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คำนำ 

 

 ตั้งแตในอดีตจนถึงปจจุบัน ภาคเกษตรกรรมถือเปนรากฐานสำคัญของเศรษฐกิจและสังคมของ

ประเทศไทย ทั้งในฐานะภาคการผลิตที่หลอเลี้ยงประชากรสวนใหญของประเทศ การสรางรายไดจากการ

สงออกทั้งทางตรงและทางออม และในฐานะแหลงวัฒนธรรม วิถีชีวิต และภูมิปญญาทองถิ่นที่สืบทอดมา

ยาวนาน อยางไรก็ตาม ภายใตกระแสการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และกฎหมายที่มุงสูความเปน

สมัยใหม เกษตรกรรายยอยจำนวนมากกลับตองเผชิญกับ “ความไมเปนธรรมเชิงโครงสราง” ทั้งในดาน สิทธิใน

ที่ดินทำกิน และ ความสัมพันธเชิงอำนาจในระบบเกษตรพันธสัญญา ซึ่งเปนปญหาที่ไมเพียงสงผลกระทบตอ

รายไดและคุณภาพชีวิตเทานั้น แตยังสะทอนถึงชองวางของ “หลักนิติธรรม” ในการคุ มครองสิทธิของ

ประชาชนระดับฐานรากในสังคมไทย  

 รายงานฉบับนี้จัดทำขึ้นภายใตหลักสูตรหลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย ของวิทยาลัยศาลรัฐธรรมนูญ 

สำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ โดยมีจุดมุงหมายเพ่ือศึกษาวิเคราะหปญหาเชิงโครงสรางทางกฎหมายที่เก่ียวของกับ

สิทธิในที่ดินและระบบเกษตรพันธสัญญา ผานการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยอาศัย

ขอมูลทุติยภูมิจากบทความ งานวิจัย ขาว รายงานขององคกรภาครฐัและภาคประชาสังคม ตลอดจนกรณีศึกษา

จริงที่ปรากฏในสังคมไทยและตางประเทศ การศึกษานี ้มุ งเสนอความเขาใจในมิติของ “หลักนิติธรรมเชิง

ปฏิบัติ” (Practical Rule of Law) โดยพิจารณาวา กฎหมายและกลไกของรัฐสามารถคุมครองสิทธิขั้นพื้นฐาน

ของเกษตรกรรายยอยไดอยางแทจริงหรือไม  

 ในมิติของสิทธิในที่ดิน รายงานชี้ใหเห็นวาความมั่นคงในการถือครองที่ดินของเกษตรกรไทยยังคง

เปราะบาง โดยเฉพาะอยางยิ่งในพื้นที่เกษตรกรรมโดยเฉพาะพื้นที่ของชุมชนทองถ่ินที่อยูอาศัยและทำมาหากิน

ในที่ดินมาตั้งแตดั้งเดิม ซึ่งการขาดกฎหมายรองรับ “โฉนดชุมชน” ในระดับพระราชบัญญัติ ทำใหสิทธิของ

ชุมชนไมอาจเทียบเทากับสิทธิของบุคคลหรือนิติบุคคลทั่วไป ขณะที่ในมิติของระบบเกษตรพันธสัญญา พบวา

กฎหมายปจจุบัน แมมีเจตนารมณเพื ่อสรางความเปนธรรมระหวางเกษตรกรและผูประกอบการ แตยังมี

ชองวางในการคุมครองเกษตรกรรายยอยท่ีทำสัญญาเพียงรายเดยีว หรือผูท่ีถูกเลี่ยงไมใหเขาขายของกฎหมาย 

อีกทั้งกลไกการไกลเกลี่ยขอพิพาทยังขาดอำนาจและความเปนอิสระเพียงพอที่จะสรางความยุติธรรมไดอยาง

แทจริง  

 รายงานและผลการศึกษาฉบับนี้ มิไดมุงเพียงสะทอนปญหาเชิงขอเท็จจริงและขอกฎหมาย แตยังเสนอ

แนวทางปฏิรูปเชิงโครงสรางเพื่อยกระดับศักดิ์ทางกฎหมายของสิทธิในที่ดินของชุมชน และปรับปรุงระบบ

เกษตรพันธสัญญาใหมีความเปนธรรม โปรงใส และตรวจสอบไดมากยิ่งขึ้น โดยมีเปาหมายให “หลักนิติธรรม” 
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กลับมาเปนหลักการที่มีชีวิต เปนหลักการที่ไมเพียงปรากฏอยูในบทบัญญัติของกฎหมาย แตสามารถสัมผัสได

ในชีวิตของเกษตรกรไทยทุกคน  

 ผูจัดทำหวังเปนอยางยิ่งวา รายงานฉบับนี้จะเปนสวนหนึ่งของการสงเสรมิความเขาใจในหลักนิติธรรม

ในมิติของสิทธิในที่ดินและเศรษฐกิจฐานราก ตลอดจนเปนประโยชนตอการกำหนดนโยบาย การรางกฎหมาย 

และการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ นักนโยบาย นักวิชาการ ภาคประชาชน และผูที่สนใจในประเด็น

ความเปนธรรมทางสังคม เพื่อรวมกันผลักดันให “หลักนิติธรรม” กลายเปนรากฐานแหงความยั่งยืนและความ

เทาเทียมของสังคมไทยในอนาคต 
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บทที่ 1 

บทนำ 

1.1 หลักการและแนวคิดในการจัดทำโครงงาน 

 ถึงแมวาหลักนิติธรรม (Rule of Law) จะถูกยึดเปนกรอบในการใชอำนาจของรัฐไทยไวอยางชัดเจน 

ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 3 วรรคสอง แตประสบการณจริงของเกษตรกรรายยอยจำนวนมาก 

กลับสะทอนชองวางระหวางหลักการกับการคุมครองสิทธิในทางปฏิบัติ ทั้งในมิติ “สิทธิในที่ดินทำกิน”  

และ “ระบบเกษตรพันธสัญญา” ที่ขยายตัวในชนบทไทยภายใตอำนาจตอรองที่ไมสมดุลกับเอกชนรายใหญ 

ปญหาเหลานี ้เกี ่ยวพันกับคุณคาพื้นฐานของสังคมประชาธิปไตย เพราะเปนเรื ่องความเสมอภาคภายใต

กฎหมาย ความแนนอนของกฎหมาย การไดสัดสวนของการบังคับใช และการเขาถึงความยุติธรรมของ

ประชาชนฐานรากโดยตรง การกำหนดหลักคิดและหลักฐานเชิงประจักษที่ “ถูกตอง เชื่อถือได และรวมสมัย” 

จึงจำเปนตอการทำความเขาใจปญหาเชิงโครงสรางและการออกแบบขอเสนอเชิงนโยบายที่ยึดหลักนิติธรรม

อยางแทจริง 

 ความสำคัญของประเด็นนี้ยิ่งชัดเจนเมื่อมองผานขนาดและความเปราะบางของภาคครัวเรือนเกษตร 

สำนักงานสถิติรายงานวา “ผูถือครองทำการเกษตร” ในประเทศไทยมีมากถึงประมาณ 8.7 ลานรายในปสำมะโน

การเกษตร 2566 และครัวเรือนผูถือครองสวนใหญมีหนี้สิน โดย 71.1% รายงานวามีหนี้ และมีหนี้คางชำระเฉลี่ย 

184,869 บาทตอครัวเรือน แหลงเงินกูหลักคือธนาคารเพื ่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.)  

และกองทุนหมูบาน สะทอนความเปราะบางทางเศรษฐกิจที่เชื่อมโยงกับการถือครองที่ดินและเงื่อนไขสัญญา

ทางการเกษตรโดยตรง ในระดับโครงสรางภาพรวมของหลักนิติธรรม ประเทศไทยถูกจัดอันดับอยูกลางตาราง

ในการจัดทำดัชนีหลักนิติธรรมของ World Justice Project ป ค.ศ. 2024 ซึ่งชี้โจทยเรื ่องความเสมอภาค

และประสิทธิผลของกระบวนการยุติธรรมที่ยังตองการการปรับปรุงเชิงระบบ (สำนักงานสถิติแหงชาติ, 2023) 

(Rule of Law Index - Thailand, 2024) 

 ในมิติ “สิทธิในที ่ด ิน” กรอบกฎหมายไทยประกอบดวยประมวลกฎหมายที ่ด ิน พ.ศ. 2497  

และกฎหมายทรัพยากร เชน พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2562 ตลอดจนพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

ซึ่งตางมุงหมายคุมครองทรัพยากรและจัดสรรที่ดินเพื่อความเปนธรรม ทวาการทับซอนของขอบเขตอำนาจ 

การพิสูจนสิทธิของผู ไมมีเอกสารสิทธิ และการบังคับใชที ่เครงครัดในบางกรณีทำใหเกษตรกรรายยอย 

จำนวนหนึ่งตกอยูในสถานะ “ผูบุกรุก” โดยขาดชองทางเยียวยาอยางสมดุล กรณีพิพาทและความขัดแยง 

เชิงโครงสราง เชน ความรุนแรงและการคุกคามตอสมาชิกชุมชนในคดีที่ดินของ “คลองไทรพัฒนา” จังหวัด 

สุราษฎรธานี สะทอนความเปราะบางเชิงสิทธิภายใตโครงสรางกฎหมายเดิมๆ และการบังคบัใชท่ีไมเสมอภาค  
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โดยที่หลายชุมชนพยายามใชแนวทางโฉนดชุมชนและเครื่องมือเชิงนโยบายอื่นเพื่อสรางความมั่นคงในการอยู

อาศัยและทำกินรวมกัน (เกิดโภคา, 2015) 

 ความซับซอนของการบังคับใชกฎหมายปาไมทำใหเกิดกรณีที่กลายเปนวาทกรรมถกเถียงสาธารณะ 

เชน คดีที่สื่อเรียกกันวา “ตา-ยายเก็บเห็ด” ซึ่งเมื่อตรวจสอบจากรายงานขาวและถอยแถลงที่เปนทางการ 

ปรากฏวาคดีมีขอเท็จจริงซับซอนกวาคำอธิบายแบบงายๆ และเกี่ยวของกับการบุกรุกและทำลายปาสงวน 

ในวงกวาง บทเรียนจากคดีนี้จึงชี้ถึงความจำเปนของหลักความไดสัดสวนและความเสมอภาคในการบังคับใช

กฎหมายตอผูมีสถานะเปราะบาง ตลอดจนความสำคัญของขอมูลที่ถูกตองเมื่อสังคมประเมินความเปนธรรม

ของกระบวนการยุติธรรม (ThaiPBS, ศาลตัดสินคดีตา-ยาย เก็บเห็ดในปาสงวน วันนี้, 2017) (มาสขาว, 2017) 

 ดาน “เกษตรพันธสัญญา” ประเทศไทยมีกฎหมายเฉพาะคือพระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาระบบ

เกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ซึ่งกำหนดใหสัญญาเปนลายลักษณอักษร ใชภาษาเขาใจงาย และมีสาระสำคัญ

ขั้นต่ำ รวมถึงจัดวางกลไกจดแจง กำกับ ไกลเกลี่ยขอพิพาทไวภายใตสำนักปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

ซึ่งตอมามีการออกระเบียบและคูมือปฏิบัติงานรองรับ อยางไรก็ดี วรรณกรรมวิชาการและการสังเคราะห 

เชิงนโยบายภายในประเทศชี้วาความเหลื่อมล้ำเชิงอำนาจและขอมูลยังดำรงอยู เชน นิยามขอบเขตผูไดรับ 

ความคุมครอง การกระจายความเสี่ยงและตนทุนที่เอนเอียงไปยังเกษตรกร และประสิทธิผลของกลไกไกลเกลี่ย

และกำกับดูแล โดยมีหลักฐานเชิงกรณีจากขาวและเวทีสาธารณะที่สะทอนขอรองเรียนของเกษตรกร 

ในหลายจังหวัดตอคุณภาพปจจัยการผลิต เงื่อนไขการรับซื้อ และการชำระราคาอันลาชา (คูมือการปฏิบัติงาน

ของเจาหนาที ่สำหรับการไกลเกลี ่ยขอพิพาท , 2017)  (วีระพันธ, 2019) (ThaiPBS, เกษตรกรรอง

บริษัทเอกชน ทำเกษตรพันธสัญญาไมเปนธรรม จ.สุพรรณบุรี - จ.กาญจนบุรี, 2022) 

 นอกจากนี้ การถกเถียงทางวิชาการยังเชื่อมโยงปญหาในระบบพันธสัญญาเขากับโครงสรางตลาดและ

การแขงขันทางการคา โดยชี้วาหากผูประกอบธุรกิจมีอำนาจเหนือตลาด การกำกับภายใตพระราชบัญญัติ 

การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 โดยเฉพาะบทวาดวยการใชอำนาจเหนือตลาดอยางไมเปนธรรม ยอมเปนอีกชั้น

ของหลักประกันเชิงนิติธรรมเพื่อไมใหสัญญาเอนเอียงจากโครงสรางตลาดที่บิดเบือน แมกลไกทั้งสองระบบ 

(กฎหมายเฉพาะดานการเกษตรและกฎหมายแขงขัน) จะมีฐานกฎหมายตางกัน แตตางมุงหมายใหความเปนธรรม

เชิงโครงสรางแกคูสัญญาที่เสียเปรียบ 

 ดวยเหตุผลดังกลาว โครงงานนี้จึงกำหนด วัตถุประสงคเชิงวิชาการ เพื่อวิเคราะหความไมเปนธรรม 

ในภาคเกษตรผานกรอบ “หลักนิติธรรม” ที่บูรณาการทั้งมิติสิทธิในที่ดินและเกษตรพันธสัญญา โดยมีเหตุผล

เชิงสังคมและนโยบาย วาการยกระดับความเสมอภาคภายใตกฎหมายและการเขาถึงความยุติธรรมของ

เกษตรกรรายยอย จะชวยลดความขัดแยงเชิงทรัพยากร เพิ่มความมั่นคงทางเศรษฐกิจของครัวเรือนชนบท  

และสรางกลไกความรับผิดชอบของรัฐและเอกชนที่สอดคลองกับรัฐธรรมนูญและมาตรฐานสากลดานหลักนิติธรรม 
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 แนวคิดและระเบียบวิธีของโครงงาน จะยึดการวิจ ัยจาก แหลงขอมูลทุต ิยภ ูมิ (Secondary 

Resources) เทานั้น ครอบคลุม (1) บทบัญญัติกฎหมายและรางกฎหมายที่เกี่ยวของ (เชน ประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ร.บ. ปาสงวนฯ พ.ร.บ. อุทยานฯ พ.ร.บ. การปฏิรูปที ่ดินฯ และ พ.ร.บ. เกษตรพันธสัญญา) (2) 

งานวิจัย วิทยานิพนธ รายงานวิชาการ และบทความเชิงนโยบายภาษาไทย (3) ขาวและรายงานกรณีศึกษา 

ของไทยและตางประเทศจากสื่อสาธารณะ/สถาบันการศึกษา/หนวยงานรัฐที่เชื่อถือได และ (4) เอกสารทุติยภูมิ

ดานแนวคิดจากองคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของกับสัญญาทางการเกษตร ทั้งหมดนี้จะถูกวิเคราะหดวยวิธี 

Literature Review เชิงวิเคราะห-สังเคราะห เพื่อระบุชองวางระหวาง “เจตนารมณ-บรรทัดฐาน-การบังคับใช” 

และเพื่อเชื่อมโยงขอเท็จจริงเชิงโครงสรางกับหลักการของนิติธรรม ไดแก ความเสมอภาคภายใตกฎหมาย 

ความแนนอนของกฎหมาย การไดสัดสวน และการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม 

 เพื่อใหขอเสนอเชิงนโยบายตั้งอยูบนหลักฐานและหลักวิชา โครงงานจะใชกรอบวิเคราะหสามชั้น ไดแก 

(ก) หลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญและแนวอธิบายของศาลรัฐธรรมนูญและนักวิชาการ (ข) โครงสรางกฎหมาย

ส ิทธ ิในท ี ่ด ินและทร ัพยากรธรรมชาติท ี ่ส ัมพ ันธ ก ับสถานะทางกฎหมายของเกษตรกรไร  เอกสารส ิทธิ  

และ (ค) เศรษฐกิจกฎหมายของ “สัญญาเกษตร” ภายใตความเสี ่ยง การกระจายตนทุน และกลไกกำกับ/

เยียวยา โดยจะนำกรณีศึกษาจริงมาใชประกอบการวิเคราะหอยางระมัดระวังในเชิงหลักฐาน โดยเฉพาะกรณี 

ที่ถูกนำเสนอในสาธารณะอยางคลาดเคลื่อน เพ่ือรักษามาตรฐานความถูกตองของขอมูลและหลักวิธีวิจัย  

 ทายที่สุด โครงงานนี้มีความมุงหมายเชิงปฏิบัติใหไดมาซึ่งองคความรูและขอเสนอที่สามารถใชไดจริง

ในการสื่อสารกับหนวยงานรัฐ องคกรกำกับดูแล ภาคเอกชน นักวิชาการ และเครือขายเกษตรกร เพ่ือยกระดับ

ความเปนธรรมเช ิงระบบ โดยหวังผลกระทบเชิงบวกทั ้งตอคุณภาพชีว ิตของเกษตรกรรายยอยและ 

ตอพัฒนาการของหลักนิติธรรมในระบอบประชาธิปไตยไทย 

 

1.2 วัตถุประสงค 

 1.2.1 วิเคราะหปญหาเชิงโครงสรางของกฎหมายที่เกี่ยวของกับสิทธิในที่ดินและระบบเกษตรพันธสัญญา

ในบริบทของเกษตรกรรายยอย โดยพิจารณาทั้งบทบัญญัติกฎหมาย ตัวบทรอง และกลไกการบังคับใช 

 1.2.2 ศึกษากรณีต ัวอยางที ่สะทอนถึงความลมเหลวในการคุ มครองสิทธิของเกษตรกรและ 

ความไมเปนธรรมในระบบสัญญา เพื่อนำมาเปรียบเทียบกับเจตนารมณของกฎหมายและหลักนิติธรรม 

 1.2.3 ประเมินความเปนธรรมของกฎหมายที่เกี่ยวของในเชิงเปรียบเทียบ โดยเนนความสมดุลของ

อำนาจระหวางรัฐ เอกชน และประชาชน พรอมทั้งวิเคราะหวากฎหมายดังกลาวสามารถคุมครองสิทธิขั้นพื ้นฐาน

ของเกษตรกรไดอยางแทจริงหรือไม 
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 1.2.4 เสนอแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายและนโยบายเพื ่อส งเสร ิมความเปนธรรมและ 

การคุมครองสิทธิของเกษตรกรรายยอยตามหลักนิติธรรม 

 

1.3 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 1.3.1 สรางความเขาใจในหลักนิติธรรมเชิงปฏิบัติ โดยอิงจากมุมมองของเกษตรกรรายยอย 

 1.3.2 ขอมูลเชิงวิเคราะหที่สามารถใชตอยอดในการผลักดันการแกไขกฎหมายหรือแนวนโยบายของรัฐ 

 1.3.3 ลดความเหลื่อมล้ำและความขัดแยงภายในภาคการเกษตรอยางยั่งยืน 

 1.3.4 สงเสรมิความเขาใจในสิทธิและหนาที่ของเกษตรกรรายยอย 

 1.3.5 กอใหเกิดกลไกการจัดการทรัพยากรที่ดินอยางเปนธรรม 

 1.3.6 มีเอกสารอางอิงในการเรียนการสอน วิจัย หรือนำไปสื่อสารกับหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 

และเกษตรกร 

 1.3.7 กระตุนการตระหนักรูในประเด็นความเหลื่อมล้ำทางกฎหมายและเศรษฐกิจในภาคการเกษตร 

 1.3.8 พัฒนาทักษะวิเคราะหปญหาเชิงกฎหมายและเสนอแนวทางอยางมีระบบ 

 

1.4 กลุมเปาหมาย 

 1.4.1 หนวยงานของรัฐและหนวยงานกำกับดูแลที่เกี่ยวของ เชน กระทรวงเกษตรและสหกรณ  

กรมสงเสริมสหกรณ สภาเกษตรกรแหงชาติ ส.ป.ก. กรมปาไม และ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติฯ 

 1.4.2 นักนโยบายและผูรางกฎหมาย 

 1.4.3 นักวิชาการและนักศึกษาดานกฎหมาย รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร และการพัฒนา 

 1.4.4 เกษตรกรรายยอยและกลุมเกษตรกรพันธสัญญา 

 1.4.5 องคกรภาคประชาชน เชน เครือขายปฏิรูปที่ดิน กลุมเกษตรกร และ NGO ดานสิทธิมนุษยชน 
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1.5 กลยุทธสูความสำเร็จ 

1.5.1 แผนการดำเนินงาน 

  1.5.1.1 ศึกษาทฤษฎีหลักนิติธรรม : ทบทวนแนวคิดหลักนิติธรรมจากตำรากฎหมายมหาชน 

คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และงานวิจัยเชิงทฤษฎีและประยุกตเนนมิติ เชน ความเสมอภาคในการบังคับใช

กฎหมาย การคุมครองสทิธิขั้นพื้นฐาน และการมีสวนรวมของประชาชน 

  1.5.1.2 วิเคราะหกฎหมายหลักที่เกี ่ยวของ : คัดเลือกกฎหมายหลักบางฉบับ เชน รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ร.บ. สงเสรมิและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 และประมวลกฎหมาย

ที่ดิน มาศึกษาเจตนารมณ บทบัญญัติ และการตีความโดยศาลหรือหนวยงานบังคับใช เพื่อประเมินวาเอื้อตอ

สิทธิของเกษตรกรหรือไม และมีชองวางหรือไม เชน การจำกัดสิทธิของผูไมมีเอกสารสิทธิ การขาดบทลงโทษที่

ชัดเจนสำหรับสัญญาไมเปนธรรม 

  1.5.1.3 รวบรวมกรณีศึกษา: ศึกษาเชิงลึกจากแหลงขอมูลจริง เชน กรณีตายายเก็บเห็ด, 

กรณีชุมชนคลองไทรพัฒนา, หรือกรณีเกษตรกรเลี ้ยงไกในสัญญาที่เอารัดเอาเปรียบ พรอมสัมภาษณหรือ

อางอิงขอมูลจากรายงานการวิจัย บทความ ขาว และรายงานขององคกรสิทธิมนุษยชน เพื ่อวิเคราะห

ขอเท็จจริง เทียบกับบทกฎหมายที่ควรคุมครองสิทธิของเกษตรกร 

  1.5.1.4 พัฒนาเกณฑประเมินความเปนธรรมของกฎหมาย : สรางกรอบการประเมินท่ีอิงกับ

หลักนิติธรรม เชน ความสามารถในการเขาถึงสิทธิ ความเทาเทียมทางอำนาจ การมีสวนรวมของชุมชน  

และกลไกรองเรียนหรือเยียวยา ตัวอยางเกณฑเชน "มีชองทางฟองรองโดยไมเสียคาใชจายเกินควรหรือไม"  

หรือ "บทบัญญัติใหอำนาจรัฐหรือเอกชนเกินสมควรหรือไม" 

  1.5.1.5 วิเคราะหเปรียบเทียบและเสนอแนวทางเชิงนโยบาย : วิเคราะหจุดรวมของปญหา 

ที่พบ เชน การขาดความโปรงใสในระบบที่ดินและสัญญา การมีอำนาจตอรองที่ไมสมดุล แลวสังเคราะหเปน

ขอเสนอที ่เปนรูปธรรม เชน การสรางระบบตรวจสอบสัญญาโดยรัฐ การสงเสริมโฉนดชุมชน การแกไข 

ขอกฎหมายใหคุมครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานยิ่งขึ้น 

  1.5.1.6 จัดทำรายงานวิชาการและบทสรุปผูบริหาร : สรุปผลการศึกษาในรูปแบบรายงาน

ทางวิชาการ เพื ่อใชในการสื่อสารกับกลุมเปาหมายที่หลากหลาย รวมถึงเสนอผานเวทีอภิปรายหรือสงถึง

หนวยงานที่เก่ียวของ 
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1.5.2 เง่ือนไขความสำเร็จ 

  1.5.2.1 การทำงานเปนทีมและแบงบทบาทชัดเจน : สมาชิกในกลุ มจะถูกแบงหนาที่ 

ตามความเชี ่ยวชาญ เชน ผู ค นควากฎหมาย ผู รวบรวมขอมูลภาคสนาม และผู เขียนสังเคราะห เพื ่อให 

การทำงานมปีระสิทธิภาพและสามารถดำเนินการไดภายในเวลาที่กำหนด 

  1.5.2.2 การใชกรอบแนวคิดทางวิชาการอยางเปนระบบ : อางอิงหลักนิติธรรมและทฤษฎี

ดานสิทธิขั้นพื้นฐานเพ่ือใหการวิเคราะหมีมิตทิางวิชาการและนาเชื่อถือ 

  1.5.2.3 การเชื่อมโยงกับกรณีจริงและแหลงขอมูลที่เชื ่อถือได : เชน การใชคำพิพากษา 

รายงานวิจัย และบทความวิชาการ เพ่ือใหการวิเคราะหมีมิติของขอเท็จจริงและนโยบาย 

  1.5.2.4 การขอคำปรึกษาจากผูทรงคุณวุฒิหรือผูเชี่ยวชาญภายนอก : เชน นักกฎหมาย

สิ่งแวดลอม นักวิชาการดานสิทธิมนุษยชน หรือเจาหนาที่ภาครัฐที่เก่ียวของ 

  1.5.2.5 การนำเสนอแบบสื่อสารไดงายและมีผลกระทบ : การจัดทำ Executive Summary 

และ Infographic เพ่ือใหเขาถึงกลุมเปาหมายทั้งเชิงวิชาการและประชาชนทั่วไป 

 

1.6 ตัวช้ีวัดความสำเร็จและความย่ังยืนของโครงการ 

 1.6.1 มีการวิเคราะหกรณศีกึษาอยางนอย 4 กรณี 

 1.6.2 มีขอเสนอเชิงนโยบายอยางเปนรูปธรรมอยางนอย 5 ขอ โดยเชื่อมโยงกับหลักนิติธรรม 

 1.6.3 ไดรับขอเสนอแนะหรือผลตอบรับที่ดีจากผูตรวจรายงานหรือผูทรงคณุวุฒิ 

 1.6.4 สามารถตอยอดเปนบทความเผยแพรหรือเครื่องมือใหความรูแกกลุมเกษตรกรได 
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บทที่ 2 

กรอบแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

2.1 ความหมายและพัฒนาการของหลักนติิธรรมในบริบทไทยและสากล 

 “หลักนิติธรรม” (Rule of Law) โดยหลักแลวคือการจัดวางอำนาจรัฐและความสัมพันธระหวางรัฐ–

ประชาชนใหอยูภายใตกฎหมายที่ชอบธรรม มีความแนนอน เสมอภาค และสามารถตรวจสอบได เพ่ือคุมครอง

สิทธิขั้นพื้นฐานและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย หลักการนี้ไดรับการยอมรับอยางเปนทางการในระบบกฎหมาย

ไทยเมื่อถูกรับรองไวในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 3 วรรคสอง ที่กำหนดให

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย  

และ “หลักนิติธรรม” อันทำใหหลักนิติธรรมกลายเปนทั้งกรอบอำนาจและกรอบวิธีการใชอำนาจของรัฐภายใต

ระบอบประชาธิปไตยไทยรวมสมัย 

 ในเชิงความคิดระดับสากล หลักนิติธรรมมีพัฒนาการยาวนาน ตั้งแตนิยามแบบ “กฎหมายเปนใหญ” 

ของ A.V. Dicey ไปจนถึงแนวคิดแบบ “รูปแบบ–กระบวนการ” (Formal/Procedural) ของนักนิติปรัชญา

อยาง Joseph Raz และ Lon L. Fuller ซึ่งเนนคุณภาพของกฎหมายและกระบวนการ เชน การประกาศใช

ลวงหนา ความชัดเจน การไมยอนรอย และการบังคับใชสอดคลองกับตัวบท ตอมาถูกกลั่นเปนเกณฑปฏิบัติ

รวมสมัยโดย คณะกรรมาธิการเวนิส (Venice Commission) ผานเอกสาร Rule of Law Checklist (2016) 

ที ่สรุปองคประกอบสำคัญของหลักนิติธรรมไวเปนรายการตรวจสอบเชิงสถาบันและกระบวนการ (เชน 

ความชอบดวยกฎหมาย ความแนนอนของกฎหมาย การปกปองสิทธิขั้นพ้ืนฐาน การหามใชอำนาจโดยพลการ 

และการทบทวนโดยศาล) ซึ ่งเป นมาตรฐานอางอิงกวางขวางในการประเมินร ัฐสม ัยใหม (Venice 

Commission, 2016) (คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2021) 

 ในบริบทไทย แนวคิด “หลักนิติธรรม” ไดรับการผลิตซ้ำ อธิบาย และพัฒนาความหมายผานสถาบัน

ตุลาการ หนวยงานรัฐ และวงวิชาการอยางตอเนื ่อง ทั้งในงานเผยแพรของ ศาลรัฐธรรมนูญ ที่อธิบาย

พัฒนาการของคำนี้ในรัฐธรรมนูญไทย รวมทั้งการยืนยันวา “หลักนิติธรรมเปนรากฐานของรัฐธรรมนูญใน

ระบอบประชาธิปไตย” และจัดเรยีงหลักการพ้ืนฐานที่เก่ียวของ ตลอดจนงานบทความและวารสารวิชาการของ

องคกรตุลาการอื ่น ๆ ที่เชื่อมโยงหลักนิติธรรมเขากับการพิจารณาคดีและการตรวจสอบการใชอำนาจของ 

ฝายปกครอง ซึ่งแสดงใหเห็นการประมวลหลักการเชิงบรรทัดฐานใหเปนบรรทัดฐานปฏิบัติในระบบกฎหมายไทย 

(อุยยะพัฒน, 2022) 

 ในเชิงนโยบายสาธารณะของไทย หลักนิติธรรมสัมพันธอยางใกลชิดกับแนวคิด “ธรรมาภิบาล (Good 

Governance)” ที่เนนความโปรงใส ความรับผิดชอบ การมีสวนรวม และประสิทธิผลของรัฐ งานอธิบายโดย  
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สถาบันพระปกเกลา ระบุอยางชัดเจนวาธรรมาภิบาลที่ดีตองตั้งอยูบนหลักนิติธรรม และตองไมมีการเลือกปฏิบัติ

หรือมาตรฐานเชิงซอน การยึดโยงดังกลาวทำใหหลักนิติธรรมมิใชเพียงนามธรรมทางรัฐธรรมนูญ แตเปนมาตรฐาน

การบริหารราชการและการออกแบบนโยบายที่ตรวจสอบได โดยเฉพาะเมื่อเชื่อมกับกรอบการประเมินเชิงตัวชี้วัด

ของรฐั (บุรีกุล, 2003) 

 ในระดับการประเมินเชิงเปรยีบเทยีบระหวางประเทศ ดัชนีหลักนิติธรรมของ World Justice Project 

(WJP) ชวยสะทอนสถานะและพลวัตของหลักนิติธรรมไทยเม่ือเทียบกับมาตรฐานสากล รายงานป ค.ศ. 2024 

จัดอันดับประเทศไทยอยู ที ่ 78 จาก 142 ประเทศ และอยู อันดับกลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออก 

และแปซิฟก สะทอนโจทยเชิงระบบในหลายมิติ เชน การจำกัดอำนาจโดยกฎหมาย การยุติธรรมทางอาญา 

การบังคับใชกฎหมายอยางไมเลือกปฏิบัติ และการเขาถึงความยุติธรรมของประชาชน ซึ่งเปนบริบทพื้นฐาน

ของการศึกษานี้ (Rule of Law Index - Thailand, 2024) 

 

2.2 หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยากรท่ีดินและความมั่นคงในการถือครอง 

 แนวคิดเรื่อง “ความมั่นคงในการถือครองที่ดิน” (Land Tenure Security) เปนหัวใจของการคุมครอง

สิทธิพื ้นฐาน การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน และความมั ่นคงทางอาหาร เพราะเปนตัวกำหนดวา “ใคร  

ใชทรัพยากรอะไร ไดนานเพียงใด และภายใตเงื ่อนไขใด” ทั้งในระบบกฎหมายทางการและจารีตประเพณี  

หากสิทธิการถือครองไมมั่นคง ความเสี่ยงตอการถูกยึด รื้อถอน หรือขับไลยอมสูงขึ้นและสงผลกระทบตอ 

การลงทุน การยังชีพ และสิ่งแวดลอม แนวปฏิบัติสมัครใจวาดวยธรรมาภิบาลการถือครอง (Voluntary 

Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land : VGGT) ขององคการอาหารและ

เกษตรแหงสหประชาชาติ (UN’s Food and Agriculture Organization : FAO) วางกรอบหลักการและ

มาตรฐานที่ยอมรับไดในสากลเพื่อใหรัฐสรางระบบธรรมาภิบาลที่คุมครองสิทธิการถือครองในทุกรูปแบบ  

ทั้งกรรมสิทธิ์ เอกชนรวม ชุมชน จารีต และสิทธิไมเปนทางการ โดยเนนการคุมกันการสูญเสียสิทธิอยางตาม

อำเภอใจ การมีสวนรวม โปรงใส และความเสมอภาคในการเขาถึงและบังคับใชกฎหมาย (FAO, 2022) 

 ในเชิงทฤษฎี ความมั่นคงในการถือครองหมายถึง “ความเชื่อมั่นของผูถือสิทธิวาจะสามารถใชสิทธิ 

ของตนไดจริง” ซึ่งแยกจาก “เนื้อหาสิทธิ” หรือ “อายุสิทธิ” กลาวคือ สิทธิอาจเปนชั่วคราวหรือมีขอจำกัด  

แตยังถือวามั่นคงไดหากการใชสิทธินั้นปลอดจากความเสี่ยงของการถูกรอนสิทธิอยางไมเปนธรรม แนวคิดนี้

เนนมิติสถาบันและบังคับใชกฎหมายเปนตัวกำกับคุณภาพของความมั่นคง ไมใชเพียงตัวบทลายลักษณอักษร

เทานั้น ในบริบทไทย หนวยงานรัฐเองมองการออกเอกสารสิทธิเปนกลไกสรางความมั่นคงใหประชาชน  

ซึ่งสัมพันธกับบทบัญญัติในประมวลกฎหมายที่ดินวาดวยการออกหนังสือแสดงสิทธิ (เชน โฉนด น.ส.3 ก.)  
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เพื่อใหสิทธิการครอบครองและการทำประโยชนมีหลักฐานและไดรับการคุมครองมากขึ้น (Delville, 2017) 

(เบ็นหะซัน, 2022) 

 กรอบกฎหมายที่ดินและทรัพยากรของไทยมลีักษณะซอนชั้นและหลากหลายฐานอำนาจสำคัญ ไดแก  

  (1) ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ซึ่งเปนฐานของระบบเอกสารสิทธิและการออกโฉนด/

หนังสือรับรองการทำประโยชน (น.ส.3, น.ส.3 ก. ฯลฯ) และระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการรังวัด จดทะเบียน 

และออกเอกสารสิทธิ  

  (2) พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จัดตั้งสำนักงานการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และกำหนดกลไกจัดที่ดินของรัฐ เวนคืน และจัดซื้อเพื่อจัดสรรแกเกษตรกร  

โดยสิทธิที่ได (เชน ส.ป.ก. 4-01) มีลักษณะเฉพาะตามกฎหมายและไมเทียบเทากรรมสิทธิ์เต็มรูปแบบ  

  (3) กฎหมายทรัพยากรปาไมและพ้ืนที่คุมครอง เชน พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 

และพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2562 ซึ่งใหอำนาจกำหนดเขต การอนุรักษ และการบังคับใชที่

เขมงวดในที่ดินของรัฐ  

  (4) พระราชบัญญัต ิคณะกรรมการนโยบายที ่ด ินแห งชาต ิ พ.ศ. 2562 ซ ึ ่งจ ัดตั้ ง

คณะกรรมการนโยบายที ่ดินแหงชาติ (คทช.) เพื ่อกำหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการที ่ดินและ

ทรัพยากรดินระดับบูรณาการท้ังประเทศ 

 ภายใตกรอบประมวลกฎหมายที ่ด ิน ประเภทเอกสารสิทธิสงผลโดยตรงตอระดับความมั ่นคง 

ในการถือครอง เชน โฉนด (น.ส.4) คือหนังสือสำคัญแสดงกรรมสิทธิ ์เต็มรูปแบบ สวนหนังสือรับรอง 

การทำประโยชน (น.ส.3, น.ส.3 ก.) คือการรับรองการครอบครองและการใชประโยชนที่ดินซึ่งมีน้ำหนัก 

ทางกฎหมายรองลงมา ทั ้งนี ้ กรมที ่ด ินไดจ ัดทำความรู สาธารณะเกี ่ยวกับเอกสารสิทธิประเภทตางๆ  

เพื่อใหประชาชนเขาใจความแตกตางและกระบวนการยกระดับเอกสารสิทธิ ในขณะที่ในเขตปฏิรูปที่ดิน สิทธิ 

ส.ป.ก. 4-01 เปน “สิทธิอนุญาตใหเขาทำประโยชน” ตามกฎหมายปฏิรูปฯ มีขอจำกัดดานการโอนและ 

การใชประโยชนเพื่อรักษาวัตถุประสงคการจัดสรรแกเกษตรกรรายยอย มิใชกรรมสิทธิ์เต็มรูปแบบตามประมวล

กฎหมายที่ดิน (สำนักงานที่ดินจังหวัดนนทบุรี, ม.ป.ป.) 

 นอกจากนี้ ระบบสิทธิในที่ดินของไทยยังกระจายอยูใตหลายกฎหมาย/หลายหนวยงาน เชน 

  (ก) เอกสารสิทธิภายใตประมวลกฎหมายที่ดิน (กรมที่ดิน: โฉนด น.ส.4 และหนังสือรับรอง

การทำประโยชน น.ส.3, น.ส.3 ก., น.ส.3 ข ตลอดจนเอกสารข้ันเตรียมการ เชน ส.ค.1, น.ส.2, น.ส.5)  

  (ข) เอกสารสิทธิ “เพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน” (ส.ป.ก. 4-01) ภายใต พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินฯ ซึ่งมี 

ขอจำกัดการโอนอยางเขม  
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  (ค) ใบอนุญาต “สิทธิทำกิน” ในปาสงวนแหงชาติ (สทก.) ของกรมปาไม ซึ่งเปนสิทธิเขาใช

ที่ดินของรัฐ ไมใชกรรมสิทธิ์  

  (ง) เอกสารสิทธิพิเศษ/เชิงสถาบัน เชน นิคมสรางตนเอง (น.ค.1, น.ค.3) และ “โฉนดชุมชน” 

ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2553 (สิทธิการใชที ่ด ินของรัฐแบบรวมกลุ ม ไมใชกรรมสิทธิ์ 

สวนบุคคล) โดยมีเอกสารกำกับ “เขตที่ดินของรัฐ” อยาง “หนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง (น.ส.ล.)” ที่ใชระบุ

แนวเขตที่ดินสาธารณะ ไมใชสิทธิของเอกชนเชนกัน 

 ซึ่งสามารถสรุปเปนประเภทตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับเกษตรกรโดยตรงไดดังนี้ 

 

สารบัญเอกสารสิทธิ/สถานะสิทธิที่ดินท่ีพบไดบอย 

 (1) โฉนดที่ดิน (น.ส.4) – หนังสือสำคัญแสดง “กรรมสิทธิ์” เต็มรูปแบบ กำหนดแนวเขตดวยการ

รังวัดที่แมนยำ สามารถโอน จำนอง ใชค้ำประกันไดเต็มที่ เหมาะแกการเขาถึงสินเชื่อเกษตรและการคุมครอง

สิทธิสูงสุดของผู ถือครอง (เอกสารชุด น.ส.4 ก./ข./ค./จ. เปนพัฒนาการทางกฎหมาย แต “น.ส.4 จ.”  

คือโฉนดหลักในปจจุบัน)  

 (2) หนังสือรับรองการทำประโยชน (น.ส.3, น.ส.3 ก., น.ส.3 ข) – เอกสารสิทธิที่ออกโดย 

กรมที่ดินสำหรับแปลงท่ียังไมเปนโฉนด 

  (ก) น.ส.3: กำหนดแนวเขตโดยวิธีพรรณนารูปราง/แนวเขต ยังไมผูกพิกัดรังวัดละเอียด 

  (ข) น.ส.3 ก.: ปรับปรุงดวยภาพถายทางอากาศ/การรังวัดที ่แมนยำกวา จึงอยูกึ ่งกลาง

ระหวาง น.ส.3 กับโฉนด และโดยหลักสามารถโอน จำนอง และ “ยกระดับ” เปนโฉนดเมื่อเขาเงื่อนไขได 

  (ค) น.ส.3 ข: เอกสารรุนเกา พบไมมากในปจจุบัน 

 ทั ้งหมดเปน “สิทธิในที่ดิน” ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ใชทำธุรกรรมได แตความแมนยำของ 

แนวเขตและข้ันตอนยกระดับแตกตางกันในทางปฏิบัติ  

 (3) ใบจอง (น.ส.2) – เอกสาร “ขั้นเตรียมการ” ผูถือใบจองตองทำประโยชนใหครบตามเกณฑและ

ระยะเวลาที่กำหนด จึงสามารถยื่นขอออก น.ส.3 หรือโฉนดตอไปได ระหวางนั้นจะหามโอน เวนแตตกทอด

ทางมรดก และแมยกระดับเปน น.ส.3 หรือโฉนดที่ออกสืบเนื่องจากใบจองแลว ก็ยังมีเง ื ่อนไขหามโอน 

ชวงเวลาหนึ่งตามกฎหมายและกฎกระทรวงที่เก่ียวของ  
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 (4) แบบแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) – เปนเพียง “หลักฐานแจงการครอบครอง” ท่ีราษฎรเคย

ยื่นกับรัฐ ไมใชเอกสารสิทธิของทางราชการ ใชเปนพยานหลักฐานประกอบการ “ขอออกเอกสารสิทธิ”  

ไดในบางกรณี ปจจุบันเลิกแจงใหมแลว แตจะพบไดมากในพื้นที่เกษตรดั้งเดิม 

 (5) ใบไตสวน (น.ส.5) – หนังสือแสดงผลการสอบสวนเพ่ือเตรียมออกโฉนด จดทะเบียนธุรกรรมบาง

ประเภทได แต “ไมใชหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิ” เอง ซึ่งจะพบไดในขั้นตอนการยกระดับสิทธิของเกษตรกร 

 (6) เอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 (เขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) – สิทธิการเขาทำประโยชน “เพ่ือ

การเกษตร” ภายใต พ.ร.บ.การปฏิรปูที่ดินฯ ไมใชโฉนดกรรมสิทธิ์สวนบุคคล มีขอจำกัดการโอนอยางเครงครัด 

ตาม มาตรา 39 นั่นคือหามแบงแยก หรือ โอนไปยังบุคคลอื่น เวนแตตกทอดทางมรดกแกทายาทโดยธรรม 

หรือโอนใหสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ตามหลักเกณฑกฎกระทรวง ผลทางนโยบายคือชวยกระจายที่ดินทำ

กิน แตจำกัดการใชเปนหลักประกันสินเชื่อเชิงพาณิชยของเกษตรกรรายยอย  

 (7) หนังสืออนุญาตสิทธิทำกิน ในเขตปาสงวน (สทก.) – ใบอนุญาตของกรมปาไมใหประชาชนอยู

อาศัย หรือทำกินไดโดยชอบ ในเขตปรับปรุงปาสงวนแหงชาติ ตามระเบียบที่เก่ียวของ เปนสิทธิใชประโยชนใน

ที่ดินของรัฐ ไมใชกรรมสิทธิ์ โดยหลักโอนสิทธิไมไดแตตกทอดแกทายาทได และมีอายุใบอนุญาตตอชวง (เชน 

สทก.1ก → สทก.2ก เมื่อปฏิบัติตามเงื่อนไขครบ) ทั้งยังอยูภายใตกฎวาพื้นที่ปาสงวน อุทยาน เขตหวงหาม 

ไมสามารถออกเปนโฉนด หรือน.ส.3 ได ตามกฎกระทรวงที่ 43 (พ.ศ.2537) ของกรมที่ดิน  

 (8) เอกสารนิคมสรางตนเอง (น.ค.1, น.ค.3) – สิทธิการเขาทำประโยชนใน “เขตนิคมสรางตนเอง” 

ซึ่งเปนเอกสารราชการที่ออกโดยกรมประชาสงเคราะห (ปจจุบันเปลี่ยนชื่อเปนกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ) 

โดย น.ค.1 เปนหนังสืออนุญาตเริ่มตน เมื่อใชประโยชนครบตามเกณฑและชำระหน้ีครบแลว จะไดรับ น.ค.3 

เปนหนังสือแสดงการทำประโยชน และภายใตเงื่อนไขบางกรณีสามารถยกระดับเปนโฉนดในภายหลัง ทั้งนี้มัก

มีเงื่อนไขจำกัดการโอนชวงเวลาหนึ่งเพ่ือกันการเก็งกำไรที่ดินในนิคม  

 (9) หนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง (น.ส.ล.) – เอกสารของกรมที่ดินเพื่อระบุแนวเขตที่ดินของรัฐ 

อันเปนที่สาธารณะประโยชน โดย น.ส.ล. จะมีการปกปายที่สาธารณประโยชนชัดเจน สามารถตรวจสอบ 

แนวเขตไดเมื ่อมีการบุกรุก หรือลดขอพิพาทเรื ่องแนวเขตที ่ดินสาธารณประโยชนไดตามวัตถุประสงค 

นอกจากนี้ ยังสามารถปรับปรุง พัฒนา และ บริหารจัดการใหเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนไดดวย 

 (10) ใบเสร็จภาษีบำรุงทองที่เดิม (ภ.บ.ท.5) และ ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง (พ.ร.บ. 2562) – 

ภ.บ.ท.5 (กฎหมายเดิม) เปนเพียงเอกสารที ่รับรองการเสียภาษีของผู ที ่ครอบครองที ่ดินดังกลาวใหกับ

หนวยงานทองถิ่น แตไมไดรับรองสิทธิในที่ดิน โดยในปจจุบันถูกเปลี่ยนไปเปนภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางแทน 

โดยกฎหมายกำหนดชัดวาการเสียภาษีไมทำใหเกิดสิทธิอ่ืน  
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 (11) โฉนดชุมชน – เปนกลไกเชิงนโยบายตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตร ีวาดวยการจัดใหมีโฉนด

ชุมชน พ.ศ.2553 ให ชุมชนรวมกันบริหารจัดการที่ดินของรัฐเพื ่อความมั่นคงในที ่อยูอาศัยและทำกิน  

โดยหลักการคือ ไมใชกรรมสิทธิ์รายบุคคล แตเปนหนังสืออนุญาตใหใชประโยชนแบบรวมกลุมภายใตกติกา

ชุมชนและการกำกับของรัฐ  

 ในดานนโยบายและสถาบันที่สนับสนุนสิทธิในที่ดินของชุมชนและเกษตรกรรายยอยในชวงทศวรรษท่ีผาน

มา มพัีฒนาการสำคัญหลายดาน เชน  

  (1) “โฉนดชุมชน” ภายใตระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2553 ที่มุงสงเสริมใหชุมชน

รวมกันบริหาร จัดการ และใชประโยชนที่ดินของรัฐอยางสมดุลและยั่งยืน พรอมกำหนดกลไกการมีสวนรวม

และกติกาชุมชน อีกทั ้งมีประกาศและองคประกอบเชิงสถาบันรองรับในราชกิจจานุเบกษาและหนาเว็บ 

ของสำนักนายกฯ (ระเบียบสำนักนายก วาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553, 2010) (ประกาศ

คณะกรรมการประสานงานเพ่ือจัดใหมีโฉนดชุมชน วาดวยหลักเกณฑและวิธีการในการดำเนินงานโฉนดชุมชน 

พ.ศ. 2553, 2010) 

  (2) สถาบันบริหารจ ัดการธนาคารที ่ด ิน (บจธ.) ซ ึ ่งเปนองคการมหาชนที ่ม ีพ ันธกิจ  

“ลดความเหลื่อมล้ำดานการเขาถึงที่ดิน” ผานเครื่องมือดานสินเชื่อและการบริหารจัดการแปลงที่ดินเพื่อ 

การทำกิน (ฐานเศรษฐกิจ, 2025)  

  (3) โครงการ “One Map” ภายใตสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแหงชาติ (สคทช.) 

เพื่อปรับปรุงแนวเขตที่ดินของรัฐใหถูกตอง ทันสมัย ไมทับซอน และใชเปนมาตรฐานชุดเดียวกันทั่วประเทศ  

อันเปนเงื่อนไขสำคัญตอการลดขอพิพาทและเพิ่มความมั่นคงในการถือครอง  (กรมประชาสัมพันธ, 2025) 

(Thai PBS Policy Watch, 2025) 

 บรรทัดฐานคำวินิจฉัยและคดีสำคัญสะทอนความตึงเครียดระหวางการอนุรักษทรัพยากรและ 

สิทธิชุมชน/สิทธิในการครองชีพ ตัวอยางเชิงหมุดหมายคือคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีเผาบานชุมชน

กะเหรี่ยงแกงกระจาน ซึ่งศาลวินิจฉัยวาการรื้อถอน/เผาทำลายทรัพยสินของเจาหนาที่รัฐเปนการปฏิบัติไมชอบ 

ใหหนวยงานรัฐชดใชคาเสียหายแกผูฟอง แมไมอนุญาตใหกลับไปอยูอาศัย ณ “บานใจแผนดิน” ตามที่รองขอ 

กรณีนี้ตอมามีการจายชดเชยตามคำพิพากษาและถูกอางอิงกวางขวางในเชิงสิทธิและการบังคับใชกฎหมาย

ทรัพยากร ขณะเดียวกัน รัฐธรรมนูญ 2560 รับรอง “สิทธิชุมชน” ในการอนุรักษ ฟนฟู และใชประโยชน

ทรัพยากรอยางสมดุลตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งเปนมาตรฐานเชิงหลักการที่หนวยงานบังคับใชกฎหมาย

และศาลตองคำนึงถึงประกอบในการตัดสินใจ (คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิด

จากการใชอำนาจตามกฎหมาย, 2018) (สำนักขาวอิศรา, 2018) (ผศ. ดร. คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม, 2018) 
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 โดยสรุป ความมั ่นคงในการถือครองของเกษตรกรรายยอยในไทยถูกกำหนดโดยทั้ง “คุณภาพ 

ของสิทธิ” (ชนิดเอกสารและขอจำกัด) และ “คณุภาพของสถาบัน/การบังคับใช” (เอกภาพของแผนที่ แนวเขต 

การคุมครองสิทธิชุมชน และกลไกเยียวยา) การพัฒนากรอบกฎหมายใหสอดคลองกัน การยกระดับขอมูล 

เชิงพื ้นที ่แบบ One Map และการสงเสริมเครื่องมือชุมชน/สถาบัน เชน โฉนดชุมชนและธนาคารที่ดิน  

จึงเปนฐานสำคัญในการเสริมหลักนิติธรรมใหจับตองไดในชีวิตของเกษตรกรรายยอย ลดขอพิพาทกับรัฐ  

และสรางระบบสิทธิที่คาดหมายได  

 

2.3 กรอบกฎหมาย เศรษฐกิจกฎหมายของสัญญา และการแขงขันทางการคา ที่เกี่ยวของกับการเกษตร

พันธสัญญา 

 เกษตรพันธสัญญาเปนรูปแบบความสัมพันธทางการผลิตที่จัดวางบทบาทระหวาง ผูประกอบธุรกิจ

ทางการเกษตร กับ เกษตรกร ผานสัญญาที่กำหนดเงื่อนไขการผลิต คุณภาพ ราคา ปริมาณ และระยะเวลา 

โดยรัฐไทยวางกรอบเฉพาะผาน พระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560  

ซึ่งนิยาม “ระบบเกษตรพันธสัญญา” และขอบเขตการบังคับใชไวชัดเจน (เชน สัญญาประเภทเดียวกันกับ

เกษตรกรตั้งแต 10 รายขึ ้นไป หรือทำกับสหกรณ กลุมเกษตรกร หรือวิสาหกิจชุมชน) พรอมกลไกกำกับ  

เชน การแจงประกอบธุรกิจ แนวทางรูปแบบสัญญา และการไกลเกลี่ยขอพิพาทภายใตกระทรวงเกษตร 

และสหกรณ ทำใหประเด็นความเปนธรรมของสัญญา ถูกยกระดับจากหลักกฎหมายแพงทั่วไปมาเปนนโยบาย

สาธารณะเฉพาะทางในภาคเกษตรกรรมไทยรวมสมยั (คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2022) 

 ในเชิงกฎหมายลายลักษณอักษร พระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา  

พ.ศ. 2560 กำหนดสาระสำคัญหลายดาน เชน การทำสัญญาเปนลายลักษณอักษรที่เขาใจงายและมีสาระ 

ขั้นต่ำ การจดแจง/ยืนยันการประกอบธุรกิจของผูประกอบการตอหนวยงานรัฐ การมีแบบฟอรมและคู มือ 

สำหรับการแจงรายละเอียดธุรกิจและการใชสัญญา ตลอดจนกระบวนการไกลเกลี่ย เพื่อคลี่คลายขอพิพาท

ระหวางคูสัญญาโดยไมตองพ่ึงพากระบวนพิจารณาศาลในเบื้องตน กลไกเชิงสถาบันเหลานี้สะทอนวัตถุประสงค

ของรัฐที่จะลดอุปสรรคเชิงขอมูลและพลังตอรองที่ไมสมดุล พรอมกำกับมาตรฐานเนื้อหาในสัญญาใหคุมครอง

เกษตรกรมากขึ้น 

 ในระดับสากลก็มีมาตรฐานท่ีเปนไปในทิศทางดังกลาว โดย UNIDROIT/FAO/IFAD Legal Guide on 

Contract Farming เสนอหลักปฏิบัติครอบคลุมวงจรชีวิตของสัญญา ตั้งแตการเจรจา เงื่อนไขสาระสำคัญ  

การปฏิบัติ ความเสี่ยงและการประกันภัย ไปจนถึงการยุติสัญญาและขอพิพาท เนนความโปรงใส ความสมดุล

ของภาระ ผนวกแนวทางจัดการขอมูลไมสมมาตร และกลไกเยียวยาที่เขาถึงได ซึ่งเปนกรอบอางอิงสำคัญ 

ตอการตีความและออกแบบมาตรการกำกับของไทย (UNIDROIT, FAO and IFAD, 2015) 
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 อยางไรก็ดี วรรณกรรมวิชาการไทยและรายงานนโยบายสะทอนชองวางเชิงโครงสรางของสัญญา

เกษตรในทางปฏิบัติ ทั้งเรื่องสัญญามาตรฐานที่ถูกกำหนดโดยฝายธุรกิจในลักษณะที่เกษตรกรถูกกดดัน 

ใหตองเลือก (Take it or leave it) การโยนภาระความเสี่ยงและตนทุนไปยังเกษตรกร การไมสงผานขอมลู

คุณภาพและราคาอยางเพียงพอ และความลาชาในการชำระเงินสำหรับการรับซื้อ ผลการอภิปรายเชิงวิชาการ

และงานศึกษาหลายชิ ้นจึงเสนอใหเสริมอำนาจการกำกับดูแลและกลไกไกลเกลี ่ยใหเปนอิสระมากข้ึน  

รวมทั ้งกำหนดองคประกอบสาระของสัญญาใหช ัดเจนในประเด็นการจำแนกความเสี ่ยง การชดเชย  

และการตรวจสอบคุณภาพปจจัยการผล ิตของบร ิษ ัท (ยอดประทุม, 2017) (น ุชหมอน, 2013) 

 (ณ.ระนอง, 2015) 

 จากมุมมอง เศรษฐกิจกฎหมายของสัญญา ความไมสมดุลของอำนาจเกิดจากโครงสรางตลาด 

และอุตสาหกรรมในแนวดิ่ง (Vertical Industry) และปญหาขอมูลไมสมมาตรระหวางผูรับซื้อกับเกษตรกร 

(Information Asymmetry) ซึ่งกอใหเกิดการฉวยโอกาสและทำใหเกิดปญหาตามทฤษฎีตัวแทน (Principal–

Agent Problem) เชน บริษัทเปนผูออกแบบมาตรฐานการผลิตและควบคุมคุณภาพ แตเกษตรกรรับภาระ

ตนทุนและความผันผวนของราคาเปนหลัก หลักการของการทำเกษตรพันธส ัญญาจึงมักเร ียกร อง 

ใหมีการยกระดับความโปรงใสของขอมูล ประกันความเสี ่ยง และกำกับสัญญามาตรฐาน เพื ่อลดตนทุน 

และปญหาการฉวยโอกาส อันจะเห็นไดจากขอรองเรียนซ้ำ ๆ เกี่ยวกับคุณภาพปจจัยการผลิต เงื่อนไขการรับซื้อ 

และการชำระเงินลาชาในบางพื้นที่ ซึ่งตอกย้ำโจทยเชิงโครงสรางของตลาดและการบังคับใชที่มีมาโดยตลอด

ตั้งแตในอดีต (เอ่ียมวิจารณ, 2015) (สถานีประชาชน Thai PBS, 2022) 

 ในทางกฎหมายเนื้อหาและมาตรการประกอบนอกเหนือจากกฎหมายเฉพาะดานเกษตรพันธสัญญาแลว 

ไทยยังมีกฎหมายทั่วไปที่กำหนดหลักความเปนธรรมของสัญญาและวินัยการแขงขันทางการคา ซึ่งสัมพันธ

โดยตรงกับคุณภาพของสัญญาในระบบนี้ อันไดแก 

  (1) ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วางหลักเสรีภาพในการทำสัญญาและความสมบูรณ

แหงนิติกรรม แตก็เปดพื้นที่ใหศาลพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของเงื่อนไขและการตีความที่สุจริตเพ่ือ

คุมครองคูสัญญาที่เสียเปรียบ เปนฐานท่ัวไปของการบังคับสิทธิ–หนาท่ีในสัญญาเกษตร  

  (2) พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 วางกลไกควบคุมขอสัญญา 

ที่เอารัดเอาเปรียบในธุรกิจที่คณะกรรมการวาดวยสัญญากำหนด แมกฎหมายฉบับนี้จะเกิดจากบริบทคุมครอง

ผู บริโภค แตหลักคิดเรื ่องเงื ่อนไขไมเปนธรรมในสัญญามาตรฐานก็ใหบรรทัดฐานสำคัญตอการประเมิน 

สัญญาเกษตร โดยเฉพาะเมื่อเปนสัญญามาตรฐานที่ฝายธุรกิจรางไวลวงหนา (สำนักงานคณะกรรมการคุมครอง

ผูบริโภค, 2019) 
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  (3) พระราชบัญญัติหลักประกันทางธุรกิจ พ.ศ. 2558 เปดทางใหใชทรัพยสินหลากหลาย

ประเภทเปนหลักประกันสินเชื ่อ ซ ึ ่งเกี ่ยวพันกับการจัดโครงสรางทางการเงินของเกษตรกรรายยอย 

และผูประกอบการในหวงโซ โดยเฉพาะเมื่อสัญญาเกษตรพันธสัญญาผูกพันกับวงเงินสินเชื่อหรือการพักชำระ

หนี้ที ่อิงผลการผลิตและคุณภาพ การมีระบบจดทะเบียนหลักประกันและขอมูลสาธารณะยอมชวยลด 

ความไมสมมาตรของขอมูลดานเครดิต และลดตนทุนทางธุรกรรมในระบบ 

  (4) กฎหมายการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2560 วางวินัยเชิงโครงสรางของตลาด (Market 

Structure Discipline) ผานขอกำหนดและขอหามการใชอำนาจเหนือตลาดอยางไมเปนธรรม การตกลง

รวมกันเพ่ือลดหรือจำกัดการแขงขัน และการควบคุมการรวมธุรกิจ ซึ่งมีนัยตอระบบเกษตรพันธสัญญา

เมื่อผูรับซื้อรายใหญมีอำนาจเหนือตลาดหรือใชเงื่อนไขทางการคาไมเปนธรรม การบังคับใชกฎหมายดังกลาว

โดยสำนักงานคณะกรรมการการแขงขันทางการคา (กขค.) จึงเปนชั้นคุมครองสำคัญที่ชวยถวงดุลอำนาจตอรอง

และปองกันการกำหนดเงื่อนไขที่บิดเบือนตลาด 

 สำหรับดานเครื่องมือจัดการความเสี่ยงราคา ในอดีตไดเคยมีความพยายามใชหลักการพึ่งราคาตลาด

ลวงหนาตาม พระราชบัญญัติการซื้อขายสินคาเกษตรลวงหนา พ.ศ. 2542 แตภายหลังมีไดมีการยกเลิกไปใน 

พ.ศ. 2558 ทำใหการออกแบบกลไกประกันความเสี่ยงของเกษตรกรรายยอยในปจจุบันตองอาศัยมาตรการอ่ืน

ประกอบ เชน สัญญารับซื้อระยะยาวที่โปรงใส การประกันภัยพืชผล หรือโครงสรางราคาอิงตนทุนจริง ซึ่งจะสอดรับ

กับขอเสนอในวรรณกรรมและงานวิจัยหลายๆ งานวาการกระจายความเสี่ยงอยางเปนธรรมคือหัวใจของ 

สัญญาเกษตรที่ยั่งยืน 

 เมื ่อเชื ่อมโยงทั้งหมดเขาดวยกัน จะเห็นวาคุณภาพของสัญญาเกษตรพันธสัญญาในไทยขึ ้นกับ  

3 มิติหลัก ไดแก  

  (ก) กรอบกฎหมายเฉพาะและกลไกกำกับ ตาม พระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาระบบ

เกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 และระเบียบคูมือภายใตกระทรวงเกษตรฯ ที่ทำใหสัญญาโปรงใส ตรวจสอบได 

และมีทางออกหากมีขอพิพาท  

  (ข) กระบวนการทางกฎหมายและเศรษฐศาสตรของสัญญา ที่เรียกรองใหสรางความโปรงใส

ของขอมูลที ่เกี ่ยวของกับการทำสัญญา การลดความไมสมมาตรของขอมูลระหวางคู ส ัญญา การแบงปน 

ความเสี่ยงอยางเปนธรรม และการสรางแรงจูงใจที่สอดคลองระหวางคูสญัญา และ  

  (ค) กลไกและวินัยเชิงโครงสรางของตลาด (Market Mechanism) จากกฎหมายแขงขัน

ทางการคาและมาตรการเกี่ยวเนื่อง ซึ่งชวยถวงดุลอำนาจตอรองและลดพฤติกรรมกีดกันหรือเอารัดเอาเปรียบ

ในหวงโซทางธุรกิจ  
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2.4 บทความและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 2.4.1 ดานสิทธิในที่ดินของเกษตรกร  

  2.4.1.1 Rural farmers in an unequal world: Land rights and food security 

for sustainable well-being (Charoenratana & Shinohara, 2018) 

  งานวิจัยทำการศึกษาชุมชนเกษตรกรในจังหวัดนานเกี่ยวกับความเชื่อมโยงระหวางสิทธิใน

ที่ดินทางกฎหมาย กับความมั่นคงดานอาหารและรายไดของครัวเรือน โดยสรุปวาเกษตรกรที่มีความมั่นคงใน

สิทธิในที ่ดินสูง (Land Right Security) มักจะสามารถลงทุนและวางแผนการผลิตไดดีกวาเกษตรกรที ่มี 

ความมั่นคงในสิทธิต่ำ ซึ่งแสดงใหเห็นวาความมั่นคงในที่ดิน การถือครองที่ดิน และสิทธิในที่ดิน เปนปจจัย

สำคัญตอสภาพความเปนอยูของเกษตรกรไทย   

  2.4.1.2 ปญหาทางกฎหมายในสิทธิที่ดินทำกินของชนพื้นเมืองในประเทศไทย : ศึกษา

กรณีกะเหรี่ยงแกงกระจาน (สุขสาราญ และ สาตรักษ, 2024) 

  งานวิจัยพบวาชนพื้นเมืองที่อาศัยทำกินในเขตพื้นที่ปาหรือเขตพื้นที่คุมครอง อนุรักษ สงวน 

หวงหามนั้นยังคงไมไดรับการรับรองสถานะทางกฎหมายอื่น ๆ ในประเทศไทยที่เทาเทียมกับประชาชนอื ่นๆ 

โดยเฉพาะเรื่องการมีสวนรวมในการตัดสินใจในเรื ่องตาง ๆ ทำใหชนพื้นเมืองถูกจำกัดสิทธิในที ่ดินทำกิน 

อยางเสรี เกิดปญหาในเรื่องสิทธิในที ่ดินของชนพื้นเมือง อีกทั้งมาตรการทางกฎหมายหรือนโยบายตางๆ  

ของรฐัท่ีตองการจะอนุรักษทรัพยากรปาไมก็ยังทำใหชนพ้ืนเมืองไมสามารถเขาไปอาศัยทำกินยังพ้ืนที่ท่ีไดอาศัย

ทำกินดั้งเดมิมาตั้งแตครั้งบรรพบุรุษได  

  2.4.1.3 Thailand - Context and Land Governance (Hayward, 2023) 

  บทความไดอธิบายภาพรวมโครงสรางกฎหมายที ่ด ินไทย สถานะสิทธ ิในกลุ มต างๆ  

และประเด็นความเหลื่อมล้ำ รวมทั้งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญป 2560 วาดวยสิทธิในทรัพยสินและการกระจาย

ที่ดินเพื่อยังชีพของประชาชน ซึ่งสวนหนึ่งที่นาสนใจของบทความนี้คือการสรุปสถานการณปจจุบันในเชิงสทิธิ

ที่ดินของเกษตรกรในประเทศไทย โดยมีใจความวาภาคประชาสังคมไทยไดเรียกรองสิทธิในที่ดินสำหรับ

เกษตรกรและกลุ มชาติพันธุ น อยในเขตปาสงวนของรัฐและพื ้นที ่ค ุ มครองมาโดยตลอด และรัฐก็ได 

มีความพยายามแกไขปญหาดังกลาวอยูเรื่อยๆ แตก็ยังไมเปนรปูธรรมที่ชัดเจนและตอเนื่อง  

  2.4.1.4 ขอสังเกตเบื ้องตนตอโฉนดชุมชนในฐานะกลไกการแกปญหาความยากจน  

(ชิตชาง, 2015) 

  งานวิจัยชี้ใหเห็นถึงความพยายามในการแกปญหาความยากจนของรัฐบาลไทยที ่ม ีมา 

โดยตลอดโดยเฉพาะในกลุ มเกษตรกรไทยภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยเครื ่องมือหนึ่ง 
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ที่ถูกหยิบยกมาใชคือโฉนดชุมชน แตผูวิจัยมองวารัฐบาลตีความคำวา “ชุมชน” ยังไมถูกตอง เนื่องจากรัฐบาล 

ยังคงมองวาชุมชนหมายถึงพื้นที่ที ่ยังไมพัฒนาหรือหมูบาน หรือมองเฉพาะชุมชนทางกายภาพ นอกจากนี้

รัฐบาลไทยยังใหความสำคัญกับระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินมากเกินไป ทำใหโฉนดชุมชนที่ใชอำนาจจากระเบียบหรือ

ประกาศของรัฐบาลมีสถานะที ่ไมมั ่นคงเทียบเทากับอำนาจจากพระราชบัญญัติ และชุมชนก็ยังไมไดมี 

การรับรองสิทธิทางกฎหมายใหเห็นสภาพบุคคลที่มีสิทธิ ์ โดยเฉพาะสิทธิในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

อันเปนขอจำกัดของกฎหมายไทย 

 2.4.2 ดานเกษตรพันธสัญญา 

  2.4.2.1 ความยั ่งยืนทางสังคมของการเลี ้ยงไกเน ื ้อในระบบพันธสัญญา จังหวัด

สุพรรณบุรี (อิตุพร & เล็กนอย, 2021) 

  งานวิจัยเชิงสำรวจนี้ประเมินความยั่งยืนทางสังคมของฟารมไกเนื้อขนาดเล็กในระบบเกษตร

พันธสัญญา โดยประยุกตใชกรอบการประเมินความยั่งยืนของระบบอาหารและการเกษตร (Sustainability 

Assessment of Food and Agriculture Systems: SAFA) ที่พัฒนาขึ้นโดยองคการอาหารและการเกษตร

แหงสหประชาชาติ (FAO) กับเกษตรกร 63 ราย ใน 5 อำเภอของจังหวัดสุพรรณบุรี ผลพบวาเกณฑการมี

คุณภาพชีวิตที่ดี และสุขภาพและความปลอดภัยของมนุษยอยูในระดับดีมาก สวนการคาที่เปนธรรมอยูใน

ระดับดี สะทอนใหเห็นวาแมระบบเกษตรแบบพันธสัญญาเปนระบบที่สามารถพัฒนาสูการเปนรูปแบบที่มี

ความย่ังยืนได หากแตในบางประเด็นจาเปนตองมีการปรับปรุงแกไขใหเกิดความเปนธรรมมากยิ่งข้ึน 

  2.4.2.2 การคุมครองสิทธิเกษตรกรในระบบเกษตรพันธสัญญา (วีระพันธ, 2019) 

  บทความวิชาการนี้ว ิเคราะหกฎหมายพระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาระบบเกษตร 

พันธสัญญา พ.ศ. 2560 โดยตั้งคำถามวากฎหมายฉบับนี้คุมครองเกษตรกรไดครอบคลุมเพียงใด และติดขัด

ตรงไหนในทางปฏิบัติ โดยเปรียบเทียบกับแนวทางสากลของ UNIDROIT Legal Guide on Contract 

Farming และเปรียบเทียบกฎหมายของตางประเทศ โดยงานวิจัยชี้ใหเห็นชองโหวเชิงโครงสรางที่ทำให

เกษตรกรรายยอยจำนวนมากยังอยูนอกชายคาการคุมครองของกฎหมายไทยปจจุบัน เชน การกำหนดวาตองมี

เกษตรกรตั้งแต 10 รายขึ้น ทำใหเกษตรกรรายยอยจำนวนมากอยู นอกการคุ มครองและเขาไมถึงกลไก 

ไกลเกลี่ยของรัฐ หรือกฎหมายยังมีชองใหเลี่ยงผานการจัดรูปสัญญา เชน ทำสัญญาเปนการซื้อขายครั้งคราว 

หรือใหเครดิตปจจัยการผลิตที่ไมใชสัญญากู สงผลใหมาตรการคุมครองใชไมไดจริง เปนตน 
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  2.4.2.3 Thailand’s Contract Farming Act at a Crossroads: Impacts, 

Shortfalls, and the Need to Better Protect Smallholders (Marks, Baird, & Jirasatthumb, 

2024) 

  บทความวิชาการนี้วิเคราะหการบังคับใชพระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาระบบเกษตร 

พันธสัญญา พ.ศ. 2560 ดวยขอมูลจากหลากฝาย และชี้ใหเห็นวากฎหมายดังกลาวชวยเพิ่มความโปรงใส 

ปรับปรุงกระบวนการไกลเกลี่ยขอพิพาท และมีผลเชิงยับยั้งบางประการตอพฤติกรรมที่ไมเปนธรรมของบริษัท 

ทวาผลในเชิงการคุมครองสิทธิของเกษตรกรยังมจีำกัด เนื่องจากบทบัญญัติที่ยังมีขอจำกัด การบังคับใชที่จำกัด 

และโครงสรางการเมืองและเศรษฐกิจที ่ทำใหนายทุนมีอำนาจตอรองเหนือเกษตรกรรายยอยอยางมาก 

นอกจากนี้ กลไกระงับขอพิพาทยังถูกออกแบบใหเกิดที่ระดับจังหวัด ทำใหมีขอจำกัดในการแกไขปญหา 

เชิงโครงสรางในหวงโซอุปทานภาพรวมของประเทศที่บริษัทรายใหญอาจมีอำนาจเหนือตลาด  
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บทที่ 3 

การวิเคราะหกรณีศึกษา 

3.1 กรณีศึกษาสิทธิที่ดิน: ชุมชนคลองไทรพัฒนา อ.ชัยบุรี จ.สุราษฎรธานี 

 3.1.1 ภูมิหลังและขอเท็จจริงโดยสังเขป 

  ชุมชนคลองไทรพัฒนาเปนหนึ่งในสี่ชุมชนของ สหพันธเกษตรกรภาคใต ที่ตั้งถิ่นฐานทำกิน 

ในที่ดินเพื่อการปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.) พื้นที่ดังกลาวเปนขอพิพาทยืดเยื้อมายาวนานระหวางรัฐ โดยสำนักงาน

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กับ บริษัท เจ๊ียวกังจือพัฒนา จำกัด ผูปลูกปาลมน้ำมันซึ่งถูกกลาวหา

วาใชประโยชนเกินสัญญาและสิ้นสุดสิทธิการใชมานานแลว จน ส.ป.ก. ฟองแพงขับไลตั้งแตชวงป พ.ศ. 2550 

และคดีถึงที่สุดในชั้นฎีกาป พ.ศ. 2557 ให ส.ป.ก. ชนะคดีและมีอำนาจเรียกคืนพ้ืนที่จากบริษัท  

  ภายหลังคำพิพากษาถึงท่ีสุด ชาวบานซึ่งจำนวนมากเปนผูไรที่ดินและรวมกลุมภายใตสหพันธ

เกษตรกรภาคใต (สกต.) ยังคงเผชิญความตึงเครียดดานความปลอดภัยและการคุกคามจากความขัดแยง

ผลประโยชนในพื้นที่ มีเหตุสังหารนักปกปองสิทธิชุมชนหลายครั้งระหวางป 2553–2558 โดยเฉพาะคดี 

นายไชย บุตรทองเล็ก ถูกยิงเสียชีวิตเมื ่อ 11 ก.พ. 2558 และยังมีผูเสียชีวิตอื่นรวม 4 รายในชวงเวลา

ดังกลาว ซึ ่งองคกรสิทธิมนุษยชนระหว างประเทศหยิบยกเร ียกรองการสอบสวนที ่ม ีประสิทธ ิภาพ  

และการคุมครองพยานและชุมชนอยางจริงจัง แตกระบวนการยุติธรรมยังไมสามารถนำผูกระทำผิดมาลงโทษ

ไดครบถวน (IsaraNews, 2015) 

  แมมีคำพิพากษาใหรัฐมีอำนาจจัดการพื้นที่ ส.ป.ก. แตความไมแนนอนเชิงนโยบายกลับยังคง

มีอยู ตัวอยางเชน ในป 2559 หนวยงานเกี่ยวของเคยอางใชนโยบายตามคำสั่งหัวหนา คสช. ที่ 36/2559 

เพื่อเรงเรียกคืนที ่ดิน ส.ป.ก. ในหลายพื้นที่รวมถึงกรณีคลองไทรพัฒนา อันกอใหเกิดขอวิตกของชุมชน 

วาจะกระทบตอการตั้งถ่ินฐานของผูยากไรที่รอการจัดสรรตามวัตถุประสงคเดิมของกฎหมายปฏิรูปฯ  

  ลาสุดระหวางป 2567 - 2568 สื่อสาธารณะรายงานสัญญาณความตึงเครียดระลอกใหม 

ทั้งการขมขูคุกคามสมาชิกชุมชน การอางสิทธิจากกลุมเอกชน และการทวงถามความคืบหนาการสงมอบที่ดิน

อยางเปนทางการใหผูยากไรตามเจตนารมณกฎหมาย สะทอนวาปญหา “หลังคดีถึงที่สุด” ยังตองการกลไก

สถาบันที่มีเสถียรภาพกวานี้ในการคลี่คลายขอพิพาทและจัดสรรสิทธิอยางเปนธรรมถวนหนา (GreenNews, 

2024) 

 3.1.2 กรอบกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 

  (1) พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ใหอำนาจ ส.ป.ก. เวนคืน จัดซื้อ 

และรับโอนที่ด ินของรัฐหรือเอกชนที่ใชประโยชนไมตรงวัตถุประสงค เพื ่อจัดสรรแกเกษตรกรยากจน 
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ในรูป “สิทธิทำประโยชน” (เอกสาร ส.ป.ก. 4-01) ซึ่ง ไมใชกรรมสิทธิ์เต็มรูปแบบ และมีขอจำกัดการโอน 

เพ่ือกันการเก็งกำไร โดยหลักตองนำที่ดินไปใชทำการเกษตรเทานั้น 

  (2) คำพิพากษาศาลฎีกา พ.ศ. 2557 ในคดี ส.ป.ก. กับบริษัทเจี๊ยวกังจือฯ ที่รับรองอำนาจ

ของรัฐในการเรียกคืนพื้นที่เพื่อจัดสรรใหมใหผูมีสิทธิ ซึ่งกลายเปนฐานคำพิพากษาสำคัญของการคลี่คลาย 

ขอพิพาทในพื้นท่ีคลองไทรพัฒนา  

  (3) คำสั่งหัวหนา คสช. ที่ 36/2559 ซึ่งเรงรัดคืนพื้นที่ ส.ป.ก. จากผูครอบครองไมชอบ 

ในหลายจังหวัด ทำใหการตีความและการบังคับใชในพ้ืนที่ที่มีชุมชนผูยากไรรอการจัดสรร เกิดผลกระทบเชิงลบ

เมื่อไมมีมาตรการคุมครองสทิธิทางสังคมควบคูไปดวย  

 3.1.3 ประเด็นขอเท็จจริงที่เปนขอพพิาท 

  (1) แมคดีจะเปนที่สิ้นสุดและใหอำนาจ ส.ป.ก.สามารถเรียกคืนสิทธิท่ีดินจากบริษัทเอกชนได 

แตกระบวนการจัดสรรใหชุมชนยังไมเสร็จสมบูรณ จึงเกิดสุญญากาศเชิงการบริหารที่เปดพื้นที่ใหเกิดขออาง 

ในสิทธิ และกลายเปนการขมขูคุกคามตอสมาชิกชุมชนอยางตอเน่ืองมาโดยตลอด 

  (2) มีผูถูกสังหารอยางนอย 4 รายระหวางป 2553 - 2558 และคดีบางสวนไมสามารถ 

สืบสาวถึงผู บงการ หรือตองยุติแคในชั ้นสอบสวนและพิจารณา ทำใหเกิดความหวาดกลัวและบั ่นทอน 

ความไววางใจตอระบบยุติธรรม และความปลอดภัยของนกัปกปองสิทธิ 

 3.1.4 การวิเคราะหภายใตกรอบหลักนิติธรรม 

  (ก) หลักความชอบดวยกฎหมายและความแนนอนของกฎหมาย 

   คด ีที่ส ิ ้นส ุดในป 2557 เป นการย ืนยันอำนาจร ัฐในการเร ียกคืนพื ้นที ่ เพื่อ

สาธารณประโยชนและการปฏิรูปที่ดิน ซึ่งควรนำไปสูการจัดสรรอยางโปรงใส เทาเทียม และตรวจสอบได  

การสงมอบคืนสิทธิใหกับชุมชนที่ยังลาชาและไมเสร็จสมบูรณ ทำใหไมมีความมั่นคงแนนอนในสิทธิของชุมชน 

และเปดชองใหเกิดความขัดแยงรอบใหม อันเปนการขัดกับหลักนิติธรรมท่ีกฎหมายและความยุติตองแนนอน

และสามารถคาดการณถึงผลลัพธได (Legal Certainty)  

  (ข) หลักความเสมอภาคภายใตกฎหมายและการคุมครองจากความรนุแรง 

   การคุกคามและการสังหารนักปกปองสิทธิโดยยังไมสามารถนำผูกระทำผิดทั้งหมด 

มารับโทษ สะทอนใหเปนถึงปญหาการบังคับใชกฎหมายที่ไมเสมอภาคและไมยุติธรรม และทำใหสิทธิในชีวิต

และความปลอดภัยของชุมชนไมถูกคุมครอง องคกรสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศจึงเรียกรองใหหนวยงาน

พิเศษของรัฐ เชน DSI เขามีบทบาทเพื ่อใหการสืบสวนสอบสวนมีประสิทธิภาพ เปนอิสระ และตองมี 

การคุมครองพยานผูเสียหายตามมาตรฐานสากล (International Commission of Justice, 2016) 
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  (ค) การมสีวนรวมของชุมชนและความโปรงใสของขอมูล 

   กรณีคลองไทรพัฒนาเนนย้ำความจำเปนของการมีขอมูลแนวเขตแผนที่ที่ถูกตอง 

และเขาถึงได รวมถึงกระบวนการมีสวนรวมของชุมชนในการจัดสรรสิทธิ เพื่อปองกันความเขาใจผิดและ 

ลดขอพิพาท อีกทั้งยังควรกำหนดแผนการสงมอบสิทธิที ่มีกรอบเวลาและแนวทางการปฏิบัติที ่ชัดเจน  

และมีการอุทธรณ การทบทวนกระบวนการตาง ๆ ที่สามารถตรวจสอบไดตามหลักนิติธรรม (Due Process) 

 3.1.5 บทสรุป 

  กรณีคลองไทรพัฒนาชี้ชัดวาคำพิพากษาถึงที่สุดเพียงอยางเดียว ไมเพียงพอตอการแกไข

ปญหาสิทธิ หากไมมีกฎหมายหลัก กลไกการปฏิบัติ และสถาบันเฉพาะที่มีหนาที่ความรับผิดชอบในการจัดสรร

และการคุมครองสิทธิของชุมชมอยางแทจริง  

 

3.2 กรณีศึกษาความไมเปนธรรมในระบบเกษตรพันธสัญญา: ผูเลี้ยงไกหลายจังหวัดรองเรียนเงื่อนไข

สัญญาและคุณภาพปจจัยการผลิต 

 3.2.1 ภูมิหลังและขอเท็จจริงโดยสังเขป 

  ในชวงป พ.ศ. 2565 - 2567 ไดปรากฏกรณีเกษตรกรผูเลี้ยงไกในหลายจังหวัดเขารองเรียน

หนวยงานรัฐโดยเฉพาะกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาไดรับผลกระทบจากการทำสัญญากับบริษัทเอกชน 

รายใหญในลักษณะ เกษตรพันธสัญญา เนื้อหาคำรองเรียนมี แกนรวม 3 ประการ ไดแก  

  (1) เงื่อนไขสัญญาท่ีไมเปนธรรม ไมโปรงใส  

  (2) คุณภาพปจจัยการผลิตที่บริษัทจัดหา เชน ลูกไก อาหาร วัคซีน ที่ถูกกลาวหาวาไมได

มาตรฐาน และ  

  (3) ภาระหนี้สินจากตนทุนที่ตองแบกรับเมื่อผลผลิตไมถึงเกณฑหรือบริษัทไมรับซื้อครบ  

  กระแสรองเรียนดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงปญหาตอเนื่องในระดับนโยบาย โดย คณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแหงชาติ (กสม.) แถลงเมื ่อ 13 ธ.ค. 2567 ใหตองมีการทบทวนและแกไขกฎหมาย  

และการกำกับดูแลระบบเกษตรพันธสัญญา เพราะไดรับเรื ่องรองเรียนจากการเอาเปรียบในสัญญาและ 

การปฏิบัติที่ไมเปนธรรมโดยตอเนื่อง ชี้ใหเห็นวาปญหาไมไดเปนเพียงกรณีเฉพาะบางพื้นที่ แตเปนในลักษณะ

เชิงโครงสรางท่ีตองแกปญหาในกรอบกฎหมายใหญ 

  นอกจากขาวการรองเรียนผานทางสื ่อแลว เอกสารเชิงนโยบายของเครือขายวิจัยพัฒนา 

ในระดับภูมิภาคยังบันทึกกรณีศึกษาเชิงระบบเกี ่ยวกับขอพิพาทของผูเลี ้ยงไกในชัยภูมิและกาญจนบุรี  
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พรอมบทเรียนการไกลเกลี่ยขอพิพาททางเลือก ซึ่งตอกย้ำวาปญหาจากการที่ขอมูลไมสมมาตร (Information 

Asymmetry) และเงื่อนไขสัญญาที่ไมเปนธรรม เปนหัวใจหลักของความขัดแยง (Marks D. , 2022) 

 3.2.2 กรอบกฎหมายและกลไกกำกับที่เกี่ยวของ 

  กรณีนี้อยูภายใตพระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560  

ซึ่งกำหนดใหผูประกอบธุรกิจที่ทำสัญญากับเกษตรกรตามนิยาม ตองจดแจงการประกอบธุรกิจ ใชสัญญาเปน

ลายลักษณอักษรที่เขาใจงายและมีสาระขั้นต่ำ และเมื่อเกิดขอพิพาทใหมีคณะกรรมการไกลเกลี่ยขอพิพาท

ระดับจังหวัด โดยมีสำนักงานเลขานุการฯ ณ สำนักงานปลัดกระทรวงเกษตรฯ เปนหนวยงานกลาง รวมทั้ง 

มีประกาศคูมืออธิบายขั้นตอนการจดแจงและการดำเนินการของคณะกรรมการ 

  อยางไรก็ดี จากคำสัมภาษณและคำรองเรียนของเกษตรกรจำนวนมาก ปญหาหลักมิไดมีเพียง

การมีหรือไมมีสัญญา แตรวมถึงคุณภาพของปจจัยการผลิตที ่บริษัทจัดหาและความโปรงใสของเกณฑ

ประเมินผลผลิตซึ ่งเปนรายละเอียดสาระสำคัญของสัญญา ท่ีหากไมมีการกำหนดมาตรฐานและวิธีการ

ตรวจสอบท่ีโปรงใสและไดมาตรฐานไวอยางชัดเจน จะทำใหเกษตรกรตองแบกรับความเสี่ยงฝายเดียวถึงแมจะ

มกีฎหมายคุมครองก็ตาม 

 

 3.2.3 ประเด็นขอพิพาทหลักจากกรณีรองเรียน 

  (ก) คุณภาพของปจจัยการผลิตและอัตราความเสียหายของผลผลิต – เกษตรกรหลายกลุมตั้ง

ขอสังเกตวา ลูกไก อาหารสัตว วัคซีน ที่บริษัทสงใหไมไดมาตรฐาน ทำใหอัตราการตายสูง โตชา ไมถึงเกณฑ

น้ำหนัก และเมื่อเกิดเหตุดังกลาว บรษิัทก็จะอางเรื่องการไมผานเกณฑคุณภาพและไมรบัซื้อ จนสงผลตอรายได

และทำใหเกษตรกรตองแบกภาระในการชำระหนี้ตนทุนตางๆ เอง 

  (ข) เงื่อนไขรับซื้อและการชำระเงิน – มีคำกลาวอางเรื่องการรับซื้อไมครบหรือลาชา หรือการ

ตีความสัญญาที่ไมเปนธรรมตอเกษตรกรเมื่อผลผลิตไมผานเกณฑคุณภาพ ซึ่งเกษตรกรไมสามารถแกไขหรือ

พิสูจนที่มาหรือสาเหตุของการทำใหไมไดตามเกณฑคุณภาพดังกลาวได เนื่องจากถูกบังคบัจำกัดวิธีการผลิตโดย

บริษัทคูสัญญาทั้งหมด 

  (ค) ความเสี ่ยงเชิงโครงสรางและอำนาจตอรอง – โครงสรางตลาดแบบควบรวมแนวตั้ง 

(Vertically Integrated) ทำใหบริษัทเปนผูกำหนดมาตรฐานและจัดหาอินพุต ขณะที่เกษตรกรรับภาระหนี้

และความเสี่ยงจากการผลิต ทำใหเกิดความเหลื่อมล้ำในการเจรจาตอรอง เมื่อเกิดขอพิพาท การเขาถึงขอมูล

สาธารณะเก่ียวกับแบบสัญญา ทะเบียนผูประกอบธุรกิจ หรือผลการไกลเกลี่ยยังมีขอจำกัด สงผลใหเปนการลด

แรงจูงใจการปฏิบัติตามของบริษัทบางราย และทำใหเกิดความพยายามในการเลี่ยงกฎหมาย 
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 3.2.4 การวิเคราะหภายใตกรอบหลักนิติธรรม 

  (1) ถึงแมกฎหมายจะวางกรอบและโครงสำหรับสัญญา การจดแจง และการไกลเกลี่ยไวแลว 

แตความชัดเจนของสิทธิและการคุมครองสิทธิยังมีจำกัด เนื่องจากเนื้อหาของสัญญายังไมจำเปนตองระบุใหชัด

ในเรื่องมาตรฐานของปจจัยการผลิตที่บริษัทสงให รวมไปถึงวิธีการตรวจสอบคุณภาพ การชดเชยเมื่อปจจัย 

การผลิตต่ำกวามาตรฐาน และกรอบเวลาชำระเงินซึ่งสงผลตอรายไดและความเปนอยูของเกษตรกรโดยตรง 

  (2) จากการที ่ กสม. ออกมาเสนอให แกกฎหมายและยกระดับการกำกับดูแลเกษตร 

พันธสัญญา หลังไดรับคำรองเรียนจากเกษตรกรผู เลี ้ยงไก สะทอนใหเห็นวาความเทาเทียมในการเขาถึง 

ความเปนธรรมยังไมเพียงพอในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะกรณีเกษตรกรรายยอยที่ทำสัญญาแบบรายเดี่ยวหรือ 

มจีำนวนไมถึงเกณฑตามนิยามของกฎหมาย อันทำใหไมไดรับการคุมครองตามกฎหมาย  

  (3) ตัวอยางการรวบรวมกรณีศึกษาและขอเท็จจริงโดย MRLG (Marks D' , 2022) บงชี้วา 

เมื่อมีขอมูลที่โปรงใสและเทาเทียมกันในการเขาทำสัญญาหรือเขากระบวนการไกลเกลี่ย จะชวยถวงดุลอำนาจ

ตอรองของเกษตรกรและทำใหกระบวนการยุติธรรมมีประสิทธิภาพขึ้น แตในทางปฏิบัติขอมูลเหลานี้ยังเขาถึง

ไดจำกัด ทำใหเกษตรกรตองพึ่งสื่อหรือเครือขายภาคประชาชนเปนหลัก และทำใหอำนาจตอรองนอยกวา

บริษัทเอกชนท่ีเปนคูสัญญาซึ่งสามารถเขาถึงขอมูลไดมากกวา 
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บทที่ 4 

สรุปและขอเสนอแนะ 

4.1 สรุป 

 งานศึกษาวิจัยฉบับนี้เริ่มจากโจทยเกี่ยวกับหลักนิติธรรมกับความไมเปนธรรมในภาคเกษตรกรรมไทย 

โดยมุ งไปที ่สองประเด็นที ่เกี ่ยวของกันและสำคัญตอสิทธิของเกษตรกร นั ่นคือ (ก) สิทธิในที ่ด ินของ 

เกษตรกรรายยอย และ (ข) ระบบเกษตรพันธสัญญา ซึ่งการศึกษาวิจัยทำใหคนพบประเด็นปญหาที่กระทบตอ

หลักนิติธรรมและความยุติธรรมในหลายจุด 

 ในดานสิทธิที ่ดิน เครื่องมือเชิงนโยบายอยาง “โฉนดชุมชน” และโครงการรูปแบบใกลเคียง เชน  

การจ ัดการที ่ด ินรวมของชุมชนในเขตปา หรือท ี ่ด ินของรัฐ สามารถยกระดับความมั ่นคงเช ิงส ิทธิ   

การใชประโยชนที ่ด ินและทรัพยากร และเปดโอกาสใหเกษตรกรสามารถเขาถึงบริการและงบประมาณ 

ของภาครัฐไดจริง แตในขณะเดียวกันก็ยังมีขอจำกัดอยู หลายประเด็น เชนในดานศักดิ ์ทางกฎหมาย  

เพราะโฉนดชุมชนมิใชกรรมสิทธิ ์สวนบุคคลตามประมวลกฎหมายที ่ดิน และสถานะของคำวา “ชุมชน”  

เองยังไมถูกทำใหชัดเจนในทางกฎหมายวาควรครอบคลุมถึงแคไหน และเปนมีสิทธิในระดับเดียวกับบุคคลหรือ

นิติบุคคลหรือไมอยางไร ผลคือความคาดชัดเจนของสิทธิดังกลาวยังมอียางจำกัด และยังไมสามารถนำไปบังคับ

หรือปฏิบัติใชไดจริงอยางมีประสิทธิและยุติธรรม 

 ในดานเกษตรพันธสัญญา ถึงแมจะมีกฎหมายเฉพาะทางชวยทำใหเกิดความชัดเจนทางกฎหมาย 

โดยเฉพาะในดานของการกำกับดูแลรูปแบบสัญญา ที่ทำใหตองเปนลายลักษณอักษร โปรงใสข้ึน และสรางใหมี

กลไกไกลเกลี ่ยที่ชัดเจนขึ้น อยางไรก็ตาม การคุมครองตอเกษตรกรรายยอยก็ยังถูกจำกัดดวยเหตุสำคัญ 

สามประการ ไดแก (1) เกณฑนิยามที่ผูกกับจำนวนเกษตรกรขั้นต่ำ วาตองรวมตัวกันตั้งแต 10 รายขึ้นไป 

ถึงจะเขาตามนิยมของกฎหมาย ทำใหผูทำสัญญารายเดี่ยวไมไดรับการคุมครอง (2) ยังมีชองเลี่ยงกฎหมาย 

โดยการเขียนสัญญาใหไมเขาองคประกอบตาม พ.ร.บ. ระบบเกษตรพันธสัญญาฯ ถึงแมในทางปฏิบัติจะใหผล

เหมือนกันก็ตาม และ (3) ประสิทธิผลของกลไกขอพิพาทที่พึ่งคณะกรรมการระดับจังหวัดเปนหลัก ในขณะที่

ขอพิพาทหลายเรื่องอาจตองการความเปนอิสระ หรือความเชี ่ยวชาญดานเทคนิคและอำนาจตัดสินหรือ 

สั่งชดเชยท่ีชัดเจนและมีอำนาจมากกวานั้น  

 กลาวโดยสรุปคือ การว ิเคราะหในทั ้งสองด านช ี ้ ไปในทิศทางเดียวก ันวา หากจะทำให เกิด 

ความสอดคลองกับหลักนิติธรรมสำหรับเกษตรกรรายยอย รัฐจำเปนตองทำใหเกิดความชัดเจนในเชิงกฎหมาย 

เนนที ่การบังคับใชกฎหมาย ควบคูไปกับการสรางกระบวนการยุติธรรมที ่เปนอิสระและมีประสิทธิผล 

อยางแทจริง 
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4.2 ขอเสนอแนะ 

 4.2.1 ยกระดบั “โฉนดชุมชน” สูกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และทำให “ชุมชน” เปนผูทรงสิทธิ

ตามกฎหมาย 

  (1) ตรา “พระราชบัญญัติวาดวยโฉนดชุมชนเพ่ือการเกษตร” 

   (ก) กำหนดนิยาม “โฉนดชุมชน” เปน สิทธิในที่ดินแบบรวมหมู ที ่มีศักดิ ์ทาง

กฎหมายเทียบเทา “สิทธิครอบครอง/ใชประโยชน” ตามกฎหมายที่ดินทั่วไป พรอมกลไกบังคับใชเฉพาะ โดย 

   (ข) จัดตั้ง ทะเบียนท่ีดินชุมชน เชื่อมฐานขอมูลตาง ๆ ของรัฐ เพ่ือความแนนอนของ

แนวเขตและการลดขอพิพาท 

   (ค) กำหนด “สาระสิทธิขั้นต่ำ” เชน สิทธิครอบครองใชประโยชนรวม สิทธิไดรับ

ความคุ มครองจากการรอนสิทธิ สิทธิในการฟองคุ มครองสิทธิชุมชน และ เงื่อนไขการใชเพื่อความยั ่งยืน  

(เขตเพาะปลูก/ปาใชสอย/พื้นท่ีตนน้ำ ฯลฯ) 

   (ง) กำหนด “ขอจำกัดการโอน” เพื่อกันการเก็งกำไร แตเปดทาง ค้ำประกันทาง

การเงินแบบมีเงื่อนไข (เชน ค้ำกับสถาบันการเงินสาธารณะ/ธนาคารที่ดิน) เพื่อเสริมสภาพคลองการลงทุน

การเกษตรระดับครัวเรือน 

  (2) ทำให “ชุมชน” มีสถานะนิติบุคคลเฉพาะ  

   บัญญัติให “ชุมชนผูถือโฉนดชุมชน” เปนนิติบุคคลเฉพาะตามกฎหมาย มีสิทธิทำ

สัญญา ถือครองทรัพยสิน ฟองและถูกฟองได กำหนด โครงสรางธรรมาภิบาลภายใน และ มาตรฐาน 

ความโปรงใส–ตรวจสอบได อยางชัดเจน  

  (3) บูรณาการกับกฎหมายทรัพยากรและพื้นที่คุมครอง 

   กำหนดมาตรการเฉพาะพื้นที่สำหรับที ่ดินชุมชนที่ทับซอนเขตปาหรือชั้นลุ มน้ำ  

พรอมกำหนดหลักคุมครองสิทธิและกระบวนการมีสวนรวมของภาคชุมชน เมื่อรัฐตองใชมาตรการจำกัดสิทธิ 

เชน Due Process, การชดเชยที่เปนธรรม, และการทบทวนโดยศาลหรือคณะกรรมการอิสระ 

  (4) กลไกขอพิพาทเฉพาะทาง 

   จัดตั้งคณะกรรมการหรืออนุญาโตตุลาการดานที ่ดินชุมชนแบบกึ่งตุลาการที ่มี

ผู เชี่ยวชาญดานแผนที่ นิเวศวิทยา ทรัพยากรธรรมชาติ กฎหมายที่ดิน และอื่น ๆ ใหทำหนาที่ไกลเกลี่ยและ 

ชี้ขาดเบ้ืองตน โดยอาจใหมีอำนาจสั่งแกไขแนวเขต ชดเชย หรือออกมาตรการเยียวยาอยางเปนธรรม 
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 4.2.2 คุมครองเกษตรรายยอยใหทั่วถึง ปดชองโหวทางกฎหมาย และยกระดับกระบวนการ

ยุติธรรมสำหรับกฎหมายเกษตรพันธะสัญญา 

  (1) แกไขนิยามและขอบเขตกฎหมายใหครอบคลุมเกษตรกรรายเดี่ยว 

   ปรับมาตราเกี่ยวกับนิยามจาก “ตั้งแต 10 รายขึ้นไป” เปนเกณฑแบบผสม เชน 

พิจารณาจากจำนวนราย หรือ มูลคาสัญญา หรือ ความตอเนื่องของความสัมพันธทางการผลิต เพื ่อดึงให

เกษตรกรที่ทำสัญญาในลักษณะเปนรายเดี่ยว เขาสูกรอบกฎหมายและการคุมครอง  

  (2) ปดชองเลี่ยงรปูแบบสัญญา 

   ปรับปรุงใหกฎหมายครอบคลุมกรณีแปลงสัญญาเปนสัญญาประเภทอื ่นที ่มีผล

ใกลเคียงกัน เชน สัญญาซื้อขายครั้งคราว เพื่อใหกฎหมายสามารถบังคับใชไดจริง พรอมกำหนดรายละเอียด 

ในสัญญาขั้นต่ำท่ีตองมี เชน รายละเอียดคุณภาพของปจจัยการผลิต วิธีการทดสอบอิสระ เกณฑการรับซื้อและ

การจายเงิน การรับผิดชดเชยเมื่อปจจัยการผลิตที่สงใหเกษตรกรต่ำกวามาตรฐาน และอัตราเบี้ยปรับจากการ

ชำระเงินลาชา เปนตน 

  (3) สิทธิในการตรวจสอบและการชดเชยที่เปนธรรม 

   รับรองสิทธิของเกษตรกรในการ ทดสอบและตรวจพิสูจนคุณภาพของปจจัยการผลิต

โดยหองแล็บอิสระ สิทธิในการเขาถึงขอมูลการจัดการดูแลคุณภาพผลผลิตที่จำเปนตอการตรวจพิสูจนในกรณีที่

เกิดขอพิพาท และตารางชดเชยมาตรฐานที่ผูกพันผูประกอบการในกรณีที่ตองชดเชย 

  (4) ยกระดับกระบวนการขอพิพาทจากการมีเพียงแคคณะกรรมการจังหวัด 

   จัดตั้งคณะกรรมการอิสระระดับชาติดานเกษตรพันธสัญญา หรืออนุญาโตตุลาการ

เฉพาะทางที่มีองคประกอบหลากหลาย และมีผูเชี่ยวชาญครบทุกดาน เชน นักกฎหมาย เกษตรกร สัตวแพทย 

นักเศรษฐศาสตร อาจารย ผูพิพากษา และเจาหนาที่รัฐ โดยใหคณะกรรมการนี้มีอำนาจในการไกลเกลี่ย ตัดสิน 

และออกคำสั ่งตาง ๆ เชน คำสั ่งชดเชย คำสั ่งคุมครองชั ่วคราว คำสั ่งเปดเผยขอมูล และทำหนาที่เปน 

ชั้นอุทธรณจากระดับจังหวัด เพ่ือเพ่ิมความเปนอิสระและความเชี่ยวชาญ 

  (5) การทบทวนและปรับปรุงกฎหมายในภาพรวมท้ังหมดอยางสม่ำเสมอ 

   กำหนดใหตองมีการทบทวนกฎหมายและรายงานตอรัฐสภาทุก 3-4 ป โดย

กำหนดใหมีตัวชี้วัดเชิงผลลัพธ เชน อัตราขอพิพาท สัดสวนสัญญาที่มีการชดเชย เสถียรภาพทางรายไดของ

เกษตรกร เพ่ือใหกฎหมายมีสอดคลองกับหลักนิติธรรมและกอใหเกิดประโยชนสูงสุด 
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 ทายที่สุดนี้ หลักของขอเสนอทั้งหมดคือการทำให “สิทธิ” ในภาคเกษตร มีความชัดเจน เปนรูปธรรม 

อยูภายใตกฎหมาย สามารถตรวจสอบได และมีกระบวนการยุติธรรมที่เปนอิสระ ทั้งหมดนี้คือเงื ่อนไขขั้นต่ำ 

ที่จะทำให “หลักนิติธรรม” ไมใชเพียงหลักการในตัวบทกฎหมาย แตกลายเปนสิ่งที่จับตองไดจริงสำหรับ

เกษตรกรรายยอยทั่วประเทศ 
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