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●	 การให้ความสำ�คัญกับสิทธิชุมชน ปรากฏขึ้นตั้ งแต่  
	 รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 และชัดเจนยิ่งขึ้น เมื่อมี 
	 การบัญญัติรับรองสิทธิชุมชนผ่านการออกโฉนดชุมชน 
	 ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2550 แต่ความไม่มั่นคงทาง 
	 การเมืองจากการเปลี่ยนรัฐบาลอยู่บ่อยครั้ง ทำ�ให้ปัญหา 
	 สิทธิชุมชนไม่ได้รับการแก้ไขอย่างต่อเนื่อง อีกทั้งนโยบาย 
	 ของรัฐ เช่น การประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติทับพื้นที่ 
	 ชุมชนดั้งเดิม นโยบายทวงคืนผืนป่า และการไล่รื้อชุมชน 
	 ยังส่งผลกระทบให้ชุมชนขาดสิทธิในการบริหารพื้นที่ของ 
	 ตนเองในการทำ�กินและอยู่อาศัย จนภาคประชาชนต้อง 
	 ออกมาเคลือ่นไหวเพือ่เรยีกรอ้งใหร้ฐับาลหาทางออกทีเ่ปน็ 
	 รูปธรรมให้กับปัญหานี้อยู่บ่อยครั้ง    

●	 จากการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการที่ดิน 
	 ยังไม่มีการระบุถึงการมอบสิทธิชุมชนเอาไว้อย่างชัดเจน  
	 โดยการออกเอกสารสิทธิให้แก่ชุมชนจะทำ�ได้เฉพาะกรณี 
	 ที่ชุมชนมีสภาพเป็นนิติบุคคลเท่าน้ัน ยังไม่ครอบคลุมถึง 
	 การให้สิทธิชุมชนที่อยู่ในพื้นที่ป่าก่อนจะมีการประกาศเขต 
	 ป่าสงวนแห่งชาติ ชุมชนหลายแห่งจึงได้รับความเดือดร้อน  

	 และไม่สามารถพึ่งพากลไกของภาครัฐได้ นอกจากนี้  
	 การกระจายอำ�นาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
	 ทำ�งานร่วมกับชุมชน ก็ยังขาดความเข้าใจในข้อกฎหมาย 
	 เกี่ยวกับที่ดินและปัญหาของชุมชนในท้องถิ่น จึงทำ�ให้ อปท. 
	 ไม่สามารถแก้ไขปัญหาร่วมกับชุมชนได้ 

●	 จากการศึกษายังชี้ ให้เห็นว่าชุมชนที่ควรได้รับสิทธิใน 
	 การจัดการที่ดินของตนเอง จะต้องเป็นชุมชนที่มีลักษณะ 
	 เข้มแข็ง กล่าวคือ เป็นชุมชนที่มีการบริหารจัดการตนเอง 
	 ได้อย่างมีระเบียบแบบแผน   สามารถพัฒนาศักยภาพ 
	 ชุมชนในการใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด ทั้งยังมีกลไก 
	 ทางสังคมและวัฒนธรรมที่ควบคุมให้สมาชิกในชุมชน 
	 เคารพและปฏิบัติตามกฎระเบียบของชุมชนได้ พร้อมกันนี้ 
	 ต้องมีองค์กรสนับสนุนจากภายนอกทั้งภาครัฐและเอกชน  
	 ในการช่วยพัฒนาระบบบริหารจัดการที่ดินของชุมชน 
	 ให้มีประสิทธิภาพด้วย        

นโยบายส่งเสริม

สิทธิชุมชนในการใช้ที่ดิน

*	 สรุปและเรียบเรียงจากโครงการวิจัย เรื่อง “โครงการศึกษาลักษณะของชุมชนเข้มแข็งเพ่ือการจัดการที่ดินท�ำกินอย่างยั่งยืน” โดย กัญญา สุทัศน์ และคณะ (2556) 
	 “โครงการวจิยัเชงิปฏบิตักิารเรือ่ง ความร่วมมือจากพหภุาคีในการบูรณาการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาตโิดยชมุชนท้องถ่ิน” โดย ศยามล ไกยรูวงศ์ และคณะ (2556) 
	 และ “โครงการศึกษาระบบสิทธิในท่ีดินของชุมชนท่ีเหมาะสม” โดย ผศ.อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์ และคณะ (2550) ได้รับการสนับสนุนการวิจัยจากส�ำนักงานกองทุน 
	 สนับสนุนการวิจัย (สกว.) (ดูเอกสารอ้างอิง) (พรรษชล พงษ์เพียจันทร์: ผู้สรุปและเรียบเรียง) 

กองบรรณาธิการ
ผศ.ดร.สุนิดา อรุณพิพัฒน์ 	 ผศ.ดร.ภาคภูมิ ทิพคุณ
นายพิชญุตม์ รัตนสุวรรณชัย	 น.ส.นพรดา ค�ำชื่นวงศ์
น.ส.ภัณฑิลา ธนบูรณ์นิพัทธ์	 น.ส.เปรมยุดา ธรรมพัชรากร

จัดท�ำโดย
โครงการกิจกรรมการเชื่อมโยงงานวิจัยกับภาคนโยบาย
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●	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากงานวิจัย 

	¡	รัฐบาลควรแก้ไขกฎหมายเพื่อรองรับสิทธิชุมชน โดย 
	 	 ปรับแก้กฎหมายที่ดินให้เหลือเพียงฉบับเดียว คือ  
	 	 “พระราชบัญญัติการบริหารจัดการที่ดินของรัฐและ 
	 	 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ....” ที่เพิ่ม 
	 	 หมวดว่าด้วยสิทธิและกรรมสิทธิ์ในท่ีดินของชุมชน  
	 	 ในประมวลกฎหมายที่ดิน เพื่อให้สามารถออกเอกสาร 
	 	 สิทธิท่ีดินในรูปแบบของเอกสารสิทธิชุมชนหรือโฉนด 
	 	 ชุมชนได้ และหากมีความชัดเจนว่าชุมชนน้ันอยู่มา 
	 	 ก่อนการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐ ควรได้รับการ 
	 	 ผ่อนผันตามกฎหมายและข้อระเบียบ นอกจากนี้ควร 
	 	 มีการอนุญาตให้ชุมชนสามารถเช่าที่ดินหรือเข้าทำ� 
	 	 ประโยชน์ ในที่ดิน ภายใต้การกำ�กับของรัฐได้อย่าง 
	 	 ถูกต้องโดยไม่ถูกขับไล่หรือจับกุม

	¡	รัฐบาลควรปรับปรุงกฎหมายและแนวทางปฏิบัติที่  
	 	 ส่งเสริมการกระจายอำ�นาจด้านการบริหารจัดการ 
	 	 ที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติให้องค์กรชุมชนและ 

	 	 อปท. เพื่อร่วมกันออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่มาจากการ 
	 	 แลกเปล่ียนเรียนรู้อย่างเข้าใจปัญหาและความต้องการ 
	 	 ที่แท้จริงของชุมชนในท้องถิ่นนั้นๆ ทั้งนี้ อปท. ควร 
	 	 สนับสนุนกระบวนการประสานความร่วมมือจาก 
	 	 พหุภาคีที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากร เพื่อให้ 
	 	 การบริหารจัดการชุมชนในแต่ละท้องถิ่นเกิดการ 
	 	 บูรณาการจากทุกภาคส่วน  

	¡	รัฐบาลควรมองหาทางเลือกอื่นในการแก้ไขปัญหาสิทธิ 
	 	 ชุมชนที่นอกเหนือจากการออกกฎหมาย เช่น การนำ� 
	 	 แนวคิดหลักการการตอบแทนคุณค่าของระบบนิเวศ  
	 	 (Payment for Ecosystem Service: PES) มา 
	 	 ประยุกต์ใช้ โดยให้ชุมชนในพื้นที่ป่าต้นน้ำ�เป็นผู้อนุรักษ์ 
	 	 และดูแลทรัพยากรป่าแทนหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ 
	 	 รับผิดชอบดูแล แต่มีข้อจำ�กัดด้านงบประมาณและ 
	 	 กำ�ลังคน เพื่อแลกกับการให้สิทธิชุมชนได้อยู่อาศัย 
	 	 ในพื้นที่  หรือการให้เช่าที่ดินกับชุมชนที่ ไม่ต้องการ 
	 	 กรรมสิทธิ์ แต่ต้องการเพียงความมั่นคงในที่ดินทำ�กิน 
	 	 ให้สามารถใช้ประโยชน์ในพื้นที่นั้นต่อไปได้ เป็นต้น  

	 การจัดการทรัพยากรที่ดินในประเทศไทยตลอดระยะเวลา 

ที่ผ่านมา ต้องเผชิญกับปัญหาจากภาคส่วนต่างๆ อย่างรอบด้าน 

ไม่ว่าจะเป็นปัญหาจากการก�ำหนดมาตรการทางกฎหมายของรัฐบาล 

การกระจุกตัวของผู้ถือครองท่ีดินในกลุ่มนายทุน และผลกระทบจาก

แนวคิดการพัฒนาที่ผลักให้ชุมชนดั้งเดิมที่อาศัยอยู่ก่อนการประกาศ

พื้นที่เขตป่าสงวนแห่งชาติกลายเป็นผู้บุกรุก  ท�ำให้ประชากรส่วนใหญ่

ขาดที่ดินท�ำกินและไร้ที่อยู่อาศัย จนกลายเป็นปัญหาความเหลื่อมล�้ำ

ด้านการถือครองที่ดินซึ่งยากต่อการจัดการ (ภาพที่ 1) แม้ว่ารัฐบาล 

ในแต่ละสมัยมีความประสงค์จะแก้ไขปัญหาที่เรื้อรังนี้  แต่ก็ยังไม่

สามารถหาทางออกที่เป็นรูปธรรมให้กับปัญหาดังกล่าวได้ 

	 1.	 บทนำ�
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ที่ดินของรัฐ
183 ล�านไร�

หร�อ
57.26%

ที่ดินของเอกชน
138 ล�านไร�

หร�อ
42.74%

กรมที่ดินออกเอกสารสิทธิ์ (โฉนดที่ดิน, นส.3ก, นส.3, ใบจอง)
ไปแล�ว 31.4 ล�านโฉนด เนื้อที่ 127 ล�านไร�

เอกสารสิทธิที่กรมที่ดินออกไป 90% กระจ�กตัวอยู�กับกลุ�มบุคคล
และนิติบุคคล 50 ราย ซึ่งเป�นคนเพ�ยง 10% ของประชากรทั้งประเทศ

ที่ดินเหล�านี้ถูกปล�อยทิิ�งร�างไว�โดยไม�ทำประโยชน� 48 ล�านไร�
ทำให�เกิดการสูญเปล�าทางเศรษฐกิจ 127,384.03 ล�านบาท

ป�จจ�บันมีเกษตรกรรายย�อยไม�มีที่ดินเป�นของตนเอง 811,892 ครอบครัว
และในส�วนที่ต�องเช�าที่ดินทำกินมีจำนวนไม�น�อยกว�า 1.5 ล�านครอบครัว

มูลนิธิสถาบันที่ดินแห�งประเทศไทย

“ประเทศไทยมีเนื้อที ่321 ล�านไร�”

ที่มา : ศูนย์ข้อมูลและข่าวสืบสวนเพื่อสิทธิพลเมือง

ภาพที่   1    สัดส่วนการถือครองที่ดินในประเทศไทย

สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย4



	 2.	 ข้อค้นพบจากงานวิจัย

2.1	 กฎหมายที่ดินยังมีข้อจำ�กัดเรื่องสิทธิชุมชน  

	 จากการศึกษาพบว่า กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการที่ดิน 

ยังไม่ได้ระบุถึงการมอบสิทธิชุมชนไว้อย่างชัดเจน เห็นได้จากประมวล 

กฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 ที่ระบุว่าการออกเอกสิทธิให้แก่ชุมชนจะท�ำได้เฉพาะ 

กรณีที่ชุมชนมีสภาพเป็นนิติบุคคล เช่น สหกรณ์ โดยการให้สิทธิใน 

ที่ดินจะขึ้นอยู่กับสิทธิเดิมที่ชุมชนมีอยู่ หากมีกรรมสิทธิ์ก็สามารถออก 

ให้เป็นโฉนดที่ดิน ซึ่งอาจออกให้เป็นกรรมสิทธิ์รวม หรือกรรมสิทธิ์ 

ของสถาบันเกษตรกร แต่ถ้าสิทธิเดิมไม่มีอยู่และได้รับการจัดที่ดิน 

จากทางราชการกจ็ะได้รบัสทิธใินรปูของการอนญุาตให้เข้าท�ำประโยชน์  

นอกจากนีก้ารจดัสรรทีด่นิของ ส.ป.ก. ยงัเป็นลกัษณะของการจดัท่ีดนิ 

ให้แก่เกษตรกรเช่า เช่าซื้อ หรือ เข้าท�ำประโยชน์ ดังนั้นหากชุมชน 

ประสงค์จะขอรับการจัดที่ดินตามกฎหมายการปฏิรูปที่ดิน จะต้องม ี

สถานะเป็นสถาบันเกษตรกรเท่าน้ัน รวมไปถึงการจัดที่ดินของกรม 

ส่งเสริมสหกรณ์และกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ตามพระราช 

บัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ก็จะจัดที่ดินให้แก่ 

ผู ้ยากจนที่ไร้ที่ดินท�ำกินเป็นรายบุคคล หรือส่งเสริมให้จัดตั้งเป็น 

สถาบันเกษตรกร เช่นเดียวกัน ไม่มีการจัดสรรที่ดินให้แก่ชุมชน หรือ 

ให้สิทธิแก่ชุมชนในการจัดการพื้นที่ของตนเองแต่อย่างใด 

	 กว่า 2 ทศวรรษของการจัดการปัญหาความเหลื่อมล�้ำในการ 

ถือครองที่ดิน การให้ความส�ำคัญกับ “สิทธิชุมชน” เป็นทางออกหนึ่ง 

ทีถ่กูหยบิยกขึน้มาเป็นแนวทางในการแก้ไข เหน็ได้จากบทบญัญตัติาม 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ยอมรับสิทธิ 

ของบุคคลที่รวมกันเป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมอนุรักษ์ หรือฟื้นฟูจารีต

ประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและ 

ของชาต ิ และมส่ีวนร่วมในการจดัการการบ�ำรงุรกัษาและใช้ประโยชน์  

จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน ต่อมา 

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติรับรองสิทธิชุมชน และได ้

ก�ำหนดให้มีการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เช่นเดยีวกบัรัฐธรรมนญูฉบบั พ.ศ. 2540 จนน�ำมาซึง่การออก “โฉนด 

ชมุชน” ทีอ่นญุาตให้ชมุชนร่วมกนับรหิารจดัการการครอบครอง และ 

ใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ เพื่อสร้างความม่ันคงในการอยู่อาศัยและ 

การใช้ประโยชน์ในที่ดินของชุมชน ซ่ึงชุมชนมีหน้าท่ีต้องดูแลรักษา 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ตลอดจนปฏิบัติตามเง่ือนไขที่ 

ก�ำหนดไว้ จนกระทั่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ภายใต้การปกครองของ 

คณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิ(คสช.) มไิด้รบัรองสทิธชิมุชนเอาไว้อย่าง 

ชัดเจน แต่ได้จัดตั้งคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) เพื่อ 

แก้ปัญหาการไร้ที่ดินท�ำกินและที่อยู่อาศัยของประชาชน ลดความ 

เหลื่อมล�้ำทางสังคม รักษาทรัพยากรทางธรรมชาติ และสร้างสมดุล 

ระหว่างการอนุรักษ์กับการใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน โดยพื้นที่จัดสรร 

ต้องเป็นพืน้ทีเ่ดมิทีไ่ด้คนืจากส�ำนกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) หรอืได้คนืจากการบกุรกุป่า น�ำมาจัดสรรเป็นพืน้ทีใ่ห้ประชาชน 

ท�ำให้การออกโฉนดชุมชนถูกยกเลิก และโอนมาจัดสรรภายใต้ 

การก�ำกับดูแลของ คทช. 

	 แม้ว่าจะมีการส่งเสริมสิทธิชุมชนในกฎหมายหลายฉบับ แต่การ 

เปลี่ยนผ่านรัฐบาลอยู่บ่อยครั้งท�ำให้ไม่สามารถแก้ไขปัญหานี้ได้อย่าง 

ต่อเนื่อง ส่งผลให้หลายชุมชนยังคงได้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ 

ไม่ว่าจะเป็นการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติหรืออุทยานแห่งชาติ 

ทับพื้นที่ชุมชนดั้งเดิม การบุกรุกเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินสาธารณะ 

ประโยชน์และที่ราชพัสดุ นโยบายทวงคืนผืนป่า ปัญหาความไม่มั่นคง 

ในที่อยู ่อาศัยจากการไล่รื้อชุมชน และผลกระทบจากการพัฒนา 

เขตเศรษฐกิจพิเศษ นโยบายเหล่านี้ล้วนท�ำให้ชุมชนขาดสิทธิใน 

การจัดการที่ดินของตนเอง จนเกิดการเคลื่อนไหวของภาคประชาชน 

อย่างขบวนการประชาชนเพือ่สงัคมทีเ่ป็นธรรมหรอื P - Move ออกมา 

 เรียกร้องการแก้ไขปัญหาสิทธิชุมชนในทุกรัฐบาล

	 ดังนั้นการก�ำหนดนโยบายส่งเสริมสิทธิชุมชนในการใช้ที่ดิน 

ควรเป็นการท�ำงานในรปูแบบของการบรูณาการทกุภาคส่วนเข้าด้วยกัน 

โดยการให้สิทธชิมุชนในการจดัการทีด่นิจะต้องเกดิประโยชน์ต่อสมาชกิ 

ในชมุชน ภายใต้เงือ่นไขข้อตกลงกบัภาครฐั และกระจายอ�ำนาจให้กบั 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด�ำเนินการจัดท�ำข้อบัญญัติท้องถิ่น 

ในการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ  

อีกทั้งควรสนับสนุนให้ชุมชนที่มีความเข้มแข็งในการบริหารจัดการ 

ตนเองได้รับสิทธิชุมชน เพื่อให้เกิดความม่ันคงในการถือครองและใช้ 

ที่ดินอย่างยั่งยืน  
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	 จะเห็นได้ว่าการออกกฎหมายเก่ียวกับการจัดการท่ีดินของรัฐ 

ที่ผ่านมา ยังไม่ครอบคลุมถึงการให้สิทธิชุมชนท่ีชัดเจน ส่งผลให้ 

ชุมชนที่อาศัยอยู่ในพื้นที่นั้นๆ เป็นเวลานานไม่มีเอกสารสิทธิในการ 

บริหารจัดการพื้นที่ของตนเอง และไม่สามารถพึ่งพากลไกของรัฐ 

ในการแก้ปัญหาความเดือดร้อนของชุมชนได้ 

2.2	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ตอบโจทย์
	 การพัฒนาสิทธิชุมชน
	 จากงานวิจัยแสดงให้เห็นว่า การกระจายอ�ำนาจในการบริหาร 

จดัการทีด่นิและทรพัยากรธรรมชาต ิโดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

(อปท.) และชุมชนด�ำเนินการจัดการร่วมกันน้ัน ยังเป็นไปในขอบเขต 

ที่จ�ำกัดและไม่สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน ทั้งในรูปแบบ 

อ�ำนาจหน้าที่ทางกฎหมาย ระเบียบ รวมถึงการสั่งการในเชิงควบคุม 

ปฏิบัติ ทั้งนี้เนื่องมาจาก อปท. จ�ำนวนมากยังไม่เข้าใจข้อกฎหมาย 

เกี่ยวกับที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ ท�ำให้เมื่อต้องเผชิญปัญหา 

ความขัดแย้งกับชุมชน จึงไม่สามารถบริหารจัดการข้อพิพาทต่างๆ  

ที่เกิดขึ้นได้ จนบางครั้ง อปท. กลายเป็นคู่ขัดแย้งกับชุมชนเสียเอง 

	 ดังนั้น อปท. และองค์กรชุมชนจ�ำเป็นต้องสร้างความเข้าใจ  

และเรียนรู้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับปัญหาในชุมชน เพื่อร่วมกันหา 

ทางออกในเชิงโครงสร้างปฏิรูปกฎหมายและนโยบายในระดับท้องถิ่น 

ด้วยกัน จึงจะช่วยให้การกระจายอ�ำนาจของรัฐมีประสิทธิภาพในการ 

ด�ำเนินงานมากขึ้น    

		

2.3	 หลักเกณฑ์และคุณสมบัติของชุมชนที่ควรได้รับสิทธ ิ
	 ในการจัดการที่ดิน  
	 การก�ำหนดหลักเกณฑ์และคุณสมบัติของชุมชนที่ควรได้รับ 

สิทธิในการจัดการที่ดิน เบ้ืองต้นจะต้องเป็นชุมชนท่ีมีความเข้มแข็ง  

สามารถบริหารจัดการชุมชนโดยไม่มีความขัดแย้ง และมีกฎกติกาที ่

ต้องยดึถือร่วมกนั ซึง่คณุสมบตัขิองชมุชนทีค่วรได้รบัสทิธใินการจดัการ 

ที่ดินจะต้องมีหลักเกณฑ์ 6 ด้าน ดังนี้ 

	 1)	 ชุมชนจะต้องมีแนวทางและแผนงานการพัฒนาศักยภาพ 

	 	 ตนเองในการใช้ท่ีดินให้เกิดประโยชน์สูงสุดท้ังในระยะสั้น 

	 	 และระยะยาว บนหลักการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

	 	 และการพัฒนาชุมชนอย่างยั่งยืน อีกท้ังต้องมีแนวทาง 

	 	 หรือมาตรการในการปกป้องสิทธิชุมชนในการจัดการ 

	 	 ที่ดินด้วย 

	 2) 	ชุมชนควรมีโอกาสและทางเลือกในการเสนอแนวทาง 

	 	 ในการจดัการทีด่นิภายใต้บรบิทพืน้ทีต่ัง้ของชมุชนแต่ละแห่ง  

	 	 ทั้งในด้านประวัติศาสตร์ ภูมินิเวศน์และชาติพันธุ์ได้อย่าง 

	 	 เท่าเทียมกัน

	 3)	 ควรเป็นชุมชนที่มีต ้นทุนทางด้านสังคมและวัฒนธรรม 

	 	 ของชุมชนที่ค่อนข้างเข้มแข็ง มีความผูกพันเกื้อกูลผ่านทาง 

	 	 ระบบเครือญาติ และกลไกทางสังคมในชุมชนด้านอื่นๆ ที่ 

	 	 ควบคมุให้สมาชกิในชมุชนเคารพ และปฏบิตัติามกฎระเบยีบ 

	 	 ของชุมชนได้

	 4)	 ควรเป็นชุมชนที่มีเครื่องมือยึดเหนี่ยวสมาชิกภายในกลุ่ม  

	 	 หรือชุมชนให้เกิดความสามัคคี และสร้างแรงจูงใจให้ปฏิบัติ 

	 	 ตามกฎระเบียบของชุมชนได้ เช่น กลไกทางด้านศาสนา  

	 	 วัฒนธรรมชุมชน และความเชื่อต่างๆ ในชุมชน 

	 5)	 ควรเป็นชมุชนทีม่บีทเรยีนและต้นทนุในการท�ำงานร่วมกนัใน 

	 	 ระบบกลุ่มทางสังคม ทัง้ในด้านการพฒันาสังคม การจดัการ  

	 	 ทรัพยากรธรรมชาติอื่นๆ นอกเหนือจากการจัดการที่ดิน  

	 	 เช่น การจัดการป่าไม้ และทรัพยากรน�้ำ เป็นต้น 

	 6) 	ควรมีองค์กรสนับสนุนจากภายนอกทั้งภาครัฐและเอกชน 

	 	 ในการเสริมสร้างความเข้มแข็งแก่องค์กรชุมชนในด้านการ 

	 	 พัฒนาชุมชนและการจัดการที่ดิน รวมไปถึงมีระบบติดตาม 

	 	 และประเมินผลการท�ำงานของชุมชนอย่างมีประสิทธิภาพ 

	 ทั้งนี้ภาครัฐต้องยอมรับว่าปัญหาเรื่องการจัดสรรและอนุรักษ์ 

ทรัพยากรธรรมชาตินั้น เป็นปัญหาส�ำคัญที่รัฐไม่สามารถแก้ไขได้เพียง 

ฝ่ายเดยีว เนือ่งจากการท�ำงานของภาครฐัมขีัน้ตอนมากเกนิไป จนเกดิ 

ความล่าช้าและสะสมเป็นปัญหาที่เรื้อรัง ดังนั้นการยอมรับสิทธิชุมชน 

ในการจัดการทรัพยากรที่ดิน จึงเป็นการผ่อนภาระของภาครัฐได้  

และยงัเป็นการถนอมรกัษาป่าไม้และแหล่งน�ำ้  ซึง่เป็นรากฐานชวีติของ 

ชมุชน ให้สามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้อย่างยั่งยืน

สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย6



3.1	 แก้ ไขกฎหมายเพื่อรองรับสิทธิชุมชน
	 รัฐบาลควรปรับแก้กฎหมายท่ีดินให้เหลือเพียงฉบับเดียว คือ 

“พระราชบัญญัติการบริหารจัดการที่ดินของรัฐและการปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ....” โดยเพิ่มหมวดที่ว่าด้วยสิทธิและกรรมสิทธิ์

ในที่ดินของชุมชนในประมวลกฎหมายท่ีดิน เพื่อให้ชุมชนที่ได้รับ 

กรรมสทิธิห์รอืสทิธติามประมวลกฎหมายทีด่นิ หรอืได้รบัอนญุาตให้ท�ำ 

ประโยชน์ในทีด่นิของรฐั สามารถมาขึน้ทะเบียนขอรบัหนงัสอืแสดงสทิธ ิ

ที่ดินในรูปแบบของเอกสารสิทธิชุมชนหรือโฉนดชุมชนได้ นอกจากนี ้

ภาครัฐควรก�ำหนดมาตรการขึ้นมารองรับสิทธิชุมชนในการอยู่อาศัย 

หรือใช้ประโยชน์ที่ดิน หากมีความชัดเจนว่าชุมชนนั้นอยู ่มาก่อน 

การสงวนหวงห้ามทีด่นิของรฐั ควรได้รบัการผ่อนผนัตามกฎหมายและ 

ข้อระเบียบอย่างถูกต้อง โดยแก้ไขพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาต ิ 

พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ระเบียบ 

กระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดหาประโยชน์ในที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2527 

และกฎกระทรวงว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธิกีารปกครอง ดูแล บ�ำรงุรกัษา 

ใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 เพื่ออนุญาตให ้

ชุมชนสามารถเช่าที่ดินหรือเข้าท�ำประโยชน์ในท่ีดินภายใต้การก�ำกับ 

ของรัฐได้อย่างถูกต้อง 

	 แม้ว่าปัจจุบันไทยจะยังไม่มีกฎหมายรองรับสิทธิชุมชน แต่ก ็

ควรออกกฎหมายหรือเอกสารรับรองสิทธิให้ชุมชนมีความมั่นคง 

ในการใช้ประโยชน์จากที่ดินของรัฐโดยไม่ถูกขับไล่หรือจับกุม และ 

ภาครฐัควรจดัท�ำรายละเอยีดของประวตัชิมุชน รวมถงึกฎระเบยีบของ 

ชุมชนที่เป็นหลักประกันว่าชุมชนมีความเข้มแข็ง มีภูมิปัญญาและ 

ศักยภาพในการแก้ไขปัญหาของตนเอง เพื่อป้องกันการเปลี่ยนโอน 

หรือแบ่งแยกที่ดินชุมชนไปยังบุคคลอื่น  

3.2	 องค์กรชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
	 ควรบริหารจัดการชุมชนร่วมกัน
	 รัฐบาลควรปรับปรุงกฎหมาย กฎระเบียบ และแนวทางปฏิบัติ 

ทีส่่งเสรมิการกระจายอ�ำนาจด้านการบรหิารจดัการทีด่นิและทรพัยากร  

ธรรมชาติให้องค์กรชุมชนและ อปท. ได้ท�ำงานร่วมกันอย่างมี

ประสิทธิภาพ พร้อมทั้งสนับสนุนให้องค์กรชุมชนและ อปท. มีการ 

แลกเปลีย่นเรยีนรูเ้พือ่ให้เข้าใจถงึปัญหาทีแ่ท้จรงิของชมุชนอันจะน�ำมา 

ซ่ึงการร่างกฎหมายท้องถิ่นหรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ค�ำนึงถึงประเพณี 

วัฒนธรรม สภาพความเป็นอยู่ และความต้องการที่แท้จริงของชุมชน 

ในพื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ นอกจากนี้ อปท. ควรม ี

เจ้าพนักงานท้องถิ่นที่มีความรู้และประสบการณ์ในการบริหารจัดการ 

ทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้ค�ำแนะน�ำในการพัฒนาสิทธิชุมชนอย่าง 

ต่อเนื่อง และ อปท. ควรสนับสนุนกระบวนการประสานความร่วมมือ 

จากพหุภาคีที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากร เพื่อให้การบริหาร 

จัดการชุมชนในแต่ละท้องถิ่นเกิดการบูรณาการจากทุกภาคส่วน         

	 3.	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากงานวิจัย

กฎหมายที่ดินยังมีข้อจำ�กัด
เรื่องสิทธิชุมชน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ยังไม่ตอบโจทย์การพัฒนา

สิทธิชุมชน

หลักเกณฑ์และคุณสมบัติ
ของชุมชนที่ควรได้รับสิทธิ

ในการจัดการที่ดิน  

แก้ ไขกฎหมาย
เพื่อรองรับสิทธิชุมชน

องค์กรชุมชนและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควร 
บริหารจัดการชุมชนร่วมกัน

มองหาทางเลือกอื่นในการ
แก้ ไขปัญหาสิทธิชุมชน
ที่นอกเหนือจากกฎหมาย
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Policy Brief

	 TRF Policy Brief (หรอืเอกสารบทสรปุเชงินโยบาย) เป็นเอกสาร 
ที่สรุปและเรียบเรียงจากงานวิจัยของส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
(สกว.) เป็นหลัก และอาจมีการน�ำรายงานวิจัยหรือเอกสารรายงาน 
จากแหล่งอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องมาประกอบเพื่อให้ได้เนื้อหาท่ีสมบูรณ์ขึ้น 
วัตถุประสงค์หลักในการจัดท�ำ  Policy Brief คือ การส่งผ่านผลงานวิจัย 
ของ สกว. ไปสู่ฝ่ายนโยบาย (ผู้ก�ำหนดนโยบายและฝ่ายปฏิบัตินโยบาย)

	 การจดัท�ำ TRF Policy Brief มาจากแนวคดิทีว่่า เอกสารงานวจิยั 
ของ สกว. ที่มีอยู่เป็นเอกสารที่มีเนื้อหาค่อนข้างมาก และมีความเป็น
วชิาการสงู ซึง่ท�ำให้ไม่เกดิแรงจงูใจกบัผูใ้ช้ประโยชน์จากงานวจิยัทีจ่ะศกึษา 
เอกสารวิจัยดังกล่าว ดังนั้น TRF Policy Brief จึงถูกท�ำขึ้นในลักษณะ 
ของบทสรุปเชิงนโยบายที่มีเนื้อหากระชับ มีความยาวประมาณ 5-8 หน้า  
และพยายามน�ำเสนอเนื้อหาในรูปแบบที่ให้ผู้อ่านเข้าใจได้ง่ายขึ้น

กัญญา สุทัศน์ และคณะ. 2556. โครงการศึกษาลักษณะของชุมชน 

	 เข้มแขง็เพือ่การจดัการทีด่นิท�ำกนิอย่างยัง่ยนื. ส�ำนกังานกองทนุ 

	 สนับสนุนการวิจัย (สกว.)

ศยามล ไกยูรวงศ์ และคณะ. 2556. โครงการวิจัยเชิงปฏิบัติการเรื่อง  

	 “ความร่วมมอืจากพหภุาคใีนการบรูณาการบรหิารจดัการทรพัยากร  

	 ธรรมชาติโดยชุมชนท้องถิ่น”. ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุน 

	 การวิจัย (สกว.)

อิทธิพล ศรเีสาวลกัษณ์ และคณะ. 2550. โครงการศึกษาระบบสทิธิใน 

	 ทีด่นิของชมุชนทีเ่หมาะสม. ส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการวจิยั  

	 (สกว.)

ศูนย์ข้อมูลและข่าวสืบสวนเพื่อสิทธิพลเมือง. https://www.tcijthai. 

	 com/news/2014/06/scoop/4698 

3.3	 มองหาทางเลือกอื่นในการแก้ ไขปัญหาสิทธิชุมชน 
	 ที่นอกเหนือจากกฎหมาย 
	 การด�ำเนินการในทางกฎหมายของภาครัฐเกี่ยวกับสิทธิชุมชน 

ยังมีข้อจ�ำกัดหลายประการ ดังนั้นเพื่อให้การจัดการที่ดินเกิดความ 

เป็นธรรมกับชุมชนในเชิงปฏิบัติ ภาครัฐหรือเอกชนจึงควรมองหา 

ทางเลือกอื่นๆ นอกเหนือจากข้อกฎหมายในการแก้ไขปัญหาสิทธิ 

ที่ดินเพื่อให้ชุมชนและรัฐสามารถอยู่ร่วมกันอย่างยั่งยืน เช่น ภาครัฐ 

ควรน�ำแนวคดิหลกัการการตอบแทนคณุค่าของระบบนเิวศ (Payment 

for Ecosystem Service: PES) มาประยุกต์ใช้ในการให้สิทธิชุมชน 

ดูแลฟื้นฟูและจัดการทรัพยากรธรรมชาติ อย่างในกรณีชุมชนที่ตั้งอยู ่

ในพื้นที่ป่าต้นน�้ำอาจน�ำแนวคิด PES มาประยุกต์ใช้ โดยให้ชุมชน 

ในพื้นที่ป่าต้นน�้ำเป็นผู้ให้บริการเชิงนิเวศในการอนุรักษ์และสอดส่อง 

ดูแลทรัพยากรป่าแทนหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบดูแล 

แต่มีข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณและก�ำลังคน เพื่อแลกกับการให้สิทธิ 

ชุมชนได้อยู่อาศัยในพื้นที่และท�ำกินต่อไป นอกจากนี้ควรพิจารณา 

ทางเลือกในการให้สิทธิชุมชนรูปแบบอื่นๆ โดยให้ความส�ำคัญกับ 

ความมั่นคงในที่ดินท�ำกินและที่อยู่อาศัยของชุมชนเป็นส�ำคัญ เช่น 

การให้เช่าที่ดิน เนื่องจากบางชุมชนอาจจะไม่ต้องการสิทธิท่ีมาพร้อม 

กรรมสทิธิแ์ต่ต้องการความมัน่คงในทีด่นิให้ลกูหลานในอนาคตมากกว่า

เอกสารอ้างอิง
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