
 
บทที่  2 

แนวคิด  ทฤษฎี  และงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 
 

การเรงรัดออกโฉนดที่ดินตามนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน มีแนวคิดและทฤษฎี
สําคัญที่เกี่ยวของโดยตรง คือ แนวคิดเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดิน และแนวคิดเกี่ยวกับการแปลง            
สินทรัพยเปนทุน 
 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดิน 
2.1.1 สิทธิในที่ดิน 

“สิทธิในที่ดิน” หมายถึง กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในการครอบครองที่ดิน (ประมวลกฎหมาย  
ที่ดิน  มาตรา 1)  การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในระยะเริ่มแรก กอนประมวลกฎหมายที่ดิน        
มีผลบังคับใชนั้น หนังสือสําคัญที่ทางราชการออกใหแกประชาชน เพื่อเปนหลักฐานแสดงวา
ประชาชนมีสิทธิในที่ดิน  มีมากมายหลายชนิด  เชน  ตั๋วฎีกา  ใบเหยียบย่ํา  ตราจองหรือใบจอง  
โฉนดที่ดิน ฯลฯ     

ในปจจุบัน  หนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  สามารถแบงไดเปน  2  ประเภท  คือ หนังสือ
แสดงสิทธิครอบครองที่ดิน และหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน   

(1) หนังสือแสดงสิทธิครอบครองที่ดิน ไดแก หนังสือแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1)  
ใบจอง   ใบไตสวน  หนังสือรับรองการทําประโยชน    

(2) หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน  ไดแก โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และ
ตราจองที่ตราวา  “ไดทําประโยชนแลว” 

การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแตละประเภท  มีรายละเอียดดังนี้ 
(1) หนังสือแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) เปนหนังสือที่แสดงวาผูครอบครองที่ดิน

ไดแจงการครอบครองที่ดินตอพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย โดยจะถือเปนเอกสารที่ผูครอบครอง
ที่ดินทําขึ้นเพื่อยื่นตอเจาพนักงาน เปนการแสดงวาตนมีที่ดินอยูในความครอบครองกอนที่ประมวล
กฎหมายที่ดินจะมีผลบังคับใช  แตในการพิจารณาการครอบครองตามแบบแจงการครอบครองที่ดิน 
หรือ ส.ค. 1 จะตองใชพยานหลักฐานอื่นประกอบดวย เชน บุคคลในที่ดินขางเคียง   
 การแจงการครอบครองที่ดิน จะตองแจงตอนายอําเภอทองที่ภายใน 180 วัน นับจาก 
วันที่พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินประกาศบังคับใช ซ่ึงไดเปดรับแจงการครอบครอง  
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ตั้งแตวันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2497  จนถึงวันที่  29  พฤษภาคม  พ.ศ. 2498  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  
มาตรา  5  และราชกิจจานุเบกษา  เลม  71  ตอนที่  81 ลงวันที่  5 ธันวาคม  พ.ศ. 2497)  

(2) ใบจอง เปนหนังสือแสดงวารัฐยอมใหผูมีช่ือในใบจองนั้นเขาครอบครองที่ดินของ
รัฐเปนการชั่วคราว  แยกไดเปน  2  กรณี  คือ (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  30  และมาตรา  33) 
 ก. การออกใบจองตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 30 พนักงานเจาหนาที่จะ 
ออกใบจองใหแกผูครอบครองที่ดิน ซ่ึงคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติจัดที่ดินให และผูนั้นไดเขา
ครอบครองทําประโยชนในที่ดิน และท้ังไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และเงื่อนไขที่
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดกําหนดโดยครบถวนแลว ตามระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อ
ประชาชน ขอ 14 
 ข. การออกใบจองตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 33 พนักงานเจาหนาที่จะ 
ออกใบจองใหแกราษฎรที่ขอจับจองที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ซ่ึงไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ 
ขอกําหนด และเงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดกําหนดไวครบถวนแลว ตามระเบียบวา
ดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน ขอ 22 
 สวนแบบของใบจองนั้น  มอียู  2  แบบ คอื 
 แบบแรก  คือ  “แบบ  น .ส .  2 ”  จะออกให ในท องที่ ซ่ึ ง รั ฐมนตรี ว าก าร
กระทรวงมหาดไทยยังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอ ปลัดอําเภอ ตาม
มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 
 แบบที่  2   คือ  “แบบ  น .ส .  2  ก . ”  จะออกในทองที่ ซ่ึ ง รั ฐมนตรี ว าก าร
กระทรวงมหาดไทยไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายที่ดิน
ของหัวหนาเขต  นายอําเภอ หรือปลัดอําเภอ ผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ตามมาตรา 19 แหง
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528  
 การออกใบจองตามมาตรา 30 และ 31 จะเปนใบจองแบบ น.ส. 2 หรือ น.ส.2 ก.         
จึงตองพิจารณาตามลักษณะของทองที่และหลักเกณฑตามขอ (1) และ (2) 

(3) ใบไตสวน เปนหนังสือที่แสดงวาพนักงานเจาหนาที่ไดทําการไตสวนเพื่อออก
โฉนดที่ดิน ใบไตสวนมีช่ืออีกอยางหนึ่งวา “น.ส. 5”  ใบไตสวนเปนเอกสารบันทึกการใหถอยคํา
ของเจาของที่ดินหรือผูแทนในการออกโฉนดที่ดิน (กฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ขอ 15 (2)) 
รายละเอียดที่ปรากฏในใบไตสวนมี ทะเบียนเกี่ยวกับใบไตสวน หนาระวาง เลขที่ดิน ที่ตั้งของที่ดิน 
จํานวนเนื้อที่ เขตที่ดิน การไดมาซึ่งที่ดิน คํารับรองจากพนักงานผูปกครองทองที่และลงชื่อผูทําการ
สํารวจ ผูสอบสวน และอื่น ๆ  
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(4) หนังสือรับรองการทําประโยชน เปนหนังสือรับรองของพนักงานเจาหนาที่แสดงวา
ผูครอบครองที่ดินไดทําประโยชนในที่ดินที่ตนครอบครองครบถวนตามหลักเกณฑของทางราชการ
แลว  หนังสือรับรองการทําประโยชน  แบงเปน  3  ประเภท  คือ น.ส.3  น.ส. 3 ก. และ น.ส. 3 ข. 
(กฎกระทรวง ฉบับที่ 43  พ.ศ. 2537  ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497  ขอ  4) 

- “น.ส. 3” จะออกใหในทองที่ที่กรมที่ดินยังไมไดจัดทําระวางรูปถายทางอากาศ 
ทั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอ 
ปลัดอําเภอ ผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม 
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 

- “น.ส. 3 ก.” จะออกใหในทองที่ที่กรมที่ดินไดจัดทําระวางรูปถายทางอากาศแลว 
- “น.ส. 3 ข.” จะออกใหในทองที่ที่กรมที่ดินยังไมไดจัดทําระวางรูปถายทาง

อากาศ แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอ 
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม ประมวล
กฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528   

(5) โฉนดที่ดิน  เปนหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน “โฉนดที่ดิน” หมายถึง  หนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  ซ่ึงหมายรวมถึง  โฉนดแผนที่  โฉนดตราจอง  และตราจองที่ตราวา  
“ไดทําประโยชนแลว” โฉนดที่ดินมีหลายแบบดวยกัน เฉพาะโฉนดที่ดินที่ออกตามประมวล
กฎหมายที่ดิน  มี  6  แบบ   “น.ส. 4 ก.”   “น.ส. 4 ข.”   “น.ส. 4 ค.” “น.ส. 4 ง.”   “น.ส. 4”   และ  
“น.ส. 4 จ.”  สวนหนังสือสําคัญที่ถือเสมือนโฉนดที่ดินมีอีก 3 แบบ คือ  โฉนดแผนที่  โฉนด      
ตราจอง  และตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”    

(6) โฉนดแผนที่  แรกเริ่มออกใหตามพระบรมราชโองการใหโฉนดที่ดินมณฑลกรุงเกา
และมณฑลกรุงเทพฯ ร.ศ. 120  แตในปจจุบัน โฉนดแผนที่ จะออกตามพระราชบัญญัติออกโฉนด   
ที่ดิน ร.ศ. 127  และพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 6  พ.ศ. 2479 

(7) โฉนดตราจอง  ออกใหโดยพระราชบัญญัติออกโฉนดตราจอง  พระราชบัญญัตินี้
ประกาศใชเฉพาะในมณฑลพิษณุโลก  เมื่อ ร.ศ. 124 

(8) ตราจองที่ตราวา  “ไดทําประโยชนแลว”  ตราจอง  มีหลายชนิด  เชน  “ตราจอง        
ที่ขาหลวงกรมนาออกใหตามพระราชบัญญัติประเมินนา จุลศักราช 1236” ตราจองชนิดนี้มีอายุ 3 ป  
“ตราจองที่ออกใหตามประกาศขุดคลอง จุลศักราช 1239” เพื่อตอบแทนแกผูชวยลงทุนหรือลงแรง
ในการขุดคลอง  มีอายุ 5 ป  “ตราจองชั่วคราวที่ขาหลวงเกษตรออกใหตามมาตรา 6 แหง
พระราชบัญญัติออกตราจองชั่วคราว ร.ศ. 121”  มีอายุ 3 ป  สามารถโอนใหแกกันไดตามกฎหมาย  
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และ “ตราจองที่ออกตามมาตรา  8 (ข) แหงพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479” มี
อายุ 3 ป และโอนใหแกกันมิไดนอกจากตกทอดทางมรดก แตหากไดทําประโยชนในที่ดินแลวก็มี
สิทธิขอรับตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” จากพนักงานเจาหนาที่ได 
 

2.1.2 ลักษณะของท่ีดินท่ีไมสามารถออกโฉนดทีด่ิน 
ที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินได  จะตองไมใชที่ดินตอไปนี้ (กฎกระทรวง  ฉบับที่  43  

พ.ศ. 2537  ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  ขอ  14) 
(1) ที่ดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน เชน ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ ที่ชายตล่ิง  

 “ทางน้ํา” หมายถึง  ทางน้ําที่ใชสัญจรรวมกัน 
 “ทางหลวง” หมายถึง  ถนนหรือเสนทางซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจร 
สาธารณะทางบก ไมวาระดับพื้นดิน ใต หรือเหนือพื้นดิน 
 “ทะเลสาบ” หมายถึง หวงน้ําใหญ คลายบึง แตโตกวา 
 “ท่ีชายตลิ่ง” หมายถึง ที่ดินตามริมแมน้ํา ลําคลองหรือชายทะเล ซ่ึงมีผูนํามาออก            
น.ส. 3 และโฉนดกันมากมาย โดยเฉพาะชายทะเลที่เปนแหลงทองเที่ยว เชน พัทยา บางแสน ภูเก็ต 
และเกาะสมุย ทั้งนี้โดยเจาหนาที่ใหความรวมมือหรือไมสนใจปองกันหรือแกไข แตตองถือวาเปน
การออกโฉนดหรือ น.ส. 3 ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งเจาของที่ดินและเจาหนาที่ตางก็มีความผิด        
น.ส. 3 และโฉนดจะตองถูกเพิกถอน  เจาของผูซ้ือหรือผูรับโอนไมมีสิทธิในที่ดินนั้นแตอยางใด 

(2) ที่เขา ที่ภูเขา และพ้ืนที่รัฐมนตรีประกาศหวงหามตามมาตรา 9(2) แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน แตไมรวมถึงที่ดินซึ่งผูครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน 
 “ท่ีเขา” หมายถึง พื้นดิน ซ่ึงเปนเนินสูง สูงกวาระดับพื้นดินทั่วไปมาก มีลักษณะ
เชนเดียวกับภูเขา เพียงแตสภาพของพื้นที่เปนดินหรือดินปนหินจนไมสามารถใชปลูกพืชได 
 “ท่ีภูเขา” หมายถึง พื้นที่ซ่ึงเปนเนินสูง เปนภูเขา สภาพของพื้นที่ประกอบดวย
กรวดหินเปนสวนใหญ มีสวนที่เปนดินปนอยูเล็กนอย หรือไมมีดินปนอยูเลย 
 “ท่ีเขาและท่ีภูเขา” รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดมีประกาศ
กระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 27 มีนาคม 2499 ใหเปนเขตหวงหาม มิใหบุคคลทําดวยประการใดให
เปนการทําลายหรือทําใหเสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ราบ และกฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ. 
2497) หามมิใหออกโฉนดที่ดินในบริเวณที่เขาและที่ภูเขา  
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 แตปรากฏวาตามเชิงเขา ยอดเขา ซ่ึงอยูในที่สูง ๆ พนักงานเจาหนาที่ไดออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน ยอมใหราษฎรทํากิน ปลูกบาน ปลูกอาคารเกี่ยวกับการทองเที่ยว โดยฝาฝน
กฎหมายดังกลาวจํานวนมาก  อยางไรก็ตามยอมถือวาเปนการกระทําความผิดตามกฎหมาย 

(3) ที่เกาะ แตไมรวมถึงที่ดินของผูซ่ึงมีหลักฐานแจงการครอบครองที่ดิน มีใบจอง      
ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”
หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ หรือที่ดินที่คณะกรรมการจัด     
ที่ดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชน หรือที่ดินซึ่งไดมีการจัดหาผลประโยชนตามมาตรา 10
และมาตรา  11  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน โดยคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดอนุมัติแลว 

(4) ที่สงวนหวงหามอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน (พระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  มาตรา 10)  ที่สงวนและพัฒนาที่ดินเพื่อจัดใหแกประชาชน ที่สงวน
เพื่อใหประชาชนใชประโยชนรวมกัน  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 20 (3) และ (4) ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน ฉบับที่ 3  พ.ศ. 2526  หรือ
กฎหมายอื่น)  

(5) ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไวเพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อประโยชน
สาธารณะอยางอื่น 

 

2.1.3 การออกโฉนดที่ดิน 
 หลักเกณฑการออกโฉนดที่ดิน นอกจากจะตองพิจารณาในเบื้องตนวาที่ดินที่ผูขอออก
โฉนดสามารถออกโฉนดไดหรือไม เชน ไมใชที่สาธารณะ ที่ภูเขา ฯลฯ ตามที่ไดกลาวมาแลว            
การออกโฉนดยังมีหลักเกณฑสามารถจําแนกได 2 แบบ คือ (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 
มาตรา  58  ทวิ  มาตรา  58  ตรี   มาตรา  59  และมาตรา  59 ทวิ) 

(1) การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจ ทําไดโดยอาศัยประมวลกฎหมายที่ดิน 2 กรณี   
- การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจทั้งตําบล  ตามมาตรา  58  และ  58 ทวิ  
- การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนด           

ที่ดิน  ตามมาตรา  58  ตรี 
(2) การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย ทําไดโดยอาศัยประมวลกฎหมายที่ดิน 2 

กรณี 
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม

มาตรา  59   
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไมไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม

มาตรา  59  ทวิ    
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 ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
 แบบที่  1  การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจ 

(1) การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจทั้งตําบล  ตามมาตรา  58  และ  58 ทวิ  
 ในการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดิน  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  จะประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา โดยจะเปนการประกาศเรื่องทําการสํารวจรังวัดทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดิน  
และประกาศเรื่องการเดินสํารวจพิสูจนสอบสวนการทําประโยชน แตการดําเนินการสํารวจออก
โฉนดที่ดินอาจทําในทองที่หนึ่ง และการเดินสอบสวนการทําประโยชนอาจทําอีกพื้นที่ก็ได ทั้งนี้
ยอมขึ้นอยูกับงบประมาณและกําลังของเจาหนาที่ 

“เขตสํารวจ” ที่รัฐมนตรีประกาศนี้ ไมรวมถึงทองที่ที่ทางราชการไดจําแนกไวเปน 
“เขตปาไมถาวร” แมวาในประกาศของรัฐมนตรีนั้นบังเอิญรวมเอาเขตปาไมถาวรเขาไวดวยก็ตาม  
เนื่องจากเขตปาไมถาวร ถือเปนเขตที่จะทําการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ 
ทําประโยชนใหแกผูใดไมได  ไมวาจะมีผูบุกรุกเขาครอบครองทําประโยชนในเขตปาไมถาวรอยู
ขณะนั้นก็ตาม  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58  วรรค 1) 

ประกาศของรัฐมนตรีนี้เปนประกาศกําหนดเขตกวาง ๆ คลุมพื้นที่เปนจํานวนมาก 
ดังนั้น ผูวาราชการจังหวัดจึงตองประกาศกําหนดทองที่ที่จะเดินสํารวจรังวัดใหแนนอนอีกชั้นหนึ่ง 
โดยปดประกาศไว ณ สํานักงานที่ดิน ที่วาการอําเภอ กิ่งอําเภอ ที่ทําการกํานัน และท่ีทําการ
ผูใหญบาน กอนวันเริ่มตนทําการสํารวจไมนอยกวา 30 วัน เมื่อครบกําหนดประกาศ พนักงาน
เจาหนาที่   ก็จะออกโฉนดใหแกผูขอ  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58  วรรค 2)  

เมื่อผูวาราชการจังหวัดไดกําหนดทองที่และวันเริ่มตนทําการสํารวจ เจาพนักงาน         
ที่ดินทองที่จะตองประกาศใหเจาของที่ดินผูครอบครองและทําประโยชนในที่ดินกอนประมวล
กฎหมายที่ดินใชบังคับ และไมไดแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) ไปแจงความประสงคจะไดสิทธิ
ในที่ดินภายใน  30  วัน  หากไมมาแจงการครอบครองที่ดิน  เจาของที่ดินก็จะตองมาหรือสงตัวแทน
มาเพื่อนําพนักงานเจาหนาที่สํารวจรังวัดที่ดินของตนตามเวลาที่พนักงานเจาหนาที่กําหนดไว  ก็ยัง
ถือวาเจาของที่ดินดังกลาวประสงคจะไดสิทธิในที่ดินนั้นอยู  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 27 ตรี) 

บุคคลท่ีอยูในเกณฑไดรับโฉนดที่ดิน  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 ทวิ    
วรรค2)  

- ผูที่มี ส.ค. 1 ใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง  
ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”  

- ผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ  
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- ผูที่ครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช
บังคับโดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน ไมไดแจงการครอบครองที่ดิน ภายในเวลาที่
กําหนด   

- ผูที่ยื่นขอผอนผันแจงการครอบครองที่ดิน   
- ผูที่ไดครอบครองทําประโยชนในที่ดินจนถึงวันที่ทําการสํารวจรังวัด  
- ผูที่ครอบครองทําประโยชนในที่ดินตอจากผูครอบครองที่ดินคนเดิม   
โดยพนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินใหบุคคลขางตนไดไมเกิน  50  ไร  ถาเกิน

กวานี้ จะตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเปนการเฉพาะราย  ตามระเบียบของคณะกรรมการ
จัดที่ดินแหงชาติ   นอกจากนี้  โฉนดที่ไดรับจะเปนโฉนดที่หามโอนภายในกําหนด  10 ป  นับตั้งแต
วันที่ไดรับโฉนด  ยกเวนการไดมาโดยการตกทอดทางมรดก การโอนใหแกทบวงการเมือง องคการ
ของรัฐบาล  รัฐวิสาหกิจ  สหกรณ ฯลฯ   และที่สําคัญที่ดินที่จะไดรับโฉนดนั้น  จะตองเปนที่ดิน             
ที่ไมอยูในขายของการบังคับคดี  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ทวิ  วรรค 4  - 6)  
 กอนที่จะมอบโฉนดที่ดินใหกับเจาของที่ดิน ใหเจาพนักงานที่ดินประกาศการแจก
โฉนดที่ดินใหทราบมีกําหนด  30  วัน โดยประกาศไว ณ สํานักงานที่ดินจังหวัดหรือสาขา ที่วาการ
อําเภอหรือกิ่งอําเภอ ที่บานกํานัน บริเวณที่ดิน แหงละ 1 ฉบับ ในเขตเทศบาลใหปดไว ณ สํานักงาน
เทศบาล  1  ฉบับ ในกรณีที่มีผูโตแยงคัดคาน ใหนายอําเภอหรือปลัดอําเภอสอบสวนเปรียบเทียบ 
ถาตกลงกันไดก็ดําเนินการไปตามที่ตกลง ถาตกลงกันไมไดก็ใหส่ังวาจะออกหนังสือรับรองการ     
ทําประโยชนใหใคร  และฝายที่ไมพอใจก็ใหไปฟองรองตอศาลภายใน  60  วัน  ตามมาตรา  60 

(2) การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนดที่ดิน  
ตามมาตรา  58  ตรี  
 การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนดที่ดิน  
ตามมาตรา 58 ตรี นี้เปนหลักการที่บัญญัติขึ้นใหม โดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 เนื่องจากทางราชการพิจารณาเห็นวาทางราชการไดออก
หนังสือรับรองการทําประโยชนชนิดถายรูปทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) ไปเปนจํานวนมากแลวประกอบ
กับการออก น.ส. 3 ก. มีวิธีการที่รัดกุมเชื่อถือได สภาพตาง ๆ ตลอดจนรายละเอียดที่ไดจากการออก 
น.ส. 3 ก. ถูกตองตรงกับความเปนจริง  ดังนั้นมาตรานี้จึงกําหนดวิธีการออกโฉนดที่ดินสําหรับ        
ที่ดินที่เคยออก น.ส. 3 ก. ใหแกเจาของที่ดินไวคร้ังหนึ่งแลวนั้น เพื่อใหเปนวิธีการออกโฉนดที่ดิน
อีกแบบหนึ่งตางจากวิธีทั่ว ๆ ไปตามมาตรา  58  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ตรี วรรค 1) 
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เมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรออกโฉนดที่ดินสําหรับที่ดินที่มี น.ส. 3 ก. แลวในทองที่ใด
รัฐมนตรีจะตองประกาศทองที่ที่จะดําเนินการออกโฉนดที่ดิน และกําหนดวันเริ่มดําเนินการออก
โฉนดที่ดินในหนังสือราชกิจจานุเบกษาในประชาชนรูทั่วกัน ทั้งนี้โดยประกาศลวงหนาใหทราบ
ลวงหนากอนวันเริ่มดําเนินการออกโฉนดที่ดินไมนอยกวา 30 วัน หากประกาศนอยกวา 30 วัน             
จะมีผลทําใหไมสามารถระงับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามวรรค  3  ได 

อยางไรก็ตาม ระวางรูปถายทางอากาศที่ใชในการออก น.ส. 3 ก. นั้น บางทองที่        
มีความผิดพลาดอยูบาง เนื่องจากสภาพของพื้นที่บางแหงเปนภูเขาหรือหุบเหว รูปถายที่ไดจาก      
การถายโดยเครื่องบินไมสามารถใหรายละเอียดความสูงของภูเขาหรือความลึกของเหวไดแนนอน 
จึงทําใหการคํานวณเนื้อที่ดินผิดพลาดคลาดเคลื่อนไดบาง สวนทองที่ซ่ึงเปนที่ราบโอกาสที่ระวาง            
รูปถายทางอากาศจะผิดพลาดเกิดขึ้นไดนอย ดังนั้นในการทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดิน จึงกําหนด
วิธีการไว  2  กรณี  คือ (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ตรี  วรรค 2) 

- ทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดินโดยไมตองทําการสํารวจรังวัด แตใชวิธีนําหลักฐาน
เกี่ยวกับระวางรูปถายทางอากาศที่ใชในการออก น.ส. 3 ก. มาใชออกโฉนดไดทันที หากไมมี              
ขอผิดพลาด แตหากมีขอผิดพลาดใหใชวิชาการแผนที่แกไขจุดที่ผิดพลาดใหถูกตองแลวออกโฉนด
ที่ดินไปได  

- ทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดินโดยทําการสํารวจรังวัดใหมกลาวคือกรณีที่เห็นวา
ระวางรูปถายทางอากาศซึ่งออก น.ส. 3 ก. ไวเดิมบกพรองผิดพลาดมาก พนักงานเจาหนาที่จะทํา
การสํารวจรังวัดภาคพื้นดินตามวิธีการของมาตรา 58 ใหมทั้งหมดโดยไมคํานึงถึงระวางรูปถายทาง
อากาศหรือ น.ส. 3 ก. ที่ไดออกไวแลว  
 ในระหวางดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ไมวาจะเปนการออกโฉนดโดยยึดระวาง   
รูปถายทางอากาศเปนหลักหรือโดยการสํารวจรังวัดใหมก็ตาม มีความจําเปนตองหามเจาของที่ดิน 
มิใหทํานิติกรรมในที่ดินนั้นเฉพาะนิติกรรมประเภทที่ตองมีการรังวัดที่ดินนั้น เชนการขายที่ดิน
บางสวน แบงแยกที่ดินออกเปนหลายแปลง แตนิติกรรมประเภทที่ไมตองรังวัดที่ดิน เชน ขายทั้ง
แปลง เชา เชาซื้อ ขายฝาก จํานอง คงทําไดตามปกติ เหตุที่หามมิใหทํานิติกรรมประเภทที่ตองรังวัด
ที่ดิน เพราะจะมีการรังวัดซ้ําซอนกันหลายครั้งหลายประเภทอาจทําใหเกิดความแตกตางหรือสับสน
ได แตทั้งนี้หากเปนกรณีที่จําเปนจริง ๆ เจาพนักงานที่ดินซึ่งที่ดินนั้นตั้งอยู จะพิจารณาอนุญาตเปน        
ราย ๆ ไป ตามระเบียบและหลักเกณฑที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติเปนผูกําหนด (ประมวล
กฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ตรี  วรรค 3) อันไดแก ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ         
ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2529) ซ่ึงกําหนดวา “นับตั้งแตวันที่เร่ิมดําเนินการออกโฉนดที่ดินตามประกาศของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ตามความในมาตรา 58 ตรี วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมาย      
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ที่ดิน เจาพนักงานที่ดินจะอนุญาตใหมีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมใด ๆ ที่ตองมีการรังวัดที่ดิน
มีหนังสือรับรองทําประโยชนโดยใชระวางรูปถายทางอากาศในทองที่ที่ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยไดประกาศกําหนด เฉพาะในกรณีจําเปน”  ดังตอไปนี้  

1) เมื่อเปนที่ดินที่ถูกเวนคืนบางสวนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
2) เมื่อเปนที่ดินที่ผูมีสิทธิในที่ดินประสงคจะแบงแยกเพื่อโอนแกทบวงการเมือง 

รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคการของรัฐบาล หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ โดยการขาย แลกเปลี่ยน หรือให 

3) เมื่อเปนที่ดินที่ศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งถึงที่สุดใหแบงแยก 
4) เมื่อเปนที่ดินที่ผูมีสิทธิในที่ดินไดพิสูจนใหเปนที่พอใจแกเจาพนักงานที่ดินวา        

มีความจําเปนและเรงดวนที่ตองแบงแยกและหากรอไวจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแก          
ผูมีสิทธิในที่ดินนั้นหรือผูรับโอน 
 กําหนดเวลาที่หามทํานิติกรรมจะเริ่มตั้งแตวันถึงกําหนดเริ่มดําเนินการออกโฉนด
ตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกําหนดและประกาศไว ทั้งนี้โดยไมตองคํานึงวาจะได        
มีการเริ่มดําเนินการออกโฉนดอยางจริงจังหรือไม การที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดทองที่ที่จะออก
โฉนดแลว แตยังไมถึงวันที่กําหนดวาจะทําการดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ระยะเวลาดังกลาว             
ไมหามทํานิติกรรมใด ๆ ทั้งสิ้น ระยะเวลาหามทํานิติกรรมนี้จะหมดสิ้นลงเมื่อทางราชการไดออก
โฉนดสําหรับที่ดินแปลงนั้นเสร็จสิ้นแลว   
 ปญหาที่จะเกิดขึ้นในการออกโฉนดที่ดินคือจะลงชื่อผูใดเปนเจาของกรรมสิทธิ์        
ที่ดินในที่ดินที่ออกโฉนดใหม เพราะที่ดินนั้นอาจมีการรับมรดก แยงการครอบครองโอนขายโดย
มอบสิทธิครอบครองใหแกกัน ทําใหผูมีช่ือใน น.ส. 3 ก. ไมใชเจาของอันแทจริง เพื่อปองกันความ
ยุงยากดังกลาวกฎหมายจึงกําหนดใหออกโฉนดใหแกผูมีช่ือใน น.ส. 3 ก. สวนความจริงผูใดจะมี
สิทธิดีกวานั้นเปนเรื่องที่ตองดําเนินการตอไป (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  58 ตรี  วรรค 4) 
 เมื่อการจัดทําโฉนดที่ดินแปลงใดพรอมที่จะแจกแลว  ใหเจาพนักงานที่ดินประกาศ
แจกโฉนดที่ดินแปลงนั้นแกผูมีสิทธิ  และเมื่อถึงวันกําหนดแจกโฉนดที่ดินดังกลาวใหถือวาหนังสือ
รับรองการทําประโยชนชนิดรูปถายทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) สําหรับที่ดินแปลงนั้นไดถูกยกเลิก  
อยางไรก็ตามจะตองสงหนังสือรับรองการทําประโยชนชนิดรูปถายทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) ที่ยกเลิก
นั้นคืนแกเจาพนักงานที่ดิน  เวนแตกรณีสูญหาย   (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  58 ตรี  วรรค 5) 
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 แบบที่  2  การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย 
 การออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนเฉพาะราย คือ การที่ผูมีสิทธิ 
ในที่ดินมาขอใหทางการออกโฉนดที่ดินใหเปนราย ๆ ไป การออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายอาจแบง
ออกไดเปน 2 กรณี คือ 

(1) การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินท่ีไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม
มาตรา  59   
 ผูที่จะขอออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนตามมาตรา 59 จะตอง
เปนผูที่มีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน  (ส.ค. 1)  ใบจอง  ใบไตสวน หรือหนังสือรับรอง
การทําประโยชนอยางใดอยางหนึ่ง มาแสดงตอพนักงานเจาหนาที่ เมื่อพนักงานเจาหนาที่พิจารณา
เห็นเปนการสมควรก็ออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนใหแลวแตกรณี   กลาวคือ
ถาที่นั่นอยูในบริเวณที่สรางระวางแผนที่เพื่อการออกโฉนดที่ดินไวแลว พนักงานเจาหนาที่ออก
โฉนดที่ดินใหไมได เวนแตอธิบดีจะเห็นเปนการสมควรใหออกหนังสือรับรองการทําประโยชน         
ไปพลางกอน แตถาเปนที่ดินที่ยังไมมีระวางแผนที่ดังกลาวแลวก็ตองออกหนังสือรับรองการ               
ทําประโยชนไปให การออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายนี้ ในทางปฏิบัติของกรมที่ดิน ยังมีการเรียกชื่อ
ตาง ๆ  เชน “การออกโฉนดตกคาง” คือ ที่ดินที่เจาของมิไดดําเนินการใหมีการออกโฉนดพรอม       
ผูอ่ืนซึ่งอยูใกลเคียง  หรือ “การออกโฉนดแบบทองถ่ิน” คือการที่เจาของที่ดินหลาย ๆ แปลงซึ่งยัง
ไมไดออกโฉนด ไดรวมตัวกันขอใหทางราชการออกโฉนดให  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  59  
วรรคแรก) 
 ผูที่ครอบครองและทําประโยชนตอจากผูมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย
ในวรรคแรก  เชน  ผูซ้ือ ผูรับซื้อฝาก ผูรับให ยอมมีสิทธิมาออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนเชนเดียวกัน แตผูครอบครองตอนั้นจะตองไดรับโอนสิทธิครอบครองมาโดยชอบดวย
กฎหมายตามมาตรา 4 ทวิ  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  59  วรรค 2) 
 หากผูครอบครองปรปกษมาขอจดทะเบียนกรรมสิทธิ์ แตไดกรรมสิทธิ์มาไมตรง
ตามโฉนดที่ดิน เชน เนื้อที่ไมตรงตามโฉนด ไดกรรมสิทธิ์มาจากที่ดินมากกวาหนึ่งโฉนดหรือ        
ไมครอบทั้งโฉนด เจาพนักงานที่ดินจะออกโฉนดที่ดินใหมให ตามวิธีการออกโฉนดที่ดินกรณี
พิเศษ  กฎกระทรวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2497) 

(2) การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินท่ีไมไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม
มาตรา  59 ทวิ 
 ผูมีสิทธิขอใหทางการออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะรายตามมาตรา  59 ทวิ จะตอง
เปนบุคคลที่ปฏิบัติตามกฎหมายซึ่งมีการผอนผันใหแลวตามมาตรา 58 ดังที่กลาวมา และครอบครอง
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ที่ดินโดยไมเคยมีประกาศเพื่อออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนมาแลว  กลาวคือ 
(ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  59 ทวิ วรรคแรก) 

1) เปนผูครอบครองและทําประโยชนในที่ดินตองครอบครองอยูกอนวันที่
ประมวล กฎหมายนี้ใชบังคับ (กอนวันที่  1  ธันวาคม  พ.ศ. 2497)    

2) ตองไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน  
3) ตองไมไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  
4) ตองมิใชผูซ่ึงมิไดปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี (ผูที่มิไดแจงการครอบครองที่ดินตอ

นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอภายใน 30 วัน นับแตผูวาราชการจังหวัด
ประกาศกําหนดทองที่ที่จะเดินสํารวจเพื่อออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน ตาม
มาตรา 58 ดังกลาวมาแลว รวมทั้งมิไดนําพนักงานเจาหนาที่ทําการสํารวจรังวัดที่ดินของตนตามวัน
เวลาที่เจาหนาที่ประกาศกําหนดดวย)  
 นอกจากนี้ พนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินใหแกบุคคลขางตนได (บคุคลตาม
มาตรา 59 ทวิ วรรคแรก) หากมีความจําเปนในกรณีดังตอไปนี้ (ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดิน
แหงชาติ  ฉบับที่ 12  พ.ศ. 2532)   

1) กรณีแรก ที่ดินถูกเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
2) กรณีที่ 2 ผูครอบครองที่ดินจะโอนที่ดินใหทบวงการเมือง องคการของรัฐบาล  

รัฐวิสาหกิจ   
3) กรณีที่  3  มีความจําเปนอยางอื่นที่ไดรับการอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 

 โดยพนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินใหบุคคลขางตนไดไมเกิน  50  ไร  ถาเกิน
กวานี้ จะตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเปนการเฉพาะราย  ตามระเบียบของคณะกรรมการ
จัดที่ดินแหงชาติดังที่กลาวมาแลว 
 

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการแปลงสนิทรัพยเปนทุน 
 

“การแปลงสินทรัพยเปนทุน” มีที่มาจากแนวคิดการแกไขปญหาความยากจนของ           
นักเศรษฐศาสตรชาวเปรู    Hernando  De  Soto    (อางใน สมเกียรติ   พงษไพบูลย, 2545:  28 - 30)        
ที่วา “ที่ดินภาคเกษตร พอคาเร และรานคาแผงลอย  ถาสามารถแปลงสินทรัพยแหลงนี้ใหกลาย        
เปนทุนได ก็จะเปนการเพิ่มพลังเพื่อการผลิตที่สําคัญ ในที่สุดคนจนก็จะหลุดพนจากความยากจน  
เนื่องจากความยากจนที่แทจริง เกิดจากการไมสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนของคนสวนใหญได”  
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2.2.1 นโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทุน 
 “การแปลงสินทรัพยเปนทุน”  หมายถึง  การบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐและเอกชน  
เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด  หรือสรางมูลคาทางเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น  ซ่ึงการแปลงสินทรัพยเปนทุนถือ
เปนการสรางโอกาสใหประชาชนสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนในระบบ โดยสามารถนําทรัพยสิน
หรือสินทรัพยที่มีอยูมาแปลงเปนทุน  เพื่อกอใหเกิดกระบวนการสรางงาน  สรางรายได  รวมทั้ง
กระตุนใหเกิดการสรางผูประกอบการใหม  เพื่อความมั่นคงในระบบเศรษฐกิจของประเทศตอไป 
 การแปลงสินทรัพยเปนทุน เปนนโยบายหนึ่งในแนวทางการแกไขปญหาความยากจน
ของรัฐบาล   ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 พ.ศ. 2545 – 2549 ไดกําหนดการ
แกไขปญหาอยางเปนองครวม เชื่อมโยงกันอยางเปนระบบ เร่ิมที่ตัวคนจนและสภาพแวดลอมที่เปน
ปญหาเชิงระบบและโครงสรางโดยกําหนดเปนยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจนดังนี้ 

(1) เสริมสรางโอกาสใหคนยากจนสามารถเขาถึงบริการของรัฐไดอยางทั่วถึง โดยการ
กระจายบริการการศึกษา สาธารณสุขที่มีทางเลือกเหมาะกับวิถีชีวิตของคนยากจน และเพิ่มโอกาส
เขาถึงแหลงความรู แหลงขอมูลขาวสาร 

(2) สรางโอกาสใหคนยากจนสามารถเขาถึงและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  
ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญตอการดํารงชีวิตและประกอบอาชีพของคนยากจนใหคนยากจนมีสวนรวมใน
การดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติไดอยางเปนธรรมและยั่งยืน 

(3) พัฒนาโครงขายการคุมครองทางสังคมเพื่อสรางหลักประกันความมั่นคงในชีวิตแก
คนยากจน  โดยการปรับปรุงรูปแบบและแนวการดําเนินงานใหเขาถึงกลุมคนยากจนและ
ผูดอยโอกาสไดอยางแทจริง รวมทั้งจัดสวัสดิการสังคมที่สอดคลองกับปญหาและตรงกับความ
ตองการของคนยากจนและผูดอยโอกาสในแตละพื้นที่ 

(4) พัฒนาเศรษฐกิจฐานรากใหเขมแข็งเพื่อสรางศักยภาพและเพิ่มขีดความสามารถให
คนยากจนสามารถกอรางสรางตัวและพึ่งตนเองไดมากขึ้น โดยสงเสริมการรวมกลุมเปนองคกร
ชุมชน เครือขายองคกรชุมชนท่ีเขมแข็ง ผานกระบวนการเรียนรู ใหเกิดการรวมคิดรวมทํา รวม
แกไขปญหาของตน ควบคูไปกับการสรางความมั่นคงดานอาชีพและเพิ่มรายได ดวยการพัฒนา
เศรษฐกิจชุมชนอยางครบวงจร สนับสนุนการรวมกลุมอาชีพใชภูมิปญญาทองถ่ิน และเทคโนโลยีที่
เหมาะสม สรางผลิตภัณฑที่มีคุณภาพเชื่อมโยงสูตลาดภายในและตางประเทศได 

(5) ปรับระบบการบริหารจัดการภาครัฐใหเอื้อตอการสรางโอกาสใหคนยากจน โดย
สนับสนุนมีการจัดทําแผนปฏิบัติการแกไขความยากจนที่มีความชัดเจนของกลุมเปาหมายคน
ยากจนในแตละพื้นที่ มีมาตรการเฉพาะตามศักยภาพของกลุมคนยากจนในชนบทและในเมือง 
รวมทั้งใหมีการประสานงานแผนงานและปรับระบบการจัดสรรงบประมาณลงสูกลุมเปาหมายคน
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ยากจนอยางสอดคลองกับสภาพปญหาในแตละพื้นที่ ตลอดจนมีการพัฒนาเครื่องชี้วัดความยากจน
ใหถูกตองและปรับไดทันกับสถานการณที่เปลี่ยนแปลง  

(6) เรงปฏิรูปกฎหมายและปรับกฎระเบียบ ใหคนจนไดรับโอกาส  สิทธิ และความ
เสมอภาคในดานตางๆ เชน สิทธิการเขาถึงขอมูลขาวสาร สิทธิการดูแลจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
สิทธิการประกอบการจากภูมิปญญาทองถ่ิน  สิทธิการถือครองที่ดิน ฯลฯ 
 

 ในสวนของวัตถุประสงคการแปลงสินทรัพยเปนทุนที่สําคัญมี  4  ประการ   
(1) ใหเรงรัดการออกเอกสารสิทธิ  สัญญา  หนังสืออนุญาตตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสินทรัพยที่

จะนํามาแปลงเปนทุน  รวมทั้งตรวจสอบรับรองความถูกตองของเอกสารดังกลาว   
(2) เปดโอกาสใหผูครอบครองเอกสารสิทธิ  สัญญา  และหนังสืออนุญาตสามารถใช

เอกสารเหลานี้เขาถึงแหลงทุนได   
(3) ใหมีการปรับปรุงระบบขอมูลสินทรัพยและการประเมินสินทรัพยที่ถูกตองโปรงใส 

มีความเปนธรรมกับทุกฝาย 
(4) ใหมีการจัดการที่ดินและสินทรัพย อ่ืนใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและ

สังคมไทย  และกอใหเกิดประโยชนสูงสุด 
  

2.2.2 หลักการของกระบวนการเปลี่ยนแปลงสินทรัพยเปนทุน  
 หลักการสําคัญของกระบวนการเปลี่ยนแปลงสินทรัพยเปนทุน คือ (คณะทํางานพิจารณา
ศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชนที่มีอยูในประเทศไทย, 2546:  1) 

(1) การจัดระบบเอกสารแสดงสิทธิ์ใหเปนที่ยอมรับของธนาคาร และเปนเอกสาร
สําคัญที่ใชประกอบการพิจารณาปลอยเงินกูของธนาคารและสถาบันการเงิน โดยเอกสารแสดงสิทธิ์
ตองมีความชัดเจนและสามารถเปลี่ยนแปลงผูครอบครองสิทธิ์ไดแบบมีเงื่อนไข โดยรัฐสามารถ
กํากับและควบคุมการโอนสิทธิได   

(2) การประเมินราคาสินทรัพย   โดยจะตองมีการพัฒนากลไกและบุคลากรที่ทําหนาที่
ประเมินราคาและมูลคาของสินทรัพยประเภทตาง ๆ ไดอยางเหมาะสมสอดคลองกับมูลคาทางการ
ตลาด และมูลคาทางเศรษฐกิจ  

(3) การสรางมูลคาเพิ่มใหแกสินทรัพย ซ่ึงประชาชนผูถือครองสินทรัพยหรือใช
ประโยชนจากเอกสารแสดงสิทธิ์ และหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของจะมีบทบาทสําคัญในการสราง
มูลคาเพิ่มใหแกสินทรัพยโดยการจัดทําแผนงาน/โครงการ และกิจกรรมตางๆ โดยเฉพาะในกรณี
ของสินทรัพยที่เปนที่ดินและทรัพยสินทางปญญา  
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2.2.3 ประเภทของสนิทรัพยท่ีสามารถนํามารวมโครงการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน 
 คณะทํางานพิจารณาศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชน  
ที่มีอยูในประเทศไทย  (2546: 1 - 2) กลาววา สินทรัพยที่สามารถนํามารวมโครงการแปลงสินทรัพย
ใหเปนทุนได  มี  5  ประเภท  คือ  

(1) ท่ีดินและทรัพยท่ีติดกับท่ีดนิ   
ที่ดินและทรัพยที่ติดกับที่ดิน  ไดแก  หนังสือแสดงสิทธิของสํานักงานการปฏิรูป         

ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) หนังสือแสดงสิทธิของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ  หนังสือ
แสดงสิทธิของกรมสงเสริมสหกรณ และหนังสือแสดงสิทธิของกรมที่ดินที่ออกเพื่อรับรองการ            
ทําประโยชนในที่ดิน  กลาวคือ 

1) หนังสือแสดงสิทธิของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
ที่อนุญาตใหเกษตรกรเขาทําประโยชนที่ดินของเขตปฏิรูปที่ดิน ไดแก สัญญาเชา สัญญาเชาซื้อ  
และ ส.ป.ก. 4-01 ซ่ึงสามารถนําไปเปนประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.)    
 ทั้งนี้สืบเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517  มาตรา 81  
ระบุวา “ใหรัฐพึงสงเสริมใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์และสิทธิที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยาง
ทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินและวิธีการอื่นๆ” จึงมีการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518  เจตนารมณของพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
ซ่ึงแสดงไวในเหตุผลในการประกาศใชกฎหมาย คือ เกษตรกรกําลังประสบความเดือดรอน 
เนื่องจากเกษตรกรตองสูญเสียสิทธิในที่ดิน  กลายเปนผูเชาที่ดิน ตองเสียคาเชาที่ดินในอัตราที่สูง
เกินสมควร  ที่ดินขาดการบํารุงรักษา  ทําใหผลิตผลเกษตรกรรมอยูในระดับต่ํา  เกษตรกรไมไดรับ
ความเปนธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเชาที่ดินและจําหนายผลผลิตตลอดมา สงผลใหเกิด
ความยุงยากทั้งในทางเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  การปกครองประเทศ  รัฐบาลจึงแกไขปญหาดวย
วิธีการปฏิรูปที่ดิน     

 สําหรับวัตถุประสงคสําคัญของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  คือ  การทําให
เกษตรกรมีความเทาเทียมกันดานสิทธิและการถือครองที่ดินและยังใหความชวยเหลือในการพัฒนา
อาชีพ     รายไดของเกษตรกร เพื่อใหสามารถดํารงชีพในที่ดินที่ไดรับจากการปฏิรูปที่ดินได โดย
การนําที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชนมาปฏิรูปที่ดิน  จึงมีงานที่สําคัญอยู 3 ลักษณะ  คืองานจัด
ที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่ซ้ือจากเอกชนใหเกษตรกรเชา  เชาซื้อ หรือเขาทําประโยชน  งานพัฒนาขั้น
พื้นฐาน  เชน  ถนน  แหลงน้ํา  เทาที่จําเปนในเขตปฏิรูปที่ดิน และงานพัฒนาอาชีพและรายไดของ
เกษตรกร 
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2) หนังสือแสดงสิทธิของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการที่จัดใหแกสมาชิกนิคม 
ไดแก น.ค. 1 ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.) 

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

4) หนังสือแสดงสิทธิของกรมที่ดินที่ออกเพื่อรับรองการทําประโยชนในที่ดิน ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน ไดแก ใบจอง (น.ส. 2) ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับ
ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และธนาคารออมสิน 

(2) สิทธิในการเชา   
สิทธิในการเชา ไดแก  สิทธิตามสัญญาเชา สัญญาเชาซื้อที่ดินและอาคารในความ         

ดูแลของกรมธนารักษและการเคหะแหงชาติ ที่กระจายอยูในภูมิภาคและในเขตกรุงเทพมหานคร 
รวมถึงสิทธิการเชาที่ดินและอาคารในความดูแลของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช ซ่ึง
สามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) ธนาคารออมสิน 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารกรุงเทพ 
จํากัด (มหาชน) และธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย    

(3) หนังสืออนุญาตใหใชท่ีสาธารณะ   
  หนังสืออนุญาตใหใชที่สาธารณะ  ไดแก  ที่ดินสาธารณะ  สวนใหญที่อยูในความ         
ดูแลของกรุงเทพมหานครและกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกัน
การกูยืมเงินกับธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และธนาคารกรุงเทพ จํากัด 
(มหาชน) 

(4) ทรัพยสินทางปญญา  
ทรัพยสินทางปญญา ไดแก ทรัพยสินทางปญญาที่กฎหมายรองรับและไดจด

ทะเบียนสิทธิบัตร สิทธิบัตรและสิ่งประดิษฐอันเปนทรัพยสินทางปญญา ทรัพยสินทางปญญาที่
กฎหมายรองรับและไมไดบังคับจดทะเบียน เชน ลิขสิทธิ์และทรัพยสินทางปญญาที่ไมมีทั้ง
กฎหมาย และขอบังคับใหจดทะเบียน คือ ส่ิงบงชี้ทางภูมิศาสตร ทั้งนี้ กรมทรัพยสินทางปญญาอยู
ระหวางการหาวิธีจดทะเบียนเพื่อสรางมูลคาสินทรัพยซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยมืเงนิ
กับบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (IFCT) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดยอมแหงประเทศไทย (SME Bank)  และธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน)  
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(5) เอกสารแสดงการซื้อเคร่ืองจักร 
เอกสารแสดงการซื้อเครื่องจักร ไดแก เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์เครื่องจักรที่ได         

จดทะเบียนไวกับกรมโรงงานอุตสาหกรรม ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับ
บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (IFCT) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ 
ขนาดยอมแหงประเทศไทย (SME Bank)  และธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) 
 
 

2.3 งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

ดุสิต บริสุทธ์ิศรี (2535) ไดศึกษาโครงการพัฒนากรมที่ดินและเรงรัดออกโฉนดที่ดิน: 
ผล ปญหา และอุปสรรค ผลการศึกษาพบวา ประโยชนที่สําคัญของโครงการพัฒนากรมที่ดินและ
เรงรัดออกโฉนดที่ดิน คือ การเพิ่มรายไดใหกับเจาของที่ดินในชนบท  เนื่องจากเจาของที่ดินมีความ
มั่นคงในการถือครองในโฉนดที่ดินที่ออกโดยกรมที่ดินแลว จะเปนการสรางความเชื่อมั่นแกตัว        
เจาของที่ดินในการที่จะพัฒนาที่ดินและเพิ่มผลผลิตของตนเอง สงผลถึงความเชื่อถือของธนาคาร
และสถาบันการเงินที่มีตอเจาของที่ดินก็จะมีสูงตามไปดวย  ซ่ึงเปนโอกาสที่เจาของที่ดินจะทําการ
กูยืมเงินมาลงทุนในการพัฒนาที่ดินตนเองไดงายขึ้น นอกจากนี้ การมีโฉนดที่ดินยังชวยลดกรณี
พิพาทเกี่ยวกับที่ดินที่เกิดขึ้นอยางเห็นไดชัด เจาของที่ดินจึงมีความกระตือรือรนในการรับโฉนด           
ที่ดินและใหความสําคัญกับคุณคาของโฉนดที่ดิน อยางไรก็ตาม ผลการศึกษายังคาดวาอาจเกิด
ผลกระทบในดานพฤติกรรมการตลาด  คือ ราคาที่ดินของแปลงที่ไดรับโฉนดจะมีเพิ่มสูงขึ้น 
ธนาคารและสถาบันการเงินมีความเชื่อถือและใหการยอมรับมากขึ้น ทําใหมีโอกาสที่จะเกิดการซื้อ
ขายและเปลี่ยนมือมากขึ้นตาม  ซ่ึงอาจกอใหเกิดการขาดแคลนที่ดินทํากินหรือการวางงานขึ้นไดใน
อนาคต 

 

กาญจนา  อินทรกําแหง (2540) ไดทําการศึกษาการสอบสวนเปรียบเทียบของพนักงาน
เจาหนาที่: กรณีมีการโตแยงสิทธิในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน
ผลการศึกษาพบวา ในการสอบสวนกรณีมีการโตแยงสิทธิในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  
ตามประมวลกฎหมายที่ดินไมมีกฎหมาย ระเบียบ  ขอบังคับใดที่ระบุไวอยางชัดเจน แตจะใหอํานาจ
นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอ เปนผูมีอํานาจทําการสอบสวน แตในปจจุบัน         
มีการยกเลิกอํานาจนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 
(พ.ศ. 2543) ดังนั้นในเรื่องการสอบสวนจึงมีแนวทางตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ที่
กําหนดหลักเกณฑไวอยางกวาง ๆ ไมมีรายละเอียดและวิธีการดําเนินการที่ใหเจาหนาที่ถือปฏิบัติ
เปนแนวทางที่ชัดเจน  ทําใหในการแกปญหาไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน 
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จะเห็นวาการที่เจาของที่ดินไมมีโฉนดที่ดิน อาจเกิดปญหาเกี่ยวกับการทับซอนของแนว
เขตในการถือครองที่ดิน ซ่ึงทําใหมีกรณีพิพาทหรือโตแยงสิทธิในการถือครองที่ดินได ดังนั้นจึง
ควรใหความรวมมือในการเรงรัดออกโฉนดที่ดินของกรมที่ดิน เพื่อความมั่นคงและความถูกตองใน
การถือครองที่ดินตอไป 

 

วารินทร วงศหาญเชาวและคณะ (2544) ไดศึกษาการถือครองและการใชประโยชน       
ที่ดินและมาตรการทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายเพื่อใหการใชประโยชนที่ดินเกิดประโยชนสูงสุด
ผลการศึกษาพบวา เจาของที่ดินตองสูญเสียที่ดินและกลายเปนผูเชาที่ดิน ในปจจุบันเจาของที่ดินได
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต  คือ จากการผลิตแบบดั้งเดิมมาเปนการผลิตเพื่อขาย ทําใหเกิดความ 
จําเปนในการพึ่งพาเงินทุนเพิ่มขึ้น ทําใหมีการกูยืมเงินทั้งจากแหลงเงินทุนทั้งในและนอกระบบ  
เกิดขึ้น  เพื่อนํามาใชในการผลิตและทําตามความตองการของตลาด  ในขณะที่การกูยืมซึ่งมีดอกเบี้ย
เปนตนทุนของการผลิตที่มีราคาสูง  และผลผลิตที่ไดมีราคาต่ําจนไมสามารถทํากําไรได  ทําใหเกิด
เปนปญหาความยากจนหมุนเวียนกันไปอยางไมจบสิ้น 

 

ชัยวัฒน เหลืองเมฆา (2545) ไดศึกษาปญหาการแปลงสินทรัพยที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน
ใหเปนทุน  ผลการศึกษาพบวา  การแกไขปญหาความยากจนของเกษตรกร เพื่อนําไปสูคุณภาพชีวิต
ที่ดีกวาเดิมนั้น สถาบันการเงินที่จะตองใหความชวยเหลือประชาชนในฐานะเปนแหลงเงินทุนที่
สําคัญ  เนื่องจากรูปแบบการผลิตของเกษตรกรเปลี่ยนแปลงไป จากเดิมเพื่อการบริโภค การยังชีพ 
มาเปนการผลิตหรือการแปรรูปเพื่อขาย ตองอาศัยเครื่องมือ อุปกรณ หรือเทคโนโลยีทางเกษตร
สมัยใหม จําเปนตองพึ่งพาทุนจากภายนอก ทั้งในและนอกระบบ การแปลงสินทรัพยใหเปนทุนจะ
ชวยใหเกษตรกรหลุดพนภาระดอกเบี้ยที่สูงจากการกูหนี้ยืมสินจากแหลง เงินทุนนอกระบบชวย
สรางโอกาสใหเขาถึงแหลงเงินทุน เพื่อนําเงินที่ไดมาพัฒนาอาชีพ สรางคุณภาพชีวิตที่ดีกวา และ
หลุดพนจากความยากจนไดอยางถาวร 
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2.4 กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่ 2.1  กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 

การเรงรัดออกโฉนดที่ดนิตามนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน 
1. การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจ 

- การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจทั้งตําบล  ตามมาตรา  58  และ  58 ทวิ  
- การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนดที่ดิน                     
ตามมาตรา  58  ตรี 

2. การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย 
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา  59   
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไมไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา 59 ทวิ 

ผลท่ีไดจากการเรงรัดออกโฉนดที่ดิน 
1. ผลทางดานเศรษฐกิจ   

- การนําโฉนดที่ดินไปเปนหลักค้ําประกันเงินกู   
- การใชเงิน   
- การเพิ่มรายได   
- การพัฒนาอาชพี 

2. ผลทางดานสงัคม   
- คุณภาพชวีิต 
- ความเปนอยู   
- ความสัมพันธภายในครอบครัว   


