
วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 3 (กันยายน - ธันวาคม 2565)

บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงคเพื่อวิเคราะหการชดเชยภัยพิบัติทางการเกษตรสําหรับการเชาท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 โดยนําหลักแนวทาง

ในการกําหนดสําหรับการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ประวัติความเปนมาของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการเชาที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมของไทย พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 มาตรการคุมครองผูเชาที่ดิน

ที่ประสบภัยพิบัติทางธรรมชาติ และระบบชดเชยภัยพิบัติทางการเกษตรในประเทศญ่ีปุนมาใชเปนกรอบในการ

วิเคราะห

ผลการวิเคราะห พบวา การชดเชยความเสียหายของรัฐ มีระบบการตรวจสอบหลายขั้นตอนทําใหเกิดความ

ลาชาและไมไดรบัการชดเชยความเสยีหายไดอยางทนัท ีจงึจาํเปนตองมมีาตรการทางกฎหมายเพือ่คุมครองผูเชา

ที่ดินสําหรับความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติตามธรรมชาติ โดยนําหลักการประกันภัยความเสียหายของพืชผล

ทางการเกษตรเปนมาตรการทางกฎหมายกําหนดภาคบังคับในขอสัญญาเชาที่ดินเพิ่มเติม และกําหนดใหอํานาจ

คณะกรรมการการเชาทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมมอํีานาจปรับลดหรอืยกเวนคาเชาทีด่นิใหแกผูเชาทีด่นิ ในกรณคีวาม

เสียหายเกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ เพื่อชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นไดอยางรวดเร็ว โดยเกษตรกรไมตองรอ

รับการชวยเหลือจากรัฐ
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Agricultural Disaster Compensation in the Land Leasing for Agriculture
According to The Land Lease for Agriculture Act B.E. 2524

Abstract

This academic article aim to analyze agricultural disaster compensation in the land 

leasing for agriculture according to The Land Lease for Agriculture Act B.E. 2524. In this 

study, Good practice guidelines for agricultural leasing arrangements, history of Thai agricultural 

land lease laws, Land Lease for Agriculture Act B.E. 2524, measures to protect land tenants 

affected by natural disasters and the agricultural disaster compensation system in Japan as 

a framework for analysis. In this study, the good precipice guideline for agricultural leasing 

arrangements, Measures to protect land tenants who have suffered natural disasters and 

agricultural disaster compensation of Japan are applied as an analytical framework.

The results of the analysis showed that compensation for damages by the state there is 

a multi-stage inspection system that causes delays and damages are not immediately 

compensated, Therefore, legal measures are needed to protect land tenants against damage 

caused by natural disasters by applying insurance principles. Damage to agricultural crops is 

a statutory measure compulsory in additional land lease clauses. And the power of the 

agricultural land lease committee has the power to reduce or exempt the rent of land to land 

tenants. In the case of damage caused by natural disasters to compensate for the damage incurred 

quickly without the need for farmers to wait for help from the state.
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4. อุทกภัย (ชวงเดือนสิงหาคม 2562 ถึง 17 

กุมภาพันธ 2563) มี 30 จังหวัด 2,231.19 ลานบาท

ดังนั้น จากความเสียหายที่เกิดขึ้นตอเนื่องทุกป 

จึงทําใหผูเขียนสนใจท่ีจะวิเคราะหการชดเชยภัยพิบัติ

ทางการเกษตรในการเชาท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตาม

พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2524

แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ
 หลกัแนวทางในการกาํหนดสาํหรบัการเชาท่ีดนิเพือ่

เกษตรกรรม

การเชาที่ดินเปนองคประกอบสําคัญของการ

ทําการเกษตรท่ัวโลก การทําขอตกลงหรือการจดัการใน

เรื่องการเชาที่ดินทํากินจึงเปนของคูกับภาคเกษตร แต

ก็มักจะมีการมองขามความสําคัญของการใหเชาท่ีดิน 

โดยเฉพาะอยางยิง่ในภมูภิาคทีม่คีวามไมสมดลุระหวาง

อํานาจท่ีมักโนมเอียงไปทางเจาของท่ีดิน ถึงกระนั้น 

การเชาทีด่นิกย็งัเปนเรือ่งสาํคัญ ซ่ึงในทางนโยบายและ

ในทางปฏิบัติมักมีขอแตกตางกันอยูเสมอ จึงไดมีความ

พยายามท่ีจะหยิบยกความสําคัญของการจัดการ

เกี่ยวกับการเชาท่ีดินทํากิน เพื่อสงเสริมครอบครัว

เกษตรกรท่ียากจนและใช  ท่ีดินว างเปล าให  เ กิด

ประโยชนมากขึ้น ฉะนั้น การเชาที่ดินเพื่อการเกษตร

จึงเปนประเด็นสําคัญสําหรับองคการอาหารและ

การเกษตรแหงสหประชาชาต ิ(Food and Agriculture 

Organization of the United Nations--FAO) ใน

การสรางหลักประกันการผลิตอาหารของโลกใหเพียง

พอรวมทัง้การขจดัความยากจนท้ังในระดบัปฏบิตัแิละ

ในระดับนโยบาย

 1. เปาหมายของแนวทางการปฏบิตั ิ(guideline) 

ประกอบดวย

 (1) เพ่ือใหรฐับาลประเทศตางๆ เหน็ประโยชน

ของการเชาที่ดินเพื่อการเกษตร

 (2) เพื่อใหขอมูลและตัวอยางเพื่อการพัฒนา

บทนํา
ปจจุบัน ประเทศไทยมีประชากรสวนใหญของ

ประเทศประกอบอาชีพเกษตรกรรม และสวนใหญ

ไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเองยังตองอาศัยการเชา

ที่ดินจากเอกชน (Buriram Provincial Cooperative 

Office, 2021) โดยพระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2524 ไดกําหนดมาตรตางๆ เพื่อ

คุมครองเกษตรกรผูเชาทีด่นิใหใชทีด่นิใหเกดิประโยชน

อยางคุมคา แตยงัไมมขีัน้ตอน หลักเกณฑทางกฎหมาย

ที่ชัดเจนและครอบคลุมถึงความเสียหายของพืชผล

ทางการเกษตรทีเ่กดิขึน้จากภยัพบิตัทิางธรรมชาต ิเชน 

อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแลง ภาวะฝนแลง ฝน

ทิ้งชวง ภัยจากลูกเห็บ ภัยอันเกิดจากไฟปา เปนตน 

เกษตรกรจึงเปนอาชีพที่มีความเสี่ยงสูง เนื่องจากการ

ทําการเกษตรตองพึ่งพิงปจจัยทางธรรมชาติอยางมาก 

เกษตรกรตองประสบทั้งภัยธรรมชาติ ถือเปนปจจัย

สําคัญที่ทําใหเกษตรกรสวนใหญยังคงยากจน มีหนี้สิน 

มีรายไดที่คอนขางตํ่า รายไดไมคงท่ีแนนอน และบาง

รายตองสญูเสียทีด่นิทาํกนิ ดังน้ัน ภาครฐัจึงควรกําหนด

นโยบายในการจดัการความเสีย่งภยัใหเกษตรกรอยางมี

ระบบและยั่งยืน ตั้งแตเริ่มการเพาะปลูก การแปรรูป 

การตลาด และการจัดการระบบการเงิน

จากรายงานสถานการณภัยพิบัติดานการเกษตร 

จาํแนกประเภทภยัพบิตัไิด ดงันี ้(Ministry of Agricul-

ture and Cooperatives, 2020)

1. ภัยแลง (ชวงเดือนกันยายน 2562 ถึง 24 

กุมภาพนัธ 2563) ม ี23 จังหวดั คิดเปนวงเงิน 1,891.35 

ลานบาท

2. โรคพืชและศัตรูพืชระบาด (ชวงเดือนตุลาคม 

2562 ถึง 24 กุมภาพันธ 2563) มี 5 จังหวัด คิดเปน

วงเงิน 331.04 ลานบาท 

3. ภาวะฝนแลงหรอืฝนทิง้ชวง (ชวงเดือนมิถนุายน 

ถึงกันยายน 2562) มี 19 จังหวัด คิดเปนวงเงิน 

5,332.36 ลานบาท 
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นโยบายและโครงการทีจ่ะทาํใหเกษตรกรทีย่ากจนเขา

ถึงที่ดินได โดยเพิ่มผลิตภาพและความยั่งยืนของระบบ

การเกษตร

  (3) เพื่อเปนแนวทางใหผู ที่สนใจเรื่องการ

เชาท่ีดินในการจัดการเกี่ยวกับเร่ืองน้ีใหกับผูกําหนด

นโยบาย ขาราชการ หนวยงานภาครัฐ เจาของท่ีดิน 

และผูเชา

  (4) เพ่ือเปนการทบทวนขอปฏิบัติที่ดีท่ีสุดใน

การเชาที่ดินเพื่อการเกษตรเพื่อกําหนดแนวทางแบบ

อยางที่ตองถือปฏิบัติไดโดยทันที สําหรับการเสนอ

แนวทางเพื่อใหมีการคิดวิเคราะห และแกปญหาตางๆ 

เกี่ยวกับการเชาที่ดิน

  (5) คุณลักษณะที่ตองการสําหรับการดํารง

ชีวิตอยูอยางยั่งยืนในชนบทและความเสมอภาคใน

การเขาถึงที่ดินควรประกอบดวย ความเทาเทียมและ

ความยุติธรรมระหวางผูเกี่ยวของ ความโปรงใส ยึดถือ

กฎหมาย มีความงาย คาใชจายในการดําเนินการตํ่ามี

ความแนนอน มคีวามยัง่ยนื สรางความยดืหยุนในตลาด 

ภาครัฐไดแทรกแซงหรือกํากับในเกณฑตํ่าสุด

  (6) แนวทางนี้เหมาะสมสําหรับประเทศที่

ตองการปฏิรูปที่ดินเพื่อใหเกิดคุณลักษณะดังกลาว

ขางตน

2. เนื้อหาของแนวทางการปฏิบัติ ประกอบดวย

  (1) ความสมดุลระหวางความตองการของ

เจาของที่ดินกับผูเชา เน่ืองจากผูเชามักมีอํานาจตอ

รองนอยกวา ความสมดุลของอํานาจระหวางเจาของ

ที่ดินกับผูเชาจึงเปนปจจัยที่สําคัญและจําเปนเพ่ือให

เกิดความเปนธรรม

  (2) ระยะเวลาการเชา โดยทัว่ไประยะเวลาการ

เชาจะถกูกาํหนดไวชดัเจนและอาจขยายออกไปอกีกอน

ที่สัญญาเชาจะสิ้นสุด ในหลายประเทศสวนใหญ การ

ขยายระยะเวลาเชามักเปนไปโดยอัตโนมัติ ยกเวนวา 

จะมีการตกลงเปนอื่น

  (3) การรับชวงการเชา โดยท่ัวไปจะไมคอย

พบมีการกําหนดเกี่ยวกับประเด็นนี้ ถาหากจะมีก็มัก

จะเปนการสงตอใหผูที่อยูในที่ดินผืนนั้นหรือทํางานใน

พืน้ทีน่ัน้อยูแลวมากกวาทีจ่ะสงใหบคุคลทีส่าม อยางไร

ก็ดี ในกรณีที่ไมมีชองทางใหมีการสงตอสิทธิดังกลาว 

เชน กรณทีีผู่เชาเสยีชวีติลง ครอบครวัอาจถกูขบัไลออก

จากพืน้ท่ีโดยไมมทีางไป หลายประเทศพยายามกาํหนด

มาตรการปองกันโดยอาศัยกฎหมายหรือธรรมเนียม

ปฏิบัติ โดยท่ัวไปมักมีการอนุโลมใหครอบครัวของ

ผูเชาท่ีเสียชีวิตลงไดอาศัยตอไประยะหนึ่งจนกวาจะมี

ทางออก อยางนอยก็จนกวาอายุสัญญาเชาจะสิ้นสุด

ลง ซ่ึงก็เปนปญหาสําหรับผูท่ีมีหนาท่ีกําหนดนโยบาย

สาธารณะพอสมควร

  (4) การตอสัญญา ขอพึงปฏิบัติที่ดีในเรื่อง

นี้อาจไมใชการตออายุสัญญาโดยอัตโนมัติ แตควร

เปนการตกลงกันใหชัดเจนระหวางเจาของที่ดินกับ

ผูเชาที่นอกเหนือจากการตอสัญญาโดยอัตโนมัติ ซึ่ง

ในแตละประเทศอาจมีปจจัยเก่ียวของที่ไมเหมือนกัน 

ประเด็นสําคัญตอไปนี้เปนสวนหนึ่งที่ควรไดรับการ

พิจารณา ไดแก ความรับผิดชอบตามสัญญาของผูเชา 

ความจําเปนของเจาของท่ีดินและครอบครัว สถานะ

ความจาํเปนทางครอบครวัของผูเชา การตกลงระหวาง

เจาของที่ดินกับผูเชาควรเปนธรรมและเสมอภาค

3. ขอที่พึงปฏิบัติในการจัดการเกี่ยวกับการเชา 

ประกอบดวย

  (1) องคประกอบของขอตกลงเกี่ยวกับการ

ครอบครองที่ดินองคประกอบที่จําเปนสําหรับการ

จดัการเกีย่วกบัการเชามอียูหลายประการประกอบดวย 

ชื่อฝายที่เกี่ยวของ วันที่เริ่มขอตกลง ระยะเวลาของ

ขอตกลง คําอธิบายลักษณะของทรัพยสิน การบันทึก

ขอตกลง สิทธิของผูเชาระหวางหวงเวลาเชา สิทธิใน

การใชประโยชนและความรับผิดชอบ ขอตกลงสําคัญ

ในสัญญา คาเชาหรือประโยชนอื่นๆ การชดเชยการ

แกไขขอขัดแยงสําหรับขอตกลงสําคัญในสัญญา ควร

ประกอบดวยความชัดเจนเรื่องการดูแลรักษาที่ดิน 
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การสงมอบที่ดินคืนในสภาพเดิมกอนที่จะใชประโยชน 

ขอตกลงในการพัฒนาที่ดินหรือการเปลี่ยนแปลง

วัตถุประสงคในการใชที่ดิน ความรับผิดชอบทางการ

เงินสําหรับการใชทรัพยากรรวมกัน

  (2) ขอตกลงเกี่ยวกับการวาจางและการแบง

ผลประโยชนระหวางเจาของทีดิ่นกบัผูเชาองคประกอบ

ที่สําคัญของสัญญาประเภทนี้ ควรจะประกอบดวย ชื่อ

ฝายที่เกี่ยวของ ขอตกลงที่จะใชประโยชนรวมกัน วัน

เร่ิมตน ระยะเวลาของสัญญา และเงื่อนไขในการสิ้น

สดุสัญญา การรวมลงทนุ การแบงปนผลผลติ การแกไข

ปญหาขอขัดแยง

  (3) ขอเสนอแนะในการนําขอตกลงการเชาไป

สูการปฏิบัติในการทําขอตกลงเชาที่ดินใหไดผลดี ควร

แบงขอพิจารณาออกเปน 2 สวนคือ ปจจัยทางเทคนิค 

หมายถึง ความสัมพันธในการเชา กับปจจัยแวดลอม

ของการเชาในการพัฒนาปจจัยทางเทคนิคควรมีการ

เนนในจุดสําคัญ คือ การเตรียมแบบฟอรมการเชาหรือ

ขอกําหนดในการเชา ซึ่งในหลายประเทศมีแบบฟอรม

มาตรฐานทีกํ่าหนดขึน้โดยรฐับาลหรอืหนวยทีเ่กีย่วของ 

ควรมีการตกลงกันใหชัดเจนวาจะทําขอตกลงแบบใด 

และจะแกไขปญหาขอขดัแยงกนัอยางไร การเพิม่ความ

โปรงใสในการทําขอตกลง นอกจากนี้ ทั้งสองฝายควร

เขาถึงขอมูลสําคัญที่เกี่ยวของไดอยางทั่วถึง

4. ประเด็นปญหาในทางปฏิบัติ

สวนนี้เปนการชี้ใหเห็นปจจัยสภาพแวดลอมที่จะ

ทําใหการเชาที่ดินเปนไปอยางยุติธรรม ซึ่งประกอบ

ดวย นโยบายการถือครองที่ดิน นโยบายดานงบ

ประมาณและการเงินนโยบายการใชที่ดิน และกรอบ

ของกฎหมาย โดยดานนโยบายการถือครองที่ดิน เห็น

วา การนําทีด่นิทีไ่มไดใชประโยชนมาใหเชา จะเปนการ

เพิ่มประสิทธิภาพในการใชที่ดินไดดี การกําหนดขนาด

ของทีด่นิเพ่ือการทาํกนิทางการเกษตรอาจทาํใหการสบื

สิทธิในการใชประโยชนที่ดินมีความชัดเจน นโยบาย

ดานงบประมาณและการเงิน เห็นวา การกําหนด

มาตรการดานภาษีเงินกู เงินใหเปลา จะมีผลตอการ

สงเสริมการใชที่ดินเพื่อการเกษตรในรูปแบบตางๆ กัน

สวนดานนโยบายการใชที่ดินน้ัน บางประเทศ

หามขายท่ีดินเพื่อการเกษตร หรือการเปลี่ยนไปใชใน

กจิการอืน่ท่ีไมใชการเกษตร เพือ่ใหเกดิการใชประโยชน

ทางการเกษตรจากที่ดินเพื่อการเกษตรอยางจริงจัง 

และการพัฒนาที่ดินในเขตใกลเมืองสงผลกระทบตอ

การใชท่ีดนิเพือ่การเกษตร และเมือ่พจิารณากรอบของ

กฎหมาย ตองแยกใหออกระหวางสทิธคิวามรบัผดิชอบ 

โอกาสของผูเกีย่วของทัง้ปวง และผลทีจ่ะตามมากรณทีี่

มกีารละเมดิกฎหมายกบักระบวนการทีเ่จาหนาทีจ่ะใช

ควบคุมหรือบังคับใชกฎหมาย การออกกฎหมายควร

อยูบนหลกัการทีอ่งิสภาพความเปนจรงิในพืน้ทีแ่ละใน

สังคมที่สามารถบังคับใชไดจริง เพ่ือสรางความสมดุล

และเหมาะสมในการใหเชากับระดับของการควบคุม

ดูแลที่ดี (Na Bangchang, 2009)

ประวัติความเปนมาของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ

เชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทย

การเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในประเทศไทยมีมา

นานแลว เดิมการถือครองที่ดินในสมัยกรุงศรีอยุธยา 

มีการจัดท่ีนาใหแกราษฎรเพ่ือทํากิน จัดคนเขาไปอยู

ในที่ดิน ถาราษฎรคนใดประสงคจะไดที่ดินไวทํากินก็

ใหไปบอกกลาว แตเสนานายระวางอากรออกไปตรวจ

สภาพที่ดิน แลวออกใบอนุญาตใหเปนหลักฐานในการ

เก็บภาษีอากร สวนในสมัยรัตนโกสินทร ใชนโยบาย

การถือครองที่ดินตามสมัยกรุงศรีอยุธยา แตเริ่มมีการ

กาํหนดการถอืครองทีด่นิของคนตางดาว โดยมใิหมกีาร

ขายขาดท่ีดนิแกบุคคลตางดาวท่ีเขามาอยูไมถึงสบิป แต

จะใหเชาไดไมหาม โดยใหมีการเชาเปนหนงัสอืตอกนัไว

ตอหนารั้วแขวงอําเภอ เจาพนักงานใหรูเห็นเปนพยาน 

กาํหนดใหมกีารเรยีกเงนิลวงหนาใหมากกวาคาเชาตาม

เดอืน ตามป และตอมาในสมยัสมเดจ็พระจลุจอมเกลา

เจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 ไดมีการปรับปรุงนโยบายจาก
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สมัยกรุงศรีอยุธยา โดยผอนคลายหลักเกณฑเรื่องการ

ถือครองกรรมสิทธิ์ ไดนําวิธีการของประเทศเจริญ

แลวมาดัดแปลงเสียใหม คือ ระบบทอรเรนส โดย

การออกโฉนดที่ดินใหผู ครอบครองและมีกรรมสิทธ์ิ

ในที่ดินยึดถือเปนครั้งแรก (ประกาศโฉนดที่ดิน ร.ศ. 

120) ซึ่งเปนชวงที่รัฐสงเสริมการขยายพื้นที่ทํานาขาว 

มีโครงการขุดคลอง ซึ่งชนชั้นสูงตางจับจองที่ดินเปน

จํานวนมาก เชน โครงการขุดคลองรังสิต สภาวการณ

ดงักลาวถอืเปนจดุเร่ิมตนของการสัง่สมทีดิ่นโดยเจาขนุ

มลูนาย และการไรทีท่าํกนิของชาวนาชาวไร (Dangsri, 

2007, pp. 23-24)

ดวยสาเหตุมาจากเกษตรกรสวนหน่ึงยากจนไม

สามารถหาซื้อหรือจับจองที่ดินเปนของตนเองได จึง

ตองเชาที่ดินของผูอื่นเพื่อประกอบเกษตรกรรม ทาง

ราชการจึงไดมีการชวยเหลือจัดที่ดินใหราษฎรทํากิน

โดยระยะเร่ิมแรกเปนการจัดต้ังสหกรณเชาซื้อที่ดิน

ในป พ.ศ. 2478 โดยรับเอาที่ราชพัสดุมาจัดสรรให

ชาวนาในอําเภอลําลูกกาเชาซื้อเปนรุนแรก จํานวน 

68 ครอบครัว เนื้อที่ 4,019 ไร และการจัดที่ดินในรูป

นิคมสรางตนเองและนิคมอพยพราษฎรออกจากเขต

นํ้าทวม ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 

พุทธศกัราช 2485 ตอมาไดแกไขกฎหมายเปนพระราช

บญัญตัจัิดทีด่นิเพือ่การครองชพี พ.ศ. 2511 มกีารออก

พระราชบญัญตัคิวบคมุการเชานาในป พ.ศ. 2493 สมยั

จอมพล ป. พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตรี เนื่องจาก

ชาวนาจํานวนมากตองเชานาจากผูอ่ืนและตองเสียคา

เชาในอัตราสูงเปนเหตุใหไดรับความเดือดรอนและไม

ไดรับความเปนธรรม จึงตองออกกฎหมายกําหนดคา

เชานามิใหเกินอัตราที่กฎหมายกําหนด (Satchanan, 

Srisaowaluck Na-Bangchang, Jongwattanakul, 

Ponsri, & Dangsri, 2016) ตอมาในสมัยจอมพลสฤดิ์ 

ธนะรัตน เปนชวงที่สหรัฐอเมริกาและธนาคารโลก

เขามาสรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ฉบับแรก (พ.ศ. 2504-2509) ซึ่งรัฐไดสรางโครงสราง

พื้นฐาน เชน ถนน เขื่อน เพื่อเรงรัดเศรษฐกิจสงออก

และผลจากการท่ีรัฐผูกพันการเกษตรไวกับตลาด

ตางประเทศ ทําใหเมื่อเกิดวิกฤติการณในตลาดโลก 

ปรากฏวาชาวนาประสบภาวะหนี้สิน ที่ดินหลุดมือ

จากชาวนาไปเรื่อย ประกอบกับนโยบายของรัฐที่มี

มาตรการการเก็บคาพรีเมียมขาว ตั้งแตป พ.ศ. 2498 

ชาวนายากจนตองเสียภาษีถึงรอยละ 22 ของรายได 

แตผลประโยชนทีไ่ดไปตกอยูกบัรฐัทีต่องการสรางเมอืง

อุตสาหกรรม ปรากฏวาป พ.ศ. 2010-2016 ชาวนา

ตองสญูเสยีท่ีดนิจากการขายฝากและจาํนองเพราะเปน

หนี้สิน 251.2 ลานบาท พื้นที่ดินที่หลุดมือจากชาวนา

ไปประมาณ 92,410 ไร ความเดือดรอนของชาวนา

นําไปสูการเดินขบวนใหรัฐบาลแกไขปญหา ในป พ.ศ. 

2517 ชาวไรชาวนาเรียกรองใหรัฐบาลชวยเหลือเรื่อง

นายทุนโกงท่ีนาและใหชวยไถถอนหนีสิ้น แตรฐับาลกไ็ม

สามารถชวยเหลอืได จนชาวไรชาวนาตองรวมตวักนักอ

ตั้ง “สหพันธชาวนาไรแหงประเทศไทย” เมื่อวันที่ 19 

พฤศจิกายน พ.ศ. 2517 จากความกดดันของสหพันธ

ชาวนาชาวไรแหงประเทศไทยและกอปรกับพระราช

บัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ. 2493 เดิมที่มีความไม

เหมาะสมหลายประการ โดยเฉพาะวิธีการกําหนดคา

เชาข้ันสูงซ่ึงกําหนดไวเปนการแนนอนในกฎหมายนั้น

ยังไมเปนธรรม รัฐจึงไดออกพระราชบัญญัติควบคุมคา

เชานา พ.ศ. 2517 มาบังคับใชแทน (Dangsri, 2007, 

pp. 24-25)

เมื่อพระราชบัญญัติควบคุมคาเชานา พ.ศ. 2517 

ใชบังคับมาระยะหนึ่งพบวา มีรายละเอียดท่ีไมเหมาะ

สมหลายประการ สมควรแกไขใหสมบูรณและมี

ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ประกอบกับสมควรขยายให

สามารถครอบคลุมถึงการเช าที่ ดินเพื่อประกอบ

เกษตรกรรมอยางอืน่ดวยเม่ือมคีวามจาํเปน รวมถึงเมือ่

พิจารณาถึงการเชาท่ีดินของเกษตรกรในประเทศไทย

แลวพบวาเปนลักษณะของเกษตรกรรมช่ัวคราวและ

ไมมั่นคง เพราะเมื่อครบกําหนดระยะเวลาเชาแลว
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เกษตรกรไมสามารถที่จะรูไดวาจะไดเชาที่ดินในแปลง

เดิมอยูหรือไม ซ่ึงเปนเหตุผลใหเกษตรกรผูเชาที่ดิน

ขาดความมั่นใจในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมใน

ที่ดิน ไมกลาลงทุนปรับปรุงคุณภาพดินหรือพัฒนาเพิ่ม

ประสิทธิภาพการผลิต ทําใหมีผลผลิตตํ่า ไมมีเงินออม 

ผูเชาสวนใหญตองกูเงินนอกระบบ ทําใหเปนหน้ีสิน

เพ่ิมข้ึนเปนวัฏจักรของความยากจนที่ยังปรากฏอยูใน

โครงสรางการเกษตร ดังนั้น จึงไดมีการปรับปรุงแกไข

เปนพระราชบญัญัตกิารเชาทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 

2524 เพ่ือใหการควบคุมการเชานามีประสิทธิภาพ

และขยายขอบเขตใหสามารถครอบคลุมถึงการเชา

ที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางอื่น นอกจากการ

เชานาตามพระราชบัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ. 

2517 จึงเปนการพัฒนาคุณภาพของผลผลิตทางดาน

การเกษตรอีกทางหนึ่ง ซึ่งไดบังคับใชมาจนกระทั่งได

มีการปรับปรุงพระราชบัญญัติฉบับน้ีอีกคร้ังหน่ึงเมื่อ 

พ.ศ. 2559 จึงไดมีการแกไขพระราชบัญญัติการเชา

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 ขึ้นมา 

เพื่อใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของ

ประเทศ โดยกําหนดมิใหนําพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ

กับการเชาที่ผูเชาเปนนิติบุคคล ปรับปรุงโครงสราง

และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการเชาท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม และกําหนดระยะเวลาการเชานาและ

คาเชานาเพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกทั้งผูเชาและผู

ใหเชา ตลอดจนการกําหนดหามคนตางดาวเชาที่ดิน

เพื่อประกอบเกษตรกรรม และกําหนดหนาที่ของนาย

อําเภอในการสํารวจนาที่ทิ้งวางไวโดยไมไดใหเชาเพื่อ

ใหเกษตรกรสามารถใชประโยชนจากทรพัยากรทีดิ่นได

อยางมีประสิทธภิาพ จงึจาํเปนตองตราพระราชบญัญตัิ

การเชาทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2559 ขึน้

ดังน้ัน จะเห็นวา พระราชบัญญัติการเชาที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 เปนกฎหมายที่มีความ

สําคัญตอเกษตรกรและเจาของที่ดินหรือผูใหเชาเปน

อยางมาก เพราะการเชาที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น มี

ความแตกตางจากการเชาอสังหาริมทรัพยโดยท่ัวไป 

วัตถุประสงคของกฎหมายมุงเนนที่จะคุมครองมิให

เกษตรกรถูกเอารัดเอาเปรียบจากเจาของท่ีดิน โดย

เฉพาะในเรื่องของคาเชาที่ดิน และถือไดวาเปนเครื่อง

มอืหนึง่ทีร่ฐัใชในการควบคมุสงัคมเพือ่ใหเกดิความสงบ

เรียบรอยตอประชาชนและสังคมนั่นเอง

พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2524

 สาระสาํคญัของพระราชบญัญตักิารเชาทีด่นิเพือ่

เกษตรกรรม พ.ศ. 2524 ประกอบดวย หมวด 1 วา

ดวยเรื่องคณะกรรมการการเชาท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

โดยกฎหมายกําหนดใหในจังหวัดหนึ่งๆ ที่มีการเชา ให

มี คณะกรรมการการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจํา

จังหวัด (คชก. จังหวัด) มีอํานาจหนาที่กําหนดทองที่ที่

หามประกอบเกษตรกรรมบางประเภท เพื่อประโยชน

ทางเศรษฐกจิหรอืการอนรุกัษดนิและนํา้ และพจิารณา

วินิจฉัยอุทธรณตามพระราชบัญญัติน้ี และมีคําสั่งใดๆ 

ใหผูเชาหรือผูใหเชาปฏิบัติหรือมิใหปฏิบัติการใดเพื่อ

ใหเกิดผลตามคําวินิจฉัย และมีคณะกรรมการการเชา

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจําอําเภอ (คชก. อําเภอ) มี

อาํนาจหนาท่ีกาํกบัและเสนอแนะใหการปฏบัิตงิานของ 

คชก. ตาํบล ในเขตพืน้ทีใ่หเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

พิจารณาคํารองขอทบทวนการกําหนดอัตราคาเชา

ขั้นสูง ผลผลิตขั้นสูงของผลิตผลเกษตรกรรมซึ่งเปน

พืชหลักที่นิยมปลูกในพื้นที่ และกําหนดเวลาที่ผูใหเชา

อาจเรียกเก็บคาเชาในแตละปตามความเหมาะสมแหง

ทองที่ และปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่บัญญัติไวในพระราช

บญัญตันิี ้หรอืตามที ่คชก. จงัหวดั มอบหมาย นอกจาก

นี้ กฎหมายยังกําหนดใหในตําบลหนึ่งๆ ที่มีการเชา ให

มีคณะกรรมการการเชาท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมประจํา

ตาํบล (คชก. ตาํบล) มอีาํนาจหนาทีป่ระกาศกาํหนดคา

เชานาตามมาตรา 40 จัดทําทะเบียนผูเชาและผูใหเชา

ภายในเขตตาํบล ตามหลกัเกณฑและวธิกีารทีร่ฐัมนตรี
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กําหนด และพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทเกี่ยวกับการ

เรียกเก็บคาเชา การชําระคาเชา ระยะเวลาของการ

เชา ตลอดจนขอพิพาทอื่น หรือคาเสียหายอันเกิดจาก

การเชาตามคํารองขอของผูเชาหรือผูใหเชา และออก

คําสั่งใดๆ ใหผูเชาหรือผูใหเชาปฏิบัติหรือมิใหปฏิบัติ

การใดเพื่อใหเกิดผลตามคําวินิจฉัย และเมื่อวินิจฉัย

หรือออกคาํส่ังใดๆ แลว ใหรายงาน คชก. อาํเภอ ทราบ 

รวมทั้งปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่บัญญัติไวในพระราช

บัญญัตินี้ หรือตามที่ คชก. จังหวัด หรือ คชก. อําเภอ 

มอบหมาย

หมวด 2 เปนบทบัญญัติเฉพาะในเรื่องการเชานา 

ประกอบดวย

สวนที่ 1 วาดวยเรื่อง ระยะเวลาการเชา และการ

บอกเลกิการเชา โดยกฎหมายกาํหนดไววา การเชานาที่

ไดทําหลักฐานการเชานาไวเปนหนังสือ ใหมีระยะเวลา

การเชานาตามท่ีกําหนดในหลักฐานการเชานานั้น แต

ถาไมไดกําหนดระยะเวลาการเชานาในหลักฐานการ

เชานาหรือกําหนดไวนอยกวา 2 ป ใหการเชานานั้นมี

กําหนด 2 ป การเชานาที่มิไดทําหลักฐานการเชานาไว

เปนหนังสือใหถือวาการเชานามีกําหนดคราวละ 6 ป 

เมื่อสิ้นระยะเวลาการเชานาถาผูใหเชานามิไดบอกเลิก

การใหเชานาและมไิดมกีารตกลงเชานากนัใหม ในกรณี

ไดทําหลักฐานการเชานาไวเปนหนังสือใหถือวาหลัก

ฐานการเชานานั้นยังคงมีผลบังคับตอไปเทาระยะเวลา

ทีก่าํหนดไวในหลกัฐานการเชานานัน้หรอืมกํีาหนด 2 ป 

แลวแตกรณ ีและในกรณทีีไ่มมหีลกัฐานการเชานาเปน

หนังสือ ใหถือวามีการเชานานั้นตอไปอีกคราวละ 6 ป 

 ถาผูใหเชานาไมประสงคจะใหเชานาตอไปเมือ่สิน้

สดุระยะเวลาการเชานา ผูใหเชานาตองแจงเปนหนงัสอื

ตอผูเชานากอนสิน้สดุระยะเวลาการเชานาไมนอยกวา 

6 เดือน พรอมทั้งแจงให คชก. ตําบล ทราบดวย และ

เมื่อ คชก. ตําบล ไดรับแจงแลว ใหมีหนังสือสอบถาม

ผูเชานาวายงัประสงคจะเชานานัน้ตอไปหรอืไม ถาผูเชา

นายงัประสงคจะเชานานัน้ตอไป ใหแจงผูใหเชานาและ 

คชก. ตาํบล ทราบภายในสามสบิวนันบัแตวนัไดรบัแจง

จากผูใหเชานา และให คชก. ตาํบล ดาํเนนิการไกลเกลีย่

ใหยตุ ิถาสามารถไกลเกลีย่ใหยติุได กใ็หดาํเนนิการตาม

ผลของการไกลเกลีย่ ในกรณทีีไ่มอาจไกลเกลีย่ใหเปนที่

พอใจของทั้งสองฝาย ให คชก. ตําบล พิจารณาเหตุผล

และความจําเปนของผูใหเชานา ถาเห็นวาผูใหเชานา

มีความจําเปนอันไมอาจหลีกเลี่ยงไดท่ีจะใชท่ีนานั้น ก็

ใหสั่งใหการเชานาสิ้นสุดลง เวนแตในกรณีท่ีเห็นวาผู

เชานาจะเดือดรอนเกินสมควร จะใหผูเชานาทํานาตอ

ไปอีกหนึ่งปก็ได ในกรณีท่ี คชก. ตําบล เห็นวาผูให

เชานาไมมีเหตุผลและความจําเปนท่ีไมอาจหลีกเลี่ยง

ไดที่จะใชที่นานั้น ให คชก. ตําบล วินิจฉัยใหการเชา

นานั้นมีผลตอไปอีก 2 ป ผูมีสวนไดเสียอาจอุทธรณคํา

วินิจฉัยของ คชก. ตําบล ตอ คชก. จังหวัด ไดภายใน

สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําวินิจฉัยของ คชก. 

ตาํบล ทีใ่หการเชานาสิน้สดุลงใหมผีลเมือ่พนระยะเวลา

อุทธรณและผูเชานามิไดอุทธรณคําวินิจฉัยของ คชก. 

ตําบล ในกรณีที่ผูเชานาอุทธรณภายในกําหนดเวลาให

ทุเลาการบังคับตามคําวินิจฉัยของ คชก. ตําบล ไวกอน 

จนกวา คชก. จังหวัด จะมีคําวินิจฉัยเปนอยางอื่น สวน

คาํวนิจิฉยัของ คชก. ตาํบล ท่ีใหการเชานายงัมผีลตอไป

ใหมีผลบังคับไดทันทีจนกวา คชก. จังหวัด จะมีคํา

วินิจฉัยเปนอยางอื่น

สวนท่ี 2 คาเชานา กฎหมายกําหนดให คชก. 

ตาํบล ประกาศกาํหนดอตัราคาเชานาขัน้สงู ผลผลติขัน้

สงูของผลติผลเกษตรกรรมซึง่เปนพชืหลกัทีน่ยิมปลกูใน

พืน้ที ่กาํหนดเวลาท่ีผูใหเชานาอาจเรียกเกบ็คาเชานาใน

แตละปตามความเหมาะสมแหงทองที ่และประเภทของ

พืชหลัก คาเชานาใหคิดเปนรายป 

ในการจัดทําประกาศสําหรับตําบลท่ีมีหมูบาน 

ใหจัดทําเปนรายหมูบาน และให คชก. ตําบล ปรึกษา

หารือและนําขอเสนอของคณะกรรมการหมูบานของ

แตละหมูบานที่อยูในเขตมาพิจารณา ประกอบดวย 

ในกรณีที่ คชก. ตําบล กําหนดอัตราคาเชานาขั้นสูง
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ขึ้นใหม ผูเชานาหรือผูใหเชานาอาจขอใหอีกฝายหนึ่ง

ปรับปรุงอัตราคาเชานาได ถาไมเปนที่ตกลงกัน ฝายที่

ขอใหปรับปรุงคาเชานาอาจรองขอตอ คชก. ตําบล ให

วินิจฉัยได แตตองรองขอภายในสามสิบวันนับแตวันท่ี

ไมสามารถตกลงกันได ในกรณีที่มิไดมีขอตกลงกันไว 

ผูเชานาจะชําระคาเชานาเปนผลผลิตก็ได และในกรณี

ที่คาเชานากําหนดเปนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชน

อยางอื่นซ่ึงมิใชผลผลิต คาเชานาดังกลาวตองไมเกิน

อัตราคาเชานาขั้นสูงที่ คชก. ตําบล กําหนด ทั้งนี้ ให

คํานวณตามราคาซื้อขายผลผลิตท่ีซื้อขายกันในทองที่

ที่นานั้นตั้งอยูในขณะที่คาเชานาถึงกําหนดชําระ สวน

การเรียกเก็บคาเชานาจะตองกระทํา ณ ภูมิลําเนาของ

ผูเชานา และผูใหเชานาตองแจงเปนหนงัสอืกาํหนดวนั

เรยีกเกบ็คาเชานาใหผูเชานาและประธาน คชก. ตําบล 

ทราบลวงหนาไมนอยกวา 15 วัน ในระหวางที่ผูใหเชา

นายงัมิไดแจงใหผูเชานาทราบถงึการเรยีกเกบ็คาเชานา 

จะถือวาผูเชานาผิดนัดชําระคาเชานามิได

ในปใดการทํานาไมไดผลตามปกติโดยมิใชความ

ผดิของผูเชานา ถาไดผลผลติต่ํากวาสามในสีข่องผลผลติ

ขั้นสูงที่ คชก. ตําบล กําหนด ใหผูเชานาเสียคาเชานา

ลดลงตามสวนของผลผลิตที่ไดรับตํ่ากวาผลผลิตขั้นสูง

ดงักลาว แตถาไดผลผลติต่ํากวาหนึง่ในสามของผลผลติ

ขั้นสูง ผูใหเชานาจะเรียกเก็บคาเชานามิได

สวนที่ 3 สิทธิหนาที่ของผูเชานาและผูใหเชานา 

โดยกฎหมายกําหนดใหผูเชานามีสิทธิใชนาที่เชาปลูก

ขาวหรือพืชไรได แตจะปลูกพืชไรประเภทที่ คชก. 

จังหวัด ไดประกาศหามมิได และมีสิทธิปลูกพืชอายุ

สั้นใดๆ นอกจากพืชหลักในนาที่เชาได รวมทั้งใชที่นา

บางสวนทําสวนครัว เล้ียงสัตว เพาะเลี้ยงสัตวนํ้าหรือ

ปลกูไมยนืตน ในเมือ่ไมทําใหสภาพของนาเปลีย่นแปลง

ไปหรือเปนอุปสรรคตอการปลูกพืชหลัก โดยผูใหเชา

นาจะเรียกเก็บคาเชานาเพิ่มไมได รวมทั้งยังมีสิทธิใน

การปรับปรุงนาตามท่ีกฎหมายกําหนดอีกดวย และ

ในกรณีที่ผูเชานาตองการขายที่นาจะขายไดตอเมื่อได

แจงเปนหนังสือใหผูเชานาทราบ พรอมท้ังระบุราคา

ที่จะขายและวิธีการชําระเงินตอประธาน คชก. ตําบล 

ภายใน 15 วัน

สวนที่ 4 การอุทธรณ และการบังคับคดี กฎหมาย

กําหนดใหผูเชานา ผูเชาชวงนา หรือผูใหเชานาที่เปน

คูกรณีหรือผูมีสวนไดเสียอาจอุทธรณคําวินิจฉัยของ 

คชก.ตําบลตอ คชก. จังหวัดได โดยทําเปนหนังสือยื่น

ตอ ประธาน คชก.ตําบล ภายใน 30 วันนับแตวันทราบ

คําวินิจฉัย และถาไมพอใจคําวินิจฉัยของ คชก.จังหวัด

สามารถใชสิทธิอุทธรณตอศาลไดภายใน 30 วันนับแต

มีคําวินิจฉัย

สวนที ่5 บทกาํหนดโทษแกผูทีเ่รยีกหรอืรบัคาเชา

นาเกินอัตราที่กําหนด

หมวด 3 ว าด วยการเช าที่ ดินเพื่อประกอบ

เกษตรกรรมอยางอื่น นอกจากการเชานา ซึ่งเปนชอง

ทางหนึ่งท่ีกอใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบเกษตรกรผู

เชาโดยไมเปนธรรม รัฐบาลเห็นสมควรตราพระราช

กฤษฎีกาใหมีการควบคุมเพื่อขจัดปญหาดังกลาวได

หมวด 4 บทกําหนดโทษ สําหรับเจาของท่ีดิน

หรือผูครอบครองท่ีดินรายใดใหบุคคลอื่นเชาท่ีดินเพื่อ

ประกอบเกษตรกรรมโดยรูอยูแลววาบุคคลดังกลาว

เปนคนตางดาว หรือเปนผูแทนของคนตางดาว รวมทั้ง

ลงโทษคนตางดาวผูท่ีฝาฝน หรอืใชใหผูมสีญัชาตไิทยดาํ

เนินการเชาที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมแทนตน

มาตรการคุมครองผูเชาที่ดินที่ประสบภัยพิบัติทาง

ธรรมชาติ

 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2524 มิไดกําหนดความคุมครองผู เชาที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรมในกรณีที่เกิดความเสียหายทางพืช

ผลการเกษตรอันเกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติ ทําให

เกษตรกรผู เชาท่ีดินตองรับความเสี่ยงในความเสีย

หายที่มิอาจหลีกเลี่ยงได เกษตรกรผูเชาที่ดินจึงมัก

ประสบปญหาดานการเงินท่ีลงทุนไปอันเนื่องจาก
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ผลกระทบทางภัยธรรมชาติ เชน ภัยแลง อุทกภัย 

และแมลงศัตรูพืช ทําใหเกษตรกรผู เชาที่ดินตอง

ขาดทุน และเกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจโดยรวม 

(Satchanan et al., 2016) และในพระราชบัญญัติ

การเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 ยังไมมีการ

กาํหนดมาตรการคุมครองความเสยีหายพชืผลทางการ

เกษตรอันเนื่องจากจากภัยพิบัติธรรมชาติ มีเพียงการ

ชวยเหลือเยี่ยวยาความเสียหายจากหนวยงานของรัฐ 

ซึ่งเกิดความลาชากวาเกษตรกรผูเชาที่ดินจะไดรับการ

ชวยเหลือในความเสียหายที่เกิดขึ้น

ดังนั้น การนําเอาระบบการประกันภัยการเกษตร

มาใชกับกิจกรรมทางการเกษตรอยางเปนระบบและ

ครอบคลมุการประกนัภยัการเกษตรถอืเปนการจดัการ

ความเสี่ยง (disaster risk management) และการ

พัฒนาระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนา เพื่อรองรับ

เหตุการณภัยพิบัติในเชิงรุกโดยไมรอใหเหตุการณภัย

ธรรมชาติเกิดขึ้นกอน การใชระบบการประกันภัยจึง

ถือเปนผลิตภัณฑทางการเงินรูปแบบหนึ่งที่ชวยให

เกษตรกรสามารถคาดการณและปองกนัความเสีย่งดาน

การเงนิไดดวยตนเอง โดยในระบบประกนัภยั เกษตรกร

ในฐานะผูเอาประกันภัยสามารถถายโอนความเสี่ยง

ไปยังบริษัทประกันภัยในฐานะผูรับประกันภัย โดยที่

เกษตรกรผูเอาประกันภัยจะตองจายคาเบี้ยประกัน

ภัยใหกับผูรับประกันภัย เพื่อจะไดรับความคุมครอง

ทางการเงนิ หรือไดรบัการชดเชยหากเกดิความเสยีหาย

ขึ้น ถือเปนทางเลือกเพิ่มเติมในการบริหารความเสี่ยง

ทางการเงินไดดวยตนเองนอกเหนือจากการใชบริการ

สินเช่ือเพ่ือการเพาะปลูก หรือเพื่อลดตนทุนการผลิต 

ทําใหเกิดความเชื่อมั่นตอเกษตรกรผูเชาที่ดินไดเปน

อยางดี (Kusantia, 2016)

ระบบชดเชยภยัพิบัตทิางการเกษตรในประเทศญีปุ่น

 ประเทศญ่ีปุนมคีวามเจรญิกาวหนาทางเศรษฐกจิ

และอุตสาหกรรมอยางมาก แตเนื่องจากภูมิประเทศ

ท่ีเป นเกาะและมีพื้นท่ีราบสําหรับทําการเกษตร

จํากัด ทําใหญี่ปุ นตองนําเขาสินคาประเภทอาหาร

เปนจํานวนมาก รัฐบาลญี่ปุ นจึงกําหนดมาตรการ

ตางๆ และใหเงินอุดหนุนแกเกษตรกรอยางตอเนื่อง 

เพื่อใหมีการพืชผลทางการอยางตอเนื่อง ใหมีปริมาณ

เพียงพอสําหรับการบริโภคภายในประเทศ ดังนั้น 

ประเทศญี่ปุนจึงไดใหความสําคัญตอการพัฒนาดาน

เกษตรกรรมและสังคมชนบทอยางมาก โดยกําหนด

นโยบายและมาตรการตางๆ เพื่อสรางความมั่นคงดาน

เกษตรกรรมและดานเศรษฐกิจของชาวชนบทญี่ปุน

อยางจริงจัง ประเทศญี่ปุนไดรับผลกระทบจากความ

แปรปรวนภัยพิบัติทางธรรมชาติมากที่สุด เนื่องจาก

ประเทศญี่ปุ นตั้งอยูแถบลมมรสุมของเอเชียที่มีการ

เปลี่ยนทางอุตุนิยมวิทยา ทําใหพืชผลทางการเกษตร

ไดรับความเสียหาย เกษตรกรประเทศญี่ปุนประสบ

ความเสียหายอยางหนักจากพายุไตฝุนนํ้าทวมบอยฤดู

รอนและเหตุการณอุตุนิยมวิทยาอื่นๆ เพื่อสรางความ

ตอเนื่องของการเกษตรและการจัดหาอาหารที่มั่นคง

รัฐบาลประเทศญี่ปุนไดจัดตั้งโครงการประกันเกษตร

ในป พ.ศ. 2490

โดยโครงการนี้เปนมาตรการทางกฎหมายในการ

รองรับกับภัยพิบัติทางธรรมชาติในประเทศญี่ปุ นที่

สําคัญที่สุด ระบบการชดเชยภัยพิบัติทางการเกษตร

เปนระบบประกนัสาธารณะทีด่าํเนนิการตามมาตรการ

ของรัฐบาลในการแกไขปญหาภัยพิบัติทางการเกษตร 

เงนิประกันความชวยเหลอืซึง่กนัและกนัทางการเกษตร

จะจายใหกับเกษตรกรผูประสบภัยจากภัยธรรมชาติ

ข้ึนอยูกับระดับความเสียหายจากกองทุนสํารองสะสม

โดยเบ้ียประกันชวยเหลือตามความชวยเหลือซึ่งกัน

และกันของเกษตรกรโครงการบรรเทาทุกขเกษตร

รวม (Agricultural Mutual Relief--AMR) ดาํเนนิการ

โดยสมาคมบรรเทาทุกขเกษตรรวม (AMRAs) สําหรับ

แตละภูมิภาคหรือหนวยงานเทศบาล หนวยปฏิบัติ

การ AMRAs และหนวยงานเทศบาลเหลานี้เรียกวา 
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“NOSAI” รัฐบาลญี่ปุนใหเงินสนับสนุนเปนสวนหนึ่ง

ของเบี้ยประกันและคาใชจายในการดําเนินงานของ

โครงการและการประกันตอโครงการบรรเทาทุกข

เกษตรรวม (AMR) ไดรับการจัดการภายใตกฎหมาย

ชดเชยภัยพิบัติทางการเกษตร (กฎหมายฉบับท่ี 185 

ป ค.ศ. 1947) หรือชื่อภาษาอังกฤษวา “Agricultural 

Disaster Compensation Act” (Act No. 185 of 

1947) กฎหมายฉบับนี้ระบุวัตถุประสงคของโครงการ

เพื่อรักษาเสถียรภาพของรายไดฟารมโดยชดเชยความ

สญูเสยีทีเ่กษตรกรอาจไดรบัจากอบุติัเหตุและทาํใหเกดิ

การเตบิโตของการเกษตรญีปุ่น มกีารประกนัความเสยี

หายจากลมและนํ้าทวมภัยแลงสภาพอากาศหนาวเย็น

หมิะตกหนักความเสยีหายอืน่ๆ ทีเ่กดิจากสภาพอากาศ

เลวรายไฟไหมโรคและความเสียหายจากแมลงทําลาย

สัตวปาและอื่นๆ

นอกจากน้ี ระบบนีเ้ปนการชดเชยการสญูเสยีของ

เกษตรกรที่ไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติผานโครงการ

ประกัน เกษตรกรมีสวนรวมในกองทุนสํารองรวมลวง

หนา ระบบนีต้ั้งอยูบนพ้ืนฐานของการบรรเทาทกุขแบบ

สมคัรใจของเกษตรกรในแงทีว่าจะจายเงินประกนัความ

ชวยเหลือซึง่กนัและกนัจากกองทนุสาํรองรวมหากเกิด

ความเสยีหาย โดยกาํหนดประเภทประกันภยัและสนิคา

เกษตรเปาหมาย ไดแก ขาวและประกันขาวอื่นๆ การ

ประกันปศุสัตวผลไมและตนไม ประกันพืชไร และส่ิง

อํานวยความสะดวกดานพืชสวนเฉพาะ รวมถึงโรงงาน

ในเครือผลิตภัณฑทางการเกษตรที่ปลูกในโรงงานผู

เอาประกัน สําหรับการจายเบี้ยประกันรัฐบาลญ่ีปุน

มีตองรับผิดชอบสวนหน่ึงของเบี้ยประกัน (หลักการ 

50 %) ที่เกษตรกรตองจาย ดวยเหตุผลวาเบี้ยประกัน

การเกษตรจะสูงขึ้นเนื่องจากอัตราความเสียหายที่

สงูข้ึนมากเมือ่เทยีบกบัอตัราความเสยีหายในทรพัยสิน

อื่นและการประกันอุบัติเหตุและจํานวนเกษตรกรที่

เขารวมโครงการประกันภัยจะถูก จํากัดโดยไมตอง

สนับสนุนเบี้ยประกัน ในการใชระบบประกันแบบ

ตอเนื่องและมั่นคงจําเปนตองสงเสริมใหเกษตรกรมี

สวนรวมมากขึน้และเพือ่ใหมัน่ใจวามีจาํนวนประชากร

เพียงพอ โครงสรางองคกรมีการควบคุมใน 3 ชั้น คือ 

(1) AMRAs และรัฐบาลเทศบาล (2) สหพันธจังหวัด 

และ (3) รัฐบาลแหงชาติ ดังนั้น ความรับผิดชอบ

ของ AMRAs และรัฐบาลเทศบาลจึงไดรับการประกัน

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นและตอไปหนี้สินของ

สหพันธจะไดรับการประกันอีกครั้งโดยรัฐบาลญี่ปุน

เพื่อกระจายความเสี่ยงทั่วประเทศ (Yasuda, 2016)

สําหรับประเทศไทยปญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

และความแปรปรวนของสภาพอากาศ ทําใหเกษตรกร

เกิดความเสี่ยงผลผลิตทางการเกษตรไดรับความ

เสยีหาย ซึง่มแีนวโนมเกดิขึน้ทกุป แนวทางการประกนั

ภัยพืชผลเพื่อรักษาความม่ันคงในชีวิตของเกษตรกร

ท่ีสอดคลองกับบริบทสังคมไทย คือ ระบบประกันภัย

พืชผลแบบสมัครใจ โดยรัฐสมทบคาเบี้ยประกันภัย

บางสวนใหกับเกษตรกร สงเสริมการมีสวนรวมของ

ภาคเอกชนและกลุมเกษตรกร ท้ังนี้ เพื่อทําใหระบบ

การประกันภัยพืชผลเปนไปอยางมีระบบและยั่งยืน 

สรางความเช่ือมั่นของเกษตรกรได โดยเฉพาะผูท่ีเชา

ท่ีดินใหไดรับคุมครองความเสียหายท่ีเกิดข้ึน และมี

บทบาทสําคัญในการผลักดันใหการประกันภัยพืชผล

เปนมาตรการหลักในการรักษาความมั่นคงในชีวิต

เกษตรกร

กรอบในการวิเคราะห
ผูเขียนนําแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายท่ี

เกี่ยวของดังตอไปนี้ มาใชเปนกรอบในการวิเคราะห

1.  หลักแนวทางในการกําหนดสําหรับการเชา

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

2.  ประวัติความเปนมาของกฎหมายท่ีเก่ียวของ

กับการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทย

3.  พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2524
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4.  มาตรการคุมครองผูเชาที่ดินที่ประสบภัยพิบัติ

ทางธรรมชาติ

5.  ระบบชดเชยภัยพิบติัทางการเกษตรในประเทศ

ญี่ปุน

ผลการวิเคราะห
 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2524 เปนกฎหมายมีจุดประสงคในการคุมครอง

การเชาที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ดวยสาเหตุของปญหา

เกดิจากการทีเ่กษตรกรชาวนาสวนใหญมฐีานะยากจน

และไมไดเปนเจาของทีด่นิ และตองการประกอบอาชพี

ทาํการปลกูพชืผลทางการเกษตร โดยตองอาศัยการเชา

ที่ดินจากผู อื่น ทําใหจากเจาของที่ดินหรือผู ใหเชา

เอารัดเอาเปรียบเกิดความไมเปนธรรมกับผูเชาที่ดิน 

รัฐจึงตองออกกฎหมายเพ่ือใหความคุมครองและเสริม

ความมัน่คงตอการประกอบอาชพีของเกษตรกรชาวนา 

พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2524 จึงมีบทบัญญัติที่ไมเหมาะสมและไมสอดคลอง

ตอสถานการณของประเทศทีเ่ปลีย่นแปลงไป ทาํใหเกิด

ปญหาตอเกษตรกรเชาที่ดินทํานา ทั้งในดานของระยะ

เวลาการเชา และการคุมครองผูเชาที่ดินที่ประสบภัย

พบิตัทิางธรรมชาต ิสงผลกระทบตอตอสภาพเศรษฐกจิ 

สังคม และประเทศชาติโดยรวม ซึ่งสามารถวิเคราะห

สภาพปญหาได ดังนี้

1. มาตรการคุมครองความเสียหายที่เกิดจากภัย

พิบัติทางธรรมชาติของผูเชาที่ดิน

การประกนัภยัการเกษตรถอืเปนการจดัการความ

เสี่ยง (disaster risk management) และการพัฒนา

ระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนา เพื่อรองรับเหตุการณ

ภัยพิบัติในเชิงรุกโดยไมรอใหเหตุการณภัยธรรมชาติ

เกิดขึ้นกอน การใชระบบการประกันภัยจึงถือเปน

ผลิตภัณฑทางการเงินรูปแบบหนึ่งที่ชวยใหเกษตรกร

สามารถคาดการณและปองกันความเสี่ยงดานการ

เงินไดดวยตนเอง โดยในระบบประกันภัย เกษตรกร

ในฐานะผูเอาประกันภัยสามารถถายโอนความเสี่ยง

ไปยังบริษัทประกันภัยในฐานะผูรับประกันภัย โดยท่ี

เกษตรกรผูเอาประกันภัยจะตองจายคาเบ้ียประกัน

ภัยใหกับผูรับประกันภัย เพื่อจะไดรับความคุมครอง

ทางการเงนิ หรอืไดรบัการชดเชยหากเกดิความเสยีหาย

ข้ึน ถือเปนทางเลือกเพิ่มเติมในการบริหารความเสี่ยง

ทางการเงินไดดวยตนเอง ในประเทศญี่ปุ นระบบ

การชดเชยภัยพิบัติทางการเกษตรเปนระบบประกัน

สาธารณะที่ดําเนินการตามมาตรการของรัฐบาลใน

การแกไขปญหาภัยพิบัติทางการเกษตร เงินประกัน

ความชวยเหลือซึ่งกันและกันทางการเกษตรจะจาย

ใหกับเกษตรกรผูประสบภัยจากภัยธรรมชาติข้ึนอยู

กับระดับความเสียหายจากกองทุนสํารองสะสมโดย

เบี้ยประกันชวยเหลือตามความชวยเหลือซ่ึงกันและ

กันของเกษตรกรโครงการบรรเทาทุกขเกษตรรวม 

(AMR) ดําเนินการโดยสมาคมบรรเทาทุกขเกษตรรวม 

(AMRAs) สาํหรบัแตละภมูภิาคหรอืหนวยงานเทศบาล 

หนวยปฏิบตักิาร AMRAs และหนวยงานเทศบาลเหลานี้

เรียกวา “NOSAI” รัฐบาลญี่ปุนใหเงินสนับสนุนเปน

สวนหนึ่งของเบ้ียประกันและคาใชจายในการดําเนิน

งานของโครงการและการประกัน เปนระบบท่ีสราง

ความเชือ่มัน่ใหเกษตรกรได โดยเฉพาะผูทีเ่ชาทีด่นิใหได

รบัคุมครองความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ และมบีทบาทสาํคญั

ในการผลักดันใหการประกันภัยพืชผลเปนมาตรการ

หลักในการรักษาความมั่นคงในชีวิตเกษตรกร สําหรับ

ประเทศไทย

ดงันัน้ รัฐจงึควรกาํหนดระบบชดเชยความเสยีหาย

ทีเ่กดิขึน้จากภยัพบิตัทิางธรรมชาตใิหแกผูเชาทีด่นิเพือ่

เกษตรกรรม โดยบัญญตัเิพิม่เตมิหลกัการประกนัภยัพชื

ผลในสัญญาเชาที่ดินในรูปแบบภาคบังคับ และรัฐตอง

รบัผดิชอบเบีย้ประกนัครึง่หนึง่ทีเ่กษตรกรตองจาย เพือ่

ลดภาระคาเบ้ียประกนัใหแกเกษตรกรท่ีเชาท่ีดนิ ระบบ

การประกันภัยพืชผล ที่เกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

จะทําใหเกษตรมีหลักประกันและความมั่นคงในการ
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ประกอบอาชีพเกษตรกรรมมากยิ่งขึ้น

2. มาตรการชดเชยความเสยีหายทีเ่กิดขึน้จากภัย

พิบัติทางธรรมชาติของผูเชาที่ดิน

ระบบชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติ

ทางธรรมชาติ สําหรับพระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2524 ไมไดมีการกําหนดมาตรการ

ทางกฎหมาย หลักเกณฑ และวิธีการชดเชยความ

เสียหายใหแกผูเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไวแตอยางใด 

สาํหรบัในกรณทีีเ่กดิความเสยีหายทางพชืผลการเกษตร

อนัเกดิจากภยัพิบติัธรรมชาติ ทาํใหเกษตรกรผูเชาทีด่นิ

ตองรับความเสี่ยงในความเสียหายที่มิอาจหลีกเลี่ยงได 

เกษตรกรผูเชาท่ีดนิมาตรการคุมครองความเสยีหายพชื

ผลทางการเกษตรอนัเนือ่งจากจากภัยพบิตัธิรรมชาต ิมี

เพียงการชวยเหลอืเยีย่วยาความเสยีหายจากหนวยงาน

ของรัฐ ซึ่งเกิดความลาชากวาเกษตรกรผูเชาที่ดินจะ

ไดรับการชวยเหลือในความเสียหายที่เกิดขึ้น สําหรับ

ในประเทศญี่ปุนมีระบบชดเชยภัยพิบัติทางการเกษตร 

เปนมาตรการของรัฐบาลในการแกไขปญหาภัยพิบัติ

ทางการเกษตรเพื่อชวยเหลือเกษตรกรโดยหนวยงาน

บรรเทาทุกขเกษตรรวม (AMR) มีโครงสรางองคกร

มีการควบคุมใน 3 ชั้น คือ (1) AMRAs และรัฐบาล

เทศบาล (2) สหพันธจังหวัด และ (3) รัฐบาลแหงชาติ 

ซ่ึงความรับผิดชอบของ AMRAs และรัฐบาลเทศบาล

จึงไดรับการประกันโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และตอไปหนี้สินของสหพันธจะไดรับการประกันอีก

คร้ังโดยรัฐบาลญ่ีปุนเพือ่กระจายความเสีย่งทัว่ประเทศ 

ซ่ึงมีลกัษณะโครงสรางคลายคลงึกบั คณะกรรมการการ

เชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจําจังหวัด (คชก.จังหวัด) 

คณะกรรมการการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจํา

อําเภอ (คชก.อําเภอ) และคณะกรรมการการเชาที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมประจําตําบล (คชก.ตําบล) ตาม

พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2524 ทีกํ่าหนดโครงสรางใหมอีงคกรทีเ่กีย่วของกับการ

ควบคุมการเชาทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ใหมอํีานาจหนาที่

วางระเบียบแนวปฏิบัติการเชาท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

เพื่อใหผู เชาหรือผู ใหเชาปฏิบัติหรือมิใหปฏิบัติเพื่อ 

อาํนาจของคณะกรรมการการเชาทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 

ไมครอบคลุมถึงอํานาจใหในการออกมาตรการหรือ

คําสั่งใหลดคาเชาท่ีดินหรือยกเวนคาเชาท่ีดินใหแกผู

เชาท่ีดินตามสัญญาเทาท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเยียวยา

ใหกับผูเชาที่ดิน เพื่อชดเชยความเสียหายที่เกิดจากภัย

พิบัติธรรมชาติ อันมาตรการคุมครองเกษตรกรผูเชา

ท่ีดินไมใหเกิดปญหาการขาดทุน และทําใหเกษตรกร

ไดมีความมั่นคงในการประกอบอาชีพ โดยเกษตรกรไม

ตองรอรบัการชวยเหลอืจากรฐั และเปนแนวทางในการ

ดาํเนนิการแกไขปญหาการเชาทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมใน

การเชาทีด่นิทีเ่ปนธรรมแกสาํหรับผูเชาทีดิ่นท่ีเหมาะสม

บทสรุป
 การเชาที่ดินสําหรับเพื่อทําการเกษตรมักประสบ

ปญหาความเสยีหายทีเ่กดิจากจากภยัพบัิตธิรรมชาต ิยงั

พบวา ภยัพบิตัทิางธรรมชาตมีิแนวโนมเพิม่ความรนุแรง

มากขึ้นทุกป ความชวยเหลือจากหนวยงานของรัฐ ยัง

เกิดความลาชากวาเกษตรกรผูเชาที่ดินจะไดรับการ

ชวยเหลือในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ยอมสงผลกระทบ

แกเกษตรกร ทาํใหเกษตรกรตองรบัความเสีย่งในความ

เสียหายท่ีมิอาจหลีกเลี่ยงได เกษตรกรประสบปญหา

ขาดทุน อันเนื่องจากผลกระทบทางภัยธรรมชาติโดย

เฉพาะอยางยิ่งเกษตรท่ีเชาท่ีดินเพื่อการเกษตรยอมได

รับความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ สําหรับใน

ประเทศญีปุ่นมรีะบบการชดเชยภยัพบิตัทิางการเกษตร

เปนระบบประกนัสาธารณะทีดํ่าเนนิการตามมาตรการ

ของรัฐบาลในการแกไขปญหาภัยพิบัติทางการเกษตร 

โดยรัฐบาลจะออกเบ้ียประกันชวยเหลือเกษตรกร

ครึ่งหนึ่ง

ดังนั้น ประเทศไทยจึงควรกําหนดมาตรการทาง

กฎหมายใหความคุมครองผูเชาที่ดินเพื่อทําการเกษตร

โดยกําหนดใหมีการนํามาตรการประกันภัยพืชผล
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ทางการเกษตรเปนมาตรการภาคบังคับในขอสัญญา

ในการเชาทีด่นิเพ่ือการเกษตร ตามพระราชบญัญติัการ

เชาทดิีนเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 และใหภาครฐัเขา

มาสนบัสนนุเบีย้ประกนัภยัใหแกผูเชาทีดิ่นเพือ่ลดภาระ

คาเบ้ียประกันใหแกเกษตรกรที่เชาที่ดิน สรางความ

มั่นคงในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมใหเพิ่มมาก

ขึน้ และควรแกไขเพ่ิมเติมอาํนาจแกคณะกรรมการการ

เชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจําจังหวัด (คชก.จังหวัด) 

คณะกรรมการการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจํา

อําเภอ (คชก.อําเภอ) และคณะกรรมการการเชาที่ดิน

เพือ่เกษตรกรรมประจาํตําบล (คชก.ตําบล) ใหมอํีานาจ

ออกมาตรการหรือคําสั่งใหลดคาเชาที่ดินหรือยกเวน

คาเชาที่ดินใหกับเกษตรกรผูเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

เยยีวยาใหกบัผูเชาทีด่นิ เพือ่ชดเชยความเสยีหายทีเ่กดิ

จากภัยพิบัติธรรมชาติ โดยไมจําเปนตองรอความชวย

เหลือจากภาครัฐอีกตอไป

ขอเสนอแนะ
จากบทสรุป จึงเห็นควรเสนอแนะใหมีการแกไข

ปญหาการการชดเชยภัยพิบัติทางการเกษตรสําหรับ

การเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติการ

เชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 เพื่อใหความ

คุมครองผูเชาทีด่นิทีไ่ดรบัผลกระทบจากความเสยีหาย

ท่ีเกิดข้ึนจากภัยพิบัติ ทําใหเกษตรกรไดรับการชดเชย

เยียวยาความเสียหายไดอยางรวดเร็ว เกิดความมั่นคง

ในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ซึ่งสามารถสรุป

แนวทางการแกไข แกไขพระราชบัญญัติการเชาที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 ดังตอไปนี้

1. ควรกําหนดมาตรการทางกฎหมายใหความ

คุมครองผูเชาท่ีดินเพื่อทําการเกษตรโดยกําหนดให

มีการนํามาตรการประกันภัยพืชผลทางการเกษตร

เปนมาตรการภาคบังคับในขอสัญญาในการเชาที่ดิน

เพื่อการเกษตร ตามพระราชบัญญัติการเชาทีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2524

2. ควรแกไขเพิม่เตมิอาํนาจแกคณะกรรมการการ

เชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจําจังหวัด (คชก.จังหวัด) 

คณะกรรมการการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจํา

อําเภอ (คชก.อําเภอ) และคณะกรรมการการเชาที่ดิน

เพือ่เกษตรกรรมประจาํตาํบล (คชก.ตาํบล) ใหมอีาํนาจ

ออกมาตรการหรือคําสั่งใหลดคาเชาท่ีดินหรือยกเวน

คาเชาท่ีดินใหกับเกษตรกรผูเชาท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

เยยีวยาใหกบัผูเชาทีด่นิ เพือ่ชดเชยความเสยีหายทีเ่กดิ

จากภัยพิบัติธรรมชาติ
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