
 
บทที่  2 

แนวคิด  ทฤษฎี  และงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 
 

การเรงรัดออกโฉนดที่ดินตามนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน มีแนวคิดและทฤษฎี
สําคัญที่เกี่ยวของโดยตรง คือ แนวคิดเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดิน และแนวคิดเกี่ยวกับการแปลง            
สินทรัพยเปนทุน 
 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดิน 
2.1.1 สิทธิในที่ดิน 

“สิทธิในที่ดิน” หมายถึง กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในการครอบครองที่ดิน (ประมวลกฎหมาย  
ที่ดิน  มาตรา 1)  การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในระยะเริ่มแรก กอนประมวลกฎหมายที่ดิน        
มีผลบังคับใชนั้น หนังสือสําคัญที่ทางราชการออกใหแกประชาชน เพื่อเปนหลักฐานแสดงวา
ประชาชนมีสิทธิในที่ดิน  มีมากมายหลายชนิด  เชน  ตั๋วฎีกา  ใบเหยียบย่ํา  ตราจองหรือใบจอง  
โฉนดที่ดิน ฯลฯ     

ในปจจุบัน  หนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  สามารถแบงไดเปน  2  ประเภท  คือ หนังสือ
แสดงสิทธิครอบครองที่ดิน และหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน   

(1) หนังสือแสดงสิทธิครอบครองที่ดิน ไดแก หนังสือแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1)  
ใบจอง   ใบไตสวน  หนังสือรับรองการทําประโยชน    

(2) หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน  ไดแก โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และ
ตราจองที่ตราวา  “ไดทําประโยชนแลว” 

การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแตละประเภท  มีรายละเอียดดังนี้ 
(1) หนังสือแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) เปนหนังสือที่แสดงวาผูครอบครองที่ดิน

ไดแจงการครอบครองที่ดินตอพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย โดยจะถือเปนเอกสารที่ผูครอบครอง
ที่ดินทําขึ้นเพื่อยื่นตอเจาพนักงาน เปนการแสดงวาตนมีที่ดินอยูในความครอบครองกอนที่ประมวล
กฎหมายที่ดินจะมีผลบังคับใช  แตในการพิจารณาการครอบครองตามแบบแจงการครอบครองที่ดิน 
หรือ ส.ค. 1 จะตองใชพยานหลักฐานอื่นประกอบดวย เชน บุคคลในที่ดินขางเคียง   
 การแจงการครอบครองที่ดิน จะตองแจงตอนายอําเภอทองที่ภายใน 180 วัน นับจาก 
วันที่พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินประกาศบังคับใช ซ่ึงไดเปดรับแจงการครอบครอง  
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ตั้งแตวันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2497  จนถึงวันที่  29  พฤษภาคม  พ.ศ. 2498  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  
มาตรา  5  และราชกิจจานุเบกษา  เลม  71  ตอนที่  81 ลงวันที่  5 ธันวาคม  พ.ศ. 2497)  

(2) ใบจอง เปนหนังสือแสดงวารัฐยอมใหผูมีช่ือในใบจองนั้นเขาครอบครองที่ดินของ
รัฐเปนการชั่วคราว  แยกไดเปน  2  กรณี  คือ (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  30  และมาตรา  33) 
 ก. การออกใบจองตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 30 พนักงานเจาหนาที่จะ 
ออกใบจองใหแกผูครอบครองที่ดิน ซ่ึงคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติจัดที่ดินให และผูนั้นไดเขา
ครอบครองทําประโยชนในที่ดิน และท้ังไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และเงื่อนไขที่
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดกําหนดโดยครบถวนแลว ตามระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อ
ประชาชน ขอ 14 
 ข. การออกใบจองตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 33 พนักงานเจาหนาที่จะ 
ออกใบจองใหแกราษฎรที่ขอจับจองที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ซ่ึงไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ 
ขอกําหนด และเงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดกําหนดไวครบถวนแลว ตามระเบียบวา
ดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน ขอ 22 
 สวนแบบของใบจองนั้น  มอียู  2  แบบ คอื 
 แบบแรก  คือ  “แบบ  น .ส .  2 ”  จะออกให ในท องที่ ซ่ึ ง รั ฐมนตรี ว าก าร
กระทรวงมหาดไทยยังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอ ปลัดอําเภอ ตาม
มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 
 แบบที่  2   คือ  “แบบ  น .ส .  2  ก . ”  จะออกในทองที่ ซ่ึ ง รั ฐมนตรี ว าก าร
กระทรวงมหาดไทยไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายที่ดิน
ของหัวหนาเขต  นายอําเภอ หรือปลัดอําเภอ ผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ตามมาตรา 19 แหง
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528  
 การออกใบจองตามมาตรา 30 และ 31 จะเปนใบจองแบบ น.ส. 2 หรือ น.ส.2 ก.         
จึงตองพิจารณาตามลักษณะของทองที่และหลักเกณฑตามขอ (1) และ (2) 

(3) ใบไตสวน เปนหนังสือที่แสดงวาพนักงานเจาหนาที่ไดทําการไตสวนเพื่อออก
โฉนดที่ดิน ใบไตสวนมีช่ืออีกอยางหนึ่งวา “น.ส. 5”  ใบไตสวนเปนเอกสารบันทึกการใหถอยคํา
ของเจาของที่ดินหรือผูแทนในการออกโฉนดที่ดิน (กฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ขอ 15 (2)) 
รายละเอียดที่ปรากฏในใบไตสวนมี ทะเบียนเกี่ยวกับใบไตสวน หนาระวาง เลขที่ดิน ที่ตั้งของที่ดิน 
จํานวนเนื้อที่ เขตที่ดิน การไดมาซึ่งที่ดิน คํารับรองจากพนักงานผูปกครองทองที่และลงชื่อผูทําการ
สํารวจ ผูสอบสวน และอื่น ๆ  
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(4) หนังสือรับรองการทําประโยชน เปนหนังสือรับรองของพนักงานเจาหนาที่แสดงวา
ผูครอบครองที่ดินไดทําประโยชนในที่ดินที่ตนครอบครองครบถวนตามหลักเกณฑของทางราชการ
แลว  หนังสือรับรองการทําประโยชน  แบงเปน  3  ประเภท  คือ น.ส.3  น.ส. 3 ก. และ น.ส. 3 ข. 
(กฎกระทรวง ฉบับที่ 43  พ.ศ. 2537  ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497  ขอ  4) 

- “น.ส. 3” จะออกใหในทองที่ที่กรมที่ดินยังไมไดจัดทําระวางรูปถายทางอากาศ 
ทั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอ 
ปลัดอําเภอ ผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม 
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 

- “น.ส. 3 ก.” จะออกใหในทองที่ที่กรมที่ดินไดจัดทําระวางรูปถายทางอากาศแลว 
- “น.ส. 3 ข.” จะออกใหในทองที่ที่กรมที่ดินยังไมไดจัดทําระวางรูปถายทาง

อากาศ แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอ 
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม ประมวล
กฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528   

(5) โฉนดที่ดิน  เปนหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน “โฉนดที่ดิน” หมายถึง  หนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  ซ่ึงหมายรวมถึง  โฉนดแผนที่  โฉนดตราจอง  และตราจองที่ตราวา  
“ไดทําประโยชนแลว” โฉนดที่ดินมีหลายแบบดวยกัน 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.”  สวนหนังสือสําคัญที่ถือเสมือนโฉนดที่ดินมีอีก 3 แบบ คือ  โฉนดแผนที่  โฉนด      
ตราจอง  และตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”    

(6) โฉนดแผนที่  แรกเริ่มออกใหตามพระบรมราชโองการใหโฉนดที่ดินมณฑลกรุงเกา
และมณฑลกรุงเทพฯ ร.ศ. 120  แตในปจจุบัน โฉนดแผนที่ จะออกตามพระราชบัญญัติออกโฉนด   
ที่ดิน ร.ศ. 127  และพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 6  พ.ศ. 2479 

(7) โฉนดตราจอง  ออกใหโดยพระราชบัญญัติออกโฉนดตราจอง  พระราชบัญญัตินี้
ประกาศใชเฉพาะในมณฑลพิษณุโลก  เมื่อ ร.ศ. 124 

(8) ตราจองที่ตราวา  “ไดทําประโยชนแลว”  ตราจอง  มีหลายชนิด  เชน  “ตราจอง        
ที่ขาหลวงกรมนาออกใหตามพระราชบัญญัติประเมินนา จุลศักราช 1236” ตราจองชนิดนี้มีอายุ 3 ป  
“ตราจองที่ออกใหตามประกาศขุดคลอง จุลศักราช 1239” เพื่อตอบแทนแกผูชวยลงทุนหรือลงแรง
ในการขุดคลอง  มีอายุ 5 ป  “ตราจองชั่วคราวที่ขาหลวงเกษตรออกใหตามมาตรา 6 แหง
พระราชบัญญัติออกตราจองชั่วคราว ร.ศ. 121”  มีอายุ 3 ป  สามารถโอนใหแกกันไดตามกฎหมาย  
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และ “ตราจองที่ออกตามมาตรา  8 (ข) แหงพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479” มี
อายุ 3 ป และโอนใหแกกันมิไดนอกจากตกทอดทางมรดก แตหากไดทําประโยชนในที่ดินแลวก็มี
สิทธิขอรับตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” จากพนักงานเจาหนาที่ได 
 

2.1.2 ลักษณะของท่ีดินท่ีไมสามารถออกโฉนดทีด่ิน 
ที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินได  จะตองไมใชที่ดินตอไปนี้ (กฎกระทรวง  ฉบับที่  43  

พ.ศ. 2537  ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  ขอ  14) 
(1) ที่ดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน เชน ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ ที่ชายตล่ิง  

 “ทางน้ํา” หมายถึง  ทางน้ําที่ใชสัญจรรวมกัน 
 “ทางหลวง” หมายถึง  ถนนหรือเสนทางซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจร 
สาธารณะทางบก ไมวาระดับพื้นดิน ใต หรือเหนือพื้นดิน 
 “ทะเลสาบ” หมายถึง หวงน้ําใหญ คลายบึง แตโตกวา 
 “ท่ีชายตลิ่ง” หมายถึง ที่ดินตามริมแมน้ํา ลําคลองหรือชายทะเล ซ่ึงมีผูนํามาออก            
น.ส. 3 และโฉนดกันมากมาย โดยเฉพาะชายทะเลที่เปนแหลงทองเที่ยว เชน พัทยา บางแสน ภูเก็ต 
และเกาะสมุย ทั้งนี้โดยเจาหนาที่ใหความรวมมือหรือไมสนใจปองกันหรือแกไข แตตองถือวาเปน
การออกโฉนดหรือ น.ส. 3 ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งเจาของที่ดินและเจาหนาที่ตางก็มีความผิด        
น.ส. 3 และโฉนดจะตองถูกเพิกถอน  เจาของผูซ้ือหรือผูรับโอนไมมีสิทธิในที่ดินนั้นแตอยางใด 

(2) ที่เขา ที่ภูเขา และพ้ืนที่รัฐมนตรีประกาศหวงหามตามมาตรา 9(2) แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน แตไมรวมถึงที่ดินซึ่งผูครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน 
 “ท่ีเขา” หมายถึง พื้นดิน ซ่ึงเปนเนินสูง สูงกวาระดับพื้นดินทั่วไปมาก มีลักษณะ
เชนเดียวกับภูเขา เพียงแตสภาพของพื้นที่เปนดินหรือดินปนหินจนไมสามารถใชปลูกพืชได 
 “ท่ีภูเขา” หมายถึง พื้นที่ซ่ึงเปนเนินสูง เปนภูเขา สภาพของพื้นที่ประกอบดวย
กรวดหินเปนสวนใหญ มีสวนที่เปนดินปนอยูเล็กนอย หรือไมมีดินปนอยูเลย 
 “ท่ีเขาและท่ีภูเขา” รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดมีประกาศ
กระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 27 มีนาคม 2499 ใหเปนเขตหวงหาม มิใหบุคคลทําดวยประการใดให
เปนการทําลายหรือทําใหเสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ราบ และกฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ. 
2497) หามมิใหออกโฉนดที่ดินในบริเวณที่เขาและที่ภูเขา  
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 แตปรากฏวาตามเชิงเขา ยอดเขา ซ่ึงอยูในที่สูง ๆ พนักงานเจาหนาที่ไดออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน ยอมใหราษฎรทํากิน ปลูกบาน ปลูกอาคารเกี่ยวกับการทองเที่ยว โดยฝาฝน
กฎหมายดังกลาวจํานวนมาก  อยางไรก็ตามยอมถือวาเปนการกระทําความผิดตามกฎหมาย 

(3) ที่เกาะ แตไมรวมถึงที่ดินของผูซ่ึงมีหลักฐานแจงการครอบครองที่ดิน มีใบจอง      
ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”
หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ หรือที่ดินที่คณะกรรมการจัด     
ที่ดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชน หรือที่ดินซึ่งไดมีการจัดหาผลประโยชนตามมาตรา 10
และมาตรา  11  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน โดยคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดอนุมัติแลว 

(4) ที่สงวนหวงหามอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน (พระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  มาตรา 10)  ที่สงวนและพัฒนาที่ดินเพื่อจัดใหแกประชาชน ที่สงวน
เพื่อใหประชาชนใชประโยชนรวมกัน  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 20 (3) และ (4) ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน ฉบับที่ 3  พ.ศ. 2526  หรือ
กฎหมายอื่น)  

(5) ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไวเพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อประโยชน
สาธารณะอยางอื่น 

 

2.1.3 การออกโฉนดที่ดิน 
 หลักเกณฑการออกโฉนดที่ดิน นอกจากจะตองพิจารณาในเบื้องตนวาที่ดินที่ผูขอออก
โฉนดสามารถออกโฉนดไดหรือไม เชน ไมใชที่สาธารณะ ที่ภูเขา ฯลฯ ตามที่ไดกลาวมาแลว            
การออกโฉนดยังมีหลักเกณฑสามารถจําแนกได 2 แบบ คือ (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 
มาตรา  58  ทวิ  มาตรา  58  ตรี   มาตรา  59  และมาตรา  59 ทวิ) 

(1) การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจ ทําไดโดยอาศัยประมวลกฎหมายที่ดิน 2 กรณี   
- การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจทั้งตําบล  ตามมาตรา  58  และ  58 ทวิ  
- การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนด           

ที่ดิน  ตามมาตรา  58  ตรี 
(2) การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย ทําไดโดยอาศัยประมวลกฎหมายที่ดิน 2 

กรณี 
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม

มาตรา  59   
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไมไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม

มาตรา  59  ทวิ    



 16

 ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
 แบบที่  1  การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจ 

(1) การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจทั้งตําบล  ตามมาตรา  58  และ  58 ทวิ  
 ในการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดิน  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  จะประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา โดยจะเปนการประกาศเรื่องทําการสํารวจรังวัดทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดิน  
และประกาศเรื่องการเดินสํารวจพิสูจนสอบสวนการทําประโยชน แตการดําเนินการสํารวจออก
โฉนดที่ดินอาจทําในทองที่หนึ่ง และการเดินสอบสวนการทําประโยชนอาจทําอีกพื้นที่ก็ได ทั้งนี้
ยอมขึ้นอยูกับงบประมาณและกําลังของเจาหนาที่ 

“เขตสํารวจ” ที่รัฐมนตรีประกาศนี้ ไมรวมถึงทองที่ที่ทางราชการไดจําแนกไวเปน 
“เขตปาไมถาวร” แมวาในประกาศของรัฐมนตรีนั้นบังเอิญรวมเอาเขตปาไมถาวรเขาไวดวยก็ตาม  
เนื่องจากเขตปาไมถาวร ถือเปนเขตที่จะทําการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ 
ทําประโยชนใหแกผูใดไมได  ไมวาจะมีผูบุกรุกเขาครอบครองทําประโยชนในเขตปาไมถาวรอยู
ขณะนั้นก็ตาม  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58  วรรค 1) 

ประกาศของรัฐมนตรีนี้เปนประกาศกําหนดเขตกวาง ๆ คลุมพื้นที่เปนจํานวนมาก 
ดังนั้น ผูวาราชการจังหวัดจึงตองประกาศกําหนดทองที่ที่จะเดินสํารวจรังวัดใหแนนอนอีกชั้นหนึ่ง 
โดยปดประกาศไว ณ สํานักงานที่ดิน ที่วาการอําเภอ กิ่งอําเภอ ที่ทําการกํานัน และท่ีทําการ
ผูใหญบาน กอนวันเริ่มตนทําการสํารวจไมนอยกวา 30 วัน เมื่อครบกําหนดประกาศ พนักงาน
เจาหนาที่   ก็จะออกโฉนดใหแกผูขอ  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58  วรรค 2)  

เมื่อผูวาราชการจังหวัดไดกําหนดทองที่และวันเริ่มตนทําการสํารวจ เจาพนักงาน         
ที่ดินทองที่จะตองประกาศใหเจาของที่ดินผูครอบครองและทําประโยชนในที่ดินกอนประมวล
กฎหมายที่ดินใชบังคับ และไมไดแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) ไปแจงความประสงคจะไดสิทธิ
ในที่ดินภายใน  30  วัน  หากไมมาแจงการครอบครองที่ดิน  เจาของที่ดินก็จะตองมาหรือสงตัวแทน
มาเพื่อนําพนักงานเจาหนาที่สํารวจรังวัดที่ดินของตนตามเวลาที่พนักงานเจาหนาที่กําหนดไว  ก็ยัง
ถือวาเจาของที่ดินดังกลาวประสงคจะไดสิทธิในที่ดินนั้นอยู  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 27 ตรี) 

บุคคลท่ีอยูในเกณฑไดรับโฉนดที่ดิน  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 ทวิ    
วรรค2)  

- ผูที่มี ส.ค. 1 ใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง  
ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”  

- ผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ  
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- ผูที่ครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช
บังคับโดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน ไมไดแจงการครอบครองที่ดิน ภายในเวลาที่
กําหนด   

- ผูที่ยื่นขอผอนผันแจงการครอบครองที่ดิน   
- ผูที่ไดครอบครองทําประโยชนในที่ดินจนถึงวันที่ทําการสํารวจรังวัด  
- ผูที่ครอบครองทําประโยชนในที่ดินตอจากผูครอบครองที่ดินคนเดิม   
โดยพนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินใหบุคคลขางตนไดไมเกิน  50  ไร  ถาเกิน

กวานี้ จะตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเปนการเฉพาะราย  ตามระเบียบของคณะกรรมการ
จัดที่ดินแหงชาติ   นอกจากนี้  โฉนดที่ไดรับจะเปนโฉนดที่หามโอนภายในกําหนด  10 ป  นับตั้งแต
วันที่ไดรับโฉนด  ยกเวนการไดมาโดยการตกทอดทางมรดก การโอนใหแกทบวงการเมือง องคการ
ของรัฐบาล  รัฐวิสาหกิจ  สหกรณ ฯลฯ   และที่สําคัญที่ดินที่จะไดรับโฉนดนั้น  จะตองเปนที่ดิน             
ที่ไมอยูในขายของการบังคับคดี  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ทวิ  วรรค 4  - 6)  
 กอนที่จะมอบโฉนดที่ดินใหกับเจาของที่ดิน ใหเจาพนักงานที่ดินประกาศการแจก
โฉนดที่ดินใหทราบมีกําหนด  30  วัน โดยประกาศไว ณ สํานักงานที่ดินจังหวัดหรือสาขา ที่วาการ
อําเภอหรือกิ่งอําเภอ ที่บานกํานัน บริเวณที่ดิน แหงละ 1 ฉบับ ในเขตเทศบาลใหปดไว ณ สํานักงาน
เทศบาล  1  ฉบับ ในกรณีที่มีผูโตแยงคัดคาน ใหนายอําเภอหรือปลัดอําเภอสอบสวนเปรียบเทียบ 
ถาตกลงกันไดก็ดําเนินการไปตามที่ตกลง ถาตกลงกันไมไดก็ใหส่ังวาจะออกหนังสือรับรองการ     
ทําประโยชนใหใคร  และฝายที่ไมพอใจก็ใหไปฟองรองตอศาลภายใน  60  วัน  ตามมาตรา  60 

(2) การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนดที่ดิน  
ตามมาตรา  58  ตรี  
 การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนดที่ดิน  
ตามมาตรา 58 ตรี นี้เปนหลักการที่บัญญัติขึ้นใหม โดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 เนื่องจากทางราชการพิจารณาเห็นวาทางราชการไดออก
หนังสือรับรองการทําประโยชนชนิดถายรูปทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) ไปเปนจํานวนมากแลวประกอบ
กับการออก น.ส. 3 ก. มีวิธีการที่รัดกุมเชื่อถือได สภาพตาง ๆ ตลอดจนรายละเอียดที่ไดจากการออก 
น.ส. 3 ก. ถูกตองตรงกับความเปนจริง  ดังนั้นมาตรานี้จึงกําหนดวิธีการออกโฉนดที่ดินสําหรับ        
ที่ดินที่เคยออก น.ส. 3 ก. ใหแกเจาของที่ดินไวคร้ังหนึ่งแลวนั้น เพื่อใหเปนวิธีการออกโฉนดที่ดิน
อีกแบบหนึ่งตางจากวิธีทั่ว ๆ ไปตามมาตรา  58  (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ตรี วรรค 1) 
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เมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรออกโฉนดที่ดินสําหรับที่ดินที่มี น.ส. 3 ก. แลวในทองที่ใด
รัฐมนตรีจะตองประกาศทองที่ที่จะดําเนินการออกโฉนดที่ดิน และกําหนดวันเริ่มดําเนินการออก
โฉนดที่ดินในหนังสือราชกิจจานุเบกษาในประชาชนรูทั่วกัน ทั้งนี้โดยประกาศลวงหนาใหทราบ
ลวงหนากอนวันเริ่มดําเนินการออกโฉนดที่ดินไมนอยกวา 30 วัน หากประกาศนอยกวา 30 วัน             
จะมีผลทําใหไมสามารถระงับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามวรรค  3  ได 

อยางไรก็ตาม ระวางรูปถายทางอากาศที่ใชในการออก น.ส. 3 ก. นั้น บางทองที่        
มีความผิดพลาดอยูบาง เนื่องจากสภาพของพื้นที่บางแหงเปนภูเขาหรือหุบเหว รูปถายที่ไดจาก      
การถายโดยเครื่องบินไมสามารถใหรายละเอียดความสูงของภูเขาหรือความลึกของเหวไดแนนอน 
จึงทําใหการคํานวณเนื้อที่ดินผิดพลาดคลาดเคลื่อนไดบาง สวนทองที่ซ่ึงเปนที่ราบโอกาสที่ระวาง            
รูปถายทางอากาศจะผิดพลาดเกิดขึ้นไดนอย ดังนั้นในการทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดิน จึงกําหนด
วิธีการไว  2  กรณี  คือ (ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ตรี  วรรค 2) 

- ทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดินโดยไมตองทําการสํารวจรังวัด แตใชวิธีนําหลักฐาน
เกี่ยวกับระวางรูปถายทางอากาศที่ใชในการออก น.ส. 3 ก. มาใชออกโฉนดไดทันที หากไมมี              
ขอผิดพลาด แตหากมีขอผิดพลาดใหใชวิชาการแผนที่แกไขจุดที่ผิดพลาดใหถูกตองแลวออกโฉนด
ที่ดินไปได  

- ทําแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดินโดยทําการสํารวจรังวัดใหมกลาวคือกรณีที่เห็นวา
ระวางรูปถายทางอากาศซึ่งออก น.ส. 3 ก. ไวเดิมบกพรองผิดพลาดมาก พนักงานเจาหนาที่จะทํา
การสํารวจรังวัดภาคพื้นดินตามวิธีการของมาตรา 58 ใหมทั้งหมดโดยไมคํานึงถึงระวางรูปถายทาง
อากาศหรือ น.ส. 3 ก. ที่ไดออกไวแลว  
 ในระหวางดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ไมวาจะเปนการออกโฉนดโดยยึดระวาง   
รูปถายทางอากาศเปนหลักหรือโดยการสํารวจรังวัดใหมก็ตาม มีความจําเปนตองหามเจาของที่ดิน 
มิใหทํานิติกรรมในที่ดินนั้นเฉพาะนิติกรรมประเภทที่ตองมีการรังวัดที่ดินนั้น เชนการขายที่ดิน
บางสวน แบงแยกที่ดินออกเปนหลายแปลง แตนิติกรรมประเภทที่ไมตองรังวัดที่ดิน เชน ขายทั้ง
แปลง เชา เชาซื้อ ขายฝาก จํานอง คงทําไดตามปกติ เหตุที่หามมิใหทํานิติกรรมประเภทที่ตองรังวัด
ที่ดิน เพราะจะมีการรังวัดซ้ําซอนกันหลายครั้งหลายประเภทอาจทําใหเกิดความแตกตางหรือสับสน
ได แตทั้งนี้หากเปนกรณีที่จําเปนจริง ๆ เจาพนักงานที่ดินซึ่งที่ดินนั้นตั้งอยู จะพิจารณาอนุญาตเปน        
ราย ๆ ไป ตามระเบียบและหลักเกณฑที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติเปนผูกําหนด (ประมวล
กฎหมายที่ดิน  มาตรา  58 ตรี  วรรค 3) อันไดแก ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ         
ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2529) ซ่ึงกําหนดวา “นับตั้งแตวันที่เร่ิมดําเนินการออกโฉนดที่ดินตามประกาศของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ตามความในมาตรา 58 ตรี วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมาย      
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ที่ดิน เจาพนักงานที่ดินจะอนุญาตใหมีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมใด ๆ ที่ตองมีการรังวัดที่ดิน
มีหนังสือรับรองทําประโยชนโดยใชระวางรูปถายทางอากาศในทองที่ที่ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยไดประกาศกําหนด เฉพาะในกรณีจําเปน”  ดังตอไปนี้  

1) เมื่อเปนที่ดินที่ถูกเวนคืนบางสวนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
2) เมื่อเปนที่ดินที่ผูมีสิทธิในที่ดินประสงคจะแบงแยกเพื่อโอนแกทบวงการเมือง 

รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคการของรัฐบาล หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ โดยการขาย แลกเปลี่ยน หรือให 

3) เมื่อเปนที่ดินที่ศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งถึงที่สุดใหแบงแยก 
4) เมื่อเปนที่ดินที่ผูมีสิทธิในที่ดินไดพิสูจนใหเปนที่พอใจแกเจาพนักงานที่ดินวา        

มีความจําเปนและเรงดวนที่ตองแบงแยกและหากรอไวจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแก          
ผูมีสิทธิในที่ดินนั้นหรือผูรับโอน 
 กําหนดเวลาที่หามทํานิติกรรมจะเริ่มตั้งแตวันถึงกําหนดเริ่มดําเนินการออกโฉนด
ตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกําหนดและประกาศไว ทั้งนี้โดยไมตองคํานึงวาจะได        
มีการเริ่มดําเนินการออกโฉนดอยางจริงจังหรือไม การที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดทองที่ที่จะออก
โฉนดแลว แตยังไมถึงวันที่กําหนดวาจะทําการดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ระยะเวลาดังกลาว             
ไมหามทํานิติกรรมใด ๆ ทั้งสิ้น ระยะเวลาหามทํานิติกรรมนี้จะหมดสิ้นลงเมื่อทางราชการไดออก
โฉนดสําหรับที่ดินแปลงนั้นเสร็จสิ้นแลว   
 ปญหาที่จะเกิดขึ้นในการออกโฉนดที่ดินคือจะลงชื่อผูใดเปนเจาของกรรมสิทธิ์        
ที่ดินในที่ดินที่ออกโฉนดใหม เพราะที่ดินนั้นอาจมีการรับมรดก แยงการครอบครองโอนขายโดย
มอบสิทธิครอบครองใหแกกัน ทําใหผูมีช่ือใน น.ส. 3 ก. ไมใชเจาของอันแทจริง เพื่อปองกันความ
ยุงยากดังกลาวกฎหมายจึงกําหนดใหออกโฉนดใหแกผูมีช่ือใน น.ส. 3 ก. สวนความจริงผูใดจะมี
สิทธิดีกวานั้นเปนเรื่องที่ตองดําเนินการตอไป (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  58 ตรี  วรรค 4) 
 เมื่อการจัดทําโฉนดที่ดินแปลงใดพรอมที่จะแจกแลว  ใหเจาพนักงานที่ดินประกาศ
แจกโฉนดที่ดินแปลงนั้นแกผูมีสิทธิ  และเมื่อถึงวันกําหนดแจกโฉนดที่ดินดังกลาวใหถือวาหนังสือ
รับรองการทําประโยชนชนิดรูปถายทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) สําหรับที่ดินแปลงนั้นไดถูกยกเลิก  
อยางไรก็ตามจะตองสงหนังสือรับรองการทําประโยชนชนิดรูปถายทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) ที่ยกเลิก
นั้นคืนแกเจาพนักงานที่ดิน  เวนแตกรณีสูญหาย   (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  58 ตรี  วรรค 5) 
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 แบบที่  2  การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย 
 การออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนเฉพาะราย คือ การที่ผูมีสิทธิ 
ในที่ดินมาขอใหทางการออกโฉนดที่ดินใหเปนราย ๆ ไป การออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายอาจแบง
ออกไดเปน 2 กรณี คือ 

(1) การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินท่ีไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม
มาตรา  59   
 ผูที่จะขอออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนตามมาตรา 59 จะตอง
เปนผูที่มีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน  (ส.ค. 1)  ใบจอง  ใบไตสวน หรือหนังสือรับรอง
การทําประโยชนอยางใดอยางหนึ่ง มาแสดงตอพนักงานเจาหนาที่ เมื่อพนักงานเจาหนาที่พิจารณา
เห็นเปนการสมควรก็ออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนใหแลวแตกรณี   กลาวคือ
ถาที่นั่นอยูในบริเวณที่สรางระวางแผนที่เพื่อการออกโฉนดที่ดินไวแลว พนักงานเจาหนาที่ออก
โฉนดที่ดินใหไมได เวนแตอธิบดีจะเห็นเปนการสมควรใหออกหนังสือรับรองการทําประโยชน         
ไปพลางกอน แตถาเปนที่ดินที่ยังไมมีระวางแผนที่ดังกลาวแลวก็ตองออกหนังสือรับรองการ               
ทําประโยชนไปให การออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายนี้ ในทางปฏิบัติของกรมที่ดิน ยังมีการเรียกชื่อ
ตาง ๆ  เชน “การออกโฉนดตกคาง” คือ ที่ดินที่เจาของมิไดดําเนินการใหมีการออกโฉนดพรอม       
ผูอ่ืนซึ่งอยูใกลเคียง  หรือ “การออกโฉนดแบบทองถ่ิน” คือการที่เจาของที่ดินหลาย ๆ แปลงซึ่งยัง
ไมไดออกโฉนด ไดรวมตัวกันขอใหทางราชการออกโฉนดให  (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  59  
วรรคแรก) 
 ผูที่ครอบครองและทําประโยชนตอจากผูมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย
ในวรรคแรก  เชน  ผูซ้ือ ผูรับซื้อฝาก ผูรับให ยอมมีสิทธิมาออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนเชนเดียวกัน แตผูครอบครองตอนั้นจะตองไดรับโอนสิทธิครอบครองมาโดยชอบดวย
กฎหมายตามมาตรา 4 ทวิ  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน (ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  59  วรรค 2) 
 หากผูครอบครองปรปกษมาขอจดทะเบียนกรรมสิทธิ์ แตไดกรรมสิทธิ์มาไมตรง
ตามโฉนดที่ดิน เชน เนื้อที่ไมตรงตามโฉนด ไดกรรมสิทธิ์มาจากที่ดินมากกวาหนึ่งโฉนดหรือ        
ไมครอบทั้งโฉนด เจาพนักงานที่ดินจะออกโฉนดที่ดินใหมให ตามวิธีการออกโฉนดที่ดินกรณี
พิเศษ  กฎกระทรวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2497) 

(2) การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินท่ีไมไดแจงการครอบครองที่ดิน ตาม
มาตรา  59 ทวิ 
 ผูมีสิทธิขอใหทางการออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะรายตามมาตรา  59 ทวิ จะตอง
เปนบุคคลที่ปฏิบัติตามกฎหมายซึ่งมีการผอนผันใหแลวตามมาตรา 58 ดังที่กลาวมา และครอบครอง
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ที่ดินโดยไมเคยมีประกาศเพื่อออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนมาแลว  กลาวคือ 
(ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  59 ทวิ วรรคแรก) 

1) เปนผูครอบครองและทําประโยชนในที่ดินตองครอบครองอยูกอนวันที่
ประมวล กฎหมายนี้ใชบังคับ (กอนวันที่  1  ธันวาคม  พ.ศ. 2497)    

2) ตองไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน  
3) ตองไมไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  
4) ตองมิใชผูซ่ึงมิไดปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี (ผูที่มิไดแจงการครอบครองที่ดินตอ

นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอภายใน 30 วัน นับแตผูวาราชการจังหวัด
ประกาศกําหนดทองที่ที่จะเดินสํารวจเพื่อออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน ตาม
มาตรา 58 ดังกลาวมาแลว รวมทั้งมิไดนําพนักงานเจาหนาที่ทําการสํารวจรังวัดที่ดินของตนตามวัน
เวลาที่เจาหนาที่ประกาศกําหนดดวย)  
 นอกจากนี้ พนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินใหแกบุคคลขางตนได (บคุคลตาม
มาตรา 59 ทวิ วรรคแรก) หากมีความจําเปนในกรณีดังตอไปนี้ (ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดิน
แหงชาติ  ฉบับที่ 12  พ.ศ. 2532)   

1) กรณีแรก ที่ดินถูกเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
2) กรณีที่ 2 ผูครอบครองที่ดินจะโอนที่ดินใหทบวงการเมือง องคการของรัฐบาล  

รัฐวิสาหกิจ   
3) กรณีที่  3  มีความจําเปนอยางอื่นที่ไดรับการอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 

 โดยพนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินใหบุคคลขางตนไดไมเกิน  50  ไร  ถาเกิน
กวานี้ จะตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเปนการเฉพาะราย  ตามระเบียบของคณะกรรมการ
จัดที่ดินแหงชาติดังที่กลาวมาแลว 
 

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการแปลงสนิทรัพยเปนทุน 
 

“การแปลงสินทรัพยเปนทุน” มีที่มาจากแนวคิดการแกไขปญหาความยากจนของ           
นักเศรษฐศาสตรชาวเปรู    Hernando  De  Soto    (อางใน สมเกียรติ   พงษไพบูลย, 2545:  28 - 30)        
ที่วา “ที่ดินภาคเกษตร พอคาเร และรานคาแผงลอย  ถาสามารถแปลงสินทรัพยแหลงนี้ใหกลาย        
เปนทุนได ก็จะเปนการเพิ่มพลังเพื่อการผลิตที่สําคัญ ในที่สุดคนจนก็จะหลุดพนจากความยากจน  
เนื่องจากความยากจนที่แทจริง เกิดจากการไมสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนของคนสวนใหญได”  
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2.2.1 นโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทุน 
 “การแปลงสินทรัพยเปนทุน”  หมายถึง  การบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐและเอกชน  
เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด  หรือสรางมูลคาทางเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น  ซ่ึงการแปลงสินทรัพยเปนทุนถือ
เปนการสรางโอกาสใหประชาชนสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนในระบบ โดยสามารถนําทรัพยสิน
หรือสินทรัพยที่มีอยูมาแปลงเปนทุน  เพื่อกอใหเกิดกระบวนการสรางงาน  สรางรายได  รวมทั้ง
กระตุนใหเกิดการสรางผูประกอบการใหม  เพื่อความมั่นคงในระบบเศรษฐกิจของประเทศตอไป 
 การแปลงสินทรัพยเปนทุน เปนนโยบายหนึ่งในแนวทางการแกไขปญหาความยากจน
ของรัฐบาล   ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 พ.ศ. 2545 – 2549 ไดกําหนดการ
แกไขปญหาอยางเปนองครวม เชื่อมโยงกันอยางเปนระบบ เร่ิมที่ตัวคนจนและสภาพแวดลอมที่เปน
ปญหาเชิงระบบและโครงสรางโดยกําหนดเปนยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจนดังนี้ 

(1) เสริมสรางโอกาสใหคนยากจนสามารถเขาถึงบริการของรัฐไดอยางทั่วถึง โดยการ
กระจายบริการการศึกษา สาธารณสุขที่มีทางเลือกเหมาะกับวิถีชีวิตของคนยากจน และเพิ่มโอกาส
เขาถึงแหลงความรู แหลงขอมูลขาวสาร 

(2) สรางโอกาสใหคนยากจนสามารถเขาถึงและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  
ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญตอการดํารงชีวิตและประกอบอาชีพของคนยากจนใหคนยากจนมีสวนรวมใน
การดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติไดอยางเปนธรรมและยั่งยืน 

(3) พัฒนาโครงขายการคุมครองทางสังคมเพื่อสรางหลักประกันความมั่นคงในชีวิตแก
คนยากจน  โดยการปรับปรุงรูปแบบและแนวการดําเนินงานใหเขาถึงกลุมคนยากจนและ
ผูดอยโอกาสไดอยางแทจริง รวมทั้งจัดสวัสดิการสังคมที่สอดคลองกับปญหาและตรงกับความ
ตองการของคนยากจนและผูดอยโอกาสในแตละพื้นที่ 

(4) พัฒนาเศรษฐกิจฐานรากใหเขมแข็งเพื่อสรางศักยภาพและเพิ่มขีดความสามารถให
คนยากจนสามารถกอรางสรางตัวและพึ่งตนเองไดมากขึ้น โดยสงเสริมการรวมกลุมเปนองคกร
ชุมชน เครือขายองคกรชุมชนท่ีเขมแข็ง ผานกระบวนการเรียนรู ใหเกิดการรวมคิดรวมทํา รวม
แกไขปญหาของตน ควบคูไปกับการสรางความมั่นคงดานอาชีพและเพิ่มรายได ดวยการพัฒนา
เศรษฐกิจชุมชนอยางครบวงจร สนับสนุนการรวมกลุมอาชีพใชภูมิปญญาทองถ่ิน และเทคโนโลยีที่
เหมาะสม สรางผลิตภัณฑที่มีคุณภาพเชื่อมโยงสูตลาดภายในและตางประเทศได 

(5) ปรับระบบการบริหารจัดการภาครัฐใหเอื้อตอการสรางโอกาสใหคนยากจน โดย
สนับสนุนมีการจัดทําแผนปฏิบัติการแกไขความยากจนที่มีความชัดเจนของกลุมเปาหมายคน
ยากจนในแตละพื้นที่ มีมาตรการเฉพาะตามศักยภาพของกลุมคนยากจนในชนบทและในเมือง 
รวมทั้งใหมีการประสานงานแผนงานและปรับระบบการจัดสรรงบประมาณลงสูกลุมเปาหมายคน
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ยากจนอยางสอดคลองกับสภาพปญหาในแตละพื้นที่ ตลอดจนมีการพัฒนาเครื่องชี้วัดความยากจน
ใหถูกตองและปรับไดทันกับสถานการณที่เปลี่ยนแปลง  

(6) เรงปฏิรูปกฎหมายและปรับกฎระเบียบ ใหคนจนไดรับโอกาส  สิทธิ และความ
เสมอภาคในดานตางๆ เชน สิทธิการเขาถึงขอมูลขาวสาร สิทธิการดูแลจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
สิทธิการประกอบการจากภูมิปญญาทองถ่ิน  สิทธิการถือครองที่ดิน ฯลฯ 
 

 ในสวนของวัตถุประสงคการแปลงสินทรัพยเปนทุนที่สําคัญมี  4  ประการ   
(1) ใหเรงรัดการออกเอกสารสิทธิ  สัญญา  หนังสืออนุญาตตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสินทรัพยที่

จะนํามาแปลงเปนทุน  รวมทั้งตรวจสอบรับรองความถูกตองของเอกสารดังกลาว   
(2) เปดโอกาสใหผูครอบครองเอกสารสิทธิ  สัญญา  และหนังสืออนุญาตสามารถใช

เอกสารเหลานี้เขาถึงแหลงทุนได   
(3) ใหมีการปรับปรุงระบบขอมูลสินทรัพยและการประเมินสินทรัพยที่ถูกตองโปรงใส 

มีความเปนธรรมกับทุกฝาย 
(4) ใหมีการจัดการที่ดินและสินทรัพย อ่ืนใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและ

สังคมไทย  และกอใหเกิดประโยชนสูงสุด 
  

2.2.2 หลักการของกระบวนการเปลี่ยนแปลงสินทรัพยเปนทุน  
 หลักการสําคัญของกระบวนการเปลี่ยนแปลงสินทรัพยเปนทุน คือ (คณะทํางานพิจารณา
ศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชนที่มีอยูในประเทศไทย, 2546:  1) 

(1) การจัดระบบเอกสารแสดงสิทธิ์ใหเปนที่ยอมรับของธนาคาร และเปนเอกสาร
สําคัญที่ใชประกอบการพิจารณาปลอยเงินกูของธนาคารและสถาบันการเงิน โดยเอกสารแสดงสิทธิ์
ตองมีความชัดเจนและสามารถเปลี่ยนแปลงผูครอบครองสิทธิ์ไดแบบมีเงื่อนไข โดยรัฐสามารถ
กํากับและควบคุมการโอนสิทธิได   

(2) การประเมินราคาสินทรัพย   โดยจะตองมีการพัฒนากลไกและบุคลากรที่ทําหนาที่
ประเมินราคาและมูลคาของสินทรัพยประเภทตาง ๆ ไดอยางเหมาะสมสอดคลองกับมูลคาทางการ
ตลาด และมูลคาทางเศรษฐกิจ  

(3) การสรางมูลคาเพิ่มใหแกสินทรัพย ซ่ึงประชาชนผูถือครองสินทรัพยหรือใช
ประโยชนจากเอกสารแสดงสิทธิ์ และหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของจะมีบทบาทสําคัญในการสราง
มูลคาเพิ่มใหแกสินทรัพยโดยการจัดทําแผนงาน/โครงการ และกิจกรรมตางๆ โดยเฉพาะในกรณี
ของสินทรัพยที่เปนที่ดินและทรัพยสินทางปญญา  
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2.2.3 ประเภทของสนิทรัพยท่ีสามารถนํามารวมโครงการแปลงสินทรัพยใหเปนทุน 
 คณะทํางานพิจารณาศึกษาแนวทางการใชประโยชนสินทรัพยที่เกี่ยวของกับประชาชน  
ที่มีอยูในประเทศไทย  (2546: 1 - 2) กลาววา สินทรัพยที่สามารถนํามารวมโครงการแปลงสินทรัพย
ใหเปนทุนได  มี  5  ประเภท  คือ  

(1) ท่ีดินและทรัพยท่ีติดกับท่ีดนิ   
ที่ดินและทรัพยที่ติดกับที่ดิน  ไดแก  หนังสือแสดงสิทธิของสํานักงานการปฏิรูป         

ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) หนังสือแสดงสิทธิของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ  หนังสือ
แสดงสิทธิของกรมสงเสริมสหกรณ และหนังสือแสดงสิทธิของกรมที่ดินที่ออกเพื่อรับรองการ            
ทําประโยชนในที่ดิน  กลาวคือ 

1) หนังสือแสดงสิทธิของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
ที่อนุญาตใหเกษตรกรเขาทําประโยชนที่ดินของเขตปฏิรูปที่ดิน ไดแก สัญญาเชา สัญญาเชาซื้อ  
และ ส.ป.ก. 4-01 ซ่ึงสามารถนําไปเปนประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.)    
 ทั้งนี้สืบเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517  มาตรา 81  
ระบุวา “ใหรัฐพึงสงเสริมใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์และสิทธิที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยาง
ทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินและวิธีการอื่นๆ” จึงมีการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518  เจตนารมณของพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
ซ่ึงแสดงไวในเหตุผลในการประกาศใชกฎหมาย คือ เกษตรกรกําลังประสบความเดือดรอน 
เนื่องจากเกษตรกรตองสูญเสียสิทธิในที่ดิน  กลายเปนผูเชาที่ดิน ตองเสียคาเชาที่ดินในอัตราที่สูง
เกินสมควร  ที่ดินขาดการบํารุงรักษา  ทําใหผลิตผลเกษตรกรรมอยูในระดับต่ํา  เกษตรกรไมไดรับ
ความเปนธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเชาที่ดินและจําหนายผลผลิตตลอดมา สงผลใหเกิด
ความยุงยากทั้งในทางเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  การปกครองประเทศ  รัฐบาลจึงแกไขปญหาดวย
วิธีการปฏิรูปที่ดิน     

 สําหรับวัตถุประสงคสําคัญของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  คือ  การทําให
เกษตรกรมีความเทาเทียมกันดานสิทธิและการถือครองที่ดินและยังใหความชวยเหลือในการพัฒนา
อาชีพ     รายไดของเกษตรกร เพื่อใหสามารถดํารงชีพในที่ดินที่ไดรับจากการปฏิรูปที่ดินได โดย
การนําที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชนมาปฏิรูปที่ดิน  จึงมีงานที่สําคัญอยู 3 ลักษณะ  คืองานจัด
ที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่ซ้ือจากเอกชนใหเกษตรกรเชา  เชาซื้อ หรือเขาทําประโยชน  งานพัฒนาขั้น
พื้นฐาน  เชน  ถนน  แหลงน้ํา  เทาที่จําเปนในเขตปฏิรูปที่ดิน และงานพัฒนาอาชีพและรายไดของ
เกษตรกร 
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2) หนังสือแสดงสิทธิของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการที่จัดใหแกสมาชิกนิคม 
ไดแก น.ค. 1 ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.) 

3) หนังสือแสดงสิทธิของกรมสงเสริมสหกรณที่จัดใหแกสมาชิกนิคมสหกรณ       
ไดแก กสน. 3 ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.) 

4) หนังสือแสดงสิทธิของกรมที่ดินที่ออกเพื่อรับรองการทําประโยชนในที่ดิน ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน ไดแก ใบจอง (น.ส. 2) ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับ
ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และธนาคารออมสิน 

(2) สิทธิในการเชา   
สิทธิในการเชา ไดแก  สิทธิตามสัญญาเชา สัญญาเชาซื้อที่ดินและอาคารในความ         

ดูแลของกรมธนารักษและการเคหะแหงชาติ ที่กระจายอยูในภูมิภาคและในเขตกรุงเทพมหานคร 
รวมถึงสิทธิการเชาที่ดินและอาคารในความดูแลของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช ซ่ึง
สามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) ธนาคารออมสิน 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารกรุงเทพ 
จํากัด (มหาชน) และธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย    

(3) หนังสืออนุญาตใหใชท่ีสาธารณะ   
  หนังสืออนุญาตใหใชที่สาธารณะ  ไดแก  ที่ดินสาธารณะ  สวนใหญที่อยูในความ         
ดูแลของกรุงเทพมหานครและกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกัน
การกูยืมเงินกับธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และธนาคารกรุงเทพ จํากัด 
(มหาชน) 

(4) ทรัพยสินทางปญญา  
ทรัพยสินทางปญญา ไดแก ทรัพยสินทางปญญาที่กฎหมายรองรับและไดจด

ทะเบียนสิทธิบัตร สิทธิบัตรและสิ่งประดิษฐอันเปนทรัพยสินทางปญญา ทรัพยสินทางปญญาที่
กฎหมายรองรับและไมไดบังคับจดทะเบียน เชน ลิขสิทธิ์และทรัพยสินทางปญญาที่ไมมีทั้ง
กฎหมาย และขอบังคับใหจดทะเบียน คือ ส่ิงบงชี้ทางภูมิศาสตร ทั้งนี้ กรมทรัพยสินทางปญญาอยู
ระหวางการหาวิธีจดทะเบียนเพื่อสรางมูลคาสินทรัพยซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยมืเงนิ
กับบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (IFCT) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดยอมแหงประเทศไทย (SME Bank)  และธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน)  
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(5) เอกสารแสดงการซื้อเคร่ืองจักร 
เอกสารแสดงการซื้อเครื่องจักร ไดแก เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์เครื่องจักรที่ได         

จดทะเบียนไวกับกรมโรงงานอุตสาหกรรม ซ่ึงสามารถนําไปเปนหลักประกันการกูยืมเงินกับ
บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (IFCT) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ 
ขนาดยอมแหงประเทศไทย (SME Bank)  และธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) 
 
 

2.3 งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

ดุสิต บริสุทธ์ิศรี (2535) ไดศึกษาโครงการพัฒนากรมที่ดินและเรงรัดออกโฉนดที่ดิน: 
ผล ปญหา และอุปสรรค ผลการศึกษาพบวา ประโยชนที่สําคัญของโครงการพัฒนากรมที่ดินและ
เรงรัดออกโฉนดที่ดิน คือ การเพิ่มรายไดใหกับเจาของที่ดินในชนบท  เนื่องจากเจาของที่ดินมีความ
มั่นคงในการถือครองในโฉนดที่ดินที่ออกโดยกรมที่ดินแลว จะเปนการสรางความเชื่อมั่นแกตัว        
เจาของที่ดินในการที่จะพัฒนาที่ดินและเพิ่มผลผลิตของตนเอง สงผลถึงความเชื่อถือของธนาคาร
และสถาบันการเงินที่มีตอเจาของที่ดินก็จะมีสูงตามไปดวย  ซ่ึงเปนโอกาสที่เจาของที่ดินจะทําการ
กูยืมเงินมาลงทุนในการพัฒนาที่ดินตนเองไดงายขึ้น นอกจากนี้ การมีโฉนดที่ดินยังชวยลดกรณี
พิพาทเกี่ยวกับที่ดินที่เกิดขึ้นอยางเห็นไดชัด เจาของที่ดินจึงมีความกระตือรือรนในการรับโฉนด           
ที่ดินและใหความสําคัญกับคุณคาของโฉนดที่ดิน อยางไรก็ตาม ผลการศึกษายังคาดวาอาจเกิด
ผลกระทบในดานพฤติกรรมการตลาด  คือ ราคาที่ดินของแปลงที่ไดรับโฉนดจะมีเพิ่มสูงขึ้น 
ธนาคารและสถาบันการเงินมีความเชื่อถือและใหการยอมรับมากขึ้น ทําใหมีโอกาสที่จะเกิดการซื้อ
ขายและเปลี่ยนมือมากขึ้นตาม  ซ่ึงอาจกอใหเกิดการขาดแคลนที่ดินทํากินหรือการวางงานขึ้นไดใน
อนาคต 

 

กาญจนา  อินทรกําแหง (2540) ไดทําการศึกษาการสอบสวนเปรียบเทียบของพนักงาน
เจาหนาที่: กรณีมีการโตแยงสิทธิในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน
ผลการศึกษาพบวา ในการสอบสวนกรณีมีการโตแยงสิทธิในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  
ตามประมวลกฎหมายที่ดินไมมีกฎหมาย ระเบียบ  ขอบังคับใดที่ระบุไวอยางชัดเจน แตจะใหอํานาจ
นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอ เปนผูมีอํานาจทําการสอบสวน แตในปจจุบัน         
มีการยกเลิกอํานาจนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 
(พ.ศ. 2543) ดังนั้นในเรื่องการสอบสวนจึงมีแนวทางตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ที่
กําหนดหลักเกณฑไวอยางกวาง ๆ ไมมีรายละเอียดและวิธีการดําเนินการที่ใหเจาหนาที่ถือปฏิบัติ
เปนแนวทางที่ชัดเจน  ทําใหในการแกปญหาไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน 
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จะเห็นวาการที่เจาของที่ดินไมมีโฉนดที่ดิน อาจเกิดปญหาเกี่ยวกับการทับซอนของแนว
เขตในการถือครองที่ดิน ซ่ึงทําใหมีกรณีพิพาทหรือโตแยงสิทธิในการถือครองที่ดินได ดังนั้นจึง
ควรใหความรวมมือในการเรงรัดออกโฉนดที่ดินของกรมที่ดิน เพื่อความมั่นคงและความถูกตองใน
การถือครองที่ดินตอไป 

 

วารินทร วงศหาญเชาวและคณะ (2544) ไดศึกษาการถือครองและการใชประโยชน       
ที่ดินและมาตรการทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายเพื่อใหการใชประโยชนที่ดินเกิดประโยชนสูงสุด
ผลการศึกษาพบวา เจาของที่ดินตองสูญเสียที่ดินและกลายเปนผูเชาที่ดิน ในปจจุบันเจาของที่ดินได
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต  คือ จากการผลิตแบบดั้งเดิมมาเปนการผลิตเพื่อขาย ทําใหเกิดความ 
จําเปนในการพึ่งพาเงินทุนเพิ่มขึ้น ทําใหมีการกูยืมเงินทั้งจากแหลงเงินทุนทั้งในและนอกระบบ  
เกิดขึ้น  เพื่อนํามาใชในการผลิตและทําตามความตองการของตลาด  ในขณะที่การกูยืมซึ่งมีดอกเบี้ย
เปนตนทุนของการผลิตที่มีราคาสูง  และผลผลิตที่ไดมีราคาต่ําจนไมสามารถทํากําไรได  ทําใหเกิด
เปนปญหาความยากจนหมุนเวียนกันไปอยางไมจบสิ้น 

 

ชัยวัฒน เหลืองเมฆา (2545) ไดศึกษาปญหาการแปลงสินทรัพยที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน
ใหเปนทุน  ผลการศึกษาพบวา  การแกไขปญหาความยากจนของเกษตรกร เพื่อนําไปสูคุณภาพชีวิต
ที่ดีกวาเดิมนั้น สถาบันการเงินที่จะตองใหความชวยเหลือประชาชนในฐานะเปนแหลงเงินทุนที่
สําคัญ  เนื่องจากรูปแบบการผลิตของเกษตรกรเปลี่ยนแปลงไป จากเดิมเพื่อการบริโภค การยังชีพ 
มาเปนการผลิตหรือการแปรรูปเพื่อขาย ตองอาศัยเครื่องมือ อุปกรณ หรือเทคโนโลยีทางเกษตร
สมัยใหม จําเปนตองพึ่งพาทุนจากภายนอก ทั้งในและนอกระบบ การแปลงสินทรัพยใหเปนทุนจะ
ชวยใหเกษตรกรหลุดพนภาระดอกเบี้ยที่สูงจากการกูหนี้ยืมสินจากแหลง เงินทุนนอกระบบชวย
สรางโอกาสใหเขาถึงแหลงเงินทุน เพื่อนําเงินที่ไดมาพัฒนาอาชีพ สรางคุณภาพชีวิตที่ดีกวา และ
หลุดพนจากความยากจนไดอยางถาวร 
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2.4 กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่ 2.1  กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 

การเรงรัดออกโฉนดที่ดนิตามนโยบายแปลงสินทรัพยเปนทุน 
1. การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจ 

- การออกโฉนดที่ดินโดยการเดินสํารวจทั้งตําบล  ตามมาตรา  58  และ  58 ทวิ  
- การออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนโฉนดที่ดิน                     
ตามมาตรา  58  ตรี 

2. การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย 
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา  59   
- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูครอบครองที่ดินที่ไมไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา 59 ทวิ 

ผลท่ีไดจากการเรงรัดออกโฉนดที่ดิน 
1. ผลทางดานเศรษฐกิจ   

- การนําโฉนดที่ดินไปเปนหลักค้ําประกันเงินกู   
- การใชเงิน   
- การเพิ่มรายได   
- การพัฒนาอาชพี 

2. ผลทางดานสงัคม   
- คุณภาพชวีิต 
- ความเปนอยู   
- ความสัมพันธภายในครอบครัว   


