
บทที่  2
แนวคิด  ทฤษฎี  และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

การนํ าสินทรัพยประเภทที่ดินมาแปลงใหเปนทุน ยึดหลักมาจากหลักการที่ว า 
“เศรษฐกิจจะเจริญเติบโตไดตองเกิดจากการสะสมทุนและนํ าทุนนั้นไปกอใหเกิดผลผลิต”          
สินทรัพยประเภทที่ดินที่อยูในครอบครองของคนยากจน หากสามารถนํ ามาแปลงใหเปนทุนได        
จะท ําใหเกดิการขบัเคลื่อนทางเศรษฐกิจในกลุมผูยากจน  นั่นคือ  ผูยากจนมีเงินลงทุน  สามารถ
แปลงทนุใหมคีุณคาทางเศรษฐกิจ และหลุดพนจากความยากจนไดในที่สุด (คณะท ํางานพิจารณา
ศกึษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชนที่มีอยูในประเทศไทย, 2546:  1)

ในการศึกษาวิจัยเร่ืองการแปลงสินทรัพยที่ดินใหเปนทุนในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อ           
เกษตรกรรม  จงัหวัดลํ าพูน  อาศัยแนวคิดและทฤษฎีเพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการศึกษา ดังนี้

2.1 แนวคดิในการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน
แนวคิดในการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน มีฐานความคิดแบบเศรษฐศาสตรสํ านัก           

คลาสสคิ ซึง่เชือ่วาความรํ่ ารวย มั่งคั่ง มาจากการลงทุน หากไมมีทุนเพื่อทํ าการผลิตหรือคาขาย        
จะท ําใหขาดโอกาสที่จะสรางฐานะของตนเอง กอใหเกิดความยากจนได Hernando De Soto 
(อางใน สมเกียรติ  พงษไพบูลย, 2545: 28) นกัเศรษฐศาสตรชาวเปรู ไดเสนอแนวความคิดการ 
แกไขปญหาความยากจนดวย “การแปลงสินทรัพยใหเปนทุน” โดยทฤษฎีของเขาคือ “ทุนนิยมของ
คนจน” ซึ่งเปนทฤษฎีสรางการสะสมทุนเพื่อแกปญหาความยากจน ทฤษฎีทุนนิยมของคนจน        
เชื่อวาทรัพยสินจํ านวนมหาศาลในมือคนจน สามารถเปนทุนที่มีคาทางเศรษฐกิจ ขจัดความ
เหลือ่มลํ ้า และแกปญหาความยากจนได (โดยไมจํ าเปนตองเปลี่ยนโครงสราง) แตทรัพยเหลานี้
กลับกลายเปน “ทุนที่ตาย” (Dead Capital) โดยเจาของคือ คนจนทั้งหลาย ทรัพยสินที่วานี้คือ        
ทีด่นิภาคเกษตร พอคาเร และรานคาแผงลอย  ถาสามารถแปลงสินทรัพยแหลงนี้ใหกลายเปนทุน 
(ใหเงินกู) ได กจ็ะเปนการปลดปลอยพลังเพื่อการผลิตอยางขนานใหญ ในที่สุดคนจนก็จะพนจาก
ความยากจน สมมตุฐิานของทฤษฎีนี้คือ “ความยากจนที่แทจริงนั้น เกิดจากการไมสามารถเขาถึง
แหลงเงนิทุนของคนสวนใหญ”  (สมเกียรติ   พงษไพบูลย, 2545:  28-30)
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Hernando De Soto (อางใน สมเกยีรติ  พงษไพบูลย, 2545: 29)  ไดยํ ้าใหเห็นถึงการ
แกปญหาความยากจนนั้นจะตอง

1) ใหความส ําคัญกับกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  โดยเนนไปยังที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย  
มีระบบกฎเกณฑและกติกาของสังคมที่ใหความสํ าคัญกับระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของบุคคล 
และสามารถแปลงสินทรัพยนั้นเปนทุน (Capital) ได  ซึ่งจะทํ าใหกลไกและการจัดองคกรทาง
เศรษฐกจิมปีระสิทธิภาพ  นั่นคือมีการลงทุนและมีการใชจายอยางมีประสิทธิภาพ

2) ยดึหลกัการวาเศรษฐกิจจะเจริญเติบโต เพราะเกิดจากการสะสมทุนและทุนจะชวย
สรางผลิตผล (productivity) เพิ่มข้ึน

3) เกดิการเคลือ่นไหวในระบบเศรษฐกิจใหม คือ การทํ าใหทุนไมตาย และทํ าใหคน
จนกลายเปนผูประกอบการรุนใหม
               ในประเทศไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบอยูหลายประเภท สามารถทํ าใหเขามาอยูใน
ระบบ เชน เศรษฐกิจนอกระบบในตลาดการคาขางถนน (แผงลอยในตลาดไนทบาซาร  จังหวัด
เชยีงใหม)  โดยขนาดเนื้อที่ประมาณ 4 ตารางเมตร  อาจมีราคามากกวาที่ดินในชนบทนับสิบไร  
หากจัดการใหเขามาสูในระบบได  โดยยอมรับสิทธิพิเศษและสามารถใชสิทธินั้นไปแปลงใหเปน  
ทนุได  จะชวยกระตุนใหเกิดการเคลื่อนไหวในระบบเศรษฐกิจใหมได  อยางไรก็ตามสิทธิพิเศษ       
ดังกลาวเปนสิทธิบนทางเทาที่เปนสาธารณะ การนํ ามาแปลงใหเปนทุนเปนสิ่งที่รัฐพึงตอง
ระมดัระวังเปนอยางยิ่ง

การแปลงสินทรัพยใหเปนทุนในสินทรัพยประเภทที่ดินในประเทศไทย มีที่ดินบาง
ประเภทมเีอกสารสิทธิแบบมีเงื่อนไข  ซึ่งเปนขอจํ ากัดทํ าใหผูถือครองที่ดินไมอาจใชประโยชนจาก
เอกสารสทิธนิัน้ไดอยางสมบูรณ  หากไดจัดระบบเอกสารสิทธิใหชัดเจน  เปนที่ยอมรับของสถาบัน
การเงนิ  จดัท ําราคาประเมินในที่ดินนั้นใหเปนมาตรฐาน และสรางมูลคาเพิ่มในสินทรัพยที่ดินนั้น
ดวยแลว  สนิทรัพยประเภทที่ดินที่มีเอกสารสิทธิแบบมีเงื่อนไขดังกลาว  สามารถจะนํ ามาแปลงให
เปนทุนอยางมีประสิทธิภาพได

2.1.1 ประเภทของสินทรัพยทีส่ามารถน ํามารวมโครงการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน

สนิทรพัยทีส่ามารถนํ ามารวมโครงการแปลงสินทรัพยใหเปนทุนได  มี  5  ประเภท  คือ
(คณะทํ างานพิจารณาศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชนที่มีอยูใน
ประเทศไทย, 2546:  1-2)

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



7

1) ทีด่นิและทรัพยที่ติดกับที่ดิน
2) สทิธิในการเชา
3) หนงัสอือนุญาตใหใชที่สาธารณะ
4) ทรพัยสินทางปญญา
5) เอกสารแสดงการซื้อเครื่องจักร
ซึง่มีรายละเอียดดังนี้
1) ทีด่นิและทรัพยที่ติดกับที่ดิน  ไดแก

1.1) หนงัสอืแสดงสทิธิของสํ านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
ทีอ่นญุาตใหเกษตรกรเขาทํ าประโยชนที่ดินของเขตปฏิรูปที่ดิน ไดแก สัญญาเชา สัญญาเชาซื้อ 
และ ส.ป.ก. 4-01 ซึง่สามารถนํ าไปเปนประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
กรเกษตร (ธ.ก.ส.)

1.2) หนังสือแสดงสิทธิของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการที่จัดใหแกสมาชิกนิคม 
ไดแกน.ค. 1 ซึง่สามารถนํ าไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.)

1.3) หนังสือแสดงสิทธิของกรมสงเสริมสหกรณที่จัดใหแกสมาชิกนิคมสหกรณ       
ไดแก กสน. 3 ซึ่งสามารถนํ าไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.)

1.4) หนังสือแสดงสิทธิของกรมที่ดินที่ออกเพื่อรับรองการทํ าประโยชนในที่ดิน 
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ไดแก ใบจอง (น.ส. 2) ซึ่งสามารถนํ าไปเปนหลักประกันการกูยืมเงิน
กบัธนาคารกรุงไทย จํ ากัด (มหาชน) และธนาคารออมสิน

2) สทิธิในการเชา  ไดแก  สทิธติามสญัญาเชา สัญญาเชาซื้อที่ดินและอาคารในความ
ดูแลของกรมธนารักษและการเคหะแหงชาติ ที่กระจายอยูในภูมิภาคและในเขตกรุงเทพมหานคร 
รวมตลอดถึงสิทธิการเชาที่ดินและอาคารในความดูแลของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและ       
พันธุพืช ซึ่งสามารถนํ าไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารกรุงไทย จํ ากัด (มหาชน) 
ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) 
ธนาคารกรงุเทพ จ ํากัด (มหาชน) และธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง และขนาดยอมแหง
ประเทศไทย   (SME Bank)
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3) หนงัสอือนุญาตใหใชที่สาธารณะ  ไดแก  ที่ดินสาธารณะ  สวนใหญที่อยูในความ         
ดูแลของกรุงเทพมหานครและกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่งสามารถนํ าไปเปนหลักประกัน
การกูยมืเงนิกบัธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย จํ ากัด (มหาชน) และธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด 
(มหาชน)

4) ทรัพยสินทางปญญา ไดแก ทรัพยสินทางปญญาที่กฎหมายรองรับและไดจด
ทะเบียนสิทธิบัตร สิทธิบัตรและสิ่งประดิษฐอันเปนทรัพยสินทางปญญา ทรัพยสินทางปญญา       
ที่กฎหมายรองรับและไมไดบังคับจดทะเบียน เชน ลิขสิทธิ์และทรัพยสินทางปญญาที่ไมมีทั้ง
กฎหมาย และขอบังคับใหจดทะเบียน คือ สิ่งบงชี้ทางภูมิศาสตร ทั้งนี้ กรมทรัพยสินทางปญญาอยู
ระหวางการหาวิธีจดทะเบียนเพื่อสรางมูลคาสินทรัพยซึ่งสามารถนํ าไปเปนหลักประกันการกูยืม
เงินกับบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (IFCT) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดยอมแหงประเทศไทย (SME Bank)  และธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด (มหาชน)

5) เอกสารแสดงการซื้อเครื่องจักร ไดแก เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์เครื่องจักรที่ได         
จดทะเบยีนไวกบักรมโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งสามารถนํ าไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับบรรษัท
เงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (IFCT) ธนาคารพฒันาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม
แหงประเทศไทย (SME Bank) และธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด (มหาชน)

2.1.2 หลกัการของกระบวนการเปลี่ยนแปลงสินทรัพยเปนทุน
หลักการสํ าคัญของกระบวนการเปลี่ยนแปลงสินทรัพยเปนทุน คือ (คณะทํ างาน

พิจารณาศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชนที่มีอยูในประเทศไทย, 
2546:  1)

1) การจดัระบบเอกสารแสดงสิทธิ์ใหเปนที่ยอมรับของธนาคาร  และเปนเอกสารสํ าคัญ
ทีใ่ชประกอบการพิจารณาปลอยเงินกูของธนาคารและสถาบันการเงิน  โดยเอกสารแสดงสิทธิ์ตอง
มคีวามชัดเจนและสามารถเปลี่ยนแปลงผูครอบครองสิทธิ์ไดแบบมีเงื่อนไข  (Conditional  Right  
on  Legal  Document)  โดยรฐัสามารถกํ ากับและควบคุมการโอนสิทธิ (Transferable)  ได

2)  การประเมนิราคาสินทรัพย   โดยจะตองมีการพัฒนากลไกและบุคลากรที่ทํ าหนาที่
ประเมนิราคาและมูลคาของสินทรัพยประเภทตางๆ  ไดอยางเหมาะสมสอดคลองกับมูลคาทางการ
ตลาด (Market  Value)  และมูลคาทางเศรษฐกิจ  (Economic   Value)

3) การสรางมลูคาเพิ่มใหแกสินทรัพย ซึ่งประชาชนผูถือครองสินทรัพยหรือใชประโยชน
จากเอกสารแสดงสิทธิ์ และหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของจะมีบทบาทสํ าคัญในการสรางมูลคาเพิ่ม
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ใหแกสนิทรพัยโดยการจัดทํ าแผนงาน/โครงการ และกิจกรรมตางๆ โดยเฉพาะในกรณีของสินทรัพย
ทีเ่ปนทีด่ินและทรัพยสินทางปญญา

2.1.3 แนวทางในการดํ าเนินการแปลงสินทรัพยเปนทุน

แนวทางในการดํ าเนินการแปลงสินทรัพยเปนทุนตามที่รัฐบาลไดวางแผนไว แบงได
ตามประเภทของสินทรัพยดังตอไปนี้  (ส ํานกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2547:  5)

1) สนิทรพัยทีเ่ปนทีด่นิ  ปจจุบันเอกสารสิทธิ ในที่ดินที่สามารถใชเปนหลักประกันเงิน
กูจากธนาคาร  ไดแก โฉนดที่ดิน  นส. 3  และ นส. 3 ก  สวนเอกสารสิทธิอ่ืน ๆ  เชน ส.ป.ก.  นิคม
สรางตนเอง ไมสามารถใชเปนหลักประกันเงินกูได การกํ าหนดแนวทางเพื่อใหเอกสารสิทธิดังกลาว
สามารถใชเปนหลักประกันสินเชื่อของสถาบันการเงินจึงเปนเรื่องเรงดวน ที่จะตองรีบดํ าเนินการ 
ซึง่จะตองมกีารตรวจสอบการถือครองสิทธิในที่ดินและจัดทํ าเอกสารแสดงสิทธิ์ใหชัดเจน และตอง
แกไขระเบียบใหสามารถนํ าเอกสารแสดงสิทธิ์ดังกลาวสามารถนํ าไปใชเปนหลักประกันในการกูยืม 
หากผูกูยืมผิดนัดชํ าระหนี้ตองสามารถจัดการเปลี่ยนตัวผูถือสิทธิที่มีคุณสมบัติรายอื่นเขามาถือ
สิทธิแทนแบบมีเงื่อนไข สวนในระยะยาวจะตองมีการดํ าเนินการพัฒนาศักยภาพและเพิ่มขีด 
ความสามารถของเกษตรกรอยางมีระบบ การพัฒนาระบบสารสนเทศที่ดินทั้งประเทศ การกํ าหนด
เขตการใชที่ดินและกํ าหนดขนาดการถือครองที่ดิน และการปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีที่ดิน  
เปนตน

2)  สนิทรพัยทีเ่ปนทรพัยสินทางปญญา   ทรัพยสินทางปญญา เปนสินทรัพยที่จับตอง
ไมไดและถอืเปนทรัพยสิน จํ าแนกออกไดเปน  2  ประเภท คือ  ประเภทแรก  ทรัพยสินทางปญญา
ทีก่ฎหมายบงัคบัใหจดทะเบียน  ไดแก  สิทธิบัตร  เครื่องหมายการคา   การออกแบบผังภูมิของ      
วงจรรวม   และพนัธุพืช  4  ชนิด  ไดแก พันธุพืชใหม พันธุพืชเมืองเฉพาะถิ่น  พันธุพืชพื้นเมืองทั่ว
ไป   และพนัธุพชืปา) และประเภทที่ 2  ทรัพยสินทางปญญาที่กฎหมายไมไดบังคับใหจดทะเบียน     
ไดแก   ลขิสทิธิ ์ สิ่งบงชี้ทางภูมิศาสตร   ความลับทางการคา   และภูมิปญญาทองถิ่น  แนวทางใน
การทํ าใหทรัพยสินทางปญญาสามารถใชเปนหลักประกันสินเชื่อได คือ การพัฒนาการจัดระบบ
และการรบัจดทะเบียน  การสรางความรูในเรื่องการประเมินราคาทรัพยสินทางปญญา   และการ
สนับสนุนใหธนาคารเพื่อการพัฒนาและธนาคารของการนํ ารองในการปลอยสินเชื่อ โดยเฉพาะ
ธรุกจิชุมชนที่สนับสนุนการใชภูมิปญญาทองถิ่น

3)  สินทรัพยประเภทเครื่องจักร การใชเครื่องจักรเปนหลักประกันสินเชื่อยังมีปญหา
เร่ืองการจดจ ํานองในทรัพยสินที่จดจํ านํ าไวแลว โดยที่เจาหนี้ผูรับจํ านํ าไมทราบ และการขอสินเชื่อ
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ของผูประกอบการธุรกิจรายยอยและธุรกิจที่ใชภูมิปญญาทองถิ่นยังไมแพรหลายมากนักแนวทาง
ในการดํ าเนินงานของรัฐบาลคือ ใหกรมโรงงานอุตสาหกรรมพัฒนาระบบขอมูลเกี่ยวกับทะเบียน
เครื่องจักรพรอมทั้งสนับสนุนการจดทะเบียนเครื่องจักรของผูประกอบการขนาดเล็กและธุรกิจ     
ชมุชน

4) ที่สาธารณะ ในปจจุบันสิทธิชั่วคราวในการใชประโยชนจากที่สาธารณะยังไม
สามารถใชเปนหลักประกันในการขอสินเชื่อ เนื่องจากไมสามารถโอนสิทธิจากผูคาที่มีปญหาใน
การช ําระหนี ้เงินกูใหแกผูคารายใหมได และ ระยะเวลาของใบอนุญาตเพื่อประกอบธุรกิจการคาใน
ทีส่าธารณะกม็เีพยีง 1  ป   แนวทางที่รัฐบาลจะดํ าเนินการเพื่อใหธนาคารยอมรับสิทธิชั่วคราวใน
การใชทีส่าธารณะเปนหลักประกันสินเชื่อไดก็คือ   ขยายเวลาของใบอนุญาตใหมีชวงระยะเวลาที่
ยาวนานขึ้น รวมทั้งใหสามารถโอนสิทธิการอนุญาตจากผูที่มีปญหาเรื่องการชํ าระหนี้ใหกับผูคา
รายใหม พรอมทั้งใหธนาคารของรัฐยอมรับการใชใบอนุญาตเปนหลักประกันเงินกูได

5) สิทธกิารเชา แบงออกเปน 4 ประเภท ไดแก สิทธิในการเชาที่ดินของราชพัสดุ      
การจัดประโยชนที่ดินศาสนสมบตั ิ สิทธิการเชาอาคารของการเคหะแหงชาติ   และการจัดระเบียบ
เชาทีด่นิและอาคารพาณิชย ของการทาเรือแหงประเทศไทย   ปจจุบันสิทธิการเชาสามารถนํ ามา
เปนหลกัประกนัในการขอสินเชื่อจากธนาคาร  แตยังมีปญหาวา ธนาคารยังไมมีความมั่นใจและ
เชือ่ถอืคุณคาของสิทธิในการเชา   และยังไมมีระบบการประเมินราคาที่นาเชื่อถือ   แนวทางในการ
ดํ าเนินงานของรัฐบาลคือ ใหกรมธนารักษเปนหนวยงานหลักในการจัดตั้งหนวยประเมินราคา
กลาง พรอมทัง้ใหธนาคารแหงประเทศไทยกํ าหนดนโยบายที่ชัดเจนในการยอมรับสิทธิการเชาเปน
หลกัประกันสินเชื่อ

2.2 แนวคดิเรื่องการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย

2.2.1 การปฏิรูปที่ดิน
แนวคิดเรื่องการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยเกิดขึ้นชัดเจนในสมัยหลังสงครามโลกครั้งที่ 

2  เมือ่ประเทศไทยประสบภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า  นายปรีดี  พนมยงค นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น      
มีแนวคิดที่จะใหความสํ าคัญกับเศรษฐกิจ ซึ่งมีสวนประกอบ ไดแก ที่ดิน แรงงาน และทุน           
ในประเด็นที่ดินนั้น นายปรีดี พนมยงค ไดเสนอเคาโครงเศรษฐกิจไววา เจาของนาสวนใหญ
ประสงคจะขายที่นามากกวาปลอยใหชาวนาเชา จึงใหรัฐบาลมีอํ านาจจัดซื้อที่ดินเอกชนนั้น        
และใหกํ าหนดลงไปวาการประกอบเศรษฐกิจในที่ดินนั้น จะแบงออกเปนสวนอยางไร จะตองใช
เครือ่งจกัรกลชนดิใด เปนจํ านวนเทาใด เพราะเจาของที่ดินจะไดไมตองตางคนตางทํ าก็จะประหยัด

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



11

คาใชจายไดโดยมากแตไมสามารถดํ าเนินการได  โดยมีขอสรุปคือ  (ชัยวฒัน เหลืองเมฆา, 2546:  
22-23)

1) เจาของที่ดินสวนใหญเปนชนชั้นสูง มักคอยขัดขวางเพื่อรักษาผลประโยชน        
ตัวเองไว

2) เคาโครงเศรษฐกิจดังกลาวมิไดคํ านึงถึงสภาพความเปนจริงเทาที่ควร เพราะการ
น ําระบบกรรมสิทธิ์รวมมาใชในไทยมิใชเปนผลสืบเนื่องมาจากการตอสูระหวางชนชั้น
               

หลังจากเคาโครงเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ถูกคัดคาน แตแนวคิดยังอยูใน 
กลุมคนสวนหนึ่ง การเปลี่ยนแปลงที่มีผลกระทบตอปญหาภาคเกษตรกรรมและปญหาเศรษฐกิจ
ใน สวนรวมของประเทศ  คือ  ภายหลังจากประเทศไทยไดทํ าสนธิสัญญาเบาริ่ง (Bowring Treaty) 
กบัประเทศองักฤษในป พ.ศ. 2394 กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของประเทศจากระบบ
การผลิตเพื่อการยังชีพ (Subsistance Farming) ไปเปนผลิตเพื่อการคา และมีผลตอเนื่องตอการ
เปลีย่นแปลงทางสังคมของประเทศไทยเปนอยางมากในระยะตอมา
               สถาบนัวจิยัเพือ่การพัฒนาประเทศไทย (2533) ระบุวา “ภายหลังการมีแผนพัฒนา
เศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2504 แลว  โครงสรางทางการเกษตรเปลี่ยนจากระบบเพื่อการ
ยงัชพีมาเปนระบบเพือ่การคา และเปนสาเหตุใหมีการบุกรุกทํ าลายปา เพื่อแสวงหาที่ดินทํ ากินเกิด
ข้ึนทัว่ประเทศ  ซึ่งรัฐบาลในยุคนั้นไดยอมรับโดยมีมติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2512  
ใหจัดที่ดินทํ ากินแกผูบุกรุกไปทํ ากินในที่สงวนหวงหาม โดยเรงรัดใหกรมประชาสงเคราะหเรงรัด 
จดัตั้งนิคมสรางตนเอง”
            ในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2515-2519) สะทอนให
เหน็ปญหาความขดัแยงในระบบการถือครองที่ดินมากขึ้น  ทํ าใหรัฐบาลในยุคนั้น  ใหความสํ าคัญ
ตอการปฏิรูปที่ดิน
              ไชยยงค ชูชาติ (2520) ไดจัดทํ าโครงการปฏิรูปที่ดินเสนอคณะปฏิวัติ เมื่อวันที่ 15 
มนีาคม 2515 (ซึ่งนํ าโดยจอมพลถนอม  กิตติขจร  นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น) แตสภาบริหารของ
คณะปฏวิตัไิดลงมติให “รอการพิจารณาไวกอน” จนกระทั่งตอมามีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล และ
เกดิเหตกุารณ 14 ตุลาคม 2516  ภายหลังจากนั้น  ไดมีการเรียกรองเกี่ยวกับสิทธิการถือครองที่ดิน 
และปญหาการชวยเหลือชาวนา  ชาวไร  ใหไดรับความเปนธรรม มีการจัดตั้งองคกรในนามตางๆ 
ประสานกับนิสิตนักศึกษา นักการเมือง เปนพลังสํ าคัญที่กดดันใหกฎหมายปฏิรูปที่ดินสามารถ
ประกาศใชไดเร็วขึ้น
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             รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517  มาตรา 81  บัญญัติวา “ใหรัฐพึง      
สงเสริมใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์และสิทธิที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางทั่วถึง โดยการปฏิรูป    
ทีด่นิและวธิกีารอื่นๆ” ในที่สุดมีการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เมื่อวันที่  5  มีนาคม  2518
             เจตนารมณของพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ซึ่งแสดง
ไวในเหตุผลในการประกาศใชกฎหมาย คือ เกษตรกรกํ าลังประสบความเดือดรอน เนื่องจาก
เกษตรกรตองสญูเสียสิทธิในที่ดิน  กลายเปนผูเชาที่ดิน ตองเสียคาเชาที่ดินในอัตราที่สูงเกินสมควร  
ทีด่นิขาดการบํ ารุงรักษา  ทํ าใหผลิตผลเกษตรกรรมอยูในระดับต่ํ า  เกษตรกรไมไดรับความเปน
ธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเชาที่ดินและจํ าหนายผลผลิตตลอดมา  สงผลใหเกิดความยุง
ยากทัง้ในทางเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  การปกครองประเทศ  รัฐบาลจึงแกไขปญหาดวยวิธีการ
ปฏิรูปที่ดิน
               วตัถปุระสงคสํ าคัญของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  คือ  การทํ าใหเกษตรกรมี
ความเทาเทียมกันดานสิทธิและการถือครองที่ดินและยังใหความชวยเหลือในการพัฒนาอาชีพราย
ไดของเกษตรกร  เพื่อใหสามารถดํ ารงชีพในที่ดินที่ไดรับจากการปฏิรูปที่ดินได  โดยการนํ าที่ดิน
ของรัฐและทีด่นิของเอกชนมาปฏิรูปที่ดิน  จึงมีงานที่สํ าคัญอยู 3 ลักษณะ  คืองานจัดที่ดินของรัฐ
หรือทีด่นิทีซ่ือ้จากเอกชนใหเกษตรกรเชา  เชาซื้อ หรือเขาทํ าประโยชน  งานพัฒนาขั้นพื้นฐาน  เชน  
ถนน  แหลงนํ ้า  เทาที่จํ าเปนในเขตปฏิรูปที่ดิน และงานพัฒนาอาชีพและรายไดของเกษตรกร

2.2.2 กระบวนการเขาถึงทุนเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01

กระบวนการเขาถึงทุนเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก. 4-01  มีดังนี้  (สํ านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม, 2546:  46)

1) เกษตรกรสมัครเขารวมโครงการกับสํ านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม        
(ส.ป.ก.)

2) ส.ป.ก. ตรวจสอบบัญชีรายชื่อเกษตรกรและเอกสารขอมูลของเกษตรกรกับศูนย
ขอมูลกลาง  ส.ป.ก.

3) เมือ่ ส.ป.ก. ตรวจสอบบัญชีรายชื่อเกษตรกรแลว ส.ป.ก. จะเสนอรายชื่อเกษตรกร
แกสถาบันการเงิน (ธ.ก.ส.)

4) เกษตรกรยื่นคํ าขอกูพรอมแผนการผลิต เกษตรกรตองการพัฒนาอาชีพใหมหรือ
ลกูคาใหมของ ธ.ก.ส. ตองอบรมกอนการกู
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5) ธ.ก.ส. ตรวจสอบเอกสารขอมูลของเกษตรกร เพื่อประเมินและอนุมัติสินเชื่อโดย
ใชหลักเกณฑการพิจารณา ประกอบดวย

 ตัวเกษตรกร
 โครงการ/แผนการผลิต (กระทรวงเกษตรและสหกรณจัดอบรมกอนกูและ        

เขามาสนับสนุนแผนการผลิต ฯลฯ)
 ทีด่นิ/ทรพัยสนิในที่ดินเมื่อสถาบันการเงิน  (ธ.ก.ส.) พิจารณาตามหลักเกณฑ

แลวเห็นวา
- ไมอนมุตัสินิเชือ่ สถาบันการเงิน (ธ.ก.ส.) ก็จะสงเรื่องให ส.ป.ก. ตรวจ

สอบบัญชรีายชื่อเกษตรกร แลวนํ าเสนอสถาบันการเงิน (ธ.ก.ส.) ใหมอีกครั้ง
- สถาบนัการเงินอนุมัติใหสินเชื่อ

6) เกษตรกรจะตองเริ่มดํ าเนินการตามแผนการผลิต โดย ส.ป.ก. รวมกับสถาบันการ
เงนิตดิตามการใชเงินกูและติดตามการชํ าระหนี้ของเกษตรกรผูกูถา

- เกษตรกรชํ าระหนี้ตามกํ าหนด ถือเปนอันยุติ

- เกษตรกรไมชํ าระหนี้ตามกํ าหนด โดยมีเหตุอันควรผอนผัน ใหเกษตรกรดํ าเนิน
การตามแผนการผลิตตอไป โดย ส.ป.ก. รวมกับสถาบันการเงินติดตามการใชเงินกู และติดตาม
การช ําระหนีต้อไป กรณีเกษตรกรไมชํ าระหนี้โดยไมมีเหตุอันควรผอนผัน สถาบันการเงิน (ธ.ก.ส.) 
แจงเปนหนงัสอืให ส.ป.ก. ทราบวาเกษตรกรไมชํ าระหนี้ เมื่อ ส.ป.ก. ไดรับหนังสือแจงจาก ธ.ก.ส. 
วาเกษตรกรไมชํ าระหนี้โดยไมมีเหตุอันควรผอนผัน ส.ป.ก. จังหวัดจะดํ าเนินการไกลเกลี่ยและ          
แกปญหาตอไป
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1. เกษตรกรสมัครเขารวมโครงการกับ ส.ป.ก.

2. ส.ป.ก. ตรวจสอบบัญชีรายชื่อเกษตรกรและเอกสาร
ขอมูลเกษตรกรกับศูนยขอมูลกลาง ส.ป.ก.

3. ส.ป.ก. ตรวจสอบบัญชีรายชื่อและเสนอสถาบันการเงิน

5.1 สถาบันการเงินไมอนุมัติสินเชื่อ

4. เกษตรกรยื่นคํ าขอกูเงินพรอมแผนการผลิต

7.1 เกษตรกรชํ าระหนี้ตามกํ าหนด

7.2.2 มีเหตุอันควรผอนผัน

5. ธ.ก.ส. ตรวจสอบเอกสารขอมูลเกษตรกร/ประเมิน
    เพื่ออนุมัติสินเชื่อ โดยใชหลักเกณฑ
    *  ตัวเกษตรกร
    *  โครงการ/แผนการผลิต
    *  ที่ดิน/ทรัพยสินในที่ดิน

8. ส.ป.ก. ไกลเกลี่ย/แกปญหา/จัดระบบ
    การจัดการหนี้ (ภายในระยะเวลา 4 เดือน)

7.2.1 ไมมีเหตุอันควรผอนผัน/สถาบันการเงินแจง ส.ป.ก.

7.2 เกษตรกรไมชํ าระหนี้ตามกํ าหนด

7. เกษตรกรดํ าเนินการตามแผนการผลิต /
ส.ป.ก.และสถาบันการเงินติดตามการใช
เงินกูและการชํ าระหนี้

5.2 สถาบันการเงินอนุมัติสินเชื่อ

6. กระทรวงเกษตร
    และสหกรณจัด
อบรมกอนกู
และสนับสนุน
การผลิต ฯลฯ

ภาพที่  2.1   กระบวนการเขาถึงทุนเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก. 4-01  (สํ านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม, 2546:  46)
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2.3 ทฤษฎวีาดวยความลมเหลวของตลาดที่สืบเนือ่งจากสนิคาสาธารณะ

ในระบบเศรษฐกิจที่มีประสิทธิภาพ  ตลาดจะทํ างานไดอยางมีประสิทธิภาพโดยกลไก
การตลาดทํ าหนาที่กํ าหนดสินคา และจะนํ าไปสูการตอบสนองความตองการของปจเจกบุคคล
อยางมปีระสิทธภิาพ  อยางไรก็ตาม ในความเปนจริงก็พบวาโดยทั่วไปตลาดยังไมมีประสิทธิภาพ
เพยีงพอ    และสาเหตุหนึ่งเกิดจากกลไกตลาดลมเหลวในการทํ างาน (Market  Failure)  สภาพที่
ทํ าใหการทํ างานของกลไกตลาดลมเหลวนั้น ก็เกิดจากสภาพที่ตลาดมีสินคาสาธารณะ (Public  
Goods)

เกรกิเกยีรต ิ พิพัฒนเสรีธรรม (2546)  ไดกลาวถึงสินคาสาธารณะวา  สินคาสาธารณะ 
หมายถึง สินคาและบริการที่ผลิตขึ้นมาแลวทุกคนจะไดรับการบริโภคที่เท ากัน (Joint 
Consumption)  โดยสนิคาสาธารณะมีลักษณะสํ าคัญคือ

1) สนิคาสาธารณะไมสามารถแบงแยกการบริโภคออกจากกันได (Non Excludability) 
หมายความวา  ถึงแมจะไมมีการจายเงิน  ก็ไมสามารถกีดกันผูบริโภคคนอื่นๆ ได

2) สินคาสาธารณะไมมีลักษณะเปนปรปกษในการบริโภค (Non Rival in  
Consumption) หมายความวา  การบรโิภคของคนหนึ่งๆ  จะไมกระทบตอการบริโภคของคนอื่นๆ

ตารางที่  2.1  ลกัษณะการบริโภคของสินคาสาธารณะ

ลกัษณะการบริโภค Rival in  Consumption Non Rival in Consumption

Excludable Private  Goods Quasi - Public  Goods

Non  Excludable Quasi - Public  Goods Pure  Public  Goods

ที่มา:  เกรกิเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม, 2546

การลมเหลวของกลไกตลาดอันสืบเนื่องจากการเปนสินคาสาธารณะดังกลาวทํ าใหเกิด
การขาดประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร (Allocation  in  Efficiency) และเปนการขาดประ
สทิธภิาพในเชิงเปรียบเทียบกับสภาพการจัดสรรที่เลิศแบบปาเรโต  (Pareto  Optimality)  อันเปน
สภาพที่จะเกิดขึ้นเมื่อกลไกตลาดสมบูรณ  โดยอาศัยฐานเหตุผลที่วา ระบบตลาดไมสามารถ         
จัดการปรากฏการณบางประเภท  พฤติกรรมบางลักษณะ  และสถานการณบางชนิดที่ไมพึงเกิดขึ้น  
และไมพงึปรารถนาโดยผานกลไกราคา  ดังนั้น จํ าเปนตองมีระบบหรือกลไกอื่นมาชวยดํ าเนินการ
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เพือ่ปองกนัไมใหปรากฏการณบางอยางเกิดขึ้น และเพื่อแกไขสถานการณบางลักษณะ ระบบอื่น
หรือกลไกอื่นนั้นก็คือ ระบบการเมืองและกลไกราชการโดยมีรัฐเขามาแทรกแซงในการปฏิบัติงาน
ของระบบตลาดในระบบเศรษฐกิจ ณ จุดที่สมควร  (ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันต, 2533) 

2.4 แนวคิดการจดัการทรัพยากรในรปูแบบของกรรมสิทธิ์

การก ําหนดนโยบายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในปจจุบัน มี  2  วิธี  คือ  (ชูศักดิ์  
วทิยาภัค, 2538:  4)

1) การจัดการในรูปแบบของกรรมสิทธิ์ของรัฐ
2) การจดัการทรัพยากรธรรมชาติโดยระบบตลาด (กรรมสิทธิ์เอกชน)

เมื่อพิจารณาการจัดการทรัพยากรในแงของระบบกรรมสิทธิ์แลว จะเห็นวาเปนโครง
สรางของสิทธิ์และหนาที่ที่บงบอกถึงความสัมพันธระหวางคนกับทรัพยากรชนิดใดชนิดหนึ่ง          
และความสมัพนัธระหวางคนในสังคมในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยากรนั้นๆ  (Bromley, 1989  อางใน   
ชศูกัดิ์  วิทยาภัค, 2538: 4) สถาบนัทางสงัคมจะเปนตัวกํ าหนดระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรนั้นๆ 
ไมวาจะเปนลักษณะของระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคล ระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐ หรือระบบกรรมสิทธิ์
รวมของชุมชน (Communal Rights)  ซึง่เปนระบบการจัดการทรัพยากรที่ใชชุมชนและความเปน
ชมุชนเปนพืน้ฐาน ซึ่งในระบบนี้กลุมบุคคลที่เปนเจาของทรัพยากรรวมกันมีสิทธิ์ที่กีดกัน

อยางไรก็ตาม  การจัดการทรัพยากรโดยระบบกรรมสิทธิ์รวม (Common Property) กับ
ระบบเปดเสรี (Open Access) หรอืไมมีกรรมสิทธิ์ กลาวคือ ปญหาของระบบเปดเสรีเกิดมาจาก
การไมมีขอจํ ากัดในการใชทรัพยากร ผูใดจับจองกอนไดครอบครองกอน (First Come First Serve)  
ในขณะที่ปญหาของระบบกรรมสิทธิ์รวมมักจะเกี่ยวของกับโครงสรางภายในกลุมอันเกี่ยวกับสิทธิ
ในการใชทรพัยากรรวมกัน ซึ่งมีขอหามและกฎระเบียบของกลุมหรือชุมชนควบคุมอยู การนํ าเอา
ระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐมาใชในการจัดการทรัพยากรเปนไปอยางกวางขวางในหมูประเทศที่ไดรับ
เอกราชใหมหลงัยคุอาณานิคม  อยางไรก็ตามนักวิเคราะหชี้ใหเห็นวาผลที่ตามมามิไดเปนไปอยาง
ที่ปรารถนาในการอนุรักษทรัพยากรของชาติ ในทางตรงขามกลับเปนการจํ ากัดบทบาทและ      
ศักยภาพของชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในระบบกรรมสิทธิ์รวมที่ดํ าเนินมาชานาน
แลว จึงเกิดสภาพการณที่ทํ าใหประชาชนกลายเปนศัตรูของทรัพยากรธรรมชาติ และกอใหเกิด
สภาพไรกฎหมาย (Lawlessness) ในรัฐที่ออนแอ (Bromley,1991 อางใน ชศูกัดิ์ วิทยาภัค, 2538: 
4-7)
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ชุมชน/หมูบานมีองคประกอบที่สํ าคัญอยางนอยสองประการ คือ ประการแรกเปน 
หนวยทางพื้นที่ (Geographical  Unit) ประการทีส่องเปนหนวยทางสังคม (Social  Unit) ทั้งสอง       
องคประกอบมีนัยสํ าคัญตอศักยภาพในการจัดการทรัพยากรของชุมชน/หมูบาน ชุมชน/หมูบาน 
จึงเปนองครวมของความสัมพันธทางสังคม ที่จะตองมีทั้งขอบเขตทางธรรมชาติและขอบเขตทาง
สังคม

ชุมชน/หมูบานในบริบทของการจัดการทรัพยากรสวนรวมนั้น ส่ิงที่สํ าคัญที่ถือวาเปน      
กลไกในการควบคุมการใชทรัพยากร คือ สถาบัน (Institution) ซึง่ในทีน่ี้หมายถึง กฎ ระเบียบ         
ขอตกลง ซึ่งสังคมสรางขึ้นมา (Bromley, 1989 อางใน   ชศูกัดิ์  วิทยาภัค, 2538:  4-7)  เชน  การที่
ภาครัฐกํ าหนดเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 หรือระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยกระบวนการ
แปลงสินทรัพยใหเปนทุนขึ้นมาเพื่อกํ าหนดความสัมพันธระหวางสมาชิกชุมชนกับทรัพยากรแปร
เปลีย่นผลประโยชนนั้นมาอยูในครอบครอง หรือจากการครอบครองมาเปนกรรมสิทธิ์

2.5 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2545-2549) ไดกํ าหนด
ยทุธศาสตรในการแกไขปญหาความยากจนอยางเปนองครวม เนนคนจนดวยการพัฒนาศักยภาพ
โดยเพิม่ขีดความสามารถใหคนจนในการกอสรางตัว สามารถพึ่งพาตนเองมากขึ้น สรางโอกาสให
คนยากจนสามารถเขาถึงบริการของรัฐและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติเปนปจจัยการ
ดํ ารงชีวิตไดอยางเหมาะสม ไมขัดตอกฎระเบียบ เนนกระจายโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคมให
เทาเทียมกัน โดยสรางความเขมแข็งระดับฐานราก สรางความมั่นคงทางรายไดใหแกคนชนบท 
ปญหาความยากจนของเกษตรกรนับวาเปนปญหาทางสังคมที่สํ าคัญ

ชัยวัฒน เหลืองเมฆา (2545) ไดกลาววาในการแกไขปญหาความยากจนของ
เกษตรกร เพื่อนํ าไปสูคุณภาพชีวิตที่ดีกวาเดิมนั้น กลไกสํ าคัญคือ สถาบันการเงินที่จะตอง         
ทํ าหนาที่ชวยเหลือประชาชนในฐานะเปนแหลงเงินทุนที่สํ าคัญ  หากสถาบันการเงินมุงแตผล
ประโยชนขององคกรมากเกินไป สถาบันการเงินจะไมมีประโยชนใดๆ ตอระบบเศรษฐกิจ การ
วเิคราะหความเปนไปไดของโครงการในการกูยืมเงินของเกษตรกร เปนแนวทางชวยเหลือตอระบบ
เศรษฐกจิประการหนึ่ง โดยเปนการปองกันมิใหเกิดหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได (NPL) ในภาคเกษตร
กรรม เนือ่งจากรูปแบบการผลิตของเกษตรกรเปลี่ยนแปลงไป จากเดิมเพื่อการบริโภค การยังชีพ 
มาเปนการผลิตหรือการแปรรูปเพื่อขาย ตองอาศัยเครื่องมือ อุปกรณ หรือเทคโนโลยีทางเกษตร
สมยัใหม จ ําเปนตองพึ่งพาทุนจากภายนอก ทั้งในและนอกระบบ การแปลงสินทรัพยใหเปนทุนจะ
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ชวยใหเกษตรกรหลุดพนภาระดอกเบี้ยที่สูงจากการกูหนี้ยืมสินจากแหลง เงินทุนนอกระบบ       
ชวยสรางโอกาสใหเขาถึงแหลงเงินทุน เพื่อนํ าเงินที่ไดมาพัฒนาอาชีพ สรางคุณภาพชีวิตที่ดีกวา 
และหลดุพนจากความยากจนไดอยางถาวร  นอกจากนี้ ยังไดศึกษาปญหาการแปลงสินทรัพยที่ดิน
ในเขตปฏรูิปทีด่นิใหเปนทุน ซึ่งผลการศึกษาพบวา มีปญหาหลักๆ 2 ประการ คือ ปญหาการ
ประเมินราคาที่ดิน และปญหาการบังคับชํ าระหนี้ กลาวคือ การประเมินราคาที่ดินตามบันทึก        
ขอตกลงในการด ําเนนิงานระหวาง  ส.ป.ก. กับ ธ.ก.ส. เร่ืองการใหเกษตรกรผูรับสิทธิในที่ดินจาก
การปฏรูิปทีด่นิเพื่อเกษตรกรรมขอรับสินเชื่อจาก ธ.ก.ส. เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 ยังไมเปน
ธรรมตอเกษตรกร โดยไมเปนไปตามศกัยภาพในการผลิต และทํ าเลที่ตั้งที่ดิน และไมสอดคลองกับ
หลกัการแปลงสนิทรพัยใหเปนทุน ซึ่งกํ าหนดใหมีการประเมินราคาสินทรัพยอยางเหมาะสมกับมูล
คาทางการตลาด และมูลคาทางเศรษฐกิจ รวมทั้งตองมีการเพิ่มมูลคาในที่ดิน ส.ป.ก. ดวย        
สวนปญหาการบงัคับชํ าระหนี้ กรณี    การนํ าที่ ส.ป.ก. ไปจํ านองกับ ธ.ก.ส. ดวย หากเกษตรกรไม
ช ําระหนี ้ และ ธ.ก.ส.ฟองบังคับจํ านอง ธ.ก.ส. เปนผูซื้อที่ดินนั้นจากการขายทอดตลาดตามคํ าสั่ง
ศาลแตเพียงผูเดียว ผลในทางกฎหมายเปนผลที่ไมเปนไปตามหลักการขายทอดตลาด กลาวคือ 
จะไมมกีารแขงขันสูราคา และไมอาจมี   ผูเสนอราคาสูงสุดได โดยบุคคลภายนอกจะไมเขาสูราคา
ในการขายทอดตลาด เนื่องจากตองหามการโอนตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่
ดนิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซึ่งบัญญัติไววา “เกษตรกรผูไดสิทธิในที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม หามมิใหแบงแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินไปยังบุคคลอื่น เวนแตเปนการตกทอดทาง
มรดกแกทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชนในการปฏิรูปที่
ดนิเพื่อเกษตรกรรม”

คณะทํ างานพิจารณาศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับ
ประชาชนที่มีอยูในประเทศไทย (2546) จัดการประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องแนวทางการแปลง      
สินทรัพยเปนทุน ไดกํ าหนดมาตราการสนับสนุนแนวทางการแปลงสินทรัพยเปนทุน กรณีที่ดิน        
ส.ป.ก. ส ํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม   ซึ่งมีมาตรการดังนี้

มาตรการที่  1   เรงรัดติดตามและจัดที่ดินใหเกษตรกร

เปาหมาย

1) พืน้ทีป่ฏิรูปที่ดิน (พื้นที่ของรัฐ) จํ านวน  42.85  ลานไร
2) พืน้ทีม่อบเอกสาร ส.ป.ก.   4-01 จํ านวน  21.89  ลานไร
3) พืน้ทีท่ีย่งัไมมอบเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก. 4-01 จํ านวน  20.96  ลานไร
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แนวทางการดํ าเนินงาน
1) เรงรัดตดิตามการทํ าประโยชนในพื้นที่ที่มอบเอกสาร ส.ป.ก.  4-01 แลว
2) เรงรัดจดัทีด่นิในพื้นที่ที่ยังไมมอบเอกสาร  ส.ป.ก. 4-01 จํ านวน 20.96 ลานไร

หมายเหตุ  ส.ป.ก. ไดตดิตามการทํ าประโยชนในพื้นที่ที่ไดมอบเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 
แลว (จนถงึ 31 มกราคม 2546) พบวาเกษตรกรทํ าประโยชนดวยตนเอง 826,305 ราย (96%) ไม
ไดท ําประโยชนดวยตนเอง 47,768 ราย (4%) ซึ่ง ส.ป.ก. ไดเรงรัดดํ าเนินการใหเปนไปตามระเบียบ

มาตรการที่  2   การพฒันาระบบการประเมินมูลคาทรัพยสินและที่ดิน

เปาหมาย   คอื  ระบบการประเมินมูลคาที่สะทอนถึงพื้นฐานของภาคเกษตร
แนวทางการดํ าเนินงาน

1) ปรับปรุงการประเมินมูลคาที่ดินและทรัพยสิน
2) พิจารณาเกณฑที่สนองตอความเปนจริงของที่ดินเพื่อการเกษตร เพื่อจัดทํ าวิธีการ

ประเมิน
3) ทดสอบวธิีการประเมินในพื้นที่ตัวอยาง
4) สรุปและก ําหนดเปนวิธีการประเมินมูลคาที่ดินและทรัพยสินในที่ดินภาคเกษตร
ทางเลือกคือ จัดตั้งสถาบันหรือองคกรที่จะมาทํ าหนาที่เปนกลไกในการประเมินมูลคา      

ทีด่นิและทรัพยสิน เพื่อความเปนธรรม

หลักเกณฑในการประเมินของ ส.ป.ก.
1) มลูคาที่ดิน
2) รายได
3) ปจจัยอื่นๆ ที่เพิ่มมูลคาที่ดิน คือ

3.1) กระบวนการผลิตที่มีคุณภาพ  (QC)
3.2) การลงทุน  (เชน  แหลงนํ้ า)
3.3) ความรูภูมิปญญา
3.4) สิทธิประโยชน
3.5) ความอุดมสมบูรณของดิน

หมายเหตุ หนวยงานกระทรวงเกษตรและสหกรณและที่เกี่ยวของ สถาบันการเงิน 
รวมก ําหนดเกณฑและวิธีการประเมินคาที่ดินและทรัพยสิน
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มาตรการที่  3   การจดัระบบกลไกการจัดการหนี้เสีย

เปาหมาย  กลไกการจัดหนี้เสียที่มีประสิทธิภาพ
แนวทางการดํ าเนินงาน

1) ตดิตามและพิจารณาเพิกถอน ส.ป.ก. 4-01 กรณีเกษตรกรผิดชํ าระหนี้ข้ันรายแรง
2) ใชระบบการประเมินมูลคาที่ดินตามมาตรการที่ 2 เพื่อพิจารณามูลคาของ         

ทรัพยสินที่สูงกวาหนี้สินที่เกษตรกรมีตอสถาบันการเงิน และจายเงินสวนนี้ใหเกษตรกรรายเดิม 
โดยหกัสวนที่เปนหนี้ตอสถาบันการเงิน

3) คัดเลือกเกษตรกรรายใหมเขาทํ าประโยชน โดยเกษตกรจะตองชํ าระหนี้สินรวม 
ทรัพยสินบางสวนในที่ดินที่ไดรับ

หลกัเกณฑของ ส.ป.ก.

ส.ป.ก. สามารถเพิกถอน ส.ป.ก. 4-01 ในกรณีเกษตรกรทํ าผิดระเบียบ รวมถึงไมชํ าระ
หนีส้ถาบันการเงิน

หมายเหตุ  ทางเลอืกคอืการจัดตั้งกองทุนเพื่อชดเชยหนี้เสียใหแกสถาบันการเงิน

มาตรการที่  4   พืน้ที่ดํ าเนินการ

เปาหมาย  พืน้ทีเ่ขตปฏิรูปที่ดินที่เหมาะสม
แนวทางการดํ าเนินงาน

1) ปรับใชแนวทางการประเมินมูลคาที่ดินและทรัพยสินตามมาตรการที่ 2
2) จดัท ําแผนการผลติของชมุชนแบบมสีวนรวม
3) เพิม่ขีดความสามารถในการแขงขันของพื้นที่และเกษตรกร
หมายเหตุ หนวยงานกระทรวงเกษตรและสหกรณและที่เกี่ยวของ รวมบูรณาการใน

การพฒันาพืน้ที่ เพื่อสรางมูลคาเพิ่มใหแกการผลิตของเกษตรกร
และในการประชมุเชงิปฏบิตักิารเรือ่งแนวทางการแปลงสนิทรัพยเปนทุนดังกลาว พ.ต.ท. 

ทกัษณิ ชนิวตัร (นายกรฐัมนตรคีนปจจบุนั) ไดกลาววา  “แนวทางและขัน้ตอนทีแ่ปลงสนิทรพัยเปนทนุ 
ในการสรางชวีติใหดไีดขึน้นัน้ กลไกส ําคญัในการดํ าเนินการที่ดีคือ ธนาคารของรัฐจะตองทํ าหนาที่
ชวยเหลอืประชาชนในการคิดวาจะทํ าอยางไรเพื่อใหเกิดประโยชนตอประชาชนมากที่สุด ไมใชทํ า
หนาที่เปนเสมือนโรงรับจํ านํ าที่คอยแตจะยึดทรัพยสินประชาชนอยางเดียว โดยกลไกที่สํ าคัญคือ 
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ระบบเศรษฐกจิที่ตองมีการตรวจสอบและถวงดุลในตัวของมันเอง หมายความวา ธนาคารรัฐมิใช
หนาทีเ่ปนโรงรบัจ ํานํ า แตธนาคารของรัฐจะตองทํ าหนาที่เปนผูพิจารณาวาผูกูจะเอาเงินไปทํ าอะไร
ที่สรางสรรคและสามารถสรางรายได ก็จะอนุมัติใหกูยืม การควบคุมและขั้นตอนคือหนาที่ของ
ธนาคาร แตถาประเมินราคาทรัพยสินแลวอนุมัติใหกูจะเรียกวา “โรงรับจํ านํ า” ถาธนาคารทํ าหนาที่
เปนโรงรบัจ ําน ํา ระบบก็จะรอวันลม เพราะฉะนั้นธนาคารมีหนาที่พิจารณาวา วิธีคิดของเขานั้นเปน
อยางไร ถาคิดวานาจะไปดวยดีก็อนุมัติเงินใหไปได เพราะธนาคารตองการเงินพรอมดอกเบี้ย 
ธนาคารไมใชตองการยึดทรัพย ธนาคารคิดยึดทรัพย ตองการยึดทรัพย ธนาคารจะเปนโรงรับจํ านํ า
ทนัท ีและธนาคารจะไมชวยอะไรตอระบบของเศรษฐกิจเลย”

วารินทร วงศหาญเชาวและคณะ (2544) ไดศึกษาการถือครองและการใชประโยชน  
ทีด่นิ และมาตรการทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายเพื่อใหการใชประโยชนที่ดินเกิดประโยชนสูงสุด
พบวา  เกษตรกรที่เปนเจาของที่ดินตองสูญเสียที่ดินและกลายเปนผูเชาที่ดิน  เนื่องจากเกษตรกร
ในปจจุบันไดเปลี่ยนแปลงรูปแบบจากการผลิตแบบดั้งเดิมมาเปนการผลิตเพื่อขาย ทํ าใหตองพึ่ง
เงนิทนุจากภายนอก   เพือ่น ํามาใชในการผลิตใหเปนไปตามความตองการของตลาด  สงผลใหเกิด
การกูยมืเงนิจากแหลงเงินทุนทั้งในและนอกระบบ ประกอบกับระบบการกูยืมและดอกเบี้ยที่ไมเปน
ธรรม   และผลผลิตที่ออกมาราคาตกตํ่ าจนไมสามารถทํ ากํ าไรได   แมวาภาครัฐจะเขามาชวยเหลือ  
ปลดหนีส้นิหรอืท ําการปฏิรูปที่ดิน  ก็ไมไดทํ าใหเกษตรกรหลุดพนจากความยากจนได

ในการศึกษาเรื่องการแปลงสินทรัพยที่ดินใหเปนทุนในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
ไดนํ าแนวคิดการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน แนวคิดเรื่องการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย ทฤษฎี       
วาดวยความลมเหลวของตลาดที่สืบเนือ่งจากสนิคาสาธารณะ  และแนวคิดการจดัการทรัพยากร
ในรูปแบบของกรรมสิทธิ์ มาเปนแนวทางในการกํ าหนดเครื่องมือในการศึกษา และอธิบายประกอบ
ผลการศึกษาที่ไดÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
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ขอมูลทั่วไป
- เพศ
- อายุ
- ระดับการศึกษา
- อาชีพ
- สมาชิกในครัวเรือน
- จ ํานวนพื้นที่ถือครอง

กระบวนการแปลงสินทรัพย
ใหเปนทุน

- เกษตรกรสมัครเขารวมโครงการ
    กบั ส.ป.ก.

-  ส.ป.ก. ตรวจสอบบัญชีราย
ชื่ อ เ กษตรกรและ เอกสา รข  อมู ลของ
เกษตรกร

-  ส.ป.ก. เสนอรายชื่อเกษตรกรแก ธ.ก.ส.
-  เกษตรกรยื่นคํ าขอกูพรอมแผนการผลิต

ปญหาและอุปสรรค
- หลกัฐานเขารวมโครงการ
- เกณฑการตรวจสอบคุณสมบัติ
- โครงการหรือแผนการผลิต
- วงเงินกูที่อนุมัติ
- การชํ าระหนี้

ผลกระทบของโครงการแปลง
สนิทรัพยใหเปนทุนตอ

เกษตรกร

- การพัฒนาอาชีพ
- รายได
- คุณภาพชีวิต
- การชํ าระหนี้
- ความมั่นคงในอาชีพ
- การหวงแหนสิทธิในการ

ครอบครองที่ดิน

2.6 กรอบแนวคิดในการศึกษา

    ตัวแปรอิสระ  (X)    ตัวแปรตาม (Y)
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