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หัวข้อการค้นคว้าอิสระ การศึกษาปั จจั ยที่ มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนิ นงา น  
ของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน): 

ด้านการกระจายการถือครองที่ดิน 
ชื่อผู้เขียน นางสาวจีรนุช สีทา 

ชื่อปริญญา รัฐศาสตรมหาบัณฑิต (บริหารรัฐกิจและกิจการสาธารณะ) 
สาขาวิชา/คณะ/มหาวิทยาลัย บริหารรัฐกิจและกิจการสาธารณะ ส าหรับนักบริหาร 

รัฐศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาการค้นคว้าอิสระ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ศิกานต์ อิสสระชัยยศ 

ปีการศึกษา 2559 
 

บทคัดย่อ 
 

การศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดิน (องค์การมหาชน): ด้านการกระจายการถือครองที่ดินในครั้งนี้ มีวัตถุประสงค์ 3 ประการ ได้แก่ 
เพ่ือศึกษาบทบาทของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในการแก้ไขปัญหา

การกระจายการถือครองที่ดิน เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของ
สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน  (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน และ          

เพ่ือหาข้อเสนอแนะในการด าเนินงานของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 
ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดินให้เกิดประสิทธิผล โดยใช้ วิธีวิจัยแบบผสมผสาน (Mixed 
methods research) กล่าวคือ ในการศึกษาเชิงคุณภาพได้ท าการสัมภาษณ์ผู้บริหารและบุคลากร

ผู้ปฏิบัติงาน จ านวน 5 คน ร่วมกับการศึกษาเชิงปริมาณโดยการรวบรวมข้อมูลจากแบบสอบถาม
บุคคลากรในสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) จ านวน 51 ชุด  

ผลการศึกษา พบว่า 1. บทบาทของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การ
มหาชน) ในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ ดิน ปั จจุบันด าเนิน การใน  2 รูปแบบ                 
ในโครงการทดลองจ านวน 2 โครงการ ได้แก่ โครงการน าร่องธนาคารที่ ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน 

และโครงการบริหารจัดการที่ดินครบวงจร ซ่ึงโครงการน าร่องธนาคารที่ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน นั้น 
บธจ. จะประสานขอจัดซ้ือที่ดินในพ้ืนที่เป้าหมายที่เป็นปัญหาจากเจ้าของผู้ถือมีเอกสารสิทธ์ิรายเดิม

เม่ือจัดซ้ือที่ดินแล้วจะน ามาจัดสรรให้เกษตรกรที่ไร้ที่ท ากินและเป็นผู้ครอบครองท าประโยชน์ในพ้ืนที่
ดังกล่าว ในรูปแบบกลุ่มสหกรณ์ โดยกลุ่มสหกรณ์การท าสัญญาเช่า ซ้ือกับ บธจ. โดยไ ด้รับอัตรา
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ดอกเบี้ยต่ าในระยะยาว ส่วนโครงการบริหารจัดการที่ดินครบวงจร บธจ. จะด าเนินกิจกรรมครบถ้วน
ในพ้ืนที่ทดลอง จ านวน 8 ต าบล 8 จังหวัด อันได้แก่ การตรวจสอบการถือสิทธิในที่ ดินกิจกรรม         

การกระจายการถือครองที่ดิน และการป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ดิน โดยการกระจายการถือครอง
ที่ดินจะท าการลงพ้ืนที่ตรวจสอบเพ่ือจัดซ้ือที่ดินจากเอกชนที่ไม่ได้เข้าท าประโยชน์ ซ่ึงต้องไม่ใช่ พ้ืนที่

ของเกษตรเพ่ือป้องกันการสูญเสียที่ ดินของเกษตรกร เม่ือจัดซ้ือแล้วก็ท าการจัดสรรให้เกษตรกร            
ที่ไร้ที่ดินท ากินเข้าท าประโยชน์ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด โดยการท าสัญญาเช่าซ้ือ 

2. ปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการ

ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน ได้แก่ (1) ปัจจัยด้านนโยบาย
รัฐบาลที่ขาดความชัดเจน (2) ปัจจัยด้านงบประมาณซ่ึงไม่เพียงพอต่อการสนับสนุนการด าเนินงาน  

(3) ปัจจัยด้านรูปแบบองค์การที่ไม่เหมาะสมต่อการด าเนินงาน  (4) ด้านบุคลากร และ (5) ระบบ
ฐานข้อมูลที่ขาดการจัดการความรู้ที่ เก่ียวข้องกับปัญหาเรื่องที่ ดิน และ (6) ปัจจัยด้านการให้
ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ซ่ึงทั้ง 6 ปัจจัยที่ได้กล่าวมาเป็นปัจจัยที่ส า คัญที่มีผล

ต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 
ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน นอกจากนี้แล้วยิ่ งพบว่าปัจจัยการน าองค์การ และปัจจัย         

การวางแผนเชิงยุทธศาสตร์เป็นปัจจัยพ้ืนฐานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การ
มหาชน) เพ่ือประสิทธิผลในการด าเนินงาน 

3. จากการวิจัยครั้งนี้  ได้พบข้อเสนอแนะเพ่ือการด าเนินงานของสถาบันการบริหาร

จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดินให้เกิดประสิทธิผล ได้แก่ 
(1) สถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ต้องเปลี่ยนสถานะเป็นธนาคารที่ดิน
โดยเร็ว (2) รูปแบบธนาคารที่ ดินในอนาคตจะต้องสามารถหาทุนได้เองเพ่ือเป็นแหล่งทุนเพ่ือคน          

ด้อยโอกาส หรือเกษตรกร หรือผู้ไร้ที่ท ากิน (3) ธนาคารที่ ดินต้องเป็นผู้รวบรวมและเป็นศูนย์กลาง
ข้อมูล ทั้งข้อมูลที่ ดิน ข้อมูลของเกษตรกร และการใช้ประโยชน์ในที่ ดินต่างๆ (4) ธนาคารที่ ดิน        

ต้องสร้างเครือข่ายร่วมกับส่วนราชการ และหน่วยงานในพ้ืนที่เพ่ือร่วมกันด าเนินงานให้บรรลุผล          
(5) ในขณะที่ปัจจุบัน สถาบันฯ จะต้องจัดโครงสร้างและการจัดการ อ านาจและหน้าที่ เสมือนเป็น
ธนาคารที่ดิน และ (6) ควรเร่งรัดประชาสัมพันธ์เก่ียวกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ขอสถาบันฯ เพ่ือให้

หน่วยงาน หรือเกษตรกรได้เข้าใจเก่ียวกับบทบาทหน้าที่ของ บธจ. เพ่ิมมากยิ่งขึ้น 
 

ค าส าคัญ : ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงาน, การกระจายการถือครองที่ดิน 
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ABSTRACT 

 

This study has three main purposes, including to study the roles of the 
Land Bank Administration Institute (Public Organization), or LABAI, in order to solve 

the problems of distribution of landholdings, to study factors that lead to project 
effectiveness at LABAI, and to find recommendations for the effective operation of 
LABAI. Mixed methods research was used in this study by using qualitative and 

quantitative research. Five executives and staff members were interviewed and 5 1 
questionnaires were distributed to staff members who work in LABAI.  

The study found that LABAI has conducted 2  experimental projects to 
solve the distribution of landholdings. The first project is called Land Bank Pilot 
Project which is conducted in 5  communities. LABAI has bought lands in targeted 

areas from owners who have documents of rights. After that, those lands are 
allocated for farmers, who do not have their own lands, for farming. The agriculture 

of these farmers is in cooperative pattern. The cooperative makes a hire-purchase of 
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land contract with LABAI with long-term, low interest rates. The second project is 
Integrated Land Management and Administration Project. This project is conducted in 

tested areas, in total of eight sub-districts in eight provinces. There are several 
activities within this project as follows; land tenure audit, distribution of landholdings, 

and land loss prevention. LABAI surveys in those communities and buys raw land 
that are owned by private companies/ individuals. Those lands are later allocated to 
farmers who have not owned any land for plantation or other things as stated in 

rules and regulations. Those farmers have to sign a hire-purchase of land contract 
with LABAI.  

In addition, the research finds that there are several factors that could 
enhance work effectiveness of LABAI. This includes 1) government policies 2 ) budget 
3) organization structure 4) staff 5) land database and 6) emphasis on customers and 

interested parties influencing the organization. Moreover, it is found that there are 
two basic factors that affect the operation of LABAI, including organizational 

leadership and strategic planning.  
The recommendations for LABAI in distribution of landholdings include 1 ) 

LABAI, which is public organization, should as soon as possible change its status to a 

land bank, 2 )  in the future the land bank should be able to generate its own 
revenues and be a source of finance for farmers or unprivileged people, 3 ) the land 
bank should act as a data center compiling necessary information about lands, 

farming, farmers, and land use for different purposes, 4 ) the land bank, associated 
with the government sector and related organizations, should build networks to work 

together in order to achieve their missions, 5 )  LABAI should structure itself and 
manage its own authorities as it is a land bank, and 6 ) LABAI should promptly make 
known of itself to the public about its roles, responsibilities, and authorities so as to 

increase understanding to other organizations and farmers.    
 

Keywords: The contributing factors towards the effective operation, distribution of 
landholdings
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กิตติกรรมประกาศ 
 

ในการศึกษาในครั้งนี้จนส าเร็จเป็นรูปเล่ม ได้รับสัมฤทธ์ิผลเนื่องจากความกรุณาจาก
คณาจารย์ผู้ให้ความรู้ตลอดหลักสูตรและผู้ที่ให้ความช่วยเหลือหลายท่าน ผู้ ศึกษาขออนุญาต            

กล่าวระลึกถึงพระคุณของทุกท่าน 
ขอกราบขอบพระคุณ ผศ.ดร. ศิกานต์ อิสสระชัยยศ ที่ได้กรุณาเป็นอาจารย์ที่ปรึกษา          

ให้ค าแนะน าต้ังแต่เริ่มต้นในการจัดท าการวางเค้าโครงเรื่องจนสามารถก าหนดเค้าโครงตามรูปแบบ

การศึกษาอิสระได้ ตลอดจนได้ตรวจเค้าโครงการศึกษาฉบับนี้ อีกทั้งได้เป็นกรรมการสอบการศึกษา
อิสระ โดยมี ผศ.ดร. ภาคภูมิ ฤกขะเมธ ได้กรุณาเป็นประธานกรรมการสอบการค้นคว้าอิสระในครั้งนี้ 

ซ่ึงได้กรุณาตรวจทักท้วงและให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขต่อผู้ท าการศึกษาจนส าเร็จ         
เป็นรูปเล่มสมบูรณ์ จึงขอกราบขอบพระคุณอาจารย์ทั้งสองท่านเป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่นี้ 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ

มหาชน) ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการธนาคารที่ดินรัฐ และผู้อ านวยการกองบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดินรัฐ ที่กรุณาให้ข้อมูลเพ่ือใช้ในการศึกษาในครั้งนี้  รวมถึงบุคลากรของสถาบันบริหารจัดการ

ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ทุกท่าน 
และท้ายที่สุดนี้ ผู้ เขียนขอกราบขอบพระคุณ คุณพ่อคุณแม่ผู้ให้ก าเนิดชีวิต ให้ร่างกาย
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ที่มาและความส าคญั 

 
ประเทศไทยยังคงได้รับผลกระ ทบจ ากกระแสโลกา ภิ วัตน์ อย่า งต่อ เนื่ องและ          

อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ นอกจากนี้การพัฒนาเศรษฐกิจบนฐานรากของระบบทุนนิยมยังได้ส่งผลให้เกิด

ปัญหาต่าง ๆ ขึ้นในสังคมไทยเช่นเดียวกัน โดยแต่เดิมนั้นคนไทยมีวิถีชีวิตทีอ่ย่างเรียบง่ายและเป็น
สังคมเกษตรกรรม แต่ปัจจุบันการด าเนินชีวิตของคนไทยได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก แม้ว่าการท า

เกษตรกรของประชาชนลดลงและมีการพัฒนาด้านอุตสาหกรรมมากยิ่งขึ้นแต่ที่ดินยังคงมีความส าคัญ
กับการด าเนินชีวิตและความเป็นอยู่ของคนไทยเช่นเดิมและได้เป็นปัญหาที่คงความส าคัญของประเทศ 
ซ่ึงก็คือปัญหาความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดินของคนในสังคมไทย อันเนื่องมาจากการที่ประชากร

ในสัดส่วนที่น้อยเป็นผู้ที่ถือครองที่ ดินขนาดใหญ่ ในขณะที่ประชาชนส่วนใหญ่มีที่ดินไม่เพียงพอต่อ 
การท ากินหรือไม่มีที่ดินท ากินเลยก็ว่าได้ 

 ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศจึงเป็นผู้ขาดที่ ดินท ากินและที่ดินส าหรับอยู่อาศัยเป็น
ของตนเอง น ามาซ่ึงสาเหตุทีท่ าให้ประชาชนซ่ึงไม่มีที่ดินเหล่านั้นต้องไปเช่าที่ดินของผู้อ่ืน เพ่ือที่จะท า
การเกษตร หรือเพ่ือเป็นต้นทุนในการเพ่ิมพูนรายได้จากข้อมูลการส ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม

ของครัวเรือน ในปี พ.ศ. 2558 ประเทศไทยมีจ านวนหนี้สินเฉลี่ยในการใช้ซ้ือ เช่าซ้ือบ้าน หรือที่ดิน 
มากถึง 50,848 บาท ต่อครัวเรือน 1 ซ่ึงเป็นอันดับสองรองจากหนี้สินเฉลี่ยเพ่ือการใช้จ่ายในด้าน

อุปโภคบริโภคอ่ืน ๆ บุคคลที่เป็นเจ้าของที่ดินจ านวนมากจึงได้ปล่อยให้คนอ่ืนเช่าที่ ดิน หรือบางกรณี 
ก็ปล่อยที่ ดินให้รกร้างว่างเปล่าโดยไม่เข้าท าประโยชน์ในที่ ดิน ท าให้ที่ ดิน เกิดการสูญเปล่าในทาง
เศรษฐกิจอย่างมาก เป็นที่มาของช่องว่างระหว่างรายได้ของคนในสังคมไทย นอกจากนี้แนวโน้มของ

เกษตรกรในปัจจุบันที่สูญ เสียสิทธิในที่ ดินก็เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง เหตุผลหนึ่งก็เนื่องมาจากการ         
ที่เกษตรกรซ่ึงมีที่ดินเป็นของตนเองอยู่แต่เดิมนั้น ในการท าการเกษตรแต่ละครั้งต้องใช้เงินลงทุน

จ านวนมากจึงจ าเป็นต้องไปกู้หนี้ยืมสินหรือน าที่ ดินไปค้ าประกันเพ่ือที่จะน า เงินมาลงทุนลงแรง            
แต่หากว่าเม่ือท าการเกษตรไปแล้วและไม่ได้ผลผลิตอย่างที่ ต้องการก็ต้องขาดทุนและตกอยู่ในภาวะยากจน 

                                        
1 ส านักงานสถิติแห่งชาติ กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร, “การส ารวจภาวะ

เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรอืน ปี 2558,” ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 
http://service.nso.go.th/nso/web/survey/surpop2-7-3.html (สืบค้นเม่ือวันที่ 28 มิถุนายน 2559). 
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จึงเป็นที่ มาของการสูญเสียที่ ดินของเกษตรกรเหล่านั้น จากการส ารวจการถือครองที่ ดินเพ่ือ
การเกษตร ในปีพ.ศ. 2556 จ านวนพ้ืนที่ส าหรับท าการเกษตร 149 ล้านไร่ เป็นพ้ืนที่ส าหรับให้เช่า       

29 ล้านไร่ และเป็นพ้ืนที่เกษตรกรที่ ติดจ านองและการขายฝาก ซ่ึงเม่ือเกษตรกรเหล่านั้นไม่สามารถ
ช าระหนี้ได้ตามก าหนดที่ดินก็จะถูกโอนกรรมสิทธ์ิเป็นของสถาบันการเงินทั้งสถาบันการเงินในระบบ

หรือเจ้าหนี้นอกระบบต่อไป2 
 ความพยายามในการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับที่ ดินเกิดขึ้นในหลายรัฐบาล พิจารณาได้จาก
การประกาศนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแก้ปัญหาด้านการขาดแคลนที่ดินท ากินต่าง ๆ แต่ปัญหาที่ดินถือ

เป็นปัญหาที่มีความซับซ้อนสูงและมีความอ่อนไหวค่อนข้างมาก รัฐบาลจึงจ าเป็นจะต้องอาศัย
เครื่องมือหลายอย่างเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการลดความเหลื่อมล้ า ดังกล่าว อันได้แก่ การก่อต้ัง

หน่วยงานขึ้นมาเพ่ือดูแลและแก้ปัญหาที่ดิน การออกกฎหมายเพ่ือมาจ ากัดการถือครองที่ดินรวมถึง
การเก็บภาษีที่ดินแบบอัตราก้าวหน้า ซ่ึงถือเป็นมาตรการหนึ่งที่จะท าให้เกิดการกระจายการถือครอง
ที่ดินเพ่ือให้มีความเท่าเทียมกันมากยิ่งขึ้น รวมถึงการเพ่ิมประสิทธิภาพในการใช้ประโยชน์ในที่ ดิน 

นอกจากนี้ ยังเกิดแนวคิดการจัดต้ังธนาคารที่ ดินขึ้นมาเป็นระยะ  ๆ เพ่ือน ามาเป็นเครื่องมือในการ
ปฏิรูปที่ดิน ซ่ึงเชื่อว่าจะช่วยให้เกิดการถ่ายโอนกรรมสิทธิ์ท่ีดิน และลดการกระจุกตัวของที่ดิน ในคน

ส่วนน้อยหรือในกลุ่มนายทุนเพ่ือกระจายไปให้แก่เกษตรกรที่ไม่มีที่ ดินท ากิน รวมถึงเกษตรกรผู้ เช่า 
น าไปสู่การลดปัญหาความยากจนและเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนต่อไป 
 ปี พ.ศ. 2512 เริ่มเกิดแนวคิดธนาคารที่ ดินขึ้น ในรูปแบบของระเบียบว่าด้วยเงินทุน

หมุนเวียนจัดซ้ือที่ดินของสหกรณ์ที่ดิน พ.ศ. 2512 ซ่ึงมีลักษณะเป็นกองทุนเงินหมุนเวียน ด าเนินการ
โดยกรมส่งเสริมสหกรณ์ จัดต้ังขึ้นมาเพ่ือให้เกษตรกรสามารถยืมเงินไปซ้ือที่ดิน และจัดต้ังเป็นสหกรณ์
การเช่าซ้ือที่ดิน ต่อมา  ในปี 2518 จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตร  

พ.ศ. 2518 ได้มีการจัดต้ังกองทุนปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรขึ้น ในขณะที่ธนาคารที่ดินได้เคยถูกน ามา
ทดลองใช้ครั้งแรกในปี  พ.ศ. 2534 และได้มีมติคณะรัฐมนตรีให้มีการจัดต้ังธนาคารที่ ดินขึ้น เม่ือวันที่ 

13 สิงหาคม 2534 แต่ต่อมาในปี พ.ศ. 2545 กองทุนที่ ดินส าหรับการจัดต้ังธนาคารที่ดินดังกล่าว

                                        
2 ส านักงานเศรษฐกิจแห่งชาติ, “การส ารวจการถือครองที่ดินเพ่ือการเกษตร ปี พ.ศ. 2556,”          

ส ามะโนการเกษตร 2556, http://popcensus.nso.go.th/web/kaset/report.html (สืบค้นเม่ือวันที่  
28 มิถุนายน 2559). 
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ได้ถูกยกเลิกไป3 และล่าสุด ในปี พ.ศ. 2554 ได้มีการต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) ตามพระราชกฤษฎีกา พ.ศ. 25544 ซ่ึงมีฐานะเป็นองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง

องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญคือด าเนินการเพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครอง
ที่ดินที่เป็นธรรมและยั่งยืน และให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ ดินอย่างเหมาะสมรวมถึงการจัดต้ังธนาคาร

ที่ดินขึ้น โดยมีการบริหารและการด าเนินกิจการโดยคณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
ทั้งนี้ สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ได้กลายเป็นความหวังของประชาชนที่ มี
ความยากจนซ่ึงไม่มีที่ ดินเป็นของตนเองและเป็นกลไกส าคัญในการสร้างความเป็นธรรมในการ           

ถือครองที่ดิน5 ตลอดจนการบริหารจัดการที่ดินเพ่ือเกษตรกรและผู้ยากจน ซ่ึงจะมีส่วนช่วยพัฒนา
เศรษฐกิจและลดความเหลื่อมล้ าในสังคมซ่ึงปัจจุบันสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ

มหาชน) มีการมุ่งเน้ นการด าเนิ นงานตามแผนยุ ทธศาสตร์  พ.ศ. 2559 - 2560 ใน 4 ด้ าน ได้แ ก่            
การกระจายการถือครองที่ ดิน การตรวจสอบการใช้ประโยชน์ที่ดิน การป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ดิน 
และการจัดต้ังธนาคารที่ดิน โดยเม่ือวันที่ 31 สิงหาคม 2559 ในการประชุมคณะกรรมการนโยบาย

ที่ดินแห่งชาติ มีมติเห็นชอบแผนปฏิบัติการโครงการตามภารกิจของสถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดิน (องค์การมหาชน) ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 21 มิถุนายน 2559 โดยมีโครงการตามภารกิจ

ที่ส าคัญทั้งหมด 5 โครงการ พร้อมอนุมัติให้ใช้งบประมาณเพ่ือด าเนินการ งบประมาณ 960 ล้านบาท 
ทั้งนี้  ในด้านการการกระจายการถือครองที่ ดิน  มีโครงการที่ส าคัญคือ โครงการน าร่องธนาคารที่ดิน   
ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน และโครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ ดินแบบครบวงจร เพ่ือให้ความช่วยเหลือ   

แก่เกษตรกรและผู้ ยากจน ที่ไม่มีที่ ดินท ากินหรือไม่เพียงพอต่อการประกอบอาชีพ ผู้วิจัย จึงมี              
ความสนใจที่จะศึกษาบทบาทสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในการที่จะช่วย
บรรเทาปัญหาความเหลื่อมล้ าการถือครองที่ดินตามภารกิจ ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน            

ที่องค์การได้ด าเนิ นการตามโครงการน าร่องธนาคารที่ ดิน ใน พ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน  ดังกล่ าว            

                                        
3 ดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์ และ โสภณ  ชมชาญ, รายงานวิจัยว่าด้วยแนวทางการจัดต้ังธนาคารที่ดิน, 

V-Reformer, http://v-reform.org/u-knowledges/blueprint-for-land-bank/  (สืบค้นเม่ือวันที่           

8 มกราคม 2560). 
4 “พระราชกฤษฎีการจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 

2554,”สภาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), http://www.labai.or.th/ (สืบค้น          
เม่ือวันที่ 28 มิถุนายน 2559). 

5 สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), “โครงการสัมมนาเพ่ือรับฟังความ

คิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. ....,” สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน), http://www.labai.or.th/ (สืบค้นเม่ือวันที่ 28 มิถุนายน 2559). 
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รวมถึงการศึกษาปัจจัยที่ส่งผลให้เกิดประสิทธิผลในการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดิน (องค์การมหาชน) ตามภารกิจด้านการกระจายการถือครองที่ดิน จึงท าให้ผู้วิจัยมีความสนใจและ

ท าการศึกษาดังกล่าว 
 

1.2  ค าถามวิจ ัย  
 

 1.2.1  สถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) มีบทบาทในการแก้ไข
ปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินอย่างไร 

 1.2.2  ปัจจัยใดที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน  

 

1.3 วัตถุประสงค์ 

 
1.3.1  เพ่ือศึกษาบทบาทของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)

ในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดิน 
1.3.2  เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบัน

บริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน 

1.3.3  เพ่ือหาข้อเสนอแนะในการด าเนินงานของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดินให้เกิดประสิทธิผล 

 

1.4 ประโยชน์ที่ได้ร ับ  

 

1.4.1  มีความรู้ความเข้าใจในบทบาทของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน 
(องค์การมหาชน) ต่อการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดิน 

1.4.2  น าข้อมูลที่ได้ไปปรับปรุงการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 

(องค์การมหาชน) เพ่ือให้เกิดประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น 
1.4.3 เพ่ือทราบปัจจัยที่ส่งผลต่อการด าเนินงานของสถาบันการบริหารจัดการธนาคาร

ที่ดิน (องค์การมหาชน) และหาแนวทางในการบรรเทาปัญหาความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดิน และ
ก่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 



Ref. code: 25595803010213PMS

5 

1.5 นิยามศัพท์ 

 
1.5.1  บทบาทของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) หมายถึง          

การปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ที่บัญญัติ           
ในมาตรา 8 ของพระราชกฤษฎีกา จัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์ การมหาชน)          

พ.ศ. 25546 
1.5.2  ธนาคารที่ ดิน” หมายความว่า องค์กรที่ท าหน้าที่จัดเก็บรวบรวมข้อมูลที่ดินของ

หน่วยงานภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ และจัดซ้ือที่ ดินจาก

เอกชน เพ่ือน ามาจัดให้เกษตรกรผู้ยากจน หรือผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดินได้เช่า เช่าซ้ือ หรือเข้า
ท าประโยชน์ และสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม7 

1.5.3  ปัญหาการกระจายการถือครองที่ ดิน หมายถึง มีที่ ดินเป็นพ้ืนที่ ซ่ึงไม่ได้อยู่
ติดต่อกัน แต่มีเจ้าของที่มีกรรมสิทธ์ิคนเดียวกัน 

1.5.4 ประสิทธิผล หมายถึง ประสิทธิผลขององค์การ กล่าวคือ ความสามารถในการ

ด าเนินงานของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์
การด าเนินงานขององค์การในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดิน 

                                        
6 สภาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), “พระราชกฤษฎีกา จัดต้ังสถาบัน

บริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559,” http://www.labai.or.th/ 
(สืบค้นเม่ือวันที่  28 มิถุนายน 2559). 

7 สภาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), “พระราชกฤษฎีกา จัดต้ังสถาบัน

บริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 ,” http://www.labai.or.th/ (สืบค้น           
เม่ือวันที่ 28 มิถุนายน 2559). 
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บทที่ 2 
วรรณกรรมและงานวิจ ัยที่เกี่ยวข้อง  

 
 ในการศึกษา เรื่อง ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ด้านการกระจายการถือครองที่ดิน มีวัตถุประสงค์ก็เพ่ือศึกษาบทบาท

ของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ในการแก้ไขปัญหาการกระจายของ 
การถือครองที่ดินและศึกษาปัจจัยที่ส่งผลให้เกิดประสิทธิผลในการด าเนินงานของสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการถือครองที่ดิน ผู้ ศึกษาได้รวบรวมแนวคิด ทฤษฎี

และผลงานวิจัยทีมี่ความเก่ียวข้องมาเป็นแนวทางในการศึกษา ดังต่อไปนี้ 
2.1 แนวคิดทฤษฎี 

 2.1.1 แนวคิดทฤษฎีด้านองค์การ 
  2.1.1.1 ความหมายขององค์การ  
  2.1.1.2 ความหมายขององค์การมหาชน 

  2.1.1.3 ทฤษฎีองค์การในระบบเปิด 
 2.1.2 แนวคิดทฤษฎีประสิทธิผล 

  2.1.2.1 ความหมายของประสิทธิผล 
2.1.2.2 แนวคิดประสิทธิผลของโครงการ 

  2.1.2.3 วิธีการประเมินความมีประสิทธิผลขององค์การ 

  2.1.2.4 แนวคิดการท าให้องค์การเกิดประสิทธิผล 
 2.1.3 แนวคิดการปฏิรูปที่ดิน : ธนาคารที่ดิน 

 2.1.4 ตัวอย่างรูปแบบธนาคารที่ดินในต่างประเทศ 
 2.1.4.1 LAND BANK OF THE PHILIPPINES 
 2.1.4.2 LAND BANK OF THE THIWAN 

2.2 งานวิจัยที่เก่ียวข้อง 
2.2.1 งานวิจัยที่ศึกษาเก่ียวกับการปฏิรูปที่ดิน 

2.2.2.งานวิจัยที่เก่ียวข้องกับการศึกษาประสิทธิผลขององค์การ 
2.3 กรอบแนวคิด 
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2.1 แนวคิดทฤษฎี 
 

2.1.1แนวคิดทฤษฎีด้านองค์การ  

  2.1.1.1  ความหมายขององค์การ  
    อัมพร  ธ ารงลักษณ์ อธิบายค าว่า Organization ว่าหมายถึง องค์การ 

แต่โดยคนส่วนใหญ่จะนิยมใช้ค าว่า“องค์กร” แทนค าว่า “องค์การ”ทั้งนี้ ทั้งสองค านั้นมีความแตกต่างกัน 
กล่าวคือ ค าว่าองค์กรนั้นมาจากค าว่า Organซ่ึงจะหมายถึง เครื่องมือ หรืออวัยวะที่ ได้ขับเคลื่อน
รวมถึงการจัดต้ังธนาคารที่ ดินขึ้น ซ่ึงสมาชิกขององค์การได้ร่วมกันปฏิบัติงานโดยมีกระบวนการท างาน

และโครงสร้างขององค์การที่ ชัดเจน เพ่ือให้วัตถุประสงค์ดังกล่าวส าเร็จตามเป้าหมายองค์การให้
สามารถปฏิบัติภารกิจ ต่าง ๆ จนบรรลุวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายองค์การที่ก าหนดไว้ในขณะที่ค าว่า

องค์การจะเป็นการมองในภาพรวม ซ่ึงมีหน่วยงานต่าง ๆที่ เป็นแขนขาขององค์การ โดยจะต้องท างาน
อย่างสอดคล้องสัมพันธ์กันเพ่ือน าไปสู่จุดหมายเดียวกันขององค์การ1 
    สมิหร า จิ ตตลดากร ได้อธิบ ายว่า องค์การนั้ นจะ ต้องมีส่ วนที่เป็ น

โครงสร้างขององค์การที่มีลักษณะเป็นพลวัตรคือมีคนและกระบวนการประพฤติปฏิบัติของคน 
ยกตัวอย่างเช่น มีอ านาจ หน้าที่ความรับผิดชอบ รวมถึงโครงสร้างที่ มีลักษณะคงที่ กล่าวคือ มีการ

แบ่งเป็นแผนกของงานหน่วยงาน การแบ่งหน้าที่ กันท า มีสายการติดต่อสื่อสารทั้งในลักษณะการ
บังคับบัญชาและในการประสานงานเพ่ือน าไปสู่เป้าหมายขององค์การ ซ่ึงอยู่ภายใต้สิ่งแวดล้อมทั้ง
ภายนอกและภายในขององค์การ องค์การจึงจ าเป็นจะต้องมีการปรับตัวและประสานกิจกรรมต่าง ๆ          

ให้สามารถด าเนินภาระหน้าที่ต่อไปได้2 
    นรินทร์  แจ่มจ ารัส กล่าวว่า องค์การโดยทั่วไปจะมีลักษณะประกอบกัน 

3 ประการ อันได้แก่  
     (1)  คน เนื่องจากองค์การเป็นที่รวมตัวกันของบุคคลหรือมีสมาชิกอย่าง
น้อย 2 คน ขึ้นไป  

     (2)  วัตถุประสงค์ สมาชิกกลุ่มดังกล่าวจะต้องมีวัตถุประสงค์ร่วมกันมี
ผลประโยชน์ร่วมกันจึงมีความจ าเป็นในการรวมตัวกันพ่ึงพาอาศัยกัน และช่วยเหลือเก้ือกูลกัน 

                                        
1อัมพร  ธ ารงลักษณ์, องค์การ ทฤษฎี โครงสร้าง และการออกแบบ, พิมพ์ครั้งที่ 3 

(กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), 2-3. 
2สมิหรา  จิตตลดากร, ทฤษฎีองค์การ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: คงวุฒิคุณากร, 2546), 19. 
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     (3)  สมาชิกของกลุ่มจะต้องมีความเต็มใจ และร่วมแรงร่วมใจกันในการ
ท ากิจกรรมของกลุ่ม อีกทั้งจะต้องมีการปะทะสังสรรค์ให้บรรลุวัตถุประสงค์ ซ่ึงมีลักษณะที่ส า คัญ 

กล่าวคือ สมาชิกต้องประกอบด้วยบุคคล 2 คนขึ้นไป โดยมีวัตถุประสงค์หลักและเป้าหมายร่วมกัน 
เพ่ือมาร่วมกันคิด พูด ท า ให้บรรลุวัตถุประสงค์ หรือเป้าหมายดังกล่าว ทั้งนี้  จะต้องมีโครงสร้าง

ก าหนดความสัมพันธ์ของบุคคลในองค์การ และมีระยะเวลาในการด าเนินกิจกรรม3 
    ความหมายขององค์การที่กล่าวไปข้างต้น แสดงให้เห็นว่า สถาบันการ
บริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) เป็นองค์การที่วัตถุประสงค์ร่วมกันขององค์การนั้น

เพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองที่ ดินที่เป็นธรรมและยั่งยืน และให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ ดิน
อย่างเหมาะสม  

 
  2.1.1.2  ความหมายขององค์การมหาชน  

   ชาญชัย แสวงศักด์ิ อธิบายว่า องค์การมหาชนคือหน่วยงานที่รัฐบาล

จัดต้ังมาด าเนินการบริการสาธารณะต่าง ๆ ซ่ึงก็มีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่จะมีความแตกต่างจากส่วน
ราชการหรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ จึงอาจกล่าวได้ว่าองค์การมหาชน เป็นองค์กรของรัฐ ฝ่ายบริหาร

ประเภทที่สาม และตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ว่าทรัพย์สินขององค์การมหาชนนั้น
เป็นทรัพย์สินของรัฐ ในขณะที่ภารกิจในการจัดต้ังองค์การมหาชนนั้น การบริการสาธารณะจะต้องไม่
มีความซ้ าซ้อนกับภารกิจของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจอ่ืน นอกจากนี้ วัตถุประสงค์ขององค์การ

มหาชนจะต้องไม่เป็นการแสวงหาก าไรเป็นหลัก และไม่มีอ านาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง 
ค่าตอบแทน หรือค่าบริการในการด าเนินกิจการต่าง ๆ ได้ อย่างไรก็ตาม ภารกิจขององค์การมหาชน
ดังกล่าวนั้นจะต้องมีการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง มีความสม่ าเสมอและมีลักษณะถาวรหรืออาจเป็น

ภารกิจที่มีลักษณะชั่วคราว แต่มีระยะเวลาหรือเง่ือนไขในการด าเนินการที่แน่นอน4 
    ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กพร.) ได้ให้ความหมาย

ขององค์การมหาชนไว้เช่นกัน กล่าวคือ องค์การมหาชนเป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่งซ่ึงถูกก าหนด
ขึ้นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะตามที่กฎหมายก าหนดให้เกิดประสิทธิภาพสูง โดยไม่ได้คาดหวังใน        
การท าก าไรและมีวัฒนธรรมองค์การเช่นเดียวกับภาคธุรกิจ สามารถน าทรัพยากรที่มีมาใช้ให้เกิด

ประโยชน์และมีประสิทธิภาพสูงสุด องค์การมหาชนดังกล่าวมีสถานะเป็นนิติบุคคล จัดต้ังขึ้น          

                                        
3นรินทร์  แจ่มจ ารัส, การพัฒนาองค์การ Organization Development, พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2549), 13 -15. 
4ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ, พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2549), 212. 
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ตามพระราชบัญญั ติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังหน่วยงาน ซ่ึงเป็น
หน่วยงานของรัฐที่ มีความรับผิดชอบด าเนินการใน กิจกรรมเฉพาะด้านที่ยั งมีความจ าเป็นต้องให้

ภาครัฐด าเนิ นกา รและ จัดให้ มีห รืออา จเป็น กิจกรรมที่ ภาครัฐยังจ ะต้องมีบทบาทสนับสนุ น           
ด้านงบประมาณในการด าเนินงานซ่ึงเป็นการให้บริการในส่วนที่รัฐต้องการส่งเสริม หรือเป็นบทบาท

ของรัฐในการให้บริการ ยกตัวอย่างเช่น การแทรกแซงตลาด หรือบริการที่ภาคเอกชนยังไม่สนใจ
หรือไม่มีศักยภาพที่จะด าเนินการ ทั้งนี้ สามารถพิจารณาหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการจัดต้ังองค์การ
มหาชนจากที่ได้มีบัญญัติไว้ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีด้วยกัน                  

3 องค์ประกอบด้วยกัน คือ 
  (1)  เม่ือรัฐบาลมีนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการ

สาธารณะ 
  (2)  แผนงานการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีความเหมาะสมที่จะจัดต้ัง

หน่วยงานบริหารขึ้นใหม่ที่แตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 

  (3)  การจัด ต้ังหน่วยบริห ารขึ้น ใหม่นั้ นมีความ มุ่งหมายให้ มีกา รใช้
ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้มีประสิทธิภาพสูงสุด5 

   จากลักษณะการจัดต้ังองค์การมหาชนตามที่กล่าวไปข้างต้น ท าให้              
ผู้ศึกษามีความเข้าใจความหมายขององค์การมหาชนที่เป็นองค์กรของรัฐประเภทที่สาม และลักษณะ
องค์การของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ในฐานะองค์การมหาชนว่า              

มีแนวทางและ หลักการต่าง ๆ ในการจัดต้ังตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และท า
ให้ทราบถึงจุดเด่นและจุดอ่อนซ่ึงย่อมมีความส าคัญและส่งผลต่อบทบาทและประสิทธิภาพของสถาบัน
การบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 

 
  2.1.1.3  ทฤษฎีองค์การในระบบเปิด  

   Noolanอธิบายว่า ตามแนวคิด System Theory ได้มององค์การเป็ น
องค์การระบบเปิดทีมี่ความซับซ้อน กล่าวคือ สิ่งแวดล้อมมีผลกระทบต่อองค์การ  โดยประกอบด้วย 
(1) Inputs อันได้แก่ ผู้จัดหาวัตถุดิบ, แหล่งเงินทุน, ผู้ถือหุ้น, นโยบายรัฐบาลและกฎระเบียบต่าง ๆ 

(2) กระ บวนการท างานหรือ Transformational Work Processesและ (3) Outputs อัน ได้แ ก่ 

                                        
5 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, “แนวคิดและหลักการขององค์การมหาชน,” 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 

http://www.opdc.go.th/special.php?spc_id=4&content_id=296  (สืบค้นเม่ือวันที่           
18 กุมภาพันธ์ 2560). 
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ลูกค้า และนักลงทุน เป็นต้น โดยระบบย่อยต่าง ๆ ขององค์การนี้จะมีการด าเนินงานที่สอดคล้องและ
ประสานกันอย่างดีจนบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ขององค์การ รวมถึงระบบย่อยต่าง ๆ ก็จะส่งผลต่อกัน 

โดยแนวคิดนี้จะให้ความส าคัญต่อทุกองค์ประกอบที่เก่ียวเนื่องกับองค์การ6 
   Hinckley Jr. อธิบายถึงแนวคิด Open System ว่าเป็นการให้ความส าคัญ

กับความสัมพัน ธ์ระหว่างองค์การกับสิ่งแวดล้อมที่ มีผลต่อประสิ ทธิภาพและ ประสิทธิผลและ
ความส าเร็จขององค์การ โดยให้ความหมายของกระบวนการภายในว่าหมายถึงกระบวนการผลิตที่ มี
การรวบรวมและแปลง Inputs ให้เป็น Outputs และก่อให้เกิดมูลค่าเพ่ิมในตัวสินค้า นอกจากนี้

วิธีการปฏิบัติต่อกันของบุคคลและกลุ่มต่าง ๆ ตามกระบวนการทางสังคมจะเป็นตัวก าหนดบรรทัดฐาน         
ที่อาจส่งผลต่อความมีประสิทธิผลขององค์การ กล่าวคือองค์การนั้นย่อมที่จะถูกเรียกร้องจากกลุ่มต่าง ๆ  

ที่อยู่ภายนอกองค์การ และหากองค์การได้ละเลยต่อการเรียกร้องเหล่านั้นก็จะท าให้โอกาสที่จะ
ประสบความส าเร็จในระยะยาวลดลง เนื่องจากข้อมูลของผู้รับบริการขององค์การมีความส าคัญ           
มากที่สุดเพราะเป็นสิ่งที่ท าให้องค์การทราบถึงคุณค่าที่ตนสร้างขึ้น7 

    จากการแนวคิดของ SystemTheory และ Open System ที่กล่าวไป
ข้างต้น ท าให้เกิดความรู้ความเข้าใจว่าองค์การคือการแปลง Inputs โดยกระบวนการต่าง ๆ ภายใน         

และได้ผลผลิตออกมา เป็ น Outputs ทั้งนี้  ภาพรวมของระบบดังกล่าวนี้  มีความปฏิ สัมพัน ธ์             
กับสิ่งแวดล้อมภายนอกอยู่ตลอดเวลา การที่องค์การจะด าเนินไปทิศทางไหนจะบรรลุเป้าหมาย
จ าเป็นต้องค านึงถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์การและสภาพแวดล้อมด้วย ดังนั้น กระบวนการต่าง ๆ 

ภาย ในองค์การและสิ่ งแวดล้อมภา ยนอกองค์การ  ย่ อมส่ งผล ต่อบทบาทและ ประ สิทธิภา พ                  
ของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ที่ท าการศึกษาไม่มากก็น้อย 
 

 

                                        
6 Noolan, J. A. C., Organization Diagnosis Phase, In The NTLHandbook of 

Organization Development and Change : Practices, and Perspectives, (San Francisco : 

Pfeiffer, 2006), 193, อ้างถึงใน จิตติ  รัศมีธรรมโชติ, การเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาองค์การ 
Organization Development and Change (กรุงเทพฯ: ธันวา  4 อาร์ต, 2558), 75. 

7 Hinckley Jr., A History Of organization Development, In The NTL Handbook 
of Organization Development and Change : Practices, and Perspectives, (San 
Francisco: Pfeiffer, 2006), 40, อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, 76-77. 
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2.1.2 แนวคิดทฤษฎีประสิทธิผลขององค์การ  

  2.1.2.1  ความหมายของประสิทธิผล  

    Adam Smith มองว่า ป ระ สิ ท ธิผ ลของกา รท า งา น เป็ น เรื่ อ งขอ ง
ความสามารถเฉพาะ  (Specialization) ของบุ คคล เนื่ องจากการศึกษาของ Frederick Taylor              

ในการหาวิธีที่ ดีที่สุดในการท างานให้มีประสิทธิภาพมากที่สุดนั้นพบว่า ความสามารถเฉพาะเป็นปัจจัย
ที่ก่อให้เกิดประสิทธิผลโดยประสิทธิผลตามเง่ือนไขของพฤติกรรมในองค์การ หมายถึง ความสัมพันธ์
ขอ งผลิ ตภ า พ  (Productivity) ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ  (Efficiency) คว า มพึ งพ อ ใจ  ( Satisfaction) 

ความสามารถในการปรับตัว (Adaptiveness) และการพัฒนาการ (Devolopment)8 
    ปิยะ ชัย  จันทรวงศ์ไพศาล  ให้ ควา มหมายของประ สิทธิผล ว่าเป็ น         

การเปรียบเทียบระหว่างวัตถุประสงค์ของกระบวนการกับผลลัพธ์ของกระบวน การเพ่ือให้เห็นว่า
ผลลัพธ์จากกิจกรรมหรือโครงการ หรือกระบวนการ ในการบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์นั้น  ก่อให้เกิด              
การบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ ดังนั้น  ผลผลิตและผลลัพธ์จากกิจกรรมจึง มีความเก่ียวข้องกับ

ความมีประสิทธิผล9 
    ภรณี  กีร์บุตร อธิบ ายว่าส าหรับนักเศรษฐศาสตร์และนักวิเคราะห์

ทางการเงินนั้นได้ให้ความหมายประสิทธิผลขององค์การว่าคือผลก าไรหรือผลประโยชน์จากการลงทุน
แต่ส าหรับ ฝ่ายการผลิ ตจะหมายถึงคุณภาพหรือปริมาณของผลผลิตที่ เป็น สินค้าหรือบริกา ร               
ส่วนนักวิทยาศาสตร์การวิจัยกลับมองว่าประสิทธิผลหมายถึง จ านวนสิ่งประดิษฐ์ใหม่หรือผลผลิตใหม่

ขององค์การที่เกิดขึ้น และส าหรับนักสังคมศาสตร์นั้นประสิทธิผลก็มักจะหมายถึงคุณภาพของชีวิต       
การท างาน10 

 

 
 

 

                                        
8 สุธรรม  รัตนโชติ, พฤติกรรมองค์การและการจัดการ (กรุงเทพฯ: ท้อป, 2552), 15-19. 
9 ปิยะชัย  จันทรวงศ์ไพศาล, Results-Based Management การบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์, 

พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: เอชอาร์ เซ็นเตอร์, 2554), 23. 
10 ภรณี  กีร์บุตร, การประเมินประสิทธิผลขององค์การ, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: โอเดียนสตร์, 

2529), 2. 
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    Stephen Robbins ให้ ความหมายของประ สิทธิผ ลขององค์การว่ า 
หมายถึง โครงสร้างองค์การที่เหมาะสม ครอบคลุมถึงวิธีการจัดการภาระงาน กิจกรรม และบุคคล 

ด้วยการก าหนดบทบาทหน้าที่และความสัมพันธ์ของสิ่งต่าง ๆ ในองค์การให้เรียบร้อย11 
    ความหมายของค าว่าประสิทธิผลขององค์การที่กล่าวไว้ข้างต้น ท าให้

ทราบการให้ความหมายของประสิทธิผลทีมี่แตกต่างกัน นักวิชาการหลายท่านมองว่าประสิทธิผลเป็น
เรื่องของแต่ละบุคคล ซ่ึงพิจารณาได้ในระดับปัจเจกบุคคล และในอีกความหมายมองว่าเก่ียวข้องกับ
เป้าหมายขององค์การโดยเปรียบเทียบกับผลผลิตและผลลัพธ์ขององค์การ และอีกด้านหนึ่งกลับมองว่า 

ประสิทธิผลมาจากความสัมพันธ์ในการท างานของส่วนต่าง ๆ ในองค์การ  ซ่ึงท าให้เห็นความส าคัญของ
การก าหนดความมีประสิทธิผลขององค์การต่าง ๆ ที่ต้องมีความชัดเจน 

    นอกจ า กนี้  Gibson และ คณะ  ได้ มีแนว คิดสนั บสนุ นการ นิ ย า ม
ประสิทธิผลว่าเป็นเรื่องของการกระท าใดหรือความพยายามที่คาดหมายจะได้รับผลบางอย่าง            
ให้เกิดขึ้น โดยที่การกระท าหรือความพยายามจะมีประสิทธิผลสูงต่ าเพียงใด ขึ้นอยู่กับผลที่ได้รับนั้น

เกิดผลตรง ครบถ้วน ทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ และใช้พลังงานน้อยเพียงใด โดยการพิจารณา
ประสิทธิผลใน 2 ระดับ คือประสิทธิผลในระดับบุคคล จะเป็นลักษณะของบุคคลที่มีความสามารถ

ปฏิบัติงานหรือปฏิบัติกิจกรรมแล้วประสบผลส าเร็จ ท าให้ เกิดผลตรงและครบถ้วนตามที่ระบุไว้          
ตามวัตถุประสงค์ ผลท่ีเกิดขึ้นมีลักษณะคุณภาพ ตรงกับความคาดหวังและความต้องการของสังคม 
    ส่วนประ สิทธิผลในระ ดับองค์การ จ ะเน้ นไปที่ผลรวมขององค์กา ร           

โดยมีเกณฑ์บ่งชี้ความมีประสิทธิผลขององค์การ 5 ประการ ได้แก่ 
  (1)  การผลิต คือองค์การมีประสิทธิผลถ้าองค์การด าเนินการผลิตให้ได้ 

ผลผลิตทั้งเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพได้ตรงกับความต้องการขององค์การ 

  (2)  ประสิทธิภาพ คือองค์การมีประสิทธิผลถ้าอัตราส่วนระหว่างปัจจัย
ทรัพยากรที่ใช้กับผลผลิตมีความเหมาะสมในลักษณะที่ใช้ทรัพยากรได้คุ้มค่า 

  (3)  ความพึงพอใจ คือองค์การมีประสิทธิผลถ้าการด าเนินงานของ
องค์การน ามาซ่ึงความส าเร็จ สอดคล้องกับความต้องการและความคาดหวังของสมาชิกในองค์การ  

  (4)  การปรับเปลี่ ยน คือองค์การมีประสิ ทธิผลถ้า องค์การมีกล ไกที่

สามารถปรับเปลี่ยนการด าเนินงานได้สอดคล้องกับสถานที่เปลี่ยนแปลงไปทั้งภายในองค์การและ
ภายนอกองค์การ 

                                        
11 Robbins, Stephen, Organization Theory: Structure, Design and Application, 

2nded, Englewood Cliffs, (New Jersey: Prentice-Hall, 1987) อ้างใน อัมพร  ธ ารงลักษณ์, 
องค์การ ทฤษฎี โครงสร้าง และการออกแบบ, 71. 
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  (5)  การพัฒนา คือองค์การมีประสิทธิผลถ้าองค์การสามารถเพ่ิมพูน
ศักยภาพ และวิสัยสามารถขององค์การให้มีความเจริญก้าวหน้าเท่าทันการเปลี่ยนแปลงของ

สภาพแวดล้อม12 
    จากการให้ความหมายของ Gibson และคณะ ท าให้ทราบว่าการมี

ประสิทธิผล สามารถแยกพิจารณาได้ ใน ระดับของบุ คคล หรืองค์การ ซ่ึงมีความแตกต่างกัน             
ในความหมายและหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน 

  

  2.1.2.2 วิธ ีการประเมินความมีประสิทธิผลของโครงการ  
    Pinto and Slevin นักวิชาการทางการบริหารธุรกิจ และได้น าเสนอ

ผลงานวิจัยเรื่องตัวแบบ 10 ปัจจัยแห่งความส าเร็จ ได้แก่ 
    (1) การรับรูภารกิจของโครงการ (Project Mission) โดยชัดเจนเป็น   

การท าความเข้าใจจุดมุ่งหมาย วัตถุประสงค์ ตลอดจนแนวทางในการด าเนินงานโครงการที่ชัดเจน           

ซ่ึงเริ่มต้ังแต่การเริ่มต้นโครงการ โดยผู้จัดการโครงการ ทีมงานและหน่วยงานต่าง ๆ จะต้องท า           
ความเข้าใจในภารกิจและประชุมร่วมกันเพ่ือให้เกิดความเข้าใจที่ถูกต้องตรงกัน 

    (2)  การสนับสนุนของผู้บริหารระดับสูง (Top Management Support)
เป็นการขอรับการสนับสนุนอย่างต่อเนื่องจากผู้บริหารระดับสูง ทั้งการเงิน ก าลังคน ปัจจัยใน           
การท างาน ฯลฯ ซ่ึงเป็นหน้าที่ของผู้จัดการโครงการที่มีความส าคัญยิ่งต่อความส าเร็จของโครงการ  

    (3)  การจัดท าก าหนดการและแผนการด าเนินงานของโครงการ (Project 
Schedule/Plans) ด้วยการ แตกย่ อยงาน โคร งการ  (Work Breakdown Structure) ออก เป็ น
กิจกรรมที่จะต้องปฏิบัติและเรียงล าดับก่อนหลังของกิจกรรม ก าหนดเวลา ก าลงคน เครื่องมือ 

อุปกรณ์เทคโนโลยีและทรัพยากรด้านต่าง ๆ  
    (4) การปรึกษาหารือผู้รับบริการ (Client Consultation) โดยวิเคราะห์

ความจ า เป็นและความต้องการของกลุ่มที่จะไดรบผลประโยชน์ และกลุ่มที่ ไดรับผลกระทบจาก
โคร งกา ร โดย ไม เลือกปฏิ บั ติการ ติด ต่อสื่อ สา ร (Communication)ปรึ กษา ห า หรือร่ว มกัน 
(Consultation) และการรับฟังความเห็นอย่างจริงใจ (Active listening) 

    (5) บุคลากร  (Personnel) ถือ เป็ นปัจ จัยส าคัญ ที่ มีความส าคัญ ต่อ
ความส าเร็จและล้มเหลว ดังนั้น ตองสรรหา (Recruitment) คัดเลือก (Selection) และฝึกบรม 

(Training) ตั วบุ คคลที่ ถื อเป็ น เสาหลั กของโครงการ  (Key Personnel) โดยจะ ต้อง เป็ น ผู้ ที่ มี
ความสามารถและพร้อมจะสร้างการท างานเป็นทีม (Teamwork building) 

                                        
12 สมใจ  ลักษณะ, การพัฒนาประสิทธิภาพในการท างาน, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: 2546 ), 5 – 6. 
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    (6) สาระด้านเทคนิควิธี  (Technical Tasks) ตองจัดให้มีเทคโนโลยีที่
จ าเป็นอย่างพรอมมูลและเพียงพอ และให้บุคลากรมีทักษะหรือมีความช านาญการในการใช้เทคโนโลยี

ดังกล่าว 
    (7) การยอมรับของผู้ รับบริการ (Client Acceptance) เป็นการสร้าง

การยอมรับให้ผู้รับบริการเป้าหมายของโรงการเข้าใจคุณค่าและวิธีการใช้ประโยชน์ในผลลัพธ์                
ขั้นสุดท้ายของโครงการโดยมีกระบวนการปรึกษาหารือกับผู้รับบริการอย่างต่อเนื่อง 

    (8) การ ติดตา มและ กา รรั บ รู้ ข้ อ มูลป้ อน กลั บ  (Monitoring and  

Feedback) ซ่ึงก็คือกระบวนการของการควบคุมโครงการ เพ่ือให้บุคลากรรับรู้ถึงสถานะและ             
ความเคลื่อนไหวของโครงการทุก ๆ ขั้นตอนในการด าเนินงาน ท าให้สามารถได้รับข้อมูลข่าวสาร

ป้อนกลับเข้ามาซ่ึงเป็นกลไกที่จะช่วยให้ผู้จัดการโครงการและทีมงาน สามารถคาดการณ์ถึงแนวทาง
ในการป้องกันความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น 

    (9)  การติดต่อสื่อสาร (Communication) ตองมีเครือข่ายการสื่อสาร          

ที่เหมาะสมและการก าหนดช่องทางวิธีการในการติดต่อสื่อสาร เพ่ือช่วยให้มีข้อมูลข่าวสารที่จ า เป็น
และส าคัญระหว่างบุคลากรหลักในโครงการสามารถที่จะด าเนินไปได้อย่างทันเวลาและทันเหตุการณ์

    (10) การแกไขอุปสรรค (Trouble shooting) โดย ให้ความส าคัญ ใน           
การพัฒนาความสามารถในการที่จะรับมือกับวิกฤตที่นอกเหนือความคาดหมาย ทักษะส าคัญคือ            
การวิเคราะห์ สถานการณไมพึงปรารถนาไดลวงหน า (Foreseen) และการมีทักษะเชิงป้องกัน 

(Forestall) โดยจะเห็นได้ว่าตัวแบบของ Pinto & Slevin มุ่งเน้นการด าเนินงานที่สอดประสาน           
เป็นล าดับ ระหว่างระบบการ ด าเนินงาน กิจกรรมโครงการ และตัวบุคคลากรในโครงการ กล่าวคือ 
ผู้จัดการโครงการต้องท างานประสานกับผู้บริหารระดับสูงและองค์กรกลางในระดับนโยบาย รวมถึง

การท าหน้าที่ของผู้จัดการโครงการในการเลือกใช้กลวธีิในการด าเนินโครงการ13 
  

  2.1.2.3  วิธ ีการประเมินความมีประสิทธิผลขององค์การ  
    อัมพร ธ ารงลักษณ์ ได้อธิบายว่าตามแนวคิดทรัพยากร (Resource – 

Based Approach) นั้นแนวทางการวัดประสิทธิผลขององค์การจะมุ่งเน้นการใช้ทรัพยากรของ

องค์การ (Input) กล่าวคือ จะต้องสรรหาทรัพยากรที่มีคุณค่าและสามารถใช้ประโยชน์ จากทรัพยากร
เหล่านั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงน ามาประเมินผลงานองค์การของหน่วยงานภาครัฐ และหน่วยงาน

                                        
13 Pinto, J. K., &Slevin, D. P. (1988), “Critical Success Factors across the Project 

Life Cycle”. Project Management Journal, 19 (3), 67–75. 
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ทีไ่ม่หวังผลก าไร เนื่องมาจากการด าเนินการขององค์การเหล่านั้นไม่สามารถก าหนดได้ในรูปแบบของ
ตัวเลข แต่การพิจารณาในด้านของงบประมาณจึงถือเป็นตัวแปรที่มีความเหมาะสม14 

    แนวคิดนี้ เป็ นวิธีการวัดประสิทธิผลที่ มุ่งเน้น พิจารณา ในด้านการใช้
ทรัพยากรขององค์การอย่างมีประสิทธิภาพ โดยไม่ได้พิจารณาจากเป้าหมายขององค์การ  ซ่ึงอาจน ามา

วัดประสิทธิผลของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) เพราะองค์การดังกล่าวนี้
เป็นหน่วยงานประเภทหนึ่งของภาครัฐที่ด าเนินการเพ่ือตอบสนองนโยบายการแก้ไขปัญหา เก่ียวกับ
ที่ดินของรัฐบาล ซ่ึงมีความยากล าบากที่จะวัดผลได้ออกมาในรูปแบบของตัวเลข อย่างไรก็ตาม 

แนวคิดทรัพยากรยังมีข้อจ ากัดที่ถือว่าเป็นการประเมินที่เน้นด้านทรัพยากรเพียงอย่างเดียว ซ่ึงท าให้
มองข้ามปัจจัยอ่ืน โดยเฉพาะผู้ที่เก่ียวข้องจากสภาพแวดล้อมภายนอกซ่ึงมีผลต่อองค์การในระบบเปิด

เช่นนี้ จ าเป็นที่จะต้องท าความเข้าใจอย่างละเอียดและรอบด้านมากขึ้น 
    วรนารถ แสงมณี ได้อธิบายการวัดความมีประสิทธิผลขององค์การไว ้        

4 วิธี ได้แก่  

 (1) วิธีการพิจารณาการบรรลุเป้าหมาย (The Goal-Approach)         
ซ่ึงหมายถึงการประสบผลส าเร็จในตัวของผลลัพธ์ จะเป็นการให้ความส าคัญกับกระบวนการน้อยกว่า

เรื่องของการบรรลุเป้าหมาย ซ่ึงก็คือหลักการของ Management by Objectives หรือการจัดการ    
ให้ส าเร็จตามวัตถุประสงค์ ใช้ในการประเมินผลบุคลากรขององค์การ รวมถึงองค์การว่าสามารถ        
ท า ตา มเป้ าหมายได้มากน้อย เพีย งใด อย่ างไรก็ตาม วิธีก าร พิจ ารณาการบร รลุ เป้า หมา ย                 

มีความเหมาะสมที่จะใช้ส าหรับวัดเป้าหมายที่มีการวางเอาไว้อย่างชัดเจนโดยที่เป้าหมายจะต้อง
สามารถวัดผลเป็นรูปธรรมได้ อีกทั้งมีการก าหนดระยะเวลาหรือขอบเขตของการจัดการ  

 (2)  วิธีกา รวัดประ สิทธิผลเชิงระ บบ (The System approach) 

องค์การเป็นระบบที่ต้องน าเอาทรัพยากรที่จ าเป็นต่อการด าเนินงานเข้ามาสู่กระบวนการภายใน
องค์การจากภายนอก ดังนั้น ควรพิจารณาให้ครอบคลุมทั้งระบบ รวมถึงความสามารถขององค์การ 

ในการด ารงอยู่และการปรับตัวอย่างยืดหยุ่นเพ่ือรับกับสิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลง โดยมีปัจจัยที่ มีผล
ต่อวิธีการวัดผลดังกล่าว คือ Input จะต้องเป็นสิ่งที่ เหมาะสมตามที่องค์การได้ก าหนด และ Output
ควรมีผลผลิตที่ต้ังไว้ตามเกณฑ์ ความยืดหยุ่นในการควบคุมระบบประสิทธิภาพของการสรรหา Input

เพ่ือน าไปสู่  Output ที่ก าหนด การสื่อสารภายในองค์การต้องมีความชัดเจนการจัดแบ่งงานภายใน
องค์การก็ต้องมีความชัดเจน และความพึงพอใจของพนักงานซ่ึงเป็นสิ่งที่ มีผลกระทบกับองค์การ

โดยตรง โดยข้อจ ากัดของวิธีการดังกล่าวท่ีพยายามวัดความเป็นไปได้ในระหว่างด าเนินการท าได้ยาก
เนื่องจากมีลักษณะนามธรรม 

                                        
14 อัมพร  ธ ารงลักษณ์, องค์การ ทฤษฎี โครงสร้าง และการออกแบบ, 84-85. 
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 (3)  วิธีการพิจารณาส่วนประกอบหลักเชิงกลยุทธ์  (The Strategic 
Constituencies Approach) โดยจ ะ ให้ ความส า คัญ ต่อส่ วนประ กอบ หลั ก เชิ งกลยุ ท ธ์ขอ ง

สภาพแวดล้อมในส่วนที่มีผลต่อองค์การเป็นพิเศษ ซ่ึงมองว่าองค์การที่มีประสิทธิผลสูงคือองค์การที่
สามารถตอบสนองต่อความต้องการหรือความเปลี่ยนแปลงของส่วนต่าง ๆ ได้ เพราะการที่องค์การจะ

คงอยู่หรือพัฒนาต่อไปนั้นจะต้องได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มต่าง ๆ ทั้งนี้การน าเอาวิธีการพิจารณา
ส่วนประกอบหลักเชิงกลยุทธ์มาด าเนินการ เริ่มจากการค้นหาปัญหาที่ส่งผลกระทบกับองค์การ เม่ือได้
ตัวแปรต่าง ๆ แล้ว ก็ท าการวิเคราะห์ว่ามีผลกระทบต่อองค์การอย่างไร และในขั้นตอนสุดท้ายน ามา

สรุปเปรียบเทียบความคาดหมายจากกลุ่มต่าง ๆ โดยประสิทธิผลขอ งองค์การประเมินได้จาก             
การพิจารณาว่าองค์การสามารถตอบสนองความต้องการของกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ ได้ครบถ้วนและมี

ความเป็นไปได้หรือไม่ ข้อจ ากัดของวิธีนี้คือ เป็นเรื่องยากในการการแยกแยะส่วนประกอบหลักของ
สภาพแวดล้อมในทางกลยุทธ์เพราะสภาพแวดล้อมมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาและอย่างรวดเร็ว และ 

  (4)  กา ร ใช้ วิ ธี แ ข่ งขั น เชิ ง คุ ณ ค่า  (The Competing - Values 

Approach) เป็นการวัดประสิทธิผลในด้านการจัดการโดยจะใช้ปัจจัยหลายอย่างเป็นตัววัด โดยบุคคล
ในองค์การก็จะมองประสิทธิผลหรือความส าเร็จขององค์การแตกต่างกันออกไป ดังนั้น วิธีการแข่งขัน

คุณค่าดังกล่าวอาจเกิดปัญหาในการที่บุคคลในองค์การมีเป้าหมายที่ขัดแย้งกันได้การประเมินความมี
ประสิทธิผลขององค์การ ดังกล่าว ขึ้นอยู่ กับปัจจัย 3 กลุ่ม คือความยืดหยุ่น ความคล่องตัวกับ           
การควบคุมการพัฒนาในด้านบุคคล กับการพัฒนาองค์การ และ Mean goals คือกระบวนการที่

องค์การต้องท าโดยยึดแนวทางที่ก าหนดไว้ว่าเป็นกลยุทธ์ที่เหมาะสมขององค์การ ซ่ึงมีขั้นตอนและ
ระยะเวลานาน และ End goal คือผลลัพธ์ที่ได้จากการจัดการองค์การในลักษณะ Short term         
โดยน ามาสร้างเป็น 4 Model ได้แก่ 

      (4.1) รูปแบบของมนุษยสัมพันธ์ (Human Relation Model) 
คือการท าให้องค์การมีประสิทธิผลจากการสร้างความสามัคคีและขวัญก าลังใจให้เกิดขึ้น โดยใช้วิธีการ

พัฒนาทรัพยากรบุคคลเป็นเครื่องมือสนับสนุน 
    (4.2) รูปแบบของระบบเปิด (Open System Model) คือการ

เสริมสร้างให้องค์การเกิดความคล่องตัวและมีความพร้อมตลอดเวลา พร้อมกับให้องค์การเติมโตโดยที่

สามารถหาทรัพยากรเข้ามาและได้รับการสนับสนุนจากภายนอก 
      (4.3) รูปแบบของการมุ่งเป้าหมายผลงาน (Rational Goal 

Model) โดยพยายามให้ มีการจั ดระบบการวางแผนและการก าหนดเป้าหมายขึ้น ในการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารข้อมูลและการประสานงานให้ดีขึ้น และเพ่ิมประสิทธิผลจากการเพ่ิมผลผลิต
และประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน 
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    (4.4) รูปแบบของการมุ่งเน้นกระบวนวิธีการท างานภายใน
องค์การ ( Internal Process Model) โดยพิจา รณาประสิทธิผลจากการที่องค์การ มีกิจ กรรม           

ภายใน ต่าง ๆ และ ตรวจสอบดู ตัวชี้วัดที่ส า คัญ  ซ่ึ งสามารถท าให้เห็ นทั้งสุ ขภาพและ ความมี
ประสิทธิภาพในองค์การ ซ่ึงจะสะท้อนให้เห็นความมีประสิทธิผลขององค์การ15 

    ตามค าอธิบายที่กล่าวไปนั้น ท าให้เห็นว่า การวัดประสิทธิผลนั้น แบ่งได้
เป็น 4 แนวคิด อันได้แก่ การพิจารณาในด้านของเป้าหมาย การพิจารณาโดยการน าเอาแนวคิดระบบ
มาใช้ในการประเมินจากการที่องค์การสามารถตอบสนองความต้องการของกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ             

ได้ครบถ้วน และวิธีการแข่งขันเชิงคุณค่า ซ่ึงวิธีนี้จะพิจารณาจากปัจจัย 3 กลุ่ม คือ (1) ความยืดหยุ่น 
ความคล่องตัว กับการควบคุม (2) การพัฒนาในด้านบุคคล กับการพัฒนาองค์การ (3) Mean goals 

คือกระบวนการที่องค์การต้องท าโดยยึดแนวทางที่ก าหนดไว้ว่าเป็นกลยุทธ์ที่เหมาะสมขององค์กา ร 
โดยสามารถสร้างเป็นโมเดลเพ่ือให้องค์การมีประสิทธิผลขึ้นได้ 

    วันชัย มีชาติ กล่าวว่าแนวความคิดในการวัดประสิทธิผลขององค์การ           

มีด้วยกันอยู่ 2 กลุ่มใหญ่ ๆคือ แนวคิดกลุ่มที่หนึ่ง จะเป็นการวัดประสิทธิผลองค์การแบบด้ังเดิม ได้แก่ 
แนวความคิดการบรรลุเป้าหมายแนวความคิดระบบและแนวความคิดด้านกระบวนการภายในองค์การ 

ส่วนแนวคิดกลุ่มที่สอง คือ การวัดประสิทธิผลในปัจจุบันจะประกอบด้วยแนวคิดการวัดประสิทธิผล
จากผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียในองค์การและแนวความคิดการวัดประสิทธิผลจากการแข่งขันของค่านิยมใน
องค์การ ทั้งนี้ วันชัย มีชาติ ได้จัดแบ่งแนวความคิดในการวัดประสิทธิผลดังกล่าว เป็น 4 แนวความคิด 

ดังนี้ 
    (1)  แนวความคิดด้านการบรรลุเป้าหมาย มีความเชื่อว่าทุกองค์การจะมี
เป้าหมายเฉพาะในการท างาน และระดับความส าเร็จขององค์การวัดได้จากระดับการบรรลุเป้าหมาย

ที่ต้ังไว้โดยองค์การจะต้องมีลักษณะ อันได้แก่ การมีเป้าหมายที่แท้จริงหรือเป้าหมายสูงสุดของ
องค์การที่จะท าให้สามารถน ามาใช้วัดความส าเร็จได้และเป้าหมายจะต้องมีความชัดเจนเป็นที่เข้าใจ

ตรงกันของสมาชิกในองค์การ และเป้าหมายจะต้องไม่มากเกินไปเพราะมีเป้าหมายมากจะก่อให้เกิด
ความสับสนรวมถึงเป้าหมายต้องเป็นที่ยอมรับของสมาชิกในองค์การและสุดท้ายเป้าหมายจะต้อง
สามารถวัดได้ 

    (2)  แนวความคิดด้านการวัดประสิทธิผลองค์การจากความคิดเชิงระบบ 
โดยจะให้ความส าคัญในการด าเนินงานขององค์การในด้านต่าง ๆ ซ่ึงแนวคิดนี้เชื่อว่าการท างานเป็น

ระบบประกอบด้วยระบบย่อย ๆ ในองค์การ โดยจะรับปัจจัยน าเข้าจากสภาพแวดล้อมและท าหน้าที่

                                        
15 วรนารถ  แสงมณี, องค์การ:ทฤษฎี การออกแบบ และการบริหารจัดการเชิงกลยุทธ์ ,         

พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: เอชอาร์ เซ็นเตอร์, 2553), 9-4 – 9-20. 
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ในการแปรสภาพปัจจัยเหล่านั้นให้เป็นผลผลิตขององค์การโดยทีร่ะบบย่อยจะต้องท างานสัมพันธ์กัน
เป็นอย่างดีซ่ึงจะประกอบด้วยเกณฑ์การวัดต่างๆ คือ (1) เกณฑ์การวัดประสิทธิผลองค์การด้านปัจจัย

น าเข้าได้แก่ความสามารถในการแสวงหาทรัพยากร , คุณภาพของทรัพยากรที่หามาได้ , ความทันต่อ
เวลาของการได้ทรัพยากร , ราคาทรัพยากรหรือปัจจัยการผลิตที่ได้มาและจ านวนทรัพยากรที่ได้รับ  

(2) เกณฑ์การวัดผลส าเร็จตามกระบวนการในการแปรสภาพปัจจัยน าเข้าให้เป็นปัจจัยน าออกวัดจาก
ขั้นตอนในการปฏิบัติงาน , ประสิทธิภาพ, ความคล่องตัวหรือความสะดวกในการปฏิบัติงาน , ขวัญ
ก าลังใจของผู้ปฏิบัติงาน , การเกิดอุบัติเหตุในการท างาน, อัตราของเสียที่ เกิดขึ้นในกระบวนการ

ปฏิบัติงาน, ทักษะในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ระดับ ต่างๆและบรรยากาศในการท างาน  และ        
(3) เกณฑ์การวัดผลด้านผลผลิตขององค์การพิจารณาจากผลผลิต , ปริมาณของสินค้าหรือบริการ , 

คุณภาพของสินค้าหรือบริการ, ความพึงพอใจของผู้ที่เก่ียวข้อง, ก าไรการเจริญเติบโตขององค์การและ
ภาพพจน์ขององค์การ  

(3)  แนวความคิดด้านการวัดประสิทธิผลองค์การจากผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสีย

ขององค์การ โดยแนวคิดนี้จะมององค์การที่มีมิติทางการเมืองกล่าวคือ องค์การต้องปฏิบัติหน้าที่
ภายใต้กลุ่มผลประโยชน์หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อองค์การหรือผู้ที่ เก่ียวข้องกับองค์การจ านวนมาก        

ซ่ึงผู้ที่เก่ียวข้องกับองค์การกลุ่มต่าง ๆ จะมีความต้องการต่อองค์การแตกต่างกันไปความส าเร็จ และ
ความอยู่รอดขององค์การจึงขึ้นอยู่ กับบุคคลที่มีอิทธิพลต่อองค์การเหล่านี้  แนวความคิดดังกล่าว                 
วัดประสิทธิผลจากความสามารถในการเอาชนะใจผู้ มีอิทธิพลองค์การหรือความสามารถในการ

ประสานความต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อองค์การให้ทุกฝ่ายยอมรับได้  
(4)  แนวความคิดด้านการวัดประสิทธิผลขององค์การจัดการแข่งขันของ

ค่านิยมที่แตกต่างกันในองค์การแนวความคิดนี้เชื่อว่าองค์การที่ ดีขึ้นอยู่กับการตัดสินใจหรือมุมมอง

ของแต่ละบุคคล ซ่ึงมีความเชื่อค่านิยมและผลประโยชน์ที่แตกต่างกันโดยจะพิจารณาจากลักษณะของ
องค์การจาก 3 มิติ ได้แก่ การพิจารณาว่าองค์การให้ความส าคัญกับสภาพภายในองค์การหรือ

ภายนอกองค์การ มิติที่สองคือ การพิจารณาด้านโครงสร้างขององค์การถึงความยืดหยุ่น และการ
ควบคุม และมิติที่สาม ด้านผลผลิตขององค์การ คือการให้ความส าคัญกับเป้าหมายองค์การหรือวิธี   
ในการท างาน16โดยความเห็นดังกล่าว ก็ได้สนับสนุนแนวทางการวัดประสิทธิผลขององค์การตามที่          

วรนารถ แสงมณี อธิบายไว้ข้างต้น 
    ส่วน  Charles E. Rice ได้เสนอโมเดลที่เรียกว่า “Multiple system”  

ในการน าเอาทฤษฎีระบบมาใช้ในการวิเคราะห์ประสิทธิผลขององค์กรเพ่ือน าไปใช้วัดประสิทธิผล         

                                        
16 วันชัย  มีชาติ, การบริหารองค์การ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2550), 320-359. 
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ในองค์การที่ไม่สามารถจับต้องผลงานได้อย่างเป็นรูปธรรม โดยมีฐานคติว่าองค์การเป็นระบบ ผลผลิต 
(Output) อันได้แก่ เป้าหมายขององค์การ โดยประสิทธิผลขององค์การมาจากปัจจัยด้านองค์การและ

สภาพแวดล้อมที่มีบทบาทต่อกัน ได้แก่ ตัวป้อน (Output variables) ประกอบไปด้วยตัวแปรซ่ึงอยู่ใน
สภาพแวดล้อมขององค์การ และตัวแปรด้านระบบ (system variables) หมายถึง ลักษณะโครงสร้าง

และกระบวนการท างานภายในของระบบ ประกอบไปด้วยตัวแปรต่าง ๆ คือลักษณะทางกายภาพ 
รูปแบบของบุคลากร นโยบายและระเบียบปฏิบัติ ซ่ึงโมเดลดังกล่าวจะช่วยในการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานและการประเมินนโยบายและทรัพยากรเพ่ือช่วยในการตัดสินใจในการบริหารองค์การ           

ทางสังคม17 จะเห็นว่า Charles E. Rice ก็ได้น าแนวคิดระบบมาใช้เป็นฐานการวิเคราะห์ที่จะใช้วัด
ประสิทธิผลขององค์การ ซ่ึงสามารถวัดองค์การที่ผลผลิตหรือผลลัพธ์ไม่สามารถจับต้องได้ 

   Etzioni อธิบายให้เห็นความแตกต่างว่า การวิเคราะห์ประสิทธิผลของ
องค์การใน System model นั้น คือการตอบค าถามว่าภายใต้สภาพแวดล้อมที่เป็นอยู่องค์การ
สามารถจัดสรรทรัพยากรที่มีไปยังส่วนอ่ืน ๆ ขององค์การที่ท าหน้าที่ต่างๆ เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุด

ได้เพียงใดโดยไม่ใช่เพ่ือตอบสนองความต้องการของกิจกรรมตามเป้าหมายขององค์การ ก็ตามและ       
ตามความเห็นของ Etzioni ในการวัดประสิทธิผลขององค์การโดย System model มีความแตกต่าง

กับ Goal Model เนื่องจาก Goal Model วัดการมีประสิทธิผลขององค์การจากการบรรลุเป้าหมาย
และเป็น วิธีที่ ง่า ย แต่กา รวัดจา กเป้ าหมายอย่ างเดียวก็อาจเกิดความคลาดเคลื่อน ไม่ตรงกับ             
ความเป็นจริง เนื่องจาก Goal Mode มีจุดบกพร่อง กล่าวคือ การวัดประสิทธิผลขององค์การจะท าได้

ยากขึ้น หากเป้าหมายไม่ใช่วัตถุหรือจับต้องได้ รวมถึงการองค์การมีเป้าหมายที่ต่อเนื่องหรือองค์การ
นั้น ๆ มีหลายเป้าหมายด้วยกัน นอกจากนี้อาจละเลยผลงานในส่วนอ่ืนซ่ึงวัดผลไม่ได้ทั้งที่ส่วนนั้น          
มีความส าคัญและจ าเป็นต่อองค์การ เป็นต้น ทั้งนี้  System modelจะช่วยเติมเต็มข้อบกพร่องที่เกิด

จากการวิเคราะห์องค์การด้วยการประเมินผลจากเป้าหมาย  เพ่ือให้เกิดการกระจายทรัพยากรใน 
ความจ าเป็นหรือการแก้ปัญหาขององค์การอ่ืน ๆ อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่ใช่มุ่งเป้าหมายขององค์การ

เพียงอย่างเดียว18 ดังนั้น การวิเคราะห์ประสิทธิผลขององค์การเพียงแนวคิดใดแนวคิดหนึ่ง อาจจะไม่
สามารถแสดงให้เห็นประสิทธิผลและปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลขององค์การได้อย่างถูกต้องและตรง

                                        
17 Charles E. Rice, “A Model for the Empirical Study of a Large Social 

Organizations,” in Ghorpade, (Pacific Palisades, Calif”: Goodyear Publishing Company, 
Inc., 1971), p. 89-90. อ้างใน ภรณี  กีร์บุตร, การประเมินประสิทธิผลขององค์การ, 16-17. 

18 Amitai Etzioni, “Modern Organizations,” (Englewood Cliffs, N.Y.: Prentice-
Hall, Inc., 1964), p. 1. อ้างใน เรื่องเดียวกัน, 18-19. 
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กับความเป็นจริง จึงมีความจ าเป็นจะต้องน าเอาแนวคิดต่าง ๆ มาประกอบกันเพ่ือท าการวัดและ
วิเคราะห์ประสิทธิผลขององค์การอย่างรอบด้านมากยิ่งขึ้น 

  
  2 .1 .2.4  แนวคิดการท าให้องค์การเกิดประสิทธิผล 

    การที่จะบริหารงานให้องค์การเปิดประสิทธิผลนั้น James L. Price          
ได้ท าการศึกษาและค้นพบว่า สิ่งที่ เรียกว่าตัวแปรแทรกซ้อนเป็นตัวแปรที่ส าคัญที่จะมีผลกระทบต่อ
ความมีประสิทธิภาพขององค์การ ตัวแปรแทรกซ้อนนั้น ได้แก่ 

   (1) ความสามารถในการผลิต หมายถึง อัตราส่วนระ หว่างปัจจั ย
ทรัพยากรที่ใช้กับผลผลิต มีความเหมาะสมในลักษณะในลักษณะที่ใช้ทรัพยากรได้คุ้มค่า 

   (2)  การยินยอมปฏิบัติตามกฎระเบียบขององค์การ หมายถึง การที่
สมาชิกยอมรับบรรทัดฐานขององค์การ 

   (3)  ขวัญ หมายถึง ระดับของแรงจูงใจที่สมาชิกในองค์การแต่ละคน

ได้รับการตอบสนอง 
   (4)  ความสามารถในการปรับ ตัว หมา ยถึ ง ร ะดับขององ ค์กา ร             

ที่ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง 
   (5) ความเป็นปึกแผน หมายถึง ระดับของการตัดสินใจจากการเป็น                

ที่ยอมรับของสภาพแวดล้อม ในด้านผลผลิตและการกระท าขององค์การในการผลินผลผลิตนั้น ๆ19 

    แต่ส าหรับ เจย์อาร์ แกลเบร็ธ และคณะ ได้เสนอแนวคิด Star Model 
ในการบริหารองค์การอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมองว่าองค์การต้องมีองค์ประกอบ
เหล่านี้ด้วย ซ่ึงก็คือ 

   (1)  นโยบายด้านกลยุทธ์ (Strategy) ซ่ึงเป็นการระบุถึงเป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ขององค์การ รวมถึงพันธกิจและค่านิยมที่องค์การต้องการตอบสนอง จะเป็นตัวก าหนด

ทิศทางการด าเนินงานขององค์การในอนาคต 
    (2)  โครงสร้างองค์การ (Structure) เป็นสิ่งที่ก าหนดโครงสร้างอ านาจ

และอ านาจหน้าที่ ต่าง ๆ ในองค์การ ครอบคลุมทั้งประเภทของความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านในงานที่

ส าคัญ รูปทรงขององค์การ ซ่ึงหมายถึงจ านวนบุคลากรที่มีผลต่อระดับการบังคับบัญชา ลักษณะของ
การจัดสรรอ านาจว่าเป็นการรวมอ านาจ หรือการกระจายอ านาจในองค์การ และเรื่องของการจัดกลุ่ม

แผนกงานว่ามีการจัดกลุ่มกันในลักษณะใด 

                                        
19 J.L. Price, “Organizational Effectiveness: An Inventory of Propositions,” 

(Homewood,lll.  : Richard D. Irvin, Inc., 1968), p. 29. อ้างใน เรื่องเดียวกัน, 57-59. 
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     (3)  กระ บวนกา รท างา น (Process) หมา ยถึ ง กร ะบวนการของ               
การตัดสินใจและการส่งผ่านข้อมูลภายในองค์การ 

    (4)  ระบบการจ่ายค่าตอบแทน (Rewards) ซ่ึงการจ่ายค่าตอบแทนหรือ
การให้รางวัลต่าง ๆ ควรมีความสอดคล้องกับความต้องการและเป้าหมายของคนในองค์การ และ

สอดคล้องกับโครงสร้างและกลยุทธ์ขององค์การที่มีการก าหนดไว้ 
    (5)  บุคลากร (People) คือ การบริหารทรัพยากรบุคคลในทุก ๆ ด้าน 
เพ่ือเป็นการเพ่ิมศักยภาพของทรัพยากรบุคคลให้มีความสามารถ พร้อมที่จะน าเอานโยบายและ          

กลยุทธ์ขององค์การไปสู่การปฏิบัติ20 
   นอกจากที่ได้กล่าวไปแล้ว ปิยะชัย  จันทรวงศ์ไพศาล เขาได้อธิบ ายถึ ง

ควา มหมายของกา รบริห ารมุ่งผลส าเร็ จ หรือ  Results–Based Management ว่า คือแนวคิด        
การบริหารจัดการที่มีการวางแผนอย่างเป็นระบบโดยมุ่งเน้นไปที่ผลลัพธ์และผลสัมฤทธิ์ตามที่คาดหวัง
เพ่ือวัดผลส าเร็จของกิจกรรมหรือกระบวนการท างานขององค์การด้วยการมีตัวชี้วัดความส าเร็จ

ดังกล่าวอย่างชัดเจน มีกระบวนการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง และมีความโปร่งใสสามารถตรวจสอบได้           
ถึงความคุ้มค่าประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการบริหารจัดการดังกล่าวโดยหลักของการบริหาร      

มุ่งผลสัมฤทธ์ิ มีด้วยกัน 5 ประการดังนี้ 
(1)  การมีส่วนร่วม (Partnership) กล่าวคือ การประสบผลส าเร็จนั้นผู้ มี

ส่วนได้ส่วนเสียที่ เก่ียวข้องจะต้องตระหนักและยอมรับความส าคัญของการบริหารมุ่งผลส าเร็จ และ

ผลสัมฤทธิ์ที่คาดหวังดังกล่า ว รวมถึงทุกๆขั้ นตอน จะต้องก าหนดให้ มีความชั ดเจนและ ได้รั บ          
การสนับสนุนจากทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง  

(2)  ความรับผิดชอบ (Accountability) กล่าวคือ หน่วยงานรวมถึ ง

สมาชิกทุกคนภายในองค์การต้องรับผิดชอบในการด าเนินงานให้บรรลุตามผลสัมฤทธิ์ที่คาดหวั ง
ร่วมกัน 

(3)  ความโปร่งใส (Transparency) ผลสัมฤทธิ์และตัวชี้ วัดที่ส า คัญ
ตลอดจนข้อมูลต่างๆในการด าเนินงานตามการบริหารมุ่งผลส าเร็จ จะต้องมีการติดตามอย่างต่อเนื่อง
นอกจากนี้ยังจ าเป็นจะต้องจัดท ารายงานในการติดตามตรวจสอบ เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส 

(4) ความเรียบง่าย (Simplicity) กล่าวคือ แนวทางการน าเงินงานตาม
การบริหารมุ่งผลส าเร็จ ไม่ควรสร้างระบบให้มีซับซ้อนตัวชี้วัดผลส าเร็จและกระบวนงานต่าง ๆ ต้อง

ก าหนดให้เกิดความเหมาะสมง่ายต่อการเข้าใจและวัดผลได้ โดยมีถูกต้องภายในกรอบระยะเวลาที่
จ ากัด  

                                        
20 อัมพร  ธ ารงลักษณ์, องค์การ ทฤษฎี โครงสร้าง และการออกแบบ, 11-14. 
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(5) การเรียนรู้การปฏิบัติ (Learning by doing) กล่าวคือ การติดตาม
ผลสัมฤทธ์ิของกระบวนการต่างๆของการบริหารมุ่งผลส าเร็จ โดยจะต้องด าเนินการอย่างสม่ าเสมอ 

เพ่ือให้เกิดการเรียนรู้จากประสบการณ์ในระหว่างการปฏิบัติงานและหากต้องปรับเปลี่ยนก็เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์ต่อการปรับปรุงให้ดีขึ้น21 

และส านักงาน ก.พ. ให้ความหมายการบริหารมุ่งผลส าเร็จ คือ วิธีการบริหาร
ที่มุ่งเน้นสัมฤทธิ์ผลขององค์การเป็นหลักการปฏิบัติการขององค์การมีผลสัมฤทธ์ิเพียงใด สามารถ
พิจ ารณา ได้จา กการเปรียบ เทียบผลผลิตและผลลัพธ์ ที่ เกิ ดขึ้ นจ ริง กับเป้ าหมายที่ก าหนด                     

ซ่ึงผลผลิตหมายถึงงานบริการหรือกิจกรรมที่เจ้าหน้าที่ท าเสร็จสมบูรณ์พร้อมส่งมอบให้ประชาชนผู้รับ
มอบบริการผลผลิตจะเป็นผลงานที่เกิดขึ้นจากการด าเนินกิจกรรมของส่วนราชการโดยตรงส่วน

ผลลัพธ์นั้น หมายถึงผลที่เกิดขึ้นตามมาผลกระทบหรือเง่ือนไขที่เกิดจากผลผลิตผลลัพธ์มีความสัมพันธ์
โดยตรงกับประชาชนผู้รับบริการและสาธารณะชน ทั้งนี้ วัตถุประสงค์ของการบริหารมุ่งผลส าเร็จ คือ 
เพ่ือปรับปรุงผลการปฏิบัติงานขององค์การให้ดีขึ้น โดยผู้บริหารระดับสูงมีหน้าที่ ในการควบคุมการ

ปฏิบัติงานขององค์การให้ มุ่งไปสู่วิสัยทัศน์ และได้รับรายงานผลการปฏิบัติงานเพ่ือช่วยให้ทราบ
ความก้าวหน้าของการด าเนินงานว่าเป็นไปในทิศทางใดหากผลการปฏิบัติงานต่ ากว่าเป้าหมาย

ผู้บริหารก็สามารถปรับเปลี่ยนกลยุทธ์เพ่ือให้ผลสัมฤทธ์ิขององค์การบรรลุโดยปัจจัยที่จ าเป็นส าหรับ
ส่วนราชการไทยที่จะน าระบบการบริหารมุ่งผลส าเร็จมาใช้ได้แก่องค์ก ารมีการจัดท าแผนกลยุทธ์              
ซ่ึงประกอบด้วยวิสัยทัศน์พันธกิจวัตถุประสงค์ และกลยุทธ์การปฏิบัติงานการได้รับความร่วมมือจาก

ผู้บริหารในการก าหนดเป้าหมายที่เหมาะสมของผลการปฏิบัติงาน และการมอบหมายเจ้าหน้าที่
ผู้รับผิดชอบการปฏิบัติงานในระบบบริหารมุ่งผลส าเร็จให้ชัดเจน22 

นอกจากนี้  กพร. ได้มีการส่งเสริมให้ส่วนราชการด าเนินการพัฒนาองค์การ

ตามเกณฑ์คุณภาพการให้บริการจัดการภาครัฐเพ่ือเป็นการพัฒนาเกณฑ์คุณภาพการบริหารจัดการ
องค์การอย่างต่อเนื่อง ปัจจุบัน มีค่านิยมหลัก (Core-Values) 11 ประการ ดังนี้ 

(1) การน าองค์การอย่างมีวิสัยทัศน์ 
(2) ควา มเป็ นเลิ ศที่ มุ่ งเน้น ผู้ รับบริ กา ร ผู้ มีส่วน ได้ส่ วน เสี ย และ

ประชาชน 

(3) การเรียนรู้ขององค์การและของระดับบุคลากร 

                                        
21 ปิยะชัย  จันทรวงศ์ไพศาล, การบริหารมุ่งผลส าเร็จด้วยความรับผิดชอบต่อสังคม  Results 

– Based Management (RBM), พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ:เอชอาร์ เซ็นเตอร์, 2554), 12-14. 
22 ส านักงาน ก.พ., คู่มือการพัฒนาระบบการบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์, พิมพ์ครั้งที่  5 (กรุงเทพฯ: 

พี.เอ.ลีฟวิ่ง จ ากัด, 2546), 3-11. 
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(4) การให้ความส าคัญกับบุคลากรและเครือข่าย 
(5) ความสามารถในการปรับตัว 

(6) การมุ่งเน้นอนาคต 
(7) การสนับสนุนให้เกิดนวัตกรรม 

(8) การจัดการโดยใช้ข้อมูลจริง 
(9) ความรับผิดชอบต่อสังคม 
(10) การมุ่งเน้นที่ผลลัพธ์และการสร้างคุณค่า 

(11) มุมมองในเชิงระบบ 
โดยมีเกณฑ์คุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐระดับพ้ืนฐาน เป็นประเด็น

ส าคัญในการบริหารจัดการองค์การใน 7 ด้าน ได้แก่ 
(1) การน าองค์การ 
(2) การวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ 

(3) การให้ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
(4) การวัด การวิเคราะห์ และการจัดการความรู้ 

(5) การมุ่งเน้นบุคลากร 
(6) การมุ่งเน้นระบบปฏิบัติการ23 

อย่างไรก็ตาม จะเห็นว่ามีหลากหลายแนวความคิด และหลากหลายโมเดลที่

น ามาใช้ในองค์การ เพ่ือมุ่งหวังให้องค์การมีประสิทธิผลมาก ๆ ยิ่ง ๆ ขึ้นไป และแต่ละแนวคิด                
ก็มองเห็นความส าคัญในแต่ละองค์ประกอบแตกต่างกันไป ซ่ึงก็ขึ้นอยู่กับแต่ละองค์การที่จะน ามา
พิจารณาใช้ให้เหมาะสมกับองค์การต่อไปเพ่ือให้องค์การบรรลุตามเป้าหมายที่ต้ังไว้ 

  

2.1.3  แนวคิดการปฏิร ูปที่ด ิน : ธนาคารที่ดิน  
  ยุวัฒน์ วุฒิ เมธี ให้ความหมายอย่างแคบของการปฏิรูปที่ ดิน ไว้ว่า หมายถึง            

การน าที่ ดินผืนใหญ่ที่มีบุคคลจ านวนหนึ่งครอบครองอยู่มาแบ่งสรรให้แก่ชาวนาที่มีที่นาขนาดเล็ก 
หรือชาวนาซ่ึงไม่มีที่นาเป็นของตนเอง และความหมายอย่างกว้างนั้น ให้ความหมายไว้ว่าการปฏิรูป

ทีดิ่นได้รวมแนวความคิดในเรื่องการจัดรูปที่ ดิน (Land Consolidation) การจัดนิคมสร้างตนเอง 
(Land Settlement) การ จัดท าทะเบี ยนที่ ดิน (Land Registration) การปฏิ รูป ระบบการเช่ า         

                                        
23 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ , เกณฑ์คุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ

ระดับพ้ืนฐาน ฉบับที่ 2 (กรุงเทพฯ: วิชั่นพริ้นท์แอนด์ มีเดีย จ ากัด, 2558), 6,15. 
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ที่ไม่เป็นธรรม (Tenancy Reform) และการแบ่งสรรที่ดินใหม่ให้แก่เกษตรกร (Land–Re-Distribution) 
ตลอดจนการปรับปรุงสถาบันที่เก่ียวข้องกับการพัฒนาการเกษตรและการปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่

ของชาวนาให้ดีขึ้น   
  โดยความหมายของการปฏิรูปที่ ดินของ ยุวัฒน์  วุฒิเมธี ท าให้เข้าใจการปฏิรูป

ที่ดิน ในมุมมองอย่างแคบและอย่างกว้าง ซ่ึงการศึกษาสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน 
(องค์การมหาชน) ในครั้งนี้ จึงความเชื่อมโยงกับแนวความคิดการปฏิรูปที่ดินดังกล่าว 

   คุปต์ พันธ์หินกอง อธิบายว่า การปฏิรูปที่ ดิน (Land Reform) เป็นเรื่องของ

การจัดสรรทรัพยากรใหม่ (Redistribution) เพ่ือให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ ดินอย่างตรงกับเป้าหมาย          
ของสังคม ซ่ึงการปฏิรูปที่ดินมีด้วยกันอยู่  2 มิติ อันได้แก่ หนึ่ง คือมิติด้านประสิทธิภาพในการจัดสรร 

(Allocative Efficiency) เพ่ือ ให้ เกิ ดกา รใช้ป ร ะ โยชน์ จ า กที่ ดินมากที่ สุ ด  ผู้คร อบครองที่ ดิน                    
ที่ไม่ได้มีการใช้ประโยชน์อย่างเต็มที่จะต้องจ าหน่ายที่ดินไปยังผู้ที่มีความสามารถที่จะใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินมากกว่า  ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดการจัดสรรที่ ดินอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และ มิติที่สอง             

คือความเป็นธรรมในการกระจาย (Distributive Equity) โดยมีเป้าหมายเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าใน
การถือครองทรัพย์สินเพ่ือให้เกิดการกระจายตัวของที่ดินจากผู้ที่ถือครองที่ ดินจ านวนมากไปสู่ผู้ที่ มี

ที่ดินน้อยกว่า ซ่ึงการปฏิรูปที่ดินแบ่งได้เป็น 3 แนวทาง ได้แก่ 
  (1)  แนวทางที่อาศัยกลไกตลาดเป็นพ้ืนฐาน (Market–based Policy) ซ่ึงจะ

ใช้มาตรการทางภาษีที่ดิน (Land Taxation) เป็นเครื่องมือ 

  (2) แนวทา งที่ อ าศัยก ล ไกของรั ฐบา ล  (Government Intervention)              
อันได้แก่การแจกจ่ายเอกสารสิทธ์ิ (Entitlement) ซ่ึงเป็นการน าเอาที่ดินที่เป็นของรัฐหรือวิสาหกิจต่าง ๆ 
ที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์มาออกเอกสารสิทธิ์ให้ประชาชนเข้าไปท ากิน โดยส่ วน ใหญ่จะไม่อนุญาต          

ให้มีการซ้ือขาย หรือเปลี่ยนแปลงเจ้าของ การยึดที่ดินคืน (Expropriation) เป็นการใช้อ านาจของรัฐ
ยกเลิกกรรมสิทธิ์ที่ ดินของเอกชนเพ่ือจัดสรรให้เอกชนรายอ่ืน หรือยึดคืนเป็นขอ งรัฐโดยไม่จ่าย

ค่าชดเชยให้เจ้าของเดิม และธนาคารที่ดิน (Land Bank) ที่เป็นหน่วยงานสาธารณะที่ไม่แสวงหาก าไร        
(Non – profit Organization) ท าหน้าที่ในหลาย ๆ ประการ ตามวัตถุประสงค์ของการก่อต้ัง 

  (3) แน วทา งที่ อา ศัยชุ มชน เป็ น พ้ืน ฐาน  (Community–basedPolicy)             

เป็นเครื่องมือที่ส าคัญคือการออกโฉนดชุมชน ซ่ึงจะเป็นเอกสารอนุญาตให้ชุมชนร่วมกันบริหารจัดการ 
ครอบครอง และใช้ประโยชน์จากที่ดินร่วมกัน ทั้งนี้  เจ้าของกรรมสิทธิ์ไม่ใช่ทั้งเอกชนและรัฐบาล              

แต่เป็นของกลุ่มประชาชนที่รวมตัวกันเป็นระยะเวลานาน หรือชุมชนนั่นเอง 
  ส าหรับแนวคิดพ้ืนฐานของธนาคารที่ดินนั้นมีหลากหลายรูปแบบตามวัตถุประสงค์
ของการจัดต้ังเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น กล่าวคือ เพ่ือเป็นตัวกลางในการแก้ไขความไม่สมบูรณ์ของ

ตลาดที่ดินด้วยการลดการผูกขาดในตลาดที่ดิน (Monopoly) โดยการกระจายการถือครองที่ดินจาก
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ประชาชนที่มีที่ดินเป็นจ านวนมากไปสู่ประชาชนผู้ยากจนที่ไม่มีที่ดินเป็นของตนเอง ซ่ึงถือเป็นการเพ่ิม
ประสิทธิภาพและความเป็นธรรมไปพร้อมกัน นอกจากนี้ยังมีบทบาทในการแก้ไขปัญหาการกระจัด

กระจายของกรรมสิทธิ์  (Land Fragmentation) คือเป็นการรวบรวมที่ดินให้เป็นผืนใหญ่เพ่ือใช้
ประโยชน์จากการประหยัดขนาด และการเพ่ิมประสิทธิภาพในการผลิต อย่างไรก็ตาม มีความเห็นว่า

การจัดต้ังธนาคารที่ดินควรด าเนินการควบคู่กับการเก็บภาษีที่ดิน เพราะจะท าให้เกิดการจัดสรรการ
ถือที่ ดินใหม่ (reallocation) หลังจากนั้น ธนาคารที่ ดินจะท าหน้าที่ในการกระจายการถือครอง 
(Redistribution) ไปยังผู้ที่ ต้องการที่ ดินท ากิน และเป็นช่องทางให้เกษตรกรเช่าที่ ดินในราคาที่

เหมาะสม  
  ตามแนวคิดของ คุปต์  พันธ์หินกอง ท าให้ มีข้อสังเกตในการศึกษาวิจัยครั้งนี้         

ถึงผลส าเร็จของการปฏิรูปที่ดิน ซ่ึงจะท าให้เกิดประโยชน์ใน 2มิติ คือประโยชน์จากการใช้ที่ดินสูงสุด
และการลดการกระจุกตัวของที่ดินนอกจากนี้ ยังท าให้ทราบว่าสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) ถือเป็นแนวทางทางการปฏิรูปที่ ดินผ่านการใช้กลไกของรัฐบาล และควรใช้ควบคู่            

ไปพร้อมกับการใช้กับมาตรการภาษีและมีวัตถุประสงค์นอกจากเพ่ือจัดต้ังธนาคารที่ ดินแล้ว ยังมีการ
ด าเนินงานตามวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ เช่นเดียวกับแนวคิดธนาคารที่ดิน ทีศึ่กษาได้จากพระราชกฤษฎีกา

การจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๕๔ และ ฉบับที่ ๒ พ.ศ. 
๒๕๕๙ 

  โกวิทย์ พวงงาม ได้จ าแนกความหมายของการปฏิรูปที่ ดิน ตามที่ระบุไว้ใน

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไว้ดังนี้ 
 (1) การปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิ และการถือครองที่ดิน 
 (2)  การด าเนินการโดยรัฐ เพ่ือน าที่ ดินซ่ึงเป็นของรัฐ ที่ ดินที่รัฐจัดซ้ือ และ

ที่ดินที่เวนคืนจากเจ้าของที่มิได้ท าประโยชน์ด้วยตนเอง หรือเกินสิทธิ 
 (3)  จัดซ้ือที่ดินให้แก่ผู้ไม่มีที่ดินของตนเอง หรือมีน้อยและไม่เพียงพอแก่การ

ครองชีพและสถาบันเกษตรกร โดยให้เช่าซ้ือ ให้เช่า หรือให้ท าประโยชน์  
 (4)  รัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุง

ทรัพยากร ปัจจัยการผลิต และการจ าหน่าย  

 ทั้งนี้ โดยสรุปการปฏิรูปที่ดิน หมายถึง การปรับโครงสร้างทางการเกษตรจาก         
รูปเดิมไปสู่รูปใหม่ที่ มีระดับที่ ดีขึ้น กล่าวคือ การที่เกษตรส่วนใหญ่ไม่มีที่ ดินท ากิน หรือมีที่ดินน้อย          

ไม่พอท ากิน รวมทั้งการผลิตยังไม่มีประสิทธิภาพที่ดีพอ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการปฏิรูปที่ดิน 
โดยการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรได้มีกรรมสิทธิ์ มีหลักประกัน และความเป็นธรรมในการเช่าที่ ดิน 
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พร้อมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนด้วยมาตรการต่าง ๆ ให้เกษตรกรได้รับผลตอบแทนจากการใช้ที่ ดิน
หรือถือครองที่ดินในระดับสูงเพ่ือน าไปสู่การพัฒนาเกษตรกร24 

  ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ท าการศึกษา พบว่า ธนาคารที่ดินยังเป็นเครื่องมือหนึ่งที่ใช้ใน

การพัฒนาเมืองได้กล่าวคือเป็นการสะสมที่ดินในรูปแบบธนาคารที่ ดิน ซ่ึงภาครัฐสามารถน ามาใช้เพ่ือ
การบริหารจัดการที่ดิน โดยหลักการส าคัญตามแนวคิดของธนาคารที่ ดินคือการจัดซ้ือและรวบรวม
ที่ดินที่เหมาะสมในบริเวณที่ขยายตัวของเมือง แต่ยังไม่ได้มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานซ่ึงครอบครอง

ไว้และรอเวลาที่จะขายเพ่ือท าก าไร ส าหรับธนาคารที่ ดินที่ภาครัฐจัดท าได้คือภาครัฐจัดหาและ
ครอบครองที่ ดินไว้โดยเป็นการจัดซ้ือในราคาที่ถูกและจะพัฒนาที่ดินดังกล่าวเม่ือเวลาที่เหมาะสม       

ตามนโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองและโครงสร้างพ้ืนฐานอ่ืน ๆ นอกจากนี้ ยังเป็นวิธีหนึ่งในการ
ควบคุมตลาดที่ดินในการช่วยป้องกันการเก็งก าไรในที่ ดินโดยเอกชน การสะสมที่ดินตามรูปแบบ
ธนาคารที่ดินดังกล่าวนี้  สามารถด าเนินการได้โดยการแก้กฎหมายเพ่ือให้ได้มาซ่ึงที่ดินโดยอาจเป็นการ

จัดซ้ือที่ ดินในพ้ืนที่ชานเมือง และพ้ืนที่ว่างของพ้ืนที่ที่ใช้ท าการเกษตร หรืออีกทางคือการเวนคืนที่ดิน
ปัจจัยส าคัญที่จะมีผลต่อความส าเร็จของธนาคารที่ดินขนาดใหญ่ คือการก าหนดวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน

และการด าเนินการร่วมกับเครื่องมือการบริหารจัดการธนาคารที่ ดินและกลไกการควบคุมการใช้
ประโยชน์ที่ ดินภายใต้นโยบายที่ดินระดับประเทศ อีกทั้ง ประสิทธิภาพของธนาคารที่ดินยังขึ้นอยู่กับ
ความสามารถและความเชี่ยวชาญของภาครัฐในการตัดสินใจอย่างถูกต้องในที่ดินเหล่านั้น รวมถึงการ

บริหารจัดการที่ดินอย่างรอบคอบ นอกจากนี้การจัดต้ังธนาคารที่ ดินยังต้องการทุนเป็นจ านวนมาก
และเงินทุนดังกล่าวจะได้มาจากแหล่งใด ซ่ึงอาจแก้ไขในระยะสั้นโดยการให้เอกชนมาเช่ าที่ ดิน
บางส่วนและน าเงินส่วนนั้นมาบริหารจัดการธนาคารที่ ดินธรรมาภิบาลจึงมีความจ าเป็นในการ

ด าเนินงานของเจ้าหน้าที่ อย่างไรก็ดี การจัดต้ังธนาคารที่ดินเป็นวิธีการหนึ่งที่ใช้ร่วมกับมาตรการด้าน
ภาษี เนื่องจากการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินอาจมีผลกระทบต่อเจ้าของที่ดินที่มีรายได้ไม่เพียงพอในกรจ่าย

ภาษี ภาครัฐอาจผ่อนปรนการจัดเก็บภาษีโดยแลกกลับสิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ ดิน หรืออาจ
รวบรวมที่ดินเพ่อเป็นของธนาคารที่ดิน แล้วให้ผู้อ่ืนเช่าในราคาถูกหรือในอัตราภาษีที่ต้องจ่าย25 

                                        
24 โกวิทย์  พวงงาม, การปฏิรูปที่ ดินกับการพัฒนาชุมชน  (กรุงเทพฯ: มิสเตอร์ ก๊อปปี้ , 

2548), 31. 
25 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, โครงการจัดท า

ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการที่ดิน : การวางแผนการถือครองที่ดิน การสงวนและพัฒนาที่ดิน และ
การสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐ (กรุงเทพฯ: 2551), 329-331. 
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 ตามการศึกษาของส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ท าให้ผู้ ศึกษาได้รับความรู้เพ่ิมเติมว่า ธนาคารที่ ดิน

สามารถใช้เป็นเครื่องมือที่สามารถช่วยพัฒนาเมืองได้ เนื่องจากช่วยให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ ดิน
อย่างเหมาะสมในแต่ละพ้ืนที่ นอกจากนี้ ยังพบว่าเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในการด าเนินงานของ

ธนาคารที่ดินนั้น มีปัจจัยที่เก่ียวเนื่องหลายประการ ได้แก่ 
  (1)  วัตถุประสงค์การด าเนินงานของธนาคารที่ ดินต้องมีความชัดเจน และเป็น

รูปธรรม 

  (2)  ความเป็นเอกภาพ และการด าเนินการประสานกันร่วมกับหน่วยงานหรือ
กลไกที่ใช้เพ่ือการปฏิรูปที่ดินรูปแบบอ่ืน ๆ 

  (3) ความสามารถและความเชี่ยวชาญของภาครัฐ 
  (4)  การบริหารจัดการที่ดินได้อย่างถูกต้อง รอบคอบ 
  (5)  แหล่งงบประมาณ หรือการได้มาซ่ึงทุนที่น ามาใช้บริหารจัดการ 

  (6) ธรรมาภิบาลของเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง 
  (7)  การสอดประสานกันของธนาคารที่ดิน และมาตรการด้านภาษี 

 ธรรมนิตย์ สุมันตกุล อธิบายว่า ธนาคารที่ ดินเป็นสถาบันทางเศรษฐกิจและ
กฎหมายโดยใช้เป็น เครื่องมือของรัฐบาล ในการพัฒนา ด้านเศรษฐกิจและ ด้านสังคม เพ่ือลด           
ความเหลื่อมล้ า และยกระดับคุณภาพชีวิตของเกษตรกรในการสร้างความม่ันคงในเรื่องทรัพยากรที่ดิน

ของภาคการเกษตร โดยจะท าหน้าที่ส า คัญสองประการ คือ ประการที่หนึ่ง การรักษาไว้และการ
กระจายการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกร และประการที่สอง ท าให้ที่ ดินรกร้างว่างเปล่าที่ไม่ได้ใช้ท า
ประโยชน์หรือที่ดินที่ เจ้าของที่ไม่สามารถท าประโยชน์ในที่ดินหรือไม่ได้ท าประโยชน์ ให้เกิดความ

คุ้มค่าในทางเศรษฐกิจของประเทศ แม้กระทั่งการถือครองหรือสะสมที่ดินมากๆซ่ึงอาจไม่ใช่เพียงแค่
เกษตรกรเท่านั้น และให้ที่ดินนั้นกลับเข้ามาใช้ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจในวงจรเศรษฐกิจอีกครั้งหนึ่ง 

(landrevitalization) นอกจากนี้ ยังเป็นการลดผลกระทบทางการเมืองในการเรียกร้องที่ ดินท ากิน
ของเกษตรกรและผู้ยากจน เพราะจะช่วยท าให้มีที่ ดินท ากิน ลดปัญหาหนี้สิน ลดปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ และยังเป็นสัญลักษณ์ทางสังคมในการลดความเหลื่อมล้ า อีกทั้งท าให้หลีกเลี่ยงการจ ากัดการ

ถือครองที่ ดินโดยมาตรการทางภาษีเพราะธนาคารที่ ดินไม่ได้สนใจจ านวนการถือครองที่ ดินแต่เป็น
กลไกช่วยให้ที่ดินนั้นกลับมาท าประโยชน์และสร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจ ดังนั้น ธนาคารที่ดินจึงไม่ใช่

สถาบันการเงินหรือ ธนาคารหรือ รัฐวิสาหกิจในความหมายของธุรกิจการเงินหรือรัฐวิสาหกิจโดยแท้26 

                                        
26 ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, ธนาคารที่ดินคืออะไร? จะมีประโยชน์อันใด?, สถาบันบริหารจักการ

ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน), http://www.labai.or.th (สืบค้นเม่ือวันที่ 30 ตุลาคม 2559). 
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  ค าอธิบายของธรรมนิตย์ สุมันตกุล ข้างต้น ท าให้ทราบถึงลักษณะและหน้าที่
ของธนาคารที่ดิน รวมถึงประโยชน์ทางอ้อมหากว่าการจัดต้ังและการด าเนินการของธนาคารที่ ดินใน

ประเทศไทยเกิดขึ้น เพราะนอกจากจะช่วยกระจายตัวการถือครองที่ดินและเกิดการใช้ประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจแล้ว ยังช่วยลดปัญหาความยากจน และปัญหาที่สืบเนื่องมาจากการขาดที่ดินท ากินอ่ืน ๆ 

ของประเทศไทยได้อีกด้วย 
  

2.1.4  ตัวอย ่างร ูปแบบธนาคารที่ดินในต่างประเทศ  

 2.1.4.1  LAND BANK OF THE PHILIPPINES 

 ธน า ค า ร ที่ ดิ น แห่ ง ฟิ ลิ ป ปิ น ส์  (LANDBANK of the Philippines)                    
หรือ LANDBANK ก่อต้ังขึ้นเม่ือ 8 สิงหาคม 1963 โดยพระราชบัญญัติสาธารณรัฐ ฉบับที่ 3844 หรือ

ที่เรียกว่า ประมวลการปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม ทั้งนี้  เพ่ือจัดหาเงินทุนในการเข้าซ้ือกิจการและ
การกระจายตัวของที่ดินเพ่ือการเกษตร โดยการแบ่งและขายต่อให้กับผู้ที่ถือครองที่ ดินขนาดเล็ก เป็น
เหมือนการให้ผู้ซ้ือครอบครองที่ ดินโดยการเช่าเพ่ือการเกษตร ซ่ึงมีรัฐบาลเป็นเจ้าของและมีเงินทุน 

1.5 พันล้านในปี 1973 ฟิลิปปินส์ เปลี่ยน LANDBANK ให้เป็นธนาคารสากลขึ้นครั้งแรกโดยการขยาย
บทบาทให้เป็นธนาคารพาณิชย์ที่จะสนับสนุนพันธกิจทางสังคมของประเทศในด้านการกระตุ้นการ

พัฒนาชนบท ซ่ึงมีเงินทุนเพ่ิมขึ้นจากเดิมเป็น 3 พันล้าน 
 ในปี 1988 พระราชบัญญัติสาธารณรัฐ ฉบับที่ 6657 หรือกฎหมายที่

ครอบคลุ มการปฏิ รูปการเกษตร หรือ  the Comprehensive Agrarian Reform Law (CARL)           

ได้จัด ต้ังให้  LANDBANK เป็ นตัวกลางทางกา รเงินครอบคลุ มโคร งการปฏิ รูปการ เกษตรหรื อ 
theComprehensiveAgrarian Reform Program (CARP) ซ่ึงขยายความคุ้มครองไปถึงพ้ืนที่ท าง

การเกษตรทั้งหมดของภาคประชาชนและภาคเอกชน รวมทั้งพ้ืนที่อ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นที่ ดินของประชาชนที่
เหมาะสมส าหรับการท าการเกษตร 

 ปี  1995 มีพร ะ ร าชบั ญญั ติส า ธา รณรั ฐ  ฉบั บ ที่  7907 จั ด ต้ั งขึ้ น 

LANDBANK เป็นธนาคารรับฝากเงินของรัฐบาลอย่างเป็นทางการและเพ่ิมเงินทุนของบริษัทที่ได้รับ
อนุญาต จาก 9 พันล้าน ในปี 1998 เงินทุนของ LANDBANK เพ่ิมขึ้นไปเป็น 25 พันล้าน 

 ในเวลาต่อมา LANDBANK ได้กลายเป็นความท้าทายว่ามีความต้องการ
การจัดเก็บภาษีเพ่ืองานด้านการพัฒนา ปัจจุบัน LANDBANK ได้รับการยอมรับว่าเป็นหนึ่งในธนาคาร
สากลชั้นน าในประเทศฟิลิปปินส์ ที่น าเสนอผลิตภัณฑ์และบริการของธนาคารพาณิชย์อย่างครบวงจร 

มีทรัพยากรทางการเงินที่ม่ันคงในการด าเนินการ 
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 LANDBANK of the Philippines มีส านักงานใหญ่ต้ังอยู่ในเมืองมาเลต 
ในกรุงมะนิลา และมีเครือข่ายสาขาที่กว้างขวางมากที่สุดใน 79 จังหวัด ทั่วประเทศ จากทั้งหมด          

81จังหวัด โดยมีหน่วย 356 สาขา (285 สาขา , 38 ส านักงานส่งเสริม และ 33 ศูนย์การให้กู้ยืมเงิน) 
ธนาคารมีทั้งหมด 777 ( ณ ธันวาคม 2 007) มี ATM ที่ ต้ังอยู่ใน พ้ืนที่ยุทธศาสตร์ทั่ วประเทศ 

นอกจากนี้ยังได้มีการจัดต้ังบริษัทการโอนเงินและส านักงานตัวแทนในประเทศเช่นอิตาลี , ญี่ปุ่น , 
สิงคโปร์ , ไต้หวัน , สหรัฐอาหรับเอมิและสหรัฐอเมริกาที่จะให้บริการและก าลังเติบโตในต่างประเทศ
ส าหรับชาวฟิลิปปินส์ที่ไปท างาน 

 
 โครงสร้างของ LANDBANK of the Philippines จัดเป็น 4 ส่วน ได้แก่ 

 (1)  the Agrarian and Domestic Sector (ADBS) ห รื อ  ภ า ค
การเกษตรและในประเทศ 

 (2)  the Institutional Banking and Subsidiaries Sector 

(IBSS) หรือ ภาคสถาบันธนาคารและบริษัทย่อย (IBSS); 
 (3) the Operations Sector (OS) หรือ ภาคการด าเนินการ และ 

 (4 ) the Corporate Services Sector (CSS) หรือ  ภาคบริ กา ร
องค์กร 

 ADBS ท าหน้าที่ เป็นช่องทางในการส่งมอบผลิตภัณฑ์ทางการเงินของ

ธนาคารหน่วยบริการ นอกจากนี้ยังเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดการกับการท าธุรกรรมในโครงการปฏิรูป
การเกษตร (CARP) (การประเมินราคาที่ดิน , ชดเชยเจ้าของที่ดินและให้ความช่วยเหลือเช่นเดียวกับ
กลุ่มปฏิรูปลูกหนี้เกษตรกรรม) 

 ในอีกด้านหนึ่ง IBSS อยู่ในความดูแลของการส่งมอบบริการทางการเงิน
ส าหรับลูกค้าองค์กร บริษัทท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของและควบคุม (GOCCs), หน่วยงานภาครัฐและสถาบัน

การเงิน ในส่วนนี้ยังเป็นผู้จัดการธนาคารเพ่ือการลงทุน , การจัดการทรัพยากรทางการเงิน, การจัดหา
เงินทุนจากต่างประเทศและในประเทศเพ่ือการให้กู้ยืมเฉพาะและการบริหารจัดการของส านักงานใน
ต่างประเทศ นอกจากนี้ยังท าหน้าที่ก ากับดูแล บริษัท ย่อย LANDBANK ต่างๆ 

 OS เป็นผู้รับผิดชอบหลักในการด าเนินงานของธนาคารและบริการ 
ในขณะที่บัญชี CSS จัดการบริการสนับสนุนการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และการบริหารจัดการ              

สิ่งอ านวยความสะดวกและโครงสร้างพ้ืนฐานของธนาคาร ซ่ึงมีทรัพยากรบุคคลมากกว่าเจ็ดพัน  
 บท บา ทที่ ส า คั ญ LANDBANKofthePhilippinesเป็ น ผู้ สั่ ง ให้ สิ น เชื่ อ          

ความช่วยเหลือให้กับ กองทุน SFF และ Agrarian Reform Beneficiaries (ARBs) 
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 LANDBANK of the Philippinesเป็ นหนึ่ งในโครงการผู้ ค้า ส่งภ าย ใต้           
กา รก า กั บ ดูแล The AFMA-mandated Agri Fisheries Modernization Creditand Financing 

Programor AMCFP โดย AMCFP จะมาแทนที่โครงการสินเชื่อต่าง ๆ ภายใต้การดูแลของกรมเกษตร 
เพ่ือที่จะให้บริการสินเชื่อให้กับเกษตรกรและชาวประมงรายย่อยเพ่ือให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

 LANDBANK of the Philippines ในฐานะหน่วยงานที่ด าเนินการของ
โคร งก า รป ฏิ รู ป กา รเกษตร  ( CARP), หน้ า ที่ หลั กของ  LANDBANK of the Philippines คื อ           
การประเมินราคาที่ดินและการจ่ายค่าชดเชยให้แก่เจ้าของที่ดิน และเก็บค่าเสื่อมราคาจากการใช้ที่ดิน

จาก Agrarian Reform Beneficiaries (ARBs)27 
   

  2.1.4.2  LAND BANK OF THE THIWAN 
    ความเป็ นมาของธนาคารที่ ดิน ของไต้หวัน หรือ LBOT เริ่มขึ้น เม่ือ              
ปี 1945 หลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 สิ้นสุดลง เพ่ือส่งเสริมในการด าเนินการตามนโยบายที่ดิน

ดังกล่าว เช่น ด้านกรรมสิทธิ์ในที่ ดินอย่างเท่าเทียมกัน และโครงการที่ ดินเพ่ือการเพาะปลูกของ
ไต้หวันโดยรัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณ 60 ล้านดอลลาร์จากกระทรวงการคลังของประเทศเป็น

เงินทุนในการสร้าง ธนาคารที่ดินของไต้หวัน ตามกฎหมาย R.O.C. เม่ือวันที่ 1 กันยายน 1946 เพ่ือใช้
ปร ะโยชน์ ใน  5 สาขาของธนา คา ร Nippon Kangyo ต้ัง ต้ังขึ้ น ในไท เป , Hsinchu, Taichung, 
Tainan, and Kaohsiungซ่ึงอยู่ในช่วงการยึดครองของญี่ปุ่น ในเดือนพฤษภาคม ปี 1985 ธนาคาร

ที่ดินของไต้หวันกลายเป็นนิติบุคคล ตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติการธนาคาร โดยเม่ือวันที่  
21 ธันวาคม 1998  ธนาคารที่ ดินของไต้หวัน ก็กลาย เป็ นองค์กรของรัฐที่ ด าเนินการร่วมกับ                  
the Province Simplification Statute ต่อมาวันที่ 1 กรกฎาคม 2003 ก็เป็น "ธนาคารที่ ดินของ

ไต้หวัน จ ากัด" และ 21 พฤษภาคม 2004 ก็กลายเป็นบริษัทมหาชน เพ่ือเตรียมความพร้อมส าหรับ
การเริ่มต้นในการเสนอขายหุ้นต่อประชาชนในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ จากการปฏิรูปทีมผู้บริหารและ

ความพยายามอย่างกระตือรือร้นของพนักงานนั้นธนาคารที่ ดินของไต้หวัน จ ากัด ได้ถูกจัดอันดับเป็น
ธนาคารชั้นน า 1 ใน 200 ของโลก เพ่ือตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิทัศน์ทางการเงิน
โดยภาพรวมและการแข่งขันของตลาดที่รุนแรง ธนาคารที่ ดินของไต้หวันไม่เพียงเป็นธนาคารพิเศษ

ด้านอสังหาริมทรัพย์ที่จะด าเนินการให้กู้ยืมเงินพิเศษตามนโยบายของรัฐบาลในการส่งเสริมการพัฒนา
เศรษฐกิจแห่งชาติ แต่ยังมีความก้าวหน้าเพ่ิมศักยภาพการแข่งขันและก้าวไปสู่ความเป็นสากล            

ในการพัฒนาไปสู่ความเป็นเลิศในการเป็นสถาบันการเงินเต็มรูปแบบ 

                                        
27 “Land Bank of the Philippines”,https://www.landbank.com/ (สืบค้นเม่ือวันที่          

7 มกราคม 2560) 



Ref. code: 25595803010213PMS

31 

    LBOT ถือเป็นธนาคารที่รัฐเป็นเจ้าของและด าเนินการ 100 เปอร์เซ็นต์ 
โดยมีการจัดองค์กรที่ประกอบด้วยคณะกรรมการ LBOT, คณะกรรมการตรวจสอบ, ส านักงานใหญ่

และสาขา ในการเสริมสร้างระบบการก ากับดูแลของธนาคาร และระบบตรวจสอบทั่วไปซ่ึงได้ ถูก 
จัดต้ังขึ้นในปี 1998 โดยอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาโดยตรงต่อคณะกรรมการ LBOT เพ่ือที่จะสามารถ

จัดการเรื่องการตรวจสอบอย่างเป็นอิสระและเป็นกลางทั้งนี้  LBOT มีโครงสร้างการบริหารจัดการ
ประกอบด้วยส านักงานใหญ่ที่มี 29 แห่ง และ หน่วยงานสาขา 149 สาขาในประเทศ (ไม่รวม OBU) 
และ 7 สาขาในต่างประเทศ ได้แก่ Los Angeles, Singapore, Hong Kong, Shanghai, New York, 

Tianjin และ Wuhan28 
 

2.2 งานวิจ ัยที่เก ี่ยวข้อง 
 

2.2.1  งานวิจ ัยที่ศึกษาเกี่ยวกับการปฏิร ูปที่ด ิน  
  มูลนิธิสถาบันที่ ดิน ได้ศึกษาการถือครองและใช้ประโยชน์จากที่ดินมาตร การ  

ทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมายเพ่ือให้การใช้ประโยชน์จากที่ดินเกิดประโยชน์สูงสุด พบว่า การเพ่ิมขึ้น
ของประชากรและอุปสงค์ต่อพ้ืนที่เพ่ือท าการเกษตรเป็นสาเหตุส าคัญที่น ามาซ่ึงการสูญเสียพ้ืนที่ป่าไม้ 

นอกจากนี้ความยากจนท าให้ประชากรจ านวนมากจ าเป็นจะต้องน าที่ ดินที่ตนเองมีเหล่านั้นไปจ านอง
เป็นสินเชื่อกับสถาบันทางการเงินทั้งในระบบและนอกระบบ และเม่ือไม่สามารถช าระหนี้สินคืนได้             
ก็ต้องสูญเสียที่ ดินเหล่านั้นไป โดยปัญหาส าคัญคือความเหมาะสมของการใช้ที่ ดินตามช่วงระยะ          

เวลาต่าง ๆ ให้เกิดความสอดคล้องกับระบบเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม และระดับการพัฒนา ไม่ใช่
เพียงลักษณะของการกระจุกตัวของที่ ดิน ทั้งนี้  พิจารณาทั้งในลักษณะการกระจุกตัวของพ้ืนที่ 

(Concentration of LandSize) คือพ้ืนที่ ติดต่อกันเป็นผืน ใหญ่และในลักษณะการกระ จุกตัวใน
กรรมสิ ทธิ์ (Concentration of Ownership) คือ พ้ืนที่ ที่ ดิน ไม่ ได้อยู่ ติ ด ต่อ กันแ ต่มี เจ้ าของที่ มี
กรรมสิทธ์ิคนเดียวกัน ซ่ึงการกระจุกตัวในแง่กรรมสิทธิ์เม่ือผู้ถือครองที่ดินรายใหญ่มีการใช้ประโยชน์

จากที่ ดินแตกต่างกันไปในแต่ละแปลงจะท าให้ได้ผลตอบแทนต่อบุคคล ( Private Gains) ได้สูงสุด          
แต่จะ ท าให้ ระ บบเศรษฐกิ จในภาพรวมไม่ได้ รับประ โยชน์สู งสุ ดจ ากที่ ดิน ก็ ได้ในกรณีเช่ น                       

การให้เช่าพ้ืนที่เพ่ือท าการเกษตรอันเนื่องมากจากการด้อยประสิทธิภาพของการผลิตโดยผู้ เช่า                
จึงน าไปสู่นโยบายการกระจายกรรมสิทธ์ิไปสู่ผู้ผลิตผ่านกลไกการปฏิรูปที่ ดิน (Land to The Tiller) 

                                        
28 “LAND BANK OF THE THIWAN”.http://www.landbank.com.tw  

(สืบค้นเม่ือวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2560). 
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เพราะการกระจุกตัวของที่ดินยังส่งผลเสียต่อเศรษฐกิจในหลาย ๆ ด้าน เช่น ท าให้คนจ านวนมากไร้ที่
ท ากิน ท าให้ที่ดินไม่ได้ใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด เกิดปัญหาในด้านการบริหารจัดการที่ดิน 

  จากการศึกษาวิจัยเพ่ือการลดปัญหาการกระจุกตัวและการใช้ประโยชน์ที่ดินได้
มีข้อเสนอแนะมาตรการในการจัดการทรัพยากรที่ดิน คือ  

  (1) องค์การบริหารจัดการที่ดินกล่าวคือ มาตรการปฏิรูปที่ ดิน ธนาคารที่ดิน 
และการจัดรูปที่ดินควรจะรวมศูนย์การบริหาร จัดต้ังเป็นองค์กร “องค์การบริหารจัดการที่ดิน” ซ่ึงท า
การร วบร วมหน่ วยงานที่ เก่ี ยวข้ องมาไว้ที่ เดี ยวกัน โดยอา จจั ดต้ังใน รูปขององค์การภาย ใต้ 

พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะมีฐานะเป็นองค์การของรัฐประเภทหนึ่ง หน่วยงาน
ของรัฐที่ เก่ียวข้องก็อาจร่วมเป็นส่วนหนึ่งขององค์การบริหารจัดการที่ดิน หรือมอบหมายงานบางส่วน

ให้องค์การด าเนินการ โดยปรับกฎหมายให้สอดรับกับงานที่จะปฏิบัติ คณะกรรมการชุดต่าง ๆ               
ที่เก่ียวกับที่ ดินอาจยุบรวมกันเป็นคณะกรรมการก ากับดูแลองค์การบริหารจัดการที่ ดิน เพ่ือให้
นโยบายที่ดินในเมืองและชนบทเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 

  (2) ภาษีที่ดิน กล่าวคือ ชุมชนท้องถิ่นควรมีส่วนร่วมในการก าหนดอัตราภาษี 
โดยถือหลักที่ดินเป็นสิทธ์ิชุมชน ฉะนั้นรายได้ควรเป็นของชุมชนด้วยส่วนหนึ่ง โดยจัดเก็บตามแผนการ

ใช้ที่ ดิน (Land-Use Plan) ที่ดินของรัฐก็ต้องมีการเสียภาษีด้วย มีการจัดท าทะเบียนที่ดินที่ ถือครอง
เพ่ือความสะดวกในการจัดเก็บภาษี ที่ ดินว่างเปล่าควรเก็บภาษีในอัตราสูงและควรเพ่ิมขึ้นอีก  1 เท่า
ทุก ๆ 3 ปี ควรเก็บภาษีอัตราก้าวหน้าตามขนาดของที่ ดินที่ถือครอง เพ่ือป้องกันการกระจุกตัวของ

ที่ดินและการใช้ประโยชน์ไม่เต็มที่ในที่ดิน29 
  จากการศึกษางานวิจัยเรื่องดังกล่าวนี้  แสดงให้เห็นถึงที่มาของปัญหาเก่ียวกับ

ที่ดินอย่างชัดเจน โดยปัญหาทุกด้านมีความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงกัน และส่งผลกระทบต่อทั้งระบบ

เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม อีกทั้งยังท าให้เกิดความเข้าใจที่ลึกซ้ึงถึงลักษณะปัญหาการกระจุก
ตัวของที่ ดินที่ถือเป็นปัญหาส าคัญในประเทศไทย  และจากการศึกษาวิจัยนี้  ผู้วิจัย เรื่องนี้ ได้ มี

ข้อเสนอแนะการจัดการทรัพยากรที่ดินเพ่ือการลดปัญหาการกระจุกตัวและการใช้ประโยชน์ที่ ดินได้
หนึ่งในนั้นก็คือ การเสนอให้มีการจัดต้ังองค์การบริหารจัดการที่ดินหรือ ธนาคารที่ดิน เป็ นมาตรการ
ปฏิรูปที่ดิน 

  ศยามล ไกรยูรวงศ์ และคณะ ได้ท าการศึกษาข้อพิพาทและความขัดแย้งปัญหา
ที่ดินในประเทศไทย โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาและส ารวจข้อพิพาทและความขัดแย้งปัญหาที่ดินใน

ประเทศไทยว่ามีปัญหาและสาเหตุอย่างไร อีกทั้งเพ่ือใช้ให้เห็นถึงอุปสรรคปัญหาของกระบ วนการ

                                        
29 มูลนิธิสถาบันที่ดิน, การถือครองและใช้ประโยชน์จากที่ดิน, (กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย, 2545), 7-28. 
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แก้ไขปัญหาของรัฐ และสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในกรณีที่ มีกา รร้องเรียน            
ให้ด าเนินการ ส าหรับบทสรุปที่ได้จากการศึกษา พบว่า ข้อพิพาทและความขัดแย้งปัญหาที่ ดิน เป็น

ปัญหาเชิงโครงสร้างที่ส าคัญของฐานทรัพยากรธรรมชาติ เพราะที่ดินเป็นทรัพย ากรที่มีจ านวนจ ากัด
และมีคุณค่าต่อการเติบโตของทรัพยากรประเภทอ่ืน ที่ ดินจึงเก่ียวเนื่องกับความม่ันคงของการ

ด ารงชีวิต เป็นทั้งที่ท ากินและที่อยู่อาศัย การแก้ปัญหาควรเริ่มจากแนวความคิดและทัศนะคติของ          
ผู้ก าหนดนโยบายซ่ึงก็คือภาครัฐ รวมถึงคนในสังคมต่อการให้คุณค่าที่ดินว่าเป็นต้นทุนทางสังคมไม่ใช่
ต้นทุนทางสินค้าที่เพียงกลไกตลาดเป็นผู้ควบคุมการซ้ือขายที่ดินซ่ึงจะท าให้ที่ดินเกิดการกระจุกตัว         

อยู่ กับกลุ่มคนที่มีเงินทุนและมีศักยภาพในการลงทุนท าประโยชน์เท่านั้น  โดยสาเหตุที่แท้จริงของ
ปัญหาที่ดินมี 3 ประการ ได้แก่ ปัจจัยทางนโยบาย กฎหมาย และกระบวนการด าเนินการของรัฐ                     

ผู้ ศึกษาวิจัยจึงได้เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหา ไว้ ยกตัวอย่างเช่น การก าหนดน โยบาย                
การวางแผนการใช้ที่ ดินอย่างเหมาะสมทั้งประเทศ เพ่ือใช้เป็นแนวทางสู่การจัดการที่ ดินโดยชุมชน
ร่วมกันและสอดคล้องกับระบบนิเวศ การปรับปรุงแก้ไขนโยบาย กฎหมาย ค าสั่งและระเบียบ

ข้อบังคับอยู่บนแนวคิดที่ดินคือต้นทุนทางสังคมที่ต้องมีการจัดการอย่างยั่งยืน และกระจายอ านาจให้
ชุมชนมีสิทธิและส่วนรวมในการจัดการร่วมกัน การปฏิรูปการจัดการที่ ดินของรัฐ เพ่ือน าไปสู่การ

จัดการที่ดินร่วมกันระหว่างรัฐกับประชาชนทั้งที่ ดินในชนบทและที่อยู่อาศัยในเมืองการพัฒนาระบบ
ข้อมูลที่ดิน เพ่ือใช้ในการวางแผนระดับนโยบายและการบริหารจัดการทรัพยากรที่ดินต่อไปการพัฒนา
มาตรการทางด้านการคลัง คือการจัดเก็บภาษีที่ดินในอัตราก้าวหน้าการพัฒนาแนวคิดและรูปแบบ

การจัดการที่ดินโดยชุมชน โดยมีสถาบันของท้องถิ่นควบคุมดูแลการใช้ประโยชน์ในที่ดินเป็นต้น30 
  จากการศึกษาของ ศยามล ไกรยูรวงศ์ และคณะ ท าให้เกิดความรู้ความเข้าใจถึง

การแก้ไขปัญหาที่ดินในประเทศไทย ควรเริ่มจากมุมมองและแนวความคิดที่มองว่าที่ดินถือเป็นต้นทุน

ทางสังคม โดยเฉพาะผู้ก าหนดนโยบายหรือรัฐบาล เพราะปัจจัยที่ส่งผลต่อการแก้ไขปัญหาที่ดินก็คือ 
นโยบาย กฎหมาย และกระบวนการด าเนินการของรัฐ ทั้งนี้  สถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 

(องค์การมหาชน) ในฐานะองค์การที่เป็นกลไกของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาการกระจุกตัวของการ          
ถือครองที่ดินย่อมได้รับผลกระทบจากปัจจัยดังกล่าวไม่มากก็น้อย 

  มนูญ  ทองขโชค ศึกษาเรื่องนโยบายการกระจายการถือครองที่ดินเปรียบเทียบ

โครงการจัดซ้ือที่ดินของรัฐขจัดความยากจนกับการด าเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งฯ ตามมาตรา
6 ประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงท าการศึกษา 2 ประเด็นคือ (1) ด้านเนื้อหานโยบาย ได้แก่ ลักษณะของ

นโยบายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย  (2)ด้านบริบทนโยบายได้แก่การสนับสนุนจากทุกฝ่าย           

                                        
30 ศยามล ไกรยูรวงศ์ และคณะ, ข้อพิพาทและความขัดแย้งปัญหาที่ดินในประเทศไทย 

(กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2549), 45-169. 
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ที่เก่ียวข้องกับสภาพเศรษฐกิจสังคมการเมืองและความสามารถของหน่ วยปฏิบัติโดยพบว่านโยบาย
การกระจายการถือครองที่ดินมีความเป็นการเมืองสูง กล่าวคือเป็นนโยบายที่เก่ียวข้องกับผลประโยชน์

ที่หมุนมีมูลค่าสูงมีกลุ่มได้ผลประโยชน์และเสียผลประโยชน์จ านวนมากซ่ึงนอกจากจะเป็นเกษตรกร
รายย่อยผู้ขาดแคลนที่ดินท ากินแล้วยังเก่ียวข้องกับเจ้าของที่ ดินรายใหญ่ซ่ึงมักจะเป็นผู้ มีอิทธิพล

ในทา งการ เมืองและหา กเกิดผลกระ ทบในทา งลบ ต่อบุ คคลที่ มี อิทธิ พลดังกล่ าวน โยบา ย                 
การกระจายการถือครองที่ ดินจะล้มเหลว  ในทางตรงกันข้ามหากนโยบายมีเนื้อหาสาระที่น า
ผลประโยชน์ไปให้ชุมชนและสามารถสร้างความนิยมให้ผู้ก าหนดนโยบายได้ โดยไม่ส่งผลกระทบต่อ

ประโยชน์ของกลุ่มอิทธิพลนโยบายถึงจะประสบผลส าเร็จ31 
  ดิเรก   ปั ทมสิริ วัฒ น์  และ  โสภณ   ชมชาญ  ได้เสนอร าย งา นกา รวิ จั ย             

การวิเคราะห์ การจัดต้ังธนาคารที่ ดินไว้ โดยมีวัตถุ ประสงค์และขอบเขตในการศึกษาด้วยกัน                    
2 ประการ กล่าวคือ ประการแรก เพ่ือทบทวนความเป็นมาเก่ียวกับแนวคิดการจัดต้ังธนาคารที่ดิน         
ใน ฐา นะ เครื่อ งมือการปฏิ รู ปสั งคมไทย  ลดควา มเหลื่ อมล้ า เก่ี ย วกับสิ ทธิ และ กา รเข้ า ถึ ง

ทรัพยากรธรรมชาติโดยการส ารวจมติคณะรัฐมนตรีและการออกระเบียบเก่ียวกับกองทุนการปฏิรูป
ที่ดิน วิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคในอดีต พบว่า รัฐบาลไทยได้ตระหนักถึงความส าคัญของที่ ดินในฐานะ

ปัจจัยการผลิตที่ส าคัญของภาคเกษตร แต่เกษตรกรไทยหลายล้านคนกลับขาดที่ดินท ากิน รัฐบาลจึง
ได้ด าเนินการจัดที่ดินในรูปแบบต่าง ๆ ได้แก่ นิคมสร้างตนเอง นิคมสหกรณ์การปฏิรูปที่ดินเพ่ือการ
เกษตรกรรมโดยใช้งบประมาณของภาครัฐแต่ก็ด าเนินการได้ภายใต้ข้อจ ากัดของงบประมาณต่อมามี

การจัดต้ังกองทุนปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม ควบคู่กับการจัดต้ังส านักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตร 
(ส.ป.ก.) โดยมีเป้าประสงค์ให้กรรมสิทธ์ิที่ดินเปลี่ยนมือจากเจ้าของที่ดิน หรือ นายทุน สู่มือเกษตรกร 
อย่างไรก็ตาม การด าเนินงานของ ส.ป.ก. ไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควรโดยการศึกษาครั้งนี้ ยังพบ

ปัญหาและอุปสรรคซ่ึงได้แก่ (1) การพ่ึงรายได้จากงบประมาณแผ่นดินเกือบทั้งหมด ซ่ึงน้อยเกินไป
และเป็นสาเหตุหนึ่งต่อบทบาทการจัดหาที่ดิน (2) เกษตรกรบางส่วนขาดความรู้  มีการละทิ้งอาชีพ

เกษตรรวมถึงที่ ดินที่รัฐจัดสรรให้ (3) ที่ดินที่รัฐจัดหาให้กลับไม่เหมาะสมกับการท าเกษตร และยังขาด
โครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นในการเพาะปลูก (4) ขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงานที่ด าเนินการ 
โดยเฉพาะกับกองทุนที่ ดิน (5) การด าเนินงานอยู่ภายใต้ระเบียบแบบแผนของทางราชการ จึงท าให้

เกิดความล่าช้าและไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร (6) ปัญหาในด้านการบริหารจัดการที่ไม่มีหลักธรรมา -

                                        
31 มนูญ ทองขโชค , “นโยบายการกระจายการถือครองที่ดินเปรียบเทียบโครงการจัดซ้ือที่ดิน

ของรัฐ ขจัดความยากจนยากจนกับการด าเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งฯ ตามมาตรา 6 ประมวล

กฎหมายที่ดิน,” (ภาคนิพนธ์, สาขาการจัดการสาธารณะ  คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2554). 
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ภิบาล ส าหรับประการที่สอง คือเพ่ือศึกษาแหล่งเงินทุนที่จ าเป็นส าหรับธนาคารที่ดิน ซ่ึงมีความจ าเป็น
ส าหรับธนาคารที่ ดินเพ่ือใช้จัดซ้ือที่ดิน หรือให้สินเชื่อเกษตรกรน าไปซ้ือที่ดิน งานวิจัยได้ใช้หลักฐาน

ข้อมูลจากผลส ารวจของส านักงานสถิติแห่งชาติ ปี 2552 มาผสมผสานแนวคิดด้านอุปสงค์และอุปทาน
พบว่า  ธนาคารที่ ดินควรจะมีบทบาทในการท าธุรกรรมหลายประเภท อันได้แก่ การจัดหาที่ ดิน         

การเช่าการเช่าซ้ือ รับจ านองที่ดิน ให้ กู้ยืมแก่เกษตรกรเพ่ือซ้ือที่ดิน การรับฝากเงิน การพัฒนาที่ดิน 
ฯลฯ ในด้านโครงสร้างขององค์กร ควรจัดต้ังในรูปรัฐวิสาหกิจ เพ่ือเหตุผลความคล่องตัวของการ
ด าเนินธุรกรรมเชิงพาณิชย์ มีการจัดต้ังส านักงานใหญ่ในกรุงเทพมหานคร และหน่วยงานตัวแทนใน

ระดับพ้ืนที่ โดยร่วมมือกับสหกรณ์ องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ชุมชน หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ 
นอกจากนี้ การศึกษายังเสนอให้มีคณะกรรมการนโยบายและก ากับการบริหารของธนาคารที่ ดิน 

กองทุนธนาคารที่ดิน ระบบติดตามตรวจสอบ (MonitoringandEvaluation) จากหลาย ๆ ภาคส่วน
ร่วมกัน32 

  จากการรายงานการศึกษาครั้งนี้  ท าให้ทราบความเป็นมาของแนวคิดเพ่ือการ

จัดต้ังธนาคารที่ ดินในช่วงสี่ทศวรรษที่ผ่านมา นอกจากนี้ท าให้ทราบปัญหาที่ถือเป็นจุดอ่อนในการ
ด าเนินงานขององค์กรเพ่ือการปฏิรูปที่ ดินที่ด าเนินการมา ซ่ึงสามารถน าไปเทียบเคียงและวิเคราะห์

บทบาทของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในปัจจุบันรวมถึงข้อเสนอที่
เก่ียวข้องในการจัดต้ังธนาคารที่ ดินทั้งที่มาของแหล่งเงินทุน รูปแบบและโครงสร้างขององค์การ 
รวมถึงหลักการธรรมาภิบาลที่จะต้องน ามาใช้ กับองค์การซ่ึงถือเป็นข้อมูลที่ส า คัญเพ่ือน ามาใช้เป็น

แนวทางของการศึกษาในครั้งนี้ได้อย่างดีเยี่ยม 

2.2.2  งานวิจ ัยที่เก ี่ยวข้องกับการศึกษาประสิทธิผลขององค์การ  
  ก่ิงพร  ทองใบ ท าการศึกษาความสัมพัน ธ์ระหว่างปัจจัยลักษณะองค์การ           

กับประสิทธิผลขององค์การภาครัฐบาลในการบริหารราชการไทย โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาโดย
การวัดและประเมินประสิทธิผลขององค์การภาครัฐบาลในระดับการบริหารราชการส่วนกลาง            
และท าการเก็บรวบ รวมข้อ มูลลักษณะองค์การ เพ่ือศึกษาปัจ จัยลักษณะองค์การปัจ จัยใดบ้ าง              

ที่ มีอิทธิ พล ต่อประ สิทธิผลขององค์การ และ ปัจจั ยใ ดส่งผลกระทบมา กที่ สุด  ซ่ึ งหน่ วยของ                
การศึกษาวิจัยครั้งนี้  ได้แก่ หน่วยงานราชการระดับกรม จ านวน 68 กรม ใน 11 กระทรวง ทั้งนี้ 

ปัจจัยลักษณะองค์การ แบ่งเป็น 3 มิติ คือ (1) โครงสร้างขององค์การ พิจารณาจากความซับซ้อน 

                                        
32 ดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์ และ โสภณ  ชมชาญ, “รายงานวิจัยว่าด้วยแนวทางการจัดต้ังธนาคาร

ที่ดิน”, V-Reformer, http://v-reform.org/u-knowledges/blueprint-for-land-bank/ (สืบค้นเม่ือ
วันที่ 30 ตุลาคม 2559). 
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ความเป็นทางการ และการรวมอ านาจ (2) การจัดรูปแบบองค์การแบ่งตามแนวคิดของมินซ์เบอร์ก 
และ (3) กลยุทธ์ทางการบริหาร พิจารณาจากเทคโนโลยีที่ใช้ในการตัดสินใจ, การลดความไม่แน่นอน,              

การบริหารการเปลี่ยนแปลง, การบริหารความขัดแย้ง, ระดับวัฒนธรรมองค์การ  และการเจริญเติบโต
ขององค์การ ส าหรับประสิทธิผลแบ่งเป็นประสิทธิผลการใช้งบประมาณ และประสิทธิผลภายใน

องค์การ ผลการศึกษาพบว่า ความซับซ้อนของโครงสร้างองค์การสามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลง
ประสิทธิผลการใช้งบประมาณ และประสิทธิผลรวมขององค์การ และการจัดรูปแบบองค์การกลับไม่มี
อิทธิพลในการอธิบายประสิทธิผลขององค์การ  ซ่ึงแสดงให้เห็ นว่าการเพ่ิมประสิทธิผล ในการ

บริหารงานของระบบราชการ ควรพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานราชการ โดยเน้นการลด
ความซับซ้อนทางโครงสร้าง และในด้านกลยุทธ์ ควรเน้นการชะลอการขยายตัวของหน่วยงาน และ

ส่งเสริมวัฒนธรรมองค์การที่ยึดความสามารถเป็นหลัก33 
  ภัทราวดี สุทธิธนกูล ได้ท าการศึกษาปัจจัยอิทธิพลที่มีผลต่อประสิทธิผลของ

องค์การ : ศึกษาเฉพาะกรณีข้าราชการที่ท าหน้าที่ให้บริการในจังหวัดอุทัยธานี โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ

ต้องการทราบปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลองค์การ และข้าราชการที่ท าหน้าที่ด้านการให้บริการมีความ
คิดเห็นต่อปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลองค์การอย่างไร รวมถึงต้องการประเมินประสิทธิผลขององค์การ

ที่ท าการศึกษาดังกล่าว ทั้งนี้ ในการวิจัยได้ก าหนดตัวแปร 5 ตัว อันได้แก่ กฎระเบียบข้อบังคับ การ
ประสานงาน การให้บริการแบบยึดถือตัวบุคคล วิธีการบังคับบัญชาของผู้บังคับบัญชา และค่านิยมที่
เอ้ือต่อการท างาน  โดยได้ปรับใช้แบบจ าลองการวัดประสิทธิผลองค์การของ Paul E. Mott ที่เห็นว่า 

เกณฑ์การประเมินประสิทธิผลขององค์การประกอบด้วยความสามารถในการผลิต ความสามารถใน
การปรับตัว และความสามารถในการยืดหยุ่น ซ่ึงผู้วิจัยใช้เกณฑ์ 2 ตัวแรก ในการศึกษาในกลุ่ม
ตัวอย่างข้าราชการจากส่วนราชการ จ านวน 8 แห่ง ซ่ึงท างานด้านการบริการประชาชนอยู่ในจังหวัด

อุทั ยธานี โดยวิธีวิจัยเชิงปริมาณ ผลการวิจัยดังกล่าว พบว่า ข้าราชการ  ส่วนใหญ่ประเมินว่า
ประสิทธิผลขององค์การอยู่ในระดับปานกลาง ความเหมาะ สมของกฎระ เบียบข้อบังคับ ไม่ มี

ความสัมพันธ์ในเชิงบวกกับประสิทธิผลขององค์การ การประสานงานมีความสัมพันธ์เชิงบวก               
กับประสิทธิผลองค์การอย่างมีนัยส าคัญ การให้บริการแบบยึดถือตัวบุคคลมีความสัมพันธ์เชิงผกผัน
กับประสิทธิผลองค์การ และวิธีการบังคับบัญชาของผู้บังคับบัญชารวมถึงค่านิยมที่ เอ้ือต่อการท างาน

ไม่มีความสัมพันธ์ในเชิงบวกกับประสิทธิผลองค์การอย่างมีนัยส าคัญ แต่อย่างใดอย่างไรก็ตามการวิจัย
ดังกล่าวได้มีข้อเสนอแนะว่า ควรปรับปรุงประสิทธิภาพขององค์การ โดยการต้ังวัตถุประสงค์             

                                        
33 ก่ิงพร  ทองใบ, “ความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยลักษณะองค์การ กับประสิทธิผลขององค์การ

ภาครัฐบาลในการบริหารราชการไทย,” (วิทยานิพนธ์, การบริหารการพัฒนา สถาบันบัณฑิตพัฒน 
บริหารศาสตร์ , 2533). 
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ในการท างานให้แน่นอน และการท างานมุ่งผลงานให้มากขึ้น และข้าราชการควรปรับทัศนคติต่อ
ประชาชนให้มีการเน้นการบริการให้มากขึ้น34 

 
2.3 กรอบแนวคิด 

 
 ในการศึกษาบทบาทในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินของสถาบันการ
บริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) นั้น ผู้วิจัยจะท าการศึกษาการด าเนินโครงการน าร่อง

ธนาคารที่ ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน และโครงการต้นแบบการถือครองที่ ดินแบบครบวงจร               
ซ่ึงเป็นโครงการตามภารกิจด้านกระจายการถือครองที่ดินของสถาบันฯ โดยจะท าการศึกษาที่มาของ

โครงการ พร้อมทั้งความเชื่อมโยงต่อวัตถุประสงค์ของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน 
(องค์การมหาชน) รวมถึงปัญหา อุปสรรค ที่มีผลต่อความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของโครงการ วิธีการ
ในการแก้ไขปัญหา และแนวทางในการด าเนินงานพัฒนาต่อยอดโครงการในอนาคต เพ่ือให้เกิดความ

เข้าใจในด้านบทบาทในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินของสถาบันการบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 

 
 
 

 
 
 

 
 

 
 
 

 
 

                                        
34 ภัทราวดี  สุทธิธนกูล, “ปัจจัยอิทธิพลที่มีผลต่อประสิทธิผลขององค์การ : ศึกษาเฉพาะ

กรณีข้าราชการที่ท าหน้าที่ให้บริการในจังหวัดอุทัยธานี,” (สารนิพนธ์, สาขาการบริหารรัฐกิจ คณะ
รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535). 



Ref. code: 25595803010213PMS

38 

 
 

 
 

 
 
 

 
 

 
 
 

 
 

 
ภาพที่ 2.1 ปัจจยัใดทีส่ ่งผลต่อประสทิธผิลในการด าเนนิงานของสถาบนับรหิารจดัการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน), ผ ู้ศึกษา.                    

 จากแผนภาพแสดงกรอบแนวคิด อธิบายได้ว่า ในการศึกษาเพ่ือหาปัจจัยที่ส่งผลต่อ
ประสิทธิผลในการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในครั้งนี้          
จะศึกษาตัวแปรหรือปัจจัย 3 ด้าน คือ (1) การน าองค์การในด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน              

(2) การวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ และ (3) การให้ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้เสีย ค้นหาว่า
ปัจจัยที่กล่าวไปส่งผลต่อการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) 

อย่างไร ในการบรรลุวัตถุประสงค์ของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน)  ทั้งนี้           
ในด้านการน าองค์การจะพิจารณาจากการสื่อสารภายในองค์การ และการก ากับดูแลองค์การ ด้านการ
วางแผนเชิงยุทธศาสตร์จะพิจารณาจากกระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์ และการจัดท าแผนปฏิบัติการ

และการถ่ายทอดสู่การปฏิบัติ ต่อมาคือการให้ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้ มีส่วนได้เสีย ซ่ึงจะ
พิจารณาจากการสร้างความผูกพันกับผู้รับบริการและผู้ มีส่วนได้เสีย ทั้งนี้  เพ่ือค้นหาว่าปัจจัยต่าง ๆ     

ที่กล่าวไป ได้ส่งผลต่อประสิทธิผลขององค์การหรือสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) หรือไม่อย่างไร เพ่ือน าไปสู่ข้อเสนอแนะในการด าเนินงานของสถาบันการบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ให้เกิดประสิทธิผลต่อไป 

ป ระ สิ ท ธิ ผลใน 
การด าเนินงานของ
สถาบั น บริ ห าร
จั ดการธน าคาร
ท่ี ดิ น  (อง ค์ การ
มหาชน) 

 

1. การน  าองคก์ารดา้นการกระจายการถ ือครองท ี่ด ิน  

-การสื่อสารภายในองค์การ  

-การก ากับดูแลโครงการ 

2 . การวางแผนเช ิงย ุทธ ศาสตร ์ 

-กระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์  

-การเชื่อมโยงยุทธศาสตร์องค์การกับแผนปฏิบัติการ  

-การจัดท าแผนปฏิบัติการและการถ่ายทอดสูก่ารปฏิบัต ิ

3 . การใหค้วามส  าคญักบัผ ูร้บับร ิการและผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ีย  

-ก าร ส ร้ า ง ค ว าม ผู ก พั น กั บ ผู้ รั บ บ ริ ก าร แ ล ะ 
ผู้ม ีส่วนได้ส่วนเสีย 
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บทที่ 3 
วิธ ีการวิจ ัย 

 
 การศึกษาเรื่อง ปัจจัยที่ มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ด้านการกระจายการถือครองที่ดิน เป็นการวิจัยเพ่ือศึกษาบทบาทของ

สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครอง
ที่ดิน และเพ่ือศึกษาปัจจัยที่ส่งผลให้เกิดประสิทธิภาพในการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน โดยในขั้นตอนแรกในการศึกษา

ครั้งนี้  จะท าการจัดเก็บข้อมูลเชิงคุณภาพจากการศึกษาและเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร หนังสือต่าง  ๆ
เพ่ือให้เกิดความเข้าใจและมีข้อมูลเบื้องต้น เพ่ือจะน าไปวิเคราะห์และประมวลผลในการจัดท าค าถาม

ในการสัมภาษณ์กลุ่มผู้บริหารสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ในเชิงลึก  
หลังจากนั้นจะน าข้อมูลที่เก็บรวบรวมได้ทั้งหมดมาวิเคราะห์ สังเคราะห์ แล้วจัดท าแบบสอบถาม          
เพ่ือน าไปสอบถามกลุ่มผู้ปฏิบัติงานทั้งนี้  เพ่ือจะหาค าตอบของการศึกษาในครั้งนี้อย่างครบถ้วน          

และถูกต้อง 
 

3.1  ขอบเขตในการศึกษา  
 

3.1.1  หน่วยในการศึกษา  
  หน่วยการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ คือ สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การ

มหาชน) 
  

 3.1.2  ขอบเขตด้านประชากร  
  การศึกษาเรื่องนี้ได้ท าการศึกษากลุ่มประชากรในสถาบันบริหารจัดการธนาคาร

ที่ดิน (องค์การมหาชน) แบ่งออกได้เป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ 

 3.1.2.1 กลุ่มผู้บริหารของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การ
มหาชน)  

 3.1.2.2  กลุ่มผู้ปฏิบัติงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การ
มหาชน) 
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3.1.3  ขอบเขตด้านเน ื้อหา  
  การศึกษา สถาบั นบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน  (องค์การมหาชน) ภายใต้            

พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 และ             

พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559
ใน 2 ประเด็น ดังต่อไปนี้ 

 3.1.3.1 บทบาทในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ ดิน ในด้าน
กรรมสิทธ์ 

 3.1.3.2 ปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการในด้าน           

การกระจายการถือครองที่ดิน ซ่ึงได้แก่ โครงการน าร่องธนาคารที่ ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน และ
โครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ดินแบบครบวงจร 

 
3.2 วิธ ีว ิทยาในการวิจ ัย  
 

 การศึกษาเรื่อง ปัจจัยที่ มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ ดิน  (องค์การมหาชน) ด้านการกระ จายกา รถือครองที่ ดิน  จะใช้รูปแบบการวิจั ย               

แบบผสมผสาน (Mixed methods research) กล่าวคือ จะมีการใช้รูปแบบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ และ
รูปแบบวิธีวิจัยเชิงปริมาณในการศึกษา ดังต่อไปนี้ 
 

3.2.1  การวิจ ัยเช ิงคุณภาพ (Qualitative Research ) 
  โดยมีเครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย ดังนี้ 

 3.2.1.1 การศึกษาจากเอกสาร (Documentary Research) คือ การค้นคว้า

หาข้อมูล แนวคิด ทฤษฎีที่ เก่ียวข้องจากหนังสือ เอกสารต่าง ๆ ที่มีการตีพิมพ์เผยแพร่เอาไว้แล้ว 
รวมทั้งบทสัมภาษณ์จากสื่อโทรทัศน์ต่าง ๆ ถือเป็นการศึกษาค้นคว้าจากแหล่งข้อมูลทุติยภูมิ 

 3.2.1.2 การสั มภา ษณ์ แบ บ มีโคร งสร้า ง  (Structured Interview) คื อ           

การสัมภาษณ์ที่มีการจัดเตรียมค าถามที่ครอบคลุมเนื้อหาต่าง ๆ ที่ผู้วิจัยต้องการศึกษาไว้ล่วงหน้า  
และน าไปสัมภาษณ์กลุ่มเป้าหมายเพ่ือให้ประเด็นค าถามมีความครอบคลุมค าถามและวัตถุประสงค์

ของการวิจัยและได้ข้อมูลที่มุ่งเน้นในการศึกษา รวมถึงสามารถเข้าถึงข้อมูลเชิงลึกได้มากยิ่งขึ้น 
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3.2.2  การวิจ ัยเช ิงปร ิมาณ (Quantitative Research)  
   โดย มีเครื่ องมือที่ ใช้ ในการ วิจั ย คือ แบบสอบถา ม (Questionnaire) คือ 

เครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูลจากกลุ่มผู้ปฏิบัติงานทั้งหมดที่ต้องการศึกษา น าข้อมูลทั้งหมดมา
ประกอบกัน และตรวจสอบซ่ึงกันและกัน เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ถูกต้องส าหรับการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ 

 
3.3  การเก็บรวบรวมข้อมูล  
 

 ผู้ศึกษาจะท าการเก็บข้อมูลต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง โดยใช้วิธีศึกษาจากเอกสารเป็นอันดับ
แรก เม่ือได้ข้อมูลที่ครอบคลุมและครบถ้วนแล้ว จะน าข้อมูลมาท าการประมวลเป็นการต้ังค าถาม          

เพ่ือน าไปสัมภาษณ์ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน และหัวหน้าผู้รับผิดชอบโครงการ
ตามภารกิจด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน ซ่ึงเป็นผู้ที่ท างานเต็มเวลาของสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) รวมถึงเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติงาน โดยจะใช้วิธีการคัดเลือกแบบ

เฉพาะเจาะจง (Purposive Selection) จ านวนรวมทั้งหมด 5 คน เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่จะใช้ในการศึกษา
วิจัยอย่างละเอียดรอบ รอบด้านและครบถ้วน 

 เม่ือได้ข้อมูลทั้งจากการศึกษาเอกสาร (Documentary Research) การสัมภาษณ์  
แบบ มีโคร งสร้าง (Structured Interview)จะน าข้อ มูลที่ มีทั้ งหมดมาจั ดท าเป็ นแบบสอบถา ม 
(Questionnaire) ส าหรับกลุ่มตัวอย่างซ่ึงเท่ากับประชากรระดับปฏิบัติงานทั้งหมดจ านวนประมาณ 

50 คน ของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 
 

3.4 การวิเคราะห์ข ้อมูล 
 
 หลังจา กได้ข้ อมูลจ ากกา รเก็บข้ อมูล ด้วยวิ ธีก า รของกา รศึกษาวิ จั ย ในครั้งนี้               

และน าข้อมูลที่ได้มาแยกแยะ วิเคราะห์ข้อมูลรวมถึงน าเครื่องมือโปรแกรมคอมพิวเตอร์ส าเร็จรูป 
SPSS มาช่วยในการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากแบบสอบถามกลุ่มผู้ปฏิบัติงาน โดยใช้ค่าสถิติต่าง ๆ 

พร้อมกับประมวลข้อมูลทั้งหมด ด้วยวิธีการสังเคราะห์เพ่ือให้ได้ผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์ในการ
วิจัยเรื่อง เรื่อง ปัจจัยที่ มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน 
(องค์การมหาชน) ด้านการกระจายการถือครองที่ดินในครั้งนี้ เพ่ือให้เกิดความครบถ้วน และถูกต้อง 

 



Ref. code: 25595803010213PMS

42 

บทที่ 4 
ผลการวิจ ัยและอภิปลายผล 

 
 ในการศึกษาเรื่อง ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน ในครั้งนี้  ผู้วิจัยได้ท าการศึกษา         

ในรูปแบบการวิจัยแบบผสมผสาน (Mixed methods research) กล่าวคือ จะมีการใช้รูปแบบวิธีวิจัย
เชิงคุณภาพ และรูปแบบวิธีวิจัยเชิงปริมาณในการศึกษา ซ่ึงผลการวิจัยปรากฏดังนี้ 

 

4.1 ผลการศกึษาบทบาทในการแก้ไขปญัหาการกระจายการถือครองที่ดิน ของสถาบันการบร ิหาร
จ ัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)  
  

 สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) จัดต้ังขึ้นตามพระราชกฤษฎีกา
จัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 ในการจัดต้ังองค์การมหาชน

ขึ้น เรีย กโดยย่อว่า บจ ธ. และให้ใช้ชื่ อเป็ นภาษาอังกฤษว่ า The Land Bank Administration 
Institute (Public Organization) เรีย ก โดยย่อว่ า "LABAI" โ ดย มีวั ตถุ ป ร ะ สง ค์กา รจั ด ต้ั งตา ม          
พระราชกฤษฎีกามาตรา 7 และมาตรา 8 คือ 

มาตรา 7 ให้สถาบันมีวัตถุประสงค์ ดังต่อไปนี้ 
   (1) ด าเนินการเพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองที่ ดินที่เป็นธรรมและยั่งยืน 

และมีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสม และจัดต้ังธนาคารที่ดิน 
  (2) รวบรวมข้อมูลที่ดินและเป็นตัวกลางระหว่างผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ใน
ที่ ดินกับเจ้าของที่ ดินที่ยังมิ ได้ใช้ประโยชน์หรือเจ้าของที่ ดินที่ยั งไม่ประสงค์จะใช้

ประโยชน์ในที่ดินอย่างเต็มที่ 
  (3) ประสา นงาน กับหน่ วยงา นของรัฐเพ่ือ ให้ได้มาซ่ึงที่ ดิน ของรั ฐและ

ด าเนินการให้ได้มาซ่ึงที่ ดินของเอกชน ที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ไม่คุ้มค่า 
เพ่ือให้เกษตรกรและผู้ยากจนได้ใช้ประโยชน์อย่างทั่วถึง รวมทั้งสนับสนุนทางการเงินแก่         
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

  (4) สนับสนุนให้ชุมชนมีการบริหารจัดการที่ดินร่วมกัน ทั้งที่ดินท ากินและ
ที่ดินส าหรับการอยู่อาศัยในรูปแบบโฉนดชุมชน 

  (5) ประสานงานกับหน่วยงานที่เก่ียวข้องเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ดินของเกษตรกร
และ ผู้ยากจน 
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มาตรา 8 เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามมาตรา ๗ ให้สถาบันมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
  (1)  ให้สิ นเชื่อ เพ่ือการจัดหาและพัฒนาที่ ดินแก่เกษตรกร ผู้ยากจน ผู้

ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดิน องค์กรชุมชน หรือเครือขายองค์กรชุมชน ทั้งนี้ ตามที่
คณะกรรมการก าหนด 

  (2) ส่งเสริมและสนับสนุนองค์กรชุมชนและเครือข่ายองค์กรชุมชนในการ
บริหารจัดการที่ดิน 

  (3) ก่อต้ังสิทธิ หรือท านิติกรรมทุกประเภทกับหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน 

  (4) โอนหรือรับโอนอสังหาริมทรัพย์หรือทรัพยสิทธิต่าง ๆ 
  (5) ถือกรรมสิทธ์ิ มีสิทธิครอบครอง และมีทรัพยสิทธิต่าง ๆ 

  (6) ซ้ือ จัดหา จ าหน่าย ยืม ให้ยืม เช่า ให้เช่า เช่าซ้ือ ให้เช่าซ้ือ แลกเปลี่ยน
หรือด าเนินงานเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์หรือทรัพยสิทธิต่าง ๆ 

  (7) เข้าร่วมทุนกับนิติบุคคลอ่ืนในกิจการที่เก่ียวกับวัตถุประสงค์ของสถาบัน 

  (8) กู้ยืมเงินเพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน 
  (9) ท าความตกลงและร่วมมือกับองค์การหรือหน่วยงานอ่ืนทั้งภาครัฐและ

ภาคเอกชนทั้งในประเทศและต่า งประเทศในกิจการที่เก่ียวกับการด า เนินการตาม
วัตถุประสงค์ของสถาบัน 
  (10) ประสานงาน ให้ค าปรึกษาและค าแนะน าการวางแผนพัฒนาและการใช้

ประโยชน์ในที่ดินแก่หน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชนที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ังธนาคาร
ที่ดิน 
  (11) รวบรวม ศึกษา วิเคราะห์ วิจัย และจัดท าข้อเสนอแนะเก่ียวกับการ

ก าหนดนโยบายและมาตรการที่เก่ียวข้องกับการบริหารที่ ดิน รวมทั้งเสนอแนะปัญหา  
อุปสรรค และข้อขัดข้องที่เกิดขึ้น ในการปฏิบัติงาน ตลอดจนแนวทางการแก้ไขต่อ

คณะกรรมการ 
   (12) เรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน หรือค่าบริการในการ
ด าเนินกิจการต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และอัตราที่

คณะกรรมการก าหนด 
  (13) เป็นตัวแทนหรือนายหน้า หรือมอบหมาย หรือว่าจ้างให้บุคคลหรือนิติ

บุคคลอ่ืน ประกอบกิจการต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน 
    (14) เผยแพร่และประชาสัมพันธ์การด าเนินงานเก่ียวกับการจัดต้ังธนาคารที่ดิน 
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    (15) ด าเนินการอ่ืนใดที่จ า เป็นหรือต่อเนื่องเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
สถาบันการเข้าร่วมทุนตาม (7) และการกู้ยืมเงินตาม (8) ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่

คณะรัฐมนตรีก าหนด 
 ทั้งนี้ พระราชกฤษฎีการดังกล่าวนี้  ในมาตรา 40 ของหมวด 7 ได้ก าหนด ว่า บธจ. 

จะต้องถูกยุบเลิกในกรณี ดังต่อไปนี้ (1) เม่ือมีการจัดต้ังธนาคารที่ดินหรือองค์กรอ่ืนที่มีวัตถุประสงค์ใน
ลักษณะท านองเดีย วกับธนาคารที่ ดิน  และ  (2) เม่ือ พ้นก าหนดระ ยะ เวลาห้ าปี นับแต่วันที่              
พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใช้บังคับแม้จะยังมิได้มีการจัดต้ังธนาคารที่ดินหรือองค์กรอ่ืนตาม ข้อ (1) ซ่ึงได้

กลายเป็นเง่ือนไขเรื่องระยะเวลาขององค์การที่มี เพีย ง  5 ปี ซ่ึงหมดอายุห รือต้องยุบเลิกในปี              
พ.ศ. 2559 แม้ว่าจะไม่สามารถจัดต้ังธนาคารที่ดินได้ก็ตาม 

 ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ได้ให้ข้อมูลว่า ในช่วง
ระยะเวลาแรก บธจ. ยังไม่ได้ด าเนินการใด ๆ ที่ เป็นรูปธรรม ต่อมาในปีที่ 4  จึงเริ่มด าเนินงาน              
ซ่ึงระยะเวลาดังกล่าวนั้นไม่เพียงพอที่จะด าเนินงานให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ในการจัดต้ัง บธจ. จึงมี

การขอขยายระยะเวลาของ บธจ. ไปอีก 3 ปี ตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 และเช่นเดิม บจธ. จะถูกยุบเลิกเม่ือมีการ

จัดต้ังธน าคารที่ ดินหรือองค์กรอ่ืนที่มีวัตถุประสงค์ท านองเดียวกับธนาคารที่ ดิน หรือ เม่ือพ้น
ระยะเวลา 3 ปี นับแต่วันที่ พระราชกฤษฎีกาฯ ฉบับที่ 2 นี้  มีผลใช้บังคับแม้จะยังมิได้มีการจัดต้ัง
ธนาคารที่ดินหรือองค์กรอ่ืนที่มีวัตถุประสงค์ท านองเดียวกับธนาคารที่ ดิน 

 ต่อมาวันที่ 21 มิถุนายน 2559 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามที่สถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) เสนอตามมติคณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน            
ในการประชุมครั้งที่ 5/2559 เม่ือวันที่ 5 เมษายน 2559 ในการให้สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 

(องค์การมหาชน) น าเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรแล้ว จ านวน 690,200,000 บาท ไปด าเนิน
โครงการจ านวน 5 โครงการ ได้แก่  

  (1) โครงการศึกษากระบวนการด าเนินงานของธนาคารที่ดิน  
  (2) โครงการแก้ไขปัญหาเกษตรกรและผู้ยากจนซ่ึงมีปัญหาจะสูญเสียสิทธิในที่ ดิน
จากปัญหาการจ านองและขายฝาก  

  (3) โครงการน าร่องธนาคารที่ดินในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน  
  (4) โครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ดินแบบครบวงจร และ  

  (5) โครงการศึกษาวิจัยระบบข้อมูลเพ่ือการบริหารจัดการที่ดิน 
ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) กล่าวว่า  

“เป้าหมายของ บธจ. ที่ส าคัญมีอยู่ 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก บธจ. มีหน้าที่

ในการออกร่างกฎหมายพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. ... และปัจจุบันได้ร่าง พ.ร.บ. 
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ดังกล่าวได้ร่างเสร็จเรียบร้อยแล้ว แต่ทั้งนี้  พ.ร.บ. ดังกล่าว ต้องจัดให้มีการรับฟัง           
ความคิดเห็นโดยอยู่ภายใต้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็น

ของประชาชนซ่ึงระเบียบดังกล่าวนี้ได้มีขึ้นภายหลังจากที่ บธจ. ได้จัดท าการรับฟัง
ความคิดเห็นไปแล้ว ปัจจุบันอยู่ระหว่างการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ ว่าเป็นไป

ตามระเบียบฯ หรือไม่ อย่างไร ซ่ึงหากพบว่าร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวยังไม่
ครบถ้วน ถูกต้องตามระเบียบฯ ก็ต้องไปด าเนินการนั้นเพ่ิมเติม ส่วนประการที่ 2 คือ
งานโครงการทดลองปฏิบัติงาน มีลักษณะเป็นโครงการต่อเนื่อง โดยโครงการที่เก่ียวกับ

ด้านกระจายการถือครองที่ดิน มีอยู่  2 โครงการ ใต้ภารกิจของยุทธศาสตร์ที่ 1 คือการ
สนับสนุนข้อมูลและขับเคลื่อนให้เกิดการบริหารจัดการที่ดินอย่างเป็นธรรมและยั่งยืน

อันได้แก่ โครงการน าร่องธนาคารที่ดิน ในพ้ืนที่น า ร่อง 5ชุมชน และโครงการต้นแบบ
การบริหารจัดการที่ดินแบบครบวงจร” 

  

 4.1.1  โครงการน าร ่องธนาคารที่ดิน ในพื้นที่น  าร ่อง 5 ชุมชน  
  4.1.1.1 ข้อมูลรายละเอียดโครงการ  

   โครงการน าร่อ งธนา คารที่ ดิน  ใน พ้ืนที่น าร่อ ง 5 ชุมชน ดังนี้ได้รั บ
งบประมาณ 168,132,500 บาท มีระยะเวลาด าเนินการในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 โดยมีแผนการ
ปฏิบัติงานต้ังแต่เดือนตุลาคม 2559 ถึง มิถุนายน 2560 ระยะเวลาด าเนินงานประมาณ 9 เดือน ที่มา

ของการด าเนินงานโครงการมีเกิดจากปัญหาความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ ดินถือของประเทศไทย
โดยเฉพาะเกษตรกรและผู้ยากจนจ านวนมากประสบกับปัญหาไร้ที่ดินท ากินหรือมีที่ ดินไม่เพียงพอ              
ต่อการประกอบอาชีพและอยู่อาศัย ซ่ึงสาเหตุส าคัญก็คือการไม่สามารถรักษาที่ ดินไว้ได้ ส่งผลให้ที่ดิน

กลายไปเป็นของกลุ่มนายทุนเกิดเป็นปัญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ ดิน ทั้งนี้ บางส่วนเป็น
การซ้ือเพ่ือเก็งก าไร น าไปสู่ปัญหาที่ ดินถูกปล่อยทิ้งร้าง มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินต่ ากว่าศักยภาพ 

และการใช้ที่ดินผิดวัตถุประสงค์ 
   คณะรัฐมนตรีในการประชุม เม่ือวันที่ 22 กุมภาพันธ์ 2554  เม่ือวันที่           

8 มีนาคม 2554 และเม่ือวันที่ 21 พฤษภาคม 2556 ได้มีมติเห็นชอบในหลักการให้มีการด าเนิน

โครงการน าร่องธนาคารที่ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน ได้แก่ บ้านไร่ดง หมู่ที่ 3 ต าบลน้ าดิบ อ าเภอป่า
ซาง จังหวัดล าพูน บ้านแม่อาว หมู่ที่ 3 ต าบลนครเจดีย์ อ าเภอป่าซาง จังหวัดล าพูน บ้านแพะใต้          

หมู่ที่ 7 ต าบลหนองล่อง อ าเภอเวียงหนองล่อง จั งหวัดล าพูน บ้านท่ ากอม่วง หมู่ที่ 3 ต าบล             
หนองปลาสะวาย อ าเภอบ้านโฮ่ง จังหวัดล าพูน และบ้านโป่ง หมู่ที่ 2 ต าบลแม่แฝก อ าเภอสันทราย 
จังหวัดเชียงใหม่ ดังนั้น เพ่ือให้การด าเนินโครงการน าร่องธนาคารที่ ดิน ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว 

เป็ นไป ด้วยความเรี ยบร้อย  บจ ธ. จึงจั ดท าโคร งการน า ร่องธนา คารที่ ดิน เพ่ือแก้ ไขปัญหา                
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ความเดือดร้อนด้านที่ดินท ากินของเกษตรกร และเป็นกรณีศึกษาเพ่ือประโยชน์ในการก าหนดแนวทาง
และหลักเกณฑ์การกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรมและยั่งยืนต่อไป โดยมีเป้าประสงค์ที่ส าคัญคือ 

เพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรและผู้ยากจนได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง
โดยการสนับสนุนและผลักดันให้เกิดการกระจายการถือครองที่ ดินให้แก่เกษตรกรและผู้ยากจนได้มี

ที่ดินท ากินเป็นของตนเองโดยมีกลุ่มเป้าหมายเป็นเกษตรกรและผู้ยากจนในพ้ืนที่น าร่องทั้ง 5 ชุมชน
ได้รับความช่วยเหลือประมาณ 520 ครัวเรือนทั้งนี้ มีขั้นตอนการด าเนินงาน ดังนี้ 

   1. การประสานและเจรจากับเจ้าของที่ดินในพ้ืนที่ชุมชนน าร่อง 

   2. การตรวจสอบสิทธิการครอบครองที่ดินในพ้ืนที่ชุมชนน าร่อง 
   3. การด าเนินการให้ความช่วยเหลือเกษตรกรหรือผู้ยากจนโดยการให้

สินเชื่อ/จัดซ้ือที่ดิน เพ่ือให้เกษตรกรหรือผู้ยากจนในพ้ืนที่น าร่องเช่าซ้ือ ในรูปแบบให้ชุมชนใช้ที่ดินใน
การประกอบอาชีพและอยู่อาศัย โดยมีสิทธิครอบครองที่ดินร่วมกัน ตลอดจนส่งเสริมและพัฒนาให้
เกษตรกรสามารถประกอบอาชีพและด ารงชีวิตได้อย่างยั่งยืน 

   4. การประสานงานขอความร่วมมือหน่วยงานที่เก่ียวข้องเพ่ือด าเนินการ
ให้ความช่วยเหลือในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน การผลิต และการตลาด และ 

   5. การ ศึกษา ประเมินผล และจัดท าราย งานผลการด าเนินงา น
โครงการฯ ต่อคณะกรรมการ บจธ. 

ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ได้กล่าวว่า 

“โครงการน าร่องธนาคารที่ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชนเป็นการจัดซ้ือที่ ดินตาม
นโยบายรัฐบาลจึงต้องซ้ือที่ ดินตามเป้าหมายที่ระบุเจาะจงไว้แล้วคือที่ดินที่ มีปัญหา 
ยกตัวอย่างเช่น ที่ ดินดังกล่าวเคยเป็นที่ ดินที่ถูกจัดสรรให้บุคคลกลุ่มหนึ่ง คือนาย ก.          

ซ่ึงอาจเป็นคนนอกพ้ืนที่โดยถือเอกสารสิทธิ นส. 3 แต่ชาวบ้านมองว่าไม่ถูกต้อง และ
ต้องน ามาจัดให้กับชาวบ้านที่ยากจนและได้เข้าไปบุกรุกยึดที่ดินดังกล่าว มาใช้ประโยชน์

ซ่ึงผู้ที่ เป็นเจ้าของตามเอกสารสิทธิจริงๆ ไม่สามารถเข้าท าประโยชน์ได้เนื่องจากมีผู้อ่ืน
เข้ามายึดครองระยะเวลานานซ่ึงในความเป็นจริงเจ้าของกรรมสิทธ์ิหลายท่านก็ได้ไปใช้
สิทธิทางกระบวนการยุติธรรมต่อไป”  

   โดยสรุป โครงการดังกล่าวเป็นเรื่องทางการเมืองเนื่องมากจากเป็นปัญหา
ทีร่ัฐบาลมีนโยบายให้ บธจ. เป็นผู้ด าเนินการแก้ไข กล่าวคือให้ บธจ. ไปซ้ือที่ดินจากผู้เป็นเจ้าของเดิม

หรือผู้ถือกรรมสิทธ์ิ เพ่ือมาจัดสรรให้กับผูท้ี่บุกรุกหรือยึดครองท าประโยชน์ในพ้ืนที่ซ่ึงหลายฝ่ายอาจ
มองว่าไม่ถูกต้องเพราะเหมือนช่วยผู้บุกรุกซ่ึงถือว่าเป็นผู้ที่ท าผิดกฎหมาย อย่างไรก็ตามผลการ
ด าเนินงานปัจจุบันแล้วเสร็จประมาณ ร้อยละ 80 กล่าวคือ มีเจ้าของกรรมสิทธ์ในพ้ืนที่เป้าหมายได้มา

ยื่นค าขอขายที่ดินกับทาง บธจ. แล้ว จ านวน 666ไร่จากเป้าหมายทั้งหมด809ไร่หลังจากนั้น บธจ.  
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จะจัดซ้ือและน าพ้ืนที่เป้าหมายดังกล่าวมาจัดสรรให้กับประชาชนในรูปกลุ่มของสหกรณ์ โดยวิธีการ
ผ่อนช าระกับทาง บธจ. กรรมสิทธิ์จึงจะออกในนามกลุ่มสหกรณ์ โดยไม่มีประชาชนเป็นเจ้าของ         

เพียงรายเดียว มีหลักเกณฑ์การคัดเลือกก็คือต้องเป็นเกษตรกรที่อยู่ใน พ้ืนที่ และได้ถือครองท า
ประโยชน์อยู่เดิม โดยขณะนี้มีการต้ังสหกรณ์ขึ้นมาแล้ว จ านวน 4 แห่ง  

    ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ ดินรัฐ ซ่ึงเป็นผู้รับผิดชอบโครงการดังนี้
โดยตรง ให้ข้อมูลว่า โครงการน าร่องธนาคารที่ดินในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน โดยหลักคือการจัดซ้ือที่ดิน
ของเอกชน ซ่ึงปัจจุบันเกษตรกรบุกรุกอยู่ บจธ. จะจัดซ้ือที่ดินเหล่านั้นเพ่ือมาจัดสรรในรูปแบบกลุ่ม 

โดยส่งเสริมให้จัดต้ังในรูปแบบสหกรณ์โดยสหกรณ์ตามนโยบายรัฐบาล และท าสัญญาเช่าซ้ือกับ บจธ. 
เป็นสัญญาระยะยาว และอัตราดอกเบี้ยต่ า ทั้งนี้ มีแค่ 4 ชุมชนเป็นที่ดินของเอกชน และอีก 1 ชุมชน 

เป็นที่ ดินของรัฐคือบ้านแม่อาว จังหวัดล าพูน เป็นที่ ดิน สปก. จึงไม่จ าเป็นต้องจัดซ้ือ ปัจจุบัน ได้
ด าเนินการจัดสรรให้ประชาชนเข้าท าประโยชน์แล้วในรูปแบบโฉนดชุมชนและขั้นตอนต่อไป  บธจ. 
จะต้องด าเนินการส่งเสริมและพัฒนาด้านสาธารณูปโภคด้านต่าง ๆ ส่วนอีก 4 ชุมชน ตอนนี้ท าสัญญา

จะซ้ือจะขายประมาณ ร้อยละ 60 หรือประมาณ 513 ไร่ และมีการยื่นเสนอขายโดยเจ้าของที่ดิน
ประมาณ ร้อยละ 82 เนื่องจากเป้าหมายของเราทั้งหมดประมาณ 809 ไร่ ทั้ง 4 ชุมชน เสนอขาย

มาแล้วประมาณ 666 ไร่โดยจดทะเบียนเป็นของ บธจ. แล้ว 175 ไร่ 
   เจ้าหน้าที่ บธจ. ให้ความเห็นว่า โครงการฯ ดังกล่าวมีส่วนช่วยในการ

แก้ไขปัญหาการถือครองที่ ดิน เนื่องจากการด าเนินโครงการที่มีการจัดซ้ือที่ดินจากเจ้าของที่ดินเดิม 

เพ่ือจัดสรรให้เกษตรกรเข้าใช้ประโยชน์อย่างทั่วถึง ซ่ึงที่ ดินดังกล่าวถ้าอยู่ กับเจ้าของเดิมก็อาจจะไม่
เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ ดินอย่างเต็มศักยภาพ ประกอบกับเจ้าของที่ ดินเองก็ไม่ได้ต้องการที่จะใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพียงแต่ต้องการเก็งก าไรในที่ดินเท่านั้น  

 
  4.1.1.2  ปัญหาในการด า เน ินโครงการน า ร ่องธนาคารที่ดิน  ในพื้นที่น  าร ่อ ง               

5 ชุมชน 
   ผู้อ านวยการสถาบั นบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน )                

ให้ความเห็นว่า ด้านการจัดซ้ือที่ ดินโครงการดังกล่าวยังไม่มีการซ้ือขายออกมาชัดเจนจึงเกิดความ

ล่าช้าในการจัดซ้ือที่ ดิน โดยในจ าน วน 666 ไร่ เป็นเพียงการยื่นค าขอขายที่ ดินกับทาง บธจ .             
จากเป้าหมายทั้งหมด 809 ไร่ ทั้งนี้ รัฐบาลมีแนวทางคือให้ด าเนินการจัดซ้ือมาก่อนโดยไม่ต้องรอ           

ให้เจรจาประสานให้ยื่นค าขอขายครบเป้าหมายทั้ง809ไร่ แล้วให้สหกรณ์ 4 แห่ง เข้าด าเนินการต่อไป 
ส่วนพ้ืนที่ท่ีเหลือค่อยด าเนินการประสานและจัดซ้ือเพ่ิมเติมให้ครบตามเป้าหมาย 

   ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินรัฐอธิบายว่า โครงการน าร่องธนาคาร

ที่ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน พบปัญหาในการด าเนินงาน คือ 
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  (1) ด้านการจัดซ้ือที่ ดิน เนื่องมาจากเจ้าของที่ดินเป้าหมายบางราย           
ไม่ประสงค์จะขายที่ดินให้กับทาง บธจ. และบางพ้ืนที่  บางรายได้น าที่ดินไปค้ าประกันสินเชื่อกับ

สถาบันการเงินจึงท าให้ไม่สามารถขายกับทาง บธจ. ในขณะนี้ได้นอกจากนี้ยังพบว่าราคาที่ ดิน            
ในบางชุมชนมีราคาสูง ซ่ึงส าหรับ บธจ. เม่ือจัดซ้ือที่ดินมาในราคาเท่าใดก็จะท าสัญญาเช่า ซ้ือกับ

เกษตรกรในราคาดังกล่าว แต่เม่ือที่ดินมีราคาสูงก็จะเป็นภาระต่อเกษตรกรในอนาคต 
  (2) ด้านงบประมาณ เนื่องจากโครงการเป็นโครงการทดลองด าเนินการ 

เป็นกรณีเฉพาะในพ้ืนที่เป้าหมายที่มีปัญหาดังกล่าว แต่ในอนาคตจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงวิธีการ

เนื่องจากมีแนวทางไม่สนับสนุนให้เกิดการบุกรุก แต่ทั้งนี้ ก็จะด าเนินการตามแนวคิดการกระจาย           
การถือครองที่ดิน โดยการจัดซ้ือที่ ดินแล้วน ามาจัดสรรให้เกษตรกร แต่ที่ ดินที่ท าการจัดซ้ือก็จะเป็น

ที่ ดินเอกชน ซ่ึงงบประมาณเป็นสิ่งที่ส า คัญ ในการน ามาจัด ซ้ือ แต่ บธจ. ไม่สามารถวางแผน
งบประมาณ/โครงการ ได้อย่างต่อเนื่อง 

  (3) การตรวจสอบสิทธิของผู้รับบริการหรือเกษตรกร จะต้องมีการ

ตรวจสอบข้อมูลเกษตรกรจอย่างละเอียด ถี่ถ้วน ซ่ึงเกษตรกรมีจ านวนมากและท าให้เสียค่าใช้จ่ายสูง 
  (4) แนวทางการด าเนินโครงการฯ ในอนาคต การกระจายการถือครอง

ที่ ดินจ าเป็นต้องประเมินผลในภาพรวมของโครงการอีกครั้ง เนื่ องจากปัจจุบั นอยู่ในระหว่าง         
การด าเนินงาน แต่ก็พบข้อสังเกตบางประการ ยกตัวอย่างเช่น ราคาที่ดินบางพ้ืนที่ราคาสูงซ่ึงจะสร้าง
ภาระการผ่อนช าระให้เกษตรกร รวมถึงระยะเวลาผ่อนช าระนานแต่เกษตรกรประสงค์ต้องการผ่อน

ช าระในระยะสั้น อีกทั้ง พ้ืนที่ท่ีเกษตรกรได้รับการจัดสรรต่อครอบครัวได้รับจ านวนน้อย เป็นต้น  
   นอกจากนี้ในส่วนของเจ้าหน้าที่ บธจ. ให้ความเห็นว่า ปัญหาอุปสรรคที่พบ             

จากการด าเนินโครงการฯ ได้แก่ เจ้าของที่ ดินต้องการขายที่ดินในราคาที่สูง รวมถึงการขาดความ

ร่วมมือจากเจ้าของในบางรายซ่ึงปัญหาดังกล่าวแก้ไขโดยการจัดประชุมร่วมกับผู้แทนหน่วยงานที่
เก่ียวข้องในพ้ืนที่ และเจ้าของที่ดิน เพ่ือชี้แจงวัตถุประสงค์โครงการฯ รวมทั้งมีการต่อรองราคาที่ดิน

เพ่ือให้ได้ราคาที่เหมะสมที่สุด และเพ่ือให้เจ้าของที่ดินมีความเชื่อม่ันในการด าเนินการของโครงการด้วย 
  
 4.1 .2. โครงการตน้แบบการบรหิารจดัการทีด่นิแบบครบวงจร 

  4.1.2.1 ข้อมูลรายละเอยีดโครงการ 
   โครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ดินแบบครบวงจร ได้รับงบประมาณ 

263 ,557,300 บาท มีระยะเวลาด าเนินการในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 โดยมีแผนการปฏิบัติงาน
ต้ังแต่เดือนตุลาคม 2559 ถึง เดือนกรกฎาคม 2560 ระยะเวลาด าเนินงาน 10 เดือน โดยโครงการ
ดังกล่าวเริ่มต้นจากการที่นายกรัฐมนตรี (พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา) ได้แถลงนโยบายของ

คณะรัฐมนตรีต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เม่ือวันที่ 12 กันยายน 2557 ได้ก าหนดนโยบายด้าน         
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การรักษาความม่ันคงของฐานทรัพยากรและการสร้างสมดุลระหว่างการอนุรักษ์กับการใช้ประโยชน์
อย่างยั่งยืน โดยก าหนดให้มีการด าเนินการพัฒนาระบบบริหารจัดการที่ ดิน และแก้ไขการบุกรุกที่ดิน

ของรัฐโดยยึดแนวพระราชด าริที่ให้ประชาชนสามารถอยู่ร่วมกับป่าได้ รวมถึงการเชื่อมโยงการส่งเสริม
การมีอาชีพและรายได้อ่ืน ๆ เพ่ือให้ประชาชนในพ้ืนที่สามารถพ่ึงพาตนเองได้ตามหลักเศรษฐกิจ

พอเพียงโดยที่ดินยังเป็นของรัฐซ่ึง บจธ. ก็ได้เล็งเห็นความส าคัญของการบริหารจัดการที่ ดิน จึงจัดท า
โครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ ดินแบบครบวงจร เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือที่จะช่วยสนับสนุน              
การด าเนินงานของภาครัฐ และสามารถน าข้อมูลดังกล่าวไปใช้ในการบริหารจัดการที่ดินทั้งในด้าน               

การกระจายการถือครองที่ดิน การใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างคุ้มค่า การช่วยเหลือเกษตรกรและ          
ผู้ยากจนไม่สูญเสียสิทธิและมีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง  

   ส าหรับการบริหารจัดการที่ ดินอย่างครบวงจร หมายถึง การบริหาร
จัดการหรือด าเนินการด้วยกลไกต่าง ๆ เพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดิน การใช้ประโยชน์ที่ดิน
ให้เกิดประโยชน์อย่างคุ้มค่า การแก้ไขปัญหาการจะสูญเสียสิทธิในที่ดินท ากิน การขับเคลื่อนให้เกิด

การรวมกลุ่ม/จัดต้ังสหกรณ์ การอบรมให้ความรู้แก่เกษตรกรและผู้ยากจนเพ่ือพัฒนาศักยภาพในการ
ประกอบอาชีพ การบริหารจัดการชุมชน ทั้งนี้ บธจ. มีเป้าหมายในการบริหารจัดการที่ดินอย่างครบ

วงจรใน 8 พ้ืนที่น าร่อง ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 - 2560 ที่ผ่านตามเกณฑ์การคัดเลือกพ้ืนที่ซ่ึง
เป็นเกษตรกรและผู้ยากจน ไร้ที่ดินท ากิน ผู้ เช่ าที่ ดิน ผู้ได้รับความเดือดร้อน ในปี 2559 จ านวน             
4 พ้ืนที่ ได้แก่ จังหวัดล าพูน นครสวรรค์ ขอนแก่น และนราธิวาส และในปี 2560 จ านวน 4 พ้ืนที่ 

ได้แก่ จังหวัดเชียงราย สุพรรณบุรี ร้อยเอ็ด และนครศรีธรรมราช  ซ่ึงมีเป้าประสงค์เพ่ือให้เกิดการใช้
ประโยชน์ในที่ดินอย่างคุ้มค่าตามศักยภาพของพ้ืนที่เพ่ิมขึ้น  โดยกระตุ้นให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
อย่างคุ้มค่าตามศักยภาพของพ้ืนที่โดยคาดหวังให้เกษตรกรและผู้ยากจนในพ้ืนที่น าร่องมีที่ ดินท ากิน     

ผู้ได้รับความเดือดร้อนในพ้ืนที่น าร่องมีการใช้ประโยชน์ในที่ดินของตนเองอย่างคุ้มค่า และได้รับการ
ช่วยเหลือไม่ให้ที่ ดินที่ใช้ประกอบเกษตรกรรมหลุดมือไปเป็นของบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน รวมถึง               

มีต้นแบบและแนวทางการบริหารจัดการที่ ดินส าหรับใช้ด าเนินการในพ้ืนที่อ่ืน ซ่ึงโครงการดังกล่าวนี้           
มีรูปแบบขั้นตอนการด าเนินงาน ดังนี้ 
    1. ก าหนดหลักเกณฑ์ ลักษณะพ้ืนที่ 

     1.1 พิจารณาคัดเลือกข้อมูล (ด้านพ้ืนที่และเกษตรกร) 
      (1) การกระจายสิทธิการถือครองที่ดิน  ได้แก่ การมีผู้ถือครอง

ที่ดินแปลงใหญ่ (แปลงเดียวหรือหลายแปลงรวมกัน) จ านวนมาก มีผู้ไร้ที่ดินท ากินจ านวนมาก มีผู้เช่า
ที่ดินจ านวนมากมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นพ้ืนที่เกษตรกรรมหรือสามารถประกอบ
เกษตรกรรมได้อย่างคุ้มค่าเป็นพ้ืนที่อยู่ในเขตชลประทาน หรือกรณีอยู่นอกเขต มีแหล่งน้ าใช้ประกอบ
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เกษตรกรรมได้มีความร่วมมือของหน่วยงานในพ้ืนที่และมีความเข้มแข็งของชุมชน และอ่ืน ๆ เช่น 
สถานศึกษา คมนาคม 

    (2) การตรวจสอบการใช้ประโยชน์  ได้แก่ การปล่อยทิ้งร้าง          
ซ่ึงพ้ืนที่เกษตรกรรม จ านวนมากมีการใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่รัฐและเอกชน ไม่คุ้มค่า หรือผิดประเภท

เป็นพ้ืนที่เกษตรกรรมหรือสามารถประกอบเกษตรกรรมได้อย่างคุ้มค่าเป็นพ้ืนที่อยู่ในเขตชลประทาน 
หรือกรณีอยู่นอกเขต มีแหล่งน้ าใช้ประกอบเกษตรกรรมได้ความร่วมมือของหน่วยงานในพ้ืนที่และ
ความเข้มแข็งของชุมชนและอ่ืน ๆ เช่น สถานศึกษา คมนาคม 

    (3) การป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ ดิน  ได้แก่ มีการน าที่ ดินไป
ขายฝากจ านวนมากมีการน าที่ดินไปจ านองจ านวนมากมีการถูกยึดที่ดินเพ่ือขายทอดตลาดจ านวนมาก

ความร่วมมือของหน่วยงานในพ้ืนที่และความเข้มแข็งของชุมชน และอ่ืน ๆ เช่น สถานศึกษา คมนาคม 
   2. ส ารวจ ค้นคว้า ข้อมูลเบื้องต้นจากหน่วยงานต่าง ๆ ได้แก่ ส านักงาน

สถิติแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงานเศรษฐกิจ

การเกษตร กรมพัฒนาที่ดินส านักงานการปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม/ส านักงานการปฏิรูปที่ ดิน
จังหวัด กรมที่ดิน กรมบังคับคดี องค์การบริหารส่วนต าบล 

   3. การออกแบบรายละเอียดข้อมูลส ารวจ ในด้านการถือครองที่ ดิน     
แปลงใหญ่ ด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ด้านการป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ ดิน ได้แก่ การขายฝาก 
การจ านอง และกรมบังคับคดี และมีหนังสือขอข้อมูลกับหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

   4. ส ารวจภาคสนามจากพ้ืนที่จริง โดยน าข้อมูลที่ได้จากหน่วยงานต่าง ๆ 
มาใช้ประกอบการส ารวจ 4 พ้ืนที่ คือ 

      4.1 สอบถามข้อมูลเชิงลึก และจัดเก็บข้อมูลในด้านการถือครองที่ดิน

แปลงใหญ่ ด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดิน และแปลงที่ดิน ซ่ึงจะสูญเสียสิทธิหรือสูญเสียสิทธิในที่ดิน  
   4.2 สอบถามข้อมูลเชิงลึกกับตัวเกษตรกร ผู้ยากจน หรือผู้ได้รับ     

ความเดือดร้อน และจัดเก็บข้อมูล  
    4.3 สอบถามและจัดเก็บข้อมูลเกษตรกร ซ่ึงขึ้นทะเบียนผู้ไร้ที่ ดินกับ

หน่วยงานราชการ และที่ยังไม่ขึ้นทะเบียนกับหน่วยงานใดๆ 

     4.4 ตรวจสอบ เก็บข้อมูลเก่ียวกับลักษณะพ้ืนที่ สภาพที่ดิน ในพ้ืนที่
ด าเนินการ 

   5. น าข้อมูลจากการส ารวจในพ้ืนที่มาวิเคราะห์ศักยภาพเพ่ือด าเนินการ
ต้ังคณะท างาน ในการพิจารณาคัดเลือกแปลงที่ดิน และพิจารณาคัดเลือกเกษตรกร ผู้ยากจน 

   6. การเจรจา ต่อรอง ไกล่เกลี่ยกับเจ้าของที่ดินแปลงใหญ่, เจ้าหนี้จ านอง, 

ผู้รับฝาก และเจ้าหนี้สามัญ 
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   7. การด าเนินการบริหารจัดการที่ดินใน 3ลักษณะ คือ ด้านการกระจาย
สิทธิการถือครองที่ดินโดยการจัดซ้ือที่ดิน/เช่าที่ ดิน ด้านการป้องกันการสูญเสียสิทธิโดยการให้สินเชื่อ

กระตุ้น และในด้านสนับสนุน ส่งเสริม การใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
   8. การรังวัด สอบเขต ทั้งในการกระจายสิทธิการถือครองที่ ดิน และการ

ป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ดิน 
   9. การจัดท านิติกรรม สัญญา ซ่ึงส าหรับการกระจายสิทธิการถือครอง

ที่ดินแปลงใหญ่ โดยการท าสัญญาจะซ้ือจะขายและการโอนกรรมสิทธ์ิ ส่วนการป้องกันการสูญเสีย

สิทธิในที่ดินจะด าเนินการโดยการจดทะเบียนจ านอง 
   10. รังวัดแบ่งแปลง และจัดเกษตรกรลงแปลงที่ ดินให้แก่เกษตรกร      

รายใหม่ใน 2 รูปแบบ คือ รูปแบบบุคคล และรูปแบบกลุ่ม โดยการให้เช่าหรือให้เช่าซ้ือ และเกษตรกร
รายเดิม 

11. การส่งเสริม พัฒนา สนับสนุน การประกอบอาชีพของเกษตรกร          

ในพ้ืนที่ 
   12. การติดตาม ประเมินผลในการใช้ประโยชน์ในที่ ดินการค่าเช่า และ

การช าระสินเชื่อ 
ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) กล่าวว่า  

“โครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ ดินแบบครบวงจรเป็นโครงการที่ทาง บธจ.

ริเริ่มเป็นโครงการทดลองท าขึ้นมา เนื่องจาก บธจ. มีการวางแผนด าเนินโครงการใน
ลักษณะศึกษาวิจัยระบบข้อมูลเพ่ือการบริหารจัดการที่ดิน โดยจะน าข้อมูลที่ได้จากการ
ท าโครงการมาต่อยอดด าเนินโครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ดินแบบครบวงจร         

ซ่ึงเป็นโครงการต่อเนื่อง โดยจะด าเนินการใน 3 ประเด็นส าคัญ คือ การรวบรวมข้อมูล 
การช่วยผู้ไร้ที่ท ากิน กล่าวคือประชาชนผู้นั้นไม่มีที่ดินท ากิน บธจ. จะ ไปซ้ือที่ ดินแล้ว

น ามาจัดสรรให้ การป้องกันผู้ที่จะสูญเสียสิทธิในที่ดิน คือประชาชนผู้ที่มีที่ ดินติดจ านอง
หรือขายฝาก และอ่ืน ๆ กลุ่มนี้ถือเป็นกลุ่มที่มีที่ดินแต่ก าลังจะหลุดมือ บธจ.จะเข้าไปให้
สินเชื่อเพ่ือไปไถ่ถอนออกมา ปัจจุบันผลการด าเนินงานก้าวหน้าประมาณ ร้อยละ 60” 

 
   ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ ดินเอกชน ซ่ึงเป็นผู้รับผิดชอบโครงการ

ต้นแบบการบริหารจัดการที่ ดินแบบครบวงจร ให้ข้อมูลเพ่ิมเติมว่า บธจ. มีภารกิจหลักขององค์การที่
ส าคัญคือการกระจายการถือครองที่ดิน การป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ดิน และการตรวจสอบการถือสิทธิ
ในที่ดิน โดยโครงการต้นแบบบริหารจัดการธนาคารที่ดินครบวงจรจะเป็นโครงการที่ด าเนินกิจกรรม   

ใน 3 กิจกรรม ในพ้ืนที่เป้าหมายเฉพาะพ้ืนที่ ใน 8 ต าบล 8 จังหวัด โดยจะเริ่มต้นจากโครงการส ารวจ
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ข้อมูลโดยมหาลัยในพ้ืนที่เป็นผู้ด าเนินการ แล้วน าข้อมูลที่ได้มาด าเนินโครงการต้นแบบการบริหาร
จัดการที่ดินแบบครบวงจรส าหรับโครงการส ารวจฯ เป็นการส ารวจแปลงใหญ่และข้อมูลเกษตรกรที่

เดือดร้อนจากการจ านองขายฝาก แต่ส าหรับการด าเนินโครงการต้นแบบบริหารจัดการธนาคารที่ดิน
ครบวงจรในครั้งนี้  บธจ. ลงพ้ืนที่ส ารวจโดยการไปประสานหน่วยงานใน พ้ืนเองเป้าหมายเอง               

โดยมีหลักเกณฑ์ ดังนี้ 
1. เป็นพ้ืนที่ท่ีท าเกษตรกรรมจ านวนมาก โดยทั้งนี้ไม่รวมกับพ้ืนที่ของ 

สปก. และมีจ านวนครัวเรือนเกษตรกรมาก 

2.  เป็นพ้ืนที่ท่ีมีหน่วยงานที่เป็นพันธมิตรจ านวนมาก กล่าวคือ เป็นพ้ืนที่
ที่มีเครือข่ายที่เข้มแข็งของ บธจ. 

 ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินเอกชน กล่าวว่า  
“การแก้ไขปัญหาการป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ ดินคือการจ านอง การขายฝาก

และการยึดทรัพย์คดี ส่วนการกระจายสิทธิการถือครองที่ ดิน คือการจัดซ้ือที่ ดินให้กับ

เกษตรกรที่ไม่มี ที่ท ากิน โดยเป็นการจัดซ้ือที่ดินที่ไม่มีการบุกรุก เบื้องต้นต้องไปค้นหา
ข้อมูลว่ามีผู้ไรที่ท า กินในพ้ืนที่จ านวนเท่าใด  พร้อมไปหาซ้ือที่ ดินซ่ึงต้องอยู่บริเวณ

ใกล้เคียงกับกลุ่มเป้าหมายเพ่ือไม่ให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายในการย้ายถิ่นที่อยู่  และน าไป
จัดสรรให้เกษตรกรต่อไป โดยมีขั้นตอนการด าเนินการคือให้ประชาชนเป้าหมายมายื่น
ค าร้องเพ่ือ บธจ. เพ่ือคัดกรองข้อมูลและจัดล าดับความเดือดร้อน ทั้งนี้  หากบธจ. 

สามารถจัดซ้ือที่ ดินแปลงใหญ่ได้ก็ไม่จ าเป็นต้องจัดล าดับผู้ที่จะได้รับความช่วยเหลือ
ดังกล่าว” 

 

  ในด้านการจัดซ้ือที่ดิน ขณะนี้ มีการรับค าเสนอขายผ่านคณะท างานใน พ้ืนที่
ระดับจังหวัดและอยู่ระหว่างการพิจารณาอนุมัติ ส่วนในด้านการจ านองขายฝาก ปัจจุบันมีการปล่อย

สินเชื่อจ านวนหนึ่ง โดยการด าเนินงานนั้นเจ้าหน้าที่ของ บธจ. จะลงไปประสานงานในพ้ืนที่ร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ส านักงานที่ดินฯ หรือส านักงานบังคับคดีฯ
เพ่ือให้ได้ข้อมูลครบถ้วน หลังจากนั้นจะประสานเกษตรกรที่มีปัญหาเพ่ือสอบถามว่าประสงค์เข้าร่วม

โครงการกับ บธจ. หรือไม่แต่ในทางตรงกันข้าม เม่ือมีประชาชนมาขอเข้าร่วมโครงการฯ ก็จะ
ด าเนินการสอบถามข้อมูลว่าตรงตามหลักเกณฑ์ในการขอรับสินเชื่อหรือไม่หลังจากนั้นประสาน          

การเจรจากับผู้รับจ านองหรือเจ้าหนี้ว่าจะยินยอมที่จะปลดจ านองหรือไม่ อย่างไรก็ตาม บธจ. มีการ
ประเมินศักยภาพในที่ดินรวมถึงเกษตรกรในการช าระหนี้ให้กับทาง บธจ. ซ่ึงในการส่วนการประเมิน
ทีดิ่นต้องพิจารณาตามสัญญาจ านองของเกษตรกรกับทางเจ้าหนี้หรือผู้รับจ านองรวมถึงมูลค่าของที่ดิน
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เม่ือมีการเปลี่ยนผู้รับจ านองว่าที่ดินมีมูลค่าเท่าใด ถ้าจ านวนหนี้สูงกกว่าราคาที่ดินต้องมีการเจรจา          
ขอลดหนี้ โดยผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินเอกชน กล่าวว่า 

“บธจ. ก็จะมีราคาประเมิน โดยใช้ของกรมธนารักษ์เป็นหลักร่วมกับราคาซ้ือขาย
จริง แล้วค่อยน ามาเทียบกับสัญญาจ านองกับราคาประเมินว่าครอบคลุมกันหรือไม่  

หากที่ดินมีราคาต่ ากว่าก็ต้องหาที่ดินแปลงอ่ืนมาเพ่ิม แต่หากราคาสูงว่าก็ไม่ต้องท าอะไร 
ทั้งนี้  เป้าหมายโดยรวมของทั้งโครงการฯ คือจ านวน 160 ราย โดยในขณะนี้ได้มีการ
ปล่อยสินเชื่อไปแล้วจ านวน 20 ราย และต้องมีการกันงบประมาณไว้ส าหรับการจัดซ้ือ

ที่ดินด้วย” 
 

  4.1.2.2  ปัญหาในการด าเน ินโครงการต้น แบบการบร ิหารจ ัดการที่ดินแบบ        
ครบวงจร  

   ผู้อ านวยการสถาบั นบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน )         

กล่าวว่า ปัญหาที่ส าคัญของโครงการต้นแบบบริหารจัดการธนาคารที่ ดินครบวงจร คือ การแสวงหา
ข้อมูลที่เก่ียวข้องในพ้ืนที่ เนื่องจากข้อมูลเป็นสิ่งส าคัญในการด าเนินงาน  ยกตัวอย่างเช่น ข้อมูลของ

เกษตรกร เพ่ือที่จะน ามาจัดล าดับความเดือดร้อนว่า บธจ. จะต้องให้การช่วยเหลือใครเป็นอันดับแรก 
เป็นต้น แต่การแสวงหาข้อมูลข้อเท็จจริงเป็นเรื่องที่มีความอยากล าบากซ่ึง บธจ.ก็แก้ไขปัญหาโดยการ
ประสานงานกับหน่วยงานในพ้ืนที่ ทั้งในระดับจังหวัด อ าเภอ และท้องถิ่น และทุกภาคส่วนที่เก่ียวข้อง 

   ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ ดินเอกชนได้ให้ข้อมูลเก่ียวกับปัญหาที่
ส าคัญของโครงการฯ ดังนี้ 

   (1) รัฐบาลได้มีการอนุมัติและโอนงบประมาณให้กับทาง บธจ. 

ในช่วงปลายปี 2559 จึงท าให้การด าเนินงานโครงการส ารวจฯ ซ่ึงตามแผนต้องแล้วเสร็จในปี 2559
ต้องเลื่อนมาด าเนินการในปีงบประมาณ 2560 ท าให้โครงการต้นแบบบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน 

ครบวงจร ซ่ึงความจ ริงต้องน าข้ อมูลที่ได้จ ากกา รส ารวจดังกล่าวมาด าเนิน การ โครงการ ใน            
ช่วงปีงบประมาณ 2560 ไม่สามารถท าได้ จึงเป็นผลให้ต้องเริ่มด าเนินการให้โครงการทั้ง 2 โครงการ 
ควบคู่กันในปีงบประมาณ 2560 

   (2) ในการจัดซ้ือที่ ดินนั้นเป็นเรื่องที่ใหม่ส าหรับ บธจ. ดังนั้ น            
เม่ือเป็นเรื่องที่ใหม่มาก คณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ต้องมี

การด าเนินการในหลายขั้นตอน โดยการต้ังคณะอนุกรรมการขึ้นมาพิจารณาประเด็นดังกล่าวจึงท าให้
เกิดความล่าช้า ปัจจุบันอยู่ระหว่างการพิจารณาอนุมัติการจัดซ้ือที่ดินโดยมีเป้าหมายจ านวน 160 ราย 
ทั้งนี้  หากผลการพิจารณา ปรากฏว่าการจัดซ้ือที่ ดินดังกล่าวไม่ได้รับการอนุมัติ การด าเนินงานของ

โครงการฯ ต้องกลับไปเริ่มขั้นแรกหรือเริ่มกระบวนการใหม่ทั้งหมด การหาที่ ดินเพ่ือการจัดซ้ือใหม่         
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ก็ต้องใช้ระยะเวลาอีกระยะหนึ่งสาเหตุเพราะว่า บธจ. ไม่สามารถหาที่ดินไว้จ านวนมากเพราะหากมี
การอนุมัติให้จัดซ้ือที่ดินในครั้งแรก ที่ดินดังกล่าวจะคงค้างก็จะเป็นภาระเพ่ิมเติมในเรื่องงบประมาณ 

   (3) โครงการต้นแบบบริหารจัดการธนาคารที่ดินครบวงจรด าเนิน
กิจกรรม 2 กิจกรรมที่ส าคัญในพ้ืนที่ คือการกระจายการถือครองที่ดิน และการป้องกันการสูญเสีย

สิทธิในที่ ดิน โดยในแต่ละพ้ืนที่ ก็จะ มีปัญหาแตกต่างกัน เช่น จังหวัดนราธิวาส มีพ้ืนที่ให้จัดซ้ือ          
จ านวนมากแต่ไม่มีการจ านองขายฝากเพราะประชาชนอพยพออกมานอกพ้ืนที่ ส่วนในจังหวัดร้อยเอ็ด
กลับไม่มีที่ ดินแปลงใหญ่ให้จัดซ้ือซ่ึงมีเกษตรกรจ านวนมาก ก็จะเป็นอุปสรรคในการด าเนินงาน

เนื่องจากมีแนวทางการจัดจะซ้ือที่ดินจากนายทุนหรือเกษตรกรที่ไม่ประสงค์ใช้ที่ ดินแล้ว เท่านั้น          
โดยจะไม่รับซ้ือจากเกษตรกรแม้ว่าเกษตรกรรายนั้นต้องการขายก็ตามเพราะจะท าให้เกิดปัญหาคือ 

คนที่ขายที่ ดินก็จะกลายเป็นผู้ไม่มีที่ท ากินต่อไป ซ่ึงจะเห็นว่าปัญหาของแต่ละพ้ืนที่ก็ต่างกัน อย่างไร  
ก็ตาม แม้ว่าในพ้ืนที่จะสามารถด าเนินการได้เพียงกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งแต่ก็ไม่มีผลที่กระทบกับ
วัตถุประสงค์ของโครงการ เพราะแต่ละพ้ืนที่ไม่เหมือนกันปัญหาอาจจะไม่เกิดพร้อมกันแต่ก็กระทบกับ

การประเมินผลของ บธจ. ที่ประสงค์ในด าเนินการทุกกิจกรรมในพ้ืนที่เป้าหมาย ซ่ึงมีผลต่อการยุบเลิก 
บธจ. ได้เช่นกัน  

   (4) ระเบียบวิธีการ หลักเกณฑ์ แนวคิดต่าง ๆ ซ่ึงเป็นการคิด
ก่อนน าไปปฏิบัติจึงไม่ได้สะท้อนการแก้ไขปัญหาที่แท้จริง ยกตัวอย่างเช่น เม่ือลงปฏิบัติในพ้ืนที่และ
พบประชาชนที่มีปัญหาและความเดือดร้อนจริง แต่ บธจ. ไม่สามารถให้ความช่วยเหลือได้เนื่องจาก   

ไม่ตรงตามหลักเกณฑ์ ซ่ึงท าให้การช่วยเหลือไม่สามารถครอบคลุมผู้ที่มีความเดือดร้อนได้ทั้งหมด            
ซ่ึง บธจ. ก็มีการทบทวน และปรับแก้เพ่ือสามารถตอบสนองการแก้ไขปัญหาได้ครบถ้วนมากขึ้น  

   (5) การไม่มีที่ต้ังสาขาในพ้ืนที่ ท าให้ บธจ. เองไม่สามารถให้

ความช่วยเหลือได้ทันทวงที ซ่ึงถือเป็นอุปสรรคที่ส าคัญ ยกตัวอย่าง หากประชาชนมีความเดือดร้อน
เร่งด่วน เจ้าหน้าที่ ไม่สามารถด าเนินการให้ความช่วยเหลือได้ทันทีและต้องใช้เวลาในการด าเนินการ 

ซ่ึงแน่นอนว่าไม่ทันแก้ไขความเดือดร้อนของประชาชน ทั้งนี้  บธจ. หาแนวทางโดยพยายามสร้าง
เครือข่ายในพ้ืนที่เพ่ือเป็นตัวแทนการด าเนินงาน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   (6) ด้า น งบประ มา ณเป็ น อุปสร รคที่ ส า คัญ เพร า ะ ท าให้            

ไม่สามารถวางแผนได้อย่างต่อเนื่อง 
   (7) บุคคลากรก็เป็นอุปสรรคแต่เป็นเรื่องที่ ต้องบริห ารให้ได้           

ซ่ึงโครงการฯ ด าเนินการในพ้ืนที่น าร่อง 8 พ้ืนที่ แต่เจ้าหน้าที่มี 6 คน โดยต้องบริการโดยให้ 1 จังหวัด 
มีเจ้าหน้าที่ 2 คนหรือบางพ้ืนที่ก็ 3 คน เพ่ือให้เจ้าหน้าที่สามารถปรึกษาหารือร่วมกันเพ่ือประโยชน์ใน
การปฏิบัติงานเนื่องจากในการแก้ไขปัญหาเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์นั้น ส าหรับปัญหาที่สามารถแก้ไข

ได้ภายในกองบริหารจัดการที่ ดินเอกชนซ่ึงเป็นผู้รับผิดชอบโครงการต้นแบบบริหารจัดการธนาคาร
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ที่ดินครบวงจรจะมีการประชุมกันเป็นประจ า เม่ือเจ้าหน้าที่ไปพบเจอกันปัญหาอุปสรรค ซ่ึงไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้จะน าเข้าสู่ที่ประชุมเพ่ือปรึกษาหารือกัน ส่วนปัญหา ใดเป็นอ านาจของผู้อ านวยการ 

บธจ . ก็ จะ จัดท า ควา มเห็ นเสนอเพ่ือ พิจ ารณา  อัน ไหนที่ เป็ นปัญหาข้ อกฎหมา ยก็จะ เสนอ
คณะอนุกรรมการด้านกฎหมายพิจารณา ส่วนปัญหาไหนที่มีลักษณะเฉพาะพ้ืนที่ ก็สามารถเข้ามา

ปรึกษาหารือผู้อ านวยการกองฯ  แต่ถ้าเจอปัญหาเดียวกันในหลายพ้ืนที่ก็ต้องจัดการประชุมเพ่ือแก้ไข
ปัญหาร่วมกัน 

 

4.2 ผลการศกึษาปจัจยัทีส่ง่ผลต่อประสทิธผิลในการด าเนนิงานโครงการของสถาบันบร ิหารจ ัดการ
ธนาคารทีด่ ิน (องคก์ารมหาชน) ในดา้นการกระจายการถอืครองที่ดิน  

 
 โดยใช้แบบสอบถามการวิจัย เรื่อง การศึกษาประสิทธิผลการด าเนินงานของสถาบัน
บริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) มีวัตถุประสงค์เพ่ือสอบถามบุคลากรในระดับปฏิบัติงาน

ในองค์การดังกล่าว จ านวน 51 คน โดยผู้วิจัยขอน าเสนอผลการวิเคราะห์ข้อมูลดังนี้ 
 4.2.1  วิเคราะห์ข้ อมูลโดยใช้ สถิติ พ้ืนฐานบรรยายด้วยการแจกแจ งความถี่ 

(frequency) และการหาค่าร้อยละ (percentage)ของกลุ่มตัวอย่างที่ตอบแบบสอบถามทั้งหมด 
 4.2.2  วิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้สถิติ พ้ืนฐานบรรยายด้วยการหาค่าเฉลี่ย (Mean) 

มากที่สุด (Maximum) ต่ าสุด (Minimum) ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน (S.D.)ข้อมูลการด าเนินงานของ

สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 
 4.2.3  ผลการศึกษา ปัญหา/อุปสรรคที่มีผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงาน

โครงการของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครอง

ที่ดิน 
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4.2.1  ผลการวิเคราะห์ข ้อมูลเกี่ยวกับผู้ตอบแบบสอบถาม  
 

ตารางที่ 4.1  เพศและกลุ่มอายุของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด 

เพศ * กลุ่มอายุCrosstabulation 

 กลุ่มอายุ อา ยุ ต่ ากว่ า 
25 ปี 

อา ยุ  26-
35 ปี 

อา ยุ  36-
45 ปี 

อ า ยุ  46 ปี
ขึ้นไป 

รวม 

เพศ ผู้ชาย จ านวน 1 11 3 1 16 

เปอร์เซ็นต์ 2.0% 21.6% 5.9% 2.0% 31.4% 

ผู้หญิง จ านวน 7 17 5 6 35 

เปอร์เซ็นต์ 13.7% 33.3% 9.8% 11.8% 68.6% 

กลุ่มอายุรวม จ านวน 8 28 8 7 51 

เปอร์เซ็นต์ 15.7% 54.9% 15.7% 13.7% 100.0% 

 
จากตารางที่ 4 .1 เพศและกลุ่มอายุ แสดงให้เห็นข้อมูลของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด 

พบว่า มีผู้ตอบแบบสอบถามในครั้งนี้ รวมทั้งหมดจ านวน 51 คน โดยผู้ตอบแบบสอบถามเป็นเพศชาย 
จ านวน 16 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 31.4และเป็นเพศหญิง จ านวน 35 คนหรือคิดเป็น ร้อยละ 68.6
ทั้งนี้ ผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมดอยู่ในช่วงอายุ 26-35 ปี มากที่ชุด โดยมีจ านวน 28 คน หรือคิดเป็น 

ร้อยละ 54.9ซ่ึงช่วงอายุต่ ากว่า 25 ปี และ อายุ 36-45 ปี มีจ านวนเท่ากันคือ 8 คน หรือคิดเป็น ร้อย
ละ 15.7รองลงมาคือช่วงอายุ  46 ปีขึ้นไป มีจ านวน 7 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 13.7 และพบว่ามีคน
ที่ตอบแบบสอบถามในครั้งนี้อายุมากที่สุด คือ 63 ปี 

 
ตารางที่ 4.2  ระดับการศึกษาของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด 

ระดับการศึกษา Frequency 

(ความถี่) 

Percent 

(ร้อยละ) 

Valid ต่ ากว่าปริญญาตรี 2 3.9 

ปริญญาตรี 35 68.6 

สูงกว่าปริญญาตรี 13 25.5 

Total 50 98.0 

Missing 9 1 2.0 

Total 51 100.0 
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 จากตารางที่ 4 .2 ระดับการศึกษา แสดงให้เห็นข้อมูลของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด 
พบว่า มีผูต้อบแบบสอบถามจ านวนทั้งหมด 51 คน โดยมีผู้ให้ข้อมูลในเรื่องระดับการศึกษาทั้งหมด
รวม 50 คน ซ่ึงเป็นผู้ที่จบการศึกษาในระดับปริญญาตรีมากที่สุด คือมีจ านวน 35 คน หรือคิดเป็นร้อย
ละ 68.6 รองลงมาคือเป็นผู้ที่จบการศึกษาในระดับสูงกว่าปริญญาตรี 13 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 25.5 
โดยมีจ านวนเพียง 2 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 3.9 เท่านั้น ที่ระดับการศึกษาต่ ากว่าปริญญาตรี  
 
ตารางที่ 4.3  ประสบการณ์ท างานของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด 

ประสบการณ์ท างาน Frequency 
(ความถี่) 

Percent 
(ร้อยละ) 

Valid ต่ ากว่า 1 ปี 4 7.8 
ต้ังแต่ 1-3 ปี 12 23.5 

ต้ังแต่ 3-6 ปี 9 17.6 
ต้ังแต่ 6-9 ปี 6 11.8 
9 ปี ขึ้นไป 20 39.2 
Total 51 100.0 

  
จากตารางที่ 4.3 ประสบการณ์ท างาน แสดงให้เห็นข้อมูลของผู้ตอบแบบสอบถาม

ทั้งหมด พบว่า มีผู้ตอบแบบสอบถามในครั้งนี้รวมทั้งหมด จ านวน 51 คน โดย มีจ านวนถึง 20 คน 
หรือคิดเป็นร้อยละ 39.2 เป็นผู้มีประสบการณ์ท างานในช่วง 10 ปีขึ้นไป ในขณะที่ผู้ มีประสบการณ์
ท างานรองลงมาคือช่วงต้ังแต่ 1-3 ปี มีจ านวน 12 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 23.5 ต่อมาคือช่วงต้ังแต่ 3-
6 ปี มีจ านวน 9 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 17.6 และช่วงต้ังแต่ 6-9 ปี มีจ านวน 6 คน หรือคิดเป็น ร้อย
ละ 11.8 ในล าดับสุดท้าย คือช่วงต่ ากว่า 1 ปี มีจ านวน 4 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 7.8 
 
ตารางที่ 4.4  ระยะเวลาท างานในสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 

ระยะเวลาท างานในสถาบันฯ Frequency 
(ความถี่) 

Percent 
(ร้อยละ) 

Valid 1-4 เดือน 11 21.6 
4-8 เดือน 8 15.7 
8-12 เดือน 6 11.8 
1-2 ปี 23 45.1 
2 ปี ขึ้นไป 3 5.9 
Total 51 100.0 
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จากตารางที่ 4.4 ระยะเวลาท างานในสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) แสดงให้เห็นข้อมูลของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด พบว่า มีผู้ตอบแบบสอบถามในครั้งนี้รวม

ทั้งหมด จ านวน 51 คน โดยมีจ านวนมากถึง 23 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 45.10 เป็นผู้มีระยะเวลา
ท างานในสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน)  อยู่ ในช่วง1-2 ปีในขณะที่ ผู้ มี

ระยะเวลาท างานในสถาบันฯ จ านวนล าดับรองลงมาอยู่ในช่วง1-4 เดือนมีจ านวน 11 คน หรือคิดเป็น 
ร้อยละ 21.6 ต่อมาคือช่วง 4-8 เดือนมีจ านวน 8 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 15.70 ต่อมาคือ ช่วง        
8-12 เดือน มีจ านวน 6 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 11.8โดยในล าดับสุดท้ายอยู่ในช่วงต้ังแต่2 ปี ขึ้นไป 

มีจ านวน3 คน หรือคิดเป็น ร้อยละ 5.9 โดยมีระยะเวลาท างานในสถาบันฯ จ านวนมากสุด 3 ปี 

 

4.2.2 การด าเน ินงานของสถาบันบร ิหารจ ัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)  
 

ตารางที่ 4.5  ด้านการน าองค์กร 
ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงาน 
ของสถาบันฯ : ด้านการน าองค์การ 

Minimum 
(ต่ าสุด) 

Maximum 
(มากที่สุด) 

Mean 
(ค่าเฉล่ีย) 

S.D. 
ระดับ 

ความคิดเห็น 

(1)การถ่ายทอดเป้าประสงค์และภารกิจผ่านระบบ
การน าองค์การ 

1 5 4.04 .774 ดี 

(2)การปฏิบัติตนของผู้บริหารแสดงถึงความมุ่งม่ัน 1 5 4.35 .770 ดี 

(3) ผู้บริหารส่ือสารและแสดงความผูกพัน 1 5 3.94 .835 ปานกลาง 

(4 ) ผู้บ ริห า รก ระ ตุ้ น ก ารส่ื อส าร แล ะ ส่ื อ สา ร

สองทิศทาง 
1 5 3.96 .925 ปานกลาง 

(5) ผู้บริหารมีการจูงใจบุคคลากร 1 5 3.67 1.033 ปานกลาง 

(6) ผู้บริหารด าเนินการเพ่ือให้ เกิดการปรับปรุงผล
การด าเนินการ 

1 5 4.10 .855 ดี 

(7) ผู้บ ริหารก าหนดความคาดหวังแต่ละกลุ่มอย่าง
สมดุล 

1 5 3.94 .835 ปานกลาง 

(8) องค์การมีการทบทวนใน 3 ด้าน 1 5 4.00 .894 ดี 

(9) อง ค์การมีการประเมินผลผู้บริหารและระบบ

ก ากับดูแล 
1 5 3.96 .894 ปานกลาง 

(10) ผู้บ ริหารใช้ผลการทบทวนไปพัฒนาและ
ปรับปรุงระบบการน าองค์การ 

1 5 4.02 .860 ดี 

ค่าเฉล่ียรวม ด้านการน าองค์การ - - 4.00 - ดี 

 
 จากตารางที่ 4.5 การด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การ

มหาชน) พบว่า ปัจจัยในด้านการน าองค์การนั้น บธจ. มีค่าเฉลี่ยที่อยู่ในระดับ: ดี จ านวน 5 เรื่อง 
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ได้แก่ (1) การถ่ายทอดเป้าประสงค์และภารกิจผ่านระบบการน าองค์การ  (2) การปฏิบัติตนของ
ผู้บริหารแสดงถึงความมุ่งม่ัน (6) ผู้บริหารด าเนินการเพ่ือให้เกิดการปรับปรุงผลการด าเนินการ         

(8) องค์การมีการทบทวนใน 3 ด้าน คือ ระบบการก ากับดูแลองค์การ ด้านความโปร่งใสในการ
ด าเนินการ และด้านการปกป้องผลประโยชน์ของผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียและ (10) ผู้บริหารใช้ผลการ

ทบทวนไปพัฒนาและปรับปรุงระบบการน าองค์การ โดยผลการด าเนินงานที่มีค่าเฉลี่ยสูงที่สุดใน         
3 อันดับ ได้แก่ การปฏิบัติตนของผู้บริหารแสดงถึงความมุ่งม่ัน ผู้บริหารด าเนินการเพ่ือให้เกิดการ
ปรับปรุงผลการด าเนินการ และการถ่ายทอดเป้าประสงค์และภารกิจผ่านระบบการน าองค์การ โดยมี

ค่าเฉลี่ยเรียงจากมากไปหาน้อย คือ 4.35 , 4.10 และ 4.04 ตามละดับ ในขณะที่ บธจ. มีปัจจัยในด้าน
การน าองค์การที่มีค่าเฉลี่ยอยู่ในระดับ : ปานกลาง จ านวน 5 เรื่อง ได้แก่ (3) ผู้บริหารสื่อสารและ

แสดงความผูกพัน (4) ผู้บริหารกระตุ้นการสื่อสารและสื่อสารสองทิศทาง (5) ผู้บริหารมีการจูงใจ
บุคลากร (7) ผู้บริหารก าหนดความคาดหวังแต่ละกลุ่มอย่างสมดุลและ (9) องค์การมีการประเมินผล
ผู้บริหาร และระบบก ากับดูแลโดยปัจจัยในเรื่องผู้บริหารมีการจูงใจบุคลากรมีค่าเฉลี่ยต่ าที่สุด คือ 

3.67 และยังมีค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานมากที่สุด คือ 1.033 ด้วย 
 

ตารางที่ 4.6  ด้านการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ 
ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของ
สถาบันฯ : ด้านการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ 

Minimum 
(ต่ าสุด) 

Maximum 
(มากที่สุด) 

Mean 
(ค่าเฉล่ีย) 

S.D. 
ระดับความ

คิดเห็น 

(1) มีการก าหนดขั้นตอนการท าแผนยุทธศาสตร์ 1 5 4.00 .872 ดี 

(2) การท าแผนฯค านึงถึงความคล่อง ตัวและความ
ยืดหยุ่น 

1 5 3.96 .894 ปานกลาง 

(3 ) มี การรวบรวมวิเค ราะห์ข้อมูล และพัฒ น า
สารสนเทศ 

1 5 3.96 .999 ปานกลาง 

(4)มีการก าหน ดวัตถุประสงค์เชิงยุทธศาสตร์ที่

ส าคัญ 
1 5 4.02 .812 ดี 

(5)การท าแผนปฏิบัติการสัมพันธ์กับภารกิจ 1 5 4.12 .791 ดี 

(6). มีการถ่ายทอดแผนปฏิบั ติการเพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ 

1 5 3.92 .891 ปานกลาง 

(7) งบประมาณและด้านอ่ืนๆมีพร้อมใช้ 1 5 3.92 .845 ปานกลาง 

(8 ) แผน มีก ารค านึ งถึงผ ลกร ะทบ แล ะควา ม
เปล่ียนแปลง 

1 5 3.94 .858 ปานกลาง 

(9) มีการก าหนดตัวช้ีวัดในการติดตามความส าเร็จ

และประสิทธิผล 
1 5 4.00 .825 ดี 

(10) ระบบการวัดผลมุ่งเสริมภารกิจเดียวกัน 1 5 3.98 .883 ปานกลาง 

ค่าเฉล่ียรวม ด้านการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ - - 3.98 - ปานกลาง 
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 จากตารางที่ 4 .6 การด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) พบว่า ปัจจัยในด้านการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์นั้น บธจ. มีค่าเฉลี่ยที่อยู่ในระดับดี จ านวน       

4 เรื่อง ได้แก่ (1) มีการก าหนดขั้นตอนการท าแผนยุทธศาสตร์ (4) มีการก าหนดวัตถุประสงค์เชิง
ยุทธศาสตร์ที่ส าคัญ (5) การท าแผนปฏิบัติการสัมพันธ์กับภารกิจ และ (9) มีการก าหนดตัวชี้วัดในการ

ติดตามความส าเร็จและประสิทธิผล โดยผลการด าเนินงานที่มีค่าเฉลี่ยสูงที่สุด ได้แก่การท าแผนปฏิบัติ
การสัมพันธ์กับภารกิจ การก าหนดวัตถุประสงค์เชิงยุทธศาสตร์ที่ส าคัญซ่ึงการก าหนดขั้นตอนการท า
แผนยุทธศาสตร์มีค่าเฉลี่ยเท่ากับเรื่องการก าหนดตัวชี้วัดในการติดตามความส าเร็จและประสิทธิผล 

โดยมีค่าเฉลี่ยเรียงจากมากไปหาน้อย คือ 4.12, 4.02 และ 4.00 ตามล าดับในขณะที่ บธจ. มีปัจจัยใน
ด้านการน าองค์การที่มีค่าเฉลี่ยอยู่ในระดับปานกลางจ านวน 6 เรื่อง ได้แก่ (2) การท าแผนฯ ค านึงถึง

ความคล่องตัวและความยืดหยุ่น (3) มีการรวบรวมวิเคราะห์ข้อมูลและพัฒนาสารสนเทศ (6) มีการ
ถ่ายทอดแผนปฏิบัติการเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ (7) งบประมาณและด้านอ่ืนๆมีพร้อมใช้ (8) แผนมี
การค านึงถึงผลกระทบและความเปลี่ยนแปลง และ (10) ระบบการวัดผลมุ่งเสริมภารกิจเดียวกัน       

โดยปัจจัย 2 เรื่อง ที่ มีค่าเฉลี่ยต่ าที่สุด คือ 3.92 ได้แก่มีการถ่ายทอดแผนปฏิบัติการเพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์และงบประมาณและด้านอ่ืน ๆ มีพร้อมใช้ 

 
ตารางที่ 4.7  ด้านการให้ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของ
สถาบันฯ : ด้านการให้ความส าคัญกับผู้รับบริการ
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

Minimum 
(ต่ าสุด) 

Maximum 
(มากที่สุด) 

Mean 
(ค่าเฉล่ีย) 

S.D. 
ระดับความ

คิดเห็น 

1. มีวิธีการก าหนดผู้รับบริการฯ 1 5 3.94 .835 ปานกลาง 

2. มีการปรับผลผลิตเพ่ือตอบสนอง 
ความต้องการของผู้รับบริการฯ 

1 5 3.90 .831 ปานกลาง 

3. มีวิธีการให้ผู้รับบริการฯเข้าถึง 
บริการต่างๆ 

1 5 3.90 .900 ปานกลาง 

4. มีกลไกการส่ือสารกับแต่ละกลุ่มผู้รับบริการฯ 1 5 3.86 .849 ปานกลาง 

5. มีการก าหนดข้อก าหนดเพ่ือสนับสนุน
ผู้รับบริการฯ 

1 5 3.98 .948 ปานกลาง 

6. มีการใช้สารสนเทศจ าแนกเก่ียวกับผู้รับบริการฯ
และผลผลิต 

1 5 3.75 .977 ปานกลาง 

7. มีการน าผู้รับบริการในอนาคตมาประกอบการ
พิจารณา 

1 5 3.88 .909 ปานกลาง 

8. มีการส่ือสารสร้างและจัดความส าคัญเพ่ือเพ่ิม
ผู้รับบริการฯใหม่ๆ 

1 5 3.78 .986 ปานกลาง 

9. มีการส่ือสารสร้างและจัดความส าคัญเพ่ือรักษา
ความสัมพันธ์ 

1 5 3.84 .925 ปานกลาง 
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ตารางที่ 4.7 ด้านการให้ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (ต่อ) 
ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการด าเนินงานของ
สถาบันฯ : ด้านการให้ความส าคัญกับ ผู้รับบริการ
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

Minimum 
(ต่ าสุด) 

Maximum 
(มากที่สุด) 

Mean 
(ค่าเฉล่ีย) 

S.D. 
ระดับความ

คิดเห็น 

10. มีการส่ือสารสร้างและจัดความส าคัญเพ่ือความ
ผูกพัน 

1 5 3.75 .956 ปานกลาง 

ค่าเฉล่ียรวม ด้านการให้ความส าคัญกับผู้รับบริการ
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

- - 3.90 - ปานกลาง 

 
 จากตารางที่ 4 .7 การด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) พบว่า  ปัจจัยในด้านการให้ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียนั้น บธจ.              

มีค่าเฉลี่ยที่อยู่ในระดับ: ปานกลาง ในทุกเรื่อง ทั้งนี้  เรื่องที่มีค่าเฉลี่ยสูงที่สุดได้แก่  (5) การก าหนด
ข้อก าหนดเพ่ือสนับสนุนผู้รับบริการฯ โดยมีค่าเฉลี่ยเท่ากับ 3.98 ขณะที่เรื่องที่ มีค่าเฉลี่ยต่ าที่สุด            

มีจ านวน 2 เรื่อง ได้แก่ (6) มีการใช้สารสนเทศจ าแนกเก่ียวกับผู้รับบริการฯ และผลผลิต และ ( 10)           
มีการสื่อสารสร้างและจัดความส าคัญเพ่ือความผูกพัน โดยมีค่าเฉลี่ยเท่ากับ 3.75  
 

ตารางที่ 4.8 ระดับความเห็นต่อปัจจัยการด าเนิน งานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน 
(องค์การมหาชน) 

 

 จากตารางที่ 4.8  ระดับความเห็นต่อปัจจัยการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการน าองค์การด้านการกระจายการถือครองที่ดินได้รับคะแนน
สูงที่สุด อยู่ในระดับ ดี และรองลงมาคือ ด้านการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ ด้านการให้ความส าคัญกับ

ผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ตามละดับ ซ่ึงทั้ง 2 ด้านดังกล่าว อยู่ในระดับปานกลาง 
  

ค่าเฉลี่ย ระดับความคิดเห็น 

1. ด้านการน าองค์การ 4.00 ดี 

2. ด้านการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ 3.98 ปานกลาง 

3. ด้านการให้ความส าคัญกับผู้รับบริการและ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

3.90 ปานกลาง 
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4.2.3  ผลการศึกษา ปัญหา/อปุสรรคที่มผีลต่อประสทิธผิลในการด าเนนิงานโครงการ
ของสถาบนับรหิารจดัการธนาคารทีด่นิ (องคก์ารมหาชน)  ในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน  

  ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) อธิบายว่า  
ในการปฏิบัติงานภายในองค์การซ่ึง บธจ. มีแผนยุทธศาสตร์ขององค์การโดยทุกฝ่ายมีส่วนรวมในการ

จัดท า ทั้ งนี้  ฝ่ายแผนงานฯเป็ นเจ้าภาพหลัก ในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ ในส่วนการแปลง
วัตถุประสงค์ยุทธศาสตร์ ไปสู่แผนปฏิบัติแต่ละฝ่ายจะเป็นผู้รับไปด าเนินการในส่วนที่เก่ียวข้อง โดยมี
ตัวชี้วัดของแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการที่ มีความเชื่อมโยงกับตัวชี้วัดการปฏิบัติงานของ

เจ้าหน้าที่ส าหรับอุปสรรคการปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์นั้น เนื่องจากความเก่ียวเนื่องเชื่อมโยงกับ
บุคลากรและหลักเกณฑ์การด าเนินงานจึงจ าเป็นต้องมีการปรับปรุงอยู่ เสมอ นอกจากนี้ การสร้าง

ความพึงพอใจต่าง ๆ ของผู้รับบริการและผู้ มีส่วน ได้ส่วนเสียนั้น องค์การ มีการวางระบบไว้ท้ั ง         
การตรวจสอบภายใน มีตัวชี้ วัดของส านัก งานคณะ กรรมการ พัฒนา ระบบราชการ  (ก.พ.ร.)                  
เพ่ือตรวจสอบผู้อ านวยการรวมถึงการตรวจสอบการด าเนินงาน ปัจจุบันการด าเนินงานของ บธจ. 

ได้รับความพึงพอใจจากผู้รับบริการนอกจากนี้ การด าเนินงานโครงการต่าง ๆ ก็อยู่ภายใต้ที่กฎหมาย
ก าหนด เช่น การช่วยเหลือผู้ไร้ที่ท ากิน ผู้ที่จะสูญเสียสิทธิในที่ ดินในประเด็นการจูงใจประชาชน           

ตามค่านิยมของ บธจ. ถือว่า ประชาชนคือศูนย์กลางและเป็นผู้รับบริการ มีแนวทางการด าเนินงาน
ตามวัตถุประสงค์องค์การเพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่มีหนี้สินการจัดหาที่ท ากิน ดังนั้น ประชาชนที่
ประสบปัญหาดังกล่าวอยากเข้ามามีส่วนรวมนอกจากนี้องค์การมีลักษณะก่ึงเอกชนโดยองค์การเป็น        

ผู้จ่ายดอกเบี้ยให้แก่องค์การ จึงให้ความส าคัญกับวัฒนธรรมองค์การในการมุ่งเน้นผู้รับบริการ 

   ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ได้ให้ข้อมูล
ว่าปัจจัยที่มีผลต่อการปฏิบัติงานของ บธจ. ที่ส าคัญ ดังนี้ 

  (1)  นโยบายของรัฐบาลที่ยังขาดความชัดเจน เพราะการแก้ไขปัญหาเรื่อง
ที่ดินเป็นเรื่องที่ต้องต่อสู่ กับกลุ่มนายทุนในขณะที่ประเทศไทยเป็นทุนนิยม ดังนั้น นโยบายของรัฐ           

ถ้ามองในแง่บวกมีแนวโน้มจะให้ด าเนินการแก้ไขปัญหาที่ ง่าย ๆ เพ่ือให้เกิดประสิทธิผลที่เป็นรูปธรรม 
กล่าวคือ ในมุมที่ไม่ต้องไปข้องเก่ียวกับกลุ่มนายทุนมากนัก อาจจะเน้นในด้านการป้องกันการสูญเสีย
ที่ดินแต่ในเรื่องการกระจายการสิทธิการถือครองที่ดินเป็นเรื่องที่จะต้องไปน าที่ดินจากนายทุนไปให้ผู้

ไร้ที่ ดินท ากิน เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การ
มหาชน) กล่าวท้ิงท้ายว่า “หากเราไม่ด าเนินการเรื่องทุนซ่ึงเป็นของคนรวย เราก็จะไม่มีทางได้กระจาย

ทุนไปให้แก่คนยากจนได้เลย” 
  (2)  งบประมาณมีความจ า กัด และไม่มีความต่อเนื่องในการได้รับการจัดสรร

งบประมาณ ท าให้การด าเนินงานของ บธจ. ต้องหยุดชะงัก และไม่สามารถวางแผนการด าเนินงาน

อย่างต่อเนื่องได้ ยกตัวอย่างเช่น ปีงบประมาณหน้า บธจ. จะได้รับการจัดสรรงบประมาณเพียงงบ
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ด าเนินงาน โดยมีเหตุผลว่าให้บริหารงบประมาณที่ได้ รับการจัดสรรเดิมไปก่อน ซ่ึงก็จะส่งผลให้
โครงการทดลองหยุดชะงัก ซ่ึงจะเริ่มด าเนินการได้อีกครั้งเม่ือมีธนาคารที่ ดิน เท่ากับว่าประชาชน           

ที่ได้รับความเดือดร้อนก็จะไม่ได้รับการช่วยเหลือในปีหน้าเนื่องจากงบประมาณไม่เพียงพอ 

 (3)  เรื่องอ านาจหน้าที่ของ บธจ. ในการจัดต้ังธนาคารที่ ดิน การเชื่อมต่อ            

กับธนาคารที่ดินที่จะเกิดขึ้นในอนาคตเป็นเรื่องที่ส าคัญ ทั้งในด้านงบประมาณ บุคลากร รวมถึงระบบ
ข้อมูล ถือเป็นหัวใจในการด าเนินการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับที่ดินของประเทศ 

 (4)  เง่ือนไขอายุของ บธจ. ที่ มีก าหนดระยะเวลาการยุบเลิก องค์การจึงไม่มี         

ความม่ันคง ส่งผลต่อการด าเนินงานในโครงการในภาพรวมทุกด้าน ยกตัวอย่างเช่น ส่งผลให้ บธจ.      
ไม่มีเครดิตหรือความน่าเชื่อถือในการจะไปประสานงานหรือร่วมมือจากหน่วยงานอ่ืน อีกทั้งการให้

ความช่วยเหลือประชาชนก็ไม่สามารถด าเนินการได้ต่อเนื่อง โดยขณะนี้ได้อยู่ระหว่างด าเนินการขอ
เปลี่ยนแปลงกฎหมายหรือพระราชกฤษฎีกาเพ่ือไม่ให้มีการก าหนดอายุ ส่วนการยุบเลิกให้เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน  

 (5) ด้านบุคลากร เนื่องจาก บธจ. เป็นองค์การที่จัดต้ังขึ้นใหม่ เจ้าหน้าที่ ก็
เปิดรับเข้ามาใหม่ ซ่ึงบางท่านยังขาดประสบการณ์ รวมถึงเนื้องานส่วนใหญ่เป็นด้านการเงินต้องใช้

ความละเอียดเนื่องจากมีความเสี่ยงสูงที่จะเกิดความผิดพลาด แต่เจ้าหน้าขาดทักษะและความรู้
ความสามารถ นอกจากนี้ การขาดแคลนบุคลากรในต าแหน่งผู้บังคับบัญชาระดับต้นเนื่องจากความ 
ไม่ม่ันคงขององค์การที่ส่งผลต่อความไม่ม่ันคงในอาชีพ 

   ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินรัฐได้ให้ความคิดเห็นต่อประสิทธิผลในการ
ด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจาย            
การถือครองที่ดินในระยะยาว ว่าโครงการของ บธจ. เป็นโครงการทดลองซ่ึงอยู่ระหว่างการด าเนินงาน  

ซ่ึงก็พบปัญหาและอุปสรรคบ้างแล้ว โดยผู้อ านวยการผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) ได้กล่าวถึงข้อสังเกตบางประการว่าในขณะนี้โครงการด าเนินการในการกระจาย 

การถือครองที่ดินให้ประชาชนโดยการจัดซ้ือที่ดินและจัดสรรให้กับประชาชนในรูปแบบกลุ่มสหกรณ์ 
ซ่ึงมีระยะเวลาการผ่อนช าระซ่ึงถ้าหากว่าเม่ือสิ้นสุดระยะเวลาการผ่อนช าระที่ ดิน รวมถึงกรณีที่กลุ่ม
สหกรณ์สามารถช าระเงินค่าเช่าซ้ือได้โดยเร็วและที่ดินกลายเป็นกรรมสิทธ์ิของเกษตรกรซ่ึงจะเป็นสิทธิ

ของเอกชนที่จะสามารถกระท าการใด ๆ ได้จึงจ าเป็นที่จะต้องสร้างกลไกขึ้นมาเพ่ือป้องกันไม่ให้
เกษตรกรเหล่านั้นกลับเข้าสู่วงจรที่จะท าให้ที่ดินหลุดมืออีกครั้งและเป็นค าถามที่ส าคัญในอนาคตว่าจะ

ท าให้เกษตรกรใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างยั่งยืนต่อไป 

   ปัจจัยด้านงบประมาณก็เป็นอุปสรรคที่ส าคัญ เนื่องจากงบประมาณที่ได้รับการ
จัดสรรไม่เพียงพอต่อการด าเนินการเพราะนอกจาก บธจ. จะต้องน ามาด าเนินโครงการต่าง ๆ แล้วยัง

จ าเป็นต้องใช้ในกิจกรรมการส่งเสริมอาชีพ รวมถึงการจัดสร้างสาธารณูปโภคต่าง ๆ ในพ้ืนที่ แต่ทั้งนี้ 
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บธจ. มีงบประมาณที่จ ากัดและเม่ือประสานขอความร่วมมือในการด าเนินการกับหน่วยงานอ่ืน ๆ ซ่ึงก็
ได้รับการตอบรับร่วมมือแต่หน่วยงานอ่ืนก็ขาดแคลนงบประมาณเช่นกัน ซ่ึงเท่ากับว่าโครงการ

ดังกล่าวจ าเป็นต้องใช้ระยะเวลายาวนานกว่าที่ควรเนื่องมาจากงบประมาณไม่เพียงพอ อย่างไรก็ตาม 
ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินรัฐยังกล่าวอีกว่า 

“แต่ปัญหาที่ใหญ่กว่าด้านงบประมาณในขณะนี้ คือความไม่แน่นอนและไม่ม่ันคง
ของ บธจ. เนื่องจากกฎหมายก าหนดมีระยะเวลาในการยุบเลิกซ่ึงก็สืบเนื่องมาจาก
นโยบายรัฐบาลที่ยังไม่มีความชัดเจน ซ่ึงก็ย่อมส่งผลต่อการสรรหาบุคลากร รวมถึงการ

สร้างขวัญก าลังใจในการในการท างานของบุคลากร เนื่องจากไม่มีความม่ันคงของอาชีพ
ในระยะยาว ซ่ึงย่อมจะส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงาน โดยผู้บริหารก็ให้ก าลังใจ ต่อ

ผู้ปฏิบัติงานอยู่ตลอดแต่ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลเป็นหลัก” 
 

  ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินเอกชนอธิบายว่าโครงการที่ได้รับการอนุมัติ

งบประมาณทั้ง 5 โครงการ เป็นโครงที่ บธจ. เสนอคณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) เพ่ือพิจารณาของบประมาณ ซ่ึงก็เป็นงานที่อยู่ภายใต้ยุทธศาสตร์ขององค์การแต่ละ

ปีงบประมาณ แต่ส าหรับโครงการน าร่อง 5 ชุมชนมีวิธีการที่ ต่างไป มีการจัดซ้ือที่ ดินเหมือนกัน            
แต่วิธีการแตกต่างกัน โดยการด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์มองสิ่งที่จะเกิดขึ้น แต่เม่ือปฏิบัติงาน
จริงกลับไม่เป็นตามแผนที่วางเอาไว้  ยกตัวอย่างเช่นอยากด าเนินกิจกรรมทั้ง 2 กิจกรรมในพ้ืนที่        

แต่ข้อเท็จจริง บางพ้ืนที่มีเพียงปัญหาเดียวซ่ึงไม่ตรงตามแผนงาน /โครงการที่วางไว้ ซ่ึงก็ต้องมีการปรับ
ให้เหมาะสมเช่น งบประมาณก็สามารถน ามาเกลี่ยกันเหมาะสมในการแก้ไขปัญหา ในส่วนของการ
ประเมินบุคลากรผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินเอกชนกล่าวว่า“จะมีการประเมินทุก 6 เดือน 

แต่อย่างไรก็ตาม โครงการดังกล่าวเป็นทดลองดังนั้น ผลสัมฤทธิ์การปฏิบัติงานจึงไม่ได้ถูกเอามา
เชื่อมโยงกับตัวชี้วัดของโครงการมากนัก ไม่เช่นนั้นผลการส าเร็จก็จะ มีน้อย ดังนั้นจึง เป็นแ ค่

ส่วนประกอบ เพ่ือใช้ดูว่าบุคลากรมีความพยายามในการด าเนินการหรือไม่” 
  นอกจากนี้ บธจ. ก็มีการจัดอบรม และการดูงานต้นแบบ เพ่ือให้เจ้าหน้าที่          

มีแนวคิดในการช่วยเหลือเกษตรกร รวมถึงการประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนและผู้รับบริการรับทราบ

ข้อมูลข่าวสารการด าเนินงาน ผ่านสื่อต่าง ๆเช่น โทรทัศน์ เว็บไซต์ของ บธจ. เป็นต้น 
  ในด้านการตอบโจทย์ปัญหาของประชาชนนั่นผู้อ านวยการกองบริหารจัดการ

ที่ดินเอกชนกล่าวว่า “ประสบผลส าเร็จ  เพราหลายคนที่ที่ ดินจะก าลังหลุดมือ ก็ได้ที่ ดินกลับมา          
มีอนาคตที่จะกลับมามีกรรมสิทธ์ิ จากแต่เดิมเป็นการผ่อนช าระดอกเบี้ย ตอนนี้เป็นการผ่อนช าระทั้ง
เงินต้นและดอกเบื้ยจึงมีอนาคตที่จะได้ที่ ดินกลับมาเป็นของตัวเองมากขึ้น แต่ความใหม่ของ บธจ. ท า

ให้ขอบเขตในการช่วยเหลือจึงค่อนข้างจะแคบ” 
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  ทั้งนี้ ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินเอกชนอธิบายว่าในการด าเนินงานพบ
ปัญหาที่เป็นอุปสรรคต่อประสิทธิผลของ บธจ. ดังนี้ 

   (1) บธจ. ยังไม่เป็นที่รู้จักของประชาชน จึงท าให้ประชาชนไม่มีความม่ันใจ                  
ต่อองค์การ ดังนั้นเม่ือด าเนินกิจกรรมใดก็เป็นผลให้ประชาชนไม่ไว้วางใจ สิ่งสะท้อนให้เห็น อย่าง

ชัดเจน คือเม่ือเจ้าหน้าที่ลงไปใน พ้ืนที่ ประชาชนก็จะมีการต้ังค าถามว่า “อีกแล้วหรือ” ทั้งนี้           
ก็เนื่องมาจากแต่เดิมก็มีหน่วยงานรัฐอ่ืน ๆ พยายามเข้าไปแก้ปัญหาเก่ียวกับที่ดินในพ้ืนที่แต่ไม่ประสบ
ผลส าเร็จ ดังนั้นเม่ือบธจ.เป็นหน่วยงานต้ังใหม่เข้าช่วยเหลือจึงเป็นเรื่องยากที่ประชาชนจะเกิดความ

เชื่อม่ันในทันที โดย บธจ. ก็พยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยการประชาสัมพันธ์ผ่านผู้ว่าราชการ
จังหวัด และอ าเภอผู้ดูแลท้องที่ เพ่ือชี้แจงข้อมูลต่าง ๆ ขององค์การให้ประชาชนในพ้ืนที่ ซ่ึงในระดับ

อ าเภอถือเป็นส่วนส าคัญเนื่องจากมีการประชุมร่วมกับก านันและผู้ใหญ่บ้านซ่ึงมีส่วนสร้างความ
น่าเชื่อถือให้มีเพ่ิมขึ้น และหลังจากนั้นก็จะเป็นหน้าที่ของ บธจ. ที่จะต้องลงไปด าเนินการในพ้ืนที่เพ่ือ
สร้างความเชื่อม่ัน และแสดงให้เห็นว่าหน่วยงานปฏิบัติจริงโดยการให้สินเชื่อแก่เกษตรกรรายแรก  

และต่อ ๆ มา  
 (2) แนวทางการแก้ปัญหากระจายกระจายการถือครองที่ ดินในอนาคต 

จ าเป็นต้องมีการส ารวจข้อมูลในพ้ืนที่ที่ เก่ียวข้อง เพ่ือน ามาใช้เป็นฐานข้อมูลในการวางแผนการหรือ
คิดค้นโครงการเพ่ือแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ ซ่ึงจะสามารถแก้ปัญหาถูกจุด สามารถวางแผนได้ล่วงหน้า  

 (3) บธจ. ยังมีความเป็ นระบบราชการ จึงเป็นอุปสรรคต่อการให้ความ

ช่วยเหลือเกษตรกร เนื่องจากยังติดในระบบราชการ ยกตัวอย่าง เกษตรกรบางคนซ่ึงได้จ านองที่ดินไว้ 
แต่ไม่ได้ท าสัญญา และประชาชนที่ประสบปัญหาเดือดร้อนและต้องการความช่วยเหลือจริง ต้องการ
การไปกู้ยืม โดยที่เขายังไม่มีหนี้ ประเด็นดังกล่าวนี้  บธจ. ไม่เปิดโอกาสในการช่วยเหลือเขา ยังไม่มีการ

ป้องกัน มีแต่แก้ไข เหมือนกับว่าช่วยเหลือเกษตรกรที่มีปัญหา แต่ที่ก าลังที่จะมีปัญหายังไม่สามารถ
ช่วยเหลือได้ไม่สามารถตัดวงจรได้ก่อนที่ เกษตรกรจะไปเป็นหนี้กับนายทุนซ่ึงบธจ.ก็พยายามเปิดกว้าง

ในการช่วยเหลือเพ่ิมเติมในอนาคต โดยการรวบรวมปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ได้บธจ. จึงจ าเป็นต้องใช้
ข้อมูล บุคลากร และงบประมาณเพ่ิมขึ้น หากจะด าเนินการนั้น  โดยผู้อ านวยการกองบริหารจัดการ
ที่ดินเอกชนกล่าวว่า “คนเพ่ิม งบเพ่ิม ว่าจะเพ่ิมตรงส่วนกลางหรือ ในพ้ืนที่สาขา ซ่ึงก็มีข้อสังเกตว่า 

เรื่องของสถาบันเก่ียวข้องกับเงิน และผลประโยชน์ถ้าจะไปจ้างคนในพ้ืนที่เราจ้องมีระบบควบคุมเขา
ให้ดี เพ่ือไม่ให้นอกลู่นอกทาง การอยู่แต่ข้างในจะมีส่วนดีในการควบคู่ ดูแล ได้ดีกว่า” 

 (4) ปัจจัยเรื่องความไว้วางใจต่อองค์การ เนื่องจาก บธจ . มีแนวทางการ
ด าเนินการที่ไม่ได้ไว้วางใจต่อเกษตรกรเช่นกัน เนื่องมาจากเกษตรกรไม่ได้ถูกต้องตามระเบียบข้อ เช่น 
มีการกู้ยืมเงินระหว่างเอกชนด้วยกันจริงแต่ไม่ได้ท าเอกสารหลักฐานไว้ ซ่ึงอาจจะไม่ใช่การจ านอง           

จึงกลายเป็นช่องว่างที่ไม่สามารถให้ความช่วยเหลือได้  ดังนั้น ประชาชนจึงต้องไปกู้กับนายทุน          
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เพราะสามารถได้เงิน ง่ายกว่ากู้กับสถาบันการเงิน ซ่ึงหลักเกณฑ์เหล่านี้จะสร้างให้ประชาชนเข้าถึง
ความช่วยเหลือรัฐ หรือ บธจ.ได้ยาก เม่ือเทียบกับเอกชนด้วยกัน ซ่ึงผู้อ านวยการกองบริหารจัดการ

ที่ดินเอกชนกล่าวว่า  “เขาอยากได้ง่ายและไว แม้ว่าเราดอกเบี้ยถูกกว่ามาก แต่เขาก็เลือกที่จะไปกู้กับ
นายทุน ทั้งนี้ เพราะระเบียบต่าง ๆ สร้างมาเพ่ือป้องกันตัวเจ้าหน้าที่ มากกว่าจะช่วยเหลือเกษตรกร

เดือดร้อน” 
   เจ้าหน้าที่ บธจ. ให้ความเห็นว่า ปัญหาที่ส า คัญของบธจ. ส่วนหนึ่งคือการที่
หน่วยงาน องค์การ หรือเกษตรกร ยังไม่เกิดความเข้าใจถึงอ านาจหน้าที่ และภารกิจของ บจธ. รวมถึง

ปัจจัยด้านบุคลากร ถ้าบุคลากรมีความรู้ความสามารถและสามารถปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริต ก็จะส่งผล
ต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลการด าเนินงาน รวมถึงความร่วมมือจากหน่วยงานต่าง ๆ ที่ เก่ียวข้อง

กับการด าเนินงานขององค์การก็มีผลต่อประสิทธิผลของ บธจ. 
 

4.3  ผลการศกึษาเพื่อหาขอ้เสนอแนะตอ่การด าเนนิงานโครงการของสถาบนับร ิหารจ ัดการธนาคาร
ที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดินให้เกิดประสิทธิผล  

 
 ผู้อ านวยการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ได้เสนอแนะแนว

ทางการแนวทางการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)ให้
เกิดประสิทธิผลด าเนินงานในอนาคตว่าแนวโน้มธนาคารที่ดินในอนาคต ควรเป็นแหล่งทุนเพ่ือคนด้อย
โอกาส หรือเกษตรกร หรือผู้ไร้ที่ท า กิน ซ่ึงจะช่วยในเรื่องการกระจายการถือครองที่ดินและการแก้ไข

ปัญหาเรื่องหนี้สินและป้องกันการสูญเสียสิทธิและให้คนที่ท้ิงร้างที่ดินกลับมาใช้ประโยชน์ในที่ดิน หรือ
น าที่ ดินมาใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด แต่ทั้งนี้ยังคงขึ้นอยู่กับข้อจ ากัดด้านต่าง ๆเช่น งบประมาณด้วย 

ดังนั้น ธนาคารที่ดินจ าเป็นต้องหาทุนเองให้ได้ ไม่ใช่เพียงการจัดสรรจากรัฐบาล ยกตัวอย่างเช่น การ
กู้ยืมจากสถาบันการเงินต่างประเทศ การรับความช่วยเหลือจากองค์กรระหว่างประเทศ รวมถึงการ
ขายหุ้นเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิรูปที่ดิน แต่ปัจจุบันหลายหน่วยงานในภาครัฐต้องการ

ให้บธจ. ได้ด าเนินงานโดยรับเงินจัดสรรจากรัฐบาลเท่านั้น ชี้ให้เห็นว่าหน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ ยังไม่
เกิดความเข้าใจเรื่องความเป็นแหล่งทุนของธนาคารที่ดินเพราะค าว่าธนาคารก็หมายถึงสามารถหาเงิน

ได้เอง 

 ธนาคารที่ดินจะเป็นหน่วยงานที่สามารถท างานร่วมกับหน่วยงานอ่ืน เช่น ส านักงานการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ส านักงานกองทุนฟ้ืนฟูและพัฒนาเกษตรกร เพ่ือให้การแก้ไข

ปัญหาเรื่องที่ ดินเกิดประสิทธิภาพสูงสูด รวมถึงธนาคารเพ่ือการเกษตร ผู้อ านวยการสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน)ยังกล่าวอีกว่า “ปัจจุบันยังไม่พบธนาคารที่ให้การช่วยเหลือ
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เก่ียวกับผูย้ากจน หรือเกษตรกรผู้ยากไร้อย่างแท้จริง แม้ว่าในลักษณะมีรายละเอียดที่เป็นการให้ความ
ช่วยเหลือคนจนที่ทับซ้อนกันบ้าง แต่ก็มีจ านวนที่จ า กัด และไม่เกิดประสิทธิผล ดังนั้น แม้ว่า บธจ.           

มีการด าเนินโครงการที่อยู่ในช่วงทดลองแต่ก็สามารถเสริมช่องว่างเหล่านั้นได้พอสมควร” 
 นอกจากนี้ บธจ. ถือเป็น เรื่องใหม่ที่ เกิดขึ้น และเป็นเรื่องของธนาคารที่ดินจึงมีความ

จ าเป็นในการสร้างความสมบูรณ์ในเรื่องโครงสร้างและการจัดการให้เกิดความชัดเจน แต่ในปัจจุบันจะ
พบว่าภารกิจของ บธจ. มีความกว้างขวางมาก การที่ บธจ. จะสืบทอดเป็น ธนาคารที่ ดินที่ มี
ประสิทธิภาพประสิทธิผลในอนาคต แนวทางก็คือจะ“ต้องท าให้ บธจ. ในขณะนี้ มีอ านาจและหน้าที่

เสมือนเป็นธนาคารที่ดิน”ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ดินรัฐมีข้อเสนอแนะว่าสิ่งส าคัญที่จะช่วย
เกิดประสิทธิผล ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน คือจะต้องด าเนินการให้สถาบันบริหารจัดการ

ธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) สามารถจัดต้ังธนาคารที่ ดินให้ส าเร็จโดยเร็วเพราะการด าเนินงาน
ความวัตถุประสงค์ขององค์การจะช่วยลดความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ ดิน เพราะขณะนี้ยังไม่มี
แหล่งทุนให้กับประชาชนหรือเกษตรกรในการช่วยเหลือในการจัดหาที่ท า กิน เป็น ของตนเอง               

โดยสถาบันการเงินที่ มีอยู่ในปัจจุบันก็ไม่ได้ตอบโจทย์ปัญหาตรงนี้ เกษตรกรที่ยากจนไม่สามารถเข้าถึง
การให้ความช่วยเหลือจากสถาบันการเงินเหล่านี้ได้เนื่องจากมีศักยภาพไม่เพียงพอในการช าระหนี้ 

 ผู้อ านวยการกองบริหารจัดการที่ ดินเอกชนมีข้อเสนอแนะ ว่าสิ่งส าคัญที่สุดในการ
ด าเนินงานของ บธจ. หรือธนาคารที่ ดินใน คือข้อมูล ทั้งข้อมูลที่ ดิน ข้อมูลของเกษตรกร และการใช้
ประโยชน์ในที่ ดินต่าง ๆ แต่ปัจจุบันข้อมูลต่าง ๆ ในแต่ละหน่วยงานมีข้อมูลของตัวเองแต่ยังไม่มี

หน่วยงานใดสามารถน าข้อมูลเหล่านี้มาประสานรวมกันอยู่ที่หน่วยงานเดียว ซ่ึงก็คือธนาคารที่ ดิน     
เพ่ือประโยชน์ในการวิเคราะห์ปัญหาในระดับพ้ืนที่ได้ครบถ้วนและน าไปวางแผนเพ่ือแก้ไขปัญหาได้
ตรงจุดมากขึ้น นอกจากนี้ คือการสร้างเครือข่ายร่วมกับหน่วยงาน ส่วนราชการในพ้ืนที่ เช่น องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงมองว่าเป็นสิ่งที่เหมาะสมมากกว่าการสร้างสาขาในพ้ืนที่  
 เจ้าหน้าที่ ให้ข้อมูลข้อเสนอแนะเพ่ิมเติมว่า เนื่องจาก บธจ. เป็นหน่วยงานที่ เริ่มก่อต้ัง  

จึงท าให้หน่วยงาน องค์การ หรือเกษตรกรมีความไม่เข้าใจเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ และภารกิจของ 
บจธ. จึงเห็นควรเร่งรัดประชาสัมพันธ์เก่ียวกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ เ พ่ือให้หน่วยงาน หรือ
เกษตรกรได้เข้าใจเก่ียวกับบทบาทหน้าที่ของ บธจ. มากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ยังเห็นว่า รัฐบาลควร

เล็งเห็นผลประโยชน์ที่ เกษตรกรจะได้รับมากกว่าที่เป็นอยู่จากการด าเนินงานของ บธจ. โดยควร
สนับสนุนทั้งด้านนโยบายและงบประมาณเก่ียวกับการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ของ บธจ. เพ่ือให้

สามารถช่วยเหลือเกษตรกรได้อย่างเต็มที่และทั่วถึงมากยิ่งขึ้นส่วนการพัฒนาหรือปรับปรุงโครงการ  
ควรให้มีการด าเนินโครงการในลักษณะเดียวกันในพ้ืนที่จังหวัดหรือภาคอ่ืน ๆ ด้วย รวมทั้งควรมี
มาตรฐานในการคัดเลือกเกษตรเข้าใช้ประโยชน์ในที่ ดินให้รัดกุมที่สุด เพ่ือปราศจากข้อท้วงติงต่าง ๆ                

จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
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บทที่ 5 
สรุปผลการวิจ ัยและข้อเสนอแนะ  

 

5.1 สรปุผลการศกึษาบทบาทของสถาบนัการบรหิารจดัการธนาคารทีด่ ิน (องคก์ารมหาชน)  ในการ
แก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดิน  

 
 สถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) หรือ บธจ. มีบทบาทในการ

กระจายการถือครองที่ดินที่ถือเป็นปัญหาใหญ่ที่ส าคัญของประเทศไทย โดยมีการระบุวัตถุประสงค์ใน
การจัดต้ัง บธจ. ไว้ในมาตรา 7 (1) ให้ บธจ. ด าเนินการเพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็น
ธรรมและยั่งยืน และมีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสม และจัดต้ังธนาคารที่ ดิน  ในการนี้มีมติ

คณะรัฐมนตรีอนุมัติให้ บธจ. ด าเนินโครงการ 5 โครงการ งบประมาณ 690 ล้านบาท ซ่ึงเป็นโครงการ
ที่มีส่วยในการสนับสนุนการกระจายการถือครองที่ดินที่ส าคัญ จ านวน 2 โครงการ ได้แก่ โครงการ           

น าร่องธนาคารที่ดิน ในพ้ืนที่น าร่อง 5 ชุมชน รับผิดชอบโครงการโดยกองบริหารจัดการที่ดินรัฐ และ
โครงการบริหารจัดการที่ดินครบวงจร รับผิดชอบโครงการโดยกองบริหารจัดการที่ดินเอกชน 
 โครงการบริหารจัดการที่ ดินครบวงจร เริ่มต้นโครงการโดยนโยบายรัฐบาลที่เล็งเห็น

ความส าคัญในการแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินในพ้ืนที่เป้าหมายที่มีปัญหาการบุกรุกเข้า
ท าประโยชน์ในที่ดินเอกชนโดยเกษตรกร ซ่ึงโครงการดังกล่าวนี้ เป็นลักษณะโครงการทดลองและเป็น
โครงการต่อเนื่อง รวมทั้งมีลักษณะโครงการเฉพาะคือมีพ้ืนที่เป้าหมายและ จ านวนคนที่ชัดเจน           

ใน 5 ชุมชน ได้แก่ บ้านไร่ดง หมู่ที่ 3 ต าบลน้ าดิบ อ าเภอป่าซาง จังหวัดล าพูนบ้านแม่อาว หมู่ที่ 3 
ต าบลนครเจดีย์ อ าเภอป่าซาง จังหวัดล าพูน บ้านแพะใต้ หมู่ที่ 7 ต าบลหนองล่อง อ าเภอเวียงหนองล่อง 

จังหวัดล าพูน บ้านท่ากอม่วง หมู่ที่ 3 ต าบลหนองปลาสะวาย อ าเภอบ้านโฮ่ง จังหวัดล าพูน และ         
บ้านโป่ง หมู่ที่ 2 ต าบลแม่แฝก อ าเภอสันทราย จังหวัดเชียงใหม่ การด าเนินโครงการคือ บธจ. จะไป
ประสานขอจัดในพ้ืนที่เป้าหมายกับเข้าของผู้ถือมีเอกสารสิทธ์ิรายเดิม เม่ือจัดซ้ือที่ ดินแล้วจะน ามา

จัดสรรให้ เกษตรกรที่ ไร้ที่ ท า กินและเป็นครอบครองท าประโยชน์ในพ้ืนที่ ดังกล่ าว ในรูปแบบ         
กลุ่มสหกรณ์ โดยกลุ่มสหกรณ์การท าสัญญาเช่า ซ้ือกับ บธจ. โดยได้รับอัตราดอกเบี้ยต่ าในระยะยาว

โดยผลการด าเนินขณะนี้ พบว่า มีการท าสัญญาจะซ้ือจะขายประมาณ ประมาณ 513 ไร่ และได้ยื่น
เสนอขายโดยเจ้าของที่ ดินประมาณ 666 ไร่ จากเป้าหมายทั้งหมดประมาณ 809 ไร่ ทั้ง 4 ชุมชน          
โดยจดทะเบียนเป็นของ บธจ. แล้ว 175 ไร่ 

 โครงการบริหารจัดการที่ดินแบบครบวงจร เป็นโครงการทดลองจัดท าในพ้ืนที่ 8 ต าบล 
ใน 8 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดล าพูน นครสวรรค์ ขอนแก่น และนราธิวาส จังหวัดเชียงราย สุพรรณบุรี 
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ร้อยเอ็ด และนครศรีธรรมราช ซ่ึงโครงการดังกล่าวนี้  จะด าเนินกิจกรรมครบถ้วน ในพ้ืนที่ ได้แก่          
การตรวจสอบการถือสิทธิในที่ดินกิจกรรม การกระจายการถือครองที่ดิน การป้องกันการสูญเสียสิทธิ

ในที่ ดิน โดยการกระจายการถือครองที่ดินจะท าการลงพ้ืนที่ตรวจสอบเพ่ือจัดซ้ือที่ดินจากเอกชนที่
ไม่ได้เข้าท าประโยชน์  ซ่ึงต้องไม่ใช่ พ้ื นที่ของเกษตรเพ่ือป้องกัน การสูญเสียที่ ดินของเกษตรกร           

เม่ือจัดซ้ือแล้วก็ท าการจัดสรรให้เกษตรกรที่ไร้ที่ดินท ากินเข้าท าประโยชน์ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
โดยการท าสัญญาเช่า ซ้ือ ส่วนการป้องกันการสูญเสียสิทธิในที่ ดิน  คือการให้สินเชื่อแก่เกษตรกรที่           
ติดจ านอง ขายฝาก ที่ไม่ใช่กับสถาบันการเงินในระบบ รวมถึงการถูกบังคับคดี ซ่ึงผลการด าเนินการ 

การจัดซ้ือที่ดินอยู่ระหว่างการพิจารณาอนุมัติการจัดซ้ือ และมีการให้สินเชื่อไปเรียบร้อยแล้ว จ านวน 
20 ราย 

 

5.2 สรปุผลการศกึษาปจัจยัทีส่ง่ผลตอ่ประสทิธิผลในการด าเน ินงานโครงการของสถาบันบร ิหาร
จ ัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน  
 

 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์กลุ่มบุคคลโดยวิธีการคัดเลือกแบบเฉพาะเจาะจง ซ่ึงเป็น
ผู้บริหารองค์การ และเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติงาน จ านวนรวมทั้งหมด 5 คน และข้อมูลจากผู้ตอบ

แบบสอบถามซ่ึงเป็นบุคลากรขององค์การ จ านวน 51 คน ซ่ึงเป็นเพศชาย จ านวน 16 คน และเป็น
เพศหญิง จ านวน 35 คน โดยพบว่าบุคลากรส่วนใหญ่ของ บธจ. อยู่ในช่วงอายุ 26-35 ปีโดยเป็นผู้ที่
จบการศึกษาในระดับปริญญาตรีมากที่สุด คิดเป็นร้อยละ 68.60ทั้งนี้  บุคลากรส่วนใหญ่ขององค์การ 

จ านวน ร้อยละ 45.10 มีระยะเวลาท างานในสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)          
1-2 ปีซ่ึงตรงกับช่วงระยะเวลาการเริ่มต้นด าเนินการของ บธจ. ที่เป็นรูปธรรมหลังจากมีการบังคับใช้

พระราชกฤษฎีกา จัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๕๔  
 จากการศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน พบว่า ในด้านการน า

องค์การนั้น ผู้บริหารของ บธจ. มีการถ่ายทอดเป้าประสงค์และภารกิจด้านการกระจายการถือครอง
ที่ดินไปสู่การปฏิบัติโดยผ่านระบบการน าองค์การไปยังบุคลากรในส่วนของการให้บริการและการส่ง

มอบงานในระดับที่ ดีการปฏิบัติตนของผู้บริหารก็ได้แสดงให้เห็นถึงความมุ่งม่ันต่อภารกิจด้านการ
กร ะจ ายการถือครองที่ ดิน รวมถึ งการ ด าเนิ น กา รเพ่ือ ให้ เกิดการปฏิ บั ติ ที่ มีผล ให้ อง ค์กา ร 
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บรรลุวัตถุประสงค์ และ บธจ. ยังมีการปรับปรุงผลการด าเนินการของโครงการ ตามภารกิจด้านการ
กระจายการถือครองที่ดินในระดับที่ดี นอกจากนี้ ก็ยังมีการทบทวนเพ่ือให้เกิดความส าเร็จในระบบ

การก ากับดูแลองค์การทั้งในด้านความโปร่งใสในการด าเนินการ และด้านการปกป้องผลประโยชน์ของ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ซ่ึงผู้บริหารได้ท าน าข้อมูลจากการก ากับดูแลองค์การไปใช้เพ่ือการทบทวนผลการ

ด าเนินการ น าไปพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิผลของระบบการน าองค์การตามภารกิจด้านการ
กระจายการถือครองที่ ดิน อย่างไรก็ตาม การน าองค์การด้านการกระจายการถือครองที่ดิน ในเรื่อง
การสื่อสารภายในองค์การ และการก ากับดูแลโครงการ ส่วนใหญ่อยู่ในระดับเกณฑ์ที่ดีและถือเป็น

ปัจจัยพ้ืนฐานที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) 

 ด้านการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์  พบว่า ในภาพรวมถือว่าบธจ. มีกระบวนการจัดท า
ยุทธศาสตร์ รวมถึงการเชื่อมโยงยุทธศาสตร์องค์การกับแผนปฏิบัติการ และการจัดท าแผนปฏิบัติการ
และการถ่ายทอดสู่การปฏิบัติในระดับที่ ดี กล่าวคือ มีการวางแผนยุทธศาสตร์และมีการก าหนด

ขั้นตอนและผู้ที่เก่ียวข้องที่ส า คัญของกระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์ มีการก าหนดวัตถุประสงค์เชิง
ยุทธศาสตร์และการระบุกรอบระยะเวลาที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ตามภารกิจด้านการกระจายการถือ

ครองที่ ดิน องค์การมีวิธีก ารในการจัดท าแผนปฏิบัติการ โดย แผนดังกล่ าวมีความสัม พันธ์กับ
วัตถุประสงค์ขององค์การตามภารกิจ ทั้งในด้านการกระจายการถือครองที่ดินด้านขีดความสามารถ
และอัตราก าลังบุคลากรที่จะส่งผลในภารกิจขององค์การ รวมถึงมีการก าหนดตัววัดหรือตัวชี้วัดผลการ

ด าเนินการที่ส าคัญที่ใช้ติดตามความส าเร็จและประสิทธิผลของแผนปฏิบัติการตามภารกิจด้านการ
กระจายการถือครองที่ ดินทั้งนี้  การด าเนินการดังกล่าวเป็นปัจจัยที่ บธจ. ถือปฏิบัติเพ่ือให้เกิด
ประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)            

 การสร้างความผูกพันกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย หรือด้านการให้ความส าคัญ
กับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้เสีย พบว่า ในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการธนาคาร

ที่ดิน (องค์การมหาชน) นั้น อยู่ในระดับปานกลาง ในขณะที่ผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียถือเป็น
ส่วนที่จะขับเคลื่อนการด าเนินงานและความส าเร็จของโครงการในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน
และเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่จะส่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของสถาบันบริหารจัดการ

ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)ซ่ึงเห็นได้ว่า องค์การมีอุปสรรคในการได้รับความร่วมมือจากภาคส่วน
ที่เก่ียวข้อง บธจ. ส่วนหนึ่งคือการที่หน่วยงาน องค์การ หรือเกษตรกร เนื่องมาจากการไม่เข้าใจ              

ถึงอ านาจหน้าที่ และภารกิจของ บจธ. ที่แท้จริง 
 การศึกษาปัจจัย 3 ด้าน ที่อาจส่งผลในการด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ดินในครั้งนี้ อันได้แก่ ปัจจัยการน าองค์การ

ด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน ปัจจัยการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ และปัจจัยด้านการให้
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ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย แสดงให้เห็นว่า ปัจจัยด้านการให้ความส าคัญกับ
ผู้รับบริการและผู้ มีส่วนได้ส่วน เสียมีความส าคัญอย่างมาก ส่วนอีกสองปั จจัยที่ เหลือเป็นเพียง

ปัจจัยพ้ืนฐานที่มีการด าเนินการเป็นปกติของสถาบันฯ แต่กลับพบว่า การด าเนินงานในด้านการให้
ความส าคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอยู่ในระดับปานกลางเท่านั้น และมีคะแนนต่ าที่สุด

จากทั้ง 3 ด้าน จึงถือเป็นปัจจัยด้านที่ส า คัญที่สถาบันฯ ควรพัฒนาและปรับปรุงเพ่ือเพ่ิมประสิทธิผลใน
การด าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ด้านการกระจายการถือ
ครองที่ดินต่อไปในอนาคต 

 นอกจากนี้ ยังพบว่าปัจจัยทีส่่งผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินการโครงงานของสถาบัน
บริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดินที่ส าคัญ  ซ่ึงพบว่า

เป็นปัจจัยร่วมที่ได้จากการศึกษาใน 2 โครงการ อันได้แก่ โครงการน าร่องธนาคารที่ดิน ในพ้ืนที่น า
ร่อง 5 ชุมชน และโครงการต้นแบบการบริหารจัดการที่ดินแบบครบวงจร คือ 
  (1) ปัจจัยด้านนโยบาย เนื่องมาจากนโยบายของรัฐบาลยังขาดความชัดเจนแสดง

ให้เห็นถึงการไม่ให้ความส าคัญเท่าที่ควร ทั้งนี้  อาจมาจากการแก้ไขปัญหาเรื่องที่ ดินเป็นเรื่องของ         
การต่อสู่ กับกลุ่มนายทุนในขณะที่ประเทศไทยเป็นสังคมทุนนิยมนั้นแต่เม่ือนโยบายรัฐบาลมีลักษณะ

แบ่งรับแบ่งสู้ในการแก้ไขปัญหา จึงส่งผลให้เกิดความไม่แน่นอนและไม่ม่ันคงขององค์การ กล่าวคือ 
กฎหมาย ได้ก าหนดระ ยะเวลาในการยุบเลิกของ บธจ. เม่ือองค์การที่ระ ยะเวลาสิ้นสุดเช่นนี้                
ย่อมกระทบกับความน่าเชื่อถือ การบรรลุวัตถุประสงค์และการปฏิบัติงานของบุคลากรขององค์การ

อย่างไม่สา มารถหลีกเลี่ย งได้  โดย ในการกระจา ยการถื อครองที่ ดิน ดังกล่า วถือเป็นปัญหา ที่
ละเอียดอ่อนเนื่องจากกระทบต่อทุกภาคส่วนในสังคม ทั้งคนที่รวยที่สุดและคนจนที่สุดในประเทศ          
จึงเป็นปัญหาใหญ่ของสังคมจึงไม่สามารถแก้ไขได้ในระยะเวลาอันสั้ นอย่างแน่นอนหากรัฐบาล

มองข้ามการในการด าเนินการแก้ไขปัญหาอย่างจริงจัง มีการบัญญัติกฎหมาย หรือออกกฎ ระเบียบ
ต่าง ๆ ซ่ึงเป็นการจ ากัดการท างานให้อยู่ในกรอบและไม่สามารถต่อยอดการปฏิบัติงานได้ด้วยการ

จ ากัดระยะเวลาย่อมมีผลต่อการบรรลุวัตถุประสงค์ตามภารกิจในด้านการกระจายการถือครองที่ดิน
ขององค์การและในระดับประเทศอย่างแน่นอน 
  (2) ปัจจัยด้านงบประมาณ เนื่องจากงบประมาณมีความจ ากัดสืบเนื่องมาจาก

นโยบายรัฐบาลที่ไม่มีความชัดเจนข้างต้นการสนับสนุนด้านงบประมาณก็ย่อมน้อยลงตามไปด้วย 
รวมถึงไม่มีความต่อเนื่องในการได้รับการจัดสรรงบประมาณ ท าให้การด าเนินงานของ บธจ .             

ต้องหยุดชะงักและไม่สามารถวางแผนการด าเนินงานอย่างต่อเนื่องได้เนื่องมาจากงบประมาณไม่
เพียงพอ จึงถือว่างบประมาณเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่มีผลต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานโครงการของ
สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน(องค์การมหาชน) ในด้านการกระจายการถือครองที่ ดิน               

เพราะปัญหาดังกล่าวจ าเป็นต้องใช้งบประมาณจ านวนมากเพ่ือมาด าเนินงาน หากไม่มีงบประมาณ



Ref. code: 25595803010213PMS

72 

สนับสนุนจากรัฐบาลและ บธจ.เองก็ไม่สามารถหาแหล่งเงินทุนได้ การด าเนินงานการกระจาย          
การถือครองที่ดินดังกล่าวย่อมไม่สามารถเกิดขึ้นได้ 

 จากประเด็นปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน 
(องค์การมหาชน) ตามที่ได้กล่าวไปข้างต้น ชี้ให้เห็นว่ า บธจ. เป็นองค์การที่มีความซับซ้อนสูงมาก 

รวมถึ งเป็ นองค์การที่ ได้ รับผลจา กสิ่ งแ วดล้ อมภายนอก ค่อนข้ างมาก  หรือ เรีย กว่า Input                 
ซ่ึงหมายรวมทั้งนโยบายรัฐบาล ระเบียบ กฎหมายต่าง ๆ รวมถึงงบประมาณด้วยเช่นกัน นอกจากนี้ 
วิธีปฏิบัติและการสร้างความผูกพันกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของ บธจ. ทั้งเจ้าของที่ดิน 

เกษตรกร ผู้จะสูญเสียสิทธิในการถือครองที่ ดิน รวมไปถึงหน่วยงานต่าง ๆ ก็มีส่วนเก่ียวข้อง ต่อ            
การด าเนินงานด้านการกระจายการถือครองที่ดินและเป็นส่วนส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จของ บธจ. 

ด้วยเช่นกัน 
  (3) ปัจจัยด้านรูปแบบองค์การ อันได้แก่ อ านาจหน้าที่ของ บธจ. ในการจัดต้ัง
ธนาคารที่ดิน การเชื่อมต่อกับธนาคารที่ดินจากสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) 

ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตเป็นเรื่องที่ส าคัญ รวมถึงลักษณะขั้นตอนการด าเนินงานต่าง ๆ ยังติดในระบบ
ราชการ ท าให้มีขั้นตอน ระเบียบ หลักเกณฑ์ที่ขาดความยืดหยุ่น การออกแบบองค์การควรค านึงถึง

การมุ่งเน้นระบบปฏิบัติงานให้เกิดประสิทธิภาพประสิทธิผลเพ่ือให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดิน
และลดการสูญเสียสิทธิในที่ ดินของเกษตรกรมากยิ่งขึ้น และการสร้างกลไกเพ่ือป้องกันไม่ให้เกษตรกร
กลับเข้าสู่วงจรที่จะสูญเสียสิทธิในที่ ดินอีกครั้ง และสามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างยั่งยืนต่อไป 

โดยจะเห็นได้ว่า บธจ. ขณะนี้ มีลักษณะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารประเภทที่สาม เม่ือพิจารณา
ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ว่าภารกิจในการจัดต้ังองค์การมหาชนนั้น จะต้องไม่มี
ความซ้ าซ้อนกับภารกิจของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจอ่ืน นอกจากนี้ วัตถุประสงค์ขององค์การ

มหาชนจะต้องไม่เป็นการแสวงหาก าไรเป็นหลัก และไม่มีอ านาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง 
ค่าตอบแทน หรือค่าบริการ ในการด าเนินกิจการต่าง ๆ ได้ ซ่ึงอาจจะไม่เหมาะสมกับวัตถุประสงค์ที่จะ

เป็นองค์การที่แก้ปัญหาให้กับเกษตรกรและผู้ยากจนผู้ที่ประสบปัญหาไม่มีที่ดินท ากิน ผู้สูญเสียสิทธิใน
ที่ดินหรือจะสูญเสียสิทธิในที่ดิน เพราะการแก้ปัญหาเหล่านี้จ าเป็นต้องใช้งบประมาณค่อนข้างสูงอย่าง
ที่ได้กล่าวไปแล้ว แต่ด้วยการจัดต้ังองค์การในรูปแบบองค์การมหาชนเพ่ือมาด าเนินการดังกล่าวจึงไม่มี

ความเหมาะสม เพราะไม่สามารถด าเนินการหาเงินทุนเองได้ ไม่สามารถแสวงหาก าไรได้ จึงไม่มีเงิน
เพ่ือมาหมุนเวียนและต่อยอดโครงการต่าง ๆ ได้อย่างต่อเนื่อง ต้อ งพ่ึงเงินงบประมาณจากรัฐบาลเพียง

ช่องทางเดียวนั้น การจัดต้ังธนาคารที่ ดินให้เกิดขึ้นในเร็ววันอาจเป็นแนวทางที่ ดีต่อการกระจาย              
การถือครองที่ดินในประเทศไทย 
  (4) ด้านบุคลากรเนื่องจาก บธจ. เป็นองค์การที่จัดต้ังขึ้นใหม่ รวมถึงการปฏิบัติงาน

ส่วนใหญ่เป็นด้านการเงินต้องใช้ความละเอียด ถ้าบุคลากรมีความรู้ความสามารถและสามารถปฏิบัติ
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หน้าที่โดยสุจริต ก็จะส่งผลต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลการด าเนินงาน นอกจากนี้ การขาดแคลน
บุคลากรในต าแหน่งผู้บังคับบัญชาระดับต้นเนื่องจากความไม่ม่ันคงขององค์การที่ส่งผลต่อความไม่

ม่ันคงในอาชีพของบุคลากร ซ่ึงประเด็นดังกล่าวถือเป็นตัวแปรแทรกซ้อน ซ่ึงถือว่าเป็นตัวแปรที่ส าคัญ
ที่จะมีผลกระทบต่อความมีประสิทธิภาพขององค์การ เพราะหนึ่งในตัวแปรแทรกซ้อนนั้นคือขวัญ

ก าลังใจซ่ึงเป็นแรงจูงใจที่สมาชิกในองค์การแต่ละคนได้รับการตอบสนองและมีผลต่อการปฏิบัติงาน
ของบุคลากรในการน าเอานโยบายและกลยุทธ์ขององค์การไปสู่การปฏิบัติ หากบุคลากรไม่สามารถ
ปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพตามหน้าที่ หรือองค์การไม่มีบุคลากรที่เพียงพอ การที่จะบรรลุผล

ตามแผนปฏิบัติงานโครงการย่อมเกิดอุปสรรค แต่ส่งผลต่อภารกิจการกระจายการถือครองที่ดินใน
ระดับองค์การ 

  (5) ระบบข้อมูล เนื่องมาจากแนวทางการแก้ปัญหาการกระจายการถือครองที่ดิน
ในอนาคต จ าเป็นต้องท าการส ารวจข้อมูลในพ้ืนที่ ทั่วประเทศ เพราะจะท าให้การวางแผนงานหรือ
คิดค้นโครงการเพ่ือแก้ไขปัญหาอยู่บนพ้ืนฐานข้อมูลในพ้ืนที่ ซ่ึงจะสามารถแก้ปัญหาถูกจุด สามารถ

วางแผนได้ล่วงหน้า การวัด การวิเคราะห์ และการจัดการความรู้ที่ เก่ียวข้องกับปัญหาเรื่องที่ ดิน                  
หากว่าบธจ. มีข้อมูลครบถ้วนก็จะสามารถการวางแผนเพ่ือแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดิน

ในแต่ละพ้ืนที่ท่ีมีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น 
 ซ่ึงทั้ง 5 ปัจจัยดังกล่าวมีผลต่อความส าเร็จในการด าเนินโครงการทั้ง 2 โครงการ             
ทีอ่ยู่ภายใต้ภารกิจด้านการกระจายการถือครองที่ดินของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ

มหาชน)ดังกล่าว จึงถือว่าเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความสามารถในการด าเนินงานของสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) เพ่ือให้บรรลุวัตถุประส งค์การด าเนินงานขององค์การในการ
แก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองที่ดิน 

 
5.3 ข ้อเสนอแนะในการด าเนนิงานของสถาบนัการบรหิารจ ัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)         

ในด้านการกระจายการถือครองที่ดินให้เกิดประสิทธิผล  
 

 (1) การจัดต้ังเป็นธนาคารที่ ดิน คือจะต้องด าเนินการให้สถาบันบริหารจัดการธนาคาร

ที่ดิน (องค์การมหาชน) สามารถจัดต้ังธนาคารที่ดินให้ส าเร็จโดยเร็ว เพราะการด าเนินงานความ
วัตถุประสงค์ขององค์การจะช่วยลดความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ ดิน เพราะขณะนี้ยังไม่มีแหล่งทุน

ให้กับประชาชนหรือเกษตรกรในการช่วยเหลือในการจัดหาที่ท ากินเป็นของตนเองโดยสถาบันการเงิน
ที่มีอยู่ในปัจจุบันก็ไม่ได้ตอบโจทย์ปัญหาตรงนี้  เกษตรกรที่ยากจนไม่สามารถเข้าถึงการให้ความ
ช่วยเหลือจากสถาบันการเงินเหล่านี้ได้เนื่องจากมีศักยภาพไม่เพียงพอในการช าระหนี้  ฉะนั้น รัฐบาล

ควรเล็งเห็นผลประโยชน์ที่ เกษตรกรจะได้รับมากกว่าที่เป็นอยู่ โดยควรสนับสนุนทั้งด้านนโยบายและ
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งบประมาณเก่ียวกับการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ของ บธจ. เพ่ือให้สามารถช่วยเหลือเกษตรกร           
ได้อย่างเต็มที่และทั่วถึงมากยิ่งขึ้น 

 (2) โครงสร้างและการจัดการธนาคารที่ ดินควรจะต้องมีการออกแบบให้เกิดความ
เหมาะสม และมีความชัดเจน แต่ในปัจจุบันจะพบว่าภารกิจของ บธจ. มีความกว้างขวางมาก การที่ 

บธจ. จะสืบทอดเป็นธนาคารที่ ดินที่ มีประสิทธิภาพประสิทธิผลในอนาคต แนวทางก็คือจะต้องท าให้ 
บธจ. ในขณะนี้มีอ านาจและหน้าที่เสมือนเป็นธนาคารที่ดิน 

 (3)  รูปแบบธนาคารที่ดินในอนาคต ควรเป็นแหล่งทุนเพ่ือคนด้อยโอกาส หรือเกษตรกร 

หรือผู้ไร้ที่ท ากิน ซ่ึงจะช่วยในเรื่องการกระจายการถือครองที่ ดินและการแก้ไขปัญหาเรื่องหนี้สิน          
และป้องกันการสูญเสียสิทธิ และให้คนที่ทิ้งร้างที่ดินกลับมาใช้ประโยชน์ในที่ดิน หรือน าที่ดินมาใช้ให้

เกิดประโยชน์สูงสุด ซ่ึงสิ่งส าคัญก็คือเรื่องงบประมาณด้วย ดังนั้น ธนาคารที่ ดินจ าเป็นต้องหาทุนเองให้
ได้ ยกตัวอย่างเช่น การกู้ยืมจากสถาบันการเงินต่างประเทศ การรับความช่วยเหลือจากองค์ก าร
ระหว่างประเทศ รวมถึงการขายหุ้นเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิรูปที่ดิน 

 (4) มีธนาคารที่ดินจะต้องเป็นผู้รวบรวมและเป็นศูนย์กลางข้อมูล ทั้งข้อมูลที่ดิน ข้อมูล
ของเกษตรกร และการใช้ประโยชน์ในที่ดินต่าง ๆ เนื่องจากปัจจุบันข้อมูลต่าง ๆ ถูกรวบรวมไว้ในแต่

ละหน่วยงาน แต่ยังไม่มีหน่วยงานใดเป็นผู้รวบรวมข้อมูลเหล่านั้น ทั้งนี้ตามมาตรา ๗ บธจ. ต้องเป็น           
ผู้รวบรวมข้อมูลที่ดินและเป็นตัวกลางระหว่างผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ ดินกับเจ้าของที่ ดินที่ยัง
ไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือเจ้าของที่ดินที่ยังไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเต็มที่ ซ่ึงก็หมายถึงว่า

ธนาคารที่ดินที่หน้าที่ตามกฎหมายในการรวบรวมข้อมูลดังกล่าว เพ่ือประโยชน์ในการวิเคราะห์ปัญหา
ในระดับพ้ืนที่ได้ครบถ้วนและน าไปวางแผนเพ่ือแก้ไขปัญหาได้ตรงจุดมากขึ้น 
 (5)  การด าเนินการแก้ไขปัญหาที่ดิน ทั้งการกระจายการถือครองที่ดิน หรือการป้องกัน

การสูญเสียสิทธิในที่ ดิน โดย บธจ. หรือธนาคารที่ดิน จะต้องการสร้างเครือข่ายร่วมกับหน่วยงาน  
ส่วน ราชการในพ้ืนที่ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพ่ือประโยชน์และประ สิทธิผลในการ

ด าเนินงาน 
 (6)  เนื่องจาก บธจ. เป็นหน่วยงานที่เริ่มก่อต้ัง จึงท าให้หน่วยงาน อ งค์การ หรือ
เกษตรกรมีควา มไม่ เข้ าใจ เก่ี ยว กับอ า นา จหน้า ที่ แ ละ ภารกิจของ บจธ . จึ งเห็นควรเร่งรั ด

ประชาสัมพันธ์เก่ียวกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ เพ่ือให้หน่วยงาน หรือเกษตรกรได้เข้าใจเก่ียวกับ
บทบาทหน้าที่ของ บธจ. มากยิ่งขึ้น  
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5.4  ข ้อจ  ากัดในงานวิจ ัย    
 

 (1) เนื่องจากสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) เพ่ิงเริ่มจัดต้ัง
ขึ้นมาเป็นรูปธรรมตามลักษณะขององค์การในช่วงปี พ.ศ. 2559 ท าให้บุคลากรของ บธจ. มีระยะเวลา 

ที่ท างานในสภาบันบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน) ค่อนข้างน้อย คือ โดยส่วนใหญ่มี
ระยะเวลาต่ ากว่า 2 ปี โดยจากผู้ตอบแบบสอบถาม 51 คน จะเห็นได้ว่า 11 คน มีระยะเวลาที่ท างาน
ใน บธจ. เพียง 1 - 4 เดือน ซ่ึงชี้ให้เห็นว่า เจ้าหน้าที่ของ บธจ. เป็นบุคลากรที่บรรจุใหม่ ฉะนั้นแล้ว 

อาจมีผลต่อการวิจัยในครั้งนี้ในเชิงปริมาณที่ท าให้ไม่สามารถได้รับข้อมูลตามข้อเท็จจริงในด้านต่าง ๆ 
ได้อย่างสมบูรณ์ 

 (2) การด าเนินงานของสถาบันการบริหารจัดการธนาคารที่ ดิน (องค์การมหาชน)            
ในด้านการกระจายการถือครองที่ดินนั้น ปัจจุบันมีการด าเนินโครงการทดลองที่ส าคัญรวม 2 โครงการ 
ซ่ึงเป็นโครงการที่ได้ศึกษาวิจัยในครั้งนี้  แต่อย่างไรก็ตาม โครงการดังกล่าวยังอยู่ระหว่างการด าเนิน

โครงการซ่ึงยังไม่แล้วเสร็จ ผลการด าเนินงานรวมถึงปัญหาอุปสรรคที่เก่ียวข้องที่พบจากการศึกษาใน
ครั้งนี้อาจจะยังไม่ครอบคลุมการด าเนินโครงการทัง้หมด จึงเป็นโอกาสที่ดีที่จะท าการศึกษาวิจัย            

ในประเด็นดังกล่าวในโอกาสต่อไป 
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