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ปัญหาการขาดแคลนที่ดินท ากินเป็นปัญหาส าคัญของประเทศไทยที่มีสาเหตุมาจากปัจจัยต่าง ๆ 
อาทิ ปัญหาหนี้สินในครัวเรือนที่เกษตรกรต้องน าที่ดินไปค้ าประกันหรือจ านองเพ่ือกู้เงิน เกิดปัญหาที่ดินหลุดมือ
เนื่องจากไม่สามารถน าเงินมาไถ่ถอนได้จึงถูกยึดที่ดิน รวมไปถึงปัญหาการกระจุกตัวของที่ดินซึ่งจากงานวิจัย
เรื่อง “การกระจุกตัวของความมั่งมี” ของดวงมณี เลาวกุล พบว่า ความไม่เสมอภาคในการถือครองที่ดิน
จากข้อมูลการถือครองที่ดินที่มีโฉนด ในปี 2555 ภาพรวมทั้งประเทศและรายจังหวัดมีการกระจุกตัวของการถือครอง
ที่ดินสูงมาก ภาคกลางมีความไม่เสมอภาคในเรื่องการถือครองที่ดินมากที่สุด ส่วนภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
มีความไม่เสมอภาคในเรื่องการถือครองที่ดินน้อยที่สุด และเมื่อพิจารณาเป็นรายจังหวัดพบว่า จังหวัดสมุทรปราการ
มีความไม่เสมอภาคในการถือครองที่ดินมากที่สุด  รองลงมาคือจังหวัดปทุมธานี ส่วนจังหวัดศรีสะเกษ 
มีความไม่เสมอภาคในการถือครองที่ดินน้อยที่สุด รองลงมาคือ จังหวัดพัทลุง (“นักวิชาการชี้ความมั่งคั่งของไทย  
อยู่ที่ใคร! คน 20% ครองทรัพย์สินสุทธิเกินครึ่งประเทศ,” 2555) 

จากปัญหาดังกล่าว ส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดิน ซึ่งการแก้ไขปัญหาควรต้องมี
การกระจายการถือครองที่ดินให้เกษตรกร โดยน าที่ดินที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์มาจัดสรรให้เกษตรกรได้ท าประโยชน์
เพ่ือสร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจให้เพ่ิมสูงขึ้น ก่อให้เกิดผลิตภาพทางการเกษตรที่มั่นคง โดยแนวคิดการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินเพ่ือแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดินก็เป็นอีกแนวคิดหนึ่งที่รัฐบาลปัจจุบันน ามาใช้
เป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหา โดยมีการร่างกฎหมายชื่อว่า “ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. ....” 
ซึ่งปัจจุบันอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงการคลังที่จะเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาต่อไป 
โดยร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีความเป็นมา ดังนี้  

เมื่อปี 2512 รัฐบาลได้มีแนวคิดในการจัดตั้งธนาคารที่ดิน โดยกระทรวงพัฒนาการแห่งชาติ 
ได้มีการออกระเบียบว่าด้วยเงินทุนหมุนเวียนจัดซื้อที่ดินของกรมสหกรณ์ที่ดินเพื่อจัดให้แก่เกษตรกร
ตามวิธีการสหกรณ์ พ.ศ. 2512 และในปี 2534 ได้มีการทดลองใช้ธนาคารที่ดินเป็นครั้งแรก โดยคณะรัฐมนตรี
ได้มีมติให้มีการจัดตั้งกองทุนที่ดินขึ้นในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เพื่อจ าลอง
การปฏิบัติงานในรูปแบบธนาคารที่ดินขึ้นเมื่อ 13 สิงหาคม 2534 และในปี 2545 กองทุนที่ดินส าหรับการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินได้ยุติการด าเนินงานเนื่องจากถูกยุบรวมกับกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรรม (โสภณ ชมชาญ
และ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, 2555, น. 3,13-14) 

จนกระทั่งในปี 2554 รัฐบาลได้จัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (บจธ.) ขึ้น โดยการประกาศ
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมและมีการใช้ที่ดินอย่างเหมาะสมและจัดตั้งธนาคารที่ดิน 
(โสภณ ชมชาญ และ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, 2555, น. 15) จึงถือเป็นจุดเริ่มต้นในการแก้ปัญหาการขาดแคลน
ที่ดินท ากิน และความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดินของเกษตรกรและผู้ยากจน อีกทั้งยังมีภารกิจหลักในการจัดตั้ง
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ธนาคารที่ดิน ในปี 2558 บจธ.จึงได้จัดท าร่างพระราชบัญญัติที่ดิน พ.ศ. .... ขึ้น ในเวลาต่อมาสภาขับเคลื่อน
การปฏิรูปประเทศ (สปท.) ได้มีการเสนอให้รัฐบาลออกกฎหมายจัดตั้งธนาคารที่ดิน (ร่างพระราชบัญญัติ
ธนาคารที่ดิน พ.ศ. ....) เพ่ือท าหน้าที่เป็นกลไกในการขับเคลื่อนการกระจายการถือครองที่ดิน ลดความเหลื่อมล้ า
ในการถือครองที่ดินให้เกิดความเป็นธรรมและร่างกฎระเบียบที่จ าเป็นในการด าเนินกิจการของธนาคารที่ดิน 
โดยเมื่อวันที่ 26 เมษายน 2559 ที่ประชุมสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ครั้งที่ 20/2559 มีมติเห็นชอบ
และให้คณะกรรมาธิการน ารายงานไปปรับปรุงก่อนเสนอรายงานพร้อมความเห็นและข้อเสนอแนะของสมาชิก
สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาต่อไป จนกระท่ังเมื่อวันที่ 16 พฤษภาคม 2559 
ประธานสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศได้น าส่งรายงานต่อคณะรัฐมนตรี (สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ, 2560) 

ในวันที่ 8 มิถุนายน 2559 คณะกรรมการประสานงานรวม 3 ฝ่าย ได้มีมติเห็นชอบรายงาน 
เรื่อง “ธนาคารที่ดินและร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. ....” และได้น าความเห็นและข้อสังเกต
กราบเรียนนายกรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการขับเคลื่อนและปฏิรูปการบริหาร
ราชการแผ่นดิน คณะที่ 2 (ด้านเศรษฐกิจ การเงิน การคลัง การลงทุนภาครัฐ และโครงสร้างพ้ืนฐาน) คณะที่ 3 
(ด้านระบบราชการ กฎหมายและกระบวนการยุติธรรมฯ) และคณะที่ 5 (ด้านความม่ันคงลดความเหลื่อมล้ าฯ) 
พิจารณาขับเคลื่อนต่อไป (สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ, 2560)  ซึ่งต่อมารัฐบาลได้มอบหมายให้
กระทรวงการคลังได้น าร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับ สปท. ไปปรับปรุงแก้ไขเป็นร่างพระราชบัญญตัิ
ธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง (สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), 2560) 

จากนั้นเมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2560 มีการประชุมเตรียมการของฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการขับเคลื่อน
และเร่งรัดการด าเนินการตามนโยบายรัฐบาล (กขร.) เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับ บจธ. 
และฉบับกระทรวงการคลัง มีหลักการและเนื้อหาคล้ายคลึงกัน โดยเป็นร่างพระราชบัญญัติของรัฐบาล
ทั้ง 2 ฉบับและมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นรัฐมนตรีที่รักษาการตามกฎหมาย ดังนั้นเพ่ือความเป็นเอกภาพ
ในการเสนอกฎหมาย จึงมอบหมายให้กระทรวงการคลังและ บจธ. พิจารณาหารือร่วมกันเพ่ือเสนอร่างพระราชบัญญตัิ
ธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง เพื่อพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป จนกระทั่งเมื่อวันที่ 
26 มิถุนายน 2560 ที่ประชุม กขร. จึงมีมติให้กระทรวงการคลังเร่งรัดการพิจารณาเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ
ธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... และท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีได้มีมติรับทราบเมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 2560 (สถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), 2560) 
 กระทรวงการคลัง ได้ด าเนินการปรับปรุงแก้ไขร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ของสภาขับเคลื่อน
การปฏิรูปประเทศตามความเห็นของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง โดยได้มีการเปิดรับฟังความคิดเห็น
ตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จากหน่วยงานภาครัฐและเอกชน 
รวมไปถึงประชาชนผ่านทางเว็บไซต์ของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง เสร็จสิ้นแล้วเมื่อวันที่ 31 พฤษภาคม 2560 
และจะน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเป็นกฎหมายต่อไป (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2560) 

ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง มี 6 หมวด 49 มาตรา โดยมีสาระส าคัญ 
ดังนี้ 

1. ก าหนดให้ธนาคารที่ดินเป็นนิติบุคคลภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง (มาตรา 5) 
2. ก าหนดให้ธนาคารที่ดินมีอ านาจหน้าที่ ดังนี้ (มาตรา 6) 
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2.1 ให้กู้ยืมเงินแก่เกษตรกร หรือกลุ่มเกษตรกรเพ่ือไถ่ถอนจ านองที่ดิน ไถ่ถอนจากการขายฝากที่ดิน 
หรือช าระหนี้ให้แก่เจ้าหนี้ของเกษตรกรที่มีที่ดินเป็นหลักประกัน โดยให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นของธนาคารที่ดิน
เพ่ือให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อคืนได้ 

2.2 บริหารจัดการที่ดินที่ผู้มีกรรมสิทธิ์มอบหมายให้ด าเนินการเพ่ือให้เกษตรกรหรือกลุ่มเกษตรกร
เช่าท าประโยชน์ 

2.3 จัดซื้อที่ดินหรือด าเนินการใด ๆ เพื่อให้ได้มาซึ่งสภาพที่ดินของเอกชนที่มีสภาพเหมาะสม
แก่การท าเกษตรกรรม เพ่ือให้เกษตรกรหรือกลุ่มเกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อ ตามท่ีกฎกระทรวงก าหนด   

2.4 รวบรวมข้อมูลที่ดินและเป็นตัวกลางระหว่างผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดินกับเจ้าของที่ดิน
ที่ยังมิได้ใช้ประโยชน์ 

2.5 ร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ ให้ค าแนะน า สนับสนุน ส่งเสริม และฟ้ืนฟูพัฒนาอาชีพของเกษตรกร
หรือผู้ยากจนที่ท าธุรกรรมกับธนาคารตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง 

2.6 ออกพันธบัตร และรับฝากเงินเพ่ือประโยชน์ในการด าเนินธุรกิจของธนาคารหรือเพ่ือระดมเงิน
จากสถาบันการเงินและตลาดการเงิน แต่ไม่รวมถึงเงินฝากจากประชาชนทั่วไป 

2.7 เรียกเก็บดอกเบี้ยเงินกู้ ค่าธรรมเนียมเกี่ยวกับการให้กู้เงิน ค่าธรรมเนียมค้ าประกัน ค่าธรรมเนียม
การบริหารที่ดิน และค่าด าเนินการอ่ืน ๆ  

3. ทุนของธนาคารที่ดิน (มาตรา 8) 
3.1 ก าหนดทุนเรือนหุ้นของธนาคารไว้ 10,000 ล้านบาท แบ่งเป็น 100 ล้านหุ้น มูลค่าหุ้นละ 100 บาท  
3.2 ให้ธนาคารที่ดินขายหุ้นให้แก่หน่วยงานรัฐตามที่ประกาศไว้ในกฎกระทรวง ทั้งนี้ ให้หน่วยงานรัฐ

แต่ละแห่งถือหุ้นของธนาคารไม่เกินร้อยละ 10 ของหุ้นทั้งหมด และให้กระทรวงการคลังถือหุ้นของธนาคาร
จนครบจ านวน แตต่้องไม่ต่ ากว่าร้อยละ 50 ของจ านวนหุ้นที่จ าหน่ายได้แล้วทั้งหมด  

4. ก าหนดให้มีคณะกรรมการธนาคารที่ดินและการบริหารกิจการ โดยให้คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งประธาน
กรรมการและกรรมการ จ านวนไม่เกิน 9 คน โดยอย่างน้อยต้องมีผู้แทน 1 คน จากกระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ และให้ผู้อ านวยการ
ธนาคารที่ดินเป็นกรรมการและเลขานุการ (มาตรา 11) โดยก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 1) ก าหนดนโยบาย
การบริหารงาน 2) อนุมัติแผนการลงทุน แผนการเงินและงบประมาณประจ าปีของธนาคารที่ดิน 3) ประเมินผล
การปฏิบัติงานของผู้อ านวยการธนาคารที่ดิน และ 4) ควบคุมดูแลการด าเนินงานและการบริหารงานทั่วไป  
(มาตรา 18) 

5. ที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ซึ่งธนาคารที่ดินน ามาใช้ในการด าเนินกิจการประกอบด้วย 1) ที่ดิน
ซึ่งธนาคารที่ดินได้มาตามมาตรา 6 โดยอาจเป็นที่ดินที่ธนาคารที่ดินซื้อ หรือที่ดินซึ่งตกเป็นของธนาคารที่ดิน
โดยผลของนิติกรรมสัญญา 2) ที่ดินเอกชนที่ธนาคารที่ดินได้รับมอบหมายให้บริหารจัดการ และ 3) ที่ดินที่มี
ผู้อื่นมอบให้ (มาตรา 31) 

ร่างกฎหมายธนาคารที่ดินฉบับกระทรวงการคลังมีหลักการและเนื้อหาส าคัญ ๆ ที่น่าศึกษาหลายประการ
ที่ช่วยลดปัญหาความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดินของเกษตรกรและผู้ยากจน ได้แก่ แหล่งที่มาของเงินทุน 
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และการได้มาซึ่งที่ดิน การวางโครงสร้างและรูปแบบขององค์กร อ านาจหน้าที่ของธนาคารที่ดิน ซึ่งสามารถวิเคราะห์
ไดด้ังนี้ 

1. การวางโครงสร้างและรูปแบบองค์กร  
 มาตรา 4* มาตรา 5** และมาตรา 43*** ของร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. ....  

ฉบับกระทรวงการคลัง ก าหนดให้ธนาคารที่ดินเป็นนิติบุคคลภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง 
 การวางโครงสร้างและรูปแบบองค์กรในลักษณะนี้เป็นการก าหนดให้ธนาคารที่ดินด าเนินการในรูปแบบ

รัฐวิสาหกิจ หรือเป็นหน่วยงานภายใต้ก ากับของรัฐซึ่งมิใช่ส่วนราชการ ทั้งนี้เพ่ือความคล่องตัวในการประกอบกิจการ
ในเชิงพาณิชย์ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อการกระจายการถือครองที่ดินและสนับสนุนให้เกษตรกรมีที่ดินท ากิน 
การด าเนินงานของธนาคารจึงไม่เป็นการแสวงหาผลก าไร ดังนั้นจึงมีการก าหนดให้ธนาคารที่ดินสามารถออกหุ้นได้
ตามมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง ซึ่งบัญญัติไว้ดังนี้  

มาตรา 8 ให้ก าหนดทุนเรือนหุ ้นของธนาคารไว้หนึ ่งหมื ่นล้านบาท แบ่งเป็นร้อยล้านหุ ้น 
มูลค่าหุ้นละหนึ่งร้อยบาท โดยธนาคารขายหุ้นให้แก่หน่วยงานรัฐตามที่ประกาศไว้ในกฎกระทรวง ทั้งนี้ตามที่ก าหนดไว้
ในข้อบังคับของธนาคาร 

ให้หน่วยงานรัฐตามวรรคหนึ่งถือหุ้นของธนาคารแต่ละรายไม่เกินร้อยละสิบของหุ้นที่จ าหน่าย
ได้แล้วทั้งหมด และให้กระทรวงการคลังถือหุ้นของธนาคารจนครบจ านวน แต่ต้องไม่น้อยกว่าร้อยละห้าสิบ
ของจ านวนหุ้นที่จ าหน่ายได้แล้วทั้งหมด  

จากมาตรานี้ก าหนดให้กระทรวงการคลังต้องถือหุ้นเองในสัดส่วนมากกว่าห้าสิบเปอร์เซ็นต์ 
ส่วนที่เหลือให้หน่วยงานรัฐอ่ืนถือหุ้นจนครบหนึ่งร้อยเปอร์เซ็นต์ ซึ่งร่างกฎหมายก าหนดให้ธนาคารที่ดิน
สามารถเข้าถึงแหล่งทุนได้เอง โดยไม่ต้องผูกติดกับงบประมาณแผ่นดิน จึงไม่ต้องเป็นภาระกับรัฐบาลที่ต้องจัดสรร
งบประมาณให้ทุก ๆ ปี ดังนั้น การวางโครงสร้างและรูปแบบการด าเนินงานจึงเข้าลักษณะของรัฐวิสาหกิจ
ตามที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติไว้ ดังนี้ 

 

                                                           

ร่างพระราชบญัญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง 
* มาตรา 4 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มีอ านาจออกกฎกระทรวง          

และประกาศปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
กฎกระทรวง และประกาศนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 
** มาตรา 5 ให้จัดตั้งธนาคารขึ้นเรียกว่า “ธนาคารที่ดิน” มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้ 
(1) กระจายการถือครองท่ีดินที่เป็นธรรมและยั่งยืนและมีการใช้ประโยชน์ในท่ีดินอย่างเหมาะสม 
(2) สนับสนุนให้เกษตรกร และกลุ่มเกษตรกรได้มีที่ดินท ากิน 
(3) ส่งเสริมและสนับสนุนให้เกษตรกรบริหารจัดการที่ดินท ากินร่วมกัน 
(4) บริหารจัดการที่ดินเพื่อให้มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสมและยั่งยืน รวมทั้งเพื่อสนับสนุนการด าเนินการ    

ของภาครัฐ 
*** มาตรา 43 ให้รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคาร การด าเนินงานของธนาคารให้เป็นไป

ตามกฎหมาย และให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งธนาคาร นโยบายของรัฐบาลและมติของคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับ
ธนาคาร เพื่อการนี้ ให้รัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้ธนาคารช้ีแจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ท ารายงาน หรือยับยั้งการกระท า  
ของธนาคารที่ขัดต่อวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งธนาคาร นโยบายของรัฐบาล หรือมติของคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับธนาคาร หรือ
ยับยั้งการกระท าอันก่อให้เกิดความเสียหายแก่ธนาคาร ตลอดจนสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการด าเนินงานของธนาคารได้ 
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“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐ ซึ่งมีกฎหมาย

จัดตั้งขึ้นหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วย

เกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(3) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ตาม (1) หรือ (2) 

หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
โดยสรุป ธนาคารที่ดินตามร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... (ฉบับกระทรวงการคลัง) 

มีลักษณะเป็นองค์การที่รัฐเป็นเจ้าของมีการประกอบกิจการในเชิงพาณิชย์มีการออกหุ้นเพื่อจ าหน่ายได้ 
โดยรัฐเป็นผู้ถือหุ้นรวมอยู่มากกว่าครึ่งหนึ่งของจ านวนหุ้นทั้งหมด  

2. แหล่งที่มาของเงินทุน  
  มาตรา 8 ของร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง ก าหนดให้ธนาคารที่ดิน

ออกหุ้นและจ าหน่ายให้กระทรวงการคลังและหน่วยงานรัฐ โดยกระทรวงการคลังต้องถือหุ้นไม่น้อยกว่า
ร้อยละห้าสิบของจ านวนหุ้นที่จ าหน่ายได้แล้วทั้งหมด แสดงให้เห็นเจตนารมณ์ที่เด่นชัดว่าวัตถุประสงค์
ในการตั้งธนาคารที่ดินก็เพ่ือประโยชน์ของประชาชน ในการที่ ให้หน่วยงานรัฐเข้าถือหุ้นก็เพ่ือให้ร่วมกัน
บริหารงานธนาคารที่ดินให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริง เพ่ือให้หน่วยงานรัฐดังกล่าวช่วยสนับสนุน
การด าเนินงานของธนาคารที่ดินให้เกิดการท างานแบบบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง
โดยมีเป้าหมายคือผลประโยชน์ของเกษตรกรเป็นที่ตั้ง 

ส าหรับหลักการที่ให้ธนาคารที่ดินสามารถออกทุนเรือนหุ้นและน าออกขายให้แก่หน่วยงานรัฐ
เท่านั้น โดยกระทรวงการคลังต้องถือหุ้นไม่น้อยกว่าร้อยละห้าสิบของจ านวนหุ้นที่จ าหน่ายได้แล้วทั้งหมด 
ถือว่าเป็นจุดแข็งประการหนึ่งของร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดินฉบับกระทรวงการคลังนี้ เนื่องจากทุน
และรายได้ ไม่ได้ผูกติดกับงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่รัฐต้องจัดสรรให้ทุกปี 

3. อ้านาจหน้าที่ของธนาคารที่ดิน  
 อ านาจหน้าที่ของธนาคารที่ดินตามร่างพระราชบัญญัติที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง มีการก าหนด

อ านาจหน้าที่ไว้ได้อย่างครอบคลุม ซึ่งแน่นอนว่าสังคมย่อมคาดหวังจากผลการด าเนินงานของธนาคารที่ดิน 
คือ การจัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกร ผู้ยากจน เพ่ือน ามาจัดสรรให้คนกลุ่มนี้ได้มีโอกาสมีที่ดินท ากินอย่างมั่นคง 
ซึ่งภารกิจของธนาคารที่ดินไม่ได้มีแต่ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการเงินเท่านั้น แต่ยังมีขอบข่ายของงานที่ต้อง
ตัดสินใจเกี่ยวกับปัญหาการจัดสรรที่ดินในพื้นที่ต่าง ๆ ให้กระจายถึงเกษตรกรได้ท าประโยชน์อย่างเท่าเทียม  

ดังนั้น ความสามารถของธนาคารที่ดินที่เกิดใหม่นี้ จึงต้องมีหน้าที่เสมือนเป็นตัวกลางในการจัดหา
ที่ดินให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากิน จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ในร่างพระราชบัญญัตินี้
อย่างชัดเจน เพื่อให้องค์กรมีอ านาจในการตัดสินใจทั้งในเรื่องการเงินและประเด็นปัญหาข้อพิพาทต่าง  ๆ 
ที่เกี่ยวข้องกับที่ดินอีกด้วย นอกจากนี้อ านาจหน้าที่ธนาคารที่ดินช่วยส่งเสริมและสนับสนุนให้การท างาน
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องคล่องตัวขึ้น ยกตัวอย่างเช่น การให้อ านาจหน้าที่ธนาคารที่ดินสามารถจัดซื้อสินทรัพย์ 
เพ่ือน ามาจัดสรรเป็นที่ดินท ากินให้เกษตรกรเช่า/เช่าซื้อ ซึ่งเป็นการสนับสนุนงานในภารกิจของกรมบังคับคดี
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ที่ต้องมีการผลักดันทรัพย์สินจากการบังคับคดีโดยการขายทอดตลาดอยู่เป็นจ านวนมาก มีการก าหนดเป้าหมาย
การขายทอดตลาดในปีงบประมาณ 2562 ไว้ที่ 130,000 ล้านบาท โดยมีแนวโน้มสูงขึ้นทุกปี นอกจากนี้กรมบังคับคดี
ยังมีโครงการความร่วมมือในการเชื่อมโยงและแลกเปลี่ยนข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์กับหน่วยงานภาครัฐ
และเอกชนอีกด้วย (“กรมบังคับคดีขายทรัพย์สินกว่า 46,000 ล้านบาทไตรมาสแรกปีงบประมาณ 62-ไกล่เกลี่ย
ส าเร็จกว่า 5,000 เรื่อง,” 2562) 

4. การได้มาซึ่งที่ดิน  
  การได้มาซึ่งที่ดิน ร่างพระราชบัญญัติที่ดิน พ.ศ. .... ฉบับกระทรวงการคลัง ก าหนดให้ธนาคารที่ดิน

สามารถด าเนินการบริหารจัดการได้ท้ังที่ดินของรัฐและเอกชน ดังนี้  
1. ที่ดินสาธารณประโยชน์ ตามมาตรา 35 ที่บัญญัติว่า ธนาคารอาจใช้ที่ดินที่อยู่ในความครอบครอง

เพ่ือสาธารณประโยชน์ อาทิ การจัดรูปที่ดิน จัดท าพ้ืนที่สีเขียว พ้ืนที่โล่งกว้าง พ้ืนที่อนุรักษ์สิ่งแวดล้อม พ้ืนที่
เพ่ือฟ้ืนฟูรักษาระบบนิเวศ ป่าชุมชน หรืออย่างอ่ืนในลักษณะเดียวกันตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด  

2. ที่ดินของเอกชน ตามมาตรา 31 ที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ที่น ามาใช้ในกิจการของธนาคาร มีดังนี้            
  2.1) ที่ดินซึ่งธนาคารที่ดินได้มาตามมาตรา 6 ได้แก่ 

      2.1.1) ที่ดินที่ธนาคารกระท าการไถ่ถอนจ านองหรือไถ่ถอนขายฝากให้เกษตรกร หรือกลุ่ม
เกษตรกร โดยให้ทรัพย์สินที่ใช้เป็นหลักประกันนั้นตกเป็นของธนาคารเพ่ือให้เกษตรกรสามารถเช่าซื้อ
หลักประกันคืนได ้

      2.1.2) ที่ดินที่มีผู้มีกรรมสิทธิ์มอบหมายให้ธนาคารด าเนินการหรือที่ดินที่มีผู้อ่ืนมอบให้ 
เพ่ือให้เกษตรกรหรือกลุ่มเกษตรกรเช่าท าประโยชน์ 

        2.1.3) ที่ดินที่ธนาคารจัดซื้อหรือด าเนินการใด ๆ เพื่อให้ได้มาซึ่งที่ดินของเอกชนที่มี
สภาพเหมาะสมแก่การท าเกษตรกรรม เพ่ือน ามาให้เกษตรกร หรือกลุ่มเกษตรกรเช่า หรือเช่าซื้อ  

 2.2) ที่ดินเอกชนที่ผู้มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองมอบหมายให้ธนาคารน ามาบริหารจัดการ  
หรือจัดหาผลประโยชน์  

 2.3) ที่ดินที่มีผู้อื่นมามอบให้ 
  ส าหรับในประเทศสหรัฐอเมริกาที่ดินที่น ามาด าเนินการบริหารจัดการโดยธนาคารที่ดิน คือ ที่ดินของรัฐ 

เนื่องจากสหรัฐอเมริกาเชื่อในระบบตลาดเสรี ซึ่งธนาคารที่ดินเป็นองค์กรรัฐที่ไม่ควรไปท าการแข่งขันกับเอกชน 
(ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, 2559) ในขณะที่ชุมชนกาลิเซียในประเทศสเปน รัฐให้ด าเนินการในที่ดินของเอกชนได้ 
เนื่องจากชุมชนนี้ประสบปัญหามีผู้ถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดินเป็นของเอกชนจ านวนมากแต่ไม่ได้มีการน ามาใช้
ประโยชน์อย่างจริงจัง (สภาปฏิรูปแห่งชาติ, 2558) 

  ในกรณีของประเทศไทยจากงานวิจัยของดวงมณี เลาวกุล พบว่า ค่าเฉลี่ยของการถือครองที่ดิน 
ทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ประเทศไทยมีค่าเฉลี่ยการถือครองที่ดินอยู่ที่ 13.97 ไร่ โดยบุคคลที่ถือครอง
ที่ดินมากที่สุดในประเทศเป็นนิติบุคคลมีการถือครองที่ดินจ านวน 2,853,859 ไร่ (“นักวิชาการชี้ความมั่งคั่ง
ของไทยอยู่ที่ใคร! คน 20% ครองทรัพย์สินสุทธิเกินครึ่งประเทศ,” 2555) ซึ่งจากผลการวิจัยดังกล่าวแสดง 
ให้เห็นอย่างเด่นชัดว่าประเทศไทยมีการกระจุกตัวการถือครองที่ดินท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าอย่างชัดเจน 
ดังนั้น การก าหนดให้ธนาคารที่ดินสามารถด าเนินการบริหารจัดการในที่ดินของเอกชนได้เพ่ือแก้ไขปัญหา 
ความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดินถือว่าเหมาะสมกับบริบทของประเทศไทย  
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บทสรุปและความเห็นของผู้ศึกษา 
ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... หากได้มีการใช้บังคับในอนาคต คาดว่าจะเกิดประโยชน์

อย่างยิ่งต่อเกษตรกร เนื่องจากร่างพระราชบัญญัตินี้มีข้อดีหลายประการ คือ 
   1. การจัดตั้งธนาคารที่ดินตามร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติให้ธนาคารที่ดินสามารถเข้าถึง

แหล่งเงินและแหล่งทุนได้เองโดยการออกหุ้นและขายให้หน่วยงานรัฐตามที่กฎหมายก าหนด โดยไม่ต้องอาศัย
งบประมาณแผ่นดินเป็นหลัก จึงไม่เป็นภาระของรัฐบาลทั้งในปัจจุบันและอนาคต  

   2. ธนาคารที่ดินเป็นองค์กรที่ยั่งยืนเพราะมีแหล่งเงินทุนจากตลาดเงินและตลาดทุนเป็นหลัก
โดยวิธีการระดมทุนจากเรือนหุ้น ซึ่งช่วยสร้างผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจแก่เกษตรกรในระยะยาว 

   3. มีการด าเนินงานโดยยึดถือผลประโยชน์ของเกษตรกรเป็นหลัก โดยร่างกฎหมายมิได้ก าหนดให้มี
การขายหุ้นให้กับประชาชนทั่ว ไปได้ถือครอง ด้วยเหตุว่าลักษณะขององค์กรของธนาคารที่ดิน  
ตามร่างพระราชบัญญัตินี้เป็นองค์กรที่ไม่ได้มุ่งแสวงหาก าไรหรือผลประโยชน์ตอบแทนทางธุรกิจถึงแม้ว่าจะมี
การด าเนินงานในเชิงพาณิชย์ก็ตาม ดังนั้น การด าเนินงานจึงไม่จ าเป็นต้องค านึงถึงผลประโยชน์ในรูปแบบ
ของก าไรขาดทุน แต่ต้องด าเนินการตามวัตถุประสงค์หลักโดยยึดถือผลประโยชน์ของเกษตรกรเป็นที่ตั้งคือ
การกระจายการถือครองที่ดินและสนับสนุนให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากิน ส่งเสริมและสนับสนุนการบริหารจัดการ
ที่ดินร่วมกันของชุมชน รวมทั้งบริหารจัดการที่ดินของภาครัฐและเอกชนที่ให้สิทธิ์ธนาคารที่ดินในการบริหาร 

ทั้งนี้ ควรวางมาตรการเพิ่มเติมเพ่ือป้องกันมิให้เกษตรกรต้องสูญเสียที่ดินท ากินอีกต่อไป ดังนี้  
   1. การจ ากัดจ านวนการถือครองที่ดินของเกษตรกรที่ได้รับการจัดสรรที่ดินจากธนาคารที่ดิน

เพ่ือลดการกระจุกตัวของที่ดิน 
    2. การจัดการระบบข้อมูลสารสนเทศเกี่ยวกับที่ดินให้เข้าถึงได้ง่ายเพ่ือประโยชน์ในการบริหาร

จัดการที่ดิน ในอนาคตท าให้สามารถเชื่อมต่อข้อมูลกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ ซึ่งเป็นการสนับสนุนการท างาน
เชิงบูรณาการข้อมูลระหว่างหน่วยงานเพื่อให้การบริหารจัดการที่ดินเกิดประโยชน์และเป็นธรรม 

   3. วางมาตรการป้องกันการใช้ที่ดินผิดประเภทโดยก าหนดให้ผู้ถือครองที่ดินโดยการจัดสรร
จากธนาคารที่ดินจะต้องน าที่ดินไปใช้เพื่อการเกษตรและท าการเกษตรด้วยตนเองเท่านั้น โดยมิให้มีการเช่าช่วง
หรือเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ภายในระยะเวลาที่ก าหนด 

   ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... เป็นความคาดหวังของเกษตรกรในอนาคตให้มีการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินเพ่ือช่วยเกษตรกรให้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง ซึ่งหากกลุ่มคนเหล่านี้ได้เป็นผู้ถือครองที่ดิน
ก็นับได้ว่ากฎหมายฉบับนี้บรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ความเป็นจริงในปัจจุบัน
เกษตรกรส่วนใหญ่ไม่มีที่ดินท ากิน ดังนั้น ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีเป้าหมายเพื่อแก้ปัญหาให้กับเกษตรกร
ผู้ยากจนที่มีอยู่เป็นจ านวนมากในสังคมที่ไร้ที่ดินท ากินและไม่มีที่อยู่อาศัยเป็นของตนเอง โดยธนาคารที่ดิน
จะจัดซื้อที่ดินหรือให้กู้ยืมเงินเพ่ือน าไปซื้อที่ดิน เพ่ือจัดหาที่ดินให้กับคนจนเช่า/เช่าซื้อที่ดิน หากร่างกฎหมายฉบับนี้ 
ได้ผ่านเป็นกฎหมายและมีผลใช้บังคับเชื่อว่าจะท าให้คนจนมีที่ดินท าการเกษตรเพ่ือสร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจ
การเกษตรที่มั่นคง รวมไปถึงรัฐบาลสามารถแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าได้ตามเจตนารมณ์การปฏิรูปประเทศ
ด้านเศรษฐกิจต่อไป 
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http://www.fpo.go.th/main/Draft-Law/Draft-law-is-in-bet%20ween-Public-hearing/6864.aspx
http://www.fpo.go.th/main/Draft-Law/Draft-law-is-in-bet%20ween-Public-hearing/6864.aspx
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ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2560ข). มติคณะรัฐมนตรี 8 สิงหาคม 2560 เรื่อง สรุปผลการประชุม
คณะกรรมการขับเคลื่อนและเร่งรัดการด้าเนินงานตามนโยบายรัฐบาล (กขร.) ครั้งท่ี 3/2560: การ
เร่งรัดและขับเคลื่อนประเด็นการปฏิรูปธนาคารที่ดิน และองค์กรด้านที่ดินความขัดแย้งที่ดิน-ป่าไม้ 
การบูรณาการฐานข้อมูลด้านที่ดิน One map ระบบยุติธรรมชุมชน และการปฏิรูปการเงินฐานราก: 
การพัฒนาการจัดการการเงินชุมชน. สืบค้น 6 มกราคม 2562 จาก http://www.cabinet.soc.go.th/so 
c/Program2-3.jsp?top_serl=99325311&key_word=%B8%B9%D2%A4%D2%C3%B7%D5%E8 
%B4%D4%B9&owner_dep=&meet_date_dd=08&meet_date_mm=08&meet_date_yyyy=
2560&doc_id1=&doc_id2=&meet_date_dd2=&meet_date_mm2=&meet_date_yyyy2= 

http://www.cabinet.soc.go.th/



