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โฉนด​ชุมชน​กลาย​เป็น​คำ​พูด​ติดปาก​ที่​มัก​ถูก​กล่าว​

อ้าง​ถึง​ใน​ระยะ​ไม่​กี่​เดือน​ที่​ผ่าน​มา1 ว่า​เป็น​แนวทาง​สำคัญ​

ใน​การ​แก​้ปญัหา​การ​จดัการ​ทีด่นิ​ใน​ประเทศไทย และ​ถอื​เปน็​

นโยบาย​ที่​จับ​ต้อง​ได้​ของ​รัฐบาล​นายก​อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  

หลัง​จาก​ที่​มี​การ​ประกาศ​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน​แห่ง​แรก​ใน​

ประเทศไทย​ขึ้น โฉนด​ชุมชน​คือ​อะไร แตก​ต่าง​จาก​โฉนด​

ทั่วไป​อย่างไร มี​ที่มา​และ​พัฒนาการ​อย่างไร ประเทศ​ต่างๆ 

มี​โฉนด​ชุมชน​หรือ​ไม่​อย่างไร บทความ​ชิ้น​นี้​พยายาม​ตอบ​

คำถาม​เหล่า​นี้

1 บทความชิ้นนี้เขียนขึ้นในเดือนกุมภาพันธ์ 2554
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1ความซับซ้อนของปัญหาที่ดิน 
ในประเทศไทย
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ปัญหา​ที่ดิน​และ​การ​จัดการ​ทรัพยากร​ใน​บริบท​ของ​

ประเทศไทย​มี​พัฒนาการ​ของ​ความ​เป็น​มา และ​สภาพ​ปัญหา​

ที่​ซับ​ซ้อน ทั้ง​ใน​เรื่อง​ของ​การก​ระ​จุก​ตัว​ของ​ที่ดิน​โดย​ขาด​

มาตรการ​ทาง​ภาษี​ที่​จะ​ลด​การ​ถือ​ครอง ความ​ฉ้อฉล​ใน​การ​

ออก​เอกสาร​สิทธิ์ การ​บังคับ​ใช้​กฎหมาย​อย่าง​ไม่​เป็น​ธรรม 

โครงการ​ขนาด​ใหญ่​ของ​รัฐ​ที่​มี​ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​การ​ใช้​ที่ดิน​และ​

ชุมชน นโยบาย​ระดับ​ชาติ​ของ​รัฐบาล​และ​ของ​ระดับ​กระทรวง​

ไม่​สอดคล้อง​กัน รวม​ไป​ถึง​ประชาชน​กว่า 1.15 ล้าน​ราย​ที่​

อาศัย​และ​ทำ​กิน​ใน​พื้นที่ 21 ล้าน​ไร่​ของ​รัฐ  นอกจาก​ปัญหา​

เหล่า​นี้​แล้ว สิ่ง​ที่​ไม่​อาจ​ละเลย​ได้​คือ ประวัติศาสตร์​ของ​การ​

ใช​้ทีด่นิ​ใน​ประเทศไทย ​กลา่ว​คอื ใน​ยคุ​สมยั​หนึง่​ที​่ม​ีการ​เรง่รดั​

การ​ผลติ​พชื​เชงิ​พาณชิย​์เพือ่​การ​สง่​ออก​นัน้ การ​บกุเบกิ​ถาง​ปา่​

ถาง​พง​เพื่อ​ทำการ​เกษตร​ถือ​เป็น​เรื่อง​ที่​รัฐ​ให้การ​สนับสนุน 

เพราะ​จะ​ทำให้​ได้​ปริมาณ​ผลผลิต​ทางการ​เกษตร​เพื่อ​ส่ง​ออก​

เพิ่ม​มาก​ขึ้น หรือ​ใน​ช่วง​ของ​ความ​ขัด​แย้ง​ทาง​ความ​คิด เช่น 

ช่วง​ทศวรรษ​ที ่ 2520 ที่​มี​ปัญหา​การเมือง​เรื่อง​คอมมิวนิสต์​

นั้น รัฐ​จะ​ใช้​การ​ตัดถนน​เข้าไป​ใน​ป่า รวม​ถึง​เอา​ชุมชน​เข้าไป​

อยู่​ใน​พื้นที่​ป่า​เพื่อ​เป็น​กันชน​และ​ต่อ​ต้าน​คอมมิวนิสต์​ไป​ใน​

ตัว (เจิม​ศักดิ์, 2535) 

อย่างไร​ก็ตาม หลัง​จาก​ที่​ทรัพยากร​ป่า​ไม้​ลด​ลง​

อย่าง​มาก ก่อ​ให้​เกิด​กระแส​การ​อนุรักษ์​ป่า​ไม้​ขึ้น มี​การ​ออก​

กฎหมาย​และ​ประกาศ​เขต​พืน้ที​่ปา่ แต​่การ​ขาด​การ​ตรวจสอบ​

พื้นที่​อย่าง​ละเอียด​ทำให้​เกิด​ปัญหา​พื้นที่​ป่า​ทับ​ซ้อน​กับ​พื้นที่​
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อยู​่อาศยั​และ​ทำ​กนิ​ของ​ชาว​บา้น​กบั​ชมุชน (ทัง้​ที​่อยู​่โดย​ดัง้เดมิ 

และ​รัฐ​สนับสนุน​ให้​เข้าไป​อยู่​ใหม่) ทำให้​เกิด​วาทกรรม​ที่​ว่า 

'คน​บกุรกุ​ปา่' เกดิ​การ​จบักมุ​ฟอ้ง​รอ้ง​ชาว​บา้น​ทัง้​ทาง​คด​ีอาญา​

และ​คด​ีแพง่​เปน็​จำนวน​มาก อกี​ทัง้​แนวคดิ​เรือ่ง กรรมสทิธิ​์สว่น​

บุคคล (Private Property) ที่​เชื่อ​ว่า กรรมสิทธิ์​ส่วน​บุคคล​จะ​

ก่อ​ให้​เกิด​ประสิทธิภาพ​ใน​การ​ผลิต​มาก​ที่สุด​อัน​เกิด​จาก​แรง​

จูงใจ​ใน​การ​ใช้​ประโยชน์ ซึ่ง​ทำให้​กรอบ​แนวคิด​เรื่อง​ที่ดิน​แต่​

เดมิ​ที​่เนน้​สทิธ​ิการ​ใช​้ประโยชน์ (Use Value) มา​สู​่สทิธ​ิใน​การ​

ครอบ​ครอง​ก่อ​ให้​เกิด​มูลค่า​ใน​การ​แลก​เปลี่ยน (Exchange 

Value) ขึ้น เกิด​การ​เก็ง​กำไร​ใน​ที่ดิน และ​สร้าง​แรง​จูงใจ​ให้​กับ​

เกษตรกร​ใน​การ​ขาย​ทีด่นิ​ของ​ตน​แลก​กบั​มลูคา่​ของ​ทีด่นิ​ที​่เพิม่​

มาก​ขึน้ ยงั​ม​ิรวม​กบั​การ​ขาด​การ​สนบัสนนุ​ทาง​ดา้น​การ​พฒันา​

ผลติผล โดย​ใช​้เทคโนโลย​ีใหม่ๆ  ใน​การ​ผลติ (Agricultural Re-

form) อกี​ทัง้​ระบบ​ชลประทาน​ก​็ยงั​ไม​่ครอบคลมุ​พืน้ที​่ทางการ​

เกษตร ทั้ง​ยัง​ขาด​เครื่อง​มือ​ใน​การ​ป้องกัน​นายทุน​ต่างชาติ​ที่​

มา​กว้าน​ซื้อ​ที่ดิน​ผ่าน​ตัวแทน (Nominee) ยิ่ง​ทำให้​ที่ดิน​ของ​

เกษตรกร​หลุด​มือ​ออก​ไป​มาก​ขึ้น ปัญหา​ต่างๆ เหล่า​นี้​เป็น​

ที่มา​ของ​ความ​ขัด​แย้ง​เรื่อง​ที่ดิน​ใน​ประเทศไทย

ใน​อดีต​ประเทศไทย​มี​ความ​พยายาม​ที่​จะ​ปฏิรูป​ที่ดิน 

(Land Reform) อยู่ 3 ช่วง​เวลา​หลักๆ คือ2

2 อ้างอิงจาก วีรวัฒน์ (2552)
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1. สมัย​หลัง​เปลี่ยนแปลง​การ​ปกครอง 2475 ซึ่ง​นาย​

ปรีดี พนม​ยงค์ พยายาม​รวบรวม​ที่ดิน​และ​กระจาย​ออก​สู่​

ประชาชน​อย่าง​เสมอ​ภาค แต่​ถูก​คัดค้าน​จาก​กลุ่ม​ขุนนาง​และ​

เจ้า​นาย​ที่​ถือ​ครอง​ที่ดิน​อยู่​เป็น​จำนวน​มาก ทำให้​ไม่​สามารถ​

ดำเนิน​ตาม​นโยบาย​ที่​ร่าง​ขึ้น​ได้ (สมุด​ปก​เหลือง) 

2. สมัย จอมพล ป.พิบูล​สงคราม ที่​มี​การ​ประกาศ​

ประมวล​กฎหมาย​ที่ดิน พ.ศ. 2497 ให้​จำกัด​การ​ถือ​ครอง​

ที่ดิน โดย​ระบุ​ว่า ที่ดิน​สำหรับ​เกษตรกร​ถือ​ครอง​ได้​ไม่​เกิน 

50 ไร่ ส่วน​ที่ดิน​เพื่อ​การ​พาณิชย์​และ​อยู่​อาศัย​ถือ​ครอง​ได้​

ไม่​เกิน 2 ไร่ แต่​สุดท้าย กฎหมาย​ฉบับ​นี้​ก็​ถูก​ยกเลิก​ไป​ใน​ปี​

พ.ศ. 2502 สมัย​จอมพลสฤษดิ์ ธนะ​รัช​ต์ ที่​มอง​ว่า กฎหมาย​

จำกดั​การ​ถอื​ครอง​ทีด่นิ​นัน้​ขดั​กบั​หลกั​ความ​เจรญิ​กา้วหนา้​ของ​

เศรษฐกิจ​ของ​ประเทศ 

3. สมัย ม.ร.ว.คึก​ฤทธิ์ ปราโมช ที่​มี​การ​ประกาศ​ให้​

มี​สำนักงาน​ปฏิรูป​ที่ดิน​เพื่อ​การเกษตร พ.ศ. 2518 หรือ​ที่​

รู้จัก​กัน​ใน​นาม สปก. ที่​ยัง​มี​บทบาท​ใน​การ​จัดหา​ที่ดิน​เพื่อ​

การเกษตร​อยู​่ใน​ปจัจบุนั อยา่งไร​กต็าม สปก. มไิด​้โดน​ตอ่ตา้น​

เหมอืน​การ​พยายาม​ปฏริปู​ทีด่นิ​ใน 2 ยคุ​สมยั​ขา้ง​ตน้ เนือ่งจาก​

ว่า ที่ดิน​ที่​นำ​มา​ปฏิรูป​และ​แจก​จ่าย​ให้​กับ​เกษตรกร​นั้น​ส่วน​

ใหญ่​เป็น​ที่ดิน​ของ​รัฐ หรือ​ที่ดิน​ของ​ทาง​ราชการ โดย​มิได้​แตะ​

ต้อง​ที่ดิน​ของ​เอกชน​เลย 
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เนื้อที่
ประเภทเอกสารสิทธ์ิ

โฉนด น.ส.3ก. น.ส.3
บุคคลธรรมดา นิต ิบ ุคคล บุคคลธรรมดา นิต ิบ ุคคล บุคคลธรรมดา นิต ิบ ุคคล

1 น้อยกว่า 1ไร่ 12,683,564 735,850 1,189,203 61,027 206,988 15,416

2 1-4 ไร่ 7,593,388 232,083 604,793 29,128 211,690 16,660

3 5-14 ไร่ 3,441,301 117,510 393,145 18,193 209,857 9,053

4 15-49 ไร่ 1,136,444 74,418 196,374 14,520 136,651 5,456

5 50-99 ไร่ 34,351 6,297 7,703 1,147 12,814 1,113

6 100-499 ไร่ 4,376 2,063 725 249 656 73

7 500-999 ไร่ 121 100 34 21 28 3

8 ตั้งแต่ 1,000 ไร่ 113 42 34 3 19 1

ตารางที่ 1: การถือครองที่ดินในประเทศไทย

ที่มา: ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127 ตอนพิเศษ 68 ง หน้า 57 วันที่ 

31 พฤษภาคม 2553

จะ​เห็น​ได้​ว่า​ใน​มุม​ของ​ปฏิสัมพันธ์​เชิง​อำนาจ​นั้น 

กลุ่ม​ชนชั้น​นำ (เพียง​ส่วน​น้อย) ที่​ถือ​ครอง​ที่ดิน​จำนวน​

มาก​ใน​ประเทศไทย มี​อำนาจ​มาก​จน​ประชาชน​ส่วน​ใหญ่​

ยัง​ไม่​สามารถ​ผลัก​ดัน​ให้​เกิด​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​ได้​อย่าง​เต็ม​

ประสิทธิภาพ ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​ข้อมูล​ใน​ตาราง​ที่ 1 ที่​พบ​ว่า 

บุคคล​ธรรมดา​และ​นิติบุคคล​ที่​ถือ​ครอง​ที่ดิน​คิด​เป็น​จำนวน 

29,404,798 ราย ถือ​ครอง​ที่ดิน​น้อย​กว่า 50 ไร่ จำนวน 

29,332,712 ราย มี​ที่ดิน​ระหว่าง 50-999 ไร่ จำนวน 71,874 
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ราย และ​มี​ที่ดิน​มากกว่า 1,000 ไร่ จำนวน 212 ราย3 อีก​

ทัง้​ขอ้มลู​จาก​ศนูย​์อำนวย​การ​ตอ่สู​้เอาชนะ​ความ​ยากจน​แหง่​

ชาติ (ศตจ.) ใน​ปี 2547 พบ​ว่า มี​ผู้​ไม่มี​ที่ดิน​ทำ​กิน​จำนวน 

889,022 ราย มี​ที่ดิน​ทำ​กิน​แต่​ไม่​เพียงพอ จำนวน 517,263 

ราย ม​ีทีด่นิ​แต​่ไมม่​ีเอกสาร​สทิธ์ ิ811,279 ราย และ​การ​ปฏริปู​

ที่ดิน​ที่​ผ่าน​มา​ประชาชน​ไม่​ได้​เข้า​มา​มี​ส่วน​ร่วม​แต่​อย่าง​ใด

3 ดัง​นั้น ถ้า​นำ​ข้อ​เสนอ​ของ​คณะ​กรรมการ​ปฏิรูป​ที่​ให้​เก็บ​ภาษี​ใน​
อัตรา​ก้าวหน้า​ต่อ​ผู้​ถือ​ครอง​ที่ดิน​มากกว่า 50 ไร่ (คณะ​กรรมการ​
ปฏิรูป​เสนอ​ให้​เก็บ​ภาษี​ใน​อัตรา​ก้าวหน้า​ร้อย​ละ 5 ต่อ​ผู้​ถือ​ครอง​
ที่ดิน​เพื่อ​การเกษตร​เกิน​กว่า 50 ไร่ แต่​ใน​ที่​นี้​ไม่​ได้​แยก​ว่า​เป็น​ที่ดิน​
ที​่ถอื​ครอง​เพือ่​การเกษตร​อยา่ง​เดยีว) มา​ใช ้จะ​กระทบ​ประชาชน​เพยีง 
72,086 ราย หรือ​กล่าว​ได้​ว่า​มี​ประชาชน (รวม​นิติบุคคล) ไม่​ถึง 
73,000 ราย ที่​ถือ​ครอง​ที่ดิน​มากกว่า 50 ไร่​ใน​ประเทศไทย
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2ทำไมต้องโฉนดชุมชน 
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จาก​ปัญหา​การก​ระ​จา​ยกา​รถือ​ครอง​ที่ดิน​โดย​อาศัย​

กลไก​ตลาด (Market-based Policy) และ​กลไก​ของ​รัฐ (Gov-

ernment Intervention) ที​่ไม่​ประสบ​ผล​สำเร็จ​เท่า​ที่​ควร อีก​

ทั้ง​ยัง​ก่อ​ให้​เกิด​การก​ระ​จุก​ตัว​ของ​การ​ถือ​ครอง​ที่ดิน ความ​

เหลื่อม​ล้ำ​ใน​การ​ใช้​ทรัพยากร ปัญหา​การ​บุกรุก​ที่ดิน​ของ​รัฐ 

(ทัง้​โดย​ตัง้ใจ​และ​ไม​่ได​้ตัง้ใจ) นำ​มา​สู​่แนวคดิ​การ​ขอ​จดัการ​การ​

ใช​้ทีด่นิ​โดย​ชมุชน (Community-based Policy) โดย​ให​้ภาค​รฐั​

ยอมรับ​สิทธิ​ของ​ชุมชน​ใน​การ​ดูแล รักษา และ​ใช้​ประโยชน์​

จาก​ทรพัยากรธรรมชาต ิซึง่​ขอ​ให​้จดั​ทำ​ใน​รปู​แบบ​ของ​ชมุชน​

จดัการ​ทีด่นิ​ตนเอง เชน่ ที่​บา้น​ตอ๋ม จงัหวดั​พะเยา บา้น​มอ่น​

บ​่เฮา​ะ จงัหวดั​เชยีงใหม ่บา้น​สระ​พงั จงัหวดั​นครศรธีรรมราช 

(โฉนด​ช้าง​ดำ) เป็นต้น

 อาจ​กล่าว​ได้​ว่า​แนวคิด​เรื่อง​โฉนด​ชุมชน เป็น​หนึ่ง​ใน​

แนวคดิ​เรือ่ง​ของ​สทิธ​ิรวม​หมู ่(Collective Right) ใน​การ​จดัการ​

ทรัพยากรธรรมชาติ​อย่าง​ยั่งยืน (Natural Sustainable Man-

agement) ซึง่​ตา่ง​จาก​กรรมสทิธิ​์สว่น​บคุคล (Private Property) 

และ​กรรมสิทธิ์​ของ​รัฐ (State Property) แต่​เดิม​สิทธิ​รวม​หมู่​

หรือ​สิทธิ​ร่วม​ถูก​ตีความ​หมาย​ไป​ใน​เชิง​ลบ หรือ​ที่​รู้จัก​โดย​

ทั่วไป​ว่า The Tragedy of the Common ซึ่ง​หมายถึง การ​ใช้​

ทรัพยากร​กร​ธรรมชาติ​ที่​เป็น​ของ​ส่วน​รวม​โดย​ขาด​การ​ดูแล​

รักษา​เพื่อ​ให้​เกิด​ความ​ยั่งยืน (Hardin, 1968) กล่าว​คือ เมื่อ​

พื้นที่​ใด​พื้นที่​หนึ่ง​ไม่มี​กรรมสิทธิ์​ส่วน​บุคคล หรือ​กรรมสิทธิ์​

ของ​รัฐ​เป็น​เจ้าของ​อย่าง​ชัดเจน ก​็จะ​ไม่ม​ีใคร​สนใจ​หรือ​ดูแล 
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หรือ​ใช้สอย​พื้น​ที่​นั้นๆ อย่าง​ไม่มี​ขีด​จำกัด อย่างไร​ก็ตาม ใน​

ช่วง​หลัง​ได้​มี​งาน​วิจัย​ที่​ออก​มา​วิพากษ์​และ​ท้าทาย​แนวคิด​

ของ Garrett Hardin นี้​อย่าง​แพร่​หลาย เพราะ​การ​อนุญาต​

ให้​ใช้​ทรัพยากร​อย่าง​ไม่มี​ขีด​จำกัด​และ​ก่อ​ให้​เกิด​ผล​เสีย​หาย​

นั้น ไม่​น่า​จะ​หมาย​รวม​ถึง​การ​ดูแล​จัดการ​ทรัพยากร​ร่วม​กัน​

ของ​ชุมชน

จาก​การ​ศึกษา​ของ Elinor Ostrom (1990) พบ​ว่า 

ชุมชน​ที่​ดูแล​ทรัพยากร​ท้อง​ถิ่น​ร่วม​กัน​นั้น มี​ความ​ก้าวหน้า 

​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​ทรัพยากร และ​ประสบ​ผล​สำเร็จ​

มากมาย ฉะนั้น​สิ่ง​ที่​สร้าง​ความ​เสีย​หาย​ไม่ใช่​เรื่อง​ของ​สิทธิ​

รวม​หมู ่แต​่เปน็​เรือ่ง​ของ​การ​เปดิ​พืน้ที​่การ​ใช​้ทรพัยากร​อยา่ง​

ไม่​จำกัด (Open Access to All) และ​การ​ไม่​ได้​รับ​การ​ควบคุม​

ดแูล ไม​่วา่​จะ​เปน็​จาก​รฐั เอกชน หรอื​ทอ้ง​ถิน่ มใิช​่การ​จดัการ​

ทรัพยากร​ร่วม​กัน​ของ​ชุมชน (Common-pool Resources) 

อย่าง​ที่ Hardin เข้าใจ

กลุ่ม​เครือ​ข่าย​ภาค​ประชาชน​ใน​ประเทศไทย​ได้​มี​การ​

ผลัก​ดัน​ใน​เรื่อง​ของ​สิทธิ​ชุมชน​มา​อย่าง​ต่อ​เนื่อง โดย​ก่อน​

หนา้​นี​้ม​ีความ​พยายาม​ที​่จะ​ผลกั​ดนั​พระ​ราช​บญัญตั​ิปา่​ชมุชน 

แต​่ไม​่ได​้รบั​การ​สนบัสนนุ​เทา่​ที​่ควร​จาก​หนว่ย​งาน​ทาง​ราชการ​

ใน​การ​ให้​ชุมชน​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​จัดการ​ทรัพยากรธรรมชาติ 

เพราะ​รัฐ​กลัว​ว่า​จะ​เป็นการ​ทำลาย​มากกว่า​การ​อนุรักษ์​และ​

ก่อ​ให้​เกิด​การ​ใช้​ทรัพยากร​อย่าง​ไม่​จำกัด อีก​ทั้ง​ประชาชน​

ส่วน​ใหญ่​ยัง​ไม่​เข้าใจ และ​ไม่​เชื่อ​มั่น​ใน​แนวคิด​นี้ รวม​ถึง​
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ยัง​คง​ติด​อยู่​กับ​ภาพ​มายา​คติ​เดิมๆ ที่​ว่า ชาว​บ้าน​ที่​อยู่​กับ​

ป่า​นั้น ส่วน​ใหญ่​จะ​เป็น​ผู้​ทำลาย​ป่า​มากกว่า​อนุรักษ์ นอก​

จาก​พ.ร.บ.ป่า​ชุมชน​แล้ว ยัง​มี พ.ร.บ.ที​่เกี่ยว​กับ​สิทธิ​ชุมชน​

ต่างๆ ที่​ได้​มี​การ​จัด​ทำ​หรือ​อยู่​ระหว่าง​การ​ดำเนิน​การ ทั้ง​

การ​ทำงาน​ของ​สถาบัน​พระ​ปกเกล้า (คณะ​กรรมการ​ยก​ร่าง​

กฎหมาย​ประกอบ​รัฐธรรมนูญ ตาม​กฎหมาย​ว่า​ด้วย​สิทธิ​

ชุมชน ตาม​มาตรา 66-67) หรือ​ทาง​คณะ​กรรมการ​ประสาน​

งาน​องค์กร​พัฒนา​เอกชน (กป.อพช.) ทำ​โครงการ​พัฒนา​

กฎหมาย​สทิธ​ิชมุชน ตาม​มาตรา 66 และ 67 แหง่​รฐัธรรมนญู 

พ.ศ. 2550

โดย​กรอบ​แนวคิด​หลัก​ของ​โฉนด​ชุมชน​คือ การ​รักษา​

พื้นที่​ทางการ​เกษตร ลด​ภาวะ​การ​สูญ​เสีย​ที่ดิน​โดย​ไม่ให้​

บทบาท​ของ​ตลาด​เข้า​มา​มี​อิทธิพล​ต่อ​การ​ควบคุม​จัดการ​

ทรัพยากรธรรมชาต​ิได้​อย่าง​เต็ม​ที่ อาศัย​พลัง​ของ​กลุ่ม​หรือ​

ชมุชน​ใน​การ​จดัการ​ทรพัยากรธรรมชาต ิอกี​ทัง้​ยงั​เปน็การ​หา​

พืน้ที​่ให​้กบั​ผู​้เสยี​เปรยีบ​ใน​สงัคม​ให​้ม​ีสทิธ ิและ​ความ​มัน่คง​ใน​

ที่​อยู่​อาศัย​และ​ที่​ทำ​กิน (Safety-net) (อานันท์, 2547)
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3งานศึกษาเกี่ยวกับโฉนดชุมชน 
ในประเทศไทย 
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แม้​ยัง​ไม่​พบ​งาน​ศึกษา​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​โฉนด​ชุมชน​

โดยตรง แต่​ได้​มี​งาน​วิจัย​จำนวน​มาก​ที่​กล่าว​ถึง​การ​จัดการ​

ที่ดิน​โดย​ชุมชน และ​ถือ​เป็น​จุด​เริ่ม​ต้น​สำคัญ​ที่​นำ​มา​สู่​การ 

​มี​โฉนด​ชุมชน​ใน​ปัจจุบัน ได้แก่

งาน​วจิยั​ของ​อทิธพิล และ​คณะ (2550) เรือ่ง โครงการ​

ศกึษา​ระบบ​สทิธ​ิใน​ทีด่นิ​ของ​ชมุชน​ที​่เหมาะสม ถอื​เปน็​งาน​

วิจัย​เรื่อง สิทธิ​ของ​ชุมชน​ใน​การ​จัดการ​ทรัพยากรธรรมชาติ​

โดย​เฉพาะ​เรื่อง​ของ​ที่ดิน​ที่​ครอบคลุม​เกือบ​ทุก​ภูมิภาค​ของ​

ประเทศไทย ทั้ง​ภาค​เหนือ ภาค​กลาง ภาค​ใต้ และ​ภาค​

ตะวัน​ออก​เฉียง​เหนือ โดย​นำ​พื้นที่​ใน​ชุมชน​ต่างๆ ที่​มี​การ​

จัดการ​แบ่ง​สรร​ที่ดิน​โดย​ชุมชน​เอง​ทั้ง​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ​และ​

ที่ดิน​ของ​เอกชน งาน​วิจัย​ชิ้น​นี้​ทำให้​เห็น​ภาพ​อย่าง​ชัดเจน​

ว่า การ​จัดการ​ที่ดิน​ของ​ประเทศไทย​มี​ปัญหา​อย่าง​มาก 

และ​ไม่​สามารถ​ตอบ​สนอง​ความ​ต้องการ​ของ​ชนชั้น​ล่าง​หรือ​

ผู้​ยากไร้​ได้ ซึ่ง​ก่อ​ให้​เกิด​การ​รวม​ตัว​เพื่อ​จัดการ​ปัญหา​ที่ดิน​

ระดับ​ชุมชน​กัน​ขึ้น ซึ่ง​ใน​แต่ละ​พื้นที่​จะ​มี​สภาพ​ปัญหา​ที่​ 

แตก​ต่าง​กัน แต่​มี​จุด​ร่วม​กัน​อย่าง​หนึ่ง​คือ การ​มี​ปัญหา​การ 

ก​ระ​จา​ยกา​รถือ​ครอง​ที่ดิน​อย่าง​ไม่​เป็น​ธรรม ก่อ​ให้​เกิด​การ​

ปฏิรูป​ที่ดิน​โดย​ชุมชน​เพื่อ​ให้​ตนเอง​และ​ครอบครัว​มี​ความ​

มั่นคง​ใน​ที่​อยู่​อาศัย​และ​ที่​ทำ​กิน ซึ่ง​สอดคล้อง​กับ อานันท์ 

(2547) ที่​เห็น​ว่า การ​ให้​สิทธิ​ชุมชน​ใน​การ​จัดการ​ที่ดิน​ด้วย​

ตนเอง​นั้น จะ​เป็นการ​ช่วย​แก้​ปัญหา​ที่ดิน​กระจุก​ตัว ช่วย​ให้​

ประชาชน​ที่​เดือด​ร้อน​มี​หลัก​ประกัน​พื้น​ฐาน​ใน​การ​ประกอบ​
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อาชีพ​ด้วย​การ​ช่วย​ตนเอง (นอก​เหนือ​จาก​การ​รอ​รับ​การ​

ชว่ยเหลอื​จาก​รฐั​แบบ​สงัคมสงเคราะห)์ และ​ยงั​เปน็การ​รกัษา​

พื้นที่​การ​ประกอบ​อาชีพ​เกษตรกรรม​ด้วย แต่​งาน​วิจัย​ชิ้น​นี้​

ไม่​ได้​ประเมิน​ข้อ​เสีย​ของ​เรื่อง​สิทธ​ิชุมชน และ​ยัง​ไม​่ได​้มี​การ​

ศึกษา​เปรียบ​เทียบ​รูป​แบบ​การ​ใช้​สิทธิ​ชุมชน​ใน​การ​บริหาร​

จดัการ​ทรพัยากรธรรมชาต​ิของ​ตา่ง​ประเทศ​วา่​ม​ีความ​เหมอืน​

หรือ​ต่าง และ​มี​ข้อดี​ข้อ​เสีย​อย่างไร

งาน​วิจัย​ของ กิ่ง​กาญ​จน์ (2552) ตอกย้ำ​ถึง​ปัญหา​

การก​ระ​จกุ​ตวั​ของ​ทีด่นิ การ​ใช​้ประโยชน​์ใน​ทีด่นิ​ไม​่เตม็​ที ่และ​

การ​ทิ้ง​รกร้าง​ว่าง​เปล่า​ของ​ที่ดิน ก่อ​ให้​เกิด​การ​บุก​ยึด​ที่ดิน​

ของ​เอกชน​ใน​จังหวัด​ลำพูน​และ​นำ​ที่ดิน​มา​แจก​จ่าย​ให้​กับ 

​ผู้​เข้า​ร่วม​ขบวนการ​เพ่ือ​เป็นหลัก​ประกัน​ความ​ม่ันคง​ใน​ท่ี​ทำ​กิน 

​และ​ที​่อยู​่อาศยั​แม​้ชาว​บา้น​ที​่เขา้ไป​ยดึ​ทีด่นิ​ของ​เอกชน​จะ​ถกู​

ดำเนนิ​คด​ีแต​่กไ็ด​้จดุ​กระแส​การ​จดัการ​ทีด่นิ​รว่ม​กนั​ของ​ชมุชน​

อย่าง​กว้าง​ขวาง	

แม้ว่า​งาน​วิจัย​ของ วา​ริ​นทร์ วงศ์​หาญ​เชาวน์ และ​

ทีม​งาน (2544) เรื่อง โครงการ​การ​ศึกษา​การ​ถือ​ครอง​

และ​ใช้​ประโยชน์​ที่ดิน​และ​มาตรการ​ทาง​เศรษฐกิจ​และ​

กฎหมาย เพื่อ​ให้การ​ใช้​ประโยชน์​ที่ดิน​เกิด​ประโยชน์​

สูงสุด จะ​ไม่​ได้​ลง​ราย​ละเอียด​เกี่ยว​กับ​โฉนด​ชุมชน​โดยตรง​

แต่​ได้​ให้​ข้อคิด​ที่​น่า​สนใจ​และ​ตรง​กับ​การ​ที่​ผู้​เขียน​ได้​พูด​คุย​

กับ​ชาว​บ้าน ณ จังหวัด​เชียงราย​คือ ชาว​บ้าน​ไม่​ได้​อยาก​ได้​

สิทธ์ิ​ชุมชน​เนื่องจาก ต้องการ​เอกสาร​สิทธิ​์ที่​เป็น​โฉนด​หรือ​
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น.ส.3 ที่​สามารถ​นำ​ไป​เป็น​หลัก​ทรัพย์​หรือ​หลัก​ค้ำ​ประกัน​

สิน​เชื่อ​ได้ ซึ่ง​เป็น​ประเด็น​ที่ทาง อิทธิพล​และ​คณะ (2550) 

ไม่​ได้​กล่าว​ถึง​ใน​ประเด็น​นี้ อัน​ถือ​เป็น​เรื่อง​สำคัญ​เรื่อง​หนึ่ง​

ของ​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน กล่าว​คือ แม้ว่า​ชุมชน​หรือ​ปัจเจกบุคคล 

ได้ที่​ดิน​ไป​บริหาร​จัดการ​ด้วย​ตนเอง​แล้ว ถ้า​หาก​ขาด​ปัจจัย​

ดา้น​อืน่ๆ เชน่ เรือ่ง​ของ​ความ​สามารถ​ใน​การ​ผลติ (Capacity 

Building) เงิน​อุดหนนุ​ใน​การ​ทำการ​เกษตร ระบบ​ชลประทาน 

และ​ช่อง​ทางการ​ตลาด เป็นต้น ปัญหา​ที่ดิน​หลุด​มือ​ก็​ 

ไม่​สามารถ​แก้ไข​ได้

อยา่งไร​กต็าม งาน​วจิยั​ขา้ง​ตน้​ยงั​ไม​่ได​้ลง​ราย​ละเอยีด​

ไป​ถึง​กลไก​การ​จัดการ​ที่​เป็น​รูป​ธรรม​ของ​โฉนด​ชุมชน​หรือ​

สิทธิ​หน้า​หมู่ รวม​ถึง​ยัง​ไม่​ได้​ให้​ความ​สำคัญ​กับ​เรื่อง​ของ​การ​

ปรับปรุง​การ​เพิ่ม​ผลผลิต การ​เปลี่ยนแปลง​ของ​โลกา​ภิ​วัต​น์​ 

ใน​การ​แขง่ขนั​ทางการ​คา้ (ไม​่วา่​จะ​เปน็ Free Trade Area: FTA 

และ ASIAN Economic Community: AEC) ที่​เกษตรกร​จะ​

ตอ้ง​เผชญิ​กบั​สนิคา้​เกษตร​ที​่ราคา​ถกู​กวา่​เขา้​มา​แยง่​ตลาด ใน​

ความ​เหน็​ของ​ผู​้เขยีน การ​ให​้สทิธ​ิชมุชน​ใน​การ​จดัการ​ทีด่นิ​ใน​

รูป​โฉนด​ชุมชน​เป็นการ​บรรเทา​ปัญหา​ความ​ขัด​แย้ง​ระหว่าง​

ชุมชน​ที่​อยู่​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ​และ​เอกชน​เท่านั้น แต่​การ​ทำให้​

ชุม​ชน​นั้นๆ สามารถ​ยืน​หยัด​ได้​ด้วย​ตนเอง​ใน​ระดับ​ชุมชน 

ระดับ​ประเทศ และ​ระดับ​การ​ค้า​ระหว่าง​ประเทศ​นั้น ก็​เป็น​

สิ่ง​ที่​ควร​พิจารณา​เป็น​อย่าง​ยิ่ง เพราะ​ทรัพยากร​ที่ดิน​เป็น​สิ่ง​

ที่​มี​อยู่​อย่าง​จำกัด ฉะนั้น​รูป​แบบ​การ​บริหาร และ​กลไก​การ​
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จัดการ​ที่​ดี​มี​ส่วน​สำคัญ​อย่าง​ยิ่ง

นอกจาก​งาน​วิจัย​ข้าง​ต้น​แล้ว ยัง​มี​งาน​เขียน​ประเภท​

ข่าว​เชิง​สารคดี​ที่​บอก​เล่า​เรื่อง​ราว​ของ​การ​จัดการ​ดูแล​รักษา​

และ​จัดการ​พื้นที่​ป่า​โดย​ชุมชน​ต่างๆ เช่น

ใน​ปี พ.ศ. 2510 นาย​เมือง​ดี ปรีดา​วงศ์ (อดีต “หัวหน้า​

เหมือง​ฝาย” ซึ่ง​ต่อ​มา​ดำรง​ตำแหน่ง เป็น​กำนัน​ตำบล​

ศลิา​แลง ตัง้แต​่ป ีพ.ศ. 2510-2520) ได​้ใช​้สภา​ตำบล​เปน็​

กลไก​การ​ตัดสิน​ใจ​ร่วม​ของ​คนใน​ตำบล เพื่อ​ผลักดัน​ให้​

เกดิ​การ​ออก​กฎ​หา้ม​ตดั​ไม​้รมิ​แมน่ำ้​และ​ลำหว้ย โดย​ใน​ป​ี

แรกๆ เริ่ม​ที่ 50 เมตร​จาก​ริม​ห้วย และ​ต่อ​มา​ขยาย​เป็น 

150 เมตร หลัง​จาก​นั้น​อีก 5-6 ปี ได้​มี​ข้อ​กำหนด​ห้าม​ 

ตดั​ไม้​โดย​สิน้​เชิง ตอ่​มา​ชาว​บา้น​ได้​รวม​กลุ่ม​ใน​นาม​ของ​

กลุ่ม​อนุรักษ์​ป่า​ศิลา​แลง ซึ่ง​ก่อ​ตั้ง​ขึ้น​ใน​ปี พ.ศ. 2518 

เพื่อ​จัดการ​ป่า​สาธารณะ​ไว้​ใช้สอย​ใน​ชุมชน​จำนวน 

10,125 ไร่ ม​ีการ​กำหนด “กฎ​หน้า​หมู่” ซึ่ง​ถือ​เป็น​ข้อ​

ตกลง​ร่วม​กัน​ภายใน​ชุมชน จัด​ตั้ง​องค์กร​ใน​การ​ป้องกัน​

การ​ตัด​ไม้​ทำลาย​ป่า​อย่าง​เป็น​ระบบ เริ่ม​ตั้งแต่​ปี พ.ศ. 

2520 มี​ตัวแทน​จาก 7 หมู่บ้าน หมู่บ้าน​ละ 3 คน รวม​

เป็น 21 คน เข้า​มา​เป็น​คณะ​กรรมการ​บริหาร​ใน​นาม​

ของ “คณะ​กรรมการ​รักษา​ป่า​ต้นน้ำ​ลำธาร” ซึ่ง​ก่อ​ตั้ง​

ใน​ปี พ.ศ. 2528 พร้อม​ออก​กฎ​ห้าม​ทำ​ไร่​เลื่อนลอย 

กฎ​หนา้​หมู​่ดงั​กลา่ว​ได​้ถกู​นำ​มา​พจิารณา​ใน​ระเบยีบ​ของ​
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สภา​ตำบล​ว่า​ด้วย​การ​รักษา​ป่า​ไม้​ใน​ปี พ.ศ. 2532 และ​

ได้​มี​การนำ​มา​พิมพ์​เผย​แพร่​และ​ประกาศ​อย่าง​จริงจัง​

เป็น​กฎ​ระเบียบ​ของ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​ว่า​ด้วย​

เรื่อง​การ​รักษา​ป่า​และ​ป้องกัน​ไฟ​ป่า 

ปัจจุบัน​ชุมชน​ตำบล​ศิลา​แลง​เป็น​แหล่ง​ศึกษา​ดู​

งาน​ของ​ชุมชน​ใกล้​เคียง​และ​ชุม​ชน​อื่นๆ ทั่ว​ประเทศ 

ก่อ​ให้​เกิด​เครือ​ข่าย​การ​เรียน​รู้​ป่า​ชุมชน​ทั้ง​ใน​ภาค​เหนือ 

และ​ทั่ว​ประเทศ รวม​ทั้ง​ได้​รับ​รางวัล​ลูกโลก​สี​เขียว​ครั้ง​ที่ 

8 ประจำ​ปี 2549 ป่า​ชุมชน​ศิลา​แลง​เป็น​ตัวอย่าง​ของ​

ชุมชน​ซึ่ง​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​อนุรักษ์​ทรัพยากรธรรมชาติ​

และ​สิง่​แวดลอ้ม​ที​่สอดคลอ้ง​กบั​รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2550 

มาตรา 66 และ​ทำให้​การ​จัดการ​ป่า​ใน​เขต​อุทยาน​

แห่งชาติ​มี​ความ​สมบูรณ์ ดัง​นั้น ผล​แห่ง​การ​ประกาศ​

เขต​อุทยาน​แห่ง​ชาติ​ดอย​ภู​คา​ทับ​ซ้อน​พื้นที่​ป่า​ชุมชน​ที่​

กลุม่​อนรุกัษ​์ปา่​ศลิา​แลง​รว่ม​อนรุกัษ​์ทรพัยากรธรรมชาต​ิ

และ​สิ่ง​แวดล้อม จึง​ทำให้​ชุมชน​ตำบล​ศิลา​แลง​ไม่มี​สิทธิ​

ใน​การ​จดัการ​ปา่​ชมุชน​ตาม​ที​่รบัรอง​สทิธ​ิใน​รฐัธรรมนญู 

กรณี​ข้าง​ต้น​นี้​เป็น​กรณี​ตัวอย่าง​ที่​ชี้​ให้​เห็น​ถึง​รูป​ธรรม​

ของ​ความ​ขัด​แย้ง​ระหว่าง​บทบัญญัติ​ตาม​รัฐธรรมนูญ​

ที่​ชุมชน​ท้อง​ถิ่น​และ​องค์การ​พัฒนา​เอกชน​ยึดถือ​ใน​

ฐานะ​เปน็​กฎหมาย​สงูสดุ และ​นำ​มา​ใช​้เพือ่​ปกปอ้ง​สทิธ​ิ

ชุมชน​และ​คุ้มครอง​ดูแล​ฐาน​ทรัพยากร​ใน​ท้อง​ถิ่น กับ​

กฎหมาย​ด้าน​ป่า​ไม้​ใน​ระดับ​พระ​ราช​บัญญัติ​ที่​องค์กร​
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ภาค​รัฐ​ยึดถือ​เป็นก​รอบ​การ​ปฏิบัติ จาก​ข้อมูล​และ​สถิติ​

กรณ​ีขอ้​พพิาท​และ​ขอ้​รอ้ง​เรยีน​ที​่ประชาชน​สง่​ไป​ยงั​คณะ​

กรรมการ​สิทธิ​มนุษย​ชน​แห่ง​ชาติ​และ​องค์กร​ต่างๆ เช่น 

คณะ​กรรมาธิการ​ของ​รัฐสภา ฯลฯ มี​แนว​โน้ม​ว่า​จะ​เกิด​

ปัญหา​ความ​ขัด​แย้ง​มาก​ขึ้น​และ​รุนแรง​ขึ้น

ที่มา: มูลนิธิ​โลก​สี​เขียว http://pttinternet.pttplc.com/greenglobe/2543/

community-03.html
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4โฉนดชุมชนในประเทศไทย
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รัฐธรรมนูญ​ปี 2550 มาตรา 66 และ​มาตรา 674 ว่า​

ด้วย​เรื่อง สิทธิ​ชุมชน เปิด​โอกาส​ให้​ประชาชน หรือ​ชุมชน​ 

ม​ีสว่น​รว่ม​ใน​การ​จดัการ การ​บำรงุ​รกัษา และ​การ​ใช​้ประโยชน​์

จาก​ทรพัยากรธรรมชาติ​และ​สิง่​แวดลอ้ม ซึง่​เปน็​หลกั​คดิ​และ​

ชอ่ง​ทาง​สำคญั​อนั​นำ​มา​สู​่การ​แก​้ปญัหา​ทีด่นิ​ดว้ย​โฉนด​ชมุชน 

4 รฐัธรรมนญู​ป ี2550 มาตรา 66 “บคุคล​ซึง่​รวม​กนั​เปน็​ชมุชน ชมุชน​
ท้อง​ถิ่น หรือ​ชุมชน​ท้อง​ถิ่น​ดั้งเดิม ย่อม​มี​สิทธิ​อนุรักษ์​หรือ​ฟื้นฟู​จารีต​
ประเพณี ภูมิปัญญา​ท้อง​ถิ่น ศิลป​วัฒนธรรม​อัน​ดี​ของ​ท้อง​ถิ่น​และ​
ของ​ชาติ และ​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​จัดการ การ​บำรุง​รักษา และ​การ​ใช้​
ประโยชน์​จาก​ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่ง​แวดล้อม รวม​ทั้ง​ความ​หลาก​
หลาย​ทาง​ชีวภาพ​อย่าง​สมดุล​และ​ยั่งยืน”
	 มาตรา 67 “สิทธิ​ของ​บุคคล​ที่​จะ​มี​ส่วน​ร่วม​กับ​รัฐ​และ​ชุมชน​ใน​
การ​อนรุกัษ ์บำรงุ​รกัษา และ​การ​ได​้ประโยชน​์จาก​ทรพัยากรธรรมชาต​ิ
และ​ความ​หลาก​หลาย​ทาง​ชีวภาพ  และ​ใน​การ​คุ้มครอง ส่ง​เสริม 
และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม เพื่อ​ให้​ดำรง​ชีพ​อยู่​ได้​อย่าง​ปกติ​และ​
ต่อ​เนื่อง​ใน​สิง่​แวดลอ้ม​ที่​จะ​ไม​่ก่อ​ให้​เกิด​อันตราย​ต่อ​สขุภาพ​อนามยั 
สวัสดิภาพ หรือ​คุณภาพ​ชีวิต​ของ​ตน ย่อม​ได้​รับ​ความ​คุ้มครอง​ตาม​
ความ​เหมาะ​สม การ​ดำเนิน​โครงการ​หรือ​กิจกรรม​ที่​อาจ​ก่อ​ให้​เกิด​
ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​ชุมชนอย่าง​รุนแรง​ทั้ง​ทาง​ด้าน​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และ​สุขภาพ จะ​กระทำ​มิได้  เว้น​แต่​จะ​ได้​
ศึกษา​และ​ประเมิน​ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​และ​สุขภาพ​
ของ​ประชาชน​ใน​ชุมชน  และ​จัด​ให้​มี​กระบวนการ​รับ​ฟัง​ความ​คิด​เห็น​
ของ​ประชาชน​และ​ผู​้ม​ีสว่น​ได้​เสยี​กอ่น  รวม​ทัง้​ได้​ให้​องคก์าร​อสิระ​ซึง่​
ประกอบ​ดว้ย​ผู​้แทน​องคก์าร​เอกชน​ดา้น​สิง่​แวดลอ้ม​และ​สขุภาพ และ​
ผู้​แทน​สถาบัน​อุดมศึกษา​ที่​จัดการ​การ​ศึกษา​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​หรือ​
ทรพัยากรธรรมชาต​ิหรอื​ดา้น​สขุภาพ ให​้ความ​เหน็​ประกอบ​กอ่น​ม​ีการ​
ดำเนนิ​การ​ดงั​กลา่ว สทิธ​ิของ​ชมุชน​ที​่จะ​ฟอ้ง​หนว่ย​ราชการ หนว่ย​งาน 
​ของ​รัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น หรือ​องค์กร​อื่น​ของ​รัฐ​ที่​เป็น​
นิติบุคคล เพื่อ​ให้​ปฏิบัติ​หน้าที่​ตาม​บทบัญญัติ​นี้ ย่อม​ได้​รับ​ความ​
คุ้มครอง”
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ประกอบ​กบั​รฐับาล​ชดุนายกฯอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ ​ได​้ประกาศ​

ใหก้าร​ปฏริปู​ทีด่นิ​เปน็​วาระ​สำคญั​โดย​ได​้แถลง​ตอ่​รฐัสภา​เมือ่​

วัน​ที่ 29 ธันวาคม 2549 ว่า

“...คุ้มครอง​และ​รักษา​พื้นที่​ที่​เหมาะ​สม​กับ​การ​ทำ​

เกษตรกรรม ที่​ได้​มี​การ​พัฒนา​โครงสร้าง​พื้น​ฐาน​ด้าน​

ชลประทาน​แล้ว เพื่อ​เป็น​ฐาน​การ​ผลิต​ทางการ​เกษตร​

ใน​ระยะ​ยาว ฟื้นฟู​คุณภาพ​ดิน จัดหา​ที่ดิน​ทำ​กิน​ให้​แก่​

เกษตรกร​ยากจน​ใน​รูป​ของ​ธนาคาร​ที่ดิน และ​เร่งรัด​การ​

ออก​เอกสารสิทธิ​์ให้​แก่​เกษตรกร​ยากจน และ​ชุมชน​ที่​ทำ​

กิน​อยู่​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ​ที่​ไม่มี​สภาพ​ป่า​แล้ว​ใน​รูป​ของ​โฉนด​

ชมุชน รวม​ทัง้​สนบัสนนุ​การ​พฒันาการ​เกษตร​ใน​รปู​ของ​นคิม​

การเกษตร...”

แนว​นโยบาย​ดงั​กลา่ว​นำ​มา​สู​่การ​ประกาศ​ให​้ม​ีระเบยีบ​

สำนัก​นายก​รัฐมนตรี​ว่า​ด้วย​การ​จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน พ.ศ. 

2553 เมื่อ​วัน​ที่ 11 มิถุนายน พ.ศ. 2553 และ​มี​มติ​คณะ​

รฐัมนตร​ีเมือ่​วนั​ที ่11 พฤศจกิายน พ.ศ. 2553 ให​้ม​ีการ​ดำเนนิ​

การ​โฉนด​ชมุชน​ใน​พืน้ที​่นำรอ่ง​จำนวน 35 ชมุชน โดย​ใน​วนั​ที ่

12 กมุภาพนัธ ์พ.ศ. 2554 ได้​ม​ีการ​มอบ​โฉนด​ชมุชน​แหง่​แรก​

ให้​กับ​สหกรณ์​เช่า​ที่ดิน​คลอง​โยง จังหวัด​นครปฐม

4.1หลัก​คิด​โฉนด​ชุมชน​ของ​รัฐบาล
ตาม​ระเบียบ​สำนัก​นายก​รัฐมนตรี​ว่า​ด้วย​การ​จัด​ให้​มี​

โฉนด​ชุมชน พ.ศ. 2553 ให้​นิยาม​ของ​โฉนด​ชุมชน​ไว้​ดังนี้
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• โฉนด​ชุมชน หมาย​ถึง หนังสือ​อนุญาต​ให้​ชุมชน​

ร่วม​กัน​บริหาร​จัดการ การ​ครอบ​ครอง​และ​ใช้​ประโยชน์​ใน​

ที่ดิน​ของ​รัฐ​เพื่อ​สร้าง​ความ​มั่นคง​ใน​การ​อยู่​อาศัย​และการ​ใช้​

ประโยชน​์ใน​ทีด่นิ​ของ​ชมุชน ซึง่​ชมุชน​มหีนา้​ที​่ตอ้ง​ดแูล​รกัษา​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม ตลอด​จน​ปฏิบัติ​ตาม​

เงื่อนไข​ที่​กำหนด​ไว้​โดย​กฎหมาย​และ​ระเบียบ​นี้ 

• ชุมชน หมาย​ถึง กลุ่ม​ประชาชน​ที่​รวม​ตัว​กัน​โดย​มี​

วัตถุประสงค์​ร่วม​กัน เพื่อ​การ​จัดการ​ด้าน​เศรษฐกิจ สังคม 

และ​วัฒนธรรม รวม​ทั้ง​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​ดูแล​รักษา​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม และ​มี​การ​วาง​ระบบ​

บริหาร​จัดการ​และ​การ​แสดง​เจตนา​แทน​กลุ่ม​ได้ โดย​ดำเนิน​

การ​อย่าง​ต่อ​เนื่อง​เป็น​ระยะ​เวลา​ไม่​น้อย​กว่า​สาม​ปี​ก่อน​วัน​

ที่​ระเบียบ​นี้​ใช้​บังคับ

โดย​รัฐบาล​เชื่อ​ว่า​แนวคิด​เรื่อง​โฉนด​ชุมชน จะ​เป็น​

เครือ่ง​มอื​หนึง่​ที​่สามารถ​ทำให​้รฐับาล​ม​ีความ​คลอ่ง​ตวั​ใน​การ​

เขา้ไป​แก​้ปญัหา​ความ​ขดั​แยง้​ใน​เรือ่ง​ทีด่นิ โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​

การ​ที่​ประชาชน​อาศัย​อยู่​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ และ​จะ​เป็นการ​แก้​

ปญัหา​การก​ระ​จา​ยกา​รถอื​ครอง​ทีด่นิ​อยา่ง​ยัง่ยนื โดย​รฐับาล​

จะ​นำ​ที่ดิน​สาธารณประโยชน์ ที่ดิน​ภาค​รัฐ ที่ดิน​ที่​ไม่​ได้​ใช้​

ประโยชน์ หรือ​ที่ดิน​ที่​มี​ข้อ​พิพาท​เรื่อง​การ​พิสูจน์​สิทธิ​มา​หา​

ทางออก​ร่วม​กัน​กับ​ชาว​บ้าน  จาก​นั้น  จะ​มี​การ​ออก​โฉนด​

ชุมชน ซึ่ง​หนังสือ​อนุญาต​ให้​ชุมชน​ร่วม​กัน​บริหาร​จัดการ 

การ​ครอบ​ครอง​และ​ใช้​ประโยชน์​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ​เพื่อ​สร้าง​
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ความ​มัน่คง​ใน​การ​อยู​่อาศยั​และ​การ​ใช​้ประโยชน​์ใน​ทีด่นิ​ของ​

ชุมชน ซึ่ง​ชุมชน​มีหน้า​ที่​ต้อง​ดูแล​รักษา​ทรัพยากรธรรมชาติ​

และ​สิ่ง​แวดล้อม ตลอด​จน​ปฏิบัติ​ตาม​เงื่อนไข​ที่​กำหนด​ไว้​

โดย​กฎหมาย​และ​ระเบียบ​ว่า​ด้วย​การ​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน โดย​

มี​สาระ​สำคัญ​ดังนี้

• ผู้​ได้​รับ​โฉนด​ชุมชน​จะ​มี​สิทธิ​ถือ​ครอง​ที่ดิน​ตาม​

กฎหมาย แต่​ไม่​เกิน 30 ปี 

• ต้อง​ปลูก​ป่า​อนุรักษ์​เพิ่ม​เติม หรือ​ต้อง​ไม่​ทำให้​ส่ง​

ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​สิ่ง​แวดล้อม 

• ไม่​สามารถ​นำ​ที่ดิน​ไป จำนอง จำหน่าย จ่าย​โอน 

หรือ​ซื้อ​ขาย​กรรมสิทธิ์ 

ภาย​หลงั​จาก​คณะ​กรรมการ​พจิารณา​มอบ​โฉนด​ชมุชน​

แล้ว ชุมชน​จะ​ต้อง​ไป​จัดสรร​ให้​สมาชิก​ใน​ชุมชน​ได้​เข้า​ถึง​ใน​

การ​ทำ​กิน​และ​ที่​อยู่​อาศัย​อย่าง​เท่า​เทียม​กัน โดย​ชุมชน​ที่​ได้​

รับ​สิทธิ​จะ​ต้อง​อยู่​อาศัย​ใน​พื้น​ที่​นั้นๆ มา​ไม่​น้อย​กว่า 3 ปี​

ก่อน​ที่​จะ​มี​การ​ออก​ระเบียบ​สำนัก​นา​ยกฯ​ว่า​ด้วย​การ​จัด​ให้​

มี​โฉนด​ชุ​มน  

4.2 ข้อ​วิพากษ์​ระเบียบ​สำนัก​นายก​รัฐมนตรี​ว่า​ด้วย​การ​จัด​ให้​
มี​โฉนด​ชุมชน

หลัง​มี​การ​ประกาศ​ใช้​ระเบียบ​สำนัก​นายก​ว่า​ด้วย​การ​

จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน ก่อ​ให้​เกิด​ข้อ​ถก​เถียง​ใน​เนื้อหา รวม​ถึง​ 

ขัน้​ตอน​กลไก​ใน​การ​ปฏบิตั​ิงาน และ​ม​ีหลาย​ฝา่ย​ที​่ไม​่เหน็​ดว้ย​
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ถึง​การ​จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน โดย​มี​ราย​ละเอียด​ต่างๆ ดังนี้

• ประเด็น​ให้​มี​การ​ออก​โฉนด​ชุมชน​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ 

เช่น ที่ดิน​ใน​เขต​ป่า และ​ที่​ราช​พัสดุ แต่​ไม่​ได้​กระจาย​ที่ดิน​ที่​

กระจุก​อยู่​ใน​มือ​ของ​เอกชน​มา​สู่​คน​ไร้​ที่ดิน​นั้น โฉนด​ชุมชน​

ไม่​สามารถ​เป็น​มาตรการ​ใน​การก​ระ​จา​ยกา​รถือ​ครอง​ที่ดิน​

ได ้เพราะ​จาก​ตวัเลข​การ​ถอื​ครอง​ทีด่นิ​และ​ไม​่ได​้ใช​้ประโยชน​์

ใน​ที่ดนิ​ของ​เอกชน​นั้น​มี​เปน็​จำนวน​มาก  ถา้​รัฐ​ไม่มี​นโยบาย​

นำ​ทีด่นิ​ของ​เอกชน​มาก​ระ​จาย​สู​่ผู​้ขาดแคลน ก็​คง​ไม​่สามารถ​

ลด​ความ​เหลื่อม​ล้ำ​ลง​ได้

• พื้นที่​โฉนด​ชุมชน​ต้อง​เป็น​พื้นที่​ซึ่ง​มี​การ​พิสูจน์​สิทธิ​

และ​กัน​เขต​ออก​ไป​จาก​ป่า​อนุรักษ์​และ​ป่า​สงวน มติ​คณะ​

รัฐมนตรี 30 มิถุนายน 2541 ได้​กำหนด​ให้​ใช้​เกณฑ์​การ​

พิสูจน์​สิทธิ​ว่า​ชาว​บ้าน​อยู่​ก่อน​หรือ​หลัง​ปี​ที่​มี​การ​ประกาศ​

เขต​ป่า (ทั้ง​ป่า​สง​วนฯ และ​ป่า​อนุรักษ์) ปรากฏ​ว่า การ​พิสูจน์​

สิทธิ​ชาว​บ้าน​มากกว่า 6 หมื่น​ราย พบ​ว่า​มี​ผ่าน​เกณฑ์​เพียง​

ราว 9,000 ราย​เท่านั้น5

• แม้​จะ​มี​โฉนด​ชุมชน แต่​ก็​เป็น​เพียง​การ​อนุญาต​ให้​

ราษฎร​ได​้ใช​้ประโยชน​์ทีด่นิ​ใน​ทีด่นิ​เพยีง​ชัว่คราว​ใน​ระยะ​เวลา​

ไม่​เกิน 30 ปี (เนื่องจาก​เป็น​เพียง​แค่​ระเบียบ​สำนัก​นายก จึง​

ให้​ระยะ​เวลา​ตลอด​ไป​ไม่​ได้) และ​พิจารณา​ทุกๆ 3 ปี ไม่​ต่าง​

5 http://www.bangkokbiznews.com/home/details/politics/
opinion/prapas/20090805/65838/กระจาย​การ​ถือ​ครอง​ที่ดิน​
แบบ​จิ๋ว​ระทวย.html
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อะไร​กับ​หลัก​เกณฑ์​ที่​มี​อยู่​แล้ว​ใน​การ​ให้​เช่า​ที่ดิน​ราช​พัสดุ 

(กฎหมาย​ว่า​ด้วย​ที่​ราช​พัสดุ​ไม่​ได้​มี​ข้อ​ห้าม​การ​เช่า​ที่ดิน​ของ​

นายทุน) หรือ​สิทธิ​ทำ​กิน (สทก.) ใน​พื้นที่​ป่า ซึ่ง​ไม่​ได้​ทำให้​

พวก​เขา​ม ี‘สทิธ​ิที​่มัน่คง’ เพือ่​ให​้เกดิ​ความ​มัน่ใจ​ใน​การ​พฒันา​

ระบบ​การ​ผลิต​ที่​ยั่งยืน

• โฉนด​ชุมชน​เป็นการ​แก้​ปัญหา​ที่​ปลาย​เหตุ เพราะ​

ใน​ชุมชน​ยัง​มีระบบ​กลไก​การ​ตลาด การ​โยก​ย้าย​แรงงาน 

การ​ปลูก​พืช​แบบ​พันธ​สัญญา รวม​ถึง​ยัง​คงขาด​แคลน​ปัจจัย​

การ​ผลิต​ใน​ส่วน​อื่นๆ  ซึ่ง​ถ้า​ไม่​พัฒนา​ใน​ส่วน​นี้ ที่ดิน​ก็​จะ​ถูก​

ทิ้ง​ร้าง​อีก​เช่นเคย

• กฎหมาย​โฉนด​ชุมชน​ใน​ปัจจุบัน​เป็น​เพียง​กฎหมาย​

รอง ทำให้​ไม่​สามารถ​ใช้​งาน​ได้​อย่าง​มี​ประสิทธิภาพ และ​

จำเป็น​ต้อง​แก้​กฎหมาย​อีก​หลาย​ฉบับ​เพื่อ​รับรอง​สิทธิ​ของ​

ชุมชน

• กลไก​การ​จดัการ​โฉนด​ชมุชน​ที​่ม​ีการ​พดู​ถงึกนั​นัน้​ยงั​

มี​ความ​คล้ายคลึง​กับ​แนวคิด ส.ป.ก. คือ นำ​ที่ดิน​ของ​รัฐ​มา​

ปฏิรูป​แจก​จ่าย​ให้​เกษตรกร ไม่​สามารถ​ถ่าย​โอน​ได้ นอกจาก​

ทายาท​ทีท่ำการ​เกษตร และ​ไม​่สามารถ​ใช​้เปน็​หลกั​ทรพัย​์เพือ่​

ขอ​สิน​เชื่อ​ได้​นอกจาก​ขอ​ผ่าน​ทาง​ธนาคาร​เพื่อ​การเกษตร​

และ​สหกรณ์ คำถาม​คือ จะ​ทำ​อย่างไร​กับ​สำนักงาน​ปฏิรูป​

ที่ดิน​เพื่อ​การเกษตร​กรรม​ที่​ใช้​งบ​ประมาณ​ปี​ละ 2,000 ล้าน​

บาท และ​มี​ที่ดิน​ที่ทำการ​ปฏิรูป​แล้วก​ว่า 50 ล้าน​ไร่ (แจก​

เอกสารสิทธิ์​ไป​แล้วก​ว่า 22 ล้าน​ไร่)
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• รัฐมนตรี​และ​ส่วน​ราชการ​ที่​เกี่ยวข้อง​ไม่​ได้​ยอมรับ​

นโยบาย​โฉนด​ชมุชน​ของ​รฐับาล​ชดุ​ปจัจบุนั​และ​ไม​่ได​้อนญุาต​

ให้​มี​การนำ​พื้นที่​ภาย​ใต้​การ​กำกับ​ดูแล​ของ​กระทรวง​ที่​

เกี่ยวข้อง​มา​ดำเนิน​การ​โฉนด​ชุมชน​แต่​อย่าง​ใด

• โฉนด​ชุมชน​ไม่​สามารถ​ใช้​เป็น​หลัก​ทรัพย์​เพื่อ​ขอ​

สิน​เชื่อ​ทางการ​เงินได้ ทำให้​ประชาชน​กลุ่ม​หนึ่ง​ไม่​อยาก​ได้​

โฉนด​ชุมชน เปรียบ​ได้​กับ​มี​รถยนต์​อยู่​ใน​มือ​แล้ว แต่​ไม่มี​

น้ำมัน​ทำให้​รถ​วิ่ง​ได้ ซึ่ง​เป็น​สิ่ง​ที่​รัฐ​ต้อง​คำนึง​ถึง เพราะ​มี​

ประสบการณ์​มา​แล้ว​กับ​โครงการ​บ้าน​มั่นคง ที่​ประชาชน​ได้ 

ที่​อยู่​อาศัย​แล้ว แต่​ติดขัด​ที่​ข้อ​กฎหมาย​ทำให้​ขอ​บ้าน​เลข​ที่​ 

ไม่​ได้ ขอ​น้ำ​ไฟ​ไม่​ได้ เป็นต้น 

• แม้ว่า​จะ​มี​โฉนด​ชุมชน​ออก​มา​แล้ว แต่​ใน​ทาง​

ปฏิบัติ​เพื่อ​ให้​ได้​มา​ซึ่ง​โฉนด​นั้น​ยัง​ต้อง​ปฏิสัมพันธ์​กับ​ 

หนว่ย​งา​นอืน่ๆ ของ​รฐั ไม​่วา่​จะ​เปน็ กรม​ปา่​ไม,้ กรม​อทุยาน​

แห่ง​ชาติ, สำนักงาน​ปฏิรูป​ที่ดิน, กรม​ธนารักษ์ และ​พื้นที่​ใน​

เขต​ของ​ทหาร เป็นต้น ผล​ที่​เกิด​ขึ้น​คือ หน่วย​งา​นอื่นๆ ไม่​

สามารถ​ให้​ที่ดิน​เพื่อ​ออก​โฉนด​ชุมชน​ได้ เนื่องจาก​ติด​ข้อ​

กฎหมาย เช่น กฎหมาย​อุทยาน​แห่ง​ชาติ​ปี พ.ศ. 2504 ไม่มี​

การ​เปิด​ช่อง​ให้​ออก​โฉนด​อื่น​ใด​ได้ อีก​ทั้ง​โฉนด​ชุมชน​เป็น​

แค่ ระเบียบ​สำนัก​นายก​รัฐมนตรี ที่​มี​ศักดิ์​และ​สิทธิ์​น้อย​กว่า​ 

กฎ​หมา​ยอื่นๆ ของ​รัฐ
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4.3 โฉนด​ชุมชน: ความ​เข้ม​แข็ง​ของ​ชุมชน
แม้​จะ​มี​ข้อ​วิ​พาก​วิจารณ์​จำนวน​มาก​ใน​เรื่อง​การ​จัด​

ให้​มี​โฉนด​ชุมชน อีก​ทั้ง​ใน​แต่ละ​พื้นที่​ก็​มี​บริบท​และ​ปัญหา​ที่​ 

แตก​ต่าง​กัน​ใน​การ​จัด​ทำ​โฉนด​ชุมชน แต่​สิ่ง​หนึ่ง​ที่​เห็น​ได้​

ชดัเจน ของ​การ​จดั​ให้​ม​ีโฉนด​ชมุชน​คอื​การ​รวม​ตวั​ของ​ชมุชน​

และ​ชาว​บ้าน​ที่​เข้ม​แข็ง​ขึ้น ทั้ง​การ​ทำงาน​ร่วม​กัน ภายใน​

ชุมชน​ใน​การ​จัด​ทำ​แผนที่ การ​ทำงาน​ร่วม​กับ​หน่วย​งาน​

ท้องถิ่น และ​เครือ​ข่าย​ต่างๆ โดย​โฉนด​ชุมชน​ก่อ​ให้​เกิด​การ​

เรียน​รู้​ร่วม​กัน และ​เสริม​สร้าง​ความ​เข้ม​แข็ง​ของ​ชุมชน

4.3.1 กระบวนการ​การ​เรียน​รู้​ร่วม​กัน

ใน​การ​ที่​รัฐ​จะ​ออก​โฉนด​ชุมชน​ให้​นั้น​จะ​ต้อง​มี​ขั้น​

ตอน และ​กระบวนการ​ต่างๆ ของ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ชุมชน 

ดัง​ต่อ​ไป​นี้

• ต้อง​เป็นก​ลุ่ม​ของ​ประชากร​ที่​รวม​ตัว​กัน​ใน​ลักษณะ​

ของ​ชุมชน​มา​ไม่​น้อย​กว่า 3 ปี ก่อน​มี​กฎหมาย​โฉนด​ชุมชน

• ต้อง​มี​การ​ร่วมใจ​และ​พร้อม​ที่​จะ​อนุรักษ์​และ​ดูแล​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​ร่วม​กัน

• มี​การ​จัด​ตั้ง​คณะ​กรรมการ​ชุมชน

• จัด​ทำ​ข้อมูล​และ​ประวัติ​ของ​พื้นที่​เพื่อ​จัด​ทำ​โฉนด​

ชุมชน

• จัด​ทำ​แผนที่​โฉนด​ชุมชน

• บาง​ชุมชน​มี​การ​ร่วม​มือ​กับ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​
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ท้องถิ่น​เพื่อ​จัด​ทำ​บทบัญญัติ​ท้อง​ถิ่น

ใน​กรณี​ของ​จังหวัด​ตรัง​ที่​มี​หลาย​พื้นที่​ที่​มี​การ​เสนอ​

เพื่อ​ขอ​ให้​มี​การ​ออก​โฉนด​ชุมชน ไม่​ว่า​จะ​เป็น ชุมชน​น้ำ​

ปลิง (ตำบล​หนอง​ปรือ) ชุมชน​ทับ​เขือ-ปลัก​หมู ซึ่ง​เป็น​พื้นที่​

ทับ​ซ้อน​กับ​เขต​อุทยาน​แห่ง​ชาติ โดย​เบื้อง​ต้น ชุมชน​ต่างๆ 

พร้อม​ด้วย องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล ได้​มี​การ​รวม​ตัว​เพื่อ​

ทำความ​เข้าใจ เกี่ยว​กับ​โฉนด​ชุมชน พร้อม​ทั้ง​มี​การ​ทำงาน​

ร่วม​กับ​คณะ​กรรมการ​ประสาน​งาน​เพื่อ​จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุม​ชน 

(ปจช.) เพื่อ​จัด​ทำ​ประวัติ​ของ​ชุมชน และ​จัด​ทำ​แผนที่​เพื่อ​

ขอ​ออก​โฉนด​ชุมชน

ภาพ​ที่ 1: ตัวอย่าง​แผนที่​ทำ​มือ และ​แผนที่​ภาพถ่าย​ทาง​อากาศ

4.3.2 การ​เสริม​ความ​เข้ม​แข็ง​ของ​ชุมชน

ชุมชน​คลอง​โยง จังหวัด​นครปฐม มี​เนื้อที่​ประมาณ 

1,803 ไร่ เกิด​จาก​การ​รวม​ตัว​เป็น​สหกรณ์​ตาม​นโยบาย​ของ​

กระทรวง​เกษตร​และ​สหกรณ์ ใน​ ปี พ.ศ. 2519 ที่​ต้องการ​

จัดหา​พื้นที่​ให้​เกษตรกร​มี​ที่ดิน​ทำ​กิน​เป็น​ของ​ตนเอง โดย​จัด​

ทำ​ใน​ลกัษณะ​ของ​การ​เชา่​ซือ้​ซึง่​ถอื​เปน็​ทีด่นิ​ของ​ราช​พสัด​ุตาม​
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กฎหมาย และ​เมื่อ​รัฐบาล​มี​มติ​คณะ​รัฐมนตรี เมื่อ​วัน​ที่ 24 

ธนัวาคม พ.ศ. 2544 ให​้กระทรวง​การ​คลงั​ถอื​เปน็​แนว​ปฏบิตั​ิ

วา่ ทีด่นิ​ราช​พสัดุ​ไม่​ควร​โอน​ให้​กบั​สหกรณ ์นคิม หรอื​องคก์ร​

อืน่​ใด ควร​ดำเนนิ​การ​ใน​ลกัษณะ​ของ​สญัญา​เชา่​เทา่นัน้ ทำให​้

ความ​มุ่ง​หมาย​เดิม​ของ​สหกรณ์​และ​ชาว​บ้าน​ที่​จะ​มี​ความ​

มั่นคง​ใน​ที่ดิน​และ​ที่​อยู่​อาศัย​เกิด​ความ​ไม่​แน่นอน​ขึ้น

อยา่งไร​กต็าม จาก​การ​รวม​ตวั​กนั​ของ​ประชาชน ความ​

ร่วม​มือ​ของ​ท้อง​ถิ่น นัก​วิชาการ และ​สื่อ​ต่างๆ พร้อม​กับ​ที่​

รัฐบาล​มีน​โย​บาย​โฉนด​ชุมชน ทำให้​มี​มติ​คณะ​รัฐมนตรี เมื่อ​

วัน​ที่ 30 มีนาคม พ.ศ. 2553 ให้​กรม​ธนารักษ์​โอน​กรรมสิทธิ์​

ที่ดิน​ให้​กับ​สหกรณ์​ชุมชน​คลอง​โยง เพื่อ​นำ​ไป​จัดสรร​ให้​กับ​

สมาชิก​ตาม​วัตถุประสงค์​เดิม ทำให้​ชุมชน​คลอง​โยง​เป็น​

ชุมชน​แห่ง​แรก​ที่​ได้​รับ​โฉนด​ชุมชน อย่างไร​ก็ตาม​มี​ข้อ​น่า​

สังเกต​ว่า สหกรณ์​ชุมชน​คลอง​โยง​นั้น​เป็น​นิติบุคคล ฉะนั้น​

กรรมสิทธิ์​ที่​ได้​รับ​ยัง​ถือว่า​เป็น​กรรมสิทธิ์​ส่วน​บุคคล (Private 

Property) ใน​รูป​ของ​สหกรณ์ 
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5ประสบการณ์​และ​บท​เรียน​เรื่อง​การ​จัดการ​
ที่ดิน​โดย​ชุมชน​ของ​ต่าง​ประเทศ
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การ​ให้​ได้​มา​ซึ่ง​ที่ดิน​โดย​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​โดย​ชุมชน​

ของ​แต่ละ​ประเทศ​มี​ความ​แตก​ต่าง​กัน บ้าง​เกิด​จาก​การ​

เคลือ่นไหว​โดย​ชน​ชัน้ราก​หญา้ บา้ง​ก​็โดย​การ​ปฏริปู​ทีด่นิ​ผา่น​

ทาง​รัฐ อย่างไร​ก็ตาม​การ​ให้​ได้​มา​ซึ่ง​ที่ดิน​และ​บริหาร​จัดการ​

โดย​ชุมชน​แบบ​โฉนด​ชุมชน​ของ​ไทย​ตาม​บทบัญญัติ​ที่​ว่า

"ให​้สทิธ​ิใน​ทีด่นิ​ของ​รฐั​แก​่ชมุชน​ที​่อยู​่มา​กอ่น​การ​ออก​

กฎหมาย​ว่า​ด้วย​การ​จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน 3 ปี โดย​ให้​สิทธิ​ทำ​

กิน​และ​อยู่​อาศัย​ใน​พื้น​ที่​นั้นๆ ได้​ไม่​เกิน 30 ปี อีก​ทั้ง​ต้อง​

มี​คณะ​กรรมการ​บริหาร​ใน​ชุมชน​อย่าง​เข้ม​แข็ง​และ​ให้​มี​การ​

รักษา​สภาพ​ป่า​โดย​รอบ​ของ​ชุมชน”

ใน​เบื้อง​ต้น​ยัง​ไม่​พบ​ว่าที่​ใด​มี​โครงสร้าง​แบบ​เดียว​กับ​

โฉนด​ชมุชน​ของ​ประเทศไทย อยา่งไร​กต็าม ใน​หลาย​ประเทศ​

ได้​มี​ความ​เคลื่อนไหว​โดย​ให้​ได้​มา​ซึ่ง​ที่ดิน หรือ​การ​ปฏิรูป​

ที่ดิน​อย่าง​หลาก​หลาย รวม​ถึง​การ​ให้​สิทธิ​ชุมชน​ใน​การ​ดูแล​

การ​จัดการ​ที่ดิน​ของ​ตนเอง​โดย​สามารถ​แบ่ง​ได้​เป็น 3 กลุ่ม​

ใหญ่ คือ 1) การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​โดย​ประชาชน เกิด​ขึ้น​อย่าง​แพร่​

หลาย​ใน​แถบ​ละติน​อเมริกา​หรือ​อเมริกาใต้ โดย​มี​ประชาชน​

ใน​ประเทศ​บราซลิ (MST) และ​ประเทศ​เมก็ซโิก (ซา​ปา​ตสิตา้) 

เป็นต้น​แบบ 2) การ​ให้​สิทธิ​ชุมชน​ดั้งเดิม​หรือ​ชน​พื้น​เมือง 

(Indigenous Groups) ใน​การ​บรหิาร​จดัการ​รว่ม และ​แนวทาง​

สุดท้าย​เป็นการ​ผลัก​ดัน​แนวคิด​เรื่อง​สิทธิ​การ​บริหาร​จัดการ​
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ทรัพยากร​แบบ​มี​ส่วน​ร่วม โดย​มี​แนวคิด​ของ Elinor Ostrom 

เป็น​หลัก​นำ​ซึ่ง​แพร่​หลาย​ใน​ทวีป​แอฟริกา และ​อินเดีย โดย​

ทั้ง 3 แนวคิด​นี้ มี​ทั้ง​ส่วน​เหมือน และ​ส่วน​ต่าง​กับ​แนวคิด​

โฉนด​ชุมชน​ของ​ไทย 

5.1 การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​โดย​ประชาชน
ขบวนการ​แรงงาน​ไร้​ที่ดิน (Landless Rural Workers 

Movement: MST) ใน​ประเทศ​บราซลิ เกดิ​ขึน้​เมือ่​ป ีค.ศ.1984 

โดย​การ​รวม​กลุม่​ของ​ประชาชน​ไร​้ทีด่นิ และ​เขา้​บกุ​ยดึ​ใน​พืน้ที​่

รกร้าง​ว่าง​เปล่า​ที่​ไม่​ใช้​ประโยชน​์ของ​เอกชน ส่ง​ผล​ให้ MST 

สามารถ​จัดสรร​ที่ดิน​ให้​กับ​เกษตรกร​ที่​ยากจน​กว่า 221,571 

ครอบครัว (Vergara-Camus, 2003)

แม้ว่า​จะ​มี​ผู้​เสีย​ชีวิต​มากกว่า​หนึ่ง​พัน​คน​ทั้ง​จาก​

น้ำมือ​ของ​รัฐ และ​เอกชน​นายทุน​เจ้าของ​ที่ดิน​นับ​ตั้งแต่​ 

ก่อ​ตั้ง​ขบวนการ​ขึ้น แต่​ประชาชน​ใน​ขบวนการ MST ไม่​ได้​

ลด​น้อย​ลง ​เนื่องจากที่ดิน​เป็น​ปัจจัย​หลัก​ใน​การ​ประกอบ​

อาชีพ ฉะนั้น​จึง​ยอม​แลก​ด้วย​ชีวิต​เพื่อ​ให้​ได้​มา เมื่อ MST 

ทำการ​บกุ​ยดึ​และ​ไดท้ี​่ดนิ​มา​แลว้​ก​็จะ​ทำการ​แบง่​สรร​ทีด่นิ​นัน้​

ให​้กบั​ครอบครวั​ผู​้เขา้​รว่ม​เพือ่​ทำการ​เกษตร อยา่งไร​กต็าม​ใน​

แต่ละ​พื้นที่​ที่ทำการ​บุก​ยึด​ยัง​มี​ลักษณะ​ที่​แตก​ต่าง​กัน ใน​บาง​

แห่ง​เน้น​การ​ทำ​เกษตร​แบบ​นา​รวม บาง​แห่ง​ปัจเจก​แต่ละ​คน​

ก็​ทำ​กิน​ของ​ตนเอง ต่อ​มา MST ได้​พัฒนา​แนวคิด​การ​ทำ​นา​

รว่ม หรอื​แตล่ะ​ครอบครวั​ที​่ไดท้ี​่ดนิ​จาก MST ไป​แลว้​ตอ้ง​แบง่​
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เวลา​มา​ทำงาน​ให​้กบั​ขบวนการ เพือ่​ที​่จะ​นำ​ราย​ได​้ตรง​สว่น​นี​้

เข้า​มา​เป็นก​อง​ทุน​ใน​การ​ดำเนิน​การ​ต่อ​ไป

​

ความ​เหมือน​ใน​ความ​ต่าง​ของ MST และ​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​

ของ​ไทย

การ​บุก​ยึด​ที่ดิน​ที่​จังหวัด​ลำพูน​นั้น ได้​นำ​แนวทาง​การ​

บุก​ยึด​ที่ดิน​ของ MST มา​ใช้ หลัง​จาก​ที่​ภาค NGOs และ​แกน​

นำ ได้​ไป​ศึกษา​และ​เรียน​รู้​อยู่​ที่​ประเทศ​บราซิล​เป็น​เวลา 1 

เดือน (สัมภาษณ์, พงษ์​ทิพย์ 17 ม.ค. 54) ซึ่ง​ต้อง​ยอมรับ​

ว่า เป็น​เรื่อง​ที่​ผิด​กฎหมาย ก่อ​ให้​เกิด​การ​ถูก​จับกุม​ของ​ชาว​

บ้าน และ​แกน​นำ​จำนวน 21 คน จุด​นี้​เป็น​จุด​ต่าง​ของ MST 

และ​ประสบการณ์​ของ​ประเทศไทย เนื่องจาก​รัฐธรรมนูญ​

ของ​ประเทศ​บราซิล​มี​ช่อง​ว่าง​ใน​ข้อ​กฎหมาย แต่​ขณะ​ที่​ของ​

ประเทศไทย​นั้น แม้ว่า​รัฐธรรมนูญ​จะ​ให้​สิทธิ​ชุมชน แต่​ยัง​

ไม่มี​กฎหมาย​ลูก​ที่​รองรับ​ใน​ส่วน​นี้ อีก​ทั้ง​อำนาจ​ต่อ​รอง​

ของ​ประชาชน​กับ​ชนชั้น​สูง นายทุน หรือ​ข้าราชการ​ยัง​มี​ 

ไม่​เพียง​พอ

MST ม​ีการ​สนบัสนนุ​พรรคการเมอืง คอื พรรค​แรงงาน 

และ​เปน็​ฐาน​เสยีง​สำคญั​ที​่ผลกั​ดนั​ให ้ลอูซิ อนิ​า​ซ​ิโอ ดา ซลิวา 

หรือ 'ลู​ลา'  ได้​เป็น​ประธานาธิบดี​ของ​ประเทศ​บราซิล​ใน​ปี 

ค.ศ. 2002 และ​มี​พันธ​สัญญา​ร่วม​กัน​ว่า​จะ​ผลัก​ดัน​และ​ก่อ​

ให้​เกิด​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​ใน​ประเทศ​บราซิล (แม้ว่า​จะ​ทำได้​ใน​

ระดับ​หนึ่ง​เท่านั้น) 
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สำนกังาน​ปฏริปู​ทีด่นิ​ของ​บราซลิ (INCRA) ม​ีการ​ออก​

โฉนด​ให้​กับ​พื้นที่​ที่​ถูก​บุก​ยึด แต่​ต้อง​ผ่าน​กระบวนการ​การ​

ตรวจ​สอบ และ​ความ​พร้อม​ของ​ชุมชน ตรง​ส่วน​นี้​อาจ​จะ​

กล่าว​ได้​ว่า​เป็น​ทั้ง​ข้อ​เหมือน​และ​ข้อ​ต่าง​กับ​โฉนด​ชุมชน​ของ​

ไทย ส่วน​เหมือน​คือ เป็น​พื้นที่​ที่​มี​การ​พิพาท แต่​ส่วนต่าง​ที่​

สำคัญ​คือ พื้นที่​ส่วน​ใหญ่​ของ MST ที่ทำการ​บุก​ยึด​นั้น​เป็น​

ทีด่นิ​ของ​เอกชน​ที​่ม​ีการ​ปลอ่ย​ทิง้​รา้ง มใิช​่ทีด่นิ​ของ​รฐั​เหมอืน​

กับ​ของ​ประเทศไทย และ MST มี​พัฒนาการ​การ​ต่อสู้​มา​

ยาวนาน ขณะ​ที่​ของ​ประเทศไทย​เพิ่ง​เริ่ม​เท่านั้น ฉะนั้น ต้อง​

เรียน​รู้​กัน​ต่อ​ไป

5.2 การ​จัดการ​ที่ดิน​โดย​ชุมชน​ดั้งเดิม หรือ​ชน​พื้น​เมือง (In-
digenous Groups)

ใน​ปี ค.ศ. 1976 ประเทศ​ออสเตรเลีย​ได้​มี​กฎหมาย​

ให้​สิทธิ​แก่​ชน​พื้น​เมือง (ชา​วอะ​บอ​ริ​จิ้น) ใน​การ​จัดการ​ที่ดิน​

และ​ทรัพยากร​ด้วย​ตนเอง ภาย​ใต้ Aboriginal Land Rights 

(Northern Territory) Act 1976 โดย​ม​ีแนวคดิ​ที​่วา่ ชน​พืน้เมอืง​

มี​สิทธิ​ที่​จะ​สามารถ​จัดการ​ที่ดิน​ภาย​ใต้​วัฒนธรรม​และ​

ประเพณี​ของ​ชน​เผ่า​ของ​ตน แต่​ต้อง​สอดคล้อง​และ​ไม่ขัด​ต่อ​

กฎหมาย​ของ​รฐั​ตอน​เหนอื เชน่ การ​ทำ​เหมือง​แร ่การ​ทำ​ถนน  

เป็นต้น 

อย่างไร​ก็ตาม จุด​เปลี่ยน​สำคัญ​ของ​การ​ให้​สิทธิ​แก่​

ชน​พื้น​เมือง เกิด​ขึ้น​ใน​ปี 1992 เมื่อ​ศาลสูง​สุด​พิจารณา​หลัก​
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กฎหมาย​ตาม​กฎหมาย​จารีต (Common Law) ระหว่าง​ชน​

พื้น​เมือง​กลุ่ม Mabo และ​พวก กับ​รัฐ​ควีน​ส์​แลนด์ โดย​ชน​

พื้น​เมือง​สามารถ​มี​สิทธิ​ใน​ที่ดิน​ที่​ค้น​พบ​โดย​กัปตัน​คุก​ใน​ปี 

ค.ศ. 1788 ที่​ถือ​กัน​ว่า​เป็น​ที่​ว่าง​เปล่า​หรือ​ป่า​เถื่อน อัน​เป็น​

สิทธิ​ดั้งเดิม​ก่อน​ที่​จะ​มี​การ​ปกครอง​ภาย​ใต้​อาณานิคม เรียก​

ว่า Native Title ซึ่ง​ถือ​เป็น​สิทธิ​การ​ใช้​ที่ดิน​ของ​ชน​พื้น​เมือง​

ใน​ดิน​แดน​ที่​ปฏิบัติ​สืบทอด​กัน​มา ต่อ​มา​ใน​ปี 1993 รัฐบาล​

ออสเตรเลีย​ได้​ออก​กฎหมาย The Native Title Act (1993) 

เพื่อ​คุ้มครอง​สิทธิ​ของ​ชน​พื้น​เมือง​และ​กำหนด​แนวทาง​การ​

ตรวจ​สอบ​สิทธิ​และ​การ​จัดสรร​สิทธิ​ใน​ที่ดิน​ของ​ชน​พื้น​เมือง​

ผ่าน​กระบวนการ​เจรจา​รวม​ทั้ง​ตั้ง​กองทุน​สนับสนุน​การ​

ดำเนิน​การ​ดัง​กล่าว6

5.3 การ​จัดการ​ทรัพยากร​แบบ​มี​ส่วน​ร่วม
การ​จัดการ​ทรัพยากร​แบบ​มี​ส่วน​ร่วม​นั้น​เป็น​รูป​แบบ​

การ​จัดการ​ดั้งเดิม​ก่อน​ที่​จะ​มี​ระบบ​กรรมสิทธิ์ แต่​ได้​ถูก​

มอง​ข้าม​ไป​หลัง​จาก​ที่​ระบบ​เศรษฐกิจ​มี​เป้า​หมาย​สำคัญ​

เพื่อ​ประสิทธิภาพ​ประสิทธิผล​สูงสุด (Efficiency and Ef-

fectiveness)  อย่างไร​ก็ตาม ใน​หลาย​พื้นที่​ได้​มี​การ​ใช้​การ​

บริหาร​จัดการ​ทรัพยากร​ร่วม​กัน​ใน​การ​แก้ไข​ปัญหา​หรือ​เพิ่ม​

6 รวบรวม​จาก​โครงการ​ศึกษา​ระบบ​สิทธิ​การ​ใช้​ที่ดิน​ใน​ชุมชน​ที่​ 
เหมาะ​สม และ​สัมภาษณ์​จัก​รกฤษณ์ ควร​พจน์ วัน​ที่ 10 มีนาคม 
2554
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ประสทิธภิาพ​การ​จดัการ​ทรพัยากร ซึง่​ม​ีรปู​แบบ​ที​่แตก​ตา่ง​กนั​

ไป เชน่ เกดิ​การ​รวม​ตวั​ของ​ชมุชน​เพือ่​ออก​กฎหมาย​คุม้ครอง​

ทรัพยากร​ทาง​ทะเล​ที่​หมู่​เกาะคา​ริบ​เบียน (Berkes, 1999) 	

กรณี​ของ​ประเทศ​ญี่ปุ่น​ที่​มี​ระบบ​กฎหมาย​ที่ดิน​เหมือน​กับ​

ประเทศไทย กลา่ว​คอื ม​ีระบบ​กรรมสทิธิ​์ของ​เอกชน​กบั​ระบบ​

กรรมสิทธิ์​ของ​รัฐ ซึ่ง​อาจ​เป็น​รัฐบาล​ท้อง​ถิ่น ดัง​นั้น การ​

จัดการ​ที่ดิน​ร่วม​จะ​เป็น​ไป​ใน​ลักษณะ​ของ​สหกรณ์​เท่านั้น 

นอกจาก​นัน้​ทีด่นิ​รว่ม​ของ​ชมุชน​ก​็เปน็​ใน​ลกัษณะ​ของ​

ป่า​ชุมชน​เช่น​เดียว​กับ​ของ​ประเทศไทย ใน​บาง​ชุมชน​มี​การ​

ตกลง​รว่ม​กนั​วา่ที​่ดนิ​เกษตรกรรม​จะ​ไม​่นำ​ไป​ทำ​อตุสาหกรรม 

หมาย​ถึง​เป็นการ​คุ้มครอง​พื้นที่​การ​ทำ​เกษตร แต่​ระบบ​

กรรมสิทธิ์​เป็น​ของ​เอกชน​หรือ​ราย​บุคคล​ไม่​ได้​เป็น​ลักษณะ​

ของ​โฉนด​ชุมชน7

นอกจาก​นี​้ยงั​ม​ีตวัอยา่ง​ของ​การ​รว่ม​มอื​ระหวา่ง​ชมุชน 

เจา้ของ​ทีด่นิ​ราย​ยอ่ย และ​นกั​วชิาการ ใน​การ​จดัการ​วางแผน​

การ​ใช้​ที่ดิน​ร่วม​กัน​ใน​หมู่บ้าน (Village Land Use Plan: 

VLUP) ใน​ประเทศ​แทนซาเนีย (Tanzania) โดย​การ​จัดสรร​

ปัน​ส่วน​พื้นที่​ใช้สอย ว่า​พื้นที่​ส่วน​ใด​ควร​ใช้​ทำ​อะไร โดย​เป็น​

ความ​ร่วม​มือ​และ​สมัคร​ใจ​ของ​ชาว​บ้าน​เอง อย่างไร​ก็ตาม​ 

ขอ้​เสยี​ของ VLUP คอื ยงั​ไมม่​ีภาค​รฐั​เขา้​มา​จดัการ กอ่​ให​้เกดิ​

การ​ใช้​ที่ดิน​อย่าง​ละเลย (Open Access to All) 

7 สัมภาษณ์ ประภาส ปิ่นตบแต่ง วันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2554
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6สรุป
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ใน​งาน​เขียน​ชิ้น​นี้​พยายาม​ชี้​ให้​เห็น​ภาพ​กว้าง​ของ​

แนวคิด​โฉนด​ชุมชน และ​ข้อ​ถก​เถียง​หลัง​จาก​ที่​มี​การ​ออก​

ระเบยีบ​สำนกั​นา​ยกฯ​มา​แลว้ โดย​ขอ้​วพิากษ​์หลกั​ที​่เหน็​ได​้ชดั​

คือ การ​ไม่​ไว้​วางใจ​ชุมชน​ใน​การ​จัดการ​ทรัพยากร​ร่วม อาจ​

เปน็​เพราะ​นโยบาย​การก​ระ​จา​ยกา​รถอื​ครอง​ทีด่นิ​ที​่ผา่น​มา​ไม​่

ประสบ​ผล​สำเร็จ​ ก่อ​ให้เกิด​ปัญหา​คอรัปชั่น​จำนวน​มาก โดย​

เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​ใน​เรือ่ง​ของ​ ส​ปก.4-01 อกี​ทัง้​ประชาชน​ยงั​ไม​่

เขา้ใจ​ใน​เรือ่ง​ของ​สทิธ​ิรวม​หมู​่เปน็​อยา่ง​ด ีจงึ​ไม​่นา่​แปลกใจ​ที​่

ถงึ​ขณะ​นี​้จะ​ม​ีเพยีง​สหกรณ​์ชมุชน​คลอง​โยง​ได​้รบั​โฉนด​ชมุชน​

เพียง​แห่ง​เดียว

อยา่งไร​กต็าม​ผู​้เขยีน​เชือ่​วา่ แนวคดิ​นี​้จะ​เปน็​ทาง​เลอืก​

หนึ่ง​ใน​การ​แก้​ปัญหา​เรื่อง​ที่ดิน​ใน​สังคม​ไทย แต่​ต้อง​ใช้​ระยะ​

เวลา​ใน​การ​ทำความ​เข้าใจ​ทั้ง​จาก​ส่วน​ราชการ ประชาชน 

และ​รวม​ไป​ถงึ​ชมุชน​ที​่ได​้รบั​หนงัสอื​รบัรอง​โฉนด​ชมุชน อกี​ทัง้ 

​ตอ้ง​ยอมรบั​วา่​ไม​่สามารถ​ใช​้แนวคดิ​โฉนด​ชมุชน​ได​้ใน​ทกุ​กรณ ี 

เช่น ชุมชน​แออัด​ใน​กรุงเทพมหานคร​ที่​ตั้ง​บ้าน​เรือน​

ทับ​บน​คู​คลอง และ​ทาง​ส่ง​น้ำ​ต่างๆ เป็นต้น หลัง​จาก​มี​

ระเบียบฯ และ​คณะ​ทำงาน​เพื่อ​จัด​ทำให้​มี​โฉนด​ชุมชน​ 

มาระ​ยะ​หนึ่ง ทำให้​พบ​ปัญหา​ใน​หลายๆ เรื่อง ซึ่ง​ถือ​เป็น​

เรื่อง​ที่​ต้อง​เรียน​รู้ และ​ปรับ​แก้ไข​ต่อ​ไป โดย​มี​ข้อ​เสนอ​แนะ​

เชิง​นโยบาย​ดัง​ต่อ​ไป​นี้
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6.1 ใน​แง่​ของ​ข้อ​กฎหมาย  
• เนือ่งจาก​โฉนด​ชมุชน​ใน​ปจัจบุนั​เปน็​เพยีง​กฎหมาย​

รอง​จึง​ทำให​้มี​ข้อ​จำกัด​ใน​การนำ​ไป​ใช้​ร่วม​กับ​กฎ​หมา​ยอื่นๆ 

เช่น กฎหมาย​อุทยาน​แห่ง​ชาติ 2504 กฎหมาย​ป่า​สงวน​แห่ง​

ชาติ 2507 เป็นต้น จึง​ควร​ผลัก​ดัน​ให้​ระเบียบ​สำนัก​นายก​

รฐัมนตร​ีวา่​ดว้ย​เรือ่ง​การ​จดั​ให​้ม​ีโฉนด​ชมุชน พ.ศ. 2553 เปน็ 

รา่ง​พระ​ราช​บญัญตั​ิโฉนด​ชมุชน พ.ศ. ... เพือ่​ให​้เปน็​กฎหมาย​

หลัก และ​สามารถ​ใช้​แก้ไข​ปัญหา​ได้​อย่าง​เต็ม​ที่ 

• ขยาย​ขอบเขต​พื้นที่​ของ​โฉนด​ชุมชน​จาก​เดิม​ที่​

กำหนด​ให้​เฉพาะ​พื้นที่​ของ​รัฐ เป็น​ให้​สามารถ​ใช้ได้​ทั้ง​พื้นที่​

ของ​รัฐ และ​พื้นที่​ของ​เอกชน เพื่อ​ให้​ครอบคลุม​และ​แก้ไข​

ปญัหา​การก​ระ​จกุ​ตวั​ของ​ทีด่นิ​ได​้อยา่ง​ด ีและ​ม​ีประสทิธภิาพ​

มาก​ขึ้น อีก​ทั้ง​ใน​ระเบียบ​สำนัก​นา​ยกฯ ที่​กำหนด​ให้​ชุมชน​

ที่​จะ​ขอ​ออก​โฉนด​ชุมชน​นั้น ต้อง​เป็น​ชุมชน​ที่​รวม​ตัว​กัน​มา​

แล้ว​ไม่​น้อย​กว่า 3 ปี​ก่อน​ที่​ระเบียบ​นี้​จะ​ประกาศ​ใช้ จึง​มี​

คำถาม​เกิด​ขึ้น​ว่า ชุมชน​เกิด​ใหม่​ที่​มี​ความ​เข้ม​แข็ง​และ​พร้อม​

ที​่จะ​ดำเนนิ​การ​โฉนด​ชมุชน​นัน้ ไม​่สามารถ​ขอ​กรรมสทิธิ​์แบบ​

โฉนด​ชมุชน​ได ้แสดง​วา่​คำ​วา่ “สทิธิ​ชมุชน” ใน​ที​่นี​้ไม​่ได​้คำนงึ​

ถึง​การ​รวม​ตัว​จัดการ​ด้วย​ชุม​ชน​จริงๆ หรือ​ไม่​อย่างไร

• ทุก​ภาค​ส่วน​ต้อง​สื่อสาร และ​สร้าง​ความ​ตระหนัก​

ให้​ประชาชน​ทุก​ชนชั้น​เข้าใจ​ถึง​สาเหตุ​ของ​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​

ใน​ภาพ​กว้าง ยก​ตัวอย่าง​เช่น องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​ใน​

หลาย​พื้นที่​ไม่​สนับ​สนุ​นร่าง พ.ร.บ.ภาษี​ที่ดิน​และ​สิ่ง​ปลูก​
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สร้าง พ.ศ. ... เนื่องจาก​เข้าใจ​ว่า เมื่อ​กฎหมาย​นี้​บังคับ​ใช้​นั้น 

ประชาชน​ที​่ไม​่เคย​เสยี​ภาษ​ีจะ​ตอ้ง​เสยี​ภาษ​ีหรอื​ที​่เสยี​อยู​่แลว้​

จะ​ตอ้ง​เสยี​ภาษ​ีมาก​ขึน้ ทำ​ให​้ อบต. เสยี​คะแนน​เสยีง เปน็ตน้ 

ฉะนั้น​ทุก​ภาค​ส่วน​ต้อง​สร้าง​ความ​ตระหนัก​รู้ และ​ชี้​ให้​เห็น​

ข้อดี​ข้อ​เสีย​ของ​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน

6.2 ใน​แง่​ของ​ภาค​ประชา​สังคม
• การ​ออก​โฉนด​ใน​รูป​ของ​สิทธิ​ชุมชน​เป็น​เรื่อง​ใหม่​

ใน​สังคม​ไทย ฉะนั้น เครือ​ข่าย​ภาค​ประชาชน​จำเป็น​ต้อง​ให้​

ความ​รู้​แก่​ประชาชน​ใน​ภาพ​กว้าง และ​ชุมชน​ที่​ได้​รับ​เลือก​

ให้​เป็น​โครงการ​นำร่อง​นั้น ต้อง​ปฏิบัติ​ตาม​กฎ​ระเบียบ​อย่าง​

เคร่งครัด เพื่อ​เป็น​แบบ​อย่าง​และ​สร้าง​ความ​เชื่อ​มั่น​ให้​กับ​

สังคม​โดย​ส่วน​รวม

• การ​ปฏริปู​ทีด่นิ​ไม​่สามารถ​สำเรจ็​ลง​ได​้ดว้ย​มาตรการ​

เพียง​มาตรการ​เดียว ฉะนั้น​จำเป็น​อย่าง​ยิ่ง​ที่​ภาค​ประชา​

สังคม​จะ​ต้อง​รณรงค์ และ​ผลัก​ดัน​เครื่อง​มือ​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​

เครื่อง​มือ​อื่นๆ เช่น ธนาคาร​ที่ดิน การ​ปฏิรูป​การ​เก็บ​ภาษี​

ที่ดิน เป็นต้น

• การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​ท้อง​ถิ่น​และ​ชุมชน​ใน​การ​

ตัดสิน​ใจ​ร่วม​กัน​เป็น​สิ่ง​ที่​ต้อง​คำนึง​ถึง ฉะนั้น ทุก​ภาค​ส่วน​

ควร​สนับสนุน​ให้​เกิด​การ​ทำงาน​ร่วม​กัน​และ​อาจ​มี​กฎหมาย​

ท้องถิ่น​ใน​รูป​ของ ‘บทบัญญัติ​ท้อง​ถิ่น’ เป็นการ​รองรับ​

กรรมสิทธิ์​ชุมชน​ใน​เบื้อง​ต้น
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6.3 ใน​แง่​ของ​การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​โดย​ภาพ​รวม
• ต้อง​ตระหนัก​ว่า​ปัญหา​ที่ดิน​ใน​แต่ละ​พื้นที่​มี​ความ​

หลาก​หลาย และ​มี​ปัญหา​การ​จัดการ​ที่​ไม่​เหมือน​กัน ฉะนั้น 

โฉนด​ชุมชน​ไม่ใช่​ทางออก​ของ​ทุก​ปัญหา จำเป็น​ต้อง​มี​ 

เครื่อง​มือ​อื่นๆ ที่​ช่วย​ใน​การ​ปฏิรูป​ด้วย เช่น มาตรการ​ทาง​

ภาษี​ ทั้งภาษี​ทรัพย์สิน ภาษี​มรดก และ​เรื่อง​ของ​การ​วาง​

ผังเมือง

การ​ที่​จะ​ปฏิรูป​ที่ดิน​เพื่อ​ให้​เกิด​ความ​เป็น​ธรรม ลด​

ความ​เหลื่อม​ล้ำได้​นั้น ​ไม่​สามารถ​ที่​จะ​มอง​การ​แก้​ปัญหา​

เรื่อง​ที่ดิน​อย่าง​แยก​ส่วน​ได้ จำเป็น​ต้อง​อาศัย​กรอบ​การ​

แกไ้ข​ปญัหา​อยา่ง​เปน็​องค​์รวม คอื ขยาย​การก​ระ​จา​ยกา​รถอื​

ครอง​ที่ดิน (Land Distribution) การ​ปรับปรุง​พัฒนาการ​ผลิต 

(Capacity Building) และ​การ​แก้ไข​กฎหมาย​ที่​ไม่​สอดคล้อง 

และ​เป็น​อุปสรรค​ต่อ​การ​แก้ไข​ปัญหา​ความ​ไม่​เป็น​ธรรม​และ​

เหลื่อม​ล้ำ (Legal Reform)

ภาพ​ที่ 2: การ​ปฏิรูป​ที่ดิน​อย่าง​เป็น​องค์​รวม
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ภาคผนวก



ระเบียบ​สำนัก​นายก​รัฐมนตรี

ว่า​ด้วย​การ​จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน

พ.ศ. ๒๕๕๓

โดยที่​สมควร​จัด​ให้​ประชาชน​ที่​รวม​ตัว​กัน​เป็น​ชุมชน​มี​สิทธิ​ได้​รับ​

หนังสือ​อนุญาต

ให้​ใช้​ประโยชน์​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ​ตาม​นโยบาย​โฉนด​ชุมชน​ของ​

รัฐบาล​ที่​แถลง​ไว้​ต่อ​รัฐสภา​โดย​กำหนด​ให้ มี​คณะ​กรรมการ​กลาง​ทำ​หน้าที่​

ประสาน​งาน​ระหว่าง​หน่วย​งาน​ของ​รัฐ​เจ้าของ​ที่ดิน ชุมชน และ​ประชาชน 

เพื่อ​ดำเนิน​การ​ขอ​อนุญาต​ให้​เป็น​ไป​ตาม​กฎหมาย​และ​หลัก​เกณฑ์​ที่​คณะ​

กรรมการ​ตาม​ระเบียบ​นี้กำหนด อัน​จะ​เป็นการ​ส่ง​เสริม​และ​สนับสนุน​ให้​

ชมุชน​และ​ประชาชน​ม​ีสว่น​รว่ม​ใน​การ​ดแูล รกัษา และ​ใช​้ประโยชน​์จาก​ทีด่นิ​

ของ​รัฐ ตลอด​จน​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​ดูแล​รักษา​ทรัพยากรธรรมชาติ และ​

สิ่ง​แวดล้อม​อย่าง​สมดุล ยั่งยืน และ​สร้าง​คุณภาพ​ชีวิต​ที่​ดี​ของ​ประชาชน

อาศัย​อำนาจ​ตาม​ความ​ใน​มาตรา ๑๑ (๘) แห่ง​พระ​ราช​บัญญัติ​

ระเบียบ​บริหาร​ราชการ​แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ นายก​รัฐมนตรี​โดย​ความ​

เห็น​ชอบ​ของ​คณะ​รัฐมนตรี จึง​วาง​ระเบียบ​ไว้​ดัง​ต่อ​ไป​นี้

ขอ้ ๑ ระเบยีบ​นี​้เรยีก​วา่ “ระเบยีบ​สำนกั​นายก​รฐัมนตร​ีวา่​ดว้ย​การ​

จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน พ.ศ. ๒๕๕๓”

ข้อ ๒ ระเบียบ​นี้​ให้​ใช้​บังคับ​ตั้งแต่​วัน​ถัด​จาก​วัน​ประกาศ​ใน​ราช​กิจ​

จา​นุเบกษา เป็นต้น​ไป



ข้อ ๓ ใน​ระเบียบ​นี้

“หนว่ย​งาน​ของ​รฐั” หมายความ​วา่ กระทรวง กรม​หรอื​สว่น​ราชการ​

ที​่เรยีก​ชือ่ อยา่ง​อืน่​และ​ม​ีฐานะ​เปน็ก​รม ราชการ​สว่น​ภมูภิาค ราชการ​สว่น​

ท้อง​ถิ่น รัฐวิสาหกิจ และ​หน่วย​งาน​อื่น​ของ​รัฐ

“ที่ดิน​ของ​รัฐ” หมายความ​ว่า ที่ดิน​อัน​เป็น​สาธารณ​สมบัติ​ของ​

แผ่น​ดิน​ทุก​ประเภท

“โฉนด​ชุมชน” หมายความ​ว่า หนังสือ​อนุญาต​ให้​ชุมชน​ร่วม​กัน​

บริหาร​จัดการ การ​ครอบ​ครอง และ​ใช้​ประโยชน์​ใน​ที่ดิน​ของ​รัฐ​เพื่อ​สร้าง​

ความ​มั่นคง​ใน​การ​อยู่​อาศัย​และ​การ​ใช้​ประโยชน์ ใน​ที่ดิน​ของ​ชุมชน ซึ่ง​

ชุมชน​มีหน้า​ที่​ต้อง​ดูแล​รักษา​ทรัพยากรธรรมชาต​ิและ​สิ่ง​แวดล้อม ตลอด​

จน​ปฏิบัติ​ตาม​เงื่อนไข​ที่​กำหนด​ไว้​โดย​กฎหมาย​และ​ระเบียบ​นี้

“ชุมชน” หมายความ​ว่า กลุ่ม​ประชาชน​ที่​รวม​ตัว​กัน​โดย​มี​

วัตถุประสงค์​ร่วม​กัน เพื่อ​การ​จัดการ​ด้าน​เศรษฐกิจ สังคม และ​วัฒนธรรม 

รวม​ทัง้​การ​ม​ีสว่น​รว่ม​ใน​การ​ดแูล​รกัษา​ทรพัยากรธรรมชาต​ิและ​สิง่​แวดลอ้ม 

และ​มี​การ​วาง​ระบบ​บริหาร​จัดการ​และ​การ​แสดง​เจตนา​แทน​กลุ่ม​ได้ โดย​

ดำเนิน​การ​อย่าง​ต่อ​เนื่อง​เป็น​ระยะ​เวลา​ไม่​น้อย​กว่า​สาม​ปี​ก่อน​วัน​ที่​

ระเบียบ​นี้​ใช้​บังคับ

“คณะ​กรรมการ” หมายความ​ว่า คณะ​กรรมการ​ประสาน​งาน​เพื่อ​

จัด​ให้​มี​โฉนด​ชุมชน

ข้อ ๔ ให้​มี​คณะ​กรรมการ​คณะ​หนึ่ง เรียก​ว่า “คณะ​กรรมการ​

ประสาน​งาน​เพื่อ​จัด​ให้ มี​โฉนด​ชุมชน” เรียก​โดย​ย่อ​ว่า “ปจช.” ประกอบ​

ด้วย

(๑) รัฐมนตรี​ประจำ​สำนัก​นายก​รัฐมนตรี​ซึ่ง​นายก​รัฐมนตรี​ 



มอบ​หมายเป็น​ประธาน​กรรมการ

(๒) ปลัด​สำนัก​นายก​รัฐมนตรี เป็น​รอง​ประธาน​กรรมการ

(๓) กรรมการ​โดย​ตำแหน่ง ได้แก่ ปลัด​กระทรวง​การ​คลัง ปลัด​

กระทรวง​การ​พฒันา​สงัคม​และ​ความ​มัน่คง​ของ​มนษุย ์ปลดั​กระทรวง​เกษตร​

และ​สหกรณ์ ปลัด​กระทรวง​คมนาคม ปลัด​กระทรวง​ทรัพยากรธรรมชาต​ิ

และ​สิ่ง​แวดล้อม และ​ปลัด​กระทรวง​มหาดไทย เป็น​กรรมการ

(๔) กรรมการ​ผูท้รง​คณุวฒุ ิจำนวน​แปด​คน ซึง่​ประธาน ปจช. แตง่​

ตั้ง​จาก​บุคคล​ดัง​ต่อ​ไป​นี้

(ก) ผู้​แทน​องค์กร​ชุมชน​ที่​มี​กิจกรรม​และ​ผล​งาน​ด้าน​การ​จัดการ​

ที่ดิน​หรือ​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม ประกอบ​ด้วย​ตัวแทน​ของ​

ประชาชน​ใน​ภูมิภาค​และ​กลุ่ม​ต่างๆ ที่​หลาก​หลาย และ​มี​ความ​สมดุล 

จำนวน​ห้า​คน

(ข) ผู้​แทน​องค์กร​เอกชน​ที่​ไม่​แสวงหา​กำไร และ​มี​วัตถุประสงค์ 

กิจกรรม และ​ผล​งาน​อัน​เป็น​ที่​ประจักษ์​ด้าน​การ​จัดการ​ที่ดิน​หรือ​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม จำนวน​สอง​คน

(ค) บคุคล​ภายนอก​ที​่ม​ีความ​รู​้ความ​เชีย่วชาญ​หรอื​ม​ีประสบการณ​์

การ​ทำงานที่​มี​ผล​งาน​เป็น​ที่​ประจักษ์​ใน​ด้าน​การ​จัดการ​ที่ดิน​หรือ​

ทรัพยากรธรรมชาติ ด้าน​การ​พัฒนา​ชุมชน หรือ​สาขา​อื่น​ที่​เกี่ยวข้อง​ที่​จะ​

เป็น​ประโยชน์​ใน​การ​ดำเนิน​งาน​โฉนด​ชุมชน จำนวน​หนึ่ง​คน

ให​้ผู​้ตรวจ​ราชการ​สำนกั​นายก​รฐัมนตร​ีที​่ปลดั​สำนกั​นายก​รฐัมนตร​ี

มอบ​หมาย เปน็​กรรมการ​และ​เลขานกุาร และ​ให​้ปลดั​สำนกั​นายก​รฐัมนตร​ี

แต่ง​ตั้ง​ข้าราชการ​ใน​สำนักงาน ปลัด​สำนัก​นายก​รัฐมนตรี จำนวน​สอง​คน 

เป็น​ผู้​ช่วย​เลขานุการ



ข้อ ๕ กรรมการ​ผู้ทรง​คุณวุฒิ​มี​วาระ​การ​ดำรง​ตำแหน่ง​คราว​ละ​

สาม​ปี

ใน​กรณี​ที่​กรรมการ​ผู้ทรง​คุณวุฒิ​พ้น​จาก​ตำแหน่ง​ก่อน​วาระ ให้​ผู้​

ได้​รับ​แต่ง​ตั้งแทน​ตำแหน่ง​ที่​ว่าง​อยู่​ใน​ตำแหน่ง​เท่ากับ​วาระ​ที่​เหลือ​อยู่​ของ​

กรรมการ​ผู้ทรง​คุณวุฒิ​ซึ่ง​ได้​แต่ง​ตั้งไว้​แล้ว

เมื่อ​ครบ​กำหนด​ตาม​วาระ​ใน​วรรค​หนึ่ง หาก​ยัง​มิได้​มี​การ​แต่ง​ตั้ง​

กรรมการ​ผูท้รง​คณุวฒุ​ิขึน้​ใหม ่ให​้กรรมการ​ผูท้รง​คณุวฒุ​ิซึง่​พน้​จาก​ตำแหนง่​

ตาม​วาระ​นั้น​อยู่​ใน​ตำแหน่ง เพื่อ​ดำเนิน​การ​ต่อ​ไป​จนกว่า​กรรมการ​ผู้ทรง​

คุณวุฒิ​ซึ่ง​ได้​รับ​แต่ง​ตั้ง​ใหม่​เข้า​รับ​หน้าที่

กรรมการ​ผู้ทรง​คุณวุฒิ​ซึ่ง​พ้น​จาก​ตำแหน่ง​ตาม​วาระ อาจ​ได้​รับ​ 

แต่ง​ตั้ง​อีก​ได้ แต่​จะ​ดำรง​ตำแหน่ง​ติดต่อ​กัน​เกิน​สอง​วาระ​ไม่​ได้

ข้อ ๖ นอกจาก​การ​พ้น​จาก​ตำแหน่ง​ตาม​วาระ กรรมการ​ผู้ทรง​

คุณวุฒิพ้น​จาก​ตำแหน่ง​เมื่อ

(๑) ตาย

(๒) ลา​ออก

(๓) คณะ​กรรมการ​มี​มติ​ให้​ออก​ด้วย​คะแนน​เสียง​ไม่​น้อย​กว่า​กึ่ง​

หนึง่​ของ​กรรมการที​่ม​ีอยู ่เพราะ​บกพรอ่ง​ตอ่​หนา้ที ่ม​ีความ​ประพฤต​ิเสือ่ม​

เสีย หรือ​หย่อน​ความ​สามารถ

(๔) เป็น​บุคคล​ล้ม​ละลาย

(๕) เป็น​คน​ไร้​ความ​สามารถ​หรือ​คน​เสมือน​ไร้​ความ​สามารถ

(๖) ได​้รับ​โทษจำ​คุก​โดย​คำ​พิพากษา​ถึงที่​สุด​ให้​จำ​คุก เว้น​แต่​เป็น​

โทษ​สำหรับ ความ​ผิด​ที่​ได้​กระทำ​โดย​ประมาท​หรือ​ความ​ผิด​ลหุโทษ

ข้อ ๗ ให้​คณะ​กรรมการ​มี​อำนาจ​หน้าที่ ดัง​ต่อ​ไป​นี้



(๑) เสนอ​นโยบาย แผน​งาน และ​งบ​ประมาณ​ใน​การ​ดำเนิน​งาน​

โฉนด​ชุมชน​ต่อ​คณะ​รัฐมนตรี

(๒) กำหนด​หลัก​เกณฑ์​และ​วิธี​การ​ใน​การ​ดำเนิน​งาน​โฉนด​ชุมชน​

ตาม​ระเบียบ​นี้

(๓) ส่ง​เสริม​และ​สนับสนุน​ให้​ชุมชน​มี​ความ​พร้อม​ใน​การ​ดำเนิน​

งาน​โฉนด​ชมุชน​รวม​ทัง้​การ​ดแูล​รกัษา​ทรพัยากรธรรมชาติ​และ​สิง่​แวดลอ้ม​

อย่าง​ต่อ​เนื่อง​และ​จริงจัง

(๔) ตรวจ​สอบ​และ​พิจารณา​ความ​เหมาะ​สม​ของ​ชุมชน​ที่​อาจ​ได้​

รับ​อนุญาต​จาก​หน่วย​งาน​ของ​รัฐ​ใน​การ​ดำเนิน​งาน​โฉนด​ชุมชน ตลอด​

จน​ติดตาม​การ​ดำเนิน​งาน​โฉนด​ชุมชนใน​แต่ละ​พื้นที่​ให้​เป็น​ไป​ตาม​ 

หลัก​เกณฑ์​ที่​กำหนด​ไว้

(๕) ประสาน​งาน​และ​ติดตาม​หน่วย​งาน​ของ​รัฐ​ใน​การ​ดำเนิน​การ​

ตาม​นโยบาย​และ​แผน​งาน​ของ​งาน​โฉนด​ชุมชน

(๖) แตง่​ตัง้​คณะ​อนกุรรมการ​หรอื​คณะ​ทำงาน​ให​้ปฏบิตั​ิงาน​ตาม​ที​่

คณะ​กรรมการ​มอบ​หมาย

(๗) ดำเนนิ​การ​หรอื​ปฏบิตั​ิงาน​อืน่​ใด​ที​่เกีย่ว​กบั​โฉนด​ชมุชน​ให​้เปน็​

ไป​ตาม กฎหมาย กฎ คำ​สั่ง และ​มติ​คณะ​รัฐมนตรี​ที่​เกี่ยวข้อง

ขอ้ ๘ ให​้นำ​บทบญัญตั​ิวา่​ดว้ย​คณะ​กรรมการ​ที​่ม​ีอำนาจ​ดำเนนิ​การ​

พิจารณาทาง​ปกครอง​ตาม​กฎหมาย​ว่า​ด้วย​วิธี​ปฏิบัติ​ราชการ​ทาง​ปกครอง​

มา​ใช้​บังคับ​แก่​การ​ประชุม​ของ​คณะ​กรรมการ​โดย​อนุโลม

ขอ้ ๙ ให​้สำนกังาน​ปลดั​สำนกั​นายก​รฐัมนตร​ีรบั​ผดิ​ชอบ​งาน​ธรุการ 

งาน​ประชมุ การ​ศกึษา​หา​ขอ้มลู และ​กจิการ​ตา่งๆ ที​่เกีย่ว​กบั​งาน​ของ​คณะ​

กรรมการ รวม​ทั้ง​ปฏิบัติ​งาน​อื่นตาม​ที่​คณะ​กรรมการ​มอบ​หมาย



ขอ้ ๑๐ ให้​จดั​ตัง้​คณะ​กรรมการ​ตาม​ระเบยีบ​นี​้ภายใน​หก​สบิ​วนั​นบั​

แต่​วัน​ที่​ระเบียบ​นี้ใช้​บังคับ และ​ใน​วาระ​เริ่ม​แรก​ให้​ดำเนิน​การ​สำรวจ​พื้นที่​

เพือ่​ดำเนนิ​งาน​โฉนด​ชมุชน​ใน​พืน้ที​่นำรอ่งจำนวน​ไม​่นอ้ย​กวา่​สามสบิ​พืน้ที​่

ภายใน​หนึ่ง​ร้อย​ยี่สิบ​วัน​นับ​แต่​วัน​ที่​ระเบียบ​นี้​ใช้​บังคับ

ข้อ ๑๑ ให้​นายก​รัฐมนตรี​รักษา​การ​ตาม​ระเบียบ​นี้

ประกาศ ณ วัน​ที่ พฤษภาคม ๒๕๕๓

			   (นาย​อภิสิทธิ์  เวช​ชา​ชีวะ)

			   นายก​รัฐมนตรี












