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Abstract 

This article aims to explain the important phenomenon of the 

creation of food regimes from 2014  –  2019 .  Thailand is experiencing a 

food crisis due to many reasons, ranging from the problem of farmers’ 

access to the production factors, especially lands, resource degradation, 

high agricultural cost, debts, and the use of chemicals which may result in 

health problems, to the monopolization of the food and market system. 

These problems stem from the capitalist groups including the middlemen. 

However, the researcher considers food politics to be an important topic 

in the field of social science, political science, and political economy. Food 

acts as a relationship between states and a representative of both the 

private and people sector, for it plays a role in the power struggle and 

negotiation and benefits allocation of the government and capitalists.    
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บทคัดยอ 

บทความนี ้ม ุ งอธิบายปรากฏการณสําคัญของการสรางระบอบอาหาร 

ป พ.ศ. 2557- พ.ศ. 2562 ของประเทศไทย ที่กําลังเผชิญกับวิกฤตการณดานอาหาร 

ซึ่งมีสาเหตุหลายประการไมวาจะเปนปญหาการเขาถึงปจจัยการผลิตของเกษตรกร 

โดยเฉพาะปญหาเรื ่องที่ดิน ความเสื ่อมโทรมของทรัพยากร ตนทุนการเกษตรสูง  

ปญหาหนี้สิน การใชสารเคมี ซึ่งเสี่ยงตอปญหาสุขภาพ การผูกขาดระบบตลาดและอาหาร 

ปญหาเหลานี้เกิดจากกลุมทุน รวมถึงพอคาคนกลาง อยางไรก็ตาม ผู เขียนมองวา

ประเด็นการเมืองเรื่องอาหาร เปนประเด็นสําคัญทางดานสังคมศาสตร รัฐศาสตร และ

เศรษฐกิจการเมือง อาหารทําหนาที ่ในฐานะความสัมพันธระหวางรัฐ ตัวแสดง
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ภาคเอกชน ตัวแสดง ภาคประชาชน เพราะอาหารเขามามีบทบาทในการตอสูตอรอง

ทางอํานาจและจัดสรรผลประโยชนของรัฐบาลและนายทุน 

 

คําสําคัญ: ระบอบอาหาร, กลุมทุน, การเมือง 

บทนํา 

การทําความเข าใจระบอบอาหาร1 ในฐานะท ี ่ เปน “การเม ืองของ

ความสัมพันธทางอาหาร” ความหมายดั้งเดิมของระบอบอาหาร กลาววาระบอบอาหาร

เชื่อมโยงความสัมพันธระหวางประเทศของผูผลิตและผูบริโภคไปจนถึงรูปแบบการสั่งสมทุน 

โดยแยกแยะตามการเปลี่ยนผานของระบบทุนนิยมในยุคตาง ๆ ตั้งแตป ค.ศ 1870 

(Friedmann and McMichael, 1989, p.95)  

ปรากฏการณที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับระบอบอาหารถูกมองวาเปนการจัดโครงสราง

ทางการเมืองของเศรษฐกิจทุนนิยมโลก โดยใชกฎเกณฑของอังกฤษและสหรัฐอเมริกา

และการบริหารรัฐเสรีนิยม กฎเกณฑนี้ตั้งขึ้นโดยวิธีการทางทหารการเงินและวิธีเชิงสถาบัน 

ในทํานองเดียวกันองคการการคาโลก (World Trade Organization, WTO) ทําให

หลักการจัดการไดรับการยอมรับทั่วโลกกลายเปนสถาบัน (การสรางเสรีการคาและ 

การประกอบธุรกิจ) โดยมีขอบังคบัทางกฎหมายและเศรษฐกิจ 

จากที่กลาวไปขางตน จะเห็นไดวารูปแบบของหลักเกณฑนั้นไดวางโครงราง

สําหรับโครงสรางระบอบอาหาร โดยเฉพาะเรื่องการผลิตอาหารและการจัดการอาหาร 

เพื่อรักษาพลวัตการสั่งสมทุนบางอยางภายใตระบบรัฐ ทั้งนี้ มีการกอตั้งองคกรตาง ๆ

 
1 ระบอบอาหาร หมายถึง กฎเกณฑที่ควบคุมการผลิตและการบรโิภคอาหารในระดับโลก กฎเกณฑ

ดังกลาวแสดงถึงผลลพัธของการตอสูทางสังคมและความเปนสถาบันการตอรองในเร่ืองความหมาย

ของผูผลิตอาหารและการใชอํานาจที่เก่ียวของ 
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ขึ้นมากมาย หนึ่งในน้ัน คือ การกอตั้งองคการอาหารและการเกษตรแหงสหประชาชาติ 

(FAO) โดยไดรับมอบใหรักษาเสถียรภาพของการเกษตรโลกและสรางความมั่นคง 

ทางอาหารระดับโลก บทบาทของ FAO เปนการกระตุนและจัดการการคาระหวางประเทศ

เก่ียวกับสินคาอาหาร ดังน้ัน ในชวงสามทศวรรษท่ีผานมา บรรษัทธุรกิจเกษตรขามชาติ

ไดปรับโครงสรางภาคเกษตรกรรมโลกอยางขนานใหญ โดยอาศัยกลไกเหนือตลาดโดยตรง

และใชรัฐบาล ธนาคารโลก (World Bank) กองทุนการเงนิระหวางประเทศ (IMF) และ

องคการการคาโลก (World Trade Organization, WTO) เปนเครื ่องมือทางออม 

บรรษัทเหลานี้เขาไปเปลี่ยนแปลงวิถีการเพาะปลูกของเกษตรกรและการจัดจําหนาย

เมล็ดพันธุพืชรวมไปถึงสารเคมีทั่วโลก ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นสงผลใหเกิดกําไร

มหาศาล ในขณะเดียวกันก็ทําใหความอดอยากและความยากจนของประชาชนในโลก

เพ่ิมมากขึ้น และสิ่งที่เห็นไดชัด คือ วิกฤตการณกลายเปนสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงไมได 

อยางไรก็ตาม ผูเขียนเห็นวาควรแยกองคการการคาโลก (WTO) ออกจาก

ภาคเกษตรกรรม เนื่องจากขอตกลงภาคเกษตรกรรม (Agreement on Agriculture, 

AOA) ขององคการการคาโลก กลาวคือ เปนการนํานโยบายอาหารแบบถอยหลังของ

ธนาคารโลกกับกองทุนการเงินระหวางประเทศ เขามาเปนกฎเกณฑและบังคับใชกับ

ประเทศยากจน ซึ่งขอตกลงนี้เขาขางระบบเกษตรกรรมของบรรษัทขามชาติ เนนการ

ลงทุนและการสงออกเปนหลัก (Nations, Focus on the Global South, 2020) 

ซึ ่งขอบังค ับดังกลาวจากองคการการคาโลก (WTO) จึงเปนการเอารัดเปรียบ 

ประเทศชายขอบ ผูเขียนมองวา การเมืองกับความสัมพันธทางอาหาร (เกษตรกร) เปน

การสงเสริมความสัมพันธระหวางรัฐกับตลาด ระบอบอาหารเกี่ยวของกับระเบียบ

เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศที่ถูกทําใหเปนสถาบันขึ้นระหวางยุคของการครอง

ความเปนเจา (hegemony) ของอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ทั้งนี้ การขึ้นมามีบทบาท
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สําคัญขององคการการคาโลกที่รัฐสมาชิกตองรับผิดชอบกฎกติกาทางการคา หลักการ

ดังกลาวถูกนําไปปฏิบัติอยางไมเทาเทียมกัน (สรอยมาศ รุงมณี และคณะ, 2559) 

จุดเริ่มตนของการเกิดความขัดแยงทางการเมืองที่มีประเด็นเรื่องอาหารเปน

ตัวแปรสําคัญนั้น กลาวคือ ในป ค.ศ. 1993 เมื่อกลุมเกษตรกรรายยอย ผูที ่ทํางาน 

ในภาคเกษตร กลุมผูหญิงในพื้นที่ชนบท และกลุมคนพื้นเมือง ซึ่งมีจํานวนประมาณ 

148 องคกรของกลุ มเคลื ่อนไหวทางสังคม ใน 69 ประเทศ และใน 4 ทวีป ไดแก 

ทวีปยุโรป อเมริกา เอเชีย และแอฟริกา ไดมีการรวมตัวกันจัดการประชุมที่เมืองมองส 

(Mons) ประเทศเบลเยียม เพื่อตอตานการเปดเสรีทางการคาสินคาเกษตรและอาหาร

ในการเจรจาการคาโลกรอบอุรุกวัย (สรอยมาศ รุงมณี และคณะ, 2559) ในการประชุม

ดังกลาว จึงเริ่มมีการหารือกันวาการจัดการปญหาและผลกระทบของการคาเสรี 

ตอผูผลิตรายยอยดวยมาตรการในระดับรัฐอาจจะไมเพียงพอ รวมทั ้งอาจมีความ

จําเปนตองขยายแนวทางการปฏิบัติไปสูการจัดตั้งองคกรในลักษณะขามชาติดวย 

ผลของการจัดประชุมดังกลาว จึงเกิดการจัดตั ้งเครือขายกลุมเคลื ่อนไหวเกษตรกร

ระหว างประเทศที ่ เร ียกว า กลุมลาเว ียแคมเปซ ินา (La Via Campesina) ข้ึน 

เพื่อเรียกรองและปกปองสิทธิของผูผลิตรายยอย ความขัดแยงที่เกี ่ยวของกับอาหาร 

ลวนแยกออกจากกันไมขาดกับการเมืองท่ีมีผลประโยชนมารองรับ 

ในปจจุบันโลกเจริญรุดหนาไปมากในแทบทุกดาน โดยเฉพาะวิทยาการและ

เทคโนโลยีเกี่ยวกับอาหาร แตความหิวโหยไมเคยหายไป โดยเฉพาะในประเทศแถบ 

Sub-Sahara หรือในแอฟร ิกานั ้น เด ็ก ๆ หนึ ่งในสาม ไดร ับอาหารไม เพียงพอ 

สหประชาชาติประมาณวา มีเด็กที่ตองเสียชีวิตในแตละปราว 13 ลานคน โดยกลุม

ประเทศในแอฟริกาจะไดรับผลกระทบรุนแรงที่สุด รองลงมาคือทวีปเอเชีย และละติน

อเมริกา และราว 77% ของประชากรที่จะเผชิญกับภาวะขาดแคลนอาหารรุนแรงนั้น 
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มาจากประเทศที่มีสงครามและความขัดแยงภายในประเทศ เชน เยเมน ซูดานใต และ

ซีเรีย (โตมร ศุขปรีชา, 2563)  

ผู เขียนมองวา การมุ งเนนเกษตรกรรมเพื ่อการสงออกกอใหเกิดผลลัพธ 

ดานลบมากกวาดานบวกที่ประชาชนจะไดรับ ประชาชนหลายลานคนในประเทศที่สงออก

อาหารกลับไมมีจะกิน เชน ในอินเดีย หนึ่งในหาของประชากรตองอดมื้อกินมื้อและเด็ก

อายุตํ่ากวา 5 ป ถึง 48% ประสบภาวะทุพโภชนาการ ทั้ง ๆ ที่อินเดียสงออกขาวสาร

มูลคา 1.5 พันลานดอลลารและขาวสาลีมูลคา 322 ลานดอลลาร ซึ่งในประเทศอื่น ๆ 

ที่ดินเพื่อการเกษตรที่เคยใชผลิตอาหารบริโภคภายในประเทศ ปจจุบันกลับนําไปใช

ปลูกของฟุมเฟอยสําหรับซีกโลกเหนือ ในประเทศโคลอมเบีย มีประชากร 13% ประสบ

ภาวะทุพโภชนาการแตโคลอมเบียเปนผู ผลิตและสงออกดอกไมตัดแตงถึง 62% 

ของดอกไมทั้งหมดที่สงไปขายในสหรัฐอเมริกา รวมทั้งในหลายกรณี ผลกระทบของ 

การเปลี่ยนไปเพาะปลูกเพื่อการสงออก กอใหเกิดผลกระทบที่นาเปนหวง เชน ประเทศ

เคนยาเคยผลิตอาหารเพียงพอเลี้ยงตัวเองมาจนกระทั่งราว 25 ปกอน แตในปจจุบัน 

ประเทศเคนยาตองนําเขาอาหารถึง 80% ในขณะที่สินคาสงออกของเคนยา 80% 

เปนผลผลิตทางการเกษตรอื่น ๆ ที่ไมใชอาหาร (Ian Angus, 2008) ดังนั้น จากขอมูลขางตน 

ผูเขียนเห็นวา ปญหาความขัดแยงที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับอาหารสงผลกระทบไปทั่วโลกรวมถึง

ประเทศไทยดวย 

การตระหนักในเวทีการเมืองระหวางประเทศและถูกกําหนดไวในเปาหมาย

การพัฒนาที ่ยั ่งยืน (Sustainable Development) ขององคการสหประชาชาติวา

จะตองยุติความหิวโหยและประกันการเขาถึงทางอาหารใหกับทุกคน โดยเฉพาะ 

คนยากจนและคนที่อยูในสภาวะเปราะบางภายใน ป ค.ศ. 2030 สําหรับประเทศไทย 

จะเห็นไดวานโยบายพัฒนาชนบทไทยจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 เปนตนมา เนนเรื่อง
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โครงสรางพื้นฐาน เชน การสรางถนน เพื่อเปนเสนทางลําเลียงสินคาเกษตรเขาสูตลาด

เนนภาคเกษตรใหเขาสูการผลิตเชิงพาณิชย ดังนั้น บทความนี้ จึงมีความสําคัญและ

สอดคลองกับกรอบยุทธศาสตรชาติระยะเวลา 20 ป (พ.ศ. 2560-2579) ท่ีเปนสิ่งสําคญั

ในการใหประเทศไทยใหมีทิศทางที่ชัดเจนในระยะยาว เพื ่อการพัฒนาอยางยั ่งยืน 

เร ียกกันวาเปนแผน 6-6-4 ซึ ่งประกอบดวย 6 ดาน 6 ยุทธศาสตรหลัก และ 

4 ยุทธศาสตรสนับสนุน (ดูที่เชิงอรรถที ่ 11) ทั ้งนี ้ เรื ่องความมั่นคงทางอาหารได 

ถูกบรรจุอยูในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) 

รวมทั ้งนโยบายประเทศไทย 4.0 ดังนั ้น จึงเห็นไดวาการเมืองของความสัมพันธ 

ทางอาหารเปนเรื่องที่แยกออกจากกันไมขาด ซึ่งอาหารมีความเกี่ยวโยงกับระบบยอย

ตาง ๆ ทางสังคมอยางกวางขวาง  ทั้งนี้ การนําเสนอลําดับการอธิบายในบทความนี้ 

จะประกอบไปดวย 2 สวนหลัก คือ 

1. เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหลังรัฐประหารป พ.ศ. 2557 ผลกระทบตอ

ระบอบอาหาร 

2. ปรากฏการณ ในการเปล ี ่ยนแปลงนโยบายภาคการเกษตรช วงป 

พ.ศ. 2557- พ.ศ. 2562 

 

1. เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหลังรัฐประหารป พ.ศ. 2557 ผลกระทบตอระบอบ

อาหาร 

 ปจจุบันครบรอบ 6 ป การรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ 

(คสช.) เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 การทํางานภายใตรัฐราชการท่ีผูกขาดกลไก

การทํางานของทุกภาคสวน ประเทศไทยพึ่งพาการสงออกเปนหัวใจหลักในการเติบโต

ทางเศรษฐกิจ บทความนี้ผูเขียนตองการศึกษาคนควาเกี่ยวกับการเมืองของระบอบ
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อาหารในเศรษฐกิจการเมืองไทย ซึ ่งจะศึกษาในแงมุมระบอบอาหารแบบบรรษัท 

โดยภายใตสภาพเศรษฐกิจไทยที่กําลังประสบปญหาอยางมากในทุกภาคสวน นับตั้งแต

มีการรัฐประหารเปนตนมา เศรษฐกิจในประเทศไทยอยูในสภาวะที่ตกตํ่า แตกลุมธุรกิจ

บางกลุมทุนบางกลุมกลับอยูรอด นอกจากจะไมไดรับผลกระทบแลวยังดูเหมือนวา

นับตั้งแตมีการรัฐประหารเกิดขึ้น กลุมทุนดังกลาวกลับมีโอกาสทางธุรกิจที่เพิ่มมากขึ้น

กวาในชวงที่รัฐบาลซึ่งมาจากการเลือกตั้ง กลุมทุนดังกลาวไดแก เครือเจริญโภคภัณฑ 

(CP) และ กลุมธุรกิจไทยเบฟเวอเรจ (Thai Beverage) อยางไรก็ตาม คนไทยทุกคน

ยอมรูจักกันดีอยูแลววาธุรกิจของกลุมซีพีและไทยเบฟฯ นั้น ครองตลาดทางดานอาหาร 

การเกษตร รวมไปถึงธุรกิจคาปลีก และโทรคมนาคม แตสิ่งที่นาสนใจกลับไมใชธุรกิจ

ของกลุมบริษัทเหลานี้ หากแตเปนโอกาสทางธุรกิจที่เขามาจากการหยิบย่ืนโดยรัฐบาลทหาร 

สําหรับสิ่งที่ผู เขียนสนใจมากกวาโอกาสทางธุรกิจของเครือเจริญโภคภัณฑ

และกลุมไทยเบฟเวอเรจ กลาวคือ นโยบายของรัฐบาลคณะรักษาความสงบแหงชาติ 

ซึ่งกลุมทุนไดเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายภาคการเกษตรที่เกี่ยวของกับ

ระบอบอาหารของประเทศไทย ซึ่งกลุมทุนเหลานี้มีตัวแทนเขามาทําหนาที่ในรัฐบาล 

ทุกยุคทุกสมัย เพื่อแลกเปลี ่ยนผลประโยชนทางการเมืองกับพรรคพวกของตนเอง 

ซึ่งประชาชนเปนฝายเสียเปรียบ  

ดวยเหตุนี้ ผูเขียนมองวา การกําหนดนโยบายภาคการเกษตรโดยกลุมทุนนั้น 

กลายเปนวากําหนดนโยบายคิดวา นี่คือสิ่งท่ีดีสําหรับประชาชน แตมันอาจไมไดเปนสิ่ง

ที ่ประชาชนตองการ คําถามคือเมื ่อนโยบายนํามาประยุกตเขากับภาคการเกษตร 

จะพบวา นโยบายภาคการเกษตรไมไดเปนของผูผลิตกับผู บริโภคเทานั ้น แตกลับมี

ปจจัยอื่นดวย เชน โครงสรางสวนบนหรือวัฒนธรรมทางการเมืองไทยบางอยางที่มีผล

ตอรูปแบบการกําหนดนโยบาย ไมวาจะเปนระบบอุปถัมภที่เกี่ยวของ ไมวาจะในหรือ



120  วารสารรัฐศาสตรŤพิจาร 

ปŘที่ 8 ฉบับที่ 15   

 
 

 

นอกระบบราชการ ซึ่งพบวาเมื่อมีการรวบอํานาจเขาสูคณะบุคคล มีความคาดหวังวาจะ

สามารถแกปญหาจากรัฐบาลกอน ๆ ได ลดการทุจริตคอรรัปชันลง ลดประชานิยมลง 

เพราะมองวาการกําหนดนโยบายที่ผานมาสนองความตองการประชาชนดวยนโยบาย

ประชานิยม ไมไดเปนนโยบายที่เขามาแกไขปญหาใหประชาชนโดยแทจริง 

อีกประการหนึ่งที่บริบทในปจจุบันเปลี่ยนไปจากที่ Friedrich Hayek ศึกษา

คนควา พบวา ทุกวันนี้ระบบเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับโลกาภิวัตนมากขึ้น ในแงการเปน

สวนหนึ่งของหวงโซอุปทานระดับโลก โดยเฉพาะสินคาเกษตรประเทศไทยสงออกมากขึ้น 

การคํานึงถึงที่ยืนในเวทีโลกก็มีความสําคัญเพิ่มขึ้น ดวยเหตุผลนี้ เมื่อนําเอานโยบาย

ภาคการเกษตร การเมือง และกลไกการตลาดมารวมกับผลผลิตทางการเกษตรที่เกิดขึ้น 

โครงสรางการเกษตรทุกวันนี้ มีผูบริโภค มีชองทางการจัดจําหนาย การแปรรูป แตเมื่อ

ยอนไปถึงตนทาง คือ เกษตรกร ผูผลิตตองซื้อปจจัยการผลิตหลายอยาง โดยผูเขียน

พบวาปจจุบันนี้ หลายประเทศในโลกเกิดปรากฏการณควบรวมกันระหวางหวงโซ

อุปทานในหลายกิจกรรมมากขึ้น บางครั้งคนที่เปนคนขายปจจัยการผลิต คนแปรรูป 

และคนที่ควบคุมชองทางการกระจาย เปนคนคนเดียวกัน ทําใหโครงสรางการผลิต 

อํานาจการผูกขาดตกกับผูรับซื้อสินคาเกษตรมากขึ้น รวมถึงคนที่ทําหนาที่กระจาย

สินคาอาหารก็ตกอยู ในมือคนกลุ มนี ้ดวยเชนกัน ทําใหม ีอ ิทธิพลคอนขางมาก 

ในการกําหนดรูปแบบที่เกี่ยวของกับการกระจายและการผลิตตาง ๆ 

เมื ่อการกําหนดนโยบายโดยกลุ มทุน เห็นตัวอยางไดจาก ชวงที ่ผ านมา

โดยเฉพาะนโยบายรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร นโยบายขาวมีผลตอการไดรับคะแนนเสียง

และถือเปนนโยบายเชิงเศรษฐกิจและการเมืองควบคูกัน รัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา 

เขามาพยายามแกปญหาเฉพาะหนาของชาวนา ซึ่งพบวารัฐบาลเสนอนโยบายแกปญหา 

ราคาขาวเชนกัน เราจึงไมอาจบอกวารัฐบาลละทิ้งเกษตรกร แตความชวยเหลือหรือ
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โครงการเหลานี้มันเปนประโยชนแคไหน นอกจากนั้น จะเห็นไดวาตัวละครหนึ่งที่เปน

ผลของวัฒนธรรมการเมืองที่ดํารงอยูบวกกับรูปแบบการตลาดที่บรรษัทมีบทบาทมาก 

ในเร ื ่องของพืช ป ุ ย ไก  ส ุกร นํ ้าตาล สารเคมีเกษตร ม ีกลุ มทุนที ่ม ีความสามารถ 

ในการควบคุมเกษตรกรรายยอย นโยบายตาง ๆ เหลานี้ทําใหรายใหญไดรับประโยชน

หรือขอไดเปรียบบางอยาง โดยอาจจะพึ่งนโยบายรัฐหรือไมก็ได หากพูดถึงความ

เขมแข็งของอุตสาหกรรมการเกษตร จากแผนยุทธศาสตรชาติ 20 ป กระทรวงเกษตร

และสหกรณตองการใหเกษตรกรมีความรู  มีขอมูลขาวสารที ่ทันสถานการณ และ

ขับเคลื่อนภาคเกษตรดวยปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและศาสตรพระราชา โดยเกษตรกร

ตองใชกระบวนการผลิตที่ใชเทคโนโลยีและนวัตกรรม รวมไปถึงการใชแอปพลิเคชัน 

ตาง ๆ มากขึ้น จากขอมูลขางตนผูเขียนมองวาเปนสิ่งที่ดี อยางไรก็ตาม ความรู ความ

พรอมและอุปกรณเครื่องมือฝายรัฐบาลสนับสนุนเกษตรกรมากนอยเพียงใด ซึ่งมีเพียง

เกษตรกรบางกลุมเทานั้นที่เขาถึงการใชเครื่องมือเทคโนโลยีและมีทุนมากพอที่จะซื้อ

เครื่องมือการสื่อสารทางการเกษตร ดังนั้น นี่คือภาพตัวอยางของยุทธศาสตรที่บอกวา

ตองการเกษตรกรเขมแข็ง อยากเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต เกษตรกรทุกคนตองเปน

สมารทฟารมเมอร (Smart farm) ใหได แลวก็มีเรื่องเกษตรแปลงใหญ เกษตรกรทุกคน

ตองเขาถึงงานวิจัยได คําถามคือรัฐบาลใหขอมูลการเขาถึงสิ่งเหลานี้กับเกษตรกรมาก

นอยเพียงใด  

ดังนั้น ผูเขียนมองวา เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหลังรัฐประหารป พ.ศ. 2557 

สิ่งที่สงผลกระทบตอระบอบอาหารมากที่สุด คือเรื่องของการเมืองที่รัฐบาลมีบทบาท

สําคัญตอการกําหนดนโยบายภาคการเกษตร ซึ่งระบอบอาหารเปนกุญแจสําคัญในการ

ปลดล็อกการจัดโครงสรางทางเศรษฐกิจและการเมือง ในระบอบเชนนี ้ จะเห็นถึง

ความสัมพันธการผลิตอาหารและการบริโภคและทําซํ้าโดยระบบทุนนิยม บรรษัทขามชาติ
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ขนาดใหญ ทั้งนี้ ในสวนถัดไป ผูเขียนจะอธิบายใหเขาใจตอการเกิดความเปลี่ยนแปลง

ของนโยบายภาคการเกษตรที่สงผลตอเกษตรกรโดยตรง กลาวคือ ความเกี่ยวโยงกับ

กลุมทุนในเรื่องของการจัดการที่ดิน นํ้า การซื้อ-ขาย เมล็ดพันธุพืช การเขาถึงสิทธิของ

เกษตรกร 

2. ปรากฏการณในการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาคการเกษตรชวงป พ.ศ. 2557- พ.ศ. 2562 

การทําเกษตรของไทยสวนใหญเปนการผลิตแบบรายยอย ครัวเรือนเกษตรกร

จํานวนมากถือครองที่ดินขนาดเล็กเพื่อทํากิน เนนปลูกพืชเชิงเดี่ยวที่ใชระยะเวลา 

ในการเพาะปลูกสั้นเพื่อหารายได สําหรับเกษตรรายใหญที่เนนทําการผลิตแบบเฉพาะ

อยาง ปลูกพืช/เลี้ยงสัตวชนิดใดชนิดหนึ่งมีอยูบางแตไมมากนัก เกษตรกรจํานวนมาก

ยังคงมีปญหาในการผลิตดวยขอจํากัดดานที่ดิน ทุน และความรูทางการตลาดทําให

เกษตรกรสวนใหญยังคงมีรายไดนอย คือ เฉลี่ยตํ่ากวา 5,000 บาท ตอเดือน ซึ่งคิดเปน

เพียง 1 ใน 3 ของรายไดแรงงานที่ทํางานนอกภาคเกษตร (เฉลี่ยประมาณ 16,000 บาท

ตอเดือน) (เสาวณีและพรชนก, 2561)  

จากขอมูลขางตน สะทอนใหเห็นถึงสถานการณกระบวนการผูกขาดระบบ

ผลผลิตจากการกําหนดนโยบายภาคการเกษตรของกลุ มทุน โดยผูเขียนจะเริ่มจาก 

การอธิบายใหเขาถึงเรื่องของ ที่ดิน การซื้อ-ขาย เมล็ดพันธุพืช ระบบการจัดการนํ้า 

และการเขาถึงสิทธิของเกษตรกร เปนลําดับ 

2.1 ที่ดิน 

      ปญหาที ่ดินทํากิน เปนหนึ่งในปญหาสําคัญและถือเปนวาระเรงดวน

แหงชาติ ที่ผานมามีขบวนการเคลื่อนไหวของพ่ีนองเกษตรกร ชาวนาชาวไรจํานวนมาก

ที่ประสบปญหาขาดแคลนที่ดินทํากิน โดยเฉพาะการสูญเสียกรรมสิทธิ์ที่ดินใหนายทุน 

เกษตรกรไดเรียกรองใหรัฐบาลทุกยุคทุกสมัยแกไขปญหามาตั ้งแตป พ.ศ. 2514 
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ถึงปจจุบันเปนเวลากวา 49 ปมาแลว แตจนถึงปจจุบันปญหาเหลานี ้ก็ยังไมไดรับ 

การแกไขใหสําเร็จ และดูเหมือนวาปญหาที่ดินกลับยิ่งทวีความรุนแรงและซับซอน 

มากขึ้นกวาเดิม 

การบริหารจัดการที่ดินของรัฐที่ผานมาตั้งแตป พ.ศ. 2500 ภาครัฐกําหนด

นโยบายเรงรัดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ มีการยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจควบคู

กับการแกไขปญหาความยากจนใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น สรางแรงกดดันใหเกิดขึ้นกับ 

การเขาใชประโยชนจากที่ดินทั้งของรัฐและเอกชนสําหรับใชเปนพ้ืนฐานสําคัญในการพัฒนา 

ทําใหทรัพยากรที่ดินมีการนํามาใชประโยชนอยางไมมีขีดจํากัด การขยายตัวอยาง

รวดเร็วของภาคการเกษตรที่เรงผลิตสินคาเพื่อการสงออกกระตุนใหเกิดการบุกเบิก

พื้นที่ปาไมเพื่อทําการเกษตร รูปแบบการขยายพื้นที่การใชประโยชนที่ดินของประเทศไทย

เปลี่ยนไปจากภาพเดิม พื้นที่สูงจํานวนมากถูกบุกเบิกเพื่อการทําการเกษตร และเพื่อ

การทองเที่ยว นําไปสูการทําลายระบบนิเวศที่ยากจะฟนคืนกลับมา การขยายตัวของ

ภาคเมืองและภาคอุตสาหกรรมเขาไปในพื้นที่ราบในภาคเกษตร นําไปสูการสูญเสีย

ระบบนิเวศและสรางปญหามลพิษ (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยา, 2010) 

ทั้งน้ี บทบาทของท่ีดินในชวงที่ผานมา มีการปรับเปลี่ยนการใชประโยชนเปน

อยางมาก โดยเฉพาะท่ีดินทําการเกษตรที่ไดรับผลกระทบจากการขยายตัวของความเปนเมือง 

ในลักษณะการปรับเปนที ่อยูอาศัย/ชุมชน ถนน โรงงาน/อุตสาหกรรม ซึ ่งรวมถึง 

การเปลี่ยนมือที่ดินที่เพิ่มขึ้นจากการซื้อที่ดินเพื่อเก็งกําไรของนายทุน ทําใหเกษตรกร

รายยอยถูกละเลยและไมมีมาตรการสนับสนุนที่ชัดเจน (กรีฑา เอี ่ยมสกุล, 2559) 

นอกจากนี้ อีกหนึ่งปญหาของเกษตรกรรายยอย คือ การไรที่ดินทํากิน การกักตุนที่ดิน 

การเก็งกําไรที่ดิน การไมใชประโยชนในที่ดิน หรือการบุกรุกที่ดินของรัฐ เปนปญหาที่

ไดรับความสนใจอยางมากในประเทศไทย แตเปนที่นาเสียดายอยางยิ่งที่ปญหาเหลานี้
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กลับไมไดรับการพิจารณาเพื่อหาแนวทางแกไขที่ตนตอปญหา (จิรัฐ เจนพึ่งพร, 2562) 

หลายสิบปที่ผานมารัฐบาลไทยกลับวิเคราะหปญหาดังกลาวอยางผิวเผินและใชวิธีการ

แกปญหาการไรที ่ดินดวยมาตรการนําพื ้นที ่ปาเสื ่อมโทรมมาจัดใหประชาชน เพื่อ 

การเพาะปลูกทํากิน จึงทําใหสงผลตอความมั่งคงทางอาหาร 

 

ภาพที่ 1 ความเหลื่อมลํ้าอันเนื่องมาจากโอกาสในการเขาถึงทรัพยากรที่ดิน 

 

 
 

(ที่มา: อวยชัย แตชูตระกูล, 2552; ประภาส ปนตบแตง, 2552 

อางใน คณะกรรมการอาหารแหงชาติ, 2554, น. 24) 
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จากที่กลาวมาขางตน ผู เขียนมีความเห็นวา ปญหาการเขาถึงทรัพยากร 

“ท่ีดิน” เปนปญหาที่มีความเช่ือมโยงกับประเด็นทางเศรษฐกิจและสังคมหลายประการ 

ไดแก ระบอบอาหาร ความเหลื่อมลํ้าทางรายได การกระจุกตัวของกําไรเกินปกติ 

จากการดําเนินธุรกิจที่ขาดการแขงขัน การจับจองที่ดินเพื่อหวังผลประโยชนจากการ

ลงทุนในโครงสรางพื้นฐานของรัฐ หรือการดําเนินมาตรการภาษีที่ดินที่ไมเหมาะสม 

เมื่อพิจารณาจะเห็นไดวา ปญหาการถือครองท่ีดินในสังคมไทยมีหลายประการ (ศยามล 

ไกรยูรวงศ และคณะ 2549, น. 114)  เชน 1. ที่ดินในประเทศไทยมีหนวยงานที่กํากับที่

หลากหลาย ทําให ไม ม ี เอกภาพในการท ํางาน 2. ผ ู ถ ือครองท ี ่ด ินรายใหญ  

ลวนแลวแตมีทั ้งอิทธิพลและอํานาจ (พบวา ส.ส. ที ่ม ีหนาที ่ออกกฎหมายมีที ่ดิน

ครอบครองจํานวนมาก) 3. รวมถึงประเทศไทยไมมีกฎหมายมรดก และกฎหมายที่เก็บ

ภาษีที่ดินในอัตรากาวหนา และจํากัดการถือครองที่ดิน 4. ไมมีความจริงจังกับปญหา

การกระจายที่ดิน พบวาไมมีนโยบายพรรคการเมืองใดในประเทศไทยตองการใหมี 

การปฏิรูปที่ดิน ผลสุดทายไมอาจกอใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินไดในสงัคมไทย 

และเกษตรกรรายยอยเปนเพียงผูรับผลของความไมสามารถของรัฐ ชาวบานสวนใหญ

ไมสามารถออกเอกสารสิทธิชนิดตาง ๆ ได แตกตางจากนายทุนที่เขามา "ซื้อ" "ยึด" ฯลฯ 

ที่ดินสาธารณะตาง ๆ สามารถออกเอกสารสิทธิได ซึ่งเปนความเหลื่อมลํ้าในการเขาถึง

ทรัพยากรอยางชัดเจน (ปติพงศ พ่ึงบุญ ณ อยุธยา, 2559) 

นอกจากนี้ ยังพบวา การเขาถึงทรัพยากรที่ไมเทาเทียมของคนกลุมตาง ๆ 

และกฎหมายสวนใหญไมเอื้อตอ “คนจน” และสังคมชนบทและในเมือง โลกของ 

“เขา” (ชนชั ้นนํา) คุ นเคยเปลี่ยนไปอยางไพศาล คนชนบทไมมี “พื้นที่” “อํานาจ

ตอรอง” ในการการเขาถึงทรัพยากร การเคลื่อนไหวของประชาชนในภาคสวนตาง ๆ 

ที่มียุทธศาสตร ยุทธวิธีที่หลากหลายเพื่อสรางอํานาจตอรองกับรัฐและทุน จะเห็นวา
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ทร ัพยากรธรรมชาต ิ  ด ิน น ํ ้ า ป า ได หล ุดลอยจากการควบคุมของชาวบ าน 

ทวีความสําคัญอยางยิ่งภายใตการชวงชิงของรัฐ และทุน ไดกอใหเกิดการลุกขึ้นมา

กําหนดทิศทางการจัดการ เชน การยึดที่ดินเอกชนที่ไดมาโดยมิชอบ โดยจัดสรรและ

กําหนดกติกาการใชที่ดิน รวมถึงการขอออกเปนโฉนดชุมชนเพ่ือใหชาวบานเปนเจาของ

ปจจัยการผลิต การออกขอบัญญัติปาชุมชน เพ่ือกําหนดการใชประโยชนและอนุรักษปา

อยางยั ่งยืน ประชาชนในทองถิ ่นจะรักษาทรัพยากรเหลานั ้นไว ไดจะตองอาศัย

ยุทธศาสตร และการตอสูที่หลากหลาย และมีแนวโนมจะทวีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน 

(ชัยพงษ สําเนียง, 2554) 

        ดังนั ้น ผู เขียนมองวา การสรางระบอบอาหาร “ที ่ด ิน” เปนปจจัยสําคัญ 

ซึ ่งผลกระทบจากการเปลี ่ยนแปลงของการใชประโยชนที ่ดิน และความเหลื ่อมลํ้า 

ในการถือครองที่ดินดังกลาวไดสงผลหลายประการ ทั ้งเรื ่องความหลากหลายทาง

ชีวภาพลดลง พื ้นที ่การผลิตอาหารมีจํากัด ความไมมั ่นคงทางอาหารของชุมชน 

เนื่องจากไมสามารถใชประโยชนที่ดินทางการเกษตรไดอยางยั่งยืนซึ่งสามารถมองได 

2 มิติ คือ การเชาที่ดิน และการทําการเกษตรแบบเคมีเชิงเดี่ยว โดยการเชาที่ดินมองถึง

ความไมยั่งยืนในการเขาใชประโยชนหรือการลงทุนในการผลิตที ่ยั ่งยืนมากนักดวย 

การเขาใชประโยชนของพ้ืนท่ีนั้นขึ้นอยูกับเจาของท่ีดินเปนหลักสวนการทําเกษตรแบบ

เคมีเชิงเดี่ยวมองถึงความไมสมดุลของระบบนิเวศในไรนา ความหลากหลายทางชีวภาพ

ที่ไมไดกระทบตอคนในชุมชนเทานั้น แตมีความเชื่อมโยงในหลายระดับของหวงโซ 

การผลิตอาหาร 

         จากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ทําใหหลายชุมชนไดมีการพูดคุยเรื่องการบริหาร

จัดการทรัพยากรดิน นํ้า ปา โดยชุมชนมีการจัดการตนเองมากขึ้น ดังจะเห็นไดจาก 
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การจัดทําธรรมนูญชุมชน โฉนดชุมชน ซึ่งถือเปนอีกทางออกหนึ่งในการรักษาฐาน

ทรัพยากรตนเองท้ังดานอาหาร รายได สิ่งแวดลอม และสุขภาพของคนในชุมชนเอง 

2.2 เมล็ดพันธุพืช 

 ปจจุบันระบบอาหารที่ถูกครอบครองโดยอุตสาหกรรมขนาดใหญ ทําใหผูคน

ไมร ับรู ขอมูลของอาหารมากนัก และรู จักความหลากหลายของสายพันธุ พ ืชผัก 

ลดนอยลง เมล็ดพันธุมีความสัมพันธกับชีวิตของคนมาตั้งแตอดีตกาล ตั้งแตการปลูก 

กิน เก็บ และแลกเปลี่ยน เมล็ดพันธุเปนทรัพยสินของทุกคน หรือเปนภูมิปญญาในการคัดเลือก

สืบทอดกันมาของบรรพบุรุษ การคัดเลือกพันธุที่แข็งแรงที่สุด อรอยที่สุด กลิ่นหอมที่สดุ 

ตานทานโรคไดดีที่สุด ผลผลิตสูง และสงตอมาเรื่อย ๆ จากรุนสูรุนการขยายตัวของ

เมืองและการผลิตเชิงอุตสาหกรรมทําใหเรารูจักผักผลไมเพียงไมก่ีชนิดทั้งท่ีภูมิประเทศ

และสภาพอากาศของประเทศไทยเอ้ือใหกับความหลากหลายทางชีวภาพ  

ประเด็นที่นาสนใจในปจจุบัน คือ การเขารวมเปนภาคี Comprehensive 

and Progressive Agreement of Trans-Pacific Partnership (CPTPP) คือ การยอมรับ

ขอตกลงท่ีเกี่ยวกับทรัพยสินทางปญญาหลายฉบับ โดยเฉพาะอยางยิ่งอนุสัญญาระหวาง

ประเทศ เพื ่อการคุ มครองพันธุพืชใหม หรือ UPOV 1991 ซึ ่งตัดสิทธิพื ้นฐานของ

เกษตรกรในการเก็บพันธุพืชไปปลูกตอในฤดูกาลถัดไป เพียงแคเก็บเมล็ดพันธุเพื่อไป

ปลูกตอก็จะมีโทษอาญาจําคุกไมเกิน 2 ป ปรับไมเกิน 4 แสนบาท 

 ตลอดระยะเวลาหลายปที่ผานมาบรรษัทขามชาติและบริษัทเมล็ดพันธุยักษใหญ

ได ผล ักด ันให ประเทศไทยยอมร ับระบบกฎหมายผ ูกขาดพันธ ุ พ ืชตามระบบ 

The International Union for the Protection of New Varieties of Plants (UPOV) 

1991 ท ั ้ งท ี ่ เป  นการผล ั กด ั นโดยตรงและผ  านการท ํ าเขตการค  าเสรี  (FTA) 

ไทย-สหร ั ฐอเมร ิกา ความตกลงห ุ  นส วนเศรษฐก ิจภาคพ ื ้นแปซ ิฟ ค  (TPP)  
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เขตการคาเสร ี(FTA) อาเซียน-ยุโรป เปนตน แตก็ไมเคยประสบผลสําเร็จ ทั้งน้ี สะทอน

ใหเห็นวา วิถีดั้งเดิมของชุมชนเกษตร คือ การไดพันธุพืชเพื่อปลูกแลวคัดจนกวาจะได

พันธุที ่ดีมาเปนลําดับ และแลกเปลี ่ยนกันระหวางชุมชน ซึ่งมีพื้นฐานจากแนวคิด

ชวยเหลือเอื้อเฟอกันในสังคมเกษตรของไทยมาแตโบราณ การอนุรักษและพัฒนาพันธุ

ของชุมชนนั้นมีรากเหงามาจากวิถีชีวิตในแบบเดิมที่ไมเคยเห็นพันธุพืชเปนทรัพยสินท่ี

ใครคนใดคนหนึ่งจะหวงเอาไวเปนของตนเอง แตรางพระราชบัญญัติฉบับใหมใหสิทธิ

ความเปนเจาของแกนักปรับปรุงพันธุและบริษัทเมล็ดพันธุ ซึ่งอาจทําใหมีความเสี่ยงที่

พันธุพืชใหมอาจผสมกับพันธุพืชพ้ืนเมืองทั่วไปโดยธรรมชาติ ซึ่งถาดูพันธุกรรมอาจจะมี

ลักษณะสําคัญของพันธุพืชใหมอยู ทําใหเมื่อตรวจดูแลวอาจเห็นพันธุกรรมสําคัญที่มา

จากพันธุที ่ไดรับการคุมครอง หรือที่เรียกวา essentially derived varieties (EDV) 

พันธุที่ไดรับพันธุกรรมสําคัญจากพันธุอื่น ซึ่งเปนแนวคิดที่พยายามผลักใหการคุมครอง

พันธุ พืชเขาใกลระบบสิทธิบัตรที ่ปรากฏอยู ในอนุสัญญา UPOV ซึ ่งชาวบานจะมี

ความผิดฐานละเมิดสิทธิพันธุพืชใหมไดตามรางกฎหมายใหม ทั้งนี้ หากเขารวมขอตกลง

ดังกลาว จะสงผลใหเกษตรกรมีขอเสียเปรียบ 2 ประการ ดังน้ี 

 1. มีการเปลี่ยนแปลงนิยามของพันธุพืชพ้ืนเมืองทั่วไปวา “พันธุพืชพื้นเมืองท่ัวไป” 

หมายความวาพันธุพืชที่กําเนิดภายในประเทศหรือมีอยูในประเทศ ซึ ่งไดมีการใช

ประโยชนอยางแพรหลาย ทั้งนี้ไมรวมถึงพันธุพืชใหม พันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่น พันธุพืชปา 

หรือพันธุพืชที่พิสูจนไดวาเปนพันธุที่ผานกระบวนการปรับปรุงพันธุ (รางพ.ร.บ. มาตรา 4) 

การแกคํานิยามดังกลาวทําใหบริษัทไมจําเปนตองขออนุญาตและแบงปนผลประโยชน              

ใด ๆ เมื่อมีการนําเอาสารพันธุกรรมหรือพันธุพืชไปใช โดยเพียงแตเอาพันธุพืชพ้ืนเมือง

เฉพาะถิ่น พันธุพืชพื้นเมืองทั่วไปหรือพันธุพืชปา มาผานกระบวนการปรับปรุงพันธุ

เสียกอนเทานั้น ก็ไมเขาเงื่อนไขการขออนุญาตและแบงปนผลประโยชนแลว 
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2. กฎหมายเดิมกําหนดใหผูประสงคจะขอรับการคุมครองพันธุพืชใหมตอง

แสดงท่ีมาของสารพันธุกรรมตามมาตรา 9 วรรค 3 แตราง พ.ร.บ.คุมครองพันธุพืชกลับ

ตัดวรรคดังกลาวออกและรางขึ้นใหมเปน “ขอมูลหรือเอกสารหรือวัสดุที่จําเปนแก 

การตรวจสอบพันธุพืชใหมตามที่พนักงานเจาหนาที่กําหนด” ราง พ.ร.บ. มาตรา 18 

วรรค 3 การแกไขดังกลาวมีเจตนาที ่จะหลีกเล ี ่ยงการขออนุญาตและแบงปน

ผลประโยชนในกรณีที่มีการนําเอาสารพันธุกรรมและพันธุพืชพื้นเมืองไปใชประโยชน

นั่นเอง 

ดังนั้น ผูเขียนมองวา เรื ่องนี ้เปนผลจากการดําเนินนโยบายอุตสาหกรรม

เกษตรและอาหารที่สอดคลองไปบรรษัทอุตสาหกรรมเกษตรและอาหาร ที่ตางมุง

ผูกขาดวัตถุดิบ เทคโนโลยีการผลิต จนถึงชองทางจัดจําหนาย โดยการพยายามทําให

พฤติกรรมผูบริโภคเหมือนกันในระดับนานาชาติตามมาตรฐานอุตสาหกรรม ซึ่งจะมีแต

อุตสาหกรรมเกษตรและอาหารขนาดใหญเทานั้นที่ทําได ในขณะที่เกษตรกรรายยอย

ตองออกจากระบบตลาดและถูกกีดกันการเขาถึงพันธุกรรมสัตวและพืชโดยใชระเบียบ

การคาควบคุมและเทคโนโลยีกําหนด ดวยเหตุนี้จะเห็นไดวา ธรรมชาติเปนผูคัดสรร 

สายพันธุทั้งพืชและสัตวมาอยางหลากหลาย แตการผูกขาดทางการตลาดจะทําใหความ

หลากหลายนี้ลดลงไมวาจะเปนการผลิตเชิงอุตสาหกรรมที่เนนพืชผักเพียงไมก่ีชนิด เชน

ที่เราอาจรูจักกันเพียง ผักบุง คะนา ขาวโพด กะหลํ่าปลี ทั้งที่จริงแลวประเทศไทย 

มีพืชผักผลไมจํานวนหลายพันสายพันธุ 

นอกจากนี้ ในความเห็นของผูเขียน การสรางระบอบอาหาร คือ การมีเมล็ด

พันธุเปนของตนเอง คือ การที่คนธรรมดาทั่วไปสามารถเพาะปลูกและสงตอเมล็ดพันธุ 

ที ่เปนทรัพยากรจากธรรมชาติได ทุกคนคงไมอยากใหประเทศไทยถูกผูกมัดทาง

กฎหมายใหบริษัทยักษใหญยึดครองเมล็ดพันธุของไทย ซึ่งการเขารวมภาคี CPTPP คือ
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การลิดรอนอธิปไตยทางอาหารครั้งใหญ สรางความเสียหายตอระบบเกษตรกรรมและ

สุขภาพของประชาชนอยางรายแรง ซึ่งการเก็บและสงตอพันธุพืชไมใชและไมควรเปน

อาชญากรรมของเกษตรกร แตการเขาถึงเมล็ดพันธุ คือ สิทธิพื้นฐานของเราทุกคน  

 

2.3 นํ้า 

      นํ้าเปนสินคาสาธารณะที่ทําใหทุกคนมีโอกาสเขาถึงไดอยางเสรีและไม

สามารถกีดกันคนอื่นไมใหใชนํ้านั้นได หมายความวาเมื่อมีคนหนึ่งใชนํ้าอยูก็มีโอกาสที่

คนอื่น ๆ ใชนํ้าหรือมีโอกาสในการเขาถึงนํ้านั้นไดดวยเชนกัน จากเหตุผลดังกลาวที่ได

กลาวในระดับนานาประเทศมีการคิดคนหาแนวทางเพื่อจัดการนํ้าใหมีประสิทธิภาพสูง

โดยคํานึงถึงผลกระทบในดานตาง ๆ ไดแก ผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ผลกระทบตอ 

การมีนํ้าไมเพียงพอตอประชากรที่เพ่ิมขึ้น ผลกระทบตอคุณภาพนํ้า ผลกระทบตอระบบ

นิเวศของสัตวนํ้า  โดยมีหลักการในการบริหารจัดการ คือ สรางโอกาสใหประชาชนทุกคน

ทุกกลุ มเขาถึงน ํ ้าไดอยางเทาเทียม และทําใหประชาชนทุกคนทุกกลุ มม ีนํ ้าใช           

อยางเทาเทียมกัน ทั้งสองหลักการนี้ในประเทศที่เปนผูนําในดานการบริหารจัดการนํ้า

ไดแก เนเธอรแลนด ชิลี สหรัฐอเมริกา อิสราเอล ออสเตรเลีย อังกฤษ ฝรั่งเศส เปนตน 

(เชาวลิต สิมสวย, 2556, น. 86) ประเทศเหลานี้ ลวนแลวแตมีแบบแผนการบริหาร

จัดการนํ้าที่ชัดเจน โดยยึดถือหลักการวาจะสรางความเปนธรรมในการใชทรัพยากรนํ้า

รวมกัน 

 ทั ้งนี ้ สําหรับประเทศไทยวิกฤตนํ ้าทวมหรือวิกฤตนํ ้าแลงมิไดเกิดข้ึน 

จากธรรมชาติอยางเด ียว แตเก ิดจากปญหาการจัดการนํ ้าอ ีกปจจัยหนึ ่งด วย 

การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ สงผลใหเกิดวิกฤตการณทั้งนํ้าทวมและนํ ้าแลง 

แตปญหาการจัดการนํ้ากลับทําใหสถานการณย่ิงเลวรายลงไปอีก ปญหาดานการจัดการ
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นํ้าเกิดจากโครงสรางพื้นฐานที่ไมเพียงพอหรือเสื ่อมโทรม ถัดมา คือ การจัดการท่ี

ลมเหลวอันเนื่องมาจากการไรเอกภาพ ขาดกฎหมายหรือกติกาที่ชัดเจน การดําเนิน

นโยบายที่ผิดพลาด และการเมืองแทรกแซงในแตละรัฐบาล การแกปญหาและเยียวยา 

ครัวเรือนมีการปรับตัวหลังนํ้าทวม แตในระดับชุมชนและเมืองแทบไมมีการปรับตัว 

ใด ๆ 

จากขางความขางตน ผูเขียนมองวา องคการปกครองทองถิ่นมีขีดความสามารถ 

ในการปรับตัวอยางจํากัดในเชิงระบบตามกฎหมายการกระจายอํานาจมีพันธะกิจ 

ในการวางแผนการใชที่ดินการรวมตัวแบบไมเปนทางการเพื่อแกปญหามีปญหาทั้งดาน

บุคลากรและงบประมาณ มีการรวมตัวแบบหลายชุมชนเพื่อแกปญหานํ้าทวม อันนี้

เกิดขึ้นบอยในชุมชนตาง ๆ แตมีขอจํากัดระยะยาว เชน หมูบานจัดสรรที่เกิดขึ้นใหม 

ซึ่งในชุมชนมขีอจํากัดดานพันธมิตรและเครือขาย เนื่องจากกลุมเครือขายหรือพันธมิตร

ที่ทํางานอยูไมสามารถทํางานรวมกับกลุมคนที่ยายเขามาอยูใหมได ในระดับประเทศ 

ภาค และทองถิ ่นก็ไมมีการเปลี ่ยนแปลงทางสถาบันไมวาจะเปนเรื ่องกฎ กติกา 

การดําเนินงาน กฎกติกาเก่ียวกับการทํางานรวมกัน การเลือกวาจะเลือกทํางานในเรื่อง

ไหนบาง หรือกฎหมายตั ้งแตระดับพระราชบัญญัติขึ ้นไป เหลานี ้คือปญหาในดาน 

การจัดการท่ีดิน  เพราะขาดเครื่องมือในการแบงใชที่ดิน เชน กรุงเทพมหานคร   

ดวยปจจัยหลายอยาง ปญหาความตองการนํ ้ามากกวาแหลงน ี ้ที ่ม ีอยู  

มีอุปสงคมากกวาอุปทาน การจัดสรรนํ้าชลประทานแบบรวมศูนยกําลังเผชิญปญหา 

ทาทายที่รุนแรงขึ้น ซึ่งภายใน ป พ.ศ. 2565 ความตองการในการใชนํ้าจะมีมากกวา

ตนทุนนํ้าที่มี โดยความเสี่ยงในการขาดแคลนนํ้าจะสูงขึ้น เพราะการทํานายังใชนํ ้า

สิ้นเปลืองมากเนื่องจากนํ้าเปนของฟรี ซึ่งในยามที่ขาดแคลนนํ้าก็จะเกิดปญหาเรื่อง 

ธรรมาภิบาลและความเปนธรรมในยามที่ขาดแคลนนํ้า ผูใชนํ้าของแตละพื้นที่จะใชวิธี
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รวมตัว เพ่ือกดดันเจาหนาที่ชลประทานใหจัดสรรนํ้าเพ่ิม หรือใชการว่ิงเตนนักการเมือง 

เกิดความขัดแยงระหวางเกษตรกรและระหวางเกษตรกรกับรัฐ เกษตรกรไมเช่ือคําเตือน

ของกรมชลประทานเรื่องนํ้าในเข่ือนที่ไมเพียงพอ (นิพนธ พัวพงศกร, 2515)  

ดังนั้น การแกปญหาการจัดการนํ้าเริ่มมีความพยายามในการปฏิรูประบบ 

การจัดการนํ ้า โดยผู เช ี ่ยวชาญเรื ่องนํ ้าทราบปญหาการจัดการนํ ้ามานานแลว 

จึงพยายามในการนําเสนอรางกฎหมายทรัพยากรนํ้าถึง 4 ครั้ง แตก็ไมสําเร็จ แตในขณะน้ีก็

ยังมีร างฉบับใหมของกรมทรัพยากรนํ ้าและนอกจากนี ้ยังมีการตั ้งคณะกรรมการ

ทรัพยากรนํ ้าแหงชาติ และคณะกรรมการลุ มนํ ้า 25 ชุด โดยใชระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี แตทําไมคณะกรรมการลุมนํ้าที่แตงตั้งแบบบนสูลางจึงใชการไมได 

 ขอม ูลจาก TDRI ส ันนิษฐานวา เกิดจากการขาดขอตอสําคัญในระบบ 

การจัดการนํ ้าแบบบูรณาการที ่ใชมีความพยายามตั้งคณะกรรมการ แตไมไดผล

เนื่องจากคณะกรรมการนํ้าขาดประสบการณจึงไมสําเร็จ เพราะการเชื่อมตอกับกลุม

ผูใชนํ้ากลุมอื่น ๆ ไมเปนผล กรมชลประทานกอตั้งกลุมผูใชนํ้าเมื่อป 2530 ในปจจุบัน 

มีสมาชิก 1.03 ลานคน เพ่ือทําหนาที่ชวยจัดสรรน้ําชลประทานในพ้ืนที่ 66% ของพ้ืนที่

ชลประทานทั้งหมด โดยกลุมผูใชนํ้าบางกลุมรวมตัวกันตามกฎหมายตั้งเปนสหกรณ 

ผู ใชนํ ้าชลประทาน 49 แหง และเปนสมาคมผู ใชนํ ้า 34 แหง  อีกทั ้งในชวงหลัง 

กรมชลประทานยังสนับสนุนใหมีการรวมกลุมระหวางผูใชนํ้าประเภทตาง ๆ ในระดับ

จ ังหว ัดเร ียกวา กลุ มจ ัดการชลประทาน Joint Management Committee for 

Irrigation (JMC) รวม 216 กลุม ทําหนาที่จัดสรรนํ้าระหวางเกษตรกรอุตสาหกรรม

และประปา ในระยะหลังกรมชลประทานเริ ่มหันมาสนับสนุนการกอตั ้งกลุ ม JMC 

หลังจากที่กลุม JMC ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการนํ้าจนไดรับรางวัลที่ 2 

จากการประกวดของสหประชาชาติเมื่อป 2554 ชี ้ใหเห็นวากลุมผูใชนํ้ามีบทบาท
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ความสําคัญจากผลประเมินดังนี้ ผูใชนํ้าไดประโยชนมากขึ้นจากการมีกลุมผูใชนํ้าและ

กลุ มสามารถแกไขปญหาการขาดแคลนนํ้าไดดีมาก อีกทั ้งกลุ ม JMC ยังสามารถ 

ลดความขัดแยงระหวางผูใชนํ ้าได อยางไรก็ตาม ผู ใชนํ ้ามีความพอใจในระดับสูง 

ตอผลงานของกลุมนอยกวากลุมคนที่พอใจในระดับปานกลาง (เดือนเดน นิคมบริรักษ, 2015) 

  สําหรับการแกปญหานํ้าทวมในพ้ืนที่โดยการปองกันพ้ืนที่ไมใหถูกนํ้าทวมนั้น 

ถูกมองวา ไมใชการแกปญหานํ้าทวม แตเปนการผลักปญหานํ้าทวมจากพื้นท่ีหนึ่งไปอีก

พื้นที่หนึ่ง ทีนี้ไปดูในสวนกฎหมายการใชประโยชนที่ดินซึ่งมีหลายฉบับและอยูภายใต

การดูแลของหลายหนวยงานดวยกัน ในเรื่องของประสิทธิภาพ ชวงนี้มีการปรับเปลี่ยน

กฎหมาย ก็อยากใหดูเร ื ่องกฎหมายผังเมืองดวย  อยางที ่เราเคยทราบกันในอดีต 

เวลาผังเมืองหมดอายุจะเปนชองโหวใหสามารถปลูกสรางอะไรก็ได เพราะฉะนั้น 

เมื่อผังเมืองไมหมดอายุ ก็จะชวยไดมากขึ้น แตวาการทําผังเมืองมีกฎหมายบังคับแค

พระราชบัญญัติผังเมืองท่ีเปนทางบกเทานั้น (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยา, 2015) ดังนั้น 

ปญหาเรื ่องการจัดการนํ้ามาจากปจจัยหลายดานดวยกัน ไมวาจะเปนปญหาดาน

โครงสราง การจัดการที่ลมเหลว ไรคุณภาพ ขาดกฎกติกา นโยบายผิดพลาด รวมไปถึง

การแทรกแซงทางการเมือง 

อยางไรก็ตาม ผูเขียนมองวา การสรางโอกาสการเขาถึงที่เทาเทียมกัน และ

การไดนํ้าในปริมาณที่เหมาะสมและเปนธรรมกับทุกฝายเปนหลัก โดยที่รัฐบาลทําหนาที่

ออกกฎหมายหรือขอบัญญัติเกี่ยวกับนํ้าใหชัดเจนวาจะมีระบบการจัดการนํ้าในรูปแบบใด 

หนวยงานใดเปนผู ด ูแล เชน อํานาจการจัดการนํ ้า อํานาจการจัดสงนํ ้า อํานาจ 

การกํากับดูแล อํานาจการบํารุงรักษาทุกดานและอํานาจการเก็บคานํ้า  รัฐบาลให

อํานาจแกสวนภูมิภาคและในสวนของทองถิ่นใหกํากับดูแลกันเอง หรือโอนอํานาจ

บางอยางใหแกเอกชนชวยบริหารจัดการ เชน การจัดสงน้ํา การบํารุงรักษา 
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ดังนั้น หัวใจหลักสําคัญในการจัดการนํ้าใหแกประชาชน (เกษตรกร) มีผลตอ

การสรางระบอบอาหารอยางมาก ซึ่งในเชิงอํานาจการบริหารจัดการนํ้า รัฐบาลควรมี

การออกกฎหมายกําหนดให “นํ้า” เปนสมบัติสาธารณะที่ตองใชประโยชนรวมกันอยาง

เปนธรรม ถาหากใครเอาเปรียบหรือทําใหคนอื่น ๆ ไดรับความเดือดรอนจากการใชนํ้า 

ก็จะถูกลงโทษตามกฎหมาย 

2.4 สิทธิเกษตรกร 

      ภายใตการเปลี่ยนโครงสรางชนบทหลากหลายรูปแบบ ไดทําใหเกิดการ

ขยายตัวของการผลิต เพื่อขาย การแยงชิงทรัพยากร และสรางผลกระทบใหคนเล็ก 

คนนอยในหลากหลายมิติ ทําใหการเขาถึงทรัพยากรในลักษณะตาง ๆ เกิดความไมเทาเทียม 

โดยรัฐเอื้อตอกลุมทุนและผูมีอํานาจในการชวงชิง ฉวยใชทรัพยากรที่ชาวบานมีมาแตเดิม 

ทําใหเกิดการเรียกรองสิทธิในการเขาถึงทรัพยากร และนํามาสู “การสรางพื ้นที่ 

ในการตอรอง” ในลักษณะตาง ๆ ของเกษตรกร คําวา “สิทธิเกษตรกร” ในระดับ

นานาชาติที่เปนกระแสและขับเคลื่อนในปจจุบันนั้น สิทธิเกษตรกร หมายถึง สิทธิใน

การเขาถึงปจจัยการผลิต การเขาถึงฐานทรัพยากร ความสามารถในการไดรับ

ผลตอบแทนดานราคาที ่เปนธรรมและการรักษาวิถีชีวิต ซึ ่งกระบวนการสมัชชา

เกษตรกรจะเสริมสรางขึ้นมาได โดยทําใหเกษตรกรมีอิสรภาพมากขึ้นในการตัดสินใจ

วางแผนการผลิต ปราศจากการครอบงําของกลุมทุนการเชื่อมโยงผูผลิตกับผูบริโภคเพ่ือ

สรางอธิปไตยทางอาหาร สมัชชาเกษตรกรจะชวยใหเกษตรกรรวมตัวเปนกลุมกอน 

มีอํานาจในการตอรองกับกลุมทุนหรือธุรกิจการเกษตรขนาดใหญมากขึ้น 

 ปจจุบันเริ่มมีการเรียกรองเพื่อสิทธิเกษตรกรมากขึ้น โดยเครือขายเกษตรกร

และองคกรประชาชน 11 องคกร จัดเวทีสาธารณะ เพื่อสรางอารยะประชาธิปไตย 

เรื่อง “การปฏิรูประบบเกษตรกรรมและพัฒนาสิทธิเกษตรกร” ยืนยันสิทธิเกษตรกร
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ตองเกิดแตการออกกฎหมายที่จะมาเปนเครื่องมือทํางานตองไมถูกครอบงํา ซึ่งลักษณะ

การทํางานไดรวมกันวิเคราะหรางพระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พรอมเสนอ

รางพระราชบัญญัติสมัชชาเกษตรกรแหงชาติ (ฉบับประชาชน) เพื่อรับรองสถานภาพ

และสิทธิเกษตร ใหพนจากนิยาม “คนจน” ที่ปรากฏในกฎหมายทั่วไป โดยสมัชชา

เกษตรกรแหงชาติ จะเปนพ้ืนที่ของเกษตรกรรายยอยรวมตัวเพื่อสรางอํานาจตอรองบน

เงื่อนไขของเศรษฐกิจทุนและเปดเสรีสินคาเกษตร ผลักดันนวัตกรรมทางนโยบาย 

ที่คุมครอง “เกษตรกรรายยอย” ใหมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะตาง ๆ 

(สิทธิ และอํานาจตอรอง) โดยเชื่อมโยงการจัดระบบผลิตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมและ

การสรางระบอบอาหาร 

 ทั้งนี้สาระสําคัญของ ราง พ.ร.บ. นี้ เปนกฎหมายที่สนับสนุนใหเกิดการรวมกลุม

เกษตรกรในรูปของสภาเกษตรใหเปนองคกรที่มีเปาหมายเพื ่อสถาปนา “สิทธิของ

เกษตรกร” ดังนั้น ผูที่จะไดประโยชน คือ ตัวเกษตรกร โดยเฉพาะเกษตรกรรายยอย 

เกษตรกรที่ดอยโอกาส ไรที่ดินทํากิน เกษตรกรที่มีหนี้สินลนพนตัว หรือเกษตรกรท่ี 

ไมมีสังกัด ซึ่งตองดําเนินการและผลักดันใหเกิดขึ้นและไมใหถูกแทรกแซง ครอบงํา 

บิดเบือนไปใชแสวงหาประโยชนทางการเมือง จึงกําหนดองคประกอบของสมาชิก 

ในฐานะที่เปนตัวแทนของเกษตรกร และใหสภาเกษตรกรแหงชาติทําหนาที่เปนองคกร

เชื่อมระหวางเกษตรกรกับภาครัฐ และจัดใหมี “สมัชชาเกษตรกร” เพื่อเปดโอกาสให

เกษตรกรเขามีสวนรวมไดโดยตรงและมีสมัชชาใหเขารวมไดหลายระดับทั้งระดับชาติ 

ระดับจังหวัด พ้ืนที่และสมัชชาเฉพาะประเด็นที่เกษตรกรมีความสนใจ และควรใหมีการ

บริหารงานโดยอิสระ 

 อยางไรก็ตาม สําหรับกลไกรองรับสิทธิของเกษตรกรตามรัฐธรรมนูญนั้น  

ปจจุบันตองดูวาสิทธิเกษตรกรตามรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 มีมากนอยเพียงใด 
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จะสามารถสรางขึ้นมายังไง ตลอดจนแนวทางการคุมครองพื้นที่เกษตรกรรม และทาที

จุดยืนของรางสมัชชาสภาเกษตรกรตอการแกไขปญหาเกษตรกร ทั้งนี้ หัวใจสําคัญท่ี 

จะทําใหการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจริงคือ 1. ประชาชนรวมกลุมเขาชื่อเสนอ

กฎหมายทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่น ซึ่งสิ่งที่ภาคประชาชนทํามาก็เปนสวนหนึ่ง 

2. ประชาชนรวมกลุมแลวใชสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิตาง ๆ ไว ซึ่งสามารถทํา

ไดหลายแนวทางและหลายระดับตอนนี้เครือขายเกษตรกรและองคกรประชาชน 

ก็เริ่มทําแลว นอกจากนี้ ยังพบวา เกษตรกรมีปญหาคุณภาพชีวิต 5 ดาน ดังน้ี  

 1. ดานนโยบาย ซึ่งรัฐบาลตองทบทวนนโยบายการเกษตรที่เกี่ยวกับคุณภาพ

ชีวิตเกษตรกร และรัฐตองใหความสําคัญเปนนโยบาย มองเรื่องการเกษตรเปนเรื่องวิถีชีวิต 

อยาเอาตัวเลขหรือ GDP มาเปนตัววัด ใหความสําคัญเทากับความมั่นคงของชาติ 

2. กระบวนทัศนหรือวิธีคิดเกี ่ยวกับเกษตรกร ซึ ่งคาดวาอีกไมกี่ป อาชีพ

เกษตรกรจะหายไปเพราะลูกหลานเริ ่มไมภาคภูมิใจ  และในปจจุบันภาคเกษตร 

ถูกครอบงําทางความคิด ทําการเกษตรเพื่อการคามากกวาเปนการทําเกษตรตาม 

ภูมิปญญา และอีกสวน คือ อํานาจในการครอบครองปจจัยการผลิต เชน ที่ดิน องคความรู 

และเทคโนโลยีตาง ๆ ปญหาสําคัญ คือ ระบบการเกษตร คือ ความรู ตองทําใหเปน

ความรูที่จับตองได หนี้สิน รัฐตองใหความสําคัญและมาแกไข สินคาอื่นกําหนดราคาไดเอง 

นอกจากนี้สื่อก็มีบทบาทอยางสูงในเปลี่ยนคานิยมในเรื่องการบริโภคดวย ปญหาหลัก

ของเกษตรกร คือ ปญหากระบวนทัศนซึ่งถูกครอบงําโดยเกษตรเชิงเดี่ยวและการใช

สารเคมี ทําใหเกษตรกรสวนมากเกิดปญหาหนี้สิน และทําใหคานิยมการทําอาชีพ

เกษตรกรเปลี่ยนไป 

3. นอกจากนี้ คือ ปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากร และปญหาโลกรอน

เปนปญหาที่สําคัญมาก ทําใหเกษตรกรไมสามารถผลิตไดอยางที่เคยผานมา ทําให
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ปญหาการเตรียมเมล็ดพันธุและการผลิต ทรัพยากรเสื่อมโทรมนี้เปนเรื่องสําคัญมาก 

เพราะภาครัฐและเอกชนสงเสร ิมการใชสารเคมีในการเกษตรมากไป ทําใหดิน

เสื่อมสภาพมาก ทั้งท่ีจริง ๆ แลว ไมจําเปนตองใชสารเคมี ผลผลิตก็ไมดอยกวา 

4. ปญหาอีกประการ คือ นโยบายของรัฐและภาคเอกชน ซึ่งสงเสริมใหทํา

เกษตรเชิงเดี่ยว เชน มันสําปะหลัง แตไมไดศึกษาความเปนไปไดวาจะทําไดดจีริงหรอืไม 

และปญหาการผูกขาดดานเมล็ดพันธุและการตลาด ปจจุบันเกษตรกรไมสามารถทํา

เมล็ดพันธุเองได ตองซื้อใหมทุกฤดูกาล เชน การทําขาวโพดในภาคเหนือ เพราะเปนพืช

จีเอ็มโอ ทางบริษัทเปนผูผูกขาด เกษตรกรกลายเปนแคลูกจางของบริษัทเหลานี้ 

5. เกษตรกรไมมีที่ดินทํากิน ปจจุบัน เกษตรกรรายยอยถือครองที่ดินตอ

ครอบครัวไมถึงย่ีสิบไร ที่ดินสวนใหญนายทุนมากวานซื้อหลังจากเกษตรกรบอบชํ้าจาก

เกษตรเชิงเดี่ยวและเปนหนี้สิน  

 ดวยเหตุนี้ ผู เขียนมองวา ประเด็นสําคัญ คือ ความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ

และการคุมครองเกษตรกรรายยอย เกษตรกรไมมีอํานาจในการตอรอง การแกปญหา

ภาคเกษตรกรรมเชิงระบบ เกษตรกรจะมีอํานาจหากสามารถวางแผนการผลิตเอง 

1. เริ่มตนที่เขาถึงปจจัยการผลิตเปนเจาของเมล็ดพันธุและปุย 2. การแปรรูปผลผลิต

และจัดการตลาด รวมทั ้งการเขาถึงฐานทรัพยากรซึ ่งผลิตอาหาร เชื ่อมโยงผู ผลิต 

และผูบริโภค สิ่งเหลานี้จะนํามาซึ่งการสรางความเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม 

ฉะนั้น การสรางกระบวนการเรียนรูใหแกเยาวชนเกี่ยวกับการเกษตร จึงเปนสิ่งสําคัญ 

เพราะประเทศที่เปลี ่ยนผานไปสู ประเทศอุตสาหกรรมหลายประเทศเริ ่มตนจาก 

การตั ้งสหกรณเกษตรกร เชน ญี ่ป ุ น จีน เกาหลีใต ฯลฯ การสนับสนุนงานวิจัย 

มีธนาคารเกษตรกร สนับสนุนปจจัยการผลิต สรางทางเลือกหลากหลายที่จะสนับสนุน

คุณภาพชีวิตเกษตรกรและสรางกลไกคุมครองเกษตรกรระยะยาว 
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