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ปัญหาความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจเป็นปัญหาใหญ่สําหรับประเทศไทยที่รัฐบาลทุกยุคทุกสมัย
พยายามกําหนดนโยบายเพื่อแก้ปัญหา โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการขาดแคลนที่ดินทํากิน อันมีสาเหตุมาจาก
ปัจจัยต่าง ๆ อาทิ ปัญหาหนี้สินในครัวเรือนที่เกษตรกรต้องนําที่ดินไปค้ําประกันหรือจํานองเพื่อกู้เงิน เมื่อไม่สามารถ
นําเงินมาไถ่ถอนได้จึงถูกยึดที่ดิน เกิดปัญหาที่ดินหลุดมือตามมา รวมไปถึงการนําที่ดินไปใช้ผิดประเภท 
กล่าวคือเมื่อนายทุนยึดที่ดินจากเกษตรกรแล้ว นําไปขายต่อเพื่อทําโรงงานอุตสาหกรรม รีสอร์ท หรือบ้านจัดสรร 
ทําให้โอกาสในการเกิดผลิตภาพทางการเกษตรลดลง จะเห็นได้ชัดเจนว่าปัญหาที่ยกตัวอย่างมาดังกล่าว 
มีผลกระทบเกี่ยวเนื่องเป็นลูกโซ่ ซึ่งหากเราสามารถแก้ไขปัญหาจากสาเหตุใดสาเหตุหนึ่งได้สําเร็จ อาจมีผล
ช่วยระงับไม่ให้อีกปัญหาหนึ่งเกิดได้ แนวคิดในการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ําในประเด็นการกระจายที่ดิน
อย่างเป็นธรรมได้มีมานานแล้วในสภาปฏิรูปแห่งชาติ ที่ได้มีการนําเสนอรายงานการศึกษาธนาคารที่ดินและ
ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาในช่วงปี 2558 ทั้งนี้เพื่อมุ่งหวังแก้ปัญหา
ช่วยเหลือเกษตรกรซึ่งที่ดินกําลังหลุดจํานอง การบริหารจัดการที่ดินเปล่าของเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ ซึ่งผู้ศึกษา
ขอลําดับความเป็นมาในการศึกษาธนาคารที่ดินและร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน โดยสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
และสภาขับเคลื่อนปฏิรูปประเทศ ดังต่อไปนี้ 

สืบเนื่องจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ มีมติเห็นชอบรายงานการศึกษาธนาคารที่ดินและร่างพระราชบัญญัติ
ธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... เมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2558 เพื่อนําเข้าสู่กระบวนการร่างกฎหมายและเสนอแก่สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติต่อไป ในเวลาต่อมา ได้มีการนําเรื่องส่งให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาในวันที่ 13 กรกฎาคม 2558 (สภาปฏิรูป
แห่งชาติ, 2558) ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบข้อเสนอแนะเพื่อการปฏิรูปตามมาตรา 31 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 เรื่องรายงานการศึกษาธนาคารที่ดินและร่างพระราชบัญญัติ
ธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ในวันที่ 8 กันยายน 2558 และมอบหมายให้สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) ร่วมกับกระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานหลักในการประชุมหารือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
เพื่อพิจารณาศึกษาแนวทางและความเหมาะสมของข้อเสนอดังกล่าว เพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป 
(สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2558) โดยสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ได้ส่งผลการ
พิจารณารายงานดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 12 กรกฎาคม 2559 รับทราบรายงาน
ผลการพิจารณา ซึ่งจากการประชุมร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เห็นว่าเป็นรายงานที่มีความสมบูรณ์
ครบถ้วนทุกมิติ เป็นแนวทางการบริหารจัดการที่ดิน ป้องกันและแก้ไขปัญหาการขาดแคลน การบุกรุก รวมไปถึง
การสูญเสียที่ดิน โดยสามารถแก้ปัญหาและบริหารจัดการที่ดินได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ และเห็นชอบด้วยกับ
หลักการในร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... นอกจากนี้คณะรัฐมนตรีได้ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
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ส่งรายงานผลการพิจารณาดังกล่าวให้คณะกรรมการประสานงาน รวม 3 ฝ่าย ได้แก่ คณะรัฐมนตรี สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ และสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เพื่อพิจารณาความสอดคล้องและความเหมาะสมกับการปฏิรูป
ประเทศต่อไป และแจ้งสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในฐานะฝ่ายเลขานุการ
ร่วมคณะกรรมการจัดทํายุทธศาสตร์ชาติ เพื่อดําเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องต่อไป (สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 
2559) ในขณะเดียวกันสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ได้มีการหยิบยกร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว
มาพิจารณาอีกครั้ง โดยคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจมีการปรับแก้ไขในบางมาตรา
ให้กระชับรัดกุม และเสนอรายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ เรื่อง
ธนาคารที่ดินและร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ซึ่งที่ประชุมสปท. มีมติเห็นชอบรายงานของ
คณะกรรมาธิการฯ ด้วยคะแนนเสียงเห็นชอบ 165 เสียง ไม่เห็นชอบ 3 เสียง งดออกเสียง 7 เสียง ก่อนจะส่ง
รายงานนี้ให้ประธานสปท. เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป (สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ, 2559) 

คณะกรรมาธิการการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ ได้กําหนดหลักการของธนาคารที่ดินไว้ว่า ธนาคาร
ที่ดินจะเป็นเครื่องมือของรัฐบาลที่ใช้ในการลดความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ บําบัดทุกข์บํารุงสุขให้แก่เกษตรกร
ผู้ยากจน ไม่มีที่ดินทํากินหรือที่ดินหลุดจํานอง ช่วยป้องกันไม่ให้ที่ดินตกเป็นของนายทุน และช่วยจัดสรรที่ดิน
ให้กับประชาชนได้ทําประโยชน์ โดยธนาคารที่ดินมีอํานาจหน้าที่ในการช่วยเหลือทางการเงินแก่ผู้ที่ที่ดิน
หลุดจํานอง การบริหารจัดการที่ดินของเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ และการจัดซื้อที่ดินเข้าธนาคาร (สํานักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2559, น. 7) 

ทั้งนี้ ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวหากได้ผ่านเป็นกฎหมายออกบังคับใช้แล้ว ย่อมเกิดผลกระทบใน
วงกว้างต่อสาธารณะโดยตรง และมีประโยชน์อย่างยิ่ง ผู้ศึกษาจึงได้วิเคราะห์แจกแจงและเปรียบเทียบข้อดี-
ข้อเสียในหลักการสําคัญ ๆ ของร่างพระราชบัญญัติ รวมไปถึงการนําแนวทางในการจัดตั้งธนาคารที่ดินใน
ต่างประเทศในภาพรวมมาเปรียบเทียบ ดังนี้ 

1. การวางโครงสร้างและรูปแบบการดําเนินงาน ธนาคารที่ดินมีลักษณะพิเศษคือ มีวัตถุประสงค์
ในการแก้ไขปัญหาที่ดินทํากินแก่เกษตรกร ซึ่งหากมีการวางโครงสร้างและรูปแบบการดําเนินงานให้มีลักษณะ
เป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐก็จะอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนต่อร่างพระราชบัญญัติ
ธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... เมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2558 ซึ่งพบว่า ประชาชนเห็นว่า ธนาคารที่ดินไม่ควรอยู่ภายใต้กํากับ
ของหน่วยงานใด เพราะอาจจะมีการแทรกแซงทั้งทางตรงและทางอ้อม ควรเป็นองค์กรอิสระ นอกจากนี้
ธนาคารที่ดินควรเป็นองค์กรที่กําหนดหลักเกณฑ์การประเมินที่ดินขึ้นเอง ไม่ควรอิงกับเกณฑ์ราคาของ
กรมธนารักษ์ รวมทั้งยังเห็นด้วยกับแนวคิดจัดที่ดินให้เป็นโฉนดชุมชนเพราะมีข้อดีในการบริหารจัดการที่ดินกันเอง
ในชุมชน อาทิ ด้านการตลาด การห้ามจําหน่าย และการควบคุมราคาที่ดินมิให้สูงจนเกินไป (สถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), 2558) ในส่วนของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้าน
เศรษฐกิจมีความเห็นในประเด็นนี้ว่า ธนาคารที่ดินที่จัดตั้งขึ้นจะดําเนินการในฐานะสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ของภาครัฐที่มุ่งเน้นบริหารจัดการที่ดินเป็นสําคัญ โดยเป็นหน่วยงานหลักที่ช่วยดูแลฟ้ืนฟูหนี้เสียในภาคเกษตร
ของไทยให้กลับเป็นปกติอีกครั้งในลักษณะเดียวกันกับบริษัทบริหารสินทรัพย์ หรือ Asset Management 
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Company ในภาคธนาคารพาณิชย์ ธนาคารที่ดิน ไม่มีวัตถุประสงค์จะรับเงินฝากจากประชาชนทั่วไป ดังนั้น 
ในร่างมาตรา 6 (12)* จึงได้ระบุไว้ว่าจะไม่มีการระดมเงินฝากจากประชาชนทั่วไป (สํานักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2559, น. 20) ซึ่งในการประชุมสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ครั้งที่ 20/2559 วันอังคารที่ 26 
เมษายน 2559 ได้มีสมาชิกสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศได้ให้ข้อสังเกตในเรื่องนี้ว่า หากมีการจัดต้ัง
ธนาคารที่ดินในรูปแบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ หลักเกณฑ์ในการกํากับดูแลของธนาคารแห่งประเทศ
ไทยอาจนํามาใช้กับธนาคารที่ดินไม่ได้ ตามความเห็นนี้ คําว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งอยู่ภายใต้การกํากับ
ดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทย หมายถึง สถาบันการเงินของรัฐที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้นภายใต้การ
ดูแลของกระทรวงการคลัง มีวัตถุประสงค์เฉพาะของแต่ละสถาบันฯ ในการดําเนินการตามแต่ที่ได้กําหนดไว้
ในกฎหมายนั้น ๆ นอกจากนี้ยังมีหน้าที่ในการดําเนินการตามนโยบายของรัฐเพื่อพัฒนา ส่งเสริมเศรษฐกิจและ
สนับสนุนการลงทุน (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2559) อาทิ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ธนาคารออมสิน  

สําหรับในประเด็นดังกล่าวยังมีความเห็นอีกด้านหนึ่งของธรรมนิตย์ สุมันตกุล (2559) นักวิชาการ
ด้านกฎหมาย ที่มองว่าโดยทั่วไปแล้วธนาคารที่เป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐนั้น ล้วนเป็นรัฐวิสาหกิจ
ที่อยู่ในการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังและกํากับทางการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทยทั้งสิ้น การเป็น
รัฐวิสาหกิจนั้นมีทั้งข้อดีข้อเสีย ในทางทฤษฎี ทางกฎหมาย และเศรษฐศาสตร์จัดไม่ได้ว่าธนาคารที่ดินเป็น
รัฐวิสาหกิจ เพราะธนาคารที่ดินไม่แสวงหากําไรแบบธนาคารพาณิชย์ แต่เป็นองค์กรเชิงสงเคราะห์ช่วยเหลือ
และยกระดับคุณภาพชีวิต และพยายามแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ําและกระตุ้นเศรษฐกิจมากกว่า จึงน่าจะเป็น
สถาบันทางการเงินที่รัฐให้การสนับสนุนมากกว่า  

จากข้อคิดเห็นดังกล่าว พบว่าประเด็นที่ยังมีความเห็นต่างกันอยู่ก็คือ ธนาคารที่ดินควรเป็นองค์กรอิสระ
หรือเป็นองค์กรที่อยู่ภายใต้การกํากับดูแลของรัฐบาล ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่าควรมีการพิจารณาให้ละเอียดรอบคอบ
อีกครั้งก่อนที่จะบัญญัติเป็นกฎหมาย ซึ่งการเป็นองค์กรในลักษณะใดนั้น แน่นอนว่าย่อมส่งผลต่อความเป็นอิสระ
ในการบริหารจัดการงานให้เกิดความเที่ยงธรรมและโปร่งใส ซึ่งหากเป็นรัฐวิสาหกิจรัฐบาลต้องสร้างหลักประกัน
ให้ประชาชนเชื่อถือให้ได้ว่าจะไม่มีการแทรกแซงในการบริหารจัดการหรือในกรณีที่เป็นองค์กรอิสระก็ต้องมี
การสร้างมาตรการเพื่อควบคุมการทํางานให้อยู่ในกรอบที่เหมาะสมโดยยึดผลประโยชน์ของประชาชนเป็นที่ต้ัง
มากกว่าสิ่งใด 

2. แหล่งที่มาของเงินทุน สําหรับการกําหนดแหล่งที่มาของเงินทุนของธนาคารที่ดินนี้ คณะกรรมาธิการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ ได้มีการพิจารณาในเรื่องความเหมาะสมในการขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายประจําปี และรายได้ที่มาจากภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ที่จะนํามาเป็นแหล่งเงินทุนของธนาคารที่ดิน 

                                                            
* ร่างมาตรา 6 ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 5 ให้ธนาคารมีอํานาจกระทําการ ดังต่อไปนี้ 
                                      ฯลฯ   ฯลฯ 
  (12) รับฝากเงินเพื่อประโยชน์ในการดําเนินธุรกิจของธนาคารหรือเพื่อระดมเงินจากสถาบันการเงินและตลาดการเงิน แต่ไม่รวมถึงการระดม
เงินฝากจากประชาชนทั่วไป  
                                     ฯลฯ   ฯลฯ 
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โดยในที่ประชุมคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ ได้มีการตัดประเด็นแหล่งที่มาของ
เงินทุนโดยไม่ต้องระบุว่ามาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่เป็นงบประมาณรายจ่ายประจําปี เพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่
ภาครัฐ มีการปรับเพิ่มเงินทุนที่เพิ่มขึ้นจากเดิมที่เสนอไว้ที่ห้าพันล้านบาทเป็นหนึ่งหมื่นล้านบาท โดยปรับเพิ่มทุน
ปีละสองพันล้านบาท เป็นเวลาห้าปีจนครบหนึ่งหมื่นล้านบาท และตัดในส่วนที่ระบุว่า รายได้ส่วนหนึ่งของ
ธนาคารที่ดินมาจากภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง เนื่องจากปัจจุบันกฎหมายดังกล่าวยังคงอยู่ระหว่างดําเนินการ
หากมีการจัดต้ังธนาคารที่ดินให้มีลักษณะเป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ ในส่วนงบประมาณการดําเนินงาน
ของสาขา เห็นว่า ควรจัดเก็บจากภาษีท้องถิ่น เนื่องจากการดําเนินงานเป็นไปเพื่อประโยชน์ของคนในท้องถิ่นนั้น ๆ 

นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ เห็นควรเสนอชื่อองค์กรซึ่งในที่นี้
ก็คือธนาคารที่ดินไว้ในรายช่ือหน่วยงานท่ีได้รับการยกเว้นภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร กฎหมายว่าด้วยภาษี
บํารุงท้องที่ กฎหมายว่าด้วยภาษีโรงเรือนและที่ดิน และได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมที่จะต้องเสียภาษีตามประมวล
กฎหมายที่ดิน (สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2559, น. 4) ในความเห็นของผู้ศึกษามองว่าการได้รับ
การยกเว้นภาษีดังกล่าวจะมีประโยชน์ต่อเกษตรกรอย่างไรนั้น กล่าวคือ เพื่อช่วยลดต้นทุนในการดําเนินงาน 
และเพื่อให้องค์กรนี้สามารถดําเนินงานช่วยเกษตรกรและผู้ยากจนตามที่ได้รับมอบหมายอย่างมีประสิทธิภาพ 

3. การได้มาซึ่งที่ดิน คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ ได้เสนอให้ธนาคารที่ดิน
ดําเนินการเฉพาะที่ดินในส่วนของที่ดินภาคเอกชนเท่านั้น โดยปรากฏอยู่ในร่างมาตรา 30* (สํานักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร, 2559, น. 25-26) เนื่องจากที่ดินของรัฐบาลมีกรมธนารักษ์ที่มีอํานาจหน้าที่ในการดูแลจัดการ
ที่ดิน ตลอดจนหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องอยู่แล้ว เพื่อมิให้การปฏิบัติงานซ้ําซ้อนกัน (สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทน 
ราษฎร, 2559, น. 3) ซึ่งมีความแตกต่างกับประเทศสหรัฐอเมริกาโดยที่ดินที่นํามาดําเนินการในธนาคารที่ดิน คือ 
ที่ดินของรัฐ เนื่องจากอเมริกาเชื่อในระบบตลาดเสรี ซึ่งธนาคารที่ดินเป็นองค์กรรัฐที่ไม่ควรไปทําการแข่งขันกับ
เอกชน (ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, 2559) แต่อย่างไรก็ตามในประเด็นนี้ผู้ศึกษามีความเห็นว่า การดําเนินการในส่วนของ
ที่ดินของรัฐหรือเอกชนนั้นขึ้นอยู่กับบริบทแวดล้อมทางสังคมและการเมืองของแต่ละประเทศเป็นหลัก ไม่มี
หลักตายตัวในการพิจารณาว่าควรเลือกดําเนินการกับที่ดินประเภทใดก่อน ดังเช่น ชุมชนกาลิเซียในสเปนที่
ดําเนินการในที่ดินของเอกชน (คุปต์ พันธ์ุหินกอง, ม.ป.ป.) ซึ่งชุมชนนี้ประสบปัญหามีผู้ถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดิน
เป็นของเอกชนแต่ไม่ได้มีการนํามาใช้ประโยชน์อยา่งจริงจัง มีจํานวนมากถึงร้อยละ 97 ของที่ดินทั้งหมดในชนบท 

4. อํานาจหน้าที่มีความซ้ําซ้อนกับหน่วยงานอื่น ในที่ประชุมสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศได้มีการ
อภิปรายในประเด็นดังกล่าว ในการช่วยเหลือเกษตรกรเรื่องที่ดินทํากินนั้น มีหน่วยงานที่ดําเนินการอยู่แล้ว ได้แก่ 
กองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ซึ่งดําเนินการในกรณีการไถ่ถอนที่ ดินของเกษตรกรที่ถูกยึด และ
คณะอนุกรรมการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน (อชก.) ดังนั้น การจัดต้ังธนาคารที่ดินอาจเป็นการซ้ําซ้อน
กับภารกิจของหน่วยงานดังกล่าว และปัญหาที่แท้จริงอยู่กับการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง และ

                                                            
* ร่างมาตรา 30 ท่ีดินและอสังหาริมทรัพย์ท่ีนํามาใช้ในกิจการของธนาคาร ได้แก่ 
  (1) ท่ีดินซึ่งธนาคารซื้อ หรือเช่าซื้อเพื่อวัตถุประสงค์ของธนาคาร หรือท่ีดินซึ่งตกเป็นของธนาคารโดยผลของนิติกรรมสัญญา 
  (2) ท่ีดินเอกชน ท่ีผู้มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองมอบหมายให้ธนาคารนํามาบริหารจัดการหรือจัดหาผลประโยชน์ หรือท่ีธนาคารได้มา
โดยนิติกรรมสัญญา 
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การละเลยการบังคับใช้กฎหมาย ซึ่งสอดคล้องกับผลสรุปของโสภณ ชมชาญ (2554) พบว่า มีหน่วยงานที่มีหน้าที่ 
และ/หรือมีภารกิจเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน จํานวนทั้งสิ้น 21 หน่วยงาน ซึ่งลักษณะงานที่เกี่ยวกับ
การควบคุมการใช้ที่ดิน มีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจํานวนมากถึง 8 หน่วยงาน และลักษณะงานในการจัดที่ดินทํากิน 
มีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจํานวน 6 หน่วยงาน อย่างไรก็ดี ควรทบทวนบทบาทและหน้าที่ของหน่วยงานที่มีอยู่
ให้สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างตรงจุด นอกจากนี้ หากมีการจัดต้ังธนาคารที่ดินควรมีวัตถุประสงค์ในการ
ดําเนินการเพียงเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรในการจัดสรรที่ดินทํากินเท่านั้น ส่วนกรณีอ่ืน เช่น ผู้ยากจนที่ไม่มีที่ดิน
สําหรับอยู่อาศัยมีหน่วยงานอื่นดูแลรับผิดชอบอยู่แล้ว ทั้งนี้เพื่อให้การดําเนินงานของธนาคารที่ดินเกิดประสิทธิภาพ
สูงสุด ควรมีการบริหารจัดการงานแบบบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอย่างเป็นรูปธรรม 
ซึ่งผู้ศึกษามองว่าสัมฤทธิผลของงานจะเกิดประโยชน์สูงสุดมากกว่าการทํางานแบบแยกส่วน 

5. บทกําหนดโทษ ทั้งนี้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวกําหนดโทษในกรณีการทุจริตของคณะกรรมการ
และพนักงานในกรณีผลประโยชน์ทับซ้อน ซึ่งถือว่ามีบทกําหนดโทษสูงพอสมควรหากมีผู้กระทําการทุจริต 
สําหรับผู้บริหารรวมถึงพนักงานของธนาคารที่ดิน อันได้แก่ ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้อํานวยการ 
พนักงานหรือลูกจ้างของธนาคารที่ดินที่มีการรับทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดเพื่อทําการหรือละเว้นกระทําการใด
ในหน้าที่ ต้องระวางโทษจําคุกต้ังแต่ห้าปีถึงยี่สิบปี หรือจําคุกตลอดชีวิต หรือปรับต้ังแต่หนึ่งล้านบาทถึงสี่ล้านบาท 
หรือทั้งจําทั้งปรับ รวมไปถึงการกําหนดโทษในกรณีการเผยแพร่ข้อมูลที่ไม่เปิดเผยหรือข้อมูลลับของธนาคารที่ดิน
แก่บุคคลอ่ืน ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินสิบปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งล้านบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ แต่ยังไม่มีการกําหนด
บทลงโทษสําหรับเจ้าของกรรมสิทธ์ิที่ดินที่ไม่ได้ทําประโยชน์ในที่ดินเหมือนอย่างในต่างประเทศ เช่น ในกรณี
ของชุมชนกาลิเซีย ของสเปนที่มีการกําหนดโทษทางอาญาสําหรับผู้ทิ้งร้างที่ดินโดยไม่ทําประโยชน์ โดยการเก็บ
ค่าปรับจากเจ้าของที่ดิน โดยเจ้าของที่ดินจะมีทางเลือกที่ไม่ให้ถูกลงโทษปรับโดยการขายที่ดินต่อให้ผู้อ่ืนได้ใช้
ประโยชน์ หรือการถ่ายโอนสิทธิในการใช้ที่ดินให้แก่ธนาคารที่ดิน (คุปต์ พันธ์ุหินกอง, ม.ป.ป.) 

จากท่ีได้กล่าวมาทั้งหมดนับต้ังแต่ความเป็นมาของร่างพระราชบัญญัติ หลักการและแนวคิดในการ
จัดต้ังธนาคารที่ดิน รวมไปถึงหลักการของร่างพระราชบัญญัติและข้อคิดเห็นต่าง ๆ ของสมาชิกสภาขับเคลื่อน
การปฏิรูปประเทศและนักวิชาการ ซึ่งผู้ศึกษามีความเห็นว่า 1) ในประเด็นที่ว่าธนาคารที่ดินเป็นองค์กรอิสระ
หรือเป็นองค์กรภายใต้กํากับดูแลของรัฐบาลนั้นควรมีการพิจารณาให้ละเอียดรอบคอบอีกครั้งก่อนบัญญัติ
เป็นกฎหมาย 2) ในกรณีที่ธนาคารที่ดินจะได้รับการยกเว้นภาษีตามกฎหมาย 4 ฉบับ ได้แก่ ประมวลรัษฎากร 
กฎหมายว่าด้วยภาษีบํารุงท้องที่ กฎหมายว่าด้วยภาษีโรงเรือนและที่ดิน และประมวลกฎหมายที่ดิน ตามที่
ได้กล่าวมาในข้อ 2 เห็นว่าเป็นประโยชน์ต่อเกษตรกร ซึ่งจะช่วยลดต้นทุนการดําเนินงานของธนาคารทําให้
เกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 3) การได้มาซึ่งที่ดิน ในการเลือกดําเนินการกับที่ดินของรัฐหรือเอกชน ขึ้นอยู่กับบริบท
แวดล้อมทางสังคมและการเมืองของแต่ละประเทศ 4) ปัญหาหน่วยงานที่มีอํานาจหน้าที่ซ้ําซ้อนกัน ในระยะเวลา
อันสั้นอาจแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องของแต่ละหน่วยงานไม่ทัน จึงเห็นว่าควรมีการบริหารจัดการงานแบบ
บูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องร่วมกับธนาคารที่ดิน ซึ่งจะเกิดประสิทธิภาพดีกว่าการทํางาน
แบบแยกส่วน  
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ผู้ศึกษาหวังเป็นอย่างยิ่งว่าบทความนี้จะสามารถช่วยจุดประกายความคิดของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องใน
ทุกภาคส่วน เพื่อร่วมกันวางแนวทางที่เหมาะสมให้กับธนาคารที ่ดินที ่กําลังจะเกิดขึ ้นในอนาคต เพื ่อให้
ธนาคารที่ดินเป็นองค์กรที่สามารถเป็นที่พึ่งของเกษตรกรและผู้ยากไร้ได้ใช้เพื่อแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ํา
ในการถือครองที่ดิน สามารถเป็นทางเลือกและทางรอดให้แก่เกษตรกรผู้ที่ที่ดินกําลังจะหลุดจํานอง ซึ่งสถานการณ์
ในขณะนี้ถือว่าอยู่ในขั้นวิกฤติที่โอกาสในการรักษาที่ดินไว้กับเกษตรกรนั้นค่อนข้างเหลือน้อยเต็มที หากร่างกฎหมาย
ฉบับนี้สามารถช่วยแก้ปัญหานี้ได้ สัมฤทธิผลก็จะเกิดสมดังเจตนารมณ์ของการปฏิรูปประเทศไทยเพื่อลด
ความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยได้อย่างแท้จริง 
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