
 

 

บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

บทสรุป 

 ปญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรท่ีดินของรัฐในรูปแบบโฉนดชุมชน
นั้นผูศึกษาเห็นวารัฐบาลออกนโยบายในการแจกท่ีดินใหกับชาวบานหรือชุมชนก็เพื่อหวังฐานเสียง
การเมืองเปนหลักหรือการกําหนดผลประโยชนใหกับประชาชนในการจัดสรรท่ีดินให แตจะเห็นได
วาการดําเนินการเชนนี้เปนการแลกกับท่ีดินของประเทศท่ีมอบใหกับชุมชนในการบริหารจัดการ
ท่ีดินเพื่อหวังเปนอยางยิ่งวาการดําเดินการดังกลาวจะอยูในความครอบครองของประชาชนและ
ไมใหประชาชนนําท่ีดินท่ีรัฐมอบใหไปจําหนายจายโอน  แตปญหาดังกลาวพบวาท่ีดินท่ีมีการ
จําแนกในรูปแบบของโฉนดชุมชนนั้นลวนแลวแตเปนท่ีปา ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน ท่ีดินปา
ชา  ซ่ึงมิใช เปนท่ีดินท่ีสามารถทําการเกษตรไดเลย  และไมอาจจะทําไรหรือทํานาเพื่อหา
ผลประโยชนบนท่ีดินไดแตอยางใด แตท่ีดินสวนใหญเปนท่ีดินท่ีประชาชนสามารถนําไปทําไร
เล่ือนลอยปราศจากการเขาถึงระบบชลประทานก็ไมอาจจะทําการเกษตรได นอกจากนั้นเปนการ
สนับสนุนใหประชาชนหรือชุมชนบุกรุกปา ซ่ึงปจจุบันปาก็มีจํานวนนอยอยูแลว ดังนั้นในปญหาน้ี
ผูศึกษาทําการศึกษาถึงทฤษฎี กฎหมาย และทําการวิเคราะหตามปญหาที่ไดต้ังประเด็นปญหาไว 
ดังนี้  
 1. ปญหาการพิสูจนสิทธิในการถือครองกรรมสิทธ์ิของโฉนดชุมชน แบงปญหาในการ
สรุปไดดังนี้ 
  1.1 การกําหนดขอบเขตและลักษณะเกี่ยวกับความหมายของชุมชน ท่ีกําหนดไวใน
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดการโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 นั้น เปนลักษณะนามธรรม
โดยปราศจากการรองรับจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายหมายจนทําให
ปราศจากสถานะภาพทางกฎหมายและไมอาจจะประกันความเปนธรรมใหแกประชาชนผูไดรับ
สิทธิตามโฉนดชุมชน 
  1.2 การกําหนดขอบเขตและความหมายของโฉนดชุมชน ในการกําหนดความหมาย
ของโฉนดชุมชนก็เชนกันท่ีกําหนดไวในลักษณะนามธรรมจนทําใหปราศจากสภาพบังคับทาง
กฎหมายและขาดหลักประกันดังนั้นเม่ือพิจารณาถึงเอกสารสิทธ์ิท่ีประเทศไทยไดนํามาเปนเอกสาร
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ยืนยันการถือครองท่ีดินใหแกประชาชน ซ่ึงการกําหนดความหมายของโฉนดชุมชนถือวาเปน
เอกสารสิทธ์ิท่ีปราศจากสถานะทางกฎหมาย และสภาพบังคับทางกฎหมายท่ีมุงประสงคท่ีจะมอบ
ท่ีดินใหแกประชาชนตามนโยบายของรัฐบาลมากเกินไปจนทําใหขาดความเปนเอกภาพทาง
กฎหมายและไมมีหลักการที่ประกันสิทธิในการถือครองโฉนดชุมชนของประชาชน  
  1.3 ปญหาการจําแนกประเภทผูถือสิทธิครอบครองในโฉนดชุมชน ในปญหาน้ีสรุป
ไดวาเม่ือชุมชนใดไดโฉนดชุมชนมาถือครองแลวใครท่ีจะสามารถเขาไปบริหารจัดการได ถึงแมวา
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีจะกําหนดใหอยูในรูปของคณะกรรมการก็ตาม แตมิไดหมายความ
วาทุกคนจะสามารถเขาไปทํากินในพ้ืนท่ีโฉนดชุมชนไดทุกคนข้ึนอยูกับการแบงสันจาก
คณะกรรมการ และการถือครองดังกลาวก็มีลักษณะเปนลักษณะกรรมสิทธ์ิรวมโดยมิไดจําแนกวา
บริเวณใดเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลใด ดังนั้นจึงมีปญหาทําใหประชาชนมีการทับซอนบริเวณทํากิน
และกอใหเกิดความขัดแยงภายในชุมชน  
 ดังนั้นในการพิสูจนสิทธิเกี่ยวกับกรรมสิทธ์ิของโฉนดชุมชนนั้นไมอาจจะพิสูจนสิทธิ
ความเปนเจาของได เพราะถากลาวถึงปญหาวาชุมชนใดเปนชุมชนตามท่ีกฎหมายรับรองก็เปนเร่ือง
ยากอยูแลว เนื่องจากชุมชนไมมีตัวตนท่ีกฎหมายจะสามารถรับรองได และรัฐนําเอาโฉนดท่ีมี
ลักษณะเปนกรรมสิทธ์ิเฉพาะตัวผูกมัดไวกับชุมชนซ่ึงไมมีตัวตนทางกฎหมาย ในเร่ืองนี้ก็เปนเร่ือง
ยากเปนสองเทาในการท่ีจะพิสูจนสิทธิความเปนเจาของและการเขาครอบครอง ซ่ึงอนาคตอาจจะมี
ปญหาวาท่ีดินท่ีไดรับการอนุญาตใหออกโฉนดชุมชนไดทุกคนในชุมชนก็ตองมีการจัดจองท่ีดิน
อยางแนนอนทําใหอาจจะกอใหเกิดปญหาเขตแดน ปญหาการทะเลาะวิวาทในการแยงสิทธิใน
โฉนดชุมชนก็เปนไดแมโฉนดชุมชนรัฐจะมอบใหโดยมีเง่ือนไข และภายใตกฎ ระเบียบท่ีรัฐ
กําหนดก็ตาม แตตามความเปนจริงแลวมิไดเปนเชนนั้น เพราะโฉนดชุมชนเปนเร่ืองใหมท่ียังไมมี
การนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของศาลจึงยังไมมีบรรทัดฐานในการดําเนินการ ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาโฉนด
ชุมชนเปนเร่ืองท่ีกฎหมายจะตองออกมารองรับหลักการพิสูจนสิทธิใหชัดเจนวาเขตพ้ืนท่ีใดเปนเขต
พื้นท่ีโฉนดชุมชน เพื่อไมใหมีการทับซอนของโฉนดชุมชนกับท่ีดินของประชาชนท่ีมีกรรมสิทธ์ิใน
การที่ดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เพื่อใหมีความชัดเจนในการดําเนินการตามกฎหมาย และใน
อนาคตก็จะไมมีการฟองบุกรุกปา หรือทําลายปา เพราะตองเขาใจวาบทบัญญัติการหามเขาบุกรุกปา
ของกรมท่ีดิน กรมอุทยานสัตวปา และพันธุพืชก็มีบทบัญญัติในการหามผูใดเขาทําการบุกรุกปาอัน
มิใชทรัพยสมบัติของตน กรณีดังกลาวยอมเปนความผิดตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐอ่ืนแทบ
ท้ังส้ิน เพราะฉะนั้นประชาชนก็อาจจะถูกดําเนินคดีตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐดังกลาวก็
เปนได และใครจะเปนผูรับผิดชอบ ในปญหานี้ผูศึกษามีความเปนหวงเปนอยางมากที่ผลเสียจะตก



136 

 

อยูกับประชาชนเองมิใชตกอยูกับรัฐหรือรัฐบาลท่ีมีการกําหนดนโยบายแลว เม่ือหมดวาระการ
ดําเนินงานก็ออกจากตําแหนงไป ซ่ึงสรางภาระไวใหกับประชาชนรับผิดชอบ 
 2. ปญหาการกําหนดอํานาจหนาท่ีของหนวยงานรัฐในการดําเนินการตามโฉนดชุมชน 
ในประเด็นนี้ผูศึกษาขอสรุปความวา การอนุมัติโฉนดชุมชนใหกับประชาชนเปนไปตามระเบียบ
ของสํานักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเปนหนวยงานที่มิไดมีจุดเกาะเกี่ยวและมีความสัมพันธท่ีจะตองอยู
ภายใตการดูแลประชาชนแตอยางใด แตกลับใหสํานักนายกรัฐมนตรีเปนหนวยงานหลักในการ
ดําเนินการจัดทําโฉนดชุมชน และนอกจากนั้นโฉนดชุมชนยังสามารถจําหนายจายโอนไดอีกดวย 
ซ่ึงอํานาจในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับท่ีดินปจจุบันเปนอํานาจของกรมท่ีดินในการ
ดําเนินการ ตอมาถาปรากฏวามีการโอนโฉนดชุมชนจะใหสํานักนายกรัฐมนตรีเปนผูจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมหรืออยางไร เชน การโอนใหกับทายาท เปนตน ในปญหาน้ีสํานักนายกรัฐมนตรี
ไมอาจจะดําเนินการไดอยางแนนอนเพราะกฎหมายการกําหนดอํานาจหนาท่ีของตนเองมิไดเปด
ชองใหดําเนินการดังกลาวได ก็คงตองเปนไปตามกฎหมายของกรมท่ีดินท่ีจะดําเนินการในกรณีนี้
ได แตกรมท่ีดินมิใชเจาของโครงการยอมไมมีขอมูลในการดําเนินการกรณีโฉนดชุมชนไดก็ไม
สามารถดําเนินการไดอยูดี ในปญหานี้ผูศึกษาเห็นวาควรมีการโอนยายงานโฉนดชุมชนใหกับกรม
ท่ีดินดําเนินการตรวจสอบและกําหนดเขตแดนใหมีความชัดเจน เชน รางวัดทางอากาศท่ีดินท่ีมีอยู
ของประเทศ ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผนดิน ท่ีดินอุทยานแหงชาติ ท่ีดินในเขตปาสงวน ซ่ึงขอมูล
เหลานี้กรมท่ีดินมีอยูแลวไมตองดําเนินการแตอยางใด เพียงแตใหกรมท่ีดินดําเนินการตอเทานั้น 
และทําใหการดําเนินการเปนเอกภาพดวย สงผลใหการบริหารจัดการท่ีดินของประเทศเปนรูปแบบ
เดียวกันทั้งระบบอยางมีประสิทธิภาพ 
 3. ความเสมอภาคของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 
เกี่ยวกับการใหสิทธิในโฉนดชุมชน ในปญหานี้ผูศึกษาขอสรุปวาการดําเนินการของรัฐในโฉนด
ชุมชนเปนการดําเนินการท่ีขัดตอหลักความเสมอภาค เพราะการท่ีรัฐมอบโฉนดชุมชนใหกับชุมชน
ตามท่ีกําหนดไวในเง่ือนของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีนั้นเปนการจํากัดสิทธิกับชุมชนอ่ืนท่ี
ไมไดเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนด แตชุมชนเหลานั้นก็ถือวาเปนชุมชนซ่ึงต้ังมาเปนรอยปแลว 
แตไมไดรับสิทธิ แตถาชุมชนแตงต้ังมาตามหลักเกณฑท่ีระเบียบกําหนดก็ไดถือครองโฉนดชุมชน 
ยอมเห็นไดวาเปนการเลือกปฏิบัติตอชุมชนใดชุมชนหรือหรือกลุมคนใดกลุมคนหนึ่งอันเปนความ
ไมเสมอภาคตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ซ่ึงก็รอใหศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยในกรณีนี้ตอไป 
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ขอเสนอแนะ 

 จากการศึกษาแลวพบวาการแกไขปญหาดานท่ีดินโดยการออกโฉนดชุมชนใหแกประชน
ชนเปนเร่ืองท่ีดีแตเพื่อใหระเบียบฯวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชนสามารถบังคับใชไดจริงทาง
กฎหมายและเพื่อเปนแนวทางพัฒนาท่ียังยืนจึงมีความเห็นและขอเสนอแนะดังนี้ 
 1. ปญหาการพิสูจนสิทธิในการถือครองกรรมสิทธ์ิของโฉนดชุมชน เกี่ยวกับการกําหนด
ขอบเขตและลักษณะเกี่ยวกับความหมายของชุมชน การกําหนดขอบเขตและความหมายของโฉนด
ชุมชน และปญหาการจําแนกประเภทผูถือสิทธิครอบครองในโฉนดชุมชน รัฐบาลควรออกโฉนด
ชุมชนรับรองสิทธิชุมชนโดยการบัญญัติเพิ่มเติมไวในประมวลกฎหมายท่ีดินในลักษณะของ
กรรมสิทธ์ิรวมหรือโฉนดชุมชน โดยไมมีกําหนดระยะเวลาและใหสามารถสืบทอดทางมรดกได 
โดยการกําหนดเง่ือนไขใหรัฐสามารถท่ีจะเพิกถอนโฉนดชุมชนไดท้ังแปลงหากชุมชนไมปฏิบัติ
ตามขอตกลงรวมระหวางรัฐกับชุมชน และรัฐบาลควรจะยกระดับท่ีดินเปนพื้นท่ีโฉนดชุมชนได
โดยกําหนดใหทําขอตกลง ระเบียบและกติการวมท่ีชัดเจน จะชวยใหชุมชนเมืองสามารถพัฒนา
ชุมชนไดดียิ่งข้ึนรวมถึงจะชวยแกไขปญหาชุมชนเมืองซ่ึงเปนปญหาของเมืองใหญท่ัวประเทศ 
 นอกจากนั้น รัฐบาลควรศึกษาและนําแนวทางการการดําเนินการรับรองสิทธิชุมชนใน
ลักษณะสิทธิรวมแบบโฉนดชุมชนเปนแนวทางการดําเนินการอยูแลวในหลายพื้นท่ี เชน สงเสริม
สหกรณดําเนินการในพื้นท่ีสหกรณหรือตามโครงการพระราชดําริ เปนตน และส่ิงท่ีสําคัญท่ีสุดคือ
การยกระดับจากระเบียบคณะรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน ข้ึนเปนพระราชบัญญัติโฉนด
ชุมชน และแกไขเพ่ิมเติมในระเบียบเกี่ยวกับชนิดของโฉนดชุมชน จากหนังสืออนุญาตใหเปน
เอกสารสิทธิท่ีแสดงถึงกรรมสิทธ์ิในโฉนดชุมชนดังกลาวดวย  
 2. ปญหาการกําหนดอํานาจหนาท่ีของหนวยงานรัฐในการดําเนินการตามโฉนดชุมชน 
ในปญหานี้ผูศึกษาเห็นวา ควรใหกรมท่ีดินเปนผูดําเนินการจัดการโฉนดชุมชน เพื่อใหการจัดการ
ท่ีดินของรัฐเปนไปอยางมีเอกภาพและมีประสิทธิภาพเพราะขอมูลท่ีดินของประเทศนั้น กรมท่ีดินมี
ขอมูลและมีทรัพยากรบุคคลในการบริหารจัดการไดดีกวาสํานักนายกรัฐมนตรีท่ีมีหนาท่ีในการ
สนับสนุนหนวยงานการเมืองมากกวาท่ีจะมาดําเนินการจัดสรรท่ีดินของรัฐใหแกประชาชน 
 3. ความเสมอภาคของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 
เกี่ยวกับการใหสิทธิในโฉนดชุมชนในปญหานี้ผูศึกษาขอเสนอแนะวา การจัดสรรท่ีดินของรัฐควรท่ี
จะจัดสรรใหท่ัวถึงและยุติธรรม เพราะบุคคลท่ีอยูภายในปากอนมีการประกาศใชกฎหมายยอมถือวา
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เปนผูบุกรุกตามมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงถาเทียบสถานะของชุมชนกับบุคคลท่ีอยูภายในปากอนมีการ
ประกาศใชมติคณะรัฐมนตรีก็ถือวามีสถานะเทาเทียมกันแตไดรับการปฏิบัติท่ีแตกตางกัน 
 นอกจากนั้นผูศึกษาขอเสนอแนะเพิ่มเติมนอกจากท่ีไดวิเคราะหมาแลวขางตนวา 
 1. ท่ีดินท่ีรัฐควรจะนํามาออกเปนโฉนดชุมชนควรมี 3 ประเภท ประกอบดวยท่ีดินของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจท่ีราษฎรหรือเกษตรกรมีท่ีอยูอาศัยและทํากินมาอยางตอเนื่องซ่ึงมิใชท่ีดินของรัฐท่ี
มีการบุกรุกใหม ท่ีดินของรัฐหรือท่ีรัฐจัดหามาเพ่ือดําเนินการจัดสรรใหราษฎรหรือเกษตรกรท่ีมีท่ี
อยูอาศัยหรือพื้นท่ีทําการเกษตร และท่ีดินที่เอกชนครอบครองหรือไดรับเอกสารสิทธิท่ีดินโดยไม
ชอบดวยกฎหมายหรือท่ีดินท่ีเอกชนท้ิงรางไมทําประโยชนเกินเวลาท่ีกําหนดในประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน 
 2. การออกโฉนดชุมชนในพื้นท่ีของรัฐประกอบดวย ท่ีดินราชพัสดุ ท่ีดินสาธารณะ
ประโยชน ท่ีดินตามกลุมกฎหมายปาไม ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินและท่ีดินตามกฎหมายจัดรูปท่ีดินท่ี
สามารถดําเนินการไดทันทีเนื่องจากกฎหมายเฉพาะของท่ีดินแตละประเภทมีบทบัญญัติท่ีใหผู
รักษาการตามกฎหมายสามารถอนุญาตใหชุมชนใชประโยชนหรือทําเปนโครงการรวมกับชุมชน 
และรัฐบาลยังสามารถใชกฎหมายปฏิรูปท่ีดินสําหรับการสนับสนุนการปฏิรูปท่ีดินเปนแปลงรวม
และจัดรูปแบบองคกรชุมชนในรูปแบบของสหกรณข้ึนดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินรวมกัน โดยท่ี
รัฐบาลประกาศใหท่ีดินท่ีประสงคจะออกโฉนดชุมชนเปนพื้นท่ีปฏิรูปท่ีดิน 
 3. รัฐบาลควรมีการสนับสนุนการดําเนินการออกโฉนดชุมชนใหครอบคลุมท้ังท่ีดิน ปา
ไม แมน้ํา ระบบเกษตรกรรมและท่ีอยูอาศัยในในพ้ืนท่ีนิเวศรวมในการวางกฎ ระเบียบ การบริหาร
จัดการท่ีมีความแตกตางกันตามระบบนิเวศ จารีตประเพณีและวัฒนธรรมของแตละชุมชน 
 4. เม่ือมีการออกโฉนดชุมชนใหแกชุมชนใดแลวควรใหรัฐมีการกําหนดคาตอบแทนใน
ท่ีดินท่ีมีการออกโฉนดชุมชนโดยอาจเรียกเก็บเปนคาธรรมเนียม คาเชา เปนตน 
 
 
 


