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ในปี 2558 มีการผลักดันร่างกฎหมายโฉนดชุมชนและธนาคารที่ดิน เพื่อเป็นทางออกหนึ่งของการแก้ไขปัญหาที่ดิน
ได้อย่างยั่งยืน โดยที่ประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ได้ลงมติเห็นชอบกับร่าง พ.ร.บ. โฉนดชุมชน (ร่าง พ.ร.บ.  
สิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบโฉนดชุมชน) เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2558 และเห็นชอบ
กบัร่างพระราชบญัญตัธินาคารทีด่นิ ในวันที ่9 มถินุายน 2558 ตามข้อเสนอของคณะกรรมาธกิารปฏรูิปสังคม ชมุชน 
เด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ ผู้พิการและด้อยโอกาส จากนั้น จะมีการปรับปรุงร่าง พ.ร.บ. ทั้งสองฉบับและเสนอ 
ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติเห็นชอบต่อไป

ร่าง พ.ร.บ. โฉนดชมุชนจะส่งเสรมิให้ประชาชนทีร่วม
ตัวกันเป็นชุมชนได้มีสิทธิประโยชน์ในท่ีดิน ช่วยแก้ปัญหา 
ข้อพพิาทระหว่างรฐักับประชาชนในทีด่นิท�ากินซ่ึงเป็นทางตัน 
ในอดีต ช่วยลดความเหลื่อมล�้า สอดคล้องกับแนวทาง 
การปฏิรูปให้ชมุชนร่วมรกัษาทรพัยากรธรรมชาต ิแต่จะต้อง
มแีนวทางในการป้องกนัการขายสทิธิในท่ีดนิดงักล่าว ส่วนร่าง  
พ.ร.บ. ธนาคารที่ดินจะเป็นกลไกการกระจายการถือครอง
ที่ดินอย่างเป็นธรรม สนับสนุนให้เกษตรกรผู้ยากไร้มีที่ดิน 

ท�ากนิหรอืทีอ่ยูอ่าศยั ส่งเสรมิการบรหิารจดัการท่ีดินร่วมกัน
ของชุมชนในรูปแบบของโฉนดชุมชน และสนับสนุน 
การบริหารจัดการที่ดินของรัฐและที่ดินเอกชนเพื่อให้ใช้
ประโยชน์ที่ดินอย่างเหมาะสม ยั่งยืนและลดความเลื่อมล�้า 
ในสังคม โดยธนาคารที่ดินจะอยู่ภายใต้การควบคุมดูแล 
ของกระทรวงการคลัง มีหน้าที่หลักคือให้ความช่วยเหลือ
ทางการเงินแก่เกษตรกรที่ท่ีดินก�าลังจะหลุดมือ ตลอดจน
ช่วยผู้ยากจนในการเช่าซื้อที่อยู่อาศัย

4 วันนี้ที่รอคอย 
กฎหมายโฉนดชุมชน 
และธนาคารที่ดิน
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ย้อนอดีต ปัญหาเรื่องสิทธิท�กิน
ที่ดินเป็นปัจจัยที่ส�าคัญในการผลิตภาคเกษตร ดังนั้น

ปัญหาเรื่องสิทธิในการใช้ประโยชน์ท่ีดินจึงเป็นปัญหาหลัก
ของเกษตรกร เนื่องจากเกษตรกรจ�านวนมากท�าการเกษตร
บนที่ดินสาธารณะ ที่ดินป่าสงวน หรือท่ีดินซ่ึงไม่มีเอกสาร
สทิธมิาเป็นเวลายาวนาน และได้เรยีกร้องในเร่ืองสิทธทิ�ากนิ 
เพ่ือให้ภาครฐัเข้ามาแก้ไขปัญหาอย่างต่อเนือ่งเป็นเวลาหลาย
ทศวรรษ ปัญหาดังกล่าวสืบเนื่องมาจากนโยบายของรัฐใน
อดตี ทีม่มีมุมองว่าการบกุเบิกทีด่นิของรฐัเป็นการช่วยพัฒนา
ประเทศและช่วยให้ประชาชนมีที่ดินท�ากิน จึงส่งผลให้เกิด
การแผ้วถางป่าเพือ่ท�าการเกษตรอย่างกว้างขวาง แต่ในเวลา
ต่อมาได้มีการจดัท�าแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ
ฉบบัที ่1 (พ.ศ. 2506-2509) ซึง่ก�าหนดให้รกัษาพืน้ทีป่่าไม้ไว้ 
ร้อยละ 50 ของพื้นที่ประเทศ หรือประมาณ 160 ล้านไร่  
แต่เม่ือประชากรขยายตวัเพิม่ขึน้พืน้ทีป่่าสงวนแห่งชาตไิด้ถกู
แผ้วถางจนลดลงเหลือเพียงร้อยละ 40 ของพื้นที่ประเทศ 

ดงัน้ัน เมือ่มกีารออกกฎกระทรวงก�าหนดเขตป่าสงวน
แห่งชาติทั่วประเทศ จึงท�าให้ประชาชนส่วนหนึ่งท่ีเข้าไป
บกุเบกิพืน้ทีท่�ากนิตามนโยบายเดมิของรฐั กลายเป็นผูบ้กุรกุ
ป่าสงวนแห่งชาติโดยปริยาย รวมทั้งมีการให้สัมปทานป่าไม้ 
ท�าให้มีการเปิดป่าและย้ายเข้าตั้งถ่ินฐานในพื้นที่ต่างๆ 
ประกอบกับการส่งเสริมเกษตรเชิงพาณิชย์โดยเฉพาะพืชไร่
อย่างกว้างขวาง ท�าให้มกีารจบัจองพืน้ทีเ่พาะปลกูจ�านวนมาก1  
นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายอีกหลายฉบับที่เก่ียวข้องกับการ
สงวนหวงห้ามทีด่นิของรฐัไว้ใช้ประโยชน์เพือ่กจิการอย่างใด
อย่างหนึ่ง ส่งผลให้ประชาชนที่อยู ่ในเขตที่ดินดังกล่าว 
ไม่ว่าจะอยู่มาก่อน หรือเข้าไปในที่ดินนั้นภายหลัง ก็ถือว่า
เป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐทั้งสิ้น เช่น พ.ร.บ. ลักษณะปกครอง
ท้องที่ พุทธศักราช 2457 (ขึ้นทะเบียนที่ สาธารณประโยชน์ 
เพื่อประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน) พ.ร.บ. ว่าด้วยการสงวน
หวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน พุทธศักราช 2478 (สงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่าง
เปล่า) เป็นต้น 

อย่างไรกต็ามก่อนหน้าปี 2535 รฐัมนีโยบายค่อนข้าง
ผ่อนปรนต่อการบุกรุกที่ดินของรัฐ แต่ต่อมาพิจารณาเห็น
ว่าการบุกรุกที่ดินดังกล่าวส่งผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง และการปกครอง นับวันปัญหายิ่งซับซ้อนและ

รุนแรงยิ่งข้ึน จึงได้ประกาศใช้ระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535  
เมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2535 และตั้ง “คณะกรรมการ 
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ” เรียกโดยย่อว่า “กบร.” 
ต่อมาแก้ไขเป็นระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 และระเบียบส�านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2547 ตามล�าดับ เพื่อพิสูจน์สิทธิการครอบ
ครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ แต่กระบวนการ
พิสูจน์สิทธมิคีวามล่าช้าและไม่ได้รับการยอมรบัจากประชาชน  
จึงไม่ทันต่อปัญหาที่เกิดขึ้น

ทั้งนี้รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
แก้ไขปัญหาที่ดินท�ากิน กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน และเร่งรัด
ออกเอกสารสิทธิแก่ประชาชน สภาผู้แทนราษฎร ในปี 
25522 ระบุว่ามปีระชาชนทีอ่ยูใ่นเขตสงวนหวงห้ามทีด่นิของ
รัฐประเภทต่างๆ เป็นจ�านวนมาก ได้แก่ ป่าสงวนแห่งชาติ 
ประมาณ 450,000 ราย เนื้อที่ประมาณ 6.4 ล้านไร ่ 
ป่าอนุรักษ์ (อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ เขตห้าม 
ล่าสัตว์ป่า) จ�านวน 185,916 ราย เนื้อที่ 2,243,943 ไร่  
ทีร่าชพสัดุจ�านวน 161,932 ราย เนือ้ทีป่ระมาณ 2,120,196 
ไร่ ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน ์
ร่วมกันเนื้อที่ประมาณ 1,154,867 ไร่ เป็นต้น แสดงให้เห็น
ว่านโยบายและมาตรการของรัฐที่ด�าเนินการตามกฎหมาย 
ระเบียบ และมติท่ีมีอยู่ไม่สามารถลดหรือแก้ไขปัญหาที่ 
เป็นอยู่ได้ 

นโยบายใหม่ โฉนดชุมชน
นโยบายของรัฐที่ส�าคัญเพื่อแก้ปัญหาในเรื่องสิทธ ิ

ท�ากินในช่วงห้าปีที่ผ่านมา คือการแก้ปัญหาเก่ียวกับสิทธิ
ชุมชนในรูปของนโยบายโฉนดชุมชน ซึ่งเป็นการแก้ปัญหา
เรื่องที่ดินในแนวทางใหม่ท่ีแตกต่างจากเดิมอย่างชัดเจน  
โดยนโยบายนี้เกิดจากข้อเรียกร้องของเครือข่ายปฏิรูปที่ดิน
แห่งประเทศไทยให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาทีดิ่นท�ากิน ทีอ่ยูอ่าศัย
และปัญหาความเดือดร้อนต่างๆ จนเป็นที่มาของการออก
ระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน 
พ.ศ. 25533 โดยคณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  
เวชชาชวีะ ได้แถลงนโยบายต่อรฐัสภา เมือ่วันที ่29 ธนัวาคม 
2551 ให้มีนโยบายปรับโครงสร้างเศรษฐกิจภาคเกษตร  
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ข้อ 4.2.1.8 มใีจความว่า “คุม้ครองและรกัษาพืน้ทีท่ีเ่หมาะสม 
กับการท�าเกษตรกรรมที่ได้มีการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน
ด้านชลประทานแล้ว เพือ่เป็นฐานการผลติทางการเกษตรใน
ระยะยาว ฟ้ืนฟคูณุภาพดนิ จดัหาทีด่นิท�ากนิให้แก่เกษตรกร
ยากจนในรูปของธนาคารที่ดิน และเร่งรัดการออกเอกสาร
สทิธใิห้แก่เกษตรกรยากจนและชุมชนท่ีท�ากนิอยูใ่นทีด่นิของ
รฐัทีไ่ม่มสีภาพป่าแล้วในรปูของโฉนดชุมชน รวมทัง้สนบัสนนุ
การพัฒนาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร”

ในระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มี
โฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 ก�าหนดนิยามค�าว่า “โฉนดชุมชน” 
หมายความว่า หนงัสอือนญุาตให้ชมุชนร่วมกนับรหิารจดัการ 
การครอบครอง และใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐเพ่ือสร้าง
ความมัน่คงในการอยูอ่าศยัและการใช้ประโยชน์ในทีดิ่นของ
ชุมชน ซึ่งชุมชนมีหน้าที่ต้องดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม ตลอดจนปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก�าหนดไว ้
โดยกฎหมายและระเบยีบ ดงันัน้ ค�าว่า “โฉนด” กบั “โฉนด
ชุมชน” ตามระเบียบดังกล่าวมีความหมายไม่เหมือนกัน 
เพราะโฉนดที่ดิน หมายถึง หนังสือหรือเอกสารแสดงกรรม
สิทธ์ในที่ดินของเจ้าของที่ดิน ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
แต่โฉนดชุมชน หมายถึง หนังสืออนุญาตให้ชุมชนร่วมกัน
บรหิารจดัการ การครอบครอง และใช้ประโยชน์ในทีด่นิของรฐั 

ดังนั้นการออกโฉนดชุมชนให้แก่ชุมชนใด จึงเป็น 
เพยีงการอนญุาตให้ชมุชนใช้ประโยชน์ในทีด่นิ โดยทีท่ีด่นินัน้
ยังคงเป็นของรัฐ ซึ่งต่างกับการน�าที่ดินของรัฐไปจัดให้แก่
ประชาชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ร.บ. จัดที่ดินเพื่อ
การครองชีพ พ.ศ. 2511 และ พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพราะเมือ่ผูไ้ด้รบัการจดัทีด่นิปฏิบตัิ
ตามเงื่อนไขของกฎหมายแล้ว จะได้รับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
ขาดจากการเป็นที่ดินของรัฐ กลายเป็นท่ีดินเอกชนภายใต้
ระบบตลาดเสร ีทีอ่าจเปลีย่นมอืไปจากผูไ้ด้รับการจดัทีด่นิได้

การมีโฉนดชุมชนคาดว่าจะท�าให้ชุมชนที่อยู่อาศัยใน
ที่ดินของรัฐมีความมั่นคงในการอยู่อาศัยและท�ากิน ไม่ต้อง
หวาดระแวงต่อการจับกุมหรือผลักดันให้ออกจากพื้นที่  
จะท�าให้สภาพเศรษฐกจิและสงัคมในพืน้ท่ีเปลีย่นแปลงไปใน
ทางทีด่ขีึน้ เท่ากบัเป็นการเปิดโอกาสให้คนจนเข้าถงึทรพัยากร 
ที่ดิน ลดความเหลื่อมล�้าในสังคมและสร้างความเป็นธรรม 
ในสงัคมอีกทางหนึง่ ท�าให้ภาคประชาชนหนัมาร่วมมอืกบัรฐั

ในการดูแลรักษา ฟื ้นฟูและใช้ประโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติอย่างยั่งยืน โดยมีการก�าหนดเง่ือนไขต่างๆ เช่น 
การปลูกป่าเพิ่มเติมตามจ�านวนที่ก�าหนด การดูแลให้ป่าคง
อยู่และป้องกันไฟป่า การป้องกันมิให้มีผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ 
เป็นต้น เท่ากับก�าหนดหน้าที่ของชุมชนและลดภาระของ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ข้อมูล ณ วันที่ 31 พฤษภาคม 2557 มีชุมชนยื่นขอ
ด�าเนินงานโฉนดชุมชนจ�านวน 467 ชุมชน ในพื้นที่ 47 
จังหวัด เนื้อที่ 1,599,029 ไร่ 55,495 ครัวเรือน ประชากร 
211,228 คน ได้รับอนุมัติจากคณะกรรมการประสานงาน
เพื่อจัดให้มีโฉนดชุมชน (ปจช.) แล้ว 60 ชุมชน มีการมอบ
โฉนดชุมชนฉบบัแรกให้สหกรณ์บ้านคลองโยง อ.พทุธมณฑล 
จ.นครปฐม เมื่อวันที่ 11 กุมภาพันธ์ 2554 และอนุญาตให้
ใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐอีก 2 ชุมชน (ชุมชนบ้านแม่อาว 
ต.นครเจดีย์ อ.ป่าซาง จ.ล�าพูน และชุมชนบ้านใหม่ป่าฝาง 
(ไร่ดง) ต.น�้าดิบ อ.ป่าซาง จ.ล�าพูน) 

เครือข่ายภาคประชาสังคม 
ร่วมผลักดันกฎหมาย

ในการจดัสมชัชาปฏริปูระดับชาติครัง้ท่ี 1 พ.ศ. 2554 
เมื่อวันที่ 24 - 26 มีนาคม 2554 ที่ประชุมได้มีมติให้แต่งตั้ง
คณะกรรมการยกร่าง พ.ร.บ. โฉนดชุมชนโดยเร็วที่สุด  
โดยมอบหมายให้ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน  
มีกรรมการประกอบด้วยตัวแทนจากหน่วยงานต่างๆ  
ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท�าโฉนดชุมชน ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน 
ภาควิชาการ ภาคประชาชน จ�านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3  
ของคณะกรรมการ แทนการใช้ระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรี 
ว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 ต่อมาในการ
ประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติ คร้ังท่ี 2 ระหว่างวันที่ 31 
มีนาคม ถึง 1 เมษายน 2555 มีกฎหมายที่เวทีทุกภาคส่วน
เหน็ชอบร่วมกนัเพือ่สนบัสนนุการปฏริปูโครงสร้างด้านท่ีดนิ
รวม 3 ฉบับ ประกอบด้วย ร่างกฎหมายว่าด้วยภาษีที่ดิน 
อัตราก้าวหน้า ร่างกฎหมายว่าด้วยธนาคารที่ดิน และ 
ร่างกฎหมายว่าด้วยโฉนดชุมชน

ทั้งนี้ ในปี 2553 ได้มีการก่อตั้งขบวนการประชาชน
เพื่อสังคมที่เป็นธรรม (ขปส. หรือ P-Move) ซึ่งเป็นการรวม
ตวักนัของเครอืข่ายภาคประชาชนทีม่ปัีญหาทีด่นิทัว่ประเทศ 
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เช่น เครือข่ายสลัม 4 ภาค เครือข่ายชุมชนเพ่ือการปฏิรูป
สังคมและการเมอืง (คปสม.) เครอืข่ายปฏริปูทีด่นิภาคเหนอื 
เครือข่ายปฏิรูปที่ดินภาคอีสาน สหพันธ์เกษตรกรภาคใต้ 
เครือข่ายปฏิรูปที่ดินเทือกเขาบรรทัด เครือข่ายเกษตร 
พนัธสญัญา กลุม่ผูไ้ด้รบัผลกระทบจากโรงไฟฟ้าชวีมวล ฯลฯ 
โดยเสนอให้รฐับาลตัง้คณะกรรมการร่วมในการแก้ไขปัญหา
เรื่องที่ดินท�ากิน ที่อยู่อาศัย การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
อย่างยั่งยืนโดยชุมชน ตลอดจนยุติการไล่รื้อ จับกุมคุมขัง
ประชาชนคนยากจนที่มีที่อยู ่อาศัยและที่ท�ากิน ซึ่งทาง
ราชการประกาศเป็นเขตต่างๆ ทบัทีด่นิท�ากนิและท่ีอยูอ่าศยั
ของประชาชนที่อยู่ดั้งเดิม รวมทั้งเสนอแนวทางการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งในการจัดการที่ดินและทรัพยากรใน 
รปูแบบโฉนดชมุชนและการจัดตัง้ธนาคารท่ีดินเพ่ือให้คนจน
ได้มีที่อยู่อาศัยและที่ดินท�ากิน

เครือข่ายภาคประชาชนได้ร่วมกันจัดท�าร่าง พ.ร.บ. 
ว่าด้วยสิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินและทรัพยากร ซึ่งปรับ
จากระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนด
ชุมชน พ.ศ. 2553 และระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การจดัให้มโีฉนดชมุชน (ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2555 ภายใต้แนวคดิ
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ที่บัญญัติเกี่ยวกับสิทธิชุมชนในการอนุรักษ์ ฟื้นฟู และใช้
ประโยชน์ จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยน�า
หลักการสิทธิชุมชนที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญมาใช้ร่วมกับ
การบริหารจัดการที่ดิน เพื่อให้รัฐสามารถรักษาที่ดินของรัฐ
และส่งเสริมให้ประชาชนที่รวมตัวกันเป็นชุมชนมีสิทธิใช้
ประโยชน์ที่ดินตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข และระยะ
เวลาที่ได้รับอนุญาต โดยควบคุมกันเอง เป็นการลดความ 
ขัดแย้งระหว่างภาครัฐและประชาชน อีกทั้งส่งเสริมให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมให้สมดุลและยั่งยืน 

เมื่อส้ินสุดระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
ปฏิรปู พ.ศ. 2553 ส�านกังานคณะกรรมการสขุภาพแห่งชาติ 
(สช.) ในฐานะองค์กรที่ดูแลส�านักงานปฏิรูป (สปร.) ได้ปรับ
ส�านักงานปฏิรูปเป็น ส�านักงานประสานการพัฒนาสังคม 
สขุภาวะ (สปพส.) มหีน้าท่ีในการวางยทุธศาสตร์การขบัเคลือ่น 
และสนับสนุนการผลักดัน (ร่าง) กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน 
จ�านวน 4 ฉบับ คือ ร่าง พ.ร.บ. ภาษีที่ดินอัตราก้าวหน้า  

ร่าง พ.ร.บ. ธนาคารที่ดิน ร่าง พ.ร.บ. ว่าด้วยสิทธิชุมชน 
ในการจัดการที่ดินและทรัพยากร และร่าง พ.ร.บ. กองทุน
ยตุธิรรม โดยมคี�าขวญัในการเคลือ่นไหวว่า “Four Laws for 
the Poor”

ต่อมา คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่มี ศ.คณิต  
ณ นคร เป็นประธานกรรมการฯ ได้ปรับปรุงร่าง พ.ร.บ. ว่า
ด้วยสิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินและทรัพยากรในรูปแบบ
โฉนดชมุชน เสนอต่อนายกรัฐมนตร ีประธานสภานติบัิญญัติ
แห่งชาติ และประธานสภาปฏิรูปแห่งชาติ เม่ือวันที่ 28 
มกราคม 2558 โดยระบุว่า ร่าง พ.ร.บ. นี้มีสาระส�าคัญ 
ในการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล�้าในการถือครองทรัพย์สิน
อันเป็นปัญหาส�าคัญของประเทศไทย ซ่ึงเป็นส่วนหนึ่งของ
สาเหตุที่น�าไปสู่ความไม่เป็นธรรมในสังคม ทั้งยังสอดคล้อง
กับนโยบายของคณะรัฐมนตรี พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา  
ซึ่งได้แถลงไว้ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ จากนั้น สปช.  
ได้ลงมติรบัหลกัการการส่งเสรมิให้ชมุชนเข้มแขง็และจดัการ
ตนเอง ประกอบด้วย 4 เสาหลัก คือ การจัดการชุมชน  
การจัดการทุนและทรัพยากรชุมชน สวัสดิการสังคม และ
สมัมาชพีชมุชน และเสนอให้พิจารณาร่าง พ.ร.บ. โฉนดชุมชน  
ไปพร้อมกับร่าง พ.ร.บ. ธนาคารท่ีดิน เนื่องจากกฎหมาย 
ทั้งสองฉบับมีความเชื่อมโยงกัน 

การผลักดันเรื่องธนาคารที่ดิน
ปัญหาการขาดแคลนที่ดินท�ากินและการไม่สามารถ

เข้าถึงที่ดินของเกษตรกรรายย่อยและผู้ยากจน เป็นปัญหา
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ส�าคัญของประเทศไทยที่เรื้อรังมาเป็นเวลานาน ส่วนหนึ่ง 
เกิดจากปัญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน เป็นเหตุ
ให้ที่ดินถูกทิ้งร้างไม่ท�าประโยชน์ รวมทั้งภายหลังการเกิด
ปัญหาวกิฤตเิศรษฐกจิ ทีด่นิจ�านวนหนึง่ได้แปรสภาพเป็นหนี้
ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ท�าให้ที่ดินท�ากินของเกษตรกร
ต้องหลุดมือไป

แนวคิดเกี่ยวกับธนาคารที่ดินนั้นมีมาต้ังแต่การเสนอ
ร่างกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในปี 2518  
เพ่ือสนับสนุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ต่อมาคณะ
รัฐมนตรี (รัฐบาลสมัยนายอานันท์ ปันยารชุน) มีมติเมื่อ 
วันท่ี 13 สิงหาคม 2534 เห็นชอบแผนเพิ่มประสิทธิภาพ 
การปฏิรปูทีด่นิ ให้ตัง้ “กองทนุทีด่นิ” ขึน้ใน ธ.ก.ส. เพ่ือเป็น
ฐานรองรับการจัดตั้ง “ธนาคารที่ดิน” ภายในระยะเวลา  
5 ปี แต่การด�าเนินการมีปัญหาจึงยุบเลิกไปในปี 2549 

ในระยะเริม่ต้นของการเตรยีมการจดัตัง้ธนาคารทีด่นิ 
มีการจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดินในรูปของ
องค์การมหาชนขึน้ เพือ่ท�าหน้าทีเ่สนอนโยบายและมาตรการ
เพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรมและ
ยั่งยืน รวมทั้งจัดท�าร่างกฎหมายเพื่อจัดตั้งเป็นธนาคารที่ดิน
เต็มรูปภายในระยะเวลา 3-5 ปี ระหว่างนี้ให้มีการจัดตั้ง
กองทุนธนาคารที่ดินเพื่อแก้ไขปัญหาท่ีดิน ของเครือข่าย
ปฏิรูปที่ดินแห่งประเทศไทย (คปท.) ข้ึนในสถาบันพัฒนา
องค์กรชุมชน (พอช.) และจัดท�าโครงการน�าร่องซื้อที่ดินให้
แก่เกษตรกรรายย่อยในพืน้ทีท่ีด่นิเอกชนปล่อยทิง้ร้างเพ่ือน�า
มาจัดให้แก่เกษตรกรโดยการเช่า การเช่าซ้ือ หรือจัดให้ท�า
ประโยชน์ในรูปแบบของโฉนดชุมชนภายใต้นโยบายโฉนด
ชมุชนของรฐับาล โดยพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้สถาบนับริหาร
จัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 ออก
ประกาศใช้บงัคบัในเดอืนพฤษภาคม พ.ศ. 25544 แต่การจดั
ตั้งองค์การมหาชนยังไม่คืบหน้า เนื่องจากมีการยุบสภาและ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาล 

เมือ่มีการเข้าควบคมุอ�านาจการปกครองประเทศโดย
คณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิ(คสช.) เม่ือวนัที ่22 พฤษภาคม 
2557 พลเอกประยุทธ์ จันโอชา หัวหน้า คสช. ได้ใช้อ�านาจ
ตามประกาศคณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิฉบบัท่ี 10/2557 
ลงวนัที ่22 พฤษภาคม 2557 ออกค�าสัง่ส�านกันายกรัฐมนตรี 
ที่ 70/2557 ลงวันที่ 17 กรกฎาคม 2557 แต่งตั้งกรรมการ

ผู ้ทรงคุณวุฒิและกรรมการผู ้แทนองค์กรชุมชนในคณะ
กรรมการสถาบนับรหิารจดัการธนาคารทีด่นิในวาระเริม่แรก 
และปลัดส�านกันายกรัฐมนตรีได้มอบหมายให้ผูต้รวจราชการ
ส�านักนายกรัฐมนตรีเป ็นกรรมการและเลขานุการใน 
คณะกรรมการสถาบนับรหิารจดัการธนาคารทีด่นิ (องค์การ
มหาชน) ในวาระเร่ิมแรก รวมทัง้ให้ปฏบิติัหน้าทีผู่อ้�านวยการ
เป็นการชั่วคราวไปพลางก่อน 

ต่อมาคณะกรรมาธิการปฏิรูปด้านสังคม ชุมชน เด็ก 
เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ ผู้พิการและผู้ด้อยโอกาส สปช. ได้น�า
ร่าง พ.ร.บ. ธนาคารที่ดินของตัวแทนประชาชนผู้มีสิทธิ 
เลือกต้ัง ร่าง พ.ร.บ. ธนาคารทีดิ่นของสถาบันบรหิารจัดการ
ธนาคารทีด่นิ (องค์การมหาชน) รวมทัง้บนัทึกความเหน็และ
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับร่าง พ.ร.บ. ธนาคารที่ดิน ซึ่งคณะ
กรรมการปฏริปูกฎหมาย (คปก.) เสนอต่อประธานสภาปฏริปู 
แห่งชาติ เมื่อวันที่ 28 มกราคม 2558 มาพิจารณา และมี
ความเห็นว่าควรผลักดันให้มี  พ.ร.บ. ธนาคารที่ดิน เพื่อให้
เป็นองค์กรสนบัสนนุการบรหิารจดัการทีด่นิร่วมกันของชมุชน  
ทัง้ทีดิ่นท�ากนิและทีดิ่นส�าหรับการอยูอ่าศยัในรปูแบบโฉนด
ชุมชนข้ึน จนน�าไปสู่การลงมติเห็นชอบของ สปช. ในเวลา 
ต่อมา

บทส่งท้าย
แนวคดิเกีย่วกบัการให้สิทธแิก่ชมุชนทีร่วมตวักันอย่าง

ถูกต้องได้ใช้ประโยชน์ท่ีดินตามเง่ือนไขและระยะเวลาที่
ก�าหนดโดยควบคมุกนัเอง โดยเรยีกว่าโฉนดชุมชน หรอืสทิธิ
ชุมชนในการบริหารจัดการที่ดิน เป็นการลดความขัดแย้ง
ระหว่างภาครัฐและประชาชน อีกทั้งส่งเสริมให้ประชาชน 
มีส ่วนร ่วมในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อมให้สมดุลและยั่งยืน สามารถน�าไปใช้ปฏิบัติเพื่อ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ขณะที่ธนาคารที่ดินก็จะ
เป็นเครื่องมือแก้ไขปัญหาที่ดินทิ้งร้างหรือกระจุกตัว รวมทั้ง
ป้องกันปัญหาที่ดินหลุดมือจากเกษตรกรและคนยากจน  
ซึง่เป็นเรือ่งทีย่งัไม่มหีน่วยงานของรฐัใดมหีน้าท่ีดแูลโดยตรง 
การสนับสนุนร่างกฎหมายทั้งสองฉบับจะช่วยแก้ไขปัญหา
ทีดิ่นของชาต ิทีย่ดืเยือ้เรือ้รงัมานาน ลดความเหลือ่มล�า้และ
สร้างความเป็นธรรมให้กับคนจนตลอดจนคนด้อยโอกาส 
ที่ไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรที่ดินได้
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