
บทที่  1
บทนํ า

1.1 ทีม่าและความสํ าคัญของปญหา

จากรายงานของธนาคารโลกระบุวา  ป พ.ศ. 2535 ประเทศไทยมีการกระจายรายได 
ตํ ่าทีส่ดุเปนอนัดบัที่ 6 ของโลก   และในป พ.ศ. 2541 ธนาคารโลกยังพบวาประเทศไทยมีคนจน
มากกวา 6.8 ลานคน หรือคิดเปนรอยละ 11.4 ของจํ านวนประชากรทั้งประเทศ ขณะที่ ป พ.ศ. 
2542  ประเทศไทยมคีนจนเพิ่มข้ึนเปน  9.9  ลานคน  โดยรอยละ 53.0  มีอาชีพเกษตรกรรม        
นอกจากนั้นกรมพัฒนาที่ดินยังระบุวา ประชากรที่เปนเกษตรกร จํ านวนประมาณ 38 ลานคน        
มจี ํานวนถงึรอยละ  90.0  ที่มีที่ดินทํ ากินเฉลี่ยเพียง 1 ไร สวนที่ดินจํ านวนมากกลับตกอยูในมือ
ของคนจ ํานวนแครอยละ 10 เทานั้น (รัชดา ฉายสวัสด์ิ, 2545: 13)  ในรายงานของสถาบันวิจัยเพื่อ 
การพฒันา (TDRI) ประจํ าป 2544  ระบุวาคนรวยรอยละ 20.0  ของผูมีรายไดสูงสุดมีสัดสวนใน
ความมัง่คัง่ถงึรอยละ 56.8 สวนคนจน จนที่สุด รอยละ 20.0 มีสัดสวนรายไดเพียงรอยละ 4.0         
ของประเทศ รอยละ 21.8 ของคนจนที่สุด มีรายไดเดือนละ 1,000 บาท หรือวันละ 33 บาท         
เทานัน้ และขอมูลจากสํ านักนโยบายการคลัง สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ระบุวาหนี้ภาค
ครวัเรอืนมแีนวโนมสูงขึ้น โดยในป พ.ศ. 2545 มีหนี้เฉลี่ยครัวเรือนละ 83,314 บาท มากกวา        
ป พ.ศ. 2544  ที่มีอัตราเฉลี่ย  68,279  บาท  (ชัยวฒัน  เหลืองเมฆา, 2546: 10)  แสดงใหเหน็วา
คนไทยสวนใหญยงัยากจน  และเปนภาระหนกัของรฐับาลทีจ่ะตองจดัท ํานโยบายทีเ่รงดวน และ    
วางแผนในระยะยาวที่จะขจัดปญหาความยากจนของประชาชนโดยเฉพาะในภาคเกษตรกรรม  
นโยบายแปลงสนิทรพัยเปนทุนจึงเปนนโยบายหนึ่งของรัฐบาล พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร ที่จะชวย
สรางโอกาสใหเกษตรกรเขาถึงแหลงเงินทุน และหวังวาจะหลุดพนวงจรแหงความยากจนได
               การแปลงสินทรัพยเปนทุนหรือการทํ าใหประชาชนผูถือสิทธิในสินทรัพยบางอยาง
สามารถเขาถึงแหลงเงินทุนหรือกูยืมเงินทุนไดนั้น เปนนโยบายของรัฐบาลที่สํ าคัญนโยบายหนึ่ง    
ซึ่งมีเปาหมายหลักเพื่อสรางความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ และสรางโอกาสแกประชาชนโดยเฉพาะ       
คนจนใหเขาถงึแหลงเงินทุนในระบบ สามารถแปลงสินทรัพยของตนเองใหเปนทุน เพื่อกอใหเกิด
กระบวนการสรางงาน สรางรายได รวมทัง้กระตุนใหเกดิการสรางผูประกอบการใหม โดยมหีลกัการ
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ส ําคญัทีต่องค ํานงึถงึในการแปลงสนิทรพัยเปนทนุคอื เอกสารแสดงสทิธขิองสินทรพัยแตละประเภท
ตองเปนเอกสารแสดงสิทธิแบบมีเงื่อนไข (Conditional Right on Legal Document) โดยรัฐ
สามารถก ํากับและควบคุมการโอนสิทธิได (Transferable) และสินทรัพยแตละประเภทตองมีการ
ประเมนิราคาทีเ่หมาะสม สอดคลองกับมูลคาทางการตลาดและมูลคาทางเศรษฐกิจ ขณะเดียวกัน
จะตองใหความสํ าคัญกับการสรางมูลคาเพิ่มแกสินทรัพยในแตละประเภทดวย (คณะทํ างาน
พิจารณาศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชนที่อยูในประเทศไทย, 
2546:  2)
               การแปลงสนิทรพัยที่ดิน ส.ป.ก. ใหเปนทุนคือ การแปลงสิทธิในที่ดินใหเปนทุนในการ
ประกอบอาชีพทางเกษตรกรรมของเกษตรกร โดยเฉพาะเกษตรกรผูยากไรในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ทีไ่ดสิทธกิารท ําประโยชนในทีด่นิของรฐั และไดรับ ส.ป.ก. 4-01 แลว แตมคีวามขดัสน
ในเรือ่งเงนิทนุในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม  ดังนั้นจึงนํ า ส.ป.ก. 4-01 ไปเปนหลักคํ้ าประกัน
เงนิกู  ซึง่ปจจุบนัเกษตรกรไดนํ า ส.ป.ก. 4-01 ไปเปนหลักคํ้ าประกันเงินกูกับ ธ.ก.ส. เพียงแหงเดียว 
โดยมแีนวคดิทีจ่ะใหนํ า ส.ป.ก. 4-01 ไปประกันเงินกูจากธนาคารพาณิชยแหลงอื่นๆ ได โดยจะ
ตองประเมินมูลคาที่ดินใหเปนไปตามราคาประเมินที่เปนสากล เพื่อเกษตรกรจะไดมีเงินทุนเพียง
พอตอการประกอบกิจกรรมตางๆ ทางการเกษตรของตนตอไป (สิริวัตร  มหาชนะวงศ, 2546:  6-7)
               ปญหาสวนใหญของเกษตรกรที่ทํ ากินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในจังหวัด
ล ําพนูกเ็ปนลกัษณะเดียวกันกับที่เกิดกับเกษตรกรในจังหวัดอื่นๆ กลาวคือ ปญหาการขาดแคลน
เงินทุนในการประกอบกิจกรรมทางการเกษตร จึงมีความจํ าเปนตองกูเงินจากแหลงเงินกูตางๆ  
เพื่อใชในการดํ าเนินการผลิตและจายคืนเงินกูเมื่อถึงกํ าหนดชํ าระคืนหลังฤดูเก็บเกี่ยวเปนประจํ า
ทุกป ซึ่งมีเกษตรกรจํ านวนหนึ่งเมื่อกูเงินมาแลวไมสามารถชํ าระคืนหนี้เงินกูเมื่อถึงกํ าหนดได      
เปนผลใหเปนหนี้สะสมในปตอไป เกษตรกรบางรายไมสามารถชํ าระคืนหนี้ได จึงถูกเจาหนี้ยึด         
ที่ดินไป นอกจากนั้นก็เปนปญหาที่เกษตรกรที่ยากจนอยูหางไกลไมทราบขอมูลที่จะขอรับการ   
ชวยเหลือจากแหลงเงนิทนุ เชน กองทนุปฏรูิปทีด่นิของ ส.ป.ก. ทีใ่หสินเชือ่แกเกษตรกรในการพฒันา
อาชพี  เปนตน
               จากการที่รัฐบาลไดกํ าหนดนโยบายแปลงสินทรัพยใหเปนทุน โดยกํ าหนดใหที่ดิน     
ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเปนสินทรัพยหนึ่งที่สามารถแปลงเปนทุนได ทั้งนี้รัฐบาลไดเห็น
ความสํ าคัญที่จะชวยใหเกษตรกรหลุดพนจากภาระการกูหนี้ยืมสินจากแหลงเงินทุนนอกระบบ        
ในอัตราดอกเบี้ยที่สูง เปนการสรางโอกาสใหเกษตรกรเขาถึงแหลงเงินทุนเพื่อนํ าไปพัฒนาอาชีพ 
สรางคณุภาพชีวิตที่ดีและพนจากความยากจนไดอยางถาวร
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ดังนั้น ผู ศึกษาจึงมีความสนใจที่จะทราบถึงกระบวนการดํ าเนินงานของภาครัฐ  
สถาบันการเงิน เกษตรกรผูเขารวมโครงการ ตลอดจนผลกระทบที่เกิดขึ้นกับเกษตรกรผูเขารวม
โครงการ  ทัง้นีเ้พื่อเปนตัวชี้วัดนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุนของรัฐบาลในมิติหนึ่ง

1.2 วตัถุประสงคของการศึกษา
1) เพื่อศึกษากระบวนการแปลงสินทรัพยที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมใหเปน

ทนุทั้งระบบ
2) เพือ่ศึกษาปญหา อุปสรรค และความเปนไปไดของการแปลงสินทรัพยที่ดินในเขต

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
3) เพื่อศึกษาผลกระทบการแปลงสินทรัพยที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตอ

เกษตรกรผูรวมโครงการ

1.3 ขอบเขตของการศึกษา

ผูวิจัยจะศึกษาตั้งแตหลักการและแนวคิดการแปลงสินทรัพยประเภทที่ดินใหเปนทุน 
ลักษณะความหมายของการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน แนวทางและขั้นตอนการแปลงสินทรัพย        
ทีด่นิ ส.ป.ก. ใหเปนทุน รวมทั้งปญหา ผลกระทบ และขอจํ ากัดตางๆ จะมีวิธีการแกไขอยางไร 
พรอมทัง้ผลด ี ผลเสีย ที่เกิดขึ้น ซึ่งจากการวิเคราะหดังกลาวจะชวยเปดโอกาสใหนํ าที่ดิน ส.ป.ก. 
ไปแปลงใหเปนทุนไดอยางมีประสิทธิภาพ

1.4 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ
การศกึษาวิจัยนี้จะทํ าใหทราบถึง
1) กระบวนการแปลงสินทรัพยที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมอยางเปนระบบ 

ทัง้ในสวนของหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ สถาบันการเงิน และเกษตรกรที่เขารวมโครงการ
2) ท ําใหทราบถึงปญหา อุปสรรค และความเปนไปไดของการแปลงสินทรัพยที่ดิน

ในเขตปฏรูิปทีด่นิเพื่อเกษตรกรรมในจังหวัดลํ าพูน ในสวนของหนวยงานที่เกี่ยวของ และเกษตรกร
ผูเขารวมโครงการ

3) ทํ าใหทราบถึงผลกระทบการแปลงสินทรัพยที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ทีจ่ะเกิดขึ้นกับเกษตรกรผูเขารวมโครงการ
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1.5 นยิามศัพททั่วไป

1) การแปลงสนิทรพัยเปนทุน หมายถึง การบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐและเอกชน 
เพือ่ใหเกดิประโยชนสูงสุด หรือมีมูลคาเพิ่มทางเศรษฐกิจ อันจะเปนการสรางโอกาสแกประชาชน
ใหเขาถึงแหลงเงินทุนในระบบ สามารถนํ าทรัพยสินดังกลาวมาแปลงใหเปนทุน หรือกอใหเกิด
กระบวนการสรางงาน สรางรายได รวมทั้งกระตุนใหเกิดการสรางผูประกอบการใหม ภายใตบังคับ
แหงกฎหมาย ทัง้นีเ้พื่อใหบรรลุเปาหมายหลักในการสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ

2) เขตปฏรูิปทีด่นิ  หมายถึง  เขตที่ดินที่พระราชกฤษฎีกากํ าหนดเปนเขตปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม

3) เกษตรกรรม  หมายถึง  การทํ านา ทํ าไร ทํ าสวน เลี้ยงสัตว เลี้ยงสัตวนํ้ า และกิจการ
อ่ืนตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณกํ าหนด ไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา

4) สถาบันเกษตรกร หมายถึง  กลุมเกษตรกร  สหกรณการเกษตร ชุมนมุสหกรณ   
การเกษตรตามกฎหมายวาดวยสหกรณ

5) เกษตรกร  หมายถงึ ผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก และใหหมายความรวม
ถงึบคุคลผูยากจน หรือผูจบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเปนบุตรของเกษตรกร บรรดาซึ่งไมมี
ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมเปนของตนเอง และประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก ตามหลัก
เกณฑและเงื่อนไขที่กํ าหนดในพระราชกฤษฎีกาดวย

6) ส.ป.ก. 4-01 หมายถึง หนังสือแสดงเอกสารสิทธิที่ออกโดยสํ านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม

7) เอกสารสทิธ ิ หมายถึง หลักฐานยืนยันจากทางราชการวา เราเปนผูถือครอง และ
สามารถใชประโยชนจากที่ดินบริเวณนั้นได  เชน  ส.ป.ก. 4-01 (หนังสืออนุญาตใหเขาทํ าประโยชน
ในเขตปฏรูิปที่ดินที่ออกโดยสํ านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม), กสน.3 (หนังสือแสดงสิทธิ
ของกรมสงเสริมสหกรณที่จัดใหแกสมาชิกนิคมสหกรณ), น.ค.1 (หนังสือแสดงสิทธิของกรมพัฒนา
สงัคมและสวัสดิการที่จัดใหแกสมาชิกนิคม)  เปนตน
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