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บทคัดย่อ 
 

การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาความท้าทายซึ่งเป็นปัจจัยที่สัมพันธ์กับ
ความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ จากนั้นจึงท าการวิเคราะห์เพ่ือจัดท าข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติที่
เป็นประโยชน์ต่อการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ .ศ. 2560  
ไปปฏิบัติ ให้เหมาะสมและประสบความส าเร็จยิ่งขึ้น จึงเกิดค าถามวิจัยที่ว่า มีความท้าทายใดบ้างที่
ส่งผลสัมพันธ์กับความส าเร็จหรือล้มเหลวในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร
พันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ และแนวทางในการพัฒนาให้ในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและ
พัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จควรเป็นอย่างไร 
การศึกษานี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ด าเนินการโดยการค้นคว้าเอกสารที่เกี่ยวข้องร่วมกับการ
สัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากการเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบจ าเพาะเจาะจง   

ผลการศึกษาพบว่าการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
พ.ศ. 2560 มีความท้าทายหลายประการ กล่าวคือ  

1. ด้านเนื้อหาสาระของนโยบาย การก าหนดบทนิยาม “ระบบเกษตรพันธสัญญา” ให้
หมายถึงเฉพาะ “การท าสัญญาระหว่างผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรฝ่ายกับบุคคลธรรมดาซึ่ง
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป” ซึ่งแคบกว่าเป้าหมายของนโยบายที่ต้องการจะ
ควบคุมระบบเกษตรพนัธสัญญาโดยรวม อาจท าให้เป็นช่องทางให้ผู้ประกอบการธุรกิจเกษตรบางราย
กระท าการแบ่งสัญญาหรือวิธีการอ่ืนๆ เพื่อหลีกเลี่ยงการเข้าสู่การปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  
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2. ด้านกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ พบความท้าทายในสี่ประเด็น คือ ประเด็นแรก
การจัดท าร่างกฎหมายล าดับรองที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ ให้แล้วเสร็จได้ภายในกรอบ
ระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ประเด็นที่สองการก าหนดกลไกการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทให้เกิดความเป็น
ธรรม ประเด็นที่สามการบริหารจัดการข้อมูลขนาดใหญ่ และประเด็นสุดท้ายการประชาสัมพันธ์ 
เป้าหมาย สาระส าคัญ และรายละเอียดของพระราชบัญญัตินี้ไปสู่ผู้ที่เกี่ยวข้อง  

3. ด้านสภาพแวดล้อมของนโยบาย ความท้าทายจากความต่อเนื่องของนโยบายของ
ภาคการเมืองเป็นสิ่งส าคัญในการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ  

 
ค าส าคัญ: การน านโยบายไปปฏิบัติ, ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จ, เกษตรพันธสัญญา 
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ABSTRACT 

 
This research aims to study the challenges which are the Factors affecting 

the success and failure in the Promotion and Development of Contract Farming 
System Act B.E. 2560 implementations and subsequently analyze for policy and 
practical guidelines which are beneficial to further the Promotion and Development 
of Contract Farming System Act B.E. 2560 implementations more appropriateness 
and accomplishment. Thus, the research questions were what challenges result in 
the relationship to accomplishment or failure in the Promotion and Development of 
Contract Farming System Act B.E. 2560 implementations, and how the effective the 
Promotion and Development of Contract Farming System Act B.E. 2560 
implementations should be. This qualitative research was conducted by studying 
related documents accompanied with In-depth interview. The respondents giving 
significant data were   purposively drawn from groups of samples. 

According to the results of study, it was found that the Promotion and 
Development of Contract Farming System Act B.E. 2560 acquires many challenges as 
the followings;   
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1. For the content of policy, the determination of “Contract Farming 
System” which specially defined “Making contract between agricultural business 
entrepreneurs and people (10 cases up) who do agricultural occupations” is narrower 
than the total goal of policy to control. This may be the channel for some 
agricultural business entrepreneurs allotting the contracts or finding other 
approaches to avoid the access to practice according to this Act.  

2. Regarding the mechanism of the policy, it was found that there were 
four challenges; firstly, legal drafting of Common Law issued according to this Act 
must be completed within the frame time determined by the legislation, secondly, 
the determination of Conciliation mechanism for justice, thirdly, the administration of 
massive data, and the last issue, the public relations of goals, significant contents, 
and the detailed information of this Act to involved people.  

3. In terms of the environment of policy, the challenge of political 
continuality played an important role on the policy to for achievement.  

 
Keywords: Policy implementation, Factors affecting the success, Contract Farming 
 

 

 

 

  



Ref. code: 25595803010445LDY

(5) 
 

 
 

กิตติกรรมประกาศ 
 

การศึกษาเรื่อง “ความท้าทายในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร
พันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ”ส าเร็จสมบูรณ์ได้  เนื่องจากกระผมได้รับค าปรึกษาและ
ข้อเสนอแนะจากผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ภาคภูมิ ฤกขเมธ อาจารย์ที่ปรึกษา และอาจารย์ ดร.ศิกานต์ 
อิสสระชัยยศ ประธานกรรมการสอบการค้นคว้าอิสระ ทั้งสองท่านได้ให้เวลาและเอาใจใส่งาน
การศึกษาฉบับนี้ของกระผมเป็นอย่างดี กระผมขอขอบพระคุณอาจารย์ทั้งสองรวมทั้งคณาจารย์ทุก
ท่านที่ได้สอนในหลักสูตรนี้เป็นอย่างยิ่ง และขอขอบพระคุณผู้ให้ข้อมูลส าคัญทุกท่าน ที่สละเวลามอบ
โอกาสและเปิดเผยข้อมูลความรู้ให้กับกระผม ส าหรับสิ่งที่ขาดไม่ได้ส าหรับการศึกษาครั้งนี้กระผม
ได้รับความช่วยเหลือและแรงสนับสนุนส าคัญจากพ่ีๆ น้องๆ ในส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ 
ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง เป็นอันมาก จึงขอขอบคุณทุกคนที่มีส่วนช่วยเหลือด้วยดีเสมอมา 

สุดท้ายนี้  หากการศึกษาฉบับนี้สร้างคุณประโยชน์ในการช่วยขจัดปัญหาให้กับ 
พ่ีน้องเกษตรกรที่ทุกข์ยากในระบบเกษตรพันธสัญญาได้ กระผมขอมอบผลที่เกิดนี้เพ่ือบูชาพระคุณ
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บทที่ 1 
บทน า 

 
ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 
การเกษตรเป็นความอุดมสมบูรณ์ของแผ่นดินและทรัพยากรธรรมชาติ ประเทศไทยเป็น

ประเทศเกษตรกรรมที่มีความม่ันคงและมั่งค่ังทางทรัพยากรในการท าการเกษตรเพ่ือผลิตอาหารให้กับ
คนในประเทศได้อย่างไม่ขาดแคลน ดังค ากล่าวที่ว่า “ในน้ ามีปลา ในนามีข้าว” ที่สื่อให้เห็นภาพความ
อุดมสมบูรณ์ของประเทศไทย การเกษตรของไทยแบบดั้งเดิมเป็นการผลิตเพ่ือเลี้ยงชีพ บริโภคใน
ครัวเรือนแลกเปลี่ยนกันในชุมชนและพ่ึงพิงธรรมชาติเป็นหลัก ต่อมาเมื่อเกิดการปฏิวัติเขียว (Green 
Revolution) ในช่วงภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 หรือราวปี พ.ศ.2500 มีการมุ่งเน้นการเพ่ิมผลผลิต
ทางการเกษตรให้มากขึ้น เพ่ือสนองตอบความต้องการอาหารและลดความอดอยากยากจนของ
ประชากรโลกที่เพ่ิมจ านวนขึ้นในยุคนั้น โดยการส่งเสริมให้ขยายพ้ืนที่ในการท าการเกษตร การใช้
เทคโนโลยีทางการเกษตรเพ่ือเพ่ิมผลผลิต อาทิ ปุ๋ยเคมี ยาปราบศัตรูพืช การพัฒนาปรับปรุงพันธุ์พืช 
อีกทั้งการปฏิวัติเขียวยังเป็นการสนับสนุนให้รัฐเข้ามามีบทบาทในการพัฒนาการเกษตรในฐานะ
เครื่องมือหลักในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ในส่วนของประเทศไทยเริ่มมีการน าแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 1 มาใช้ในปี พ.ศ. 2504 การพัฒนาและส่งเสริมการเกษตรของรัฐ
ท าให้แนวคิดการเกษตรของไทยเปลี่ยนไปมาก รัฐให้ความส าคัญกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทาง
การเกษตร และการพัฒนาระบบชลประทาน การขยายพ้ืนที่เพาะปลูกและส่งเสริมการปลูกพืช
เศรษฐกิจ (Cash crops) ชนิดใหม่ๆ จ านวนมาก เช่น ข้าวโพด มันส าปะหลัง ปอ ข้าวฟ่าง เป็นต้น1 
ผลจากการพัฒนาการเกษตรตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท าให้การเกษตรเพ่ือเลี้ยง
ชีพแบบดั้งเดิมถูกละทิ้งและเปลี่ยนไปสู่ระบบการเกษตรสมัยใหม่ที่ท าการเกษตรเพ่ือการค้าและ
ส่งออกตอบสนองการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  

ผ่านมาถึงในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530-2534) 
รัฐได้ด าเนินนโยบาย “การผลิตเพ่ือขาย” ส่งเสริมและสนับสนุนให้เกษตรกรรวมกลุ่มผลิตสินค้าที่
สอดคล้องกับความต้องการของตลาดทั้งการปรับปริมาณการผลิตให้อยู่ในระดับที่พอดี และพัฒนา

                                           
1 สมภพ มานะรังสรรค์, พัฒนาการของภาคเกษตรและผลกระทบต่อชาวไร่ชาวนาไทย 

ในช่วงสมัยสงครามโลกครั้งที่ 2 – พ.ศ. 2536, (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2545), 57. 



Ref. code: 25595803010445LDY

2 
 

 
 

คุณภาพให้ตรงตามความต้องการของตลาด เป็นการเชื่อมโยงระหว่างตลาดและผู้ผลิตเข้าด้วยกัน  
โดยใช้ตลาดเป็นตัวตั้งเพ่ือแก้ปัญหาความเสี่ยงจากความผันผวนของราคาสินค้าและปริมาณผลผลิต  
ในปี พ.ศ. 2530 รัฐได้ด าเนินแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพ่ือพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตร (รัฐบาล เอกชน สถาบันการเงิน และเกษตรกร) ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 
มกราคม 2530 หรือที่รู้จักกันในชื่อว่า “โครงการสี่ประสาน”2 ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการผลิตของเกษตรกร ลดความเสี่ยงทางการตลาดด้วยการประกันราคารับซื้อ และมีตลาดรับ
ซื้อผลผลิตที่แน่นอน มีการถ่ายทอดความรู้ทางการเกษตรให้กับเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ เพ่ือ
ปรับปรุงคุณภาพการผลิตตามที่ตลาดต้องการ โดยรัฐยังจูงใจให้เกษตรกรเข้าร่วมโครงการด้วยการ
ชดเชยดอกเบี้ยเงินกู้ให้เพ่ือเป็นการช่วยลดต้นทุน3 โครงการสี่ประสานจึงเป็นจุดเริ่มต้นของการ
ส่งเสริมระบบเกษตรพันธสัญญา (Contract Farming) ในประเทศไทย  

ระบบเกษตรพันธสัญญาเติบโตและขยายตัวอย่างรวดเร็วตามทิศทางการส่งเสริมและ
พัฒนาเกษตรอุตสาหกรรมของประเทศไทย เป็นที่ทราบกันว่าผู้ประกอบการธุรกิจเกษตรผลิตสินค้า
ตามความต้องการของตลาดและผู้บริโภค เพ่ือให้ได้สินค้าที่มีปริมาณและคุณภาพตรงตามความ
ต้องการ จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการควบคุมการผลิตในทุกขั้นตอน ระบบเกษตรพันธสัญญาจึงเป็น
เครื่องมือที่ส าคัญในการพัฒนากระบวนการผลิตไปสู่ระบบห่วงโซ่อุปทาน (Supply Chain) หรือที่
เรียกกันว่า “จากไร่นาถึงโต๊ะอาหาร” (From Farm to Table) เพ่ือให้เกิดความปลอดภัยของการ
ผลิตอาหาร (Food Safety)4 โดยสิ่งจูงใจให้เกษตรกรอิสระที่เป็นรายเล็กที่มีทุนไม่มากนัก เข้าสู่ระบบ
เกษตรพันธสัญญาคือผลประโยชน์จากสินเชื่อในรูปปัจจัยการผลิต การได้รับความช่วยเหลือด้าน
วิชาการและเทคโนโลยีการเกษตร และปัจจัยส าคัญคือการมีตลาดรับซื้อผลผลิตและราคารับซื้อที่
แน่นอน5 เครือข่ายเกษตรพันธสัญญา ซึ่งเป็นองค์กรภาคประชาสังคมได้ท าการศึกษาพบว่าในปัจจุบันมี

                                           
2 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, สถาบันทรัพยากรมนุษย์, ศักยภาพของการเกษตรแบบมีสัญญา

ผูกพันและแนวทางการพัฒนาความรู้ของเกษตรกร  (กรุง เทพฯ : สถาบันทรัพยากรมนุษย์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539), 29. 

3 เรื่องเดียวกัน, 28. 
4 วุฒิสภา, คณะกรรมาธิการเกษตรและสหกรณ์, รายงานผลการพิจารณาศึกษา เรื่อง ตลาด

ข้อตกลง (contract Farming) (กรุงเทพฯ: ส านักกรรมาธิการ 1 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 
2546), 3. 

5 จามะรี เชียงทอง, ชนบทไทยจากอดีตสู่อนาคต, (เชียงใหม่: สถาบันศึกษานโยบาย
สาธารณะมหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2557), 10. 



Ref. code: 25595803010445LDY

3 
 

 
 

เกษตรกรที่อยู่ในระบบเกษตรพันธสัญญาทั้ง พืช (อาทิ ข้าวโพด มันฝรั่ง อ้อย) ปศุสัตว์ (อาทิ ไก่ไข่ ไก่
เนื้อ สุกรขุน) และประมง (อาทิ ปลานิล ปลากระพง) ในประเทศไทยมีประมาณ 400,000 ราย6     

ในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาได้พบปัญหาข้อร้องเรียนจากเกษตรกรที่อยู่ในระบบเกษตร
พันธสัญญาจ านวนมาก เช่น กรณีปัญหาของกลุ่มผู้เลี้ยงไก่ไข่ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากระบบ
เกษตรพันธสัญญา และได้มีการร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ผลการพิจารณาค า
ร้อง “กรณีกล่าวอ้างว่าบริษัท ราชบุรีอาหารสัตว์ จ ากัด ชักชวนให้ร่วมลงทุนท าให้มีภาระหนี้สิน
จ านวนมาก” คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้มีความเห็นว่า การท าเกษตรพันธสัญญาท าให้
เกษตรกรเสียเปรียบผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร เนื่องจากไม่มีอ านาจต่อรองและไม่มีความรู้ความ
เข้าใจในเรื่องสัญญา ท าให้ไม่สามารถบอกเลิกสัญญา ส่งผลให้มีหนี้สินจ านวนมากจนไม่สามารถ
ประกอบอาชีพได้ และยังเป็นการลดทอนศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ รวมทั้งเกษตรพันธสัญญายังท าให้
เกิดการควบคุมกลไกการตลาด ในระยะยาวอาจส่งผลต่อความไม่ม่ันคงทางอาหารในยามวิกฤติได้7 

สภาเกษตรกรแห่งชาติซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่รักษาผลประโยชน์และดูแล
คุณภาพชีวิตของเกษตรกร ได้ท าการรับฟังความเห็นและรวบรวมปัญหาจากเกษตรกรที่อยู่ในระบบ
เกษตรพันธสัญญาทั้งทางด้านพืชและปศุสัตว์ทั่วประเทศ พบปัญหาความไม่เป็นธรรมและความ
เหลื่อมล้ า ซึ่งเกิดจากโครงสร้างเศรษฐกิจแบบ “ปลาใหญ่กินปลาเล็ก” กล่าวคือผู้ประกอบธุรกิจ
ทางการเกษตรผูกขาดปัจจัยการผลิต เช่น พันธุ์พืช พันธุ์สัตว์ ยา ปุ๋ย อุปกรณ์  และเครื่องจักรต่างๆ  
มีการบังคับให้เกษตรกรต้องกู้เงินจากสถาบันการเงินโดยใช้สินทรัพย์ของตัวเองลงทุนและค้ าประกัน 
โดยเกษตรกรไม่สามารถต่อรองได้ เป็นเหตุให้เกษตรกรหมดหนทางในการแก้ไขปัญหาภาระหนี้สิน 
ต้องเสียที่ดินท ากินซึ่งเป็นหลักประกันในการกู้ยืมเงินลงทุน เกิดหนี้นอกระบบ นอกจากนี้ระบบเกษตร
พันธสัญญายังสร้างผลกระทบด้านอ่ืนๆ เช่น ปัญหาหมอกควันในพ้ืนที่ภาคเหนือ ปัญหาการใช้พ้ืนที่
เพาะปลูกไม่เหมาะสมท าให้เกิดปัญหาอุทกภัยและดินโคลนถล่ม และปัญหาสารพิษตกค้างในผลิตผล
การเกษตร เป็นต้น 

                                           
6 มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ศูนย์วิชาการเพ่ือความเป็นธรรมในระบบเกษตรพันธสัญญา คณะ

นิติศาสตร์, การศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลและข้อเสนอแนะต่อสถานการณ์ความไม่เป็นธรรมในการผลิต
ภายใต้ระบบเกษตรพันธสัญญา (ม.ป.ท.: ม.ป.พ., ม.ป.ป.), 2. 

7 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ “การปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม กรณีกล่าวอ้างว่าบริษัท 
ราชบุรีอาหารสัตว์ จ ากัด ชักชวนให้ร่วมลงทุนท าให้มีภาระหนี้สินจ านวนมาก,” คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ , http://www.nhrc.or.th/getattachment/5a98689e-8c53-487d-9e76-
3f68435b80a4/.aspx (สืบค้นเมื่อวันที่ 5 มกราคม 2560). 
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สอดคล้องกับการศึกษาของศูนย์วิชาการเพ่ือความเป็นธรรมในระบบเกษตรพันธสัญญา 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ที่ได้ศึกษาสถานการณ์ความไม่เป็นธรรมในระบบเกษตรพันธ
สัญญาพบว่า ผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรผูกขาดปัจจัยการผลิต ระบบการตลาด และผลักภาระให้
เกษตรกรรับความเสี่ยงเพียงฝ่ายเดียว ทั้งภัยธรรมชาติหรือความผันผวนของราคาสินค้า เกษตรกรก็
ได้รับค่าตอบแทนไม่คุ้มค่า เนื่องจากเกษตรกรไม่ได้น าต้นทุนแอบแฝงมาคิดเป็นต้นทุนการผลิตที่
แท้จริง ซึ่งในหลายกรณีค่าตอบแทนของเกษตรกรน้อยกว่าค่าแรงขั้นต่ าในปัจจุบัน โดยไม่มีหน่วยงาน
ของรัฐเข้ามาช่วยเหลือให้เกิดความเป็นธรรม8 

จะเห็นได้ว่าความรุนแรงและความซับซ้อนของปัญหาดังกล่าวท าให้ เกษตรกร  
ภาคประชาสังคมและภาควิชาการพยายามที่จะผลักดันและเรียกร้องให้รัฐหันมามองปัญหาและหาวิธี
เยียวยาลดผลกระทบผู้ที่เดือดร้อนจากระบบเกษตรพันธสัญญารวมทั้งการก าหนดกฎระเบียบมา
ควบคุมให้ระบบเกษตรพันธสัญญาเกิดความเป็นธรรมทั้งฝ่ายเกษตรกรและฝ่ายผู้ประกอบธุรกิจเอง  
ในการสัมมนา “เกษตรพันธสัญญา ใครอ่ิม...ใครอด” ณ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  
เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2555 เป็นการร่วมกันเคลื่อนไหวให้สังคมได้รับรู้ถึงปัญหาความไม่เป็นธรรม
และการเอารัดเอาเปรียบเกษตรกรที่อยู่ในระบบเกษตรพันธสัญญา และมีข้อเสนอเรียกร้องให้รัฐเข้า
มามีบทบาทก ากับดูแล และสร้างกลไกให้เกิดความเป็นธรรม ทั้งนี้ในช่วงที่ผ่านมาเกิดกระแสการ
ปฏิรูปประเทศ มีการตั้งสภาปฏิรูปแห่งชาติขึ้นเพ่ือก าหนดวิสัยทัศน์และอนาคตของประเทศไทยในอีก 
20 ปีข้างหน้า ความไม่เป็นธรรมเป็นประเด็นส าคัญหนึ่งที่ถูกหยิบยกขึ้นมาพูดถึงมากในการปฏิรูป
ประเทศซึ่งตรงกันกับปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญา จึงเป็นโอกาสส าคัญที่จะผลักดันให้ปัญหาระบบ
เกษตรพันธสัญญาเข้าสู่การรับรู้ของรัฐเพ่ือหาทางแก้ไขปัญหาอีกครั้ง ทั้งนี้ประชาชนและภาคประชา
สังคมจึงพยายามช่วยกันผลักดันแนวคิดเรื่องการออกกฎหมายเพื่อก ากับและควบคุมระบบเกษตรพันธ
สัญญาให้เกิดความเป็นธรรม ผ่านการก าหนดไว้ในวาระการปฏิรูปประเทศ “การปฏิรูประบบเกษตร
พันธสัญญาให้เป็นธรรม” ซึ่งผ่านการเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ และคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อ
วันที่ 30 กันยายน 2558 รับทราบข้อเสนอแนะการปฏิรูประบบเกษตรพันธสัญญาให้เป็นธรรมและ
ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาที่เป็นธรรม พ.ศ. .... โดยมอบหมายให้
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นหน่วยงานหลักรับไปพิจารณาแนวทางและความเหมาะสมของ
ข้อเสนอร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงยุติธรรม 

                                           
8 มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ศูนย์วิชาการเพ่ือความเป็นธรรมในระบบเกษตรพันธสัญญา คณะ

นิติศาสตร์, การศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลและข้อเสนอแนะต่อสถานการณ์ความไม่เป็นธรรมในการผลิต
ภายใต้ระบบเกษตรพันธสัญญา, 1-2. 
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เป็นต้น ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 27 กันยายน 2559 เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติส่งเสริม
และพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาที่เป็นธรรม พ.ศ. .... และให้เสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณา  

หลังจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวแล้วเสร็จ จึงมีการ
ประกาศพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ในราชกิจจานุเบกษา  
เมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 2560 มีเนื้อหาสาระแบ่งออกเป็น 4 หมวด มีมาตราทั้งสิ้น 38 มาตรา  
โดยหมวด 1 ว่าด้วยคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา หมวด 2 ระบบเกษตร
พันธสัญญา หมวด 3 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท และหมวด 4 บทก าหนดโทษ มีเป้าหมายในการส่งเสริม
และพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาให้เป็นธรรมอย่างยั่งยืน คุ้มครองคู่สัญญาในการท าสัญญาในระบบ
เกษตรพันธสัญญา และลดความขัดแย้งที่เกิดจากการท าสัญญาและลดการน าคดีข้ึนสู่ศาล 

ผู้ศึกษาพบว่าปัญหาหลักที่เกิดจากเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัตินี้ ได้แก่ ความไม่
ครอบคลุมของความหมายระบบเกษตรพันธสัญญา และความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมของ
นโยบาย และกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นสิ่งที่ผูกโยงกับความท้าทายในการน าไปปฏิบัติ  
ผู้ศึกษาจึงมีความสนใจที่จะศึกษาความท้าทายในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบ
เกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ เพ่ือช่วยออกแบบการน านโยบายไปปฏิบัติ เพราะนโยบายนี้
ส่งผลต่อเกษตรกรในระดับมหภาคท าให้มีผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบายนี้จ านวนมาก จึงเหมาะสมใน
การศึกษาความท้าทายที่มีความสัมพันธ์ต่อความส าเร็จหรือล้มเหลว  และมุ่งหวังว่าการศึกษาครั้งนี้  
จะช่วยท าให้เข้าใจถึงความท้าทายด้านเนื้อหาสาระของนโยบาย ด้านกลไกการน าไปปฏิบัติ และด้าน
สภาพแวดล้อมของนโยบายที่มีความสัมพันธ์ต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวในการน าพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ หน่วยงานที่ต้องน าพระราชบัญญัติ
นี้ไปปฏิบัติอย่างส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์สามารถน าเอาผลการศึกษานี้ไปทบทวน
ปรับปรุงให้กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือปิดโอกาสในความล้มเหลวและเพ่ิมโอกาสใน
ความส าเร็จ ท าให้การน าพระราชบัญญัตินี้ไปปฏิบัติมีประสิทธิภาพและตอบสนองเป้าหมายได้มาก
ยิ่งขึ้น รวมทั้งได้ร่วมมีบทบาทในการแก้ไขปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญา ลดความเหลื่ อมล้ าทาง
เศรษฐกิจและสังคม อีกท้ังได้ช่วยในการพัฒนาประเทศ  
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วัตถุประสงค์การวิจัย 
 
1. เพ่ือศึกษาความท้าทายซึ่งเป็นปัจจัยที่สัมพันธ์กับความส าเร็จหรือความล้มเหลวใน

การน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ 
2. เพ่ือน าผลการศึกษาที่พบ มาจัดท าข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติที่เป็น

ประโยชน์ต่อการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ 
ให้เหมาะสมและประสบความส าเร็จยิ่งขึ้น 

 
ขอบเขตการศึกษา 

 
ในการศึกษาครั้งนีผู้้วิจัยไดก้ าหนดขอบเขตของการศึกษา คือ 
1. ขอบเขตของการศึกษาด้านเนื้อหา ความท้าทายในการน านโยบาย “พระราชบัญญัติ

ส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560” ไปปฏิบัติ ภายใต้กรอบแนวคิดของ Marilee 
S.Grindel ซึ่งประกอบด้วย เนื้อหาสาระของนโยบาย สภาพแวดล้อมของนโยบาย และเพ่ิมเติมกลไก
การน านโยบายไปปฏิบัต ิ

2. ขอบเขตของการศึกษาด้านระยะเวลา ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตช่วงเวลาการศึกษา 
คือ ตั้งแต่ที่พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 2560 จนถึงปัจจุบัน (มิถุนายน 2560) ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่
เหมาะในการศึกษา เพราะเป็นช่วงการเริ่มต้นน าพระราชบัญญัตินี้ไปปฏิบัติ 

 
ประเด็นค าถามวิจัยในการศึกษา 

 
การศึกษาในครั้งนี้มุ่งตอบประเด็นค าถามวิจัย คือ 
1. ปัจจัยใดบ้างที่ส่งผลสัมพันธ์กับความส าเร็จหรือล้มเหลวในการน าพระราชบัญญัติ

ส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ 
2. แนวทางในการพัฒนาให้ในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร

พันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ ควรเป็นอย่างไร 
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ประโยชน์ที่คาดจะได้รับ 
 
1. ช่วยออกแบบการน านโยบายไปปฏิบัติ และสร้างความตระหนักให้หน่วยงานที่ต้อง

น าพระราชบัญญัตินี้ไปปฏิบัติอย่างส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้พิจารณาความท้า
ทายในการน านโยบายไปปฏิบัติ และสามารถน าเอาผลการศึกษานี้ไปทบทวนปรับปรุงให้กระบวนการ
น านโยบายไปปฏิบัติมีประสิทธิภาพและตอบสนองเป้าหมายได้มากยิ่งขึ้น 

2. ช่วยเพ่ิมพูนวิทยาการความรู้ทางทั้งทางด้านนโยบายสาธารณะและระบบเกษตร
พันธสัญญา โดยท าให้เข้าใจถึงความท้าทายที่มีความสัมพันธ์ต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวในการน า
พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ และผลการศึกษา
ครั้งนี้สามารถน าไปปรับใช้กับการน านโยบายสาธารณะอ่ืนๆ ไปปฏิบัติไดอ้ย่างกว้างขวาง 

 
นิยามศัพท์เฉพาะ 

 
1. พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 หมายถึง 

กฎหมายที่มีเป้าหมายในการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาให้เป็นธรรมอย่างยั่งยืน 
คุ้มครองคู่สัญญาในการท าสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา ลดความขัดแย้งที่เกิดจากการท าสัญญา
และลดการน าคดีข้ึนสู่ศาล โดยพระราชบัญญัตินี้ประกาศในราชกิจานุเบกษา เมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 
2560 มีเนื้อหาสาระแบ่งออกเป็น 4 หมวด มีมาตราทั้งสิ้น 38 มาตรา โดยหมวด 1 ว่าด้วย
คณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา หมวด 2 ระบบเกษตรพันธสัญญา หมวด 3 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท และหมวด 4 บทก าหนดโทษ   

2. การน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560  
ไปปฏิบัติ หมายถึง กระบวนการที่ท าให้พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
พ.ศ. 2560 ด าเนินไปอย่างสมบูรณ์ บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายที่ตั้งไว้ 

3. ความส าเร็จของการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ หมายถึง การบรรลุวัตถุประสงค์เป้าหมายของกฎหมาย ในการส่งเสริมและ
พัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาให้เป็นธรรมอย่างยั่งยืน คุ้มครองคู่สัญญาในการท าสัญญาในระบบ
เกษตรพันธสัญญา และลดความขัดแย้งที่เกิดจากการท าสัญญาและลดการน าคดีขึ้นสู่ศาล รวมทั้งเป็น
ที่ยอมรับของบุคคลกลุ่มต่างๆ ในสังคม 
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4. ความท้าทาย หมายถึง แรงกดดันจากปัจจัยต่างๆที่มีผลสัมพันธ์ต่อความส าเร็จหรือ
ล้มเหลวในการน าไปปฏิบัติ ประกอบด้วย เนื้อหาสาระของนโยบาย กลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ 
และสภาพแวดล้อมของนโยบาย   

5. ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือล้มเหลว หมายถึง ตัวแปรที่มีความสัมพันธ์ต่อ
ประสิทธิภาพในการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ เนื้อหาสาระของนโยบาย กลไกการน านโยบายไป
ปฏิบัติ และสภาพแวดล้อมของนโยบาย 

6. ระบบเกษตรพันธสัญญา หมายถึง ระบบการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตร
ที่เกิดขึ้นจากสัญญาการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตรประเภทเดียวกันระหว่างผู้ประกอบการ
ธุรกิจทางการเกษตรฝ่ายหนึ่งกับบุคคลธรรมดาซึ่งประกอบอาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป หรือ
กับสหกรณ์การเกษตรหรือวิสาหกิจชุมชน โดยผู้ประกอบการธุรกิจการเกษตรเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ผลิตด้วย 
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บทที่ 2 
วรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
ในการศึกษาเรื่อง “ความท้าทายในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบ

เกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ” ผู้วิจัยได้ทบทวนแนวคิดในการศึกษา ทฤษฎี และงานวิจัยที่
เกี่ยวข้องเพ่ือใช้ในการอธิบายเนื้อหาและปรากฏการณ์ที่พบจากการศึกษาครั้งนี้ ประกอบด้วย 
แนวคิดเก่ียวกับเกษตรพันธสัญญา (Contract Farming) แนวคิดเก่ียวกับการน านโยบายสาธารณะไป
ปฏิบัติ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 
2.1 แนวคิดเกี่ยวกับเกษตรพันธสัญญา (Contract Farming) 

 
2.1.1 ความหมายของเกษตรพันธสัญญา 

องค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ 1 (Food and Agriculture 
Organization of the United Nation: FAO) ให้นิยามของระบบเกษตรพันธสัญญาว่าหมายถึง 
“การเกษตรที่มีข้อตกลงกันระหว่างเกษตรกรและตลาด หรือเป็นการเกษตรที่สร้างความมั่นคงทาง
ตลาดเพ่ือการผลิตและจ าหน่ายผลิตภัณฑ์ทางการเกษตรภายใต้ข้อตกลงล่วงหน้า โดยเฉพาะในเรื่อง
ของราคา มีการสนับสนุนปัจจัยการผลิตและให้ค าแนะน าด้านวิชาการจากผู้ซื้อ ซึ่งเกษตรกรต้อง
ปฏิบัติด้านมาตรฐานการผลิตตามที่ผู้ซื้อก าหนด โดยทั่วไประบบเกษตรพันธสัญญาจะมีองค์ประกอบ
หลัก 3 ส่วนที่ส าคัญ คือ 1) มีตลาดรับซื้อผลผลิตในอนาคต คือ เกษตรกรและผู้รับซื้อมีการตกลงใน
เงือ่นไขข้อก าหนดเพ่ือการขายสินค้าให้แก่กันในอนาคต 2) มีการสนับสนุนปัจจัยการผลิต คือ ผู้ซื้อตก
ลงที่จะให้ปัจจัยการผลิตบางส่วนหรือทั้งหมดให้แก่เกษตรกร และการให้ค าแนะน าทางวิชาการ  
3) มีการบริหารจัดการการผลิตและผลผลิต คือ เกษตรกรตกลงที่จะท าตามค าแนะน าของผู้รับซื้อใน
ด้านวิธีการผลิต การใช้ปัจจัยการผลิต และการเก็บเกี่ยวผลผลิต”  
  

                                           
1 อัจฉรา จิตตลดากร และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการการศึกษารูปแบบและปัจจัย

ความส าเร็จของการเกษตรแบบมีสัญญาในการผลิตพืชของไทย (ม.ป.ท.: ส านักงานกองทุนสนับสนุน
การวิจัย, 2551), 2-3. 
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ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร2 ให้ความหมายของระบบเกษตรพันธสัญญา 
หมายถึง “การท าสัญญาในการท าการเกษตร สัญญาที่มีความหมายถึงการเพาะปลูกพืช หรือการเลี้ยง
ปศุสัตว์ ที่มีการสัญญาซื้อขายกันประกอบด้วย คู่สัญญา 2 ฝ่าย คือ ผู้ผลิต และ ผู้ซื้อผลผลิต ซึ่งส่วน
ใหญ่จะเป็นในรูปของบริษัท หรือโรงงานแปรรูปต่างๆ ในสัญญาส่วนใหญ่จะมีการก าหนดราคาซื้อ
ผลผลิต หรือวิธีการก าหนดราคาผลผลิต รวมถึงการก าหนดมาตรฐานและคุณภาพของผลผลิตที่จะรับ
ซื้อไว้ด้วย นอกจากนี้ ข้อตกลงในสัญญาในหลายๆ กรณี จะมีความเกี่ยวข้องกับการจัดหาปัจจัย
สนับสนุนการผลิตต่างๆ ตลอดจนค าปรึกษาด้านเทคโนโลยีในการผลิตให้กับฝ่ายผู้ผลิต เพ่ือความ
มั่นใจในมาตรฐานของผลผลิตให้เป็นไปตามสัญญา” 

จากความหมายข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า ระบบเกษตรพันธสัญญา เป็นการตกลง
ที่จะผูกพันการรับซื้อสินค้าเกษตรในอนาคตระหว่างเกษตรกรกับผู้รับซื้อ โดยมีตกลงกันในเรื่องของ 
ราคาที่จะรับซื้อในอนาคต ปริมาณและคุณภาพของผลผลิต ทั้งนี้ผู้รับซื้อจะมีการสนับสนุนทรัพยากร
การผลิตและความรู้ให้กับเกษตรตามท่ีได้ตกลงกันไว้ 

 
2.1.2 รูปแบบของระบบเกษตรพันธสัญญา 

ระบบเกษตรพันธสัญญาหากจ าแนกตามประเภทการด าเนินงาน จะสามารถ 
แบ่งได้  5 รูปแบบ3 ดังนี้ 

รูปแบบที่ 1 แบบรวมศูนย์ (Centralized model) เป็นรูปแบบที่ประสานกัน
ครบวงจร คือ บริษัทรับซื้อผลผลิตจากเกษตรกรจ านวนมาก แล้วน ามาแปรรูปและจ าหน่ายในตลาด 
ลักษณะทั่วไปของรูปแบบนี้ คือ บริษัทซื้อผลผลิตจากเกษตรกรรายย่อยจ านวนมาก บริษัทมีการ
ควบคุมคุณภาพ รวมถึงการสนับสนุนปัจจัยการผลิตและควบคุมกระบวนการผลิต รูปแบบนี้ส่วนใหญ่
ใช้กับผลิตผลที่ต้องการการแปรรูป เช่น กรณีการผลิตไก่เนื้อ สุกร กุ้ง ให้กับเครือเจริญโภคภัณฑ์ 
หรือเบทาโกร พืชผักส าหรับการบรรจุกระป๋องหรือการแช่แข็ง และการปลูกอ้อยให้กับบริษัท
อุตสาหกรรมผลิตน้ าตาล  

รูปแบบที่ 2 แบบนิวเคลียส (Nucleus estate mode) เป็นรูปแบบของสัญญาที่
นอกจากบริษัทให้เกษตรกรเป็นผู้ผลิตแล้ว ยังด าเนินการผลิตขนาดใหญ่ด้วยตนเองที่ตรงศูนย์กลาง 
เป็นรูปแบบที่ดัดแปลงมาจากสัญญาแบบรวมศูนย์ วิธีการนี้ผู้ผลิตเป็นผู้จัดการพ้ืนที่ปลูกส่วนกลาง 
เพ่ือประกันปริมาณวัตถุดิบที่ส่งเข้าโรงงานหรือใช้เพื่อวัตถุประสงค์ในงานวิจัยหรือปรับปรุงพันธุ์ 

                                           
2 เรื่องเดียวกัน, 2. 
3 เรื่องเดียวกัน, 2-5. 
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รูปแบบที่ 3 แบบมีตัวกลาง (Intermediary mode) เป็นแบบที่ปฏิบัติกันทั่วไป
ในประเทศไทย โดยบริษัทซื้อผลผลิตจากพ่อค้าคนกลาง ซึ่งแต่ละคนท าหน้าที่รวบรวมผลผลิตจาก
เกษตรกรกลุ่มที่ตนมีความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการ ลักษณะของสัญญาแบบมีตัวกลาง บริษัทจะมี
ความเสี่ยงที่ไม่สามารถควบคุมการผลิต คุณภาพผลผลิต และราคาที่เกษตรกรจะได้รับ ตัวอย่างของ
เกษตรแบบมีสัญญาแบบมีตัวกลาง อาท ิธุรกิจผักแช่แข็งของภาคเหนือของไทยที่มีบริษัทว่าจ้างพ่อค้า
คนกลางให้เป็นผู้จัดตั้งกลุ่มเกษตรกรให้ปลูกถั่วเหลือง ถั่วแขก และข้าวโพดอ่อน เพ่ือน า ไปแปรรูป
และส่งออกไปประเทศญี่ปุ่น  

รูปแบบที่ 4 แบบพหุภาคี (Multipartite mode) เป็นรูปแบบของสัญญาที่มี
องค์กรหลายประเภทเกี่ยวข้องกันอยู่ รวมถึงบริษัทเอกชน หน่วยงานของรัฐ และเกษตรกร ลักษณะ
ทั่วไปของสัญญาแบบพหุภาคี คือ ความเกี่ยวข้องกับองค์กรที่หลากหลาย สามารถพัฒนาจากแบบ  
รวมศูนย์ หรือแบบนิวเคลียส เช่น ผ่านสหกรณ์ หรือการเกี่ยวข้องกับสถาบันการเงิน เช่น การเลี้ยง 
โคนมเพ่ือส่งน้ านมป้อนให้กับโรงงานแปรรูปที่มีสหกรณ์โคนมเป็นผู้รวบรวมรับซื้อผลผลิตจากสมาชิก 
และท าสัญญากับโรงงานแปรรูปภายใต้การดูแลของกรมส่งเสริมสหกรณ์  

รูปแบบที่ 5 แบบไม่เป็นทางการ (Informal mode) สัญญาแบบไม่เป็นทางการ
โดยปกติจะเป็นการผลิตเฉพาะฤดู เป็นการตกลงกันด้วยค าพูดระหว่างบริษัทกับเกษตรกร โดยมักจะเป็น
การผลิตผักสด หรือผลไม้ ที่ไม่จ าเป็นต้องแปรรูปมากนัก ตัวอย่างเช่น ผักสดในภาคเหนือของประเทศ
ไทยเพ่ือส่งขายตลาดในตัวเมืองเชียงใหม่ และกรุงเทพ สินค้าที่ผลิตมักจะอยู่บนพ้ืนฐานของฤดูกาล  

ทั้งนี้ยังมีผู้เสนอการแบ่งรูปแบบของระบบเกษตรพันธสัญญาในแนวทางอ่ืน เช่น 
การแบ่งตาม “ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง” ซ่ึงสามารถแบ่งได้เป็น 2 รูปแบบ คือ  

รูปแบบที่ 1 การท าสัญญาระหว่างคู่กรณีสองฝ่าย คือ เกษตรกรและบริษัท ซึ่งใน
สัญญาจะเป็นข้อตกลงทางด้านราคา ปริมาณ คุณภาพ จ านวน และกระบวนการอ่ืนๆ แตกต่างกันไป
ตามกรณี การท าสัญญาในรูปแบบนี้บริษัทผู้รับซื้อจะติดต่อโดยตรงกับเกษตรกรเป็นรายบุคคล หรือ
ชุมชน เพ่ือว่าจ้างให้เกษตรผลิตสินค้าประเภทใดประเภทหนึ่ง เช่น ปลูกมันฝรั่ง เลี้ยงไก่ไข่ หรือเลี้ยง
ปลาทับทิม เป็นต้น การท าสัญญาลักษณะนี้จะไม่มีหน่วยงานประสานงานหรือไม่มีพ่อค้าคนกลาง
เกี่ยวข้อง ข้อดีสัญญารูปแบบนี้ คือ ลดความซับซ้อนของ การด าเนินงาน ส่วนข้อเสีย คือ เกษตรกร
จะต้องแบกรับภาระต้นทุนต่างๆในการผลิตแทบทั้งหมด และไม่มีหน่วยงานอ่ืนสนับสนุนแต่อย่างใด 

รูปแบบที่ 2 การท าสัญญาระหว่างคู่กรณีสามฝ่าย คือ การท าสัญญาระหว่าง
เกษตรกร บริษัท และหน่วยงานที่มีบทบาทบริหารจัดการพืชและปศุสัตว์ การท าสัญญารูปแบบนี้จะ
ช่วยลดภาระต้นทุนของเกษตรกรทางด้านการบริหารของการจัดส่งสินค้า (Logistics) ช่วยสร้างงานให้
ชุมชน หน่วยงานในท้องที่ ตลอดจนการพัฒนาชุมชนและสิ่งแวดล้อม เช่น แนะน าสนับสนุนการท า
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การเกษตรดีที่เหมาะสม หรือ Good Agriculture Practice (GAP) การรักษาและฟ้ืนฟูสภาพดิน 
อย่างไรก็ตามรูปแบบการด าเนินงานตลอดจนความรับผิดชอบของแต่และหน่วยงานจะแตกต่างกันไป
ตามข้อตกลงของสัญญา 

หรืออาจแบ่งตาม “พันธสัญญา” ที่มีต่อกันเป็นหลักจะสามารถแบ่งระบบเกษตร
พันธสัญญาได้เป็น 2 รูปแบบ4 คือ รูปแบบที่ 1 การท าสัญญาที่ไม่มีลายลักษณ์อักษร และ รูปแบบที่ 2 
การท าสัญญาที่มีลายลักษณ์อักษร ซึ่งกรณีมีลายลักษณ์อักษรจะมีรายละเอียดแตกต่างออกไป เช่น 
สัญญาในการรับซื้อผลผลิตการเกษตรตามมาตรฐานคุณภาพ และก าหนดราคาที่จะส่งมอบในอนาคต
แน่นอน สัญญาในการรับซื้อผลผลิตที่แน่นอนแต่ราคาเป็นไปตามภาวะตลาดสัญญาในลักษณะรับจ้าง
ผลิต กรณีปศุสัตว์สัญญาในการรับซื้อผลผลิตที่มีการประกันราคาตามคุณภาพมาตรฐานที่ตกลงกัน 
และสัญญาที่ฝ่ายซื้อเปิดทางเลือก (Options) ให้น ามาขายได้ตามราคาที่ก าหนดเป็นต้นส าหรับ
ลักษณะของการท าเกษตรพันธสัญญาตามรูปแบบของสัญญา สามารถแบ่งเป็น 3 ลักษณะ คือ  

ลักษณะที่ 1 สัญญาข้อตกลงด้านการตลาด ในกรณีนี้ได้ยึดหลักการผลิตที่เกิดขึ้น
ก่อนการท าสัญญา และเกษตรกรได้รับราคาประกัน สินค้าที่อยู่ในสัญญาลักษณะนี้ เช่น สับปะรด 
และหน่อไม้ฝรั่ง  

ลักษณะที่  2 สัญญาข้อตกลงด้านการจัดหาปัจจัยการผลิต ในกรณีนี้ได้ยึด
หลักการผลิตที่เกิดข้ึนหลังมีสัญญา เกษตรกรเป็นผู้จัดหาที่ดิน โรงเรือน และแรงงาน ส่วนคู่สัญญาเป็น
ผู้จัดหาปัจจัยการผลิต และให้การแนะน าตลอดจนการควบคุมการผลิต เกษตรกรได้รับราคาประกัน 
ที่แน่นอน ซึ่งในประเทศไทยเรียกสัญญาประเภทนี้ว่า การรับจ้างเลี้ยง สินค้าที่อยู่ในสัญญาลักษณะนี้ 
เช่น การรับจ้างเลี้ยงไก่เนื้อ และสุกรขุน เป็นต้น  

ลักษณะที่ 3 สัญญาข้อตกลงด้านการจัดการการผลิต ในกรณีนี้ได้ยึดหลักการ
ผลิตที่เกิดขึ้นหลังจากมีสัญญา เกษตรกรเป็นผู้จัดหาปัจจัยการผลิตแต่คู่สัญญาจะให้ความช่วยเหลือ
ด้านวิชาการ และควบคุมการผลิตให้ได้คุณภาพตามที่ต้องการ เกษตรกรได้รับราคาประกันที่แน่นอน 
ชนิดสินค้าที่อยู่ในสัญญาลักษณะนี้ เช่น ไก่เนื้อ สุกรขุน มันฝรั่ง และมะเขือเทศ เป็นต้น 
  

                                           
4 พีรพงศ์ ลายพัฒน์, การศึกษาวิเคราะห์ความเสี่ยงของเกษตรกรในระบบเกษตรพันธะ

สัญญาและข้อเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหา, (ม.ป.ท.: ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2558), 27-
30. 
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2.1.3 ปัจจัยอุปสงค์และอุปทานทีส่่งเสริมให้มีเกษตรแบบพันธสัญญามากขึ้น 
ปัจจัยด้านอุปสงค ์(Demand) ที่ส่งเสริมให้ระบบเกษตรพันธสัญญาเติบโตขึ้นทั่ว

โลกนั้น เกิดจาก ทั่วโลกมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ดีขึ้น โดยเฉพาะประเทศเกิดใหม่ (Emerging 
Countries) และประเทศในทวีปเอเชียที่มีการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ก้าวกระโดด อาทิ จีน เกาหลีใต้ 
อินเดีย และประเทศไทย สิ่งที่ตามมาจากการที่ประเทศเหล่านี้มีเศรษฐกิจที่ดีขึ้นคือ คือ รายได้ต่อหัว
ของประชากรทีเ่พ่ิมสูงขึ้น มีความเป็นอยู่ที่เป็นสังคมเมือง (Urbanization) และประชาชนมีมาตรฐาน
การครองชีพที่สูงขึ้น พฤติกรรมของคนรุ่นใหม่มกีารเลือกซื้ออาหารก็เปลี่ยนแปลงจากในอดีตกล่าวคือ
จะมีความต้องการอาหารที่มีคุณภาพดี มีคุณค่าทางอาหารสูง และค านึงถึงสุขอนามัยความปลอดภัย
ในอาหาร (Food Safety) มากขึ้น สิ่งต่างๆ เหล่านี้สนับสนุนให้เกิดความต้องการอาหารที่มีคุณภาพดี
ได้มาตรฐานในปริมาณที่มากขึ้นระบบเกษตรพันธสัญญาจึงเป็นค าตอบที่จะมารองรับความต้องการ
เหล่านี้ 

ทั้งนี้ในด้านอุปทาน (Supply) เป็นกระแสผลักดันอีกด้านหนึ่งต่อการขยายตัว
ของเกษตรพันธสัญญาจากข้อตกลงทางเศรษฐกิจต่างๆ การเปิดเสรีทางการค้า และการส่งเสริมการ
ส่งออกส่งผลให้ปริมาณการค้าการส่งออกอาหารและสินค้าเกษตรอ่ืนๆ ของทั่วโลกขยายตัวอย่าง
ต่อเนื่อง นอกจากนี้การมีเทคโนโลยีการเกษตรที่ทันสมัย การจัดการสมัยใหม่ท าให้เกิดการประหยัด
จากขนาดการผลิตที่ใหญ่ขึ้น (Economies of Scale) การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและระบบขนส่งที่
มีประสิทธิภาพ ส่งผลให้มีมีต้นทุนการผลิตที่ต่ าลง นอกจากนี้การผลิตแบบครบวงจรจะท าให้การผลิต
มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นจากปัจจัยด้านอุปทานต่างๆ เหล่านี้สนับสนุนและส่งเสริมให้การท าเกษตรพันธ
สัญญามีการขยายตัวมากขึ้นเพ่ือท าการผลิตอาหารและสินค้าของภาคเกษตรป้อนเข้าสู่ตลาด5 

 
2.1.4 พื้นที่ด าเนินการ ชนิดสินค้า และผู้ประกอบการในระบบเกษตรพันธสัญญา 

ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร6 ได้ท าการส ารวจพบว่า มีการท าการเกษตร 
ในระบบเกษตรพันธสัญญากระจายตัวอยู่ทั่วประเทศ ซึ่งคาดว่ามีพ้ืนที่การเกษตรในระบบเกษตร 
พันธสัญญาไม่น้อยกว่า 500,000 ไร่ โดยส านักงานเศรษฐกิจการเกษตรได้แบ่งชนิดสินค้าในระบบ
เกษตรพันธสัญญาออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่  

                                           
5 พอพันธ์ อุยยานนท์ และ อภิญญา อุยยานนท์, รายงานวิจัย เกษตรพันธะสัญญา : กลไก

สร้างความเหลื่อมล้ าและเป็นธรรม, (ม.ป.ท.: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมธิราช, ม.ป.ป.), 7-8. 
6 พีรพงศ์ ลายพัฒน์, การศึกษาวิเคราะห์ความเสี่ยงของเกษตรกรในระบบเกษตรพันธะ

สัญญาและข้อเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหา, 32-34. 
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(1) กลุ่มพืช มีการส ารวจพบ 38 ชนิดพืชที่ผลิตด้วยระบบเกษตรพันธสัญญา 
ประกอบด้วย ข้าวหอมมะลิ ข้าวญี่ปุ่น ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ ข้าวโพดหวาน ข้าวโพดฝักอ่อน หน่อไม้ฝรั่ง 
สับปะรด ถั่วเหลืองฝักสด ถั่วลิสง พริกหวาน พริกญี่ปุ่น พริกเหลือง มันฝรั่ง มะเขือเทศ มะเขือเทศ
ราชินี มะเขือม่วงญี่ปุ่น กะหล่ าม่วง กะหล่ าหัวใจ ถั่วแขกฝักสด แตงกวา กระเจี๊ยบเขียว ผักกาดเขียว
ปลี ผลเสาวรส ฟักทองญี่ปุ่น ฟักขาว แครอท มะขามหวาน ล าไย ส้มโอ กล้วยหอมทอง ชมพู่ทับทิม
จันทร์ มะม่วงน้ าดอกไม้ มะม่วงมหาชนก มะม่วงโชคอนันต์ ส้มเขียวหวาน ยางพาราและกล้วยไม้  

(2) กลุ่มปศุสัตว์ มี 6 ชนิด คือ สุกรพันธุ์ สุกรขุน ไก่เนื้อ ไก่ไข่ เป็ดเนื้อ และโคนม  
(3) กลุ่มประมง มี 7 ชนิด คือ กุ้งกุลาด า กุ้งทะเล ปลาทับทิม ปลานิล ปลาช่อน  

ปลาดุกและปลาตะเพียน 
ทั้งนี้ผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรในระบบเกษตรพันธสัญญาแบ่งได้เป็น  

4 กลุ่ม คือ  
(1) ภาคเอกชน มีประมาณ 80 บริษัท มีบริษัทที่ส าคัญๆ เช่น บริษัทเจริญโภค

ภัณฑ์ บริษัทเบทาโกรอุตสาหกรรม บริษัทกรุงเทพผลิตผลอุตสาหกรรมการเกษตร บริษัทแหลมทอง
สหการ บริษัทธานียามาสยาม และ บริษัทสวีฟ เป็นต้น  

(2) ภาคสหกรณ์หรือกลุ่มเกษตรกร ประมาณ 10 แห่ง เช่น สหกรณ์ผู้เลี้ยงโคนม
มหาสารคาม สหกรณ์การเกษตรพยัคฆภูมิพิสัย สหกรณ์โคนมเชียงใหม่ กลุ่มเกษตรกรท าสวนทุ่งคาวัด 
เป็นต้น  

(3) ภาคราชการ เช่น องค์การยาสูบ ศูนย์เมล็ดพันธุ์ข้าว อสค.  
(4) อ่ืนๆ ได้แก่ สมาคมผู้ปลูกเลี้ยงกล้วยไม้แห่งประเทศไทย โครงการหลวงแม่ลาน้อย  
 

2.1.5 ปัญหาและความเสี่ยงของเกษตรกรจากการท าระบบเกษตรพันธสัญญา 
ประเด็นปัญหาของเกษตรกรจากการท าระบบเกษตรพันธสัญญาสามารถสรุป7 

ได้ดังนี้   
(1) ปัญหาเรื่องการท าสัญญา บริษัทผู้ซื้อเป็นผู้ก าหนดเงื่อนไขทั้งหมดของสัญญา

แต่เพียงฝ่ายเดียว ทั้งในเรื่องการค านวณผลตอบแทนให้กับเกษตรกร ซึ่งจะเห็นได้ว่าแม้เกษตรกรได้
ผูกมัดตนเองตามสัญญามาเป็นเวลาหลายปีแล้ว แต่เกษตรกรส่วนใหญ่ก็ยังคงไม่เข้าใจและไม่อาจ
ค านวณ หรือตรวจสอบการค านวณผลตอบแทนของตนกับบริษัทได้ นอกจากนี้ เกษตรกรส่วนใหญ่ท า
สัญญากับบริษัทหรือนายหน้าด้วยวาจา หรือหากเป็นสัญญาลายลักษณ์อักษร เกษตรกรส่วนมากไม่ได้

                                           
7 เรื่องเดียวกัน, 65-66. 
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รับสัญญาคู่ฉบับเพื่อเก็บไว้เป็นหลักฐาน ท าให้เกษตรกรไม่ทราบรายละเอียดของสัญญาว่าเป็นอย่างไร 
อาจท าให้บริษัทสามารถปรับเปลี่ยนสัญญาได้ ทั้งนี้เมื่อเกษตรกรประสบปัญหาท าให้ไม่สามารถจะ
ตรวจสอบความถูกต้องได ้

(2) ปัญหาเรื่องการผูกขาด ความไม่เท่าเทียมอันเนื่องมาจากการผูกขาดของ
บริษัทผู้ซื้อ ซึ่งมีอ านาจเหนือตลาดในเกือบทุกขึ้นตอน นับตั้งแต่ปัจจัยการผลิต เช่น พันธุ์  เมล็ดพันธุ์ 
ยา ปุ๋ย และอาหาร เป็นต้น จนถึงการมีอ านาจเหนือตลาดของผลิตผล ซึ่งท าให้บริษัทสามารถก าหนด
ราคาตั้งแต่ต้นทาง คือการจัดหาพันธุ์และอ่ืนๆ ไปจนถึงปลายทาง คือ การก าหนดราคารับซื้อผลิตผล
คืน รวมทั้งก าหนดราคาขายในตลาดภายในประเทศ เกษตรกรขาดอ านาจการต่อรองในเงื่อนไขของ
สัญญาได้แต่อย่างใดทั้งสิ้น การก าหนดระยะเวลาการส่งมอบปัจจัยการผลิต รวมทั้งคุณภาพของปัจจัย
การผลิต เช่น อาหาร และ/หรือยารักษาโรคที่เหมาะสมก็ล้วนถูกก าหนดจากฝ่ายบริษัท เกษตรกรไม่
สามารถตรวจสอบคุณภาพมาตรฐานปัจจัยการผลิตต่างๆสามารถที่ได้รับจากบริษัทว่ามีเหมาะสม
หรือไม่ รวมทั้งไม่สามารถตรวจสอบการประเมินคุณภาพผลผลิต (เกรด) และการพิจารณาก าหนด
ราคาตามเกรดที่บริษัทจัดให้ 

(3) ปัญหาเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์  บริษัทไม่ได้จ่ายผลตอบแทนตาม
ประสิทธิภาพการผลิตที่เกิดขึ้นว่าผลตอบแทนของรายได้ระดับใดจะคุ้มค่ากับค่าเสียโอกาสของปัจจัย
การผลิต แม้ว่าเกษตรกรบางรายจะได้รับผลตอบแทนจากระบบเกษตรพันธสัญญาอย่างเป็นที่น่าพอใจ 
แต่กลับพบว่ามีเกษตรกรที่อยู่ในระบบเกษตรพันธสัญญาจ านวนมากได้รับผลตอบแทนต่ ากว่าค่าเสีย
โอกาสของปัจจัยการผลิตหรืออาจต่ ากว่าต้นทุนแรงงานของตนเอง เนื่องจากเกษตรกรไม่มีข้อมูล
เพียงพอในการตัดสินใจเข้าสู่การท าการเกษตรระบบเกษตรพันธสัญญา ท าให้ไม่รู้ถึงต้นทุนที่แท้จริงที่
จะต้องลงทุนทั้งระบบการผลิต และต้องรับภาระในการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น การปรับพ้ืนที่ 
ระบบไฟฟ้า แหล่งน้ า การสร้างโรงเรือนหรือกระชัง เป็นต้น เมื่อเกษตรกรต้องลงทุนเพ่ิมเติม อาจท า
ให้เกิดภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวได้โดยง่าย  

(4) ปัญหาเรื่องการรับความเสี่ยง (Risk Sharing) เกษตรกรต้องรับผิดชอบแต่
เพียงฝ่ายเดียวในกรณีความเสี่ยงจากภัยพิบัติ หรือเหตุปัจจัยซึ่งไม่อาจคาดหมายหรือมิอาจควบคุมได้ 
เช่น ภัยแล้ง โรคระบาด ไฟฟ้าดับ เป็นต้น ในกรณีที่บริษัทเปลี่ยนแปลงหรือปรับปรุงอุปกรณ์ที่ใช้ใน
การผลิต ซึ่งบริษัทมักจะมีมาตรการบังคับเกษตรกร ทั้งนี้ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมให้เกษตรกร
ต้องเสียค่าใช้จ่ายเพิ่มเติม การลงทุนเพิ่มเติมทั้งหมดเกษตรกรแต่ต้องรับผิดชอบเพียงฝ่ายเดียวเท่านั้น 

(5) ปัญหาด้านสังคมและสิ่งแวดล้อม พบว่าการผลิตอาหารหรือสินค้าในระบบ
เกษตรพันธสัญญามีการใช้สารเคมีจ านวนมากในทุกขั้นตอนการผลิต ก่อให้เกิดปัญหาสารเคมีตกค้าง
ส่งผลเสียต่อสิ่งแวดล้อม และมีผลกระทบต่อสุขภาพของผู้ผลิตและผู้บริโภค  
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ประเด็นความเสี่ยงของเกษตรกรจากการท าระบบเกษตรพันธสัญญา ทั้งในกรณี
พืช ปศุสัตว์ และประมง โดยแบ่งเป็นประเภทของความเสี่ยงของเกษตรกรที่เกิดขึ้นใน 4 ด้าน 
กล่าวคือ 1) ด้านการลงทุน 2) ด้านการผลิต/ปัจจัยการผลิต 3) ด้านกฎหมาย และ 4) ด้านสังคม 
สุขภาพและสิ่งแวดล้อม สามารถอธิบายได้ดังนี้  8  

(1) ด้านการลงทุน เกษตรกรไม่มีข้อมูลข้อดีและข้อเสียที่เพียงพอในการตัดสินใจ
อย่างรอบคอบในการเข้าสู่การท าการเกษตรระบบเกษตรพันธะสัญญา ท าให้ไม่รู้ถึงวงเงินที่จะต้อง
ลงทุนทั้งระบบการผลิต และต้องรับภาระในการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น ปรับพ้ืนที่ ไฟฟ้า/น้ า 
โรงเรือน กระชัง ฯลฯ รวมทั้งอุปกรณ์การผลิต ให้ได้มาตรฐานทั้งหมด แต่ไม่ได้ถูกน าไปค านวณใน
ราคาผลผลิตที่จะขาย และเมื่อเกษตรกรมีภาวะขาดเงินลงทุนเพ่ิมเติม บริษัทจะเสนอช่องทาง
สนับสนุนให้เกษตรกรพันธะสัญญาสามารถกู้เงินเพ่ิมเติมได้ ท าให้เกิดภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวได้โดยง่าย 
(รวมถึงการมีเงินกู้นอกระบบในอัตราดอกเบี้ยสูง)ซึ่งในบางช่วงที่ต้นทุนการผลิตที่สูงขึ้น เกษตรกรต้อง
รับภาระแต่ฝ่ายเดียว หรือไม่เช่นนั้นเกษตรกรต้องรับภาระค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับสิ่งของที่บริษัทจัดหาให้
ตามชนิดและปริมาณที่บริษัทก าหนด แม้อาจจะเห็นว่าไม่จ าเป็นและราคาต่อหน่วยสูงกว่าท้องตลาด 
(บริษัทจัดหาปัจจัยการผลิตทั้งหมด และเป็นผู้ก าหนดราคาฝ่ายเดียว) ในขณะที่เกษตรกรไม่มีความรู้
ความเข้าใจที่จะปรับปรุง/เปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีให้เหมาะสมที่จะท าให้ประสิทธิภาพการผลิตดีขึ้น
และในบางครั้งเมื่อถึงเวลาที่บริษัทต้องมารับซื้อผลผลิตตามสัญญาแต่บริษัทยังไม่เข้ามารับซื้อท าให้
เกษตรกรต้องรับภาระค่าใช้จ่ายในการดูแลรักษาผลผลิต เช่น ค่าอาหาร ค่ายา ฯลฯ เป็นต้น 

(2) ด้านปัจจัยการผลิต/ผลผลิต เกษตรกรไม่มีความรู้หรือไม่สามารถโต้แย้งหรือ
ตรวจสอบปัจจัยการผลิตต่างๆ ที่ได้รับจากบริษัทว่า มีมาตรฐาน/คุณภาพเหมาะสมหรือไม่ เช่น พันธุ์ 
อาหารสัตว์ ยา ฮอร์โมน เป็นต้นรวมทั้งเกษตรกรไม่สามารถตรวจสอบหรือโต้แย้งการประเมินคุณภาพ
ผลผลิต (เกรด) และการพิจารณาก าหนดราคาตามเกรดที่บริษัทจัดให้ ขึ้นอยู่กับผลการพิจารณาของ
ผู้ประกอบการฝ่ายเดียว (เกษตรกรเสียโอกาสที่จะได้รับราคาที่สูงกว่าเมื่อราคาตลาดมีราคาสูง)
นอกจากนั้น ในกรณีที่การผลิตมีปัญหาโรคที่ต้องแก้ไขโดยใช้ยาหรือสารเคมี แต่บริษัทไม่สามารถ
จัดหาให้ได้ตามเวลาที่เหมาะสมหรือทันต่อเหตุการณ์ท าให้ผลผลิตเสียหายได้ปริมาณน้อย/คุณภาพต่ า 
ซึ่งเกษตรกรไม่สามารถเรียกร้องค่าเสียหายได้ 

(3) ด้านกฎหมาย การท าสัญญาของเกษตรกรในระบบเกษตรพันธะสัญญา ส่วน
ใหญ่เป็นการท าสัญญากันด้วยวาจา และหากเป็นสัญญาลายลักษณ์อักษรก็ไม่ได้รับสัญญาคู่ฉบับเพ่ือ
เก็บไว้เป็นหลักฐาน ท าให้ไม่ทราบในรายละเอียดของสัญญาว่าเป็นอย่างไร ท าให้บริษัทสามารถ

                                           
8 เรื่องเดียวกัน, 59-62. 
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ปรับเปลี่ยนได้ตลอดเวลา เมื่อประสบปัญหาไม่สามารถจะตรวจสอบข้อตกลงกันได้  ในกรณีที่รุ่นพ่อ
แม่เป็นผู้ที่ท าเกษตรพันธะสัญญากับบริษัท แล้วให้รุ่นลูกรับช่วงของสัญญามาด าเนินการต่อ ซึ่งไม่ได้มี
การท าสัญญากันใหม่ รุ่นลูกที่เข้ามารับช่วงต่อไม่ทราบรายละเอียดของสัญญา ท าไม่สามารถเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมได้และบริษัทมักใช้ช่องทางต่างๆ ทั้งทางตรงและทางอ้อม และโดยอาศัยอ านาจ
หน้าที่ของภาครัฐ ให้พยายามใช้กฎระเบียบในการด าเนินการกับเกษตรกรในกรณีที่เกิดความขัดแย้ง  
รวมทั้งการที่บริษัทไม่ปฏิบัติตามข้อสัญญาและมีการเพ่ิมเติมข้อสัญญาด้วยวาจาในภายหลัง เช่น อ้าง
ว่าผลผลิตไม่ได้มาตรฐาน ทั้งๆ ที่ในสัญญาไม่ได้ก าหนดมาตรฐานไว้ เป็นต้น นอกจากนั้นหาก
เกษตรกรไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของบริษัทหรือพนักงานของบริษัท ท าให้เกษตรกรถูกตัดคะแนนความ
ร่วมมือซึ่งมีผลต่อค่าตอบแทนที่ควรจะได้ ในบางพ้ืนที่ผู้รวบรวมผลผลิตในท้องถิ่น จะท าหน้าที่เป็น
คู่สัญญากับเกษตรกรเพ่ือตัดตอนหน้าที่ความผูกพันที่มีต่อเกษตรกรและการรับผิดตามสัญญา โดย
สถานะเกษตรกรในทางพฤตินัยเป็นลูกจ้างผลิตสินค้าให้กับบริษัทแต่ไม่มีสวัสดิการใดๆ ในลักษณะ
ลูกจ้าง 

(4) ด้านสังคม สุขภาพและสิ่งแวดล้อม การผลิตในระบบเกษตรพันธะสัญญามี
การใช้สารเคมีอย่างเข้มข้นแทบทุกขั้นตอนการผลิต ท าให้เกิดการตกค้างของสารเคมี ส่งผลเสียต่อ
สิ่งแวดล้อม มีผลกระทบต่อสุขภาพของผู้ผลิตและผู้บริโภค อีกทั้งยังไม่มีระบบการติดตามตรวจสอบ
ผลจากการใช้สารเคมีและยังขาดการดูแลสิ่งแวดล้อมในชุมชนและการผลิตตามมาตรฐานของบริษัท
ในบางสินค้า เช่น การผลิตเมล็ดพันธุ์ตามความต้องการของบริษัท ต้องผสมเกสรในตอนกลางคืน 
จ าเป็นต้องใช้แรงงานในการผสมเกสรในช่วงเวลาดังกล่าวเป็นจ านวนมาก ท าให้เกิดปัญหาสุขภาพต่อ
ผู้ผลิต สังคมต้องรับภาระการดูแลรักษารวมทั้งระบบการผลิตแบบเกษตรพันธะสัญญาท าให้เกษตรกร
ต้องใช้เวลาอยู่กับฟาร์มของตนเอง ท าให้มีปฏิสัมพันธ์ทางสังคมลดลงนอกจากนั้นในกรณีที่เกษตรกร
ไม่ปฏิบัติตามบริษัท บริษัทจะใช้แรงกดดันมายังกลุ่มเกษตรกรท าให้เกิดความขัดแย้งและหวาดระแวง
กันในกลุ่มเกษตรกร 
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2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
 
การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการศึกษานโยบายสาธารณะ  

ที่ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ ผลกระทบจากการน า
นโยบายไปปฏิบัติและการประเมินผลนโยบาย ซึ่งแสดงความสัมพันธ์ได้ดังนี้9 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 2.1 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบาย 
ไปปฏิบัติ, จ านงค์ ภู่ประเสริฐ, “การน านโยบายภาษีมูลค่าเพ่ิมไปปฏิบัติในภาคใต้ : ส ารวจสภาพ 
และปัญหา,” วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต , สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, 2537. 

จากภาพประกอบดังกล่าว ในการก าหนดนโยบายของรัฐบาลจากสถานการณ์ต่างๆ  
ที่เปลี่ยนแปลงไป ท าให้เกิดประเด็นปัญหาสาธารณะจ านวนมาก อันเป็นเหตุที่รัฐบาลจะต้องน า
ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบาย และก าหนดเป็นนโยบายที่มีความเป็นรูปธรรมแล้วมอบหมายให้

                                           
9 จ านงค์ ภู่ประเสริฐ, “การน านโยบายภาษีมูลค่าเพ่ิมไปปฏิบัติในภาคใต้ : ส ารวจสภาพและ

ปัญหา ,” (วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต ,  สาขาวิชารั ฐประศาสนศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, 2537), 6-8. 
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หน่วยงานที่เกี่ยวข้องน านโยบายนั้นไปปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายต่อไป ในระหว่างการน านโยบาย
ไปปฏิบัตินั้น อาจจะเกิดปัญหาอุปสรรคขึ้นหรือไม่ก็ได้ เมื่อการปฏิบัติงานตามที่ได้รับมอบหมาย
ด าเนินไปตามกระบวนการครบทุกขั้นตอน ก่อให้เกิดผลผลลัพธ์ผลผลิตรวมทั้งผลกระทบ (output 
outcome and impact) ผลที่เกิดขึ้นนั้นอาจจะส าเร็จตามเป้าหมายหรือล้มเหลวก็ได้ โดยพิจารณา
ได้จากการประเมินผลเพ่ือที่จะได้รายงานผลต่อผู้ก าหนดนโยบายได้รับทราบเพ่ือที่จะได้พิจารณาแล้ว
ปรับปรุงหรือตัดสินใจด าเนินการต่อไป 

 
2.2.1 ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ 

การน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) หมายถึง การกระท า
เพ่ือที่จะบรรลุเป้าหมายตามที่ได้ก าหนดไว้ในนโยบาย  

Randall B. Ripley และ Grace A. Franklin ได้ชี้ให้เห็นว่าการน านโยบายไป
ปฏิบัติมีประเด็นที่ส าคัญ 5 ประการ10 คือ 

(1) มีผู้ที่เก่ียวข้องที่ส าคัญๆ มากมาย ซึ่งในการน านโยบายไปปฏิบัตินั้น ใครก็ได้
ที่ต้องการและสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้ทั้งนั้น และการเข้ามามีส่วนร่วมก็มักเปิดกว้างและ
ปรับเปลี่ยนได้ตลอดเวลา หรือจะเลิกอยู่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งก็ย่อมที่จะกระท าได้ 

(2) ผู้ที่เกี่ยวข้องล้วนมีวัตถุประสงค์ที่หลากหลายและมักแตกต่างกัน ซึ่งจะเห็น
ได้ว่าในนโยบายหนึ่งๆ อาจจะมีวัตถุประสงค์ที่สับสนไม่ชัดเจน บางครั้งวัตถุประสงค์แต่ละข้ออาจไม่
สอดคล้องกัน บางครั้งไม่สามารถระบุได้ชัดเจนว่า วัตถุประสงค์ของนโยบายได้แก่อะไรบ้าง สิ่งเหล่านี้
เกิดข้ึนจากการเจรจาต่อรอง และการประนีประนอมระหว่างผู้ก าหนดนโยบายทั้งหลายซึ่งมีอยู่ด้วยกัน
หลายกลุ่ม และแต่ละกลุ่มก็มีความมุ่งหวังในนโยบายหนึ่ งๆ ที่แตกต่างกัน ดังนั้น ในการ
ประนีประนอมจึงเป็นการน าเอาความแตกต่างกันทั้งหมด มาประมวลไว้เป็นวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
แม้ว่าวัตถุประสงค์แต่ละข้ออาจจะแตกต่างกัน และอาจจะเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการในการ
ปฏิบัติก็ตาม 

(3) นโยบายและโครงการของรัฐบาล มักจะขยายใหญ่โตขึ้นตลอดเวลาดังจะ
สังเกตได้จากจ านวนงบประมาณของรัฐที่เพ่ิมขึ้น เป็นการสะท้อนให้เห็นว่ารัฐบาลมีกิจกรรมต่างๆ ที่
เพ่ิมขึ้นมาก ดังนั้น การน านโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นกิจกรรมที่ต่อเนื่องและเกี่ยวข้องกับนโยบายต่ างๆ 
ที่มีจ านวนและขอบเขตที่เพ่ิมข้ึน 

                                           
10 เรื่องเดียวกัน, 8-10. 
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(4) หน่วยงานในหลายระดับจากหลายกระทรวง กรม มีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการและจากการที่มีหลายหน่วยงานจากหลายกระทรวง กรม มาเกี่ยวข้องนี้เอง ที่ท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะยุ่งยาก สลับซับซ้อน ต้องอาศัยการประสานงานที่มีประสิทธิ ภาพ การ
สื่อสารที่ชัดเจน เข้าใจง่าย เป็นต้น 

(5) ลักษณะประการสุดท้ายที่  Ripley and Franklin ชี้ ให้ เห็นคือ การน า
นโยบายไปปฏิบัติต้องเผชิญกับปัจจัยภายนอกที่ควบคุมไม่ได้ ซึ่งปัจจัยเหล่านี้ ได้แก่ การเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองที่รวดเร็วและฉับพลัน ความผันผวนทางเศรษฐกิจของประเทศหรือของโลก
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี และความไม่แน่นอนของธรรมชาติ เป็นต้น ปัจจัยเหล่านี้ท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติ มีลักษณะซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงไปมากข้ึน 

 
2.2.2 ตัวแบบการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 

รูปแบบการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ที่มีความคล้ายกันบางส่วน และมี
ความแตกต่างกันในบางส่วน ในที่นี้จะเสนอแนวคิดความคิดเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไป
ปฏิบัติแบ่งออกเป็น 3 แนวความคิดหลัก คือ 

2.2.2.1 แนวคิดการน าน โยบายสาธารณะไปปฏิบั ติ แบบ บนลงล่ า ง 
(top - down approach)  

(1) ตัวแบบที่เสนอโดย D.Van Meter and C.Van Horn11 
เป็นแบบจ าลองที่อธิบายการน าเอาความสัมพันธ์ระหว่างมาตรฐาน

นโยบายและทรัพยากร ตัวแปรสิ่งแวดล้อมของนโยบายในระดับชาติ ตัวแปรสิ่งแวดล้อมของนโยบาย
ในระดับท้องถิ่น และผลของแผนงาน D.Van Meter and C.Van Horn มุ่งใช้แบบจ าลองนี้อธิบาย
การน าเอานโยบายสาธารณะในประเทศสหรัฐอเมริกาโดยเฉพาะ D.Van Meter and C.Van Horn 
ได้เสนอแบบจ าลองซึ่งดูจะเหมาะสมกับระบบการเมืองที่มีรัฐบาลกลาง และรัฐบาลมลรัฐกับรัฐบาล
ท้องถิ่น ดังนั้น การน ามาใช้กับรัฐบาลของรัฐเดี่ยว (unitary state) จ าเป็นต้องให้ความสนใจความ
แตกต่างในส่วนนี้ให้มาก 
  

                                           
11 สมพร เฟื่องจันทร์, นโยบายสาธารณะ : ทฤษฎีและการปฏิบัติ, (กรุงเทพฯ: ออน อาร์ต  

ครีเอชั่น, 2552), 203-205.  
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(2) ตัวแบบที่เสนอโดย George C.Edwards III12 
อธิบายถึงการน าเอานโยบายไปปฏิบัตินั้นมีตัวแปรที่ส าคัญอยู่ 4 ตัวแปร 

กล่ าวคือ 1) การสื่ อความหมาย (communication) 2) ทรัพยากร ( resources) 3) เจตคติ 
(dispositions or attitues) และ 4) โครงสร้างทางการบริหาร (bureaucratic structure) โดยทั้ง  
4 ตัวแปรนี้จะส่งผลต่อการด าเนินงาน และมีปฏิสัมพันธ์ต่อกันตลอดเวลา การน านโยบายไปปฏิบัตินั้น
เป็นกระบวนการที่มีพลวัตร (dynamic process) ตัวแปรต่างๆ ที่เกี่ยวข้องจึงมีผลต่อกันและกันไม่ว่า
จะเป็นด้านส่งเสริมกันหรือเป็นตัวขัดแย้งซึ่งกันและกัน ดังนั้นจึงต้องมองรอบให้รอบด้าน 

(3) ตัวแบบที่เสนอโดย Daniel A.Mazmanian and Paul A.Sabatier13  
น าเอาการน านโยบายเกี่ยวกับกฎระเบียบมาใช้อธิบายแต่เขาก็กล่าวว่า

รูปแบบที่ เสนอก็สามารถน า ไปใช้กับนโยบายอ่ืนๆ ได้ เช่นกัน  Daniel A.Mazmanian และ 
Paul A.Sabatier ได้เสนออธิบายโดยการสร้างแบบจ าลองอธิบายตัวแปร 1) การสืบค้นปัญหา 
2) ความสามารถของกฎหมายที่จะก าหนดโครงสร้างของการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ 3) ตัวแปรอ่ืนที่
มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ คือ เงื่อนไขทางเศรษฐกิจและเทคโนโลยี การได้รับการสนับสนุนจาก
สาธารณชน เจตคติและทรัพยากรของกลุ่มเป้าหมาย และการสนับสนุนจากรัฐ 

2.2.2.2 แนวความคิดการน านโยบายไปปฏิบัติที่แบบล่างขึ้นบน (bottom - 
up approach)  

ตัวแบบในกลุ่มนี้จะเป็นการเสนอที่มองตรงกันข้ามกับกลุ่มแรก นั่นคือ
การมองว่า หน่วยงานระดับล่างและข้าราชการระดับล่างมีผลต่อความส าเร็จของนโยบายสาธารณะ
มากกว่ากลุ่มข้าราชการที่อยู่ในระดับบนนักวิชาการต่อไปนี้เป็นผู้เสนอแนวคิดในรูปแบบนี้ 

(1) ตัวแบบที่เสนอโดย Richard F. Elmore14  
ให้ ค วามส าคัญกับความสั ม พันธ์ ซึ่ ง ร ะหว่ า งผู้ บั งคั บบัญชากั บ

ผู้ใต้บังคับบัญชา การเชื่อมโยงระหว่างการใช้การควบคุมตามล าดับชั้นกับสภาพความซับซ้อนที่เพ่ิมขึ้น 
การใช้ดุลยพินิจเป็นเครื่องมือในการปรับตัว และการใช้วิธีการต่อรองเป็นเงื่อนไขแรกๆ ที่ใช้เพ่ือให้
เกิดผลในระดับท้องถิ่น ต่อไปนี้เป็นสรุปการน านโยบายไปปฏิบัติในลักษณะที่เรียกว่าเป็นการวาดภาพ 
 
 

                                           
12 เรื่องเดียวกัน, 205-211. 
13 เรื่องเดียวกัน, 211-216. 
14 เรื่องเดียวกัน, 217-219. 
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ย้อนกลับ (Backward mapping) ซึ่งเป็นการกระท าที่สวนทางการน านโยบายไปปฏิบัติที่กล่าวมา
ก่อนหน้านี้แล้ว จุดเริ่มจะเป็นการก าหนดข้อความแสดงถึงพฤติกรรมเป็นการเฉพาะของเจ้าหน้าที่
ระดับล่างในกระบวนการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ เมื่อก าหนดพฤติกรรมได้แล้ว ก็ก าหนดจุดประสงค์ 

(2) ตัวแบบที่เสนอโดย M.L.Lipsky 15 
แนวคิดนี้อธิบายการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติในระดับที่ผู้ปฏิบัติอยู่

ใกล้กับประชาชนที่เขาให้บริการที่เรียกว่า “Street-level bureaucrats” ซึ่งบุคคลเหล่านี้มีการใช้
ดุลยพินิจ (discretions) ในการปฏิบัติงานอย่างกว้างขวาง และใช้บ่อยๆ นอกจากนี้บุคคลเหล่านี้ยัง
ก าหนดแนวการปฏิบัติงานขึ้นแตกต่างไปจากผู้ก าหนดนโยบายในระดับบนไปบ้าง เพ่ือให้สอดคล้อง
กับผลการปฏิบัติ และเพ่ือแก้ไขความไม่แน่นอนและแรงกดดันในการปฏิบัติงาน แต่อย่างไรก็ตาม 
Lipsky ก็เสนอว่าการก าหนดนโยบายโดยผู้ปฏิบัติงานในระดับล่างไม่ได้ไปเกี่ยวข้องกับองค์กรที่เป็น
อุดมคติ (ideals organization) ที่ด าเนินการให้บริการสาธารณะ แต่เป็นการก าหนดแนวปฏิบัติซึ่ง
ช่วยให้เจ้าหน้าที่สู้กับแรงกดดันที่ถูกกระทบประจ าวัน ยิ่งกว่านั้นผู้ให้บริการสาธารณะดับล่างจะ
พยายามควบคุมอย่างมีศิลป์ (manipulate) จะเข้าไปเกี่ยวข้องกับลูกค้าให้น้อยท่ีสุด และใช้ทรัพยากร
ให้เพียงแต่ให้ลูกค้าหรือประชาชนให้ความร่วมมือ (compliance for effective action) 

2.2.2.3 แนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติแบบผสม (mixed - approach)16  
ตัวแบบกลุ่มนี้เป็นการอธิบายไม่มองเป็นภาพสุดขั้วเหมือนกับสองกลุ่มที่

กล่าวมาแล้ว แต่เป็นมุมมองการน าเสนอนโยบายไปปฏิบัติแบบผสม กล่าวคือ ผู้ก าหนดนโยบายควร
พิจารณาว่าเครื่องมืออะไรที่ท าให้เกิดการบรรลุถึงจุดมุ่งหมาย นอกจากนี้ต้องก าหนดพฤติกรรมที่
ชัดเจนเพราะบุคลากรระดับล่างสุดให้ชัดเจน และทบทวนวิธีปฏิบัตินั้นโดยการตรวจไปข้างหน้าและ
ย้อนหลัง ส าหรับ D.H.Mazmanian มองว่ากระบวนการปฏิบัติตามนโยบายในแต่ละนโยบายมีความ
แตกต่างกันจึงควรอธิบายเฉพาะแต่ละนโยบายเท่านั้น 

 

                                           
15 เรื่องเดียวกัน, 219-220. 
16 เรื่องเดียวกัน, 203. 
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2.3 ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ17 

 
การศึกษาปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ (Factors Influencing Policy 

Implementation) จะท าให้ทราบถึง ความส าเร็จ (success) หรือความล้มเหลว (failure) ของการ
น านโยบายไปปฏิบัตินั้นขึ้นอยู่กับปัจจัยส าคัญหลายประการ ทั้งนี้เพราะความส าเร็จของแผนงาน 
(programs) และโครงการ (projects) มีความสัมพันธ์กับความสามารถของผู้น า และภาวะของผู้น า
ขององค์การ ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบาย และความส าเร็จที่เคยเกิดขึ้นในอดีต ในขณะ
ที่ความล้มเหลวของแผนงานและโครงการเป็นผลมาจากความเฉื่อยชาของผู้น าและผู้ปฏิบัติ การขาด
ความร่วมมือระหว่างกลุ่มผู้สนับสนุนแผนงานและโครงการ การขาดความพยายามที่เพียงพอ การขาด
การสนับสนุนจากผู้น า การขาดเงินทุนที่เพียงพอส าหรับการด าเนินงาน และการขาดผู้น าที่มุ่งมั่นต่อ
การน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ 

ลักษณะดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จขึ้นอยู่กับ
ปัจจัยส าคัญหลายประการ ได้แก่ แหล่งที่มาของนโยบาย (source of the policy) ความชัดเจนของ
นโยบาย (clarity of the policy) การสนับสนุนนโยบาย (support for the policy) ความซับซ้อน
ในการบริหารงาน (Complexity of the administration) สิ่งจูงใจของผู้ปฏิบัติ (incentives for 
implementors) และการจัดสรรทรัพยากร (resource allocation) เพ่ือสนับสนุนการน านโยบายไป
ปฏิบัติให้เหมาะสมและพอเพียง ซึ่งปัจจัยต่างๆ เหล่านี้จะได้รับผลกระทบจากเงื่อนไขที่เกี่ยวข้อง
หลายประการ อาทิเช่น ข้อจ ากัดทางกฎหมาย ความจ าเป็นในการพิจารณาตามหลักเหตุผลของระบบ
ราชการ เป็นต้น โดยจะได้กล่าวถึงรายละเอียดของปัจจัยต่างๆ ข้างต้นดังต่อไปนี้ 
  

                                           
17 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, นโยบายสาธารณะ : แนวความคิด การวิเคราะห์และกระบวนการ, 

พิมพ์ครั้งที่ 12 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์เสมาธรรม, 2548), 431-446. 
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2.3.1 แหล่งที่มาของนโยบาย (Source of policy) 
โดยทั่วไปนโยบายอาจมีที่มาหรือผ่านกระบวนการก าหนดนโยบาย (Policy 

formulation) จนกระทั่งปรากฏเป็นนโยบายในหลายลักษณะ เพ่ือน าไปปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์
ตามท่ีปรารถนา สามารถจ าแนกให้เห็นชัดเจนได้ดังนี้ 

ประการแรก การแถลงการณ์หรือค าสั่งของฝ่ายบริหาร ลักษณะของนโยบาย
ประเภทนี้อาจกระท าในรูปของการประกาศแถลงการณ์หรือมติของคณะรัฐมนตรี ซึ่งก่อนจะถึง
ขั้นตอนนี้ นโยบายจะต้องผ่านกระบวนการก่อรูปนโยบาย (policy formation) การพัฒนาทางเลือก
นโยบาย (policy alternative development) และการตัดสินใจเลือกนโยบาย (policy decision 
making) เรียบร้อยแล้ว ดังนั้น แถลงการณ์หรือประกาศหรือมติคณะรัฐมนตรี ที่มีต่อการแก้ไขปัญหา
สาธารณะ (public problems) จึงเป็นผลผลิต (outputs) ของระบบการเมืองซึ่งมีผลโดยชอบด้วย
กฎหมาย (legality) ในการที่หน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้องน าไปปฏิบัติให้ปรากฏเป็นจริง อย่างไรก็
ตาม นโยบายของรัฐบาลแม้จะมีเงื่อนไขว่าจะต้องผ่านกระบวนการก าหนดนโยบาย และผ่านการ
ตัดสินใจนโยบายตามกระบวนการที่ถูกต้องตามกฎหมายแล้ว นโยบายที่ดีจะต้องมีความชอบธรรม
ด้วย (legitimacy) กล่าวคือ จะต้องเป็นนโยบายที่มีความถูกต้อง (rightionness) สอดคล้องกับ
ค่านิยมของสังคม (social values) และเป็นที่ยอมรับของประชาชนส่วนใหญ่ ทั้งนี้เพราะนโยบายที่ผู้
ก าหนดนโยบายค านึงถึงเฉพาะความถูกต้องตามกฎหมายแต่มิได้ค านึงถึงความชอบธรรมด้วย อาจจะ
ประสบความล้มเหลวได้ง่ายเมื่อน าไปปฏิบัติ เพราะอาจจะได้รับการคัดค้านจากประชาชนอย่าง
กว้างขวาง 

ประการที่สอง เนื้อหาหรือรายละเอียดในกฎหมาย กฎหมายคือรูปธรรมของ
นโยบายที่ผ่านกระบวนการตัดสินใจนโยบายและได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติให้ประกาศใช้
เป็นกฎหมายได้ กฎหมายจึงเป็นผลผลิตจากกระบวนการทางการเมือง กล่าวคือ เป็นผลผลิตจากการ
ประนีประนอม (compromise) ระหว่างกลุ่มการเมืองต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ดังนั้น เนื้อหาสาระส าคัญ
ของกฎหมายอย่างน้อยที่สุดจะต้องครอบคลุมวัตถุประสงค์ของกลุ่มการเมืองหรือกลุ่มผลประโยชน์ที่
เกี่ยวข้องกับกฎหมายนั้น เนื้อหาสาระส าคัญของกฎหมายจะต้องประกอบไปด้วยวัตถุประสงค์ของ
กฎหมาย มาตรการในการด าเนินการ และหน่วยงานที่รับผิดชอบตามกฎหมาย ตลอดจนบทลงโทษต่อ
ผู้ละเมิดหรือฝ่าฝืนกฎหมาย หากเนื้อหาสาระส าคัญดังกล่าวมีความครอบคลุมต่อประเด็นปัญหา
นโยบายต่างๆ ที่ต้องการจะแก้ไข การน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้ จะมีความเป็นไปได้สูง ตรงกันข้ามถ้าหากเนื้อหาสาระส าคัญของกฎหมายมีข้อบกพร่องมาก 
และไม่สอดคล้องกับเงื่อนไขในการน าไปปฏิบัติ จะน าไปสู่ความล้มเหลวในการแก้ไขปัญหาได้มาก 
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ดังนั้นเนื้อหาสาระส าคัญของกฎหมายจึงมีบทบาทส าคัญต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ
เป็นอย่างยิ่ง อาจกล่าวได้ว่าเป็นปัจจัยส าคัญอันดับต้นๆ ต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ 

ประการที่สาม ความร่วมมือระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในการ
ประกาศใช้กฎหมายที่ถือว่าเป็นนโยบายส าคัญของรัฐบาลนั้น โดยทั่วไปจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อฝ่ายนิติ
บัญญัติและฝ่ายบริหารมีความร่วมมือกันตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ กล่าวคือนโยบายใดๆ ของฝ่าย
บริหารที่จ าเป็นจะต้องประกาศเป็นกฎหมาย จะกระท าได้ก็ต่อเมื่อฝ่ายบริหารได้รับความร่วมมือหรือ
การสนับสนุนจากฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะเม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายนิติบัญญัติไม่ให้ความร่วมมือ ร่างกฎหมายที่
เสนอโดยฝ่ายบริหารมีโอกาสจะตกไปได้มาก จึงจะท าให้ฝ่ายบริหารไม่สามารถน านโยบายที่ตน
ต้องการไปปฏิบัติได้ และถ้าเป็นกฎหมายส าคัญอาจมีผลต่อความอยู่รอดของฝ่ายบริหารด้วย อาทิเช่น 
กฎหมายงบประมาณแผ่นดิน ถ้าหากฝ่ายนิติบัญญัติไม่ให้ความเห็นชอบ จนมีผลให้ร่างกฎหมายตกไป 
กรณีนี้ในประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยในรูปแบบควบอ านาจ (fusion of power) จะ
มีผลให้รัฐบาลต้องลาออกหรือยุบสภาเพ่ือจัดให้มีการเลือกตั้งใหม่ ดังนั้น ก่อนร่างกฎหมายส าคัญจะ
เข้าสภา ฝ่ายบริหารจะต้องประสานงานกับกลุ่มการเมืองในสภาฯ เพ่ือให้แน่ใจว่าจะได้รับการ
สนับสนุนเพียงพอ ซึ่งกระบวนการเหล่านี้ส่วนใหญ่จะเกี่ยวข้องกับการเจรจาต่อรอง (bargaining) 
และการประนีประนอม (compromise) ในที่สุด หากปรากฏว่าร่างผ่านความเห็นชอบ ฝ่ายบริหาร
อาจต้องระงับการเสนอร่างกฎหมายนั้นไว้ก่อน ดังนั้นจึงเป็นที่ทราบกันโดยทั่วไปว่าการตัดสินใจ
นโยบายในสภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภา ได้กระท าเสร็จสิ้นก่อนที่ร่างกฎหมายนั้นจะเข้าสภาแล้ว แต่
การลงมติของฝ่ายนิติบัญญัติคือการให้ความเห็นชอบอย่างเป็นทางการเพ่ือให้กฎหมายมีความถูกต้อง
และชอบธรรมในข้ันตอนสุดท้าย เพื่อน าไปสู่การปฏิบัติต่อไป ดังนั้น การน านโยบายไปปฏิบัติจึงตกอยู่
ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติโดยปริยาย โดยเฉพาะอิทธิพลในการเจรจาต่อรอง
เพ่ือดัดแปลงหรือปรับแต่งสาระส าคัญของกฎหมายให้เป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย 

ประการที่สี่ ข้าราชการระดับสูง โดยปกติหน่วยราชการและองค์การราชการ
ต่างๆ ที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการให้บริการประชาชน โดยน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติเพ่ือการ
แก้ไขปัญหาสาธารณะให้ประสบความส าเร็จ แต่บทบาทหน้าที่ขององค์การราชการมิใช่มีแค่เพียงการ
น านโยบายไปปฏิบัติเท่านั้น แต่ยังมีบทบาทส าคัญในการริเริ่มการก่อรูปนโยบายและการพัฒนา
ทางเลือกนโยบายอีกด้วย โดยเฉพาะข้าราชการระดับสูงหรือผู้น าองค์การจะมีบทบาทมากในการ
ก าหนดปัญหานโยบายและการพิจารณาเสนอทางเลือกนโยบายต่อฝ่ายการเมือง ในกรณีนี้จึงกล่าวได้
ว่าค่านิยมส่วนตัวของผู้น าองค์การจึงมีอิทธิพลต่อการพิจารณาปัญหานโยบาย และการน าเสนอ
ทางเลือกนโยบายเพ่ือการตัดสินใจของผู้ก าหนดนโยบายด้วย ดังนั้น ถ้าผู้น าองค์การราชการก าหนด
ปัญหานโยบายสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน และการเสนอทางเลือกนโยบายเป็น
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ทางเลือกท่ีสามารถจะแก้ไขปัญหาได้ โอกาสที่ผู้ก าหนดนโยบายจะผลักดันให้เป็นนโยบายโดยถูกต้อง
ตามกฎหมายจะเป็นไปได้สูง และในทางปฏิบัติผู้น าองค์การราชการเป็นผู้ที่สัมผัสกับปัญหาของ
ประชาชนที่อยู่ในความรับผิดชอบของตนเองตลอดเวลา ถ้าผู้น าองค์การราชการเหล่านี้มีความสนใจ
ต่อปัญหาของประชาชนอย่างแท้จริง อาจกล่าวได้ว่าผู้น าองค์การราชการเหล่านี้มีความสนใจต่อ
ปัญหาของประชาชนอย่างแท้จริง อาจกล่าวได้ว่าผู้น าองค์การราชการจะเป็นผู้มีบทบาทอย่างส าคัญ
ในการน าเสนอนโยบายที่ดีแก่ผู้ก าหนดนโยบาย เพ่ือให้การน านโยบายไปปฏิบัติสามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาให้แก่กลุ่มประชาชนที่เกี่ยวข้องได้อย่างแท้จริง 

ประการสุดท้าย การพิจารณาและการวินิจฉัยของศาล โดยทั่วไปค าพิพากษา
ของศาลฎีกา ซึ่งเป็นศาลสูงสุดและถือเป็นที่สิ้นสุด คือนโยบายสาธารณะที่ส าคัญของทุกสังคม เพราะ
ค าพิพากษาดังกล่าวจะเป็นมาตรฐานส าหรับผู้เกี่ยวข้องที่จะต้องปฏิบัติตาม โดยเฉพาะหน่วยงานที่
รับผิดชอบการน านโยบายไปปฏิบัติ เมื่อมีปัญหาในทางกฎหมายและศาลฎีกาได้พิพากษาไว้อย่างใด 
ค าพิพากษานั้นคือบรรทัดฐานที่หน่วยงานราชการจะต้องปฏิบัติตาม ดังนั้น องค์การราชการที่รับมือ
จึงต้องปฏิบัติ จึงต้องปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาลสูงหรือศาลฎีกาที่เกี่ยวข้องกับงานของตนด้วย 
และถือเป็นสิ่งที่จะต้องปฏิบัติตามโดยเคร่งครัด มิฉะนั้นอาจถูกฟ้องร้องจากผู้เกี่ยวข้องที่สูญเสีย
ประโยชน์เพราะการไม่ปฏิบัติตามขององค์การราชการที่รับผิดชอบ 

การที่นักวิเคราะห์การน านโยบายไปปฏิบัติให้ความส าคัญกับแหล่งที่มาของ
นโยบายว่าเป็นปัจจัยก าหนด (determinant factors) ที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ ก็เพราะว่าผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการริเริ่มการก่อรูปนโยบายและการก าหนดนโยบายมีความ
หลากหลายทั้งในด้านอ านาจ และหน้าที่ ซึ่งมีผลต่อความสามารถในการก าหนด คัดเลือกและการ
บริหารนโยบายด้วย แม้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติจะไม่มีอ านาจในการน านโยบายไปปฏิบัติ แต่เป็นผู้มีอ านาจ
สูงสุดในการให้ความเห็นชอบนโยบายที่ต้องประกาศใช้เป็นกฎหมาย อ านาจดังกล่าวจึงมีผลต่อการ
ต่อรองให้ฝ่ายบริหารปฏิบัติตามด้วย ส่วนฝ่ายบริหารซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบการน านโยบายไปปฏิบัติ
โดยผ่านองค์การราชการที่ตนรับผิดชอบ อาจใช้อ านาจส่วนตัวหรือใช้อาจผ่านระบบราชการที่ตนมี
อิทธิพลในการรับผิดชอบอยู่โดยตรงก็ได้ การกระท าดังกล่าวของฝ่ายบริหารเป็นที่ปรากฏอยู่ทั่วไปใน
สังคมต่างๆ  

อย่างไรก็ตาม นักวิเคราะห์การน านโยบายไปปฏิบัติจะต้องตระหนักไว้ด้วยว่า  
มีความยุ่งยากเกี่ยวกับแหล่งที่มาของนโยบายอยู่ด้วย กล่าวคือ แหล่งที่มาต่างๆ ของนโยบาย อาจจะมี
ความขัดแย้งกันและไม่ส่งเสริมให้การน านโยบายไปปฏิบัติด าเนินไปได้ด้วยดี และในบางกรณีอาจเป็น
ปรปักษ์ต่อกันด้วย จนกลายเป็นอุปสรรคขัดขวางการน านโยบายไปปฏิบัติมิให้ประสบความส าเร็จ  ซึ่ง
กรณีเช่นนี้เป็นสิ่งที่นักวิเคราะห์นโยบายจะต้องพยายามมิให้เกิดขึ้น หรือหากหลีกเลี่ยงไม่ได้ก็จะต้อง
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ให้เกิดข้ึนน้อยที่สุด มิฉะนั้นจะส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติมีโอกาสประสบความล้มเหลวมากกว่า
ความส าเร็จ ซึ่งจะท าให้เกิดความสูญเสียมากมาย ทั้งทรัพยากรที่ต้องใช้ในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
เวลา และโอกาสของประชาชนที่ปัญหาไม่ได้รับการแก้ไขอย่างเหมาะสม 

 
2.3.2 ความชัดเจนของนโยบาย (Clarity of policy) 

เป็นรากฐานส าคัญของความมุ่งหมายของนโยบายทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ ในบางครั้งอาจพบว่านโยบายมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน แต่มาตรการในการปฏิบัติไม่ชัดเจน 
หน่วยงานปฏิบัติที่รับผิดชอบอาจต้องใช้ดุลยพินิจของตนในการปฏิบัติ และอาจก่อให้เกิดปัญหา
ในทางปฏิบัติได้เช่นกัน ในกรณีที่วัตถุประสงค์ของนโยบายไม่ชัดเจน อาจกล่าวได้ว่าเป็นปัจจัยแรก
ของความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติเพราะผู้ปฏิบัติไม่ทราบแน่ชัดว่าวัตถุประสงค์ที่แท้จริง
ของนโยบายคืออะไร ภาระจึงตกเป็นของผู้ปฏิบัติที่จะต้องตีความเอาเอง ซึ่งอาจถือโอกาสด าเนินการ
ตามท่ีตนพอใจ ลักษณะดังกล่าวจะยิ่งก่อให้เกิดความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติได้มาก หาก
นโยบายใดก็ตามมีเป้าประสงค์ (Goals) หรือวัตถุประสงค์ (Objectives) ที่ชัดเจนมากเพียงใด ก็ยิ่งจะ
ส่งเสริมให้การน านโยบายไปปฏิบัติมีความสอดประสานกัน และน าไปสู่การบรรลุวัตถุประสงค์ที่ พึง
ปรารถนาอย่างมีประสิทธิภาพที่ Paul Berman เรียกว่า “การน านโยบายไปปฏิบัติตามแผนงาน” 
(programmed implementation) 

โดยทั่วไป การขาดความชัดเจนและความแน่นอนของนโยบายอาจเกิดขึ้นได้
แม้กระทั่งในการก าหนดนโยบายโดยข้าราชการระดับสูง ซึ่งอาจเกิดจากความสับสนในข้อกฎหมาย
ต่างๆ เป็นต้น ซึ่งส่งผลให้การตัดสินใจระดับบุคคลมีผลต่อความคลุมเครือในการก าหนดวัตถุประสงค์
ของนโยบาย ปัญหาอีกประการหนึ่งที่พบอยู่เสมอคือ การขาดการก าหนดวีการด าเนินงานที่ชัดเจน
เกี่ยวกับการแปลงนโยบายให้เป็นกิจกรรมการปฏิบัติ จนกระทั่งการน านโยบายไปปฏิบัติโดยบุคลากร
ระดับล่างสุดประสบกับปัญหาขึ้น เมื่อถึงเวลานั้นผู้รับผิดชอบจึงเริ่มคิดหาวิธีการที่จะท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติด าเนินไปด้วยดี เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ต้องการ  

ดังนั้น นักวิเคราะห์นโยบายจ าเป็นจะต้องพิจารณาความแตกต่างระหว่างความ
มุ่งหมายและนโยบายให้ชัดเจน กล่าวคือ ความมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์เป็นผลลัพธ์ที่ผู้ก าหนด
นโยบายต้องการให้เกิดขึ้นเพ่ือการแก้ไขปัญหาที่ปรากฏอยู่ในลรรลุผล ในขณะที่ทางด้านนโยบายนั้น
จะต้องประกอบด้วยแผนงานและโครงการต่างๆ ที่ได้ออกแบบเพ่ือให้ได้ผลลัพธ์ตามความต้องการ  
ผู้ก าหนดนโยบายในระดับสูงส่วนใหญ่จะก าหนดความมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ไว้อย่างกว้างๆ มี
ลักษณะทั่วไป และมีความเป็นนามธรรมสูง จึงเป็นการยากที่จะบอกได้ว่าจะต้องด าเนินนโยบาย
อย่างไร มีข้อก าหนดอะไรบ้าง เพราะในทางปฏิบัตินั้น หากมีการก าหนดรายละเอียดในการด าเนินงาน
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มากไป (Overspecification) หรือมุ่งเน้นการจัดการในระดับจุลภาค (micromanagement) มาก
เกินไป  

จะเป็นการสร้างเงื่อนไขผูกมัดที่ไม่มีความยืดหยุ่น ท าให้การบริหารนโยบายไม่
สามารถปรับเปลี่ยนไปตามสถานการณ์ที่แปรเปลี่ยนไป หรือความไม่สมดุลระหว่างศักยภาพของ
นโยบายและทรัพยากร กล่าวคือ นโยบายมีวัตถุประสงค์ชัดเจนและมีศักยภาพในการแก้ไขปัญหาสูง 
แต่ไม่มีทรัพยากรเพียงพอในการน านโยบายไปปฏิบัติ จะส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบ
ความล้มเหลว 

การก าหนดนโยบายที่ดีจึงต้องค านึงความชัดเจนของของวัตถุประสงค์ของ
นโยบายและรายละเอียดที่เหมาะสม หากปรากฏว่านโยบายมีรายละเอียดมากเกินไปหรือน้อยเกินไป 
อาจท าให้ผู้บริหารนโยบายไม่เข้าใจวัตถุประสงค์ที่แท้จริงของนโยบาย และอาจท าให้เกิดการบิดเบือน
นโยบายโดยการน าไปปฏิบัติอย่างเหมาะสม ดังนั้น จึงเป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ก าหนดนโยบายและ
ต้องค านึงถึงความส าคัญเกี่ยวกับความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบาย โดยตั้งความมุ่งหมายไว้
อย่างระมัดระวัง และควรจัดท าแผนเพ่ือการประเมินผลนโยบาย และก าหนดกลยุทธ์การน านโยบาย
ไปปฏิบัติให้สอดคล้องกับการบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ ความชัดเจนของวัตถุประสงค์
ของนโยบายขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการได้แก่ การระบุสภาพปัญหานโยบายอย่างครอบคลุม
ครบถ้วน การก าหนดผู้เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจน การก าหนดกลุ่มเป้าหมายที่ได้รับ
ผลกระทบจากปัญหา และการประเมินทรัพยากรที่ต้องใช้ในการด าเนินการอย่างเหมาะสม ซึ่งจะมี
บทบาทอย่างส าคัญในการส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 

 
2.3.3 การสนับสนุนนโยบาย (Support for policy) 

เมื่อก าหนดนโยบายเรียบร้อยแล้ว นโยบายจะถูกน าไปปฏิบัติอย่างไร หรือจะ
ได้รับการน าไปปฏิบัติจริงหรือไม่ ค าตอบของค าถามเหล่านี้ขึ้นอยู่กับการสนับสนุนนโยบายจากผู้
ปฏิบัติ และผู้ที่ได้รับผลจากการปฏิบัติตามนโยบายนั้น หรืออาจพิจารณาในแง่ของการเมืองในการน า
นโยบายไปปฏิบัติได้ว่า มีกลุ่มใดบ้างที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งกลุ่มในรัฐบาลได้แก่ 
นักการเมืองที่เกี่ยวข้อง องค์การราชการที่รับผิดชอบการน านโยบายไปปฏิบัติ หรือผู้มีอ านาจจัดสรร
งบประมาณสนับสนุน เป็นต้น ส่วนผลประโยชน์ที่ได้รับผลกระทบจากปัญหา และสาธารณชนทั่วไป 
เป็นต้น กลุ่มเหล่านี้เป็นกลุ่มที่สนับสนุนหรือคัดค้านนโยบาย จะมีการจัดสรรงบประมาณและ
ทรัพยากรที่จ าเป็นต่อการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างพอเพียงหรือไม่ และจัดสรรมาจากแหล่งใด 
จะต้องใช้จ่ายมากน้อยเท่าไร พันธะข้อตกลงมีความมั่นคงเพียงใด และมีระยะเวลาผูกพันที่จะต้อง
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กระท าให้ส าเร็จนานเท่าใด ค าถามเหล่านี้ล้วนต้องการค าตอบในเชิงนโยบาย และต้องพิจารณา
ทางเลือกในการน านโยบายไปปฏิบัติให้เหมาะสม  

การที่จะท าความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ให้ชัดเจน 
รวมทั้งการเตรียมการอย่างเป็นระบบด้วยกลยุทธ์ที่เหมาะสมนั้น การประมาณการผลรวมที่เกิดขึ้น
ทั้งหมดทั้งในด้านบวกและด้านลบของปัจจัยสนับสนุนต่างๆ เป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่ง หากมีค่านิยมทาง
การเมืองในการสนับสนนุนนโยบายน้อยเท่าใด โอกาสที่นโยบายนั้นจะเป็นไปตามความตั้งใจของผู้
ก าหนดนโยบายก้จะยิ่งมีน้อยตามไปด้วย อย่างไรก็ตามถึงแม้ว่าค่านิยมทางการเมืองในการสนับสนุน
นโยบายจะมีมาก ก็มิได้หมายความว่าจะเป็นสิ่งรับประกันความส าเร็จของนโยบายแต่อย่างใด ซึ่ง
นักวิเคราะห์นโยบายจะต้องตระหนักว่า การสนับสนุนทางการเมืองที่มากพอเป็นสิ่งจ าเป็นแต่มิใช่
เงื่อนไขที่เพียงพอส าหรับการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ  

ในการก าหนดนโยบายนั้น อาจกล่าวได้ว่าไม่มีแผนงานหรือโครงการใดที่ผู้
ก าหนดนโยบาย จะไม่ค านึงถึงกลุ่มสนับสนุนและกลุ่มต่อต้านนโยบายหรือแผนงานนั้นๆ ปัจจัยที่น ามา
ประกอบการพิจารณาเรื่องการสนับสนุนนโยบาย คือ ระดับความสนใจของผู้ริเริ่มนโยบาย ซึ่งระดับ
ความสนใจนี้จะขึ้นอยู่กับ ประการแรก ระยะเวลาในความเอาใจใส่ของบุคคลหรือหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะความใส่ใจเหล่านี้อาจเกิดการเบี่ยงเบนได้ โดยมีเป้าหมายอ่ืนเข้ามาแทรก 
กล่าวคือ เมื่อมีนโยบายอ่ืนเข้ามาแทรก อาจท าให้ผู้ริเริ่มนโยบายล้มความมุ่งมั่นที่มีต่อนโยบายเดิมไป
ได้ ประการที่สอง อ านาจของผู้ก าหนดนโยบายที่มีความเป็นเอกภาพ และความยินยอมอย่างเต็มใจ
ของผู้ปฏิบัติ ซึ่งจะเป็นพลังสนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ อย่างไรก็ตาม ใน
บางกรณีที่การปกครองมีการกระจายอ านาจมาก รัฐบาลกลางอาจมีอ านาจน้อยในการบังคับให้รัฐบาล
ท้องถิ่นปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลกลาง อาทิเช่น ความไร้สมรรถนะของรัฐบาลกลางในการปฏิรูป
การศึกษา เนื่องจากรัฐบาลท้องถิ่นมีอิสรภาพในการบริหารกิจการในท้องถิ่นของตนอย่างเต็มที่  
เป็นต้น 

โดยปกติ การก าหนดนโยบายของรัฐบาลจะเกี่ยวข้องกับผู้ได้รับประโยชน์และ
เสียประโยชน์เสมอ เป็นการยากมากที่รัฐบาลจะก าหนดนโยบายให้ทุกกลุ่มได้รับผลประโยชน์อย่าง
เสมอหน้า นอกจากนี้ นโยบายอาจถูกน าไปปฏิบัติอย่างไม่เท่าเทียมกัน โดยกลุ่มผลประโยชน์บางกลุ่ม
อาจได้ประโยชน์มากกว่ากลุ่มอ่ืน ลักษณะเช่นนี้ เป็นเสมือนเงื่อนไขที่ท าให้เกิดการแบ่งแยก 
(discriminatory) หรือเกิดการเลือกปฏิบัติขึ้นได้ ซึ่งผู้ก าหนดนโยบายจะต้องตระหนักอยู่เสมอว่า 
กลุ่มท่ีเสียประโยชน์จะพยายามคัดค้านนโยบายมิให้มีผลในทางปฏิบัติ ส่วนผู้ได้รับประโยชน์จะให้การ
สนับสนุน ดังนั้น ในการก าหนดนโยบายจึงต้องวิเคราะห์ให้ชัดเจนว่าจะมีกลุ่มผู้สนับสนุนมากกว่าและ
กลุ่มผู้คัดค้านจะไม่มีพลังมากพอที่จะขัดขวางการน านโยบายไปปฏิบัติ หากผู้ก าหนดนโยบายมิได้
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วิเคราะห์เงื่อนไขเหล่านี้ตั้งแต่ต้น เมื่อปรากฏว่ามีผู้คัดค้านมาก อาจท าให้ต้องยกเลิกนโยบายหรือ
เปลี่ยนแปลงนโยบายระหว่างการด าเนินงาน เพ่ือลดกระแสการคัดค้านให้น้อยลง ซึ่งอาจท าให้เกิด
การสูญเสียทรัพยากรได้มาก 

 
2.3.4 ความซับซ้อนในการบริหารงาน (Complexity of administration) 

การน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับ
โครงสร้างการบริหารงานขององค์การ ดังนั้น ผู้บริหารควรจะพิจารณาการบริหารนโยบายทั้งในมิติ
ของแนวราบ (Horizontally) และแนวดิ่ง (vertically) ควบคู่กันไป และจะเห็นได้ชัดเจนว่า ยิ่งมี
จ านวนหน่วยงานหรือองค์การเข้ามาเกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติมากเพียงใด (ซึ่งแต่ละ
หน่วยงานกจ็ะมีความคาดหวัง มีผลประโยชน์และมีมุมมองที่แตกต่างกันไป) ก็จะยิ่งท าให้กระบวนการ
น านโยบายไปปฏิบัติมีความยุ่งยากซับซ้อนมากขึ้นตามไปด้วย  

โดยปกติ ถ้าผู้ก าหนดนโยบายยิ่งเหินห่างจากผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และผู้ได้รับ
ผลกระทบมากเพียงใด ทั้งในแนวราบ ได้แก่ ตัวแทนฝ่ายต่างๆ ของรัฐบาล ซึ่งแยกกันก าหนดนโยบาย 
หรือในแนวดิ่ง ได้แก่ การควบคุมการติดตามและก ากับดูแลการท างาน หรือการประสานงานภายใน
องค์การ เป็นต้น โอกาสที่นโยบายนั้นจะเบี่ยงเบนไปจากความตั้งใจเดิมของผู้ก าหนดนโยบายจะมีมาก
ขึ้นตามไปด้วยส าหรับการน านโยบายไปปฏิบัติในมิติของการประสานงานระหว่างองค์การต่างๆ นั้น 
อาจจะพบว่าตัวแทนของแต่ละองค์การอาจมีการเพ่ิมวัตถุประสงค์ และเป้าหมายของตนเองเข้าไป
ด้วย จึงท าให้นโยบายมีโอกาสที่จะเบี่ยงเบนไปจากเดิมได้มาก ซึ่งเป็นอุปสรรคอย่างส าคัญต่อการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ดังที่ Robert Levine กล่าวว่า “อุปสรรคที่ส าคัญในการบริหารนโยบายก็คือการ
กระจัดกระจายของกระบวนการตัดสินใจโดยผ่านหน่วยปฏิบัติต่างๆ อย่างมากมาย” 

ประเด็นดังกล่าว ก่อให้เกิดค าถามที่น่าสนใจว่า จะต้องมีปฏิสัมพันธ์กับผู้มี
อ านาจตัดสินใจระดับสูงอย่างไร จึงจะม่ันใจได้ว่าจะท าให้โครงการถูกน าไปปฏิบัติตามที่ได้ตั้งใจไว้ โดย
ปกติแล้วฝ่ายบริหารจะไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานในระดับรายละเอียดของงานประจ าวัน 
(ยกเว้นกรณีที่ก าหนดไว้เป็นระเบียบ) ดังนั้น แนวความคิดของการน านโยบายไปปฏิบัติจึงให้ความ
สนใจกับการประเมินผลโครงการ การก าหนดเป้าประสงค์ ตลอดจนการพิจารณาในเรื่องของปัจจัย
กระตุ้น (motivations) และสิ่งจูงใจ (incentives) ของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือให้การน านโยบาย
ไปปฏิบัติบรรลุผลตามเป้าหมายที่ต้องการ 

ดังนั้น การน านโยบายไปปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพและบรรลุผลตามที่ก าหนดไว้ 
ผู้ก าหนดนโยบายและผู้มีอ านาจตัดสินใจนโยบายจะต้องพยายามหลีกเลี่ยงการใช้องค์การที่มีความ
ซับซ้อนสูง หรือมีสายการบังคับบัญชายาวเกินไป และมีจ านวนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมากเกินไปเพราะ
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ลักษณะต่างๆ ดังกล่าวจะส่งผลให้เกิดการบิดเบือนวัตถุประสงค์ของนโยบาย และการใช้ดุลพินิจของผู้
ปฏิบัติไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของนโยบาย ซึ่งจะเป็นอุปสรรคที่ส าคัญของความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ การมอบหมายให้หน่วยงานที่เป็นเอกภาพและไม่มีความซับซ้อนในการบริหารงาน
มาก จะเป็นปัจจัยส าคัญในการส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

 
2.3.5 สิ่งจูงใจส าหรับผู้ปฏิบัติ (Incentives for implementors) 

การน านโยบายไปปฏิบัติจะประสบผลส าเร็จหรือไม่ นอกจากจะขึ้นอยู่กับปัจจัย
ที่กล่าวมาแล้ว อาจจะขึ้นอยู่กับปัจจัยการสร้างสิ่งจูงใจของฝ่ายบริหารต่อผู้ปฏิบัติอีกด้วย ประเด็นนี้
จะเกี่ยวข้องโดยตรงกับเรื่องการท างานและปัจจัยกระตุ้นที่จะท าให้ผู้ปฏิบัติมีความมุ่งมั่นที่จะท างาน
ให้ส าเร็จ (Work and motivation) อย่างไรก็ตาม มีข้อน่าสังเกตว่าในระบบราชการเป็นระบบที่ขาด
การรับรู้เรื่องข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ “สัญญาณด้านการตลาด” (market signals) ท าให้เกิดความ
ยากล าบากที่จะเข้าใจว่าอะไรคือสิ่งจูงใจส าหรับผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และอะไรคือรางวัลหรือการ
ลงโทษที่ผู้ปฏิบัติจะได้รับส าหรับการให้บริการที่ดีและบริการที่ไม่ดี  

สิ่งที่ปรากฏเสมอในแผนงานของรัฐบาลจ านวนมากคือ แผนงานที่ไม่ประสบ
ความส าเร็จในการน าไปปฏิบัติเท่าใดนัก ทั้งนี้เพราะแผนงานดังกล่าวไปขัดผลประโยชน์ของผู้มีหน้าที่
รับผิดชอบในการก าหนดนโยบายหรือของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้น นักวิเคราะห์นโยบายจะต้อง
ตระหนักเสมอว่าการน านโยบายไปปฏิบัติที่คาดหวังต่อความส าเร็จสูงนั้น อย่างน้อยจะต้องไม่ท าให้ผู้
ก าหนดนโยบายและผู้น านโยบายไปปฏิบัติรู้สึกถึงความสูญเสียประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นกับตน มิฉะนั้นจะ
ก่อให้เกิดความรู้สึกต่อต้าน และน าไปสู่ความล้มเหลวในที่สุด 

ลักษณะของสิ่งจูงใจแก่ผู้ปฏิบัติ อาจกระท าได้หลายกรณี อาทิเช่น การเลื่อนขั้น
เงินเดือนเป็นกรณีพิเศษ การเลื่อนต าแหน่ง ส่วนการลงโทษในกรณีที่ท าให้งานล้มเหลว อาจกระท าได้
หลายกรณีเช่นกัน อาทิเช่น การระงับการขึ้นเงินเดือน การงดเงินรางวัลประจ าปี การโยกย้ายให้ไป
ด ารงต าแหน่งที่มีความส าคัญน้อยกว่า เป็นต้น มาตรการเหล่านี้ควรจะประกาศให้ผู้ปฏิบัติทราบ
ชัดเจนล่วงหน้า พร้อมทั้งการจัดระบบการประเมินผลงานที่มีความน่าเชื่อถือ เพื่อให้เกิดความยุติธรรม
แก่ผู้ปฏิบัติอย่างเสมอภาค อย่างไรก็ตาม การจัดสรรสิ่งจูงใจดังกล่าวจะเป็นไปได้มากน้อยเพียงใด
ขึ้นอยู่กับการจัดสรรงบประมาณ (Budget allocation) เพ่ือการสนับสนุนแผนงานหรือโครงการเป็น
ส าคัญ โดยองค์ประกอบของต้นทุนได้ครอบคลุมค่าใช้จ่ายเหล่านี้ไว้ด้วยแล้ว การจัดสรรสิ่งจูงใจ
ดังกล่าวจึงสามารถกระท าได้  
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เนื่องจากสิ่งจูงใจมีความส าคัญต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติดังได้
กล่าวแล้ว จึงเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับองค์การในการจัดสรรสิ่งจูงใจ (organizational incentives)  
เพ่ือส่งเสริมความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติมากขึ้น แนวทางการส่งเสริมความส าเร็จให้
แผนงานประสบความส าเร็จอาจกระท าได้หลายกรณี รวมทั้งการปรับรื้อโครงสร้างขององค์การ 
(reengineering) ให้สอดคล้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด 
อย่างไรก็ตามในฐานะของสิ่งจูงใจ หากการจัดสรรงบประมาณไม่มีการระบุอย่างชัดเจนเพียงพอ อาจ
ส่งผลให้เกิดแผนงานที่ผิดพลาดได้ หรือแม้ว่าจะมีเป้าหมายที่ดียิ่งก็ตาม แต่ไม่มีการเปิดเผย เพราะทาง
ราชการมักจะกลบเกลื่อนหรือปกปิดเป้าหมายที่ดียิ่งก็ตาม แต่ไม่มีการเปิดเผย เพราะทางราชการมัก
กลบเกลื่อนหรือปกปิดเป้าหมายที่แท้จริงไว้เพ่ือเป็นการปกป้องตนเอง กรณีนี้อาจก่อให้เกิดผลทางลบ
ต่อการกระตุ้นให้ผู้ปฏิบัติท างานด้วยความมั่นใจ  

ส าหรับการศึกษาเกี่ยวกับปัจจัยสิ่งจูงใจต่อผู้น านโยบายไปปฏิบัตินี้ Robert 
Levine ได้เสนอทฤษฎีสถานการณ์ของสิ่งจูงใจไว้ 3 ประการ คือ ประการแรก ระบบตลาดเสรีจะ
ก่อให้เกิดการกระท าซ้ า (replicated) เมื่อทรัพยากรได้รับการจัดสรรอย่างมีประสิทธิภาพ ประการที่
สอง การใช้กลไกการต่อรองทางการเมือง (political – bargaining mechanism) เพ่ือปรับปรุง
โครงสร้างองค์การราชการ หรือเป็นอ านาจต่อรอง โดยกลุ่มการเมืองที่รวมตัวกันอย่างเป็นเอกภาพ 
เพ่ือให้เกิดการปรับปรุงที่ต้องการ ประการที่สาม การใช้การแข่งขันของระบบราชการเพ่ือเร่งเร้าการ
ปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ  

นอกจากนี้ผลการศึกษาของ Milbrey Wallin McLaughlin ยังชี้ให้เห็นว่า
สิ่งจูงใจในแง่ลบ (negative incentives) มิได้ท าให้เกิดแรงจูงใจอย่างเพียงพอที่จะท าให้มีการน า
นโยบายไปปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง แต่การปฏิบัติจะส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี หากมีสิ่งจูงใจในแง่บวก 
(positive incentives) ที่ท า ให้ผู้ ปฏิบัติ เกิดขวัญก าลั ง ใจที่ จะปฏิบัติ งานได้อย่ าง เต็มก าลั ง
ความสามารถ 

กล่าวโดยสรุป หากพิจารณาในด้านธรรมชาติของมนุษย์ (human nature) 
ย่อมเป็นที่ประจักษ์ว่าบุคคลโดยทั่วไปนั้นย่อมประสงค์จะได้รับการยกย่อง การชมเชย การให้ก าลังใจ 
และการได้รับผลตอบแทนจากการท างานด้วยความอุทิศเสียสละของตนเอง ดังนั้น หากผู้ตัดสินใจและ
ผู้บังคับบัญชามีภาวะผู้น า และเข้าใจคุณค่าของจิตใจผู้ปฏิบัติที่มีต่อสิ่งจูงใจ และสามารถจัดสรร
สิ่งจูงใจให้สอดคล้องกับความต้องการของผู้ปฏิบัติ การกระท าเหล่านี้จะส่งเสริมขวัญและก าลั งใจให้ผู้
ปฏิบัติมีพลังและศักยภาพที่จะ Robert Levine ได้เสนอทฤษฎีให้บรรลุวัตถุประสงค์อย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าปัจจัยสิ่งจูงใจต่อผู้ปฏิบัติมีอิทธิพลอย่างส าคัญต่อ
ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
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2.3.6 การจัดสรรทรัพยากร (Resource allocation) 
ทรัพยากรเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ

ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าปัจจัยอ่ืน กล่าวคือ แผนงานหรือโครงการใด แม้จะมีปัจจัยอ่ืนครบถ้วน แต่ถ้าขาด
ปัจจัยเรื่องทรัพยากรในการสนับสนุน อาจกล่าวได้ว่าแผนงานและโครงการดังกล่าวได้ประสบความ
ล้มเหลวตั้งแต่ยังไม่ได้เริ่มต้นลงมือปฏิบัติ 

ทรัพยากรในการน านโยบายไปปฏิบัติหมายรวมถึงทั้งเงินทุน เวลา และบุคลากร 
ตลอดจนเทคโนโลยีและอุปกรณ์ที่จ าเป็นต่างๆ แต่ในความเป็นจริงของสังคมทั่วไปนั้น มักพบว่ามี
ทรัพยากรไม่เพียงพอต่อการพัฒนาโครงการต่างๆ เพราะทุกสังคมล้วนมีทรัพยากรจ ากัด ดังนั้นการใช้
ทรัพยากรที่ถูกต้อง จึงต้องค านึงถึงการจัดล าดับความส าคัญของแผนงานและโครงการ รวมทั้งกลยุทธ์
ในการใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด ข้อจ ากัดซึ่งเกิดจากการมีทรัพยากรอย่างจ ากัดนี้ มีอิทธิพล
ต่อการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างมาก ข้อจ ากัดนี้จ านวนเงินและเวลาที่จะต้องจัดสรรส าหรับการน า
นโยบายไปปฏิบัติ และการกระจายทรัพยากรดังกล่าวอย่างเหมาะสมด้วย  

ในเรื่องการจัดสรรทรัพยากรนี้ ทั้งผู้ก าหนดนโยบายและผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 
ควรตระหนักถึงผลประโยชน์หรือต้นทุนที่ไม่ได้คาดไว้ด้วย ซึ่งเรียกว่า “ผลกระทบจากภายนอก” 
(externalities) อันเป็นผลมาจากการจัดสรรทรัพยากรในการน านโยบายไปปฏิบัติ และต้องพิจารณา
ด้วยว่าจะมีผลกระทบต่อการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างไร ถ้าเป็นผลกระทบทางลบจะมีแนวทางใน
การแก้ไขอย่างไร ทั้งนี้เพ่ือป้องกันมิให้การน านโยบายไปปฏิบัติต้องประสบความล้มเหลว ส าหรับ
ทรัพยากรเรื่องเวลานั้น กล่าวได้ว่าเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญไม่น้อยเช่นกัน ดังจะเห็นได้จากปฏิทิน
การท างานโดยทั่วไปจะระบุวันสิ้นสุดของแผนงานและโครงการไว้ด้วย (deadline) ท าให้ 
ผู้ปฏิบัติที่รับผิดชอบถูกบังคับด้วยกรอบเวลาที่ชัดเจน ในกรณีที่กรอบเวลาสั้นเกินไป อาจเป็นอุปสรรค
ต่อความพยายามในการน านโยบายไปปฏิบัติให้ได้ผลครบถ้วนสมบูรณ์ เพราะมีเวลาน้อยเกินไป เป็นต้น  

ส่วนปัจจัยเรื่องบุคลากรนั้น นับว่ามีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง สิ่งที่ผู้รับผิดชอบ
การน านโยบายไปปฏิบัติต้องค านึงถึงอยู่เสมอคือจะต้องเลือกสรรบุคลากรที่มีคุณสมบัติเหมาะสมกับ
การปฏิบัติงาน และเป็นบุคคลที่มีความมุ่งมั่นที่จะท างานให้ส าเร็จ เป็นผู้มีวินัยและมีความรับผิดชอบ
สูง คุณสมบัติเหล่านี้อาจเป็นคุณสมบัติที่หาได้ยาก แต่ผู้รับผิดชอบก็ควรจะใช้ความพยายามในการ
แสวงหาให้มากที่สุด เพ่ือให้มั่นใจว่าจะได้บุคลากรที่มีประสิทธิภาพเพ่ือให้ความมั่นใจว่าการน า
นโยบายไปปฏิบัติจะประสบความส าเร็จตามเป้าประสงค์ 

ทั้งหมดนี้แสดงให้เห็นว่าการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นศาสตร์ที่ต้องอาศัยองค์
ความรู้แบบสหวิทยาการ (Interdisciplinary) ดังนั้นจะต้องพิจารณากระบวนทัศน์ (paradigms) 
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ต่างๆ ในทางสังคมศาสตร์ให้มีความครอบคลุม โดยเฉพาะกระบวนทัศน์ทางการเมืองที่มีผลต่อ
ความส าเร็จหรือล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นอย่างยิ่ง 

กล่าวโดยสรุป ปัจจัยที่มี อิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ให้ประสบ
ความส าเร็จ มีลักษณะที่แตกต่างกันหลายประกัน ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติอาจขึ้นอยู่
กับปัจจัยที่มีลักษณะร่วมกัน หรือปัจจัยที่มีลักษณะเฉพาะตามลักษณะของนโยบาย แผนงาน หรือ
โครงการ ก็ได้ ดังนั้น จึงเป็นประเด็นที่จะต้องพิจารณาด้วยความรอบรู้และรอบคอบ เพ่ือให้การระบุ
ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จในแต่ละกรณีมี ความเที่ยงตรง 
มากที่สุด 

 
2.4 แนวคิดของ Marilee S.Grindel ที่เกี่ยวกับปัจจัยที่ก าหนดความส าเร็จหรือความล้มเหลว
ของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 

Marilee S. Grindel18 ได้น า เสนอแนวคิดในการน านโยบายไปปฏิบัติ  (Policy 
Implementation) ของรัฐบาลในประเทศโลกที่สาม เพ่ือค้นหาถึงปัจจัยความส าเร็จหรือความ
ล้มเหลวของนโยบายหรือโครงการต่างๆ โดยให้ความส าคัญกับปัจจัยหลัก 2 เรื่อง ดังนี้ 

 
2.4.1 เนื้อหาสาระของนโยบาย (Policy content) 

การศึกษาการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ จะเริ่มได้ก็ต่อเมื่อมีเป้าหมายหรือ
นโยบายวางไว้แล้ว จากนั้นเป้าหมายดังกล่าวจะถูกถ่ายทอดออกเป็นโครงการ (Action program) 
เพ่ือน าไปปฏิบัติให้เกิดผลจริงจังขึ้นมา ซึ่งจะมีผลกระทบต่อการน านโยบายไปปฏิบัติที่มีผลแตกต่าง
กันไป กล่าวคือ 

(1) นโยบายที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงขั้นพ้ืนฐานทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคม ย่อมได้รับการต่อต้านจากกลุ่มที่เสียประโยชน์ 

(2) นโยบายที่น าประโยชน์อย่างกว้างๆ ไปสู่ชุมชน อาจมีผลในทางปฏิบัติที่
แตกต่างไปจากนโยบายหรือโครงการที่มีผลประโยชน์เฉพาะเจาะจง เช่น โครงการจัดมีสาธารณูปโภค
แก่ชุมชนโดยส่วนรวมมักไม่ค่อยสร้างปัญหาความขัดแย้งเท่ากับโครงการซึ่งให้ผลประโยชน์

                                           
18 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, การบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ : การบริหารจัดการในโลกยุคหลัง

สงครามเย็น, (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), 79-80. 
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เฉพาะเจาะจง ที่อาจน าไปสู่ความขัดแย้งและแตกแยกระหว่างผู้ได้รับผลประโยชน์กับผู้เสียประโยชน์ 
ท าให้ยากแก่การน านโยบายไปปฏิบัติ 

(3) นโยบายที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของคน อาจมีผลกระทบต่อ
ความส าเร็จหรือล้มเหลวในทางปฏิบัติ ท าให้ยากแก่การน าไปปฏิบัติ เพราะไปขัดกับความเคยชิน 

(4) นโยบายที่หวังผลในระยะยาว อาจยากแก่การน าไปปฏิบัติให้ได้ผลส าเร็จ 
เพราะต้องใช้เวลานานกว่าจะเห็นผล หรือสถานการณ์อาจเปลี่ยนแปลงไปอาจไม่เหมาะสมต่างกับ
โครงการที่เกี่ยวข้องกับความต้องการ ความเดือดร้อน ความจ าเป็นเฉพาะหน้าของประชาชน 

(5) ลักษณะเฉพาะของตัวนโยบายหรือโครงการมีส่วนก าหนดความยุ่งยาก
สลับซับซ้อนหรือความเรียบง่ายในการน าไปปฏิบัติ เช่น โครงการพัฒนาชนบทจะต้องเกี่ยวข้องกับ
บุคคลและหน่วยงานมากมายในหลายระดับ ท าให้เกิดความยากล าบากหรือความล่าช้ากว่าจะ
ตัดสินใจได้ 

(6) เนื้อหาสาระของนโยบายหรือโครงการ มีส่วนก าหนดว่าใครหรือหน่วยงานใด
ควรจะรับผิดชอบด าเนินการ หน่วยงานเหล่านี้มีส่วนอย่างมากที่จะท าให้การปฏิบัติมีผลออกมา
แตกต่างกัน เพราะแต่ละหน่วยงานมีความสามารถและความพร้อมต่างกัน หรือบางหน่ วยงานอาจ
ได้รับความไว้วางใจจากผู้น าทางการเมืองมากกว่าหน่วยงานอ่ืนๆ จึงได้รับมอบหมายให้เป็นหน่วย
ปฏิบัติ และอาจได้รับการสนับสนุนช่วยเหลือเป็นพิเศษด้วย 

(7) รูปแบบการน าเสนอเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของนโยบายหรือโครงการมี
ส่วนอย่างมากในการน าไปสู่การปฏิบัติที่แตกต่างกัน เช่น เป้าหมายได้ถูกก าหนดไว้อย่างชัดเจนหรือ
คลุมเครือ และได้รับความเห็นชอบจากผู้ที่เกี่ยวข้องมากน้อยเพียงใด ถ้าหากเป้าหมายชัดเจนและมี
ผู้ให้การสนับสนุนมาก การปฏิบัติมีโอกาสส าเสร็จสูง เป็นต้น 

 
2.4.2 สภาพแวดล้อม (Policy context)  

ส าหรับบริบทของนโยบาย หรือสภาพแวดล้อมและสังคมที่นโยบายหรือโครงการ
นั้นด าเนินการอยู่ หมายถึง สถานที่นโยบายหรือโครงการเข้าไปด าเนินการ อันจะท าให้การปฏิบัติมีผล
แตกต่างกัน รวมถึงบุคคลที่เกี่ยวข้องตั้งแต่ผู้วางแผนระดับชาติ นักการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่น ผู้น ากลุ่มต่างๆ ในสังคม ผู้ได้รับผลประโยชน์หรือผู้ที่ถูกกระทบกระเทือน ตลอดจนบรรดา
ข้าราชการทั้งในระดับกลางและระดับล่าง ซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติจริง เพ่ือให้นโยบายหรือโครงการนั้นๆ มีผล
ขึ้นมาก การวิเคราะห์นโยบายหรือโครงการจึงต้องมองให้เห็นถึงพลังหรือศักยภาพของแต่ละกลุ่มว่ามี
อย่างไรบ้าง รวมถึงยุทธศาสตร์ที่แต่ละกลุ่มเลือกใช้เพื่อปกป้องรักษาผลประโยชน์ของตน นอกจากนั้น 
อิทธิพลของสภาพแวดล้อมที่มีผลกระทบต่อนโยบายหรือโครงการไปปฏิบัติ ยังประกอบด้วย 
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(1) ความรู้ ความสามารถและความรับผิดชอบของหน่วยงานปฏิบัติ ในการท าให้
เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของนโยบายหรือโครงการประสบความส าเร็จ โดยวิธีที่ถูกต้องเหมาะสม 

(2) สภาพสังคมและการเมืองมีส่วนส าคัญที่จะท าให้การน านโยบายหรือ
โครงการไปสู่การปฏิบัติแตกต่างกัน 

(3) อิทธิพลของนโยบายหรือโครงการข้างเคียงก็อาจมีผลต่อการน าเอานโยบาย/
โครงการไปปฏิบัติ เพราะแต่ละโครงการหรือนโยบายไม่ได้อยู่โดเดี่ยวเป็นเอกเทศ แต่ต้องเกี่ยวข้อง
สัมพันธ์กับโครงการหรือนโยบายอื่นๆ ด้วย 

 
2.5 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
 

2.5.1 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับเกษตรพันธสัญญา (Contract Farming) 
งานวิจัยที่ชี้ให้เห็นถึงความพึงพอใจและทัศนคติของเกษตรกรต่อระบบเกษตร

พันธสัญญา ได้แก่ วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ จิตทวี ตงวาง 19เรื่อง “ความพึงพอใจของ
เกษตรกรผู้ปลูกข้าวโพดภายใต้ระบบเกษตรแบบมีพันธสัญญาในจังหวัดหัวพัน สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว” ผลการศึกษาของจิตทวีพบว่า การประกันราคาผลผลิตของบริษัทเป็น
ปัจจัยที่มีความส าคัญท่ีสุดต่อความพึงพอใจของเกษตรกรที่เข้าร่วมระบบเกษตรพันธสัญญา รองลงมา
ได้แก่ การฝึกอบรมวิธีการปลูก การเก็บเกี่ยว และการดูแลรักษาของภาครัฐ การให้ค าแนะน า การ
แก้ไขปัญหาเพาะปลูกของบริษัท ความสะดวกสบายและความเหมาะสมของพ้ืนที่การน าเกษตรกรไป
ศึกษาดูงานจากที่อ่ืนๆ การเผยแพร่นโยบาย และการส่งเสริมการลงทุนของภาครัฐ การขนส่งผลผลิต
ของเกษตรกรไปถึงจุดรับซื้อมีความสะดวกสบาย การบริการของบริษัทโดยภาพรวม ซึ่งปัจจัยเหล่านี้
เป็นผลต่อเกษตรกรจะเข้าร่วมระบบเพ่ิมขึ้น ขณะที่คุณภาพของเมล็ดพันธุ์และผลผลิตได้ตาม
มาตรฐาน ความเสี่ยงจากไฟธรรมชาติ และศัตรูพืช การประชาสัมพันธ์ การให้ข้อมูลข่าวสาร และการ
ถ่ายทอดเทคโนโลยีของบริษัทการปฏิบัติตามสัญญา การจ่ายเงินค่าผลผลิตล่วงหน้า การส่งเสริมปัจจัย
การผลิตของภาครัฐ โดยปัจจัยเหล่านี้ เป็นผลต่อเกษตรกรจะเข้าร่วมระบบเพ่ิมขึ้นตามล าดับ  

                                           
19 จิตทวี ตงวาง, “ความพึงพอใจของเกษตรกรผู้ปลูกข้าวโพดภายใต้ระบบเกษตรแบบมีพันธ

สัญญาในจังหวัดหัวพัน สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 

คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2555), ง-จ. 
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นอกจากนี้งานวิจัยของ ฐิติมา กาบบัว20 เรื่อง “ความพึงพอใจและทัศนคติของเกษตรกรผู้ปลูก
ข้าวโพดหวานต่อระบบเกษตรพันธสัญญา ในอ าเภอเชียงดาว จังหวัดเชียงใหม่” ผลการศึกษาพบว่า 
เกษตรกรให้ความเห็นว่าระบบเกษตรพันธสัญญาโดยรวมมีข้อดีอยู่ในระดับมาก ทั้งการรับปัจจัยและ
การบริการ การที่บริษัทคู่สัญญาจัดหาปัจจัยการผลิตให้แก่เกษตรกรในรูปสินเชื่อและมีบริการจัดส่ง
ปัจจัยการผลิต การมีตลาดรองรับผลผลิตที่แน่นอนและสามารถลดความแปรปรวนจากการรับประกัน
ก่อนท าการเพาะปลูกการพัฒนาความรู้ของเกษตรกรในกรณีเกิดโรคระบาดจะได้รับความรู้ในการ
ป้องกันก าจัดอย่างทันท่วงทีและมีตัวแทนบริษัทลงพ้ืนที่ตรวจแปลงให้ค าแนะน าแก่เกษตรกรอย่าง
สม่ าเสมอ ส าหรับข้อเสียของเกษตรพันธสัญญาเกษตรกรให้ความคิดเห็นว่ามีข้อเสียโดยรวมอยู่ใน
ระดับมาก หากพิจารณาในประเด็นย่อย ประเด็นที่เกษตรกรมีความเห็นว่าเป็นข้อเสียในระดับมาก
ที่สุดได้แก่ การที่เกษตรกรไม่สามารถเข้าร่วมก าหนดราคารับซื้อผลผลิตและไม่สามารถร่วมก าหนด
ข้อตกลงต่างๆในสัญญา ส าหรับประเด็นที่เกษตรกรมีความเห็นว่าเกษตรพันธสัญญามีข้อเสียในระดับ
มาก ได้แก่การที่เกษตรกรไม่สามารถตรวจสอบการคัดทิ้งของผลผลิตตกเกรด และไม่สามารถ
ตรวจสอบมาตรฐานเครื่องชั่งน้ าหนักของบริษัท และงานวิจัยของ ธันวา ยะปะนัน21 เรื่อง “ความ
คิดเห็นของเกษตรกรผู้ปลูกผักบุ้งจีนต่อการผลิตเมล็ดพันธุ์ภายใต้เกษตรพันธสัญญาของภาคเอกชน 
ในจังหวัดสุโขทัย” ผลการศึกษาความคิดเห็นของเกษตรกร พบว่าเกษตรกรมีความคิดเห็นในระดับ
ปานกลางทั้งในด้านการบริการ ด้านผลตอบแทน และด้านสิ่งแวดล้อม โดยมีความคิดเห็นด้วยมากใน
ด้านการบริการเกี่ยวกับเรื่องบริษัทมีการแจ้งข่าวสาร การประชาสัมพันธ์ หรือการนัดประชุมให้กับ
สมาชิกเกษตรกรอย่างท่ัวถึง เจ้าหน้าส่งเสริมหรือตัวแทน มีความรู้ ความสามารถ และมีประสบการณ์
ในการผลิตเล็ดพันธุ์ผักบุ้งจีนเป็นอย่างดี มีความคิดเห็นด้านผลตอบแทนในระดับเห็นด้วยมากใน
ประเด็น การปลูกผลิตเมล็ดพันธุ์ผักบุ้งจีนสามารถขายได้แน่นอน เพราะบริษัทจะต้องรับซื้อ และการ
ท าสัญญากับบริษัทเป็นรายบุคคล ท าให้มีความมั่นใจทั้งในเรื่องของราคาและตลาดมากขึ้นและมีความ
คิดเห็นในระดับมากในประเด็นการใช้เครื่องจักรในการสี หรือนวดเมล็ดผักบุ้งจีน มีผลท าให้เกิดฝุ่น
ละอองในอากาศมากขึ้น เกษตรกรมีปัญหาและอุปสรรคโดยรวมในระดับปานกลางโดยมีประเด็นที่

                                           
20 ฐิติมา กาบบัว, “ความพึงพอใจและทัศนคติของเกษตรกรผู้ปลูกข้าวโพดหวานต่อระบบเกษตร

พันธสัญญา ในอ าเภอเชียงดาว จังหวัดเชียงใหม่ ,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต , คณะ
วิทยาศาสตร์ (ธุรกิจเกษตร) มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2556), ง-จ. 

21 ธันวา ยะปะนัน, “ความคิดเห็นของเกษตรกรผู้ปลูกผักบุ้งจีนต่อการผลิตเมล็ดพันธุ์ภายใต้
เกษตรพันธสัญญาของภาคเอกชน ในจังหวัดสุโขทัย ,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะ
วิทยาศาสตร์ สาขาวิชาส่งเสริมการเกษตร มหาวิทยาลัยแม่โจ้, 2552), (3)-(4). 
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ส าคัญ คือ การใช้สารเคมีในการปลูกผลิตเมล็ดพันธุ์ผักบุ้งท าให้มีปัญหาเกี่ยวกับสุขภาพเพ่ิมมากขึ้น 
การขาดแรงงานที่ใช้ในการปลูก และการเก็บเกี่ยว สัญญาที่ท าระหว่างบริษัทฯ เกษตรกรมีข้อก าหนด
และเงื่อนไขมากเกินไป โดยมีข้อเสนอแนะว่าต้องการให้บริษัทมีการฝึกอบรมเกี่ยวกับการใช้สารเคมีใน
การปลูกผลิตเมล็ดพันธุ์ผักบุ้งที่ถูกต้องและวิธีการป้องกันฝุ่นละอองที่เกิดจากการสีและการนวดเมล็ด
พันธุ์ผักบุ้ง ต้องการให้หาเครื่องจักรในการเก็บเกี่ยวที่ช่วยลดปัญหาในการขาดแคลนแรงงาน และใน
การก าหนดเงื่อนไขท่ีส าคัญกันระหว่างเกษตรกรกับบริษัทควรให้มีความเป็นธรรมทั้งสองฝ่าย 

งานวิจัยที่ชี้ให้เห็นถึงประเด็นผลกระทบและความเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่เกิด
จากระบบเกษตรพันธสัญญา ได้แก่ วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ วสันต์ ปวนปันวงศ์22 เรื่อง  
“การเปลี่ยนแปลงทางสังคมของเกษตรกรในการท าเกษตรแบบพันธสัญญาตามยุทธศาสตร์ ACMECS 
ในจังหวัดเมียวดี สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมาร์” ผลการศึกษาของวสันต์พบว่า สภาพทางสังคม
ของเกษตรกร จังหวัดเมียวดี ประเทศเมียนมาร์ ในช่วงก่อนและหลังการท าเกษตรแบบพันธสัญญา
ตามยุทธศาสตร์ความร่วมมือทางเศรษฐกิจ อิรวดี-เจ้าพระยา-แม่โขง ระหว่างกัมพูชา ลาว เมียนมาร์ 
ไ ท ย  แ ล ะ เ วี ย ด น า ม  ( Ayeyawady – Chao Phraya – Mekong Economic Cooperation 
Strategy: ACMECS) มีลักษณะแตกต่างไปจากเดิม คือ ภายหลังการเข้ามาของระบบเกษตร 
พันธสัญญาตามที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ ACMECS ลักษณะของการท าเกษตรมีความแตกต่างไปจาก
เดิม เช่น มีการลงทุนท าการเกษตรที่สูงขึ้น มีการน าเข้าเทคโนโลยีและสารเคมีในการผลิต จ านวน
ผู้ประกอบการและพ้ืนที่เพาะปลูกเพ่ิมขึ้น จากการขยายตัวของธุรกิจการท าเกษตรแบบพันธสัญญา
ดังกล่าวท าให้สภาพทางด้านสังคมของเกษตรกรในพ้ืนที่ได้เปลี่ยนแปลงไป อาทิ ลักษณะครอบครัว 
แบบแผนการด าเนินชีวิต ระบบค่านิยมความเชื่อ ลักษณะอาชีพ วิถีการผลิต และวิถีการบริโภค 
นอกจากความเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่เกิดขึ้นในสังคมของเกษตรแบบพันธสัญญาตามยุทธศาสตร์ 
ACMECS แล้วการเข้ามาของระบบเกษตรแบบพันธสัญญานี้ยังได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อเกษตรกร
และคนในพ้ืนที่ ผลในด้านดี คือ การก่อให้เกิดการสร้างอาชีพและการกระจายรายได้ มีการเผยแพร่
ความรู้เรื่องการเกษตร และท าให้เกิดการพัฒนาสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในหมู่บ้าน เช่น การสร้างถนน 
ส่วนผลกระทบในด้านลบ ได้แก่ พ้ืนที่ป่าไม้ลดลงและทรัพยากรดินเกิดความเสื่อมโทรม พบปัญหา
เรื่องสุขภาพของเกษตรกร และการเกิดภาระหนี้สินเพ่ิมขึ้น เช่นเดียวกับวิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโท

                                           
22 วสันต์ ปวนปันวงศ์, “การเปลี่ยนแปลงทางสังคมของเกษตรกรในการท าเกษตรแบบพันธ

สัญญาตามยุทธศาสตร์ ACMECS ในจังหวัดเมียวดี สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมาร์,” (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต, คณะรัฐศาสตร์ (การเมืองและการปกครอง) มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2558), ง-จ. 
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ของ ชีวิน อริยะสุนทร23 ที่ท าการศึกษาเรื่อง “เกษตรพันธะสัญญากับการปรับตัวทางสังคมและ
เศรษฐกิจของเกษตรกรและชุมชน ศึกษากรณีการเลี้ยงไก่เนื้อ ต าบลท้ายตลาด อ าเภอเมือง จังหวัด
ลพบุรี” โดยชีวินท าการศึกษาถึงรูปแบบการเลี้ยงไก่เนื้อแบบพันธสัญญาของเกษตรกรในชุมชนและ
เพ่ือศึกษาการปรับตัวทางสังคมและเศรษฐกิจของเกษตรกรและชุมชนที่มีต่อระบบการผลิตแบบ
เกษตรพันธสัญญา จากผลการศึกษาของชีวินพบว่าความสัมพันธ์ในระบบเกษตรพันธสัญญาระหว่าง
บริษัทกับเกษตรกร เป็นความสัมพันธ์ที่ เหลื่อมล้ าไม่เท่าเทียมกัน โดยบริษัททุนเป็นผู้มีอ านาจ
เหนือกว่าเกษตรกรด้วยการควบคุมปัจจัยการผลิตและการตลาด แต่ถึงแม้ว่าเกษตรกรจะตกอยู่ ใน
ระบบโครงสร้างที่เสียเปรียบ ขาดอ านาจต่อรองบริษัทแต่เกษตรกรก็ไม่ได้ยอมจ านนต่อประเด็นปัญหา
ที่เกิดขึ้น ทั้งนี้เกษตรกรมีความพยายามที่จะปรับวิถีชีวิต วิถีการผลิต และความสัมพันธ์ทางสังคม
เพ่ือที่จะอยู่รอดให้ได้ภายใต้การผลิตแบบเกษตรพันธสัญญา  

งานวิจัยที่มุ่งเสนอประเด็น ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างรัฐ ภาคธุรกิจ และ
เกษตรกร ได้แก่ วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ ชัชรินทร์ ชัยดี24 เรื่อง “ระบบเกษตรพันธสัญญา 
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ และกลยุทธ์การต่อรองของเกษตรกรผู้เลี้ยงไก่เนื้อในโรงเรือนระบบปิด 
จังหวัดลพบุรี” ผลการศึกษาของชัชรินทร์พบว่า 1) การเติบโตของระบบเกษตรพันธสัญญาในประเทศ
ไทยเป็นผลมาจากการร่วมมือของรัฐและบริษัทธุรกิจการเกษตร เพ่ือสะสมทุนจากแรงงานเกษตรกร
ในชนบทของประเทศในกรณีของการเลี้ยงไกเ่นื้อในชุมชนท้ายตลาดพบว่า ระบบเกษตรพันธสัญญาได้
สะท้อนให้เห็นอ านาจของรัฐและบริษัทธุรกิจการเกษตรในการควบคุมและก ากับการผลิตของ
เกษตรกร โดยการผนวกให้เกษตรกรเข้าร่วมโครงการกับบริษัทด้วยวิธีการโฆษณาชวนเชื่อ การสร้าง
สายสัมพันธ์กับผู้น าท้องถิ่นและวิธีการอ่ืนๆ การดูดซับมูลค่าส่วนเกินในระหว่างการผลิตผ่านวิธีการแก้
ซ่อมเชิงพื้นที่และเวลาการผูกขาดปัจจัยการผลิตและควบคุมกระบวนการเลี้ยงไก่ของเกษตรกรให้ตรง
กับความต้องการของตลาด รวมถึงการผลักภาระความเสี่ยงและการปฏิเสธความรับผิดชอบ 
ยิ่งกว่านั้น บริษัทธุรกิจการเกษตรยังเหนี่ยวรั้งเกษตรกรให้อยู่ในระบบเกษตรพันธสัญญา โดยวิธีการ 

                                           
23 ชีวิน อริยะสุนทร, “เกษตรพันธะสัญญากับการปรับตัวทางสังคมและเศรษฐกิจของ

เกษตรกรและชุมชน ศึกษากรณีการเลี้ยงไก่เนื้อ ต าบลท้ายตลาด อ าเภอเมือง จังหวัดลพบุรี ,” 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชาสังคมวิทยา ภาควิชาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), ง. 

24 ชัชรินทร์ ชัยดี, “ระบบเกษตรพันธสัญญา ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ และกลยุทธ์การต่อรอง
ของเกษตรกรผู้เลี้ยงไก่เนื้อในโรงเรือนระบบปิด จังหวัดลพบุรี,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
สาขาวิชาวิจัยเพื่อพัฒนาท้องถิ่น มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, 2558), บทคัดย่อ. 
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อ าพรางต้นทุนและปิดบังส่วนต่าง การสร้างวาทกรรมและการขจัดอ านาจการต่อรองของเกษตรกร 2) 
เกษตรกรในระบบเกษตรพันธสัญญาชุมชนท้ายตลาดต้องเผชิญกับความทุกข์ทั้งทางร่างกายและจิตใจ
ในระหว่างการผลิต แต่พวกเขาได้พยายามดิ้นรนต่อสู้ด้วยการพัฒนากลยุทธ์การต่อรองต่างๆ ด้วยการ
ต่อรองโดยตรง การประสานเอามาตรฐานการท าฟาร์มของบริษัทเข้ากับความช านาญที่ได้จาก
ประสบการณ์การท าฟาร์มของพวกเขา การพูดจาเสียดสีเพ่ือบอกเล่าถึงความทุกข์ยากของพวกเขา 
ตลอดจนการเข้าร่วมรณรงค์กับเครือข่ายผู้เดือดร้อนจากระบบเกษตรพันธสัญญา 3) ในเชิงการพัฒนา
ท้องถิ่นงานวิจัยนี้ได้สนับสนุนให้เกษตรกรในระบบเกษตรพันธสัญญาจัดท าข้อมูลเพ่ือน าไปใช้ในการ
ต่อรองกับบริษัทธุรกิจการเกษตร รวมถึงการเผยแพร่ปัญหาและจัดท าข้อเสนอในเชิงนโยบายเพ่ือ
แก้ปัญหาในระยะยาว สรุปได้ว่า รัฐและบริษัทธุรกิจการเกษตรได้ร่วมมือกันดังเกษตรกรเข้าสู่ระบบ
เกษตรพันธสัญญาเพื่อสะสมทุน โดยการใช้อ านาจในการควบคุมก ากับการผลิตของเกษตรกร ผ่านการ
ผูกขาดปัจจัยการผลิตที่เกษตรกรไม่สามารถแสวงหาเองได้ ขณะที่เกษตรกรพยายามดิ้นรนต่อสู้ทุก
วิถีทางทั้งการต่อรองโดยเปิดเผยและไม่เปิดภายใต้ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ไม่เท่าเทียม 

งานวิจัยที่มุ่งเสนอประเด็นว่าปัจจุบันไม่มีกฎหมายเฉพาะในการก ากับควบคุม
ระบบเกษตรพันธสัญญา และเกษตรกรได้รับความไม่เป็นธรรมจากสัญญาที่ท าระหว่างเกษตรกรกับ
บริษัท ได้แก่ วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ เขมชาติ ตนบุญ25 เรื่อง “คนเลี้ยงไก่ในระบบเกษตร
พันธสัญญา” เขมชาติท าการศึกษาความเข้าใจรูปแบบความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างคนเลี้ยงไก่
กับบริษัทธุรกิจการเลี้ยงไก่ และสถานะทางกฎหมายของสัญญาการเลี้ยงไก่ภายใต้ระบบเกษตรพันธ
สัญญา รวมถึงการศึกษารูปแบบลักษณะการต่อรองของคนเลี้ยงไก่ในระยะเกษตรพันธสัญญา ผู้ศึกษา
ได้วิเคราะห์กลยุทธ์การต่อรองของคนเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญา โดยการวิเคราะห์ผ่านกรณี
การต่อรองของคนเลี้ยงไก่ เจ้าของฟาร์มเลี้ยงไก่ 6 ฟาร์มในพ้ืนที่ จังหวัดสิงห์บุรี ลพบุรี และระยอง 
และคนเลี้ยงไก่ในเครือข่ายผู้ประกอบการฟาร์มไก่เนื้อในระบบพันธสัญญา จากการศึกษาของเขมชาติ
ชี้ให้เห็นว่า 1) คนเลี้ยงไก่มีสถานะที่เลื่อนไหลระหว่างผู้ผลิต แรงงานและผู้ประกอบการที่เป็นหุ้นส่วน
กับบริษัท ซึ่งอยู่นอกเหนือขอบเขตของค าว่า “เกษตรกร” ตามนัยยะความหมายทั่วไป แสดงให้เห็น
ว่า การเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญาท าให้เกิดสถานะใหม่ทั้งด้านสัญญาและด้านขอบเขต
ความหมายของคนเลี้ยงไก่ ซึ่งการนิยามความหมายตามลักษณะของค าว่า “เกษตรกร” อาจจะไม่
ครอบคลุมถึงสถานะใหม่ของคนเลี้ยงไก่ภายใต้ระบบเกษตรพันธสัญญา 2) การเลี้ยงไก่ในระบบพันธ
สัญญาในประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายเฉพาะที่สามารถน ามาบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีเพียง

                                           
25 เขมชาติ ตนบุญ, “คนเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญา,” (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2558), จ-ฉ. 
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การปรับใช้กฎหมายนิติกรรมสัญญากับสัญญาการเลี้ยงไก่ แต่ยังมีข้อจ ากัดบางประการในการปรับใช้
กฎหมาย ท าให้เห็นว่า สัญญาการเลี้ยงไก่มีความสลับซับซ้อนของเงื่อนไขข้อสัญญาเกินกว่าขอบเขต
การปรับใช้กฎหมายนิติกรรมสัญญา และหากพิจารณาลักษณะของสัญญาการเลี้ยงไก่ควบคู่กับ
ลักษณะของเอกเทศสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เขมชาติยังพบว่า ไม่สามารถระบุ
ได้ว่าสัญญาการเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นเอกเทศสัญญาลักษณะใดได้อย่างชัดเจน 
เนื่องจากสัญญาการเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญามีทั้งวัตถุประสงค์ของสัญญาซื้อขาย จ้างท าของ 
และจ้างแรงงานรวมกัน ซึ่งอาจสรุปเบื้องต้นได้ว่า สัญญาการเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญาเป็น
สัญญาส าเร็จรูปที่มีวัตถุประสงค์แบบผสม 3) ปัจจัยที่ท าให้คนเลี้ยงไก่ต้องเข้าสู่กระบวนการเลี้ยงไก่ใน
ระบบเกษตรพันธสัญญา เนื่องจากความต้องการลดภาระความเสี่ยงในการผลิตและการตลาด การมี
รายได้ที่แน่นอนชัดเจน รวมถึงการชักน าให้เห็นภาพของความส าเร็จในการเลี้ยงไก่ในระบบเกษตร
พันธสัญญา ประกอบกับภาพลักษณ์องค์กรที่น่าเชื่อถือของบริษัทธุรกิจการเลี้ยงไก่ 4) การต่อรองของ
คนเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญามีลักษณะเป็นการรวมกลุ่มเพ่ือต่อรองในเชิงประเด็นปัญหา โดย
ใช้การเจรจาต่อรองกับบริษัทธุรกิจการเลี้ยงไก่โดยตรงภายใต้เงื่อนไขสัญญาการเลี้ยงได้การใช้กลไก
หน่วยงานภาครัฐ และการหาแนวร่วมเพ่ือแสวงหาพ้ืนที่และสร้างองค์ความรู้ในการต่อรองกับบริษัท 
โดยมีเงื่อนไขปัจจัยที่ส่งผลต่อการต่อรองของคนเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญา 6 ประการ คือ (1) 
เงื่อนไขสัญญาการเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญา (2) บริษัทธุรกิจการเลี้ยงไก่ และความสัมพันธ์
ระหว่างคนเลี้ยงไก่กับบริษัทภายใต้ระบบอุปถัมภ์ (3) หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับการเลี้ยงไก่ใน
ระบบเกษตรพันธสัญญา (4) ประสบการณ์ต่อรองของคนเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญา (5) ภาระ
หนี้สินของคนเลี้ยงไก่ และ (6) เครือข่ายภาคีคู่มิตรที่เข้ามาช่วยเหลือคนเลี้ยงไก่  เขมชาติได้มี
ข้อเสนอแนะ ดังนี้ ในระยะเร่งด่วนต้องปรับใช้กฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันให้มีประสิทธิภาพสอดคล้อง
กับการเปลี่ยนแปลงลักษณะการท าสัญญาการผลิตในระบบเกษตรพันธสัญญา และให้มีหน่วยงานของ
รัฐที่เข้ามาก ากับดูแลการผลิตในระบบเกษตรพันธสัญญาให้เป็นไปด้วยความเป็นธรรม ตลอดจนการ
ส่งเสริมการรวมกลุ่มของคนเลี้ยงไก่และผู้ผลิตในระบบเกษตรพันธสัญญาให้มีพ้ืนที่ในการสื่อสาร
แลกเปลี่ยนองค์ความรู้ และหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาร่วมกัน ในส่วนระยะยาว ให้ตรากฎหมาย
เฉพาะทีเ่กี่ยวกับการผลิตในระบบเกษตรพันธสัญญา โดยมีหลักการในการก ากับดูแลการผลิตในระบบ
เกษตรพันธสัญญาให้เป็นธรรมกับทุกฝ่าย โดยเฉพาะการมีองค์กรในการตรวจสอบการท าสัญญาและ  
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การบริหารสัญญา สอดคล้องกับวิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ สุภากร ยอดประทุม26 เรื่อง 
“มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าสัญญาภายใต้ระบบเกษตรพันธะสัญญา” พบว่า 
ปัจจุบันไม่มีมาตรการทางกฎหมายใดที่จะน ามาบังคับใช้กับการท าสัญญาภายใต้ระบบเกษตรพันธ
สัญญาได้โดยตรง และขาดการก ากับดูแลจากภาครัฐอย่างจริงจัง จึงท าให้บทบัญญัติที่บังคับใช้อยู่ใน
ปัจจุบันเกิดความไม่เหมาะสมและไม่เป็นธรรมแก่เกษตรกร สุภากรยังเสนอว่าหากมีมาตรการทาง
กฎหมายในการท าสัญญาภายใต้ระบบเกษตรพันธสัญญาขึ้นโดยเฉพาะดังเช่นประเทศสหรัฐอเมริกา
แล้ว จะสามารถสร้างอ านาจต่อรองที่เท่าเทียมกันและอ านวยความยุติธรรมให้แก่คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย
ได ้และวิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ ศรีภูพาน สุพรรณไชยมาตย์27 ที่ท าการศึกษาเรื่อง “สัญญา
ที่ไม่เป็นธรรมในคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่ง : ศึกษากรณีเลี้ยงไก่เนื้อ” ผลการศึกษาของศรีภูพานพบว่า 
สัญญาเลี้ยงไก่เนื้อมีสองรูปแบบ ได้แก่ แบบรับจ้างเลี้ยงและแบบประกันราคาต่างมีลักษณะทาง
กฎหมายเฉพาะและมีนิติสัมพันธ์ที่สลับซับซ้อนมากกว่าเอกเทศสัญญาจึงถือเป็นสัญญาต่างตอบแทนที่
มีวัตถุประสงค์แบบผสมซึ่งเป็นสัญญาไม่มีชื่อประเภทหนึ่งที่ต้องบังคับตามหลักทั่วไปเรื่องหนี้และนิติ
กรรมสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อย่างไรก็ดี หลักดังกล่าวใช้บังคับอยู่มีพ้ืนฐานมา
จากหลักเสรีภาพในการท าสัญญาของบุคคลอาจขัดกับสภาพความเป็นจริง เพราะสัญญาที่ใช้เป็น 
“สัญญาส าเสร็จรูป” ฝ่ายบริษัทก าหนดข้อสัญญาไว้เป็นการล่วงหน้า ขณะที่ฝ่ายเกษตรกรไม่มีอ านาจ
ต่อรองเพ่ือข้อแก้ไขสัญญา จึงต้องพิจารณาพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 
ประกอบด้วย พบว่าข้อสัญญาบางข้อมีลักษณะเป็นการเอาเปรียบหรือผลักภาระมากเกินสมควร เช่น 
ให้สิทธิบริษัทเลิกสัญญาฝ่ายเดียวเกษตรกรมีหน้าที่รับผิดชอบความเสียหายทั้งหมด เกษตรกรไม่มี
สิทธิรู้วิธีการค านวณราคาซึ่งกฎหมายให้ศาลมีดุลพินิจปรับลดให้มีผลได้เพียงเท่ าที่เป็นธรรมและ
พอสมควรแก่กรณี เช่นนี้เท่ากับว่าคู่สัญญาต้องน าคดีขึ้นสู่ศาล ภาระการพิสูจน์ตกอยู่กับผู้กล่าวอ้างที่
ส่วนใหญ่คือเกษตรกรและเกณฑ์การพิเคราะห์ว่าเพียงใดเป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณีย่อมเป็นไป
ตามภาวะอัตวิสัย (Subjective) ศรีภูพานให้ความเห็นอีกว่าควรมีกฎหมายเฉพาะบังคับเกี่ยวกับการ
ท าสัญญาคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่ง โดยก าหนดสิทธิหน้าที่ของคู่สัญญาให้ชัดเจนสาระส าคัญที่ควรมีใน
สัญญา และควรมีหน่วยงานที่รับผิดชอบเฉพาะเพ่ือสร้างความเป็นธรรมแก่คู่สัญญา  

                                           
26 สุภากร ยอดประทุม, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าสัญญาภายใต้ระบบ

เกษตรพันธะสัญญา,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 
2557), (4)-(5). 

27 ศรีภูพาน สุพรรณไชยมาตย์, “สัญญาที่ไม่เป็นธรรมในคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่ง : ศึกษากรณี
เลี้ยงไก่เนื้อ,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ,2552), ง. 
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2.5.2 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
อภิรดี มีสัตย์ 28 ศึกษาเรื่อง “การน านโยบายคุ้มครองผู้ถูกกระท าด้วยความ

รุนแรงในครอบครัวตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระท าด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ.2550 
ไปปฏิบัติ : กรณีการศึกษาศูนย์ปฏิบัติการเพ่ือป้องกันการกระท าความรุนแรงในครอบครัว กรมพัฒนา
สังคมและสวัสดิการ” ผลการวิจัยสรุปได้ว่าปัจจัยด้านเนื้อหาสาระของนโยบาย (Policy Context) 
และปัจจัยด้านสภาพแวดล้อมของนโยบาย (Policy Context) ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ 
กล่าวคือ ปัจจัยด้านเนื้อหาสาระของนโยบาย (Policy Content) อันได้แก่ลักษณะความยุ่งยากของ
นโยบายที่มุ่งแก้ไขได้ยาก เนื่องจากปัญหาดังกล่าวมีความละเอียดอ่อนซับซ้อนและยาก มีความ
เกี่ยวพันกับปัญหาอ่ืนๆ เป็นลูกโซ่ เช่น ปัญหาโครงสร้างสังคม วัฒนธรรม ค่านิยม เศรษฐกิจ รวมทั้ง
เป็นปัญหาที่ต้องแก้ไขปรับเปลี่ยนพฤติกรรมและเจตคติของบุคคลเป็นการมุ่งหวังผลในระยะยาว ท า
ให้การปฏิบัติเป็นไปได้ยากยิ่งขึ้น ประกอบกับนโยบายที่ศูนย์ปฏิบัติการเพ่ือป้องกันการกระท าความ
รุนแรงในครอบครัว กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการได้รับยังขาดแนวทางในการปฏิบัติงานที่ชัดเจน 
ครอบคลุม และแน่นอน รวมทั้งกฎกระทรวงที่ระบุบทบาทหน้าที่ของศูนย์ปฏิบัติการฯ เพ่ิงประกาศใช้ 
(2 เมษายน 2553) จึงท าให้นโยบายในการปฏิบัติงานขาดความชัดเจน มีความยุ่งยากซับซ้อนในการ
ปฏิบัติ ส่งผลให้การปฏิบัติงานไม่สามารถยึดถือปฏิบัติได้อย่างเข้าใจ 

ปัจจัยด้านสภาพแวดล้อมของนโยบาย (Policy Context) พบว่าเป็นอีกปัจจัย
หนึ่งที่มีผลต่อการท าให้นโยบายไม่ประสบความส าเร็จ โดยจ าแนกเป็นปัจจัยภายในของหน่วยงาน
ระดับปฏิบัติและปัจจัยภายนอกต่อการปฏิบัติตามนโยบาย ดังนี้ 1) ปัจจัยภายในของหน่วยงานระดับ
ปฏิบัติ อันได้แก่ การติดต่อสื่อสารระหว่างหน่วยงานภายใต้สังกัดกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
แม้ว่าจะสามารถท าได้ดีในระดับหนึ่ง เพราะเกิดจากภายในหน่วยงานระดับปฏิบัติมีภาระหน้าที่
ร่วมกันในการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบปัญหาสังคมทุกประเภทอยู่แล้ว แต่เมื่อพิจารณา
องค์ประกอบอื่นๆ ที่เก่ียวข้อง คือความสามารถของหน่วยงาน พบว่าศูนย์ปฏิบัติยังขาดความพร้อมใน
หลายๆ ด้าน เช่น โครงสร้างการท างานตามภารกิจหน้าที่ซึ่งถูกก าหนดในพระราชบัญญัติฯ ยังไม่
ชัดเจน บุคลากรผู้ปฏิบัติงานยังขาดประสบการณ์และความช านาญ รวมทั้งต้องปฏิบัติงานหลายด้าน 

                                           
28 อภิรดี มีสัตย์, “การน านโยบายคุ้มครองผู้ถูกกระท าด้วยความรุนแรงในครอบครัวตาม

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระท าด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 ไปปฏิบัติ : กรณีศึกษา 
ศูนย์ปฏิบัติการเพ่ือป้องกันการกระท าความรุนแรงในครอบครัว กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ,” 
(ภาคนิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), 
(1). 
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ท าให้การด าเนินการตามพระราชบัญญัติฯ ขาดประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายของ
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ถูกกระท าด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 2) ประกอบกับปัจจัย
ภายนอกต่อการปฏิบัติตามนโยบาย พบว่าการด าเนินงานตามพระราชบัญญัติฯ เกิดปัญหาและ
อุปสรรคมากมาย ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการติดต่อสื่อสารภายนอกหน่วยงาน การขาดการสนับสนุนจากทุก
ฝ่ายที่เกี่ยวข้องอย่างจริงจัง การประสานงานภายนอกหน่วยงานระดับปฏิบัติยังเกิดความขัดแย้งใน
ด้านการปฏิบัติ การมองปัญหาและทัศนคติที่แตกต่างกันของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน จึงท าให้ขาดความ
ร่วมมือซึ่งกันและกัน รวมทั้งได้รับผลกระทบจากสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง 

วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาเอกของ รณชิต พฤษกรรม29 เรื่อง“การวิเคราะห์
ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายการจัดการความรู้สู่การปฏิบัติของโรงเรียนระดับมัธยมศึกษา สังกัด
ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน” พบว่า 1) โรงเรียนระดับมัธยมศึกษามีการน านโยบาย
การจัดการความรู้สู่การปฏิบัติ อยู่ในระดับปานกลาง 2) ภูมิภาคที่ตั้งและขนาดของโรงเรียนที่แตกต่าง
กันส่งผลต่อการน านโยบายการจัดการความรู้สู่การปฏิบัติของโรงเรียนระดับมัธยมศึกษา โดยภาพรวม
โรงเรียนที่มีขนาดใหญ่กว่าจะมีระดับการปฏิบัติ ที่มากกว่าโรงเรียนที่มีขนาดเล็กกว่า และโรงเรียนที่
ตั้งอยู่ในเขตภาคกลางมีการปฏิบัติมากที่สุด ส่วนโรงเรียนที่ตั้งอยู่ในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีการ
ปฏิบัติน้อย โดยปัจจัยภายนอกองค์การที่ส าคัญที่สุดในทั้งระดับโรงเรียนและระดับ สพม . คือ ด้าน
ลักษณะและทรัพยากรนโยบาย และปัจจัยภายในองค์การที่ส าคัญที่สุด คือ ด้านลักษณะผู้บริหาร
องค์การ 3) รณชิตได้เสนอแนวทางในการพัฒนาการด าเนินงานของโรงเรียนไว้ 2 ประการ คือ 1) 
จัดตั้งส านักงานการจัดการความรู้ภายในหน่วยงานทั้งในระดับส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้น
พ้ืนฐาน ส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา และโรงเรียน 2) จัดการอบรมเชิงปฏิบัติการ ที่มุ่งเน้นการฝึก
ปฏิบัติและประเมินผลการอบรมจากชิ้นงานที่ได้ นอกจากนี้ยังมีข้อเสนอแนะให้ สพม. และโรงเรียน
ปรับปรุงปัจจัยภายในองค์การให้เอื้อต่อการจัดการความรู้เพ่ิมมากข้ึนในทุกด้าน 
  

                                           
29 รณชิต พฤษกรรม, “การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายการจัดการความรู้สู่การ

ปฏิบัติของโรงเรียนระดับมัธยมศึกษา สังกัดส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน,” 
(วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต, สาขาวิชาบริหารการศึกษา ภาควิชานโยบาย การจัดการและความ
เป็นผู้น าทางการศึกษา คณะครุศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), ง.  
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วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาเอกของ ธัญญภรณ์ เลาหะเพ็ญแสง30 เรื่อง “การ
วิเคราะห์ความต้องการจ าเป็นและการน าเสนอกระบวนการน านโยบายวิจัยในชั้นเรียนสู่การปฏิบัติใน
โรงเรียน จากผลการวิจัยของธัญญภรณ์ สรุปได้ว่า 1) กระบวนการน านโยบายวิจัยในชั้นเรียนสู่การ
ปฏิบัติที่พึงประสงค์ ประกอบด้วย 5 ขั้นตอน คือ (1) การวางแผน (2) การจัดสรรทรัพยากร (3) การ
พัฒนาบุคลากร/ฝึกอบรม (4) การน ากลยุทธ์สู่การปฏิบัติ และ (5) การก ากับ ติดตาม ประเมินผล 2) 
ความต้องการจ าเป็นสูงสุดในการน านโยบายวิจัยในชั้นเรียนไปปฏิบัติ (1) ด้านกระบวนการ คือ 
ขั้นตอนการพัฒนาบุคลากร/ฝึกอบรมและขั้นตอนการน ากลยุทธ์สู่การปฏิบัติ รองลงมา คือ ขั้นตอน
การก ากับ ติดตาม ประเมินผล โดยเฉพาะในประเด็นการสร้างเครือข่ ายระหว่างองค์กรและการ
ก าหนดมาตรการแรงจูงใจอย่างชัดเจน (2) ด้านผลลัพธ์มีความต้องการจ าเป็นสูงสุด คือ ครู/อาจารย์ 
โดยเฉพาะประเด็นการเผยแพร่ผลการวิจัยไปสู่สังคมในวงกว้างและการสร้างให้มีความสามารถ
ทางการวิจัยเพ่ิมขึ้น 3) การวิเคราะห์การถดถอยแบบเชิงชั้น พบว่า ตัวแปรทางการบริหารได้แก่ การ
จัดการองค์กร สมรรถนะองค์กรสามารถอธิบายความต้องการจ าเป็นได้สูงสุด กระบวนการน านโยบาย
วิจัยในชั้นเรียนสู่การปฏิบัติในโรงเรียนควรส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมระหว่างผู้บริหารโรงเรียนและ
ครูตลอดกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติทั้ง 5 ขั้นตอน ด้วยการใช้กระบวนการ PDCA และสร้าง
ความร่วมมือในการท าวิจัยด้วยการท าวิจัยร่วมกัน 

วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ กฤษณะ ยมคุปต์31 เรื่อง “นโยบายเมืองต่อ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก : ศึกษาเฉพาะกรณีการน านโยบายสิ่งแวดล้อมของ
กรุงเทพมหานครไปปฏิบัติ” กฤษณะได้ศึกษาปัญหาและความส าเร็จของการน านโยบายด้าน
สิ่งแวดล้อมของกรุงเทพมหานครไปปฏิบัติ ซึ่งผลการวิจัยของกฤษณะพบว่า 1) กรุงเทพมหานคร
ประสบความส าเร็จในการน านโยบายด้านสิ่งแวดล้อมไปปฏิบัติในส่วนของนโยบายการเพ่ิมพ้ืนที่สี
เขียว และนโยบายจัดหาหรือจัดสร้างระบบการระบายน้ าและป้องกันปัญห าน้ าท่วม 2) 

                                           
30 ธัญญภรณ์ เลาหะเพ็ญแสง, “การวิเคราะห์ความจ าเป็นและการน าเสนอกระบวนการน า

นโยบายวิจัยในชั้นเรียนสู่การปฏิบัติในโรงเรียน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต, สาขาวิชาวิธี
วิทยาการวิจัยการศึกษา ภาควิชาวิจัยและจิตวิทยาการศึกษา คณะครุศาสตร์ จุ ฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2554), ง.  

31 กฤษณะ ยมคุปต์, “นโยบายเมืองต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก : ศึกษา
เฉพาะกรณีการน านโยบายสิ่งแวดล้อมของกรุงเทพมหานครไปปฏิบัติ ,” (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต, สาขาวิชาสังคมวิทยา ภาควิชาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2551), ง. 
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กรุงเทพมหานครประสบปัญหาในการน านโยบายด้านสิ่งแวดล้อมไปปฏิบัติในส่วนของนโยบายการลด
จ านวน การก าจัด การแปรรูปขยะเป็นพลังงานทดแทน และการส่งเสริมและรณรงค์ให้มีการรีไซเคิล 
นโยบายการฟ้ืนฟูล าน้ าเจ้าพระยาและคูคลองในกรุงเทพมหานครจ านวน 1,165 แห่ง ให้กลับคืนสู่
สภาพที่ดีดังเดิม และประสบปัญหาอ่ืนๆ ที่มีความเกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม ได้แก่ 
ปัญหาการท างานซ้ าซ้อนกันระหว่างหน่วยงาน ปัญหาด้านงบประมาณ ปัญหาด้านบุคลากร ปัญหา
การรณรงค์และประชาสัมพันธ์งานด้านสิ่งแวดล้อมของกรุงเทพมหานคร และปัญหาในการรณรงค์ให้
ใช้พลังงานทางเลือก 

วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ หัสญา พิมพ์สระเกษ 32เรื่อง “การน านโยบาย
ป้องกันและควบคุมไข้หวัดนกไปปฏิบัติ : กรณีศึกษาจังหวัดนครราชสีมา” การวิจัยของหัสญามี
วัตถุประสงค์เ พ่ือศึกษาการน านโยบายป้องกันและควบคุมโรคไข้หวัดนกไปปฏิบัติในจังหวัด
นครราชสีมาของผู้ปฏิบัติงานในสังกัดกรมปศุสัตว์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในพ้ืนที่ โดยใช้กรอบ
แนวคิดที่ดัดแปลงมาจากทฤษฎีของนักวิชาการด้านการน านโยบายไปปฏิบัติ คือ แวน มีเตอร์ และ
คาร์ล อี แวน ฮอร์น กลุ่มตัวอย่างการวิจัยคือ ผู้ปฏิบัติงานป้องกันและควบคุมโรคไข้หวัดนกทั้งใน
หน่วยงานส่วนกลางและหน่วยงานส่วนภูมิภาค ซึ่งส่วนของการวิจัยเชิงคุณภาพ ผู้วิจัยได้เลือกใช้วิธี
สัมภาษณ์เชิงลึกแบบมีโครงสร้างเพ่ือเก็บข้อมูลเชิงคุณภาพข้าราชการในสังกัดกรมปศุสั ตว์ ปศุสัตว์
จังหวัดนครราชสีมา ปศุสัตว์อ าเภอ และเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องในพ้ืนที่ ผสมผสานกับวิธีวิเคราะห์ข้อมูล
เชิงปริมาณโดยการท าแบบสอบถาม จากนั้นน ามาท าการวิเคราะห์ข้อมูลโดยการวิเคราะห์เชิงตรรกะ
และวิเคราะห์ค่าเฉลี่ยของข้อมูล ผลการศึกษาพบว่า 1) ปัจจัยด้านบุคลากรผู้น านโยบายไปเป็นปัจจัย
ที่ส่งผลและมีความส าคัญในทัศนคติของผู้ปฏิบัติงานอันดับหนึ่ง มีคะแนนเฉลี่ย 3.89 มีระดับคิดเห็น
อยู่ในระดับมาก แสดงให้เห็นว่าปัจจัยผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีความส าคัญมากที่สุด 2) รองลงมาคือ 
ปัจจัยความชัดเจนของนโยบาย 3) ปัจจัยที่ได้คะแนนเฉลี่ยน้อยที่สุด คือ ปัจจัยทรัพยากร โดยมี
คะแนนเฉลี่ย 2.81 มีระดับความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง 4) หากวิเคราะห์ความสอดคล้องกัน
ของผลการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ในส่วนกลางและในส่วนภูมิภาค และการวิเคราะห์ผลการศึกษาข้อมูล
เชิงคุณภาพ และข้อมูลเชิงปริมาณ พบว่า มีความสอดคล้องกัน คือ ผู้ปฏิบัติงานให้ความส าคัญกับ

                                           
32 หัสญา พิมพ์สระเกษ, “การน านโยบายป้องกันและควบคุมไข้หวัดนกไปปฏิบัติ : 

กรณีศึกษาจังหวัดนครราชสีมา,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขารัฐประศาสนศาสตร์ คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555), ง. 
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ปัจจัยความชัดเจนของนโยบาย และปัจจัยบุคลากรผู้น านโยบายไปปฏิบัติที่มีขวัญและก าลังใจในการ
ท างาน จนกระท่ังสามารถขับเคลื่อนนโยบายให้ประสบความส าเร็จได้ในที่สุด 

วิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทของ กุศล รักษา 33เรื่อง “ปัจจัยส าคัญที่ส่งผล
กระทบต่อความส าเร็จ ของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ : ศึกษากรณีโครงการเร่งรัดการออก
โฉนดที่ดินทั่วประเทศ” เป็นการศึกษาปัจจัยส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อความส าเร็จของการน านโยบาย
ไปปฏิบัติในกรณีโครงการพัฒนากรมที่ดินและเร่งการออกโฉนดที่ดินทั่วไปประเทศไปปฏิบัติ โดยมี
สมมุติฐาน ซึ่งตั้งขึ้นตามทฤษฏีว่าด้วยการปฏิบัตินโยบายว่า ปัจจัยส าคัญที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จ
ของโครงการ จากมากไปหาน้อย มีดังนี้ คือ (1) ความชัดเจนของเป้าหมายและวัตถุประสงค์ (2) การ
ก าหนดภารกิจและการมอบหมายงาน (3) สมรรถนะของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติด้านการ
สนับสนุนจากส่วนกลางและท้องถิ่น (4) การควบคุม ประเมินผล และการกระตุ้นส่งเสริม (5) การ
ประชาสัมพันธ์ และ (6) แรงจูงใจในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ การศึกษาใช้วิธีการวิจัยแบบส ารวจ 
เก็บข้อมูลโดยแบบสอบถาม นอกจากนั้นยังได้สัมภาษณ์บุคคลที่มีทักษะและประสบการณ์ในโครงการ 
ผลการศึกษาพบว่าสมมุติฐานการวิจัยที่ระบุไว้ข้างต้นได้รับการยืนยันบางส่วน กล่าวคือ ปัจจัยทั้ง 6 ที่
ระบุไว้สมมุติฐานมีความสัมพันธ์กับความส าเร็จของโครงการเดินส ารวจเพ่ือออกเอกสารสิทธิที่ดินให้
แล้วเสร็จภายใน 20 ปี อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ โดยมีค่าความสัมพันธ์ในระดับปานกลาง และเมื่อน า
ค่าความสัมพันธ์ดังกล่าวมาจัดเรียงล าดับตามความส าคัญมากน้อยของการส่งผลกระทบต่อ
ความส าเร็จของโครงการแล้วปรากฏผลที่แตกต่างจากสมมุติฐาน โดยมีความสัมพันธ์เรียงล าดับจาก
มากไปน้อย ดังต่อไปนี้ คือ (1) การประชาสัมพันธ์ (2) แรงจูงใจในการท างานของเจ้าหน้าที่ 
(3) สมรรถนะของหน่วยงานปฏิบัติ (4) การควบคุม การกระตุ้น การส่งเสริม และการประเมินผล 
(5) การมอบหมายภารกิจและการมอบหมายงาน และ (6) ความชัดเจนในเป้าหมายและวัตถุประสงค์ 
การศึกษาเรื่องนี้บ่งชี้ว่าทฤษฎีการปฏิบัตินโยบายสามารถน ามาใช้ ในการอธิบายสภาพการณ์ของการ
ปฏิบัตินโยบายเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิที่ดินได้ค่อนข้างดี โดยมีรายละเอียดบางส่วนที่ต้องมีการ
ตรวจสอบความเหมาะสมจากการศึกษาวิจัยเชิงประจักษ์ ก่อนน าไปใช้ประโยชน์ในการปฏิบัตินโยบาย
ของแต่ละกรณีเป็นการเฉพาะ 
  

                                           
33 กุศล รักษา “ปัจจัยส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อความส าเร็จ ของการน านโยบายสาธารณะไป

ปฏิบัติ : ศึกษากรณีโครงการเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555), บทคัดย่อ. 
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2.6 กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 

จากการศึกษาแนวคิดเก่ียวกับเกษตรพันธสัญญา (Contract Farming) แนวคิดเกี่ยวกับ
การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง จึงได้สรุปเป็นกรอบแนวคิดในการศึกษา
เรื่อง “ความท้าทายในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 
ไปปฏิบัติ” โดยผู้วิจัยได้อาศัยการปรับตัวแบบแนวคิดของ Marilee S Grindel และผสมผสาน
เพ่ิมเติมมิติด้านการบริหารรัฐกิจ ด้วยการเพ่ิมกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติเข้าไป จึงพัฒนาเป็น
กรอบแนวคิดในการศึกษาครั้งนี้ ซึ่งมีปัจจัยความท้าทายในการน านโยบายไปปฏิบัติ 3 ประการ 
ประกอบด้วย 

(1) เนื้อหาสาระของนโยบาย ต้องมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน สามารถ
ตอบสนองการแก้ไขปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญา สร้างประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม และไม่มีความ
ก ากวมที่จะเป็นอุปสรรคให้หน่วยงานต้องตีความในการน าไปปฏิบัติ 

(2) กลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ ความพร้อมและขีดความสามารถของหน่วยงานที่น า
นโยบายไปปฏิบัติในการท างานให้บรรลุเป้าหมาย   

(3) สภาพแวดล้อมของนโยบาย ที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น ความต่อเนื่อง
ทางการเมือง การเคลื่อนไหวเรียกร้องของภาคประชาชน    

  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 2.2 กรอบแนวคิดในการศึกษา, ผู้ศึกษา. 
  

เนื้อหาสาระของนโยบาย 

กลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ 

สิ่งแวดล้อมของนโยบาย 

ความท้าทาย 
ในการน านโยบายไปปฏิบัติ 

ความส าเร็จหรือความล้มเหลวใน
การน านโยบายไปปฏิบัติ 
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บทที่ 3 
วิธีการวิจัย 

 
การศึกษาเรื่อง “ความท้าทายในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร

พันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ” ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) รูปแบบ
การศึกษาเป็นการวิจัยกรณีศึกษา (Case Study) ด้วยวิธีการสัมภาษณ์แบบเชิงลึก (In-depth 
Interview) บุคคลส าคัญ ผลการวิจัยน าเสนอในลักษณะการวิจัยเชิงพรรณนา (Description 
Research) โดยมีระเบียบวิธีวิจัย ดังต่อไปนี้ 
 
3.1 วิธีวิจัย 
 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) 
 
3.2 หน่วยในการวิเคราะห์ (Unit of Analysis) 
 

หน่วยในการวิเคราะห์ (Unit of Analysis) ของการศึกษาครั้งนี้ คือ พระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ซึ่งเป็นนโยบายสาธารณะ และกระบวนการ
การน านโยบายไปปฏิบัติ  
  
3.3 ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informant) 
 

ผู้ให้ข้อมูลส าคัญในการศึกษาครั้งนี้ จ านวน 6 คน ได้แก่ 
3.3.1 กรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร

พันธสัญญา พ.ศ. …. 2 คน  
3.3.2 ข้าราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 3 คน 
3.3.3 ภาคประชาสังคมท่ีเคลื่อนไหวประเด็นเกษตรพันธสัญญา 1 คน 
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3.4 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล 
 

การศึกษาครั้งนี้ เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจาก
แหล่งข้อมูลต่างๆ เพ่ือน าข้อมูลที่ได้มาท าการวิเคราะห์ข้อมูล ผู้ศึกษาเลือกใช้ระเบียบวิธีวิจัย 2 วิธี 
ประกอบด้วย แหล่งข้อมูลประเภทเอกสาร และแหล่งข้อมูลบุคคล โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

3.4.1 การเก็บรวมรวมข้อมูลจากเอกสาร  
ผู้ศึกษาจะทบทวนเอกสารและรวบรวมข้อมูลที่ เกี่ยวกับ การน านโยบาย

สาธารณะไปปฏิบัติ รวมถึงข้อมูลระบบเกษตรพันธสัญญา และนโยบายอ่ืนๆ ของรัฐบาลที่เกี่ยวข้อง 
เช่น การแก้ปัญญาสัญญาที่ไม่เป็นธรรม การแก้ปัญหาหนี้สินของเกษตรกร การแก้ปัญหาความเหลื่อม
ล้ าทางเศรษฐกิจและสังคม เป็นต้น จากเอกสารที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ เอกสารราชการ บทความทาง
วิชาการ หนังสือ รายงาน งานวิจัย วิทยานิพนธ์ กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ ประกาศ ข่าวจากสื่อ
สิ่งพิมพ์และสื่อออนไลน์  

 
3.4.2 การสัมภาษณ์เชิงลึก 

เป็นแหล่งข้อมูลประเภทบุคคล โดยใช้การสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง (semi-
structured) สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informant) ผู้วิจัยได้เลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญแบบ
เฉพาะเจาะจง (purposive random) โดยยึดคุณสมบัติที่ส าคัญคือต้องเป็นบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องใน
การน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ หรือเป็น 
ตัวแสดงนโยบาย (Policy Actor) ในกระบวนการก าหนดนโยบายของร่างพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือให้ได้
ข้อมูลที่ครอบคลุมรอบด้านอย่างครบถ้วน จ านวน 6 คน ดังนี้ 

(1) นายประพัฒน์ ปัญญาชาติรักษ์  ประธานสภาเกษตรกรแห่งชาติ 
(2) นายพนิต ธีรภาพวงศ์  ที่ปรึกษากฎหมาย (นิติกรทรงคุณวุฒิ) 

ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง 
(3) นายพีรพันธ์ คอทอง  ผู้ช่วยปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
(4) นายสุคนธ์ คงกล่อม  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการพิเศษ 

ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
(5) นายรักศักดิ์ รักเดช  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ 

ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
(6) นายอุบล อยู่หว้า  เครือข่ายเกษตรกรรมทางเลือก  
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โดยก าหนดประเด็นค าถาม ดังนี้ 
  (1) ที่มาและแนวคิดในการตราพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธ
สัญญาพ.ศ. 2560 เกิดขึ้นได้อย่างไร ปัญหาที่เกิดขึ้นกับระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นอย่างไร และ
ท าไมรัฐบาลถึงให้ความส าคัญกับเรื่องนี้ 
  (2) ปัจจัยใดบ้างที่จะส่งผลต่อการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร
พันธสัญญาพ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ และมีข้อเสนอแนะในการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ
อย่างไร 
 
3.5 เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูล 
 

เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูลส าหรับการศึกษาวิจัยครั้งนี้ แบ่งเป็น 2  ส่วน คือ 
 

3.5.1 การวิเคราะห์เอกสาร (Documentary study) 
ผู้วิจัยจะท าค้นคว้าทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะ กระบวนการเข้าสู่

วาระนโยบายจากหนังสือทางวิชาการ ต ารา เอกสารที่เกี่ยวข้อง เก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์
ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับระบบเกษตรพันธสัญญา สถานการณ์ความรุนแรงของปัญหาระบบเกษตรพันธ
สัญญาที่ไม่เป็นธรรม การผลักดันปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญาที่ไม่เป็นธรรมเข้าสู่การตัดสินใจของ
รัฐบาล การร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. …. จากเอกสาร
ราชการ บทความทางวิชาการ รายงาน งานวิจัย วิทยานิพนธ์ ข่าว และการสืบค้นข้อมูลสารสนเทศ
จากเว็บไซต์ที่เก่ียวข้อง 

 
3.5.2 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)  

ในการการวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยได้ประสานผู้ให้ข้อมูลส าคัญเพ่ือขอนัดสัมภาษณ์ก่อน
ล่วงหน้าด้วยตนเอง โดยนัดหมายวัน เวลาที่แน่นอนส าหรับการสัมภาษณ์ และท าจดหมายขอความ
ร่วมมือให้สัมภาษณ์พร้อมแนบแนวทางในการสัมภาษณ์ ซึ่งประกอบด้วยค าถามต่างๆ ที่ใช้ในการ
สัมภาษณ์ ไปยังผู้ให้ข้อมูลส าคัญเพ่ือเตรียมตัวล่วงหน้าก่อนการให้สัมภาษณ์ จากนั้นผู้วิจัยจึงท าการ
สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญเป็นรายบุคคลโดยใช้เครื่องมือในการวิจัย ได้แก่ แบบสัมภาษณ์ หรือกรอบ
ในการสัมภาษณ์ซึ่งเป็นค าถามปลายเปิด (Opened Question) ที่ใช้ภาษาที่ง่ายต่อการเข้าใจและไม่
เป็นการชี้น า การสัมภาษณ์เป็นลักษณะการสนทนาอย่างไม่เป็นทางการ เพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญตอบค าถามให้ได้อย่างอิสระ ครอบคลุมประเด็นให้ได้มากที่สุด และหากค าตอบที่ได้ยังไม่ชัดเจน 
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ตรงประเด็น ผู้วิจัยจะท าการซักถามเพ่ิมเติม หรือหันเหความสนใจของผู้ให้ข้อมูลส าคัญให้เข้าสู่
ประเด็นที่ต้องการ โดยขณะสัมภาษณ์จะใช้เครื่องมือบันทึกเสียงไว้ จากนั้นผู้วิจัยจะท าการทอดเทป
และสรุปข้อมูลที่ได้เพ่ือน าไปตีความและวิเคราะห์ต่อไป 

 
3.6 การวิเคราะห์ข้อมูล 

 
ในขั้นตอนการสรุปวิเคราะห์ข้อมูลและการรายงานผลนี้ ผู้ ศึกษาจะน าข้อมูลจากการ

สัมภาษณ์เชิงลึกทั้งหมดมาตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า (Triangulation) เพ่ือพิสูจน์ว่าข้อมูลที่ได้มา
นั้นมีความถูกต้องน่าเชื่อถือ คือ ตรวจสอบข้อมูล (Data Triangulation) ว่าข้อมูลที่ได้มานั้นถูกต้อง
หรือไม่ โดยพิจารณาจาก เวลา สถานที่ และบุคคลที่ต่างกันแต่ได้ข้อมูลตรงกัน โดยผู้ศึกษาตรวจสอบ
ข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญทั้งหมด เมื่อได้ข้อมูลที่ถูกต้องแล้ว จะท าการวิเคราะห์เนื้อหา (Content 
Analysis) โดยแยกข้อมูลเป็นประเภท หรือตามหมวดหมู่ โดยศึกษาจะท าการวิเคราะห์ไปพร้อมกับ
การเก็บข้อมูลซึ่งจะท าให้ทราบว่ายังมีข้อมูลส่วนใดที่ไม่สมบูรณ์ เพ่ือปรับปรุงการเก็บข้อมูลต่อไป เมื่อ
ท าการแยกประเภทและจัดหมวดหมู่แล้วเสร็จ จะท าการสังเคราะห์เพ่ือหาความเชื่อมโยงจากการ
ตีความ โดยประเด็นที่สังเคราะห์นั้น ประกอบด้วย การน านโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยความส าเร็จของ
การน านโยบายไปปฏิบัติ จนได้ข้อสรุปการศึกษาครั้งนี้จากนั้นจะน าเสนอรายงานผลแบบพรรณนาเชิง
วิเคราะห์ (Analytical Description) 
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บทที่ 4  
ผลการวิจัยและอภิปรายผล 

 
ในปัจจุบันมีการท าสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญาเพ่ือการผลิตสินค้าทางการเกษตร

กันอย่างแพร่หลาย แม้จะช่วยให้เกษตรกรมีตลาดรับซื้อผลผลิตที่แน่นอน และผู้ประกอบการธุรกิจ
การเกษตรได้ผลผลิตที่มีคุณภาพและปริมาณตามที่ต้องการ แต่สัญญาดังกล่าวมีความซับซ้อนและ
ยุ่งยากในการวิเคราะห์หาต้นทุนการด าเนินการและความคุ้มค่า ส่งผลให้เกษตรกรต้องรับความเสี่ยง
ในการด าเนินการตามสัญญา และยังท าให้เกิดข้อพิพาทระหว่างคู่สัญญา อันส่งผลเสียต่อชีวิตความ
เป็นอยู่ของเกษตรกรและระบบการผลิตสินค้าการเกษตรของประเทศ โดยที่ผ่านมาไม่มีกฎหมายหรือ
หน่วยงานใดเข้ามาดูแลเป็นการเฉพาะ จนกระทั่งได้มีการตรา “พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนา
ระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560” ขึ้นท าให้เกิดหน่วยงานใหม่และกลไกการจัดการขึ้นมาก ากับ
ดูแลและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาของประเทศไทย ในบทที่ 4 ผู้ศึกษาจะน าเสนอผลการวิจัย
อธิบายถึงความท้าทายซึ่งเป็นปัจจัยที่สัมพันธ์กับความส าเร็จและความล้มเหลวในการน านโยบาย 
“พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560” ไปปฏิบัติ เพ่ือตอบค าถาม
วิจัย วัตถุประสงค์การวิจัย และพิสูจน์สมมติฐานการวิจัย ซึ่งผู้ศึกษาได้ก าหนดไว้ โดยการวิเคราะห์
ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลส าคัญและการสืบค้นข้อมูลในเชิงเอกสาร มีรายละเอียดดังนี้ 

 
ความท้าทายในการน านโยบายไปปฏิบัต ิ

 
การน าเอานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ เป็นขั้นตอนที่ส าคัญของกระบวนนโยบาย เป็น

การท าให้เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ตั้งไว้เป็นจริงขึ้นมา นโยบายสาธารณะสามารถ
ก าหนดออกมาไดใ้นหลายรูปแบบตามบริบทการบริหารราชการแผ่นดิน เช่น กฎหมาย แผนงาน หรือ
โครงการ เพ่ือให้นโยบายสาธารณะเป็นรูปธรรมชัดเจนสามารถน าเอาไปปฏิบัติได้จริง ส าหรับ 
“พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560” เป็นนโยบายสาธารณะของ
รัฐบาลที่มุ่งแก้ไขปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญาของประเทศไทย โดยได้ตราเป็นกฎหมายผ่านการ
พิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 
2560 มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 23 กันยายน 2560 เป็นต้นไป ซึ่งนับว่าเป็นครั้งแรกของประเทศไทยที่
มีกฎหมายในการก ากับดูแลระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นการเฉพาะ ทั้งนี้สามารถสรุปรายละเอียด
สาระส าคัญของพระราชบัญญัตินี้ได้เป็น 6 ประเด็น คือ 
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(1) การก าหนดบทนิยาม “ระบบเกษตรพันธสัญญา” ให้หมายถึงระบบการผลิต
ผลิตผลหรือบริการทางการเกษตรที่เกิดขึ้นจากสัญญาการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตร
ประเภทเดียวกันระหว่างผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรฝ่ายหนึ่งกับบุคคลธรรมดาซึ่งประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป หรือกับสหกรณ์การเกษตรหรือวิสาหกิจชุมชน โดย
ผู้ประกอบการธุรกิจการเกษตรเข้าไปมีส่วนร่วมในการผลิตด้วย  

(2) ให้มีคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา มีอ านาจหน้าที่ใน
การเสนอแผนการพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาต่อคณะรัฐมนตรี ก าหนดแนวทางให้หน่วยงานของ
รัฐด าเนินการให้เป็นไปตามแผน ก าหนดรูปแบบของสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา เสนอแนะ
หน่วยงานของรัฐให้ตราหรือแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับระบบเกษตรพันธสัญญารวมทั้งแก้ไขปัญหาและ
อุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการท าสัญญา  

(3) ผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรต้องจดแจ้งการประกอบธุรกิจหรือการเลิกประกอบ
ธุรกิจต่อส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และให้ส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณจ์ัดท าทะเบียนผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรและเปิดเผยให้ประชาชนสามารถตรวจสอบได้  

(4) การท าสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา ผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรต้องท า
เอกสารส าหรับการชี้ชวนและร่างสัญญาให้เกษตรกรทราบเป็นการล่วงหน้าก่อนท าสัญญา และต้องส่ง
ส าเนาเอกสารให้ส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพ่ือใช้เป็นเอกสารในการตรวจสอบ  
ซึ่งสัญญาดังกล่าวต้องจัดท าเป็นหนังสือ ใช้ข้อความภาษาไทยที่เข้าใจง่าย รวมทั้งมีการก าหนด
รายละเอียดที่อย่างน้อยต้องมีเนื้อหาสาระในสัญญาเพ่ือท าให้คู่สัญญาได้รับทราบข้อมูลส าคัญที่จ าเป็น 
และมีข้อมูลในสัญญาที่สมบูรณ์ในทางปฏิบัติ รวมทั้งให้อ านาจคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบ
เกษตรพันธสัญญาในการประกาศก าหนดแบบของสัญญา ในกรณีที่การท าสัญญาอาจมีผลกระทบ
อย่างส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ตลอดจนก าหนดให้ข้อตกลงหรือเงื่อนไขที่เข้า
ข่ายมีสาระในลักษณะเลือกปฏิบัติ หรือการให้ใช้สิทธิตามกฎหมายโดยไม่สุจริตและไม่เป็นธรรม มีผล
ท าให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งปฏิบัติหรือรับภาระเกินกว่าสมควร ให้ไม่มีผลใช้บังคับ  

(5) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต้องเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทก่อนจึงจะมีสิทธิน าข้อพิพาทเข้าสู่การพิจารณาของอนุญาโตตุลาการหรือน าคดีไปสู่ศาล โดยมี
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานคณะกรรมการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทกรุงเทพมหานคร 
และผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานคณะกรรมการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ าจังหวัด ทั้งนี้ จะมี
มาตรการคุ้มครองระหว่างกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยห้ามมิให้คู่สัญญาชะลอ ระงับ หรือยุติ
การปฏิบัติตามสัญญาจนเป็นเหตุให้อีกฝ่ายหนึ่งได้รับความเสียหาย กระท าการใด ๆ ให้คู่สัญญาอีก
ฝ่ายได้รับความเสียหายทั้งทางตรงและทางอ้อมในกรณีที่สัญญาสิ้นสุดลงแล้ว หรือท าข้อตกลงเพ่ิมเติม
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หรือแก้ไขสัญญาเพ่ือให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งรับความเสี่ยงภัย รับภาระ หรือมีหน้าที่เพ่ิมเติมโดยไม่มี
ค่าตอบแทนอย่างเป็นธรรม  

(6) บทก าหนดโทษปรับในกรณีต่าง ๆ ได้แก่ กรณีผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรไม่
แจ้งการประกอบธุรกิจ ไม่แจ้งการยกเลิกการประกอบธุรกิจ ไม่จัดท าเอกสารและร่างสัญญาให้
เกษตรกรทราบก่อนการท าสัญญา หรือไม่ส่งส าเนาเอกสารให้ส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์กรณีคู่สัญญาชะลอ ระงับ หรือยุติการปฏิบัติหน้าที่ตามสัญญาจนเป็นเหตุให้อีกฝ่ายหนึ่งได้รับ
ความเสียหายในระหว่างกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท หรือกระท าการใด ๆ ที่เป็นการเสียหายแก่
อีกฝ่ายหนึ่งในกรณีที่สัญญาสิ้นสุดลงแล้วในระหว่างกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

โดยกฎหมายฉบับนี้มี เป้าหมายซึ่งเป็นประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากการมี
พระราชบัญญัตินี้ และเป็นทิศทางในการน านโยบายไปปฏิบัติของหน่วยงานที่รับผิดชอบ คือ  

(1) ส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาให้เป็นธรรมอย่างยั่งยืน มีกฎหมาย
รองรับและคุ้มครองการท าสัญญา สร้างความร่วมมือและพัฒนาศักยภาพในการผลิตผลิตผลหรือ
บริการทางการเกษตร ระหว่างเกษตรกร ผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร และภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง 
โดยเกษตรกรจะได้รับความคุ้มครองในการท าสัญญา กระบวนการผลิตมีประสิทธิภาพ ลดความเสี่ยง
ด้านการตลาด มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตที่มีมาตรฐานไปยังเกษตรกร ส่งผลต่อการสร้างความ
มั่นคงทางด้านรายได้ของเกษตรกร ขณะที่ผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรสามารถประกอบธุรกิจได้รับ
ผลผลิตที่มีคุณภาพและมาตรฐานตามระยะเวลาที่ก าหนดไว้ ท าให้สร้างความเข้มแข็งในภาค
การเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรของประเทศได้อย่างยั่งยืน  

(2) คุ้มครองคู่สัญญาในการท าสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา ป้องกันปัญหาการ
โฆษณาชวนเชื่อและชี้ชวนเกินจริง ข้อสัญญามีความชัดเจน โปร่งใส และคุ้มครองคู่สัญญาในกรณี
ป้องกันไม่ให้เกิดสัญญาที่มีสาระในลักษณะเลือกปฏิบัติ หรือการให้ใช้สิทธิตามกฎหมายโดยไม่สุจริต
และไม่เป็นธรรมท าให้คู่สัญญา ท าให้คู่สัญญารับภาระเกินกว่าสมควร  

(3) ลดความขัดแย้งที่ เกิดจากการท าสัญญาและลดการน าคดีขึ้นสู่ศาล โดยมี
กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ท าให้การแก้ปัญหามีความรวดเร็วและยืดหยุ่นกว่ากระบวนการระงับ
ข้อพิพาทในศาล รวมทั้งมีมาตรการคุ้มครองคู่สัญญาระหว่างกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

จะเห็นได้ว่านโยบายการแก้ไขปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญาของรัฐบาลที่ตราเป็น
พระราชบัญญัติ เป็นการรับรองการใช้นโยบายโดยผ่านสถาบันนิติบัญญัติ (Legislative Institute)  
ท าให้เกิดความชอบธรรมและสร้างการยอมรับในหลักการและเนื้อหาของนโยบายให้กับบุคคลหรือ
หน่วยงานที่ต้องถือปฏิบัตินโยบายนี้ต่อไป เป้าหมายของนโยบายนี้มีความชัดเจนในการสร้างการ
เปลี่ยนแปลงและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาให้ดียิ่งขึ้น คุ้มครองคู่สัญญาในระบบเกษตรพันธ
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สัญญาให้เกิดความเป็นธรรม และลดความขัดแย้งรวมทั้งคดีที่จะขึ้นสู่ศาล ซึ่งพระราชบัญญัตินี้เป็น
ความหวังของเกษตรกรที่อยู่ในระบบเกษตรพันธสัญญา เพราะที่ผ่านมาเกษตรกรถูกเอารัดเอาเปรียบ
ให้ได้รับความล าบากเดือดร้อนจากสัญญาที่ไม่เป็นธรรม การน าพระราชบัญญัตินี้ไปปฏิบัติให้เกิดผล
ส าเร็จตามเป้าหมายที่ตั้งไว้จึงเป็นสิ่งที่ส าคัญมากและท้าทายหน่วยงานที่ต้องน านโยบายไปปฏิบัติ 
เพราะถ้าหากไม่สามารถน านโยบายไปปฏิบัติได้ตามเป้าหมาย นโยบายก็จะไร้คุณค่าไม่มีความหมาย 
ผู้ศึกษาจึงท าการวิเคราะห์ข้อมูลตามกรอบแนวคิดในการศึกษาเพ่ือค้นหาความท้าทายซึ่งเป็นปัจจัยที่
สัมพันธ์กับความส าเร็จและความล้มเหลวในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร
พันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ ทั้งนี้ผู้ศึกษาได้แบ่งการวิเคราะห์ออกเป็น 3 ส่วนตามกรอบแนวคิด
ในการศึกษา คือ ส่วนเนื้อหาสาระของนโยบาย ส่วนกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ  และส่วน
สภาพแวดล้อมของนโยบาย  

 
4.1 เนื้อหาสาระของนโยบาย (Content of Policy) 
 

ความชัดเจนของนโยบายเป็นปัจจัยมีความส าคัญอย่างมากในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
นโยบายสาธารณะที่ดีต้องมีการก าหนดวัตถุประสงค์เป้าหมายอย่างชัดเจน ผู้น านโยบายไปปฏิบัติไม่
ต้องตีความ และสามารถตอบสนองแก้ไขปัญหา จากการศึกษาเหตุผลในการก าหนดนโยบาย 
เป้าหมายของนโยบาย และเนื้อหานโยบาย พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธ
สัญญา พ.ศ. 2560 และท าการวิเคราะห์หาความท้าทายในการน าพระราชบัญญัตินี้ไปปฏิบัติ ในส่วน
เนื้อหาสาระของนโยบาย พบประเด็นความท้าทาย ดังนี้ 

เมื่อพิจารณาความหมายของค าว่า “ระบบเกษตรพันธสัญญา” ตามมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 จากข้อความที่ว่า “ระบบการ
ผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตรที่เกิดขึ้นจากสัญญาการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตร
ประเภทเดียวกันระหว่างผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรฝ่ายหนึ่งกับบุคคลธรรมดาซึ่งประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป” ท าให้การท าสัญญาระหว่างผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตร
กับบุคคลธรรมดาซึ่งประกอบอาชีพเกษตรกรรมน้อยกว่าสิบคน และการท าสัญญาระหว่าง
ผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรกับนิติบุคคล ไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัตินี้  การก าหนด
บทนิยาม “ระบบเกษตรพันธสัญญา” ให้ระบุเฉพาะ “การท าสัญญาระหว่างผู้ประกอบการธุรกิจทาง
การเกษตรฝ่ายกับบุคคลธรรมดาซึ่งประกอบอาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป” ซึ่งแคบกว่าความ
ประสงค์ของนโยบายที่ต้องการจะควบคุมระบบเกษตรพันธสัญญาโดยรวม อาจท าให้เป็นช่องทางให้
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ผู้ประกอบการธุรกิจเกษตรบางรายกระท าการแบ่งสัญญาหรือวิธีการอ่ืนๆ เพ่ือหลีกเลี่ยงการเข้าสู่การ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ดังค าสัมภาษณ์ที่ว่า 

“นิยามการคุ้มครอง 10 คนข้ึนไป ผู้ประกอบการสามารถใช้เป็นช่องทางเลี่ยงการบังคับ
ใช้กฎหมาย ซึ่งจะท าให้การควบคุมดูแลสัญญาให้มีความเป็นธรรมของหน่วยงานผู้ปฏิบัติเป็นไป 
ได้ยาก” 

“ช่องว่างที่ส าคัญของกฎหมายนี้คือ เกษตรกรที่เป็นนิติบุคคลไม่สามารถเข้าสู่ความ
คุ้มครองตามกฎหมายนี้ได้มีเพียงเกษตรกรที่เป็นบุคคลธรรมดา เพราะส่วนใหญ่เกษตรกรในปัจจุบันมี
การจดทะเบียนรวมตัวกันกันเป็นนิติบุคคล ถึงแม้นิติบุคคลจะมีความสามารถที่มากกว่าเกษตรกรราย
ย่อยแต่ก็ไม่สามารถเจรจาต่อรองกับกลุ่มทุนขนาดใหญ่ได้อยู่ดี” 

จากการวิเคราะห์ความหมายของค าว่า “ระบบเกษตรพันธสัญญา”ท าให้พบช่องว่างของ
กฎหมาย ซึ่งส่งผลให้พระราชบัญญัตินี้ไม่สามารถเข้าไปควบคุมดูแลการท าสัญญาในระบบเกษตรพันธ
สัญญาได้ครอบคลุมครบถ้วน ทั้งนี้การก าหนดบทนิยาม “ระบบเกษตรพันธสัญญา” ให้เพียงเฉพาะ
บางส่วนของการท าสัญญาในระบบเกษตรสัญญาทั้งหมด นั้นเพราะพระราชบัญญัตินี้มีลักษณะให้รัฐ
ต้องเข้าไปแทรกแซงการท าสัญญาของเอกชน รัฐจึงต้องด าเนินการอย่างระมัดระวังโดยค านึงถึง
หลักการเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม ที่ให้ความส าคัญกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รัฐต้องวาง
บทบาทหน้าที่ให้เหมาะสมและเลือกที่จะไม่ควบคุมแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือหากต้องการ
ก็ท าเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น (Minimum State) โดยรัฐจะปล่อยให้ประชาชนมีเสรีภาพในการประกอบ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจอย่างเต็มที่ เพ่ือท าให้เอกชนเกิดความมั่นใจในการด าเนินธุรกิจ ส่งเสริมให้เกิด
การเติบโตทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ประเทศซึ่งมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยบุคคลย่อมมีเสรีภาพใน
การท านิติกรรมสัญญาต่างๆ ระหว่างกันโดยเสรี โดยค านึงถึงหลักความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนา (The 
Autonomy of the Will-Private Autonomy) ซึ่งเป็นหลักที่บุคคลมีเสรีภาพในการท าสัญญาอย่าง
เต็มที่ ดังนั้นรัฐจึงก าหนดนโยบายแทรกแซงการท าสัญญาตามระบบเกษตรพันธสัญญาเพียงบางส่วน
เฉพาะเท่าที่จ าเป็น ดังค าสัมภาษณ์ 

“คนที่ร่างกฎหมายขึ้นมาเชื่อในเรื่องของศักดิ์สิทธิ์ในการท าเจตนาของคู่สัญญา คือเป็น
เรื่องที่ว่ารัฐควรเข้าไปแทรกแซงให้น้อยที่สุด ยกเว้นว่าจะมีคู่สัญญามากขึ้น เช่น 10 ราย ซึ่งไม่แน่ใจ
เหมือนกันว่า 10 รายนี้มาจากไหน รัฐก็จะเข้าไปดูแลจัดการสักหน่อย”  

“ในกรณีนี้จะสอดคล้องกับหลักศักดิ์สิทธิ์ในการท าเจตนา ซึ่งไม่ต้องการให้รัฐไปยุ่งกับ
การแสดงเจตนาท าสัญญาระหว่างกันมากเกินไป ให้ยุ่งเฉพาะที่จ าเป็น เพราะฉะนั้นบุคคลธรรมดาก็
คุ้มครองได้ แต่ถ้าเป็นนิติบุคคลกับนิติบุคคลก็ไม่ต้องไปยุ่งกับเขา” 
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“ความเห็นของกฤษฎีการที่มีมุมมองว่า การออกกฎหมายเพ่ือคุ้มครองประชาชนคน
เดียวที่ท าสัญญากับบริษัทแห่งเดียว ไม่ใช่เรื่องที่ถูกต้อง ในขณะเดียวกันในพฤติกรรมจริงการท า
สัญญาก็มักท ากับหลาย ๆ ฟาร์ม ในแง่ของภาคธุรกิจที่จะเลี่ยงกฎหมาย ก็จะหาช่องเลี่ยง” 

อย่างไรก็ดีมีผู้เห็นว่าความสัมพันธ์ของสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญาระหว่าง
ผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรกับเกษตรกรเป็นความสัมพันธ์ที่ตั้งอยู่บนฐานของความไม่เท่า
เทียมกัน และเรียกร้องให้รัฐต้องเข้ามาจัดการเพ่ือท าให้เกิดความเป็นธรรม กล่าวคือผู้ประกอบการ
ธุรกิจทางการเกษตรมีความรอบรู้ทางกฎหมายที่ดีกว่ามีอ านาจทางเศรษฐกิจที่มากกว่าท าให้มีอ านาจ
ต่อรองมากกว่าเกษตรกร สามารถวางข้อก าหนดเงื่อนไขต่างๆได้มากกว่า เกษตรกรซึ่งมีอ านาจต่อรอง
น้อยกว่ามักจะเสียเปรียบ การกระท าสัญญาอาจจะเกิดจากเหตุผลความจ าเป็นบางประการ เกษตรกร
ต้องรับภาระที่หนักกว่าคู่สัญญา ซึ่งท าให้เกิดสัญญาที่ไม่เป็นธรรม และเป็นความเหลื่อมล้ าทาง
เศรษฐกิจและสังคม ผู้ที่สนับสนุนแนวคิดนี้จึงพยายามจะผลักดันให้ตัดความว่า “บุคคลธรรมดาซึ่ง
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป” ออกจากบทนิยามศัพท์ในขณะขั้นตอนการร่าง
กฎหมาย เพ่ือให้เกษตรกรเพียงรายเดียวก็สามารถท าสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญาได้และได้รับ
ความคุ้มครองตามพระราชบัญญัตินี้ ดังค าสัมภาษณ์ 

“ควรจะคุ้มครองตั้งแต่ 1 คนขึ้นไป อีกข้อหนึ่งคือ การไม่คุ้มครองเกษตรกรที่เป็น 
นิติบุคคล ซึ่งหลังจากนี้เชื่อว่าบริษัทจะผลักดันให้เกษตรกรจดทะเบียนเป็นนิติบุคคล ทั้งในรูปแบบ
ห้างหุ้นส่วน บริษัท โดยเฉพาะฟาร์มใหญ่ที่ท าสัญญากับบริษัทอยู่แล้ว ซึ่งในแง่ดีก็อาจมีเรื่องการท า
บัญชีรายรับรายจ่ายและหักลดหย่อนภาษีได้ แต่ในอีกมุมหนึ่ง คือเกษตรกรตัวเล็กตัวน้อยก็จะถูก
ผลักดันให้เข้าไปอยู่ในโครงสร้างการเป็นนิติบุคคลด้วย” 

“ความสัมพันธ์ของระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นธรรมและมีความ
แตกต่างกันมากเพราะเป็นความสัมพันธ์ระหว่างบรรษัทข้ามชาติกับเกษตรกร” 

ดังนั้นการสร้างความคุ้มครองให้กับเกษตรกรในระบบเกษตรพันธสัญญาให้ได้มากที่สุด 
และตรงตามเป้าหมายของนโยบายจึงสร้างความท้าทายในการพระราชบัญญัตินี้ ไปปฏิบัติ  
ในกรณีนี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ในฐานะผู้รักษาการตามกฎหมาย ส านักงาน
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จ าเป็นต้องหาแนวทางลดช่องว่างของกฎหมาย ด้วยการตรา 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดให้การท าสัญญาการผลิตผลิตผลและบริการทางการเกษตรระหว่าง
ผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรกับบุคลธรรมดาซึ่งประกอบอาชีพเกษตรกรรมไม่ถึงสิบรายแต่ไม่
น้อยกว่าสองรายขึ้นไปเป็นการท าสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา ตามวรรคท้ายของมาตรา 4  
ของพระราชบัญญัตินี้ “ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องก าหนดให้การท าสัญญาการผลิตผลิตผลและ
บริการทางการเกษตรระหว่างผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรกับบุคลธรรมดาซึ่งประกอบอาชีพ
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เกษตรกรรมไม่ถึงสิบรายแต่ไม่น้อยกว่าสองรายขึ้นไปประเภทใด ต้องน าระบบเกษตรพันธสัญญาตาม
พระราชบัญญัตินี้ไปใช้บังคับให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา” ดังค าสัมภาษณ์ 

“มีการเพ่ิมวรรคท้ายในส่วนของการคุ้มครอง 10 รายขึ้นมาว่า ในกรณีจ าเป็น สามารถ
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาข้ึนมา ซึ่งเป็นการพยายามปิดช่องว่างในส่วนของ 10 ราย แต่ก็มีข้อจ ากัดว่า
ต้อง 2 รายขึ้นไป ซึ่งหากวิเคราะห์ว่า 10 รายนั้นเป็นปัญหา ก็ได้มีการแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้ยืดหยุ่น
มากขึ้นด้วยการให้อ านาจฝ่ายบริหารประกาศพระราชกฤษฎีกาได้” 

“ถ้ากฎหมายไม่ครอบคลุมก็ยากที่จะบังคับก ากับ แต่ก็ยังจะมีกฎหมายลูกที่จะปิด
ช่องว่างได้ ทั้งนี้ หากกฎหมายแม่มีปัญหาจริง ๆ ก็จะมีการแก้ไขกฎหมายในระยะต่อไป” 

แต่อย่างไรก็ตามการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งเป็นอ านาจฝ่ายบริหารนั้น อาจจะไม่
เกิดข้ึนก็ได้ถ้าผู้น านโยบายไปปฏิบัติและหน่วยงานไม่มีกลไกการน าไปปฏิบัติที่มีความพร้อมซึ่งผู้ศึกษา
จะกล่าวในหัวข้อถัดไป 

 
4.2 กลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ 

 
พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้สร้างกลไกหลักในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาระบบเกษตรพันธ

สัญญา ผ่านการจัดตั้งสององค์กรใหม่ในการบังคับใช้กฎหมายส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธ
สัญญา คือ  

คณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา  
เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าแผนการพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา ก าหนดรูปแบบ

ของสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา รวมทั้งแก้ไขปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการท าสัญญา 
โดยคณะกรรมการ ประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานกรรมการ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นรองประธานกรรมการ มีกรรมการโดยต าแหน่ง  คือ 
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม เลขาธิการ
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย อัยการสูงสุด ประธานสภาเกษตรกร
แห่งชาติ ประธานสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ประธานกรรมการหอการค้าไทย ประธาน
กรรมการด าเนินการสันนิบาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย นายกสภาทนายความ และผู้จัดการธนาคาร
เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์แต่งตั้ง จ านวนไม่เกินเก้าคน มาจากเกษตรกร สามคน ผู้ประกอบการธุรกิ จทาง
การเกษตร สามคน และผู้ที่มีความรู้ เชี่ยวชาญด้านบริหารธุรกิจ เทคโนโลยีการเกษตร หรือ
เศรษฐศาสตร์ จ านวนไม่เกินสามคน และให้ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ท่ีปลัดกระทรวงเกษตร
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และสหกรณ์มอบหมายเป็นเลขานุการ  ทั้งนี้ผู้ทรงคุณวุฒิต้องไม่เป็นข้าราชการการเมือง ผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เว้นแต่
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐในสถาบันอุดมศึกษา กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิมีวาระด ารงต าแหน่งคราวละ
สามปี  

โดยคณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตร
พันธสัญญา พ.ศ. 2560 ในการเสนอแผนการพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาต่อคณะรัฐมนตรี ก าหนด
แนวทางและติดตามเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการตามแผนการพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
ก าหนดรูปแบบสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญาและส่งเสริมให้น ารูปแบบสัญญาดังกล่าวไปใช้ 
ส่งเสริมให้มีการท าประกันภัยในระบบเกษตรพันธสัญญา เป็นต้น จากโครงสร้าง อ านาจหน้าที่
ดังกล่าวจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นมานี้ เป็นคณะกรรมการที่มาท าหน้าที่ก าหนดนโยบายจึงมี
การตั้งให้ผู้บริหารระดับสูงของหลายหน่วยงานเข้ามามีส่วนร่วม และที่น่าสนใจคือการแต่งตั้ง
ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเข้าเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง เนื่องจากต้องการให้
มีส่วนในการชี้ขาดกรณีผลกระทบของระบบเกษตรพันธสัญญาที่มีต่อสิ่งแวดล้อม เช่น การวินิจฉัย
ความเหมาะสม กรณีมลพิษที่เกิดจากการเลี้ยงปลาในกระชังเป็นเงื่อนไขในการการผิดสัญญา เป็นต้น 
การมีเลขาธิการคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย เป็นการท าให้เห็นว่า 
ผู้ก าหนดนโยบายมีความต้องการมุ่งเน้นส่งเสริมให้เกิดการท าประกันภัยพืชผลซึ่งเป็นประเด็นส าคัญ
ในอนาคต การก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม เป็นรองประธานคณะกรรมการ อัยการ
สูงสุด และนายกสภาทนายความ เป็นกรรมการโดยต าแหน่งเพ่ือประโยชน์ในการช่วยเหลือเกษตรกร
ด้านกฎหมาย การมีส่วนร่วมของผู้แทนด้านต่างๆ ผ่านโครงสร้างคณะกรรมการชุดนี้จะส่งผลดีต่อการ
ก าหนดแผนการพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา แต่ทั้งนี้ในทางปฏิบัติมักจะพบว่ากรรมการที่ เป็น
ผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานต่างๆ มักไม่ค่อยให้ความส าคัญกับการประชุมของคณะกรรมการและ
จะส่งผู้แทนมาประชุมเสมอ ซึ่งผู้ที่มาประชุมอาจไม่มีอ านาจในการตัดสินใจหรือไม่สามารถแสดง
ความเห็นในประเด็นที่เป็นปัญหาอยู่ในวาระให้พิจารณาได้ ดังนั้นกลไกการท างานของคณะกรรมการ
จึงมีความท้าทายในการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังค าสัมภาษณ์ 

“คณะกรรมการนี้มีอ านาจหน้าที่ในเชิงนโยบาย จึงเป็นการตั้งคณะใหญ่ที่มีตัวแทนมา
จากหลายภาคส่วน ไม่เช่นนั้น จะเกิดกรณีว่าท างานไปแต่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่รับรู้” 

“คนที่มาตัวแทนเกษตรกรก็ถือเป็นความเสี่ยงประการหนึ่ง จากประสบการณ์ คนที่มา
เป็นคณะกรรมการชุดแรกจะกล้าหาญและพิทักษ์สิทธิ์เกษตรกร แต่เมื่อผ่านไปสักชุดที่ 2 ก็จะมีการ 
ล็อบบี้ มีการผลักดัน จนท างานไม่ได้ เพราะคณะกรรมการแบบนี้ รัฐกับทุนจะรวมตัวเป็นหนึ่งเดียวกัน 
และโดดเดี่ยวชาวบ้านไว้เสมอ โดยเฉพาะหากตัวแทนเกษตรกรไม่แข็งแรงทางความคิด ก็จะถูกทุนส่ง
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ตัวแทนฝ่ายตัวเองเข้ามา ยิ่งถ้าไม่มีการตรวจสอบติดตามจากสังคม ก็ยิ่งยากที่จะปกป้องผลประโยชน์
ของชาติได้อีกด้วย” 

ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
ภายหลังจากได้มีพระราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนา

ระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ใช้บังคับแล้วนั้น กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จึงได้มีค าสั่ง
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ที่ 512/2560 ลงวันที่ 2 มิถุนายน 2560 เรื่อง การจัดตั้งส านักงาน
เลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา และค าสั่งกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ที่ 513/2560 ลงวันที่ 2 มิถุนายน 2560 เรื่อง แต่งตั้งเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานในส านักงาน
เลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา ซึ่งค าสั่งทั้งสองฉบับนี้เป็นการ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ โครงสร้าง และอัตราก าลังของส านักงานเลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมและ
พัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา โดยมีภารกิจที่ส าคัญ อาทิ ด าเนินการเกี่ยวกับการรับจดแจ้งและ
ยกเลิกทะเบียนผู้ประกอบการธุรกิจของทางการเกษตร ด าเนินการเกี่ยวกับกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา เผยแพร่ให้ความรู้และให้ค าแนะน าแก่เกษตรกร
ในการท าสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา โดยส านักงานเลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมและ
พัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญาได้แบ่งโครงสร้างออกเป็น 4 กลุ่ม 1) ฝ่ายบริหารทั่วไป 2) กลุ่ม
กฎหมายและไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 3) กลุ่มพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 4) กลุ่มทะเบียนและ
สารสนเทศ ซึ่งหน่วยงานที่ตั้งใหม่นี้มีความพร้อมในการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังค าสัมภาษณ์ 

“กระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีความมุ่ง มั่นตั้งใจอย่างเต็มที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
โดยมีการตั้งหน่วยงานระดับกองขึ้นมาใหม่ในส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์” 

“มีทั้งความพร้อมและความตั้งใจที่จะน ากฎหมายมาปฏิบัติตามเจตนารมย์ของกฎหมาย 
ส่วนการพัฒนาคน พัฒนาเครื่องมือ ให้มีความพร้อม จะเป็นเรื่องค่อยเป็นค่อยไป เพราะไม่สามารถน า
งบประมาณลงมาก ๆ ทีเดียว แต่ก็จะดูแลแต่ละกรณีอย่างเต็มที่ ซึ่งในช่วงแรกก็อาจใช้ระยะเวลาใน
การดูแลและจัดการนานหน่อย และเมื่อผ่านไปก็จะท าได้เร็วขึ้นและมากขึ้น ตามความช านาญในการ
ท างานที่เพ่ิมมากขึ้น โดยสรุปคือ พร้อมท างานทุกกรณี มีความตั้งใจที่จะท างานอย่างเต็มที่ ต้องการ
รักษาเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างยิ่ง ส่วนข้อบัญญัติจะสมดุลกันหรือไม่กับก าลังพล ก็เป็นเรื่องที่
ต้องพัฒนากันไป” 

อย่างไรก็ดีเมื่อวิเคราะห์ถึงความท้าทายในด้านกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ ท าให้พบ
ความท้าทายใน 4 ประเด็น คือ 1)  การจัดท าร่างกฎหมายล าดับรองที่ออกตามความใน
พระราชบัญญัตินี้ ให้แล้วเสร็จได้ภายในกรอบระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด 2) กลไกการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทให้เกิดความเป็นธรรม 3) การบริหารจัดการข้อมูลขนาดใหญ่ และ 4) การประชาสัมพันธ์ 
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เป้าหมาย สาระส าคัญ และรายละเอียดของพระราชบัญญัตินี้ ไปสู่ผู้ที่เกี่ยวข้อง ทั้ง 4 เรื่องนี้ เป็น
ความท้าทายของที่ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
ต้องด าเนินการให้ได้ตามที่เป้าหมายของพระราชบัญญัตินี้ก าหนดไว้เพราะหากเรื่องใดเรื่องหนึ่งไม่
ส าเร็จหรือมีข้อผิดพลาดจะท าให้การแก้ปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญาไม่ส าเร็จไปด้วย ความส าเร็จ
ของภารกิจที่หน่วยงานได้รับจึงส าคัญอย่างยิ่งต่อเป้าหมายของนโยบาย และเป็นความท้าทายที่ส าคัญ
ในการน านโยบายไปปฏิบัติ 

(1) การจัดท าร่างกฎหมายล าดับรอง 
การจัดท าร่างกฎหมายล าดับรอง หรืออนุบัญญัติ เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 

ข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศ หรือค าสั่ง ที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ ให้แล้วเสร็จได้ภายใน
กรอบระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด (120 วัน นับแต่วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา คือวันที่ 23 
กันยายน 2560) เพ่ือให้หน่วยงานที่น าเอานโยบายไปปฏิบัติได้มีเครื่องมือและแนวทางในการ
ด าเนินการ เนื่องจากเนื้อหาในพระราชบัญญัติไม่ได้ก าหนดรายละเอียดของการปฏิบัติไว้ การจัดท า
อนุบัญญัติของพระราชบัญญัตินี้ท าให้เกิดความสะดวก และคล่องตัวมากยิ่งขึ้น โดยกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ได้ท าการศึกษาขั้นต้นพบว่าต้องมีการอนุบัญญัติที่เกี่ยวข้องจ านวน 16 เรื่อง ดังค า
สัมภาษณ์ 

“กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เร่งจัดท ากฎหมายอนุบัญญัติต่างๆ ตามที่กฎหมายฉบับนี้
ก าหนดไว้ โดยอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานนี้มีเพียงพอที่จะลงไปดูถึงสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา
ให้เกิดความเป็นธรรม และท าให้เกษตรพันธสัญญาทั้งหมดเข้าสู่ระบบฐานข้อมูลที่รัฐก ากับดูแล” 

“อนุบัญญัติที่ เกี่ยวข้องทั้ง 16 เรื่อง มีการเขียนว่าให้ออกได้เมื่อมีความจ าเป็น 
เพราะฉะนั้น หลัง 120 วันที่ประกาศใช้ ก็จะมีอนุบัญญัติที่จะประกาศเพียง 10 เรื่อง ซึ่งได้ยกร่าง
พร้อมที่จะเข้าสู่การกลั่นกรองจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้เชี่ยวชาญเกี่ยวกับการท าสัญญาเกษตรพันธ
สัญญา และพร้อมจะเสนอต่อคณะกรรมการชุดใหญ่ที่จะเริ่มท างานในวันที่ 23 กันยายน ซึ่งเป็นระยะ
หลัง 120 วันที่ พรบ.ประกาศลงราชกิจจานุเบกษา” 

(2) กลไกการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคือรูปแบบหนึ่งในการระงับข้อพิพาทหรือข้อขัดแย้งโดย

มีบุคคลที่สามเข้ามาช่วยเหลือในการเจรจาต่อรอง การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการสร้างความสัมพันธ์ที่
ดีระหว่างคู่กรณีให้เกิดความพึงพอใจและรู้ว่าตนเป็นฝ่ายชนะทั้งสองฝ่ายอันจะน ามาซึ่งความสงบสุข
และไม่เกิดปัญหาข้อขัดแย้ง การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทถือได้ว่าเป็นวิธีที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ไขปัญหา
ข้อพิพาทหรือข้อขัดแย้งระหว่างเกษตรกรและผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร ซ่ึงรัฐเองก็ได้มองเห็น
ความส าคัญนี้และได้บัญญัติกลไกการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบ



Ref. code: 25595803010445LDY

63 
 

 
 

เกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไว้ว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต้องเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนจึงจะมีสิทธิน าข้อพิพาทเข้าสู่การพิจารณาของอนุญาโตตุลาการ
หรือน าคดีไปสู่ศาล โดยมีปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานคณะกรรมการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาทกรุงเทพมหานคร และผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานคณะกรรมการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประจ า
จังหวัด ทั้งนี้ จะมีมาตรการคุ้มครองระหว่างกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยห้ามมิให้คู่สัญญา
ชะลอ ระงับ หรือยุติการปฏิบัติตามสัญญาจนเป็นเหตุให้อีกฝ่ายหนึ่งได้รับความเสียหาย กระท าการใดๆ 
ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายได้รับความเสียหายทั้งทางตรงและทางอ้อมในกรณีที่สัญญาสิ้นสุดลงแล้ว หรือท า
ข้อตกลงเพ่ิมเติมหรือแก้ไขสัญญาเพ่ือให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งรับความเสี่ยงภัย รับภาระ หรือมีหน้าที่
เพ่ิมเติมโดยไม่มีค่าตอบแทนอย่างเป็นธรรม โดยมุ่งหวังผลเพ่ือให้การระงับข้อพิพาทสามารถยุติกันได้
ในระดับจังหวัดโดยมิต้องน าการผิดข้อตกลงไปกล่าวฟ้องร้องต่อศาลกันอีก อันจะท าให้เป็นคดีที่รกโรง
รกศาลอีกด้วย ดังค าสัมภาษณ์ 

“การไกล่เกลี่ยคู่ขัดแย้ง จะต้องมีคนที่เรียกว่าคนกลางเข้ามา ซึ่งในมุมมองนี้ กลุ่ม
ข้าราชการก็คือคนกลาง เพราะไม่ได้มีส่วนได้ส่วนเสียเชิงผลประโยชน์โดยตรงกับกลุ่มเกษตรกรและ
กลุ่มนายทุน อันที่จริงก็มีคนคิดในเชิงอนุญาโตตุลาการที่ให้กลุ่มทุน กลุ่มเกษตรกรเข้ามาไกล่เกลี่ย แต่
ก็มีข้อกังขาว่าแล้วจะมีการยอมรับแค่ไหน จึงจ าเป็นต้องมีการก าหนดให้ข้าราชการเป็นคนกลาง” 

“ทุกภาคส่วนต้องเข้าใจเจตนารมณ์ตลอดจนเครื่องมือวิธีการที่กฎหมายฉบับนี้จะใช้ได้ 
ซึ่งก็มีไม่ก่ีอย่าง เช่น หากเกิดข้อพิพาทหรือสัญญาไม่เป็นธรรม หน่วยงานผู้ปฏิบัติก็จะต้องเรียกมาไกล่
เกลี่ย ซึ่งตัวเครื่องมือการไกล่เกลี่ยก็ไม่ได้บังคับให้ต้องยอมตาม หากไกล่เกลี่ยไม่ได้ สุดท้ายก็ต้องพ่ึง
ศาลต่อ” 

“การไกล่เกลี่ยด้วยการเรียกคู่กรณีทั้ง 2 ฝ่ายมาเจรจากัน หากยอมกันไม่ได้ ก็น าไปสู่ชั้น
ศาล ซึ่งทางเจ้าหน้าที่ก็อาจจะช่วยในฐานที่ว่าเกษตรกรเป็นผู้ล าบาก เช่น ช่วยส่งเรื่องไปให้สภา
ทนายความ ส่งเรื่องไปให้ศาล แต่เกษตรกรก็ต้องเข้าใจว่า ตัวเองก็ต้องรับภาระค่าใช้จ่ายในเรื่องการ
ขึ้นศาล การมีทนาย และผลของค าพิพากษาด้วยตัวเอง” 

(3) การบริหารจัดการข้อมูลขนาดใหญ่  
นับครั้งแรกของประเทศไทยที่มีการจัดเก็บข้อมูลการท าสัญญาตามระบบเกษตรพันธ

สัญญาอย่างเป็นทางการ ดังนั้นรัฐจึงต้องมีฐานข้อมูลที่มีประสิทธิภาพรองรับการใช้งาน การเก็บ
รวบรวมข้อมูลและการค้นหาเพ่ือน าไปใช้งาน อาทิ ระบบทะเบียนผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร 
ระบบจัดเก็บเอกสารการชี้ชวนและสัญญาของเกษตรกรเพ่ือใช้เป็นเอกสารในการตรวจสอบ ส านักงาน
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จึงจ าเป็นต้องก าหนดแนวทางจัดท าระบบเทคโนโลยีสารสนเทศที่
เหมาะสมส าหรับการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัตินี้ ประกอบด้วย การจัดท าเว็บไซต์ และการจัดท า
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ฐานข้อมูล เพราะหากไม่มีระบบการบริหารจัดข้อมูลขนาดใหญ่จะเกิดความยุ่งยากในการปฏิบัติงาน
ตามพระราชบัญญัตินี้ ดังค าสัมภาษณ์ 

“จะเป็นครั้งแรกของประเทศไทยที่มีการจัดเก็บข้อมูลการท าสัญญาตามระบบเกษตร
พันธสัญญาอย่างเป็นทางการ” 

“ตอนนี้อยู่ระหว่างการออกแบบระบบ ซึ่งตั้งใจว่าจะให้เป็นระบบ Digital และมี
ลักษณะเป็น e-service ซึ่งจะให้ทางศูนย์เทคโนฯ ของกระทรวงเป็นคนออกแบบให้ ซึ่งจะเชื่อมต่อไป
ส านักงานเกษตรจังหวัดต่อไป” 

(4) การประชาสัมพันธ์พระราชบัญญัติ 
การประชาสัมพันธ์ เป้าหมาย สาระส าคัญ และรายละเอียดของพระราชบัญญัตินี้ ไปสู่

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ต้องน าพระราชบัญญัตินี้ไปปฏิบัติ ให้เข้าถึงเกษตรกรและผู้ประกอบธุรกิจ
การเกษตรได้รับทราบวิธีการขั้นตอนการท าสัญญาตามระบบเกษตรพันธสัญญา การเจรจาไกล่เกลี่ย
เมื่อเกิดข้อพิพาทข้ึน ทั้งนี้ในระยะแรกก่อนที่อนุบัญญัติจะประกาศใช้ ส านักงานปลัดกระทรวงเกษตร
และสหกรณจ์ะมีการสร้างการรับรู้ท าความเข้ากับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในวงกว้างถึงประเด็นภาพรวม เช่น 
เจตนารมณ์ของกฎหมายคืออะไร กฎหมายฉบับนี้จะส่งผลประโยชน์ต่อสังคม เกษตรกร ภาคธุรกิจ
และประชาชนทั่วไปอย่างไร สิทธิที่พึงมีพึงได้ของเกษตรกรคืออะไร จะเตรียมตัวและปฏิบัติอย่างไร
บ้าง และจะสร้างความเป็นธรรมให้กับทุกฝ่ายได้อย่าง โดยกระทรวงเกษตรจะจะสร้างความรู้ความ
เข้าใจในเรื่องนี้ก่อน แม้จะเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทย แต่ในส่วนความชัดเจนเรื่องระเบียบวิธี
ขั้นตอน เช่น ถ้ามีข้อพิพาทจะต้องท าอย่างไร ดังนั้นการประชาสัมพันธ์ เป้าหมาย สาระส าคัญ และ
รายละเอียดของพระราชบัญญัตินี้ให้ประสบความส าเร็จจึงเป็นสิ่งส าคัญและเป็นความท้าทายในการ
บรรลุเป้าหมายของพระราชบัญญัตินี้ เพราะหากเกษตรกรไม่ทราบถึงพระราชบัญญัตินี้แล้วอาจท าให้
ไม่เข้าถึงการคุ้มครอง หรือถ้าท าผิดก็ต้องรับโทษตามท่ีกฏหมายใหม่ก าหนดด้วย ดังค าสัมภาษณ ์

“ควรเร่งชี้แจงให้เกษตรกรได้เข้าใจเนื้อหาและเจตนาของกฎหมายมากขึ้น และเป็นการ
ชี้แจงโดยทั่วไป” 

“การรับรู้ของเกษตรกรและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องนั้นส าคัญต่อความส าเร็จของกฎหมายนี้ 
หากเกษตรกรไม่ทราบถึงพระราชบัญญัตินี้แล้วอาจท าให้ไม่เข้าถึงการคุ้มครอง หรือถ้าท าผิดก็ต้องรับ
โทษด้วย” 

“ในระยะแรกก่อนที่อนุบัญญัติจะประกาศใช้ ก็จะมีการสร้างการรับรู้ท าความเข้าในวง
กว้างในประเด็นภาพรวม เช่น กฎหมายฉบับนี้จะส่งผลประโยชน์ต่อสังคม เกษตรกร ภาคธุรกิจและ
ประชาชนทั่วไปอย่างไร สิทธิที่พึงมีพึงได้ของเกษตรกรคืออะไร จะเตรียมตัวและปฏิบัติอย่างไรบ้าง 
เจตนารมณ์ของกฎหมายคืออะไร และจะสร้างความเป็นธรรมได้อย่าง โดยกระทรวงเกษตรจะเป็น
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ด่านหน้าที่จะสร้างความรู้ความเข้าใจในเรื่องนี้ก่อน เพราะเรื่องนี้แม้จะเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศ
ไทย แต่ไม่ใช่เรื่องใหม่ของโลก แต่ในส่วนความชัดเจนเรื่องระเบียบวิธีขั้นตอน เช่น ถ้ามีข้อพิพาท
จะต้องท าอย่างไร ก็ต้องรอให้กฎหมายประกาศครบ 120 วัน และมีการประกาศใช้อนุบัญญัติก่อน  
ไม่สามารถพูดให้ความรู้ได้โดยไม่มีข้อกฎหมายรองรับ และอาจต้องแก้ข้อมูลย้อนหลัง หากที่
ประชาสัมพันธ์ไปไม่สอดคล้องกับอนุบัญญัติที่ประกาศออกมา” 
 

4.3 สภาพแวดล้อมของนโยบาย (context of Implementation) 
 

สภาพแวดล้อมของนโยบายสาธารณะจะมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ โดย 
ผู้ศึกษามุ่งให้ความส าคัญไปที่สิ่งแวดล้อมทางการเมืองที่มี อิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ปกติ
แล้วในขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติ จะมีกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่จะพิจารณาถึงผลกระทบที่
กลุ่มตนจะได้รับและจะรักษาผลประโยชน์ของกลุ่มเป็นส าคัญ โดยกลุ่มผลประโยชน์หลักที่ส าคัญ
ส าหรับนโยบายระบบเกษตรพันธสัญญานั้น จะมีกลุ่มผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรายย่อยและภาค
ประชาชน กลุ่มผู้ประกอบธุรกิจทางการการเกษตร กลุ่มข้าราชการ และกลุ่มผู้ตัดสินใจเชิงนโยบาย 
โดยกลุ่มผลประโยชน์ที่จะได้รับผลกระทบจากการน านโยบายไปปฏิบัติมี 2 กลุ่มส าคัญ คือกลุ่ม
เกษตรกร ซึ่งหมายถึงผู้ประกอบอาชีพเป็นเกษตรกรที่อยู่ในระบบเกษตรพันธสัญญาและกลุ่มผู้
ประกอบธุรกิจทางการเกษตร เป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่มีความส าคัญในแง่การมีทุนในการประกอบ
กิจการการเกษตรที่เข้มแข็ง มีการจัดองค์กรในการท างานอย่างเป็นระบบซึ่งประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญ
ในทางด้านการเกษตร และมีความช านาญในการแสวงหาก าไรจากประสบการณ์การท าธุรกิจ
การเกษตรอย่างมีขั้นตอนและแบบแผนอีกด้วย นอกจากนี้แล้ว ในรัฐบาลชุดปัจจุบันมีการด าเนินโย
บายที่เรียกว่า “ประชารัฐ” ที่เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนขนาดใหญ่สามารถเป็นส่วนหนึ่งของการ
ก าหนดและขับเคลื่อนนโยบายของภาครัฐได้ ด้วยลักษณะเช่นนี้ กลุ่มผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร
จึงกลายเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีอิทธิพลที่ส าคัญในนโยบายส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธ
สัญญา  

ที่ผ่านมามีการเรียกร้องของภาคประชาชนและเกษตรกรในประเด็นปัญหาเกษตรพันธ
สัญญาอยู่บ่อยครั้ง  เช่น กรณีขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมที่ เป็นธรรม (ขปส.) ได้ เข้าพบ
นายกรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 14 มกราคม 2555 ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีสัญจรที่จังหวัดเชียงใหม่ 
เพ่ือขอให้หาแนวทางการแก้ไขปัญหาเกษตรพันธสัญญาให้กับภาคประชาชน เป็นต้น การผลักดันให้
เกิดพระราชบัญญัตินี้ถือว่าเป็นชัยชนะของภาคประชาชน  
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นโยบายพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ .ศ. 2560  
จะประสบความส าเร็จต้องได้รับการยอมรับทางการเมือง การยอมรับคือ มีผู้สนับสนุนจ านวนมากและ
มีคุณภาพมากพอต้องรู้จักสร้างการสนับสนุนให้กับนโยบาย นโยบายที่ได้รับการยอมรับในปัจจุบัน
อาจจะถูกปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได้ในอนาคต ความต่อเนื่องจึงเป็นสิ่งส าคัญในการน านโยบายไปปฏิบัติ
ให้ประสบความส าเร็จ และเป็นความท้าทายของนโยบายพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบ
เกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 
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บทที่ 5 
สรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ 

 
สืบเนื่องจากบทที่ 4 ซึ่งผู้ศึกษาได้อธิบายความท้าทายซึ่งเป็นปัจจัยที่สัมพันธ์กับ

ความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา 
พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติแล้วนั้น ในบทที่ 5 นี้จะมีความเชื่อมโยงเนื้อหากับบทอ่ืนๆ ที่กล่าวมาแล้ว เช่น 
วัตถุประสงค์การวิจัย กรอบแนวคิดในการศึกษา วิธีการวิจัย ผลการวิจัย เป็นต้น โดยเนื้อหาในบทนี้ 
จะน าเสนอประเด็นหลัก ประกอบไปด้วย สรุปผลการวิจัย ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ข้อเสนอแนะเชิง
การบริหาร และข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป ดังรายละเอียดที่จะกล่าวต่อไป 

 
5.1 สรุปผลการวิจัย 

 
จากการศึกษาท าให้สามารถตอบวัตถุประสงค์การวิจัย ที่ว่าเพ่ือศึกษาความท้าทายใน

การน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ ผู้ศึกษาได้ใช้
วิธีการเก็บข้อมูลด้วยการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกผู้ให้ข้อมูลส าคัญ ซึ่งผู้ศึกษาแบ่งเป็น 3 กลุ่ม 
ประกอบด้วย 1) กลุ่มอดีตกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบ
เกษตรพันธสัญญา พ.ศ.2560 จ านวน 2 ท่าน 2) กลุ่มเกษตรกร จ านวน 1 ท่าน และ 3) กลุ่มผู้น า
นโยบายไปปฏิบัติจ านวน 3 ท่าน รวมผู้ให้ข้อมูลส าคัญทั้งหมด 6 ท่าน จากนั้นผู้ศึกษาได้ใช้การ
วิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพและสรุปประเด็นตามกรอบแนวคิดในการศึกษา พบว่าความท้าทายในการ
น าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ มีดังนี้ผล
การศึกษาพบว่าการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560  

(1) ด้านเนื้อหาสาระของนโยบาย การก าหนดบทนิยาม “ระบบเกษตรพันธสัญญา” ให้
หมายถึงเฉพาะ “การท าสัญญาระหว่างผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตรฝ่ายกับบุคคลธรรมดาซึ่ง
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป” ซึ่งแคบกว่าเป้าหมายของนโยบายที่ต้องการจะ
ควบคุมระบบเกษตรพันธสัญญาโดยรวม อาจท าให้เป็นช่องทางให้ผู้ประกอบการธุรกิจเกษตรบางราย
กระท าการแบ่งสัญญาหรือวิธีการอ่ืนๆ เพื่อหลีกเลี่ยงการเข้าสู่การปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  

(2) ด้านกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ พบความท้าทายในสี่ประเด็น คือ ประเด็นแรก
การจัดท าร่างกฎหมายล าดับรองที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ ให้แล้วเสร็จได้ภายในกรอบ
ระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ประเด็นที่สองการก าหนดกลไกการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทให้เกิดความ 
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เป็นธรรม ประเด็นที่สามการบริหารจัดการข้อมูลขนาดใหญ่ และประเด็นสุดท้ายการประชาสัมพันธ์ 
เป้าหมาย สาระส าคัญ และรายละเอียดของพระราชบัญญัตินี้ไปสู่ผู้ที่เกี่ยวข้อง  

(3) ด้านสภาพแวดล้อมของนโยบาย ความท้าทายจากความต่อเนื่องของนโยบายของ
ภาคการเมืองเป็นสิ่งส าคัญในการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ  

 
5.2 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
(1) เกษตรกรควรรวมกลุ่มกันหรือการสร้างเครือข่ายเกษตรกรในระบบเกษตรพันธ

สัญญาให้มีขนาดใหญ่เพ่ือเสริมอ านาจการสร้างพลังต่อรองของตนในการต่อรองกับนายทุนผู้ประกอบ
ธุรกิจทางการเกษตร ท าให้เกษตรกรเป็นอิสระจากกลุ่มนายทุนได้บ้าง และก ากับให้ผู้ประกอบธุรกิจ
ทางการเกษตรด าเนินการตามสัญญาโดยเคร่งครัด เช่น การตรวจสอบคุณภาพของปัจจัยการผลิต การ
ก าหนดมาตรฐานการผลิต การเก็บเกี่ยวและการขนส่งผลผลิต เป็นต้น ทั้ งนี้รัฐบาลควรส่งเสริมการ
รวมกลุ่มของเกษตรกรในระบบเกษตรพันธสัญญาในรูปแบบของสหกรณ์การเกษตร หรือวิสาหกิจ
ชุมชน ซึ่งท าให้เกษตรกรสามารถมั่นใจว่าได้ประโยชน์ความคุ้มครองจากพระราชบัญญัติส่งเสริมและ
พัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 และการรวมกลุ่มกันของเกษตรกรในรูปแบบของสหกรณ์
การเกษตร หรือวิสาหกิจชุมชนยังท าให้เกษตรกรได้รับประโยชน์ในด้านอื่นๆ เช่น เงินทุนที่ดอกเบี้ยถูก
กว่าทั่วไป หรือได้รับการช่วยเหลืออ่ืนๆผ่านมาตรการของทางรัฐบาล  ซึ่งจะเป็นผลดีต่อเกษตรกร
มากกว่าการเข้าสู่ระบบเกษตรพันธสัญญาแบบเกษตรกรรายย่อย และที่ส าคัญยั งจะเป็นการช่วยลด
ปัญหาอื่นๆที่รัฐบาลต้องเข้าไปช่วยเหลือเกษตรกรอีก เช่น ปัญหาหนี้สินเกษตรกร เป็นต้น 

(2) รัฐบาลควรส่งเสริมให้ผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรในระบบเกษตรพันธสัญญา 
รวมกลุ่มกันเป็นสมาคมผู้ประกอบธุรกิจเกษตรพันธสัญญา เพ่ือเป็นตัวแทนในการให้ความเห็นของ
ผู้ประกอบการต่อรัฐบาลในการก ากับควบคุม และแก้ไขปัญหาธุรกิจเกษตรพันธสัญญา นอกจากนี้การ
จัดตั้งสมาคมยังให้เกิดการยกระดับมาตรฐานการด าเนินงานของธุรกิจเกษตรพันธสัญญา เป็น
หน่วยงานที่ก าหนดมาตรฐานคุณภาพ พันธุ์พืช/สัตว์ อาหาร ปุ๋ย ยา และมีการควบคุมดูแลกันของ
สมาชิกสมาคมให้ปฏิบัติตามมาตรฐานของสมาคม จะช่วยสร้างมาตรฐานความรับผิดชอบต่อสังคม 
(Corporate Social Responsibility)  ธ รรมาภิบ าล  (Govenarnce)  และการค้ าที่ ยุ ติ ธ ร รม  
(Fair trade) ให้กับสังคม  

(3) สร้างระบบเกษตรพันธสัญญาที่ทุกฝ่ายได้รับประโยชน์ เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมและ
ชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเครือข่ายประชาสังคมในชุมชนท้องถิ่นควรมีส่วนร่วมในการ
ปกป้องสิ่งแวดล้อมและชุมชนจากระบบเกษตรพันธสัญญาที่ไม่เป็นธรรมและสร้างความเสียหายให้กับ
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ส่วนรวม เช่น การเลี้ยงปลากระชังเกินขนาดในคูคลอง แม่น้ า กีดขวางขวางการสัญจรทางน้ า และ
สร้างมลพิษให้กับแหล่งน้ าของชุมชน หรือการบุกรุกพ้ืนที่ป่า การเผาป่าเพ่ือปลูกข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ 
รวมทั้งการใช้ยาหรือสารเคมีในการผลิตอาหารที่มากจนเกิดการตกค้างถึงผู้บริโภค กิจกรรมจากระบบ
เกษตรพันธสัญญาเหล่านี้ควรจะหมดไป ภาครัฐต้องบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมอย่าง
เข้มงวด และใช้มาตรการทางเศรษฐศาสตร์สนับสนุนการเกษตรที่ยั่งยืน ทั้งนี้ต้องอาศัยความร่วมมือ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเครือข่ายประชาสังคมในชุมชนท้องถิ่นที่เข้มแข็งในการรณรงค์
ป้องกัน และชี้แจงให้เกษตรกรเปลี่ยนพฤติกรรมอีกทั้งป้องปรามผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรที่
ต้องการแสวงผลประโยชน์จนกระทบกับสิ่งแวดล้อมและชุมชน 

(4) รัฐบาลควรจัดให้มีการท าประกันพืชผลทางการเกษตรร่วมกับการท าเกษตรใน
ระบบเกษตรพันธสัญญาทุกราย ด้วยการที่รัฐสนับสนุนให้บริษัทประกันภัยรับท าประกันภัยพืชผลทาง
การเกษตรในอัตราเบี้ยประกันที่เหมาะสม และรัฐบาลต้องออกระเบียบบังคับให้การท าสัญญาใน
ระบบเกษตรพันธสัญญาทุกสัญญาต้องมีการท าประกันพืชผลทางการเกษตรร่วมด้วยเสมอหากไม่มี
การท าประกันฯ ให้ถือว่าสัญญาไม่สมบูรณ์ โดยค่าเบี้ยประกันนั้นต้องเป็นการแบ่งความรับผิดชอบ
ของทั้งสองฝ่าย เพ่ือเป็นการบรรเทาปัญหาความเสียหายจากภัยธรรมชาติให้กับเกษตรกรและ 
ผู้ประกอบธุรกิจการเกษตร เมื่อมีความเสียหายเกิดข้ึนเกษตรกรจะรับการเยียวยาแก้ไขอย่างทันท่วงที 

(5) รัฐบาลควรจัดท าและก าหนดค่ามาตรฐานกลางของปัจจัยการผลิต เช่น พันธุ์พืช 
พันธุ์สัตว์ ปุ๋ย ยา อาหารสัตว์ ในลักษณะเดียวกับมาตรฐานอุตสาหกรรม (มอก.) หรือมาตรฐานอย.  
เป็นต้น เพ่ือเป็นมาตรฐานในการตัดสินกรณีผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตรไม่เป็นไปตามสัญญา โดยมี
หน่วยงานกลางในการท าหน้าที่ และมีการพัฒนากลไกการตรวจสอบปัจจัยการผลิตทางการเกษตร
และสินค้าทางการเกษตรให้เป็นไปตามค่ามาตรฐานที่ก าหนด 

 
5.3 ข้อเสนอแนะเชิงการบริหาร 

 
(1) ในระหว่างไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนาระบบ

เกษตรพันธสัญญาต้องท าหน้าที่เป็นตัวกลาง ในการน าคู่พิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ย กลไกการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะประสบผลส าเร็จได้ ขึ้นอยู่กับตัวบุคคลที่จะเข้ามาท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ยไม่ว่า
จะเป็น ผู้ว่าราชการจังหวัด อัยการ พาณิชย์จังหวัด  เป็นต้น บุคคลกลุ่มนี้จะต้องมีความรู้
ความสามารถในหลายด้านไม่ว่าจะเป็นด้านกฎหมาย ด้านการเกษตร ด้านสังคม รวมทั้งจิตวิทยาใน
การเจรจา เป็นต้น อีกทั้งการไกล่เกลี่ยยังมีส่วนส าคัญในการท าให้นโยบายส่งเสริมและพัฒนาระบบ
เกษตรพันธสัญญาของรัฐบาลให้ประสบความส าเร็จ ดังนั้นเพ่ือให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมี
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ประสิทธิภาพ ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะดังนี้ 1) ผู้ที่ท าหน้าที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต้องมีการวางตัวให้
น่าเชื่อถือ ไม่มีลักษณะที่จะเอาใจฝ่ายนายทุนและเอาเปรียบเกษตรกร และมีบทบาทในการให้
ข้อแนะน า หรือแนวทางในการตกลงให้แก่ทั้งฝ่ายเกษตรกรและฝ่ายผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร  
ว่าข้อตกลงที่ทั้งสองฝ่ายตกลงร่วมกันนั้น ควรจะเป็นข้อตกลงที่ท าให้ทั้งสองฝ่ายพึงพอใจ เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดจากกลไกการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 2) การคุ้มครองคู่สัญญาในระหว่างไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาท ควรห้ามมิให้กระท าการจนเป็นเหตุให้อีกฝ่ายหนึ่งได้รับความเสียหาย ทั้งทางตรงและทางอ้อม 
อาทิ การหยุดน าส่งปัจจัยการผลิต เป็นต้น หรือแก้ไขสัญญาให้ฝ่ายใดเสียเปรียบ 

(2) การประชาสัมพันธ์พระราชบัญญัตินี้ให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ส าคัญได้รับรู้ โดยผู้
ศึกษาได้แบ่งกลุ่มเป้าหมายออกตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการประชาสัมพันธ์เป็น 3 กลุ่มดังนี้ 1) กลุ่ม
ผู้ใช้กฎหมาย ได้แก่ เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมาย เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด พาณิชย์จังหวัด อัยการ เป็นต้น  
การประชาสัมพันธ์ให้กลุ่มเป้าหมายนี้มีวัตถุประสงค์ เพ่ือให้เจ้าหน้าที่มีความเข้าใจในสาระส าคัญของ
กฎหมายและสามารถน าไปปฏิบัติได้อย่างถูกต้อง โดยวิธีการประชาสัมพันธ์ให้กับกลุ่มเป้าหมายนี้  
ผู้ศึกษาเสนอให้จัดหลักสูตรการฝึกอบรมสัมมนาแก่เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องทั้งหมด และจัดท าคู่มือการ
ปฏิบัติงาน หรือเอกสารเพ่ือเผยแพร่สาระส าคัญของกฎหมายนี้ เช่น วิธีการขั้นตอนการส่งส าเนา
เอกสารสัญญาให้ส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จัดเก็บ วิธีการขั้นตอนการไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาท เป็นต้น 2) กลุ่มเกษตรกร มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจในสาระส าคัญของ
กฎหมายเพ่ือน าไปปฏิบัติได้อย่างถูกต้อง ทั้งวิธีการปฏิบัติตามสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญาและ
วิธีแก้ไขปัญหาข้อพิพาทกับผู้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร โดยวิธีการประชาสัมพันธ์ให้กับ
กลุ่มเป้าหมายนี้ ผู้ศึกษาแนะน าว่าควรประชาสัมพันธ์ผ่านสื่อกระแสหลัก เช่น สื่อโทรทัศน์และวิทยุ 
โดยท าเป็นรายงานพิเศษหรือสอดแทรกในเนื้อหาของการน าเสนอข่าว สื่อหนังสือพิมพ์ควรผลิตเป็น
คอลัมน์พิเศษหรือสอดแทรกในเนื้อหาของการน าเสนอข่าว การจัดกิจกรรมเผยแพร่ความรู้ด้านระบบ
เกษตรพันธสัญญา ผ่านทางกิจกรรมต่างๆ เช่น การจัดเวทีรณรงค์ให้ความรู้ด้านระบบเกษตรพันธ
สัญญาในระดับท้องถิ่น การจัดกิจกรรมให้ความรู้ผ่านผู้น าเครือข่ายในชุมชนท้องถิ่นต่างๆ เช่น 
เครือข่ายปราชญ์ชาวบ้าน เป็นต้น 3) กลุ่มสื่อมวลชน มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้สื่อมวลชนได้รับทราบ
รายละเอียดของกฎหมายและน าไปถ่ายทอดต่อได้อย่างถูกต้อง โดยผู้ศึกษาแนะน าการจัดท ากิจกรรม
แถลงข่าว “พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560” กิจกรรมพา
สื่อมวลชนลงพ้ืนที่ที่ประสบปัญหาระบบเกษตรพันธสัญญาและน าเสนอวิธีการแก้ไขปัญหาด้วย
กระบวนการขั้นตอนของกฏหมายนี้ เป็นต้น  
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(3) นอกจากการเก็บเอกสารส าหรับการชี้ชวนและร่างสัญญาตามพระราชบัญญัตินี้แล้ว 
ส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ควรที่จะเก็บข้อมูลที่เกี่ยวกับเชิงพ้ืนที่ รายสินค้าและ
จ านวนเกษตรกรที่เข้าสู่ระบบเกษตรพันธสัญญาที่ชัดเจน ทั้งเกษตรกรรายย่อย รายกลาง และราย
ใหญ่ รวมทั้งข้อมูลในเชิงเศรษฐกิจที่เกิดจากการท าระบบเกษตรพันธสัญญา เพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการ
ก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาในอนาคต 

 
5.4 ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป 

 
(1) ศึกษาวิจัยประเมินผลนโยบายระบบเกษตรพันธสัญญา ให้ทราบปัญหาและ

ผลกระทบจากการน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 ไปปฏิบัติ  
ในส่วนผลที่เกิดขึ้นกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่ม เพ่ือให้ทราบว่ารัฐบาลและเกษตรกรได้รับ
 ประโยชน์ตามเป้าหมายที่นโยบายก าหนดไว้หรือไม่ ทั้งปัญหาอุปสรรคในการการ
จดทะเบียนผู้ประกอบการธุรกิจทางการเกษตร ความเป็นธรรมของการท าสัญญาในระบบเกษตรพันธ
สัญญา ประสิทธิภาพการเก็บรวบรวมและเรียกใช้ข้อมูลที่หน่วยงานจัดเก็บ กระบวนการไกล่เกลี่ยลด
จ านวนเรื่องข้อพิพาทท่ีขึ้นสู่ศาล เพ่ือน าข้อมูลไปปรับปรุงพระราชบัญญัตินี้ต่อไป  

(2) ศึกษาเพ่ือหาผลกระทบจากการท าเกษตรในระบบเกษตรพันธสัญญาว่าแท้จริงแล้ว
ระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นปัจจัยที่มีส่วนสร้างปัญหา เช่น ปัญหาหนี้สินเกษตรกร ปัญหาสิ่งแวดล้อม 
ปัญหาสารพิษตกค้างในอาหาร ปัญหาความเหลื่อมล้ าทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมให้กับประเทศไทย 
จริงหรือไม ่และควรมีการออกแบบกลไกที่จะแก้ไขบรรเทาผลกระทบนั้นอย่างเป็นรูปธรรมชัดเจน 

(3) ศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลที่ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนา
ระบบเกษตรพันธสัญญารวมรวมเก็บไว้ เพ่ือประมวลผลทางสถิติสนับสนุนการบริหารจัดการระบบ
เกษตรพันธสัญญาให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ป้องกันปัญหาต่างๆที่มีโอกาสเกิดขึ้นในอนาคต เช่น 
การพยากรณโ์อกาสที่คู่สัญญาจะไม่ปฏิบัติตามสัญญาอันเนื่องมาจากปัจจัยต่างๆ เช่น ปริมาณผลผลิต 
หรือราคาผลผลิตในอนาคต เป็นต้น 

(4) ศึกษาการสร้างความเข้มแข็งในการประกอบธุรกิจของเกษตรกรให้เกิดความยั่งยืน
ด้วยการเปลี่ยนแปลงให้เกษตรกรในระบบเกษตรพันธสัญญาพัฒนาไปเป็นสู่การเป็นผู้ประกอบการ
ธุรกิจเกษตร ตามนโยบายการพัฒนาธุรกิจ SME ของรัฐบาล 
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กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2551.  
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วิทยานิพนธ์ 
 
กฤษณะ ยมคุปต์. “นโยบายเมืองต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก: ศึกษาเฉพาะกรณีการ

น านโยบายสิ่งแวดล้อมของกรุงเทพมหานครไปปฏิบัติ .” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
สาขาวิชาสังคมวิทยา ภาควิชาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2551. 

กุศล รักษา. “ปัจจัยส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อความส าเร็จ ของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ : 
ศึกษากรณีโครงการเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ.” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539. 

เขมชาติ ตนบุญ. “คนเลี้ยงไก่ในระบบเกษตรพันธสัญญา.” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2558. 

จ านงค์ ภู่ประเสริฐ. “การน านโยบายภาษีมูลค่าเพ่ิมไปปฏิบัติในภาคใต้ : ส ารวจสภาพและปัญหา.” 
วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต , สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, 2537. 

จิตทวี ตงวาง. “ความพึงพอใจของเกษตรกรผู้ปลูกข้าวโพดภายใต้ระบบเกษตรแบบมีพันธสัญญาใน
จังหวัดหัวพัน สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว.” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2555. 

ชัชรินทร์ ชัยดี . “ระบบเกษตรพันธสัญญา ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ และกลยุทธ์การต่อรองของ
เกษตรกรผู้เลี้ยงไก่เนื้อในโรงเรือนระบบปิด จังหวัดลพบุรี.” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
สาขาวิชาวิจัยเพื่อพัฒนาท้องถิ่น ร์ มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, 2558. 

ชีวิน อริยะสุนทร. “เกษตรพันธะสัญญากับการปรับตัวทางสังคมและเศรษฐกิจของเกษตรกรและ
ชุมชน ศึกษากรณีการเลี้ยงไก่เนื้อ ต าบลท้ายตลาด อ าเภอเมือง จังหวัดลพบุรี.” วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชาสังคมวิทยา ภาควิชาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554. 

ฐิติมา กาบบัว. “ความพึงพอใจและทัศนคติของเกษตรกรผู้ปลูกข้าวโพดหวานต่อระบบเกษตรพันธ
สัญญา ในอ าเภอเชียงดาว จังหวัดเชียงใหม่ .” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต , คณะ
วิทยาศาสตร์ (ธุรกิจเกษตร) มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2556. 

ธัญญภรณ์ เลาหะเพ็ญแสง. “การวิเคราะห์ความจ าเป็นและการน าเสนอกระบวนการน านโยบายวิจัย
ในชั้นเรียนสู่การปฏิบัติในโรงเรียน.” วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต, สาขาวิชาวิธีวิทยาการ
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วิจัยการศึกษา ภาควิชาวิจัยและจิตวิทยาการศึกษา คณะครุศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2554. 

ธันวา ยะปะนัน. “ความคิดเห็นของเกษตรกรผู้ปลูกผักบุ้งจีนต่อการผลิตเมล็ดพันธุ์ภายใต้เกษตรพันธ
สัญญาของภาคเอกชน ในจังหวัดสุ โขทัย .” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต , คณะ
วิทยาศาสตร์ สาขาวิชาส่งเสริมการเกษตร มหาวิทยาลัยแม่โจ้, 2552. 

รณชิต พฤษกรรม. “การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายการจัดการความรู้สู่การปฏิบัติของ
โรงเรียนระดับมัธยมศึกษา สังกัดส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน .” 
วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต, สาขาวิชาบริหารการศึกษา ภาควิชานโยบาย การจัดการ
และความเป็นผู้น าทางการศึกษา คณะครุศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554. 

วสันต์ ปวนปันวงศ์. “การเปลี่ยนแปลงทางสังคมของเกษตรกรในการท าเกษตรแบบพันธสัญญาตาม
ยุทธศาสตร์ ACMECS ในจังหวัดเมียวดี สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมาร์ .” วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต, คณะรัฐศาสตร์ (การเมืองและการปกครอง) มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 
2558. 

ศรีภูพาน สุพรรณไชยมาตย์. “สัญญาที่ไม่เป็นธรรมในคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่ง : ศึกษากรณีเลี้ยงไก่เนื้อ.” 
วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552. 

สุภากร ยอดประทุม. “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าสัญญาภายใต้ระบบเกษตรพันธะ
สัญญา.” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2557. 

หัสญา พิมพ์สระเกษ. “การน านโยบายป้องกันและควบคุมไข้หวัดนกไปปฏิบัติ : กรณีศึกษาจังหวัด
นครราชสีมา.” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555. 

อภิรดี มีสัตย์. “การน านโยบายคุ้มครองผู้ถูกกระท าด้วยความรุนแรงในครอบครัวตามพระราชบัญญัติ
คุ้มครองผู้ถูกกระท าด้วยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 ไปปฏิบัติ : กรณีศึกษา ศูนย์
ปฏิบัติการเพ่ือป้องกันการกระท าความรุนแรงในครอบครัว กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ.” 
ภาคนิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2553. 
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สื่ออิเล็กทรอนิกส์ 
 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ. “การปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม กรณีกล่าวอ้างว่าบริษัท ราชบุรี

อาหารสัตว์ จ ากัด ชักชวนให้ร่วมลงทุนท าให้มีภาระหนี้สินจ านวนมาก.” คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ, http://www.nhrc.or.th/getattachment/5a98689e-8c53-487d-
9e76-3f68435b80a4/.aspx (สืบค้นเมื่อวันที่ 5 มกราคม 2560). 
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ประวัติผู้เขียน 
 

ชื่อ นายอมรชัย บ้านเมือง  
วันเดือนปีเกิด 18 พฤษภาคม 2525  
วุฒิการศึกษา ปีการศึกษา 2547 : รัฐประศาสนศาสตร์บัณฑิต 

มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
ต าแหน่ง นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ  

ส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ 
ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง  

ประสบการณ์ท างาน 2552-ปัจจุบัน นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ  
ส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ 
ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง 
2550-2552 เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 
ส านักงานรัฐมนตรี กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

 
  

 
  
  

 
 
 
 
 
 
 


