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ได้แก่ ข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย โดยทำ�การวิเคราะห์ทางด้านกฎหมาย การดำ�เนิน
นโยบาย และมาตรการต่าง ๆ ของรัฐบาลท่ีส่งผลกระทบต่อสินค้าเกษตรของไทย โดยใช้วิธีดำ�เนินการวิจัย 
3 แบบ คือ 1) การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) 2) การศึกษาเชิงเปรียบเทียบ (Comparative 
Research) และ 3) การเก็บข้อมูลจากผู้เชี่ยวชาญโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In Depth Interview) 
โดยการวิจัยนำ�เสนอการสรุปปัญหาทางกฎหมายและนโยบายท่ีสร้างอุปสรรคโดยใช้เคร่ืองมือการวิเคราะห์
ผลกระทบจากกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment (RIA)) และสังเคราะห์ข้อเสนอแนะเพื่อ
แก้ไขปัญหาและอุปสรรคจากกฎหมายต่อการค้าข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย

จากการศึกษาประเด็นปัญหาทางกฎหมายที่ก่อให้เกิดอุปสรรคการค้าสินค้าเกษตร ข้าว 
ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย งานวิจัยพบว่า กฎหมายเป็นส่วนสำ�คัญส่งผลให้มีการจำ�กัดการทำ� 
การค้า ข้าว อ้อย ยาง โดยแต่สินค้าเกษตรจะมีกฎหมายเฉพาะเพื่อการกำ�กับซึ่งแม้ว่ากรอบกฎหมาย
ที่กำ�กับแต่ละสินค้าจะสร้างให้เกิดแบบแผนท่ีชัดเจนในการทำ�การค้าสินค้าเกษตร ข้าว อ้อย ยาง แต่ทว่า
กฎหมายก็เป็นส่วนทำ�ให้มีการจำ�กัดทางการค้านำ�ไปสู่การกระจุกตัวของผลประโยชน์การค้าข้าว อ้อย  
ยาง ที่เกษตรกรไม่ได้เป็นผู้กำ�หนดราคา
 	 งานวิจัยเสนอให้มีการปฏิรูปกฎหมายการท่ีกำ�กับการเกษตรและการค้าสินค้าเกษตร โดยควรมี 
การปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมายเพ่ือลดกฎหมายและข้ันตอนของกฎหมายท่ีไม่จำ�เป็นต่อการทำ�การค้า 
มีการสร้างกรอบกฎหมายและนโยบายการเข้าถึงตลาดแก่เกษตรกรและผู้ค้ารายย่อย รวมถึงการพยายาม 
การวางกรอบกฎหมายและนโยบายให้เกษตรกรเป็นผู้ค้าสินค้าการตลาดได้อย่างมีเสถียรภาพและ
ยั่งยืน

คำ�สำ�คัญ:		  กฎหมายสินค้าเกษตร, นโยบายต่อสินค้าเกษตร, การค้าข้าว อ้อย ยาง
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Abstract

This research aims to study the obstacles arising from laws and policies 
in agricultural trade. In particular, the three agricultural products vital to the Thai 
economy in exporting abroad rice, sugar cane and rubber. The research focuses on 
analyzing laws and government policies affecting Thai agricultural products. The 
research adopts three methods which are 1) Documentary Research, 2) Comparative 
Research, and 3) In-depth interview research. The research applies Regulatory Impact 
Assessment (RIA) to laws relating to agricultural trades of rice, sugar cane and rubber. 
The research concludes that laws and policies are significant obstacles to rice, sugar 
cane, and rubber commerce.

The research focuses on the issues of laws that create an impediment to the 
trade of rice, sugar cane and rubber. The study points out that laws are part of the 
restriction for trade and commerce of rice, sugar cane and rubber. There are specific 
laws governing each agricultural product- rice, sugar cane and rubber. While the 
specific law helps build certainty of trading, the law contributes to the restriction of 
trade and concentration of trade benefits in rice, sugar cane and rubber. The farmers 
are not able to decide the price of their agricultural products.  

The research recommends that it should be reform laws of those agricultural 
products. There must be revision and repeal of laws that lead to restriction of trade 
on those agricultural products. It has to be a reduction of the legal process for 
permission. The laws and regulations should be developed to facilitate farmers and 
small enterprises to be able to access and trade in the market. Additionally, there 
should be laws that encourage farmers to stay in agricultural markets sustainably.

Keywords:		 agriculture law, policies for agriculture, trading of rice, sugarcane and  
				    rubber 
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1. บทนำ�

ประเทศไทยเป็นประเทศที่ยืนอยู่บนฐานของเกษตรกรรมโดยมีผู้ที่ขึ้นทะเบียนเกษตรกร 

เป็นจำ�นวนประมาณ 7 ล้านครัวเรือน ในปี 2561-2562 หากแต่ทว่านอกจากปัญหาหลัก ๆ ในทาง 

การเกษตรแล้วยังมีปัญหาหรืออุปสรรคที่เกษตรกรต้องประสบ คือ ปัญหาในการส่งออกสินค้าเกษตร

เหล่านั้นไปขายทั้งในประเทศและโดยเฉพาะตลาดต่างประเทศ เช่น ปัญหาถูกช่วงชิงตลาดโดย

ประเทศคู่แข่งทางการค้า ปัญหาอุปสรรคทางด้านต้นทุนการผลิตอันเนื่องมาจากการเก็บภาษีและ 

ค่าธรรมเนียมพิเศษ (Surcharge) ค่าจ้างแรงงานที่สูงขึ้น ปัญหาสภาพแวดล้อม การกีดกันทางการค้า 

ทั้งในรูปกำ�แพงภาษี และอุปสรรคที่ไม่ใช่รูปของภาษี (Non-tariff Barrier) ปัญหาจากกฎหมายและ 

กฎเกณฑ์ที่กำ�หนดจำ�กัดเสรีภาพในการดำ�เนินการค้าสินค้าเกษตร นอกจากนี้ ยังต้องประสบปัญหา 

ท่ีสำ�คัญ คือ การสนับสนุนจากรัฐบาลของประเทศท่ีเป็นคู่แข่งของไทย การวิจัยในคร้ังน้ีมุ่งศึกษาอุปสรรค

ที่เกิดจากกฎหมายและนโยบายในการค้าสินค้าเกษตร โดยเฉพาะสินค้าเกษตร 3 ชนิดที่มีสำ�คัญต่อ

เศรษฐกิจของไทยในการส่งออกไปจำ�หน่ายในต่างประเทศที่สำ�คัญ ได้แก่ ข้าว ยางพารา อ้อยและ 

น้ําตาลทราย โดยทำ�การวิเคราะห์ทางด้านกฎหมายการดำ�เนินนโยบายและมาตรการต่าง ๆ ของรัฐบาล

ว่าส่งผลกระทบต่อสินค้าเกษตรของไทยทั้ง ข้าว ยางพารา อ้อย และนํ้าตาลทรายในแง่ใดบ้าง รวมทั้ง

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการดำ�เนินนโยบายการแก้ไขข้อกฎหมาย กฎระเบียบ รวมถึงนโยบายและ

มาตรการต่าง ๆ  ในการลดอุปสรรคทั้งทางด้านภาคการผลิต ภาคการตลาด และภาคการส่งออกสินค้า

เกษตรของ ข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย 

2. วิธีการศึกษา

ในงานศึกษาครั้งนี้จะใช้วิธีดำ�เนินการวิจัย 3 แบบ ประกอบด้วย 1) การวิจัยเชิงเอกสาร 
(Documentary Research) 2) การศึกษาเชิงเปรียบเทียบ (Comparative Research) และ  
3) การวิจัยเก็บข้อมูลจากผู้เชี่ยวชาญโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In depth Interview) 

1) การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยทำ�การรวบรวมข้อมูลจากหนังสือ 
เอกสาร บทบัญญัติกฎหมาย และการเผยแพร่ด้านนโยบายและกฎหมายเกี่ยวกับการค้าสินค้าเกษตร
ในประเทศไทย 

2) การศึกษาเชิงเปรียบเทียบ (Comparative Research) เน้นไปที่การศึกษาการปรับปรุง
กฎหมายเพื่อลดอุปสรรคทางการค้าและเอื้อให้เกษตรกรสามารถเข้าสู่ตลาดและสามารถดำ�เนินการ
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ค้าสินค้าเกษตรได้โดยง่าย โดยจะมุ่งประเด็นศึกษากฎหมายและนโยบายในประเทศพัฒนาแล้ว 2 ประเทศ
และประเทศกำ�ลังพัฒนา 2 ประเทศ (ประเทศญี่ปุ่น เกาหลีใต้ มาเลเซีย และเวียดนาม)

3) การหาข้อมูลเชิงปฏิบัติจากผู้เชี่ยวชาญโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)  
จะเป็นการเข้าสัมภาษณ์โดยแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้างกับผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญกฎหมาย 
และนโยบายเกษตรเพื่อให้เกิดแนวคิดและการทำ�ความเข้าใจอันนำ�ไปสู่การได้ข้อเสนอแนะที่สามารถ 
ปฏิบัติได้จริงว่าด้วยการลดอุปสรรคทางการค้าสินค้าเกษตร และการระดมสมอง (focus group) 
จำ�นวน 3 ครั้ง ๆ ละ 10-20 คน1 

โดยรวมจะเริ่มมีการทำ�การวิจัยเรื่องเอกสารในข้ันแรกและนำ�ไปสู่การวิจัยเชิงเปรียบเทียบ
เพื่อวิเคราะห์ประเด็นปัญหาซึ่งจะนำ�ไปสู่กระบวนการกำ�หนดการสัมภาษณ์และการรับข้อคิดเห็น
จากผู้เชี่ยวชาญเพื่อให้ได้แนวคิดท่ีหลากหลายอันนำ�ไปสู่การสังเคราะห์ความเป็นไปได้ในการปรับปรุง
กฎหมายและนำ�สู่การลดอุปสรรคทางการค้าสินค้าเกษตร

3. ผลการศึกษา

จากการวิจัยถึงภาพรวมของปัญหาทางนโยบายและกฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการค้าสินค้า
เกษตร คือ ข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย โดยแบ่งเป็นสองส่วน คือ การสรุปปัญหาทางนโยบาย
และกฎหมายท่ีสร้างอุปสรรค โดยใช้เคร่ืองมือการวิเคราะห์ผลกระทบจากกฎหมาย (Regulatory Impact 
Assessment (RIA)) ซึ่งเป็นกระบวนการที่ในการพิจารณาและประเมินผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการ
ตรากฎหมาย โดยเน้นไปท่ีพัฒนากระบวนการในการกําหนดกฎหมายของภาครัฐอันนำ�ไปสู่การยกคุณภาพ 
ของกฎหมาย2  นอกจากนี้ งานวิจัยจะทำ�การ การสังเคราะห์ข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขปัญหาอุปสรรค
จากกฎหมายต่อการค้า ข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย พบประเด็นประกอบด้วย

1พรชัย วิสุทธิศักดิ์ และ นิสิต พันธมิตร, โครงการอุปสรรคจากกฎหมายและนโยบายกับการค้าสินค้า

เกษตรในประเทศไทย [Online], available URL: https://www.agripolicyresearch.com/?p=5674, 2565 

(มีนาคม, 19). 
2Delia Rodrigo, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries Challenges for 

developing countries [Online], available URL: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/352 

58511.pdf, 2022 (August, 22); สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์

ผลกระทบในการออกกฎหมาย [Online], available URL: https://www.lawreform.go.th/uploads/files/ 

1574751600-5lkm1-ee09v.pdf, 2565 (สิงหาคม, 22).    
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3.1	ผลกระทบทางกฎหมายการค้าข้าว

รายการตรวจสอบการพิจารณา
ผลกระทบจากกฎหมาย

ผลกระทบของกฎหมายเกี่ยวกับการค้าข้าว

1) กำ�หนดปัญหาถูกต้องหรือไม่ -	 เน้นการรวมศูนย์การค้าข้าว ซึ่งเป็นการสร้างความมั่นคง 
ในการส่งออกเพ่ือแก้ไขปัญหาในช่วงเวลาท่ีหน่ึง แต่ทว่ากฎหมาย 
ไม่ได้มีการปรับปรุงในเชิงระบบเพื่อเปิดให้เกิดการค้าข้าวที่
คล่องตัวตามบริบทการพัฒนาทางเศรษฐกิจและเทคโนโลยี
ทางการค้าที่เปลี่ยนไป

-	 ภายใต้พระราชบัญญัติการค้าข้าว พุทธศักราช 2489  ทำ�ให้ 
เกิดห่วงโซ่อุปทานของการส่งออกข้าวของไทยนั้นมีผู้ที่มี 
ส่วนเก่ียวข้องและมีส่วนได้ส่วนเสียด้วยกันหลายฝ่ายมีการ 
ส่งผ่านราคาข้าวท่ีไม่สมมาตรในตลาดข้าวของประเทศไทย 
เริ่มจากเกษตรกรผู้ปลูกข้าว โรงสีข้าวรับซื้อข้าวเปลือกจาก 
เกษตรกรเพื่อแปรรูปเป็นข้าวสารหยงทำ�หน้าที่เป็นคนกลาง 
ในการซื้อขายข้าวสารระหว่างโรงสีและผู้ส่งออก และสุดท้าย 
ผู้ส่งออกข้าวไทยจะติดต่อขายข้าวให้กับผู้ซ้ือหรือนายหน้า 
ในตลาดต่างประเทศ การกำ�หนดราคาซื้อขายข้าวมีลักษณะ 
ส่งผ่านกันเป็นทอด ๆ ในแต่ละช่วงของห่วงโซ่อุปทานจาก 
ปลายนํ้าไปสู่ต้นนํ้า (top-downpricing) เริ่มจากผู้ส่งออก 
ไปตกลงขายข้าวล่วงหน้าให้กับผู้ ซ้ือในต่างประเทศโดย 
ยังไม่มีข้าวอยู่ในมือ (หรือที่เรียกว่า short sale) เมื่อตกลง 
ซ้ือขายกันและทราบราคาส่งออกแล้ว          ผู้ส่งออกจึงค่อยมาไล่ซ้ือ 
ข้าวสารภายในประเทศเพ่ือนำ�ไปส่งมอบ ผู้ส่งออกจะเสนอราคา 
รับซื้อโดยคำ�นวณจากราคาส่งออกหักด้วยค่าตอบแทน 
ที่ตนจะได้รับ (margin) โดยแจ้งราคารับซื้อผ่านไปยังหยง 
จากนั้นหยงก็จะแจ้งราคารับซื้อข้าวสารไปยังโรงสีโดยที่ 
หยงจะได้รับค่านายหน้าตอบแทนจากโรงสีคิดเป็นร้อยละ 
ของมูลค่าการซ้ือขายข้าว หลังจากน้ันโรงสีก็จะกำ�หนดราคารับซ้ือ 
ข้าวเปลือกจากเกษตรกร โดยอ้างอิงจากราคาข้าวสารที่ตน  
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ห่วงโซ่อุปทานข้าวของไทยมีผู้ส่งออกข้าวรายใหญ่จำ�นวน 
ไม่กี่ราย (5 เสือแห่งวงการส่งออกข้าว) ครองส่วนแบ่งตลาด 
จำ�นวนมาก3 

2) การดำ�เนินการของรัฐบาล 
เป็นธรรมหรือไม่

-	 ไม่เป็นธรรม กฎหมายที่รัฐใช้จะเน้นไปในเชิงการกำ�กับการค้า
และสร้างระบบอนุญาตท่ีไม่เอ้ือต่อเกษตรกรที่อยากเป็นผู้ค้า
สินค้าข้าว หรือแม้แต่ผู้ประกอบการรายย่อยก็ไม่สามารถ
เข้าสู่ตลาดการส่งออกได้โดยสะดวก เพราะมีการกำ�กับโดย
กฎหมายและนโยบาย

3) กฎระเบียบเป็นรูปแบบการ
ดำ�เนินการของรัฐบาลที่ดีที่สุด
หรือไม่

-	 กฎระเบียบไม่เปลี่ยนแปลงตามการเปลี่ยนแปลงทางธุรกิจ
และการเกิดเทคโนโลยีทางการค้าใหม่ ๆ

-	 การมีใบอนุญาตนำ�ไปสู่การทำ�การค้าท่ีมีการใช้ระบบการ
แสวงหาค่าเช่าทางธุรกิจ (Business Rent Seeking)

4) มีพื้นฐานทางกฎหมายสำ�หรับ
ข้อบังคับหรือไม่

-	 รูปแบบคณะกรรมการและการให้อนุญาตโดยเน้นการกำ�กับ
ทำ�ให้เกิด Rent Seeking 

-	 กฎหมายวางอยู่บนพื้นฐานของการกำ�กับทำ�ให้ไม่เกิดการ
สนับสนุนการแข่งขันและการเข้าสู่ตลาดของผู้ประกอบการรายใหม่

5) ระดับท่ีเหมาะสม (หรือระดับ) 
ของรัฐบาลสำ�หรับการดำ�เนิน 
การนี้คืออะไร

-	 ตามพระราชบัญญัติการค้าข้าว พุทธศักราช 2489 การ
กำ�กับโดยกระทรวงพาณิชย์ และมีคณะกรรมการ จะมี
ลักษณะการดำ�เนินการในเชิงราชการและล่าช้าในการขับ
เคลื่อนการสนับสนุนหรือการเปิดโอกาสให้ผู้ค้าข้าวท่ีเป็น
เกษตรกรหรือผู้ค้ารายย่อย

-	 หน่วยงานพาณิชย์จากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในระดับ 
จังหวัดมีการเช่ือมโยงเชิงกฎหมายและนโยบาย แต่เม่ือนโยบาย 
และการกำ�กับส่วนกลางไม่เปลี่ยนแปลงทำ�ให้หน่วยงานเชิง
พื้นที่ไม่สามารถดำ�เนินการให้เหมาะกับพื้นที่ได้

3อิทธิพงศ์ มหาธนเศรษฐ์, รายงานฉบับสมบูรณ์โครงการการส่งผ่านราคาข้าวที่ไม่สมมาตรในตลาดข้าว 

ของประเทศไทย [Online], available URL:  https://kukr.lib.ku.ac.th/kukr_es/kukr/search_detail/ result/ 

413170, 2565 (มิถุนายน, 20). 
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6) ประโยชน์ของกฎระเบียบนั้น
สมเหตุสมผลกับต้นทุนหรือไม่

-	 ประโยชน์ของกฎหมายพระราชบัญญัติการค้าข้าว พุทธศักราช 
2489 จะสร้างให้เกิดเสถียรภาพของการส่งออกและการ 
จัดการพ้ืนท่ีและผู้ประกอบการค้าข้าว แต่การปรับใช้กฎหมาย 
ทำ�ให้เกิดอุปสรรคทางการค้าข้าวและระบบ การหาผลประโยชน์ 
จากการกระจุก4  ตัวการค้าจากการกำ�กับทางกฎหมาย ซึ่ง
ก่อให้เกิดการขาดประสิทธิภาพของการแข่งขันและมีต้นทุน
ทางเศรษฐกิจที่สูงกว่าการกำ�กับ

-	 นอกจากนี้ กฎหมาย กฎระเบียบ ต่อการส่งออกของภาค
เกษตรอินทรีย์ ด้วยกฎระเบียบต่าง ๆ ที่ออกมาทำ�ให้การ
ส่งออกข้าวมีเพียงไม่ก่ีรายท่ีส่งออกได้ และการส่งออกก็ส่งออก 
ได้แต่ข้าวที่มีจำ�นวนการผลิตสูง ทำ�ให้ข้าวเกรดพรีเมียม หรือ 
ข้าวพันธุ์ท้องถิ่นที่มีคุณลักษณะที่ดีไม่มีในตลาดต่างประเทศ

7) การกระจายผลกระทบในสังคม
โปร่งใสหรือไม่

-	 จากการเก็บข้อมูลเชิงพ้ืนท่ีและจากการพิจารณาพระราชบัญญัติ 
การค้าข้าว พุทธศักราช 2489 ทำ�ให้เห็นว่า กฎหมายไม่เอ้ือให้ 
เกิดอิสระทางการค้าไม่เกิดการกระจายผลประโยชน์ และม ี
การรวมผลประโยชน์ไว้ท่ีกลุ่มผู้ค้าข้าวส่งออกท่ีได้ถือครอง 
ใบอนุญาตการส่งออก รวมถึงการที่กลุ่มผู้ค้าข้าวได้รับโควตา
ในการส่งออกตามนโยบายของรัฐ

-	 กฎหมายกีดกันทางการค้าของคู่ค้าบางประเทศที่ส่งผล 
ต่อการส่งออก ทำ�ให้การส่งออกเป็นไปได้ยาก และมีผลผลิต
คงค้างในประเทศ และทำ�ให้ราคาตกตํ่า

8) กฎระเบียบมีความชัดเจน 
สมํ่าเสมอ เข้าใจได้ และเข้าถึงได้
โดยผู้ใช้หรือไม่

-	 ด้วยความท่ีมีกฎระเบียบในเชิงกฎหมายระดับรองเป็นจำ�นวนมาก 
ทำ�ให้ผู้ประกอบการรายใหม่ไม่สามารถเข้าถึง 
การอนุญาต หรือเข้าสู่ตลาดการค้าข้าวได

-	 จากข้อมูลในเชิงพ้ืนท่ีและเช่ือมโยงกับการศึกษาพระราชบัญญัติ 
การค้าข้าว พุทธศักราช 2489 พบว่า เกษตรกร กลุ่มเกษตรกร

4นิพนธ์ พัวพงศกร. “การแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตรกับการกระจุกตัวของผลตอบแทนส่วนเกิน,”        

ใน โครงการการปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อความเป็นธรรมในสังคม (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย, 2554).
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หรือผู้ค้ารายย่อย ไม่สามารถเข้าถึงความเข้าใจทางกฎหมาย 
ที่มีข้อกำ�หนดที่ซับซ้อน และทำ�ให้เกษตรกรกลุ่มเกษตรกรหรือ 
ผู้ค้ารายย่อย ไม่สามารถเข้าสู่การเป็นผู้ค้าข้าวได้โดยง่าย โดย
เฉพาะการส่งออกข้าวเนื่องจากมีการปรับระเบียบกระทรวง
พาณิชย์ ว่าด้วยการส่งข้าวออกไปนอกราชอาณาจักรหลายคร้ัง5

-	 กฎระเบียบ นโยบาย ไม่ได้เอื้อต่อการแข่งขันการส่งออก 
หรือการหาตลาด

9) ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกคนมี
โอกาสแสดงความคิดเห็นหรือไม่

-	 กฎระเบียบยังขาดการพัฒนาอย่างเปิดเผย และยังไม่ได้มีการ 
เน้นไปท่ีการสนับสนุนการค้าท่ีเสรี แต่เป็นการกำ�กับและไม่ค่อย
มีการพัฒนากฎหมายจากมุมมองของเกษตรกรผู้ผลิตข้าว 
ที่ต้องการเป็นผู้ค้าข้าว 

-	 ภาคเกษตรกรมีส่วนร่วมน้อยในการร่างกฎหมายเกี่ยวกับ 
การค้าข้าวและผู้ร่างกฎไม่ได้รับปัญหาที่เกิดกับเกษตรกร
ไปปรับอย่างแท้จริง

10) จะบรรลุการปฏิบัติตามได้
อย่างไร

-	 หน่วยงานกำ�กับดูแลควรประเมินสิ่งจูงใจและสถาบันต่าง ๆ 
ที่กฎระเบียบจะมีผลบังคับใช้และควรออกแบบกลยุทธ์การ
ดำ�เนินการตามการตอบสนองที่ใช้ประโยชน์ได้ดีที่สุด

 			   โดยมีประเด็นเพ่ิมเติม คือ กฎหมายท่ีดิน อาทิ พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 และ พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่ไม่ได้เอื้อให้เกษตรกร
ผู้ปลูกข้าวในการเข้าถึงการใช้ท่ีดิน ไม่มีการปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินทางการเกษตร ทำ�ให้เกษตรกร 
ผู้ปลูกข้าวต้องประสบกับอุปสรรคในการเข้าถึงการใช้ท่ีดิน ซ่ึงแม้ว่าจะมีการตรากฎหมายการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม แต่ในสภาวะความเป็นจริงกลับพบว่า เกษตรกรผู้ปลูกข้าวไม่สามารถเข้าถึงการถือ
ครองที่ดินเพื่อทำ�การเกษตร หรือแม้มีการถือครองที่ดินก็มีการให้สิทธิแก่ภาคเอกชนส่วนอื่นในการ
ใช้ที่ดินนอกเหนือจากการทำ�การเกษตร6

5ระเบียบกระทรวงพาณิชย์ ว่าด้วยการส่งข้าวออกไปนอกราชอาณาจักร พ.ศ. 2562. 

	 6ไฉไล ศักดิวรพงศ์ และ สุรพันธ์ เพชราภา, “กฎหมายการเกษตร: การถือครองที่ดินของเกษตรกรไทย  

(ภาค 2),” วารสารวิทยาสารเกษตรศาสตร์ สาขาสังคมศาสตร ์18, 2 (2540): 184-194.



12	 ปีที่ 12 ฉบับที่ 1

	 3.2	ผลกระทบทางกฎหมายการค้ายางพารา

รายการตรวจสอบการพิจารณา
ผลกระทบจากกฎหมาย

ผลกระทบของกฎหมายเกี่ยวกับการค้ายาง

1) กำ�หนดปัญหาถูกต้องหรือไม่ -	 พระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 ได้บัญญัติ 
ให้จัดต้ัง “กองทุนพัฒนายางพารา” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็น 
ค่าใช้จ่ายในการสนับสนุน และส่งเสริมการพัฒนายางพารา 
โดยผู้ที่จะได้รับประโยชน์ ได้แก่ เกษตรกรชาวสวนยางและ 
สถาบันเกษตรกรชาวสวนยาง ซึ่งจะต้องขึ้นทะเบียนไว้กับ 
การยางแห่งประเทศไทย พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 
เน้นการกำ�กับการปลูกและผลิตยาง  

-	 ตามพระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 ผู้ที่ 
มีสิทธิท่ีจะข้ึนทะเบียนประกอบด้วย 4 กลุ่ม คือ (1) เจ้าของสวนยาง 
โดยต้องเป็นผู้ขอข้ึนทะเบียนท่ีมีช่ืออยู่ในเอกสารหลักฐานท่ีดิน 
ซึ่งมีสิทธิได้รับผลผลิตจากสวนยางในที่ดิน ไม่ว่าจะกรีดเอง 
หรือจ้างกรีด (2) ผู้เช่าสวนยาง โดยต้องเป็นผู้ขอขึ้นทะเบียน 
ซึ่งไม่มีชื่ออยู่ในเอกสารหลักฐานที่ดิน แต่มีสิทธิได้รับผลผลิต 
จากสวนยางนั้น เนื่องจากได้ทำ�สัญญาเช่าที่ดิน โดยเจ้าของ
ท่ีดินต้องไม่มีสิทธิรับผลผลิตจากสวนยางน้ัน (3) ผู้ทำ�สวนยาง 
โดยต้องเป็นผู้ขอข้ึนทะเบียน ซ่ึงไม่มีช่ืออยู่ในเอกสารหลักฐานท่ีดิน 
แต่มีสิทธิได้รับผลผลิตจากสวนยางนั้น เนื่องจากได้รับความ 
ยินยอมจากเจ้าของท่ีดิน โดยเจ้าของท่ีดินต้องไม่มีสิทธิรับผลผลิต 
จากสวนยางน้ัน และ (4) คนกรีดยาง โดยต้องเป็นผู้รับจ้างกรีดยาง 
โดยได้รับส่วนแบ่งจากผลผลิตตามสัดส่วนและตามจำ�นวนท่ีกรีด  
โดยผู้ว่าจ้างจะต้องข้ึนทะเบียนเป็นเกษตรกรชาวสวนยางแล้ว  
คนกรีดยางจะต้องไมเป็นเจ้าของสวนยาง ผู้เช่าหรือผู้ทำ�สวนยาง 
โดยทำ�ให้เกิดอุตสาหกรรมต้นน้ํา อุตสาหกรรมกลางน้ํา อุตสาหกรรม
ปลายนํ้า
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-	 อุตสาหกรรมต้นนํ้า เมื่อชาวสวนยางได้คัดเลือกสายพันธุ์ยาง 
และเตรียมพื้นที่สำ�หรับการปลูกยางพารา เมื่อต้นยางพารา
ได้อายุสำ�หรับการกรีดน้ํายางแล้ว ชาวสวนยางก็จะได้ทำ�การ
กรีดยางซ่ึงผลผลิตในอุตสาหกรรมต้นนํา้น้ีจะได้เป็นน้ํายางสด 
และนํ้ายางก้นถ้วย สำ�หรับอุตสาหกรรมต้นนํ้าไม้ยางพารา 
จะได้ไม้ยางพาราที่เป็นไม้ซุง ไม้ท่อน และเศษไม้สำ�หรับเป็น
เชื้อเพลิง

-	 อุตสาหกรรมกลางน้ํา เม่ือชาวสวนยางนำ�น้ํายางไปขายต่อให้กับ
พ่อค้าที่รับซื้อนํ้ายาง พ่อค้ารวบรวมนํ้ายางดิบได้จำ�นวนมาก
แล้วก็จะนำ�ยางดิบไปขายต่อให้กับโรงงานผลิตนํ้ายาง และ
โรงงานผลิตยางแห้ง โรงงานผลิตนํ้ายางจะทำ�การผสมสาร
เคมีกับนํ้ายางแล้วได้นํ้ายางพรีวัลคาไนซ์เพื่อนำ�ไปผลิตเป็น
ผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ ต่อไป ส่วนยางแห้งนั้น จะประกอบด้วย  
ยางแผ่นผึ่งแห้ง ยางแผ่นรมควัน ยางแท่ง และ ยางเครพ 
โรงงานจะผลิตเป็นยางคอมพาวด์ เพ่ือนำ�ไปผลิตในอุตสาหกรรม
และช้ินส่วนยานยนต์หรือในอุตสาหกรรมอ่ืน ๆ ต่อไป สำ�หรับ
อุตสาหกรรมกลางนํ้าไม้ยางพารา ซึ่งเป็นไม้แปรรูปเป็นแผ่น 
ส่วนที่เหลือเป็นเศษไม้จะนำ�ไปทำ�เป็นเชื้อเพลิงต่อไป

-	 อุตสาหกรรมปลายนํ้า ในขั้นตอนนี้เมื่อได้ผลิตภัณฑ์นํ้ายาง 
พรีวัลคาไนซ์แล้ว ก็จะไปทำ�เป็นผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ  คือ ผลิตภัณฑ์ 
ทางการแพทย์ เช่น ถุงมือยาง ถุงยางอนามัย เป็นต้น 
นอกจากนั้น จะเป็นผลิตภัณฑ์ทั่วไป เช่น สายยางยืด เส้นด้าย
ยางยืด โฟมยาง ลูกโป่ง เป็นต้น สำ�หรับผลิตภัณฑ์ที่ใช้งาน
งานอุตสาหกรรมและงานด้านวิศวกรรม เช่น ยางรถยนต์  
ชิ้นส่วนรถยนต์ สายพาน แผ่นยางปูพื้น ยางรองคอสะพาน 
ยางรองหมอนรถไฟ นอกจากนั้น ยังมีผลิตภัณฑ์อื่น ๆ เช่น 
กระเป๋านํ้าร้อน กาว ยางจัดฟัน ยางรัดของ ยางพื้นรองเท้า 
ยางลบ รองเท้าบู้ท ลูกฟุตบอล ลูกเทนนิส เป็นต้นอุตสาหกรรม
ปลายน้ําของไม้ยางพารา เม่ือได้ไม้แปรรูปแล้ว จากน้ันจะนำ�
ไปผลิตเป็นเฟอร์นิเจอร์และของเล่นจากไม้ยางพาราต่อไป
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-	 ทั้งนี้ หากมองในแง่ผู้กำ�กับตามกฎหมายถือว่าตอบโจทย ์
การสร้างเสถียรภาพการกำ�กับการค้ายาง แต่กฎหมายมิได้
ตอบโจทย์การเปิดเสรีการค้า และกฎหมายยังสร้างอุปสรรค
รวมถึงแบ่งแยกผู้ปลูก ผู้ผลิต และผู้ค้ายางออกจากกัน

-	 พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายสำ�คัญ
ที่ใช้กำ�กับการทำ�การเกษตรและการค้ายางในประเทศไทย
ซึ่งพระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 ได้ถูกวางกรอบ
วัตถุประสงค์สำ�คัญ คือ การควบคุมและการกำ�กับดูแลการ 
ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับยางให้เป็นระบบครบวงจรตั้งแต่
การผลิต การค้า การแปรรูปยาง ตลอดจนการตลาด ให้ม ี
ความเหมาะสมกับสถานการณ์และเกิดความเป็นธรรม 
ต่อเกษตรกรและผู้ที่เกี่ยวข้อง โดยเนื้อหาหลักพยายามกำ�กับ 
การทำ�ธุรกิจการค้ายางตั้งแต่ต้นนํ้าจนถึงปลายนํ้า กล่าวคือ 
มีการกำ�หนดพันธ์ุยาง เขตการทำ�สวนยาง การควบคุมปริมาณ
เนื้อยาง ตลาดกลางยาง การขออนุญาตขยายพันธุ์ การตั้ง 
โรงงาน การขออนุญาตทำ�การค้าและโรงงานยางต่าง ๆ และ 
หากมีการฝ่าฝืนจะมีบทลงโทษตามกฎหมาย7 ท้ังน้ี พระราชบัญญัติ 
ควบคุมยาง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นกฎหมายกำ�กับการยางท่ีสำ�คัญ
จะประกอบด้วยกัน 5 หมวด คือ มีการกำ�หนดการกำ�กับ
โดยรวมโดยให้อำ�นาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ และมีการกำ�หนดต่าง ๆ อัน ประกอบด้วย หมวด 1 
คณะกรรมการควบคุมยาง หมวด 2 การขออนุญาตและ 
การออกใบอนุญาต หมวด 3 หน้าที่ของผู้รับใบอนุญาต 
หมวด 4 พนักงานเจ้าหน้าที่ หมวด 5 บทกำ�หนดโทษ

7พงษ์ศักดิ์ ปัตถา, ระบบอนุญาตในพระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542  [Online], available URL: 

https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/ewt_dl_link.php?nid=2449, 2565 (กันยายน, 14).
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2) การดำ�เนินการของรัฐบาล
เป็นธรรมหรือไม่

-	 มีความเป็นธรรมบางส่วน การกำ�กับเน้นสร้างความมั่นคง
ทางการค้ายางในตลาด โดยสร้างผลประโยชน์ให้บางกลุ่ม 
แต่ผลประโยชน์ไม่ได้ตกไปสู่เกษตรกรโดยรวม ซึ่งตามกรอบ 
กฎหมายที่กำ�กับ การที่ภาครัฐใช้อำ�นาจตามกรอบกฎหมาย 
พระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 และ 
พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 มีการกำ�หนดราคา 
ยางพาราแต่เกษตรกรชาวสวนยางพาราถูกผลกระทบจาก 
ราคายางพาราท่ีตกต่ํามานานหลายปี ซ่ึงปัจจุบันแม้ราคาจะดีข้ึน 
แต่ก็ยังไม่เป็นธรรมกับราคาที่เกษตรกรควรได้ และในหลาย 
พื้นที่ที่มีการส่งเสริมปลูกยาพาราแต่ไม่มีจุดรับซื้อทำ�ให้ 
ชาวสวนยางพารามีต้นทุนการขนส่งผลผลิตไปสู่แหล่งรับซ้ือ 
เพิ่มมากขึ้น ชาวสวนยางจึงพึ่งพาตนเองโดยการรวมตัวเป็น
รัฐวิสาหกิจชุมชน

3) กฎระเบียบเป็นรูปแบบ 
การดำ�เนินการของรัฐบาล 
ที่ดีที่สุดหรือไม่

-	 ตามพระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 ทุกการกระทำ�
ทางการปลูก จนกระทั่งไปถึงการผลิต หรือ นำ�เข้าส่งออก
ยางพารา จะต้องอยู่ภายใต้กรอบข้อกำ�หนดว่าด้วยการได้มา 
ซ่ึงใบอนุญาตจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ซ่ึงเป็นอุปสรรค
ต่อการทำ�การค้ายางพารา

-	 กฎหมายเน้นกำ�กับทำ�ให้เกิดช่องทางของธุรกิจรายใหญ่ 
ที่สามารถควบคุมตลาดการค้ายางพาราได้

4) มีพื้นฐานทางกฎหมายสำ�หรับ
ข้อบังคับหรือไม่

-	 พระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติ
ควบคุมยาง พ.ศ. 2542  วางกรอบการกำ�กับการปลูก การผลิต
และการค้า รวมถึงการตั้งกองทุน

5) ระดับท่ีเหมาะสม (หรือระดับ) 
ของรัฐบาลสำ�หรับการดำ�เนินการ
น้ีคืออะไร

-	 กลุ่มเกษตรกรสวนยางพารา ไม่ได้รับการส่งเสริมจากหน่วยงาน 
ภาครัฐ และกฎหมาย กฎระเบียบหลายอย่างยังคงทับซ้อนกัน 
มากจนเกินไป
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6) ประโยชน์ของกฎระเบียบนั้น
สมเหตุสมผลกับต้นทุนหรือไม่

-	 แม้ว่าพระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 
พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542  จะทำ�ให้เกิดเสถียรภาพ 
ของการค้ายางพารา แต่สร้างอุปสรรคทางการค้าแก่เกษตรกร 
และไม่เอื้อให้เกษตรกรกลายเป็นผู้ประกอบการค้ายางพารา
ผู้ค้ายางพารารายย่อยก็จะไม่สามารถต่อรองกับผู้ค้ายางพารา
รายใหญ่ที่ควบคุมตลาดการส่งออก 

-	 นอกจากน้ี ยังมีการกำ�หนดการเสียค่าบริการ Cess ให้การยาง 
แห่งประเทศไทยที่กิโลกรัมละ 2 บาท ซึ่งเป็นการเรียกเก็บ 
ที่ยางพาราส่งออก

-	 ในการกำ�หนดกรอบกฎหมายและนโยบายจึงเน้นไปที่การ
กำ�กับและไม่เอื้อให้เกิดการพัฒนาของเกษตรกรให้เป็น 
ผู้ประกอบการ

7) การกระจายผลกระทบใน
สังคมโปร่งใสหรือไม่

-	 ตามกรอบกฎหมายที่เน้นการกำ�กับทำ�ให้ไม่สามารถเข้าถึง
ตลาดการค้าได้โดยง่าย หรือไม่สามารถพัฒนาให้เกิดการเป็น 
ผู้ประกอบการของเกษตรกร รวมถึงกรอบกฎหมายและนโยบาย
สร้างให้เกิดกลุ่มการค้ายางส่งออกรายใหญ่ที่กระจุกตัว

8) กฎระเบียบมีความชัดเจน 
สมํ่าเสมอ เข้าใจได้ และเข้าถึงได้
โดยผู้ใช้หรือไม่

-	 แม้ว่ากรอบกฎหมายท่ีเน้นการกำ�กับจะมีความชัดเจน แต่เกษตรกร 
ผู้ปลูกยางพารา และ ผู้ค้ายางพารารายย่อยไม่เข้าใจกรอบ
กฎหมาย 

-	 เกษตรกรไม่สามารถเข้าถึงการอนุญาตในการส่งออกได้ 
เพราะมีข้อกำ�หนดท่ีหลากหลาย จึงเป็นโอกาสผู้ค้ายางพารา 
รายใหญ่สามารถควบคุมตลาดการค้ายางพารา

-	 ในมุมมองของกลุ่มอุตสาหกรรมยางพาราจะพบว่ากฎหมาย
และนโยบายเอื้อให้สามารถค้ายางพาราไปต่างประเทศ 
ได้โดยสะดวก
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9) ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกคนมี
โอกาสแสดงความคิดเห็นหรือไม่

-	 กลุ่มเกษตรกรที่อยากร่วมกันทำ�การค้ายางพาราสามารถ 
ให้ความคิดเห็นแก่ภาครัฐได้ แต่มักจะไม่ประสบความสำ�เร็จ
ในการส่งประเด็นปัญหาให้เกิดการแก้ไขกฎหมายหรือ
นโยบายที่เกี่ยวกับการค้ายางพารา

10) จะบรรลุการปฏิบัติตามได้
อย่างไร

-	 ผู้ค้ายางพาราเห็นว่ากรอบกฎหมายปัจจุบันนั้นดีอยู่แล้ว 
และสามารถช่วยให้มีการซื้อขายยางพาราที่แปรรูปเป็น
วัตถุดิบอ่ืน ๆ ได้ง่าย แต่ผู้ค้ายางพารามิได้เข้าใจกรอบกฎหมาย
โดยรวมที่เอื้อให้เกิดการกระจุกตัวของผลประโยชน์การค้า
ยางพารา

		  โดยมีประเด็นเพ่ิมเติม คือ กฎหมายเก่ียวกับสหกรณ์ อาทิ พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
ที่กำ�หนดวาระของกรรมการสหกรณ์ทำ�ให้ไม่มีความต่อเนื่องในการบริหารจัดการ และไม่สามารถนำ�
ไปสู่การสร้างการเป็นผู้ประกอบการที่สามารถทันต่อการค้ากับผู้ประกอบการรายใหญ่ท้ังในประเทศ
และต่างประเทศ และกรอบกฎหมายหลักเป็นการส่งเสริมการปลูกยางพาราแต่มิได้สนับสนุนความ 
หลากหลายทางการค้าด้านอื่น ๆ เช่น การปลูกยางพาราควรควบคู่ไปกับการปลูกพืชอื่น

 	 3.3 การพิจารณาผลกระทบทางกฎหมายการค้าอ้อยและนํ้าตาลทราย

รายการตรวจสอบการพิจารณา
ผลกระทบจากกฎหมาย

ผลกระทบของกฎหมายเกี่ยวกับการค้าอ้อย 
และนํ้าตาลทราย

1) กำ�หนดปัญหาถูกต้องหรือไม่ -	 พระราชบัญญัติอ้อยและน้ําตาลทราย พ.ศ. 2527 มีเจตนารมณ์ 
ในการประกาศใช้เพ่ือรักษาความม่ันคงทางเศรษฐกิจ 
ของประเทศและคุ้มครองรักษาผลประโยชน์ของชาวไร่อ้อย 
ในด้านการผลิตและจำ�หน่ายอ้อย ซึ่งถือเป็กฎหมายที่รวม 
เอาการปลูกอ้อยเข้ากับการผลิตเชิงอุตสากรรมน้ําตาลทราย 
ซ่ึงต่างจากกฎหมายเก่ียวกับข้าวและยางพาราที่เน้นเชิง
กำ�กับการปลูกและผลิตแต่่ไม่ได้สร้างเสริมให้เกิดการค้า8  

	 8เจนพล ทองยืน และสุมาลี วงษ์วิทิต. “การพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการบริหารจัดการระบบอุตสาหกรรมอ้อย 

และนํ้าตาล,” วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ์(มกราคม 2559): 110-125.
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-	 พระราชบัญญัติอ้อยและน้ําตาล พ.ศ. 2527 ซ่ึงใช้กำ�กับพืชอ้อย 
น้ําตาล น้ําตาลท่ีผลิตได้จากอ้อย กากน้ําตาล และผลพลอยได้ 
อื่นใดที่ได้จากการผลิตนํ้าตาลทราย ทั้งนี้ มาตรา 5  ให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์  และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม 
มีอำ�นาจตามพระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาล พ.ศ. 2527  
ในส่วนของรายละเอียดข้อกำ�หนดมาตรา จะประกอบไปด้วย  
11 หมวดหลักเพื่อใช้กำ�กับอ้อยและนํ้าตาล

2) การดำ�เนินการของรัฐบาล
เป็นธรรมหรือไม่

-	 เป็นธรรมในส่วนของการแบ่งปันผลประโยชน์ทีชัดเจนตาม 
พระราชบัญญัติอ้อยและน้ําตาลทราย พ.ศ. 2527 จะมีการดำ�เนินการ 
ประกาศ “ราคาอ้อยขั้นต้น” และ “ราคาอ้อยขั้นสุดท้าย” 
ซึ่งเกี่ยวข้องกับสิทธิประโยชน์ของชาวไร่อ้อยโดยตรง  
ราคาอ้อยขั้นต้นและขั้นสุดท้ายที่เพิ่มขึ้นในแต่ละปีนับเป็น 
ปัจจัยท่ีสำ�คัญอย่างหน่ึงท่ีเป็นแรงจูงใจให้เกษตรกรไทย 
ทว่าผลประโยชน์โดยส่วนใหญ่ไม่ได้ตกแก่เกษตกร

3) กฎระเบียบเป็นรูปแบบการ
ดำ�เนินการของรัฐบาลที่ดีที่สุด
หรือไม่

-	 ตามพระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 สร้าง 
ให้เกิดระบบที่ให้เกษตรกรจะต้องสมัครเป็นสมาชิกและ 
ข้ึนทะเบียนกับโรงงานน้ําตาลในแต่ละแห่ง ซ่ึงจะขายโดยตรง 
ให้กับโรงงานน้ําตาลหรือสถานีรวบรวมผลผลิตของโรงงาน 
ที่อยู่ในพื้นที่ที่เกษตรกรสามารถนำ�ผลผลิตไปส่งได้

-	 กฎหมายสร้างการแบ่งโควตาการผลิต ซึ่งโรงงานในแต่ละ
พื้นที่มีการแบ่งโควตาเป็นไปอย่างเท่าเทียม

4) มีพื้นฐานทางกฎหมายสำ�หรับ
ข้อบังคับหรือไม่

-	 พระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 สร้างให้เกิด 
เสถียรภาพในทางการค้าอ้อยและน้ําตาลทรายและสร้าง 
ให้ประเทศไทยเป็นผู้ค้ารายสำ�คัญของตลาดน้ําตาลทรายโลก

-	 การมีพื้นฐานกฎหมายพระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย 
พ.ศ. 2527 และมีการตกลงกรอบแบ่งปันผลประโยชน์ระหว่าง 
เกษตรกรผู้ปลูกอ้อย กับอุตสาหกรรมน้ําตาลทรายสร้างให้เกิด 
การค้าในเชิงระบบท่ีไม่เน้นให้มีกลุ่มธุรกิจคนกลาง
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-	 พระราชบัญญัติอ้อยและน้ําตาลทราย พ.ศ. 2527 เน้นการกำ�กับ 
โดยใช้คณะกรรมการอ้อย และคณะกรรมการนํ้าตาลทราย 
โดยต้องมีการได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการหากจะทำ�การ 
ส่งออกนํ้าตาลทราย

-	 พระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 เน้นการ
กำ�กับโดยใช้คณะกรรมการอ้อย และคณะกรรมการน้ําตาลทราย 
โดยต้องมีการได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการหากจะทำ�การ
ส่งออกนํ้าตาลทราย

5) ระดับที่เหมาะสม  
(หรือระดับ) ของรัฐบาลสำ�หรับ
การดำ�เนินการนี้คืออะไร

-	 พระราชบัญญัติอ้อยและน้ําตาลทราย พ.ศ. 2527 สร้างให้เกิด 
เสถียรภาพในทางการค้าอ้อยและนํ้าตาลทรายแต่นำ�ไปสู่การ 
กำ�กับเชิงระบบที่ไม่เปิดช่องให้เกิดอิสระทางการค้าอ้อยของ
ผู้ปลูกอ้อย

6) ประโยชน์ของกฎระเบียบนั้น
สมเหตุสมผลกับต้นทุนหรือไม่

-	 พระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 สร้างระบบ 
การสนับสนุนและอุดหนุนการปลูกอ้อยและผลิตน้ําตาลทราย 
แต่นำ�ไปสู่การเปิดการไต่สวนเพ่ือเก็บอากรตอบโต้การอุดหนุนได้ 
แต่บราซิลร้องโดยตรงต่อ WTO เรื่องการอุดหนุนราคาอ้อย
ในประเทศเพ่ือเป็นการตอบต้การแข่งขันการส่งออกน้ําตาลทราย

7) การกระจายผลกระทบใน
สังคมโปร่งใสหรือไม่

-	 ปัญหาหลักที่ส่งผลกระทบต่อชาวไร่อ้อย คือ ปัญหาภัยแล้ง 
ท่ีจะส่งผลให้เกษตรกรไร่อ้อยขาดทุน แม้จะมีการผูกเกษตรกร 
เข้ากับโรงงานน้ําตาลก็ตาม แต่ก็ไม่สร้างให้เกิดเสรีภาพในการ 
ทำ�การค้าอ้อยของเกษตรกร รวมถึงส่วนใหญ่เกษตรกรเมื่อ 
ผูกเข้ากับโรงงานนํ้าตาลก็จะเข้าสู่กลไกการเป็นหนี้

-	 เกษตรกรสามารถทำ�การปลูกอ้อยได้ แต่ไม่สามารถยกระดับ 
การทำ�ไปสู่การเป็นผู้ค้าและโรงงานผลิตน้ําตาลทรายได้เน่ืองจาก 
ไม่สามารถเข้าถึงใบอนุญาตตามกรอบกฎหมายที่กำ�หนด

8) กฎระเบียบมีความชัดเจน 
สมํ่าเสมอ เข้าใจได้ และเข้าถึงได้
โดยผู้ใช้หรือไม่

-	 กฎหมายสร้างกรอบการค้าอ้อยและการผลิตนํ้าตาลทราย 
รวมถึงการกำ�หนดกรอบราคาท่ีชัดเจนแต่เกษตรกรผู้ปลูกอ้อย 
มิได้มีความเข้าใจในกฎหมายหรือกรอบนโยบายนั้น
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-	 กฎหมายกำ�กับชาวไร่อ้อยให้ต้องปลูกอ้อยตามปริมาณ 
ที่คณะกรรมการกำ�หนด ซึ่งถือเป็นกรอบการกำ�หนดการค้า
โดยการแทรกแซงโดยตรงของภาครัฐ

-	 มีกฎหมายลำ�ดับรองท่ีหลากหลายทำ�ให้เกษตรกรหรือผู้ค้า 
อ้อยและนํ้าตาลทรายรายย่อยไม่เข้าใจในกรอบกฎหมาย

9) ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกคนมี
โอกาสแสดงความคิดเห็นหรือไม่

-	 แม้ว่าจะมีกลุ่มเกษตรกรผู้ปลูกอ้อยท่ีสามารถส่งความคิดเห็น 
ในประเด็นกฎหมาย แต่เกษตรกรายเล็กไม่สามารถเข้าถึง
ความเข้าใจในกฎหมายหรือกรอบนโยบาย

10) จะบรรลุการปฏิบัติตามได้
อย่างไร

-	 กฎหมายอ้อยและนํ้าตาลทรายสร้างเสถียรภาพแต่ไม่ได้ 
สร้างการสนับสนุนการให้เกิดความสะดวกของกลไกการค้า 
โดยเชิงตลาด เพราะเกษตรกรหรือผู้ค้ารายย่อยต้องอยู่ในระบบ 
ทะเบียนของโรงงานนํ้าตาล

		  นอกจากน้ี จากการสัมภาษณ์ในงานวิจัยท่ีสะท้อนให้เห็นถึงปัญหา อุปสรรค สามารถนำ�มาเสนอ 
เป็นข้อนโยบายได้ ดังน้ี ในด้านของเกษตรกรน้ัน เกษตรกรยังมีความรู้ด้านกฎหมายด้านการเกษตรน้อย 
ตัวอย่าง เช่น ชาวนาไม่ได้รับการใส่ใจกับการเปลี่ยนแปลงทั้งด้านสภาพห่วงโซ่ของการปลูกการผลิต 
การจัดจำ�หน่ายและการตลาด ทั้งนี้ เกษตรกรหวังเพียงแค่การมีรายรับ ให้มากกว่าต้นทุนการผลิต 
ก็เพียงพอ และการทำ�นามีลักษณะเป็นนาแปลงเล็ก หวังเพียงแค่รายรับท่ีสามารถอยู่ได้โดยไม่เดือดร้อน 
และไม่มีหนี้สินเนื่องจากการมีภาระหนี้สินมากทำ�ให้ไม่มีฐานความรู้ที่จะก้าวไปสู่การเป็นสมาคม
ชาวนา สำ�หรับเกษตรกรชาวสวนยางพารานั้นก็มีปัญหาด้านราคา ด้านการขายมีผู้รับซื้อเข้าโรงงาน 
ของบริษัทใหญ่ท่ีมีห่วงโซ่ไปสู่การส่งออก แม้จะมีตัวอย่างของการประสบผลสำ�เร็จโดยสหกรณ์การเกษตร 
บ่อทองที่จังหวัดชลบุรีไปทำ�การตลาดและพร้อมสำ�หรับการส่งออกในจีน (มณฑลชานตง) ก็ไม่สามารถ 
จะฝ่าฟันกับกฎเกณฑ์ของสหกรณ์การเกษตรของไทยท่ีว่าด้วยเร่ืองของทุนจดทะเบียน และความสามารถ 
ในการทำ�นิติกรรมระหว่างประเทศของสหกรณ์การเกษตร เช่นเดียวกับชาวไร่อ้อยที่ต้องพึ่งพาผู้ซื้อ 
รายเดียวหรือไม่กี่รายภายในพื้นที่เท่านั้น การมีต้นทุนที่สูง การพึ่งพาห่วงโซ่ของการค้าโลก และการมี
ระบบของโควตากลับเป็นจุดที่ทำ�ให้เกิดการฟ้องร้องจากคู่แข่ง เช่น บราซิล

		  จากกรอบนโยบายและกฎหมายท่ีสลับซับซ้อนทำ�ให้เกษตรกรไม่มองถึงการเป็นผู้ค้าและ 
การเป็นผู้ส่งออกในระดับการค้าระหว่างประเทศ เกษตรกรมองว่าเป็นเรื่องที่ไกลตัวและเป็นไปได ้
ยากมาก ทำ�ให้ประโยชน์ทางการค้าเกิดกับเกษตรกรได้น้อย เกษตรกรจึงรอความหวังจากการประกันราคา 
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หรือการได้รับเงินสนับสนุน นอกจากนี้ ปัญหาในด้านการขาดแคลนปัจจัยการผลิต ด้านราคาสินค้า 
ที่ขายไม่ได้ราคา ด้านการขนส่งสินค้าเกษตรไปในระยะทางที่ไกล ทำ�ให้พ่อค้าคนกลาง (กลางนํ้า)  
และผู้ส่งออกสินค้าเกษตรได้รับประโยชน์ เนื่องจากมีสรรพกำ�ลังและความพร้อมที่มากกว่า  
ทำ�ให้ต้องมีการพึ่งพาการค้าสินค้าเกษตรในระดับกลางนํ้าและปลายนํ้าอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ทั้งนี ้ 
มีเกษตรกรจำ�นวนน้อยท่ีจะผันตัวไปเป็นผู้ค้าสินค้าเกษตรได้ สาเหตุส่วนหน่ึงมาจากการท่ีมีต้นทุนทาง
ธุรกรรมที่สูง (Transaction Cost) ในการเข้ามาเป็นผู้ค้า โดยต้นทุนนั้นจะมีความเกี่ยวพันกับการทำ�
ธุรกิจการผลิต การขายให้ได้ในปริมาณมากเพื่อให้เกิดการคุ้มทุนในการทำ�การค้า ซึ่งหากเกษตรกร
ผลิตได้มีปริมาณไม่มากพอและมีต้นทุนทางธุรกรรมท่ีสูง เกษตรกรก็จะตัดสินใจไม่มาเป็นผู้ค้าสินค้าเกษตร 
สำ�หรับในส่วนของต้นทุนทางกฎหมายท่ีทำ�ให้เกิดต้นทุนทางธุรกรรมท่ีสูงข้ึน ก็เป็นส่วนหน่ึงในการทำ�ให้ 
เกษตรกรไม่ปรับเปลี่ยนตนเองมาเป็นผู้ค้าสินค้าในระดับที่ใหญ่ขึ้น โดยต้นทุนทางกฎหมายประกอบ 
ไปด้วยการขออนุญาต การต่อการอนุญาต การปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงในทางกฎหมายถือเป็นอุปสรรค 
ในทางการกำ�กับและอาจสร้างให้เกษตรกรท่ีขาดความเข้าใจกฎหมายไม่ผันตัวมาเป็นผู้ค้าสินค้าเกษตร 
นอกจากน้ี หากพิจารณาในลักษณะการค้ากับกลุ่มผลประโยชน์ ก็จะมีการพยายามจำ�กัดการเข้าสู่ตลาด 
ของการเป็นผู้ค้าของเกษตรกร ซึ่งเป็นปัญหาในเชิงโครงสร้างการค้าที่เอื้อให้เกิดการค้าที่ไม่เป็นธรรม 
โดยดูตัวอย่างการกีดกันทางการค้าในคดีพฤติกรรมทางการค้าที่ไม่เป็นธรรมของผู้รับซื้อผลผลิต
ทางการเกษตรที่มีการจำ�กัดทางการค้าไม่ให้เกิดการค้าที่เป็นไปตามกลไกตลาด

		  นอกจากนั้น ปัญหาอื่นที่พบ คือ ความซํ้าซ้อน และความล่าช้าจากการติดต่อหน่วยงาน 
ในการให้ความช่วยเหลือ ทำ�ให้เกิดข้อเสนอแนะด้านนโยบายที่จำ�เป็นต้องมีหน่วยงานด้าน One Stop 
Services ของการเกษตร ซ่ึงจะต้องการติดตามปัญหาอย่างต่อเน่ือง โดยมองภาพของเกษตรกรรายย่อย
เชื่อมโยงกับตลาดในประเทศและต่างประเทศในมิติเศรษฐกิจ กฎหมายสิ่งแวดล้อม ความปลอดภัย
ด้านอาหารที่มีมาตรฐาน และต้องมีสถาบันที่มีความรู้ มีความเชี่ยวชาญในการประสานการทำ�งาน
อย่างใกล้ชิดกับเกษตรกร มีการปฏิรูปที่มีรูปธรรมจากล่างสู่บน 

	 	 สภาพปัญหาการค้าข้าว ในระดับเกษตรกรหรือระดับต้นนํ้า ยังคงมีปัญหาของราคาข้าว 
ท่ีตกต่ําต้นทุนการปลูกท่ีสูง ภัยแล้ง น้ําท่วม แหล่งตลาดกระจายสินค้า แม้มีความพยายามปรับเปล่ียน 
การทำ�นา หรือการรวมกลุ่มกันแต่ก็ไม่สามารถดำ�เนินการให้ตัวเองออกจากภาวะมีหนี้สิน หรือ 
ขาดทุนจากการทำ�นาได้ และการสืบต่อการทำ�นาโดยเฉลี่ยอายุผู้ที่ทำ�นาอยู่ราวสี่สิบปีขึ้นไปรวมไปถึง 
การขาดแคลนแรงงานในพื้นที่ ความช่วยเหลือจากหน่วยงานรัฐก็เป็นเพียงแต่ด้านความรู้และวิธีการ 
ทำ�นาให้ได้ราคาท่ีดีข้ึนแต่ก็ไม่ได้หาแหล่งตลาดให้เกษตรกรกระจายสินค้าได้ สุดท้ายก็ต้องพ่ึงพาแหล่งเดิม 
และกลับไปทำ�นาแบบเดิมอย่างเช่นเคย ภาวะหนี้สินก็เป็นปัญหาหลักของเกษตรกรมาตลอดเวลา 
จากรุ่นสู่รุ่นของเกษตรกร เน่ืองจากต้องแบกภาระท่ีสูงข้ึนทุกปีท้ังค่าจ้างแรงงาน ราคาปุ๋ย ราคาเมล็ดพันธ์ุ 
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ท่ีเกษตรกรต้องซ้ือทุกปีไม่สามารถเก็บผลผลิตของตนเองเป็นเมล็ดพันธ์ุได้ สุดท้ายเกษตรกรต้องสูญเสีย 
ที่นาไปเป็นของนายทุน แต่ก็ยังต้องเช่าที่ดินของตนเองทำ�นาต่อไป 

		  ด้านกฎระเบียบ นโยบายต่าง ๆ  ท่ีมีผลกระทบต่อเกษตรกรทำ�นามีค่อนข้างน้อย แต่ประเด็นหลัก 
 คือ กฎระเบียบของการรวมกลุ่มเกษตรเพื่อตั้งเป็นวิสาหกิจ หรือการได้ใบรับรองการทำ�นาอินทรีย์ 
เน่ืองจากปัญหาท่ีดินของสมาชิกในกลุ่มท่ีไม่ได้อยู่เป็นผืนเดียวกันหรืออยู่ติดกัน และมีพ้ืนท่ีนาใกล้เคียง 
ท่ีไม่ได้อยู่ในกลุ่มได้มีการทำ�นาในแบบใช้สารเคมี ก็ส่งผลกระทบต่อเกษตรกรท่ีเป็นสมาชิกเกษตรอินทรีย์ 
รวมไปถึงกฎหมายการถือครองที่ดินทำ�กินของเกษตรกรบางรายไม่ได้เป็นเจ้าของที่ดิน หรือที่ทำ�กิน
ยังไม่มีโฉนด ก็ไม่สามารถเข้าร่วมกลุ่มหรือไม่ได้รับการรับรองจากหน่วยงานของรัฐ 

		  ในด้านของโรงสีข้าวท่ีมักถูกกล่าวถึงในเร่ืองของการกดราคาข้าวของเกษตรกร ซ่ึงความ 
เป็นจริงแล้วเกษตรกรได้ถูกส่งผ่านจากพ่อค้าคนกลางมาก่อนแล้ว สำ�หรับข้ันตอนการแปรรูปสีข้าวน้ัน 
ทำ�การแปรรูปเพียงเพ่ือจำ�หน่ายภายในประเทศเท่าน้ัน โดยการส่งออกเป็นเร่ืองท่ีเป็นไปได้ยาก เพราะ 
ติดปัญหาในเรื่องของกฎระเบียบต่าง ๆ การขออนุญาต หรือการมีโควตาในการส่งออกมีจำ�กัด ที่มี
การส่งออกได้เพียงไม่กี่ราย จึงส่งผลกระทบต่อการจะส่งออกข้าวที่มีคุณภาพที่สูงกว่าข้าวตลาด หรือ 
ข้าวพันธ์ุท้องถ่ินท่ีขายได้ราคาสูงกว่าราคาข้าวท่ัวไป เม่ือการส่งออกข้าวมีกฎระเบียบท่ีทำ�ให้ข้าวพันธ์ุอ่ืน ๆ  
หรือข้าวอินทรีย์ส่งออกได้ยาก ทำ�ให้เกษตรกรต้องหันกลับไปทำ�นาแบบเก่า เกษตรกรที่รวมกลุ่มกัน 
ก็ไม่สามารถไปหาตลาดภายนอกเพื่อการส่งออกได้ ถึงแม้จะมีความต้องการของตลาดก็ตาม เนื่องจาก
ติดข้อบังคับและกฎระเบียบการส่งออก รวมถึงมีการจำ�กัดด้วยระบบโควตา จึงทำ�ให้ผู้ส่งออกข้าวมีน้อยราย

	 	 สภาพปัญหาการค้าอ้อยและนํ้าตาลทราย อ้อย ถือได้ว่าเป็นพืชที่มีการจัดการระบบ
ในทางที่ดี ทั้งต้นนํ้า กลางนํ้า และปลายนํ้า เพราะการมีกฎระเบียบ พ.ร.บ. และข้อกฎหมายต่าง ๆ  ที่ม ี
หลายภาคส่วน ท้ังเกษตรกร โรงงานน้ําตาล และหน่วยงานรัฐช่วยให้ พ.ร.บ. และกฎหมายต่าง ๆ ของอ้อย 
ส่งผลไปในทางที่ดีต่อทุกฝ่าย แต่ปัจจุบันถือได้ว่ากฎระเบียบเริ่มล้าหลังเนื่องจากใช้ฉบับเดิมมาอย่าง 
ยาวนาน แม้มีการแก้ไขแต่ก็ถูกแก้ไขแค่เพียงเล็กน้อย ปัจจุบันจึงมีการเร่ิมพูดคุยการปรับเปล่ียนข้อกฎหมาย 
กฎระเบียบ นโยบาย และ พ.ร.บ. แต่ก็ยังอยู่ในขั้นตอนของการพูดคุยกันหลายฝ่าย 

		  การผูกเกษตรกรไร่อ้อยและโรงงานเข้าด้วยกันทำ�ให้เกษตรกรไม่ต้องมีภาระในเร่ืองของ 
การหาตลาดเองและไม่ต้องกังวลเร่ืองผลผลิตล้นตลาด เน่ืองจากราคาและโควตาการปลูกท่ีจะส่งมาจาก 
ส่วนกลางมอบให้แก่โรงงานแต่ละพ้ืนท่ี และโรงงานก็จะส่งต่อข้อมูลเหล่าน้ีให้เกษตรกรไร่อ้อย เกษตรกร
ก็ทำ�การเพาะปลูกและส่งให้กับโรงงานในพื้นที่ลดต้นทุนด้านการขนส่ง ปัญหาหลักที่ส่งผลกระทบต่อ
ชาวไร่อ้อย คือ ปัญหาภัยแล้งที่จะส่งผลกระทบแก่เกษตรกรไร่อ้อยทำ�ให้เกิดการขาดทุน รวมไปถึง
ต้นทุนการผลิตของเกษตรกรที่สะสมมาอย่างยาวนาน
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	 	 ในส่วนของโรงงานมีหน้าท่ีในการรับอ้อยเข้าโรงงานและบรรจุหีบส่งต่อไปผลิตน้ําตาลทราย 
 ต้องยอมรับว่าอ้อยเป็นพืชท่ีสามารถนำ�ไปใช้ได้ทุกส่วน ท้ังผลิตน้ําตาลทราย กากอ้อยก็นำ�ผลิตเช้ือเพลิง
ไฟฟ้าได้ แต่โรงงานหีบอ้อยจะอยู่ได้ก็ขึ้นอยู่กับเกษตรกรด้วยเช่นกัน หากในพื้นที่มีการปลูกอ้อย 
ไม่มากโรงงานก็จะได้รับโควตามาน้อยและไม่คุ้มทุนที่จะทำ�โรงงานต่อไปได้ ดังนั้น เกษตรกรและ
โรงงานต่างก็ต้องพึ่งพากัน และกฎระเบียบ นโยบายต่าง ๆ  รวมไปถึง พ.ร.บ. อ้อย โรงงานนํ้าตาลทราย
และเกษตรกรก็ใช้เหมือนกัน และมีส่วนในการออกความเห็นในการร่างกฎระเบียบ พ.ร.บ. เหล่าน้ีข้ึนมา 
			   การส่งออกนํ้าตาลทราย ประเทศไทยนั้นถือได้ว่าเป็นผู้ส่งออกอันดับต้น ๆ  ของโลก แต่การ
ส่งออกก็ต้องผ่านผู้ที่มีใบอนุญาตและมีโควตาการส่งออก แต่อ้อยจะต่างจากพืชชนิดอื่น ๆ เพราะเมื่อ
ส่งออกขายแล้วเงินจะไปสู่ชาวไร่อ้อยตามสัดส่วนที่แบ่งไว้ใน พ.ร.บ. อย่างชัดเจน โดยตามมาตรการ
แก้ไขปัญหาอ้อยไฟไหม้ ปี 2563-2565 เป็นมาตรการกำ�หนดให้โรงงานนํ้าตาลทรายลดสัดส่วน 
การรับอ้อยไฟไหม้เข้าหีบไม่เกิน 50% ในฤดูการผลิตปี 2562/2563 และไม่เกิน 20% ในปี 
2563/2564 จากน้ันเหลือเพียง 0-5% ในปี 2564/2565 นอกจากน้ี ภาครัฐได้ปรับเง่ือนไขเงินช่วยเหลือ 
เกษตรกร จากเดิมในปี 2562/2563 รัฐมีเงินอุดหนุนเกษตรกร 2 ส่วน คือ (1) เพื่อช่วยต้นทุนการผลิต 
และ (2) เพิ่มเงินให้กลุ่มเกษตรกรที่ตัดอ้อยสด แต่รอบปี 2563/2564 รัฐจะเพิ่มเงินให้เฉพาะเกษตรกร
ที่ตัดอ้อยสดเท่านั้น โดยชาวไร่อ้อยที่ตัดอ้อยสดจะได้เงินอุดหนุน 130 บาท/ตัน มีวงเงินช่วยเหลือ 
ทั้งสิ้น 7,280 ล้านบาท (คำ�นวณจากปริมาณอ้อยที่คาดว่าจะเข้าหีบในปี 2563/2564 ประมาณ  
70 ล้านตัน โดยประมาณสัดส่วนการตัดอ้อยสดไว้ที่ 80% ของปริมาณอ้อยเข้าหีบทั้งหมด หรือ 
คิดเป็น 56 ล้านตัน) นอกจากนี้ ในอดีตมีการเก็บเงินเข้ากองทุนอ้อยไว้คอยช่วยเหลือเกษตรกรเพื่อให้
เกษตรกรอยู่รอดได้มาตลอด ซึ่งสิ่งนี้อาจทำ�ให้ราคานํ้าตาลทรายในประเทศอาจสูงขึ้นแต่ก็ส่งผลดีต่อ
ความเป็นอยู่ของเกษตรกร และการปลูกอ้อยภายในประเทศยังถือว่าน้อย เพราะอ้อยสามารถนำ�ไป
ทำ�อย่างอื่นได้มากกว่านํ้าตาลทราย

		  ปัญหาการส่งออกของประเทศไทย ณ ปัจจุบันคือการถูกร้องเรียนเร่ืองการอุดหนุนราคา
ภายในประเทศท่ีถูกบราซิลซ่ึงเป็นผู้ส่งออกอันดับหน่ึงของโลกทำ�การร้องเรียน ซ่ึงในองค์การค้าโลก หรือ  
WTO มีกฎระเบียบหลาย ๆ อย่างที่ทั้งมีผลดีและผลเสียต่อการค้าขายระหว่างประเทศ ซึ่งแต่ละประเทศ 
จะเลือกใช้อย่างไหนขึ้นอยู่แต่ละประเทศกับประเทศคู่ค้า กฎหมายการค้าโลกได้ระบุในเรื่องของการ 
อุดหนุนราคาสินค้าเกษตรว่าการอุดหนุนประเทศคู่ค้าสามารถปิดการไต่สวนเพ่ือเก็บอากรตอบโต้ 
การอุดหนุนได้ แต่บราซิลร้องโดยตรงต่อ WTO เรื่องการอุดหนุนราคาอ้อยในประเทศเพื่อเป็นการ
ตอบโต้การแข่งขันการส่งออกนํ้าตาลทราย
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	 	 สภาพปัญหาการค้ายางพารา เกษตรกรชาวสวนยางพารา ถูกผลกระทบจากราคายางพารา 
ที่ตกตํ่ามานานหลายปี ซึ่งปัจจุบันแม้ราคาจะดีขึ้นแต่ก็ยังไม่เป็นธรรมกับราคาที่เกษตรกรควรได้ และ
ในหลายพื้นที่ที่มีการส่งเสริมปลูกยางพาราแต่ไม่มีจุดรับชื้อทำ�ให้ชาวสวนยางพารามีต้นทุนการขนส่ง
ผลผลิตไปสู่แหล่งรับชื้อมากขึ้น ชาวสวนยางจึงพึ่งพาตนเองโดยการรวมตัวเป็นรัฐวิสาหกิจชุมชนเพื่อ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกันในการขายผลผลิตในกลุ่มตนเอง 

		  โดยตลาดภายในประเทศมีไม่เพียงพอต่อผลผลิตจึงมองหาตลาดต่างประเทศแต่ด้วย 
กฎระเบียบรัฐวิสาหกิจที่ทำ�การค้าสินค้าเกษตรภายในประเทศ อาทิ องค์การตลาดเพื่อเกษตรที่ไม่เอื้อ 
ต่อกลุ่มรัฐวิสาหกิจทำ�การส่งออกได้ขาดตลาดต่อเกษตรกรไม่สามารถขายต่างประเทศได้รวมไปถึงการ 
ท่ีจีนมีแหล่งผลิตของตนเองท่ีเพ่ิมสูงข้ึนความต้องการยางพาราจากไทยก็มีน้อยลง เพราะกลุ่มเกษตรกร
สวนยางพาราไม่ได้รับการส่งเสริมจากหน่วยงานภาครัฐ และกฎหมาย กฎระเบียบหลายอย่างยังคง
ทับซ้อนกันมากจนเกินไป เกษตรกรและผู้รับชื้อยางพารามีความต้องการตั้งโรงงานแปรรูปยางในไทย
มากกว่าการส่งออกต่างประเทศ ซึ่งที่ผ่านก็พอมีอยู่บ้างแต่ก็ยังไม่เพียงพอ 

		  การส่งออกนํ้ายางไปยังจีนถ้าเป็นผู้ค้ารายย่อย ถือได้ว่าแทบจะไม่ได้กำ�ไรจากการส่งออก 
 ต่างจากผู้ค้ารายใหญ่ที่มีโควตาการส่งออก เพราะผู้ส่งออกรายย่อยต้องแบกรับภาระค่าขนส่งที่สูง
และมีการเก็บค่าดำ�เนินการจาก กยท. (การยางแห่งประเทศไทย) รวมถึงการกีดกันทางการจากจีนบางส่วน 
แม้จีนจะมีความต้องการแต่ก็ไม่มีหน่วยงานรัฐเข้าไปหาตลาดให้แก่เกษตรกรหรือผู้ค้ารายย่อยในประเทศ  
การส่งออกยางพารา แม้จะไม่มีข้อจำ�กัดเป็นรูปธรรมที่เป็นการกีดกันการส่งออก แต่ก็มีระเบียบ
บางอย่างที่ทำ�ให้ผู้ส่งออกรายย่อยเกิดการไม่คุ้มค่าที่จะส่งออก เช่น การจะส่งออกต้องได้รับโควตา  
การต้องเสียค่าบริการให้ กยท. จำ�นวน 2 บาทต่อกิโลกรัม ทำ�ให้การส่งออกของผู้ค้ารายย่อยเป็นไปได้ยาก 
รวมไปถึงการตลาดที่ต้องพึ่งพาตนเองในการหาตลาดและยังต้องประสบกับกฎระเบียบที่เป็นปัญหา
ในประเทศตนเอง

4. ข้อเสนอแนะ

จากข้อมูลงานวิจัยที่ชี้ให้เห็นถึงประเด็นอุปสรรคจากกฎหมายต่อการค้าข้าว ยางพารา อ้อย
และนํ้าตาลทราย อันส่งผลต่อเกษตรกรและผู้ค้ารายเล็กที่ต้องอยู่ภายใต้กรอบกฎหมายที่เอื้อต่อการ
กำ�กับโครงสร้างตลาดแบบกระจุกตัวทางเศรษฐกิจ งานวิจัยชิ้นนี้มีข้อเสนอแนะอันประกอบไปด้วย  
1) การปฏิรูปกฎหมายการเกษตรและการค้าเพ่ือเกษตรกร 2) การลดกฎหมายและข้ันตอนของกฎหมาย 
ที่ไม่จำ�เป็นต่อการทำ�การค้า 3) การสร้างกรอบกฎหมายและนโยบายการเข้าถึงตลาดแก่เกษตรกร
และผู้ค้ารายย่อย และ 4) การวางกรอบนโยบายให้เกษตรกรเป็นผู้ค้าสินค้า
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1)	การปฏิรูปกฎหมายการเกษตรและการค้าเพื่อเกษตรกร
		  ตามที่นำ�เสนอกฎหมายเฉพาะที่กำ�กับการค้าข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย        
มีลักษณะในเชิงกำ�กับควบคุมและพยายามสร้างให้เกิดเสถียรภาพและโครงสร้างการกำ�หนดจาก 
ส่วนกลาง จึงส่งผลให้เกิดการกระจุกตัวของการค้าสินค้าเกษตรโดยเฉพาะในการส่งออกสินค้าข้าว 
ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย ด้วยสภาวะการที่เปลี่ยนไปและด้วยเทคโนโลยีการติดต่อสื่อสาร 
ที่สะดวกมากขึ้น การกำ�หนดกรอบกฎหมายที่สร้างการกำ�กับอาจจะไม่ช่วยส่งเสริมให้เกษตรกร
ทำ�การค้าสินค้าเกษตรของตนได้อย่างอิสระ กฎหมายกลับกลายเป็นเครื่องมือของกลุ่มธุรกิจที่ใช้เพื่อ
กำ�กับเกษตรกรให้เป็นเพียงผู้ผลิต งานวิจัยนี้จึงเสนอให้มีการปฏิรูปกฎหมายรายสินค้าเกษตรของข้าว 
ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย โดยมุ่งเน้นให้เกิดเสรีภาพในการทำ�การค้าซึ่งจะประกอบด้วย 
 		  -		การยกเลิกการกำ�หนดเขตพ้ืนท่ีการค้า และสร้างกลไกตลาด ซ่ึงกฎหมายท้ัง พระราชบัญญัติ 
การค้าข้าวพุทธศักราช 2489 พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการยาง 
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย  พ.ศ. 2527 กำ�หนดกรอบทางการ
ค้าให้มีการอนุญาตทางการค้า มีการกำ�กับการปลูก การผลิต และการค้าสินค้าเกษตร ข้าว ยางพารา 
อ้อยและนํ้าตาลทราย รวมถึงการกำ�หนดกรอบพื้นที่ในการทำ�การค้าโดยทางตรงจากการกำ�หนด
บังคับมาตราและโดยทางอ้อมจากการทำ�ให้เกิดการจัดกรอบการค้าสินค้าเกษตรเชิงพื้นที่ ทำ�ให้
เกษตรกรถูกจำ�กัดกับเขตพื้นที่การค้าและกับสัญญาการขายผลิตผลทางการเกษตรกับกลุ่มธุรกิจ  
ดังนั้น ควรมีการยกเลิกมาตราที่เกี่ยวข้องกับประเด็นการกำ�กับการค้าและกำ�กับพื้นที่ทางการค้าเพื่อ
เปิดให้เกิดอิสระภาพในการทำ�การค้าของเกษตรกร 
		  -		การลดความเป็นศูนย์กลางของกฎหมาย กฎหมายเกษตรว่าด้วย พระราชบัญญัติ
การค้าข้าวพุทธศักราช 2489 พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการยาง
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 เน้นการกำ�กับแบบ
ศูนย์กลางทางนโยบายซ่ึงสามารถสร้างให้เกิดเสถียรภาพทางการค้าโดยรวมแต่เท่ากับเป็นการแลกมาด้วย
ผลประโยชน์ที่เกษตรกรต้องเสียไปจากการไม่สามารถเป็นผู้ค้าในกลไกตลาดเสรี ซึ่งจะสังเกตได้ว่า
กฎหมายที่กำ�หนดไว้ไม่ค่อยมีการปรับปรุงในเชิงโครงสร้างแต่จะมีการปรับปรุงเพียงรายมาตราทำ�ให้
ไม่สามารถยกระดับทางการค้าสินค้าเกษตรต่อเกษตรกร กฎหมายดังกล่าวจึงควรได้รับการพิจารณา
ผลกระทบทางกฎหมายและสร้างตัวแบบทางเศรษฐกิจที่เอื้อให้มีกลไกตลาดเสรีเพื่อเปิดโอกาส 
ให้เกษตรกรหรือผู้ค้ารายย่อยสามารถค้าขายได้อย่างอิสระ และกฎหมายเกษตรดังกล่าวควรเปิดช่อง
ให้มีการกำ�หนดการค้าในเชิงภูมิภาคหรือท้องที่ที่มีความหลากหลายในเชิงการผลิตและการค้า

	 -		การสร้างความหลากหลายของสินค้าเกษตร ข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย  
กฎหมายเกษตรว่าด้วย พระราชบัญญัติการค้าข้าวพุทธศักราช 2489 พระราชบัญญัติควบคุมยาง 
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พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติอ้อยและน้ําตาลทราย 
พ.ศ. 2527 เน้นการกำ�กับ เน้นตัวแบบเดียวให้เหมือนกันทั้งประเทศไทย แต่ในความเป็นจริงแล้ว 
ข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย มีความหลากหลายของแต่ละสินค้า รวมถึงมีความหลากหลาย 
ของแต่ละพื้นที่ การกำ�หนดให้เกิดระบบการปลูกและการค้าในลักษณะเดียวกันสามารถสร้างปริมาณ
การผลิตให้ในปริมาณมากได้ แต่ไม่อาจจะสร้างการผลิตในเชิงคุณภาพได้ อาทิเช่น ข้าวอินทรีย์ 
ยางพาราอินทรีย์ และอ้อยอินทรีย์ ซึ่งมีเกษตรกรปลูกและผลิตเป็นสินค้าแต่ไม่อาจเข้าสู่ระบบ 
การค้าหรือตลาดสินค้าได้อย่างสมบูรณ์ เพราะโครงสร้างทางกฎหมายไม่เอื้อให้เกิดการเติบโตของ
การผลิตสินค้าเกษตรในเชิงคุณภาพ ซึ่งนำ�ไปสู่ข้อเสนอแนะที่จำ�เป็นเร่งด่วนให้มีการปรับปรุงกฎหมาย 
พระราชบัญญัติการค้าข้าวพุทธศักราช 2489 พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติ
การยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 ตัวอย่างเช่น
ควรปรับยกเลิกพระราชบัญญัติการค้าข้าว พุทธศักราช 2489 กำ�หนดไว้โดยละเอียด อันประกอบ
ด้วยมาตรา 8 ในเขตควบคุมการค้าข้าวทำ�ให้มีการกำ�กับเขตการค้าข้าวในเชิงพื้นที่ การกำ�หนดการ
ขออนุญาตการค้ายางตามพระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 มาตรา 22 ซึ่งอาจจะไม่ใช่เป็นการ
แก้ไขรายมาตราแต่อาจจะต้องพิจารณาโดยรวมของกฎหมายหลากหลายฉบับประกอบร่วมกัน  
เพ่ือเปิดโอกาสให้มีการผลิตสินค้าเกษตรในเชิงคุณภาพ ตัวอย่างเช่น ประเทศญ่ีปุ่นและประเทศเกาหลี  
ที่เน้นกฎหมายและนโยบายให้เกษตรกรผลิตสินค้าในเชิงพื้นที่เพื่อสร้างเอกลักษณ์ท่ีมีคุณภาพของ
พื้นที่การผลิต 

2)	การลดกฎหมายและขั้นตอนของกฎหมายที่ไม่จำ�เป็นต่อการทำ�การค้าสินค้าเกษตร
		  ตามท่ีรัฐบาลไทยได้มีการออกเกณฑ์และนโยบายในการทบทวนการอนุญาตของทางราชการ 
ที่เน้นการทบทวนกระบวนการอนุญาตให้ดำ�เนินการทางการค้าโดยเน้นไปที่การลดอุปสรรคทางการ
ทำ�ธุรกิจ9 ซึ่งกฎมายที่เกี่ยวข้องกับการค้าข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย10 ที่มีขั้นตอน 
การขออนุญาต การกำ�หนดมาตรฐาน และการกำ�หนดพื้นที่ทางการค้า โดยมีการใช้ดุลยพินิจของ 
เจ้าพนักงานจึงทำ�ให้เกิดอุปสรรคทางการค้า และในบางกรณีเป็นการเอื้อโอกาสให้เกิดการใช้อำ�นาจ
ของเจ้าพนักงานอย่างไม่เป็นธรรม ดังนั้น จึงจำ�เป็นที่จะต้องดำ�เนินการในการลดกฎหมายและขั้น
ตอนทางกฎหมาย อันประกอบด้วย

9ธนาคารแห่งประเทศไทย, “Regulatory Guillotine ปฏิรูปกฎหมาย เพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน 

ของประเทศ,” The Knowlwdge 4 (2562): 26-29.
10วิโรจน์ ณ ระนอง และคณะ, การศึกษาเพื่อปรับโครงสร้างอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลของไทย 

[Online], available URL: https://tdri.or.th/wp-content/uploads/2015/06/structural-change-sugar- 

cane-industry.pdf, 2565 (สิงหาคม, 7).
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	 -	การสร้างความคล่องตัวของกฎหมาย (Regulatory Streamlining) ซึ่งจะต้องมีการ 
ลดปริมาณกฎระเบียบและทำ�ให้เกิดกระบวนการที่เป็นทางการ ที่สร้างภาระให้กับการทำ�การค้าข้าว 
ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย เนื่องจากกฎหมายเป็นเหตุให้เกิดต้นทุนในทางการกำ�กับต้นทุน 
ในทางการอยู่ภายใต้การกำ�กับ และต้นทุนด้านเวลาในการดำ�เนินการตามขั้นตอนกฎหมายการลด 
อุปสรรคทางกฎหมายจึงจำ� เ ป็นต้องมีการปรับลดหรือยกเลิกกฎหมายมาตราท่ีกำ�หนด 
โดยไม่จำ�เป็นหรือไม่คุ้มค่าในการทำ�ให้เกิดความคล่องตัวในการทำ�การค้า 

	 -	การสร้างความชัดเจนและง่ายต่อการเข้าใจทางกฎหมาย เมื่อมีการลดกฎหมาย 
ที่ไมจ่ำ�เป็นในการค้าสินค้าเกษตรแล้ว ต้องสร้างความเข้าใจได้โดยง่ายของกฎหมายให้แก่เกษตรกร 
เพื่อส่งเสริมให้เกษตรกรและผู้ค้ารายย่อยสามารถเข้าถึงกฎหมายและสามารถอยู่ภายใต้กฎหมาย
กำ�กับการค้าสินค้าเกษตรกรได้อย่างสะดวก เนื่องจากที่ผ่านมากฎหมายเป็นเรื่องไกลตัวของเกษตรกร 
และปล่อยให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานรัฐ หรือให้โอกาสธุรกิจรายใหญ่ในการเข้าถึงกฎหมายเพื่อกำ�กับ
โครงสร้างการค้าสินค้าเกษตร ดังนั้น จึงมีความจำ�เป็นที่จะต้องจัดทำ�กฎหมายการค้าสินค้าเกษตร
ที่เข้าใจง่าย ทำ�ให้เกษตรกรเข้าถึงความเข้าใจทางกฎหมาย โดยการให้กฎหมายเป็นคำ�ที่เข้าใจง่าย 
จะเป็นการช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันทางกฎหมาย (Regulatory Asymmetry) ระหว่างเกษตรกร 
ผู้ค้ารายย่อย และผู้ค้าสินค้าเกษตรรายใหญ่  

	 -	การใช้เทคโนโลยีในการกำ�กับ โดยเน้นไปที่การใช้ระบบอิเล็คโทรนิกส์ที่ง่ายต่อการ 
ทำ�ความเข้าใจและสามารถตรวจสอบกรอบระยะเวลา รวมถึงเหตุผลของการให้อนุญาตหรือไม่ให ้
อนุญาตดำ�เนินการ โดยทำ�ให้การอนุญาตที่เกี่ยวข้องกับการค้าข้าว ยางพารา อ้อยและนํ้าตาลทราย  
เข้าสู่การดำ�เนินการโดยเทคโนโลยีสารสนเทศ ซึ่งจะช่วยแก้ปัญหาในเรื่องของกรอบเวลาทางเอกสาร 
รวมถึงการลดปัญหาในการใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงานท่ีมีอำ�นาจตามกฎหมายเก่ียวกับการค้าสินค้าเกษตร 
โดยการนำ�เอาการบริหารจัดการภาครัฐที่มุ่งสนองต่อการบริหารจัดการอย่างรวดเร็ว เพื่อแก้ไขปัญหา
ความทับซ้อนการทำ�งานของหน่วยงานรัฐโดยเฉพาะในกรณีที่ต้องการทำ�การค้าข้าว ยางพารา อ้อย
และนํ้าตาลทรายเพื่อการส่งออก ซึ่งแม้จะมีความท้าทายในการปรับปรุงระบบราชการท่ีเก่ียวเน่ือง
กับการค้าสินค้าเกษตรแต่หากมีการนำ�เทคโนโลยีมาปรับใช้จะเป็นการสอดคล้องกับการยกระดับ 
การค้าสินค้าเกษตรและสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศในภาพรวม

3) การสร้างกรอบกฎหมายและนโยบายการเข้าถึงตลาดแก่เกษตรกรและผู้ค้ารายย่อย
	 นอกจากการปรับปรุงกฎหมายและการลดขั้นตอนกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสินค้าเกษตร 

ข้าว ยางพารา อ้อยและน้ําตาลทรายแล้ว งานวิจัยยังพบประเด็นทางกฎหมายในภาพรวมท่ีสร้างอุปสรรค 
ในการทำ�การค้าสินค้าเกษตรท่ีเกิดจากการไม่มีการวางแผนภาพรวมทางการเกษตร การค้าสินค้าเกษตร 
และการพัฒนาพื้นที่หรือที่ดินในเขตการเกษตรตามพื้นที่ต่าง  ๆ   ซึ่งทำ�ให้จำ�เป็นต้องมีการปฏรูิปหรือ 
สร้างกรอบกฎหมายใหม่ให้เกิดการพัฒนาการทำ�การเกษตรในภาพรวมอันประกอบด้วย
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 	 -	การสร้างเกษตรการค้าและการพัฒนาพื้นที่ กฎหมายควรมีการปฏิรูปเพื่อให้เอื้อต่อ 
การเชื่อมโยงระหว่างการผลิตทางการเกษตร การค้าสินค้าทางการเกษตร การเป็นผู้ประกอบการ
ทางการเกษตรและการพัฒนาในเชิงพื้นที่ ตัวอย่างที่เห็นได้ชัด คือ ประเทศญี่ปุ่นและประเทศเกาหลีใต้ 
ซึ่งประเทศญี่ปุ่นมีการปรับปรุงกฎหมายพื้นฐานว่าด้วยอาหาร เกษตรกรรม และพื้นที่ห่างไกล (Basic 
Law of Food, Agriculture, and Rural Areas 1999) ได้นำ�ไปสู่ระบบที่ทำ�ให้เกิดกลไกตลาดของ
การค้าสินค้าเกษตร การเพิ่มขึ้นของประสิทธิภาพในการทำ�เกษตรกรรม การสร้างความพอเพียง
ในการผลิตและบริโภคสินค้าเกษตร โดยรัฐบาลเป็นผู้กำ�กับเพียงแค่ดูโครงสร้างของทรัพยากรทาง
อาหารที่จำ�เป็นและได้มีการยกเลิกหน่วยงานกลาง (Food Agency) ซึ่งการปฏิรูปกฎหมายทางการ
เกษตรเพื่อลดอุปสรรคทางการค้า ควรเน้นไปที่การเชื่อมโยงกันของการเกษตร การค้าสินค้าเกษตร 
อาหาร อุตสาหกรรมและการพัฒนาชนบท และเชื่อมโยงไปกับการส่งออกไปต่างประเทศในกรอบ
ของกฎหมายเดียวกัน ซึ่งต่างจากประเทศไทยที่เน้นการกำ�หนดกฎหมายเพียงเฉพาะด้าน เช่น  
การกำ�หนดกฎหมายด้านการเกษตรกรรม ก็จะไม่เช่ือมโยงกับกรอบกฎหมายรวมกับการทำ�อุตสาหกรรม 
การผลิตสินค้าเกษตร รวมถึงการไม่เชื่อมโยงกับการค้า การทำ�ธุรกิจสินค้าเกษตรที่จะนำ�ไปสู่การ 
ส่งออกด้วยตัวเกษตรกรเอง กฎหมายไทยที่กำ�กับการค้าสินค้าเกษตรแต่ละฉบับก็ละเลยการพัฒนา
เชิงพ้ืนท่ีชนบทท่ีต้องทำ�ควบคู่กันไป ดังน้ัน งานวิจัยน้ีจึงเสนอให้มีการวางกรอบกฎหมายในเชิงบูรณาการ
ของการเชื่อมโยงการเกษตร การค้าสินค้าเกษตร อุตสาหกรรมอาหาร และการพัฒนาพื้นที่ชนบท  
ซึ่งจะเป็นการจัดการกับปัญหาการทำ�เกษตรและความยากจนของเกษตรกรได้อย่างตรงจุด เนื่องจาก
ที่ผ่านมาเกษตรกรไม่ได้ถูกทำ�ให้แยกออกจากการค้าและการอุตสาหกรรมอาหารอย่างที่ประเทศไทย
คงวางกรอบกฎหมายไว้

	 -	การพัฒนากฎหมายสหกรณ์การเกษตร การจำ�กัดกรอบกฎหมายการสหกรณ์ให้เป็น 
รูปแบบสหกรณ์ทำ�ให้เกษตรกรถูกแยกออกจากการบริหารงานทางการค้าและการบริหารในเชิงธุรกิจ
ที่ต้องการความต่อเนื่องและสามารถเปลี่ยนแปลงได้อย่างรวดเร็ว การกำ�หนดกรอบกฎหมายสหกรณ ์
ที่สนับสนุนกลุ่มเกษตร อาจส่งผลให้เกิดการพัฒนาในช่วงระยะเวลาเริ่มต้นของเกษตรกร หากทว่า 
เมื่อบริบทการค้า เทคโนโลยี และตลาดเปลี่ยนแปลงไป การกำ�หนดกรอบกฎหมายสหกรณ์ที่ไม่เอื้อ 
ต่อการเปลี่ยนแปลงและยังมองเกษตรกรเป็นกลุ่มการเกษตรโดยไม่เชื่อมโยงกับการทำ�การค้าและ 
อุตสาหกรรมจะทำ�ให้เกิดอุปสรรคต่อเกษตรกรในการดำ�เนินการทางการค้า กฎหมายสหกรณ์จึงควร 
เน้นไปท่ีการสร้างความยืดหยุ่นต่อการเปล่ียนแปลงทางการค้า ความต่อเน่ืองของการบริหารงานทางธุรกิจ 
ของสหกรณ์และการยกระดับทางธุรกิจของสหกรณ์ให้เช่ือมโยงกับการค้าในระดับท่ีสูงข้ึน โดยสหกรณ์
มิใช่เป็นแค่เพียงสหกรณ์การเกษตร แต่ต้องเป็นหน่วยทางธุรกิจการค้าที่สามารถตอบสนองการ
เปลี่ยนแปลงของตลาดได้เหมือนกับภาคธุรกิจ โดยประเทศไทยนั้นมีระบบสหกรณ์การเกษตรมากว่า 
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100 ปี แต่หากเทียบกับต่างประเทศกลับไม่มีการปรับปรุงกรอบกฎหมายเพื่อให้เกิดการพัฒนาการ
ทำ�สหกรณ์ให้ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง ความสามารถวิเคราะห์ถึงต้นทุนทางธุรกรรม การเข้าถึง
ข้อมูลทางการค้าที่สำ�คัญ และสามารถวิเคราะห์ความสลับซับซ้อนของการทำ�การค้าสินค้าเกษตรได ้
โดยตัวอย่างอาจพิจารณาได้จากประเทศญี่ปุ่นที่มีการปรับปรุงกฎหมายและกรอบการดำ�เนินการ 
ของสหกรณ์เพ่ือให้เกิดความย่ังยืนในการทำ�การเกษตรและสามารถสร้างอำ�นาจต่อรองในการทำ�การค้า
สินค้าเกษตรในโครงสร้างการค้าสินค้าเกษตรกรในภาพรวมได้

	 -	การปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการใช้ที่ดิน แม้ว่าประเทศไทยจะมีการตรากฎหมาย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ในช่วงปี 2518 ที่เน้นการปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครอง
ในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ในห้วงเวลาที่ผ่านมาช่วงปี 2520-2564 จะเห็นได้ว่า ปัญหาที่ดินทำ�กิน 
ของเกษตรกรยังคงมีอยู่ และยังมีการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินโดยกลุ่มทุนซึ่งส่วนหนึ่งมาจาก 
การดำ�เนินนโยบายของภาครัฐท่ีมุ่งเน้นให้เกิดการย้ายจากภาคการเกษตรไปสู่การดำ�เนินการทาง
อุตสาหกรรม ซึ่งงานวิจัยเสนอว่าควรมีการปรับปรุงกฎหมายที่เชื่อมโยงการเกษตรกรรม การผลิต
สินค้าเกษตร การค้าสินค้าเกษตร และการจัดการที่ดิน ซึ่งจะเห็นได้จากตัวอย่างจากประเทศญี่ปุ่น
และเกาหลีใต้ ที่มีการออกกฎหมายที่สนับสนุนการทำ�การเกษตร การทำ�การค้าสินค้าเกษตร และการ
พัฒนาที่ดินในชนบทในกรอบกฎหมายเดียวกัน ซึ่งกฎหมายได้กำ�หนดให้เกษตรกรและกลุ่มเกษตรกร
ร่วมกับหน่วยงานรัฐ ท้องถิ่น ในการทำ�การเกษตร การค้าสินค้าเกษตร และการพัฒนาการใช้ที่ดิน 
ในทางเกษตรกรรมของชุมชน  

4) การวางกรอบนโยบายให้เกษตรกรเป็นผู้ค้าสินค้า
 		  การจะทำ�ให้เกษตรกรสามารถกลายเป็นผู้ค้าสินค้าเกษตรและการลดขั้นตอนในการ 

ผ่านพ่อค้าคนกลางโดยช่วยให้เกษตรกรขายสินค้าเกษตรไปถึงมือรัฐบาลได้โดยตรง การเน้นตลาด 
ในประเทศแบบครบวงจรและหาทางพัฒนาให้เกิดความแข็งแกร่ง ไม่ควรมุ่งเน้นตลาดต่างประเทศ
เพียงอย่างเดียวจนลืมความมั่นคงด้านอาหารภายในประเทศ เกษตรกรจะมุ่งเน้นเรื่องการขายผลผลิต
ของตัวเองเป็นหลัก ซึ่งการจะสร้างให้เกษตรกรเข้าถึงตลาดด้วยตนเองได้จะประกอบด้วย

	 -	การขับเคลื่อนความเข้มแข็งขององค์กรเกษตรกร โดยแต่ละปีของงานวิจัยที่ออกมา 
ต้องประสบกับการไม่สามารถนำ�ไปใช้ให้เกิดผลกระทบด้านการเกษตรได้อย่างแท้จริง โดยเฉพาะการ
ขาดเจ้าภาพในการแก้ปัญหาต่าง ๆ ทำ�ให้ต้องมาหาคำ�ตอบจากงานวิจัยเรื่องเดิม ซึ่งก็จะพบปัญหา 
แบบเดิมอีกครั้ง ดังนั้น การมีสถาบันที่ดูแลเรื่องของการนำ�ฐานข้อมูลวิจัยด้านการเกษตรในการนำ�
มาใช้ในองค์กรของด้านการเกษตรกรอย่างแท้จริง จะทำ�ให้เกิดรูปธรรมจากการนำ�ไปใช้ ตัวอย่างเช่น 
ไต้หวันที่มีการตั้งสมาคมการเกษตร มีการผลักดันให้เกษตรกรรายย่อยเข้าถึงตลาดได้ โดยใช้ลักษณะ
ของ Farmer Association เป็นตัวขับเคลื่อนเพื่อลดปัญหาการเอารัดเอาเปรียบจากพ่อค้า จึงเสนอ
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ให้ต้องเกิดการผลักดันด้านการจัดตั้ง Farmer Association of Thailand เพื่อสร้างนวัตกรรม
การเปลี่ยนแปลงอย่างชัดเจนให้กับเกษตรกรไทยโดยการจัดต้ังหน่วยงานที่ดูแลการเกษตรโดยตรง 
สำ�หรับในด้านของเกษตรกร ต้องมีสมาคมเกษตรกร (Farmer Association) ที่มีลักษณะเหมือนกับ 
ไต้หวัน11 โดยมีพันธกิจที่ดูแลเกษตรกรไทยแบบครบวงจร โดยในนั้นต้องมีพืชทางการเกษตรที่สร้าง
ความมั่นคงด้านรายได้ ราคา ความรู้ แหล่งทุน และการแก้ปัญหา การอบรมข้อกฎหมาย เกษตรกร
รายย่อยสามารถนำ�สินค้าเกษตรมาจำ�หน่ายและขายท่ี Farmer Association ได้โดยตรง โดยลักษณะ
ของ Farmer’s Association in Taiwan จะคล้ายกับสหกรณ์การเกษตรของไทย12 ซึ่ง Farmer 
Association (FA) สามารถขจัดปัญหาโดยการทำ�การพยากรณ์ วิเคราะห์กลไกราคาตลาด และ
สามารถทำ�การช้ีนำ�การผลิต การเพาะปลูกของเกษตรกรของพืชแต่ละชนิดได้อย่างเหมาะสม สามารถ 
ทำ�ให้ผลผลิตมีมูลค่าสูงขึ้น เพิ่มช่องทางการจำ�หน่ายโดยไม่ผ่านพ่อค้าคนกลาง รวมถึงการสร้าง
มูลค่าเพิ่มของผลิตภัณฑ์ เช่น บรรจุภัณฑ์ของสินค้าเกษตร การตลาด และโลจิสติกส์ ซึ่ง Farmer 
Association of Thailand จะมีความเข้มแข็งต่อเกษตรกรรายย่อย ซึ่งนโยบายเบ็ดเสร็จที่มาจาก 
Farmer Association of Thailand นั้น จะสามารถกลั่นกรองประเด็นปัญหา นำ�ไปสู่การแก้ไขแบบ 
One Stop Service ของเกษตรกรได้ มีการติดตามสถานการณ์ของทุกมิติทั้งการผลิต การเพาะปลูก การ
รายงานสถานการณ์สำ�คัญ การทำ�นโยบายจะต้องมีการแจ้งให้เกษตรกรรับรู้ เพื่อสามารถปรับตัว 
อย่างรวดเร็ว โดย Farmer Association of Thailand จะต้องมีส่วนมองภาพของการเปลี่ยนแปลง
ของสถานการณ์ของโลกด้านการเกษตรเพื่อการปรับตัวตลอดเวลา ในมิติด้านการเกษตรอย่างจริงจัง
และตรงประเด็น เป็นผู้วางแผนปริมาณการผลิตเพ่ือให้ผลผลิตทางการเกษตรสามารถบริโภคได้ในประเทศ
อย่างเพียงพอ 

	 -	การสนับสนุนด้านสินเชื่อเพื่อให้เกษตรกรเข้าถึงตลาดการค้า มีการบริหารจัดการใน
การปล่อยกู้สินเชื่อให้กับเกษตรกรที่มีประสิทธิภาพ มีการดูแลให้ความรู้ที่ครบวงจรทั้งต้นนํ้า กลางนํ้า 
ปลายน้ํา13 ภายใต้ระบบน้ี เกษตรกรจะเลือกผู้แทน คณะกรรมการ ผู้จัดการท่ัวไปของสหกรณ์ โดยผู้สมัคร 
จะได้รับการแต่งตั้งอย่างเป็นทางการจากกรมวิชาการเกษตร

11Zou-Nan Chou, Enhancing the role of Taiwan farmer’s association in respones to 

changes in food consumption [Online], available URL: https://ap.fftc.org.tw/article/1214, 2022 

(April, 20). 
12The Farmers Association in Taiwan, Taiwan Review [Online], available URL: https://

taiwantoday.tw/news.php?unit =8,8,29,32,32,45&post=13802, 2022 (December, 1).
13Ibid.
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	 -	การสร้างความมั่นคงด้านอาหารของพืชหลักโดยการใช้เทคโนโลยี ซึ่งเน้นไปที่การ 
ผสมผสานกับรูปแบบใหม่ของเกษตรกรแบบแม่นยำ� โดยใช้ฐานข้อมูลขนาดใหญ่ (Big DATA) เพื่อ
จัดการด้านการเกษตร การค้าสินค้าเกษตร การจัดมาตรฐาน การตรวจสอบย้อนกลับได้อย่างสมบูรณ์
โดยใช้เทคโนโลยี AI Blockchain และ Big DATA อย่างสมบูรณ์ ซึ่งจะนำ�ไปสู่การเร่งสร้างขีดความ
สามารถของภาคการเกษตรของไทยโดยเน้นเศรษฐกิจที่เติบโตอย่างมีเสถียรภาพและยั่งยืนของ
เกษตรกรบนพื้นฐานของความสมดุล กล่าวคือ มีการเสริมสร้างความเข้มแข็งของทุกภาคส่วนในระบบ
เศรษฐกิจ มีกระจายผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจอย่างทั่วถึง
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