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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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บทคัดยอ 

บทความนี ้ม ุ งอธิบายปรากฏการณสําคัญของการสรางระบอบอาหาร 

ป พ.ศ. 2557- พ.ศ. 2562 ของประเทศไทย ที่กําลังเผชิญกับวิกฤตการณดานอาหาร 

ซึ่งมีสาเหตุหลายประการไมวาจะเปนปญหาการเขาถึงปจจัยการผลิตของเกษตรกร 

โดยเฉพาะปญหาเรื ่องที่ดิน ความเสื ่อมโทรมของทรัพยากร ตนทุนการเกษตรสูง  

ปญหาหนี้สิน การใชสารเคมี ซึ่งเสี่ยงตอปญหาสุขภาพ การผูกขาดระบบตลาดและอาหาร 

ปญหาเหลานี้เกิดจากกลุมทุน รวมถึงพอคาคนกลาง อยางไรก็ตาม ผู เขียนมองวา

ประเด็นการเมืองเรื่องอาหาร เปนประเด็นสําคัญทางดานสังคมศาสตร รัฐศาสตร และ

เศรษฐกิจการเมือง อาหารทําหนาที ่ในฐานะความสัมพันธระหวางรัฐ ตัวแสดง
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ภาคเอกชน ตัวแสดง ภาคประชาชน เพราะอาหารเขามามีบทบาทในการตอสูตอรอง

ทางอํานาจและจัดสรรผลประโยชนของรัฐบาลและนายทุน 

 

คําสําคัญ: ระบอบอาหาร, กลุมทุน, การเมือง 

บทนํา 

การทําความเข าใจระบอบอาหาร1 ในฐานะท ี ่ เปน “การเม ืองของ

ความสัมพันธทางอาหาร” ความหมายดั้งเดิมของระบอบอาหาร กลาววาระบอบอาหาร

เชื่อมโยงความสัมพันธระหวางประเทศของผูผลิตและผูบริโภคไปจนถึงรูปแบบการสั่งสมทุน 

โดยแยกแยะตามการเปลี่ยนผานของระบบทุนนิยมในยุคตาง ๆ ตั้งแตป ค.ศ 1870 

(Friedmann and McMichael, 1989, p.95)  

ปรากฏการณที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับระบอบอาหารถูกมองวาเปนการจัดโครงสราง

ทางการเมืองของเศรษฐกิจทุนนิยมโลก โดยใชกฎเกณฑของอังกฤษและสหรัฐอเมริกา

และการบริหารรัฐเสรีนิยม กฎเกณฑนี้ตั้งขึ้นโดยวิธีการทางทหารการเงินและวิธีเชิงสถาบัน 

ในทํานองเดียวกันองคการการคาโลก (World Trade Organization, WTO) ทําให

หลักการจัดการไดรับการยอมรับทั่วโลกกลายเปนสถาบัน (การสรางเสรีการคาและ 

การประกอบธุรกิจ) โดยมีขอบังคบัทางกฎหมายและเศรษฐกิจ 

จากที่กลาวไปขางตน จะเห็นไดวารูปแบบของหลักเกณฑนั้นไดวางโครงราง

สําหรับโครงสรางระบอบอาหาร โดยเฉพาะเรื่องการผลิตอาหารและการจัดการอาหาร 

เพื่อรักษาพลวัตการสั่งสมทุนบางอยางภายใตระบบรัฐ ทั้งนี้ มีการกอตั้งองคกรตาง ๆ

 
1 ระบอบอาหาร หมายถึง กฎเกณฑที่ควบคุมการผลิตและการบรโิภคอาหารในระดับโลก กฎเกณฑ

ดังกลาวแสดงถึงผลลพัธของการตอสูทางสังคมและความเปนสถาบันการตอรองในเร่ืองความหมาย

ของผูผลิตอาหารและการใชอํานาจที่เก่ียวของ 
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ขึ้นมากมาย หนึ่งในน้ัน คือ การกอตั้งองคการอาหารและการเกษตรแหงสหประชาชาติ 

(FAO) โดยไดรับมอบใหรักษาเสถียรภาพของการเกษตรโลกและสรางความมั่นคง 

ทางอาหารระดับโลก บทบาทของ FAO เปนการกระตุนและจัดการการคาระหวางประเทศ

เก่ียวกับสินคาอาหาร ดังน้ัน ในชวงสามทศวรรษท่ีผานมา บรรษัทธุรกิจเกษตรขามชาติ

ไดปรับโครงสรางภาคเกษตรกรรมโลกอยางขนานใหญ โดยอาศัยกลไกเหนือตลาดโดยตรง

และใชรัฐบาล ธนาคารโลก (World Bank) กองทุนการเงนิระหวางประเทศ (IMF) และ

องคการการคาโลก (World Trade Organization, WTO) เปนเครื ่องมือทางออม 

บรรษัทเหลานี้เขาไปเปลี่ยนแปลงวิถีการเพาะปลูกของเกษตรกรและการจัดจําหนาย

เมล็ดพันธุพืชรวมไปถึงสารเคมีทั่วโลก ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นสงผลใหเกิดกําไร

มหาศาล ในขณะเดียวกันก็ทําใหความอดอยากและความยากจนของประชาชนในโลก

เพ่ิมมากขึ้น และสิ่งที่เห็นไดชัด คือ วิกฤตการณกลายเปนสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงไมได 

อยางไรก็ตาม ผูเขียนเห็นวาควรแยกองคการการคาโลก (WTO) ออกจาก

ภาคเกษตรกรรม เนื่องจากขอตกลงภาคเกษตรกรรม (Agreement on Agriculture, 

AOA) ขององคการการคาโลก กลาวคือ เปนการนํานโยบายอาหารแบบถอยหลังของ

ธนาคารโลกกับกองทุนการเงินระหวางประเทศ เขามาเปนกฎเกณฑและบังคับใชกับ

ประเทศยากจน ซึ่งขอตกลงนี้เขาขางระบบเกษตรกรรมของบรรษัทขามชาติ เนนการ

ลงทุนและการสงออกเปนหลัก (Nations, Focus on the Global South, 2020) 

ซึ ่งขอบังค ับดังกลาวจากองคการการคาโลก (WTO) จึงเปนการเอารัดเปรียบ 

ประเทศชายขอบ ผูเขียนมองวา การเมืองกับความสัมพันธทางอาหาร (เกษตรกร) เปน

การสงเสริมความสัมพันธระหวางรัฐกับตลาด ระบอบอาหารเกี่ยวของกับระเบียบ

เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศที่ถูกทําใหเปนสถาบันขึ้นระหวางยุคของการครอง

ความเปนเจา (hegemony) ของอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ทั้งนี้ การขึ้นมามีบทบาท



116  วารสารรัฐศาสตรŤพิจาร 

ปŘที่ 8 ฉบับที่ 15   

 
 

 

สําคัญขององคการการคาโลกที่รัฐสมาชิกตองรับผิดชอบกฎกติกาทางการคา หลักการ

ดังกลาวถูกนําไปปฏิบัติอยางไมเทาเทียมกัน (สรอยมาศ รุงมณี และคณะ, 2559) 

จุดเริ่มตนของการเกิดความขัดแยงทางการเมืองที่มีประเด็นเรื่องอาหารเปน

ตัวแปรสําคัญนั้น กลาวคือ ในป ค.ศ. 1993 เมื่อกลุมเกษตรกรรายยอย ผูที ่ทํางาน 

ในภาคเกษตร กลุมผูหญิงในพื้นที่ชนบท และกลุมคนพื้นเมือง ซึ่งมีจํานวนประมาณ 

148 องคกรของกลุ มเคลื ่อนไหวทางสังคม ใน 69 ประเทศ และใน 4 ทวีป ไดแก 

ทวีปยุโรป อเมริกา เอเชีย และแอฟริกา ไดมีการรวมตัวกันจัดการประชุมที่เมืองมองส 

(Mons) ประเทศเบลเยียม เพื่อตอตานการเปดเสรีทางการคาสินคาเกษตรและอาหาร

ในการเจรจาการคาโลกรอบอุรุกวัย (สรอยมาศ รุงมณี และคณะ, 2559) ในการประชุม

ดังกลาว จึงเริ่มมีการหารือกันวาการจัดการปญหาและผลกระทบของการคาเสรี 

ตอผูผลิตรายยอยดวยมาตรการในระดับรัฐอาจจะไมเพียงพอ รวมทั ้งอาจมีความ

จําเปนตองขยายแนวทางการปฏิบัติไปสูการจัดตั้งองคกรในลักษณะขามชาติดวย 

ผลของการจัดประชุมดังกลาว จึงเกิดการจัดตั ้งเครือขายกลุมเคลื ่อนไหวเกษตรกร

ระหว างประเทศที ่ เร ียกว า กลุมลาเว ียแคมเปซ ินา (La Via Campesina) ข้ึน 

เพื่อเรียกรองและปกปองสิทธิของผูผลิตรายยอย ความขัดแยงที่เกี ่ยวของกับอาหาร 

ลวนแยกออกจากกันไมขาดกับการเมืองท่ีมีผลประโยชนมารองรับ 

ในปจจุบันโลกเจริญรุดหนาไปมากในแทบทุกดาน โดยเฉพาะวิทยาการและ

เทคโนโลยีเกี่ยวกับอาหาร แตความหิวโหยไมเคยหายไป โดยเฉพาะในประเทศแถบ 

Sub-Sahara หรือในแอฟร ิกานั ้น เด ็ก ๆ หนึ ่งในสาม ไดร ับอาหารไม เพียงพอ 

สหประชาชาติประมาณวา มีเด็กที่ตองเสียชีวิตในแตละปราว 13 ลานคน โดยกลุม

ประเทศในแอฟริกาจะไดรับผลกระทบรุนแรงที่สุด รองลงมาคือทวีปเอเชีย และละติน

อเมริกา และราว 77% ของประชากรที่จะเผชิญกับภาวะขาดแคลนอาหารรุนแรงนั้น 
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มาจากประเทศที่มีสงครามและความขัดแยงภายในประเทศ เชน เยเมน ซูดานใต และ

ซีเรีย (โตมร ศุขปรีชา, 2563)  

ผู เขียนมองวา การมุ งเนนเกษตรกรรมเพื ่อการสงออกกอใหเกิดผลลัพธ 

ดานลบมากกวาดานบวกที่ประชาชนจะไดรับ ประชาชนหลายลานคนในประเทศที่สงออก

อาหารกลับไมมีจะกิน เชน ในอินเดีย หนึ่งในหาของประชากรตองอดมื้อกินมื้อและเด็ก

อายุตํ่ากวา 5 ป ถึง 48% ประสบภาวะทุพโภชนาการ ทั้ง ๆ ที่อินเดียสงออกขาวสาร

มูลคา 1.5 พันลานดอลลารและขาวสาลีมูลคา 322 ลานดอลลาร ซึ่งในประเทศอื่น ๆ 

ที่ดินเพื่อการเกษตรที่เคยใชผลิตอาหารบริโภคภายในประเทศ ปจจุบันกลับนําไปใช

ปลูกของฟุมเฟอยสําหรับซีกโลกเหนือ ในประเทศโคลอมเบีย มีประชากร 13% ประสบ

ภาวะทุพโภชนาการแตโคลอมเบียเปนผู ผลิตและสงออกดอกไมตัดแตงถึง 62% 

ของดอกไมทั้งหมดที่สงไปขายในสหรัฐอเมริกา รวมทั้งในหลายกรณี ผลกระทบของ 

การเปลี่ยนไปเพาะปลูกเพื่อการสงออก กอใหเกิดผลกระทบที่นาเปนหวง เชน ประเทศ

เคนยาเคยผลิตอาหารเพียงพอเลี้ยงตัวเองมาจนกระทั่งราว 25 ปกอน แตในปจจุบัน 

ประเทศเคนยาตองนําเขาอาหารถึง 80% ในขณะที่สินคาสงออกของเคนยา 80% 

เปนผลผลิตทางการเกษตรอื่น ๆ ที่ไมใชอาหาร (Ian Angus, 2008) ดังนั้น จากขอมูลขางตน 

ผูเขียนเห็นวา ปญหาความขัดแยงที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับอาหารสงผลกระทบไปทั่วโลกรวมถึง

ประเทศไทยดวย 

การตระหนักในเวทีการเมืองระหวางประเทศและถูกกําหนดไวในเปาหมาย

การพัฒนาที ่ยั ่งยืน (Sustainable Development) ขององคการสหประชาชาติวา

จะตองยุติความหิวโหยและประกันการเขาถึงทางอาหารใหกับทุกคน โดยเฉพาะ 

คนยากจนและคนที่อยูในสภาวะเปราะบางภายใน ป ค.ศ. 2030 สําหรับประเทศไทย 

จะเห็นไดวานโยบายพัฒนาชนบทไทยจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 เปนตนมา เนนเรื่อง
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โครงสรางพื้นฐาน เชน การสรางถนน เพื่อเปนเสนทางลําเลียงสินคาเกษตรเขาสูตลาด

เนนภาคเกษตรใหเขาสูการผลิตเชิงพาณิชย ดังนั้น บทความนี้ จึงมีความสําคัญและ

สอดคลองกับกรอบยุทธศาสตรชาติระยะเวลา 20 ป (พ.ศ. 2560-2579) ท่ีเปนสิ่งสําคญั

ในการใหประเทศไทยใหมีทิศทางที่ชัดเจนในระยะยาว เพื ่อการพัฒนาอยางยั ่งยืน 

เร ียกกันวาเปนแผน 6-6-4 ซึ ่งประกอบดวย 6 ดาน 6 ยุทธศาสตรหลัก และ 

4 ยุทธศาสตรสนับสนุน (ดูที่เชิงอรรถที ่ 11) ทั ้งนี ้ เรื ่องความมั่นคงทางอาหารได 

ถูกบรรจุอยูในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) 

รวมทั ้งนโยบายประเทศไทย 4.0 ดังนั ้น จึงเห็นไดวาการเมืองของความสัมพันธ 

ทางอาหารเปนเรื่องที่แยกออกจากกันไมขาด ซึ่งอาหารมีความเกี่ยวโยงกับระบบยอย

ตาง ๆ ทางสังคมอยางกวางขวาง  ทั้งนี้ การนําเสนอลําดับการอธิบายในบทความนี้ 

จะประกอบไปดวย 2 สวนหลัก คือ 

1. เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหลังรัฐประหารป พ.ศ. 2557 ผลกระทบตอ

ระบอบอาหาร 

2. ปรากฏการณ ในการเปล ี ่ยนแปลงนโยบายภาคการเกษตรช วงป 

พ.ศ. 2557- พ.ศ. 2562 

 

1. เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหลังรัฐประหารป พ.ศ. 2557 ผลกระทบตอระบอบ

อาหาร 

 ปจจุบันครบรอบ 6 ป การรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ 

(คสช.) เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 การทํางานภายใตรัฐราชการท่ีผูกขาดกลไก

การทํางานของทุกภาคสวน ประเทศไทยพึ่งพาการสงออกเปนหัวใจหลักในการเติบโต

ทางเศรษฐกิจ บทความนี้ผูเขียนตองการศึกษาคนควาเกี่ยวกับการเมืองของระบอบ
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อาหารในเศรษฐกิจการเมืองไทย ซึ ่งจะศึกษาในแงมุมระบอบอาหารแบบบรรษัท 

โดยภายใตสภาพเศรษฐกิจไทยที่กําลังประสบปญหาอยางมากในทุกภาคสวน นับตั้งแต

มีการรัฐประหารเปนตนมา เศรษฐกิจในประเทศไทยอยูในสภาวะที่ตกตํ่า แตกลุมธุรกิจ

บางกลุมทุนบางกลุมกลับอยูรอด นอกจากจะไมไดรับผลกระทบแลวยังดูเหมือนวา

นับตั้งแตมีการรัฐประหารเกิดขึ้น กลุมทุนดังกลาวกลับมีโอกาสทางธุรกิจที่เพิ่มมากขึ้น

กวาในชวงที่รัฐบาลซึ่งมาจากการเลือกตั้ง กลุมทุนดังกลาวไดแก เครือเจริญโภคภัณฑ 

(CP) และ กลุมธุรกิจไทยเบฟเวอเรจ (Thai Beverage) อยางไรก็ตาม คนไทยทุกคน

ยอมรูจักกันดีอยูแลววาธุรกิจของกลุมซีพีและไทยเบฟฯ นั้น ครองตลาดทางดานอาหาร 

การเกษตร รวมไปถึงธุรกิจคาปลีก และโทรคมนาคม แตสิ่งที่นาสนใจกลับไมใชธุรกิจ

ของกลุมบริษัทเหลานี้ หากแตเปนโอกาสทางธุรกิจที่เขามาจากการหยิบย่ืนโดยรัฐบาลทหาร 

สําหรับสิ่งที่ผู เขียนสนใจมากกวาโอกาสทางธุรกิจของเครือเจริญโภคภัณฑ

และกลุมไทยเบฟเวอเรจ กลาวคือ นโยบายของรัฐบาลคณะรักษาความสงบแหงชาติ 

ซึ่งกลุมทุนไดเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายภาคการเกษตรที่เกี่ยวของกับ

ระบอบอาหารของประเทศไทย ซึ่งกลุมทุนเหลานี้มีตัวแทนเขามาทําหนาที่ในรัฐบาล 

ทุกยุคทุกสมัย เพื่อแลกเปลี ่ยนผลประโยชนทางการเมืองกับพรรคพวกของตนเอง 

ซึ่งประชาชนเปนฝายเสียเปรียบ  

ดวยเหตุนี้ ผูเขียนมองวา การกําหนดนโยบายภาคการเกษตรโดยกลุมทุนนั้น 

กลายเปนวากําหนดนโยบายคิดวา นี่คือสิ่งท่ีดีสําหรับประชาชน แตมันอาจไมไดเปนสิ่ง

ที ่ประชาชนตองการ คําถามคือเมื ่อนโยบายนํามาประยุกตเขากับภาคการเกษตร 

จะพบวา นโยบายภาคการเกษตรไมไดเปนของผูผลิตกับผู บริโภคเทานั ้น แตกลับมี

ปจจัยอื่นดวย เชน โครงสรางสวนบนหรือวัฒนธรรมทางการเมืองไทยบางอยางที่มีผล

ตอรูปแบบการกําหนดนโยบาย ไมวาจะเปนระบบอุปถัมภที่เกี่ยวของ ไมวาจะในหรือ
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นอกระบบราชการ ซึ่งพบวาเมื่อมีการรวบอํานาจเขาสูคณะบุคคล มีความคาดหวังวาจะ

สามารถแกปญหาจากรัฐบาลกอน ๆ ได ลดการทุจริตคอรรัปชันลง ลดประชานิยมลง 

เพราะมองวาการกําหนดนโยบายที่ผานมาสนองความตองการประชาชนดวยนโยบาย

ประชานิยม ไมไดเปนนโยบายที่เขามาแกไขปญหาใหประชาชนโดยแทจริง 

อีกประการหนึ่งที่บริบทในปจจุบันเปลี่ยนไปจากที่ Friedrich Hayek ศึกษา

คนควา พบวา ทุกวันนี้ระบบเศรษฐกิจเชื่อมโยงกับโลกาภิวัตนมากขึ้น ในแงการเปน

สวนหนึ่งของหวงโซอุปทานระดับโลก โดยเฉพาะสินคาเกษตรประเทศไทยสงออกมากขึ้น 

การคํานึงถึงที่ยืนในเวทีโลกก็มีความสําคัญเพิ่มขึ้น ดวยเหตุผลนี้ เมื่อนําเอานโยบาย

ภาคการเกษตร การเมือง และกลไกการตลาดมารวมกับผลผลิตทางการเกษตรที่เกิดขึ้น 

โครงสรางการเกษตรทุกวันนี้ มีผูบริโภค มีชองทางการจัดจําหนาย การแปรรูป แตเมื่อ

ยอนไปถึงตนทาง คือ เกษตรกร ผูผลิตตองซื้อปจจัยการผลิตหลายอยาง โดยผูเขียน

พบวาปจจุบันนี้ หลายประเทศในโลกเกิดปรากฏการณควบรวมกันระหวางหวงโซ

อุปทานในหลายกิจกรรมมากขึ้น บางครั้งคนที่เปนคนขายปจจัยการผลิต คนแปรรูป 

และคนที่ควบคุมชองทางการกระจาย เปนคนคนเดียวกัน ทําใหโครงสรางการผลิต 

อํานาจการผูกขาดตกกับผูรับซื้อสินคาเกษตรมากขึ้น รวมถึงคนที่ทําหนาที่กระจาย

สินคาอาหารก็ตกอยู ในมือคนกลุ มนี ้ดวยเชนกัน ทําใหม ีอ ิทธิพลคอนขางมาก 

ในการกําหนดรูปแบบที่เกี่ยวของกับการกระจายและการผลิตตาง ๆ 

เมื ่อการกําหนดนโยบายโดยกลุ มทุน เห็นตัวอยางไดจาก ชวงที ่ผ านมา

โดยเฉพาะนโยบายรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร นโยบายขาวมีผลตอการไดรับคะแนนเสียง

และถือเปนนโยบายเชิงเศรษฐกิจและการเมืองควบคูกัน รัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา 

เขามาพยายามแกปญหาเฉพาะหนาของชาวนา ซึ่งพบวารัฐบาลเสนอนโยบายแกปญหา 

ราคาขาวเชนกัน เราจึงไมอาจบอกวารัฐบาลละทิ้งเกษตรกร แตความชวยเหลือหรือ
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โครงการเหลานี้มันเปนประโยชนแคไหน นอกจากนั้น จะเห็นไดวาตัวละครหนึ่งที่เปน

ผลของวัฒนธรรมการเมืองที่ดํารงอยูบวกกับรูปแบบการตลาดที่บรรษัทมีบทบาทมาก 

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

ในการควบคุมเกษตรกรรายยอย นโยบายตาง ๆ เหลานี้ทําใหรายใหญไดรับประโยชน

หรือขอไดเปรียบบางอยาง โดยอาจจะพึ่งนโยบายรัฐหรือไมก็ได หากพูดถึงความ

เขมแข็งของอุตสาหกรรมการเกษตร จากแผนยุทธศาสตรชาติ 20 ป กระทรวงเกษตร

และสหกรณตองการใหเกษตรกรมีความรู  มีขอมูลขาวสารที ่ทันสถานการณ และ

ขับเคลื่อนภาคเกษตรดวยปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและศาสตรพระราชา โดยเกษตรกร

ตองใชกระบวนการผลิตที่ใชเทคโนโลยีและนวัตกรรม รวมไปถึงการใชแอปพลิเคชัน 

ตาง ๆ มากขึ้น จากขอมูลขางตนผูเขียนมองวาเปนสิ่งที่ดี อยางไรก็ตาม ความรู ความ

พรอมและอุปกรณเครื่องมือฝายรัฐบาลสนับสนุนเกษตรกรมากนอยเพียงใด ซึ่งมีเพียง

เกษตรกรบางกลุมเทานั้นที่เขาถึงการใชเครื่องมือเทคโนโลยีและมีทุนมากพอที่จะซื้อ

เครื่องมือการสื่อสารทางการเกษตร ดังนั้น นี่คือภาพตัวอยางของยุทธศาสตรที่บอกวา

ตองการเกษตรกรเขมแข็ง อยากเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต เกษตรกรทุกคนตองเปน

สมารทฟารมเมอร (Smart farm) ใหได แลวก็มีเรื่องเกษตรแปลงใหญ เกษตรกรทุกคน

ตองเขาถึงงานวิจัยได คําถามคือรัฐบาลใหขอมูลการเขาถึงสิ่งเหลานี้กับเกษตรกรมาก

นอยเพียงใด  

ดังนั้น ผูเขียนมองวา เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหลังรัฐประหารป พ.ศ. 2557 

สิ่งที่สงผลกระทบตอระบอบอาหารมากที่สุด คือเรื่องของการเมืองที่รัฐบาลมีบทบาท

สําคัญตอการกําหนดนโยบายภาคการเกษตร ซึ่งระบอบอาหารเปนกุญแจสําคัญในการ

ปลดล็อกการจัดโครงสรางทางเศรษฐกิจและการเมือง ในระบอบเชนนี ้ จะเห็นถึง

ความสัมพันธการผลิตอาหารและการบริโภคและทําซํ้าโดยระบบทุนนิยม บรรษัทขามชาติ
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ขนาดใหญ ทั้งนี้ ในสวนถัดไป ผูเขียนจะอธิบายใหเขาใจตอการเกิดความเปลี่ยนแปลง

ของนโยบายภาคการเกษตรที่สงผลตอเกษตรกรโดยตรง กลาวคือ ความเกี่ยวโยงกับ

กลุมทุนในเรื่องของการจัดการที่ดิน นํ้า การซื้อ-ขาย เมล็ดพันธุพืช การเขาถึงสิทธิของ

เกษตรกร 

2. ปรากฏการณในการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาคการเกษตรชวงป พ.ศ. 2557- พ.ศ. 2562 

การทําเกษตรของไทยสวนใหญเปนการผลิตแบบรายยอย ครัวเรือนเกษตรกร

จํานวนมากถือครองที่ดินขนาดเล็กเพื่อทํากิน เนนปลูกพืชเชิงเดี่ยวที่ใชระยะเวลา 

ในการเพาะปลูกสั้นเพื่อหารายได สําหรับเกษตรรายใหญที่เนนทําการผลิตแบบเฉพาะ

อยาง ปลูกพืช/เลี้ยงสัตวชนิดใดชนิดหนึ่งมีอยูบางแตไมมากนัก เกษตรกรจํานวนมาก

ยังคงมีปญหาในการผลิตดวยขอจํากัดดานที่ดิน ทุน และความรูทางการตลาดทําให

เกษตรกรสวนใหญยังคงมีรายไดนอย คือ เฉลี่ยตํ่ากวา 5,000 บาท ตอเดือน ซึ่งคิดเปน

เพียง 1 ใน 3 ของรายไดแรงงานที่ทํางานนอกภาคเกษตร (เฉลี่ยประมาณ 16,000 บาท

ตอเดือน) (เสาวณีและพรชนก, 2561)  

จากขอมูลขางตน สะทอนใหเห็นถึงสถานการณกระบวนการผูกขาดระบบ

ผลผลิตจากการกําหนดนโยบายภาคการเกษตรของกลุ มทุน โดยผูเขียนจะเริ่มจาก 

การอธิบายใหเขาถึงเรื่องของ ที่ดิน การซื้อ-ขาย เมล็ดพันธุพืช ระบบการจัดการนํ้า 

และการเขาถึงสิทธิของเกษตรกร เปนลําดับ 

2.1 ที่ดิน 

      ปญหาที ่ดินทํากิน เปนหนึ่งในปญหาสําคัญและถือเปนวาระเรงดวน

แหงชาติ ที่ผานมามีขบวนการเคลื่อนไหวของพ่ีนองเกษตรกร ชาวนาชาวไรจํานวนมาก

ที่ประสบปญหาขาดแคลนที่ดินทํากิน โดยเฉพาะการสูญเสียกรรมสิทธิ์ที่ดินใหนายทุน 

เกษตรกรไดเรียกรองใหรัฐบาลทุกยุคทุกสมัยแกไขปญหามาตั ้งแตป พ.ศ. 2514 
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ถึงปจจุบันเปนเวลากวา 49 ปมาแลว แตจนถึงปจจุบันปญหาเหลานี ้ก็ยังไมไดรับ 

การแกไขใหสําเร็จ และดูเหมือนวาปญหาที่ดินกลับยิ่งทวีความรุนแรงและซับซอน 

มากขึ้นกวาเดิม 

การบริหารจัดการที่ดินของรัฐที่ผานมาตั้งแตป พ.ศ. 2500 ภาครัฐกําหนด

นโยบายเรงรัดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ มีการยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจควบคู

กับการแกไขปญหาความยากจนใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น สรางแรงกดดันใหเกิดขึ้นกับ 

การเขาใชประโยชนจากที่ดินทั้งของรัฐและเอกชนสําหรับใชเปนพ้ืนฐานสําคัญในการพัฒนา 

ทําใหทรัพยากรที่ดินมีการนํามาใชประโยชนอยางไมมีขีดจํากัด การขยายตัวอยาง

รวดเร็วของภาคการเกษตรที่เรงผลิตสินคาเพื่อการสงออกกระตุนใหเกิดการบุกเบิก

พื้นที่ปาไมเพื่อทําการเกษตร รูปแบบการขยายพื้นที่การใชประโยชนที่ดินของประเทศไทย

เปลี่ยนไปจากภาพเดิม พื้นที่สูงจํานวนมากถูกบุกเบิกเพื่อการทําการเกษตร และเพื่อ

การทองเที่ยว นําไปสูการทําลายระบบนิเวศที่ยากจะฟนคืนกลับมา การขยายตัวของ

ภาคเมืองและภาคอุตสาหกรรมเขาไปในพื้นที่ราบในภาคเกษตร นําไปสูการสูญเสีย

ระบบนิเวศและสรางปญหามลพิษ (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยา, 2010) 

ทั้งน้ี บทบาทของท่ีดินในชวงที่ผานมา มีการปรับเปลี่ยนการใชประโยชนเปน

อยางมาก โดยเฉพาะท่ีดินทําการเกษตรที่ไดรับผลกระทบจากการขยายตัวของความเปนเมือง 

ในลักษณะการปรับเปนที ่อยูอาศัย/ชุมชน ถนน โรงงาน/อุตสาหกรรม ซึ ่งรวมถึง 

การเปลี่ยนมือที่ดินที่เพิ่มขึ้นจากการซื้อที่ดินเพื่อเก็งกําไรของนายทุน ทําใหเกษตรกร

รายยอยถูกละเลยและไมมีมาตรการสนับสนุนที่ชัดเจน (กรีฑา เอี ่ยมสกุล, 2559) 

นอกจากนี้ อีกหนึ่งปญหาของเกษตรกรรายยอย คือ การไรที่ดินทํากิน การกักตุนที่ดิน 

การเก็งกําไรที่ดิน การไมใชประโยชนในที่ดิน หรือการบุกรุกที่ดินของรัฐ เปนปญหาที่

ไดรับความสนใจอยางมากในประเทศไทย แตเปนที่นาเสียดายอยางยิ่งที่ปญหาเหลานี้
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กลับไมไดรับการพิจารณาเพื่อหาแนวทางแกไขที่ตนตอปญหา (จิรัฐ เจนพึ่งพร, 2562) 

หลายสิบปที่ผานมารัฐบาลไทยกลับวิเคราะหปญหาดังกลาวอยางผิวเผินและใชวิธีการ

แกปญหาการไรที ่ดินดวยมาตรการนําพื ้นที ่ปาเสื ่อมโทรมมาจัดใหประชาชน เพื่อ 

การเพาะปลูกทํากิน จึงทําใหสงผลตอความมั่งคงทางอาหาร 

 

ภาพที่ 1 ความเหลื่อมลํ้าอันเนื่องมาจากโอกาสในการเขาถึงทรัพยากรที่ดิน 

 

 
 

(ที่มา: อวยชัย แตชูตระกูล, 2552; ประภาส ปนตบแตง, 2552 

อางใน คณะกรรมการอาหารแหงชาติ, 2554, น. 24) 
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จากที่กลาวมาขางตน ผู เขียนมีความเห็นวา ปญหาการเขาถึงทรัพยากร 

“ท่ีดิน” เปนปญหาที่มีความเช่ือมโยงกับประเด็นทางเศรษฐกิจและสังคมหลายประการ 

ไดแก ระบอบอาหาร ความเหลื่อมลํ้าทางรายได การกระจุกตัวของกําไรเกินปกติ 

จากการดําเนินธุรกิจที่ขาดการแขงขัน การจับจองที่ดินเพื่อหวังผลประโยชนจากการ

ลงทุนในโครงสรางพื้นฐานของรัฐ หรือการดําเนินมาตรการภาษีที่ดินที่ไมเหมาะสม 

เมื่อพิจารณาจะเห็นไดวา ปญหาการถือครองท่ีดินในสังคมไทยมีหลายประการ (ศยามล 

ไกรยูรวงศ และคณะ 2549, น. 114)  เชน 1. ที่ดินในประเทศไทยมีหนวยงานที่กํากับที่

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

ลวนแลวแตมีทั ้งอิทธิพลและอํานาจ (พบวา ส.ส. ที ่ม ีหนาที ่ออกกฎหมายมีที ่ดิน

ครอบครองจํานวนมาก) 3. รวมถึงประเทศไทยไมมีกฎหมายมรดก และกฎหมายที่เก็บ

ภาษีที่ดินในอัตรากาวหนา และจํากัดการถือครองที่ดิน 4. ไมมีความจริงจังกับปญหา

การกระจายที่ดิน พบวาไมมีนโยบายพรรคการเมืองใดในประเทศไทยตองการใหมี 

การปฏิรูปที่ดิน ผลสุดทายไมอาจกอใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินไดในสงัคมไทย 

และเกษตรกรรายยอยเปนเพียงผูรับผลของความไมสามารถของรัฐ ชาวบานสวนใหญ

ไมสามารถออกเอกสารสิทธิชนิดตาง ๆ ได แตกตางจากนายทุนที่เขามา "ซื้อ" "ยึด" ฯลฯ 

ที่ดินสาธารณะตาง ๆ สามารถออกเอกสารสิทธิได ซึ่งเปนความเหลื่อมลํ้าในการเขาถึง

ทรัพยากรอยางชัดเจน (ปติพงศ พ่ึงบุญ ณ อยุธยา, 2559) 

นอกจากนี้ ยังพบวา การเขาถึงทรัพยากรที่ไมเทาเทียมของคนกลุมตาง ๆ 

และกฎหมายสวนใหญไมเอื้อตอ “คนจน” และสังคมชนบทและในเมือง โลกของ 

“เขา” (ชนชั ้นนํา) คุ นเคยเปลี่ยนไปอยางไพศาล คนชนบทไมมี “พื้นที่” “อํานาจ

ตอรอง” ในการการเขาถึงทรัพยากร การเคลื่อนไหวของประชาชนในภาคสวนตาง ๆ 

ที่มียุทธศาสตร ยุทธวิธีที่หลากหลายเพื่อสรางอํานาจตอรองกับรัฐและทุน จะเห็นวา
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ทร ัพยากรธรรมชาต ิ  ด ิน น ํ ้ า ป า ได หล ุดลอยจากการควบคุมของชาวบ าน 

ทวีความสําคัญอยางยิ่งภายใตการชวงชิงของรัฐ และทุน ไดกอใหเกิดการลุกขึ้นมา

กําหนดทิศทางการจัดการ เชน การยึดที่ดินเอกชนที่ไดมาโดยมิชอบ โดยจัดสรรและ

กําหนดกติกาการใชที่ดิน รวมถึงการขอออกเปนโฉนดชุมชนเพ่ือใหชาวบานเปนเจาของ

ปจจัยการผลิต การออกขอบัญญัติปาชุมชน เพ่ือกําหนดการใชประโยชนและอนุรักษปา

อยางยั ่งยืน ประชาชนในทองถิ ่นจะรักษาทรัพยากรเหลานั ้นไว ไดจะตองอาศัย

ยุทธศาสตร และการตอสูที่หลากหลาย และมีแนวโนมจะทวีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน 

(ชัยพงษ สําเนียง, 2554) 

        ดังนั ้น ผู เขียนมองวา การสรางระบอบอาหาร “ที ่ด ิน” เปนปจจัยสําคัญ 

ซึ ่งผลกระทบจากการเปลี ่ยนแปลงของการใชประโยชนที ่ดิน และความเหลื ่อมลํ้า 

ในการถือครองที่ดินดังกลาวไดสงผลหลายประการ ทั ้งเรื ่องความหลากหลายทาง

ชีวภาพลดลง พื ้นที ่การผลิตอาหารมีจํากัด ความไมมั ่นคงทางอาหารของชุมชน 

เนื่องจากไมสามารถใชประโยชนที่ดินทางการเกษตรไดอยางยั่งยืนซึ่งสามารถมองได 

2 มิติ คือ การเชาที่ดิน และการทําการเกษตรแบบเคมีเชิงเดี่ยว โดยการเชาที่ดินมองถึง

ความไมยั่งยืนในการเขาใชประโยชนหรือการลงทุนในการผลิตที ่ยั ่งยืนมากนักดวย 

การเขาใชประโยชนของพ้ืนท่ีนั้นขึ้นอยูกับเจาของท่ีดินเปนหลักสวนการทําเกษตรแบบ

เคมีเชิงเดี่ยวมองถึงความไมสมดุลของระบบนิเวศในไรนา ความหลากหลายทางชีวภาพ

ที่ไมไดกระทบตอคนในชุมชนเทานั้น แตมีความเชื่อมโยงในหลายระดับของหวงโซ 

การผลิตอาหาร 

         จากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ทําใหหลายชุมชนไดมีการพูดคุยเรื่องการบริหาร

จัดการทรัพยากรดิน นํ้า ปา โดยชุมชนมีการจัดการตนเองมากขึ้น ดังจะเห็นไดจาก 
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การจัดทําธรรมนูญชุมชน โฉนดชุมชน ซึ่งถือเปนอีกทางออกหนึ่งในการรักษาฐาน

ทรัพยากรตนเองท้ังดานอาหาร รายได สิ่งแวดลอม และสุขภาพของคนในชุมชนเอง 

2.2 เมล็ดพันธุพืช 

 ปจจุบันระบบอาหารที่ถูกครอบครองโดยอุตสาหกรรมขนาดใหญ ทําใหผูคน

ไมร ับรู ขอมูลของอาหารมากนัก และรู จักความหลากหลายของสายพันธุ พ ืชผัก 

ลดนอยลง เมล็ดพันธุมีความสัมพันธกับชีวิตของคนมาตั้งแตอดีตกาล ตั้งแตการปลูก 

กิน เก็บ และแลกเปลี่ยน เมล็ดพันธุเปนทรัพยสินของทุกคน หรือเปนภูมิปญญาในการคัดเลือก

สืบทอดกันมาของบรรพบุรุษ การคัดเลือกพันธุที่แข็งแรงที่สุด อรอยที่สุด กลิ่นหอมที่สดุ 

ตานทานโรคไดดีที่สุด ผลผลิตสูง และสงตอมาเรื่อย ๆ จากรุนสูรุนการขยายตัวของ

เมืองและการผลิตเชิงอุตสาหกรรมทําใหเรารูจักผักผลไมเพียงไมก่ีชนิดทั้งท่ีภูมิประเทศ

และสภาพอากาศของประเทศไทยเอ้ือใหกับความหลากหลายทางชีวภาพ  

ประเด็นที่นาสนใจในปจจุบัน คือ การเขารวมเปนภาคี Comprehensive 

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

ขอตกลงท่ีเกี่ยวกับทรัพยสินทางปญญาหลายฉบับ โดยเฉพาะอยางยิ่งอนุสัญญาระหวาง

ประเทศ เพื ่อการคุ มครองพันธุพืชใหม หรือ UPOV 1991 ซึ ่งตัดสิทธิพื ้นฐานของ

เกษตรกรในการเก็บพันธุพืชไปปลูกตอในฤดูกาลถัดไป เพียงแคเก็บเมล็ดพันธุเพื่อไป

ปลูกตอก็จะมีโทษอาญาจําคุกไมเกิน 2 ป ปรับไมเกิน 4 แสนบาท 

 ตลอดระยะเวลาหลายปที่ผานมาบรรษัทขามชาติและบริษัทเมล็ดพันธุยักษใหญ

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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เขตการคาเสร ี(FTA) อาเซียน-ยุโรป เปนตน แตก็ไมเคยประสบผลสําเร็จ ทั้งน้ี สะทอน

ใหเห็นวา วิถีดั้งเดิมของชุมชนเกษตร คือ การไดพันธุพืชเพื่อปลูกแลวคัดจนกวาจะได

พันธุที ่ดีมาเปนลําดับ และแลกเปลี ่ยนกันระหวางชุมชน ซึ่งมีพื้นฐานจากแนวคิด

ชวยเหลือเอื้อเฟอกันในสังคมเกษตรของไทยมาแตโบราณ การอนุรักษและพัฒนาพันธุ

ของชุมชนนั้นมีรากเหงามาจากวิถีชีวิตในแบบเดิมที่ไมเคยเห็นพันธุพืชเปนทรัพยสินท่ี

ใครคนใดคนหนึ่งจะหวงเอาไวเปนของตนเอง แตรางพระราชบัญญัติฉบับใหมใหสิทธิ

ความเปนเจาของแกนักปรับปรุงพันธุและบริษัทเมล็ดพันธุ ซึ่งอาจทําใหมีความเสี่ยงที่

พันธุพืชใหมอาจผสมกับพันธุพืชพ้ืนเมืองทั่วไปโดยธรรมชาติ ซึ่งถาดูพันธุกรรมอาจจะมี

ลักษณะสําคัญของพันธุพืชใหมอยู ทําใหเมื่อตรวจดูแลวอาจเห็นพันธุกรรมสําคัญที่มา

จากพันธุที ่ไดรับการคุมครอง หรือที่เรียกวา essentially derived varieties (EDV) 

พันธุที่ไดรับพันธุกรรมสําคัญจากพันธุอื่น ซึ่งเปนแนวคิดที่พยายามผลักใหการคุมครอง

พันธุ พืชเขาใกลระบบสิทธิบัตรที ่ปรากฏอยู ในอนุสัญญา UPOV ซึ ่งชาวบานจะมี

ความผิดฐานละเมิดสิทธิพันธุพืชใหมไดตามรางกฎหมายใหม ทั้งนี้ หากเขารวมขอตกลง

ดังกลาว จะสงผลใหเกษตรกรมีขอเสียเปรียบ 2 ประการ ดังน้ี 

 1. มีการเปลี่ยนแปลงนิยามของพันธุพืชพ้ืนเมืองทั่วไปวา “พันธุพืชพื้นเมืองท่ัวไป” 

หมายความวาพันธุพืชที่กําเนิดภายในประเทศหรือมีอยูในประเทศ ซึ ่งไดมีการใช

ประโยชนอยางแพรหลาย ทั้งนี้ไมรวมถึงพันธุพืชใหม พันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่น พันธุพืชปา 

หรือพันธุพืชที่พิสูจนไดวาเปนพันธุที่ผานกระบวนการปรับปรุงพันธุ (รางพ.ร.บ. มาตรา 4) 

การแกคํานิยามดังกลาวทําใหบริษัทไมจําเปนตองขออนุญาตและแบงปนผลประโยชน              

ใด ๆ เมื่อมีการนําเอาสารพันธุกรรมหรือพันธุพืชไปใช โดยเพียงแตเอาพันธุพืชพ้ืนเมือง

เฉพาะถิ่น พันธุพืชพื้นเมืองทั่วไปหรือพันธุพืชปา มาผานกระบวนการปรับปรุงพันธุ

เสียกอนเทานั้น ก็ไมเขาเงื่อนไขการขออนุญาตและแบงปนผลประโยชนแลว 



                                                                            วารสารรัฐศาสตรŤพิจาร 

      ปŘที่ 8 ฉบับที่ 15 

 
 

 

129

2. กฎหมายเดิมกําหนดใหผูประสงคจะขอรับการคุมครองพันธุพืชใหมตอง

แสดงท่ีมาของสารพันธุกรรมตามมาตรา 9 วรรค 3 แตราง พ.ร.บ.คุมครองพันธุพืชกลับ

ตัดวรรคดังกลาวออกและรางขึ้นใหมเปน “ขอมูลหรือเอกสารหรือวัสดุที่จําเปนแก 

การตรวจสอบพันธุพืชใหมตามที่พนักงานเจาหนาที่กําหนด” ราง พ.ร.บ. มาตรา 18 

วรรค 3 การแกไขดังกลาวมีเจตนาที ่จะหลีกเล ี ่ยงการขออนุญาตและแบงปน

ผลประโยชนในกรณีที่มีการนําเอาสารพันธุกรรมและพันธุพืชพื้นเมืองไปใชประโยชน

นั่นเอง 

ดังนั้น ผูเขียนมองวา เรื ่องนี ้เปนผลจากการดําเนินนโยบายอุตสาหกรรม

เกษตรและอาหารที่สอดคลองไปบรรษัทอุตสาหกรรมเกษตรและอาหาร ที่ตางมุง

ผูกขาดวัตถุดิบ เทคโนโลยีการผลิต จนถึงชองทางจัดจําหนาย โดยการพยายามทําให

พฤติกรรมผูบริโภคเหมือนกันในระดับนานาชาติตามมาตรฐานอุตสาหกรรม ซึ่งจะมีแต

อุตสาหกรรมเกษตรและอาหารขนาดใหญเทานั้นที่ทําได ในขณะที่เกษตรกรรายยอย

ตองออกจากระบบตลาดและถูกกีดกันการเขาถึงพันธุกรรมสัตวและพืชโดยใชระเบียบ

การคาควบคุมและเทคโนโลยีกําหนด ดวยเหตุนี้จะเห็นไดวา ธรรมชาติเปนผูคัดสรร 

สายพันธุทั้งพืชและสัตวมาอยางหลากหลาย แตการผูกขาดทางการตลาดจะทําใหความ

หลากหลายนี้ลดลงไมวาจะเปนการผลิตเชิงอุตสาหกรรมที่เนนพืชผักเพียงไมก่ีชนิด เชน

ที่เราอาจรูจักกันเพียง ผักบุง คะนา ขาวโพด กะหลํ่าปลี ทั้งที่จริงแลวประเทศไทย 

มีพืชผักผลไมจํานวนหลายพันสายพันธุ 

นอกจากนี้ ในความเห็นของผูเขียน การสรางระบอบอาหาร คือ การมีเมล็ด

พันธุเปนของตนเอง คือ การที่คนธรรมดาทั่วไปสามารถเพาะปลูกและสงตอเมล็ดพันธุ 

ที ่เปนทรัพยากรจากธรรมชาติได ทุกคนคงไมอยากใหประเทศไทยถูกผูกมัดทาง

กฎหมายใหบริษัทยักษใหญยึดครองเมล็ดพันธุของไทย ซึ่งการเขารวมภาคี CPTPP คือ
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การลิดรอนอธิปไตยทางอาหารครั้งใหญ สรางความเสียหายตอระบบเกษตรกรรมและ

สุขภาพของประชาชนอยางรายแรง ซึ่งการเก็บและสงตอพันธุพืชไมใชและไมควรเปน

อาชญากรรมของเกษตรกร แตการเขาถึงเมล็ดพันธุ คือ สิทธิพื้นฐานของเราทุกคน  

 

2.3 นํ้า 

      นํ้าเปนสินคาสาธารณะที่ทําใหทุกคนมีโอกาสเขาถึงไดอยางเสรีและไม

สามารถกีดกันคนอื่นไมใหใชนํ้านั้นได หมายความวาเมื่อมีคนหนึ่งใชนํ้าอยูก็มีโอกาสที่

คนอื่น ๆ ใชนํ้าหรือมีโอกาสในการเขาถึงนํ้านั้นไดดวยเชนกัน จากเหตุผลดังกลาวที่ได

กลาวในระดับนานาประเทศมีการคิดคนหาแนวทางเพื่อจัดการนํ้าใหมีประสิทธิภาพสูง

โดยคํานึงถึงผลกระทบในดานตาง ๆ ไดแก ผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ผลกระทบตอ 

การมีนํ้าไมเพียงพอตอประชากรที่เพ่ิมขึ้น ผลกระทบตอคุณภาพนํ้า ผลกระทบตอระบบ

นิเวศของสัตวนํ้า  โดยมีหลักการในการบริหารจัดการ คือ สรางโอกาสใหประชาชนทุกคน

ทุกกลุ มเขาถึงน ํ ้าไดอยางเทาเทียม และทําใหประชาชนทุกคนทุกกลุ มม ีนํ ้าใช           

อยางเทาเทียมกัน ทั้งสองหลักการนี้ในประเทศที่เปนผูนําในดานการบริหารจัดการนํ้า

ไดแก เนเธอรแลนด ชิลี สหรัฐอเมริกา อิสราเอล ออสเตรเลีย อังกฤษ ฝรั่งเศส เปนตน 

(เชาวลิต สิมสวย, 2556, น. 86) ประเทศเหลานี้ ลวนแลวแตมีแบบแผนการบริหาร

จัดการนํ้าที่ชัดเจน โดยยึดถือหลักการวาจะสรางความเปนธรรมในการใชทรัพยากรนํ้า

รวมกัน 

 ทั ้งนี ้ สําหรับประเทศไทยวิกฤตนํ ้าทวมหรือวิกฤตนํ ้าแลงมิไดเกิดข้ึน 

จากธรรมชาติอยางเด ียว แตเก ิดจากปญหาการจัดการนํ ้าอ ีกปจจัยหนึ ่งด วย 

การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ สงผลใหเกิดวิกฤตการณทั้งนํ้าทวมและนํ ้าแลง 

แตปญหาการจัดการนํ้ากลับทําใหสถานการณย่ิงเลวรายลงไปอีก ปญหาดานการจัดการ
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นํ้าเกิดจากโครงสรางพื้นฐานที่ไมเพียงพอหรือเสื ่อมโทรม ถัดมา คือ การจัดการท่ี

ลมเหลวอันเนื่องมาจากการไรเอกภาพ ขาดกฎหมายหรือกติกาที่ชัดเจน การดําเนิน

นโยบายที่ผิดพลาด และการเมืองแทรกแซงในแตละรัฐบาล การแกปญหาและเยียวยา 

ครัวเรือนมีการปรับตัวหลังนํ้าทวม แตในระดับชุมชนและเมืองแทบไมมีการปรับตัว 

ใด ๆ 

จากขางความขางตน ผูเขียนมองวา องคการปกครองทองถิ่นมีขีดความสามารถ 

ในการปรับตัวอยางจํากัดในเชิงระบบตามกฎหมายการกระจายอํานาจมีพันธะกิจ 

ในการวางแผนการใชที่ดินการรวมตัวแบบไมเปนทางการเพื่อแกปญหามีปญหาทั้งดาน

บุคลากรและงบประมาณ มีการรวมตัวแบบหลายชุมชนเพื่อแกปญหานํ้าทวม อันนี้

เกิดขึ้นบอยในชุมชนตาง ๆ แตมีขอจํากัดระยะยาว เชน หมูบานจัดสรรที่เกิดขึ้นใหม 

ซึ่งในชุมชนมขีอจํากัดดานพันธมิตรและเครือขาย เนื่องจากกลุมเครือขายหรือพันธมิตร

ที่ทํางานอยูไมสามารถทํางานรวมกับกลุมคนที่ยายเขามาอยูใหมได ในระดับประเทศ 

ภาค และทองถิ ่นก็ไมมีการเปลี ่ยนแปลงทางสถาบันไมวาจะเปนเรื ่องกฎ กติกา 

การดําเนินงาน กฎกติกาเก่ียวกับการทํางานรวมกัน การเลือกวาจะเลือกทํางานในเรื่อง

ไหนบาง หรือกฎหมายตั ้งแตระดับพระราชบัญญัติขึ ้นไป เหลานี ้คือปญหาในดาน 

การจัดการท่ีดิน  เพราะขาดเครื่องมือในการแบงใชที่ดิน เชน กรุงเทพมหานคร   

ดวยปจจัยหลายอยาง ปญหาความตองการนํ ้ามากกวาแหลงน ี ้ที ่ม ีอยู  

มีอุปสงคมากกวาอุปทาน การจัดสรรนํ้าชลประทานแบบรวมศูนยกําลังเผชิญปญหา 

ทาทายที่รุนแรงขึ้น ซึ่งภายใน ป พ.ศ. 2565 ความตองการในการใชนํ้าจะมีมากกวา

ตนทุนนํ้าที่มี โดยความเสี่ยงในการขาดแคลนนํ้าจะสูงขึ้น เพราะการทํานายังใชนํ ้า

สิ้นเปลืองมากเนื่องจากนํ้าเปนของฟรี ซึ่งในยามที่ขาดแคลนนํ้าก็จะเกิดปญหาเรื่อง 

ธรรมาภิบาลและความเปนธรรมในยามที่ขาดแคลนนํ้า ผูใชนํ้าของแตละพื้นที่จะใชวิธี
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รวมตัว เพ่ือกดดันเจาหนาที่ชลประทานใหจัดสรรนํ้าเพ่ิม หรือใชการว่ิงเตนนักการเมือง 

เกิดความขัดแยงระหวางเกษตรกรและระหวางเกษตรกรกับรัฐ เกษตรกรไมเช่ือคําเตือน

ของกรมชลประทานเรื่องนํ้าในเข่ือนที่ไมเพียงพอ (นิพนธ พัวพงศกร, 2515)  

ดังนั้น การแกปญหาการจัดการนํ้าเริ่มมีความพยายามในการปฏิรูประบบ 

การจัดการนํ ้า โดยผู เช ี ่ยวชาญเรื ่องนํ ้าทราบปญหาการจัดการนํ ้ามานานแลว 

จึงพยายามในการนําเสนอรางกฎหมายทรัพยากรนํ้าถึง 4 ครั้ง แตก็ไมสําเร็จ แตในขณะน้ีก็

ยังมีร างฉบับใหมของกรมทรัพยากรนํ ้าและนอกจากนี ้ยังมีการตั ้งคณะกรรมการ

ทรัพยากรนํ ้าแหงชาติ และคณะกรรมการลุ มนํ ้า 25 ชุด โดยใชระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี แตทําไมคณะกรรมการลุมนํ้าที่แตงตั้งแบบบนสูลางจึงใชการไมได 

 ขอม ูลจาก TDRI ส ันนิษฐานวา เกิดจากการขาดขอตอสําคัญในระบบ 

การจัดการนํ ้าแบบบูรณาการที ่ใชมีความพยายามตั้งคณะกรรมการ แตไมไดผล

เนื่องจากคณะกรรมการนํ้าขาดประสบการณจึงไมสําเร็จ เพราะการเชื่อมตอกับกลุม

ผูใชนํ้ากลุมอื่น ๆ ไมเปนผล กรมชลประทานกอตั้งกลุมผูใชนํ้าเมื่อป 2530 ในปจจุบัน 

มีสมาชิก 1.03 ลานคน เพ่ือทําหนาที่ชวยจัดสรรน้ําชลประทานในพ้ืนที่ 66% ของพ้ืนที่

ชลประทานทั้งหมด โดยกลุมผูใชนํ้าบางกลุมรวมตัวกันตามกฎหมายตั้งเปนสหกรณ 

ผู ใชนํ ้าชลประทาน 49 แหง และเปนสมาคมผู ใชนํ ้า 34 แหง  อีกทั ้งในชวงหลัง 

กรมชลประทานยังสนับสนุนใหมีการรวมกลุมระหวางผูใชนํ้าประเภทตาง ๆ ในระดับ

จ ังหว ัดเร ียกวา กลุ มจ ัดการชลประทาน Joint Management Committee for 

Irrigation (JMC) รวม 216 กลุม ทําหนาที่จัดสรรนํ้าระหวางเกษตรกรอุตสาหกรรม

และประปา ในระยะหลังกรมชลประทานเริ ่มหันมาสนับสนุนการกอตั ้งกลุ ม JMC 

หลังจากที่กลุม JMC ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการนํ้าจนไดรับรางวัลที่ 2 

จากการประกวดของสหประชาชาติเมื่อป 2554 ชี ้ใหเห็นวากลุมผูใชนํ้ามีบทบาท
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ความสําคัญจากผลประเมินดังนี้ ผูใชนํ้าไดประโยชนมากขึ้นจากการมีกลุมผูใชนํ้าและ

กลุ มสามารถแกไขปญหาการขาดแคลนนํ้าไดดีมาก อีกทั ้งกลุ ม JMC ยังสามารถ 

ลดความขัดแยงระหวางผูใชนํ ้าได อยางไรก็ตาม ผู ใชนํ ้ามีความพอใจในระดับสูง 

ตอผลงานของกลุมนอยกวากลุมคนที่พอใจในระดับปานกลาง (เดือนเดน นิคมบริรักษ, 2015) 

  สําหรับการแกปญหานํ้าทวมในพ้ืนที่โดยการปองกันพ้ืนที่ไมใหถูกนํ้าทวมนั้น 

ถูกมองวา ไมใชการแกปญหานํ้าทวม แตเปนการผลักปญหานํ้าทวมจากพื้นท่ีหนึ่งไปอีก

พื้นที่หนึ่ง ทีนี้ไปดูในสวนกฎหมายการใชประโยชนที่ดินซึ่งมีหลายฉบับและอยูภายใต

การดูแลของหลายหนวยงานดวยกัน ในเรื่องของประสิทธิภาพ ชวงนี้มีการปรับเปลี่ยน

กฎหมาย ก็อยากใหดูเร ื ่องกฎหมายผังเมืองดวย  อยางที ่เราเคยทราบกันในอดีต 

เวลาผังเมืองหมดอายุจะเปนชองโหวใหสามารถปลูกสรางอะไรก็ได เพราะฉะนั้น 

เมื่อผังเมืองไมหมดอายุ ก็จะชวยไดมากขึ้น แตวาการทําผังเมืองมีกฎหมายบังคับแค

พระราชบัญญัติผังเมืองท่ีเปนทางบกเทานั้น (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยา, 2015) ดังนั้น 

ปญหาเรื ่องการจัดการนํ้ามาจากปจจัยหลายดานดวยกัน ไมวาจะเปนปญหาดาน

โครงสราง การจัดการที่ลมเหลว ไรคุณภาพ ขาดกฎกติกา นโยบายผิดพลาด รวมไปถึง

การแทรกแซงทางการเมือง 

อยางไรก็ตาม ผูเขียนมองวา การสรางโอกาสการเขาถึงที่เทาเทียมกัน และ

การไดนํ้าในปริมาณที่เหมาะสมและเปนธรรมกับทุกฝายเปนหลัก โดยที่รัฐบาลทําหนาที่

ออกกฎหมายหรือขอบัญญัติเกี่ยวกับนํ้าใหชัดเจนวาจะมีระบบการจัดการนํ้าในรูปแบบใด 

หนวยงานใดเปนผู ด ูแล เชน อํานาจการจัดการนํ ้า อํานาจการจัดสงนํ ้า อํานาจ 

การกํากับดูแล อํานาจการบํารุงรักษาทุกดานและอํานาจการเก็บคานํ้า  รัฐบาลให

อํานาจแกสวนภูมิภาคและในสวนของทองถิ่นใหกํากับดูแลกันเอง หรือโอนอํานาจ

บางอยางใหแกเอกชนชวยบริหารจัดการ เชน การจัดสงน้ํา การบํารุงรักษา 
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ดังนั้น หัวใจหลักสําคัญในการจัดการนํ้าใหแกประชาชน (เกษตรกร) มีผลตอ

การสรางระบอบอาหารอยางมาก ซึ่งในเชิงอํานาจการบริหารจัดการนํ้า รัฐบาลควรมี

การออกกฎหมายกําหนดให “นํ้า” เปนสมบัติสาธารณะที่ตองใชประโยชนรวมกันอยาง

เปนธรรม ถาหากใครเอาเปรียบหรือทําใหคนอื่น ๆ ไดรับความเดือดรอนจากการใชนํ้า 

ก็จะถูกลงโทษตามกฎหมาย 

2.4 สิทธิเกษตรกร 

      ภายใตการเปลี่ยนโครงสรางชนบทหลากหลายรูปแบบ ไดทําใหเกิดการ

ขยายตัวของการผลิต เพื่อขาย การแยงชิงทรัพยากร และสรางผลกระทบใหคนเล็ก 

คนนอยในหลากหลายมิติ ทําใหการเขาถึงทรัพยากรในลักษณะตาง ๆ เกิดความไมเทาเทียม 

โดยรัฐเอื้อตอกลุมทุนและผูมีอํานาจในการชวงชิง ฉวยใชทรัพยากรที่ชาวบานมีมาแตเดิม 

ทําใหเกิดการเรียกรองสิทธิในการเขาถึงทรัพยากร และนํามาสู “การสรางพื ้นที่ 

ในการตอรอง” ในลักษณะตาง ๆ ของเกษตรกร คําวา “สิทธิเกษตรกร” ในระดับ

นานาชาติที่เปนกระแสและขับเคลื่อนในปจจุบันนั้น สิทธิเกษตรกร หมายถึง สิทธิใน

การเขาถึงปจจัยการผลิต การเขาถึงฐานทรัพยากร ความสามารถในการไดรับ

ผลตอบแทนดานราคาที ่เปนธรรมและการรักษาวิถีชีวิต ซึ ่งกระบวนการสมัชชา

เกษตรกรจะเสริมสรางขึ้นมาได โดยทําใหเกษตรกรมีอิสรภาพมากขึ้นในการตัดสินใจ

วางแผนการผลิต ปราศจากการครอบงําของกลุมทุนการเชื่อมโยงผูผลิตกับผูบริโภคเพ่ือ

สรางอธิปไตยทางอาหาร สมัชชาเกษตรกรจะชวยใหเกษตรกรรวมตัวเปนกลุมกอน 

มีอํานาจในการตอรองกับกลุมทุนหรือธุรกิจการเกษตรขนาดใหญมากขึ้น 

 ปจจุบันเริ่มมีการเรียกรองเพื่อสิทธิเกษตรกรมากขึ้น โดยเครือขายเกษตรกร

และองคกรประชาชน 11 องคกร จัดเวทีสาธารณะ เพื่อสรางอารยะประชาธิปไตย 

เรื่อง “การปฏิรูประบบเกษตรกรรมและพัฒนาสิทธิเกษตรกร” ยืนยันสิทธิเกษตรกร
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ตองเกิดแตการออกกฎหมายที่จะมาเปนเครื่องมือทํางานตองไมถูกครอบงํา ซึ่งลักษณะ

การทํางานไดรวมกันวิเคราะหรางพระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พรอมเสนอ

รางพระราชบัญญัติสมัชชาเกษตรกรแหงชาติ (ฉบับประชาชน) เพื่อรับรองสถานภาพ

และสิทธิเกษตร ใหพนจากนิยาม “คนจน” ที่ปรากฏในกฎหมายทั่วไป โดยสมัชชา

เกษตรกรแหงชาติ จะเปนพ้ืนที่ของเกษตรกรรายยอยรวมตัวเพื่อสรางอํานาจตอรองบน

เงื่อนไขของเศรษฐกิจทุนและเปดเสรีสินคาเกษตร ผลักดันนวัตกรรมทางนโยบาย 

ที่คุมครอง “เกษตรกรรายยอย” ใหมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะตาง ๆ 

(สิทธิ และอํานาจตอรอง) โดยเชื่อมโยงการจัดระบบผลิตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมและ

การสรางระบอบอาหาร 

 ทั้งนี้สาระสําคัญของ ราง พ.ร.บ. นี้ เปนกฎหมายที่สนับสนุนใหเกิดการรวมกลุม

เกษตรกรในรูปของสภาเกษตรใหเปนองคกรที่มีเปาหมายเพื ่อสถาปนา “สิทธิของ

เกษตรกร” ดังนั้น ผูที่จะไดประโยชน คือ ตัวเกษตรกร โดยเฉพาะเกษตรกรรายยอย 

เกษตรกรที่ดอยโอกาส ไรที่ดินทํากิน เกษตรกรที่มีหนี้สินลนพนตัว หรือเกษตรกรท่ี 

ไมมีสังกัด ซึ่งตองดําเนินการและผลักดันใหเกิดขึ้นและไมใหถูกแทรกแซง ครอบงํา 

บิดเบือนไปใชแสวงหาประโยชนทางการเมือง จึงกําหนดองคประกอบของสมาชิก 

ในฐานะที่เปนตัวแทนของเกษตรกร และใหสภาเกษตรกรแหงชาติทําหนาที่เปนองคกร

เชื่อมระหวางเกษตรกรกับภาครัฐ และจัดใหมี “สมัชชาเกษตรกร” เพื่อเปดโอกาสให

เกษตรกรเขามีสวนรวมไดโดยตรงและมีสมัชชาใหเขารวมไดหลายระดับทั้งระดับชาติ 

ระดับจังหวัด พ้ืนที่และสมัชชาเฉพาะประเด็นที่เกษตรกรมีความสนใจ และควรใหมีการ

บริหารงานโดยอิสระ 

 อยางไรก็ตาม สําหรับกลไกรองรับสิทธิของเกษตรกรตามรัฐธรรมนูญนั้น  

ปจจุบันตองดูวาสิทธิเกษตรกรตามรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 มีมากนอยเพียงใด 
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จะสามารถสรางขึ้นมายังไง ตลอดจนแนวทางการคุมครองพื้นที่เกษตรกรรม และทาที

จุดยืนของรางสมัชชาสภาเกษตรกรตอการแกไขปญหาเกษตรกร ทั้งนี้ หัวใจสําคัญท่ี 

จะทําใหการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจริงคือ 1. ประชาชนรวมกลุมเขาชื่อเสนอ

กฎหมายทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่น ซึ่งสิ่งที่ภาคประชาชนทํามาก็เปนสวนหนึ่ง 

2. ประชาชนรวมกลุมแลวใชสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิตาง ๆ ไว ซึ่งสามารถทํา

ไดหลายแนวทางและหลายระดับตอนนี้เครือขายเกษตรกรและองคกรประชาชน 

ก็เริ่มทําแลว นอกจากนี้ ยังพบวา เกษตรกรมีปญหาคุณภาพชีวิต 5 ดาน ดังน้ี  

 1. ดานนโยบาย ซึ่งรัฐบาลตองทบทวนนโยบายการเกษตรที่เกี่ยวกับคุณภาพ

ชีวิตเกษตรกร และรัฐตองใหความสําคัญเปนนโยบาย มองเรื่องการเกษตรเปนเรื่องวิถีชีวิต 

อยาเอาตัวเลขหรือ GDP มาเปนตัววัด ใหความสําคัญเทากับความมั่นคงของชาติ 

2. กระบวนทัศนหรือวิธีคิดเกี ่ยวกับเกษตรกร ซึ ่งคาดวาอีกไมกี่ป อาชีพ

เกษตรกรจะหายไปเพราะลูกหลานเริ ่มไมภาคภูมิใจ  และในปจจุบันภาคเกษตร 

ถูกครอบงําทางความคิด ทําการเกษตรเพื่อการคามากกวาเปนการทําเกษตรตาม 

ภูมิปญญา และอีกสวน คือ อํานาจในการครอบครองปจจัยการผลิต เชน ที่ดิน องคความรู 

และเทคโนโลยีตาง ๆ ปญหาสําคัญ คือ ระบบการเกษตร คือ ความรู ตองทําใหเปน

ความรูที่จับตองได หนี้สิน รัฐตองใหความสําคัญและมาแกไข สินคาอื่นกําหนดราคาไดเอง 

นอกจากนี้สื่อก็มีบทบาทอยางสูงในเปลี่ยนคานิยมในเรื่องการบริโภคดวย ปญหาหลัก

ของเกษตรกร คือ ปญหากระบวนทัศนซึ่งถูกครอบงําโดยเกษตรเชิงเดี่ยวและการใช

สารเคมี ทําใหเกษตรกรสวนมากเกิดปญหาหนี้สิน และทําใหคานิยมการทําอาชีพ

เกษตรกรเปลี่ยนไป 

3. นอกจากนี้ คือ ปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากร และปญหาโลกรอน

เปนปญหาที่สําคัญมาก ทําใหเกษตรกรไมสามารถผลิตไดอยางที่เคยผานมา ทําให
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ปญหาการเตรียมเมล็ดพันธุและการผลิต ทรัพยากรเสื่อมโทรมนี้เปนเรื่องสําคัญมาก 

เพราะภาครัฐและเอกชนสงเสร ิมการใชสารเคมีในการเกษตรมากไป ทําใหดิน

เสื่อมสภาพมาก ทั้งท่ีจริง ๆ แลว ไมจําเปนตองใชสารเคมี ผลผลิตก็ไมดอยกวา 

4. ปญหาอีกประการ คือ นโยบายของรัฐและภาคเอกชน ซึ่งสงเสริมใหทํา

เกษตรเชิงเดี่ยว เชน มันสําปะหลัง แตไมไดศึกษาความเปนไปไดวาจะทําไดดจีริงหรอืไม 

และปญหาการผูกขาดดานเมล็ดพันธุและการตลาด ปจจุบันเกษตรกรไมสามารถทํา

เมล็ดพันธุเองได ตองซื้อใหมทุกฤดูกาล เชน การทําขาวโพดในภาคเหนือ เพราะเปนพืช

จีเอ็มโอ ทางบริษัทเปนผูผูกขาด เกษตรกรกลายเปนแคลูกจางของบริษัทเหลานี้ 

5. เกษตรกรไมมีที่ดินทํากิน ปจจุบัน เกษตรกรรายยอยถือครองที่ดินตอ

ครอบครัวไมถึงย่ีสิบไร ที่ดินสวนใหญนายทุนมากวานซื้อหลังจากเกษตรกรบอบชํ้าจาก

เกษตรเชิงเดี่ยวและเปนหนี้สิน  

 ดวยเหตุนี้ ผู เขียนมองวา ประเด็นสําคัญ คือ ความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ

และการคุมครองเกษตรกรรายยอย เกษตรกรไมมีอํานาจในการตอรอง การแกปญหา

ภาคเกษตรกรรมเชิงระบบ เกษตรกรจะมีอํานาจหากสามารถวางแผนการผลิตเอง 

1. เริ่มตนที่เขาถึงปจจัยการผลิตเปนเจาของเมล็ดพันธุและปุย 2. การแปรรูปผลผลิต

และจัดการตลาด รวมทั ้งการเขาถึงฐานทรัพยากรซึ ่งผลิตอาหาร เชื ่อมโยงผู ผลิต 

และผูบริโภค สิ่งเหลานี้จะนํามาซึ่งการสรางความเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม 

ฉะนั้น การสรางกระบวนการเรียนรูใหแกเยาวชนเกี่ยวกับการเกษตร จึงเปนสิ่งสําคัญ 

เพราะประเทศที่เปลี ่ยนผานไปสู ประเทศอุตสาหกรรมหลายประเทศเริ ่มตนจาก 

การตั ้งสหกรณเกษตรกร เชน ญี ่ป ุ น จีน เกาหลีใต ฯลฯ การสนับสนุนงานวิจัย 

มีธนาคารเกษตรกร สนับสนุนปจจัยการผลิต สรางทางเลือกหลากหลายที่จะสนับสนุน

คุณภาพชีวิตเกษตรกรและสรางกลไกคุมครองเกษตรกรระยะยาว 
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