
 
บทที่  4 

วิเคราะห์ปัญหากฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินตามกฎหมายไทย 

 การสะสมที่ดินในรูปแบบธนาคารที่ดินนั้นเป็นวิธีการหนึ่งที่ภาครัฐสามารถน ามาใช้ในการ
บริหารจัดการที่ดินได้ โดยเฉพาะที่ดินในพื้นที่เขตเมืองและพื้นที่ใกล้เคียงที่มีศักยภาพในการพัฒนา
ในอนาคต หลักการส าคัญของแนวคิดธนาคารที่ดินนี้ก็คือการจัดซื้อและรวบรวมที่ดินที่เหมาะสม
ในบริเวณที่มีการขยายตัวของเมืองแต่ยังไม่ได้มีการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน และครอบครองไว้เพื่อ
รอให้ถึงเวลาที่สามารถพัฒนาหรือขายเพื่อท าก าไรได้  ซึ่งเป็นวิธีการที่นักพัฒนาอสังหาริมทรัพย์
เอกชนได้ด าเนินการมาเป็นเวลานาน ส าหรับธนาคารที่ดินที่ภาครัฐสามารถด าเนินการได้นั้นก็มี
หลักการที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ ภาครัฐจะด าเนินการจัดหาและจัดซื้อที่ดินของเอกชนที่ไม่ได้ใช้
ประโยชน์และครอบครองที่ดินไว้ก่อนที่จะเกิดความต้องการในการใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น จึงเป็น
การจัดซื้อที่ดินในราคาถูกและจะพัฒนาที่ดินในพื้นที่ดังกล่าวเมื่อเวลาเหมาะสมตามนโยบายและ
แนวทางการพัฒนาเมืองและโครงสร้างพื้นฐานหรือสาธารณประโยชน์อื่นๆ  ธนาคารที่ดินจึงเป็น
วิธีการหนึ่งในการช้ีน ารูปแบบของการพัฒนาเมืองให้เป็นไปตามแนวทางการพัฒนาที่ต้องการ 
นอกจากนี้ ธนาคารที่ดินยังเป็นวิธีการหนึ่งในการควบคุมตลาดที่ดินโดยป้องกันการเก็งก าไรใน
ที่ดินโดยภาคเอกชน อีกทั้งยังมีผลทางอ้อมในการเก็บเกี่ยวผลประโยชน์บางส่วนที่เกิดจากการ
พัฒนาเมือง โดยเฉพาะราคาที่ดินที่เพิ่มขึ้นจากการสร้างโครงสร้างพื้นฐานที่ลงทุนโดยภาครัฐ1 
 ธนาคารที่ดินอาจด าเนินการโดยอาศัยอ านาจทางกฎหมายในการให้ได้มาซึ่งที่ดินของ
ภาครัฐและที่ดินของภาคเอกชนด้วยวิธีการต่างๆ โดยอาจใช้ประกอบกันหรือแยกกัน ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่
กับบริบทด้านกรรมสิทธ์ิที่ดินรวมถึงความเหมาะสมและความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ  ซึ่งวิธีการ
เหล่านี้ได้แก่ การใช้อ านาจทางกฎหมายในการควบคุมการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อให้สภาพการ
พัฒนาที่ดินที่เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนเป็นไปตามความต้องการของรัฐในอนาคต การใช้อ านาจ
ทางกฎหมายในการสงวนสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินของเอกชนโดยการระบุขอบเขตที่แน่ชัดว่า
ที่ดินของเอกชนในพื้นที่ใดจะน ามาใช้ในกิจการของภาครัฐในอนาคต การก าหนดนโยบายและแนว
ทางการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐเพื่อการใช้ประโยชน์ที่เหมาะสมในอนาคต รวมไปถึงการอาศัย

                                                             
1 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  (2551).  รายงานการศึกษา โครงการจัดท า
ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการท่ีดิน: การวางแผนการถือครองท่ีดิน การสงวนและพัฒนาท่ีดิน และการสงวนหรือ
หวงห้ามท่ีดินของรัฐ.  สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย.  หน้า 329. 
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อ านาจทางกฎหมายและการจัดสรรงบประมาณในการจัดซื้อที่ดินของเอกชน เพื่อสงวนรักษาไว้เพื่อ
การใช้ประโยชน์ในอนาคต ซึ่งการจัดซื้อที่ดินตามแนวคิดธนาคารที่ดินนี้เหมาะสมกับพื้นที่ชาน
เมืองที่ยังมีพื้นที่ว่างหรือพื้นที่เกษตรกรรมที่ภาครัฐสามารถจัดซื้อได้ในราคาตามสภาพการใช้
ประโยชน์ที่ดินที่เป็นอยู่ โดยภาครัฐอาจซ้ือที่ดินที่มีการเสนอขายในตลาดก่อนผู้ซื้อคนอื่นหรืออาจ
ติดต่อซื้อจากเจ้าของที่ดินที่สมัครใจขาย แต่ทั้งสองวิธีนี้อาจไม่ท าให้เกิดผลในการบริหารจัดการ
ที่ดินมากนัก เพราะภาครัฐอาจไม่สามารถรวบรวมที่ดินได้มากพอ2 ดังนั้น ในการด าเนินการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินในประเทศไทยนี้ จึงต้องมีมาตรการทางกฎหมายที่มีความชัดเจน กับทั้งมีมาตรการ
เสริมในด้านต่างๆ อันจะเป็นการส่งเสริมสนับสนุนให้การด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินบรรลุผลได้  
 ทั้งนี้ ในปัจจุบันมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
พ.ศ. 2554 เพื่อให้เป็นสถาบันในการด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินและผลักดันให้มีกฎหมาย
ธนาคารที่ดินเป็นการเฉพาะ ซ่ึงก็คือพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน แต่เมื่อท าการศึกษาวิจัยมาในบทที่ 
2 และบทที่ 3 แล้วปรากฏว่า การด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทยมีสิ่งที่เป็นอุปสรรค
และยังขาดปัจจัยอีกหลายด้าน โดยสิ่งที่เห็นได้ชัดก็คือการจัดตั้งธนาคารที่ดินนั้น ยังไม่มีการเสนอ
พระราชบัญญัติธนาคารที่ดินขึ้นมาอย่างชัดเจน กับทั้งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก็มีความบกพร่อง 
ของข้อกฎหมายอีกหลายประการ ในบทที่ 4 นี้ ผู้วิจัยจึงจะท าการวิเคราะห์ให้เห็นถึงปัญหากฎหมาย
ในการจัดตั้งธนาคารที่ดินตามกฎหมายไทย ซึ่งจะน าผลการศึกษาที่ได้ศึกษามาทั้งจากประสบการณ์
การจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทย ที่เคยมีการด าเนินการจัดตั้งเป็นกองทุนที่ดินในรูปแบบต่างๆ 
เพื่อเป็นจุดเร่ิมต้นของการจัดตั้งธนาคารที่ดิน แต่ต้องประสบความล้มเหลวในการด าเนินการ ท าให้
ไม่สามารถจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นในคราวนั้นได้ และน าผลการศึกษาจากประสบการณ์การจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินในต่างประเทศ อันได้แก่ ธนาคารที่ดินแห่งไต้หวัน และ ธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์   
ที่มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินมาเป็นเวลานานและเป็นธนาคารที่ดินที่ประสบผลส าเร็จในการ
ด าเนินงาน เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบให้เห็นถึงแนวทางในการจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทย 
และโดยที่ทั้งสองประเทศมีมาตรการที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง ได้แก่ มาตรการในการจัดเก็บภาษี
ที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ซ่ึงเป็นมาตรการที่ส่งเสริมให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดิน อันเป็นส่วน
หนึ่งของโครงการปฏิรูปที่ดิน เมื่อมีธนาคารที่ดินและมีมาตรการทางด้านภาษี จึงท าให้การปฏิรูป
ที่ดินของทั้งสองประเทศประสบผลส าเร็จได้ ดังนั้น ในการวิเคราะห์ปัญหากฎหมายในการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินตามกฎหมายไทยจึงจะเช่ือมโยงถึงมาตรการทางภาษี ซึ่งในการจัดตั้งธนาคารที่ดินนั้น
ควรที่จะด าเนินการควบคู่ไปกับมาตรการทางภาษี เพื่อให้การจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทย
ด าเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพและสมกับเจตนารมณ์ของกฎหมายในการเป็นธนาคารที่ดิน 

                                                             
2 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 330. 
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4.1 วิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดิน 

 จากสภาพปัญหาการไร้ที่ดินท ากิน ปัญหาความยากจน และปัญหาการเช่าที่ดินที่เกษตรกร
ของประเทศไทยก าลังเผชิญอยู่ในปัจจุบันและก าลังทวีความรุนแรงขึ้นในอนาคตอันใกล้นี้ รัฐบาล
ควรหามาตรการในการกระจายสิทธิในที่ดินอย่างจริงจัง แม้จะมีข้อโต้แย้งว่าการกระจายสิทธิใน
ที่ดินที่เคยตกอยู่ในมือของคนส่วนน้อยออกไปยังเกษตรกร อาจน าไปสู่การท าลายประสิทธิภาพใน
การเพาะปลูก ซึ่งมาจากความเช่ือที่ว่า ที่ดินผืนใหญ่จะส่งผลให้ผลผลิตทางการเกษตรต่อไร่มี
ลักษณะเป็นกอบเป็นก ามากกว่าที่ดินที่ถูกแบ่งซอยออกไป ความรู้สึกดังกล่าวข้างต้นในปัจจุบัน
น่าจะถูกลบล้างไปได้แล้ว เพราะตามหลักทฤษฎีการพัฒนาโดยทั่วไป เป้าหมายทางการพัฒนามี 2 
ประการคือ ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth) และการกระจายรายได้ที่เป็นธรรม 
(Income Distribution) ต้องพัฒนาไปพร้อมกัน แต่ในทางปฏิบัติมักจะขัดแย้งกัน ท าให้ประเทศที่
ก าลังพัฒนาอย่างเช่นประเทศไทย ละเลยความเป็นธรรมในการกระจายรายได้ แต่หันมาเร่งความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแต่เพียงด้านเดียว ซึ่งโดยหลักแล้วควรจะพัฒนาประเทศทั้ง 2 ด้านไป
พร้อมกัน ได้แก่ การออกกฎหมายในการกระจายสิทธิในที่ดินมาใช้บังคับ อันจะน าไปสู่การเพิ่ม
ผลผลิตต่อหน่วยของที่ดินได้ เพราะจะเกิดความสัมพันธ์เชิงผกผัน (Inverse Relationship) ระหว่าง
ขนาดของที่ดินที่ถือครอง (Farm Size) กับประสิทธิภาพของที่ดิน (Land Productivity) ดังจะเห็นได้
จากการศึกษาหลักการกระจายสิทธิในที่ดินอย่างเป็นธรรม (Equalization of Land Rights) ของ
ประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) ที่มีการกระจายที่ดินไปสู่เกษตรกร ขนาดของที่ดินที่เล็กลงได้
ส่งผลให้ประสิทธิภาพการผลิตเพิ่มสูงขึ้น โดยรัฐบาลสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) มีกฎหมายก าหนด
อัตราการถือครองที่ดินขั้นสูงไว้ไม่เกิน 10 เอเคอร์ หรือเท่ากับ 25 ไร่ ด้วยขนาดที่จ ากัดของที่ดินจึง
ส่งผลให้ประสิทธิภาพการผลิตเพิ่มสูงขึ้น เพราะขนาดการถือครองที่ดินย่ิงลดลงเพียงใด การใช้
แรงงานในการผลิตก็จะเพิ่มขึ้นเท่านั้น ท าให้ผลผลิตได้สูงกว่าที่ดินขนาดใหญ่ ดังนั้น ในฐานะความ
เป็นอยู่ของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศจึงขึ้นอยู่กับการกระจายสิทธิในที่ดิน โดยออกมาในรูป
ของกฎหมายเกี่ยวกับมาตรการในการกระจายสิทธิในที่ดิน เนื่องจากส่วนใหญ่แล้วการถือครองที่ดิน
มุ่งหมายเพื่อใช้เป็นสินทรัพย์ (Asset) และเพื่อเป็นการเพิ่มเกียรติภูมิ (Prestige) อันเป็นลักษณะที่
เกิดขึ้นทั่วไปในประเทศก าลังพัฒนา ส่วนใหญ่เจ้าของที่ดินมากมายถือครองที่ดินไว้ก็เพื่อเก็งก าไร
และเพื่อเพิ่มเกียรติภูมิให้กับตนเอง ไม่มีเจตนาถือครองที่ดินเพื่อการท ากินหรือการผลิต ด้วยเหตุนี้
จึงเป็นเหตุหนึ่งที่ท าให้ประสิทธิภาพการผลิตโดยรวมของประเทศไทยเราไม่เพิ่มปริมาณสูงขึ้นตาม
อัตราการเพิ่มอย่างรวดเร็วของประชากร3 
                                                             
3 สมศิริ  ธีระภาพ.  (2529).  รายงานการวิจัย เร่ือง การก าหนดสิทธิในท่ีดินของไทย.  คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธุรกิจบัณฑิตย์.  หน้า 143. 
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 เมื่อพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับที่ดินที่เกิดขึ้นแล้ว จะเห็นได้ว่าการพัฒนาภาคเกษตรกรรมให้มี
ประสิทธิภาพนั้น จะต้องท าการปรับปรุงระบบโครงสร้างการเกษตร คือ ในด้านจัดหาปัจจัยในการ 
เกษตร วิทยาการแผนใหม่ การตลาด การสินเช่ือ การผลิตปัจจัยในการเกษตร การแปรรูปผลิตผล
เกษตร การเก็บรักษาผลิตผลเกษตร และการให้ค าปรึกษาแนะน าเกี่ ยวกับการเกษตร โดยจะต้อง
ด าเนินการไปพร้อมๆ กับการปรับปรุงโครงสร้างการถือครองที่ดิน และการผลิตทางการเกษตร 
รวมทั้งปรับปรุงและพัฒนาสถาบันอื่นๆ ในชนบทด้วย ทั้งจักต้องกระท าอย่างต่อเนื่องกันตามความ
เหมาะสมของสภาพของสังคมในระยะหนึ่งอีกด้วย ทั้งนี้ เพราะในสภาพสังคมเกษตรกรรมที่
เกษตรกรยังมีภาระเร่ืองที่ดินนั้น การมุ่งพัฒนาแต่กิจการใดกิจการหนึ่งของโครงสร้างการเกษตร
เพียงกิจการเดียวย่อมไม่อาจช่วยให้ภาคเกษตรกรรมพัฒนาขึ้นอย่างให้เห็นผลทันทีทันใดได้ เช่น  
ในแง่ปัจจัยการเกษตร ถ้าเกษตรกรทั่วไปยังมีฐานะยากจน การหาซื้อปัจจัยก็ยังคงเป็นอุปสรรคอยู่
เช่นเดิม ในแง่ของวิทยาการแผนใหม่ก็เช่นกัน การรับวิทยาการแผนใหม่มาใช้จ าต้องอาศัยเงินทุน
ของเกษตรกรจ านวนหนึ่ง ซึ่งส่งผลให้มีแต่เกษตรกรที่มีทุนมากหรือมีฐานะปานกลางเท่านั้นที่
สามารถรับวิทยาการเหล่านี้ไปใช้ได้ กรณีกลับไม่ได้ผลต่อเกษตรกรที่ยากจน เลย การพัฒนาส่วน
การตลาดและสินเช่ือก็มิได้มีสภาพแตกต่างไปจากนี้มากนัก รัฐบาลไม่มีเงินทุนเพียงพอที่จะน ามา
ช่วยเหลือเกษตรกรได้โดยตรง โดยทั่วไปจึงกระท าได้โดยให้เกษตรกรช่วยตัวเองในรูปของสหกรณ์
เพื่อถ่วงดุลกับพ่อค้าคนกลางและชดเชยแหล่งสินเช่ือที่ยังบกพร่องอยู่ ซ่ึงกรณีเป็นที่เห็นได้ชัดเจนว่า
สหกรณ์ต่างๆ นั้นไม่อาจเจริญก้าวหน้าได้ ถ้าหากไม่มีเงินทุนที่เพียงพอ ตราบใดที่ฐานะการครอง
ชีพของเกษตรกรไม่ดีขึ้น การเพิ่มทุนของสหกรณ์ก็จะเป็นไปไม่ได้ในตัว จึงเห็นได้ว่า เมื่อใดที่
เกษตรกรไม่มีภาระเร่ืองที่ดิน คือ มีการปรับปรุงโครงสร้างการถือครองที่ดินให้เกษตรกรได้มีที่ดิน
ท ากินเป็นของตนเองแล้ว เมื่อนั้นจึงจะสามารถพัฒนาโครงสร้างระบบการเกษตรได้ ด้วยเหตุนี้    
ในกรณีที่เกษตรกรไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองหรือมีที่ดินท ากินเป็นของตนเองแต่ไม่เพียงพออยู่
เป็นจ านวนมากนั้น ถ้าไม่มีการแก้ไขปัญหาเร่ืองที่ดิน ปัญหาเกี่ยวกับปัจจัยในการเกษตร วิทยาการ
แผนใหม่ การตลาดและการสินเช่ือแล้ว เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองก็จะตกอยู่ใน
ภาวะเช่นนี้ตลอดไป ไม่มีโอกาสที่จะปรับปรุงฐานะของตนเองได้ ในท านองเดียวกัน หากมีการ
จัดระบบสิทธิในที่ดินไม่เหมาะสมแล้ว แนวโน้มก็จะผลักดันให้เกษตรกรที่พอมีที่ดินท ากินอยู่บ้าง
แล้วกลายเป็นเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากินมากย่ิงขึ้น การแก้ไขปัญหาที่ดินอันเป็นปัญหาพื้นฐานไป
พร้อมๆ กับการพัฒนาโครงสร้างระบบการเกษตร จึงจะเป็นการแก้ปัญหาที่ตรงจุดและสามารถเพิ่ม
ประสิทธิภาพให้แก่ภาคเกษตรกรรมได้4 

                                                             
4 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  (2530).  รายงานผลการวิจัยทุนวิจัยรัชดาภิเษกสมโภช เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการ
กระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  หน้า 52. 
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 โดยในการแก้ปัญหาของเกษตรกร อันเกี่ยวโยงมาถึงปัญหาเศรษฐกิจของประเทศด้วยนั้น
การแก้ปัญหาเหล่านี้จะต้องได้รับการแก้ไขด้วยการกระจายที่ดินและกระจายรายได้ ดังนั้น ใน
ประเทศไทยจึงควรมีการจัดตั้งธนาคารที่ดิน เพื่อให้เป็นองค์กรหรือสถาบันการเงินในการกระจาย
ที่ดินและกระจายรายได้ โดยให้มีวัตถุประสงค์ดังนี้ 
  (1) จัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกรที่เป็นผู้เช่าหรือผู้เสียกรรมสิทธ์ิที่ดินแก่นายทุน ให้มี
ที่ดินท ากินโดยถาวร และวางมาตรการป้องกันมิให้เกษตรกรเสียกรรมสิทธ์ิที่ดินให้แก่นายทุนอีก 
  (2) ให้ที่ดินได้รับการปรับปรุง บ ารุง และพัฒนาให้ได้มีการใช้ให้เกิดประโยชน์ใน 
ทางเศรษฐกิจ เพิ่มอาหารและรายได้ของเกษตรกร ในเนื้อที่จ ากัดให้ได้มากที่สุด 
  (3) กระจายระบบผูกขาดที่ดินของผู้มีที่ดินมาก แต่มิได้ท าการเกษตรด้วยตนเองมา
สู่เกษตรกรซึ่งเป็นผู้ผลิตโดยตรงมากย่ิงขึ้น 
  (4) ให้เจ้าของที่ดินซึ่งเคยลงทุนเฉพาะที่ดินในอดีต มาลงทุนพัฒนาอุตสาหกรรม
ชนบทหรือธุรกิจการเกษตรต่างๆ ให้มากขึ้น เพื่อผ่อนคลายปัญหาการจัดหาที่ดินให้เพียงพอกับการ
เพิ่มจ านวนของประชากรผู้เป็นเกษตรกร และให้ที่ดินมีราคาต่ าลงในอนาคต 
  (5) พัฒนาการเกษตรให้เจริญก้าวหน้าอย่างรวดเร็วทันกับความต้องการ เพื่อพัฒนา
เศรษฐกิจ การค้า และอุตสาหกรรมของประเทศ 
  (6) ให้แรงงานเกษตรในชนบทที่มีอยู่เหลือเฟือได้มีการใช้แรงงานในที่ดินเพิ่มขึ้น
มากกว่าการใช้ทุน ตลอดจนการใช้แรงงานเกษตรส่วนเกินเหล่านี้ได้มีงานท า ทั้งงานอุตสาหกรรม
และงานบริการในสถาบันชนบทของเกษตรกรมากขึ้น 
  (7) ลดช่องว่างระหว่างคนจนกับคนรวยให้น้อยลง โดยการยกระดับรายได้คนจน
ให้สูงขึ้น พัฒนาชนบทให้สมดุลกับในเมือง เสริมสร้างความสงบสุขและความปลอดภัยในชนบท 
ตลอดจนการรักษาไว้ซึ่งระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขให้ย่ังยืนตลอดไป5 

 อนึ่ง นอกจากการแก้ไขปัญหาดังกล่าวด้วยการด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินแล้ว มาตรการ
ส าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การจัดเก็บภาษี ซึ่งการจัดเก็บภาษีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้นย่อมมีผลต่อ
การปรับปรุงโครงสร้างการเกษตร (Agrarian Structure) ในประเทศเป็นอันมาก เพราะการจัดเก็บ
ภาษีที่ดินในอัตราก้าวหน้าจะเป็นแรงกดดันและเป็นตัวเร่งให้มีการกระจายการถือครองที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมในระหว่างเอกชนด้วยกันเอง ดังนั้น หากจะด าเนินการในเร่ืองการกระจายสิทธิในที่ดิน
ให้สัมฤทธ์ิผล ก็จักต้องมีมาตรการในด้านการจัดเก็บภาษีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่ดี 6 และเพื่อเป็น
ส่วนเสริมการด าเนินงานของธนาคารที่ดินให้บรรลุเป้าหมายที่วางไว้อย่างมีประสิทธิภาพอีกด้วย 

                                                             
5 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  การปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย.  กรุงเทพฯ: แพร่พิทยาอินเตอร์เนช่ันแนล.  หน้า 185. 
6 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 50. 
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 4.1.1 วิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคในการจัดต้ังธนาคารที่ดิน 

 ปัญหาอันเกี่ยวกับที่ดิน ได้ก่อให้เกิดนโยบายและมาตรการต่างๆ ของรัฐในการปฏิรูปที่ดิน 
และความล้มเหลวของการปฏิรูปที่ดินได้ก่อให้เกิดแนวคิดในการจัดตั้งธนาคารที่ดิน ซึ่งภายหลัง
จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ .ศ. 2518 ได้ก าหนดให้มีการ
จัดตั้งส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดย
ให้จัดตั้งกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ในกระทรวงการคลังเพื่อใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียน
และใช้จ่ายเพื่อการปฏิรูปที่ดินโดยให้กองบริการกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ก.ป.ก.) 
เป็นผู้บริหารเงินกองทุนดังกล่าว แต่การด าเนินการปฏิรูปที่ดินก็ไม่ประสบผลส า เร็จเท่าที่ควร7 
จนกระทั่งรัฐบาลได้เกิดแนวความคิดในการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้น จึงได้มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินใน
รูปของกองทุนที่ดินขึ้นในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เพื่อด าเนินงาน
สนับสนุนทางการเงินต่อการปฏิรูปที่ดิน โดยเป็นการทดลองงานที่จะน าไปสู่การจัดตั้งธนาคารที่ดิน
ในอนาคต แต่การด าเนินงานของกองทุนที่ดินก็ไม่ประสบผลส าเร็จอีกเช่นเคย8 
 ทั้งนี้ จากประสบการณ์ความล้มเหลวในการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินของส านักงานการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และกองบริการกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ก.ป.ก.)    
ในอดีตที่ผ่านมา สามารถวิเคราะห์ให้เห็นถึงปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงานได้ดังต่อไปนี้ 
  (1) งบประมาณ รัฐได้ให้งบประมาณแก่ ส.ป.ก. เพื่อการบริหารส านักงานเท่านั้น 
ส าหรับงบประมาณเพื่อการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินหรือเงินกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
นั้นในแต่ละปีมีอัตราที่ไม่ต่อเนื่อง ท าให้ ส.ป.ก. ด าเนินการปฏิรูปที่ดินได้อย่างจ ากัดและยังแสดงให้
เห็นถึงนโยบายของรัฐในการปฏิรูปที่ดินที่ไม่ต่อเนื่องหรือไม่จริงใจในการปฏิรูปที่ดินอีกด้วย 
นอกจากนี้ แหล่งเงินทุนในส่วนของเงินกู้และเงินช่วยเหลือจากต่างประเทศนั้นจะได้มาเพื่อใช้
เฉพาะโครงการเท่านั้น ดังนั้น การด าเนินงานปฏิรูปที่ดินส่วนใหญ่จึงอาศัยเงินงบประมาณแผ่นดิน
เพียงอย่างเดียวเท่านั้น ซึ่งรัฐจัดสรรงบประมาณให้เพียงจ านวนหนึ่งที่ไม่เพียงพอแก่การด าเนินงาน 
  (2) การถูกต่อต้านจากเจ้าของที่ดิน โดยเฉพาะเจ้าของที่ดินแปลงใหญ่ท าให้ไม่
สามารถจัดซื้อที่ดินส าหรับการปฏิรูปที่ดินได้มากนัก นอกจากนี้ ระเบียบวิธีปฏิบัติและขั้นตอนใน
การจัดซื้อที่ดินของ ส.ป.ก. ยังมีความยุ่งยาก ไม่มีแรงจูงใจให้เจ้าของที่ดินยินยอมขายที่ดินให้ และ
ในการพัฒนาพื้นที่ เช่น การจัดรูปที่ดิน การสร้างถนน การวางผังเมือง เกษตรกรจะต้องเสียสละ
ที่ดินของตนบางส่วนไป ท าให้ไม่ได้รับความร่วมมือจากเกษตรกร9 
                                                             
7 อารีย์  คุ้มล้อม.  (2538).  พัฒนาการของธนาคารท่ีดินในประเทศไทย พ .ศ. 2518 – 2536.  งานวิจัย ภาคนิพนธ์ 
ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเกริก.  หน้า 31. 
8 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 42.  
9 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 33. 
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  (3) ความล้มเหลวในการบริหารงานของ ส.ป.ก. เนื่องจากขอบเขตของงานปฏิรูป
ที่ดินกว้างขวางมากจ าเป็นต้องใช้บุคลากรที่มีความรู้ความเช่ียวชาญจากหลายแขนงวิชาชีพ ดังนั้น
การสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวคิดของการปฏิรูปที่ดินเพื่อให้เป็นแนวทางเดียวกันจึง
ค่อนข้างยากและต้องใช้เวลาพอสมควร ท าให้ระยะแรกการด าเนินงานเป็นไปอย่างล่าช้า นอกจากนี้ 
การบริหารงานของ ส.ป.ก. ยังไม่มีความเป็นเอกเทศ เนื่องจากอยู่ในระบบคณะกรรมการในระดับ
ส่วนกลาง คือ คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และในระดับจังหวัด คือ คณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินจังหวัด จึงท าให้การด าเนินงานล่าช้าและเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานมาโดยตลอด 
  (4) การเมือง เป็นปัจจัยที่ส าคัญส าหรับการปฏิรูปที่ดิน โดยเฉพาะในประเทศไทยที่
การปฏิรูปที่ดินเกิดจากการเมือง แม้ว่าจะมีนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปที่ดินจากรัฐบาลแทบทุก
ยุคทุกสมัย แต่รัฐบาลบางชุดก็มิได้ผลักดันให้มีการปฏิรูปที่ดินอย่างแท้จริง10 
 นอกจากการด าเนินงานของ ส.ป.ก. ที่ไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควรแล้ว ในการด าเนินงาน
ของกองทุนที่ดินที่จัดตั้งขึ้นในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ก็ประสบ
ความล้มเหลวในการด าเนินงานเช่นเดียวกัน ซึ่งสามารถวิเคราะห์ให้เห็นถึงปัญหาและอุปสรรคใน
การด าเนินงานของกองทุนที่ดินดังกล่าวได้ดังต่อไปนี้ 
  (1) การจัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกร ที่ดินที่ ส.ป.ก. ได้มาโดยการซื้อหรือการชดเชย
ให้แก่เจ้าของที่ดิน ที่ดินส่วนใหญ่เป็นแปลงเล็กแปลงน้อยไม่ติดต่อเป็นผืนเดียวกัน อีกทั้งที่ดินขาด
ความอุดมสมบูรณ์ ไม่เหมาะสมกับการเพาะปลูก นอกจากนั้นยังอยู่ห่างจากที่อยู่อาศัยของเกษตรกร 
ท าให้การคมนาคมไม่สะดวก ยากต่อการปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานและที่ดินที่มีความอุดมสมบูรณ์
อยู่ใกล้ชุมชนและการคมนาคมสะดวก มีราคาที่ดินค่อนข้างสูงกว่าราคาประเมินของทางราชการ
และราคาประเมินของกองทุนที่ดิน เนื่องจากเมื่อมีกองทุนที่ดินจึงท าให้ความต้องการที่ดินมีมากขึ้น 
ส่งผลให้ที่ดินในชนบทเร่ิมมีความไหวตัวเข้าสู่ตลาดที่มีการเก็งก าไร มีการรวบรวมที่ดินเพื่อขาย
โดยผ่านนายหน้า นอกจากนี้ การประเมินราคาที่ดินของกองทุนที่ดินก็ยังไม่มีความเหมาะสมอีกด้วย 
  (2) การวางแผนการผลิตและการพัฒนาที่ดิน ขาดบุคลากรที่มีความสามารถในการ
วางแผนการผลิตและพัฒนาที่ดิน ท าให้ไม่มีการวางแผนการผลิตล่วงหน้าซึ่งแผนการผลิตส่วนใหญ่
ก าหนดโดยเกษตรกรและเป็นการผลิตที่เพียงพอกับการบริโภคเท่านั้นไม่เพียงพอกับการใช้คืนเงินกู้ 
  (3) ขาดความพร้อมในการประสานงานระหว่าง ส.ป.ก. กับ ธ.ก.ส. ซึ่งแนวคิดใน
การด าเนินการมีส่วนที่แตกต่างกัน ต้องใช้เวลาในการปรับแนวคิดในการท างาน นอกจากนี้ ในส่วน
ของการวิเคราะห์โครงการ ยังขาดเคร่ืองมือในการติดตามประเมินผล และขาดความพร้อมในส่วน
ของเจ้าหน้าที่ที่จะมาช่วยปฏิบัติงานกองทุนที่ดินร่วมกับพนักงานของ ธ.ก.ส.11 
                                                             
10 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 35. 
11 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 59. 
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 อนึ่ง โครงการปฏิรูปที่ดินเป็นโครงการซึ่งรัฐใช้เป็นเคร่ืองมือในการแก้ไขปัญหาความ
ยากจนของเกษตรกรในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกรรมสิทธ์ิในที่ดินท ากิน อันเป็นรากฐานเบื้องต้นของ
การกระจายรายได้อย่างเป็นธรรมซึ่งต้องอาศัยเงินทุนเป็นจ านวนมากในการด าเนินงาน ดังนั้น ปัจจัย
ที่เห็นได้ชัดเจนว่าท าให้เกิดพัฒนาการของนโยบายปฏิรูปที่ดินก็คือ นโยบายรัฐบาล ซึ่งส่วนใหญ่
เป็นผลมาจากความเดือดร้อนของประชาชน และโครงการปฏิรูปที่ดินก็เป็นผลมาจากปัญหาเร่ือง
กรรมสิทธ์ิในที่ดิน ปัญหาที่ดินท ากินไม่เพียงพอ ปัญหาเกษตรกรไร้ที่ดินท ากิน ปัญหาเกษตรกรผู้
เช่าที่ดินท ากิน ความรุนแรงของปัญหาย่อมส่งผลไปยังนโยบายต่างๆ ของรัฐบาลในการแก้ปัญหา
และมีการปรับปรุงเร่ือยมา จนกระทั่ง ท าให้เกิดนโยบายการปฏิรูปที่ดินและแหล่งเงินทุนเพื่อการ
ปฏิรูปที่ดินในที่สุด ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวจะท าให้เกิดพัฒนาการของนโยบายปฏิรูปที่ดินและ
นโยบายธนาคารที่ดิน ตราบจนกระทั่งความรุนแรงของปัญหาดังกล่าวจะสงบลงนั้น คือ นโยบาย
ปฏิรูปที่ดินและนโยบายธนาคารที่ดินมีการพัฒนาจนเป็นนโยบายที่สมบูรณ์สามารถแก้ไขปัญหา
ความยากจนของเกษตรกรในส่วนที่เกี่ยวกับเร่ืองกรรมสิทธ์ิในที่ดินท ากิน ที่ดินท ากินไม่เพียงพอ 
การเช่าที่ดินท ากิน และการไร้ที่ดินท ากินได้อย่างสมบูรณ์ ดังนั้น ปัจจัยที่มีผลต่อการท าให้เกิด
พัฒนาการของธนาคารที่ดินจึงมีดังนี้12 
  (1) นโยบายรัฐบาล ซึ่งนับตั้งแต่อดีตที่ผ่านมามีการแถลงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ
การปฏิรูปที่ดินต่อสภานิติบัญญัติของรัฐบาลหลายสมัย แต่การปฏิรูปที่ดินก็ไม่มีความก้าวหน้า
เท่าที่ควร ทั้งนี้เนื่องจากรัฐบาลแต่ละชุดส่วนใหญ่ใช้การปฏิรูปที่ดินเป็นมาตรการในการแก้ไข
ปัญหาทางการเมืองและสังคม โดยไม่มีความจริงใจที่จะด าเนินการปฏิรูปที่ดินอย่างแท้จริง            
จะด าเนินการในลักษณะของการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเท่านั้น ไม่มีการติดตามด าเนินงานอย่าง
ต่อเนื่อง ส่วนใหญ่จะแก้ไขปัญหาโดยการด าเนินการเกี่ยวกับตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวกับที่ดิน ไม่มีการ
พิจารณาแก้ไขปัญหาและอุปสรรคของการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินซึ่งปัญหาที่ส าคัญก็คือ ส่วนที่
เกี่ยวข้องกับบทบาทการด าเนินงานเกี่ยวกับแหล่งเงินทุน ระเบียบวิธีปฏิบัติและรูปแบบการบริหาร
เงินกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของกองบริการกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
เมื่อมีนโยบายที่จะเร่งรัดการพัฒนาทางการเกษตร จึงได้เร่ิมมีการพิจารณาแก้ไขปัญหาจนกระทั่งมี
แนวความคิดว่าควรจะมีการจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทยขึ้นมา อย่างไรก็ตาม ความจริงใจของ
รัฐบาลเพียงอย่างเดียวก็ไม่สามารถที่จะด าเนินการปฏิรูปที่ดินที่แท้จริงได้หากขาดรากฐานอ านาจ
ทางการเมืองที่แท้จริง เช่น ในกรณีที่รัฐบาลบางชุดจะมีความจริงใจที่จะด าเนินการปฏิรูปที่ดินอย่าง
แท้จริงก็ไม่อาจด าเนินการได้ ทั้งนี้เพราะโครงสร้างของรัฐบาล เช่น ระบบพรรคผสม ซึ่งไม่อาจ
เอื้ออ านวยที่จะท าให้รัฐบาลมีรากฐานอ านาจที่แท้จริงที่จะด าเนินการดังกล่าวได้13 
                                                             
12 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 45. 
13 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 46. 
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  (2) ความรุนแรงของปัญหาความยากจนในชนบท อันเนื่องมาจากปัญหาการไร้
ที่ดินท ากิน ความรุนแรงของปัญหานี้เป็นตัวกระตุ้นที่ก่อให้เกิดนโยบายปฏิรูปที่ดินและนโยบาย
ธนาคารที่ดินขึ้น และส่วนใหญ่เป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า ดังนั้น ตราบใดที่เกิดความรุนแรง
ของปัญหาขึ้นอีก ก็จะเป็นแรงกระตุ้นให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาอีก ซึ่งถึงแม้ว่าจะเป็นการแก้ไขปัญหา
เฉพาะหน้าเสียส่วนใหญ่ แต่ก็มีผลท าให้เกิดพัฒนาการในช่วงระยะสั้นๆ ได้เช่นกัน 

 ในส่วนของมาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดิน โดยรัฐด าเนินการจัดหา
ที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกรนั้น แม้จะมีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการกระจายการถือครองที่ดินไปสู่
ประชาชน แต่ก็ยังคงไม่ประสบผลส าเร็จตามที่ได้ก าหนดไว้ ทั้งนี้ เนื่องมาจากสาเหตุหลายประการ 
อาทิเช่น เจ้าของที่ดินไม่ให้ความร่วมมือ เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ด าเนินการอย่างจริงจังเพราะตกอยู่
ภายใต้อิทธิพลของเจ้าของที่ดิน นอกจากนี้การด าเนินการช่วยเหลือเกษตรกรผู้ได้รับการจัดสรรที่ดิน
ไปจากรัฐยังเป็นไปอย่างเช่ืองช้าและไม่มีประสิทธิภาพ เพราะรัฐไม่มีเงินเป็นจ านวนเพียงพอที่จะ
ช่วยเหลือเกษตรกรได้ นอกจากการจัดสรรที่ดินให้เกษตรกรเข้าท ากินหรือเช่าเพื่อท าการเกษตรใน
ราคาค่าเช่าต่ า แต่รัฐไม่สามารถช่วยเกษตรกรในด้านการลงทุน ปัจจัยการผลิต การพัฒนาผลผลิต 
การผลิตและการจ าหน่ายได้อย่างเต็มที่ เพียงท าการช่วยเหลือเกษตรกรได้บางรายเท่านั้น  ผลคือใน
ปัจจุบันฐานะและสภาพความเป็นอยู่ของเกษตรกรไม่ดีไปจากเดิมมากนัก เกษตรกรส่วนใหญ่ยังตก
อยู่ในภาวะยากจน เป็นหนี้เป็นสิน ผลผลิตที่ได้ก็ขายได้ราคาต่ าไม่คุ้มทุน และยังคงถูกเอารัดเอา
เปรียบจากนายทุนและพ่อค้าคนกลางอยู่เช่นเดิม แม้รัฐจะพยายามช่วยเหลือในด้านต่างๆ แล้วก็ตาม 
แต่ก็ไม่อาจช่วยได้มากนัก ฉะนั้น นอกจากรัฐจะด าเนินการกระจายการถือครองที่ดินให้เกษตรได้มี
ที่ดินท ากินแล้ว จะต้องอาศัยการท างานอย่างจริงจัง และมีมาตรการทางกฎหมายที่จะน ามาใช้เป็น
เคร่ืองมือในการแก้ปัญหา เพราะถ้าหากรัฐไม่ด าเนินการอย่างจริงจัง อันเนื่องมาจากการเมืองเข้า
แทรกและอิทธิพลของเจ้าของที่ดินเข้าควบคุมแล้ว เกษตรกรก็จะต้องตกอยู่ในฐานะเช่นนี้ต่อไป 
 ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายของรัฐบาลกับความรุนแรงของปัญหาก่อให้เกิด
พัฒนาการของนโยบายธนาคารที่ดิน โดยที่เห็นชัดเจนก็คือ มีการพัฒนารูปแบบของธนาคารที่ดิน
จากกองบริการกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
(ส.ป.ก.) เป็นกองทุนที่ดินในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ซึ่งนอกจากจะ
มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างองค์กรบริหารแล้ว ยังมีการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับแหล่งเงินทุน 
กลุ่มเป้าหมาย ประเภทค่าใช้จ่ายที่จะใช้เงิน ตลอดจนวิธีการปฏิบัติงานซึ่งจ าเป็นต้องมีการปรับให้
สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง แต่ทั้งนี้ไม่ว่าจะมีพัฒนาการอย่างไรก็ตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินก็ยังคงเป็นอย่างเดิม คือ ท าหน้าที่เป็นแหล่งเงินทุนสนับสนุนการปฏิรูปที่ดิน14 

                                                             
14 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 47. 
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 4.1.2 วิเคราะห์เปรียบเทียบธนาคารที่ดินของไทยกับต่างประเทศ 

 พัฒนาการของธนาคารที่ดินและรูปแบบของธนาคารที่ดินในแต่ละประเทศย่อมมีความ
แตกต่างกันไปตามสภาพปัญหาของแต่ละประเทศ ดังเช่นกรณีธนาคารที่ดินของประเทศไทย ซึ่งเคย
มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้น โดยอยู่ในรูปของกองทุนที่ดินในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) กับโครงการปฏิรูปที่ดินของต่างประเทศ โดยมีธนาคารที่ดินเป็นส่วนหนึ่ง อาทิ 
ธนาคารที่ดินแห่งไต้หวันและธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์ ก็มีความแตกต่างกันในด้านต่างๆ ดังนี้ 
  (1) รูปแบบแนวคิดของธนาคารที่ดิน ธนาคารที่ดินแห่งไต้หวัน และธนาคารที่ดิน
แห่งฟิลิปปินส์ ใช้แนวความคิดด้านปัญหาที่ดินเป็นหลัก ในขณะที่ธนาคารที่ดินของประเทศไทย
นั้นใช้แนวความคิดด้านการจัดการและการบริหารเป็นหลัก กล่าวคือ เน้นประสิทธิภาพของทั้ง
ระบบเป็นหลัก ธนาคารจะไม่เข้าไปด าเนินการเองแต่จะท าหน้าที่ในการเพิ่มประสิทธิภาพของการ
บริหารโครงการในฐานะที่เป็นสถาบันการเงิน 
  (2) ขอบเขตกิจกรรมของธนาคารที่ดิน ธนาคารที่ดินแห่งไต้หวัน และธนาคารที่ดิน
แห่งฟิลิปปินส์ มีกิจกรรมที่กว้างขวาง เช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์ ในขณะที่ธนาคารที่ดินของ
ประเทศไทยครอบคลุมเฉพาะกิจกรรมที่เกี่ยวกับการได้มาและพัฒนาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น 
ซึ่งครอบคลุมทั้งในเขตปฏิรูปที่ดินและนอกเขตปฏิรูปที่ดิน 
  (3) การระดมทุนของธนาคารที่ดิน ธนาคารที่ดินแห่งไต้หวัน และธนาคารที่ดิน
แห่งฟิลิปปินส์ สามารถระดมเงินทุนจากเงินฝากของประชาชนทั่วไปเป็นหลัก ในขณะที่ธนาคาร
ที่ดินของประเทศไทยจะต้องพ่ึงพาแหล่งเงินกู้ เงินช่วยเหลือ และงบประมาณแผ่นดินเป็นหลัก 
  (4) ความส าเร็จในการด าเนินงาน ความส าเร็จของธนาคารที่ดินแห่งไต้หวัน และ
ธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์ ขึ้นอยู่กับการบริหารงานเป็นหลัก ในขณะที่ความส าเร็จของประเทศ
ไทยขึ้นอยู่กับโครงสร้างการบริหารงานภายในและของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไปพร้อมๆ กัน 
  (5) สิ่งจูงใจในการบริหารงาน ธนาคารที่ดินแห่งไต้หวัน และธนาคารที่ดินแห่ง
ฟิลิปปินส์ มีสิ่งจูงใจ คือ ก าไรของธนาคารเป็นหลัก ในขณะที่ธนาคารที่ดินของประเทศไทยไม่
ปรากฏสิ่งจูงใจ เนื่องจากเป็นการด าเนินงานที่ไม่มุ่งแสวงหาก าไร เพียงแต่ให้คุ้มค่าใช้จ่ายเท่านั้น 

 จากผลการเปรียบเทียบดังกล่าว จะเห็นได้ถึงความแตกต่างในเร่ืองการบริหารงาน ซึ่งการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินในรูปแบบของกองทุนที่ดินในประเทศไทยยังอยู่ในระยะเร่ิมต้น การด าเนินงาน
ต่างๆ จึงยังมีปัญหาและอุปสรรคมากมาย ประกอบกับ การขาดความพร้อมในการด าเนินงานหลายๆ 
ด้าน ได้แก่ กฎหมายและนโยบายที่ก าหนดรูปแบบการด าเนินงานที่ชัดเจน และในส่วนของเงินทุน 
จึงส่งผลให้การด าเนินงานของกองทุนที่ดินในขณะนั้นไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควร15  
                                                             
15 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 49. 
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4.2 วิเคราะห์ปัญหากฎหมายในการด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดิน 

 4.2.1 วิเคราะห์ปัญหากฎหมายในการบริหารจัดการที่ดิน 

 จากการศึกษาถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการบริหารจัดการที่ดินมาในบทที่ 3 แล้ว ปรากฏว่า 
ในปัจจุบันประเทศไทยไม่มีกฎหมายใดที่น ามาใช้เป็นเคร่ืองมือในการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน
ของเอกชนได้เลย ซึง่แตกต่างกับกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) ที่มีกฎหมายในการ
จ ากัดขนาดการถือครองที่ดินของเอกชน และหากเอกชนเจ้าของที่ดินถือครองที่ดินเกินกว่าจ านวนที่
รัฐก าหนด รัฐก็มีอ านาจบังคับซื้อที่ดินในส่วนที่เกินนั้นได้ ส าหรับการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน
ในประเทศไทยนั้น หากมีการประกาศใช้กฎหมายที่มีบทบัญญัติในการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน 
จะสามารถวิเคราะห์ให้เห็นถึงผลดีและผลเสียจากการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว ดังต่อไปนี้16 
 ผลดีของการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินที่ส่งผลต่อภาคการเกษตรมี 4 ประการ คือ 
  (1) การใช้ประโยชน์ในที่ดินมีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น เพราะ เป็นการกระตุ้นการเพิ่ม
ผลผลิตและลดปัญหาการว่างงาน ผลผลิตที่เพิ่มขึ้นคืออาหารเลี้ยงประชากรที่มีจ านวนเพิ่มขึ้นทุกปี 
และเป็นแหล่งเงินตราต่างประเทศ 
  (2) เกษตรกรสามารถน าเงินค่าเช่าที่ดินมาซื้อปัจจัยการผลิตอื่นๆ 
  (3) ลดการบุกรุกที่ดินป่าไม้ 
  (4) ท าให้นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ
มากย่ิงขึ้น ในส่วนของภาคเมืองนั้นจะมีผลดีต่อเอกชนในแง่ที่สามารถซื้อที่ดินมาสร้างหลักประกัน
ความมั่นคงแก่ชีวิตได้ง่ายขึ้น ผลดีต่อวิสาหกิจคือเมื่อมีการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน ราคาที่ดิน
จะลดลง จึงมีผู้ลงทุนมากขึ้นท าให้เศรษฐกิจขยายตัว มีการแข่งขันในการผลิตท าให้เกิดผลดีต่อ
ผู้บริโภค นอกจากนี้ยังช่วยให้เกิดผลตอบแทนทางเศรษฐกิจมากขึ้นแทนการทิ้งร้างที่ดินไว้เก็งก าไร 
 ส าหรับผลเสียของการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน มีผลกระทบใน 3 ด้าน ได้แก่ 
  (1) ด้านสังคมและการเมือง การจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินจะส่งผลกระทบต่อ
แบบแผนประเพณีไทยที่มีการสะสมมรดกในรูปของที่ดินให้แก่ลูกหลาน หรือกระทบต่อผู้ที่มีความ
เข้มแข็งทางเศรษฐกิจและอ านาจทางการเมือง ให้มีการบีบบังคับมิให้มีการประกาศใช้กฎหมายที่มา
ควบคุมจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินหรือท าให้ข้อบังคับขาดผลในทางปฏิบัติ   
  (2) ด้านการเกษตร ท าให้ที่ดินมีราคาตกต่ า เกษตรกรที่ต้องการกู้เงินจากสถาบัน
การเงินโดยใช้โฉนดค้ าประกันจะท าได้ยากขึ้น  
  (3) ด้านมูลค่าที่ดิน การจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินอาจมีผลต่อหลักทรัพย์ในรูป
ที่ดินให้มีมูลค่าลดลง หรือมีผลกระทบต่อการให้กู้เงินของธนาคารพาณิชย์โดยใช้ที่ดินมาค้ าประกัน  
                                                             
16

 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 337. 
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 จึงสรุปได้ว่า หากประเทศไทยมีกฎหมายจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน จะช่วยสร้างความ
เป็นธรรมในหมู่ประชาชนทั้งภาคเมืองและภาคการเกษตร แต่การจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินนั้นก็
ท าให้เกิดผลกระทบในทางลบหลายด้าน จึงเป็นการยากที่จะน าบทบัญญัติดังกล่าวมาบังคับใช้ได้ 
 จากการศึกษาถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินของประเทศไทย เมื่อน ามา
เปรียบเทียบกับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) 
จะเห็นได้ว่า ประเทศไทยนั้นมีมาตรการและบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีข้อจ ากัดและแตกต่างกัน 
กล่าวคือ ในกรณีของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) ที่ดินของรัฐซึ่งน ามาใช้ในการด าเนินการ
กระจายสิทธิให้แก่เกษตรกรซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ เป็นที่ดินซึ่งรัฐบาลมีกรรมสิทธ์ิ
การน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการกระจายสิทธิให้แก่เกษตรกรจึงมีปัญหาน้อยมาก ตรงกันข้ามกับ
กรณีของประเทศไทย ที่ดินส่วนใหญ่ของรัฐเป็นที่ดินซึ่งมีราษฎรบุกรุกเข้าท าประโยชน์แล้วจึงเกิด
ปัญหาขึ้น เนื่องจากหากรัฐน าที่ดินเหล่านั้นมาจัดสรรให้แก่เกษตรกรดังกล่าว ก็เท่ากับรัฐสนับสนุน
ผู้กระท าผิด ซึ่งไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนทั่วไปซึ่งได้ปฏิบัติตามกฎหมาย ทั้งในบางพื้นที่เป็นป่า
สงวนแห่งชาติ สมควรอนุรักษ์ไว้ให้เป็นสมบัติของชาติและอนุชนคนรุ่นหลังต่อไป จึงเป็นอุปสรรค
ประการหนึ่งในการด าเนินการกระจายสิทธิในที่ดินให้แก่ เกษตรกร อย่างไรก็ตาม ที่ดินของรัฐที่
น ามาจัดสรรก็ควรจะให้กรรมสิทธ์ิแก่เกษตรกรผู้ที่ถือครองเช่นเดียวกับในประเทศสาธารณรัฐจีน 
(ไต้หวัน) ทั้งนี้ ก็เพื่อให้เกษตรกรได้มีก าลังใจในการพัฒนาพื้นที่ของตน อย่างไรก็ดี การน าที่ดิน
ของรัฐมาด าเนินการจัดสรรให้แก่เกษตรกรผู้ที่ไม่มีที่ดินท ากินในรูปแบบของการให้ความช่วยเหลือ
โดยวิธีต่างๆ ในอดีตนั้นไม่สามารถประสบผลส าเร็จได้ เนื่องจากขาดการควบคุมติดตามประเมินผล
ในทางปฏิบัติ นอกจากนี้ ปัญหาส าคัญของประเทศไทยอีกประการหนึ่งก็คือ ความตั้งใจของรัฐบาล
ในการแก้ปัญหาที่ยังขาดนโยบายที่ชัดเจนแน่นอน ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหลายชุด17 
 ดังนั้น รัฐบาลจึงควรเร่งด าเนินการจัดหามาตรการเพื่อกระจายสิทธิในที่ดินไปสู่เกษตรกร     
อันจะเป็นผลดีแก่ความเป็นอยู่และเศรษฐกิจของประเทศ เช่นที่ประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) 
ด าเนินการอย่างได้ผล ซึ่งเป็นการกระจายสิทธิในที่ดินไปสู่มือของประชาชนส่วนใหญ่ เพื่อขจัด
ระบบนายทุนไม่ให้ที่ดินส่วนใหญ่ของประเทศตกอยู่ในมือของคนส่วนน้อย แต่มุ่งที่จะกระจายการ
ถือครองที่ดินให้แก่คนส่วนใหญ่ของประเทศที่เป็นเกษตรกรให้ได้มีที่ดินท ากิน โดยมีมาตรการที่
เด็ดขาดและได้ผลดีนั่นคือโครงการปฏิรูปที่ดินต่างๆ ซึ่งมีธนาคารที่ดินเป็นกลไกส าคัญที่ด าเนินการ
ภายใต้โครงการปฏิรูปที่ดินดังกล่าวนั้น นอกจากนี้ ยังมีมาตรการที่ส าคัญอันเป็นการกระจายสิทธิใน
ที่ดินที่ประเทศไทยจะต้องกระท าควบคู่ไปกับการจัดตั้งธนาคารที่ดินซึ่งก็คือการจัดเก็บภาษีที่ดิน18 
                                                             
17 สมศิริ  ธีระภาพ.  (2529). รายงานการวิจัย เร่ือง การก าหนดสิทธิในท่ีดินของไทย.  คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธุรกิจบัณฑิตย์.  หน้า 141. 
18 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 142. 
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 4.2.2 วิเคราะห์ปัญหากฎหมายในการจัดต้ังธนาคารที่ดิน 

 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน  (องค์การมหาชน) พ.ศ. 255419  
ที่ประกาศใช้นี้ นับว่าเป็นกลไกหนึ่งของรัฐที่เข้ามาแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดิน    
ที่เป็นปัญหาใหญ่ในปัจจุบัน ซึ่งในมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก็ได้ระบุถึงวัตถุประสงค์
ของสถาบันไว้อย่างชัดเจนว่า การจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดินขึ้นมาก็เพื่อด าเนินการให้
เกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรมและย่ังยืน ให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างเหมาะสม 
อีกทั้งยังเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้ชุมชนมีการบริหารจัดการที่ดินร่วมกัน ทั้งที่ดินท ากิน
และที่ดินส าหรับการอยู่อาศัย20 แต่เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติต่างๆ แล้ว ปรากฏว่ากฎหมายในการ
ด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินฉบับดังกล่าวนี้ยังคงมีข้อบกพร่องอยู่ กล่าวคือ 
 (1) บทบัญญัติมาตรา 3 ให้ค านิยามของ “ธนาคารที่ดิน” ไว้ว่าหมายถึง องค์กรที่ท าหน้าที่
จัดเก็บรวบรวมข้อมูลที่ดินของหน่วยงานภาครัฐ และเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ และจัดซื้อที่ดิน
จากเอกชน เพื่อน ามาจัดให้เกษตรกร ผู้ยากจนหรือผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดินได้เช่า  เช่าซื้อ 
หรือเข้าท าประโยชน์และสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
 จึงแสดงได้ว่ากฎหมายฉบับนี้เน้นการจัดสรรที่ดินในการด าเนินงานของธนาคารที่ดินไปที่
ที่ดินที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ ไม่ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐหรือที่ดินของเอกชน แต่ปัญหาก็คือ อย่างไรจึงจะ
เรียกว่าที่ดินที่ไม่ใช้ประโยชน์ เพราะหากเป็นที่ดินของเอกชนที่มีการท าประโยชน์บ้างในบางระดับ 
ก็จะท าให้ไม่สามารถจัดสรรที่ดินของเอกชนนั้นให้แก่เกษตรกรได้เลย21 กฎหมายจึงควรให้ค านิยาม
ของค าว่าที่ดินที่ไม่ใช้ประโยชน์ให้มีความชัดเจน แต่อย่างไรก็ตาม ถ้ากฎหมายไปจ ากัดอยู่แค่ที่ดินที่
ไม่ใช้ประโยชน์ก็จะไม่ตรงกับวัตถุประสงค์ของสถาบันอันเป็นการกระจายการถือครองที่ดิน ดังนั้น
ในการด าเนินงานของธนาคารที่ดินจึงไม่ควรจ ากัดอยู่แค่ที่ดินที่ไม่ใช้ประโยชน์เท่านั้น  
 (2) บทบัญญัติมาตรา 10 ได้มีการก าหนดเกี่ยวกับที่มาของรายได้ของธนาคารที่ดินไว้ โดย
ก าหนดให้ทุนและทรัพย์สินในการด าเนินกิจการของสถาบัน ประกอบไปด้วย เงินและทรัพย์สินที่
ได้รับโอนมาตามมาตรา 42 เงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิม เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรร
ให้ตามความเหมาะสม เงินอุดหนุนจากภาคเอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอื่น 
รวมทั้งจากต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ และเงินห รือทรัพย์สินที่มี ผู้อุทิศให้ 
ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได้จากการด าเนินกิจการต่างๆ ตามวัตถุ 
ประสงค์ของสถาบัน และดอกผลของเงินหรือรายได้จากทรัพย์สินของสถาบัน 
                                                             
19

 โปรดดูท่ีภาคผนวก “พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554” 
20 ศูนย์ข่าวสารนโยบายสาธารณะ.  วิพากษ์ พ.ร.ฎ. ธนาคารท่ีดิน (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://www.thaire 
form.in.th/news-highlight/item/5898-2011-05-25-02-42-55.html [2555, 4 มีนาคม]. 
21 เรื่องเดียวกัน. 
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 การก าหนดทุนและทรัพย์สินซึ่งเป็นแหล่งที่มาของรายได้นี้ เป็นสิ่งส าคัญอย่างย่ิงในการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินและการด าเนินการของสถาบัน  เพราะถ้าหากรายได้ไม่มีความแน่นอนหรือมี
จ านวนเงินที่ไม่เพียงพอ ในขณะที่ราคาที่ดินมีราคาสูง สถาบันก็จะไม่มีเงินทุนที่จะท าการจัดซื้อ
ที่ดินเพื่อมาจัดสรรให้แก่เกษตรกรได้ และส าหรับเงินทุนที่ใช้ในการจัดตั้งและด าเนินการของ
ธนาคารที่ดินที่ระบุไว้ว่ามาจากเงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิมนั้น ตัวเลขก็ไม่ชัดเจนว่ารัฐบาล
จะจัดสรรเงินทุนให้เป็นจ านวนเท่าไหร่ และในส่วนของเงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตาม
ความเหมาะสมนั้นก็ยังไม่อาจก าหนดได้ว่าจ านวนเงินนั้นจะเพียงพอหรือไม่ เพราะการระบุให้ตาม
ความเหมาะสมนั้นไม่ชัดเจน ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับความตั้งใจและความมุ่งมั่นของรัฐบาลในการแก้ปัญหา
ความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดินและการกระจายสิทธิในการถือครองที่ดิน และขึ้นอยู่กับดุลย
พินิจของรัฐบาลในอนาคตว่าจะจัดสรรให้หรือไม่ หรือให้ความส าคัญกับเร่ืองธนาคารที่ดินมากน้อย
เพียงใด เพราะหากรัฐบาลไม่มีนโยบายและไม่มีความมุ่งมั่นในการแก้ปัญหา หรือแก้ปัญหาแล้วไป
กระทบต่อผลประโยชน์ของกลุ่มต่างๆ สถาบันนี้ก็จะไร้ประโยชน์ไปโดยอัตโนมัติ22  
 ดังนั้น เร่ืองเงินทุนจึงเป็นสิ่งส าคัญอย่างย่ิงที่จะท าให้เกิดการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นอย่าง
เป็นรูปธรรมในสังคมไทยได้ เพราะหากการจัดตั้งธนาคารที่ดินนั้นมีเงินทุนและเงินส ารองไม่
เพียงพอ ก็จะท าให้ประสบกับความล้มเหลวเหมือนในอดีตที่ผ่านมาทีม่ีการจัดตั้งกองบริการกองทุน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม ในส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และ
กองทุนที่ดิน ในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เพื่อพัฒนาเป็นธนาคาร
ที่ดิน ด้วยเหตุที่กองทุนดังกล่าวไม่มีงบประมาณเพียงพอและรัฐบาลก็ไม่มีความมุ่งมั่นตั้งใจจริง    
ไม่ก าหนดตัวเงินและแหล่งทุนไว้อย่างชัดเจน จึงท าให้กองทุนดังกล่าวต้องล้มเลิกไป 
 ในปัจจุบัน มีการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งควรน ารายได้
ส่วนหนึ่งจากการจัดเก็บภาษีมาเป็นเงินทุนและเงินส ารองในการด าเนินการของธนาคารที่ดิน แต่เมื่อ
ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ถูกเลื่อนการพิจารณาออกไป รายได้ของสถาบันจึงต้องมาจากแหล่งอื่น 
เพราะตามแนวคิดในการร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ ต้องการแหล่งรายได้และจ านวนเงินที่แน่นอน 
ทั้งนี้ต้องไม่ผูกติดกับดุลยพินิจของรัฐบาลแต่ละสมัย เพื่อความเป็นอิสระและสามารถด าเนินงานได้
แต่ถ้าร่างพระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิง่ปลูกสร้างได้รับการพิจารณาให้ความเห็นชอบ และมีการ
น ารายได้ส่วนหนึ่งจากการจัดเก็บภาษีมาเป็นงบในการสนับสนุนการด าเนินงานที่แน่นอนให้แก่
ธนาคารที่ดินก็ย่อมดีกว่า แต่บทบัญญัติกฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินก็ไม่ได้มีการบัญญัติไว้
อย่างชัดแจ้งว่า เงินทุนของสถาบันให้มาจากรายได้ส่วนหนึ่งของการจัดเก็บภาษีด้วย23 
                                                             
22 ศูนย์ข่าวสารนโยบายสาธารณะ.  อ้างแล้ว. 
23 กองเลขาเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย.  (2553).  ร่าง พ.ร.บ.ภาษีที่ดินฯ ต้องหัก 2% เข้ากองทุนธนาคาร
ท่ีดิน (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://ilaw.or.th/node/351 [2555, 4 มีนาคม]. 

http://ilaw.or.th/node/351%20%5b2555
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 (3) บทบัญญัติมาตรา 14 ได้ก าหนดเกี่ยวกับคณะกรรมการด าเนินงานของสถาบันไว้ว่า ให้มี
คณะกรรมการเรียกว่า “คณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน” ประกอบด้วย ประธาน
กรรมการ กรรมการ จ านวน 5 คน ได้แก่ ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัด 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและปลัดกระทรวง
มหาดไทย กรรมการผู้แทนองค์กรชุมชน จ านวน 2 คน กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน 2 คน และให้
ผู้อ านวยการเป็นกรรมการและเลขานุการโดยต าแหน่ง 
 จึงแสดงได้ว่าในการบริหารงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน จะมีคณะกรรมการ
สถาบันจ านวน 11 คน ซ่ึงในการจัดตั้งธนาคารที่ดินก็ได้ระบุไว้อย่างชัดเจนว่า ให้จัดตั้งในลักษณะ
องค์การมหาชนที่ต้องบริหารงานอย่างอิสระ ไม่เป็นระบบราชการ เพื่อให้มีความคล่องตัวในการ
บริหารงาน และไม่ถูกบงการหรือบังคับบัญชาโดยหน่วยงานราชการหน่วยใด  แต่เมื่อพิจารณาจาก
บทบัญญัติกฎหมายดังกล่าวแล้ว ปรากฏว่า คณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดินกลับมี
สัดส่วนของภาครัฐมากกว่าภาคส่วนอื่น อันจะก่อให้เกิดปัญหาความคล่องตัวและความเป็นอิสระ     
ซึ่งในความเป็นจริงแล้วควรจะมีสัดส่วนของภาคประชาชนเพิ่มขึ้นมากกว่าบุคคลที่มาจากหน่วยงาน
ของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นตัวของผู้ทรงคุณวุฒิหรือตัวแทนจากชุมชนก็ตาม เพราะปัญหาของประชาชนเอง 
ประชาชนจะเข้าใจถึงสภาพปัญหาต่างๆ ได้ดีกว่าภาครัฐ ถ้าภาคประชาชนมีน้อยก็จะไม่เห็นว่าสภาพ
ปัญหาที่แทจ้ริงคืออะไร ตัวแทนของแต่ละกลุ่มที่เข้ามาก็จะไม่สามารถที่จะสะท้อนปัญหาได้อย่าง
ชัดเจน ก็จะกลายเป็นองค์กรที่น าโดยภาครัฐไปแทนไม่ต่างไปกับองค์กรต่างๆ ที่มีอยู่แล้วในปัจจุบัน 
ดังนั้น จึงควรลดสัดส่วนของภาครัฐลง เพื่อให้ตรงตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้งธนาคารที่ดิน24 
 (4) บทบัญญัติมาตรา 43 ก าหนดเกี่ยวกับกิจกรรมของสถาบันไว้ว่า ภายในระยะเวลาห้าปี
นับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใช้บังคับให้ด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินหรือองค์กรอื่นซึ่งจะต้องมี
วัตถุประสงค์หรืออ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการจัดเก็บรวบรวมข้อมูลที่ดินของหน่วยงานภาครัฐ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ และจัดซื้อที่ดินจากเอกชน เพื่อน ามาจัดให้
เกษตรกร ผู้ยากจน หรือผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดินได้เช่า เช่าซื้อหรือเข้าท าประโยชน์ และ
สนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
 นอกจากนี้ บทบัญญัติมาตรา 40 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการยุบเลิกของสถาบันไว้ว่า ให้สถาบัน
เป็นอันยุบเลิกเมื่อมีกรณีใดกรณีหนึ่งดังต่อไปนี้ ได้แก่ (1) มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินหรือองค์กรอื่นที่
มีวัตถุประสงค์ในลักษณะท านองเดียวกับธนาคารที่ดิน หรือ (2) เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาห้าปีนับ
แต่วันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใช้บังคับแม้จะยังมิได้มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินหรือองค์กรอื่นตาม 
(1) ก็ตาม และให้รัฐมนตรีประกาศการยุบเลิกสถาบันในราชกิจจานุเบกษา 

                                                             
24 ศูนย์ข่าวสารนโยบายสาธารณะ.  อ้างแล้ว. 
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 การบัญญัติเช่นนี้จึงเท่ากับว่า ให้สถาบันด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นภายในระยะเวลา 
5 ปี นับตั้งแต่วันที่กฎหมายนี้มีผลใช้บังคับ แต่ถ้าพ้นก าหนดระยะเวลา 5 ปีแล้ว แม้จะยังมิได้มีการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินหรือองค์กรอื่นที่ด าเนินการในลักษณะเดียวกัน ก็ให้สถาบันเป็นอันยุบเลิกไป 
ดังนั้น หากรัฐบาลไม่มีการผลักดันกฎหมายธนาคารที่ดิน ซึ่งก็คือพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน เข้าสู่
วาระการพิจารณาและออกกฎหมายไม่ได้หรือไม่มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นก็เท่ากับว่าสถาบัน
ดังกล่าวจะถูกยุบไปโดยอัตโนมัติ นโยบายการจัดตั้งธนาคารที่ดินจะต้องตกเป็นพับหรือล้มเลิกไป 
ซึ่งเจตนารมณ์ของกฎหมายอาจต้องการให้ด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นอย่างเร่งด่วน จึงก าหนด
ระยะเวลาไว้ว่าให้จัดตั้งภายในระยะเวลา 5 ปี แต่การก าหนดเวลาเช่นนี้เป็นการเคร่งครัดจนเกินไป 
เพราะมีความเป็นไปได้ที่กฎหมายธนาคารที่ดินจะออกมาไม่ได้ใน 5 ปีตามที่ก าหนดไว้ ซึ่งถ้าหาก
ไม่สามารถกระท าการดังกล่าวภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ได้ ธนาคารที่ดินก็ไม่อาจเกิดขึ้นได้25 
 ดังนั้น ในการจัดตั้งธนาคารที่ดินนั้น สิ่งส าคัญที่สุดก็คือการร่างกฎหมายที่มีความชัดเจน 
ซึ่งในขั้นแรกจะต้องมีการจัดตั้งคณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 
เพื่อจัดท าพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน ตลอดจนการวางนโยบายของธนาคารที่ดินให้มีความชัดเจน 
 ทั้งนี้ ธนาคารที่ดินจะเป็นกลไกส าคัญในการแก้ปัญหาอันเกี่ยวกับที่ดินของเกษตรกร แต่
รัฐบาลจะต้องมีนโยบายที่จะท าให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินควบคู่กันไปด้วย เช่น มาตรการ
ในการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งเป็นภาษีที่เก็บจากการถือครองทรัพย์สิน โดยการจัดเก็บ
ภาษีชนิดนี้จะท าหน้าที่ 3 ประการ คือ 
  (1) ท าหน้าที่ในการกระจายรายได้ กล่าวคือ ผู้ที่มีทรัพย์สินมากก็ต้องเสียภาษีมาก 
ในขณะที่ผู้ที่มีทรัพย์สินน้อยก็เสียภาษีน้อย ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการเก็บภาษีตามความสามารถ  
  (2) ท าหน้าที่ตอบแทนประโยชน์ที่เจ้าของทรัพย์สินได้รับจากบริการสาธารณะ
ของหน่วยงานราชการท้องถิ่น เช่น การสร้างถนนหนทาง ไฟฟ้า ประปา การเก็บขยะ การระบายน้ า
เสีย การรักษาความปลอดภัย เป็นต้น บริการเหล่านี้ท าประโยชน์ให้แก่ผู้ที่มีทรัพย์สินประเภทที่ดิน
บ้านเรือนอยู่อาศัยในท้องถิ่นนั้น รัฐบาลจึงควรเก็บภาษีจากเจ้าของทรัพย์สินเป็นการตอบแทน 
  (3) ท าหน้าที่ในการจัดสรรการใช้ทรัพยากร โดยที่ที่ดินเป็นทรัพยากรที่มีจ ากัดและ
มีคุณค่ามหาศาล หากมีการจัดเก็บภาษีการถือครองทรัพย์อย่างมีประสิทธิภาพ การถือครองที่ดิน
จ านวนมากไว้โดยมิได้ใช้ประโยชน์จากที่ดินนั้นจะลดลง เพราะมีต้นทุนสูงในการถือครอง และการ
จัดเก็บภาษีนี้จะช่วยลดการถือครองที่ดินเพื่อการเก็งก าไรได้ในระดับหนึ่ง26 
                                                             
25 อมราวดี อ่องลา.  (2554).  นักวิชาการ – เอ็นจีโอ ชี้ ครม. แปรร่างธนาคารท่ีดิน หวั่นคลอดแล้วพิการ (ออนไลน์).  
เข้าถึงได้จาก: http://www.biothai.net/news/8609 [2555, 4 มีนาคม]. 
26 สุณี อาคเนย์เดโช.  (2545).  กฎหมายภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.  หน้า 110. 
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 โดยการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างนี้ จะเป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(อปท.) และในกรณีที่ อปท. มีความจ าเป็นพัฒนาท้องถิ่นของตน อปท. ก็สามารถก าหนดอัตราภาษี
เพิ่มขึ้นจากอัตราภาษีที่คณะกรรมการกลางก าหนดได้ แต่ต้องไม่เกินอัตราสูงสุดที่ได้ก าหนดไว้    
ซึ่งรายได้จากการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างนั้น นอกจากจะเป็นแหล่งรายรับที่ส าคัญให้กับ 
อปท. แล้ว ยังมีส่วนช่วยกระจายการถือครองที่ดินและเป็นความหวังให้กับคนยากจนและเกษตรกร
ที่ไร้ที่ดินท ากิน โดยได้มีข้อเสนอจากเครือข่ายปฏิรูปที่ดินแห่งประเทศไทยให้จัดเก็บภาษีที่ดินใน
อัตราก้าวหน้าตามขนาดการถือครองที่ดินและเพื่อให้การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง มีส่วน
แก้ไขปัญหาที่ดินท ากินของประชาชน จึงเสนอให้แบ่งภาษีที่จัดเก็บได้ร้อยละ 2 สมทบเข้ากองทุน
ธนาคารที่ดิน เพื่อจัดสรรที่ดินให้ผู้ไร้ที่ดินท ากินต่อไป27 
 อนึ่ง กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเป็นกฎหมายที่จัดเก็บภาษีจากการถือครอง
ทรัพย์สิน จึงท าให้เกิดการกระจายรายได้โดยผู้ที่มีทรัพย์สินที่เข้าข่ายต้องเสียภาษีเป็นจ านวนมาก 
จะต้องเสียภาษีเป็นจ านวนมากกว่าผู้ที่มีทรัพย์สินน้อย เป็นไปตามหลักความสามารถในการเสียภาษี
และผู้ที่เสียภาษีจะถือครองทรัพย์สินในจ านวนที่พอเหมาะแก่การใช้ประโยชน์จากทรัพย์สิน เพราะ
หากถือครองเป็นจ านวนมากโดยใช้ประโยชน์อย่างไม่เต็มที่ย่อมท าให้เกิดค่าใช้จ่ายสูงเกินจ าเป็น
และย่อมจะจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพย์สินไปในที่สุด ซึ่งแนวทางหนึ่งก็คือ เจ้าของที่ดินอาจน าที่ดินของ
ตนมาฝากไว้กับธนาคารที่ดิน เพื่อตนจะได้เสียภาษีน้อยลง และการจัดเก็บภาษีจากการถือครอง
ทรัพย์สินยังเป็นการตอบแทนประโยชน์ที่เจ้าของทรัพย์สินได้รับบริการจากหน่วยงานราชการ
ท้องถิ่นอีกด้วย นอกจากนี้ กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ยังก าหนดบทบัญญัติที่เป็นการ
ลงโทษเจ้าของทรัพย์สินที่ปล่อยที่ดินของตนทิ้งร้างไม่ได้ท าประโยชน์ โดยก าหนดให้เสียภาษี
เพิ่มขึ้นอีกหนึ่งเท่าของจ านวนภาษีที่ต้องเสียจนกว่าจะได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นตามควรแก่สภาพ
ที่ดิน ซึ่งในทุกระยะเวลาสามปีหากยังไม่มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นตามควรแก่สภาพที่ดิน ผู้เสีย
ภาษีจะต้องช าระภาษีเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งเท่าของจ านวนภาษีที่ต้องเสียในปีที่ผ่านมาจนกว่าจะได้ใช้
ประโยชน์ในที่ดินนั้นตามควรแก่สภาพที่ดิน ดังนี้ จะท าให้เกิดการใช้ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพและ
ลดการซื้อที่ดินเพื่อเก็งก าไร โดยเฉพาะการเก็งก าไรของคนท้องถิ่นอื่น เพราะที่ดินของท้องถิ่นใด
ควรจะน าไปใช้ให้เหมาะสมกับสภาพที่ดินของท้องถิ่นนั้นรวมถึงเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนใน
ท้องถิ่นด้วย28 ดังนั้น การจัดตั้งธนาคารที่ดินโดยการบัญญัติกฎหมายให้มีความชัดเจนและกระท า
ควบคู่ไปกับมาตรการทางภาษีจะท าให้ธนาคารที่ดินจัดตั้งขึ้นได้อย่างสมบูรณ์และมั่นคง  ในการนี้ 
ผู้วิจัยจึงจะท าการวิเคราะห์ให้เห็นถึงแนวทางในการด าเนินการของธนาคารที่ดินในส่วนต่อไป 
                                                             
27 ดวงมณี เลาวกุล.  ภาษีทรัพย์สินจะตอบโจทย์ “ความเป็นธรรมในสังคม” ได้หรือไม่ ?.  หนังสือพิมพ์ประชาชาติ
ธุรกิจ: วันท่ี 27 กรกฎาคม พ.ศ. 2552 ปีท่ี 33 ฉบับท่ี 4126 คอลัมน์เศรษฐธรรมศาสตร์. 
28 สุณี อาคเนย์เดโช.  อ้างแล้ว, หน้า 133. 
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4.3 วิเคราะห์แนวทางในการจัดตั้งและการด าเนินงานของธนาคารที่ดิน 

 4.3.1 วิเคราะห์แนวความคิดในการด าเนินการจัดต้ังธนาคารที่ดิน 

 ในการจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทยนั้น ได้มีการน าเสนอแนวความคิดในการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินจากนักวิชาการหลายฝ่าย โดย ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ ได้เสนอแนวความคิดในการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินไว้ในรายงานการวิจัยส่วนบุคคลของวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรรุ่นที่ 16 พ.ศ. 2517 
โดยมีความเห็นว่า “การจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นมาจะสามารถช่วยเหลือรัฐในการพัฒนาเงินทุนระยะ
ยาวเพื่อการปฏิรูปที่ดินและการเกษตร โดยให้ธนาคารที่ดินท าหน้าที่ต่างๆ อาทิเช่น จ่ายเงินและ
พันธบัตรเพื่อซื้อที่ดินจากเอกชน เก็บค่าเช่าและค่าเช่าซื้อที่ดิน ให้เกษตรกรกู้เพื่อซื้อที่ดินจากเอกชน 
ให้เงินกู้ระยะสั้นและระยะยาวแก่สหกรณ์และเกษตรกรรายบุคคลเพื่อบุกเบิกพัฒนาที่ดิน ปรับปรุง
ดิน การชลประทานและแหล่งน้ า ปรับปรุงและพัฒนารูปแบบการผลิต ซื้อเคร่ืองมือเคร่ืองจักรใน
การเกษตร แปรรูปผลิตผลการเกษตร คลังสินค้าและการตลาด รับจ านองที่ดินและรับจ าน าพืชผล
ของเกษตรกรเพื่อป้องกันไม่ให้ที่ดินหลุดกรรมสิทธ์ิแก่เจ้าหนี้ ตลอดจนให้กู้เพื่อไถ่ถอนที่ดินคืนจาก
เจ้าหนี้ โดยเงินทุนของธนาคารที่ดินส่วนหนึ่งจะได้มาจากรัฐก่อน อีกส่วนหนึ่งจะได้มาจากเงินกู้
แหล่งต่างๆ และจากการขายพันธบัตรที่ดิน รวมทั้งการขายหุ้นให้แก่เกษตรกรและสหกรณ์ที่มากู้เงิน
จากธนาคารโดยจะต้องถือหุ้นอย่างน้อยร้อยละ 10 ของเงินกู้ หุ้นของธนาคารที่รัฐบาลถือจะทยอย
โอนกลับคืนไปยังสหกรณ์หรือสมาชิกสหกรณ์ทุกๆ ปี ภายในระยะเวลาไม่เกิน 25 ปี ซึ่งจะท าให้
สหกรณ์มีธนาคารเป็นของตนเองและด าเนินการโดยวิธีสหกรณ์อย่างแท้จริงในอนาคตด้วย”29 
 นอกจากนี้ จากรายงานผลการศึกษา โครงการศึกษาเพื่อจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทย 
ของคณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้เสนอว่า “การจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทย
ในรปูสถาบันการเงินในลักษณะรัฐวิสาหกิจเอกเทศ เป็นรูปแบบที่เหมาะสมที่สุด ซึ่งเงินทุนส าหรับ
ก่อตั้งธนาคารที่ดินในขั้นแรก ประกอบด้วย เงินลงทุนโดยรัฐบาลถือหุ้นส่วนใหญ่ของธนาคารที่ดิน
เงินลงทุนของเอกชนในการถือหุ้นธนาคารที่ดิน เงินกู้จากต่างประเทศ เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ 
และเงินกองทุนเพื่อการเกษตรต่างๆ โดยก าหนดว่าในการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐ 
รัฐบาลต้องถือหุ้นเร่ิมแรกทั้งหมดมูลค่า 1,000 ล้านบาท และจะต้องระดมทุนจากธนาคารพาณิชย์ 
หน่วยงานของรัฐบาลและเอกชนทั่วไปได้อีกประมาณ 1,000 ล้านบาท และในปีที่ 10 ยอดสะสม
ของหุ้นรัฐบาล หุ้นเอกชน และเงินกู้ต่างประเทศ รวมทั้งสิ้น 5,800 ล้านบาท โดยประมาณการ
ส าหรับการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐ 1,725,000 ไร่ และที่ดินของเอกชน 735,000 ไร่”30 
                                                             
29

 อารีย์  คุ้มล้อม.  (2538).  พัฒนาการของธนาคารท่ีดินในประเทศไทย พ .ศ. 2518 – 2536.  งานวิจัย ภาคนิพนธ์ 
ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเกริก.  หน้า 19. 
30 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 20. 
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 จากการศึกษาการด าเนินงานของธนาคารที่ดินแห่งไต้หวัน ธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์ 
และจากแนวความคิดของท่าน ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ แล้ว อาจสรุปได้ว่า พื้นฐานของการจัดตั้งธนาคาร
ที่ดินนั้นมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญเพ่ือให้การสนับสนุนทางการเงินแก่มาตรการต่างๆ ดังนี้ 
  (1) การด าเนินงานตามนโยบายที่ดินและการเกษตรของรัฐ 
  (2) การจัดที่ดินหรือการปฏิรูปที่ดิน 
  (3) การพัฒนาที่ดินและที่อยู่อาศัย 
 ลักษณะพิเศษอีกประการหนึ่งของธนาคารที่ดิน คือ ธนาคารที่ดินนี้จะไม่มุ่งหวังก าไรทาง
การเงินโดยตรง การด าเนินงานจะให้คุ้มค่ากับค่าใช้จ่ายเท่านั้น ก าไรทางอ้อมจะปรากฏผลที่ท าให้
เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง รวมทั้งมีการปรับและใช้ที่ดินให้มีการผลิตสูงอยู่ตลอดไป 
 จากที่กล่าวมาสามารถสรุปแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งธนาคารที่ดินได้ ดังต่อไปนี้ 
  (1) แนวคิดด้านบริการเงินทุน (Service Oriented Concept) 
  ธนาคารที่ดินที่จัดต้ังขึ้นตามแนวความคิดนี้ ถือว่าเป็นเพียงสถาบันการเงินที่ให้การ
สนับสนุนต่อการปฏิรูปที่ดิน กล่าวคือ เป็นเพียง Supporting Service Unit เท่านั้น ไม่เกี่ยวกับการ
ปฏิบัติงานอันเป็นหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นผลโดยตรงจากการขาดแคลนงบประมาณที่จะน ามาใช้ใน
การปฏิรูปที่ดินจึงได้มีการเรียกร้องให้จัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นเป็นพิเศษ ท าหน้าที่สนับสนุนและให้ 
บริการส าหรับการปฏิรูปที่ดิน โดยเฉพาะงานระดมเงินทุนและการบริการที่ถือว่าเป็นหน้าที่ส าคัญ31 
  แผนภูมิที่ 1 แสดงให้เห็นถึงโครงสร้างของขบวนการปฏิรูปที่ดินที่มีธนาคารที่ดิน
ร่วมอยู่ด้วย โดยมีกลุ่มเป้าหมาย คือ เกษตรกร และหน่วยงานที่ด าเนินงาน 2 หน่วยงาน คือ องค์กร
ของรัฐกับธนาคารที่ดิน ทั้งนี้ แนวความคิดนี้เกิดจากสมมติฐานที่ว่า วงจรของงานปฏิรูปที่ดินที่
ด าเนินการโดยกลไกของรัฐเป็นวงจรที่สมบูรณ์แล้ว บทบาทหน้าที่ของธนาคารที่ดินจึงมีเพียง
เพื่อให้เกิดความหล่อลื่นในการด าเนินงานเท่านั้น ดังนั้น แนวคิดนี้จึงแบ่งแยกงานเป็น 2 วงจรที่
ชัดเจน คือ งานปฏิบัติการ (A) ซึ่งมี 3 งานหลัก คือ A1 ซื้อและจัดสรรที่ดิน การให้กรรมสิทธ์ิที่ดิน
และการพัฒนาขั้นพื้นฐาน A2 แนะน าและส่งเสริม และ A3 บริหารธุรกิจ ทั้งหมดด าเนินการโดย
องค์กรของรัฐเท่านั้น คือ ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ด าเนินงานเกี่ยวกับ
การซื้อที่ดิน จัดสรรที่ดิน กรรมสิทธ์ิที่ดิน ตลอดจนพัฒนาโครงสร้างขั้นพื้นฐาน เพื่อแก้ไขปัญหา
การเช่าที่ดินท ากินและการไร้ที่ดินท ากิน แก้ไขปัญหาความยากจนในชนบท ให้ความรู้ส่งเสริม
แนะน าแก่เกษตรกรเพื่อให้เกษตรกรสามารถพึ่งตนเองได้ และงานสนับสนุน (S) ด าเนินการโดย
ธนาคารที่ดิน ท าหน้าที่เพียงการให้บริการสินเช่ือแก่เกษตรกร (S2) และเป็นแหล่งสนับสนุนด้าน
เงินทุน (S1) ให้ ส.ป.ก. ด าเนินการบริหารงานเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินเท่านั้น32 
                                                             
31 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 21. 
32 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 23. 
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แผนภูมิที่ 1 ขอบเขตและบทบาทของสถาบันการเงินเพื่อการปฏิรูปที่ดนิด้านบริการเงินทนุ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 หมายเหตุ      A  = งานปฏิบัติการ 
   1, 2, 3  = ล าดับขั้นตอนของงานปฏิรูปที่ดิน 
       S  = งานสนับสนุน 

 

องค์กรของรัฐ 

 

เป้าหมาย 

โครงการปฏิรูปที่ดิน 

 

แก้ไขปัญหาการเช่าที่ดิน 

และการไร้ที่ดินท ากิน 

 

แก้ไขปัญหาความ 

ยากจนในชนบท 

 

 

ให้เกษตรกรอยู่ใน 

ฐานะพึ่งตนเองได ้

 

 

สถาบันการเงิน 

 

เกษตรกร และ

สถาบันเกษตรกร 

S1 สนับสนุนการเงิน 

S2 บริการสินเช่ือ 

A2 แนะน าและส่งเสริม 

A1 ซื้อและจัดสรรที่ดิน        

      การให้กรรมสิทธ์ิและ   

      การพัฒนาขั้นพื้นฐาน 

 

A3 บริหารธุรกิจ 
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  (2) แนวคิดด้านปัญหาที่ดิน (Land Oriented Concept) 
  แนวคิดนี้เป็นการสานต่อจากแนวคิดที่ 1 คือ นอกเหนือจากการเป็นสถาบันการเงิน
เพื่อปฏิรูปที่ดินแล้ว ยังมีการด าเนินงานด้านการปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินบางส่วน กล่าวคือ การซื้อ 
เช่าซื้อหรือเวนคืนที่ดินจากเอกชน และปรับปรุงที่ดินของรัฐที่จะน ามาปฏิรูปที่ดิน ส่วนการจัดสรร
ที่ดิน การพัฒนาขั้นพื้นฐานและการแนะน าส่งเสริมเกษตรกรยังคงเป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 
  เหตุผลที่ใช้สนับสนุนแนวคิดนี้ คือ เป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐในการปฏิรูปที่ดิน
ทั่วประเทศ หลักการคร่าวๆ ที่ใช้ในการแบ่งขอบเขตของงานคือ ความสัมพันธ์ระหว่างเงินกับที่ดิน
ให้เป็นความรับผิดชอบของสถาบันการเงิน ส่วนหน่วยงานของรัฐรับผิดชอบความสัมพันธ์ระหว่าง
คนกับที่ดิน ส่วนในแง่ของทฤษฎี บทบาทที่เช่ือมโยงธนาคารที่ดินเข้ากับที่ดินโดยตรงอาจช่วยให้
ความพยายามของรัฐในการแก้ปัญหาการเช่าที่ดินและปัญหาการไร้ที่ดินท ากินเข้าสู่เป้าหมายได้    
เร็วขึ้น ทั้งนี้เพราะสภาพคล่องตัวทางการเงินของระบบธนาคารอาจช่วยเอื้ออ านวยให้การจัดซื้อ    
เช่าซื้อหรือเวนคืนที่ดินจากเอกชนเป็นไปได้เร็วกว่าสภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน33 
  แผนภูมิที่ 2 เป็นแนวความคิดที่เกิดจากสมมติฐานว่า วงจรของงานปฏิรูปที่ดินที่
ด าเนินการโดยกลไกของรัฐเป็นวงจรที่ไม่สมบูรณ์ และจากเหตุผลสนับสนุนแนวคิดและทฤษฏี
ดังกล่าวข้าวต้น บทบาทของธนาคารที่ดินตามแนวคิดนี้ นอกจากจะให้บริการสินเช่ือแก่เกษตรกร
และเป็นแหล่งเงินทุนให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ด าเนินงานปฏิรูปที่ดิน
แล้ว ยังมีหน้าที่เพิ่มเติม คือ ด าเนินการซื้อ เช่าซื้อ หรือ เวนคืนที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจากเอกชน 
รวมทั้งปรับปรุงที่ดินของรัฐที่จะน ามาปฏิรูป เพื่อน าส่งให้ ส.ป.ก. ไปด าเนินการในขั้นต่อไป คือ 
จัดสรรให้เกษตรกร ดังนั้น ตามแนวคิดนี้จึงจะแบ่งแยกงานออกเป็น 2 วงจรเช่นเดิม แต่หน่วยงานที่
ปฏิบัติงานด าเนินการแตกต่างจากแนวคิดที่ 1 กล่าวคือ งานปฏิบัติการ (A) ซึ่งมี 3 งานหลัก คือ A1 
เฉพาะส่วนจัดสรรที่ดิน การให้กรรมสิทธ์ิที่ดินและการพัฒนาขั้นพื้นฐาน A2 แนะน าและส่งเสริม 
และ A3 บริหารธุรกิจ ทั้งหมดด าเนินการโดยองค์กรของรัฐ คือ ส.ป.ก. ส าหรับงานปฏิบัติการ A1 
เฉพาะส่วนซื้อและเวนคืนที่ดิน และงานสนับสนุน (S) ทั้งหมด อันได้แก่ การบริการสินเช่ือแก่
เกษตรกร (S2) และเป็นแหล่งสนับสนุนด้านเงินทุน (S1) ให้ ส.ป.ก. ด าเนินงานและบริหารงาน
เกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดิน ทั้งหมดด าเนินการโดยธนาคารที่ดิน34 
  จากแนวคิดนี้มีข้อสังเกตว่า บทบาทของธนาคารที่ดินตามแนวคิดนี้มีโอกาส
เป็นไปได้ยาก ทั้งนี้เนื่องจากยังคงมีที่ดินของรัฐอีกจ านวนมากที่ได้ประกาศเขตปฏิรูปที่ดินแล้วแต่
ยังมิได้เข้าไปส ารวจหรือท าการจัดสรร และงานเหล่านี้ต้องการทุนอย่างมากในการปรับปรุงพื้นที่
และพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานก่อนที่จะให้เกษตรกรเข้ามาใช้เป็นที่ดินท ากิน 
                                                             
33 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 24. 
34 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 26. 
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แผนภูมิที่ 2 ขอบเขตและบทบาทของสถาบันการเงินเพื่อการปฏิรูปที่ดนิด้านปัญหาที่ดิน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 หมายเหตุ      A  = งานปฏิบัติการ 
   1, 2, 3  = ล าดับขั้นตอนของงานปฏิรูปที่ดิน 
       S  = งานสนับสนุน 

 

องค์กรของรัฐ 

 

เป้าหมาย 

โครงการปฏิรูปที่ดิน 

 

แก้ไขปัญหาการเช่าที่ดิน 

และการไร้ที่ดินท ากิน 

 

แก้ไขปัญหาความ 

ยากจนในชนบท 

 

 

ให้เกษตรกรอยู่ใน 

ฐานะพึ่งตนเองได ้

 

 

สถาบันการเงิน 

 

เกษตรกร และ

สถาบันเกษตรกร 

S1 สนับสนุนการเงิน 

S2 บริการสินเช่ือ 

A2 แนะน าและส่งเสริม 

A1 จัดสรรที่ดิน 

การให้กรรมสิทธ์ิและ 

การพัฒนาขั้นพื้นฐาน 

 

A3 บริหารธุรกิจ 

A1 ซื้อและเวนคืนที่ดิน 
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  (3) แนวคิดด้านการจัดการและการบริหาร (Management Oriented Concept) 
  แนวคิดอีกด้านในการศึกษาถึงบทบาทที่เป็นไปได้ของธนาคารที่ดิน นอกเหนือ 
จากบทบาทขั้นพื้นฐานของการเป็นสถาบันการเงินตามที่ได้กล่าวมาแล้ว ในแนวคิดที่ 1 ก็คือ การมุ่ง
จุดสนใจไปยังปัญหาที่ดินของรัฐต้ังแต่ปี พ.ศ. 2518 จนถึงปัจจุบัน โดยปัญหาที่ส าคัญประการหนึ่ง
ของงานปฏิรูปที่ดิน คือ การขาดระบบประสานงานอย่างมีประสิทธิภาพระหว่างโครงการต่างๆ และ
ระหว่างองค์กรต่างๆ ของรัฐที่รับผิดชอบโครงการ ความซ้ าซ้อนและความคาบเกี่ยวของหน้าที่
องค์กรบางส่วน ความไม่ต่อเนื่องของโครงการบางประเภท ความล่าช้าในการตัดสินใจ ซึ่งปัญหา
เหล่านี้ล้วนเป็นอุปสรรคที่ชะลอความก้าวหน้าของขบวนการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย อุปสรรค
ดังกล่าวเป็นอุปสรรคทางด้านโครงสร้างของระบบธนาคารซึ่งอยู่นอกเหนือจากอุปสรรคด้านการ
ขาดแคลนและการขาดความคล่องตัวของเงินทุน 
  อนึ่ง เมื่อพิจารณาในแง่นี้  การจัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นมาแห่งหนึ่งเพื่ อแก้ไข
อุปสรรคทางด้านการเงิน และอุปสรรคทางด้านโครงสร้างของงานปฏิรูปที่ดินพร้อมกันไปก็เป็น
แนวความคิดที่น่าสนใจ ธนาคารที่ดินในลักษณะนี้จะมีบทบาทในการให้ความช่วยเหลือและ
สนับสนุนด้านการเงิน แต่ในขณะเดียวกันก็มีอ านาจพอสมควรในการควบคุมจัดการและบริการ
โครงการที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ เพื่อให้งานปฏิรูปที่ดินของรัฐพัฒนาไปอย่างต่อเนื่องและมีระบบ35 
  แผนภูมิที่ 3 เป็นแนวความคิดที่เกิดจากผลการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินของส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป .ก.) ซึ่งปรากฏปัญหาที่ส าคัญ คือ ปัญหาเกี่ยวกับการ
ประสานงาน และการบริหารงานของหน่วยงาน ส.ป.ก. ดังนั้น บทบาทของธนาคารที่ดินตาม
แนวคิดนี้ นอกจากจะให้บริการสินเช่ือแก่เกษตรกรและเป็นแหล่งเงินทุนให้ ส .ป.ก. ด าเนินงาน
ปฏิรูปที่ดินแล้ว ยังมีหน้าที่เพิ่มเติม คือ จัดการและบริหารโครงการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ ส .ป.ก. 
และพัฒนาและบริการโครงการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเกษตรกร ดังนั้น แนวคิดนี้จึงแบ่งแยกงาน
ออกเป็น 2 วงจรเช่นเดิม แต่ลักษณะงานของหน่วยงานที่ปฏิบัติแตกต่างกันออกไป กล่าวคือ งาน
ปฏิบัติการ (A) ซึ่งมี 3 งานหลัก คือ A1 ซื้อและจัดสรรที่ดิน การให้กรรมสิทธ์ิที่ดินและการพัฒนา
ขั้นพื้นฐาน A2 แนะน าและส่งเสริม และ A3 บริหารธุรกิจ ทั้งหมดด าเนินการโดยองค์กรของรัฐ คือ 
ส.ป.ก. ส าหรับงานสนับสนุน (S) ซึ่งด าเนินการโดยธนาคารที่ดินทั้งหมดนั้น นอกจากงานการ
ให้บริการสินเช่ือแก่เกษตรกร (S2) และเป็นแหล่งสนับสนุนด้านเงินทุน (S1) ให้ ส.ป.ก. ด าเนินงาน
และบริหารงานเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินแล้ว ยังด าเนินการในด้านการบริหารและการจัดโครงการ
ทั้งหมด (S1) อีกด้วย36 ซึ่งในการจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทยนั้น ควรจะให้ธนาคารที่ดินมี
บทบาทและอ านาจหน้าที่ในการด าเนินงานตามแนวคิดดังกล่าวนี้ เพื่อให้มีความสมบูรณ์มากที่สุด 
                                                             
35 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 27. 
36 อารีย์  คุ้มล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 29. 
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แผนภูมิที่ 3 ขอบเขตและบทบาทของสถาบันการเงินเพื่อการปฏิรูปที่ดนิด้านการจัดการและบริหาร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 หมายเหตุ      A  = งานปฏิบัติการ 
   1, 2, 3  = ล าดับขั้นตอนของงานปฏิรูปที่ดิน 
       S  = งานสนับสนุน 

 

องค์กรของรัฐ 

 

เป้าหมาย 

โครงการปฏิรูปที่ดิน 

 

แก้ไขปัญหาการเช่าที่ดิน 

และการไร้ที่ดินท ากิน 

 

แก้ไขปัญหาความ 

ยากจนในชนบท 

 

 

ให้เกษตรกรอยู่ใน 

ฐานะพึ่งตนเองได ้

 

 

สถาบันการเงิน 

 

เกษตรกร และ

สถาบันเกษตรกร 

S1 สนับสนุนการเงิน 

S2 บริการสินเช่ือ 

A2 แนะน าและส่งเสริม 

A1 ซื้อและจัดสรรที่ดิน        

      การให้กรรมสิทธ์ิและ   

      การพัฒนาขั้นพื้นฐาน 

 

A3 บริหารธุรกิจ 

จัดการและบริหารโครงการ 

S3 พัฒนาและบริหารโครงการ 



 
146 

 4.3.2 วิเคราะห์รูปแบบในการจัดต้ังธนาคารที่ดิน 

 จากการศึกษาวิเคราะห์และประเมินผลรูปแบบต่างๆ แล้ว ผู้วิจัยมีความเห็นว่ารูปแบบที่ 4 
โดยการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นเป็นเอกเทศ เป็นรูปแบบของการจัดตั้งธนาคารที่ดินที่เหมาะสมที่สุด 
ซึ่งควรด าเนินการจัดตั้งให้เป็นสถาบันที่มีขอบเขตและบทบาทตามแนวคิดด้านการจัดการและการ
บริหาร (Management Oriented Concept) ดังที่กล่าวไว้ในแผนภูมิที่ 3 ข้างต้น โดยเป็นการสมควรที่
จะตราเป็นพระราชบัญญัติขึ้นใหม่เพื่อให้ธนาคารที่ดินมีความเป็นอิสระและมีความคล่องตัวในการ
ด าเนินงาน สามารถจัดหาเงินทุนให้พอเพียงและทันเวลาตามนโยบายของรัฐและให้ธนาคารที่ดินมี
หน้าที่จัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากิน และมีความประสงค์จะประกอบอาชีพทางการ
เกษตรได้เช่าหรือเช่าซื้อที่ดินในราคาตลาด มีการโอนกรรมสิทธ์ิได้ แต่ก าหนดให้ใช้เพื่อการเกษตร
เท่านั้น และจะต้องท าประโยชน์ในที่ดิน หากละทิ้งจะต้องออกจากที่ดินนั้นและให้สิทธิการเช่าหรือ
เช่าซื้อแก่เกษตรกรแต่ละรายเพียงคร้ังเดียว แต่ถ้าหากรัฐบาลเห็นว่าการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นเป็น
เอกเทศจะเป็นการส้ินเปลืองค่าใช้จ่ายมากจนเกินไป การพิจารณาให้ธนาคารที่ดินเป็นส่วนหนึ่งของ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรก็อาจจะท าได้ แต่จะต้องเปลี่ยนโครงส ร้างของ
ธนาคารเดิมนี้ให้สามารถรับงานที่จ าเป็น จะต้องมีหลักการและความคล่องตัวตามนโยบายของรัฐได้
อย่างเต็มที่ ผู้บริหารงานจะต้องตระหนักถึงความส าคัญของการด าเนินการของธนาคารที่ดินเป็น
อย่างดีด้วย จึงจะไม่เป็นภาระหนักแก่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ที่จะต้ อง
ปฏิบัติงานเดิมให้ลุล่วงไปได้ด้วยดี บวกกับงานใหม่ที่จะมีภาระหนักและยากย่ิงกว่าอีกหลายเท่า37  
 ดังนั้น เมื่อพิจารณาแล้วการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นเป็นเอกเทศจึงน่าจะเหมาะสมกว่า แม้ว่า
รูปแบบนี้จะมีต้นทุนในการจัดตั้งธนาคารใหม่ที่สูง แต่ผู้วิจัยก็มีความเห็นว่าการลงทุนสูงมิได้เป็น
ข้อเสียหรืออุปสรรคที่ร้ายแรง เพราะรูปแบบนี้จะท าให้ประเทศสามารถบรรลุจุดมุ่งหมายของการ
ให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองได้มากที่สุดและรวดเร็วกว่ารูปแบบอื่น ตลอดจนมี
ความสามารถที่จะปฏิบัติงานตามหน้าที่ มีความเป็นไปได้ในทางกฎหมายและในทางปฏิบัติ และมี
ประสิทธิภาพในการท างานที่สูงมากกว่าอีกด้วย จึงย่อมเป็นการคุ้มต้นทุนที่สูงซึ่งได้ลงทุนไป38 
 โดยในวาระเร่ิมแรก ให้ด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(บจธ.) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม คณะกรรมการแต่งตั้งโดยกฎหมาย (องค์การ
มหาชน) ซึ่งองค์ประกอบของคณะกรรมการชุดนี้ประกอบด้วย 
                                                             
37 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  ธนาคารท่ีดิน: ข้อเสนอโครงการจัดต้ังธนาคารท่ีดิน.  ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม เอกสารวิชาการฉบับท่ี 6.  หน้า 87. 
38 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  (2544).  รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษาการถือครองและใช้ประโยชน์ ท่ีดินและ
มาตรการทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมายเพื่อให้การใช้ประโยชน์ท่ีดินเกิดประโยชน์สูงสุด .  ส านักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย.  หน้า 144. 
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ผู้ด ารงต าแหน่ง 
 

 

ต าแหน่ง 
 

 

1. ประธาน [ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี] 
(กรรมการที่ ค.ร.ม. แต่งต้ัง) 

 

  

ประธานกรรมการ 

 

2. ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
(กรรมการโดยต าแหน่ง) 

 

 

กรรมการ 

 

3. ปลัดกระทรวงการคลัง 
(กรรมการโดยต าแหน่ง) 

 

 

กรรมการ 

 

4. ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
(กรรมการโดยต าแหน่ง) 

 

 

กรรมการ 

 

5. ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(กรรมการโดยต าแหน่ง) 

 

 

กรรมการ 

 

6. ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
(กรรมการโดยต าแหน่ง) 

 

 

กรรมการ 

 

7. ผู้แทนองค์กรชุมชน จ านวน 2 คน 
(กรรมการที่ ค.ร.ม. แต่งต้ัง) 

 

 

กรรมการ 

 

8. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 
(กรรมการที่ ค.ร.ม. แต่งต้ัง) 

 

 

กรรมการ 
 

 

9. ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
[เจ้าหน้าที่ของส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 

ปฏิบัติหน้าที่ผู้อ านวยการเป็นการช่ัวคราว] 
(กรรมการโดยต าแหน่ง) 

 

 

 
 

กรรมการและ
เลขานุการ 

 

 

10. เจ้าหน้าที่ซึ่งผู้อ านวยการสถาบันแต่งต้ัง 
(กรรมการโดยต าแหน่ง) 

 

 

ผู้ช่วยเลขานุการ 

 
ที่มา: ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.  (2554).  คณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://www.cabinet.soc.go.th/soc/Program3-3.jsp? [2555, 16 เมษายน]. 

http://www.cabinet.soc.go.th/soc/Program3-3.jsp
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 ทั้งนี้  เมื่อด าเนินการแต่งตั้งแล้วให้คณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(บจธ.) มอี านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
  (1) ก าหนดนโยบายการบริหารงาน และให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานของ
สถาบัน    
  (2) อนุมัติแผนการลงทุน แผนการเงิน และงบประมาณประจ าปีของสถาบัน 
  (3) ประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้อ านวยการและผู้ปฏิบัติงานของสถาบัน ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการก าหนด 
  (4) ควบคุมดูแลการด าเนินงาน และการบริหารงานทั่วไป ตลอดจนออกระเบียบ 
ข้อบังคับ ประกาศ หรือข้อก าหนดเกี่ยวกับสถาบัน 
  (5) ให้ความเห็นชอบรายงานประจ าปีและเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อปฏิบัติการให้
เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกานี้ 
  (6) ออกข้อบังคับว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการให้สินเช่ือเพื่อจัดหา
และพัฒนาที่ดินแก่เกษตรกร ผู้ยากจน ผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดิน หรือองค์กรชุมชน  
  (7) กระท าการอื่นใดที่จ าเป็นหรือต่อเนื่องเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของสถาบัน39 

 การจัดตั้งธนาคารที่ดินของรัฐบาลนี้นับได้ว่าเป็นโครงการปรับปรุงเศรษฐกิจและสังคมของ
เกษตรกร รวมทั้งกระจายรายได้ด้วยความเป็นธรรมจากผู้ที่มีไปยังผู้ที่ไม่มีมากขึ้น จึงเป็นโครงการ
ระยะยาวที่จะต้องมีการวางแผนการปฏิบัติงานและจัดหาแหล่งเงินทุน เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายให้โครงการ
ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี ไม่ว่าเงินทุนนั้นจะได้มาจากแหล่งทุนภายในหรือภายนอกประเทศ40 
 การจัดตั้งธนาคารที่ดินในระยะยาวนี้ นอกจากมีความมุ่งหมายที่จะให้เกษตรกรมีรายได้
สูงขึ้นแล้ว ยังมุ่งหมายที่จะให้การเกษตรได้รับการพัฒนา มีอัตราการเติบโตที่สูงขึ้นเพียงพอกับ
ความต้องการในทางเศรษฐกิจ อันจะน าไปสู่การพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศในอนาคตอีกด้วย 
ดังนั้น การจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทยจึงควรมุ่งหวังให้ทรัพยากรการเกษตรไม่ว่าจะเป็น
ที่ดิน แหล่งน้ า สถาบันการเกษตร ตลอดจนตัวเกษตรกรเอง ได้รับการปรับปรุงบ ารุงรักษาให้มี
ประสิทธิภาพสูงขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ค่าใช้จ่ายต่างๆ ที่จ าเป็นต้องมี รัฐจะต้องพิจารณาว่าควร
จะใช้งบประมาณประจ าหรือจะต้องหางบประมาณใหม่มาเพิ่มเติมให้เพียงพอกับการด าเนินงาน 
และจะหามาได้ด้วยวิธีการใด จึงเป็นเร่ืองส าคัญที่รัฐจะต้องวางแผนจัดหาเงินทุนอย่างรัดกุมและ
เหมาะสม เพื่อที่จะให้ไม่ขาดแคลนได้ในอนาคต ซ่ึงค่าใช้จ่ายที่ส าคัญๆ อันจ าเป็นมีดังต่อไปนี้ 

                                                             
39 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.  (2554).  คณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (บจธ.) (ออนไลน์).  
เข้าถึงได้จาก: http://www.cabinet.soc.go.th/soc/Program3-3.jsp? [2555, 16 เมษายน]. 
40 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  การปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย.  กรุงเทพฯ: แพร่พิทยาอินเตอร์เนช่ันแนล.  หน้า 201. 
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  (1) ค่าใช้จ่ายในการส ารวจหลักฐานการถือครองที่ดิน ทั้งที่ดินของรัฐและที่ดินของ
เอกชน รวมทั้งการออกกรรมสิทธ์ิที่ดิน การประเมินราคาที่ดิน การจดทะเบียน ฯลฯ 
  (2) ค่าใช้จ่ายในการซ้ือที่ดินเพื่อมาจัดสรรให้แก่เกษตรกร รวมทั้งค่าใช้จ่ายในการ
ปรับปรุงและพัฒนาที่ดิน แหล่งน้ า การคมนาคมขนส่ง ในเขตโครงการนิคมกสิกรรม สหกรณ์นิคม
ของรัฐที่จะจัดสรรที่ดินให้เกษตรกร 
  (3) ค่าใช้จ่ายในการบริหารงาน ซึ่งรวมถึงการตระเตรียมการและการวางแผนงาน
อบรมเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานสาขาต่างๆ ให้การฝึกอบรมเกษตรกรให้เป็นเกษตรกรที่มีความสามารถ   
การประชาสัมพันธ์ให้มหาชนทุกช้ันทราบและเข้าใจเพื่อความร่วมมือในการด าเนินการร่วมกัน 
  (4) ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการด าเนินการต่างๆ ของรัฐซึ่งรวมทั้งการอนุรักษ์ดินและน้ า 
ตลอดจนการจัดและพัฒนาที่ดินในพื้นที่ที่ ยังไม่เหมาะสมต่อการเกษตรที่รัฐจะจัดสรรให้แก่
เกษตรกร รวมทั้งการจัดรูปที่ดินหรือปรับปรุงการชลประทาน การส่งเสริมและพัฒนาการเกษตร 
การจัดหาวัสดุหรือปัจจัยในการผลิต สินเช่ือการเกษตรทั้งระยะสั้น ระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมถึงการค้นคว้าทดลองทางการเกษตร ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นปัจจัยส าคัญที่จะช่วยให้ธนาคารที่ดิน
สามารถด าเนินการบรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายได้41 

 รายจ่ายที่ส าคัญๆ เหล่านี้ กระทรวง ทบวง กรมที่เกี่ยวข้อง อาจจะแบ่งหน้าที่กันท างาน เช่น
การตั้งงบประมาณประจ าปี หรือหน้าที่อื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง แต่ก็จะต้องมีหน่วยงานสนับสนุนอย่างเพียง
พอที่จะท าให้โครงการบรรลุเป้าหมายพร้อมกันไปทุกๆ ด้าน รัฐจึงจ าเป็นต้องตรวจตราควบคุม
ติดตามผลงานให้ด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและให้ได้ผลตามแผนที่วางไว้ 
 ค่าใช้จ่ายที่ส าคัญๆ ในการด าเนินการที่รัฐจะต้องจัดหาไว้ให้พอเพียงก็คือ ค่าชดเชยที่ดิน
ให้แก่เอกชนเจ้าของที่ดินและค่าใช้จ่ายในการปรับปรุงพัฒนาที่ดินก่อนขายต่อให้แก่เกษตรกร ซ่ึงรัฐ
จ าเป็นจะต้องหาเงินมาโดยการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นเพื่อระดมทุนทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
เพื่อให้มีทุนพอเพียงเพื่อการซื้อที่ดิน การบุกเบิกและการปรับปรุงและพัฒนาที่ดินและการ
ชลประทาน นอกจากนี้ ค่าใช้จ่ายที่ส าคัญที่สุดที่จะท าให้การด าเนินงานของธนาคารที่ดินประสบ
ผลส าเร็จก็คือค่าใช้จ่ายในการจัดหาและพัฒนาที่ดินและแหล่งน้ าที่จ าเป็นจะต้องท าทันทีหลังจาก
จัดสรรที่ดินให้เกษตรกรแต่ละราย มิฉะนั้นประสิทธิภาพในการผลิตของดินจะยังคงที่อยู่ต่อไป ซึ่ง
จะท าให้รายได้ของเกษตรกรไม่เพิ่มขึ้นด้วย นอกจากนั้น การปรับปรุงดินและการพัฒนาแหล่งน้ าก็
เป็นสิ่งจ าเป็นที่จะต้องกระท าอย่างสม่ าเสมอ หลังจากนั้น ค่าใช้จ่ายในการซื้อวัตถุดิบในการผลิต   
ไม่ว่าจะเป็นปุ๋ย เมล็ดพันธ์ุ ยาปราบศัตรูพืช และเครื่องมือกสิกรรมจะตามมาในอันดับต่อไป ดังนั้น 

                                                             
41 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  ธนาคารท่ีดิน: ข้อเสนอโครงการจัดต้ังธนาคารท่ีดิน.  ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม เอกสารวิชาการฉบับท่ี 6.  หน้า 98. 
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การให้การสนับสนุนด้านการเงินโดยการให้สินเช่ือการเกษตรเพื่อเพิ่มผลผลิต จึงมีจ านวนมากพอ
กับราคาที่ดินหรือมากกว่าราคาที่ดินที่เกษตรกรจะต้องจ่าย ซึ่งรัฐจะต้องจัดหาบริการเหล่านี้ให้
พร้อม และในบางท้องที่เกษตรกรมีหนี้สินเร้ือรังมานานและมีจ านวนค่อนข้างสูง ยากที่เกษตรกรเอง
จะปลดหนี้ให้หลุดพ้นไปได้ ที่ดินของเกษตรกรบางรายได้หลุดเป็นกรรมสิทธ์ิของผู้ให้กู้ไปแล้ว       
ในกรณีนี้ถ้ารัฐจะเข้ามาช่วยเหลือเกษตรกรประเภทนี้ ค่าใช้จ่ายย่อมจะสูงกว่าเกษตรกรประเภทอื่น
เป็นธรรมดา ซึง่รัฐจะปล่อยให้เกษตรกรประเภทนี้ถูกทอดทิ้งไปตามยถากรรมไม่ได้42 
 เมื่อได้พิจารณาค่าใช้จ่ายประเภทต่างๆ ที่ส าคัญในการด าเนินการของธนาคารที่ดินแล้ว 
ล าพังแต่เพียงค่าใช้จ่ายในการบริหารงานประจ าก็คงจะมีอยู่ไม่น้อยแล้ว ยังจะมีค่าใช้จ่ายส าคัญๆ ที่
จะต้องใช้เงินเป็นจ านวนมาก ซึ่งได้แก่ ค่าใช้จ่ายในการซื้อที่ดิน ปรับปรุงดิน และการชลประทาน 
การให้สินเช่ือในการเกษตร ตลอดจนค่าใช้จ่ายในการส ารวจและออกหลักฐานในการถือครองที่ดิน
แปลงใหม่อีกด้วย ฉะนั้น จึงมีความจ าเป็นอย่างย่ิงที่ธนาคารที่ดินจะต้องท าหน้าที่ในการระดมทุนทั้ง
ภายในและภายนอกประเทศที่มีประสิทธิภาพ เพื่อหาเงินทุนมาด าเนินการในเร่ืองนี้โดยเฉพาะ       
ซึ่งการจัดตั้งธนาคารที่ดินนั้น ในเบื้องต้นรัฐบาลจะต้องเป็นผู้ประเดิมทุนในการถือหุ้นในธนาคาร
จ านวนหนึ่ง อีกส่วนหนึ่งจะได้มาจากการถือหุ้นของเกษตรกรที่เป็นสมาชิกสหกรณ์ทั่วประเทศ 
ได้มาจากการขายพันธบัตรที่ดินและขายหุ้นให้แก่ประชาชนทั่วไปในตลาดหลักทรัพย์ และอาจมี
เงินทุนที่ได้จากการจัดเก็บภาษีที่ดิน หากมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง
ในอนาคต โดยธนาคารที่ดินจะเป็นแหล่งระดมทุนอย่างส าคัญให้การกระจายการถือครองที่ดินไปสู่
เกษตรกรมีทุนเพียงพอต่อการด าเนินงานจนเป็นผลส าเร็จ ซึ่งถ้าไม่มีธนาคารที่ดินรัฐคงจะไม่มี
งบประมาณในการจัดซื้อและพัฒนาที่ดินได้พอเพียงอย่างแน่นอน43 
 นอกจากนี้ ในการจัดตั้งธนาคารที่ดินให้เป็นโครงการระยะยาวและส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี
นั้น ควรให้มีมาตรการด าเนินการในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ธนาคารที่ดินมีเงินทุนในการ
ด าเนินงานที่เพียงพอ ซึ่งจะเป็นการอ านวยประโยชน์ให้แก่การพัฒนาที่ดินดังต่อไปนี้ 
  (1) มีเงินเพียงพอที่จะซื้อที่นาจากนายทุนเพื่อน ามาขายต่อให้แก่เกษตรกรโดยการ
ผ่อนส่งระยะยาว ในอัตราดอกเบี้ยต่ า (ประมาณ 15 ล้านไร่) 
  (2) มีเงินเพียงพอที่จะให้ท าการกู้ยืมเพื่อบุกเบิกและพัฒนาที่ดินที่ได้มาจากนายทุน
ที่ทิ้งที่ดินไว้ว่างเปล่า แล้วน ามาขายให้แก่เกษตรกรเช่นเดียวกับข้อ (1) (ประมาณ 10 ล้านไร่) 
  (3) มีเงินส าหรับให้เกษตรกรกู้ยืมเพื่อบุกเบิกและพัฒนาที่ดินของรัฐที่จะน ามาใช้
ประโยชน์ในอนาคต (ประมาณ 30 – 40 ล้านไร่) 

                                                             
42 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 99. 
43 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  อ้างแล้ว, หน้า 112. 
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  (4) มีเงินส าหรับให้นิคมสหกรณ์ โครงการจัดและพัฒนาที่ดินต่างๆ กู้ในระยะยาว 
เพื่อท าการบุกเบิกและพัฒนาที่ดินให้แก่เกษตรกรที่อยู่และจะไปอยู่ในโครงการนั้น (ประมาณ 20 – 
25 ล้านไร่)  
  (5) มีเงินส าหรับการให้เกษตรกรกู้ยืม เพื่อจัดรูปที่ดินให้เกษตรกรสามารถปลูกพืช
หมุนเวียนได้หลายครั้ง ในเขตชลประทาน (ประมาณ 15 ล้านไร่) 
  (6) มีเงินส าหรับการให้เกษตรกรกู้ยืม เพื่อปรับปรุง เปลี่ยนแปลง และพัฒนาที่สวน
และไม้ยืนต้นต่างๆ รวมถึงการปลูกสวนป่าซึ่งมีอยู่หลายล้านไร่ 
  (7) มีเงินส าหรับให้เกษตรกรกู้ยืม เพื่อปรับปรุงและพัฒนาทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ (เนื้อที่
ประมาณ 40 กว่าล้านไร่) 
  (8) มีเงินส าหรับให้ชาวประมงท าการพัฒนาการประมงและพัฒนาที่ดินชายทะเล
หลายล้านไร่44  

 จากการสนับสนุนให้ธนาคารที่ดินมีเงินทุนที่เพียงพอ อันจะท าให้สามารถด าเนินงานไปได้
ด้วยดีแล้ว ปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จอีกประการหนึ่งก็คือการก าหนดวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน
และการด าเนินการร่วมกับเครื่องมือการบริหารจัดการที่ดินและกลไกการควบคุมการใช้ประโยชน์
ที่ดินภายใต้กรอบนโยบายที่ดินระดับชาติ ภาครัฐต้องค านึงถึงผลกระทบที่ธนาคารที่ดินจะมีต่อ
กลไกตลาดที่ดินซึ่งอาจมีผลกระทบต่อบทบาทส าคัญของภาคเอกชนในการพัฒนาที่ดิน  
 ในเบื้องต้นรัฐจะส ารองเงินทุนให้ก่อนส่วนหนึ่ง อีกส่วนหนึ่งจะได้มาจากเงินกู้จากสถาบัน
ต่างๆ และจากการขายพันธบัตรที่ดิน  เกษตรกรซึ่งกู้เงินจากธนาคารจะต้องเป็นสมาชิกของสหกรณ์ 
และจะต้องถือหุ้นของธนาคารโดยผ่านสมาคมสหกรณ์ของตนอย่างน้อย  10 เปอร์เซ็นต์ของเงินกู้ 
หุ้นของธนาคารที่รัฐบาลถือจะค่อยๆ โอนกลับคืนไปยังสหกรณ์หรือสมาชิกสหกรณ์ทุกๆ ปี ภายใน
ระยะเวลาไม่เกิน 25 ปี ธนาคารที่ดินนี้จะเป็นสหกรณ์โดยตรง ซึ่งจะท าให้สหกรณ์มีธนาคารเป็น
ของตนเอง และด าเนินการโดยวิธีสหกรณ์อย่างแท้จริงในอนาคตด้วย45 
 การจัดตั้งธนาคารที่ดินอาจเป็นวิธีการหนึ่งที่ใช้ร่วมกับมาตรการทางด้านภาษี กล่าวคือ การ
จัดเก็บภาษีทรัพย์สินอาจมีผลกระทบต่อเจ้าของที่ดินที่ไม่มีรายได้เพียงพอส าหรับจ่ายภาษี  อาทิเช่น         
ผู้ได้รับมรดกเป็นที่ดินแต่ไม่มีเงินลงทุนเพื่อพัฒนาที่ดิน  ในกรณีดังกล่าว ภาครัฐอาจผ่อนปรนการ
จัดเก็บภาษีโดยแลกกับสิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ดินผืนนั้น หรืออาจรวบรวมที่ดินเป็นส่วนหนึ่ง
ของธนาคารที่ดิน แล้วให้ผู้อื่นเช่าในราคาถูกหรือในอัตราเท่ากับภาษีที่จะต้องจ่าย โดยก าหนดให้ใช้
ที่ดินเพื่อประโยชน์ทางสังคมเท่านั้น เช่น การสร้างที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย เป็นต้น 

                                                             
44 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  อ้างแล้ว, หน้า 103. 
45 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  อ้างแล้ว, หน้า 102. 
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 4.3.3 วิเคราะห์บทบาทอ านาจหน้าที่ของธนาคารที่ดิน 

 ธนาคารที่ดินจะท าหน้าที่เป็นสื่อกลางระหว่างเกษตรกรผู้ต้องการสินเช่ือระยะยาวกับ        
ผู้ต้องการจะลงทุน ธนาคารที่ดินจะมีความพิเศษในเร่ืองเงินกู้ระยะยาวโดยเฉพาะ มีลักษณะเป็น
ธนาคารรับจ านองที่ดิน โดยมีวิธีด าเนินการแบบสหกรณ์ และเพื่อความสะดวกต่อการระดมทุนและ
การหาแหล่งเงินกู้ทั้งภายในและภายนอกประเทศ ที่ดินที่ธนาคารมีอยู่จะเป็นหลักทรัพย์อย่างมั่นคง
ในการประกันเงินกู้ที่ธนาคารจะกู้จากแหล่งต่างๆ ย่ิงไปกว่านั้น รัฐบาลจะค้ าประกันเงินกู้ของ
ธนาคารอีกด้วย จึงนับได้ว่าธนาคารที่ดินจะเป็นธนาคารเพื่อพัฒนาการเกษตรโดยเฉพาะที่มี
หลักประกันที่มั่นคงอย่างย่ิง46 
 ธนาคารที่ดินนี้จะมีลักษณะพิเศษไม่เหมือนธนาคารอื่นๆ กล่าวคือ ธนาคารจะไม่มุ่งหวัง
ก าไรเป็นเงินโดยตรงเป็นส าคัญ หากแต่จะด าเนินงานให้คุ้มค่ากับค่าใช้จ่าย ผลก าไรจะปรากฏ
ทางอ้อมให้แก่เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง ที่ดินของตนได้รับการใช้และปรับปรุงให้มี
ประสิทธิภาพในการผลิตในระดับสูงอยู่ตลอดไป เพื่อให้มีการเกษตรของประเทศที่เจริญก้าวหน้า
เป็นพื้นฐานของการพัฒนาอุตสาหกรรมควบคู่กันไป ดังนั้น ธนาคารที่ดินนี้จะท าหน้าที่พิเศษเป็น
องค์กรที่มีเอกภาพ ให้บริการแก่เกษตรกรในด้านสินเช่ือการเกษตร (Agricultural Banking)             
ที่น าไปใช้ในการปรับปรุงและพัฒนาที่ดิน และให้บริการเกี่ยวกับคลังสินค้า (Warehousing) และ
การตลาด (Marketing) ด้วย เพื่อมิให้เกษตรกรต้องพึ่งผู้แสวงหาประโยชน์ที่เอารัดเอาเปรียบกับตน
อีกต่อไป ระบบการท างานของธนาคารที่ดินจะมีสหกรณ์การเกษตรระดับจังหวัดและท้องถิ่นเป็น
สมาชิกเช่ือมโยงติดต่อกันทั่วประเทศ ความจริงแล้วเกษตรกรของไทยเรายังไม่เคยมีสถาบันของ
ตนเองที่ด าเนินการให้บริการแก่ตนที่ครบถ้วนเหมือนสถาบันพ่อค้าคนกลางของเอกชนเลย เพราะ
สถาบันการเงินอื่นๆ ถือหลักส าคัญว่าธนาคารจะท าหน้าที่อย่างอื่นไม่ได้นอกจากการบริหารเร่ือง
เงินเท่านั้น ถ้าหากธนาคารหรือสถาบันการเงินจะท าหน้าที่อย่างอื่นแล้วจะผิดหลักของธนาคารไป 
ประเทศไทยก าลังจะเร่งพัฒนาการเกษตรให้เติบโตเร็วขึ้น ถ้าสถาบันการเงินไม่ปฏิรูปหลักการเสีย
ใหม่ให้คล่องตัวพอและเหมาะสมต่อการปฏิรูปโครงสร้างของระบบการเกษตรแล้ว ก็เป็นการยากที่
จะพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของเกษตรกรไทยในภาคชนบทให้เจริญก้าวหน้า ถ้าสามารถ
ด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นได้เพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่พิเศษดังกล่าวแล้ว จะเป็นเฟืองตัวใหญ่ที่
ส าคัญย่ิงในอันที่จะหมุนให้เฟืองเล็กเฟืองน้อยหมุนตามจากเบื้องล่างมาจนถึงเบื้องบนได้อย่างเต็มที่ 
ขบวนการสหกรณ์ทั้งประเทศต่างจะยืนหยัดแข่งขันกับธุรกิจการค้าของเอกชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพอย่างย่ิง47 

                                                             
46 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  อ้างแล้ว, หน้า 102. 
47 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  การปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย.  กรุงเทพฯ: แพร่พิทยาอินเตอร์เนช่ันแนล.  หน้า 207. 
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 ธนาคารที่ดินจะเป็นตัวจักรกลส าคัญในการป้องกันมิให้ที่ดินของเกษตรกรต้องตกไปเป็น
ของนายทุนได้ การเสียกรรมสิทธ์ิที่ดินของเกษตรกรโดยวิธีฉ้อฉลต่างๆ ของนายทุนจะหมดไป 
เพราะว่าธนาคารนี้จะไม่ยินยอมให้เกษตรกรซึ่งเป็นสมาชิกท าการจ านองหรือขายฝากที่ดินแก่
เอกชน การจ านองหรือขายฝากที่ดินดังกล่าวย่อมจะไม่เกิดขึ้นอีก นอกจากนั้น ธนาคารที่ดินยังจะ
เป็นสถาบันการเงินอันถาวรของชาวไร่ชาวนา ของสหกรณ์ ของกลุ่มเกษตรกร ของชาวประมง 
ชาวสวน ผู้เลี้ยงสัตว์ ในอันที่จะหาเงินทุนมาพัฒนาที่ดิน พัฒนาแหล่งน้ าและพัฒนาอุตสาหกรรม
การเกษตร ให้ชาวชนบทมีงานท า มีรายได้ และมีสภาพความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น48 
 โดยที่ธนาคารที่ดินจะเป็นผู้สนับสนุนการเงินส่วนใหญ่ส าคัญ 3 ประการดังกล่าวมาแล้ว ซึ่ง
ธนาคารอาจมอบให้สหกรณ์ด าเนินการเร่ืองสินเช่ือ (Financing) คลังสินค้า (Warehousing) ส่วนการ
รวบรวมสินค้าการเกษตรเพื่อการจ าหน่าย (Primary Marketing) เป็นผู้ด าเนินการเองโดยตรงก็ได้   
ถ้าหากสหกรณ์นั้นมีการบริหารงานเข้มแข็งสามารถด าเนินไปได้และมีปริมาณธุรกิจพอเพียงที่จะ
กระท าได้ ธนาคารก็จะสนับสนุนให้สหกรณ์เอนกประสงค์ระดับจังหวัดหรืออ าเภอหรือชุมนุม
สหกรณ์เป็นผู้ด าเนินการด้วยการประสานงานอย่างใกล้ชิดกับธนาคารที่ดิน49   
 นอกจากนี้ ประสิทธิภาพของธนาคารที่ดินยังขึ้นอยู่กับความสามารถและความเช่ียวชาญ
ของภาครัฐในการตัดสินใจว่าจะขายที่ดินสู่ตลาดที่ดินใด เมื่อไหร่ ขนาดเท่าใด เพื่อการพัฒนาอะไร
และจะก าหนดราคาเท่าใด หากไม่สามารถจัดการและตัดสินใจได้อย่างถูกต้องแล้ว  ก็จะท าให้เกิด
ตลาดที่ดินนอกระบบได้ อีกปัจจัยหนึ่งคือการบริหารจัดการที่ดินอย่างรอบคอบก่อนที่จะเกิดการ
พัฒนาเพื่อป้องกันไม่ให้มีการบุกรุกตั้งถิ่นฐานในที่ดินของธนาคารที่ดิน  การจัดตั้งธนาคารที่ดินยัง
ต้องการทุนเป็นจ านวนมากในการจัดซื้อที่ดิน จึงต้องมีการประเมินว่าเงินทุนดังกล่าวจะมาจาก
แหล่งใด วิธีการลดปัญหาดังกล่าวในระยะสั้นคือการให้ภาคเอกชนเช่าที่ดินบางส่วน  และน าค่าเช่า
ส่วนนั้นมาใช้บริหารจัดการธนาคารที่ดิน ธรรมาภิบาลจึงเป็นเร่ืองส าคัญในการด าเนินงานของ
ธนาคารที่ดิน โดยเฉพาะด้านความโปร่งใสและซื่อตรงของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการจัดซื้อและ
พัฒนาที่ดิน ทั้งนี้ ธนาคารที่ดินจะไม่ตั้งส านักงานสาขาทุกจังหวัด เพราะเป็นการกู้เป็นโครงการใน
ระดับท้องถิ่น ธนาคารจะใช้สถาบันเกษตรกรและสหกรณ์การเกษตรเป็นผู้ด าเนินการ ในระดับ
จังหวัด หรือจะใช้สถาบันการเงินต่างๆ ของรัฐที่มีอยู่แล้วเป็นผู้ด าเนินการรับจ่ายเงินให้ ธนาคารนี้
จะมีส านักงานใหญ่เพียงแห่งเดียวเท่านั้น เจ้าหน้าที่จะประกอบด้วยผู้เช่ียวชาญสาขาต่างๆ ในด้าน
ที่ดิน การชลประทาน พืช และสัตว์เท่าที่จ าเป็นส าหรับการศึกษา ส ารวจ และติดตามผลตาม
โครงการเท่านั้น โดยในการด าเนินงานจะเป็นไปตามแผนภูมิแสดงหน้าที่ของธนาคารที่ดิน 

                                                             
48 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  อ้างแล้ว, หน้า 100. 
49 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 209. 
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แผนภูมิแสดงหน้าที่ของธนาคารทีด่ิน50 

 
 
 
 
      เช้ือเชิญเอกชนร่วมมือ 
ผลิตปัจจัยการเกษตรจ าหน่าย 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 

                                                             
50 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  หน้า 208. 
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 ความสามารถของเกษตรกรนั้นจะพิจารณาจากจ านวนแรงงาน ทุน รวมทั้งเคร่ืองมือและ
ความรู้ ด้านวิชาการต่างๆ ที่เกษตรกรมี ส าหรับความจ าเป็นนั้นอาจจะพิจารณาถึงชนิดหรือประเภท
ของการเกษตรที่จะด าเนินการ เช่น จะปลูกพืชอะไร จะเลี้ยงสัตว์อะไร เป็นการถือครองที่ดินแบบ
กรรมสิทธ์ิรายบุคคลหรือถือกรรมสิทธ์ิรวมแบบสหกรณ์ เป็นที่ดินในเขตของชลประทานสมบูรณ์
หรือเป็นที่แห้งแล้ง ตลอดจนการพิจารณาถึงขนาดของรายได้ต่อครอบครัวที่เกษตรกรพึงจะได้รับ
จากที่ดินขนาดนั้นๆ ไร่นาดังกล่าวนี้อาจเรียกรวมได้ว่าเป็นการจัดสรรไร่นาแบบครอบครัวให้แก่
เกษตรกร (Family Farm) หรือไร่นาขนาดอันเหมาะสมทางเศรษฐกิจ (Economic Farm Size) ก็ได้51 
 เนื่องจากประเทศไทยมีเกษตรกรรายย่อยที่มีทุนและวิชาการน้อยอยู่ ดังนั้นไร่นาแบบ
ครอบครัวจึงเป็นขนาดที่เหมาะสมที่สุดที่จะด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพให้ผลผลิตและรายได้สูง 
พอเพียงที่แต่ละครอบครัวจะจัดการได้ด้วยตนเองและมีค่าใช้จ่ายต่ า ซึ่งขนาดไร่นาแบบครอบครัว
จะเป็นกี่ไร่ ก็ขึ้นอยู่กับชนิดของพืชที่ปลูก คุณภาพของดิน ชนิดของสัตว์เลี้ยง ตลอดจนรายได้ที่จะ
ได้รับ ซึ่งสิง่ต่างๆ เหล่านี้จะเป็นปัจจัยก าหนดขนาดไร่นาแบบครอบครัวนี้ และจะต้องพิจารณารวม
ไปถึงจ านวนที่ดินที่สามารถจะจัดหามาให้เกษตรกรในท้องที่นั้นๆ ได้ด้วย52 
 การด าเนินงานของธนาคารที่ดินโดยการจัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกรตามขนาดไร่นาแบบ
ครอบครัวนี้ จะเป็นโอกาสให้เกษตรกรของไทยได้น าวิชาการเกษตรอันจ าเป็นเพื่อเพิ่มผลผลิต 
(Technical – know – how) มาใช้ในการจัดไร่นาประจ าวันของตนมากย่ิงขึ้น และตรงตามหลักการ
ใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุดในเนื้อที่จ ากัดด้วย ส่วนในการก าหนดขนาดไร่นาแบบครอบครัวจะ
ให้คนละกี่ไร่ เป็นรายละเอียดต่อไปที่นักวิชาการจะต้องค านวณให้ ซึ่งจะต้องระบุไว้ในแผนปฏิบัติ
การจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรในพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน โดยในการจัดที่ดินนี้ ควรจะต้อง
จ าแนกการใช้ที่ดินเพื่อการอยู่อาศัย อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ออกจากที่ดินเพื่อการเกษตรให้
เด็ดขาด ดังนั้นเพื่อให้การใช้ที่ดินเป็นไปตามแผนการใช้ที่ดินของประเทศ จึงควรจะแบ่งเป็นเขต 
(Zones) ต่างๆ ทั้งนี้เพื่อเป็นการป้องกันมิให้น าที่ดินอันอุดมสมบูรณ์เหมาะสมต่อการเกษตรมาใช้
เป็นที่อยู่อาศัย หรืออุตสาหกรรมปนเปกันต่อไปในอนาคต เมื่อประชากรมีจ านวนเพิ่มมากขึ้น     
นอกจากนี้ การวางผังเมืองเป็นเขตหรือย่านจะท าให้เมืองขยายตัวได้ แต่ก็ท าให้ยังมีที่ท าการเกษตร
พอเพียงกับการผลิตอาหารที่มีความต้องการเพิ่มขึ้น จะเป็นการป้องกันการใช้ที่ดินผิดลักษณะอันจะ
ก่อให้เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อม เช่น น าเอาเขตที่อยู่อาศัยปะปนอยู่กับที่อุตสาหกรรมที่มีโรงงานท าให้
อากาศเป็นพิษ ก่อความรบกวนในเร่ืองของเสียงดังของโรงงาน ควัน น้ าเน่า อันจะเป็นผลเสียหายทั้ง
ในทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศมากมาย ดังที่เห็นปรากฏชัดในทุกวันนี้53 
                                                             
51 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 188. 
52 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 188. 
53 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 189. 
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 4.3.4 วิเคราะห์วิธีการด าเนินงานของธนาคารที่ดิน 

 หลักการที่ว่าที่ดินเพื่อการเกษตร เกษตรกรเท่านั้นเป็นผู้ถือครองตามความสามารถและ
ความจ าเป็นของเกษตรกรนั้นๆ สมควรยึดถือและน ามาใช้กับการด าเนินงานของธนาคารที่ดินใน
ประเทศไทยตลอดไป รัฐจะก าหนดที่ดินให้แก่เกษตรกรครอบครัวละกี่ไร่นั้นย่อมขึ้นอยู่กับประเภท
หรือชนิดของการเกษตรนั้นๆ โดยพิจารณาถึงรายได้ที่เกษตรกรจะได้รับ ความจ าเป็นจะต้องมีตาม
จ านวนแรงงานในครัวเรือน เครื่องมืออุปกรณ์ในการเกษตร สภาพของดินและปัจจัยอื่นๆ ตลอดจน
จ านวนที่ดินที่จะมีจัดสรรให้แก่เกษตรกรด้วย54 รายละเอียดเหล่านี้ควรปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติ 
ธนาคารที่ดิน ส่วนการก าหนดขนาดเนื้อที่ที่ถือครองของเกษตรกรแต่ละครอบครัวนี้ คณะกรรมการ
ธนาคารที่ดินผู้จัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรจะเป็นผู้ก าหนด ทั้งที่ดินที่จัดสรรโดยน ามาจากที่ดินของ
รัฐและของเอกชน โดยในการจัดหาที่ดินของธนาคารที่ดิน ที่ดินที่จัดหามาได้มีดังต่อไปนี้ 
  (1) ที่ดินของรัฐ รัฐจ าเป็นจะต้องน าที่ดินที่รัฐยังมีอยู่มาจัดสรรให้แก่เกษตรกรเป็น
อันดับแรก ที่ดินดังกล่าวได้แก่ 
   (1.1) ที่รกร้างว่างเปล่า ซึ่งได้จ าแนกไว้เป็นที่เพ่ือการเกษตร  
   (1.2) ที่สาธารณประโยชน์ ซึ่งประชาชนเลิกใช้แล้วหรือหมดสภาพแล้ว 
   (1.3) ที่ดินในป่าสงวนแห่งชาติ เฉพาะที่ดินที่ส ารวจแล้วปรากฏว่าเป็นที่ 
ดินที่เหมาะสมต่อการเกษตรมากกว่าเก็บรักษาไว้เป็นป่าไม้ 
   (1.4) ที่ราชพัสดุ ซึ่งเป็นที่ดินเพื่อการเกษตร  
   (1.5) ที่ดินในนิคมกสิกรรมของรัฐที่อาจจะยังมีเหลืออยู่และยังมิได้จัดสรร
ให้แก่สมาชิกนิคมแต่ประการใด 
  ที่ดินของรัฐดังกล่าวมาทั้งหมดนี้ จ าเป็นจะต้องส ารวจให้ทราบเป็นจ านวนแน่นอน
ว่ามีอยู่เท่าใด มีราษฎรบุกรุกเข้าไปจับจองท ากินอยู่แล้วเท่าใด ที่เหล่านี้จะสามารถจัดให้เกษตรกรที่
ไม่มีที่ดินท ากินได้เข้าไปอยู่ได้อีกมากน้อยเท่าใด จะต้องสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายเพียงไร เป็นเ ร่ืองที่รัฐ
จะต้องทราบข้อเท็จจริงอย่างสมบูรณ์เท่าที่จะกระท าได้ ถ้าปรากฏว่ามีราษฎรเข้าไปครอบครองอยู่
เต็มพื้นที่แล้ว รัฐก็ไม่สามารถน าที่ดินดังกล่าวมาจัดให้เกษตรกรเข้าไปอยู่เพิ่มเติมอีกได้55 
  (2) ที่ดินของเอกชน ถึงแม้รัฐจะน าที่ดินของรัฐทั้งหมดมาจัดสรรให้แก่เกษตรกรที่
ไม่มีที่ดินท ากิน ก็อาจไม่เพียงพอต่อจ านวนเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากินที่มีอยู่ในปัจจุบัน รัฐจึงจ าเป็น
จะต้องจัดหาที่ดินของเอกชนที่ทิ้งร้างท าประโยชน์ไม่เต็มที่ ให้ได้มีการใช้ท าการผลิตอย่างเต็มที่มา
จัดสรรเพิ่มเติมให้เกษตรกรเป็นอันดับต่อไป ซึ่งทีด่ินของเอกชนดังกล่าวนี้ได้แก่ 

                                                             
54 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 192. 
55 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 190. 
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   (2.1) ที่ดินเพื่อการเกษตรที่เอกชนให้เกษตรกรเช่าท าการเกษตรไม่ว่าจะ
เป็นที่นา ที่ไร่ หรือที่สวนก็ตาม 
   (2.2) ที่ดินซึ่งเอกชนได้มาโดยการโอนช าระหนี้ของลูกหนี้ ไม่ว่าจะเป็น  
ที่นา ที่ไร่ ที่สวน หรือที่ดินที่ยังมิได้ท าประโยชน์หรือท าประโยชน์ไม่เต็มที่ก็ตาม 
   (2.3) ที่ดินซึ่งยังมิได้ท าประโยชน์หรือท าประโยชน์ไม่เต็มที่ซึ่งเอกชนได้
ซื้อมาจากผู้อื่น 
   (2.4) ที่ดินซึ่งเอกชนจับจองไว้เองไม่ว่าจะบุกเบิกแล้วหรือไม่ 
  ที่ดินที่เอกชนมีรวมกันทุกประเภทและทุกๆ แห่งในจ านวนที่มากเกินจนต้องปล่อย
ทิ้งร้าง ถ้าเอกชนไม่ปรารถนาจะท าการเกษตรด้วยตนเองจะต้องร่วมมือกับรัฐ โดยการขายหรือเอา
มาฝากไว้กับธนาคารที่ดิน ทั้งนี้ เพื่อที่รัฐจะได้น ามาจัดสรรและปรับปรุงเพื่อให้เกษตรกรได้มีที่ดิน
ท ากินเป็นของตนเอง และได้มีโอกาสเช่าหรือเช่าซื้อจากรัฐประกอบอาชีพเกษตรกรรมต่อไป56  
 ที่ดินที่เกษตรกรได้รับการจัดสรรจากรัฐนี้ ห้ามมิให้มีการโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่บุคคลอื่นๆ 
ซึ่งมิใช่เกษตรกรด้วยกัน ถ้าเป็นที่ดินของรัฐ เกษตรกรจะมีสิทธิถือครองได้ตลอดไป และสิทธินี้ตก
ทอดไปยังลูกหลานทางมรดกได้ แต่ผู้รับมรดกได้สิทธิถือครองที่ดินท ากินต่อไปนั้น จะต้องเป็น
เกษตรกรด้วย เพื่อป้องกันมิให้เกษตรกรขายที่ดินที่รัฐจัดสรรให้แก่บุคคลอื่นได้อีกต่อไป  
 ทั้งนี้ ถ้าที่ดินที่เกษตรกรได้รับการจัดสรรจากรัฐเป็นที่ดินซึ่งได้มาจากเอกชน รัฐจะให้
เกษตรกรซื้อตามจ านวนที่รัฐจัดสรรให้โดยวิธีผ่อนส่งระยะยาว ตั้งแต่ 15 ปีเป็นต้นไป ถ้าเป็นที่ดิน
ในเขตชลประทาน รัฐจะปรับปรุงการชลประทานให้เกษตรกรปลูกพืชได้ปีละหลายคร้ัง เพื่อให้
เกษตรกรได้ใช้ที่ดินและแรงงานในครัวเรือนอย่างเต็มที่ในเนื้อที่จ ากัด ถ้าเป็นที่นอกเขตชลประทาน 
รัฐจะด าเนินการบุกเบิก ปรับปรุงและพัฒนาที่ดินเหล่านั้นให้ท าการเกษตรได้ผลดีตามสภาพของดิน
และท้องที่นั้นมากย่ิงขึ้นก่อนที่จะด าเนินการจัดสรรให้แก่เกษตรกร ส าหรับต้นทุนในการพัฒนา
ที่ดินดังกล่าว รัฐจะเป็นผู้พิจารณาว่าสิ่งใดรัฐจะเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายเอง สิ่งใดเกษตรกรจะต้องเป็น    
ผู้จ่ายเองตามลักษณะที่เรียกว่า Cost – share Benefit57 ค่าใช้จ่ายที่เกษตรกรจะต้องจ่ายคืนให้แก่รัฐนี้
จะรวมอยู่กับเงินส่งคืนค่าที่ดินที่เกษตรกรจ่ายคืนในระยะยาวนั้นด้วย58 

                                                             
56 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 191. 
57 Cost – share Benefit  นี้เป็นหลักการซึ่งนิยมใช้ในการพัฒนาทรัพยากรเกษตรของเกษตรกรให้เกษตรกรได้
ปรับปรุงอนุรักษ์ดินและน้ าของตนให้อุดมสมบูรณ์อยู่ตลอดไป ซึ่งนิยมเรียกโครงการนี้ว่า Resource Conservation 
and Development (R. C & D) Projects ในประเทศท่ีเกษตรกรส่วนใหญ่ยากจน ก็ยังนิยมให้เกษตรกรมีส่วนแบ่ง
ภาระจากรัฐบาลไปบ้างเล็กน้อยตามความสามารถ เพ่ือให้เกษตรกรตระหนักถึงความส าคัญของโครงการดังกล่าว 
และเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐไปบ้างด้วย 
58 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 193. 
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 รัฐอาจจะพิจารณาให้เกษตรกรผู้ได้รับจัดสรรที่ดินไปจากรัฐมิต้องจ่ายต้นเงินคืนค่าส่งที่ดิน
ในระยะ 3 ปีแรกก็ได้ ทั้งนี้ เพื่อให้เกษตรกรได้มีโอกาสตั้งตัวเสียก่อนจนกว่าเกษตรกรจะสามารถ
ส่งคืนค่าซื้อที่ดินได้โดยไม่เกิดความยุ่งยากในเร่ืองรายได้ที่ตนจะได้รับจากการเกษตร จ านวนเงินที่
จะส่งแต่ละงวดหรือแต่ละปีนั้น ควรจะไม่สูงเกินไปจนท าให้เกษตรกรได้รับการเดือดร้อน อย่างใน
ประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) ที่รัฐนิยมให้เกษตรกรจ่ายค่าที่ดินคืนแก่รัฐไม่เกินค่าเช่าที่ตนเคย
จ่ายให้แก่เจ้าของที่ดิน ซ่ึงอาจจะใช้เวลานานเกินกว่า 15 ปี ขึ้นไปมากก็ได้ ในกรณีนี้ถ้าประเทศไทย
จะน าหลักการดังกล่าวมาใช้ ก็ควรจะพิจารณาทั้งความสามารถของเกษตรกรและความจ าเป็นที่
จะต้องหาเงินมาหมุนเวียนให้เพียงพอแก่การซื้อที่ดินให้เกษตรกรคนอื่นๆ ด้วย ถ้าเกษตรกรส่งต้น
เงินคืนนานมากเท่าใด จ านวนเกษตรกรที่จะได้รับความช่วยเหลืออาจจะมีจ านวนน้อยลงก็ได้59 
 ที่ดินเพื่อการเกษตรที่รัฐได้มาจากเอกชนนั้น รัฐจะจัดสรรให้แก่ผู้เช่าซึ่งท าการเช่าที่ดิน
แปลงนั้นอยู่ติดต่อกันมาตามสมควรเป็นอันดับแรก แล้วจึงจะจัดสรรให้แก่เกษตรกรผู้ซึ่งเคยเป็น
เจ้าของที่ดินแปลงนั้นมาก่อน แต่ได้โอนไปยังเอกชนนั้น เนื่องจากเป็นหนี้เป็นอันดับต่อไป และจะ
จัดสรรให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินท ากินเป็นอันดับสุดท้าย คุณสมบัติของเกษตรกรที่จะมีสิทธิได้รับ
การจัดสรรที่ดินดังกล่าวนี้ รัฐควรจะก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน เพื่อให้ผู้ที่ต้องการ
ได้รับการจัดสรรที่ดินได้ทราบว่าตนเป็นผู้มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่60 
 ในส่วนของเอกชนผู้เป็นเจ้าของที่ดิน รัฐควรจะเปิดโอกาสให้เจ้าของที่ดินที่มิใช่เกษตรกร
แต่มีที่ดินท ากินมากมายที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ ได้มีทางเลือกว่าตนจะเปลี่ยนอาชีพมาเป็นเกษตรกร
ขนาดกลางหรือขนาดใหญ่ ที่มีทุนพร้อมที่จะปรับปรุงที่ดินของตนให้เป็นไร่นาแผนใหม่เพื่อการค้า
หรือไม่ ถ้าประสงค์เช่นนั้น รัฐจะให้เวลาเอกชนด าเนินการดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนดไว้ ถ้าหาก
เอกชนเจ้าของที่ดินไม่สามารถด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนดอันมิได้เนื่องมาจากเหตุสุดวิสัย
แล้ว เอกชนเจ้าของที่ดินจะต้องปฏิบัติการอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้ 
  (1) เสียภาษีที่ดินในอัตราก้าวหน้า เจ้าของที่ดินจะต้องเสียภาษีที่ดินและสิ่งปลูก
สร้างในอัตราก้าวหน้า ซึ่งการด าเนินงานของธนาคารที่ดินจะควบคู่ไปกับมาตรการทางภาษี 
  (2) ยินยอมให้รัฐเช่าที่ดินของตนในระยะยาวอย่างน้อย 30 ปีขึ้นไป 
  (3) ขายที่ดินของตนให้แก่รัฐ วิธีนี้เป็นมาตรการสุดท้ายที่รัฐจะได้ที่ดินมาท า
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศจากเอกชนเจ้าของที่ดินเพื่อน ามาจัดสรรให้แก่
เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินท ากิน61  

                                                             
59 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 194. 
60 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 195. 
61 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 196. 
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 ภายหลังทีรั่ฐก าหนดวิธีการต่างๆ เป็นขั้นตอนให้เอกชนเจ้าของที่ดินด าเนินการอย่างหนึ่ง
อย่างใดกับที่ดินของตนให้เกิดประโยชน์สูงสุดเท่าที่จะกระท าได้ ซึ่งเร่ิมจากการท าเกษตรด้วย
ตนเองเสียเลย หรือการเสียภาษีในอัตราก้าวหน้าถ้าประสงค์จะเก็บที่ดินไว้เป็นของตนเองต่อไป 
หรือยินยอมให้รัฐเช่าที่ดินของตนในระยะยาว 30 ปีขึ้นไป จนกระทั่งการขายที่ดินให้แก่รัฐ ซึ่งใน
กรณีที่เจ้าของที่ดินต้องการขายที่ดินของตนให้แก่รัฐนั้น วิธีการที่รัฐจะจ่ายค่าที่ดินให้แก่เจ้าของ
ที่ดินนับว่าเป็นสิ่งส าคัญที่สุดสิ่งหนึ่งในการด าเนินงานของธนาคารที่ดิน ทั้งนี้  เพราะว่ารัฐไม่
สามารถจะซื้อที่ดินจากเจ้าของที่ดินและจ่ายเป็นเงินสดตามราคาตลาดหรือตามราคาประเมินได้
ทั้งหมด ด้วยเหตุนี้ รัฐจึงต้องมีการก าหนดราคาของที่ดินที่รัฐซื้อจากเอกชนและวิธีการจ่ายค่าที่ดิน
ในลักษณะที่รัฐจะซื้อได้ ในขณะเดียวกันก็ต้องให้ความเป็นธรรมแก่เจ้าของที่ดินตามสมควรด้วย 
ปัญหามีว่ารัฐจะใช้อะไรเป็นหลักเกณฑ์ในการก าหนดราคาที่เป็นธรรม ซึ่งในกรณีนี้ประเทศ
สาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) ได้ใช้หลักในการตีราคาที่ดินของเจ้าของที่ดิน คือ รัฐจะจ่ายค่าที่ดินให้แก่
เอกชนเจ้าของที่ดิน เพียง 2.5 เท่า ของผลผลิตของพืชหลักที่ผลิตได้ประจ าปี62  
 ส าหรับประเทศไทย วิธีก าหนดราคาที่ดินที่รัฐจะจ่ายให้แก่เจ้าของที่ดินนั้น ควรใช้วิธีตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบสภาพและประเมินราคาที่ดิน ประกอบด้วยบุคคลจ านวนหนึ่งเป็นผู้แทน
ฝ่ายเจ้าของที่ดิน ผู้แทนฝ่ายเกษตรกรและผู้ที่เป็นกลางทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐและบุคคลในท้องถิ่น 
ผู้แทนเหล่านี้จะด าเนินการประเมินราคาที่ดินตามหลักเกณฑ์ที่จะก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
ธนาคารที่ดิน โดยค านึงถึงสภาพ ที่ตั้ง ผลผลิต ตลอดจนชนิดหรือประเภทที่ดิน  เป็นปัจจัยในการ
ค านวณราคา ซึ่งเป็นวิธีที่รัฐพยายามตีราคาที่ดินให้แก่เจ้าของที่ดินให้เป็นธรรมมากที่สุด โดยใช้วิธี
ในด้านวิชาการและส ารวจสภาพของที่ดิน แล้วคณะกรรมการจึงจะประเมินราคาที่ดินเหล่านั้น63 
 ในส่วนของวิธีการจ่ายค่าที่ดินคืนให้แก่เอกชนเจ้าของที่ดินนั้น นับได้ว่ามีความส าคัญต่อ
เศรษฐกิจของประเทศและเจ้าของที่ดินมาก ซึ่งจะกระทบกระเทือนเศรษฐกิจของประเทศและ
เจ้าของที่ดินมากน้อยเพียงใดนั้น ขึ้นอยู่กับวิธีการจ่ายของรัฐว่าจะจ่ายเป็นเงินสดหรือเป็นพันธบัตร
ที่ดิน หรือจ่ายเป็นหุ้นรัฐวิสาหกิจของรัฐบาล หรือจ่ายแบบผสมของทั้งเงินสด พันธบัตรที่ดิน และ
หุ้นรัฐวิสาหกิจ แล้วแต่เจ้าของที่ดินจะเลือกเอาเอง เป็นต้น ตัวอย่างเช่น ถ้ารัฐจ่ายเป็นเงินสดให้แก่
เจ้าของที่ดินทันทีทั้งหมด ก็จะเกิดภาวะเงินเฟ้อที่จะทวีความรุนแรงมากย่ิงขึ้น และรัฐเองก็คงไม่มี
เงินสดเพียงพอที่จะจ่ายให้เจ้าของที่ดินได้หมด กับทั้งเจ้าของที่ดินก็จะถูกกระทบกระเทือนจากภาวะ
เงินเฟ้อด้วย เพราะค่าของเงินที่ตนได้รับมีมูลค่าน้อยลงกว่าเดิม ดังนั้น รัฐจึงควรจ่ายค่าที่ดินให้แก่
เอกชนเจ้าของที่ดินในรูปเงินสดเพียงเล็กน้อย แล้วจึงจ่ายเป็นพันธบัตรที่ดินและหรือจ่ายเป็นหุ้น
รัฐวิสาหกิจเป็นส่วนใหญ่เพ่ิมเติมจนครบ โดยอาจจะด าเนินการจ่ายค่าที่ดินดังนี้ 
                                                             
62 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 196. 
63 ไชยยงค์  ชูชาต.ิ  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 197. 
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  (1) จ่ายเป็นเงินสด 30 เปอร์เซ็นต์ 
  (2) จ่ายเป็นพันธบัตรที่ดิน 70 เปอร์เซ็นต์ พร้อมทั้งดอกเบี้ยอัตราเดียวกับพันธบัตร
อื่นๆ ของรัฐบาล ก าหนดไถ่ถอนคืนภายในเวลา 15 ปี และอาจจะได้รับยกเว้นไม่ต้องเสียภาษีเงินได้ 
  (3) ถ้าเจ้าของที่ดินปรารถนา รัฐอาจด าเนินการให้เจ้าของที่ดินถือหุ้นรัฐวิสาหกิจ
ตามจ านวนและชนิดของรัฐวิสาหกิจที่รัฐจะก าหนดไว้แทนพันธบัตรที่ดินบางส่วนในข้อ (2) ก็ได้ 
  (4) ถ้าเจ้าของที่ดินปรารถนา เพื่อเป็นการป้องกันมูลค่าของเงินที่เอกชนเจ้าของ
ที่ดินได้รับจะต้องลดลงในอนาคต รัฐอาจจะก าหนดจ่ายเป็นข้าวเปลือกที่แน่นอนตายตัวจ านวนหนึ่ง
ให้แก่เจ้าของที่ดินที่ขายนาให้แก่รัฐ และก าหนดจ่ายเป็นพืชไร่จ านวนแน่นอนตายตัวให้แก่เจ้าของ
ที่ดินที่ขายที่ไร่ให้แก่รัฐแทนการช าระเป็นมูลค่าเป็นเงินก็ได้64 
 การจ่ายค่าที่ดินให้แก่เจ้าของที่ดินด้วยวิธีดังกล่าวนี้ ย่อมจะเป็นผลดีแก่เอกชนเจ้าของที่ดิน 
แก่รัฐ และแก่เกษตรกรผู้ซื้อที่ดินด้วย ทุกฝ่ายจะไม่ได้รับผลกระทบในเร่ืองเงินเฟ้อ ถึงแม้ราคาสินค้า
จะเปลี่ยนแปลงไป เจ้าของที่ดินก็จะได้รับปริมาณสินค้าจากรัฐคงเดิม อ านาจการซื้อหรือการช าระ
เงินจะมีเท่าเดิม ในด้านรัฐนั้นก็จะทุ่นรายจ่ายเพื่อการนี้มาก เมื่อรัฐได้ค่าที่ดินที่ช าระมาจากเกษตรกร 
รัฐก็จะจ่ายคืนให้แก่เจ้าของที่ดิน ส าหรับเกษตรกรนั้นนอกจากจะได้รับการผ่อนส่งที่ดินในระยะยาว
แล้ว เกษตรกรอาจจะช าระค่าที่ดินคืนให้แก่รัฐในรูปพืชผล (สินค้า) แทนเงินสดก็ได้ ซึ่งเป็นวิธีการ
ของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) ที่ท าให้เจ้าของที่ดินหันเหให้มีการลงทุนในภาคอุตสาหกรรม
และการบริการด้านอื่นๆ อันเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศมากย่ิงขึ้น65  
 ธนาคารที่ดินนี้จะเป็นสถาบันกลางที่เกษตรกรจะส่งช าระค่าที่ดินที่ซื้อ และธนาคารจะจ่าย
คืนให้แก่เอกชนเจ้าของที่ดินอีกต่อหนึ่ง การช าระค่าที่ดินคืนนี้ เจ้าของที่ดินจะได้รับทั้งในรูปเงินสด 
30 เปอร์เซ็นต์ และในรูปพันธบัตรที่ดินมีดอกเบี้ยและไถ่ถอนคืนภายในเวลา 15 ปี กับจ่ายให้ในรูป
หุ้นรัฐวิสาหกิจรวมกันอีก 70 เปอร์เซ็นต์ เกษตรกรจะต้องผ่อนส่งค่าที่ดินคืนให้แก่ธนาคารภายใน
เวลา 15 ปี โดยจะจ่ายคืนเป็นเงินสดหรือพืชผลก็ได้ และเกษตรกรจะต้องถือหุ้นธนาคารที่ดินผ่าน
สหกรณ์ของตนอย่างน้อย 10 เปอร์เซ็นต์ ของจ านวนเงินที่เกษตรกรกู้ ค่าหุ้นนี้เกษตรกรจะผ่อนส่ง
เป็นเงินสดหรือพืชผลก็ได้เช่นเดียวกัน นอกจากนี้ ธนาคารที่ดินจะรับจ านองที่ดินจากเกษตรกร รับ
จ าน าผลิตผลก่อนการเก็บเกี่ยวโดยผ่านสหกรณ์ของตน ทั้งนี้เพื่อมิให้เกษตรกรสูญเสียกรรมสิทธ์ิ
ที่ดินให้แก่เอกชนอีกต่อไป การจ าน าผลิตผลของเกษตรกรนี้จะป้องกันมิให้เกษตรกรต้องน าพืชผล
ของตนไปจ าน าบุคคลภายนอกซึ่งต้องเสียดอกเบี้ยสูง และจ าต้องขายพืชผลในอัตราต่ าได้ด้วย66 
                                                             
64 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 198. 
65 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2519).  อ้างแล้ว, หน้า 199. 
66 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  การปฏิรูปท่ีดินเพื่อกระจายความม่ังค่ังไปสู่เกษตรกรไทยผู้ยากจน.  ส านักงานปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม.  หน้า 111. 
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 อนึ่ง ในส่วนของการจัดที่ดินในภาคชนบท การน าพื้นที่ป่าสงวนที่เสื่อมโทรมมาจัดให้
ประชาชนอาจท าให้พื้นที่อนุรักษ์ของประเทศลดลง ส่งผลถึงสภาวะความไม่สมดุลทางธรรมชาติ
ของประเทศ ดังนั้น การจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรในอนาคตจึงไม่ควรน าพื้นที่ป่าสงวนมาจัดให้
อีกต่อไป แต่ต้องเป็นการด าเนินงานที่ใช้ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิอยู่แล้วมาจัดให้ โดยภาครัฐต้องท าการ
จัดซื้อที่ดินดังกล่าวมาเข้าธนาคารที่ดิน แล้วท าการจัดรูปที่ดิน ด าเนินการจัดการด้านสาธารณูปโภค
ที่จ าเป็น และให้เกษตรกรผู้ประสงค์จะซื้อที่ดินท าการเช่าซื้อในระยะยาวในอัตราดอกเบี้ยที่ต่ ากว่า
อัตราเงินกู้โดยทั่วไปในตลาดสินเช่ือ การจัดที่ดินในลักษณะเช่นนี้เป็นรูปแบบของการจัดท ากองทุน
ที่ดินหรือธนาคารที่ดินที่ประเทศไทยเคยด าเนินการมาแล้วในอดีต และภายหลังจากที่เกษตรกรได้
ผ่อนส่งที่ดินเป็นที่เรียบร้อยแล้ว เกษตรกรจะได้รับเอกสารสิทธิในที่ดินเป็นของตนเอง67  
 ทั้งนี้ ในการด าเนินงานจะต้องมีการจ ากัดขนาดของความช่วยเหลือในสองลักษณะ กล่าวคือ 
  (1) การจ ากัดความช่วยเหลือโดยให้เกษตรกรสามารถเข้าร่วมโครงการจัดที่ดินของ
ธนาคารที่ดินได้เพียงคร้ังเดียวเท่านั้น หากเกษตรกรน าที่ดินที่ได้รับไปขายต่อจะไม่สามารถเข้าร่วม
โครงการได้อีก ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการจัดท าระบบฐานข้อมูลของผู้เข้าร่วมโครงการ
เพื่อให้ความช่วยเหลือกระจายไปสูเ่กษตรกรได้อย่างทั่วถึง  
  (2) การจ ากัดความช่วยเหลือด้านขนาดของวงเงินกู้ โดยขนาดของวงเงินกู้เพื่อซื้อ
ที่ดินในโครงการธนาคารที่ดินควรเท่ากับขนาดของวงเงินกู้ของธนาคารพาณิชย์ทั่วไป ทั้งนี้เพื่อให้
เกิดความเท่าเทียมกันในการให้ความช่วยเหลือของรัฐ68 
 ดังนั้น การจัดที่ดินให้เกษตรกรและผู้ยากจน จึงเป็นยุทธศาสตร์หนึ่งของการจัดการที่ดิน
ของประเทศ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อท าหน้าที่เป็นกลไกขั้นพื้นฐานอย่างหนึ่งในการช่วยเหลือ
เกษตรกรและผู้ยากจนให้สามารถมีปัจจัยพื้นฐานที่ส าคัญๆ ได้ เช่นเดียวกับการให้บริการขั้นพื้นฐาน
ที่ส าคัญอื่นๆ ในสังคม หรือการให้เงินกู้ส าหรับที่อยู่อาศัย เป็นต้น ส าหรับยุทธศาสตร์ด้านการจัด
ที่ดินให้เกษตรกรและผู้ยากจนนั้นมีเอกลักษณ์ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ 
  (1) เป็นยุทธศาสตร์ที่มีความครอบคลุมแก่ประชาชนที่ประสงค์จะมีที่ดินเป็นของ
ตนเองทั้งในภาคชนบทและภาคเมือง โดยในภาคชนบทจะเป็นการเน้นการจัดที่ดินเพื่อการเกษตร 
ในขณะที่ภาคเมืองจะเน้นการจัดที่ดินให้ประชาชนมีที่อยู่อาศัยเป็นของตนเอง  โดยการจัดที่ดินให้
ประชาชนนี้จะเป็นการจัดที่ดินให้ประชาชนแต่ละรายเพียงคร้ังเดียวเท่านั้น  ดังนั้น ผู้ที่น าที่ดินที่รัฐ
จัดให้แล้วไปขายต่อจะไม่สามารถเข้าร่วมโครงการได้อีก  
                                                             
67 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม .  (2551).  รายงานการศึกษา โครงการจัดท า
ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการท่ีดิน : การวางแผนการถือครองท่ีดินการสงวนและพัฒนาท่ีดิน และการสงวนหรือ
หวงห้ามท่ีดินของรัฐ.  สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย.  หน้า 350. 
68 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 353. 
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  (2) การจัดที่ดินให้ประชาชนจะไม่เป็นการน าพื้นที่อนุรักษ์ของรัฐ เช่น ป่าสงวนมา
จัดให้ประชาชน แต่จะเป็นการที่รัฐต้องไปจัดหาที่ดินของเอกชนมาจัดให้ โดยให้ประชาชนจ่ายเงิน
ผ่อนส่งระยะยาวในอัตราดอกเบี้ยต่ า โดยรัฐจะท าหน้าที่ให้ความสนับสนุนส่วนต่างของดอกเบี้ย  
  (3) การจัดที่ดินในภาคชนบทจะไม่เป็นการจัดให้ประชาชนมีเอกสารสิทธิในที่ดิน
เท่านั้น แต่จะด าเนินไปในกรอบของการขจัดปัญหาความยากจน  กล่าวคือ การจัดที่ดินให้นั้นจะมี
การพิจารณาในกรอบของการพัฒนาเชิงองค์รวมด้วย ซึ่งจะครอบคลุมการพัฒนาการให้บริการ
สาธารณูปโภคอื่นๆ ประกอบด้วยแหล่งน้ า การคมนาคม การให้ความรู้หรือระบบสหกรณ์ที่จ าเป็น69 
 ยุทธศาสตร์ด้านการจัดที่ดินให้เกษตรกรและผู้ยากจน ให้ความส าคัญเร่ืองความเสมอภาค
กับประชาชนทุกคน โดยมีวัตถุประสงค์ให้เกษตรกรและผู้ยากจน ไม่ว่าจะเป็นประชาชนในเขต
เมืองหรือประชาชนในชนบทสามารถมีที่ดินเป็นของตนเองได้ โดยในส่วนของที่ดินในเมืองจะเป็น
ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการจัดให้ผู้มีรายได้น้อยสามารถมีที่อยู่อาศัยเป็นของตนเองได้ และประชาชน
ในชนบทซึ่งส่วนใหญ่เป็นเกษตรกร การจัดที่ดินให้จะเป็นในรูปที่ดินท ากิน เพื่อป้องกันปัญหาการ
น าพื้นที่อนุรักษ์มาจัดให้ประชาชน ดังนั้น การจัดที่ดินให้จะต้องด าเนินไปตามรูปแบบของธนาคาร
ที่ดินที่ภาครัฐจะต้องไปจัดซื้อที่ดินมาเพื่อจัดให้ประชาชนเช่าซื้อในระยะยาวในอัตราดอกเบี้ยที่ต่ า  
นอกจากนี้ ธนาคารที่ดินต้องมีการจ ากัดสิทธิให้ผู้เข้าร่วมโครงการสามารถท าการเช่าซื้อได้คร้ังเดียว
เท่านั้นและที่ดินที่รัฐจัดให้ต้องมีความพร้อมในด้านสาธารณูปโภค โดยเฉพาะปัจจัยพื้นฐานที่จ าเป็น
ส าหรับการเกษตร ทั้งนี้ ควรมีการบูรณาการจัดที่ดินให้เกษตรกรและผู้ยากจนควบคู่ไปกับแผน 
พัฒนาท้องถิ่นและแผนพัฒนาระดับประเทศด้วย เพื่อให้การด าเนินการส าเร็จลุล่วงไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและสามารถพัฒนาคุณภาพชีวิตของเกษตรกรและผู้ยากจนได้อย่างแท้จริง70 
 สรุปได้ว่า ธนาคารที่ดินนี้เป็นธนาคารที่สนับสนุนโครงการปฏิรูปที่ดินและนโยบายการ
กระจายสิทธิในที่ดินให้ส าเร็จสมความมุ่งหมายของรัฐบาล และเป็นธนาคารที่จะช่วยพัฒนาการ
เกษตรให้มีความเจริญก้าวหน้า โดยไม่มุ่งประสงค์ที่จะหาก าไรโดยตรงจากเงินกู้แต่อย่างใด แต่จะ
มุ่งให้มวลสมาชิกเกษตรกร ชาวไร่ชาวนา ได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองที่มีคุณภาพดีใช้ประกอบ
อาชีพท ามาหากิน ซึ่งจะเป็นผลให้เศรษฐกิจและสังคมชนบทเจริญก้าวหน้าและเป็นพลังส าคัญของ
ประเทศชาติ71 ซึ่งธนาคารที่ดินจะสามารถจัดตั้งขึ้นได้ในประเทศไทยและจะสามารถด าเนินการได้
สมตามความมุ่งหมายและเจตนารมณ์ของกฎหมายเพียงใดนั้นก็ขึ้นอยู่กับว่ารัฐบาลจะให้ความสนใจ
และมีความตั้งใจจริงเพียงใดในการด าเนินการพัฒนาคุณภาพชีวิตของเกษตรกรไทยอย่างจริงจัง 
                                                             
69 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 379. 
70 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 380. 
71 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  ธนาคารท่ีดิน: ข้อเสนอโครงการจัดต้ังธนาคารท่ีดิน.  ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม เอกสารวิชาการฉบับท่ี 6.  หน้า 105. 
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 4.3.5 วิเคราะห์ผลที่จะเกิดขึ้นจากการจัดต้ังธนาคารที่ดิน 

 การที่ประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) ให้ความส าคัญในการบริหารจัดการที่ดินโดยการ
สร้างมาตรการในการปฏิรูปที่ดินที่มีประสิทธิภาพและมีการด าเนินการอย่างจริงจัง โดยมีธนาคาร
ที่ดินเป็นส่วนส าคัญในการระดมเงินทุนซึ่งด าเนินการภายใต้โครงการปฏิรูปที่ดินนั้น ท าให้ประเทศ
ไต้หวันประสบผลส าเร็จในการปฏิรูปที่ดิน อันก่อให้เกิดผลในด้านต่างๆ ดังต่อไปนี้ 
  (1) อุดมการณ์ในด้านกรรมสิทธ์ิในที่ดินของเกษตรกรเป็นความจริง เกษตรกรส่วน
ใหญ่เป็นเจ้าของที่ดิน อัตราผู้เช่านาลดลง และครอบครัวหนึ่งจะมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเพื่อท าก าร 
เกษตรประมาณ 6 ไร่ครึ่ง ซ่ึงนับว่าเพียงพอ 
  (2) ช่วยเสริมสร้างประชาธิปไตย หลังจากเกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินแล้ว ต่างก็
มีความภูมิใจ รักษาความสงบเรียบร้อยและมีผลมั่นคงทางการเมือง มั่นคงในสังคม และมีการศึกษา
ดีขึ้น มาตรฐานการครองชีพและชีวิตความเป็นอยู่ดีขึ้น ต่างก็มีความมั่นใจและเช่ือมั่นในตนเอง 
  (3) ช่วยสร้างฐานะเศรษฐกิจของประชาชน โดยเหตุที่ผลิตผลทางการเกษตรได้เพิ่ม
มากขึ้น ดังจะเห็นว่าเมื่อเร่ิมโครงการใหม่ๆ ใน พ .ศ. 2495 พื้นที่ 6 ไร่คร่ึง เกษตรกรจะผลิตข้าวได้
เพียง 2,091 ก.ก. แต่หลังจากมีการปฏิรูปที่ดินเพียง 2 ปี เกษตรกรสามารถผลิตข้าวในเนื้อที่เดียวกัน
ได้ถึง 3,018 ก.ก. ในด้านการออมทรัพย์นั้น เมื่อเร่ิมโครงการใหม่ๆ ประชาชนคนหนึ่งจะออมปีละ 
480 เหรียญไต้หวัน แต่หลังต่อมา 2 ปี การออมก็สูงขึ้นเป็น 7,368 เหรียญไต้หวัน รายได้ก็
เช่นเดียวกัน เมื่อเร่ิมโครงการประชากรคนหนึ่งมีรายได้ต่อปี 1,079 เหรียญไต้หวัน เมื่อโครงการนี้
ได้ใช้แล้วเพียง 2 ปี รายได้เพิ่มขึ้นเป็น 3,482 เหรียญไต้หวัน นอกจากนี้รัฐบาลยังได้น าเงินจากการ
ขายที่ดินไปลงทุนในอุตสาหกรรม โดยโอนเป็นกิจการของรัฐในรูปหุ้นส่วนบริษัทใหญ่ๆ เช่น 
บริษัทปูนซีเมนต์ บริษัทกระดาษและเย่ือกระดาษ ฯลฯ เป็นต้น 
  (4) โครงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไต้หวันมีประโยชน์ในทางการเมือง
อย่างย่ิง เพราะนอกจากประชาชนจะมีศรัทธาเช่ือมั่นต่อรัฐบาล และมีความเป็นอยู่ดีขึ้นแล้ว ยังช่วย
ป้องกันการแทรกซึมบ่อนท าลายของคอมมิวนิสต์ ซึ่งเป็นศัตรูทางการเมืองของไต้หวันด้วย เพราะ
เกษตรกรทุกคนมีที่ดินท ากินเป็นหลักฐานเป็นการลดช่องว่างได้อย่างมาก72 
 นอกจากนี้ ภายหลังที่รัฐบาลได้ด าเนินการจัดหาที่ดินให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินเป็นของ
ตนเองแล้ว ก่อให้เกิดผลที่ชัดแจ้งหลายประการได้แก่ 
  (1) เป็นการยกระดับฐานะทางการเมืองของเกษตรกร โดยหลังจากได้ด าเนินการ
ลดค่าเช่าให้เหลือร้อยละ 37.5 แล้ว เกษตรกรเร่ิมมีความส านึกในความส าคัญของตนเองในทาง
สังคม ผู้เช่านาจ านวนมากได้เปลี่ยนฐานะมาเป็นชาวนาที่ท ากินในที่นาของตนเอง  

                                                             
72 พันธุม  ดิษยมณฑล.  (2522).  นโยบายเกษตร.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  หน้า 255. 
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  (2) ท าให้เศรษฐกิจของชนบทเจริญขึ้น การด าเนินการจัดให้ชาวนาได้มีที่ดินท ากิน
เป็นของตนเอง มีผลให้ที่นาตกเป็นของผู้เช่านา ชาวนาจึงมีความผูกพันในที่นานั้นมาก มีการจัดการ
ชลประทานและปรับปรุงที่ดินให้ดีขึ้น ย่ิงไปกว่านั้น เนื่องจากผลิตผลตกเป็นของชาวนาทั้งสิ้น 
ชาวนาทั้งหลายจึงยินดีที่จะลงทุนใส่ปุ๋ยเพื่อเพิ่มผลผลิต และรายได้ของชาวนาก็เพิ่มมากขึ้น มีความ
เป็นอยู่ที่ดีขึ้น ซ่ึงมีผลให้เศรษฐกิจของชนบทเจริญรุ่งเรืองเป็นส่วนรวม 
  (3) ส่งเสริมการพัฒนาด้านอุตสาหกรรม การที่รัฐบาลได้เปลี่ยนแปลงรัฐวิสาหกิจ
เป็นธุรกิจเอกชนจ านวนหนึ่ง มีผลเป็นการชักน าให้ผู้ซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินแต่ก่อนหน้านี้ได้ด าเนินการ
ลงทุนในการผลิตในทางที่ถูกต้องและเจ้าของที่ดินต่อไปก็ย่อมจะใช้สติปัญญาประกอบธุรกิจ เพื่อ
ความเจริญก้าวหน้าอันจะท าให้เศรษฐกิจของสังคมเจริญขึ้นด้วย ฉะนั้น การเปลี่ยนแปลงทุนทาง
ที่ดินมาพัฒนาธุรกิจอุตสาหกรรม จึงเป็นจุดเร่ิมต้นแก่การพัฒนาเศรษฐกิจของชาติให้เข้าสู่ยุคใหม่ 
นอกจากนั้น การจัดที่นาให้ชาวนาได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง ยังก่อให้เกิดความสงบเรียบร้อย
ในสังคมชนบทและขจัดปัญหาการกว้านซื้อสะสมที่ดินอีกด้วย73   
 ทั้งนี้ ในการด าเนินการตามแผนการปฏิรูปที่ดินในขั้นตอนของการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกร 
(Land to the Tiller) ในประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) นี้ยังก่อให้เกิดประโยชน์ที่ได้รับ ทั้งในด้าน
การเมืองและสังคม และในด้านเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้   
  (1) ด้านการเมืองและสังคม 
   (1.1) แสดงให้เห็นถึงความตั้งใจของรัฐบาลในอันที่จะยกระดับมาตรฐาน
การครองชีพของประชาชน การรณรงค์เพื่อต่อต้านลัทธิคอมมิวนิสต์หรือสาธารณรัฐประชาชนจีน 
จึงได้รับการสนับสนุนจากประชาชน 
   (1.2) ความส าเร็จของการด าเนินการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรตามแผนการ
ปฏิรูปที่ดินได้ท าให้ฐานะของเกษตรกรดีขึ้นและส่งเสริมให้มีการพัฒนาทางการเมือง ในอดีต
เกษตรกรซึ่งต้องถูกเอารัดเอาเปรียบจากระบบการเช่าในขณะนั้น ไม่ค่อยมีความสนใจทางด้าน
การเมือง เมื่อฐานะความเป็นอยู่ของเกษตรกรดีขึ้นแล้ว ก็ได้เร่ิมเข้าร่วมกิจกรรมทางสังคมมากขึ้น 
ซึ่งจากการส ารวจเมื่อปี ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) ก่อนการด าเนินงานการปฏิรูปที่ดิน จ านวนเกษตรกร
ที่เข้าร่วมกิจกรรมสังคมมีเพียง 5,488 คน แต่พอมาถึงปี ค.ศ. 1975 (พ.ศ. 2518) มีถึง 41,760 คน ซึ่ง
สูงขึ้นจากปี ค.ศ. 1948 เป็นจ านวนมากถึง 649% ซึ่งก็ไม่ใช่เร่ืองที่น่าแปลก เพราะว่าเมื่อประชาชน
ได้รับความต้องการเบื้องต้น คือ ปัจจัยสี่ โดยเฉพาะที่ดินซึ่งเป็นปัจจัยการผลิตที่ส าคัญในปริมาณที่
เพียงพอแล้ว ก็ย่อมแสวงหาความต้องการในระดับที่สูงขึ้น 

                                                             
73 ธีระ  ศรีธรรมรักษ์.  (2527).  กฎหมายปฏิรูปท่ีดินกับการเข้าถือครองท่ีดินของเกษตรกรในภาคกลางของ
ประเทศไทย.  งานวิจัย, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  หน้า 9. 
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  (2) ด้านเศรษฐกิจ 
   (2.1) เกษตรกรลงทุนในด้านการปรับปรุงดินมากขึ้น เพื่อให้การผลิต
สูงขึ้น ทั้งนี้ เห็นได้จากข้อมูลเกี่ยวกับรายได้จากข้าว ซ่ึงสูงขึ้นถึง 514.24% 
   (2.2) ดัชนีมาตรฐานการครองชีพของเกษตรกรซึ่งคลุมถึง เสื้อผ้า อาหาร ที่
อยู่อาศัย การขนส่ง การศึกษา และการพักผ่อนได้สูงขึ้นถึง 769.33% 
   (2.3) การโอนหุ้นของรัฐวิสาหกิจ 4 แห่ง ให้แก่เอกชนซึ่งมีมูลค่าทั้งสิ้น 
660 ล้านเหรียญไต้หวัน เพื่อด าเนินการตามแผนงานจัดที่ดินให้แก่เกษตรกร ได้ท าให้มีการลงทุน
ทางด้านอุตสาหกรรมเพิ่มขึ้น ซ่ึงมีผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
   (2.4) ความรุ่งเรืองของระบบเศรษฐกิจในภาคชนบท ได้ส่งเสริมให้มีการ
พัฒนาอุตสาหกรรมประกอบกับตลาดก็ได้ขยายตัวขึ้น ท าให้มีการลงทุนเพิ่มขึ้น และชักจูงเงินทุน
จากต่างประเทศเข้ามาด้วย74 
 

 ในส่วนของการด าเนินการตามโครงการปฏิรูปที่ดินในประเทศฟิลิปปินส์ โดยมีธนาคาร
ที่ดินแห่งฟิลิปปินส์เป็นกลไกส าคัญในการสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินนั้นก่อให้เกิด
ผลดีแก่ประเทศฟิลิปปินส์ในด้านต่างๆ ดังต่อไปนี้ 
  (1) เกษตรกรได้เห็นความตั้งใจของรัฐบาลในการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินที่จะ
ยกระดับมาตรฐานการครองชีพของประชาชน 
  (2) ท าให้เกษตรกรมีฐานะความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น มาตรฐานการครองชีพของเกษตรกร
สูงขึ้นและส่งเสริมให้มีการพัฒนาทางการเมืองของประชาชน 
  (3) เกษตรกรมีก าลังใจที่จะท าการเกษตรและลงทุนปรับปรุงดินเพื่อเพิ่มผลผลิต 
  (4) มีการลงทุนด้านอุตสาหกรรมมากขึ้น ซึ่งส่งผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวม
ทั้งประเทศอันจะส่งผลดีระบบต่อเศรษฐกิจในภาคชนบทให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น75 
 

 จากการศึกษาวิเคราะห์ถึงระบบการด าเนินงานของธนาคารที่ดินแห่งไต้หวันและธนาคาร
ที่ดินแห่งฟิลิปปินส์ หากสามารถด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทยให้สามารถบรรลุผล
ส าเร็จได้ในอนาคต โดยให้เป็นองค์กรหรือสถาบันการเงินที่จะท าให้เกิดการกระจายสิทธิในที่ดิน
ไปสู่เกษตรกร ผู้ยากจน และเป็นศูนย์กลางทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จะก่อให้ 
เกิดผลดีต่อประเทศไทยทั้งในด้านเศรษฐกิจ ในด้านสังคมและในด้านการเมือง ดังต่อไปนี้ 

                                                             
74 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  (2530).  รายงานผลการวิจัยทุนวิจัยรัชดาภิเษกสมโภช เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการ
กระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  หน้า 395. 
75 สีดา  สอนศรี.  (2542).  การพัฒนาเศรษฐกิจการเมืองของประเทศฟิลิปปินส์.  กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์    
คบไฟ.  หน้า 77. 
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  (1) ในด้านเศรษฐกิจ 
   (1.1) เป็นการกระจายระบบผูกขาดที่ดินจากนายทุนมาสู่เกษตรกรผู้ผลิต
มากขึ้น ซึ่งจะท าให้เกษตรกรซึ่งเป็นผู้เช่าและผู้ไม่มีที่ดินท ากินได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง 
   (1.2) ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมที่มีอยู่อย่างจ ากัดจะได้รับการปรับปรุงและ
พัฒนาให้มีการใช้ผลิตอาหารและพืชผลทางการเกษตรต่างๆ ให้เพียงพอต่อความต้องการมากขึ้น 
   (1.3) รายได้ของเกษตรกรและรายได้ของประเทศชาติจะเพิ่มสูงขึ้น ท าให้
ความเป็นอยู่และสวัสดิการของเกษตรกรดีขึ้น 
   (1.4) จะท าให้ชาวชนบทมีการท างานทั้งในด้านการเกษตรและด้านอื่นๆ 
ในชนบทจะมีมากขึ้น การว่างงานหรือการท างานไม่เต็มที่จะมีน้อยลง 
   (1.5) ท าให้เกษตรกรพ้นจากความยากจนเป็นหนี้เป็นสินและพ้นจากการ
ถูกเอารัดเอาเปรียบจากผู้มีอิทธิพลทางเศรษฐกิจต่อไป 
   (1.6) ป้องกันมิให้ที่ดินมีราคาสูงขึ้นจนเกษตรกรไม่สามารถซื้อที่ดินเพื่อ
การเกษตรเป็นของตนเองได้ 
   (1.7) ยับย้ังมิให้ที่ดินต้องตกเป็นกรรมสิทธ์ิแก่ผู้ที่มิได้เป็นเกษตรกร 
   (1.8) พัฒนาการเกษตรให้มีความเจริญก้าวหน้า อันจะเป็นรากฐานในการ
พัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศต่อไป 
   (1.9) กระจายชุมชนที่หนาแน่นในเมืองไปสู่ชนบท ท าให้ชนบทมีความ
เจริญขึ้น76 

  (2) ในด้านสังคม 
   (2.1) ก่อให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม ความแตกต่างระหว่างรายได้จะ
ลดน้อยลง และเกิดความสงบในสังคมชนบทมากขึ้น 
   (2.2) เป็นการลดปัญหาช่องว่างระหว่างคนจนกับคนรวย 
   (2.3) เมื่อเกษตรกรมีรายได้สูง การศึกษาและชีวิตความเป็นอยู่ ตลอดจน
สวัสดิการต่างๆ ของชนบทจะดีขึ้น 
   (2.4) เกษตรกรจะเป็นผู้น าในท้องถิ่นที่มีความภาคภูมิ มีศักดิ์ศรีทัดเทียม
กันและร่วมมือกับรัฐบาลท้องถิ่น และองค์กรต่างๆ ของรัฐมากขึ้น 
   (2.5) ในชนบทมีความปลอดภัยมากขึ้น เมื่อชาวชนบทมีชีวิตความเป็นอยู่
ที่ดี มีความอยู่ดีกินดี ปัญหาอาชญากรรมก็จะลดน้อยลง 

                                                             
76 ไชยยงค์  ชูชาติ.  (2520).  การปฏิรูปท่ีดินเพื่อกระจายความม่ังค่ังไปสู่เกษตรกรไทยผู้ยากจน .  ส านักงานการ
ปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เอกสารวิชาการฉบับท่ี 6.  หน้า 174. 
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  (3) ในด้านการเมือง 
   (3.1) ป้องกันการขัดแย้งระหว่างชนชั้นเกษตรกรผู้ยากจนกับเจ้าของที่ดิน 
   (3.2) ก าจัดมิให้นายทุนที่ดินมีอิทธิพลทางการเมืองเหนือเกษตรกรซึ่งเป็น
ประชาชนส่วนใหญ่ได้อีกต่อไป 
   (3.3) ท าให้ประชาชนเช่ือมั่นว่ารัฐบาลสามารถกระจายการถือครองที่ดิน
ไปสู่มือเกษตรกรส่วนใหญ่ได้โดยแท ้
   (3.4) เสริมสร้างระบอบประชาธิปไตยให้เกษตรกรมีอนาคตที่แจ่มใส รู้สึก 
มีความรักต่อผืนแผ่นดินไทย มีความรักชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ และระบอบประชาธิปไตยของ
ประเทศไทยให้มีความมั่นคงตลอดไป77 

 สรุปได้ว่าหากรัฐด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินให้เป็นองค์กรที่สามารถบริหารจัดการที่ดิน
ได้อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว จะท าให้เกิดผลดีในด้านต่างๆ มากมาย ดังนั้น รัฐบาลจึงต้องมีเจตนา
แน่วแน่ที่จะผลักดันให้สามารถจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นในประเทศไทยและให้เร่ิมด าเนินการให้ได้ 
ทั้งจะต้องโฆษณาประชาสัมพันธ์ให้มหาชนทุกช้ันได้ตระหนักถึงความส าคัญและให้ความร่วมมือ 
กนัอย่างพร้อมเพรียง ตลอดจนเตรียมงบประมาณ เตรียมเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลทุกสาขาและให้การ
ฝึกอบรมให้เกษตรกรเข้าใจแนวนโยบายและร่วมมือกับรัฐเพื่อด าเนินการดังกล่าวอย่างเต็มที่78 
 จากการศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหากฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินตามกฎหมายไทยนั้น 
ผู้วิจัยมีความเห็นว่า ปัญหาดังกล่าวสามารถแก้ไขปรับปรุงพัฒนาให้สมบูรณ์ และให้การด าเนินการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินมีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพได้ ซึ่งรัฐควรด าเนินการแก้ไขปัญหาและ
จัดท ามาตรการทางกฎหมายประกอบกับมาตรการสนับสนุนต่างๆ เพื่อให้เกิดการจัดตั้งธนาคาร
ที่ดินขึ้นในประเทศไทยให้เป็นองค์กรที่จะช่วยให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินไปสู่เกษตรกรที่
ไม่มีที่ดินท ากินให้สามารถเข้าถึงที่ดินท ากินได้อย่างแท้จริง ซึ่งการจัดตั้งธนาคารที่ดินนี้นับว่าเป็น
โครงการส าคัญยิ่งของชาติในอันที่จะพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของเกษตรกรให้สมบูรณ์พูนสุขขึ้น 
งานนี้จึงมิใช่งานธรรมดา หากจะต้องอาศัยผู้น าที่เข้มแข็งของประเทศที่มีความเฉลียวฉลาดและมี
ความรอบคอบสุขุมในการด าเนินการ มีมาตรการทางกฎหมายที่มีประสิทธิภาพและมีการด าเนินการ
อย่างจริงจังในการผลักดันให้เกิดการจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้น ภาครัฐจึงต้องร่วมมือกันในทุกภาคส่วน 
เพื่อให้การบริหารงานสามารถบรรลุผลส าเร็จได้ ซึ่งจะท าให้เกษตรกรซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่
ของประเทศได้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เศรษฐกิจในภาคชนบทก็จะเติบโตขึ้นอย่างต่อเนื่อง อันเป็น
รากฐานที่ส าคัญในการพัฒนาประเทศและท าให้ประเทศไทยเจริญก้าวหน้าต่อไปได้อย่างแน่นอน 

                                                             
77 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 175. 
78 ไชยยงค์  ชูชาติ.  อ้างแล้ว, หน้า 176. 


