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บทคัดย่อ

การศกึษาครัง้นีม้วีตัถปุระสงค์ 3 ประการ ได้แก่ 1) ศึกษาพฒันาการทางนโยบายทีเ่กีย่วกับ

สิทธิชุมชนในช่วง พ.ศ.2475 - 2557 2) เปรียบเทียบนโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนใน 3 ช่วงคือ 

พ.ศ.2475 - 2539 พ.ศ.2540 - 2549 และ พ.ศ.2550 - 2557 และ 3) เสนอแนวนโยบายเกีย่วกับสิทธิ

ชุมชนที่เหมาะสมกับประเทศไทย การศึกษาคร้ังนี้ใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพจากข้อมูลเอกสาร

และวิเคราะห์ด้วยวิธีการจ�ำแนกข้อมลูและวเิคราะห์เนือ้หาพบว่า ตัง้แต่ พ.ศ.2475 - 2557 นโยบาย

ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิชุมชนเป็นไปในทิศทางที่ดีขึ้น โดย พ.ศ.2475 - 2539 นโยบายมีลักษณะปิด

ต่อสิทธิชุมชน ต่อมาช่วง พ.ศ.2540 - 2549 นโยบายได้เปิดโอกาสให้กับสิทธิชุมชนมากขึน้ มี

การรบัรองสทิธชิมุชนเป็นครัง้แรกในรฐัธรรมนญู ส่วนช่วง พ.ศ.2550 - 2557 สทิธชิุมชนได้รับ

การตอบสนองจากภาครัฐมากขึ้น มีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญ มีประเด็นสิทธิชุมชนในค�ำแถลง

นโยบายรัฐบาล และมีการขับเคลื่อนกฎหมายเก่ียวกับสิทธิชุมชนในช่วงนี้ อย่างไรก็ดี การขับ

เคล่ือนสิทธิชุมชนให้เกิดข้ึนจริงยังขาดความชัดเจน ประเทศไทยควรปรับแนวทางการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยมีชุมชนเป็นฐานมากขึ้น และควรมีการศึกษาเชิงลึกตาม

ประเภททรัพยากรที่มีความสอดคล้องกับพื้นที่ 
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Abstract

This article has focuses on three objectives: to review the evolution of 

community rights in Thailand’s natural resource and environmental management 

policies, 1932-2014; to compare the community rights’ policies in this management 

area during 1932-1996, 1997-2006 and 2007-2014; and to propose alternative 

policies for the same management area. A qualitative approach examined 

documented data, scrutinizing them for content classification and analysis which 

revealed a progressive change in these policies from 1932-2014. While from 

1932-1996, the policies were less addressed by the government, the main actor 

in natural resource and environmental management, community rights’ 

acknowledgement in the 1997 Constitution strengthened their receptivity from 

1997-2006. From 2007-2014, community rights were more formally recognized both 

in the 2007 Constitution and by successive Thai governments. In this period, there 

was a drive to enact a specific law on community rights.  However, mobilization 

stalled because of a lack of concrete mechanisms. This article proposes a natural 

resource and environmental policy based on community management.  Additionally, 

the recommendations underscore the advantages of exploring the findings at 

greater depth, endorsing close observation of specific areas and communities.
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บทน�ำ

ในอดตี ชมุชนดัง้เดมิสามารถพึง่พาตนเองได้และมทีรัพยากรเพยีงพอกบัจ�ำนวนประชากร 

ชมุชนมแีม้กระท่ังสทิธใินทางปฏิบัตท่ีิจะจดัการทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อมได้ด้วยตนเอง 

จนกระทั่งเมื่อสังคมขยายตัวในทุก ๆ ด้านแล้วเกิดความเป็นรัฐ และรัฐท�ำหน้าที่เป็นผู้จัดสรร

ทรัพยากรโดยมอี�ำนาจเหนอืชมุชน ขณะเดียวกนั การเปล่ียนแปลงทางสังคมมคีวามทนัสมยัมาก

ขึ้น และมีความเป็นอุตสาหกรรม การพัฒนาอย่างไม่ฉุกคิด ก่อให้เกิดปัญหากระทบต่อสุขภาพ

และคุณภาพชีวิตของคนในชุมชน รวมทั้งมีอุปสรรคในการใช้สิทธิของชุมชนเพื่อจัดการความ

เป็นอยูข่องตน จนเป็นทีม่าของความท้าทายเกีย่วกบัสิทธขิองชมุชนท่ีจะจัดการทรัพยากรภายใน

ท้องถิ่นของตน ซึ่งถือเป็นเรื่องที่สอดคล้องกับวาระในระดับนานาประเทศที่เริ่มให้ความส�ำคัญ

กับสิทธิชุมชนมากขึ้น 

ความเคลื่อนไหวด้านสิทธิชุมชนในประเทศไทย ได้รับแรงผลักดันหนึ่งมาจากข้อตกลง

ระหว่างประเทศท่ีประเทศไทยเข้าร่วมภาคยานุวัติต่อกติกาสากลว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ

ทางการเมอืง ใน พ.ศ.2539 จนท�ำให้เกดิข้อบญัญตัใินรฐัธรรมนญู พ.ศ.2540 เพือ่รับรองการมอียู่

ของชุมชนตามกฎหมาย (legal entity) ต่อมา รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2550 ก็ยังคงมีบทบัญญัติที่

กล่าวถงึสทิธชุิมชนในมาตรา 66 และ 67 ทีเ่ปิดโอกาสให้ชมุชนมสีทิธอินรุกัษ์ ร่วมจดัการ คุม้ครอง 

ส่งเสรมิ และใช้ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม (Prokati, 2007: 63-66; 121-122) 

อย่างไรกต็าม ในประเทศไทยยงัคงมปัีญหาด้านสทิธิชุมชนในทางปฏิบติัอย่างต่อเนือ่ง ยกตัวอย่าง 

โครงการท่อส่งก๊าซจากประเทศพม่า (2536 - ปัจจุบัน) ที่พบว่า มีการด�ำเนินการก่อสร้างโดยไม่

แจ้งชุมชนในพื้นที่ ท�ำให้ชุมชนขาดอาชีพ ฯลฯ เขื่อนแม่วงศ์จังหวัดนครสวรรค์ (2532 - ปัจจุบัน) 

ทีม่กีารประเมนิผลกระทบสิง่แวดล้อมและสขุภาพโดยขาดความรอบด้านอนัจะมผีลให้ชมุชนได้รบั

ผลกระทบจากการท�ำลายพ้ืนท่ีป่า การฝังกากสารพิษที่จังหวัดกาญจนบุรี (2534) โดยไม่มีการ

ประกาศหรือแจ้งให้กบัชมุชนในพ้ืนทีไ่ด้รบัทราบ การท�ำลายพืน้ทีช่ายฝ่ังดอนหอยหลอดจากการ

ประมงเชิงพาณิชย์ในจังหวัดสมุทรสงคราม (2539) จนเป็นเหตุให้ชุมชนประมงพื้นบ้านในพื้นที่

ขาดรายได้ และมผีลให้ต้องปรบัเปลีย่นวถิกีารด�ำรงชวีติ เป็นต้น (Natsupa & Burutratanapan, 

2005; Sattayawatana, 2003)

ด้วยเหตุนี้ จึงท�ำให้เกิดความเคลื่อนไหวเกี่ยวกับสิทธิของชุมชนในการบริหารจัดการ

ทรัพยากรในพื้นที่ของตนให้สามารถรับมือกับการเปลี่ยนแปลงที่ถาโถมเข้ามาจากภายนอก โดย

อาจแบ่งได้เป็น 3 ช่วงเวลา พิจารณาจากสาระส�ำคัญตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง และ

ความเคลือ่นไหวด้านสทิธชิมุชนท่ีส�ำคัญ ได้แก่ ช่วงแรก พ.ศ.2475 - 2539 เป็นช่วงทีป่ระเทศไทย
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มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยจนถึงช่วงก่อนที่จะมีรัฐธรรมนูญฉบับ 

พ.ศ.2540 ช่วงที่สอง พ.ศ.2540 - 2549 เป็นช่วงที่มีการใช้รัฐธรรมนูญฉบับ “การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน” ส่งผลให้มกีลไกตามกฎหมายและการมส่ีวนร่วมทีส่่งผลเชงิบวกต่อการยอมรบัสทิธขิอง

ชุมชนมากขึ้น จนเกิดรัฐประหารเมื่อ 19 กันยายน 2549 และช่วงที่สาม พ.ศ.2550 - 2557 เป็น

ช่วงที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ประกาศใช้ ถือเป็นรัฐธรรมนูญที่เปิดช่องว่างให้มีการใช้สิทธิชุมชน

โดยไม่จ�ำเป็นต้องรอให้กฎหมายระดบัรองบญัญตัหิรอืมสีภาพบงัคบั จนกระทัง่เกดิการรฐัประหาร

ในวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 การแบ่งช่วงเวลาดังกล่าวเป็นการแบ่งตามปัจจัยสภาพแวดล้อม

ทางการเมืองเป็นหลัก แต่ปัจจัยอื่นอย่างเศรษฐกิจ สังคม สภาพแวดล้อมระหว่างประเทศ และ

เทคโนโลย ีกม็อีทิธิพลทีส่�ำคญัไม่น้อยในการตอบสนองต่อสถานการณ์ด้านสิทธชิมุชนของภาครฐั

ในแต่ละช่วงเวลา สิง่เหล่านีเ้ป็นทีน่่าศกึษาในเชงิพฒันาการว่า สถานการณ์ด้านสทิธชิมุชนในการ

จัดการทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมของไทยเป็นเช่นไร ภาครฐัมีการด�ำเนนิการทางนโยบาย

อย่างไรบ้าง ซึง่น�ำไปสูค่�ำถามหลกัของบทความนีว่้า เมือ่สถานการณ์ด้านสทิธชุิมชนในการจดัการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นเช่นน้ันแล้ว ภาครัฐควรมีแนวทางทางนโยบายอย่างไร 

เพื่อให้รองรับต่อสถานการณ์ด้านสิทธิชุมชนในปัจจุบันและที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต  

วัตถุประสงค์ของการศึกษา

1.เพือ่ศกึษานโยบายเก่ียวกับสทิธชิมุชนในการจัดการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม

ของประเทศไทย ตั้งแต่อดีต – ปัจจุบัน (พ.ศ.2475 - 2557)

2.เพื่อเปรียบเทียบนโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิง่แวดล้อมของประเทศไทย ใน 3 ช่วง ได้แก่ พ.ศ.2475 - 2539 พ.ศ.2540 - 2549 พ.ศ. 2550 - 2557

3.เพื่อเสนอแนะทิศทางนโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย

แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง

นโยบายสาธารณะและสภาพแวดล้อมทางนโยบาย

ส�ำหรับแนวคิดว่าด้วยนโยบายสาธารณะ มีนักวิชาการที่มีชื่อเสียงทั้งในประเทศและ

ต่างประเทศได้ให้ค�ำจ�ำกัดความของนโยบายสาธารณะไว้อย่างกว้างขวาง เช่น Ira Sharkansky 

(1970) Anderson,  Lasswell และ Kaplan (1950: 6) Coldwell (1970: 5) (Cited in 

Phuengchan, 2009: 4; 9) ซึ่งต่างกล่าวถึงนโยบายสาธารณะในมุมมองที่เกิดจากภาครัฐ ดังนั้น 

ภาครฐัจงึเป็นผูก้�ำหนดและด�ำเนนิการทางนโยบาย เพราะภาครฐัมบีทบาทหลกัในการดแูลและให้
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บริการสาธารณะแก่ประชาชน โดยมีขอบเขตกว้างไปถึงทุก ๆ กิจกรรมที่รัฐด�ำเนินการ เช่น การ

ประกาศนโยบาย ออกกฎหมาย มาตรการ แผนงาน โครงการ ฯลฯ โดยมีเป้าหมายสุดท้ายเน้น

ประโยชน์แก่ส่วนรวมเป็นส�ำคัญ 

โดยท่ัวไปแล้ว การวิเคราะห์นโยบายมีหลายตัวแบบที่ถูกน�ำมาใช้ในการศึกษานโยบาย

หนึ่ง ๆ  ได้แก่ ตัวแบบชนชั้นน�ำ (elite model) ตัวแบบกลุ่ม (group model) ตัวแบบพหุนิยม 

(pluralism model) ตวัแบบสถาบัน  (institutional model) และตวัแบบกระบวนการ (policy 

making - process) (Kraft, 2004: 67-74; Sirisampan, 2001: 4-18) ซึ่งแต่ละตัวแบบอาจ

มีความต่างกันในเรื่องของมุมมองที่จะอธิบายนโยบายใดนโยบายหนึ่ง แต่ในท้ายที่สุดแล้ว เมื่อ

วิเคราะห์แล้วจะพบว่า บางนโยบายให้ประโยชน์กับคนกลุ่มหนึ่ง แต่อาจท�ำให้คนอีกกลุ่มเสีย

ประโยชน์ การท�ำนโยบายให้อยู่ในจุดสมดุลจึงเป็นเรื่องยาก อีกทั้งการจัดท�ำนโยบายต้องอาศัย

ความรู้และผู้ที่เกี่ยวข้องจากศาสตร์หลายสาขา เพื่อให้การตัดสินใจทางนโยบายยังความสมดุล

ระหว่างกลุ่มที่ได้รับผลกระทบ กล่าวคือ รัฐจะต้องคงความเป็นพหุนิยม (pluralism) ในการ

ก�ำหนดและด�ำเนินนโยบาย เช่น ยอมรับในสิทธิของคนกลุ่มน้อย ปกป้องสิทธิส่วนรวมให้เหมือน

กับสิทธิส่วนบุคคล หรือมีการน�ำภาษีไปช่วยเหลือคนบางกลุ่มเพราะแต่ละกลุ่มมีความเข้มแข็งไม่

เท่ากัน 

ในการวิเคราะห์นโยบายเชิงระบบ นอกจากจะพิจารณาถึงกระบวนการของนโยบาย

และกลุ่มที่เกี่ยวข้องแล้ว สภาพแวดล้อมทางนโยบายก็เป็นปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลต่อการก�ำหนดและ

ด�ำเนินนโยบาย เพราะสภาพแวดล้อมนัน้เป็นได้ท้ังปัจจยัหนนุและอปุสรรค (Phuengchan, 2009: 

34-45; Yavaprapas & Wangmahaporn, 2009: 176-185) ส�ำหรับสภาพแวดล้อมทางนโยบาย

ที่มีผลต่อการก�ำหนดนโยบายสาธารณะของประเทศใดประเทศหนึ่ง สามารถสรุปได้เป็น 5 ด้าน 

ได้แก่ ปัจจัยทางสังคม (เช่น ภูมิและประวัติศาสตร์ การเปลี่ยนแปลงทางประชากร เชื้อชาติและ

ศาสนา แนวโน้มวิถีการด�ำเนินชีวิต เป็นต้น) ปัจจัยทางเศรษฐกิจ (เช่น อุปสรรคทางเศรษฐกิจ 

แนวโน้มเศรษฐกจิการค้าระหว่างประเทศ ความแตกต่างทางฐานะ ฯลฯ) ปัจจยัทางการเมอืง (เช่น  

บทบาทผู้น�ำ นโยบายรัฐบาล การออกกฎหมาย ความขัดแย้ง การมีส่วนร่วม ฯลฯ) ปัจจัยทาง

เทคโนโลยี (เช่น การแข่งขันทางการพฒันาเทคโนโลย ีนวตักรรม การเข้าถงึเทคโนโลย ีฯลฯ) และ

สภาพแวดล้อมภายนอก (เช่น องค์การระหว่างประเทศ การเมืองระหว่างประเทศที่มีอิทธิพลต่อ

การก�ำหนดนโยบาย นโยบายต่างประเทศทีม่อีทิธพิลต่อการก�ำหนดนโยบาย ฯลฯ) (Virunhaphol, 

2010; Chapman, 1995-2012; Yavaprapas & Wangmahaporn, 2009: 176-185) 



136 THAI JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

ชุมชนกับสิทธิในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

พื้นฐานของค�ำว่าชุมชน (community) มีรากศัพท์จากค�ำว่า “communitax” ซึ่งเป็น

ภาษาลาติน  หมายถึง การมาอยู่รวมกัน (coming together) ชุมชนจึงหมายถึง กลุ่มบุคคลซึ่ง

มวีถิชีีวิตร่วมกนั กลุม่บุคคลนีไ้ม่ได้มเีป้าหมายหรอืแบบแผนทีแ่น่นอน แต่มคีวามสมัพนัธ์ระหว่าง

กนัทีเ่ป็นไปตามธรรมชาต ิชมุชนมคีวามหมายครอบคลุมไปถึงชมุชนท่ัวไป ประชาชน (peoples) 

ชมุชนท้องถิน่ (local communities) ชมุชนท้องถิน่ด้ังเดิม (traditional local communities) 

ชนชาติส่วนน้อย (minorities) ชนพื้นเมือง (indigenous population) ชุมชนจะเกิดขึ้นและมี

อยู่เองตามธรรมชาติ ชุมชนยังมีลักษณะส�ำคัญที่ไม่มีกฎหมายรับรองแต่มีสิทธิอยู่จริงตามสภาพ

ไม่ว่าจะถูกจัดตั้งเป็นนิติบุคคลหรือไม่ก็ตาม (Prokati, 2007: 53-59; 98) หากเกิดความจ�ำเป็น

ต้องเปลี่ยนสถานที่ เช่น โยกย้ายเพื่อหนีภัยทางธรรมชาติ สงคราม โรคภัย ฯลฯ ความเป็นชุมชน

นีก้จ็ะยงัไม่หายไป แต่อาจถกูแบ่งแยกได้แม้จะเป็นชมุชนเดยีวกนัมานาน โดยอาจถกูแบ่งตามการ

แบ่งเขตการปกครองท้องถิ่น รายได้ ประชากร สภาพพื้นที่ ทั้งนี้ ความสัมพันธ์ระหว่างชุมชนที่

ถูกแบ่งนั้นยังคงอยู่ 

ส่วนค�ำว่า “สิทธิ” หมายถึง อ�ำนาจอันชอบธรรม ความสามารถหรือสิ่งที่สามารถท�ำให้

เกิดขึ้นได้ สิทธิยังหมายถึง อ�ำนาจที่มีความชอบธรรมตามหลักศาสนา หลักกฎหมาย หรือหลัก

ประเพณใีนสงัคมหน่ึง นอกจากน้ี สทิธิยงัหมายถงึ สิง่ทีค่นควรมคีวรได้โดยคนอืน่ต้องยอมรบัและ

ขัดขวางไม่ได้ (The Secretariat of the House of Representatives, 2012: 11) 

เมื่อพิจารณาความหมายค�ำว่า “ชุมชน” และ “สิทธิ” จะเห็นได้ว่า ชุมชนเป็นกลุ่ม

บุคคลที่มีสถานะการด�ำรงอยู่ในสังคมเพียงแต่มีรูปแบบไม่เป็นทางการ และเป็นตัวแสดงหนึ่งใน

สังคม ชุมชนจึงมีสิทธิตามสภาพในการด�ำรงอยู่ พัฒนา จัดการ และก�ำหนดเอกลักษณ์ได้ด้วย

ตนเอง โดยเฉพาะอย่างยิง่ สทิธใินการบรหิารจัดการทรัพยากรในชมุชนเองและยงัมสิีทธปิกป้อง

ทรัพยากรจากการรุกรานภายนอกด้วย ความหมายของ “สิทธิชุมชน” ในบทความนี้จึงหมายถึง 

อ�ำนาจของกลุ่มบุคคลอันชอบธรรมตามประเพณีและกฎเกณฑ์ที่ยึดถือร่วมกัน โดยกลุ่มบุคคลนี้

มวีตัถปุระสงค์ มท่ีีอยู ่มขีอบเขตร่วมกนั มคีวามสัมพนัธ์กนัทางสงัคมและวฒันธรรม รวมท้ังมกีาร

จดัสรรและใช้ประโยชน์จากทรพัยากรร่วมกัน (The Secretariat of the House of Representatives, 

2012: 17)

ส�ำหรบัแนวคดิสทิธชิมุชน หากพจิารณาในมมุมองประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วมนัน้ อาจ

กล่าวได้ว่า สิทธิชุมชนเริ่มเกิดข้ึนประมาณศตวรรษที่ 20 ที่เกิดการรับรองสิทธิของกลุ่มอาชีพ 

และแนวคิดการปกครองตนเองตามหลักการกระจายอ�ำนาจ (Prokati, 2007: 37-40) ท�ำให้เกิด
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การวิเคราะห์นโยบายเก่ียวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของ

ประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ.2475 – 2557

ผลสืบเนื่องไปถึงแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมขึ้น อาจกล่าวได้ว่า แนวคิดประชาธิปไตย

แบบมีส่วนร่วมนั้นให้สิทธิกับประชาชนที่อยู่ในรัฐไว้ 2 ประการ ได้แก่ สิทธิขั้นพื้นฐาน เช่น สิทธิ

ในร่างกายและทรัพย์สิน สิทธิในการได้รับบริการจากรัฐ สิทธิในการนับถือศาสนา ฯลฯ กับสิทธิ

ในการมส่ีวนร่วม เช่น สทิธใินการได้รับข้อมลูข่าวสาร สทิธใินการเข้าร่วมในกระบวนการนโยบาย

ของรฐั ฯลฯ สทิธใินการมีส่วนร่วมนัน้มอีทิธพิลต่อทีท่างของชุมชนตามที ่Georg Jellinek กล่าว

ไว้คือ ท�ำให้เกดิสทิธใินการต่อสูไ้ม่ให้รฐัเข้าแทรกแซง (status negavitus) กบัสทิธิในการเข้าร่วม

กจิกรรมสาธารณะ (status positivus) ชมุชนจึงมสิีทธทิีจ่ะต่อต้านการเข้าแทรกแซงของรัฐหาก

เป็นการละเมดิต่อสทิธแิละเสรภีาพ รวมถงึรฐัจะต้องยอมให้บคุคลหรอืชมุชนเข้ามามส่ีวนร่วมใน

การจัดสรรทรัพยากรที่เป็นของสาธารณะ เนื่องด้วยการจัดสรรที่เกิดจากการมีส่วนร่วมจะท�ำให้

เกิดการยอมรบัร่วมกนัระหว่างภาคส่วนทีเ่ก่ียวข้องและก่อให้เกดิประโยชน์สูงสุด (Prokati, 2007: 

37-40; The Group on Community Right Project, 2011: 23-25)

เมือ่พจิารณาความสอดคล้องต่อแนวคดิสทิธชิมุชนในบรบิทของประเทศไทยจะเหน็ได้ว่า 

ประเทศไทยแต่เดมินัน้ ชมุชนมสีทิธใินการบริหารจัดการภายในชมุชนและมสิีทธรัิกษาทรัพยากร

ทีมี่อยูใ่นชมุชน ซึง่เรยีกว่า สทิธติามสภาพ (de facto right) แต่ชุมชนไม่มสีทิธติามกฎหมาย (de 

jure right) ผูใ้ช้สทิธติามกฎหมายมกัเป็นผูน้�ำหรอืกษตัรย์ิในสมยัก่อน แต่การใช้สทิธติามกฎหมาย

โดยผู้มีอ�ำนาจนั้นกลับไม่สามารถท�ำได้ครอบคลุมทุกพื้นที่ ผู้มีอ�ำนาจจึงยินยอมให้ชุมชนใช้สิทธิ

ตามสภาพมาเป็นเวลายาวนานในการจัดการทรัพยากรในพื้นที่ของตน โดยรัฐหรือผู้มีอ�ำนาจมี

กลไกบางอย่างเพื่อรับประโยชน์จากชุมชนอีกต่อหนึ่ง เช่น การเก็บภาษี หรือส่วย เป็นต้น ความ

เป็นมาเหล่าน้ีสะท้อนให้เห็นได้ว่า แต่เดมิรฐัส่วนกลางกไ็ม่ได้มคีวามเข้มแขง็เพยีงพอทีจ่ะปกครอง

ชุมชนได้อย่างทั่วถึง จนเมื่อรัฐสถาปนาอ�ำนาจของรัฐเองมากขึ้นท�ำให้สิทธิตามสภาพของชุมชน

ถูกลดความส�ำคัญลง เพราะเมื่อรัฐมีอ�ำนาจก็มีแนวโน้มควบคุมอ�ำนาจของชุมชน

อย่างไรกด็ ีการปกครองแบบรวมศนูย์อ�ำนาจของไทยได้ถกูท้าทายโดยปัจจยัด้านสภาพ

แวดล้อมระหว่างประเทศ เพราะประเทศไทยได้เข้าร่วมภาคยานุวัติต่อกติกาสากลที่เกี่ยวข้อง

กับสิทธิชุมชน ดังเช่น กติกาสากลว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ.1996 ที่มีผล

บังคับกับประเทศไทยเมื่อ 30 มกราคม 2540 หรือกติกาสากลว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม 

และวัฒนธรรม ในปี พ.ศ.2542 ที่มีผลบังคับกับประเทศไทยเมื่อ 5 ธันวาคม 2542 เป็นต้น อาจ

กล่าวได้ว่า ความเคลื่อนไหวในระดับสากลนั้น เป็นปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลให้เกิดการต่ืนตัวในเร่ือง

สิทธิชุมชนในประเทศไทย จนท�ำให้เกิดข้อบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 และ พ.ศ.2550 

เพื่อรับรองการมีอยู่ของชุมชน และท�ำให้ชุมชนมีสิทธิตามกฎหมายสูงสุดของประเทศ (Prokati, 

2007: 63-66; 121-122)
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การก�ำหนดให้มสิีทธขิองชมุชนตามรัฐธรรมนญู พ.ศ.2540 และ พ.ศ.2550 นี ้อาจกล่าว

ได้ว่าเป็นการยอมรบัในเชงิหลกัการ ในทางปฏบิตัแิล้วการยอมรบัและใช้สทิธขิองชมุชนยงัมข้ีอถก

เถียงกันอยู่มาก เพราะลักษณะชุมชนมีความยืดหยุ่นสูง อีกทั้งยังไม่มีกลไกทางปฏิบัติที่ชัดเจนที่

เอื้อให้เกิดการใช้สิทธิของชุมชน ความคลุมเครือนี้สอดคล้องกับที่ ยศ สันตสมบัติ กล่าวว่า สิทธิ

ชุมชนมีลักษณะเป็นสทิธเิชงิซ้อน มผีูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีในพืน้ทีห่ลายส่วนเข้ามาร่วมบรหิารจดัการ 

ไม่มีหน่วยงานใดสามารถเป็นผูจ้ดัการได้อย่างเบด็เสร็จ ทรัพยากรในชมุชนจึงถอืเป็นระบบจัดการ

ร่วม (Suntasombat, 2003: 89) นอกจากนี้ การจัดการทรัพยากรยังไม่อาจก�ำหนดหลักเกณฑ์

ที่ชัดเจนตายตัวได้เพราะอาจขัดต่อเอกลักษณ์และความเป็นชุมชนของแต่ละพื้นที่

การวิเคราะห์นโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อมของประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ.2475 ถึงปัจจุบัน (พ.ศ.2557) สามารถวิเคราะห์เปรียบ

เทียบได้เป็น 3 ช่วง ได้แก่ ช่วงแรกตั้งแต่ พ.ศ.2475 - 2539 ช่วงที่สอง พ.ศ.2540 - 2549 และ

ช่วงที่สาม พ.ศ.2550 - 2557 แต่ละช่วงผู้ก�ำหนดนโยบายได้รับอิทธิพล ท�ำให้นโยบายเกี่ยวกับ

สิทธิชุมชนมีลักษณะที่แตกต่างกันไปตามสภาพทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง เทคโนโลยี และ

สภาพแวดล้อมภายนอกในขณะนั้น ปัจจัยแวดล้อมเหล่านี้ ยังส่งผลต่อการก�ำหนดหรือด�ำเนิน

นโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยชุมชน

โดยธรรมชาติแล้ว มนุษย์มีกิจกรรมในการด�ำเนินชีวิตหลายอย่างซ่ึงล้วนต้องพ่ึงพิง

ทรัพยากรธรรมชาติ การพึ่งพิงของมนุษย์นี้ได้ก่อให้เกิดสถานการณ์ที่เรียกว่า “โศกนาฏกรรม

ของทรัพยากรส่วนรวม” (tragedy of the commons)1 เพราะทรัพยากรส่วนรวม อันได้แก่ 

ทรัพยากรชายฝั่ง พื้นที่เลี้ยงสัตว์ น�้ำใต้ดิน ระบบชลประทาน ป่าชุมชน ฯลฯ เป็นของที่ใช้ร่วม

กันโดยคนจ�ำนวนมาก แต่คนจ�ำนวนมากเหล่านีเ้องกลบัท�ำให้เกดิการใช้ทรพัยากรอย่างไม่คุม้ค่า  

Elinor Ostrom นักเศรษฐศาสตร์และนักสิ่งแวดล้อมผู้ได้รับรางวัลโนเบลปี ค.ศ. 2009 

เสนอแนวคดิทีใ่ห้ชมุชนร่วมกนัจดัการทรพัย์สินส่วนรวม (self-organized common property)2 

เพ่ือแก้ปัญหาการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมที่เกิดจากการให้รัฐเป็นเจ้าของ

ส่วนใหญ่และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยการใช้ของส่วนรวมจะถูกจ�ำกัดโดยชุมชน หรือสถาบัน

ที่ชุมชนจัดตั้งข้ึน นั่นคือ รูปแบบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติชุมชน (community-based 

natural resource management: CBNRM) ทัง้นี ้เพือ่ให้รฐัและชุมชนหลกีเลีย่งโศกนาฏกรรม

ของทรัพยากรส่วนรวม   
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Ostrom และ Ostrom และคณะ ยังกล่าวถึงการท�ำให้ชุมชนบริหารจัดการ

ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมได้อย่างมปีระสทิธภิาพ (Ostrom, 2008: 183; Ostrom, et 

al., 1994: 326-328) ที่สรุปได้เป็น 3 องค์ประกอบหลัก ได้แก่ 1.การเสวนา (deliberative) ที่

ช่วยให้ชมุชนเกดิการแลกเปลีย่นข่าวสาร ความคดิเหน็อนัน�ำไปสูก่ารสร้างข้อตกลงร่วมกนั 2.การ

ปฏิรปูนโยบายและกฎหมาย (policy and legal reform) เป็นการทบทวนกฎระเบียบท่ีมอียูใ่ห้มี

ความเหมาะสมกบัสภาพชมุชนทีม่คีวามซบัซ้อนและให้เหมาะสมกับบรบิททีเ่ปลีย่นแปลงไปตาม

ระยะเวลา และ 3.การสร้างขดีความสามารถ (capacity-building) เพราะชมุชนทีม่คีวามสามารถ

เท่านั้นที่จะสามารถสร้างข้อตกลง ออกกฎระเบียบ และบริหารจัดการทรัพยากรได้ด้วยตนเอง 

องค์ประกอบแรก การเสวนานั้น เป็นการพูดคุยระหว่างภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้

เกิดแนวทางบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมร่วมกัน โดยภาคส่วนต่าง ๆ ของ

สังคมจะตอบสนองและจัดการต่อปัญหาทรัพยากรหลังจากเสร็จสิ้นกระบวนการพูดคุยในหลาย

ทางออก ซึง่ท้ายทีส่ดุ ชมุชนอาจมสีถาบันหรอืองค์กรมารองรบัเพือ่ท�ำให้ข้อตกลงร่วมกนันัน้ถกูน�ำ

ไปปฏบิตั ิดงัเช่น การจดัการทรพัยากรป่าไม้ของประเทศแกมเบยีทีไ่ด้มีการจัดตัง้คณะกรรมการ

ป่าไม้แก่ชมุชน หรอืการจดัตัง้องค์กรประชาชนในหมูบ้่านเพ่ือบรหิารจดัการทรัพยากรชายฝ่ังของ

ประเทศฟิลิปปินส์ เป็นต้น ซึ่งการเปิดพื้นที่ให้มีการเสวนานี้มีความสอดคล้องกับ เลิศชาย ศิริชัย 

(Sirichai, 2003: 420) กิตติศักดิ์ ปรกติ (Prokati, 2007: 181-185) และสถาบันพระปกเกล้า 

(King Prajadhipok’s Institute, 2010) ที่เห็นว่า รัฐควรรับรององค์ความรู้ของชุมชนและ

ยกเลิกระบบคิดที่รัฐเป็นศูนย์กลางของทุกสิ่ง นั่นคือ การเปิดพื้นที่ให้ทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องได้

หาทางออกในการบริหารจัดการทรัพยากรร่วมกัน มากกว่าจะปล่อยให้ภาครัฐเป็นผู้ด�ำเนินการ

ฝ่ายเดียว 

องค์ประกอบทีส่อง ด้านการปฏรูิปนโยบายและกฎหมาย โดยมุง่เน้นให้การคุม้ครองต่อ

สิทธิในทรัพย์สินส่วนรวม การจัดตั้งสิทธิและความรับผิดชอบที่เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติของ

ภาครฐัหรอืบุคคลทีเ่กีย่วข้อง ผลลพัธ์ทีเ่กดิจากองค์ประกอบนีค้อื มีการรเิริม่การปฏริปูกฎหมาย 

หรือนโยบายที่เกิดจากข้อตกลงระหว่างภาครัฐและผู้มีส่วนได้เสียจากชุมชนที่ได้รับผลกระทบ 

ดังเช่น การลงนามข้อตกลงบริหารจัดการป่าร่วมกันระหว่างชุมชนท้องถ่ินและกรมป่าไม้ของ

ประเทศแกมเบยี การรเิริม่ทีจ่ะทบทวนกระบวนการก�ำหนดนโยบายและกฎหมาย หรอืกรณกีาร

ออกเทศบญัญตัจิดัตัง้คณะกรรมการชายฝ่ังจากชมุชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศ

ฟิลิปปินส์ องค์ประกอบนี้มีความสอดคล้องกับ เลิศชาย  ศิริชัย (Sirichai, 2003: 420) กิตติศักดิ์ 

ปรกติ (Prokati, 2007: 181-185) และสถาบันพระปกเกล้า (King Prajadhipok’s Institute, 
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2010) ที่กล่าวว่า ภาครัฐต้องมีการสนับสนุนนโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิทธิชุมชน มี

การกระจายอ�านาจให้กับท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม และสร้างความร่วมมือระหว่างนักกิจกรรม

ที่ขับเคลื่อนเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในท้องถิ่น ซึ่งการมีนโยบายส่งเสริมให้ชุมชนมีการบริหารจัดการ

ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมด้วยตนเอง ถอืเป็นการท�าให้ชมุชนสามารถระบปัุญหา จดัสรร

ทรัพยากรและค่าใช้จ่าย ยอมรับการตัดสินใจและติดตามตรวจสอบการใช้ทรัพยากร  

การสร้างขีดความสามารถ (capacity-building) มีความเชื่อมโยงกับ 2 องค์ประกอบ

แรก เพราะการสร้างขีดความสามารถเป็นได้ทั้งผลลัพธ์และกระบวนการของ 2 องค์ประกอบ

แรก การสร้างขีดความสามารถนี้ จะต้องก�าหนดเป้าหมายและถ่ายโอนความรู้รวมถึงทักษะใน

3 ประการ ประการแรก ต้องสร้างความตระหนกัร่วมกันในกฎหมาย ระเบยีบ และประเพณ ีรวม

ถึงกลไกควบคุมความสัมพันธ์ของชุมชน รัฐ และภาคเอกชน ประการที่สอง ให้การฝึกอบรมทาง

วชิาการเกีย่วกบัวธิกีารใช้และค้นหาประโยชน์จากทรพัยากร และประการทีส่าม ช่วยชมุชนเกีย่ว

กับการจัดท�างบประมาณ การวางแผน และการจัดการ    

ส�าหรับสรุปกรอบแนวคิดในการศึกษาครั้งนี้แสดงได้ดังภาพที่ 1

ภาพที่ 1. กรอบแนวคิดในการศึกษา
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ระเบียบวิธีวิจัย 

ข้อมูลและวิธีการรวบรวมข้อมูล 

ส�ำหรับการศึกษาครั้งนี้ใช้วิธีศึกษาในเชิงคุณภาพ ข้อมูลท่ีใช้ในการศึกษาคร้ังนี้เป็น

เอกสาร แบ่งเป็นเอกสารชั้นต้น (primary documents) และเอกสารชั้นรอง (secondary 

documents) โดยข้อมูลจากเอกสารช้ันต้นเป็นข้อมูลค�ำแถลงนโยบาย รัฐธรรมนูญ กฎหมาย 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส่วนข้อมูลจากเอกสารชั้นรองเป็นแนวคิด รายงานผล

การศึกษา และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องซึ่งสืบค้นจากหนังสือ บทความ หนังสือพิมพ์ และเว็บไซต์

การวิเคราะห์ข้อมูล 

ในการศึกษาครั้งนี้ ใช้วิธีการวิเคราะห์ข้อมูล 2 แบบ ได้แก่ 1) การวิเคราะห์ข้อมูลแบบ

สร้างข้อสรุปโดยการจ�ำแนกข้อมูล (typological Analysis) เป็นการจ�ำแนกข้อมูลแบบไม่ใช้

ทฤษฎแีละวเิคราะห์ตามความเหมาะสมข้อมลู และ 2) การวิเคราะห์เนือ้หา (content analysis) 

ส�ำหรบัข้อมลูทีน่�ำมาวิเคราะห์เนือ้หาแล้วจ�ำแนกตามความเหมาะสมของข้อมลู ได้แก่ รัฐธรรมนญู 

ค�ำแถลงนโยบายของคณะรัฐบาล กฎหมายที่เกี่ยวข้อง งานวิจัยและสถานการณ์ด้านสิทธิชุมชน 

และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แล้วน�ำมาวิเคราะห์เชื่อมโยงข้อมูลว่า ปัจจัยทาง

สังคม เศรษฐกิจ การเมือง เทคโนโลยี และสภาพแวดล้อมภายนอก มีลักษณะเป็นเช่นไร และ

ส่งผลอย่างไรต่อนโยบายด้านสทิธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมตัง้แต่

ช่วง พ.ศ.2475 - 2557  

การน�ำเสนอข้อมูล 

น�ำเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์ในรูปของการบรรยาย อธิบาย อภิปรายผลการ

วิเคราะห์ สังเคราะห์เปรียบเทียบโดยจ�ำแนกวิเคราะห์ตามความเหมาะสมของข้อมูล

ผลการศึกษาและวิเคราะห์

ในส่วนนี้เป็นผลการศึกษาและวิเคราะห์ตามกรอบสภาพแวดล้อมทางนโยบาย ได้แก่ 

สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อมที่มีผลต่อการก�ำหนด

นโยบายเกีย่วกบัสทิธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม ตัง้แต่ พ.ศ.2475 - 2557 

ดงันี้
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นโยบายเกีย่วกบัสิทธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมในช่วง 

พ.ศ.2475 - 2539

นโยบายเก่ียวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตาม

รัฐธรรมนูญในช่วง พ.ศ.2475 - 2539 ในช่วงดังกล่าวประเทศไทยให้ความส�ำคัญกับสิทธิของ

ปัจเจกชนและยังไม่มีการรับรองสิทธิของชุมชน รัฐธรรมนูญบางฉบับเปิดโอกาสให้สิทธิกับกลุ่ม

บุคคลแต่ก็เป็นสิทธิในการเสนอเรื่องราวร้องทุกข์ที่เป็นไปตามกฎหมายก�ำหนด ส�ำหรับประเด็น

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมมีปรากฎในรัฐธรรมนูญบางฉบับแต่รัฐเป็นผู้มีบทบาทหลัก

ในการจดัการ เมือ่ศกึษาแนวนโยบายจากค�ำแถลงนโยบายของรฐับาลทัง้ 52 คณะ (พ.ศ.2475 - 

2539) พบว่าค�ำแถลงนโยบายมเีน้ือหาทีเ่น้นการพัฒนาและส่งเสริมความเข้มแขง็ของชมุชนท้องถิ่น

ซึ่งไม่ได้มีเป้าหมายในการส่งเสริมสิทธิชุมชน แต่ค�ำแถลงนั้นแสดงให้เห็นการสนับสนุนชุมชนให้

มีศักยภาพ ได้แก่ การพยายามกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น อาจเป็นผลให้ชุมชนได้มีโอกาสจัดการ

ทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อมในพืน้ทีข่องตนเอง การพยายามสร้างความเป็นอยูท่ีด่ ีความ

เข้มแข็งของคนในชุมชนด้วยการส่งเสริมการเกษตร ที่ดินท�ำกิน การชลประทาน ความพยายาม

พัฒนาเมืองและชุมชนให้สอดคล้องกับสภาพทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ นอกจากนี้ เมื่อ

พจิารณากฎหมายเกีย่วข้องท่ีบัญญตัใินช่วงนีม้ลีกัษณะแบ่งตามประเภทของทรพัยากรและมแีนว

โน้มควบคมุการใช้ โดยรฐัเป็นผูต้ดัสนิให้ใครเป็นผูใ้ช้ ซึง่ผูท้ีไ่ด้รบัอนญุาตกต้็องจ่ายค่าใช้ทรพัยากร

นั้นในรูปของค่าภาคหลวงการท�ำสัมปทานหรือเสียภาษี  

หากวเิคราะห์รปูแบบนโยบายเกีย่วกบัสทิธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อมในช่วง พ.ศ.2475 - 2539 ตามข้อค้นพบที่กล่าวแล้วข้างต้นจะเห็นได้ว่า นโยบายที่

เก่ียวข้องกบัสทิธชิมุชนในประเทศไทยในช่วงนัน้มลีกัษณะปิด รฐัเป็นเจ้าภาพหลกั ในการจดัการ

ทรัพยากรโดยมีสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ การเมือง และบริบทระหว่างประเทศเป็นปัจจัย

ต่อการก�ำหนดและด�ำเนินนโยบายของรัฐบาลในช่วงนี้ สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจไทยในช่วง

ดังกล่าวเป็นแบบทุนนิยม สอดคล้องกับ จุมพล หนิมพานิช (Nimpanich, 2012) ได้กล่าวไว้ว่า 

ผลจากสนธิสัญญาเบาว์ริงในปี พ.ศ.2393 ท�ำให้ประเทศไทยต้องเปลี่ยนแปลงรูปแบบเศรษฐกิจ

แบบยงัชพีเป็นแบบพาณชิย์หรอืทนุนยิม เกดิเร่งการใช้ทรัพยากรธรรมชาติทีม่อียูเ่พ่ือเพ่ิมรายได้

และลดการน�ำเข้าวตัถุดบิ ผลจากสนธิสญัญาดงักล่าวย่อมส่งผลมาถงึระบบเศรษฐกจิของประเทศ

ในช่วงน้ีเช่นกัน และประกอบกับสภาพแวดล้อมทางสังคมในช่วงนี้ มีอัตราประชากรเพิ่มขึ้นใน

อัตราที่สูง เป็นผลให้เกิดการบริโภคสูงขึ้น และส่งผลต่อเนื่องต่อการรุกล�้ำทรัพยากรธรรมชาติ 

นโยบายของรัฐจึงหวงห้ามการใช้จากกลุ่มบุคคลอื่น ๆ ที่ไม่ได้รับอนุญาต ซึ่งชุมชนในขณะนั้นก็

เป็นกลุ่มหนึ่งที่รัฐหวงห้ามการใช้ทรัพยากรเพราะชุมชนไม่มีสิทธิตามกฎหมาย (de jure right) 
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ประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ.2475 – 2557

สภาพแวดล้อมทางการเมืองไทยนั้น การเมืองไทยอยู่ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลง

การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระกษัตริย์ทรง

เป็นพระประมุข แต่ก็ถือได้ว่าเป็นประชาธิปไตยที่ยังไม่สมบูรณ์มากนัก เพราะมีการรัฐประหาร

และกบฏเกิดข้ึนหลายครั้งโดยกลุ่มผู้มีอ�ำนาจน�ำในสังคม และการใช้สิทธิของประชาชนหรือ

ชุมชนเองส่วนใหญ่ยังอยู่ในรูปแบบของการเลือกตั้งมากกว่าท�ำให้ได้มาซึ่งสิทธิจัดการทรัพยากร

ในพื้นที่ของตนเอง ท�ำให้การด�ำเนินนโยบายช่วงนี้ยังคงเน้นการรวมอ�ำนาจไว้ที่ส่วนกลาง มีการ

ออกกฎหมายที่มีแนวโน้มควบคุมออกมามาก เช่น พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2481 ท�ำให้บุคคล

เพียงบางกลุ่มสามารถใช้ทรัพยากรธรรมชาติได้โดยรัฐเก็บภาษีหรือค่าภาคหลวง 

ในทางกลับกัน การด�ำเนินนโยบายที่มีลักษณะปิดและรัฐเป็นผู้จัดการทรัพยากรหลัก

นั้นได้ถูกท้าทายไปพร้อม ๆ กัน เพราะในช่วงนี้ ประเทศไทยเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง

ประเทศเป็นประชาธิปไตยท�ำให้รัฐไม่อาจละเลยต่อประเด็นการมีส่วนร่วมและการกระจาย

อ�ำนาจ จึงมีหลักฐานให้เห็นถึงความพยายามกระจายอ�ำนาจอยู่บ้างแต่ยังจ�ำกัดให้กับองค์กรที่

เป็นนติบิคุคล โดยประเดน็การกระจายอ�ำนาจเร่ิมถกูก�ำหนดในรฐัธรรมนญูต้ังแต่ฉบบั พ.ศ.2517 

ที่อาจท�ำให้ชุมชนมีช่องทางได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิง่แวดล้อมร่วมกบัรฐับาลท้องถิน่ ด้วยการใช้สทิธติามสภาพ อย่างไรก็ดี ดังทีก่ล่าวไปแล้วว่า สภาพ

แวดล้อมทางการเมอืงภายในประเทศช่วงนีม้ลีกัษณะการช่วงชงิอ�ำนาจระหว่างผูม้อี�ำนาจทางการ

เมอืง อกีทัง้ในทางการเมอืงช่วงนีถ้อืเป็นช่วงเร่ิมรบัความเป็นเสรนียิมจากอุดมการณ์ประชาธปิไตย

ซึง่เน้นความเป็นปัจเจกชนสงู สอดคล้องกบัทีบ่วรศกัด์ิ  อวุรรณโณ (2536: 84-85 cited in The 

Group on Community Right Project, 2011: 5-6) ที่กล่าวว่า ระบบกฎหมายไทยรับเอาตัว

แบบเสรนียิมตะวนัตกมาใช้ทีถ่อืว่ารฐัมอี�ำนาจเต็มในการตราและใช้กฎหมาย ท�ำให้ชมุชนในช่วง

นี้ขาดการรับรองทั้งสิทธิตามสภาพและสิทธิตามกฎหมาย ประกอบกับสภาพแวดล้อมภายนอก

ประเทศท�ำให้เกิดความเกรงกลัวต่อประเทศคูส่งครามและภยัคอมมวินสิต์ จงึท�ำให้การกระจาย

อ�ำนาจเป็นเพยีงเนือ้หาทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญูและไม่ก้าวหน้าเท่าทีค่วร เพราะอาจไม่เป็นผล

ดต่ีอการรวมอ�ำนาจไว้ท่ีส่วนกลางและความมัน่คงทางการปกครอง ดงันัน้ กลไกสทิธชุิมชนในการ

จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมผ่านการกระจายอ�ำนาจในช่วงนี้จึงยังไม่เกิดขึ้น อาจ

สรุปได้ว่า สภาพแวดล้อมทางการเมืองในช่วง พ.ศ.2475 - 2539 เป็นปัจจัยส�ำคัญที่สุดที่ส่งผล

ต่อสทิธิชมุชนในช่วงเวลาดงักล่าว โดยสทิธชิมุชนยงัไม่มคีวามส�ำคญัเพียงพอท่ีจะท�ำให้ผู้มอี�ำนาจ

ก�ำหนดนโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนอย่างเป็นรูปธรรมชัดเจนได้
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นโยบายเกีย่วกบัสิทธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมในช่วง 

พ.ศ.2540 - 2549

นโยบายเก่ียวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตาม

รัฐธรรมนูญในช่วง พ.ศ.2540 - 2549 พบว่ามีการเปล่ียนแปลงท่ีชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 

16 พ.ศ.2540 เพราะมีการรับรองสิทธิชุมชนอย่างชัดเจนในหลายมาตรา ได้แก่ มาตรา 46 56 

59 76 78 และ 79 (Office of the Juridical Council, 2008) แต่มีข้อก�ำหนดต่อท้ายมาตรา 

“ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” ในมาตรา 46 56 และ 59 ท�ำให้การจะใช้สิทธิชุมชนได้นั้นต้องมี

การออกกฎหมายประกอบและมกีลไกทางปฏบิตัทิีช่ดัเจน เมือ่พจิารณาค�ำแถลงนโยบายรัฐบาลคณะ

ที่ 53-55 (พ.ศ.2540 - 2548) (The Secretariat of the Cabinet, Thailand, n.p.) รัฐบาลมี

นโยบายด้านทรัพยากรท่ีเก่ียวข้องกับสิทธิชุมชน เช่น การก�ำหนดเขตการใช้ประโยชน์ที่ดิน 

การรักษาป่าไม้ชุมชน การส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชน โดยส่วนใหญ่ก�ำหนดให้รัฐเป็นผู้ด�ำเนินการ

หลักและชุมชนมีฐานะเป็นผู้พึ่งพิงรัฐ ส่วนกฎหมายที่เกี่ยวข้องในช่วงนี้ส่วนใหญ่เป็นกฎหมายที่

เกี่ยวข้องกับทรัพยากร การจัดตั้งองค์กรที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีเนื้อหาบางส่วนที่ก�ำหนดให้การด�ำเนิน

การของรฐัต้องค�ำนงึถงึมติชิมุชน แต่ชมุชนยงัคงเป็นผูร้บัการช่วยเหลอืจากรฐัอยู ่ นอกจากน้ี ยงัไม่มี

กฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิชุมชนโดยตรงแม้จะมีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญให้แนวทางไว้ก็ตาม 

หากวิเคราะห์ รปูแบบนโยบายเกีย่วกบัสิทธชิมุชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาตแิละ

สิ่งแวดล้อมในช่วง พ.ศ.2540 - 2549 เห็นได้ว่า นโยบายของรัฐในช่วงนี้มีการรับรองสิทธิชุมชน

แต่ยังขาดแนวปฏิบัติที่จะท�ำให้สอดคล้องดังเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ สิ่งที่แสดงให้เห็นความ

ก้าวหน้าเกี่ยวกับสิทธิชุมชนอยู่บ้างคือ มีการจัดตั้งองค์กรด้านสิทธิมนุษยชนเกิดขึ้น โดยมีสภาพ

แวดล้อมบรบิทระหว่างประเทศ เศรษฐกจิ และสงัคมทีม่อีทิธิพลต่อการก�ำหนดนโยบายเกีย่วกบั

สทิธชิมุชนในช่วงนี ้ความส�ำคญัของสภาพแวดล้อมบรบิทระหว่างประเทศนีส้อดคล้องกบั กติตศิกัดิ์  

ปรกติ (Prokati, 2007: 63-66) ที่กล่าวว่า กระแสแนวคิดสิทธิชุมชนในระดับสากลได้ก่อให้เกิด

การตืน่ตวัเรือ่งสทิธิชุมชนในประเทศไทย ดงัเช่น กระแสการรับรองสถานะของชนพืน้เมอืงทัว่โลก 

จากนั้นประเทศไทยได้เข้าร่วมภาคยานุวัติต่อกติกาสากลว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ

เมือง และก�ำหนดสาระเกี่ยวกับสิทธิชุมชนไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 

ส่วนสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิในช่วงนีไ้ทยได้รบัผลกระทบจากวกิฤตเิศรษฐกจิ พ.ศ.

2540 (Office of the National Economic and Social Development Board, 2008) ท�ำให้

รฐัปรบัทศิทางการพัฒนาประเทศเป็นแบบพึง่พาตนเองมากขึน้ และการฟ้ืนตัวทางเศรษฐกจิจาก

วิกฤติดังกล่าวได้ท�ำให้ สภาพแวดล้อมทางสังคมไทยที่ยังคงความเป็นชุมชนมีความส�ำคัญขึ้นมา 
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ประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ.2475 – 2557

ชมุชนได้รบัการยอมรบัมากขึน้ เพราะชมุชนมฐีานเศรษฐกจิท่ีหลากหลายและมคีวามเอือ้อาทรกัน

สอดคล้องกบัที ่อานนัท์ กาญจนพนัธ์ (Kanchanaphan, 2000) ฉตัรทพิย์ นาถสุภา และ วลัย์วภิา

บรุษุรัตนพันธุ์ (Natsupa & Burutratanapan, 2005: 93 - 103) กล่าวไว้ว่า ชุมชนไทยมลัีกษณะ

ถ้อยทถ้ีอยอาศัยกนัและมกีารแบ่งสนัปันส่วนทรพัยากรกนัในเชิงเศรษฐกจิ จงึท�ำให้ชมุชนแตกแยก

กันน้อย อยู่ได้แบบอิสระและไม่ต้องพึ่งพารัฐหรือหน่วยงานภายนอก ลักษณะชุมชนดังกล่าวมี

ส่วนท�ำให้ประเทศไม่บอบช�้ำจากพิษเศรษฐกิจในภาวะวิกฤติมากนัก 

แม้ชุมชนจะได้รับความสนใจมากขึ้นจากสังคมไทยในช่วงนี้ แต่การปฏิบัติที่เกิดขึ้นจริง

เก่ียวกับสิทธิชุมชนยังคงไม่เด่นชัด เพราะการพัฒนาทางเศรษฐกิจแบบเน้นทุนนิยมที่ผ่านมาได้

ท�ำให้ลักษณะชุมชนแบบดั้งเดิมหายไปมาก สอดคล้องกับที่ กิตติศักดิ์ ปรกติ (Prokati, 2007: 

10-15) และ ชลธิรา สัตยาวัฒนา (Sattayawatana, 2003: 31) ได้กล่าวไว้ว่า การรับแนวคิด

การพัฒนาแบบสมัยใหม่ได้ท�ำให้ความเป็นชุมชนแบบดั้งเดิมถูกลดความส�ำคัญลงและถูกมองว่า

ล้าสมัย ประกอบกับการเร่งฟื้นฟูทางเศรษฐกิจฐานชุมชนนั้นเป็นไปเพื่อเป้าหมายทางเศรษฐกิจ

มากกว่าการให้ความส�ำคัญกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

นอกจากนี้ รัฐยังขาดการรับรู้คุณค่าของชุมชน ท�ำให้รัฐไม่เข้าใจและไม่เข้าถึงสิทธิชุมชน ดังนั้น 

แม้สิทธิชุมชนจะได้รับการรับรองในรัฐธรรมนูญ และมีองค์กรด้านสิทธิ แต่ก็เกิดขึ้นเพราะแรง

ผลกัดันจากสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศ เศรษฐกิจ และสงัคม ไม่ได้เกดิจากการรบัรูแ้ละความ

เข้าใจในสิทธชุิมชนของภาครฐัเป็นหลกั จงึท�ำให้ในเชงินโยบายชุมชนเริม่ได้รบัการยอมรบัแต่การ

ใช้สิทธิของชุมชนในทางปฏิบัติกลับยังไม่อาจเกิดขึ้นได้จริง

นโยบายเกีย่วกบัสิทธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมในช่วง 

พ.ศ.2550 - 2557

นโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในช่วง 

พ.ศ.2550 - 2554 ตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 18 พ.ศ.2550 นั้นพบว่า มีบทบัญญัติว่าด้วยเรื่องสิทธิ

ชุมชนในส่วนที่ 12 ว่าด้วยเรื่องสิทธิชุมชนตามมาตรา 66 และ 67 และบทบัญญัติอื่นที่เกี่ยวข้อง

ในมาตรา 57 58 และ 85 (Office of the Juridical Council, 2008) โดยไม่มีข้อก�ำหนดต่อ

ท้ายมาตรา “ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” ดังเช่นรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 จึงเป็นผลให้

ชุมชนสามารถใช้สทิธติามรฐัธรรมนูญได้โดยตรง ดงักรณทีีส่มาคมต่อต้านภาวะโลกร้อนและกลุม่

ชาวบ้านพื้นที่มาบตาพุดและบ้านฉางที่ร่วมกันฟ้องหน่วยงานรัฐต่อศาลปกครองในปี พ.ศ.2552 

ฐานละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ ไม่ด�ำเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2550 มาตรา 67 

วรรคสอง เป็นผลให้ศาลปกครองกลางสัง่คุม้ครองสทิธชิมุชนของชาวบ้านโดยให้หน่วยงานของรฐั
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นัน้สัง่ผูป้ระกอบการประเภทกจิการทีอ่าจส่งผลกระทบรนุแรงจ�ำนวน 76 โครงการระงบัโครงการ

เป็นการชั่วคราวก่อน (Janya, 2011)  

ขณะที่ในส่วนของนโยบายจากค�ำแถลงนโยบายของรัฐบาลคณะท่ี 57-58 เน้นการส่ง

เสริมชุมชนในทางเศรษฐกิจ มีแนวทางการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่

ให้ค�ำนึงถึงชุมชนในรัฐบาลคณะที่ 59 โดยนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ และในค�ำแถลงนโยบายของ

รัฐบาลคณะที่ 60 โดยนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร นับได้ว่าเป็นค�ำแถลงนโยบายของรัฐบาลฉบับ

แรกที่ปรากฏค�ำว่า “สิทธิชุมชน” มีสาระส�ำคัญคือ จะมีการผลักดันกฎหมายรับรองสิทธิชุมชน

ในการจัดการทรัพยากร

ส�ำหรับกฎหมายที่ออกมาในช่วง พ.ศ.2550 - 2557 นี้ มีลักษณะคล้ายกันกับกฎหมาย

ที่ออกมาใน 2 ช่วงก่อนหน้านี้ คือเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการสงวนและอนุรักษ์ การพัฒนาที่ดิน 

การส่งเสริมการรวมตัว แต่มีกฎหมายบางประเภทเพิ่มเข้ามาที่อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิชุมชน 

ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยการท่องเที่ยว และกฎหมายว่าด้วยพลังงาน ซึ่งทั้งสองฉบับไม่ได้มีสาระที่

ให้การด�ำเนินการด้านการท่องเที่ยวและพลังงานต้องค�ำนึงถึงมิติชุมชนไว้มากนัก

หากวเิคราะห์รปูแบบนโยบายเกีย่วกบัสทิธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อมในช่วง พ.ศ.2550 - 2557 จะเห็นได้ว่า มีลักษณะเปิดกว้างมากขึ้นกว่าเดิมจากช่วง 

พ.ศ.2540 - 2549 จนชุมชนสามารถใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญฟ้องร้องรัฐให้ด�ำเนินการตามหน้าที่

ได้ โดยสภาพแวดล้อมทางนโยบายทีส่�ำคญัซึง่ส่งผลต่อรปูแบบนโยบายสทิธชิมุชนในช่วงนี ้ได้แก่ 

สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิ การเมอืง และบรบิทระหว่างประเทศ สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ 

มีปัจจัยด้านแนวทางพัฒนาเศรษฐกิจตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงที่เป็นผลดีต่อการพัฒนา

ประเทศอย่างต่อเนื่องมาจากหลังวิกฤติเศรษฐกิจ พ.ศ.2540 ท�ำให้รัฐยังคงแนวทางตามปรัชญา

นี้เรื่อยมาจนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555 - 2559) และมี

แนวนโยบายยึดโยงไปถึงระดับชุมชนไม่น้อย 

สภาพแวดล้อมทางการเมืองมีผลต่อการเปิดกว้างให้กับสิทธิชุมชนในหลายประการ 

ได้แก่ 1) ในช่วงนี้การเมืองภาคประชาชนมีแนวโน้มตื่นตัวมากขึ้น อันเป็นผลมาจากการรับรอง

การมสีทิธ ิเสรภีาพ และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนตามรฐัธรรมนญูอย่างต่อเนือ่ง 

2) การจัดสรรทรัพยากรโดยรัฐ ที่ผ่านมาได้ท�ำให้เห็นว่า ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไม่

ได้ถกูอนรุกัษ์ แต่กลบัเสือ่มโทรมและลดน้อยลงตามล�ำดับ เพราะรฐัไม่สามารถควบคมุทรพัยากร

ซึ่งมีขอบเขตกว้างขวาง สอดคล้องกับที่ กิตติศักดิ์  ปรกติ (Prokati, 2007: 63-66) ได้กล่าวไว้
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ว่า การใช้สิทธิตามกฎหมายของผู้ที่มีอ�ำนาจสูงสุดของสังคมไม่สามารถท�ำได้ครอบคลุมทุกพื้นที่ 

อีกทั้งรัฐส่วนกลางแท้จริงแล้วก็ไม่ได้มีความเข้มแข็งพอที่จะปกครองได้อย่างทั่วถึง เช่นเดียวกัน

กับ Ostrom (2008) ที่กล่าวว่า การที่รัฐบาลกลางควบคุมและเป็นเจ้าของทรัพยากรส่วนใหญ่

ของประเทศ (nationalizations) แม้จะมีเป้าหมายเพื่อปกป้องทรัพยากรไว้ แต่ก็เป็นการขับ

ชุมชนออกจากพื้นที่ ท้ายที่สุดก็น�ำไปสู่การทุจริต 3) ภาครัฐเองขาดความรู้ ความสามารถ และ

ความมุ่งมั่นในการจัดการทรัพยากรอย่างเป็นธรรมและยั่งยืน 4) ผลกระทบจากการพัฒนาที่มี

ต่อสิง่แวดล้อมและสขุภาพของประชาชนได้เป็นปัจจัยเร่งทีท่�ำให้ชมุชนต้องออกมาเรียกร้องสิทธิ

เพื่อให้ได้อยู่ในสภาพแวดล้อมที่ดี นอกจากนี้ สภาพแวดล้อมบริบทระหว่างประเทศ กติกา และ

ข้อตกลงระหว่างประเทศในปัจจุบันมีทิศทางที่ส่งเสริมต่อสิทธิมนุษยชนและธรรมาภิบาล ซึ่งข้อ

ตกลงดังกล่าวมักมีความยึดโยงกับประเด็นการค้าระหว่างประเทศที่ผลักดันให้ประเทศไทยต้อง

มีท่าทียอมรับสิทธิชุมชนมากขึ้น

ด้วยสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ การเมือง และบริบทระหว่างประเทศดังกล่าว ได้

ท�ำให้แนวนโยบายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมใน

ช่วง พ.ศ.2550 - 2557 มีความชัดเจนมากข้ึน เห็นได้จากตัวอย่างการใช้สิทธิของชุมชนตาม

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ในกรณีตัวอย่างชุมชนมาบตาพุดดังกล่าวไปแล้วนั้น ถือเป็นช่องทางการ

ได้มาซ่ึงสทิธชิมุชนตามบทบญัญตัติามรฐัธรรมนญูโดยไม่ต้องใช้สิทธผ่ิานกฎหมายระดับพระราช

บัญญัติ

แนวโน้มกฎหมายที่ค�ำนึงถึงสิทธิชุมชนที่มีการตราในช่วงนี้ถือว่าเป็นไปในทิศทางที่ดี

ขึน้ โดยจะเหน็ได้ว่า มอีงค์กรทีเ่กีย่วข้องกบัสทิธชิมุชนเพิม่ขึน้ ท�ำให้ชมุชนมช่ีองทางในการเรยีกร้อง 

แสดงออก และด�ำเนนิการตามสทิธมิากขึน้ ดงักรณสีภาองค์กรชมุชนทีเ่กดิขึน้ตามพระราชบญัญตัิ

สภาองค์กรชมุชน พ.ศ.2551 และมกีารขบัเคลือ่นใช้สทิธบิางอย่าง ดงัเช่น สภาองค์กรชมุชนบางม่วง 

อ�ำเภอตะกั่วป่า จังหวัดพังงา ที่ได้หยิบยกประเด็นการท�ำสัมปทานเหมืองแร่ในทะเลและการขุด

ทรายขายสงิคโปร์มาเปิดเวทีสาธารณะเพือ่ให้ทกุฝ่ายทีเ่กีย่วข้องได้มาร่วมรบัฟังข้อมลู (Community 

Organizations Development Institute, 2008; Community Organizations Council, 

2010) นอกจากนี้ ยังมีความพยายามผลักดันกฎหมายบางฉบับท่ีส่งเสริมสิทธิชุมชน เช่น ร่าง

พระราชบญัญตัสิทิธชิมุชนในการจดัการทีด่นิและทรัพยากรธรรมชาติ3 ร่างพระราชบญัญติัองค์กร

อิสระด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ เป็นต้น

ส�ำหรบัภาพรวมของทิศทางนโยบายเกีย่วกบัสทิธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมของทั้ง 3 ช่วงเวลาดังกล่าวสรุปได้ดังภาพที่ 2
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บทสรุปและข้อเสนอแนะ

สทิธชิมุชนในการจดัการทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ในมมุมองเชงิปฏบิติัถอืว่า

ไม่ใช่ประเด็นใหม่ เพราะโดยธรรมชาติชุมชนมีสิทธิตามสภาพอยู่แล้ว แต่สิทธิตามสภาพนั้น

กลบัถกูกดทบัด้วยสทิธทิางกฎหมาย ท�ำให้ยากทีจ่ะยอมรับว่าชมุชนมสิีทธเิช่นเดียวกบับคุคลหรือ

นติบุิคคล จากการศกึษาพฒันาการทางนโยบายตัง้แต่ พ.ศ.2475 - 2557 ได้ท�ำให้เหน็พัฒนาการ

ของสิทธิชุมชน ซึ่งควรจะได้รับการผลักดันท้ังในเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติ ชุมชนควรเข้ามา

มีบทบาทส�ำคัญมากขึ้นในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เพราะหาก

พิจารณาในบริบทสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศ มีสนธิสัญญาหลายฉบับที่รับรองต่อสิทธิ

ชุมชนและประเทศไทยมีพันธะต้องด�ำเนินการตามข้อตกลงเพื่อให้สิทธิชุมชนเกิดข้ึนได้จริง 

ในเชงิเศรษฐกจิและสงัคม ชมุชนยงัถอืเป็นหน่วยทางสงัคมทีร่องรบัความเสีย่งจากกระแสโลกาภวิตัน์

จนท�ำให้ประเทศไทยไม่ได้รับผลกระทบจากวิกฤติมากเท่าท่ีจ�ำเป็น การเพ่ิมบทบาทและสิทธิ

ชุมชนยังสอดคล้องตามแนวคิดการจัดการทรัพย์สินร่วมกันของส่วนรวมที่ Ostrom (2008) ได้

เสนอไว้ที่ท�ำให้การจัดการทรัพยากรมีความยั่งยืน   

ส�ำหรับนโยบายด้านสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

ในอนาคต ควรเป็นการให้ชุมชนร่วมจัดการทรัพย์สินส่วนรวม ซึ่งเป็นรูปแบบการจัดการ

ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมทีร่ฐัเองมแีนวโน้มจะให้ความส�ำคญัยิง่ขึน้ เหน็ได้จากการผลกัดัน

กฎหมายว่าด้วยสิทธิชุมชนที่ก�ำลังอยู่ระหว่างการศึกษาของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย4 โดย

สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ การเมืองระหว่างประเทศ สังคม และเทคโนโลยี เป็นปัจจัยที่มี

อทิธพิลต่อการด�ำเนินนโยบายสทิธชิมุชนของรัฐ กล่าวคอื สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิท่ีมคีวาม

ผันผวน ท�ำให้รัฐแสวงหาแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนที่อิงกับฐานชุมชนควบคู่กนัไป 

ดงัเห็นได้จากยทุธศาสตร์พฒันาประเทศใน 2 ทศวรรษหน้า (พ.ศ.2556 - 2575) โดยสภาที่ปรกึษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ยังคงยึดถือแนวทางพัฒนาตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง5

สภาพแวดล้อมทางการเมอืงเป็นปัจจยัทีส่�ำคญัอย่างหนึง่ทีท่�ำให้รัฐไม่อาจปฏเิสธแนวทาง

บรหิารจัดการทรพัยากรธรมชาตแิละสิง่แวดล้อมโดยมชีมุชนเป็นพืน้ฐานได้ เนือ่งจากแนวโน้มการ

รวมตัวเพื่อเรียกร้องให้รัฐต้องค�ำนึงถึงความต้องการของชุมชนท่ีมีมากข้ึน และประชาชนมีการ

สัง่สมประสบการณ์จากสภาพปัญหาทีพ่บในอดีต ท�ำให้รัฐยากทีจ่ะปฏเิสธการก�ำหนดนโยบายที่

ส่งเสรมิสิทธชิมุชน ส่วนสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศกจ็ะยิง่เป็นปัจจยัเร่งให้ไทยต้องรบัเอารปู

แบบการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ให้ชุมชนร่วมเป็นเจ้าของทรัพย์สิน
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มาใช้มากขึ้น เพราะไทยจ�ำเป็นต้องด�ำเนินการตามข้อตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งจะส่งผลต่อภาพ

ลักษณ์และความเชื่อมั่นของต่างประเทศ 

อย่างไรก็ด ีสภาพแวดล้อมทางสงัคมและสภาพแวดล้อมทางเทคโนโลย ีอาจเป็นทัง้ปัจจัย

อุปสรรคและส่งเสริมต่อสิทธิชุมชน เพราะสภาพแวดล้อมทางสังคมในปัจจุบันแม้จะมีความเป็น

ชุมชนดั้งเดิมเหลืออยู่ แต่ก็มีจ�ำนวนชุมชนไม่น้อยท่ีมีความเป็นวัตถุนิยม ท�ำให้ชุมชนขาดความ

เป็นปึกแผ่น ซึ่งจะท�ำให้สิทธิชุมชนเกิดการรวมตัวเป็นครั้งคราวเพื่อผลประโยชน์เฉพาะหน้า 

ซึ่งการรวมตัวเช่นนี้ขัดต่อความเป็นชุมชนที่ Leonard และ Kenny (2010: 27) และกิตติศักดิ์  

ปรกติ (Prokati, 2007: 53-59) ได้กล่าวไว้ว่า ชุมชนคือ กลุ่มคนที่รวมตัวกันโดยไม่มีแบบแผน

แต่ยึดโยงกันด้วยคุณค่า บรรทัดฐาน ประเพณี วัฒนธรรม หรือความเชื่อ ซึ่งเป็นการรวมตัวตาม

ธรรมชาติและไม่มีเป้าหมายใดเป็นการเฉพาะ ขณะท่ีสภาพแวดล้อมทางเทคโนโลยีนั้นจะเห็น

ได้ว่ามีการพัฒนาทางเทคโนโลยีอย่างรวดเร็วมาก ขณะที่ประเทศไทยยังคงพึ่งพาเทคโนโลยีต่าง

ชาติอยู่ไม่น้อย ซึ่งเทคโนโลยีเหล่านี้อาจไม่เหมาะกับบริบทชุมชนไทย แต่หากประเทศไทยมีการ

พัฒนาทางเทคโนโลยทีีเ่หมาะสมกบัสภาพสงัคมและชมุชนไทย มกีารพฒันาทางวทิยาการต่าง ๆ

ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของตนเอง ก็จะช่วยลด “โศกนาฏกรรมของ

ส่วนรวม (tragedy of the commons)” 

นอกจากนี้ ในการศึกษาวิจัยครั้งต่อไปที่เกี่ยวข้องกับสิทธิชุมชน ควรมีการศึกษาโดยใช้

วิธีการศึกษาอื่น ๆ เพิ่มเติม มีการศึกษาข้อดีและข้อจ�ำกัดของข้อเสนอแนะจากการศึกษาครั้งนี้

ในเชิงลึก มีการศึกษาเชิงลึกในพื้นที่เฉพาะ และมีการศึกษาในรายละเอียดลงลึกแต่ละประเภท

ทรัพยากรท่ีมีความสอดคล้องกับแต่ละพื้นที่  เพราะจะเป็นประโยชน์ท�ำให้ทราบถึงพัฒนาการ 

ตลอดจนแนวโน้มของแนวคิดและสถานการณ์ด้านสิทธิชุมชนในเชิงลึกได้เป็นอย่างดี

เชิงอรรถท้ายบท
1Tragedy of the commons เป็นทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์เกี่ยวกับการใช้ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของส่วนรวมคือ

มีการใช้ทรัพยากรมากเกินไปและท�ำให้เกิดความเสื่อมโทรมตามมา อธิบายโดยสรุปได้ว่า หากคนหนึ่งเป็นผู้ดูแลรักษา

ทรพัยากร แต่อีกคนหน่ึงใช้โดยไม่ดแูลรักษาก็จะท�ำให้คนทีด่แูลรกัษาไม่ต้องการดแูลทรพัยากรธรรมชาตนิัน้อกีต่อไป ท�ำให้

ทรัพยากรธรรมชาติถูกท�ำลายไปในที่สุด ดังน้ัน การใช้ทรัพยากรธรรมชาติที่ยั่งยืน ทุกคนที่ใช้จะต้องมีหน้าที่ดูแล

รักษาด้วย
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2การจัดการทรัพยากรส่วนรวมโดยทัว่ไปมวีธิกีารทีจ่ดัการได้ 3 แนวทาง ได้แก่ การให้รฐัเป็นเจ้าของ (nationalizations) 

การแปรรูปวิสาหกิจ (privatizations) และชุมชนร่วมกันจัดการทรัพย์สินส่วนรวม (self-organized common 

property)
3คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้มีการแถลงผลงานครบรอบ 3 ปี เมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2557 หนึ่งในกฎหมายที่

ขับเคลื่อนคือ ร่าง พ.ร.บ.สิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินและทรัพยากร
4มีการจัดประชุมรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติสิทธิชุมชน พ.ศ... วันที่ 28 สิงหาคม 2555 โดยคณะ

กรรมการปฏิรูปกฎหมาย ณ โรงแรมทีเค พาเลซ แจ้งวัฒนะ กรุงเทพมหานคร โดยสาระของการประชุมรับฟังเกี่ยวกับ

ความหมายและประเภทของชุมชน ประเภทของสิทธิชุมชน ผู้ทรงสิทธิชุมชน การใช้สิทธิชุมชน (Matichon Online, 

2012)
5สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้จัดสัมมนาระดมความคิดเห็น 4 ภูมิภาค เพื่อจัดท�ำแผนยุทธศาสตร์

พัฒนาประเทศไทยในอีก 2 ทศวรรษหน้า ภาคใต้ วันที่ 19-21 เมษายน 2555 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ วันที่ 24-26 

พฤษภาคม 2555 ภาคเหนอื วนัที ่21-23 มถินุายน 2555 ภาคกลาง วนัที ่28-30 มิถนุายน 2555 และทีก่รงุเทพมหานคร 

วันที่ 13-15 กันยายน 2555 (National Economic and Social Advisory Council, 2012) 
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