
 

 

บทที่ 4 

วิเคราะหปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของรัฐในรูปแบบ 
โฉนดชุมชน 

 ท่ีดินทํากินถือเปนปจจัยท่ีสําคัญตอมนุษย การจัดหาทรัพยากรที่ดินอันมีลักษณะเปน
พื้นท่ี อาจหมายความรวมถึงท่ีปาและน้ํา รวมท้ังทรัพยากรอ่ืนซ่ึงประกอบกันข้ึนเปนฐานทรัพยากร
เพื่อการดํารงชีวิตและรักษาวิถีชีวิตของชุมชน  
 ในชวงสมัยกรุงสุโขทัยจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนเปนชวงท่ีระบบกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดินเปนของประชาชนและพระมหากษัตริยและเปนชวงท่ี ท่ีดินรกรางวาเปลามิไดทําประโยชนมี
เปนจํานวนมากในขณะท่ีจํานวนประชากรมีอยูนอยทําใหพระมหากษัตริยในสมัยนั้นทรงมีพระ
บรมราโชบายสงเสริมใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพในการจับจองและทําประโยชนในท่ีดินไดอยาง
เต็มท่ี รวมท้ังยังยอมรับสิทธิในท่ีดินของประชาชนดวย เพียงแตมีขอจํากัดหรือเง่ือนไขอยูบางใน
การเขาจับจองท่ีดินแตก็มิไดเปนการหวงหามหรือหวงกันท่ีดินแกประชาชนแตประการใด เพราะ
การใหประชาชนเขาถือครองจับจองท่ีดินนั้นเปนการจัดสรรท่ีดินใหแกประชาชนอยางหนึ่งเพื่อให
ประชาชนของพระองคไดมีท่ีดินทํากินเปนของตนเอง ท้ังยังเปนประโยชนตอบานเมืองในดาน
เสบียงอาหารไวใชในยามศึกสงคราม และดานภาษีอากรเพ่ือใชในการพัฒนาประเทศ ดังนั้นการจับ
จองท่ีดินของประชาชนในชวงเวลานั้นจึงสามารถทําไดอยางเต็มท่ี และไมเปนความผิดแตอยางใด 
เพียงแตจะตองปฏิบัติตามขอจํากัดหรือเง่ือนไขท่ีกําหนดไวเทานั้น  
 ในสมัยรัชกาลท่ี 4 เปนชวงท่ีลัทธิลาอาณานิคมเขามามีอิทธิพลตอประเทศไทยทําใหไทย
ตองยอมตกลงทําสัญญาเบาร่ิงกับตางชาติและภายหลังการลงนามในการทําสัญญาทําใหชาวตางชาติ
สามารถทําการซ้ือขายกับประชาชนชาวไทยไดโดยตรงอันเปนการยกเลิกระบบผูกขาดทางการคา
เสรีเพื่อประโยชนของประเทศมหาอํานาจและยังทําใหระบบเศรษฐกิจใหมท่ีมุงสงผลทางการ
เกษตรเปนสินคาสงออก เชน ขาว ไมสัก สัตวปาและแรธาตุ ซ่ึงเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีไดจาก
ท่ีดินตองกลายสภาพจากทรัพยากรท่ัวไปมาเปนทรัพยากรอันมีคามากทางเศรษฐกิจ ท่ี
พระมหากษัตริยจําตองหวงแหนข้ึนทันท่ีดังนั้นแนวความคิดการหวงกันท่ีดินตอประชาชนจึง
เกิดข้ึนโดยเร่ิมจากแนวคิดท่ีวา หากกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเปนของรัฐแลวจะมีผลทําใหทรัพยากรทั้งบน
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ดินและใตดินเปนของรัฐดวยเชนกัน ดังนั้นจึงตองมีกฎหมายออกมารองรับสิทธิความเปนเจาของ
ในท่ีดินของรัฐเพื่อใหรัฐมีอํานาจจัดการเพียงลําพังโดยเร่ิมจากสมัยรัชกาลท่ี 5  
 การศึกษาประวัติศาสตรทางกฎหมายไทยต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบันแลวพบวาแนวความคิด
ของกฎหมายท่ีออกมาบังคับใชเพื่อสนองนโยบายการหวงกันท่ีดินของรัฐตอประชาชนอาจแบงได
เปน 2 แนวทางคือ  
 1. กฎหมายการหวงกันท่ีดินโดยออม ดังจะเห็นไดในชวงสมัยกรุงรัตนโกสินทร 
ผูปกครองยังคงใหสิทธิเสรีภาพตอประชาชนในการจับจองท่ีดินและยังไมเขมงวดแตอยางใด 
เพียงแตประชาชนตองขออนุญาตเขาจับจองทําประโยชน ตอมาเม่ือรัฐาธิปตยตองการดําเนิน
นโยบายการหวงกันท่ีดินโดยตรงตอประชาชนแลว ยังมีการเพิ่มมาตรการหรือเง่ือนไขขอจํากัดตาง 
ๆ เขาไปในกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินท่ีใชอยูในขณะนั้นอันเปนการออกกฎหมายการหวง
กันท่ีดินโดยออมเพ่ือทําใหสภาพการเขาถือครองและจับจองท่ีดินทํากินของประชาชนกระทําได
ยากยิ่งข้ึน เชน  
  (1) ขอบังคับการหวงหามท่ีดิน ร.ศ.117 ซ่ึงไดเพิ่มข้ันตอนและเง่ือนไขในการเขาถือ
ครองหรือจับจองท่ีดินออกเปน 2 ระยะ คือ ระยะแรกผูเขาจับจองจะไดรับใบเหยียบย่ําโดยมี
รายละเอียดตองขอตอใบเหยียบย่ําทุก 12 เดือน จึงจะไดท่ีดินท่ีไดหวงหามเปนกรรมสิทธ์ิและใบ
เหยียบย่ํานี้อาจจะจําหนายจายโอนได 
  (2) ประกาศออกโฉนดท่ีดิน (ร.ศ.120) ไดเปล่ียนใหโอนใบเหยียบย่ํากันไมได 
  (3) พระราชบัญญัติการออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 ไดรวบรวมบทกฎหมายเกี่ยวกับการ
จับจองท่ีดินหรืออกโฉนดท่ีดินท่ีมีขอความกาวกายกันและกระจัดกระจายอยูตราข้ึนบน
พระราชบัญญัติและไดบัญญัติไวอยางชัดเจนวาเจาของท่ีดินท่ีออกโฉนดท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิแตไมตัด
ทอนอํานาจรัฐท่ีจะออกกฎหมายบังคับแกท่ีดินนั้น รวมทั้งการจับจองท่ีดินจะทําไดเฉพาะในทองท่ี
ท่ีมีการประกาศกําหนดเขตการออกโฉนดแผนท่ีแลว  
  (4) สารตราเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการประกอบกับขอบังคับสําหรับการจองท่ีดิน
ทําการเพาะปลูกสวนใหญสมพักศรที่นาและท่ีไร ร.ศ.129(1) และ (2) ไดกําหนดบริเวณท่ีดินเปนท่ี
หวงหามไวสําหรับอนุญาตใหราษฎรซ่ึงต้ังภูมิลําเนาอยูในพื้นท่ีนั้นกระทําการเพาะปลูกและได
กําหนดใหท่ีดินท่ีไมมีใครจับจองไดคือ ภูเขา ปาไม ธารน้ํา หนองน้ํา ท่ีซ่ึงมีกฎหมายกําหนดหามมิ
ใหจับจองหวงหาม 
  (5) พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 6) พ.ศ.2479 ซ่ึงมีบทบัญญัติสวนใหญ
เปนเร่ืองการจัดท่ีดินใหแกราษฎร ตลอดจนการบังคับปราบปรามคนจับจองท่ีดินโดยพละการจน
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อาจกลาวไดวาเปนกฎหมายฉบับแรกท่ีบัญญัติถึงการปราบปรามลงโทษแกผูท่ีจับจองท่ีดินโดย
พลการ 
 2. กฎหมายการหวงกันท่ีดินโดยตรง นอกจากจะมีการออกกฎหมายการหวงกันท่ีดินโย
ทางออมเพ่ือประโยชนในการควบคุมการถือครองท่ีดินของประชาชนใหกระทําไดยากข้ึนแลว
ภาครัฐยังไดมีการออกกฎหมายเกี่ยวกับการหวงกันท่ีดินอีกหลายฉบับเพื่อใหโดยการออกกฎหมาย
เพื่อกําหนดใหท่ีดินรกรางวางเปลาซ่ึงประชาชนเคยจับจองเปนท่ีอาศัยและท่ีทํากินโดยเสรีและไม
เปนความผิดใหกลายสภาพเปน “ปา” และกําหนดมาตรการการหามมิใหประชาชนเขาถือครองท่ีดิน
และทรัพยากรธรรมชาติใน “ปา” เชนแตเดิมอีกตอไปและหากกระทําการฝาฝนก็มีโทษทางอาญาซ่ึง
มีบทลงโทษท่ีรุนแรง เชน 
  (1) พระราชบัญญัติรักษาปา พุทธศักราช 2456 
  มาตรา 3 ขอ 2 ใหคํานิยามศัพทคําวา “ปา” คือ ท่ีดินซ่ึงมิไดพระราชทานพระบรมรา
ชานุญาตใหออกโฉนดแกผูใดทําบานเรือนหรือทําการเพาะปลูก 
  แมวาภาครัฐไดออกกฎหมายเพอหวงกันท่ีดินท้ังโดยตรงและโดยออมแตปรากฏวา
การบุกรุกและทําลายปาไดขยายพื้นท่ีไปโดยรอบเหตุเพราะกฎหมายท่ีออกมาใชมีเจตนาเพียงรักษา
ตนไมและปาบางชนิดเทานั้นแตไมมีอํานาจบังคับไปถึงสิทธิเหนือพื้นดินของประชาชนดวยเหตุนี้
กรมปาไมจึงไดมีการรางพระราชบัญญัติสงวนปาเสนอตอรัฐบาลใน พ.ศ.2459โดยพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้เปนฉบับแรกท่ีไดมีการบัญญัติใหพื้นท่ีในเขตปาเปนพื้นท่ีของรัฐโดยการกําหนดแนวเขตปา
คุมครองและสงวนเพ่ือรักษาผืนปาไวใหเปนปาถาวรตลอดไป 
  (2) พระราชบัญญัติคุมครองและสงวนปา พ.ศ.2481 ในสวนของบทนิยามศัพทตาม
มาตรา 4 (1) ไดนิยามคําวา “ปา” หมายความวา “สาธารณะสมบัติของแผนดินประเภทท่ีดินรกราง
วางเปลา” และยังไดมีการบัญญัติแยกประเภท “ปา” ออกเปน “ปาคุมครอง” ตามมาตรา 5 และ “ปา
สงวน” ตามมาตรา 8 บัญญัติวา “การกําหนดปาใดเปนปาคุมครองตามความในพระราชบัญญัตินี้ไม
กระทบกระเทือนถึงการที่บุคคลใดจะทําไมหรือเก็บหาของปาในปาคุมครองนั้นในเม่ือไดปฏิบัติ
ตามกฎหมายอันวาดวยการนั้นแลว แตบุคคลใดจะยึดถือจับจอง กอสราง แผวถาง หรือเผาปานั้นหา
ไดไม” และในมาตรา 11 บัญญัติวา “ปาใดท่ีไดกําหนดเปนปาสงวนแลวหามมิใหบุคคลใดยึดถือจับ
จอง กอสราง แผวถางปานั้น และหามมิใหนําปลอยหรือละเลยใหสัตวเล้ียงเขาไป หรือจัดทําส่ิงหนึ่ง
ส่ิงใดเปนอันตรายแกไมหรือของปาในปาสงวนน้ันดวยประการใด ๆ” 
  (3) พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติฉบับนี้ อาจถือไดวาเปนประมวล
กฎหมายวาดวยปาไม โดยไดยกเลิกกฎหมายฉบับเกาเกือบท้ังหมดโดยเฉพาะกฎหมายเกี่ยวกับการ



109 

 

ทําไมและเก็บหาของปาและไดนิยามคําวา “ปา” ไวในมาตรา 4(1) หมายความวา “ท่ีดินท่ียังไมมี
บุคคลใดไดมาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน” ทําใหเห็นอยางชัดเจนวาพื้นท่ีปาครอบคลุมท่ีดินทุก
ประเภทท่ีไมมีบุคคลใดมีกรรมสิทธ์ิซ่ึงมีความหมายกวางกวา “ปา” ตามพระราชบัญญัติคุมครอง
และสงวนปา พ.ศ.2481 ท่ีใหความหมายของคําวา “ปา” ไวเพียงสามธารณะสมบัติของแผนดิน
ประเภทท่ีดินรกรางวางเปลา ดังนั้น “ปา” ตามพระราชบัญญัติปาไม พ.ศ.2484 นอกจากจะ
ครอบคลุมถึงท่ีดินรกรางวางเปลาแลวยังหมายความรวมถึงท่ีดินของรัฐประเภทอื่นดวย เชนท่ีดิน
สําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน เปนตนวาท่ีชายตล่ิง ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ ตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1304 (2) หรือท่ีสาธารณะประโยชนอยางอ่ืน ๆ เชน ท่ีเล้ียง ปาชา 
และเหมืองสาธารณะ ซ่ึงจากการกําหนดนิยามศัพทเชนนี้เองที่มีผลทําใหการประกาศเขตปาแตละ
ประเภทท่ีกรมปาไมมีอํานาจรับผิดชอบครอบคลุมไปถึงท่ีดินทุกประเภทที่ไมมีบุคคลใดได
กรรมสิทธ์ิ 
 (4) พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ในสวนของบทนิยามศัพท แมจะไมมีการ
นิยามคําวาปาไวแตมาตรา 4 ไดนยิามคําวา “อุทยานแหงชาติ” หมายความวา “ท่ีดินท่ีกําหนดใหเปน
อุทยานแหงชาติตามพระราชบัญญัตินี้” และมาตรา 6 วรรคสอง บัญญัติวา “ท่ีดินท่ีจะกําหนดใหเปน
อุทยานแหงชาตินั้นตองเปนท่ีดินท่ีมิไดมีกรรมสิทธ์ิหรือครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของ
บุคคลใด ซ่ึงมิใชทบวงทางการเมือง” สําหรับในสวนของมาตรการปองกันนั้น ตามมาตรา 16 
บัญญัติสรุปวา ภายในเขตอุทยานแหงชาติหามมิใหบุคคลใดยึดถือหรือครอบครองท่ีดิน กนสราง 
แผวถาง หรือเผาปา เก็บหาของปา ลาสัตว ทําใหท่ีดินกรวดทรายเส่ือมสภาพหรือเปล่ียนแปลงทาง
น้ํา ฯลฯ 
  (5) พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 ในสวนของบทนิยามศัพท มาตรา 4 
ไดนิยามคําวา “ปา” หมายความวา “ท่ีดินรวมตลอดถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา 
ทะเลสาบ เกาะและท่ีชายตล่ิงท่ียังมิไดมีบุคคลใดไดมาตามประมวลกฎหมาย”  
  บทบัญญัติในการหวงกันท่ีดินโดยตรงท้ัง 5 ฉบับนั้นแสดงใหเห็นวาพัฒนาการในการ
หวงกันท่ีดินของรัฐตอประชาชนน้ันไดมีการหวงกันท่ีดินโดยการกําหนดนิยามคําวาปาใหมี
ความหมายกวางและยังครอบคลุมไปถึงท่ีท่ีประชาชนใชเปนท่ีอยูอาศัยและเปนท่ีดินทํากินดวย เม่ือ
มีการประกาศใหพื้นท่ีดังกลาวเปนพื้นท่ีหวงหามจึงเกิดปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐข้ึนในปจจุบัน 
ซ่ึงจากปญหาดังกลาวรัฐบาลพรรคประชาธิปตย ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาเมื่อวันท่ี 29 ธันวาคม 
2551 ในหัวขอ การดําเนินการตามนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ หมวดท่ี 4 นโยบายเศรษฐกิจวาดวยการ
ปรับโครงสรางเศรษฐกิจในภาคการเกษตร ในขอ 4.2.1.8 วา “คุมครองและรักษาพื้นท่ีท่ีเหมาะสม
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กับการทําเกษตรกรรมท่ีไดมีการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานชลประทานแลวเพื่อเปนฐานการผลิต
ทางการเกษตรระยะยาว ฟนฟูคุณภาพดินจัดหาที่ดินทํากินใหแกเกษตรกรยากจนและชุมชนท่ีทํากิน
อยูในท่ีดินของรัฐท่ีไมมีสภาพปาแลวในรูปของโฉนดชุมชน รวมท้ังการสนับสนุนการพัฒนาการ
เกษตรในรูปของนิคมการเกษตร” และไดมีนโยบายเพ่ือแกปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐและการไร
ที่ดินของประชาชนโดยการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ.
2553 โดยการอนุญาตใหประชาชนเขาทําประโยชนในท่ีดินของรัฐไดดวยการทําเปนหนังสือ
อนุญาต เรียกวา “โฉนดชุมชน” จากการศึกษาแลวพบวาการออกโฉนดชุมชนใหแกประชาชนตาม
มติคณะรัฐมนตรีนั้นยังเปนปญหาทางกฎหมายท่ีตองนํามาวิเคราะหเพื่อหาแนวทางการแกไขใน
เร่ืองของการออกเอกสารสิทธ์ิในท่ีดินซ่ึงมีประเด็นปญหาท่ีสําคัญดังนี้ 

ปญหาการพิสูจนสิทธิในการถือครองกรรมสิทธิ์ของโฉนดชุมชน 

 1. การกําหนดขอบเขตและลักษณะเก่ียวกับความหมายของชุมชน 
 การที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ไดกําหนด
ความหมายของคําวาชุมชนไววา กลุมประชาชนท่ีรวมตัวกันโดยมีวัตถุประสงครวมกัน เพื่อการ
จัดการด าน เศรษฐกิจ  สังคมและวัฒนธรรม  รวมท้ังการมีสวนรวมในการดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และมีการวางระบบบริหารจัดการและการแสดงเจตนาแทน
กลุมได โดยดําเนินการอยางตอเนื่องเปนระยะเวลาไมนอยกวาสามปกอนวันท่ีระเบียบนี้ใชบังคับ 
เม่ือพิจารณาจากคํานิยามดังกลาวจะเห็นไดวาแมความเปนจริงแลวจะสามารถกําหนดความหมาย
ของชุมชนอยางเห็นเปนรูปธรรมก็ตาม แตเม่ือพิจารณาในทางกฎหมายแลวก็ยังเปนการยากท่ีจะมี
สภาพความเปนตัวตนในทางกฎหมาย เพราะการท่ีชุมชนจะมีสภาพบุคคลตามท่ีกฎหมายกําหนดไว
หรือท่ีเรียกวาเปนการรับรองโดยกฎหมาย หรือถาไมมีกฎหมายรับรองแลวจะเปนชุมชนหรือไม ซ่ึง
บางชุมชนไดจัดต้ังมาเปนระยะเวลายาวนาน แตไมมีหลักเกณฑหรือระเบียบเปนของตนเองท่ีจะ
ดําเนินการบริหารจัดการส่ิงแวดลอมตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีท่ีกําหนดไวก็ยอมไมไดรับ
สิทธิตามระเบียบดังกลาวในปญหานี้ผูศึกษาไมเห็นดวยเปนอยางมาก เพราะการพิสูจนสิทธิความ
เปนตัวตนของชุมชนนั้นมีปญหาทางกฎหมายเปนอยางมาก เนื่องจากกฎหมายรับรองเพียงบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคลเทานั้นจึงจะมีสิทธิตามท่ีกฎหมายกําหนดไวไมวาจะเปนสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ สิทธิในทางกฎหมายแพง และสิทธิในทางกฎหมายอาญา สวนชุมชนน้ันปจจุบันได
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 เทานั้น ท่ีใหสิทธิ
ชุมชนในการท่ีจะฟองรัฐ หรือบริหารจัดการส่ิงแวดลอมภายในชุมชนของตนเอง แตในสวนของ
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กฎหมายลําดับรองในระดับพระราชบัญญัติก็ยังไมปรากฏบทบัญญัติกฎหมายมารองรับคําวาชุมชน
แตอยางใดมีเพียงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 เทานั้น ซ่ึง
ก็จะบังคับใชเชนเดียวกับพระราชบัญญัติยอมไมไดเพราะระเบียบไมใชกฎหมายเปนเพียงกฎท่ีใช
บังคับภายในองคกรของรัฐเทานั้น  
 สวนการพิจารณาของคําวาชุมชนตามแนวคําพิพากษาของศาลไทยก็มีการพิจารณาไว
เชนกัน ซ่ึงปจจุบันมีอยูเพียงคําพิพากษาฎีกาเดียว คือ คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5818/2549 ตัดสินไววา
ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 290 พระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบลฯ มาตรา 23 และ พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ มาตรา 45 
แสดงใหเห็นวา ท้ังโจทกท่ี 1 และท่ี 2 มีหนาท่ีในการคุมครองดูแลและบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ดังนั้น เม่ือโจทกท่ี 1 และท่ี 2 อางวาจําเลยท่ี 4 และท่ี 5 พยายาม
ทําลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมภายในเขตท่ีโจทกท่ี 1 และท่ี 2 มีหนาท่ีรับผิดชอบ โจทก
ท่ี 1 และท่ี 2 จึงมีอํานาจฟองขอใหศาลมีคําส่ังหามมิใหจําเลยท่ี 4 และท่ี 5 กระทําหรือขอใหบังคับ
จําเลยท่ี 4 และท่ี 5 ปรับปรุงแกไขหาดมาหยาใหกลับคืนสภาพเดิมตามธรรมชาติได ซ่ึงรวมท้ังฟอง
จําเลยท่ี 1 ท่ี 2 และท่ี 3 ท่ีมีคําส่ังอนุญาตใหจําเลยท่ี 4 และท่ี 5 เขาไปถายทําภาพยนตรไดดวย  
 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 46 บัญญัติวา บุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน
ทองถ่ินดั้งเดิมยอมมีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟู จารีตประเพณีภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปะหรือวัฒนธรรม
อันดีของทองถ่ินและของชาติ และมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ จะเห็นได
วาคําวา ชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมยังไมมีคํานิยามความหมายหรือขอบเขตท่ีแนนอนท้ังบทบัญญัติมาตรา
นี้มีเง่ือนไขท่ีตองมีกฎหมายบัญญัติออกมาตามมาตราน้ี เม่ือในขณะท่ีโจทกท่ี 3 ถึงท่ี 19 ฟองยังไมมี
กฎหมายบัญญัติออกมาใชบังคับ ดังนั้นยังไมอาจถือไดวามีการโตแยงเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีของ
โจทก ท่ี 3 ถึงท่ี 19 แลวโจทกท่ี 3 ถึงท่ี 19 จึงยังไมมีอํานาจฟอง  
 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 172 วรรคสอง บัญญัติวา คําฟองตอง
แสดงโดยแจงชัดซ่ึงสภาพแหงขอหาของโจทกและคําขอบังคับ ท้ังขออางท่ีอาศัยเปนหลักแหง
ขอหาเชนวานั้น ตามฟองของโจทกท้ังสิบเกาไดบรรยายถึงสภาพแหงขอหาคือ จําเลยท่ี 1 ถึงท่ี 3 ได
อนุญาตใหจําเลยท่ี 4 และท่ี 5 เขามาถายทําภาพยนตรเร่ืองเดอะบีชในอุทยานแหงชาติหาดนพรัตน
ธารา หมูเกาะพีพี จังหวัดกระบ่ีทําใหเปล่ียนแปลงสภาพของธรรมชาติและส่ิงแวดลอมกระทบตอ
สิทธิประโยชนและ คุณภาพชีวิตของโจทกท้ังสิบเกา คําขอบังคับคือใหจําเลยท้ังหาปรับปรุงแกไข
หาดมาหยาใหกลับคืนสูสภาพเดิม ตามธรรมชาติ โดยคาใชจายของจําเลยท่ี 4 และท่ี 5 และใหเพิก
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ถอนใบอนุญาตใหจําเลยท่ี 4 และท่ี 5 เขาถายทําภาพยนตรดังกลาว และขออางท่ีอาศัยเปนหลักแหง
ขอหาคือ จําเลยท่ี 1 ถึงท่ี 3 ออกคําส่ังโดยไมชอบดวยกฎหมาย แมโจทกท้ังสิบเกาจะมิไดบรรยายถึง
การทําละเมิด คาเสียหายหรือความเสียหายตอทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอมเปนมูลคา เทาใด
ก็มิใชขอสําคัญ เพราะโจทกท้ังสิบเกามิไดฟองวาจําเลยท้ังหาทําละเมิด ทําใหโจทกท้ังสิบเกา
เสียหายโดยเรียกรองคาสินไหมทดแทนแตโจทกท้ังสิบเกาฟองขอใหปรับปรุงหาดมาหยาให
กลับคืนสภาพเดิม แมโจทกท้ังสิบเกาจะมิไดบรรยายวาสภาพเดิมตามธรรมชาติของหาดมาหยาเปน 
อยางไรถูกปรับเปล่ียนอยางไร อันเปนเหตุใหน้ํา อาหาร อากาศ ชายหาด ตนไม ภูเขา ระบบนิเวศน 
หรือส่ิงแวดลอมเปล่ียนแปลงเสียหายหรือเกิดมลพิษอยางไรก็มิใชขอสําคัญ เพราะโจทกท้ังสิบเกา
อาจนํามาสืบไดในช้ันพิจารณาฟองโจทกท้ังสิบเกาจึงไมเคลือบคลุมและชอบดวย ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 172 วรรคสอง แลว 
 คําขอทายฟองของโจทกท่ี 1 และท่ี 2 ท่ีขอใหจําเลยท้ังหารวมกันหรือแทนกันวางเงิน
ประกันความเสียหายไมนอยกวา 100,000,000 บาท ถาจําเลยท้ังหาไมวางเงินประกัน ใหศาลมีคําส่ัง
หามกระทําการใด ๆ เพื่อกระทําการปรับปรุงตกแตงบริเวณอาวมาหยา เปนคําขอหามมิใหฝายจําเลย
กระทําการใดเพ่ือกระทําการปรับปรุงแตกแตงบริเวณ อาวมาหยา หากไมวางเงินประกันความ
เสียหายไมนอยกวา 100,000,000 บาท แตเม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาจําเลยท่ี 5 ไดกระทําการปรับปรุง
ตกแตงบริเวณอาวมาหยาไปแลวและไดถายทําภายพยนตรเสร็จเรียบรอยท้ังไดออกไปจากบริเวณ
อาวมาหยาแลว ต้ังแตกอนวันท่ีศาลชั้นตนมีคําพิพากษาจึงไมมีเหตุท่ีจะส่ังใหจําเลยท้ังหาปฏิบัติตาม
คําขอขอนี้ได 
 แมคําส่ังทางการปกครองท่ีเจาหนาท่ีออกคําส่ังโดยไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกเพิกถอน
ได แตสําหรับคดีนี้โจทกท่ี 1 และที่ 2 ฟองคดีอางวาคําส่ังทางปกครองของจําเลยท่ี 1 ถึงท่ี 3 ท่ี
อนุญาตใหจําเลยท่ี 4 เขาไปถายภาพยนตรบริเวณอาวมาหยาไมชอบดวยกฎหมายเปนโมฆะขอให
เพิกถอนก็เพื่อมิใหจําเลยท่ี 4 และท่ี 5 เขาไปถายทําภาพยนตรในบริเวณหาดมาหยา แตเม่ือจําเลยท่ี 5 
เขาไปถายทําภาพยนตรตามใบอนุญาตเสร็จเรียบรอยจนนําออกฉายท่ัวโลกแลวการ เพิกถอนคําส่ัง
ของจําเลยท่ี 1 ถึงท่ี 3 จึงไมบังเกิดผลในทางปฏิบัติแตอยางใดดังนั้น คําขอท่ีใหมีคําส่ังวาการที่จําเลย
ท่ี 1 ถึงท่ี 3 อนุญาตใหจําเลยท่ี 4 เขาไปถายทําภาพยนตรบริเวณอาวมาหยา หมูเกาะพีพี เปนโมฆะ 
เพราะเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายและคําขอท่ีใหจําเลยท่ี 1 ถึงท่ี 3 มีคําส่ังเพิกถอนใบอนุญาต
ใหจําเลยที่ 4 และท่ี 5 เขาทําการถายทําภาพยนตรบริเวณหาดมาหยานั้น จึงไมมีประโยชนท่ีจะ
พิจารณาตอไป 
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 เม่ือพิจารณาตามแนวคําพิพากษาดังกลาวก็เห็นไดวาคําวาชุมชนดังเดิมก็ปรากฏวาไมมี
การวินิจฉัยวามีสิทธิใด ๆ ตามกฎหมาย ซ่ึงวินิจฉัยเพียงการไมมีกฎหมายมารองรับคําวาชุมชน
ดังเดิมเทานั้น แมตามแนวคําพิพากษาขางตนจะตัดสินกอนท่ีจะมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ก็ตาม แตผูศึกษาเห็นวาถาพิจารณาแลวแนวคําวินิจฉัยก็มิไดเปล่ียนแปลงไป
เพราะตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
จะไดกําหนดความหมายไวก็ตามแตเม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติแหงกฎหมายมารองรับแลวก็ยังพบ
ปญหาการพิสูจนสิทธิถึงความเปนตัวตนของชุมชนอยูนั่นเอง 
 สวนแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับชุมชนของศาลตางประเทศก็ไดวินิจฉัยไวเชนกัน เชนกรณี
ของคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองฝร่ังเศสเก่ียวกับกฎบัตรวาดวยส่ิงแวดลอมไมไดทําใหผู
ฟองคดีมีสวนไดเสียอันจะมีสิทธิฟองคดีท่ีเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม (คดี TA Amiens, ord., 8 sept. 2005, 
M.et Mme Vincent Nowacki, no 0503011) วินิจฉัยไววา แมกฎบัตรวาดวยส่ิงแวดลอมจะเปน
กฎหมายท่ีบัญญัติรองรับสิทธิและกําหนดหนาท่ีใหแกบุคคลทุกคนในเร่ืองเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมก็
ตาม แตบุคคลก็ไมสามารถโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองท่ีเกี่ยวกับ
ส่ิงแวดลอมได หากปรากฏวา บุคคลนั้นไมใชผูไดรับความเดือดรอน เสียหายหรือเปนผูมีสวนได
เสีย หรือเปนผูถูกกระทบสิทธิตามท่ีกฎบัตรดังกลาวบัญญัติรับรองและคุมครองไว โดยผูฟองให
เหตุผลวา มาตรา 1 และมาตรา 2  แหงกฎบัตรวาดวยส่ิงแวดลอมกําหนดวา แตละคนมีสิทธิท่ีจะอยู
อาศัยในส่ิงแวดลอมท่ีสมดุลและดีตอสุขภาพ และทุกคนก็มีหนาท่ีท่ีจะมีสวนรวมในการรักษาและ
ทําใหส่ิงแวดลอมดีข้ึน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสวนไดเสียในการฟองหรือโตแยงมติสภาเทศบาล
ท่ีกําหนดใหขายท่ีดิน อีกท้ังผูฟองคดีเปนผูอยูอาศัยในเขตเทศบาลซ่ึงไดออกคําส่ังเกี่ยวกับการขาย
ท่ีดินดังกลาว ผูฟองคดีจึงตองมีสวนรวมในการรักษาสวนสาธารณะธรรมชาติ ศาลปกครองชั้นตน
พิจารณาแลวเห็นวา แมทุกคนมีสิทธิท่ีจะอยูอาศัยในส่ิงแวดลอมหรือสภาพแวดลอมท่ีสมดุลและดี
ตอสุขภาพก็ตาม แตบุคคลเหลานั้นจะตองหยิบยกหรือมีขออางวา การที่สภาเทศบาลมีมติใหขาย
ท่ีดินท่ีถูกจัดประเภทใหเปน “Espace boisés” (หมายถึง พื้นท่ีท่ีมีสภาพเปนท่ีปา) นั้น สรางความ
เดือดรอนเสียหายตอสถานะสวนบุคคลของผูฟองคดีตามท่ีกฎหมายซ่ึงผูฟองคดีหยิบยกข้ึนกลาว
อางนั้นรับรองหรือคุมครองไวอยางไร การท่ีผูฟองคดีอางวาเปนผูมีสวนไดเสีย เนื่องจากผูฟองคดี
เปนผูอยูอาศัยอยูในเขตเทศบาลดังกลาวและยังมีหนาท่ีตองรักษาสวนสาธารณะทางธรรมชาติของ
ภูมิภาคนั้นถือวาไมมีเหตุหรือปจจัยท่ีชัดเจนเพียงพอท่ีจะทําใหเห็นวา การขายท่ีดินดังกลาวสราง
ความเดือนรอยเสียหายโดยตรง และแนนอนตอสถานะสวนบุคคลของผูฟองคดีตามที่กฎหมาย
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บัญญัติรับรองหรือคุมครองไวแตอยางใด ศาลปกครองช้ันตนจึงมีคําส่ังไมรับคํารองขอทุเลาการ
บังคับของผูฟองคดีไวพิจารณา 
 ดังนั้นจะเห็นไดวา คําพิพากษาของศาลไทยและคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีผู
ศึกษาไดหยิบยกเปนตัวอยางขางตนนั้น เห็นไดวาก็ยังไมไดรับรองสิทธิของผูแทนหรือตัวแทน
ชุมชนในการใชสิทธิฟองแตอยางใด แมจะอางวาตนไดรับความเสียหายจากการกระทําและ
กอใหเกิดผลกระทบทางส่ิงแวดลอมก็ตามก็มิใชผูเสียหายจากการกระทําดังกลาว ซ่ึงจะเห็นไดวาคํา
วาชุมชนนั้นยังพบปญหาการพิสูจนถึงสิทธิความเปนตัวตนอยูนั้นเอง วาจะมีขอบเขตและคําจัดกัด
ความใหครอบคลุมมากนอยเพียงใด 

 2. การกําหนดขอบเขตและความหมายของโฉนดชุมชน 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ไดกําหนดคํา
นิยามของคําวาโฉนดชุมชนไววา หนังสืออนุญาตใหชุมชนรวมกันและใหบริหารจัดการ การ
ครอบครองและใชประโยชนในท่ีดินของรัฐเพื่อสรางความม่ันคงในการอยูอาศัยและการใช
ประโยชนในท่ีดินของชุมชน ซ่ึงชุมชนมีหนาท่ีตองดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
ตลอดจนปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวโดยกฎหมายและระเบียบนี้ 
 สวนประมวลกฎหมายท่ีดินก็ไดกําหนดความหมายของคําวา โฉนดท่ีดิน หมายความวา 
หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน หมายความรวมถึงโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจองและตราจองท่ี
ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” 
 เม่ือพิจารณาความหมายของโฉนดชุมชนแลวเห็นไดวาแมตามความหมายของโฉนดท่ีดิน
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินจะมิไดกําหนดความหมายของโฉนดท่ีดินท่ีมีลักษณะเปนกรรมสิทธ์ิ
เฉพาะรายก็ตาม แตการใหความหมายของโฉนดชุมชนก็ยังไมมีความชัดเจนในการพิสูจนสิทธิและ
ขอบเขตของการใชสิทธิ ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบประเภทของเอกสารสิทธ์ิประกอบดวย 
 แบบแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) เปนใบแจงการครอบครองท่ีดินเปนหลักฐานวาผู
ครอบครองเปนผูแจงวา ตนครอบครองท่ีดินแปลงใดอยู (แตปจจุบันไมมีการแจง ส.ค.1 อีกแลว) 
ส.ค.1 ไมใชหนังสือแสดงสิทธิท่ีดิน เพราะไมใชหลักฐานท่ีทางราชการออกใหเพียงแตเปนการแจง
การครอบครองท่ีดิน ของราษฎรเทานั้น ดังนั้นตามกฎหมาย ท่ีดินท่ีมี ส.ค.1 จึงทําการโอนกันได
เพียงแตแสดงเจตนาสละการครอบครองและไมยึดถือพรอมสงมอบ ใหผูรับโอนไปเทานั้น ก็ถือวา
เปนการโอนกันโดยชอบแลว ผูมี ส.ค.1 มีสิทธินํามาขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน (น.ส.3 น.ส.3 ก. หรือ น.ส.3 ข) ได 2 กรณี คือ 
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 กรณีท่ี 1 นํามาเปนหลักฐานในการขอออกโฉนดท่ีดินตามโครงการเดินสํารวจออกโฉนด
ท่ีดินท่ัว ประเทศ กรณีนี้ทางราชการจะเปนผูออกใหเปนทองท่ีไป โดยจะมีการประกาศใหทราบ
กอนลวงหนา 
 กรณีท่ี 2 นํามาเปนหลักฐานในการขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน (น.ส.3, น.ส.3 ก. หรือ น.ส.3 ข) เฉพาะราย คือกรณีท่ีเจาของท่ีดินมีความประสงคจะขอ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง การทําประโยชน ก็ใหไปยืนคําขอ ณ สํานักงานท่ีดินท่ีท่ีดิน
ต้ังอยูเฉพาะการออกโฉนดที่ดินนี้จะออกไดในพื้นท่ีท่ีไดสรางระวางแผนท่ีสําหรับออกโฉนดท่ีดิน
ไวแลวเทานั้น 
 ใบจอง (น.ส.2) เปนหนังสือท่ีทางราชการออกใหเพื่อเปนการแสดงความยินยอมให
ครอบครองทํา ประโยชนในท่ีดินเปนการช่ัวคราว ซ่ึงใบจองนี้จะออกใหแกราษฎรท่ีทางราชการได
จัดท่ีดินใหทํากินตามประมวล กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงทางราชการจะมีประกาศเปดโอกาสใหจับจองเปน
คราว ๆ ในแตละทองที่และผูตองการจับจองควรคอยฟงขาวของทางราชการ ผูมีใบจองจะตอง
เร่ิมทําประโยชนในท่ีดินใหแลวเสร็จภายใน 6 เดือน ตองทําประโยชนในท่ีดินใหแลวเสร็จภายใน 3 
ป นับต้ังแตวันท่ีไดรับใบจองและจะตองทําประโยชนใหไดอยางนอยรอยละ 75 ของที่ดินท่ีจัดให 
ท่ีดินท่ีมีใบจองน้ีจะโอนใหแกบุคคลอ่ืนไมได เวนแตจะตกทอดทางมรดก เม่ือทําประโยชนตาม
เง่ือนไขดังกลาวแลว ก็มีสิทธินําใบจองนั้นมาขอออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 น.ส.3 
ก. หรือ น.ส.3 ข) หรือโฉนดท่ีดินไดแตหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือโฉนดท่ีดินนั้นจะตอง
ตก อยูในบังคับหามโอนตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด 
 หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3, น.ส.3 ก. และ น.ส.3 ข) เปนหนังสือรับรองจาก
พนักงานเจาหนาท่ีวาไดทําประโยชนในท่ีดินแลว 
 น.ส. 3 ออกใหแกผูครอบครองท่ีดินท่ัว ๆ ไป ในพื้นท่ีท่ีไมมีระวาง มีลักษณะเปนแผนท่ี
รูปลอย ไมมีการกําหนดตําแหนงท่ีดินแนนอน หรือออกในทองท่ีท่ีไมมีระวางรูปถายทางอากาศ ซ่ึง
รัฐมนตรียังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาท่ีในการปฏิบัติการตามประมวล กฎหมายท่ีดินของ
หัวหนาเขต นายอําเภอ หรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ (นายอําเภอทองท่ีเปนผูออก) 
 น.ส. 3 ก. ออกในทองท่ีท่ีมีระวางรูปถายทางอากาศโดยมีการกําหนดตําแหนงท่ีดินใน
ระวางรูปถายทางอากาศ (นายอําเภอทองท่ีเปนผูออกให) 
 น.ส. 3 ข. ออกในทองท่ีท่ีไมมีระวางรูปถายทางอากาศ และรัฐมนตรีไดประกาศยกเลิก
อํานาจหนาท่ีในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายท่ีดินของหัวหนาเขตนายอําเภอหรือ
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอแลว (เจาพนักงานท่ีดินเปนผูออก) 
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 ใบไตสวน เปนหนังสือแสดงการสอบสวนเพ่ือออกโฉนดท่ีดินเปนหนังสือแสดงให
ทราบวาไดมี การสอบสวนสิทธิในท่ีดินแลวสามารถจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายท่ีดินไดใบ
ไตสวนไมใชหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิแตสามารถจดทะเบียนโอนใหกันได 
 ถาท่ีดินมีใบไตสวนและมีหนังสือรับรองการทําประโยชนแสดงวาท่ีดินนั้นนาย อําเภอได
รับรองการทําประโยชนแลว เม่ือจดทะเบียนโอนจะตองจดทะเบียนในหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนกอน แลวจึงมาจดแจงหลังใบไตสวน แตถาใบไตสวนมีแบบแจงการครอบครองท่ีดิน 
(ส.ค.1) หรือไมมีหลักฐานท่ีดินใด ๆ และเปนท่ีดินท่ีนายอําเภอยังไมรับรองการทําประโยชนจะจด
ทะเบียนโอนกันไมได เวนแตเปนการจดทะเบียนโอนมรดก 
 โฉนดท่ีดิน เปนหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ซ่ึงออกใหตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดินปจจุบัน นอกจากนี้ยังรวมถึงโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองที่วา “ไดทําประโยชน
แลว” ซ่ึงออกใหตามกฎหมายเกาแตก็ถือวามีกรรมสิทธ์ิเชนกัน 
 ผูเปนเจาของท่ีดินถือวามีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นอยางสมบูรณเชนมีสิทธิใชประโยชนจาก
ท่ีดิน มีสิทธิจําหนายมีสิทธิขัดขวางไมใหผูใดเขามาเกี่ยวของกับทรัพยสินโดยมิชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงมีประโยชนท่ีทําใหผูครอบครองท่ีดินโดยชอบดวยกฎหมายไดมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดินยึดถือไวเปนหลักฐาน ทําใหเกิดความม่ันคงในหลักกรรมสิทธ์ิแกผูเปนเจาของท่ีดิน ใชเปน
หลักฐานในการพิสูจนสิทธิในท่ีดินของตนท้ังตอรัฐและในระหวางเอกชนดวยกัน ทําใหรูตําแหนง
แหลงท่ีต้ังตลอดจนขอบเขตและจํานวนเนื้อท่ีของท่ีดินแตละแปลงไดถูกตอง ทําใหสามารถปองกัน
การบุกรุกขยายเขตครอบครองเขาไปในท่ีดินของรัฐ ซ่ึงเปนท่ีรกรางวางเปลาท่ีสงวนหวงหามและท่ี
สาธารณประโยชนและท่ีดินท่ีทางราชการไดกันไวเปนเขตปาไม ทําใหสามารถระงับการทะเลาะ
วิวาท การโตแยงหรือแยงสิทธิในท่ีดินหรือการรุกลํ้าแนวเขตท่ีดินซ่ึงกันและกัน ทําใหปจจัยพื้นฐาน
ในการผลิตทางเศรษฐกิจ มีความม่ันคงและมีผลเปนการลดตนทุนการผลิตดวย ทําใหเกิดความรัก
และความหวงแหนที่ดินของตน มีแรงจูงใจท่ีจะปรับปรุงและพัฒนาที่ดินของตนใหเกิดประโยชน
สูงสุด ใชเปนหลักฐานแสดงทุนทรัพยหรือหลักประกันใน การขอสินเช่ือและกูยืมเงินเพื่อนํามาใช
เปนทุนในการเพิ่มกําลังการผลิตและรายไดเพื่อยก ฐานะความเปนอยูใหสูงข้ึน ใชเปนหลักทรัพยใน
การคํ้าประกันบุคคลเขาทํางาน ประกันตัวผูตองหาหรือจําเลยตอพนักงานสอบสวน พนักงานอัยการ 
หรือศาล และการตรวจสอบหลักฐานสําหรับท่ีดิน สําหรับท่ีดินท่ีเปนโฉนดกระทําไดโดยสะดวก
รวดเร็วเปนประโยชนแกบุคคลท่ี ประสงคจะจําหนาย จาย โอน เนื่องจากการโอนท่ีดินท่ีมีโฉนด
ท่ีดินไมตองประกาศ เวนแตมรดก  
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 ดังนั้น เม่ือพิจารณาถึงเอกสารสิทธ์ิท่ีประเทศไทยไดนํามาเปนเอกสารยืนยันการถือครอง
ท่ีดินใหแกประชาชนโดยจําแนกออกเปนแตละประเภทท่ีผูศึกษาไดหยิบยกมาขางตนเห็นไดวาการ
กําหนดความหมายของโฉนดชุมชนซ่ึงถือวาเปนเอกสารสิทธ์ิท่ีปราศจากสถานะทางกฎหมาย และ
สภาพบังคับทางกฎหมายท่ีมุงประสงคท่ีจะมอบที่ดินใหแกประชาชนตามนโยบายของรัฐบาลมาก
เกินไปจนทําใหขาดความเปนเอกภาพทางกฎหมายและไมมีหลักการท่ีประกันสิทธิในการถือครอง
สิทธิในโฉนดชุมชน เพราะถึงแมวารัฐบาลจะมีวัตถุประสงคเพื่อใหประชาชนมีท่ีดินทํากินและไม
นําเอาท่ีดินไปขายใหแกบุคคลอ่ืนซ่ึงมิใชเกษตรกร ประชาชนซ่ึงเปนเกษตรกรโดยอาชีพจริง ๆ ก็ไม
อาจจะถือครองท่ีดินตามท่ีกําหนดไวได แตกลับกันโฉนดชุมชนอาจจะทําใหสังคมมีความขัดแยง
กันมากข้ึนก็เปนไดอันเนื่องมาจากการแกลงแยงผลประโยชนบนท่ีดินโฉนดชุมชน โดยมีท่ีดินของ
ประเทศไทยท่ีเปนท่ีดินผืนปา ท่ีดินท่ีเปนทรัพยากรธรรมและส่ิงแวดลอมของประเทศเปนส่ิง
แลกเปล่ียนกับนโยบายของรัฐดังกลาว 

 3. ปญหาการจําแนกประเภทผูถือสิทธิครอบครองในโฉนดชุมชน 
 โฉนดชุมชนเปนจุดเร่ิมตนของเกษตรกรที่ไมมีท่ีดินทํากินเปนของตนเองโดยมีเปาหมาย
เพื่อแกไขปญหาการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรรายยอยและปญหาการใชท่ีดินท่ีไมตอบสนองความ
ตองการของชุมชนใหเกิดการใชประโยชนและการถือครองที่ดินอยางยั่งยืนรูปแบบของโฉนด
ชุมชนไมแตกตางไปจากโฉนดท่ีดินของภาครัฐมากนักภายในโฉนดไดจําแนกรายละเอียด ขอบเขต
กรรมสิทธ์ิของท่ีดินรายบุคคล ซ่ึงผูถือครองทําประโยชนจํานวนพื้นท่ีอาณาเขตติดตอรายละเอียด
สิทธ์ิในท่ีดิน ลายเซ็นผูถือครอง คณะกรรมการพยานและผูจัดทํา อีกท้ังดานหลังยังมีรายการเปล่ียน
มือท่ีดิน ซ่ึงคลายคลึงกับสารบัญจดทะเบียนของทางราชการ ในทางปฏิบัติแลวแตละชุมชนสามารถ
พัฒนารูปแบบของโฉนดชุมชนท่ีแตกตางกันออกไปได ภายใตการใหสิทธิครอบครองและการใช
ประโยชนเปนรายบุคคลของโฉนดชุมชนจะมีการควบคุมดูแลกฎระเบียบท่ีจัดทํารวมกันของแตละ
ชุมชน โดยใชหลักในการถือครองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท้ังหมดรวมกันของกลุมชุมชน 
 หลักการที่สําคัญของโฉนดชุมชน คือ 
  1. ทุกคนสามารถเปนเจาของรวมกันท้ังหมด 
  2. ท่ีดินนั้นเปนมรดกตกทอดถึงลูก-หลาน 
  3. หามทําการขายท่ีดินแกบุคคลภายนอกชุมชน 
  4. สมาชิกทุกคนตองใชประโยชนในท่ีดิน อยางตอเนื่องไมปลอยใหท้ิงรางวางเปลา 
  5. สามารถทําการขายเปล่ียนมือท่ีดินใหแกคนในกลุมไดโดยตองผานคณะกรรมการ 
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  6. โฉนดชุมชนไมเพียงแตจะทําหนาท่ี ในการรักษาท่ีดินไวสําหรับชุมชนเทานั้น แต
ยังสามารถใชเปนเอกสารในการจํานองกูยืมเงิน เพื่อใชประโยชนในทางเกษตรและครัวเรือนไดอีก
ดวย โดยจะกูยืมจากกองทุนออมทรัพยท่ีจัดต้ังข้ึนภายในกลุมปฏิรูปท่ีดินของแตละชุมชนเปนการ
แกปญหาความตองการ การจํานองท่ีดินกับสถาบันการเงินภายนอกท่ีมีความเส่ียงตอการสูญเสีย
ท่ีดินของเกษตรกรรายยอยและชุมชน และยังมีแนวคิดอีกวา โฉนดชุมชน เปนรูปแบบการบริหาร
จัดการของการใชสิทธิของชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมตาม มาตรา 66 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซ่ึงเปนสิทธิรวมกันของชุมชนในการบริหารจัดการ การ
ครอบครองท่ีดินเพื่อการอยูอาศัยและการใชประโยชนจากทรัพยากรท่ีดินเพื่อสรางความม่ันคงใน
การถือครองและใชประโยชนในท่ีดิน และเปนการรักษาพ้ืนท่ีเกษตรในการผลิตพืชอาหารในการ
สรางความม่ันคงทางดานอาหารและความม่ันคงทางดานท่ีอยูอาศัยของชุมชน โดยการเลือกรูปแบบ
การผลิต ท่ีสอดคลองกับภู มิปญญาทอง ถ่ินและระบบภู มินิ เ วศ  รวม ท้ังการดูแล รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมใหสมดุลโฉนดชุมชนจึงไมไดเปนเพียงเอกสารรับรองสิทธิการ
ใชประโยชนท่ีดินเทานั้นหากแตตองประกอบไปดวย 
  1. ระบบกรรมสิทธ์ิแบบรวมหมู โดยองคกรชุมชนจะเปนผูถือกรรมสิทธ์ิทรัพยากรทั้ง
ท่ีดินท่ีสมาชิกใชประโยชน ทําการผลิตและทรัพยากรที่สมาชิกชุมชนใชประโยชนในการดําเนิน
ชีวิต 
  2. การใชประโยชนจากทรัพยากรอยางสมดุลและยั่งยืน ท้ังท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัย
ปาและน้ํา 
  3. วัฒนธรรมการอยูรวมท่ีดีงามท้ังดานการเมืองและวัฒนธรรมตามท่ีระบุไวใน
แผนการจัดการและกติกาขององคกรกรรมสิทธ์ิจึงเปนสิทธิในการใชประโยชนในที่ดินและสิทธิใน
ความเปนเจาของรวมกันภายใตชุมชนหรือสังคมท่ีเรียนรูขอเท็จจริงทางสังคมอยางเหมาะสมจนเกิด
มีกลไกชุมชนท่ีเขมแข็งแลวจะสงผลใหชุมชนมีวิถีปฏิบัติจนกลายเปนขอตกลงหรือธรรมนูญชุมชน
จนสามารถใชสิทธิท้ังสองเกื้อกูลสงเสริมจนกลายเปนสิทธิของคนและชุมชนท่ีเขมแข็งรวมกับ
กระบวนการหรือนวัตกรรมชุมชน ในการสรางความยั่งยืน เสมอภาคและเปนธรรมในการใชท่ีดิน
หลายรูปแบบ 
  เง่ือนไขปจจัยท่ีสําคัญในการบริหารจัดการท่ีดินแบบโฉนดชุมชน 
  1. ตองมีการจัดต้ังองคกร เพื่อทําหนาท่ีจัดการหรือมีวิธีการจัดการรวมกันในนามของ
ชุมชน ซ่ึงเปนการแสดงความมีตัวตนของชุมชนตอรัฐและสังคม ท้ังนี้รูปแบบการจัดองคกรหรือ
การจัดการไมจํากัดอยางใดอยางหนึ่ง ข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของแตละชุมชน อาจจะเปนนิติบุคคล
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หรือไมเปนนิติบุคคลก็ไดเนื่องจากบุคคลในชุมชนมีเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนรูปแบบใดก็ได
ดังท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 64 ไดรับรองไววา “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการ
รวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน องคการพัฒนาเอกชน 
หรือหมูคณะอ่ืน” 
  2. การจัดการท่ีดินมีความหลากหลายและแตกตางกันข้ึนอยูกับสภาพพ้ืนท่ีและ
ลักษณะทางวัฒนธรรมของแตละกลุมชาติพันธุ 
  3. องคกรชุมชนตองมีกระบวนการเรียนรูรวมกันและการควบคุมตรวจสอบกันอยาง
สมํ่าเสมอองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานรัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหองคกรชุมชน
มีศักยภาพที่เขมแข็ง ท้ังนี้รูปแบบขององคกรชุมชนตองมีความหลากหลายในรูปแบบของ
คณะกรรมการ สภา สหกรณหรือรวมกับ อปท. โดยตรงเปนตน เพื่อใหเกิดความยืดหยุนสอดคลอง
กับศักยภาพขององคกรชุมชน 
  4. มีการสรางกระบวนการเรียนรูแลกเปล่ียนอยางสมํ่าเสมอ ระหวางองคกรชุมชนและ
สมาชิกในชุมชน เพื่อใหเกิดการส่ือสารและแกไขปญหาความขัดแยงภายในชุมชน ตลอดจนการวาง
แผนการจัดการท่ีดิน การสรางกฎกติกาควบคุมการซ้ือขายท่ีดิน การออกฎหมายภาษีท่ีดิน โดย
รวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการคุมครองพื้นท่ีเกษตรกรรมโดยการตรวจสอบโครงการ
พัฒนาตาง ๆ ท่ีจะกระทบตอพื้นท่ีปาและพื้นท่ีเกษตรกรรม 
  5. ทําฐานขอมูลการถือครองท่ีดิน การใชประโยชนจากทรัพยากรของสมาชิกใน
ชุมชนและการจัดการท่ีดินของชุมชนในแปลงรวม เพื่อใหมีการตรวจสอบการควบคุมการซ้ือขาย
ท่ีดิน ควบคุมการเขาถึงทรัพยากรในท่ีดินท่ีชุมชนจัดการโดยสมาชิกในชุมชนรวมกันทําฐานขอมูล
แผนท่ีขอบเขตการจัดการท่ีดินของชุมชน ท้ังท่ีครอบคลุมถึงท่ีดินสวนบุคคล ท่ีอยูอาศัย ท่ีดินทําการ
เกษตรกรรมและทํากิจกรรมอ่ืน ๆ ท่ีสาธารณะ ท่ีใชประโยชนรวมกัน ปาชุมชน จํานวนประชากร
ในชุมชน ซ่ึงจะพบวามีผูไรท่ีดินและมีผูถือครองท่ีดินจํานวนมากนอยตางกัน เพื่อเปนฐานขอมูลใน
การจัดการท่ีดินของชุมชนและเปนฐานขอมูลของการกระจายการถือครองท่ีดินและการคุมครอง
พื้นท่ีเกษตรกรรมในระดับประเทศ 
  6. ลักษณะของสิทธิในการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนท่ีดินตองอยูบนฐานของ
สิทธิเชิงซอน มีการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมใหสมดุลและยั่งยืน และเคารพ
สิทธิของบุคคลและชุมชนรวมกัน เพื่อเปนแนวทางในการสรางกฎกติกาควบคุมการใชประโยชน
ท่ีดินและการทํากิจกรรมในพื้นท่ีของชุมชน ตลอดจนการวางแผนการใชท่ีดินและการวางผังเมือง
ของชุมชน 



120 

 

  7. ชุมชนรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินพัฒนาระบบภาษีและจัดเก็บภาษีท่ีดินใน
อัตรากาวหนา และการคุมครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรม โดยใหมีธนาคารท่ีดินในระดับพื้นท่ีเพื่อซ้ือท่ีดิน
ท่ีไมไดทําประโยชนมาจัดสรรใหกับคนไรท่ีดินในชุมชนและการสรางแรงจูงใจใหเกษตรกรมาทํา
เกษตรกรรมและรวมรักษาพื้นท่ีเกษตรกรรม 
  8. มีกลไกระดับจังหวัดท่ีมีองคประกอบจากหลายฝายและตัวแทนของชุมชนเพื่อให
คําปรึกษา แนะนําและสงเสริมการจัดการท่ีดินของชุมชนและกําหนดนโยบายภาพรวมของจังหวัด
ในการวางแผนการใชท่ีดินและการวางผังเมืองโดยกลไกน้ีตองมีองคประกอบของหนวยงานของรัฐ 
อปท. ชุมชนและคนในเมืองท่ีมีการลงพื้นท่ีเขาใจสภาพขอเท็จจริงและหนุนเสริมขอมูลทาง
นโยบายใหกับชุมชน 
 
 
 
  ส่ิงท่ีไดรับจากการจัดการท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน 
  1. ไดรับประโยชนสูงสุดจากท่ีดินและทรัพยากรที่ดินไมหลุดมือจากเกษตรกร 
เนื่องจากมีการจัดการแบบกรรมสิทธ์ิรวมหมูโดยมีโฉนดชุมชนและกฎระเบียบท่ีเปนตัวกํากับการ
บริหารจัดการท่ีดินของชุมชนรวมท้ังมีกองทุนธนาคารท่ีดินรองรับการเปล่ียนมือท่ีดินของสมาชิก 
  2. ยกระดับชีวิตความเปนอยูมีการปลูกพืชสําหรับบริโภคในครัวเรือน ทําใหเกิดความ
สมดุลและยั่งยืนในวิถีชีวิต ตนทุนการผลิตตํ่า และมีอาหารใหกินหลากหลาย สรางความม่ันคง
ทางดานอาหารแกครอบครัว ลดการพึ่งพาปจจัยภายนอกและลดคาใชจายและยังเปนแหลงรายไดท่ี
สําคัญสําหรับการหาเล้ียงครอบครัว 
  3. รักษาและยกระดับวัฒนธรรมท่ีดีงามใหดียิ่งข้ึนคนในชุมชนมีการปฏิสัมพันธกัน 
รูสึกถึงความเปนชุมชน เม่ือมีปญหารวมกันจะตองมีการรวมมือกันแกปญหา จึงทําใหเกิดความ
สามัคคีชวยเหลือซ่ึงกันและกันเขาใจกัน ยอมรับกันและเคารพกัน 
  แตมีขอสังเกตท่ีตองพิจารณาในการพิสูจนสิทธ์ิและการถือครองท่ีดินในโฉนดชุมชน
วา 
  1. ปาเส่ือมโทรมนั้นไมควรใหใครอางสิทธ์ิเอาแผนดินของสวนรวมไปครอบครอง
เปนสวนตัว ไมควรอางความจนมาครอบครองแผนดิน รัฐพึงเอาปาเส่ือมโทรม มาปลูกปาในเชิง
พาณิชยเพื่ออนาคตของประเทศชาติในอีก 50-100 ป ขางหนา 
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  2. คนจนในพื้นท่ีปาเส่ือมโทรมไมควรทําไร นา เพราะไมมีระบบชลประทาน น้ําทาก็
ไมสมบูรณ ปกติคนชนบทสวนมากก็มีรายไดจากเกษตรกรรมเปนรองรายไดนอกภาคเกษตรกรรม
เปนหลักอยูแลว การจับจองตามอําเภอใจคงเปนส่ิงท่ีไมสมควร 
  3. ถาคนในพื้นท่ีปาเส่ือมโทรมไมคอยมีรายไดและยากจน รัฐบาลก็ควรหาทางสราง
งานทางอ่ืน ซ่ึงอาจเปนงานในภาคอุตสาหกรรม ภาคบริการ และอ่ืน ๆ การอยูอยางกระจัดกระจาย
ไมสมควร สาธารณูปโภค สาธารณูปการ เชน โรงเรียนประถม สถานีอนามัย ตองขยายออกไปอยาง
ไมส้ินสุดเปนการส้ินเปลืองทรัพยากร 
  4. กรณีปาสงวนออกมาทับซอนกับท่ีดินของผูท่ีครอบครองไวกอน ก็เปนปญหาท่ี
สามารถแกไขไดดวยการพิสูจนสิทธ์ิ ใหชัดเจน แตผูท่ีมาบุกรุกภายหลัง ถือวาเปนผูบุกรุก ไมควร
ใหอยู หาไมใครตอใครก็จะมาอางสิทธ์ิไมส้ินสุด 
  5. การอางวา คนจนท่ีบุกรุกอยูในเมืองก็ควรจะไดรับโฉนดชุมชนเชนกัน ท้ังท่ีใน
ความเปนจริง ผูท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดสวนมากไมไดเปนคนจนชุมชนประเภทบุกรุกก็อยูโดยไม
เสียคาใชจายใด ๆ มานาน 
  6. ในการแกไขปญหานั้น ควรแกเปนจุด ๆ ไมใชออกกฎหมายแบบเหวี่ยงแห ในพื้นท่ี
ท่ีประชาชนไมไดรับความเปนธรรมก็ตองแกไขเปนกรณีไป เชน กรณียายไฮ กรณีออกกฎหมาย
คลุมไปทั่วนั้น อาจเปดชองใหเกิดการทุจริตและประพฤติมิชอบได คลายกรณี สปก.4-01 ท่ีถือ
โอกาสแจกท่ีดินใหคนรวยไปดวย 
  7. แมน้ําหนองบึงในยานชุมชน ก็ลวนเปนของสวนรวม แตไมใชของชุมชนใดชุมชน
หนึ่ง เพราะถาเชนนั้น ชุมชนอ่ืนก็อาจไมไดรับสิทธ์ิในการใชสอยดวยกลายเปนการสรางปญหา
มากกวาการแกปญหาของหลวงหรือของสวนรวมเปนสมบัติของประชาชนท้ังประเทศไมใชใหใคร
อยูใกลทรัพยากรไดรับไป 
  8. การใหคนมีท่ีดินเปนของตนเอง ควรพนสมัยไดแลว มีท่ีดีก็ไมใชวาจะดีเสมอไป 
บางคนพอไดท่ีดินเปนของตนเอง ก็เอาไปขาย เพราะพวกเขาไมเคยอาบเหง่ือตางน้ําจนหาซ้ือมาเอง
ได แตไดจากการแจก พวกเขาจึงขาด Sense of Belonging จึงขายไป แสดงวาเราไมควรแจกท่ีดินให
ใคร และการแจกท่ีดินไมใชทางออกของปญหาและขนาดท่ีดินของตนเองยังรักษาไวไมได โฉนด
ชุมชนก็คงหาคนรักษาไดยาก 
  9. เม่ือ 50 ปท่ีแลว ไมมีหมูบานชาวเขาอยูบนเขาเลย แตเดี๋ยวนี้มีมากมาย บุกรุกกันเพิ่ม
อยูเสมอป จึงคงเปนไมไดไดท่ีจะใหขยายตัวอยางนี้ ประเทศควรจัดหาท่ีอยูใหใหมแทนการบุกรุก 
ในเวียดนามเม่ือปลายเดือนกันยายน พ.ศ.2552 ก็อพยพยายคนนับแสน ๆ เพื่อหนีพายุ คนนับลานท่ี



122 

 

อาจตองยายออกจากปา ถาทําแบบคอยเปนคอยไป ไมตองรีบรอนแบบหนีพายุ ก็นาจะสามารถทํา
ได เช่ือวาในจีน ลาว เขมร เวียดนามหรือมาเลเซีย เขาคงไมปลอยใหมีการบุกรุกปากันตามอําเภอใจ
เชนนี้อยูตลอดเวลา 
  10. ในการจัดการปญหาของชาตินั้น ทางราชการตองดําเนินการโดยเด็ดขาดโดยไม
เลือกปฏิบัติ จะยอหยอนจนปญหาลุกลามเชนนี้ตอไปไมได 
 ในสวนของแนวการวินิจฉัยของศาลนั้นก็มีตัวอยางคําพิพากษาฎีกาสนับสนุนการเขาถือ
ครองสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีจําเลยเขาไปครอบครองที่สาธารณสมบัติของแผนดินกอนท่ี
กฎหมายจะใหอํานาจจําเลยในการเขาถือครองท่ีดิน โดยจําเลยไมจําตองพิสูจนสิทธิในการเขาถือ
ครองแตอยางใด โดยคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2311/2536 วินิจฉัยวาท่ีดินท่ีเปนสาธารณประโยชนของ
แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1304(2) นั้น หา
จําตองออกเปนพระราชกฤษฎีกาประกาศเขตท่ีดินเพื่อสงวนไวเปนท่ีดินสาธารณะกอนไม การท่ี
โจทกฟองวาจําเลยเขาไปยึดถือครอบครองกอสรางท่ีดินของรัฐอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับพลเมืองใชรวมกันเปนการฝาฝนประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 9 และมาตรา 108 ทวิ ศาลที่
มีอํานาจชําระคดีรวมท้ังศาลอุทธรณยอมมีอํานาจท่ีจะวินิจฉัยวาท่ีดินตามฟองเปนท่ีดินของรัฐอัน
เปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันหรือไม เพราะเปนองคความผิดตามบท
มาตราท่ีโจทกอางหาใชเร่ืองท่ีศาลอุทธรณ พิพากษาเกินไปจากท่ีโจทกกลาวในฟองไม สวน
กฎกระทรวงฉบับท่ี 26 (พ.ศ.2516) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ.2497 ขอ 2 ตอนทายท่ีระบุวา “ถามีผูคัดคานใหอธิบดีรอการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง
ไวจนกวาจะได มีคําพิพากษาถึงท่ีสุดของศาลแสดงวาผูคัดคานไมมีสิทธิในที่ดินนั้น” มีความหมาย
วาการพิสูจนสิทธิของผูคัดคานเปนเพียงเง่ือนไขในการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงเทานั้น หา
ไดกําหนดวาจะตองเสนอเปนคดีแพงเพื่อใหศาลวินิจฉัยช้ีขาดไม การฟองจําเลยในคดีนี้จึงเปนการ
พิสูจนสิทธิในท่ีดินไปในตัวเทากับไดดําเนินการตามกฎกระทรวงฉบับดังกลาวแลว การท่ีตอมามี
พระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน สําหรับพลเมืองใชรวมกันมี
ผลเปนเพียงทําใหท่ีดินท่ีจําเลยเขาไปยึดถือครอบครองน้ันไมมีสภาพเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินสําหรับประชาชนใชรวมกันอีกตอไปตั้งแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกาดังกลาวใชบังคับเทานั้น 
มิใชกฎหมายท่ีบัญญัติใหการเขาไปยึดถือครอบครองท่ีดินของรัฐซ่ึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับประชาชนใชรวมกันไมเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 2 ตอไป 
 ดังนั้น ในสวนของปญหาการพิสูจนสิทธิในโฉนดชุมชนท่ีรัฐบาลไดอนุมัติใหประชาชน
นั้นยังพบวามีปญหาการพิสูจนสิทธิวาโฉนดชุมชนนั้นใครจะเปนผูดําเนินการและใครบางท่ีจะเขา
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ไปทํากินหรือทําประโยชนตามที่กําหนดไวในวัตถุประสงคของการใหโฉนดชุมชน เพราะชุมชนท่ี
สามารถยื่นคําขอเพื่อดําเนินงานโฉนดชุมชนจะตองมีคุณสมบัติ ตามท่ีกําหนดไวในประกาศ
คณะกรรมการประสานงานเพ่ือจัดใหมีโฉนดชุมชน วาดวยหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินงาน
โฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ขอ 4 โดยกําหนดไววา ใหมีการรวมตัวกันเปนชุมชนเปนระยะเวลาไมนอย
กวาสามปกอนวันท่ีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ใช
บังคับ และตองจัดใหมีคณะกรรมการชุมชนคณะหนึ่งกระทําการแทนในนามของชุมชน จํานวน
อยางนอย 7 คน และประธานและกรรมการชุมชนตองมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ดวย เชน มีสัญชาติ
ไทย เวนแตกรณีท่ีเปนตัวแทนของชุมชนทองถ่ินดั่งเดิม บรรลุนิติภาวะ ไมเคยเปนขาราชการประจํา 
ไมเคยถูกไลออก ปลดออกหรือใหออกจากราชการ และในขณะเดียวกันก็ตองเปนชุมชนท่ีไดเขา
ครอบครองท่ีดินของรัฐเปนท่ีอยูอาศัยหรือท่ีดินทํากินในลักษณะท่ีใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ 
รวมท้ังตองเปนชุมชนท่ีมีความเขมแข็งและมีศักยภาพในการบริหารจัดการท่ีดินอยางเปนระบบและ
มีกฎระเบียบท่ีชัดเจน หรือมีหลักฐานการดําเนินงานของชุมชนไมนอยกวา 3 ป ดังนั้นในปญหาการ
ยื่นเขาขอรับโฉนดชุมชนนั้น แตละชุมชนตองมีความชัดเจนในการบริหารจัดการชุมชนอยางเปน
รูปธรรมและมีกฎระเบียบในการบริหารจัดการอยางชัดเจนขางตน ซ่ึงตามระเบียบดังกลาวกําหนด
ไวเชนนี้ถือมีการพิจารณาโดยนําหลักกฎหมายเขามาทําการพิจารณาก็เห็นไดวาการท่ีระเบียบ
กําหนดไวเชนนี้ยอมเปนการยากท่ีจะมีชุมชนใดเขาหลักเกณฑท่ีระเบียบกําหนดไวและถาชุมชนนั้น
เปนไปตามระเบียบดังกลาวและไดรับโฉนดชุมชนจากรัฐมาดําเนินการแลวใครจะเปนผูเขาไปทํา
กินหรือทําประโยชนตามวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวในโฉนดชุมชน และในขณะเดียวกันเม่ือ
พิจารณาตามระเบียบดังกลาวเทากับวาผูท่ีจะไดโฉนดชุมชนจะตองเปนผูท่ีครอบครองพื้นท่ีสา
ธารณสมบัติของแผนดิน หรือท่ีรกรางวางเปลาอยูกอนตามท่ีกําหนดคุณสมบัติไวในระเบียบและใน
สวนของการบริหารจัดการระเบียบไดกําหนดใหคณะกรรมการที่จัดต้ังข้ึนโดยชุมชนก็ยังไมมี
หลักเกณฑในการดําเนินการท่ีชัดเจนตามวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ดังนั้นปญหาการ
พิสูจนสิทธิของสิทธิในการเขาทํากิจและการใชประโยชนจากโฉนดชุมชนยอมกอใหเกิดปญหาวา
บุคคลใดจะเขามี สิทธิในโฉนดชุมชน  แมตามระเบียบท่ีออกโดยกฎหมายจะให อํานาจ
คณะกรรมการในการบริหารจัดการโฉนดชุมชนก็ตาม แตการดําเนินการเชนนี้เปนเพียงการ
ดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลแตละรัฐบาลเทานั้น โดยมีท่ีดินซ่ึงเปนสาธารณสมบัติของแผน
เขาเปนเง่ือนไขในการดําเนินการนั้นก็หมายความวารัฐบาลนําเอาปาไม ท่ีดินอุทยานแหงชาติ ปา
สงวน มาแจกใหกับผูท่ีกระทําการบุกรุกปา นั่นก็หมายความวาเปนการสนับสนุนผูกระทําความผิด
หรือไม 
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 ปญหาการพิสูจนสิทธิในโฉนดชุมชนท่ีผูศึกษาไดวิเคราะหหลักเกณฑการดําเนินการ
ตามที่กฎหมายกําหนดไวอันเปนไปตามนโยบายของรัฐบาลท่ีจะนําท่ีดินมาบริหารจัดการใหมผาน
ระบบโฉนดชุมชนนั้น ยอมไมมีความชัดเจนในการพิสูจนสิทธิของผูเขาถือครองโฉนดชุมชน ทําให
ประชาชนไมไดรับความเปนธรรมตามกฎหมาย และอาจจะเปนการทําลายปาไมท่ีเหลือนอยอยูแลว
ยิ่งจะเหลือนอยลงไปอีก จึงเปนปญหาอยางมากท่ีรัฐบาลดําเนินการตามวิธีการนี้ 

ปญหาการกําหนดอํานาจหนาท่ีของหนวยงานรัฐในการดําเนินการตามโฉนดชุมชน 

 มาตรา 1 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดกําหนดนิยาม “ท่ีดิน” หมายความวาพื้นท่ีดิน
ท่ัวไปและใหหมายความรวมถึงภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และท่ี
ชายทะเลดวย นิยาม คําวา “ท่ีดิน” นี้ หมายถึงพื้นดินท่ัว ๆ ไปบนพื้นผิวโลก และไมวาท่ีดินนั้นจะ
เปนท่ีดินชนิดใดจะอยูเหนือหรือใตน้ําก็ถือเปนท่ีดินท้ังส้ิน “ท่ีดิน” นอกจากจะหมายถึงท่ีดินบนบก 
อันไดแกพื้นดินท่ัว ๆ ไปและภูเขาแลว ยังคลุมไปถึงดินซ่ึงอยูใตผิวน้ําต้ืน ๆ ดวย เชน ท่ีดินท่ีอยูใน
หวย หนอง คลอง บึง ตาง ๆ สวนท่ีดินซ่ึงอยูในน้ําลึก ๆ เชน แมน้ํา ทะเลไมใชความหมายท่ีดินใน
ประมวลกฎหมายนี้ สาเหตุท่ีกฎหมายบัญญัติคลุมถึงที่ดินเฉพาะในน้ําท่ีต้ืน ๆ ก็คงเปนเพราะท่ีดิน 
เหลานี้อาจโผลพนน้ําเนื่องจากหวย หนอง คลอง บึง ต้ืนเขิน กลายเปนพื้นดินท่ัวไปข้ึนมาได เม่ือต้ืน
เขินจนกลายเปนพื้นดินแลว ประชาชนก็อาจเขาใชประโยชนได และอาจมีกรณีพิพาทเกิดข้ึนจึงได
บัญญัติใหครอบคลุมท่ีดินดังกลาวไวดวย อาณาเขตบนพ้ืนโลกยอมประกอบดวยทุกส่ิงทุกอยางใน
อาณาบริเวณไมวาจะเปน พื้นดิน ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บางก็ตาม เชน เม่ือเรากลาววาประเทศ
ไทยเรามีเนื้อท่ี 200,000 ตารางไมล เนื้อท่ีดังกลาวนี้ก็ไมไดหมายความเฉพาะพ้ืนดินเทานั้น แตยอม
หมายความรวมถึงภูเขา หวย หนอง คลอง บึง ตาง ๆ แมน้ําเจาพระยา แมน้ําทาจีน แมน้ําปาสัก ฯลฯ 
และรวมตลอดถึงทะเลอาณาเขตท่ีอยูในอํานาจอธิปไตยของเราดวย เพราะส่ิงตาง ๆ เหลานี้เปนสวน
หนึ่งของอาณาเขตของประเทศไทยท้ังส้ิน  
 คณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) มีความเห็นวามาตรา 1 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ท่ีบัญญัติใหท่ีดินหมายความรวมถึงพื้นท่ีดินท่ัวไป โดยใหความความ
รวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะและท่ีชายทะเลดวยนั้น คําวา “ให
หมายความรวมถึง” มิไดหมายความจํากัดแตเฉพาะส่ิงท่ีบทบัญญัติดังกลาวกําหนดใหหมายความ
รวมถึง ลําน้ํา หรือทะเลสาบก็ทําใหเขาใจไดวาพื้นท่ีดินท่ัวไปดังกลาวจะอยูบนบกหรือยู ใตน้ําก็ได 
กรณีจึงถือไดวาพื้นผิวโลกอันเปนท่ีดินใตทะเลท่ีประเทศไทยมีอํานาจอธิปไตย เปน “ท่ีดิน” ตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ทะเลรวมถึงท่ีดินใตทะเลเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช
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รวมกัน ตามมาตรา 1304(2) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และโดยท่ีหลักกฎหมายในเร่ือง
สาธารณสมบัติของแผนดินตามมาตรา 1305 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงตองคงสภาพ
เดิมไวตามท่ีกฎหมายกําหนดจะนํา ไปใชเพื่อการอ่ืนใดมิได เวนแตเปนการใชช่ัวคราวท่ีไมทําลาย
วัตถุประสงคของการจัดใหมีสาธารณ สมบัติของแผนดินดังกลาวข้ึนดังนั้น การถมท่ีดินในทะเลไม
วาจะกระทําข้ึนโดยพลการหรือโดยไดรับอนุญาตตาม มาตรา 118 หรือมาตรา 119 แหง
พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ.2456 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการ
เดินเรือในนานน้ําไทย (ฉบับท่ี 14) พ.ศ.2535 จึงไมมีผลใหเกิดการเปล่ียนแปลงสภาพทางกฎหมาย
ของทะเลที่ถูกถม การจะนําไปใชประโยชนเพื่อการอ่ืนเปนการถาวรหรือโอนไปยังบุคคลใดจึง
กระทํามิได เวนแตจะมีการถอนสภาพการเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช 
ประโยชนรวมกันนั้นเสียกอน  
 กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช ไดเคยมีหนังสือตอบขอหารือของสํานักบริหาร
จัดการในพ้ืนที่ปาอนุรักษ 19 เกี่ยวกับ คําวา “ท่ีดิน” ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 
ดังนี้ ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 มาตรา 4(1) บัญญัติไววา “ท่ีดิน” หมายความวา 
พื้นท่ีดินท่ัวไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะและ
ท่ีชายทะเลดวย 
 ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 1 บัญญัติไววา วา “ท่ีดิน” หมายความวา พื้นท่ีดิน
ท่ัวไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะและท่ี
ชายทะเลดวย คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) เม่ือ
เดือนกุมภาพันธ พ.ศ.2537 ไดวินิจฉัยไววา พื้นผิวโลกอันเปนท่ีดินใตทะเลท่ีประเทศไทยมีอํานาจ
อธิปไตยเปน “ท่ีดิน” ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชประโยชนรวมกันตามมาตรา 1304(2) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กรณีขอ
หารือดังกลาว เห็นวา “ทะเล (รวมถึงท่ีดินใตทะเล)” ท่ีอยูในเขตอุทยานแหงชาติ เปน “ท่ีดิน” ตาม
มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ตามนัยคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ดังกลาวขางตน 
 เม่ือกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช ไดนําหนังสือท่ี ทส 0905.2/17200 ลงวันท่ี 
20 กันยายน 2547 เร่ือง หารือปญหาเกี่ยวกับดานกฎหมายของคําวา “ท่ีดิน” ตามพระราชบัญญัติ
อุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 มาแจงเวียน หนวยงานในสังกัดของกรมเพื่อประกอบการพิจารณาและ
ถือปฏิบัติ ในการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการดําเนินคดีความผิดตามพระราชบัญญัติอุทยานแหง ชาติ 
พ.ศ.2504 แลว ไดมีปญหาขอกฎหมายเกิดข้ึนเนื่องจากสํานักงานอัยการจังหวัดพังงาไมเห็น ดวยกับ
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การตีความ คําวา “ท่ีดิน” ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 โดยอางคํา
วินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) เร่ืองสภาพทางกฎหมาย
ของพื้นดินท่ีไดถมข้ึนจากทะเล เพื่อประกอบการพิจารณาและใหผูท่ีเกี่ยวของถือปฏิบัติตาม 
สํานักงานอัยการสูงสุดเห็นชอบดวยกับความเห็นของสํานักงานอัยการพิเศษฝายคดี แพงเขต 8 ท่ี
เห็นชอบกับความเห็นของอัยการจังหวัดพังงา ซ่ึงเห็นวาการตีความคําวา “ท่ีดิน” ตามมาตรา 4(1) 
แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ตองสืบหาเจตนารมณของการออกกฎหมายวา
วัตถุประสงคเพื่อการใด โดยเห็นวากฎหมายฉบับนี้หาไดมีเจตนารมณท่ีจะใหมีผลครอบคลุมไปถึง
ทะเลและ สัตวทะเลท้ังหลายดวยหรือไม ดังจะเห็นไดจากคําจํากัดความคําวา “ท่ีดิน” แมจะให
หมายความรวมถึงสวนท่ีเปนน้ําดวย ไดแก หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ แตจะเห็นวา
มีพื้นน้ําเปนสวนนอย มีพื้นดินเปนสวนใหญท่ีจะตองถูกควบคุมโดยกฎหมายฉบับดังกลาว การท่ีคํา
จํากัดความดังกลาวมิไดใหหมายความความถึงทะเลดวย เพราะทะเลมีพื้นน้ําเปนสวนใหญมีเกาะ
เปนสวนนอย จึงบัญญัติใหพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ควบคุมเฉพาะเกาะในทะเล
เทานั้น แตไมใหควบคุมพื้นน้ําในทะเล เพราะในสวนของพื้นน้ําในทะเลมีกฎหมายใชบังโดยเฉพาะ
ตางหาก ไดแก พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย 
พระพุทธศักราช 2456 เปนตน การท่ีกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช อางความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) มาใชอางอิงนั้น จึงเห็นวานาจะ
คลาดเคล่ือนตอจุดมุงหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ท่ีได
ตีความในประเด็นวาท่ีดินท่ีเกิดจากการถมทะเลเปนท่ีดินตามประมวล กฎหมายท่ีดินหรือไมและ
เปนท่ีดินสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันตามมาตรา 1304(2) แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย หรือเปนท่ีราชพัสดุหรือไม ซ่ึงประเด็นดังกลาวมุงเนนสิทธิในท่ีดิน แต
ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 มุงเนนที่จะควบคุมทรัพยากรปาไม สัตวปา และ
พันธุพืชเปนหลัก จึงไมสามารถเอาคําจํากัดความในประมวลกฎหมายท่ีดินมาใชกับพระราชบัญญัติ 
อุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ได ดังนั้นพื้นน้ําในทะเลจึงไมอยูในบังคับของพระราชบัญญัติอุทยาน
แหงชาติ พ.ศ.2504 
 กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช มีความเห็นวา เนื่องจากกรณีดังกลาวเปน
ปญหาขอกฎหมายท่ีสําคัญ ซ่ึงมีผลกระทบถึงการกําหนดอุทยานแหงชาติทางทะเลและการ
ปฏิบัติงานของกรม อุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ในการบริหารจัดการพื้นท่ีอุทยาน
แหงชาติ รวมท้ังการดําเนินคดีในความผิดตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ดวย จึงได
หารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการ ดังนี้ 
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 คําวา “ท่ีดิน” ตามนิยามในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 
หมายความรวมถึงทะเลและท่ีดินท่ีอยูใตทะเลภายใตอํานาจอธิปไตยของประเทศไทย ดวยหรือไม 
อยางไร 
 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 มีเจตนารมณเพื่อคุมครองรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูใหคงอยูสภาพ ธรรมชาติเดิมเพื่อสงวนไวใหเปนประโยชนแกการศึกษา
และร่ืนรมยของประชาชน ท้ังพื้นดินและทะเล รวมถึงท่ีดินท่ีอยูใตทะเลดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะท่ี 7) ไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลวมีความเห็นดังนี้  
 ประเด็นท่ีหนึ่ง เห็นวา เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยใหความเห็น
เกี่ยวกับพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ไวในเร่ืองเสร็จท่ี 345/2524 โดยสรุปความวา 
มาตรา 4(1) แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 ไดนิยามคําวา “ท่ีดิน” หมายความวา พื้น
ท่ีดินท่ัวไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และท่ี
ชายทะเลดวย สวนในประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 1 ก็ไดนิยามคําวา “ท่ีดิน” ไวมีความหมาย
เชนเดียวกัน ซ่ึงจะเห็นไดวาความหมายดังกลาวครอบคลุมรวมถึงพื้นดิน (พื้นท่ีดินท่ัวไป ภูเขา และ
เกาะ) และพ้ืนน้ํา (หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ) หรืออีกนัยหนึ่งคือ บริเวณท้ังหมดท่ี
เปนราชอาณาจักรของประเทศไทย ท้ังท่ีเปนพื้นดินและนานน้ําท่ีอยูภายใตอธิปไตยของประเทศ 
(ซ่ึงหมายรวมถึง “ทะเลอาณาเขต” แตมิใช “ทะเลหลวง”) ประกอบกับคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ี
ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ไดเคยใหความเห็นในเร่ืองเสร็จท่ี 141/2537 สรุปความไดวา 
มาตรา 1 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติวา “ท่ีดิน” หมายความวา พื้นท่ีดินท่ัวไป และให
หมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดวย ซ่ึงคํา
วา “ใหหมายความรวมถึง” นั้นมิไดหมายความวา จะจํากัดแตเฉพาะส่ิงท่ีกลาวถึง “พื้นท่ีดินท่ัวไป” 
เทานั้น หากแตใหหมายความรวมถึงพื้นท่ีดินท่ัวไปซ่ึงอาจอยูบนบกหรืออยูใตน้ําก็ ได และจาก
เหตุผลดังกลาวพื้นท่ีดินใตทะเลท่ีประเทศไทยมีอํานาจอธิปไตยจึงเปน “ท่ีดิน” ตามประมวล
กฎหมายท่ีดินดวย และโดยท่ีนิยามดังกลาวไดกําหนดไวเชนเดียวกับนิยามคําวา “ท่ีดิน” ในมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 เม่ือไมปรากฏวามีเจตนารมณใหท่ีดินตามมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 มีความหมายอ่ืนใดเปนพิเศษ จึงสมควรตีความคําวา 
“ท่ีดิน” ไปในแนวทางเดียวกัน ดังนั้น นิยามคําวา “ท่ีดิน” ตามที่กําหนดในมาตรา 4 แหง
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 จึงหมายความรวมถึงทะเลและพื้นท่ีดินท่ีอยูใตทะเล
ภายใตอธิปไตยของประเทศไทย 
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 ประเด็นท่ีสอง เห็นวาเม่ือนิยามคําวา “ท่ีดิน” หมายถึงบริเวณพื้นท่ีดินท้ังหมดท่ีเปน
ราชอาณาจักรของประเทศไทย ท้ังท่ีเปนพื้นดินและทะเล รวมถึงพื้นท่ีดินท่ีอยูใตทะเลภายใต
อธิปไตยของประเทศไทย ประกอบกับรางพระราชบัญญัติธรรมชาติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.
(พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504) ในเร่ืองเสร็จท่ี 69/2503 มีเจตนารมณท่ีจะคุมครอง
รักษาทรัพยากรธรรมชาติใหอยูในสภาพของธรรมชาติ เดิม มิใหถูกบุกรุกหรือทําลายไปเพราะการ
กระทําของบุคคล ท้ังนี้ เพื่อสงวนธรรมชาติเหลานั้นเพื่อประโยชนตอไปในวันขางหนา ดังนั้น 
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 จึงมีเจตนารมณเพื่อคุมครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติท้ัง
ท่ีอยูบนพื้นดินและ ทะเล รวมถึงพื้นท่ีดินท่ีอยูใตทะเลภายใตอธิปไตยของประเทศไทยใหอยูใน
สภาพ เดิมของธรรมชาติ เพื่อสงวนไวใหเปนประโยชนแกการศึกษา และร่ืนรมยของประชาชนท้ัง
พื้นดินและในทะเล (วนิดา พรไพบูลย, 2552, หนา 108) 
 ดังนั้น ในสวนการบริหารจัดการท่ีดินของประเทศไทยเปนอํานาจของหนวยงาน
ดังตอไปนี้ 
 1. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการสงวน 
อนุ รักษ และฟ นฟูท รัพยากรธรรมชา ติและ ส่ิงแวดลอมจัดการการใชประโยชน จ าก
ทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน และดูแลหนวยงานราชการอื่น ตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปน
อํานาจหนาท่ีของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม มีหนวยงานสังกัด ดังนี้ 
 กรมอุทธยานแหงชาติสัตวปาและพันธุพืช มีอํานาจหนาท่ี ศึกษา วิเคราะหและสํารวจ
ประชามติเพื่อวางแผนงานและพัฒนาการประชาสัมพันธ เพื่อเสริมสรางภาพลักษณท่ีดี ปองกันและ
แกไขความเขาใจผิดของสาธารณชนท่ีมีตอกรม เผยแพรความรู ความกาวหนาในภารกิจของกรม
ดานวิชาการปาไมและงานหองสมุดเพื่อใหเกิดความเขาใจและการมีสวนรวมในการอนุรักษ
ทรัพยากรปาไมของชาติ การผลิตส่ือเพื่อสนับสนุนการดําเนินงานดานประชาสัมพันธและเผยแพร
ใหแกหนวยงานตาง ๆ ภายในกรม 
 2. สังกัดกระทรวงมหาดไทย โดยกรมท่ีดิน มีอํานาจหนาท่ี เปนหนวยงานท่ีดําเนินงาน
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหราษฎรและใหบริการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับท่ีดิน 
และอสังหาริมทรัพยอยางอ่ืน รวมถึงการจัดท่ีทํากินใหประชาชนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 3. กระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร  
  3.1 กรมพัฒนาท่ีดิน ศึกษา สํารวจ จําแนก วิเคราะห และวิจัยดินและท่ีดิน ทําสํามะโน
ท่ีดิน ติดตามสถานการณสภาพการใชท่ีดิน เพื่อกําหนดนโยบายและวางแผนการใชท่ีดินและเพื่อ
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การพัฒนาท่ีดิน ใหบริการดานการวิเคราะห ตรวจสอบและใหคําแนะนําเกี่ยวกับดิน น้ํา พืช ปุย และ
อ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวกับการพัฒนาท่ีดิน ถายทอดผลการศึกษา คนควา วิจัย และใหบริการดานการพัฒนา
ท่ีดินแกสวนราชการท่ีเกี่ยวของและเกษตรกร ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาท่ีของกรมพัฒนาท่ีดินหรือท่ีกระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
  3.2 กรมปาไม มีอํานาจหนาท่ีของสํานักจัดการทรัพยากรปาไมไวใหจัดทําแผนเพื่อ
การบริหารจัดการทรัพยากรปาไมในพื้นท่ีรับผิดชอบใหสอด คลองตามเปาหมายและยุทธศาสตร
ของกรม จังหวัด และหนวยงานท่ีเกี่ยวของ ดําเนินการเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรปาไมในพื้นท่ี
รับผิดชอบ ดานงานปองกันการบุกรุกทําลายพื้นท่ีปาไม งานจัดการท่ีดินปาไม งานวิจัยและพัฒนา
ดานการปาไม งานสงเสริมการปลูกปา งานจัดการปาชุมชน ตามกฎหมายวาดวยการปาไม กฎหมาย
วาดวยปาสงวนแหงชาติ กฎหมายวาดวยสวนปา กฎหมายวาดวยเล่ือยโซยนต และกฎหมายอ่ืนท่ี
เกี่ยวของ กํากับ ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยงานในพ้ืนท่ี และรวบรวมเปน
ขอเสนอแนะตอกรมปาไมและหนวยงานท่ีเกี่ยวของ และปฏิบัติงานรวมกับหรือสนับสนุนการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวของหรือไดรับมอบหมาย 
 เม่ือพิจารณาท้ังคํานิยามของคําวาท่ีดิน และอํานาจหนาท่ีของหนวยงานของรัฐท่ีกลาวมา
ขางตนเห็นไดวาในสวนของท่ีดินท่ีไดมีการแบงสวนการบริหารจัดการของท่ีดินภายในประเทศ
แบงออกเปนหลายหนวยงานดวยกัน เชน ท่ีอุทยานแหงชาติเปนอํานาจของกรมอุทยานแหงชาติ 
ท่ีดินท่ีประชาชนมีกรรมสิทธ์ิและสามารถจดทะเบียนโอนทางนิติกรรมไดเปนอํานาจของกรมท่ีดิน 
กระทรวงมหาดไทย สวนทีดินท่ีเปนการปฏิรูปเพื่อเกษตรกรรมในการใหเกษตรกรทํากินเปน
อํานาจของกระทรวงเกษตรและสหกรณ ดังนั้นเม่ือพิจารณาแลวจะเห็นวาแตละกระทรวงหรือแตละ
กรมท่ีกําหนดใหมีอํานาจในการบริหารท่ีดินของประเทศนั้นลวนแลวแตมีจุดเกาะเกี่ยวในการ
ดําเนินการและมีสวนเกี่ยวของในการบริหารจัดการประเทศท้ังส้ิน ไมวาจะเปนกระทรวงเกษตร
และสหกรณการเกษตรที่จะตองดูแลเกษตรกรของประเทศใหสามารถทํากินไดอยางปกติสุขและ
สามารถพึ่งพาตนเองได นอกจากนั้นในสวนของกระทรวงมหาดไทย โดยกรมท่ีดินก็มีสวน
เกี่ยวของในการบริหารจัดการท่ีดินและการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมท่ีเกี่ยวของกับท่ีดินดวย
เชนเดียวกัน แตการบริหารจัดการท่ีดินท่ีมีลักษณะกรรมสิทธ์ิรวมของคนในชุมชนท่ีเรียกวาโฉนด
ท่ีดินนั้นตามกฎหมายและระเบียบลวนแลวแตออกมาจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เชน ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 หรือประกาศคณะกรรมการ
ประสานงานเพ่ือจัดใหมีโฉนดชุมชน วาดวยหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินงานโฉนดชุมชน 
พ.ศ.2553 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในขอ 7(2) ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการจัดใหมี
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โฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ก็หมายความวาในสวนของการบริหารจัดการโฉนดชุมชนนั้นเปนอํานาจ
ของสํานักนายกรัฐมนตรีหรืออยางไร ซ่ึงเม่ือพิจารณาอํานาจหนาท่ีของสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด
อํานาจหนาท่ีไววา มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับราชการท่ัวไปของนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
รับผิดชอบการบริหารราชการท่ัวไป เสนอแนะนโยบายและวางแผนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ สังคม 
การเมืองและความม่ันคงและราชการเก่ียวกับงบประมาณ ระบบราชการ การบริหารงานบุคคล 
กฎหมายและการพัฒนากฎหมาย การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ การปฏิบัติภารกิจ
พิเศษ และราชการอื่นตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของสํานักนายกรัฐมนตรีหรือ
สวนราชการท่ีสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือท่ีมิไดอยูภายในอํานาจหนาท่ีของกระทรวงใด ซ่ึงเม่ือ
พิจารณาจุดเกาะเกี่ยวระหวางสํานักนายกรัฐมนตรีกับประชาชนแลวไมมีจุดเกาะเกี่ยวหรือเกี่ยวของ
กับประชาชนแตอยางใด เพราะเม่ือพิจารณาแลวจะเห็นไดวาหนาท่ีของสํานักนายกรัฐมนตรีนั้นมี
หนาท่ีในการสนับสนุนฝายการเมืองเปนหลัก นั่นก็คือการทําแผนพัฒนา การติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยงานราชการตาง ๆ เพื่อใหเปนไปตามท่ีฝายการเมืองกําหนด แต
การจัดสรรท่ีดินใหกับประชาชนในรูปของโฉนดท่ีดินนั้น ผูศึกษาเห็นวาเปนการทํางานท่ีสนับสนุน
นักการเมืองจนลืมไปวามิใชหนาท่ีของตนแตกลับดําเนินการเชนเดียวกับหนาท่ีของตน ซ่ึงถา
พิจารณากรณีดังกลาวแลวยอมเปนการดําเนินการท่ีไมชอบดวยกฎหมายท้ังการดําเนินการเปนไป
ตามมติคณะรัฐมนตรีอีกดวย เทากับวาไมมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติรองรับการดําเนินการแต
อยางใด เพียงอาศัยอํานาจของมติคณะรัฐมนตรีเทานั้น และกรณีดังกลาวก็เปนเร่ืองท่ีมีความสําคัญ
และกระทบกระเทือนตอทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมของประเทศเปนอยางมาก ซ่ึงผูศึกษา
เห็นวาควรใหกรมท่ีดิน ดําเนินการในเร่ืองโฉนดชุมชนนาจะเหมาะสมกวา เพราะกรมท่ีดินดูแลการ
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม รวมท้ังการโอนสิทธิตามกฎหมายและในขณะเดียวกันกรมท่ีดินก็มี
ความพรอมท้ังทรัพยากรและกฎหมายในการดําเนินการรองรับการกระทําการออกโฉนดชุมชน 
เนื่องจากการที่ใชคําวาโฉนดชุมชนนั้นก็หมายความเชนเดียวกับตราสารท่ีเรียกวาโฉนด นั้นก็
หมายความวาสามารถโอนสิทธิและนิติกรรมไดและโฉนดชุมชนก็สามารถโอนสิทธิและนิติกรรม
ไดก็ควรใหกรมท่ีดินดําเนินการนาจะเหมาะสมมากท่ีสุด ซ่ึงปจจุบันกอใหเกิดปญหาเปนอยางมาก
เพราะการดําเนินการก็ไมพนกรมท่ีดินท่ีจะตองรับภาระการจดทะเบียนและนิติกรรม แตปรากฏวา
กรมท่ีดินไมมีขอมูลในเร่ืองโฉนดชุมชนเลยยอมเปนอุปสรรคในการดําเนินการเปนอยางมาก 
กอใหเกิดภาระของหนวยงานของรัฐโดยไมจําเปน 
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ความเสมอภาคของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เกี่ยวกับการใหสิทธิในโฉนดชุมชน 

 ตามประกาศของคณะกรรมการประสานงานเพ่ือจัดใหมีโฉนดชุมชน วาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการในการดําเนินงานโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ขอ 3 ไดกําหนดใหการดําเนินงานประสานงาน
ของคณะกรรมการเพื่อดําเนินงานโฉนดชุมชนแกชุมชนใดชุมชนหนึ่ง ตองเปนท่ีดินของรัฐซ่ึง
ชุมชนไดเขาครอบครองมาไมนอยกวา 3 ป กอนวันท่ีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการจัดให
มีโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ใหบังคับ และท่ีดินของรัฐนั้นสามารถอนุญาตใหชุมชนเขาใชประโยชน
ไดตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว เม่ือพิจารณาตามประกาศดังกลาวแลวเห็นวาชุมชนท่ีจะไดใชสิทธิตาม
ระเบียบนี้ก็หมายความวา ตองอยูในท่ีดินของรัฐมาไมนอยกวาสามปกอนท่ีระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีประกาศใชบังคับ และท่ีดินของรัฐนั้นสามารถอนุญาตใหชุมชนเขาใชประโยชนได
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ดังนั้นเม่ือพิจารณาหลักการดังกลาวท่ีดินท่ีไดรับการจัดสรรตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีตองเปนท่ีดินท่ีไดรับอนุญาตจากรัฐดวย ซ่ึงผูศึกษาขอยกตัวอยางในการ
อนุญาตการใชท่ีดิน ดังนี้ 
 รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย (นายถาวร เสนเนียม) ใน พ.ศ.2552 มอบหนังสือ
อนุญาตใหใชประโยชนในท่ีดินของรัฐใหแกราษฎรพื้นท่ี อ.ควนขนุน จ.พัทลุง จํานวน 536 แปลง 
 รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย มอบหนังสืออนุญาตใหใชประโยชนในท่ีดิน
ของรัฐใหแกราษฎรพื้นท่ีอําเภอควน ขนุน จังหวัดพัทลุง จํานวน 536 แปลง และวันท่ี 20 มีนาคม 
2554 ท่ีโรงเรียนควนขนุน อําเภอควนขนุน จังหวัดพัทลุง นายถาวร เสนเนียม รัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงมหาดไทย เปนประธานมอบหนังสืออนุญาตใหใชประโยชนในท่ีดินของรัฐใหแกราษฎร
พื้นท่ี อําเภอควนขนุน พรอมกลาววา กระทรวงมหาดไทยไดมอบหมายใหกรมท่ีดินดําเนินการตาม
นโยบายรัฐบาลในการขจัด ความยากจนและพัฒนาชนบทตามแนวทางปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
โดยทําการคัดเลือกท่ีดินสาธารณประโยชนท่ีประชาชนเลิกใชหรือไมมีความประสงคจะสงวนไวใช
ประโยชนรวมกันแลวมาจัดสรรใหแกราษฎรท่ียากจนไมมีท่ีดินทํากินเปนของตนเองหรือมีแตไม
เพียงพอ เพื่อใชเปนท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัย โดยจะมอบหนังสืออนุญาตใหใชประโยชนในท่ีดิน
ของรัฐเปนหลักฐาน ราษฎรจะเสียคาตอบแทนในอันตราตํ่า โดยในวันนี้เปนการดําเนินการในที่ดิน
สาธารณประโยชนแปลง “ทุงปาไพล” ตําบลโตนดดวน แปลง “ทุงควนเหลง” ตําบลดอนทราย และ
แปลง “ทุงควนดินแดง” ตําบลดอนทราย อําเภอควนขนุน จังหวัดพัทลุง จํานวน 536 แปลง ให
ราษฎร 401 ครัวเรือน รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย กลาวอีกวาการดําเนินการจัดสรร
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ท่ีดินดังกลาว นอกจากเปนการแกปญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชนแลวยังเปนการชวย เหลือ
ราษฎรใหมีท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัยท่ีม่ันคงข้ึน สามารถพัฒนาอาชีพ สรางรายไดใหแกตนเองและ
ครอบครัว ท้ังนี้ราษฎรจะตองนอมนําแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงตามแนวพระราชดําริมายึดถือ 
ปฏิบัติเพื่อใหเกิดความสุขในชีวิตอยางยั่งยืน 
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายชัยวุฒิ บรรณวัฒน) ในขณะนั้นไดเดินทาง
ไปท่ีหอประชุม ท่ีวาการอําเภอแมสอด อ.แมสอด จ.ตาก เปนประธานพิธีมอบหนังสืออนุญาตใหใช
ประโยชนในท่ีดินของรัฐและโฉนดท่ีดิน ตามโครงการเฉลิมพระเกียรติ พระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 84 พรรษา 5 ธันวาคม พ.ศ.
2554 ใหแกประชาชนในทองท่ีตําบลแมปะ จํานวน 96 ครัวเรือน 96 แปลง ตําบลแมกาษา 160 
ครัวเรือน 166 แปลง รวมท้ังหมด 256 ครัวเรือน 262 แปลง  
 ท้ังนี้ อําเภอแมสอด มีท่ีดินสาธารณประโยชนหลายพื้นท่ี ท่ีมีราษฎรบุกรุกเขาครอบครอง 
ทําประโยชนอยางชัดเจน มาเปนเวลานาน อําเภอจึงไดรวมกับจังหวัดจัด ทําโครงการจัดท่ีดินของ
รัฐจัดความยากจน เพื่อเปนการจัดระเบียบการถือครองท่ีดินของรัฐ และใหราษฎรผูเขารวม
โครงการ เสียคาตอบแทนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามของกระทรวงมหาดไทย และ
นโยบายของรัฐบาลโดยเฉพาะใน พ.ศ.2554 ซ่ึงเปนปมหามงคลท่ี พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว มี
พระชนมายุครบ 7 รอบ 84 พรรษา ในวันท่ี 5 ธันวาคม พ.ศ.2554 เพื่อแสดงออกถึงความจงรักภักดี
ตอ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว อําเภอจึงรวมกับจังหวัด จัดทําโครงการ มอบหนังสืออนุญาตให
ใชประโยชนในท่ีดินของรัฐและโฉนดท่ีดิน เปนการช่ัวคราว เพื่อเปนการเฉลิมพระเกียรติ และเปน
การทําความดีแดพระองคทาน 
 คณะอนุกรรมการพิจารณาการอนุญาตหรือการใหความยินยอมใหใชท่ีดิน สปก.  
 1. ขออนุมัติยกเลิกมติ คปก. คร้ังท่ี 1/2542 ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ พ.ศ.2542 วาระเพื่อ
พิจารณาเร่ืองท่ี 3.2 ขอทบทวนมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการเรียกเก็บ
คาตอบแทนการใชประโยชนจากการขอใชท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภค และกิจการอ่ืน ๆ ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน ขอ 2 
 2. ขออนุมัติใหเลขาธิการ ส.ป.ก. มีอํานาจพิจารณาการเรียกเก็บคาตอบแทนการใช
ประโยชนจากการขอใชท่ีดินของ ส.ป.ก. ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา
ดวยการมอบหมายใหเลขาธิการพิจารณาอนุญาตใหใชท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน 
ๆ ดังนี้ 
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  2.1 ใหเรียกเก็บคาตอบแทนการใชประโยชนในท่ีดินตามราคาประเมินของกรมท่ีดิน
หรือราคาท่ี ส.ป.ก. ไดจายชําระคาท่ีดินอันมีราคาสูงกวาราคาประเมินของกรมที่ดินในปท่ีไดรับ
อนุญาตใหใชท่ีดิน 
  2 .2  การขอใชประโยชนในท่ีดิน  กรณีหนวยงานท่ีขอใช ท่ีดินกํ าหนดให มี
คณะกรรมการกําหนดราคาคาทดแทนทรัพยสิน โดยมีผูแทนของ ส.ป.ก. เปนกรรมการรวมดวย ให
เรียกเก็บคาตอบแทนการใชประโยชนในท่ีดินตามท่ีคณะกรรมการของหนวยงานนั้นกําหนด เชน 
การไฟฟาฝายผลิตหรือกรณีไมมีผูแทนของ ส.ป.ก. เปนกรรมการ และคณะกรรมการไดกําหนด
คาตอบแทนไวไมนอยกวา ขอ 2.1 
  2.3 ใหเลขาธิการ ส.ป.ก. มีอํานาจยกเวนการเรียกเก็บคาตอบแทนการใชประโยชนใน
ท่ีดินเม่ือมีขอเท็จจริงปรากฏท้ัง 3 กรณี ดังนี้ 
   2.3.1 หนวยงานของรัฐท่ีขอใชท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคไมมีการเรียกเก็บ
คาบริการหรือคาใชจายใด ๆ จากผูใชบริการ 
   2.3.2 มีการแสดงเหตุผลที่ชัดเจนวา การใชท่ีดินบริเวณท่ีขออนุญาตจะเปน
ประโยชนแกเกษตรกรและตอชุมชนในทองถ่ินตามเจตนารมณของการปฏิรูปท่ีดิน หรือเปนท่ีท่ี
เหมาะสมในการรักษาความม่ันคงของประเทศ 
   2.3.3 การใชประโยชนในพื้นท่ีมีการใชสอยพ้ืนท่ีตามขนาดเนื้อท่ีท่ีจําเปนแก 
การนั้น และกระทบตอพื้นท่ีแปลงเกษตรกรรมนอยท่ีสุด และผานความเห็นชอบจากชุมชนทองถ่ิน
วาไมมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม 
  มติคณะกรรมการ อนุมัติตามท่ีเสนอ 
  ดังนั้นจะเห็นไดวาการท่ีจะออกโฉนดท่ีดินใหกับชุมชนใดก็ตองเปนไปตาม
หลักเกณฑท่ีกําหนดไวนี้คือการไดรับอนุญาตจากรัฐดวยถือท่ีดินใดเปนการครอบครองท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมาย เชน การครอบครองสาธารณสมบัติของแผนดิน การครอบครองพื้นท่ีปา การ
ครอบครองอุทธยานแหงชาติก็ไมเปนไปตามหลักเกณฑท่ีจะออกโฉนดชุมชนได แตถาปรากฏวา
ประชาชนหรือชุมชนอาศัยอยูในพื้นท่ีปาจนไดรับอนุญาตจากรัฐก็ตองอยูอาศัยกอนวันท่ีระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดการโฉนดท่ีดินไมนอยกวาสามปดังกลาว กรณีนี้จะเห็นไดวา
สิทธิในการไดรับประโยชนจากรัฐในการจัดการท่ีดินนั้นไมมีความเปนธรรมอยางเพียงพอในการ
จัดสรรท่ีดินใหกับประชาชนเพราะใหสิทธิผูท่ีบุกรุกปาหรือผูที่ไดรับอนุญาตจากรัฐ เทากับวาคน
เมืองหรือชุมชนท่ีมีการรางวัดทางอากาศเรียบรอยแลวหรือมีกรรมสิทธ์ิท่ีชุมชนอยางเปนสัดสวนก็
ไมอยูภายใตท่ีจะไดรับสิทธิในโฉนดชุมชนท้ัง ๆ ท่ีเปนชุมชนเหมือนกัน และอาจจะมีคณะ
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กรรมการบริหารชุมชนอยางชัดเจนก็ไดแตก็ไมไดรับสิทธิในการจัดสรรท่ีดินของโฉนดชุมชนแต
อยางใด เทากับวารัฐเลือกท่ีจะแจกที่ดินใหกับประชาชนไมเทาเทียมกันกรณีดังกลาวอาจจะขัดตอ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในสวนของการเลือกปฏิบัติและความไมเทา
เทียมกันในการจัดสรรที่ดินของรัฐก็เปนได เพราะการจัดสรรท่ีดินของรัฐนั้นตองเปนการจัดสรร
ท่ีดินโดยกฎหมายเทานั้นมิใชเปนการจัดสรรในรูปของมติคณะรัฐมนตรี จึงเทากับเปนการจัดสรร
ท่ีดินโดยปราศจากกฎหมายรองรับอาจจะเปนการดําเนินการท่ีขัดตอกฎหมายก็เปนได 


