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บทคัดย่อ

งานวิจัยฉบับนี้ มุ่งศึกษาถึงแนวทางของกฎหมายในการนำ�สิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. ไปใช้ 
เพื่อเป็นหลักประกัน โดยรัฐได้กำ�หนดเป็นนโยบาย การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน

จากการศึกษาวิจัย เมื่อทำ�การวิเคราะห์ถึงกลไกทางกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน  
พบว่า กฎหมายไทยไม่ถือว่า ส.ป.ก.4-01 เป็นหลักประกันในระบบกฎหมาย ธนาคารพาณิชย ์

ไมร่บั ส.ป.ก.4-01 เพือ่เปน็หลกัประกนั รฐัจงึใชห้นว่ยงานของรฐัเขา้มาชว่ยเหลอื โดยกำ�หนดเปน็
นโยบายและปรับวิธีการทำ�งานเพื่อให้ ส.ป.ก.4-01 เกิดมูลค่าขึ้นมา อย่างไรก็ตาม ถึงแม้รัฐยังคง
นโยบายสงวนและคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติอย่างเข้มงวด ดังจะเห็นได้จากการที่ ส.ป.ก.4-01 

เปน็เอกสารสทิธทิีม่เีงือ่นไข แตก่ารทำ�ใหเ้กษตรกรในเขตปฏริปูทีด่นิ มทีางเลอืกทีเ่พิม่ขึน้ สามารถ
สร้างรายได้จากการใช้ที่ดิน ก็เป็นหน้าที่หลักของรัฐ ดังนี้ คณะผู้วิจัยจึงสรุปว่า รัฐสามารถ 
ช่วยเหลือเกษตรกรได้โดย แก้ไขนโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น การออกพันธบัตรเพื่อ 

การจดัซือ้และเวนคนืทีด่นิ การแกไ้ขเพิม่เตมิ พระราชบญัญตักิารปฏริปูทีด่นิเพือ่การเกษตรกรรม 
ในหมวด 3 เรื่องการระงับข้อพิพาทนอกศาล ตลอดจนการเสริมประสิทธิภาพการทำ�งานใน 
หน่วยงานของรัฐ อาทิ การปรับบทบาทการทำ�งานของสำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ให้สอดคล้องกับภาวการณ์ในปัจจุบัน เป็นต้น

คำ�สำ�คัญ : ส.ป.ก.4-01 หลักประกัน แนวทางของกฎหมาย

1 สำ�นักวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง
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Abstract

The purpose of the research aims to study the procedures of law concerning 
to using benefits of ALRO Lands for loan collateral in which the government indicated 
it to be the Assets Capitalization policy.

The result from the synthesis of current law found that the law rejects using 
ALRO Lands for loan collateral which same in commercial banks also. The government 
can assist in order to solve this problem by policy planning and increasing of value 
added for ALRO 4-01. Even though, the government tries to keep and prevent the 
right for natural resources hardly as you can see at present that ALRO 4-01 is a rights 
document with a lot of conditions, but how to help farmers in the loan reform areas 
have more choices or they can earn more income from land using is the main duty 
of the government.

The researchers assumed that the government can help farmers by reviewing 
the laws and policies concerned. For examples, bank annuities for purchasing or  
expropriated from land owners, revise the Agricultural Land Reform Act in section 3, 
title dispute settlement outside a state, and/or to improve the potential of working in 
government organizations such as revising the roles for work in Assets Capitalization 
Bureau in accordance with current situation.

Key words : ALRO 4-01., Loan Collateral and Procedures of Law

บทน�ำ

บทความวจิยัฉบบันีจ้ดัทำ�ขึน้เพือ่นำ�เสนอผลการวจิยัในโครงการวจิยั “แนวทางของกฎหมาย
ในการนำ�สิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. ไปใช้เพื่อเป็นหลักประกันในการกู้ยืม : ศึกษาในเขตพื้นที่จังหวัด
เชียงราย พะเยา ตาก และกำ�แพงเพชร” โดยคณะผู้วิจัยต้องการเรียบเรียงเนื้อหาใหม่ให้อยู่ในรูป
ของบทความทางวิชาการ ซึ่งสะดวกต่อการอ่าน และศึกษา รวมถึงต้องการเผยแพร่ผลงานวิจัย
เพื่อเป็นประโยชน์แก่ผู้สนใจทั่วไป ด้วย

เปน็ทีท่ราบกนัดวีา่เงนิซึง่เปน็ปจัจยัหลกัในการลงทนุนัน้เปน็สิง่ทีส่ำ�คญัมาก และการเขา้ถงึ
เงินของผู้ที่มีทรัพย์สินน้อย มีรายได้น้อย จนถึงไม่มีรายได้เลยนั้น เป็นเรื่องที่ไม่ง่าย การกู้ยืมเงิน
ถอืเปน็ทางออกสดุทา้ย และเปน็ทีพ่ึง่ประการสำ�คญัของประชาชนในระดบัรากหญา้ (ในบางกรณี
ยังอาจรวมถึงระดับประเทศด้วย) โดยปัจจัยประการสำ�คัญของการที่เจ้าหนี้ยอมให้กู้ยืมเงินก็มัก
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จะขึ้นอยู่กับ หลักประกันอันเป็นที่พึงพอใจของเจ้าหนี้ ว่าลูกหนี้อยู่ในสถานะใด มีทรัพย์สินพอ 
ที่จะชำ�ระหนี้ได้หรือไม่ โดยหลักประกันต่างๆ ไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบใด ตามหลักกฎหมายแล้ว 
หลักประกันนั้นจะต้องอยู่ในข่ายของการบังคับคดีได้ กล่าวคือ สามารถบังคับเพื่อนำ�มาขายทอด

ตลาดแล้วนำ�เงินมาชำ�ระหนี้ให้กับเจ้าหนี้ได้ แต่ในสภาพเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเฟื่องฟู ทำ�ให้สิ่งที่
ไม่น่าจะบังคับคดีได้ตามกฎหมายกลายเป็นสิ่งที่ก่อให้เกิดมูลค่าทางเศรษฐศาสตร์ นั่นคือ ที่ดิน 
ที่มีเอกสารสิทธิ ส.ป.ก.4-01 ซึ่งตามกฎหมายแล้วเป็นที่ดินซึ่งรัฐออกให้แก่เกษตรกรเพื่อนำ�ไป

ปฏริปูดว้ยการทำ�การเกษตร แบบมเีงือ่นไข คอืไมส่ามารถจำ�หนา่ยจา่ยโอนได ้เทา่กบัวา่เปน็ทีด่นิ

ที่ไม่สามารถบังคับคดีเพื่อขายทอดตลาดแล้วนำ�เงินมาชำ�ระให้กับเจ้าหนี้ได้ แต่เมื่อรัฐบาลได้มี 
นโยบายในการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนเพื่อให้ทำ�ให้ ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ ส.ป.ก.4-01 สามารถนำ�
มาใช้เป็นหลักประกันได้ ก็จะต้องมีการศึกษาถึงแนวทางในการแก้ไขปัญหาอันจะเกิดขึ้นจากการ
ที่ลูกหนี้ตกอยู่ในสภาพที่ไม่อาจชำ�ระหนี้ด้วย ซึ่งรัฐบาลก็ได้มีการกำ�หนดมาตรการรองรับอยู่แล้ว 
อย่างไรก็ดีคณะผู้วิจัยมุ่งหวังที่จะสร้างทางออกทางกฎหมายที่เป็นรูปธรรมมากขึ้น จึงศึกษาวิจัย
ในเรื่องดังกล่าว และนำ�เสนอเพื่อเป็นประโยชน์ต่อผู้ที่เกี่ยวข้องและผู้ที่สนใจทั่วไป

แม้ว่าผู้วิจัยจะได้ทำ�การศึกษาวิจัยมามากพอสมควรแล้วก็ตาม แต่หากเกิดความบกพร่อง
ขึ้น ณ ส่วนใด ผู้วิจัยก็ขออภัยไว้ ณ ที่นี้ด้วย ส่วนความดีใดๆ ที่จะเกิดขึ้นนั้น คณะผู้วิจัยขอยกให้
ทุกท่านที่ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการวิจัย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ดร.วีระชัย นาควิบูลย์วงศ์  
ซึ่งสละเวลาอันมีประโยชน์มาช่วยตรวจความถูกต้องของข้อมูล อันทำ�ให้งานวิจัยมีความสมบูรณ์
ยิ่งขึ้น

เนื้อหา

จากการที่ประเทศไทย โดยรัฐบาลไทย ได้มีการนำ�นโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุนมาใช้
ภายในประเทศ ในช่วงปี พ.ศ. 2546 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อต้องการให้ประชาชนสามารถเข้าถึง
แหล่งทุนได้ง่าย แม้ว่าจะไม่มีสินทรัพย์ที่อาจนำ�ไปใช้เป็นหลักประกันได้ตามกฎหมายโดยปกติ 

ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนสามารถนำ�เงินที่ได้จากการกู้ยืมไปใช้ประโยชน์ในการลงทุนในการประกอบ
อาชีพต่อไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งสำ�หรับเกษตรกรที่ไม่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินทำ�กิน แต่มีการถือครอง
สิทธิในที่ดินซึ่งมีเอกสารสิทธิในที่ดินที่มีการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม (ส.ป.ก.4-01)  

ซึง่รฐับาลใหค้วามสำ�คญัเปน็อยา่งยิง่ จงึไดม้กีารจดัใหม้รีะเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ยนโยบาย
การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน พ.ศ. 2546 ซึ่งเป็นจุดที่ก่อให้เกิดการจัดทำ�พระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
สำ�นักงานบริหารการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546 ในเวลาต่อมา และมี
หน่วยงานที่รับผิดชอบในเรื่องดังกล่าวอันได้แก่ สำ�นักงานแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ซึ่งมีหน้าที่ 
ในการสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับเรื่องการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน การประสานงานกับ 
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หนว่ยงานอืน่ๆ ทีเ่กีย่วขอ้ง เพือ่อำ�นวยใหก้ารดำ�เนนิโครงการเปน็ไปอยา่งสะดวก สำ�นกังานปฏริปู
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งรับผิดชอบในการจัดลำ�ดับพื้นที่ในการดำ�เนินงาน จัดทำ�แผนปฏิบัติงาน 
และดำ�เนินโครงการตามแนวนโยบาย และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ซึ่งม ี
หน้าที่โดยตรงในการอนุมัติสินเชื่อให้แก่เกษตรกร อันเป็นไปตามแนวทางของนโยบาย 

โดยหลักการแล้วเอกสารสิทธิ ส.ป.ก.4-01 เป็นเอกสารที่รัฐออกให้แก่เกษตรกรเพื่อทำ�กิน 

โดยกฎหมายกำ�หนดใหก้ารโอนกรรมสทิธิม์เีงือ่นไข และรฐัสามารถคุม้ครองพืน้ทีป่า่ไมข้องประเทศ
ได้ทั้งนี้เป็นไปตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งกำ�หนดการใช้ที่ดินให้เกิด

ประโยชนแ์ละจดัระบบการผลติและจำ�หนา่ยผลติผลเกษตรกรรม แตก่ฎหมายไมไ่ดเ้ตรยีมวธิกีาร
ในการบริหารจัดการไว้ ทำ�ให้เมื่อเกษตรกรได้ที่ทำ�กินแล้วก็ยังคงยากจนอยู่ จึงเป็นผลให้เกิด
นโยบายของรัฐบาล “ในการสร้างโอกาสแก่ประชาชนโดยเฉพาะคนยากจนให้ถึงแหล่งเงินทุนใน

ระบบ” โดยนโยบายแปลงสนิทรพัยเ์ปน็ทนุ ซึง่ทำ�ใหป้ระชาชนทีม่เีอกสารสทิธ ิส.ป.ก.4-01 สามารถ
นำ�ที่ดินมาเป็นหลักประกันในการกู้ยืมเงินตามโครงการของรัฐบาลได้ โดยในแง่มุมของกฎหมาย
นั้น ส.ป.ก.4-01 เป็นที่ดินของรัฐ ดังนั้น การแปลงสิทธิในที่ดินเป็นทุนตามนโยบายของรัฐ จึงมิใช่
สิทธิตามกฎหมายเอกชน ส่วนทุนที่รัฐบาลให้ผ่านธนาคารของรัฐ เป็นเพียงเงินกู้ที่พิจารณาจาก

โครงการของเกษตรกร มใิชท่นุอนัเกดิจากทีด่นิ โดยธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณก์ารเกษตร 
มหีนา้ทีใ่นการประเมนิราคาที ่ส.ป.ก.4-01 โดยใชว้ธิเีปรยีบเทยีบมลูคา่ตลาดเปน็หลกั และเกษตรกร
ที่เป็นลูกค้าใหม่ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ยังคงต้องใช้หลักเกณฑ์เดิม
ของธนาคารอยู่ เช่น การจัดระดับชั้นลูกค้า เป็นต้น ทั้งนี้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์

การเกษตรยงัคงตอ้งระวงัปญัหาเรือ่งการเกษตรไมช่ำ�ระหนี ้จงึคงหลกัเกณฑก์ารอนมุตัเิงนิกูเ้พยีง
ครึ่งเดียว อย่างไรก็ดีในส่วนของสำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มีเงินกองทุนตาม 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้กู้เช่นกัน แต่มีหลักเกณฑ์ว่าให้กู้ได้ไม่เกิน  

20, 000 บาท ซึง่ถา้การปลอ่ยกูเ้ปน็ภาระของธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณก์ารเกษตรแลว้ 
กองทุนเพื่อการปฏิรูปที่ดิน ควรนำ�มาใช้ให้เกิดประโยชน์มากกว่าปัจจุบัน ในส่วนของหลักเกณฑ์
บางข้อของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรนั้น สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม และเกษตรกรเห็นว่าเป็นอุปสรรค เช่น การกำ�หนดอายุผู้กู้ การให้เกษตรกรหา 
ผู้กู้ร่วม อัตราดอกเบี้ย ส่วนปัญหาที่พบในโครงการฯ นี้คือมีผู้ที่ไม่ใช่เกษตรกรครอบครองที่ดิน 
ส.ป.ก.4-01 พบว่ามีทั้งที่มีชื่ออยู่ใน ส.ป.ก.4-01 แล้วและใช้ชื่อผู้อื่นแทน ปัญหานี้พบมากในพื้นที่
เนินเขา แม่น้ำ� ลำ�ธาร ฯลฯ ซึ่งเป็นผลกระทบต่อวัตถุประสงค์และเป้าหมายของตัวโครงการฯ  

ในสว่นปญัหาของธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณก์ารเกษตรทีจ่ะตอ้ง ตอ้งปรบัวธิกีารประเมนิ
ราคาทรัพย์สิน จากเดิมใช้เจ้าหน้าที่ 2 คน แต่ลดลงมาเป็น 1 คน เพื่อทำ�ให้การทำ�งานรวดเร็ว
ขึ้น แต่ก็อาจเกิดผลเสียขึ้นได้ เช่น ขาดการพิจารณาอย่างรอบคอบหรือเกิดการคอร์รัปชั่นได้ 
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นอกจากนี้ ธนาคารยังต้องมีวิธีการปฏิบัติงานเพิ่มขึ้น จากเดิมซึ่งเคยใช้กลุ่มค้ำ�ประกัน มาเป็น 
การให้ความสำ�คัญกับโครงการของบุคคล แต่ธนาคารก็จะได้ลูกค้าใหม่เพิ่มขึ้น และมีการริเริ่ม 
การสร้างแนวปฏิบัติในการประเมินที่ดิน ส.ป.ก.4-01 ที่หลากหลายขึ้น

ในส่วนของผลกระทบของโครงการฯ ต่อสำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คือ  
จะต้องมีการคิดวิธีการระงับข้อพิพาทนอกศาลอย่างมีประสิทธิภาพ เพราะเกษตรกรทราบถึง 
ผลของการไม่ชำ�ระหนี้แล้ว แต่จะต้องส่งเสริมเกษตรกรใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์มากขึ้นกว่าที่ควร
จะเป็น และจะต้องมีการพัฒนาการประสานงานกันระหว่าง สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม กับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เนื่องจากปัจจุบันการทำ�งาน 
ยังไม่สอดคล้องกัน

ผลกระทบของโครงการฯ ต่อเกษตรกร คือ เกษตรกรที่ไม่สามารถขอกู้เงินจากธนาคาร 
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรได้ เนื่องจากไม่มีกลุ่มค้ำ�ประกัน มีโอกาสใช้ ส.ป.ก.4-01 
มาขอกู้เงินได้ ทั้งนี้เกษตรกรบางส่วนยังมีความคิดว่ารัฐบาลเอาเงินมาแจกซึ่งอาจจะเป็นเพราะ 

มหีลายโครงการทีร่ฐับาลยกหนีห้รอืปรบัโครงสรา้งหนีใ้หม ่ทำ�ใหเ้กษตรกรเขา้ใจผดิ โดยเกษตรกร
ที่ต้องการเงินกู้เพิ่ม เพื่อขยายการผลิต ซึ่งแต่เดิมจะเป็นหนี้กับสหกรณ์การเกษตร หากสหกรณ์
การเกษตรมหีนงัสอืถงึธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณก์ารเกษตร ยนิยอมใหกู้ไ้ดแ้ลว้ ธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรจะอนุมัติเงินกู้ให้เกษตรรายนั้น ซึ่งเป็นการเปิดโอกาส
เกษตรกรมีทางเลือกเพิ่มขึ้นในการหาแหล่งเงินกู้ และไม่ต้องเสียดอกเบี้ยในอัตราสูง

คณะผูว้จิยัมขีอ้สงัเกต คอื รฐับาลมสีว่นสำ�คญัอยา่งยิง่ในการกระตุน้ใหธ้นาคารเพือ่การเกษตร
และสหกรณ์การเกษตร ให้ความสำ�คัญกับเกษตรที่ครอบครอง ส.ป.ก.4-01 มากกว่าเดิมและ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร จะต้องยึดถือหลักการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 
ภายใต้แนวทาง “หนี้ที่เกิดขึ้นในโครงการฯ จะต้องก่อให้เกิดรายได้” โดยธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์การเกษตรจะปล่อยเงินกู้ตามความก้าวหน้าของโครงการ อย่างไรก็ดีในส่วนของ
สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น จัดได้ว่าสามารถทำ�งานสนองนโยบายของรัฐบาล

ไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพอยูแ่ลว้ โดยจะเหน็ไดจ้ากจำ�นวนเกษตรกรทีม่าขึน้ทะเบยีนเปน็จำ�นวนมาก

ในส่วนของข้อดีและข้อเสียของโครงการฯ นั้น อาจแยกให้เห็นได้ดังนี้

ข้อดี

1. เกษตรกรมีโอกาสเข้าถึงแหล่งทุนได้ง่ายขึ้นและเสียดอกเบี้ยต่ำ�กว่าเงินกู้นอกระบบ

2. การใช้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เป็นแหล่งเงินกู้จะเป็นหนทาง 
ทีด่กีวา่ เมือ่เทยีบกบัแหลง่เงนิทนุอืน่ของรฐั เพราะธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณก์ารเกษตร 
จะควบคุมการใช้เงินของเกษตรกรได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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3. โครงการฯ นี้เป็นโครงการที่เงินสดถึงมือเกษตรกรโดยตรง และเกษตรกรจะชำ�ระหนี้
พร้อมดอกเบี้ยคืน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เป็นรายปี

4. สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีการพัฒนาการทำ�งานให้รวดเร็วขึ้น และ 
ปรับบทบาทการทำ�งานให้เหมาะสมกับสถานการณ์มากยิ่งขึ้น เพราะเกษตรกรต้องการใช้  
ส.ป.ก.4-01 ไปกู้เงิน 

5. โครงการฯ นี้สร้างความรู้สึกที่ดีของเกษตรกรต่อธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร, สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และรัฐบาล

ข้อเสีย

1. การปรับเจ้าหน้าที่ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ผู้ประเมินราคา
จากเดิม 2 คน เป็น 1 คน อาจทำ�ให้การประเมินราคาที่ดินไม่ถูกต้องหรือเกิดการคอรัปชั่นได้ 

2. เกษตรที่มี ส.ป.ก.4-01 อาจละทิ้งวิธีการเดิมของ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร คือการใช้กลุ่มค้ำ�ประกัน ซึ่งยังคงมีผลดีอยู่มากเพราะสามารถควบคุมพฤติกรรมของ
สมาชิกได้

3. เกษตรกรซึ่งมีที่ดิน ส.ป.ก.4-01 ที่เสื่อมโทรมหรือขาดศักยภาพ ถือโอกาสกู้เงิน 
จาก ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร แล้วละทิ้งที่ดินไป พร้อมทั้งไม่ชำ�ระหนี้

4. เกษตรกรที่ไม่สามารถชำ�ระหนี้คืนได้อาจไม่ยอมรับวิธีการระงับข้อพิพาทนอกศาล

ข้อเสนอแนะ

จากการศึกษาวิจัย ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะสำ�หรับการแก้ไขและพัฒนาระบบการนำ�ที่ดินที่มี
เอกสารสิทธิ ส.ป.ก.4-01 ไปใช้เป็นหลักประกันในการกู้ยืมเงิน โดยเสนอแนะใน 3 ระดับ คือ 
ข้อเสนอแนะในเชิงนโยบาย ในเชิงกฎหมายและในเชิงองค์กร 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1. ควรมีการปรับเปลี่ยนบทบาทสำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) โดย
เนน้งานหลกั อนัไดแ้ก ่ตดิตามการทำ�ประโยชนใ์นทีด่นิของเกษตรกร ปรบัปรงุทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
พฒันาระบบของวธิกีารระงบัขอ้พพิาทนอกศาล ปรบัเปลีย่นกองทนุการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม
ให้มีประโยชน์มากขึ้น 

2. รัฐบาลควรออกพันธบัตรเพื่อการจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินจากเอกชนผู้มีที่ดินมากเกิน 
ความจำ�เป็น (ไพโรจน์ โลกนิยม, 2549 : สัมภาษณ์) 



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร  51

3. ให้มีการคงสิทธิของ ส.ป.ก.4-01 ไว้เช่นเดิม คือ การอนุญาตให้เข้าทำ�ประโยชน์ในที่ดิน 
เพราะการเปลีย่นสทิธเิปน็การใหส้ทิธ ิหรอืการใหก้รรมสทิธิ ์ในปจัจบุนัไมม่คีวามจำ�เปน็ เนือ่งจาก
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรยินยอมรับ ส.ป.ก.4-01 เป็นหลักประกันใน 
การกู้ยืมได้แล้ว

4. ควรมกีารแกไ้ขปญัหาดนิเสือ่มโทรม เพราะดนิถอืเปน็ทรพัยท์ีด่นิของเกษตรกรสว่นใหญ่
ขาดศักยภาพจึงต้องแก้ไขปัญหาต่างๆ ของที่ดินก่อนอันได้แก่ ดินเปรี้ยวหรือดินกรด ดินเค็มหรือ
ดินด่าง หน้าดินพังทลาย มลพิษทางดินและน้ำ� (วันเพ็ญ สุรฤกษ์, 2547 : 210) 

5. ควรมีการคงไว้ซึ่งหลักการของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ในการ 

ใหกู้ย้มื โดยใชก้ลุม่เปน็ประกนั เพราะเปน็วธิกีารทีส่อดคลอ้งกบัหลกัการพฒันาชมุชนเขม้แขง็ทัง้นี้
หากเกษตรกรรายใดไม่สามารถหากลุ่มได้สามารถใช้ ส.ป.ก.4-01 มาเป็นหลักประกัน โดยเน้น 
ที่ เกษตรกรรายย่อยยากจนจริง เนื่องจากเกษตรกรเหล่านี้ส่วนใหญ่มีภาระหนี้สิน ประสบปัญหา
เรื่องผลผลิตเป็นกลุ่มที่ต้องการความช่วยเหลืออย่างแท้จริง

6. ริเริ่มการปฏิรูปการเกษตร ให้ความรู้แก่เกษตรกรในการใช้พื้นที่เพาะปลูกน้อยลง  
แต่ได้ผลผลิตเพิ่มขึ้น มีคุณภาพดีขึ้น ด้วยการนำ�ระบบสหกรณ์มาใช้ในเขตปฏิรูปที่ดินที่ยังไม่มี
สหกรณ์ หรือเสริมประสิทธิภาพแก่เขตปฏิรูปที่ดินที่มีสหกรณ์อยู่ก่อนแล้ว

ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย

จากการวิจัยดังที่สรุปไว้แล้ว คณะผู้วิจัยเสนอแนะการแก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติ 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518, ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519 และฉบับที่ 3 พ.ศ. 2532 
ดังต่อไปนี้

1. กำ�หนดการระงับข้อพิพาทนอกศาลไว้ในหมวด 3 ของการดำ�เนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม โดยกำ�หนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
กำ�หนด

2. ควรกำ�หนดระเบียบ การใช้จ่ายเงินของกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
ให้สอดคล้องกับการใช้ ส.ป.ก.4-01 (มาตรา 9) โดยเน้นการให้สินเชื่อแก่ผู้ที่ทำ�เกษตรกรรม 
อย่างแท้จริง การให้สินเชื่อผ่านสหกรณ์ หรือสถาบันเกษตรกร

3. ควรลดขนาดการถอืครองทีด่นิในมาตรา 30 ลงไปใหส้อดคลอ้งกบัแนวทางพระราชดำ�ริ
ตามแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียง เนื่องจากเกษตรกรส่วนใหญ่มิได้ทำ�เกษตรกรรมในแนวทางธุรกิจ
การเกษตร ดังนั้นจึงไม่จำ�เป็นต้องถือครองที่ดินมากนัก แต่เน้นการเพิ่มผลผลิตและคุณภาพ  
โดยการใช้ความรู้เศรษฐกิจพอเพียง
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ข้อเสนอแนะเชิงองค์กร

ประมาณว่า สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คงเหลือที่ดินเพียง 8-9 ล้านไร่  
ที่จะจัดให้เกษตรกร ดังนั้นงานของสำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงลดน้อยลงเป็น

อยา่งมาก (ไพโรจน ์โลกนยิม, 2548 : 101) ดงันีแ้ลว้ สำ�นกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
จงึมคีวามจำ�เปน็ตอ้งปรบัเปลีย่นบทบาทเพือ่ใหง้านปฏริปูทีด่นิดำ�เนนิการตอ่ไปตามวตัถปุระสงค์
ในกฎหมาย ซึ่งงานอีก 2 ส่วนที่ สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จะต้องทำ�ต่อไป 
ใหส้ำ�เรจ็ คอื การใชท้ีด่นิใหเ้กดิประโยชนม์ากทีส่ดุ กบัการจดัระบบการผลติและจำ�หนา่ยผลติผล
เกษตรกรรม สำ�นกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมและหนว่ยงานรฐัทีเ่กีย่วขอ้งจงึควรมแีนวทาง 
ดังต่อไปนี้

1. สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ควรจัดตั้งหน่วยตรวจสอบและคุ้มครองให้
เปน็ไปตามระเบยีบและหลกัการ (อดศิกัดิ ์ศรสีรรพกจิ, 2548 : 33) เพือ่ควบคมุการใชป้ระโยชน์
ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน

2. สำ�นักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ควรทำ�หน้าท่ีดูแลท่ีดินไม่ให้เกิดการกระจุกตัว 
หรือถูกทิ้งร้าง และหาวิธีการนำ�ที่ดินที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์มาใช้เพื่อทำ�ประโยชน์ทางการเกษตร  
ซึ่งในปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานใดทำ�หน้าที่นี้โดยตรง (อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, 2548 : 67) 

3. สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ควรจัดระบบการจัดการหนี้โดยไม่ต้องฟ้อง

ศาล ซึง่ประเมนิวา่ผูไ้ดร้บัสทิธจิากสำ�นกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม หากจดัทีด่นิไดห้มด
จะมีงบประมาณ 2 ล้านครัวเรือน หากมีการขอสินเชื่อ เพียงร้อยละห้าสิบ จะมี 1 ล้านครัวเรือน 
หากมีหนี้เสียเพียง 5% จะเท่ากับ 50, 000 ครัวเรือน จึงเป็นงานที่สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรมจะต้องจัดการต่อไป (ไพโรจน์ โลกนิยม. 2548 : 102) 

4. สำ�นกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ควรจดัตัง้หนว่ยงานทีท่ำ�หนา้ทีป่ระเมนิราคา
ที่ดินและสินทรัพย์ในที่ดินของรัฐโดยเร็ว โดยมีวัตถุประสงค์สำ�คัญ คือ เพื่อใช้เปรียบเทียบกับ 
การประเมินของสถาบันการเงินว่าเหมาะสมหรือไม่ และใช้เป็นราคาที่เป็นธรรมในกรณีที่ต้อง 
เพิกถอนสิทธิในท่ีดินจากเกษตรกรท่ีมีเจตนาไม่ชำ�ระหน้ีคืนสถาบันการเงิน (วีระชัย นาควิบูลย์วงศ์, 
2548 : 115) 

5. วิธีการทำ�งานของ สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่ควรเน้น ได้แก่ ในด้าน 

การพฒันา (สถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย. (ม.ป.ป.) : 156-157) ใหส้ำ�นกังานการปฏริปู
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เน้นการประสานงานกับหน่วยงานอื่นโดยแยกเป็น

ก. การพฒันาวสิาหกจิพืน้ฐาน, ประสานกบักรมทางหลวง กรมโยธาธกิาร, รพช, กระทรวง
ศึกษาธิการ, กระทรวงสาธารณสุข
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ข. การพัฒนาเส้นทางคมนาคม และแหล่งน้ำ� ประสานงานกับหน่วยงานที่พร้อมจะดำ�เนิน
การ หากหน่วยงานนั้นๆ ไม่พร้อม สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ก็ดำ�เนินการได้เอง

ค. การพัฒนาอาชีพหรือรายได้ ต้องประสานงานกับหน่วยงานที่มีความชำ�นาญ ได้แก่  

กรมพฒันาทีด่นิ, กรมวชิาการเกษตร, กรมปศสุตัว,์ กรมสง่เสรมิการเกษตร, ธนาคารเพือ่การเกษตร 
และสหกรณ์การเกษตร กรมส่งเสริมสหกรณ์

ง. สำ�นักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ควรย่อขนาดพื้นที่ทั้งหมดลงมาเป็นพื้นที่ 
เป้าหมายให้มีขนาดเล็กลงเพื่อจัดทำ�เป็นโครงการนำ�ร่อง (พินิจ สุวรรณะชฏ, 2548 : 18) 

บรรณานุกรม
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