรษฐศาสตร์แนวพุทธ (Buddhist 

Economy)37 น่าจะช่วยทำาให้การจัดการด้านสมดุลในเชิงบัญชีการใช้เงินของแต่ละครอบครัว

เปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ้น การเน้นให้ตระหนักในความไม่ประมาทน่าจะช่วยให้ประชาชน

รู้จักการวางแผนเรื่องการเงินและการเป็นหนี้ รวมถึงการประกอบอาชีพอย่างมีสัมมาอาชีวะ

เพื่อสร้างความยั่งยืนให้แก่ชีวิต การกระตุ้นให้ประชาชนมีวินัยทางการเงิน ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง

การควบคุมพฤติกรรมฟุ่มเฟือย บริโภคนิยม เพื่อตัดวงจรหนี้อีกด้านหนึ่งโดยเฉพาะในกลุ่ม

เยาวชน รวมถึงการรณรงค์เพื่อการแก้ไขปัญหาอบายมุขหรือปัญหาการพนัน เป็นเรื่องที่ต้อง

ปรับปรุงแก้ไขอย่างจริงจัง

ความรู้พื้นฐานข้างต้นต้องทำาให้ง่ายแก่การเข้าใจ และสามารถนำาไปใช้ปฏิบัติได้จริง ทั้งนี้ แนวทาง

ในการพัฒนาความรู้ให้แก่ประชาชนต้องทำาทั้งระบบ ที่ผ่านมาหน่วยงานต่างๆ ต่างแยกกันทำา 

ไม่มีการประเมินผลร่วมกัน จึงทำาให้การป้องกัน ยังขาดประสิทธิภาพ ในอนาคตหน่วยงานที่

เกี่ยวข้องควรจะได้มีการกำาหนดแผนการทำางานเชื่อมโยงกัน เพื่อให้ประชาชนมีความรู้ที่เพียง

พอ ให้สามารถป้องกันตัวเองได้อย่างแท้จริง ซึ่งอาจจะต้องทำาตัวชี้วัดในการทำางานและมีการ

ประเมินผลงานร่วมกันด้วย

การพัฒนาองค์ความรู้ของประชาชนเพื่อให้รู้เท่าทันความโหดร้ายและความรุนแรงของขบวนการ

หนี้นอกระบบอาจต้องทำาการป้องกันแบบทั่วไป ให้เป็นความรู้พื้นฐานให้แก่ประชาชนทุกกลุ่ม

เพื่อติดอาวุธเพื่อป้องกันตัวเอง (Universal Prevention) เช่น การทำาหลักสูตรให้ความรู้นักเรียน

นักศึกษา การให้ความรู้แก่คนงานในโรงงานหรือองค์กรชุมชน เพื่อให้ประชาชนทุกคนมีความ

พร้อมในเรื่องเหล่านี้ตั้งแต่ต้นทาง หรืออาจจะเป็นการป้องกันปัญหาเฉพาะเรื่อง (Specific 

Prevention) ทั้งในเชิงประเด็นและเชิงพื้นที่ เช่น การให้ความรู้แก่กลุ่มเกษตรกรและคนชนบท

ที่มีความเสี่ยงจากกฎหมายขายฝาก จากกฎหมายดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือจากสัญญาที่ทำาด้าน

เกษตรกรรมต่างๆ หรือกลุ่มเยาวชนที่อาจมีหนี้ค่าโทรศัพท์มือถือหรือค่าอินเตอร์เน็ท หรือกลุ่ม

แท็กซี่และวินมอเตอร์ไซค์ในบางพื้นที่ที่มีเจ้าหนี้โหดเอาเปรียบ ซึ่งอาจจะต้องทำาระบบเตือนภัย

ให้ข้อมูลกันเป็นการเฉพาะในแต่ละสถานที่และช่วงเวลาก็ได้

36 http://www.chaipat.or.th/content/porpeing/porpeing.html
37 อภิชัย พันธเสน, เศรษฐศาสตร์แนวพุทธ/จุดยืนของพุทธเศรษฐศาสตร์กับปัญหาความยากจน (ความทุกข์) ใน เศรษฐธรรม:ธรรมะทาง 
 เศรษฐกิจ แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ 2553
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6.2 การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำ ทางสังคมและเศรษฐกิจ
ปัญหาความยากจนและปัญหาความเหลื่อมล้ำาขาดอำานาจต่อรองซึ่งทำาให้ประชาชนจำาต้องยอมทำา

สัญญาที่ไม่เป็นธรรมนั้น จำาเป็นต้องแก้ไขปัญหาที่ต้นทาง คือการสร้างความมั่งมีให้แก่ประชาชน 

นโยบายที่ผูกขาดทำาให้คนในสังคมกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้ประโยชน์จักต้องมีการกระจายตัวให้ทุก

ฝ่ายได้รับส่วนแบ่งการจัดสรรทรัพยากรอย่างเหมาะสม ปัญหาที่มีมากและเป็นสาเหตุของการ

มีหนี้นอกระบบโดยตรงคือเรื่องการศึกษาและการรักษาพยาบาล ซึ่งอาจจะจำาเป็นต้องพัฒนา

สิทธิในเรื่องการศึกษา (Right to Education) และสิทธิในทางสาธารณสุข (Right to Health) 

รวมทั้งสิทธิอื่นๆ เช่น สิทธิในการมีที่อยู่อาศัย (Right to Housing) หรือสิทธิในการมีงานที่

ดี (Right to Decent Work) อันเป็นทิศทางของการมีระบบรัฐสวัสดิการที่มีหลักประกัน รวม

ทั้งการส่งเสริมศักยภาพชุมชนและสังคมที่พึ่งพากันได้ ให้เกิดเป็นสังคมสวัสดิการ ซึ่งจะทำาให้

ความจำาเป็นเรื่องหนี้นอกระบบนั้นลดลงไปโดยปริยาย ปัญหาความเหลื่อมล้ำามีทั้งเรื่องปัญหา

ในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองนี้มีความเชื่อมโยงกัน ดังนั้น การแก้ไขปัญหาต้องกระทำา

อย่างเป็นองค์รวม เพื่อให้สามารถแก้ไขปัญหาได้ทั้งระบบต่อไป

ทั้งนี้ การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำาทางสังคมและเศรษฐกิจต้องไม่ใช่โดยการทำาโครงการประชา

นิยม ที่ผ่านมารัฐบาลแต่ละยุคคิดโครงการหลายโครงการ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการประกันราคา

ผลผลิตทางการเกษตร หรือโครงการเกี่ยวกับสวัสดิการสังคมช่วยเหลือคนจนและผู้ด้อยโอกาส

ในลักษณะต่างๆ ซึ่งเป็นสิ่งที่ดีและประชาชนชื่นชอบ แต่โครงการจำานวนมาก ไม่ได้แก้ไขปัญหา

ที่ตรงจุดแก่ประชาชน ทำาให้ประชาชนไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได้อย่างแท้จริง และหลาย

โครงการกลับกลายเป็นการกระตุ้นให้ประชาชนต้องการใช้เงินโดยไม่จำาเป็น ส่งผลทำาให้วินัย

ทางการเงินของประชาชนขาดหายไป ยิ่งไปกว่านั้น โครงการเกี่ยวกับการพักหนี้และการล้าง

หนี้ที่ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่ยั่งยืน ที่เป็นโครงการประชานิยมอีกแบบหนึ่ง ก็อาจจะแค่ช่วยแก้ไข

ปัญหาระยะสั้นและมีผลเพียงเล็กน้อย แต่อาจทำาให้รัฐจำาต้องแบกภาระนำาเงินภาษีของประชาชน

มาใช้อย่างไม่เหมาะสม และไม่เกิดผลผลิตเพื่อประโยชน์มวลรวม ดังนั้น โครงการที่ไม่มีความ

ยั่งยืนในลักษณะนี้สมควรจะต้องถูกทบทวนอย่างจริงจังด้วย
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2.  นาย ก่อเขต จันทเลิศลักษณ์
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 สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องค์การมหาชน)

8.  ดร. ปริมญดา ดวงรัตน์

 ทนายความหุ้นส่วน 
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กลุ่ม JUSTICE 
หลักนิติธรรมกับการจัดการเทคโนโลยีก้าวกระโดด
 



ท่ามกลางความพยายามในระดับนโยบายที่จะผลักดันประเทศไทยเข้าสู่ยุค “ประเทศไทย 4.0” 

ซึ่งมุ่งหวังให้มีการขับเคลื่อนเศรษฐกิจด้วยนวัตกรรม และการนำาเทคโนโลยีทันสมัยมาช่วยพัฒนา

ประเทศนั้น กระแสการเกิดขึ้นของสินค้าและการให้บริการรูปแบบใหม่ที่ใช้เทคโนโลยีมาสนับ

สนุน หรือที่ปัจจุบันเรียกกันทั่วไปว่า “เทคโนโลยีก้าวกระโดด” (Disruptive Technology) ใน

ภาคต่างๆได้เกิดขึ้นมากมาย อาทิ ภาคการเงินที่เรียกรวมกันว่า Fintech ภาคการซื้อขายสินค้า

ผ่านเว็บไซต์ Alibaba และภาคการให้บริการผ่านเว็บไซต์หรือแอพพลิเคชั่น เช่น Airbnb, Uber 

เป็นต้น เทคโนโลยีเหล่านี้ได้เข้ามามีบทบาทสำาคัญในการขับเคลื่อนการพัฒนาและอำานวย

ความสะดวกให้ประชาชนในวิถีของสังคมปัจจุบัน ทั้งยังได้รับความนิยมอย่างฉับพลัน อันเนื่อง

มาจากความสามารถในการตอบสนองต่อความต้องการของผู้บริโภคที่เหนือกว่าสินค้าและการ

ให้บริการแบบดั้งเดิม

1 หลักการและเหตุผล



p 111
กลุ่มที่ 3: JUSTICE

การปฏิรูปหลักนิติธรรมอย่างเป็นรูปธรรม 
โครงการนำ ร่องซึ่งเป็นผลผลิตจากความคิดริเริ่มของกลุ่มเครือข่ายผู้บริหารและผู้นำ รุ่นใหม่ 
หลักสูตร RoLD EXECUTIVE PROGRAM 2017 | สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องค์การมหาชน)

อย่างไรก็ดี การเกิดขึ้นของสินค้าและบริการรูปแบบใหม่เหล่านี้ ส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อผู้

ผลิตสินค้าและผู้ให้บริการแบบดั้งเดิม ทั้งในเรื่องของรายได้และขีดความสามารถในการแข่งขัน 

จนถึงขั้นที่ผู้ประกอบการบางรายไม่สามารถแข่งขันในตลาดต่อไปได้ ตัวอย่างเช่น ในกรณีของ

สื่อสิ่งพิมพ์ หรือโทรทัศน์ ซึ่งได้รับผลกระทบจากเทคโนโลยีสารสนเทศแบบใหม่ผ่านสื่อสังคม 

(Social Media) ดังเห็นได้จากสิ่งพิมพ์หลายฉบับ ไม่ว่าจะเป็น นิตยสารสกุลไทย ดิฉัน ซึ่งอยู่

คู่ชาวไทยมาช้านาน กลับต้องปิดตัวลงเพราะพฤติกรรมของผู้บริโภคที่เปลี่ยนแปลงไป หรือใน

กรณีของช่องทีวีดิจิทัลที่ส่วนใหญ่ประสบภาวะขาดทุนหรือไม่อาจทำากำาไรได้ เนื่องจากประชาชน

จำานวนมาก โดยเฉพาะกลุ่มวัยรุ่นและวัยทำางานได้เปลี่ยนพฤติกรรมการบริโภคหันมาเสพสื่อ

ผ่านทางโทรศัพท์มือถือสมาร์ทโฟน มากกว่าผ่านทางโทรทัศน์ นอกจากนี้ ยังมีคนอีกกลุ่ม

หนึ่งซึ่งมีแนวโน้มที่จะได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงอย่างฉับพลันนี้ด้วย กล่าวคือ ผู้ใช้

แรงงานที่อยู่ในห่วงโซ่

การผลิตและการให้บริการในธุรกิจที่ต้องปิดตัวลง หรือ ต้องสูญเสียการจ้างงานจากการนำา

เครื่องจักรและเทคโนโลยีมาใช้แทนที่แรงงานคน ซึ่งคนกลุ่มนี้มีศักยภาพจำากัดกว่าคนกลุ่มอื่น

ในการปรับตัวให้เข้าสู่ตลาดงานที่มีการแข่งขันสูงและต้องการทักษะทันสมัย ดังนั้น ความจำาเป็น

ในการเพิ่มศักยภาพของทรัพยากรมนุษย์และการสร้างตลาดงานรองรับการเปลี่ยนแปลงที่เกิด

ขึ้นจากกระแสใหม่จึงเป็นอีกโจทย์หนึ่งของสังคมที่สมควรได้รับการคำานึงถึง



การเปลี่ยนแปลงอันเนื่องมาจากเทคโนโลยีก้าวกระโดดนี้ไม่ใช่สิ่งที่มิอาจคาดหมาย

ได้ หากแต่เป็นสัจธรรมของการเปลี่ยนแปลงอันเป็นนิรันดร์ ซึ่งถ้าภาครัฐ ภาคธุรกิจ 

และภาคประชาสังคมไม่สามารถปรับตัวให้ทันกับความล้ำาหน้าและความรวดเร็วของ

เทคโนโลยีเหล่านี้ได้ จะก่อให้เกิดความขัดแย้งและปัญหาต่างๆ ตามมา ตั้งแต่การ

ต่อต้านจากผู้ให้บริการรูปแบบดั้งเดิม การเกิดข้อกังขาเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย

ของบริการรูปแบบใหม่ ข้อห่วงใยในเรื่องความปลอดภัยของการใช้บริการ รวมไป

ถึงความกังวลเรื่องความไม่เท่าทันของกฎหมาย กฎ ระเบียบ รวมทั้งนโยบายของ

หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องอันนำามาซึ่งประเด็นที่น่าสนใจว่า จะทำาการรับมือกับ

เทคโนโลยีก้าวกระโดดที่ส่งผลกระทบเชิงนโยบายและกฎหมายปัจจุบัน รวมไปถึง

ประโยชน์สาธารณะที่รัฐมีหน้าที่ต้องคุ้มครองอย่างไรบ้าง และจะทำาอย่างไรเพื่อ

ให้เกิดสมดุลระหว่างการปกป้องประชาชนให้สามารถใช้เทคโนโลยีอย่างปลอดภัย 

และในขณะเดียวกันก็มีมาตรการกำากับดูแลที่ยืดหยุ่นเพียงพอ ที่จะไม่เป็นอุปสรรค

ต่อการพัฒนา เทคโนโลยีและนวัตกรรมที่จะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมในอนาคต
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หลักสูตรของสถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย ด้านหลักนิติธรรมและการ

พัฒนาแก่กลุ่มผู้บริหารและผู้นำารุ่นใหม่ (TIJ Executive Program on the Rule 

of Law and Development- RoLD) มุ่งหวังให้เกิดการสร้างองค์ความรู้เรื่องหลัก

นิติธรรม และการประยุกต์ใช้หลักนิติธรรมเพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาของ

สังคม ตลอดจนการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศในทุกด้านอย่างเป็นธรรมและเป็น

รูปธรรม ได้เห็นความจำาเป็นที่จะต้องศึกษาถึงแนวทางการผสานหลักนิติธรรมมา

ใช้ในการจัดการเทคโนโลยีก้าวกระโดด เพื่อไม่ให้กฎหมายเป็นอุปสรรคปิดกั้นการ

พัฒนาและการสร้างสรรค์นวัตกรรมซึ่งเป็นพื้นฐานของประเทศไทย 4.0 หากแต่ใช้

กฎหมายเป็นเครื่องมือในการนำาสังคมไปสู่การพัฒนาอย่างยั่งยืนต่อไป

โครงการศึกษาวิจัยนี้จึงเป็นโอกาสที่เราจะได้นำาเอาหลักนิติธรรมมาช่วยแก้ปัญหา 

ทั้งนี้ วัตถุประสงค์หลักของโครงการคือ การเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เหมาะ

สมกับประเทศไทยมากที่สุด โดยศึกษาจากสิ่งที่เกิดขึ้นมาแล้วในต่างประเทศ ทั้ง

สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นและแนวทางแก้ไขที่ประเทศเหล่านั้นนำามาใช้ เพื่อที่เราจะได้

เรียนรู้และถอดบทเรียนที่เหมาะสมมาใช้กับประเทศไทย 
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ผู้เข้าร่วมหลักสูตรได้นำากรณีของ Uber ซึ่งเป็นรูปแบบใหม่ของการให้บริการการเดินทาง

ที่อยู่ในข่ายของเทคโนโลยีก้าวกระโดดมาเป็นกรณีศึกษา เนื่องจากเป็นสิ่งใกล้ตัวที่หลาย

คนต้องใช้บริการในชีวิตประจำาวันและยังเป็นประเด็นขัดแย้งปัจจุบันที่รอการแก้ไขจาก

ทุกภาคส่วน โดยประเด็นขัดแย้งดังกล่าวเกิดจากปัจจัยหลายประการ ทั้งปัญหาการตอบ

สนองต่อความพึงพอใจของผู้บริโภคในการเรียกใช้บริการรถยนต์สาธารณะ หรือแท็กซี่ 

ดังที่รับรู้กันอย่างกว้างขวางว่า มักมีการปฏิเสธผู้โดยสาร ด้วยเหตุผลต่างๆ ซึ่งหน่วยงาน

ที่รับเรื่องร้องเรียนก็ไม่มีประสิทธิภาพในสายตาของประชาชน ทำาให้ไม่เกิดการพัฒนา

และปรับปรุงประสิทธิภาพในการให้บริการ ดังนั้น การให้บริการการเดินทางในรูปแบบ

ใหม่ เช่น Uber จึงเกิดขึ้นและเข้ามาแข่งขันเพื่อตอบสนองกับความต้องการของประชาชน

อย่างไรก็ดี กฎหมาย ระเบียบและวิธีการบริหารจัดการที่ดีย่อมเป็นสิ่งจำาเป็น เพื่อให้เกิด

ความโปร่งใสและความเป็นธรรมต่อทุกฝ่าย ทั้งเมื่อมีกฎหมายและระเบียบแล้ว ยังจะต้อง

มีการบังคับใช้กฎหมายที่มีประสิทธิภาพและการปฏิบัติที่ดีด้วย เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์

ในการจัดการกับปัญหา ทั้งยังต้องเอาประโยชน์ของประชาชนเป็นที่ตั้ง  เมื่อกฎหมาย

เกี่ยวกับการขนส่งของประเทศไทยบัญญัติขึ้นมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2522 จึงอาจจะไม่เท่าทัน

กับยุคสมัยและไม่สอดรับกับความต้องการของประชาชนอันนำาไปสู่การเกิด Disruptive 

Technology ต่างๆ ขึ้น 

2 ประเด็นศึกษา
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นอกจากผู้เข้าร่วมหลักสูตรจะได้ทำาการศึกษา รวบรวมวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องแล้ว ยังได้

ทำาการจัดกิจกรรมเพื่อรับฟังข้อมูลและความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholders) 

จากหน่วยงานต่างๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ตลอดจนนักวิชาการ ดังต่อไปนี้

3.1 การหารือกับบริษัท UBER  เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 20 เมษายน 2560 

 ณ สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย

3.2 การประชุมระดมความคิดเห็นจากกลุ่มผู้เชี่ยวชาญ (Focus Group) 

 หัวข้อ “กฎหมายและการบริหารจัดการนวัตกรรมและเทคโนโลยีแบบ   

ก้าวกระโดด” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 27 เมษายน 2560

 ณ สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย

3.3 การหารือกับผู้แทนการค้าจากสถานเอกอัครราชทูตสิงคโปร์ประจำา   

ประเทศไทย เมื่อวันที่ 1พฤษภาคม 2560

3.4 การอภิปราย (Panel Discussion) หัวข้อ Regulatory Sandbox for

 Disruptive Technologies and Services เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 11 พฤษภาคม

 2560 ณ สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย

3.5 การประชุมผู้มีส่วนได้เสียเมื่อวันจันทร์ที่ 11 กรกฎาคม 2560

 ณ สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย

3.6 เวทีสาธารณะว่าด้วยหลักนิติธรรมและการพัฒนาที่ยั่งยืน

 เมื่อวันจันทร์ที่ 17 กรกฎาคม 2560 ณ โรงแรมดุสิตธานี

3 แนวทางการดำ เนินโครงการ
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หลักนิติธรรม หรือ Rule Of Law เป็นหลักสำาคัญที่ไม่ได้จำากัดอยู่ในบริบทของกฎหมายเท่านั้น 

แต่เป็นปัจจัยเชื่อมโยงที่สนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศในทุกมิติ และให้ประชาชน

สามารถอยู่ร่วมกันในสังคมได้อย่างเป็นธรรม

แนวคิดเรื่องเศรษฐกิจแบ่งปัน (sharing economy) เป็นแนวคิดทางเศรษฐกิจรูปแบบใหม่ที่

สร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจจากการนำาทรัพยากรที่มีอยู่แต่ไม่ได้ถูกนำามาใช้ประโยชน์สูงสุดมา

ทำาให้เกิดการใช้งานในวงกว้างโดยการเชื่อมโยงผู้ให้บริการ (เจ้าของทรัพยากร) และผู้บริโภค

ผ่านระบบออนไลน์ในการเชื่อมโยงผู้ให้บริการและผู้บริโภคเข้าด้วยกัน ซึ่งทำาให้ทั้งผู้ให้และผู้

ใช้บริการได้รับความสะดวกสบายในการใช้งาน อีกทั้งยังส่งเสริมให้เกิดการพัฒนานวัตกรรม

และรูปแบบธุรกิจที่ก่อให้เกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่ง Uber เป็นตัวอย่างหนึ่งของการนำา

แนวคิดเรื่องเศรษฐกิจแบ่งปันนี้มาใช้ในการดำาเนินธุรกิจ

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าธุรกิจในรูปแบบเศรษฐกิจแบ่งปันอาจจะก่อให้เกิดรายได้ต่อผู้ให้บริการ ช่วย

อำานวยความสะดวกและลดค่าใช้จ่ายบางส่วนแก่ผู้บริโภค ผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวมักประสบ

ปัญหากับกฎหมาย กฎระเบียบ และข้อบังคับของหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ ที่ยังไม่รองรับหรือ

ยังมีเงื่อนไขบางประการที่เป็นอุปสรรคต่อการประกอบธุรกิจในรูปแบบเศรษฐกิจแบ่งปันใน

กลุ่มธุรกิจนั้น ๆ ส่งผลให้ผู้ประกอบการธุรกิจบางรายไม่สามารถดำาเนินธุรกิจต่อไปได้ ใน

ขณะที่ผู้ประกอบธุรกิจอีกส่วนหนึ่งก็เลือกที่จะดำาเนินธุรกิจต่อไปอย่างผิดกฎหมาย ก่อให้เกิด

ปัญหาระหว่างหน่วยงานกำากับดูแลของภาครัฐและผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าว รวมไปถึงปัญหา

ข้อขัดแย้งกับกลุ่มผู้ประกอบธุรกิจแบบดั้งเดิมที่ได้รับผลกระทบจากกลุ่มผู้ประกอบธุรกิจในรูป

แบบเศรษฐกิจแบ่งปันอีกด้วย 

ทั้งนี้ ประเด็นขัดแย้งระหว่างผู้ประกอบธุรกิจเศรษฐกิจแบ่งปันกับผู้ประกอบธุรกิจแบบดั้งเดิม 

อาจจำาแนกได้ดังต่อไปนี้

44
ปัญหา 
และแนวคิดพื้นฐานในการจัดการกับปัญหา
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4.1 การแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม
ในช่วงที่ผ่านมาจะเห็นได้ว่าเกิดความขัดแย้งระหว่างกลุ่มผู้ประกอบการแบบเศรษฐกิจแบ่งปัน

และผู้ประกอบการธุรกิจแบบดั้งเดิม โดยการดำาเนินการภายใต้เงื่อนไขและต้นทุนที่ต่างกันถูก

มองว่าทำาให้เกิดการแข่งขันที่ไม่เป็นธรรมต่อฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง โดยเฉพาะการที่กลุ่มผู้ประกอบ

การเศรษฐกิจแบ่งปันบางส่วนสามารถประกอบธุรกิจได้โดยไม่มีต้นทุนที่เกิดจากข้อบังคับภาค

รัฐ เช่น ต้นทุนการขอใบอนุญาต ต้นทุนการควบคุมคุณภาพให้เป็นไปตามกำาหนด ฯลฯ จึงนำา

มาซึ่งการระงับการประกอบธุรกิจของผู้ประกอบธุรกิจเศรษฐกิจแบ่งปันบางราย

4.2 การควบคุณคุณภาพการให้บริการและมาตรฐานความปลอดภัย 
การขอใบอนุญาต
เนื่องจากบริษัทผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม (platform providers) เศรษฐกิจแบ่งปันในประเทศไทย

บางส่วนนั้นดำาเนินธุรกิจอย่างผิดกฎหมายหรือยังไม่มีกฎหมายที่เหมาะสมรองรับ การให้บริการ

ที่เกิดขึ้นจึงอาจจะยังไม่ผ่านมาตรฐานความปลอดภัยตามที่กฎหมายกำาหนด อาทิ การรับส่ง

ผู้โดยสารด้วยรถยนต์ส่วนบุคคล การให้บริการโดยไม่มีใบอนุญาตหรือผ่านการทดสอบตาม

กำาหนด ซึ่งการดำาเนินการในลักษณะนี้อาจส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือของธุรกิจและทำาให้

ยากต่อการตรวจสอบโดยภาครัฐในกรณีที่เกิดปัญหาระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการหรือใน

กรณีที่เกิดอุบัติเหตุและความสูญเสียขึ้น

4.3 การเสียภาษีเพื่อประโยชน์ของประเทศ
ในปัจจุบัน บริษัทที่ประกอบธุรกิจในรูปแบบเศรษฐกิจแบ่งปันรายใหญ่ในประเทศไทยส่วน

มากเป็นบริษัทต่างชาติที่ไม่ได้ทำาการจดทะเบียนในประเทศไทย บริษัทเศรษฐกิจแบ่งปันเหล่า

นี้และสมาชิกที่เป็นผู้ให้บริการจึงไม่ได้อยู่ภายใต้ระบบภาษีของประเทศ ส่งผลให้เกิดการสูญ

เสียรายได้ต่อประเทศ
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จากข้อถกเถียงในปัจจุบันเกี่ยวกับแนวทางการกำากับดูแลเทคโนโลยีก้าวกระโดดทั้งหลายว่า 

จำาเป็นหรือไม่ที่เทคโนโลยีเหล่านี้ต้องได้รับการกำากับดูแล หรือการกำากับดูแลจะส่งผลอย่างไร

ต่อความคิดริเริ่มและแรงจูงใจในการสร้างนวัตกรรมใหม่ๆในอนาคต ก่อให้เกิดการเผชิญหน้า

กันมากขึ้นระหว่างผู้ประกอบการในธุรกิจแบบเดิมๆ ที่ไม่สามารถปรับตัวให้ทันกับเทคโนโลยี 

คำาถามสำาคัญคือ กฎหมายที่ควรต้องปรับปรุงเพื่อให้ตอบสนองกับความเปลี่ยนแปลงนี้ควรมี

ลักษณะอย่างไร โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การปรับเปลี่ยนบทบาทของหน่วยงานภาครัฐที่เดิมเป็นผู้

กำากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจโดยตรง แต่ปัจจุบันได้มีคนกลางที่เรียกว่า ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม 

(Platform Providers) ซึ่งทำาหน้าที่เป็นตัวเชื่อมระหว่างผู้ประกอบธุรกิจกับผู้ใช้งาน ซึ่งการอุบัติ

ขึ้นของคนกลางนี้ทำาให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างมาก โดยทำาให้การจัดการกับปัญหาเกิดขึ้น

ได้เร็วเมื่อเทียบกับตอนที่ภาครัฐยังเป็นผู้ควบคุมดูแลธุรกิจเองทั้งหมด เพราะถ้าภาครัฐยังต้อง

ดูแลผู้ประกอบธุรกิจต่อไป ภาครัฐอาจจะไม่มีศักยภาพเพียงพอที่จะควบคุมดูแลธุรกิจต่างๆ ให้

มีประสิทธิภาพในการให้บริการที่ดี การที่ภาครัฐเปลี่ยนมากำากับดูแลผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม 

และให้ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มเป็นผู้ดูแลสมาชิก(ธุรกิจ)ต่างๆ แทน ทั้งแบบมืออาชีพและมือ

สมัครเล่น โดยผู้ให้บริการแพลตฟอร์มจะส่งข้อมูลกลับเข้าภาครัฐ จะทำาให้การทำางานง่ายขึ้น 

ทั้งนี้ ภาครัฐเองก็ต้องปรับตัวในเรื่องการเก็บข้อมูลและใช้เทคโนโลยีในการตรวจพบธุรกิจที่

ไม่ถูกกฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งน่าจะทำาให้ภาพรวมของการทำางานดีขึ้น ภาครัฐ

เองก็จะได้พัฒนาตัวเอง ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มและผู้ให้บริการต่างๆ ก็จะพัฒนาเรื่องการใช้

เทคโนโลยีและคุณภาพในการให้บริการ รวมถึงความยุติธรรมในเรื่องรายได้ด้วย ทั้งนี้ มีข้อ

เสนอแนะในแต่ละประเด็นดังต่อไปนี้

5
ข้อเสนอแนะ 
และแนวทางการดำ เนินงานต่อไป 
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5.1 การปรับเปลี่ยนและพัฒนาบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานกำ กับดูแลภาครัฐ 
(Regulators) ต่อผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม (Platform Providers) และ
สมาชิกแพลตฟอร์ม (Members) 

หน่วยงานภาครัฐที่มีหน้าที่กำากับดูแลการประกอบธุรกิจในแต่ละกลุ่มธุรกิจควรทำาหน้าที่กำากับ

ดูแลผู้ให้บริการแพลตฟอร์มเป็นหลัก และมอบหมายหน้าที่ความรับผิดชอบบางส่วนให้แก่ผู้

ให้บริการแพลตฟอร์มเป็นผู้ดำาเนินการเองในการกำากับดูแลสมาชิกภายในแพลตฟอร์ม การ

ขอใบอนุญาตหรือการทำาเอกสาร บางรายการอาจปรับเปลี่ยนให้ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มเป็น

ผู้ดำาเนินการติดต่อหน่วยงานภาครัฐแทนการให้สมาชิกแพลตฟอร์มแต่ละคนเป็นผู้ดำาเนิน

การเอง ตัวอย่างในต่างประเทศที่มีการดำาเนินการในลักษณะนี้ เช่น รัฐแคลิฟอร์เนีย ประเทศ

สหรัฐอเมริกา กำาหนดให้บริษัทผู้ให้บริการแพลตฟอร์มรับส่งผู้โดยสารเป็นผู้ขอใบอนุญาต

ในการประกอบธุรกิจ (unified license) โดยที่สมาชิกแพลตฟอร์มแต่ละคนไม่จำาเป็นต้องยื่น

ขอใบอนุญาตเอง หรือเมืองแคนเบอร์รา ประเทศออสเตรเลีย กำาหนดให้บริษัทผู้ให้บริการ

แพลตฟอร์มรับส่งผู้โดยสารมีหน้าที่ในการตรวจสอบประวัติของสมาชิกว่าสามารถทำางานได้

ตามกฎหมายหรือไม่

หน่วยงานกำ กับดูแลภาครัฐ 
(Regulators)

บริษัทผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม บริษัทผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม บริษัทผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม 

สมาชิก

สมาชิก

สมาชิก

สมาชิก

สมาชิก

สมาชิก

สมาชิก

สมาชิก

สมาชิก
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5.2 การสนับสนุนการพัฒนาแพลตฟอร์มของผู้ประกอบธุรกิจ
บริษัทที่ให้บริการในรูปแบบเศรษฐกิจแบ่งปันและบริษัท/สมาคมผู้ให้บริการดั้งเดิมที่จดทะเบียน

จัดตั้งในประเทศไทยควรได้รับการสนับสนุนให้ดำาเนินการในรูปแบบของแพลตฟอร์มที่ทันสมัย

และมีคุณภาพ โดยลงทุนพัฒนาระบบการจัดการดูแลสมาชิกหรือลูกจ้างในรูปแบบที่สอดคล้อง

กับบริบทของแต่ละกลุ่มธุรกิจ เป็นการพัฒนาบทบาทของสหกรณ์ สมาคม กลุ่มผู้ประกอบการ

ในประเทศไทยให้มีศักยภาพในการแข่งขันทัดเทียมกับบริษัทต่างชาติ ยกระดับและเปลี่ยนแปลง

บทบาทหน้าที่ของบริษัทผู้ให้บริการเป็นผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม โดยให้สมาชิกอยู่ภายใต้การ

กำากับดูแลโดยตัวแพลตฟอร์ม ทั้งนี้ ภาครัฐอาจให้การสนับสนุนผ่าน เงินทุน บุคลากร และ

อื่นๆ สำาหรับการพัฒนาแพลตฟอร์มดังกล่าว

5.3 การจำ แนกและกำ หนดข้อบังคับสำ หรับกลุ่มผู้ให้บริการแบบเต็มเวลา 
(Full-Time / Professional) และกลุ่มผู้ให้บริการเป็นงานเสริม 
(Part-Time/Amateur) 
หน่วยงานภาครัฐที่มีหน้าที่กำากับดูแลการประกอบธุรกิจในแต่ละกลุ่มธุรกิจ อาทิ กรมการ

ขนส่งทางบก กรมการท่องเที่ยว ควรประสานงานร่วมกับผู้เกี่ยวข้องซึ่งรวมถึงผู้ประกอบการ

ธุรกิจในรูปแบบเศรษฐกิจแบ่งปัน เพื่อทำาการศึกษาและกำาหนดเกณฑ์การจำาแนกผู้ให้บริการ

ระหว่างผู้ให้บริการเป็นอาชีพหลัก (Full-Time/ Professional) กับผู้ให้บริการเป็นงานเสริม 

(Part-Time/ Amateur) โดยอาจใช้อัตราการใช้งานทรัพยากร (Utilization Rate) และเกณฑ์

อื่นๆ ในการจำาแนก อาทิ

 1. จำานวนชั่วโมงงาน ต่อ วัน/ สัปดาห์/ เดือน

 2. จำานวนวันที่เกิดการใช้พื้นที่/ อุปกรณ์ ต่อ เดือน/ ปี

 3. เขตพื้นที่ที่ได้รับอนุญาตในการประกอบธุรกิจ

p 120



p 121
กลุ่มที่ 3: JUSTICE

การปฏิรูปหลักนิติธรรมอย่างเป็นรูปธรรม 
โครงการนำ ร่องซึ่งเป็นผลผลิตจากความคิดริเริ่มของกลุ่มเครือข่ายผู้บริหารและผู้นำ รุ่นใหม่ 
หลักสูตร RoLD EXECUTIVE PROGRAM 2017 | สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องค์การมหาชน)

Professional
ผู้ให้บริการเต็มเวลา 

Amateur
ผู้ให้บริการเป็นงานเสริม

ไม่จำ กัดปริมาณ / ชั่วโมงงาน

ขอใบอนุญาตแบบทั่วไป

ปฏิบัตตามข้อบังคับทั้งหมด

จำ กัดปริมาณ / ชั่วโมงงาน

ขอใบอนุญาตพิเศษ / ไม่ต้องใช้ใบอนุญาต

ได้รับการเว้นข้อบังคับบางรายการ

ทั้งนี้ กลุ่มผู้ประกอบธุรกิจเป็นอาชีพหลักมีหน้าที่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่หน่วยงานภาครัฐกำาหนด 

อาทิ การขอใบอนุญาต การรายงานการดำาเนินธุรกิจแบบละเอียด ฯลฯ ในขณะที่กลุ่มผู้ประกอบ

ธุรกิจเป็นงานเสริมอาจได้รับการผ่อนปรนเงื่อนไขบางประการตามความเหมาะสม เช่น การ

ยกเว้นการขอใบอนุญาต การขอใบอนุญาตประเภทพิเศษที่สามารถขอได้ง่ายและรวดเร็วกว่า

ใบอนุญาตแบบปกติ การยกเว้นการทำาเอกสารบางขั้นตอน ฯลฯ หากผู้ให้บริการเป็นงานเสริม

ต้องการที่จะเพิ่มจำานวนชั่วโมงงานหรือภาระงานจนเทียบเข้าเกณฑ์การให้บริการเต็มเวลาก็ต้อง

ดำาเนินการภายใต้เงื่อนไขเดียวกับกลุ่มผู้ให้บริการเต็มเวลาทั่วไป

5.4 การจัดเก็บและส่งต่อข้อมูลการให้บริการโดยผู้ให้บริการแพลตฟอร์มต่อ
หน่วยงานกำ กับดูแลภาครัฐ
ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มที่ได้รับอนุญาตในการประกอบธุรกิจควรมีหน้าที่ความรับผิดชอบใน

การจัดเก็บข้อมูลการให้บริการของสมาชิกภายในแพลตฟอร์มตามกฎหมายและระเบียบข้อ

บังคับของหน่วยงานกำากับดูแลภาครัฐ ซึ่งอาจรวมถึง ชั่วโมงการทำางาน เขตพื้นที่การทำางาน 

รายได้จากการให้บริการ คุณภาพการให้บริการ และผู้ให้บริการแพลตฟอร์มมีหน้าที่ส่งต่อ

ข้อมูลดังกล่าวให้แก่หน่วยงานภาครัฐตามที่กฎหมายกำาหนดเพื่อประโยชน์ในการกำากับดูแล

ในภาพรวม รวมไปถึงการจัดเก็บภาษี การวางแผนนโยบาย และการตรวจสอบมาตรฐานความ

ปลอดภัย โดยหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องอาจมีอำานาจในการระงับการดำาเนินการของผู้ให้

บริการแพลตฟอร์มและสมาชิกแพลตฟอร์มหากเห็นว่าการดำาเนินงานหรือการจัดเก็บและส่ง

ต่อข้อมูลไม่เป็นไปตามข้อกำาหนดที่ได้ตกลงกัน



6 แนวทางการดำ เนินงานต่อไป

ในการนี้ ผู้เข้าร่วมหลักสูตรเห็นว่า เมื่อยังไม่อาจคาดการณ์ได้ว่าผลลัพธ์ของ

การกำากับดูแลเทคโนโลยีก้าวกระโดดควรจะเป็นอย่างไร ดังนั้น จึงต้องมีพื้นที่

ให้ลองถูกลองผิด กล่าวคือ ต้องมีสนามทดลอง (Sandbox) ขึ้นมาเพื่อทดลอง

หลักการและแนวคิดต่างๆ โดยมีธุรกิจอย่างเช่น Uber และ Airbnb เป็นจุดเริ่ม

ต้น แล้วจึงค่อยๆ ขยายไปจนถึงธุรกิจอื่น ๆ โดยใช้แนวคิดของหลักนิติธรรม

เป็นกรอบในการดำาเนินการ โดย Sandbox ดังกล่าว ต้องมีสองมิติคือมิติที่

เป็นด้านผลิตภัณฑ์และการบริการ ในขณะที่อีกด้านนั้นเป็นมิติของกฎระเบียบ

ข้อบังคับ ยิ่งไปกว่านั้น ควรต้องคำานึงถึงมิติเชิงสังคมและเชิงการคุ้มครองผู้ได้

รับผลกระทบ นอกเหนือไปจากมิติด้านสัญญาระหว่างผู้ให้บริการและผู้บริโภค
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ในส่วนของการแก้กฎหมาย มีข้อเสนอแนะให้มีกฎหมายที่ใช้บังคับกับการบริการ 

2 ประเภทหลัก ได้แก่ บริการแบบมืออาชีพและบริการแบบมือสมัครเล่น โดยให้

มีใบประกอบวิชาชีพคนละแบบ แต่ต้องมีการเสียภาษีที่ถูกกฎหมายและต้องมีการ

ประเมินผู้ให้บริการ อย่างไรก็ตาม ปัญหาคือ ยังไม่มีความชัดเจนว่าอะไรควรเป็น

จุดแบ่งระหว่างมืออาชีพและมือสมัครเล่น และแต่ละกลุ่มควรถูกควบคุมดูแลแตก

ต่างกันอย่างไร ทั้งนี้เป็นเพราะเรายังคาดการณ์ไม่ได้ว่าผลลัพธ์จะเป็นอย่างไร ดัง

นั้น จึงจำาเป็นต้องมีพื้นที่ให้ลองถูกลองผิด ซึ่งเป็นที่มาของการเสนอให้มี Sandbox 

หรือกระบะทราย หรือโครงการนำาร่อง  ขึ้นมาเพื่อทดลองหลักการและแนวคิด

ต่างๆ เพื่อพัฒนาธุรกิจในโลกยุคดิจิทัล โดยมีธุรกิจอย่างเช่น Uber และ Airbnb 

เป็นจุดเริ่มต้น

Regulatory Sandbox นี้เองจะเป็นจุดที่ทำาให้เราได้เรียนรู้และปรับตัวระหว่างกัน 

ทั้งผู้ให้บริการแบบดั้งเดิม ผู้ให้บริการในรูปแบบใหม่ ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม และ

หน่วยงานภาครัฐ ทั้งยังเป็นโอกาสให้มีการทดลองใช้กฎหมายใหม่ โดยไม่ส่งผล 

กระทบในวงกว้างต่อสังคมอีกด้วย
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