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บทคััดย่่อ

	 การที่่�ประเทศไทยกำหนดเป้้าหมายความเป็็นกลางทางคาร์์บอน

ในปีี ค.ศ. 2050 และเป้้าหมายการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกสุุทธิิในปีี ค.ศ. 2065 

นอกจากจะต้้องลดการปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกในภาคเศรษฐกิิจที่่�สำคััญแล้้ว ยังั

หมายถึึงการเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่า่ไม้ทุ้กุรูปูแบบเพื่่�อเพิ่่�มศักัยภาพการกักัเก็บ็คาร์บ์อน ทั้้�ง

ป่่าเศรษฐกิิจ ป่่าอนุุรัักษ์์ และพื้้�นที่่�สีีเขีียวในเมืือง รวมถึึงการปลููกไม้้เศรษฐกิิจ

จากการทำสวนป่่าที่่�ยั่่�งยืืนและการเสริมสร้างความหลากหลายทางชีีวภาพและ

บริกิารระบบนิิเวศป่่าไม้้ที่่�สามารถเป็็นกลไกในการขัับเคล่ื่�อนสู่่�โมเดลเศรษฐกิิจ

ชีีวภาพ เศรษฐกิิจหมุุนเวีียน เศรษฐกิิจสีีเขีียว หรืือเศรษฐกิิจบีีซีีจีี บทความนี้้�

ทบทวนการเปลี่่�ยนแปลงนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�เกิิดขึ้้�นในประเทศไทย 

ตั้้�งแต่่ช่่วงหลัังสััมปทานป่่าไม้้ต่่อเน่ื่�องมาจนช่่วงการเปลี่่�ยนผ่่านสู่่�โมเดล 

เศรษฐกิิจบีีซีีจีี ภายใต้้กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจที่่�แตกต่่างกััน ได้้แก่่ กระบวน
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ทััศน์์เศรษฐกิิจการป่่าไม้้ กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจบนฐานความหลากหลาย

ทางชีวีภาพ และกระบวนทัศัน์เ์ศรษฐกิจิคาร์บ์อน เพื่่�ออธิิบายการเปลี่่�ยนแปลง

ทางกระบวนทััศน์์ของนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�เกิิดขึ้้�นในแต่่ละช่่วงเวลา 

บทความนี้้�ยัังชี้้�ให้้เห็็นว่่าการกำหนดนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ในการ

เปลี่่�ยนผ่่านสู่่�โมเดลเศรษฐกิิจบีีซีีจีี ยัังคงอยู่่�ภายใต้้อิิทธิิพลของกระบวนทััศน์์ที่่� 

หลากหลายเหล่่านี้้� ส่่งผลให้้เกิิดการทัับซ้้อนและความไม่่ลงรอยกัันทาง

นโยบายในการขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้อย่่างแยกส่่วนกััน และนำมาสู่่�

ข้อ้เสนอแนะการผสมผสานและบูรูณาการนโยบายในบริิบทความหลากหลาย 

ทางกระบวนทััศน์์

คำสำคััญ: การเปลี่่�ยนแปลงนโยบาย, กระบวนทััศน์์นโยบาย, การกัักเก็็บ 

		   คาร์บ์อน, การจัดัการสวนป่า่อย่า่งยั่่�งยืืน, บริิการระบบนิเิวศป่่าไม้้
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Abstract

	 Thailand’s pledge to reach carbon neutrality by 2050 and to 

achieve an economy with net-zero greenhouse gas emissions by 2065 

has not only led to a reduction in carbon emissions from key economic 

sectors, but also signified an increase in the carbon storage potential 

from the whole forest sector. Planting economic trees in sustainable  

forest plantations, enhancing forest biodiversity, and delivering ecosystem 

services are also advocated as Thailand’s bio-circular-green (BCG) 

economy model to simultaneously tackle climate change and poverty.  

This article reviews forest policy changes from the end of concession 

period until the BCG economy transition period, falling under three  

different economic paradigms: promoting “economic” forest plantations, 

protecting forested area and biodiversity, and capturing forest carbon.  

It adopts theories of paradigmatic policy change in explaining these 

Thailand Forests Economy Policy in Thailand Forests Economy Policy in 
Transition to BCG EconomyTransition to BCG Economy
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policy changes.  In the transition towards BCG economy, the article also 

unveils the existence of multiple policy paradigms and discusses policy  

overlaps and inconsistencies produced under institutional fragmentation. 

The findings suggest policy mixes and policy integration that work in 

the context of paradigmatic pluralism.

Keywords:	Policy Change, Policy Paradigm, Carbon Storage, Sustainable  

		  Plantation Management, Forest Ecosystem Services
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บทนำ
	 ประเทศไทยได้้มีีการกำหนดแนวนโยบายและทิิศทางการอนุุรัักษ์์

และพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้มาช้้านาน เริ่่�มต้้นจากการออกกฎหมายและ

จััดตั้้�งองค์์การด้้านป่่าไม้้โดยเฉพาะขึ้้�นในประเทศไทย ได้้แก่่ พระราชบัญญััติิ 

ป่่าไม้้ พ.ศ. 2484 การจััดตั้้�งกรมป่่าไม้้ ใน พ.ศ. 2493 และการแต่่งตั้้�ง 

คณะกรรมการนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ ในปีี พ.ศ. 2528 ที่่�มีบทบาทสำคััญใน

การกำหนดนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิเป็็นครั้้�งแรกอย่่างเป็็นรููปธรรม โดยเป็็น

ถ้อ้ยแถลงนโยบายจำนวน 20 ข้อ้ ที่่�ได้ใ้ช้เ้ป็น็กรอบการดำเนินิงานในการบริหิาร

จััดการทรััพยากรป่่าไม้้ของประเทศไทยต่่อเนื่่�องมาจนถึึงปีี พ.ศ. 2550 จึึงได้้มีี

การยกเลิกิไปเนื่่�องจากมีแีนวคิดิในการจัดัตั้้�งคณะกรรมการชุดุใหม่ท่ี่่�ครอบคลุมุ

นโยบายทรัพัยากรธรรมชาติทิั้้�งหมด ได้แ้ก่ ่ทรัพัยากรดินิ แร่ ่ชายฝั่่�ง นอกเหนืือ 

จากทรััพยากรป่่าไม้้ อย่่างไรก็็ดีี แนวคิดดัังกล่่าวไม่่สามารถเป็็นไปได้้ใน 

ทางปฏิิบััติิ สืืบเนื่่�องจากการปฏิิรููประบบราชการที่่�เน้้นการกระจายอำนาจและ

ภารกิจิ จนกระทั่่�งในปีี พ.ศ. 2560 ประเทศไทยจึึงได้้มีกีารจััดตั้้�งคณะกรรมการ

นโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิขึ้้�นอีีกครั้้�งหนึ่่�ง และได้้กำหนดนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ

ในปััจจุุบัันที่่�ได้้รัับความเห็็นชอบโดยที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีในปีี พ.ศ. 25621 

ประกอบด้้วยบทบััญญััติิจำนวน 24 ข้้อ ครอบคลุุมนโยบายด้้านการจััดการ 

ป่่าไม้ ้ด้้านการใช้ป้ระโยชน์ผลิตผลและการบริิการจากป่า่ไม้แ้ละอุตุสาหกรรม

ป่่าไม้้ และด้้านการพััฒนาระบบบริิหารและองค์์การเกี่่�ยวกัับการป่่าไม้้2

	 1 มติิคณะรััฐมนตรีี, 6 พฤศจิิกายน 2562.
	 2 คณะอนุุกรรมการจััดทำร่่างนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิและร่่างแผนแม่่บทพััฒนาการป่่าไม้้แห่่ง

ชาติิ, นโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ, (กรุุงเทพมหานคร: สำนัักแผนงานและสารสนเทศ กรมป่่าไม้้, 
มีนีาคม 2563). https://forestinfo.forest.go.th/Content/file/policy/national_forest_policy.
pdf (สืืบค้้นเมื่่�อ 25 สิิงหาคม 2565), 1-2.
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	 ในช่่วงรอยต่่อของการเปลี่่�ยนผ่่านนโยบายป่่าไม้้นั้้�นเอง ได้้เกิิด 

การปฏิิรููประบบราชการและแยกงานด้้านอนุุรัักษ์์และการคุ้้�มครองป่่าไม้้ออก

จากกรมป่่าไม้้เดิิมในปีี พ.ศ. 2545 พร้้อมกัับการจััดตั้้�งกรมอุุทยานแห่่งชาติิ  

สััตว์์ป่่า และพัันธุ์์�พืืช และกรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�งขึ้้�นในสัังกััด

กระทรวงทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม เพื่่�อดำเนิินภารกิิจเกี่่�ยวกัับ 

การอนุุรัักษ์์ ฟื้้�นฟูู และบริิหารจััดการทรััพยากรป่่าไม้้ สััตว์์ป่่า และพัันธุ์์�พืืช 

และทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง ได้้แก่่ พื้้�นที่่�ดิินชายทะเล ป่่าชายเลน  

แนวปะการััง หญ้้าทะเล และสััตว์์ทะเล ในเขตพื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์ โดยมีีจุุดมุ่่�งหมาย

ในการรัักษาความหลากหลายทางชีีวภาพและความสมดุุลของระบบนิิเวศ  

เพื่่�อเป็็นฐานความมั่่�นคงทางสัังคมและเศรษฐกิิจของประเทศอย่่างยั่่�งยืืน

	 ภายใต้้ความตกลงปารีีสตามกรอบอนุุสััญญาสหประชาชาติิว่่าด้้วย

การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ ป่่าไม้้ไทยได้้มีีบทบาทสำคััญในการรัักษา

สมดุุลของคาร์์บอนที่่�เกี่่�ยวเนื่่�องกัับการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศโลกอีีก

แง่่มุุมหนึ่่�ง การกำหนดเป้้าหมายความเป็็นกลางทางคาร์์บอนในปีี ค.ศ. 2050 

และเป้้าหมายการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกสุุทธิิในปีี ค.ศ. 2065 นอกจากจะ

เป็็นพัันธกรณีีให้้ประเทศไทยลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกในภาคเศรษฐกิิจที่่�

สำคััญแล้้ว ประเทศไทยยัังคงต้้องเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ ทั้้�งป่่าเศรษฐกิิจ ป่่าอนุุรัักษ์์ 

และพื้้�นที่่�สีีเขีียวในเมืือง เพื่่�อเพิ่่�มศัักยภาพการดููดกลัับคาร์์บอนจากภาคป่่าไม้้

อีีกด้้วย พร้้อมไปกัับการส่่งเสริิมศัักยภาพของระบบนิิเวศทางทะเลและชายฝั่่�ง

ในการกัักเก็็บคาร์์บอน “สีีน้้ำเงิิน”

	 กว่่าสามทศวรรษของนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่� ผ่่านมา  

การเปลี่่�ยนแปลงบทบาทของป่่าไม้้ก่่อให้้เกิิดการพััฒนาแนวนโยบายการ

อนุรุักัษ์แ์ละพัฒันาเศรษฐกิิจภาคป่า่ไม้ท้ี่่�หลากหลายภายใต้้โครงสร้า้งสถาบันั

ที่่�แตกต่่างกััน ความหลากหลายของแนวนโยบายและทิิศทางการอนุุรัักษ์์

และพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�แยกส่่วนกัันจะก่่อให้้เกิิดการทัับซ้้อนและ
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ความไม่่ลงรอยกัันในการขัับเคลื่่�อนนโยบาย ก่่อให้้เกิิดความท้้าทายและ 

สููญเสีียโอกาสในการบููรณาการนโยบายที่่�มีีอยู่่�ในการพััฒนาเศรษฐกิิจภาค

ป่่าไม้้ของประเทศไทย โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในการผลักดัันโมเดลเศรษฐกิิจ

ชีวีภาพ เศรษฐกิิจหมุุนเวีียน เศรษฐกิิจสีเีขีียว หรืือโมเดลเศรษฐกิิจบีีซีีจีี ให้เ้ป็็น

แนวคิดิพื้้�นฐานในการกำหนดทิศิทางและเป้า้หมายของการพัฒันาของประเทศ 

ครอบคลุุมแนวนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�แตกต่่างนี้้�เข้้าด้้วยกััน

	 บทความนี้้�ประสงค์์ที่่�จะทบทวนการเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์

นโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ไทย ตั้้�งแต่่แรกเริ่่�มจนถึึงปััจจุุบััน รวมทั้้�งแสดง 

ให้้เห็็นการพััฒนาโครงสร้างสถาบัันและนโยบายที่่�แยกออกจากกัันอย่่าง

ชััดเจนในแต่่ละช่่วงเวลา โดยมุ่่�งอธิิบายการพััฒนาฐานคิิดหลัักของเศรษฐกิิจ 

ภาคป่่าไม้้ร่่วมสมััย ชี้้�ให้้เห็็นช่่องว่่างและความเสื่่�อมถอยของฐานคิิด

ดั้้�งเดิิมในยุุคสััมปทานป่่าไม้้ การเปลี่่�ยนผ่่านจากฐานคิิดดั้้�งเดิิมไปสู่่�ฐานคิิด  

“ป่า่เศรษฐกิิจ” และการจััดการป่่าไม้้อย่่างยั่่�งยืืน เศรษฐกิิจของระบบนิิเวศป่่าไม้้ 

และความหลากหลายทางชีีวภาพ ไปสู่่�เศรษฐกิิจของการกัักเก็็บคาร์์บอน 

ภาคป่่าไม้้ ผ่่านมุุมมองเชิิงทฤษฎีีของการเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์

นโยบาย (A theory of paradigmatic policy change) ที่่�จะนำเสนอใน 

ส่ว่นเนื้้�อหาถััดไป ในส่ว่นหลัังของบทความจะเป็็นการอภิิปรายเกี่่�ยวกับลัักษณะ

ทางกระบวนทััศน์์ที่่�ปรากฏในการเปลี่่�ยนแปลงนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้

ที่่�ผ่่านมา ตลอดจนการเกิิดขึ้้�นของโมเดลเศรษฐกิิจบีีซีีจีีที่่�กำหนดทิิศทางของ 

การพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ของประเทศไทย ก่่อนจะนำเสนอบทสรุปและ

ข้้อเสนอแนะในการบููรณาการนโยบายสู่่�การเปลี่่�ยนผ่่านเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้

ไปสู่่�การพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืนตามแนวทางของโมเดลเศรษฐกิิจบีีซีีจีี
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ทฤษฎีีว่่าด้้วยการเปล่ี่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์นโยบาย
	 กระบวนทัศัน์น์โยบาย (a policy paradigm) จัดัเป็น็ความคิดิกระแสหลักั 

ในสัังคมที่่�สะท้้อนชุุดความเชื่่�อหนึ่่�งเกี่่�ยวกัับเป้้าหมายนโยบาย (policy goals) 

ธรรมชาติิของปััญหานโยบาย (policy problems) และเครื่่�องมืือ (policy  

instruments) ในการแก้ปั้ัญหานโยบาย3 กระบวนทัศัน์น์โยบายหนึ่่�งจะมีอีิทิธิพิล

ในการกำหนดหรืือเปลี่่�ยนแปลงนโยบายเป็น็ระยะเวลานาน โดยอาจเผชิญกัับ

การตั้้�งคำถามจากสัังคมเพีียงเล็็กน้อ้ยเท่่านั้้�น การเปลี่่�ยนแปลงนโยบายภายใต้้

กระบวนทััศน์์เดิิมนั้้�นจะเกิิดขึ้้�นในสองลำดัับขั้้�น การเปลี่่�ยนแปลงในลำดัับแรก 

(first order) เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงค่่าพื้้�นฐานของเครื่่�องมืือนโยบายซ่ึ่�งเกิิด

ขึ้้�นเป็็นประจำ ส่่วนการเปลี่่�ยนแปลงในลำดัับสอง (second order) เป็็นการ

เปลี่่�ยนแปลงเครื่่�องมืือนโยบายซึ่่�งเกิิดได้้ไม่่บ่่อยนััก การเปลี่่�ยนแปลงในลำดัับ

แรกและลำดัับสองนั้้�นจะเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไปโดยผ่่าน

การเรีียนรู้้�ในระดัับการนำนโยบายไปปฏิิบััติิ ในขณะที่่�เป้้าหมายนโยบายไม่่มีี

การเปลี่่�ยนแปลง4

	 การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทัศัน์น์โยบายจึึงจััดเป็น็การเปลี่่�ยนแปลง

ในลำดัับสาม (third order) ซึ่่�งไม่่เกิิดขึ้้�นบ่่อยนัักในระยะยาว โดยผ่่านการ

เรีียนรู้้�ของสัังคมที่่�ก่่อให้้เกิิดการตีีความปััญหานโยบายใหม่่อัันจะนำไปสู่่�

การเปลี่่�ยนแปลงเป้้าหมายนโยบายหรืือเปลี่่�ยนแปลงลำดัับความสำคััญของ 

เป้า้หมาย โดยทั่่�วไปแล้้ว การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์น์โยบายจะเป็็นผล

จากกระบวนการทางสัังคมและการเมืือง มากกว่่าจะเป็็นผลจากกระบวนการ

ทางเทคนิิคของการนำนโยบายไปปฏิิบััติิ5 กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�ง การเปลี่่�ยนแปลง

	 3 Peter A. Hall, “Policy Paradigms, Social Learning, and the State: The Case of Economic 

Policymaking in Britain,” Comparative Politics, Vol. 25, No. 3 (April 1993), 279.
	 4 Ibid., 279-280.
	 5 Ibid., 283-284.
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ในสองลำดัับแรกนั้้�นไม่่จำเป็็นต้้องนำไปสู่่�การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวน

ทััศน์์นโยบายเสมอไป หากแต่่ความล้้มเหลวของนโยบายเดิิมซ้้ำๆ ชี้้�ให้้เห็็น

ความแตกต่่างระหว่่างความคิิดกระแสหลัักที่่�ใช้้อยู่่�กับความเป็็นจริิงที่่�เกิิดขึ้้�น 

(anomalies) สะสมจนบั่่�นทอนความชอบธรรมของกระบวนทััศน์์นโยบายเดิิม 

และนำมาสู่่�ความพยายามในการทดลองนโยบายใหม่่ที่่�ได้้รัับการสนัับสนุุน

จากสัังคมและการเมืืองในวงกว้้าง จนในที่่�สุุดเมื่่�อแรงสนัับสนุุนทางสัังคม

และการเมืืองนี้้�สามารถผลักัดันัการกำหนดนโยบาย การเปลี่่�ยนแปลงองค์ก์าร  

รวมถึึงกระบวนการดำเนินิการมาตรฐานในกระบวนการนโยบายเดิมิ การก่อ่ตัวั 

ของกระบวนทััศน์์นโยบายใหม่่จึึงสามารถพััฒนากลายเป็็นกระบวนทััศน์์

นโยบายกระแสหลัักต่่อไป6 

	 แม้้ว่่าการเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์ที่่�เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงใน

ระดับัรากฐานมัักเป็็นผลสืืบเน่ื่�องจากเหตุุการณ์์สำคััญที่่�สะท้้อนความล้้มเหลว

ของนโยบายหรืือวิิกฤตการณ์์ที่่�ไม่่สามารถแก้้ไขหรืืออธิิบายได้้ด้้วยกระบวน

ทััศน์์นโยบายเดิิม การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์นโยบายอาจเป็็นการ

เปลี่่�ยนแปลงอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไปในช่่วงเปลี่่�ยนผ่่านเป็็นระยะเวลาหนึ่่�ง 

ที่่�อาจยาวนานหลายทศวรรษ ผ่่านการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างสถาบัันหรืือ

การเปลี่่�ยนแปลงชุุดปััจจััยสำคััญ โดยที่่�ปััจจััยเหล่่านั้้�นได้้เสริิมแรงกัันและกััน

จนสามารถก่่อให้้เกิิดแรงกระเพ่ื่�อมทางสัังคมและการเมืืองได้้7 หากพิิจารณา

การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์นโยบายในแง่่มุุมของการคิิดเชิิงระบบ  

	 6 Matt Wilder and Michael Howlett, “Paradigm construction and the politics of policy 

anomalies,” in Policy Paradigms in Theory and Practice, eds. John Hogan and Michael 

Howlett (London: Palgrave Macmillan, 2015), 101-115.
	 7 Donley T. Studlar and Paul Cairney, “Conceptualizing punctuated and non-punctuated 

policy change: Tobacco control in comparative perspective,” International Review of 

Administrative Sciences, Vol. 80, No. 3 (July 2014), 513-531.
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การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทัศัน์จ์ะเกิดิขึ้้�นจากวงรอบการป้อ้นกลับันโยบาย 

(policy feedback loop) ที่่�สะท้้อนการเปลี่่�ยนแปลงจากล่า่งขึ้้�นบน (bottom-up) 

มากกว่่าการเปลี่่�ยนแปลงจากบนลงล่่าง (top-down) กลไกการเสริิมแรงกััน 

และกััน (self-reinforcing) ในระหว่่างชุุดปัจัจััยสำคััญนี้้�จะเกิิดเฉพาะในวงรอบ 

การป้้อนกลัับเชิิงบวก (positive feedback loop) หรืือที่่�มีีลัักษณะ 

เชิิง “สร้างสรรค์์ (virtuous)” เท่่านั้้�น ในขณะที่่�วงรอบการป้้อนกลัับเชิิงลบ 

(negative feedback loop) หรืือที่่�มีีลัักษณะเชิิง “บกพร่่อง (vicious)” จะสร้าง

กลไกการแก้ไ้ขกันัและกันั (self-regulating) ที่่�เป็น็การต่อ่ต้า้นหรืือกีดีขวางการ

เปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์นโยบาย8

	 นอกจากการเปลี่่�ยนแปลงภายในกระบวนทััศน์์นโยบายเดีียวกัันแล้้ว 

การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์นโยบายยัังเกิิดจากการป้้อนกลัับข้้ามไป

มาระหว่่างนโยบายอ่ื่�นในชุุดนโยบายที่่�มีปฏิสิัมัพันัธ์ก์ันั (cascading feedback 

effects) ได้้อีีกด้้วย9 โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการเปลี่่�ยนแปลงภายในชุุดนโยบายที่่�

เกี่่�ยวกัับประเด็็นทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม เน่ื่�องจากมีีปฏิิสััมพัันธ์์

อย่่างเป็็นระบบระหว่่างนโยบายที่่�มีความซัับซ้้อนและเกี่่�ยวข้องกัับผู้้�มีส่่วนได้้

ส่่วนเสีียที่่�หลากหลาย10

	

	 8	 Sebastian Sewerin, Benjamin Cashore and Michael Howlett, “New pathways to 

paradigm change in public policy: Combining insights from policy design, mix and 

feedback,” Policy and Politics, Vol. 50, No. 3 (June 2022), 448.
	 9 Ibid., 448-450.
	 10 Cyndi V. Castro, “Systems-thinking for environmental policy coherence: Stakeholder 

knowledge, fuzzy logic, and causal reasoning,” Environmental Science and Policy, 

Vol. 136 (October 2022), 413-427.
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	 ความเป็น็ไปได้ข้องการเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทัศัน์อ์ันัสืืบเนื่่�องจาก

ปฏิิสััมพัันธ์์ระหว่่างชุุดนโยบาย สะท้้อนความจำเป็็นในการทบทวนการ

เปลี่่�ยนแปลงของนโยบายเศรษฐกิจิภาคป่า่ไม้ท้ี่่�ผ่า่นมา เนื่่�องจากความคิดิหลักั

ในการพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ไม่่ได้้มีกีารเปลี่่�ยนแปลงไปมากนััก ชุุดความคิิด 

มาตรฐานในการจััดการป่่าไม้้ในยุุครุ่่�งเรืืองยัังคงมีีอิิทธิิพลต่อการกำหนด

นโยบายเศรษฐกิจิภาคป่า่ไม้ม้าเป็น็เวลาช้า้นาน เช่น่เดียีวกับับทบาทของวงการ

วิิชาการและนักัวิชิาการป่่าไม้ท้ี่่�ยังคงเป็็นหลักัในการพัฒันาเศรษฐกิิจภาคป่า่ไม้้ 

ท่่ามกลางการเปลี่่�ยนแปลงของกระแสความคิิดหลัักจากสัังคมภายนอกที่่� 

เข้้ามามีีอิิทธิิพลต่่อการพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ จึึงอาจกล่่าวได้้ว่่ากระบวน

ทััศน์์ของนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�คงอยู่่�ในปััจจุุบัันค่่อนข้้างล้้าสมัย  

ก่อ่ให้้เกิิดความไม่่ลงรอยกัันทางนโยบาย (policy inconsistencies) ทั้้�งไม่่สอด

รับักัับการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกิิดขึ้้�นจากภายนอกและไม่่สอดคล้้องกัับนโยบายอ่ื่�น

ที่่�เกี่่�ยวข้้องกััน และจำเป็็นอย่่างยิ่่�งที่่�จะต้้องมีีการพััฒนากระบวนทััศน์์ใหม่่11

การเปล่ี่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์ของนโยบายเศรษฐกิิจภาค

ป่่าไม้้ไทย
	 แม้้การทำไม้้จะเริ่่�มดำเนิินมาช้้านานตั้้�งแต่่ก่่อนจะมีีการจััดตั้้�ง 

กรมป่า่ไม้ใ้นปี ีพ.ศ. 2439 เพื่่�อควบคุมุกิจิการป่า่ไม้แ้ละคุ้้�มครองรักัษาป่า่ไม้ข้อง

ประเทศไทยจากการทำไม้้ โดยเริ่่�มจากการควบคุุมกิจิการป่่าไม้้สัักเพียีงชนิดเดียีว 

และต่อ่มาในปี ีพ.ศ. 2456 ได้้มีกีารขยายไปสู่่�การควบคุุมกิจิการป่า่ไม้ก้ระยาเลย 

และของป่่า แต่่จุุดเริ่่�มต้้นของนโยบายการพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ของรััฐ 

	 11 Eberhard F. Bruenig, “Paradigm change, expedience or fashion? Policy inconsistencies 

in the Congo Basin countries,” International Forestry Review, Vol. 8, No. 1 (March 

2006), 133-137.
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อย่า่งเป็น็ทางการในยุคุแรก คืือ การทำป่า่ไม้ส้ักัเอง รวมถึึงการปลูกูสร้า้งสวนป่า่ 

ในรูปูแบบรัฐัพาณิชิย์ ์โดยได้ม้ีพีระราชกฤษฎีกีาจัดัวางระเบียีบกรมในกระทรวง

เศรษฐการ พ.ศ. 2476 ให้้จััดตั้้�งกองทำไม้้ สัังกััดกรมป่่าไม้้ โดยมีีหน้้าที่่�รัับ 

ผิิดชอบการทำป่่าไม้้เริ่่�มจากในภาคเหนืือ เพ่ื่�อเป็็นรายได้้ให้้กัับรััฐบาลในพื้้�นที่่�

ป่่าบกและป่่าชายเลน แต่่เนื่่�องจากข้้อจำกััดของกฎระเบีียบทางราชการ ใน 

ปีี พ.ศ. 2490 จึึงได้้มีีการจััดตั้้�งองค์์การอุุตสาหกรรมป่่าไม้้ หรืือ ออป. ขึ้้�น 

และในปีี พ.ศ. 2499 ได้้เปลี่่�ยนสถานะเป็็นรััฐวิิสาหกิิจที่่�มีีพัันธกิิจหลัักในการ 

ขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ โดยเฉพาะการทำไม้้สัักในยุุคสััมปทานป่่าไม้้

	 การทำสััมปทานป่่าไม้้นั้้�นแม้้มีีแนวปฏิิบััติิและกฎเกณฑ์์ในการทำไม้้

ตามหลักัวิิชาการให้้เกิดิประสิิทธิภิาพสููงสุดุ เช่น่ การกำหนดรอบตััดฟันั กำหนด

ให้ก้านไม้้สักัไว้ใ้ห้แ้ห้ง้ 2 ปีกี่อ่นตััดฟััน และการกำหนดขนาดอย่า่งต่ำ่ที่่�สุดุของ

ไม้้สัักที่่�จะกานได้้ เป็็นต้้น12 หากแต่่รััฐหรืือผู้้�ให้้สััมปทานไม่่ได้้มีีการบัังคัับใช้้ 

กฎเกณฑ์์การทำไม้้อย่่างมีีประสิิทธิิผล จึึงได้้เกิิดข้้อโต้้แย้้งขึ้้�นว่่าการสััมปทาน 

ป่่าไม้้เป็็นการตััดไม้้ทำลายป่่า และก่่อให้้เกิิดเหตุุการณ์์ภััยพิิบััติิอย่่างอุุทกภััย

ครั้้�งใหญ่่ในหลายพื้้�นที่่� อาทิิ เหตุุการณ์์อุุทกภััยภาคใต้้ ปี ีพ.ศ. 2518 ภาพของท่่อน

ซุุงขนาดต่่างกัันที่่�ถูกน้้ำพััดพาจากพื้้�นที่่�ป่ากลายเป็็นหลัักฐานของข้้อโต้้แย้้ง 

ดังักล่่าวได้อ้ย่า่งชัดัเจน กอปรกับัการเปิดิโปงการทุจุริติของเจ้า้หน้า้ที่่�ป่า่ไม้ข้อง

รััฐเกี่่�ยวกับการบุุกรุุกทำลายป่่าในพื้้�นที่่�สััมปทาน13 จนในที่่�สุุด รััฐบาลได้้มีีการ

ระงัับหรืือการยกเลิิกสััมปทานป่่าไม้้เป็็นการชั่่�วคราวในปีี พ.ศ. 2527 และได้้มีี

การยกเลิิกสััมปทานป่่าไม้้เป็็นการถาวรในสิ้้�นปีี พ.ศ. 2532

	 12ดู รายละเอีียดเพิ่่�มเติิมได้้ที่่�  เทีียม คมกฤส, นโยบายการป่่าไม้้, (กรุุงเทพมหานคร:  

คณะวนศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยเกษตรศาสตร์์, 2514), 164-220. 
	 13 “สััมปทานป่่าไม้้ บทเรีียนจากสายน้้ำเลืือด,” มููลนิิธิิสืืบนาคะเสถีียร (seub.or.th), 18 

พฤศจิิกายน 2560, https://www.seub.or.th/seub/บทความ/สััมปทานป่่าไม้้-บทเรีียนจา/ 
(สืืบค้้นเมื่่�อ 20 สิิงหาคม 2565).
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	 นโยบายป่่าไม้้ของประเทศไทยที่่�ผ่า่นมาสะท้้อนอิิทธิิพลที่่�มีมาช้้านาน 

ของกลุ่่�มทุุนชนชั้้�นนำที่่�มีีความสััมพัันธ์์โยงใยกัันเป็็นเครืือข่่าย ได้้แก่ ่ 

หน่่วยงานรััฐที่่�กำกัับดููแลป่่าไม้้ หน่่วยงานความมั่่�นคงภายใน และกลุ่่�มทุุน

รััฐวิิสาหกิิจที่่�ได้้รัับอนุุญาตให้้ดำเนิินกิิจการป่่าไม้้ อัันมีีจุุดมุ่่�งหมายหลัักเพื่่�อ

ตัักตวงส่่วนเกิินทางเศรษฐกิิจ (economic surplus) จากการทำลายป่่าและ 

การแปรสภาพป่่าธรรมชาติิมากกว่่าจะเป็็นการคุ้้�มครองและอนุุรัักษ์์ป่่าไม้้14

กลุ่่�มทุุนชนชั้้�นนำเหล่่านี้้�ได้้ดำเนิินนโยบายที่่�มักจะได้้รัับการต่่อต้้านจาก

ขบวนการภาคประชาสังัคมหรืือชุมุชนที่่�อาศัยัและทำกินิในพื้้�นที่่�ซึ่่�งถูกูประกาศ

ว่่าเป็็นพื้้�นที่่�ป่าไม้้ ไม่่ว่่าจะเป็็นการผลักดัันให้้ประชาชนบุุกเบิิกที่่�ดินทำกิินใน

พื้้�นที่่�ป่่าไม้้จากการดำเนิินยุุทธศาสตร์์พััฒนาในพื้้�นที่่�ป่่าไม้้โดยการสร้้างถนน 

และจััดสรรที่่�ดินทำกิินให้้แก่่ราษฎรเพ่ื่�อลดการขยายฐานที่่�มั่่�นของพรรค

คอมมิิวนิิสต์์แห่่งประเทศไทย (พคท.) ในช่่วงสงครามเย็็นปีี พ.ศ. 2516-2520 

และได้ข้ยายบทบาทใหม่ข่องกองทัพัไทยไปสู่่�การอนุรุักัษ์ป์่า่ไม้เ้พื่่�อความมั่่�นคง

ของประเทศ ในช่่วงใกล้้สิ้้�นสุุดสงครามเย็็นปลายทศวรรษ 2520 ถึึงต้้นทศวรรษ

ที่่� 2530 การดำเนิินโครงการจััดสรรที่่�ดิินทำกิินแก่่ราษฎรผู้้�ยากไร้้ในพื้้�นที่่� 

ป่่าสงวนเส่ื่�อมโทรม (คจก.) ในช่่วงปีี พ.ศ. 2534-253615 และล่่าสุุดนโยบาย

ทวงคืืนผืืนป่่า16 ในช่่วงปีี พ.ศ. 2557-2561 ที่่�แม้้อ้้างว่่าเป็็นการดำเนิินการ 

	 14 Oliver Pye, “Forest policy and strategic groups in Thailand,” Internationales Asienforum, 

Vol. 36, No. 3-4 (2005), 311-336.
	 15 ธนวััฒน์ รุ่่�งเรืืองตัันติิสุุข, “การอนุุรัักษ์์ป่่าไม้้กัับบทบาทใหม่่ของกองทััพไทย ภายหลัังการทำ

สงครามต่อ่ต้า้นพรรคคอมมิวินิสิต์แ์ห่ง่ประเทศไทย: กรณีโีครงการจัดัสรรที่่�ดินิทำกินิแก่ผู่้้�ยากไร้้

ในพื้้�นที่่�ป่่าสงวนเสื่่�อมโทรม,” วารสารประวััติิศาสตร์์, ปีีที่่� 45, ฉบัับที่่� 1 (2563), 117-132.
	 16 คำสั่่�งคณะรักัษาความสงบแห่ง่ชาติ ิที่่� 64/2557 เรื่่�องการปราบปรามและการหยุดุยั้้�งการบุกุรุกุ

ทำลายทรััพยากรป่่าไม้ ้และที่่� 66/2557 เร่ื่�องเพิ่่�มเติิมหน่ว่ยงานสำหรัับการปราบปราม หยุุดยั้้�ง

การบุุกรุุกทำลายทรััพยากรป่่าไม้้ และนโยบายการปฏิิบััติิงานเป็็นการชั่่�วคราวในสภาวการณ์์

ปััจจุุบััน
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บังัคัับใช้้กฎหมาย แต่่จากข้้อเท็็จจริิงในพื้้�นที่่� ล้ว้นเป็็นการอพยพคนออกจากป่่า 

และเปิิดพื้้�นที่่�สััมปทานการตััดป่่าและเอื้้�อประโยชน์์ให้้นายทุุนเช่่าปลููกไม้้

เศรษฐกิิจอย่่างยููคาลิิปตััส17

	 อย่่างไรก็็ตาม ขบวนการเคลื่่�อนไหวทางสัังคมในการต่่อต้้านกลุ่่�ม

ทุุนชนชั้้�นนำโดยนัักอนุุรัักษ์์สิ่่�งแวดล้้อมและชุุมชนยัังส่่งผลค่่อนข้้างจำกััด  

การผลัักดัันแนวคิิดการอยู่่�ร่่วมกัันอย่่างเกื้้�อกููลระหว่่างคนกัับป่่าภายใต้้วาท

กรรม “ป่่าชุุมชน” ยัังมีีสถานะเป็็นกระบวนทััศน์์ทางเลืือกที่่�ยัังไม่่สามารถสร้าง

การเปลี่่�ยนแปลงนโยบายในระดัับรากฐานได้้18 พลัังการขัับเคลื่่�อนทางสัังคม

ของกระบวนทัศัน์์ทางเลืือกนี้้�ยังัมีอียู่่�อย่า่งจำกัดั ดังัเห็น็ได้จ้าก การริิเริ่่�มโครงการ

จอมป่่า (Joint Management of Protected Areas: JOMPA) ที่่�เปิิดโอกาสให้้

ชุุมชนได้้พิิสููจน์์ว่่าสามารถจััดการป่่าและใช้้ประโชน์จากทรััพยากรป่่าได้้อย่่าง

ยั่่�งยืืน อันันำไปสู่่�ข้อตกลงร่่วมกัันระหว่่างหน่่วยงานรััฐและชุุมชนในระดัับพื้้�นที่่�19 

และการผลักดัันกฎหมายป่่าชุุมชนฉบัับแรกของไทย20 ที่่�ใช้้เวลายาวนานเกืือบ

สามทศวรรษ แต่ก่ฎหมายฉบับัดังักล่า่วกลับัไม่ร่ับัรองสิทิธิชุิุมชนจำนวนมากที่่�

อาศัยัอยู่่�ในเขตพื้้�นที่่�ป่า่อนุรุักัษ์ ์อีีกทั้้�งการจัดัการใดใดในป่า่ชุมุชนยังัอยู่่�ภายใต้้

การควบคุุมและกำกัับดููแลโดยหน่่วยงานของรััฐอย่่างกรมป่่าไม้้ 

	 17 ศรายุุทธ ฤทธิิพิิณ, “จาก คจก. ยุุคเผด็จการ รสช. สู่่�ยุุคทวงคืืนผืืนป่่าภาค 2 ภายใต้้คำสั่่�ง 

คสช.,” ประชาไท (prachatai.com), 30 มิิถุุนายน 2558,  https://prachatai.com/jour-

nal/2015/06/60088 (สืืบค้้นเมื่่�อ 26 กรกฎาคม 2566).
	 18บั ัณฑิิต ศิิริิรัักษ์์โสภณ, “การเมืืองเรื่่�องป่่าชุุมชน: ปััญหาเชิิงนโยบายและระบบกรรมสิิทธิ์์�ร่่วม

ในสัังคมไทย,” วารสารธรรมศาสตร์์, ปีีที่่� 37, ฉบัับที่่� 2 (2561), 144-162.
	 19 ศรายุุทธ ฤทธิิพิิณ, อ้้างแล้้ว.
	 20 พระราชบััญญััติิป่่าชุุมชน, ราชกิิจจานุุเบกษา, เล่่ม 136 ตอนที่่� 71 ก, 29 พฤษภาคม 2562, 

71-103.
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	 แม้ว้่า่การกำหนดนโยบายป่า่ไม้ข้องประเทศไทยจะอยู่่�ภายใต้้อิทิธิิพล

ของกลุ่่�มทุุนชนชั้้�นนำที่่�ยัังคงมีีการตัักตวงส่่วนเกิินทางเศรษฐกิิจจากป่่าไม้้ใน

รููปแบบที่่�แตกต่่างออกไป21 แต่่กระนั้้�นการพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ตั้้�งแต่่

ยุุคหลัังสััมปทานป่่าไม้้จนถึึงปััจจุุบัันยัังมีีความแตกต่่างกัันเกี่่�ยวกับเป้้าหมาย

และสาระสำคััญทางนโยบาย อัันเกิิดจากอิิทธิิพลของกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจ

ที่่�มีีพััฒนาการเปลี่่�ยนแปลงไปในแต่่ละช่่วงเวลา โดยมีีรายละเอีียดดัังนี้้�

	ก ารสืืบทอดของกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจการป่่าไม้้

	 หลัังการยกเลิิกการสััมปทานป่่าไม้้ องค์์การอุุตสาหกรรมป่่าไม้้ยัังมีี

บทบาทต่่อเนื่่�องในการพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ โดยเป็็นหน่่วยงานสำคััญ

ในการขัับเคลื่่�อนการปลููกป่่าไม้้ ภายใต้้การจััดการอย่่างเป็็นระบบภายใต้้ 

ช่ื่�อ สวนป่า่ ออป. ที่่�ได้ม้ีกีารพัฒันาอุตุสาหกรรมป่า่ไม้ค้รบวงจร ตั้้�งแต่ก่ารจัดัทำ 

สวนป่่าเพื่่�อผลิิตไม้้ ไปถึึงการแปรรููปและจำหน่่ายผลิตภััณฑ์์จากไม้้ และ 

การให้บ้ริกิารอื่่�น ได้้แก่ ่การท่อ่งเที่่�ยวเชิงิอนุรุักัษ์ใ์นสวนป่า่ การรับัรองการจัดัการ

สวนป่่าอย่่างยั่่�งยืืน เป็็นต้้น ในพื้้�นที่่�ป่าไม้้เศรษฐกิิจทั้้�งหมดรวมถึึงพื้้�นที่่�ป่าปลููก

ในที่่�ดินที่่�เป็็นกรรมสิิทธิ์์�ของเอกชนจะอยู่่�ภายใต้้การกำกัับดููแลของกรมป่่าไม้้ 

โดยจะอยู่่�ภายใต้้พระราชบัญญััติปิ่า่สงวนแห่่งชาติิ พระราชบัญญััติป่ิ่าไม้้ และ 

พระราชบัญญัตัิสิวนป่า่เป็น็หลักั ซึ่่�งรวมไปถึึงการขับัเคลื่่�อนงานด้า้นการป่่าไม้้ 

และพื้้�นที่่�ป่าสงวนแห่่งชาติิที่่�ได้้จััดสรรให้้มีีการใช้้ประโยชน์์อย่่างอ่ื่�นตาม 

มติิคณะรััฐมนตรีี ป่่าคุ้้�มครองและพื้้�นที่่�หวงห้้ามในราชการป่่าไม้้ ตลอดจนป่่า

ชุุมชนที่่�ได้้อนุุญาตให้้ชุุมชนอนุุรัักษ์์และใช้้ประโยชน์อย่่างยั่่�งยืืนด้้วย

	 การขัับเคลื่่�อนงานด้้านการป่่าไม้้ หรืือ “ป่่าเศรษฐกิิจ” เน้้นการ 

ใช้้ประโยชน์ทางเศรษฐกิิจจากป่่าไม้้ในพื้้�นที่่�ซึ่�งเป็็นที่่� เปลี่่�ยวหรืือไม่่มีี 

	 21 ศรายุุทธ ฤทธิิพิิณ, อ้้างแล้้ว.
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กรรมสิิทธิ์์�ครอบครองโดยประชาชน และมีีลัักษณะของป่่าไม้้ที่่�สำคััญ ได้้แก่ ่ 

ขนาดกว้้างใหญ่่ ความหนาแน่่นและอุุดมสมบููรณ์์ของพืืชพรรณ สััตว์์ป่่าและ

สิ่่�งมีชีีีวิติอื่่�น รวมถึึงการมีีอิทิธิพิลต่อ่สภาพแวดล้้อมในระดัับจุุลภาค ดังัปรากฏ

ให้้เห็็นในนิิยามของป่่าไม้้ตามกฎหมาย “..ที่่�ดิินที่่�ยัังมิิได้้มีีบุุคคลได้้มาตาม

กฎหมายที่่�ดิิน”22 และ “ที่่�ดิินรวมตลอดถึึง ภููเขา ห้้วย หนอง คลอง บึึง บาง 

ลำน้้ำ ทะเลสาบ เกาะ และที่่�ชายทะเลที่่�ยัังมิิได้้มีีบุุคคลได้้มาตามกฎหมาย”23 

สอดคล้้องกัับนิิยามของป่่าไม้้ในทางวิิชาการ ที่่�หมายถึึงบริิเวณที่่�มีต้้นไม้้หลาย

ชนิิด ขนาดต่่างๆ ขึ้้�นอยู่่�อย่่างหนาแน่่นและกว้้างใหญ่่พอที่่�จะมีีอิิทธิิพลต่่อ 

สิ่่�งแวดล้้อมในบริิเวณนั้้�น เช่่น ความเปลี่่�ยนแปลงของลมฟ้้าอากาศ ความ

อุดุมสมบูรูณ์์ของดินิและน้้ำ มีสีัตัว์ป์่า่และสิ่่�งมีชีีวีิติอื่่�นซ่ึ่�งมีคีวามสััมพัันธ์ซ่์ึ่�งกันั 

และกััน

	 นโยบายป่า่ไม้แ้ห่ง่ชาติฉิบับัแรก พ.ศ. 2528 ได้ก้ำหนดเป้า้หมายพื้้�นที่่�

ป่่าไม้ท้ั่่�วประเทศในอััตราร้้อยละ 40 จำแนกเป็็นพื้้�นที่่�ป่า่ไม้เ้พ่ื่�อเศรษฐกิิจ ร้้อยละ 

25 ของพื้้�นที่่�ประเทศ เป้้าหมายพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ดัังกล่่าวเป็็นไปตามหลัักการจััดการ

ป่า่ไม้้ โดยประมาณการจากปริมิาณการใช้ไ้ม้ข้องคนไทยและอัตัราการสูญูเสียี

การนำไม้้ใช้้ประโยชน์24 แต่่ตามที่่�กำหนดในแผนแม่่บทเพ่ื่�อการพััฒนาป่่าไม้้

ในประเทศไทย ปีี พ.ศ. 253625 จนถึึงนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิฉบัับ พ.ศ. 2560  

มีีการกำหนดเป้า้หมายพื้้�นที่่�ป่า่เศรษฐกิจิและป่า่ชุุมชนไว้ไ้ม่น่้อ้ยกว่า่ร้้อยละ 15 

	 22 พระราชบััญญััติิป่่าไม้้, ราชกิิจจานุุเบกษา, เล่่ม 58, 15 ตุุลาคม 2484, มาตรา 4(1).
	 23 พระราชบััญญััติิป่่าสงวนแห่่งชาติิ, ราชกิิจจานุุเบกษา, เล่่ม 81 ตอนที่่� 38, 28 เมษายน 2507, 

มาตรา 4. 
	 24ดู รายละเอีียดเพิ่่�มเติิมได้้ที่่� คณะกรรมการนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ, นโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ, 

(กรุุงเทพมหานคร: กองแผนงาน กรมป่่าไม้้, 2528), 9 - 10. 
	 25 คณะกรรมการนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ, “แผนแม่่บทพััฒนาการป่่าไม้้แห่่งชาติิ,” เอกสารกรม

ป่่าไม้้ (6 พฤศจิิกายน 2562), https://www.forest.go.th/planning/wp-content/uploads/

sites/6/2022/12/2.-แผนแม่บ่ทพััฒนาการป่า่ไม้แ้ห่ง่ชาติ.ิpdf (สืืบค้น้เมื่่�อ 20 สิงิหาคม 2565).

361-67 ��������������.indd   192361-67 ��������������.indd   192 11/4/2567 BE   13:5011/4/2567 BE   13:50



185 

ของพื้้�นที่่�ประเทศ หรืือ 48.1 ล้้านไร่่ ตััวเลขเป้้าหมายพื้้�นที่่�ป่่าไม้้นี้้�ได้้ปรากฏใน

ยุทุธศาสตร์์ชาติิ 20 ปี ีและแผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบับัที่่� 12 

แม้้ว่่าการเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่าเศรษฐกิิจจะมีีความเป็็นไปได้้มากกว่่าการเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่า

อนุรุักัษ์ห์รืือป่า่ธรรมชาติิ การเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่า่เศรษฐกิิจที่่�ผ่า่นมานั้้�นเป็น็ไปได้้อย่่าง

จำกััด โดย ณ เริ่่�มต้้นแผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบับัที่่� 12 มีกีาร

กำหนดให้้มีีการปลููกเพิ่่�มไม่่น้้อยกว่่า 26 ล้้านไร่่ แต่่ในแผนพััฒนาเศรษฐกิิจ

และสัังคมแห่่งชาติิฉบัับที่่� 13 ได้้มีีการปรัับลดเป้้าหมายพื้้�นที่่�ป่าเศรษฐกิิจ

เหลืือเพีียงร้้อยละ 12 หรืือ 38.5 ล้้านไร่่26 โดยเป็็นการปรัับลดเป้้าหมายพื้้�นที่่�

ป่่ากว่่า 10 ล้้านไร่่

	 กว่่าสองทศวรรษตั้้�งแต่่การจััดตั้้�งกระทรวงทรััพยากรธรรมชาติิและ

สิ่่�งแวดล้้อม และการแยกส่่วนงานที่่�รับผิิดชอบเร่ื่�องการคุ้้�มครองพื้้�นที่่�ป่าไม้้

ของประเทศไทยออกจากกรมป่่าไม้้เดิิม การขัับเคล่ื่�อนนโยบายเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่่า

เศรษฐกิิจต้อ้งประสบกัับข้อ้จำกัดัทางกฎหมายเดิมิที่่�เป็น็อุุปสรรคต่อ่การพัฒันา

เศรษฐกิิจการป่่าไม้้ในประเทศไทย ไม่่ว่่าจะเป็็นข้้อกำหนดเกี่่�ยวกัับไม้้ยืืนต้้นที่่�

เป็็นไม้้หวงห้้าม ได้้แก่่ การขึ้้�นทะเบีียน/ขอเคล่ื่�อนย้้ายเล่ื่�อยโซ่่ยนต์์ ใบรัับรอง 

การค้้า-ส่่งออกไม้้ และการแปรรููปไม้้-เคลื่่�อนย้้ายไม้้ หรืือข้้อกำหนดเกี่่�ยวกับ

การขออนุุญาตให้้เข้้าทำประโยชน์์ในพื้้�นที่่�ป่่าไม้้เพื่่�อการปลููกสร้้างสวนป่่า 

ภาคเอกชน27 ตามมติิคณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 15 พฤษภาคม 2533 ที่่�ได้้มีีการ

ระงัับการพิิจารณาอนุุญาตไว้้ชั่่�วคราวหรืือตามมติิคณะรััฐมนตรีีเม่ื่�อวัันที่่� 8 

กัันยายน 2535 ที่่�ได้้กำหนดเง่ื่�อนไขที่่�จะอนุุญาตในลัักษณะที่่�เป็็นข้้อจำกััด 

ต่่อองค์์การหรืือบุุคคลทั่่�วไป ทำให้้ไม่่สามารถทำการปลููกสร้้างสวนป่่าใน 

	 26 แผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 13 (พ.ศ. 2566-2570), ราชกิิจจานุุเบกษา, 

เล่่ม 139 ตอนพิิเศษ 258 ง, 1 พฤศจิิกายน 2565, 107.
	 27วี ีรศัักดิ์์� โควสุุรััตน์์, “สวนป่่าเศรษฐกิิจ: วิิธีีกู้้�โลกร้้อนที่่�ดีีที่่�สุุด,” ไทยพับัลิิก้า้, 13 เมษายน 2565, 

https://thaipublica.org/2022/04/weerasak-kowsurat24 (สืืบค้้นเมื่่�อ 20 สิิงหาคม 2565).
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เขตพื้้�นที่่�ป่าไม้้และการใช้้ประโยชน์ใ์นเขตป่่าสงวนแห่ง่ชาติิ แม้้ว่า่ที่่�ผ่่านมาจะมีี

การให้แ้รงจูงูใจทั้้�งที่่�เป็น็ตััวเงิินและที่่�เป็น็การส่ง่เสริมิให้ป้ระชาชนปลูกูสวนป่า่ 

ในพื้้�นที่่�กรรมสิิทธิ์์�ของตน การพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้เพื่่�ออุุตสาหกรรม 

ป่า่ไม้้ยังัเป็น็บทบาทหลักัของหน่ว่ยงานรัฐัวิสิาหกิจิอย่า่งองค์ก์ารอุุตสาหกรรม

ป่่าไม้้ โดยมีีพื้้�นที่่�ปลููกป่่าประมาณ 1.1 ล้า้นไร่่ ในขณะที่่�เกษตรกรรายย่่อยและ

ภาคเอกชน มีีพื้้�นที่่�สวนไม้้เศรษฐกิิจรวมกัันเพีียง 3-5 ล้้านไร่่ นอกจากนี้้� ยัังมีี

แนวโน้ม้ที่่�ลดลงอย่า่งต่่อเนื่่�องจากการแข่ง่ขันักับัพืืชอาหารและพืืชพลัังงานอื่่�น

	ตั้้ �งแต่ป่ี ีพ.ศ. 2560 เป็น็ต้้นมา การขับัเคลื่่�อนนโยบายเศรษฐกิจิการป่า่ไม้้ 

ของประเทศไทยมีีการเปลี่่�ยนแปลงไปสู่่�ทิิศทางการอนุุรัักษ์์และใช้้ประโยชน์์

ทรััพยากรป่่าไม้้อย่่างยั่่�งยืืน สะท้้อนให้้เห็็นจากการสนัับสนุุนกล้้าไม้้และ 

เงินิอุดุหนุนุ สำหรับัการปลููกไม้้โตเร็็วเพื่่�ออุุตสาหกรรม ไม้้โตเร็็วเพื่่�อพลัังงานทดแทน 

ไม้้รอบตัดัฟันัยาว และไม้เ้ศรษฐกิจิในพื้้�นที่่�ไม้ย้างพาราและเกษตรกรรม รวมถึึง 

ในพื้้�นที่่�ของรััฐอ่ื่�น โดยกรมป่่าไม้้และองค์์การอุุตสาหกรรมป่่าไม้้ นอกจากนี้้� 

ยัังได้้มีีการแก้้ไขข้้อจำกััดทางกฎหมายในหลายประเด็็น ได้้แก่่ การเปิิดทาง 

ให้้ประชาชนได้้มีีการใช้้ประโยชน์์ไม้้ยืืนต้้นที่่�อยู่่�ในที่่�ดิินของตนเองตาม 

พระราชบััญญััติิป่่าไม้้28 การยกเลิิกมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�ระงัับการพิิจารณาการ

เข้้าทำประโยชน์ในเขตป่่า29 การกำหนดหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเง่ื่�อนไขใน

การอนุุญาตปลููกสร้างสวนป่่าภาคเอกชน เพ่ื่�อส่่งเสริมการปลููกป่่าและมีีการ 

ใช้ป้ระโยชน์จ์ากทรัพัยากรป่า่ไม้อ้ย่า่งสมดุลุ การแก้ไ้ขพระราชบัญัญัตัิสิวนป่า่ 

	 28 พระราชบัญัญัตัิปิ่า่ไม้ ้(ฉบัับที่่� 8), ราชกิจิจานุเุบกษา, เล่ม่ 136 ตอนที่่� 50 ก, 16 เมษายน 2562, 

107, แก้ไ้ขมาตรา 7 “ไม้ช้นิดิใดที่่�ขึ้้�นในป่่าจะให้้เป็น็ไม้ห้วงห้า้มประเภทใด ให้ก้ำหนดโดยพระ

ราชกฤษฎีีกา สำหรัับไม้้ทุุกชนิิดที่่�ขึ้้�นในที่่�ดิินที่่�มีีกรรมสิิทธิ์์�หรืือสิิทธิิครอบครองตามประมวล

กฎหมายที่่�ดินิ ไม่เ่ป็น็ไม้ห้วงห้า้ม หรืือไม้ท้ี่่�ปลูกูขึ้้�นในที่่�ดินิที่่�ได้ร้ับัอนุญุาตให้ท้ำประโยชน์ต์าม

ประเภทหนัังสืือแสดงสิิทธิิที่่�รััฐมนตรีีประกาศกำหนดโดยความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีี ให้้

ถืือว่่าไม่่เป็็นไม้้หวงห้้าม”
	 29 มติิคณะรััฐมนตรีี, 5 ตุุลาคม 2565.
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เพื่่�อรัับรองและคุ้้�มครองสิิทธิิในการทำไม้้ที่่�ได้้จากการปลููกสร้้างสวนป่่า30  

อีกีทั้้�งสนับัสนุนุให้ม้ีกีารเปลี่่�ยนแปลงการใช้ท้ี่่�ดินจากการปลูกูพืืชไร่ม่าเป็น็การ

ทำสวนป่า่ และการจัดัการป่า่อย่า่งยั่่�งยืืนผ่า่นการรับัรองมาตรฐานป่า่ไม้ ้(Forest  

Standard Certification) อาทิิ FSCFM (Forest Management Certification) 

ตามแนวทางขององค์ก์ารจัดัการด้า้นป่า่ไม้ ้(Forest Stewardship Council) และ

มาตรฐานผลิตภััณฑ์์อุุตสาหกรรมการจััดการสวนป่่าไม้้เศรษฐกิิจอย่่างยั่่�งยืืน 

(มอก. 14061) ในปีี พ.ศ. 2547 ที่่�ได้้ปรัับปรุุงในปีี พ.ศ. 2564 ให้้ครอบคลุุม

บริิบทป่่าชุุมชนและไม้้นอกเขตป่่า

	 แม้้ว่า่ในอนาคตจะต้อ้งมีกีารผ่่อนคลายข้อ้จำกัดัทางกฎหมายเพิ่่�มเติมิ 

อาทิิ การขึ้้�นทะเบีียน/ขอเคล่ื่�อนย้้ายเล่ื่�อยโซ่่ยนต์์ ใบรัับรองการค้้า-ส่่งออกไม้้ 

และการแปรรููปไม้้-เคลื่่�อนย้้ายไม้้ การขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ภายใต้้ 

กระบวนทััศน์์ “ป่่าเศรษฐกิิจ” มีีการเปลี่่�ยนแปลงจากแนวทางการป้้องกััน 

การบุุกรุุกและตััดไม้้ทำลายป่่าในยุุคสััมปทานป่่าไม้้ ไปสู่่�แนวทางการส่่งเสริม

การจััดการป่่าอย่่างยั่่�งยืืนในลัักษณะสวนป่่ารวมถึึงพื้้�นที่่�ป่่าเอกชน ที่่�ไม่่ได้้

เพีียงแต่่มุ่่�งให้้เกิิดผลผลิตและบริิการจากทรััพยากรป่่าไม้้อย่่างต่่อเนื่่�อง โดย

ไม่ล่ดทอนทุนุทางธรรมชาติอิันัสะท้อ้นศัักยภาพในการผลิติของอนาคตเท่า่นั้้�น 

แต่่ยัังไม่่ก่่อให้้เกิิดผลกระทบทางสิ่่�งแวดล้้อมและสัังคม31 โดยผ่่านการรัับรอง

มาตรฐานการจััดการป่่าไม้้ที่่�ยั่่�งยืืนที่่�ครอบคลุุมตลอดห่่วงโซ่่คุุณค่่า อย่่าง 

การรัับรองทั้้�งการปลููกป่่าและการใช้้ผลิิตภััณฑ์์ที่่�มาจากป่่าที่่�ผ่่านการรัับรอง

	 30 พระราชบััญญััติิสวนป่่า (ฉบัับที่่� 2), ราชกิิจจานุุเบกษา, เล่่ม 132 ตอนที่่� 44 ก, 22 พฤษภาคม 

2558.
	 31 See also the definition of sustainable forest management in International Tropical 

Timber Organization, “Revised ITTO Criteria and Indicators for the Sustainable Man-

agement of Tropical Forests including Reporting Format,” ITTO Policy Series No. 15. 

ITTO Yokohama, Japan, 2005
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	ก ารแผ่่ขยายของกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจบนฐานความหลากหลาย 

ทางชีีวภาพ

	 การสูญูเสียีพื้้�นที่่�ป่า่ไม้ข้องประเทศไทยและการเคล่ื่�อนไหวทางสังัคม 

ขององค์์การพััฒนาภาคเอกชนอย่่างมููลนิธิสิืืบ นาคะเสถียร และภาคประชาชน 

ในการรัักษาพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ ได้้ผลัักดัันให้้เกิิดนโยบายสงวนพื้้�นที่่�ป่าไม้้ใน

ประเทศไทยอย่่างจริิงจััง แม้้ว่่าการประกาศเขตพื้้�นที่่�คุ้้�มครองป่่าไม้้และ 

ความหลากหลายทางชีีวภาพจะเริ่่�มมาตั้้�งแต่่ภายหลัังสงครามโลกครั้้�งที่่�สอง 

โดยได้้รัับแรงกดดัันจากการเพิ่่�มขึ้้�นของประชากร สืืบเนื่่�องถึึงความต้้องการ

การใช้้ประโยชน์พื้้�นที่่� นโยบายการสงวนและคุ้้�มครองพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ในฐานะพื้้�นที่่� 

สีเีขียีวและฐานความหลากหลายทางชีีวภาพเริ่่�มมีคีวามชัดัเจนขึ้้�นในประเทศไทย 

ภายหลัังการจััดตั้้�งกรมอุุทยานแห่่งชาติิ สััตว์์ป่่า และพัันธุ์์�พืืช ภายใต้้กระทรวง

ทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม ในปีี พ.ศ. 2545 โดยเรีียกพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ 

ส่่วนนี้้�ว่่า “ป่่าอนุุรัักษ์์”32 

	 การขับัเคลื่่�อนกระบวนทััศน์ ์“ป่า่อนุรุักัษ์”์ ตามนโยบายป่า่ไม้้แห่ง่ชาติิ

จะให้้ความสำคััญกัับความหลากหลายของระบบนิิเวศพื้้�นที่่�ป่าไม้้ในขณะที่่�มี

การใช้้ประโยชน์อ์ย่า่งจำกัดั “โดยให้ค้งไว้ซ้ึ่่�งสภาพธรรมชาติิรัักษาดุลุยภาพของ

ระบบนิเิวศให้ม้ากที่่�สุด...การใช้ป้ระโยชน์ต์้อ้งกระทำเท่า่ที่่�จำเป็น็ตามศักัยภาพ

หรืือขีีดความสามารถในการรองรัับของพื้้�นที่่�...เพื่่�อประโยชน์์ในการศึึกษาวิิจััย

และนันัทนาการ”33 ทั้้�งนี้้� ยังัมีกีารระบุุเฉพาะเจาะจงเกี่่�ยวกับขนาดพื้้�นที่่�ปกคลุุม 

	 32 แนวคิด “ป่่าอนุุรัักษ์์” ในประเทศไทยหมายถึึงพื้้�นที่่�คุ้้�มครองและมีีข้้อห้้ามในการใช้้ประโยชน์

อย่่างเคร่่งครััด ซึ่่�งจะแตกต่่างจากความหมายของการอนุุรักัษ์์ป่า่ไม้้ในนานาประเทศที่่�จะหมาย

ถึึงการใช้้ประโยชน์์ทรััพยากรป่่าไม้้อย่่างยั่่�งยืืน 
	 33 คณะอนุุกรรมการจััดทำร่่างนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิและร่่างแผนแม่่บทพััฒนาการป่่าไม้้แห่่ง

ชาติิ, นโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ, (กรุุงเทพมหานคร: สำนัักแผนงานและสารสนเทศ กรมป่่าไม้้, 

2563), 4. 
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ด้้วยไม้้ยืืนต้้นและการไม่่นัับรวมไม้้ยืืนต้้นในภาคเกษตรกรรม ดัังนิิยามป่่าไม้้

ในนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ “พื้้�นที่่�ปกคลุุมของพืืชพรรณที่่�สามารถจำแนกได้้ว่่า 

เป็็นไม้้ยืืนต้้นปกคลุุมเป็็นผืืนต่่อเน่ื่�อง ไม่่น้้อยกว่่า 3.125 ไร่่ และหมายรวมถึึง 

ทุ่่�งหญ้า้และลานหิินที่่�มีอียู่่�ตามธรรมชาติิ ที่่�ปรากฏล้้อมรอบด้้วยพื้้�นที่่�ที่่�จำแนก 

ได้ว้่า่เป็็นพื้้�นที่่�ป่าไม้้โดยไม่่รวมถึึงสวนยููคาลิิปตััส หรืือพื้้�นที่่�ที่่�มีต้น้ไม้้ แต่ป่ระเมิิน 

ได้ว้่า่ผลผลิติหลักัของการดำเนินิการไม่ใ่ช่เ่นื้้�อไม้ ้ได้แ้ก่ ่พื้้�นที่่�วนเกษตร สวนผลไม้้ 

สวนยางพารา และสวนปาล์์ม”34 และให้้เป็็นไปตามนิิยามและคำทางป่่าไม้้ 

ตามเอกสารทางวิิชาการขององค์์การอาหารและเกษตรแห่่งสหประชาชาติิ35

	 นโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิฉบัับ พ.ศ. 2563 ได้้กำหนดเป้้าหมายพื้้�นที่่�ป่่า

อนุรุักัษ์ไ์ม่น่้อ้ยกว่่าร้อ้ยละ 25 หรืือ 80.88 ล้า้นไร่ ่เพิ่่�มขึ้้�นจากเป้า้หมายพื้้�นที่่�ป่า่

เพื่่�อการอนุุรัักษ์์ที่่�กำหนดไว้้ในนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิฉบัับแรก โดยอาศััยหลััก

การใช้้ที่่�ดิินในพื้้�นที่่�ลาดชััดเกิินกว่่าร้้อยละ 35 และหลัักการจััดการลุ่่�มน้้ำใน 

การวิิเคราะห์์หาพื้้�นที่่�ป่่าต้้นน้้ำ36 สะท้้อนให้้เห็็นนโยบายเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์

อย่่างต่่อเนื่่�อง ทั้้�งนี้้� ในปีี พ.ศ. 2565 กรมอุุทยานแห่่งชาติิฯ ได้้กำหนดแผนการ

เพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์ร้้อยละ 1.85 หรืือ 5.97 ล้้านไร่่ จากพื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์ที่่�มีีอยู่่�

ร้อ้ยละ 22.93 หรืือ 74.19 ล้า้นไร่ ่ตามข้อ้มูลูล่า่สุดุ โดยเป็น็การขยายไปสู่่�พื้้�นที่่�

ป่า่สงวนแห่ง่ชาติทิี่่�มีคีวามอุดุมสมบูรูณ์แ์ละเป็น็ผืืนป่า่ติดิต่อ่กับัเขตป่า่อนุรุักัษ์ ์

ซึ่่�งหากเป็็นไปตามแผนฯ จะทำให้้พื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์ใกล้้เคีียงกัับเป้้าหมายที่่�

กำหนดไว้ ้แต่อ่ย่า่งไรก็ต็าม แผนพัฒันาเศรษฐกิจิและสังัคมแห่ง่ชาติฉิบัับที่่� 13 

ได้้กำหนดเป้้าหมายพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ธรรมชาติิหรืือป่่าอนุุรัักษ์์นี้้�เพิ่่�มขึ้้�นไปอีีกเป็็น 

	 34 เพิ่่�งอ้้าง, 11.
	 35 Forest and Agriculture Organization, Global Forest Resources Assessment 2020: 

Main report, Rome, 2020.
	 36ดู รายละเอียีดเพิ่่�มเติมิได้ท้ี่่� คณะกรรมการนโยบายป่า่ไม้แ้ห่ง่ชาติ,ิ นโยบายป่า่ไม้แ้ห่ง่ชาติิ, อ้า้ง

แล้้ว, 9-10.
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ร้้อยละ 33 หรืือ 105.83 ล้้านไร่่ ภายในปีี พ.ศ. 257037 โดยย่่อมหมายถึึง 

การลดลงของพื้้�นที่่�ที่่�มีการใช้้ประโยชน์ทางเศรษฐกิิจอ่ื่�น รวมถึึงพื้้�นที่่�ป่า

เศรษฐกิิจเพื่่�อการใช้้ประโยชน์์ด้้วย

	 แม้้ว่่าการเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่าอนุุรัักษ์์ในเชิิงปริิมาณน่่าจะเป็็นไปได้้ตาม 

เป้า้หมายที่่�กำหนดในนโยบาย โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งหลัังรััฐประหารในปีี พ.ศ. 2557 

ที่่�มีนโยบายทวงคืืนผืืนป่่าผ่่านการรวมศููนย์์อำนาจใหม่่ของรััฐในการอนุุรัักษ์์

ทรััพยากรป่่าไม้้เพ่ื่�อความมั่่�นคงใหม่่ด้้านสิ่่�งแวดล้้อม38 ที่่�ผ่่านมากรมอุุทยาน 

แห่่งชาติฯิ กลัับประสบความท้้าทายเกี่่�ยวกับัความเสื่่�อมโทรมของทรัพัยากรป่่าไม้้ 

การลดลงของความอุุดมสมบููรณ์์ของทรััพยากรป่่าไม้้และความหลากหลาย 

ทางชีีวภาพอัันเนื่่�องจากการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ ภััยธรรมชาติิ

อย่่างไฟป่า และการรุุกล้้ำของพื้้�นที่่�เกษตรกรรมและการท่่องเที่่�ยว นอกจากนี้้� 

งานป้้องกัันและฟื้้�นฟููทรััพยากรป่่าไม้้ได้้รัับการจััดสรรงบประมาณและ 

เจ้้าหน้้าที่่�ในจำนวนที่่�ค่อนข้้างจำกััด39 ยิ่่�งทำให้้การจััดการพื้้�นที่่�คุ้้�มครองที่่� 

มีีอยู่่�ของประเทศไทยไม่่มีีประสิิทธิิภาพเท่่าที่่�ควร จากปััญหาเหล่่านี้้�ได้้นำมาสู่่�

การประยุุกต์์แนวคิดเรื่่�องเศรษฐศาสตร์์ระบบนิิเวศและความหลากหลายทาง

ชีีวภาพ40 ในการจััดการพื้้�นที่่�คุ้้�มครอง

	 37 แผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 13, อ้้างแล้้ว, 107.
	 38 โอฬาร อ่่องฬะ และวััชรพล พุุทธรัักษา, “รััฐองค์์รวมกัับการศึึกษาเชิิงวิิพากษ์์ของการจััดการ

ทรัพัยากรป่่าไม้้และที่่�ดิน หลัังพฤษภาคม 2557,” CMU Journal of Law and Social Sciences, 

ปีีที่่� 12, ฉบัับที่่� 2 (2562), 64-84.
	 39 ปริิญญารัตัน์์ เลี้้�ยงเจริิญ, “กลไกการจัดัการด้้านการเงินิการคลังัของพื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์: กรณีเีขตผืืน

ป่่าดงพญาเย็็น-เขาใหญ่่,” รายงานทีีดีีอาร์์ไอ, ฉบัับที่่� 117 (กรกฎาคม 2558), 1-32, https://

tdri.or.th/wp-content/uploads/2016/06/wb117.pdf (สืืบค้้นเมื่่�อ 27 กรกฎาคม 2566).
	 40 รายงานการศึึกษาเรื่่�องเศรษฐศาสตร์์ของระบบนิิเวศและความหลากหลายทางชีีวภาพ (The 

Economics of Ecosystems and Biodiversity) นำเสนอการวิิเคราะห์์และแนวทางการประเมิิน

มููลค่่าทางเศรษฐศาสตร์์ในการประชุุมสมัชชาภาคีีอนุุสััญญาว่่าด้้วยความหลากหลายทาง

ชีีวภาพ สมััยที่่� 10 ในปีี ค.ศ. 2010
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	 การขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจบนฐานทรััพยากรความหลากหลายทาง

ชีีวภาพในช่่วงต้้นคริิสต์์ทศวรรษที่่� 2000 นั้้�นเริ่่�มต้้นจากรายงานการประเมิิน

ระบบนิิเวศแห่่งสหััสวรรษ (Millennium Ecosystem Assessment) โดย

ธนาคารโลกได้้กำหนดกรอบการวิิเคราะห์์มููลค่่าทางเศรษฐกิิจของบริิการจาก

ระบบนิิเวศที่่�มีผลต่อความเป็็นอยู่่�ที่่�ดีของมนุุษย์์ และได้้ขยายผลเป็็นรููปธรรม

ในอีีกทศวรรษต่่อมาในรููปแบบโครงการนำร่่องในพื้้�นที่่�ป่าไม้้ของประเทศไทย 

กรมอุทุยานแห่ง่ชาติฯิ ได้้มีโีครงการเพิ่่�มศักัยภาพการใช้ม้าตรการเศรษฐศาสตร์์

เพื่่�อคงคุุณค่่าความหลากหลายทางชีีวภาพและระบบนิิเวศ (Enhancing the  

Economics of Biodiversity and Ecosystem Services in Thailand: ECO-Best) 

ในพื้้�นที่่�ดงพญาเย็็น-เขาใหญ่่ โครงการเร่่งเสริมความยั่่�งยืืนของระบบการ

จััดการพื้้�นที่่�คุ้้�มครอง (Catalyzing Sustainable Protected Areas: CatSPA) 

โครงการเสริิมสร้้างประสิิทธิิภาพและแรงจููงใจในการอนุุรัักษ์์สััตว์์ป่่าในผืืนป่่า

ตะวัันตก (Tiger) และโครงการบริิหารจััดการทรััพยากรป่่าไม้้และลุ่่�มน้้ำแบบ

บููรณาการบนฐานชุุมชนโดยการประยุุกต์์ใช้้กลไกชดเชยตอบแทนคุุณค่่า

ของระบบนิิเวศ (Integrated Community-based Forest and Catchment 

Management through an Ecosystem Service Approach: CBFCM) โดย

กระทรวงทรัพัยากรธรรมชาติแิละสิ่่�งแวดล้อ้ม โครงการเหล่า่นี้้�มีีแนวทางในการ

ประเมิินมููลค่าประโยชน์ท์ี่่�สังคมได้ร้ับัจากระบบนิิเวศ และการกำหนดกติกิาให้้ 

ผู้้�ได้้รัับประโยชน์์ดัังกล่่าวจ่่ายค่่าตอบแทนให้้กัับผู้้�ดููแลระบบนิิเวศในแต่่ละ

บริิบท41 นำมาซึ่่�งการพััฒนากลไกการเงิินที่่�เป็็นตััวช่่วยในการจััดการพื้้�นที่่�

คุ้้�มครองตามแนวคิดิค่่าตอบแทนของบริกิารระบบนิเิวศ (Payments for Ecosystem 

Services) ดัังปรากฏในแผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 1142

	 41ธั นยากรณ์ ์ศรเกษตรินิทร์,์ “มาตรการการจ่า่ยค่า่ตอบแทนการบริหิารจัดัการระบบนิเิวศป่า่ไม้,้” 

วารสาร มจร พุุทธปััญญาปริิทรรศน์,์ ปีีที่่� 4, ฉบัับที่่� 3 (2562), 329-344.
	 42 แผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 11, ราชกิิจจานุุเบกษา, เล่่ม 128 ตอนพิิเศษ 

152 ง, 14 ธัันวาคม 2554, 120.
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	 อย่่างไรก็็ตาม การขัับเคล่ื่�อนเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�เป็็นฐานทรััพยากร

ความหลากหลายทางชีีวภาพเพื่่�อเป็็นกลไกทางการเงิินในการจััดการพื้้�นที่่�

คุ้้�มครองเป็็นไปได้้อย่่างจำกััด เน่ื่�องจากมีีผู้้�ที่่�ได้้รัับประโยชน์์จากความ 

หลากหลายทางชีีวภาพของป่่าไม้้นั้้�นมีีจำนวนมาก อีีกทั้้�งผู้้�ดูแลระบบนิิเวศ

คืือกรมอุุทยานแห่่งชาติิฯ ที่่�ได้้รัับการสนัับสนุุนงบประมาณจากรััฐในการ

ดำเนิินการอยู่่�แล้้ว ในภายหลัังการขัับเคล่ื่�อนเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ตามแนวคิด 

ค่่าตอบแทนของบริิการระบบนิิเวศจึึงได้้พััฒนาไปเน้้นการสร้างมููลค่่าให้้แก่่ 

บริิการระบบนิิเวศป่่าไม้้ในเร่ื่�องการกัักเก็็บคาร์์บอนของพื้้�นที่่�ป่าที่่�ได้้มีี 

การดำเนิินการไปก่่อนหน้้าผ่่านกลไกเรดด์์พลััส (Reducing Emission from 

Deforestation and Forest Degradation in Developing Countries: REDD+)43 

ดัังที่่�จะได้้กล่่าวถึึงในหััวข้อถััดไป

	ก ารครอบงำของกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจคาร์์บอน

ป่ า่ไม้แ้ละการใช้ป้ระโยชน์ท์ี่่�ดินิถืือเป็น็ภาคส่ว่นหนึ่่�ง44 ในการบรรเทา

ผลกระทบของการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ ภายใต้้กรอบอนุุสััญญา

สหประชาชาติิว่่าด้้วยการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ อย่่างไรก็็ดีี ในพิิธีี 

สารเกีียวโต (2005-2012) ภายใต้้กรอบอนุุสััญญาฯ มีีเพีียงการปลููกป่่าใน

พื้้�นที่่�ที่่�ไม่่เคยเป็็นป่า่มาก่่อน (Afforestation) และในพื้้�นที่่�ที่่�เป็็นป่า่มาก่่อนและ 

ถููกทำลายไป (Reforestation) ที่่�สามารถนัับเป็็นการกัักเก็็บคาร์์บอนตาม 

	 43 กรมอุุทยานแห่่งชาติิ สััตว์์ป่่า และพัันธุ์์�พืืช, สำนัักวิิจััยการอนุุรัักษ์์ป่่าไม้้และพัันธุ์์�พืืช, การจ่่าย 

ค่่าตอบแทนการบริิการของระบบนิิเวศ: เรดด์พลััส, ชุุดเรีียนรู้้�: โลกร้้อน เรดด์์พลััส และ 

สิ่่�งแวดล้้อมป่่าไม้้, (กรุุงเทพมหานคร: กรมอุุทยานแห่่งชาติิ สััตว์์ป่่า และพัันธุ์์�พืืช, 2559).
	 44 กรอบอนุุสััญญาสหประชาชาติิว่่าด้้วยการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิกาศได้้แบ่่งภาคส่่วนใน 

การลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกเป็็น 5 ภาคส่่วน คืือ ภาคพลัังงานและขนส่่ง ภาคป่่าไม้้และ 

การใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิิน ภาคกระบวนการอุุตสาหกรรม ภาคการเกษตร และภาคของเสีีย 
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พัันธกรณีีของประเทศภาคผนวกที่่� 1 ในการลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจก 

ภาคบัังคัับ ส่่วนการดำเนิินการลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกภาคป่่าไม้้จาก

การทำลายป่า่และการทำให้ป้่า่เสื่่�อมโทรมในประเทศกำลังัพัฒันา หรืือเรียีกชื่่�อ 

ย่่อว่่า “เรดด์์” ซึ่่�งต่่อมาได้้มีีการขยายกรอบการดำเนิินการให้้ครอบคลุุมถึึง

บทบาทในการอนุรุักัษ์ป์่า่ การจัดัการป่า่อย่า่งยั่่�งยืืน และเพิ่่�มการกักัเก็บ็คาร์บ์อน

ในพื้้�นที่่�ป่่า หรืือเรีียกชื่่�อใหม่่ว่่า “เรดด์์พลััส” เป็็นอีีกหนึ่่�งกลไกทางการเงิิน 

ที่่�สร้้างแรงจููงใจเชิิงบวกให้้ประเทศกำลัังพััฒนารวมถึึงประเทศไทยในการ 

ดูแูลรักัษาป่า่และฟื้้�นฟููป่า่เสื่่�อมโทรม ผ่า่นกองทุนุหุ้้�นส่ว่นคาร์บ์อนป่า่ไม้ ้(Forest  

Carbon Partnership Facility: FCPF) และกองทุุนภููมิิอากาศสีีเขีียว (Green 

Climate Fund) โดยภายหลังัจากพิธิีสีารเกีียวโต กรอบงานเรดด์พ์ลัสัยังัได้บ้รรจุุ

ไว้้ในความตกลงปารีีส45

	 บทบาทของภาคป่่าไม้้ตามกรอบอนุุสััญญาฯ จึึงไม่่ใช่่เพีียงการลด 

การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกภาคป่่าไม้้จากการทำลายป่่าและการทำให้้ป่่า

เสื่่�อมโทรมเท่า่นั้้�น แต่ย่ังัรวมถึึงการเพิ่่�มการกักัเก็บ็คาร์์บอนในพื้้�นที่่�ป่าด้้วย การ

ขับัเคลื่่�อนเศรษฐกิจิการกักัเก็บ็คาร์บ์อนจึึงเป็น็การดำเนิินกิจิกรรมหรืือการเพิ่่�ม

บทบาทในการอนุรุักัษ์ป์่า่ การจัดัการป่า่ไม้อ้ย่า่งยั่่�งยืืน และการเพิ่่�มการกักัเก็บ็ 

คาร์์บอน ทั้้�งนี้้� การเพิ่่�มบทบาทในการอนุุรัักษ์์ป่่า หมายถึึงการเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่่า  

การดููแลรักษาและการฟื้้�นฟููสภาพป่่าอนุุรัักษ์์ให้้มีีความสมบููรณ์์มากขึ้้�น ส่่วน

การจััดการป่า่ไม้อ้ย่า่งยั่่�งยืืน คืือ การดำเนิินการและการใช้้ประโยชน์จากป่า่และ

พื้้�นที่่�ป่าเศรษฐกิิจโดยเป็็นการเพิ่่�มความสามารถในการกัักเก็็บคาร์์บอน และ

การเพิ่่�มการกัักเก็็บคาร์์บอนในพื้้�นที่่�ป่า หมายถึึง การส่่งเสริมหรืือการปลููกเสริม 

ให้้ป่่าธรรมชาติิมีีการเติิบโตเพิ่่�มขึ้้�น การขยายรอบตััดฟััน การเพิ่่�มผลผลิต 

มวลชีวภาพต่่อพื้้�นที่่� การสนับสนุนให้้มีีการใช้้ผลิตภััณฑ์์จากไม้้ รวมถึึงการ

	 45 Paris agreement to the United Nations Framework Convention on Climate Change 

(12 December 2015), Article 5.
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เพิ่่�มการกัักเก็บ็คาร์์บอนในพื้้�นที่่�อื่่�นที่่�เปลี่่�ยนเป็น็พื้้�นที่่�ป่า่ อย่า่งการฟื้้�นฟูปู่า่ในที่่� 

เคยเป็็นป่่าและการบููรณะป่่าธรรมชาติิและป่่าเสื่่�อมโทรมด้้วย 

	ส ำหรัับประเทศไทย กรมอุุทยานแห่่งชาติิฯ ที่่�เป็็นหน่่วยงานประสานหลััก 

ร่ว่มกัับกรมป่่าไม้้ กรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง และองค์์การอุุตสาหกรรม

ป่่าไม้้ ในการดำเนิินการตามกรอบงานเรดด์์พลััส โดยได้้มีีโครงการนำร่่อง 

ลดการปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกในภาคป่่าไม้้โดยสร้างแรงจููงใจและกระบวนการ

มีีส่่วนร่่วมและการเตรีียมความพร้้อมในการดำเนิินการเพื่่�อรองรัับการจ่่ายค่่า 

ตอบแทน ได้้แก่่ แผนปฏิิบััติิการเรดด์์พลััส ระดัับการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจก

ภาคป่่าไม้้อ้้างอิิง ระบบการตรวจติิดตามการเปลี่่�ยนแปลงทรััพยากรป่่าไม้้ 

ของประเทศ และการรายงานในเร่ื่�องการป้้องกัันผลกระทบต่่อสัังคม 

ทรัพัยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม อย่่างไรก็ต็าม โครงการลดก๊๊าซเรืือนกระจก

ในภาคป่่าไม้ข้องประเทศไทยยัังเป็น็เพีียงการนำร่่องและการศึึกษาวิิจััยเท่า่นั้้�น46

	 การขัับเคล่ื่�อนบทบาทของป่่าไม้้ในการบรรเทาผลกระทบจากการ

เปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศได้้ทวีีความสำคััญขึ้้�นในการประชุุมรััฐภาคีี

กรอบอนุุสััญญาสหประชาชาติิว่่าด้้วยการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ 

(COP26) ประเทศไทยโดยนายกรััฐมนตรีีได้้ประกาศเจตนารมณ์์ในการบรรลุุ

เป้า้หมายความเป็็นกลางทางคาร์์บอน ภายในปีี พ.ศ. 2593 และเป้้าหมายการ

ปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกสุุทธิิเป็็นศููนย์์ภายในปีี พ.ศ. 2608 ในการมุ่่�งสู่่�เป้้าหมาย

ดังักล่า่ว ประเทศไทยจำเป็น็ต้อ้งมีพีื้้�นที่่�ป่าไม้เ้ป็น็การลดก๊า๊ซเรืือนกระจกให้ไ้ด้้

ร้อ้ยละ 40 ซ่ึ่�งหมายถึึงจะต้้องเพิ่่�มความสามารถในการดููดกลับัและการกักัเก็บ็ 

	 46 กรมอุทุยานแห่ง่ชาติ ิสัตัว์ป์่า่ และพันัธุ์์�พืืช, สำนักังานการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมูิอิากาศภาคป่า่

ไม้ ้กองการต่า่งประเทศ, กรอบงานเรดด์พ์ลัสั: หลักัการและแนวทางการดำเนินิการ, ชุุดเรียีนรู้้�: 

การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศภาคป่่าไม้้ และกรอบงานเรดด์์พลััส,  (กรุุงเทพมหานคร:  

กรมอุุทยานแห่่งชาติิ สััตว์์ป่่า และพัันธุ์์�พืืช, 2561).
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คาร์บ์อนในภาคป่า่ไม้จ้ากเดิมิ 91 ล้า้นตันัต่อ่ปี ีให้ไ้ด้ ้120 ล้้านตัันต่่อปีี47 เพิ่่�มขึ้้�น 

จากเดิิม 30 ล้้านตัันต่่อปีี ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น การที่่�ประเทศไทยเข้้าร่่วมปฏิิญญา

กลาสโกว์์ของผู้้�นำด้้านป่่าไม้้และการใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิิน (Glasgow Leader’s  

Declaration on Forests and Land Use) ที่่�มุ่่�งหยุดุยั้้�งการสูญูเสีียป่า่ไม้แ้ละความ

เสื่่�อมโทรมของที่่�ดินิภายในปี ีค.ศ. 2030 ย่อ่มหมายความว่า่ ในการไปสู่่�เป้า้หมาย 

ความเป็็นกลางทางคาร์์บอนและการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกสุุทธิิเป็็นศููนย์์ 

ภาคป่่าไม้ข้องประเทศไทยจะต้้องเปลี่่�ยนจากการลดการปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจก

สู่่�การกัักเก็็บคาร์์บอนเป็็นบวกอย่่างสมบููรณ์์ก่่อนหน้้าถึึง 20 ปีี แม้้ว่่าบััญชีี 

ก๊๊าซเรืือนกระจกของประเทศไทยล่่าสุุดปีี 2019 ชี้้�ให้้เห็็นว่่า ภาคป่่าไม้้และการ 

ใช้้ประโยชน์ที่่�ดินิจะยังัเป็็นแหล่่งการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกจากการเปลี่่�ยนแปลง

การใช้้ประโยชน์์ที่่�ดินเป็็นการเกษตรมากที่่�สุุดถึึง 9.5 ล้้านตััน48

	 จากข้้อมููลในบััญชีีก๊๊าซเรืือนกระจกของไทยล่่าสุุด ประเทศไทยมีีการ

ปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกทั้้�งหมด 372 ล้้านตััน และมีีการกัักเก็็บคาร์์บอนเพีียง 

91 ล้้านตััน ในจำนวนนี้้�เป็็นการดููดซัับจากพื้้�นที่่�การเกษตรถึึง 75.8 ล้้านตััน 

เปรีียบเทีียบกัับการดููดซัับจากพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ 25.8 ล้้านตัันคาร์์บอนไดออกไซด์์

เทีียบเท่่า49 จึึงไม่่น่่าแปลกใจว่่า แนวทางส่่งเสริมเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้เพ่ื่�อ 

การกักัเก็บ็คาร์บ์อนจึึงขยายรวมถึึงไม้ย้ืืนต้น้ที่่�มีผีลผลิติหลักัของการดำเนินิการ

ไม่ใ่ช่เ่นื้้�อไม้ ้ดังัเห็น็ในยุทุธศาสตร์ช์าติ ิ20 ปีี50 ที่่�มีการกำหนดเป้า้หมายการเพิ่่�ม 

	 47 “Thailand’s Long-term Low Greenhouse Gas Emission Development Strategy  

(Revised Version)”, Office of Natural Resources and Environmental Policy and Plan-

ning (November 2022).
	 48 “Thailand’s Fourth Biennial Update Report (BUR)”, United Nations Framework on 

Climate Change (website, 29 December 2022), https://unfccc.int/documents/ 624750 

(accessed 5 February 2023).
	 49 Ibid., 57-59.
	 50ยุ ทธศาสตร์ช์าติ ิพ.ศ. 2561-2580, ราชกิจิจานุเุบกษา, เล่ม่ 135 ตอนที่่� 82 ก, 13 ตุลุาคม 2561. 
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“พื้้�นที่่�สีีเขีียว” ร้้อยละ 55 ของพื้้�นที่่�ประเทศ จำแนกเป็็นพื้้�นที่่�ป่่าธรรมชาติิหรืือ

ป่า่อนุรุักัษ์ ์ร้อ้ยละ 35 พื้้�นที่่�ป่า่เศรษฐกิจิ ร้อ้ยละ 15 และพื้้�นที่่�สีเีขีียวในเขตเมืือง 

และชนบท อีกีร้อ้ยละ 5 จากการควบรวมพื้้�นที่่�ป่า่ไม้แ้ละพื้้�นที่่�สีีเขียีวอื่่�นในความ

ดููแลของหน่่วยงานนอกสัังกััดกระทรวงทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม51

อย่่าง ที่่�ดินสำนักังานการปฏิริูปูที่่�ดินเพื่่�อเกษตรกรรม ที่่�ราชพัสัดุ ที่่�สาธารณประโยชน์ 

นิิคมสร้้างตนเอง นิิคมสหกรณ์์ และป่่าไม้้ถาวรตามมติิคณะรััฐมนตรีี จนถึึง

การออกระเบีียบวิิธีีการคำนวณคาร์์บอนภาคป่่าไม้้ขององค์์การบริิหารจััดการ 

ก๊๊าซเรืือนกระจกเพิ่่�มเติมิสำหรับัสวนไม้้เศรษฐกิจิโตเร็็ว (Economic Fast Growing 

Tree Plantation)52 แม้ว้่า่การดำเนินิการลดก๊า๊ซเรืือนกระจกจากภาคป่า่ไม้แ้ละ

พื้้�นที่่�สีีเขีียวตามกลไกภาคสมััครใจ (T-VER) นั้้�นมีีเพีียงกว่่า 3 แสนตัันต่่อปีี53

	 การประกาศเป้้าหมายการลดก๊๊าซเรืือนกระจกของประเทศไทย 

ได้้ก่่อให้้เกิิดการขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ในฐานะแหล่่งกัักเก็็บ 

ก๊๊าซเรืือนกระจกทั้้�งในหน่่วยงานภาครััฐและภาคเอกชน ในปีี พ.ศ. 2564  

	 51ส ำนัักงานสภาพััฒนาการเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ, “โครงการการพััฒนาระบบสถิติขิ้อ้มููล

และตััวชี้้�วััดเพื่่�อใช้้ในการบริิหารราชการแผ่่นดิินตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ,” รายงานฉบัับสมบููรณ์์, 

ศููนย์์บริิการวิิชาการแห่่งจุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, กรกฎาคม 2564, http://nscr.nesdc.

go.th/wp-content/uploads/2021/12/ประเด็็นที่่�-18_การเติิบโตอย่่างยั่่�งยืืน.pdf (สืืบค้้นเมื่่�อ 

25 สิิงหาคม 2565), 10.
	 52ดู รายละเอีียดเพิ่่�มเติิมได้้ที่่� องค์์การบริิหารก๊๊าซเรืือนกระจก, “ระเบีียบวิิธีีลดก๊๊าซเรืือนกระจก

ภาคสมัครใจ (T-VER Methodology): ป่่าไม้้และพื้้�นที่่�สีีเขีียว,” https://ghgreduction.tgo.

or.th/en/methodology/methodology-for-voluntary-emission-reduction/forestry-and-

green-space.html (สืืบค้้นเมื่่�อ 20 กัันยายน 2565).
	 53 “สถิติิกิารขึ้้�นทะเบียีนโครงการ T-VER,” ฐานข้อ้มูลูและสถิติิ ิกลไกลดก๊า๊ซเรืือนกระจก, องค์ก์าร

บริหิารจัดัการก๊า๊ซเรืือนกระจก (เว็บ็ไซต์)์, https://ghgreduction.tgo.or.th/th/tver-database-

and-statistics/t-ver-project-stat-report.html (สืืบค้้นเม่ื่�อ 26 มีีนาคม 2566).
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กรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง54 และกรมป่่าไม้้55 ต่่างออกระเบีียบเพ่ื่�อ 

ส่่งเสริมภาคประชาชน องค์์การภาคเอกชน และรััฐวิิสาหกิิจให้้มีีส่่วนร่่วมใน 

การปลููก บำรุุง อนุุรัักษ์์และฟื้้�นฟููพื้้�นที่่�ป่่าไม้้ของรััฐ โดยผู้้�พััฒนาโครงการ

จะได้้รัับคาร์์บอนเครดิิตในอััตราร้้อยละ 90 เป็็นแรงจููงใจ ส่่วนหน่่วยงาน

รััฐผู้้�ดููแลพื้้�นที่่�จะได้้รัับการแบ่่งปัันคาร์์บอนเครดิิต ร้้อยละ 10 บริิษััทเอกชน

ขนาดใหญ่่อย่่างบริิษััท ปตท. จำกััด (มหาชน) ยัังได้้มีีโครงการปลููกป่่าและ 

นำคาร์บ์อนเครดิิตขายในตลาดคาร์บ์อนภาคสมัคัรใจ โดยองค์์การบริหิารจััดการ 

ก๊๊าซเรืือนกระจก เช่่นเดีียวกับการไฟฟ้าฝ่่ายผลิตแห่่งประเทศไทยได้้ตั้้�ง 

เป้้าหมายป่่า 1 ล้้านไร่่เพ่ื่�อกัักเก็็บคาร์์บอน56 นอกจากนี้้� องค์์การอุุตสาหกรรม

ป่่าไม้้ ยัังได้้เปิิดจำหน่่ายคาร์์บอนเครดิิตจากสวนป่่า ออป. ตามหลัักการ 

ใช้้ทรัพัยากรให้เ้กิดิประโยชน์สูงูสุดุและเสริมิสภาพคล่อ่งทางการเงิิน57 โดยได้้มีี

การทำสัญัญาจำหน่า่ยล่่วงหน้า้กับัองค์ก์ารภาคเอกชนเป็น็รายโครงการไปแล้ว้

	 54 ระเบีียบกรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�งว่า่ด้ว้ยการปลููกและบำรุุงป่า่ชายเลนสำหรัับองค์์กร

หรืือบุุคคลภายนอก, ราชกิิจจานุุเบกษา, เล่่ม 138 ตอนพิิเศษ 161 ง, 19 กรกฎาคม 2564.
	 55 ระเบีียบกรมป่่าไม้้ว่่าด้้วยการแบ่่งปัันคาร์์บอนเครดิิตจากการปลููก บำรุุง อนุุรัักษ์์ และฟื้้�นฟููป่่า

ในพื้้�นที่่�ป่่าไม้้, ราชกิิจจานุุเบกษา, เล่่ม 139 ตอนพิิเศษ 20 ง, 27 มกราคม 2565.
	 56 “ส่่องกลยุทุธ์ ์‘กฟผ’ สู่่�คาร์บ์อนต่ำ่ ศึึกษาเทคโนโลยีโีลกใช้้ในไทย,” เดลินิิิวส์ ์(dailynews.co.th), 

13 สิงิหาคม 2566, https://www.dailynews.co.th/news/2615730/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 22 สิงิหาคม 2566).
	 57 “หลัักเกณฑ์ก์ารจำหน่า่ยคาร์บ์อนเครดิติขององค์ก์ารอุตุสาหกรรมป่า่ไม้้ พ.ศ. 2564,” เอกสาร

แนบท้้ายคำสั่่�งองค์์การอุุตสาหกรรมป่่าไม้้ที่่� 169/2564, 1 ธัันวาคม 2564, https://www.fio.

co.th/carboncredit/j641220-4-carboncredit.pdf (สืืบค้้นเมื่่�อ 17 มกราคม 2566).
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โมเดลเศรษฐกิจิบีีซีีจีีกับการเปล่ี่�ยนผ่่านทางกระบวนทัศัน์ใ์นการ

ขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้
	 โมเดลเศรษฐกิจิบีซีีจีี ีเป็็นแนวคิดิการพัฒันาเศรษฐกิจิควบคู่่�กันั 3 รููปแบบ คืือ 

เศรษฐกิจิชีวีภาพ เศรษฐกิจิหมุนุเวียีน และเศรษฐกิจิสีเีขียีว ที่่�อาศัยัการประยุกุต์์

องค์์ความรู้้�ทางด้้านวิิทยาศาสตร์์ เทคโนโลยีสมัยใหม่่ และความคิิดสร้างสรรค์์ 

ในการสร้า้งมูลูค่า่เพิ่่�มทางเศรษฐกิิจ ควบคู่่�กับัการรักัษาความสมดุลุระหว่า่งการ

อนุรุักัษ์แ์ละการใช้ป้ระโยชน์จ์ากฐานทรัพัยากรธรรมชาติแิละความหลากหลาย

ทางชีวีภาพ58 ในการขับัเคลื่่�อนประเทศไปสู่่�การเติบิโตทางเศรษฐกิจิที่่�ยั่่�งยืืน ใน 

ปี ีพ.ศ. 2564 คณะรัฐัมนตรีไีด้้เห็น็ชอบให้โ้มเดลเศรษฐกิจิบีซีีีจี ีเป็น็ระเบียีบวาระ

แห่่งชาติิของประเทศไทย และต่่อมาได้้รัับการบรรจุุไว้้อย่่างเป็็นทางการใน 

แผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 13 (พ.ศ. 2565-2569) 

ซึ่่�งกำหนดให้้การพััฒนาเศรษฐกิิจชีวีภาพ เศรษฐกิิจหมุุนเวีียน เศรษฐกิิจสีเีขีียว 

เป็็นแนวคิดพื้้�นฐานในการกำหนดทิิศทางและเป้้าหมายของการพััฒนาของ

ประเทศ ควบคู่่�ไปกับัหลักัปรัชัญาของเศรษฐกิจิพอเพียีง การสร้างความสามารถ

ในการ “ล้้มแล้ว้ ลุกุไว” และเป้้าหมายการพัฒันาอย่่างยั่่�งยืืนของสหประชาชาติิ59

	 ในแผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 13 ได้้กำหนด

กลยุุทธ์์ในการส่่งเสริิมเศรษฐกิิจการป่่าไม้้และเศรษฐกิิจการกัักเก็็บคาร์์บอน

อย่่างชััดเจน กลยุุทธ์์ย่่อยเหล่่านี้้�กระจายอยู่่�ในกลยุุทธ์์ที่่�ตอบสนองเป้้าหมาย

ระดัับหมุุดหมายที่่�แตกต่่างกััน ได้้แก่่ การส่่งเสริมและผลักดัันการเพิ่่�มพื้้�นที่่�

ป่่าต้น้น้้ำ/ป่า่เศรษฐกิจิที่่�สามารถสร้า้งรายได้ใ้นพื้้�นที่่�ที่่�ไม่เ่หมาะสมสำหรับัการ

	 58 กระทรวงการอุุดมศึึกษา วิทิยาศาสตร์์ วิจิัยัและนวัตักรรม, “แผนปฏิิบัติัิการด้้านการขัับเคล่ื่�อน

การพััฒนาประเทศไทยด้้วยโมเดลเศรษฐกิิจ BCG พ.ศ. 2564-2570,” https://waa.inter. 

nstda.or.th/stks/pub/bcg/BCG-Actioion-Plan.pdf (สืืบค้้นเม่ื่�อ 20 กัันยายน 2565).
	 59 แผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 13, อ้้างแล้้ว, ปฐมบท.
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ปลููกพืืช (กลยุุทธ์์ย่่อยที่่� 4.1)60 การสร้้างกลไกจููงใจให้้มีีการปลููกป่่าในพื้้�นที่่� 

ที่่�ถููกทำลายหรืือพื้้�นที่่�ว่าง การพััฒนาระบบและกลไกสร้้างแรงจููงใจการเพิ่่�ม

พื้้�นที่่�ป่่าเศรษฐกิิจเพื่่�อเศรษฐกิิจชุุมชน (กลยุุทธ์์ย่่อยที่่� 2.6) 61  การส่่งเสริมและ

พััฒนาระบบตลาดคาร์์บอนและการสร้างรายได้้จากการกัักเก็็บคาร์์บอนใน 

ภาคป่่าไม้้ (กลยุุทธ์์ย่่อยที่่� 2.3)62

	 นโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ภายใต้้กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจบนฐาน

ความหลากหลายทางชีวีภาพ จะเน้น้การส่ง่เสริมิการสร้างรายได้ชุ้มุชนบนฐาน

ความหลากหลายทางชีีวภาพและวััฒนธรรม (กลยุทธ์์ย่่อยที่่� 2.2)63 ซึ่่�งหมาย

รวมถึึงการสร้า้งรายได้้จากการอนุรุักัษ์ท์รัพัยากรธรรมชาติแิละวัฒันธรรม โดย

การพััฒนาขีีดความสามารถคนในท้้องถิ่่�นให้้มีีองค์์ความรู้้�ด้้านการท่่องเที่่�ยว

เชิิงนิิเวศ พร้้อมกัับกลไกการกระจายรายได้้ไปสู่่�การอนุุรัักษ์์ เช่่น การสนัับสนุน

ให้้มีีการเก็็บค่่าธรรมเนีียมนัักท่่องเที่่�ยวเข้้า “กองทุุนเพ่ื่�อส่่งเสริมการท่่องเที่่�ยว

ไทย” (กลยุทุธ์ย่์่อยที่่� 3.3)64 ซึ่่�งส่ว่นหนึ่่�งจะใช้ใ้นการอนุรุักัษ์ท์รััพยากรท่อ่งเที่่�ยว

ในชุุมชน อย่่างไรก็็ดีี ในการอนุุรัักษ์์และฟื้้�นฟููป่่าต้้นน้้ำ ป่่าชายเลน แหล่่งน้้ำ

ธรรมชาติิ และพื้้�นที่่�ชุ่่�มน้้ำ ยัังมุ่่�งไปในทิิศทางการเพิ่่�มบทบาทภาคประชาชน 

ชุุมชน และภาคเอกชน ในการอนุุรัักษ์์ฟื้้�นฟููทรััพยากรธรรมชาติิ (กลยุุทธ์์ย่่อยที่่� 

4.2)65 โดยไม่่ได้้มีีการให้้ค่่าตอบแทนบริิการระบบนิิเวศเป็็นแรงจููงใจ

	 ความหลากหลายของนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�ปรากฏอยู่่�

ในโมเดลเศรษฐกิิจบีีซีีจีีซึ่่�งเป็็นแนวคิดหลัักของแผนพััฒนาเศรษฐกิิจและ 

	 60 เพิ่่�งอ้้าง, 32.
	 61 เพิ่่�งอ้้าง, 110.
	 62 เพิ่่�งอ้้าง, 109-110.
	 63 เพิ่่�งอ้้าง, 109.
	 64 เพิ่่�งอ้้าง, 41.
	 65 เพิ่่�งอ้้าง, 119.
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สัังคมแห่่งชาติิฉบัับปััจจุุบััน สะท้้อนให้้เห็็นพหุุลัักษณ์์ทางกระบวนทััศน์ ์

(paradigm plurality) ที่่�เกิดิขึ้้�นในการพััฒนาเศรษฐกิจิภาคป่า่ไม้้66 โดยที่่�แต่ล่ะ

กระบวนทััศน์์นโยบายได้้พััฒนาขึ้้�นภายใต้้โครงสร้างสถาบัันที่่�แยกส่่วนออก

จากกัันอย่่างชััดเจน อันัเป็็นผลจากความล้้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิิบัติัิ

หรืืออิิทธิิพลจากประเด็็นเศรษฐกิิจอื่่�นที่่�มีีความเชื่่�อมโยงกัับภาคป่่าไม้้ จาก

การป้อ้นกลับัข้า้มไปมาระหว่่างนโยบายอ่ื่�นภายในชุุดนโยบายที่่�เกี่่�ยวข้องกันั67  

แต่่ได้้ขยายอำนาจการครอบงำ (hegemony) การเปลี่่�ยนแปลงนโยบาย

เศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�อยู่่�ในอีีกสถาบัันหนึ่่�งในช่่วงเวลาเดีียวกัน ลัักษณะ

ทางกระบวนทััศน์์เช่่นนี้้�ก่่อให้้เกิิดทั้้�งโอกาสและความท้้าทายของการพััฒนา

เศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ ดัังเห็็นได้้จากการเปลี่่�ยนแปลงนโยบายในระดัับการ 

นำนโยบายไปปฏิิบััติิ ระดัับเคร่ื่�องมืือนโยบาย และระดัับเป้้าหมายนโยบาย  

ภายใต้้กระบวนทััศน์์ที่่�แตกต่่างกัันในแต่่ละบริิบทสถาบััน

	 กว่่าสามสิิบปีีภายหลัังยุคุสัมัปทานป่่าไม้้ การพััฒนาเศรษฐกิิจการป่่าไม้้ 

ในประเทศไทยยัังคงขึ้้�นอยู่่�กับบทบาทของวงการวิิชาการและนัักวิชิาการป่่าไม้้

ในองค์์การภาครััฐอย่่างกรมป่่าไม้้ และองค์์การอุุตสาหกรรมป่่าไม้้เป็็นสำคััญ 

กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจการป่่าไม้้ดั้้�งเดิิมได้้เผชิญกัับความเส่ื่�อมถอย อัันเน่ื่�อง 

จากข้อ้จำกััดของเครื่่�องมืือและการนำนโยบายไปปฏิบิัตัิแิต่เ่ดิมิซึ่่�งไม่่สอดรับักับั

การเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกิิดขึ้้�นภายนอก ความล้้มเหลวทางนโยบายภายใต้้กระบวน

ทััศน์์เศรษฐกิิจการป่่าไม้้นำไปสู่่�ความพยายามในการควบรวมประเด็็นภายใต้้

กระทวนทััศน์์อื่่�นที่่�มีอำนาจการครอบงำในสัังคมมากกว่่า ดัังเห็็นได้้จากการ

ปลดล็็อก “ไม้้หวงห้้าม” ในที่่�ดิินเอกชนเพื่่�อเปิิดทางให้้มีีการทำไม้้เศรษฐกิิจ  

	 66 Julia Szuleck, Jürgen Pretzsch and Laura Secco, “Paradigms in tropical forest plantations: 

A critical reflection on historical shifts in plantation approaches,” International Forestry 

Review, Vol. 16, No. 2 (2014), 128-143.
	 67 Sewerin, Cashore and Howlett, Policy and Politics, Cited, 448-450.
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การนำเคร่ื่�องมืือทางการเงิินไปใช้้ในการอุุดหนุุนการปลููกป่่าเศรษฐกิิจใน 

ภาคเอกชน การขอรับัการรับัรองมาตรฐานการจัดัการป่า่ไม้อ้ย่า่งยั่่�งยืืนที่่�มีกีาร

พิจิารณาการผนวกความหลากหลายทางชีวีภาพในสวนป่า่ ออป. เพื่่�อเพิ่่�มมูลูค่า

ตลาดให้้กับัผลิตภััณฑ์์จากไม้้ การทำสััญญาซื้้�อขายล่ว่งหน้้าสำหรัับคาร์์บอนที่่�

กัักเก็็บในป่่าเศรษฐกิิจ และการผ่่อนคลายกฎหมายให้้เอกชนสามารถปลููกป่่า

กัักเก็็บคาร์์บอนในพื้้�นที่่�ของรััฐ เพื่่�อสร้้างมููลค่่าเพิ่่�มเติิมจากเศรษฐกิิจคาร์์บอน 

แม้ว้่า่กระบวนทัศัน์เ์ศรษฐกิจิการป่า่ไม้จ้ะยังัทรงอิทิธิพิลในการกำหนดนโยบาย

เศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ในปััจจุุบััน ผ่่านชุุดความคิิดมาตรฐานในการจััดการป่่าไม้้

ที่่�สืืบทอดมายาวนาน แต่่เห็็นได้้ชััดว่่าอำนาจการครอบงำนั้้�นได้้ถููกรุุกคืืบจาก

กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจบนฐานความหลากหลายชีีวภาพ และกระบวนทััศน์์

เศรษฐกิิจคาร์์บอน 

	 การปรัับลดตััวเลขเป้้าหมายพื้้�นที่่�ป่่าเศรษฐกิิจลงเรื่่�อย ๆ จากเดิิม 

ร้อ้ยละ 25 สู่่�ร้อ้ยละ 15 และร้อ้ยละ 12 ในขณะที่่�มีกีารปรับัเพิ่่�มตัวัเลขเป้า้หมาย 

พื้้�นที่่�ป่า่อนุรุักัษ์ท์ี่่�เพิ่่�มขึ้้�นจากร้อ้ยละ 15 สู่่�ร้อยละ 25 และร้อ้ยละ 33 ตามลำดับั 

สะท้้อนให้้เห็็นการแผ่่ขยายอำนาจการครอบงำของกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจ 

บนฐานความหลากหลายทางชีีวภาพเหนืือกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจการป่่าไม้้ 

ที่่�มีอยู่่�เดิมิ โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งในช่ว่งคริสิต์ท์ศวรรษที่่� 2010 นโยบายเศรษฐกิจิ

ภาคป่่าไม้้ภายใต้้กระบวนทัศัน์เ์ศรษฐกิจิบนฐานความหลากหลายทางชีีวภาพ

เน้้นการคุ้้�มครองพื้้�นที่่�ป่าไม้้โดยที่่�มีการใช้้ประโยชน์จากทรััพยากรป่่าไม้้ตาม

กระบวนทััศน์์ดั้้�งเดิิมอย่า่งจำกััด โดยอาศััยการประเมิินมููลค่า่ทางเศรษฐศาสตร์์

ของความหลากหลายทางชีีวภาพและบริิการของระบบนิิเวศ และอาศััยมููลค่่า 

ดังักล่า่วเป็็นแรงจูงูใจในการรัักษาพื้้�นที่่�ป่า่ไม้ท้ี่่�มีความหลากหลายทางชีีวภาพ 

ตััวอย่่างเคร่ื่�องมืือนโยบายภายใต้้กระบวนทััศน์์นี้้� ได้้แก่่ การจ่่ายค่่าบริิการ

ของระบบนิิเวศป่่าไม้้ การจััดตั้้�งกองทุุนเพ่ื่�อการอนุุรัักษ์์ป่่าไม้้ และการพััฒนา

เศรษฐกิจิอื่่�นที่่�อาศััยฐานความหลากหลายชีวีภาพของระบบนิเิวศป่่าไม้้ อย่่างไรก็ด็ีี 
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ที่่�ผ่า่นมากรมอุุทยานแห่่งชาติิฯ ที่่�เป็็นหน่่วยงานหลัักในการขัับเคล่ื่�อนนโยบาย

ตามกระบวนทััศน์์นี้้�ยัังไม่่สามารถขยายผลพัฒนาเศรษฐกิิจบนฐานความ 

หลากหลายทางชีีวภาพได้้อย่่างเป็็นรููปธรรม นโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ 

ในปััจจุบุันัจึึงได้ม้ีกีารควบรวมประเด็็นตามกระบวนทัศัน์์เศรษฐกิิจคาร์์บอนเข้า้

เป็น็ส่ว่นหนึ่่�งของบริกิารของระบบนิเิวศป่า่ไม้ ้เนื่่�องจากรูปูธรรมและความชัดัเจน 

ของมูลูค่า่ของคาร์บ์อนที่่�วัดัได้ง้่า่ยกว่า่มูลูค่า่ของความหลากหลายทางชีวีภาพ

	 การปรับัเพิ่่�มเป้้าหมายและตัวัเลขพื้้�นที่่�สีเีขีียวอื่่�นที่่�ไม่่มีีลักัษณะของป่่าไม้้ 

ตามกระบวนทััศน์์ดั้้�งเดิิมในแผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิฉบัับที่่� 13 

แม้้จะกำหนดเพีียงร้้อยละ 5 ก็็ตาม สะท้้อนให้้เห็็นการเริ่่�มให้้ความสำคััญกัับ

พื้้�นที่่�สีเีขียีวอื่่�นในฐานะแหล่่งกักัเก็บ็คาร์บ์อน เช่น่ สวนสาธารณะที่่�มีตี้น้ไม้ใ้หญ่่

ในเขตเมืือง68 กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจคาร์์บอนนี้้�ได้้ครอบงำการเปลี่่�ยนแปลง

นโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ในหลายประเด็็น อาทิิ การออกระเบีียบแบ่่งปััน 

ผลประโยชน์เ์พ่ื่�อเป็น็แรงจูงูใจให้เ้อกชนปลูกูป่่าเพื่่�อกักัเก็บ็คาร์์บอนในพื้้�นที่่�ของ

รัฐัดังัที่่�ได้ก้ล่า่วแล้ว้ ระเบียีบวิธิีคีำนวณปริมิาณคาร์บ์อนภาคสมัคัรใจฉบับัใหม่่

โดยองค์ก์ารบริหิารก๊า๊ซเรืือนกระจกได้ย้อมรับัการคำนวณปริมิาณคาร์บ์อนจาก

ไม้้ยืืนต้้นอ่ื่�นที่่�สามารถกัักเก็็บคาร์์บอนในเนื้้�อไม้้ได้้เช่่นเดีียวกััน ไม่่ว่่าจะเป็็น

พื้้�นที่่�วนเกษตร สวนยางพารา สวนยููคาลิิปตััส และสวนไม้้เศรษฐกิิจโตเร็็วอื่่�น 

เพิ่่�มเติิมจากระเบีียบวิิธีกีารลดก๊๊าซเรืือนกระจกภาคสมัครใจเดิิม69 กระบวนทััศน์์

	 68พื้้ �นที่่�สีีเขีียวในเมืืองและพื้้�นที่่�ที่่�มีีต้้นไม้้แต่่ประเมิินได้้ว่่าผลผลิิตหลัักของการดำเนิินการไม่่ใช่่

เนื้้�อไม้้เหล่่านี้้�ไม่่ได้้จััดเป็็นพื้้�นที่่�ป่าไม้้ ตามนิิยามป่่าไม้้ขององค์์การอาหารและเกษตรแห่่ง

สหประชาชาติิและนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิของประเทศไทย
	 69 ระเบีียบวิิธีีการลดก๊๊าซเรืือนกระจกภาคสมััครใจสาขาป่่าไม้้ เดิิมจะมีีเฉพาะการปลููกป่่าอย่่าง

ยั่่�งยืืน (Sustainable Forestation) กัับ การลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกจากการทำลายป่่า

และความเส่ื่�อมโทรมของป่่าและการเพิ่่�มพููนการกัักเก็็บคาร์์บอนในพื้้�นที่่�ป่่าในระดัับโครงการ 

(Reducing Emission from Deforestation and Forest Degradation and Enhancing 

Carbon Sequestration in Forest Area Project Level: P-REDD+) เท่่านั้้�น
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เศรษฐกิิจคาร์์บอนนี้้�ส่่งผลให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงนโยบายในวงกว้้าง ไม่่เพีียง

แต่่เฉพาะองค์์การภาครััฐที่่�รัับผิิดชอบการขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจคาร์์บอนเท่่านั้้�น 

แต่่ยัังก่่อให้้เกิิดแรงกระเพื่่�อมการเปลี่่�ยนแปลงนโยบายในกลุ่่�มอุุตสาหกรรม

และธุุรกิิจด้้วย แม้้ว่่าจะได้้มีีการกำหนดเป้้าหมายการลดก๊๊าซเรืือนกระจกของ

ประเทศไทยไปไม่่นาน จึึงคาดหมายได้้ว่า่ กระบวนทััศน์เ์ศรษฐกิิจคาร์์บอนนี้้�จะ

ยิ่่�งขยายอำนาจการครอบงำนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้และการใช้้ประโยชน์

ที่่�ดิินของประเทศไทยต่่อไปได้้อีีกในอนาคต

 การพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�มีีคุุณค่่าในหลายมิิติิ70ภายใต้้

อิิทธิิพลของกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจที่่�หลากหลายในเวลาเดีียวกัันนี้้� ก่่อให้้เกิิด

ความไม่่ลงรอยกัันทางนโยบายหลายประการ ความไม่่ลงรอยกัันดัังกล่่าวเริ่่�ม

ตั้้�งแต่่การปรัับเพิ่่�มตััวเลขเป้้าหมายป่่าอนุุรัักษ์์และป่่าเศรษฐกิิจในแผนพััฒนา

เศรษฐกิจิและสังัคมแห่ง่ชาติฉิบับัที่่� 13 เป็น็ร้อ้ยละ 33 และร้อ้ยละ 22 ของพื้้�นที่่�

ประเทศไทย ตามลำดับั จากเป้้าหมายเดิิมในนโยบายป่า่ไม้้แห่ง่ชาติ ิร้อ้ยละ 25 

และร้้อยละ 15 ตามลำดัับ อย่่างเล่ื่�อนลอยและไม่่สามารถอธิิบายว่่าเพิ่่�มขึ้้�น

เพราะเหตุใุด ยิ่่�งไปกว่า่นั้้�น การกำหนดตัวัเลขเป้า้หมายพื้้�นที่่�ป่า่ไม้้ดังักล่่าวยังัไม่่

สอดคล้อ้งกับัตัวัเลขเป้า้หมายการกักัเก็บ็คาร์บ์อนในภาคป่า่ไม้ต้ามยุทุธศาสตร์์

ระยะยาวในการพััฒนาแบบปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกต่่ำของประเทศไทย เน่ื่�องจาก

พื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์และป่่าเศรษฐกิิจตามเป้้าหมายในแผนพััฒนาฯ ฉบัับที่่� 13 นั้้�น 

จะสามารถดูดูกลัับและกักัเก็บ็ก๊า๊ซเรืือนกระจกในปริิมาณมากเกินิกว่า่ที่่�กำหนด

ไว้ไ้ปมาก อีกีทั้้�งยังัไม่น่ับัรวมปริิมาณการดููดซัับจากพื้้�นที่่�เกษตรกรรมและพื้้�นที่่�

สีีเขียีวอื่�น ความไม่่ลงรอยกัันนี้้�ยังัปรากฏชัดัเจนระหว่่างการใช้้เคร่ื่�องมืือและการ

กำหนดเป้้าหมายระหว่่างนโยบาย ตััวอย่่างเช่่น การใช้้มาตรการทางการเงิิน 

	 70 Violeta Gutiérrez-Zamora, Irmeli Mustalahti and Diego García-Osorio, “Plural values of 

forests and the formation of collective capabilities: Learnings from Mexico’s community 

forestry,” Environmental Sociology, Vol. 9, No. 2 (2023), 117-135.
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เพื่่�อสร้้างแรงจููงใจในการปลููกป่่าเศรษฐกิิจหรืือไม้้เศรษฐกิิจโตเร็็วในพื้้�นที่่� 

ที่่�ไม่่เหมาะสมกัับการเกษตรหรืือพื้้�นที่่�ว่างเพ่ื่�อเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่าไม้้และส่่งเสริมการ 

กัักเก็็บคาร์์บอน ซึ่่�งย้้อนแย้้งกัับการประกาศเขตพื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์เพิ่่�มเติิม 

นอกจากนี้้�แล้้ว หากไม่่มีีการส่่งเสริิมการจััดการป่่าไม้้เศรษฐกิิจเหล่่านี้้�อย่่าง

ยั่่�งยืืน อาจกระทบต่่อความหลากหลายทางชีีวภาพและการลดลงของบริิการ

ระบบนิิเวศป่่าไม้้อีีกด้้วย

บทสรุุปและข้้อเสนอแนะ
	 การขับัเคลื่่�อนการพัฒันาเศรษฐกิจิภาคป่า่ไม้ต้ั้้�งแต่ช่่่วงหลังัสัมัปทาน

ป่่าไม้้เป็็นต้้นมาสะท้้อนการเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทััศน์์ที่่�กำหนดนโยบาย

เศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�มีีอำนาจครอบงำชััดเจนในแต่่ละช่่วงเวลา อัันได้้แก่่ 

กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจการป่่าไม้้ที่่�สืืบทอดมาจากยุุคสััมปทานป่่าไม้้ กระบวน

ทััศน์์เศรษฐกิิจบนฐานความหลากหลายทางชีีวภาพที่่�แผ่่ขยายมาในช่่วง 

คริสิต์ทศวรรษ 2000 และกระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจคาร์์บอนที่่�ครอบงำการพััฒนา

เศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ในช่่วงคริิสต์ทศวรรษ 2020 เป็็นต้้นมา อย่่างไรก็็ตาม  

การทบทวนนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้ข้องประเทศไทยที่่�ผ่า่นมา ชี้้�ให้้เห็็นการ

เปลี่่�ยนแปลงทางกระบวนทัศัน์น์โยบายอันัเกิิดจากผลสะท้อ้นกลับัจากนโยบาย

อ่ื่�นที่่�เกี่่�ยวข้องกัับเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ ทั้้�งนี้้� การเปลี่่�ยนแปลงทางกระบวน

ทััศน์์ที่่�เกิิดขึ้้�นไม่่ได้้ส่่งผลต่่อการเปลี่่�ยนแปลงการกำหนดเป้้าหมายนโยบาย 

เครื่่�องมืือนโยบาย และการนำนโยบายไปปฏิิบััติิในทุุกระดัับ หากแต่่เป็็นการ

ปรัับเปลี่่�ยนเครื่่�องมืือนโยบายและแนวทางการดำเนิินนโยบายไปปฏิิบััติิเดิิม

ที่่�สะท้้อนให้้เห็็นเป้้าหมายนโยบายที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปตามกระบวนทััศน์์ โดยที่่�

กระบวนทัศัน์ด์ั้้�งเดิิมและกระบวนทัศัน์ท์ี่่�เกิิดขึ้้�นใหม่ยั่ังคงอิทิธิพิลในการกำหนด

นโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�ผ่า่นมาอย่่างต่่อเน่ื่�อง ดังัเห็็นได้้จากการควบรวม

แนวนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�แตกต่่างกััน ภายใต้้โมเดลเศรษฐกิิจชีีวภาพ 
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เศรษฐกิจิหมุนุเวียีน เศรษฐกิจิสีเีขียีว หรืือเศรษฐกิจิบีซีีจีี ีที่่�เป็็นแนวคิดิพื้้�นฐาน

ในการกำหนดทิิศทางและเป้้าหมายของการพััฒนาของประเทศ

	 การกำหนดนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ที่่�มีความหลากหลายทาง

กระบวนทััศน์์เช่่นนี้้� ยัังสะท้้อนให้้เห็็นความไม่่ลงรอยกัันระหว่่างเป้้าหมาย

นโยบาย เครื่่�องมืือนโยบาย และแนวทางการดำเนิินนโยบาย อัันเป็็นผลสืืบ

เนื่่�องจากการแยกส่่วนกัันในการขัับเคลื่่�อนการพััฒนาเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ใน

กระบวนทััศน์์ที่่�แตกต่่างกัันของกรมป่่าไม้้ ที่่�รัับผิิดชอบในส่่วนป่่าเศรษฐกิิจ 

กรมอุุทยานแห่่งชาติิ สััตว์์ป่่าและพัันธุ์์�พืืชที่่�รับผิิดชอบในส่่วนป่่าอนุุรัักษ์์ และ

องค์์การบริิหารจััดการก๊๊าซเรืือนกระจก รวมถึึงหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องอื่่�น ที่่� 

รัับผิิดชอบในส่่วนการกัักเก็็บคาร์์บอนในภาคป่่าไม้้

	 ในการเปลี่่�ยนผ่่านนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ไทยภายใต้้บริิบท

ความหลากหลายทางกระบวนทััศน์์ ได้้แก่่ กระบวนทััศน์์เศรษฐกิิจการป่่าไม้้ 

กระบวนทัศัน์เ์ศรษฐกิจิบนฐานความหลากหลายทางชีวีภาพ และกระบวนทัศัน์์

เศรษฐกิิจคาร์์บอน จำเป็็นต้้องบููรณาการเป้้าหมายนโยบาย เคร่ื่�องมืือนโยบาย 

รวมถึึงแนวทางการดำเนิินนโยบายเข้้าด้้วยกััน ให้เ้อื้้�อต่อ่การส่่งเสริมเศรษฐกิิจ

ภาคป่่าไม้้ในหลายกระบวนทััศน์์ ตััวอย่่างของการบููรณาการนโยบาย ได้้แก่่ 

สวนป่่าหลากความมุ่่�งหมาย (multi-purpose plantations) ที่่�สามารถตอบโจทย์์

การบรรเทาผลกระทบจากการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศจากการกัักเก็็บ

คาร์์บอน ลดการทำลายป่่าและยัังคุ้้�มครองความหลากหลายทางชีีวภาพในป่่า

ธรรมชาติจิากการเพิ่่�มผลิติภาพทางเศรษฐกิจิของป่า่ปลููกได้ใ้นขณะเดียีวกันั71  

	 71 Alain Paquette and Christian Messier, “The role of plantations in managing the world’s 

forests in the Anthropocene,” Frontiers in Ecology and the Environment, Vol. 8, No. 1 

(February 2009), 27-34.
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หรืือแม้ก้ระทั่่�งป่า่โซล่า่ร์ท์ี่่�เป็น็ความพยายามที่่�จะสร้า้งสมดุลุระหว่า่งเศรษฐกิจิ

คาร์์บอนต่่ำและการอนุุรัักษ์์ความหลายหลายทางชีีวภาพในป่่าไม้้72

	 นอกจากการบููรณาการทางนโยบายแล้้ว ในการกำหนดนโยบายและ

แนวทางการขับัเคลื่่�อนนโยบาย โดยเฉพาะส่ว่นที่่�ทับัซ้้อนกันัตามห่ว่งโซ่คุุ่ณค่า่

ของเศรษฐกิิจภาคป่า่ไม้ ้ยังัจำเป็น็ต้้องมีกีารผ่่อนคลายกฎเกณฑ์์และการปฏิิบัตัิิ 

เพื่่�อให้้เกิดิการประสานกำลัังกันัระหว่่างกระบวนทััศน์ท์ี่่�แตกต่่างกััน ในส่่วนการ

ประสานนโยบายเศรษฐกิิจภาคป่่าไม้้ นอกเหนืือจากการทบทวนนิิยามและ

ตััวเลขเป้้าหมายป่่าไม้้และพื้้�นที่่�สีีเขีียวให้้สอดคล้้องกัันแล้้ว ยัังต้้องพิิจารณา

กำหนดมาตรการสนับัสนุนการขัับเคลื่่�อนไปสู่่�เป้้าหมายที่่�แตกต่่างกันัไปพร้้อมกันั 

อาทิิ การก่่อสร้้างอาคารขนาดใหญ่่ด้้วยไม้้ที่่�ผ่่านการเสริมความแข็็งแรง  

เพื่่�อส่่งเสริิมอุุตสาหกรรมไม้้และการกัักเก็็บคาร์์บอนเป็็นระยะเวลายาวนาน

มากขึ้้�น การส่่งเสริมป่่าเศรษฐกิิจที่่�มีีการรัักษาความหลากหลายทางชีีวภาพ

และมีีการกระจายผลประโยชน์ที่่�เกิิดขึ้้�นอย่่างเป็็นธรรม ระหว่่างเกษตรกร 

ผู้้�ปลููกกัับผู้้�ผลิตในอุุตสาหกรรมไม้้และผลิตภััณฑ์์จากไม้้ เม่ื่�อมููลค่าของไม้้ใน

ตลาดสูงูขึ้้�น ก็จ็ะเป็น็แรงจูงูใจให้ม้ีกีารเพิ่่�มพื้้�นที่่�ป่า่เศรษฐกิจิมากขึ้้�น อีกีทั้้�งการ
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	 และฟื้้�นฟูปู่า่ในพื้้�นที่่�ป่า่ไม้,้ ราชกิจิจานุุเบกษา, เล่ม่ 139 ตอนพิเิศษ 20 ง, 

	 27 มกราคม 2565, 1-3.

สำนัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, มติิคณะรััฐมนตรีี ที่่� นร 0505/36546 เรื่่�อง  

	ร่ ่างนโยบายป่่าไม้้แห่่งชาติิ, 6 พฤศจิิกายน 2562.

สำนัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, มติิคณะรััฐมนตรีี ที่่� นร 0505/26015 เรื่่�อง  

	 ขอยกเลิิกมติิคณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 15 พฤษภาคม 2533 และมติิ 

	 คณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 8 กัันยายน 2535 เกี่่�ยวกัับการอนุุญาตให้้เข้้า 

	 ทำประโยชน์พ์ื้้�นที่่�ป่า่ไม้ ้เพื่่�อการปลูกูสร้า้งสวนป่า่ภาคเอกชน, 5 ตุลุาคม  

	 2565.
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