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บทนํา 

ปัญหาเรื่องที่ดินทํากินเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นต่อเน่ืองต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน การแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวที่ผ่านมา ได้แก้ไขโดยการจัดที่ดินทํากินให้กับประชาชนในรูปแบบต่างๆ แต่เมื่อบุคคล 
ถือครองได้ระยะหน่ึง รัฐก็ออกเอกสารสิทธิให้กับบุคคลน้ัน เมื่อแก้ไขปัญหาด้วยการออกเอกสารสิทธิ
ให้กับบุคคลไปแล้ว หลายคนหลายครัวเรือนเกิดปัญหาด้วยปัจจัยและสาเหตุต่างๆทําให้ที่ ดิน 
ต้องหลุดมือไป และเมื่อบุคคลไม่มีที่ดินทํากิน ก็พร้อมที่จะไปบุกรุกในที่ดินแปลงใหม่ต่อไป ซึ่งปัจจุบันมี
ข้อมูลการเข้าไปใช้ในประโยชน์ในที่ดินของรัฐประมาณ ๘๐๐,๐๐๐ คน เน้ือที่ประมาณ ๑๒ ล้านไร่ 
ภาคประชาชนจึงมีแนวคิดในเรื่องสิทธิของชุมชน การแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดินทํากิน ซึ่งปัจจุบันรัฐได้นํา
หลักการดังกล่าวมาใช้โดยใช้ช่ือว่า “โฉนดชุมชน” 

 หลักการดําเนินงานโฉนดชุมชน เป็นการอนุญาตให้ประชาชนท่ีใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐเพ่ือ
อยู่อาศัยหรือประกอบอาชีพการเกษตรอยู่ เดิม ครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ ดินของรัฐได้ 
ในรูปของชุมชน โดยท่ีดินยังเป็นของรัฐ  และชุมชนมีหน้าที่ร่วมกันบริหารจัดการ  การครอบครอง 
และการใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว ซึ่งชุมชนมีหน้าที่ต้องดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ไม่ให้มีการบุกรุกที่ดินของรัฐเพ่ิมขึ้น รวมทั้ง เป็นหูเป็นตาแทนรัฐ ตลอดจนปฏิบัติตามกฎหมาย 
ระเบียบ  ข้อบังคับต่างๆ 

 เพ่ือให้เกิดความเข้าใจเก่ียวกับสิทธิของชุมชนและการดําเนินงานโฉนดชุมชน ซึ่งได้มีการศึกษา
เ ป็นระยะ เวลานานพอสมควรแล้ ว  สํ า นัก งานป ลัดสํ า นั กนายกรั ฐมนต รีซึ่ ง รั บผิ ดชอบ 
ในการดําเนินงานโฉนดชุมชนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน  
พ.ศ.๒๕๕๓ ขอนําเสนอข้อมูลการศึกษาที่น่าสนใจของผู้ช่วยศาสตราจารย์อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์ 
อาจารย์คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เรื่อง “สิทธิในที่ดินชุมชน : โฉนดชุมชนและ 
ข้อกฎหมายที่เก่ียวข้อง” จากวารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ฉบับพิเศษ  
ปีที่ ๒๙ ฉบับที่ ๑/ฉบับพิเศษ ISSN 0125-3093 ดังต่อไปน้ี 
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สิทธิในที่ดินของชุมชน : โฉนดชุมชน และขอกฎหมายที่เก่ียวของ1 
 

โดย ผศ.อิทธิพล ศรีเสาวลกัษณ 2 
คณะนิตศิาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

  
 

การใหสิทธิชุมชนจัดการที่ดิน เปนทางออกอยางหน่ึงในการแกไขปญหาสิทธิในที่ดิน ซ่ึง
จะตองกําหนดขอบเขตพื้นที่ องคประกอบหรือผูแทนชุมชน เง่ือนไขการใชพ้ืนที่ไวอยางชัดเจน 
สวนกระบวนการในการบริหารจัดการในการใชประโยชนที่ดินสมควรใหชุมชนจัดการกันเอง ให
สอดคลองกับสภาพสังคม วิถีชีวิต วัฒนธรรมและส่ิงแวดลอม โดยที่ไมจําเปนตองมีรูปแบบ
เดียวกันทั่วประเทศ โดยเอกสารสิทธิในที่ดินที่จะออกใหแกชุมชนอาจเปนสิทธิใชประโยชนโดยไม
มีกรรมสิทธิ์ก็ได สิทธิของชุมชนในที่ดินดังกลาวจะทําใหชุมชนสามารถบริหารจัดการที่ดินใหเกิด
ประโยชนตอสมาชิกในชุมชนภายใตเง่ือนไขขอตกลงกับภาครัฐ แนวทางดังกลาวน้ี นอกจากจะ
เปนผลดีแกชุมชนแลว ยังเปนผลดีแกรัฐที่จะไดรับความรวมมือจากชุมชนในการดูแลที่ดินและลด
ภาระในการปองกันการบุกรุกที่ดินของรัฐอีกทางหนึ่ง 

 
เม่ือกลาวถึง “โฉนด” คนทั่วไปยอมมีความเขาใจวาหมายถึงเอกสารที่กรมที่ดินออกใหแก

เจาของที่ดินเพ่ือแสดงถึงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน3 แตเม่ือรัฐบาลที่มีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เปน
นายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภา วาจะดําเนินนโยบายในดานตาง ๆ ควบคูกันไปกับการ
แกไขปญหาเรงดวน เพ่ือใหมีการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยนโยบายปรับโครงสรางเศรษฐกิจภาคเกษตร 
ขอ 4.2.1.8 มีใจความวา4 

“คุมครองและรักษาพื้นที่ที่เหมาะสมกับการทําเกษตรกรรมที่ไดมีการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานดานชลประทานแลว เพ่ือเปนฐานการผลิตทางการเกษตรในระยะยาว ฟนฟูคุณภาพดิน 
จัดหาท่ีดินทํากินใหแกเกษตรกรยากจนในรูปของธนาคารที่ดิน และเรงรัดการออกเอกสารสิทธิ
ใหแกเกษตรกรยากจนและชุมชนที่ทํากินอยูในที่ดินของรัฐที่ไมมีสภาพปาแลวในรูปของโฉนด
ชุมชน รวมทั้งสนับสนุนการพัฒนาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร”  

                                                 
1   บทความน้ีเปนสวนหน่ึงของผลงานการวิจัย เร่ือง “โครงการศึกษาระบบสิทธิในที่ดินของชุมชนที่เหมาะสม”, โดย ผูชวย
ศาสตราจารย อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ และคณะ, สนับสนุนโดย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), กันยายน 2550 
2   ผูชวยศาสตราจารย อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ เปนอาจารยประจําคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั 
3   ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1 บัญญัติวา “โฉนดที่ดิน” หมายความวา หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินและใหหมายความ
รวมถึงโฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลว” 
4   นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีคนที่ 27 แถลงนโยบายรัฐบาลตอรัฐสภา ณ หองประชุมกระทรวงการตางประเทศ เม่ือ
วันที่ 29 ธันวาคม 2551 
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นอกจากนั้น นายกรัฐมนตรีไดประกาศตอสาธารณชนในโอกาสตาง ๆ วาจะดําเนินการ
เก่ียวกับโฉนดชุมชน ก็ทําใหเกิดความสงสัยและคําถามมากมายที่ผูคนอยากทราบวา “โฉนด
ชุมชน” คืออะไร มีแนวคิด ความเปนมารวมทั้งจะดําเนินการอยางไรตอไป 

บทความนี้จึงจะนําเสนอแนวคิดเชิงวิชาการที่เ ก่ียวของกับสิทธิในที่ดินของชุมชน 
แนวนโยบายของรัฐบาลเกี่ยวกับโฉนดชุมชน ขอกฎหมาย วิเคราะหการดําเนินการตาง ๆ ที่จะ
นําไปสูการปฏิบัติ และขอสังเกตเพื่อใหแนวคิดเก่ียวกับสิทธิในที่ดินของชุมชนกับนโยบายโฉนด
ชุมชนสามารถดําเนินการไปไดสมเจตนารมณ 
  
1. ความเปนมา 
 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในปจจุบันมีความสําคัญเพ่ิมขึ้นตามลําดับ 
เน่ืองจากความตองการใชทรัพยากรธรรมชาติประเภทตาง ๆ ไมวาจะเปนปาไม ที่ดิน นํ้า แรธาตุ 
ความหลากหลายทางชีวภาพเพ่ิมขึ้นอยางรวดเร็วตามความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม เทคโนโลยี
และการขยายตัวของประชากร ขณะที่ทรัพยากรธรรมชาติมีอยูอยางจํากัด การจัดการที่ไม
เหมาะสมกอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมตามมา  
 ในประเด็นที่เก่ียวกับทรัพยากรที่ดิน การใชที่ดินเพ่ือการผลิตทางการเกษตรและเพิ่ม
ผลผลิตโดยการขยายพื้นที่เพาะปลูกแทนที่จะเนนการเพ่ิมประสิทธิภาพในการผลิตตอพ้ืนที่ ทําให
เกิดปญหาของการเสื่อมโทรมของทรัพยากรปาไมและสิ่งแวดลอม นอกจากน้ันยังมีปญหาของการ
ที่ดินผิดประเภทหรือการใชไมเหมาะสมกับสมรรถนะของดิน ตลอดจนการใชที่ดินเกินระดับ
ความสามารถที่จะฟนความอุดมสมบูรณไดตามกระบวนการตามธรรมชาติ ทําใหคุณภาพของดินเสื่อม
โทรมและมีผลกระทบตอระบบนิเวศในแหลงตนน้ําลําธาร และยังกอใหเกิดภัยธรรมชาต ิเชน นํ้าทวม
ฉับพลันหรือนํ้าปาไหลหลาก ภัยแลง หรือไฟปา ที่ปจจุบันพบวาเกิดขึ้นในทุกภาคของประเทศ 
 การขาดมาตรการทางกฎหมายที่รัดกุมที่จะจํากัดขนาดของการถือครองที่ดินและไมมีกลไก
ใดที่จะยับยั้งการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินทําใหมีการกวานซ้ือเพ่ือเก็งกําไรที่ดิน ในขณะที่คน
สวนมากไมมีที่ดินทํากินหรือมีที่ดินเพียงเล็กนอย ซ่ึงขนาดการถือครองที่ดินนั้นมีสวนสัมพันธกับ
ความยากจนของครัวเรือนเกษตรกร จากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนของ
สํานักงานสถิติแหงชาติพบวาความยากจนมีสัดสวนที่ลดลงตามขนาดการถือครองที่ดินของ
ครัวเรือนเกษตรกรที่เพ่ิมขึ้น5 นอกจากนั้น ยังไมมีมาตรการทางภาษีที่มีประสิทธิภาพที่จะแกไข
ปญหาการกระจุกตัวของที่ดินและการกวานซื้อเพ่ือเก็งกําไรท่ีดินเพ่ือใหมีการกระจายที่ดินที่
ปฏิบัติไดและสรางความเปนธรรมในสังคม ถึงแมจะมีการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก็ไมไดเนน
ดําเนินการในที่ดินของเอกชน เน่ืองจากนโยบายของรัฐเนนไปที่การแกปญหาการบุกรุกที่ดินของ

                                                 
5   สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, กรอบประเด็นการระดมความคิดเห็น เร่ือง "คนจน : โอกาส
ใหมในการพึ่งตนเอง" เอกสารประกอบการประชุมประจําป 2545 "ความอยูดีมีสุขของคนไทย : 5 ปหลังวิกฤตเศรษฐกิจ" วันศุกรที่ 
21 มิถุนายน 2545 ณ ศูนยการประชุมและแสดงสินคาอิมแพค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี หนา 4 
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รัฐ จึงทําใหกฎหมายปฏิรูปที่ดินไมไดถูกใชเปนเครื่องมือในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินอยาง
จริงจัง ปญหาผูไรที่ทํากินจึงยังคงมีอยูตอไป 
 ในสวนของภาคประชาชน มีเสียงเรียกรองใหรัฐรับรองสิทธิในที่ดินที่ตนเองครอบครองทํา
ประโยชนโดยการออกเอกสารสิทธิในที่ดินให 2 แนวทาง คือ การออกเอกสารสิทธิในที่ดินใหกับ
บุคคลผูครอบครองทําประโยชน กับการเอกสารสิทธิใหแกชุมชน โดยมีความเชื่อวาการออก
เอกสารสิทธิใหแกชุมชนเปนการเพิ่มศักยภาพใหแกชุมชน และสอดคลองกับบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 อยางไรก็ตาม กฎหมายปจจุบันกําหนดใหที่ดินที่จะออกโฉนดที่ดินไดจะตองเปนที่ดินที่ผู
มีสิทธิในที่ดินไดครอบครองและทําประโยชนแลว และเปนที่ดินที่จะพึงออกโฉนดที่ดินได ตาม
กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พุทธศักราช 2497 การออกเอกสารสิทธิในที่ดินใหกับชุมชนหรือกลุมบุคคลซึ่งไมมีสภาพ
เปนบุคคลจึงไมอาจจะดําเนินการได จึงไดมีการศึกษาระบบสิทธิในที่ดินของชุมชนและความ
ตองการที่แทจริง เพ่ือเปนแนวทางในการกําหนดนโยบายและการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับสิทธิ
ในที่ดินของชุมชนตอไป 
 
2. กรณีศึกษาการแกปญหาสิทธิในที่ดินของชุมชน 
 
 ผลการสํารวจพบวาปญหาสิทธิในที่ดินของชุมชนมีอยูในทุกภูมิภาค แตละภาคมีชุมชนที่
รวมตัวกันไดอยางเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการที่ดินและแกไขปญหาของตนเอง จึงไดรวบรวม
รูปแบบของชุมชนเหลาน้ันมาเปนกรณีศึกษา ประกอบดวย 

ชุมชนภาคเหนือ ไดแก บานตอม จังหวัดพะเยา ชุมชนบานโปง บานหวยอีคาง บาน
มอนบเฮาะ จังหวัดเชียงใหม บานแมละนา จังหวัดแมฮองสอน และบานศรีเตี้ย จังหวัดลําพูน 

ชุมชนภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ไดแก บานซําผักหนาม บานตาดฟา-ดงสะคราน ปา
โคกหนองกุง-วังแสง จังหวัดขอนแกน สหกรณเครดิตยูเน่ียนคอโค จํากัด ปากําไสจาน บานเขา
โตะ บานใหมสุรินทร บานโนนทราย ปาอาลอ-โดนแบน จังหวัดสุรินทร และตําบลศรีสงคราม 
จังหวัดนครพนม 

ชุมชนภาคใต ไดแก การชวยเหลือดานที่ดินแกผูประสบธรณีพิบัติภัย (สึนามิ) การแกไข
ปญหาที่ดินโดย ศตจ. ปชช. ภาคใต ประกอบดวย บานพรุชางซาย อําเภอพรหมคีรี บานยวนนก 
อําเภอชะอวด จังหวัดนครศรีธรรมราช บานคลองตอ ตําบลฉลุง อําเภอหาดใหญ จังหวัดสงขลา 
ตําบลเกาะเตา อําเภอปาพยอม จังหวัดพัทลุง ตําบลชัยบุรี อําเภอชัยบุรี จังหวัดสุราษฎรธานี 
ชุมชนบานสระพัง จังหวัดนครศรีธรรมราช และเครือขายชุมชนฟนฟูเกาะลันตา จังหวัดกระบี่  
 
 ขอมูลจากการศึกษาทําใหเห็นวาปญหาเอกสารสิทธิที่ดินนั้นเปนปญหาใหญของประเทศ 
มีความซับซอนและเกิดขึ้นมาเปนเวลายาวนาน เปนเรื่องละเอียดออน เพราะที่ดินเปนทรัพยากรที่
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มีอยูอยางจํากัดไมสามารถสรางทดแทนได ในขณะที่ประชากรเพ่ิมจํานวนขึ้นเรื่อย ๆ ความ
ตองการที่ดินจึงเพ่ิมขึ้นตามไปดวย  
 ลักษณะของปญหาโดยรวมไมใชเรื่องการบุกรุกที่ดินผืนใหม แตเปนเรื่องที่ชุมชนอยูอาศัย
ในที่ดินน้ันเปนเวลานาน บางชุมชนอยูในเขตปากอนที่จะมีการประกาศเขตปาสงวน บางชุมชน
ไดรับผลกระทบจากโครงการของรัฐ ดังน้ัน ชุมชนจึงไดรับความเดือดรอนและไมสามารถพ่ึงกลไก
ของภาครัฐได เพราะถึงแมวาชาวบานจะอยูอาศัยในพื้นที่น้ันเปนเวลานาน แตก็ไมมีเอกสารสิทธิ
ที่สามารถอางความเปนเจาของ เม่ือแสดงความเปนเจาของไมได ก็ยอมไมไดรับความชวยเหลือ
ใด ๆ หรือไมไดรับความสนใจที่จะชวยเหลืออยางจริงจัง จึงตองคิดหาวิธีการแกปญหาดวยตนเอง 
คือ การรวมกลุมชวยเหลือกันโดยมีวิธีการที่แตกตางกันตามสภาพขนบธรรมเนียม จารีตประเพณี
แตละทองถิ่น หรือบางชุมชนก็กลับไปใชวิถีชุมชนเดิม ที่เคยปฏิบัติสืบ ๆ กันมาตั้งแตสมัยปูยาตา
ยาย เชน กรณีปาดอนปูตาของชาวอีสาน อยางไรก็ตาม การชวยเหลือกันเองก็ไมใชหลักประกัน
วาชุมชนจะไมถูกละเมิดสิทธิอีกในอนาคต ชาวบานจึงคิดหาวิธีการใชสิทธิชุมชนในการแกปญหา
สิทธิในที่ดิน 
 การใชสิทธิชุมชนในเรื่องสิทธิในที่ดินที่พบน้ัน มี 2 ประเภท คือ การใชจารีตประเพณี 
และโฉนดชุมชนหรือที่ดินหนาหมู ทั้งสองประเภทนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือแกปญหาสิทธิการ
ครอบครองที่ดินโดยชุมชน เม่ือศึกษาโดยละเอียดทําใหทราบวาการแกปญหาดังกลาว เปนการสง
สัญญาณใหภาครัฐไดตระหนักวา ชุมชนมีภูมิปญญาและศักยภาพในการแกปญหาของตนเอง ขอ
เพียงภาครัฐเปดใจกวางยอมรับการทํางานของภาคชุมชนหรือภาคประชาสังคม ปญหาตาง ๆ ก็
จะคลี่คลายไปไดดวยดี ซ่ึงจะเปนการแกปญหาท่ียั่งยืนและทุกฝายไดประโยชนรวมกัน ที่สําคัญ
คือ ภาครัฐตองยอมรับวา ปญหาเรื่องการจัดสรรและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติน้ัน เปนปญหาท่ี
สําคัญของสังคมในศตวรรษที่ 21 ลําพังรัฐฝายเดียวไมสามารถแกปญหาเรื่องน้ีได เพราะการ
ทํางานของรัฐน้ันมีขั้นตอนมากเกินไป จึงทําใหการแกปญหาลาชาไมทันการ การใหการยอมรับ
สิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เชน เรื่องที่ดิน จึงเปนการผอนภาระของภาครัฐได 
และเปนการถนอมรักษาใหทรัพยากรที่ดิน ปาไมและแหลงน้ํา ซ่ึงเปนฐานชีวิตของชุมชน ให
ชุมชนไดใชประโยชนรวมกัน และอยูคูกับชุมชนอยางยั่งยืนตลอดไป 
 
3. แนวคิดเก่ียวกับสิทธิชุมชน6 
 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 ยอมรับสิทธิของบุคคลที่รวมกัน
เปนชุมชนทองถิ่นด้ังเดิม อนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณีภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรม
อันดีของทองถิ่นและของชาติและมีสวนรวมในการจัดการการบํารุงรักษาและการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน และยังอาจมีสวนรวมกับภาครัฐและ

                                                 
6   มูลนิธิสถาบันที่ดิน, “โครงการศึกษาการถือครองและใชประโยชนที่ดินและมาตรการทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายเพื่อใหการ
ใชประโยชนจากท่ีดินเกิดประโยชนสูงสุด” ไดรับการสนับสนุนทุนวิจัยจาก สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย  (สกว.) 2543 
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ชุมชนในอันที่จะอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การฟนฟูสิ่งแวดลอม จารีตประเพณี  และการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือการใหสิทธิแกบุคคลในการบํารุงรักษาสิ่งแวดลอมและใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ เพ่ือใหประชาชนหรือชุมชนเกิด
จิตสํานึกในความเปนเจาของทรัพยากรธรรมชาติและรวมมือกันในการรักษาสิ่งแวดลอม โดยรัฐจะ
ใหการสนับสนุนและสงเสริมในการใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมดังกลาว 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังคงหลักการดังกลาวมิได
เปลี่ยนแปลง นอกจากน้ัน ยังตัดเง่ือนไขบางอยางออกไป เชน การกําหนดใหตองมีกฎหมายมา
รองรับ “ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ” ทําใหประชาชนสามารถใชสิทธิไดโดยไมตองรอใหมี
กฎหมายเสียกอน ดังบัญญัติไวในมาตรา 66 มาตรา 67 และมาตรา 85 เปนตน 
 แนวคิดและหลักการขางตน แสดงใหเห็นวาผูรางกฎหมายและสังคมเริ่มยอมรับการมีอยูและ
สิทธิของชุมชนและใหความสําคัญมากขึ้นกับประเพณี วัฒนธรรม หรือความเชื่อของชุมชนทองถิ่น
ด้ังเดิม เปนการปรับแนวคิดในระบบกฎหมายที่ยอมรับเฉพาะสิทธิของรัฐและสทิธขิองเอกชน มาเปน
การยอมรับสิทธิของชุมชนเหนือทรัพยากรและสิ่งแวดลอมในชุมชนนั้น ซ่ึงเปนแนวคิดด้ังเดิมใน
กฎหมายไทยกอนการรับเอาแนวคิดของกฎหมายภาคพ้ืนยุโรปมาปฏิรูประบบกฎหมายไทย 

 
4. เปรียบเทียบสิทธิชุมชนเก่ียวกับที่ดินในบางประเทศ 

 
นานาชาติไดใหการยอมรับสิทธิของชุมชน โดยปรากฏอยูในปฏิญญาสากลของสหประชาชาติ

วาดวยสิทธิมนุษยชน (The UN Universal Declaration of Human Rights 1948) การยอมรับสิทธิของ
ชนพ้ืนเมืองตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิของชนพื้นเมือง (The UN Universal Declaration on the 
Rights of Indigenous People 1987) หรือการยอมรับสิทธิของชุมชนในการมีสวนรวมในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ตามที่ปรากฏอยูใน Rio Declaration of Environment and 
Development and Agenda 21 1992) หลายประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา คานาดา ออสเตรเลีย 
นิวซีแลนด และอีกหลายประเทศไดใหการยอมรับสิทธิของชุมชนในการจัดการดูแลใชประโยชน
ทรัพยากรในเขตพื้นที่ของตน  

กอนการอพยพโยกยายคนมาจากยุโรป โดยเฉพาะประเทศอังกฤษ มากอตั้งเปนประเทศ
ออสเตรเลีย มีชนพ้ืนเมืองชาวอะบอริจ้ิน (Aborigine) อาศัยอยูกอนแลว การบุกเบิกครอบครองที่ดิน
ของคนผิวขาวในตอนแรกมิไดยอมรับการมีสิทธิในที่ดินของชนพื้นเมือง จนถึงป ค.ศ. 1976 จึงเริ่มมี
กฎหมายที่ใหสิทธิชนพ้ืนเมืองในการครอบครองที่ดินและจัดการทรัพยากรดวยตนเอง ภายใต 
Aboriginal Land Rights (Northern Territory) Act 1976 ซ่ึงมีแนวคิดในการใหชาวอะบอริจ้ินมีสิทธิใน
ที่ดินที่ไมสามารถโอนได (Inalienable freehold title) ซ่ึงสามารถจัดการที่ดินตามวัฒนธรรมประเพณี
ของชนเผาของตนและสอดคลองกับกฎหมายของรัฐตอนเหนือ เชน การทําเหมือง การทําถนน การ
อนุรักษทรัพยากรในที่ดินของชาวอะบอริจ้ิน การใหเงินทุนผานบัญชีของชาวอะบอริจ้ิน เปนตน 
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คําพิพากษาของศาลสูงออสเตรเลีย กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในการยอมรับสิทธิ
ของชนพ้ืนเมืองชาวอะบอริจ้ิน คือ คดีระหวาง Mabo และพวก กับรัฐ Queensland ในป 1992 
พิพากษาวาภายใตกฎหมายของออสเตรเลีย ซ่ึงพิจารณาตามกฎหมายจารีต (Common Law) ชน
พ้ืนเมืองสามารถมีสิทธิในที่ดินที่คนพบโดยกัปตันคุก ในป 1788 ที่ถือกันวาเปนที่วางเปลาหรือปา
เถื่อน (terra nullious) ซ่ึงเปนสิทธิด้ังเดิมกอนที่จะมีการปกครองภายใตอาณานิคม เรียกวา Native 
Title เปนสิทธิการใชที่ดินของชนพื้นเมืองในดินแดนที่ปฏิบัติสืบทอดกันมา ตอมาในป 1993 รัฐบาล
ออสเตรเลียไดออกกฎหมาย The Native Title Act, 1993 เพ่ือคุมครองสิทธิของชนพื้นเมืองและ
กําหนดแนวทางการตรวจสอบสิทธิและการจัดสรรสิทธิในที่ดินของชนพื้นเมืองผานกระบวนการเจรจา 
รวมทั้งการตั้งกองทุนสนับสนุนการดําเนินการดังกลาว 

สรุปไดวา ประเทศออสเตรเลียใหการยอมรับการมีอยูของสิทธิของชนพื้นเมืองในการ
ครอบครองและใชที่ดินในแบบประเพณีที่ถือปฏิบัติกันมากอนที่จะมีการปกครองภายใตอาณานิคม 
การยอมรับดังกลาวไดตราเปนกฎหมายมารองรับ รวมทั้งการมีคําพิพากษาของศาลซึ่งสอดคลองกับ
ความเปนจริงของสังคม จึงทําใหการอยูรวมกันของชนพื้นเมืองและชนผิวขาวที่อพยพเขาไปอยูใหม
เปนไปโดยสงบเรียบรอย เปนธรรมกับทุกฝาย 

ตัวอยางการรับรองสิทธิของชนพื้นเมืองในประเทศออสเตรเลีย ถึงแมวาไมอาจนํามา
เปรียบเทียบกับสิทธิชุมชนในประเทศไทย ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดโดยตรงก็ตาม 
แตก็ทําใหเห็นปรัชญาแนวคิดของการใหสิทธิแกชุมชนในการจัดการที่ดิน 
 
5. ขอดีของการใหสิทธิชุมชนจัดการที่ดิน7 
 
 ในทางเศรษฐศาสตร มีการจําแนกสิทธิในการใชทรัพยากรเปน 3 ประเภท คือ การใช
ทรัพยากรที่ผูใชมีกรรมสิทธิ์สวนบุคคล (Private property) ผูใชมีสิทธิรวมกันในการใช (Common 
Property) และการเขาถึงทรัพยากรไดโดยเสรี (Open Access) การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน มิใชการมี
สิทธิใน “สิ่งของ” น้ัน แตแทจริงแลว สิทธิที่มี คือ สิทธิในการใชประโยชนจากทรัพยสินและ
อรรถประโยชนที่ไดรับ ความสําคัญของกรรมสิทธิ์จึงไมไดอยูที่มิติทางกายภาพ แตเปนสิทธิหลาย ๆ 
ดานในการที่จะใชประโยชน ยิ่งสิทธิที่จะใชครอบคลุมหลายมิติมากเทาใด ก็เทากับวากรรมสิทธิ์ใน
ทรัพยสินนั้นสมบูรณ (Comprehensive) มากขึ้นเทาน้ัน ซ่ึงอธิบายได ดังน้ี 

1) กรรมสิทธ์ิสวนบุคคล (Private Property) การมีกรรมสิทธิ์สวนบุคคล หมายถึง การมี
กฎหมายรับรองสิทธิ ผูที่มีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสามารถหวงกันไมใหผูอ่ืนใชประโยชน มีสิทธิที่จะ
จําหนาย แบงแยก หรือโอนกรรมสิทธิ์ น้ันใหแกใครก็ได โดยที่ผูมีกรรมสิทธิ์จะเปนผูที่ไดรับ
ผลประโยชนจากทรัพยากรแตเพียงผูเดียว โดยท่ีรัฐและผูอ่ืนจะตองเคารพในกรรมสิทธิ์น้ัน ทั้งน้ี มี

                                                 
7    อรพรรณ ณ บางชาง ศรีเสาวลักษณ, คัดจากบางตอนของรายงานการศึกษา “โครงการศึกษาการใชประโยชนที่ดินบนพื้นที่สูง” 
ไดรับการสนับสนุนทุนวิจัยจาก สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), ตุลาคม 2549 
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ขอแมวาการใชประโยชนน้ันจะตองอยูในขอบเขตที่สังคมยอมรับไดและไมไปกระทบตอประโยชน
โดยรวมของสังคม  

2) สิทธิรวม (Common Property)  หมายถึง สิทธิที่กลุมบุคคลที่เปนสมาชิกของชุมชนหรือ
องคกร มีสิทธิรวมกันในการใชประโยชนจากทรัพยากร สมาชิกแตละรายจะไมมีสิทธิสวนบุคคลแตจะ
มีสิทธิในฐานะที่เปนสมาชิกของชุมชนนั้นหรือองคกรน้ัน  โดยทั่วไปกฎและกติกาของการใชจะ
กําหนดรวมกันระหวางคนที่เปนสมาชิกหรืออาจจะเปนกฎและกติกาที่มีมาแตเดิมของคนรุนกอน ๆ 
และสืบทอดกันมาจนถึงรุนลูกรุนหลาน  สมาชิกที่มีสิทธิรวมมีสิทธิในการที่จะหวงกันไมใหบุคคลอ่ืน
หรือกลุมอ่ืนที่ไมไดเปนสมาชิกของชุมชนที่จะเขามาใชประโยชนจากทรัพยากรและในขณะเดียวกัน 
สมาชิกแตละรายก็ตองมีหนาที่ในการดูแลทรัพยากรนั้นดวย 

3) การเขาถึงทรัพยากรไดโดยเสรี หรือ (Open Access: OA) คือ การเขาถึงทรัพยากร
ที่เปดกวางสําหรับทุกคน ไมมีผูใดเปนเจาของทรัพยากร แตละคนจึงไมมีสิทธิหรือมีความชอบ
ธรรมทางกฎหมายในการที่จะหวงกันไมใหผูอ่ืนเขาไปใชประโยชนจากทรัพยากร และจะเปนภาวะที่แต
ละฝายตางก็จะรีบเขาไปใชประโยชนจากทรัพยากรใหมากที่สุดภายในระยะเวลาอันรวดเร็ว   
 
 จะเห็นไดวา เง่ือนไขที่จําเปนในการใชทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ คือ การม ี
“กรรมสิทธิ์สวนบุคคล” รองลงมา คือ สทิธิรวมของชุมชน และกรณีทีก่ารเขาถึงทรพัยากรที่เปดกวาง
สําหรับทุกคน จะเปนการใชทรัพยากรธรรมชาติที่ไมมีประสิทธิภาพ  
 ในสภาพสังคมที่ยังมีความเหลื่อมล้ําระหวางคนรวยและคนจน กรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบ
ปจเจกซ่ึงควบคุมโดยกลไกตลาด อาจเสี่ยงตอการทําใหสูญเสียสิทธิในที่ดินไปโดยงาย โดยเฉพาะ
เกษตรกรผูยากจน นอกจากนั้น ยังมีกลุมที่ปกปองฐานทรัพยากรเห็นวา กรรมสิทธิ์แบบปจเจกซ่ึง
ไมมีกลไกการตรวจสอบควบคุมการใชประโยชนที่ดิน เปนการเรงทําลายฐานทรัพยากรและ
สิ่งแวดลอม ประกอบกับรัฐธรรมนูญไดยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากร 

เอกสารสิทธิที่ออกใหกับชุมชนมีจุดเดนและมีความสําคัญอยางมากในการแกไขภาวะ
วิกฤต คือ การรักษาพื้นที่เกษตรกรรมเอาไวไมใหเกิดการใชผิดประเภท จัดการพ้ืนที่ซ่ึงสงวน
เอาไวซ่ึงการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและปองกันการบุกรุกในฐานะกรรมสิทธิ์ของชุมชน และผูที่
มีฐานะดอยกวาในสังคมมีพ้ืนที่รองรับและสรางความม่ันคงและมีอํานาจในการตอรองกับระบบทุน
นิยมมากขึ้น 
 ดังน้ัน สิทธิชุมชนและเอกสารสิทธิที่ออกใหกับชุมชน นาจะเปนทางออกอยางหนึ่งในการ
แกไขปญหาสิทธิในที่ดิน โดยเอกสารสิทธิในที่ดินที่จะออกใหแกชุมชนอาจเปนสิทธิใชประโยชน
โดยไมมีกรรมสิทธิ์ก็ได สิทธิของชุมชนในที่ดินดังกลาวจะทําใหชุมชนสามารถบริหารจัดการที่ดิน
ใหเกิดประโยชนตอสมาชิกในชุมชนภายใตเง่ือนไขขอตกลงกับภาครัฐ แนวทางดังกลาวน้ี 
นอกจากจะเปนผลดีแกชุมชนแลว ยังเปนผลดีแกรัฐที่จะไดรับความรวมมือจากชุมชนในการดูแล
ที่ดินและลดภาระในการปองกันการบุกรุกที่ดินของรัฐอีกทางหนึ่ง 
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6. สภาพขอจํากัดของกฎหมายในปจจุบัน 
 
 บทบัญญัติของประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดใหที่ดินที่จะออกโฉนดท่ีดินไดจะตองเปน
ที่ดินที่ผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครองและทําประโยชนแลว และเปนที่ดินที่จะพึงออกโฉนดที่ดินได 
ตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พุทธศักราช 2497  
 ในกรณีการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินน้ัน บุคคลที่พนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินให
ได ตองเปนไปตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดแก ผูซ่ึงมีหลักฐาน
การแจงการครอบครองที่ดิน มีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง 
ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพ่ือการ
ครองชีพ  หรือเปนผูซ่ึงไดปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี หรือเปนผูซ่ึงครอบครองที่ดินและทํา
ประโยชนในที่ดินภายหลังวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ และไมมีใบจอง ใบเหยียบย่ํา 
หรือไมมีหลักฐานวาเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ สวนกรณีการ
ออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายนั้น บุคคลท่ีพนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินใหไดเปนไป
ตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ ไดแก ผูที่มีสิทธิครอบครอง หรือผูที่ไดครอบครองทําประโยชน
ตอเน่ืองมาจากผูซ่ึงมีหลักฐานการแจงการครอบครอง (ส.ค.1)  หรือผูซ่ึงครอบครองและทํา
ประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับโดยไมมีหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ที่ดิน และมิไดแจงการครอบครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดิน พุทธศักราช 2497  แตไมรวมถึงผูซ่ึงมิไดปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี 
 การออกโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินจึงตองออกใหแกบุคคลตามที่กฎหมาย
บัญญัติไวขางตน ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากระเบียบกรมที่ดินวาดวยการลงชื่อเจาของที่ดินในหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน พ.ศ. 2529 การออกโฉนดที่ดินจะออกใหแกบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล เวน
แตจะมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจงเปนอยางอ่ืน เชน ที่ดินที่ศาลจาวตั้งอยู เพราะศาลจาวไมมี
สภาพเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย แตพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 
2457 และกฎเสนาบดี วาดวยที่กุศลสถานชนิดศาลจาว กําหนดใหออกโฉนดที่ดินสําหรับที่ดินที่
ศาลจาวตั้งอยูไดในนามกรมการปกครอง  
 ในกรณีที่ที่ดินแปลงเดียวมีผูถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหลายคน ผูมีสิทธิในที่ดินอาจจด
ทะเบียนสิทธิในที่ดินเปนกรรมสิทธิ์รวม โดยผูมีสิทธิในที่ดินทุกคนเปนเจาของที่ดินรวมกัน การจด
ทะเบียนสิทธิในที่ดินเปนกรรมสิทธิ์รวมอาจบรรยายสวนของแตละคน หรือมีสิทธิเทากันไม
บรรยายสวนก็ได แตวิธีการถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินเชนนี้กระทําไดเฉพาะกรณีที่ทุกคนมีกรรมสิทธิ์
ในที่ดิน ซ่ึงในความเปนจริงการบริหารจัดการคอนขางยุงยาก และไมอาจหามมิใหผูมีกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินคนใดคนหนึ่งจําหนายสวนของตน จํานอง หรือกอใหเกิดภาระติดพันในที่ดิน ซ่ึงในที่สุดก็จะ
มีผลกระทบตอการใชที่ดินทั้งแปลง วิธีการจดทะเบียนสิทธิในที่ดินเปนกรรมสิทธิ์รวมจึงไม
เหมาะสมกับสภาพการจัดการที่ดินของชุมชนทั้งในแงของสิทธิในที่ดินและระบบการจัดการ 
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 การออกโฉนดที่ดินใหกับชุมชนหรือกลุมบุคคลซ่ึงไมมีสภาพเปนบุคคลจึงไมอาจจะ
ดําเนินการไดตามบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน 
 
7. แนวคิดทางเลือกของการมีกฎหมายรองรับเอกสารสิทธิชมุชน 
 
 การวิเคราะหประมวลกฎหมายที่ดิน ทําใหเห็นไดวาการออกเอกสารสิทธิใหแกชุมชนจะ
ทําไดเฉพาะกรณีที่ชุมชนมีสภาพเปนนิติบุคคล และการใหสิทธิในที่ดินขึ้นอยูกับสิทธิเดิมที่ชุมชน
มีอยู หากมีกรรมสิทธิ์ก็สามารถออกใหเปนโฉนดที่ดิน ซ่ึงอาจออกใหเปนกรรมสิทธิ์รวม หรือ
กรรมสิทธิ์ของสถาบันเกษตรกร แตถาสิทธิเดิมไมมีอยูและไดรับการจัดที่ดินจากทางราชการ ก็จะ
ไดรับสิทธิในรูปของการอนุญาตใหเขาทําประโยชน เปนตน 
 การวิเคราะหตอจากน้ี จึงจะนําประเด็นตาง ๆ ที่เก่ียวของมาพิจารณาในรายละเอียด เพ่ือ
จัดทําแนวทางเลือกของการมีกฎหมายรองรับเอกสารสิทธิชุมชน ไดแก ประเภทของที่ดินที่ชุมชน
ใชประโยชน ลักษณะของการใชประโยชน ระบบการจัดการ และความตองการสิทธิในที่ดินของ
ชุมชน ตลอดจนเง่ือนไขตาง ๆ ดังตอไปน้ี 
 
7.1 ประเภทของที่ดินที่ชมุชนใชประโยชน 
 ผลของการรวบรวมประสบการณของชุมชนตาง ๆ ในการดูแลรักษาและใชประโยชนที่ดิน
รูปแบบตาง ๆ พบวา ประเภทของที่ดินมีลักษณะที่ใกลเคียงกันประการหนึ่ง คือ เปนที่ดินของรัฐ 
เชน ที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ อุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุสัตวปาหรือเขตหามลาสัตวปา 
ที่ดินสาธารณประโยชน (เชน ปาดอนปูตา ปาชาสาธารณะ ปาบุงปาทาม) บางพื้นที่มีหนังสือ
สําหรับที่หลวง (นสล.) ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ที่ดิน ส.ป.ก.) ที่ราชพัสดุ เปนตน 
มีบางพ้ืนที่เปนที่ดินเอกชนที่ทิ้งรางไมไดใชประโยชน ซ่ึงชุมชนไมสามารถไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินเหลาน้ัน แตการไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินไมใชอุปสรรคสําคัญ เพราะชุมชนมิไดตองการสิทธิใน
ที่ดินหรือกรรมสิทธิ์เพ่ือการซ้ือขายเปลี่ยนมือเหมือนกับที่ดินเอกชนทั่วไปหรือนําไปประกันสินเชื่อ
กับสถาบันการเงินแตอยางใด 
 มีบางกรณีเปนเรื่องที่ชุมชนไดรับการสนับสนุนจากสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) 
จัดทําโครงการบานม่ันคงชนบทเพื่อแกปญหาความไมม่ันคงในที่อยูอาศัย และสรางชุมชนที่นาอยู
ของคนจนในชนบทดวยการสนับสนุนงบประมาณดําเนินการสวนหนึ่ง การสมทบจากผูเขารวม
โครงการอีกสวนหนึ่ง และประสานงบประมาณกับหนวยงานอ่ืน เพ่ือจัดหาและพัฒนาที่ดิน พัฒนา
ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ กอสรางที่อยูอาศัย พัฒนาอาชีพรายได สวัสดิการฯลฯ ที่อยู
อาศัยและที่ดินจึงเปนกรรมสิทธิ์ของสมาชิกชุมชน ซ่ึงกรณีน้ีชุมชนมีความตองการใหเปนโฉนด
ชุมชน แตไมมีกฎหมายรองรับใหสามารถจดทะเบียนไดจึงตองจดทะเบียนเปนกรรมสิทธิ์รวม  
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7.2 ลักษณะของการใชประโยชนที่ดิน 
 การใชประโยชนที่ดินของชุมชน สวนหนึ่งที่มีการบริหารจัดการอยางเปนระบบก็จะมี
ลักษณะคลายกัน กลาวคือ มีการจัดสรรที่ ดินใหกับสมาชิกของชุมชนใชประโยชนเปนที่
เกษตรกรรมหรือทําไรหมุนเวียน สวนหนึ่งใชเปนที่อยูอาศัย สวนที่เหลือจะใชเปนพ้ืนที่แหลงนํ้า 
พ้ืนที่สวนกลางเพื่อใชเปนศาลาประชุม เรือนรับรองและถนน พ้ืนที่เลี้ยงสัตว ปลูกผักของชุมชน 
อีกสวนหนึ่งกันไวเปนปาอนุรักษตนน้ําหรือปาชุมชน สําหรับชุมชนบางแหงมิไดมีการจัดการที่ดิน
ทั้งระบบก็จะมีการจัดการเพ่ือจุดประสงคเฉพาะเรื่อง เชน การจัดการปาชุมชน การจัดการที่ดินทํา
กินและที่อยูอาศัย เปนตน ทั้งหมดน้ีมีจุดมุงหมายที่จะใชประโยชนจากที่ดินเพ่ือการยังชีพ เปน
ความม่ันคงในที่อยูอาศัยและที่ดินทํากินของคนในชุมชน จึงไมมีเปาหมายในเชิงธุรกิจหรือการเก็ง
กําไรที่ดิน การมีเอกสารสิทธิในที่ดินหรือไมจึงไมสงผลกระทบตอการใชประโยชนในที่ดินของ
ชุมชน แตจะมีประโยชนในแงของการใชเปนหลักฐานเพ่ือปกปองสิทธิของชุมชนมิใหถูกเจาหนาที่
หรือบุคคลภายนอกกลาวหาวาบุกรุกที่ดินหรือมาแยงสิทธิในที่ดินโดยมิชอบ 
 
7.3 ระบบการจัดการที่ดิน 
 ระบบการจัดการที่ดินของชุมชน สวนใหญจะบริหารงานในรูปของคณะกรรมการ ทํา
หนาที่บริหารงานทั่วไปและเช่ือมโยงกลุมกับพันธมิตรภายนอก มีการนําปญหามาพูดคุยและ
ประชุมกัน โดยเปดโอกาสใหทุกคนไดออกความคิดเห็นและหาขอสรุปเพ่ือหาแนวทางแกปญหา 
ดวยความที่ทุกชุมชนเปนชุมชนเกาแก มีรากทางวัฒนธรรมและวิถีชีวิตที่คลายคลึงกัน มี
ความสัมพันธทางเครือญาติที่แนบแนน ทําใหหลายชุมชนใชวัฒนธรรมประเพณีมาเปนเคร่ืองมือ
ในการแกปญหา มีการออกกฎเพ่ือปองกันการบุกรุกที่ดินจากคนในและนอกหมูบาน มีการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินเพ่ือสะสมเงินทุนไวสําหรับใชในกิจการสวนกลางของกลุม มีระเบียบเพ่ือดูแลและ
จัดการที่ดินแบบกรรมสิทธิ์รวม (หรือโฉนดชุมชน) ใหที่ดินนั้นสามารถใชประโยชนไดอยางยั่งยืน
และไมถูกเปลี่ยนมือไปเปนของคนนอกชุมชน  
 นอกจากนั้น ชุมชนบางแหงยังไดรับความชวยเหลือจากพันธมิตรภายนอก ซ่ึงมีทั้งภาครัฐ 
เชน สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) และ สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
สวนพันธมิตรที่เปนภาคเอกชน ไดแก โครงการบานม่ันคงของบานแมละนา และพันธมิตรภาค
ประชาชน ไดแก เครือขายเกษตรกรรมทางเลือกภาคเหนือ ซ่ึงหลายชุมชนไดเขาเปนสมาชิก เกิด
การเรียนรูและถอดประสบการณจากชุมชนอ่ืน และที่สําคัญการรองเรียนผานเครือขายยอมมี
นํ้าหนักกวาการรองเรียนเพียงชุมชนเดียวตามลําพัง เชนกรณีชุมชนบานศรีเตี้ย การรองเรียน
ผานเครือขาย ทําใหเรื่องดังกลาวไดรับการแกไขปญหาที่เปนรูปธรรมจากภาครัฐมากขึ้น 
 
7.4 ความตองการสิทธิและเอกสารสิทธิในที่ดินของชุมชน 
 ขอมูลที่รวบรวมมาจากบทเรียนการจัดการที่ดินของชุมชน พบวาส่ิงที่ชุมชนหลายแหง
ตองการเก่ียวกับที่ดิน คือ การไดรับสิทธิในการบริหารจัดการเพ่ือการอนุรักษและใชประโยชนจาก
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ที่ดินของรัฐโดยไมไดตองการกรรมสิทธิ์ในที่ดิน สิทธิดังกลาวจะทําใหชุมชนสามารถวางแนวทาง
ในการบริหารจัดการที่ดิน เพ่ือการอนุรักษและใชประโยชนอยางยั่งยืน สามารถใหหรือเพิกถอน
สิทธิการใชประโยชนที่ดินแกสมาชิกของชุมชน และกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่
จําเปนเพ่ือใหสมาชิกของชุมชนปฏิบัติ สามารถปองกันมิใหบุคคลภายนอกเขามาบุกรุกหรือซ้ือ
สิทธิในที่ดินจากสมาชิกของชุมชน ดังน้ัน เอกสารสิทธิในที่ดินของชุมชนหรือโฉนดชุมชนน้ัน 
อยางนอยนาจะเปนเอกสารที่ภาครัฐรับรองใหชุมชนมีความม่ันคงในการใชประโยชนจากที่ดินของ
รัฐ ไมถูกขับไลหรือจับกุม สมาชิกผูที่ไดรับสิทธิใชประโยชนในที่ดินของชุมชนไมสามารถซื้อขาย
เปลี่ยนมือไดอยางเสรี ตองขายใหกับสมาชิกในชุมชนเทาน้ัน และตองไดรับความเห็นชอบจาก
กรรมการกอน หากจะออกเอกสารสิทธิในที่ดินใหกับสมาชิกรายบุคคล ก็เพ่ือแสดงวาเปนผูมีสิทธิ
ครอบครองใชประโยชนในที่ดิน มีขอบเขตรูปแปลงและขนาดที่ดิน ไมใชเอกสารท่ีแสดงการมี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินแตเปนสิทธิการใชประโยชนในที่ดิน ซ่ึงอาจเรียกชื่อเอกสารใหแตกตางจาก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินก็ได  
 แตถาสามารถบรรจุเรื่องโฉนดชุมชนไวในประมวลกฎหมายท่ีดิน ก็จะเปนเรื่องที่เพ่ิม
ทางเลือกในการออกเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินใหกับชุมชน ทําใหสิทธิในที่ดินของชุมชนไดรับการ
รับรอง มีความชัดเจนในแงของการใชสิทธิขางตนวาผูที่เปนกรรมการหรือสมาชิกของชุมชนมี
ขอจํากัดในการใชสิทธิอยางไรบาง และจะทําใหขอมูลที่ดินของชุมชนอยูในฐานขอมูลเดียวกัน 
 
 ผลการวิเคราะหทั้ง 4 ประการนี้ ทําใหสรุปไดวาชุมชนที่ครอบครองทําประโยชนในที่ดิน
ของรัฐประเภทตาง ๆ ถึงแมวาบางสวนจะอยูอาศัยทํากินในที่ดินมากอนก็ไมมีหลักฐานเพียงพอ
ทําใหไมสามารถขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเปนโฉนด หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 
(น.ส. 3) ได และถึงแมวาจะไดรับการจัดที่ดิน ทางราชการก็ไมสามารถออกเอกสารสิทธิในที่ดิน
รูปแบบใด ๆ ใหกับชุมชน นอกจากชุมชนนั้นจะมีสถานะเปนนิติบุคคล แตหากพิจารณาความ
ตองการและรูปแบบของการใชประโยชนในที่ดินของชุมชนแลว เห็นไดวาชุมชนสวนใหญมิได
ตองการเอกสารสิทธิในที่ดินหรือโฉนดที่ดินเพ่ือมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แตตองการความมั่นคงในการ
ใชประโยชนจากที่ดินของรัฐ มีสิทธิปกปองที่ดินที่ชุมชนใชประโยชนจาก บุคคลภายนอกและ
สามารถตกทอดถึงลูกหลานของคนในชุมชน  
 เม่ือวิเคราะหจากสถานะของที่ดินสวนใหญที่ชุมชนใชประโยชน ตามขอกฎหมายมีที่ดิน
บางแปลงเปนที่ดินของเอกชน สวนใหญเปนที่ดินของรัฐภายใตการดูแลของสวนราชการตาง ๆ 
การครอบครองทําประโยชนของชุมชนเปนไปโดยไมมีสิทธิตามกฎหมาย สําหรับแปลงใดเปนที่ดิน
เอกชน เจาของที่ดินก็จะใชสิทธิทางศาลในการปกปองสิทธิในที่ดิน แตสําหรับแปลงท่ีเปนที่ดิน
ของรัฐ การบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัดไมสามารถกระทําไดเน่ืองจาก ความไมชัดเจนของ
ขอบเขตที่ดิน การประกาศหวงหามใหเปนที่ดินของรัฐที่ไมชัดเจนวากอนหรือหลังการอยูอาศัย
ของชุมชน การละเลยไมดูแลของเจาหนาที่และขอจํากัดดานงบประมาณ ตลอดจนนโยบายของรัฐ
ในบางรัฐบาลที่ผอนผันใหมีการครอบครองใชประโยชนในที่ดินของรัฐ สิ่งเหลาน้ีทําใหเปน
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ขอจํากัดในการตัดสินหรือจัดการกับผูที่ทําประโยชนในที่ดินของรัฐ เม่ือจํานวนของชุมชนที่ทํา
ประโยชนในที่ดินของรัฐมีมากขึ้น การอพยพโยกยายก็เปนเรื่องที่เปนไปไมได เพราะตองมี
คาใชจายในการโยกยายและภาระในการจัดหาพ้ืนที่รองรับ อาชีพและชีวิตความเปนอยูของชุมชน
ตองกระทบกระเทือน นอกจากจะกอใหเกิดปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมแลว ก็จะมีปญหา
การเมืองติดตามมาและจะยิ่งทําใหปญหาลุกลามบานปลายมากขึ้น  

ทุกวันนี้ ทางราชการตระหนักถึงปญหาดังกลาวและหาทางบรรเทาปญหา เชน การออก
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และแกไข
เพ่ิมเติมในป พ.ศ. 2545 และ พ.ศ. 2547 เพ่ือพิสูจนสิทธิในที่ดินของรัฐ การออกมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ 30 มิถุนายน 2541 เร่ือง มาตรการและแนวทางการแกไขปญหาในพ้ืนที่ปาไม การจัดให
เชาที่ราชพัสดุหากราษฎรไมสามารถพิสูจนวามีสิทธิดีกวา การจัดใหเชาที่สาธารณประโยชนตาม
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทย การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม การจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ 
เปนตน แตการแกไขปญหาดังกลาว มิไดแกปญหาท่ีชุมชนเรียกรองสิทธิในการจัดการที่ดินตาม
บทบัญญัติในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 
8. ทางเลือกของการแกไขปญหา 

 
ขอเสนอทางเลือกของการจัดใหมีเอกสารสิทธิในที่ดินของชุมชน มี 2 แนวทาง คือ 
(1) การแกไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ มติ ที่เก่ียวของ ของแตละหนวยงานที่ดูแลที่ดินของ

รัฐ ใหสามารถรับรองสิทธิของชุมชนในการจัดการที่ดินโดยไดรับอนุญาตจากหนวยงานของรัฐ 
เพ่ิมเติมจากการจัดที่ดินใหแกประชาชน การใหเชา หรือการอนุญาตใหใชประโยชนในที่ดิน
รายบุคคล รายการของกฎหมายที่อาจตองแกไขปรับปรุง ไดแก 

(1.1) การแกไขกฎหมายวาดวยการจัดที่ดิน ประกอบดวย การยกเลิกประมวลกฎหมาย
ที่ดิน หมวด 2 ในสวนที่เ ก่ียวกับการจัดที่ดินเพ่ือประชาชน มาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (3) 
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 และพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และยกรางเปนกฎหมายฉบับเดียว คือ “พระราชบัญญัติการบริหาร
จัดการที่ดินของรัฐและการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ....” และบัญญัติการจัดที่ดินใหกับ
ชุมชนเพื่อใหชุมชนบริหารจัดการที่ดินใหกับสมาชิก หรือถาวิธีน้ีจะตองใชเวลาและมีความ
ยากลําบากในการแกไขก็อาจพิจารณาแกไขกฎหมายตามแนวทางที่กลาวถึงรายฉบับก็ได 
 (1.2) การปรับปรุงกฎกระทรวงวาดวยหลักเกณฑและวิธีการปกครอง ดูแล บํารุงรักษา ใช
และจัดหาประโยชนเก่ียวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 และ ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการ
จัดหาประโยชนในที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2527 ใหสามารถจัดใหชุมชนสามารถเชาที่ดินหรือโดยวิธีการ
จัดทําสัญญาตางตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจากการจัดใหเชา 
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 (1.3) การแกไขเพิ่มเติมความในมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 
2507 เพ่ือใหอธิบดีโดยอนุมัติรัฐมนตรี มีอํานาจอนุญาตใหชุมชนเขาทําประโยชนหรืออยูอาศัยใน
เขตปาสงวนแหงชาติได และปรับปรุงระเบียบกรมปาไมใหสอดคลองกัน 
 (1.4)  การแกไขเพ่ิมเติมระเบียบของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช ที่ออกตาม
ความในมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ใหสามารถอนุญาตใหชุมชนอยู
อาศัยและใชประโยชนที่ดินภายใตการกํากับของพนักงานเจาหนาที่ 
  

ทางเลือกอีกทางหนึ่ง คือ การเพ่ิมมาตรา หรือหมวดวาดวยสิทธิและกรรมสิทธในที่ดิน
ของชุมชนในประมวลกฎหมายที่ดิน เพ่ือใหสามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในรูปของ
เอกสารสิทธิในที่ดินของชุมชนหรือโฉนดชุมชน โดยชุมชนที่ไดรับกรรมสิทธิ์หรือสิทธิตามประมวล
กฎหมายที่ดินหรือตามกฎหมายจัดที่ดินฉบับใด หรือการอนุญาตใหทําประโยชนในที่ดินของรัฐ 
สามารถมาขึ้นทะเบียนขอรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในรูปของเอกสารสิทธิในที่ดินของชุมชน
หรือโฉนดชุมชนได และกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการออกหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ดิน รวมทั้งสิทธิในที่ดินที่ชุมชนไดรับ ขอจํากัดสิทธิ และการเพิกถอนสิทธิ ฯลฯ วิธีการน้ีจะทําให
การออกเอกสารสิทธิใหกับชุมชนมีกฎหมายรองรับชัดเจนในฉบับเดียว เอกสารสิทธิอยูใน
ฐานขอมูลเดียวกันทําใหงายตอการตรวจสอบขอบเขตพื้นที่ เน้ือที่ ชุมชนที่ไดรับสิทธิ และการ
กํากับดูแลใหเปนไปตามเง่ือนไขตาง ๆ สอดคลองกับแนวคิดเอกสารสิทธิในที่ดินระบบเดียว 

ในระหวางเวลาของการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย ระเบียบที่เก่ียวของ ภาครัฐควรตอง
กําหนดมาตรการขึ้นมารองรับสิทธิของชุมชนในการอยูอาศัยหรือใชประโยชนที่ดิน หากมีความ
ชัดเจนวาชุมชนนั้นอยูมากอนการสงวนหวงหามที่ดินของรัฐ หรือเขาไปในที่ดินภายหลังการสงวน
หวงหามของรัฐ แตไดรับหรือควรจะไดรับการผอนผันตามกฎหมาย ระเบียบอยางถูกตอง โดยจัด
ใหมีการสํารวจและจัดทํารายละเอียดของประวัติของชุมชน การถือครองและใชประโยชนที่ดินของ
สมาชิกชุมชน และกิจกรรมตาง ๆ รวมทั้งกฎระเบียบของชุมชน ที่เปนหลักประกันวาชุมชนมี
ความเขมแข็ง สามารถควบคุมดูแลสมาชิกของชุมชนใหปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่ทาง
ราชการกําหนด ก็ควรจะไดรับการผอนผันใหมีสิทธิการใชประโยชนในที่ดินตามกฎหมายใด หรือ
ตามมติคณะรัฐมนตรีเปนการชั่วคราวไปจนกวาจะไดมีการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย ระเบียบที่
เก่ียวของ 

การใชสิทธิในที่ดินของชุมชนควรมีขอจํากัด ไดแก หามโอนเปลี่ยนมือหรือแบงแยกที่ดิน
ของชุมชนไปยังบุคคลอ่ืน หามมิใหใชเอกสารดังกลาวเปนหลักประกันสินเชื่อ สิทธิในที่ดินอาจถูก
เพิกถอนถาชุมชนไมปฏิบัติตามเง่ือนไขที่กําหนด และชุมชนที่ไดรับประโยชนจากที่ดินควรตอง
จายคาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนใหแกรัฐ 
 แนวคิดดังกลาวนี้ เปนการเสนอแนวทางที่อาจเปนคําตอบของการออกโฉนดชุมชนหรือ
เอกสารสิทธิชุมชน ซ่ึงหลายฝายกลาวถึงและเรียกรองใหรัฐดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตามความ
ตองการของประชาชนจํานวนมาก ผลดีที่คาดวาจะไดรับจากการออกโฉนดชุมชนหรือเอกสาร
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สิทธิชุมชนที่เห็นไดชัด คือ ประชาชนสวนใหญกลุมหน่ึงที่ถือครองและใชประโยชนที่ดินในท่ีดิน
ของรัฐจะไดรับการรับรองใหมีความมั่นคงในการอยูอาศัยและทํากินในที่ดินภายใตการกํากับของ
รัฐ ทําใหเกิดแรงจูงใจในการพัฒนาพ้ืนที่และการผลิตที่ยั่งยืน แทนที่จะรีบใชทรัพยากรใหมาก
ที่สุดเพราะความไมม่ันคงในการถือครองที่ดิน ภาครัฐเองสามารถลดภาระการจัดการดูแลลง 
เน่ืองจากภาระดังกลาวไดมอบใหกับชุมชนเปนผูจัดการดูแลแทน รัฐจึงสามารถใชคนนอยลง และ
ปรับบทบาทของเจาหนาที่ผูปฏิบัติมาเปนการกํากับดูแลชุมชนใหปฏิบัติตามหลักเกณฑ วิธีการ 
และ เ งื่ อน ไขที่ กํ าหนด  นอกจาก น้ัน  ชุ มชนที่ ไ ด รั บสิ ทธิ ใ นที่ ดิ น จ ะทํ ากา รปกป อ ง
ทรัพยากรธรรมชาติที่อยูขางเคียงเพราะอาจมีผลกระทบกับการใชที่ดินของตน เชน แหลงตนน้ํา
ลําธารหรือปาชุมชน เปนตน 
 
9. การดําเนินการตามนโยบายโฉนดชุมชน 
 

รัฐบาลชุดที่มีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรี ไดกําหนดนโยบายการจัดหา
ที่ดินทํากินใหแกเกษตรกรยากจนในรูปของธนาคารที่ดิน และเรงรัดการออกเอกสารสิทธิใหแก
เกษตรกรยากจนและชุมชนที่ทํากินอยูในที่ดินของรัฐที่ไมมีสภาพปาแลวในรูปของโฉนดชุมชน  

คณะรัฐมนตรี มีมติเม่ือวันที่ 11 พฤษภาคม 2553 ใหความเห็นชอบ รางระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. .... (การกระจายการถือครองที่ดินในรูปแบบ
โฉนดชุมชน) ที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว ตามที่สํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีเสนอ และรางระเบียบดังกลาวไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 127 ตอน
พิเศษ 73 ง วันที่ 11 มิถุนายน 2553 มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 12 มิถุนายน 2553 เปนตนมา (ดู
ภาคผนวก) 

ความในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 ที่สําคัญ 
คือ  

1. กําหนดนิยามคําวา “โฉนดชุมชน” หมายความวา หนังสืออนุญาตใหชุมชนรวมกัน
บริหารจัดการ การครอบครอง และใชประโยชนในที่ดินของรัฐเพ่ือสรางความม่ันคงในการอยู
อาศัยและการใชประโยชนในที่ดินของชุมชน ซ่ึงชุมชนมีหนาที่ตองดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม ตลอดจนปฏิบัติตามเง่ือนไขที่กําหนดไวโดยกฎหมายและระเบียบนี้ (ขอ 3)  

2. กําหนดนิยามคําวา “ชุมชน” หมายความวา กลุมประชาชนที่รวมตัวกันโดยมี
วัตถุประสงครวมกันเพ่ือการจัดการดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รวมทั้งการมีสวนรวมใน
การดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และมีการวางระบบบริหารจัดการและการแสดง
เจตนาแทนกลุมไดโดยดําเนินการอยางตอเน่ืองเปนระยะเวลาไมนอยกวาสามปกอนวันที่ระเบียบนี้
ใชบังคับ (ขอ 3)  
 3. กําหนดใหมีคณะกรรมการคณะหน่ึง เรียกวา “คณะกรรมการประสานงานเพื่อจัดใหมี
โฉนดชุมชน” เรียกโดยยอวา “ปจช.” มีรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรี
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มอบหมายเปนประธานกรรมการ ผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีที่ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
มอบหมายเปนกรรมการและเลขานุการ และกําหนดหนาที่ของ ปจช. เชน เสนอนโยบาย แผนงาน 
และงบประมาณในการดําเนินงานโฉนดชุมชนตอคณะรัฐมนตรี (ขอ 4 และขอ 7) 
 4. กําหนดใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีรับผิดชอบงานธุรการ งานประชุม 
การศึกษาหาขอมูล และกิจการตาง ๆ ที่เก่ียวกับงานของคณะกรรมการ รวมทั้งปฏิบัติงานอ่ืน
ตามที่คณะกรรมการมอบหมาย (ขอ 9) 
 5. กําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการฯ ภายในหกสิบวันนับแตระเบียบนี้ใชบังคับ และ
กําหนดใหมีพ้ืนที่นํารองในการดําเนินงานโฉนดชุมชนจํานวนไมนอยกวาสามสิบพ้ืนที่ใหแลวเสร็จ
ภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตระเบียบนี้ใชบังคับ (ขอ 10) 

 
นอกจากนั้น ยังไดมีการจัดตั้งสํานักงานโฉนดชุมชนในทําเนียบรัฐบาล8 และมีการสํารวจ

พ้ืนที่นํารอง 10 แหงจาก 88 แหง เชน สหกรณการเชาที่ดินคลองโยง จ.นครปฐม และสหกรณ
การเชาที่นาพิชัยภูเบนทร จ.อุตรดิตถ เปนตน 
 
 ดังน้ัน คําวา “โฉนด” กับ “โฉนดชุมชน” ตามระเบียบฯ ดังกลาว จึงมีความหมายไม
เหมือนกัน เพราะโฉนดที่ดิน หมายถึง หนังสือหรือเอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเจาของ
ที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน แตโฉนดชุมชน หมายถึง หนังสืออนุญาตใหชุมชนรวมกันบริหาร
จัดการ การครอบครอง และใชประโยชนในที่ดินของรัฐ  
 ผลของการออกโฉนดชุมชนใหแกชุมชนใด จึงเปนเพียงการอนุญาตใหชุมชนใชประโยชน
ในที่ดินโดยที่ที่ดินนั้นยังคงเปนที่ดินของรัฐ ซ่ึงตางกับการนําที่ดินของรัฐไปจัดใหแกประชาชน
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 และ
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพราะเม่ือผูไดรับการจัดที่ดินปฏิบัติ
ตามเง่ือนไขของกฎหมายแลวจะไดรับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ขาดจากการเปนที่ดินของรัฐกลายเปน
ที่ดินเอกชนภายใตระบบตลาดเสรีที่อาจเปลี่ยนมือไปจากผูไดรับการจัดที่ดิน 
 อาจมีผูสงสัยวาเหตุใดรัฐจึงไมผลักดันผูที่เขาไปอยูอาศัยในที่ดินของรัฐใหออกจากพ้ืนที่ 
บังคับใชกฎหมายโดยเครงครัดแทนการใหโฉนดชุมชน ในประเด็นนี้อาจวิเคราะหไดวา ปญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐเปนปญหาที่มีมาโดยตลอด ตั้งแตมีการจําแนกประเภทที่ดินและประกาศใช
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 1 เม่ือป พ.ศ. 2504 ทุกรัฐบาลมีการผอนปรน
ใหกับผูที่อยูอาศัยและทําประโยชนในที่ดินของรัฐดวยการเพิกถอนสภาพที่ดินสงวนหวงหามหรือ
อนุญาตใหทําประโยชนเน่ืองจากปจจัยดานการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ตอมามีการประกาศใช
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 และแกไข

                                                 
8    นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ในฐานะประธานกรรมการอํานวยการเพื่อแกปญหาของเครือขายปฏิรูปที่ดินแหง
ประเทศไทย เปนประธานเปดสํานักงานโฉนดชุมชน เม่ือวันที่ 5 กรกฎาคม 2553 พรอมระบุวา นโยบายโฉนดชุมชนเปนความ
พยายามของรัฐบาล ที่จะทําใหชุมชนมีความม่ันคงในที่ดินทํากินและที่อยูอาศัย ซ่ึงแนวทางน้ีจะเปนรูปแบบใชแกปญหาท่ีดินทํากิน
ไดอยางยั่งยืน 
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เพ่ิมเติมในป พ.ศ. 2545 และ พ.ศ. 2547 ใชมาตรการการพิสูจนสิทธิการครอบครองที่ดินของ
บุคคลในเขตที่ดินของรัฐวาไดครอบครองทําประโยชนอยางตอเน่ืองมากอนการเปนที่ดินของรัฐ  

ในสวนของพื้นที่ปาไม มีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 30 มิถุนายน 2541 เพ่ือแกไขปญหาใน
พ้ืนที่ปาไม แตรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาแกไขปญหาที่ดินทํากิน กฎหมาย
เก่ียวกับที่ดิน และเรงรัดออกเอกสารสิทธิ์แกประชาชน  สภาผูแทนราษฎร ในป 25529 ระบุวามี
ประชาชนอยูในเขตสงวนหวงหามที่ดินของรัฐประเภทตาง ๆ เปนจํานวนมาก จากตัวเลขที่เปน
ทางการของหนวยงานตาง ๆ พบวา มีผูเขาไปอยูอาศัยและทําประโยชนในที่ดินของรัฐ ไดแก ปา
สงวนแหงชาติ ประมาณ 450,000 ราย เน้ือที่ประมาณ 6.4 ลานไร10 ปาอนุรักษ (อุทยานแหงชาติ 
เขตรักษาพันธุสัตว เขตหามลาสัตวปา) จํานวน 185,916 ราย เน้ือที่ 2,243,943 ไร11 ที่ราชพัสดุ 
จํานวน 161,932 ราย เน้ือที่ประมาณ 2,120,196 ไร12 ที่สาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใช
ประโยชนรวมกัน เน้ือที่ประมาณ 1,154,867 ไร13 เปนตน จึงเทากับเปนคําตอบวานโยบายตาง ๆ 
ที่ดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบที่มีอยูไมสามารถลดหรือแกไขปญหาท่ีเปนอยูได และการ
ผลักดันคนจํานวนมากดังกลาวคงไมอาจกระทําไดโดยการบังคับใชกฎหมายเทาน้ัน 
 จํานวนผูที่อยูอาศัยในท่ีดินของรัฐกับผลการแกไขปญหาตามกลไกปกติของรัฐที่ผานมา 
ทําใหไมอาจคาดหมายความสําเร็จในการแกไขปญหาขางตน นโยบายโฉนดชุมชนอาจเปน
คําตอบที่เหมาะสม เพราะชุมชนที่ขอรับโฉนดชุมชน เทากับเปนการยอมรับวาตนอยูอาศัยในที่ดิน
ของรัฐและยินยอมที่จะปฏิบัติตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่กําหนด นอกจากน้ัน ไมใชวา
ทุกชุมชนจะมีสิทธิขอรับโฉนดชุมชน เพราะมีเง่ือนไขวา ตองเปนกลุมคนที่รวมตัวกันอยางเปน
ระบบอยางตอเน่ืองเปนระยะเวลาไมนอยกวาสามปกอนวันที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
การจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 ใชบังคับ จึงใชไดกับชุมชนที่อยูอาศัยในที่ดินของรัฐสวนหนึ่ง 
ซ่ึงถามีจํานวนมากก็จะชวยลดปญหาของบานเมืองลงไดมาก สวนที่เหลือคงตองหามาตรการอ่ืน
เพ่ือแกไขปญหาตอไป 

การมีโฉนดชุมชนคาดวาจะทําใหชุมชนที่อยูอาศัยในที่ดินของรัฐมีความม่ันคงในการอยู
อาศัยและทํากินในที่ดินของรัฐไมตองหวาดระแวงตอการจับกุมหรือผลักดันใหออกจากพ้ืนที่ จะทํา
ใหสภาพเศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนที่เปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ้น เทากับเปนการเปดโอกาสให
คนจนเขาถึงทรัพยากรที่ดิน ลดความเหลื่อมล้ําในสังคมและสรางความเปนธรรมในสังคมอีกทาง
หน่ึง ทําใหภาคประชาชนหันมารวมมือกับรัฐในการดูแลรักษา ฟนฟูและใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน สอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

                                                 
9   คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาแกไขปญหาที่ดินทํากิน กฎหมายเก่ียวกับที่ดิน และเรงรัดออกเอกสารสิทธิ์แกประชาชน  
สภาผูแทนราษฎร ตั้งข้ึนตามมติของสภาผูแทนราษฎร ชุดท่ี 23 ปที่ 2 ในการประชุม คร้ังที่ 30 (สมัยสามัญทั่วไป) วันพุธที่ 20 
พฤษภาคม 2552 โดยมี นายสุวโรช พะลัง เปนประธานคณะกรรมาธิการ 
10   ขอมูลจาก ผลการสํารวจการถือครองพ้ืนที่ปาไม (เม่ือป 2542-2543) กรมปาไม 
11   ขอมูลของผลการสํารวจการถือครองท่ีดิน กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช, พฤศจิกายน 2552 
12   ขอมูลจากการสํารวจทางกายภาพ ที่ราชพัสดุแปลงใหญ พ.ศ. 2535-2548 
13   ขอมูลจาก สวนยุทธศาสตรดานความม่ันคงภายใน สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 
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การกําหนดเง่ือนไขตาง ๆ ใหชุมชนที่ไดรับโฉนดชุมชนปฏิบัตินอกเหนือจากการรับ
เง่ือนไขในการใชประโยชนที่ดิน เชน การดูแลพ้ืนที่โดยรอบพื้นที่ที่ไดรับอนุญาต การปลูกปา
เพ่ิมเติมตามจํานวนที่กําหนด การดูแลใหปาคงอยูและปองกันไฟปา การปองกันมิใหมีผูบุกรุก
ที่ดินของรัฐ เปนตน เทากับกําหนดหนาที่ของชุมชนและลดภาระของเจาหนาที่ของรัฐ เปนการ
ตอบแทนสังคมในการไดรับโฉนดชุมชนแทนการเรียกเก็บคาตอบแทนเปนตัวเงินจากชุมชน 

ตอปญหาที่ยังขาดตัวบทกฎหมายที่รองรับสิทธิของชุมชน นอกจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หากมองในแงดี การดําเนินการตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 จะเปนเสมือนการทดลองปฏิบัติ ซ่ึงอาจ
มีขอบกพรองหรือปญหาอุปสรรคของขอกฎหมายของหลายหนวยงานที่อยูบนพ้ืนฐานของ
แนวความคิดเดิมที่แบงแยกที่ดินของรัฐและสิทธิในที่ดินของเอกชนอยางชัดเจน เสมือนวาไมมี
ประชาชนในที่ดินของรัฐ จะทําใหมีประสบการณในการยกรางกฎหมายที่เหมาะสมกับการจัดการ
ทรัพยากรท่ีดินและสิทธิชุมชนในอนาคต ซ่ึงควรเตรียมการควบคูกันไปกับการดําเนินการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 

เม่ือวิเคราะหการดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว มีขอสังเกตบาง
ประการที่ควรนําไปพิจารณาเพื่อเปนหลักประกันความสําเร็จของนโยบายโฉนดชุมชน กลาวคือ 
 1. การกําหนดคุณสมบัติของชุมชนที่มีสิทธิยื่นคําขอเพ่ือดําเนินงานโฉนดชุมชน และ
กระบวนการคัดกรองชุมชนที่ไดรับความเห็นชอบใหดําเนินงานโฉนดชุมชน จะตองมีขั้นตอน
ดําเนินการและการตรวจสอบเอกสาร และหลักฐานที่ละเอียดรอบคอบ โปรงใส มีสวนรวมจาก
หลายฝาย เพ่ือใหไดชุมชนที่ตรงตามวัตถุประสงคของการดําเนินงานโฉนดชุมชน และปองกันการ
แอบอางใชสิทธิดังกลาวในการครอบครองและใชประโยชนที่ดินของรัฐ 
 2. ความเขมแข็งของชุมชนสวนหนึ่งเกิดจากตัวบุคคลที่เปนผูนํา และกรรมการของชุมชน 
ความเขมแข็งของชุมชนอาจลดลงเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงตัวบุคคลขางตน จึงควรตองหาทางสราง
ความตอเน่ืองในการดําเนินงานโฉนดชุมชน ดวยการใหความรูกับกรรมการและสมาชิกของชุมชน 
และระหวางชุมชนในการบริหารจัดการที่ดินของชุมชนอยางยั่งยืน เพ่ือปองกันมิใหการใช
ประโยชนในที่ดินเปลี่ยนแปลงไปจากที่ไดรับอนุญาต 
 3. ควรใหความสําคัญกับฐานขอมูลของชุมชนที่ดําเนินงานโฉนดชุมชน การรายงานผล 
การติดตามและประเมินผลการดําเนินงานโฉนดชุมชนในแตละพ้ืนที่ ใหเปนไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ประกาศของคณะกรรมการ หลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขที่อนุญาตใหชุมชนใช
ประโยชนในที่ดินของรัฐโดยเครงครัด จะทําใหลดปญหาการดําเนินงานโฉนดชุมชน และสามารถ
แกไขปญหาไดอยางรวดเร็ว 
 4. ชุมชนบางแหงตั้งอยูในที่ดินประเภทอ่ืนที่มิใชที่ดินของรัฐ แตมีการบริหารจัดการและ
วิธีดําเนินงานในทํานองเดียวกันกับการดําเนินงานโฉนดชุมชน หากสามารถดึงเอาชุมชนเหลาน้ี
มาเปนแนวรวม โดยการสงเสริมและสนับสนุนใหชุมชนดําเนินงานตามแบบโฉนดชุมชนแตไมตอง
ขอใชที่ดินของรัฐ อาศัยอํานาจของคณะกรรมการประสานงานเพื่อจัดใหมีโฉนดชุมชน (ปจช.) ตาม
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ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 ขอ 7 (3) ก็จะทําใหชุมชน
ที่ตั้งอยูในที่ดินประเภทอ่ืนมีความเขมแข็งในการบริหารจัดการที่ดินไดดวย สอดคลองกับ
เจตนารมณของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 5. การดําเนินงานโฉนดชุมชน เปนการยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ซ่ึงสอดคลองกับแนวคิดของการกระจายอํานาจและการมีสวน
รวมในระบอบประชาธิปไตย รัฐควรใชโอกาสความตื่นตัวของประชาชนนี้สอดแทรกแนวทางการ
บริหารจัดการ ความรับผิดชอบ และการมีสวนรวมภายใตปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงที่ถูกตอง
ใหแกชุมชน เพ่ือสรางความเขมแข็งใหชุมชนสามารถยืนอยูบนขาของตัวเองและเปนที่พ่ึงของ
ประชาชนขางเคียง เครือขายของชุมชนท่ีเขมแข็งจะสามารถตานทานมิใหชุมชนสูญเสียประเพณี
วัฒนธรรมที่ดีงาม สามารถใชประโยชนที่ดินไดอยางยั่งยืน 
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บรรณานุกรม 
 
มูลนิธิสถาบันที่ดิน, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ “โครงการศึกษาการถือครองและใชประโยชน

ที่ดินและมาตรการทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายเพื่อใหการใชประโยชนที่ดิน
เกิดประโยชนสูงสุด”, สนับสนุนโดย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 
มิถุนายน 2544 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 
รายงานการพิจารณาศึกษาของ คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาปญหาที่ดินและปาไม 

สภานิติบัญญัติแหงชาติ, 2550 
รายงานผลการพิจารณาศึกษา  ปญหาที่ ดินทํากินและการออกเอกสารสิทธ์ิ  ของ 

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปญหาที่ดินทํากินและการออกเอกสาร
สิทธ์ิ สภาผูแทนราษฎร, กลุมงานคณะกรรมาธิการสงเสริมราคาผลิตผลเกษตรกรรม 
สํานักกรรมาธิการ 1 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ตุลาคม 2551 

รายงานผลการพิจารณาศึกษา การแกไขปญหาที่ดินทํากิน กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน และ
เรงรัดออกเอกสารสิทธ์ิแกประชาชน ของ คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อแกไข
ปญหาที่ดินทํากิน กฎหมายเก่ียวกับที่ดิน และเรงรัดออกเอกสารสิทธ์ิแกประชาชน 
สภาผูแทนราษฎร, กลุมงานคณะกรรมาธิการสงเสริมราคาผลิตผลเกษตรกรรม สํานัก
กรรมาธิการ 1 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, พฤศจิกายน 2552 

อรพรรณ ณ บางชาง ศรีเสาวลักษณ, รายงานการศึกษา “โครงการศึกษาการใชประโยชนทีดิ่น
บนพ้ืนที่สูง” ไดรับการสนับสนุนทุนวิจัยจาก สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 
ตุลาคม 2549 

อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ “โครงการศึกษาระบบสิทธิในที่ดิน
ของชุมชนที่เหมาะสม”, สนับสนุนทุนวิจัยโดย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
(สกว.), เมษายน 2550 
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ภาคผนวก 
 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน 

พ.ศ. ๒๕๕๓
14
 

   
 

  โดยท่ีสมควรจัดใหประชาชนท่ีรวมตัวกันเปนชุมชนมีสิทธิไดรับหนังสืออนุญาตให

ใชประโยชนในท่ีดินของรัฐตามนโยบายโฉนดชุมชนของรัฐบาลท่ีแถลงไวตอรัฐสภา โดยกําหนดใหมี

คณะกรรมการกลางทําหนาท่ีประสานงานระหวางหนวยงานของรัฐเจาของท่ีดิน ชุมชน และประชาชน 

เพ่ือดําเนินการขออนุญาตใหเปนไปตามกฎหมายและหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการตามระเบียบนี้

กําหนด อันจะเปนการสงเสริมและสนับสนุนใหชุมชนและประชาชนมีสวนรวมในการดูแล รักษา 

และใชประโยชนจากท่ีดินของรัฐ ตลอดจนการมีสวนรวมในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอมอยางสมดุล ย่ังยืน และสรางคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน 
 

  อาศัยอํานาจตามความในมาตรา ๑๑ (๘) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔  นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงวางระเบียบไว 
ดังตอไปนี้ 
 
  ขอ ๑  ระเบียบนี้เรียกวา “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน 

พ.ศ. ๒๕๕๓” 
 
  ขอ ๒  ระเบียบนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปน

ตนไป 
 
  ขอ ๓  ในระเบียบนี ้
  “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา กระทรวง กรม หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ือ

อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืน 
ของรัฐ 
  “ท่ีดินของรัฐ” หมายความวา ท่ีดนิอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดนิทุกประเภท 
  “โฉนดชุมชน” หมายความวา หนังสืออนุญาตใหชุมชนรวมกันบริหารจัดการ การ

ครอบครอง และใชประโยชนในท่ีดินของรัฐเพ่ือสรางความม่ันคงในการอยูอาศัยและการใชประโยชน

                                                 
14    ราชกิจจานุเบกษา เลม ๑๒๗ ตอนพิเศษ ๗๓ ง วันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๕๓ 
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ในท่ีดินของชุมชน ซึ่งชุมชนมีหนาท่ีตองดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมตลอดจนปฏิบัติ

ตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวโดยกฎหมายและระเบียบนี้ 
  “ชุมชน” หมายความวา กลุมประชาชนท่ีรวมตัวกันโดยมีวัตถุประสงครวมกันเพ่ือ

การจัดการดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รวมท้ังการมีสวนรวมในการดูแลรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และมีการวางระบบบริหารจัดการและการแสดงเจตนาแทนกลุมได

โดยดําเนินการอยางตอเนื่องเปนระยะเวลาไมนอยกวาสามปกอนวันท่ีระเบียบนี้ใชบังคับ  

  “คณะกรรมการ” หมายความวา คณะกรรมการประสานงานเพื่อจดัใหมีโฉนดชุมชน 
 
  ขอ ๔  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการประสานงานเพ่ือจัดให
มีโฉนดชุมชน” เรียกโดยยอวา “ปจช.” ประกอบดวย 
  (๑) รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน

กรรมการ 
  (๒) ปลัดสํานกันายกรัฐมนตรี เปนรองประธานกรรมการ 
  (๓) กรรมการโดยตําแหนง ไดแก ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงการพัฒนา

สังคมและความม่ันคงของมนุษย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงคมนาคม

ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนกรรมการ 
  (๔) กรรมการผูทรงคุณวุฒิ จํานวนแปดคน ซึ่งประธาน ปจช. แตงตั้งจากบุคคล

ดังตอไปนี้ 
  (ก) ผูแทนองคกรชุมชนท่ีมีกิจกรรมและผลงานดานการจัดการท่ีดินหรือ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ประกอบดวยตัวแทนของประชาชนในภูมิภาคและกลุมตาง ๆ ท่ี

หลากหลาย และมีความสมดุล จํานวนหาคน  
  (ข) ผูแทนองคกรเอกชนท่ีไมแสวงหากําไร และมีวัตถุประสงค กิจกรรม และ

ผลงานอันเปนท่ีประจักษดานการจัดการท่ีดินหรือทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม จํานวนสองคน  
  (ค) บุคคลภายนอกท่ีมีความรูความเช่ียวชาญหรือมีประสบการณการทํางานท่ีมี

ผลงานเปนท่ีประจักษในดานการจัดการท่ีดินหรือทรัพยากรธรรมชาติ ดานการพัฒนาชุมชนหรือ

สาขาอ่ืนท่ีเก่ียวของท่ีจะเปนประโยชนในการดําเนินงานโฉนดชุมชน จํานวนหนึ่งคน 
  ใหผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีท่ีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปน

กรรมการและเลขานุการ และใหปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีแตงตั้งขาราชการในสํานักงานปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี จํานวนสองคน เปนผูชวยเลขานุการ 

 
  ขอ ๕  กรรมการผูทรงคุณวุฒิมีวาระการดาํรงตําแหนงคราวละสามป 
  ในกรณีท่ีกรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจากตําแหนงกอนวาระ ใหผูไดรับแตงตั้งแทน

ตําแหนงท่ีวางอยูในตําแหนงเทากับวาระท่ีเหลืออยูของกรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งไดแตงตั้งไวแลว  
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  เม่ือครบกําหนดตามวาระในวรรคหน่ึง หากยังมิไดมีการแตงตั้งกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิข้ึนใหม ใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งพนจากตําแหนงตามวาระนั้นอยูในตําแหนงเพ่ือ

ดําเนินการตอไปจนกวากรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งไดรับแตงตั้งใหมเขารับหนาท่ี 
  กรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งพนจากตําแหนงตามวาระ อาจไดรับแตงตั้งอีกได แตจะ

ดํารงตําแหนงติดตอกันเกินสองวาระไมได 
 
  ขอ ๖  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจาก

ตําแหนงเม่ือ 
  (๑) ตาย 
  (๒) ลาออก 
  (๓) คณะกรรมการมีมติใหออกดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาก่ึงหนึ่งของกรรมการ

ท่ีมีอยู เพราะบกพรองตอหนาท่ี มีความประพฤติเส่ือมเสีย หรือหยอนความสามารถ 
  (๔) เปนบุคคลลมละลาย 
  (๕) เปนคนไรความสามารถหรือคนเสมือนไรความสามารถ 
  (๖) ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับ

ความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
 

  ขอ ๗  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ี ดงัตอไปนี ้
  (๑) เสนอนโยบาย แผนงาน และงบประมาณในการดําเนินงานโฉนดชุมชนตอ 
คณะรัฐมนตรี 
  (๒) กําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนนิงานโฉนดชุมชนตามระเบียบนี ้
  (๓) สงเสริมและสนับสนุนใหชุมชนมีความพรอมในการดําเนินงานโฉนดชุมชน

รวมท้ังการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางตอเนื่องและจริงจัง 
  (๔) ตรวจสอบและพิจารณาความเหมาะสมของชุมชนท่ีอาจไดรับอนุญาตจาก

หนวยงานของรัฐในการดําเนินงานโฉนดชุมชน ตลอดจนติดตามการดําเนินงานโฉนดชุมชนในแตละ

พ้ืนท่ีใหเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไว  
  (๕) ประสานงานและติดตามหนวยงานของรัฐในการดําเนินการตามนโยบายและ

แผนงานของงานโฉนดชุมชน 
  (๖) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานใหปฏิบัติงานตามท่ีคณะกรรมการ

มอบหมาย 
  (๗) ดําเนินการหรือปฏิบัติงานอ่ืนใดท่ีเก่ียวกับโฉนดชุมชนใหเปนไปตามกฎหมาย 

กฎ คําส่ัง และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ 
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  ขอ ๘  ใหนําบทบัญญัติวาดวยคณะกรรมการท่ีมีอํานาจดําเนินการพิจารณาทาง

ปกครองตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับแกการประชุมของ

คณะกรรมการโดยอนุโลม 

 
  ขอ ๙  ใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีรับผิดชอบงานธุรการ งานประชุม

การศึกษาหาขอมูล และกิจการตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับงานของคณะกรรมการ รวมท้ังปฏิบัติงานอ่ืนตามท่ี

คณะกรรมการมอบหมาย 
 
  ขอ ๑๐  ใหจัดตั้งคณะกรรมการตามระเบียบนี้ภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีระเบียบนี้

ใชบังคับ และในวาระเร่ิมแรกใหดําเนินการสํารวจพ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินงานโฉนดชุมชนในพ้ืนท่ีนํารอง

จํานวนไมนอยกวาสามสิบพ้ืนท่ีภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันท่ีระเบียบนี้ใชบังคับ 
 
  ขอ ๑๑  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามระเบียบนี ้
 
 
    ประกาศ ณ วันท่ี  ๗  มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๕๕๓ 

 
            อภิสิทธิ ์เวชชาชีวะ 
   (นายอภิสิทธิ ์เวชชาชีวะ) 

                      นายกรัฐมนตรี 
 
 


