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กติตกิรรมประกาศ 
 

งานวิจัยฉบับ น้ีสําเร็จลุ ล่วงไปได้นั้ น  ผู ้เขียนได้รับความกรุณาเป็นอย่างสูงจาก 
ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.สัญญพงศ ์ล่ิมประเสริฐ ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารยท่ี์สละเวลา
อนัมีค่าในการให้คาํแนะนําแนวทางการศึกษาวิทยานิพนธ์ และความรู้ท่ีเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง 
ตลอดจนขอ้คิดเห็นในประเด็นปัญหาทางกฎหมายต่างๆ ดว้ยจิตใจของครูบาอาจารยท่ี์เต็มเป่ียมไป
ดว้ยความเมตตาต่อลูกศิษย ์ขอกราบขอบพระคุณ ดร.สมบูรณ์ เสง่ียมบุตร ท่ีกรุณารับเป็นประธาน
กรรมการวิทยานิพนธ์ ซ่ึงท่านไดใ้ห้คาํแนะนาํเก่ียวกบัประเด็นทางกฎหมายต่างๆ และขอ้คิดเห็น 
ท่ีเป็นประโยชน์ต่อการเรียบเรียงวิทยานิพนธ์ ขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ์ดร.สมปอง สุจริต
กลุ ท่ีกรุณารับเป็นท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ ซ่ึงท่านอาจารยไ์ดใ้หค้าํแนะนาํ และขอ้คิดเห็นท่ีจุดประกาย 
ให้เกิดความคิดท่ีเป็นประโยชน์อยา่งยิง่ กราบขอบพระคุณอาจารย ์ดร.สุรพล ศรีวิทยา ผูท่ี้ใหค้วามรู้
และแนวคิดในการจัดทําวิทยานิพนธ์น้ี  และขอกราบขอบพระคุณ  ดร.ศิริโรจน์  รัฐประเสริฐ  
ท่านอาจารยไ์ด้กรุณาให้คาํแนะนําและขอ้คิดเห็นในเชิงวิชาการทางด้านเศรษฐศาสตร์ แนวคิด
วิเคราะห์การปฏิรูปท่ีดิน แหล่งท่ีมาของบทความต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ตรรกะ และหลกัการของความคิด
ท่ีเป็นแบบแผน รวมทั้งขอ้มูลกฎหมายต่างประเทศเพ่ิมเติม ซ่ึงทาํให้วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีความ
สมบูรณ์มากยิง่ข้ึน 

 
นอกจากน้ีผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณครู อาจารย ์ทั้งในอดีตและปัจจุบนั รวมถึงผูใ้ห้

ความสว่างทางปัญญา ท่ีเอ้ือเฟ้ือขอ้มูลเบ้ืองตน้บางส่วน ท่ีเอ้ือเฟ้ือขอ้มูลท่ีใชใ้นทางปฏิบติั ตลอดจน
บุคคลท่ีไม่ได้เอ่ยนามมาทุกท่านท่ีได้ช่วยเหลือผูเ้ขียนในด้านต่างๆ และเป็นกาํลงัใจให้ผูเ้ขียน 
ตลอดมา 

 
สุดทา้ยผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ คุณแม่พรทิพย ์อุทยัแพน ซ่ึงเป็นมารดาของผูเ้ขียน 

ท่ีใหค้วามรัก ความเมตตา และความห่วงใย รวมทั้งกาํลงัใจและสนบัสนุนกาํลงัทรัพยใ์นการส่งเสริม
การศึกษาแก่ลูกเป็นอยา่งดีเสมอมา รวมทั้งขอขอบคุณ นางสาวฐิตารีย ์แกว้ตาทิพย ์ท่ีคอยช่วยเหลือ
ทุกๆ ส่ิง และเป็นกาํลงัใจท่ีดีใหแ้ก่ผูเ้ขียนตลอดมา 

 
 

  ปิติผล  อุทยัแพน 
            ผูว้ิจยั 
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ข 

5808286 : สาขาวชิาเอก: นิติศาสตร์; น.ม. 
คาํสําคญั : การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน, ทีด่ิน ส.ป.ก. 4-01 

ปิตผิล อุทยัแพน: การแก้ปัญหากฎหมายในการนําสิทธิในทีด่ิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้เป็นหลกั 
ประกนัในการให้สินเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน (SOLUTIONS TO 
LEGAL PROBLEMS OF USING RIGHTS IN ALRO 4-01 LAND AS COLLATERAL FOR 
LOANS TO FARMERS IN THE ASSET CAPITALIZATION PROJECT) อาจารย์ทีป่รึกษา: 
ศ.ดร.สมปอง สุจริตกลุ, อาจารย์ทีป่รึกษาร่วม: ดร.ศิริโรจน์ รัฐประเสริฐ, 153 หน้า. 

 
การวิจยัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1) เพ่ือศึกษาปัญหาการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้

เป็นหลกัประกนัในการให้สินเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 2) เพื่อศึกษา
แนวคิด ทฤษฎี และหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และการแปลงสินทรัพยเ์ป็น
ทุน ในกรณีการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการให้สินเช่ือแก่เกษตรกร  
3) เพื่อศึกษาเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตลอดจน
แนวคิดเก่ียวกบัแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในต่างประเทศ กบัในประเทศไทย 4) เพื่อศึกษาแนวทางใน
การแก้ไขปัญหาการนําสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้เป็นหลักประกันในการให้สินเช่ือแก่
เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน         

 
จากการศึกษาวิจยัใน ประเด็นแรก พบว่า การนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 มาใชเ้ป็นหลกัประกนั

การชําระหน้ีตามนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน  เน่ืองจากตามกฎหมายท่ีดิน  ส .ป .ก . 4-01  
ไม่สามารถโอนเปล่ียนมือ ทาํใหไ้ม่สามารถนาํท่ีดินดงักล่าวออกขายทอดตลาดเพื่อชาํระหน้ีกูย้มืเงิน
ได้ ดังนั้ นในการขบัเคล่ือนนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนจาํตอ้งอาศยักลไกขอ้ตกลงระหว่าง
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง กล่าวคือ ในทางปฏิบติั ส.ป.ก. จะตอ้งทาํขอ้ตกลงเพ่ือสร้างหลกัประกนัในการ
ชาํระหน้ีให้กบั ธ.ก.ส. เพื่อควบคุมให้การดาํเนินการดงักล่าวเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย
และโครงการ ประเดน็ท่ีสอง พบวา่ ตามบนัทึกขอ้ตกลงในการดาํเนินการระหวา่ง ส.ป.ก. กบั ธ.ก.ส. 
เร่ืองการใหผู้ไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมขอรับสินเช่ือจากธนาคารเพื่อการเกษตร

และสหกรณ์การเกษตร ปี 2556 ไดก้าํหนดหลกักฎเกณฑ์เพื่อสร้างหลกัประกนัการชาํระหน้ีให้กบั  
ธ.ก.ส. โดยให้ ส.ป.ก. สรรหาเกษตรกรรายใหม่ซ่ึงยนิยอมชาํระหน้ีแทนให้ ธ.ก.ส. ตลอดจนการนาํ
เงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมชาํระหน้ีแทนให ้ธ.ก.ส. อยา่งไรกดี็ แมจ้ะไดมี้การแกไ้ข 
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ค 

บนัทึกขอ้ตกลงในการดาํเนินการระหว่าง ส.ป.ก. กบั ธ.ก.ส. ปี 2546 ในปี 2556 แลว้ก็ตาม 
แต่บนัทึกขอ้ตกลงดงักล่าวกไ็ม่ไดมี้รายละเอียดท่ีชดัเจนเก่ียวกบัขั้นตอนและวิธีการสรรหาเกษตรกร

รายใหม่ซ่ึงยนิยอมชาํระหน้ีแทนให ้ธ.ก.ส. ประเด็นท่ีสาม พบว่า ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ย หลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงมีสิทธิจะไดรั้บ
ท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมไม่ครอบคลุมการสรรหา
เกษตรกรรายใหม่ซ่ึงยินยอมชาํระหน้ีแทนให้ ธ.ก.ส. เน่ืองจากเกษตรกรซ่ึงมีสิทธิจะได้รับท่ีดิน  
ส.ป.ก. 4-01 ไม่จาํเป็นตอ้งชาํระหน้ีแทนให้ ธ.ก.ส. ดงันั้น จึงควรมีหลกัเกณฑเ์ป็นการเฉพาะเพ่ือให้
เกิดความเสมอภาค เป็นธรรม และโปร่งใส ตลอดจนเพ่ือให้การดาํเนินการตามนโยบายแปลง
สินทรัพยเ์ป็นทุนบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายและโครงการจาํเป็นตอ้งมีการประเมินราคาท่ีดิน 
ส.ป.ก. 4-01 และวงเงินในการปล่อยสินเช่ือควรเหมาะสมเพียงพอ ตลอดจนการควบคุมการใช้
ประโยชน์เงินจากการกูย้มืเงินของเกษตรกรตามนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 

 
จากการศึกษาวิจยัสรุปไดว้่าการนาํนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนมาใชใ้นกรณีการนาํ

สิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกร เป็นนโยบายท่ีช่วยให้
เกษตรกรมีแหล่งเงินทุนในการเกษตรกรรม แต่อย่างไรก็ดี นอกเหนือจากการสร้างหลกัประกัน
ให้กับสถาบนัการเงินผูป้ล่อยสินเช่ือเพื่อขบัเคล่ือนนโยบายดังกล่าวแลว้ การประเมินราคาท่ีดิน  
ส.ป.ก. 4-01 และวงเงินในการปล่อยสินเช่ือควรเหมาะสมเพียงพอต่อการสร้างผลผลิตทางการเกษตร 
ตลอดจนควรให้มีการควบคุมการใชป้ระโยชน์เงินจากการกูย้ืมเงินดงักล่าวอยา่งจริงจงัและต่อเน่ือง 
เพื่อให้การดาํเนินการตามนโยบายดังกล่าวเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายและโครงการ 
ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเสนอแนะให้มีการกาํหนดหลกัเกณฑ์การสรรหาเกษตรกรรายใหม่ซ่ึงยินยอมชาํระ
หน้ีแทนให้ ธ.ก.ส. ข้ึนไวโ้ดยเฉพาะ กาํหนดให้ใช้การประเมินราคาท่ีดินโดยผูป้ระเมินอิสระได้
นอกเหนือจากการใชร้าคาประเมินของกรมธนารักษ ์รวมทั้งกาํหนดให้มีหลกัเกณฑ์เพื่อสนับสนุน 
ส่งเสริม และควบคุมการดาํเนินงานตามนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ในกรณีการนาํสิทธิในท่ีดิน 
ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกร ระหวา่ง ส.ป.ก. กบั ธ.ก.ส. ข้ึน 
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5808286 : MAJOR: LAWS; LL.M. 
KEYWORDS : THE CAPITAL ASSETS PROJECT, THE LAND ALRO 4-01 

PITIPHOL UTHAIPAN: SOLUTIONS TO LEGAL PROBLEMS OF USING 
RIGHTS IN ALRO 4-01 LAND AS COLLATERAL FOR LOANS TO FARMERS IN THE 
ASSET CAPITALIZATION PROJECT.  THESIS ADVISOR: SOMPONG SUCHARITKUL, 
D.PHIL. AND D.C.L., THESIS CO-ADVISOR: SIRIROJ RATHPRASERT, D.E.D. DOCTEUR 
D’ETAT EN DROIT, 153 p. 

 
The purpose of this research was to 1 ) Study the problems of land use right transfer in 

ALRO 4-01 as collateral for granting loans to farmers in the capital-intensive projects. 2) To study 
theories and principles related to agricultural land reform. And asset conversion. In the case of 
land use right ALRO 4-01 is used as collateral to provide loans to farmers. 3) To compare the legal 
measures related to land reform. The concept of equity capital in foreign countries in Thailand  
4) To study the way to solve the problems of land use right transfer in ALRO 4-01 as collateral for 
granting loans to farmers in the project of asset conversion. 

 
 From the study on the first issue, it was found that using ALRO 4-01 land as collateral 
for debt repayment according to asset capitalization policy because ALRO 4-01 land is non-
transferable according to the law causes it to be unable to be sold on the market for debt 
repayment. Therefore, to further develop the asset capitalization policy, the agreement among 
associate department are needed. In the other word; Agricultural Land Reform Office (ALRO) 
must practically make an agreement to create collateral for debt repayment with the Bank for 
Agriculture and Agricultural Cooperatives (BAAC) to control the objective of the process 
according to the law and the project. The study on the second issue found that according to the 
process agreement documentation between ALRO and BAAC on the subject of credit allocation 
for licensee of the land reformation from BAAC B.E. 2556 (2013) and the criteria has been set to 
make the collateral for debt repayment to BAAC by making ALRO agree to pay the debt in the 
place of BAAC all the way to using capital fund of agricultural land reform to pay the debt in 
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place of BAAC. However, while there is a modification made on the agreement between ALRO 
and BAAC B.E. 2546 (2003) in year 2013, the agreement documentation does not have a clear 
detail on the process and method for searching new farmer who would agree to pay debt in place 
of BAAC. On the third issue, the Agricultural Land Reform Commission on Rules, Procedures, 
and Conditions for Selecting Farmers entitled to Land from Agricultural Land Reform, BE 2535 
(1992) and as amended does not cover the matter of searching new farmer who would agree to pay 
debt in place of BAAC as farmer entitled to ALRO 4-01 land has no duty to pay the debt in place 
of BAAC. Therefore, a specified criterion should be created for fairness, clearness, and to be able 
to process according to the asset capitalization policy and success the objective of the law, and the 
project have to assess the price of ALRO 4-01, appropriate financial amount of credit released, and 
control the utilization of the loans of the farmer according to the asset capitalization policy. 

 
From the study, it could be summarized that using the asset capitalization policy on the 

case of using ALRO 4-01 land as collateral for credit allowance is a policy that would allow 
farmers to have budget for agriculture activities. However, other than creating the collateral for the 
bank to release credit and drive the policy forward, the assessment of the price of ALRO 4-01 land 
and the financial amount of credit released should be appropriate and sufficient for the agricultural 
production as well as increase the intensity and continuity of the loan control for the process to be 
according to the objective of law and the project. Therefore, the researcher suggests that a 
specified criterion on searching new farmer who would agree to pay debt in place of BAAC 
should be created, independent appraiser other than Department of Treasury should be able to 
assess the price of the land, and the criterion for supporting and controlling the process to be 
according to the asset capitalization policy in case of using ALRO 4-01 land as collateral for credit 
allowance between ALRO and BAAC. 
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  บทที ่1  
 

บทนํา 
 

1.1 ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 

นับแต่อดีตเป็นประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรมมาโดยตลอด ประชาชนส่วน
ใหญ่มีอาชีพหรือดาํรงอยู่ไดโ้ดยมีความเก่ียวพนักบัการเกษตร รวมทั้งพื้นฐานทางเศรษฐกิจของ
ประเทศไทยมาจากสินคา้เกษตร อย่างไรก็ดี เกษตรส่วนใหญ่ในประเทศไทยมีฐานะยากจน เกิด
ปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ ซ่ึงท่ีผา่นมารัฐบาลทุกยคุทุกสมยัต่างใหค้วามสาํคญัในการแกไ้ข
ปัญหาความยากจนของเกษตรกร และถือเป็นนโยบายท่ีเร่งด่วนท่ีตอ้งรีบแกไ้ขเพื่อป้องกนัปัญหาท่ี
เกิดข้ึนในระยะยาว  โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการสูญเสียท่ีดินทาํกินของเกษตรกร เน่ืองจากท่ีดิน
เป็นปัจจยัสําคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทางเกษตรกรรม หากเกษตรกรตอ้งสูญเสีย
สิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดินย่อมไดรั้บความเดือดร้อน ตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกิน
สมควร ท่ีดินขาดการบาํรุงรักษาจึงทาํให้อตัราผลิตทางเกษตรกรรมอยู่ในระดบัตํ่า เกษตรกรไม่ได้
รับความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดิน และการจาํหน่ายผลิตผลตลอดมา ซ่ึงส่งผล
ใหเ้กิดภาวะความยุง่ยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครอง และการเมืองของประเทศเป็นอยา่ง
มาก ท่ีผ่านมาจึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ข้ึนแกไ้ข
ปัญหาดงักล่าว โดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินทาํกิน และให้การใช้ท่ีดินเกิด
ประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกบัการจดัระบบการผลิตและจาํหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม เพ่ือให้ความ
เป็นธรรมแก่เกษตรกร และสอดคลอ้งเป็นไปตามแนวนโยบาย แห่งรัฐในการลดความเหล่ือมลํ้าใน
ฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสงัคมตามท่ีไดก้าํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
 

นอกเหนือจากท่ีดินและแรงงานซ่ึงถือเป็นปัจจยัสาํคญัในการทาํเกษตรกรรม ในเร่ือง
ของเงินทุนในการทาํเกษตรกรรมก็เป็นปัจจยัท่ีมีความสาํคญัไม่แพก้นั กล่าวคือ ตามพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไดก้าํหนดให้มีการจดัตั้งกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมข้ึนเพ่ือใชเ้ป็นทุนหมุนเวียนและใชจ่้ายเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เช่น ค่าใช้
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ในการจัดซ้ือท่ีดินเอกชน/ค่าทดแทนเวนคืนท่ีดิน รวมทั้ งทุนให้กู้ยืมเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม อย่างไรก็ดี ไดเ้กิดวิกฤตเศรษฐกิจข้ึนในประเทศไทย ทาํให้ภาวะเศรษฐกิจตกอยู่ใน
สภาพซบเซาอยา่งหนกั จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2546 รัฐบาลจึงไดน้าํนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนมา
ใชก้บัสินทรัพย ์ไดแ้ก่ ท่ีดินสาธารณะ ทรัพยสิ์นทางปัญญา เคร่ืองจกัร และสิทธิการเช่า เพื่อให้เกิด
การลงทุนในภาคประชาชนเพ่ิมข้ึนอนัเป็นการกระตุน้เศรษฐกิจ ซ่ึงรวมไปถึงท่ีดิน ส.ป.ก. ทาํให้
เกษตรกรมีเงินกอ้นใหม่อยูใ่นมือสาํหรับชาํระหน้ี แต่ดว้ยเหตุท่ีกฎหมายห้ามมิให้ผูไ้ดรั้บสิทธิโดย
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทาํการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้น โดยเฉพาะอยา่ง
ยิ่ง ในกรณีการใชเ้อกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 เป็นหลกัประกนัการกูย้ืมเงินของเกษตรกรจากสถาบนั
การเงิน ซ่ึงจะเห็นไดว้่าเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 นั้นเป็นเพียงสิทธิทาํกิน รัฐยงัคงมีกรรมสิทธ์ิเป็น
เจา้ของท่ีดิน ส.ป.ก. นั้นอยู่ ทาํให้สถาบนัการเงินไม่สามารถขายทอดตลาดท่ีดินดงักล่าวเพื่อนาํเงิน
มาชาํระหน้ีเงินกูข้องเกษตรกรได ้ในทางปฏิบติัจึงไดมี้ขอ้ตกลงระหว่างหน่วยหลกัท่ีเก่ียวขอ้ง คือ 
สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) ข้ึนเพื่อใชเ้ป็นหลกัประกนัการชาํระหน้ีใหก้บัสถาบนัการเงิน อยา่งไรก็ดี ท่ีผา่น
มาบนัทึกขอ้ตกลงดงักล่าวยงัมีความไม่ชดัเจน และไม่สามารถขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ได ้อีกทั้งนโยบายการแปลงทรัพยสิ์นเป็นทุนมีความเส่ียงท่ี
เกษตรกรผูกู้ ้อาจจะต้องสูญเสียสิทธิประโยชน์ในทรัพย์สิน ซ่ึงขัดแยง้เจตนารมณ์ในการตรา

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
 
                     จากเหตุผลท่ีไดก้ล่าวมาทั้งหมดในขา้งตน้ เป็นท่ีมานาํไปสู่ประเดน็ในการศึกษาวจิยัใน
คร้ังน้ีภายใตว้ทิยานิพนธ์หวัขอ้ “การแกปั้ญหากฎหมายในการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้
เป็นหลกัประกนัในการใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน” ดงัน้ี 
 

1.2 วตัถุประสงค์การวจิยั 
 

1) เพื่อศึกษาปัญหาการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการให ้
สินเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 
 2) เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
และการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ในกรณีการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัใน
การใหสิ้นเช่ือแก่เกษตร 
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 3)  เพื่ อศึกษาเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการปฏิรูปท่ี ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม ตลอดจนแนวคิดเก่ียวกบัแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในต่างประเทศ กบัในประเทศไทย 
 4) เพ่ือศึกษาแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็น
หลกัประกนัในการใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 
 

1.3 สมมตฐิานของการวจิยั 
 
                     ท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถโอนเปล่ียนมือไดต้ามกฎหมาย ทาํใหส้ถาบนัการเงินผูใ้หกู้ ้คือ 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) มีความเส่ียงอาจไม่ไดรั้บการชาํระหน้ีกูย้ืม
เงิน ซ่ึงอาจส่งผลต่อเงินทุนหมุนเวียนและสภาพคล่องทางการเงินของสถาบนัการเงิน ทาํให้ไดมี้
ขอ้ตกลงกบัสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ข้ึนเพื่อเป็นหลกัประกนัการชาํระ
หน้ีกูย้ืมดงักล่าว อยา่งไรก็ดี ขอ้ตกลงดงักล่าวยงัมีความไม่ชดัเจน รวมทั้งการนาํนโยบายการแปลง
ทรัพยสิ์นเป็นทุนมาใชย้งัมีความเส่ียงท่ีเกษตรกรผูกู้อ้าจจะตอ้งสูญเสียท่ีทาํกิน หากสภาพเศรษฐกิจ
เกิดความผนัผวน จนทาํใหก้ารประกอบการขาดทุนไม่สามารถปฏิบติัตามเง่ือนไขหรือพนัธะกรณีท่ี
ทาํไวก้บัสถาบนัการเงินได ้ซ่ึงขดัแยง้เจตนารมณ์ในการตราพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ดงันั้น หากมีการแกไ้ขเพิ่มเติมบนัทึกขอ้ตกลงท่ีทาํไวร้ะหว่างสาํนกังานการ
ปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
ให้มีความชดัเจน รวมทั้งมีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 ให้สอดรับกบัการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงขา้งตน้ และมีมาตรการป้องกนัการสูญเสียท่ี
ทาํกินของเกษตรกร ในกรณีการนําสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้เป็นหลกัประกันในการให้
สินเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ก็จะทาํให้การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีประสิทธิภาพ และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย

อยา่งแทจ้ริง ท่ีมุ่งเนน้คุม้ครองเกษตรกรซ่ึงถือเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศใหมี้ท่ีดินทาํกินท่ี
มีคุณภาพ และไม่ถูกเอารัดเอาเปรียบจากนายทุน 
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1.4 ขอบเขตของการวจิยั 
 

ในการศึกษาวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี จะจาํกดัขอบเขตการศึกษาเฉพาะการแปลงสินทรัพย์
เป็นทุนในสินทรัพยป์ระเภท “เอกสารสิทธิท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01” โดย “เอกสารสิทธิท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01” 
ในท่ีน้ีเป็นการศึกษา “เอกสารสิทธิท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01” ในขอบเขตและความหมายตามนโยบายแปลง
สินทรัพยเ์ป็นทุน ซ่ึงในการศึกษาผูว้ิจยัจะเร่ิมตน้ จากบทท่ี 1 บทนาํ โดยศึกษาถึงความเป็นมาและ
สภาพปัญหา วตัถุประสงคข์องการศึกษา ขอบเขตการศึกษา วิธีการศึกษา และประโยชน์ท่ีคาดว่าจะ
ไดรั้บจากการศึกษา บทท่ี 2 จะศึกษาประวติัความเป็นมาของการถือครองและการใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีดิน แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการถือครองท่ีดิน แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัหลกัประกนั แนวคิดทฤษฎี
เก่ียวกบัการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน บทท่ี 3 จะกล่าวถึงมาตราการทางกฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อการเกษตรในต่างประเทศและประเทศไทย ส่วนบทท่ี 4 เป็นการวิเคราะห์ถึงปัญหากฎหมาย
ของการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในสินทรัพยป์ระเภท “เอกสารสิทธิท่ีดิน ส.ป.ก.4-01ไปใช้เป็น
หลกัประกนัในการขอสินเช่ือ และบทท่ี 5 เป็นบทสรุปและขอ้เสนอแนะ 
 

1.5 วธีิการดาํเนินการวจิยั 
 
                      การดาํเนินวิจยัคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซ่ึงใชว้ิธีการวิจยั
เอกสาร (Documentary Research) โดยการวิเคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารทางกฎหมาย กล่าวคือ เป็น
การศึกษาและคน้ควา้ขอ้มูลต่าง ๆ จากตาํรา ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์พระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร ขอ้ตกลง MOU ระเบียบขอ้บังคบัท่ีจะตอ้งปฏิบัติ หนังสือคาํอธิบาย
กฎหมาย บทความทางกฎหมาย และเอกสารต่างท่ีเก่ียวขอ้งกับเร่ืองท่ีศึกษา ทั้ งภาษาไทยและ
ภาษาต่างประเทศ 
 

1.6 นิยามศัพท์เฉพาะในการวจิยั 
 

การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน   หมายถึง การบริหารจดัการทรัพยสิ์นของรัฐและเอกชน
เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด หรือมีมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจ อนัจะเป็นการสร้างโอกาสแก่ประชาชน
ให้เขา้ถึงแหล่งเงินทุนในระบบ สามารถนําทรัพยสิ์นดงักล่าวมาแปลงให้เป็นทุน หรือก่อให้เกิด
กระบวนการสร้างงาน สร้างรายได ้รวมทั้งกระตุน้ให้เกิดการสร้างผูป้ระกอบการรายใหม่ ภายใต้
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บงัคบัแห่งกฎหมาย ทั้ งน้ีเพื่อให้บรรลุเป้าหมายหลกัในการสร้างความมัน่คงทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ 
 

เกษตรกร  หมายถึง ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั และให้ความหมายรวมถึง 
บุคคลผูย้ากจน หรือผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรเกษตรกร บรรดาซ่ึงไม่มีท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเป็นของตวัเอง และประสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ตามหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกาดว้ย 
 

เขตปฏิรูปที่ดิน  หมายถึง เขตท่ีดินท่ีพระราชกฤษฎีกากาํหนดเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
การเกษตรกรรม 

 
ที่ดิน ส.ป.ก.  หมายถึง ท่ีดินท่ีรัฐจดัสรรให้เกษตรกรเขา้ทาํประโยชน์ใชเ้ป็นท่ีดินทาํ

กิน 
 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  (ธ .ก .ส .)  หมายถึง หน่วยงาน

รัฐวิสาหกิจในการกาํกับดูแลของกระทรวงการคลัง ทาํหน้าท่ีเป็นแหล่งเงินทุนแก่สหกรณ์ใน

ประเทศไทย มุ่งให้ความช่วยเหลือทางการเงินเพื่อส่งเสริมอาชีพการเกษตรหรือการดาํเนินงานของ
เกษตรกร กลุ่มเกษตรกร หรือสหกรณ์การเกษตร 

 
บุคคลผู้ยากจน  หมายถึง บุคคลมีรายไดต้ามเกณฑ์ความจาํเป็นพื้นฐาน (จปฐ.) ของ

กรมพฒันาชุมชน กระทรวงมหาดไทย ปี พ.ศ. 2560 ไม่เกิน 30,000 บาท/คน/ปี 
 
สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)  หมายถึง การปรับปรุงเก่ียวกบั

สิทธิและการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนาํท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือ หรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้าํ
ประโยชน์ดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี เพ่ือจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดิน
ของตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเลก็นอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ 

 
หนังสือแสดงเอกสารสิทธิที่ ออกโดยสํานักงานปฏิ รูปที่ดิน เพื่ อ เกษตรกรรม                           

(ส.ป.ก. 4-01)  หมายถึง หลกัฐานแสดงการไดรั้บอนุญาตให้เขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินตามกฎหมาย
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ปฏิรูปท่ีดินเพื่อให้มีความเท่าเทียมกนัดา้นสิทธิและการถือครองท่ีดินของเกษตรกร เพื่อให้สามารถ
ดํารงชีพในท่ี ดิน ท่ีได้รับจากการปฏิรูป ท่ี ดิน  และ  ผู ้มี สิทธิได้รับ ท่ี ดินจะต้องเป็นไปตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 
 

1.7 ประโยชน์ทีไ่ด้รับจากงานวจิยั 
 
 1) เพื่อทราบถึงปัญหาการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการ 
ใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 
 2) เพื่อทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
และการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ในกรณีการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัใน
การใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกร 
 3) เพื่อทราบถึงขอ้เปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ตลอดจนแนวคิดเก่ียวกบัแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในต่างประเทศ กบัในประเทศไทย 
 4) เพื่อทราบถึงแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็น
หลกัประกนัในการใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 
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บทที ่2 
 

แนวคดิทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัทีด่นิ ส.ป.ก. 4-01 
 

ในการวิจยัเร่ือง “การนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. ไปใชเ้พื่อเป็นหลกัประกนัในการกูย้ืม” 
การนาํสิทธิในท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการกูย้ืมนั้นเป็นไปตาม
นโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนของรัฐบาล โดยอยูน่อกเหนือจากการอธิบายดว้ยหลกักฎหมาย
ตามประมวลแพ่งและพาณิชย์  เน่ืองจากเป็นกรณีพิ เศษจากทฤษฎีการใช้หลักทรัพย์มาเป็น

หลกัประกนัการชาํระหน้ี ดงันั้นจึงควรศึกษาถึงแนวทางและเจตนารมณ์ของนโยบายและกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและความสัมพนัธ์กบัการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนซ่ึง ทาํ
ใหสิ้ทธิในท่ีดินไม่สามารถถือครองกรรมสิทธ์ิไดโ้ดยเอกชนสามารถเกิดผลผลิตทางเศรษฐกิจในแง่

การสร้างสินทรัพยใ์หเ้กิดทุนทางเศรษฐกิจได ้
 

2.1 ประวตัคิวามเป็นมาของการถอืครองและใช้ประโยชน์ในทีด่นิของประเทศไทย 
 
                      ก่อนท่ีจะกล่าวถึงนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนของรัฐบาล ควรทาํความเขา้ใจถึง
สาเหตุอนัเป็นท่ีมาของนโยบายว่า การใหกู้แ้ก่ภาคเกษตรนั้นมีความเส่ียงสูงกว่าปกติ และมีค่าใชจ่้าย
ในการบริหารสูงกว่าการใหกู้โ้ดยทัว่ไป สาเหตุของพฤติกรรมดงักล่าวอาจมี 2 ประการ คือ ประการ
แรก อาจจะเป็นนโยบายของธนาคารพาณิชย ์ท่ีจะกาํหนดอตัราดอกเบ้ียเพื่อการรักษาภาพพจน์ของ
ตนเองไว ้และประการท่ีสอง ธนาคารพาณิชยเ์องประสงคท่ี์จะรักษาอตัราดอกเบ้ียท่ีตํ่าไว ้และหนัมา
วางเง่ือนไขท่ีเขม้งวดเพื่อกีดกนัผูท่ี้มีภาวะการณ์เส่ียงสูงออกไป จะเห็นไดว้า่ร้อยละ 90 ของสินเช่ือท่ี
ธนาคารพาณิชยป์ล่อยให้แก่ภาคเกษตรตอ้งมีท่ีดินรับประกนั นอกจากน้ีธนาคารพาณิชยจ์ะให้กู้

เฉพาะเกษตรกรท่ีมีฐานะดีกวา่เท่านั้น1 
 
                     รัฐบาลได้มีความพยายามท่ีจะทําให้คนจนเข้าถึงแหล่งทุน  โดยทําไปแล้วหลาย
โครงการ ทั้งโครงการพกัหน้ีเกษตรกร โครงการกองทุนหมู่บา้น โครงการธนาคารประชาชน และ

                                                                    

 1 จาก จากวิกฤติเศรษฐกิจสู่ประชาคม หนังสือท่ีระลึกครบรอบ 60 ปี อาจารย์อัมมาร สยามวาลา (น. 111), 
โดย ปราณี ทินกร, 2542, กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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โครงการสินเช่ือ ธ.ก.ส. ดงันั้น ความเห็นของผูว้ิจยัเห็นวา่รัฐบาลไดท้าํใหค้นไดมี้โอกาสเขา้ถึงแหล่ง
เงินทุนมากกว่ายคุก่อนๆ แต่ส่ิงท่ีควรทาํเป็นการต่อยอดเขา้ถึงแหล่งเงินทุนก็คือ ยทุธศาสตร์การทาํ
ใหป้ระชาชนใชเ้งินทุนนั้นไปพฒันาการผลิต พฒันาอาชีพ เป็นเงินลงทุนเพื่อเพิ่มรายได้2 
             
                     จากสาเหตุดงักล่าวรัฐบาลจึงกาํหนดนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในส่วนของการ
ปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ถูกจดัเป็นความสอดคลอ้งทางนโยบายดงักล่าว คือ แสงสว่างของการจดั
กระบวนการปฎิรูปท่ีดินให้เช่ือมต่อเขา้สู่การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัของ
การปฏิรูปท่ีดินสามารถต่อยอดการลงทุนทางเกษตรหรือลงทุนในกิจการอ่ืน ๆ เพื่อสร้างรายไดห้ลกั
เพื่อพฒันาใหก้ารใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์สูงสุด อนัเป็นวตัถุประสงคห์ลกัของการปฏิรูปท่ีดินและการ
แปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนร่วมกนั ทั้งน้ี แมว้า่การลงทุนในกิจกรรมเกษตรอาจไม่ใช่การลงทุนท่ีมีรายได้
สูงหรือมีกิจการใหม่ ไดม้ากนัก แต่การต่อยอดนโยบายโดยการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน จะทาํให้
เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินมีทางเลือกเพิ่มข้ึน ในการประกอบอาชีพและจะมีแนวคิดชดัเจนมากข้ึน
ในการลงทุนในเขตปฏิรูปท่ีดิน3 รัฐบาลให้ความสาํคญัต่อนโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน โดย
ออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย นโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน พ.ศ. 2546 โดย
วตัถุประสงคด์งัน้ีเพื่อให้มีการบริหารจดัการทรัพยสิ์นของภาครัฐ และภาคเอกชนให้เกิดประโยชน์
สูงสุด หรือ เกิดมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจ อนัจะเป็นการสร้างโอกาสให้ประชาชนได้เขา้ถึงแหล่ง
เงินทุนในระบบเกิดกระบวนการสร้างงาน สร้างรายได ้และกระตุน้ให้มีผูป้ระกอบการใหม่ ซ่ึงจะ
นาํไปสู่การพฒันาเศรษฐกิจอยา่งย ัง่ยนื รัฐจึงไดก้าํหนดนโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนข้ึน โดย
ให้มีการวางแผนการจดัการทรัพยสิ์นของประเทศทั้งท่ีเป็นอสังหาริมทรัพย ์สังหาริมทรัพย ์และ
ทรัพยสิ์นทางปัญญาอย่างเป็นระบบส่งเสริมให้มีการนาํทรัพยสิ์นของเอกชนมาใชเ้ป็นประกนัทาง

ธุรกิจยิง่ข้ึนและใหมี้การประสานความร่วมมือระหวา่งภาครัฐกบัภาคเอกชน 
 
                     ในรัชกาลท่ี 1 – รัชกาลท่ี 3 ยงัคงลกัษณะการปกครองแบบเดียวกบัสมยักรุงศรีอยธุยา 
ดงันั้น ตวับทกฎหมายจึงยงัคงใชต่้อมาในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้ดว้ย โดยเฉพาะกฎหมายท่ีดินก็
ยงัคงใชก้ฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จมาอยา่งต่อเน่ือง พระมหากษตัริยย์งัทรงไวซ่ึ้งอาํนาจในการเวนคืน

                                                                    

 2 จาก บทสังเคราะห์ภาพรวม การพัฒนาระบบสวัสดิการสาํหรับคนจนและคนด้อยโอกาสในสังคมไทย 
(น. 222), โดย ณรงค ์เพช็รประเสริฐ, 2546, กรุงเทพฯ: ศนูยศึ์กษาเศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
 3 จาก 3 ทศวรรษ ส.ป.ก. (น. 100), โดย สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2548, กรุงเทพฯ: 
สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม. 
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ท่ีดินจากราษฎรมาเป็นของพระมหากษตัริย ์โดยไม่จาํเป็นตอ้งจ่ายค่าทดแทนแต่ประการใด แต่
อย่างไรก็ดี ในสมยัรัชกาลท่ี 3 หลกัการดงักล่าวถูกปรับให้มีความยืดหยุ่นมากข้ึน โดยการยึดหรือ
เวนคืนท่ีดินท่ีราษฎรครอบครองอยู่กลบัมาเป็นของพระมหากษตัริยห์รือเพื่อประโยชน์ของทาง

ราชการ หรือประโยชน์ของสาธารณะนั้น จะมีการพระราชทานท่ีดินแปลงอ่ืน ๆ ทดแทนให้แก่
ราษฎร 
 
                     รัชกาลท่ี 4 ไดมี้การลงนามในสนธิสัญญาเบาร่ิง (Bowring Treaty) ระหว่างประเทศ
ไทยกับประเทศอังกฤษ  โดยเป็นการตัดสินใจยอมทําสัญญาทางการค้ากับต่างประเทศอย่าง

เสียเปรียบดว้ยเหตุผลทางการเมืองมากกว่าเหตุผลอ่ืน ๆ โดยเร่ิมอนุญาตให้ชาวต่างชาติสามารถซ้ือ
หรือเช่าท่ีดินได ้แต่ตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีขอ้จาํกดับญัญติัเอาไวว้่า ท่ีดินท่ีอยูใ่น
พระนครและห่างกาํแพงพระนครออกไปไม่เกิน 200 เส้น ห้ามมิให้ขายแก่คนต่างดา้วท่ีเขา้มาอยู่
อาศยัในประเทศไทยไม่ถึง 10 ปี แต่สามารถใหเ้ช่าได ้มิไดห้้ามแต่ประการใด ขณะเดียวกนัพระองค์
ก็ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้มีการขุดคลองเพื่อทาํการคา้โดยการเรียกคืนท่ีดินหรือเรือกสวนไร่
นา และท่ีรกร้างว่างเปล่าเพื่อประโยชน์ทางการคา้ขาย ตลอดจนมีการเวนคืนท่ีดินจากราษฎรโดยไม่
ตอ้งเสียค่าชดเชยให้แก่ผูค้รอบครองท่ีดิน หากเป็นกรณีท่ีรัฐตอ้งการท่ีดินมาใชป้ระโยชน์เก่ียวกบั
การป้องกนัประเทศ เช่น การสร้างป้อมปราการ การทาํกาํแพง เป็นตน้ 
 
                     รัชกาลท่ี 5 สมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว ในสมยัดงักล่าวนบัว่ามีการ
เปล่ียนแปลงในเร่ืองหลกัของสิทธิการถือครองท่ีดิน โดยมีการยอมรับการมีกรรมสิทธ์ิของเอกชน
ตามกฎหมายเป็นคร้ังแรก โดยได้ตรากฎหมายเก่ียวกับท่ีดินหลายฉบบั เพ่ือให้ได้มาซ่ึงหนังสือ
สาํคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ อนัไดแ้ก่ 
                     1) ตราแดง เป็นหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีนา 
                     2) โฉนดสวน เป็นหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีสวนท่ีปลูกตน้ไมย้นืตน้ท่ีมีอาย ุ3 ปีข้ึนไป 
                     3) โฉนดป่า เป็นหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีปลูกพนัธ์ุไมช้นิดเลก็ หรือไมล้ม้ลุก 
                     4) หนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีบา้น 
                     5) ตราจองชัว่คราว ออกตามพระราชบญัญติัออกตราจองชัว่คราว ร.ศ.121 
                     6) โฉนดท่ีดินออกตามพระราชโองการให้ออกโฉนดท่ีดินมณฑลกรุงเก่า และมณฑล
กรุงเทพ ร.ศ.120 
                     7) โฉนดแผนท่ีตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 
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                     แต่อย่างไรก็ตาม ถึงแมจ้ะมีการออกเอกสารสิทธ์ิรับรองกรรมสิทธ์ิให้แก่เอกชนเพิ่ม
มากข้ึน แต่การมีกรรมสิทธ์ิดงักล่าวกย็งัไม่สามารถใชย้นัพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยไ์ด ้โดย
พระมหากษตัริย ์หรือรัฐยงัคงมีอาํนาจท่ีจะเรียกหรือเอาท่ีดินท่ีเอกชนมีกรรมสิทธ์ินั้นกลบัคืนมาเป็น
ของแผ่นดินได ้นอกจากน้ี ในสมยัดงักล่าวยงัมีแนวทางในการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพื่อให้เกิดเป็น
รายไดต่้อพระคลงัดว้ย โดยมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นแนวทางว่า กรณีท่ีดินใดเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า 
หรือเจา้ของเดิมละท้ิงไม่ทาํกิน ทางการก็จะดาํเนินการจดัหาคนเขา้ทาํประโยชน์โดยให้บาํเหน็จแก่
ขา้ราชการ ใหเ้ป็นผูห้าราษฎรเขา้ทาํประโยชน์โดยจะไดรั้บการคุม้ครองดูแลมิใหผู้อ่ื้นมารบกวนการ
ครอบครองดงักล่าวดว้ยความสงบสุข ทั้งน้ี ผูเ้ขา้ครอบครองดงักล่าวตอ้งมีหนา้ท่ีในการเสียอากรคืน
แก่แผ่นดินต่อไป และหากต่อมามีการละท้ิงท่ีดินนั้ นอีก กฎหมายก็มิได้คุม้ครองสิทธิในท่ีดิน
ดงักล่าวแก่ราษฎรนั้นเช่นกนั หากแต่รัฐจะตอ้งหาผูเ้ขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าว เพื่อป้องกนัมิ
ใหพ้ระคลงัขาดประโยชน์จากท่ีรกร้างวา่งเปล่านั้น 
 
                     สมัยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ภายหลังการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น ในช่วง
ดงักล่าวมีเหตุการณ์สําคญัคือ ในปี พ.ศ.2476 นายปรีดี พนมยงค์ ได้มีการเสนอแนวคิดให้มีการ
จดัระบบการถือครองท่ีดิน โดยการเสนอใหรั้ฐบาลทาํการซ้ือท่ีดินจากประชาชนท่ีมีความตอ้งการท่ี
จะขาย แลว้นํามาพฒันาทาํเป็นคนัคู หรือนํามาจดัทาํเป็นท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมของรัฐ
เพ่ือให้เกิดความประหยดัในการพฒันา และมีการใช้วิชาการสมยัสมยัใหม่ร่วมดว้ย จากนั้นก็ให้
ราษฎรมาเป็นลูกจา้งในการประกอบเกษตรกรรมของรัฐบาล ซ่ึงแนวความคิดดงักล่าวไดถู้กนาํมาใช ้
แต่ในเวลาต่อมาแนวคิดดงักล่าวไดถู้กคดัคา้นเป็นอย่างมากว่า เป็นแนวคิดของลทัธิสังคมนิยม ซ่ึง
แมว้่าแนวความคิดดังกล่าวจะไม่ได้ถูกนํามาใช้ แต่ในเวลาต่อมาแนวคิดดังกล่าวกลบักลายเป็น
รากฐานในการออกกฎหมายหลายฉบบัในเวลาต่อมา เช่น การจดัท่ีดินในรูปนิคมสร้างตนเอง หรือ
การจาํกดัขนาดการถือครองท่ีดินเป็นตน้ 
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                     ต่อมาในปี พ.ศ.2497 ไดมี้การประกาศใช้ประมวลกฎหมายท่ีดินข้ึน ซ่ึงในประมวล
กฎหมายท่ีดินฉบบัดงักล่าวไดมี้การยกร่าง ปรับปรุงแกไ้ขจนใชม้าถึงในปัจจุบนั ซ่ึงไดว้างหลกัการ
โดยอนุญาตให้ราษฎรมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดเ้ม่ือไดรั้บโฉนดแลว้ ส่วนการเขา้ครอบครองท่ีดินรก
ร้างว่างเปล่าโดยการสร้างหักลา้งถางพงลงเป็นสวนเป็นนายงัมีขอ้จาํกดัอยูว่่า จะทาํโดยพลการมิได ้
ตอ้งได้รับอนุญาตและเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินจริง ๆ ตวัอย่างเช่น ตอ้งมีการยื่นแบบแสดงการ
ครอบครอง (ส.ค.1) ซ่ึงแบบ ส.ค.1 จะออกใหแ้ก่ผูค้รอบครองหรือทาํประโยชน์อยูแ่ลว้ก่อนประมวล
กฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั และเม่ือเขา้ทาํประโยชน์แลว้ จึงขอให้เจา้หน้าท่ีไปตรวจสอบ เพื่อออก
หนังสือสําคญัรับรองว่าทาํประโยชน์ไปมากน้อยเพียงใดแลว้ หลงัจากนั้นก็จะไดรั้บโฉนดให้เป็น
กรรมสิทธ์ิเท่ากบัจาํนวนเน้ือท่ีซ่ึงไดท้าํประโยชน์ไปแลว้นั้น ดว้ยเหตุผลท่ีกฎหมายใหม่บญัญติัไว้
อยา่งชดัเจน ขอ้ความใดในกฎหมายเก่าท่ีขดักบักฎหมายใหม่ ขอ้ความนั้นยอ่มเป็นอนัถูกยกเลิกไป
โดยปริยาย”4 

 
                     ในปัจจุบันน้ี กรรมสิทธ์ิของเอกชนได้รับการรับรองอย่างสมบูรณ์และมีความเป็น

ระบบ ซ่ึงนอกจากใชย้นักนัเองระหว่างราษฎรดว้ยกนัแลว้ ยงัยกข้ึนอา้งต่อรัฐไดด้ว้ย การท่ีรัฐจะ
พรากกรรมสิทธ์ิในท่ี ดินไปจากเอกชนดังเช่นในสมัยก่อนท่ี ถือว่าท่ี ดินทั้ งหลายเป็นของ

พระมหากษตัริย ์ยอ่มมิอาจกระทาํได ้หากแต่จะตอ้งกระทาํโดยอาศยัอาํนาจแห่งกฎหมายเท่านั้น5 
 
                     เม่ือวนัท่ี 5 มีนาคม 2518 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญํติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีเหตุผลในการตราเป็นพระราชบญัญติั คือ ประเทศไทยเป็นประเทศ
เกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพทางการเกษตร ท่ีดินจึงเป็นปัจจยัสําคญัและเป็นรากฐาน
เบ้ืองตน้ของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบนัปรากฎว่าเกษตรกรกาํลงัประสบความเดือดร้อน 
เน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดินตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร 
และท่ีดินขาดการบาํรุงรักษา จึงทาํให้อตัราผลิตผลเกษตรกรรมอยูใ่นระดบัตํ่า ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาวะ
ความยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอย่างมาก จึงมี
ความจาํเป็นอยา่งยิง่ท่ีรัฐจะตอ้งดาํเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนท่ีสุด พร้อมกบัการจดัระบบ

                                                                    

 4 จาก มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการทาํประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตาม
สัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, โดย พงศกร จิตติวรรณ, 2560, วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
มหาวทิยาลยัรังสิต. 
 5 จาก ปัญหากฎหมายเก่ียวกับท่ีดินของเอกชนท่ีทอดทิง้ไม่ได้ทาํประโยชน์, โดย อโณทยั เขมภสิูต, 2553,
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัแม่ฟ้าหลวง. 
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การปฏิรูปท่ีดิน เพ่ือช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินทาํกินและใชท่ี้ดินให้เกิดประโยชน์มากท่ีสุด เพ่ือเป็น
การสนองแนวนโยบายของรัฐในการลดความเหล่ือมลํ้ าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและ

สังคม ตามท่ีไดก้าํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในทางกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดอ้าศยั
อาํนาจตามพระราชบญัญติัให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจหนา้ท่ีในการดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ใหเ้ป็นไปตาม (พ.ร.บ.การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 4) ซ่ึงภายหลงัการบงัคบัใช้
แลว้พบว่ามีปัญหาเก่ียวกบัรายละเอียดขั้นตอนการปฏิบติัและการตีความหลกัการบางอย่างท่ียงั

แตกต่างกนัอยู่ ดงันั้นจึงไดมี้ความพยายามท่ีจะดาํเนินการแกไ้ขหลายคร้ัง จนถึงวนัท่ี 7 กนัยายน 
2531 สภาผูแ้ทนราษฎรได้รับหลกัการผ่านร่างพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม6 
ต่อมาภายหลงัทาํการแกไ้ขเสร็จเรียบร้อย ไดป้ระกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษา มีผลบงัคบัใช้โดย
สมบูรณ์หลงัจากประกาศโดยใชช่ื้อว่า “พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) 2532” 
 

2.2 แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัสิทธิการถอืครองทีด่นิ และการใช้ประโยชน์ในทีด่นิ 
 
                     การถือครองท่ีดินนั้นจะมีความหมายรวมกนัอยู่ 2 ประการคือ การถือครองท่ีดินอนั
เน่ืองมาจากการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น และการถือครองท่ีดินอนัเน่ืองมาจากการมีสิทธิครอบครอง 
ทั้งน้ี สามารถแยกพิจารณาตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ การถือครองท่ีดินตามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์และ การถือครองท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี7 
 
                     2.2.1 การถือครองทีด่ินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 
 
                             ในแง่ของความหมายของคาํว่า “กรรมสิทธ์ิ” นั้ น ตามกฎหมายไทยไม่มีการ
บญัญติัคาํนิยามไวโ้ดยตรง แต่ปรากฏขอ้ความท่ีกล่าวถึงกรรมสิทธ์ิในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์มาตรา 1336 เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใชส้อยและจาํหน่ายทรัพยสิ์นของตนและไดซ่ึ้งดอกผล
แห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือ
ไว้ และมีสิทธิขัดขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเข้าเก่ียวข้องกับทรัพย์สินนั้ นโดยมิชอบด้วยกฎหมาย8

                                                                    

 6 จาก พระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 (เล่ม 106 ตอนท่ี 149 หนา้ 
12 ประกาศใช ้8 กนัยายน 2532), โดย ราชกิจจานุเบกษา, 2532. 
 7 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 15). 
 8 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 15). 
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                     ลกัษณะสาํคญัของกรรมสิทธ์ิท่ีนกักฎหมายยอมรับโดยทัว่ไปคือ 
                      
  1) เป็นสิทธิเด็ดขาด (Absolute) ภายในบงัคบัขอบเขตของกฎหมาย หมายความ
ว่า ใน การใช้สิทธิต่าง ๆ อนัเป็นอาํนาจกรรมสิทธ์ินั้น ผูท้รงกรรมสิทธ์ิชอบท่ีจะใช้สิทธิได ้ตาม
อาํเภอใจ ไม่ตอ้งขออนุญาตต่อศาล หรือต่อบุคคลใด 
 
  2) ทาํให้เกิดอาํนาจหวงกนั ตดัความเก่ียวขอ้งกบัผูอ่ื้น (Exclusive) ออกไป เวน้
แต่จะตกอยูใ่นบงัคบัขีดคัน่ขอ้จาํกดัตามกฎหมาย หมายความวา่ เจา้ของผูมี้กรรมสิทธ์ิชอบท่ีจะไดใ้ช้
ประโยชน์จากทรัพยสิ์นของเขาโดยลาํพงั ผูอ่ื้นไม่มีอาํนาจท่ีจะเขา้มา เก่ียวขอ้งหรือขดัขวางได ้และ
เจา้ของกรรมสิทธ์ิยอ่มทรงไวซ่ึ้งสิทธิท่ีจะขดัขวางต่อการสอดเขา้เก่ียวขอ้งโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย

ได้ ถา้จาํเป็น ถึงแมจ้ะทาํอนัตรายแก่ผูท่ี้สอดเขา้มาเก่ียวขอ้งนั้นก็ได้ กฎหมายไม่อาจเอาผิดหรือ
ลงโทษ 
 
  3) กรรมสิทธ์ิมีความเป็นถาวร (Perpetual) หมายถึง ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้
กรรมสิทธ์ิส้ินสุดไปโดยกาลเวลา9 
 
                     ดงันั้น ท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิ จึงน่าจะหมายถึง ท่ีดินท่ีมีหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
อนัไดแ้ก่ โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ไดท้าํประโยชน์แลว้” หรือโฉนดท่ีดิน หรือ
เป็นท่ีบา้นท่ีสวน ตามคาํพิพากษาฎีกาท่ี 645/2510 ตามกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 ท่ีได้
ครอบครองมาก่อนประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 4 พ.ศ.2475 ใชบ้งัคบั และเม่ือพิจารณา
บทบญัญติัตามมาตรา 1336 คาํวา่ “ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย” คือขอ้ยกเวน้ว่า สิทธิท่ีมีตอ้งถูกจาํกดั 
การจาํกดัสิทธิของผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ินั้น ตอ้งกาํหนดโดยกฎหมายเท่านั้น เพราะประเทศท่ีเป็น
นิติรัฐ ทุกคนจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย โดยมีกฎหมายสูงสุดคือรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ 
รวมถึงกฎหมายอ่ืน ๆ ซ่ึงมีลาํดบัศกัด์ิของกฎหมายรองลงมา ฉะนั้นสิทธิหรืออาํนาจของเจา้ของ
กรรมสิทธ์ิก็อาจจะมีการจาํกดัไดเ้ช่นกนั ไม่ว่าจะเป็นสิทธิท่ีจะใช ้สิทธิท่ีจะจาํหน่าย สิทธิท่ีจะได้
ดอกผล สิทธิท่ีจะติดตามเอาคืน หรือสิทธิท่ีจะขดัขวางต่อการเก่ียวขอ้งอนัมิชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม 
ในส่วนของการแทรกแซงของรัฐ ก็จะตอ้งเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยอาศยัอาํนาจตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย ทั้งน้ี เหตุท่ีสิทธิหรืออาํนาจของเจา้ของกรรมสิทธ์ิถูกจาํกดันั้น โดยทัว่ไปมี 
2 ประการ ดงัน้ี 
                                                                    

 9 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 16). 
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                        (1) การจาํกดัโดยนิติกรรม ซ่ึงหมายถึง ขอ้ตกลงในสัญญาของคู่สัญญา 
ตามหลักความศักด์ิสิทธ์ิแห่งการแสดงเจตนา (Autonomy of Will) และหลักเสรีภาพในการทํา 
สญัญา (Freedom of Contract) 
 
   (2) การจาํกดัโดยผลของกฎหมาย 
 
  ก. เพื่อประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) เช่น การเวนคืนท่ีดิน
เพื่อนาํท่ีดินดงักล่าวมาใชใ้หเ้กิดประโยชน์ต่อรัฐในภาพรวม 
 
  ข. เพื่อมาตรการในการลงโทษผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ (โดยหลกั
อายคุวาม) เช่น การครอบครองปกปักษ ์เพื่อเป็นการจาํกดัสิทธิถาวร เน่ืองจากว่าเจา้ของกรรมสิทธ์ิ
ไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศ รัฐจึงตอ้งออกกฎหมายมาจาํกดัสิทธิ
ถาวร หากเจา้ของกรรมสิทธ์ิไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีดิน และมีผูเ้ขา้มาครอบครองปกปักษสิ์ทธิอนั
ถาวรกจ็ะหมดไปเป็นตน้10 
 
                     สิทธิการครอบครอง ตามมาตรา 1367 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ท่ีบญัญติั
ว่า “บุคคลใดยึดถือทรัพยสิ์นโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ท่านว่าบุคคลนั้นไดซ่ึ้งสิทธิครอบครอง” 
ดงันั้น คาํวา่สิทธิครอบครองจึงน่าจะหมายถึง สิทธิในการยดึถือหรือครอบครองทรัพยสิ์นโดยเจตนา
จะยึดถือหรือครอบครองเพื่อประโยชน์แห่งตน การท่ีจะวินิจฉัยว่าสิทธิครอบครองจะเกิดข้ึนได้
อยา่งไรนั้น จะตอ้งวินิจฉยัตามเหตุการณ์ขอ้เทจ็จริงในกิริยายดึถืออนัเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาจะ
ยึดถือเอาไวเ้พ่ือตน ประกอบกบัสภาพของทรัพยท่ี์ยึดถือตามพฤติการณ์ในคดีเป็นเร่ืองๆ ไป หาก
บุคคลใดมีสิทธิครอบครองแลว้ยอ่มมีสิทธิปลดเปล้ืองการรบกวนการครอบครองเพราะมีผูส้อดเขา้

มาเก่ียวขอ้งโดยมิชอบดว้ยกฎหมายได ้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1374 โดยมี
สิทธิเรียกเอาการครอบครองคืนจากผูท่ี้มาแยง่การครอบครองโดยมิชอบไดภ้ายในหน่ึงปีนบัแต่เวลา

ถูกแย่งการครอบครองตามมาตรา 1375 และยงัมีสิทธิไดด้อกผลในทรัพยสิ์นท่ีครอบครองอยู่โดย
สุจริตตามมาตรา 1376 ประกอบกบัมาตรา 415 ตลอดจนมีสิทธิสละการครอบครองและโอนการ
ครอบครองไปยงับุคคลอ่ืนตามมาตรา1377-138011 

                                                                    

 10 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 16-18). 
 11 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 17). 
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                     ดงันั้น การไดม้าซ่ึงสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงอาจแบ่ง
ออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะคือ การไดม้าเอง และการไดม้าโดยการโอนให ้การไดม้าเองนั้นเป็นการไดม้า
โดยผลของกฎหมาย เช่น การครอบครองปรปักษ ์การไดก้รรมสิทธ์ิโดยอายคุวาม เป็นตน้ ทั้งน้ีตอ้งมี
องคป์ระกอบสาํคญัของการไดม้าเองอยู ่2 ประการคือ ตอ้งมีการยดึถือ และมีเจตนาเป็นเจา้ของ ส่วน
การไดม้าโดยการโอนใหน้ั้น เป็นการไดม้าโดยนิติกรรม หรือการใหโ้ดยเสน่หา เป็นตน้ 
 
                     ผลของการไดสิ้ทธิครอบครอง  การไดสิ้ทธิครอบครองท่ีสาํคญัมี 4 ประการ คือ 
                      
 1) ไดป้ระโยชน์จากขอ้สนันิษฐานต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้
  
 2) ผลในทางท่ีจะกาํจดัการรวบรวมและเรียกคืนการครอบครอง (มาตรา 1374 
และมาตรา 1375) 
  
 3) ผลในทางต่อสูค้ดีเม่ือตอ้งส่งคืนทรัพย ์(มาตรา 1376) 
                     
  4) ผลในทางท่ีจะไดก้รรมสิทธ์ิโดยการครอบครองปกปักษ ์(มาตรา 1382) 
 
                     สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงหมายถึงสิทธิท่ีแฝงอยู่ใน
กรรมสิทธ์ิ กล่าวคือ เป็นขอ้เท็จจริงของการมีกรรมสิทธ์ิ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการมีกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยสิ์นบางประเภท เช่น การครอบครองปรปักษ ์เป็นตน้ มิไดเ้ป็นสิทธิท่ีแยกต่างหากจากกนัอยา่ง
แทจ้ริง12 
 
                     2.2.2 การถือครองทีด่ินตามประมวลกฎหมายทีด่ิน 
 
                              การถือครองท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท 
คือ กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน และสิทธิครอบครอง กรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หมายถึง
การไดท่ี้ดินมาในกรณี 
     

                                                                    

 12 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น.18). 
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   1) เป็นกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้
บงัคบั หรือไดม้าซ่ึงโฉนดท่ีดินตามบทแห่งประมวลกฎหมายน้ี 
   2) เป็นกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือ
ตาม กฎหมายอ่ืน (มาตรา 3) 
         
                     สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หมายความถึงสิทธิในการครอบครองท่ีดิน
ในลกัษณะท่ีเป็นเจา้ของท่ีดินดว้ย ไม่ใช่ในลกัษณะท่ีเป็นเพียงผูเ้ช่า ผูท้รงสิทธิเหนือพื้นดิน หรือผู ้
ทรงสิทธิอาศยั ดงันั้น ท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองจึงหมายถึงท่ีดินท่ีไม่มีหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิ แต่มี
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอยา่งอ่ืน เช่น ใบเหยยีบย ํ่า ตราจองท่ีเป็นใบอนุญาต ใบจอง หลกัฐานการ
แจง้การครอบครอง (ส.ค.1) หนงัสือแสดงการทาํประโยชน์ หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ รวมถึง
ท่ีดินซ่ึงราษฎรไดเ้ขา้ไปครอบครองโดยพลการซ่ึงไม่มีหนงัสือเป็นเอกสารสิทธิสาํหรับท่ีดิน13 
 
                     มาตรา 2  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน บญัญติัว่า ท่ีดินซ่ึงมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของ
บุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ จากหลกักฎหมายดงักล่าว แสดงให้เห็นว่า แมป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน
จะกาํหนดใหท่ี้ดินท่ีมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลใดเป็นของรัฐก็จริงอยู ่แต่กฎหมายก็รับรองว่า 
ท่ีดินส่วนท่ีถือเป็นของรัฐนั้น หากบุคคลใดไดม้าซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดินนั้นก่อนวนัท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั ซ่ึงหมายถึงผูถื้อครองท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิประเภทใบเหยียบย ํ่า ตราจองท่ี
เป็นใบอนุญาต แบบหมายเลข 3 กฎหมายถือว่าผูค้รอบครองท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิประเภทดงักล่าว
ขา้งตน้ เป็นผูมี้สิทธิครอบครองในท่ีดินนั้น ดงันั้น ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ผูมี้สิทธิครอบครอง
จึงหมายถึง ผูท่ี้ได้สิทธิครอบครองก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินประกาศใช้บงัคบั อนัได้แก่
เอกสารสิทธิประเภท ใบเหยียบย ํ่า ตราจองท่ีเป็นใบอนุญาต แบบหมายเลข 3 และผูท่ี้ได้สิทธิ
ครอบครองหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัท่ีมีเอกสารสิทธิประเภท ส.ค.1, ใบจอง, น.ส.3, 
น.ค.3 เป็นตน้ 
 
                     การไดม้าซ่ึงสิทธิในท่ีดินสามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น 4 ประเภท ไดแ้ก่ 
                      
  1) การไดม้าตามบทกฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั 
 

                                                                    

 13 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น.19). 
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   2) การไดม้าตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 
                      3) การไดม้าตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ และ 
 
                       4) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายอ่ืนๆ 
 
                     การไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั อนัเป็นการไดม้าซ่ึง
โฉนดแผนท่ี (ตามประกาศการออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.120 และพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.
127) โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราว่า “ไดท้าํประโยชน์แลว้” (ตามพระราชบญัญติัออกโฉนด
ตราจอง ร.ศ.124) และการครอบครองท่ีดินอนัเป็นท่ีบา้นท่ีสวน (ตามบทท่ี 4 แห่งกฎหมายลกัษณะ
เบด็เสร็จฉบบัท่ี 6 พ.ศ.2479) ซ่ึงผูถื้อหนงัสือสาํคญัทั้ง 3 ประเภทน้ีถือว่าเป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ตลอดไป ทั้งน้ีผูรั้บโอนโดยนิติกรรม หรือรับโอนโดยผลของกฎหมายในท่ีดินทั้ง 3 ชนิดน้ี ก็ถือว่ามี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามบทบญัญติัของกฎหมาย14 
 
                     สําหรับท่ีดินท่ีเอกชน มีเพียงสิทธิครอบครอง หรือท่ีเรียกว่า “ท่ีดินมือเปล่า” ก่อน
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั อนัประกอบไปดว้ย ใบเหยยีบย ํ่า และตราจองท่ีเป็นใบอนุญาตตาม
พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดินฉบบัท่ี 6 พ.ศ.2479 และท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ตาม
แบบหมายเลข 3 ท่ีดินมือเปล่าดงักล่าว หากตอ้งการพิสูจน์เอกสารสิทธ์ิจะมิไดพ้ิสูจน์เอกสารสิทธิท่ี
มีอยู่ หากแต่อยู่ท่ีการยึดถือท่ีดินนั้นไวด้ว้ยเจตนายึดถือเพื่อตน ก็เพียงพอท่ีจะไดสิ้ทธิครอบครอง
แลว้ 
 
                     การได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินนับแต่วนัท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั กล่าวคือ ไดโ้ฉนดท่ีดินมาเน่ืองมาจากการสาํรวจออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 
58 และมาตรา 58 ทวิ ซ่ึงเจา้พนักงานท่ีดินจะเป็นผูอ้อกโฉนดท่ีดินให้ การเปล่ียน น.ส.3 ก. เป็น
โฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ตรี เม่ือเจา้พนักงานท่ีดินไดอ้อกโฉนดท่ีดินตามขั้นตอนและวิธีการท่ี
กาํหนดแลว้ ผูน้ั้นยอ่มไดก้รรมสิทธ์ิ และยงัมีการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 หรือ 59 
ทวิ ท่ีผูข้อตอ้งยื่นคาํขอต่อเจา้พนกังานท่ีดินให้ดาํเนินการตามขั้นตอนของกรมท่ีดินต่อไป สาํหรับ
ในส่วนของการได้มาซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้แก่ ผูแ้จ้งการ
ครอบครอง (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน ผูมี้ใบจองตาม
                                                                    

 14 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 20). 
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มาตรา 30 และมาตรา 33 มีหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ตามแบบ น.ส.3 ก., น.ส.3 ข. และการมี
ใบไต่สวนตามมาตรา 56 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 
                     2.2.3 การได้มาซ่ึงสิทธิในทีด่ิน 
 
                              การไดม้าเน่ืองจากการจดัท่ีดิน และกฎหมายเฉพาะ จะมีหลายลกัษณะ ไดแ้ก่ การ
ไดม้าตามพระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 อนัเป็นการไดม้าจากการจดัรูปท่ีดิน
แปลงใหม่กับเจา้ของท่ีดินเดิม หรือท่ีดินแปลงเดิมบางส่วน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อท่ีจะให้เกิด
ประโยชน์จากการใช้ท่ีดินให้มีผลผลิตสูงข้ึนกว่าเดิม ซ่ึงเม่ือมีการจดัรูปท่ีดินแลว้ ก็จะมีการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีจดัรูปนั้นๆ ให้แก่เจา้ของท่ีดินเดิม อนัอาจจะอยู่ในรูปของโฉนดท่ีดิน 
หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์กไ็ดต้ามแต่กรณี 
 
                      นอกจากน้ี ยงัมีการได้มาตามพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518 ซ่ึงจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยมีวตัถุประสงค์ให้
เกษตรกรท่ีได้ท่ีดินทํากินได้มีท่ีดินทํากินเพ่ือประกอบอาชีพต่อไปโดยการโอนท่ีดินอันเป็น

สาธารณะสมบติัของแผน่ดิน ไดแ้ก่ ท่ีรกร้างว่างเปล่า ท่ีสาธารณะท่ีประชาชนใชร่้วมกนั ท่ีราชพสัดุ 
หรือป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมสภาพ ท่ีเลิกใช้หรือเปล่ียนสภาพการใช้และเขา้เง่ือนไขท่ีกาํหนด
สาํหรับท่ีดินประเภทนั้นๆ ใหก้บัเอกชน โดยกาํหนดใหอ้อกเป็นพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมข้ึน ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นก็ถือว่าเป็นผูไ้ดก้รรมสิทธ์ิตาม
เง่ือนไขของกฎหมาย พระราชบญัญติัการจดัรูปท่ีดินเพ่ือพฒันาพื้นท่ี พ.ศ.2547 ประกาศในราชกิจ
ฉบบักฤษฎีกาเล่ม 121 ตอนพิเศษ 81 ก วนัท่ี 27 ธนัวาคม 2547 มีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 28 ธนัวาคม 
2547 กฎหมายฉบบัน้ี ส่งเสริมใหเ้อกชนเขา้มามีส่วนร่วมกบัภาครัฐในการจดัรูปท่ีดินเพ่ือประโยชน์
ในการพฒันาสภาพท่ีอยู่อาศยั แหล่งธุรกิจ อุตสาหกรรมและเกษตรกรรม ปรับปรุงหรือจดัสร้าง
โครงสร้างพื้นฐาน เพ่ือแกปั้ญหาส่ิงแวดลอ้มของเมืองท่ีเส่ือมโทรม อนัเป็นการพฒันาทางเศรษฐกิจ 
สังคม  และเพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของชุมชนเมืองการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ี 
หมายความว่า การดาํเนินงานพฒันาท่ีดินหลายแปลง โดยการวางผงัจดัรูปท่ีดินใหม่ ปรับปรุงหรือ
จดัสร้างโครงสร้างพื้นฐาน และการร่วมรับภาระและกระจายผลตอบแทนอยา่งเป็นธรรม ทั้งน้ี โดย
ความร่วมมือระหว่างเอกชนกับเอกชน หรือเอกชนกับรัฐ เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ี
เหมาะสมยิง่ข้ึนในดา้นการคมนาคม เศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม ชุมชน และเป็นการสอดคลอ้งกบั
การผงัเมือง สาํหรับการไดก้รรมสิทธ์ิอนัเน่ืองมาจากกฎหมายเฉพาะ จะเป็นกรณีท่ีมีพระราชบญัญติั
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ออกมาโดยเฉพาะเพ่ือโอนท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินให้แก่เอกชน ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บโอน
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นกถื็อวา่เป็นผูไ้ดก้รรมสิทธ์ิตามกฎหมายเฉพาะนั้นๆ15 
 
                     2.2.4 ความหมายของการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน 
 
                              กรมพฒันาท่ีดิน ไดใ้ห้ความหมายของการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินไวว้่า ชนิดและ
ลกัษณะการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินโดยจาํแนกการใชท่ี้ดินออกเป็น พื้นท่ีเกษตรกรรม ทุ่งหญา้ เล้ียง
สัตว ์ท่ีรกร้างว่างเปล่าบริเวณลุ่มนํ้ า แหล่งนํ้ า พื้นท่ีอ่ืนๆ และบริเวณเขตชุมชน แต่มีผูท่ี้ศึกษาและ
นิยามศพัทก์ารใชป้ระโยชน์ท่ีดินไวห้ลายประการตามวตัถุประสงคข์องผูว้ิจยันั้นๆ โดย ปรีชา อนุ
จนัทร์ ไดใ้ห้ความหมายของการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินไวว้่า การใชท่ี้ดินให้ไดผ้ลตอบแทนมากท่ีสุด
ต่อประชากรและประเทศชาติโดยมีผลกระทบกระเทือนต่อสภาพแวดลอ้มนอ้ยท่ีสุด ส่วน นิพนธ์ ตั้ง
ธรรม ไดใ้ห้ความหมายว่า การใชท่ี้ดินบาํบดัความตอ้งการของมนุษย ์เช่น ใชใ้นการเกษตร ใชเ้ป็น
พื้นท่ีป่า ใชเ้ป็นพื้นท่ีแหล่งนํ้ า ใชเ้ป็นท่ีตั้งบา้นเรือนท่ีอยูอ่าศยั ใชเ้ป็นแหล่งท่ีตั้งอุตสาหกรรม และ 
พณศกัด์ิ สุดาเดช ก็มีความเห็นสอดคลอ้งกบั ปรีชาและนิพนธ์ โดยสรุปว่าการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน 
คือ สัดส่วนท่ีมนุษยน์าํท่ีดินไปใชบ้าํบดัความตอ้งการทั้งในดา้นการเกษตร ใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั ใชเ้ป็น
พื้นท่ีป่า ใช้เป็นแหล่งนํ้ า ใช้เป็นทุ่งหญ้าเล้ียงสัตว์ ทั้ งน้ี เพื่อให้ผลตอบแทนมากท่ีสุด โดยมีผล
กระทบกระเทือนต่อส่ิงแวดลอ้มนอ้ยท่ีสุด16 
 
                     2.2.5 ประเภทของการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน 
 
                              คณะกรรมการภูมิศาสตร์แห่งชาติ กล่าวถึงการใชท่ี้ดินวา่ มีหลกัการท่ีสาํคญัดงัน้ี 
                                       
 1) ใชท่ี้ดินอยา่งประหยดัท่ีจาํเป็น การใชท่ี้ดินอยา่งประหยดัท่ีจาํเป็น ใน
อนัท่ีจะสนองความต้องการของประชากร ตามความเหมาะสม อาทิ เม่ือได้บุกรุกท่ีดินสําหรับ
นาํมาใชป้ระกอบอาชีพทางการเกษตรในท่ีใดแลว้กค็วรจะตอ้งใชท่ี้ดินนั้นตลอดไป ไม่ละท้ิงหรือท้ิง
วา่งไวแ้ละบุกรุกท่ีดินแห่งใหม่ไปเร่ือยๆ 
  

                                                                    

 15 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 19). 
 16 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 23). 
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 2) ใช้ท่ีดินให้เกิดประโยชน์ต่อหน่วยพื้นท่ีสูงสุดเท่าท่ีเป็นไปได้ ทั้งน้ี 
เพื่อใหผู้ถื้อครองท่ีดินไดรั้บผลตอบแทนจากการใชท่ี้ดินนั้นในระดบัสูงเพียงพอท่ีจะเล้ียงชีวิตตนเอง

และครอบครัวใหมี้ความสุขตามสมควรแก่อตัภาพดว้ยการเพิ่มจาํนวนปัจจยัการผลิตอ่ืนๆ ตามความ
เหมาะสม โดยใชท่ี้ดินจาํนวนเท่าเดิม 
 3) รักษาความอุดมสมบูรณ์ของท่ีดินท่ีนาํมาใชใ้นระยะเวลาอนัยาวนาน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่ีดินสําหรับนาํมาใชป้ระกอบอาชีพทางการเกษตร มกัทาํให้ความอุดมสมบูรณ์
ของท่ีดินลดลงหลงัจากการใช้ปลูกพืช ดงันั้นจึงจาํเป็นอย่างยิ่งท่ีตอ้งดาํเนินการรักษาความอุดม
สมบูรณ์ของดินให้สามารถใชป้ระโยชน์ไดต้ลอดไปในระยะอนัยาวนาน ซ่ึงอาจกระทาํไดด้ว้ยการ
ใส่ปุ๋ยหรือปลูกพืชบาํรุงดินเป็นตน้17 
 

2.3 แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัหลกัประกนั 
 
                     ความหมายของหลกัประกนั บทบญัญติัว่าดว้ยหลกัประกนัดว้ยทรัพยสิ์นในลกัษณะ
จาํนอง คือ การท่ีบุคคลคนหน่ึง เรียกวา่ ผูจ้าํนองเอาอสงัหาริมทรัพยพ์ิเศษของตนไปตราไวแ้ก่เจา้หน้ี
หรือเรียกว่า ผูรั้บจาํนอง เพื่อเป็นประกนัการชาํระหน้ีของลูกหน้ีโดยผูจ้าํนองไม่ตอ้งส่งมอบทรัพยท่ี์
จาํนองใหแ้ก่ผูรั้บจาํนอง ซ่ึงแตกต่างจากหลกัประกนัดว้ยทรัพยสิ์นในลกัษณะจาํนาํท่ีหมายถึง บุคคล
คนหน่ึง เรียกว่า ผูจ้าํนาํส่งมอบสังหาริมทรัพยข์องตนให้แก่เจา้หน้ีหรือเรียกว่า ผูรั้บจาํนาํ เพื่อเป็น
ประกันการชาํระหน้ี ส่วนบทบญัญัติในเร่ืองหลกัประกนัดว้ยบุคคล คือ การคํ้าประกันหมายถึง 
บุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่ลูกหน้ีเขา้ผกูพนัตนเองต่อเจา้หน้ีว่าจะชาํระหน้ีใหแ้ก่เจา้หน้ีหากลูกหน้ีไม่ชาํระหน้ี

นั้น จากลกัษณะของหลกัประกนัพิเศษทั้งสองประเภทจะพบว่า หลกัประกนันั้นเป็นหลกัประกนัท่ี
ระบุเฉพาะเจาะจงต่อเจา้หน้ีว่าหากลูกหน้ีไม่ชาํระหน้ีแลว้ เจา้หน้ีจะบงัคบัชาํระหน้ีไดจ้ากทรัพยสิ์น
หรือบุคคลท่ีเป็นหลกัประกนัพิเศษนั้นไดก่้อนเจา้หน้ีรายอ่ืน มิใช่ตอ้งไปบงัคบัจากทรัพยสิ์นทั้งปวง
ของลูกหน้ีท่ีถือไดว้า่เป็นหลกัประกนัทัว่ไปตามมาตรา 24 ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ 
 
                     หากพิจารณาความหมายของคาํว่า หลกัประกนัในพจนานุกรมศพัทก์ฎหมายไทยฉบบั
ราชบณัฑิตยสถาน ให้คาํนิยามคาํว่า “หลกัประกนั” ว่าหมายถึง “เงินสด หลกัทรัพย ์หรือบุคคลท่ี

                                                                    

 17 จาก พงศกร จิตติวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 (น. 24). 
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นํามาประกันตวัผูต้อ้งหาหรือจาํเลยหรือการประกันการชาํระหน้ี”18 และพจนานุกรมศพัท์ทาง  
กฎหมาย  ฉบับ  Black ‘s Law Dictionary (Sixth Edition) ให้ค ํานิ ยามว่า  “Security : protection 
;assurance ; indemnification. The term is usually applied to an obligation, pledge, mortgage, 
deposit, lien, given by a debtor to assure the payment or performance of his debt, by furnishing the 
creditor with a resource to be used in case of failure in the principal obligation. Collateral given by 
debtor secure loan. Document that indicates evidence of indebtedness. The name is also 
sometimes given to one who becomes surety or guarantor for another.”19 
 
                     ดงันั้น “หลกัประกนั” จึงหมายถึงส่ิงท่ีทาํใหเ้จา้หน้ีมีโอกาสท่ีจะไดรั้บชาํระหน้ีมากกว่า
เจา้หน้ีรายอ่ืนท่ีไม่มีหลกัประกนัเป็นการให้สิทธิพิเศษแก่เจา้หน้ี โดยเม่ือลูกหน้ีไม่สามารถชาํระหน้ี
ไดเ้จา้หน้ีท่ีมีหลกัประกนัจะมีสิทธิเหนือหลกัประกนัเจา้หน้ีรายอ่ืนๆของลูกหน้ี 
 
                     กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการนาํสิทธิในท่ีดินไปใชเ้พื่อเป็นหลกัประกนัในการให้สินเช่ือแก่
เกษตรกร ในส่วนของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการนาํสิทธิในท่ีดินไปใชเ้พื่อเป็นหลกัประกนัในการ
กูย้มืเงินนั้น จะแบ่งศึกษาเป็น 2 กรณี คือ ในส่วนของกฎหมายทัว่ไปและกฎหมายเฉพาะ 
 
 กฎหมายทัว่ไป การนาํสิทธิในท่ีดินไปใชเ้พื่อเป็นหลกัประกนัในการกูย้ืมเงินในท่ีน้ี 
ผูว้ิจยัหมายความถึงหลกักฎหมายตามประมวลแพ่งและพาณิชย ์ลกัษณะ 12 เร่ืองการจาํนอง ทั้งน้ี
โดยนิยามของการจาํนองตามกฎหมายนั้น ไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี “อนัว่าการจาํนองนั้น คือ สัญญาซ่ึง
บุคคลคนหน่ึงเรียกว่าผูจ้าํนอง เอาทรัพยสิ์นตราไวแ้ก่บุคคลอีกคนหน่ึงเรียกว่าผุรั้บจาํนอง เป็น
ประกันการชาํระหน้ี โดยไม่ส่งมอบทรัพยสิ์นนั้ นให้แก่ผูรั้บจาํนอง20 …” หากเราอ่านกฎหมาย
เพียงแค่น้ีอาจะเกิดความสงสัยว่าเหตุใดกฎหมายจึงบญัญติัว่า “…โดยไม่ตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นนั้น

ให้แก่ผูรั้บจาํนอง …” ซ่ึงกฎหมายในมาตราถดัมาไดร้ะบุถึงทรัพยท่ี์สามารถนาํมาเป็นหลกัประกนั
ในการจาํนองได ้

                                                                    

 18 จาก พจนานุกรมศัพท์กฎหมายไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน (น. 40), โดย ราชบณัฑิตยสถาน, 2537,   
กรุงเทพฯ: ราชบณัฑิตยสถาน. 
 19 From Black's Law Dictionary (6th ed., p. 1355), by H. C. Black, 1996, Northern, IL, USA: West 
Publishing Co. 
 20 จาก ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 702, โดย กองผูช่้วยผูพิ้พากษาศาลฎีกา, 2553, สืบคน้
จาก https://deka.in.th/view-496018.html 
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 1) อสงัหาริมทรัพย ์ไม่วา่ประเภทใดๆ 
 2) สังหาริมทรัพยซ่ึ์งไดมี้การจดทะเบียนไวแ้ลว้ตามกฎหมาย อนัไดแ้ก่ เรือกาํป่ัน 
หรือเรือมีระวางตั้ งแต่หกตนัข้ึนไป เรือกลไฟ หรือเรือยนต์มีระวางตั้งแต่ห้าตนัข้ึนไป แพ สัตว์
พาหนะ และสงัหาริมทรัพยอ่ื์นๆ ซ่ึงกฎหมายบญัญติัไวใ้หจ้ดทะเบียนเฉพาะการ21 
                     นั้นยอ่มแสดงให้เห็นว่า “การจาํนอง” มกัจะใชก้บัอสังหาริมทรัพยห์รือสังหาริมทรัพย์
ชนิดพิเศษเท่านั้น ท่ีว่า “พิเศษ” นั้นก็เน่ืองมาจากขนาดของทรัพยน์ั้น ซ่ึงโดยปกติจะไม่มีใครพกพา
หรือหอบห้ิวเอาทรัพยน์ั้นไปส่งมอบกบัใครเพ่ือเป็นประกนัได ้เน่ืองจากมีขนาดใหญ่บา้งไม่สะดวก
ในการส่งมอบ หรือทรัพยน์ั้ นจะต้องใช้เพื่อการทาํมาหากินเล้ียงชีพหรือเพื่อการอยู่อาศัยนั่นก็
หมายความวา่ในระหวา่งท่ีนาํทรัพยด์งักล่าวไปใชเ้พื่อเป็นหลกัประกนันั้น ทรัพยด์งักล่าวยงัคงถูกใช้
ให้เป็นประโยชน์ในกิจการอ่ืนๆอยู่ ทั้ งน้ีก็เพื่อไม่ให้ทรัพยด์ังกล่าวถูกเก็บไวน่ิ้งอยู่กับท่ีไม่เกิด
ประโยชน์ในการใชง้าน และไม่เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ ดงันั้นจึงจาํเป็นตอ้งมีการกาํหนด
กฎหมายมิให้ตอ้งมีการส่งมอบทรัพยน์ั้นให้แก่เจา้หน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัการชาํระหน้ีดงัเช่น ใน
กรณีของการจาํนาํซ่ึงใชก้บัทรัพยสิ์นช้ินเลก็ หรืออยูใ่นขนาดท่ีอาจเคล่ือนยา้ยเพื่อนาํไปส่งมอบแก่
เจา้หน้ีไวเ้ป็นประกนัได ้และดว้ยเหตุท่ีทรัพยท่ี์นาํไปจาํนาํนั้นโดยทัว่ไปอาจใชเ้พื่อประโยชน์ในการ
ทาํมาหาเล้ียงชีพบา้งแต่ความสาํคญัอาจไม่เท่ากบัอสงัหาริมทรัพย ์จึงจาํเป็นตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นนั้น
ให้อยู่ในความครอบครองของเจา้หน้ี ท่ีว่าการคํ้าประกนัในลกัษณะต่าง ๆ มีความสําคญัอย่างไร
หรือไม่นั้น คงพิจารณาไดจ้ากเจตนารมณ์ของกฎหมาย เช่น การคํ้าประกนัดว้ยบุคคล คงใชก้บัการ
คํ้าประกนัท่ีมีจาํนวนไม่มากเพราะหากมากเกินไปย่อมเป็นการเส่ียงภยัต่อเจา้หน้ี เน่ืองจากเจา้หน้ี
ย่อมไม่สามารถแน่ใจไดว้่าบุคคลนั้นจะมีทรัพยสิ์นเพียงใดในขณะท่ีบงัคบัชาํระหน้ีและจะมีการ

ถ่ายเททรัพยท่ี์มีอยูเ่พื่อหนีหน้ีหรือไม่ สาํหรับในการจาํนาํนั้นแมจ้ะเป็นการจาํนาํสังหาริมทรัพยซ่ึ์ง
อาจมีขนาดเลก็แต่มิไดห้มายความว่ามูลค่าจะนอ้ยไปดว้ย เพราะหากเป็นเคร่ืองประดบั หรือ อญัมณี
ยอ่มมีมูลค่าสูง แต่โดยมัว่ไปแลว้ผูจ้าํนาํมกัตอ้งการนาํเงินท่ีไดจ้ากการกูย้มืไปใชใ้นการด่วนซ่ึงอาจ
เป็นการลงทุนหรือไม่ก็ได ้ประกอบกบัการท่ีสามารถส่งทรัพยใ์ห้แก่เจา้หน้ีไดโ้ดยสะดวกอยู่แลว้ 
ดงันั้นการท่ีส่งมอบทรัพยใ์หแ้ก่เจา้หน้ียอ่มเป็นหลกัประกนัไดว้่า หากลูกหน้ีไม่มีเงินส่งคืน เจา้หน้ีก็
ยอ่มท่ีจะบงัคบัไดเ้ลยทีเดียว โดยมิตอ้งเกรงว่าลูกหน้ีจะยกัยา้ยถ่ายเททรัพยห์รือไม่ ตรงกนัขา้ม หาก
การจาํนาํไม่มีการกาํหนดให้ลูกหน้ีตอ้งส่งทรัพยใ์ห้เจา้หน้ี เจา้หน้ีอาจเสียเปรียบได ้เน่ืองจากลูกหน้ี
ยอ่มสะดวกท่ีจะยกัยา้ยทรัพยเ์พื่อหลีกเล่ียงการถูกบงัคบัชาํระหน้ี ซ่ึงหากเราพิจารณาเปรียบเทียบกบั
การจาํนองนั้นก็มกัจะเป็นทรัพยสิ์นขนาดใหญ่ เช่น บา้น ท่ีดิน หรือ เคร่ืองจกัรท่ีแมบ้างอย่างจะ
                                                                    

 21 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 703 อนัอสังหาริมทรัพยน์ั้นอาจจาํนองไดไ้ม่วา่ประเภทใดๆ 
สังหาริมทรัพยอ์นัจะกล่าวต่อไปน้ีกอ็าจจาํนองไดดุ้จกนัหากวา่ไดจ้ดทะเบียนไวแ้ลว้ตามกฎหมาย 
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สามารถเคล่ือนยา้ยไดต้ามความเป็นจริงแต่ก็ไม่สามารถท่ีจะเคล่ือนยา้ยไดโ้ดยง่าย ดงันั้น แมไ้ม่มี
การส่งมอบทรัพยสิ์นให้เจา้หน้ี แต่เจา้หน้ีย่อมแน่ใจไดว้่าทรัพยน์ั้นย่อมอยู่คงท่ีและพร้อมท่ีจะถูก
บงัคบัคดี เพื่อนาํมาชาํระหน้ีไดแ้น่ จึงไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการส่งมอบทรัพย ์
 
                     ทั้งน้ี ในส่วนของการจาํนองท่ีดินโดยปกติทัว่ไปแลว้กจ็ะเป็นไปตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชยใ์นเร่ืองการจาํนองดังท่ีได้กล่าวมา แต่จากท่ีกล่าวมาในเร่ืองของแนวคิดของ
หลกัประกนัการชาํระหน้ี เราจะเห็นไดช้ดัเจนว่าอสังหาริมทรัพยท่ี์จะนาํมาให้เป็นหลกัประกนัได้
นั้นจะตอ้งเป็นอสังหาริมทรัพยท่ี์มีกรรมสิทธ์ิและอยูใ่นข่ายท่ีบงัคบัคดีไดเ้ท่านั้น จึงจะเป็นท่ีมัน่ใจ
แก่เจา้หน้ีได ้และกฎหมายก็ไม่ไดบ้ญัญติัเร่ืองการจาํนองสิทธิเอาไว ้รวมถึงหากมีการจาํนองไปคง
ไม่เกิดผลดีแก่เจา้หน้ี นอกจากน้ี หลกัเกณฑ์เร่ืองการนาํสิทธิมาเป็นหลกัประกนัคงมีเพียงเร่ืองการ
จาํนาํสิทธิในทรัพยท่ี์เป็นตราสารเท่านั้น จึงไม่มีหลกักฎหมายใดเลยท่ีจะมาสนบัสนุนการนาํสิทธิใน
ท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ได ้ทั้งน้ีโดยไม่ตอ้งพิเคราะห์ถึงเง่ือนไขตามกฎหมายท่ีห้ามโอน
สิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 มาเป็นหลกัประกนัในการกูย้ืมเงินหรือในกาชาํระหน้ีไดน้ั้นจาํตอ้งอาศยั
กฎหมายพิเศษ หรือมาตรการอ่ืนใดมารองรับการดาํเนินการดงักล่าว จึงจะทาํให้สามารถนาํสิทธิใน
ท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 มาใชป้ระโยชน์ในการกูย้มืได ้
 
                    กฎหมายเฉพาะ มาตรา 39 ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
จะทาํการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่
ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง22 
 
                     ส.ป.ก. (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม) ท่ีดิน ส.ป.ก. คือท่ีดินท่ีรัฐยกให้
เกษตรกรเพื่อเป็นท่ีดินทาํกินหรือตามคาํประกาศท่ีเรียกกนัวา่ ส.ป.ก. 4-01 
 
                     กฎระเบียบการครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 
 
  1) ผูค้รอบครองจะตอ้งเป็นเกษตรกร หรือมีประสบการณ์การเกษตร 
 
                                                                    

 22 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532, เล่ม 92 ตอนท่ี 54 หนา้ 10 (2518).   
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  2) พื้นท่ีดินจะตอ้งใชเ้พื่อการเกษตรจะใชเ้พื่อประโยชน์อ่ืนใดมิได ้
 
  3) หา้มมิใหข้าย หรือเปล่ียนมือไปใหผู้อ่ื้น แต่เป็นมรดกตกทอดถึงทายาทได ้
 
  4) ท่ีดินท่ีไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์จะตอ้งคืนใหก้บัรัฐ 
 
  5) ท่ีดินในเขตอุทยาน หรือในเขตป่าสงวน หรือท่ีลาด หรือท่ีเนิน 35 ดีกรีหรือ
มากกวา่ ไม่สามารถครอบครองได ้
 
  6) บุคคลมีสิทธิครอบครองท่ีดินไม่เกิน 25 ไร่ ครอบครัวมีสิทธิครอบครองไม่เกิน 
50 ไร่23 
 

2.4 แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 
 
                     ตน้กาํเนิดของแนวความคิดในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนนั้น มีท่ีมาจากแนวความคิด
เก่ียวกบัระบบทุนนิยมของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต นักเศรษฐศาสตร์ชาวเปรู เขาเคยเป็นหัวหน้า
คณะท่ีปรึกษาและผูแ้ทนส่วนตวัของประธานาธิบดีอลัแบร์โต ฟูจิโมริ (Alberto Fujimori) อดีต
ประธานาธิบดีของประเทศเปรู นอกจากน้ีมีผูน้าํท่ีนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต เคยใหค้าํปรึกษา ไดแ้ก่ 
ประธานาธิบดีวิเซนเต ฟ็อกซ์ (Vicente Fox) ของประเทศเม็กซิโก อดีตประธานาธิบดีโจเซฟ เอสต
ราดา (Joseph Estrada) และประธานาธิบดีกลอเรีย อาร์โรโย (Gloria Arroyo) ของประเทศฟิลิปปินส์ 
ประธานาธิบดีวลาดิเมียร์ ปูติน (Vladimir Putin) ของประเทศรัสเซีย ประธานาธิบดีนูร์สุลตาน                         
อาบีเชวิช นาซาร์บาเยฟ (Nursultan Abishevich Nazarbayev) ของประเทศคาซคัสถาน และประเทศ
ท่ีกาํลงัพฒันาในอีกหลายประเทศ ปัจจุบนันายเฮอร์นันโด เดอ โซโต เป็นประธานของ Institute of 
Liberty and Democracy หรือ ILD ซ่ึงเป็นองคก์รท่ีทาํการวิจยัเพื่อพฒันาทางเศรษฐกิจ ตั้งอยูใ่นกรุง
ลิมา ประเทศ เปรู เขาเป็นผูเ้ขียนหนงัสือช่ือ The Mystery of Capital : Why Capitalism Triumphs in 
the West and Fails Everywhere Else ซ่ึงหนงัสือเล่มน้ีมีแนวความคิดท่ีเกิดจากความพยายามในการ
ตอบคาํถามวา่ เพราะเหตุใดระบบทุนนิยมจึงประสบความสาํเร็จในโลกตะวนัตกแต่กลบัลม้เหลวใน

                                                                    

 23 จาก ท่ีดินส.ป.ก., โดย Living in Thailand, 2018, สืบคน้จาก
http://www.livinginthailand.com/sorporgor.html 
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ภูมิภาคอ่ืน (ในประเทศกาํลงัพฒันาและกลุ่มประเทศอดีตคอมมิวนิสต)์ นายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต 
ได้เสนอความคิดสําหรับการตอบคาํถามดังกล่าวว่าสังคมในแถบโลกตะวนัตกสามารถเปล่ียน

สินทรัพยท่ี์มีอยู่ให้เป็นทุนได้ เพราะมีกระบวนการหรือกลไกท่ีดีในการจัดการสิทธิท่ีเก่ียวกับ
ทรัพยสิ์นของบุคคล (Private Property Right) ท่ีสามารถเปล่ียนเป็นทุนได ้ในขณะท่ีประเทศกาํลงั
พฒันาไม่สามารถจดัการไดดี้เท่ากบัในประเทศตะวนัตก (ประเทศตะวนัตกในท่ีน้ีหมายถึงกลุ่ม
ประเทศในทวีปยุโรปและทวีปอเมริกาท่ีเป็นประเทศท่ีพฒันาแลว้เท่านั้น) ส่ิงท่ีสะทอ้นให้เห็นถึง
ความคิดของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต จากหนงัสือเล่มน้ีก็คือ เขามีจุดมุ่งหมายท่ีตอ้งการแสดงให้
เห็นวา่ เน่ืองจากไม่มีความสามารถในการผลิตทุนหรือเขา้ถึงแหล่งเงินทุน และเขาก็พบว่า ประเทศท่ี
กาํลงัพฒันามีสินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่รองรับ24 ให้ประชาชนเขา้ถือครองมากมายมหาศาลแต่
ขาดกระบวนการท่ีจะเปล่ียนสินทรัพยเ์หล่านั้นให้เป็นทุน นอกจากน้ีเขาตอ้งการอธิบายวิธีการใน
การแกปั้ญหาจากการท่ีไม่สามารถนาํสินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่รับรองเขา้มาสู่กระบวนการท่ีจะ

ทาํให้สามารถแปลงสินทรัพยใ์ห้เป็นทุนได ้ดงันั้น จากแนวความคิดของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต 
จะแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 ส่วนดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
 
                     2.4.1 ทฤษฎีพืน้ฐานการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนนายเฮอร์นันโด เดอ โชโต เม่ือมาใช้กับ
ประเทศไทย 
                              ในระบบทุนนิยม ทุนเป็นปัจจัยท่ีสําคัญท่ีสุดของความสําเร็จในการพัฒนา

เศรษฐกิจ ทุนเป็นเคร่ืองมือเพ่ิมผลผลิตของแรงงานและสร้างความร่ํารวยให้แก่ประเทศ ทุนจึง
เปรียบเสมือนเลือดและเน้ือในระบบทุนนิยม เป็นแหล่งของการเพ่ิมผลผลิตและก่อให้เกิดความมัง่
คัง่ในประเทศกาํลงัพฒันาเหล่านั้นมีบางส่ิงบางอยา่งทีตอ้งพฒันาเก่ียวกบัการบริหารสินทรัพย ์เช่น 
การสร้างบา้นบนท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ การทาํธุรกิจหรือการตั้งบริษทัท่ีไม่มีการจดทะเบียนให้
ถูกตอ้ง การบริหารสินทรัพยไ์ม่มีระบบท่ีถูกตอ้ง รวดเร็ว และไม่เกิดประสิทธิภาพสูงสุด สินทรัพย์
ไม่สามารถปรับเปล่ียนกลายเป็นทุนไดท้นัที มีลกัษณะเป็นระบบเศรษฐกิจแบบเช่ือใจกนัระหว่าง
งานในระบบเดียวเท่านั้ น จึงไม่สามารถนําสินทรัพย์นั้ นไปซ้ือขายแลกเปล่ียนกันนอกระบบ
เศรษฐกิจท่ีตนดาํรงอยูไ่ด ้นอกจากน้ี สินทรัพยท่ี์มีอยูน่ั้นไม่สามารถใชเ้ป็นหลกัประกนัการกูย้มืเงิน
ได ้รวมทั้งไม่สินทรัพยท่ี์กฎหมายไม่รองรับในท่ีน้ี หมายถึง สินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่รองรับให้
ประชาชนเขา้ถือครองไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายสามารถนําไปใช้ลงทุนได ้สินทรัพยเ์หล่านั้นใน
ประเทศกาํลงัพฒันาจึงเป็นทุนท่ีมีลกัษณะ Undercapitalized คือ การมีทุนน้อยกว่าความเป็นจริง 
                                                                    

 24 สินทรัพยท่ี์กฎหมายไม่รองรับในท่ีน้ี หมายถึง สินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่รองรับใหป้ระชาชนเขา้ถือ
ครองไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย 

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



26 
 

เปรียบเสมือนบริษทัท่ีมีการออกตราสารทุนหรือหลกัทรัพยน์้อยกว่าศกัยภาพในการหารายไดแ้ละ

สินทรัพยท่ี์มีอยู่จริง ทาํให้การระดมทุนของบริษทัเพื่อขยายกิจการทาํไดน้้อยกว่าท่ีควรจะเป็น ซ่ึง
ต่างกบัประเทศในโลกตะวนัตกท่ีขอ้มูลเก่ียวกบัสินทรัพยต่์างๆถูกจดัเก็บอยา่งเป็นระบบ มีเอกสาร
สิทธิท่ีแสดงสิทธิของผูถื้อครองสินทรัพยน์ั้ น สินทรัพยเ์หล่าน้ีเป็นเคร่ืองมือในการแสดงความ
น่าเช่ือถือเป็นไดเ้ป็นอย่างดี และสินทรัพยเ์หล่าน้ีจะแสดงประวติัทางการเงินของผูกู้ ้รวมทั้งความ
เป็นมาในการโอนสินทรัพยน์ั้น25 
 
                     นายเฮอร์นันโด เดอ โซโต อธิบายแนวความคิดของเขาว่า ความสําคญัของส่ิงต่างๆ
ในทางเศรษฐกิจไม่ไดมี้ความเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัสภาพของวตัถุแต่อยา่งใด แต่ความสาํคญัอยูท่ี่ส่ิง
ท่ีมนุษยก์าํหนดข้ึนทั้งส้ิน และระบบกฎหมายจะกลายเป็นส่ิงท่ีมากาํหนดความสําคญัของส่ิงต่างๆ 
มากกว่าสภาพตามธรรมชาติของวตัถุและควบคุมทิศทางของเศรษฐกิจ เขามีความคิดว่าส่ิงหน่ึงท่ี
เป็นปัญหาสาํหรับคนยากจนในประเทศกาํลงัพฒันา กคื็อ คนยากจนเหล่านั้นไม่สามารถเขา้ถึงแหล่ง
เงินทุนไดแ้ละสินทรัพยท่ี์คนยากจนถือครองอยูไ่ม่สามารถนาํมาใชป้ระโยชน์โดยเปล่ียนสภาพเป็น

ทุน ไม่มีกระบวนการท่ีแสดงออกถึงความเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นและขาดโอกาสในการสร้างทุน
ข้ึนมา คนยากจนเหล่านั้นมีบา้นแต่ไม่มีกรรมสิทธ์ิ มีพืชผลทางการเกษตรแต่ไม่สามารถเป็นเจา้ของ
ได ้และแมจ้ะมีธุรกิจก็เป็นธุรกิจท่ีมิไดต้ั้งข้ึนโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย26 นอกจากน้ีขอ้เทจ็จริงท่ีนาย
เฮอร์นันโด เดอ โซโต พบก็คือ ประชาชนท่ียากจนมิได้ขาดพลังในการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจและมิไดข้าดแคลนสินทรัพย ์แต่ขาดกรรมสิทธ์ิในสินทรัพยท่ี์กฎหมายรับรอง (Formal 
Property Right) ซ่ึงเป็นตน้ตอของปัญหาความยากจน27 
                    ในประเทศกาํลงัพฒันา ทุนและกระบวนการผลิตทุนไดรั้บความสนใจน้อยมาก การ
มองขา้มความสาํคญัของทุนทาํใหเ้กิดปัญหาในการเขา้ถึงแหล่งเงินทุน ซ่ึงนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต 
ไดจ้าํแนกปัญหาพื้นฐานน้ีออกเป็น 5 ประการ ดงัน้ี 
                   1) ปัญหาในเร่ืองการขาดขอ้มูลเก่ียวกบัสินทรัพย ์การไม่มีขอ้มูลเก่ียวกบัสินทรัพยท่ี์คน
ยากจนในสังคมครอบครองอยู่ เป็นปัญหาประการหน่ึงท่ีทุนไม่ไดรั้บความสนใจในประเทศกาํลงั
พฒันา นายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต ไดท้าํการศึกษาวิจยัใน 4 ทวีป พบวา่สินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่

                                                                    

 25 From The Mystery of Capital: Why Capitalism Triumphs in the West and Fails Everywhere Else 
(pp.5-6.), by H. De Soto, 2000, New York: Basic Book. 
 26 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 6-7). 
 27 จาก “Hernanado de soto,” โดย รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ, 21 เมษายน 2547, ผู้จัดการออนไลน์, สืบคน้
จาก http://www.manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewsID=2000000054757 
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รับรองจาํนวนมาก และสินทรัพยเ์หล่าน้ีไม่สามารถเปล่ียนเป็นทุนเพื่อนาํทุนไปใชป้ระโยชน์ในการ
ประกอบอาชีพได ้แนวทางการแกไ้ขปัญหาความยากจนของคนในประเทศกาํลงัพฒันาจึงอยูท่ี่จะทาํ
อยา่งไรจึงจะเปล่ียนสินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่รับรองท่ีมีอยูอ่ยา่งมหาศาลใหเ้ป็นทุนได้28 
 
                    นายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ได้นําเสนอความคิดเก่ียวกับ Dead Capital โดยเขาพบว่า 
ประชาชนท่ียากจนนั้นในความเป็นจริงเขาเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นจาํนวนมาก แต่มิไดมี้การรับรองให้
ไดก้รรมสิทธ์ิถูกตอ้งตามกฎหมาย ทรัพยสิ์นเหล่าน้ีจึงถูกเปรียบเสมือนทุนท่ีตายแลว้ เพราะมิอาจ
นาํไปทาํใหเ้กิดดอกผลในกระบวนการผลิตไดอ้ยา่งเตม็ท่ี หวัใจของการแกไ้ขปัญหาความยากจนจึง
อยู่ท่ีการพลิกฟ้ืนทุนท่ีตายแลว้นั้นให้กลบัมีชีวิตข้ึนในกระบวนการผลิต ซ่ึงยุทธวิธีท่ีสําคญัในการ
แกปั้ญหาน้ีคือ การนาํทรัพยสิ์นท่ีกฎหมายไม่รับรองให้ประชาชนเขา้ถือครอง (Extralegal property 
หรือ Informal Property) เหล่านั้นเขา้สู่ระบบกฎหมายท่ียอมรับ29 
 
                     Dead Capital ท่ีนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต กล่าวถึงก็คือ สินทรัพยท่ี์ไม่สามารถใชส้ร้าง
ทุนต่อไปไดอ้นัเน่ืองมาจากการขาดเอกสารสิทธิรับรองทรัพยสิ์นนั้น หรือกระบวนการในการนาํ
ทรัพยสิ์นนั้นไปเป็นหลกัประกนัการชาํระหน้ีจะตอ้งใชร้ะยะเวลาท่ียาวนานมาก ทาํใหไ้ม่สามารถใช้
ประโยชน์จากสินทรัพยไ์ด้อย่างเต็มท่ี นอกจากน้ีสาเหตุท่ีสําคญัของการเกิด Dead Capital เป็น
จาํนวนมากยงัพบว่า เกิดจากความยุง่ยากของระเบียบและขอ้กฎหมายต่างๆ ประชาชนจาํนวนมากจึง
เลือกท่ีจะสร้างท่ีอยูอ่าศยัและประกอบอาชีพโดยไม่มีใบอนุญาต จึงส่งผลให้การผลิตสินทรัพยส่์วน
ใหญ่อยูใ่นภาคการผลิตท่ีระบบกฎหมายไม่รับรองโดยยกตวัอยา่งจาก ILD (Institute of Liberty and 
Democracy) ได้ทดลองจัดตั้ งธุรกิจเส้ือผา้ท่ีถูกกฎหมายในเขตท่ีอยู่อาศัยของคนจนในกรุงมิลา 
ประเทศเปรู พบว่า ในการขออนุญาตจดทะเบียนจะตอ้งใชร้ะยะเวลามากกว่า 289 วนัทาํการ การขอ
อนุญาตในการสร้างบา้นในท่ีดินของรัฐจะตอ้งใช้เวลา 6 ปี 11 เดือน และมีขั้นตอนต่างๆถึง 207 
ขั้นตอน ในหน่วยงานต่างๆของรัฐ 52 หน่วยงาน และ ในประเทศอียปิต ์การถือครองท่ีดินรกร้างใน
ทะเลสาบจะตอ้งผ่านขั้นตอนต่างๆของรัฐบาลไม่น้อยกว่า 77 ขั้นตอน และเก่ียวขอ้งกบัหน่วยงาน
ต่างๆ 31 หน่วยงาน ซ่ึงจะตอ้งใชเ้วลา 5-14 ปี30 
 

                                                                    

 28 From H. De Soto, supra note 25 (p. 11). 
 29 From H. De Soto, supra note 25 (p. 16). 
 30 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 18, 20). 
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                    จากการสํารวจของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ในประเทศกาํลังพฒันาต่างๆ พบว่า
สินทรัพยท่ี์คนยากจนในประเทศต่างๆครอบครองอยู่และไม่สามารถนําสินทรัพยเ์หล่านั้นมาใช้

ประโยชน์เป็นหลกัประกนัในการชาํระหน้ีกบัธนาคารหรือสถาบนัการเงินไดมี้อยูเ่ป็นจาํนวนมากทั้ง

สินทรัพยท่ี์อยู่ในรูปของอสังหาริมทรัพยแ์ละสินทรัพยใ์นทางธุรกิจ โดยส่ิงสําคญัท่ีจะแกไ้ขความ
ยากจนของคนในประเทศกาํลงัพฒันามิไดข้ึ้นอยูก่บัการลงทุนจากต่างประเทศหรือการกูย้มืเงินจาก

ต่างประเทศ แต่ข้ึนอยูก่บัว่าจะมีวิธีการอยา่งไรท่ีจะทาํให้ Dead Capital นั้นเปล่ียนเป็น Live Capital 
ได ้จึงตอ้งแกไ้ขปัญหาโดยการนาํทุนท่ีอยูน่อกระบบเหล่านั้นเขา้มาในระบบ ระบบท่ีว่าน้ีก็คือ การ
รับรองทางกฎหมาย เช่นเดียวกับประเทศในแถบอเมริกาเหนือและยุโรปตะวนัตกท่ีมีระบบ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีแน่นอน ซ่ึงจะทาํให้เกิดการกู้ยืมเงินและโครงสร้างทางธุรกิจท่ีบุคคล
สามารถโอนถ่ายทรัพยสิ์นหรือเร่ิมตน้ธุรกิจใหม่ได้ ส่ิงท่ีจะทาํให้สินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่
รับรองเขา้สู่ระบบกฎหมายไดจ้ะตอ้งมีการปฏิรูปกฎหมาย การเมืองและวฒันธรรม รวมทั้งส่งเสริม
ใหเ้กิดความเช่ือถือศรัทธาระบบท่ีจะเกิดข้ึนซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีจะตอ้งใชเ้วลา แมจ้ะไม่สมบูรณ์ทั้งหมดแต่
ก็นบัว่าเป็นการเปล่ียนแปลงคร้ังสาํคญั31 ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายจะช่วยให้สามารถ
สร้างกระบวนการ แบบแผน และกฎเกณฑท่ี์จะทาํให้สินทรัพยน์ั้นมีค่าคงท่ีและสามารถแสดงสิทธิ
เหนือทรัพยสิ์นนั้นได ้ดงันั้น การเปล่ียนให้ Dead Capital ให้เป็น Live Capital โดยการให้สิทธิทาง
กฎหมายกบัสินทรัพยท่ี์คนยากจนเป็นผูค้รอบครองทรัพยน์ั้นอยูแ่ลว้ จะทาํให้ประเทศไดเ้คร่ืองมือ
ในการสร้างเศรษฐกิจ เกิดการบริโภคและการลงทุนท่ีมีการขยายตวัมากข้ึน   
 
                    2) ปัญหาเก่ียวกบัขอ้บกพร่องในการสร้างทุน ความเขา้ใจเก่ียวกบัทุนและการสร้างทุน
ให้เกิดข้ึนยงัมีขอ้บกพร่อง กล่าวคือ มกัจะมีความเขา้ใจผิดว่าเงินคือทุน แต่ส่ิงท่ีเป็นตวัเช่ือมเงินกบั
ทุนก็คือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นซ่ึงกระบวนการเปล่ียนสินทรัพยเ์ป็นทุนในประเทศตะวนัตกมี

วิวฒันาการมาจากระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น โดยกระบวนการท่ีเปล่ียนสินทรัพยเ์ป็นทุนได้
จะต้องมีข้อมูลท่ีเก่ียวกับสินทรัพย์นั้ น เช่น ลักษณะของสินทรัพย์ ประวัติเก่ียวกับทรัพย์สิน 
กฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการใชท้รัพยสิ์น และประวติัการโอนทรัพย ์เป็นตน้ ขอ้มูลเหล่านั้นจะมีมาตรฐาน
เป็นท่ียอมรับกันทั่วไปจะถูกบันทึกในระบบและเก็บรักษาไวในลักษณะท่ีเป็นขอ้มูลสามารถ

ตรวจสอบได้ ซ่ึงระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีว่าน้ี จะทาํให้ประชาชนเขา้ถึงแหล่งเงินทุนได ้  
ก่อใหเ้กิดการสร้างทุนและเกิดผลดีต่อระบบเศรษฐกิจดงัน้ี 

                                                                    

 31 From “The Philosopher of Progress and Prosperity,” by A. Kleiner, 2004, Strategy+Business, 
35(Summer 2004), pp. 6-12. 
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   2.1) เป็นการกาํหนดศกัยภาพหรือมูลค่าในทางเศรษฐกิจของสินทรัพย ์
ระบบกรรมสิทธ์ิจะเป็นเคร่ืองมือในการคุม้ครองผลประโยชน์ของคู่สัญญาหรือผูท้าํธุรกรรมและ

เป็นการสร้างความรับผิดชอบดว้ยการแสดงขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัสินทรัพยน์ั้น นอกจากน้ีจะทาํให้
สินทรัพยส์ามารถสร้างมูลค่าส่วนเกินออกมาได้ เช่น กรรมสิทธ์ิในท่ีดินสามารถนําไปใช้เป็น
หลกัประกนัหน้ีเพื่อใหไ้ดทุ้นมาดาํเนินธุรกิจโดยไม่จาํเป็นตอ้งขายท่ีดินเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงเงินทุน 
 
   2.2) ทาํให้มีการรวบรวมขอ้มูลต่างๆให้อยู่ในระบบเดียวกนั ในประเทศ
ตะวนัตกจะมีการจดัระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นโดยมีขอ้มูลท่ีเป็นมาตรฐานกลางและสามารถ

เขา้ถึงขอ้มูลไดอ้ยา่งทัว่ถึง เพราะมีการจดัระบบสินทรัพยใ์หอ้ยูภ่ายใตร้ะบบเดียวกนั 
 
   2.3) ทาํใหค้นมีความรับผดิชอบ ระบบกรรมสิทธ์ิซ่ึงเป็นท่ียอมรับจะทาํให้
สามารถเปล่ียนทรัพยสิ์นให้เป็นทุนไดง่้ายข้ึนลดปัญหาการฉ้อโกงจากการทาํธุรกรรม เน่ืองจาก
สินทรัพยแ์ละธุรกิจไดจ้ดทะเบียนอย่างถูกตอ้ง และสามารถรู้ไดว้่าสินทรัพยน์ั้นอยู่ท่ีใด อย่างไร 
เจา้ของสินทรัพยจึ์งมีความรอบคอบและรับผดิชอบมากยิง่ข้ึน 
 
   2.4) เม่ือมีการแสดงขอ้มูลเก่ียวกบัสินทรัพยใ์นรูปแบบต่างๆ การรวบรวม
ขอ้มูลเก่ียวกบัสินทรัพยส์ามารถเขา้ถึงขอ้มูลไดง่้ายข้ึน เจา้ของสินทรัพยก์็สามารถใชป้ระโยชน์จาก
สินทรัพยไ์ดม้ากข้ึน และสามารถจดัหมวดหมู่ของสินทรัพยเ์พื่อเปรียบเทียบประโยชน์ใชส้อยของ
สินทรัพยป์ระเภทต่างๆได ้   
    
   2.5) ทาํใหเ้กิดการสร้างเครือข่ายธุรกิจ ระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นทาํให้
ทราบขอ้มูลเก่ียวกบัตวัผูถื้อครองสินทรัพยท่ี์อยู่ในเครือข่ายของหน่วยทางธุรกิจ และง่ายต่อการ
ตรวจสอบขอ้มูล 
 
   2.6) ทาํให้มีการคุม้ครองการทาํธุรกรรม เม่ือมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น 
สิทธินั้นย่อมไดรั้บความคุม้ครอง ซ่ึงทาํให้การดาํเนินธุรกิจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เน่ืองจาก
เอกสารแสดงสิทธิต่างๆ อยูภ่ายใตก้ารดูแลของรัฐ32 
 
                                                                    

 32 จาก คิดนอกคอก ทาํนอกคัมภีร์ (น. 236-239), โดย ไสว บุญมา, 2547, นนทบุรี: สาํนกัพิมพ ์โอพ้ระเจา้
พบัลิชช่ิง. 
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                     3) ปัญหาเก่ียวกบัการยอมรับของฝ่ายการเมือง นายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ไดก้ล่าวถึง
การอพยพของชาวชนบทเขา้สู่ในเมือง ซ่ึงการอพยพน้ีก่อใหเ้กิดระบบเศรษฐกิจและสงัคมท่ีกฎหมาย
ไม่รับรองคู่ขนานไปกับระบบกฎหมายท่ีบังคบัใช้อยู่ในเมือง รัฐบาลในประเทศกาํลังพฒันามี

นโยบายสาํหรับการอพยพของประชาชนในวิธีต่างๆ เช่น ออกกฎหมายกีดกนัไม่ให้อพยพเขา้เมือง 
นอกจากน้ีรัฐบาลและชาวเมืองก็ยงัมีมาตรการตอบโตช้าวชนบทท่ีอพยพเขา้สู่เมืองดว้ยวิธีต่างๆ แต่
ปัญหาอพยพมิไดห้มดไป ตรงกนัขา้มกบัทวีความรุนแรงมากข้ึนเพราะผูน้าํของประเทศไม่ตระหนกั
ถึงอาํนาจประชาชน ผูอ้พยพเหล่านั้นกาํลงัรวมตวักนัและกลุ่มท่ีอยู่นอกระบบกฎหมายก็สามารถ
รวมตวักนัเพื่อให้ได้สิทธิทางกฎหมายอย่างถูกตอ้งถา้หากรัฐบาลเปิดโอกาสให้คนเหล่าน้ีทาํได ้
ปรากฎการณ์เช่นนั้นในหมู่คนจนมีสาเหตุอนัเน่ืองมาจากรัฐขาดระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ี

เหมาะสม และมองขา้มปัญหาท่ีแทจ้ริงโดยมองว่าการอพยพเป็นปัญหา แทนท่ีจะมองว่าเป็นโอกาส 
ซ่ึงเหตุการณ์เช่นน้ีไม่ได้เป็นเร่ืองใหม่  แต่เคยเกิดข้ึนในประเทศตะวันตกในช่วงการปฏิวัติ
อุสาหกรรม ปัญหาท่ีแทจ้ริงเป็นเพราะมีจุดบกพร่องท่ีสาํคญั 2 ประการคือ 
 
   3.1) เจา้หน้าท่ีของรัฐมิไดต้ระหนักถึงพลงัของประชาชนท่ีมีสภาพชีวิต
ความเป็นอยู่โดยท่ีกฎหมายไม่รับรองในช่วง 50 ปีท่ีผ่านมาคนเหล่านั้ นเป็นชนชั้นใหม่ท่ีเป็น
ผูป้ระกอบการท่ีระบบกฎหมายไม่รับรอง แต่มีความสามารถในการจดัการธุรกิจของเขาไดอ้ยา่งดี 
 
   3.2) คนส่วนนอ้ยมากท่ีตระหนกัและยอมรับวา่ปัญหาน้ีมีความเก่ียวพนักบั
การยา้ยถ่ินและกิจกรรมท่ีกฎหมายไม่รับรองของประเทศกาํลงัพฒันา ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีเคยเกิดข้ึนมาแลว้
ในประเทศตะวนัตกในช่วงปฏิวติัอุตสาหกรรมนอกจากน้ีนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ได้อธิบาย
ประวติัศาสตร์เศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาคู่ขนานกบัประเทศกาํลงัพฒันาว่า สิทธิท่ีระบบ
กฎหมายไม่รับรองต่างๆนั้น ไดถู้กผนวกและยอมรับให้เป็นส่วนหน่ึงของระบบกรรมสิทธ์ิของ
สหรัฐอเมริกา ส่วนในยุโรป รัฐบาลไดพ้ยายามแกไ้ขปัญาหาท่ีเกิดข้ึนโดยผูน้าํประเทศไดม้องเห็น
ความสําคญัของประชาชนท่ีอยู่นอกระบบกฎหมายเหล่านั้ น และเปล่ียนแปลงนโยบายจากการ
ต่อตา้นเป็นการยอมรับ ทาํใหก้ารปฏิวติัอุสาหกรรมเป็นไปอยา่งราบร่ืนและการพฒันาประเทศ 
เป็นไปไดด้ว้ยดี33

                                                                    

 33 จาก ไสว บุญมา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32. 
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                     4) ปัญหาท่ีเกิดจากความผดิพลาดในการศึกษาบทเรียนจากประวติัศาสตร์ นายเฮอร์นนั
โด เดอ โซโต ไดก้ล่าวถึงวิวฒันาการของระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ซ่ึงคร้ังหน่ึงมีสภาพไม่ต่างอะไรกบัท่ีเป็นอยู่ในประเทศกาํลงัพฒันาในตอนน้ี รัฐบาลและศาลใน
สหรัฐอเมริกาพยายามหาทางแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัผูอ้พยพ การเขา้มาบุกรุกในท่ีดินของ
รัฐ ผูป้ระกอบการนอกกฎหมาย และผูค้นอีกมากมายท่ีเขา้มาตั้งรกราก ซ่ึงปัญหาการอพยพนั้นทาํให้
เกิดระบบเศรษฐกิจและสงัคมแบบคู่ขนานทั้งระบบท่ีกฎหมายรับรองและระบบท่ีกฎหมายไม่รับรอง 
รัฐบาลอเมริกนัพยายามยบัย ั้งการเพิ่มจาํนวนของผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐ และจดัการกบัระบบเศรษฐกิจ
และสังคมในส่วนท่ีระบบกฎหมายไม่รับรอง นกัการเมืองไดท้าํการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือท่ีจะผนวก
สภาพท่ีเกิดข้ึนตามความเป็นจริงเขา้กบัระบบกฎหมาย โดยเปล่ียนแปลงกฎหมายให้เหมาะสมกบั
การจดัการระบบท่ีกฎหมายไม่รับรองท่ีเป็นอยู่34 
 
                     จากสภาพความสับสนวุ่นวายเก่ียวกบัปัญหาดา้นกฎหมายเร่ืองท่ีดิน รวมถึงกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดิน ผูอ้พยพจึงสถาปนากฎเกณฑข้ึ์นเพ่ือใชภ้ายในกลุ่มของเขา ก่อใหเ้กิดความขดัแยง้กบัรัฐบาล
อยู่เสมอ รัฐบาลไดพ้ยายามขบัไล่ปราบปรามผูบุ้กรุกท่ีดินอย่างผิดกฎหมายแต่ก็ไร้ผล35 จนกระทัง่
เม่ือเวลาผา่นไป เร่ิมเห็นวา่ผูบุ้กรุกเหล่านั้นเป็นผูซ่ึ้งพยายามปรับปรุงและทาํประโยชนใ์หแ้ก่ท่ีดิน จึง
ไดมี้การออกกฎหมายอนุญาตใหผู้เ้ขา้มาตั้งถ่ินฐานไดก้รรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นโดยสามารถซ้ือท่ีดินท่ี

เขาไดท้าํประโยชน์จากรัฐไดก่้อนท่ีจะเสนอขายต่อสาธารณชน ซ่ึงหลกัการน้ีเป็นหวัใจสาํคญัในการ
ผนวกการจดัการทรัพยสิ์นท่ีกฎหมายไม่รับรองเขา้กบัระบบกฎหมายอเมริกนั36 แต่สภาคองเกรส
ปฏิเสธในขอ้เรียกร้องของผูเ้ขา้มาตั้งถ่ินฐานในอนัท่ีจะไดรั้บสิทธิในการซ้ือท่ีดินจากรัฐก่อนคนอ่ืน 
และหาทางแกไ้ขโดยการออกกฎหมาย แต่ก็ไม่สามารถแกปั้ญหาการบุกรุกท่ีดินได ้มีการเห็นชอบ
กฎหมายมากกว่า 500 ฉบบัในการปฏิรูประบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น แต่สาระสําคญัในกฎหมาย
ของสหรัฐอเมริกานั้นไดมี้การปิดกั้นแก่ผูท่ี้เขา้มาตั้งรกรากอย่างมาก37 ในขณะท่ีพวกเขาตอ้งการมี
หลกัประกนัในกรรมสิทธ์ิเก่ียวกบัทรัพยสิ์น และไม่ตอ้งการอยูใ่นสถานะผูบุ้กรุกอีกต่อไป ผูบุ้กรุก
เหล่านั้ นจึงหันกลบัมาเร่ิมต้นวางรูปแบบกฎเกณฑ์พวกเขาอีกคร้ัง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป็นเร่ือง
เก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น38 

                                                                    

 34 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 18, 20). 
35 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 116-117). 
36 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 124). 
37 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 127, 129). 
38 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 134-135). 
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                     5) ปัญหาความลม้เหลวของระบบกฎหมายว่าดว้ยกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น ในศตวรรษท่ี 
19 เป็นตน้มา ไดมี้การนาํกฎหมายของชาติตะวนัตกมาใชเ้ป็นแนวทางในการสร้างความมัง่คัง่ใหก้บั
ชาติของตน และยงัคงนาํมาใชเ้ป็นแบบอย่างจนถึงทุกวนัน้ี ขณะเดียวกนัจะเห็นไดช้ดัว่ากฎหมาย

เหล่านั้นไม่อาจใชก้ารไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพไดดี้เท่ากบัท่ีเป็นอยู่ในชาติตะวนัตก ประชากรส่วน
ใหญ่ไม่อาจใช้กฎหมายเพื่อเปล่ียนแปลงให้พวกเขาสามารถสะสมหรือสร้างทุนได้ การทาํให้
กฎหมายสามารถพฒันาใหเ้กิดแนวทางการสร้างทุนยงัคงเป็นเร่ืองท่ีเป็นปัญหาสาํหรับประเทศกาํลงั

พฒันา39 
 
                     เกือบทุกประเทศท่ีเป็นประเทศกาํลงัพฒันาและประเทศอดีตคอมมิวนิสต ์จะมีระบบ
ทรัพยสิ์นท่ีกฎหมายรับรอง แต่ปัญหาคือ ประชากรส่วนใหญ่ไม่อาจจะเขา้ถึงระบบดงักล่าวได ้พวก
เขาพากนัหนีไปยงัส่วนท่ีเป็นอยู่โดยระบบกฎหมายไม่รับรองซ่ึงเป็นท่ี พวกเขาใชอ้ยู่อาศยัและทาํ
ธุรกิจ แต่ความเป็นอยู่ส่วนท่ีระบบกฎหมายไม่รับรองเช่นนั้นไม่อาจนาํสินทรัพยท่ี์พวกเขามีอยู่มา
เปล่ียนเป็นทุนได ้
 
                     รัฐบาลในประเทศตะวนัตกประสบความสาํเร็จในการผนวกรวมส่วนท่ีระบบกฎหมาย
ไม่รับรองและส่วนท่ีระบบกฎหมายรับรองเขา้ดว้ยกนั จากการท่ีนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต และคณะ
ไดไ้ปทาํการศึกษาคน้ควา้วิจยัในหลายๆประเทศไดคิ้ดคน้ถึงส่ิงท่ีเรียกว่า “กระบวนการสร้างทุน” 
(Capitalization process) เพื่อทาํใหมี้การเคล่ือนยา้ยทุนจาก Dead Capital ท่ีระบบกฎหมายไม่รับรอง
ไปสู่ Live Capital ท่ีมีระบบกฎหมายรองรับ ซ่ึงกระบวนการสร้างทุนท่ีนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต 
ไดจ้ดัทาํเป็นแนวทางปฏิบติัการกาํหนดแนวดาํเนินการทางดา้นการเมืองและกฎหมายไวด้งัน้ี 
 
 1) ตอ้งทาํใหเ้กิดความเช่ือมัน่วา่ผูน้าํทางการเมืองจะใหค้วามสาํคญัต่อการสร้างทุนของ
คนจน 
 
 2) จดัระบบปฏิบติัการท่ีเอ้ืออาํนวยใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงในกรณีดงัต่อไปน้ี 
 
                                     

                                                                    

 39 From H. De Soto, supra note 25 (p. 12). 
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   2.1) ทาํให้เกิดการเช่ือมโยงในกระบวนการสร้างทุนระหว่างหน่วยงาน
ต่างๆ ท่ีเป็นตวัแทนภาครัฐซ่ึงมีความเก่ียวขอ้งกบัสิทธิในทรัพยสิ์น หรือส่ิงท่ีสามารถก่อให้เกิด
มูลค่าเพิ่มแก่สินทรัพย ์
 
   2.2) เสริมสร้างกระบวนการท่ีจะทาํให้มีการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วใน
กระบวนการต่างๆ ท่ีตอ้งการทุน 
 
   2.3) สร้างองคก์รข้ึนมาองคก์รหน่ึงมีหนา้ท่ีหลกัเก่ียวกบัการพฒันาการใช้
ประโยชน์จากสินทรัพย ์และสะทอ้นใหเ้ห็นขอ้ตกลงร่วมกนัของสงัคมท่ีทาํใหก้ระบวนการสร้างทุน
เกิดผลบงัคบัใชไ้ดง่้ายข้ึน 
 
                     3) เปล่ียนแปลงระบบการบริหารและส่ิงท่ีทาํใหก้ระบวนการออกกฎหมายตอ้งชา้ลง 
 
   3.1) คํานวณค่าใช้จ่ายในการประเมินค่าหรือการใช้ประโยชน์จาก

สินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่รับรองประกอบดว้ยการขออนุญาตจากรัฐ ค่าใชจ่้ายท่ีตอ้งเกิดข้ึนจาก
การขออนุญาต จาํนวนแบบฟอร์มและเอกสารสิทธิต่างๆท่ีต้องการ ค่าใช้จ่ายในธุรกรรมอ่ืนๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้ง รวมถึงระยะเวลาท่ีอาจล่าชา้ในกระบวนการทั้งหมด 
 
   3.2) เปล่ียนแปลงระบบการบริหารและส่ิงท่ีทําให้กระบวนการออก
กฎหมายชา้ลงโดยการปรับเปล่ียนระบบการทาํงานในหน่วยงาน บทบาทและการปฏิบติัท่ีจะทาํให้
เกิดความล่าชา้ของระบบราชการโดยไม่จาํเป็น 
 
                     4) สร้างความตกลงร่วมกันระหว่างส่วนท่ีเป็นกฎหมายและส่วนท่ีระบบกฎหมาย 
ไม่รับรอง 
   4.1) กาํหนดส่ิงท่ีเป็นแบบแผนท่ีปฏิบติักนัมาคลา้ยกบักฎหมาย เพ่ือร่าง
กฎหมายท่ีให้สอดคล้องกับการยอมรับการพิสูจน์ความเป็นเจ้าของในส่วนท่ีระบบกฎหมาย 
ไม่รับรองท่ีไดรั้บการสนบัสนุนจากชุมชนนั้นเอง 
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   4.2) รับรองการร่างกฎหมายท่ีมาจากแบบแผนท่ีปฏิบติักนัมาท่ีเก่ียวกับ
ระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีระบบกฎหมายไม่รับรองท่ีเป็นอยู ่โดยมีการบนัทึกไวอ้ยา่งเหมาะสม 
เพื่อท่ีจะไดรั้บการยอมรับจากส่วนท่ีระบบกฎหมายรับรอง 
 
                     5) ร่างกฎหมายและกระบวนการพิจารณาโดยให้มีค่าใช้จ่ายเกิดข้ึนแก่ผูถื้อครอง

ทรัพยสิ์นตามกฎหมายนอ้ยกวา่ผูถื้อครองสินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่รับรอง 
 
   5.1) บญัญติักฎหมายกาํหนดใหท้รัพยสิ์นทั้งหมดในประเทศถูกจดัการดว้ย
ระบบกฎหมายท่ีเป็นหน่ึงเดียว 
 
   5.2) ขยายขอบเขตความหมายของการพิสูจน์ความเป็นเจา้ของเพื่อให้เกิด
ความเหมาะสมในกระบวนการใหม่  และรวบรวมกฎหมายท่ีใช้ในการบริหารจัดการและ
กระบวนการพิจารณาท่ีใชใ้นกระบวนการสร้างทุนเขา้ดว้ยกนั 
 
   5.3) รวบรวมกฎหมายท่ีกระจดักระจายเขา้เป็นกฎหมายเดียวกนั 
   
   5.4) พัฒนาหน่วยงานและกระบวนการพิจารณาด้วยการวดัค่าในทาง

เศรษฐศาสตร์ของกิจกรรมทั้งหมดซ่ึงก่อใหเ้กิดกระบวนการสร้างทุน 
  
   5.5) สร้างวิธีการท่ีเหมาะสม และทางเลือกท่ีจะเสียค่าใชจ่้ายนอ้ย เพื่อการ
ตั้งถ่ินฐานในท่ีดินของรัฐและการจดัสรรรูปแบบท่ีระบบกฎหมายไม่รับรองในรูปแบบอ่ืนๆ 
 
   5.6) สถาปนาระบบกฎหมายและไม่สนับสนุนให้มีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ี
ระบบกฎหมายไม่รับรอง 
 
   5.7) จดัทาํและบริหารจดัการเคร่ืองมือหรือกระบวนการเฉพาะ เพ่ือแทนท่ี
กระบวนการทางศาลท่ีมีความเหมาะสม เพื่อส่งเสริมให้มีการระงบัขอ้พิพาทภายใต้กฎหมาย
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                     6) สร้างกลไกท่ีจะลดความเส่ียงเก่ียวกบัการลงทุนส่วนบุคคล ประกอบกบัการสร้าง
ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีเช่ือถือได้40 
 
                     อย่างไรก็ดีนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ไดพ้ยายามเน้นย ํ้าถึงความสําเร็จของประเทศ
ตะวนัตกซ่ึงตอ้งมีกระบวนการสร้างทุน แนวทางดาํเนินการหลกั 2 ประการ ท่ีมีความสาํคญัอยา่งยิ่ง
ท่ีจะทาํให้กระบวนการสร้างทุนของระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นสามารถประสบความสาํเร็จไดก้็

คือ แนวทางดาํเนินการดา้นกฎหมายและดา้นการเมือง 
 
                     อาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า นายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต ไดพ้ยายามเนน้ย ํ้าถึงความจาํเป็นท่ี
ประเทศกาํลงัพฒันาจะตอ้งมีระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีประชาชนยอมรับและเขา้ถึงได ้เขาได้
พยายามเสนอความคิดว่า ความลม้เหลวของเศรษฐกิจของประเทศกาํลงัพฒันาไม่ได้เป็นเพราะ
วฒันธรรม หรือ ประเพณี สภาพภูมิประเทศ หรือค่านิยมท่ีแตกต่างกนั แต่เป็นเพราะความลม้เหลว
ของการสร้างระบบกฎหมายท่ีเป็นโครงสร้างพ้ืนฐานทางสังคม การท่ีประเทศตะวนัตกสามารถ
สร้างความมัง่คัง่ไดน้ั้นมีความเก่ียวโยงกบั การสถาปนาระบบกรรมสิทธ์ิทางกฎหมาย ดว้ยความเช่ือ
น้ี นายเฮอร์นันโด เดอ โซโต จึงเสนอว่า ส่ิงท่ีเกิดข้ึนในประเทศกาํลงัพฒันา ทาํให้คนจนเหล่านั้น
มิไดค้รอบครองทรัพยสิ์นและเปล่ียนเป็นทุนได ้จากขอ้สมมติฐานดงักล่าวจึงพยายามแสดงให้เห็น
ว่า ความไม่สามารถในการสร้างทุนนับเป็นอุปสรรคท่ีสําคญัท่ีทาํให้ประเทศกาํลงัพฒันาทั้งหลาย
ไม่ไดป้ระโยชน์จากการมีเศรษฐกิจแบบทุนนิยม41 
 
                     การท่ีประเทศกาํลงัพฒันาไม่อาจจดัระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของบุคคลไดดี้เท่ากบั
ประเทศท่ีพฒันาแลว้ ทาํใหค้นเป็นจาํนวนมากในประเทศกาํลงัพฒันาไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุน
ได ้หรือไม่อาจเพิ่มทุนให้กบัตนเองได ้แมว้่าคนเหล่านั้นจะมีท่ีดินทาํกิน แต่ท่ีดินของพวกเขานั้นไม่
มีเอกสารสิทธ์ิท่ีกฎหมายรับรอง ส่ิงท่ีทาํไดใ้นท่ีดินนั้นก็เพียงแค่อยู่อาศยัเท่านั้น ไม่สามารถท่ีจะ
นาํเอาท่ีดินนั้นไปใชเ้ป็นหลกัประกนัการกูย้ืมเงินเพื่อนาํเงินมาเป็นทุนในการประกอบอาชีพได ้ซ่ึง
จะเห็นไดจ้ากประชาชนในชนบทมีทั้งกลุ่มท่ีมีท่ีทาํกินและกลุ่มท่ีไม่มีท่ีทาํกิน เกษตรกรท่ีมีท่ีทาํกิน
เป็นเจา้ของท่ีดินตามความเป็นจริง (De Facto Owners) แต่ขาดเอกสารสิทธิ ทาํใหไ้ม่สามารถใชท่ี้ดิน
เป็นเคร่ืองมือโดยใชเ้ป็นหลกัประกนัในการเขา้ถึงแหล่งเงินทุนได ้จึงเกิดขอ้จาํกดัทางดา้นเงินทุน

                                                                    
40 From H. De Soto, supra note 25 (pp. 159-160). 

 41 จาก “การสร้างความมัง่คัง่ใหก้บัคนจน : ทางลดัของรัฐบาลปัจจุบนั,” โดย สมบูรณ์ ศิริประชยั, 2546, 
วารสารเศรษฐศาสตร์ธรรมศาสตร์, 3(21), น. 174-180. 
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และกลายเป็นอุปสรรคท่ีสาํคญัในการพฒันาการผลิต ส่วนประชาชนในเขตเมืองเป็นจาํนวนมาก แม้
จะมีบา้นท่ีอยู่อาศยัแต่ไม่มีกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีจึงถูกกนัออกจากระบบเศรษฐกิจท่ี
กฎหมายรับรอง ซ่ึงยดึโยงอยูก่บัระบบกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย42 
 
                     ดงันั้น ตามแนวคิดของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต จึงอาจกล่าวไดว้า่ การขาดการรับรอง
ทางกฎหมายในสินทรัพยบ์างประเภทท่ีประชาชนในประเทศกาํลงัพฒันาถือครองอยู่ เป็นสาเหตุ
ประการหน่ึงท่ีทาํให้คนเขา้ถึงแหล่งเงินทุนไดย้ากข้ึน โดยประเทศเหล่านั้นไม่สามารถจดัระบบ
กรรมสิทธ์ิและเอกสารสิทธิของสินทรัพย์ ในระบบท่ีธนาคารหรือสถาบันการเงินยอมรับได ้
นอกจากน้ีประชาชนผูค้รอบครองสินทรัพยย์งัตอ้งเสียเงินเป็นจาํนวนมากเพ่ือติดสินบนเจา้หน้าท่ี

และปกป้องทรัพยสิ์นจากการโจรกรรม และในการกูย้มืเงินผูกู้ต้อ้งเสียดอกเบ้ียให้แก่ผูใ้หกู้ใ้นอตัรา
ดอกเบ้ียท่ีสูงมาก ซ่ึงมกัจะเป็นการกูย้มืเงินมาจากกลุ่มผูมี้อิทธิพล เช่น เม่ือคร้ังท่ีนายเฮอร์นนัโด เดอ 
โซโต ไปรวบรวมขอ้มูลและศึกษาเก่ียวกบัมูลค่า ทางเศรษฐกิจท่ีแอบแฝงในประเทศอียปิต ์เขาพบว่า 
ประชาชนตอ้งเสียเวลาหลายสัปดาห์ใน 1ปี เพ่ือปกป้องท่ีดินของตนเอง ปกป้องความเป็นเจา้ของ 
ป้องกนัการโจรกรรม และในบางกรณีตอ้งมีการจ่ายค่าปรับ จาํคุก หรือตอ้งถึงกบัมีการท้ิงถ่ินฐาน
เม่ือถูกจบัในขอ้หาสร้างบา้นโดยไม่ไดรั้บอนุญาต43 
 
                     ในการเสนอแนวความคิดของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต จากการท่ีเขาไดท้าํการศึกษา
วิจยัในหลายๆ ประเทศไดเ้นน้ย ํ้าใหเ้ห็นวา่การแกไ้ขปัญหาความยากจนในระดบัรากหญา้ จะตอ้งให้
ความสําคญักบัเร่ืองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น ซ่ึงคนยากจนไดค้รอบครองอยู่และตอ้งมีการ
พฒันาสินทรัพย ์โดยใชสิ้นทรัพยข์องคนยากจนเป็นรากฐานในการพฒันา ตอ้งเร่ิมจากการจดัระบบ
กฎหมาย โดยแกไ้ขกฎหมายในระเบียบต่าง ๆ ใหค้นยากจนสามารถใชสิ้นทรัพยท่ี์ตนครอบครองอยู่
เป็นหลกัประกนัการชาํระหน้ีในการกูย้มืเงินได ้เพื่อเป็นการสร้างโอกาสในการลงทุนและให้มีการ
ใช้จ่ายอย่างมีประสิทธิภาพ ก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวในระบบเศรษฐกิจ เพราะสินทรัพยเ์ป็น
จาํนวนมหาศาลท่ีอยูน่อกระบบ และอยูใ่นความครอบครองของคนยากจนสามารถแปลงเป็นทุนท่ีมี
ค่าในทางเศรษฐกิจ เม่ือคนยากจนสามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุนได ้ย่อมมีโอกาสนาํเงินทุนนั้นมาใช้
จ่ายเพื่อการลงทุนและสร้างฐานะใหก้บัตนเองได ้
 

                                                                    

 42 จาก ระบบเศรษฐกิจไทย : ลักษณะและปัญหา, โดย รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ, 2526, กรุงเทพฯ: 
สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
 43 From A. Kleiner, supra note 31 (p. 6). 

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



37 
 

 

                     ในท่ีสุดแนวคิดของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต น้ีไดถู้กผลกัดนักลายเป็นนโยบายการ
แปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในประเทศไทย ซ่ึงเขาเคยเดินทางมาประเทศไทยในช่วงท่ีมีการเร่ิมวางแผน
นโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน  เม่ือเดือนพฤษจิกายน พ.ศ. 2545 โดยได้มาบรรยายและ
แลกเปล่ียนความคิดเห็นกับนักวิชาการในหัวขอ้ “การเพิ่มอาํนาจให้กับคนยากจน” เพื่อพฒันา

แนวคิดไปสู่นโยบายท่ีเป็นรูปธรรม และนาํเสนอแนวคิดในการแกปั้ญหาความยากจนดว้ยการแปลง
สินทรัพยเ์ป็นทุน โดยการใชสิ้นทรัพยเ์ป็นหลกัประกนั ทาํใหค้นยากจนสามารถมีเงินทุนหมุนเวียน
อนัเป็นการเพิ่มหนทางในการใชเ้งินใหมี้การหมุนเวียนในระบบตลาด และเป็นการสร้างศกัยภาพให้
ธุรกิจระดบัรากหญา้ใหแ้ขง็แกร่งยิง่ข้ึน ทั้งยงัถือวา่เป็นการปลดปล่อยศกัยภาพในภาคการผลิตอีก 
 
                     2.4.2 ข้อวจิารณ์เกีย่วกบัแนวความคดิของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต 
 
                              จากแนวความคิดของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้อนัเป็น
ท่ีมาของการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในประเทศไทย ซ่ึงแนวคิดของเขาเกิดจากการท่ีไดท้าํการศึกษา
วิจยัในประเทศกาํลงัพฒันาหลายประเทศ ดว้ยมีจุดมุ่งหมายท่ีจะนาํเสนอว่าในระบบเศรษฐกิจแบบ
ทุนนิยมท่ีประสบความสาํเร็จในประเทศตะวนัตกนั้น เพราะประเทศเหล่านั้นมีระบบกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยสิ์นท่ีดี และสามารถสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่ทรัพยสิ์นไดด้ว้ย การเปล่ียนทรัพยสิ์นเหล่านั้นให้
กลายเป็นทุน อนัเป็นการสร้างทุนดว้ยการนาํทรัพยสิ์นไปใชเ้ป็นหลกัประกนัหน้ี ในระบบเศรษฐกิจ
แบบทุนนิยมถือว่าทุนเป็นปัจจัยท่ีสําคญัท่ีสุดในการพัฒนาเศรษฐกิจ ดังนั้ น จาํเป็นท่ีจะต้องมี
ความสามารถในการผลิตทุนอย่างมีประสิทธิภาพด้วย อย่างไรก็ตาม ในทางวิชาการได้มีการ
วิพากษว์ิจารณ์ถึงแนวคิดของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต ไวห้ลายประการ ดงัน้ี 
 
                      ประการแรก จากขอ้ความคิดหลกัของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ท่ีว่าทุนเป็น
ปัจจยัสาํคญัท่ีสุดของความสาํเร็จในการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศตะวนัตกนั้น ตอ้งตระหนกัว่า
นอกจากทุนท่ีเป็นวตัถุแลว้ ทุนในทางเศรษฐกิจท่ีสําคญัคือ มนุษย ์จะตอ้งการพฒันาองค์ความรู้
ใหม่ๆ เพ่ิมคุณภาพชีวิตของมนุษยใ์นสังคม ซ่ึงเป็นส่ิงท่ียากกว่าการสร้างทุนทางวตัถุมาก และใน
ความเป็นจริงทุนเพียงประการเดียวไม่อาจะเป็นสูตรความสาํเร็จของการเจริญกา้วหนา้ทางเศรษฐกิจ

ได ้หากแต่ยงัตอ้งอาศยัปัจจยัอ่ืนๆ อีกหลายดา้นประกอบกนั ทั้งปัจจยัทางดา้นสังคม การเมืองท่ีมี
ประสิทธิภาพ นโยบายทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสม ความสามารถและการพฒันาทางดา้นวิทยาศาสตร์ 
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และเทคโนโลย ีการศึกษาและวฒันธรรม44 
 
                      ประการท่ีสอง จากขอ้ความคิดของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต การท่ีประเทศ
ตะวนัตกมีการพฒันาทางดา้นเศรษฐกิจนั้นมีท่ีมาจากการมีระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีดี แต่เขา
ไม่ไดต้ระหนกัถึงความจริงท่ีวา่ การสถาปนาระบบกรรมสิทธ์ิของเอกชนท่ีมีประสิทธิภาพเพียงอยา่ง
เดียวคงไม่อาจทาํให ้ประเทศตะวนัตกมีความมัน่คง และพฒันาเศรษฐกิจไดอ้ยา่งย ัง่ยนืได ้แต่ยงัตอ้ง
รวมถึงการผสมผสานระบบเศรษฐกิจในรูปแบบต่างๆ ให้เขา้กับการแก้ไขขอ้ผิดพลาดในทาง
นโยบายอีกจาํนวนมาก นอกจากน้ียงัไดมี้การประยกุตใ์ชร้ะบบภาษีอากรและระบบสวสัดิการสังคม 
เพื่อสร้างสรรคใ์ห้มีความเสมอภาคยิง่ข้ึนดว้ยการตอบแทน กลบัไปสู่พลเมืองของตนเองอยา่งทัว่ถึง 
และส่ิงท่ีสาํคญัคือ ในประเทศตะวนัตกจะมีการสร้างโอกาสทางสังคมให้แก่พลเมืองอยา่งเท่าเทียม
กนั เพื่อให้สังคมสามารถบรรลุถึงความเสมอภาคในการกระจายรายได ้และการจดัสรรทรัพยากร
อยา่งมีประสิทธิภาพ45 เพราะปัญหาของคนจนไม่ไดอ้ยูเ่พียงแค่ความบกพร่องของระบบกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์น แต่เป็นปัญหาความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจและทศันคติของรัฐ และสังคมท่ีมีต่อคนจน 
ซ่ึงปัญหากคื็อ การเขา้ถึงการมีสิทธิหรือโอกาสในระบบกรรมสิทธิในทรัพยสิ์น46 
 
                      ประการท่ีสาม แนวคิดของนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต ในการแกปั้ญหาเร่ืองการ
ไม่สามารถผลิตทุน ในประเทศกาํลังพฒันาให้คนจนสามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุนด้วยการออก

เอกสารสิทธิ และใช้เอกสารสิทธิเป็นหลกัประกันในการขอสินเช่ือเพื่อนําเงินทุนมาใช้ในการ
ประกอบกิจการอันส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจทุนนิยมดีข้ึนโดยกลไกตลาดนั้ นเป็นการมองขา้ม

ขอ้เทจ็จริงท่ีสาํคญัประการหน่ึง กล่าวคือ การออกเอกสารสิทธิหรือโฉนดท่ีดินก็มิไดห้มายความว่า
คนจนจะตอ้งการลงทุนเพิ่มผลิตภาพการผลิต ในทางตรงกนัขา้มการอยูใ่นภาคเศรษฐกิจนอกระบบมี
ขอ้ดีและมีประโยชน์ต่อคนจน เช่น ความยืดหยุน่ในการประกอบอาชีพ เป็นตน้47  และปัญหาความ

                                                                    

 44 จาก แปลงสินทรัพย์เป็นทุน (น. 5), โดย สาํนกังานสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2547,  
กรุงเทพฯ: สาํนกังานสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. 
 45 จาก สมบูรณ์ ศิริประชยั, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 41 (น. 179). 
 46 จาก “ความน่าพิศวงแห่งทุนของเดอโชโต บทพิสูจน์ความมุ่งมัน่ทางการเมืองของนายกฯ ทกัษิณ,” 
โดย ไพโรจน์ วงศว์ิภานนท,์ 7 พฤศจิกายน 2545, มติชน, น. 6. 
 47 จาก การวิเคราะห์สภาพการณ์ในตลาดสินทรัพย์: เง่ือนไขกาํหนดความสาํเร็จและผลกระทบของ
นโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน, โดย นิพนธ์ พวัพงศกร, 2547, กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพ์
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์มูลนิธิสถาบนัวจิยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย. 
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ยากจนไม่ใช่เพียงเร่ืองของการไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนเท่านั้ น แต่ยงัรวมถึงปัญหาด้าน

การศึกษาซ่ึงจะมีผลต่อเน่ืองไปถึงการพฒันาศกัยภาพของมนุษย ์และความสามารถในการผลิต 
  
                     ประการท่ีส่ี ผลงานของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต จากหนงัสือ The Mystery of Capital 
ไดท้าํใหท้ฤษฎีของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต กลายเป็นทฤษฎีก่ึงปรัชญาซ่ึงเป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไป 
แต่ไม่เคยมีผูใ้ดนาํไปประยกุตใ์ชอ้ย่างเต็มรูปแบบจนกระทัง่ถึงปัจจุบนั ขณะท่ีนกัสังเกตการณ์บาง
คนยอมรับว่า แนวคิดของเขาเป็นเร่ืองท่ีสมเหตุสมผลในทางทฤษฎี แต่ไม่มัน่ใจและเกิดขอ้สงสัยว่า
จะสามารถปฏิบติัตามแนวคิดนั้นไดอ้ย่างจริงจงัหรือไม่ เพราะมีกลุ่มผลประโยชน์มากมายท่ีอาจ
ไดรั้บผลกระทบจากการปฏิรูปท่ีดินของเขา และการปฏิบติัตามแนวคิดดงักล่าวจะตอ้งมีการเตรียม
ความพร้อมไว้ก่อนในหลายๆ  ด้านเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ ซ่ึง ILD (Institute of Liberty and 
Democracy) ท่ีนายเฮอร์นันโด เดอ โซโต เป็นหัวหน้าในการศึกษาวิจยัไม่ไดก้ล่าวถึง เช่น ระบบ
การศึกษาท่ีช่วยฝึกฝนคน ให้มีความเช่ียวชาญทางธุรกิจท่ีจาํเป็นสําหรับการประกอบกิจการ หรือ
การไดเ้รียนรู้ภาษาศาสตร์ และคณิตศาสตร์ ท่ีจาํเป็นต่อการดาํรงชีวิตในระบบเศรษฐกิจ48 
 
                     ประการท่ีห้า แนวคิดของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต ท่ีกล่าวว่าปัญหาของความยากจน
เกิดจาก การขาดเงินทุนท่ีนาํมาใชเ้ป็นปัจจยัในการผลิต เพ่ือให้เกิดการสร้างงาน สร้างรายได ้โดย
มองขา้มขอ้เท็จจริงไปว่าปัญหาของความยากจนนั้น แทท่ี้จริงเกิดจากการขาดโอกาสทางเศรษฐกิจ 
และขาดสิทธิในการประกอบอาชีพ การขาดเงินทุนเป็นเพียงปัจจยัส่วนหน่ึงและเป็นผลมาจากการ
ขาดโอกาสทางเศรษฐกิจมากกว่า หากยงัไม่มีการใหโ้อกาสทางการตลาด แหล่งจาํนาํการจดัจาํหน่าย
หรือระบายสินคา้ และสิทธิทางกฎหมายท่ีเป็นธรรม ยอ่มไม่อาจแกไ้ขปัญหาความยากจนได ้เพราะ
ระบบการผลิตยงัถูกกลไกเดิมท่ีผูกขาดทั้งทางดา้นการตลาด และแหล่งการผลิต การจดัจาํหน่าย 
รวมทั้งยงัถูกบริษทัขา้มชาติกาํหนดมาตรฐาน กาํหนดราคา และโอกาสของการไดรั้บความช่วยเหลือ
ให้แปรรูปเพื่อเพิ่มมูลค่าทางสินคา้ โดยภาครัฐไม่เปิดโอกาสทางเศรษฐกิจหรือให้การสนับสนุน
ผูป้ระกอบการรายยอ่ย ดงันั้นแนวคิดในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนตามขอ้เสนอของนายเฮอร์นนัโด 
เดอ โซโต จึงเท่ากบัเป็นการสร้างวฏัจกัรของหน้ีให้แก่คนยากจนนั้นเอง49  เพราะหากมีการผลิต
สินคา้เพิ่มข้ึนแต่ไม่มีตลาดรองรับ ก็ไม่มีรายไดเ้ขา้มาหมุนเวียนเพื่อการชาํระหน้ี หน้ีของประชาชน
ท่ีเกิดข้ึนยอ่มเพิ่มพนูจนอาจไม่มีทางชาํระหน้ีได ้

                                                                    

 48 From A. Kleiner, supra note 31 (p. 12) 
 49 จาก “เดอ โชโต ตีโจทยผ์ดิ(1),” โดย กมล กมลตระกลู, 18 พฤศจิกายน 2545, ประชาชาติธุรกิจ, น. 10. 
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                     ประการท่ีหก นายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต เสนอแนวคิดเศรษฐกิจทุนนิยมเพือ่คนจน โดย
มีแนวทางท่ีจะแกปั้ญหาความยากจนดว้ยการจดัระบบกฎหมายว่าดว้ยกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นส่วน

บุคคล รองรับทรัพยสิ์นบางอย่างท่ีไม่เคยได้รับการรับรองจากกฎหมาย โดยการสร้างความเป็น
เจา้ของให้แก่คนยากจนท่ีครอบครองสินทรัพยเ์หล่านั้น จุดมุ่งหมายท่ีสําคญัของแนวคิดของนาย 
เฮอร์นันโด เดอ โซโต ก็คือ เพ่ือให้เกิดกระบวนการสร้างทุนเป็นการมองเพียงดา้นเดียว โดยเขา
ไม่ไดม้องว่าจะมีตลาดรองรับการให้สินเช่ือโดยการนาํสินทรัพยบ์างอย่างท่ีคนยากจนถือครองอยู ่
ซ่ึงไม่มีระบบกฎหมายรับรองมาเป็นหลกัประกนัการชาํระหน้ีหรือไม่ เพราะการท่ีจะทาํให้เกิดผล
ตามแนวคิดดงักล่าวของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต จาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการจดัสรรทรัพยากร และตอ้งมี
องคป์ระกอบต่างๆ ทั้งทางดา้นกฎหมายและดา้นเศรษฐกิจ รวมถึงการสร้างระบบตลาดท่ีมีความ
พร้อมในการให้สินเช่ือโดยมีสินทรัพยบ์างอยา่ง ท่ีนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต เรียกว่า Dead Capital 
เป็นหลกัประกนัหน้ี เช่น สถาบนัการเงินหรือธนาคาร จะตอ้งปรับแนวทางปฏิบติัในการให้สินเช่ือ 
รวมทั้งพฒันาตลาดในส่วนน้ีไปพร้อมๆ กนั50  เพราะหากตีกรอบและมีการใหสิ้นเช่ือในส่วนน้ีจาํกดั 
อาจจะทาํใหข้าดการยอมรับจากตลาดสินเช่ือประเภทน้ี และในทา้ยท่ีสุดอาจจะตอ้งยติุการใหสิ้นเช่ือ 
ในลกัษณะน้ีเพราะความตอ้งการของตลาดมีนอ้ย 
 
 นอกจากน้ี ดว้ยความท่ีแนวคิดของนายเฮอร์นนัโด เดอ โซโต เนน้หนกัไปในทางท่ีจะ
ช่วยเหลือคนยากจนให้มีโอกาสเขา้ถึงแหล่งเงินทุน เพ่ือสามารถนาํสินทรัพยบ์างอย่างท่ีคนยากจน
ถือครองเขา้สู่ระบบสินเช่ือได ้แนวคิดของเขาจึงถูกนาํมาเป็นนโยบายหาเสียงใหก้บันกัการเมืองและ
รัฐบาล ในประเทศกาํลงัพฒันาหลายประเทศ เพ่ือหวงัผลทางการเมืองในการไดค้ะแนนนิยมจาก
ประชาชนในระดบัรากหญา้ ซ่ึงผลท่ีตามมาจากการพฒันาเศรษฐกิจ ท่ีใชร้ะบบสินเช่ือเป็นหลกัท่ีเคย
เกิดข้ึนกบัประเทศกาํลงัพฒันา อย่างเช่น ประเทศฟิลิปปินส์ ในอดีตพบว่ามีการนาํระบบสินเช่ือมา
ใชก้บัเกษตรกรในรูปของการให้กูย้ืมต่างๆ ส่งผลทาํให้เกิดปรากฎการณ์ใน 2 ดา้น ผลดา้นหน่ึง ทาํ
ให้มีการขยายตวัของผลผลิตทางการเกษตรเป็นอย่างมาก แต่ผลอีกด้านหน่ึงก็คือ เกษตรกรตอ้ง
รับภาระหน้ีสินมากข้ึน และในท้ายท่ีสุดเกษตรกรเหล่านั้ นตอ้งสูญเสียท่ีดินทาํกินของตนเอง51  
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัขอ้มูลท่ีเกิดข้ึนในประเทศกมัพูชา ท่ี Work Bank ไดผ้ลกัดนัให้มีโครงการจดัทาํ
เอกสารสิทธิในท่ีดิน โดยไดด้าํเนินการเพื่อให้คนยากจนในประเทศไดมี้สิทธิในท่ีดิน และสามารถ

                                                                    

 50 From The De Soto Delusion, by J. Gravois, 2005, Retrieved from 
http://www.slate.com/articles/news_and_politics/hey_wait_a_minute/2005/01/the_de_soto_delusion.html. 
 51 จาก “ทฤษฎี ทุนนิยมคนจน ของเดอโชโต (1),” โดย สมเกียรติ พงษไ์พบูลย,์ 25 พฤศจิกายน 2545, 
เนช่ันสุดสัปดาห์, 11(546), น. 28-30. 
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เขา้สู่แหล่งเงินทุนโดยอาศยัระบบสินเช่ือ แต่ในทางปฏิบติัพบว่า กลุ่มนายทุน และผูมี้ฐานะกลบัไป
ทาํการกวา้นซ้ือท่ีดินเหล่านั้นจากคนยากจนท่ีครอบครองท่ีดินอยู่ก่อน เพ่ือทาํให้ตนมีสิทธิไดรั้บ
เอกสารในท่ีดินท่ีรัฐกาํลงัจะออกให้ตามโครงการ และในท้ายท่ีสุดท่ีดินก็ตกอยู่ในมือของกลุ่ม
นายทุนนัน่เอง52 
 
                     2.4.3 นโยบายของรัฐบาลในโครงการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 
 
                              นโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนถือเป็นยุทธศาสตร์หลักท่ีสอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 84 ซ่ึงบญัญติัว่า “รัฐจะตอ้งจดัระบบการถือครองท่ีดิน
อย่างเหมาะสม จดัหาแหล่งนํ้ าเพื่อเกษตรกรรมให้เกษตรกรอย่างทัว่ถึงและรักษาผลประโยชน์ของ
เกษตรกรในการผลิตและการตลาด สินคา้เกษตรไดรั้บผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้งส่งเสริมการรวมตวั
ของเกษตรกรเพ่ือวางแผนการเกษตร  และรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของเกษตรกร” จาก
แนวนโยบายแห่งรัฐท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพื่อใหรั้ฐบาลใชเ้ป็นแนวทางในการบริหารประเทศ 
นํามาสู่ยุทธศาสตร์การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน โดยมีเป้าหมายในการขจัดความยากจนให้กับ
ประชาชน จะบรรลุวตัถุประสงคห์รือไม่ ข้ึนอยูก่บัแผนในการปฏิบติังานและการติดตามตรวจสอบ
ประเมินผลของยทุธศาสตร์วา่มีจุดอ่อนหรือขอ้บกพร่องท่ีควรปรับปรุงแกไ้ขอยา่งไร 
 
  ปัจจุบันการนําสิทธิในท่ีดิน  ส.ป.ก. ไปใช้เป็นประโยชน์ในการกู้ยืมเงินตาม
โครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนนั้นมิไดก้ระทาํโดยผา่นกลไกทางบทบญัญติัแห่งกฎหมายแต่อยา่ง

ใด แต่ไดด้าํเนินนโยบายโดยผ่านความตกลงระหว่างหน่วยงานของภาครัฐ สํานักงานบริหารการ
แปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนและสถาบนัการเงินทั้งของรัฐและเอกชน ทั้งน้ีเพื่อความสะดวกและคล่องตวั
ในการดาํเนินนโยบายโดยมิตอ้งมีการร่างกฎหมายท่ีตอ้งใชเ้วลานาน อยา่งไรก็ดีถา้พิจารณาในแง่มุม
ของกฎหมายจะเห็นว่า ทรัพยสิ์นท่ีจะนํามาใช้ประโยชน์ในการเป็นหลกัประกนันั้น จาํตอ้งเป็น
ทรัยพสิ์นท่ีสามารถบงัคบัคดีได ้นั้นหมายความว่าทรัพยน์ั้นตอ้งมีค่าในเชิงพาณิชยมิ์ใช่นอกพาณิชย ์
นิยามของทรัพยน์อกพาณิชยต์ามมาตรา 143 นั้น หมายถึง “ ทรัพยท่ี์ไม่สามารถถือเอาไดแ้ละทรัพยท่ี์
โอนแก่กนัไม่ไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย” ซ่ึงทรัพยท่ี์โอนแก่กนัมิไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายนั้นจะตอ้ง
เป็นทรัพยท่ี์มีกฎหมายบญัญัติเป็นเฉพาะดว้ย ดังเช่น ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1305 บญัญติัไวว้่าห้ามโอน หรือ ตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ์

                                                                    

 52 From J. Gravois, supra note 50. 
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พ.ศ. 2505 ก็บญัญติัไวใ้นมาตรา 34 ว่า การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ ์ท่ีศาสนสมบติักลาง ให้
กระทาํไดแ้ต่โดยพระราชบญัญติั53 
 
                     ในส่วนของท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 นั้นตามกฎหมายแลว้ยอ่มเป็นเป็นท่ีดิน
ของรัฐท่ีไม่สามารถโอนแก่กันได้ด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของการจดัสรรท่ีดิน  
ส.ป.ก. คือ ตอ้งการให้การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินนั้นตอ้งมีเง่ือนไข เป็นส่ิงจูงใจให้เกษตรกรนั้นหวง
แหนท่ีดินและให้เกษตรกรนั้ นมีท่ีดินทาํมาหากินเล้ียงชีพ ดังนั้ นหากเปิดโอกาสให้มีการโอน
กรรมสิทธ์ิหรือเปล่ียนมือกันได้ง่ายย่อมไม่เป็นการเอ้ือผลดีในความเป็นจริง เน่ืองจากจะตอ้งมี
เกษตรกรท่ีขายท่ีดินดงักล่าวไปเพื่อหวงัเงินอย่างแน่นอน อนัจะเป็นช่องทางให้นายทุนเขา้มาทาํ
ประโยชน์ในท่ีดินนั้ น และจะเกิดประโยชน์ในทางธุรกิจมากกว่า แม้ว่าธุรกิจจะทําให้ระบบ
เศรษฐกิจเกิดความคล่องตวั แต่ระบบดังกล่าวย่อมทาํให้เกษตรกรไม่สามารถมีท่ีทาํกินได้ และ
เกษตรกรจะไม่หวงแหนท่ีตนเอง ซ่ึงจะเป็นผลใหร้ะบบปฏิรูปท่ีดินเสียไป54 
 
                     2.4.4 หน่วยงานทีรั่บผดิชอบตามนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน  
 
                              สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้ งข้ึนมาเพื่อ
ดาํเนินโครงการตามนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนโดยเฉพราะ จึงมีหน้าท่ีหลายประการดว้ยกนั 
อาทิเช่น การสร้างความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน และการประสานงาน
หน่วยงานต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งเพ่ือใหก้ารดาํเนินนโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนสามารถดาํเนินการ

ไปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสบความสาํเร็จ 
 
                      สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรจะมีบทบาทในการเตรียมจดัลาํดบัพื้นท่ี

ดาํเนินโครงการ กาํหนดวตัถุประสงคเ์ป้าหมาย จดัทาํแผนปฏิบติังาน งบประมาน จดัทาํขอ้ตกลง
เก่ียวกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงไดแ้ก่สถาบนัการเงิน ประสานงานกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง พฒันา
ระบบขอ้มูลและแผนท่ี ติดตามการทาํประโยชน์ในท่ีดิน พฒันาบุคลากร ประเมินสินทรัพยเ์บ้ืองตน้ 

                                                                    

 53 จาก “แนวทางของกฎหมายในการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. ไปใชเ้พ่ือเป็น หลกัประกนัในการกูย้มื : 
ศึกษาในเขตพ้ืนท่ีจงัหวดัเชียงราย พะเยา ตาก และกาํแพงเพชร,” โดย สมชาย ธรรมสุทธิวฒัน์ และดามร คาํไตรย,์ 
2553, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยันเรศวร, 3(1), 45-55. 
doi:https://doi.org/https://doi.org/10.14456/lawnujournal.v3i1.98607 
 54 จาก สมชาย ธรรมสุทธิวฒัน์ และดามร คาํไตรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 53. 
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ประชาสัมพนัธ์ ข้ึนทะเบียนเกษตร ตรวจสอบบญัชีรายช่ือและเสนอสถาบนัการเงิน และพฒันา
ศกัยภาพเกษตรกร จะเห็นไดว้า่ ดว้ยหนา้ท่ีอนัหลากหลายยอ่มเป็นเคร่ืองช้ีวดัว่าสาํนกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีภาระหนา้ท่ีสาํคญัอยา่งยิง่ทีเดียวสาํหรับการดาํเนินโครงการตามนโยบาย 
 
                     ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรมีหน้าท่ีสําคญัในการอนุมติัสินเช่ือแก่

เกษตรกรโดยเร่ิมตั้งแต่ขั้นตอนในการตรวจสอบเอกสารขอ้มูลของเกษตรกร ประเมินเพื่ออนุมติั
สินเช่ือ โดยใช้หลักเกณฑ์พิจารณาจากตัวเกษตรกร โครงการหรือแผนการผลิตและท่ีดินหรือ
ทรัพยสิ์นในท่ีดิน ในการพิจารณาอนุมติัสินเช่ือ ทั้งน้ีในส่วนของการประเมินราคาท่ีดินของธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรจะเป็นไปเพื่อพิจารณาวงเงินกูเ้ท่านั้น มิไดเ้ก่ียวขอ้งกบัการ
ประเมินราคาท่ีดินในทางราชการแต่อย่างใด ดังนั้ น การประเมินราคาท่ีดินของธนาคาร ย่อม
หมายความวา่เป็นไปในทางพาณิชยโ์ดยพิจารณามูลค่าของท่ีดินและทรัพยสิ์นอนัติดกบัท่ีดินดว้ย55 
 
                     การสร้างระบบการบงัคบัสิทธิและการระงบัขอ้พิพาทนอกศาล (Clearing House) โดย
สินทรัพยท่ี์จะนํามาแปลงเป็นทุนได้ แบ่งออกเป็นสองกลุ่มใหญ่ๆ คือ กลุ่มท่ีหน่ึง คือสินทรัพย์
ประเภทท่ีเอกชนเป็นเจา้ของสินทรัพย ์ซ่ึงสามารถนาํมาใชเ้ป็นหลกัประกนัสินเช่ือได ้กลุ่มท่ีสอง คือ
สินทรัพยป์ระเภทท่ีรัฐเป็นเจา้ของ แต่เอกชนมีสิทธิหรือประโยชน์บางประการในทรัพยสิ์นนั้น 
สินทรัพยป์ระเภทน้ีในกรณีปกติสถาบนัการเงินจะไม่ยอมรับเป็นหลกัประกนัสินเช่ือ เน่ืองจากเป็น
สินทรัพยท่ี์เกิดข้ึนโดยกฎหมายพิเศษและมกัจะมีขอ้จาํกดัในการโอนสิทธิ เช่น ส.ป.ก. 4-01 จึงตอ้งมี
การจดัระบบการระงบัขอ้พิพาทข้ึนเป็นพิเศษ56 
 
                     1) ให้หน่วยงานผูดู้แลรับผิดชอบสินทรัพยแ์ต่ละประเภท ทาํหนา้ท่ีเป็นหน่วยระงบัขอ้
พิพาทสาํหรับสินทรัพยแ์ต่ละประเภท ซ่ึงหากมีขอ้พิพาทหรือลูกหน้ีไม่ชาํระหน้ีโดยไม่มีเหตุอนัควร 
หน่วยงานเจา้ของเร่ืองจะทาํการคดัเลือกผูเ้ขา้สวมสิทธิในสินทรัพยน์ั้นแทน โดยอาศยัหลกัว่า ผูเ้ขา้
สวมสิทธิจะต้องมีสิทธิหรือมีคุณสมบัติในการเข้าสวมสิทธิแทนลูกหน้ีเดิม และจะต้องมีขีด
ความสามารถในการชาํระหน้ีไดด้ว้ย 
 
                     2) ให้มีข้อตกลงเก่ียวกับการรับความเส่ียงกับสถาบันการเงินโดยหลักการดังน้ี  
                                                                    

 55 จาก สมชาย ธรรมสุทธิวฒัน์ และดามร คาํไตรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 53. 
 56 จาก นโยบายและกรอบทิศทางการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ปี 2547-2551, โดย สาํนกังานบริหารการ
แปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน, 2547, กรุงเทพฯ: สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน. 
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                                        2.1) หน่วยงานเจา้ของเร่ืองแกไ้ขปัญหาร่วมกบัสถาบนัการเงิน 
 
   2.2) สถาบนัการเงินรับความเส่ียงหน้ีท่ีระยะสั้น และมิใช่เพื่อการลงทุน 
 
   2.3) จะตอ้งมีหลกัการให้ผูท่ี้เขา้สวมสิทธิแทนลูกหน้ีรับภาระหน้ีในระยะ
ยาวเพื่อประโยชน์ต่อการประกอบอาชีพ 
 
                     กระบวนการเขา้ถึงทุนเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 
 
                     1) เกษตรกรสมคัรเขา้ร่วมโครงการกบัสาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
        
                      2) ส.ป.ก. ตรวจสอบบญัชีรายช่ือเกษตรกรและเอกสารขอ้มูลของเกษตรกรกบัศูนย์
ขอ้มูลกลาง ส.ป.ก. 
        
                      3) เม่ือ ส.ป.ก. ตรวจสอบบญัชีรายช่ือเกษตรกรแลว้ ส.ป.ก. จะเสนอรายช่ือเกษตรกร
แก่สถาบนัการเงิน 
 
                      4) เกษตรกรยื่นคาํขอกูพ้ร้อมแผนการผลิต เกษตรกรตอ้งการพฒันาอาชีพใหม่ หรือ 
ลูกคา้ใหม่ของ ธ.ก.ส. ตอ้งอบรมก่อนการกู ้
 
                     5) ธ.ก.ส. ตรวจสอบเอกสารขอ้มูลของเกษตรกร เพ่ือประเมินและอนุมติัสินเช่ือโดยใช้
หลกัเกณฑก์ารพิจารณา ประกอบดว้ย เช่น ตวัเกษตรกร โครงการ/แผนการผลิต ท่ีดิน/ทรัพยสิ์นใน
ท่ีดินเม่ือสถาบนัการเงินพิจารณาตามหลกัเกณฑแ์ลว้เห็นวา่ใหอ้นุมติัสินเช่ือได ้
         
                     6) เกษตรกรจะตอ้งเร่ิมดาํเนินการตามแผนการผลิต โดย ส.ป.ก. ร่วมกบัสถาบนัการเงิน
ติดตามการใชเ้งินกูแ้ละติดตามการชาํระหน้ีของเกษตรกรผูกู้ ้ถา้ 
 
  6.1) เกษตรกรชาํระหน้ีตามกาํหนด ถือเป็นอนัยติุ  
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   6.2) เกษตรกรไม่ชําระหน้ีตามกําหนด โดยมีเหตุอันควรผ่อนผนัให้
เกษตรกรดาํเนินการตาแผนการผลิตต่อไป โดย ส.ป.ก. ร่วมกบัสถาบนัการเงินติดตามการใชเ้งินกู ้
และติดตามการชาํระหน้ีต่อไป กรณีเกษตรกรไม่ชาํระหน้ีโดยไม่มีเหตุอนัสมควรผ่อนผนั สถาบนั
การเงิน (ธ.ก.ส.) แจ้งเป็นหนังสือให้ ส.ป.ก. ทราบว่าเกษตรกรไม่ชําระหน้ี เม่ือ ส.ป.ก. ได้รับ
หนังสือจาก ธ.ก.ส. ว่าเกษตรกรชําระหน้ีโดยไม่มีเหตุอันสมควรผ่อนผนั  ส.ป.ก. จังหวัดจะ
ดาํเนินการไกล่เกล่ียและแกปั้ญหาต่อไป57 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                    

 57 จาก 3 ทศวรรษ ส.ป.ก., โดย สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2548, กรุงเทพฯ: สาํนกังานปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม. 
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กระบวนการเขา้ถึงทุนเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 (สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม) 
 
 
 
                      
                      
 
                      
                     
 
                     
                 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
รูปท่ี 2.1 ดดัแปลงมาจากกระบวนการเขา้ถึงทุนของสาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ท่ีมา: สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม, 2548 

1. เกษตรกรสมคัรเขา้ร่วมโครงการกบั ส.ป.ก. 

2.   ส.ป.ก. ตรวจสอบบญัชีรายช่ือเกษตรกรและเอกสาร  
      ขอ้มูลเกษตรกรกบัศนูยข์อ้มูลกลาง ส.ป.ก. 

 

        3.  ส.ป.ก. ตรวจสอบบญัชีรายช่ือ และเสนอสถาบนัการเงิน 

4. เกษตรกรยืน่คาํขอกูเ้งินพร้อมแผนการผลิต 

5. ธ.ก.ส. ตรวจสอบเอกสารขอ้มูลเกษตรกร / ประเมินเพื่อ 
อนุมติัสินเช่ือ โดยใชห้ลกัเกณฑ ์
 ตวัเกษตรกร 
 โครงการ / แผนการผลิต 
 ท่ีดิน / ทรัพยสิ์นในท่ีดิน 

 

5.1 สถาบนัการเงินไม่อนุมติัสินเช่ือ 5.1 สถาบนัการเงินอนุมติัสินเช่ือ 

6. กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์จดัอบรมก่อนกู ้
และสนบัสนุนการผลิต 
ฯลฯ 

7. เกษตรกรดาํเนินการตามแผนการผลิต /  
ส.ป.ก. และสถาบนัการเงินติดตามการใชเ้งินกู ้
และการชาํระหน้ี 

7.1 เกษตรกรชาํระหน้ีตามกาํหนด 7.2 เกษตรกรไม่ชาํระหน้ีตามกาํหนด 

7.2.1 ไม่มีเหตุอนัควรผอ่นผนั / สถาบนัการเงินแจง้ ส.ป.ก. 7.2.2 มีเหตุอนัควรผอ่นผนั 

8. ส.ป.ก. ไกล่เกล่ีย / แกปั้ญหา / จดัระบบการจดัการหน้ี (ภายในระยะเวลา 4 เดือน) 
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                   ในกระบวนการบงัคบัสิทธิและระงบัขอ้พิพาทนอกศาล จะตอ้งมีการตั้ง “คณะกรรมการ
ประนอมขอ้พิพาทนอกศาล” ข้ึนซ่ึงประกอบดว้ย 4 ฝ่าย คือ ลูกหน้ี เจา้หน้ีหรือผูแ้ทนเจา้หน้ี ผูแ้ทน
เจา้หนา้ท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีกาํกบัดูแลสินทรัพยป์ระเภทนั้นๆ และอยัการจงัหวดัหรือผูแ้ทน และให้
มีกลไกทางกฎหมาย โดยการแกไ้ขกฎหมายและระเบียบจะตอ้งกระทาํเท่าท่ีจาํเป็น หลีกเล่ียงการ
แกไ้ขกฎหมายในระยะสั้น แต่ให้แกไ้ขระเบียบ กฎกระทรวงต่างๆ เพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการ
จดัทาํเอกสาร การแกปั้ญหาหน้ีเสีย และการเขา้ถึงแหล่งเงินทุน 
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กลไกส่งเสริมและองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 
 

 
 

 
 
 
 
 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 

 
 

 
 

 
รูปท่ี 2.2 กลไกส่งเสริมและองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 

ท่ีมา: สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน, 2546 

1.ออกเอกสารสิทธิและหนงัสือ 
อนุญาตต่างๆเก่ียวกบัสินทรัพย ์

2.ปรับปรุงระบบขอ้มูลสินทรัพย ์
และการประเมินราคาสินทรัพย ์

3.ใหมี้ขอ้ตกลงระหวา่งสถาบนัการเงิน 
ท่ีเขา้ร่วมโครงการกบั สปท. และ 
สถาบนัการเงินกบัหน่วยงานของรัฐท่ี 
กาํกบัดูแลทรัพยสิ์น 

5.พฒันาระบบฐานขอ้มูลเพือ่เป็นศนูยข์อ้มูล 
เก่ียวกบัเอกสารสิทธิของสินทรัพยแ์ต่ละ

ประเภท 

6.แกไ้ขกฎหมาย กฎ กฎระเบียบ 
เท่าท่ีจาํเป็น 

ให ้สปท. ติดตามประเมินผลการเผยแพร่ขอ้มูลและ 
เช่ือมโยงกบัศูนยป์ฏิบติัการนายกรัฐมนตรี 

ใหส่้วนราชการทาํการประเมินราคาทรัพยสิ์น 

ใหท้าํการประเมินราคาทรัพยสิ์นบางประเภทเป็นพิเศษ 
ทั้งท่ียงัไม่เคยมีการประเมินมาก่อน หรือเคย 
มีการประเมินแต่ใชว้ธีิการไม่เหมาะสม 

                         

4.สร้างระบบการบงัคบัสิทธิและการระงบั 
ขอ้พิพาทนอกศาล (Clearing House) 

หน่วยงานของรัฐท่ีกาํกบัดูแลสินทรัพย ์
แต่ละประเภทในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 
ทาํหนา้ท่ีเป็นหน่วยงานระงบัขอ้พพิาท 

กาํหนดขอ้ตกลงเก่ียวกบัการรับความเส่ียง 
กบัสถาบนัการเงิน 

ใหป้รับปรุงขอ้มูลใหเ้ป็นมูลสารสนเทศ และ 
ส่งผา่นระบบได ้

ใหก้ระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศ ร่วมกบั 
สปท. ออกระบบฐานขอ้มูลกลาง 

สปท สถาบนัการเงิน 

หน่วยงานของรัฐ 

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



49 

                     ในการเขา้ถึงแหล่งเงินทุนของผูมี้สิทธิตามเอกสารสิทธิ หนังสืออนุญาต หรือหนังสือ
รับรอง ในสินทรัพยแ์ต่ละประเภทจะตอ้งดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน
ซ่ึงสินทรัพยแ์ต่ละประเภทจะมีขอ้กาํหนดท่ีเป็นลายละเอียดปลีกย่อยท่ีแตกต่างกนัไป ในท่ีน้ีจะ 
ขอกล่าวถึงภาพรวมของขั้นตอนและวิธีการในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนและกระบวนการท่ีกาํหนด

ข้ึนไวเ้ป็นพิเศษสําหรับการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในการบงัคบัสิทธิและการระงบัขอ้พิพาทนอก

ศาล “เม่ือลูกหน้ีผิดนดัชาํระหน้ี”58 ซ่ึงลกัษณะร่วมกนัในสินทรัพยแ์ต่ละประเภทเพื่อทาํให้มองเห็น
ภาพโครงสร้างทั้งหมดในแต่ละขั้นตอน โดยกระบวนการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนแบ่งออกไดเ้ป็น
ขั้นตอนต่างๆ โดยสงัเขป ดงัน้ี 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

                                                                    

 58 จาก ขัน้ตอนการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน, โดย สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน, 2546, 
กรุงเทพฯ: สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน. 
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ขั้นตอนขอสินเช่ือจากสถาบนัการเงินดว้ยการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
รูปท่ี 2.3 ขั้นตอนขอสินเช่ือจากสถาบนัการเงินดว้ยการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 

ท่ีมา: สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน, 2546 
 

ผูไ้ดรั้บสิทธิในสินทรัพยแ์ต่ละประเภทสมคัรเขา้ร่วมโครงการกบัหน่วยงานท่ี 
กาํกบัดูแลทรัพยสิ์น โดยแสดงเอกสารสิทธิหรือหนงัสือรับรองต่างๆเป็นหลกัฐาน 

ผูข้อกูน้าํเอกสารสิทธิ หรือหนงัสือรับรองต่างๆไปยืน่คาํ 
ขอกูจ้ากสถาบนัการเงินโดยทาํโครงการ แผนการผลิต 
หรือแผนธุรกิจเสนอต่อสถาบนัการเงินเพือ่อนุมติัสินเช่ือ 

สถาบนัการเงินตรวจสอบเอกสารและขอ้มูลของ 
ผูย้ืน่ขอกูเ้งิน เพื่อประเมินและอนุมติัสินเช่ือ 

สถาบนัการเงินไม่อนุมติัสินเช่ือ สถาบนัการเงินอนุมติัสินเช่ือ 

ผูกู้น้าํโครงการกลบัไปพฒันา 
หรือปรับปรุง แกไ้ขใหม่ 

ผูย้ืน่ขอกูม้าทาํสญัญากบัสถาบนั 
การเงินและรับเงินกู ้

ผูกู้ไ้ม่ชาํระหน้ีตามสญัญา ผูกู้ช้าํระหน้ีตามสญัญา 

จะตอ้งเขา้สู่กระบวนการ 
บงัคบัสิทธิและระงบั 
ขอ้พิพาทนอกศาล 
 (Clearing House) 

ยติุ 
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                     จากแผนภาพท่ีไดแ้สดงขา้งตน้ สามารถอธิบายรายละเอียดขั้นตอนการเขา้ถึงทุนใน
การแปลงสินทรัพยไ์ดด้งัน้ี 
 
 1) ผูท่ี้ได้รับสิทธิในสินทรัพยแ์ต่ละประเภทโดยมีเอกสารสิทธิ หรือหนังสือ
อนุญาตต่างๆ สมคัรเขา้ร่วมโครงการกบัหน่วยงานท่ีกาํกบัดูแลสินทรัพยโ์ดยแสดงเอกสารสิทธิ
ต่างๆ 
 
 2) นาํเอกสารสิทธิ หรือหนงัสือรับรองต่างๆ ยืน่คาํขอกูจ้ากสถาบนัการเงินท่ีเขา้
ร่วมโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในสินทรัพยแ์ต่ละประเภท พร้อมเอกสารหลกัฐาน และตอ้งมี
การทาํโครงการ แผนการผลิต หรือแผนธุรกิจเสนอต่อสถาบนัการเงินเพื่ออนุมติัสินเช่ือ 
 
 3) สถาบนัการเงินตรวจสอบเอกสารและขอ้มูลของผูย้ื่นขอกูเ้งินเพ่ือประเมิน 
และ อนุมติัสินเช่ือโดยใชห้ลกัเกณฑก์ารพิจารณา ดงัน้ี 
 
  3.1) ประวติัและความสามารถในการชาํระหน้ีเงินกู ้คุณสมบติัของผูย้ืน่ขอ
กู ้
  
  3.2)โครงการแผนการผลิต หรือแผนธุรกิจ 
 
  3.3) สินทรัพยท่ี์ใชเ้ป็นหลกัประกนั 
 
 4) ให้สถาบนัการเงินทาํการประเมินเงินกูเ้พื่ออนุมติั และแจง้ให้แก่หน่วยงานท่ี
กาํกบัดูแลทรัพยสิ์นประเภทนั้นๆ แต่สาํหรับกรณีของทรัพยสิ์นประเภทท่ีสาธารณะ ถา้ธนาคารหรือ
สถาบนัการเงินไม่อนุมติัสินเช่ือให ้ผูกู้จ้ะตอ้งนาํเร่ืองกลบัไปพฒันาหรือปรับปรุงแกไ้ขใหม่ 
 
 5) ผูย้ื่นคาํขอกูม้าทาํสัญญาเงินกู ้รับเงินกู ้และดาํเนินการตามโครงการแผนการ
ผลิต หรือแผนธุรกิจ โดยหน่วยงานท่ีกาํกบัดูแลในสินทรัพยแ์ต่ละประเภท จะติดตาม แนะนาํและ
ส่งเสริมการผลิต รวมท่ีปรับปรุงและแกไ้ขปัญหาเม่ือเกิดปัญหาตามโครงการแผนการผลิตหรือแผน
ธุรกิจ 
 

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



52 
 

 

 6) หน่วยงานท่ีกาํกบัดูแลในสินทรัพยแ์ต่ละประเภท และสภาบนัการเงินดูแล
และติดตามการใชจ่้ายเงินกูใ้หเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์และติดตามการชาํระหน้ี 
 
  6.1) ผูกู้ช้าํระหน้ีตามสญัญา ยอ่มเป็นท่ียติุ 
 
  6.2) กรณีท่ีผูกู้ผ้ดินดัชาํระหน้ีจะนาํเขา้สู่กระบวนการบงัคบัสิทธิและระงบั
ขอ้พิพาทนอกศาล 
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กระบวนการบงัคบัสิทธิและการระงบัขอ้พพิาทนอกศาล อาจแสดงแผนภาพได ้ดงัน้ี 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รูปท่ี 2.4 กระบวนการบงัคบัสิทธิและการระงบัขอ้พิพาทนอกศาล 
ท่ีมา: สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน, 2546 

 

ผูกู้ผ้ดินดัชาํระหน้ีสองงวดติดต่อกนั 
สถาบนัการเงินจะแจง้ใหผู้กู้ช้าํระหน้ี 

สถาบนัการเงินแจง้ใหห้น่วยงานท่ีกาํกบั 
ดูแลทรัพยสิ์นประเภทนั้นๆทราบ 

ส่งเร่ืองใหค้ณะกรรมการประนอมขอ้พิพาทนอกศาลดาํเนินการ 
พิจารณาภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือแจง้ 

ผูกู้ไ้ม่ยอมชาํระหน้ีอีก ใหส้ถาบนัการเงิน 
แจง้ผูกู้แ้ละหน่วยงานท่ีกาํกบัดูแลทรัพยสิ์น 

ผูกู้ย้นิยอมชาํระหน้ี 

ใหห้น่วยงานท่ีกาํกบัดูแลเพกิถอน 
สิทธิหรือเพิกถอนใบอนุญาต 

ยติุ 

หาผูส้วมสิทธิไม่ได ้

หน่วยงานของรัฐจะตอ้งแจง้ต่อ 
สถาบนัการเงิน 

สถาบนัการเงินเสนอต่อ สปท. 

ตลาดรอง 

หาผูส้วมสิทธิไดต้ามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ี

กาํหนดไว ้โดยผูส้วมสิทธิตอ้งยอมรับสภาพ
หน้ีนั้น แทนผูกู้ร้ายเดิม 
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                     จากแผนภาพท่ีแสดงขา้งตน้ สามารถอธิบายรายละเอียดกระบวนการบงัคบัสิทธิและ
การระงบัขอ้พิพาทนอกศาล ตามโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนไดด้งัน้ี 
 
 1) เม่ือสถาบันการเงินอนุมัติให้กู้ และผูกู้ ้ผิดนัดชําระหน้ีสองงวดติดต่อกัน 
สถาบนัการเงินจะแจง้ใหผู้กู้ช้าํระหน้ี 
  
 2) เม่ือสถาบนัการเงินทวงถามให้ผูกู้ช้าํระหน้ีแลว้ จะตอ้งแจง้ให้หน่วยงานท่ี
กํากับดูแลทรัพย์สินประเภทนั้ น ๆ ทราบ และให้หน่วยงานของรัฐส่งเร่ืองให้คณะกรรมการ

ประนอมขอ้พิพาทนอกศาล ประกอบดว้ย 
 
  2.1) ลูกหน้ี 
 
  2.2) เจา้หน้ีหรือผูแ้ทน 
 
  2.3) ผูแ้ทนเจา้หนา้ท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีกาํกบัดูแลสินทรัพยป์ระเภทนั้นๆ 
 
  2.4) อยัการจงัหวดัหรือผูแ้ทน 
         
                       โดยคณะกรรมการประนอมขอ้พิพาทนอกศาลตอ้งร่วมพิจารณาแกไ้ขปัญหาให้

เสร็จภายในระยะเวลา 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือแจง้ 
 
  3) หากผูกู้ย้นิยอมชาํระหน้ี ยอ่มเป็นท่ียติุ แต่เม่ือไดด้าํเนินการโดยคณะกรรมการ
ประนอมขอ้พิพาทนอกศาลแลว้ยงัไม่ไดข้อ้ยติุหรือผูกู้ไ้ม่ยอมชาํระหน้ีอีกให้สถาบนัการเงินแจง้ผูกู้ ้

และหน่วยงานท่ีกาํกบัดูแลสินทรัพยป์ระเภทนั้นทราบ 
 
  4) ให้หน่วยงานของรัฐท่ีกาํกบัดูแลทรัพยสิ์นทรัพยแ์ต่ละประเภทเพิกถอนสิทธิ 
หรือเพิกถอนใบอนุญาต จากนั้ นหน่วยงานของรัฐท่ีกาํกับดูแลสินทรัพยแ์ต่ละประเภทจะต้อง
ดาํเนินการพิจารณาจดัหาผูส้วมสิทธิแทนผูกู้ท่ี้ผดินดัชาํระหน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีของหน่วยงาน
ของรัฐท่ีกาํกบัดูแลสินทรัพยป์ระเภทนั้น ๆ โดยผูส้วมสิทธิตอ้งยอมรับสภาพหน้ีแทนผูกู้ร้ายเดิม 
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 5) กรณีท่ีไม่สามารถหาผูส้วมสิทธิแทนได้ หน่วยงานของรัฐจะตอ้งแจง้ต่อ
สถาบนัการเงินและสถาบนัการเงินเสนอต่อสํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ส.ป.ท. 
ทราบและดาํเนินการนาํทรัพยสิ์นเขา้สู่ตลาดรองต่อไป 
 
                     วตัถุประสงคห์ลกัของการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ตอ้งการนาํสินทรัพยท่ี์มีลกัษณะเป็น 
Dead Capital ซ่ึงมีมูลค่าสูงหรือมีคุณค่าในทางเศรษฐกิจมาเปล่ียนเป็นทุน เพื่อใช้ในการดาํเนิน
กิจการหรือประกอบธุรกิจ ซ่ึงมีขอ้ท่ีน่าพิจารณาวา่ เหตุใดในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนของประเทศ
ไทยจึงจาํกดัไวเ้ฉพราะแต่สินทรัพยบ์างประเภทเท่านั้น 
 
                     อย่างไรก็ตาม ในการกาํหนดสินทรัพยท่ี์จะนํามาใช้ในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน
จาํเป็นจะตอ้งคาํนึงถึงการจดัการระบบเอกสารสิทธิท่ีดี และควรจะมีการกาํหนดขอบเขต รวมทั้ง
คุณสมบัติของสินทรัพยใ์ห้เกิดความชัดเจนด้วย มิฉะนั้ นอาจจะเกิดปัญหาในการยอมรับเป็น

หลักประกันในการขอสินเช่ือ นอกจากน้ีควรคาํนึงถึงหลักปฏิบัติในการพิจารณาสินเช่ือของ

สินทรัพยท่ี์เป็นหลกัประกนัดว้ยว่า คุณสมบติัของหลกัประกนัท่ีดีจะตอ้งมีมูลค่า และท่ีสาํคญัจะตอ้ง
สามารถจาํหน่ายจ่ายโอนต่อไปได ้ทั้งจะตอ้งมีความแน่นอนของสิทธิพอสมควร 
 
                     แต่แนวทางในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนของประเทศไทยมิไดจ้ดัการให้สินทรัพยท่ี์
ระบบกฎหมายไม่รับรองเหล่านั้นเขา้มาสู่ระบบกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย แต่ยงัคงให้สิทธิท่ีเกิดข้ึน
เหนือสินทรัพยน์ั้นเป็นอยูเ่ช่นเดิม การใหสิ้นเช่ือเกิดจากการทาํบนัทึกขอ้ตกลง MOU การใหสิ้นเช่ือ
เป็นการให้สินเช่ือตามโครงการ จึงขอสินเช่ือไดเ้ฉพาะแต่สถาบนัการเงินท่ีเขา้ร่วมโครงการเท่านั้น 
ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นสถาบนัการเงินในภาครัฐ ไม่สามารถขอสินเช่ือกบัสถาบนัการเงินอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ขา้
ร่วมโครงการได ้และสินทรัพยแ์ต่ละประเภทก็ถูกจาํกดัสิทธิเพียงเฉพาะบางแห่งท่ีเขา้ร่วมโครงการ
เท่านั้น ผูเ้ขียนจึงมีความเห็นว่า การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนท่ีเกิดข้ึนจะเป็นไปในวงจาํกดั ทาํให้การ
กระจายทุนไม่ทัว่ถึง อีกทั้งเอกสารสิทธิท่ีนาํมาใชเ้ป็นหลกัประกนัในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนจะ
เป็นเอกสารสิทธิแบบมีเง่ือนไข ในสินทรัพยแ์ต่ละประเภทจะมีระดบัแห่งสิทธิอนัมีเง่ือนไขแตกต่าง
กนัไป เอกสารสิทธิบางอย่างตามปกติสถาบนัการเงินมิไดใ้ห้การยอมรับเป็นหลกัประกนั เพราะ
ลกัษณะของสิทธิเช่นนั้นมิใช่กรรมสิทธ์ิ แสดงให้เห็นว่านโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนมุ่งท่ีจะ
แกปั้ญหาเพียงระยะเวลาสั้นๆยอ่มไม่อาจเป็นการแกไ้ขปัญหาในการเขา้ถึงแหล่งเงินทุนของคนจน

ไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
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                     เม่ือการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในประเทศไทยมิไดน้าํสินทรัพยท่ี์ระบบกฎหมายไม่
รับรองเหล่านั้ นเขา้สู่ระบบกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย กลไกในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนจึงถูก
ออกแบบมาเป็นการเฉพาะ ตั้งแต่กระบวนการเขา้ถึงแหล่งเงินทุน การขอสินเช่ือ การนาํสินทรัพยม์า
ใชเ้ป็นหลกัประกนั ตลอดรวมถึงกระบวนการบงัคบัหลกัประกนัเม่ือมีการผดินดัชาํระหน้ีกไ็ม่ไดเ้ขา้
มาสู่กระบวนการบงัคบัคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งเหมือนในกรณีปกติทัว่ไปแต่

ได้มีการกาํหนดกระบวนการบังคับสิทธิและการระงับข้อพิพาทนอกศาล โดยคณะกรรมการ

ประนอมขอ้พิพาทนอกศาลท่ีตั้งข้ึนเพื่อทาํการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนโดยเฉพาะ 
 
                     การออกกฎหมายรองรับการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน : การขาดการรับรองทางกฎหมาย
สําหรับสินทรัพยบ์างประเภทท่ีประชาชนในประเทศกาํลงัพฒันาถือครองอยู่ เป็นสาเหตุประการ
หน่ึงท่ีทาํให้คนยากจนเขา้ถึงแหล่งเงินทุนไดย้าก เพราะไม่สามารถดึงศกัยภาพของสินทรัพยม์าใช้
ให้เกิดประโยชน์นอกเหนือไปจากคุณค่าท่ีติดตวัมาแต่เดิมนั้นได ้อีกทั้ งกระบวนการท่ีจะแปลง
สินทรัพย์ต่างๆ ให้กลายเป็นทุน จะต้องข้ึนอยู่กับระบบกฎหมาย กฎระเบียบ สถานภาพของ
สินทรัพยท่ี์เอ้ืออาํนวยต่อกระบวนการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนเสียก่อน ย่อมไม่อาจทาํให้การแปลง
สินทรัพยเ์ป็นทุนประสบความสาํเร็จและทาํใหป้ระชาชนเขา้ถึงแหล่งเงินทุนได ้
 
                     สาํหรับการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในประเทศไทย การจดัการดา้นระบบกฎหมายไม่ได้
มีการออกกฎหมายหรือแก้ไขกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัมากนัก เพราะหลีกเล่ียงท่ีแก้ไข
กฎหมายระยะสั้น มีแต่เพียงการแกไ้ขระเบียบและกฎกระทรวงต่าง ๆ เพื่อให้เกิดความคล่องตวัใน
การจดัการดา้นเอกสารสิทธิเท่านั้น เม่ือไม่ไดมี้การจดัวางระบบกฎหมายเพื่อการแปลงสินทรัพยเ์ป็น
ทุน จะทาํใหข้าดความชดัเจนในสิทธิของทรัพยสิ์นแต่ละประเภท ปัญหาการเขา้ถึงแหล่งเงินทุนของ
ประชาชนย่อมไม่ไดรั้บการเยียวยาช่วยเหลืออย่างทัว่ถึงและเท่าเทียมกนั เพราะถูกจาํกดัดว้ยสิทธิ 
ระยะเวลาและโอกาสในการขอสินเช่ือจากสถาบนัการเงิน กล่าวคือ สิทธิในท่ีน้ี หมายถึง สิทธิใน
สินทรัพยท่ี์จะสามารถขอสินเช่ือได้อาจถูกจาํกัดเฉพาะบางแห่งนั้ น ส่วนการจาํกัดในเร่ืองของ
ระยะเวลาเน่ืองจากการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนไดก้าํหนดระยะเวลาดาํเนินการ 5 ปี (พ.ศ. 2547 – 
พ.ศ. 2551) นอกจากน้ีโอกาสในการขอสินเช่ือจากสถาบนัการเงินก็ถูกจาํกัดดว้ย เพราะสถาบนั
การเงินท่ีจะสามารถขอสินเช่ือส่วนใหญ่เป็นสถาบนัการเงินของรัฐเท่านั้น แสดงให้เห็นว่าสถาบนั
การเงินภาคเอกชนยงัขาดความมั่นใจในการเขา้ร่วมโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ซ่ึงการม่ี
กฎหมายมารองรับการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนยอ่มเป็นส่วนหน่ึงท่ีทาํให้ขาดความมัน่ใจในสิทธิของ

ทรัพยสิ์นประเภทต่างๆ ในการท่ีจะใชเ้ป็นหลกัประกนัการชาํระหน้ี เพราะตามกฎหมายว่าดว้ยการ
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ประกนัหน้ีดว้ยทรัพยสิ์นของไทยยงัไม่ถือว่าการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนโดยใชสิ้ทธิในสินทรัพย์

เหล่านั้นเป็นการประกนัหน้ีดว้ยทรัพยสิ์น 
 
                     ความเส่ียงต่อการท่ีสินทรัพยจ์ะถูกเปล่ียนมือจากความครอบครองของคนยากจนไปสู่
กลุ่มนายทุนผูมี้ฐานะดี สาเหตุของปัญหาท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทย เกิดจากการท่ีประชาชนในชนบท
ขาดท่ีดินทาํกิน และการบุกรุกท่ีดินซ่ึงเป็นเขตพื้นท่ีป่าหรือท่ีดินในชุมชนในชนบท เพื่อใชเ้ป็นท่ีดิน
ทาํกินโดยพ่ึงพาท่ีดินในการผลิตพืชผลทางการเกษตรเพื่อหาเล้ียงชีพ ดงันั้น หากคนจนในประเทศ
ไทยประสบความลม้เหลวจากการนาํเงินกูไ้ปลงทุน ทาํใหไ้ม่สามารถชาํระหน้ีต่อไปได ้ท่ีดินจะตอ้ง
ถูกเปล่ียนมือไปยงัผูส้วมสิทธิรายใหม่ อาจจะส่งผมกระทบอยา่งรุนแรงต่อการถือครองท่ีดิน เพราะ
คนจนจะตอ้งสูญเสียท่ีดินซ่ึงเป็นเคร่ืองมือในการทาํมาหากินของตน และถือวา่เป็นปัจจยัท่ีสาํคญัใน
การผลิตทาํใหปั้ญหาความยากจนรุนแรงยิง่ข้ึน59 
 
                     ดงันั้น การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนจะส่งผลกระทบท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ ท่ีดินซ่ึงใช้
เป็นท่ีอยู่อาศยัในเขตเมือง โอกาสท่ีจะหลุดมือจากคนจนจะเป็นไปไดน้้อย เพราะคนจนหาท่ีดิน
เอกชนในเขตเมืองยากและตอ้งมีความเส่ียงในการเขา้บุกรุกใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั แต่สาํหรับคนยากจน
ในชนบท จะมีลกัษณะการบุกรุกเขา้ไปครอบครองพื้นท่ีป่าซ่ึงทาํไดง่้ายกว่า จึงไม่มีแรงจูงใจในการ
หวงแหนท่ีดิน ท่ีดินจึงมีโอกาสหลุดมือไปไดง่้ายกว่า ซ่ึงท่ีผ่านมาการท่ีคนจนมีภาระหน้ีสินมาก
กลายเป็นปัจจยัสาํคญัท่ีทาํใหท่ี้ดินตอ้งหลุดมือไปสู่กลุ่มนายทุน โดยเฉพาะการขายฝากและการโอน
กรรมสิทธ์ิไวล่้วงหน้าหรือท่ีเรียกว่าการโอนลอยให้แก่นายทุนเงินกู้60 เช่นเดียวกับการแปลง
สินทรัพยเ์ป็นทุน ผูเ้ขียนมีความเห็นว่า นโยบายน้ีอาจก่อให้เกิดความเส่ียงต่อการท่ีสินทรัพยต่์างๆ 
จะถูกเปล่ียนมือจากความครอบครองของคนจนไปสู่กลุ่มนายทุนหรือผูท่ี้มีฐานะดี เพราะแมว้่าสิทธิ
ในสินทรัพยแ์ต่ละประเภทในการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนจะไดมี้การกาํหนดเง่ือนไขหรือขอ้จาํกดัใน

การใชป้ระโยชน์ ตลอดจนการโอนสินทรัพยไ์วอ้ย่างชดัเจน แต่เม่ือมีการผิดนัดชาํระหน้ีของผูท่ี้กู้
เงินจากสถาบนัการเงินตามโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน และหากผูกู้ย้งัไม่สามารถชาํระหน้ีได้
อีก ตามกระบวนการบงัคบัสิทธิและการระงบัขอ้พิพาทนอกศาล ไดก้าํหนดใหมี้การสวมสิทธิแทนผู ้
ถือสิทธิเดิมท่ีไม่สามารถชาํระหน้ีได ้แต่มีเง่ือนไขว่าผูส้วมสิทธิจะตอ้งรับสภาพหน้ีนั้นแทนผูกู้ร้าย
เดิมท่ีผดินดัชาํระหน้ีโดยการเขา้ใชห้น้ีแทนผูกู้ร้ายเดิมนั้นดงันั้น เม่ือมีการสวมสิทธิแทนกนัอนัเป็น

                                                                    

 59 จาก สาํนกังานสภาท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 44 (น.6). 
 60 จาก “แปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน: งานเดิมพนัของรัฐบาล,” โดย มลฤดี เช้ือทวศีกัด์ิ, 2546, วารสารข่าว
กฎหมายใหม่, 1(4), 4-8. 
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ผลทาํให้ตอ้งมีการรับภาระหน้ีสินแทนกนั อาจมีผลทาํให้กลุ่มนายทุนหรือกลุ่มผูมี้ฐานะดีอาจจะใช้
โอกาสน้ีผา่นตวัแทนในการเขา้สวมสิทธิแทนท่ีทาํให้สินทรัพยห์ลุดพน้จากความครอบครองคนจน

ได้ง่ายข้ึน และทําให้ประชาชนในระดับรากหญ้าท่ีแท้จริงต้องสูญเสียโอกาสในการถือครอง

สินทรัพยเ์พื่อการทาํมาหาเล้ียงชีพและสร้างฐานะใหแ้ก่ตนเอง 
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บทที ่3 
 

แนวทางของกฎหมายทีด่นิในเขตปฏิรูปทีด่นิเพือ่การเกษตรกรรม 
 
                     การแปลงสินทรัพย์เป็นทุนในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมเกิดข้ึนภายใต้
แนวความคิดพื้นฐานของนายเฮอร์นนัโด เดอ โชโต ทั้งน้ีการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรมเกิดข้ึน
ในหลายๆประเทศทัว่โลก มีทั้งประเทศท่ีประสบความสําเร็จและประเทศท่ีประสบความลม้เหลว 
ซ่ึงแต่ละประเทศไดน้าํนโยบายและแนวคิดน้ีไปปฏิบติัแตกต่างกนัทั้งในแง่ของ การออกกฏหมาย
และกระบวนการนาํไปใช ้ในบทน้ีผูว้ิจยัจะนาํเสนอการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนในเขตปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อการเกษตรกรรมเฉพาะในเขตท่ีดิน  ส .ป.ก . 4-01 เปรียบเทียบกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการ
เกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดินในต่างประเทศ 
 

3.1 การปฏิรูปทีด่นิเพือ่การเกษตรกรรมในต่างประเทศ 
 

การป ฏิ รูป ท่ี ดิน เพื่ อการเกษตรกรรม เกิด ข้ึนในประเทศต่างๆทั่วโลกทั้ ง น้ี 
มีวตัถุประสงค์เพื่อตอ้งการลดความยากจนของประชากร เน่ืองจากประชากรในกลุ่มผูป้ระกอบ
อาชีพเกษตรกรรมส่วนใหญ่ไม่มีท่ีทาํกินหรือมีไม่เพียงพอต่อการดาํรงชีพ การปฏิรูปท่ีดินถูก
นํามาใช้เป็นเคร่ืองมือในการปฏิรูปเศรษฐกิจและสังคมโดยเร่ิมต้นในประเทศทางยุโรป เช่น 
ประเทศฝร่ังเศส ประเทศรัฐเซีย ต่อมาไดมี้การขยายอาณาบริเวณเขา้มาในเขตทวีปเอเชียตะวนัออก
เฉียงใต ้โดยมีประเทศญ่ีปุ่นเป็นตน้แบบของการปฏิรูปท่ีดิน ประเทศท่ีนาํการปฏิรูปท่ีดินเขา้มาใชต่้อ
จากประเทศญ่ีปุ่นไดแ้ก่ ประเทศไตห้วนั เกาหลีใต ้และ เวียดนามใต ้จากนั้นการปฏิรูปท่ีดินในกลุ่ม
ประเทศสังคมนิยมก็เร่ิมเกิดข้ึนในประเทศจีน คิวบา และเวียดนาม ทั้งหมดน้ีแสดงให้เห็นถึงการ
กระจายการถือครองท่ีดินดว้ยความเสมอภาค หรือ การปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมสามารถช่วย
กระตุน้การพฒันาระบบเศรษฐกิจได ้
 

ผูว้ิจัยขอยกตัวอย่างประเทศต่างๆท่ีนําการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมไปใช้

ประโยชน์ทางเศรฐกิจท่ีเกิดข้ึนโดยจะสรุปแนวทางการปฏิรูปท่ีดินในแต่ละประเทศดงัต่อไปน้ี 
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3.1.1 ประเทศฝร่ังเศส 
 

                               การปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมเกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2531 (ค.ศ.1788) สืบ
เน่ืองมาจากเกิดการลม้ละลายของภาวะเศรษฐกิจอนัเน่ืองมาจากภาวะเศรฐกิจตกตํ่าเร้ือรังมากว่า 10 
ปี ผลผลิตทางการเกษตรตกตํ่า รัฐไม่สามารถเกบ็ภาษีและนาํเขา้สินคา้ทางเกษตรกรรมมาแจกจ่ายแก่
ประชาชนได ้เป็นเหตุใหเ้กษตรกรและประชาชนชั้นกลางซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่เกิดความไม่พอใจใน
ระบบเดิมนั่นคือ ระบบศกัดินา61 ทาํให้เกิดการก่อความไม่สงบเกิดข้ึน คณะท่ีปรึกษาของพระเจา้
หลุยส์ท่ี 16 ไดเ้สนอให้มีการปรับปรุงรัฐสภาเพ่ือให้ประชาชนมีเสียงมากข้ึน นอกจากนั้นยงัเปิด
โอกาสใหป้ระชาชนถวายฎีการ้องทุกข ์มีการร้องเรียนขา้ราชการและร้องเรียนใหย้กเลิกภาษีหรือกฎ
อนัไม่ชอบธรรม รวมถึงร้องเรียนเร่ืองการให้อภิสิทธิราชนิกลูว่าเป็นการริดรอนสิทธิของประชาชน 
จึงเป็นท่ีไม่พอใจและไม่ยอมรับในกลุ่มพวกราชนิกลูและพวกศาสนา เม่ือทั้งสองกลุ่มไม่สามารถตก
ลงกนัได ้ประชาชนกลุ่มหน่ึงจึงแยกตวัออกมาจากสภาแลว้ประกาศว่าตนเป็นสภาแห่งชาติ และ
ปฏิญาณว่าจะต่อสู้ให้ไดม้าซ่ึงรัฐธรรมนูญในการปกครองประเทศ ความขดัแยง้ดงักล่าวลุกลามมาก
ข้ึน จนพระเจา้หลุยส์ท่ี 16 ไม่สามารถแกไ้ขความขดัแยง้ได ้ขบวนการปฏิวติัจึงไดก่้อตวัข้ึนมาอยา่ง
รวดเร็วทั้งในเมืองและชนบท แมว้่าสภาจะพยายามลดความขดัแยง้โดยการออกกฎหมายยกเลิกขอ้
ผกูมดัต่างๆตามระบบศกัดินา ในเขตท่ีดินศกัดินาหลายๆแห่ง รวมถึงการใหสิ้ทธิต่างๆในท่ีติดมากบั
ท่ีดิน การดาํเนินงานของสภาก็ยงัถูกขดัขวางจากชนชั้นสูง และเจา้ของท่ีดิน พระเจา้หลุยส์ท่ี 16 และ
ราชนิกูลเองก็ไม่ยอมอนุมติักฎหมายดงักล่าวและยงัคงมีแนวโนม้ว่าจะคงไวซ่ึ้งระบบศกัดินา ความ
อดอยาก ความขาดแคลนอาหารและสินค้าเพิ่มความรุนแรงมากข้ึน เกิดจลาจลอย่างต่อเน่ือง 
เหตุการณ์รุนแรงมากข้ึนทั้งในเมืองและชนบท เกิดภาวะความอดอยาก ลุกลามจนกลายเป็นการ
ปฏิวติัของชาวนา เป็นผลใหข้บวนการปฏิวติัแพร่หลายอยา่งรวดเร็ว จนเกิดเป็นการปฏิวติัเพือ่ลม้ลา้ง
สถาบนักษตัริยแ์ละเปล่ียนแปลงระบบการปกครอง พ.ศ. 2332 (ค.ศ. 1789) ในท่ีสุด62 

                                                                    

 61 จาก ชาวนากับท่ีดิน “ปฏิรูป หรือ ปฏิวัติ” (น. 58), โดย เกริกเกียรติ พิพฒันเสรีธรรม, 2521, กรุงเทพฯ: 
สาํนกัพิมพด์วงกมล. 
 62 จาก วัฒนาการรัฐอังกฤษ ฝร่ังเศส ในกระแสเศรษฐกิจโลก จากระบบฟิวดัลถึงการปฏิวติั (น. 398), 
โดย กลุลดา เกษบุญชู-ม้ีด, 2545, พิมพค์ร้ังท่ี 1, กรุงเทพฯ: โครงการผลิตตาํราและเอกสารการสอน คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  
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                     การปฏิรูปท่ีดินในประเทศฝร่ังเศสถูกนาํมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการปฏิรูปเศรษฐกิจและ
สังคมในสมยันั้น ภายหลงัการปฏิวติัใหญ่ สภาแห่งชาติไดอ้อกกฎหมายปฏิรูปการถือครองท่ีดิน แต่
ท่ีจริงแลว้กฏหมายดงักล่าวมิใช่กฎหมายปฏิรูปท่ีดินแต่เป็นกฎหมายท่ีปรับปรุงสภาพการถือครองให้

ดีข้ึน เกษตรกรส่วนใหญ่ยงัคงไม่มีท่ีทาํกินเป็นของตนเอง แมว้่ารัฐบาลนาํท่ีดินของรัฐและท่ีดินท่ียดึ
มาจากกลุ่มศาสนาและราชนิกลูออกขายแก่ประชาชนก็ตาม ผูมี้ฐานะดีเท่านั้นท่ีมีกาํลงัทรัพยท่ี์จะซ้ือ
ท่ีดินเหล่าน้ีได ้ระบบการเช่าท่ีดินยงัคงอยู่ต่อไป ผลประโยชน์ท่ีไดจ้ากกฎหมายการปฏิรูปการถือ
ครองท่ีดินมิไดส่้งผลโดยตรงแก่เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีทาํกินแต่กลบัส่งเสริมฐานะของผูท่ี้มีฐานะดีและ

นายทุนรุ่นใหม่ใหดี้ยิง่ข้ึน 
 
                     3.1.2 ประเทศรัสเซีย 
 
                              ภายหลงัประเทศรัสเซียเกิดการปฏิวติัการเปล่ียนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบ
คอมมิวนิสต ์ในเดือน ตุลาคม พ.ศ. 2460 (ค.ศ.1917) มีการแกปั้ญหาความอดอยากท่ีเกิดข้ึนโดยการ
โอนปัจจยัการผลิตและกิจการต่างๆมาเป็นของรัฐทั้งหมด และวางนโยบายดา้นการพฒันาเศรษฐกิจ
โดยใช้ระบบการรวมอาํนาจการผลิตแบบนารวม เพื่อเร่งรัดการเพิ่มผลผลิตและการพฒันาการ
เกษตรกรรมให้เป็นระบบเศรษฐกิจสังคมนิยม โดยให้ชาวนาเป็นลูกจา้งของรัฐเขา้มาอยู่ในองคก์ร
ทางการเกษตรสองสถาบนัคือ นารวม63 และนารัฐ64 นอกจากน้ีรัฐยงัมีการจดัการกวาดลา้งชาวนารวย
และทาํหน้าท่ีตรวจสอบควบคุมจาํนวนผลผลิตทางการเกษตรท่ีแต่ละครอบครัวจะใชใ้นการยงัชีพ

และเก็บไวเ้พาะปลูก และจดัส่งผลผลิตท่ีเหลือส่วนใหญ่ใหแ้ก่รัฐ ทาํให้ชาวนาส่วนใหญ่ไม่ให้ความ
ร่วมมือ ทาํให้รัฐตอ้งประกาศการบงัคบัใช้เกณฑ์ผลผลิตส่วนเกินทางเกษตรมาเป็นของรัฐ การ
ประกาศบังคับใช้เกณฑ์ดังกล่าวไม่เป็นการช่วยกระตุ้นหรือจูงใจให้ชาวนาเพิ่มผลผลิตทาง

การเกษตรแต่กลบัสร้างความเดือนร้อนใหช้าวนา ส่งผลใหช้าวนาหนัมาต่อตา้นรัฐ 
 
                     ความลม้เหลวของนโยบายเศรษฐกิจในช่วงสงครามทาํให้ประเทศรัสเซียไม่สามารถ
กา้วเขา้สู่สังคมคอมมิวนิสตไ์ด ้หากมิไดผ้่านขั้นตอนของสังคมทุนนิยมและสังคมนิยม รัฐบาลจึง
ประกาศใชน้โยบายเศรษฐกิจใหม่ พ.ศ. 2461-2471 (ค.ศ.1921-1928) โดยหันมาเก็บภาษีผลผลิตจาก

                                                                    

 63 จาก พัฒนาการระบบเศรษฐกิจสหภาพโซเวียตรัสเซีย ปี ค.ศ.1900-1990 (น. 85), โดย กนกศกัด์ิ แกว้
เทพ, 2537, กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
 64 จาก ประวติัศาสตร์โซเวียตเลนิน ค.ศ. 1917-1924 (น. 141-143), โดย สัญชยั สุวงับุตร, 2545, พิมพค์ร้ัง
ท่ี 1, กรุงเทพฯ: ศกัด์ิโสภาการพิมพ.์ 
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ชาวนาแทนการริบส่วนเกิน นอกจากทาํให้ชาวนามีแรงจูงใจในการเพ่ิมผลผลิตแลว้ ชาวนายงัมี
อิสระในการขายผลผลิตส่วนท่ีเหลือของตนอย่างไรก็ได ้ทาํให้เกษตรกรรมฟ้ืนตวัและมีการขยาย
การตลาดออกไปมากข้ึน ส่วนบทบาทของนารวม และนารัฐมีบทบาทนอ้ยมาก 
 
                     ภายหลังการเกิดวิกฤตการณ์กรรไกร65 รัฐเน้นความสําคัญของการวางแผนระบบ

เศรษฐกิจระยะยาวได้ประกาศแผนเศรษฐกิจ 5 ปี ฉบบัแรก ระหว่าง พ.ศ.2471-2475 (ค.ศ.1928-
1932) ออกมาเพื่อฟ้ีนฟูระบบเศรษฐกิจและแกไ้ขวิกฤตการณ์อาหารอยา่งรุนแรง รัฐไดน้าํระบบการ
รวมอาํนาจการผลิตนารวมมาบงัคบัใชอ้ยา่งจริงจงัอีกคร้ัง ทาํใหช้าวนาเป็นจาํนวนมากไม่พอใจและ
ดาํเนินการต่อตา้นรัฐอย่างรุนแรงจึงทาํให้ผลผลิตลดลงฮวบฮาบ รัฐบาลจึงทาํการปราบปรามและ
สลายกลุ่มชาวนาดว้ยการริบทรัพยสิ์น ลงโทษโดยการเนรเทศ ผูท่ี้ขดัขืนส่งไปยงัค่ายกกักนัทาํงาน
หนกัในไซบีเรีย ทาํใหจ้าํนวนสมาชิกนารวมลดลงเป็นจาํนวนมาก 
 
                     เม่ือเปล่ียนผูน้าํประเทศมีการประกาศใชแ้ผนเศรษฐกิจฉบบัท่ี 6 พ.ศ. 2501-2508 (ค.ศ.
1958-1965) ไดมี้การวางนโยบายเปล่ียนนารวม (โดยสมคัรใจ) ใหม้าเป็นนารัฐ โดยเร่ิมตน้ในปี พ.ศ. 
2500 (ค.ศ.1957) มีการรวมนาเขา้ดว้ยกนัใหเ้ป็นผนืใหญ่ข้ึน ลดจาํนวนนารวมลงพร้อมปรับปรุงดา้น
การเกษตรกรรม  
 
                     ปีพ.ศ. 2507 (ค.ศ.1964) ภายหลงัการเปล่ียนแปลงอาํนาจรัฐอีกคร้ัง ท่ีประชุมการพรรค
คอมมิวนิสต์ไดป้ระกาศยอมรับโครงการปรับปรุงสภาพการเกษตรตามขอ้เสนอเดิม ซ่ึงเป็นการ
ปรับปรุงในช่วง พ.ศ. 2509-2513 (ค.ศ.1966-1970) โดยเนน้ในเร่ืองความเป็นอิสระมากข้ึนทั้งในนา
รวม และนารัฐ ให้อิสระในการผลิต ให้สิทธิในท่ีดินแปลงเล็ก การเล้ียงสัตว ์และเพ่ิมผลตอบแทน
ในรูปของค่าจา้ง ค่าผลผลิต สวสัดิการ เป็นตน้66 
 
                     ในทศวรรษท่ี 80 ไดเ้กิดวิกฤตทางเศรษฐกิจข้ึนอีกคร้ัง คือ เกิดการลดลงของอตัราความ
เจริญเติบโตของประเทศ เน่ืองมาจากการดาํเนินนโยบายต่างประเทศและความมัน่คงทั้งการแผข่ยาย
อิทธิพลในประเทศกาํลงัพฒันาและการแข่งขนัสะสมอาวุธกบัสหรัฐอเมริกาทาํใหมี้ความจาํเป็นตอ้ง

ใช้เงินอย่างมหาศาล อีกทั้งยงัเกิดความอ่อนแอภายในระบบเศรษฐกิจของประเทศ ทาํให้จาํนวน
                                                                    

 65 จาก ประวติัศาสตร์เศรษฐกิจสหภาพโซเวียต (น. 136), โดย จิตรา ตุวิชรานนท,์ 2543, พิมพค์ร้ังท่ี 6,
กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามคาํแหง. 
 66 จาก จิตรา ตุวชิรานนท,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 65 (น. 265-272). 
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ผลผลิตตกตํ่าลงมากมีความจาํเป็นตอ้งนาํเขา้ผลผลิตทางการเกษตรจากต่างประเทศ67 วิกฤตดงักล่าว
ทาํใหรั้ฐตอ้งนาํการปฏิรูปเศรษฐกิจมาใช ้โดยมีการส่งเสริมกิจการเอกชน และสหกรณ์ โดยประเด็น
เร่ืองการถือครองท่ีดินเป็นส่วนประกอบท่ีชดัท่ีสุดในการปฏิรูปการเกษตร มีการนาํแนวคิดการให้
เช่าทรัพยสิ์น มีการกาํหนดกรรมสิทธ์ิของนารวมขนาดใหญ่ หรือการผลิตแบบครอบครัวมีฐานะ
เทียบเท่ากรรมสิทธ์ิของรัฐ อีกทั้งไดรั้บอนุญาตให้ประกอบกิจการต่างๆท่ีมีขอบเขตกวา้งขวางข้ึน68 
รัฐได้พยายามจะออกกฎหมายท่ีดินใหม่ในปี พ.ศ. 2532-2533 (ค.ศ.1989-1990) เป็นการนําเอา
แนวคิดการนาํท่ีดินสู่ผูห้ว่านไถ มาใช ้กฎหมายน้ีจะฟ้ืนฟูกรรมสิทธ์ิเอกชนในท่ีดินการเกษตรข้ึนอีก
คร้ังเป็นการจูงใจให้ชาวนาทาํการผลิตอย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน69 แต่ปัญหาการขาดการปฏิรูป
การเกษตร และปัญหาความมัน่คงทางการเมืองเป็นปัญหาสําคญัต่อความต่อเน่ืองและความสําเร็จ
ของนโยบาย ยงัพบว่ามีการแตกแยกทางความคิดระหว่างผูน้ําพรรคการเมืองหัวเก่าและพวกหัว
กา้วหนา้ รวมถึงระหว่างฝ่ายท่ีสนบัสนุนลทัธิคอมมิวนิสตก์บัฝ่ายประชาธิปไตย จนทาํให้เกิดความ
ขดัแยง้อยา่งรุนแรง และเกิดการปฏิวติัในปี พ.ศ. 2533 (ค.ศ.1990) อนัเป็นท่ีส้ินสุดของการปกครอง
ระบอบคอมมิวนิสตใ์นรัสเซีย 
 
                     เม่ือรัสเซียเข้าสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตย ได้มีการเปล่ียนแปลงระบบ
เศรษฐกิจให้เป็นแบบทุนนิยม และได้มีการปฏิรูปท่ีดินในรัสเซียโดยการกระจายท่ีดินไปสู่
ภาคเอกชนขนานใหญ่ทั้งในรูปของ กลุ่ม หรือ ปัจเจกบุคคล เพ่ือสร้างแรงจูงใจแก่เกษตรกรและเพื่อ
เพิ่มประสิทธิภาพในการผลิต ผลจากการปฏิรูปท่ีดินโดยนโยบายน้ีไดช่้วยให้เพ่ิมการเจริญเติบโต
ของผลผลิต ช่วยยกระดบัมาตรฐานชีวิตความเป็นอยู่ของเกษตรให้ดีข้ึน ช่วยฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและ
สงัคมในพ้ืนท่ีชนบท เพ่ิมความตอ้งการสินคา้และบริการท่ีเพิ่มข้ึนในภาคประชาชน การปฏิรูปท่ีดิน
ในลกัษณะของการกระจายการถือครองท่ีดินจากมือรัฐไปสู่ประชาชนจึงใหผ้ลสาํเร็จเป็นอยา่งมาก70 
 

                                                                    

 67 จาก จิตรา ตุวชิรานนท,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 65 (น. 136). 
 68 จาก กนกศกัด์ิ แกว้เทพ , อ้างแล้ วเชิงอรรถท่ี 63 (น. 106-133). 
 69 From Land Tenure in Collectivized Agriculture: The Soviet Union, Poland and Hungary, by K. M. 
Brooks, 1990, In P. Roy, N. T. Mary, & T. M. Hanstad (Eds.), Agrarian Reform and Grassroots Development 
Ten Case Studies (pp.258-259). London: Lynne Rienner Publishers. 
 70 From Land Reform: Expectation and Social Consequences, by V. Bogdanovsky, 2000, In L. 
Alexander (Ed.), Russian Views of the transition in the Rural Sector (pp. 57-66). Washington DC: The World 
Bank. 
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                     3.1.3 ประเทศจีน 
 
                     ก่อนการปฏิวติัเปล่ียนแปลงการปกครองประเทศเป็นระบอบคอมมิวนิสต ์ประเทศจีน
เป็นประเทศสังคมการเกษตร ประชากรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม แต่มีพื้นท่ีในการ
ประกอบการเกษตรจาํนวนน้อยร่วมกับทําการเพาะปลูกเป็นเวลานานจนพื้นดินขาดแร่ธาตุ 
ประชากรบางส่วนจึงประกอบอาชีพเล้ียงสัตว ์เพื่อเป็นรายไดเ้พิ่มเติมควบคู่ไปดว้ย71  แนวคิดในการ
ปฏิรูปท่ีดินไดถู้กริเร่ิมโดย ซุนยดัเซ็น ไดเ้ผยแพร่แนวความคิดการปฏิรูปท่ีดินโดยใชค้าํขวญัท่ีว่า 
“จงใหท่ี้ดินแก่ผูไ้ถคราด” ซ่ึงเป็นตน้แบบแนวความคิดในการปฏิรูปท่ีดินในประเทศรัสเซีย ภายหลงั 
ซุนยดัเซ็น  มรณกรรม นายพลเจียงไคเซ็ค ผูน้ํารัฐบาลประชาธิปไตยคนต่อมาได้สนับสนุน
แนวความคิดน้ีและนาํมาเป็นแนวปฏิบติัต่อไป 
 
                     ในระหวา่งปี พ.ศ.2471-2477 (ค.ศ.1928-1934) มีการยดึท่ีดินของเจา้ของท่ีดินโดยมีการ
เจรจาตกลงกนั การยกเลิกสัญญาท่ีกาํหนดอตัราดอกเบ้ียท่ีสูงมาก สร้างความเท่าเทียมในการกระจาย
ท่ีดิน ริเร่ิมโครงการลดค่าเช่านา เป็นตน้ แต่ในทางปฏิบติัพบวา่นโยบายน้ีไดถู้กนาํไปใชใ้นบางพื้นท่ี
เท่านั้น72 เน่ืองจากประเทศจีนเป็นประเทศท่ีมีขนาดพื้นท่ีท่ีใหญ่โตมาก การดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินจึง
ไม่อาจเป็นไปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพในทุกมณฑล73 ประกอบกบัเกิดสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ประเทศ
ญ่ีปุ่นเขา้รุกรานประเทศจีน มาํให้ราคาสินคา้อุปโภคและบริโภคในประเทศจีนสูงข้ึน ทาํให้ความ
ตอ้งการท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมเพิ่มข้ึนเป็นโอกาสใหมี้การโก่งราคาท่ีดิน ราคาเช่าท่ีดิน และค่ามดั
จาํสูงข้ึน จากสถานการณ์ดงักล่าวทาํให้ชาวนาประสบปัญหาค่าเช่าท่ีดินมากท่ีสุด ทั้งน้ียงัมีปัญหา
ช่องว่างระหว่างรัฐบาลกบัประชาชนมากข้ึน ทาํให้ประชาชนมีความรู้สึกว่านโยบายของรัฐบาลไม่
สามารถแก้ปัญหาให้กับประชาชนได้จึงเป็นการเปิดโอกาสให้เกิดการแทรกแทรงของพรรค

คอมมิวนิสต์โดยใช้นโยบายในการดึงดูดชาวนาท่ียากจนให้เขา้ร่วมการปฏิวติัต่อตา้นรัฐบาลจีน

ประชาธิปไตย 
 
                     ในระหว่างปี พ.ศ.2470-2477 (ค.ศ.1927-1934) พรรคคอมมิวนิสตจี์นท่ีมีฐานท่ีมัน่อยู่
ในเขตพ้ืนท่ีท่ีมีเกษตรกรสูญเสียกรรมสิทธ์ิท่ีดินอาศยัอยู่เป็นจาํนวนมาก นโยบายการปฏิรูปท่ีดิน
ของพรรคคอมมิวนิสต์จึงเป็นท่ีสนใจของประชาชนในพ้ืนท่ีดงักล่าวเป็นอย่างมาก ทาํให้เกิดการ
                                                                    

 71 From Land Reform in Taiwan (pp. 18-19), by C. Cheng, 1961, Taipei: China Publishing. 
 72 From C. Cheng, supra note 71. 
 73 From C. Cheng, supra note 71. 
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ประกาศเขตปกครองอิสระ สาธารณะรัฐโซเวียตจีนโดยเหมาเซตุงข้ึนในปี พ.ศ.2474 (ค.ศ.1931)74 
และประกาศใชก้ฎหมายท่ีดินหลายฉบบัในการจดัสรรท่ีดินในเขตปกครองอิสระ สมยัสงครามกลาง 
เมือง และไดเ้ห็นชอบกฎหมายเกษตรกรรมในปี พ.ศ. 2492 (ค.ศ.1949) รวมถึงการยกเลิกสัญญาเช่า
ท่ีนาท่ีมีมาแต่เดิม และมีการปรับปรุงการเกบ็ภาษีแบบใหม่75 
 
                     หลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุด ประเทศจีนได้รับความช่วยเหลือจากประเทศ
สหรัฐอเมริกาเพื่อต่อตา้นการคุกคามของคอมมิวนิสต์มาโดยตลอด76 แต่ยงัคงเกิดปัญหาขา้วยาก
หมากแพงติดต่อกนัเป็นเวลานานในการทาํสงครามกบัประเทศญ่ีปุ่น เกิดปัญหาเก่ียวกบัราคาเช่า
ท่ีดิน การถือครองท่ีดินอย่างไม่เป็นธรรม รวมึงความลม้เหลวในการปฏิรูปท่ีดิน ซึงรัฐบาลไม่
สามารถแก้ไขปัญหาได้ ส่งผลให้ควาศรัทธาและการสนับสนุนลดลง ทาํให้พรรคคอมมิวนิสต์
สามารถยึดแผ่นดินจีนไดท้ั้งหมด และประกาศฐานะของประเทศเป็นสาธารณรัฐประชาชนจีน ใน
วนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2492 (ค.ศ.1949) 
 
                     ผูน้ําจีนคอมมิวนิสต์ต้องการนําประเทศไปสู่ประเทศอุตสาหกรรม แต่การจะเป็น
ประเทศอุตสาหกรรมไดน้ั้นจาํตอ้งทาํให้ระบบเศรษฐกิจในชนบทเป็นแบบสังคมนิยมดว้ย ดงันั้น 
การปฏิรูปท่ีดินเป็นปัจจยัขั้นพื้นฐานสาํหรับประเทศอุตสาหกรรม จึงไดป้ระกาศใชก้ฎหมายปฏิรูป
ท่ีดิน  พ.ศ. 2493 (ค.ศ.1950) เพื่อเป็นเคร่ืองมือท่ีจะช่วยส่งเสริมนโยบายของตน  ต่อมารัฐบาล
คอมมิวนิสตไ์ดริ้เร่ิมระบบการเกษตรรวม ซ่ึงถือเป็นการเปล่ียนแปลงระบบการถือครองท่ีดินจาก
ระบบกรรมสิทธ์ิเอกชนมาเป็นของสหกรณ์ โดยเร่ิมจากการจดัตั้งทีมร่วมกนัทาํงานในท่ีดินท่ีมีการ
บริหารจดัการเป็นหน่ึงเดียวโดยรัฐ ต่อมาคือการสร้างสหกรณ์ท่ีมีประสิทธิภาพสูงซ่ึงจะเป็นทุนท่ี
สําคญัในการส่งเสริมการผลิต หลงัจากจดัตั้งสหกรณ์แลว้ รัฐบาลคอมมิวนิสต์ได้ดาํเนินการขั้น
ต่อไปในการสร้างระบบคอมมูนของประชาชน ซ่ึงเหมาเซตุง มองว่าระบบคอมมูนน้ีจะเป็นระบบท่ี
ช่วยกระตุน้ใหเ้กิดสังคมนิยมและปูทางไปสู่การประกาศนโยบายกา้วกระโดดในดา้นการเกษตร เม่ือ
นาํไปใชป้รากฏว่าไม่ประสบความสาํเร็จ เน่ืองจากประเทศจีนขาดแคลนอาหาร77 เม่ือคอมมูนใหญ่

                                                                    

 74 จาก การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐประชาชนจีน, โดย เขียน ธีระวทิย,์ 2519, ใน ณรงค ์สินสวสัด์ิ 
(บ.ก.), การปฏิรูปท่ีดิน (น. 163), กรุงเทพฯ: แพร่พิทยา. 
 75 From Land Reform and Democratic Development (p. 20), by R. L. Prosterman & J. M. Reisinger, 
1987, Baltimore: John Hopkins University Press. 
 76 From R. L. Prosterman & J. M. Reisinger, supra note 75 (p. 21). 
 77 From C. Cheng, supra note 71. 
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หลายแห่งประสบความลม้เหลว รัฐบาลจึงมีความจาํเป็นตอ้งปรับเปล่ียนนโยบายปฏิรูปท่ีดินโดยการ
ยอมอนุญาตใหท้าํแปลงเกษตรส่วนตวักลบัมาใชอี้กคร้ัง แต่สิทธิในการทาํกินมิใช่กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
อย่างแทจ้ริง นอกจากน้ียงัมีการเปิดตลาดสินคา้เกษตรเสรีในชนบทข้ึนอีกคร้ัง เปิดโอกาสให้ใน
ครัวเรือนทาํกิจกรรมยามว่างได ้เช่น การเล้ียงสัตว ์นอกจากน้ีคอมมูนริเร่ิมจาํแนกงาน ค่าแรงตาม
ช้ินงานและความสามารถ ในปลาย พ.ศ. 2505 (ค.ศ.1962) ระบบความรับผดิชอบท่ีดินไดถู้กนาํเสนอ
ต่อรัฐบาลแต่ถูกปฏิเสธโดย เหมาเซตุง ซ่ึงยงัคงยืนยนัการผลิตแบบทีมการผลิตมิใช่ครัวเร่ือนแต่ละ
หน่วย78    
 
                     ภายหลงัเหมาเซตุงมรณกรรมไม่นานมีการโค่นลม้และจบักุมคณะ 4 คนซ่ึงยึดครอง
อาํนาจในสมยัปฏิวติัวฒันธรรม เม่ือเต้ิงเส่ียวผิงกา้วเขา้มามีอาํนาจ พรรคคอมมิวนิสตไ์ดป้ระกาศ
นโยบายท่ีทนัสมยัออกมา รวมถึงการปรับเปล่ียนวิธีการในการปฏิรูปท่ีดินก็เร่ิมจากการสลายระบบ
รวมนา อนุญาตใหท้าํแปลงเกษตรส่วนตวั ทาํกิจกรรมเสริมรายได ้และการคา้เกษตรเสรีในหมู่บา้น79 
นอกจากนั้น หา้มมิให้หน่วยงานรัฐใดๆบุกรุก ล่วงลํ้า หรือใชป้ระโยชน์จากปัจจยัการผลิตต่างๆของ
คอมมูนประชาชนโดยมิไดรั้บอนุญาต ต่อมามีการยกเลิกหลกัการความเท่าเทียมกนัจากเดิมท่ีว่า  
“ทุกคนทาํงานต่างกนัแต่ก็ไดรั้บผลตอบแทนเท่ากนั” เป็น “ทุกคนไดรั้บผลตอบแทนตามผลงาน 
ท่ีทาํ” วิธีการน้ีมีการพิจารณาทั้ งคุณภาพและปริมาณควบคู่ไปด้วย คุณลกัษณะของระบบน้ีคือ  
การทาํสัญญากบัครอบครัวในทุกกิจกรรมท่ีเขา้ร่วม80 นอกจากน้ีราคาสินคา้ถูกปรับใหส้อดคลอ้งกบั
การเคล่ือนไหวของตลาดแบบค่อยเป็นค่อยไป มีการปรับมาตรการการเก็บภาษีจากเดิมเป็นการ
จดัเก็บภาษีดว้ยวิธีการแยกการผลิตเป็นส่วนๆ แลว้ค่อยมาแบ่งว่า ผลผลิตส่วนใดท่ีเป็นภาษี ก่ีส่วนท่ี
เป็นของผูผ้ลิต ซ่ึงในส่วนน้ีผูผ้ลิตสามารถนาํไปขายได ้อีกทั้งระบบคอมมูนก็ถูกลดความสาํคญัทาง
การเมืองลง ระบบคอมมูนคงเหลือหนา้ท่ีเป็นหน่วยการผลิตและจดัการแบบรวมเพียงเท่านั้น ส่วน
หนา้ท่ีทางการบริหารนั้นไดมี้การจดัตั้งหน่วยงานท่ีทาํหนา้ท่ีดูแลเมืองมาทาํหนา้ท่ีแทน81 

                                                                    

 78 From China : A fieldwork-based Appraisal of the Housefold Responsibility Systm, by R. L. 
Prosterman & T. M. Hanstad, 1990, In P. Roy, N. T. Mary, & T. M. Hanstad (Eds.), Agrarian Reform and 
Grassroots Development Ten Case Studies (pp. 111-113).  London: Lynne Rienner Publishers. 
 79 From Agrarian Policies and Institutions in China after Mao, by A. R. Khan & L. Eddy, 1983, 
Bangkok: ILO-ARTEP. 
 80 From A. R. Khan & L. Eddy, supra note 79 (pp. 11, 14-16). 
 81 From A. R. Khan & L. Eddy, supra note 79 (p. 16). 
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                     ส่ิงท่ีไดรั้บจากนโยบายน้ีเป็นเพียงสิทธิทาํกินเสมือนเป็นเจา้ของท่ีดิน ไม่ใช่กรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินจึงทาํใหเ้กษตรกรขาดหลกัประกนัเก่ียวกบัสถานภาพการทาํกินของตนในท่ีดินเพื่อการจูงใจ

ในการปรับปรุงท่ีดิน 
 
                     3.1.4 ประเทศญีปุ่่น 
 
                              ประเทศญ่ีปุ่นมีการปฏิรูปท่ีดินได้สําเร็จในช่วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  
ในสมยัราชวงศเ์มจิ มีการร้ือถอนโครงสร้างของเจา้ของท่ีดินท่ีคิดค่าเช่าราคาสูงและสิทธิเกษตรกร 
ท่ีอ่อนแอ สร้างความเสมอภาคใหก้บัเกษตกรดว้ยวิธีต่างๆ สนบัสนุนให้มีการผลิตเพื่อส่งเสริมความ
เติบโตทางเศรษฐกิจ การปฏิรูปท่ีดินในราชวงศเ์มจิเป็นการลม้ลา้งระบบศกัดินา ห้ามมีการซ้ือขาย
ท่ีดิน มีการจดทะเบียนการเป็นเจา้ของท่ีดินซ่ึงเป็นหลกัฐานแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินทางกฎหมาย 
 
                      การปฏิรูปท่ีดินคร้ังน้ีประสบความสําเร็จใน ค.ศ.1945-1950 ประเด็นสําคัญ 
ต่อการปฏิรูปในคร้ังน้ีคือ มีการซ้ือท่ีดินคืนจากเจา้ของท่ีดินท่ีไม่มาดูแลโดยรัฐจะเป็นผูซ้ื้อท่ีดิน
ดงักล่าว และขายท่ีดินเพื่อการเกษตรแต่เกษตรกร และการซ้ือท่ีดินนั้นไดมี้การกาํหนดและประกาศ
ราคาไวใ้นปี   ค.ศ.1945  
 
                    ผลจากการปฏิรูปท่ีดินทาํให้ประเทศญ่ีปุ่นประสบความสําเร็จในการพฒันาการ

เกษตรและพฒันาชนบท รัฐสามารถซ้ือท่ีดินคืนจากผูค้รอบครองประมาณ 2 ลา้นเฮกเตอร์ และทุ่ง
เล้ียงสัตว์อีกประมาณ  4 แสนเฮกเตอร์ และทําการขายให้แก่ชาวนาและผูเ้ช่าท่ีดินเพื่อทําการ
เกษตรกรรมทาํให้เกษตรกรมีความเป็นอิสระในการทาํกิน ทาํให้สัดส่วนการเช่าลดลง ในปี ค.ศ.
1950 รัฐบาลได้ประกาศใช้กฎหมายท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม กฎหมายฉบับน้ีสอดคล้องกับ
กฎหมายฉบบัอ่ืนท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดินและการป้องกนัการแกไ้ขใดๆอนัจะเกิดกบั

ท่ีดินเช่น กฎหมายมาตรการพิเศษให้เกษตรกรเป็นเจา้ของท่ีดิน, กฎหมายปรับปรุงท่ีดินเพื่อการ
เกษตรกรรม, กฎหมายท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม, กฏหมายกาํหนดแผนการใชท่ี้ดินแห่งชาติ เป็นตน้ 
ทั้งน้ีจะยดึหลกักฎหมาย 5 ประการคือ 
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  1) การควบคุมการถ่ายโอนสิทธิในท่ีดินเกษตร 
 
  2) ความกงัวลเก่ียวกบัการเปล่ียนแปลงท่ีดินเพื่อการเกษตรไปสู่ท่ีดินนอก
การเกษตร 
 
  3) กาํหนดการคุม้ครองสิทธิเพื่อเกษตรกรรมของผูเ้ช่าท่ีดิน 
 
  4) ควบคุมค่าธรรมเนียมและค่าเช่า  
 
  5) การเปล่ียนแปลงนโยบายพฒันาการเกษตร 
 
                      ผลของการปฏิรูปท่ีดินอยา่งมีประสิทธิภาพ ทาํให้เกษตรกรมีท่ีดินทาํกินเป็นของ
ตนเอง ราคาท่ีดินลดลงเพราะไม่มีการสะสมท่ีดินเพื่อเอาไวข้ายเกร็งกาํไร ลดปัญหาขอ้พิพาทและขอ้
ยุง่ยากทางการเมือง ประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการเกษตรสูงข้ึน ลดบทบาทและอิทธิพลของ
เจา้ของท่ีดิน82 
 
                     3.1.5 ประเทศไต้หวนั 
 
                              ประเทศไตห้วนัไดแ้นวคิดการปฏิรูปท่ีดินมาจาก ซุน ยดั เซ็น เพ่ือแกไ้ขปัญหา
หลกัของเกษตรกรอนัไดแ้ก่การขาดท่ีดินทาํกิน จึงให้ความสําคญักบัการสร้างความเสมอภาคแห่ง
สิทธิในท่ีดิน ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีสาํคญัของนโยบายปฏิรูปท่ีดิน มีการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยมี
ใจความว่า “สิทธิในท่ีดินเอกชนจะไดรั้บการยอมรับและคุมครองตามกฎหมาย มูลค่าท่ีดินเพิ่มข้ึน
ตามความสามารถของแต่ละบุคคลถือเป็นกรรมสิทธ์ิของเจา้ของท่ีดินนั้น ส่วนมูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึน
ตามธรรมชาติเป็นประโยชน์ของชุมชน” ซ่ึงหลกัการสร้างความเสมอภาคแห่งสิทธิในท่ีดินมี 4 
ประการ ไดแ้ก่ การประเมินมูลค่าท่ีดิน, การเก็บภาษีท่ีดินตามมูลค่าท่ีแจง้, การซ้ือท่ีดินตามมูลค่าท่ี
แจง้ และมูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึนในอนาคตเป็นของรัฐ ยทุธวิธีในการดาํเนินงานปฏิรูปท่ีดินมี 3 วิธี คือ 

                                                                    

 82 From Land Reform in Japan (pp. 3-20), by R. P. Dore, 1984, London: The Athlone Press Ltd. 
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   1) วิธีการแบบสนัติตามลาํดบัขั้นตอน  
   2) การดาํเนินการตามเหตุผลและนิติบญัญติั  
   3) การปรับผลประโยชน์ระหวา่งผูเ้ช่าและเจา้ของท่ีดินใหส้มดุล83 
 
                     ประเทศไตห้วนัมีการแบ่งประเภทเจา้ของท่ีดินอย่างชดัเจน มีผลให้สามารถทราบถึง
การกระจายสิทธิเหนือท่ีดิน เพื่อเตรียมการสําหรับการเตรียมการเกษตรกรรม และเพ่ือปรับปรุง
ระบบรังวดัท่ีดิน มีการจดัทาํบตัรกรรมสิทธ์ิท่ีดินเพื่อมอบแกครอบครัวท่ีเป็นเจา้ของท่ีดิน มีการแบ่ง
ท่ีดินของครอบครัวออกเป็นท่ีดินท่ีแต่ละคนมีกรรมสิทธ์ิและท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิร่วมกนั นอกจากน้ี
ยงัแบ่งท่ีดินสาํหรับเพาะปลูกและสาํหรับให้ผูอ่ื้นเช่า การแบ่งประเภทท่ีดินส่งผลใหเ้กิดการกระจาย
ของท่ีดิน และการใชป้ระโยชน์ของเจา้ของท่ีดินอยา่งชดัเจน 
 
                     ประเทศไตห้วนัเคยประสบปัญหาเร่ืองราคาค่าเช่าท่ีดินท่ีสูงมาก รัฐจึงออกกฎหมาย 
The Farm Reduction to 37.5% ในปี ค.ศ.1951 โดยมีการกาํหนดค่าเช่าท่ีดินไม่ใหเ้กินร้อยละ 37.5  
ของผลผลิตรวมพืชหลกัประจาํปี และมีการจดัตั้งกรรมการการถือครองท่ีดินเกษตรกรรมในระดบั
หมู่บา้น อาํเภอ ข้ึนมาเพื่อทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลการเช่าท่ีดินโดยเฉพาะ 
 
                     การขายท่ีดินของรัฐให้แก่เกษตรกรเป็นไปตามกฎหมาย Regulation Governing the 
Sale of Public Farm Land to Owner-Farmer in Taiwan Province 1951 ท่ีดินท่ีนาํมาขายแก่เกษตรกร
คือท่ีดินท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐบาล หรือของจงัหวดั โดยจดัตั้งหน่วยงานท่ีรับผิดชอบข้ึนมา คือ 
สาํนกังานท่ีดินเพื่อเกษตรกร วตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบัน้ีมี 3 ประการ 
 
   1) เพื่อใหเ้กษตรกรไดมี้ท่ีดินเป็นของตนเอง เพื่อการไดรั้บผลผลิตของตน
อยา่งเตม็ท่ี ไม่ถูกเอาเปรียบโดยนาทุนเจา้ของท่ีดิน 
 
   2) เพื่อเปล่ียนแปลงระบบการปกครองท่ีดิน ไม่ใหท่ี้ดินถูกครอบครองโดย
กลุ่มบุคคลเพียงกลุ่มเดียว 
 

                                                                    

 83 จาก เอกสารปฏิรูปท่ีดินฉบับท่ี 179 การปฏิรูปท่ีดินในไต้หวัน (ฉบับแปล) (น. 1-3), โดย กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ กองวิชาการและแผนงานสาํนกัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม ฝ่ายวเิทศสัมพนัธ์, 2530,
กรุงเทพฯ: กองวิชาการและแผนงาน สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. 
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   3) การให้เกษตรกรมีท่ีดินเป็นของตนเอง ทําให้เกษตรกรกล้าลงทุน
ปรับปรุงท่ีดินเพื่อการพฒันาคุณภาพและผลผลิตจากการเกษตร ทาํใหร้าคาผลผลิตสูงข้ึน 
 
                     รัฐบาลไตห้วนัดาํเนินการขายท่ีดินสาธารณะทั้งหมด 5 คร้ัง จากความสําเร็จของการ
ขายท่ีดินทาํให้เกิดผลผลิตทางดา้นการเกษตรเพ่ิมข้ึนเป็นจาํนวนมาก อีกทั้งรายไดจ้ากการขายท่ีดิน
ทาํใหรั้ฐบาลมีทุนสาํรองในการปฏิรูปท่ีดินและสามารถดาํเนินโครงการไดต่้อไป 
 
                     ประเทศไตห้วนัมีการปกครองแบบระบอบประชาธิปไตยโดยมีการบริหารเศรษฐกิจ
แบบระบบทุนนิยม รัฐบาลไตห้วนัมีการใชม้าตรการบงัคบัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินในราคายติุธรรม 
และชําระค่าท่ีดินในรูปของพนัธบัตรโดยให้มูลค่าร้อยละ 70 ของราคาท่ีดินทั้ งหมด มาตรการ
ดงักล่าวเกิดข้ึนโดยมีวตัถุประสงคใ์หเ้กษตรกรผูเ้ช่าท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามโครงการนาํท่ีดินสู่

ผูเ้พาะปลูก รัฐบาลประเทศไต้หวนัดําเนินการตามแนวปฏิรูปท่ีดินอย่างจริงจังเพื่อช่วยเหลือ
เกษตรกรโดยให้มีขอ้กาํหนดตามกฎหมายท่ีดินอย่างมีประสิทธิภาพ เช่น ขอ้กาํหนดการรับโอน
ท่ีดินและทาํประโยชน์ในท่ีดิน โดยกาํหนดใหท่ี้ดินเพื่อการเกษตรกรรมท่ีเจา้ของท่ีดินไดช้าํระท่ีดิน
ทั้งหมดแลว้ สามารถโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่ผูท้าํการเกษตรเท่านั้นโดยรัฐจะกาํหนดเง่ือนไขการโอน
ใหเ้หมาะสมกบัสภาพพ้ืนท่ีแวดลอ้มและสภาพเศรษฐกิจของทอ้งท่ีนั้นๆดว้ย, ขอ้กาํหนดเพื่อควบคุม
การทาํประโยชน์ท่ีดิน ซ่ึงท่ีดินไดถู้กกาํหนดรูปแบบการใชป้ระโยชน์อยู่แลว้จาํทาํกิจการอย่างอ่ืน
นอกเหนือจากท่ีกาํหนดไม่ได ้เวน้แต่ จะไดรั้บอนุญาติจากหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงไดแ้ก่
เทศบาลหรือจงัหวดั , ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัภาษี โดยท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินไม่มีการทาํประโยชน์ตามเวลา
ท่ีกาํหนดอาจถูกบงัคบัให้ทาํประโยชน์หรือถูกบงัคบัซ้ือและตอ้งจ่ายภาษีท่ีดินว่างเปล่าในอตัรา

ประมาณ 3-10 เท่า ของภาษีท่ีเรียกเกบ็ตามมูลค่าของท่ีดิน 
 
                     โดยสรุปแลว้การปฏิรูปท่ีดินในประเทศไตห้วนัมีจุดเน้น คือ การปรับปรุงกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดิน แกไ้ขปัญหาการกระจายท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรม เพิ่มผลประโยชน์ทางดา้นเศรษฐกิจ ดว้ยวิธีการ
ดาํเนินงานของรัฐบาลท่ีดาํเนินการอย่างมีขั้นตอนและมุ่งมัน่ในการแกปั้ญหาอย่างแทจ้ริง มีการ
จดัระบบทาํให้มีการวางแผนโครงการสํารวจท่ีดินและสร้างคลงัขอ้มูลการบริหารท่ีดิน ทาํให้เกิด
ความสาํเร็จในการปฏิรูปท่ีดินเป็นอย่างยิ่ง ผูเ้ช่าและเจา้ของท่ีดินสามารถตกลงและอยูร่่วมกนัอยา่ง
เป็นท่ีพึงพอใจทั้งสองฝ่าย84 
                                                                    

 84 จาก พัฒนาการเกษตรของไต้หวัน (น. 138-139). โดย โกสินทร์ สายแสงจนัทร์, ม.ป.ป., กรุงเทพฯ: 
โอเดียนสโตร์. 
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                      3.1.6 ประเทศเกาหลใีต้ 
 
                               ประเทศเกาหลีใตเ้ป็นสงัคมเกษตรกรรมร้อยละ 80 ของประชากร ประชากรส่วน
ใหญ่เป็นชาวนาและคนยากจน ระบบเศรษฐกิจตกอยูภ่ายใตข้องกษตัริย ์เม่ือถึงกลางยคุพทุธศตวรรษ
ท่ี 24 สังคมเกาหลียงัเป็นสังคนคนจน ราชวงศส์นใจแต่พรรคพวกของตนเอง ท่ีดินทั้งหมดเป็นของ
กษตัริย ์ผูถื้อครองท่ีดินคือราชวงศแ์ละขุนนาง ประชาชนทัว่ไปไม่มีสิทธิถือครองท่ีดิน ในปี ค.ศ.
1913 ร้อยละ 40 ของครอบครัวชาวไร่ชาวนาเป็นผูเ้ช่านาลว้นๆ ร้อยละ 80 มีลกัษณะเป็นผูเ้ช่าหรือ
เช่าบางส่วน ในทศวรรษ 2460 ร้อยละ 50 ของผูเ้ช่ามีระดบัการครองชีพตํ่า หลายคนไม่สามารถจ่าย
ภาษีท่ีดินได ้ทาํให้ท่ีดินตกเป็นของรัฐบาลอาณานิคมญ่ีปุ่น ชาวไร่ชาวนาส่วนมากจึงถูกไล่ออกจาก
ท่ีดินและถูกอพยพออกนอกประเทศหลงัจากญ่ีปุ่นแพส้งครามมีการเรียกร้องจากชาวนาให้เกิดการ

ปฏิรูปท่ีดินข้ึน เน่ืองจากแต่เดิมชาวนาในประเทศเกาหลีใตเ้สียค่าเช่านาในอตัราสูง ความพยายามใน
การปฏิรูปท่ีดินในช่วงแรกคือ ใน ค.ศ. 1949 สหรัฐอเมริกามีการจดัสรรท่ีดินท่ีเคยตกอยูภ่ายใตก้าร
ครอบครองของญ่ีปุ่น กาํหนดมูลค่าขาย 3 เท่าของผลผลิต ให้ผูซ้ื้อแบ่งจ่ายเป็นงวดๆภายใน 15 ปี 
โดยให้จ่ายเป็นผลผลิตร้อยละ 20 ของผลผลิตทั้งหมด ช่วงท่ีสองเกิดข้ึนใน ค.ศ. 1950 ไดมี้การออก
กฎหมายปฏิรูปท่ีดินข้ึนให้อาํนาจแก่รัฐบาลในการบงัคบัซ้ือท่ีดินจากผูท่ี้มีท่ีดินมากกว่า 3 เฮกเตอร์ 
เพื่อมาขายให้แก่ผูท่ี้ไม่มีท่ีดิน โดยรัฐบาลจะจ่ายราคาท่ีดินเป็นพนัธบตัร เจา้ของท่ีดินส่วนใหญ่ไม่
อยากเกบ็เป็นพนัธบตัรจึงมีการขายพนัธบตัรคืนแก่รัฐ ซ่ึงผลจากการปฏิรูปท่ีดินในคร้ังน้ีไดแ้ก่ 
 
   1) ปรับเปล่ียนโครงสร้างสังคมเกาหลีใต ้โดยการลดบทบาทของเจา้ของ
ท่ีดินลง ทาํลายเจา้ของท่ีมีท่ีดินผนืใหญ่ ท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาอุตสาหกรรมของชนชั้นนายทุน 
(เกิดข้ึนพร้อมกบัญ่ีปุ่นหมดอาํนาจ) 
 
   2) เกิดการจดัสรรท่ีดินใหช้าวนาและมีการกาํหนดขนาดการถือครองท่ีดิน
ใหท้ดัเทียมกนั เกิดการกระจายรายไดท่ี้ดี เกิดเป็นรากฐานของตลาดอุตสาหกรรม 
 
   3) การให้ผูซ้ื้อท่ีดินจ่ายค่าท่ีดินเป็นผลผลิตเป็นการบังคับซ้ือผลผลิต
ส่วนเกินในราคาถูกแลว้รัฐบาลเอาไปขายในราคาแพง เป็นการช่วยเหลือปัจจยัการผลิตและวิธีการ
ผลิต รวมถึงเป็นวิธีเรียกเก็บภาษีจากชาวนาโดยไม่ก่อให้เกิดปัญหาการปฏิรูปท่ีดินในเกาหลีใตมี้
ลกัษณะของการพฒันาและสนับสนุนผูมี้อาํนาจของชุมชนซ่ึงทาํหน้าท่ีในการบริหารจดัการท่ีดิน

และรักษาสิทธิในท่ีดินโดยการแจกจ่ายท่ีดินแก่เกษตรกร ส่วนเจา้ของท่ีดินเดิม ไดรั้บการสนบัสนุน
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ใหเ้กิดการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมดว้ยการให้เงินค่าชดเชย ทาํใหป้ระเทศเกาหลีใตส้ามารถรักษา
และพฒันาการเกษตรใหด้าํเนินต่อไปได ้
 
                      หลงัจากมีการปฏิรูปท่ีดินแลว้และอยูใ่นช่วงพฒันาเศรษฐกิจ กฎหมายปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อการเกษตรไดสู้ญเสียประสิทธิภาพลง เน่ืองมาจากความตอ้งการเช่าท่ีดินเพิ่มข้ึนจากการอพยพ
ยา้ยถ่ิน จึงเกิดปัญหาการจดัการเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตรข้ึน ใน ค.ศ. 1986 การเช่าท่ีดินเป็นเร่ืองท่ีถูก
กฎหมาย และถูกกาํหนดหลกัเกณฑท่ี์เหมาะสม เกิดกฎหมายท่ีดินเพื่อการเกษตรข้ึนในปี ค.ศ. 1994 
มีการกาํหนดลกัษณะจาํเพาะเจาะจงของการเช่าท่ีดินไวอ้ย่างกวา้งๆ และลม้เลิกขอ้จาํกดัท่ีมีมาก
เกินไปสาํหรับการเป็นเจา้ของท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม 
 
                     3.1.7 ประเทศฟิลปิปินส์ 
 
                              ในสมยัท่ีประเทศฟิลิปปินส์ถูกปกครองภายใตป้ระเทศสเปน ไดมี้การนาํระบบ
การถือครองท่ี ดินท่ี เรียกว่า Encomienda มาใช้ ระบบน้ี เป็นการให้ สิทธิแก่ราชบริพารของ
พระมหากษตัริย ์ไม่มีการจาํกดัเน้ือท่ี และให้สิทธินานสองชั่วอายุคน แต่หลงัจากประเทศสเปน  
เกิดการสูญเสียดินแดนประเทศฟิลิปปินส์ใหป้ระเทศอเมริกาจึงเกิดปัญหาการถือครองท่ีดินข้ึน 
 
                      ในปี  ค .ศ .1951 มีการจัดระบบการถือครองท่ีดินใหม่  โดยรัฐบาลให้ความ
ช่วยเหลือเกษตรกรผ่านโครงการต่างๆ เช่น โครงการจดัสรรท่ีดิน การจดัตั้งชุมชนตวัอย่างเป็นตน้ 
ต่อมามีการจดัตั้งองคก์ารบริหารการปฏิรูปท่ีดินแบบรวม โดยการรวบรวมการส่งเสริมการเกษตร 
การตลาด จดัตั้งระบบเงินกูเ้พื่อการเกษตรและระบบศาลเพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน 
 
                      ปี ค.ศ.1971 มีการจดัตั้งคณะกรรมการท่ีดิน กรรมการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร 
กรรมการบริหารสินเช่ือเพ่ือการเกษตร ธนาคารท่ีดิน และสาํนกังานปรึกษาปัญหาท่ีดินข้ึน 
 
                      ปี ค.ศ. 1963-1965 มีการปฏิรูปท่ีดินข้ึนอีกคร้ัง โดยรัฐบาลมีการประกาศให้ทัว่
ประเทศเป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน เกิดความกา้วหน้าทางดา้นการเกษตร เกษตรกรไดรั้บความช่วยเหลือ
อยา่งมาก 
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                     นโยบายและองคก์รสาํคญัท่ีใหก้ารช่วยเหลือเกษตรกร มีดงัน้ี 
 
                                       1) มีการออกกฎหมายมาตราต่างๆเพื่อควบคุมไม่ให้พื้นท่ีการเกษตร
เปล่ียนเป็นความเจริญแบบเมือง มีการควบคุมการเพาะปลูก ไม่มีการสนับสนุนการแบ่งท่ีดิน
ออกเป็นผืน เล็กๆ  เปิดโอกาสให้ เอกชนเข้ามาเช่าพื้ น ท่ีการเกษตรท่ีไม่ได้ใช้ประโยชน์ 
เพื่อประกอบการเกษตร 
 
                                       2) ตั้ งกระทรวงการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรโดยให้มีหน้าท่ีจัดหาเงิน 
เพื่อใชใ้นโครงการปฏิรูปท่ีกินเพื่อการเกษตร ใหเ้งินทุนกูย้มืทั้งระยะสั้นและระยะยาว  
 
                                        3) รวบรวมหน่วยงาน ท่ี เก่ียวข้องจัดตั้ ง เป็นกระทรวงปฏิ รูป ท่ี ดิน 
เพื่อการเกษตรเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิรูปท่ีดิน 
 
                                       4) มีการออกกฎหมายปลดหน้ีให้แก่ผูเ้ช่าเพื่อให้พน้ภาระหน้ีสิน โดยมีการ
สํารวจจาํนวนเกษตรกร สํารวจแผนท่ีในการแบ่งแปลงท่ีดิน และออกเอกสารการโอนท่ีดินให้แก่
เกษตรกรเพื่อทาํการกูก้บัธนาคาร ทาํการประเมินราคาท่ีดิน และสุดทา้ยรัฐจะออกหนังสือแสดง
การหลุกพน้จากภาระหน้ี 
 
                     จากการศึกษาแนวทางการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรในต่างประเทศเปรียบเทียบกบั 
ในประเทศไทยพบว่า ประเทศฝร่ังเศส ประเทศรัสเซีย ประเทศจีน ใชน้โยบายสลายระบบรวมนา 
ยกเลิกหลกัการความเท่าเทียมกนัจากเดิมท่ีว่า “ทุกคนทาํงานต่างกนัแต่ก็ไดรั้บผลตอบแทนเท่ากนั” 
เป็น “ทุกคนได้รับผลตอบแทนตามผลงานท่ีทํา” หากนํามาใช้ในประเทศไทยจะไม่ประสบ
ความสําเร็จเน่ืองมาจากมีเร่ืองผลประโยชน์เขา้มาเก่ียวขอ้ง อาจทาํให้เกิดปัญหาการปล่อยให้ท่ีดิน 
ใหร้กร้าง ขาดการพฒันาท่ีดิน 
 

                     ประเทศญ่ีปุ่นใชก้ฎหมายในการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัท่ีดิน เช่น กฎหมายปรับปรุงท่ีดิน
เพื่อการเกษตรกรรม กฎหมายท่ีดินเพื่อการเกษตร กฎหมายบงัคบัใชก้รอบการจดัการเกษตรกรรม 
เป็นตน้ ซ่ึงกฎหมายเหล่าน้ีมีผลบงัคบัใช้อย่างจริงจงั ทาํให้เกิดผลดีต่อประเทศโดยรวม และเกิด
ผลประโยชน์โดยตรงต่อเกษตรกร เปรียบเทียบกบัประเทศไทยซ่ึงมีกฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินเช่นกนั 
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แต่การบงัคบัใช้กฎหมายในประเทศไทยนั้นยงัม่ีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร การแกก้ฎหมายสําหรับ
ประเทศไทยจึงเกิดประโยชน์ไม่มากแต่ควรไปแกไ้ขในวิธีปฏิบติัมากกวา่ 
 
                     ประเทศไต้หวันใช้มาตรการบังคับซ้ือท่ีดินในราคาท่ียุติธรรมและชําระค่าท่ีดิน 
ในรูปแบบของพนัธบตัร แนวทางของประเทศใตห้วนัเป็นแนวทางหน่ึงท่ีเหมาะสมกบัประเทศไทย
เน่ืองจากกฎหมายท่ีดินในประเทศไทยมีบทบญัญติัในลกัษณะน้ีอยูแ่ลว้ แต่รัฐบาลไทยยงัไม่นาํมาใช้
อย่างจริงจังยงัไม่เกิดการบังคับซ้ือท่ีดินในประเทศไทย หากนํามาใช้อย่างจริงยงัอาจประสบ
ความสาํเร็จดงัเช่น ประเทศไตห้วนั เน่ืองจากปัจจุบนัท่ีดิน ส.ป.ก. มีผูค้รอบครองเกินกว่าท่ีกฎหมาย
กาํหนด หรือยงัมีการแอบแฝงใชช่ื้อชาวบา้นท่ีเป็นเกษตรกรเหมือนกนัในการถือครองท่ีดินแทน 
ตลอดจนยงัเกิดปัญหาการปล่อยท่ีดินรกร้างทาํให้เกิดปัญหาความเส่ือมสภาพของท่ีดิน ส.ป.ก.  
ซ่ึงปัญหาเหล่าน้ีสามารถใชว้ิธีการบงัคบัซ้ือเขา้ไปจดัการไดท้ั้งส้ิน 
 

                     ประเทศเกาหลีใต ้ใชม้าตรการออกกฎหมายปฏิรูปท่ีดินโดยให้อาํนาจรัฐบาลบงัคบัซ้ือ
ท่ีดินจากผูท่ี้มีท่ีดินมากกว่าท่ีกาํหนดแลว้เอามาขายให้แก่ผูท่ี้ไม่มีท่ีดินทาํกิน โดยรัฐบาลจะออกเป็น
พันธบัตรแทนเงินสดให้เจ้าของท่ีดิน และผูซ้ื้อจ่ายเป็นผลผลิตร้อยละ 20 ของผลผลิตทั้ งหมด 
ประเทศไทยก็มีบทบญัญัติในลกัษณะน้ีเช่นกัน หากนํามาใช้จะช่วยลดปัญหาการถือครองท่ีดิน 
ท่ีมากกว่ากาํหนด ส่งผลให้การจดัสรรท่ีดินเป็นไปอย่างเท่าเทียมกนั แนวทางการให้ผูซ้ื้อจ่ายเป็น
ผลผลิตตามอตัราท่ีรัฐกาํหนดหากนํามาใช้ในประเทศไทยจะเป็นการช่วยเหลือเกษตรดา้นปัจจยั 
การผลิตและผลผลิตท่ีเหลือจากการขาย 
 
                     ประเทศฟิลิปปินส์ให้ความสําคญักบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม มีการจดัตั้ง
ธนาคารท่ีดิน และยกฐานะการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมเป็นกระทรวง เม่ือเปรียบเทียบกบั
ประเทศไทยพบว่า ประเทศไทยไม่ได้จดัตั้ งธนาคารท่ีดิน ท่ีธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตรทาํหน้าท่ีในลกัษณะท่ีคลา้ยกนักบัธนาคารท่ีดินในประเทศฟิลิปปินส์ ส่วนสํานักงาน
ปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทยมีฐานะเป็นกรม มีหนา้ท่ีดูแลท่ีดิน ส.ป.ก. ทั้งประเทศ 
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3.2 กฎหมายเกีย่วกบัการปฏิรูปทีด่นิเพือ่การเกษตรกรรมในประเทศไทย 
 
                     ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการถือครองท่ีดินอยู่หลายฉบับ เร่ิมตั้ งแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ และ
กฎหมายท่ีอยูใ่นรูปแบบของประมวลกฎหมายและพระราชบญัญติัต่างๆอีกหลายฉบบั เช่น ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์พ.ศ. 2468ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 พระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และกฎหมายอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นตน้ 
 
                     กฎหมายแต่ละฉบบัมีเจตนารมณ์ในการบงัคบัใชแ้ตกต่างกนัไป ข้ึนอยูก่บัวตัถุประสงค์
ในการประกาศใชก้ฎหมายฉบบันั้นๆ แต่ส่ิงท่ีสามารถทาํใหก้ฎหมายแต่ละฉบบัเช่ือมโยงกนัไดก้็คือ 
การกล่าวถึงท่ีดินและอสังหาริมทรัพยท์ั้ งในฐานะท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ 
ดังนั้ น เพื่อให้การใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 สามารถบรรลุผลได้ตามเจตนารมณ์และ

แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐท่ีการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
จึงตอ้งหันกลบัมาพิจารณากฎหมายแต่ละฉบบัท่ีเก่ียวขอ้งว่ามีส่วนช่วยให้เกิดผลสําเร็จมากน้อย

เพียงใด หรือจาํเป็นตอ้งมีการปรับปรุงแกไ้ขหรือเพิ่มเติมบญัญติัและมาตรการทางกฎหมายเช่นใด 
เพื่อใหมี้ผลบงัคบัในท่ีดินอยา่งแทจ้ริงและเกิดผลเป็นรูปธรรมต่อไป 
 
 3.2.1 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 วางหลักไว้เป็น
ใจความสําคญัดังนี ้
 
                              มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ .ศ . 2518  
ไดก้าํหนดลกัษณะของการประกอบอาชีพเกษตรรมไว ้ไดแ้ก่ การทาํนา ทาํไร ทาํ สวน เล้ียงสัตว ์
และกิจการอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์กาํหนดโดยประกาศในราชกิจจา

นุเบกษา ประกอบกบัมาตรา 30 ซ่ึงให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจจดัท่ีดินให้เกษตรกรสามารถถือครองเพื่อ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมได ้โดยกาํหนดเน้ือท่ีไม่เกิน 50 ไร่ และสาํหรับเกษตรกรท่ีเล้ียงสตัวใ์หญ่ 
เช่น โค กระบือ มา้ เกษตรกรสามารถถือครองท่ีดินดงักล่าวไดเ้กิน 50 ไร่ แต่ไม่เกิน 100 ไร่ 
 
                      เกษตรกรท่ีมีสิทธิได้รับการจัดสรรท่ีดิน  ตามมาตรา 4 คือ ผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั เกษตรกรซ่ึงใช้เวลาทั้ งหมดประกอบอาชีพเกษตรกรรมมิใช่อาชีพอ่ืนเลย  
กบั ผูป้ระสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ผูท่ี้ยงัไม่เป็นเกษตรกรแต่ประสงค์จะเป็น
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เกษตรกรและใหห้มายความรวมถึงบุคคลประเภทน้ีดว้ย 
 
   1) ผูย้ากจน หมายถึง ผูท่ี้มีรายได้ซ่ึงรวมสิทธิประโยชน์อ่ืนๆท่ีสามารถ
คาํนวณเป็นตวัเงินได ้และเม่ือรวมกนัแลว้จะตอ้งไม่สูงกว่าอตัรารายไดท่ี้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม (คปก.) กาํหนด 
 
   2) ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หมายถึง ผูท่ี้จบการศึกษาไม่ตํ่ากว่า
ระดบัประกาศนียบตัรวิชาชีพหรือเทียบเท่าในประเภทวิชาเกษตรกรรม 
 
   3) บุตรของเกษตรกร หมายถึง บุตรโดยชอบดว้ยกฎหมายของผูป้ระกอบ
อาชีพเกษตรกรรม บุคคลดงักล่าวตอ้งไม่มีอาชีพท่ีมีรายไดป้ระจาํเพียงพอแก่การยงัชีพ 
 
                     3.2.2 ประเภทของทีด่ิน ส.ป.ก. ทีนํ่ามาดําเนินการจัดให้เกษตรกร 
                        
                              ประเภทของท่ีดิน ส.ป.ก. ท่ีนํามาดําเนินการจัดให้เกษตรกรแบ่งออกเป็น 2 
ประเภท คือท่ีดินของรัฐ และ ท่ีดินของเอกชน ในประเดน็น้ีจึงขอกล่าวถึงท่ีดินของรัฐ ตามมาตรา 26 
แห่ง พ.ร.บ. การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
 

                      มาตรา 26 “เม่ือไดมี้พระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใชบ้งัคบัในทอ้งท่ี
แลว้” 
    (1) ถา้ในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีท่ีดินอนัเป็นสาธารณะสมบติัของแผ่นดิน

สาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั แต่พลเมืองเลิกใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้น หรือไดเ้ปล่ียนสภาพจากการเป็น
ท่ีดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัก็ดี หรือพลเมืองยงัใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้นอยู่ หรือยงัไม่เปล่ียน
สภาพจากการเป็นท่ีดินพลเมืองใชร่้วมกนั เม่ือไดจ้ดัท่ีดินแปลงอ่ืนให้พลเมืองใชร่้วมกนัแทน โดย
คณะกรรมการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้กดี็ ใหพ้ระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมี
ผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินสําหรับท่ีดินดังกล่าว โดยมิต้อง
ดาํเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจนาํท่ีดินนั้นมาใชใ้นการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้
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   (2) ถา้ในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีท่ีดินอนัเป็นสาธารณะสมบติัของแผ่นดิน

สาํหรับใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือท่ีดินท่ีไดส้งวนไวต้ามความตอ้งการของทาง
ราชการ เม่ือกระทรวงการคลงัไดใ้ห้ความยินยอมแลว้ ให้พระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน
นั้ นมีผลเป็นการถอนสภาพเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินสําหรับท่ีดินดังกล่าว โดยมิต้อง
ดาํเนินการถอนสภาพตามกฎหมายว่าดว้ยราชพสัดุ และให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจนาํท่ีดินนั้นมาใชใ้นการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้
    (3) ถา้ในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีท่ีดินอนัเป็นสาธารณะสมบติัของแผน่ดินซ่ึง
เป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า หรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิง หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการ
อ่ืนตามกฎหมายท่ีดินและท่ีดินนั้นอยูน่อกเขตป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรี ให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจ
นาํท่ีดินนั้นมาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้
   (4) ถ้าเป็นท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ  เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้

ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในท่ีดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแลว้ เม่ือ ส.ป.ก. จะนาํ
ท่ีดินแปลงใดในส่วนนั้นไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎีกากาํหนดเขต
ปฏิรูปท่ีดินมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในท่ีดินแปลงนั้น และให ้ส.ป.ก. มีอาํนาจนาํท่ีดิน
นั้นมาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดโ้ดยไม่ตอ้งดาํเนินการเพิกถอนตามกาํหมายป่าสงวน

แห่งชาติ 
 
                     3.2.3 การคดัเลอืกเกษตรกร 
 
                              เกษตรกรท่ีจะเขา้ทาํกินและอยู่อาศยัในเขตปฏิรูปท่ีดิน ให้เป็นไปตามระเบียบ
คณะกรรมการว่าดว้ย หลกัเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไข คุณสมบติัและขั้นตอนการคดัเลือกมีหลกัเกณฑ ์
ดงัน้ี  
   (1) มีสญัชาติไทย 
   (2) บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหวัหนา้ครอบครัว 
   (3) มีความประพฤติดี และมีความซ่ือสตัยสุ์จริต 
   (4) มีร่างกายสมบูรณ์ ขยนัขนัแขง็ และสามารถประกอบการเกษตรได ้
   (5) ไม่เป็นคนวิกลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ
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                                       (6) ไม่มีท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือของบุคคลใน
ครอบครัวเดียวกนั หรือมีท่ีดินเพียงเล็กน้อย แต่ไม่เพียงพอแก่การประกอบอาชีพเกษตรกรรมเพื่อ
เล้ียงชีพ 
    (7) เป็ นผู ้ยิน ยอมป ฏิบั ติ ต ามระ เบี ยบ  ข้อบังคับ  และ เง่ือนไข  ท่ี
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดักาํหนด 
                    
  3.2.4 การเข้าทาํประโยชน์จากการได้รับทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
 
                              หลกัเกณฑ์มีอยู่ว่า ส.ป.ก. นําท่ีดินของรัฐมาจดัให้เกษตรกรเขา้ทาํประโยชน์  
โดยกาํหนดให้เกษตรกรตอ้งประกอบเกษตรกรรมเท่านั้น และท่ีดินดงักล่าวไม่สามารถโอนให้แก่
บุคคลอ่ืนได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดแก่ทายาทตามมรดกสิทธิ 
 
                     3.2.5 การเข้าทาํประโยชน์ในทีด่ิน 
 
                              การเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกร ในส่วนของการถือครองท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม เป็นไปตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
และในส่วนของการใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้น เป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ.2535 
                     
  ขอ้ 7 แห่งระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้
เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการ
เขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 เป็นบทบญัญติัว่าดว้ยการทาํประโยชน์ในท่ีดิน มีบทบญัญติัใน
ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดงัน้ี 
 
  1) ตอ้งทาํประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองเต็มความสามารถและไม่นาํท่ีดิน
นั้นทั้งหมดหรือบางส่วนไปใหบุ้คคลอ่ืน ไม่ว่าจะโดยการขาย ใหเ้ช่า หรือเขา้ทาํประโยชน์ หรือโดย
พฤติกรรมใด ๆ ท่ีแสดงใหเ้ห็นในลกัษณะนั้น 
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                                        2) ยินยอมทาํสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือ หรือสัญญาจดัให้มีค่าชดเชย
และตอ้งปฏิบติัตามสญัญาดงักล่าว  
 
   3) เกษตรกรต้องไม่ เป ล่ียนแปลงสภาพ ท่ี ดิน  จนเป็น เห ตุให้ ท่ี ดิน
เส่ือมสภาพความเหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม 
 
    4) เกษตรกรตอ้งไม่ขดุบ่อเพ่ือเกษตรกรรมเกินร้อยละหา้ของเน้ือท่ีท่ีไดรั้บ
มอบ 
 
   5) เกษตรกรตอ้งไม่ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างใดๆ เวน้แต่การปลูกสร้างตาม
สมควรสาํหรับ โรงเรือนท่ีอยูอ่าศยั ยุง้ฉาง หรือส่ิงก่อสร้างอ่ืนๆ ท่ีใชป้ระโยชน์เพ่ือการเกษตรของ
เกษตรกร 
   6) ดูแลรักษาหมุดหลกัฐานของ ส.ป.ก. และหลกัเขตท่ีดินในท่ีดินท่ีไดรั้บ
มอบมิใหเ้กิดชาํรุดเสียหายหรือเคล่ือนยา้ยไปจากตาํแหน่งเดิม 
 
   7) เกษตรกรตอ้งไม่กระทาํการใด ๆ ในลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ส่ิงก่อสร้างในโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม การทาํประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกรอ่ืน
และสภาพแวดลอ้ม 
 
   8) เกษตรกรต้องปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการและคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
 
 มาตรา 39 “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจะทาํการ
แบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงับุคคลอ่ืนมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  ทั้ งน้ี  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้อาํนาจสาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ดาํเนินการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ และการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมถึงท่ีอยู ่
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อาศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยนาํท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือ หรือเวนคืนจากเจา้ของ
ท่ีดินซ่ึงมิไดท้าํประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิ มาจดัให้เกษตรกรผูไ้ม่มีทีดินทาํ
ดิน ผูมี้ท่ีดินเล็กน้อยไม่พอแก่การครองชีพ ผูไ้ม่มีท่ีดินของตวัเอง ได้เขา้เช่า เช่าซ้ือ หรือเขา้ทาํ
ประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในกาพฒันาอาชีพเกษตรกรรมให้ไดผ้ลผลิตท่ีเพียงพอต่อการ
ดาํรงชีพ 
  
 เม่ือวิเคราะห์มาตรา 39 แห่ง พ.ร.บ.การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ จะเห็นได้
ว่า บทบัญญัติดังกล่าว เป็นหัวใจหลกัในเร่ืองการถือครองท่ีดินท่ีได้รับจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม คือ ท่ีดินท่ีเกษตรกรไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะแบ่งแยกหรือ
โอนไปยงัผูอ่ื้นไม่ได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนั
เกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง และยงัมีระเบียบเฉพาะกาํหนดไวอ้ย่าง
ชดัเจนว่า เกษตรกรรายใดเป็นผูรั้บมอบท่ีดินจาก ส.ป.ก. เกษตรกรรายนั้นจะตอ้งเป็นผูถื้อครองท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมดว้ยตนเอง จะยอมให้บุคคลอ่ืนมาถือครองท่ีดินนั้นทั้งหมดหรือแต่บางส่วนไม่ได ้
หากมีการฝ่าฝืนย่อมต้องถูกดําเนินการตามกระบวนการของกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้
 
                     3.2.6 การส้ินสิทธิและผลของการส้ินสิทธิการทาํประโยชน์ในทีด่ิน 

 
                              เหตุท่ีจะทาํให้เกษตรกรส้ินสิทธิการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้
มีอยู ่4 กรณี ซ่ึงบญัญติัไวใ้น หมวด 3 แห่งระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมวา่ดว้ย 
การให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติ

เก่ียวกบัการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ.2535 ขอ้ 8 ดงัน้ี 
 
                      เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรส้ินสิทธิหรือจะส้ินสิทธิการทาํประโยชน์ในท่ีดิน

เขตปฏิรูปท่ีดินในกรณีดงัต่อไปน้ี 
 
  1) ตาย เลิกสถาบนัเกษตรกร หรือสละสิทธิ เวน้แต่จะมีการตกทอดทาง
มรดกตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
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  2) โอนสิทธิการเข้าทาํประโยชน์ การเช่า เช่าซ้ือ หรือการจัดให้โดยมี
ค่าชดเชย ไปยงับุคคลอ่ืนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
   
  3) ขาดคุณสมบติัตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิ
ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในสาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 
 
   ก. สญัชาติไทย 
 
   ข. มีท่ีดินทํากินเป็นของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัว
เดียวกนัเพียงพอแก่การเล้ียงชีพอยูแ่ลว้ ก่อนดาํเนินการคดัเลือกเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน 
 
  4) ไม่ปฏิบติัตามความในขอ้ 7 และไม่ปฏิบติัตามคาํเตือนในขอ้ 8 
 
 การส้ินสิทธิตาม (1) และ (2) ให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัรายงานให้คณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัทราบ และการส้ินสิทธิยอ่มมีผลในทนัทีท่ีเกิดเหตุการณ์เช่นนั้นข้ึน สาํหรับกรณี
ตาม (3) และ (4) ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรส้ินสิทธิ
และใหมี้ผลเป็นการส้ินสิทธิหลงัจากพน้ระยะเวลาการอุทธรณ์ เวน้แต่มีการอุทธรณ์ใหก้ารส้ินสิทธิมี
ผลเม่ือคณะกรรมการมีคาํวินิจฉยัยนืตามมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมี

หนังสือแจง้คาํสั่งการส้ินสิทธิ ให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรทราบภายในสิบห้าวนั นับแต่
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติ พร้อมทั้งแจง้ระยะเวลาท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
กาํหนดให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรพร้อมบริวารออกจากท่ีดิน หากเกษตรกรหรือสถาบนั
เกษตรกรไม่ยอมออกจากท่ีดิน ใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดัดาํเนินคดีตามกฎหมายต่อไป 
 
 ในกรณีไม่สามารถแจง้คาํสั่งดงักล่าวให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรทราบได ้
ให้ปิดคาํสั่งนั้ นไว  ้ณ  สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั ท่ีว่าการอาํเภอหรือก่ิงอาํเภอ ท่ีทาํการ
ผูใ้หญ่บา้น และท่ีเปิดเผยเห็นไดง่้ายในหมู่บา้นแห่งทอ้งท่ีท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู ่แห่งละหน่ึงฉบบั” 
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                     3.2.7 ผลของการส้ินสิทธิ 
 
                              เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรใดท่ีส้ินสิทธิการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน ให้
เลขาธิการหรือผูเ้ลขาธิการมอบหมายมีหนงัสือเรียกสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมคืนให้แก่ ส.
ป.ก. ภายในกาํหนด 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือ หากไม่สามารถเรียกเอกสารดงักล่าวคืนภายใน
ระยะเวลาท่ีกาํหนด ไม่วา่จะเป็นดว้ยเหตุใดกต็าม ใหจ้ดัทาํเป็นประกาศของทางราชการเพื่อแสดงให้
ทราบว่า เอกสารดงักล่าวเป็นอนัเลิกใชต้ั้งแต่วนัท่ีเกษตรกรส้ินสิทธิการทาํประโยชน์ในท่ีดินนั้น 
โดยจะปิดประกาศดงักล่าวไว ้ณ สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ท่ีวา่การอาํเภอ หรือก่ิงอาํเภอ ท่ีทาํ
การผูใ้หญ่บา้น และท่ีเปิดเผยเห็นไดง่้ายในหมู่บา้นแห่งทอ้งท่ีท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู่แห่งละหน่ึงฉบบั มี
กาํหนดสามสิบวนั 
 

3.3 การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน  
 
                     อนัท่ีจริงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนมิใช่ของแปลกใหม่สําหรับคนไทย ผูมี้ท่ีดินและ
ตอ้งการใชเ้งิน จะนาํโฉนดท่ีดินไปคํ้าประกนัเงินกูเ้พียงแต่ว่าตอ้งเป็นโฉนดเท่านั้น มาตรการใหม่น้ี
มุ่งให้ประชาชนระดบัล่างท่ีแต่เดิมเขา้ไม่ถึงแหล่งเงินในระบบ ให้มีโอกาสเขา้ถึงแหล่งเงินทุนใน
ระบบได ้ซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีสามารถแปลงเป็นทุนไดภ้ายใตน้โยบายน้ีมี 4 ประเภท คือ ท่ีดินสาธารณะ 
ทรัพยสิ์นทางปัญญา เคร่ืองจกัร และสิทธิการเช่า ตามนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ท่ีดินท่ีจะ
แปลงเป็นทุนไดต้อ้งอยู่ในความดูแลของสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมีเอกสารสิทธิ 
คือ ส.ป.ก. 4-01 สัญญาเช่า สัญญาเช่าซ้ือกรรมสิทธ์ิ (โฉนดหลงัแดง) และในความรับผิดชอบของ
กรมส่งเสริมสหกรณ์ คือ หนงัสือแสดงสิทธิ กสน. 3 ซ่ึงเอกสารสิทธิเหล่าน้ีแต่เดิมไม่สามารถใชเ้ป็น
หลกัทรัพยค์ ํ้าประกนัเงินกู ้ผูท่ี้จะเขา้ร่วมโครงการคือ เกษตรกรท่ีมีเอกสารสิทธิประเภทใดประเภท
หน่ึงดงักล่าวและแจง้ความจาํนงต่อสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แลว้ส่งหลกัฐานและ
ขอ้มูลให้ ธ.ก.ส. เพ่ือตรวจสอบประวติัการกูย้ืมและการชาํระหน้ี ธ.ก.ส. มีหน้าท่ีรับผิดชอบการ
จดัสรรเงินกูพ้ร้อมทั้งดูแลติดตามการใชเ้งินกูใ้หเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์
 
                     3.3.1 บันทกึข้อตกลงในการดําเนินงานระหว่าง (ส.ป.ก.) กบั (ธ.ก.ส.) พ.ศ. 2546 
 
                              เพ่ือให้นโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนของรัฐบาลเป็นไปตามวตัถุประสงค์
และเป้าหมายท่ีกาํหนดไวจึ้งไดมี้บนัทึกขอ้ตกลงกนัระหวา่ง ส.ป.ก. กบั ธ.ก.ส. เม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม  
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พ.ศ. 2546 เร่ือง การให้เกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมขอรับ
สินเช่ือจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
 
   1) ให้ยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงในการดาํเนินงานร่วมกนัระหว่าง ส.ป.ก. กบั  
ธ.ก.ส. ฉบบัลงวนัท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2536 และให้ใช้บนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีแทนตั้งแต่วนัท่ี 1 
มกราคม พ.ศ. 2547 ยกเวน้พ้ืนท่ีเขตปฏิรูปท่ีดินฯ จังหวดัแพร่ สุโขทัย มหาสารคาม สกลนคร 
ราชบุรี ระยอง ชุมพร และนครศรีธรรมราช ให้ใชบ้นัทึกขอ้ตกลงน้ีตั้งแต่วนัท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 
2546 
 
   2) กรณีเกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจาก ส.ป.ก. ไดแ้ก่ โฉนดท่ีดิน 
และนาํท่ีดินนั้นจาํนองเป็นประกนัหน้ีเงินกูท่ี้มีอยูก่บั ธ.ก.ส. และไม่สามารถชาํระหน้ีได ้ถา้เป็นกรณี 
ตกลงกนัได ้ส.ป.ก. จะจดัซ้ือท่ีดินจากเกษตรกรนั้นเพื่อชาํระหน้ีให้กบั ธ.ก.ส. ในราคาอย่างตํ่าไม่
น้อยกว่าราคาท่ี ส.ป.ก. จดัให้เกษตรกรรายนั้นเช่าซ้ือ หรือราคาเพดานค่าเช่าซ้ือขั้นตํ่าเป็นรายภาค 
แลว้แต่ราคาไหนจะสูงกว่ากนั หรือในกรณีท่ีมีการฟ้องบงัคบัจาํนองก็ให้ ส.ป.ก. ซ้ือท่ีดินนั้นจาก
การขายทอดตลาดตามคาํสั่งศาลสาํหรับการประเมินราคาท่ีดิน เพื่อจาํนองใหเ้ป็นไปตามระเบียบวิธี
ปฏิบติัของ ธ.ก.ส. 
    
   3) กรณีเกษตรกรไดรั้บเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ใชเ้ป็นเอกสารประกนัหน้ี ให ้
ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. ดาํเนินการดงัน้ี 
 
    3.1) ธ .ก .ส . จะทําหน้าท่ีให้บริการสินเช่ือแก่เกษตรกรตาม
หลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติัของ ธ.ก.ส. ไม่ว่าจะเป็นการเฉพาะรายหรือตามโครงการท่ี ธ.ก.ส. และ                   
ส.ป.ก. ให้ความเห็นชอบในการดาํเนินงานร่วมกนั ทั้งน้ี ส.ป.ก. ตอ้งจดัให้เกษตรกรนาํสัญญาเช่า 
สัญญาเช่าซ้ือ หรือเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 แลว้แต่กรณี มอบให ้ธ.ก.ส. เพื่อเป็นเอกสารประกนัหน้ีการ
ขอกู้ เงิน  ธ .ก .ส . จะต้องจัดส่งเอกสารประกันหน้ีการขอกู้ เงินดังกล่าวข้างต้นให้  ส .ป .ก .  
เพื่อตรวจสอบและยืนยนัความถูกตอ้งของเอกสารดงักล่าวก่อนพิจารณาอนุมติัสินเช่ือ และ ส.ป.ก. 
จะตอ้งแจง้ราคาท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ให้เช่าซ้ือและราคาเพดานค่าเช่าซ้ือขั้นตํ่าเป็นรายภาคให้ ธ.ก.ส. 
ทราบทุกคร้ังท่ีมีการเปล่ียนแปลงราคา 

 
 

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



84 

 3.2) หากเกษตรกรไม่ชาํระหน้ี ธ.ก.ส. ตามสัญญา ธ.ก.ส. จะตอ้ง
แจง้ผลการเร่งรัดหน้ีให้ ส.ป.ก. ทราบเป็นระยะๆตามขั้นตอน เพ่ือ ส.ป.ก. จะไดด้าํเนินการแกไ้ข
ปัญหาการไม่ชาํระหน้ีของเกษตรกรไดอ้ยา่งทนัท่วงที ในลกัษณะแบบคู่ขนานในกรณีท่ีเกิดหน้ีเสีย
ข้ึน ทั้งน้ี ส.ป.ก. จะดาํเนินการให้เกษตรกรส้ินสิทธ์ิในท่ีดินตามระเบียบของคณะกรรมการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรร และนาํท่ีดินไปจดัใหเ้กษตรกรรายใหม่ซ่ึงยนิยอมชาํระหน้ีแก่ ธ.ก.ส. แทน 
 
 3.3) ในระหว่างท่ี ส.ป.ก. ยงัหาบุคคลรับชาํระหน้ีแทนรายเดิม
ไม่ได้ ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. จะเข้าไปจัดการเก่ียวกับการทําประโยชน์ในท่ีดินและขายผลผลิต
การเกษตรในท่ีดินเพื่อชาํระหน้ีท่ีมีอยูต่่อ ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. ไปพลางก่อน 
 
 3.4) กรณีท่ีเกษตรกรมีหน้ีส้ินอยูก่บั ธ.ก.ส. และเกษตรกรรายนั้นมี
พฤติการณ์หรือกรณีใดกรณีหน่ึง ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
 
   (1) ไม่ได้เขา้อยู่อาศยัหรือทาํประโยชน์ในท่ีดินภายใน
ระยะเวลาท่ีกาํหนด หรืออพยพออกไปจากท่ีดินซ่ึงเช่า เช่าซ้ือ หรือไดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ทาํประโยชน์
จาก ส.ป.ก. 
 
   (2) ตายและไม่มีทายาทโดยธรรม หรือทายาทโดยธรรม
ไม่ประสงคจ์ะรับโอนสิทธ์ิ หรือไม่ประสงคจ์ะรับภาระหน้ีสินของเกษตรกรรายเดิมท่ีมีอยูต่่อ ธ.ก.ส. 
 
    (3) ไม่ดาํเนินการหรือไม่ปฏิบติัตามระเบียบการเขา้ทาํ
ประโยชน์ในท่ีดินหรือ ไม่ปฏิบติัตามคาํแนะนาํของพนักงานเจา้หน้าท่ี ส.ป.ก. ซ่ึงปฏิบติัโดยชอบ
และสุจริต 
  
   (4) ไม่ชําระหน้ีเงินกู้แก่ ธ.ก.ส. ตามกาํหนด โดยไม่มี
เหตุผลสมควร หรือมีเหตุ ธ.ก.ส. ตอ้งเรียกคืนเงินกู ้และเกษตรกรไม่ชาํระหน้ีท่ีเรียกคืนนั้นภายใน
ระยะเวลาท่ี ธ.ก.ส. กาํหนด ส.ป.ก. และหรือ ธ.ก.ส. ตอ้งคดัเลือกเกษตรกรรายใหม่ ผูซ่ึ้งไดรั้บความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดัเข้าทําประโยชน์ในท่ีดิน และใช้หน้ีเงินกู้ของ
เกษตรกรรายเดิมให้แลว้เสร็จภายใน 6 เดือน นับแต่วนัท่ี ส.ป.ก. ทราบ หรือ ธ.ก.ส. แจง้ให้ทราบ 
เวน้แต่กรณีท่ีจาํเป็นตอ้งดาํเนินการตามกฎหมาย 
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   (5) การประเมินราคาท่ีดินตามสัญญาเช่า สัญญาเช่าซ้ือ 
เอกสาร ส.ป.ก. 4-01 หรือเอกสารของ ส.ป.ก. อ่ืนๆ ท่ีจะมีข้ึนในอนาคตท่ีจะใช้เป็นประกันหน้ี  
ใหเ้ป็นไปตามท่ี ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. กาํหนดร่วมกนั 
 
   (6) ในระหว่างท่ีเกษตรกรยงัมีหน้ีคือ ธ.ก.ส. หาก ส.ป.ก. 
จะเปล่ียนแปลงหรือมอบหนังสือแสดงสิทธ์ิในท่ีดินฉบบัใหม่ให้แก่เกษตรกร ส.ป.ก. ตอ้งแจง้ให ้ 
ธ.ก.ส. ทราบและพิจารณาล่วงหน้าก่อนท่ี ส.ป.ก. จะทดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นให้แก่
เกษตรกร ในกรณีท่ี ธ.ก.ส. พิจารณาเห็นว่าเกษตรกรควรจาํนองท่ีดินนั้นต่อ ธ.ก.ส. ส.ป.ก. ตอ้ง
ประสานงานใหเ้กษตรกรดงักล่าวจาํนองท่ีดินเป็นประกนัการชาํระหน้ีท่ีอยูก่บั ธ.ก.ส. ในวนัเดียวกนั
กบัวนัท่ี ส.ป.ก. จดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นให้แก่เกษตรกร ทงัน้ีการประเมินราคาท่ีดิน
เพื่อจาํนอง การฟ้องคดีบงัคบัจาํนอง และการซ้ือท่ีดินคืน ใหถื้อปฏิบติัเช่นเดียวกบั ขอ้ 2 โดยอนุโลม 
 
    (7) กรณี  ธ.ก.ส. ได้ให้กู้เงินแก่เกษตรกรไปแล้ว ตาม
บนัทึกขอ้ตกลงฉบบัลงวนัท่ี 2 กนัยายน พ.ศ. 2535 ฉบบัลงวนัท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 2536 และฉบบัลง
วนัท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2536 ให้ถือปฏิบัติตามท่ีกาํหนดไวใ้นบันทึกขอ้ตกลงฉบับนั้ น เวน้แต่  
ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. จะพิจารณาตกลงใหเ้ปล่ียนแปลงเป็นอยา่งอ่ืน 
 
   (8) กรณี ธ.ก.ส. หรือ ส.ป.ก. ไม่สามารถปฏิบติัตามขอ้
หน่ึงขอ้ใดของบนัทึกขอ้ตกลงไดอ้นัเน่ืองจากกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั วิธีปฏิบติัหรือกฎอ่ืนใด 
ให้นาํเสนอปัญหาขอ้ขดัขอ้งต่อคณะกรรมการนโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตาม
ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยนโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน85 

 
 

                                                                    

 85 จาก บันทึกข้อตกลงระหว่างกรมทรัพย์สินทาง ปัญญากระทรวงพาณิชย์กับธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยเร่ืองความร่วมมือระหว่างหน่วยงานในการแปลงสินทรัพย์ทางปัญญา
เป็นทุน 1 ตุลาคม 2546, โดย สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน, 2546, สืบคน้จาก 
http://www.plangsinsap.or.th 
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จากสภาพด้วยท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถเปล่ียนสิทธิให้ผูอ่ื้นใช้ประโยชน์แทนได้ตามกฎหมาย 
ตลอดจนไม่สามารถบงัคบัคดีได ้ดงันั้นการท่ีจะทาํให้กลไกท่ีขบัเคล่ือนนั้น สามารถนาํมาใชเ้ป็น
หลกัประกนัการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนได ้จึงมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งสร้างหลงัประกนัให้สถาบนั
การเงินท่ีปล่อยกู ้เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตหรือสนบัสนุนการดาํเนินงานของเกษตรกร รวมถึงสถาบนั
เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีได้รับสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินในการขยายโอกาศให้เขา้ถึงแหล่ง

เงินทุนเพื่อประกอบเกษตรกรรม หรือพัฒนาคุณภาพชีวิต สร้างความเป็นธรรมในสังคมและ
ก่อให้เกิดการพัฒนาศักยภาพเกษตรกร ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. ทั้ งสองฝ่ายทาํบันทึกขอ้ตกลงการ
ดาํเนินงานร่วมกนั เม่ือวนัท่ี 15 กรกฎาคม พ.ศ. 2556 เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตหรือสนับสนุนการ

ดาํเนินงานของเกษตรกร หรือ สถาบนัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีไดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดิน
ในการขยายโอกาสให้เขา้ถึงแหล่งเงินทุนเพื่อประกอบเกษตรกรรมหรือเก่ียวขอ้งกบัเกษตรกรรม 
หรือพฒันาคุณภาพชีวิต สร้างความเป็นธรรมในสังคมและก่อให้เกิดการพฒันาศกัยภาพในการ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม ทั้ งสองหน่วยงานจึงได้มีการจัดทําบันทึกข้อตกลงน้ีข้ึนเพื่อการ
ดาํเนินงานร่วมกนัเก่ียวกบัการให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม ขอรับสินเช่ือจาก ธ.ก.ส. ขอ้ตกลงน้ี จะเรียกว่า “ผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดิน” 
โดยสาระสาํคญัของความร่วมมือมีดงัต่อไปน้ี 
 
                    3.3.2 บันทกึข้อตกลงในการดาํเนินงานระหว่าง (ส.ป.ก.) กบั (ธ.ก.ส.) พ.ศ. 2556 
 
                              1) ให้ยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงในการดาํเนินงานระหว่าง ส.ป.ก. กบั ธ.ก.ส. ฉบบั
ลงวนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ.2546 และให้ใช้บนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีแทนตั้งแต่วนัท่ี 15 กรกฎาคม พ.ศ. 
2556 
 
 2) บัน ทึ กข้อตกลงน้ี ให้ ใช้กับ ผู ้ได้ รับ สิท ธิจากการป ฏิ รูป ท่ี ดินตาม

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม เช่น โฉนดท่ีดิน 
น.ส. 3ก สัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม สัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หนงัสืออนุญาตให้เขา้
ทาํประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน และได้นําสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินนั้ นไปประกันหน้ีท่ีมีอยู่กับ  
ธ.ก.ส. รวมทั้งดาํเนินการปรับปรุงโครงสร้างหน้ี 
 
 3) ในการประเมินมูลค่าท่ีดินของผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินทั้งสองฝ่าย 
ตกลงใชร้าคาประเมินมูลค่าท่ีดินของกรมธนารักษเ์ป็นฐานในการประเมินมูลค่าท่ีดินในการกาํหนด
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วงเงินขอรับสินเช่ือ ทั้งน้ี วงเงินของสิทิจากการปฏิรูปท่ีดินแต่ละประเภทให้เป็นไปตามอตัราท่ี  
ส.ป.ก. กบั ธ.ก.ส. กาํหนดร่วมกนั 
 
 4) กรณีผูไ้ด้รับสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินนําเอกสารแสดงสิทธิจากการปฏิรูป

ท่ีดินมาใชเ้ป็นหลกัประกนัหน้ีให ้ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. ดาํเนินการ ดงัน้ี 
 
  4.1) ธ.ก.ส. จะทาํหน้าท่ีให้บริการสินเช่ือแก่ผูไ้ด้รับสิทธิจากการปฏิรูป
ท่ีดินตามหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติัของ ธ.ก.ส. หรือตามโครงการท่ี ธ.ก.ส. และ ส.ป.ก. ให้ความ
เห็นชอบในการดาํเนินงานร่วมกนั ทั้งน้ี ส.ป.ก. ตอ้งจดัใหผู้ไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินนาํเอกสาร
หลกัฐานแสดงสิทธิท่ีไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินมอบให้ ธ.ก.ส. เพื่อเป็นหลกัประกนัในการขอรับ
สินเช่ือ 
 
  4.2) ธ.ก.ส.จะต้องส่งเอกสารหลักฐานแสดงสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดิน
ดงักล่าวขา้งตน้ให ้ส.ป.ก. เพื่อตรวจสอบและยนืยนัความถูกตอ้งของเอกสารดงักล่าวเป็นประกนัหน้ี
กบั ธ.ก.ส. ก่อนการพิจารณาอนุมติัสินเช่ือ หากผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินไดรั้บอนุมติัสินเช่ือ
ให้ ธ.ก.ส. แจง้ ส.ป.ก. เพื่อจดัทาํบนัทึกขอ้มูลในแฟ้มสารบบท่ีดินไวเ้ป็นหลกัฐานว่าไดใ้ชสิ้ทธิกูย้มื
เงินจาก ธ.ก.ส. 
 
  4.3) ส.ป.ก. จะตอ้งดาํเนินการจดัทาํระเบียบควบคุมแปลงท่ีดินท่ีมีการนาํ
สิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินไปเป็นหลกัประกนัในการขอรับสินเช่ือจาก ธ.ก.ส. 
 
  4.4) ธ.ก.ส. ต้องแจ้งปัญหาอุปสรรคในการดาํเนินงานแก่ ส.ป.ก. เพื่อ  
ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. จะไดร่้วมกนัดาํเนินการแกไ้ขปัญหาการไม่ชาํระหน้ีของผูไ้ดรั้บสิทธิจากการ
ปฏิรูปท่ีดินไดอ้ยา่งทนัท่วงที หากผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินไม่ชาํระหน้ี ธ.ก.ส. ตามสญัญา 
  
  4.5) กรณีผูท่ี้ไดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินมีหน้ีสินอยู่กบั ธ.ก.ส. และมี
พฤติการณ์ดงัต่อไปน้ี 
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  (1) ไม่ไดเ้ขา้อยูอ่าศยัหรือทาํประโยชน์ในท่ีดินภายใน
ระยะเวลาท่ีกาํหนดหรือละท้ิงท่ีดินท่ีไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดิน 
 
  (2) กรณีผูไ้ดรั้บสิทธิเป็นบุคคลธรรมดาตายและไม่มี
ทายาทโดยธรรม หรือทายาทโดยธรรมไม่ประสงคจ์ะรับมรดกสิทธิ หรือไม่ประสงคจ์ะรับภาระ
หน้ีสินของผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินรายเดิมท่ีมีอยูต่่อ ธ.ก.ส. หรือกรณีเป็นสถาบนัเกษตรกร
ไม่สามารถดาํเนินกิจการต่อไปได ้
 
 (3) ไม่ปฏิบติัตามระเบียบการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน
หรือไม่ดาํเนินการตามคาํแนะนาํของเจา้หนา้ท่ี ส.ป.ก. 
 
  (4) ไม่ชาํระหน้ีเงินกูแ้ก่ ธ.ก.ส. ตามหลกัเกณฑ์และ

วิธีปฏิบติัของ ธ.ก.ส. โดยไม่มีเหตุผลสมควร หรือมีเหตุทาํให ้ธ.ก.ส. ตอ้งเรียกคืนเงินกู ้และผูไ้ดรั้บ
สิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินไม่ชาํระหน้ีท่ีเรียกคืนนั้นภายในระยะเวลาท่ี ธ.ก.ส. กาํหนด 
 
                      ในกรณีดงักล่าวขา้งตน้ ถา้ผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดิน ยงัไม่ไดรั้บโอนสิทธิ
โดยการปฏิรูปท่ีดินจาก ส.ป.ก. ให ้ส.ป.ก. พิจารณาดาํเนินการใหผู้ไ้ดรั้บสิทธินั้นส้ินสิทธิการเขา้ทาํ
ประโยชน์ในท่ีดิน ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ย การให้เกษตรกร
และสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ทาํ
ประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม และนาํท่ีดินไปจดัใหเ้กษตรกรรายใหม่ ซ่ึงยนิยอม
ชําระหน้ีแทนให้ ธ.ก.ส. ให้ ส.ป.ก. พิจารณาตามระเบียบคณะกรรมการการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไข ในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดิน
จากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็ว หากผูไ้ดรั้บ
สิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินรายใหม่ ไม่มีคุณสมบัติในการรับสินเช่ือของ ธ.ก.ส. และ ส.ป.ก. ไม่
สามารถหาผูท่ี้มารับท่ีดินและหน้ีส้ินท่ีมีอยู่กบั ธ.ก.ส. ได ้ให้ ส.ป.ก. ดาํเนินการใชเ้งินกองทุนจาก
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมชาํระหน้ีให้ ธ.ก.ส. ในจาํนวนอย่างตํ่าไม่น้อยกว่าจาํนวนเงินท่ีผู ้
ไดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินเป็นหน้ี ธ.ก.ส. 
 
 5) ในกรณีผูไ้ดรั้บโอนสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินจาก ส.ป.ก. แลว้ ไดน้าํท่ีดินนั้น
ไปเป็นประกนัหน้ีท่ีมีอยู่กบั ธ.ก.ส. และไม่สามารชาํระหน้ีได ้ให้ผูรั้บโอนสิทธิดงักล่าวตกลงกบั  
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ส.ป.ก. เพื่อโอนสิทธิในท่ีดินไปยงั ส.ป.ก. และ ส.ป.ก. จะชาํระหน้ีให้กบั ธ.ก.ส. ในจาํนวนอยา่งตํ่า
ไม่นอ้ยกวา่จาํนวนเงินท่ีผูรั้บโอนสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินเป็นหน้ี ธ.ก.ส. 
 
 6) หากผูเ้ช่าซ้ือท่ีดินจาก ส.ป.ก. ชาํระค่าเช่าซ้ือครบถว้น ส.ป.ก. ตอ้งแจง้ให ้ 
ธ.ก.ส. พิจารณาล่วงหน้าก่อนท่ี ส.ป.ก. จะจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ในกรณีท่ี ธ.ก.ส. 
พิจารณา 
เห็นว่าผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินควรจาํนองท่ีดินนั้นต่อ ธ.ก.ส. ส.ป.ก. ตอ้งประสานงานให ้
ผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินดงักล่าวจาํนองท่ีดินเป็นประกนัการชาํระหน้ีท่ีอยูก่บั ธ.ก.ส. ในวนั
เดียวกนักบัวนัท่ี ส.ป.ก. จดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นใหแ้ก่ผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดิน 
 
 กรณีเกษตรกรตอ้งการเปล่ียนสัญญาเช่าซ้ือเป็นสัญญาเช่า หากสัญญาเช่าซ้ือ
ยงัคงติดภาระคํ้าประกนัหน้ี ธ.ก.ส. อยู่ ส.ป.ก. จะเปล่ียนแปลงสิทธิดงักล่าวมิได ้จนกว่าจะมีการ
ชาํระหน้ีเดิมต่อ ธ.ก.ส. เสร็จส้ิน   
 
 7) กรณี  ธ.ก.ส. ได้ให้เงินกู้แก่ผูไ้ด้รับสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินไปแล้ว ตาม
บนัทึกขอ้ตกลงฉบบัลงวนัท่ี 2 กนัยายน พ.ศ. 2535 แกไ้ขเพิ่มเติมฉบบัลงวนัท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 2536 
ฉบบัลงวนัท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2536 และฉบบัวนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2546 ให้ถือปฏิบติัตามท่ีกาํนด
ไวใ้นบนัทึกขอ้ตกลงฉบบันั้น 
 
 8) ให้ ส.ป.ก. กบั ธ.ก.ส. ร่วมกนัจดัทาํโครงการเพื่อพฒันารายไดแ้ละยกระดบั
คุณภาพชีวิตใหแ้ก่ผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดิน 
 
 9) ในการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงน้ีให ้ธ.ก.ส. แจง้ผลการดาํเนินงานตาม
บนัทึกขอ้ตกลงน้ีใหแ้ก่ ส.ป.ก. เป็นรายไตรมาส 
 
 10) กรณี ธ.ก.ส. หรือ ส.ป.ก. ไม่สามารถปฏิบติัตามขอ้หน่ึงขอ้ใดของบนัทึก
ขอ้ตกลงไดอ้นัเน่ืองจากกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั วิธีปฏิบติั หรือกฎอ่ืนใด ให้ทั้งสองฝ่ายกาํหนด
แนวทางและการแกไ้ขปัญหาร่วมกนัในการดาํเนินงาน86 

                                                                    

 86  จาก สาํนกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 85. 
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                     บันทึกข้อตกลงน้ีทาํข้ึนสองฉบับมีข้อความตรงกัน ทั้ งสองฝ่ายได้อ่านและเข้าใจ
ขอ้ความในบนัทึกขอ้ตกลงน้ีโดยตลอดแลว้ จึงไดล้งลายมือไวเ้ป็นหลกัฐานต่อหนา้พยานและยดึถือ
ไวฝ่้ายละฉบบั จากขอ้เท็จจริงดงักล่าวเม่ือวิเคราะห์ถึงหัวใจหลกัของขอ้ตกลงทั้งสองฉบบั ก็เพ่ือ
พฒันาคุณภาพชีวิตหรือสนบัสนุนการดาํเนินงานของเกษตรกร ซ่ึงขอ้ตกลงฉบบัแรก พ.ศ. 2546 ได้
วางหลักไว้ไม่ค่อยชัดเจน  และตีความได้กว้าง เพื่อเป็นหลักให้ เกษตรกรท่ีใช้เอกสารเป็น
หลกัประกนัหน้ี “ ส.ป.ก. และหรือ ธ.ก.ส. ตอ้งคดัเลือกเกษตรกรรายใหม่ ผูซ่ึ้งไดรั้บความเห็นชอบ
จากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน และใชห้น้ีเงินกูข้องเกษตรกรรายเดิม
ให้แลว้เสร็จภายใน 6 เดือน นับแต่วนัท่ี ส.ป.ก. ทราบ หรือ ธ.ก.ส. แจ้งให้ทราบ เวน้แต่กรณีท่ี

จาํเป็นตอ้งดาํเนินการตามกฎหมาย ” ต่อมาจึงไดมี้ขอ้ตกลงฉบบัท่ีสองข้ึน พ.ศ. 2556 เพื่อเป็นหลกั
ให้เกษตรกรท่ีใชเ้อกสารเป็นหลกัประกนัหน้ี มีใจความสําคญัดงัน้ี “ถา้ผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูป
ท่ีดิน ยงัไม่ไดรั้บโอนสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินจาก ส.ป.ก. ให ้ส.ป.ก. พิจารณาดาํเนินการใหผู้ไ้ดรั้บ
สิทธินั้ น ส้ินสิทธิการเข้าทําประโยชน์ในท่ีดิน  ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม ว่าด้วย การให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม และนาํท่ีดิน
ไปจดัให้เกษตรกรรายใหม่ ซ่ึงยินยอมชาํระหน้ีแทนให้ ธ.ก.ส. ให้ ส.ป.ก. พิจารณาตามระเบียบ

คณะกรรมการการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไข ในการคดัเลือก
เกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม
ให้แลว้เสร็จโดยเร็ว หากผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินรายใหม่ ไม่มีคุณสมบติัในการรับสินเช่ือ
ของ ธ.ก.ส. และ ส.ป.ก. ไม่สามารถหาผูท่ี้มารับท่ีดินและหน้ีส้ินท่ีมีอยู่กบั ธ.ก.ส. ได ้ให้ ส.ป.ก. 
ดาํเนินการใชเ้งินกองทุนจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมชาํระหน้ีให้ ธ.ก.ส. ในจาํนวนอยา่งตํ่า
ไม่นอ้ยกวา่จาํนวนเงินท่ีผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินเป็นหน้ี ธ.ก.ส.” 
 
                     ส .ป .ก . กับ  ธ.ก .ส . ได้ทําบันทึกข้อตกลงในการดําเนินงาน  เพื่อสร้างโอกาสให้
เกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินสามารถใช้สิทธิในท่ีดินท่ีไดรั้บจาก ส.ป.ก. มาใช้เป็น
หลกัประกนัหน้ีเงินกู ้ทาํให้เกษตรกรสามารถเขา้ถึงแหล่งเงินกูใ้นระบบท่ีคิดอตัราดอกเบ้ียท่ีเป็น
ธรรมไดม้ากข้ึน สาํหรับบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือคร้ังน้ี นบัเป็นฉบบัท่ี 5  ซ่ึง ส.ป.ก. และ ธ.ก.ส. 
ไดมี้การทบทวนใหข้ยายครอบคลุมถึงสถาบนัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน รวมทั้งมีการขยายเอกสาร
สิทธ์ิจากเดิมท่ีใชเ้ฉพาะโฉนด ส.ป.ก. ไดแ้ก่ ส.ป.ก. 4-01 (หนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ทาํประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน) ส.ป.ก. 4-28 (หนังสือรับมอบท่ีดิน) ส.ป.ก. 4-14 (สัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม)  
ส.ป.ก. 4-18 (สัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม) เป็นครอบคลุมทุกเอกสารสิทธ์ิทุกชนิดท่ี ส.ป.ก. 
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ออกให้กับเกษตรกร ทั้ งน้ี ขอ้ตกลงฉบับล่าสุดปี พ.ศ. 2556 ได้มีการเปล่ียนหลกัเกณฑ์เพิ่มเติม  
จากเดิม ธ.ก.ส. ร่วมมือกบั ส.ป.ก. ในการประเมินท่ีดิน ส.ป.ก. อยู่ท่ีไร่ละ 10,000 บาท และปล่อย
สินเช่ือให้เพียงร้อยละ 50 ของราคาประเมินเท่ากบั 5,000 บาท เป็นเปล่ียนมายึดหลกัราคาประเมิน
ท่ีดินของกรมธนารักษ์ ซ่ึงน่าจะทาํให้ราคาประเมินเพ่ิมข้ึนกว่าเท่าตวั อาจอยู่ท่ี 1.5 – 2 หม่ืนบาท 
ต่อไร่ และเพื่อเป็นการจูงใจจึงมีการปรับเพิ่มวงเงินสินเช่ือให้ในปีต่อๆไป เช่น หากเป็นลูกหน้ีท่ีดิน 
เร่ิมจาก 60% ไปจนถึงสูงสุด 80% ของราคาประเมิน ทั้งน้ี เพื่อแก้ปัญหาช่วงระยะเวลาท่ีเงินทุน
หมุนเวียน ขาดสภาพคล่อง รวมทั้งเพิ่มช่องทางให้เกษตรกรและผูย้ากจน มีโอกาสในการไดรั้บ 
ความช่วยเหลือเพิ่มข้ึน ตลอดจนรักษาสิทธิของเกษตรกรและผูย้ากจนท่ีไดรั้บอนุมติัแลว้ ใหส้ามารถ
ปลดเปล้ืองหน้ีสินและสามารถไถ่ถอนท่ีดินคืนจากเจา้หน้ีไดใ้นช่วงระยะเวลาดงักล่าว 
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บทที ่4 
 

วเิคราะห์ปัญหาการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนกรณกีารนําทีด่นิ ส.ป.ก.4-01 
ไปใช้เป็นหลกัประกนัในการขอสินเช่ือ 

 
จากการศึกษาการบังคบัใช้นโยบายการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีการนําท่ีดิน  

ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้เป็นหลกัประกันในการขอสินเช่ือกับสถาบนัการเงิน ผูว้ิจยัได้ศึกษาเก่ียวกับ
พื้นฐานของนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กระบวนการนาํนโยบายไปใช ้ระบบการทาํงานของ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง รวมถึงกฎหมายอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้ง ในบทท่ี 2 และ บทท่ี 3 นั้น ผูว้ิจยัพบปัญหาท่ี
เกิดจากการนาํนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนั
ในการขอสินเช่ือกบัสถาบนัการเงิน มาใชห้ลายประการ และไดท้าํการวิเคราะห์เพื่อหาสาเหตุของ
การเกิดปัญหารวมถึงหาแนวทางการแกไ้ขและหรือป้องกนัการเกิดปัญหาจากการนาํนโยบายการ

แปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการขอสินเช่ือกบั
สถาบนัการเงิน ทั้งน้ีมีเป้าหมายเพื่อให้เกิดประโยชน์จากการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชอ้ยา่งสูงสุด 
และตรงตามเจตจาํนงของนโยบาย 
 
                     นโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน เกิดข้ึนเพื่อแปลงสินทรัพยใ์หเ้ป็นทุนสาํหรับการสร้าง
ความมัง่คัง่ทางเศรษฐกิจ  การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีท่ีดิน ส.ป.ก.4-01 มีจุดมุ่งหมายเพ่ือสร้าง
โอกาสให้แก่เกษตรกรให้สามารถเขา้ถึงแหลงเงินทุนในระบบมากข้ึน กระตุน้การสร้างงาน สร้าง
รายได ้รวมถึงกระตุน้ให้เกิดผูป้ระกอบการรายใหม่ โดยใชเ้อกสารสิทธิ ส.ป.ก.4-01 เพื่อขอสินเช่ือ
จากสถาบนัการเงิน ไดแ้ก่ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) เท่านั้น โดยหลกัการแลว้
เอกสารสิทธิ ส.ป.ก.4-01 เป็นเอกสารท่ีรัฐออกใหแ้ก่เกษตรกรเพื่อทาํกินโดยกฎหมายกาํหนดใหก้าร
โอนกรรมสิทธ์ิมีเง่ือนไข และรัฐสามารถคุม้ครองพื้นท่ีป่าไม้ของประเทศได้ ทั้ งน้ีเป็นไปตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงกาํหนดการใชท่ี้ดินใหเ้กิดประโยชน์จดัระบบการ
ผลิตและจาํหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม แต่กฎหมายไม่ไดเ้ตรียมวิธีการในการบริหารจดัการไว ้ทาํให้
เม่ือเกษตรกรไดท่ี้ดินเพื่อทาํกินแลว้ก็ยงัคงยากจนอยู ่จึงเป็นผลให้เกิดนโยบายของรัฐบาล “ในการ
สร้างโอกาสแก่ประชาชนโดยเฉพาะคนยากจนให้ถึงแหล่งเงินทุนในระบบ” โดยนโยบายแปลง
สินทรัพย์เป็นทุน  ซ่ึงทํา ให้ประชาชนท่ีมีเอกสารสิทธิ ส .ป .ก .4-01 สามารถนําท่ีดินมาเป็น
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หลกัประกันในการขอสินเช่ือกับสถาบนัการเงินตามโครงการของรัฐบาลได้ โดยในแง่มุมของ
กฎหมายนั้น ท่ีดิน ส.ป.ก.4-01 เป็นท่ีดินของรัฐ ดงันั้น การแปลงสิทธิในท่ีดินเป็นทุนตามนโยบาย
ของรัฐ จึงมิใช่สิทธิตามกฎหมายเอกชน ส่วนทุนท่ีรัฐบาลให้ผ่านธนาคารของรัฐ เป็นเพียงเงินกูท่ี้
พิจารณาจากโครงการของเกษตรกรมิใช่ทุนอนัเกิดจากท่ีดิน 
 
                     จากการศึกษาปัญหาท่ีเกิดข้ึนของการนาํนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีการนาํ
ท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการขอสินเช่ือกบัสถาบนัการเงิน พบประเด็นปัญหา
หลกัท่ีน่าสนใจในการนาํมาวิเคราะห์เพ่ือหาแนวทางในการป้องกนัปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากโครงการฯ

ได้แก่  ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากกลไกการบังคับใช้แนวนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน  ภายใต้
กระบวนการทาํงานของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
 

4.1 วเิคราะห์กลไกขับเคลือ่นนโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน กรณีการนําทีด่นิ ส.ป.ก. 
4-01 ไปใช้เป็นหลกัประกนัในการขอสินเช่ือ 
 
                  ตามนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนน้ีหาก เกษตรกรผูถื้อสิทธ์ิตามเอกสารสิทธิ ส.ป.ก.
4-01 นาํท่ีดินไปเป็นหลกัประกนัเพื่อขอสินเช่ือแลว้ ไม่สามารถชาํระหน้ีไดต้ามท่ีกาํหนด เกษตรกร
รายใหม่ก็จะได้สวมสิทธิในท่ีดินนั้นโดยเสียค่าตอบแทน ค่าตอบแทนน้ีจะนําไปชาํระหน้ีให้แก่
เกษตรกรรายเดิม ประเด็นน้ีเป็นประเด็นสําคญัท่ีทาํให้เกิดการสูญเสียท่ีทาํกินของเกษตรกร ท่ีดิน
ถูกปล่ียนมือ ตามหลกัการแลว้กระบวนการสรรหาเกษตรกรรายใหม่ท่ีจะไดส้วมสิทธิในท่ีดินแทน 
ผูถื้อสิทธ์ิตามเอกสารสิทธิเดิมนั้ นต้องเป็นหน้าท่ีโดยตรงของสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการ

เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) แต่ในปัจจุบนักระบวนการน้ีไม่ชดัเจน จึงยงัพบท่ีดินในเขตพื้นท่ีบางส่วนท่ีมี
ความอุดมสมบูรณ์เช่น ป่าไม ้ภูเขา ลาํธาร เป็นตน้ ถูกเปล่ียนมือไป 
 
                     การศึกษาเพื่อหาแนวทางการแกปั้ญหากฎหมายในการนาํสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไป
ใชเ้ป็นหลกัประกนัในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ผูว้ิจยัไดใ้ชว้ิธีการศึกษาโดยอาศยัหลกัการ
เปรียบเทียบระหว่างแนวคิดการแปลงสินทรัพยทุ์นของ นายเฮอร์นันโด เลอ โชโต (Hernando De 
Soto) ซ่ึงเป็นตน้แบบของแนวคิดการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน จากการศึกษาพบว่า เอกสารสิทธิ  
ส.ป.ก. 4-01 เป็นเอกสารสิทธิท่ีรัฐออกให้แก่เกษตรกร เพื่อทาํกินโดยกฎหมายกาํหนดให้การโอน
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สิทธ์ิเป็นไปแบบมีเง่ือนไข การนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชใ้นการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน ผูกู้ต้อ้งมี
หนงัสือรับรองสิทธิท่ีออกโดยรัฐท่ีกาํกบัดูแลทรัพยสิ์นนั้นโดยตรง ผลทางกฎหมายของการนาํสิทธิ
ในการใช้ประโยชน์จากท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 มาใช้เป็นหลกัประกันในการขอสินเช่ือนั้น จึงมิได้มี
ลกัษณะเป็นการประกนัหน้ีดว้ยทรัพย ์ปัจจุบนัการกู้ยืมเงินโดยนําสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ใน
โครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน แมใ้นทางปฏิบติัจะมีการแกไ้ขบนัทึกขอ้ตกลงท่ีทาํไว ้ระหว่าง  
ส.ป.ก. ธ.ก.ส. ในปี พ.ศ. 2556 ไวก้็ตาม อยา่งไรก็ดีหลกัเกณฑด์งักล่าวกย็งัไม่ไดก้าํหนดขั้นตอนการ
ดําเนินการไว้ในกรณีการคัดสรรผู ้กู ้รายใหม่แทนผู ้ท ําประโยชน์ รายเดิม  ตลอดจนตาม
พระราชบญัญติั ไม่ไดมี้การกาํหนดมาตราการป้องกนัการสูญเสียท่ีดินทาํกินของเกษตรกร ไม่มีการ
บญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะอนัเน่ืองมาจากไม่สามารถชาํระหน้ีได ้
 
                     ประเด็นแรกพบว่า การดาํเนินงานตามนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีท่ีดิน                        
ส.ป.ก. 4-01 ส่งผลกระทบต่อ สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) คือ สาํนกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ควรคิดแนวทางหรือกระบวนการกรณีเกิดการระงบัขอ้
พิพาทนอกศาลอยา่งมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากเกษตรกรทราบถึงผลกระทบจากการไม่ชาํระหน้ีแลว้ 
สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จึงควรคิดแนวทางหรือกระบวนการท่ี
เข้มงวดข้ึนเพื่อป้องกันการสวมสิทธิในท่ีดินโดยมิชอบ  สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กับ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ยงัขาดการ
ประสานงานท่ีดี จะเห็นไดจ้ากระบบการทาํงานท่ีไม่สอดคลอ้งกนั มีการจดัการระบบดาํเนินงานเพื่อ
ประโยชน์ของหน่วยงานมากกวา่ประสานงานเพ่ือใหเ้กิดประโยชน์แก่เกษตรกรและท่ีดินของรัฐ 
 

4.2 วิเคราะห์ปัญหาหน้าที่ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) ต่อนโยบาย
การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน กรณีการนําที่ดิน ส.ป.ก. 4-01 มาเป็นหลักประกันในการขอ
สินเช่ือ 
 
                     ประเด็นท่ีสองพบว่า การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนไดส้ร้างกลไกและกระบวนการต่างๆ
ข้ึนเป็นการเฉพาะ ไม่ว่าจะเป็นการทาํสัญญาร่วมกนัระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัสถาบนัการเงินท่ี
สนับสนุนการให้สินเช่ือ  และได้กําหนดขั้นตอนการเข้าถึงเงินทุน  จะเห็นได้ว่ากลไกและ
กระบวนการต่าง ๆ ท่ีถูกสร้างข้ึนมาเพื่อขบัเคล่ือนกลไกเก่ียวกับการแปลงทรัพยสิ์นเป็นทุนให้
สามารถนาํมาใชไ้ดจ้ริง ดงัเช่น การทาํขอ้ตกลงร่วมกนัเร่ืองกระบวนการบงัคบัการชาํระหน้ีจากสิทธิ
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การใช้ประโยชน์จากท่ีดิน  ส .ป .ก . 4-01 ไปเป็นหลักประกันหน้ี  เป็นเร่ืองเก่ียวกับการวาง
หลกัประกนัซ่ึงหลกัเกณฑท่ี์ ส.ป.ก. ไปวางหลกัประกนัไวก้บั ธ.ก.ส. มี 2 หลกั  
 
   1) เป็นเร่ืองของการให้สรรหาบุคคลเขา้มาชาํระหน้ีแทนลูกหน้ีเกษตรกร
รายเดิมได ้
  
   2) เป็นเร่ืองของการท่ี ส.ป.ก. ชาํระหน้ีให้ในกรรท่ีลูกหน้ีไม่สามารถชาํระ
หน้ีไดจ้ริง 
 
                     แต่อยา่งไรก็ดี ในกรณีแรกเป็นเร่ืองของการท่ีไปสรรหามา ซ่ึงแต่เดิมบนัทึกขอ้ตกลงน้ี
ไม่ไดร้ะบุไวอ้ย่างชดัเจนแต่การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนดงักล่าวน้ีก็ไม่สามารถไปขดักบัหลกั หรือ 
วตัถุประสงคข์องกฎหมายซ่ึงมุ่งท่ีจะให้ท่ีดินน้ีเป็นของรัฐไม่สามารถโอนเปล่ียนมือได ้แมใ้นเวลา
ต่อมาจะไดมี้การแกไ้ข โดยระบุไวว้่า หลกัเกณฑใ์นการนาํระเบียบเก่ียวกบัการสรรหาบุคคลเพื่อเขา้
รับสิทธิเขา้ทาํประโยชน์บนท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ซ่ึงสมคัรใจยอมท่ีจะชาํระหน้ี แต่ปัจจุบนัก็ยงัไม่มี
รายละเอียดท่ีระบุขั้นตอนว่า เกษตรกรท่ีมาขอเขา้ทาํประโยชน์น้ี บุคคลเหล่าน้ีตอ้งทาํอยา่งไร มีวีธี
การ และ ขั้นตอนท่ีจะคดัสรรบุคคลท่ีจะขอรับสิทธิแสดงเจตจาํนงว่าตนเองประสงคท่ี์จะชาํระหน้ี
แทน ไม่ไดร้ะบุไวว้า่ทาํอยา่งไร 
 
                     ในส่วนของการให้หลกัประกนัว่า ส.ป.ก. จะชาํระหน้ีแทน ในกรณีน้ี ณ ปัจจุบนัยงัไม่
มีตวัอยา่งปรากฎมาว่า ธ.ก.ส. ไดแ้จง้กบัทาง ส.ป.ก. ว่าลูกหน้ีไม่สามารถชาํระหน้ีได ้ต่อมามีการยืน่
เร่ืองให้ ส.ป.ก. พิจารณาเพื่อนาํเงินกองทุนดงักล่าวมาใชช้าํระหน้ีแทน ซ่ึงเน่ืองจากกฎหมายยงัไม่
สามารถวางหลกัไปถึงได ้จึงทาํให้เกิดความไม่ชดัเจน ทา้ยท่ีสุดแลว้น้ี เกษตรกรท่ีเป็นคนท่ีเขา้ไป
ขอรับสิทธิเขา้ทาํประโยชน์โดยไม่เสียค่าตอบแทน ไดน้าํท่ีดินของรัฐเอาไปเป็นหลกัประกนั ชาํระ
หน้ีไม่ได ้ส.ป.ก. ตอ้งมาจ่ายเงินเม่ือไม่ชดัเจน กไ็ม่สามารถกาํหนดความรับผดิชอบอยา่งไรได ้
 
                     การนํานโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนมาใช้ในประเทศไทย ภายใต้พื้นฐาน
หลกัการ ของนายเฮอร์นันโด เลอ โชโต ซ่ึงเป็นผูริ้เร่ิมการนาํนโยบายน้ีมาใชจ้ะสําเร็จหรือไม่นั้น 
ข้ึนอยูก่บัการบงัคบัใชน้โยบายดงักล่าว จากการวิเคราะห์จะเห็นจุดอ่อนของการบงัคบัใชน้โยบายท่ี
เกิดข้ึนในประเทศไทยซ่ึงแบ่งออกเป็นภาคส่วนไดด้งัน้ี 
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                     สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
 
                     ปัญหาท่ีเกิดจากการทาํหน้าท่ีของสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.) จาก
การวิเคราะห์บทบาทและการทาํงานดา้นการบงัคบัใชน้โยบายฯ พบว่า สํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
การเกษตร (ส.ป.ก.) ยงัทาํหนา้ท่ีไดไ้ม่สมบูรณ์ ในกรณีท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 สามารถวิเคราะห์ปัญหาใน
ส่วนหนา้ท่ีหลกั ไดด้งัน้ี 
 
   1) หน้าท่ีในการดูแลท่ีดิน สํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.)  
พึงมีหนา้ท่ีในการดูแลท่ีดินผนืนั้นๆตลอดไป กล่าวคือ สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.) 
ยงัขาดการจดัระบบการตรวจสอบการถือครองท่ีดิน การทาํประโยชน์บนท่ีดินท่ีรัดกุม ท่ีสามารถ
ตรวจสอบและเพิกถอนไดท้นัทีเม่ือเกิดความไม่ถูกตอ้งของการนาํไปใช ้และความไม่ถูกตอ้งในการ
ถือครองท่ีดินตามเจตจาํนงของนโยบายฯ ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดตามแนวนโยบายฯ เม่ือมี
การนาํท่ีดิน   สปก. 4-01 ไปใชใ้นการเป็นหลกัประกนัในการขอสินเช่ือ สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
การเกษตร   (ส.ป.ก.) ยงัคงตอ้งมีหน้าท่ีในการเขา้ไปดูแลท่ีดินผืนดงักล่าว แต่ปัจจุบนั หน้าท่ีน้ีถูก
ผลกัให้เป็นหน้าท่ีของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ทั้ งทางตรงและ
ทางออ้ม ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีว่า “ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) สามารถ
ประกาศหาเกษตรกรผูมี้กาํลงัในการไถ่ถอนท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ท่ีถูกนาํมาใชเ้ป็นหลกัประกนัในการ
ขอสินเช่ือ ไดต้ามเง่ือนไขโดยอิงตามหลกัการของสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.)” 
ด้วยเหตุน้ีทาํให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) มีอาํนาจเหนือหน้าท่ี 
ท่ีแทจ้ริงทาํให้มองไดว้่า ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) กลายเป็นตวักลาง
ของการ “เปล่ียนมือ” จะเห็นว่าเม่ือไหร่ท่ีหน้าท่ีของสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.) 
หายไป ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) จะเป็นผูมี้อาํนาจบงัคบัใชน้โยบายฯ 
แทน 
 
   2) หนา้ท่ีในการพฒันาการดาํเนินประโยชน์บนท่ีดินสาํนกังานปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.) ยงัขาดการพฒันาองคค์วามรู้อย่างต่อเน่ืองให้แก่เกษตรกรผูถื้อครองท่ีดิน  
ส.ป.ก. 4-01 ทั้ งเกษตรกรผูท่ี้ถือครองรายใหม่และรายเก่า รวมถึงกรณีเขา้ร่วมโครงการแปลง

สินทรัพยเ์ป็นทุน ทั้งน้ีเกิดจากผลกระทบดา้นงบประมาณในการดาํเนินการ ทาํให้เกษตรกรขาด
ความรู้ในการพฒันาท่ีทาํกิน กรณีได้รับสินเช่ือจากการเขา้ร่วมโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน  
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การไดรั้บเงินทุนมาโดยไม่รู้วิธีบริหารส่งผลกระทบถึงการชาํระหน้ีตามมา เม่ือทุนท่ีไดม้าไม่เกิด
ประโยชน์สูงสุดภาระหน้ีกจ็ะตามมาในท่ีสุด 
 
   3) หนา้ท่ีในการประเมินสินทรัพยเ์บ้ืองตน้ กระบวนการประเมินสินทรัพย์
เบ้ืองต้นยงัไม่เกิดข้ึนในทางปฏิบัติเม่ือเกษตรกรนําท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 เข้าร่วมโครงการแปลง
สินทรัพยเ์ป็นทุน หน้าท่ีการประเมินสินทรัพยเ์ป็นหน้าท่ีหลกัของธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ซ่ึงตามระเบียบปฏิบัติตอ้งมีผูป้ระเมินท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีของสถาบัน
การเงิน 2 คน ปัจจุบนัเหลือเจา้หน้าท่ี ท่ีทาํหน้าท่ีในส่วนของการประเมินสินทรัพยจ์ริงแค่ 1 คน 
ประเด็นน้ีส่งผลให้เกิดการคอรัปชัน่ไดง่้าย หากสาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.) ไม่ลง
มามีส่วนร่วมในการประเมินสินทรัพยห์รือละท้ิงหนา้ท่ีส่วนน้ีไป จะเกิดการสูญเสียมูลค่าของท่ีดิน 
ส.ป.ก. 4-01 ไป การคอรัปชัน่เกิดไดง่้ายข้ึน โอกาส “เปล่ียนมือ” ผูถื้อครองท่ีดินสูงข้ึน 
 
   4) หนา้ท่ีการข้ึนทะเบียนเกษตร ตรวจสอบบญัชีรายช่ือ และเสนอสถาบนั
การเงิน กรณีเกษตรกรผูถื้อสิทธ์ิตามเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 นาํท่ีดินไปเป็นหลกัประกนัเพื่อขอ
สินเช่ือแลว้ ไม่สามารถชาํระหน้ีไดต้ามท่ีกาํหนด ตามระเบียบปฏิบติัเกษตรกรรายใหม่ก็จะไดส้วม
สิทธิในท่ีดินนั้นโดยเสียค่าตอบแทน ค่าตอบแทนน้ีจะนาํไปชาํระหน้ีให้แก่เกษตรกรรายเดิม ในท่ีน้ี
เกษตรกรรายใหม่ควรเป็นเกษตรกรท่ีข้ึนทะเบียนเกษตร และเป็นผูท่ี้อยูใ่นบญัชีรายช่ือลาํดบัต่อไป
ตามบญัชีรายช่ือของสาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตร (ส.ป.ก.) แต่ปัจจุบนัจะเห็นนายทุนเป็นผู ้
ถือครองท่ีดินผืนดงักล่าวแทนเกษตรกรท่ีควรมีสิทธิโดยชอบธรรม เป็นท่ียอมรับว่าเกษตรกรใน
ประเทศไทยจดัอยู่ในกลุ่มผูมี้รายไดน้้อย การท่ีจะเขา้มาสวมสิทธิในท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนจากการท่ี
เกษตรกรรายเก่าไม่สามารถชาํระหน้ีไดน้ั้น เกษตรกรผูมี้สิทธิจะตอ้งเสียค่าตอบแทนให้แก่สถาบนั
การเงินก่อนเขา้ไปสวมสิทธิและมีสิทธิในท่ีดินผืนดงักล่าว ไม่เสมอไปว่าเกษตรกรท่ีไดรั้บการข้ึน
ทะเบียนเป็นผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินรายต่อไปจะสามารถชาํระค่าตอบแทนไดต้ามเง่ือนไขดงักล่าว 
จึงเป็นอีกช่องทางท่ีทาํใหน้ายทุนเขา้มาถือครองท่ีดินได ้ทั้งโดยชอบธรรมและไม่ชอบธรรม  
 
   5) หนา้ท่ีประสานงานกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
การเกษตร (ส.ป.ก.) สามารถประสานงานกบัหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการทาํกินของเกษตรกร
ผูถื้อครองท่ีดิน    ส.ป.ก. 4-01 เพื่อพฒันาศกัยภาพของเกษตรกร และเพิ่มประโยชน์บนท่ีดิน ส.ป.ก. 
4-01 เช่น การประสานงานกับกรมปศุสัตว์ ในกรณีเกษตรกรผูถื้อครองท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ทํา
ประโยชน์เก่ียวกบัการเล้ียงสัตวบ์นท่ีดิน สํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร (ส.ป.ก.) สามารถ
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ประสานงานเพื่อให้เกษตรกรกลุ่มดังกล่าวเข้าร่วมโครงการท่ีกรมปศุสัตว์จัดข้ึน  หรือ การ
ประสานงานเพ่ือขอความร่วมมือ ความช่วยเหลือกรณีสัตวเ์ป็นโรค การป้องกนัโรค เป็นตน้ ทั้งน้ี
เพื่อเป็นการลดค่าใชจ่้ายในส่วนของงบประมาณในการจดัอบรมหรือจดัโครงการเองกรณีเกษตรกร

เขา้ร่วมโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน อีกทั้งเกิดประโยชน์แก่เกษตรกรผูถื้อครองท่ีดินท่ีไม่เขา้
ร่วมโครงการในแง่ของการพฒันาศกัยภาพของตวัเกษตรกรเอง และเพ่ิมประโยชน์บนท่ีดิน ทาํให้
เกษตรกรมีรายไดเ้พิ่มข้ึน มีเงินทุนหมุนเวียน ไม่ตอ้งหันมาพึ่งโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน แต่
ในทางปฏิบติัการประสานงานในส่วนน้ีขาดหายไป  เกษตรกรท่ีเขา้ร่วมโครงการฯ บางรายเม่ือเขียน
โครงการหรือแผนการดาํเนินงานเพื่อขอเสนอในการขอสินเช่ือไดรั้บเงินทุนไปใชใ้นการหมุนเวียน

ก่อนการเขา้อบรมการเพิ่มทกัษะในการทาํประโยชน์บนท่ีดิน ทาํให้การจดัการและการบริหาร
เงินทุนท่ีไดรั้บไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องโครงการฯ บางรายนาํไปใชใ้นดา้นอ่ืนนอกเหนือจาก
แผนท่ีวางไว ้เช่น นาํไปชาํระหน้ีนอกระบบซ่ึงเป็นหน้ีท่ีเกิดก่อนการเขา้ร่วมโครงการฯ เกษตรกร
บางรายไม่มีความรู้ท่ีเพียงพอในการทาํการเกษตรดดัแปลงทาํให้มีความเช่ือในความรู้ท่ีผิดไป เช่น 
การไปซ้ือปุ๋ยท่ีมีราคาแพงกว่าทอ้งตลาด หรือ ถูกหลอกใหใ้ชส้ารเคมีท่ีทาํลายหนา้ดิน ทาํใหผ้ลผลิต
เสียหาย รวมถึงขาดการติดตามจากเจา้หนา้ท่ีในการบริหารทุนตามแผนท่ีเขียนเสนอไว ้ทาํใหเ้งินทุน
ท่ีไดม้าหมดไปโดยไม่ก่อให้เกิดรายไดท่ี้แทจ้ริงปัญหาน้ีส่งผลให้เกษตรกรผิดนดัการชาํระหน้ี และ
เกิดการ “เปล่ียนมือ” ไดง่้ายข้ึน 
 
                     ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
 
                     ปัญหาท่ีเกิดจากการทาํหน้าท่ีของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  
(ธ.ก.ส.) จากการวิเคราะห์บทบาทและการทาํงานดา้นการบงัคบัใชน้โยบายฯ ในกรณีท่ีดิน ส.ป.ก.  
4-01 สามารถวิเคราะห์ ไดด้งัน้ี 
 
   1) หนา้ท่ีอนุมติัสินเช่ือให้แก่เกษตรกร ขั้นตอนการดาํเนินงานท่ีสาํคญัคือ 
ขั้นตอนในการตรวจสอบเอกสารขอ้มูลของเกษตรกร และการประเมินโครงการเพ่ืออนุมติัสินเช่ือ 
ธนาคารจาํเป็นต้องมีมาตรการพิจารณาลูกหน้ีท่ีรัดกุม เพื่อป้องกันการเกิดปัญหาหน้ีเสีย และ
ประเมินความเป็นไปได้ของโครงการท่ีเขียนเสนอเพื่อขออนุมัติสินเช่ือ ในทางปฏิบัติธนาคาร 
มีขั้นตอนการประเมินลูกหน้ีท่ีไม่เขม้งวด อาจเน่ืองมาจากท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ตามกฎหมายไทย ไม่ถือ
ว่าเป็นหลกัประกนัในระบบกฎหมาย เป็นเอกสารสิทธิท่ีมีเง่ือนไข  เงินทุนท่ีไดจ้ากการขอสินเช่ือ
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จากธนาคารเป็นเงินท่ีธนาคารได้รับจากรัฐ อนุมัติให้เกษตรกรโดยพิจารณาจากโครงการของ

เกษตรกร มิใช่จากมูลค่าของท่ีดินโดยตรง  
 
   2) หน้าท่ีการประเมินราคาท่ีดิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) มีหนา้ท่ีประเมินท่ีดินเพื่อพิจารณาอนุมติัวงเงินกูเ้ท่านั้น การพิจารณาท่ีดินเพื่อ
อนุมติัวงเงินกูต้ามระเบียบปฏิบติัจะตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีในการประเมิน 2 คน แต่ในทางปฏิบติัเหลือเพียง
เจ้าหน้าท่ี 1 คน เท่านั้ นโดยอ้างว่ามีจาํนวนบุคลากรไม่เพียงพอต่อจาํนวนเกษตรกรผูเ้ข้าร่วม
โครงการฯ การประเมินแค่คนเพียงคนเดียวมีขอ้เสียคืออาจเป็นช่องทางใหเ้กิดปัญหาคอรัปชัน่ได ้ 
  
   3) กรณี เกษตรกรไม่สามารถชําระห น้ี ได้ตามกําหนด  และเข้า สู่
กระบวนการพิพาทนอกศาล ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ควรปล่อยให้
การสรรหาเกษตรกรผูส้วมสิทธิรายใหม่เป็นเป็นหน้าท่ีของสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร 
(ส.ป.ก.) พิจารณาตามระเบียบท่ีกาํหนดในนโยบายฯ 
 
                     ผูว้ิจยัตั้ งขอ้สังเกตว่า หากสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) วาง
ระเบียบและมาตรการท่ีเขม้งวดต่อการบงัคบัใชแ้นวนโยบายของรัฐบาล ปัญหา “การเปล่ียนมือ” 
และ ปัญหาท่ีทาํให้เกิดการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชผ้ิดวตัถุประสงคแ์ละเจตจาํนงเดิมท่ีเกิดข้ึนใน
ปัจจุบันจะลดลง หรืออาจจะเกิดได้ยากข้ึน อีกทั้ งรัฐบาลมีส่วนสําคญัอย่างยิ่งในการกระตุน้ให้
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ให้ความสําคญักบัเกษตรผูถื้อครองท่ีดิน  
ส.ป.ก. 4-01 มากกว่าเดิม และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ควรยึดถือ
หลกัการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนภายใตแ้นวทาง “หน้ีท่ีก่อให้เกิดรายได”้ นัน่หมายถึงหน้ีท่ีเกิดจาก
โครงการฯ โดยธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ต้องปล่อยเงินกู้ตาม
ความกา้วหนา้และความเป็นไปไดใ้นการดาํเนินงานของโครงการฯ 
 

4.3 วิเคราะห์แนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึน้จากกลไกการบังคับใช้แนวนโยบายแปลง  
สินทรัพย์เป็นทุน ภายใต้กระบวนการทาํงานของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 
 
                     ประเด็นท่ีสามพบว่า แนวทางในการแก้ไขปัญหาหากวิเคราะห์จากภาพรวมทั้ ง

หมดแลว้ การแกไ้ขปัญหา คือ ควรจะมีการออกหลกัเกณฑห์รือกฎระเบียบขอ้บงัคบัท่ีจะทาํใหก้ลไก
ขบัเคล่ือนไปในทิศทางเดียวกนัได ้พอมองจากสภาพท่ีผา่นมา เม่ือมีการขบัเคล่ือนไปแลว้เพื่อใหเ้กิด
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ความชดัเจนและแนวทางปฏิบติัเดียวกนั ก็ควรจะมีการแจง้ให้ทราบ เพื่อให้ผูท่ี้จะขอใชป้ระโยชน์
แสดงความจาํนงใหค้ณะกรรมการพิจารณา ไม่ใช่ว่าจะเอาใครก็ได ้ก็จะทาํใหปิ้ดกั้นโอกาสหรือเกิด
ความไม่เป็นธรรมเกิดข้ึนได ้
 
                     หากพูดถึงในภาพรวมนอกเหนือจากกลไกท่ีทาํไปแลว้และไปในทิศทางท่ีสอดคลอ้ง
กบักกหมายแลว้ นอกจากจะสร้างหลกัประกนัให้สถาบนัการเงินแลว้ และ เพื่อให้เกิดบทสรุปตอบ
โจทยใ์ห้ได้ว่า การแปลงสินทรัพยเป็นทุนสามารถนําเงินมาใช้ประโยชน์ในเกษตรกรรมได้จริง 
ตวัอย่างเช่น ท่ีดินราคาแพง ปล่อยให้กูถู้ก เม่ือเกิดปัญหาทา้ยท่ีสุดก็ปล่อยให้เกษตรกรถูกยึดท่ีดิน 
และก็ไม่สามารถใชสิ้ทธิไดอี้ก ฉะนั้นท่ีดินจึงควรปรับราคาให้เหมาะสมกบัความเป็นจริง เพ่ือให้
เกษตรกรเกิดสภาพคล่องในการท่ีจะนําเงินมาลงทุนสร้างผลิตผลทางการเกษตร และในการท่ี
สถาบันการเงินจะจ่ายเงินก็ควรท่ีจะมีการจ่ายเงินท่ีมีการควบคุมการใช้เงินให้ เป็นไปตาม

วตัถุประสงค ์เพื่อเป็นหลกัประกนัว่าเม่ือเกษตรกรไม่มีเงิน เอาท่ีดินเขา้ ไม่สามารถชาํระหน้ีได ้ยึด 
ขอ้เสนอแนะ 3 แนวทางในการแกไ้ขปัญหา เม่ือนาํมาปฏิบติัแลว้ กลไกก็จะขบัเคล่ือนประกอบกบั
ภาพรวม เม่ือแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนขบัเคล่ือนไปแลว้ แต่อย่างไรก็ดีส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งท่ีจะคุม้ครอง
คือการท่ีจะให้เกษตรกรมีท่ีดินทาํกิน เม่ือตอ้งการให้เกษตรกรมีท่ีดินแลว้ การท่ีเปิดโอกาสหรือเปิด
ช่องให้เกษตรกรนั้ นสูญเสียท่ีดินทาํกิน มันเป็นการขดัแยง้กับวตัถุประสงค์ของกฎหมายอย่าง
ร้ายแรง ซ่ึงเราจะเห็นไดว้่าแมใ้นตวักฎหมายเองจะไม่ไดก้ล่าวถึงระบบท่ีเขา้มารองรับตวักลไกเร่ือง
การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน แต่สภาพปัญหามนัอาจจะเกิดข้ึนได ้แม ้ธ.ก.ส. จะรับผิดชอบ ส.ป.ก. 
รับผดิชอบ มีหลกัประกนัดี มีการคดัสรรถูกตอ้ง เงินไดม้าเพียงพอ และ ใหทุ้กคนเขา้ไปควบคุมการ
ทาํงานได้ อีกกรณีถ้าไม่ใช่ความผิดของเกษตรกรเอง เช่น เกิดภัยแรง โรคระบาด ทาํให้พืชผล
ทางการเกษตรได้รับความเสียหาย เม่ือก็ความเสียหายก็ไม่มีผลผลิต เกษตรกรก็ไม่สามารถนํา
ผลผลิตไปขายและนาํเงินมาชาํระหน้ีได ้ในกรณีน้ีจึงเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีทาํใหสู้ญเสียท่ีดินทาํกิน และ
เม่ือไปพิจารณาถึงกฎหมายอ่ืนๆแลว้พบว่า มี พ.ร.บ. ควบคุมกิจการทางการเกษตร ซ่ึงไดก้าํหนด
หลกัเกณฑใ์นกรณีท่ีเกษตรกรไดเ้ขา้มาเป็นสมาชิกกองทุนตาม พ.ร.บ. น้ี ในกรณท่ีเกษตรกรเป็นหน้ี
กบัสถาบนัการเงินอนัมิใช่ความผิดของตวัเกษตรกร กองทุนก็เขา้ไปชาํระหน้ีแทนเกษตรกร กรณี
เช่นน้ีเกษตรกรกไ็ม่ตอ้งสูญเสียท่ีดิน   
 
                     ด้วยผลทางกฎหมายของการนําสินทรัพย์ประเภทท่ีดิน  ส .ป .ก . 4-01 มาใช้เป็น
หลกัประกนัในการขอสินเช่ือในโครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน จะเห็นความไม่สมบูรณ์ในการท่ี
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กฎหมายจะยอมรับสินทรัพยด์งักล่าวเป็นหลกัประกนัหน้ีไดต้ามกฎหมายอนัเน่ืองมาจากลกัษณะ

ของสินทรัพยน์ั้นเอง 
 
                     4.3.1 สํานักงานปฏิรูปทีด่ินเพือ่การเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
 
                     สํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ทาํหน้าท่ีโดยตรงคือ เป็นผูดู้แล
ท่ีดินโดยตรง หากมีการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ซ่ึงเป็นสินทรัพยท่ี์ไม่อยู่ในข่ายบงัคบัคดี เช่น ทรัพย์
ปกติทัว่ไป  ไปใชเ้พื่อขอสินเช่ือกบัสถาบนัการเงิน รัฐตอ้งเขา้มาเก่ียวขอ้งในการจดัการ เพื่อป้องกนั
การเกิดกรณีระงบัขอ้พิพาท เน่ืองจาก ท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 เป็นสินทรัพยท่ี์อยู่นอกเหนืออาํนาจศาล 
ท่ีจะเข้าไปยุ่งเก่ียว ท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไม่อยู่ในระบบกฎหมายทั่วไปท่ีจะจาํหน่ายจ่ายโอนได ้ 
ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ดังนั้น ท่ีดิน                   
ส.ป.ก. 4-01 จึงเป็นหลกัประกนัในการชาํระหน้ีท่ีมีความเส่ียง จึงมีเพียงธนาคารของรัฐเขา้มาเป็น
เจา้หน้ีในการปล่อยสินเช่ือ และมีเพียงธนาคารเดียวท่ีเขา้ร่วมโครงการคือ ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) เท่านั้น 
 
                     กระบวนการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01แปลงเป็นทุนนั้น เกษตรกรผูถื้อครองท่ีดินตอ้งยื่นกู้
พร้อมแนวคิดหรือทาํแผนการการผลิต หรือโครงการท่ีแสดงถึงการสร้างรายได ้เพื่อเสนอต่อสถาบนั
การเงิน หากเกษตรกรขาดความรู้ความชาํนาญจะตอ้งเพ่ิมศกัยภาพแก่เกษตรกรโดยการจดัโครงการ
อบรม การใหค้วามรู้แก่เกษตรกรก่อน เพ่ือป้องกนัเกษตรกรนาํเงินทุนท่ีไดรั้บไปใชผ้ดิวตัถุประสงค ์
จนเกิดความลม้เหลวของการลงทุนเป็นท่ีทราบกนัดีว่าเกษตรกรส่วนใหญ่ขาดความรู้ในการเขียน

แผนการผลิตหรือการเขียนโครงการ รวมถึงขาดความรู้ดา้นการดาํเนินโครงการเพ่ือให้การดาํเนิน
โครงการสาํเร็จอยา่งลุล่วง อีกทั้งภาครัฐขาดงบประมาณในการจดัอบรมให้ความรู้หรือจดัโครงการ
ต่างๆ แก่เกษตรกรก่อนเกษตรกรนาํเงินทุนท่ีไดไ้ปดาํเนินโครงการ เน่ืองจากแต่ละปีงบประมาณ 
มีโครงการของเกษตรกรท่ี เข้าร่วมโครงการฯ  เป็นจํานวนมาก  การท่ีจะจัดอบรมให้ครบ 
ทุกโครงการฯ หรือจดัให้เป็นรายบุคคลจึงเป็นการยากเน่ืองจากแต่ละคร้ังในการจดัอบรมหรือจดั
โครงการฯ มีเร่ืองงบประมาณเขา้มาเก่ียวขอ้ง เกษตรกรบางรายจึงไดรั้บการอนุโลมใหน้าํเงินทุนไป
หมุนเวียนในการจดัทาํโครงการตามท่ีไดน้าํเสนอต่อสถาบนัการเงินออกมาหมุนเวียนก่อน ปัญหาน้ี
มีอาจผลกระทบให้เกิดการนาํทุนไปใชผ้ิดวตัถุประสงคข์องโครงการฯ ส่งผลให้เกิดความลม้เหลว
ของการลงทุน เกิดผลกระทบต่อการชาํระหน้ีต่อไป 
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                     ตามนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนน้ีหาก เกษตรกรผูถื้อสิทธ์ิตามเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 
4-01 นาํท่ีดินไปเป็นหลกัประกนัเพื่อขอสินเช่ือแลว้ ไม่สามารถชาํระหน้ีไดต้ามท่ีกาํหนด เกษตรกร
รายใหม่ก็จะได้สวมสิทธิในท่ีดินนั้นโดยเสียค่าตอบแทน ค่าตอบแทนน้ีจะนําไปชาํระหน้ีให้แก่
เกษตรกรรายเดิม ประเด็นน้ีเป็นประเด็นสาํคญัท่ีทาํใหเ้กิดการสูญเสียท่ีทาํกินของเกษตรกร ท่ีดินถูก
เปล่ียนมือไปสู่นายทุนตามหลกัการแลว้กระบวนการสรรหาเกษตรกรรายใหม่ท่ีจะไดส้วมสิทธิใน

ท่ีดินแทนผูถื้อสิทธ์ิตามเอกสารสิทธิเดิมนั้นตอ้งเป็นหนา้ท่ีโดยตรงของสาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการ

เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) แต่ในปัจจุบนักระบวนการน้ีไม่ชดัเจน จึงยงัพบท่ีดินในเขตพื้นท่ีบางส่วนท่ีมี
ความอุดมสมบูรณ์เช่น ป่าไม ้ภูเขา ลาํธาร เป็นตน้ ถูกเปล่ียนมือไป 
 
                     บทบาทหนา้ท่ีของสาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ต่อนโยบาย
การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 มาเป็นหลกัประกนัในการขอสินเช่ือ 
 
                     สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีหนา้ท่ีรับผดิชอบในการจดัลาํดบั
พื้นท่ีในการดาํเนินโครงการ กาํหนดวตัถุประสงคเ์ป้าหมาย จดัทาํแผนปฏิบติังาน งบประมาณ จดัทาํ
ขอ้ตกลงเก่ียวกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงไดแ้ก่สถาบนัการเงิน ประสานงานกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
พัฒนาระบบข้อมูลและแผนท่ี ติดตามการดําเนินประโยชน์ในท่ีดิน พัฒนาบุคลากร ประเมิน
สินทรัพยเ์บ้ืองตน้ ประชาสัมพนัธ์ ข้ึนทะเบียนเกษตร ตรวจสอบบญัชีรายช่ือและเสนอสถาบนั
การเงิน พฒันาศกัยภาพเกษตรกร และดาํเนินโครงการตามแนวนโยบาย โดยจดัตั้ งหน่วยงานท่ี
รับผิดชอบในเร่ืองการแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนโดยเฉพาะไดแ้ก่ สํานักงานแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน 
(สปท.) ซ่ึงมีหน้าท่ีหลกัหลายประการเช่น การสร้างความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองแปลงสินทรัพยเ์ป็น
ทุน และการประสานงานกบัหน่วยงานต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งเพ่ือให้การดาํเนินนโยบายแปลงสินทรัพย์
เป็นทุนสามารถดาํเนินการไปอยา่งมีประสิทธิภาพและประสบความสาํเร็จ ทาํหนา้ท่ีโดยตรงคือ เป็น
ผูดู้แลท่ีดินโดยตรง หากมีการนําท่ีดิน ส.ป.ก.4-01 ซ่ึงเป็นสินทรัพยท่ี์ไม่อยู่ในข่ายบงัคบัคดีเช่น
ทรัพยป์กติทั่วไป  ไปใช้เพื่อขอสินเช่ือกับสถาบันการเงิน รัฐตอ้งเขา้มาเก่ียวขอ้งในการจัดการ  
เพื่อป้องกนัการเกิดกรณีระงบัขอ้พิพาท เน่ืองจาก ท่ีดิน ส.ป.ก.4-01 เป็นสินทรัพยท่ี์อยู่นอกเหนือ
อาํนาจศาลท่ีจะเขา้ไปยุง่เก่ียว ท่ีดิน ส.ป.ก.4-01 ไม่อยูใ่นระบบกฎหมายทัว่ไปท่ีจะจาํหน่าย จ่าย โอน
ได ้ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ดงันั้น ท่ีดิน 
ส.ป.ก.4-01 จึงเป็นหลกัประกนัในการชาํระหน้ีท่ีมีความเส่ียง จึงมีเพียงธนาคารของรัฐเขา้มาเป็น
เจา้หน้ีในการปล่อยสินเช่ือ และมีเพียงธนาคารเดียวท่ีเขา้ร่วมโครงการคือ ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) เท่านั้น 
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                     4.3.2 ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
 
                              บทบาทหนา้ท่ีของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) ต่อนโยบายการ
แปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน กรณีการนาํท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 มาเป็นหลกัประกนัในการขอสินเช่ือ 
                      
                              ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร(ธ.ก.ส.) มีหน้าท่ีสําคญัในการ
อนุมัติสินเช่ือให้แก่เกษตรกร โดยมีขั้นตอนในการดาํเนินงานตั้ งแต่ขั้นตอนในการตรวจสอบ
เอกสารขอ้มูลของเกษตรกร ขั้นตอนการประเมินโครงการเพ่ืออนุมติัสินเช่ือ  โดยใชห้ลกัเกณฑก์าร
ประเมินจาก ขอ้มูลพื้นฐานของตวัเกษตรกร แผนการผลิตหรือโครงการท่ีแสดงถึงการสร้างรายได ้
และท่ีดินหรือทรัพยสิ์นท่ีใชเ้ป็นหลกัประกนัหน้ี ในการพิจารณาเพื่อขออนุมติัสินเช่ือ ในส่วนของ
การประเมินราคาท่ีดินนั้น ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรฌก์ารเกษตร (ธ.ก.ส.) มีหนา้ท่ีประเมิน
เพื่อพิจารณาวงเงินกูเ้ท่านั้นซ่ึงไม่เก่ียวกบัการประเมินราคาท่ีดินในทางราชการ ซ่ึงหมายความว่าการ
ประเมินราคาเป็นไปในทางพาณิชย ์ โดยจะพิจารณามูลค่าของท่ีดินร่วมกบัสินทรัพยอ์นัติดมากบั
ท่ีดินด้วย  ในการประเมินราคาท่ีดิน  ส.ป.ก.4-01 ใช้วิธีเปรียบเทียบมูลค่าตลาดเป็นหลักและ
เกษตรกร ท่ีเป็นลูกคา้ใหม่ของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ยงัคงตอ้งใช้
หลกัเกณฑเ์ดิม ของธนาคารอยู ่เช่น การจดัระดบัชั้นลูกคา้ เป็นตน้ ทั้งน้ีธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์ การเกษตร (ธ.ก.ส.) ยงัคงตอ้งระวงัปัญหาเร่ืองการเกษตรไม่ชาํระหน้ี จึงคงหลกัเกณฑก์าร
อนุมติัเงินกูเ้พียง คร่ึงเดียว ปัญหาท่ีพบในการประเมินราคาท่ีดินของธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) คือการปรับวิธีการประเมิน ราคาทรัพยสิ์น จากเดิมใชเ้จา้หน้าท่ี 2 คน 
แต่ลดลงมาเป็น 1 คน เพื่อทาํ ให้การทาํ งานรวดเร็ว ข้ึน ส่งผลให้เกิดผลเสียข้ึนได ้เช่น ขาดการ
พิจารณาอยา่งรอบคอบหรือเกิดการคอรัปชัน่ได ้
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บทที ่5 
 

สรุปผลการวจิยัและข้อเสนอแนะ 
 

5.1 บทสรุป 
 
                     ประเทศไทยได้นําโครงการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนมาใช้โดยอิงหลักการจาก
แนวความคิดของ นายเฮอร์นันโด เลอ โช โต (Hernando De Soto) เจา้ของแนวคิดแปลงสินทรัพย์
เป็นทุน โดยสร้างนโยบายท่ีมีแนวทางในการจดัการและพฒันาสินทรัพยท่ี์มีอยูใ่หเ้กิดประโยชน์ ซ่ึง
เป็นแนวทางท่ีดี แต่ยงัขาดการวางรากฐานท่ีมัน่คง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการวางรากฐานดา้นกฎหมาย 
และการบงัคบัใช ้จึงทาํให้การแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนของประเทศไทยในปัจจุบนัประสบปัญหา
หลายประการ ดงัเช่นกรณีท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 การให้สินเช่ือแก่ผูถื้อครองเอกสารสิทธิมิใช่ลกัษณะ
การให้สินเช่ือทัว่ไป และไม่สามารถขอสินเช่ือไดก้บัทุกสถาบนัการเงิน ผูถื้อครองเอกสารสิทธิตอ้ง
ขอสินเช่ือจากสถาบนัการเงินท่ีเขา้ร่วมโครงการเท่านั้น 
 
                     ท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถโอนเปล่ียนมือไดต้ามกฎหมาย ทาํใหส้ถาบนัการเงินผูใ้หกู้ ้คือ 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) มีความเส่ียงอาจไม่ไดรั้บการชาํระหน้ีกูย้ืม
เงิน จึงตอ้งมีกลไกในการขบัเคล่ือนนโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุน โดยการทาํขอ้ตกลงให้การ
ประกนัในการชาํระหน้ี ทาํให้ไดมี้ขอ้ตกลงกบัสาํนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
ข้ึนเพื่อเป็นหลกัประกนัการชาํระหน้ีกูย้ืมดงักล่าว อย่างไรก็ดีการดาํเนินการให้เป็นไปตามบนัทึก
ขอ้ตกลงดงักล่าว เพื่อสร้างหลกัประกนัให้กบัเจา้หน้ี ในกรณีท่ี ส.ป.ก. จะตอ้งสรรหาเกษตรกรราย
ใหม่ ซ่ึงยินยอมชาํระหน้ีแทนให้กบั ธ.ก.ส. ยงัไม่มีหลกัเกณฑ์ วิธีการ ขั้นตอน ในการดาํเนินการ
ดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัเจน นอกจากท่ีไดก้ล่าวมาในขา้งตน้ยงัจาํเป็นตอ้งวางหลกัเกณฑเ์พื่อใหเ้กษตรกร
สามารถสร้างผลผลิตทางการเกษตรไดจ้ริง กล่าวคือ การประเมินราคาท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ตลอดจน 
การปล่อยวงเงินสินเช่ือเงินกู ้ควรเหมาะสม เพียงพอต่อการสร้างผลผลิตทางการเกษตร นอกจากน้ี
จาํเป็นตอ้งควบคุมการนาํเงินทุนดงักล่าวมาใชป้ระโยชน์ให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย

และโครงการ ยิง่ไปกว่านั้นแมจ้ะไดมี้การดาํเนินการตามขั้นตอนท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้อยา่งครบถว้น
แลว้ เกษตรกรก็ยงัมีความเส่ียงท่ีเกษตรกรผูกู้อ้าจจะตอ้งสูญเสียท่ีทาํกิน หากสภาพเศรษฐกิจเกิด

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



105 
 

 

ความผนัผวน โรคระบาด ภยัแลง้ อุทกภยั ไฟป่า จนทาํใหผ้ลผลิตทางการเกษตรเสียหาย ไม่สามารถ
ขายและนาํเงินมาชาํระหน้ีให้กบัสถาบนัการเงินได ้จนทาํให้การประกอบการขาดทุนไม่สามารถ
ปฏิบติัตามเง่ือนไขหรือพนัธะกรณีท่ีทาํไวก้บัสถาบนัการเงินได ้ซ่ึงขดัแยง้เจตนารมณ์ในการตรา
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ดงันั้น หากมีการแกไ้ขเพิ่มเติมบนัทึก
ขอ้ตกลงท่ีทาํไวร้ะหว่างสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ .ก .ส .) ให้มีความชัดเจน  รวมทั้ งมีการแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้สอดรับกบัการดาํเนินการตามบนัทึก
ขอ้ตกลงขา้งตน้ และมีมาตรการป้องกนัการสูญเสียท่ีทาํกินของเกษตรกร ในกรณีการนาํสิทธิใน

ท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใชเ้ป็นหลกัประกนัในการให้สินเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลงสินทรัพย์
เป็นทุน  ก็จะทําให้การบังคับใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ .ศ. 2518  
มีประสิทธิภาพ และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแทจ้ริง ท่ีมุ่งเน้นคุม้ครองเกษตรกร 
ซ่ึงถือเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศใหมี้ท่ีดินทาํกินท่ีมีคุณภาพ 
 

5.2 ข้อเสนอแนะ 
 
                     จากขอ้สรุปขา้งตน้ผูว้ิจยัจึงขอเสนอแนวทางการแก้ปัญหากฎหมายในการนําสิทธิ 
ในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ไปใช้เป็นหลักประกันในการให้สินเช่ือแก่เกษตรกรในโครงการแปลง
สินทรัพยเ์ป็นทุน ดงัน้ี 
 
                     ผูว้ิจยัเสนอให้มีการแกไ้ขขอ้ตกลงโดยการกาํหนดให้การสมคัรเขา้เป็นสมาชิกกอง
กองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกรเป็นเง่ือนไขในการกู้ยืมเงินโดยใช้สิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. เป็น
หลกัประกนัในการกูย้ืมเงินจากสถาบนัการเงินนาํแนวทางในการปรับโครงสร้างหน้ีมาใชใ้นกรณี

ลูกหน้ีผิดนัดชาํระหน้ีให้มีการแกไ้ขบนัทึกขอ้ตกลงท่ีทาํไวใ้ห้มีความชัดเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
ผูเ้ขา้ทาํประโยชน์รายใหม่ยนิยอมชาํระหน้ีแทน ใหอ้ยูภ่ายใตก้ารดาํเนินการของสาํนกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อการเกษตร เม่ือปี พ.ศ. 2546 การประเมินราคาท่ีดินตามกรมธนารักษ์ไร่ละ 10,000 บาท 
ตามราคาประเมินเป็นราคาขั้นตํ่า เพื่อเป็นการไม่ให้เสียโอกาส ธ.ก.ส. อาจจะคดัเลือกผูป้ระเมิน
อิสระใหม้าประเมินเปรียบเทียบราคาท่ีดินเทียบเคียงเพ่ือใหสิ้นเช่ือแก่เกษตรกร ส่วนเร่ืองดาํเนินการ
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การควบคุมก็จะทาํควบคู่กนัไป โดยใหค้วามรู้ คาํปรึกษา ทา้ยสุดแลว้ควรกาํหนดเง่ือนไขในการกูย้มื
เงินว่า เกษตรกรท่ีประสงคจ์ะเขา้กูย้ืมเงิน ควรจะสมคัรเป็นสมาชิกของกองทุนฟ้ืนฟูของเกษตรกร
ดว้ย หากเกิดกรณีไม่ใช่ความผิดของเกษตรกร มีผลผลิตเสียหาย เกษตรกรไม่มีเงินจ่าย กองทุนก็จะ
มาชาํระหน้ีแทน อนัเป็นการป้องกนัการท่ีเกษตรกรจะสูญเสียท่ีดิน และเพ่ือเสริมให้การบงัคบัใช้
กฎหมายใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
 
                     นโยบายแปลงสินทรัพยเ์ป็นทุนน้ีเป็นนโยบายท่ีดีแต่ตอ้งมีการควบคุม คือ 
 
   1) ให้สถาบนัการเงินเกิดความมัน่ใจแลว้เกษตรกรถึงจะไดเ้งิน และการท่ี
สถาบันการเงินให้เงินเกษตรกรก็ต้องพิจารณาให้เหมาะสมกับราคาและพอเพียงกับกิจการท่ี

เกษตรกรจะไปประกอบทางการเกษตร ซ่ึงหน่วยงานภาครัฐควรเขา้มากาํกบัดูแลว่า ไดมี้การใชเ้งิน
ไปอย่างไร มีการพฒันาทางการเกษตรไปในทิศทางใด และควรส่งเสริมความรู้ควบคู่ไปกบัการ
ปล่อยสินเช่ือดว้ย อยา่งไรก็ดี แนวทางในการปฏิบติัยงัไม่มีความชดัเจน เพื่อให้เกิดแนวทางในการ
ปฏิบติัซ่ึงสามารถท่ีจะเผยแพร่ใหทุ้กคนสามารถท่ีจะรู้ถึงหลกัเกณฑข์องกฎหมายท่ีถูกตอ้งเป็นอยา่ง

เดียวกัน เม่ือหลกัเกณฑ์ชัดเจน เกษตรกรทุกคนเขา้ใจเหมือนกันหมดว่า ทั้ งหมดท้ายท่ีสุดแล้ว
เปล่ียนแปลงไม่ได ้จะทาํอยา่งไรใหมี้ขั้นตอนท่ีชดัเจนข้ึนและเป็นท่ียอมรับสามารถตรวจสอบความ
โปร่งใสในการดาํเนินงานได ้
 
   2) ควรจะเขา้ไปกาํกบัดูแลทาํให้กลไกขบัเคล่ือนทั้งหมดน้ีเกิดประโยชน์
สูงสุด แต่ดว้ยความท่ีกฎหมายบางตวัยงัไม่ชดัเจน ก็ควรจะแกไ้ขร่างกฎหมาย ควรออกหลกัเกณฑ์
ข้ึนมาให้เกิดความชดัเจนสามารถเอามาใชอ้ยา่งเท่าเทียมกบัอีกประการหน่ึง ผูว้ิจยัเห็นว่า ควรมีการ
ออกกฎระเบียบท่ีมาควบคุมตรงน้ี ว่าขั้นตอนในการดาํเนินการในการสรรหาอยา่งไร เพ่ือท่ีจะทาํให้
ตวับุคคลท่ีเขา้มาขอรับสิทธิไดท้ราบว่า ส.ป.ก. ไดส้รรหาบุคคลท่ีประสงคจ์ะเขา้ทาํประโยชน์บน
ท่ีดินผนืใดผนืหน่ึง โดยยอมรับท่ีจะชาํระหน้ีแทน 
 
   3) ควรปรับบทบาทหน้าท่ีของสาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม 
(ส.ป.ก.) ให้เน้นหลกัในการติดตามการทาํประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกร โดยให้เกษตรกรผูถื้อ
ครองท่ีดินทาํหนงัสือสัญญาหรือโครงการช้ีแจงการทาํประโยชน์ในท่ีดินเป็นลายลกัษณ์อกัษรและมี

การกําหนดระยะเวลาในการเพื่อให้สํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เข้า
ตรวจสอบเป็นระยะ กรณีไม่มีการทําเกษตรตามท่ีระบุไว้ หรือมีการปล่อยให้ท่ีดินว่างเปล่า 
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สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีสิทธิและอาํนาจหนา้ท่ีในการเรียกคืนท่ีดินผืน
นั้นเพื่อใหมี้การหมุนเวียนสู่เกษตรกรรายอ่ืนต่อไป  
 
 ความจริงแลว้การท่ีจะช่วยส่งเสริมศกัยภาพท่ีดินประเภท ส.ป.ก. 4-01 ปรากฏอยูต่ ั้งแต่
แรกตั้ งสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เม่ือปี พ.ศ. 2518 กล่าวคือ พระบาทสมเด็จ 
พระเจา้อยูห่ัว (รัชกาลท่ี 9) ทรงสนพระทยัและพระราชทานขอ้วิจารณ์และคาํแนะนาํหลายประการ  
อนัเป็นประโยชน์แก่การดาํเนินงานการปฏิรูปท่ีดินซ่ึงมีหลกัการสาํคญัอยู ่9 ขอ้ สาํหรับขอ้ท่ีสามารถ
นํามาใช้เป็นกลไกส่งเสริมการใช้ ส.ป.ก. 4-01 เป็นหลักประกันในการกู้ยืมนั้ น อยู่ในขอ้ 3 คือ  
“การจกัระบบการรวมกลุ่มในระดบัหมู่บา้น รวมกนัเป็นสหกรณ์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน และเช่ือมโยงไป
ถึงสหกรณ์ในเมืองใหญ่ๆ เพ่ือให้สหกรณ์สามารถดาํเนินธุรกิจเพื่อประโยชน์ของสมาขิกไดอ้ย่าง
กวา้งขวางโดยแทจ้ริง” 
 
 อาจจะมีขอ้วิตกไดว้่า ถา้สหกรณ์ฯ ปล่อยเงินกูแ้ลว้จะเกิดปัญหาเร่ืองการไม่ชาํระหน้ี
คืนหรือไม่ เร่ืองน้ี ในพระราชบญัญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 120 บญัญติัว่า ”กลุ่มเกษตรกร 
ท่ีจดัตั้งข้ึนตามมาตรา 119 ใหมี้ฐานะเป็นนิติบุคคล” ดงันั้น คณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ ซ่ึงถูก
เลือกตั้งโดยท่ีประชุมใหญ่จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั และระเบียบท่ีกาํหนดไวเ้พื่อให้
เป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์จดัตั้ง และเกิดประโยชน์ต่อสมาชิก เม่ือคณะกรรมการจะปล่อยเงินกูค้ร้ัง
ใด คณะกรรมการการเงินจะตอ้งพิจารณาคุณสมบติัของผูกู้ว้่าเป็นผูมี้ความน่าเช่ือถือ และจะนาํเงิน
ไปใช้ตามวตัถุประสงค์ท่ีขอกู้หรือไม่นั้ น ผูกู้ ้จะใช้บุคคลหรือหลักทรัพยม์าคํ้ าประกัน หากผูกู้ ้
ประสบปัญหา คณะกรรมการท่ีคอยสอดส่องจะไดช่้วยเหลือ ให้คาํปรึกษาไดอ้ยา่งทนัท่วงที การใช้
ระบบสหกรณ์เขา้มาช่วยเสริมประสิทธิภาพการทาํงานเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดิน นอกจากจะมีขอ้ดี
เร่ืองลดความขดัแยง้กบัประชาชนและสามารถกาํหนดอตัราดอกเบ้ียท่ีเหมาะสมแลว้ ยงัมีประโยชน์
ดา้นอ่ืนๆ อีก เช่น การลดบทบาทและอิทธิพลของเจา้ของท่ีดินรายใหญ่ ในชนบทส่งเสริมให้มีการ
จดัรูปท่ีดินเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการเกษตร เป็นตน้ ดงันั้นระบบสหกรณ์จะเป็นกลไกสําคญัท่ีจะ
ช่วยแกปั้ญหาใหก้บัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินไดเ้ป็นอยา่งดี 
 
                     การส่งเสริมให้เกษตรกรท่ีครอบครอง ส.ป.ก. 4-01 รวมกันจดัตั้ งสหกรณ์นั้ น ทาง
ราชการก็ไดส่้งเสริมมาโดยตลอด แต่การพฒันาเกษตรกรใหมี้ชีวิตความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึนอาจจะเห็นผล
สาํเร้จบา้ง ในสหกรณ์ท่ีมีผูน้าํเขม้แขง็และเสียสละ ผูว้ิจยัเห็นว่า หากสาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
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เกษตรกรรม ได้ประสานงานกับสหกรณ์ในเขตปฏิรูปท่ีดินทุกแห่ง ส่งเสริมให้สหกรณ์ฯ มีการ
บริหารงานท่ีเขม้แข็ง คณะกรรมการท่ีเลือกตั้งเขา้มามีจิตใจท่ีเสียสละในการทาํงานเพื่อประโยชน์
ของชุมชน และมีความสามารถในดา้นต่างๆ โดยเฉพาะการดาํเนินการช่วยเหลือสมาชิกอย่างเป็น
ขั้นตอน ตั้งแต่การพฒันาศกัยภาพของดิน ให้ความรู้เก่ียวกบัการเกษตรอย่างถูกวิธี ตลอดจนการ
พฒันาสินคา้เกษตรให้สามารถแข่งขนัไดใ้นตลาดทั้งในประเทศและต่างประเทศ เม่ือเป็นเช่นน้ี 
เกษตรกรก็จะได้รับประโยชน์อย่างเต็มท่ีจากระบบสหกรณ์ตามท่ีพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว 
(รัชกาลท่ี 9) พระราชทานแนวทางน้ีไว ้
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