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the role of government in agricultural development policy formulation because 
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while state actor had not. The private sector had privilege position to communicate 
and pressured government in special channel because of private sector decision 
affected government economic performances and success of this policy. 
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บทที่ 1 

บทน า 

1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

ในประเทศไทย “รัฐ”มักให้ความส าคัญกับการกระตุ้นการเติบโตทางเศรษฐกิจ แต่ถ้าหาก
กล่าวถึงความโดดเด่นของพื้นที่ในทางภูมิศาสตร์และความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรธรรมชาติใน
ประเทศแล้วนั้น ประเด็นส าคัญในทางนโยบายของรัฐไทยก็คือ “ประเด็นนโยบายเกษตร” ประเทศ
ไทยให้ความส าคัญต่อการผลิตทางการเกษตร หรือ สาขาเกษตรกรรมเนื่องจาก “ประเทศไทยเป็น
เมืองกสิกรรม” ค ากล่าวประโยคนี้ได้ติดอยู่ที่ริมฝีปากนักการเมือง นักปกครอง นักศึกษา นักเศรษฐกิจ 
พ่อค้า อุตสาหกร ฯลฯ ตลอดจนบุคคลธรรมดาสามัญทั่วๆไป การเกษตรจึงเป็นหัวใจทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ ถ้าผู้น าของประเทศต้องการให้เศรษฐกิจของประเทศมั่งคั่งสมบูรณ์ มีรัฐบาลที่แข็งแรง
ในทางเศรษฐกิจ ก็ต้องหาทางให้ชาวนามีฐานะมั่นคงแข็งแรงอยู่ดีกินดีด้วย (ไชยยงค์ ชูชาติ, 2503) 
จากข้อความข้างต้นคนไทยน้อยคนนักจะสามารถจะปฏิเสธได้ว่า “ประเทศไม่ใช่แหล่ง อู่ข้าวอู่น้ าหรือ
มีความรุ่งเรืองในทางการเกษตร” ความเป็นประเทศกสิกรรมของไทยได้ถูกส่งผ่านข้ามยุคข้ามสมัยไม่
ต่างจากเรื่องราวของชาวนา แต่ทว่าเมืองกสิกรรมและชาวนาได้มีการเปลี่ยนแปลงไปตามบริบททาง
การเกษตรรวมถึงผลกระทบอันเกิดจาการก าหนดนโยบายเกษตรของผู้น ารัฐด้วย  

เพราะรัฐหรือผู้น าประเทศจึงมีบทบาทหน้าที่รวมถึงให้ความสนใจในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ
ของภาคเกษตรกรรมในอดีต ซึ่งการด าเนินกิจกรรมดังกล่าวกระท าผ่านการก าหนดโครงสร้างและ
นโยบายเกษตรในอดีตตั้งแต่ก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึงการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติในปัจจุบัน เช่น ในสมัยกรุงศรีอยุธยาปรากฏต าแหน่งขุนเกษตราธิบดีเป็นต าแหน่ง
เสนาบดีกรมนา ต่อมามีการเปลี่ยนแปลงชื่อเรียกใหม่เป็นเจ้าพระยาพลเทพ หน้าที่ของกรมนาที่
ปรากฏครั้งแรกในสมัยสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 คือการป้องกันและระงับข้อพิพาทของราษฎร
เกี่ยวกับเรื่องข้าว พืชผล นา ไร่และสัตว์พาหนะ ต่อมาในสมัยพระเจ้าปราสาททองได้เพิ่มหน้าที่ของ
กรมนา ให้จัดการที่ดินที่รกร้างว่างเปล่าให้เป็นประโยชน์รวมทั้งรับผิดชอบเกี่ยวกับการชลประทาน 
สัตว์พาหนะ เก็บหางข้าว (คือข้าวที่รวบรวมแทนภาษี) หลังจากนั้นในสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ได้มีการสถาปนากระทรวงเกษตรพานิชการ โดยมีงานหลักในความ
รับผิดชอบตั้งแต่ปี พ.ศ.2435-2475 ได้แก่ งานด้านจัดเก็บภาษีและระงับข้อพิพาท งานด้านปรับปรุง
เกษตรทั่วๆไป งานด้านการค้นคว้าวิจัยและฝึกอบรม รวมถึงความคิดที่จะจัดตั้งสถานีทดลองการ
เพาะปลูก และงานด้านการแก้ไขความเดือดร้อนของชาวนา ในช่วงรัฐบาลสมัยก่อนการเปลี่ยนแปลง
การปกครองไม่ได้ให้ความสนใจที่จะปรับปรุงการเกษตรมากนัก เนื่องด้วยข้อจ ากัดด้านการจัดระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินที่มาก่อนเรื่องอื่น ปัญหาที่เกษตรกรหรือชาวนาประสบอยู่ก็ยังคงมีอยู่ต่อไป 
เป็นต้น (โสภิณ ทองปาน , 2536) จะเห็นว่าในการปกครองประเทศในแต่ละช่วงเวลานั้นมี
ความสัมพันธ์กับนโยบายเกษตรและเกี่ยวเนื่องกับการเกษตรทั้งในแง่ของโครงสร้างขององค์กร การ
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ก าหนดต าแหน่งของผู้ปฏิบัติงานและวิธีการด าเนินการในด้านการเกษตรต่างๆของประเทศ การ
จัดเก็บภาษีสินค้าเกษตร ที่ดินและการชลประทาน ถึงแม้ว่าจะไม่ได้มีความชัดเจนและเป็นรูปธรรมใน
การท างานอย่างชัดเจนเช่นในปัจจุบัน แต่พัฒนาการนี้ได้ชี้ให้เห็นว่ารัฐและผู้ปกครองในแต่ละยุคสมัย
ให้ความส าคัญกับนโยบายเกษตรอย่างเห็นได้ชัด และนโยบายเกษตรเองก็มีพัฒนาการมาอย่าง
ต่อเนื่องในปัจจุบัน 

นโยบายเกษตรมีส่วนเกี่ยวข้องกับประเด็นต่างๆมากมาย อาทิเช่น เกษตรกรในฐานะผู้ผลิต 
สังคมชนบทและวิถีชีวิต ปัจจัยในการผลิต ตลาดและราคาผลผลิต ที่ดิน ระบบชลประทาน สินเชื่อ
และมาตรการทางภาษี  องค์กรและสถาบันที่ เกี่ยวข้องกับการเกษตร รวมถึงการวิจัยและส่งเสริม
การเกษตร เป็นต้น นโยบายเกษตรจึงประกอบไปด้วยประเด็นต่างๆที่เกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันอยู่หลาย
ประการ นอกจากนี้ก็ยังเป็นนโยบายที่มีหลายตัวแสดงเข้ามาเกี่ยวข้องตั้งแต่ภาครัฐ ภาคเอกชน 
สถาบันการเงิน องค์กรภาคเกษตร สถาบันการศึกษาไปจนถึงเกษตรกรและกลุ่มเกษตรกรในภาคการ
ผลิตพืชหรือปศุสัตว์ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงในทางบริบทและตัวแสดงก็มีพัฒนาการไปตามมิติเวลาอย่าง
เห็นได้ชัดทั้งรูปแบบของนโยบายเกษตรที่ถูกก าหนดเพื่อตอบสนองเป้าหมายและความจ าเป็นของ
ประเทศตามพัฒนาการของเศรษฐกิจและสังคม ในอดีตการเกษตรกรรมเป็นรากฐานการผลิตที่ส าคัญ
ของประเทศ  เนื่องจากอัตราการส่งออกสินค้าเกษตรอยู่ในระดับที่สูง แต่ด้วยพัฒนาการทางเศรษฐกิจ
ของประเทศไทยได้ท าให้เกิดเปลี่ยนแปลงเข้าสู่การผลิตในภาคอุตสาหกรรมและภาคการค้าการบริการ
มากขึ้น จนสัดส่วนของการผลิตภาคเกษตรลดลง ประกอบกับการเกิดขึ้นของธุรกิจเกษตร
อุตสาหกรรมอาหาร ท าให้รูปแบบการท าการเกษตรเปลี่ยนแปลงไปจากผลิตแบบดั้งเดิม มาเป็นการ
ใช้เทคโนโลยีเพื่อช่วยในการผลิตและเน้นการเพิ่มผลผลิตต่อไร่หรือต้องการการผลิตในปริมาณมาก
เพื่อป้อนเข้าสู่ระบบอุตสาหกรรมเกษตรในการแปรรูป ส่งเสริมการวิจัยและพัฒนาพันธุ์พืช  พันธุ์สัตว์ 
การจัดการฟาร์มและไร่นาให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นรวมถึงการก าหนดการรับซื้อและหาตลาดรองรับ
ผลผลิตโดยส่งให้กับโรงงานแปรรูปผลผลิตต่างๆ ถึงแม้ว่าวิถีการเกษตรจะมีการเปลี่ยนแปลงไปมาก
เพียงใด  

ในปัจจุบันผลจากการส ารวจแรงงานนอกระบบของส านักงานสถิติแห่งชาติตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2554 - 2557 ชี้ว่ามีแรงงานนอกระบบถึง ร้อยละ 62.6, 62.6, 64.2 และ 57.6  ตามล าดับในแต่ละปี 
โดยประเภทการประกอบกิจกรรมเศรษฐกิจของกลุ่มแรงงานนอกระบบอยู่ในภาคเกษตรกรรม ร้อยละ 
61.4, 62.5, 61.3 และ 56.9 ตามล าดับ ข้อมูลทางสถิติข้างต้นช้ีให้เห็นว่า แรงงานนอกระบบมีสัดส่วน
เกินกว่าครึ่งของจ านวนผู้มีงานท าทั้งหมด และเกินกว่าร้อยละ 60 ล้วนเป็นแรงงานที่อยู่ในภาค
เกษตรกรรมอีกด้วยจะเห็นว่า กลุ่มประชาชนอันเป็นแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศประกอบกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจอยู่ในภาคเกษตรกรรม รัฐในฐานะผู้ก าหนดนโยบายสาธารณะจึงต้องให้ความส าคัญต่อ
การด าเนินการและการเปลี่ยนแปลงต่างๆในเชิงโครงสร้างนโยบายของนโยบายเกษตร ซึ่งนโยบาย
เกษตรเป็นวิธีปฏิบัติหรือวิธีด าเนินงานที่จะให้บรรลุวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับสาขา
เกษตร ความหมายของสาขาเกษตรได้เปลี่ยนแปลงไปตามภาวะเศรษฐกิจและสังคมของผู้มีอาชีพด้าน
เกษตรกรรม นอกเหนือจากการผลิตยังหมายรวมถึงกิจกรรมที่เกี่ยวข้องเช่น การตลาดและการแปรรูป
สินค้าเกษตร ปัจจัยการผลิต การท างาน สุขภาพอนามัย โภชนาการของครอบครัวเกษตรกร 
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในชุมชน เป็นต้น รัฐบาลของทุกประเทศต่างก็เข้าไปแทรกแซงใน
สาขาเกษตร เหตุผลที่น ามาอ้างนั้นขึ้นอยู่กับลักษณะการผลิตและปัญหาของสาขาเกษตร นโยบายใน
อดีตของรัฐบาลในประเทศนั้นๆ ซึ่งการแทรกแซงนี้ก็ยังคงเกิดขึ้นอยู่ในปัจจุบัน ในบางครั้งการกล่าวถึง
นโยบายเกษตรจึง หมายถึงบทบาทของรัฐบาลในการเกษตร อีกทั้งถือว่าสาขาเกษตรเป็นสาขาหลัก
ของระบบเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะในฐานะที่ผลิตอหาร หรือฐานะที่รองรับแรงงาน การที่ปล่อยเกษตรกรมี
ความเป็นอยู่และรายได้ต่ าเป็นเรื่องไม่สมควรอย่างยิ่ง ความกินดีอยู่ดีของสาขาเกษตรย่อมส่งผลไปยัง
เศรษฐกิจส่วนรวมของประเทศ และมีความเชื่อว่าผู้ที่ประกอบอาชีพเกษตรด้วยตนเอง เป็นผู้ที่เพียง
พร้อมด้วยลักษณะของพลเมืองดี ที่มีการริเริ่มมีการเรียนรู้ด้วยตนเอง รักอิสระ พึ่งพาตนเอง ซื่อสัตย์
อดทน เชื่อถือได้ คนที่มีลักษณะดังกล่าวถือว่าเป็นคนดีจะเป็นสมาชิกที่ดีของสังคม ความเชื่อข้างต้น
ได้มีบทบาทอย่างมากต่อนโยบายเกษตรโดยเฉพาะของอเมริกาในช่วงศตวรรษที่ 19 นอกจากนี้ยังเห็น
ว่าเกษตรกรเป็นผู้ผลิตรายย่อยกระจายกันทั่วประเทศไม่อาจรวมตัวกันเพื่อสร้างอ านาจต่อรองและ
ผลประโยชน์ของตัวเองเหมือนผู้ผลิตในสาขาอื่น ฐานะและความเป็นอยู่ไม่เอื้ออ านวยที่จะช่วยตนเอง
ได้ อาชีพเกษตรกรรมเป็นอาชีพที่ต้องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงของราคาและรายได้ซึ่งเกิดขึ้นทุกปี
และยังมีแนวโน้มที่ราคาและรายได้จะลดลง แต่ไม่สามารถปรับตัวตามภาวะตลาด รายได้ของ
ครอบครัวเกษตรกรต่ าเมื่อเปรียบเทียบกับอาชีพอื่นรวมทั้งเหตุผลเพื่อความมั่นคงของประเทศ เพราะ
สาขาเกษตรเป็นแหล่งผลิตอาหาร (โสภิณ ทองปาน, 2536)  

จากความส าคัญของนโยบายเกษตรกับสังคมไทยและด้วยเงื่อนไขอันจ ากัดของสาขา
เกษตรกรรมและเกษตรกรนั้น ท าให้นโยบายเกษตรเป็นนโยบายที่รัฐจ าเป็นต้องกระท าเพื่อแก้ปัญหา
อันเกิดจากเงื่อนไขและข้อจ ากัดต่างๆ ดังนั้น รัฐจึงเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทส าคัญในนโยบายเกษตร 
นโยบายเกษตรเป็นอีกประเด็นหนึ่งภายใต้กรอบหรืแนวนโยบายหลักของรัฐที่ก าหนดขึ้นให้สอดคล้อง
กับเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบายนั้นๆตามกรอบของนโยบายหรือตามวาระของรัฐบาล เช่น 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแต่ละฉบับ โครงการที่รัฐบาลแถลงนโยบายในรัฐสภาหรือการอนุมัติ
แผนงานและโครงการต่างๆ ตามมติคณะรัฐมนตรี เป็นต้น การก าหนดประเด็นนโยบายและการ
ก าหนดนโยบายนั้น แผนงานหรือโครงการที่เป็นการวางแนวทางด้านนโยบายเกษตรของแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแต่ละฉบับนั้นก็มุ่งให้ความสนใจในการแก้ปัญหาที่ก าลังประสบอยู่ ณ 
ช่วงเวลานั้นๆ วัตถุประสงค์และเป้าหมายหลักตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1-
5 (ตั้งแต่ พ.ศ.2504 – 2529) จึงเป็นเรื่องของการเพิ่มผลผลิตและเพิ่มรายได้เงินตราต่างประเทศจาก
ภาคเกษตร และยังคาดหวังให้มีผลเชื่อมโยงสู่การยกระดับรายได้ของเกษตรกรในที่สุด ในระยะ
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529)  ได้เริ่มให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาการกระจาย
รายได้ควบคู่ไปกับการสร้างความเติบโตทางเศรษฐกิจ ให้จุดเน้นไปที่การแก้ปัญหาความยากจนของ
เกษตรกร รวมถึงประสบปัญหาการส่งออกสินค้าเกษตร (โฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ , 2534) หลังจา
แผนพัฒนาฉบับนี้ รัฐจึงมีแนวโน้มที่จะปรับโครงสร้างและเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจทั้งในสาขา
เกษตรและสาขาอุตสาหกรรม เช่น ให้มีการผลิตที่สอดคล้องตรงตามความต้องการของตลาด และการ
สนับสนุนให้เอกชนได้มีบทบาทในการเกษตรมากขึ้น เป็นต้น การเพิ่มบทบาทให้เอกชนในภาค
การเกษตร ประกอบกับการความต้องการให้มีการผลิตตามความต้องการของตลาด และลดความผัน
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ผวนของราคาสินค้าเกษตร ท าให้เกิดแนวนโยบายที่รัฐส่งเสริมการด าเนินธุรกิจการเกษตรครบวงจร
ขึ้นอย่างจริงจังในปี พ.ศ.2530 ซึ่งเป็นการดึงเอาแนวคิดและสร้างความร่วมมือกับภาคธุรกิจในการ
พัฒนาการเกษตร คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2530 เรื่อง อนุมัติหลักการแผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาค เพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร ตามที่กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์เสนอ และมติเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2530 อนุมัติโครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่าง
ภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงินและเกษตรกร ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค เพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร (โสภณ ชมชานและคณะ, 2557) หรือ “โครงการสี่ประสาน” การ
อนุมัติโครงการตามมิติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงได้กลายเป็นจุดเริ่มต้นของเกษตรพันธสัญญาที่เป็น
ทางการในประเทศไทย ซึ่งก่อนหน้าโครงการดังกล่าวเกษตรพันธสัญญาได้เกิดขึ้นภายใต้ลักษณะของ
สัญญาแบบไม่เป็นทางการ คู่สัญญาจะท าสัญญากันโดยอาศัยความสัมพันธ์ส่วนตัวและความสัมพันธ์
ทางสังคมในการท าสัญญา การให้ผลประโยชน์ตอบแทนแก่กันตามที่ต้องการ  

 “อ้อย” เป็นพืชที่เข้าสู่ระบบเกษตรพันธสัญญาในระยะแรกๆ และประสบความส าเร็จในการ
เข้าสู่ระบบดังกล่าวมากกว่าพืชชนิดอื่นๆ ในการด าเนินการของเกษตรอุตสาหกรรมอ้อยและน้ าตาล 
ตามมาด้วยอุตสาหกรรมสัปปะรดกระป๋อง และอุตสาหกรรมเยื่อกระดาษ การด าเนินการรูปแบบ
ดังกล่าวจะเป็นการท าสัญญาระหว่างเกษตรกรกับเจ้าของโรงงานแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรที่
ประสบผลส าเร็จอย่างมาก การท าสัญญาจะเป็นการเจราจาท าข้อตกลงล่วงหน้าระหว่าง
ผู้ประกอบการกับเกษตรกรเท่านั้น ในบางพืชก็ได้มีการพัฒนาให้มีกฎหมายรองรับเพื่อปกป้อง
ผลประโยชน์ของคู่สัญญาให้มีความเป็นธรรมยิ่งขึ้น เช่น อ้อยและน้ าตาลทราย เป็นต้น ระบบเกษตร
พันธสัญญาในลักษณะนี้สามารถน ามาใช้ในการด าเนินการเกษตรอุตสาหกรรมได้ผลดีกว่าการค้า
พืชผลทั่วๆไป ภาครัฐจึงเข้ามามีบทบาทในการส่งเสริมสนับสนุนร่วมกับสถาบันการเงินอย่างธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์ นอกจากนี้ในช่วงแผนดังกล่าว ยังมีนโยบายเน้นการปรับระบบการผลิต
ทางเกษตรเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันในตลาดโลก โดยการพัฒนาเพิ่มประสิทธิภาพการ
ผลิตทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาดในต้นทุนที่ต่ าลง บทบาท
ของภาครัฐที่เข้ามาสนับสนุนในลักษณะระบบเกษตรครบวงจรจึงเป็นมาตรการที่กระตุ้นให้เกิดการ
ลงทุนจากภาคเอกชนให้มีการน าพืชเศรษฐกิจใหม่เข้าสู่ระบบการเกษตรของไทย รวมถึงปศุสัตว์และ
ประมงด้วย ด้วยระบบการผลิตที่ขยายตัวนี้ท าให้การพัฒนาอุตสาหกรรมเกษตรในภาคเอกชนเกิด
บรรยากาศในการลงทุนอย่างต่อเนื่องในการการพัฒนาระบบการผลิตรวมถึงระบบตลาดที่มี
ประสิทธิภาพต่อความต้องการของผู้แปรรูปผลผลิตทั้งตลาดภายในประเทศและตลาดต่างประเทศ  
การก าหนดนโยบายในแผนดังกล่าว ภาครัฐได้ก าหนดนโยบายการพัฒนาการเกษตรของประเทศที่
เป็นแนวทางในการพัฒนาอุตสาหกรรมเกษตรเพื่อการส่งออกและทดแทนการน าเข้า โดยเน้นการ
พัฒนาคุณภาพ และระบบการจัดการเพื่อช่วยให้มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตไปสู่เกษตรกรและ
สนับสนุนให้เกษตรท าแผนการผลิตให้ได้ผลผลิตที่มีคุณภาพและปริมาณที่สอดคล้องกับความต้องการ
ของโรงงานอุตสาหกรรมที่ใช้ผลผลิตทางด้านการเกษตรเป็นวัตถุดิบ ในการด าเนินนโยบาย รัฐบาลได้
จัดท าโครงการร่วมกับสถาบันการเงินในนามโครงการสี่ประสานตามที่ได้กล่าวไปข้างต้น ประกอบด้วย
ภาครัฐ สถาบันการเงิน เกษตรกรและภาคเอกชน (ผู้ประกอบการ) ภาครัฐโดยกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ รับผิดชอบท าหน้าที่ประสานงานระหว่างเกษตรกรกับผู้ประกอบการ ก ากับดูแลให้ทั้งสอง
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ฝ่ายท าสัญญาและด าเนินการตามสัญญาในการท าการผลิตและรับซื้อผลผลิต และให้สถาบันการเงิน
ได้แก่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เป็นผู้ให้สินเชื่อในการลงทุนแก่เกษตรกรในระบบ 
และภาครัฐยังได้เพิ่มแรงจูงใจให้กับเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ โดยรัฐได้จัดสรรเงินฝากจ านวน 250 
ล้านบาท ฝากไว้ที่ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เพื่อน ารายได้จากเงินฝากนี้ไปชดเชย
ดอกเบี้ยเงินกู้ให้กับเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ (สุดใจ จงวรกิจวัฒนาและคณะ, 2549)  

นอกจากนี้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมดังกล่าวยัง
มีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างความมั่นคงทางรายได้ให้กับเกษตรกรด้วยการรวมขั้นตอนการผลิต การแปร
รูปและการตลาดสินค้าเกษตรเข้ามาอยู่ในระบบการจัดการเดียวกันของระบบเกษตรครบวงจร การ
ริเริ่มอย่างจริงจังของภาครัฐในการส่งเสริมระบบเกษตรพันธสัญญาในประเทศไทยนั้น มีความชัดเจน
มากขึ้นในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6  (พ.ศ.2530-2534)  รัฐบาลให้การ
สนับสนุนการท าธุรกิจระหว่างเกษตรกรกับบริษัทผู้ประกอบการทางการเกษตร ภายใต้ยุทธศาสตร์
การพัฒนาการเกษตรแบบผสมผสานที่ให้ภาคเอกชนเป็นตัวขับเคลื่อน (Private-led Integrated 
Agricultural Development) โดยเน้นบทบาทร่วมระหว่างภาคเอกชน เกษตรกร ภาครัฐและสถาบัน
การเงิน ในการเสริมสร้างศักยภาพและความสามารถในการผลิตผลผลิตทางการเกษตรเพื่อตอบสนอง
ต่อภาคอุตสาหกรรม หรือที่เรียกกันในนาม “นโยบายสี่ประสาน” (นนท์ นุชหมอน, 2556) ในช่วง
ทศวรรษ 2520 การส่งเสริมเกษตรพันธสัญญาอย่างแข็งขันของรัฐบาล ท าให้ระบบนี้แผ่ขยายไปอย่าง
รวดเร็ว (อิซาเบล เดลฟอร์, 2547) ในปี 2535 งานวิจัยของ D. Glover  รายงานว่า ในบรรดาประเทศ
ต่างๆในเอเชีย ประเทศไทยคงจะมีประสบการณ์ด้านเกษตรพันธสัญญามากที่สุด และผลผลิตที่
หลากหลายที่สุดจากระบบนี้ (D. Glover, 1992) ซึ่งนโยบายสี่ประสานที่เกิดขึ้นภายใต้การผลักดัน
ของภาครัฐที่กล่าวถึงนี้ ก็คือ แนวนโยบายที่ส่งเสริมระบบเกษตรครบวงจร ในลักษณะของโครงการ
ร่วมต่างๆ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค เพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร 
ที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติในปี 2530 ตามที่กล่าวแล้วข้างต้น การริเริ่มโดยรัฐในลักษณะนี้เป็นการชี้ให้เห็น
ว่ารัฐไทยได้มีบทบาทส าคัญในการริเริ่มระบบเกษตรพันธสัญญาให้เกิดขึ้นในรูปของนโยบายเกษตร 
และเป็นจุดเริ่มต้นส าคัญของรูปแบบการผลิตสินค้าเกษตรภายใต้ระบบเกษตรพันธสัญญาขึ้นภายใต้
รูปแบบความสัมพันธ์ที่เป็นทางการในเชิงนโยบาย  หลังจากการเริ่มต้นอย่างเป็นทางการ การเกิดขึ้น
ของโครงการดังกล่าวได้ท าให้ระบบเกษตรพันธสัญญาได้ถูกพัฒนาและน ามาใช้ในนามของระบบ
เกษตรครบวงจร โดยได้ถูกน าไปใช้อย่างแพร่หลายอย่างมากในพื้นที่ต่างๆของประเทศ  และได้
ด าเนินการตลอดระยะที่ผ่านมาในเชิงการผลิตภาคเกษตรที่เปลี่ยนจากการผลิตแบบไร่นาแบบดั้งเดิม
ไปสู่การผลิตเพื่อป้อนตลาดอุตสาหกรรมเกษตร รวมถึงเป็นระบบที่ได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายอีก
ด้วย ตลอดระยะเวลาของการท าเกษตรพันธะสัญญาในประเทศไทย รัฐบาลไทยมีบทบาทเพียงการ
ส่งเสริม สนับสนุนให้บริษัทและเกษตรกรเข้าสู่ระบบเกษตรพันธะสัญญาโดยละเลยบทบาทในการ
ก ากับดูแลและปกป้องคุ้มครองให้ระบบนี้มีความเป็นธรรม ส่งผลให้เกษตรกรจ านวนมากมีบทบาท
เพียงเป็นแรงงานรับจ้างแต่ได้ใช้ที่ดินและทรัพยากรอื่นๆ ของตนในการผลิตป้อนบริษัท โดยไม่ได้รับ
ค่าตอบแทนที่คุ้มค่าแต่อย่างใด จึงท าให้เกษตรกรจ านวนมากประสบปัญหาทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม 
และสุขภาพอันเป็นผลมาจากระบบความสัมพันธ์และรูปแบบการผลิตที่ไม่เท่าเทียมกัน (สถาบันชุมชน
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ท้องถิ่นพัฒนา, 2557) จากข้อความข้างจะเห็นว่า นอกจากการริเริ่มระบบเกษตรพันธสัญญาอย่างเป็น
ทางการแล้วนั้น รัฐไทยยังมีบทบาทส าคัญในระบบดังกล่าวในแง่ของการผลักดันให้ระบบเกษตรพันธ
สัญญาเติบโตโดยไร้ซึ่งการควบคุมความสมดุลทางความสัมพันธ์ระหว่างเกษตรกรและบริษัท
ผู้ประกอบการ ลักษณะของความไม่เป็นธรรมที่เกิดขึ้นส่วนหนึ่งมาจากภาครัฐให้การสนับสนุนระบบ
เกษตรพันธสัญญาและบรรษัทเพื่อป้อนผลผลิตเข้าสู่โรงงานอุตสาหกรรม โดยละเลยการสร้างอ านาจ
ต่อรองให้กับเกษตรกร ผลกระทบของบทบาทรัฐที่เกิดขึ้น ท าให้เกษตรกรต้องประสบประเด็นปัญหา
ต่างๆ เป็นอย่างมาก  

ในการสรุปและรวบรวมประเด็นของนนท์ นุชหมอน ในการส ารวจองค์ความรู้เพื่อการปฏิรูป
ประเทศไทย ระบุว่า ประเด็นปัญหาของระบบเกษตรพันธสัญญา มี ทั้งหมด 4 ประเด็น ที่สื่อถึง
ลักษณะของความไม่เท่าเทียมกันในคู่ความสัมพันธ์ของระบบเกษตรพันธสัญญา ได้แก่ ประเด็นที่ 1  
ข้อมูลในการท าสัญญาระหว่างเกษตรกรและบริษัท กล่าวคือ บริษัทเป็นฝ่ายที่ริเริ่มส่งเสริมให้เกิดการ
ท าการเกษตรแบบมีพันธสัญญาเกิดขึ้น ไม่ใช่เกษตรกร และบริษัทต้องท าสัญญากับเกษตรกรจ านวน
มาก ท าให้สัญญาของบริษัทมีลักษณะเป็นสัญญาส าเร็จรูป ที่บริษัทมีอ านาจในการก าหนดเงื่อนไข
ต่างๆ ในสัญญาล่วงหน้าเพียงฝ่ายเดียว เกษตรกรจะเป็นฝ่ายเลือกว่าจะยอมรับสัญญาหรือไม่ยอมรับ
เท่านั้น บางประเด็นในสัญญาเช่น การก าหนดกรณีที่เกษตรกรเป็นผู้ผิดสัญญาเพียงฝ่ายเดียว ไม่มีการ
ระบุถึงฝ่ายบริษัทด้วย สิทธิในการยกเลิกสัญญาเป็นของบริษัทฝ่ายเดียว สัญญาบางบริษัท ไม่ให้
เกษตรกรรับรู้เกณฑ์การคิดค่าตอบแทน แต่แจ้งผลการค านวณผ่านใบรายงานผลการเลี้ยงหรือรายงาน
ตอบแทนการเลี้ยง การใช้สูตรค านวณที่ซ้ าซ้อนยากต่อความเข้าใจของเกษตรกร เป็นต้น ประเด็นที่ 2 
การผูกขาด หรือการมีอ านาจเหนือตลาดของบริษัท เกษตรพันธสัญญา เป็นรูปแบบหนึ่งของการ
ผูกขาดของบริษัทผู้ซื้อ ข้อดีคือท าให้เกิดการควบคุมทางด้านคุณภาพ เชื่อมโยงข้อมูลความต้องการ
ระหว่างบริษัทผู้ซื้อกับเกษตรกรผู้ผลิต ข้อเสียคือเกษตรกรซึ่งมีอ านาจต่อรองต่ ากว่านั้นได้รับ
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่น้อยกว่าที่ควรจะได้ โดยที่ประเด็นนี้จะมีความรุนแรงมากขึ้นถ้าบริษัทผู้
ผูกขาดการับซื้อสินค้าจากเกษตรกร และบริษัทผู้ผูกขาดการจ าหน่ายปัจจัยการผลิตแก่เกษตรเป็นราย
เดียวกัน ต้นทุนการผลิตที่ต้องด าเนินการตามเงื่อนไขของบริษัท เช่นการก่อสร้างโรงเรือน การติดตั้ง
ระบบไฟฟ้า ค่าไฟฟ้า ราคาอาหารสัตว์และพันธ์ุสัตว์ตามที่บริษัทก าหนด เปน็ต้น ต้นทุนการผลิตที่ต้อง
เพิ่มขึ้นตามเงื่อนไขท าให้เกษตรกรจ านวนมากต้องตกอยู่ในภาวะหนี้สิน จากข้อมูลภาคสนามของ 
Delforge ชี้ว่า เกษตรกรผู้เลี้ยงไก่แบบพันธสัญญาเฉลี่ยมีหนี้สูงถึงครัวเรือนล่ะ 241,037 บาท ในขณะ
ที่ผู้เลี้ยงสุกรแบบพันธสัญญามีหนี้เฉลี่ยครัวเรือนละ 462,142 บาท (Delforge, lsabelle, 2007 อ้าง
ถึงใน นนท์ นุชหมอน, 2556 :48) ประเด็นที่ 3 การรับความเสี่ยง ความเสี่ยงในกรณีคือ ความเสี่ยง
ทางการผลิตที่อาจเกิดขึ้น เช่น โรคระบาด ปัญหาน้ าแล้งหรือมลพิษทางน้ า ภัยธรรมชาติ ไฟฟ้าดับ 
การเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขทางการผลิต เป็นต้น สิ่งที่เกิดขึ้นนี้เป็นความรับผิดชอบที่เกษตรกรต้องเป็น
ผู้รับอยู่ฝ่ายเดียว ในขณะที่สัญญาไม่ได้ระบุถึงการรับประกันความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น เกษตรกรต้อง
เป็นผู้แบกรับความเสี่ยงแต่เพียงฝ่ายเดียวทั้งๆที่เกษตรกรรับความเสี่ยงได้น้อยกว่าบริษัท ประเด็นที่ 4 
แรงงานนอกระบบ ความคลุมเครือของสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญาที่มีลักษณะของสัญญาจ้าง
ท าของและสัญญาจ้างแรงงานอยู่ร่วมกัน ท าให้เกษตรกรที่อยู่ภายใต้ระบบเกษตรพันธสัญญา ไม่
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สามารถเข้าถึงสวัสดิการและการคุ้มครองแรงงานจากภาครัฐและภาคเอกชนทัดเทียมกับแรงงานทั่วไป
(นนท์ นุชหมอน, 2556)  

จากประเด็นทั้งสี่ข้อ จะเห็นว่า ปัญหาความไม่เท่าเทียมส่งผลกระทบต่อเกษตรกรในระบบ
เกษตรพันธสัญญาทั้งการกระทบต่อวิถีการผลิต รายได้ และตัวเกษตรกรโดยตรงในฐานะแรงงานภาค
เกษตร นอกจากนี้ในส่วนของภาพรวมปัญหาของเกษตรกรรายย่อยในข้อเสนอปฏิรูประบบ
เกษตรกรรมของสถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา ยังชี้ว่าสภาพปัญหาของเกษตรกรรายย่อยในปัจจุบัน มา
จากภาวะ การไร้อ านาจต่อรองในทุกทางไม่ว่าจะเป็นการใช้ทรัพยากรสาธารณะ หรือการตลาด  การ
เข้าไม่ถึงสิทธิและการคุ้มครอง มักถูกละเมิดจนท าให้ไม่สามารถท าอาชีพต่อไปได้ การต้องแบกรับ
ความเสี่ยงทั้งในทางการเกษตรและในทางธุรกิจแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยไม่มีกลไกใดๆ ช่วยบรรเทาหรือ
ประกันความเสี่ยง ตลาดสินค้าเกษตรทั้งผลผลิตและปัจจัยที่ต้องใช้ผลิตมีลักษณะผูกขาด ไม่ใช่ตลาด
เสรี เพราะมีอ านาจเหนือตลาดในขณะที่เกษตรกรไม่มีอ านาจเท่าบริษัท ภาระด้านต้นทุนการผลิตสูง
กว่าที่ท าก าไรในการประกอบการ ท าให้เกิดหนี้สิน และที่ส าคัญคือ ระบบการสนับสนุนจากภาครัฐไม่
มีประสิทธิภาพ อีกทั้งบางครั้งกลับก่อให้เกิดผลร้ายแก่เกษตรกรรายย่อย ในงานวิจัยของโครงการ
ศึกษาและปฏิบัติงานพัฒนา (โฟกัส) ชี้ว่า วิกฤตด้านรายได้ของเกษตรกรรายย่อยก็เป็นต้นตอหนึ่งที่ท า
ให้เกษตรกรถูกดึงเข้าสู่ระบบเกษตรพันธสัญญา กล่าวคือ รายได้ที่แท้จริงของเกษตรกรผู้ปลูกข้าวใน
ประเทศไทยไม่ได้เพิ่มขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ.2510 ในบางปีรายจ่ายในการเกษตรยังสูงกว่ารายได้จากการ
ขายผลผลิต สถานะของเกษตรกรรายย่อยเลวลงกว่าเดิมในช่วง 2 ทศวรรษที่ผ่านมา ซึ่งเป็น
แรงผลักดันให้เกษตรกรไทยจ าเป็นต้องแสวงหาอาชีพและรายได้ที่มั่นคงกว่า “เราได้เงินน้อยมากจาก
ที่ท ามาเดิม เราต้องการหาทางหาเงินรายได้ ให้มันพอที่จะอยู่ได้อย่างดีขึ้นหน่อย ให้ลูกเราได้เรียน
หนังสือ และพอจ่ายค่ารักษาพยาบาลของครอบครัว”(อิซาเบล เดลฟอร์, 2547) “ในช่วงปี พ.ศ. 2531 
ข้าวขายได้เกวียนละ 3,000 บาท ที่ใต้ท านาได้ปีล่ะหนึ่งครั้ง เทียบกับการเลี้ยงกุ้งมีรายได้มากกว่า 10 
เท่า ต่างกันขนาดนี้ คนจนๆอย่างพวกเรา มีใครจะไม่อยากท าบ้าง เห็นคนใหญ่คนโตในจังหวัดท ากัน 
เลยคิดว่าเป็นโครงการที่ดี ประชาชนซึ่งเป็นชาวนาต่างมีความหวังว่าหากเปลี่ยนจากการท านาเป็น
การเลี้ยงกุ้ง คงจะสามารถเงยหน้าอ้าปากได้ จะได้พ้นจากความยากจนเสียที ”(เจริญ แทนบุญ, 
สัมภาษณ์, 16 สิงหาคม 2558)    

ผลที่เกิดขึ้นกับเกษตรกรนี้มาจากต้นตอของปัญหาระบบเกษตรกรรม ใน 5 ปัญหาหลัก คือ 
หนึ่ง เกษตรกรรมเชิงเดี่ยว เป็นระบบเกษตรกรรมแผนใหม่เพื่อการค้าและการส่งออก การผลิต
เชิงเดี่ยวท าให้เกษตรกรต้องปรับเปลี่ยนวิธีคิดแบบทุนนิยม  จากการผลิตที่หลากหลายสูงการผลิตเพื่อ
การค้า ท าให้เกษตรกรจ านวนมากต้องเข้าไปเกี่ยวข้องหรือเข้าร่วมระบบเกษตรพันธสัญญา ส่งผลผลิต
ป้อนอุตสาหกรรมเกษตร การผลิตเชิงเดี่ยวเป็นระบบที่ผลิตด้วยพื้นที่ขนาดใหญ่หรือมีปริมาณมาก ใช้
เทคโนโลยีที่ทันสมัยในการคัดเลือกและปรับปรุงพันธุ์ เน้นการลงทุนจากเทคโนโลยีการผลิตมากกว่า
แรงงาน ใช้พลังงานสูง ต้องมีบริษัทธุรกิจเกษตรเข้ามามีอ านาจในการควบคุมปัจจัยการผลิต การแปร
รูป การตลาดและการขนส่ง สอง การผูกขาดในระบบการเกษตรและการกระจายอาหาร กล่าวคือ 
เกษตรกรถูกท าให้เป็นสังคมชายขอบของการผลิตสมัยใหม่ เกษตรพันธสัญญาเป็นเครื่องมือที่ท าให้
เกษตรกรไร้อ านาจต่อรองเพราะในระบบเกษตรพันธสัญญาเอื้อต่อการผูกขาดในทุกขั้นตอนของแบบ
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แผนการผลิต ระบบค้าปลีกถูกครอบครองโดยบริษัทยักษ์ใหญ่ไม่กี่ราย การกระจายอาหารจ ากัดอยู่
ภายใต้การดูแลของไม่กี่บริษัท นอกจากนี้ถ้าบริษัทผู้ด าเนินการระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นราย
เดียวกับผู้ครอบครองระบบการค้าปลีก การผูกขาดของบริษัทก็อยู่ในระดับที่สูงขึ้นไปด้วย  สาม การ
เปิดเสรีการค้า ข้อตกลงการส่งสินค้าออกต่างประเทศ ท าให้บริษัทขยายการผลิตมากขึ้น การลดภาษี
น าเข้าสินค้าเกษตรจากต่างประเทศ ท าให้เกษตรกรไม่สามารถแข่งขันได้ การเข้ามายึดครองที่ดินจาก
ทุนต่างชาติ ท าให้ที่ดินทางการเกษตรของเกษตรกรไทยลดลง การยึดครองทางพันธุกรรมและผูกขาด
เมล็ดพันธุ์ ท าให้เกษตรกรต้องซื้อพันธุ์ในราคาที่สูง ต้องใช้พันธุ์ที่ดัดแปลงพันธุกรรมที่ครอบครองโดย
บริษัทไม่กี่ราย สี่ ข้อจ ากัดของการเรียนรู้ที่รวมศูนย์ โดยสถาบันการศึกษาและระบบราชการ ปัญหา
ของการพัฒนาในอดีตพบว่ากระบวนการเรียนรู้และการส่งเสริมการเกษตรในสถาบันการศึกษาที่เป็น
ทางการและหน่วยงานส่งเสริมของรัฐมีข้อจ ากัดในการขับเคลื่อนให้เปิดการเปลี่ยนแปลงและแก้ปัญหา
การเกษตรและระบบปัญหาของเกษตรกรไทยโดยรวม ห้า นโยบายและกฎหมายที่ไม่สร้างความเป็น
ธรรมและไม่น าไปสู่การปรับโครงสร้างการเกษตร การพัฒนาการเกษตรในอดีต เช่น การขยายพื้นที่
เพาะปลูก การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต  และการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน ท าให้เกิดความเหลื่อมล้ า
ในภาคการเกษตร ในเชิงเศรษฐกิจมหภาค บริษัทเอกชนด้านเกษตรอาหารของไทยเติบโตเป็น 1 ใน 5 
ของบรรษัทอาหารชั้นน าของโลกแต่เกษตรกรประสบปัญหาทางเศรษฐกิจและการพัฒนาคุณภาพชีวิต 
เป็นผลมาจากการก าหนดนโยบายโดย 2 กลุ่มใหญ่ คือ นโยบายทางการเกษตรที่เกิดจากบริษัทยักษ์
ใหญ่ทางการเกษตรที่มีบทบาทในการก าหนดทิศทางการเกษตรของประเทศ เช่น การชี้น าเจราจา
การค้าการลงทุนระหว่างประเทศ การบริหารกระทรวง คณะกรรมการในหน่วยงานต่างๆ เป็นต้น และ
นโยบายของพรรคการเมืองที่เข้ามาบริหารประเทศ ที่ให้ความส าคัญกับนโยบายประชานิยม เช่น 
โครงการรับจ าน าข้าว มันส าปะหลังหรือการประกันรายได้ เป็นต้น ซึ่งมีผลน้อยมากต่อการปรับ
โครงสร้างทางการเกษตรให้เป็นธรรม 

ต้นตอและปัญหาของเกษตรกรดังกล่าวล้วนมีความเกี่ยวโยงกับบทบาทของรัฐในการก าหนด
นโยบายเกษตรแทบทั้งสิ้น ผลจากการด าเนินงานของรัฐส่งผลกระทบต่อเกษตรกรทั้งทางตรงและ
ทางอ้อมด้วย การเอื้อในเชิงนโยบายของรัฐต่อการผูกขาดและสร้างความเหลื่อมล้ าในภาคเกษตร ยิ่ง
เป็นการท าให้ภาวการณ์ขาดอ านาจต่อรองมีช่องว่างเพิ่มมากขึ้นอย่างเห็นได้ชัด นโยบายมาจากการ
ก าหนดโดยพรรคการเมืองและบรรษัททางการเกษตร โดยไร้ซึ่งการมีส่วนรวมของเกษตรกรเป็นการย้ า
ว่าเกษตรกรไร้ช่องทางและขาดหายไปในการก าหนดนโยบายด้วย นอกจากนี้โดยเฉพาะระบบเกษตร
พันธสัญญา ผลกระทบจากความไม่เป็นธรรมของสัญญา สร้างความไม่เท่าเทียมในหลายประการ 
กล่าวคือ ความไม่เท่าเทียมกันในเรื่องการรับรู้รายละเอียดของสัญญา ความไม่เท่าเทียมอันเนื่องมาก
จากการผูกขาดและการมีอ านาจเหนือตลาดของบริษัท เพราะการเข้าท าสัญญาบริษัทเป็นผู้ควบคุม
หรือมีอ านาจเหนือในทุกขั้นตอน ความไม่เท่าเทียมในเรื่องการแบ่งสรรสัดส่วนผลประโยชน์ เกษตรกร
ได้รับผลประโยชน์ในอัตราส่วนไม่ถึงร้อยละ 5 ของราคาต้นทุน ในขณะที่บริษัทได้รับถึง ร้อยละ 60  
ทั้งนี้ไม่รวมถึงผลประโยชน์ทางอ้อมที่บริษัทได้จากการขายปัจจัยการผลิตให้กับเกษตรกร นับรวมแล้ว
น่าจะมีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 90 อีกด้วย ความไม่เท่าเทียมกันในเรื่องเงินทุนและการเข้าถึงแหล่ง
เงินทุน ซึ่งบริษัทเป็นทุนขนาดใหญ่ มีความสามารถในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้เป็นอย่างดี ต่างจาก
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เกษตรกรที่มักจะไม่มีเงินทุนของตนเองและเข้าถึงแหล่งเงินทุนด้วยความยากล าบาก ความไม่ เท่า
เทียมในเรื่องการรับความเสี่ยง ความเสี่ยงในการผลิตที่ระบุในสัญญาตกเป็นความรับผิดชอบของ
เกษตรกรเกือบทั้งหมด (กัลปพฤกษ์ ผิวทองงามและคณะ, 2552)  การปฏิบัติหลายอย่างในสัญญาที่
ท ากับธุรกิจน่าจะสร้างหลักประกันและความมั่นคงให้กับเกษตรกรได้แต่ทว่ากลับเป็นการปฏิบัติ
ในทางเอารัดเอาเปรียบเกษตรกร ซึ่งบั่นทอนศักยภาพของระบบเกษตรพันธสัญญา รายงานการศึกษา
ของสุขปาล ซิงห์ ตั้งข้อสังเกตว่า ในสัญญาที่เกษตรกรลงนามไปนั้นส่วนใหญ่ล าเอียงเข้าข้างบริษัท
ธุรกิจแทบทั้งสิ้น และในรายงานของคณะกรรมการของวุฒิสภาที่ท าการศึกษาประเด็นนี้ก็มีข้อสรุปที่
คล้ายคลึงกัน ก็ยอมรับในแง่ที่ว่า สัญญาข้อตกลงส่วนใหญ่เกษตรกรในฐานะผู้ผลิตมักจะถูกเอารัดเอา
เปรียบและตกเป็นผู้รับตามข้อเรียกร้องและเงื่อนไขของสัญญา (อิซาเบล เดลฟอร์, 2547) การถูกเอา
เปรียบจากสัญญาและ ความไม่เท่าเทียมของเกษตรกรและบริษัทที่เกิดขึ้นในทุกส่วนไม่เพียงแต่สัญญา
รวมถึง ผลประโยชน์ที่ได้รับการจัดสรร เงินทุน และการรับภาระจากความเสี่ยงในการผลิต ชี้ให้เห็นว่า 
เกษตรกรได้รับผลกระทบในทุกขั้นตอนของระบบการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญา อันจะเป็นการสร้าง
ปัญหาให้กับเกษตรกรอย่างต่อเนื่อง  

สัญญาที่ออกแบบและเกิดขึ้นจากบริษัทในระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นเงื่อนไขที่ท าให้
เกษตรกรถูกผูกพันกับบริษัทฝ่ายเดียว การกีดกันไม่ให้มีการรวมกลุ่มเกษตรกรเข้าท าสัญญาเป็นการ
ลดอ านาจต่อรองของเกษตรกร เมื่อมีอ านาจต่อรองน้อย ผลอันเกิดจากข้อตกลงระหว่างกัน ท าให้
เกษตรกรต้องเป็นฝ่ายเสียเปรียบอยู่ตลอดเวลา อ านาจต่อรองระหว่างฝ่ายต่างๆจึงมีความส าคัญเป็น
อย่างมาก การผูกขาดของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นการเพิ่มอ านาจให้กับฝ่ายที่ผูกขาดและลดอ านาจของ
ฝ่ายอื่นๆในการต่อรองลงไป วิธีการผูกขาดชีวิตในงานวิจัยของอาจารย์ทศพล ทรรศนกุลพันธุ์ ชี้ว่า 
ธุรกิจการเกษตรได้ผูกขาดชีวิตเกษตรกรในชนบท และชีวิตผู้คนในเมือง จากแนวทาง 5 ประการ คือ 
การผูกขาดการถือครองปัจจัยการผลิต การผูกขาดสิทธิในทรัพยากรสาธารณะ การผลักภาระความ
เสี่ยงในกระบวนเกษตรกรรมให้แก่เกษตรกร การท าลายวิถีการผลิตที่สอดคล้องกับวัฒนธรรมของตน 
และการผูกขาดข้อมูลข่าวสาร ซึ่งหนึ่งในกระบวนการที่ท าให้เกิดการผูกขาด คือ เรื่องของอ านาจ
ต่อรองของฝ่ายต่างๆ อ านาจต่อรองของเกษตรกรน้อยลง และรัฐไม่ได้เข้ามามีบทบาทเสริมอ านาจ
ต่อรองให้กับเกษตรกรหรือแก้ไขข้อสัญญา หรือการกระท าที่ไม่เป็นธรรมกับเกษตรกร จากกรณีศึกษา
ที่ปรากฏเช่น “ผมคิดว่ามันเป็นเพราะรัฐบาลไม่ให้การช่วยเหลือจนถึงที่สุดนะครับ ผมเคยคิดว่า
รัฐบาลตั้งแต่ครั้งที่ผมถูกอายัดเมล็ดพันธุ์ที่แม่ลาว ผมก็ตั้งค าถามว่าต ารวจที่ที่จับนั้นเป็นต ารวจเพื่อ
ประชาชนหรือเป็นต ารวจเพื่อบริษัท” “ผู้แทนของชาวไร่อ้อยที่เป็นกรรมการในคณะกรรมการต่างๆ
ตาม พ.ร.บ.อ้อยและน้ าตาล นั้นไม่ได้เป็นตัวแทนของชาวไร่อ้อยที่แท้จริง บ้างก็เป็นนายทุนที่รับโควตา
มาจากโรงงานหรือเป็นผู้มีอิทธิพลในพื้นที่ แต่ไม่ได้เป็นเกษตรผู้ปลูกอ้อย ท าให้การก าหนดนโยบายใน
การคุ้มครองสิทธิ ผลประโยชน์ของชาวไร่อ้อย ถูกบิดเบือนไปเป็นผลประโยชน์ของนายทุนทั้งหมด 
หากผู้ปลูกอ้อยไม่จดทะเบียนชาวไร่อ้อย โรงงานจะไม่ท าสัญญาซื้อขายอ้อยล่วงหน้าให้กับผู้ปลูกอ้อย 
และจะไม่ได้รับความคุ้มครองตาม พ.ร.บ.อ้อยและน้ าตาล ในการแบ่งปันผลประโยชน์ระหว่างชาวไร่
อ้อยกับโรงงาน มีผู้ปลูกอ้อยอิสระหรือผู้ปลูกอ้อยรายย่อยจ านวนมากที่ไม่ได้จดทะเบียนเพราะ ผู้ขอ
จดต้องมีพื้นที่ปลูกไม่น้อยกว่า 10 ไร่”(ทศพล ทรรศนกุลพันธุ์, 2556)  การผูกขาดอันเกิดจากการ
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สนับสนุนของภาครัฐให้กับบรรษัท และการเอื้อประโยชน์ด้วยตัวกฎหมายข้างต้นเป็นการย้ าว่า รัฐเป็น
ส่วนหนึ่งในการท าให้อ านาจต่อรองของเกษตรกรลดลงอย่างเห็นได้ชัด เกษตรกรรายย่อยถูกเบียดขับ
จากเง่ือนไขที่รัฐก าหนดและการปฏิบัติงานบางอย่างของรัฐ   

ผลจากการด าเนินการของระบบเกษตรพันธสัญญาที่เกิดขึ้นในโครงการที่ภาครัฐเข้ามามีส่วน
ร่วมอย่างจริงจังในรูปแบบสี่ประสาน เช่น โครงการวัวพลาสติก ภาครัฐก็เป็นผู้ก าหนดเงื่อนไขและเข้า
ร่วมในการปฏิบัติของโครงการด้วยเช่นกัน  โครงการส่งเสริมการเลี้ยงโคเนื้อภายใต้โครงการอีสาน
เขียวชี้ว่า โครงการดังกล่าวได้สร้างความวุ่นวายและเดือดร้อนให้กับเกษตรกร โครงการโคเนื้อ ธกส. 
เป็นผู้ให้สินเชื่อรวมทั้งหมด 19 โครงการ โดยแบ่งเป็นพื้นที่ภาคอีสาน 16 โครงการ มีเกษตรกรเข้า
ร่วม 4,540 คน จ านวนโค 22,260 ตัว วงเงินกู้ 583.63 ล้านบาท ระยะเวลาโครงการ พ.ศ.2531-
2534 ในข้อมูลรายงานข่าวของหนังสือพิมพ์มติชน ระบุว่า “ไม่พบตัวภาคเอกชนที่ท าหน้าที่ในตัว
โครงการตามรูปแบบนโยบายสี่ประสานเลย ในเมื่อมองไม่เห็นตัวภาคเอกชนที่ (ควรจะ) เป็นผู้เสนอ
โครงการและต้องรับซื้อผลผลิตจากโครงการ ท าไมโครงการที่เต็มไปด้วยความเสี่ยง ทั้งในขั้นตอนการ
ผลิต การตลาดของผลผลิต (ลูกโคที่ได้ตามโครงการจะต้องขายเป็นพ่อแม่พันธุ์) เพื่อคืนต้นทุนเงินกู้
และดอกเบี้ยธนาคารจึงผุดขึ้นเป็นดอกเห็ดทุกวันในภาคอีสาน”ซึ่งโครงการดังกล่าว รับซื้อโคลูกผสม 
ระดับสายเลือดไม่แน่นอนมาจากประเทศออสเตรเลีย โดยบริษัทผู้ส่งอกชาติออสเตรเลียที่ด าเนินธุรกิจ
ร่วมกับบริษัทน าเข้าของประเทศไทย การขายโคที่จ าเป็นต้องขนส่งทางเรือนั้นทางบริษัทน าเข้าจึงมี
ความต้องการในการขายโคให้ได้ในปริมาณมากเพื่อคุ้มต้นทุนในการด าเนินการ นอกจากนี้ยังเป็นที่น่า
สังเกตว่า ถึงแม้โครงการทั้งหน่วยงานท้องที่และส่วนกลางเป็นผู้ เขียนโครงการ แต่โคทั้งหมดใน 15 
โครงการมาจากบริษัทเดียวกัน รัฐเป็นเจ้าของโครงการรับซื้อโค เอกชนเป็นผู้เสนอขาย อีกทั้งการ
เสนอโครงการกับเกษตรกรน าเสนอข้อมูลด้านรายได้โดยไม่มีการวิเคราะห์ปัจจัยด้านความเสี่ยง เช่น
คุณภาพการผสมของโคแม่พันธุ์ สภาพพื้นที่การเลี้ยงที่อาจไม่เหมาะสมต่อการตั้งท้องเพราะขาดแคลน
น้ า เป็นต้น เมื่อพิจารณาในตัวโครงการปรากฏว่า ตัวแทนกลุ่มเกษตรกรเป็นผู้เซ็นชื่อรับซื้อโค โดย
หน่วยงานภาครัฐอย่าง ธกส.กรมปศุสัตว์หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นเพียงผู้ร่างโครงการ ซึ่งโครงการ
พบปัญหาในการเลี้ยงมากมายแต่หน่วยรัฐไม่ได้ต้องเป็นผู้รับผิดชอบ ในกรณีนี้ “เกษตรกรเป็นเหยื่อ
ของโครงการ 3 ประสาน” ไม่ได้เป็นไปตามเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบายสี่ประสานหรือ
นโยบายเกษตรพันธสัญญาแต่อย่างใด (ด ารง ลีนานุรักษ์, 2535)  

นอกจากนี้ในโครงการเลี้ยงกุ้งกุลาด าก็มิได้ต่างกันเท่าใดนัก โครงการเลี้ยงกุ้งกุลาด า เป็นการ
ด าเนินโครงการกับบริษัทแอควาสตาร์จ ากัด โดยได้รับสินเชื่อจากธนาคารเอเชียโครงการมาจาก
นโยบายรัฐ เรื่องนโยบายการกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค ซึ่งธนาคารแห่งประเทศไทยได้รับมาปฏิบัติ 
ตามประกาศของธนาคารแห่งประเทศไทย หนังสือเวียน ธปท. บช.(ว) 1346/2531 วันที่ 15 กันยายน 
2531 แจ้งธนาคารพาณิชย์เกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่โครงการด้านเกษตรกรรม
หรืออุตสาหกรรมเพื่อพัฒนาชนบท โครงการด าเนินการในพื้นที่อ าเภอระโนด และอ าเภอหัวไทร จ.
สงขลา มีสี่ฝ่ายในโครงการคือ บริษัทแอควาสตาร์ จ ากัด เกษตรกร หน่วยราชการจังหวัดสงขลาและ
จังหวัดนครศรีธรรมราช และธนาคารเอเชีย  ธนาคารเอเชีย เสนอโครงการผ่านธนาคารแห่งประเทศ
ไทย เมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2531 ปัญหาความเดือดร้อน คือ การเลี้ยงกุ้งได้ผลผลิต ขายผลผลิตแต่ไม่
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มีเงินเหลือ ได้เพียงค่าครองชีพไว้กินเดือนละ 2,500 บาท เสื้อผ้าจะใส่ ลูกจะไปโรงเรียนเงินไม่มี 
เกษตรกรบางรายจ าใจต้องท าในสิ่งที่ไม่อยากท า คือ การเอากุ้งออกขายนอกระบบการประมูล
บางส่วน ผลของโครงการคือเมื่อด าเนินการไปสักระยะ บริษัทเดิมได้ขายกิจการทั้งหมดให้กับบริษัท
ใหม่ ซึ่งบริษัทดังกล่าวไม่มีการควบคุมและดูแลการเลี้ยงกุ้งท าให้กุ้งไม่ได้ราคา รายได้จากการเลี้ยงที่
บริษัทได้รับบริษัทน าไปช าระเงินกู้ในส่วนของบริษัทไม่ได้ช าระหนี้ให้กับเกษตรกรในส่วนที่เป็นสินเชื่อ
ของธนาคารเอเชีย จึงท าให้เกษตรกรติดหนี้เรื้อรังและถูกยึดที่ดินที่ใช้ท าบ่อเลี้ยงกุ้งในโครงการจนถึง
ปัจจุบัน (เจริญ แทนบุญ, สัมภาษณ์, 16 สิงหาคม 2558) 

ด้วยปัญหา ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับเกษตรกรทั้งจากการวางแนวนโยบายเกษตรของประเทศ
ไทยและจากระบบเกษตรพันธสัญญารวมถึงความล้มเหลวของโครงการที่มีลักษณะความร่วมมือแบบ
นโยบายสี่ประสานที่กล่าวถึงข้างต้นนี้ จะเห็นว่า ปัญหาทางการเกษตรส่งผลกระทบในวงกว้างและ
ส่งผลโดยตรงกับเกษตรกร ผู้ซึ่งมีอ านาจต่อรองน้อย ถูกกดขี่และเอาเปรียบจากภาคส่วนอ่ืนๆ เสมอใน
การก าหนดนโยบายทางการเกษตร การสนับสนุนและเอื้อต่อการผูกขาดในโครงสร้างการผลิตและการ
ใช้ระบบเกษตรพันธสัญญาในนโยบายรัฐ ก็ยิ่งเป็นการท าให้ปัญหามีความหนักหน่วงขึ้น ช่องว่างของ
ความเหลื่อมล้ าระหว่างเกษตรกรกับบรรษัทภาคเกษตรอุตสาหกรรมขยายตัวขึ้นอย่างเห็นได้ชัด 
ภาครัฐจึงมีส่วนเป็นอย่างมากในการก าหนดนโยบายเพื่อเพิ่มดุลอ านาจต่อรองให้กับเกษตรกร จาก
บทเรียนต่างๆที่เกิดขึ้นนี้ ประกอบกับ ในช่วงระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมามีการด าเนินการในระบบ
เกษตรพันธสัญญาระหว่างเกษตรกรและเอกชนได้ปรากฏปัญหาและข้อเรียกร้องซึ่งความไม่เป็นธรรม
ของระบบซึ่งปรากฏในงานวิจัยหลายชิ้นดังที่ได้อธิบายมาแล้วบางส่วน ประเด็นปัญหาส่วนใหญ่มีส่วน
สัมพันธ์กับการต่อรองเชิงอ านาจนโยบาย และชี้ให้เห็นถึงข้อได้เปรียบของของภาคเอกชนที่รัฐให้การ
สนับสนุนในเชิงการก าหนดนโยบายและการปฏิบัติ อันน ามาซึ่งความไม่เป็นธรรมและความไม่เท่า
เทียมที่เกิดขึ้นกับเกษตรกร และ จากการศึกษาวิจัยที่ผ่านมาของระบบเกษตรพันธสัญญาข้างต้นนั้น 
งานศึกษาส่วนใหญ่ยังไม่ได้มีการศึกษาเฉพาะเจาะจงโดยตรงไปที่นโยบายเกษตรพันธสัญญาที่มีความ
เกี่ยวข้องกับนโยบายการเกษตรและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 ตามที่ได้กล่าว
ไปแล้ว อีกทั้งยังไม่ได้มีผู้ที่ให้ความสนใจศึกษาและตอบค าถามในแง่มุมของการก าหนดประเด็น
นโยบายและการก าหนดนโยบายสาธารณะของนโยบายเกษตรพันธสัญญาวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึง มี
ความสนใจศึกษาเกษตรพันธสัญญาในมุมมองเชิงนโยบาย ในฐานะที่เป็นจุดเริ่มต้นของนโยบาย ที่มา
และขั้นตอนในการก่อตัวของวาระนโยบายที่เกิดขึ้นเป็นภาพสะท้อนให้เห็นถึงบทบาทของรัฐและ
ความเกี่ยวเนื่องของแผนพัฒนาฯ ที่อาจมีต่อนโยบายดังกล่าว เพื่อท าความเข้าใจและอธิบาย
ปรากฏการณ์ทางการเมืองที่เกิดขึ้นนี้ว่าเป็นอย่างไร ในฐานะที่การก าหนดนโยบายเป็นปรากฏการณ์
ทางการเมืองรูปแบบหนึ่ง และในกระบวนการก าหนดนโยบายซึ่งมีความส าคัญในแง่การอธิบาย
ลักษณะของความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายระหว่างตัวแสดงทางนโยบายและบริบทที่เกี่ยวข้อง 
เงื่อนไขหรือปัจจัยใดที่ส่งเสริมหรือขัดขวางการก าหนดนโยบายสาธารณะ ใครเป็นผู้มีบทบาทหลักหรือ
ตัดสินใจในการก าหนดนโยบาย ผู้วิจัยจึงเห็นว่า การอธิบายให้เห็นถึงตัวแสดง บริบทและวิธีการ
ก าหนดประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญา จะท าให้มีความเข้าใจถึง “ระบบเกษตรพันธสัญญา” มาก
ขึ้น ในมุมมองที่แตกต่างออกไปจากงานวิจัยอื่นๆ ประกอบกับในช่วงเวลา 3-4 ปีมานี้ได้มีความ
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พยายามในการปฏิรูปการเกษตรรวมถึงเกษตรพันธสัญญาทั้งระบบและมีการผลักดันในระดับนโยบาย 
การทบทวนและตั้งค าถามต่อจุดเริ่มต้นคงมีประโยชน์บ้างไม่มากก็น้อย และหวังเป็นอย่างยิ่งว่าจะ
น าไปสู่การเพิ่มโอกาสการมีส่วนรวมในการก าหนดประเด็นนโยบายหรือการเพิ่มดุลอ านาจ ในการ
ก าหนดนโยบายให้กับเกษตรกรในฐานะผู้ได้รับผลกระทบและตัวแสดงหลักในนโยบายการเกษตร
ต่อไป   

1.2 วัตถุประสงคข์องการวจิัย  

1. เพื่อศึกษาและอธิบายเกี่ยวกับขั้นตอนและที่มาส าคัญในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตร
พันธสัญญาในประเทศไทยรวมถึงบทบาทของรัฐในการก่อตัวของวาระนโยบาย 

2. เพื่อศึกษาและอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญารวมถึงเงื่อนไข ปัจจัย
ที่เกี่ยวข้องที่ท าให้ภาคเอกชนมีบทบาทส าคัญหรือมีอิทธิพลในก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

1.3 ค าถามนนการวิจัย 

1. นโยบายเกษตรพันธสัญญาที่อนุมัติหลักการในช่วงระยะของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติฉบับที่ 6 นั้นมีที่มาและขั้นตอนในการก่อตัวของวาระนโยบายอย่างไร และการก่อตัว
ของวาระนโยบายนั้นมีรัฐมีบทบาทน าในกระบวนการก่อตัวของวาระนโยบายอย่างไร 

2. การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญามีขั้นตอนอย่างไร ตัวแสดงใดเข้ามามีบทบาทหลัก
ในกระบวนการก าหนดนโยบาย และปัจจัยใดบ้างที่ท าให้ตัวแสดงนั้นมีอิทธิพลในกระบวนการก าหนด
นโยบายเกษตรพันธสัญญา 

1.4 สมมติฐาน  

จากค าถามในการวิจัยที่ระบุไว้ ข้างต้น สามารถตั้งข้อสมมติฐานในการศึกษา ดังนี้  
1. แผนงานที่ 7 ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบับที ่6 (พ.ศ.2530-2534) 

เป็นที่มาส าคัญ ในการก่อตัวของวาระนโยบายโดยการพัฒนาและโครงสร้างอ านาจ
พื้นฐานของรัฐ ท าให้รัฐไทยมบีทบาทน าในขั้นตอนการก าหนดวาระนโยบาย 

2. การที่ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงที่เข้ามามีบทบาทส าคัญหรือมีอิทธิพลในก าหนดนโยบาย
เกษตรพันธสัญญาเป็นผลมาจากปัจจัยสองประการ คือ หนึ่ง ลักษณะของนโยบาย และ
สอง ความได้เปรียบของสถานะในเชิงชนชั้นและเชิงสถาบันของตัวแสดงดังกล่าว 

1.5 ระเบียบวธิีวิจัย 

การศึกษาเรื่องการก่อตัวของวาระนโยบายและการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาเป็น
การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ใช้วิธีการวิเคราะห์ข้อมูลแบบพรรณนาเชิงวิเคราะห์ 
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(Descriptive Analytic)  โดยเป็นการอธิบายการก่อตัวของวาระนโยบาย (Agenda Setting)       
เกษตรพันธสัญญาในแง่มุมที่เกี่ยวกับการก าหนดประเด็นนโยบายอันเป็นการศึกษาพลวัตรของการ
เคลื่อนตัวจากประเด็นปัญหาสู่ประเด็นนโยบาย และอธิบายถึงการก าหนดนโยบาย (Policy Making) 
ผ่านการรูปแบบความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายระหว่างตัวแสดงต่างๆรวมถึงบริบทเชิงโครงสร้างที่
เกี่ยวข้อง เพ่ือใชใ้นการตอบค าถามในการวิจัยข้างต้น 

1.6 ข้อมูลและประเภทของข้อมูลที่นช ้

        การศึกษาวิจัยครั้งนีใ้ช้การเก็บข้อมูลเพื่อวิเคราะห์ โดยเก็บข้อมูลจาก 2 ส่วนเป็นหลักอัน ได้แก่ 

ส่วนที่ 1 ข้อมูลเอกสาร (Document) ทั้งรูปแบบของข้อมูลเชิงคุณภาพ (words) และ
รูปแบบของข้อมูลเชิงปริมาณ (numbers) ซึ่งมาจากแหล่งของข้อมูลในลักษณะของเอกสารชั้นต้น 
(primary document) เช่น เอกสารต่างๆที่เกี่ยวกับการแถลงนโยบายของรัฐบาล มิตคณะรัฐมาตรี 
กฎหมาย เอกสารของหน่วยงานราชการต่างๆ ค ากล่าวของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่มีการบันทึก
ไว้ในโอกาสต่างๆ เป็นต้น และแหล่งของข้อมูลที่เป็นเอกสารชั้นรอง (second document) เช่น 
ข้อมูลจากหนังสือพิมพ์ นิตยสาร บทความทางวิชาการ งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนฐานข้อมูล
อิเล็กทรอนิกส์และเว็บไซต์ต่างๆ เป็นต้น ซึ่งเป็นข้อมูลที่มี  ผู้เก็บไว้แล้ว (secondary data) รวมถึง
เอกสารที่เป็นข้อมูลที่ผ่านการวิเคราะห์หรือตีความมาแล้ว (tertiary data)  

ในส่วนของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ใช้ข้อมูลเอกสารหลัก ดังนี้  

1.แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร โดยศูนย์
ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ จัดท าขึ้นในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2531   

2.รายงานการสัมมนาเรื่องความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตรในทศวรรษหน้า 
จัดสัมมนาโดยความร่วมมือของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และสมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย เมื่อวันที่ 4-6 กันยายน 
2524 ณ อ าเภอเมืองพัทยา จังหวัดชลบุรี และรายงานการสัมมนาเรื่องความร่วมมือระหว่างรัฐและ
เอกชนเพื่อเพิ่มผลผลิตและยกระดับรายได้ให้กับเกษตรกรจัดสัมมนาโดยสมาคมการจัดการธุรกิจแห่ง
ประเทศไทยเมื่อ 16 พฤษภาคม 2527 ณ โรงแรมดุสิตธานี กรุงเทพฯ 

3.ค าแถลงนโยบายของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา                
วันศุกร์ที่ 28 มีนาคม พ.ศ.2523 

4.มติคณะรัฐมนตรีที่ เกี่ยวข้องกับแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและ
อุตสาหกรรมการเกษตรตั้งปี พ.ศ. 2531-2533  
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5.แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) และฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530-
2534) 

ส่วนที่ 2 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ (Interviews) เป็นการเก็บข้อมูลโดยใช้วิธีการสัมภาษณ์
ที่เก็บข้อมูลจากตัวบุคคลโดยตรง วิธีการสอบถามแบบก าหนดโครงสร้างค าถามไว้อย่างกว้าง (semi-
structured interview) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (in-dept interview) ซึ่งจะเลือกผู้ที่ให้สัมภาษณ์
โดยเน้นบุคคลที่มีบทบาทเกี่ยวข้องหรือมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการก าหนดประเด็นนโยบายและ
การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

ในส่วนของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ใช้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์จากผู้ที่เกี่ยวข้อง ดังนี้  

1.ดร.เอกอรุณ อวนสกุล หัวหน้าศูนย์ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร 

2.ดร.รังษิต ภู่ศิริภิญโญ เจ้าหน้าที่ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร และเจ้าหน้าที่อีก
หนึ่งแหล่งข้อมูลซึ่งไม่อนุญาตให้ผู้วิจัยเปิดเผยชื่อ 

3.ดร.มนตรี คงตระกูลเทียน รองประธานกรรมการ กลุ่มธุรกิจพืชครบวงจร เครือเจริญโภคภัณฑ ์

4.นายเจริญ แทนบุญ เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการเลี้ยงกุ้งกุลาด ากับบริษัทแอควาสตาร ์

1.7 ขอบเขตนนการวิจัย 

ในแง่ของขอบเขตด้านเนื้อหา  งานวิจัยศึกษาเฉพาะ นโยบายเกษตรพันธสัญญา ในชื่อของ
โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงิน และเกษตรกรภายใต้แผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม หรือ “นโยบายสี่ประสาน” ตาม
การอนุมัติของคณะรัฐมนตรีที่มีมติอนุมัติหลักการแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค เพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร ตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอเมื่อวันที่ 20 มกราคม 
2530 และคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติโครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ  เอกชน สถาบัน
การเงินและเกษตรกร ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค เพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตรเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2530 รวมถึงนโยบายเกษตรอื่นๆในเชิงบริบทที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบายเกษตรพันธสัญญาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) 
และฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530-2534)  

1.8 ประโยชน์ที่คาดว่าจะไดร้ับ 

1. มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการก่อตัวของวาระนโยบายและการก าหนดนโยบาย      
เกษตรพันธสัญญา 

2. สามารถอธิบายถึงการก่อตัวของวาระนโยบายและการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 
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3.สามารถเสริมสร้างองค์ความรู้ทางวิชาการในมุมมองใหม่ของการศึกษาเกษตรพันธสัญญา
ของประเทศไทยที่เกี่ยวกับการก่อตัวของวาระนโยบายและการก าหนดนโยบายสาธารณะที่
เฉพาะเจาะจงไปที่นโยบายเกษตร หรือนโยบายที่เกี่ยวข้องกับเกษตรกรรม เนื่องจากเป็นนโยบายที่มี
ความส าคัญและก่อให้ผลกระทบกับประชาชนในวงกว้างทั้งทางตรงและทางอ้อม อีกทั้งคาดหวังว่าจะ
สามารถให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่เป็นประโยชน์ต่อการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา          
ในอนาคตได ้

1.9 นิยามศัพท์ที่เกี่ยวข้อง 

การนิยามศัพท์ในหัวข้อนี้นิยามโดยใช้แนวคิดรูปแบบนโยบายสาธารณะ กล่าวคือ นโยบาย
สาธารณะที่แสดงออกมาในรูปแบบต่างๆ ในบริบทการบริหารงานภาครัฐของประเทศไทยได้สาม
จ าพวกคร่าวๆ คือ 1) นโยบายที่มีลักษณะเป็นกฎหมายหรือกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย 2) นโยบายที่มี
ลักษณะเป็นแผน และ 3) นโยบายที่มีลักษณะอื่นๆนอกเหนือจากกฎหมายหรือกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย
และแผน (แก้วค า ไกรสรพงษ์, 2548) นโยบายเกษตรพันธสัญญา หรือ โครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงิน และเกษตรกรภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค
เพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จึงเป็นการนิยามค าศัพท์โดยอ้างอิง
กรอบความหมายนโยบายสาธารณะที่สอดคล้องกับ รูปแบบที่ 2 นโยบายที่มีลักษณะเป็นแผน และ 
รูปแบบที่ 3 นโยบายที่มีลักษณะอื่นๆ นอกเหนือจากกฎหมายหรือกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายและแผน 
โดยนโยบายที่มีลักษณะเป็นแผน นอกจากนั้นนโยบายสาธารณะยังอาจแสดงออกมาในรูปของมติ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นการที่ฝ่ายบริหารให้ความเห็นชอบในการกระท าบางอย่างของหน่วยงานหรือเป็น
การสั่งการทางบริหารในเรื่องส าคัญ จะเห็นได้ว่า โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ 
เอกชน สถาบันการเงิน และเกษตรกรภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร
และอุตสาหกรรมนั้นได้รับความเห็นชอบและการอนุมัติในหลักการมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 
พฤษภาคม 2530 

นโยบายเกษตรพันธสัญญา หมายถึง โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบัน
การเงิน และเกษตรกรภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม 
หรือ “นโยบายสี่ประสาน” ตามการอนุมัติของมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2530 
กระบวนการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา หมายถึง กระบวนการต่างๆที่น ามาสู่การอนุมัติ
โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงิน และเกษตรกรภายใต้แผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมหรือ “นโยบายสี่ประสาน” ตาม
การอนุมัติของมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2530 
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บทที่ 2 

กรอบแนวคิดและทฤษฎทีี่เก่ียวข้อง 

2.1 วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกบัเกษตรพันธสัญญา  

เนื่องจากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ศึกษานโยบายที่เกี่ยวข้องกับระบบเกษตรพันธสัญญาโดยตรง   
การทบทวนวรรณกรรมหรืองานศึกษาวิจัยในประเด็นเกษตรพันธสัญญาจึงมีความส าคัญเพื่อชี้ให้เห็น
ข้อถกเถียงของงานวิจัยเกี่ยวกับเกษตรพันธสัญญา ในงานวิจัยส่วนใหญ่มุ่งประเด็นไปที่สภาพปัญหา
และผละกระทบต่อเกษตรกรจากระบบเกษตรพันธสัญญาทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชน ข้อดีข้อเสีย
จากระบบดังกล่าว และความส าคัญในเชิงบทบาทของภาครัฐในข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขปัญหาเชิง
นโยบาย ดังนี ้

การศึกษาของชีวิน อารยะสุนทร ปี พ.ศ.2554 ในวิทยานิพนธ์สังคมวิทยามหาบัณฑิตศึกษา 
เรื่อง รูปแบบการเลี้ยงไก่เนื้อแบบพันธะสัญญาของเกษตรกรในชุมชนและศึกษาการปรับตัวทางสังคม
และเศรษฐกิจของเกษตรกรและชุมชนที่มีผลต่อระบบการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญา ประเด็นหลักใน
งานคือ เกษตรกรและชุมชน ปรับตัว ต่อรองและรับมือต่อการผลิตแบบเกษตรพันธะสัญญาอย่างไร 
ซึ่งในงานดังกล่าวได้ผลการศึกษาว่า ความสัมพันธ์ในรูปแบบพันธะสัญญาเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่เท่า
เทียม เกษตรกรตกอยู่ภายใต้โครงสร้างที่เสียเปรียบ ขาดอ านาจต่อรอง แต่เกษตรกรในกลุ่มพื้นที่ที่
ท าการศึกษานั้นได้มีการปรับวิถีชีวิต วิถีการผลิตรวมทั้งความสัมพันธ์ทางสังคม เกษตรกรต้องท า
การเกษตรอย่างอื่นรวมถึงงานนอกภาคเกษตรควบคู่ไปกับการผลิตแบบพันธะสัญญา  มีการปรับตัว
เรียนรู้การเรียนและแก้ปัญหาด้วยประสบการณ์ของตนเอง และถึงแม้ว่าการดูแลไก่ในฟาร์มจะต้องใช้
การดูแลอย่างเข้มข้นนั้น เกษตรกรก้อมิได้ละเลยการให้ความส าคัญกับกิจกรรมทางสังคมของชุมชน มี
การรวมกลุ่มของเกษตรกรเพื่อแลกเปลี่ยนความรู้และเทคนิคการเลี้ยง จัดตั้งเงินทุนส ารองเพื่อกู้ยืมใน
หมู่สมาชิก และการรวมตัวเรียกร้องกับภาครัฐ ซึ่งงานวิจัยดังกล่าวสรุปว่า วิถีการผลิตและ
ความสัมพันธ์แบบทุนนิยมไม่สามารถเข้าแทนที่วิถีการผลิตและระบบความสัมพันธ์ด้ังเดิมของชุมชน ที่
ใช้แรงงานภาคการผลิตภายในครัวเรือน อีกทั้งยังใช้วิถีทางเศรษฐกิจแบบชุมชนที่อาศัยทรัพยากรและ
ความสัมพันธ์ทางสังคมของคนในชุมชนมาเป็นส่วนในการชดเชยความเสียเปรียบของระบบเกษตร
พันธสัญญา นอกจากนี้ในงานดังกล่าวยังย้ าว่า วิถีการผลิตไม่สามารถหลีกหนีการผลิตแบบทุนนิยมไป
ได้ แต่เสนอแนะให้เกิดความร่วมมือของเกษตรกรและตัวแสดงอื่นๆเพื่อหารูปแบบทางเลือก เช่น การ
ท าปศุสัตว์อย่างยั่งยืนและแนวคิดระบบอาหารท้องถิ่นเป็นต้น ในเชิงข้อเสนอแนะเพื่อท าวิจัยนั้นได้มี
การเสนอให้วิจัยในทางเศรษฐศาสตร์ ข้อเสนอทางกฎหมายและข้อเสนอเชิงนโยบายต่อภาครัฐ รวมถึง
ให้หน่วยงานของรัฐควรมีความสนใจและให้ความส าคัญต่อประเด็นปัญหาดังกล่าวด้วย (ชีวิน อริยะ
สุนทร, 2554) 
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ส าหรับวิทยานิพนธ์ของชีวิน (2554) นั้นในแง่การท าความเข้าใจรูปแบบการเลี้ยงไก่เนื้อแบบ
เกษตรพันธสัญญาไม่ได้มีความแตกต่างจากการศึกษารูปแบบการเลี้ยงของงานวิจัยอื่น แต่เป็นการวาง
ขอบเขตศึกษาในพื้นที่ต าบลท้ายตลาด จังหวัดลพบุรี เน้นมุมมองในแง่ของการปรับตัวทางสังคมของ
เกษตรกรและชุมชนว่าวิถีการผลิตแบบทุนนิยมนั้นจะสามารถทดแทนหรือท าให้ความสัมพันธ์ดั้งเดิม
ของชุมชนนั้นถูกท าลายลงหรือไม่ ซึ่งงานดังกล่าวก็ตอบค าถามการวิจัยไว้อย่างชัดเจนว่า เกษตรกร
และชุมชนมีการปรับตัวอีกทั้งความสัมพันธ์แบบดั้งเดิมไม่ได้ถูกท าลายไป ในแง่ของข้อเสนอแนะหรือ
แนวทางการแก้ไขปฏิรูปนั้นไม่ได้เสนออย่างชัดเจนเป็นรูปแบบว่าควรท าอย่างไร เพียงแต่เสนอว่าต้อง
มีการสร้างความร่วมมือระหว่างเกษตรกร ภาครัฐ ภาควิชาการ ภาคเอกชนและองค์กรพัฒนาเอกชน 
รวมถึงให้ภาครัฐเข้ามามีบทบาทหลักในการแก้ไขปัญหานี ้ 

ในส่วนของการให้ความส าคัญของการศึกษาไปที่ประเด็นเรื่อง “สัญญา” นั้น วิทยานิพนธ์    
นิติศาสตรมหาบัณฑิต ของศรีภูพาน สุพรรณไชยมาตย์ ปี พ.ศ. 2552 เรื่องสัญญาไม่เป็นธรรมในคอน
แทรกซ์ฟาร์มมิ่ง ศึกษากรณีการเลี้ยงไก่เนื้อ ศึกษาลักษณะของกฎหมายของการท าคอนแทรกซ์ฟาร์ม
มิ่งเกี่ยวกับการเลี้ยงไก่เนื้อ ซึ่งอาศัยสัญญาเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์โดยสัญญาในรูปแบบนี้ยังไม่ชัดเจน
ว่าเป็นสัญญาในลักษณะใด ตามประมวลกฎหมายเพ่งและพาณิชย์ สัญญาเป็นเครื่องมือนิติสัมพันธ์
ของการท าคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่งซึ่งเป็นข้อตกลงร่วมกันระหว่างบริษัทที่ด าเนินธุรกิจแบบครบวงจร กับ
เกษตรกรรายย่อย ด้วยความไม่ชัดเจนของประเภทสัญญาและความเป็นธรรมของสัญญานั้น จึงท าให้
เกิดค าถามวิจัย อันเป็นประเด็นหลักในการศึกษาว่า หากเกิดข้อพิพาทขึ้นจะน าบทบัญญัติกฎหมาย
ลักษณะสัญญาใดมาปรับใช้ และเมื่ออ านาจต่อรองไม่เท่ากันเกษตรกรจึงอาจเสียเปรียบจากการท า
สัญญาซึ่งในงานดังกล่าวได้ผลการศึกษาว่าสัญญาเลี้ยงไก่เนื้อมี 2 รูปแบบได้แก่แบบรับจ้างเลี้ยงและ
แบบประกันราคาต่างมีลักษณะทางกฎหมายเฉพาะและมีนิติสัมพันธ์ที่สลับซับซ้อนกว่าเอกเทศสัญญา
จึงถือเป็นสัญญาต่างตอบแทนที่มีวัตถุประสงค์แบบผสมซึ่งเป็นสัญญาไม่มีชื่อประเภทหนึ่งที่ต้องบังคับ
ตามหลักทั่วไปเรื่องหนี้และนิติกรรมสัญญาตามประมวลกฎหมายเพ่งและพาณิชย์ ซึ่งหลักดังกล่ าวมี
พื้นฐานมาจากหลักเสรีภาพในการท าสัญญาของบุคคลอาจขัดกับสภาพความเป็นจริง เพราะสัญญาที่
ใช้เป็นสัญญาส าเร็จรูป ผู้ศึกษางานดังกล่าวจึงต้องพิจารณาพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็น
ธรรม พ.ศ.2540 ประกอบ พบว่าข้อสัญญาบางข้อมีลักษณะเป็นการเอาเปรียบหรือผลักภาระมากเกิน
สมควรและเมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นคู่สัญญาจะต้องน าคดีขึ้นสู่ศาล ภาระการพิสูจน์ตกอยู่กับเกษตรกร 
เกณฑ์การพิเคราะห์ว่าเพียงใดเป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณีย่อมเป็นไปตามภาวะอัตวิสัย ซึ่งในงาน
ดังกล่าวได้เสนอให้มีการก าหนดกฎหมายเฉพาะบังคับเกี่ยวกับการท าสัญญาคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่งโดย
ก าหนดสิทธิหน้าที่ของคู่สัญญาให้ชัดเจน รวมถึงสาระส าคัญและหน่วยงานที่รับผิดชอบเฉพาะเพื่อ
สร้างความเป็นธรรมแก่คู่สัญญานอกจากนี้งานวิจัยดังกล่าวยังเสนอว่ายังไม่มีหลักเกณฑ์ที่ทุกฝ่ายถือ
ปฏิบัติหรือหน่วยงานภาครัฐเข้ามารับผิดชอบเกี่ยวกับการท าคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่งโดยตรง อาจเพราะ
ถือว่าเป็นความตกลงระหว่างเอกชนกับเอกชน ภาระหน้าที่ของหน่วยงานรัฐจึงถูกจ ากัดเพียงการ
ตรวจสอบในด้านการผลิตและราคารับซื้อตามมาตรฐาน รวมทั้งปัญหาอื่นๆนอกเหนือจาก ตัวสัญญา
นั้นภาครัฐจ าเป็นต้องด าเนินการแก้ไข้ปัญหาในระดับนโยบาย งานดังกล่าวยังเสนอเพิ่มเติมในส่วนของ
ข้อเสนอแนะโดยให้ความส าคัญกับเนื้อหาทางกฎหมายการก าหนด หลักการและสาระส าคัญต่างๆที่
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จ าเป็น ให้มีการตราบทบัญญัติทางกฎหมายเกี่ยวกับการผลิตทางการเกษตรที่เฉพาะเจาะจงในเรื่อง
การท าสัญญาของสินค้าแต่ประเภท และไม่ได้เสนอให้มีการยกเลิกนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่าง
เกษตรกรและบริษัทเอกชนแต่อย่างใดเนื่องจากตัวแสดงทั้งสองฝ่ายยังคงจ าเป็นในการพึ่งพาซึ่งกัน
และกัน โดยเสนอให้การท าสัญญาควรได้รับการดูแลจากภาครัฐให้มีความเป็นธรรมมากกว่าที่มีอยู่ 
ควบคู่ไปกับการพัฒนาระบบการตลาดการผลิต (ศรีภูพาน สุพรรณไชยมาตย์, 2552) 

ส าหรับวิทยานิพนธ์ของศรีภูพาน (2552) นั้น เป็นการศึกษาเฉพาะเจาะจงไปที่บทบัญญัติใน
เชิงกฎหมายของ “ตัวสัญญา”ที่ใช้ในระบบเกษตรพันธสัญญา โดยมีขอบเขตเฉพาะกรณีการเลี้ยงไก่
เนื้อ ซึ่งเป็นเพียงงานวิจัยเพียงไม่กี่งานที่ศึกษาเน้นไปที่เนื้อหาทางกฎหมาย แต่กระนั้นงานดังกล่าวก็
ได้มีการกล่าวถึงการเข้ามามีส่วนร่วมของ “ภาครัฐ” ไม่ว่าจะเป็นการก ากับดูแลการท าสัญญาให้มี
ความเป็นธรรม การแก้ปัญหาในระดับนโยบายในส่วนของการพัฒนาระบบตลาดและการผลิตต่างๆ 
นอกจากนี้ถึงแม้ว่าให้ความส าคัญด้านเนื้อหาทางกฎหมาย แต่งานดังกล่าวก็คงต้องไม่อาจหลีกเลี่ยง
การเข้ามามีส่วนของภาคการเมืองตั้งแต่การผลักดันพระราชบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาและการท าให้
พระราชบัญญัตินี้เป็นที่สนใจในระดับของวาระนโยบาย 

งานที่กล่าวแล้วข้างต้นไม่ได้เป็นงานวิจัยเพียงชิ้นเดียวที่ให้ความสนใจศึกษาในแง่มุมเกี่ยวกับ
สัญญา หนังสือ เรื่อง เกษตรพันธะสัญญา : ผลตอบแทน ความเสี่ยง และความเป็นธรรม เป็นอีกงาน
หนึ่งจากโครงการคุ้มครองการพัฒนารูปแบบสัญญาที่เป็นธรรม ของส านักงานกองทุนสนับสนุนการ
สร้างเสริมสุขภาพ โดยกัลปพฤกษ์ ผิวทองงามและคณะ มีประเด็นหลักในงานที่ท าการศึกษา คือ 
ต้นทุนการผลิตและผลตอบแทนทางเศรษฐศาสตร์ของกิจกรรมการผลิตในระบบ   เกษตรพันธสัญญา 
อันประกอบไปด้วย ไก่ หมู และข้าวโพดหวาน รวมทั้งในเรื่องของปัญหาความเป็นธรรมน ามาสู่ร่าง
ตัวอย่างสัญญาที่เป็นธรรมเพื่อคุ้มครองเกษตรกรในระบบเกษตรพันธะสัญญาอีกด้วย ซึ่งข้อค้นพบคือ 
เงินลงทุนสูงเมื่อเทียบกับผลตอบแทนที่คาดว่าจะเกิดขึ้น ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากการผลิตเป็นสัดส่วนที่
ส าคัญที่สุดของต้นทุนทั้งหมดที่เกิดขึ้น และในบางรายไม่สามารถลดต้นทุนค่าใช้จ่ายได้ นอกจากนี้ยัง
เผชิญความเสี่ยง เช่น ไม่ทราบสิทธิของตนเอง ไม่มีคู่สัญญาเก็บไว้ ไม่ทราบรายได้ของเกษตรกรอย่าง
ชัดเจนเนื่องจากการค านวณแบบขั้นบันไดที่ซับซ้อน ไม่มีการก าหนดในสัญญาอย่างชัดเจน หาก
เกษตรกรได้รับความเสียหายจากปัญหาที่ควบคุมไม่ได้ เป็นต้น นอกจากนี้ เกษตรกรยังขาดทักษะและ
ความช านาญในการเลี้ยงดูและบริหารจัดการอื่นๆ ขาดความรู้เรื่องการบริหารต้นทุนของบัญชีฟาร์ม  
ขาดความรู้เรื่องสัญญา ขาดการวมกลุ่มซึ่งท าให้ขาดอ านาจต่อรองเรื่องราคา รวมทั้งแก้ไขข้อก าหนด
และเงื่อนไขของสัญญา จากที่กล่าวมาทั้งหมดนั้น จะพบว่า เกษตรกรต้องเผชิญกับปัญหาความไม่เท่า
เทียม ความเหลื่อมล้ าและความไม่เป็นธรรมที่อาจจะเกิดขึ้นได้ในหลายกรณี จากผลการศึกษาของ
งานวิจัยนี้มีความคล้ายคลึงกับงานอื่นๆ และเน้นการศึกษาตัวแสดงส าคัญ เพียง 2 ตัวแสดงคือ 
เกษตรกร และบริษัทเอกชน แต่สิ่งที่ปรากฏข้อมูลแตกต่างจากงานอื่นคือ การให้ข้อมูลอย่างละเอียด
ในเชิงต้นทุนและค่าตอบแทน ซึ่งเป็นข้อมูลส าคัญที่ชี้ว่าระบบดังกล่าวมีปัญหาในเชิงต้นทุนและ
ค่าตอบแทน นอกจากนี้ยังเน้นไปที่เรื่องของปัญหาของสัญญาเหมือนกับงานชิ้นอื่นๆเช่นกัน ใน
ลักษณะของประเด็นที่ต้องแก้ไข โดยได้ปรากฏตัวอย่างสัญญาในงานดังกล่าวเป็นผลการศึกษาอย่าง
ชัดเจน  
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ในประเด็นข้อเสนอนั้นงานวิจัยนี้ มีข้อเสนอแนะและกลไกในการคุ้มครองเกษตรกรเพื่อสร้าง
ความเป็นธรรม เช่น 1.ข้อมูลการท าสัญญาระหว่างเกษตรกรและบริษัทผู้ซื้อจะต้องโปร่งใส โดยมี
หน่วยงานท้องถิ่น รับรู้ด้วย คู่สัญญาต้องเป็นลายลักษณ์เท่านั้น 2.ในสัญญาจะต้องระบุรายละเอียดใน
ข้อก าหนดและเงื่อนไขเรื่องค่าตอบแทนที่เป็นธรรมทางเศรษฐศาสตร์ รวมถึงระบุอายุสัญญา 
ระยะเวลาที่ชัดเจนในการส่งปัจจัยการผลิตและซื้อคืนผลผลิต ตลอดจนรายละเอียดการก าหนด
คุณสมบัติของปัจจัยการผลิตอย่างละเอียดและเด่นชัด เกษตรกรสามารถตรวจสอบคุณภาพของปัจจัย
การผลิตเองได้ 3.จะต้องมีการชดเชยความเสี่ยงอย่างเป็นธรรมจากบริษัทฯ ทั้งจากความเสี่ยงใน
กระบวนการผลิต รวมทั้งความเสี่ยงที่นอกเหนือจากการควบคุมของเกษตรกร เช่น โรคระบาดหรือภัย
ธรรมชาติ 4.หากมีการบอกเลิกสัญญาก่อนระยะเวลาที่ก าหนด โดยมิได้เป็นความผิดพลาดของ
เกษตรกร บริษัทคู่สัญญาจะต้องเป็นผู้รับผิดชอบค่าเสียหายต่อเกษตรกร 5.นอกจากเกษตรกรอาจจะ
ใช้ช่องทางร้องเรียนความเป็นธรรมต่อคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคหรือองค์กรอื่นๆ แล้ว รัฐควร
จัดตั้งองค์กรกลางเพื่อก าหนดราคากลาง ตรวจสอบคุณภาพของปัจจัยการผลิต และสามารถท าหน้าที่
ดูแลในเรื่องการฟ้องร้องแทนเกษตรกรเมื่อมีการร้องเรียนเกิดขึ้น จากประเด็นหลักในการศึกษารวมถึง
ข้อเสนอแนะนั้น พบว่างานวิจัยดังกล่าวให้ความส าคัญกับตัวแสดง “ภาครัฐ” ในการเข้ามาแก้ไข
ปัญหาเพื่อลดปัญหาความไม่เท่าเทียม ด้วยเช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรกลางที่มา
ก ากับในด้านราคา ปัจจัยการผลิตและช่องทางในการร้องเรียน เป็นต้น ซึ่งข้อเสนอส่วนใหญ่จะเน้นไป
ที่ประเด็นของรายละเอียดและข้อมูลส าคัญที่ก าหนดในสัญญาอย่างละเอียดเหมือนเป็นมาตรฐาน
กลางในการเป็นคู่สัมพันธ์กันในระบบดังกล่าว 

นอกจากนี้จะพบว่าการศึกษาข้างต้นนอกจากจะให้ความสนใจในประเด็นเรื่องสัญญาเป็น
ส าคัญด้วยแล้วอีกส่วนหนึ่งที่ให้ความส าคัญ คือ ประเด็นในทางเศรษฐศาสตร์ ด้านต้นทุนและ
ผลตอบแทนทางเศรษฐศาสตร์อีกด้วย ซึ่งในแง่นี้ยังปรากฏงานที่ศึกษาอีกชิ้นหนึ่งที่ให้ความส าคัญและ
อธิบายในแง่มุมที่คล้ายคลึงกัน แต่เน้นประเด็นของการศึกษาไปที่มุมมองในเชิงธุรกิจ นอกเหนือจาก
งานวิจัยที่กล่าวถึงข้างต้นนั้น การศึกษาของอาจารย์ปิติพีร์ รวมเมฆ คณะพาณิชย์ศาสตร์และการบัญชี 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ในเรื่องของรูปแบบและปัจจัยแห่งความส าเร็จของ Contract Farming ใน
ประเทศไทย กรณีศึกษา Contract Farming สุกร ยังเป็นอีกงานหนึ่งที่มีความเกี่ยวข้องกับค าถามใน
การศึกษาของวิทยานิพนธ์ กล่าวคือ ประเด็นหลักของการศึกษาในงานวิจัยชิ้นนี้ เน้นไปที่การอธิบาย
พัฒนาการ รูปแบบ ลักษณะการด าเนินการ โอกาส ความเสี่ยงและปัจจัยแห่งความส าเร็จของ 
Contract Farming โดยตัวแสดงหลักที่ศึกษามีเพียง 2 ตัวแสดง คือ บริษัทเอกชนและเกษตรกร ซึ่ง
แตกต่างจากงานอื่นๆ นอกจากนี้ โอกาสและความเสี่ยงที่เกิดขึ้นให้ค าอธิบายในแง่มุมทางธุรกิจ มอง
รูปแบบความสัมพันธ์ในเชิงธุรกิจ ความเสี่ยงต่างๆสามารถเกิดขึ้นได้กับคู่สัมพันธ์ทั้งสอง และมิได้มีการ
เสนอแนะให้ “ภาครัฐ” เข้ามาแก้ไขปัญหาแต่อย่างไร ความส าเร็จและความล้มเหลวของการ
ด าเนินการขึ้นอยู่กับเกษตรกร บริษัทเอกชนและความสัมพันธ์ของทั้งสองฝ่ายอีกด้วย ดังนั้น งานชิ้น
ดังกล่าวจึงมีความแตกต่างในแง่มุมด้านสภาพปัญหาต่อระบบดังกล่าว (ปิติพีร์ รวมเมฆ, 2557) 

จากผลการศึกษาข้างต้น พบว่างานวิจัยที่ได้มีการศึกษาเกี่ยวกับระบบเกษตรพันธะสัญญานั้น
ส่วนใหญ่ในการอธิบายเบื้องต้น คือ ท าความเข้าใจสภาพปัญหา ศึกษารูปแบบและวิธีการเกี่ยวกับ
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ระบบเกษตรพันธะสัญญา ซึ่งในความแตกต่างของงานวิจัยทั้ง 4 งานข้างต้น สามารถแบ่งออกเป็น 3 
ลักษณะใหญ่ๆ คือ หนึ่ง มุมมองในเชิงสังคมวิทยาที่เปลี่ยนแปลงไป ลักษณะการปรับตัวทางสังคมของ
เกษตรกรและชุมชน อันเป็นผลกระทบในเชิงสังคม สอง มุมมองในเชิงกฎหมาย หรือการให้ความ
สนใจในเรื่องของ “สัญญา” ทั้งในแง่ของรายละเอียดและค าอธิบายเฉพาะของตัวสัญญา อันเป็น
ผลกระทบของเกษตรพันธะสัญญาจากรูปแบบและลักษณะของสัญญา และสาม คือ มุมมองในเชิง
เศรษฐศาสตร์และเชิงธุรกิจ  ในด้านต้นทุน ผลตอบแทน ความสัมพันธ์และการแลกเปลี่ยนในเชิงธุรกิจ
ระหว่างกันซึ่งในงานลักษณะนี้นั้นให้ข้อเสนอแนะใน 2 แนวทางที่ยกมาข้างต้นคือ งานหนึ่งต้องการให้
ภาครัฐเข้ามาแก้ไขซึ่งเป็นมุมมองในเชิงเศรษฐศาสตร์ และอีกงานหนึ่งไม่ได้มีการเสนอให้ภาครัฐมา
เป็นตัวกลางแต่อย่างใด 

นอกจากงานที่กล่าวถึงข้างต้นนั้น ยังมีงานวิจัยชิ้นส าคัญที่อธิบายสภาพปัญหาของระบบ
เกษตรพันธะสัญญาทั้งระบบในลักษณะของ “การผูกขาด” และเป็นปัญหาในระดับโครงสร้างที่ชี้ให้
ต้องมีการแก้ไขปัญหาในเชิงนโยบายงานวิจัย บ่วงบาศพิฆาตเกษตรกร : สภาพปัญหาและการคุ้มครอง
สิทธิเกษตรกร ซึ่งเป็นงานวิจัยโดย ทศพล ทรรศนกุลพันธุ์ หนึ่งในคณะท างานเครือข่ายเพื่อความเป็น
ธรรมของระบบเกษตรพันธสัญญา นั้นศึกษาระบบเกษตรพันธสัญญาและกระบวนการของทั้งระบบ
โดยมุ่งเสนอให้เห็นสภาพปัญหาที่เกิดจากระบบเกษตรพันธสัญญา ซึ่งประเด็นหลักของงานนั้นได้
กล่าวถึงวิธีการผูกขาดชีวิตทั้ง 5 แนวทางที่ส าคัญ ดังนี้ หนึ่ง การผูกขาดการถือครองปัจจัยการผลิต 
สอง การผูกขาดสิทธิในทรัพยากรสาธารณะ สาม การผลักภาระความเสี่ยงในกระบวนการ
เกษตรกรรมให้แก่เกษตรกร สี่ การท าลายวิถีการผลิตที่สอดคล้องกับวัฒนธรรมของตน และ ห้า การ
ผูกขาดข้อมูลข่าวสาร ซึ่งการผูกขาดที่เสนอนั้นทศพลได้เชื่อมโยงความสัมพันธ์ของฝ่ายต่างๆที่
เกี่ยวข้องทั้ง 4 ฝ่าย ได้แก่ ผู้บริโภค บรรษัท รัฐและเกษตรกร ซึ่งในการวิเคราะห์ตัวแสดงต่างๆนั้น ณ 
จุดเริ่มต้นของการผูกขาดตลอดกระบวนการนั้นได้กล่าวถึงในส่วนของรัฐว่า  รัฐต้องการจัดเก็บภาษี
จากบรรษัทและอยากให้เกิดผลผลิตเยอะเพื่อน าไปเป็นผลงานในฐานะผู้มีหน้าที่ส่ง เสริมการ
ประกอบการโดยมีการอุปถัมภ์ค้ าชูกันทั้งในระดับนักการเมืองและข้าราชการประจ า อีกทั้งรัฐเองก็มี
เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่ภายใต้การครอบง าด้วยข้อมูลจากบรรษัท หรือบางกรณีรัฐเองก็เข้ามาส่งเสริมให้
เกษตรกรเข้าสู่ระบบเกษตรพันธสัญญา นอกจากนั้นในกระบวนการท าสัญญา ภาครัฐไม่ได้เข้ามาท า
หน้าที่ตรวจสอบข้อสัญญาที่เกิดขึ้นว่ามีความเป็นธรรมหรือไม่ รัฐมิได้เข้ามามีบทบาทเสริ มอ านาจ
ต่อรองให้เกษตรกรหรือแก้ไขข้อสัญญา หรือการกระท าที่ไม่เป็นธรรมให้กับเกษตรกร ในขั้นตอนการ
ผลิตของระบบเกษตรพันธสัญญาที่เกษตรกรจะต้องมีการมาตรฐานตามข้อก าหนดของบรรษัทนั้น ซึ่ง
มาตรฐานทั้งหลายนั้นไม่ได้มีการเข้ามาตรวจสอบควบคุมโดยรัฐว่าเป็นการสร้างภาระให้เกษตรกรมาก
เกินไปหรือไม่ นอกจากนี้ในด้านความรู้เชิงเทคนิค บางกรณีหน่วยงานรัฐเองก็ไม่ชี้แจงข้อมูลให้
เกษตรกรทราบท าให้ถกกูดราคาผลผลิตอย่างไม่เป็นธรรม เช่น อัตราเนื้อแดงในหมู เป็นต้น และเมื่อ
ทางเลือกในด้านการตลาดของเกษตรกรน้อยมาก ต้องตกอยู่ในการบังคับของบรรษัท รัฐท าหน้าที่
เพียงมองอยู่ห่างๆโดยไม่เข้ามาช่วยเหลือแต่อย่างไร ในส่วนของราคาที่แพง แต่คุณภาพต่ านั้น งาน
ดังกล่าวชี้ว่า บทบาทของรัฐเอง ยินดีที่บริษัทมีผลก าไรเพราะจะได้เก็บภาษีมาเป็นงบประมาณ
ประจ าปีเพื่อน าไปท านโยบายประชานิยมเพื่อเรียกคะแนนเสียงเข้าพรรคต่อไป รัฐไม่กล้ าเข้าไป
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ด าเนินการกับบรรษัทเพราะติดภาพของการเข้าไปรบกวนการท าธุรกิจของบรรษัท บรรษัทอยู่ใน
สถานะที่เหนือกว่าทั้ง ภาพลักษณ์ ทุน ความรู้และความสัมพันธ์ที่มีร่วมกับรัฐ ท าให้ผู้บริโภคและ
เกษตรกรไม่สามารถต่อรองได้ รัฐก็มิได้เข้ามาแทรกแซงเพ่ือสร้างความเป็นธรรมใดๆ 

ผลการศึกษาบทบาทและความสัมพันธ์ของรัฐกับระบบเกษตรพันธสัญญาที่กล่าวมาข้างต้นใน
งานดังกล่าวนั้น ในงานนี้ยังเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหา 12 ประเด็นด้วยมาตรการทางกฎหมายที่
สอดคล้องกับกระบวนการของระบบ ดังนี้ เป้าหมาย ให้มีการคุ้มครองสิทธิเกษตรกรและสิทธิของ
ผู้บริโภคไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญหรือร่างพ.ร.บ.เกษตรกรรมยั่งยืน ต้นทุนและเงื่อนไข
การผลิต ให้ส่งเสริมการเข้าถึงปัจจัยการผลิต ผ่านกฎหมายเช่น ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์ พ.ร.บ.การเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ร.บ.อาหารสัตว์ เป็นต้น ข้อมูลข่าวสาร 
เปิดช่องทางให้เกษตรกรทันสถานการณ์ การควบคุมมิให้บรรษัทให้ข้อมูลเท็จ ผ่านกฎหมาย เช่น 
พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสาร พ.ร.บ.เศรษฐกิจการเกษตร เป็นต้น ระบบความสัมพันธ์ สร้างกลไกถ่วงดุลและ
แทรกแซงการท าสัญญาต่างๆให้เกษตรได้รับความเป็นธรรม เพื่อการสร้างระบบความสัมพันธ์ที่มี
อ านาจเสมอภาคกันมากขึ้น ให้ความช่วยเหลือด้านการกฎหมายในการฟ้องเพิกถอนข้อสัญญา
ส าเร็จรูปและสัญญาบังคับเซ็น ผ่านการก าหนดเป็นกฎหมายอีกเช่นกัน เช่น ประมวลแพ่งฯ พ.ร.บ.ข้อ
สัญญาที่ไม่เป็นธรรม อ านาจต่อรอง สร้างเสริมให้เกษตรกรเข้มแข็ง เป็นอิสระและมีอ านาจต่อรอง 
โดยให้มีการรวมกลุ่มและต่อรองได้ผ่านกลไกทั้งในระดับชุมชน ระดับกลุ่มผลผลิต และนโยบายของรัฐ 
ผ่านกลไกการต่อรองทุกรูปแบบ เช่นสหกรณ์ สภาเกษตรกรหรือคณะอนุกรรมการพิเศษ ระบบวิธีการ
ผลิต สร้างทางเลือกให้เกษตรกรสามารถท าการผลิตให้มีความปลอดภัย สอดคล้องกับสภาวะแวดล้อม
ต่างๆ มีการควบคุมการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรให้เป็นไปตามกฎหมาย และไม่ปล่อยให้บรรษัท
สร้างมาตรฐานพิเศษมาเพิ่มภาระให้เกษตรกรเกินจ าเป็น ด้วยกฎหมายปศุสัตว์ กฎหมายเกี่ยวกับ
มาตรฐานการผลิตสินค้าเกษตรและอาหาร ข้อตกลงสุขอนามัยขององค์การการค้าโลก ในด้านของการ
จัดการทรัพยากร ควรควบคุมและสนับสนุนให้เกิดการจัดการทรัพยากรอย่างยั่งยืน โดยการบังคับใช้
กฎหมายสิ่งแวดล้อมอย่างเข้มงวดและมีมาตรการทางเศรษฐศาสตร์สนับสนุนการผลิตที่ยั่งยืน (สิทธิ
ชุมชนในการจัดการทรัพยากร พ.ร.บ.คันและคูน้ า, พ.ร.บ.ชลประทานราษฎร์และพ.ร.บ.ชลประทาน
หลวง)  ด้านความเสี่ยง สร้างระบบหุ้นส่วนในการแบ่งปันภารความเสี่ยงร่วมอย่างเท่าเทียมกัน โดย
การปรับปรุงระบบสัญญาและมีกลไกการควบคุมตรวจตราให้บรรษัทร่วมแบกรับภาระความเสี่ยงกับ
เกษตรกร และไม่ผลักภาระต้นทุนไปให้ผู้บริโภคแบกรับ หรืออาจสร้างระบบประกันความเสี่ยงร่วมที่
บรรษัทต้องเข้าร่วมจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันความเสี่ยง ผ่านข้อกฎหมาย เช่น พ.ร.บ.ข้อ
สัญญาไม่เป็นธรรม, พ.ร.บ.ซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า นอกจากนี้ยังรวมถึงการก าหนดมาตรฐาน
และราคาอาหาร รัฐควรเข้ามาท าหน้าที่ตามกฎหมายเพื่อให้ความเชื่อมั่นแก่เกษตรกรว่าจะคง
มาตรฐานในการตรวจสอบคุณภาพอย่างเป็นธรรม ไม่กลั่นแกล้งเกษตรกรรายย่อย เพื่อควบคุมให้
อาหารมีคุณภาพ รัฐอาจขอดูต้นทุนจากบรรษัทเพื่อป้องกันการกด/ขึ้นราคาสินค้าตามอ าเภอใจ และ
อาจมีมาตรการส่งเสริมศักยภาพของเกษตรกร ผู้ประกอบการรายย่อยให้แข่งขันได้ ผ่านพ.ร.บ.อาหาร
ฯ ,พ.ร.บ.มาตรฐานสินค้าเกษตร,พ.ร.บ.ปศุสัตว์, ข้อตกลงสุขอนามัย WTO, พ.ร.บ.ควบคุมราคาสินค้า
ฯ เป็นต้น การกระจายสินค้า รัฐเข้าควบคุมป้องกันการมีอ านาจเหนือระบบการขนส่ง คงคลังและ
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กระจายสินค้า ด้วยการลดการผูกขาดช่องทางโลจิสติกส์ของบรรษัท เพื่อสร้างความมั่นคงด้านอาหาร 
การสร้างหลักประกันว่าประชาชนจะสามารถเข้าถึงด้านอาหารได้แม้ในยามวิกฤต ด้วยร่าง พ.ร.บ.
ความมั่นคงด้านอาหาร การแลกเปลี่ยน รัฐต้องป้องกันการผูกขาดและมีอ านาจเหนือตลาดของ
บรรษัท เพื่อประกันเสรีภาพในการแลกเปลี่ยนและแข่งขันที่เป็นธรรมอย่างจริงจัง และมีมาตรการ
สนับสนุนผู้ประกอบการ กลุ่มสหกรณ์เกษตร และเกษตรกรรายย่อย รวมถึงการจัดตั้งตลาดทางเลือก 
เช่น ตลาดนัดอินทรีย์ (พ.ร.บ.การแข่งขันเป็นธรรม,พ.ร.บ.อ้อยและน้ าตาล,พ.ร.บ.การค้าข้าว ) และใน
ประเด็นสุดท้ายนั้นงานวิจัยดังกล่าวได้เสนอแนวทางแก้ไขในด้านภาพลักษณ์ โดยสร้างกระบวนการ
เปิดโปงข้อมูลข่าวสารที่บรรษัทปิดบังบิดเบือนความจริง เพื่อให้เกษตรกรและผู้บริโภคทั้งหลายหลุด
พ้นจากการครอบง า โดยรัฐอาจใช้อ านาจในการบังคับเปิดเผยข้อมูลและพฤติกรรมบนพื้นฐานของ 
ธรรมมาภิบาล และอาจสนับสนุนสารคดีเปิดโปงความจริงที่ถูกอ าพรางในรูปแบบสื่อต่างๆ (พ.ร.บ.
คุ้มครองผู้บริโภค,พ.ร.บ.การโฆษณา, เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น) เนื่องจากเกษตรกรรมเป็น
รากฐานของความมั่นคงด้านอาหารที่เป็นหลักประกันคุณภาพชีวิตของประชาชนทั้งประเทศ เพราะ
ทุกคนก็ล้วนแล้วแต่เป็นผู้บริโภค ที่ต้องมีความสัมพันธ์กับระบบเกษตรกรรมอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ 

ดังนั้น จากที่กล่าวมาข้างต้นทั้งการชี้ให้เห็นสภาพปัญหาของระบบเกษตรพันธสัญญาผ่าน
วิธีการผูกขาด  ทั้ง 5 แนวทาง ซึ่งการผูกขาดดังกล่าวทั้ง 5 แนวทางนั้น รัฐก็กลายเป็นตัวแสดงที่มี
บทบาทและความสัมพันธ์กับตัวแสดงอื่นๆอย่างมีนัยส าคัญ ตามที่งานวิจัยได้เสนอในลักษณะของ 
“การนิ่งเฉย การสนับสนุนภาคเอกชนและไม่สร้างความเป็นธรรม” นอกจากนี้งานดังกล่าวยังได้เสนอ
แนวทางการแก้ไขปัญหาทั้ง 12 ประเด็น โดยในแต่ละประเด็นมีความเหมือนกัน คือ ให้มีการก าหนด 
ก ากับและตรวจสอบผ่านตัวบทกฎหมายต่างๆ ทั้ง กฎหมายภายในประเทศ หลักการส าคัญที่เกี่ยวข้อง
และข้อตกลงสากลระหว่างประเทศ ซึ่งจากงานวิจัยนี้จะพบว่า ระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นปัญหาใน
เชิงโครงสร้างและมีการเชื่อมโยงกันทั้งระบบ โดยตัวแสดงที่มีอ านาจได้แก่ รัฐและภาคเอกชน เป็น
ผู้กระท าต่อเกษตรกร ผ่านการสนับสนุนโดยอ้อมของผู้บริโภค อีกทั้งข้อเสนอต่างๆ ยังเ รียกร้องใน
ลักษณะเดียวกันกับงานชิ้นอื่นๆ คือ ให้รัฐเข้ามามีบทบาทในการก ากับภาคเอกชนและช่วยเหลือ
เกษตรกร ซึ่งในงานนี้จะเน้นไปที่ตัวภาครัฐเป็นหลักว่าจะต้องมีบทบาทอย่างไร และในอีกแง่หนึ่งคือ 
การผลักดันร่าง พ.ร.บ.ต่างๆหรือการแก้ไข พ.ร.บ.นั้นเป็นกระบวนการที่จะต้อง ถูกน าเข้าสู่
กระบวนการนิติบัญญัติและรัฐบาล ดังนั้น การก าหนดประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบาย เพื่อออกมา
เป็นกฎหมาย น่าจะเป็นข้อเสนอที่เกี่ยวโยงกับค าถามในการศึกษาครั้งนี้ได้เป็นอย่างดี เพราะต้องการ
ให้มีการแก้ไขอย่างเป็นรูปธรรมผ่านการออกกฎหมายนั่นเอง 

งานวิจัยช้ินทีก่ล่าวข้างต้นนี้ เป็นงานที่เน้นย้ าถึงการเรียกร้องให้ภาครัฐเข้ามาแก้ไขปัญหาและ
ผลักดันประเด็นปัญหาสู่วาระนโยบายทั้งในการอธิบายสภาพปัญหา และแนวทางแก้ไขที่น าเสนอใน
งานชิ้นดังกล่าวด้วย นอกจากงานของอาจารย์ทศพล ทรรศนกุลพันธ์ุ แล้วนั้น งานวิจัยชิ้นส าคัญอีกชิ้น
หนึ่งที่เน้นการอธิบายในลักษณะเดียวกันรวมถึงมีการเสนอให้เกิดการแก้ไขผ่านการออกนโยบาย
สาธารณะนั้น การวิจัยเกี่ยวกับเกษตรพันธะสัญญาที่น าเสนอแง่มุมเกี่ยวกับภาครัฐและนโยบาย
สาธารณะปรากฏในงานวิจัย ความเสี่ยงในการเกษตรระบบพันธะสัญญา ในจังหวัดเชียงใหม่และ
ล าพูน : ผลกระทบต่อเกษตรกรรายย่อย ความเชื่อมโยงต่อนโยบายสาธารณะ  โดย ศูนย์วิจัยเพื่อเพิ่ม
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ผลผลิตทางเกษตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ อีกด้วย งานวิจัยชิ้นนี้มีประเด็นส าคัญ ในการศึกษาเพื่อ
ตอบค าถามในด้านความเสี่ยงของเกษตรพันธะสัญญา โดยส ารวจความเสี่ยงด้านรายได้ ผลผลิต 
การตลาด และความเสี่ยงด้านอื่นๆ โอกาสของการเกิดขึ้นและสาเหตุของความเสี่ยงนั้นๆ อีกทั้งมีการ
ประเมินผลกระทบของความเสี่ยงต่างๆที่มีต่อเกษตรกรและชุมชนโดยศึกษาครอบคลุมพืชและสัตว์ใน
จังหวัดเชียงใหม่และล าพูน  นอกจากนี้สมมติฐานที่ 3 ของงานดังกล่าว เสนอว่า นโยบายสาธารณะ
หลายด้านที่อาจส่งเสริมให้เกษตรกรในระบบเกษตรพันธะสัญญามีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ซึ่งผลการศึกษา
ในสมมติฐานข้อนี้ ได้รับการยืนยันจากเกษตรกรโดยการประชุมเกษตรกร  อีกทั้งข้อเสนอแนะของ
งานวิจัยดังกล่าว เป็นการให้ข้อเสนอแนะทางนโยบายเพื่อการปรับปรุงการด าเนินงานของเกษตร
พันธะสัญญา ดังนี้ 1.นโยบายรับทราบปัญหาและพยายามแก้ปัญหาของหน่วยงานภาครัฐ โดยควรมี
การขยายการท าเกษตรพันธะสัญญา เป็นการตกลงหลายฝ่าย โดยให้ภาครัฐเข้าไปเป็นตัวกลาง ซึ่ง
รูปแบบนี้ได้ถูกน าเสนอในประเทศอื่นๆที่ประสบปัญหาลักษณะเดียวกันด้วย 2.นโยบายส่งเสริมการ
แข่งขันและสร้างทางเลือกให้แก่เกษตรกรทั้งในด้านเทคโนโลยีและการตลาด ภาครัฐอาจช่วยเหลือ
เกษตรกรได้คือ หาทางเลือกทางเทคโนโลยี และตลาดให้เกษตรกรนอกเหนือ จากที่บริษัทให้ เช่น การ
หาพันธุ์ใหม่ หรือาหารสัตว์ใหม่ หรือตลาดทางเลือก ซึ่งในอดีตภาครัฐปล่อยให้เป็นการด าเนินงานของ
ภาคเอกชนมากเกินไป 3.นโยบายการสร้างหน่วยงาน คณะกรรมการภาครัฐส าหรับดูแลและคุ้มครอง
การปฏิบัติที่เป็นธรรม เช่น นโยบายการสร้างส านักงานคุ้มครองผู้ผลิตในระบบเกษตรพันธะสัญญา ใน
การดูแลความเป็นธรรมให้เกษตรกร ลดต้นทุนของเกษตรกรในการหาข้อมูล สร้างเวทีแลกเปลี่ยน
ความรู้ ให้ความรู้ ฝึกอบรม หรือการบังคับสัญญา มีกรรมการพหุภาคีดูแลข้อตกลงและการด าเนินงาน
ในเกษตรพันธะสัญญา ควรมีระบบ ก ากับดูแล พฤติกรรมของบริษัทและนายหน้า กระบวนการ
ตรวจสอบสัญญาให้มีความเป็นธรรม มีกระบวนการบังคับการท าสัญญา จนถึงกระบวนการไกล่เกลี่ย
และฟ้องร้องแทนเกษตรกร เป็นต้น 4.นโยบายสร้างความเข้มแข็งให้กลุ่มเกษตรกร  ซึ่งสามารถท าได้
หลายวิธี เช่น การให้ความรู้ การฝึกอบรม การส่งเสริมกลุ่ม สหกรณ์ เพิ่มทักษะการจัดการ การสื่อสาร 
การแลกเปลี่ยนเรียนรู้ การสนับสนุนสินเชื่อ การปรับโครงสร้างหนี้ เป็นต้น 5.นโยบายสร้างกฎหมาย
รองรับระบบเกษตรพันธะสัญญา ควรมีการปรับปรุงกฎหมายที่สามารถเป็นกรอบของการด าเนินการ
ที่เป็นธรรม 2 ฝ่าย กฎหมายนี้ควรเป็นกฎหมายรองรับการท าเกษตรลักษณะนี้ โดยเอื้อให้เกษตรกรมี
อ านาจการต่อรองที่มากขึ้น มากกว่ากฎหมายที่ดูเกษตรกร เป็นผู้รับจ้างท าของอย่างเช่นในปัจจุบัน 
กฎหมายควรดูแลเรื่องการแบ่งปันความเสี่ยงให้มากกว่าเดิม เพราะในปัจจุบันความเสี่ยงในการผลิต
ทั้งหลายเป็นของเกษตรกรแต่เพียงฝ่ายเดียว 6.นโยบายสร้างระบบประกันภัยผลผลิตทางการเกษตร 
ภาครัฐควรพัฒนาระบบประกันภัยพืชผล หรือผลผลิตทางการเกษตร เพื่อลดความเสี่ยงจากภัย
ธรรมชาติ เช่น น้ าท่วม ฝนแล้ง โรค แมลง ให้เกษตรกรอย่างจริงจัง  

จากที่กล่าวว่าข้างต้นจะพบว่างานวิจัยดังกล่าวเน้นไปที่การศึกษาเพื่อลดความเสี่ยงต่างๆโดย
น าเสนอผ่านการก าหนดเป็นนโยบายสาธารณะที่ “ภาครัฐ” ต้องเป็นตัวแสดงในการผลักดันที่ส าคัญ 
และได้รับการยืนยันจากเกษตรกรว่า นโยบายสาธารณะจะส่งเสริมให้เกษตรกรในระบบเกษตรพันธะ
สัญญาให้มีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นได้ ซึ่งเป็นงานวิจัยที่มีความแตกต่างจากงานอื่นๆอย่างเด่นชัดในการ
เสนอการแก้ไขที่ชัดเจนในรูปนโยบายสาธารณะ 
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ดังนั้น จากที่กล่าวข้างต้น จะพบว่า งานที่ท าการศึกษา 2 ชิ้นหลังนี้ เป็นการอธิบายสภาพ
ปัญหาในเชิงโครงสร้างทั้งระบบและเสนอแนะให้มีการแก้ไขโดยการออกนโยบายสาธารณะ ซึ่งเป็นอีก
ลักษณะหนึ่งที่พบจาก 3 ลักษณะที่กล่าวไปแล้ว กล่าวคือ ลักษณะของมุมมองในเชิงสังคมวิทยา อัน
เป็นผลกระทบในเชิงสังคม ลักษณะของมุมมองในเชิงกฎหมาย หรือการให้ความสนใจในเรื่องของ 
“สัญญา” อันเป็นผลกระทบของเกษตรพันธะสัญญาจากรูปแบบและลักษณะของสัญญา ลักษณะของ
มุมมองในเชิงเศรษฐศาสตร์และธุรกิจ ที่กล่าวถึงผลกระทบด้านการลงทุน รายได้และค่าตอบแทน 
และลักษณะที่ปรากฏในงานศึกษาสองงานหลังนี้ เป็นการให้มุมมองในเชิงภาพรวมของโครงสร้างทั้ง
ระบบ เป็นการเชื่อมโยงต่อนโยบายสาธารณะชี้ให้เห็นถึงผลกระทบของความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย
ต่างๆที่เกี่ยวข้องในระบบเกษตรพันธะสัญญาและชี้ให้ให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่มุ่งแก้ไขปัญหาใน
ระดับนโยบายสาธารณะ 
 
2.2 วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกบัการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 

เนื่องจากนโยบายสี่ประสานหรือนโยบายเกษตรพันธสัญญามีลักษณะของนโยบายทาง
เศรษฐกิจ ในวทิยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมีการศึกษาและทบทวนวรรณกรรมทีเ่กี่ยวข้องกับการก าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ ดังน้ี 

งานศึกษาในวิทยานิพนธ์เรื่องบทบาทคณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและเอกชน (กรอ.) กับ
การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจของนายประพัทธ์โชติ งามข า ศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับบทบาทของกรอ.
ที่มีผลต่อการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจในช่วงเวลามิถุนายน 2524-ธันวาคม 2537 ให้ข้อสรุป
ส าคัญ 6 ประการ คือ ประการที่ 1 ความซับซ้อนทางเศรษฐกิจท าให้เกิดการจัดตั้งกรอ. กล่าวคือ การ
พัฒนาเศรษฐกิจที่มีความสลับซับซ้อน  ปัจจัยแวดล้อมทางเศรษฐกิจทั้งในและต่างประเทศ ได้แก่
วิกฤตการณ์น้ ามัน ทั้ง 2 ครั้ง ธนาคารกลางอเมริกาปรับลดอัตราดอกเบี้ย และการรวมกลุ่มของ
ภาคเอกชนที่มีมากขึ้นในสภาวะที่การเมืองเปิดกว้าง ส่งผลให้นายถาวร พรประภทน าแนวคิดการ
จัดตั้ง กรอ.จากประเทศญี่ปุ่นมาประยุกต์ใช้ในยุคของรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ แต่การ
เกิดขึ้นของ กรอ.ในยุคนี้เป็นพบปะเพียง 2-3 ครั้ง เมื่อความเห็นไม่สอดคล้องกันในการแก้ปัญหา
เศรษฐกิจระหว่างรัฐบาลกับภาคเอกชน การแก้ปัญหาจึงไม่เกิดผลในเชิงรูปธรรมเท่าที่ควร ต่อมาใน
ยุคของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ สถานการณ์ทางเศรษฐกิจมีความสับสนมากขึ้น ท าให้การ
จัดตั้ง กรอ.เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการ ประการที่ 2 การเกิดและการด ารงอยู่ของ กรอ. เกิดขึ้นจาก ข้อ
ที่ 1 ปัจจัยด้านนโยบายของรัฐในการพัฒนาเศรษฐกิจ แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 – 7 ให้ความส าคัญกับ
ภาคเอกชนมาโดยตลอด ข้อที่ 2 สถาบันเอกชนมีศักยภาพที่เข้มแข็ง มีความร่วมมือกันและบทบาท
ของผู้น าหอการค้าไทย สภาอุตสาหกรรม สมาคมธนาคารไทย ได้ขยายตัวมากขึ้น ข้อที่ 3 ผู้น า
การเมืองมีวิสัยทัศน์กว้างไกลในการสร้างความร่วมมือแบบพึ่งพาอาศัยกัน  ภาครัฐมีภาคเอกชนเป็น
กลไกแบ่งเบาภาระทางเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกันภาครัฐก็เป็นฝ่ายแก้ไขปัญหาในการด าเนินการทาง
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เศรษฐกิจให้กับภาคเอกชนด้วย ข้อที่ 4 การเปลี่ยนแปลงสู่ความทันสมัย ได้ส่งเสริมให้มีการ
เปลี่ยนแปลงความเชื่อและปรับทัศนคติของภาครัฐและเอกชน รวมถึงการส่งเสริมให้องค์กรเอกชนเข้า
มามีบทบาทในกระบวนการบริหารเศรษฐกิจมากขึ้น ข้อที่ 5 ความต้องการของ กรอ.ส่วนกลาง ในการ
กระจายความเจริญสู่ภูมิภาค ผ่านหน่วยงานของ กรอ.ในระดับภูมิภาค ประการที่ 3 โครงสร้าง กรอ. 
ที่มีลักษณะของเวทีส าหรับการร่วมมือ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน แต่ในทางปฏิบัติอ านาจการตัดสินใจ
ในการพิจารณาประเด็นปัญหา อยู่ที่ฝ่ายราชการ ในขณะที่ภาคเอกชนมีบทบาทในการน าเสนอปัญหา
มากกว่า  ประการที่ 4 ลักษณะการปฏิบัติงานของ กรอ. ด าเนินการผ่าน 3 ระดับ คือ การประชุม 
กรอ.ส่วนกลาง , ส่วนภูมิภาค และ กรอ.ระดับจังหวัด ประการที่ 5 ลักษณะผลการด าเนินงานของ 
กรอ.เอื้ออ านวยให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจเป็นหลักในด้านการค้าและการลงทุน ทั้งระยะยาวและ
ระยะสั้น  เช่น การจัดตั้งคณะอนุกรรมการ การเดินทางไปต่างประเทศร่วมกันระหว่าง การพัฒนา
สถาบันเอกชนและสิ่งอ านวยความสะดวก รวมถึงการจัดท าและริเริ่มโครงการพัฒนาต่างๆ เป็นต้น 
ประการที่ 6 ด้วยอ านาจหน้าที่และบทบาทของ กรอ. ในระบบเศรษฐกิจของประเทศ ท าให้เห็นว่า 
เมื่อระบบเศรษฐกิจขยายตัว โครงสร้างมีความสลับซับซ้อน มากเท่าใด กรอ.ก็ยิ่งมีบทบาทในการแก้ไข
ปัญหาเศรษฐกิจและมีส่วนร่วมในการเสนอแนะการก าหนดนโยบายของประเทศมากเท่านั้น 
นอกจากนี้งานศึกษาดังกล่าวได้ให้ข้อสังเกตเพิ่มเติมเกี่ยวกับ กรอ. ช่วงสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสู
ลานนท์ ไว้ว่า กรอ.ในสมัยนี้มีระยะเวลาด าเนินงานนาน ผู้น ารัฐบาลให้ความส าคัญและสนใจการ
ท างานของ กรอ.อย่างต่อเนื่อง กรอ.ในสมัยนี้จึงมีบทบาททางเศรษฐกิจมาก ด้วยบริบทของปัญหาทาง
เศรษฐกิจของประเทศท าให้ธุรกิจการค้าไม่สามารถด าเนินไปอย่างปกติ รวมถึงความขัดแย้งระหว่าง
กันที่เกิดขึ้นในช่วงก่อหน้านี้ รัฐบาลจึงมีนโยบายที่จะให้เกิดความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาต่างๆ 
หน่วยงานราชการมีความกระตือรือร้นที่จะแก้ไขปัญหาในทิศทางเดียวกันรัฐบาลตามมติ กรอ. กลุ่ม
ธุรกิจ ก็ได้ใช้ กรอ.เป็นช่องทางติดต่อกับภาครัฐ โดยการเสนอประเด็นปัญหาหรือข้อเรียกร้องเพื่อให้
กรอ. แก้ไขปัญหาให้กับกลุ่มธุรกิจ ในงานศึกษาฉบับนี้ได้ให้ข้อสังเกตเปรียบเทียบกันในการด าเนินงาน
ของกรอ.ในรัฐบาลยุคต่างๆ โดยสรุปว่า บทบาทของกรอ.จะมีการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจมาก
เพียงใดนั้น ก็ขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลแต่ละชุดว่าให้ความส าคัญกับบาทบาทมากเพียงใด
(ประพัทธ์โชติ งามข า, 2537)  

นอกจากงานข้างต้นนั้น บทบาทของภาคเอกชนในการมีส่วนร่วมก าหนดนโยบายเศรษฐกิจมี
การกล่าวถึงเป็นผลการศึกษาในงานของสุเนตรตรา สังข์สุวรรณ ในวิทยานิพนธ์เรื่อง กรอ.กับการ
ก าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย ไว้ว่า การด าเนินงานของ กรอ. มีลักษณะการเอื้ออ านวยประโยชน์
ให้แก่การประกอบกิจการของภาคเอกชน การลดหย่อนภาษี การพิจารณาสิทธิพิเศษ และการสร้าง
โอกาสทางการค้าการลงทุนให้กับกลุ่มธุรกิจใหญ่ๆ รวมถึงมีผลต่อการวางแผนและการก าหนดนโยบาย
ต่างๆที่มีผลต่อเศรษฐกิจของประเทศ  มติ กรอ.ที่มีก าหนดเป็นนโยบายที่มีผลในทางปฏิบัติค่อนข้าง



 

 

26 

ชัดเจนมีทั้งหมด 10 เรื่อง คือ นโยบายเร่งรัดการส่งออก แผนงานร่มภาครัฐและเอกชนตาม
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 นโยบายการประหยัดพลังงานในภาคอุตสาหกรรม นโยบายการขยายงาน กรอ.
สู่ภูมิภาค นโยบายการสนับสนุนของภาคเอกชนในการพัฒนาโครงการพื้นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก
แหลมฉบัง ข้อเสนอจากการสัมมนาแผนปฏิบัติการพัฒนาอุตสาหกรรมเกษตร ความร่วมมือระหว่างรัฐ
และเอกชนในการแก้ปัญหาการขาดก าลังคน การพิจารณาปรับแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 ด้านโครงสร้าง
พื้นฐานและบริการสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เพื่อให้สอดคล้องกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การ
ปรับแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ด้านพัฒนาภาคใต้ และการจัดท าแผนพัฒนาอุตสาหกรรมและการค้าใน
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 ร่วมกับ กรอ. นโยบายส่วนใหญ่เป็นนโยบายที่สนับสนุนต่อทุนหรือกลุ่มธุรกิจ
ขนาดใหญ่และไม่มีผลดีต่ออุตสาหกรรมขนาดเล็กและการกระจายรายได้ มติของกรอ.ในลักษณะที่
เป็นนโยบายและมีผลในทางปฏิบัติ ในนโยบายที่ภาคเอกชนพยายามผลักดันและเข้าไปมีส่วนร่วมใน
การก าหนดนโยบายด้วย คือ นโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมเกษตร  

ปัจจัยที่ท าให้เกิดขึ้นของ กรอ. ในด้านอุปสงค์ คือ การผลักดันทางด้านกลุ่มผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจ ที่ต้องการหาประโยชน์จากรัฐผ่านกระบวนการของกรอ.และการประสบปัญหาภาวะ
เศรษฐกิจหลายประการ ในด้านอุปทาน คือ ปัจจัยดา้นการเมืองที่เปิดกว้างมากขึ้น ให้กลุ่มต่างๆเข้าไป
มีบทบาทางการเมือง รวมถึงปัจจัยภายนอก คือเงินช่วยเหลือและเงินกู้จากต่างประเทศได้เริ่มให้
ความส าคัญกับภาคเอกชนมากขึ้น  โครงสร้างของ กรอ.เป็นลักษณะของเวทีความร่วมมือ อ านาจใน
การตัดสินใจพิจารณาประเด็นต่างๆยังอยู่ที่ภาครัฐ แต่ภาคเอกชนหรือกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ที่ได้มี
โอกาสเข้าร่วมใน กรอ. สามารถใช้ช่องทางใน กรอ. และความใกล้ชิดกับรัฐบาลด าเนินการผลักดัน
และปกป้องผลประโยชน์ ลักษณะการปฏิบัติงานของ กรอ.มีแนวโน้มที่จะเอื้อประโยชน์ให้กับกลุ่ม
ผลประโยชน์ทางธุรกิจ รวมถึงผลการด าเนินงาน ก็มีลักษณะเดียวกันคือ ให้ประโยชน์กับกลุ่มธุรกิจ
การค้าและอุตสาหกรรมมากที่สุด และยังชี้ว่า ในสมัยพลเอกเปรมฯ เป็นรัฐบาล กรอ.มีบทบาทาง
เศรษฐกิจมาก รัฐบาลมีการส่งเสริมนโยบายความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนอย่างจริงและต่อเนื่อง 
ท าให้หน่วยงานราชการมีความจริงจังในการแก้ไขปัญหาตามแนวนโยบายของกรอ. ในยุคดังกล่าวกลุ่ม
เอกชนก็ได้ใช้ช่องทาง กรอ.ในการติดต่อกับภาครัฐ เสนอประเด็นปัญหาหรือขอเรียกร้องกับกรอ.ด้วย
(สุเนตรตรา สังข์สุวรรณ, 2534) 

จากที่กล่าวข้างต้นจะพบว่าทั้งงานศึกษาของประพัทธ์โชติและสุเนตรตรา จะพบว่า กรอ.เป็น
คณะกรรมการส าคัญที่มีบทบาทในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ และกรอ.มีบทบาทเป็นอย่างมากใน
สมัยของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ รวมถึงภาคเอกชนเป็นอีกหนึ่งตัวแสดงส าคัญในการก าหนด
นโยบายเศรษฐกิจโดยผ่านช่องการเป็นสมาชิกในกรอ. 

ในวิทยานิพนธ์เรื่องการก าหนดนโยบายสาธารณะด้านพลังงานทดแทนเอทานอลและ      
แก๊สโซฮอล์ของนางสาวอริยาภรณ์ งามปลั่ง ซึ่งเป็นการศึกษาการก าหนดนโยบายที่มีความเกี่ยวข้อง
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กับตัวแสดงหลายส่วนในการก าหนดนโยบายรวมถึงชี้ให้เห็นในส่วนความสัมพันธ์ของภาครัฐและ
ภาคเอกชนด้วยกล่าวคือ การบริหารรัฐบาลของพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เป็นรัฐบาลนายทุนมีการบริหาร
ประเทศคล้ายการบริหารของบริษัท เป็นนายทุนที่มาเป็นนักการเมืองมีผลประโยชน์ทับซ้อนในการ
ก าหนดนโยบาย รวมไปถึงมีความสัมพันธ์ในระบบอุปถัมภ์ระหว่างรัฐบาลกับกลุ่มทุนขนาดใหญ่หลาย
กลุ่ม ท าให้กลุ่มทุนสามารถเข้ามาผลักดันมาตรการในนโยบายให้เป็นไปตามความต้องการและ
ผลประโยชน์ของกลุ่มทุนได้ กลุ่มปิโตรเลียมและโรงกลั่นอย่าง บริษัท ปตท.จ ากัด (มหาชน) เป็นผู้
ผูกขาดตลาดการกลั่นและค้าส่งน้ ามันภายในประเทศ การแปรรูปจากรัฐวิสาหกิจท าให้บริษัทมี
ผลประโยชน์ทับซ้อนระหว่างรัฐบาลกับบริษัทในรูปแบบรัฐคือทุน มีการอุปถัมภ์รับบาลและหน่วยงาน
ราชการด้านพลังงาน รัฐจึงก าหนดนโยบายเอื้อบริษัท บริษัทธุรกิจการเกษตรขนาดใหญ่ที่เกี่ยวข้องคือ 
เครือเจริญโภคภัณฑ์ หรือซีพี ไม่ได้เข้ามามีบทบาทโดยตรง แต่มีบทบาทในฐานะผู้ผลิตและจ าหน่าย
ผลิตภัณฑ์ที่เกษตรกรจ าเป็นต้องใช้เพาะปลุก การสนับสนุนให้มีการปลูกพืชพลังงานเพิ่มมากขึ้นก่อให้
ประโยชน์ต่อบริษัทด้วย กลุ่มเกษตรกรผู้ปลูกมันส าปะหลังและอ้อย เป็นกลุ่มที่ภาครัฐก าหนด
วัตถุประสงค์ของการก าหนดนโยบายครั้งนี้ หากแต่กลุ่มเกษตรกรกลับไม่ได้รับผลประโยชน์ด้านความ
มั่นคงของผลผลิตทางการเกษตรทั้งด้านราคาและปริมาณการรับซื้อเพราะไม่ได้รับความช่วยเหลือจาก
รัฐบาลเรื่องเทคโนโลยีในการผลิต การก าหนดนโยบายจึงไม่ได้เป็นการช่วยเหลือกลุ่มเกษตรกร การ
ก าหนดนโยบายดังกล่าวจึงเป็นมาตรการที่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่กลุ่มปิโตรเลียมและโรงกลั่น กลุ่ม
โรงงานผลิตเอทานอลเพ่ือใช้เป็นเช้ือเพลิง บริษัทธุรกิจเกษตรขนาดใหญ่ และกลุ่มอุตสาหกรรมรถยนต์
และชิ้นส่วนรถยนต์ ตามความต้องการ ความพร้อมและผลประโยชน์ของรัฐบาลกับกลุ่มที่มีสนับสนุน
และอุปถัมภ์รัฐบาล เป็นการก าหนดนโยบายเพื่อประโยชน์ของรัฐบาลและกลุ่มทุน และละเลย
ประโยชน์ของเกษตรกรผู้ปลูกมันส าปะหลังและอ้อย ผลประโยชน์ที่สอดคล้องและความสัมพันธ์เชิง
อุปถัมภ์ที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐบาลและกลุ่มปิโตรเลียมโรงกลั่น ท าให้รัฐก าหนดนโยบายดังกล่าว (อริยา
ภรณ์ งามปลั่ง, 2553) 

งานข้างต้นชี้ว่า ความสัมพันธ์และการเอื้อประโยชน์ระหว่างกันในการก าหนดนโยบาย
นโยบายสาธารณะด้านพลังงานทดแทนเอทานอลและแก๊สโซฮอล์ เป็นการก าหนดนโยบายภายใต้ตัว
แสดงที่เกื้อหนุนกันระหว่างรัฐกับทุนหรือภาคเอกชนรายใหญ่ในนโยบายดังกล่าว ในขณะที่เกษตรกร
ซึ่งมีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับนโยบายกลับถูกละเลยผลประโยชน์  

นอกจากงานศึกษาระดับวิทยานิพนธ์ ในการวิจัยของอาจารย์รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ซึ่ง
วิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในช่วงระหว่างเดือนมิถุนายน พ.ศ.
2475 – เดือนสิงหาคม พ.ศ.2531 ได้เสนอผลการศึกษา 8 ประการ โดยสรุปคือ ประการที่ 1 
แบบจ าลองอุปสงค์อุปทานนโยบายเศรษฐกิจของส านักเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิก ไม่เพียงพอที่จะ
อธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ประการที่ 2 กระบวนการก าหนด



 

 

28 

นโยบายเศรษฐกิจในประเทศเปลี่ยนตามการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างส่วนบนของระบบเศรษฐกิจ
และระบบทุนนิยมโลก  พลังอ ามาตยาธิปไตยมีอิทธิพลครอบง าตลาดนโยบายเศรษฐกิจและประสบ
ความส าเร็จในการผูกขาดอ านาจในการก าหนดนโยบาย การมีบทบาทของพลังประชาธิปไตยในช่วง
หลัง ยังมีบทบาทจ ากัด การมีส่วนร่วมของประชาชนก็จ ากัดเฉพาะกลุ่ม เป็นกลุ่มผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจที่มีอ านาจทุนสูง เช่น กลุ่มพ่อค้าและนายทุน โดยที่กลุ่มเกษตรกรมีผลักดันนโยบายได้มีน้อย
มาก ชาวนายังคงเป็นผู้เสียเปรียบในสังคม ประการที่ 3 ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ เป็นความสัมพันธ์
พื้นฐานในการก าหนดนโยบาย เพราะชนชั้นปกครองหลังการเปลี่ยนแปลง พ.ศ. 2475 ต้องแสวงหาค่า
เช่าทางเศรษฐกิจจากการด าเนินนโยบายเศรษฐกิจ เพื่อเพิ่มฐานอ านาจทางเศรษฐกิจ ในช่วงหลัง พ.ศ.
2516 ค่าเช่าทางเศรษฐกิจมีการแบ่งปันให้กับบุคคลนอกระบบราชการมากขึ้น ประการที่ 4 อิทธิพล
ของระบบทุนนิยมโลกมีผลต่อกระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เป็นการกดดันให้ระบบเศรษฐกิจ
ไทยเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจระหว่างประเทศ เป็นการด าเนินนโยบายบนฐานปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม 
ระบบดังกล่าวได้ก ากับให้รัฐบาลด าเนินยุทธศาสตร์แบบเปิดประเทศและส่งเสริมการลงทุนจาก
ต่างประเทศ ประการที่ 5 ปฏิสัมพันธ์ระหว่างอุปสงค์กับอุปทานของตลาดนโยบายเศรษฐกิจ มีพื้นฐาน
มาจากโครงสร้างอ านาจทางการเมือง จารีตประเพณีและกระบวนการต่อรองระหว่างกลุ่มและสังคม
ต่างๆท าให้ เป้าหมายทางนโยบายเป็นเป้าหมายระดับที่น่าพึงพอใจเท่านั้น ประการที่ 6 โอกาสในการ
ด าเนินนโยบายเพื่อแก้ปัญหาความยากจนและปัญหาการกระจายรายได้เป็นสิ่งที่ยากจะเกิดขึ้นใน
บริบทที่ระเบียบเศรษฐกิจระหว่างประเทศเปิดช่องให้กลุ่มประเทศมหาอ านาจอุดหนุนการผลิตทาง
การเกษตร ท าให้สินค้าเกษตรถูกกดราคา ส่งผลเสียโดยตรงต่อปัญหาความยากจนและการกระจาย
รายได้ของเกษตรกร รวมถึงกระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจมีกลไกที่จะละเลยปัญหาดังกล่าว 
ชนชั้นน าทางอ านาจและกลุ่มขุนนางนักวิชาการมีความโน้มเอียงที่จะให้ความส าคัญแก่เป้าหมายการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ มากกว่าเป้าหมายอื่นๆ ประการที่ 7 
สังคมการเมืองไทยยังเป็นสังคมอ ามาตยาธิปไตย ถึงแม้ว่าในระยะหลังพลังประชาธิปไตยจะมี
ความส าคัญมากขึ้นแต่พลังอ ามาตยาธิปไตยยังครอบง ากระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ และ
ประการที่ 8 ข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินนโยบายเศรษฐกิจถูกผูกขาดไว้ในระบบราชการ ข้อมูลไม่เป็นที่
ทราบกันโดยทั่วไปในหมู่ประชาชน ท าให้การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากการด าเนินโยบาย
เป็นไปได้สะดวกมากขึ้น(รังสรรค์ ธนะพรพันธ์ุ, 2539) 

จากที่กล่าวมาข้างต้นจะพบว่า อาจารย์รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ให้ข้อสรุปอย่างชัดเจนในงานชิ้น
นี้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจยังถูกตัดสินใจและก าหนดภายใต้พลังอ ามาตยาธิปไตยใน
ความร่วมมือของผู้น าทางภาครัฐและขุนนางนักวิชาการ การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายมีเฉพาะ
กลุ่มนายทุน ภาครัฐให้ความส าคัญกับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเจริญเติบโตมากกว่า
ปัญหาความยากจนและการกระจายรายได้ การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่ถูกดึงเข้าสู่ระบบทุนนิยม
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โลกเป็นเงื่อนไขที่ท าให้ละเลยต่อปัญหาดังกล่าว รวมถึงความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ และการแสวงหาค่า
เช่าทางเศรษฐกิจยังมีความส าคัญในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ  

 การวิจัยผ่านกรณีศึกษาสองกรณีของอาจารย์พัชรี สิโรรสในกรณีระหว่างการทางพิเศษแห่ง
ประเทศไทยกับบริษัททางด่วนกรุงเทพ และกรณีระหว่างองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย (TOT) 
และบริษัท CP กับกรณีสัญญาณโทรศัพท์สามล้านเลขหมาย นั้นเป็นการศึกษาให้เห็นถึงความสัมพันธ์
ระหว่างภาครัฐและเอกชนในช่วงการท าสัญญาร่วมกัน โดยสรุปคือ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและ
เอกชนได้เปลี่ยนรูปแบบจากสายบังคับบัญชาและระบบอ านาจนิยม มาสู่ความสัมพันธ์ในเชิงคู่สัญญา 
ซึ่งในยุคที่เป็นอ ามาตยธิปไตย ภาคเอกชน(บริษัททางด่วนกรุงเทพ)จะสามารถขัดต่อความต้องการของ
รัฐวิสาหกิจ(การทางพิเศษแห่งประเทศไทย) รัฐเป็นผู้ผูกขาดบริการสาธารณูปโภค แต่ในปัจจุบันรัฐ
จัดหาบริการให้แก่ภาคเอกชนเป็นผู้ผลิต ภาคเอกชนเป็นหุ้นส่วนในโครงการของรัฐ สัญญาเป็นกติกา
ต่อรองเกี่ยวกับการแบ่งปันผลประโยชน์ และรัฐจ าเป็นต้องปรับตนให้เป็นธุรกิจมากขึ้นในการติดต่อ
กับภาคเอกชน ประเทศไทยขาดกรอบในทางกฎหมายและด้านเทคนิคในลักษณะที่เป็นแนวทางในการ
ท าสัญญาร่วมกันระหว่างภาครัฐกับเอกชน การตัดสินใจอนุมัตินโยบายโดยรัฐบาล ไม่มีแนวทางว่า
สัญญาจะมีรูปร่างหรือลักษณะอย่างไร การตรวจสอบความคุมการท าสัญญามีน้อยมากในกระบวนการ
ตัดสินใจท าสัญญา การเจราจาต่อรองท ากันในกลุ่มขนาดเล็ก ไม่มีการเปิดเผย สิ่งนี้เป็นการสะท้อน
ความเชื่อและวัฒนธรรมแบบอ ามาตยาธิปไตยในการเมืองไทยที่ยังคงอยู่ คือ การตัดสินใจทาง
การเมืองถูกก าหนดโดยข้าราชการประจ า โดยไม่มีกลุ่มพลังนอกระบบราชการเข้ามาร่วมด้วย แม้ว่า
สัญญาในทั้งสองกรณีนี้จะเกิดขึ้นในยุครัฐบาลประชาธิปไตย จิตส านึกแบบอ ามาตยาธิปไตยยังมีการ
ด ารงอยู่ แค่มีการเปลี่ยนแปลงนายจากข้าราชการทหารในระบบเผด็จการทหารมาเป็นนักการเมือง
ที่มาจากการเลือกตั้งเท่านั้น ความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นเรื่องส าคัญมากในการท าธุรกิจในประเทศไทย 
ในระบบการปกครองแบบอ ามาตยาธิปไตยนั้น ความสัมพันธ์จ าเป็นต่อการประกันความส าเร็จของ
ธุรกิจถึงแม้จะปรากฏในรูปของสัญญาก็ตาม เช่น BECL ถูกเสนอชื่อเพราะธนาคารกรุงเทพเป็นหนึ่งใน
ที่ปรึกษาที่มีความใกล้ชิดกับพลเอกเปรมและที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจที่ให้การสนับสนุนโครงการอย่าง
เต็มที่ ส่วน CP ซึ่งชนะการประมูลขององค์การโทรศัพท์ ก็เป็นผู้ให้การสนับสนุนทางด้านการเงินกับ
พรรคการเมืองของอดีตนายกรัฐมนตรีพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นต้น (พัชรี สิโรรส, 2556)  

ในส่วนความสัมพันธ์ของรัฐและทุนในการก าหนดนโยบายผ่านกรณีการท าสัญญาในงานของ
อาจารย์พัชรีข้างต้น จะพบว่า การก าหนดนโยบายเป็นความสัมพันธ์ที่เปลี่ยนแปลงไปจากการสั่งการ
มาเป็นการสร้างความร่วมมือในแบบการท าสัญญาร่วมกัน แต่ทว่าการอนุมัติและการตัดสินใจก าหนด
นโยบายยังถูกครอบง าด้วยวัฒนธรรมของพลังอ ามาตยาธิปไตยโดยปราศจากการก าหนดนโยบายจาก
ภายนอก และความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างรัฐและทุนยังมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายทาง
เศรษฐกิจ 
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นอกเหนือจากงานของอาจารย์รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ และอาจารย์พัชรี สิโรรสที่กล่าวถึง
ข้างต้น งานของอาจารย์อเนก เหล่าธรรมทัศน์ เป็นงานศึกษาส าคัญอีกชิ้นหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและทุนในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ งานของอาจารย์ชี้ว่า การตัดสินทาง
นโยบายเศรษฐกิจไม่ได้ผูกอยู่กับระบบราชการอีกต่อไป รัฐมนตรีที่รับผิดชอบด้านเศรษฐกิจเป็น
รัฐมนตรีที่มีภูมิหลังมาจากภาคธุรกิจ รวมถึงนักธุรกิจเองสามารถกดดันต่อกระบวนการก าหนด
นโยบายของรัฐโดยผ่านการจัดตั้งกลุ่มไม่ได้อาศัยเพียงความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์กับข้าราชการหรือ
สถานะที่ส าคัญในเศรษฐกิจทุนนิยม ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและกลุ่มทุนเป็นไปในรูปแบบ
ความสัมพันธ์แบบภาคีรัฐ-สังคม รัฐไม่ได้มีบทบาทจ ากัด และมีส่วนส าคัญในการจัดตั้ง กรอ. ตัวแทน
ภาคเอกชน เช่น สมาคมอุตสาหกรรม สภาหอการค้าไทย ไดรับสถานะทางกฎหมายจากรัฐบาลและมี
ตัวแทนอยู่ในคณะกรรมการ กรอ. สมาคมธุรกิจมีส่วนร่วมในการท างานกับหน่วยงานราชการในการ
น ามาตรการต่างๆไปปฏิบัติ รัฐบาลยังมีอิสระในการด าเนินนโยบายกับกลุ่มต่างๆอย่างเป็นอิสระ หาก
เป็นความต้องการของรัฐ นายกรัฐมนตรี พลเอกเปรม ติณสูลานนท์และดร.เสนาะ อุนากูลต่างเห็น
พ้องต้องกัน ในส่วนที่รัฐบาลจะได้รับประโยชน์หลายด้านจากกลุ่มธุรกิจ คือ ร่วมแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ 
สร้างเสถียรภาพทางการเมือง ปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ ช่วยลดอุปถัมภ์ในทางที่ไม่
ถูกต้องระหว่างข้าราชการกับธุรกิจ รัฐไทยมีบทบาทเพิ่มมากขึ้นในการส่งเสริมสมาคมธุรกิจ ภาคธุรกิจ
เรียกร้องให้รัฐ ให้การรับรองและอุปถัมภ์ รวมถึงขอสถานะภาพที่ถาวรในกระบวนการก าหนดนโยบาย 
บทบาทของภาคธุรกิจจึงไม่ได้ต่อต้านการแทรกแซงจากรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐดับทุนที่เกิดขึ้นนี้
ไม่ได้เป็นไปในลักษณะพหุภาคี เมื่อเปรียบเทียบกับกลุ่มเกษตรกรหรือสหภาพแรงงาน ในระบบ
คณะกรรมการ กรอ. หรือคณะกรรมการร่วมภาครัฐและภาคเอกชน มีเพียงสองฝ่ายคือฝ่ายธุรกิจและ
ฝ่ายรัฐ  โดยไม่มีตัวแทนจากกลุ่มเกษตรกรหรือสหภาพแรงงาน รวมถึงความสัมพันธ์แบบภาคีรัฐและ
สังคมที่เกิดขึ้นในลักษณะของคณะกรรมการ กรอ.ที่ด าเนินงานมาในปัจจุบัน เป็นเพียงรูปแบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับคนกลุ่มเดียวคือธุรกิจ ที่รัฐส่งเสริมอย่างจริงจัง ส่วนกลุ่มเกษตรกรไม่เคย
ได้รับการหารือจากเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเด็นนโยบายทางเศรษฐกิจที่ส าคัญ การเกิดความสัมพันธ์
แบบภาคีรัฐ-สังคม ท าให้ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจระหว่างพลังอ า
มาตยาธิปไตยกับพลังนอกระบบราชการอยู่ในลักษณะที่ “ทุกฝ่ายได้ ไม่มีใครเสีย” ระบบการเมืองไทย
จึงหลุดพ้นจากระบอบอ ามาตยาธิปไตยในด้านนโยบายเศรษฐกิจ เพราะทั้งพลังอ ามาตย์และพลังนอก
ระบบราชการต่างมีความเข้มแข็งและเป็นอิสระต่อกัน นอกจากนี้งานชิ้นดังกล่าวยังยืนยันว่า
กระบวนการศึกษาการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศโลกที่สามว่า มีความซับซ้อนกว่าแนวคิด
ของนักวิชาการในกลุ่มทฤษฎีพึ่งพิง เพราะบทบาทของสมาคมเศรษฐกิจระหว่างประเทศในระดับ
ภูมิภาคส่งผลต่อแนวคิดการจัดตั้ง กรอ.มากกว่า ถึงแม้ว่าอเมริกาจะสนับสนุนเพื่อพัฒนาสมาคมธุรกิจ
ไทยที่สุดก็ตาม โดยสรุปแล้วสมาคมธุรกิจเป็นตัวผลักดันให้ระบบการเมืองไทยออกห่างจากพลัง       
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อ ามาตยาธิปไตย  สมาคมธุรกิจมีผลต่อการพัฒนาประเทศไทยในแง่การจ ากัดอ านาจของรัฐในการ
จัดการเศรษฐกิจ โดยรัฐไม่สามารถผูกขาดการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจได้อีกต่อไป(เอนก เหล่า
ธรรมทัศน์, 2539) 

โดยสรุปในงานของอาจารย์อเนก เหล่าธรรมทัศน์ มีความแตกต่างจากงานของอาจารย์
รังสรรค์ และอาจารย์พัชรีในแง่ที่ว่า การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจไม่ได้ผูกขาดจากตัวแสดงภาครัฐ
เพียงฝ่ายเดียว สมาคมธุรกิจในประเทศได้กลายเป็นตัวแทนของกลุ่มทุนและภาคเอกชนที่เข้ามา
บทบาทในความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับทุนเป็นไปในรูปแบบภาคีรัฐและสังคม กล่าวคือ เป็นความร่วมมือระหว่างกันอย่างเป็นทางการ รัฐ
ยังอิสระในการก าหนดนโยบาย ในขณะที่ภาคเอกชนก็ได้รับสถานะทางกฎหมายจากรัฐ ความร่วมมือ
ในลักษณะนี้เกิดขึ้นเฉพาะระหว่างรัฐกับกลุ่มทุนเท่านั้น ในขณะที่งานของอาจารย์รังสรรค์และ
อาจารย์พัชรียังชี้ว่าพลังอ ามาตยาธิปไตยมีอ านาจในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจมากกว่า ในส่วน
ของความร่วมมือมีลักษณะคล้ายคลึงกับรูปแบบความสัมพันธ์ที่เปลี่ยนแปลงในงานของอาจารย์พัชรี
ในส่วนของการท าสัญญาระหว่างกัน และในขณะที่งานของอาจารย์พัชรีและอาจารย์รังสรรค์ให้
ข้อสรุปในประเด็นด้านความสัมพันธ์ส่วนตัวหรือความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่มีผลต่อการก าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ งานของอาจารย์อเนก ไม่ได้มุ่งประเด็นไปที่ความสัมพันธ์ในลักษณะนี้เท่าใดนัก 
เป็นการให้ความส าคัญการขับ เคลื่อนของกลุ่มในลักษณะของสมาคมมากกว่าตัวบุคคลที่มี
ความสัมพันธ์พิเศษกับรัฐ และในส่วนของความเหมือนในงานของอาจารย์ทั้งสามท่านคือ การก าหนด
นโยบายเศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธ์เฉพาะระหว่างรัฐกับทุนเท่านั้น ตัวแสดงอื่นๆ เช่น เกษตรกร 
ประชาชนหรือพลังภายนอกที่ไม่ใช่กลุ่มทุน ไม่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย  

ดังนั้น จากการทบทวนวรรณกรรมในงานข้างต้นทั้งหมดจะพบว่า คณะกรรมการ กรอ.เป็นผู้
มีบทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยที่กรอ.เป็นคณะกรรมการที่แสดงให้เห็นถึงการ
สร้างความร่วมมือและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับทุนในการก าหนดนโยบาย ผลการศึกษาที่แตกต่าง
กันสะท้อนให้เห็นว่า ระหว่างพลังอ ามาตย์กับพลังภาคธุรกิจในช่วงเวลานั้น ช่วงชิงอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ หรือในบางนโยบายที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับกรอ. รัฐบาลกับกลุ่มทุนหรือ
ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทเกื้อหนุนและเอื้อประโยชน์ซึ่งกันและกันในการก าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจ นอกจากนี้งานทั้งหมดยังชี้ว่า ในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจนั้น การมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดนโยบายอยู่ในวงจ ากัด เกษตรกรและภาคประชาชนเป็นผู้ถูกกีดกันออกจากการก าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ ถึงแม้ว่านโยบายเศรษฐกิจในหลายประเด็นจะเกี่ยวข้องกับเกษตรกรโดยตรงอย่าง
การผลิตพืชพลังงาน การอุดหนุนสินค้าเกษตร และการพัฒนาอุตสาหกรรมเกษตรที่กระทบต่อปัญหา
ความยากจนและการกระจายรายได้ รวมถึงการจัดการบริการสาธารณะเช่น ทางด่วนและสัญญาณ
โทรศัพท์ เป็นต้น  
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2.3 แนวคิดการก าหนดวาระนโยบาย (Agenda Setting) 

การก าหนดประเด็นหรือวาระนโยบาย (Agenda Setting) นั้น เป็นการก าหนดว่า ปัญหา 
(Problem) หรือ ประเด็นโต้แย้ง ( Issues) ใดควรได้รับการพิจารณาในการก าหนดนโยบายหรือ
กลายเป็นประเด็นนโยบาย (Policy agenda) หรือประเด็นบางประเด็นที่รัฐให้ความสนใจ มีความวิตก
กังวลหรือยอมรับประเด็นนั้นมาเป็นประเด็นที่รัฐบาลต้องด าเนินการ ทั้งนี้ ประเด็นต่างๆ จะมีหรือไม่
มีสภาพปัญหานั้น ในมุมมองของแอนโทนี ดาวน์ (Anthony Down,1972 อ้างถึงใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์
, 2552) นั้นกล่าวว่าขึ้นอยู่กับความสนใจสาธารณะ (Public Attention) ประเด็นปัญหาหรือวาระ 
(Agenda) คือ สภาพไม่พึงปรารถนาหรือสภาพการณ์ที่ก่อให้เกิดความต้องการ (need) การขาดแคลน 
(deprivation) หรือ ความไม่พึงพอใจ (dissatisfaction) ทั้งนี้ หากเกิดสภาพข้างต้น แต่ผู้เกี่ยวข้อง
ยอมรับสภาพ ถือว่าสภาพดังกล่าวไม่เป็นปัญหา อนึ่งปัญหานั้น มีทั้งที่วิ่งมาชนเองหรือใกล้จะเข้ามา
ชนและที่แอบอยู่ กล่าวคือต้องไปค้นหา(ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) ซึ่งความต้องการ การขาดแคลน 
หรือ ความไม่พึงพอใจนั้นจะต้องก่อให้เกิดผลกระทบที่เป็นสาธารณะ เช่น การขาดแคลนทรัพยากรใน
การเกษตร ความไม่พึงพอใจของชุมชนแวดล้อมโรงงานอุตสาหกรรม ความต้องการสวัสดิการ
สาธารณสุขของแรงงานนอกระบบ เป็นต้น ดังนั้น ปัญหาที่จะเป็นประเด็นนโยบายได้นั้นจะต้องมี
ลักษณะที่เป็นปัญหาสาธารณะ (Public Problem)   และในขณะเดียวกันต้องเป็นความต้องการ
ทางการเมืองหรือกลุ่มการเมือง (Politicized wants) ด้วย จะเห็นว่าลักษณะความเป็นสาธารณะ
เพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอต่อการผลักดันประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบาย 

 หลายกรณีของนโยบายที่รัฐตัดสินใจนั้น มีปัจจัยทางการเมืองและกระบวนการทางนโยบาย
เกี่ยวข้องด้วย การค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา (issue search/ agenda setting) นั้นเป็นการ
พยายามตอบค าถามว่าประเด็นปัญหาใดควรจะน าเข้าสู่วาระนโยบายขณะนี้และประเด็นปัญหาใดที่
จะเกิดขึ้นในไม่ช้า ซึ่งต้องเตรียมพร้อมน าเข้าสู่วาระในเวลาที่เหมาะสม เวอร์เนอร์ แจนน์ และไก     เว
กริช (Werner Jann and Kai Wegrich,2007 :45-48 อ้างถึงใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) กล่าวว่า 
การค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหาเป็นเรื่องของการท าให้ปัญหากลายเป็นที่สนใจและจดจ า (problem 
recognition) เป็นการเลือกประเด็นในการให้ความตระหนัก (issue selection) นอกจากนี้โทมัส 
เบิร์คแลนด์ (Thomas A. Birkland, 2007 อ้างถึงใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) อธิบายความส าคัญ
ของการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหาในฐานะที่เป็นเรื่องของการก่อตัวของปัญหาไว้ว่ามีความส าคัญ
ในแง่ที่เป็นกระบวนการที่ปัญหาและทางเลือกต่างๆ ถูกเลือกหรือถูกเมิน (gain or lose) โดยความ
สนใจของสาธารณะหรือผู้น า ซึ่งเกี่ยวโยงกับเรื่องของการแข่งขันระหว่างกลุ่มก้อนต่างๆ อีกประการ
หนึ่ง สามารถกล่าวได้ว่าการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหามีความส าคัญในแง่ที่เป็นความพยายามท า
ความเข้าใจอ านาจ (power) ซึ่งไม่สามารถปฏิเสธได้ว่าเกี่ยวพันอย่างมากในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ ซึ่งเป็นกิจกรรมทางการเมืองแบบหนึ่ง เนื่องจากการค้นหาหรือระบุประเด็นปัญหา ส่วน
หนึ่งเป็นการท าความเข้าใจว่าท าไมบางกลุ่มสามารถผลักดันประเด็นปัญหาให้กลายเป็นวาระนโยบาย 
(access to the agenda) พร้อมกับที่สามารถกันมิให้กลุ่มอื่นๆ ท าเช่นเดียวกันนั้นได้ (deny access 
of others) ซึ่งแน่นอนว่าเป็นเรื่องของอ านาจนั่นเอง  เบิร์คแลนด์ได้ประมวลเกี่ยวกับอ านาจกับการ
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ก่อตัวของปัญหา (political power in agenda setting) ไว้ว่า มีอ านาจอยู่สามมิติที่เกี่ยวโยงกับการ
ท าให้ประเด็นหนึ่งๆ สามารถกลายเป็นประเด็นปัญหาสาธารณะหรือประเด็นเชิงนโยบาย นั่น
หมายความว่า ความเป็นปัญหาเป็นสิ่งที่ถูกสร้างขึ้น (social construction of problem) โดยภาพ
สะท้อนที่เกิดขึ้นจากเรื่องอ านาจก็คือ ความไม่เท่าเทียมกันในการเข้าถึงผู้ตัดสินใจ ( inequalities in 
access to decision-makers) เพราะอ านาจที่ต่างกันน ามาสู่ความสามารถในการเข้าถึงกระบวนการ
ตัดสินใจที่ต่างกันเช่นเดียวกันด้วย 

โอกาสในการเข้าถึงการตัดสินใจของผู้ตัดสินใจที่ต่างออกไป ผู้ที่มีอ านาจเหนือผู้ตัดสินใจย่อม
สามารถผลักดันประเด็นปัญหาเชิงนโยบายได้มากและง่ายกว่า ในขณะที่กลุ่มที่ได้รับผลกระทบจาก
โครงการพัฒนา ขบวนการชาวบ้าน องค์กรพัฒนาเอกชนหรือกลุ่มที่เรียกร้องสิทธิในมิติต่างๆ ขาด
แคลนอ านาจในการเข้าถึงผู้ตัดสินใจ ผู้มีอ านาจเหนือผู้ตัดสินใจจึงมีสถานะพิเศษในการกันกลุ่มหรือตัว
แสดงอื่นในการผลักดันวาระนโยบายรวมถึงสามารถสร้างปัญหาให้มีสถานะของความเป็นสาธารณะได้
ด้วยอีกทางหนึ่ง ถึงแม้ว่าผู้มีอ านาจเหนือการตัดสินใจจะไม่ได้เป็นผู้มีหน้าที่จัดท านโยบายสาธารณะ
อย่างเป็นทางการก็ตาม 

การมีอ านาจในการเข้าถึงผู้ตัดสินใจทางนโยบายและการแข่งขันกันระหว่างกลุ่มต่างๆ ในการ
ท าให้ประเด็นปัญหาถูกเลือกหรือถูกปฏิเสธตามที่เบิร์คแลนด์ กล่าวนั้น คือการปฏิสัมพันธ์กันระหว่าง
ตัวแสดงต่างๆในการการก าหนดประเด็นนโยบายซึ่งการปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นนั้นล้วนอยู่ภายในบริบท
หรือสภาพแวดล้อมทางนโยบายที่แตกต่างกัน อันเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้ปัญหากลายเป็น          
วาระนโยบาย 

2.3.1 ตัวแสดงและบรบิททางนโยบายสาธารณะ (Public Policy Actor and Context) 

ตัวแสดงทางนโยบายสาธารณะ คือ บุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่มีอิทธิพลในเชิงการผลักดัน 
แนะน า โน้มน้าวหรือ เสนอแนะนโยบายและเสนอแนะการน านโยบายไปปฏิบัติในกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ (แก้วค า ไกรสรพงษ์, 2548: 46) ซึ่งตัวแสดงในการก าหนดประเด็นนโยบาย
สามารถจ าแนกได้เป็น 2 ประเภท ตามความเกี่ยวข้องโดยตรงหรือโดยอ้อมกับรัฐ กล่าวคือ คือ 
ประเภทที่ 1 ตัวแสดงภายใน (Domestic Actor)  ได้แก่ นักการเมือง เจ้าหน้าที่รัฐ ซึ่งเป็นตัวแสดง
กลุ่มที่มีส่วนเก่ียวข้องอย่างเป็นทางการในการก าหนดนโยบาย (Official Policy Maker) และกลุ่มของ
ผู้มีส่วนร่วมในการผลักดันนโยบายกลุ่มอื่นๆ ซึ่งเป็นกลุ่มที่มีส่วนเกี่ยวข้องอย่างไม่เป็นทางการในการ
ก าหนดนโยบาย (Unofficial Participants) เช่น  กลุ่มสหภาพแรงงาน NGO สถาบันวิจัยและ
สื่อมวลชน ต่างๆ นายทุน นักธุรกิจ เป็นต้น กลุ่มของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องอย่างไม่เป็นทางการนี้เป็นการ
เกิดขึ้นจากบริบทของสังคมประชาธิปไตยที่เปิดโอกาสและช่องทางให้ตัวแสดงเหล่านี้เข้ามาเป็นผู้ชี้
ทิศทางของนโยบาย ประเภทที่ 2 ตัวแสดงภายนอก (Foreign Actor) ตัวแสดงประเภทนี้ส่งผล
กระทบต่อก าหนดนโยบายมากขึ้นในยุคโลกาภิวัตน์อย่างเช่นในปัจจุบัน อาทิเช่น รัฐชาติอื่นๆ องค์กร
ระหว่างประเทศ กลุ่มทุนและบรรษัทข้ามชาติ องค์กรประชาสังคมระดับโลก เป็นต้น  หรืออาจจ าแนก
ตัวแสดงตามลักษณะความสัมพันธ์ที่เป็นทางการหรือไม่เป็นทางการในการก าหนดนโยบายจะสามารถ
จ าแนกได้เป็น 2 ลักษณะด้วยกัน คือ 1) ตัวแสดงอย่างเป็นทางการในการก าหนดนโยบาย (the 
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official policymakers) ได้แก่ ผู้ที่มีอ านาจโดยกฎหมายที่จะท าหน้าที่ในการจัดท านโยบายสาธารณะ 
(public policy formation) แม้ว่าบุคคลเหล่านี้อาจถูกก ากับควบคุมหรืออยู่ภายใต้อิทธิพลของผู้อื่น 
เช่น ผู้น าของพรรคการเมืองหรือกลุ่มผลักดันก็ตาม ตัวแสดงอย่างเป็นทางการนั้นหมายความรวมถึง
สภานิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ข้าราชการ เจ้าหน้าที่พนักงานของรัฐและตุลาการ 2) ผู้มีส่วนร่วมอย่างไม่
เป็นทางการ (unofficial participants) ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ได้แก่ กลุ่มบุคคลซึ่งแม้จะ
มีความส าคัญหรือมีอ านาจครอบง าในสถานการณ์ต่างๆ อย่างไรก็ตาม แต่มักจะไม่ได้มีอ านาจโดย
กฎหมายที่จะท าการตัดสินใจในอันที่จะก่อให้เกิดข้อผูกมัดเชิงนโยบาย กลุ่มบุคคลเหล่านี้จะใช้พลัง
กดดัน หาทางเกลี้ยกล่อม แต่ไม่ได้เป็นผู้ท าการตัดสินใจ ผู้มีส่วนร่วมอย่างไม่เป็นทางการหมายความ
รวมถึง กลุ่มผลประโยชน์ พรรคการเมือง สถาบันวิจัย สื่อสารมวลชนและปัจเจกชนพลเมือง (แก้วค า 
ไกรสรพงษ์, 2548: 46-47) ถึงแม้ว่าจะมีตัวแสดงทางนโยบายหลากหลายเกี่ยวข้องกับนโยบายใด
นโยบายหนึ่งนั้น ตัวแสดงที่ขับเคลื่อนหรือผลักดันประเด็นปัญหาที่มีอิทธิพลหรือได้รับการยอมรับทาง
สังคมก็เป็นเงื่อนไขหนึ่งของตัวแสดงที่จะท าให้ปัญหามีประเด็นทางนโยบาย นอกจากตัวแสดงแล้วนั้น 
บริบทของนโยบายยังมีส่วนส าคัญและมีอิทธิพลหรือตีกรอบให้เกิดความยาก หรือความง่ายในการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะด้วย ซึ่งบริบทแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ บริบทภายใน (Domestic 
Context) ได้แก่ บริบททางวัฒนธรรม สังคม การเมืองและเศรษฐกิจ เช่น ความคิด ความเชื่อ หรือวิถี
ปฏิบัติของผู้คนในสังคม โครงสร้างทางการเมืองการปกครอง สภาพเศรษฐกิจ ลักษณะของการ
กระจายและความเหลื่อมล้ าทางรายได้ เป็นต้น บริบทของวัฒนธรรมทางการเมืองและต้นทุนทาง
สังคม เช่น การตื่นตัวของผู้คนในสังคมต่อการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย การเปิดช่องทางใน
การสื่อสารและแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร เป็นต้น ซึ่งบริบทเหล่านี้จะท าให้ผู้คนในแต่ละสังคมมีการ
ตอบสนองต่อนโยบายแตกต่างกันไป ในส่วนของบริบทภายนอก  (External Context)  เช่น ระบบ
โลกหรือระบบระหว่างความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือความสัมพันธ์ระหว่างรัฐต่างๆ เศรษฐกิจโลก 
และโลกาภิวัตน์ เป็นต้น ซึ่งบริบททั้งสองมีความสัมพันธ์กันโดยบริบทภายนอกมีความสัมพันธ์โดยตรง
กับบริบทภายในและบริบทภายในก็มีความสัมพันธ์โดยอ้อมกับบริบทภายนอกด้วยเช่นกัน และ
ความสัมพันธ์ของบริบททั้งสองนี้เอง ที่จะส่งผลให้เกิดโอกาสในเชิงโครงสร้างของการก าหนดนโยบาย 
(Structural Circumstances of Policy Making) ซึ่งจากที่กล่าวข้างต้นจะเห็นว่า การก าหนดวาระ
นโยบายรวมถึงการก าหนดนโยบายนั้น มีความเกี่ยวข้องกับตัวแสดงและบริบททางนโยบายซึ่งเป็น
ปัจจัยส าคัญในการเคลื่อนตัวจากปัญหาสู่ประเด็นนโยบายและนโยบายในที่สุด  

2.3.2 ช่องทางนนการรับปัญหาและข้อโต้แย้งมาเปน็ประเด็นนโยบาย (Policy Windows)  

ในการก าหนดวาระนโยบาย ปัจจัยในเรื่องเวลาเป็นส่วนที่ส าคัญ ในการก าหนดวาระนโยบาย 
หน้าต่างนโยบายหรือโอกาสที่ถูกเปิดขึ้นจึงเป็นการพยายามอธิบายถึงประเด็นปัญหาที่ถูกหยิบยกให้
เป็นวาระนโยบาย ซึ่งในบางครั้งกระบวนการก าหนดวาระนโยบายเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นอย่าง
กะทันหันในการผลักดันประเด็นปัญหาให้เป็นวาระนโยบายที่รัฐจะด าเนินการเป็นอันดับแรก ถึงแม้ว่า
เหตุการณ์ดังกล่าวจะเป็นการก าหนดวาระนโยบายอย่างมีข้อจ ากัดด้านเวลา แต่ในกระบวนการ
ก าหนดวาระนโยบาย โดยทั่วไป ช่องทางในการรับปัญหาและข้อโต้แย้งมาเป็นประเด็นนโยบายที่มีอยู่ 
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เป็นลักษณะของโอกาสที่แตกต่างกันในการเข้ามาของปัญหามาเป็นประเด็นนโยบายก็เป็นโอกาสที่
เกิดขึ้นในการน าเสนอประเด็นนโยบายมี 4 ช่องทาง ดังนี ้(Xun Wu, 2010)  

1. Routinized windows (ช่องทางที่ เปิดรับโดยปกติ ) หมายถึง เหตุการณ์หรือขั้นตอน
กระบวนการที่เกิดขึ้นเป็นประจ าหรือเป็นกิจกรรมอันเป็นกิจวัตรของรัฐบาลอยู่แล้ว เช่น การ
วางแผนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หน่วยงานรัฐที่ปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการรับข้อเสนอ
ทางนโยบาย เป็นต้น  

2. Discretionary windows (ช่องทางที่ริเริ่มภายในของรัฐ) หมายถึง ปัจเจกบุคคลทาง
การเมืองหรือของรัฐทั้งในรูปของหน่วยงานและตัวบุคคล ที่เป็นส่วนหนึ่งในการตัดสินใจ
ก าหนดนโยบาย ผลักดันประเด็นนโยบาย 

3. Random windows (ช่องทางที่พิจารณาเป็นกรณีพิเศษ) หมายถึง สถานการณ์ที่ไม่คาดคิด
มาก่อนหรือไม่เคยเกิดขึ้น นอกเหนือการคาดการณ์ล่วงหน้า จึงรับประเด็นมาพิจารณาเป็น
กรณีพิเศษ เช่น ภัยพิบัติ สถานการณ์ความรุนแรง เป็นต้น 

4. Spill-Over windows (ช่องทางที่เชื่อมโยงกับประเด็นอื่นๆ) หมายถึง ประเด็นอื่นๆที่
เกี่ยวข้องกับวาระนโยบายที่ถูกก าหนดขึ้นก่อนหน้า หรืออยู่ในขอบข่ายประเด็นนโยบายที่
ต้องพิจารณาเดียวกัน เช่น ประเด็นความปลอดภัยของผู้โดยสารในรถไฟ ก็จะเชื่อมโยงถึง
เรื่องความปลอดภัยในการเดินทางสาธารณะอื่นๆ ด้วย อย่างรถปรับอากาศสาธารณะ รถ
โดยสารประจ าทาง เป็นต้น  

ระดับความเป็นสถาบันและการคาดการณ์ของช่องทางในการรับปัญหามาเป็นประเด็นนโยบาย 
(Degree of Institutional and Predictability) ของทั้ง 4 ช่องทาง นั้น เป็น ดังนี ้ 

 
 มาก                                                                                                   น้อย 
                                                                                                                                                                                                                                                   
  ช่องทางที่เปิดรับโดยปกติ     ช่องทางที่ริเร่ิมภายในของรัฐ      ช่องทางที่พิจารณาเป็นกรณีพิเศษ    ช่องทางที่เชื่อมโยงกับประเด็นอื่นๆ             

 
ภาพที่ 1 ระดบัความเป็นสถาบันและการคาดการณ์ของช่องทางในการรับปัญหามาเป็นประเด็น
นโยบาย 
ที่มา: (Howlett, 2009)  

จากภาพจะพบว่า Routinized windows หรือ ช่องทางที่เปิดรับโดยปกติ มีระดับความเป็น
สถาบันมากกว่าช่องทางอื่นๆและเป็นช่องทางที่สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้ามากกว่าด้วย นโยบาย
ส่วนใหญ่มักถูกน าเสนอผ่านช่องทางดังกล่าว ด้วยเหตุที่ว่า ช่องทางดังกล่าวเป็นช่องทางที่เปิดรับ
ปัญหาหรือมีปัญหาเข้าสู่ช่องทางดังกล่าวเป็นประจ า สามารถคาดการณ์ได้อันเนื่องมาจากกิจกรรม
หลักหรือกิจวัตรของรัฐบาล ประเด็นปัญหาที่น าเสนอผ่านช่องทางนี้ก็มักจะประเด็นหลักๆที่รัฐบาล
ต้องให้ความสนใจในฐานะหน้าที่ของรัฐบาล อีกทั้งรัฐมักจะถกเถียงหรือนิยามปัญหากันในวาระที่เป็น
กิจวัตร หรือการประชุมปกติของรัฐบาล ช่องทางนี้เป็นช่องทางที่ปรากฏขึ้นในทุกรัฐ ในล าดับถัดมาคือ 
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Spill-Over windows หรือ ช่องทางที่เชื่อมโยงกับประเด็นอื่นๆ ในช่องทางนี้เป็นประเด็นเกี่ยวเนื่อง
จากวาระอื่นๆที่เกิดขึ้น จึงท าให้คาดการณ์ได้ไม่ยากนัก เช่น หากมีการก าหนดนโยบายปฏิรูป
การเกษตร ประเด็นที่เกี่ยวข้องอย่างการปฏิรูปที่ดิน การพัฒนาเกษตรกร การชลประทาน ก็จะ
ปรากฏขึ้นตามมา ซึ่งประเด็นเหล่านี้ก็เป็นความเกี่ยวข้องกับหน่วยงานภายในของรัฐที่มีหน้าที่
รับผิดชอบตามมาเช่นกัน  Discretionary windows หรือช่องทางที่ริเริ่มภายในของรัฐ เป็นช่องทางที่
ริเริ่มจากเจ้าหน้าที่รับผิดชอบในประเด็นนั้นหรือหน่วยงานนั้นผลักดันประเด็นนโยบายเข้าสู่การ
พิจารณาซึ่งคาดการณ์ได้ยากกว่าช่องทางก่อนหน้าเนื่องจากการผลักดันในลักษณะนี้ไม่ได้เกิดขึ้น
บ่อยครั้งถึงแม้ว่าจะมีระดับความเป็นสถาบันอยู่บ้างก็ตาม นอกจากนี้เจ้าหน้าที่รัฐโดยส่วนใหญ่มัก
ตระหนักถึงบทบาทหน้าที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติมากกว่าเป็นผู้เสนอประเด็นนโยบาย ในช่องทาง
ระดับสุดท้ายนั้น คือ Random windows หรือช่องทางที่พิจารณาเป็นกรณีพิเศษเป็นช่องทางที่
คาดการณ์ได้ยากที่สุด จากที่กล่าวไปแล้วว่ามีที่มาของประเด็นนโยบายจากเหตุการณ์ที่เกิ ดขึ้น
กะทันหันและไม่สามารถรับรู้ได้ล่วงหน้าและเป็นช่องทางที่ประเด็นนโยบายมีความเป็นสถาบันน้อย
ที่สุดด้วย เนื่องจากลักษณะของสถานการณ์ที่มักเป็นผลกระทบจากบริบทหรือสภาพแวดล้อม
บางอย่างที่รัฐไม่สามารถควบคุมได้ 

2.3.3 การน าเสนอประเด็นนโยบาย (Initiation of Agenda Setting) 

การน าเสนอประเด็นนโยบายหรือวิธีการได้มาซึ่งประเด็นปัญหานั้น ฮาวเลทท์และราเมส 
(Howlett and Ramesh, 2003 อ้างถึงใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) ได้แยกอธิบายวิธีการได้มาซึ่ง
ประเด็นปัญหาออกเป็น 2 กรณี คือ กรณีประเด็นปัญหาในวงกว้าง และกรณีที่เป็นปัญหาในวงแคบ 
กรณีประเด็นปัญหาในวงกว้างนั้น ประเด็นปัญหาในวงกว้าง หมายถึง ประเด็นปัญหาที่ส่งผลกระทบ
อย่างกว้างขวาง ทั้งในเชิงพื้นที่และขนาดประชากร กล่าวคือ กระทบในพื้นที่ที่กว้างขวาง หลายจุด 
และกระทบผู้คนจ านวนมาก หลายกลุ่ม หลายฝ่าย หรือหลายแวดวง ซึ่งประเด็นปัญหาในลักษณะนี้มี
วิธีการได้มาซึ่งประเด็นปัญหานั้น ได้มาจากการริเริ่มจากภาคสังคมเป็นหลัก (outsider initiation) 
กล่าวคือ เมื่อปัญหากระทบในวงกว้าง โอกาสที่จะมีผู้ที่อยู่ในภาคสังคมซึ่งได้รับผลกระทบจากปัญหา
จะเสนอข้อเรียกร้องขึ้นมายังผู้ชอบธรรมในการก าหนดนโยบายก็ย่อมจะมี เช่น ประเด็นปัญหาหนี้สิน
ของประชาชน หรือ ได้มาจากการที่ภาครัฐคิดเอง ชงเอง โดยภาคสังคมไม่กังขา กล่าวคือ เมื่อภาครัฐ
ในฐานะตัวแทนของผู้คนรับรู้ถึงปัญหาก็น ามาหาทางแก้ปัญหา โดยที่ไม่ต้องพะวงว่าจะได้รับการ
โต้แย้ง ในทางตรงกันข้าม ยังเป็นการสร้างความยอมรับหรือการชื่นชมในผลงานจากสังคมด้วย 
เนื่องจากได้หยิบยกประเด็นปัญหาที่เป็นประเด็นส่วนใหญ่ในสังคมประสบร่วมกันหรือตระหนักร่วมกัน
อยู่แล้ว เช่น ประเด็นปัญหาโลกร้อน และในกรณีเป็นประเด็นปัญหาในวงแคบ หมายถึง ประเด็น
ปัญหาที่ส่งผลกระทบในพื้นที่ใดพื้นหนึ่งโดยเฉพาะและกระทบกลุ่มคนหรือบุคคลจ านวนหนึ่งเท่านั้น 
ซึ่งประเด็นปัญหาลักษณะนี้ มีวิธีการได้มาซึ่งประเด็นปัญหานั้น ได้มาจากการริเริ่มจากภาครัฐเป็น
หลัก (insider initiation) โดยร่วมกับภาคสังคมบางกลุ่ม กล่าวคือ ภาครัฐอาสาเข้าไปแก้ปัญหา โดย
รับฉันทานุมัติจากภาคสังคมที่เกี่ยวข้อง หรือ ภาคสังคมที่เกี่ยวข้องเข้าไปมีส่วนร่วมด้วย เช่น ประเด็น
ปัญหาข้อพิพาทเรื่องการใช้น้ าจากแหล่งน้ าเดียวกันระหว่างสองชุมชน หรือระหว่างโรงงาน
อุตสาหกรรมกับชุมชน หรือ ได้มาจากการที่ภาครัฐคิดเอง แต่ต้องระดมความสนับสนุนจากภาคสังคม 
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กล่าวคือ ท าให้สังคมเออออไปด้วย เนื่องจาก ถ้าภาครัฐคิดเอง ชงเอง อาจท าให้ผู้ที่ได้รับผลกระทบ
จากการกระท าหรือละการกระท าในประเด็นปัญหาที่เฉพาะเจาะจงนี้ ออกมาเคลื่อนไหวต่อต้าน เช่น 
ประเด็นปัญหาการปลูกพืชทดแทนกระเทียมซึ่งสูญเสียศักยภาพในการแข่งขันไปแล้ว (ปิยะพงษ์ 
บุษบงก์, 2552: 161)  

2.3.3.1 การน าเสนอประเดน็นโยบายภายนน (Inside Initiation Model)  

ในรูปแบบการน าเสนอประเด็นปัญหาในลักษณะนี้นั้น รัฐบาลจะเป็นผู้ควบคุมการระบุ
ประเด็นและการให้ค านิยามต่อประเด็นปัญหาจากแง่มุมของรัฐบาลเอง โดยส่วนใหญ่แล้วเจ้าหน้าที่
ของรัฐ จะสามารถท าให้ประเด็นปัญหากลายเป็นวาระนโยบายหรือกลายเป็นประเด็นที่เป็นทางการ
ของรัฐบาล (the formal agenda of government) ได้ ซึ่งเหตุการณ์ดังกล่าวนี้มักปราศจาการ
ยอมรับของสาธารณะและสร้างความไม่พอใจกับประชาชนในรัฐ ประเด็นจะถูกน าเสนอและพิจารณา
ถกเถียงภายในกลุ่มของรัฐบาลและผู้เกี่ยวข้องกับนโยบาย ในขณะที่สาธารณะไม่ได้ตระหนักถึง
ประเด็นปัญหา ไม่ได้มีส่วนร่วมในการน าเสนอนโยบายนั้นและไม่ได้ร่วมพัฒนาประเด็นปัญหา
จนกระทั่งนโยบายถูกประกาศใช้อย่างเป็นทางการ รวมถึงสถานการณ์ที่เมื่อไหร่ก็ตามที่มีกลุ่มอิทธิพล
ที่สามารถเข้าถึงการริเริ่มนโยบายของรัฐบาลได้โดยปราศจากการมีส่วนร่วมโดยทั่วไปของสาธารณะ
ชน นโยบายที่ริเริ่มโดยกลุ่มอิทธิพลที่มีช่องทางพิเศษในการเข้าถึงผู้ก าหนดนโยบาย การน าเสนอ
ประเด็นนโยบายจะถูกริเริ่มและพัฒนาโดยขาดการถกเถียงต่อประเด็นนั้นๆในเชิงสาธารณะโดยทั่วไป
ในวงกว้าง 
2.3.3.2 การน าเสนอประเดน็นโยบายภายนอก (Outside Initiation Model)  

ประเด็นนโยบายในลักษณะนี้จะเป็นผลมาจากการน าเสนอประเด็นที่ปัจเจกบุคคล กลุ่มหรือ
องค์กรที่ไม่ใช่รัฐ “กดดัน” รัฐบาล ประเด็นจะปรากฏขึ้นในพื้นที่ซึ่งไม่ใช่ภาครัฐและมีการขยาย
ประเด็นออกไป  จากประเด็นปัญหาของสาธารณะหรือวาระของสาธารณะที่ไม่เป็นทางการ ( the 
informal of public agenda) มาสู่ประเด็นที่ เป็นทางการของรัฐบาล (the formal agenda of 
government)  การน าเสนอประเด็นนโยบายในลักษณะนี้มีความแตกต่างและหลากหลายทั้งในระดับ
ของกิจกรรมรณรงค์ ลักษณะขององค์กรที่น าเสนอประเด็นปัญหา  การรณรงค์ของสื่อมวลชน และ
การไม่เชื่อฟังของพลเมืองในรัฐ ตัวแสดงภายนอกจึงควบคุมขนาดของประเด็นนโยบายได้ยากกว่า
ประเด็นนโยบายที่เกิดขึ้นของตัวแสดงภายในรัฐ  

ทั้งประเด็นที่เป็นทางการและประเด็นที่ไม่เป็นทางการนั้นไม่สามารถแยกขาดกันได้โดย
สิ้นเชิง เพราะกิจกรรมของรัฐบาลก็เกี่ยวข้องโดยตรงกับสาธารณะ และส่วนใหญ่วัดได้โดยตรง เช่น 
การมีงานท าของประชาชน แผนการจับจ่ายใช้สอย เป็นต้น สิ่งนี้เป็นผลกระทบของรูปแบบประเด็นที่
ถูกนิยามจากสาธารณะว่าเป็นปัญหา ครอบคลุมถึงรูปแบบของการตอบสนองระหว่างกิจกรรมของ
รัฐบาลกับการนิยามและการรับรู้ปัญหาของสาธารณะ (Wu ,Ramesh, Howlett and Fritzen, 
2010: 16)  หรือจะกล่าวได้ว่า การน าเสนอประเด็นนโยบายในบางเรื่องนั้นเป็นสิ่งที่มีความเกี่ยวโยง
หรือทับซ้อนกันอยู่ สภาวะการกินดีอยู่ดีของประชาชนเป็นตัวอย่างของประเด็นที่ทั้งการน าเสนอ
ภายในและการน าเสนอภายนอกรับรู้และนิยามถึง “ปัญหา” ในทิศทางเดียวกัน ปัญหานี้ก็เป็น
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กิจกรรมของรัฐบาลอีกทั้งตัวแสดงภายนอกเองก็คาดหวังหรือกดดันให้รัฐแก้ไขปัญหาในฐานะกิจกรรม
ของรัฐบาลเช่นกัน  

โดยทั่วไปประเด็นปัญหามีที่มา ดังน้ี (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2546) 
1) การเรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน์ เช่น สหภาพแรงงานเรียกร้องให้มีนโยบายเพ่ิมค่าแรง

ขั้นต่ า และกลุ่มผู้ส่งออกเรียกร้องให้มีนโยบายลดหย่อนภาษี เป็นต้น 
2) การชุมนุมประท้วงของประชาชน เช่น สมัชชาคนจนเคลื่อนไหวประท้วงที่รัฐบาลไม่

จริงใจในการแก้ไขปัญหาหนี้สินของเกษตรกร เป็นต้น 
3) การเสนอแนะของนักวิชาการ เช่น ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากการวิจัยของนักวิชาการ

เกี่ยวกับการเปิดเสรีการค้ากับประเทศต่างๆ และการแก้ปัญหาการศึกษาที่ไม่ตรงจุดของ
รัฐบาล เป็นต้น 

4) การยื่นข้อเสนอของภาคเอกชน เช่น อุตสาหกรรมน้ าตาลยื่นข้อเสนอให้รัฐบาลส่งเสริม
การปลูกอ้อย และบริษัทมหาชนยื่นข้อเสนอให้รัฐบาลสร้างบรรยากาศที่ดีในการเข้ามา
ลงทุนของนักลงทุนต่างชาติ เป็นต้น 

5) การเสนอนโยบายของพรรคการเมือง เช่น พรรคการเมืองที่สามารถจัดตั้งรัฐบาลได้น า
นโยบายที่ประมวลมาจากสภาพปัญหาต่างๆของประชาชนที่ใช้ในการหาเสียงมา
ด าเนินการ และพรรคการเมืองที่ร่วมรัฐบาลหรือฝ่ายค้านเสนอนโยบายให้คณะรัฐมนตรี
พิจารณา 

นอกจากนี้การน าเสนอประเด็นนโยบายจะมีสาเหตุมาจาก ความสอดคล้องกับประโยชน์ของ
กลุ่มที่มีความส าคัญ โดยความส าคัญของกลุ่มนั้นขึ้นอยู่กับอ านาจของกลุ่ม สถานภาพทางสังคมของ
กลุ่มและจ านวนของบุคคลในกลุ่ม ความสอดคล้องกับนโยบายเน้นหนักของผู้น าทางการเมืองที่ใช้ใน
การหาเสียง หรือเป็นเหตุการณ์เฉพาะหน้า เช่น เหตุการณ์วิกฤติและเหตุการณ์ความเปลี่ยนแปลงที่
สังคมการเมืองต้องตระหนัก กล่าวได้ว่า หน้าต่างทุกบานเปิดให้ประเด็นปัญหาที่มากับวิกฤติและความ
เปลี่ยนแปลงดังกล่าวเข้าสู่วาระนโยบาย (James E. Anderson, 1984 อ้างถึงใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 
2552) ส่วนกาย ปีเตอร์ (Guy Peter, 1983 อ้างถึงใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) เสนอว่าสาเหตุที่
สามารถน าประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้นั้น มีดังน้ี 

1) การเกิดผลกระทบในวงกว้างของปัญหา กล่าวคือ กระทบกับผู้คนจ านวนมากหรือหลาย
ภาคส่วน (sectors) เช่น ประเด็นปัญหาเรื่องอาชญากรรมและยาเสพติด เป็นต้น  

2) การมีความคล้ายคลึงกับปัญหาเชิงนโยบายที่เคยเกิดขึ้นแล้ว เช่น ภาวะข้าวยากหมาก
แพง เงินเฟ้อ เงินฝืด และราคาพืชผลทางการเกษตรตกต่ า เป็นต้น เนื่องจาก บทเรียน
จะเตือนว่าไม่สามารถมองข้ามไปได้ หรือบทเรียนจะช่วยให้มีวิธีการเฉพาะในการจัดการ
กับปัญหา 
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3) การเกิดความจ าเป็นในการแก้ปัญหาผลข้างเคียงของโครงการที่ด าเนินอยู่ เช่น การ
สร้างสนามบินท าให้บางชุมชนได้รับผลข้างเคียงจากมลภาวะทางเสียง ซึ่งจ าเป็นจะต้อง
ด าเนินการแก้ปัญหาดังกล่าว เนื่องจากเป็นความรับผิดชอบต่อพลเมืองของรัฐ 

4) การเข้าไปเกี่ยวข้องกับค่านิยมหรือสถาบันทางสังคม อาทิ ประเด็นเกี่ยวกับศาสนา เช่น 
พระภิกษุสงฆ์ประพฤติปฏิบัติไม่เหมาะ 

2.3.4 รูปแบบประเดน็นโยบาย (Kind of Policy Agenda)  

โรเจอร์ คอบบ์และชาร์ล เอลเดอร์ (Roger W. Cobb and Charles D. Elder, 1983 อ้างถึง
ใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) เสนอว่าประเด็นปัญหาเชิงนโยบาย มีสองลักษณะ คือ (1) ประเด็น
ปัญหาเชิงระบบ (Systematic Agenda) กล่าวคือ ปัญหาที่ ได้รับความสนใจอย่างกว้างขวาง 
(widespread attention) ประชาชนจ านวนหนึ่งเกิดความตระหนักร่วมกัน (share concern of 
sizeable portion of the public) และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องส่วนหนึ่งมีความรับรู้เกี่ยวกับปัญหา
ร่วมกัน (share perception by some government unit) (2) ประเด็นปัญหาทางการหรือประเด็น
ปัญหาเชิงสถาบัน (Institutional, Governmental or Formal  Agenda) กล่าวคือ  เป็นประเด็นที่
เป็นภารกิจในความรับผิดชอบของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งหรือมากกว่าหนึ่งหน่วยงานในการ
ขับเคลื่อน    เชิงรุกหรือต้องวิตกกังวลกับมัน (active and serious) โทมัส เบิร์คแลนด์ (Thomas A. 
Birkland, 2007 อ้างถึงใน ปิยะพงษ์ บุษบงก์, 2552) ได้ขยายความจากคอบบ์และเอลเดอร์ ด้วยการ
เพิ่มลักษณะของประเด็นปัญหาพร้อมทั้งจัดระดับว่ามี 4 ระดับ (level of the agenda) ดังนี้ (1) 
ระดับประเด็นปัญหาภายนอกความตระหนักของสังคมที่มีร่วมกัน (agenda universal) กล่าวคือ เป็น
ประเด็นที่ความสนใจเกิดขึ้นหลากหลายและกระจัดกระจาย (2) ระดับประเด็นปัญหาเชิงระบบ ดังที่
คอบบ์และเอลเดอร์อธิบายไว้ กล่าวคือ ได้รับความสนใจอย่างกว้างขวาง ประชาชนจ านวนหนึ่งเกิด
ความตระหนักร่วมกัน และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องส่วนหนึ่งมีความรับรู้เกี่ยวกับปัญหาร่วมกัน (3) ระดับ
ประเด็นปัญหาทางการหรือประเด็นปัญหาเชิงสถาบัน กล่าวคือ ประเด็นปัญหาเข้ามาสู่หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องดังที่คอบบ์และเอลเดอร์อธิบายไว้ (4) ระดับประเด็นปัญหาที่น าเข้าสู่การตัดสินใจ (decision 
agenda) ซึ่งเป็นระดับที่มีการด าเนินการอะไรบางอย่างเกิดขึ้น เพื่อจัดการกับประเด็นปัญหานั้น (ปิ
ยะพงษ์ บุษบงก,์ 2552: 152) 

ปัญหาใดก็ตามที่จะเข้าวาระการพิจารณาจากผู้ก าหนดนโยบายได้ต้องเป็นปัญหาที่มีทางออก
หรือมีความเป็นไปได้ในการแก้ไขให้ลุล่วง (Roger W.Cobb and Charles, 1983: 85-86 อ้างถึงใน
ศุภชัย ยาวะประภาษและปิยากร หวังมหาพร, 2555) โรเจอร์ คอบบ์และชาร์ล เอลเดอร์ แบ่งวาระ
นโยบายออกเป็น  2 ประเภท คือ วาระที่ประชาชนโดยทั่วไปให้ความสนใจ (Systemic Agenda) 
และวาระที่รัฐบาลให้ความสนใจ ( Institutional Agenda) ในขณะที่คิงด็อน (John W.Kingdon, 
1995 :142 อ้างถึงในศุภชัย ยาวะประภาษและปิยากร หวังมหาพร , 2555) แบ่งวาระนโยบายที่
เรียกว่าเป็นวาระของรัฐบาลออกเป็น วาระนโยบายของรัฐบาล (Government Agenda) และวาระ
การตัดสินใจ (Decision Agenda) วาระนโยบายของรัฐบาลในความหมายของคิงด็อนจะหมายถึง
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วาระที่ประชาชนให้ความสนใจและวาระการตัดสินใจจะหมายถึงวาระที่ผู้อ านาจตัดสินใจให้ความ
สนใจ (ศุภชัย ยาวะประภาษและปิยากร หวังมหาพร, 2555)   

การริเริ่มหรือการน าเสนอประเด็นจากภาคสังคม (outsider initiation) ริเริ่มโดยการ
ขับเคลื่อนของกลุ่มคนในสังคมหรือตัวแสดงระหว่างประเทศ มักจะเป็นปัญหาที่กระทบต่อสาธารณะ 
หรือมีลักษณะเป็นปัญหาพื้นฐานของสังคม เช่น สวัสดิการพื้นฐานของรัฐ ความยากจน ความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชากร การจราจร การคมนาคมขนส่ง เป็นต้น ในขณะที่การ
น าเสนอที่เกิดจากภาครัฐ (insider initiation) ส่วนใหญ่เป็นการริเริ่มจากนักการเมือง เจ้าหน้าที่รัฐ 
หรือองค์กรของรัฐต่างๆ เป็นปัญหาที่กระทบต่อคนบางกลุ่มที่เกี่ยวข้องกับปัญหาที่เกิดขึ้น เช่น มาตรา
ทางภาษีและการค้า การก าหนดค่าแรง ประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมในบางพื้นที่  เป็นต้น การน าเสนอ
ประเด็นนโยบายในลักษณะใดลักษณะหนึ่งนั้น ส่งผลต่อรูปแบบของประเด็นนโยบายตามไปด้วย หาก
เป็นการน าเสนอจากภายในหรือภาครัฐ (Insider Initiation) มักเป็นลักษณะของประเด็นนโยบายเชิง
สถาบัน ( Institutional Agenda) ในขณะที่การน าเสนอจากภายนอกหรือภาคสังคม (Outside 
Initiation) เป็นลักษณะของประเด็นนโยบายที่ระบบผลักดัน (Systematic Agenda)  

หากสรุปความหมายและความสัมพันธ์ของการน าเสนอประเด็นนโยบาย  (Initiation of 
Agenda Setting) กับรูปแบบของประเด็นนโยบาย (Kinds of Policy Agenda) แล้วนั้น สามารถ
กล่าวได้ ดังนี้ ประเภทที่ 1 หากการน าเสนอประเด็นนโยบายริเริ่มจากภาคสังคมหรือตัวแสดง
ภายนอกพื้นที่ในการก าหนดนโยบายที่เป็นทางการ (outsider initiation) ประเด็นนโยบายที่เกิดขึ้น
จะมีลักษณะนโยบายที่ระบบสังคมโดยรวมมีการผลักดันให้เกิดประเด็นขึ้น ประชาชนโดยทั่วไปให้
ความสนใจ (Systemic Agenda) ซึ่งเป็นวาระนโยบายของรัฐบาล (Government Agenda) ใน
ความหมายของคิงด็อน ในขณะที่ประเภทที่ 2 หากเป็นการน าเสนอประเด็นนโยบายที่ริเริ่มจาก
ภาครัฐหรือตัวแสดงภายในซึ่งเป็นผู้เกี่ยวข้องโดยตรงหรืออย่างเป็นทางการในการก าหนดนโยบาย 
(insider initiation) ประเด็นนโยบายที่เกิดขึ้นจะมีลักษณะ นโยบายเชิงสถาบัน เป็นนโยบายที่สถาบัน
ของรัฐผลักดันให้เกิดประเด็นขึ้น และเป็นวาระที่รัฐบาลให้ความสนใจ ( Institutional Agenda) ซึ่ง
เป็นวาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) ในความหมายของคิงด็อน 

                การน าเสนอ
ประเดน็นโยบาย 
 

นักทฤษฎี  

 
การน าเสนอประเดน็

นโยบายภายนน 

 
การน าเสนอประเดน็
นโยบายภายนอก 

John Kingdon วาระการตัดสินใจ วาระนโยบายของรัฐบาล 
Roger W.Cobb and Charles 

วาระที่รัฐบาลให้ความสนใจ 
วาระที่ประชาชนโดยทั่วไป

ให้ความสนใจ 
Michael Howlett  
and M.Ramesh 

วาระที่เป็นทางการ 
ของรัฐบาล 

วาระของสาธารณะที่ 
ไม่เป็นทางการ 

ตารางที่ 1 ความสัมพันธ์ระหว่างการน าเสนอประเด็นนโยบายกับรูปแบบประเด็นนโยบายในทรรศนะ
ต่างๆ 
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2.3.5 แนวคิดรัฐกับการพัฒนา (Developmental State)  

“รัฐที่มุ่ งมั่นในการพัฒนา” ( the developmental state)  ของทัศนะของเล็ฟท์วิช 
(Leftwhich, 1994a, 1994b อ้างถึงใน ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร , 2542) นั้น การปกครองแบบ
ประชาธิปไตย กลับไม่เพียงพอต่อการเป็นหลักประกันของการปกครองที่ดี หรือการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
หากไม่มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างในระดับพื้นฐานของสังคมประเทศโลกที่สาม เช่น การปฏิรูปที่ดิน 
หรือการปรับโครงสร้างค่าแรงงาน เป็นต้น เขาเชื่อว่าการปกครองที่ดีในมุมมองที่คับแคบของ
ธนาคารโลกนั้นไม่เพียงพอต่อการอธิบายการพัฒนาเพราะการปกครองที่ดีในเชิงเทคนิควิธีการที่เรื่อง
ของขีดความสามารถในการบริหารจัดการล้วนๆนั้นไม่สามารถตัดขาดจากเรื่องของการเมือง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องของโครงสร้างและเป้าหมายของรัฐได้ การพัฒนาแบบยั่งยืนไม่ได้ขึ้นกับการ
ปกครองที่ดีหรือการปกครองแบประชาธิปไตยเพียงอย่างเดียว แต่ขึ้นกับการเมืองและบทบาทของรัฐ
ในการก าหนดทิศทางการพัฒนา และการน าสิ่งที่ก าหนดไปสู่การปฏิบัติมากกว่า นั่นคือ ความสัมฤทธิ์
ผลของการพัฒนาต้องอาศัยรัฐที่มีความมุ่งมั่นในการพัฒนาอย่างมาก ส่วนจะเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ 
ไม่ส าคัญ ที่ส าคัญจะต้องสามารถพัฒนาเศรษฐกิจให้เจริญเติบโตในอัตราที่สูงและในระยะเวลาอันสั้น
ได้ ความส าเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจนี่เอง ที่เป็นตัวสร้างความชอบธรรมทางการเมืองให้กับรัฐ
ประเภทนี้ เพราะสามารถท าให้ประชาชนพึงพอใจได้ระดับหนึ่งและยังท าให้สิ่งที่ดูเสมือนว่าไปด้วยกัน
ไม่ได้ นั่นคือการพัฒนาเศรษฐกิจกับการกดขี่ปราบปรามประชาชนอยู่ด้วยกันได้ในรัฐประเภทนี ้

รัฐในลักษณะนี้มีบทบาทที่โดดเด่นตั้งแต่ระยะเริ่มแรกของการพัฒนาตั้งแต่ช่วงของการสร้าง
ชาติก่อนหน้าที่ทุนภายในและทุนต่างชาติจะเข้ามามีบทบาท โดยรัฐจะท าหน้าที่ เป็นตัวแทน
ผลประโยชน์ของชาติ ส่งผลให้รัฐมีอิสระจากแรงบีบของกลุ่มพลังต่างๆในสังคมในระดับหนึ่ง ยิ่งไปกว่า
นั้น รัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนามิได้ท าหน้าที่จัดระบบระเบียบเพื่อเอื้ออ านวยต่อการพัฒนา ซึ่งเป็นหน้าที่
ของรัฐโดยทั่วไป แต่ยังเป็นผู้ก าหนดและชี้ขาดเป้าหมายและทิศทางของการพัฒนาโดยตรงอีกด้วย 
ประกอบกับรัฐประเภทนี้ขาดประชาสังคมที่เข้มแข็ง และการที่มีระบบราชการที่มีความสามารถใน
การน านโยบาย เป้าหมายของการพัฒนาไปสู่การปฏิบัติจนเป็นผลส าเร็จ ในขณะเดียวกันก็ได้รับความ
ร่วมมือ เชื่อถือจากภาคเอกชนด้วย การเมืองจะมีบทบาทอย่างสูงต่อความส าเร็จของรัฐที่มุ่งมั่นในการ
พัฒนาเพราะรัฐสามารถใช้อ านาจการเมืองเข้าไปก าหนดตัดสินและจัดการกับสิ่งที่เรียกว่า “การ
พัฒนา” ในรูปของการก าหนดเป้าหมาย ทิศทาง รวมถึงรายละเอียดของการพัฒนา พร้อมท าให้มีผล
จริงจังในทางปฏิบัติ รัฐจึงผูกขาดบทบาทการชี้น าในการพัฒนาแต่เพียงฝ่ายเดียวเป็นผลให้นโยบาย
การพัฒนามีความต่อเนื่องมาโดยตลอด ในทัศนะของเล็ฟท์วิชนั้น เป็นการตอกย้ าสาระส าคัญของการ
พัฒนากระแสหลักเพราะการพัฒนานี้ให้ความสนใจการพัฒนาในความหมายของการพัฒนาเศรษฐกิจ
โดดๆ วัดจากอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นส าคัญโดยมิได้สนใจในด้านอื่นๆของการพัฒนา 
รัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนาในทัศนะนี้ จึงเป็นรัฐที่มุ่งมั่นพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นการศึกษาแนวที่ให้รัฐเป็น
ศูนย์กลาง (the state-centered approach) (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2542) 

นอกจากนี้ในความสัมพันธ์ของรัฐกับการพัฒนานั้น การพัฒนาเป็นอุดมการณ์และกิจกรรมที่
เอื้ออ านวยให้รัฐและกลไกของรัฐสามารถปรับเปลี่ยนบทบาท ขยายการควบคุมชี้น าสังคมได้ เป็นการ
ท าให้รัฐสามารถขยายวงล้อมสังคมไปได้กว้างขวางขึ้นอีก เพื่อป้องกันการถูกพลังทางสังคมล้อมและ
จ ากัดอ านาจรัฐ การพัฒนาจึงเป็นมิติหลักของไตรลักษณรัฐ เพราเป็นอุปกรณ์อันส าคัญยิ่งในการ     
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สืบทอดระบอบการเมือง-เศรษฐกิจ-สังคมไทยภายใต้การเปลี่ยนแปลงทั้งภายนอกและภายในสังคม 
(ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2552) 

ยุทธศาสตร์ของการพัฒนาที่เน้นความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจโดยละเลยการกระจายรายได้ 
ในระยะแรกของการพัฒนาก่อให้เกิดปัญหาที่ตามมานานัปการ จนมีผู้สรุปไว้ว่า การพัฒนาเศรษฐกิจ
ไทยเป็นการอ านวยความสะดวกในการขูดผลผลิตส่วนเกินออกจากสาขาเกษตร  ซึ่งอาจารย์       
วิทยากร เชียงกูล กล่าวไว้ในปี 2526  (จามะรี   เชียงของ, 2549) แต่ถึงอย่างไรก็ตามการพัฒนาที่
เกิดขึ้นนี้กลไกของรัฐรับเอาอิทธิพลจากภายนอกสังคมและพลังกดดันภายในสังคมมา ณ ระดับหนึ่ง
เท่านั้น ก่อนระยะของการพัฒนา หรือก่อนที่พลังภายนอกทั้งภายในและภายนอกรัฐจะมีอิทธิพลต่อ
การพัฒนา หรือจะเข้ามาแทรกแซงระบบเศรษฐกิจการเมืองไทยนั้น กลไกของรัฐแบบดั้งเดิมได้ด ารง
อยู่ และได้มีการสั่งสมอ านาจด้านกฎหมาย ระเบียบ แบบแผนต่างๆมานานแล้ว การมีกลไกย่อยที่แต่
ละส่วนต่างสงวนรักษาอาณาจักรทางราชการของกรมต่างๆ ตลอดจนค่านิยม พฤติกรรม หรือความ
เคยชินในการปฏิบัติงานที่มิได้เป็นการจัดการ แต่เป็นการบริหารและการปกครองมากกว่า 
ความสามารถของกลไกรัฐที่ใช้กรอบของ “การพัฒนา” เพื่อประสานรัฐประโยชน์กับอัตประโยชน์ด้วย 
มิติการพัฒนาจึงเป็นเงื่อนไขที่กลไกของรัฐได้อาศัยประโยชน์เพื่อการขยายบทบาทของตนมากกว่าที่
จะเป็นเพียงเครื่องมือเอื้อประโยชน์ต่อทุนต่างชาติหรือทุนภายในชาติแต่เพียงอย่างเดียว กล่าวคือรัฐ
เพียงแต่ยอมรับข้อเสนอแนะแล้วมาจัดโครงสร้าง มากกว่าจะเป็นการเปลี่ยนแปลงเนื้อหาหลักๆอัน
เป็นหนา้ที่รัฐ (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2552 :214,216) 

การพัฒนาในมุมมองของเล็ฟท์วิช ชี้ให้เห็นว่า การพัฒนาของรัฐ คือ การพัฒนาการเติบโต
ในทางเศรษฐกิจโดยที่รัฐเองเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของชาติ หรือมีหน้าที่รับผิดชอบต่อผลประโยชน์
ของส่วนรวม ท าให้รัฐสามารถเป็นผู้ชี้ขาดและก าหนดทิศทาง รวมถึงเป้าหมายในการพัฒนาได้โดยตรง 
เมื่อรัฐกลายเป็นผู้ผูกขาดบทบาทการชี้น าการพัฒนาของประเทศท าให้นโยบายการพัฒนาต่างๆ
สอดคล้องไปกับเป้าหมายและทิศทางการพัฒนาที่รัฐก าหนดขึ้น โดยอ านาจที่เข้ามาก าหนดทิศทาง
และเป้าหมายนี้ คืออ านาจการเมืองของรัฐ ที่เป็นผู้ก าหนดการตัดสินใจเลือกทิศทางการพัฒนาของ
ประเทศ ซึ่งในทัศนะของเล็ฟท์วิช การพัฒนาของรัฐประเภทนี้ คือ การพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐ อ านาจ
อันชอบธรรมในการพัฒนาของรัฐเกิดจากอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ ดังนั้น รัฐที่มุ่งมั่นในการ
พัฒนาจึงให้ความส าคัญกับนโยบายที่ส่งเสริมการขยายตัวทางเศรษฐกิจของรัฐ จะเห็นได้ว่าการพัฒนา
เป็นที่มาของอ านาจอันความชอบธรรมและเป็นส่วนที่ท าให้รัฐมีสถานะเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของ
ชาติอีกด้วย กล่าวคือ รัฐมีอ านาจอันชอบธรรมในการเป็นตัวแทนของประชาชนในการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติ และการพัฒนาเศรษฐกิจก็เป็นแนวทางที่รัฐประเภทนี้เลือกที่จะใช้เพื่อรักษา
ผลประโยชน์ของชาติ นอกจากนี้การพัฒนาในมิติการพัฒนา ใน ไตรลักษณรัฐของอาจารย์ชัยอนันต์ 
สมุทรวณิช ยังช้ีให้เห็นว่า มิติการพัฒนาเป็นการขยายบทบาทการชี้น าและควบคุมสังคมของรัฐที่ท าให้
รัฐเข้าไปก ากับสังคมได้มากกว่าเดิม และป้องกันพลังทางสังคมอื่นๆจ ากัดอ านาจของรัฐ ประกอบกับ
ความสามารถของกลไกรัฐที่มีอยู่เดิมท าให้รัฐไม่ได้เป็นเพียงเครื่องมือที่ใช้ในการเอื้อประโยชน์ของทุน 
ดังนั้น รัฐกับการพัฒนา มีความสัมพันธ์กันเพราะการพัฒนาเป็นหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นตัวแทน
ผลประโยชน์ของชาติ การกระท าเพื่อรักษาผลประโยชน์ของรัฐเป็นอ านาจอันชอบธรรมของรัฐ หรือ
กล่าวอีกมุมหนึ่งว่าด้วยเหตุผลในเชิงผลประโยชน์(การเติบโตทางเศรษฐกิจ) เป็นที่มาของการอ้างถึง
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อ านาจชอบธรรมในการด าเนินการทางนโยบายเพื่อรักษาผลประโยชน์นั้นๆ และในความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับสังคม การพัฒนาเป็นสิ่งซึ่งรัฐใช้ในการเพิ่มการควบคุมสังคมและขยายบทบาทของรัฐ
ออกไปด้วย การพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐ ในแง่หนึ่งนั้นเป็นการรักษาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของรัฐ
และเป็นการเข้าแทรกแซงรวมถึงขยายการควบคุมเศรษฐกิจ (ในลักษณะกรอบนโยบายหรือภาพรวม
เศรษฐกิจของประเทศ) ในส่วนที่เป็นพลังของสังคมอีกด้วย 

2.3.6 ตัวแบบรัฐนิยมยุคนหม:่ ตัวแบบความสัมพนัธเ์ชิงอ านาจนโยบายระหว่างรัฐและสังคม 

Weiss และ  Hobson เสนอตัวแบบที่เรียกว่า “รัฐนิยมยุคใหม่”หรือ Neo-Statism ซึ่งมี
พื้นฐานจากความเชื่อที่ไม่ต่างออกไปจากนักวิชาการอื่นในสายรัฐนิยมว่า โครงสร้างสมรรถภาพหรือ
ความเข้มแข็งของรัฐในสังคมโดยทั่วไป รัฐจะมีฐานะเป็นพลังและผู้แสดงบทบาทอิสระในพัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร์ ดังนั้น ความต้องการ โครงการ และนโยบายของรัฐ จึงสามารถเกิดขึ้นอย่างเป็น
อิสระจากแหล่งอ านาจอื่นได้ นั่นคือ กิจกรรมของสถาบันของรัฐในด้านต่างๆ ไม่จ าเป็นต้องเป็นการ
สะท้อนข้อเรียกร้องของสังคมหรือปฏิกิริยาตอบโต้แข่งขันระหว่างประเทศเพียงอย่างเดียวเท่านั้น  รัฐ
นั้นเป็นผู้แสดงบทบาทที่มีอิสระบางส่วน ไม่ได้มีอิสระในเชิงเปรียบเทียบหรือมีอิสระเต็มที่ แต่ใน
ขณะเดียวกันความเป็นอิสระนี้ก็ไม่ได้มีน้อยกว่ากลุ่มอ านาจอื่นๆในสังคม รัฐไม่จ าเป็นจะต้องเป็นคู่
ขัดแย้งกับสังคมเสมอไป รัฐสมัยใหม่มักจะหาทางบรรลุเป้าเหมายของตน โดยอาศัยวิธีการแข่งขันและ
วิธีการร่วมมือกับกลุ่มอ านาจทั้งหลายในสังคม รัฐในทัศนะนี้จึงมีอิสระค่อนข้างมากแต่ก็เป็นอิสระ
ภายในกรอบจ ากัด อันเกิดจากโครงสร้างของรัฐ พลังผลักดันจากกลุ่มอ านาจต่างๆในสังคม หรือ
ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐต่างๆที่มีอยู่ ทั้งนี้รัฐจะใช้วิธีการต่างๆ ผลักดันนโยบายของตน
ท่ามกลางข้อจ ากัดที่มีอยู่ 

ในตัวของรัฐสมัยใหม่นั้น รัฐจะมีอ านาจอิสระสูงหรือมีความเข้มแข็งมากเพียงใด ขึ้นอยู่กับ
อ านาจที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ (Infrastructural power) 3 ด้าน คือ ด้านที่หนึ่ง อ านาจในการ
แทรกซึมสังคม (penetrative power) อ านาจนี้เกิดจากการที่รัฐสามารถเข้าถึงหรือสัมผัสกับคนกลุ่ม
ต่างๆในสังคม หากรัฐมีอ านาจเช่นนี้สูงการด าเนินนโยบายด้านต่างๆ โดยปราศจากการต่อต้านของ
สังคมจะเกิดขึ้นได้ง่าย ด้านที่สองได้แก่ อ านาจในการสกัดทรัพยากรจากสังคม (extractive power) 
รัฐจะมีอ านาจเช่นนี้ได้ก็ต่อเมื่อ รัฐสามารถน าเอาทรัพยากรในสังคมในรูปต่างๆ อาทิ ก าลังคน ภาษี
อากร และความร่วมมือมาใช้ในการด าเนินโยบายของรัฐ แต่อ านาจแบบนี้จะอยู่ ได้นานโดยไม่ต้อง
อาศัยการใช้ก าลังบังคับ ก็ต้องมีอ านาจด้านที่หนึ่งเป็นฐานของอ านาจนี้ อ านาจด้านที่สาม คือ อ านาจ
จากการเจรจาต่อรอง (negotiated power) อ านาจลักษณะนี้ของรัฐเป็นผลจากความสามารถของรัฐ
ในการประสานงานกับสังคม โดยวิธีการเจราจาต่อรองกับกลุ่มต่างๆผ่านกลไกและสถาบันต่างๆ ที่มีอยู่
ในสังคม ในสังคมปัจจุบันอ านาจของรัฐแบบนี้ถือว่าเป็นอ านาจที่ส าคัญที่สุด ซึ่งรัฐจะมีได้ก็ต้องมี
อ านาจสองด้านแรกก่อน หากรัฐมีอ านาจที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานดังกล่าว รัฐย่อมจะมีอ านาจอิสระที่
เหนียวแน่นและมีความเข้มแข็ง (embedded autonomy) (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) 

จะเห็นว่า อ านาจอันเป็นโครงสร้างพื้นฐานของรัฐสมัยใหม่ในทัศนะของ  Weiss และ  
Hobson นั้น  ความอิสระและความเข้มแข็งของอ านาจรัฐขึ้นอยู่กับปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม 
หากอ านาจทั้งสามด้านของรัฐอยู่ในลักษณะที่รัฐเป็นฝ่ายน าสังคม  หรือรัฐใช้วิธีการต่างๆในการสร้าง
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ความสัมพันธ์กับสังคมเพื่อช่วงชิงอ านาจในการแสดงซึ่งความต้องการของรัฐ ที่จะก าหนดหรือผลักดัน
นโยบายผ่านอ านาจทั้งสามด้านได้แล้วนั้น รัฐก็จะเป็นฝ่ายที่มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย ดังนั้น รัฐ
จึงเป็นตัวแสดงอิสระที่มีปฏิสัมพันธ์กับสังคมผ่านโครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐเป็นเครื่องมือในการ
ช่วงชิงอ านาจในการก าหนดนโยบายประกอบกับหากรัฐใช้การพัฒนาเป็นฐานของอ านาจอันชอบธรรม
ซึ่งการเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของชาติประกอบกับการขยายบทบาทการชี้น าและควบคุมสังคมแล้ว
นั้น รัฐก็สามารถเป็นผู้มีบทบาทน าในการก าหนดนโยบายรวมถึงการก าหนดที่มาของวาระหรือการก่อ
ตัวของประเด็นนโยบาย แต่อย่างไรก็ตามรัฐเองก็มิได้มีอิสระโดยสิ้นเชิงหรือมีอ านาจเบ็ดเสร็จใน
ลักษณะดังกล่าวนี้ตลอดไป เพราะการปฏิสัมพันธ์ของรัฐและสังคมผ่านโครงสร้างอ านาจและการ
พัฒนานั้น ไม่ใช่ปรากฏการณ์ที่หยุดนิ่งประกอบกับในกระบวนการก าหนดนโยบายยังมีเงื่อนไขปัจจัย
อื่นๆเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย 

2.4 แนวคิดการก าหนดนโยบาย (Policy Formulation)  

ในการก าหนดนโยบายนั้น หลังจากประเด็นปัญหาได้ผ่านหน้าต่างนโยบายจนกลายเป็นวาระ
นโยบายแล้วนั้น กระบวนการทางนโยบายในล าดับถัดมาคือ การก าหนดนโยบาย ซึ่งเกี่ยวข้องกับตัว
แสดงและกิจกรรมต่างๆ ทั้งตัวแสดงที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ โดยส่วนใหญ่ในขั้นตอนนี้จะมี
ความเกี่ยวข้องโดยตรงกับผู้มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายซึ่งก็คือ รัฐบาล หน่วยงานราชการ 
และที่ปรึกษาในทางนโยบายของรัฐ ที่เกี่ยวข้องกับวาระนโยบายนั้น นอกจากผู้มีอ านาจหน้าที่ในการ
ก าหนดนโยบายแล้ว ยังมีตัวแสดงอื่นๆที่เข้ามาเกี่ยวข้องหรือปรากฏตัวในกระบวนการดังกล่าวด้วย 
เช่น ตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ นักธุรกิจ ผู้มีความเกี่ยวข้องทั้งโดยตรงและโดยอ้อม เป็นต้น ท าให้ใน
ขั้นตอนนี้เป็นเรื่องของการช่วงชิงอ านาจในการก าหนดนโยบาย ที่ตัวแสดงทั้งหลายพยายามเข้าไปมี
อิทธิพลในการก าหนดนโยบาย นโยบายจึงเป็นผลจากการประนีประนอม การต่อสู้และเจราจาต่อรอง
ของผู้ที่เกี่ยวข้องในการก าหนดนโยบาย นอกจากนี้ในกระบวนการดังกล่าว ยังเป็นการแสดงให้เห็นถึง
ที่มาของนโยบายว่าถูกก าหนดโดยใครอย่างแท้จริง หรือชี้ให้เห็นว่าใครคือตัวแสดงหลักที่มีส่วนผลักดัน
ในการก าหนดนโยบายนั้นๆ ดังนั้น การศึกษาการก าหนดนโยบาย คือการศึกษาความสัมพันธ์เชิง
นโยบายของตัวแสดงหลักในกระบวนการ และศึกษาบริบทที่เกี่ยวข้องในปรากฏการณ์นั้น โดยใน
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ศึกษาวิเคราะห์การก าหนดนโยบายในสองแง่มุมที่มีความสอดคล้องกัน กล่าวคือ 
แง่มุมแรก เป็นการวิเคราะห์ปรากฏการณ์ทางนโยบายในกระบวนนี้ผ่านตัวแบบความสัมพันธ์เชิง
อ านาจนโยบายระหว่างรัฐและสังคม โดยเลือกตัวแบบนีโอมาร์กซิสต์ หรือตัวแบบซึ่งนักวิชาการสาย
มาร์กซิสต์รุ่นใหม่พัฒนาขึ้นในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง โดยอาศัยรากฐานด้านแนวคิดของ 
Marx, Engel, Lenin และ Gramsci จะมีความเห็นสอดคล้องกันว่ารัฐและนโยบายของรัฐในสังคมทุน
นิยม ตกอยู่ภายใต้การครอบง าของชนชั้นกฎมภี ซึ่งมีอ านาจมากที่สุดในสังคมโดยผลจากการควบคุม
ปัจจัยในการผลิตและการสะสมทุน (อนุสรณ์ ลิ่มมณี , 2542 : 49) ถึงแม้ว่านักวิชาการส่วนใหญ่จะมี
แนวคิดที่สอดคล้องกัน แต่ทว่าหลักในการอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับชนชั้นที่มีอ านาจในสังคม
มีความแตกต่างกันในสองประเด็น ประเด็นที่หนึ่ง ระดับความมากน้อยของอิทธิพลที่ชนชั้นนายทุนมี
อยู่เหนือรัฐ  หรือจะกล่าวว่ารัฐมีอิสระจากชนชั้นนายทุนในการก าหนดนโยบายมากน้อยเพียงใด  และ
ประเด็นที่สอง สาเหตุต่างๆที่รัฐต้องก าหนดนโยบายตามความต้องการของชนชั้นนายทุนมากกว่าชน
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ชั้นอื่นๆ ในสังคม ในแง่ที่ว่าปัจจัยหรือเงื่อนไขใดที่ท าให้รัฐต้องตอบสนองข้อเสนอทางนโยบายและ
ก าหนดนโยบายของชนชั้นนายทุน ซึ่งในตัวแบบนีโอมาร์กซิสต์นี้ก็แบ่งการอธิบายเป็นหลายรูปแบบดัง
จะกล่าวต่อไป  

ในแง่มุมแรกจึง เป็นการวิเคราะห์ผ่านตัวแบบที่มองความสัมพันธ์ของรัฐกับชนชั้นนายทุน
แบบทั่วไป หรือความสัมพันธ์พื้นฐานที่ปรากฏขึ้นโดยโครงสร้างของสังคมทุนนิยม กล่าวคือ กลุ่มคนที่
เรียกว่าเป็น“ชนชั้นนายทุน” ย่อมมีฐานะความสัมพันธ์พิเศษทางนโยบายกับรัฐในระดับหนึ่ง และ
ด้วยลักษณะของนโยบายบางนโยบายจะเป็นการตอบสนองความต้องการของชนชั้นนายทุนโดย
รวมอยู่แล้ว เช่น นโยบายส่งเสริมการส่งออกและการลงทุน  มาตรการส่งเสริมระบบตลาดให้
ภาคเอกชนมีบทบาทด าเนินการแทนภาครัฐ หรือแนวนโยบายที่ใช้กระตุ้นเศรษฐกิจโดยรวม เป็นต้น 
และด้วยระดับของอิทธิพลที่เข้าไปแทรกแซงรัฐ รวมถึงสาเหตุที่ท าให้รัฐต้องตอบสนองชนชั้นนายทุน
ในรูปแบบต่างๆ แต่ทว่าชนชั้นนายทุนบางกลุ่มไม่ได้มีความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายในระดับพื้นฐาน
เท่านั้น การก าหนดนโยบายในตัวแบบนี้เป็นการอธิบายในมิติของชนชั้น โดยไม่ได้เจาะจงหรือให้
ความส าคัญไปที่ปัจจัยในเชิงสถาบันจาก ขนาดและการจัดการของบรรษัท หรือบทบาทของนักธุรกิจ
ในระบบตลาด ในแง่มุมที่สอง จึงเป็นการศึกษาวิเคราะห์เศรษฐกิจการเมืองแนวสถาบัน เพื่อให้เห็น
แง่มุมของรัฐซึ่งเป็นสถาบันการเมือง การศึกษาวิเคราะห์จึงขยายการท าความเข้าใจเพิ่มเติมไปจาก
อิทธิพลของชนชั้นนายทุนอันมีรากฐานมาจากชนชั้น ไปที่ ขนาดของบรรษัท และโครงสร้างทาง
เทคนิคของบรรษัท ในทัศนะของ Galbraith กล่าวคือ นอกเหนือจากความสัมพันธ์พื้นฐานหรือ
รากฐานการเป็นชนชั้นนายทุนแล้ว ด้วยลักษณะของบรรษัทขนาดใหญ่หรือบรรษัทที่เจริญเติบโตเต็มที่ 
(mature corporation) รวมถึงโครงสร้างทางเทคนิคจึงท าให้ภาคเอกชนมีบทบาท อิทธิพลและ
ความส าคัญในระบบเศรษฐกิจ และในทัศนะของ Lindblom ก็เป็นการอธิบายนอกเหนือไปจากมิติ
ของชนชั้นในแง่มุมแรกเช่นกัน โดยให้ความสนใจไปที่สถานะของนักธุรกิจใหญ่ซึ่งอยู่ในต าแหน่งที่มี
อภิสิทธิ์ (privileged position) ในระบบเศรษฐกิจ  นอกเหนือจากการอธิบายในมิติของชนชั้นแล้ว 
ในแง่มุมที่สองจึงเป็นการอธิบายให้เห็นถึงปัจจัยในเชิงสถาบันที่เอื้อให้ตัวแสดงอย่างนายทุน นักธุรกิจ
หรือภาคเอกชน เข้าไปมีบทบาทและมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย ซึ่งอาจเป็นไปได้ว่าปัจจัยในเชิง
สถาบันนี้เองเป็นส่วนเพิ่มเติมหรือเกื้อหนุนให้ตัวแสดงภาคเอกชนสามารถลดความอิสระของรัฐในการ
ก าหนดนโยบายและเป็นสาเหตุที่รัฐต้องตอบสนองของภาคเอกชน 

2.4.1 ตัวแบบนีโอมาร์กซิสต์: ตัวแบบความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายระหว่างรัฐและสังคม 

ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมสมัยใหม่ ความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นและปรากฏให้เห็นเป็น
รูปธรรมระหว่างฝ่ายทั้งสองก็คือ ความสัมพันธ์ด้านนโยบาย โดยฝ่ายรัฐเป็นผู้ผูกขาดอ านาจในการ
ก าหนดและน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้คนทั้งสังคม ในขณะที่ฝ่ายสังคมเองก็พยายาม
เรียกร้องผลักดันให้กระบวนการนโยบายของรัฐตอบสนองความต้องการของตน อีกทั้งยังพยายามเข้า
ไปมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการท างานของรัฐบาล ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในลักษณะนี้เกิดขึ้นใน
เครือข่ายความสัมพันธ์ทางการเมืองหรือสังคมการเมืองรูปของสถาบันและกระบวนการทางการเมือง
ต่างๆ ซึ่งในความสัมพันธ์ทางนโยบายที่เกิดขึ้นนั้น มักเป็นความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ไม่เท่าเทียมกัน 
กล่าวคือ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายใดนั้น ฝ่ายที่มีพลังอ านาจเหนือกว่าจะสามารถผลักดันให้การก าหนด
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นโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติของรัฐสอดคล้องหรือเอื้อต่อความต้องการของฝ่ายตนได้มากกว่า
ฝ่ายตรงข้ามเสมอ ค าว่า อ านาจ ในที่นี้ใช้ในความหมายกว้างโดยครอบคลุมทั้งอ านาจในเชิงพฤติกรรม
และอ านาจในเชิงครอบง า (Lukes, 1994 อ้างถึงใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) ซึ่งมีอิทธิพลต่อการ
ตัดสินใจและการกระท าของรัฐในประเด็นปัญหาด้านนโยบาย ประเด็นปัญหาดังกล่าวอาจจะเป็นสิ่งที่
เกิดขึ้นแล้วหรือเป็นสิ่งที่อาจจะเกิดขึ้นก็ได้ นอกจากนั้น ในแง่ของความขัดแย้งเชิงอ านาจ และ
ผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับความขัดแย้ง ความขัดแย้งที่ด ารงอยู่อาจจะเป็นสิ่งที่สังเกตเห็นได้หรือสิ่งที่
แฝงเร้นในสังคมก็ได้ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542 : 39) ซึ่งการศึกษาวิเคราะห์ผ่านตัวแบบนีโอมาร์กซิสต์
จะชี้ให้เห็นว่าในกระบวนการก าหนดนโยบายนั้น อ านาจอยู่ที่ใครระหว่างรัฐหรือชนชั้นนายทุน และ
การใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายสาธารณะนั้นด าเนินการไปอย่างไร ชนชั้นนายทุนมีอิทธิพลต่อรัฐ
มากน้อยเพียงใด เหตุปัจจัยใดที่ท าให้ชนชั้นนายทุนมีบทบาทในการก าหนดนโยบายสาธารณะได้ และ
ชนชั้นนายทุนมีการด าเนินการอย่างไรในการเข้าไปก าหนดนโยบายสาธารณะ การวิเคราะห์ในตัวแบบ
นี้จะเน้นการอธิบายในมิติของชนชั้น ที่ท าให้ชนชั้นนายทุนมีอ านาจครอบง ากิจการทางสังคมอัน
เนื่องมาจากพลังอ านาจทางเศรษฐกิจที่เหนือกว่าชนชั้นอื่นๆ และความสัมพันธ์ในการก าหนดนโยบาย
ระหว่างของรัฐกับชนชั้นนายทุนในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวมีระดับของ
ความสัมพันธ์และสาเหตุต่างกันออกไป 

ตัวแบบนีโอมาร์กซิสต์ ถูกพัฒนาขึ้นมาจากแนวคิดของนักทฤษฎีมาร์กซิสต์ยุคแรกๆ
โดยเฉพาะ Marx, Engels และ Gramsci ตั้งแต่กลางศตวรรษที่ 19 จนถึงสงครามโลกครั้งที่ 2 ตัว
แบบดังกล่าวจึงมีรากฐานการอธิบายที่ว่า ชนชั้นนายทุนเป็นผู้ครอบง ารัฐและนโยบายของรัฐในสังคม
ทุนนิยมโดยมีสาเหตุมาจากการที่ชนชั้นนายทุนเป็นผู้ครอบครองและควบคุมปัจจัยการผลิตและการ
สะสมทุน แต่ในการอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับชนชั้นนายทุนนั้นมีความแตกต่างกันไปซึ่ง
สามารถแยกออกเป็น 4 รูปแบบ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542 : 50-53) ดังนี ้

รูปแบบที่ 1 อธิบายว่า กลุ่มทุนผูกขาด หรือ monopoly capital เป็นพัฒนาการที่เกิดขึ้น
จากชนชั้นนายทุน ซึ่งกลุ่มกังกล่าวนั้นมีอ านาจในการครอบง ารัฐได้โดยสิ้นเชิงเพราะรัฐตกเป็น
เครื่องมือของชนชั้นนายทุน(instrumentalism) หรือถูกท าให้กลายเป็นพวกเดียวกันกับชนชั้นนายทุน 
(state monopoly capitalism) ดังนั้นรัฐจึงปราศจากความเป็นอิสระในการการตัดสินใจที่จะก าหนด
นโยบายตามความต้องการของตนเอง ท าให้ทิศทางและเนื้อหาของนโยบายโดยรวมเป็นไปตาม
ต้องการและผลประโยชน์ของชนชั้นนายทุน เหตุที่รัฐต้องตอบสนองชนชั้นนายทุนนั้นเป็นเพราะทั้ง
กลุ่มทุน นักการเมืองและเจ้าหน้าที่รัฐร่วมมือกันในการที่จะหาทางปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มตนไว้
ทั้งระยะยาวและระยะสั้น หรือใช้อ านาจผูกขาดทางเศรษฐกิจจากการกระจุกตัวของทุนและการรวม
ศูนย์ของทุน (capital concentration and centralization)ในการเข้ามาครอบง าด้านกลไกด้าน
นโยบายและสถาบันการเมืองของรัฐทั้งทางตรงและทางอ้อม (Jessop, 1977 : 360 ; 1982 : 45-50, 
และดู Anderson, 1974 อ้างถึงใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) จากที่กล่าวมาทั้งหมดนี้รัฐจึงต้องก าหนด
นโยบายตามผลประโยชน์และความต้องการของชนชั้นนายทุน ถึงแม้ว่ารัฐจะต้องตอบสนองความ
ต้องการของชนช้ันอื่น รัฐจะหลีกเลี่ยงการก าหนดนโยบายที่ขัดกับผลประโยชน์กับชนช้ันนายทุน 

รูปแบบที่ 2 อธิบายว่า รัฐมีความเป็นอิสระของตัวเองในการก าหนดนโยบายอยู่ไม่น้อย เมื่อ
เปรียบเทียบกับสถาบันหรือองค์กรอื่นๆในสังคมทุนนิยม (relative autonomy) แต่ก็ไม่ได้เป็นอิสระ
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จากอ านาจครอบง าของชนชั้นนายทุนโดยสิ้นเชิง ทั้งนี้เนื่องจากรัฐไม่ได้มีบทบาทในการผลิตแบบทุน
นิยม และไม่ได้เป็นคู่กรณีในความขัดแย้งระหว่างชนชั้นนายทุนกับชนชั้นกรรมาชีพหรือชนชั้นอื่น
โดยตรง นอกจากนี้ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างกลุ่มอ านาจย่อยๆภายในชนชั้นนายทุนเอง ยังท าให้
รัฐปลอดจากการครอบง าของชนชั้นนายทุนได้ในระดับหนึ่ง โครงสร้างด้านกฎหมายและการเมืองอัน
เป็นฐานอ านาจของรัฐจึงค่อนข้างจะมีอิสระในการด าเนินงานของตัวเอง (Poulantzas, 1978 : 275 ; 
Miliband, 1979 : 83 อ้างถึงใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) ในแง่นโยบายของรัฐ รัฐมีฐานะเป็นรัฐ
นายทุน (capitalist state) เพราะนโยบายรัฐส่วนใหญ่ตอบสนองความต้องการของชนชั้นนายทุน
มากกว่าชนชั้นอื่นในสังคม นโยบายของรัฐมีฐานะเป็นผลผลิต หรือผลลัพธ์การต่อสู้ทางชนชั้น (class 
struggle) ระหว่างชนชั้นนายทุนกับชนชั้นกรรมาชีพและชนชั้นอื่นๆ ในสังคมทุนนิยม ชนชั้นใดมี
อ านาจก็สามารถใช้อิทธิพลผลักดันนโยบายของรัฐให้เป็นไปตามความต้องการของตนได้อย่างง่ายดาย 
ในเมื่อชนชั้นนายทุนมีอ านาจมากที่สุดในสังคมแบบนี้ รัฐย่อมจะท าตามความต้องการของชนชั้นนี้
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้   รัฐในการอธิบายรูปแบบนี้ไม่ได้อยู่ใต้อิทธิพลของนายทุนโดยสิ้นเชิง ยังสามารถ
ตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของชนชั้นอื่นในสังคมด้วย ตราบเท่าที่นโยบายของรัฐไม่กระทบต่อ
ผลประโยชน์ของระบบทุนนิยม (Carnoy, 1984 : 251 ; Poulantzas, 1980 : 131-134 ; Esping-
Andersen, et.al. 1977 อ้างถึงใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) ด้วยเหตุนี้รัฐจึงด ารงฐานะตัวแทนของคน
ในสังคมที่มีความเป็นกลางอยู่ได้  

รูปแบบที่ 3 อธิบายว่า รัฐในสังคมทุนนิยมยังมีความเป็นอิสระอยู่บ้างในการก าหนดทางเลือก
ด้านนโยบายเพื่อแก้ปัญหาและตอบสนองความต้องการของนายทุน เพราะรัฐไม่ใช่เครื่องมือหรือ
สถาบันที่ฝ่ายทุนจัดตั้งขึ้น แต่เป็นสถาบันเอกเทศที่มีหน้าที่การปกครองสังคมโดยตรง สาเหตุที่รัฐ
จ าเป็นจะต้องปกป้องผลประโยชน์และก าหนดนโยบายเพื่อแก้ปัญหาให้กับชนชั้นนี้มากกว่าคนกลุ่มอื่น
ในสังคมเพราะในสังคมที่ถูกครอบง าโดยระบบการผลิตแบบทุนนิยม และคนส่วนใหญ่ต้องพึ่งพิงระบบ
ทุนนิยมในด้านใดด้านหนึ่งอยู่ไม่มากก็น้อย รัฐในฐานะของสถาบันการปกครองสังคมและตัวแทน
ผลประโยชน์ส่วนรวม จะถูกผลักดันให้มีภารกิจหรือหน้าที่ในการแก้ปัญหาด้านต่างๆ ให้แก่ระบบทุน
นิยมโดยส่วนรวมเพื่ อช่วยให้กระบวนการของทุนสามารถด ารงสืบต่อไปในสังคม ( social 
reproduction process of capital) ได้ (Altvater, 1978 : 41 อ้างถึงใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) 
ถึงแม้การที่รัฐก าหนดนโยบายด้านต่างๆในการแก้ปัญหาหรือพัฒนาระบบทุนนิยม จะเป็นประโยชน์
แก่ชนชั้นนายทุนเป็นส่วนใหญ่ แต่ก็เป็นผลดีต่อคนกลุ่มอื่นในสังคมเหมือนกัน เพราะในสังคมทุนนิยม
นั้นคนส่วนใหญ่ต้องพึ่งพิงรายได้ที่มาจากระบบทุนนิยมในด้านใดด้านหนึ่งเสมอ (Reichet, 1978 : 
43-44 อ้างถึงใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) เพราะฉะนั้นการแสดงหน้าที่เช่นนี้ของรัฐจึงได้รับการ
ยอมรับจากสังคม ซึ่งหน้าที่เหล่านี้เป็นหน้าที่ที่คนกลุ่มต่างๆในสังคมหรือชนชั้นนายทุนไม่สามารถท า
ได้เอง และขาดความชอบธรรมที่จะแสดงบทบาทนี้แทนรัฐ 

รูปแบบที่ 4 อธิบายว่า รัฐในสังคมทุนนิยมมีความเป็นอิสระในตัวเองค่อนข้างมาก จนมีฐานะ
เป็นผู้ไกล่เกลี่ยหรือคนกลางที่อิสระ ( independent mediator) ซึ่งท าหน้าที่ประนีประนอมข้อ
ขัดแย้งด้านผลประโยชน์ระหว่างชนชั้นต่างๆในสังคม ความเป็นอิสระดังกล่าวของรัฐเกิดจากชนชั้น
นายทุนและกรรมกรไม่สามารถรวมตัวกันได้อย่างเหนียวแน่นจนสามารถครอบง ารัฐได้โดยสิ้นเชิง 
นอกจากนั้นการแบ่งหน้าที่ในสังคม ยังท าให้รัฐมีหน้าที่แยกออกจากหน้าที่ของคนในชนชั้นนายทุน
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และกรรมกรอย่างชัดเจน ด้วยเหตุน้ีรัฐในสังคมทุนนิยมจึงไม่ใช่เครื่องมือของชนชั้น และมีผลประโยชน์
ของตนเองที่แยกออกจากผลประโยชน์ของชนชั้นใดชนชั้นหนึ่ง (Carnoy, 1984 : 251 ; Block, 1977
อ้างถึงใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) ในฐานะของผู้ไกล่เกลี่ยข้อขัดแย้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งระหว่าง
นายทุนกับกรรมกร รัฐจ าเป็นต้องก าหนดนโยบายบางด้านที่ส่งเสริมการสะสมทุนของนายทุนและใน
ขณะเดียวกันรัฐก็จ าเป็นต้องก าหนดนโยบายด้านที่ส่งเสริมกรรมกรและคนส่วนใหญ่ด้วย เพื่อรักษา
ความชอบธรรมของรัฐไว้ ทั้งนี้เพราะการอยู่รอดของผู้บริหารรัฐต้องขึ้นกับทั้งภาษีอากรที่ส่วนใหญ่มา
จากกิจการการผลิตของทุนนิยม และการได้รับเลือกจากคนส่วนใหญ่ในสังคมในกระบวนการเลือกตั้ง 
แต่นโยบายทั้งสองด้านมักจะขัดกันเอง เพราะถ้ารัฐให้ความส าคัญกับการส่งเสริมการลงทุนของ
นายทุนมากเกินไป คะแนนนิยมของรัฐมักจะตกต่ า โดยผลจากความไม่พอใจของคนส่วนใหญ่ในสังคม 
ในทางกลับกันหากรัฐเน้นการตอบสนองความต้องการด้านสวัสดิการสังคมมาก บรรดานายทุนมักจะ
ไม่พอใจเพราะรัฐจะต้องเก็บภาษีชนชั้นนายทุนมากขึ้น (O’Connor, 1973 ; Offe, 1975 อ้างถึงใน 
อนุสรณ์ ลิ่มมณี , 2542) แต่รัฐก็มีแนวโน้มที่จะตอบสนองความต้องการของชนชั้นนายทุน
 มากกว่าชนชั้นอื่น เพราะไม่เพียงแต่รัฐจะต้องพึ่งพารายได้จากการเติบโตของการผลิตแบบ
ทุนนิยม ความชอบธรรมของรัฐในสังคมยังขึ้นอยู่กับการขยายตัวของระบบทุนนิยมอีกด้วย เมื่อใดก็
ตามที่เกิดปัญหาเศรษฐกิจ อาทิ อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจและการส่งสินค้าออกลดลง หรืออัตรา
การว่างงานสูง ในมุมมองของประชาชน รัฐจะต้องเป็นผู้รับผิดชอบ ทั้งนี้ยังไม่ต้องกล่าวถึงอ านาจ
ทางการเงินของนายทุน และการที่วัฒนธรรมทุนนิยมครอบง าความคิดของคนในสังคม ซึ่งท าให้รัฐ
มักจะก าหนดนโยบายให้สอดคล้องกับผลประโยชน์ของชนชั้นนายทุน (Block, 1977 : 12-24 อ้างถึง
ใน อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) 

            ตัวแบบ 
 
ประเด็นพิจารณา 

 
รูปแบบที่ 1 

 
รูปแบบที่ 2 

 
รูปแบบที่ 3 

 
รูปแบบที่ 4 

รัฐ กลุ่มเดียวกับชนชั้น
นายทุนหรือ

เครื่องมือของชนชั้น
นายทุน 

รัฐนายทุน สถาบันเอกเทศที่
มีหน้าที่การ

ปกครองสังคม
โดยตรง 

ผู้ไกล่เกลี่ยหรือ
คนกลางที่อิสระ 
(independent 

mediator) 

ชนชั้นนายทนุ กลุ่มทุนผูกขาด 
(monopoly capital) 

ชนช้ันที่มีอ านาจ 
มากที่สุด 

สังคมทุนนิยม ชนช้ันคู่ขัดแย้ง 
กับกรรมกร 

ความเป็น 
อิสระของรัฐ 

ไม่ม ี พอสมควรเพราะ
โครงสร้าง

กฎหมายและ
ความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ่ม

นายทุน 

อิสระอยู่บ้างใน
การก าหนด
ทางเลือก 

ค่อนข้างมาก 
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ลักษณะของ
นโยบาย 

ขึ้นอยู่กับความ
ต้องการและ

ผลประโยชน์ของ
ชนช้ันนายทุน 

เป็นผลผลิต หรือ
ผลลัพธ์การต่อสู้

ทางชนชั้น 

การแก้ปัญหา
ให้กับระบบทนุ

นิยมโดยส่วนรวม 

ส่งเสริมการ 
สะสมทุน 

สาเหตุที่รัฐต้อง
ก าหนดนโยบาย

ตามความ
ต้องการของชน

ชั้นนายทุน 

ปกป้อง
ผลประโยชน์ของ

กลุ่มหรือถูก
ครอบง ากลไกจาก
การผูกขาดอ านาจ

ทางเศรษฐกิจ 

ชนช้ันนายทุนมี
อ านาจมากที่สุด
ในสังคม    ทนุ

นิยม 

คนส่วนใหญ่ต้อง
พึ่งพิงรายได้ที่มา
จากระบบทุน

นิยม 

ความชอบธรรม
ของรัฐในสังคม
ขึ้นอยู่กับการ
ขยายตัวของ
ระบบทุนนิยม 

ตารางที่ 2 รูปแบบต่างๆ ในตัวแบบนีโอมาร์กซิสต์  

2.4.2 ทฤษฎีเศรษฐกิจการเมืองนนการศึกษาการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

ในยุคสมัยอารยธรรมกรีกโบราณ เศรษฐกิจการเมืองในแง่ที่เป็นหลักปฏิบัติหรือนโยบายใน
การปกครองชุมชนทางการเมืองนั้นได้มีการกล่าวถึงมาแล้ว โดยค าว่า economy หมายถึง การ
จัดการปกครองเคหสถานอย่างชาญฉลาดและเป็นธรรมให้เกิดผลดีแก่คนทั้งครอบครัว (Rousseau, 
1953 :367 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) ต่อมาความหมายของค าได้ถูกขยายออกไปตามสภาพ
การพัฒนาและการขยายตัวของชุมชนในสังคมที่ขยายตัวโดยล าดับ ครอบคลุมถึงการจัดการปกครอง
ของรัฐ การมองเศรษฐกิจในแง่ที่เป็นส่วนหนึ่งในการจัดการปกครองรัฐ ซึ่งได้เริ่มปรากฏให้เห็นในงาน
เขียนของนักปรัชญากรีกบางคน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง Aristotle ได้สะท้อนให้เห็นถึงทัศนะแบบนี้ในงาน
ชื่อ Politics และ Ethics ของเขา โดย Aristotle มองปัญหาเศรษฐกิจว่าเป็นปัญหาด้านศีลธรรม ซึ่ง
เกี่ยวข้องกับการสร้างรัฐในอุดมคติขึ้นมา (Mai,1975:6 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) ในเรื่องของ
การกระจายความมั่งคั่งและสิ่งอื่นในสังคม Aristotle ถือว่าเป็นเรื่องของความยุติธรรมเฉพาะด้าน
อย่างหนึ่ง การแบ่งปันความมั่งคั่งระหว่างสมาชิกของรัฐหนึ่งรัฐใดนั้นจะเป็นไปตามมาตรฐานที่แน่นอน 
ซึ่งขึ้นอยู่กับรัฐธรรมนูญของแต่ละรัฐ (Bonar,1976:39 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) กล่าวอีก
อย่างหนึ่งก็คือ รัฐเป็นตัวก าหนดมาตรฐานความยุติธรรมในการกระจายความมั่งคั่งระหว่างสมาชิก
ของรัฐนั้นเอง(อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) ดังนั้น เศรษฐกิจการเมืองในแง่ที่เป็นหลักปฏิบัติ หรือนโยบาย
ของรัฐเริ่มมีความชัดเจนขึ้นเมื่อรัฐ หรือรัฐชาติ (National State) ส่วนต่างๆ ของยุโรปได้เปิดโอกาส
ให้รัฐในฐานะองค์การทางการเมืองแบบใหม่เข้ามาแทนที่ และเพื่อให้รัฐด ารงอยู่ได้รวมถึงสามารถ
ขยายอ านาจออกไป รัฐจะต้องมีรายได้และทรัพยากรที่จ าเป็น รัฐจึงมีบทบาทในการจัดการเศรษฐกิจ
ของชาติ และแสวงหาความมั่งคั่งและความอยู่ดีกินดีให้ทั้งตัวรัฐเองและประชาชนอันเป็นสมาชิกของ
รัฐ เพราะฉะนั้นเศรษฐกิจการเมืองยุคใหม่จึง เริ่มเกิดขึ้นพร้อมๆไปกับการเติบโตของรัฐ 
(Bonar,1967:59 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531: 1-3)   

เมื่อรัฐต้องให้ความส าคัญกับสภาพการกินดีอยู่ดี หรือความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  ท าให้
นโยบายของรัฐถูกก าหนดขึ้นโดยตอบสนองต่อเป้าหมายและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของรัฐ อีก
ทั้งยังมีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับนโยบายสาธารณะ ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างรัฐบาล 
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(ผู้ปกครอง) กับประชาชน(ผู้ใต้ปกครอง)  และปรากฏการณ์อันเกิดขึ้นจากความสัมพันธ์ของกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจและกิจกรรมทางการเมือง ซึ่งความเกี่ยวข้องนี้สะท้อนออกมาในความหมายรวมถึง
ขอบเขตการศึกษาแนวนี้อย่างกว้างๆ เศรษฐกิจการเมือง (political economy) หรือเศรษฐศาสตร์
การเมือง (political economics) มีความแตกต่างที่เห็นอยู่เพียงแค่การเลือกใช้ภาษาเท่านั้น ใน
สาระส าคัญการขอบเขตการศึกษาแนวนี้แตกต่างกันในส่วนของประเด็นในการศึกษาเท่านั้น เช่น เน้น
ตรงนโยบายเศรษฐกิจของรัฐ หรือ ให้ความส าคัญแก่โครงสร้างอ านาจและความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจ 
ในขณะที่บางส่วนศึกษาประเด็นที่กว้างกว่า คือ กิจกรรมทางการเมืองที่ครอบคลุมไปถึงนโยบายและ
กิจกรรมของรัฐและความสัมพันธ์ของโครงสร้างอ านาจในสังคม เป็นต้น ความหมายอย่างกว้างๆ ของ
เศรษฐกิจการเมืองจึงอธิบายได้ว่า เศรษฐกิจการเมือง คือ การศึกษาถึงความสัมพันธ์ต่อกันระหว่าง
การเมืองกับเศรษฐกิจ ในฐานะที่เป็นกิจกรรมส่วนหนึ่งของสังคม ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นการศึกษาถึง
อิทธิพลของปัจจัยทางการเมืองที่มีต่อเศรษฐกิจ หรือผลกระทบของปัจจัยทางเศรษฐกิจที่มีต่อ
การเมือง หรือิทธิพลของทั้งสองด้านที่มีต่อเศรษฐกิจ และการเมือง หรือด้านใดด้านหนึ่ง นอกจากนี้ยัง
อาจครอบคลุมถึงผลกระทบของเศรษฐกิจและการเมืองที่มีต่อสังคม และในบางกรณีปัจจัยทางสังคมก็
อาจจะถูกน ามาร่วมพิจารณาด้วยก็ได้ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531: 20-23)   

ส าหรับในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้ความสนใจไปที่แนวทางการศึกษาเชิงสถาบัน (Institutional 
Approach) ในทฤษฎีเศรษฐกิจการเมือง อย่างที่กล่าวไปแล้วในตอนต้นว่า การศึกษาวิเคราะห์ใน
แง่มุมที่สองของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ เป็นการขยายมุมมองมาที่ปัจจัยในเชิงสถาบันที่ส่งผลต่อการ
ก าหนดนโยบาย การศึกษาเชิงสถาบันมีลักษณะเป็นการศึกษาเชิงสหวิทยาการ ซึ่งมุ่งส ารวจถึง
ความสัมพันธ์ด้านต่างๆระหว่างอ านาจทางการเมือง ความมั่งคั่งและค่านิยมทางวัฒนธรรม รวมทั้ง
พัฒนาการของเทคโนโลยี, สถาบัน, อุดมการณ์, พฤติกรรมทางเศรษฐกิจ, กลุ่ม และการขัดแย้งด้าน
อ านาจที่มีผลต่อกันและกัน (Andrain, 1980 : 6; Elliott, 1978 : 111อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี , 
2531) การศึกษาแนวนี้มองเศรษฐกิจการเมืองจากทัศนะทางประวัติศาสตร์ โดยเห็นว่าการ
เปลี่ยนแปลงในแต่ละด้านจะมีผลกระทบต่อกันและกัน ตัวอย่างเช่น การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อ านาจของสถาบันต่างๆ ในทางการเมืองอาจจะมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจและ
ชนชั้นในสังคม การเน้นอธิบายเศรษฐกิจการเมืองในแง่วิวัฒนาการนี้เอง ท าให้การศึกษาแนวนี้ไม่
ยอมรับทฤษฎีหรือหลักเกณฑ์ทั่วไปที่อ้างว่าสามารถอธิบายได้ทุกสถานที่ และเวลา (Universal 
Generalization) ทฤษฎีหรือหลักเกณฑ์ทั้งหลายนั้นแยกไม่ออกจากเงื่อนไขทางประวัติศาสตร์ 
อาจจะใช้อธิบายได้ในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง หรือสถานที่ใดสถานที่หนึ่งเท่านั้น แต่ไม่มีทฤษฎีหรือ
หลักเกณฑ์ทั่วไปใดที่ถูกตลอดกาล (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531: 29)  ในการศึกษารัฐแนวสถาบันนั้น
โดยทั่วไปพิจารณารัฐใน 2 ลักษณะ ลักษณะแรก เป็นการศึกษารัฐ โดยเน้นพิจารณาบทบาทของ
รัฐบาลซึ่งเป็นสถาบันทางการเมืองที่ก าหนดนโยบายของรัฐ การศึกษาในลักษณะนี้จะเห็นได้ในงาน
ของ Galbraith, และ Lindlom ส่วนลักษณะที่สอง เป็นการศึกษารัฐในแง่ขุมข่ายแห่งอ านาจอันชอบ
ธรรม (authority) และอ านาจทั่วไปของส่วนรวม ซึ่งเป็นการศึกษารัฐในมุมกว้างที่ครอบคลุมถึง
สถาบันทางสังคมอื่นๆ นอกเหนือไปจากรัฐบาลอีกด้วย การพิจารณารัฐในลักษณะที่สองนี้ อาจจะ
สังเกตเห็นได้ในงานของนักวิชาการเช่น Best และ Connolly รวมทั้ง Hodgson เป็นต้น ส าหรับใน
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ลักษณะแรกซึ่งเป็นแนวคิดที่วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้ความสนใจ คือ การศึกษารัฐของ Galbraith และ 
Lindlom ที่มุ่งอธิบายถึงปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อรัฐมากกว่าบทบาทของรัฐเอง ซึ่ง Galbraith จะเน้น
ศึกษารัฐในแง่ของอิทธิพลและความสัมพันธ์ของบรรษัทขนาดใหญ่ที่มีต่อรัฐ ในขณะที่ Lindlom มุ่ง
ประเด็นไปที่เรื่องบทบาทและอ านาจของนักธุรกิจในสังคมทุนนิยมประชาธิปไตย โดยชี้ให้เห็นถึง
อิทธิพลของนักธุรกิจที่มีต่อนโยบายและการด าเนินงานของรัฐ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531: 115)   

2.4.2.1 รัฐกับบรรษัทขนาดนหญ:่ ทัศนะของ Galbraith  

ในงานเขียนสองชิ้น คือ The New Industrial State และ Economics and The Public 
Purpose ของ Galbraith ได้ชี้ให้เห็นว่าอ านาจและอิทธิพลของบรรษัทที่เจริญเติบโตเต็มที่ (mature 
corporation) ที่อยู่ในเศรษฐกิจการเมืองของสังคมอเมริกันในแง่มุมต่างๆ นั้นปรากฏอย่างต่อเนื่องกัน 
ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนาด้านเทคโนโลยีและการจัดองค์การใน
ภาคอุตสาหกรรม ได้ท าให้เกิดบรรษัทขนาดใหญ่เพียงไม่กี่ราย ซึ่งค่อนข้างจะมีอ านาจผูกขาดทั้งใน
ด้านเศรษฐกิจและการเมือง ความก้าวหน้าด้านเทคโนโลยีและการจัดการองค์การดังกล่าว ผลักดันให้
เกิดบรรษัทขนาดใหญ่ขึ้นมาได้เพราะสาเหตุหลายประการเช่น การใช้เทคโนโลยีระดับสูงในการผลิต
ต้องใช้ทุนจ านวนมาก ต้องมีการแบ่งเวลาในการผลิตออกเป็นช่วงๆ จากขั้นเริ่มต้นจนถึงขั้นสุดท้าย 
และจ าเป็นต้องมีก าลังคนที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ดังนั้น การผลิตโดยใช้เทคโนโลยีระดับสูงจึง
น าไปสู่ความจ าเป็นที่ต้องมีการจัดองค์การในการท างาน และความจ าเป็นในการวางแผนการผลิต ใน
การผลิตแบบนี้ย่อมจะท าให้เกิดบรรษัทขนาดใหญ่ที่มีทุนและมีการจัดระเบียบในการท างานอย่างมี
แบบแผน 

การเกิดบรรษัทขนาดใหญ่ขึ้นมา ท าให้ระบบสังคมทุนนิยม มีสภาพที่มีทั้งหน่วยธุรกิจ
อุตสาหกรรมขนาดเล็กและบรรษัทขนาดใหญ่อยู่ร่วมกันเช่นนี้ คือ ระบบตลาดและระบบการวางแผน 

ระบบตลาด ประกอบขึ้นด้วยหน่วยธุรกิจและหน่วยผลิตขาดเล็กจ านวนมากมาย กิจกรรม
ส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับการให้บริการ การผลิตงานด้านศิลปะหรือการผลิตด้านการเกษตรซึ่งด าเนินงาน
โดยคนไม่กี่คน มีการแข่งขันกันสูงมาก และขาดการจัดองค์การขึ้นเป็นบรรษัทขนาดใหญ่ กิจกรรมการ
ผลิตในระบบตลาดนั้น ไม่สามารถจะรวมตัวกันเป็นองค์การขนาดใหญ่ได้ด้วยเหตุผลส าคัญ 4 ประการ 
ประการแรก กิจกรรมการผลิตและบริการแบบนี้ไม่มีมาตรฐานที่แน่นอนตายตัว และมีลักษณะกระจัด
กระจายกันอยู่ตามภูมิภาคต่างๆ ลักษณะเช่นนี้ท าให้ยากแก่การรวมตัวกันเป็นบรรษัทขนาดใหญ่และ
ยากแก่การควบคุมดูแลทั้งในแง่ต้นทุนและมาตรฐานในการผลิต รวมทั้งการวางหลักเกณฑ์ในการ
บริการและการผลิต ประการที่สอง กิจกรรมการผลิตและบริการในระบบตลาด เป็นกิจกรรมที่เน้น
การให้บริการโดยตัวบุคคลอย่างมาก ดังนั้น ตัวบุคคลผู้ให้บริการจึงมีความส าคัญมากต่อการอยู่รอด
ของธุรกิจ ตัวอย่างเช่น งานช่างฝีมือด้านต่างๆ หรืองานที่ต้องใช้ศิลปะระดับสูง รวมทั้งความสามารถ
เฉพาะตัว ประการที่สาม งานในระบบนี้ส่วนหนึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับศิลปะที่ต้องใช้อารมณ์และ
ความคิดสร้างสรรค์ซึ่งไม่สามารถจัดระเบียบและวางกฎเกณฑ์ในการท างานได้ และประการสุดท้าย 
ในบางกรณี หน่วยธุรกิจในระบบตลาดถูกจ ากัดตัวให้มีขนาดเล็กโดยตัวบทกฎหมาย จรรยาบรรณ 
หรือหลักการบางอย่างที่ห้ามไม่ให้ขยายตัวเป็นองค์การขนาดใหญ่ อาทิ ส านักงานทนายความและ
คลินิกแพทย์  เป็นต้น ด้วยเหตุที่ หน่วยธุรกิจและหน่วยผลิตในระบบตลาดมีขนาดเล็กและอยู่อย่าง
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กระจัดกระจาย รวมทั้งขาดการสะสมทุนและต้องพึ่งพิงทุนจากภายนอกหน่วยธุรกิจในระบบตลาด 
เมื่อเทียบกับบรรษัทขนาดใหญ่ในระบบวางแผน จึงไร้อ านาจและอิทธิพลในแทบทุกด้าน ไม่ว่าจะเป็น
อิทธิพลต่อลูกค้า หรืออิทธิพลต่อรัฐ “เกษตรกร” หรือช่างฝีมือ ย่อมจะไม่มีอิทธิพลต่อผู้บริโภคหรือ
ต่อรัฐบาลเหมือนกับบริษัทขนาดใหญ่ 

ระบบการวางแผน หน่วยธุรกิจและหน่วยผลิต ก็คือ บรรษัท (corporation) ทั้งหลาย
โดยเฉพาะอย่างยิ่งบรรษัทขนาดจะมีการจัดองค์การอย่างเป็นระเบียบแบบแผน และยิ่งบรรษัทเติบโต
มากขึ้นเท่าใด การจัดองค์การจะซับซ้อนมากขึ้นเท่านั้น ผลที่ตามมาก็คือ อ านาจจะไปตกอยู่ที่ตัว
องค์การมากขึ้น ในกระบวนการผลิตและการบริการ บรรษัทจะใช้เทคโนโลยีในระดับสูง มีการลงทุน
สูง และอาศัยระบบการแบ่งงานกันท าเฉพาะด้าน สภาพดังกล่าวท าให้บรรษัทจ าเป็นต้องมีการท างาน
โดยอาศัยการวางแผนในทุกด้าน ไม่ว่าจะเป็นด้านทุน บุคลากร วัตถุดิบ การผลิตหรือการตลาด 
อย่างไรก็ดี ปัจจัยหลักของอุปสงค์ หรืออุปทานที่มีการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาในระบบ
ที่มีการแข่งขันกันอย่างสมบูรณ์นั้น ท าให้บรรษัทต่างๆ ไม่อาจจะคาดคะเนผลทุกด้านในระยะยาวได้ 
และต้องเสี่ยงต่อความล้มเหลวอย่างมาก  ดังนั้น บรรษัททั้ งหลายจึงต้องน าเอากลไกของระบบการ
วางแผนเข้ามาแทนที่กลไกของระบบตลาด เพื่อให้สามารถควบคุมสภาพแวดล้อมและผลที่จะเกิดขึ้น
ได้ เพราะฉะนั้น ระบบกิจกรรมทางด้านเศรษฐกิจของบรรษัททั้งหลาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บรรษัท
ขนาดใหญ่ จึงค่อนข้างจะปลอดจากปัญหาความผันผวนของกลไกตลาด การวางแผนของบรรษัท
ขนาดใหญ่ รวมทั้งลักษณะการจัดองค์การอย่างซับซ้อน การควบคุมเทคโนโลยีระดับสูงและการมีทุน
จ านวนมากอยู่ในมือ ท าให้บรรษัทเหล่านี้อ านาจในการควบคุมสังคมสูงมาก จะเห็นได้จากการที่
บรรษัทขนาดใหญ่ สามารถควบคุมราคาสินค้าและต้นทุนในการผลิต เพราะบรรษัทเหล่านี้ผูกขาดการ
ผลิตและการซื้อปัจจัยในการผลิตสินค้าส่วนใหญ่อยู่แล้ว หรือจากการครอบง ารูปแบบการบริโภคของ
ประชาชนโดยผ่านกระบวนการโฆษณาสินค้าและการประชาสัมพันธ์อย่างต่อเนื่อง หรือจากการที่
บรรษัทเหล่านี้สามารถระดมเงินออมและทุนมาใช้ในกิจการของตน รวมทั้งการใช้กลยุทธ์ต่างๆ ในการ
ควบคุมการเคลื่อนไหวของกรรมกร เป็นต้น แต่อ านาจที่ส าคัญอย่างยิ่งของบรรดาบรรษัทขนาดใหญ่
เหล่านี้ ได้แก่ การมีอิทธิพลเหนือความคิดและทัศนคติของผู้คนในชุมชน และการมีอิทธิผลต่อการ
ด าเนินกิจกรรมต่างๆของรัฐ นั่นเอง 

อย่างไรก็ตามอ านาจของบรรษัทขนาดใหญ่กลับตกอยู่กับกลุ่มผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านซึ่ง 
Galbraith เรียกว่า โครงสร้างทางเทคนิค (techno structure) ซึ่งเป็นกลุ่มคนที่เป็นโครงสร้างทาง
เทคนิคของบรรษัท หรือผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เช่น  นักวิทยาศาสตร์ วิศวกร ช่างเทคนิค ผู้รู้ทางด้าน
การขาย การโฆษณาสินค้าและการตลาด ผู้สันทัดกรณีประชาสัมพันธ์ นักกฎหมาย ผู้จัดการ ผู้บริหาร 
ฯลฯ คนเหล่านี้จะเป็นผู้ก าหนดแนวทางด้านต่างๆ ของบรรษัท เป็นมันสมองของหน่วยธุรกิจ 
ธรรมชาติของบรรษัทเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้อ านาจของบรรษัทตกอยู่กับโครงสร้างทางเทคนิค ทั้งนี้
เพราะ สภาพของบรรษัทที่การจัดองค์การอย่างซับซ้อนและเป็นหน่วยธุรกิจขนาดใหญ่มีการใช้และ
พัฒนาเทคโนโลยีระดับสูง มีการใช้อิทธิพลเหนือชุมชนในด้านเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ท าให้
บรรษัทขนาดใหญ่ จ าเป็นต้องพึ่งพาอาศัยผู้เช่ียวชาญเฉพาะด้านอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  

สภาพของรัฐในภาวะแวดล้อมที่ระบบเศรษฐกิจถูกครอบง าด้วยอิทธิพลของบรรษัทขนาด
ใหญ่ในระบบการวางแผน หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าระบบอุตสาหกรรม ( industrial system) ก็ได้
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พบว่า รัฐมีความเกี่ยวข้องกับระบบดังกล่าวอย่างแยกไม่ออก ในบางเรื่องที่มีความเกี่ยวพันกันอย่าง
เด่นชัด บรรษัทขนาดใหญ่จะเป็นเหมือนแขนขาข้างหนึ่งของรัฐ และในเรื่องส าคัญบางเรื่อง รัฐก็เป็น
เหมือนเครื่องมืออย่างใดอย่างหนึ่งของระบบอุตสาหกรรม 

ระบบทุนนิยมที่พัฒนาแล้วในปัจจุบัน รัฐกับบรรษัทขนาดใหญ่มีความสัมพันธ์ในลักษณะถ้อย
ทีถ้อยอาศัยซึ่งกันและกัน ด้วยเหตุที่มีเป้าหมายร่วมกัน รัฐนั้นมักจะทุ่มเทความสนใจไปในด้าน
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ความเจริญเติบโตทางด้านเศรษฐกิจ การขยายตัวด้านการศึกษาและ
ความก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ซึ่งกลายเป็นเป้าหมายหลักของชาติในเวลาเดียวกัน สิ่ง
เหล่านี้ก็เป็นความต้องการและเป้าหมายของกลุ่มบุคคลที่เป็นโครงสร้างทางเทคนิคของบรรษัทใหญ่
เหมือนกัน ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจน าไปสู่ความก้าวหน้า ความมั่นคั่ง และเกียรติของทั้งตัว
บุคคลและตัวบรรษัท การขยายตัวของการศึกษาท าให้บรรษัทได้รับแรงงานที่มีฝีมือมากขึ้นและดีขึ้น 
การส่งเสริมด้านการวิจัยทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีโดยรัฐ ก็ท าให้บรรษัทได้ประโยชน์จากผล
วิจัยโดยไม่ต้องลงทุนค้นคว้าเอง ขณะเดียวกัน บรรษัทขนาดใหญ่ทั้งหลายก็มีส่วนส าคัญที่ผลักดันให้
เกิดความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เพราะบรรษัท
ขนาดใหญ่ปรับเป้าหมายของชาติให้สอดคล้องกับเป้าหมายของบรรษัทขนาดใหญ่ ซึ่งถูกก าหนดขึ้น
โดยโครงสร้างทางเทคนิคของบรรษัทเหล่านั้นก็เป็นได้ ผลที่ตามมาก็คือ หน่วยงานของรัฐกับบรรษัท
เกี่ยวข้องกันอย่างใกล้ชิดมาก จนในบางกรณีไม่อาจจะแยกออกได้ว่าโครงการบางอย่างเป็นของรัฐ
หรือของบรรษัทกันแน่ ลักษณะอย่างนี้ ท าให้แทบจะไม่เห็นเส้นกั้นพรมแดนระหว่างรัฐกับบรรษัท สิ่ง
ที่บรรษัททั้งหลายต้องการหรือวางเป้าหมายไว้ก็มักจะเป็นสิ่งที่รัฐปรารถนาหรือมีวัตถุประสงค์อยู่แล้ว  

จากทัศนะของ Galbraith ที่ได้กล่าวมาแล้ว จะเห็นได้ว่า รัฐกับบรรษัทขนาดใหญ่มี
ความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดในลักษณะถ้อยทีถ้อยอาศัยกัน ทั้งนี้ก็ด้วยเหตุผลที่ว่าทั้งสองฝ่ายมี
เป้าหมายอย่างเดียวกัน และการบรรลุเป้าหมายเหล่านั้นได้ต่างก็ต้องอาศัยพึ่งพิงซึ่งกันและกัน 
บทบาทและอิทธิพลของบรรษัทขนาดใหญ่ดังกล่าวนั้น เป็นผลโดยตรงมาจากวิวัฒนาการของระบบ
ทุนนิยมในด้านเทคโนโลยีและด้านการจัดองค์การ ซึ่งท าให้บรรษัทในระบบการวางแผนพัฒนาล้ าหน้า
หน่วยธุรกิจในระบบตลาด จนกลายเป็นองค์กรที่มีอ านาจสูงทั้งในด้านเศรษฐกิจและการเมือง อย่างไร
ก็ดีวิวัฒนาการดังกล่าวของบรรษัทขนาดใหญ่ได้ก่อให้เกิดโดยสร้างอ านาจใหม่ขึ้นมาในบรรษัทแทนที่
เจ้าของหรือผู้ถือหุ้น นั่นคือ กลุ่มบุคคลผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่เรียกว่า โครงสร้างทางเทคนิค ซึ่ง 
Galbraith เห็นว่า เป็นผู้มีอ านาจในการตัดสินใจก าหนดแนวทางการด าเนินงานของบรรษัทอย่าง
แท้จริง (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531: 116-120)   

2.4.2.2 รัฐกับนักธุรกิจนนระบบตลาด ทัศนะของ Lindblom 

ในงานเขียนชื่อ Politic and Markets (1977) ของ Lindblom ชิ้นนี้ เป็นการศึกษาถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับระบบตลาดโดยมุ่งศึกษาเปรียบเทียบด้านเศรษฐกิจการเมืองระหว่าง
ระบบตลาดกับระบบเศรษฐกิจอื่นๆ โดยเฉพาะระบบคอมมูสนิสต์อีกด้วย ในทัศนะของ Lindblom 
นั้น รัฐบาลกับนักธุรกิจใหญ่มีความสัมพันธ์และพึ่งพิงกันอย่างใกล้ชิด แต่ความสัมพันธ์ดังกล่าวไม่ได้
อยู่บนฐานะที่เท่าเทียมกัน ส่วนใหญ่นักธุรกิจมักจะมีอิทธิพลครอบง านโยบายของรัฐบาล และมีอ านาจ
ต่อรองในประเด็นต่างๆสูงกว่ารัฐบาล สาเหตุหลักที่ท าให้นักธุรกิจมีอ านาจครอบง ารัฐบาลได้ ก็คือ ตัว
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สถานะของนักธุรกิจเองซึ่งอยู่ในต าแหน่งที่มีอภิสิทธิ์ (privileged position) ในสังคมตะวันตกที่มี
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ซึ่ง Lindblom  เรียกว่า การปกครองโดยคนหมู่มาก 
(polyarchy) ขณะเดียวกันก็มีเศรษฐกิจเป็นระบบตลาด  

เหตุผลที่นักธุรกิจในสังคมประชาธิปไตยทุนนิยมอยู่ในฐานะของอภิสิทธิ์ชน เนื่องจากบรรดา
นักธุรกิจและผู้บริหารบรรษัทขนาดใหญ่มีหน้าที่ส่วนรวมซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐบาลอาทิการ
มีงานท าของประชาชน เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความเจริญเติบโตของรายได้ของประชาชน เป็น
ต้นและการจะบรรลุเป้าหมายได้มากน้อยแค่ไหนนั้นก็อยู่ใต้การควบคุมของธุรกิจเอกชนเป็นส่วนใหญ่ 
โดยทั่วไปรัฐบาลเองไม่อยู่ในฐานะที่ท าอะไรได้มากนัก ทั้งนี้เพราะในระบบตลาดหรือระบบทุนนิยมนั้น 
ผู้บริหารบรรษัทขนาดใหญ่ทั้งหลายเป็นผู้ตัดสินใจก าหนดแนวทางในประเด็นต่างๆ ที่มีผลกระทบต่อ
ความเป็นอยู่ของคนในสังคม เช่น เทคโนโลยีด้านอุตสาหกรรม รูปแบบการจัดระเบียบในการท างาน 
แหล่งที่ตั้งโรงงานอุตสาหกรรม โครงสร้างของการตลาด ระดับของการลงทุนและการจ้างงาน ฯลฯ 
การตัดสินใจในเรื่องเหล่านี้มีผลท าให้ผลงานทางด้านเศรษฐกิจ (economic performances)  ของ
รัฐบาลดีขึ้นหรือเลวลงก็ได้ซึ่งสิ่งนี้จะมีผลต่อความชอบธรรมและเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล
โดยตรง ในเมื่อความส าเร็จหรือล้มเหลวของรัฐบาลในเรื่องต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการสร้างงาน การรักษา
ระดับราคา การจัดหาสินค้าอุปโภคหรือบริโภคให้เพียงพอกับความต้องการของประชาชน หรือความ
เติบโตทางเศรษฐกิจ ถูกก าหนดโดยนักธุรกิจใหญ่ๆเสียแล้ว จึงไม่ใช่เรื่องแปลกที่รัฐบาลต้องเกรงใจ
และคอยเอาอกเอาใจบรรดาผู้บริหารของบรรษัทขนาดใหญ่ทั้งหลายอยู่เสมอ เพราะความอยู่รอดทาง
การเมืองของรัฐบาล ส่วนหนึ่งอยู่ในเงื้อมมือของบุคคลเหล่านั้น ผลที่ตามมาก็คือ รัฐบาลจะพยายาม
คอยดูแลช่วยเหลือกิจการต่างๆ ของธุรกิจให้ด าเนินไปด้วยดี และพร้อมที่จะตอบสนองความต้องการ
ด้านต่างๆ ของนักธุรกิจหากอยู่ในวิสัยที่จะกระท าได้ เช่น การจัดหาและให้บริการด้านโครงสร้าง
พื้นฐาน การลดหรือยกเว้นภาษีอากรบางอย่าง การให้หลักประกันการคุ้มครองประโยชน์ ฯลฯ 
เพราะฉะนั้นในสายตาของรัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่รัฐ นักธุรกิจใหญ่ๆทั้งหลายจึงเป็นบุคคลส าคัญและ
ควรมีอภิสิทธิ์ในการติดต่อกับรัฐเหนือบุคคลหรือสถาบันอื่นๆ โดยทั่วไปนอกเหนือไปจากการได้รับการ
เอาใจใส่ และตอบสนองความต้องการจากรัฐบาลเป็นอย่างดีแล้ว ในหลายกรณี นักธุรกิจใหญ่ๆ มักจะ
มีส่วนร่วมในการพิจารณาก าหนดนโยบายต่างๆของรัฐอีกด้วย ทั้งนี้ ก็โดยการได้รับเชิญให้เข้าร่วมเป็น
กรรมการในหน่วยงานบางอย่างของรัฐนั่นเอง อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ในลักษณะนี้ ไม่ได้ด าเนินไป
อย่างราบรื่นเสมอไป แต่ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นก็อยู่ภายในขอบเขต ที่ไม่ได้มุ่งท าลายซึ่งกันและกัน 
เพราะจ าเป็นที่ต้องร่วมกันแสดงบทบาทของผู้น าในสังคมเคียงบ่าเคียงไหล่กันอยู่ (Lindblom, 1977: 
179 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) 

ส าหรับอภิสิทธิ์ที่นักธุรกิจได้รับจากรัฐนั้น (Lindblom,1977: 180-188 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่ม
มณี, 2531) ได้แจกแจงให้เห็นว่านักธุรกิจใหญ่ในสังคมทุนนิยมประชาธิปไตย มีอภิสิทธิ์ทางการเมือง
หลายประการ แต่ที่ส าคัญก็คือการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐและรัฐบาลมักจะปรับนโยบายของรัฐเข้ากับ
ความต้องการของธุรกิจเอกชน และการที่รัฐบาลมักจะมอบอ านาจหน้าที่ของรัฐบางอย่างให้แก่นัก
ธุรกิจ (Lindblom 1977: 180-185 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) ในแง่แรก จะเห็นได้ชัดว่า 
รัฐบาลและเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศทุนนิยมโดยทั่วไปยินดีและพร้อมที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลง
แนวนโยบายและระเบียบปฏิบัติของรัฐให้เป็นประโยชน์ต่อธุรกิจเอกชนหรือผ่อนผันและยกเว้น
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กฎเกณฑ์บางอย่างให้แก่นักธุรกิจใหญ่ เช่น ในสหรัฐอเมริกา ศาลเคยปฏิเสธที่จะตัดสินให้บริษัทผลิต
ยาที่ยื่นรายงานเท็จต่อองค์กรอาหารและยาจ่ายค่าเสียหายโดยให้เห็นผลว่า จะเป็นการท าลายธุรกิจที่
เคยท าประโยชน์มานาน ยิ่งในกรณีของญี่ปุ่นความสัมพันธ์ในลักษณะนี้ระหว่างนักธุรกิจ ข้าราชการ
และสมาชิกรัฐสภาจะเห็นได้ชัดจนเรียกได้ว่า เหมือนกับสิ่งมีชีวิตที่ด ารงชีพอยู่โดยการอาศัยซึ่งกันและ
กัน (Symbiosis) แต่ทั้งนั้นก็ไม่ได้หมายความว่า นักธุรกิจจะได้รับทุกสิ่งทุกอย่างที่ตนเรียกร้อง
ต้องการจากรัฐเสมอไป โดยทั่วไปรัฐบาลจะตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของธุรกิจเอกชน ในลักษณะที่
เห็นว่าพอที่จะจูงใจให้นักธุรกิจด าเนินกิจการไปได้อย่างดี ไม่ ใช่ยินดีจะท าทุกสิ่งที่คนเหล่านั้น
ปรารถนา ในแง่ที่สองนั้นในหลายประเทศจะพบว่ารัฐบาลได้แต่งตั้งให้นักธุรกิจมีต าแหน่งอยู่ใน
หน่วยงานบางอย่างของรัฐทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ในกรณีของสหรัฐ บทบาทของนัก
ธุรกิจในลักษณะนี้จะเห็นได้ชัดกว่าที่อื่นใด เช่น แต่งตั้งนักธุรกิจเป็นที่ปรึกษาของหน่วยงานของรัฐใน
เรื่องนโยบายทั่วๆไป และบางกรณีก็มอบอ านาจให้มีฐานะเป็นเหมือนเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ได้รับ
เงินเดือนจากรัฐบาล หรือแต่งตั้งคณะกรรมการธุรกิจเอกชนให้มีบทบาทร่วมกับกระทรวงต่างๆ ในการ
ก าหนดและด าเนินนโยบายด้านอุตสาหกรรม สภาพการณ์อย่างนี้ยังอาจจะพบได้ในประเทศตะวันตก
อื่นๆ เช่น อังกฤษ เยอรมันตะวันตก ฯลฯ อีกด้วย  

บทบาทของนักธุรกิจในแง่นี้มักจะเป็นอภิสิทธิ์ที่รัฐมอบให้แก่นักธุรกิจโดยเฉพาะเท่านั้น ผู้น า
เอกชนอื่นๆ มักจะไม่ได้รับสิทธินี้ไม่ว่าจะเป็นผู้น ากรรมกร ชาวนาหรือ อาชีพอื่นๆ อ านาจต่อรองและ
ฐานะอภิสิทธิ์ของนักธุรกิจใหญ่ ได้สร้างผลกระทบและปัญหาประการหนึ่งให้แก่ สังคมประชาธิปไตย 
กล่าวคือ สังคมไม่สามารถควบคุมนักธุรกิจได้อย่างจริงจังในระบอบประชาธิปไตย   ประชาชนควบคุม
ได้เฉพาะรัฐบาลและเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยอาศัยกระบวนการประชาธิปไตย เช่น การเลือกตั้ง การลง
ประชามติ ฯลฯ แต่นักธุรกิจอยู่นอกเหนือการควบคุมของกลไกทางการเมืองดังกล่าว (Lindblom 
1977: 189 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) ฝ่ายรัฐบาลเองก็ต้องพึ่งพาและเกรงใจนักธุรกิจ ตนไม่อยู่
ในสภาพที่จะควบคุมพฤติกรรมของคนกลุ่มนี้ได้อย่างแท้จริง นักธุรกิจใหญ่ทั้งหลาย จึงสามารถท้าทาย
อ านาจตามกระบวนการประชาธิปไตยได้ ทั้งยังสามารถขัดขวางการปกครองแบบนี้ได้อย่างไม่
ยากล าบากนัก จะเห็นได้ว่า นโยบายของรัฐหลายด้านที่ออกมา ตอบสนองความต้องการของคนส่วน
ใหญ่ตามกระบวนการประชาธิปไตย แต่ขัดผลประโยชน์ของธุรกิจขนาดใหญ่ มักจะไม่มีผลบังคับใช้
อย่างจริงจัง เช่น กฎหมายควบคุมมลพิษที่เกิดจากอุตสาหกรรม กฎหมายป้องกันการค้าก าไรเกินควร 
และกฎหมายก าจัดการผูกขาด เป็นต้น ทั้งนี้เพราะเกิดจาการไม่ยอมร่วมมือและปฏิบัติตามของบรรดา
นักธุรกิจ คนเหล่านี้อาจจะใช้วิธีผลักดันให้กระบวนการประชาธิปไตยปรับตัวให้เข้ากับความต้องการ
ของตน อันเป็นการท าให้ตนสามารถควบคุมหรือมีอิทธิพลเหนือกระบวนการแบบประชาธิปไตย ซึ่ง
เป็นการใช้อภิสิทธิ์ที่มีอยู่ให้เป็นประโยชน์ในการผลักดันนโยบายของรัฐ (Lindblom,1977: 193 อ้าง
ถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531) ยังชี้ให้เห็นต่อไปอีกว่า นักธุรกิจทั้งหลายยังสามารถเข้าไปควบคุม
นโยบายของรัฐให้สอดคล้องกับผลประโยชน์ได้โดยวิธีการเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง โดยอาศัยวิธี
ต่างๆ  เช่น การบริจาคเงินอุดหนุนพรรคการเมือง การล๊อบบี้ ฯลฯ อันเป็นการเข้าไปมีส่วนร่วมใน
ฐานะกลุ่มผลประโยชน์ แต่กลุ่มนักธุรกิจจะแตกต่างไปจากกลุ่มผลประโยชน์ทั่วๆไป เมื่อมองในแง่
ความสัมฤทธิ์ผลของการเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง นักธุรกิจจะท างานได้ผลมากกว่าทุกกลุ่มใน
ด้านการผลักดันและเรียกร้องให้รัฐบาลและเจ้าหน้าที่ของรัฐตอบสนองผลประโยชน์ของตน ทั้งนี้เป็น



 

 

56 

เพราะนักธุรกิจมีข้อได้เปรียบเหนือกลุ่มอื่นๆ อยู่ 3 ประการ คือ หนึ่ง มีแหล่งเงินทุนจ านวนมหาศาล 
สอง มีการจัดองค์การในการท างานอยู่แล้ว และ สาม สามารถเข้าถึงตัวรัฐบาลได้เป็นกรณีพิเศษ 

 ในประการแรก จะเห็นได้ว่า นักธุรกิจและบรรษัทใหญ่ๆ ทั้งหลายมีเงินทุนมากมายส าหรับ
ใช้ในการรณรงค์ทางการเมืองในทุกรูปแบบ ไม่ว่าจะเป็นการอุดหนุนพรรคการเมืองหรือโฆษณาชวน
เชื่อในสื่อมวลชน หรือจัดเลี้ยงนักการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐในวาระต่างๆ ขณะที่กลุ่มอื่นๆไม่มี
เงินทุนมากพอที่จะแข่งขันกับนักธุรกิจได้ ในแง่ของการบริจาคเงินสนับสนุนพรรคการเมือง ในกรณี
ของสหรัฐในปี 1964 นักธุรกิจบริจาคเงินให้แก่พรรคการเมืองถึง13.5 ล้านดอลลาร์ ขณะที่สหภาพ
แรงงานบริจาคให้ไม่ถึง 4 ล้านดอลลาร์ ทั้งที่จ านวนสมาชิกมากกว่าจ านวนนักธุรกิจหลายเท่าตัว ข้อ
ได้เปรียบของนักธุรกิจในประการที่สอง อยู่ที่การจัดองค์การในการรณรงค์ทางการเมืองของนักธุรกิจ
ดีกว่ากลุ่มผลประโยชน์อื่นในการเรียกร้องและแย่งชิงผลประโยชน์ทางการเมือง การท างานในรูปของ
องค์กรจะท าให้ประสบความส าเร็จได้ง่ายกว่าการท างานเพียงคนเดียว ประชาชนทั่วๆไปอาจจะมีการ
รวมกลุ่มเป็นองค์กรขึ้นมาเพื่อเรียกร้องต่อรัฐบาลโดยผู้เข้าร่วมจะต้องสละเงินทอง เวลา และแรงกาย
ในการรณรงค์ดังกล่าว แต่ส าหรับนักธุรกิจนั้นไม่จ าเป็นต้องเสียเวลาท าอย่างนั้น เพราะบรรษัทที่มีอยู่
เป็นองค์กรอยู่แล้ว  มีทั้งเครื่องมือ และตัวบุคคลที่สามารถระดมมาใช้ประโยชน์ทางการเมืองได้ทันที 
ในประการสุดท้าย นักธุรกิจได้เปรียบกลุ่มผลประโยชน์อื่นๆ เช่น กลุ่มกรรมกร กลุ่มเกษตรและกลุ่ม
วิชาชีพทั้งหลายในแง่ที่คนพวกนี้สามารถเข้าถึงตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐและนักการเมืองได้ง่ายกว่าคนกลุ่ม
อื่นๆ นักธุรกิจใหญ่ๆ มักจะรู้จักมักคุ้นกับเจ้าหน้าที่ของรัฐและนักการเมืองในระดับสูง และเจ้าหน้าที่
ของรัฐเองก็พร้อมที่จะรับฟังข้อเรียกร้องของนักธุรกิจอยู่เสมอ โดยมักจะเปิดโอกาสให้นักธุรกิจเข้า
พบปะเจรจาได้อย่างง่ายดาย ข้อได้เปรียบทั้งสามประการที่นักธุรกิจมีอยู่นี้ท าให้นักธุรกิจประสบ
ผลส าเร็จในการผลักดันและใช้อิทธิพลเหนือนโยบายของรับมากกว่ากลุ่มผลประโยชน์อื่นๆอย่างมาก 
นักธุรกิจจึงสามารถเข้าไปควบคุมนโยบายของรัฐให้เป็นประโยชน์แก่ตนได้ 

นักธุรกิจใหญ่ๆ  ไม่เพียงแต่จะหาทางควบคุมและใช้อิทธิพลต่อนโยบายของรัฐในทางตรงโดย
อาศัยฐานะอภิสิทธิ์และการเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองเท่านั้น แต่ยังใช้วิธีการในทางอ้อมโดยการ
ครอบง าปลูกฝังความคิดแก่ประชาชนให้ต้องการในสิ่งที่นักธุรกิจต้องการ เมื่อความต้องการของ
ประชาชนกับความต้องการของนักธุรกิจตรงกัน การเรียกร้องให้รัฐก าหนดนโยบายตอบสนองต่อ
ผลประโยชน์ของนักธุรกิจจึงท าได้ง่าย โดยอาศัยสื่อมวลชนและวิธีการอื่นๆ นักธุรกิจสามารถใช้วิธีการ
โฆษณาจูงใจให้ประชาชนยอมรับว่าความคิดและการกระท าของธุรกิจเอกชนในระบบตลาดเป็นสิ่งที่
ถูกต้อง ซึ่งเป็นผลให้นักธุรกิจสามารถควบคุมเจตจ านงของประชาชนส่วนใหญ่ได้ (Lindblom, 1971: 
202 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531)  การหล่อหลอมเจตจ านงของประชาชนให้เป็นประโยชน์แก่นัก
ธุรกิจจะประสบผลส าเร็จมากใน 2 เรื่อง คือ การท าให้ประชาชนยอมรับว่าฐานะอภิสิทธิ์ของธุรกิจ
เอกชนเป็นสิ่งที่ถูกต้องชอบธรรม และการก าจัดประเด็นหลัก (grand issue) ที่กระทบต่อผลประโยชน์
ของนักธุรกิจออกจากการตัดสินใจทางการเมือง (Lindblom, 1971: 203-206 อ้างถึงในอนุสรณ์ ลิ่ม
มณี, 2531) 
   ในกรณีแรก อาจจะใช้วิธีการเชื่อมโยงให้ประชาชนเชื่อว่าธุรกิจเอกชนกับประชาธิปไตยนั้น
เป็นสิ่งที่แยกจากกันไม่ได้ หรือเชื่อมโยงระหว่างการเติบโตของธุรกิจเอกชนเข้ากับความอยู่ดีกินดีของ
คนในสังคม ผลที่ตามมาก็คือ ผลประโยชน์และการกระท าของนักธุรกิจ กลายเป็นสิ่งที่ยอมรับว่า
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ถูกต้องชอบธรรมและเป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม ในกรณีที่สอง นักธุรกิจใหญ่ทั้งหลายจะใช้
อิทธิพลที่ตนมีอยู่สร้างมติมหาชนขึ้นมาให้ไม่ยอมรับการน าเอาประเด็นที่กระทบต่อผลประโยชน์ของ
ธุรกิจเอกชนมาเป็นเรื่องถกเถียงกันในทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการจัด
ระเบียบทางเศรษฐกิจการเมือง อาทิประเด็นเกี่ยวกับวิสาหกิจเอกชน ความเป็นอิสระของบรรษัทใน
การด าเนินงาน เสรีภาพในการประกอบการ ปัญหาการกระจายรายได้และความมั่นคั่ง และปัญหา
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน เป็นต้น กล่าวอีกอย่างหนึ่งก็คือ ธุรกิจเอกชนจะใช้วิธีการต่างๆ ชัก
จูงให้คนส่วนใหญ่ยอมรับว่า การจัดระเบียบทางเศรษฐกิจการเมืองที่เป็นอยู่ในระบบตลาดนั้นดีอยู่แล้ว 
ไม่ควรจะตั้งข้อสงสัยหรือหาทางเปลี่ยนแปลง เมื่อประชาชนส่วนใหญ่ยอมรับสถานภาพนี้ การจะน า
ประเด็นปัญหาอย่างนี้เข้ามาพิจารณาในทางการเมืองย่อมจะเกิดขึ้นได้ยาก ซึ่งเท่ากับว่า นักธุรกิจ
สามารถก าจัดประเด็นเหล่านี้ออกไปจากการพิจารณาในทางการเมืองได้นั่นเอง ด้วยวิธีการดังกล่าวมา
นี้ นักธุรกิจและบรรษัทใหญ่ๆสามารถควบคุมเจตจ านงของประชาชนส่วนใหญ่ อันเป็นผลให้สามารถ
ควบคุมนโยบายของรัฐบาลในสังคมประชาธิปไตยได้ตามมา 

จากที่ได้กล่าวมาแล้วทั้งหมดนั้น จะเห็นได้ว่า รัฐประชาธิปไตยที่มีเศรษฐกิจแบบระบบตลาด
หรือทุนนิยมนั้นตกอยู่ภายใต้อ านาจครอบง าของนักธุรกิจและบรรษัททั้งหลายอย่างดิ้นไม่หลุด ทั้งนี้
เพราะสภาพดังกล่าวเกิดจากความจ าเป็นของรัฐเองที่ต้องพึ่งพิงนักธุรกิจในการสร้างผลงานและ
แก้ปัญหาด้านเศรษฐกิจ รวมถึงอ านาจทางเศรษฐกิจของธุรกิจเอกชนที่ถูกน ามาใช้ครอบง านโยบาย
ของรัฐและประชาชนอย่างได้ผล อย่างไรดี สภาพเช่นนี้ อาจจะไม่เกิดขึ้นได้ง่ายดายนัก ถ้าหาก
กระบวนการท างานของนักธุรกิจและบรรษัทต่างๆ ในระบบตลาดอยู่ภายใต้การควบคุมของ
กระบวนการประชาธิปไตย ซึ่งประชาชนสามารถสอดส่องดูแลและเปลี่ยนแปลงบุคคลผู้ด ารงต าแหน่ง
ส าคัญได้เป็นระยะๆ ดังนั้น การที่ระบบตลาดอยู่นอกเหนือการควบคุมดูแลของกระบวนการ
ประชาธิปไตย และไม่ต้องรับผิดชอบต่อประชาชนโดยตรง จึงท าให้นักธุรกิจและบรรษัททั้งหลาย
สามารถขยายอ านาจของตนออกไปจนครอบง าสังคม (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2531: 121-126) 

2.5 กรอบนนการวิเคราะห์การก่อตัวของวาระนโยบายและการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา  
กรอบในการวิเคราะห์แบ่งออกเป็น 2 ส่วนคือ กรอบการวิเคราะห์การก่อตัวของวาระ

นโยบายเกษตรพันธสัญญา และกรอบวิเคราะห์การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา  
การก่อตัวของวาระนโยบายเกิดจากตัวแปร 3 ประการ คือ ประการที่ 1 ความสอดคล้องของ

ปัจจัยด้านการก่อตัวของวาระนโยบายระหว่างปัญหาที่มีความเป็นสาธารณะกับความต้องการของกลุ่ม
การเมือง กล่าวคือ ด้วยลักษณะประเด็นปัญหาของนโยบายเกษตร ระบบเกษตรพันธสัญญา และการ
วางแผนนโยบายเกษตรภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยให้ความส าคัญกับแผนการ
เกษตรในมิติทางเศรษฐกิจ ผนวกกับความส าคัญของคณะกรรมการความร่วมมือระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชนหรือ กรอ.ในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เป็นสาเหตุที่ท าให้นโยบายเกษตรพันธสัญญามี
การก่อตัวขึ้นเป็นวาระนโยบาย ประการที่ 2 ด้วยขั้นตอนและกระบวนการการก่อตัวของวาระ
นโยบายที่เกิดขึ้นภายในรัฐหรือช่องทางในการรับปัญหาและการน าเสนอประเด็นนโยบายภายในท าให้
วาระนโยบายได้รับความสนใจจากรัฐบาลในการอนุมัตินโยบาย กล่าวคือ จากการให้ความส าคัญใน
เชิงปฏิบัติกับนโยบายอุตสาหกรรมเกษตรของ กรอ.ท าให้วาระนโยบายเกษตรพันธสัญญาได้รับความ
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สนใจต่อประเด็นปัญหามากกว่าประเด็นอื่นเพราะประเด็นนโยบายเกิดขึ้นภายในคณะกรรมการ กรอ. 
ประการที่ 3 รัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนาในฐานะตัวแทนผลประโยชน์ของชาติจะเป็นผู้มีบทบาทน าในการ
ก าหนดเป้าหมายในการพัฒนาโดยปราศจาการครอบง าจากสังคม และการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นสิ่งที่
สร้างความชอบธรรมทางการเมืองให้กับรัฐ การพัฒนาในด้านต่างๆรวมถึงการพัฒนาการเกษตรภายใต้
นโยบายสี่ประสานและการให้ความส าคัญกับการเศรษฐกิจในสมัยของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลา
นนท์ ท าให้รัฐบาลมีอิสระจากอิทธิพลของสังคมในการก าหนดนโยบายและเป็นปัจจัยที่ท าให้รัฐมี
บทบาทน าในการก าหนดนโยบาย นอกจากนี้การใช้อ านาจของรัฐอันเกิดจากโครงสร้างอ านาจพื้นฐาน
ในการเจราจาต่อรอง สกัดทรัพยากรและแทรกซึมสังคมของรัฐ ท าให้รัฐสามารถช่วงชิงอ านาจในการ
แสดงออกซึ่งความต้องการของรัฐที่จะก าหนดหรือผลักดันนโยบายจนมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย
มากกว่าพลังทางสังคม นโยบายเกษตรพันธสัญญาเป็นนโยบายที่มีลักษณะของการสร้างความร่วมมือ
เป็นส าคัญ การมีบทบาทน าในการก าหนดนโยบายดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องใช้โครงสร้างอ านาจพื้นฐาน
ของรัฐสมัยใหม่ในการเจราจรต่อรองมากกว่าการบังคับ หากรัฐในสมัยของพลเอกเปรมมีความสามรถ
ในการใช้โครงสร้างพื้นฐานอ านาจของรัฐ รัฐก็จะมีความได้เปรียบในการแสดงออกซึ่งความต้องการใน
การก าหนดนโยบาย   

จากตัวแปรทั้งสามข้อข้างต้นจะเห็นว่าปัจจัยที่ท าให้เกิดการก่อตัวของวาระโยบายแบ่ง
ออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนของกระบวนการของการก่อตัวของวาระนโยบายและบทบาทของรัฐในการ
ก่อตัวของวาระนโยบาย กล่าวคือ ถ้านโยบายเป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นภายในรัฐ ประเด็นปัญหาเป็น
ประเด็นที่มีความเป็นสาธารณะ และเป็นความต้องการของกลุ่มการเมืองหรือผู้น ารัฐ ประกอบใน
ขณะนั้นรัฐช่วงชิงบทบาทน าในการพัฒนาด้วยบทบาทตัวแทนผลประโยชน์ของชาติและใช้การพัฒนา
เป็นเครื่องมือในการควบคุมสังคมรวมถึงสามารถใช้โครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐสมัยใหม่ในการ
สร้างความร่วมมือกับพลังทางสังคมได้เป็นอย่างดี รัฐจะเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทน าในการก่อตัวของ
วาระนโยบาย ซึ่งกระบวนการก่อตัวของวาระนโยบายข้างต้นเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นจากการมีส่วน
ร่วมของตัวแสดงและบริบททางนโยบายสาธารณะ ความสัมพันธ์ของตัวแสดงและบริบททางนโยบาย
เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่เอื้อให้รัฐมีบทบาทน าในการก่อตัวของวาระนโยบาย 

กรอบข้างต้นพยายามวิเคราะห์และอธิบายขั้นตอนในการก่อตัวของวาระนโยบายเพื่อทดสอบ
สมมติฐานในการวิจัยที่เชื่อว่านโยบายเกษตรพันธสัญญามีการก่อตัวและมีที่มาจากรัฐทั้งจากการวาง
แนวนโยบายผ่านการก าหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและบทบาทการให้ความส าคัญ
กับการพัฒนาและการสร้างความร่วมมือของรัฐบาลในยุคสมัยที่วาระนโยบายนี้ก่อตัวขึ้น 

การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา ในขั้นตอนของการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา
นั้นกรอบในการวิเคราะห์มุ่งเน้นไปที่การวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและทุน ถึงความสัมพันธ์เชิง
นโยบายของตัวแสดงหลักในกระบวนการ และศึกษาบริบทที่เกี่ยวข้องในปรากฏการณ์นั้น ว่าใน
ขั้นตอนดังกล่าวภาคเอกชนสามารถเข้ามามีอิทธิพลในการก าหนดได้อย่างไร  

กล่าวคือ การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาเป็นปรากฏการณ์ทางนโยบายที่เกิดขึ้น
ระหว่างความสัมพันธ์ของตัวแสดงหลักอันได้แก่ รัฐและภาคเอกชนอันเนื่องมาจากนโยบายเกษตร
พันธสัญญาหรือโครงการพัฒนาการเกษตรภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคนั้น เน้นความ
ร่วมมือระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนมากกว่าอีกสองภาคส่วน คือ สถาบันการเงินหรือเกษตรกร หรือ
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จะกล่าวว่า สถาบันการเงินก็เป็นความร่วมมือภายใต้ภาครัฐ และเกษตรกรถูกก าหนดให้มีส่วนร่วมใน
ขั้นตอนกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้น ตัวแสดงที่เข้ามาบทบาทในขั้นตอนการก าหนด
นโยบายจึงเป็นภาคเอกชน จากปัจจยัสองประการ ได้แก่  

ปัจจัยที่ 1 ลักษณะของนโยบาย กล่าวคือ รูปแบบของโครงการมีลักษณะการผลิตแบบ
เกษตรพันธสัญญาหรือระบบการเกษตรแบบครบวงจร ท าให้ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงหลักในโครงการ 
เพราะการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญา ภาคเอกชนเป็นผู้จัดหาปัจจัยการผลิตไปจนถึงการรับซื้อปัจจัย
การผลิตหรือเป็นตลาดรองรับผลผลิตทางการเกษตรของเกษตรกร ประกอบกับความรู้ในทาง
การเกษตรของรัฐไทยในสมัยนั้น ยังไม่มีความรู้ความเข้าใจมากเพียงพอในรูปแบบการผลิตดังกล่าว
เพราะเป็นการผลิตแบบธุรกิจการเกษตร ตัวแสดงภาคเอกชนจึงเป็นส่วนที่ริเริ่มแนวคิดในเชิงรูปแบบ
ของโครงการให้กับภาครัฐในขั้นตอนการก าหนดนโยบาย  

ปัจจัยที่ 2 คือ สถานะความได้เปรียบในเชิงชนชั้นและเชิงสถาบัน กล่าวคือ ภาคเอกชนที่เข้า
ร่วมโครงการฯกับภาครัฐนั้นมีสถานะเป็นชนชั้นนายทุนซึ่งมีฐานะความสัมพันธ์พิเศษทางนโยบายกับ
รัฐเพราะนโยบายของรัฐที่เน้นการพัฒนาเศรษฐกิจส่วนใหญ่มักก าหนดนโยบายที่เป็นการตอบสนอง
ความต้องการของชนชั้นนายทุนโดยรวม ความเป็นอิสระของรัฐจากอิทธิพลของชนชั้นนายทุนนั้นเป็น
การชี้ให้เห็นว่า รัฐมีอิสระในการก าหนดนโยบายจากทุนมากน้อยเพียงใด ขนาดและการจัดการของ
บรรษัท หรือบทบาทของนักธุรกิจในระบบตลาดยังท าให้ภาคเอกชนมีสถานะความได้เปรียบเชิง
สถาบันในการก าหนดนโยบายดังกล่าวมากกว่าภาครัฐกล่าวคือ การผลิตแบบเกษตรพันธสัญญาต้อง
อาศัยการจัดการที่เป็นระบบการวางแผนที่สอดคล้องกันระหว่างหน่วยธุรกิจและหน่วยการผลิต ประ
และความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่ใช้ในการควบคุมให้ได้ผลผลิตตามที่ก าหนดหรือเป็นการ
จัดการในลักษณะของบรรษัท และบทบาทของภาคเอกชนซึ่งมีหน้าที่ส่วนรวมอยู่ในความรับผิดชอบ
ของรัฐบาล และการตัดสินใจของภาคเอกชนในบางครั้งอาจมีผลท าให้ผลงานทางด้านเศรษฐกิจ ของ
รัฐบาลดีขึ้นหรือเลวลงก็ได้ซึ่งสิ่งนี้จะมีผลต่อความชอบธรรมและเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล
ด้วย บทบาทของนักธุรกิจในลักษณะนี้เป็นบทบาทที่มีอภิสิทธิ์เหนือผู้น าในกลุ่มพลังทางสังคมอื่น การ
ร่วมโครงการหรือไม่เข้าร่วมโครงการฯของบริษัทก็อาจมีผลต่อความต้องการของรัฐในการปรับ
โครงสร้างการผลิตภาคเกษตร หากภาคเอกชนไม่ยอมให้ความร่วมมือนโยบายเกษตรพันธสัญญาที่ รัฐ
ผลักดันวาระนโยบายนั้นอาจไม่สามารถก าหนดเป็นนโยบายได้ ท าให้ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงที่
อิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

โดยสรุป เป็นการศึกษาภายใต้กรอบแนวคิดด้านความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายในเชิง
กระบวนการก่อตัวและบทบาทน าในการก าหนดนโยบายระหว่างรัฐและทุน กล่ าวคือ นโยบาย
ดังกล่าวมีลักษณะที่เห็นได้ชัดว่าเป็นนโยบายที่เกิดขึ้นจากภาครัฐภายใต้การมีบทบาทน าของรัฐบาลใน
ช่วงเวลานั้น และดูมีแนวโน้มว่าเกิดจากการก าหนดกรอบนโยบายในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 กรอบใน
การวิเคราะห์ที่ให้ความส าคัญกับรัฐเป็นหลักจึงเป็นไปเพื่อพิสูจน์การช่วงชิ งบทบาทน าของรัฐใน
กรณีศึกษานี้ ในส่วนของการก าหนดนโยบายจะเห็นว่า เมื่อนโยบายก่อตัวภายใต้ คณะกรรมการ กรอ. 
ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่ภาคเอกชนเข้ามามีบทบาทที่เป็นทางการกับรัฐประกอบกับบทบาทส าคัญของ
บริษัทในระบบเกษตรพันธสัญญาท าให้เห็นว่าภาคเอกชนมีแนวโน้มที่จะมีอิทธิพลต่ อการก าหนด
นโยบายด้วยปัจจัยการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญาและความได้เปรียบทางโดยสถานะของภาคเอกชน 
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บทที ่3 

นโยบายเกษตรพันธสัญญา 

ในบทที่ 3 นี้เป็นการน าเสนอในส่วนของเนื้อหานโยบายเกษตรพันธสัญญาเพื่อให้ผู้อ่านมี
ความเข้าใจเกี่ยวกับแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตร เช่น ตัวแสดงสี่ภาคส่วนในนโยบาย สินค้าเกษตรในแผนประสานความร่วมมือฯ โครงการ
ภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ หน่วยงานหลักของรัฐที่ด าเนินการ และบทบาทในความร่วมมือ
ของตัวแสดงทั้งสี่ภาคส่วน เป็นต้น ก่อนที่จะน าเสนอในส่วนของการก่อตัวของวาระนโยบายและการ
ก าหนดนโยบายในบทถัดไป  

3.1 ความเป็นมาแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตร 

จากข้อมูลเบื้องต้นในบทที่ 1 และการทบทวนวรรณกรรมในบทที่ 2 จะพบว่านโยบายเกษตร
พันธสัญญามีที่มาจากภาครัฐ  รัฐบาลโดยคณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและภาคเอกชน (กรอ.) ได้
ก าหนดนโยบายความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนเพื่อการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจด้วยมาตรการ
ปรับโครงสร้างการผลิตและส่งเสริมการส่งออก ซึ่งตามนโยบายที่ก าหนดนั้น การปฏิบัติตามนโยบาย
ด้านการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์โดยคณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตร
และสหกรณ์ ได้จัดตั้งคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ
และเอกชนขึ้นซึ่งมีหน้าที่ในการตรวจสอบ อนุมัติและอ านวยความสะดวกในโครงการความร่วมมือ
เพื่อพัฒนาการเกษตรรวมถึงก าหนด หลักเกณฑ์และเงื่อนไขต่างๆที่เกี่ยวข้องระหว่างความร่วมมือของ
ทุกภาคส่วนตามแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร
รวมถึงการจัดให้มีบริการสาธารณะที่จ าเป็นในการด าเนินการตามแผนฯอีกด้วย ซึ่ งต่อมา
คณะอนุกรรมการฯดังกล่าวได้ยกฐานะเป็นคณะกรรมการที่แต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรีตามมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 13 พฤศจิกายน 2530 เพื่อเพิ่มบทบาทของรัฐในการสนับสนุนภาคเอกชน
และเกษตรกรให้มากขึ้น การบรรลุซึ่งผลลัพธ์ของโครงการอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงผลประโยชน์
สูงสุดของเกษตรกรและประเทศไทย ภายใต้การจัดการโครงการที่เป็นความร่วมมือของหลายฝ่าย 
คณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชนภายใต้
คณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์จึงเสนอร่างโครงการประสานความ
ร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน หรือ แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อ
พัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรแก่คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจเพื่อพิจารณาใน
หลักการ  โดยคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพ่ือพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน
ได้รับมอบหมายให้เสนอแนวทางความร่วมมือสี่ภาคส่วนระหว่างภาคเอกชน ภาครัฐบาล เกษตรกร
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และสถาบันการเงินเพื่อให้เกิดผลประโยชน์สูงสุดร่วมกันภายใต้หลักเกณฑ์ที่เหมาะสมในความร่วมมือ
ดังกล่าว โดยเป็นผู้ก าหนดประเภทของสินค้าเกษตรที่เข้าร่วมโครงการที่จะท าให้เกิดผลกระทบ
โดยตรงต่อผลผลิตและรายรับทางการเกษตร และลดอัตราการว่างงานในชนบท ส่งเสริมการส่งออก
และทดแทนการน าเข้าสินค้าเกษตร เพื่อให้เกิดการลงทุนในภาคเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร
ตามที่ระบุไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530 - 2534)  

แหล่งข้อมูลจากการสัมภาษณ์ อดีตหัวหน้าศูนย์ประสานงานฯ กล่าวเพิ่มเติมอีกว่า 
“วัตถุประสงค์หลัก คือ การท าให้เกิดการพัฒนาระบบการจัดการผลิต ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เพื่อลด
ปัญหาความเสี่ยงด้านราคาผลผลิตเกษตรให้กับเกษตรกร ลดปัญหาความไม่แน่นอนของตลาด และ
พัฒนาเทคโนโลยีทางการผลิตให้กับเกษตรกรเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตของเกษตรกรเพราะ
นโยบายรัฐบาลขณะนั้นต้องการเห็นภาคเอกชนมีส่วนร่วมมากขึ้นในการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะ
ภาคการเกษตร เพื่อให้เกษตรกรได้รับการถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตทันสมัยเพื่อเพิ่มผลผลิตและมี
แหล่งตลาดรองรับผลผลิตในรูปแบบมีสัญญาซื้อขายล่วงหน้าเพื่อมีหลักประกันและลดความเสี่ยงด้าน
การตลาดจ าหน่ายผลผลิตของเกษตรกร ทั้งนี้ทั้งนั้นเพื่อเพิ่มรายได้ของเกษตรกรและลดความยากจน” 
(เอกอรุณ อวนสกุล, อีเมล์ , 29 กันยายน 2558) 

 จากความเป็นมาและวัตถุประสงค์ข้างต้น ภาครัฐจึงได้มีการก าหนดโครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงินและเกษตรกร ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค
เพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรขึ้น 

นอกจากนี้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้ระบุเพิ่มเติมถึงเหตุการณ์อันเป็นบริบทในทาง
การเกษตรที่เกิดขึ้น คือ เนื่องจากสถานการณ์สินค้าเกษตรกรรรมในตลาดโลกและการเปลี่ยนแปลง
นโยบายการเกษตรของต่างประเทศได้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อภาวะ การผลิต การส่งออกและราคา
สินค้าเกษตรกรรมในประเทศซึ่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้พยายามหาทางแก้ไขโดยจัดระบบ
ส่งออกและปรับปรุงคุณภาพผลผลิตและปรับปรุงโครงการระบบการผลิตใหม่ให้สอดคล้องกับความ
ต้องการของตลาดรวมทั้งสนับสนุนให้เกษตรกรลดต้นทุนการผลิตโดยช่วยเหลือทั้งในด้านปัจจัยการ
ผลิต จัดหาสินเชื่อ ดอกเบี้ยต่ า และสิ่งอ านวยความสะดวกต่างๆที่สร้างขึ้นโดยรัฐเพื่อให้บริการแก่
เกษตรกรตลอดมา อย่างไรก็ตาม เนื่องจากรัฐมีข้อจ ากัดทั้งในด้านงบประมาณ ก าลังคน การถ่ายทอด
วิทยาการเกษตรแผนใหม่ตลอดจนการแสวงหาตลาด ขณะเดียวกันเกษตรกรโดยทั่วไปก็มีขีด
ความสามารถจ ากัดในด้านเงินลงทุนเพื่อพัฒนาการเกษตรกรในลักษณะที่ต่อเนื่องให้ครบวงจร ท าให้
ไม่สามารถเข้าร่วมโครงการได้เต็มที่ ดังนั้น เพื่อให้การพัฒนาการเกษตรบรรลุผลตามเป้าหมายในการ
เพิ่มรายได้และความมั่นคงในอาชีพของเกษตรกร ภาคเอกชนและสถาบันการเงินที่เกี่ยวข้องจึงควรมี
บทบาทเข้าร่วมพัฒนาการเกษตรกับภาครัฐบาลและเกษตรกรในลักษณะหรือรูปแบบการประสาน
ความร่วมมือกันทั้งสี่ฝ่ายที่จะเอื้ออ านวยประโยชน์ต่อกันและกัน  (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 
2531:2-3)  

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จึงได้เสนอแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรเพื่อเป็นการประสานความร่วมมือระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบัน
การเงินและเกษตรกรในการพัฒนาการเกษตร โดยในแผนฯเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์การเข้าร่วม
โครงการของภาคเอกชนและบทบาทของฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ในลักษณะที่จะเอื้ออ านวยประโยชน์
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ต่อกันและกันสูงสุด รวมทั้งก าหนดชนิดสินค้าเกษตรกรรม ที่สมควรส่งเสริมและสนับสนุนให้มี
โครงการร่วมทั้งนี้ เพื่อให้มีผลโดยตรงต่อการเพิ่มผลผลิตและรายได้ของเกษตรกรยากจน ลดการ
ว่างงานในชนบท ส่งเสริมการส่งออกและลดการน าเข้าสินค้าเกษตร กับส่งเสริมสนับสนุนการลงทุน
ของภาคเอกชนในเกษตรกรรมและอุตสาหกรรมการเกษตรตามนโยบายรัฐบาลที่ ได้ก าหนดไว้ใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่  6 (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร , 2531:3) 
สาระส าคัญของแผนประสานความร่วมมือฯ จึงประกอบไปด้วย หน่วยงานหลักของรัฐ ทั้งหน่วยงาน
ในเชิงนโยบายและหน่วยงานที่ท าหน้าที่ประสานงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามแผนฯ สินค้า
เกษตรกรรมที่เข้าร่วมโครงการฯ ตัวแสดงสี่ภาคส่วนในความร่วมมือ หลักเกณฑ์และบทบาทของตัว
แสดงทั้งสี่ซึ่งเป็นแนวทางประสานความร่วมมือที่รัฐก าหนดขึ้น แหล่งเงินทุนตามการอนุมัติของ
คณะรัฐมนตรี และโครงการร่วมภาคเอกชนที่ได้รับการอนุมัติจากคณะกรรมการฯ 

3.2 หน่วยงานหลักของรัฐนนแผนประสานความร่วมมอืสี่ภาคฯ 

3.2.1 คณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพฒันาการเกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตร 

คณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร
ได้มีค าสั่งแต่งตั้งคณะอนุกรรมการบริหารโครงการส่วนกลางขึ้น 10 คณะ ตามชนิดของสินค้า
เกษตรกรรมเพื่อท าหน้าที่บริหารโครงการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป้าหมายและแผนงานตลอดจน
ก าหนดข้อก าหนดต่างๆของโครงการ เพื่อให้การด าเนินงานบรรลุ เป้าหมายที่วางไว้  ทั้งนี้
คณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ยังจัดแบ่งออกเป็นคณะ 2 คณะหลัก ได้แก่  
คณะอนุกรรมการบริหารโครงการส่วนกลาง ท าหน้าที่ติดตามและประเมินผลโครงการ และ
คณะท างานกลั่นกรองโครงการ ท าหน้าที่วิเคราะห์และจัดท าโครงการ  

โดยคณะอนุกรรมการบริหารโครงการส่วนกลาง มีคณะท างานบริหารโครงการส่วนท้องถิ่น 
อยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชา และคณะท างานกลั่นกรองโครงการ มีคณะท างานพิจารณาโครงการ
อยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชา ซึ่งศูนย์ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร หรือ ศูนย์
ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร ขึ้นตรงต่อคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่
ภาคฯ โครงสร้างหน่วยงานและความสัมพันธ์ข้างต้นปรากฏตามภาพที่ 6 (ส านักเศรษฐกิจการเกษตร
,2531:8-9) จากข้อมูลการสัมภาษณ์ทางอีเมล์ อดีตหัวหน้าศูนย์ประสานความร่วมมือฯ ระบุว่า 
“คณะกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อฯ ประกอบด้วย รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ (นายสุเทพ เทือกสุบรรณ สมัยนั้น) ท าหน้าที่เป็นประธานคณะกรรมการ คณะกรรมการ 
ได้แก่ อธิบดีกรมทุกกรมสังกัดในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ผู้แทนจากธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธกส.)” (เอกอรุณ อวนสกุล, อีเมล์ , 29 กันยายน 2558) นอกจากนี้อดีต
ข้าราชการผู้ปฏิบัติงานรายหนึ่งในศูนย์ประสานฯ ดังกล่าว ยังให้ข้อมูลเพิ่มเติม อีกว่า “มีตัวแทนกลุ่ม
เกษตรกรและชุมนุมสหกรณ์การเกษตร อยู่ในคณะกรรมการชุดนี้ด้วย”(ไม่ประสงค์ออกนาม, 
สัมภาษณ์, 10 กันยายน 2558) ในส่วนของภาคเอกชนที่เข้าร่วมนั้นไม่ปรากฏข้อมูลที่แน่ชัดว่าเป็น
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ตัวแทนจากสมาคมฯหรือกลุ่มบริษัทใดบ้าง เนื่องจากข้อมูลที่เป็นเอกสารประกอบการแต่งตั้ง
คณะกรรมการชุดดังกล่าวได้สูญหายและถูกท าลายจากหน่วยงานภาครัฐแล้ว ดังภาพ 

 
ภาพที่ 2 โครงสร้างและการประสานงานคณะกรรมการสี่ภาคฯ  
ที่มา : (ส านักเศรษฐกิจการเกษตร,2531:9)  

3.2.2 ศูนย์ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร (ศูนย์ประสานความรว่มมือสี่ภาค
เพื่อพัฒนาการเกษตร)  

ศูนย์ประสานความร่วมมือฯ เน้นการด าเนินโครงการในลักษณะการจัดการโครงการความ
ร่วมมือกับภาคเอกชน โดยมีบทบาทเป็น ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการประสานความร่วมมือฯ 
และมีหน้าที่หลักในการด าเนินงานตามแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ เพื่อให้แผนงานบรรลุ
เป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่ก าหนด เช่น การวิเคราะห์และพิจารณาข้อเสนอของโครงการจาก
ภาคเอกชน วิเคราะห์ กลั่นกรอง จัดท า และน าโครงการเสนอขออนุมัติต่อคณะกรรมการประสาน
ความร่วมมือสี่ภาคฯ คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ และ คณะรัฐมนตรี เป็นศูนย์ประสานงาน
กลางของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์กับหน่วยงานและองค์กรต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเพื่อเอื้ออ านวยความ
สะดวกการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามแผนงาน  ชักชวนบริษัทเอกชนที่ท าธุรกิจด้านการเกษตรให้เข้า
ร่วมโครงการตามแผนฯ ด้วยการออกพบปะ เยี่ยมชมกิจการ ชี้แจงโครงการ รวมถึงการประชาสัมพันธ์
ผ่านสภาอุตสาหกรรมฯ สภาหอการค้า สมาคมธนาคารไทย เพื่อเป็นการให้ข้อมูลกับภาคส่วนที่
เกี่ยวข้องและสร้างเครือข่ายระหว่างส่วนต่างๆ สรุปรวบรวมและพิจารณาประเด็นอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับ
แผนฯ เสนอต่อคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและ
เอกชนเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบและอนุมัติ  
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ศูนย์กลางประสานงานโดยตรงกับเอกชนที่สนใจจะเข้าร่วมโครงการพัฒนาการเกษตรและ
ร่วมกับหน่วยงานราชการอื่นๆ ทีเกี่ยวข้องเพื่อร่วมกันวิเคราะห์โครงการ รวบรวมข้อมูล ข้อเท็จจริง 
จัดเตรียมประชุม รับเรื่องราวเสนอคณะอนุกรรมการฯ เพื่อพิจารณา ตลอดจนอ านวยความสะดวก
ด้านต่างๆ แก่ภาคเอกชน เป็นต้น 

3.3 สินค้าเกษตรนนนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

การด าเนินแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคซึ่งเป็นการประสานความร่วมมือระหว่างสี่ฝ่ายที่
เกี่ยวข้องน้ัน ได้ด าเนินการกับสินค้า 2 กลุ่ม คือ  

กลุ่มที่ 1 สินค้าเกษตรประเภททดแทนการน าเข้า ได้แก่ โคนม เยื่อกระดาษ ข้าวสาลี ข้าว
บาร์เลย์ ไม่โตเร็วเพ่ือใช้เป็นเช้ือเพลิง ฝ้าย โกโก้ และไหม  

กลุ่มที่ 2  สินค้าเกษตรประเภทเพื่อการส่งออก ได้แก่ ผัก ผลไม้ ไม่ประดับ ข้าวบาสมาติ 
ข้าวหอมมะลิ โค แพะ สุกร สัตว์ปีก มะม่วงหิมะพานต์ สัตว์น้ า พืชสมุนไพร พริกไทย ครั่ง น้ าผึ้ง และ
เมล็ดพันธ์ุผักต่างๆ  

3.4 ตัวแสดงสี่ภาคส่วนหลกันนนโยบายเกษตรพันธสญัญา 

นโยบายเกษตรพันธสัญญา หรือ โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน 
สถาบันการเงิน และเกษตรกรภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและ
อุตสาหกรรมการเกษตรเป็นโครงการประสานความร่วมมือระหว่าง 4 ฝ่ายที่เกี่ยวข้อง คือ ภาครัฐบาล 
สถาบันการเงิน ภาคเอกชนและเกษตรกร ซึ่งความร่วมมือดังกล่าวถูกจัดตั้งเป็นคณะกรรมการ
ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรภายใต้สังกัดกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ โดยมีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในขณะนั้นซึ่งก็คือ นายสุ
เทพ เทือกสุบรรณ เป็นประธาน และมีศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรที่จัดตั้ง
ขึ้นในส านักงานเศรษฐกิจการเกษตรท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการฯ ซึ่งสี่ภาคส่วน
หรือสี่ฝ่ายในคณะกรรมการฯ ประกอบด้วย  

ส่วนที่ 1 หน่วยงานภาครัฐ หมายถึง กรมต่างๆ ที่เกี่ยวข้องในสังกัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ที่ท าหน้าที่ส่งเสริมการผลิต จัดหาพื้นที่ รวบรวมเกษตรกร และติดตามดูแลการผลิตให้เป็นไป
ตามพันธะสัญญา  

ส่วนที่ 2  ภาคเอกชน  หมายถึง บริษัทเอกชนต่างๆที่เข้าร่วมโครงการ ทั้งในประเภทของ
บริษัทที่ส่งเสริมการเพาะปลูกและประเภทของบริษัทที่รับซื้อผลผลิตโดยเฉพาะที่มีโรงงานแปรรูปเพื่อ
การส่งออก 

ส่วนที่ 3 ภาคสถาบันการเงิน หมายถึง ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
(ธกส.) เป็นสถาบันการเงินหลักในโครงการ นอกเหนือจากธกส.ซึ่งเป็นสถาบันการเงินหลักแล้ว ก็มี
ธนาคารพาณิชย์อื่นๆเข้าร่วมในโครงการด้วย โดยท าหน้าที่ปล่อยสินเชื่อดอกเบี้ยต่ าให้กับเกษตรกร
ผู้เข้าร่วมโครงการ  
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ส่วนที่ 4 ภาคเกษตรกร หมายถึง เกษตรกรรายบุคคล และสถาบันเกษตรกรที่รวมตัวกันใน
รูปกลุ่ม หรือสหกรณ์การเกษตร ท าหน้าที่ผลิตสินค้าเกษตรตามค าแนะน าของหน่วยงานรัฐและเอกชน
ที่เข้าร่วมโครงการและปฏิบัติตามพันธะสัญญา 

ซึ่งนอกจากสี่ภาคส่วนหลักที่กล่าวข้างต้น ยังมีหน่วยงานและองค์กรที่เกี่ยวข้องในฐานะ
หน่วยงานที่ให้การสนับสนุน ออกมาตรการจูงใจ และช่วยเอื้ออ านวยความสะดวกในการประกอบ
ธุรกิจของเอกชนในโครงการให้บรรลุเป้าหมาย  อาทิเช่น ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน 
(BOI) ธนาคารแห่งประเทศไทย สภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย สภาหอการค้าไทย สมาคม
ธนาคารไทย คณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและภาคเอกชน (กรอ.) คณะกรรมการรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจ และคณะรัฐมนตรี เป็นต้น 

3.5 หลักเกณฑ์และบทบาทของสี่ภาคส่วนหลักนนนโยบายเกษตรพันธสัญญา  

3.5.1 หลักเกณฑ์การเข้าร่วมโครงการพัฒนาการเกษตรของภาคเอกชน  

1. การเข้าร่วมโครงการที่ภาคเอกชนริเริ่มขึ้นจะต้องเป็นเสรีภาพในการตัดสินใจของเกษตรกรและ ไม่
มีการบีบบังคับ 

2. โครงการร่วมที่เสนอโดยภาคเอกชน จะต้องมีเป้าหมายแน่นอน คือ เพื่อยกระดับรายได้ของ
เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการให้สูงกว่าที่เคยได้รับพอสมควร และจะต้องมีแผนการผลิตและการ
จ าหน่ายที่จะท าให้เกษตรกรมีรายได้สม่ าเสมอเป็นการต่อเนื่องด้วย 

3. เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการจะต้องไม่สูญเสียกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิท ากินในที่ดินของตนเองให้แก่
เอกชนที่เข้าร่วมโครงการ รวมทั้งจะต้องไม่สูญเสียสิทธิการได้ทรัพย์สินและสิ่งอ านวยความสะดวก
อื่นๆที่สร้างขึ้นโดยรัฐ 

4. ภาคเอกชนจะร่วมกับภาครัฐ ในการจัดหาและให้บริการสินเชื่อแก่เกษตรกรรวมทั้งจัดหาปัจจัยการ
ผลิตที่มีคุณภาพเป็นที่เชื่อถือได้ จ าหน่ายให้แก่เกษตรกรในราคาที่เป็นธรรม และร่วมกับภาระความ
เสี่ยงอันเนื่องมาจากภัยธรรมชาติ เช่น ฝนแล้ง และน้ าท่วมด้วย 

5. ภาคเอกชนที่เสนอโครงการจะต้องมีหลักประกันทางการตลาดและบริการอื่นๆทางการตลาดแก่
เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการด้วย เพื่อให้เกษตรกรมีความมั่นใจในการที่จะจ าหน่ายผลผลิตของตน 

6. ภาคเอกชนจะด าเนินงานร่วมกับเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อถ่ายทอดเทคโนโลยีการเกษตรแผนใหม่ ให้แก่
เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการอย่างจริงจังและต่อเนื่องตลอดอายุโครงการ 

7. ผลการปฏิบัติงานตามโครงการของธุรกิจภาคเอกชนรายใดรายหนึ่ง จะต้องไม่ส่งผลกระทบเกี่ยวกับ
สิทธิการใช้ประโยชน์ จากสิ่งก่อสร้างที่รัฐบาลได้ลงทุนให้แก่เกษตรกรอื่นๆในบริเวณใกล้เคียงกับที่มิได้
เข้าร่วมโครงการกับธุรกิจเอกชนดว้ย 
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8. โครงการเอกชนที่เข้าร่วม จะมีแนวทางสนับสนุนให้เกษตรกรรวมตัวกันเป็นกลุ่มเพื่อด าเนินงาน
ร่วมกับธุรกิจของเอกชน 

9. โครงการที่เสนอโดยภาคเอกชนนั้น ควรจะต้องไม่มีลักษณะเป็นการผูกขาดหรือกีดกันเอกชนผู้อื่น 
และมีแนวทางที่สนับสนุนและส่งเสริมการแข่งขันอย่างเสรีระหว่างธุรกิจภาคเอกชนด้วยกันเอง การ
แข่งขันโดยเสรีนี้ หมายรวมถึงอิสรภาพในการแข่งขันระหว่างธุรกิจเอกชน ในการบริการด้านการผลิต
และการตลาด เพื่อดึงดูดเกษตรกรเข้าร่วมโครงการอิสรภาพของเกษตรกรในการถอนตนจากธุรกิจ
เอกชนรายใดรายหนึ่งที่เกษตรกรเข้าร่วมโครงการเข้าร่วมโครงการเพื่อสัญญาข้อตกลงสิ้นสุดลงและ
เกษตรกรต้องการเข้าร่วมโครงการกับธุรกิจเอกชนรายอ่ืนๆ 

10. โครงการร่วมที่เสนอโดยภาคเอกชน ควรจะมีแผนการด าเนินงานใช้ประโยชน์จากผลผลิต
การเกษตร เพื่อให้เกิดอุตสาหกรรมการเกษตรต่อเนื่องตามมา และก่อให้เกิดการจ้างแรงงานแก่
เกษตรกร และราษฎรในท้องถิ่นชนบทรวมทั้งบัณฑิตผู้จบการศึกษาแล้วส่วนหนึ่ง 

11. ภาคเอกชนที่ เสนอโครงการ จะเข้าร่วมเป็นผู้บริหารและจัดการโครงการให้เป็นไปอย่าง
ประสิทธิภาพ ทั้งนี้ภายใต้ความร่วมมือ ดูแล และประสานงานอย่างใกล้ชิดกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ของรัฐและสถาบันการเงิน 

3.5.2 บทบาทของภาครัฐบาล 

1. สนับสนุนและจัดหาปัจจัยการผลิตที่จ าเป็นในราคาที่เหมาะสมให้แก่เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ 
เช่น พันธุ์พืชและพันธ์ุสัตว์ สินเช่ือ ปุ๋ย 

2. จัดเจ้าหน้าที่ทางวิชาการ เพื่อส่งเสริมแนะน าความรู้ ตลอดจนจัดฝึกอบรมด้านเทคนิคให้แก่
เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการ  

3. จัดหาสินเชื่อส าหรับการด าเนินงานตามโครงการ สมทบให้กับสถาบันการเงินและ/หรือภาคเอกชน 
เพื่อให้บริการสินเช่ือดอกเบี้ยต่ าแก่เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการในลักษณะที่เป็นการจูงใจ 

4. สนับสนุนการจัดท าแปลงทดลองโดยร่วมกับภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องเพื่อศึกษาและสาธิตวิธีการ
เพาะปลูกให้ได้ผลชัดเจนก่อนจะเริ่มโครงการเต็มรูปแบบ 

5. จัดสรรน้ าระบบการชลประทานและแหล่งน้ าอื่นตามความเหมาะสมและจ าเป็นของพื้นที่ใน
โครงการ 

6. ร่วมกับภาคเอกชนในการก าหนดเขตพื้นที่โครงการ และร่วมคัดเลือกเกษตรกรที่มีความสนใจจะ
เข้าร่วมโครงการ และสนับสนุนให้มีการจัดตั้งสถาบันเกษตรกร กลุ่มผู้ใช้น้ าหรือองค์กรของภาค
เกษตรกรอื่นๆ ทั้งนี้โดยให้สอดคล้องกับนโยบายรัฐบาลในด้านการลดการผลิตพืชบางชนิดที่มีปัญหา
ผลผลิตสูงกว่าความต้องการด้วย 
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7. ด าเนินการประชาสัมพันธ์แก่เกษตรกร เพื่อให้เข้าใจถึงบทบาทและประโยชน์ที่จะได้รับจากการร่วม
ด าเนินงานกับภาคเอกชน รวมทั้งเพื่อรายงานข้อมูลทั่วไปเกี่ยวกับภาวะ การผลิต การตลาด การ
จัดสรรน้ า การเขตกรรมที่เหมาะสมของพืชต่างๆในเขตโครงการและอื่นๆ 

8. ร่วมด าเนินการจัดให้มีการท าสัญญาข้อตกลง ระหว่างเกษตรกรและภาคเอกชน รวมทั้งการติดตาม
สอดส่องดูแลให้คู่สัญญาปฏิบัติตามเง่ือนไข เพื่อผลประโยชน์ของธุรกิจเอกชนและเกษตรกร 

9. ก าหนดและให้บริการตรวจสอบ และรับรองคุณภาพและมาตรฐานสินค้าเกษตรกรรมรวมทั้งปัจจัย
การผลิต เช่น เมล็ดพันธุ์พืชและพันธ์ุสัตว์แก่ภาคเอกชน  

10. ก าหนดเขตส่งเสริมการผลิตสินค้าเกษตรกรรม ตามลักษณะความเหมาะสมของพื้นที่ หรือ
ประกาศเขตเศรษฐกิจ และจดทะเบียนเกษตรกร และ/หรือภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการทั้งนี้โดยรัฐ
จะให้ความสนับสนุนคุ้มครอง หรือสนับสนุนการให้สิทธิประโยชน์พิเศษบางประการในลักษณะจูงใจ
แก่ภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการในเขตที่ก าหนด เช่น สิทธิการใช้ที่ดินในเขตพื้นที่ป่าไม้เสริมโทรม 
สิทธิประโยชน์ในด้านภาษีอากรและการส่งเสริมการลงทุนตามบัญญัติของกฎหมาย 

11. ร่วมกับภาคเอกชนและฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ด าเนินการวางแผนการผลิต การตลาด จัดหาเงินทุน 
รวมทั้งการวิเคราะห์และประเมินผลโครงการ 

3.5.3 บทบาทของสถาบันการเงนิ 

1. ร่วมกับหน่วยงานของทางราชการ และภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องกับโครงการในการก าหนดพื้นที่ที่จะ
ด าเนินงานตามโครงการ และท าการคัดเลือกเกษตรกรที่จะเข้าร่วมโครงการ 

2. ให้บริการสินเชื่อเกษตรกร และ/หรือสถาบันเกษตรกร เพื่อการด าเนินและการลงทุนตามโครงการ 
โดยจะจัดให้ทั้งในรูปที่เป็นเงินสดและในรูปสิ่งของก็จะประสานงานกับหน่วยงานของทางการและ
ภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิด 

3. ร่วมกับหน่วยงานของทางราชการและภาคเอกชนในการบริหารและด าเนินงานตลอดจนการ
ติดตามการด าเนินงานตามโครงการให้เกิดผลดี และเป็นไปตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายของ
โครงการ  

3.5.4 บทบาทของเกษตรกรผู้เขา้ร่วมโครงการ 

1. รวมกลุ่มหรือก่อต้ังองค์กรเกษตรกรเพื่อด าเนินงานตามโครงการ 

2. ร่วมกับทุกฝ่ายในการด าเนินงานตามโครงการ รวมทั้งการน าความรู้และเทคโนโลยีใหม่ๆมาใช้ใน
การผลิต  
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3. ดูแลผลผลิตทั้งในด้านปริมาณและคุณภาพ ให้เป็นไปตามแผนการผลิตของโครงการ และปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขสัญญาหรือข้อตกลงของโครงการร่วมโดยเคร่งครัด  (โฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, 2534: 166-
169) 

3.6 แหล่งเงินทุนสนับสนุนนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ขออนุมัติยืมเงินจากกองทุนสงเคราะห์เกษตรกรภายใต้
โครงการเพิ่มผลผลิตและอาหารที่ได้รับความช่วยเหลือจากรัฐบาลญี่ปุ่น เพื่อน าเงินมาใช้เป็นเงินทุน
หมุนเวียนขยายให้เกษตรกรกู้ได้โดยไม่เป็นการจ่ายขาดและเป็นการเพิ่มผลผลิตอาหารตามเงื่อนไข
ข้อตกลงที่มีไว้กับรัฐบาลญี่ปุ่น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2530 และวันที่ 12 
พฤษภาคม 2530 และมติของคณะกรรมการสงเคราะห์เกษตรกร เมื่อวันที่ 17 มิถุนายน 2530 อนุมัติ
ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์น าเงินจ านวน 250 ล้านบาท เป็นเงินปลอดดอกเบี้ยมีระยะเวลาช าระ
คืน 5 ปี ไปฝากไว้กับ ธกส. เพื่อน าดอกผลที่เกิดขึ้นไปชดเชยดอกเบี้ยให้แก่เกษตรกรที่เข้าร่วม
โครงการภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ(ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2531:10) การที่รัฐ
ได้จัดสรรเงินฝาก จ านวน 250 ล้านบาท ฝากไว้ที่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เพื่อน า
รายได้จากเงินฝากนี้น าไปชดเชยดอกเบี้ยเงินกู้ให้กับเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ เพื่อเป็นสิ่งจูงใจให้กับ
เกษตรกรเข้าร่วมโครงการและยังเป็นการลดต้นทุนการผลิตของเกษตรกรด้วย  (ส านักวิจัยเศรษฐกิจ
การเกษตร,2549:12)   

3.7 โครงการร่วมภาคเอกชนที่ได้รับการอนุมัติจากคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ 

โครงการต่างๆ ที่ได้รับการสนับสนุนภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร มีจ านวนทั้งสิ้น 12 โครงการ ดังตาราง  

โครงการ 
ที ่

ชื่อโครงการ ภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ 

1 โครงการส่งเสริมการปลูกข้าวบา
สมาติเพ่ือการส่งออก 

บริษัท เอเชียอุตสาหกรรมโรงสีข้าว จ ากัด ,
บริษัท สยามมติ จ ากัด, บริษัท โรงสีข้าว

เชียงใหม่ไชยวิวัฒน์ จ ากัด 
2 โครงการส่งเสริมปลูกข้าวโพดข้าว

ฟ่างลูกผสม 
บริษัท กรุงเทพโปรดิว๊ซ์ จ ากัด 

3 โครงการส่งเสริมการปลูก
หน่อไม้ฝรั่งเพื่อการส่งออก 

บริษัท ธานียามาสยาม จ ากดั 

4 โครงการส่งเสริมการปลูก 
มะม่วงหิมพานต์ 

บริษัท มาบญุครองศิริชัยมะม่วงหิมพานต์ 
จ ากัด 

5 โครงการส่งเสริมการปลูกละหุ่ง บริษัท สยามน้ ามันละหุ่ง จ ากัด 
6 โครงการส่งเสริมการเลี้ยงสุกรแบบ

ครบวงจรและตั้งโรงฆ่าสัตว์ทันสมัย 
บริษัท เพชรฟู้ด จ ากัด 
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7 โครงการส่งเสริมการปลูกยูคา
ลิปตัสเพื่อผลิตชิ้นไม้สับ 

บริษัท ยูคาลิปซิฟวู้ด  จ ากัด 

8 โครงการส่งเสริมการปลูกป่านราม ี บริษัท ไทยรามีเท็กซ์ไทล์   จ ากัด 
9 โครงการส่งเสริมการปลูก

ทานตะวันแบบครบวงจร 
บริษัท เจรญิโภคภัณฑ์อุตสาหกรรม จ ากัด 

บริษัท แปซิฟคิ เมล็ดพันธุ์ จ ากัด 
10 โครงการส่งเสริมการปลูกไผต่ง บริษัท ฟินิคซ พัลพ แอนด์ เพเพอร์ จ ากัด 
11 โครงการส่งเสริมการผลิตข้าว

บาร์เลย์ครบวงจร 
บริษัท บุญรอดบริวเวอรี่ จ ากัด 

12 โครงการพัฒนาการเลี้ยงกุ้งทะเล
ครบวงจร 

ไม่ปรากฏข้อมูลภาคเอกชน 

ตารางที่ 3 โครงการร่วมภาคเอกชนที่ได้รับการอนุมัติจากคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ 
ที่มา : (ส านักเศรษฐกิจการเกษตร,2531:11-12)   

นอกจากสาระส าคัญของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯที่กล่าวข้างต้น กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การชดเชยดอกเบี้ยแก่เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ ภายใต้แผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ บังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 9 มีนาคม 2531 แบ่งออกเป็น 3 หมวด หมวดที่ 1 
คุณสมบัติของเกษตรกรที่จะได้รับการชดเชยดอกเบี้ยเงินกู้ หมวดที่ 2 หลักเกณฑ์การชดเชยดอกเบี้ย
เงินกู้และหมวดที่ 3 วิธีการชดเชยดอกเบี้ยเงินกู้ โดยสรุปรายละเอียดเป็นการด าเนินงานเกี่ยวกับการ
ชดเชยดอกเบี้ย ซึ่งเกษตรกรต้องเป็นเกษตรกรที่ได้รับคัดเลือกเข้าโครงการ จัดท าสัญญามาตรฐานกับ
ทางภาคเอกชนและปฏิบัติตามเกณฑ์และเงื่อนไขของโครงการ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จ่ายเงิน
ชดเชยดอกเบี้ยร้อยละ 3.5 จากจ านวยอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ ในกรณีที่ปลูกพืชอายุสั้น ได้รับการชดเชย
ดอกเบี้ยให้ไม่เกิน 2 ปีติดต่อกัน ตามอัตราที่ก าหนดของแต่ละฤดูปลูก กรณีปลูกพืชอายุยาวในและ
กรณีที่เลี้ยงปศุสัตว์หรือสัตว์น้ า  ได้รับการชดเชยดอกเบี้ยเงินกู้เพื่อลงทุนทุกปี ตั้งแต่ปีแรกจนปีที่
เกษตรกรมีรายได้  เมื่อเกษตรกรช าระหนี้คืน ธ.ก.ส. ให้ ธ.ก.ส.หักจ่ายเงินชดเชยดอกเบี้ยให้กับ
เกษตรกรทันที หักจากเงินดอกผลที่เกิดจากเงินฝาก 250 ล้านบาท ส าหรับธนาคารพาณิชย์ ให้
ธนาคารส ารองจ่ายเงินชดเชยดอกเบี้ยให้กับเกษตรกรทันที แล้วส่งหลักฐานมาที่ ส านักงานเศรษฐกิจ
การเกษตรเพื่อให้ ธ.ก.ส. โอนเงินคืนให้ต่อไป (ส านักเศรษฐกิจการเกษตร,2531:เอกสารประกอบ 1) 
ร่างสัญญาซื้อขายสินค้าเกษตรกรรม และบันทึกข้อตกลงในการด าเนินงาน ระหว่าง กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ สถาบันการเงิน และบริษัท ซึ่งเป็นข้อตกลง 3 ฝ่าย รวมถึงเค้าโครงเอกสารโครงการของ
ภาคเอกชนที่จะเสนอขอความสนับสนุนภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ (ส านักเศรษฐกิจ
การเกษตร,2531:เอกสารประกอบ 2-4) เป็นเอกสารในส่วนของเอกสารประกอบที่ปรากฏในแผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาค ที่ศูนย์ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตรได้จัดท าขึ้น  

จะเห็นว่านโยบายเกษตรพันธสัญญาได้ก าหนดให้ภาคเอกชนมีบทบาทในการก าเนินนโยบาย
ในหลายประการ ภาครัฐมีส่วนร่วมในการส่งเสริมการด าเนินการและเป็นศูนย์กลางในการประสานกับ
ภาคเอกชน ในขณะที่เกษตรกรมีบทบาทเพียงปฏิบัติตามเงื่อนไขของโครงการเท่านั้น นอกจากนี้สินค้า
เกษตรที่ได้รับการส่งเสริมเป็นสินค้าที่ผลิตเพื่อการสินค้าและทดแทนการน าเข้าเป็นพืชเศรษฐกิจใหม่ 
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บทที ่4 

การก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

ในบทที่ 4 จะแบ่งเนื้อหาออกเป็น 2 ช่วงคือ ช่วงที่ 1 การอธิบายความเกี่ยวข้องระหว่าง
นโยบายเกษตรพันธสัญญากับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และพัฒนาการของนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาในขั้นตอนของการริเริ่มผลักดันก่อนการก่อตัวของวาระนโยบายและขั้นตอนการก่อตัวของ
วาระนโยบาย และ ช่วงที่ 2 เป็นการวิเคราะห์และพิสูจน์สมมติฐานในข้อที่ 1 ของงานวิจัยตามกรอบ
ในการวิเคราะห์ เพื่อชี้ให้เห็นถึงความเชื่อมโยงของแผนพัฒนาฯดังกล่าวในฐานะที่มาของการก่อตัว
ของวาระนโยบาย กระบวนการก่อตัวของวาระนโยบาย ตัวแสดงที่ส าคัญในการก่อตัวของวาระ
นโยบายและบทบาทน าของรัฐในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา  

ขั้นตอนการริเริ่มผลักดันก่อนการก่อตัวของวาระนโยบาย และขั้นตอนการก่อตัวของวาระ
นโยบาย นโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือโครงการฯ เป็นส่วนหนึ่งของนโยบายเกษตรไทย ผล
การศึกษาของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงน าเสนอข้อมูลในส่วนของนโยบายเกษตรที่เกี่ยวข้องด้วย โดยมี
ขอบเขตเฉพาะนโยบายเกษตรในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525 - 
2529) และฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530 - 2534)  

4.1 นโยบายเกษตรกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที ่5 (พ.ศ. 2525 – 2529)   

ในช่วงระยะการพัฒนาของรัฐไทยรัฐบาลได้น าเอาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมา
เป็นแผนแม่บทหรือแนวนโยบายของรัฐในการพัฒนาประเทศ แผนฯดังกล่าวจึงเป็นการวางแนวทางใน
เชิงนโยบายของรัฐในทุกๆด้าน  วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติจึงเป็นปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลกระทบต่อการวางนโยบายด้านการเกษตรของไทย ซึ่งช่วงของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 การพัฒนาประเทศที่ผ่านมาในแผนฯฉบับก่อนหน้า
นั้น ยังมีประประชาชนอีกกลุ่มหนึ่งที่ไม่ได้ประโยชน์จากการพัฒนาประเทศและมีส่วนร่วมต่อการ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของประเทศน้อยกว่ากลุ่มอื่น ซึ่งประชาชนกลุ่มนั้น ได้แก่ กลุ่มชาวนา 
ชาวไร่และผู้ยากจนในเขตชนบทที่บริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคมยังไม่ได้กระจายไปในพื้นที่
ดังกล่าว จึงท าให้ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสภาพความเป็นอยู่ของผู้คนในชนบทและเมือง
ยังคงอยู่ นอกจากนี้ระบบเศรษฐกิจส่วนรวมนั้น เกิดปัญหาต่างๆ หลายเรื่อง อันได้แก่  ปัญหา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศเพราะมีการขาดดุลการค้าและดุลการช าระเงิน ทั้ง
ภาครัฐบาลและภาคเอกชนมีการจ่ายเกินรายได้ในหลายส่วน ปัญหาที่สอง เป็นปัญหาด้านความเสื่อม
โทรมของทรัพยากรตลอดจนภาวะแวดล้อมโดยรวม และปัญหาที่สามเป็นปัญหาทางสังคม เช่น 
ปัญหายาเสพติด ปัญหาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ปัญหาที่สี่ คือ ปัญหาความยากจนใน
ชนบท อย่างที่กล่าวแล้วข้างต้น ในแผนฯ ฉบับที่ 5 จึงยอมรับว่าการพัฒนาที่ผ่านมายังไม่สามารถ
แก้ปัญหาความยากจนได้ ท าให้แนวนโยบายของรัฐดังเช่นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
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ฉบับนี้มองสาเหตุของปัญหาดังกล่าวว่ามาจากการที่ผลของการพัฒนายังไม่กระจายไปถึงมือประชาชน
ในชนบทท าให้กลุ่มคนเมืองมีรายได้สูงกว่า และท าให้เกิดช่องว่างทางเศรษฐกิจและสังคม แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 จึงเพียงวางเป้าหมายและแผนงานในการเพิ่มบทบาทของ
ภาครัฐในการพัฒนาชนบทให้มากขึ้น โดยมิได้วางน้ าหนักไปที่การแก้ปัญหาการแบ่งสรรทรัพยากรใน
การพัฒนาประเทศโดยไม่เป็นธรรม ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่ก่อให้เกิดการช่วงชิงทรัพยากรจากชนบทจน
ท าให้เกิดปัญหาความยากจน ขณะเดียวกันก็มีแนวทางในการส่งเสริม สนับสนุนการปรับระบบ
เศรษฐกิจและสังคมของชนบทให้สอดรับกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจภายนอกให้มากขึ้นอีกทางหนึ่ง 
(ชาตรี เพ็ญศรี, 2543)  

ซึ่งสามารถสรุปวัตถุประสงค์หลักของนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 ไว้ดังนี้ คือ  
1) ฟื้นฟูฐานะเศรษฐกิจของประเทศ เช่น เร่งระดมเงินออม ลดการใช้จ่ายทั้งในภาครัฐและเอกชน 2) 
ปรับโครงสร้างและเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจทั้งในสาขาเกษตรและสาขาอุตสาหกรรม เช่น การ
ผลิตให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาด การสนับสนุนให้เอกชนได้มีบทบาทในการเกษตรมากขึ้น 
3)การพัฒนาโครงสร้างทางสังคมและกระจายบริการทางสังคม  เช่น การลดอัตราการเพิ่มประชากร 
การขยายการศึกษาภาคบังคับ ขยายบริการสาธารณสุข 4) แก้ไขปัญหาความยากจนในชนบทล้าหลัง 
5) การประสานการพัฒนาเศรษฐกิจและความมั่นคง และ 6) การปฏิรูประบบบริหารงานพัฒนาของ
รัฐและการกระจายสินทรัพย์ทางเศรษฐกิจ (โสภิณ ทองปาน,2536: 143) นโยบายต่างๆ ก็ได้ถูก
ก าหนดขึ้นเพื่อให้สอดรับกับวัตถุประสงค์และเป้าหมายของแผนฉบับนี้ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่ 5 มุ่งเน้นเป้าหมายไปที่การเพิ่ม
ประสิทธิภาพการผลิต และปรับโครงสร้างการผลิต โดยแนวทางการพัฒนาการเกษตรในแผนนี้เป็นผล
เนื่องมาจากปัญหาที่ส าคัญหลายประการ คือ (ประยงค์ เนตยารักษ์, 2550)  

1) อัตราการขยายตัวในภาคการเกษตรเริ่มต่ าลดลงโดยล าดับ อันเนื่องมาจากผลผลิตต่อไร่
ต่ าและทรัพยากรธรรมชาติที่ใช้ในการเกษตรเริ่มเสื่อมลงเพราะ การใช้ที่ดินที่มีผลผลิตต่ า 
การบุกรุกท าลายป่า แหล่งน้ าและแหล่งประมงเสื่อมโทรม และต้นทุนการผลิตของ
เกษตรกรสูงขึ้น 

2) ปัญหาโครงสร้างการตลาดและราคาสินค้าเกษตรที่ไม่เป็นธรรมกับเกษตรกรเนื่องจาก 
การแทรกแซงตลาดส่งออก ก่อให้เกิดต้นทุนแก่ผู้ส่งออก และส่งผลไปถึงการกดราคา
สินค้าเกษตรในระดับไร่นา สถานที่ซื้อขายที่เป็นตลาดกลางมีจ ากัด และซื้อขายยังพึงคน
กลางหลายขั้นตอน การแทรกแซงราคาไม่ทั่วถึง และการรวมกลุ่มเกษตรกรเพื่ อ
วัตถุประสงค์ทางการค้ายังมีอยู่จ ากัด 

3) ปัญหาด้านสถาบันเกษตรกร โดยเฉพาะการร่วมมือกันในด้านการผลิตและการตลาดยังมี
ขอบเขตจ ากัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งการรวมตัวในรูปสหกรณ์  

 จากปัญหาดังกล่าวน ามาซึ่ งนโยบายในส่วนที่  3 การปรับโครงสร้างและการเพิ่ม
ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ข้อ 1 เรื่องของการปรับโครงสร้างการผลิตด้านการเกษตรของ           
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 จึง ได้มีนโยบายด้านการเกษตร ดังนี้ คือ  

เป็นการปรับโครงสร้างการผลิตด้านการเกษตร จากการเพิ่มผลผลิตแบบเดิมด้วย “การขยาย
พื้นที่เพาะปลูก” มาเป็น “การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต” หรือเน้นการเพิ่มผลผลิตต่อไร่ให้มากขึ้น 
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ทั้งนี้ โดยการส่งเสริมการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้ที่ดินทั้งในและนอกเขตชลประทาน  แหล่งน้ า และ
ป่าไม้ที่มีอยู่ให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจสูงสุด  รวมถึงการอนุรักษ์เพื่อลดการเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรธรรมชาติดังกล่าวด้วย นอกจากนั้น จะส่งเสริมให้เลือกปลูกพืชที่สอดคล้องกับสมรรถนะ
ของดินและให้มีการใช้ปัจจัยการผลิต เช่น ปุ๋ย เมล็ดพันธุ์ดี และสินเชื่อเกษตรเพิ่มขึ้นควบคู่ไปกับการ
ใช้เทคนิคการผลิตที่เหมาะสมในขบวนการผลิตเพื่อให้เกษตรกรสามารถเพิ่มผลผลิตต่อไร่  และใช้
แรงงานด้านการเกษตรในชนบทมากขึ้น  

ให้การสนับสนุนเกษตรกรในการขยายผลผลิตได้ในระดับราคาที่เป็นธรรม รัฐจะส่งเสริมการ
ลงทุนในด้านสิ่งอ านวยความสะดวกพื้นฐานทางการตลาดเพื่อเพิ่มอ านาจต่อรองของเกษตรกร 
นอกจากนั้น รัฐจะลดหย่อนมาตรการแทรกแซงระบบตลาดในลักษณะที่เป็นภาระต่อเกษตรกรให้
เหลือน้อยที่สุด ส่วนการช่วยเหลือโดยตรงของรัฐจะเน้นในเขตเกษตรล้าหลังที่ยากจน  

เร่งรัดการกระจายการถือครองที่ดิน การปฏิรูปที่ดินและการให้กรรมสิทธิ์ที่ดินท ากิน เพื่อ
การเกษตร ทั้งนี้ เพื่อให้เกษตรกรมีโอกาสประกอบอาชีพการเกษตรได้มั่นคงและขจัดความเหลื่อมล่ า
ทางสังคมซึ่งจะเป็นผลดีต่อผลผลิตทางการเกษตรด้วย  

ด าเนินนโยบายการเงินที่จะสนับสนุนสถาบันการเงินของรัฐและธนาคารพาณิชย์ให้  ขยาย
สินเชื่อการเกษตรให้แก่เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรอย่างกว้างขวางและทั่วถึง รวมทั้งการปรับปรุง
ไม่ให้มีความเหลื่อมล้ าในด้านการรับบริการสินเชื่อของเกษตรกรจากสถาบันต่างๆด้วย  

ส่งเสริมการรวมกลุ่มของสถาบันในชนบท ซึ่งได้แก่ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกรและกลุ่มอาชีพ
ต่างๆ ให้อยู่ภายใต้สถาบันเดียว เพื่อช่วยเหลือซึ่งกันและกันในด้านการผลิต การจ าหน่าย การเพิ่ม
รายได้ การขยายความรู้ การฝึกอบรม การจัดการด าเนินธุรกิจให้มีประสิทธิภาพ และเป็นแกนน าใน
การพัฒนาเกษตรในชนบทได้ดียิ่งขึ้น (โสภณ ชมชาญและคณะ, 2557:9-1)  ในแผนพัฒนาฯ ฉบับนี้ 
เป็นการเน้นการพัฒนาชนบทโดยให้ชาวชนบทช่วยเหลือตนเองและให้วิธีการที่ลงทุนน้อย  มีความ
พยายามให้บทบาทของการเกษตรได้ผูกพันกับแผนพัฒนาชนบทด้วย 

จากนโยบายเกษตรที่กล่าวมานั้น นโยบายเกษตรจึงถูกก าหนดไว้ในหัวข้อการปรับโครงสร้าง
และเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งสามารถสรุปการก าหนดแนวนโยบายออกเป็น 5 เรื่องหลัก คือ 
1) การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต หรือเพิ่มผลผลิตต่อไร่ 2) สนับสนุนให้เกษตรกรได้รับราคาที่เป็น
ธรรมโดยจะลดมาตรการแทรกแซงต่างๆ ที่จะเป็นภาระต่อเกษตรกร 3) เร่งรัดการกระจายการถือ
ครองที่ดิน 4) เร่งขยายการให้สินเชื่อจากธนาคารพาณิชย์ และ 5) ส่งเสริมการรวมกลุ่มของสถาบัน
เกษตรกรในชนบท ซึ่งนโยบายเหล่านี้มีลักษณะไม่ต่างจากเดิม อย่างไรก็ดีจุดเด่นของแผนพัฒนาฯ 
ฉบับที่ 5 คือ การให้ความส าคัญกับการพัฒนาชนบทยากจน ซึ่งก าหนดหลักการกว้างๆ ไว้คือ ยึดพ้ืนที่
เป็นหลัก พัฒนาให้ประชาชนพออยู่พอกิน เน้นให้ชาวชนบทช่วยเหลือตัวเองและใช้เงินลงทุนต่ า  
(โสภิณ ทองปาน.,2536: 143) จากแนวนโยบายข้างต้นภาครัฐได้วางมาตรการเพื่อให้สอดคล้องกับ
นโยบายโดยก าหนดอัตราการขยายการผลิตอย่างน้อยร้อยละ 4.5 ต่อปี การเพิ่มผลผลิตพืชต่อไร่เน้น
ปลูกในส่วนของข้าว ยางพารา ข้าวโพด ถั่วเขียว ถั่วเหลือง และฝ้ายเป็นพิเศษการเพิ่มประสิทธิภาพใน
การใช้ที่ดิน จะต้องมีการปรับปรุงพื้นที่เขตชลประทาน 16 ล้านไร่ให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น และ ปรับปรุงดิน
เปรี้ยวดินเค็ม 7 ล้านไร่ เพิ่มสินเชื่อการเกษตรและขยายเมล็ดพันธุ์และจ าหน่ายปุ๋ยให้แก่เกษตรกร
เพิ่มขึ้นเพื่อการเพิ่มผลผลิตต่อไร่ ในขณะเดียวกัน จะสนับสนุนให้เกษตรกรสามารถขายผลผลิตได้ใน
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ราคาที่เป็นธรรม โดยรัฐจะลดการแทรกแซงระบบตลาดให้น้อยที่สุด เน้นการสร้างอ านาจต่อรองให้แก่
เกษตรกร ในเขตยากจนที่ล้าหลัง รวมถึงการส่งเสริมให้มีการรวมกลุ่มของสถาบันในชนบทให้เป็น
สถาบันเดียว คือ สหกรณ์การเกษตรและให้การสนับสนุนการด าเนินธุรกิจสหกรณ์การเกษตรในการ
รวบรวมผลิตผลและจ าหน่ายผลิตผลร่วมกันในหมู่เกษตรกร ปรับปรุงการประสานธุรกิจของสถาบันใน
ระดับเดียวกันและเชื่อมโยงสถาบันระดับต่างๆ  

ผลของการพัฒนาในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 พบว่า การขยายตัวด้านการผลิตสินค้าเกษตรโดย
เฉลี่ยประมาณร้อยละ 3.3 ต่อปีเท่านั้น ซึ่งต่ ากว่าเป้าหมายที่ก าหนดไว้ เท่ากับร้อยละ 4.5 ต่อปี ทั้งนี้
เนื่องจากได้รับผลกระทบจากความผันผวนของเศรษฐกิจและการเงินโลก นอกจากนี้ยังพบว่ามี
เกษตรกรถึงร้อยละ 30 ที่มีสัดส่วนรายได้อยู่ใต้เส้นความยากจนในปี 2528 เมื่อเปรียบเทียบกับปี 
2524 ซึ่งมีเพียงร้อยละ 23 เท่านั้น ทั้งนี้เป็นผลมาจากราคาพืชไร่ลดต่ าลง และรัฐบาลไม่สามารถปรับ
แผนการช่วยเหลือเกษตรกรได้อย่างได้ผล นอกจากนี้การเก็บภาษีส่งออกข้าวและยางพารายังท าให้
เกษตรกรมีฐานะย่ าแย่ลง (ประยงค์ เนตยารักษ์.,2550: 238) การลดลงของการขยายตัวซึ่งเป็นผลจาก
การพัฒนาข้างต้นนั้น ชี้ให้เห็นว่า ความพยายามของรัฐในการปรับโครงสร้างการผลิตและเพิ่ม
ประสิทธิภาพการผลิตไม่เป็นผลเท่าใดนัก ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจโลกที่พื้นตัวยังไม่เต็มที่และซบ
เซาลงอีกครั้งปลายปี 2527 ท าให้ประเทศคู่ค้าส าคัญและมีอิทธิพลต่อเศรษฐกิจของประเทศไทยอย่าง
สหรัฐอเมริกาด าเนินนโยบายกีดกันทางการค้า นอกจากประเทศสหรัฐฯแล้วประเทศอุตสาหกรรม
อื่นๆ ก็ได้มีการน ากฎหมายเดิมที่มีอยู่บังคับใช้ในการควบคุมคุณภาพสินค้าเข้มงวดมากขึ้น มาตรการ
ด้านการเงินการคลังก็ถูกบังคับใช้อย่างเข้มงวดตามไปด้วย ภาวะ การตลาดเงินตราต่างประเทศมี
ความผันผวน โดยภาพรวมแล้วภาวะเศรษฐกิจในช่วงเวลาดังกล่าวเป็นภาวะถดถอย นอกจากนี้ ราคา
สินค้าเกษตรและวัตถุดิบหลักๆ เช่น ข้าว น้ าตาล ดีบุก ยางพารา และปุ๋ย ประสบกับปัญหาภาวะราคา
ตกต่ าเป็นอันมาก ส่งผลให้มีการแข่งขันกันขายข้าวในตลาดโลก ราคาข้าวจึงมีแนวโน้มต่ าลง
เช่นเดียวกับน้ าตาลที่ต้องเผชิญกับปัญหาผลิตผลน้ าตาลเกินความต้องการท าให้ราคาน้ าตาลใน
ตลาดโลกตกต่ ามากที่สุดในรอบ 10 ปี จากผลพวงของตลาดโลก ท าให้ราคาสินค้าเกษตรส่งออกของ
ไทยจึงตกต่ าลงด้วย ทั้งด้านการแข่งขันและกีดกันทางการค้า มูลค้าการส่งออกสินค้าจึงลดลงอย่าง
มาก โดยเฉพาะสินค้าเกษตรส่งออกหลัก เช่น ข้าว ยางพาราและดีบุก เป็นต้น ซึ่งอัตราการขยายตัว
ของภาวะ การผลิตภาคเกษตรใน ปี 2526 ,2527, 2528 และ 2529 ร้อยละ 3.8 , 3.5, 6.17 และ 
1.39 ตามล าดับ  โดยสินค้าส่งออกในภาคเกษตร ช่วงปี 2524-2528 เป็นสินค้าเกษตร ร้อยละ 44 
ช่วงปี 2529-2533 ร้อยละ 23.9 (ผาสุก พงษ์ไพจิตรและคริส เบเคอร์, 2546)  

 จะเห็นว่าในช่วงของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 นั้น การขยายตัวของภาคเกษตรไม่เป็นไปตาม
เป้าหมาย สถานการณ์ในช่วงแผนฯ5 เราพบว่า การเพิ่มผลผลิตเป็นเพียงวิธีการหนึ่งของการเพิ่ม
รายได้ครัวเรือน แต่ถ้าผลผลิตที่เพิ่มขึ้นไม่สอดคล้องกับความต้องการตลาดโลกก็ขายไม่ได้หรือขายได้
ราคาตกต่ า รายได้ของครัวเรือนก็จะไม่เพิ่มขึ้นหรืออาจแย่ลงด้วยซ้ าไป เพราะฉะนั้น การพูดถึงการ
เพิ่มผลผลิตขณะนี้จึงล้าสมัยแล้ว เรื่องที่ควรจะพูดขณะนี้คือ จะผลิตอะไรคุณภาพอย่างไร ครัวเรือนจึง
จะสามารถมีรายได้เพ่ิมขึ้น ฉะนั้น การเพ่ิมรายได้จึงส าคัญที่สุด การเพ่ิมผลผลิตมีความส าคัญรองลงมา
ขณะนี้ การเพิ่มผลผลิตในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 ได้ถูกก าหนดแนวทางส าหรับการด าเนินการใน
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6  ใหม่ และให้ความส าคัญในด้านการขายผลผลิตมากกว่าด้านการเพิ่มผลผลิต 
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ในแผนฯ 6 จะไม่มีค าว่าแผนพัฒนาการเกษตรเลย ที่เป็นเช่นนี้ ไม่ใช่แผนฯ 6 เห็นว่าเรื่องการเกษตร
ไม่ส าคัญ ตรงกันข้ามกลับเห็นว่าเรื่องการเกษตรมีความส าคัญมากขึ้นทุกที ความส าคัญของการเกษตร
ไม่ใช่ความส าคัญเฉพาะเรื่องแต่เป็นส่วนหนึ่งของการท ามาหากินของประชาชนในชนบท ซึ่งในแผนฯ 
6 เราใช้วิธีการที่จะมองสถานการณ์ต่างๆ ให้มันครบวงจร เปลี่ยนแนวความคิดของเราจากความเข้าใจ
ว่าการส่งเสริม คือ การพยายามให้เกิดการผลผลิตมาหมายถึงการที่พยายามจะให้ครอบครัวเกษตรมี
รายได้สูงขึ้น โดยไม่เกี่ยวกับการเพิ่มผลผลิต ให้มีการกระจายการผลิต เป็นการลดความเสี่ยงจากภัย
ตลาดและสงครามเศรษฐกิจ (โฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฏ์,2530:97-99) รัฐบาลคิดว่า เราจะมุ่งเน้นยิ่งขึ้น ใน
เรื่องการพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร เพื่อที่จะแก้ปัญหาในปัจจัยที่เป็นตัวแปรที่ท า
ให้ราคาผลผลิตตกต่ าที่เราควบคุมได้ส่วนหนึ่ง แต่ว่าที่เราควบคุมไม่ได้เกิดจากาการกีดกันทางการค้า
เหล่านั้น เป็นเรื่องที่เราค่อนข้างจะเอื้อมมือเข้าไปถึงได้ยาก เมื่อเราจะมุ่งเน้นในเรื่องการพัฒนาด้าน
การเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรแล้ว สิ่งที่เราน่าจะท าเพื่อเพิ่มผลผลิตให้สูงขึ้น ได้แก่ การ
กระจายการผลิตไปสู่พืชใหม่ๆ ที่มีตลาดมากขึ้นและการส่งเสริมการเพาะปลูกในฤดูแล้งให้มากขึ้น 
สนับสนุนอุตสาหกรรมในชนบทให้เพิม่มากขึ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งอุตสาหกรรมการเกษตรอันเป็นปัจจัย
ที่จะช่วยให้พี่น้องมีงานท าในชนบทในอนาคต  

นอกจากนี้อดีตนายกรัฐมนตรี ยังได้สรุปแนวทางการด าเนินการในการกระจายผลผลิตที่จะ
ด าเนินการในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่  6 อย่างน้อย 3 ประการ ซึ่งเป็นกรอบจากแนวคิดของอดีต
นายกรัฐมนตรีในทิศทางที่สอดคล้องกับส่วนที่นายโฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฏ์ กล่าวข้างต้นด้วย ประการแรก 
เราคงจะละทิ้งพืชด้ังเดิมไม่ได้ เช่น พืชดั้งเดิมที่ราษฎรเคยปลูก เราจะละทิ้งไม่ได้ แต่เราจะต้องหาวิธีที่
จะปรับปรุงพันธุ์ ปรับปรุงต้นทุน ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตให้ดี ให้สามารถที่จะแข่งขันกับ
ตลาดต่างประเทศได้ ประการที่สอง เราต้องแสวงหาพืชใหม่ในอนาคต ค้นหาพืชใหม่ที่สามารถขายได้ 
และมีตลาดพร้อมมูลซึ่งเราได้คิดค้นกันมานานและต้องนั่งคิดกันต่อไปว่าพืชใหม่อะไรบ้างที่เป็นของดี 
ที่จะสามารถแข่งขันกับตลาดได้ ประการที่สาม เรื่องอุตสาหกรรมการเกษตรซึ่งนับว่าเป็นอุตสาหกรรม
ที่เหมาะกับประเทศของเรามาก เพราะว่าเรามีความช านาญในเรื่องการเกษตรอยู่แล้ว ฉะนั้น การที่จะ
เปลี่ยนการเกษตรให้มาเป็นอุตสาหกรรมการเกษตร คงจะท าได้ค่อนข้างจะรวดเร็วและประสบ
ผลส าเร็จได้เร็ว (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 2530b)  แนว
ทางการพัฒนาการเกษตรในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่  6 จึงเป็นการเปลี่ยนแปลงเป้าหมายและวิธีการเพื่อ
สานต่อทิศทางการพัฒนาที่มีอยู่เดิมในแผนฉบับที่ 5  

4.2 นโยบายเกษตรกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที ่6 (พ.ศ. 2530 - 2534)   

แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 นั้นมีจุดมุ่งหมายหลักที่จะยกระดับการพัฒนาประเทศ ควบคู่ไปกับการ
แก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมที่สะสมมาก่อนหน้า แต่จากปัญหาทางเศรษฐกิจหลายด้านเช่น ปัญหา
การกระจายรายได้และปัญหาความยากจน ในช่วงของแผนฯฉบับที่ 5 ประกอบกับปัญหาสภาวะ
เศรษฐกิจตกต่ าขึ้นทั่วโลก การแข่งขันและกีดกันทางการค้าระหว่างประเทศอย่างรุนแรงท าให้อัตรา
การขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ตั้งไว้ในแผนฯฉบับที่ 5 ต่ ากว่าเป้าหมาย และท าให้เกิดปัญหาต่อเนื่องที่
ยังคงอยู่ตามมาโดยเฉพาะการขาดดุลการคลัง ความยากจนและการว่างงาน ตลอดจนภาระหนี้ของ
ประเทศที่สะสมมากขึ้น ที่จ าเป็นต้องได้รับการแก้ไขในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 ต่อไป ซึ่งโอกาสส าคัญที่
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จะเปิดช่องให้แก่เศรษฐกิจของประเทศในระยะแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 นั้น ได้แก่ โอกาสในการส่งออก
ซึ่งเกิดขึ้นจากการด ารงนโยบายค่าเงินตราที่เหมาะสม ประกอบกับประเทศที่เป็นตลาดส าคัญในระบบ
การค้าโลกเริ่มจะมีมาตรการจ ากัดการส่งออกจากญี่ปุ่นและประเทศอุตสาหกรรมใหม่อย่างจริงมากขึ้น 
สถานการณ์เช่นนี้ ย่อมจะเอื้ออ านวยเปิดโอกาสให้แก่ประเทศไทยในการแข่งขันในตลาดโลกมากขึ้น 
ดังนั้น แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 จ าเป็นต้องเน้นการเพิ่มประสิทธิภาพและคุณภาพในการพัฒนาเป็น
พิเศษเพื่อที่จะเพิ่มฐานะการแข่งขันของไทยในตลาดต่างประเทศ  จากการพิจารณาถึงสภาพปัญหา
และข้อจ ากัดส าคัญๆประกอบกับโอกาสของการพัฒนา แผนพัฒนาฯฉบับที่  6 จึงได้ก าหนด
วัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ส าคัญ ไว้ 2 ประการ คือ ทางด้านเศรษฐกิจ จะต้องรักษาระดับการ
ขยายตัวให้ได้ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 5 เพื่อรองรับก าลังแรงงานใหม่ที่จะเข้าสู่ตลาดแรงงานไม่น้อยกว่า 3.9 
ล้านคน ทั้งนี้โดยเน้นลักษณะการขยายตัวที่จะช่วยเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจและช่วย
แก้ปัญหาทางเศรษฐกิจหลายด้านที่เกิดขึ้นในระยะแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 ทางด้านสังคม แผนพัฒนา
ฉบับที่ 6 จะมุ่งพัฒนาคุณภาพคนเพื่อให้สามารถพัฒนาสังคมให้ก้าวหน้า มีความสงบสุขเกิดความเป็น
ธรรม สอดคล้องและสนับสนุนการพัฒนาประเทศส่วนรวม พร้อมๆกับการธ ารงไว้ซึ่งเอกลักษณ์ของ
ชาติ วัฒนธรรมและค่านิยมอันดี และยกระดับมาตรฐานคุณภาพชีวิตของคนในชนบทและในเมืองให้
ได้ตามเกณฑ์ความจ าเป็นพื้นฐาน ซึ่งการที่จะบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายดังกล่าว จึงได้มีการ
ก าหนดแนวทางการพัฒนาที่ส าคัญทั้งสิ้น 3 แนวทาง และ แผนงานหลัก 10 แผนงาน ได้แก ่

แนวทางที่  1 เพิ่มประสิทธิภาพในการพัฒนาประเทศ  ทั้งในด้านทรัพยากรมนุษย์ 
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนปรับปรุงระบบการบริหารและการ
จัดการ โดยยึดหลักการท างานอย่างเป็นระบบและครบวงจร โดยเฉพาะอย่างยิ่งการทบทวนบทบาท
ของรัฐ ให้อยู่ ในกรอบที่ เป็นหน้าที่อันชอบธรรมของรัฐ และค านึงถึงความเหมาะสมกับขีด
ความสามารถและฐานะการเงินการคลังเป็นส าคัญ โดยหันมาเพิ่มบทบาทของภาคเอกชนให้มากขึ้นใน
การพัฒนาประเทศ ไม่เฉพาะแต่ทางด้านการผลิตเท่านั้น แต่ให้รวมถึงการให้บริการพื้นฐานบาง
ประการ ซึ่งเคยเป็นหน้าที่ของรัฐอีกด้วย ประกอบไปด้วย แผนงานหลัก 6 แผนงาน ดังนี้  

 (1) แผนพัฒนาเศรษฐกิจส่วนรวม 

 (2) แผนพัฒนาคน สังคม และวัฒนธรรม 

 (3) แผนพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

 (4) แผนพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 

 (5) แผนปรับปรุงการบริหารและทบทวนบทบาทของรัฐในการพัฒนาประเทศ 

 (6) แผนพัฒนารัฐวิสาหกิจ 

แนวทางที่ 2 ปรับปรุงระบบการผลิต การตลาด และยกระดับคุณภาพปัจจัยพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจ เพื่อให้ต้นทุนสินค้าลดลง กระจายชนิดสินค้าให้มากขึ้นควบคู่ไปกับการขยายตลาด ซึ่งจะ
ท าให้สินค้าไทยสามารถแข่งขันในตลาดโลกได้ดียิ่งขึ้น ขณะเดียวกันก็จะเน้นการพัฒนาระบบตลาดใน
ประเทศไปพร้อมๆ กัน ประกอบไปด้วย แผนงานหลัก 2 แผนงาน ดังนี้  
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(7)      แผนพัฒนาระบบการผลิต การตลาด และการสร้างงาน 

 (8) แผนพัฒนาระบบบริการพื้นฐาน 

แนวทางที่ 3 มุ่งกระจายรายได้และความเจริญไปสู่ภูมิภาคและชนบทมากขึ้น โดยให้ยึด
กลุ่มผู้มีรายได้น้อย ทั้งในภูมิภาคและชนบท เป็นกลุ่มเป้าหมายหลักที่ควรได้รับผลจากการพัฒนา
ประเทศ ประกอบไปด้วย แผนงานหลัก 2 แผนงาน ดังนี ้

(9) แผนพัฒนาเมืองและพื้นที่เฉพาะ 

(10) แผนพัฒนาพัฒนาชนบท(ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2530c)  

โดยสรุปแล้วนั้นในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 นี้ มีวัตถุประสงค์หลัก
คือ การรักษาระดับการขยายตัวทางเศรษฐกิจให้ได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 5 และมุ่งพัฒนาคุณภาพของคน
ให้ดีขึ้น ซึ่งจะบรรลุได้ภายใต้แนวนโยบายหลักที่ก าหนดไว้ 3 เรื่องคือ 1) การเพิ่มประสิทธิภาพในการ
พัฒนาประเทศ ทั้งในด้านทรัพยากรมนุษย์ ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีและทรัพยากรธรรมชาติ 
2) ปรับปรุงระบบการผลิต การตลาดและยกระดับคุณภาพปัจจัยพื้นฐานทางเศรษฐกิจ และ  3) มุ่ง
กระจายรายได้และความเจริญไปสู่ภูมิภาคและชนบท ภายใต้สามแนวนโยบายข้างต้น (โสภิณ ทอง
ปาน, 2536: 143) 

ในส่วนของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530-2534)  ได้ก าหนด
นโยบายที่เกี่ยวข้องกับด้านการเกษตรไว้ในแผนงานที่  7 ซึ่งเป็นแผนพัฒนาระบบการผลิต การตลาด
และการสร้างงาน ซึ่งมีเป้าหมายหลักในการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 3 ประการ ได้แก่ ปัญหาการ
ขาดดุลการค้า ปัญหาการจ้างงาน และ ปัญหาความยากจนในชนบทและการกระจายรายได้ ใน
แผนพัฒนาฯ ฉบับนี้ได้เปลี่ยนแนวคิดจาก “การขายตามผลิต” มาเป็น “การผลิตเพื่อขาย” ส าหรับ
ตลาดต่างประเทศ และ “การกระจายการผลิต” ซึ่งใช้ตลาดภายในประเทศเป็นหลัก  

โดยมี นโยบายหลัก 3 ประการ คือ   
1. จัดระบบการผลิตภายในประเทศให้ลดความเสี่ยงจากความแปรปรวนไม่แน่นอนของสถานการณ์
ด้านการตลาด  
2. ให้น้ าหนักและความเอาใจใส่ในเรื่องการตลาด ติดตามการเคลื่อนไหวของสถานการณ์ตลาด
ต่างประเทศในส่วนที่เกี่ยวกับสินค้าเกษตร  
3. การปรับและเปลี่ยนแปลงโครงสร้างระบบการผลิต เพื่อให้กิจกรรมการผลิตและแปรรูปสินค้า
เกษตร และอุตสาหกรรมสามารถรองรับการเข้าสู่ก าลังแรงงานที่เพ่ิมขึ้น  

นอกเหนือจากนโยบายหลักที่ก าหนดแล้ว กรอบนโยบายของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ใน
ปีพ.ศ.2532 ได้ก าหนดเป้าหมายและนโยบายที่สอดคล้องกัน คือ 

การพัฒนาการเกษตรในแผนพัฒนาฯ ฉบบัที ่6 มีเป้าหมายส าคัญ คือการยกระดับรายได้และ
ความเป็นอยู่ของเกษตรกรให้ดีขึ้นทั้งนี้ โดยค านึงถึงทรัพยากรที่ดินที่มีอยู่จ ากัด และอัตราการเพิ่มของ
แรงงานในภาคการเกษตรจะอยู่ในอัตราที่สูง ดังนั้นในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 จึงจ าเป็นต้องปรับ
โครงสร้างและแผนการผลิตของเกษตรกรทุกสาขาอาชีพ ให้สามารถขยายผลผลิตได้ในอัตราสูงมี
คุณภาพได้มาตรฐาน สอดคล้องกับความต้องการของตลาดทั้งในประเทศและนอกประเทศ  เพื่อให้
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เกษตรกรจ าหน่ายผลผลิตได้ราคาสูงขึ้น ควบคู่ไปกับการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้ที่ดิน แหล่งน้ า ป่าไม้ 
และประมงที่มีอยู่ให้ได้รับผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูงกว่าที่ผ่านมา  มีต้นทุนการผลิตต่ าสามารถ
แข่งขันกับตลาดต่างประเทศได้ ผ่านการก าหนดนโยบายหลักทั้ง 4 ข้อ คือ  
1. เน้นการส่งเสริมสินค้าเกษตรที่มีลู่ทางการส่งออกและพืชเพื่อทดแทนการน าเข้าเพื่อลดปัญหาการ
ขาดดุลการค้า และการเป็นหนี้สินต่างประเทศ และรักษาระดับการผลิตพืชเศรษฐกิจที่ส าคัญอื่นๆ 
โดยค านึงกับความต้องการของตลาดทั้งภายในประเทศและภายนอกประเทศเพื่อให้การผลิต
สอดคล้องกับความต้องการตลาดทั้ง ด้านปริมาณและคุณภาพ  
2. ลดพื้นที่ปลูกข้าวและพืชไร่บางชนิดที่มีปัญหาเรื่องการตลาด  ราคาตกต่ าด้วยการปลูกพืชอื่น
ทดแทน เช่น พืชผัก ไม้ผล ไม้ดอก ไม้ประดับที่ตลาดต้องการหรือทดแทนด้วยการเกษตรสาขาอื่นที่
เหมาะสมกับสภาพของพื้นที่ในภูมิภาคนั้นๆ เช่น การประมงน้ าจืด ได้แก่ การเลี้ยงปลา การเลี้ยงกุ้ง
ก้ามกราม การปศุสัตว์ เช่น การเลี้ยงโคนม   โคเนื้อ สัตว์ปีก ซึ่งจะให้ผลตอบแทนสูงกว่าการปลูกพืช
และไม่มีปัญหาเรื่องการตลาด  
3. ด าเนินการเชื่อมโยงตั้งแต่กระบวนการผลิตจนถึงการจ าหน่าย โดยเน้นการประสานงานระหว่าง
หน่วยงานต่างๆ และภาคเอกชนที่มีส่วนเก่ียวข้องให้เป็นระบบและครบวงจร  
4. สนับสนุนและส่งเสริมด าเนินงานของสหกรณ์การเกษตร และกลุ่มเกษตรกรให้มีความเจริญเข้มแข็ง 
มีประสิทธิภาพในการด าเนินงานเพื่อให้เป็นแกนกลางในการพัฒนาการเกษตรในการปรับปรุง
ประสิทธิภาพการผลิต ปรับปรุงคุณภาพผลผลิตและสร้างอ านาจการต่อรองในการจ้าหน่ายผลิตผล
การเกษตร ตลอดจนการรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของสมาชิก (โสภณ ชมชาญและคณะ, 2557:10-1 
– 10-3)   

นอกจากในแผนงานที่ 7 นโยบายเกษตรมีนโยบายกระจัดกระจายอยู่ในเกือบทุกแผนงาน ซึ่ง
โดยสรุปแล้วนั้นแนวนโยบายหลักที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ของแผนดังกล่าวทางด้านการเกษตร คือ 1) 
ปรับการผลิตให้ลดความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงของภาวะตลาด เช่น ก าหนดกลยุทธ์เพื่อผลผลิต
เพื่อขายและมีการกระจายการผลิต 2) รัฐต้องประสานแผนการผลิตและการตลาดเข้าด้วยกัน เช่น มี
มาตรการพัฒนาการตลาด และปรับปรุงการบริหารการผลิตและการตลาด และ 3) ให้มีการปลูกพืช
หลายชนิดเพื่อให้มีความต้องการใช้แรงงานเพิ่มขึ้นเพื่อลดปัญหาการว่างงานและการท างานไม่เต็มที่
ในชนบทเป็นการให้ความส าคัญกับการปรับตัวในด้านการผลิตให้เป็นไปตามความต้องการของตลาด 
เพราะในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 ราคาพืชผลหลักหลายชนิดมีแนวโน้มลดลง (โสภิณ ทองปาน, 
2536: 144) 

จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 และ 6 น้ันนโยบายเกษตรท่ีก าหนดเน้น
การส่งเสริมพัฒนาการเกษตรของประเทศในทิศทางที่ต่อเนื่องและแก้ปัญหาของแผนฉบับก่อนหน้า 
กล่าวคือในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 เพิ่มประสิทธิภาพการผลิต หรือเพ่ิมผลผลิตต่อไร่ ให้ได้มากขึ้น เป็น
การส่งเสริมเป้าหมายปริมาณการผลิตแต่ทว่าจากแผนฯดังกล่าว ถึงแม้จะสามารถเพิ่มผลผลิตให้มาก
ขึ้นได้บ้าง แต่การขยายตัวก็มิได้สอดคล้องกับเป้าหมาย ท าให้รายได้ของเกษตรกรไม่ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงเท่าใดนัก การเพิ่มผลผลิตต่อไร่ไม่สามารถท าให้รายได้ปรับตัวสูงขึ้น แต่มีแนวโน้มลดลง
จนมาเพิ่มขึ้นอีกครั้งในปี พ.ศ. 2529 และ พ.ศ.2530 รวมถึงช่องว่างระหว่างรายได้ของประชากรใน
และนอกภาคเกษตรยังคงปรับสูงขึ้นเรื่อยๆ เฉลี่ย 6 ปี มีความต่างกันถึง 8.22 เท่า และเมื่อ
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เปรียบเทียบกับรายจ่ายในการบริโภครายบุคคลในแต่ละปีโดยเฉลี่ย ประชากรเกษตรมีรายได้น้อยกว่า
รายจ่ายเกือบ 7,000 บาท ในขณะที่ประชากรนอกภาคเกษตรมีรายได้มากกว่ารายจ่ายถึง        
30,000 บาทโดยเฉลี่ย ดังตาราง  

ข้อมูลรายได้ต่อ
คน (บาท) 

พ.ศ. 
2525 

พ.ศ. 
2526 

พ.ศ. 
2527 

พ.ศ. 
2528 

พ.ศ. 
2529 

พ.ศ. 
2530 

เฉลี่ย 

รายได้ของ
ประชากรเกษตร 5,743 5,592 5,224 5,012 5,278 5,727 5,429 

รายได้ของ
ประชากร 

นอกภาคเกษตร 
38,357 40,851 43,543 44,605 47,160 52,273 44,465 

รายจ่ายใน 
การบริโภค
รายบุคคล  

10,813 11,754 12,260 12,544 13,132 14,092 12,101 

ส่วนต่างรายได้
กับรายจ่ายของ
ประชากรเกษตร 

-5,070 -6,162 -7,036 -7,532 -7,854 -5,070 -6,731 

ส่วนต่างรายได้
กับรายจ่ายของ
ประชากรนอก
ภาคเกษตร 

+27,544 +29,097 +31,283 +32,061 +34,028 +27,544 +30,803 

อัตราส่วนรายได้
ของประชากร 

1:6.68 1:7.31 1:8.34 1:8.90 1:8.94 1:9.13 1:8.22 

ตารางที่ 4 รายได้ต่อคนของประชากรเกษตรและนอกภาคเกษตรปี 2525 – 2530 
ที่มา : (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2530) 

นอกจากนี้อัตราส่วนของผู้ท างานภาคเกษตรกรรมและนอกภาคเกษตรกรรม ตามตารางที่ 4 
ชี้ให้เห็นว่า ผู้ท างานในภาคเกษตรกรรมยังมีปริมาณสูงกว่านอกภาคเกษตรกรรมโดยเฉลี่ย ร้อยละ 
68.4 เกือบร้อยละ 70 ของผู้ท างานทั้งหมด ถึงแม้ว่าจะมีแนวโน้มลดลงในปีสุดท้ายก็ตาม ปัญหาที่
ส่งผลต่อภาคเกษตรกรรมจึงกระทบต่อผู้ท างานโดยรวมของประเทศมากกว่า อีกทั้งการขยายตัวภาค
การผลิตทางการเกษตรต่ าก็ท าให้ปัญหาการผลิตภาคเกษตรมีความส าคัญต่อการพัฒนาประเทศโดย
ภาพรวมด้วยเช่นกัน 

อัตราส่วนผู้ท างาน 
(ร้อยละ) 

พ.ศ. 
2525 

พ.ศ. 
2526 

พ.ศ. 
2527 

พ.ศ. 
2528 

พ.ศ.
2529 

เฉลี่ย 

ภาคเกษตรกรรม 68.4 68.6 69.7 68.4 66.8 68.4 
นอกภาค

เกษตรกรรม 
31.6 31.4 30.3 31.6 33.2 31.6 

ตารางที่ 5 อัตราส่วนของผู้ท างานภาคเกษตรกรรมและนอกภาคเกษตรกรรม 
ที่มา : (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2530a)  
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 แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 จึงเน้นการปรับและพัฒนาโครงสร้างการผลิตให้มีประสิทธิภาพด้วย
การกระจายผลผลิตและให้บทบาทของภาคเอกชนในการร่วมพัฒนาภาคเกษตร เนื่องจากเป้าหมายใน
แผนดังกล่าวได้เน้นการเชื่อมโยงผลผลิตเข้ากับตลาด และให้ความส าคัญกับรายได้ของครัวเรือนภาค
เกษตรมากกว่าบทบาทด้านการผลิต ซึ่งจะกล่าวอย่างละเอียดในบทต่อไป ดังนั้นจะเห็นได้ว่า ทิศ
ทางการพัฒนาด้านการเกษตร ถูกให้ความส าคัญในมิติทางเศรษฐกิจและการค้าผลผลิต การพัฒนาจึง
เป็นไปในแนวทางการพัฒนาอุตสาหกรรมเกษตรเพื่อเพิ่มการส่งออกและทดแทนการน าเข้าสินค้า
เกษตร โดยให้ความส าคัญในด้านคุณภาพของผลผลิตและระบบการจัดการตั้งแต่การผลิตไปจนถึงการ
ขายอย่างครบวงจร อีกทั้งในมุมมองของภาครัฐก็เพื่อช่วยให้มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตไปสู่
เกษตรกรและสนับสนุนให้เกษตรกรท าแผนการผลิตให้ได้ผลผลิตที่มีคุณภาพและปริมาณที่สอดคล้อง
กับความต้องการของโรงงานอุตสาหกรรมที่ใช้ผลผลิตทางด้านการเกษตรเป็นวัตถุดิบ ซึ่งเป็นแนวทาง
น าไปสู่การผลิตแบบเกษตรพันธสัญญา (ส านักวิจัยเศรษฐกิจการเกษตร,2549:12) นโยบายเกษตร
พันธสัญญาจึงเป็นนโยบายที่รัฐส่งเสริมระบบเกษตรพันธสัญญาผ่านการจัดท าแผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมเกษตรซึ่งในแผนประสานความร่วมมือฯข้างต้น 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จึงได้มีการก าหนดและจัดท าโครงการประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อ
พัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมเกษตร  

4.3 พัฒนาการการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

4.3.1 ขั้นตอนการริเริ่มผลักดันก่อนการกอ่ตัวของวาระนโยบาย  

นโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ นั้นถือว่าได้มีจุดริเริ่มมา
จากความต้องการและเป้าหมายของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ตามค าแถลงนโยบายของรัฐบาล
เมื่อวันที่ 28 มีนาคม 2523 ระบุว่า “เป้าหมายส าคัญอันเป็นเจตนารมณ์ของรัฐบาลนี้มีอยู่เพียงสอง
ประการเท่านั้น คือ การยกระดับมาตรฐานและความเป็นอยู่ของประชาชนให้สูงขึ้น และเสริมสร้าง
ความมั่นคงของชาติ” ซึ่งเป้าหมายด้านการยกระดับความเป็นอยู่ของประชาชนนั้นวางแนวทางผ่าน
นโยบายทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลนี้ก าหนดเป้าหมายในการบริหารเศรษฐกิจไว้ว่า จะยกระดับมาตรฐาน
ความเป็นอยู่ของประชาชนให้สูงขึ้น อีกทั้งให้มีความแตกต่างกันน้อยกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน จึงวาง
แนวนโยบายและแนวทางในการบริหารงานเพื่อให้บรรลุเป้ าหมายไว้โดยสรุปส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบายเกษตรพันธสัญญา ดังนี้ จะปรับแผนพัฒนาฯเศรษฐกิจของประเทศให้ไปในทางที่จะก่อให้เกิด
การกระจายผลของการพัฒนาฯไปสู่ประชาชนส่วนใหญ่ โดยจัดสรรทรัพยากรเข้าใช้เร่งรัดการ
พัฒนาการผลิตทางการเกษตร และพัฒนาภาวะความเป็นอยู่ในชนบทอย่างเต็มที่ และจัดให้มีแผน
แม่บทเพื่อใช้ในการด าเนินงานเพิ่มปริมาณการส่งสินค้าออกไปขายนอกประเทศอย่างมีประสิทธิภาพ 
รวมถึงระบุแนวทางการด าเนินนโยบายระยะต้นในหกเดือนแรกส่วนหนึ่งเป็นแนวทางในเรื่องการสร้าง
งาน โดยรัฐบาลต้องรีบเพิ่มรายได้ให้แก่ประชาชน โดยการสร้างงานทั้ งในเมืองและในชนบท แขนง
งานที่จะสร้างนอกจากทางด้านการเกษตรแล้ว จะสร้างโอกาสในการจ้างงานทางอุตสาหกรรมและ
บริการพร้อมกันไป การสร้างงานในชนบทเพื่อชะลอการอพยพเข้าสู่เมือง เพิ่มรายได้และสร้าง
ปัจจัยพื้นฐานส าหรับพัฒนาเศรษฐกิจและอ านวยความสะดวกในท้องถิ่นนั้นๆ ส่งเสริม ให้มีการผลิต
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สินค้าพื้นเมืองอันเป็นอุตสาหกรรมครัวเรือนหรืออุตสาหกรรมขนาดย่อม เพื่อเพิ่มปริมาณสินค้า
ส าหรับการส่งออกของประเทศ ประกอบกับส่วนที่ต้องแก้ไขปัญหาหนี้สินของเกษตรกรเป็นการด่วน 
รวมถึงก็จะระดมเงินทุนจากสถาบันการเงินไปสู่ภาคเกษตรกรรมด้วย เป้าหมายและเจตนารมณ์ที่
กล่าวถึงนั้นชี้ให้เห็นว่ารัฐบาลของพลเอกเปรมให้ความส าคัญกับการเพิ่มรายได้เพื่อยกระดับความ
เป็นอยู่ให้กับประชาชนผ่านแผนพัฒนาเศรษฐกิจที่ส่งเสริมการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตรและสร้าง
งานให้กับชนบท ทั้งนี้เพราะรัฐบาลต้องเร่งแก้ไขปัญหาหนี้สินของเกษตรกรและสร้างงานในชนบท ซึ่ง
วิธีการในการสร้างงานนั้นก็เห็นได้ชัดว่าต้องการให้มีการผลิตภาคเกษตรเพิ่มขึ้น โดยการเพิ่มอย่างมี
ประสิทธิภาพเพื่อกระตุ้นการส่งเสริมและให้มีการท าอุตสาหกรรมขนาดย่อมในชนบทด้วย  

นอกจากเป้าหมายด้านเศรษฐกิจและการส่งออกที่ระบุข้างต้นแล้วนั้น รัฐบาลพลเอกเปรม
ยังให้ความส าคัญการสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน โดยนายกรัฐมนตรีเห็นว่า 
ขณะนี้จ าเป็นที่จะต้องให้ภาครัฐบาลและเอกชนได้หันหน้าเข้าหากัน ปรึกษาหารือและร่วมแก้ปัญหา
อุปสรรคต่างๆอย่างใกล้ชิดยิ่งขึ้น เนื่องจากรูปแบบของระบบการค้า การผลิต การเงิน มีคว าม
สลับซับซ้อนขึ้น ทั้งประชากรก็มีมากขึ้นในขณะที่ทรัพยากรธรรมชาติเริ่มลดน้อยลง ความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ่มอาชีพเดียวกันและต่างกลุ่มกันก็เริ่มเกิดขึ้นด้วย ระบบและระเบียบตลอดจนการบริหาร
ของรัฐเท่าที่เป็นอยู่ยังไม่เหมาะสม บางครั้งยังเป็นข้อจ ากัดที่ท าให้การประกอบธุรกิจภาคเอกชนไม่
คล่องตัว สมควรจะได้แก้ไขเพื่อให้มีการประสานงานการท างานและมีความร่วมมือกันยิ่งขึ้นทั้งสอง
ฝ่าย ได้จัดตั้งคณะกรรมการร่วมขึ้นมาเพื่อช่วยท าหน้าที่นี้ (ประสงค์ สุ่นศิริ, 2532) ประกอบกับการ
การเสนอแนวคิดในการจัดตั้งคณะกรรมการฯของนายเสนาะ อุนากูล เลขาธิการสภาพัฒน์ในสมัยนั้น
ซึ่งได้รับความไว้วางใจเป็นอย่างมากจากพลเอกเปรม การจัดตั้ง กรอ. ช่วยให้มีระบบการปรึกษาหารือ
ระหว่างภาครัฐและเอกชนในการก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ และการน านโยบายการ
ประสานความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนไปสู่การปฏิบัติ (เสนาะ อุนากูล, 2552) จึงท าให้เกิด
การผลักดันและแสดงออกอย่างจริงจังของรัฐเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2524 คณะรัฐมนตรีได้มีมติจัดตั้ง
คณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ (กรอ.) ขึ้น ในทัศนะของแสวง  
รัตนมงคลมาศ (2529:45) กล่าวว่า “ถือว่าเป็นการผลักดันในเชิงวิศวกรรมทางสังคมที่ส าคัญสุดยอด
เรื่องหนึ่งของสังคมไทย” ความซับซ้อนของปัญหาทางเศรษฐกิจ ประกอบกับสมรรถวิสัยของ
ภาครัฐบาลในการแก้ปัญหาเศรษฐกิจที่มีอยู่โดยจ ากัด ท าให้ต้องแสวงหาความร่วมมือในการแก้ปัญหา
จากภาคเอกชน ในระหว่างปี 2524-2530 มีผู้เสนอข้อเรียกร้องเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจและกรอ.ได้
ลงมติไปแล้ว 143 เรื่อง ในจ านวนนี้ ประมาณ 60.8% น าเสนอโดยฝ่ายเอกชน 9.8% น าเสนอโดย
ฝ่ายรัฐบาลและ 28% น าเสนอร่วมกันระหว่างรัฐบาลและเอกชน และในจ านวนมติ 143 เรื่อง มติ
เรื่องเกี่ยวกับการส่งเสริมการผลิต 71 มติ และเศรษฐกิจระหว่างประเทศ 24 มติ มติสองกลุ่มนี้รวมกัน
มีมากถึง 66.4% ของจ านวนมติทั้งหมด ดังนั้น กรอ.จึงมีความโน้มเอียงที่จะให้ความส าคัญแก่
เป้าหมายการจ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (growth bias) (รังสรรค์ ธนะพรพันธ์ุ, 2539)  

นอกจากนี้คณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและเอกชน หรือ กรอ.ยังประกอบไปด้วย 
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน กรรมการฝ่ายรัฐบาลได้ แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม และ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ 
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รวมทั้งรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลัง และเจ้าหน้าที่จาก
หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบด้านเศรษฐกิจและการเงิน อันได้แก่ ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 
เลขาธิการและผู้อ านวยการกองโครงการเศรษฐกิจ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ส่วนฝ่ายเอกชนประกอบด้วยตัวแทนจากสถาบันฝ่ายทุน คือ หอการค้าไทย สมาคม
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และสมาคมธนาคารไทย และภายหลังก็ยังมีการตั้งกรรมการเพิ่มเติม
เข้าไปอีก ดังนั้น โดยโครงสร้างองค์กรนี้จึงเป็นศูนย์รวมของตัวแทนอ านาจรัฐและอ านาจทุนอย่าง
ชัดเจน (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2539) จากที่กล่าวข้างต้นจะพบว่า กรอ. เป็นคณะกรรมการที่ให้ความส าคัญ
ในการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างรัฐและทุนเพื่อเป้าหมายในการสร้างความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ เมื่อพิจารณาจากทั้งลักษณะของมติ ผู้น าเสนอเรื่องเข้าสู่คณะกรรมการและโครงสร้าง
องค์กร นโยบายเกษตรพันธสัญญาก็เป็นอีกนโยบายหนึ่งที่มาจากการริเริ่มของ กรอ.  

ข้อมูลที่ได้ในการสัมภาษณ์ทางอีเมล์ อดีตหัวหน้าศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ หรือ 
ระบุว่า “มาจากความริเริ่มของ กรอ. (คณะกรรมการร่วมมือภาครัฐและเอกชน) นโยบายรัฐบาล
ขณะนั้นต้องการเห็นภาคเอกชนมีส่วนร่วมมากขึ้นในการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะภาคการเกษตร 
เพื่อให้เกษตรกรได้รับการถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตทันสมัยเพื่อเพิ่มผลผลิตและมีแหล่งตลาดรองรับ
ผลผลิตในรูปแบบมีสัญญาซื้อขายล่วงหน้าเพื่อมีหลักประกันและลดความเสี่ยงด้านการตลาดจ าหน่าย
ผลผลิตของเกษตรกร” (เอกอรุณ อวนสกุล, อีเมล์, 29 กันยายน 2558) และในส่วนความเป็นมาของ
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร ศูนย์ประสานงาน
กับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร ระบุว่า “ตามที่รัฐบาลโดยคณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและ
เอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ได้มีนโยบายอย่างชัดแจ้งสนับสนุนการร่วมลงทุนระหว่าง
ภาครัฐบาลกับภาคเอกชนนั้นเพื่อสนองต่อนโยบายดังกล่าวในด้านการเกษตร กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์  โดยคณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตร และสหกรณ์  ได้แต่ งตั้ ง
คณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือพัฒนาการเกษตรระหว่างรัฐกับเอกชนขึ้น ”(ส านักงาน
เศรษฐกิจการเกษตร, 2531)   

จากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5-6 ข้างต้นนั้น จะเห็นว่าเป็นการวางแนวทางที่สอดคล้องกันจาการ
เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตให้มีผลผลิตมากขึ้น ไปสู่การปรับโครงสร้างการผลิตมาเป็นการส่งออกและ
กระจายผลผลิต หรือผลิตเพื่อขายนั้น เป็นการก าหนดนโยบายเกษตรที่เชื่อมโยงกัน กล่าวคือ มีความ
พยายามในการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิตทางด้านการเกษตรแบบดั้งเดิม โดยในช่วงแรกเป็นการ 
“เพิ่มประสิทธิภาพการผลิต” ให้มีผลผลิตมากขึ้นในพื้นที่ที่มีอยู่หรือเรียกว่าเพิ่มผลผลิตต่อไร่ และ
ส่งเสริมให้ใช้แรงงานในภาคชนบทซึ่งในส่วนนี้เกี่ยวข้องโดยตรงกับนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภาของ
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์เมื่อวันที่ 28 มีนาคม 2523 และการจัดตั้งคณะกรรมการร่วม
ภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) เพราะเป็นการแก้ไขปัญหาตามเป้าหมาย
ของรัฐบาล นอกจากนี้รัฐบาลพลเอกเปรมยังให้ความส าคัญกับการพัฒนาชนบท ซึ่งเป็นอีกเจตนารมณ์
หนึ่งของรัฐบาลที่เป็นปัจจัยในการริเริ่มนโยบายเช่นกันเพราะการพัฒนาชนบทเกี่ยวข้องกับการ
ยกระดับรายได้และการผลิตภาคเกษตร รัฐบาลจึงได้จัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติ หรือ 
กชช. เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2523 ขึ้นด้วย คณะกรรมการได้มุ่งเน้นในเรื่องหลัก 4 ประการ เช่น      
1.ความยากจนและความล้าหลัง 2.เรื่องของปัญหารีบด่วนเฉพาะหน้า เช่น เรื่องความขาดแคลนใน
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ด้านอาหาร สุขภาพอนามัย  ความไม่รู้หนังสือ 3.เน้นในเรื่องให้มีการท างานอย่างประสานกันและมี
ประสิทธิภาพ คือ ให้ 5 กระทรวงหลัก ที่มีความเกี่ยวข้องในเรื่องนี้ ได้ท างานกันอย่างประสานกัน 
และมีประสิทธิภาพ และมีเอกภาพด้วย 4.เน้นในเรื่องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นของ
ตน ท านองเดียวกับโครงการ กสช. ปัญหาการพัฒนาชนบท เป็นปัญหาเรื่องการประกอบอาชีพของ
ราษฎรด้วย มีปัจจัยอื่นๆที่เข้ามาท าให้เกิดการผันแปรอยู่ได้บางตัว เช่น ราคาผลผลิตตกต่ าซึ่งเรา
ควบคุมได้ไม่หมด หรือควบคุมได้บางส่วนเท่านั้น สิ่งเหล่านี้เองเป็นสิ่งที่พลเอกเปรมและคณะรัฐบาล
ตระหนักและให้ความสนใจมากเป็นพิเศษ เพราะฉะนั้นในช่วงต่อไปนี้รัฐบาลคิดว่าจะมุ่งเน้นยิ่งขึ้นใน
เรื่องการพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ , 2530b) กชช.หรือคณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติท าหน้าที่ เป็น
คณะกรรมการนโยบายและประสานงานแก้ปัญหาที่  “ยิ่งพัฒนา ยิ่งจนลง” โดยศึกษาจาก
ประสบการณ์และผลการพัฒนาในช่วงของแผนฯ1 ถึงแผนฯ4 ในส่วนของสภาพัฒน์ก็ได้ต้ังคณะท างาน
ศึกษาวิเคราะห์การพัฒนาประเทศ ในอีกมิติหนึ่งที่พวกเราเรียกว่า การพัฒนาชนบทในพื้นที่ยากจน 
ซึ่งต่อมาท่านนายกฯเปรมได้ก าหนดให้เป็นนโยบายหลักของรัฐบาล และได้ประกาศให้เป็นทศวรรษ
แห่งการพัฒนาชนบทในล าดับต่อมา นายเสนาะ อุนากูล อดีตประธาน สภาพัฒน์ได้กล่าวไว้ (เสนาะ อุ
นากูล, 2552)  

จากแนวนโยบายรัฐบาลพลเอกเปรม อันมาสู่การจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติ 
(กชช.) และคณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ (กรอ.) รวมถึง
แนวทางในการพัฒนาประเทศในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 และ 6 ข้างต้นจะ
เห็นได้ว่า เป้าประสงค์และเจตนารมณ์หรือความต้องการของรัฐบาลกับนักวิชาการที่มีอิทธิพลและ
ได้รับความไว้วางใจในขณะนั้น ได้เอื้อต่อการก่อตัวของแผนประสานความร่วมมือฯ อย่างเห็นได้ กรอ.
มีเป้าหมายเพื่อสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน ในขณะเดียวกัน  กชช.ก็มีเป้าหมายการ
แก้ปัญหาชนบท ผ่านการยกระดับรายได้ และการประกอบอาชีพในการแก้ปัญหาราคาผลผลิตตกต่ า 
ซึ่งทั้งสองคณะกรรมการก็เป็นไปตามนโยบายที่รัฐบาลได้แถลงไว้กับรัฐสภา หลังจากมีการจัดตั้ง
คณะกรรมการทั้งสองคณะกรรมการที่กล่าวข้างต้น 

และก่อนที่กระบวนการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือแผนประสานความร่วมมือสี่
ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร จะถูกก าหนดอย่างเป็นทางการนั้น ในช่วงก่อนการก่อตัวของวาระนโยบาย
ได้มีการจัดประชุมร่วมระหว่างภาคส่วนต่างๆ ในความร่วมมือนี้ขึ้น 3 ครั้ง ครั้งที่ 1 การสัมมนา เรื่อง 
ความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตรในทศวรรษหน้า ปี พ.ศ.2524 และ ถัดมาใน
อีก 3 ปี คือ ปี พ.ศ.2527 เรื่อง ความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อเพิ่มผลผลิตและยกระดับรายได้
ให้กับเกษตรกรและครั้งที่ 3 ในเดือนตุลาคม ปี พ.ศ.2529 ในการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เรื่อง 
แผนปฏิบัติการพัฒนาอุตสาหกรรมการเกษตร  

รายละเอียดดังนี ้
ครั้งที่ 1 ความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตรในทศวรรษหน้า ปี พ.ศ.2524 

จากรายงานการสัมมนาความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตรในทศวรรษ
หน้า ปี พ.ศ.2524 ที่จัดท าขึ้นโดยสมาคมการจัดการธุรกิจ ระบุว่า การสัมมนาในครั้งนี้ จัดโดยความ
ร่วมมือของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
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แห่งชาติ และสมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย ในวันที่ 4-6 กันยายน 2524 ณ โรงแรมวงศ์
อมาตย์ เมืองพัทยา จ.ชลบุรี มีวัตถุประสงค์ส าคัญ คือ เพื่อเสริมสร้างความเข้าใจอันดีระหว่างรัฐและ
เอกชน เพื่อร่วมกันพิจารณาถึงโอกาสและศักยภาพในการพัฒนาการเกษตรที่สอดคล้องกับ
แนวนโยบายและการปฏิบัติ เพื่อร่วมกันพิจารณาและหามาตรการแก้ไขข้อจ ากัด (ทุน เทคโนโลยี 
การตลาด และอื่นๆ) ของปัจจัยพื้นฐานการเกษตร และเพื่อเป็นพื้นฐานในการสัมมนา ค้นคว้าวิจัย
และการประสานงานระหว่างรัฐและเอกชนที่น าไปสู่การปฏิบัติครั้งต่อไป ส าหรับผู้ประสานงานการจัด
สัมมนาประกอบด้วยเจ้าหน้าที่จากสถาบันต่างๆ เช่น ดร.อาณัติ อาภาภิรม รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ดร.เถลิง ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ดร.เสนาะ 
อุนากูล เลขาธิการ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นาย
สถาพร กวิตานนท์ ผู้อ านวยการ กองโครงการเศรษฐกิจ ดร.อาชว์ เตาลานนท์ กรรมการอ านวยการ 
สมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย (บริษัท เครือเจริญโภคภัณฑ์ จ ากัด) ดร.อนุชา จินตกานนท์ 
รองคณบดี คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัญฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ เป็นต้น ซึ่งหัวข้อในการ
สัมมนาประกอบด้วย แนวทางพัฒนาการเกษตรในทัศนะของรัฐและเอกชน โดย ดร.เสนาะ อุนากูล 
และดร.อาชว์ เตาลานนท์ รูปแบบทางเลือกในการจัดการเกษตร ปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาการ
เกษตร เทคโนโลยีในการผลิตทางการเกษตร สินเชื่อเพื่อการเกษตร การตลาดสินค้าเกษตร การ
บริหารการพัฒนาการเกษตร โครงสร้างของความร่วมมือระหว่างรัฐ เอกชนและข้อเสนอโครงการที่
เอกชนสามารถร่วมลงทุน และสุดท้ายแนวทางปฏิบัติเพื่อความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนในการ
พัฒนาการเกษตร มีผู้ เข้าร่วมสัมมนาทั้งสิ้น 65 คน จากหลายฝ่าย ได้แก่ภาครัฐบาล 32 ท่าน 
ภาคเอกชน 31 ท่าน และผู้แทนเกษตรกร 2 ท่าน ในส่วนของภาครัฐบาลมีหน่วยงานหลักๆ เช่น 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงอุตสาหกรรม สภา
ผู้แทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ เป็นต้น ส่วนในภาคเอกชน มีตัวแทนของบริษัทต่างๆ เช่น 
ธนาคารกรุงเทพ จ ากัด สภาหอการค้าไทย บริษัท เจริญโภคภัณฑ์ จ ากัด บริษัท ล๊อกซเล่ย์ (กรุงเทพ) 
จ ากัด บริษัท สยามคูโบต้าดีเซล จ ากัด บริษัท สหพัฒนพิบูล จ ากัด บริษัท ลีเวอร์บราเธอส์ (ประเทศ
ไทย) จ ากัด บริษัท ปูนซีเมนต์ไทย จ ากัด บริษัท วังน้ าฝน จ ากัด เป็นต้น  

ในตอนท้ายของการสัมมนา นายอาณัติ อาภาภิรม ได้รายงานประเด็นต่างๆในการประชุมที่มี
การอภิปรายและมีข้อสรุปร่วมกัน ดังนี้  

1.ในเขตเกษตรก้าวหน้านั้น เอกชนจะมีบทบาทในเรื่องการลงทุน ส าหรับรัฐจะให้การสนับสนุนเรื่อง
ปัจจัยพื้นฐานต่างๆ ส่วนในเขตเกษตรล้าหลังรัฐจะมีบทบาทน า เอกชนจะมีบทบาทเสริม 

2.ความร่วมมือระหว่างรัฐ ธุรกิจและเกษตรกรย่อมจะต้องอิงหลักของผลประโยชน์ร่วมกัน โดยรัฐจะ
ท าหน้าที่เป็นตุลาการให้การแบ่งปันผลประโยชน์เป็นไปด้วยความยุติธรรม 

3.เพื่อชักจูงให้ภาคธุรกิจมีความสนใจในการลงทุนภาคเกษตร โดยเฉพาะอย่างยิ่งเขตเกษตรล้าหลัง รัฐ
ควรจะสร้างการจูงใจโดยวิธีการต่างๆ เช่น ยกเว้นภาษีส าหรับเงินที่ลงทุน 
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4.รัฐจะต้องก าหนดเงื่อนไขและนโยบายให้เด่นชัดและแน่นอน 

5.ในเรื่องเทคโนโลยีรัฐจะส่งเสริมให้ธุรกิจลงทุนในการผลิตปุ๋ยและยาฆ่าแมลง โดยประเมินไว้ว่าความ
ต้องการในเรื่องนี้จะมีเพิ่มขึ้นเป็นอันมาก และที่ประชุมเห็นว่าควรน าเครื่องจักรกลและอุปกรณ์
ทันสมัยที่เหมาะสมมาใช้ในการเกษตรเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ นอกจากนี้รัฐจะส่งเสริมการวิจัยเกี่ยวกับ
เมล็ดพันธ์ุโดยเอกชน 

6.สินเชื่อเพื่อการเกษตรควรมีเพิ่มขึ้น และรัฐควรที่จะช่วยรับภาสระความเสี่ยงบางส่วน ได้มีการ
เสนอแนะเพ่ิมเติมเช่นว่า อัตราดอกเบ้ียเงินกู้ ธ.ก.ส. ควรที่จะเท่าเทียมกับธนาคารพาณิชย์  

7.การประกันพืชผล (crop insurance) นั้นธุรกิจจะรับด าเนินการ 

8.ในเรื่องการตลาดนั้นรัฐจะต้องก าหนดนโยบายอย่างเด่นชัด อาทิเช่น นโยบายมุ่งยกฐานะรายได้
เกษตรกรหรือจะมุ่งรักษาเสถียรภาพของราคาภายในประเทศเพื่อประโยชน์ของผู้บริโภคในเขตตัว
เมือง  

9.รัฐจะก าหนดพื้นที่ที่จะเปิดโอกาสให้เอกชนเข้าด าเนินการในเขตชลประทาน เขตป่าสงวนที่หมด
สภาพ โดยจะก าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่เป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 

10.รัฐจะศึกษาความเหมาะสมที่จะจัดต้ังตลาดกลางและตลาดล่วงหน้าส าหรับสินค้าเกษตร 

11.ควรมีการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบเพื่อแก้ไขอุปสรรคเรื่องโรงฆ่าสัตว์ ซึ่งจะส่งเสริมให้เอกชน
ที่จะลงทุนเรื่องปศุสัตว์ เป็นการเพ่ิมมูลค่าการส่งออก 

12.ในการสัมมนาได้แบ่งเขตเกษตรกรออกเป็น 3 ส่วน คือ เขตเกษตรก้าวหน้า ซึ่งเป็นพื้นที่ที่มีการ
ชลประทาน ดินมีความอุดมสมบูรณ์ เขตเกษตรปานกลาง เป็นพื้นที่ที่ต้องอาศัยน้ าฝน แต่ดินมีความ
อุดมสมบูรณ์ และเขตเกษตรยากจน ซึ่งมีน้ าฝน แต่ดินไม่อุดมสมบูรณ์  

นอกจากนี้ได้มีแนวความคิดเห็นว่า มีพื้นที่บางแห่งรัฐได้ลงทุนในการพัฒนาปัจจัยพื้นฐาน 
เช่น ระบบชลประทาน การพัฒนาที่ดิน ฯลฯ เป็นอันมากแล้ว จะมีลู่ทางที่จะให้เอกชนที่มีความสนใจ
ร่วมกิจกรรมในการพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรในระยะอันใกล้ ผลจากการสัมมนา
ครั้งนี้จึงได้มีการแสดงเจตนารมณ์จากฝ่ายธุรกิจเอกชน ที่จะพิจารณาจัดท าโครงการระดับหมู่บ้านเป็น
การทดลองจ านวนหนึ่ง ส าหรับในด้านการด าเนินต่อไปนั้น กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีด าริที่จะ
จัดตั้งคณะกรรมการร่วมระหว่างเกษตรกร ธุรกิจและรัฐ เพื่อประสานงานทางด้านพัฒนาการเกษตร 
โดยที่คณะกรรมการชุดนี้จะส่งทอดข้อคิดเห็นไปยังคณะกรรมการร่วมระหว่างรัฐและเอกชน ซึ่งมี 
ฯพณฯ เป็นประธาน (สมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย, 2524)  

จะเห็นว่าการจัดประชุมสัมมนาข้างต้น เป็นจุดเริ่มอย่างเป็นทางการของการแสดงออกซึ่ง
เจตนารมณ์ที่จะร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนในการพัฒนาการเกษตร โดยมีภาครัฐและภาคเอกชน



 

 

85 

เข้าร่วมเป็นหลัก จากสัดส่วนและหน่วยงานของคณะประสานงานการจัดสัมมนาบ่งชี้ว่าภาครัฐเป็น
ภาคส่วนหลักที่ผลักดันเพราะกระทรวงหลักๆและหน่วยงานส าคัญๆของภาครัฐเข้าร่วมด้วยทั้งสิ้น 
นอกจากนี้ สองส่วนในคณะจัดการประชุมคือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และส านักงานพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในสมัยนั้นเป็นผู้ริเริ่มการแสดงเจตนารมณ์ในครั้งนี้ด้วย ด้วยบทบาทและ
อ านาจหน้าที่ของหน่วยงานรัฐทั้งสองส่วน เป็นจุดที่ชี้ให้เห็นว่าประเด็นความร่วมมือนั้นถูกให้น้ าหนัก
เป็นอย่างมากและเตรียมพร้อมจะเป็นวาระโนบาย ถึงแม้ว่าข้อสรุปประเด็นจะมีรายละเอี ยดที่ต้อง
ด าเนินการอีกหลายส่วนก็ตาม ประกอบกับในการประชุมนี้นายกรัฐมนตรีหรือพลเอกเปรม ติณสูลา
นนท์ก็ได้เข้าร่วมในตอนสุดท้ายเพื่อปิดการประชุมด้วย ในตอนสุดท้ายของการประชุมครั้งดังกล่าวได้
แสดงถึงความร่วมมือฯในอนาคตอย่างเป็นทางการ คือการจัดตั้งคณะกรรมการร่วมระหว่างเกษตรกร 
ธุรกิจและรัฐ ขึ้นโดยเกี่ยวโยงกับคณะกรรมการร่วมระหว่างรัฐและเอกชน หรือ กรอ. ที่ได้มีการจัดตั้ง
ขึ้นก่อนหน้า “การพัฒนาการเกษตร เป็นหนึ่งในห้าเรื่องของนโยบายความร่วมมือภาครัฐและเอกชนที่
อยู่ในคณะกรรมการ กรอ.  กรอ.มีนโยบายการพัฒนาการเกษตร โดยเป็นนโยบายที่จะให้เอกชนเข้า
มาร่วมมือในการพัฒนาการเกษตร ซึ่งการสัมมนาครั้งนี้เป็นการสนองนโยบายของคณะกรรมการร่วมฯ 
จากการสัมมนาครั้งนี้ได้ประเด็นส าคัญ 3 ประการคือ ปรับทัศนคติ หาขั้นตอนรูปแบบและหาโครงการ 
สิ่งที่ควรด าเนินการต่อไป จะต้องมีการประมวลและสรุปเป็นนโยบายเสนอ ครม.อนุมัติและจะต้องมี
องค์กรด าเนินการตามนโยบายอย่างจริงจังต่อไป” ดร.เสนาะ อุนากูล ได้กล่าวทิ้งท้ายในหัวข้อ
แนวทางปฏิบัติเพื่อความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนในการประชุมที่กล่าวมาข้างต้น หลังจากการจัด
ประชุมร่วมระหว่างภาคส่วนต่างๆ ครั้งที่ 1 ต่อมาก็ได้มีการจัดประชมุร่วมอีกครั้งเป็น 

ครั้งที่ 2 ความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อผลผลิตและยกระดับรายได้ให้กับเกษตรกร        
ปี  พ.ศ.2527 

จากรายงานการสัมมนาความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อผลผลิตและยกระดับรายได้
ให้กับเกษตรกรปี พ.ศ.2527 ที่จัดท าขึ้นโดยสมาคมการจัดการธุรกิจ การสัมมนาในครั้งนี้ จัดโดย
สมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย ในวันที่ 16 พฤษภาคม 2527 ณ โรงแรมดุสิตธานี กรุงเทพฯ 
ในครั้งนี้สมาคมฯได้เล็งเห็นว่า “เพื่อเป็นการยืนยันเจตนารมณ์ของสมาคมฯ อันที่จะเสริมสร้าง
ความสัมพันธ์และความร่วมมืออันดีระหว่างภาครัฐบาลและภาคเอกชนในประเด็นที่เป็นประโยชน์แก่
ประเทศชาติ และเพื่อสืบเนื่องความคิดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนในการพัฒนาการเกษตร 
ประกอบกับจากการประชุมในครั้งที่ 1 ผลการสัมมนาได้ชี้ให้เห็นถึงศักยภาพอันสูงที่ภาคธุรกิจเอกชน
จะเข้ามามีบทบาทมากขึ้นในการพัฒนาการเกษตรของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขตเกษตร
ก้าวหน้า นับเป็นนิมิตรหมายอันดีที่ภาครัฐและภาคเอกชนจะได้ช่วยเหลือร่วมมือกันใกล้ชิดยิ่งขึ้น 
นอกจากนี้นโยบายการพัฒนาการเกษตรของรัฐบาลในระยะห้าปีข้างหน้า จะเห็นว่ารัฐบาลมุ่งที่จะเพ่ิม
ประสิทธิภาพการผลิต และเน้นการยกฐานะความเป็นอยู่และรายได้ของเกษตรกร ซึ่งจะมีส่วนช่วย
แก้ไขความยากจนให้กับประชากรในชนบท แนวนโยบายดังกล่าวสมควรที่จะได้รับการสนับสนุน 
ช่วยเหลือและส่งเสริมในทุกวิถีทางเป็นอย่างยิ่ง” โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเสริมสร้างความสัมพันธ์อันดี
ระหว่างรัฐ เอกชนและเกษตรกร และเพื่อเปิดโอกาสให้ฝ่ายรัฐ เอกชน และเกษตรกร ได้ร่วมกันแก้ไข
ปัญหาและแสวงหาลู่ทางเพื่อเพิ่มผลผลิต และยกระดับรายได้ให้กับเกษตรกร โดยเนื้อหาของการ
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ประชุมเป็นการอภิปรายเรื่องสภาพปัญหาและอุปสรรคในการขจัดความยากไร้ให้กับเกษตรกรและท า
อย่างไรจึงจะเพิ่มรายได้ให้กับเกษตรกร รวมถึงทัศนะต่างๆเกี่ยวกับสภาพปัญหาและข้อเสนอแนะเพื่อ
การแก้ไขส าหรับผลิตผลการเกษตรหลัก อาทิเช่น ข้าว ข้าวโพด มันส าปะหลัง สุกรซึ่งเนื้อหาของการ
สัมมนาในครั้งนี้ สรุปได้ดังนี้ การแก้ไขปัญหาความยากจนนั้นเป็นปัญหาระดับชาติซึ่งต้องการความ
ร่วมมือจากหลายๆฝ่าย และมิใช่เป็นหน้าที่ของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง และเป็นปัญหาที่ต้องการ
ความร่วมมือและการประสานงานระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน การเพิ่มผลผลิตนั้น มีปัจจัยต่างๆที่
จ าเป็น คือ พันธุ์ การใช้เครื่องจักรกลและเทคนิคการผลิตต่างๆ ดินน้ า ปุ๋ย การป้องกันและการก าจัด
ศัตรูพืช ทุน ที่ดินและผู้ประกอบการ โดยการเพิ่มรายได้ให้แก่เกษตรกรนั้นขึ้นอยู่กับเงื่อนไข 4 
ประการคือ ราคาของพืชผลอยู่ในเกณฑ์ดี ความสามารถในการลดต้นทุนการผลิต การเพาะปลูกพืช
หลายชนิด เพื่อลดการเสี่ยง และการรู้จักใช้จ่ายอย่างประหยัด และการหารายได้เสริม ซึ่งสามารถแยก
ผู้ผลิตเป็น 3 ระดับคือผู้ผลิตในเขตพื้นที่ยากขน ในเขตพื้นที่ปานกลาง และในเขตพื้นที่ก้าวหน้า ให้
ด าเนินการการผลิตที่เหมาะสมต่อพื้นที่ทั้งด้านเทคโนโลยี รูปแบบการผลิต และทรัพยากร การเพิ่ม
รายได้ของเกษตรกรโดยการเพิ่มผลผลิตขึ้นอยู่กับความสามารถในการเพิ่มประสิทธิภาพทางการผลิต
ซึ่งขึ้นอยู่กับอ านาจในการลงทุน แต่ปัญหาของเกษตรกร คือ การขาดหลักประกันทางด้านราคาของ
ผลผลิตในแต่ละฤดูการผลิต ท าให้ไม่สามารถคาดคะเนราคาของพืชผลและผลตอบแทนในแต่ละฤดู
การผลิตซึ่งเป็นข้อจ ากัดในด้านความเสี่ยงของการลงทุน ซึ่งแก้ปัญหาได้ด้วยรูปแบบของโครงการ
เชื่อมโยงสินเชื่อเพื่อการผลิต สนับสนุนให้เกษตรกรรวมตัวกันเพื่อสร้างอ านาจต่อรองทั้งทางด้านการ
ผลิตและการตลาด สหกรณ์จะเป็นเครื่องมือเพื่อยกระดับรายได้แก่ผู้ผลิตได้อย่างมีประสิทธิภาพได้ 
นอกจากสหกรณ์แล้วการพัฒนาการเกษตรที่เน้นการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตจะต้องค านึงถึงเงื่อนไข
ต่างๆทั้งด้านพันธุ์พืชและด้านอื่นๆ โดยเฉพาะทุน ซึ่งการลงทุนจะต้องมีสภาพราคาและการตลาดที่
เป็นแรงจูงใจให้แก่เกษตรกร ดังนั้น ปัจจัยด้านราคาจึงมีความส าคัญอย่างมากต่อการเพิ่มผลผลิตและ
ยกระดับรายได้ให้กับเกษตรกร  

ในส่วนการผลิตของผลผลิตการเกษตรหลัก นั้นก็ควรจะต้องมีการร่วมมือกันในการพัฒนาการ
เกษตรจากทั้งสามฝ่าย คือ รัฐบาล เกษตรกรผู้ผลิตและเอกชน ส าหรับการผลิตข้าว รัฐฯควรสนับสนุน
ให้เป็นการค้าเสรีและควรจะมีนโยบายการค้าทีแน่นอนตลอดจนควรจะลดภาวะของผู้ส่งออกในด้าน
ต่างๆ เช่นภาษีเงินได้ ค่าพรีเมี่ยม และค่าขนส่ง ทั้งนี้เพื่อเป็นการลดต้นทุนที่แท้จริง มันส าปะหลัง รัฐ
ควรจะแก้ไขปัญหาในด้านการก าหนดโควต้าส่งออกของ EEC (ประชามคมเศรษฐกิจยุโรป) และ
เอกชนจะต้องพยายามหารือหรือขยายตลาดส่งออกไปยังประเทศอื่นๆ ด้วยนอกจากนั้นการแปรรูปก็
เป็นอีกแนวทางหนึ่งซึ่งจะต้องมีการส ารวจตลาด ส าหรับเกษตรกรควรจะลดและจ ากัดพื้นที่การ
เพาะปลูกและหันไปปลูกพืชอื่นด้วย เนื่องจากมันส าปะหลังเป็นพืชที่ไม่มีความแน่นอนทางการตลาด 
ข้าวโพด ตลาดส่งออกส าหรับผลผลิตข้าวโพดยังมีแนวโน้มที่จะขายได้อีกมาก ควรจะมีการส่งเสริมให้
เกษตรกรหันมาปลูกข้าวโพดแทน สุกรควรมีการสนับสนุนให้มีการปรับปรุง เรื่องโรงฆ่าให้ได้มาตรฐาน
และถูกสุขลักษณะ และควรแสวงหาตลาดส่งออกสุกร ซึ่งจะต้องมีการจัดระบบความสัมพันธ์และการ
ด าเนินธุรกิจทั้งสามฝ่ายให้เหมาะสม นอกจากนี้นายพิเชษฐ เหล่าน้ าฝน กรรมการผู้จัดการ บริษัท วัง
น้ าฝน จ ากัด ในขณะนั้น ซึ่งเป็นหนึ่งในผู้บรรยายของการประชุมดังกล่าวให้ค าตอบในส่วนของความ
ร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนในการยกระดับรายได้เกษตรกรว่า “จะด าเนินการโดยมีการจัดตั้ง 
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board of commodities ภายในจังหวัดเพื่อน าแนวคิด collaborate farming หรือการร่วมมือท า
ฟาร์มมาปฏิบัติจากสภาพพื้นฐานของเกษตรกรซึ่งส่วนใหญ่ยากจน ถ้าหากมีบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใด
มาให้ supply ทางการผลิต ทั้งปุ๋ยเคมี ยาปรายศัตรูพืชและเทคโนโลยีต่างๆ พร้อมทั้งให้หลักประกัน
ทางด้านราคาผลผลิตซึ่งให้ก าไรแก่เกษตรกรบ้าง เกษตรกรยินดีท าการผลิตและบ ารุงรักษาอย่างดี  
ลักษณะเช่นนี้เป็นวิธีการหนึ่งที่จะท าให้เกิดการร่วมมือกันในธุรกิจการเกษตร ทั้งนี้ผู้ที่จะมีส่วนร่วมใน
การท าฟาร์มนี้ จะมีธนาคารเป็นบุคคลส าคัญโดยธนาคารจะสามารถปล่อยสินเชื่อแก่เกษตรกรให้เป็น
อุปกรณ์และวัสดุการเกษตร พร้อมทั้งดึงเอาบรรดาพ่อค้าและนักธุรกิจเข้าร่วมด้วย เพื่อให้เกิดการตก
ลงร่วมกันทางด้านราคาอันจะช่วยให้ธนาคารสามารถควบคุมการใช้จ่ายและรายได้ของเกษตรกรและ
ที่ส าคัญคือรัฐบาลควรจะเข้าร่วมในฐานะผู้ประกันความเสียหายให้แก่ธนาคารรวมทั้งคอยดูแลให้
ความร่วมมือดังกล่าวเป็นไปโดยซื่อสัตย์ ยุติธรรมและคอยลงโทษผู้ฝ่าฝืนหรือท าให้เกิดความเสียหาย 
การร่วมมือกันท าฟาร์มนี้ กล่าวได้ว่าเป็นวิธีการที่จะบูรณาการทรัพยากรทางการเกษตรและช่วยเหลือ
สนับสนุน พร้อมทั้งให้หลักประกันทางรายได้ให้แก่เกษตรกร” (สมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศ
ไทย, 2527) 

จากข้อความดังกล่าวชี้ให้เห็นว่า ลักษณะความร่วมมือจากภาคเอกชน ภาครัฐและเกษตรกร 
รวมถึงบทบาทของสถาบันการเงินได้มีการกล่าวถึงและเสนอให้การประชุมดังกล่าวอย่างชัดเจน ใน
การประชุมครั้งนี้มีผู้เข้าร่วมทั้งสิ้น 102 คน ภาคเอกชน 51 คน ภาครัฐบาล 38 คน กลุ่มเกษตรกร 6 
คน สหกรณ์การเกษตร 7 คน ซึ่งในการประชุมครั้งนี้นั้น สัดส่วนของภาครัฐลดลงกว่าครั้งที่ 1 รวมถึง
ไม่มีตัวแทนจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์  กระทรวงพาณิชย์มีผู้แทนมากที่สุดในส่วนของ
ภาครัฐคือ 13 คน และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเข้าร่วมเพียง 1 
คน เท่านั้น ผู้ที่เป็นกล่าวน าการประชุมรวมถึงผู้บรรยายส่วนใหญ่เป็นตัวแทนภาคเอกชน ตัวแทนจาก
ภาครัฐที่ได้รับความส าคัญที่สุดมีเพยีง 1 คน คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ต่างจากการประชุม
ในครั้งแรกเมื่อปี 2524 เนื่องจากการน ากล่าวถึงที่มาของการประชุมนั้นเป็นตัวแทนจากภาครัฐเป็น
หลักทั้งปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในนามของ
นายกรัฐมนตรี และเลขาธิการ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ข้อมูล
ข้างต้นชี้ว่า การประชุมครั้งนี้ถึงแม้เป็นการสานต่อประเด็นความร่วมมือฯที่เคยริเริ่มไว้แล้วก็ตาม แต่
ประเด็นดังกล่าวไม่ได้ถูกให้ความสนใจหรือน้ าหนักความส าคัญในประเด็นนโยบายเท่ากับการประชุม
ในครั้งแรกเท่าใดนักก็เพราะสถานการณ์และสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจของประเทศได้รับผลกระทบ
เป็นอย่างหนัก เพื่อป้องกันภาวะล้มละลายจนรัฐบาลต้องประกาศลดค่าเงินบาทลงเป็นครั้งที่ 3 ลด
จาก 23 บาท เป็น 27 บาท เมื่อวันที่ 2 พฤศจิกายน 2527 การลดค่าเงินเป็นเรื่องใหญ่ รัฐบาลไม่ค่อย
อยากใช้มาตรการนี้ เพราะประชาชนรู้สึกว่า การลดค่าเงินเสมือนเป็นการลดฐานะทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ ในช่วงระยะของแผนฯ 5 เมื่อถึงเวลาจริงๆ สถานการณ์และสภาพปัญหาต่างๆ ที่ประดังเข้า
มาท าให้ต้องมุ่งแต่ตั้งรับ โดยเฉพาะปัญหาหลักทางเศรษฐกิจ เป็นช่วงเวลาที่ก าลังต่อสู้ไม่ให้ประเทศ
ไทยล้มละลาย จึงต้องใช้วิธีรัดเข็มขัด ตัดงบประมาณ จ ากัดสินเชื่อ ท าทุกวิถีทาง จนถึงดาบสุดท้ายคือ 
การลดค่าเงินบาท (เสนาะ อุนากูล, 2552) ถึงแม้ว่าสภาวะในช่วงเวลาดังกล่าวรัฐต้องประสบกับ
ปัญหาทางเศรษฐกิจอย่างหนักหน่วงก็ตาม แต่สัญญาณของความร่วมมือในการด้านการพัฒนาการ
เกษตรระหว่างฝ่ายต่างๆก็ยังคงเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจอยู่ด้วยเช่นกัน  
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ครั้งที่ 3 สัมมนาเชิงปฏิบัติการ เรื่อง แผนปฏิบัติการพัฒนาอุตสาหกรรมการเกษตร ปี พ.ศ.2529 

การสัมมนาเป็นความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนในการจัดระดมความคิดในการแปลง
แผนงานไปสู่การปฏิบัติให้เกิดเป็นรูปธรรมมากขึ้น การสัมมนาจัดขึ้นในเดือนตุลาคม ปี พ.ศ.2529 ใน
การสัมมนาครั้งนี้ ผู้แทนของภาคเอกชนจากสมาการค้าต่างๆ น าโดย สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย 
หอการค้าไทย และสมาคมอุตสาหกรรมไทย ได้มีส่วนร่วมเสนอปัญหาและข้อเสนอแนะต่างๆ ทั้งด้าน
การผลิต การตลาด รวมถึงการขอให้รัฐแก้ไขกฎ ระเบียบขั้นตอนต่างๆ ที่ยังเป็นอุปสรรคต่อการ
ประกอบธุรกิจการเกษตร ปัญหาและข้อเสนอแนะได้รับการยอมรับจากภาครัฐเป็นอย่างดี รวมถึงได้
น าแนวทางข้อเสนอแนะของภาคเอกชนบรรจุไว้ในแผนปฏิบัติงานพัฒนาอุตสาหกรรมการเกษตรด้วย
และเมื่อ นายอาชว์ เตาลานนท์ ได้เข้ามาเป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หลังยุค
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ก็ได้ผลักดันนโยบายของประเทศให้เป็นเกษตรอุตสาหกรรมมากขึ้น 
แต่ตัวเกษตรกรรายย่อยไม่ได้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายที่มีผลกระทบโดยตรงต่อพวกเขา 
ข้อเสนอจากแผนปฏิบัติการพัฒนาอุตสาหกรรมเกษตรในครั้งนี้ เป็นส่วนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 ที่ก าหนดให้อุตสาหกรรมเกษตรเป็นอุตสาหกรรมสาขาหนึ่ง นอกจากนี้
นายอาชว์ เตาลานนท์ ยังเป็นประธานคณะอนุกรรมการการจัดท าแผนพัฒนาระบบการผลิตและ
การตลาด (แผนงานที่ 7) ของส านักงานคณะกรรมการการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่มี
ภาคเอกชนเป็นส่วนหนึ่งในคณะท างานภายใต้คณะอนุกรรมการชุดดังกล่าว  

4.3.2 ขั้นตอนการก่อตัวของวาระนโยบาย  

จากความพยายามในการสร้างความร่วมมือระหว่างกันในการประชุมทั้ง 2 ครั้ง แนวนโยบาย
รัฐบาลพลเอกเปรม คณะกรรมการฯและแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับข้างต้น ประกอบกับประเด็นปัญหา
ทางเศรษฐกิจทั้งจากบริบทภายในประเทศและบริบทภายนอกและแรงผลักดันจากสมาคมธุรกิจต่างๆ 
รวมถึงร่องรอยมาตรการสนับสนุนของรัฐที่จะส่งเสริมความร่วมมือระหว่างรัฐกับทุนในประเทศไทยที่
เคยปรากฏอยู่ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 3 (พ.ศ.2515-2519)  ถึงแม้ว่า
มาตรการดังกล่าวไม่ได้น ามาปฏิบัติใช้ก็ตาม ก็ได้ชี้ให้เห็นว่ารัฐมีความพยายามที่จะสร้างความร่วมมือฯ 
อย่างจริงจัง ดังนั้น นโยบายเกษตรพันธสัญญา หรือแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค จึงเป็นโยบายที่
สอดรับกับความต้องการของรัฐบาลและกลุ่มนักวิชาการ หรือสภาพัฒน์รวมถึงการแสดงออกอย่างไม่
เป็นทางการของภาคเอกชนในการส่งเสริมการผลิตและเป็นการสร้างความร่ วมมือระหว่างกันของ
ภาคเอกชนทางการเกษตรและพัฒนาการเกษตรสู่รูปแบบอุตสาหกรรมเกษตรการเกษตร อันเป็นการ
เพิ่มประสิทธิภาพการผลผลิตและปรับโครงสร้างการผลิตอย่างมีประสิทธิภาพตามแนวทางของ
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 และ 6 อีกด้วย  

หลังจากการริเริ่มนโยบายและก าหนดกรอบนโยบายที่สอดคล้องกันนี้ คณะกรรมการนโยบาย
และแผนพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์ ในนามของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่ งเป็น
คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติเศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. 2522 อันประกอบด้วยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นรอง
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ประธานกรรมการ และปลัดกระทรวงพาณิชย์ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ เลขาธิการสถิติแห่งชาติ รอง
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หนึ่งคน อธิบดีกรมต่าง ๆ ในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
เลขาธิการส านักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นกรรมการ และกรรมการอื่นอีกไม่เกินแปดคน ซึ่ง
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิสี่คน และผู้แทนเกษตรกรและสหกรณ์การเกษตรสี่คน  ให้
เลขาธิการส านักงานเศรษฐกิจการเกษตรกรเป็นกรรมการและเลขานุการ  (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2522) จึงได้จัดตั้งคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่าง
ภาครัฐและเอกชน ขึ้นเพื่อให้มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ในการพิจารณา อนุมัติและสนับสนุน
โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรที่เสนอโดยภาคเอกชน ตลอดจนก าหนดรูปแบบ ระเบียบ หลักเกณฑ์ 
และเงื่อนไขในความร่วมมือทั้งในด้านการบริการของรัฐ สินเชื่อและอื่นๆ  (ส านักงานเศรษฐกิจ
การเกษตร, 2531) และท าหน้าที่ร่างแผนประสานความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนโดย
ด าเนินการออกแบบหลักการ ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการเข้าร่วมโครงการภายใต้แผนประสาน
ความร่วมมือฯ รวมถึงก าหนดแนวทางการด าเนินโครงการ การจัดการโครงการ แหล่งเงินทุนและ
สินค้าเกษตรที่เข้าร่วมโครงการ คณะอนุกรรมการฯ จึงเป็นเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการที่
เอกชนริเริ่มเสนอ และร่วมกับเอกชนผู้เสนอโครงการพิจารณาคัดเลือกเกษตรกรที่จะมาร่วมโครงการ
ตามที่ก าหนดไว้ในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค คณะอนุกรรมการชุดดังกล่าว ประกอบด้วย
ประกอบด้วยรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานกรรมการ กรรมการได้แก่
หัวหน้าส่วนราชการในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กับผู้ทรงคุณวุฒิและผู้แทนภาคเอกชน  โดยมี
ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตรเป็นฝ่ายเลขานุการของคณะอนุกรรมการ (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2530) ขั้นตอนก่อนการก่อตัวและการก่อตัวของวาระนโยบายเป็นไป 

 

 
ภาพที่ 3 กระบวนการริเริ่มผลักดันก่อนการก่อตัวและการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา 
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จากภาพจะเห็นว่า ในขั้นการริเริ่มผลักดันนั้น เกิดขึ้นผ่านโครงสร้างที่เป็นทางการหรือเป็น
ส่วนที่เป็นผลักดันของรัฐเองทั้งหน่วยงานหลักที่มีอ านาจในการก าหนดนโยบายโดยตรงอย่างรัฐบาล
และผู้ให้ค าปรึกษาหรือก าหนดแนวทางการพัฒนาอย่างสภาพัฒน์ เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญในการ
ริเริ่มผลักดันนโยบาย ประกอบกับการจัดตั้งคณะกรรมการฯที่เป็นทางการสองชุดขึ้นมาแก้ไขปัญหา
เศรษฐกิจและปัญหาด้านการพัฒนาชนบทท าให้เป้าหมายของคณะกรรมการฯทั้งชุดเป็นตัวก าหนด
แนวทางและสอดคล้องกับวิธีการของแผนฯที่ร่างขึ้นด้วย 

จากความเกี่ยวโยงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 และแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 กับนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาขั้นตอนการริเริ่มผลักดันก่อนการก่อตัวของวาระนโยบายและขั้นตอนการก่อตัวของวาระ
นโยบายที่กล่าวถึงข้างต้น เป็นการอธิบายผลการศึกษาการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา
ซึ่งเป็นเนื้อหาช่วงที่ 1 ตามที่ได้กล่าวไว้ในตอนต้นของบทที่ 4 ในส่วนต่อไปจะเป็นการอธิบายเนื้อหา
ในช่วงที่ 2 ที่เป็นการวิเคราะห์และพิสูจน์สมมติฐานในข้อที่ 1 ของงานวิจัยตามกรอบในการวิเคราะห์ 
เพื่อชี้ให้เห็นถึงความเชื่อมโยงของแผนพัฒนาฯดังกล่าวในฐานะที่มาของการก่อตัวของวาระนโยบาย 
กระบวนการก่อตัวของวาระนโยบาย ตัวแสดงที่ส าคัญในการก่อตัวของวาระนโยบายและบทบาทน า
ของรัฐในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

4.4 กระบวนการและบทบาทของตัวแสดงนนการก่อตวัของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

4.4.1 ว่าด้วย “กระบวนการ” ก าหนดวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

หัวข้อนี้เป็นการวิเคราะห์เพื่อชี้ให้เห็นว่า ตัวแปร ประการที่ 1 ความสอดคล้องของปัจจัยด้าน
การก่อตัวของวาระนโยบายระหว่างปัญหาที่มีความเป็นสาธารณะกับความต้องการของกลุ่มการเมือง
และ ประการที่ 2 ขั้นตอนและกระบวนการการก่อตัวของวาระนโยบายที่เกิดขึ้นภายในรัฐหรือ
ช่องทางในการรับปัญหาและการน าเสนอประเด็นนโยบายภายในท าให้วาระนโยบายได้รับความสนใจ
จากรัฐบาลในการอนุมัตินโยบาย มีผลต่อการก่อตัวของวาระนโยบาย กล่าวคือ  

ในเชิง “กระบวนการ” ของการก าหนดวาระนโยบายหรือการก่อตัวของนโยบายสาธารณะ
นั้น ในหัวข้อนี้เป็นการอธิบายและชี้ให้เห็นว่านโยบายเกษตรพันธสัญญามีลักษณะกระบวนการของ
การก่อตัวอย่างไรตามกระบวนการนโยบายสาธารณะโดยแบ่งเป็นส่วนๆ ดังนี้ ส่วนที่หนึ่ง การ
วิเคราะห์ปัจจัยที่ท าให้ปัญหากลายเป็นประเด็นนโยบาย ส่วนที่สอง ขั้นตอนของกระบวนก่อตัวของ
นโยบายสาธารณะ ได้แก่ ช่องทางการน าเสนอประเด็นนโยบาย (Policy Windows) รูปแบบการ
น าเสนอประเด็นนโยบาย (Initiation Model of Agenda Setting) และ รูปแบบประเด็นนโยบาย 
(Kind of Policy Agenda)  

ในเชิงนโยบายสาธารณะการก่อตัวของนโยบาย คือ การก าหนดว่าปัญหาหรือประเด็นโต้แย้ง
ใดบ้างที่ควรได้รับการพิจารณาในการก าหนดนโยบายหรือกลายมาเป็นประเด็นนโยบาย (Policy 
agenda) เพราะไม่ใช่ทุกปัญหาหรือทุกประเด็นโต้แย้งที่เกิดขึ้นภายในรัฐและสังคม จะถูกหยิบยกมา
เป็นประเด็นนโยบายได้ทั้งหมด การก่อตัวของปัญหาเป็นการแสดงให้เห็นว่าปัญหาหรือทางเลือกต่างๆ
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อยู่ในความสนใจของสาธารณะหรือผู้น าทางการเมืองมากน้อยเพียงใด ซึ่งการสร้างความน่าสนใจ
ให้กับปัญหาเชื่อมโยงอยู่กับความสามารถทางอ านาจของตัวแสดงต่างๆในรัฐ ที่จะท าหน้าที่ผลักดัน
ความน่าสนใจให้ปัญหานั้นโดดเด่นขึ้นมา ในขณะเดียวกันนี้ตัวแสดงบางกลุ่มยังสามารถผลักดันและ
กีดกันตัวแสดงอื่นๆทั้งทางตรงและทางอ้อมในการผลักดันปัญหาได้อีกด้วย นอกจากนี้ ความเป็น
ปัญหา หรือการท าให้ประเด็นใดประเด็นหนึ่ง “เป็นประเด็น” ขึ้นมามากกว่าประเด็นอื่นๆ อาจเป็นสิ่ง
ที่ถูกสร้างขึ้นเพราะมคีวามไม่เท่าเทียมกันในการเข้าถึงผู้ตัดสินใจหรือผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะอีกด้วย  

ดังนั้น ปัจจัยหลักของการท าให้ปัญหากลายเป็นประเด็นนโยบายอยู่เป็นลักษณะส าคัญ 2 
ลักษณะ คือลักษณะของปัญหาต้องเป็นปัญหาสาธารณะ (Public Problem)  และเป็นความต้องการ
ทางการเมืองหรือกลุ่มการเมือง (Politicized wants) กล่าวคือ ปัญหาที่เป็นปัญหาสาธารณะอาจเป็น
ปัญหาที่มีความเป็นสาธารณะจริงๆด้วยเนื้อหาของปัญหาคือกระทบสังคมในวงกว้างหรือกระทบต่อ
ประชาชนส่วนใหญ่ หรือถูกท าให้เป็นปัญหาสาธารณะถึงแม้ว่าโดยเนื้อหาแล้วจะไม่ได้มีลักษณะของ
สาธารณะเท่าใดนัก เป็นความสามารถทางอ านาจของตัวแสดงใดตัวแสดงหนึ่งในรัฐที่ผลักดันและสร้าง
ความน่าสนใจให้ปัญหาเป็นประเด็นหรือมีความโดดเด่น ซึ่งความสามารถนี้เองมาจากการการเข้าถึงผู้
มีอ านาจในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ปัญหาที่มีลักษณะของสาธารณะส่วนใหญ่เป็นอ านาจหน้าที่
โดยตรงของรัฐในการท าให้ปัญหาเป็นวาระนโยบาย ปัญหาดังกล่าวจึงกลายเป็นความต้องการโดย
จ าเป็นของกลุ่มการเมืองด้วยหรือไม่รัฐเองก็ท าให้ปัญหาใดปัญหาหนึ่งมีความเป็นสาธารณะและมี
ความต้องการในการแก้ไขมากกว่าขึ้นมา ในขณะที่ปัญหาที่ถูกท าให้โดดเด่นโดยตัวแสดงอื่นที่ไม่ใช่รัฐ
หรือไม่ได้มีอ านาจโดยตรงจะเป็นผู้ผลักดันให้ประเด็นนั้นอยู่ในความต้องการทางการเมืองขึ้นมาด้วย 
นอกจากนี้ถ้ารัฐและตัวแสดงอื่นที่ไม่ใช่รัฐมีเจตนารมณ์ที่สอดคล้องกันว่าปัญหานั้นเป็นปัญหา
สาธารณะและอยู่ในความต้องการทางการเมือง ปัญหานั้นก็จะมีน้ าหนักในการกลายเป็นประเด็น
นโยบายมากกว่าปัญหาอื่นๆ ซึ่งปัญหาที่ท าให้เกิดการก่อตัวของประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญามี
ลักษณะข้างต้น กล่าวคือ แนวนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภาของ  พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ 
คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 และ 6 รวมถึงการประชุม
ทั้งสองครั้งที่กล่าวในบทที่ 3 มีแนวโน้มสอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกัน คือการพัฒนาด้าน
การเกษตรบนพื้นฐานของเศรษฐกิจภายใต้ความร่วมมือระหว่างรัฐกับเอกชน  ประเด็นปัญหาที่
ก่อให้เกิดนโยบายสาธารณะ มีลักษณะของปัญหาที่เป็นปัญหาสาธารณะ กล่าวคือ มีจุดเริ่มต้นมาจาก
ปัญหาเศรษฐกิจ ซึ่งปัญหาในลักษณะนี้มีอยู่ในความสนใจสาธารณะ (Public Attention) ซึ่งในสมัย
นั้น เศรษฐกิจภาคเกษตรมีความส าคัญต่อภาวะเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ด้วยเปอร์เซ็นต์มูลค่า
สินค้าการเกษตรที่ส่งออก ในปี พ.ศ.2525 ,2526 ,2527 ,2528 ,2529 และ 2530 เป็นร้อยละ 67.5 
,66 ,64.3 ,59.5 ,57.1 และ 50.3 ตามล าดับ (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2530) จะเห็นว่ามูลค่า
การส่งออกสินค้าเกษตรเกินกว่าร้อยละ 50 นอกจากนี้แรงงานกว่าร้อยละ 70 ของประเทศอยู่ในภาค
เกษตรกรรม จึงท าให้ประเด็นปัญหาด้านการพัฒนาการเกษตรมีความเป็นสาธารณะ  ทั้งในแง่
เศรษฐกิจและผลประทบต่อประชากรของประเทศ อีกทั้งจากสถิติความแตกต่างของรายได้ภาคเกษตร
และนอกภาคเกษตรท าให้การเกษตรที่เป็นประเด็นนโยบายที่ต้องแก้ไขในลักษณะที่ เกี่ยวโยง
การเกษตรในมิติการพัฒนาทางเศรษฐกิจหรืออุตสาหกรรมการเกษตร รวมถึงปัญหาการประกอบ
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อาชีพและรายได้ของเกษตรกร ที่เกิดจากราคาผลผลิตตกต่ า สภาวะจากฤดูกาลที่แห้งแล้ง รวมถึง
ความเหลื่อมล้ าของการพัฒนาระหว่างเมืองกับชนบทอันเป็นผลจากแผนพัฒนาฯ ฉบับก่อนหน้านั้น 
เป็นสภาพการณ์ที่ท าให้เกษตรกรในชนบทได้รับผลกระทบเป็นอย่างมาก เป็นสภาพที่ไม่พึงปรารถนา 
ก่อให้เกิดความต้องการและเป็นภาวะขาดแคลนที่เกิดขึ้นและส่งผลโดยตรงต่อเกษตรกรและการผลิต
ภาคเกษตร สิ่งนี้เองได้กลายเป็นเป็นสิ่งที่เสริมให้ประเด็นปัญหาดังกล่าวมีลักษณะน่าความสนใจและมี
นัยส าคัญมากกว่าประเด็นอื่นๆ ประกอบกับในขณะเดียวกัน ประเด็นปัญหานี้ได้รับความสนใจหรือ
เป็นความต้องการทางการเมืองหรือกลุ่มการเมือง กล่าวคือ ผู้น าทางการเมืองในช่วงเวลานั้น คือ พล
เอกเปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรีและคณะที่ปรึกษาหลักของการก าหนดนโยบายชาติ อย่างดร.
เสนาะ อุนากูล มีความต้องการและเจตนารมณ์ในทิศทางที่จะท าให้เกิดเป็นประเด็นนโยบาย โดยมี
เป้าหมายในการยกระดับรายได้ของเกษตรกรในชนบทผ่านการแก้ไขปัญหาด้วยความร่วมมือระหว่าง
รัฐและเอกชน จากการจัดตั้งคณะกรรมการที่กล่าวไปใน  บทที่ 3 คือ กรอ.และ กชช. และการเข้าร่วม
และเป็นแกนน าในการจัดการประชุมร่วมระหว่างกันขึ้นในครั้งที่ 1 ในกรณีนโยบายเกษตรพันธสัญญา 
ประเด็นดังกล่าวมีองค์ประกอบของทั้งสองส่วนอย่างชัดเจน ผู้น าทางการเมืองที่เป็นภาครัฐ และมี
อ านาจโดยตรงในการก าหนดนโยบายมีแนวโน้มความต้องการตามที่กล่าวข้างต้นด้วย 

ด้วยลักษณะความเป็นสาธารณะและเป็นความต้องการของผู้น ารัฐบาลและที่ปรึกษาหรือผู้มี
ส่วนร่วมส าคัญในการก าหนดแผนชาติอย่างสภาพัฒน์ในนโยบายเกษตรพันธสัญญา ก็ได้ท าให้ขั้นตอน
ในเชิงกระบวนของการก่อตัวหรือการก าหนดวาระนโยบายเกิดขึ้นในภาครัฐ เป็นลักษณะของช่องทาง
และรูปแบบที่เป็นทางการ ซึ่งเป็นไปตามอ านาจและความรับผิดชอบโดยตรงของรัฐบาล  ในการ
ก าหนดนโยบาย กล่าวคือ ช่องทางในการรับปัญหาและข้อโต้แย้งมาเป็นประเด็นนโยบาย หรือ Policy 
Windows ซึ่งเป็นลักษณะของโอกาสที่แตกต่างกันในการเข้ามาของปัญหามาเป็นประเด็นนโยบาย 
โดยโอกาสที่เกิดขึ้นในการน าเสนอประเด็นนโยบาย ในนโยบายเกษตรพันธสัญญานั้น มีลักษณะ 
Discretionary windows หรือเป็นช่องทางที่ริเริ่มภายในของรัฐ กล่าวคือในขั้นตอนริเริ่มผลักดันก่อน
การก่อตัวได้มีความพยายามในการสร้างความร่วมมือผ่านการประชุมร่วมกันระหว่างรัฐและเอกชนขึ้น
อย่างเป็นทางการ 2 ครั้ง ซึ่งในครั้งแรกกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ รวมถึงนายกรัฐมนตรี ได้เข้าร่วมประชุมและกล่าวอย่างชัดเจน
ถึงเจตนารมณ์ในการสร้างความร่วมพัฒนาการเกษตรร่วมกับภาคเอกชน ประกอบกับโครงสร้างที่
เกื้อหนุนอย่าง แผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับ และแนวนโยบายรัฐตามที่กล่าวไปแล้วนั้นเป็นสิ่งที่เปิดช่องให้
ประเด็นปัญหาเคลื่อนตัวเข้าสู่หน้าต่างนโยบายในช่องทางที่ริเริ่มภายในของรัฐได้อย่างง่ายดาย 
ประกอบกับประเด็นการพัฒนาการเกษตรเป็นหนึ่งในแนวนโยบายของคณะกรรมการ กรอ. หรือ 
“การพัฒนาการเกษตร เป็นหนึ่งในห้าเรื่องของนโยบายความร่วมมือภาครัฐและเอกชนที่อยู่ใน
คณะกรรมการ กรอ.” คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2524  
คณะกรรมการ กรอ.จึงเป็นช่องทางโดยตรง และเกิดการริเริ่มภายในของรัฐเอง ประกอบกับช่อง
ภายในรัฐโดยอ้อมที่ เกื้อหนุน  คือ คณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติ (กชช.) ,ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และนโยบายรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์
ตามที่กล่าวมาแล้ว  
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นอกจากคณะกรรมการ กรอ. ประเด็นดังกล่าวได้ก่อตัวผ่านการจัดท าร่างแผนประสานความ
ร่วมมือฯ จากคณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์ และคณะอนุกรรมการ
ประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ซึ่งเป็นหน่วยงานภาครัฐโดยตรง การก่อตัวของนโยบายเกษตรพันธสัญญาจึงเป็นลักษณะช่องทางที่
ริเริ่มโดยรัฐ ในรูปของหน่วยงานและตัวบุคคลที่เป็นส่วนหนึ่งในการตัดสินใจก าหนดนโยบาย และ
ผลักดันประเด็นนโยบาย นอกจากนี้ประเด็นดังกล่าวยังเชื่อมโยงกับประเด็นที่ถูกก าหนดขึ้นก่อนหน้า 
คือ ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชน  ประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญาจึงเป็นประเด็นที่
เกี่ยวข้องกับวาระนโยบายที่ถูกก าหนดขึ้นก่อนหน้าด้วยในลักษณะ Spill-Over windows หรือโอกาส
ที่เชื่อมโยงกับประเด็นอื่นๆ ที่เกิดขึ้นมาก่อนแล้ว ดังนั้น ประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญา เป็น
ประเด็นที่ผ่านช่องทางหรืออยู่ในช่วงจังหวะโอกาสทางนโยบายที่เปิด  2 ช่องทาง คือ ช่องทางที่ริเริ่ม
ภายในของรัฐ หรือ Discretionary windows และ ช่องทางที่เชื่อมโยงกับประเด็นอื่นๆ หรือ Spill-
Over windows  ซึ่งทั้งสองช่องทางนี้มีระดับความเป็นสถาบันและการคาดการณ์ อยู่ในระดับ 2    
และ 3 จากมากไปหาน้อย จึงมีลักษณะความเป็นสถาบันและความสามารถในการคาดการณ์
ค่อนข้างมาก กล่าวคือ ในหน้าต่างนโยบายที่เปิดรับนโยบายดังกล่าวไม่ได้เข้ามาสู่การก่อตัวในช่องทาง
ที่ความเป็นสถาบันน้อยหรือคาดหมายไม่ได้ เรียกว่า ไม่เหนือความคาดหมายและดูจะเป็นช่องทาง
ปกติอีกด้วย ประกอบกับการเข้าหน้าต่าง 2 ใน 4 บาน หรือ 2 ใน 4 ช่องทาง ก็ยิ่งท าให้ประเด็น
นโยบายนี้มีโอกาสในเป็นประเด็นนโยบายและเคลื่อนเข้าสู่การก าหนดและอนุมัตินโยบายได้ไม่ยาก 

นอกเหนือจากช่องทางในการรับปัญหามาเป็นประเด็นนโยบายแล้ว รูปแบบการน าเสนอ
ประเด็นนโยบายก็มีส่วนส าคัญในการผลักดันเช่นกัน การน าเสนอประเด็นนโยบายแบ่งออกเป็น 2 
รูปแบบ คือ รูปแบบการน าเสนอประเด็นนโยบายภายใน (Inside Initiation Model) และรูปแบบการ
น าเสนอประเด็นนโยบายภายนอก (Outside Initiation Model) อย่างที่กล่าวแล้วในบทที่ 2 นโยบาย
เกษตรพันธสัญญามีลักษณะของการน าเสนอประเด็นนโยบายในรูปแบบการน าเสนอประเด็นนโยบาย
ภายในมากกว่าภายนอก กล่าวคือ มีลักษณะที่รัฐบาลจะเป็นผู้ควบคุมการระบุประเด็นและการให้ค า
นิยามต่อประเด็นปัญหาจากแง่มุมของรัฐบาลเอง และสามารถท าให้ประเด็นปัญหากลายเป็นวาระ
นโยบายหรือกลายเป็นประเด็นที่เป็นทางการของรัฐบาล ถูกน าเสนอและพิจารณาถกเถียงภายในกลุ่ม
ของรัฐบาลและผู้เกี่ยวข้องกับนโยบาย ในขณะที่สาธารณะไม่ได้มีส่วนร่วมในการน าเสนอนโยบายนั้น
และไม่ได้ร่วมพัฒนาประเด็นปัญหาจนกระทั่งนโยบายถูกประกาศใช้อย่างเป็นทางการ รวมถึง
สถานการณ์ที่มีกลุ่มอิทธิพลที่สามารถเข้าถึงการริเริ่มนโยบายของรัฐบาลในช่องทางพิเศษได้โดย
ปราศจากการมีส่วนร่วมโดยทั่วไปของสาธารณะชนด้วย ทั้งนี้จะเห็นว่าประเด็นนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาก่อตัวขึ้นจากรัฐบาล รัฐบาลพลเอกเปรม และสภาพัฒน์ เป็นผู้ควบคุมการระบุประเด็น นิยาม
และบ่งชี้ถึงประเด็นปัญหารวมถึงแสดงเจตนารมณ์อย่างตรงไปตรงมาในแนวทางแก้ไขที่ต้องการความ
ร่วมมือจากภาคเอกชนในการพัฒนาการเกษตรในทิศทางของอุตสาหกรรม ทั้งหมดนี้มาจากแง่มุมของ
รัฐบาลและที่ปรึกษารัฐบาลที่แสดงออกในนโยบาย การจัดประชุม แผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับและ
คณะกรรมการ กรอ. รวมถึงสามารถท าให้ประเด็นดังกล่าวกลายเป็นวาระนโยบายและประเด็นที่เป็น
ทางการของรัฐบาลด้วย นอกจากนี้เห็นได้ว่าวงพิจารณาถกเถียงอยู่ในภายกลุ่มของรัฐบาลและกลุ่ม
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ของผู้เกี่ยวข้องในนโยบายซึ่งก็คือ ภาคเอกชน และผู้ที่รัฐบาลเชิญให้เข้าร่วมคณะกรรมการ กรอ. หรือ
ในการประชุมครั้งที่ 1 สัดส่วนของผู้เข้าประชุมจากภาคเอกชนและภาครัฐเป็นภาคส่วนหลักในการ
ถกเถียงดังกล่าว มีตัวแทนเกษตรกรในการประชุมครั้งแรกเพียง 2 คน การแลกเปลี่ยนอยู่บนประเด็น
ที่รัฐและภาคเอกชนเห็นควรร่วมกันว่าควรส่งเสริมความร่วมมือระหว่างกันในการพัฒนาการเกษตรซึ่ง
เห็นได้จากวัตถุประสงค์ในการสร้างโอกาสและศักยภาพในการพัฒนาการเกษตรที่สอดคล้องระหว่าง
กันกับแนวนโยบายและแนวทางการปฏิบัติ และข้อสรุปจากการประชุมทั้ง 12 ข้อ และจากการ
ประชุมครั้งที่ 2 ในบทที่ 3 ด้วย นอกจากนี้การน าเสนอและถกเถียงประเด็นในส่วนของการร่างแผน
ประสานความร่วมมือฯ ก็ยังคงอยู่ในกลุ่มของรัฐบาล ซึ่งก็คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์ ตัวแทนกลุ่มเกษตรกร และสหกรณ์การเกษตรไม่ได้เป็นการน าเสนอและ
ถกเถียงโดยทั่วไปของสาธารณะชน ถึงแม้ว่าจะมีตัวแทนภาคเกษตรอย่างเกษตรกรและสหกรณ์
การเกษตรเข้าร่วมถกเถียงในครั้งนี้ด้วย แต่ก็อยู่ในสัดส่วนที่น้อยและจากการสัมภาษณ์เกษตรกรผู้
เลี้ยงกุ้งอ าเภอระโนด จังหวัดสงขลาซึ่งเข้าร่วมโครงการสี่ประสาน ในส่วนของธนาคารแห่งประเทศ
ไทยซึ่งก าหนดตามนโยบายของรัฐ ตามหลักฐานที่ปรากฏ เมื่อวันที่ 16 สิงหาคม 2558  กล่าวว่า “ไม่
ทราบและไม่ได้เข้าร่วมในการก าหนดนโยบายดังกล่าว ทราบเรื่องนโยบายสี่ประสานตอนที่มีการมา
ประชาสัมพันธ์โครงการและชักชวนของเกษตรจังหวัดกับบริษัทแอควาสตาร์ ซึ่งเป็นช่วงนโยบายถูก
ประกาศใช้อย่างเป็นทางการหรือน ามาปฏิบัติแล้ว เท่านั้น และทราบว่านโยบายนี้เป็นนโยบายของ
รัฐบาลพลเอกเปรมเพราะบริษัทได้ยกบ่อเลี้ยงกุ้ง บ่อหนึ่งให้พลเอกเปรม และท่านก็มาเปิดโครงการ
ด้วย ชื่อว่า บ่อศรัทธา”  (เจริญ แทนบุญ, สัมภาษณ์, 16 สิงหาคม 2558) 

 การนิยามประเด็นปัญหาและถกเถียงภายในวงจ ากัดของรัฐบาลรวมถึงจากค าตอบของ
เกษตรกรข้างต้น และบริบทของประชาธิปไตยครึ่งใบในยุคดังกล่าวมีแนวโน้มว่านโยบายจะปราศจาก
การมีส่วนร่วมโดยทั่วไปของสาธารณะชนในวงกว้างในการก าหนดนโยบาย ชี้ให้เห็นว่า ประเด็น
นโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคนี้เป็น “การน าเสนอประเด็นนโยบาย
ภายใน (Inside Initiation)” มากกว่าเป็นการน าเสนอมาจากภายนอก นอกจากนี้ที่มาของประเด็น
นโยบายยังมาจากข้อเสนอแนะของนักวิชาการ หรือกลุ่มเทคโนแครต ซึ่งก็คือ สภาพัฒน์ และ
ภาคเอกชนในการเสนอประเด็นผ่านการประชุมร่วมกันทั้งสองครั้งด้วย อย่างไรก็ดีผู้ที่เกี่ยวข้องก็คงอยู่
ในวงจ ากัดและอยู่ในกลุ่มที่รัฐบาลวางเป้าหมายให้เข้าร่วมการถกเถียงไม่ใช่ลักษณะของการน าเสนอ
ประเด็นจากกลุ่มสังคมภาคนอกหรือภาคประชาชน ถึงแม้ว่าจะเป็นประเด็นทางเศรษฐกิจและกลุ่ม
เกษตรกรก็ตาม ก่อนหน้าการก าหนดนโยบายการรวมกลุ่มของเกษตรกรยังคงเป็นปัญหา หรือจะ
กล่าวว่ายังไม่สามารถรวมกลุ่มกันเพื่อน าเสนอประเด็นนโยบายเข้าสู่การตัดสินใจของรัฐบาลได้ อีกทั้ง
เจตนารมณ์รวมถึงทิศทางนโยบายของรัฐบาลก็มุ่งเน้นไปในลักษณะสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชน
เพื่อก าหนดนโยบาย และบทบาทของเกษตรกรอยู่ในช่วงของการน านโยบายไปปฏิบัติแล้วเท่านั้น การ
น าเสนอประเด็นนโยบายในลักษณะนี้เช่ือมโยงไปสู่รูปแบบประเด็นนโยบายด้วย  

เนื่องจากการน าเสนอประเด็นนโยบาย (Initiation of Agenda Setting) กับรูปแบบประเด็น
นโยบาย (Kind of Policy Agenda) มีความสัมพันธ์กัน ประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญาเป็นการ
น าเสนอประเด็นนโยบายภายใน ตามการนิยามของนักทฤษฎีอย่าง  Roger W.Cobb and Charles 
ประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญา จึงมีลักษณะของประเด็นปัญหาทางการหรือประเด็นปัญหาเชิง
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สถาบัน ( Institutional Agenda) กล่าวคือ  เป็นประเด็นที่ เป็นภารกิจในความรับผิดชอบของ
หน่วยงานภาครัฐในการขับเคลื่อนเชิงรุก ซึ่งในที่นี้ ก็คือ คณะกรรมการร่วมภาครัฐและเอกชน (กรอ.) 
คณะกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน และศูนย์
ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร อันเป็นหน่วยงานหลักในการด าเนินแผนประสาน
ความร่วมมือฯที่ก าหนดขึ้น เป็นระดับของประเด็นนโยบายที่ เข้ามาสู่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่งตาม
แนวคิดของโทมัส เบิร์คแลนด์อยู่ในระดับที่ 3 ในส่วนของนักทฤษฎีอย่าง John W.Kingdon ประเด็น
ดังกล่าวเป็น ลักษณะของวาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) หรือวาระที่รัฐบาลให้ความสนใจ
แล้วนั้นเอง นอกจากนี้หาเป็นการนิยามของ Michael Howlett and M.Ramesh ประเด็นดังกล่าว
เป็นวาระที่เป็นทางการของรัฐบาลหรือ The Formal Agenda of Government ไม่ว่าจะเป็นการ
นิยามหรือให้ความหมายประเด็นนโยบายในลักษณะใดก็ตามความคล้ายคลึงของรูปแบบประเด็น
นโยบายผ่านทัศนะของนักทฤษฎีข้างต้นน่าจะเป็นส่วนที่มีความส าคัญมากกว่า กล่าวคือ เป็นรูปแบบ
ที่อยู่ในการเตรียมพร้อมเข้าสู่การอนุมัติ หรือมีแนวโน้มสูงในการตัดสินใจอนุมัติของรัฐบาลด้วยความ
เป็นทางการประเด็นนโยบายและอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานรัฐ รวมถึงความสัมพันธ์ของการ
น าเสนอประเด็นนโยบายกับรูปแบบประเด็นนโยบาย ก็เห็นได้ชัดว่าหากประเด็นนโยบายที่เป็นการ
น าเสนอภายในมักจะได้รบัความสนใจจากรัฐบาลมากกว่า เพราะเป็นริเริ่มนิยามและผลักดันโดยรัฐเอง 
หรือจะเรียกว่า ถ้ารัฐบาลและผู้มีส่วนให้ค าปรึกษากับรัฐบาลเชื่อว่าเรื่องใดเป็นปัญหาและควรมีแนว
ทางแก้ไขในลักษณะใด รัฐบาลก็พร้อมที่จะอนุมัตินโยบายในเรื่องนั้นๆ การก่อตัวของวาระนโยบายจึง
เป็นนิยามปัญหาหรือเป็นการตั้งค าถามของรัฐบาล หากรัฐเป็นผู้ตั้งถาม นโยบายที่ก าหนดนั้นก็เป็น
การตอบค าถามที่รัฐบาลเป็นผู้ต้ังขึ้นนั้นเอง การตอบค าถามในค าถามที่ตั้งขึ้นเองย่อมง่ายกว่าค าตอบที่
คนอื่นต้ังอย่างแน่นอน 

จากที่กล่าวมาข้างต้นในเชิงกระบวนการก่อตัวของนโยบายตามลักษณะกระบวนการของการ
ก่อตัวตั้งแต่ช่องทางการน าเสนอประเด็นนโยบาย  รูปแบบการน าเสนอประเด็นนโยบายและรูปแบบ
ประเด็นนโยบาย และการวิเคราะห์ปัจจัยที่ท าให้ปัญหากลายเป็นประเด็นนโยบายนั้น จะเห็นว่า
กระบวนการก าหนดวาระนโยบายเกิดขึ้นในพื้นที่ของภาครัฐ หรือมีลักษณะกระบวนการที่เ ป็น
ทางการมากกว่าการก่อตัวผ่านกระบวนการจากภายนอก ช่องทางการน าเสนอประเด็นนโยบายเป็น
ช่องทางที่ริเริ่มภายในรัฐและเกี่ยวข้องกับประเด็นนโยบายอื่นที่ก าหนดขึ้นก่อนหน้าหรือจะเรียกว่าเป็น
ความเกี่ยวข้องก่อนที่มาเป็นการริเริ่มภายในรัฐก็ว่าได้ ซึ่งจากหน้าต่างทั้งสองบานของประเด็น
นโยบายก็น าไปสู่การน าเสนอประเด็นนโยบายที่เห็นได้ว่าเป็นการน าเสนอที่เกิดขึ้น “ภายใน” 
มากกว่าภายนอก จึงท าให้รูปแบบประเด็นนโยบายเป็นรูปแบบที่เป็นประเด็นปัญหาเชิงสถาบัน 
(Institutional Agenda) เป็นวาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) และเป็นวาระที่เป็นทางการ
ของรัฐบาล (The Formal Agenda of Government) เป็นกระบวนการก่อตัวริเริ่มผลักดันเข้าสู่
ช่องทางและเกิดเป็นวาระที่พร้อมต่อการตัดสินใจอนุมัติอย่างเห็นชัด อีกทั้งปัจจัยด้านความเป็น
สาธารณะและความต้องการของกลุ่มทางการเมือง ท าให้ประเด็นปัญหามีน้ าหนักและได้รับความ
สนใจมากกว่าประเด็นปัญหาอื่นๆ ทั้งความเป็นสาธารณะของปัญหาในเชิงเศรษฐกิจจากมูลค่าของการ
ส่งออกผลผลิตทางการเกษตร และผลจากภัยแล้ง ราคาผลผลิตตกต่ า และการขยายตัวของภาค
เกษตรที่ต่ าลงส่งผลกระทบต่อเกษตรกรซึ่งเป็นกลุ่มคนส่วนใหญ่ของประเทศในขณะนั้น ประกอบกับ
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แนวนโยบายของรัฐบาลและนายกรัฐมนตรีรวมถึงผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนดนโยบายมีความ
ต้องการที่สอดคล้องกัน 

4.4.2 แผนพัฒนาฯ ฉบับที ่5 และ 6: “กรอบหลัก” ทีม่าของนโยบาย 

นอกเหนือจากปัจจัยด้านความเป็นสาธารณะที่กล่าวถึงในหัวข้อก่อนหน้านี้นั้น การระบุถึง
ประเด็นปัญหาในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 และ 6 ก็เป็นอีกหนึ่งส่วนหนึ่งที่เสริมให้ประเด็นปัญหา
นโยบายเกษตรพันธสัญญาก่อตัวเป็นวาระนโยบาย เพราะแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับได้ระบุถึงประเด็น
ที่รัฐควรต้องให้ความสนใจและด าเนินการ รวมถึงมีลักษณะของการวางแนวทางอันเป็นกรอบในการ
พัฒนาประเทศไว้ด้วย ประเด็นปัญหาที่ปรากฏในแผนพัฒนาฯจึงมีลักษณะปัญหาสาธารณะและ
โดยเฉพาะในกรณีนี้ก็มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา หรือกล่าวได้ว่าการก าหนด
กรอบหลักในแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับ ในด้านการพัฒนาการเกษตรส่งผลโดยตรงต่อการก่อตัวและ
ก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา นอกจากนี้ไม่ใช่เพียงแต่แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 ที่ใช้ในช่วงของการ
ก าหนดและอนุมัตินโยบายเท่านั้น แต่ทว่าแผนพัฒนาฯฉบับที ่6 เป็นแผนต่อเนื่องและเชื่อมโยงกันจาก
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 ด้วย  

ในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 ได้ชี้ให้เห็นว่าที่ผ่านการพัฒนาฯโดยการใช้แผนฉบับก่อนหน้า ยังไม่
สามารถกระจายประโยชน์อันเกิดจากการพัฒนาประเทศ การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ และระบบ
พื้นฐานทั้งเศรษฐกิจและสังคมไปสู่ชนบทได้ จึงยังคงท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสภาพ
ความเป็นอยู่ระหว่างคนเมืองและคนในชนบทอยู่มาก ประกอบกับเกิดปัญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
และการเงิน ความเสื่อมโทรมของทรัพยากร และความยากจนในชนบท ในขณะที่การเติบโตของสาขา
เกษตรเป็นปัจจัยส าคัญต่อความเพิ่มพูนฐานะและรายได้ให้แก่คนในชนบทส่วนใหญ่ และมีส่วนส าคัญ
ต่อการแก้ปัญหาความยากจนในชนบทให้ลดลง การปรับปรุงโครงสร้างการเกษตรจึงมีส่วนส าคัญ ซึ่ง
เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของแผนพัฒนาฯฉบับนี้ จึงเน้นไปที่การเพิ่มบทบาทของภาครัฐในการ
พัฒนาชนบทให้มากขึ้น สนับสนุนให้มีการปรับระบบเศรษฐกิจและสังคมของชนบทให้สอดคล้องกับ
การขยายตัวทางเศรษฐกิจภายนอก หรือให้มีการเชื่อมโยงเศรษฐกิจการเกษตรในภาคครัวเรือนของ
ชนบทเข้ากับการผลิตนอกภาคชนบทมากขึ้น และปรับโครงสร้างและเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ
ในสาขาเกษตรโดยผลิตให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาด และการสนับสนุนให้เอกชนได้มี
บทบาทในการเกษตรมากขึ้น แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 ในส่วนของภาคเกษตรจึงให้ความส าคัญในการ
เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตและปรับโครงสร้างการผลิต เนื่องจากโดยเฉพาะภาคเกษตรมีปัญหาหลัก
หลายด้าน คือ ปัญหาด้านการผลิตที่มีอัตราการขยายตัวต่ าลง จากการใช้ที่ดินผิดประเภททั้งในแง่การ
เลือกพืชปลูกไม่เหมาะสมและการใช้เทคนิคการผลิตที่ไม่ถูกวิธี การบุกรุกท าลายป่าท าให้เกิดป่าเสื่อม
โทรมไม่สามารถใช้ประโยชน์ทางการเกษตร การใช้ที่ดินและทรัพยากรเป็นไปในลักษณะที่ไม่ค่อยมี
ประสิทธิภาพ สิ้นเปลืองและขาดการอนุรักษ์ การใช้แหล่งน้ าไม่เต็มที่และต้นทุนการผลิตสูงเมื่อเทียบ
กับราคาผลผลิตที่เกษตรกรได้รับ ปัญหาด้านโครงสร้างการตลาดและราคาสินค้าไม่เป็นธรรมต่อ
เกษตรกร เพราะราคาถูกก าหนดจากตลาดขยายส่งในเมืองผ่านระบบพ่อค้าคนกลางท าให้เกษตรกรมี
อ านาจต่อรองน้อย อีกทั้งยังมีปัญหาด้านการรวมตัวเพื่อสร้างสถาบันหรือกลุ่มเกษตรกรและการซื้อ
ขายผ่านระบบสหกรณ์ยังมีจ ากัดและยังพัฒนาได้น้อยมาก (สุกานดา จันทนฤกษ์, 2531) ซึ่งจาก
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ปัญหาเหล่านี้เองน าไปสู่การก าหนดเรื่องของการปรับโครงสร้างการผลิตด้านการเกษตรในส่วนที่ 3 
การปรับโครงสร้างและการเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ จากการเพิ่มผลผลิตแบบเดิม “โดยการ
ขยายพื้นที่เพาะปลูก” มาเป็น “แบบการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต” หรือเน้นการเพิ่มผลผลิตต่อไร่
ให้มากขึ้น ด้วยการส่งเสริมการเพิ่มประสิทธิภาพการในใช้ที่ดิน แหล่งน้ า และป่าไม้ให้เกิดประโยชน์
สูงสุด  ให้เลือกปลูกพืชที่สอดคล้องกับดิน ให้ปัจจัยการผลิตและขยายสินเชื่อทางการเกษตรจาก
สถาบันการเงินของรัฐและธนาคารพาณิชย์ ส่งเสริมการรวมกลุ่มของสถาบันในชนบท ส่งเสริมการ
ลงทุนในด้านสิ่งอ านวยความสะดวกพื้นฐานทางการตลาดเพื่อสร้างอ านาจต่อรอง และส่งเสริมให้
บทบาทของการเกษตรได้ผูกพันกับแผนพัฒนาชนบทด้วย  

จะเห็นว่าการก าหนดแนวนโยบายเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตของแผนพัฒนาฯฉบับนี้ มี
ความพยายามแก้ไขปัญหาตั้งแต่การใช้ที่ดิน ปัจจัยการผลิต เพิ่มอ านาจต่อรองในด้านราคา การขยาย
สินเชื่อและการรวมกลุ่มเกษตรกรเพื่อให้การผลิตมีประสิทธิภาพมากขึ้นและสามารถเพิ่มผลผลิตต่อไร่
ให้มีจ านวนมากขึ้น แผนฯนี้จึงมุ่งเน้นไปที่การแก้ปัญหาระยะแรก คือ เพิ่มการผลิตให้ได้จ านวนมากใน
พื้นที่อันจ ากัด ในเรื่องของปัจจัยการผลิต สินเชื่อและการสร้างอ านาจต่อรองในด้านตลาดที่รัฐต้องการ
ส่งเสริมนั้น เป็นสิ่งที่รัฐเองไม่สามารถจะด าเนินการได้เพียงภาคส่วนเดียว ตามวัตถุประสงค์ของแผนฯ
จึงมีความพยายามให้ภาคเอกชนมีบทบาทมากขึ้น ถึงแม้ว่าในแผนฯฉบับนี้จะไม่ได้ก าหนดชัดเจนถึง
บทบาทของภาคเอกชน แต่ทว่าการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตต้องอาศัยความร่วมมือของภาคเอกชน
ทั้งในด้านการส่งเสริมปัจจัยการผลิต การให้สินเชื่อและเชื่อมโยงผลผลิตจากไร่สู่การตลาดโดยตรงไม่
ต้องผ่านพ่อค้าคนกลาง ให้มีการใช้แรงงานด้านการเกษตรในชนบทมากขึ้น นอกจากนี้ในแผนพัฒนาฯ
ฉบับที่ 5 ยังมีแผนส าคัญที่จะน าไปสู่การปฏิบัติให้เกิดผลจริงจัง คือ สร้างโอกาสการพัฒนาและมี
บรรยากาศของความร่วมมือร่วมใจระหว่างภาครัฐและเอกชน เพื่อเสริมสร้างภาคเอกชนให้มีความ
แข็งแกร่งยิ่งขึ้น จึงเกิดแนวคิดว่ารัฐบาลจะต้องเปลี่ยนบทบาทจากการเป็นผู้ควบคุมกฎระเบียบมาเป็น
ผู้สนับสนุนการพัฒนา โดยมีภาคเอกชนเป็นตัวน าการพัฒนา นายเสนาะ อุนากูล อดีตเลขาธิการ
สภาพัฒน์ และเป็นผู้ร่างแผนฉบับนี้ระบุไว้ ซึ่งคณะกรรมการ กรอ.และการประชุมครั้งที่ 1 ความ
ร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตรในทศวรรษหน้า ก็ได้เกิดขึ้นในช่วงระยะเวลาของ
การใช้แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 จึงเปรียบเสมือนการวางกรอบเค้าโครงขั้นที่ 1 ใน
เรื่องการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตในภาคการเกษตร และการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างรัฐและ
เอกชนอันเป็นฐานที่จะน าไปสู่แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตรหรือนโยบายเกษตรพันธสัญญาไว้แล้ว  หลังจากการใช้แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 นั้นไม่ได้
ปรากฏความร่วมมือในเชิงนโยบายที่เป็นทางการด้านการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน ถึงแม้ว่า
จะมีการก าหนดทิศทางความร่วมมือฯเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพทางการผลิตให้แก่เกษตรกรก็ตาม  

ทั้งนี้อันเนื่องมากจากภาวะเศรษฐกิจโลกและเศรษฐกิจภายในประเทศที่เกิดขึ้น ส่งผลให้
ภาครัฐต้องให้ความส าคัญในการแก้ไขปัญหาเชิงรุกในเรื่องเศรษฐกิจจากภาวะเงินเฟ้อในระดับสูง 
อัตราเงินเฟ้อในช่วง พ.ศ.2517 -2526 อยู่ในระดับสูงกว่าร้อยละ 10 ต่อปี เป็นผลมาจากการเพิ่มขึ้น
ของราคาน้ ามันในครั้งที่ 2 พ.ศ.2522/23   อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ถดถอย และภาวะ     
การว่างงานในระดับสูง ได้ท าให้เสถียรภาพของระบบการเงินและเศรษฐกิจระหว่างประเทศสั่นคลอน 
หลายประเทศใช้นโยบายกีดกันทางการค้าในรูปแบบต่างๆ  รวมถึงการด าเนินนโยบายการเงินการคลัง
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ด้วยการลดและควบคุมการใช้จ่ายเงินภาครัฐบาล ประกอบกับในช่วงแผนฯนี้ราคาสินค้าเกษตรและ
วัตถุดิบตกต่ า ท าให้ประเทศผู้น าเข้าได้พยายามผลิตให้เพียงพอต่อการบริโภคในประเทศ และประเทศ
ผู้ส่งออกพยายามขยายการผลิตท าให้เกิดการแข่งขันด้านราคาผลผลิตการเกษตรในตลาดโลก จาก
ปัญหาภาวะเศรษฐกิจโลกที่เกิดขึ้นท าให้ประเทศไทยได้รับผลกระทบโดยตรงเพราะแผนพัฒนาฯฉบับ
ก่อนหน้า เศรษฐกิจไทยพึ่งพาภาคต่างประเทศในระดับที่สูงมากด้วยกลยุทธ์การพัฒนาอุตสาหกรรมที่
ใช้วัตถุดิบและสินค้าทุนจากต่างประเทศ และด้วยโครงสร้างการผลิตที่พึ่งพาน้ ามันจากต่างประเทศใน
ระดับที่สูงมากกว่าร้อยละ 75 ของการใช้พลังงานทั้งหมด อัตราการขยายตัวของการส่งออกได้เพิ่มขึ้น
อย่างเชื่องช้าโดยเฉพาะในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 โดยมีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพียงร้อยละ 
5.4 ระดับเงินเฟ้อ หรือการถีบตัวสูงขึ้นของราคาสินค้าในช่วง พ.ศ.2520-2524  เท่ากับร้อยละ 11.6 
ส่งผลให้บุคคลผู้มีรายได้น้อย กรรมกรในเมืองและเกษตรกรในชนบทได้รับผลกระทบเป็นอันมาก 
(มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2549) เป็นการซ้ าเติมปัญหาความยากจน ปัญหาการกระจาย
รายได้และความเหลื่อมล้ าระหว่างคนในเมืองกับคนในชนบทมากขึ้น นอกจากนี้ผลจากการพัฒนาการ
เกษตรตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ก็มิได้บรรลุผลเท่าที่ควร รายได้ของประชากรเกษตรจากปี 2525-2529 
มีแนวโน้มลดลดต่อคน มากกว่าที่จะเพิ่มขึ้น ในขณะที่ผู้ท างานภาคเกษตรกรรม ก็ยังมีเปอร์เซ็นต์คงที่
จากปี 2525-2529 เฉลี่ยร้อยละ 68.4 ทิศทางของรายได้จึงสวนทางกับจ านวนแรงงานภาคเกษตรที่ยัง
ไม่ได้ลดลงไปแต่อย่างใด ภาวะเศรษฐกิจการเกษตรจากเปอร์เซ็นต์ผลิตภัณฑ์รวมทางการเกษตรในปี 
2525-2529 มี แนวโน้มลดลง  จากร้ อยละ 19.1 , 20.4, 18.0, 16.7 และ 16.52 ตามล าดับ 
(สศก.,2530: 3) เปอร์เซ็นต์มูลค่าสินค้าการเกษตรที่ส่งออกก็มีแนวโน้มลดลงเช่น จาก ร้อยละ 67.5 
ในปี 2525 เป็นร้อยละ 57.1 ในปี 2529 จะเห็นว่าความพยายามในการเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิต
ของแผนพัฒนาฯฉบับนี้ยังไม่ประสบความส าเร็จตามเป้าหมายซึ่งเป็นผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจ
โลกที่เกิดขึ้นนั่นเอง 

หลังจากการริเริ่มวางกรอบแนวทางเพื่อส่งเสริมความร่วมมือกันในภาคเกษตรของ
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 ภาครัฐและภาคเอกชนเองต่างก็ต้องรับมือกับภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 
แผนประสานความร่วมมือฯดังกล่าวจึงให้ความส าคัญในระดับรองหรือเป็นลักษณะของแผนเชิงรับ 
เพื่อรอการสานต่อในช่วงแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 ต่อไป ถึงแม้ว่าจะมีการกระตุ้นเจตนารมณ์ในการสร้าง
ความร่วมมืออีกครั้งในปี 2527 ในการประชุมครั้งที่ 2 ที่เกิดขึ้นในช่วงระยะของแผนฯฉบับนี้ แต่การ
ประชุมครั้งนี้ก็ไม่ถูกให้ความส าคัญจากภาครัฐเท่ากับครั้งที่ 1 เห็นได้จากผู้มีบทบาทน าในการจัด
ประชุมและกลุ่มของภาครัฐที่เข้าร่วมแตกต่างจากครั้งแรกค่อนข้างมาก ผู้ริเริ่มอย่างเลขาธิการ
สภาพัฒน์ และนายกรัฐมนตรี ไม่ได้เข้าร่วมในครั้งนี้ด้วย ผู้น าภาครัฐที่มีต าแหน่งรัฐมนตรีที่เข้าร่วมคือ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ชี้ให้เห็นว่าภาครัฐได้ลดความส าคัญของนโยบายในเรื่องนี้ลงใน
ช่วงหนึ่งเพื่อรับมือกับปัญหาทางเศรษฐกิจ อีกทั้งการปรับเปลี่ยนชุดของรัฐมนตรีกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์หลายครั้งท าให้นโยบายอาจขาดความต่อเนื่องก็เป็นได้ จากการศึกษา ปรากฏเอกสาร
หลักฐานที่พบมีความเกี่ยวข้องกับรัฐมนตรีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เพียงสองคน เท่านั้นซึ่งเป็นผู้
ด ารงต าแหน่งในสมัยที่ห่างกันกว่า 6 ปี (ตามตารางที่ 8) ในขณะเดียวกันก็มีความเป็นได้ว่าหลังจาก
การประชุมในครั้งที่ 1 ถือว่าเป็นการส่งต่อเจตนารมณ์ทางนโยบายจากผู้น าของรัฐอย่างเป็นทางการ 
และได้มีการส่งเรื่องดังกล่าวไปด าเนินการในการประชุมคณะกรรมการ กรอ. รวมถึงมอบหมายให้
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กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในนามคณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์ ไป
ด าเนินการร่างแผนฯ เพื่อน าเสนอต่อไป เพราะหลักการของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ได้มี
การอนุมัติในช่วงต้นปี 2530 จึงมีความเป็นไปได้ว่า ช่วงเวลาก่อนหน้านี้ จากปี 2527 เป็นต้นมาแผน
ดังกล่าวอยู่ในขั้นตอนการร่างแผนฯเพื่อน าเสนอขอการอนุมัติต่อไป  

เมื่อสิ้นสุดแผนฯ ฉบับที่ 5 และต่อเนื่องแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ผลปรากฏอย่างชัดเจนว่า 
ประเทศไทยในขณะนั้นสามารถอยู่รอดผ่านวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจได้ มีความมั่นคงพอสมควรทั้ง
ควรด้านการเมืองและทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ ดังนั้น หลักใหญ่จริงๆของแผนฯ 6 จึงยังเป็นการ
ด าเนินงานแผนงานต่อเนื่องจากแผนฯ 5 เพราะว่าแผนฯ 5 ได้วางโครงไว้ดีแล้ว เช่น แผนพัฒนา
ชนบทยากจน แผนพัฒนาพื้นที่ชายฝั่งทะเลภาคตะวันออก แผนความร่วมมือระหว่างภาครัฐและ
เอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ  แม้แผนเหล่านี้ยังไม่สุดสิ้น แต่ก็เป็นช่วงเก็บเกี่ยวสิ่งที่เราได้
เสียสละไปในต้นแผนฯ 5 ซึ่งฟื้นตัวแผ่วๆในตอนปลายแผนฯ 5 และมามีชื่อเสียงตอนแผนฯ 6 พอเริ่ม
แผนฯ 6 อัตราการเจริญเติบโตก็เพิ่มขึ้น เนื่องจากเงินที่เคยไหลออกอย่างรวดเร็วก็ไหลเข้ามาอย่าง
รวดเร็ว และทุกอย่างที่เราสร้างไว้ก็พร้อมที่จะด าเนินการได้ ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่  6 จึงเป็นการ
ด าเนินงานต่อเนื่องแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 เปลี่ยนการผลิตที่เน้นปริมาณมาสู่การผลิตอย่างมีคุณภาพ 
และที่ส าคัญ คือระบบในการท างานที่เรียกว่าการผนึกก าลังเป็นระบบครบวงจร สิ่งเหล่านี้เป็นเรื่องที่
สภาพัฒน์ใช้เป็นหลักในแผนฯ 6 แผนงานทั้ง 10 แผนงานต้องมีการด าเนินงานที่เป็นระบบครบวงจร 
ไม่ใช่เป็นแผนละเอียดยิบ ถือว่าเป็นแผนรุกที่จะช่วยให้เศรษฐกิจของประเทศขยายตัวเร็วขึ้น ด้วยการ
พัฒนาทั้งด้านการเกษตร อุตสาหกรรมและบริการ ตลอดจนการเน้นเรื่องตลาดทั้งในและนอกประเทศ 
โดยเฉพาะในตลาดนอกประเทศนั้น จากการที่พืชหลักดั้งเดิมหกชนิดของไทย (เช่น ข้าว อ้อย มัน
ส าปะหลัง ยางพารา) ตกต่ ามาก จึงจ าเป็นต้องหาผลผลิตการเกษตรใหม่ๆมาทดแทน และส่งสินค้า
อุตสาหกรรมออกไปขายในต่างประเทศเพิ่มขึ้น (เสนาะ อุนากูล, 2552)  

ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 การผลิตจึงเปลี่ยนจากการเพิ่มผลผลิตมาเป็นการให้ความส าคัญกับ
สิ่งที่จะผลิตและคุณภาพของผลผลิตด้วย เพราะในแผนฯดังกล่าวเน้นการเพิ่มรายได้ที่เพิ่มขึ้นจากการ
ขายผลผลิต การเพิ่มรายได้จึงส าคัญที่สุด และการเพิ่มผลผลิตมีความส าคัญรองลง เป็นการให้
ความส าคัญในด้านการ “ขายผลผลิต”มากกว่าด้านการเพิ่มผลผลิต แนวคิดในแผนฯนี้จึงพยายามที่จะ
ให้ครอบครัวเกษตรมีรายได้สูงขึ้นอันเกิดจาการกระจายผลผลิต นอกจากนี้นายกรัฐมนตรีพลเอกเปรม 
ก็ได้เน้นย้ าแนวทางในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ในเรื่องของอุตสาหกรรมการเกษตร พืชที่สามารถขายได้
และการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตให้ดีขึ้น เป็นการยกระดับการพัฒนาประเทศ เพิ่มโอกาสในการ
ส่งออกด้วยการเน้นการเพิ่มประสิทธิภาพและคุณภาพในการพัฒนาเป็นพิเศษเพื่อที่จะเพิ่มฐานะการ
แข่งขันของไทย แผนพัฒนาฯ ฉบับนี้จึงก าหนดกรอบวัตถุประสงค์ในลักษณะการขยายตัวที่จะช่วย
เสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจและช่วยแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจหลายด้านที่เกิดขึ้นในระยะ
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 และมุ่งพัฒนาคุณภาพคนเพื่อให้เกิดการพัฒนาสังคมไปพร้อมกัน ผ่านการ
ก าหนดแผนงานหลัก 10 แผนงานอย่างเป็นระบบครบวงจรตามข้อมูลที่กล่าวแล้วข้างต้น ซึ่งแผนงาน
ที่เกี่ยวข้องกับการผลิตภาคเกษตร เป็นการผลิตเพื่อขาย โดยเน้นการเลือกสินค้าที่สามารถขายได้และ
มีตลาดรองรับร่วมกับการผลิตให้ผลผลิตทางการเกษตรมีคุณภาพ ซึ่งเป็นการพัฒนาต่อเนื่องจาก
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่  5 ในการปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและเพิ่มผลผลิตต่อไร่ เมื่อ



 

 

100 

ประสิทธิภาพการผลิตดีขึ้น สามารถเพิ่มผลผลิตต่อไร่ได้มากขึ้นก็น าไปสู่การขายผลผลิตตามแนวทาง
ของแผนฯฉบับนี้ ในขณะเดียวกันก็ยังคงเน้นการเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตในแง่ของคุณภาพมาก
ขึ้นเพื่อให้สามารถขายได้ ท าให้เกิดการกระจายชนิดของพืชทางการเกษตรที่ท าการผลิตให้มากขึ้น 
และขยายตลาดในการรองรับผลผลิตในแผนงานที่ 7 แผนพัฒนาระบบการผลิต การตลาด และการ
สร้างงาน จึงเป็นความพยายามที่เชื่อมโยงระบบการผลิตอย่างครบวงจร กล่าวคือ จากการเพิ่มผลผลิต
ต่อไร่มาแล้วในแผนฯที่ 5 ซึ่งเป็น “การขายตามผลิต” แผนนี้ปรับปรุงคุณภาพ สร้างและขยายตลาด 
เพื่อให้เกิดการสร้างแรงงานในชนบทและภาคการเกษตร อันเป็นเน้น “การผลิตเพื่อขาย” ส าหรับ
ตลาดต่างประเทศ และ “การกระจายการผลิต” ส าหรับตลาดภายในประเทศ การผลิตเพื่อขายและ
กระจายผลผลิตถือเป็นการปรับและเปลี่ยนโครงสร้างการผลิต ให้ผลิตและแปรรูปสินค้าเกษตรเข้าสู่
การผลิตเชิงอุตสาหกรรม นอกจากนี้ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ได้รับข้อเสนอจากการสัมมนา
แผนปฏิบัติการพัฒนาอุตสาหกรรมการเกษตรที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ.2529 ในช่วงริเริ่มผลักดันการก่อตัว
ของวาระโยบายมาเป็นส่วนหนึ่งของแผนพัฒนาฯ คณะท างานของคณะอนุกรรมการในแผนงานที่ 7 
จากที่กล่าวมาทั้งหมดจะเห็นว่า แผนพัฒนาฯในฉบับนี้ยิ่งเป็นการส่งเสริมให้มีการเชื่อมโยงเข้าสู่ภาค
แผนพัฒนาระบบการผลิต และการตลาด มีภาคเอกชนเข้าร่วมเป็นคณะท างาน และมีนายอาชว์ เตา
ลานนท์เป็นประธานคณะอนุกรรมการอีกด้วย แผนงานดังกล่าวจึงเป็นการส่งเสริมการเกษตร
อุตสาหกรรมมากขึ้น เป็นการเชื่อมโยงตั้งแต่กระบวนการผลิตจนถึงการจ าหน่าย ซึ่งต้องอาศัยการ
ประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ และภาคเอกชนที่มีส่วนเกี่ยวข้องให้เป็นระบบครบวงจร เป็นการ
ประสานแผนการผลิตและการตลาดเข้าด้วยกัน ภาครัฐจึงมีความจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือ
ระหว่างรัฐและภาคเอกชนทางการเกษตรเพิ่มมากขึ้น เพราะตลาดในการรองรับผลผลิต รัฐไม่สามารถ
จัดการและท าหน้าที่รับซื้อผลผลิตทั้งหมดได้ เพื่อให้เกษตรกรสามารถผลิตและขายได้ตามกรอบ
นโยบายที่วางไว้ ระบบการผลิตก็ต้องมีการปรับตัวไปตามความต้องการของตลาด การผลิตของ
เกษตรกรจึงมีความเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม นอกจากนี้ด้วยการผลิตตามความต้องการของตลาด ท า
ให้ระบบเกษตรพันธสัญญามีความส าคัญและมีความชัดเจนมากขึ้นในแผนนี้ เนื่องจากในเชิงหลักการ
ของเกษตรพันธสัญญา ก็คือ การรับซื้อหรือรองรับผลผลิตทางการเกษตร หรือเป็นการผลิตเพื่อขายสู่
ตลาด ระบบดังกล่าวจึงมีความสอดคล้องกันกับกรอบนโยบายที่ก าหนดในแผนฯฉบับที่ 6 นี้อย่าง
ชัดเจน นอกจากนี้มีความเป็นไปได้สูงว่า การก าหนดกรอบนโยบายนี้เป็นการวางแผนระยะยาวไป
พร้อมกับแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 ดังนั้น ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 จึงเป็นการด าเนินงานตามเค้าโครงที่
วางไว้แล้วในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 แผนพัฒนาฯ ฉบับนี้ ในนโยบายเกษตรพันธสัญญาจึงเป็นการสอด
รับกันพอดีในเชิงตัวระบบและแนวทางการผลิตเพื่อขายที่ภาครัฐก าหนดไว้ หรือเป็นกรอบเค้าโครงขั้น
ที่ 2 ในส่วนของเนื้อหา ซึ่งทั้งกรอบเค้าโครงขั้นที่ 1 และ 2 ถูกก าหนดไว้ให้มีความเชื่อมต่อกันของ
แผนพัฒนาฯ ทั้งสองฉบับน้ันเอง 

จากที่กล่าวทั้งหมดข้างต้นจะพบว่าในหัวข้อนี้เป็นการพิสูจน์สมมติฐานของงานวิจัยในส่วน
ของที่มาในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา ซึ่งสรุปได้ว่า แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ไม่ได้
เป็นที่มาเดียวที่ท าให้เกิดการก่อตัวของวาระนโยบาย แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 และ 6 มีความสอดคล้อง
เชื่อมโยงกัน หรือดูเหมือนว่าเป็นแผนพัฒนาฉบับเดียวกันก็ว่าได้ เป็นแผนพัฒนาฯ ระยะ 9  ปี (ระยะ
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ยาว) และเป็นแผนพัฒนาฯที่ใช้ตลอดระยะเวลาการด ารงต าแหน่งของนายกรัฐมนตรีพลเอกเปรม ติณ
สูลานนท์ด้วยเช่นเดียวกัน โดยแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 เป็นการแก้ปัญหาเชิงรับกับสภาวะวิกฤติทาง
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้น การสร้างแผนงานใหญ่ๆหลายแผนงานขึ้นเพื่อเป็นเค้าโครงในการพัฒนา เช่น 
แผนพัฒนาชนบทยากจน แผนพัฒนาพื้นที่ชายฝั่งทะเลภาคตะวันออกและ แผนความร่วมมือระหว่าง
ภาครัฐและเอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นแผนงานที่เกี่ยวข้องกับแผนประสานความร่วมมือ
สี่ภาคที่เกิดขึ้นในช่วงปีแรกของการใช้แผนพัฒนาฯ ฉบับที่  6 และในด้านการพัฒนาการเกษตรเป็น
การให้ความส าคัญกับการเพิ่มผลผลิตต่อไร่แบบการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตต่อเนื่องมาถึง
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 จึงเป็นด าเนินงานต่อเนื่องโดยการให้ความส าคัญกับรายได้และการขายผลผลิต
เป็นการผลิตเพื่อขายซึ่งสอดรับการระบบการผลิตแบบเกษตรพันสัญญา ท าให้แผนพัฒนาฯ ทั้งสอง
ฉบับได้กลายเป็น “กรอบหลัก”ที่มาของนโยบาย 

4.4.3 บทบาท 3 ประสานนนการก่อตัวของวาระนโยบาย  

จากข้อมูลข้างต้นในขั้นตอนการริเริ่มผลักดันและขั้นตอนการก่อตัวของวาระนโยบายนั้นจะ
พบว่า ตัวแสดงหลักที่ปรากฏในขั้นตอนทั้งสองส่วน ประกอบไปด้วยบทบาทของรัฐบาลภายใต้การน า
ของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ บทบาทของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติโดยผู้น าอย่างดร.เสนาะ อุนากูล และบทบาทของภาคเอกชน คือ สมาคมการจัดการธุรกิจ
แห่งประเทศไทย หอการค้าไทย สมาคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และสมาคมธนาคารไทย 
รวมถึงตัวแทนจากบริษัทเอกชนต่างๆที่เข้าร่วมในการน าเสนอประเด็นนโยบายในการประชุมครั้งที่ 1 
2 และ 3 ที่จัดขึ้น ซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นบริษัทเอกชนและทุนใหญ่ในวงการธุรกิจไทยในช่วงเวลาดังกล่าว 
กล่าวคือ หากวิเคราะห์บทบาทของตัวแสดงทั้งสามนั้นจะชี้ให้เห็นว่า การแสดงบทบาทรวมถึงการ
แสดงเป้าหมายและเจตนารมณ์ในการขับเคลื่อนความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนในการ
พัฒนาการเกษตร ซึ่งปรากฏออกมาเป็นแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคนั้น บทบาทดังกล่าวส่งผล
หรือเป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งในการก่อตัวของนโยบายเกษตรพันธสัญญา ในที่นี้จึงขอเริ่มต้นจาก
ตัวแสดงที่เป็นทางการและมีอ านาจโดยตรงในการก าหนดนโยบาย หรือเป็น Official Policy Maker 
ซึ่งก็คือ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น จากแนวนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภาเมื่อ
วันที่ 28 มีนาคม 2523 นายกฯ ได้มีเป้าหมายในการยกระดับความเป็นอยู่ของประชาชนซึ่งวาง
แนวนโยบายผ่านนโยบายทางเศรษฐกิจ และพัฒนาความเป็นอยู่ในชนบท ให้มีการปรับแผนพัฒนาฯ
เศรษฐกิจ กระจายผลการพัฒนาสู่ประชาชนอย่างทั่วถึงและจัดสรรทรัพยากรเข้า ใช้เร่งรัดการ
พัฒนาการทางการเกษตร และเพิ่มปริมาณการส่งสินค้าออกไปขายนอกประเทศ ในส่วนของแผน
ระยะต้น รัฐบาลให้ความส าคัญกับการด าเนินการเร่งด่วนเพื่อสร้างงานและเพิ่มรายได้ให้กับประชาชน 
แก้ไขปัญหาหนี้สินของเกษตรกร รวมถึงการระดมเงินทุนจากสถาบันการเงินไปสู่ภาคเกษตรกรรมด้วย  

จากแนวนโยบายดังกล่าวจะพบว่า รัฐบาลให้ความส าคัญกับภาคเศรษฐกิจและการพัฒนา
ชนบท เพื่อให้มีการกระจายการพัฒนาและยกระดับรายได้ของประชาชนในชนบทผ่านการเร่งรัดการ
พัฒนาการเกษตร การเพิ่มสินเชื่อทางการเกษตรจากการระดมเงินทุนไปที่ภาคเกษตรเพิ่มขึ้น เพื่อการ
แก้ไขปัญหาหนี้สินของเกษตรกร รวมถึงต้องการให้มีการส่งออกสินค้าภาคเกษตรไปขายใน
ต่างประเทศ รัฐบาลจึงมีแนวนโยบายและเจตนารมณ์ในการพัฒนาภาคเกษตร เพื่อให้ผลผลิตทางการ
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เกษตรเป็นรายได้ในการพัฒนาประชาชนในชนบท อีกยังให้ความส าคัญกับการผลิตเพื่อขายได้ เพราะ
รัฐบาลเองก็มองประเด็นในการสร้างงานและเพิ่มรายได้ไปพร้อมๆกับการพัฒนาการเกษตร นอกจากนี้
รัฐบาลก็ได้จัดตั้งคณะกรรมการซึ่งเกี่ยวข้องทั้งโดยตรงอย่างคณะกรรมการความร่วมมือภาครัฐและ
ภาคเอกชน (กรอ.) และโดยอ้อมอย่างคณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติ (กชช.) กับแผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาคฯ ขึ้นมาด้วย ในส่วนที่เกี่ยวข้องโดยตรง ก็คือ นโยบายการพัฒนาการเกษตร ซึ่ง
เป็นหนึ่งในห้าเรื่องของนโยบายความร่วมมือภาครัฐและเอกชนที่อยู่ในคณะกรรมการ กรอ. เป็น
นโยบายที่จะให้เอกชนเข้ามาร่วมมือในการพัฒนาการเกษตร และส่วนที่เกี่ยวข้องโดยอ้อมก็คือ 
แนวคิดในการท างานของคณะท างานชี้ว่า ความยากจนในชนบทเกิดจาก การขาดแคลนปัจจัยพื้นฐาน
รวมถึงปัจจัยในการผลิตด้วย อีกทั้ง การพัฒนาชนบทเกี่ยวข้องกับการยกระดับรายได้และการผลิต
ภาคเกษตร ปัญหาการพัฒนาชนบทก็ถือเป็นปัญหาเรื่องการประกอบอาชีพของประชาชนในชนบท
ด้วย เช่นราคาผลผลิตที่ตกต่ าซึ่งรัฐไม่สามารถควบคุมได้ก็เป็นปัจจัยส าคัญที่กระทบต่อการประกอบ
กิจกรรมทางการผลิตภาคเกษตรซึ่งเป็นแหล่งรายได้หลักของประชาชนในชนบท ที่กล่าว่าเป็นความ
เกี่ยวข้องโดยอ้อมนั้น ผู้วิจัยเห็นว่า ถึงแม้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคมีเป้าหมายเพื่อให้เกิดการ
ยกระดับรายได้ให้กับเกษตรกรด้วยก็ตาม แต่แผนดังกล่าวมีเป้าหมายส าคัญกว่าในด้านการผลิตเพื่อ
ส่งออก และทดแทนการน าเข้าสินค้าเกษตรในมิติทางเศรษฐกิจมากกว่าเน้นไปที่การกระจายรายได้
ของเกษตรกร รวมถึงนโยบายดังกล่าวเป็นหนึ่งในคณะกรรมการ กรอ. ที่ให้ความส าคัญด้านเศรษฐกิจ
และอนุมัตินโยบายจากคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ซึ่งพลเอกเปรมเองก็ได้แสดงเจตนารมณ์
อย่างชัดเจนตามที่ได้ระบุไว้ในบทที่ 3 ในหลายตอนว่า ท่านส่งเสริมอุตสาหกรรมการเกษตร และเห็น
ว่ามีความจ าเป็นที่จะต้องสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชน คณะกรรมการทั้งสองชุดข้างต้นก็อยู่ในการ
ผลักดันของพลเอกเปรมด้วย  

นอกจากนี้ในสาสน์ของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ซึ่งใช้ในการเปิดการประชุมครั้งที่ 1  เมื่อปี 
พ.ศ.2524 ได้ระบุถึงเจตนารมณ์อย่างชัดเจนของภาครัฐว่า “ในการพัฒนาการเกษตรดังกล่าว รัฐมี
แนวนโยบายที่จะให้เอกชนเข้าไปมีบทบาทด้วย รัฐจึงจ าเป็นต้องหาแนวทางและรูปแบบที่จะให้ทั้ง
เอกชนผู้ลงทุน และสถาบันเกษตรกรได้หันหน้ามาร่วมมือกันเพื่อที่จะเร่งรัดพัฒนาการเกษตร และ
ยกระดับรายได้ของเกษตรกรให้สูงขึ้น ในการสัมมนาคราวนี้จึงเป็นที่หวังกันว่า ที่ประชุมจะได้ข้อยุติใน
การวางรูปแบบที่เหมาะสมของความร่วมมือระหว่าง 3 ฝ่าย คือ รัฐ เอกชนผู้ลงทุน และเกษตรกร อัน
จะช่วยหนุนให้การพัฒนาการเกษตรของประเทศด าเนินไปด้วยดียิ่งขึ้น” และในตอนท้ายของการปิด
การสัมมนาของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ กล่าวเพิ่มเติมอีกว่า “ทุกฝ่ายได้ให้ความสนใจเป็นอย่างยิ่ง 
โดยได้ร่วมกันพิจารณาและแสดงความคิดเห็นกันอย่างกว้างขว้างเพื่อหาแนวทางและรูปแบบของ
ความร่วมมือที่เหมาะสมระหว่างภาครัฐบาลและภาคเอกชน รวมทั้งสถาบันเกษตรกรต่างๆ ในการ
พัฒนาการเกษตรของเราให้เจริญรุดหน้าไป ผมจึงเชื่อมั่นว่า จะมีการน าผลของสัมมนาครั้งนี้ไป
กลั่นกรอง เพื่อใช้ประกอบการก าหนดนโยบายและมาตรการของรัฐ เพื่อให้มีผลในภาคปฏิบัติอย่าง
แท้จริงต่อไป ประเทศของเราเป็นประเทศเกษตรกรรม แต่อัตราการลงทุนในภาคเกษตรของเรายังต่ า
มาก จึงควรที่จะเร่งรีบขยายให้มากขึ้นเป็นล าดับ ทั้งนี้จ าเป็นต้องอาศัยรูปแบบของความร่วมมือที่จะ
ได้มาจากการสัมมนาครั้งนี้ เมื่อได้มีการประสานความร่วมมือระหว่างรัฐและนักธุรกิจเอกชนตลอดจน
เอกชนผู้ผลิตภายในประเทศเป็นอย่างดีแล้ว ผมเชื่อว่าจะเป็นแนวทางสนับสนุนให้นักลงทุนจาก
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ต่างประเทศได้เข้ามาลงทุนอย่างสะดวกและเป็นประโยชน์กับประเทศไทยของเรามากยิ่งขึ้น” (สมาคม
การจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย, 2524 : 3,61) จากค ากล่าวของพลเอกเปรมข้างต้น ชี้ให้เห็นว่าพล
เอกเปรม สนับสนุนและให้ความส าคัญในเรื่องการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่าง
ภาครัฐและเอกชน รวมถึงเสนอว่าผลจากการประชุมในครั้งนี้จะมีการน าไปก าหนดนโยบายของรัฐ
ต่อไปด้วย  

ดังนั้น จากแนวนโยบายของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ การจัดตั้งคณะกรรมการ กรอ. 
และ กชช. รวมถึงค ากล่าวในวาระและโอกาสต่างๆ ข้างต้นของท่านอดีตนายกรัฐมนตรีนั้น เป็นส่วนที่
ยืนยันได้ว่า ท่านพลเอกเปรม มีบทบาทเป็นอย่างมาก หรือจะกล่าวได้ว่าท่านเองสนับสนุนและเปิด
โอกาสในการสร้างความร่วมมือดังกล่าวอย่างเต็มที่ บทบาทของผู้น ารัฐบาล (ภาครัฐบาล) จึงเป็นหนึ่ง
ในบทบาท 3 ประสานในการก่อตัวของวาระนโยบาย ซึ่งในส่วนของรัฐบาลเองในขั้นตอนการก่อตัว
ของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญานั้น ก็คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ในการประชุมครั้งที่ 1 
นายอาณัติ อาภาภิรม อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในสมัยนั้นเป็นผู้ให้ทัศนะด้าน
การพัฒนาการเกษตร ซึ่งเสนอว่า “การพัฒนาชนบทและคนในชนบทส่วนมากก็เป็นภาคเกษตรกรรม 
ไม่ใช่เป็นหน้าที่เฉพาะของภาครัฐบาล แต่เป็นหน้าที่ของเราทุกคน โดยเฉพาะภาคเอกชน กระผมมี
ความคิดว่าการพัฒนาประเทศชาติ ในขณะที่ประชาชนในประเทศ 70 เปอร์เซ็นต์อยู่ในภาค
เกษตรกรรรมนั้น จ าเป็นต้องใช้การพัฒนาโดยใช้เกษตรกรเป็นแกนกลาง ทั้งนี้กระผมหมายความว่า
รัฐบาลและภาคเอกชนจ าเป็นต้องลงทุนในธุรกิจต่างๆโดยอาศัยภาคการเกษตรเป็นพื้นฐาน 
อุตสาหกรรมที่เกิดขึ้นก็เกิดจากอุตสาหกรรมในภาคเกษตร เขตที่ภาคเอกชนน่าจะเข้าไปมีบทบาทมาก
ก็คือ เขตเกษตรก้าวหน้า และขอยืนยันว่าเอกชนมีบทบาทในเรื่องนี้มากเหลือเกิน มากกว่ารัฐบาลด้วย
ซ้ าไป กระผมขอยืนยันว่าผลประโยชน์ที่จะได้ของภาคเอกชนที่จะมาร่วมกับเกษตรกรและรัฐบาล ใน
อันที่จะช่วยเหลือเกษตรกรและหารายได้เข้าตัวเองนั้นยังมีมากเหลือเกินครับ”(สมาคมการจัดการ
ธุรกิจแห่งประเทศไทย, 2524: 17,19,21) จากการศึกษาพบว่า ดร.อาณัติ อาภาภิรมเป็นรัฐมนตรีที่
ปรากฏคนแรกในความเกี่ยวข้องกับแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค จากทัศนะของท่านฯ ก็บ่งชี้ว่า 
ท่านมีแนวคิดที่สอดคล้องกับนายกรัฐมนตรีพลเอกเปรม ในการส่งเสริมความร่วมมือฯ อีกทั้งยังย้ าชัด
ว่าภาคเอกชนเป็นส่วนส าคัญในความร่วมมือครั้งนี้ด้วย หลังจากปี พ.ศ.2524 ในปี พ.ศ.2530 อดีต
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์อีกท่านหนึ่งที่ปรากฏนั้น ก็คือ นายสุเทพ เทือก
สุบรรณ ซึ่งด ารงต าแหน่งอยู่ในช่วงวันที่ 11 สิงหาคม พ.ศ. 2529 - 4 สิงหาคม พ.ศ. 2531 ซึ่งเป็นช่วง
การอนุมัติหลักการแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคจัดตั้งคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาค 
และเป็นประธานคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคด้วย 

นอกจากนี้ท่านอดีตรัฐมนตรีช่วยว่าการฯ ตามผลการสัมภาษณ์อดีตข้าราชการที่ เคย
ปฏิบัติงานในศูนย์ประสานฯ ให้ข้อมูลว่า “นโยบายนี้เป็นนโยบายของท่านรัฐมนตรีโดยตรงและท่านฯ
ก็มีความเอาใจใส่ในการผลักดันนโยบายนี้เป็นอย่างมากด้วย” (รังษิต ภู่ศิริภิญโญ , สัมภาษณ์,           
8 กันยายน 2558) ซึ่งท่านฯเองก็เป็นอีกคนหนึ่งในการผลักดันและร่างแผนประสานความมือสี่ภาคนี้
ด้วย จากที่กล่าวข้างต้นทั้งหมดพบว่า บทบาทภาครัฐบาลตั้งแต่ผู้น ารัฐบาลและรัฐมนตรีกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ในช่วงการริเริ่มผลักดัน ก่อตัวและก าหนดนโยบายนั้น บทบาทภาครัฐบาลมี
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บทบาทเป็นอย่ างมากในบทบาทที่  1 ของ 3 ประสาน  ในการก่อตั วของวาระนโยบาย                  
เกษตรพันธสัญญา 

อีกบทบาทหนึ่งของ 3 ประสาน ในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญาที่จะ
กล่าวถึงต่อไปนี้ เป็นบทบาทของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ หรือ 
สภาพัฒน์ โดยการน าของ ดร.เสนาะ อุนากูล ประธานสภาพัฒน์ในช่วงเวลานั้น และเป็นผู้ ร่าง
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 และ 6 ด้วย ดร.เสนาะนับเป็นอีกหนึ่งบุคคลที่มีบทบาทเป็นอย่างมาก ในการ
ประชุมครั้งที่ 1 ดร.เสนาะ ได้กล่าวในหัวข้อ แนวทางพัฒนาการเกษตรในทัศนะรัฐว่า “ปัญหาที่
เกิดขึ้นและเป็นจุดอ่อนในการพัฒนามีอยู่ 2 จุดก็คือ ประการแรกในเรื่องของการเพิ่มประสิทธิภาพ
ทางการผลิตโดยส่วนรวมและประการที่สองยังคงจ ากัดความเจริญอยู่เพียงบางจุดเท่านั้นไม่กระจายอ
อกไป แนวทางการพัฒนาการเกษตรของรัฐในระยะต่อไปโดยเฉพาะในระยะ 5 ปีข้างหน้า มุ่งจะแก้ไข
เรื่องแรกก็คือ ปัญหาในเรื่องชนบทยากจน ซึ่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ถือว่าเป็นนโยบายหลัก 
โดยก าหนดพื้นที่ที่จะพัฒนาอย่างแน่ชัด ส่วนปัญหาที่ประสิทธิภาพการผลิตตกต่ าซึ่งจะเป็นเรื่องที่
เกี่ยวข้องกับการสัมมนาครั้งนี้โดยตรงนั้น จะเน้นการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตในเขตเกษตรก้าวหน้า
ให้รวดเร็วเพียงพอมากขึ้น ล าพังแต่ภาครัฐบาลอย่างเดียวนั้นดูแล้วคงจะท าได้ล าบาก ดังนั้น 
จ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือของ 3 ฝ่ายคือ รัฐบาล เกษตรกรและธุรกิจเอกชนที่จะกระตุ้นให้มีการ
เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตให้สูงขึ้น การท าความเข้าใจร่วมกันของทุกฝ่ายที่จะท าให้เกิดความร่วมมือ
กันนั้นมีประเด็นที่ต้องกล่าวถึงอยู่ 3 ประเด็น คือเรื่องของทัศนคติที่จะปรับเข้าหากันก่อน เรื่องต่อไป
เป็นเรื่องระบบและวิธีการด าเนินงาน ประการสุดท้ายเป็นเรื่องของโครงการเฉพาะเจาะจงที่จะลงไป
ในแต่ละพื้นที่” จากค ากล่าวของท่านฯข้างต้นก็มีทิศทางสอดรับไปกับแนวทางนโยบายของรัฐบาลพล
เอกเปรมเช่นกัน ทั้งนี้ ดร.เสนาะเป็นหนึ่งในคณะผู้จัดการสัมมนาร่วมกับกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
กับสมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย ในส่วนของการจัดตั้งคณะกรรมการ กรอ. คณะกรรมการ 
กชช. แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 และ 6 ที่กล่าวถึงข้างต้น สภาพัฒน์ก็เป็นผู้อยู่เบื้องหลังส าคัญและได้รับ
ความไว้วางใจในฐานะที่ปรึกษาส าคัญให้กับรัฐบาลในสมัยนั้นเป็นอย่างมาก ดร.เสนาะ อุนากูลกล่าว
ในหนังสืออัตถชีวประวัติของท่านว่า “ในครั้งนั้นสภาพัฒน์ได้รับความไว้วางใจค่อนข้างมากจากผู้น า
รัฐบาลโดยให้มีบทบาทส าคัญในการให้ค าปรึกษาด้านนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคม เป็ นผู้
กลั่นกรองนโยบาย และพิจารณาประเด็นปัญหาส าคัญๆที่ต้องการการตัดสินใจระดับสูงสุด จึงเป็น
ความภาคภูมิใจอย่างหนึ่งของผมที่ได้กลับมาท างานที่สภาพัฒน์อีกครั้ง ที่ส าคัญยิ่งกว่านี้คือ ท่านายกฯ
เปรม เป็นหัวหน้ารัฐบาลที่มีความเข้มแข็ง คณะรัฐมนตรีเกรงใจ และท่านให้การสนับสนุนผมในฐานะ
เป็นเลขาธิการสภาพัฒน์ซึ่งถือหลักว่า ต้องท างานทุกอย่างเพื่อส่วนรวมไม่ใช่ส่วนตัว ท างานทุกอย่าง
บนโต๊ะ ไม่มีใต้โต๊ะนี่เป็นหลักใหญ่ที่เราใช้กันมาตลอดช่วงแปดปีของรัฐบาลเปรม” นอกจากนี้ดร.
เสนาะกล่าวเพ่ิมเติมในหนังสือของท่านว่า “ถือได้ว่า แผนฯ 5 และ แผนฯ 6 เป็นแผนที่ปรับโครงสร้าง
การพัฒนาเศรษฐกิจครั้งใหญ่ของประเทศ การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจของประเทศไทยจากประเทศ
เกษตรอย่างเดียวเป็นส่วนใหญ่ให้มาเป็นประเทศอุตสาหกรรมนั้น  (NICs : Newly Industrialized 
Countries)  ผมไม่เห็นด้วยเพราะผมชอบใช้ค าว่า ไนส์ NAISE : Newly Agro Industrial and 
Service Economy) เราไม่ใช่ประเทศอุตสาหกรรมใหม่อย่างเดียว เราต้องเป็น ประเทศอุตสาหกรรม
ใหม่แบบไทย เพราะว่าโครงสร้างพื้นฐานของเรามีการเกษตรเป็นพื้นฐานส าคัญ เกษตรนั้นก็ต้องเป็น
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เกษตรที่มีคุณภาพและต้องต่อเนื่องไปเป็นอุตสาหกรรมการเกษตรที่หลากหลาย เช่นจากข้าวหรือยาง 
ก็เพิ่มเป็นเนื้อสัตว์ กุ้ง ไก่ ซึ่งมีมูลค่าเพิ่มสูง แล้วก็ต่อเนื่องได้ เพราะฉะนั้นการเกษตรจึงยังคงเป็น
หลัก”(เสนาะ อุนากูล, 2552)  

จะเห็นว่า ดร.เสนาะเป็นเลขาธิการที่ได้รับความไว้วางใจจากพลเอกเปรมเป็นอย่างมาก อีก
ทั้งดร.เสนาะมีแนวคิดในการส่งเสริมการพัฒนาการเกษตรจากเดิมสู่การผลิตแบบอุตสาหกรรม
การเกษตรอย่างชัดเจน ซึ่งแนวคิดดังกล่าวก็ได้สะท้อนออกมาในส่วนของนโยบายการเกษตรในทั้ง
แผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับด้วย นอกจากนี้นักวิชาการท่านนี้ยังเป็นผู้เสนอความคิดที่จะจัดตั้งองค์กรเพื่อ
ท าหน้าที่ในการตัดสินใจและสั่งการให้มีการปฏิบัติแล้วต้องรายงานผลเพื่อให้มีการสั่งการในขั้นต่อไป 
“ผมจึงได้รายงานความคิดทั้งนี้ต่อท่านนายกฯเปรม พร้อมด้วยข้อเสนอให้จัดตั้งคณะกรรมการ
ระดับชาติขึ้นรวม 6 คณะ” (เสนาะ อุนากูล, 2552)  

โดยสองในหกคณะกรรมการระดับชาติที่เสนอจัดตั้งขึ้นก็คือ คณะกรรมการ กรอ. และ
คณะกรรมการ กชช. และในเชิงการปฏิบัติงานขับเคลื่อนนโยบายต่างๆ ดร.เสนาะ อุนากูล เป็น
คณะท างานในคณะกรรมการ กรอ. และคณะกรรมการ กชช. พร้อมกับคุณโฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฏ์ ผู้ช่วย
เลขาธิการสภาพัฒน์ด้วย ทั้งสองท่านก็มีบทบาทอย่างชัดเจนในช่วงเวลาดังกล่าว  

นอกจากนี้ในปาฐกถาพิเศษของอาจารย์ ดร.อภิชาติ สถิตนิรามัยเรื่องเทคโนแครตกับการ
ก าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย ในงานจัดงานร าลึก 99 ปี ศ.ดร.ป๋วย อึ๊งภากรณ์ เมื่อวันที่ 9 มีนาคม 
2558 ตั้งข้อสังเกตไว้ 2 ประการที่ส าคัญต่อความสัมพันธ์ระหว่างเทคโนแครตกับผู้กุมอ านาจการ
เมืองไทยในช่วงเวลากว่า 40 ปี นับตั้งพ.ศ. 2498 -2540 คือ  หนึ่ง เทคโนแครตจะมีอิทธิพลทาง
นโยบายสูงในช่วงที่การเมืองไทยไม่เป็นประชาธิปไตยแต่จะมีอิทธิพลลดลงในช่วงเวลาที่การเมืองเป็น
ประชาธิปไตย ซึ่งผลการศึกษาถึงบทบาทและอิทธิพลของดร.เสนาะ อุนากูลและความสัมพันธ์อัน
ใกล้ชิดกับรัฐบาลพลเอกเปรมในฐานะผู้มีส่วนร่วมส าคัญข้างต้น ก็สอดคล้องกับข้อสรุปของอาจารย์
อภิชาติที่กล่าวถึงข้างต้น ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากแนวคิดในการพัฒนาของประธานสภาพัฒน์ท่านนี้ใน
แผนพัฒนาฯฉบับทั้งสอง และคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นด้วย ดร.เสนาะ อุนากูลมีอิทธิพลทางนโยบาย
ค่อนข้างสูงโดยเฉพาะแนวทางการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจที่ส่งผลโดยตรงต่อการปรับโครงสร้าง
การผลิตภาคเกษตรที่เกิดขึ้นด้วย  ผลเชิงรูปธรรมจากการเสนอแนวคิดของสภาพัฒน์ในด้านความ
ร่วมมือภาคเกษตรระหว่างรัฐและเอกชนก็ล้วนได้รับการอนุมัติและก าหนดเป็นนโยบายรัฐในช่วง
รัฐบาลของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ทั้งสิ้น  

จึงถือว่า ดร.เสนาะ อุนากูล เลขาธิการและผู้น าทางความคิดของส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในช่วงเวลานั้นเป็นผู้ที่มีบทบาทส่วนที่ 2 ใน 3 ประสานของ
การก่อตัววาระนโยบายเกษตรพันธสัญญาด้วยอีกคนหนึ่ง 

ในบทบาทส่วนสุดท้ายนี้ คือ บทบาทของภาคเอกชนที่มีส่วนร่วมในการก่อตัวของวาระ
นโยบายเกษตรพันธสัญญา ซึ่งมีบทบาทในแง่การมีส่วนร่วมแต่จากผลการศึกษาในครั้งนี้ไม่ได้บ่งชี้ไป
ว่า ภาคเอกชนมีอิทธิพลในการก่อตัวของวาระนโยบายมากกว่าบทบาทของภาครัฐ กล่าวคือ ใน
ขั้นตอนของการริเริ่มผลักดันก่อนการก่อตัวของวาระนโยบาย ภาคเอกชนโดยสมาคมการจัดการธุรกิจ
แห่งประเทศไทย เป็นผู้จัดการประชุมใน ครั้งที่ 1 ร่วมกับกระทรวงเกษตรและสหกรณ์และสภาพัฒน์ 
ส่วนในครั้งที่ 2 สมาคมเป็นผู้ด าเนินการเอง และในส่วนของผู้เข้าร่วมประชุมทั้งสองครั้งภาคเอกชนก็มี
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สัดส่วนเกินกว่าครึ่งหนึ่งและธุรกิจส่วนใหญ่ก็เป็นธุรกิจยักษ์ใหญ่ทางด้านการเกษตรและธนาคาร
พาณิชย์ รวมถึงนายอาชว์ เตาลานนท์ ตัวแทนภาคเอกชนทางธุรกิจอุตสาหกรรมเกษตร ได้เข้ามามี
บทบาทในการเป็นประธานคณะอนุกรรมการแผนพัฒนาระบบการผลิตและการตลาด ของส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6  ซึ่งต่อมาในรัฐบาลยุค  
พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ นายอาชว์ เตาลานนท์ก็ได้เข้ามาด ารงต าแหน่งส าคัญในฐานะรัฐมนตรีช่วย
ว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ด้วย ซึ่งสิ่งนี้เองชี้ให้เห็นว่า ภาคเอกชนมีส่วนร่วม และมีบทบาท
ส าคัญในการก่อตัวของวาระนโยบาย รวมถึงให้ความสนใจกับข้อเสนอทางนโยบายจากภาครัฐด้วย
เช่นกัน นอกจากนี้ในส่วนของคณะกรรมการ กรอ. โดยส่วนหนึ่งของคณะกรรมการก็เป็นตัวแทนจาก
ภาคเอกชน ได้แก่ หอการค้าไทย สมาคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และสมาคมธนาคารไทย ทั้ง
สามสมาคมนี้นับว่าเป็นแกนกลางของภาคเอกชนหรือธุรกิจไทยในช่วงเวลาดังกล่าว การแลกเปลี่ยน
ข้อคิดเห็นและข้อเสนอระหว่างกันทั้งในคณะกรรมการ กรอ. และการประชุมทั้งสองครั้งจากผล
การศึกษานี้ จะเห็นว่า ภาคเอกชนเป็นหนึ่งในภาคส่วนที่ได้รับเชิญและเปิดโอกาสจากภาครัฐเป็น
ล าดับแรก การน าเสนอประเด็นนโยบายและการหาแนวทางระหว่างกันก็เป็นการพูดคุยแลกเปลี่ยน
ระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนมากกว่าภาคเกษตรกร โดยเฉพาะในบทบาทสี่ประสานของแผนความ
ร่วมมือสี่ภาคนั้น ภาคเอกชนเป็นสองในสี่ส่วน คือ สถาบันการเงิน (ธนาคารพาณิชย์) และบริษัทที่เข้า
ร่วมโครงการ  ดังนั้น ถึงแม้ว่าผลการศึกษาจะไม่ได้บ่งชี้ไปโดยตรงว่าภาคเอกชนมีน้ าหนักในการก่อตัว
มากกว่าทั้งสองบทบาทข้างต้น แต่ทว่าก็ไม่สามารถละทิ้งบทบาทที่เกิดขึ้นนี้ได้ว่าภาคเอกชนหรือ
สถาบันฝ่ายทุนและภาคธุรกิจในช่วงเวลานั้นก็มีส่วนร่วมส าคัญในการก่อตัวของนโยบายเช่นกัน  

จากที่กล่าวมาข้างต้นถึงทั้งสามบทบาทในการประสานความร่วมมือกันเพื่อท าให้เกิดการก่อ
ตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญานั้น จะเห็นว่า บทบาทที่ 1 และ 2 ของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณ
สูลานนท์ กับส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติภายใต้การน าของ
เลขาธิการอย่าง ดร.เสนาะ อุนากูล เป็นบทบาทของภาครัฐที่ส่งผลต่อการก่อตัวของวาระนโยบาย
มากกว่าบทบาทที่ 3 ของภาคเอกชนในส่วนสุดท้ายจึงเป็นที่น่าสนใจว่าปัจจัยหรือเหตุผลใดที่เอื้อให้
ภาครัฐมีบทบาทต่อการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญามากกว่า อันเป็นการวิเคราะห์ถึง
บทบาทของตัวแสดงส าคัญทั้งสามส่วนในการก่อตัวของวาระนโยบาย ซึ่งจะพบว่า บทบาทของภาครัฐ
มีบทบาทมากกว่าในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา กระบวนการก่อตัวของวาระ
นโยบายเป็นกระบวนที่เกิดขึ้นจากช่องที่ริเริ่มภายในรัฐ มีลักษณะของการน าเสนอประเด็นนโยบาย
ภายใน และมีที่มาจากความต่อเนื่องในการร่างของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 และ 6 ซึ่งเป็นกรอบหลัก
ของนโยบายด้วย ในหัวข้อที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้นเป็นการตอบสมมติฐานในข้อที่ 1 ของงานวิจัยนี้ใน
ส่วนแรกในส่วนที่สองคือการพิจารณาและวิเคราะห์ถึงตัวแปรประการที่ 3 ในการก่อตัวคือปัจจัยที่ท า
ให้รัฐมีบทบาทน าในการก่อตัวของวาระนโยบายได้นั้นมาจากการช่วงชิงบทบาทน าในการพัฒนาและ
ความสามารถของรัฐในการใช้อ านาจจากโครงสร้างพ้ืนฐานอ านาจของรัฐ 
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4.4.4 รัฐ กับบทบาทน านนการก่อตัวของวาระนโยบาย  

ในหัวข้อที่ 4.4.3 ได้วิเคราะห์ให้เห็นแล้วว่า บทบาทน าในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตร
พันธสัญญานั้น เป็นของภาครัฐ และในสมมติฐานข้อที่ 1 นั้นระบุว่าปัจจัยที่ท าให้ภาครัฐ (ทั้งบทบาท
ของตัวบุคคลและแนวนโยบายของรัฐ) มีอิทธิพลต่อการก่อตัวเป็นเพราะรัฐมีสองสิ่งที่มีความส าคัญ ก็
คือ รัฐในขณะนั้นด าเนินงานในลักษณะของรัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนา ( the developmental state) 
และในขณะเดียวกันรัฐก็มีความสามารถอันเกิดจากโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ ซึ่งในหัวข้อนี้ผู้วิจัยจะ
วิเคราะห์และแสดงให้เห็นว่า รัฐในการก่อตัวของวาระนโยบายนั้นเป็นรัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนาตาม
ทัศนะของเล็ฟท์วิช และมีอ านาจอันเกิดจากโครงสร้างพื้นฐานของรัฐในตัวแบบรัฐนิยมสมัยใหม่ 
(Neo-Statism)  

รัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนา (the developmental state) ในทัศนะของเล็ฟท์วิช “มองว่าการ
ปกครองแบบประชาธิปไตย ไม่เพียงพอต่อการเป็นหลักประกันของการปกครองที่ดี หรือการพัฒนา
อย่างยั่งยืน หากไม่มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างในระดับพื้นฐานของสังคมประเทศโลกที่สาม การ
ปกครองที่ดีในเชิงเทคนิควิธีการเรื่องของ   ขีดความสามารถในการบริหารจัดการล้วนๆนั้นไม่สามารถ
ตัดขาดจากเรื่องของการเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องของโครงสร้างและเป้าหมายของรัฐได้ การ
พัฒนาที่ยั่งยืนขึ้นกับการเมืองและบทบาทของรัฐในการก าหนดทิศทางการพัฒนา และการน าสิ่งที่
ก าหนดไปสู่การปฏิบัติมากกว่า ความสัมฤทธิ์ผลของการพัฒนาต้องอาศัยรัฐที่มีความมุ่งมั่นในการ
พัฒนาอย่างมาก ส่วนจะเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ ไม่ส าคัญ ที่ส าคัญจะต้องสามารถพัฒนาเศรษฐกิจ
ให้เจริญเติบโตในอัตราที่สูงและในระยะเวลาอันสั้นได้ ความส าเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจนี่เอง ที่เป็น
ตัวสร้างความชอบธรรมทางการเมืองให้กับรัฐประเภทนี้” จากทัศนะของเล็ฟท์วิช จะเห็นว่า ในช่วง
เวลานั้น รัฐไทยภายใต้การบริหารของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ และขุนนางนักวิชาการที่ปรึกษา
อย่าง ดร.เสนาะ อุนากูล มีลักษณะเป็น รัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนา  และแนวคิดรัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนา
นี้ก็น่าจะมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายในช่วงเวลาดังกล่าวด้วย กล่าวคือ ในแผนพัฒนาฯทั้งสอง
ฉบับ แนวนโยบายและคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นล้วนแต่เป็นการจัดสร้าง “โครงสร้าง” เพื่อให้
สอดคล้องกับเป้าหมายที่รัฐต้องการทั้งสิ้น บทบาทของรัฐในการก าหนดนโยบายต่างๆ เป็นการ
ก าหนดทิศทางการพัฒนาของประเทศ อย่างเห็นได้ชัด โดยเฉพาะในการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ
และการปรับโครงสร้างการผลิตทางการเกษตร รัฐก าหนดในแผนพัฒนาฯฉบับที่  5 ให้เพิ่ม
ประสิทธิภาพการผลิต หรือเพิ่มผลผลิตต่อไร่ และสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ก็
เพื่อที่ให้ประเทศด าเนินทิศทางการพัฒนาไปสู่ประเทศอุตสาหกรรม โดยการส่งเสริมบทบาทของ
ภาคเอกชนมากขึ้น และมีความต้องการให้ประเทศไทยเป็นประเทศอุตสาหกรรมการเกษตรที่สามารถ
ผลิตผลผลิตทางการเกษตรได้ในปริมาณมาก เมื่อต่อเนื่องมาในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 จึงมีการ
ด าเนินการให้มีการขายผลผลิตเข้าสู่โรงงานอุตสาหกรรมเพื่อแปรรูปและส่งออกไปขายยังต่างประเทศ 
เป็นการปรับทิศทางจากการการผลิตพืชหลักดั้งเดิมมาสู่การผลิตตามความต้องการของตลาด และใน
การประชุมครั้งที่ 1 ก็จะเห็นว่าสภาพัฒน์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์และพลเอกเปรม มีแนวคิดที่
ก าหนดทิศทางการพัฒนาไปในแนวทางเดียวกันและมีความพยายามที่จะท าให้แนวคิดดังกล่าวได้รับ
การก าหนดนโยบายรัฐด้วย นอกจากนี้รัฐยังให้ความส าคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นอย่างมากด้วย 
ทั้งจากภาวะวิกฤตที่เกิดขึ้นและการยกระดับการพัฒนาด้านเศรษฐกิจของประเทศจนท าให้ในปี 2531 
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เป็นปีที่ประเทศไทยมีความเจริญเติบโตในด้านการส่งออกสูงมาก การท างานของรัฐบาลและสภาพัฒน์
ก็ให้ความส าคัญกับการพัฒนาเป็นอย่างมากด้วย รวมถึงเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจให้เจริญเติบโต
เพิ่มขึ้นในระยะเวลาอันสั้น จากแนวนโยบายของรัฐบาลพลเอกเปรม ยังชี้ให้ เห็นว่ารัฐท าหน้าที่เป็น
ตัวแทนผลประโยชน์ของชาติ จัดระบบระเบียบ (การสร้างคณะกรรมการหลายชุด) เพื่ออ านวยให้เกิด
การพัฒนา รวมถึงเจตนารมณ์อันชัดเจนของทั้งรัฐบาลและสภาพัฒน์ ทั้งสองส่วนจึงมีบทบาทในการ
ก าหนดและชี้ขาดเป้าหมายและทิศทางการพัฒนาโดยตรงอีกด้วย นโยบายในตอนนั้นจึงเดินตามการ
ก าหนดไว้ในแผนพัฒนาฯ ทั้งสิ้น  

การสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนในทัศนะของเล็ฟท์วิช ชี้ว่า “รัฐประเภทนี้ขาดประชา
สังคมที่เข้มแข็ง และการที่มีระบบราชการที่มีความสามารถในการน านโยบาย เป้าหมายของการ
พัฒนาไปสู่การปฏิบัติจนเป็นผลส าเร็จ ในขณะเดียวกันก็ได้รับความร่วมมือ เชื่อถือจากภาคเอกชน
ด้วย การเมืองจะมีบทบาทอย่างสูงต่อความส าเร็จของรัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนาเพราะรัฐสามารถใช้
อ านาจการเมืองเข้าไปก าหนดตัดสินและจัดการกับสิ่งที่เรียกว่า “การพัฒนา” ในรูปของการก าหนด
เป้าหมาย ทิศทาง รวมถึงรายละเอียดของการพัฒนา พร้อมท าให้มีผลจริงจังในทางปฏิบัติ รัฐจึง
ผูกขาดบทบาทการชี้น าในการพัฒนา” จะเห็นได้ว่าในช่วงเวลานั้น การรวมตัวของสถาบันเกษตรกร 
และกลุ่มเกษตรกรยังคงอ่อนแอ ภาคประชาสังคมที่อ่อนแอเช่นนี้จึงเป็นการเปิดโอกาสให้รัฐผูกขาดทิศ
ทางการพัฒนาแต่เพียงฝ่ายเดียวได้ ระบบราชการก็ไม่ได้มีความขัดแย้งอีกทั้งยังมีทิศทางเดียวกันกับ
การด าเนินนโยบายของภาครัฐซึ่งก็เป็นฝ่ายการเมืองด้วย อีกทั้งการได้รับความร่วมมือจากภาคเอกชน
ทั้งจากการประชุมทั้งสองครั้ง คณะกรรมการ กรอ. และความร่วมมือในการยื่นเสนอโครงการในช่วง
การก าหนดนโยบายนั้นก็เป็นเครื่องยืนยันได้ว่า ภาคเอกชนร่วมมือเป็นอย่างดีกับรัฐบาลด้วย ทั้งหมดนี้
จึงท าให้รัฐยิ่งมีอ านาจมากขึ้นในการจัดการการพัฒนาและชี้น าการพัฒนาของประเทศในช่วงเวลานั้น
ได้ การพัฒนาเป็นเครื่องมือหนึ่งที่ส าคัญที่รัฐใช้สร้างความชอบธรรมทางอ านาจของตนโดยเฉพาะการ
แก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและการให้ความส าคัญกับพัฒนาเศรษฐกิจเป็นอย่างมากของรัฐ อัตราการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในช่วงแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 ยิ่งท าให้รัฐมีความชอบธรรมมากขึ้นกับบทบาท
น าการพัฒนาที่เกิดขึ้นก่อนหน้านี้ บทบาทของรัฐในช่วงนั้นจึงเป็นการด ารงตนเป็น “ศูนย์กลางในการ
ก าหนดการพัฒนา” รัฐจึงมีอิสระจากการกดดันของภาคส่วนอื่นๆในรัฐ นอกจากนี้ด้วยการให้
ความส าคัญกับการพัฒนาเป็นอย่างสูงน้ัน ยิ่งท าให้แนวนโยบายการพัฒนาในด้านต่างๆ ของรัฐบาลพล
เอกเปรม เป็นกลไกของรัฐในการปรับเปลี่ยนบทบาท ขยายการควบคุมช้ีน าสังคมและท าให้รัฐสามารถ
ขยายวงล้อมสังคมออกไป ซึ่งในที่นี้ คือ รัฐบาลสามารถควบคุมภาคเอกชนในการก่อตัวของนโยบายได้ 
เพราะรัฐเป็นฝ่ายเชิญ หรือดึงภาคเอกชนเข้าร่วมกับรัฐโดยรัฐเป็นผู้ดูแลควบคุมโครงสร้างนั้น ซึ่งก็คือ 
คณะกรรมการ กรอ. และแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค ในทางอ้อมรัฐจึงสามารถควบคุมสถาบัน
ฝ่ายทุนได้ทั้งหมด การพัฒนาในแนวทางการปรับโครงสร้างการผลิต ยิ่งท าให้รัฐเข้าไปก ากับควบคุม
การผลิตภาคเกษตรของประเทศ และยิ่งเป็นการผูกขาดเกษตรกรให้อยู่ในการควบคุมของรัฐผ่านการ
พัฒนามากกว่าจะมีอิสระในการผลิตทางการเกษตรแบบดั้งเดิม ขยายไปถึงการเข้าควบคุมพัฒนาการ
ของชนบทด้วย บทบาทการพัฒนาทั้งหมดของภาครัฐนี้ท าให้พลังทางสังคมไม่สามารถจ ากัดอ านาจรัฐ 
และอาศัยประโยชน์จากการพัฒนานี้ขยายบทบาทของรัฐด้วย  
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ด้วยลักษณะของรัฐที่มีบทบาทน าในการก าหนดนโยบายการพัฒนา ซึ่งนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาหรือแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคก็เป็นหนึ่งในแนวนโยบายการพัฒนานั้น ในช่วงของรัฐบาล
พลเอกเปรม ติณสูลานนท์และการใช้แผนพัฒนาฯ ทั้งสองฉบับได้ชี้ให้เห็นว่า “รัฐเป็นรัฐที่มุ่งมั่นในการ
พัฒนา” ซึ่งท าให้รัฐเป็นอิสระจากตัวแสดงอื่นๆ การมีบทบาทน านี้ยิ่งท าให้รัฐสามารถก ากับและ
ควบคุมตัวแสดงอื่นๆในนโยบายการพัฒนาได้ด้วย “มิติการพัฒนาของรัฐ” จึงเป็นปัจจัยส าคัญที่เอื้อ
ให้รัฐในช่วงเวลาดังกล่าว สามารถช่วงชิงอ านาจในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา 
นอกเหนือจากการพัฒนาแล้วนั้นอีกหนึ่งลักษณะของรัฐที่เอื้อให้รัฐมีบทบาทต่อการก่อตัวของวาระ
นโยบายก็คือ โครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐในลักษณะของรัฐนิยมยุคใหม่ ภายใต้ความสัมพันธ์เชิง
อ านาจนโยบายระหว่างรัฐและสังคมนั่นเอง 

ในที่นี้ บทบาทของรัฐในช่วงเวลาดังกล่าว มีลักษณะเป็นรัฐสมัยใหม่ กล่าวคือ รัฐจะหาทาง
บรรลุเป้าหมายของตน ซึ่งก็คือ ความต้องการในโครงการ และแนวนโยบายรวมถึงทิศทางการพัฒนา
ของรัฐ ในยุคของพลเอกเปรม ซึ่งการบรรลุเป้าหมายมาจากวิธีการแข่งขันและวิธีการร่วมมือกับกลุ่ม
อ านาจต่างๆ เป็นวิธีการผลักดันอ านาจท่ามกลางข้อจ ากัดที่ตนมีอยู่ รัฐสมัยใหม่ในตัวแบบนี้จึงอธิบาย
ความเข้มแข็งหรืออิสระของรัฐ ขึ้นอยู่กับอ านาจที่   เป็นโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ (Infrastructural 
power) ทั้งสามด้าน คือ อ านาจในการแทรกซึมสังคม (penetrative power) อ านาจในการสะกัด
ทรัพยากรจากสังคม (extractive power) และอ านาจจากการเจรจาต่อรอง (negotiated power) 
ซึ่งอ านาจด้านสุดท้ายเกิดจากการมีอ านาจทั้งสองด้านก่อน หากรัฐมีอ านาจที่เป็นโครงสร้างพื้นฐาน
ของรัฐข้างต้น รัฐก็จะมีความเข้มแข็งและมีอิสระต่อตัวแสดงอื่นๆในรัฐ ซึ่ งอ านาจทั้งสามเป็น          
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมอย่างชัดเจน หากพิจารณาจากอ านาจของรัฐในช่วงเวลานั้น จะเห็นว่า 
โครงสร้างพื้นฐานด้าน อ านาจในการแทรกซึมของสังคม กล่าวคือ รัฐสามารถเข้าถึงคนกลุ่มต่างๆใน
สังคมได้หรือไม่ จะเห็นได้ว่า รัฐบาลภายใต้การน าของพลเอกเปรมเป็นรัฐบาลที่ได้รับความไว้วางใจ
จากสังคมในการบริหารประเทศทั้งจากประชาชน ข้าราชการและภาคธุรกิจ ท่านนายกฯ เป็นที่รักและ
ศรัทธาจากประชาชนโดยภาพรวม ประกอบบริบทการเมืองแบบประชาธิปไตยครึ่งใบ ที่เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายมากขึ้น ถึงแม้ว่าจะไม่ใช่ส่วนของนโยบาย
เศรษฐกิจก็ตาม จากการครอบง าของอ านาจอ ามาตยาธิปไทยมาเป็นช่วงเวลานาน การเปิดโอกาส
ดังกล่าวท าให้รัฐบาลและท่านนายกฯเปรมเข้าถึงคนกลุ่มต่างๆได้ดีขึ้น นอกจากนี้พัฒนาการทาง
การเมืองในช่วง พ.ศ.2521-2531 ที่มีความพยายามลดอ านาจของชนชั้นน าทหารและเปิดโอกาส
ให้กับบทบาทของกลุ่มพลังนอกภาคราชการมากขึ้นทั้งในรูปแบบของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
รัฐมนตรี ถึงแม้นักวิชาการบางท่านจะเห็นว่าไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงมานักเพราะพลังนอกระบบ
ราชการเหล่านี้ไม่มีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน และมีแนวโน้มที่จะถูกดึงเข้าร่วมกับฝ่ายรัฐ ภายใต้
โครงสร้างทางการเมืองที่ผู้น าประเทศได้ให้ความส าคัญกับชนชั้นอ านาจที่มาจากระบบราชการและ
กลุ่มขุนนางนักวิชาการที่มีบทบาทส าคัญยิ่งในการผลักดันนโยบายทางเศรษฐกิจแต่ทว่าก็ได้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงในเชิงบรรยากาศทางการเมืองจากเดิม การเข้าถึงนี้ท าให้การด าเนินนโยบายต่างๆไม่มี
การต่อต้านมากนัก  ในส่วนของอ านาจในการสกัดทรัพยากรจากสังคม (extractive power) คือ
อ านาจที่รัฐสามารถน าเอาทรัพยากรในสังคมในรูปต่างๆ เช่น ก าลังคนและความร่วมมือมาใช้ในการ
ด าเนินโยบายของรัฐ เป็นต้น ซึ่งอ านาจในส่วนนี้รัฐบาลของพลเอกเปรม สามารถท าได้เป็นอย่างดี 
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จากการพยายามสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนอย่างจริงจังในหลายด้าน ทั้งการพากลุ่ม
นายทุนเดินทางร่วมกับคณะรัฐบาลในต่างประเทศเพื่อเชิญชวนต่างประเทศเข้ามาร่วมลงทุนใน
ประเทศไทย การจัดตั้งคณะกรรมการ กรอ. การแสดงเจตนารมณ์ในการจัดประชุมครั้งที่ 1 และ
แนวนโยบายที่ส่งเสริมความร่วมมืออย่างจริงจัง  

นอกจากนี้รัฐบาลได้ดึงเอากลุ่มขุนนางนักวิชาการในการเป็นที่ปรึกษาและร่วมมือกันร่าง
แผนพัฒนาฯประเทศและดึงเอากลุ่มทุนใหญ่เข้ามาร่วมในคณะรัฐมนตรีของตน ซึ่งอ านาจในลักษณะนี้
จะอยู่ได้นานโดยไม่ต้องใช้ก าลังบังคับ ซึ่งรัฐบาลก็ได้แสดงความต้องการอย่างจริงจังตั้งแต่ปีแรกที่
ด าเนินงาน ซึ่งลักษณะอ านาจนี้ก็ได้ส่งผลไปถึงคณะกรรมการสี่ประสานและแผนประสานความร่วมมือ
สี่ภาคด้วย การใช้แผนประสานความร่วมมือครั้งนี้ในอีกทางหนึ่ งก็เป็นการเพิ่มอ านาจอันมาจาก
โครงสร้างพื้นฐานของรัฐด้วย ทั้งในส่วนการเข้าถึงเกษตรกร ภาคเอกชน และความร่วมมือของภาค
ส่วนต่างๆ การก าหนดนโยบายในลักษณะจึงท าให้การด าเนินนโยบายตลอดวาระการด ารงต าแหน่ง
ของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดี และไม่จ าเป็นต้องใช้อ านาจก าลังทาง
การทหารเหมือนกับรัฐบาลทหารในยุคก่อนหน้า จากพื้นฐานการได้รับการยอมรับการสังคมผนวกกับ
ความสามารถในการสร้างความร่วมมือมาใช้ในการด าเนินนโยบายแล้วนั้น ในส่วนสุดท้าย คือ อ านาจ
จากการเจรจาต่อรอง (negotiated power) อ านาจในลักษณะนี้ เกิดจากความสามารถของรัฐในการ
ประสานงานกับสังคม โดยวิธีการเจราจาต่อรองกับกลุ่มต่างๆผ่านกลไกและสถาบันที่มีอยู่ในสังคม ซึ่ง
เห็นได้ว่า ทั้งรัฐบาลและที่ปรึกษาการพัฒนาเศรษฐกิจ อย่างสภาพัฒน์ มีลักษณะของการใช้การเจรจา
ต่อรองมากกว่าการใช้ก าลังบังคับ ทั้งนี้เห็นได้จากค ากล่าวของรัฐมนตรีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
เลขาธิการสภาพัฒน์ และ นายกรัฐมนตรีในการประชุมครั้งที่ 1 การดึงภาคเอกชนเข้าร่วมใน
คณะกรรมการ กรอ.เองก็มีเป้าหมายในการเจรจาต่อรองหรือปรึกษาระหว่างกันมากกว่าการออก
นโยบายให้ภาคเอกชนปฏิบัติตามด้วย รัฐในช่วงนี้จึงมีความสามารถในการประสานงานกับสังคม
ค่อนข้างมาก ถึงแม้ว่าการประสานงานหรือการเจรจาต่อรองจะอยู่ในวงจ ากัด หรือกลุ่มที่รัฐบาล
ต้องการความร่วมมือด้วย คือ ภาคเอกชนเท่านั้น ด้วยอ านาจโครงสร้างพื้นฐานของรัฐในทั้งสามด้านที่
กล่าวถึงข้างต้น ท าให้เห็นว่า รัฐในช่วงเวลานั้นช่วงชิงอ านาจอิสระในการก่อตัวและก าหนดนโยบายได้
อย่างเข็มแข็ง ซึ่งความเป็นอิสระของอ านาจอันมาจากโครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐในลักษณะนี้เอง 
ที่ท าให้รัฐมีบทบาทในการก่อตัวของนโยบายเกษตรพันธสัญญามากกว่า 

จากลักษณะของรัฐที่ เป็นรัฐที่มุ่ งมั่นในการพัฒนา (the developmental state)และ
ความสามารถอันเกิดจากโครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐในการเข้าถึง สร้างความร่วมมือ และ
ประสานงานกับภาคส่วนอื่นๆของสังคมท าให้รัฐบาลภายใต้การน าของพลเอกเปรมสามารถมีบทบาท
น าเหนือตัวแสดงนอกภาครัฐได้เป็นอย่างดี นอกจากนี้นโยบายการพัฒนายังถือเป็นเครื่องมือและกลไก
ส าคัญที่รัฐใช้ในการสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐด้วย การพัฒนาเป็นประเด็นจุดเริ่มต้นและโครงสร้าง
อ านาจพื้นฐานของรัฐเป็นวิธีการในการใช้อ านาจ ทั้งหมดนี้จึงท าให้รัฐสร้างความอิสระจากกลุ่มต่างๆ 
ได้ ถึงแม้ว่าในช่วงนั้นจะมีตัวแสดงนอกภาครัฐเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายก็ตาม 

จากที่กล่าวมาข้างต้นทั้งบทนี้จะพบว่าในสมมติฐานข้อที่ 1 ไม่ถูกต้องส่วนหนึ่ง คือ ไม่เฉพาะ
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 เท่านั้นที่เป็นที่มาของการก่อตัวของวาระนโยบาย ที่มาของการก่อตัวเกิดจาก
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แผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับมีความเกี่ยวข้องโดยตรงต่อกัน หรือจะกล่าวได้ว่าเป็นการออกแบบให้มีความ
ต่อเนื่องกันโดยเฉพาะในมิติของการพัฒนาการเกษตรซึ่งเป็นกรอบของนโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือ
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ประกอบกับเป้าหมายและเจตนารมณ์ของรัฐบาลพลเอกเปรมทั้งใน
ส่วนของแนวนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภา คณะกรรมการ กรอ. และคณะกรรมการ กชช. ที่มุ่งแนวทาง
ในการพัฒนาชนบทและสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ โครงสร้างที่
เป็นทางการทั้งหมดนี้น าไปสู่การริเริ่มของนโยบาย ในส่วนของการก่อตัวนั้น กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์เป็นหน่วยงานภาครัฐที่ได้รับแนวนโยบายหลักจากการริเริ่มข้างต้นมาด าเนินการก าหนด
นโยบาย จากนั้นจึงด าเนินการจัดตั้งคณะอนุกรรมการฯชุดหนึ่งขึ้นมาเพื่อด าเนินงาน และร่างแผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ เสนอเพื่อขอการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีผ่านคณะกรรมการรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจ หลังจากนั้นได้มีการอนุมัติองค์ประกอบและเนื้อหาอื่นๆของนโยบายติดตามมาตามที่
กล่าวไปแล้วในการสรุปนโยบายกับมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง ซึ่งสาระส าคัญของนโยบายหรือแผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาคประกอบไปด้วยหน่วยงานหลักที่เป็นฝ่ายด าเนินการและอนุมัตินโยบายซึ่ง
มีบทบาทหลักเป็นภาครัฐ การยื่นเสนอโครงการจากภาคเอกชน และบทบาทความร่วมมือระหว่างสี่
ภาคส่วนรวมถึงสินค้าที่ส่งเสริมในโครงการดังกล่าวเพื่อกระตุ้นการส่งออกและทดแทนการน าเข้า
สินค้าตามวัตถุประสงค์ของแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับและนโยบายของรัฐข้างต้น ในส่วนนี้จึงเป็นการ
ตอบสมมติฐานในข้อที่ 1 งานวิจัยได้อย่างชัดเจนรวมถึงการวิเคราะห์ผ่านตัวแปรทั้ง 3 ประการได้ชี้ว่า 
การก่อตัวของวาระนโยบายเกิดจากความสอดคล้องของปัจจัยด้านการก่อตัวของวาระนโยบายทั้งสอง
ส่วนที่พอดี ขั้นตอนและกระบวนการก่อตัวที่เกิดขึ้นภายในภาครัฐรวมถึงบทบาทในการพัฒนาและ
อ านาจโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐท าให้รัฐมีบทบาทน าในการก่อตัวของวาระนโยบาย  

นอกจากนี้ยังพบว่า แผนพัฒนาฯ ทั้งสองฉบับมีอิทธิผลอย่างมากต่อรัฐบาลและการก าหนด
นโยบายของชาติในช่วงเวลาดังกล่าว นโยบายรัฐบาลและแผนพัฒนาฯ ทั้งสองฉบับในมิติของการ
พัฒนาภาคเกษตร อยู่ในลักษณะที่สอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกัน นอกจากนี้ในเชิงตัวแสดงที่
มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายจะกล่าวอย่างละเอียดในบทถัดไป เนื่องจาก ดร.เสนาะ  อุนากูล 
ประธานสภาพัฒน์ และผู้ร่างแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับได้รับความไว้วางใจในการก าหนดนโยบาย จาก
นายกรัฐมนตรีพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ รวมถึงมีส่วนร่วมส าคัญในคณะกรรมการชุดต่างๆที่ตั้งขึ้น 
เจตนารมณ์ของนายกรัฐมนตรี (พลเอกเปรม) ตลอดการด ารงต าแหน่งในช่วงแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับ
นี้ ก็มีส่วนส าคัญในการผลักดันและก าหนดนโยบายดังกล่าว จะเห็นได้ว่านโยบายได้รับการอนุมัติอย่าง
เป็นทางการในปี 2530 ซึ่งเป็นปีสุดท้ายของการด ารงต าแหน่ง ถึงแม้นโยบายจะมีการริเริ่มตั้งแต่ปี 
2524 นโยบายนี้จึงใช้เวลา 6 ปี ทั้งนี้เนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐมนตรีหลายชุดในสมัยของ
พลเอกเปรมโดยเฉพาะกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีการเปลี่ยนแปลงที่ท าให้เกิดเข้าและออกของ
รัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการฯ ทั้งหมด 8 ครั้ง ของครม.ทั้งสามชุด โดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับแผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ คือ นายอาณัติ อาภาภิรม    ผู้มีส่วนร่วมในการประชุมร่วมฯ ครั้งที่ 1
พ.ศ.2524 และนายสุเทพ เทือกสุบรรณ ประธานคณะกรรมการประสานฯ ตามตาราง 
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ครม. ชุดที ่
/ครั้งที่เปลี่ยน เปรม 42/1 เปรม 42/2 เปรม 42/3 เปรม 42/4 

รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรฯ 

นายบรรหาร 
ศิลปอาชา 

นายบรรหาร 
ศิลปอาชา 

นายอาณัติ 
อาภาภิรม 

นายอาณัติ 
อาภาภิรม 

รัฐมนตรีช่วยฯ 
คนที่ 1 

นายอาณัต ิ
อาภาภิรม 

นายอาณัติ 
อาภาภิรม 

นายณรงค์ 
วงศ์วรรณ 

นายณรงค์ 
วงศ์วรรณ 

รัฐมนตรีช่วยฯ 
คนที่ 2 

นาวาอากาศตรี 
ปุณมี ปุณศร ี

นายโกศล 
ไกรฤกษ ์

นายวีระ 
มุสิกพงศ ์

นายวีระ 
มุสิกพงศ ์

รัฐมนตรีช่วยฯ 
คนที่ 3 

พันต ารวจเอก 
กฤช สังขทรัพย ์

พันต ารวจเอก 
กฤช สังขทรัพย ์

พันต ารวจเอก 
กฤช สังขทรัพย ์

นายบุญเอื้อ 
ประเสริฐ
สุวรรณ 

ครม. ชุดที ่
/ครั้งที่เปลี่ยน เปรม 42/5 เปรม 43/1 เปรม 43/2 เปรม 44/1 

รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรฯ 

นายชวน  
หลีกภัย 

นายณรงค์ 
วงศ์วรรณ 

นายณรงค์ 
วงศ์วรรณ 

พลเอก หาญ 
ลีลานนท ์

รัฐมนตรีช่วยฯ 
คนที่ 1 

นายปรีดา 
พัฒนถาบุตร 

นายบรม 
ตันเถียร 

นายบรม 
ตันเถียร 

นายสุเทพ 
เทือกสุบรรณ 

รัฐมนตรีช่วยฯ 
คนที่ 2 

นายณรงค์ 
วงศ์วรรณ 

นายประยุทธ ์
ศิริพาณิชย ์

นายประยุทธ ์
ศิริพาณิชย ์

นายเสนาะ 
เทียนทอง 

รัฐมนตรีช่วยฯ 
คนที่ 3 

นายวีระ 
มุสิกพงศ ์

นายผัน บุญชติ 
นายประสพ 
บุษราคัม 

นายประยุทธ ์
ศิริพานิชย ์

    ตารางที่ 6 คณะรัฐมนตรวี่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ในคณะรัฐมนตรีชุดที่ 42-44 ปี      
    พ.ศ.2523-2531  
    ที่มา : (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตร,ี 2523-2531)  
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บทที่ 5 

การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสญัญา 

ในบทที่ 5 แบ่งเนื้อหาออกเป็น 2 ช่วง คือ ช่วงที่ 1 การอธิบายพัฒนาการของนโยบายเกษตร
พันธสัญญาในขั้นตอนของการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา และ ช่วงที่ 2 เป็นการวิเคราะห์และ
พิสูจน์สมมติฐานในข้อที่ 2 ของงานวิจัยตามกรอบในการวิเคราะห์ เพื่อชี้ให้เห็นถึงบทบาทน าในการ
ก าหนดนโยบายของภาคเอกชน ซึ่งบทบาทดังกล่าวเกิดจากปัจจัยของลักษณะนโยบายและความ
ได้เปรียบเชิงชนชั้นและสถาบันของภาคเอกชน 
 
5.1 ขั้นตอนการก าหนดนโยบาย  

ซึ่งหลังจากคณะอนุกรรมการฯ ได้จัดท าแผนประสานความร่วมมือฯชื่อ“แผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร” กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้
เสนอเรื่องแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร ในการ
ประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจครั้งที่ 2/2530  วันที่ 19 มกราคม 2530 ซึ่งที่ประชุมได้
พิจารณาข้อเสนอของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์พร้อมให้ข้อสังเกตและอนุมัติหลักการของแผน
ความร่วมมือฯ ดังกล่าว หลังจากนั้นเมื่อ วันที่ 20 มกราคม 2530 คณะรัฐมนตรีได้ลงมติอนุมัติ
หลักการของแผนความร่วมมือฯ โดยให้ด าเนินการตามมติที่ประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจ หรือคณะกรรมการ รศก. ที่พิจารณามาก่อนหน้า ดังนั้น การลงมติอนุมัติหลักการของ
แผนความร่วมมือฯ โดยคณะรัฐมนตรีเป็นการลงมติตามคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ซึ่งโดย
โครงสร้างการตัดสินใจในทางนโยบายในช่วงเวลาดังกล่าวนั้น คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ
เปรียบเสมือนคณะรัฐมนตรีชุดเล็กและมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจหรือลงมติของคณะรัฐมนตรี  
นายกรัฐมนตรีอาศัยอ านาจการบริหารแต่งตั้งคณะกรรมการ รศก.ให้มีอ านาจหน้าที่กระท าการต่างๆ
ได้แล้วอาศัยมติ ครม.ให้อ านาจแก่ผลการตัดสินใจของคณะกรรมการว่าเป็นมติ ครม.ด้วย (ชัยอนันต์ 
สมุทวณิช, 2532)  

คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ เป็นกลไกการบริหารนโยบายเศรษฐกิจที่รัฐบาลจัดตั้ง
ขึ้นและใช้เป็นกลไกหลักในการตัดสินใจเชิงนโยบาย ที่เกี่ยวกับการบริหารกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
รัฐบาล (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2532:7) ตามค าสั่งของส านักนายกรัฐมนตรีที่ 111/2529 ประกอบด้วย 
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ
ต่างประเทศ  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม 
รัฐมนตรีว่ าการกระทรวงพาณิชย์  รัฐมนตรีว่ าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและการพลังงาน  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม 
รัฐมนตรีว่าการประจ าส านักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงคลัง รัฐมนตรีช่วยว่าการ
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กระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พร้อมรองเลขาธิการและผู้ช่วยเลขาธิการ รวมทั้งสิ้น 23 คน
โดยตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่26 มกราคม 2525 มอบอ านาจให้เรื่องที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย
เศรษฐกิจเมื่อที่ประชุมรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจได้พิจารณามีมิติประการใดแล้วมอบให้นายกรัฐมนตรี
เป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบและอนุมัติให้ด าเนินการแทนคณะรัฐมนตรีไปได้ แล้วให้ส านักงานการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติน าเสนอคณะรัฐมนตรีทราบในภายหลัง นโยบายเกษตรพันธ
สัญญาจึงถือว่าเป็นนโยบายที่อนุมัติโดยคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจโดยตรง และมีมติ
คณะรัฐมนตรีจากนายกรัฐมนตรีรับรองการอนุมัตินั้นภายหลัง ซึ่งกระบวนการก าหนดนโยบายเกษตร
พันธสัญญา หรือขั้นตอนต่างๆจนถึงการอนุมัติในหลักการของแผนประสานความร่วมมือฯ ดังภาพ 

 

 
ภาพที่ 4 กระบวนการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาช่วงที่ 1 หลักการของแผนประสานความ
ร่วมมือฯ 

จากการอนุมติหลักการของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ในช่วงที่ 1 นั้น ในส่วนของ
ข้อสังเกตของที่ประชุม ระบุอย่างชัดเจนถึงการสนับสนุนให้มีการจัดท าข้อตกลงในรูปแบบ Contract 
Framing นอกจากนี้ในส่วนของการจัดหาปัจจัยการผลิตให้แก่เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการ มติ
สนับสนุนให้ภาคเอกชนเป็นผู้ด าเนินการโดยภาครัฐจัดหาในกรณีที่จ าเป็น และยังได้มีการอนุมัติแหล่ง
เงินทุนในโครงการ โดยให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ยืมเงินจากกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร
งบโครงการเพิ่มผลผลิตและอาหารของรัฐบาลญี่ปุ่น จ านวน 100 ล้านบาท เพื่อน ามาชดเชยการลด
อัตราดอกเบี้ยให้กับสถาบันการเงินที่เข้าร่วมโครงการ นอกจากนี้มติคณะกรรมการรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจได้อนุมัติให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จัดตั้ง ศูนย์ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อ
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พัฒนาการเกษตร ในส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร เพื่อท าหน้าที่ประสานงานในโครงการดังกล่าวอีก
ด้วย ในส่วนของมติคณะรัฐมนตรีและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับนโยบายเกษตรพันธสัญญาจะ
กล่าวถึงโดยละเอียดในหัวข้อต่อไป หลังจากนั้นในช่วงที่ 2 ของการก าหนดนโยบาย กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ โดยคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและ
เอกชน ซึ่งมีศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร ได้เสนอโครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงินและเกษตรกร ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค
เพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร ในการประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ 
ครั้งที่ 7/2530  วันที่ 4 พฤษภาคม 2530 โดยโครงการดังกล่าว ประกอบไปด้วยทั้งสิ้น  4 โครงการ 
ได้แก่ โครงการส่งเสริมการปลูกข้าวบาสมาติเพื่อการส่งออก โครงการส่งเสริมปลูกข้าวโพดข้าวฟ่าง
ลูกผสม โครงการส่งเสริมการปลูกหน่อไม้ฝรั่งเพื่อการส่งออก และโครงการส่งเสริมการปลูกมะม่วง  
หิมะพานต์ ในการประชุมดังกล่าวคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ รับทราบโครงการ อนุมัติใน
หลักการในวิธีการชดเชยดอกเบี้ย  และให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ยืมเงินเพิ่มเติมจากกองทุน
สงเคราะห์เกษตรกร งบโครงการเพิ่มผลผลิตและอาหารของรัฐบาลญี่ปุ่น อีกจ านวน 150 ล้านบาท 
รวมเป็น 250 ล้านบาท และได้มอบหมายให้กรมบัญชีกลางด าเนินการทันที   

นอกจากนี้รศก. ยังได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจขึ้นอีกชุด
หนึ่งเพื่อร่วมกันพิจารณาหากแหล่งเงินทุนด าเนินงานในโครงการเพิ่มเติมให้แก่ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์ ส าหรับเป็นเงินทุนด าเนินงานโครงการนี้ฯและโครงการหรือกิจกรรมพิเศษตามนโยบาย
ของรัฐ ในคณะกรรมการชุดดังกล่าว ประกอบด้วย  ธนาคารแห่งประเทศไทย ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กรมบัญชีกลางและศูนย์
ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร (ศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตร) เป็นมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 พฤษภาคม 2530 ดังนั้นในช่วงที่ 2 ของการก าหนดนโยบายนั้น 
เป็นการอนุมัติหรือก าหนดในรายละเอียดของโครงการ จากการก าหนดในช่วงที่ 1 มีโครงการร่วมฯ    
4 โครงการและภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ ดังนี ้

โครงการ เป้าหมาย 
พื้นที่ 
(ไร่) 

เกษตรกร 
ร่วม

โครงการ 
(ครัวเรือน) 

เอกชนร่วมโครงการ 

โครงการส่งเสริมการปลูกข้าว
บาสมาติเพื่อการส่งออก 
(2530-2532) 

694,000 71,200 บริษัท เอเชียอุตสาหกรรมโรงสี
ข้าว จ ากัด ,บริษัท สยามมติ 
จ ากัด, บริษัท โรงสีข้างเชียงใหม่
ไชยวิวัฒน์ จ ากัด 

โครงการส่งเสริมปลูกข้าวโพด
ข้าวฟ่างลูกผสม (2530-2534) 

480,000 5,000 บริษัท เจริญโภคภัณฑ์โปรดิ๊วส์ 
จ ากัด 
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โครงการส่งเสริมการปลูก
หน่อไม้ฝรั่งเพื่อการส่งออก 
(2530-2532) 

6,000 3,000 บริษัท ธานียามาสยาม จ ากัด  

โครงการส่งเสริมการปลูก
มะม่วงหิมะพานต ์(2530-2532) 

250,000 31,250 บริษัท มาบุญครองศิริชัยมะม่วง
หิมะพานต์ จ ากัด 

ตารางที่ 7 โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงินและเกษตรกร   
ที่มา : (โฆษิต ปั้นเป่ียมรัษฎ์,2534:171-173) 

หลังจากการอนุมัติหลักการปลายเดือนมกราคม จนถึงต้นเดือนพฤษภาคม เป็นระยะเวลา
ประมาณ 3 เดือน โครงการฯ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ ก็ได้ถูกก าหนดขึ้น ขั้นตอนการ
ก าหนดนโยบายจึงเริ่มจากการจัดท าโครงการโดยศูนย์ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการ
เกษตรภายใต้การก ากับของคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่าง
ภาครัฐและเอกชน ได้เสนอโครงการให้กับคณะอนุกรรมการฯ แล้วจึงได้ยื่นข้อเสนอโครงการฯดังกล่าว
ในการประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ก่อนเสนอเป็นมติคณะรัฐมนตรีต่อไป ดังภาพ 
 

 
ภาพที่ 5 กระบวนการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาช่วงที่ 2 โครงการฯ ภายใต้แผนประสาน
ความร่วมมือฯ 

ผลจากสัมภาษณ์ทางอีเมล์ อดีตหัวหน้าศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ได้ให้ข้อมูลว่า 
ศูนย์ประสานงานฯ “ได้ด าเนินการชักชวนบริษัทเอกชนที่ท าธุรกิจด้านการเกษตรให้เข้าร่วมโครงการ
ตามแผนฯ ด้วยการออกพบปะ เยี่ยมชมกิจการ ชี้แจงโครงการ รวมถึงการประชาสัมพันธ์ผ่านสภา
อุตสาหกรรมฯ  สภาหอการค้า สมาคมธนาคารไทย และช่องทางต่างๆ เพื่อเสนอให้เอกชนเข้าร่วม
โครงการ” (เอกอรุณ อวนสกุล, สัมภาษณ์, 29 กันยายน 2558) ในส่วนของอดีตข้าราชการที่
ปฏิบัติงานในศูนย์ประสานความร่วมมือฯได้ให้ข้อมูลว่า “โครงการที่จัดท าขึ้นนั้นมีทั้งส่วนที่
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ภาคเอกชนเป็นผู้เสนอให้ภาครัฐพิจารณาและในส่วนที่ภาครัฐ ทั้งในรูปแบบความสัมพันธ์ที่เป็น
ทางการและไม่เป็นทางการ จะเป็นผู้เชิญชวนภาคเอกชนเข้ามาร่วมโครงการ โดยเฉพาะในส่วนของ
สินค้าที่ต้องการส่งเสริมการส่งออกจ าเป็นต้องให้บริษัทธุรกิจเอกชนรายใหญ่เข้าร่วมโครงการกับ
ภาครัฐ” (รังษิต ภู่ศิริภิญโญ, สัมภาษณ,์ 8 กันยายน 2558) 
  นอกจากนี้ ตัวแทนบริษัทเจริญโภคภัณฑ์โปรดิ๊วส์ ซึ่งเป็นภาคเอกชนรายหนึ่งที่ เข้าร่วม
โครงการ ให้ข้อมูลเพิ่มเติมว่า “การจัดท าโครงการ ภาคเอกชนได้เสนอร่างโครงการ เพื่อให้ภาครัฐ
พิ จ ารณา  โดยทางบริษั ท ได้ น าพันธุ์ ข้ า ว โพด เข้ า ร่ วมทดลองปลู กที่ แปลงทดลองของ
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ หลังจากได้พันธุ์ข้าวโพดที่ดีแล้วจึงส่งโครงการในพันธุ์ข้าวโพดที่เลือกไป
ทางกรมส่งเสริมการเกษตร ผ่านอธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตรในสมัยนั้น และมีการร่วมพิจารณา
โครงการจากธนาคารเพื่อพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์”(มนตรี คงตระกูลเทียน, สัมภาษณ์,12 
ตุลาคม 2558) นอกจากนี้จากการสัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ อดีตข้าราชการผู้ปฏิบัติงานอยู่ในศูนย์
ประสานงานฯ กล่าวว่า “เอกชนเป็นผู้เสนอโครงการมา เป็นโครงการที่มีเอกชนเป็นฝ่ายน าเอา
การตลาดมาน าท าเป็นแบบ Contract Farming โดยมีรัฐบาลค้ าประกันและชดเชยดอกเบี้ยให้
เกษตรกร เพราะสมัยนั้นอัตราดอกเบ้ียสูงร้อยละ 12 รัฐบาลชดเชยให้ ร้อยละ 3.5” ”(ไม่ประสงค์ออก
นาม, สัมภาษณ,์ 10 กันยายน 2558)   

  ส าหรับขั้นตอนหรือวิธีการเสนอโครงการไปที่ศูนย์ประสานงานฯ นั้น เมื่อภาคเอกชนเสนอ
โครงการมาแล้ว คณะท างานกลั่นกรองโครงการภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร จะท าหน้าที่กลั่นกรองโครงการ และมอบหมายให้ธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตรวิเคราะห์ความเหมาะสมของโครงการโดยเฉพาะทางด้านการเงิน 
แล้วน าเสนอคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐกับเอกชน เพื่อ
พิจารณาให้ความเห็นชอบ (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2531:11) ในส่วนของโครงการฯภายใต้
แผนประสานความร่วมมือฯ สี่โครงการแรกเป็นการริเริ่มแผนฯ เป็นการก าหนดนโยบายที่ภาคเอกชน
เริ่มเข้ามามีส่วนร่วม หลังจากนั้นโครงการจึงถูกน าเสนอเข้าสู่กระบวนการการก าหนดนโยบาย   จะ
เห็นว่าในกระบวนดังกล่าว ได้มีการก่อตัวของความร่วมมือทั้งสามฝ่ายอย่างเห็นได้ชัดในการก าหนด
นโยบาย เพราะโครงสร้างการก าหนดนโยบายผ่านศูนย์ประสานงานฯที่เน้นการท างานร่วมกับ
ภาคเอกชน และคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและ
เอกชน ร่วมกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ก่อนส่งข้อเสนอโครงการไปยัง รศก . และ 
คณะรัฐมนตรีต่อไป ดังภาพ 
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ภาพที่ 6 กระบวนการเสนอโครงการฯ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ ก่อนยกฐานะ
คณะอนุกรรมการฯ  

ในวันที่ 26 ตุลาคม 2530 การประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ครั้งที่ 17/2530 
ได้มีมติเกี่ยวกับข้อเสนอของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง โครงการร่วมพัฒนาการเกษตรภายใต้
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ซึ่งมติดังกล่าวเป็นการรับทราบโครงการร่วมพัฒนาการเกษตรฯ 
ทั้งสิ้น 7  โครงการ และอนุมัติในหลักการของโครงการน าร่องตามโครงการการพัฒนาการเพาะเลี้ยง
กุ้งทะเลครบวงจรใน 6 จังหวัด โดยมอบหมายให้คณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ 
ส านักงานคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ และสภาวิจัยแห่งชาติเป็นผู้พิจารณาคัดเลือกพื้นที่ป่าไม้
ชายเลนให้เหมาะสมต่อโครงการ และให้รองนายกรัฐมนตรี (พลเรือเอกสนธิ บุญยะชัย) พิจารณา
ร่วมกับรัฐมนตรีว่าการเพื่อข้อยุติเรื่องการจดทะเบียนเอกชนผู้ส่งออกข้าวบาสมาติเฉพาะรายที่เข้าร่วม
โครงการประสานความร่วมมือฯ ภายหลังจากการประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจแล้ว
นั้น มติที่ประชุมดังกล่าวได้กลายเป็นมติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 3 พฤศจิกายน 2530 ซึ่งภายหลังจาการ
อนุมัติโครงการที่เข้าร่วมภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ประกอบไปด้วยโครงการทั้งหมด 
12 โครงการ 

หลังจากนั้นในเดือนพฤศจิกายน การประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ            
ครั้งที่ 18/2530 วันที่ 16 พฤศจิกายน 2530 ได้มีมติในการอนุมัติเงินทุนโครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรระหว่างภาครัฐ เอกชน สถาบันการเงินและเกษตรกร ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค
เพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร โดยข้อเสนอของกระทรวงการคลังให้ใช้เงินจ่าย
ขาดจากงบประมาณแผ่นดินรายปีเพื่ออุดหนุนค่าดอกเบี้ยตามหลักการของโครงการฯ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ท าความตกลงกับส านักงบประมาณเป็นรายปี จากมติอนุมัติของคณะกรรมการ
รัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจดังกล่าว การอนุมัติก็ได้รับการอนุมัติโดยถือเป็นมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ วันที่ 
17 พฤศจิกายน 2530 จากกระบวนการดังกล่าวข้างต้นเป็นการก าหนดนโยบายเพิ่มเติมในส่วนการ
อนมุัติรายละเอียดการด าเนินโครงการด้านเงินทุนจากภาครัฐ  

ในวันที่ 13 พฤศจิกายน 2530 หนังสือที่ กษ 0100/พิเศษ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์โดย
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ นายสุเทพ เทือกสุบรรณได้ยื่นข้อเสนอเกี่ยวกับแผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร เพิ่มเติม โดยอ้างอิงถึง
มติคณะรัฐมนตรีเรื่องการอนุมัติหลักการและจัดตั้งคณะอนุกรรมการฯ ขึ้น เมื่อวันที่ 20 มกราคม 
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ข้อเสนอดังกล่าว เสนอให้มีการยกเลิกคณะอนุกรรมการฯและแต่งตั้งใหม่เป็นคณะกรรมการซึ่งแต่งตั้ง
โดยรัฐมนตรี เพื่อเป็นการปรับปรุงองค์ประกอบและหน้าที่ความรับผิดชอบให้กว้างขว้างยิ่งขึ้น ในด้าน
นโยบายให้เป็นการด าเนินการภายใต้นโยบายคณะกรรมการความร่วมภาครัฐและเอกชนเพื่อแก้ไข
ปัญหาเศรษฐกิจ (กรอ.)  โดยให้เหตุผลถึงการปฏิบัติงานที่ครอบคลุมงานหลายกระทรวง เป็นงาน
ภาคปฏิบัติ สร้างความมั่นใจให้กับเกษตรกร สถาบันการเงินและภาคเอกชน โดยชี้ว่า เป็นแผน
ต่อเนื่องและจะไม่เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกไป รวมถึงเพิ่มบทบาทของรัฐในการสนับสนุนภาคเอกชน
และเกษตรกรให้มากยิ่งขึ้น ข้อเสนอดังกล่าวเป็นการเสนอนายกรัฐมนตรี ผ่าน รองนายกรัฐมนตรี 
(นายพิชัย รัตนกุล) 

หลังจากนั้นในวันที่  19 พฤศจิกายน 2530  นายกรัฐมนตรีได้อนุมัติตามข้อเสนอ รวมถึง
เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ ข้อเสนอได้รับการอนุมัติเป็นมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 24 พฤศจิกายน 
2530 หลังจากช่วงที่ 1 การอนุมัติหลักการของแผนประสานความร่วมมือฯ ช่วงที่ 2 อนุมัติโครงการสี่
โครงการแรกภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ และช่วงที่ 3 ซึ่งเกิดขึ้นในช่วงเวลาใกล้เคียงกันนั้น
เป็นการอนุมัติเงินลงทุนและยกฐานะคณะอนุกรรมการฯ รวมถึงให้การด าเนินงานนโยบายเป็น
นโยบายของคณะกรรมการความร่วมภาครัฐและเอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ (กรอ.) รวมถึงเพิ่ม
อ านาจในการอนุมัติโครงการต่างๆ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคขึ้นมาจากเดิม กล่าวได้ว่า
เป็นการก าหนดบทบาทและโครงสร้างในเชิงนโยบายอย่างชัดเจน และท าให้แผนประสานความ
ร่วมมือฯ มีฐานะมากกว่าเป็นการด าเนินงานภายในของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เพียงกระทรวง
เดียว คณะกรรมการประสานความร่วมมือพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐกับเอกชนจะท าการ
พิจารณาข้อเสนอโครงการตลอดจนผลวิเคราะห์โครงการของ ธกส. หากมีมติเห็นชอบก็จะให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องรับไปด าเนินการ (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2531:11)   

 
                 ภาพที่ 7 กระบวนการการแต่งต้ังคณะกรรมการประสานความมือสี่ภาคฯ 

ดังนั้น ในการอนุมัติโครงการ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ หลังจากมติคณะรัฐมนตรี
ยกฐานะคณะอนุกรรมการเป็นคณะกรรมการแล้วนั้น โครงการที่ได้รับการอนุมัติและเห็นชอบจาก
คณะกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร มีอ านาจ
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ในการให้ด าเนินการโครงการได้ทันทีในทางพฤตินัย โดยไม่ต้องผ่านการอนุมัติหลักการของโครงการ
จากคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจและคณะรัฐมนตรี   คณะกร รมการดังกล่าวเป็น 
คณะกรรมการระดับกระทรวง ท าหน้าที่การก าหนดแนวทางนโยบายและหลักเกณฑ์เงื่อนไขในการให้
การสนับสนุนโครงการ อนุมัติโครงการความร่วมมือสี่ภาค ติดตามและประเมินผลโครงการซึ่งหลังจาก
การยกฐานะเป็นคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคฯแล้วนั้น กระบวนการเสนอโครงการและ
อนุมัติโครงการฯ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ ดังภาพที่ 6 และ 7 

 
     ภาพที่ 8 กระบวนการเสนอโครงการฯ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ หลังยกฐานะ 
     เป็นคณะกรรมการฯ  

หลังจากการอนุมัติโครงการฯภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ 12 โครงการ ในการประชุม
คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ครั้งที่ 3/2531 ในวันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2531 ได้พิจารณา
ข้อเสนอของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เพิ่มเติม เรื่องปัญหาอุปสรรคและข้อเสนอแนะแนวทางแก้ไข
ของโครงการร่วมภาคเอกชนภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯ เรื่องการขอรับสิทธิประโยชน์ของ
บริษัทเอกชนที่เข้าร่วมโครงการจากส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน ให้ปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ประกาศไว้ ไม่ได้มีสิทธิพิเศษเหนือเอกชนรายอื่นที่ไม่ได้เข้าร่วมโครงการ 
ไม่ให้มีการก าหนดการส่งออกข้างบาสมาติเฉพาะราย  การก าหนดมาตรฐานข้าวบาสมาติ  ให้เป็น
หน้าที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์กับกระทรวงพาณิชย์ การคุ้มครองผู้ผลิตสินค้าในประเทศ ตาม
นโยบายเร่งรัดการผลิตเพื่อทดแทนการน าเข้า โดยให้กระทรวงต่างๆร่วมกันพิจารณาถึงวิธีการที่
เหมาะสม ในด้านการจัดหาปัจจัยพื้นฐานที่จ าเป็นและพอเพียงแก่การด าเนินธุรกิจของภาคเอกชนที่
เข้าร่วมโครงการ ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์พิจารณาประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และ
ในส่วนสุดท้ายของมติดังกล่าว อนุมัติให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์น าเงินดอกผลทั้งหมดที่เกิดจาก
บัญชีเงินฝากประจ า 250 ล้านบาทกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ไปใช้ชดเชยดอกเบี้ยให้กับ
เกษตรกรส าหรับโครงการฯ อื่นๆ ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ตามที่คณะกรรมการ
ประสานความร่วมมือพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครับและเอกชนให้ความเห็นชอบ การก าหนด
นโยบายในส่วนนี้จึงเป็นการเพิ่มเติมหลักเกณฑ์บางส่วนที่เกี่ยวข้องคือ การให้อ านาจในการจัดการกับ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในการจัดหาปัจจัยพื้นฐานที่จ าเป็นและพอเพียงแก่การด าเนินธุรกิจของ
ภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ และ การอนุมัติให้คณะกรรมการประสานความร่วมมือพัฒนาการ
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เกษตรระหว่างภาครับและเอกชน เป็นผู้เห็นชอบโครงการที่จะน าดอกผลจากจากบัญชีเงินฝากประจ า  
250 ล้านบาทกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ไปใช้ชดเชยดอกเบี้ยให้กับเกษตรกร โดยการ
เสนอนโยบาย ก็เป็นไปในลักษณะเดียวกับกระบวนการที่ผ่านมา ในช่วงที่ 1 และ 2 คือ การอนุมัติ
นโยบายโดยคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ หรือ รศก. เพราะหลังจากมติที่ประชุม
คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ในวันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2531 เรื่องดังกล่าวโดยคณะรัฐมนตรีได้
ลงมติตามมติคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ เป็นมติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 16 กุมภาพันธ์ 2531 

ในวันที่ 17 มีนาคม 2531 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจได้พิจารณาร่างสัญญาซื้อขาย
สินค้าเกษตรกรรมตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เสนอในการกระชุมคณะกรรมการรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจครั้งที่ 1/2531 ในวันที่ 11 มกราคม 2531 นั้น คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจให้
เพิ่มเติมข้อความในข้อ 5.3 และอนุมัติหลักการให้คณะกรรมการประสานความร่วมมือพัฒนาการ
เกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน ร่วมกับภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการฯภายใต้แผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคฯ ร่วมพิจารณาจัดท ารายละเอียดของเอกสารต่อท้ายสัญญาซื้อขายสินค้าเกษตรกรรมใน
กรณีที่เห็นว่าจ าเป็นต้องขยายเพิ่มเติมหรืออธิบายข้อความเพิ่มเติมตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในร่าง
สัญญามาตรฐานที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายกร่างขึ้น โดยให้ก าหนดเพิ่มเติมเพื่อให้
สอดคล้องกับลักษณะของการผลิตและการตลาดของแต่ละประเภทการผลิต ในส่วนนี้การก าหนด
นโยบายจึงเป็นการเพิ่มเติมในส่วนของข้อความและรายละเอียดเกี่ยวกับสัญญาในโครงการฯภายใต้
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ซึ่งคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจเป็นผู้เสนอให้กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ด าเนินการให้สอดคล้องกับมติของคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ 

ในปี พ.ศ.2533 มติคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ในวันที่ 22 มกราคม 2533 เกี่ยวกับ
ร่างสัญญาซื้อขายสินค้าเกษตรกรรม ให้ตัดข้อความในส่วนท้ายข้อ 5.3 ของร่างสัญญาซื้อขายสินค้า
เกษตรกรรม ตั้งแต่ “และถ้ารายได้ของเกษตรกรจากการขายสินค้าเกษตรกรรมดังกล่าวยังต่ ากว่า
ประมาณการรายได้ขั้นต่ าของเกษตรกร ซึ่งบริษัทได้เสนอไว้ตามโครงการเป็นจ านวนเท่าใด บริษัทต้อง
ชดเชยให้แก่เกษตรกรในส่วนที่ยังขาดอยู่นั้น เว้นแต่รายได้ที่ต่ าลงนั้นเป็นผลมาความผิดหรือความ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของเกษตรกรเองหรือเกิดจากเหตุสุดวิสัย” โดยการตัดข้อความดังกล่าว
เป็นข้อเสนอของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในสมัย
ดังกล่าว (พลตรีสนั่น ขจรประศาสน์) ที่ระบุว่า เพื่อให้เอกชนยอมรับเง่ือนไขส่วนใหญ่ในร่างสัญญา อัน
จะท าให้ผลการด าเนินงานบรรลุเป้าหมายและวัตถุประสงค์ ซึ่งข้อความในส่วนท้ายเกี่ยวข้องกับ
เงื่อนไขการประกันรายได้ขั้นต่ า ออกจากร่างสัญญาซื้อขายสินค้าเกษตรกรรม นอกจากนี้กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ชี้ว่า การตัดข้อความนั้นเป็นการลดเงื่ อนไขที่เป็นปัญหาในทางปฏิบัติของ
ภาคเอกชน โดยไม่กระทบต่อการรับซื้อผลผลิตของภาคเอกชนและรายได้ของเกษตรกรเนื่องจาก
ข้อความส่วนอื่นๆในร่างสัญญา เป็นเงื่อนไขให้ภาคเอกชนต้องรับซื้อผลผลิตทั้งหมดอยู่แล้ว โดยราคา
รับซื้อได้ประมาณการจากพื้นฐานที่เกษตรกรไม่ขาดทุน ซึ่งมติคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจได้
อนุมัติ ให้มีการตัดข้อความดังกล่าวตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอ และจากมติ
คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ การตัดข้อความดังกล่าวได้รับการอนุมัติเป็นมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่ 30 มกราคม 2533 การก าหนดนโยบายในส่วนนี้เป็นไปตามกระบวนการในช่วงที่ 1 และ 2 
เช่นกัน  



 

 

122 

จากข้อความข้างต้น จะเห็นว่าเป็นการก าหนดนโยบายเพิ่มเติมในส่วนของร่างสัญญาซื้อขาย
สินค้าเกษตรกรรมทั้งในส่วนของการให้เพิ่มเติมข้อความ และอนุมัติให้คณะกรรมการประสานความ
ร่วมมือพัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน ร่วมกับภาคเอกชน เป็นผู้จัดท ารายละเอียด
ต่อท้ายร่างสัญญา รวมถึงในปีพ.ศ.2533 ในการตัดข้อความส่วนที่เป็นเงื่อนไขเงื่อนไขการประกัน
รายได้ขั้นต่ า ออกจากร่างสัญญาซื้อขายสินค้าเกษตรกรรม ด้วย ทั้งนี้ในส่วนของการก าหนดนโยบาย
เกษตรพันธสัญญาจะเห็นว่าหลังจากการอนุมัติหลักการของแผนประสานความร่วมมือฯ แล้วนั้น 
กระบวนการก าหนดนโยบายในช่วงต่อมาเป็นการอนุมัติโครงการ เงินทุนและก าหนดรายละเอียด
เพิ่มเติมประกอบโครงการฯ เพื่อให้นโยบายที่ก าหนดน าไปปฏิบัติได้ตามเป้าหมายของรัฐบาล 

5.2 การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญากับมติคณะรฐัมนตรี 

ในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาข้างต้นนั้น พบว่าในขั้นตอนของการก าหนดนโยบาย 
ได้รับการอนุมัติจากมติคณะรัฐมนตรี ถึงแม้ว่าการก าหนดนโยบายส่วนใหญ่เป็นมติคณะรัฐมนตรีที่
ผ่านการอนุมัติตามมติคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจและตามการอนุมัติของนายกรัฐมนตรีก็
ตาม ซึ่งในขั้นตอนการก าหนดนโยบายมีมติคณะรัฐมนตรีที่อยู่ในกระบวนก าหนดนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาที่เกี่ยวข้อง  

ล าดับ
ที ่

วันที ่ เรื่อง สาระส าคัญ 

1 20 มกราคม 2530 แผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อ
พัฒนาการเกษตรและ
อุตสาหกรรมการเกษตร 

 อนุมัติหลักการแผนประสานความ
ร่วมมือ สี่ภาคฯ 

 จัดตั้งศูนย์ประสานงานกับ
ภาคเอกชนฯ 

 อนุมัติเงินทุน 100 ล้านบาทใช้
ชดเชยอัตราดอกเบี้ยของโครงการฯ
ภายใต้แผนประสานฯ 

2 12 พฤษภาคม 2530 โครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรระหว่างภาครัฐ 
เอกชน สถาบันการเงิน 
และเกษตรกรภายใต้
แผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อ
พัฒนาการเกษตรและ
อุตสาหกรรมการเกษตร 

 รับทราบโครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรฯ 4 โครงการ 

 อนุ มั ติ ห ลั ก ก า รวิ ธี ก า รชด เ ชย
ดอกเบี้ย 

 อนุมัติเงินทุนเพิ่มเติม 150 ล้านบาท 
 กระทรวงการคลังจัดตั้ง

คณะกรรมการเฉพาะกิจฯเพื่อจัดหา
แหล่งเงินทุนเพิ่มเติม 

 รั ฐมนตรี ป ระจ า ส านั กนายกฯ 
ผู้แทนกระทรวงการคลัง กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์  และธกส .
พิจารณาร่างสัญญาโดยละเอียด 

3 3 พฤศจิกายน 2530 โครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรภายใต้แผน

 รับทราบโครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรฯ 7 โครงการ 



 

 

123 

ประสานความร่วมมือสี่
ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตร 

 อนุมัติ โครงการน าร่องโครงการ
เพาะเลี้ยงกุ้งครบวงจร 6 จังหวัด 

 มอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรี
พิจารณาการก าหนดภาคเอกชนผู้
ส่งข้าวบาสมาติ 

4 17 พฤศจิกายน 2530 เงินทุนด าเนินงาน
โครงการร่วมพัฒนาการ
เกษตรภายใต้แผน
ประสานความร่วมมือสี่
ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตร 

 อนุมัติเงินจ่ายขาดจากงบประมาณ
รายปีเพื่ออุดหนุนค่าดอกเบี้ย 

5 24 พฤศจิกายน 2530 แผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อ
พัฒนาการเกษตรและ
อุตสาหกรรมการเกษตร 

 ยกเลิกคณะอนุกรรมการฯและ
จัดตั้งคณะกรรมการซึ่งแต่งตั้งโดย
คณะรัฐมนตรีขึ้นใหม่  ปรับปรุง
องค์ประกอบหน้ าที่ และความ
รับผิดชอบเพิ่มขึ้น 

6 16 กุมภาพันธ์ 2531 ปัญหาอุปสรรคและ
ข้อเสนอแนะแนวทางแก้ไข
ของโครงการร่วมภาคเอกชน
ภายใต้แผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตรและอุตสาหกรรม
การเกษตร  

 ภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการไม่ได้
รับสิทธิ เพิ่ ม เติมจากส านักงาน
ส่งเสริมการลงทุน 

 ไม่ก าหนดการส่งออกข้าวบาสมาติ
กับผู้ขายเฉพาะราย 

 การคุ้มครองผู้ผลิตสินค้าในประเทศ 
 การจั ดหาปั จจั ยพื้ น ฐานให้กั บ

ภาคเอกชนที่ ร่ วมโครงการเป็น
หน้าที่ของกระทรวงเกษตรและ
ส ห ก ร ณ์ ร่ ว ม กั บ ห น่ ว ย ง า น ที่
เกี่ยวข้อง 

 อนุมัติให้น าดอกผลจากเงิน 250 
ล้านบาทใช้ชดเชยอัตราดอกเบี้ย
ต า ม ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ ข อ ง
คณะกรรมการประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคฯ 

7 30 มกราคม 2533 แ ผ น ป ร ะ ส า น ค ว า ม
ร่ ว ม มื อ สี่ ภ า ค เ พื่ อ
พัฒนาการเกษตรและ
อุตสาหกรรมการเกษตร 

 อนุมัติให้ตัดข้อความส่วนท้ายของ
ร่ า ง สั ญ ญ า ซื้ อ ข า ย สิ น ค้ า
เกษตรกรรมในข้อ 5.3 เรื่องเงื่อนไข
การประกันรายได้ขั้นต่ า 

ตารางที่ 8 มตคิณะรัฐมนตรทีี่เกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 
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ที่มา :  (ศูนยข์อ้มูลมติคณะรฐัมนตร,ี 2530) (ศูนยข์้อมูลมติคณะรัฐมนตรี, 2531), (ศูนย์ข้อมูลมติ
คณะรัฐมนตร,ี 2533) 

จากมติคณะรัฐมนตรีทั้ง 7 เรื่อง กระบวนการการก าหนดนโยบายส่วนใหญ่เกิดขึ้นในปี 2530 
โดยสาระส าคัญ ภาพรวมคือการก าหนดนโยบายในส่วนของหลักการ รับทราบโครงการที่เข้าร่วม
ภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ แหล่งเงินทุน หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ผู้มีอ านาจในเชิงนโยบาย 
และวิธีการด าเนินงานโครงการของภาครัฐ โดยตัวแสดงหลักในการก าหนดนโยบายดังกล่าว คือ ศูนย์
ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร คณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือเพื่อ
พัฒนาการเกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชน (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์) คณะกรรมการรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ และภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ ในปีพ.ศ.
ดังกล่าวจึงเป็นการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา หลังจากนั้นในปี 2531 ศูนย์ประสานงานกับ
ภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้
จัดท าเอกสารแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตร ซึ่ง
สาระส าคัญของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค กล่าวถึงในหัวข้อถัดไป 

5.3 บทบาทน าของภาคเอกชนนนการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา 

ในหัวข้อนี้จะเป็นการพิสูจน์เพื่อตอบสมมติฐานในข้อ 2 ของงานวิจัย ซึ่งระบุว่า ภาคเอกชน 
เป็นตัวแสดงที่เข้ามามีบทบาทส าคัญในก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาอันเนื่องมาจากปัจจัยสอง
ประการ คือ หนึ่ง ลักษณะของนโยบาย และสอง ความได้เปรียบของสถานะในเชิงชนชั้นและสถาบัน
ของตัวแสดงดังกล่าว 

5.3.1 ปัจจัยว่าด้วยเรื่อง “ลักษณะของนโยบาย” 
นอกเหนือจากการเข้ามามีส่วนริเริ่มผลักดันก่อนการก่อตัวและช่วงของการก่อตัววาระ

นโยบายแล้วนั้น ภาคเอกชนมีบทบาทอย่างจริงจังในช่วงของการก าหนดนโยบาย กล่าวคือ เป็นช่วง
ของจัดท าแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคและการอนุมัติหลักการรวมถึงโครงการต่างๆ เข้าร่วมใน
แผนประสานความร่วมมือ จากบทที่ 3 ในส่วนของสาระส าคัญของแผนประสานฯ จะเห็นว่า บทบาท
ของภาคเอกชนที่ระบุไว้มีค่อนข้างมาก นอกจากนี้แผนดังกล่าวยังจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจาก
ภาคเอกชนเป็นส าคัญด้วย ดังนั้น ปัจจัยที่หนึ่ง ที่ท าให้ภาคเอกชนมีบทบาทส าคัญ ก็คือ ลักษณะของ
นโยบาย กล่าวคือ รูปแบบการด าเนินนโยบายเป็นเง่ือนไขอันจ าเป็นที่ท าให้ภาคเอกชนต้องมีบทบาทนี้ 
เพราะ ภาคเอกชนต้องเป็นผู้เสนอโครงการเข้าพิจารณา และในกรณีที่เกิดจากความสัมพันธ์ที่เป็น
ทางการและไม่เป็นทางการในการชักชวนเข้าร่วมโครงการของภาครัฐ ภาคเอกชนก็มีบทบาทเหนือ
ภาครัฐในฐานะผู้ตัดสินใจในการเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมก็ได้ นอกจากนี้ แผนประสานความร่วมมือสี่
ภาคฯ เป็นการด าเนินโครงการในลักษณะเกษตรพันธสัญญา ด้วยหลักการและตัวระบบก็เป็นสิ่งที่ท า
ให้ภาคเอกชนมีความได้เปรียบในแง่หนึ่งด้วย ดังตาราง  
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กิจกรรมหลัก บทบาทที่เกี่ยวข้องของตัวแสดง 
ระบบเกษตรพนัธสัญญา 

แบบทั่วไป 
แผนประสานความร่วมมือ 

สี่ภาคฯ 
สัญญาซื้อขายผลผลิต ภาคเอกชน ภาครัฐ (กษ.) และภาคเอกชน 

จัดหาสินเชื่อ ภาคเอกชน/ธนาคารพาณิชย์ ภาครัฐ (ธกส.) และภาคเอกชน 
จัดหาปัจจัยการผลิต ภาคเอกชน ภาครัฐ (กษ.) และภาคเอกชน 

ที่ดิน เกษตรกร เกษตรกร 
เทคโนโลย ี ภาคเอกชน ภาคเอกชน 

วางแผนการผลิต 
และจ าหน่าย 

ภาคเอกชน ภาคเอกชน 

ผลิต เกษตรกร เกษตรกร 
รับซื้อผลผลิต ภาคเอกชน ภาคเอกชน 

ตารางที่ 9 เปรียบเทียบบทบาทของตัวแสดงของแผนประสานฯกับระบบเกษตรพันธสัญญาทั่วไป 
จากตารางข้างต้นจะเห็นว่าในส่วนของรูปแบบการผลิตในระบบเกษตรพันธสัญญาโดย

เปรียบเทียบระหว่างระบบเกษตรพันธสัญญาโดยทั่วไปไม่ได้เจาะจงไปที่รูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง กับ
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ นั้น บทบาทของภาคเอกชนกับเกษตรกรไม่มีความแตกต่างกันในแง่
กิจกรรมหลักๆที่เกิดขึ้นในระบบนี้ สิ่งที่แตกต่าง คือ ปรากฏตัวแสดงภาครัฐในส่วนกิจกรรม 3 
กิจกรรมหลักคือ เป็นผู้ออกแบบและร่างสัญญาซื้อขายผลผลิตร่วมกับภาคเอกชน   ร่วมกันในการ
จัดหาปัจจัยการผลิตเพื่อสนับสนุนการผลิตของเกษตรกร และส่งเสริมในด้านสินเชื่อให้กับเกษตรกรที่
เข้าร่วมโครงการ เกษตรกรยังคงมีบทบาทเช่นเดิม คือ ต้องมีที่ดินและเป็นแรงงานในการผลิตผลผลิต
ทางการเกษตรตามแผนการผลิตและจัดจ าหน่ายรวมถึงผลิตสินค้าที่เข้าร่วมโครงการ ด้วยลักษณะของ
นโยบายที่เหมือนกันนี้ท าให้ ภาคเอกชนมีข้อได้เปรียบในเชิงรูปแบบการผลิตอันเป็นการเสริมอ านาจ
ต่อรองให้กับภาคเอกชน 

นอกจากนี้ถ้าโครงการใดเป็นสถาบันการเงินที่เป็นธนาคารพาณิชย์ที่เข้าร่วมโครงการฯ 
ภาคเอกชนก็ยิ่งเพิ่มความส าคัญมากขึ้นอีกทางหนึ่ง นอกเหนือจากการชักชวนบริษัทธุรกิจการเกษตร
ต่างๆเข้าร่วมโครงการขึ้นอยู่กับภาคเอกชนเป็นส าคัญแล้วนั้น ภาคเอกชนที่เป็นธนาคารพาณิชย์เองก็
เป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่ช่วยเสริมอ านาจต่อรองให้กับภาคเอกชนในนโยบายดังกล่าว และจากสัดส่วนโดย
เปรียบเทียบระหว่างธนาคารพาณิชย์ และ ธกส.ในการให้สินเชื่อการเกษตร ดังตารางที่ 10 ชี้ว่า
บทบาทของสถาบันการเงินที่ไม่ใช่ภาครัฐ มีสัดส่วนการให้สินเชื่อการเกษตรมากกว่าธกส. ในปี พ.ศ.
2530 และ พ.ศ.2533 และมีอัตราลดลงในปี พ.ศ.2536 และ พ.ศ.2539  นอกจากนี้ยังในช่วงของ
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่  5 ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบด าเนินการให้
สินเชื่อเกษตรในอัตราร้อยละ 13 จะต้องด าเนินการช่วงปี พ.ศ.2525 - พ.ศ.2527 เป็นจ านวนเงิน 
127,595 ล้านบาท ในขณะที่ ธกส. จ่ายเงินกู้เป็นเงิน 39,197 ล้านบาท จะเห็นว่าธนาคารพาณิชย์เป็น
ผู้ให้ทุนในด้านสินเชื่อมากกว่าภาครัฐ ถึง 3 เท่าในการด าเนินกิจกรรมการเกษตร การปล่อยสินเชื่อ
จ านวนมากนี้ท าให้การครอบครองในด้านทุนเสริมอ านาจในการก าหนดนโยบายให้กับภาคเอกชน 
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เพราะแผนประสานความร่วมมือฯ หรือการส่งเสริมการเกษตรอื่นๆนั้นมีความจ าเป็นต้องใช้ปัจจัยใน
ด้านเงินทุนเป็นส าคัญ  

สถาบันการเงิน 
สินเชื่อการเกษตร (ร้อยละในแต่ละปี) 

พ.ศ.2530 พ.ศ.2533 พ.ศ.2536 พ.ศ.2539 
ธนาคารพาณิชย์ 63.8 65.4 53.39 48.7 

ธกส. 35.5 32.6 44.6 48.4 
รวม 98.8 98 97.99 97.1 

  ตารางที่ 10 เปรียบเทียบสินเช่ือการเกษตรระหว่างธนาคารพาณิชย์กับ ธกส. 
  ที่มา : (นงนุช ปรมาคมและอัจฉรา ปทุมนากุล, 2542)   

 การก าหนดโครงการใดโครงการหนึ่งภายใต้แผนประสานความร่วมมือฯนั้น ภาคเอกชนจึงมี
ส่วนอย่างมาก และกลายเป็นจุดเริ่มต้นของการก าหนดโครงการ และสิ่งที่ส าคัญมากอีกสิ่งหนึ่งคือ 
การให้ความส าคัญกับการผลิตเพื่อขาย ยิ่งท าให้ตลาดมีอิทธิพลต่อการผลิต ผลผลิตทางการเกษตรของ
เกษตรกรเป็นอย่างมาก เพราะต้องผลิตตามความต้องการของตลาด หรือเฉพาะสินค้าที่เข้าร่วม
โครงการ ถ้าเอกชนสามารถมีอิทธิพลหรือควบคุมตลาดได้ก็เท่ากับว่าเกษตรกรเป็นผู้มีบทบาทตาม 
ด้วยการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญาในแผนประสานความร่วมมือฯ ท าให้เกษตรกรกลายเป็นแรงงาน
มากกว่าเจ้าของปัจจัยการผลิต ถึงแม้ว่าแผนดังกล่าวจะมีวัตถุประสงค์เพื่อให้เกษตรกรสามารถขาย
ผลผลิตได้โดยไม่ต้องกระทบกับปัญหาเรื่องราคาผลผลิตตกต่ าก็ตาม และด้วยตัวระบบเองมีลักษณะ
เป็นไปในรูปแบบที่ส่งเสริมให้มีตลาดรองรับผลผลิต บริษัทเอกชนที่เข้าร่วมโครงการในแผนประสาน
ความร่วมมือฯ ส่วนใหญ่เป็นบริษัทที่ส่งเสริมการเพาะปลูกและบริษัทที่รับซื้อผลผลิตโดยเฉพาะที่มี
โรงงานแปรรูปเพื่อการส่งออก จึงท าให้บริษัทมีความเกี่ยวพันกับตลาดโดยตรงและเป็นระบบ      
เกษตรพันธสัญญาแบบรวมศูนย์ (centralized model) เป็นรูปแบบที่ประสานกันครบวงจร คือ 
บริษัทรับซื้อผลผลิตจากเกษตรกรจ านวนมาก จากนั้นบริษัทเป็นผู้น ามาแปรรูปและขายในตลาด
ผลผลิต (อิซาเบล เดลฟอร์, 2547) และหากพิจารณาจากบทบาทของภาคเอกชนที่ก าหนดในแผน
ประสานความร่วมมือฯ จะยิ่งเห็นชัดเจนว่า การก าหนดลักษณะบทบาทในนโยบาย นอกเหนือจาก
หลักการเกษตรพันธสัญญาที่น ามาใช้ด าเนินโครงการในแผนประสานความร่วมมือฯแล้ว  เอกชนเป็นผู้
ควบคุมแผนการผลิตและการจัดจ าหน่าย จัดหาและให้บริการสินเชื่อแก่เกษตรกรรวมทั้งจัดหาปัจจัย
การผลิตที่มีคุณภาพเป็นที่เชื่อถือได้ จ าหน่ายให้แก่เกษตรกร เป็นผู้ให้หลักประกันทางการตลาดและ
บริการอื่นๆทางการตลาด ถ่ายทอดเทคโนโลยีการเกษตรแผนใหม่ รวมถึงต้องมีแผนการด าเนินงานใช้
ประโยชน์จากผลผลิตการเกษตร เพื่อให้เกิดอุตสาหกรรมการเกษตรต่อเนื่องตามมาด้วยและก่อให้เกิด
การจ้างแรงงานแก่เกษตรกร  

นอกจากนี้ภาคเอกชนจะต้องเป็นผู้บริหารและจัดการโครงการให้เป็นไปอย่างประสิทธิภาพ 
จะเห็นว่าด้วยลักษณะบทบาทของภาคเอกชนข้างต้น ภาคเอกชนมีบทบาทเป็นอย่างมากและ
ครอบคลุมบทบาททุกด้านตลอดวิถีการผลิต ในขณะเดียวกันบทบาทของเกษตรกรเป็นผู้ดูแลผลผลิต
ทั้งในด้านปริมาณและคุณภาพ ให้เป็นไปตามแผนการผลิตของโครงการ และปฏิบัติตามเง่ือนไขสัญญา
หรือข้อตกลงของโครงการร่วมโดยเคร่งครัด จากการก าหนดบทบาทของทั้งฝ่ายส่วนของภาคเอกชน
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และเกษตรกรจะเห็นว่าภาคเอกชนมีบทบาทน าเกษตรกรอย่างเห็นได้ชัด ถึงแม้ว่าการด าเนินโครงการ
จะมีบทบาทของภาครัฐร่วมด้วยก็ตาม เพราะในบทบาทนั้น รัฐถูกก าหนดบทบาทในลักษณะการ
ด าเนินงานร่วมกับภาคเอกชนมากกว่า เช่น ร่วมกับภาคเอกชนในการก าหนดเขตพื้นที่โครงการ และ
ร่วมคัดเลือกเกษตรกรที่มีความสนใจจะเข้าร่วมโครงการ ด าเนินการประชาสัมพันธ์แก่เกษตรกร 
เพื่อให้เข้าใจถึงบทบาทและประโยชน์ที่จะได้รับจากการร่วมด าเนินงานกับภาคเอกชน ร่วมด าเนินการ
จัดให้มีการท าสัญญาข้อตกลงระหว่างเกษตรกรและภาคเอกชน เป็นต้น การท างานในลักษณะนี้รับจึง
มีบทบาทเป็นผู้ประสานในเชิงนโยบายมากกว่า ด้วยลักษณะของนโยบายที่เห็นได้ชัดเจน ก็จะพบว่า 
ภาคเอกชนมีบทบาทในการก าหนดนโยบายมากกว่าภาครัฐในขั้นตอนนี้ ประกอบกับในช่วงเวลานั้น 
ภาครัฐเองยังมีความรู้ความเข้าใจการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญาไม่มากนัก ทั้งจากผลการสัมภาษณ์
อดีตข้าราชการที่ปฏิบัติงานในศูนย์ประสานความร่วมมือฯ  ณ ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร กล่าว
ว่า “เราเรียนรู้จากของซีพี มาวิเคราะห์เหมือนกัน มีข้อดีข้อเสีย ซีพีเป็นต้นแบบ ญี่ปุ่นมาให้ความรู้ 
กับซีพี แล้วก็มาท าของตัวเอง ช่วงนั้นก็น่าสนใจ เราใช้องค์ความรู้จากภาคเอกชน ภาครัฐอ านวยความ
สะดวกให้ ในส่วนโครงการฯ ศูนย์ประสานงานเป็นคนดูแล แต่ในส่วนการส่งเสริม จะมีกรมส่งเสริม
การเกษตร จะเป็นคนไปขายไอเดีย ตรงนี้ให้กับเกษตรกร น าเสนอโครงการให้กับเกษตรกร และขอให้
เกษตรกรเข้าร่วมโครงการ ไปชักชวนและให้เห็นถึงประโยชน์ในการรับซื้อ ไปหาพื้นที่ และไปหา
เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการในพื้นที่” (รังษิต ภู่ศิริภิญโญ, สัมภาษณ์, 8 กันยายน 2558) และจากการ
สัมภาษณ์ตัวแทนบริษัทเจริญโภคภัณฑ์โปรดิ๊วส์ ณ อาคารพืชไร่ ส านักงานซีพีตรอกจันทน์ กล่าวว่า 
“บริษัทเป็นคนจัดการและให้ความรู้กับภาครัฐเอง ในวันนั้นเรา Low Profile High Performance  
เราลงจัดการ แต่เราให้เกียรติ กรม ให้เกียรติ ธกส. ร่วมกัน” (มนตรี คงตระกูลเทียน, สัมภาษณ์, 12 
ตุลาคม 2558) 

จากค ากล่าวข้างต้นจะเห็นว่าภาครัฐก็ยอมรับว่าได้รับความรู้จากภาคเอกชนและฝ่ายเอกชนก็
ยอมรับว่าตนมีบทบาทในการจัดการโครงการมากกว่าภาครัฐ การด าเนินงานร่วมกันจึงเป็นลักษณะ
การให้เกียรติภาครัฐมากกว่านอกเหนือจากข้อมูลการสัมภาษณ์ข้างต้น สถานการณ์ผลผลิตพืช
เศรษฐกิจของประเทศอันเป็นพืชหลักทั้ง 5 ชนิดก็มีแนวโน้มลดลงโดยเฉลี่ยและอยู่ในอัตราไม่คงที่    
ดังตารางที่ 11 

ปีเพาะปลูก ข้าว (กก./
ไร่) 

ยางพารา 
(กก./ไร่) 

ข้าวโพด  
(กก./ไร่) 

อ้อย (กก./
ไร่) 

มัน
ส าปะหลัง 
(กก./ไร่) 

2521 297.1 63.4 321 6497 2370 
2522 302.4 70.6 326 5281 2230 
2523 305.1 66.2 334 7380 2300 
2524 304.4 67.2 327 7672 2461 
2525 294.5 70.3 321 6655 2532 
เฉลี่ย 300.7 67.5 325.8 6697 2378.6 

     ตารางที่ 11 ผลผลิตของพืชเศรษฐกิจของประเทศไทย พ.ศ.2521-2525 
     ที่มา : (อมรา พงศาพิชญ์และคณะ, 2526)  
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จากการลดลงของผลผลิตและความไม่คงที่ดังกล่าวท าให้รัฐแสวงหาความร่วมมือกับ
ภาคเอกชนเพื่อปลูกพืชหรือผลผลิตชนิดใหม่ขึ้นมาทดแทน จะเห็นว่าพืชและสัตว์ที่เข้าร่วมโครงการฯ
ในการอนุมัติ 12 โครงการแรกไม่ใช่พืชเศรษฐกิจหลัก และเกษตรกรรมไทยรายย่อยไม่ได้มีความ
เชี่ยวชาญในการผลิตดังกล่าว อีกทั้งจากสินค้าส่งออกแยกตามสาขาเศรษฐกิจ พ.ศ.2524-2533 ดัง
ตารางที่ 12 เป็นการย้ าว่า ภาคเกษตรยังครองสัดส่วนสินค้าส่งออกในอันดับต้นๆจากสาขาอื่นๆ และ
สินค้าส่งออกก็มีสัดส่วนร้อยละของ GDP อยู่ที่ประมาณร้อยละ 20 เกือบ 1 ใน 4 ของ GDP ซึ่งมูลค่า
ของสินค้าส่งออกและอัตราเพิ่มต่อปี เป็นดัชนีชี้วัดสภาวะทางเศรษฐกิจที่ส าคัญของประเทศรวมถึง
เป็นเครื่องบ่งบอกถึงเสถียรภาพและผลงานด้านเศรษฐกิจของรัฐบาลอีกด้วย นอกจากนี้ในช่วง
แผนพัฒนาฯที่ 5-6 ผนวกกับแนวนโยบายของรัฐบาลพลเอกเปรมที่เน้นนโยบายอุตสาหกรรมการ
ส่งออก ดัชนีชี้วัดทางด้านการส่งออกก็ยิ่งมีความส าคัญมากขึ้น ซึ่งการผลิตเพื่อส่งออกจ าเป็นต้อง
ค านึงถึงคุณภาพ ความต้องการของตลาดและปริมาณจ านวนมาก ด้วยเงื่อนไขและสัดส่วนสินค้า
เกษตรในการส่งออกนี้เองเป็นส่วนที่ท าให้ภาคเอกชนและรัฐต้องเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างกั น 
เพราะรัฐไม่สามารถกระตุ้นปริมาณการส่งออกได้หากขาดภาคเอกชนในการผลิตและต่อรองกับรัฐได้
เพราะผลงานของภาคเอกชนกระทบต่อดัชนีชี้วัดโดยตรง 

% สินค้าสง่ออก  
(ตามสาขาเศรษฐกิจ) 

พ.ศ.2524-2528 พ.ศ.2529-2533 

เกษตร 44 23.9 

สินค้าพึ่งทรัพยากรธรรมชาติ 9.9 15.5 

สินค้าใช้แรงงานเข้มข้น 15.7 27.8 

สินค้าแปรรูป - 3.0 

สินค้าพึ่งเทคโนโลย ี 7.0 17.9 

รถยนต์  คอมพิวเตอร์  สินค้า
ไฟฟ้า 

4.1 12.3 

อื่นๆ 23.3 11.9 

มูลค่ารวมเฉลี่ยต่อปี(พันล้าน
บาท) 

166 409 

อัตราเพิ่มต่อป(ีร้อยละ) 6.0 25 

สินค้าส่งออกเป็นสัดส่วนของ
GDP 

18.1 25.4 

   ตารางที่ 12 สินค้าส่งออกแยกตามสาขาเศรษฐกิจ พ.ศ.2524-2533  

    ที่มา : (ผาสกุ พงษ์ไพจิตร,2546:198) 
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การส่งออกสินค้าแปรรูป (ลา้นบาท) พ.ศ.2518 พ.ศ.2523 พ.ศ.2528 พ.ศ.2533 
น้ าตาล 7,353 3,357 6,247 17,694 
ไก่แช่แข็ง 7 656 1,408 7,590 
ผลไม้และผักกระป๋อง 388 1,728 5,114 12,394 
อาหารทะเลกระป๋อง 2,267 7,732 2,4762 20,035 
อื่นๆ 2,652 7,220 1,5920 24,354 

ตารางที่ 13 การส่งออกสินค้าแปรรูปทางการเกษตร พ.ศ.2518,2523,2528 และ2533 
ที่มา : (ลินด์ซีย์ ฟาลวีย,์ 2548)  

การให้ความส าคัญกับสินค้าส่งออกและสัดส่วนของสินค้าส่งออกในสาขาเกษตร มูลค่าการ
ส่งออกสินค้าแปรรูปทางการเกษตร ปริมาณสินเชื่อการเกษตรของธนาคารพาณิชย์ และบทบาทของ
ภาคเอกชนในกิจกรรมหลักของระบบเกษตรพันธสัญญา ความคงที่ของผลผลิตต่อไร่ที่ไม่เพิ่มขึ้น
เท่าที่ควร ท าให้ภาครัฐต้องส่งเสริมการปลูกพืชชนิดใหม่แทน รัฐต้องการตลาดเพื่อขายผลผลิตของ
เกษตรกร เป็นปัจจัยเรื่องลักษณะของนโยบายที่มีส่วนส าคัญเป็นอย่างมากที่ท าให้ภาคเอกชนมี
อิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย ยิ่งท าให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลในเชิงเนื้อหาของนโยบายที่รัฐก าหนด
มากขึ้นไปอีกด้วย 

5.3.2 ปัจจัยว่าด้วยเรื่อง “สถานะความไดเ้ปรียบนนเชิงชนชั้นและสถาบันของภาคเอกชน” 

จากที่กล่าวถึงข้างต้นในส่วนของปัจจัยที่หนึ่งในเรื่องลักษณะของนโยบายท าให้ภาคเอกชนมี
บทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายนั้น ในส่วนนี้จะเป็นการกล่าวถึงปัจจัยที่สอง คือ สถานะความ
ได้เปรียบในเชิงชนชั้นและสถาบัน กล่าวคือ ในเชิงชนชั้นของภาคเอกชนที่เข้าร่วมโครงการกับภาครัฐ
หรือยื่นขอเสนอโครงการนั้น โดยสถานะมีความเป็นชนชั้นนายทุน ซึ่งฐานะดังกล่าวท าให้ภาคเอกชนมี
ความสัมพันธ์พิเศษทางนโยบายกับรัฐในระดับหนึ่ง นอกจากนี้นโยบายบางนโยบายที่ก าหนดขึ้นเป็น
การตอบสนองความต้องการของชนชั้นนายทุนโดยรวม ในช่วงการบริหารงานของรัฐบาลพลเอกเปรม 
ติณสูลานนท์นั้นจะเห็นว่า นโยบายด้านการพัฒนาเศรษฐกิจหรือการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและ
การผลิตของประเทศ เป็นนโยบายที่ตอบสนองความต้องการของชนชั้นนายทุนหรือภาคเอกชนโดย
ส่วนรวมอยู่แล้ว การพัฒนาประเทศเป็นประเทศอุตสาหกรรมใหม่และกระตุ้นการลงทุนจาก
ต่างประเทศ เป็นความพยายามยกฐานะทางเศรษฐกิจ เปิดตลาดการส่งออกให้กับประเทศไทย การส่ง
สินค้าออกต่างประเทศส่วนใหญ่จ าเป็นต้องมาจากการผลิตของธุรกิจขนาดใหญ่หรืออุตสาหกรรม
ทั้งสิ้น และด้วยแนวทางในการพัฒนาของแผนพัฒนาฯ ทั้งสองฉบับจะเห็นว่า วัตถุประสงค์ด้าน
เศรษฐกิจค่อนข้างมีความส าคัญ การเติบโตของเศรษฐกิจจึงส่งผลโดยตรงต่อผลประโยชน์โดยรวมของ
ชนชั้นนายทุนในประเทศ นอกจากนี้การที่รัฐมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบและแก้ปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจ 
รวมถึงสร้างการเติบโตทางเศรษฐกิจท าให้รัฐกับเอกชนมีความสัมพันธ์พิเศษต่อกัน ในขณะเดียวกัน
การเติบโตทางเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศรัฐก็ต้องอาศัยความร่วมมือในการด าเนินมาตรการต่างๆ 
จากชนชั้นนายทุน ซึ่งในกรณีของนโยบายเกษตรพันธสัญญานั้น ภาครัฐจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือ
จากภาคเอกชนในการเสนอโครงการ และด้วยบทบาทของภาคเอกชนที่กล่าวไปแล้วในปัจจัยข้างต้น 
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จะเห็นว่า ภาคเอกชนหรือบริษัทผู้ เข้าร่วมโครงการเป็นผู้ครอบครองปัจจัยการผลิตที่ให้กับ      
เกษตรกรด้วย 

หากวิเคราะห์จากตัวแบบนีโอมาร์กซิสต์ในความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายนั้นจะเห็นว่า ใน
การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา สอดคล้องกับรูปแบบที่ 3 กล่าวคือ ชนชั้นนายทุนไม่ได้มี
อ านาจเป็นกลุ่มทุนผูกขาดหรือครอบง ารัฐ จนรัฐไม่มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย เพราะรัฐเองเป็นผู้
ตัดสินใจอนุมัตินโยบาย จัดท าร่างแผนประสานความร่วมมือฯ และเป็นผู้มีบทบาทน าในการก่อตัวของ
วาระนโยบาย ชนชั้นนายทุนหรือภาคเอกชนในกรณีนี้จึงไม่สามารถครอบง ารัฐได้อย่างเต็มที่ ถึงแม้ว่า
ในยุคของรัฐบาลพลเอกเปรมจะปรากฏสัดส่วนของนักธุรกิจในคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรอยู่เป็นจ านวนมาก แต่เป็นไปในลักษณะที่ผู้น าทางการเมืองดึงกลุ่ มนายทุนเข้ามาร่วมเอง 
มากกว่าการที่ชนชั้นนายทุนครอบง ารัฐ รัฐในรูปแบบที่ 3 เป็นรัฐที่มีอ านาจอิสระในการก าหนด
ทางเลือกนโยบายเพื่อแก้ปัญหาและตอบสนองความต้องการของนายทุนอยู่บ้าง เพราะรัฐไม่ได้เป็น
สถาบันที่จัดตั้งโดยฝ่ายทุน  อ านาจทางการเมืองของกลุ่มอ ามาตย์และขุนนางนักวิชาการยังคงมี
อิทธิพลในการก าหนดนโยบายอยู่ด้วย อีกทั้งยังมีหน้าที่เอกเทศในการปกครองรัฐโดยตรง ประกอบกับ
อ านาจที่มาจากโครงสร้างพื้นฐานของรัฐตามที่กล่าวแล้วข้างต้น แต่ด้วยเหตุผลที่รัฐเองก าหนด
โครงสร้างทางเศรษฐกิจที่ส่งเสริมการผลิตแบบทุนนิยม และการที่สังคมที่ถูกครอบง าโดยระบบการ
ผลิตแบบทุนนิยมด้วยแล้ว ท าให้คนส่วนใหญ่หรือประชาชนโดยทั่วไปจ าเป็นต้องพึ่งพิงระบบทุนนิยม 
การพัฒนาอุตสาหกรรมการเกษตรตามนโยบายการเกษตรที่รัฐวางกรอบไว้ ท าให้วิถีการผลิตทาง
การเกษตรผูกเข้ากับตลาดและระบบทุนนิยมมากขึ้นอีก รัฐจึงจ าเป็นต้องท าหน้าที่ เป็นตัวแทน
ผลประโยชน์ส่วนรวมและปกครองสังคม รัฐจ าเป็นต้องแก้ปัญหาหรือส่งเสริมระบบทุนนิยมโดย
ส่วนรวมเพื่อช่วยให้กระบวนการของทุนสามารถด ารงสืบต่อไปในสังคมได้ และเพื่อเป็นการพัฒนา
อุตสาหกรรมของประเทศ ซึ่งการก าหนดนโยบายในลักษณะนี้เป็นประโยชน์โดยตรงแก่ชนชั้นนายทุน 
แต่ในทางอ้อมแนวนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจนี้ก็เป็นประโยชน์โดยรวมต่อสังคมด้วยซึ่งจะเห็นได้
จาก นโยบายกระตุ้นการส่งออกท าให้ในช่วงการใช้แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 การส่งออกของประเทศมี
แนวโน้มดีขึ้น ซึ่งการด าเนินนโยบายในลักษณะนี้เป็นหน้าที่ที่คนกลุ่มอื่นๆหรือชนชั้นนายทุนไม่
สามารถด าเนินการเองได้ นอกจากนี้ด้วยการเปิดโอกาสให้กลุ่มชนชั้นนายทุนในประเทศมีบทบาทมาก
ขึ้นในการสร้างความร่วมมือกับรัฐบาล และความจริงจังในการด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจ ผ่านการ
จัดตั้งคณะกรรมการ กรอ. และ คณะรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจที่น าเอารัฐมนตรีจากกระทรวงใหญ่ๆเข้า
มาร่วมมือกันตัดสินใจในนโยบายเศรษฐกิจ ท าให้รัฐบาลมีความชอบธรรมในการพัฒนาระบบทุนนิยม  

การใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายของชนชั้นนายทุนจึงเกิดขึ้นผ่านคณะกรรมการ กรอ. 
และ ในการประชุมครั้งที่ 1 เมื่อปี พ.ศ.2524 ในลักษณะของการแสดงเจตนารมณ์เข้าร่วมมือกับ
ภาครัฐในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค และในการยื่นเสนอโครงการซึ่งภาคเอกชนหรือชนชั้น
นายทุนเป็นผู้เขียนโครงการรวมถึงก าหนดเงื่อนไขต่างๆเบื้องต้นแล้วด้วย นอกจากนี้แผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาค คณะกรรมการ กรอ.ก็เกิดขึ้นจากความพยายามแก้ปัญหาให้กับระบบทุนนิยม จาก
วิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในช่วงแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 ท าให้ราคาผลผลิตตกต่ า รัฐจึงมีความจ าเป็นต้อง
ปรับโครงสร้างการผลิตมาเป็นการผลิตเพื่อขาย อีกทั้งเกษตรกรผู้ได้รับผลกระทบจากสภาวะวิกฤติที่
เกิดขึ้นมีจ านวนกว่าร้อยละ 70 ของประเทศรวมถึงฐานะของสินค้าเกษตรกรรมในช่วงเวลานั้นเป็น
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สินค้าส่งออกส าคัญของประเทศ ภาคเอกชนหรือชนชั้นนายทุนจึงเปรียบเสมือนสังคมทุนนิยมหรือ
ระบบทุนนิยม  ในขณะเดียวกันการเปิดโอกาสให้ตัวแทนของชนชั้นนายทุนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ก าหนดนโยบาย จึงเป็นช่องทางที่ชนชั้นนายทุนได้แสดงแนวคิดและมีแนวโน้มในการแสดงความ
ต้องการของชนชั้นนายทุนต่อผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบายได้โดยตรง ประกอบกับรัฐในสมัยนั้นให้
ความส าคัญกับมิติการพัฒนาภาคเศรษฐกิจและส่งเสริมทุนนิยมอยู่แล้ว ผลประโยชน์ที่เกิดจากสังคม
ทุนนิยมจึงเกิดขึ้นกับชนชั้นนายทุน และหากรัฐท าให้เกษตรกรหรือประชาชนต้องพึ่งพิงสังคมทุนนิยม
มากเท่าใด แนวนโยบายการพัฒนาในลักษณะนี้ก็เพิ่มความได้เปรียบและผลประโยชน์ระยะยาวให้กับ
ชนชั้นนายทุนด้วย การผูกขาดให้เกษตรกรผลิตสินค้าการเกษตรที่เข้าร่วมโครงการฯในแผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาค จึงเท่ากับเป็นการท าให้เกษตรกรต้องพึ่งพิงสังคมทุนนิยม (ชนชั้นนายทุน) 
ผลข้างเคียงเท่ากับว่ารัฐอนุญาตให้ชนชั้นนายทุนเป็นนายจ้างเกษตรกรอย่างถูกกฎหมายหรือรัฐ
อนุญาตด้วย ถึงแม้ว่าเป้าหมายของการผลิตในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯต้องการที่กระตุ้นการ
ส่งออกภาคเกษตร ให้เกษตรกรมีรายได้คงที่จากการผลิต และสร้างงานในภาคชนบทก็ตาม จึงปฏิเสธ
ไม่ได้ว่า ภาคเอกชนในฐานะชนชั้นนายทุนก็ได้รับผลประโยชน์ทางอ้อมจากการเร่งพัฒนาภาค
เศรษฐกิจของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ดังนั้น ภาคเอกชนจึงมีความได้เปรียบในเชิงชนชั้นใน
ฐานะชนชั้นนายทุนต่อการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา ความพยายามของรัฐในการแก้ปัญหา
และส่งเสริมสังคมทุนนิยมนั้นเห็นได้จากดัชนีผลิตภัณฑ์ที่เพิ่มขึ้นเกือบสามเท่าตัวเมื่อเทียบกับดัชนี
ผลิตภัณฑ์ทางการเกษตรที่มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นเพียงเล็กน้อยเท่าน้ัน ดังตาราง  

ดัชนี (%)  พ.ศ.
2523 

พ.ศ.
2524 

พ.ศ.
2525 

พ.ศ.
2526 

พ.ศ.
2527 

พ.ศ.
2528 

พ.ศ.
2529 

พ.ศ.
2530 

ดัชนี
ผลิตภัณฑ ์

ทาง
การเกษตร 

354.40 377.90 363.64 430.39 406.20 393.91 419.29 459.74 

ดัชนี
ผลิตภัณฑ ์
โรงงาน

อุตสาหกรรม 

446.92 541.22 563.25 620.69 696.40 716.86 814.50 943.80 

ตารางที่ 14 เปรียบเทียบดัชนีผลิตภัณฑ์การเกษตรและโรงงานอุตสาหกรรม พ.ศ.2523-2530  
ที่มา : (สศก.,2530:2) 

จากการเพิ่มขึ้นและความแตกต่างของดัชนีผลิตภัณฑ์ข้างต้นชี้ว่า ในช่วง 8 ปี การผลิตมีทิศ
ทางการขยายตัวในส่วนของระบบอุตสาหกรรมมากขึ้น ซึ่งการส่งเสริมระบบอุตสาหกรรมเป็นการ
พัฒนาสังคมเข้าสู่สังคมทุนนิยม แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ เป็นอีกแนวทางหนึ่งที่รัฐใช้เพื่อ
ปรับโครงสร้างจากการผลิตทางการเกษตรแบบดั้งเดิมไม่ผ่านการแปรรูปทางการเกษตรเข้าสู่ระบบ
แปรรูปสินค้าเกษตรในระบบอุตสาหกรรม นอกจากนี้ผลผลิตอย่างป่านรามี และกุ้งทะเล นับเป็น
ผลผลิตทางการเกษตรที่น าไปสู่การแปรรูปในระบบอุตสาหกรรม ในปี พ.ศ.2530 เสื้อผ้าส าเร็จรูป      
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มีมูลค่าการส่งออกถึง 20,464 ล้านบาท กุ้งแช่แข็ง มีมูลค่าการส่งออกถึง 4,391 ล้านบาท (ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ 2530d)  

นอกเหนือจากความได้เปรียบในเชิงชนชั้นที่กล่าวถึงข้างต้นแล้ว ในนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาอีกปัจจัยหนึ่งที่ท าให้ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทในการก าหนดนโยบายก็คือ ปัจจัยใน
เชิงสถาบันอันเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อรัฐมากกว่าบทบาทของรัฐเอง ทั้งในแง่ของอิทธิพลและ
ความสัมพันธ์ของบรรษัทขนาดใหญ่ที่มีต่อรัฐ และอ านาจของนักธุรกิจในสังคมทุนนิยมประชาธิปไตย 
จากกรอบการวิเคราะห์ในแง่เศรษฐกิจการเมืองนั้นลักษณะเชิงสถาบันของบรรษัทขนาดใหญ่และนัก
ธุรกิจในระบบตลาด เป็นส่วนที่ท าให้ภาคเอกชนเกิดความได้เปรียบการเกิดขึ้นของบรรษัทขนาดใหญ่
ท าให้มีอ านาจผูกขาดทั้งในด้านเศรษฐกิจและการเมือง จากการพัฒนาด้านเทคโนโลยีและการจัด
องค์การในภาคอุตสาหกรรม การผลิตโดยใช้เทคโนโลยีระดับสูงท าให้บรรษัทต้องมีความจ าเป็นในการ
วางแผนการผลิตและมีการจัดระเบียบในการท างานอย่างมีแบบแผน ระบบสังคมทุนนิยมจึงแบ่ง
ออกเป็น 2 ระบบ คือ ระบบตลาดและระบบการวางแผน ระบบตลาดเป็นระบบการผลิตขนาดเล็ก 
การผลิตไม่มีมาตรฐานแน่นอน และอยู่อย่างกระจัดกระจาย ขาดการสะสมทุนท าให้ต้องพึ่งพิงทุนจาก
ภายนอก เมื่อเทียบกับบรรษัทขนาดใหญ่ จึงไร้อ านาจและอิทธิพลในแทบทุกด้านทั้งอิทธิพลต่อลูกค้า 
หรืออิทธิพลต่อรัฐ ซึ่งเกษตรกรก็ถือเป็นการผลิตระบบตลาด การผลิตภาคเกษตรของประเทศไทย 
ก่อนการปรับโครงสร้างการผลิตภาคเกษตรมีลักษณะการผลิตในระบบตลาดท าให้เกษตรกรขาด
อ านาจต่อรองในการขายผลผลิตและอ านาจต่อรัฐ ซึ่งแตกต่างจากระบบการวางแผน คือ ระบบการ
ผลิตของบรรษัท (corporation) บรรษัทจ าเป็นต้องมีการท างานโดยอาศัยการวางแผนในทุกด้าน ทั้ง
ด้านทุน บุคลากร วัตถุดิบ การผลิตหรือการตลาด บรรษัทขนาดใหญ่ จึงปลอดจากปัญหาความผัน
ผวนของกลไกตลาด ด้วยการวางแผนและการจัดองค์การอย่างซับซ้อน การควบคุมเทคโนโลยีระดับสูง
และการมีทุนจ านวนมาก ท าให้บรรษัทมีอ านาจในการควบคุมสังคมสูงมาก สามารถควบคุมราคา
สินค้าและต้นทุนในการผลิต เพราะผูกขาดการผลิตและการซื้อปัจจัยในการผลิตสินค้าส่วนใหญ่ ดังนั้น 
ความพยายามในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการผลิตในภาคเกษตรเข้าสู่ระบบอุตสาหกรรมการเกษตร
ก็เท่ากับว่าเป็นการเปลี่ยนจากระบบตลาดแต่เดิมให้เป็นระบบวางแผน นอกจากนี้ด้วยลักษณะ
นโยบายและระบบการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญาที่ใช้ในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเป็นความ
พยายามในการใช้ระบบการผลิตแบบบรรษัทให้เกษตรวางแผนการผลิตอย่างครบวงจร ให้สามารถ
ควบคุมราคาผลผลิตและต้นทุนในการผลิตได้ แต่ทว่าไม่ได้เป็นการท าให้เกษตรกรเป็นเจ้าของบรรษัท 
แต่เป็นการใช้ระบบวางแผนของบรรษัทซึ่งภาครัฐมองว่าจะสามารถอิทธิพลเหนือกลไกตลาดใน
ผลผลิตทางการเกษตรได้นั้น กลับเป็นการส่งเสริมให้ระบบการวางแผนหรือระบบบรรษัทมีความ
เข้มแข็งมากขึ้น ซึ่งสิ่งนี้เองเป็นเป้าหมายตั้งต้นของรัฐอยู่แล้ว ความได้เปรียบในเชิงระบบการวางแผน
ของบรรษัทเป็นสิ่งที่รัฐให้ความสนใจและน ามาเป็นแกนหลักในนโยบายเกษตรพันธสัญญาด้วย จาก
การสัมภาษณ์ตัวแทนบริษัทเจริญโภคภัณฑ์โปรดิ๊วส์ ณ อาคารพืชไร่ ส านักงานซีพีตรอกจันทน์ ได้ชี้ว่า 
ข้อได้เปรียบที่ภาคเอกชนมีก็คือ เทคโนโลยีสมัยใหม่และระบบบริหารจัดการในการผลิตภาคเกษตร 
รวมถึงความสามารถในการหาปัจจัยการผลิตและด าเนินธุรกิจอย่างครบวงจรท าให้ภาคเอกชน
สามารถสนับสนุนภาครัฐและเกษตรกรได้ (มนตรี คงตระกูลเทียน, สัมภาษณ,์ 12 ตุลาคม 2558) 
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 นอกจากนี้รัฐเองมีเจตนารมณ์เพื่อให้ภาคเอกชนถ่ายทอดเทคโนโลยีและระบบการผลิตที่มี
ประสิทธิภาพให้กับเกษตรกรด้วย สิ่งนี้ท าให้ภาคเอกชนในฐานะบรรษัทมีอ านาจเพิ่มขึ้นทั้งในเชิง
การเมืองและเชิงเศรษฐกิจ หากรัฐอยู่ในสังคมทุนนิยมที่มีสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจเต็มไปด้วย
บรรษัทขนาดใหญ่ที่มีระบบการวางแผนหรือ ระบบอุตสาหกรรม (industrial system) รัฐจะมีความ
เกี่ยวข้องกับระบบดังกล่าวอย่างเห็นได้ชัด บรรษัทจะเป็นเหมือนองค์ประกอบหนึ่งของรัฐ และในเรื่อง
บางเรื่องรัฐก็เป็นเครื่องมือของระบบอุตสาหกรรม การท าให้โครงสร้างการผลิตภาคเกษตรเชื่อมโยง
กับระบบอุตสาหกรรม นี่เองยิ่งเป็นการส่งเสริมให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและภาคเอกชนหรือบรรษัท
ในกรณีนี้มีความแน่นแฟ้นมากขึ้น การสร้างความร่วมมืออย่างเป็นทางการผ่านคณะกรรมการ กรอ. 
ในรัฐบาลพลเอกเปรม การประชุมในครั้งที่ 1 และในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการ
เกษตร เป็นการย้ าชัดถึงวิถีความสัมพันธ์ของรัฐกับบรรษัทขนาดใหญ่ว่าความสัมพันธ์ในลักษณะถ้อยที
ถ้อยอาศัยซึ่งกันและกัน เพราะทั้งรัฐและบรรษัทก็มีเป้าหมายร่วมกัน กล่าวคือ รัฐจะทุ่มเทความสนใจ
ไปในด้านเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจนี้เองก็น าไปสู่ความก้าวหน้า 
และความมั่นคั่งของบรรษัท การให้ความสนใจในเสถียรภาพเศรษฐกิจในช่วงการบริหารงานของ
รัฐบาลพลเอกเปรมและการสนับสนุนของกลุ่มขุนนางนักวิชาการก็เป็นไปในลักษณะข้างต้นซึ่งส่งผล
โดยตรงต่อการเติบโตของบรรษัทในกลุ่มธุรกิจไทยด้วย  

ดังนั้น จากการวิเคราะห์ข้างต้นจะเห็นว่า ปัจจัยความได้เปรียบของบรรษัทขนาดใหญ่ซึ่งเป็น
ความได้เปรียบเชิงสถาบันนั้นท าให้ภาคเอกชนบทบาทและมีอิทธิพลในการก าหนดนโยบายเกษตร
พันธสัญญาด้วย นอกจากนี้โครงสร้างทางเทคนิคของบรรษัทก็คือผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านขององค์กรก็
เป็นความพร้อมที่บรรษัทสามารถเป็นผู้บริหารจัดการโครงการได้อย่างมีประสิทธิภาพซึ่งก็เป็นความ
ได้เปรียบอีกอย่างหนึ่งด้วย  

บรรษัทหรือภาคเอกชนจึงมีบทบาทโดยตรงในการสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ด้วย
บทบาทเชิงสถาบันนี้เองท าให้รัฐบาลจ าเป็นต้องให้ภาคเอกชนเข้ามาก าหนดนโยบายเศรษฐกิจเพราะ
ก่อนช่วงเวลาที่รัฐบาลพลเอกเปรมจะเข้าสู่การบริหารประเทศ ประเทศไทยเผชิญกับความกดดันจาก
สภาวะวิกฤติเศรษฐกิจทั้งการเพิ่มของหนี้สินภายนอกและการขาดดุลในภาครัฐในช่วงปี พ.ศ.2521-
2523 ดังตาราง 

 สภาวะเศรษฐกิจต่อปี 2521 2522 2523 
อัตราหนี้สินภายนอก 

(ร้อยละ) 
39.6 47.4 47.3 

การขาดดุลภาครัฐ 
(ร้อยละของGDP) 

-5.4 -5.1 -8.0 

     ตารางที่ 15 อัตราหนี้สินภายนอกและการขาดดุลภาครัฐ ปี พ.ศ.2521-2523 
     ที่มา : (เอนก เหล่าธรรมทัศน,์ 2539)  

จากตารางข้างต้นพบว่าอัตราหนี้สินเพิ่มขึ้นเกือบร้อยละ 50 รวมถึงเผชิญกับภาวะขาดดุล
ภาครัฐถึงกว่าร้อยละ 8 ของ GDP ซึ่งแสดงถึงความอ่อนแอทางเศรษฐกิจเป็นอย่างมากในช่วงที่ผ่าน
มารัฐจึงมีความจ าเป็นต้องส่งเสริมบทบาทของภาคเอกชนอย่างจริงจังและต้องการความร่วมมือจาก
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ภาคเอกชนเป็นอย่างมากในการฟื้นฟูและสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ ภาคเอกชนจึงมี
อ านาจต่อรองในเชิงสถาบันกับรัฐเพ่ิมขึ้นอีกทางหนึ่ง 

นอกจากความได้เปรียบในฐานะบรรษัทขนาดใหญ่ ภาคเอกชนยังมีความได้เปรียบในเชิง
สถาบันอีกแง่หนึ่งในฐานะนักธุรกิจของสังคมประชาธิปไตยทุนนิยม ซึ่งนักธุรกิจมีฐานะของอภิสิทธิ์ชน 
นักธุรกิจมักจะมีอิทธิพลครอบง านโยบายของรัฐบาล และมีอ านาจต่อรองในประเด็นต่างๆสูงกว่า
รัฐบาล สาเหตุหลักที่ท าให้นักธุรกิจมีอ านาจครอบง ารัฐบาลได้ ก็คือ ตัวสถานะของนักธุรกิจเองซึ่งอยู่
ในต าแหน่งที่มีอภิสิทธิ์ (privileged position) เพราะในเชิงสถาบันแล้ว หน้าที่ของบรรดานักธุรกิจ
และบรรษัทขนาดใหญ่มีหน้าที่ส่วนรวมอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐบาล เช่น การมีงานท าของ
ประชาชน เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ความเจริญเติบโตของรายได้ประชาชน  เป็นต้น  ดังตาราง 

ดัชนีชี้วัด พ.ศ.2525 พ.ศ.2526 พ.ศ.2527 พ.ศ.2528 พ.ศ.2529 พ.ศ.2530 
ผลิตภัณฑ ์

ภายในประเทศ 
(GDP,ล้านบาท) 

820,002 910,054 973,412 1,014,399 1,094,679 1,234,030 

รายได้ส่วน
บุคคลสุทธิต่อ

คน (บาท) 
13,090 14,059 14,568 14,752 15,460 16,874 

จ านวนการ
ว่างงาน (คน) 

316,400 665,000 744,800 962,200 968,800 1,721,600 

อัตราการ
ว่างงาน 

1.23 2.57 2.78 3.59 3.50 5.86 

ตารางที่ 16 ดชันีช้ีวัดสภาวะทางเศรษฐกิจ พ.ศ.2525-2530  
ที่มา : (สศช.,2530a:93,103,114) 

จากตาราง จะพบว่า ดัชนีชี้วัดสภาวะเศรษฐกิจเป็นความรับผิดชอบโดยตรงของรัฐบาล 
เพราะการเพิ่มขึ้นของผลิตภัณฑ์ภายในประเทศส่งผลให้รายได้ส่วนบุคคลสุทธิของประชาชนสูงตามไป
ด้วย ในทางกลับกัน   การเพิ่มขึ้นของ GDP และรายได้ในช่วงเวลานั้นไม่ได้ท าให้จ านวนและอัตราการ
ว่างงานลดลงแต่อย่างใด การเพิ่มขึ้นของอัตราการว่างงานในทิศทางที่สวนทางกับ GDP ชี้ว่าการ
ขยายตัวของเศรษฐกิจไม่ได้ท าให้เกิดการกระจายการเติบโตอย่างทั่วถึง หากรัฐต้องการลดอัตราการ
ว่าง รัฐจ าเป็นต้องร่วมมือกับบรรดานักธุรกิจต่างๆเพื่อให้ภาคเอกชนจ้างงานเพิ่มขึ้น เพราะการ
ว่างงานของประชาชนส่วนหนึ่งเกิดจากเสถียรภาพอันอ่อนแอของภาคธุรกิจจึงไม่สามารถจ้างงาน
เพิ่มขึ้นตามการเติบโตของ GDP ได้ ซึ่งโดยปกติการจ้างงานในภาคเอกชนมีสัดส่วนที่สูงกว่ารัฐ รัฐกับ
เอกชนจึงมีหน้าที่ร่วมกันในส่วนของการจ้างงานในภาพรวมของประเทศอย่างชัดเจน  

ความส าเร็จในการท าหน้าที่ของรัฐบาลจึงล้วนอยู่ใต้การควบคุมของธุรกิจเอกชนและรัฐก็ไม่
สามารถท าอะไรได้มากเพราะบรรษัททั้งหลายเป็นผู้ตัดสินใจก าหนดแนวทางในประเด็นต่างๆ ที่มี
ผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของคนในสังคม ซึ่งการตัดสินใจของภาคเอกชนก็ส่งผลต่อผลงานทางด้าน
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เศรษฐกิจ (economic performances) ของรัฐบาลด้วย ผลงานนี้มีผลโดยตรงต่อความชอบธรรม
และเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล ภาคเอกชนในมุมมองของรัฐบาล นักธุรกิจจึงเป็นบุคคลที่มี
ความส าคัญและควรมีอภิสิทธิ์ในการติดต่อกับรัฐเหนือบุคคลหรือสถาบันอื่นๆ อีกทั้งนักธุรกิจใหญ่ก็
ได้รับเชิญให้เข้าร่วมเป็นกรรมการในหน่วยงานบางอย่างของรัฐ ที่มีส่วนร่วมในการพิจารณาก าหนด
นโยบายต่างๆของรัฐ และได้รับการแต่งตั้งให้นักธุรกิจด ารงต าแหน่งอยู่ในหน่วยงานบางอย่างของรัฐ
ทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ  รัฐกับนักธุรกิจจึงเป็นเหมือนผู้น าสังคมร่วมกัน ซึ่งบทบาท
ของนักธุรกิจเป็นอภิสิทธิ์ที่รัฐมอบให้แก่นักธุรกิจโดยเฉพาะเท่านั้น อ านาจภายใต้ฐานะอภิสิทธิ์ของนัก
ธุรกิจใหญ่ ได้สร้างผลกระทบให้แก่ สังคมประชาธิปไตย กล่าวคือ สังคมไม่สามารถควบคุมนักธุรกิจได้
อย่างจริงจังในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนควบคุมได้เฉพาะรัฐบาลและเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยอาศัย
กระบวนการประชาธิปไตย แต่นักธุรกิจอยู่นอกเหนือการควบคุมของกลไกทางการเมืองดังกล่าว
นอกจากนี้นักธุรกิจมีข้อได้เปรียบเหนือกลุ่มอื่นๆ อยู่ 3 ประการ คือ มีแหล่งเงินทุน มีการจัดองค์การ
ในการท างาน และ ความสามารถในการเข้าถึงตัวรัฐบาลได้เป็นกรณีพิเศษ ซึ่งเป็นข้อได้เปรียบที่เสริม
ฐานอ านาจในการต่อรองให้กับภาคเอกชนในการก าหนดนโยบาย 

 เมื่อนักธุรกิจมีต าแหน่งที่มีอภิสิทธิ์โดยสถานะ หน้าที่และการตัดสินใจของนักธุรกิจมีผลต่อ
ผลงานทางเศรษฐกิจของรัฐบาล ท าให้รัฐ เปิดโอกาสให้นักธุรกิจได้เข้าร่วมในต าแหน่งและ
คณะกรรมการส าคัญๆของรัฐ อีกทั้งยังให้ช่องทางในการติดต่อกับรัฐเหนือกลุ่มอื่นๆในสังคม ซึ่งใน
ประเด็นการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญานั้น จะเห็นได้ว่า การร่วมมือระหว่างรัฐและภาคเอกชน 
ซึ่งภาคเอกชนเองก็ด ารงตนในสถานะนักธุรกิจด้วย ภาคเอกชนจึงมีความได้เปรียบในฐานะนักธุรกิจอีก
ทางหนึ่งเพราะนักธุรกิจที่เข้าร่วมโครงการฯจะต้องเป็นนักธุรกิจที่มีบริษัทใหญ่พอหรือมีบทบาทมาก
พอตามบทบาที่ก าหนดในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคไม่ใช่กลุ่มนักธุรกิจรายย่อยจากรายได้และ
ผลประกอบการของบริษัท ประกอบกับรายได้ของเกษตรกรที่รัฐวางเป้าหมายไว้นั้นก็กลายเป็นความ
รับผิดชอบของนักธุรกิจด้วย สิ่งนี้ก็ยิ่งท าให้การตัดสินใจเข้าร่วมและด าเนินโครงการของภาคเอกชนมี       
ผลโดยตรงต่อความส าเร็จและล้มเหลวของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคซึ่งแผนดังกล่าวก็เป็นการ
สะท้อนผลงานด้านเศรษฐกิจของรัฐบาล การพิจารณาและขอความร่วมมือรวมถึงข้อคิดเห็นต่างๆใน
การประชุม ครั้งที่ 1 และในคณะกรรมการ กรอ. จึงเป็นการให้อภิสิทธิ์กับภาคเอกชนมากกว่าตัวแสดง
อื่นๆในแผนประสานความร่วมมือ ภาคเอกชนเองก็ครอบคลุมทั้งบริษัทธุรกิจการเกษตรและธนาคาร
พาณิชย์ด้วย การเชิญหรือดึงตัวแทนนักธุรกิจใหญ่ในประเทศเข้าร่วมคณะกรรมการ กรอ. นั้นก็เป็น
สถานะอภิสิทธิ์อีกอย่างหนึ่ง การเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้าถึงรัฐบาลได้มากกว่ากลุ่มคนอื่นๆ ทั้งใน
ช่องทางที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการของบริษัทที่เข้าร่วมโครงการบางบริษัทซึ่งได้รับการติดต่อ
ชักชวนโดยตรงจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ก็เป็นอีกหนึ่งอภิสิทธิ์ที่รัฐให้กับภาคเอกชนด้วย  
นอกเหนือจาการเข้าถึงตัวรัฐบาลและผู้มีอ านาจก าหนดนโยบายอย่างรัฐบาลเป็นการพิเศษแล้วนั้น นัก
ธุรกิจยังเป็นแหล่งของเงินทุนจ านวน หรือมีทรัพยากรและปัจจัยการผลิตพร้อมในการลงทุนของ
โครงการร่วมครั้งนี้ด้วย และด้วยการท างานที่มีการจัดการองค์การอยู่แล้ว ก็ยิ่งเป็นการเพิ่มน้ าหนักใน
นักธุรกิจมากขึ้น ในการบริหารจัดการโครงการ ส่งเสริมการผลิตอย่างเป็นระบบของเกษตรกร 
เชื่อมโยงด้านการตลาดและเทคโนโลยีและมีความเช่ียวชาญในธุรกิจการเกษตร  
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บริษัทที่ร่วมโครงการฯในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคทั้งหมด 15 บริษัท หลังจาก
ระยะเวลา 28 ปี ที่ผ่านมา มีบริษัทที่ยังด าเนินการอยู่ 6 บริษัท คือ บริษัท ธานียามาสยาม จ ากัด 
บริษัท มาบุญครอง ศิริชัยมะม่วงหิมพานต์ จ ากัด บริษัท สยามน้ ามันละหุ่ง จ ากัด บริษัท แปซิฟิค 
เมล็ดพันธุ์ จ ากัด บริษัท ฟินิคซ พัลพ แอนด์ เพเพอร์ จ ากัด และ บริษัท บุญรอดบริวเวอรี่ จ ากัด 
บริษัททั้งหมดไม่ได้จดทะเบียนบริษัทในตลาดหลักทรัพย์ ยกเว้นบริษัท บริษัท ฟินิคซ พัลพ แอนด์ เพ
เพอร์ จ ากัด ซึ่งเพิ่งขอเพิกถอนโดยสมัครใจ ในวันที่ 7 ม.ค.2548 (ตลาดหลักทรัพย์,2548:ออนไลน์) 
บริษัท กรุงเทพโปรดิ๊วส์ จ ากัดและ บริษัท เจริญโภคภัณฑ์อุตสาหกรรม จ ากัด เป็นโรงงานผลิตอาหาร
สัตว์ในบริษัทเครือเจริญโภคภัณฑ์  

บริษัท โรงสีข้าวเชียงใหม่ไชยวิวัฒน์ จ ากัด เป็นบริษัทที่อยู่ในการดูแลของอดีตประธาน
หอการค้าจังหวัดเชียงใหม่ นายวิบูลย์ โตวิวัฒน์  บริษัทได้ด าเนินธุรกิจโรงสีข้าวและกิจการค้าพืชผัก
มานานกว่า 30 ปี ในกลุ่มเชียงใหม่ไชยวิวัฒน์ประกอบไปด้วย บริษัทไชยวิวัฒน์อุตสาหกรรมอาหาร 
จ ากัด และบริษัทโรงสีข้าวเชียงใหม่ไชยวิวัฒน์  ในช่วงปี พ.ศ.2530 กลุ่มไชยวิวัฒน์ ได้มีโครงการผลิต
ข้าวบาสมาติ (ข้าวหอม อินเดีย) โดยระบบคอนแทรคฟาร์มมิ่ง มีฐานการผลิตในพื้นที่จังหวัดเชียงราย 
และพะเยา (นิตยสารผู้จัดการ, 2543) บริษัทดังกล่าวจึงเชื่อมโยงโดยตรงกับสมาคมการค้าในกลุ่ม
หอการค้าประจ าจังหวัด ซึ่งสมาคมฯก็เป็นหนึ่งในคณะกรรมการ กรอ.ด้วย บริษัทที่เขาร่วมโครงการนี้
ถือว่ามีช่องทางพิเศษในฐานะอภิสิทธิชนตามที่กล่าวข้างต้น  นอกจากบริษัทโรงสีข้าวเชียงใหม่ไชย
วิวัฒน์ บริษัท มาบุญครองศิริชัยมะม่วงหิมพานต์ จ ากัดเป็นอีกหนึ่งบริษัทที่มีช่องทางพิเศษในด้าน
ความใกล้ชิดกับกลุ่มทหาร ส านักข่าวอิศราตรวจสอบพบว่า นอกจากคนในครอบครัว บูลกุลของนาย
ศิริชัย บูลกุลเจ้าของบริษัท มาบุญครอง จ ากัด และบริษัทในเครือมาบุญครองแล้ว อีกนายทหารใหญ่ 
เช่น พล.อ.สุจินดา คราประยูร และ พล.อ.ชัยณรงค์ หนุนภักดี  เป็นกรรมการในเครือมาบุญครองกว่า 
17 แห่งซึ่งหนึ่งในนั้นคือ บริษัท มาบุญครองศิริชัยมะม่วงหิมพานต์ จ ากัด (ส านักข่าวอิศรา, 2555) 
ด้วยสถานะดังกล่าวจะเห็นว่าทั้งสองบริษัทมีช่องทางพิเศษในการเพิ่มอ านาจต่อรองในการก าหนด
นโยบายด้วย  
  อีกบริษัทหนึ่งที่มีความส าคัญกับการปลูกหน่อไม้ฝรั่งส่งออกคือบริษัท ธานียามาสยาม จ ากัด 
ก่อนหน้านี้ในปี 2529 บริษัทมีข้อเสนอที่จะส่งออกหน่อไม้สดไปประเทศญี่ปุ่น ผ่านทางกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ซึ่งกระทรวงได้มอบหมายให้กรมส่งเสริมการเกษตรด าเนินการ ต่อมาหน่อไม้ฝรั่งก็
ได้เข้าร่วมในโครงการฯ ของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค และถูกก าหนดเป็นสินค้าเกษตรเพื่อการ
ส่งออก ในส่วนของแผนประสานความร่วมมือฯด้วย บริษัทเป็นภาคเอกชนเพียงรายเดียวที่มีบทบาท
ในการส่งออกหน่อไม้ฝรั่งในช่วงเวลานั้นที่มีการด าเนินงานร่วมกับกรมส่งเสริมการเกษตรโดยตรง อีก
ทั้งกรมส่งเสริมการเกษตรยังสนับสนุนบริษัทบริษัท ธานียามาสยาม จ ากัด  นายอรรถ อินทลักษณ์ 
อดีตอธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตรเปิดเผย ว่า “การส่งเสริมการปลูกหน่อไม้ฝรั่งเริ่มอย่างจริงจังในปี 
2530 โดยกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้มอบหมายให้กรมส่งเสริมการเกษตรรับผิดชอบและศึกษา
ความเป็นไปได้ในการส่งเสริมการปลูกหน่อไม้ฝรั่ง รวมทั้งพิจารณาหาพื้นที่ที่เหมาะสมในการ
ด าเนินการ ซึ่งกรมส่งเสริมการเกษตร ได้เริ่มด าเนินงานโครงการส่งเสริมการผลิตหน่อไม้ฝรั่งใน
รูปแบบครบวงจร โดยมีบริษัท ธานียามา สยาม จ ากัด เป็นผู้รับซื้อและท าสัญญาซื้อขายกับกลุ่ม
เกษตรกรและประกันราคารับซื้อตั้งแต่ต้นจนถึงปัจจุบัน ทั้งนี้ ในปัจจุบันผู้ส่งออกมีความต้องการ
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หน่อไม้ฝรั่งหน่อเขียวสดเพิ่มขึ้น เป็นพืชผักที่มีศักยภาพในการส่งออก มีแนวโน้มในการส่งออกที่ดี  
ผลตอบแทนสูง จนท าให้ผลผลิตที่ได้ไม่เพียงพอกับความต้องการ จึงต้องเร่งรัดในการเพิ่มปริมาณ
ผลผลิตและการปรับปรุงคุณภาพของผลผลิตให้ได้มาตรฐาน และมีผลผลิตที่สม่ าเสมอโดยปฏิบัติตาม 
GAPรวมถึง หาเทคโนโลยีและวิธีการในการลดต้นทุนการผลิต เพื่อให้สามารถแข่งขันกับประเทศคู่แข่ง
อื่นได้ ส าหรับสถานการณ์การผลิตของประเทศไทยในปัจจุบัน แหล่งผลิตหน่อไม้ฝรั่งที่ส าคัญอยู่ใน
ภาคตะวันตก มีพื้นที่ปลูกรวม 11,000 ไร่ เกษตรกรประมาณ 5,000 ราย เป็นการผลิตหน่อไม้ฝรั่ง
ชนิดหน่อเขียว กระจายใน 4 จังหวัด ได้แก่ นครปฐม กาญจนบุรี ราชบุรีและสุพรรณบุรี  โดยล่าสุด
กรมส่งเสริมการเกษตรได้จัดให้กลุ่มเกษตรกรรวม 19 กลุ่มใน 3 จังหวัด ยกเว้นสุพรรณบุรีได้มีการลง
นามสัญญาซื้อขายหน่อไม้ฝรั่งในปี 2553/2554 ขึ้น กับ บริษัท ธานียามา สยาม จ ากัด ซึ่งคาดว่าจะ
เป็นการสร้างความเชื่อมั่น และแรงผลักดันให้เกษตรกรมั่นใจในอาชีพและสินค้าเกษตรไทยสามารถ
แข่งขันในตลาดโลกได้อย่างไร้ขีดจ ากัด รวมถึงรูปแบบการท าสัญญาข้อตกลงล่วงหน้า  (Contract 
Farming) ในครั้งนี้จะน าไปสู่การขยายการด าเนินการในพืชชนิดอื่นที่มีแนวโน้มการตลาดที่ดีใน
อนาคต”(ส านักงานมาตรฐานเกษตรและสินค้าแห่งชาต,ิ 2554)  

จากค ากล่าวของกรมส่งเสริมการเกษตรจะเห็นว่าบริษัทได้เริ่มด าเนินการมาตั้งแต่ปี 2530 
จนถึงปัจจุบัน กรมฯให้ความไว้วางใจและส่งเสริมบริษัทเป็นอย่างมากรวมถึงสนับสนุนการด าเนินการ
ในลักษณะเกษตรพันธสัญญาร่วมกับบริษัทอีกด้วย กรมส่งเสริมการเกษตรจึงเป็นหน่วยงานของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ที่ส าคัญในการสร้างอ านาจต่อรองกล่าวคือ หากบริษัทมีการศึกษาและ
ด าเนินงานร่วมกับกรมส่งเสริมการเกษตรมาก่อนจะเป็นการยืนยันได้ว่าบริษัทดังกล่าวมีความ
น่าเชื่อถือทั้งด้านการผลิตและการจัดการ ความสามารถในการผลิตและการจัดการรวมถึงตลาด
ส่งออกเป็นการรับรองที่บริษัทแสดงกับกรมส่งเสริมการเกษตร เป็นส่วนส าคัญในการเพิ่มน้ าหนักใน
การพิจารณาและอนุมัติเข้าร่วมโครงการในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเป็นอย่างมาก ใน
ขณะเดียวกันจากการให้ข้อมูลของตัวแทนบริษัทเจริญโภคภัณฑ์โปรดิ๊วส์ นั้นมีความคล้ายคลึงกับ
บริษัท ธานีสยามยามา จ ากัด เพราะบริษัทระบุว่า “บริษัทได้ร่วมมือกับกรมส่งเสริมการเกษตรมาก่อน 
เมล็ดพันธุ์ข้าวโพดข้าวฟ่างลูกผสม มาจากการทดลองเมล็ดพันธุ์ของบริษัทที่บริษัทน าเข้ามาและไป
ทดลองปลูกร่วมกับแปลงทดลองของมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ เมื่อผลการปลูกได้ผลดี จึงได้มี
ปรึกษาร่วมกับอธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตร และ ธกส.ในช่วงเวลานั้น” (มนตรี คงตระกูลเทียน, 
สัมภาษณ์,12 ตุลาคม 2558) เพื่อเสนอให้น าเมล็ดพันธุ์เข้าร่วมโครงการฯ จะเห็นว่าในส่วนนี้บริษัท
เป็นภาคเอกชนเพียงรายเดียวที่มีเมล็ดพันธุ์ผสมดังกล่าว บริษัทธานีสยามยามาและบริษัท เจริญโภค
ภัณฑ์โปรดิ๊วส์มีการติดต่อและท างานร่วมกับกรมส่งเสริมการเกษตรมาก่อนที่แผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคจะก าหนดอย่างเป็นทางการอีกด้วย  

นอกจากนี้อีกหนึ่งบริษทัที่ร่วมโครงการฯในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคฯ ในการผลิตข้าว
บาร์เลย์ครบวงจร คือ บริษัท บุญรอดบริวเวอรี่ จ ากัด บริษัทผลิตเครื่องดื่มแอลกอฮอล์รายใหญ่ของ
ประเทศ ผลประกอบการของบริษัทระบุว่า บริษัทมีรายได้กว่า 5,000 ล้านบาท หากเปรียบเทียบกับ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศ รายได้ของบริษัทคิดเป็นร้อยละ 2.4 โดยเฉลี่ย ดังตาราง 
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 พ.ศ.2526 พ.ศ.2527 พ.ศ.2528 พ.ศ.2529 พ.ศ.2530 เฉลี่ย 
รายได้ (พัน

บาท) 
4,929,969 5,548,944 4,420,909 4,499,634 5,083,422 4,896,575 

งบประมาณ
ภาครัฐ(ล้าน

บาท) 
17,700 19,200 21,300 21,800 22,750 20,550 

% ของ
งบประมาณ 

2.8 2.9 2.1 2.1 2.2 2.4 

  ตารางที่ 17 รายได้ของบริษัท บุญรอดบริวเวอรี่ จ ากัด พ.ศ.2526-พ.ศ.2530  
  ที่มา : (นิตยสารผู้จัดการ, 2531)  

ดังนั้น ข้อมูลข้างต้นชี้ว่า รายได้ของบริษัท บุญรอดบริวเวอรี่ จ ากัด เพียงบริษัทเดียวมีสัดส่วน
เกือบร้อยละ 3 เมื่อเทียบกับงบประมาณรายจ่ายประจ าปี รายได้ของบริษัทมีมูลค่าสูงมากในช่วงเวลา
นั้น และชี้ให้เห็นว่าบริษัทดังกล่าวท ารายได้ในระดับหลักพันล้าน เมื่อเทียบกับรายได้ประชากรเกษตร
ในปี พ.ศ.2526 ที่มีรายได้ต่อคนเพียง 5,592 บาทต่อคนต่อปี ความต่างระหว่างรายได้ของบริษัทกับ
ประชากรภาคเกษตรเป็นสัดส่วนที่สูงมากเป็นกว่า 80,000 เท่าของรายได้ประชากรการเกษตร  

ในส่วนของบริษัท ฟินิคซ พัลพ แอนด์ เพเพอร์ จ ากัด เป็นบริษัทผลิตเยื่อกระดาษส่งออก ซึ่ง
ไผ่ตงสามารถน าไปแปรรูปผลิตเยื่อกระดาษได้ ตามข้อมูลรายงานประจ าปี พ.ศ.2533 ของบริษัทระบุ
ว่า บริษัทมีรายได้ในปี พ.ศ.2532 เท่ากับ 1,853,588,455 บาท และปี พ.ศ. 2533 1,830,198,403 
บาท บริษัทดังกล่าวเป็นบริษัทที่ท ารายได้เกินกว่าระดับพันล้านบาทเช่นกัน  

ข้อมูลรายได้ของบริษัท เจริญโภคภัณฑ์อีสาน จ ากัด ด าเนินธุรกิจผลิตและจ าหน่ายอาหาร
สัตว์ ธุรกิจครบวงจรภาคอีสาน ธุรกิจไก่พันธุ์ และฟาร์มสัตว์น้ า และ บริษัท กรุงเทพโปรดิ๊วซ์ จ ากัด 
ด าเนินธุรกิจการค้าวัตถุดิบอาหารสัตว์ และธุรกิจไก่ครบวงจร จะพบว่า เครือเจริญโภคภัณฑ์ตาม
ข้อมูลที่ปรากฏทั้งสองบริษัทรวมกันใน ปี พ.ศ. 2532-2534 มีรายได้เกินกว่า 10,000 ล้านบาทต่อปี  
และมีสัดส่วนเกือบร้อยละ 5 ของงบประมาณ ดังตารางที่ 19 อีกทั้งบริษัท กรุงเทพโปรดิ๊วซ์ เมื่อเทียบ
กับรายจ่ายงบประมาณประจ าปีของประเทศ ในปีที่มีข้อมูลรายได้ปรากฏ บริษัทดังกล่าวเพียงบริษัท
เดียวมีรายได้เกิน ร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีอีกด้วย  ซึ่งถ้าหากรวม 3 บริษัทที่
ปรากฏข้อมูลรายได้ในปีเดียวกัน รายได้จากทั้ง 3 บริษัท แล้วจะมีรายได้ต่อปีถึง 13,000 และ 15,000 
ล้านบาท ซึ่งถือว่าแค่สามบริษัทเท่านั้น   มูลค่าทางรายได้เป็นสัดส่วนที่สูงมากเช่นกัน 
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 พ.ศ.
2528 

พ.ศ.
2529 

พ.ศ.
2530 

พ.ศ. 
2531 

พ.ศ. 
2532 

พ.ศ. 
2533 

พ.ศ.
2534 

รายได้  
(ล้านบาท) 

118 555 743 1,069 2,008 1,944 1,983 

งบประมาณ
ภาครัฐ  

(ล้านบาท) 
21,300 21,800 22,750 24,350 28,550 33,500 38,750 

% ของ
งบประมาณ 

0.06 0.25 0.33 0.44 0.7 0.58 0.51 

  ตารางที่ 18 รายได้ของบริษัท เจริญโภคภัณฑ์อีสาน จ ากัด พ.ศ.2528-พ.ศ.2534 
  ที่มา : (ส านักที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ, 2534) และ (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2528-2534) 
 

 พ.ศ.2532 พ.ศ.2533 พ.ศ.2534 
รายได้ (บาท) 9,559,243,373 11,788,976,698 14,672,921,952 

งบประมาณภาครัฐ 
(บาท) 

28,550 33,500 38,750 

% ของงบประมาณ 3.35 3.52 3.79 

        ตารางที่ 19 รายได้ของบริษัท กรุงเทพโปรดิ๊วซ์ จ ากัด พ.ศ.2532-พ.ศ.2534  
        ที่มา : (ส านักที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ, 2533) และ(ส านักที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ, 2534 ) 
 

 พ.ศ.2532 พ.ศ.2533 พ.ศ.2534 
รายได ้(บาท) 

บริษัท เจริญโภคภัณฑ์อีสาน  
2,008,000,000 1,944,000,000 1,983,000,000 

รายได ้(บาท) 
บริษัท กรุงเทพโปรดิ๊วซ์ จ ากัด  

9,559,243,373   11,788,976,698 14,672,921,952 

รวม (บาท) 11,567,243,373 13,732,976,698 16,655,921,952 

% ของงบประมาณ 4.7 4.65 4.3 

     ตารางที่ 20 รายได้ของบริษัท เจริญโภคภัณฑอ์ีสาน และบริษทั กรุงเทพโปรดิ๊วส์ จ ากัด          
     พ.ศ.2532-พ.ศ.2534 
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 พ.ศ.2532 พ.ศ.2533 
รายได ้(บาท) 

บริษัท เจรญิโภคภัณฑ์อีสาน  
2,008,000,000 1,944,000,000 

รายได ้(บาท) 
บริษัท กรุงเทพโปรดิว๊ส ์จ ากัด  

9,559,243,373   11,788,976,698 

รายได ้(บาท) 
บริษัท ฟินิคซ พัลพ แอนด์ เพเพอร์ จ ากัด 

1,853,588,455 1,830,198,403 

รวม (บาท) 13,420,831,828 15,563,175,101 

GDP เกษตร (พันล้านบาท) 271.4 226.5 

% GDP เกษตร 4.95 6.87 

       ตารางที ่21 รายได้รวมสามบริษัท พ.ศ.2532-พ.ศ.2533 เปรียบเทียบ GDP ภาคเกษตร 
 

ดังนั้น จากข้อมูลรายได้ของบริษัทต่างๆที่ท าโครงการฯร่วมกับภาครัฐในแผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคจะพบว่า บริษัทเป็นบรรษัทธุรกิจขนาดใหญ่ มีรายได้หรือผลประกอบที่มีมูลค่าสูงหลัก
พันล้านหรือหมื่นล้านบาททั้งสิ้น รายได้ดังกล่าวเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณภาครัฐจะเห็นว่ามี
สัดส่วนถึงร้อยละ 3 – 4 ในขณะที่ข้อมูลของส านักงานเศรษฐกิจการเกษตรระบุว่า รายได้ประชากร
เกษตรต่อคนต่อปีอยู่ที่ประมาณ 5,000-6,000 บาท  หรือมีรายได้จากการเกษตรต่อครัวเรือนต่อปี
ประมาณ 30,000-40,000 บาท บริษัทหรือภาคเอกชนเหล่านี้นอกจากบางบริษัทจะมีช่องทางพิเศษ
ทั้งกับหน่วยงานภาครัฐและทางการเมืองแล้วนั้น ภาคเอกชนยังเป็นตัวแสดงที่มีอ านาจในเชิงรายได้ 
หรือทุนเป็นอย่างมากอีกด้วย รวมถึงหลังจากการก าหนดนโยบายส่งเสริมการส่งออก การสร้างความ
ร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนอย่างเป็นทางการหรือหลังก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาใน
ปี พ.ศ.2530  บางบริษัทมีรายได้เติบโตขึ้น ในปี พ.ศ.2532 รายได้รวมจากสามบริษัทอุตสาหกรรม
การเกษตรดังตารางที่ 21 จะพบว่า มีสัดส่วนร้อยละ 5-6 ของ GDP ภาคเกษตร ในแต่ละปีอีกด้วยทั้ง
มูลค่าและสัดส่วนของ GDP จะพบว่า บริษัทที่เข้าร่วมโครงการส่วนใหญ่มีอ านาจต่อรองกับภาครัฐ
และด้วยอ านาจลักษณะนี้เองท าให้ภาคเอกชนสามารถเข้าไปก าหนดนโยบายได้ รวมถึงด้วยเงื่อนไข
ทางด้านเศรษฐกิจภาครัฐจ าเป็นต้องต้องก าหนดนโยบายที่ส่งเสริมภาคเอกชนโดยเฉพาะใน
สถานการณ์ที่ภาครัฐหรือรัฐบาลของนายกฯพลเอกเปรม ต้องการสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ
กระตุ้นการเติบโตทางเศรษฐกิจ 

นอกจากสัดส่วนรายได้ของบริษัทที่เข้าร่วมโครงการที่ปรากฏข้างต้น รัฐบาลพลเอกเปรมนั้น
ยังประกอบไปด้วยตัวแทนกลุ่มธุรกิจที่เข้ามาด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีอยู่หลายกระทรวง รัฐบาลชุดนี้มี
การเปลี่ยนแปลงกลุ่มเศรษฐกิจจากชุดของพลเอกเกรียงศักด์ ชมะนันท์ กลุ่มเศรษฐกิจมาจากพรรค
การเมืองโดยผ่านทางพรรคกิจสังคมและพรรคชาติไทยให้เข้าร่วมแก้ปัญหาเศรษฐกิจ ส่วนพรรค
ประชาธิปัตย์มีเพียงนายไกรสร ตันติพงษ์ในฐานะรัฐมนตรีช่วยกระทรวงอุตสาหกรรม  พรรคชาติไทย
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ได้ต าแหน่งรัฐมนตรีกระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงเกษตรฯ แต่ทว่าพรรคกิจสังคมก็ได้ส่งคนของ
พรรคเข้าท างานในกระทรวงทั้งสองด้วยในส่วนของรมช.กระทรวงอุตสาหกรรม นายโกศล ไกรฤกษ์ 
และนายปุณมี ปุณศรี จากสหยูเนี่ยนในต าแหน่ง รมช.เกษตร นายบุญชู โรจนเสถียร เป็นผู้กุมบังเหียน
ส าคัญในฐานะรองนายกรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ท าให้กลุ่ม พี.เอส.เอ. เช่น กิจการของรามาทาวเวอร์
ทั้งหมด บ้านและที่ดินไทย, คอร์นอร์พัฒนาเงินทุน ,เอวิสคาร์ไลฟ์ ,สยามเครดิต และ โรงงานประกอบ
รถยนต์วอลโว เป็นต้น ที่นายบุญชูมีบทบาทส าคัญในทางการเงินและการบริหารอันประกอบไปด้วย
บริษัทกว่า 27 บริษัท มีทรัพย์สินกว่า 3 พันล้านบาท นายบุญชูเคยเข้ารับต าแหน่งประธานสมาคม
ธนาคารไทยท าให้มีบารมีกับนายธนาคารหลายใหญ่และรับรู้ปัญหาของนายธนาคารเหล่านั้นเป็นอย่าง
ดี นอกจากกลุ่มข้างต้น โดยทางตรงแล้วกลุ่มของบุญชูเองคือ กิจการของสหยูเนี่ยนครอบกลุ่มบริษัท
ประมาณ 35 บริษัท ครอบคลุมกิจการสิ่งทอและเสื้อผ้าส าเร็จรูปทั้งหมดรวมถึงบริษัทการค้าระหว่าง
ประเทศ กิจการสหยูเนี่ยนมีความสัมพันธ์กับกลุ่มธนาคารกสิกรไทย คนในพรรคกิจกสังคมอย่างนาย
ตามใจ ข าโตก็เคยด ารงต าแหน่งเป็นผู้จัดการใหญ่ธนาคารกรุงไทย นายไพโรจน์ ไชยพร สมาชิกพรรค
อีกรายหนึ่งเป็นนักธุรกิจด้านการประมงและห้องเย็น รวมถึง ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ยังคงมีบทบาทเต็มเปี่ยม
และมีความสัมพันธ์บริษัทเสริมสุข โรงแรมอินทรา ธนาคารกรุงเทพฯ รวมถึงความสัมพันธ์ทาง
ครอบครัวกับตระกูลหวั่งหลีและไกรฤกษ์ ในส่วนของกลุ่มชาติไทย ตระกูลชุณหะวัณและอดิเรกสาร 
เป็นนายหน้าของนักลงทุนญี่ปุ่น และกลุ่มแอมเฮิร์กของอเมริกา (พลา กมลวาทิน, 2523)  

แกนน าในทางเศรษฐกิจของรัฐบาลพลเอกเปรม เป็นกลุ่มที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับกลุ่ม
ธุรกิจของประเทศในช่วงเวลานั้นด้วย ความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นเปรียบเสมือนการเปิดโอกาสจากภาครัฐ
ให้กลุ่มทุนเข้ามาส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายได้ไม่ยาก และท าให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลเหนือภาครัฐ
จากพื้นฐานความสัมพันธ์ข้างต้นนอกเหนือจากสถานะของรายได้และเงินทุนจ านวนมหาศาลของกลุ่ม
ทุนที่ส่งผลโดยตรงกับผลงานรัฐบาลอีกด้วย 

อ านาจในฐานะอภิสิทธิ์ของนักธุรกิจได้สร้างผลกระทบให้กับสังคมประชาธิปไตยโดยตรง
เพราะสังคมไม่สามารถควบคุมนักธุรกิจได้อย่างจริงจังในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนควบคุมได้
เฉพาะรัฐบาลและเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยอาศัยกระบวนการประชาธิปไตย แต่นักธุรกิจอยู่นอกเหนือการ
ควบคุมของกลไกทางการเมือง ในแง่นี้หากนักธุรกิจหรือภาคเอกชนที่เป็นภาคส่วนหนึ่งและมีบทบาท
ในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาด้วยความได้เปรียบเชิงสถาบันท าให้เกิดการผูกขาดการผลิต
ของเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการกับนักธุรกิจในลักษณะนี้ ถึงแม้จะมีรัฐเป็นตัวกลางก็ตาม เกษตรกรก็
ยังมีอ านาจควบคุมได้เฉพาะรัฐเท่านั้นหากมีการด าเนินโครงการไปแล้ว ปรากฏความล้มเหลวและรัฐ
ล้มเลิกโครงการดังกล่าว แต่สัญญาระหว่างนักธุรกิจกับเกษตรกรยังคงอยู่  เกษตรกรจะใช้กลไกทาง
การเมืองใดควบคุมนักธุรกิจกลุ่มนี้ ยิ่งไปกว่านั้น ในสมัยดังกล่าว การต่อรองของเกษตรกรกับภาครัฐที่
มีไม่มากเพราะ รัฐเป็นผู้น าในการพัฒนาชนบท เกษตรกรจึงมีฐานะเป็นฝ่ายตามรัฐมากกว่า ด้วยความ
ได้เปรียบเชิงสถาบันจากฐานะอภิสิทธิ์ของนักธุรกิจ ท าให้นักธุรกิจ (ภาคเอกชน) ย่อมเข้าถึง ก าหนด
และเจรจาต่อรองเงื่อนไขการท าโครงการร่วมฯนี้ได้มากกว่าเกษตรกร และส่งผลต่อความส าเร็จหรือ
ล้มเหลวของแผนประสานความร่วมมือด้วย หากภาคเอกชนไม่เข้าร่วมโครงการก็เท่ากับว่าผลงานด้าน
การปรับโครงสร้างการผลิตภาคเกษตรไม่ประสบความส าเร็จซึ่งส่งผลโดยตรงต่อรัฐบาล  
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ดังนั้น ทั้งจากความได้เปรียบเชิงสถาบันในฐานะบรรษัทขนาดใหญ่และในฐานะนักธุรกิจ
อภิสิทธิ์ชนเป็นปัจจัยให้ภาคเอกชนมีบทบาทน าในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาเพิ่มขึ้นจาก
ความได้เปรียบเชิงชนช้ันนายทุนและปัจจัยเรื่องลักษณะของนโยบาย 

5.4 ภาคเอกชน: ตัวแสดงทีอ่ิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา  

จากที่กล่าวในหัวข้อข้างต้น จะพบว่าโดยสรุปแล้วภาคเอกชนมีปัจจัยส่งเสริมที่ท าให้เกิดข้อ
ได้เปรียบหลายประการในการก าหนดนโยบายหรือท าให้รัฐยอมให้ภาคเอกชนเข้ามามีอ านาจในการ
ก าหนดนโยบาย กล่าวคือ ด้วยลักษณะของนโยบายนั้น เป็นการจ ากัดบทบาทของภาครัฐในความ
ร่วมมือ ถึงแม้ว่าภาครัฐจะมีบทบาทในช่วงการริเริ่มผลักดันและการก่อตัวของวาระนโยบายก็ตาม แต่
ด้วยรูปแบบการด าเนินโครงการและบทบาทต่างๆที่ก าหนดของภาคเอกชน ท าให้ภาคเอกชนต้องเข้า
ร่วมก าหนดนโยบาย นโยบายไม่ได้เป็นลักษณะของการสั่งการ บังคับหรือควบคุมภาคเอกชนให้ปฏิบัติ
ตาม แต่เป็นนโยบายความร่วมมือ นอกจากนี้ด้วยเนื้อหาของนโยบายเป็นการผลิตในระบบเกษตรพันธ
สัญญา และเชื่อมโยงทุกระบบการผลิตเข้าด้วยกันอย่างครบวงจร ตั้งแต่ปัจจัยการผลิต ไปจนถึงการ
ขายผลผลิตอีกทั้งยังถูกก าหนดด้วยความต้องการของตลาดทั้งในแง่การส่งออกและกระจายการผลิต
ภายในประเทศ ภาครัฐมีความรู้ในด้านการตลาดและเทคโนโลยีใหม่ๆที่ใช้ในการเพิ่มประสิทธิภาพการ
ผลิตต่อไร่น้อยกว่าภาคเอกชน จึงท าให้ด้วยตัวระบบการผลิตของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคซึ่ง
เป็นการปรับโครงสร้างการผลิต สัดส่วนการส่งออกสินค้าเกษตร ปริมาณและรายได้จากการส่งออก
สินค้าแปรรูปทางการเกษตร จ านวนสินเชื่อการเกษตรจากธนาคารพาณิชย์ ที่บ่งชี้ว่า ภาคเอกชนมี
ส่วนส าคัญในด้านการส่งออกสินค้าเกษตร สินค้าเกษตรมีสัดส่วนเป็นอันดับต้น ในบรรดาสินค้าส่งออก
ทั้งหมด รัฐจึงจ าเป็นต้องสร้างความร่วมมือเพ่ือการส่งออกสินค้าเกษตรร่วมกับภาคเอกชน การส่งออก
จ าเป็นต้องใช้ระบบอุตสาหกรรมในการแปรรูป ควบคุมคุณภาพในการผลิตให้ได้มาตรฐานสากล และ
ต้องการผลผลิตในปริมาณมาก ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่รัฐไม่สามารถกระท าเองได้ ขณะเดียวกันเกษตรกรราย
ย่อยของประเทศก็ไม่สามารถกระท าได้ด้วยในช่วงเวลานั้น ประกอบกับพืชที่ส่งเสริมเพื่อการส่งออก
เป็นพืชชนิดใหม่ที่เกษตรกรไทยไม่มีความคุ้นเคยในการปลูก ท าให้ภาคเอกชนมีความได้เปรียบใน
ปัจจัยที่หนึ่งเรื่องลักษณะนโยบาย นอกจากนี้ข้อมูลใน บทที่ 3 ยังชี้ว่า ได้มีความพยายามในการสร้าง
ความร่วมมือระหว่างภาคเอกชนกับภาครัฐในการพัฒนาการเกษตรมาแล้วในการประชุมทั้ง 2 ครั้ง 
ภาคเอกชนบางบริษัทก็ได้มีการติดต่อโดยตรงกับภาครัฐ (กรมส่งเสริมการเกษตร) หรือเป็นฝ่ายที่ถูก
ติดต่อจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์รวมถึงข้าราชการและรัฐบาลด้วย ถึงแม้ว่าในช่วงการก าหนด
นโยบายล้วนเป็นการด าเนินงานโดยภาครัฐแทบทั้งสิ้น แต่จากข้อมูลในการสัมภาษณ์ก็ชี้ว่าภาครัฐ
ไม่ได้ก าหนดนโยบายนี้อยู่เพียงฝ่ายเดียว ภาคเอกชนค่อนข้างมีบทบาทในส่วนของเนื้อหานโยบายที่
ก าหนดขึ้นด้วย และด้วยลักษณะของนโยบายประกอบกับโครงสร้างที่เปิดให้เอกชนเข้ามีอิทธิพลใน
การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจของประเทศในสมัยนั้น ท าให้การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายของ
ภาคเอกชนมีอิสระมากขึ้นไม่เพียงเฉพาะปัจจัยในเชิงลักษณะของนโยบายเท่านั้นที่ท าให้ภาคเอกชนมี
บทบาทในนโยบายดังกล่าว  

ความได้เปรียบอีกส่วนหนึ่งที่เป็นปัจจัยให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายก็คือ 
สถานะในเชิงชนชั้นและเชิงสถาบันของภาคเอกชน กล่าวคือ  ในเชิงชนชั้นนายทุน การส่งเสริมและ
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แก้ปัญหาให้กับสังคม   ทุนนิยม ก็เท่ากับเป็นการสร้างผลประโยชน์ทางอ้อมให้กับภาคเอกชนด้วย 
การเชื่อมโยงภาคการผลิตทางการเกษตรเข้ากับสังคมทุนนิยมของรัฐกลับยิ่งท าให้ภาคเอกชนมี
ความส าคัญมากขึ้น เพราะเกษตรกรก าลังถูกดึงให้เข้าไปพึ่งพาทุนนิยม รัฐจึงต้องตอบสนอง
ผลประโยชน์ของนายทุนเพราะการก าหนดนโยบายดังกล่าวจะส่งผลกระทบโดยตรงกับเกษตรกร หาก
ภาคเอกชนไม่เข้าร่วมหรือไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่รัฐก าหนด อีกทั้งจากปัญหาราคาผลผลิตที่ตกต่ าก่อน
หน้านี้ท าให้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเป็นความพยายามในการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น โดยการ
แก้ปัญหาครั้งนี้ก็ส่งผลดีต่อชนชั้นนายทุนโดยรวมด้วย เพราะรัฐต้องการให้มีการผลิตที่ผลผลิตรายได้
คงที่และเป็นที่ต้องการของตลาด ภาคเอกชนจึงเป็นชนชั้นนายทุนที่เมื่อใดก็ตามที่รัฐส่งเสริม 
แก้ปัญหาพัฒนาและคงไว้ซึ่งความสืบเนื่องของสังคมทุนนิยม ภาคเอกชนก็ได้รับผลประโยชน์ในส่วนนี้
มากขึ้นด้วย ในเชิงชนชั้นแล้วภาคเอกชนจึงมีความได้เปรียบจากสถานะเชิงชนชั้นของตนในสังคมทุน
นิยม นอกจากความได้เปรียบในเชิงชนชั้นแล้ว ในเชิงสถาบันของภาคเอกชนทั้งความเป็นบรรษัท
ขนาดใหญ่และอภิสิทธิ์ชนในฐานะนักธุรกิจ กล่าวคือ ความเป็นบรรษัทขนาดใหญ่ของบริษัทต่างๆที่
เข้าร่วมโครงการท าให้บริษัทมีระบบวางแผนในการจัดการโครงการและควบคุมแผนการผลิตทางการ
เกษตร ในขณะเดียวกันระบบวางแผนก็สอดคล้องกับระบบเกษตรพันธสัญญาและความต้องการใน
การปรับโครงสร้างการผลิตของรัฐ รัฐจึงจ าเป็นต้องยื่นข้อเสนอเพื่อให้บรรษัทน าระบบวางแผนของตน
เข้ามาท าโครงการร่วมมือกับภาครัฐ เมื่อภาคเอกชนมีข้อได้เปรียบในเชิงสถาบันด้วยลักษณะของ
บรรษัทขนาดใหญ่ของตนท าให้ภาคเอกชนเพิ่มน้ าหนักในข้อต่อรองกับภาครัฐในการก าหนดนโยบาย 
การส่งเสริมให้การผลิตภาคเกษตรปรับตัวจากระบบตลาดสู่ระบบวางแผนหรือระบบอุตสาหกรรมเป็น
ความพยายามของภาครัฐในเชื่อมโยงให้รัฐกับบรรษัทต้องพึ่งพาและมีความสัมพันธ์กันเพิ่มขึ้น เพราะ
เสถียรภาพการผลิตของบรรษัทเพื่อการส่งออกส่งผลต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของรัฐบาล ผู้เป็น
เจ้าของบรรษัทเหล่าก็คือ นักธุรกิจขนาดใหญ่ นักธุรกิจเหล่านี้มีฐานะอภิสิทธิ์ชนและมีข้อได้เปรียบทั้ง
จากเงินทุน ระบบการจัดการองค์การ และช่องทางพิเศษในการติดต่อกับรัฐ ซึ่งรัฐเป็นผู้เปิดโอกาสให้
อภิสิทธิ์ในการติดต่อกับรัฐเป็นพิเศษเหนือคนกลุ่มอื่นในสังคม  

ในกรณีนโยบายเกษตรพันธสัญญาจะเห็นได้ชัดว่า รัฐให้ช่องทางพิเศษกับนักธุรกิจ และ
ระหว่างรัฐกับนักธุรกิจก็มีความสัมพันธ์กันดังที่เห็นได้จากกรณีของบริษัท โรงสีข้าวเชียงใหม่ไชย
วิวัฒน์ จ ากัด และบริษัท มาบุญครองศิริชัยมะม่วงหิมพานต์ จ ากัด รวมถึงมีความใกล้ชิดและได้รับ
ความไว้วางใจในความร่วมมือกับกรมส่งเสริมการเกษตรมาก่อนการอนุมัตินโยบายอย่างเป็นทางการ 
เป็นผู้ด าเนินธุรกิจในลักษณะดังกล่าวเพียงรายเดียว ในกรณีของบริษัท ธานียามาสยาม จ ากัดและเป็น
เจ้าของเมล็ดพันธุ์ข้าวโพดข้าวฟ่างลูกผสมอย่างบริษัท เจริญโภคภัณฑ์โปรดิ๊วส์ จ ากัด ช่องทางและ
ความสัมพันธ์ทั้งโดยตรงและโดยอ้อมนี้เองเป็นการเพิ่มความได้เปรียบในการเข้าไปก าหนดนโยบาย
และเพิ่มน้ าหนักให้ได้รับการอนุมัติโครงการจากภาครัฐ รวมถึงภาคเอกชนอยู่ในฐานะผู้ตัดสินใจเข้า
ร่วมด้วยส่วนหนึ่ง เพราะนักธุรกิจการที่ตัดสินใจเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมโครงการภายใต้แผนประสาน
ความร่วมนั้น กระทบต่อความส าเร็จของแผนประสานฯ เป็นอย่างมาก  เพราะแผนประสานความ
ร่วมมือฯจัดท าขึ้นในลักษณะที่ภาคเอกชนต้องส่งข้อเสนอโครงการมายังหน่วยงานภาครัฐ หรือในส่วน
ที่ภาครัฐชักชวนให้ภาคเอกชนเข้าร่วม ดังข้อมูลที่ได้กล่าวไปแล้ว ภาคเอกชนจึงมีความได้เปรียบใน
ฐานะผู้ตัดสินใจ หากไม่มีการเสนอโครงการหรือไม่ท าการตอบรับร่วมกับภาครัฐ แผนประสานความ
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ร่วมมือฯซึ่งเป็นลักษณะส าคัญของนโยบายนี้ก็อาจส าเร็จได้ยาก ก่อนการก าหนดนโยบายจึงได้มีการ
ริเริ่มผลักดันจากภาครัฐในการเชื้อเชิญภาคเอกชนในการเข้ามาสร้างความมือกับรัฐ     นักธุรกิจจึง
ได้รับเชิญให้เข้าร่วมในคณะกรรมการ กรอ.และในการประชุมครั้งที่ 1 ช่องทางพิเศษที่รัฐบาลพลเอก
เปรมเปิดให้กับภาคเอกชนและกลุ่มธุรกิจท าให้ภาคเอกชนมีข้อได้เปรียบกลุ่มอื่นๆที่มีส่วนร่วมใน
นโยบาย และด้วยวิกฤติสภาวะความอ่อนแอทางเศรษฐกิจจากภาวะขาดดุลภาครัฐและการเพิ่มขึ้น
ของอัตราหนี้สินภายนอกก่อนการเข้ารับต าแหน่งของรัฐบาลพลเอกเปรม ท าให้รัฐต้องดึงภาคเอกชน
เข้าร่วมในคณะกรรมการ กรอ.อย่างเป็นทางการ ภาคเอกชนมีข้อได้เปรียบในฐานะผู้ช่วยฟื้นฟูและ
แก้ไขปัญหาเศรษฐกิจเพราะรัฐไม่สามารถกระทบได้ด้วยภาคส่วนเดียวในระยะอันสั้น รัฐจึงออก
นโยบายและมาตรการรวมถึงก าหนดโครงสร้างทางนโยบายต่างๆเพื่อเอื้อต่อเอกชนอย่างเต็มที่ การ
เปิดของโอกาสและโครงสร้างทางนโยบายในลักษณะนี้เป็นบริบทส าคัญที่ท าให้ภาคเอกชนเข้าไป
ก าหนดนโยบายและต่อรองให้รัฐด าเนินนโยบายตามความต้องการของตนได้ไม่ยากนัก การเปิดโอกาส
ดังกล่าวก็เป็นจุดเริ่มต้นของแผนประสานความร่วมมือด้วยเพราะแผนฯ ขึ้นอยู่กับการยื่นเสนอ
โครงการของภาคเอกชนและตกลงเข้าร่วมโครงการตามค าขอของรัฐด้วย การตัดสินใจของนักธุรกิจใน
กรณีจึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อผลงงานทางเศรษฐกิจของรัฐบาลในแผนเชิงรับส่วนหนึ่งที่ด าเนินงาน
ในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 และปรับเป็นแผนเชิงรุกในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 เป็นความพยายามฟื้นฟู 
ยกระดับและกระตุ้นการขยายตัวทางเศรษฐกิจและภาคเกษตรที่ตกต่ าจากวิกฤติราคาผลผลิต
ตลาดโลกและสภาวะเศรษฐกิจระหว่างประเทศในช่วงที่ผ่านมาดังที่กล่าวแล้ว อีกทั้งแผนพัฒนาชนบท
ของรัฐก็มีความจ าเป็นต้องแก้ไขในเรื่องการประกอบอาชีพและรายได้ของเกษตรกรด้วย การตัดสิน
ของภาคเอกชนจึงยิ่งมีผลต่อผลงานของรัฐบาลพลเอกเปรมมาขึ้น ความได้เปรียบในเชิงสถาบันใน
ฐานะนักธุรกิจอภิสิทธิชนนี้เพิ่มระดับอ านาจในการต่อรองและก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญามาก
ขึ้นไปอีก  

ดังนั้น โดยสรุปแล้วลักษณะนโยบาย ความเป็นชนชั้นนายทุนในสังคมทุนนิยม ความได้เปรียบ
จากบรรษัทขนาดใหญ่และนักธุรกิจอภิสิทธิ์ชนท าให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลในการก าหนดนโยบาย
เกษตรพันธสัญญา การเปิดโอกาสและด าเนินนโยบายความร่วมมือรวมทั้งการปรับโครงสร้างการผลิต
ในลักษณะนี้ท าให้ภาคเอกชนมีอ านาจต่อรองกับรัฐมากขึ้นกว่านโยบายอื่นๆ และยิ่งเป็นเพิ่ม
ความสัมพันธ์ในเชิงสถาบันระหว่างกลุ่มทุนกับภาครัฐด้วย การก าหนดนโยบายตั้งแต่ช่วงร่างและ
อนุมัติหลักการของแผนประสานความสี่ภาครวมถึงขั้นตอนต่างๆ ภาครัฐก็จ าเป็นต้องอาศัยความ
ร่วมมือกับภาคเอกชนอย่างปฏิเสธไม่ได้ประกอบกับในช่วงรัฐบาลของพลเอกเปรมเปิดโอกาสให้เกิด
ภาคเอกชนได้เข้ามามีบทบาทในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โอกาสดังกล่าวน าไปสู่ความการ
ปรับเปลี่ยนบทบาทของภาคเอกชนไปในทิศทางให้ความร่วมมือและเพิ่มบทบาทของตนมากขึ้น การ
อนุญาตในช่วงเวลานี้เป็นผลมากจาการที่รัฐส่งเสริมการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจจากการ
ผลิตระบบอุตสาหกรรมทดแทนการน าเข้า ผ่านการนโยบายการตั้งก าแพงภาษีมาสู่นโยบายอุตสาหกร
รมที่เน้นการส่งออก ให้เกิดการผลักดันของราคาและใช้กลไกตลาดในการขยายผลผลิต     (วรวุฒิ 
จ าลองนาค, 2548) สินค้าและมูลค่าในการส่งออกนี้เองเป็นสิ่งที่ท าให้ภาคเอกชนสามารถเพิ่มอ านาจ
ในการต่อรองกับรัฐมากขึ้น การเชื่อมโยงการผลิตภาคเกษตรเข้าสู่สังคมทุนนิยมและตลาดเสรี รวมถึง
ระบบอุตสาหกรรมท าให้การตัดสินใจภาคเอกชนกระทบต่อความมั่งคั่งและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
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มากขึ้นไปอีก โครงสร้างการผลิตภาคเกษตรที่ถูกปรับเปลี่ยนไป ช่องทางพิเศษที่เป็นทางการที่รัฐให้
อภิสิทธิ์กับนายทุนยิ่งเป็นการเพิ่มความเหลื่อมล้ าในการผลิตมากกว่าการพัฒนารายได้เกษตรกรด้วย  
ในช่วงการก่อตัวของวาระนโยบายที่รัฐมีบทบาทน านั้นเปรียบเสมือนการเปิดโอกาสและช่องทางให้
ภาคเอกชนมีส่วนเข้ามาก าหนดนโยบาย จะเห็นได้ว่าเนื้อหาของแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับ ส่งโดยตรง
ต่อลักษณะของนโยบาย คณะกรรมการ กรอ.ก็เป็นโครงสร้างทางนโยบายที่เสริมที่นั่งอย่างเป็น
ทางการในการบริหารเศรษฐกิจของประเทศให้ภาคเอกชน กรอบแนวนโยบายของทั้งนักวิชาการและ
นายกฯพลเอกเปรมก็เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ถึงแม้ว่ารัฐจะเป็นผู้วางแผนและก่อตัวของ
แนวนโยบายต่างๆมาก่อนหน้า แต่ก็เป็นเพียงการวางในเป้าหมายขนาดใหญ่ที่ในแง่หนึ่งต้องอาศัย
ความร่วมมือของภาคเอกชน แต่จากอ านาจของภาคเอกชนต่อส่วนแบ่งสินเชื่อการเกษตร มูลค่าสินค้า
แปรรูปเพื่อการส่งออกและสินค้าเกษตร เป้าหมายในทางรายได้และการเชื่อมโยงกับตลาดส่งออก
ระดับโลกของรัฐ ท าให้ภาคเอกชนเข้ามาก าหนดรูปแบบของนโยบายและด้วยเงื่อนไขในเชิงสถาบันที่
ภาคเอกชนมีมากกว่ารัฐและเกษตรกรรรายย่อย ก็ยิ่งท าให้ภาคเอกชนมีข้อได้เปรียบเพิ่มขึ้นไปอีกใน
ช่วงเวลานั้น และที่ส าคัญไปกว่านั้นภาคเอกชนมีช่องทางพิเศษทั้งทางตรงกับรัฐบาล หน่วยงานของรัฐ
และทางอ้อมกับความสัมพันธ์ส่วนตัว ผนวกกับสถานะอันอภิสิทธิชนที่มีอยู่ยิ่งเป็นการท าให้ช่องว่าง
ทางอ านาจในภาคเกษตรเพิ่มขึ้น  

โดยสรุปในบทที่ 5 เป็นการอธิบายขั้นตอนในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาซึ่งเกิดขึ้น
จากขั้นตอนที่เป็นทางการ แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคได้รับการอนุมัติหลักการในช่วงเดือน
มกราคมและมีการจัดตั้งศูนย์ประสานงานสี่ภาคขึ้นในกระทรวงเกษตรฯ หลังจากนั้นภาคเอกชนจะ
เป็นผู้เสนอโครงการหรือตอบรับการเข้าร่วมโครงการจากการชักชวนของภาครัฐ(กระทรวงเกษตรฯ) 
โดยโครงการภาคเอกชนเป็นผู้เขียนและเสนอผ่านศูนย์ประสานงานไปยังคณะอนุกรรมการประสาน
ความร่วมมือสี่ภาค เพื่ออนุมัตินโยบายจากคณะรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ซึ่งภายหลังคณะอนุกรรมการ
ได้ยกฐานะเป็นคณะกรรมการความร่วมมือสี่ภาค การยกฐานะดังกล่าวท าให้คณะกรรมการมีอ านาจ
อนุมัติโครงการได้มากขึ้นแบละขับเคลื่อนการท างานภายใต้ คณะกรรมการ กรอ. ในขั้นตอนนี้
ภาคเอกชนจึงเข้ามาบทบาทในการก าหนดนโยบายอย่างเป็นทางการมากขึ้น และด้วยปัจจัยด้าน
ลักษณะเนื้อหาของนโยบายเกษตรพันธสัญญาท าให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายมาก
ขึ้นเพราะระบบเกษตรพันธสัญญาเป็นวิถีการผลิตที่ภาคเอกชนมีบทบาทครอบคลุมการผลิตในทุกด้าน
การตัดสินใจเข้าร่วมโครงการรวมถึงภาคเอกชนเป็นแหล่งเงินทุนภาคเกษตรในสัดส่วนที่สูงกว่าภาครัฐ
ด้วย ในส่วนของปัจจัยความได้เปรียบเชิงสถานะและสถาบันของภาคเอกชน บทบาทของภาคเอกชน
ในฐานะชนชั้นนายทุน ท าให้การแก้ปัญหาและส่งเสริมสังคมทุนนิยมของรัฐบาลพลเอกเปรม ให้
ประโยชน์โดยตรงกับชนชั้นอย่างปฏิเสธไม่ได้ นักธุรกิจที่เข้าร่วมโครงการมีรายได้จากการค้าสูง บาง
บริษัทเป็นผู้ครอบครองเมล็ดพันธุ์และใกล้ชิดกับหน่วยงานภาคเกษตรของรัฐบาล นอกจากนี้ช่องทาง
พิเศษต่างๆที่นักธุรกิจได้รับยังเป็นการเปิดช่องให้ภาคเอกชนเข้าถึงภาครัฐได้โดยตรงกว่าเกษตรกร 
ระบบการวางแผนในการผลิตและผลงานของรัฐบาลจ าเป็นต้องอาศัยบทบาทภาคเอกชนอย่างชัดเจน   
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บทที ่6 

บทสรุป 

6.1 ผลการศึกษา  

ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้ความสนใจศึกษานโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือแผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม (นโยบายสี่ประสาน) โดยตั้งสมมติฐานใน
การศึกษาไว้ 2 ข้อ คือ ข้อที่ 1 แผนงานที่ 7 ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 
(พ.ศ.2530-2534) เป็นที่มาส าคัญ ในการก่อตัวของวาระนโยบายโดยการพัฒนาและโครงสร้างอ านาจ
พื้นฐานของรัฐ ท าให้รัฐไทยมีบทบาทน าในขั้นตอนการก าหนดวาระนโยบายและข้อที่ 2 การที่
ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงที่เข้ามามีบทบาทส าคัญหรือมีอิทธิพลในก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา
เป็นผลมาจากปัจจัยสองประการ คือ หนึ่ง ลักษณะของนโยบาย และสอง ความได้เปรียบของสถานะ
ในเชิงชนชั้นและเชิงสถาบันของตัวแสดงดังกล่าวจากผลการศึกษา จึงสรุปผลการศึกษาได้ว่า 
สมมติฐานในข้อที่ 1 นั้นไม่ตรงกับผลการศึกษาที่พบในส่วนของแผนพัฒนาฯ กล่าวคือ แผนงานที่ 7 
ของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ไม่ได้เป็นที่มาส าคัญเพียงอย่างเดียวที่ก่อให้เกิดการริเริ่มผลักดันและการ
ก่อตัวของวาระนโยบาย แต่ด้วยนโยบายการพัฒนาและโครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐก็ยังคงท าให้
รัฐมีบทบาทน าในการก าหนดวาระนโยบาย การริเริ่มผลักดันและการก่อตัวของวาระนโยบายนั้นเกิด
จากที่มา 2 ประการที่มีความส าคัญ ดังนี้  

ประการที่ 1 การวางกรอบแนวนโยบายที่ใช้เป็นกรอบหลักของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 และ 
ฉบับที่ 6 ในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 แผนพัฒนาการเกษตรมุ่งเน้นการเพิ่มประสิทธิการผลิตให้เกษตรกร
ผลิตให้มีผลผลิตต่อไร่เพิ่มขึ้น ซึ่งการเพิ่มประสิทธิภาพในลักษณะนี้จ าเป็นต้องใช้เทคโนโลยีการเกษตร
และความรู้ในเชิงประสิทธิภาพจากภาคเอกชนด้วย แต่ยังคงมีโครงสร้างการผลิตแบบขายตามผลิต  
ประกอบกับก าหนดวัตถุประสงค์ในการสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนในการ
พัฒนาการเกษตร และการพัฒนาชนบทในแผนนี้จึงเป็นการวางโครงส าหรับการก่อตัวของนโยบาย
เกษตรพันธสัญญาไว้อยู่ก่อนแล้วนอกจากนี้การวางแผนต่อเนื่องจากแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 สู่
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 จึงเป็นการด าเนินงานต่อจากแผนฉบับก่อนหน้าด้วยการน าโครงที่วางไว้มา
ด าเนินงานในเชิงปฏิบัติ อีกทั้งในแผนนี้ก าหนดให้มีการปรับโครงสร้างการผลิตภาคเกษตรอย่างจริงจัง
มาสู่การผลิตเพื่อขายสู่ตลาดต่างประเทศและกระจายการผลิตส าหรับตลาดในประเทศ ตลาดส าหรับ
ขายผลผลิตมีความส าคัญมากขึ้น และด าเนินการผลิตอย่างครบวงจรรัฐต้องการส่งเสริมในด้านรายได้
ของเกษตรกรมากกว่าการเพิ่มผลผลิตเพียงเดียวจากแผนในอดีต จึงท าให้นโยบายเกษตรพันธสัญญา
ยิ่งมีความชัดเจนมากขึ้นในแผนนี้ แผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับจึงเป็นที่กรอบหลักที่มาของนโยบายเกษตร
พันธสัญญา 
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ประการที่ 2 นโยบายการ “การพัฒนา” และบทบาทของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ 
ที่เป็นรัฐที่มุ่งมั่นในการพัฒนา (the developmental state) ประกอบกับอ านาจของรัฐอันเกิดจาก
โครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐทั้งสามด้าน ได้แก่ อ านาจในการแทรกซึมสังคม อ านาจในการสกดัด
ทรัพยากรและอ านาจในการเจรจาต่อรองของรัฐบาลพลเอกเปรม ยิ่งเป็นส่วนเสริมให้รัฐมีบทบาทน า
ในการริเริ่มผลักดันและก่อตัวของวาระนโยบาย กล่าวคือ ผลการศึกษาชี้ว่า บทบาทการพัฒนาของรัฐ
ในช่วงระยะการบริหารรัฐบาลของพลเอกเปรมให้ความส าคัญกับการพัฒนาโครงสร้างทางเศรษฐกิจ 
โดยเฉพาะการปรับโครงสร้างการผลิตภาคเกษตรและการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างภาครัฐและ
เอกชนอย่างเป็นทางการผ่านการจัดตั้งคณะกรรมการ กรอ. ท าให้แนวโน้มความร่วมมือเพ่ือพัฒนาการ
เกษตรระหว่างรัฐและภาคเอกชนมีความชัดเจนยิ่งขึ้น นอกจากนี้นโยบายการพัฒนาชนบทที่ปรากฏ
ในการแถลงนโยบายและแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 รวมถึงเจตนารมณ์ของนายกรัฐมนตรีท าให้เกิดการ
จัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาชนบท หรือ กชช.ขึ้นมาอีกชุดหนึ่ง ซึ่งทั้งสองคณะกรรมการนี้ก็เป็น
คณะกรรมการที่ท าหน้าที่ตัดสินใจการก าหนดนโยบายที่ส าคัญสองด้าน คือ ด้านเศรษฐกิจและด้าน
พัฒนาชนบท ซึ่งทั้งสองคณะกรรมการนี้เป็นโครงสร้างที่เป็นทางการของรัฐที่ส่งผลต่อการก่อตัวของ
นโยบายเกษตรพันธสัญญาด้วย เพราะรัฐมองว่าเรื่องการพัฒนาชนบทจ าเป็นต้องยกระดับรายได้และ
แก้ปัญหาผลผลิตทางการเกษตรตกต่ าด้วยการเชื่อมโยงภาคการผลิตทางการเกษตรแต่เดิมเข้าสู่ระบบ
อุตสาหกรรมการเกษตร และเพื่อให้มีการส่งออกผลผลิตทางการเกษตรเพิ่มขึ้นอันจะส่งผลต่อมูลค่า
การส่งออกสินค้าการเกษตรของประเทศเป็นการสร้างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศด้วย 
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคจึงเป็นการจัดท าขึ้นเพื่อตอบสนองคณะกรรมการทั้งสองชุดนี้ของ
รัฐบาล และด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับด้วยในเวลาเดียวกัน 
นอกเหนือจากคณะกรรมการทั้งสองชุด  แนวนโยบายของรัฐบาลแล้ว รัฐยังมีความสามารถใช้ “มิติ
การพัฒนา” เป็นเครื่องมือเพื่อให้รัฐมีอ านาจอิสระเหนือการกดดันจากภาคส่วนอื่นๆของสังคม 
นอกจากนี้อ านาจโครงสร้างพื้นฐานของรัฐอันเกิดจากความสามารถในการแทรกซึมสังคมซึ่งรัฐบาล
ได้รับการยอมรับจากสังคมส่วนใหญ่ในเวลานั้นท าให้การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา ปราศจาก
การต่อต้านอีกทั้งการพยายามสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนหรือการดึงรวมถึงเปิดโอกาสให้กลุ่ม
นายทุนเข้ามาร่วมแก้ปัญหาเศรษฐกิจและมีส่วนในการก าหนดนโยบายกับรัฐบาลท าให้รัฐเป็นฝ่าย
สร้างอ านาจในการก ากับควบคุมภาคเอกชนทางอ้อมและการก าหนดนโยบายจึงด าเนินไปอย่างราบรื่น
โดนรัฐไม่ต้องใช้อ านาจบังคับแต่อย่างใด ซึ่งในนโยบายเกษตรพันธสัญญา รัฐส่งเสริมให้มีการจัด
ประชุมทั้งสองครั้งและแสดงความต้องการอย่างชัดเจนถึงการสร้างความร่วมมือดังกล่าว รัฐบาลพล
เอกเปรมจึงค่อนข้างเพิ่มอ านาจพื้นฐานส่วนนี้ให้กับรัฐเป็นอย่างมาก นอกจากนี้รัฐบาลยังใช้อ านาจ
การเจราจาต่อรอง อันเกิดจากการแทรกซึมสังคมและความร่วมมือที่เกิดขึ้นข้างต้นในคณะกรรมการ 
กรอ. และการประชุมทั้งสองครั้ง รัฐเปิดโอกาสให้ภาครับและภาคเอกชนเจรจาต่อรองกัน โดยรัฐเป็น
ฝ่ายน าและควบคุมการเจรจานั้นทางอ้อม สิ่งที่เกิดขึ้นอีกอย่างหนึ่งในการเสริมความเข้มแข็งให้
บทบาทภาครัฐในการก่อตัวก็คือ บทบาทของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ หรือสภาพัฒน์ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ร่างแผนพัฒนาฯทั้งสองฉบับและมีอิทธิพลต่อการก าหนด
นโยบายทางเศรษฐกิจและให้ค าแนะน ากับรัฐบาลในการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมานอกจากนี้
สภาพัฒน์ฯเองยังมีบทบาทและส่วนร่วมในการด าเนินการวางเค้าโครงนโยบายร่วมกับรัฐบาลอย่าง
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ใกล้ชิดอีกด้วย ถึงแม้ว่าจะปรากฏการประชุมร่วมระหว่างรัฐกับภาคเอกชนขึ้นมาสองครั้งในการพัฒนา
ภาคเกษตร  ก็ตาม ภาคเอกชนอยู่ในฐานะที่รัฐเป็นฝ่ายน าภาคเอกชนมากกว่าในช่วงการก่อตัวของ
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค เพราะโดยองค์ประกอบข้างต้นจะเห็นว่ารัฐมีอ านาจอิสระต่อกลุ่ม
อื่นๆในการก่อตัวของวาระนโยบาย  

นอกจากนี้รูปแบบและช่องทางการน าเสนอประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญาของนโยบาย
ดังกล่าวชี้ว่า ประเด็นนโยบายเข้าสู่หน้าต่างนโยบายโดยลักษณะ Discretionary windows หรือเป็น
ช่องทางที่ริเริ่มภายในของรัฐรวมถึงช่องทางที่เชื่อมโยงกับประเด็นอื่นๆ หรือ Spill-Over windows  
กล่าวคือริเริ่มด้วยหน่วยงานภายในของภาครัฐซึ่งก็คือ ส านักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ และ คณะกรรมการ กรอ. โดยที่แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเกี่ยวข้องกับนโยบายของ
กรอ.และเป้าหมายในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศเข้าสู่ประเทศอุตสาหกรรมอยู่แล้วด้วย ด้วย
ช่องทางดังกล่าวท าให้ประเด็นนโยบายมีลักษณะของการน าเสนอประเด็นนโยบายภายใน หรือ Inside 
Initiation ซึ่งสัมพันธ์โดยตรงกับรูปแบบประเด็นนโยบาย ท าให้ประเด็นนโยบายเป็น ประเด็นปัญหา
เชิงสถาบัน (Institutional Agenda) หรือ วาระการตัดสินใจ (Decision Agenda)และ วาระที่เป็น
ทางการของรัฐบาลหรือ The Formal Agenda of Government ประเด็นนโยบายนี้เป็นประเด็นที่
อยู่ใน “ความสนใจ” และส่วนใหญ่พร้อมจะเข้าสู่การอนุมัติเป็นนโยบายสาธารณะ  

ดังนั้น ข้อค้นพบจากการพิสูจน์สมมติฐานข้อที่ 1 จึงสรุปได้ว่า “การก่อตัวของวาระนโยบาย
เกิดจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 เป็นการวางเค้าโครงให้กับแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค และ
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 เป็นก าหนดในเชิงเนื้อหาอันน าไปสู่การใช้ระบบเกษตรพันธสัญญาในแผน
ประสานความร่วมมือสี่ภาค และความมุ่งมั่นในการพัฒนาของรัฐบาลและสภาพัฒน์รวมถึง
ความสามารถในการใช้อ านาจอันเกิดจากโครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐทั้งสามด้าน” 

ในส่วนของสมมติฐานข้อที่ 2 ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงที่เข้ามามีบทบาทส าคัญหรือมีอิทธิพล
ในก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาเป็นผลมาจากปัจจัยสองประการ คือ หนึ่ง ลักษณะของนโยบาย 
และสอง ความได้เปรียบของสถานะในเชิงชนชั้นและเชิงสถาบันของตัวแสดงดังกล่าว  ผลการศึกษา
ยังคงเป็นไปตามสมมติฐานที่ตั้งไว้ข้างต้น กล่าวคือ นโยบายมีลักษณะที่เอื้อต่ออิทธิพลภาคเอกชนใน
การก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา  

ประการที่ 1 นโยบายเป็นการระบบการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญา ซึ่งระบบดังกล่าวต้อง
อาศัยความร่วมมือลการพึ่งพิงภาคเอกชนเป็นอันมากทั้งในส่วนของปัจจัยการผลิต การวางแผนการ
ผลิต แหล่งเงินทุน การใช้เทคโนโลยีในการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต ความรู้และทักษะในการเพิ่ม
คุณภาพให้กับผลผลิต รวมทั้งการจัดการสินค้าและตลาดส าหรับขายผลผลิต ประกอบกับการปรับ
โครงสร้างให้มีการผลิตเพื่อขาย เงื่อนไขด้านรายได้และตลาดจึงมีความส าคัญต่อนโยบาย และรัฐก็ไม่
สามารถด าเนินงานในส่วนนี้ได้ บทบาทของภาคเอกชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมหลักทางการผลิตของ
ระบบเกษตรพันธสัญญาภายใต้แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคหลายขั้นตอน ประกอบกับระบบ
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เกษตรพันธสัญญาเป็นการผลิตในเชิงธุรกิจการเกษตรที่ต้องพึ่งพาบาบาทของภาคธุรกิจและตลาด
มากกว่าระบบการผลิตทางการเกษตรแบบเดิม  

ประการที่ 2 นโยบายเกษตรพันธสัญญาที่รัฐก าหนดในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค เป็น
นโยบายที่ต้องอาศัย “ความร่วมมือ” จากภาคเอกชนในการเข้าร่วมโครงการ รวมถึงการตัดสินใจ
เสนอโครงการ หรือรับเข้าร่วมโครงการตามค าเชิญของภาครัฐ ท าให้ภาคเอกชนมีอ านาจในการ
ตัดสินใจในส่วนนี้ ซึ่งการตัดสินใจก็ส่งผลโดยตรงต่อความส าเร็จในการก าหนดนโยบายของรัฐบาลด้วย 
ภาคเอกชนจึงต้องมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและเจราจาต่อรองกับรัฐในการก าหนดนโยบาย
ดังกล่าวอย่างปฏิเสธ เนื่องจากถ้าแนวทางในการสร้างความร่วมมือที่รัฐก าหนดขึ้นในส่วนบทบาทของ
ภาคเอกชนเป็นสิ่งที่ภาคเอกชนไม่ยอมรับ หรือภาคเอกชนไม่เสนอโครงการเข้าร่วมกับภาครัฐ แผน
ประสานความร่วมมือดังกล่าวก็ไม่สามารถก าหนดเป็นนโยบายหรือโครงการได้  

ด้วยลักษณะของนโยบายในลักษณะนี้จึงเป็นปัจจัยที่ท าให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลต่อการ
ก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา นอกจากนี้ผลการศึกษายังชี้ว่า ภาคเอกชนมีปัจจัยในเชิงชนชั้น
และในเชิงสถาบันในฐานะบรรษัทขนาดใหญ่และนักธุรกิจอภิสิทธิ์ชนอีกด้วย โดยสถานะของ
ภาคเอกชน ภาคเอกชนจึงเป็นชนชั้นนายทุนในสังคมทุนนิยม เนื่องจากในช่วงเวลาดังกล่าวรัฐส่งเสริม
และแก้ปัญหาให้กับระบบทุนนิยมโดยรวม การแก้ปัญหาและการส่งเสริมดังกล่าวนี้ได้ก่อให้เกิด
ผลประโยชน์โดยตรงกับชนชั้นทุนนิยม การเชื่อมโยงให้ระบบการผลิตทางการเกษตรเข้าสู่ระบบ
อุตสาหกรรมก็เป็นการท าให้สังคมจ าเป็นต้องพึ่งพาสังคมทุนนิยม เมื่อเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ
จ าเป็นต้องมีความสัมพันธ์กับสังคมทุนนิยม ก็ยิ่งท าให้ความได้เปรียบในเชิงชนชั้นทุนนิยมเพิ่มขึ้น 
ถึงแม้ว่ารัฐจะเป็นฝ่ายน าการก่อตัวและมีอิสระพอสมควรในการก าหนดนโยบายก็ตาม การพัฒนาและ
ด ารงไว้ซึ่งความต่อเนื่องของสังคมทุนนิยมของรัฐในช่วงเวลานั้นก็ได้สร้างอ านาจต่อรองให้กับ
ภาคเอกชนเพิ่มขึ้นด้วย ในเชิงชนชั้นแล้วนายทุนจึงเท่ากับสังคมทุนนิยม ตราบใดที่รัฐยังด าเนิน
นโยบายเพื่อสนับสนุนสังคมทุนนิยม ชนชั้นนายทุนก็ยังมีความได้เปรียบและมีโอกาสในการก าหนด
นโยบายมากกว่ากลุ่มอื่นๆด้วย นอกเหนือจากอ านาจอันเกิดจากความเป็นชนชั้นนายทุนของ
ภาคเอกชนแล้วในเชิงสถาบันความเป็นบรรษัทขนาดใหญ่ ที่มีระบบการวางแผน ซึ่งมีความจ าเป็นต่อ
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค ลักษณะของนโยบายและระบบเกษตรพันธสัญญาในแผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาค คือการใช้ระบบการผลิตแบบบรรษัทเข้ามาจัดการวางแผนการผลิตอย่างครบวงจร
แทนการผลิตระบบตลาดแบบเดิม ด้วยความจ าเป็นต้องใช้ระบบดังกล่าวของรัฐปัจจัยในความเป็น
บรรษัทจึงสร้างความได้เปรียบต่อการก าหนดแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค การส่งเสริมระบบการ
วางแผนและระบบอุตสาหกรรมทั้งเทคโนโลยีและระบบการจัดการผลิตที่มีประสิทธิของบรรษัท
รวมทั้งโครงสร้างทางเทคนิคซึ่งก็คือผู้ช านาญเฉพาะด้านของบรรษัทที่พร้อมและสามารถจัดการ
บริหารโครงการตามบทบาที่รัฐก าหนด นี้เองท าให้ภาคเอกชนกับภาครัฐมีความสัมพันธ์กันอย่าง     
เหนียวแน่นมากขึ้น ความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นนี้ท าให้ภาคเอกชนสามารถเข้าไปก าหนดนโยบายได้ไม่ยาก
นัก รัฐเองก็ไม่สามารถปฏิเสธการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาด้วยเพราะ
บทบาทนี้เป็นลักษณะเฉพาะของบรรษัทที่ภาครัฐไม่สามารถท าหน้าที่ได้ 



 

 

150 

นอกเหนือจากความได้เปรียบในฐานะบรรษัทขนาดใหญ่ ภาคเอกชนซึ่งมีสถานะเป็นนักธุรกิจ
ล้วนอยู่ในภาวะของอภิสิทธิชนที่รัฐบาลพลเอกเปรมเปิดโอกาสให้ให้ช่องพิเศษในการติดต่อกับรัฐบาล
ด้วย รัฐอนุญาตให้ภาคเอกชนเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการ กรอ. ซึ่งมีหน้าที่ในการก าหนดนโยบายทาง
เศรษฐกิจที่ส าคัญ และในการประชุมครั้งที่ 1 ท่านนายกฯเปรม รัฐมนตรีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
และเลขาธิการสภาพัฒน์ ล้วนมีเจตนารมณ์ในทิศทางเดียวกันในการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างรับ
และเอกชนในการพัฒนาการเกษตรไปสู่การผลิตในระบบเกษตรอุตสาหกรรม  ความพยายามในการ
สร้างความร่วมมือเกิดจากหน้าที่ของนักธุรกิจที่ตัดสินใจในประเด็นต่างๆ อย่างเช่นการเข้าร่วม
โครงการในแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคนี้ เป็นหน้าที่ส่วนรวมอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐบาล
ด้วย เพราเป้าหมายของนโยบายนี้ส่วนหนึ่งก็คือการส่งเสริมการส่งออกสินค้าเกษตรออกต่างประเทศ 
ความส าเร็จของนโยบายดังกล่าวจึงขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของภาคเอกชนโดยตรงและส่งผลต่อผลงาน
ด้านเศรษฐกิจของรัฐบาล ดังนั้น ความได้เปรียบจากนักธุรกิจในการตัดสินใจเข้าร่วมและด าเนิน
โครงการของภาคเอกชนมีผลโดยตรงต่อความส าเร็จและล้มเหลวของแผนประสานความร่วมมือสี่ภาค 
นอกจากนี้ในเชิงสถาบันนักธุรกิจการเกษตรและสถาบันการเงินพาณิชย์ที่เป็นบริษัทและธนาคารต่างๆ 
ก็เป็นแหล่งที่มาของเงินทุนทรัพยากรและปัจจัยการผลิตพร้อมในการลงทุนประกอบกับการท างานที่มี
การจัดการองค์การอยู่แล้ว ก็ยิ่งเป็นการเพิ่มฐานะอภิสิทธิ์ชนให้นักธุรกิจมากขึ้น ด้วยความเป็นนัก
ธุรกิจโดยสถานะของภาคเอกชนจึงท าให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลต่อการก าหนดแผนประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคอย่างปฏิเสธไม่ได้ เรียกได้ว่า รัฐบาลเปิดช่องทางพิเศษ สร้างสภาพแวดล้อมของสังคมทุน
นิยม และเอื้อในเชิงเนื้อหานโยบายให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายและเพิ่มอ านาจ
ต่อรองในการตัดสินใจให้กับภาคเอกชนต่อภาครัฐด้วย 

6.2 ข้อค้นพบส าคัญ 

จากผลการศึกษาข้างต้น ข้อค้นพบส าคัญของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ คือ การก่อตัวของวาระ
นโยบายเกษตรพันธสัญญาเกิดจากบทบาทน าของภาครัฐสองส่วน คือ รัฐบาลภายใต้การน าของ
นายกรัฐมนตรีพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติโดยเลขาธิการ ดร.เสนาะ  อุนากูล ซึ่งรัฐบาลกับสภาพัฒน์มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดใน
การก าหนดนโยบาย สภาพัฒน์มีอิทธิพลต่อรัฐบาลในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา อีกทั้งยัง
ได้รับความไว้วางใจจากรัฐบาล เรียกได้ว่า รัฐบาลก าหนดนโยบายตามเค้าโครงที่ก าหนดในแผนพัฒนา
ฯทั้งสองฉบับ ขุนนางนักวิชาการ (เทคโนแครต) กับรัฐบาลพลเอกเปรมมีอิทธิพลโดยตรงต่อการก่อตัว
ของวาระนโยบาย นอกจากแนวคิดและบทบาทของทั้งสองตัวแสดงข้างต้นแล้วตัวแสดงทั้งสองยังวาง
โครงสร้างในเชิงหน่วยงานเพื่อให้แนวคิดในการสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐและภาคเอกชนในการ
พัฒนาการเกษตรเกิดผลในเชิงปฏิบัติด้วยทั้งคณะกรรมการ กรอ. คณะกรรมการ กชช. และ การ
ประชุมทั้งสองครั้งข้างต้น รวมถึงคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาค ซึ่งทั้งหมดก็ได้ดึง
ภาคเอกชน กลุ่มทุนหรือนักธุรกิจในยุคนั้นเข้าร่วม และได้รับการตอบรับเป็นอย่างดีในการเข้าร่วม
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาค นอกจากนี้ยังได้ก าหนดโครงสร้างในเชิงแผนนโยบาย คือ เนื้อหาที่มี
ความต่อเนื่องกันในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตต่อไร่ และ แผนพัฒนาฯ 
ฉบับที่ 6 การผลิตเพื่อขายอย่างครบวงจร ในส่วนของการพัฒนาการผลิตภาคเกษตรทั้งสองฉบับมา
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เป็นกรอบหลักของนโยบาย และด้วยการด าเนินนโยบายในมิติการพัฒนาเป็นส่วนใหญ่ท าให้รัฐใช้การ
พัฒนาเป็นเครื่องมือและกลไกในการสร้างความเป็นอิสระของภาครัฐจากการต่อรองของกลุ่มต่างๆ รัฐ
ในยุคนี้เป็นรัฐที่ให้ความส าคัญกับเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และด้วยรูปแบบของนโยบายที่ก าหนดขึ้น
ท าให้นโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคจึงเป็นการก าหนดเพื่อ
ตอบสนองเป้าหมายในเชิงเศรษฐกิจมากกว่าความพยายามในการพัฒนาชนบท  

รวมถึงการก่อตัวและก าหนดนโยบายของรัฐบาลของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์นั้นสร้าง
อ านาจอันเกิดจากโครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรัฐทั้งสามด้านเพื่อให้รัฐปราศจากการกดดันจากกลุ่ม
ทุนหรือภาคเอกชนด้วยความร่วมมือกันอย่างเหนียวแน่นของตัวแสดงทั้งสองในการพยายามสร้าง
ความร่วมมือของรัฐและนโยบายการพัฒนาในสมัยนั้น และด้วยการก่อตัวของวาระนโยบายในภาครัฐ
ท าให้ช่องทางและรูปแบบการน าเสนอประเด็นนโยบายเป็นการน าเสนอประเด็นนโยบายภายในซึ่ง
สัมพันธ์โดยตรงกับวาระที่รัฐบาลให้ความสนใจมากกว่าการน าเสนอประเด็นนโยบายภายนอก รัฐจึงมี
บทบาทน าในการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญา  

ถึงแม้ว่าในช่วงของการก่อตัวรัฐจะมีบทบาทน านั้น แต่ด้วยความพยายามในการพัฒนาสังคม
ทุนนิยมและแก้ปัญหาให้กับระบบทุนนิยมท าให้ภาคเอกชนในเชิงสถาบันของการเป็นชนชั้นนายทุนใน
สังคมทุนนิยมได้รับผลประโยชน์จากการพัฒนาดังกล่าวไปด้วย นอกจากนี้ลักษณะของแผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาคท าให้ภาคเอกชน มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายอย่างปฏิเสธไม่ได้ ด้วยเนื้อหา
นโยบายที่ส่งเสริมหรือใช้ระบบการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญาและต้องอาศัยความร่วมมือจาก
ภาคเอกชนเป็นหลัก รวมถึงรูปแบบของนโยบายจ าเป็นต้องใช้ความได้เปรียบที่ภาคเอกชนมีเหนือกลุ่ม
อื่นๆ คือ ความเป็นบรรษัท และนักธุรกิจทั้งระบบการวางแผน แหล่งเงินทุน เทคโนโลยี การบริหาร
จัดการ ตลาดส าหรับขายผลผลิต นักธุรกิจหรือกลุ่มทุนมีช่องทางพิเศษในการเข้าถึงรัฐบาลมากกว่าตัว
แสดงอื่นๆ บริษัทที่เข้าร่วมโครงการมีช่องทางพิเศษทั้งที่เป็นทางการในคณะกรรมการ กรอ. และไม่
เป็นทางการ เช่น ความสัมพันธ์ส่วนตัวและความสัมพันธ์กับหน่วยงานราชการด้านการเกษตร เป็นต้น 
รายได้และแหล่งเงินทุนจ านวนมหาศาลของบริษัท รวมถึ งความจ าเป็นของรัฐในการแก้ปัญหา
เศรษฐกิจท าให้ภาครัฐต้องพึ่งพาและตอบสนองความต้องการของกลุ่มทุน นอกจากนี้การตัดสินใจของ
ภาคเอกชนในการเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมโครงการภายใต้แผนประสานความมือสี่ภาคนี้ส่งผลโดยตรง
ต่อความส าเร็จของแผนพัฒนาฯและรัฐบาล ภาคเอกชนจึงมีความได้เปรียบในการสร้างอ านาจต่อรอง
กับรัฐในการเข้าไปก าหนดนโยบายนี้ หากรัฐยังต้องด าเนินการเพื่อพัฒนาการเกษตรเข้าสู่อุตสาหกรรม
การเกษตร และจ าเป็นต้องใช้ระบบการผลิตแบบเกษตรพันธสัญญาในลักษณะดังกล่าวนี้เพื่อความ
คงที่ของราคาผลผลิตภาคเกษตรและส่งเสริมการผลิตเพื่อขายในมิติของรายได้ ซึ่งรัฐไม่สามารถท า
หน้าที่นี้ได้เพียงล าพัง การยินยอมและสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนประกอบกับปัจจัยทั้งสองข้อที่
กล่าวข้างต้นท าให้ภาคเอกชนมีอิทธิพลในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา โดยที่รัฐให้โอกาส
พิเศษกับเฉพาะกลุ่มทุนหรือภาคเอกชนเท่านั้นในการก าหนดนโยบายร่วมกับรัฐ ในการก าหนด
นโยบายดังกล่าวปรากฏบทบาทของเกษตรกรไม่ใช่รัฐกับเอกชนเป็นจ านวนน้อยมาก เกษตรกรถูกท า
ให้หายไปและเบียดขับออกนอกวงการเจราจาก าหนดนโยบายในนโยบายที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ 
รายได้และชีวิตของเกษตรกรโดยตรงอันเป็นการซ้ าเติมปัญหาความเหลื่อมล้ าและการกระจายรายได้  
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6.3 การอภิปรายถกเถียงนนเชิงทฤษฎี 

วรรณกรรมที่ท าการทบทวนในบทที่ 2 ทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับเกษตรพันธสัญญาและการ
ก าหนดนโยบายเศรษฐกิจจะเห็นว่า งานศึกษาเกี่ยวกับเกษตรพันธสัญญาที่ศึกษาภาพรวมของระบบ
เกษตรพันธสัญญาในงานของกัลปพฤกษ์และคณะ กับงานของอาจารย์ทศพล ทรรศนกุลพันธ์ได้
น าเสนอประเด็นปัญหาหนึ่งที่ส าคัญ คือ ความไม่เท่าเทียมและความไม่เป็นธรรมที่เกิดขึ้นในระบบ
เกษตรพันธสัญญา ในส่วนของการน าเกษตรพันธสัญญาไปด าเนินการ การขาดการคุ้มครองความเป็น
ธรรมจากภาครัฐยิ่งเป็นการซ้ าเติมปัญหาความเหลื่อมล้ าในดุลอ านาจระหว่างเกษตรกรและ
ภาคเอกชนมากขึ้นไปอีก ข้อเสนอแนะในงานต่างๆเรียกร้องให้ภาครัฐเข้ามาเป็นตัวกลาง ออก
กฎหมายหรือพ.ร.บ.คุ้มครองระบบเกษตรพันธสัญญาอย่างเป็นรูปธรรม ผลการศึกษาของงานที่ผ่าน
มาไม่ได้ท าการศึกษาในส่วนการก าหนดนโยบาย ซึ่งในประวัติศาสตร์การก าหนดนโยบายของรัฐไทย 
รัฐมีบทเรียนเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายที่ส่งเสริมเกษตรพันธสัญญาอย่างเป็นทางการในนโยบายสี่
ประสานหรือ แผนประสานความร่วมมือเพื่อพัฒนาการเกษตร ภายใต้แผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 ผล
การศึกษานโนยบายสี่ประสานในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ชี้ชัดว่า ภาครัฐมีบทบาทส าคัญในการก่อตัวของ
วาระนโยบาย เป็นตัวแสดงที่เป็นฝ่ายริเริ่มการส่งเสริมระบบดังกล่าวชัดเจนกว่าภาคเอกชน และมี
ความพยายามในการด ารงบทบาทตัวกลางในการก าหนดนโยบาย แต่ทว่าในความเป็นจริง ผล
การศึกษาช้ีให้เห็นถึง บทบาทของภาครัฐในการสร้างความไม่เท่าเทียมและความไม่เป็นธรรมตั้งแต่ต้น 
ในช่วงการริเริ่มผลักดันและการก่อตัวของนโยบาย รัฐเป็นฝ่ายเปิดโอกาสและเอื้อผลประโยชน์ให้
ภาคเอกชน รัฐให้ความส าคัญกับแนวทางการพัฒนาภาคเกษตรในรูปแบบอุตสาหกรรมผ่านการจัดตั้ง
คณะกรรมการความร่วมมือ ก าหนดกรอบนโยบาย อนุมัติหน่วยงานและพยายามขับเคลื่อนนโยบาย
จากความร่วมมือของภาคเอกชนที่รัฐเปิดช่องให้ ไม่ใช่เพียงเฉพาะความไม่เทียมที่เกิดขึ้นโดยระบบ
ของเกษตรพันธสัญญาที่น าไปปฏิบัติเท่านั้น ภาวการณ์ขาดการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายซึ่ง
แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคได้ก าหนดให้เกษตรกรเป็นหนึ่งในสี่ตัวแสดงหลักของนโยบายเป็นอีก
หนึ่งส่วนที่ซ้ าเติมปัญหาจากระบบเกษตรพันธสัญญาเพิ่มเติมหากระบบเกษตรพันธสัญญาก าหนดเป็น
นโยบายสาธารณะที่มีลักษณะรัฐเอื้อกับทุนอย่างที่ปรากฏในนโยบายสี่ประสาน ดังนั้น ไม่เฉพาะแต่
เพียงสัญญา วิถีการผลิตตลอดห่วงโซ่การผลิตที่ถูกควบคุมโดยบริษัทตั้งแต่ต้น (ผูกขาดปัจจัยการผลิต) 
จนถึงปลายน้ า คือ ขายผลผลิตส่งเข้าโรงงานแปรรูป (ผูกขาดตลาด) ความเสี่ยงทางการผลิต เช่น ภัย
แล้ง โรคระบาด ที่อาจเกิดขึ้นและเกษตรกรต้องแบกรับ การครอบง าของภาคเอกชนในการโฆษณา
ประชาสัมพันธ์ตนเองกับภาครัฐและสังคมโดยทั่วไป การก่อตัวของนโยบายที่เปิดช่องและสนับสนุน
โดยภาครัฐให้ระบบเกษตรพันธสัญญาเกิดขึ้นและด ารงอยู่นั้น ยิ่งเป็นการเพิ่มปัญหา ผลกระทบและ
ซ้ าเติมความยากจนของเกษตรกรที่ประสบอยู่ในช่วงเวลานั้นอย่างชัดเจน ดังนั้น ผลการศึกษาใน
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จึงเป็นการเสนอให้เห็นประเด็นใหม่เพิ่มเติมจากงานวิจัยเกี่ยวกับเกษตรพันธ
สัญญาที่ได้ท าการศึกษามา การก าหนดนโยบายสาธารณะ ที่เปิดโอกาสให้ทุนหรือภาคเอกชนเข้ามามี
บทบาทเป็นทางการอาจส่งผลกระทบต่อเกษตรกรได้ในอีกทางหนึ่ง การที่ภาครัฐก่อตัวของวาระ
นโยบายที่มีแนวโน้มสนับสนุนภาคเอกชนในลักษณะนี้ ยิ่งท าให้กลไกการควบคุมความเป็นธรรมและ
การถ่วงดุลอ านาจระหว่างทุนกับเกษตรกรน้อยลงไปด้วย ปัญหาที่เกิดขึ้นจากโครงสร้างนโยบายที่
ส่งเสริมเกษตรพันธสัญญาที่ผ่านมาอาจเป็นอีกหนึ่งประเด็นปัญหาที่เป็นต้นตอของระบบเกษตรใน
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ปัจจุบัน และเป็นส่วนเสริมสภาพปัญหาของระบบเกษตรพันธสัญญาที่งานวิจัยหลายชิ้นได้
ท าการศึกษาไว้ด้วย ในส่วนที่คล้ายคลึงกับงานศึกษาของกัลปพฤกษ์และคณะ กับอาจารย์ทศพล 
ทรรศนกุลพันธ์ คือ การปรากฏให้เห็นซึ่งความสัมพันธ์ที่ไม่เท่าเทียมระหว่างตัวแสดงต่างๆในระบบ
เกษตรพันธสัญญา และการถูกท าให้หายไปของเกษตรกรในระบบทั้งวิถีการผลิตที่หลากหลายเข้าสู่
การผลิตพืชเชิงเดี่ยว ความสัมพันธ์กับชุมชนและสังคมในชนบท และส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายที่
เกี่ยวกับตนเองโดยตรง ไม่ว่าระบบเกษตรพันธสัญญาที่อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ที่มีรัฐมาเกี่ยวข้อง
หรือไม่ เกษตรกรไม่ได้ถูกให้ความส าคัญและอ านาจต่อรองที่เพิ่มขึ้นแต่อย่างใด บทบาทระหว่าง
เอกชนและเกษตรกรทั้งในระบบเกษตรพันธสัญญาที่เป็นนโยบายและไม่เป็นนโยบาย เกษตรกรได้
กลายเป็นส่วนที่ถูกท าให้เป็นชายขอบในอ านาจการต่อรอง ทั้งๆที่ตนเป็นส่วนส าคัญและเป็นผู้ที่ท าให้
เกิดการสร้างผลผลิตทางการเกษตรเขา้สู่ตลาด 

ในส่วนของงานที่ท าการศึกษาการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจนั้น จะพบว่า กรอ.มีอ านาจและ
บทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจของประเทศ รวมถึงมีบทบาทเป็นอย่างมากในยุคของ
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ การเป็นสมาชิก กรอ.ท าให้ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงที่ส าคัญในการ
ก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ดังนั้น งานของประพัทธ์โชติและสุเนตรตรา ให้ผลการศึกษาในทิศทาง
เดียวกับค าตอบของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ กล่าวคือ นโยบายเกษตรพันธสัญญาเป็นอีกนโยบายหนึ่งใน
ผลงานของ กรอ. การก่อตัวของวาระนโยบายมาจาก กรอ. นายกรัฐมนตรีและประธานสภาพัฒน์ใน
ช่วงเวลานั้น เป็นการย้ าว่านโยบายเกษตรพันธสัญญาซึ่งเป็นอีกนโยบายเศรษฐกิจหนึ่งในด้าน
อุตสาหกรรมเกษตร กรอ.มีบทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง นโยบายดังกล่าว
ริเริ่มผลักดัน ก่อตัวและอนุมัติในช่วงยุคสมัยของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ด้วยแล้วนั้นเป็นการ
ชี้ว่า กรอ.มีบทบาทเป็นอย่างมากในรัฐบาลชุดดังกล่าว ความร่วมมือระหว่างรัฐกับภาคเอกชนใน
นโยบายเกษตรพันธสัญญาที่เกิดขึ้นมีภาคเอกชนเข้ามามีบทบาทในการก าหนดนโยบายและมีอิทธิพล
ในการก าหนดนโยบายของรัฐ ในกรณีศึกษานโยบายเกษตรพันธสัญญาจึงเป็นการเพิ่มน้ าหนักของ   
ผลการศึกษาให้กับงานทั้งสองชิ้นได้เป็นอย่างดีในแง่ของบทบาทภาคเอกชนในการก าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจ การศึกษาประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญาเป็นการศึกษาในแง่มุมใหม่ กล่าวคือ ศึกษา
นโยบายเกษตรที่เป็นนโยบายเศรษฐกิจและเกี่ยวเนื่องกับการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการ
ผลิตภาคเกษตรของเกษตรกร รวมถึงเป็นนโยบายที่มีความสัมพันธ์ที่รัฐก าหนดขึ้นอย่างเป็นทางการใน
การสร้างความร่วมมือทั้งสี่ฝ่าย อิทธิพลของ กรอ.ในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจได้สร้างผลกระทบ
แผ่ขยายไปในส่วนที่เกี่ยวกับภาคเกษตรด้วย และกรอ.เองก็มีบทบาทส าคัญในการส่งเสริมระบบ
เกษตรพันธสัญญาให้เกิดขึ้นในประเทศไทยผ่านการก าหนดนโยบายดังกล่าว  

การก าหนดนโยบายด้านพลังงานทดแทนเอทานอลและแก๊สโซฮอล์ที่ผู้วิจัยเลือกมาใช้ในการ
ทบทวนในบทที่ 2 เพื่อเป็นการหยิบยกตัวอย่างของงานศึกษานโยบายที่มีลักษณะใกล้เคียงกับนโยบาย
เกษตรพันธสัญญา เพราะมีตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับนโยบายหลายตัวแสดง ที่เป็นทั้งภาครัฐและเอกชน 
เป็นนโยบายที่ก าหนดโดยภาครัฐ และมีเกษตรกรในฐานะผู้ผลิตพืชพลังงานที่ใช้ในการผลิตเอทานอล
และแก๊สโซฮอล์ ผลการศึกษาของงานนี้ สอดคล้องกับผลการศึกษาของผู้วิจัยเช่นเดียวกัน กล่าวคือ ไม่
เพียงแต่เฉพาะนโยบายนี้เท่านั้นที่การก าหนดนโยบายกระท าภายใต้ความสัมพันธ์ที่เอื้อกันระหว่างรัฐ
กับทุนรายใหญ่ และเกษตรกรที่มีส่วนร่วมโดยตรงกับนโยบายไม่ได้เข้ามาก าหนดนโยบาย นโยบาย
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เกษตรพันธสัญญาก็เป็นอีกนโยบายหนึ่งที่มีลักษณะเดียวกัน คือ เกษตรกรขาดหายไปในการก าหนด
นโยบาย รัฐกับภาคเอกชนส่งเสริมความร่วมมือในช่องทางที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการซึ่งกันและ
กันของสองตัวแสดงนี้ ละเลยการค านึงถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นกับเกษตรกร นโยบายมุ่งเน้นมิติด้าน
เศรษฐกิจ สนับสนุนการปลุกพืชเชิงเดี่ยวและเชื่อมโยงภาคเกษตรเข้าสู่การผลิตแบบอุตสาหกรรมใน
รูปแบบเดียวกัน บทบาทของรัฐและภาคเอกชนเป็นไปในลักษณะที่ไม่ต่างกันในทั้งสองนโยบาย 

นอกจากนี้ในงานศึกษาของอาจารย์อเนก อาจารย์พัชรี และอาจารย์รังสรรค์ ที่ศึกษาเกี่ยวกับ
การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ งานของอาจารย์ทั้งสามท่านชี้ว่า การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจเป็นการ
มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายที่อยู่ในวงจ ากัด เฉพาะกลุ่มที่รัฐให้สิทธิพิเศษในการเข้าถึงรัฐเท่านั้น 
ท าให้เกษตรกรและภาคประชาชนเป็นผู้ถูกกีดกันออกจากการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ผลการศึกษา
นี้สอดคล้องกับผลจากงานศึกษาในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ เช่นกัน กล่าวคือ ในการก าหนดนโยบายเกษตร
พันธสัญญาปรากฏให้เห็นว่า ขั้นตอนการก่อตัวและก าหนดนโยบายอยู่ภายใต้การเสนอแนะและพูดคุย
ถึงประเด็นต่างๆเฉพาะผู้ที่อยู่ในคณะกรรมการ กรอ. ภาคเอกชนทางธุรกิจเกษตร ขุนนางนักวิชาการ 
(ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) และคณะรัฐมนตรี เท่านั้น การ
น าเสนอประเด็นนโยบายเกษตรพันธสัญญาเกิดขึ้นในช่องทางที่ริเริ่มภายในรัฐและเป็นการก่อตัวจาก
นโยบายที่เกี่ยวข้องกับประเด็นอื่นที่เกิดขึ้นมาแล้ว คือ ความร่วมมือภาครัฐและเอกชน  การปรับ
โครงสร้างการผลิตภาคเกษตร การส่งเสริมการส่งออก การยกระดับประเทศเข้าสู่ประเทศ
อุตสาหกรรมใหม่และการพัฒนาชนบท  ซึ่งในขั้นตอนการริเริ่มผลักดัน การก่อตัวและการก าหนด
นโยบายไม่ปรากฏการมีส่วนร่วมจากภายนอกหรือจากสาธารณะหรือแม้แต่เกษตรกรที่มีส่วนได้ส่วน
เสียโดยตรงกับนโยบาย อีกทั้งเกษตรกรยังถูกก าหนดบทบาทให้เป็นผู้ตาม และผู้ผลิตที่ปฏิบัติตาม
เงื่อนไขที่โครงการภายใต้แผนฯก าหนด สิ่งที่มีความน่าสนใจในการถกเถียงเพิ่มเติมในส าหรับงาน    
ของอเนก คือ การชี้ว่าสมาคมธุรกิจเป็นตัวแทนของกลุ่มทุนและภาคเอกชนที่เข้ามาบทบาทใน
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจนโยบายในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ จากนโยบายเกษตรพันธสัญญาจะ
พบว่า สมาคมธุรกิจที่เป็นสมาชิก กรอ. เป็นช่องทางหนึ่งที่ท าให้ภาคเอกชนในนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาที่ได้เข้าไปมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย เช่น การเป็นประธานหอการค้าจังหวัดเชียงใหม่ 
ของนายนายวิบูลย์ โตวิวัฒน์  การเป็นประธานคณะอนุกรรมการแผนการผลิตและการตลาดของนาย
อาชว์ เตาลานนท์ เป็นต้น นอกเหนือจากช่องทางดังกล่าวภาคเอกชนในนโยบายเกษตรพันธสัญญามี
ช่องทางพิเศษที่เกิดขึ้นกับหน่วยงานราชการส าคัญทางการเกษตรอย่างกรมส่งเสริมการเกษตร การมี
ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์กับกลุ่มทหาร เพราะฉะนั้น ไม่เพียงแต่ความเป็นสมาคมธุรกิจเท่านั้นที่เป็น
ช่องทางของภาคเอกชนในการก าหนดนโยบาย ภาคเอกชนอาจใช้ช่องทางอื่นๆร่วมด้วยในการเข้าไป
อิทธิพลต่อรัฐ แต่การใช้ช่องทางที่เป็นทางการสร้างอ านาจต่อรองที่เพิ่มมากขึ้นให้กับภาคเอกชน เป็น
การได้สถานะทางกฎหมายและให้ฐานะผู้ก าหนดนโยบายทางอ้อม  

อาจารย์ชี้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับทุน เป็นไปในลักษณะของภาคีรัฐสังคมที่รัฐยังคงมี
อ านาจในการก าหนดนโยบาย ซึ่งสิ่งนี้หากพิจารณาในส่วนของการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ รัฐกับบทบาทน าภาคเอกชนจึงเป็นไปในลักษณะของรัฐนิยม ด้วยการ
พัฒนาและโครงสร้างอ านาจพื้นฐานของรับสมัยใหม่ ในส่วนของการก าหนดนโยบายความสัมพันธ์ของ
รัฐกับทุนเป็นไปในลักษณะของภาคเอกชนน ารัฐ ในรูปแบบของนีโอมาร์กซิสต์ เพราะรัฐส่งเสริมทุน
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เพราะสังคมต้องพึ่งพาทุนนิยม รัฐมีอิสระในการก าหนดในฐานะด ารงไว้ซึ่งบทบาทผลประโยชน์ของ
ชาติ ทุนที่เข้าร่วมนโยบายไม่ได้ด าเนินการรูปของกลุ่มหรือสมาคมที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน เป็นการ
ท าโครงการแยกกันระหว่างบริษัทต่างๆ การมีอิทธิพลต่อรัฐจึงไม่ได้ท าในฐานะสมาคมธุรกิจเกษตร 
อย่างเป็นทางการ แต่อาจมีการรวมตัวอย่างหลวมๆเพื่อผลประโยชน์จากการผลักดันนโยบาย  

ส าหรับงานของอาจารย์พัชรีนั้น อาจารย์ให้ข้อสรุปว่า ความสัมพันธ์ของรัฐและทุนในบทบาท
การก าหนดนโยบายออกมาให้รูปแบบการท าสัญญาระหว่างกัน แต่เป็นสัญญาระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชนโดยตรง ไม่ได้เป็นการท าสัญญาระหว่างตัวแสดงที่สาม คือ เกษตรกรกับภาคเอกชน 
บทบาทของรัฐในนโยบายเกษตรพันธสัญญาจึงไม่ใช่การด าเนินงานร่วมกับทุนในการผลิตโดยตรง 
เพราะสัญญาเป็นการท าร่วมกันระหว่างเกษตรกรและภาคเอกชน ที่ภาครัฐเป็นผู้ดูแลเท่านั้น  แต่
สถานการณ์ดังกล่าวก็มีลักษณะใกล้เคียงเพราะรัฐเป็นฝ่ายน าการส่งเสริมการท าสัญญา เหมือนจะ
ด าเนินการร่วมกับภาคเอกชน ในงานดังกล่าวชี้ว่า ในท าสัญญาร่วมกับเอกชนของรัฐในกรณีศึกษาของ
อาจารย์นั้นยังเกิดปัญหาและข้อบกพร่องมากมาย อาทิเช่น ขาดกรอบกฎหมายและด้านเทคนิค
ลักษณะแนวทางในการท าสัญญาร่วมกันระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ขาดการตรวจสอบควบคุมใน
กระบวนการตัดสินใจ เป็นต้น จึงเป็นที่น่าสนใจว่า แม้ในการท าสัญญาของภาครัฐในโครงการ
สัมปทานขนาดใหญ่ ภาครัฐยังขาดความสามารถในการก าหนดนโยบาย รัฐจะดูแลความเป็นธรรมใน
ดุลอ านาจระหว่างเอกชนกับเกษตรกรได้อย่างไร ถึงแม้ว่าการก าหนดนโยบายในลักษณะสัญญาจะเป็น
สัญญาระหว่างเอกชนกับรัฐ แต่ในกรณีศึกษาของอาจารย์ก็พบว่า ในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ความสัมพันธ์ส่วนตัวมีผลต่อการก าหนดนโยบายด้วย ซึ่งเป็นไปในทางเดียวกันกับนโยบายเกษตรพันธ
สัญญาที่ภาคเอกชนหรือทุนใช้ช่องทางส่วนตัวในการมีอิทธิพลต่อภาครัฐด้วย 

ในงานของอาจารย์รังสรรค์นั้น ชี้ว่า การก าหนดนโยบายมาจากพลังอ ามาตยาธิปไตยถูก
ตัดสินใจและก าหนดภายใต้ความร่วมมือของผู้น าทางภาครัฐและขุนนางนักวิชาการ ภาครัฐให้
ความส าคัญกับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเจริญเติบโตมากกว่าปัญหาความยากจน
และการกระจายรายได้ การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่ถูกดึงเข้าสู่ระบบทุนนิยมโลกเป็นเงื่อนไขที่ท า
ให้รัฐละเลยต่อปัญหาความยากจนและการกระจายรายได้ การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายอยู่
เฉพาะที่กลุ่มการค้า และข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินนโยบายเศรษฐกิจถูกผูกขาดไว้ในระบบราชการ 
เนื่องจากงานวิจัยของอาจารย์ศึกษาในช่วงใกล้เคียงกับการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญารูปแบบ
การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจในผลการศึกษาของอาจารย์จึงมีสอดคล้องกับค าตอบของงานวิจัยใน
วิทยานิพนธ์ค่อนข้างมาก กล่าวคือ ในช่วงการก่อตัวของวาระนโยบายเกษตรพันธสัญญาเกิดจากพลัง
อ ามาตยาธิปไตยเช่นกัน ความร่วมมืออย่างใกล้ชิดระหว่างรัฐบาลกับขุนนางนักวิชาการเป็นที่มาส าคัญ
ของนโยบาย การอนุมัตินโยบายเกิดขึ้นจากคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ  ส่วนหนึ่งของการ
ก าหนดนโยบายจึงเกิดขึ้นจากภาครัฐเป็นหลัก รวมถึงภาครัฐในยุคช่วงการก าหนดนโยบายเป็นรัฐที่
มุ่งมั่นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ ถึงแม้ว่าจะมีเป้าหมายในการพัฒนาชนบท แต่ในความเป็นจริงการให้
ความส าคัญทางเศรษฐกิจผ่านการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญา สวนทางกับการแก้ปัญหาความ
ยากจนและการกระจายรายได้อย่างเห็นได้ชัดเพราะเกษตรกรถูกดึงให้ผูกพันกับทุนนิยมและระบบ
โลกเช่นกัน บทบาทในการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาอยู่ในวงของกลุ่มการค้า ภาคเอกชนและ
นักธุรกิจ ข้อมูลเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญามีการระดมความคิด เสนอแนะและ
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ถกเถียงในวงจ ากัด และอยู่ในภาครัฐเท่านั้น ไม่มีการเผยแพร่หรือสื่อสารออกไปในสาธารณะ แม้แต่ใน
ส่วนที่เกี่ยวข้องโดยตรงอย่างเกษตรกร โดยส่วนใหญ่ผลการศึกษาจึงสอดคล้องกับข้อสรุปในงานนี้ 

 ในส่วนที่มีความแตกต่างและสร้างข้อถกเถียง ก็คือ นโยบายเกษตรพันธสัญญาปรากฏ
บทบาทของภาคเอกชนในการก าหนดนโยบายด้วย พลังอ ามาตยาธิปไตยจึงไม่ได้มีอ านาจเบ็ดเสร็จใน
การผูกขาดการตัดสินใจเพียงฝ่ายเดียว การเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนมาสร้างความร่วมมือในลักษณะ
ของนโยบายนี้เป็นการลดอ านาจของพลังอ ามาตยาธิปไตยส่วนหนึ่งด้วย  เพราะแผนประสานความ
ร่วมมือเป็นการใช้ระบบเกษตรพันธสัญญา ซึ่งภาคเอกชนมีความได้ เปรียบในการผลิตและมีความรู้
ความเข้าใจมากกว่าภาครัฐ บทบาทในระบบเกษตรพันธสัญญาส่วนใหญ่เป็นสิ่งที่รัฐไม่สามารถท าได้ 
นโยบายอาศัยทรัพยากรที่ภาคเอกชนมีเช่น ปัจจัยการผลิต เทคโนโลยี แหล่งเงินทุน เป็นต้น          
พลังอ ามาตยาธิปไตยจึงไม่สามารถผูกขาดการก าหนดนโยบายแต่เพียงผู้เดียวอีกต่อไป 

6.4 ข้อจ ากัดและข้อเสนอแนะนนงานวิจัย 

ในส่วนของข้อจ ากัดของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ คือ ข้อจ ากัดที่เกิดขึ้นจากตัวนโยบาย กล่าวคือ 
นโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือแผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเป็นนโยบายที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ.2530 
จึงท าให้ข้อมูลที่เป็นลายลักษณ์อักษร สถิติและตัวเลขทางเศรษฐกิจต่างๆที่มีความส าคัญ ถูกท าลาย
และสูญหายไป รวมถึงบุคคลผู้เกี่ยวข้องในการก่อตัวและก าหนดนโยบายนี้ หลายท่านเป็นผู้มีบทบาท
ส าคัญต่อการเมืองและเศรษฐกิจในเวลาต่อมายากต่อการเข้าถึงเพื่อเก็บข้อมูล ผู้ให้ข้อมูลที่ส าคัญบาง
คนนั้นมีวัยวุฒิ การระบุถึงผู้ที่มีส่วนร่วมโดยตรงยากและไม่สามารถให้ข้อมูลในช่วงเวลานั้นได้ทั้งหมด
อย่างที่ผู้วิจัยต้องการข้อมูล บริษัทที่เคยร่วมโครงการในสมัยดังกล่าวบางส่วนปิดตัวไป อีกทั้งยังไม่
พบว่ามีงานวิจัยชิ้นใดที่ศึกษาเฉพาะเจาะจงไปที่นโยบายเกษตรพันธสัญญาอย่างจริงจัง จึงท าให้ผู้วิจัย
จ าเป็นต้องรวบรวมข้อมูลจากหลายส่วน การขาดหายของข้อมูลบางช่วงเวลาท าให้ไม่สามารถอธิบาย
ปรากฏการณ์ในการก่อตัวและก าหนดนโยบายได้อย่างต่อเนื่องตามสิ่งที่เคยเกิดขึ้นจริงในอดีต 

การก่อตัวของวาระนโยบายและการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาหรือแผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรมการเกษตรนั้น เป็นการก่อตัวของวาระ
นโยบายจากตัวแสดงที่เป็นภาครัฐทั้งรัฐบาลและนักวิชาการ (เทคโนแครต) เป็นหลักรวมถึงเป็นการก่อ
ตัวที่ให้ความส าคัญหรือช่องทางพิเศษกับภาคเอกชนมากกว่าตัวแสดงทางนโยบายอื่นๆที่มีส่วนร่วมใน
นโยบายอย่างเกษตรกร นอกจากนี้นโยบายเพื่อพัฒนาการเกษตรในสมัยดังกล่าวยังมุ่งเน้นการวาง
นโยบายโดยก าหนดนโยบายตามแผนชาติและเป็นวางแนวทางการก าหนดนโยบายให้ต่อเนื่องกัน 
(แผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 และ6) ซึ่งแผนทั้งสองมุ่งเน้นการปรับโครงสร้างการผลิตภาคเกษตรและให้
ความส าคัญกับการพัฒนาในมิติด้านเศรษฐกิจมากกว่าการกระจายรายได้หรือส่งเสริมในด้านคุณภาพ
ของการผลิตภาคเกษตรอย่างแท้จริง ถึงแม้ว่าแผนประสานความร่วมมือฯจะมีจุดประสงค์เพื่อลด
ความผันผวนของราคาผลผลิตและยกระดับรายได้ของเกษตรกร ก็ตามแต่การก่อตัวและการก าหนด
นโยบายดังกล่าว กลับปรากฏการมีส่วนร่วมของภาคเกษตรกรน้อยและด้วยการใช้รูปแบบการผลิต
แบบครบวงจรที่เน้นการขายผลผลิตท าให้รัฐจ าเป็นต้องให้ความส าคัญกับภาคเอกชนซึ่งเป็นการเพิ่ม
อ านาจในการตัดสินใจให้กับภาคเอกชนในการต่อรองกับภาครัฐด้วย ซึ่งหากนโยบายจ าเป็นต้อง
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ด าเนินความร่วมมือฯในลักษณะนี้และไม่ได้มีการปรับเปลี่ยนบทบาทของตัวแสดงภาครัฐ 
ความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจนโยบายระหว่างรัฐกับภาคเอกชนคงจะเป็นไปในทิศทางที่รัฐอาจเป็นฝ่าย
ตามมากกว่าได้มากกว่าในอนาคตที่สังคมถูกพัฒนาให้พึ่งพิงระบบทุนนิยมมากยิ่งขึ้น และยิ่งไปกว่านั้น
แผนประสานความมือฯ ดังกล่าวเป็นการยึดโยงตลาดผลผลิตของเกษตรกรผนวกเข้าไปกับสังคมทุน
นิยมหรือเศรษฐกิจภายนอก ก็ยิ่งเป็นการท าให้เกษตรกรลดอิสระในการท าการผลิตภาคเกษตร  การ
ด าเนินนโยบายความร่วมมือระหว่างรัฐกับภาคเอกชนในการพัฒนาเกษตร ที่รัฐเป็นฝ่ายส่งเสริม
ภาคเอกชนด้วยรูปแบบของนโยบายและด้วยลักษณะเชิงชนชั้นและเชิงสถาบันของภาคเอกชนที่มี
เหนือกว่าเกษตรนั้นยิ่งท าให้ภาครัฐควรเป็นฝ่ายเสริมดุลอ านาจในความสัมพันธ์ดังกล่าวให้กับ
เกษตรกรมากกว่า ในขณะเดียวกันหากรัฐมีความจ าเป็นต้องก าหนดนโยบายในลักษณะนี้ รัฐควร
ค านึงถึงการส่งเสริมบทบาทระหว่างภาคส่วนต่างๆอย่างเท่าเทียมโดยเฉพาะกลุ่มที่มีอ านาจนโยบาย
และมีโอกาสในการเข้าถึงรัฐบาลหรือผู้อ านาจในการก าหนดนโยบายน้อยกว่า นอกจากนี้หากจะให้
เกิดความเป็นธรรมในนโยบาย รัฐจ าเป็นต้องเป็นเปิดโอกาสให้เกษตรกรได้มีส่วนร่วมในขั้นตอนการก่อ
ตัวและก าหนดนโยบาย รวมถึงพิจารณานโยบายพัฒนาการเกษตรในแง่มุมการกระจายรายได้ พัฒนา
คุณภาพการผลิตอย่างยั่งยืน ไม่ให้ตลาดผลผลิตถูกผูกขาดภายใต้บริษัทใดบริษัทหนึ่งเพื่อลดความ
เหลื่อมล้ าในเชิงอ านาจนโยบายระหว่างเกษตรกรและภาคเอกชน 

ด้วยข้อจ ากัดในด้านเวลาและข้อมูลเป็นจ านวนมากรวมถึงเป็นการศึกษาเพียงช่วงตอนต้น
ของนโยบายคือการก่อตัวและการก าหนดนโยบายนั้น นโยบายดังกล่าวยังมีความส าคัญและความ
น่าสนใจในการศึกษาเพิ่มเติมอีกหลายประเด็นเพราะเป็นนโยบายที่มีความส าคัญในเชิงเนื้อหา การ
สร้างความร่วมมืออย่างเป็นทางการระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนในการพัฒนาการเกษตร และเป็น
การปรับโครงสร้างการผลิตภาคเกษตรจากเดิมมาสู่ระบบอุตสาหกรรมการเกษตร เป็นการใช้ระบบ
เกษตรพันธสัญญาในรูปแบบนโยบายที่รัฐเป็นตัวกลางในการสนับสนุนอย่างจริงจังครั้งแรก ส าหรับผู้ที่
สนใจศึกษาเพิ่มเติมจึงมีข้อเสนอแนะให้ศึกษาในส่วนของขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติและการ
ประเมินผลนโยบายรวมถึงเปรียบเทียบแผนประสานความร่วมมือฯกับแนวนโยบายที่ใกล้เคียงกันของ
รัฐบาลปัจจุบันเพื่อให้เกิดการต่อยอดและรวบรวมองค์ความรู้นโยบายที่เกี่ยวข้องกับเกษตร          
พันธสัญญา  

ในกรณีนี้เกษตรกรก็ตกเป็นเหยื่อของโครงการอีกเช่นกัน จะเห็นว่าจาการริเริ่มนโยบายสี่
ประสานของภาครัฐได้สร้างผลกระทบในส่วนอื่นตามมา จากผลพวงของนโยบายก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนกับเกษตรกรอย่างยาวนาน การก่อตัวและการก าหนดนโยบายสาธารณะจึงมีความส าคัญ
เป็นอย่างมาก หากโครงการฯในลักษณะดังกล่าวยังถูกก าหนดด้วยตัวแสดง อ านาจและลักษณะ
นโยบายที่ไม่เปลี่ยนแปลงไป นโยบายเกษตรในลักษณะนี้ก็ยังคงเป็นฝ่ายสร้างความเหลื่อมล้ าระหว่าง
ภาคเอกชนกับเกษตรกร ดังนั้น รัฐควรเปลี่ยนบทบาทจากนโยบาย 3 ประสานกระท าต่อหนึ่ง มาเป็น
นโยบาย “ประสานความร่วมมือสี่ส่วนจากการมีส่วนร่วมของเกษตรกร”อย่างแท้จริง 
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6.5 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

จากการก่อตัวและการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาอันเป็นที่มาของการปรับโครงสร้าง
การผลิตทางการเกษตรเข้าสู่อุตสาหกรรมเกษตร และบทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายมาจาก
ความสัมพันธ์กันระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเท่านั้นโดยปราศจากการมีส่วนร่วมของเกษตรกร และ
การค านึงถึงความหลากลายทางการผลิตภาคเกษตร ในที่นี้รัฐจึงควรจะด าเนินการ ดังนี้ 

1.เพิ่มช่องทางให้กับเกษตรกรในการเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ
เกษตรกร ในลักษณะของช่องทางที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ เช่น ให้ตัวแทนของเกษตรกรเป็น
สมาชิกในคณะกรรมการต่างๆ หน่วยงานราชการทางการเกษตรต้องส ารวจความคิดเห็นของเกษตรกร
ต่อนโยบายที่จะก าหนดขึ้นอย่างจริงจัง สร้างบรรยากาศให้เกิดการรวมกลุ่มของเกษตรกรอย่างอิสระ
เป็นต้น 

2.รัฐควรจะท าหน้าที่ในการเพิ่มดุลอ านาจและชดเชยความเสียเปรียบของเกษตรกรใน
นโยบายมากกว่าการเอื้อให้กับภาคเอกชน เช่น เป็นตัวแทนของเกษตรกรในการท าสัญญาร่วมกับ
ภาคเอกชน เป็นต้น 

3.จัดให้มีการจัดตั้งสมาคมที่เป็นตัวแทนของเกษตรกรในทุกภูมิภาค ภายใต้การสนับสนุนของ
ภาครัฐ และให้ตัวแทนของสมาคมเข้าร่วมกับรัฐในการเสนอประเด็นปัญหา ถกเถียงและแสดงซึ่งความ
ต้องการในทางนโยบายอย่างเท่าเทียมกับภาคเอกชน  

4.ให้สิทธิพิเศษกับเกษตรกรในการเข้าถึงภาครัฐ และเปิดโอกาสให้เกษตรกรพิจารณา
ตัดสินใจถึงข้อดีข้อเสียของโครงการจากการให้ความรู้อย่างเป็นกลางของรัฐ 

5.เปิดให้มีเวทีประชาพิจารณ์ก่อนการก าหนดนโยบายเกษตรพันธสัญญาอย่างทั่วถึงในทุก
ภูมิภาค โดยเฉพาะการแลกเปลี่ยนกลุ่มย่อยระหว่างฝ่ายต่างๆกับเกษตรกร 

6.ส่งเสริมการผลิตภาคเกษตรที่มีความหลากลายของผลผลิตทางการเกษตรไม่เฉพาะการ
ปลูกพืชเชิงเดี่ยวเพื่อการแปรรูปและส่งออกในอุตสาหกรรมเกษตรเท่านั้น 

7.การใช้ระบบเกษตรพันธสัญญาในการผลิตควรค านึงถึงผลข้างเคียงของการผูกขาดตลอดวิถี
การผลิต โดยการก าหนดให้ภาคเอกชนท าหน้าที่เฉพาะหน่วยรับซื้อผลผลิตตามาตรฐานที่ตกลงไว้ใน
สัญญา ไม่ให้ภาคเอกชนสามารถควบคุมวิถีการผลิตได้ทั้งหมด 

8.หากรัฐมีการก าหนดนโยบายเกษตรในลักษณะความร่วมมือหรือมีความใกล้เคียงกับ
นโยบายเกษตรพันธสัญญา รัฐควรศึกษาและพิจารณาถึงผลกระทบของนโยบายอย่างถี่ถ้วน 
โดยเฉพาะปัญหาที่อาจเกิดขึ้นได้กับเกษตรกรเป็นส าคัญ  

9.ออกกฎหมายที่เกี่ยวกับความร่วมมือภาคเกษตรและจัดตั้งหน่วยงานกลางที่ประสานความ
ร่วมมือของทั้งสี่ฝ่ายอย่างแท้จริงไม่เฉพาะหน่วยงานที่ประสานงานกับภาคเอกชนเพียงฝ่ายเดียว 

10.การก าหนดนโยบายเกษตรภายใต้การค านึงถึงมิติทางเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียวเป็นการ
พิจารณาโดยละเลยปัจจัยอื่นๆที่เกี่ยวข้อง เช่น มิติทางสังคมและวัฒนธรรม การดูแลสุขภาพของ
เกษตรกร ตลาดรองรับผลผลิตระดับภูมิภาคเพ่ือส่งเสริมความยั่งยืนทางการผลิต เป็นต้น  



 

 

รายการอ้างองิ 
 

ภาษาไทย 

กัลปพฤกษ์ ผิวทองงามและคณะ. (2552). เกษตรพันธะสัญญา ผลตอบแทน ความเสี่ยงและความเป็นธรรม. 
กรุงเทพฯ: ซีเวิลด์กราฟฟิก. 

แก้วค า ไกรสรพงษ์. (2548). หลักนโยบายสาธารณะยุคนหม่. . กรุงเทพฯ: โครงการต ารา คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

โฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์. (2534). นโยบายการเกษตรกับความเป็นประเทศอุตสาหกรรม. กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย
ศึกษา. 

จามะรี   เชียงของ. (2549). สังคมวิทยาการพัฒนา. กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร์. 
เจริญ แทนบุญ.(2558,16 สิงหาคม). ตัวแทนกลุ่มเกษตรกรผู้เลี้ยงกุ้ง โครงการอะควาสตาร์.(สัมภาษณ์)  
ชัยอนันต์ สมุทวณิช. (2532). คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ. กรุงเทพฯ: มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย. 

ชัยอนันต์ สมุทวณิช. (2552). รัฐ. กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบายศึกษา. 

ชาตรี เพ็ญศรี. (2543). วาทกรรมการพัฒนาของรัฐไทย: พ.ศ.2504-2539. (รัฐศาสตรมหาบัณฑิต), จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, กรุงเทพฯ.    

ชีวิน อริยะสุนทร. (2554). เกษตรพันธะสัญญากับการปรับตัวทางสังคมและเศรษฐกิจของเกษตรกรและชุมชน :

กรณีศึกษา การเลี้ยงไก่ ต าบลท้ายตลาด  อ าเภอเมือง จังหวัดลพบุรี. (สังคมวิทยามหาบัณฑิต), 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.    

ไชยยงค์ ชูชาติ. (2503). นโยบายเกษตร ว่าด้วยการวิเคราะห์วัตถุประสงค์ วิธีการและด าเนินนโยบายเกษตรของ
ประเทศไทยและต่างประเทศ. พระนคร: แพร่พิทยา  

ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร. (2542). วาทกรรมการพัฒนา: อ านาจ ความรู้ ความจริง เอกลักษณ์และความเป็นอื่น. 
กรุงเทพฯ วิภาษา. 

ด ารง ลีนานุรักษ์. (2535, 8 พฤศจิกายน 2535). ความวุ่นวายของโครงการส่งเสริมการเลี้ยงโคเนื้อ, มติชน p. 11.  

ทศพร ศิริสัมพันธ์. (2546). เทคนิควิธีการวิเคราะห์นโยบาย. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
ทศพล ทรรศนกุลพันธุ์. (2556). บว่งบาศพิฆาตเกษตรกร:สภาพปัญหาและการคุ้มครองสิทธิเกษตรกรนนระบบ

เกษตรพันธสัญญา. กรุงเทพฯ: ห้างหุ้นส่วนจ ากัดภาพพิมพ์. 
นงนุช ปรมาคมและอัจฉรา ปทุมนากุล. (2542). เปรียบเทียบการด าเนินงานระหว่างธนาคารเพ่ือการเกษตรและ

สหกรณ์การเกษตร ธนาคารพาณิชย์ และสหกรณ์การเกษตร นนด้านสินเชื่อเกษตร. กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์. 

 



 

 

160 

นนท์ นุชหมอน. (2556). เกษตรพันธสัญญา:ภาพรวมและบทส ารวจประเด็นปัญหานนประเทศไทย. กรุงเทพฯ: 
เปนไท. 

นิตยสารผู้จัดการ. (2531).บุญรอดบริวเวอรี่ สิงห์ผยองบนฟองเบียร์.(ออนไลน์).เข้าถึงได้จาก: 

http://info.gotomanager.com/news/details.aspx?id=31312. (วันที่สืบค้นข้อมูล:  16 

พฤศจิกายน 2558) 
นิตยสารผู้จัดการ. (2543).ข้าวอินทรีย์ อนาคตนหม่ของเชียงนหม่ไชยวิวัฒน์.(ออนไลน์).เข้าถึงได้จาก: 

http://info.gotomanager.com/news/details.aspx?id=80 (วันที่สืบค้นข้อมูล:  16 

พฤศจิกายน 2558) 
ประพัทธ์โชติ งามข า. (2537). บทบาทคณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและเอกชน (กรอ.) กับการก าหนดนโยบาย

เศรษฐกิจ. (รัฐศาสตรมหาบัณฑิต ), จุฬาลงกรณ์มาหวิทยาลัย.    

ประยงค์ เนตยารักษ์. (2550). เศรษฐศาสตร์การเกษตร. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
ประสงค์ สุ่นศิริ. (2532). 726 วันนต้บัลลงก์เปรม ฤาจะลบรอยอดีตได้. กรุงเทพฯ: พิฆเณศ. 

ปิติพีร์ รวมเมฆ. (2557). รูปแบบและปัจจัยแห่งความส าเร็จของ Contract Farming นนประเทศไทย : 

กรณีศึกษา Contract Farming สุกร. วารสารบริหารธุรกิจ ปีที่ 37 ฉบับที่ 141 (ม.ค.-มี.ค.2557).  

ปิยะพงษ์ บุษบงก์. (2552). การก าหนดนโยบายสาธารณะ: กระบวนทัศน์ แนวทาง ตัวแบบ กรอบและเทคนิค. 
กรุงเทพฯ: เสมาธรรม  

ผาสุก พงษ์ไพจิตรและคริส เบเคอร์. (2546). เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพ. กรุงเทพฯ: Silkworm 
Books. 

พลา กมลวาทิน. (2523). รัฐบาลเปรม ทางออกที่ถูกปิด รวมสาระวิจารณ์การเมืองปัจจุบัน. กรุงเทพฯ: พลาบร
รณ. 

พัชรี สิโรรส. (2556). พลวัตนโยบายสาธารณะ: จากรัฐ เอกชน สู่ประชาชน. กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ/
มูลนิธิเพื่อการศึกษาประชาธิปไตยและการพัฒนา. 

มนตรี คงตระกูลเทียน. (2558,12 ตุลาคม ).รองประธานกรรมการ กลุ่มธุรกิจพืชครบวงจร เครือเจริญโภคภัณฑ์.

(สัมภาษณ์)  
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. (2549). เอกสารการสอนชุดวิชาเศรษฐกิจกับการเมืองไทย. กรุงเทพฯ: 

ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
ไม่ประสงค์ออกนาม. (2558,10 กันยายน ).กระทรวงเกษตรและสหกรณ์.(สัมภาษณ์)  

รังษิต ภู่ศิริภิญโญ. (2558,8 กันยายน ).ผู้อ านวยการศูนย์ประเมินผล ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร.(สัมภาษณ์)  

รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์. (2539). กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจนนประเทศไทย: บทวิเคราะห์เชิง
ประวัติศาสตร์. กรุงเทพฯ: ผู้จัดการ. 

ลินด์ซีย์ ฟาลวีย์. (2548). การเกษตรไทย:อู่ข้าวอู่น้ าข้ามสหัสวรรษ. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์. 

วรวุฒิ จ าลองนาค. (2548). ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับกลุ่มทุนผูกขาดนนบริบทเศรษฐกิจการเมืองไทย. 

(รัฐศาสตรมหาบัณฑิต ), จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.    

http://info.gotomanager.com/news/details.aspx?id=31312
http://info.gotomanager.com/news/details.aspx?id=80


 

 

161 

ศรีภูพาน สุพรรณไชยมาตย์. (2552). สัญญาที่ไม่เป็นธรรมนนคอนแทรกซ์ฟาร์มมิ่ง : ศึกษากรณีการเลี้ยงไก่เนื้อ. 

(นิติศาสตรมหาบัณฑิต), จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.    

ศุภชัย ยาวะประภาษและปิยากร หวังมหาพร. (2555). นโยบายสาธารณะระดับท้องถิ่นไทย. กรุงเทพฯ: จุดทอง. 
ศูนย์ข้อมูลมติคณะรัฐมนตรี. (2530). มติคณะรัฐมนตรี. กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. 
ศูนย์ข้อมูลมติคณะรัฐมนตรี. (2531). มติคณะรัฐมนตรี.  กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. 
ศูนย์ข้อมูลมติคณะรัฐมนตรี. (2533). มติคณะรัฐมนตรี.  กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. 
สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา. (2557). ปฏิรูประบบเกษตรกรรม ข้อเสนอจากคณะท างานวิชาการภาคีพัฒนา

ประเทศไทย. นนทบุรี: สหมิตรพริ้นติ้งแอนด์พับลิสชิ่ง. 
สมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย. (2524). รายงานการสัมมนาเรื่องความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน

เพ่ือพัฒนาการเกษตรนนทศวรรษหน้า.กรุงเทพฯ: ยูไนเต็ดโปรดักชั่น.(รายงานการสัมมนาเมื่อ 4-6 
กันยายน 2524 ณ เมืองพัทยา จ.ชลบุรี). 

สมาคมการจัดการธุรกิจแห่งประเทศไทย. (2527). รายงานการสัมมนาเรื่องความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน
เพ่ือเพิ่มผลผลิตและยกระดับรายได้นห้กับเกษตรกร.กรุงเทพฯ ยูไนเต็ดโปรดักชั่น.(รายงานการสัมมนา
เมื่อ 16 พฤษภาคม 2527 ณ โรงแรมดุสิตธานี กรุงเทพฯ). 

ส านักข่าวอิศรา. (2555). มาบุญครอง ขุมทรัพย์หลังเกษียนบิ๊กทหาร-เครือข่ายอดีตนายก? (ออนไลน์).เข้าถึงได้

จาก: http://www.isranews.org/investigate/item/16744-%E2%80%9CM-B-K (วันที่

สืบค้นข้อมูล:  16 พฤศจิกายน 2558) 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2522). พระราชบัญญัติ เศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ.2522. กรุงเทพฯ: ราช

กิจจานุเบกษา. 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2528-2534). พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.

2528-2534 (ออนไลน์).เข้าถึงได้จาก: http://www.thailaws.com/law/thaibudget/2529-

0012.pdf. (วันที่สืบค้นข้อมูล:  16 พฤศจิกายน 2558) 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2530). บันทึก เรื่อง  ร่างสัญญาซ้ือขายสินค้าเกษตรกรรมและปัจจัยการผลิต.
(ออนไลน์).เข้าถึงได้จาก: 

http://www.lawreform.go.th/lawreform/images/th/jud/th/deca/2530/c2_0264_2

530.htm. (วันที่สืบค้นข้อมูล:  20 กันยายน 2558) 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. (2530a). 10 ปี เครื่องชี้ภาวะสังคมและเครื่องชี้

ภาวะสังคม 2530. กรุงเทพฯ: รุ่งศิลป์การพิมพ์. 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. (2530b). 10 ปี ชนบทไทย. กรุงเทพฯ: ชุมนุม

สหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย. 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. (2530c). แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังแห่งชาติ 

ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530 - 2534).  กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 

http://www.isranews.org/investigate/item/16744-%E2%80%9CM-B-K
http://www.thailaws.com/law/thaibudget/2529-0012.pdf
http://www.thailaws.com/law/thaibudget/2529-0012.pdf
http://www.lawreform.go.th/lawreform/images/th/jud/th/deca/2530/c2_0264_2530.htm
http://www.lawreform.go.th/lawreform/images/th/jud/th/deca/2530/c2_0264_2530.htm


 

 

162 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. (2530d). รายงานเศรษฐกิจ. กรุงเทพฯ: กอง

นโยบายและเผยแพร่การพัฒนา. 
ส านักงานมาตรฐานเกษตรและสินค้าแห่งชาติ. (2554). กษ.ดันส่งออก หน่อไม้ฝรั่ง.(ออนไลน์).เข้าถึงได้จาก: 

http://www.acfs.go.th/read_news.php?id=7575&ntype=09. (วันที่สืบค้นข้อมูล:  16 

พฤศจิกายน 2558) 
ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร. (2530). ข้อมูลทางเศรษฐกิจที่ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการเกษตร. กรุงเทพฯ: กอง

นโยบายและแผนพัฒนาการเกษตร. 
ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร. (2531). แผนประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม

การเกษตร.  ศูนย์ประสานงานกับภาคเอกชนเพื่อพัฒนาการเกษตร: กรุงเทพฯ. 
ส านักที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ. (2533). รายงานประจ าปี พ.ศ. 2533 บริษัท กรุงเทพโปรดิ๊วส์ จ ากัด. กรุงเทพฯ: 

เครือเจริญโภคภัณฑ์. 
ส านักที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ. (2534). รายงานประจ าปี  พ.ศ. 2534 บริษัท เจริญโภคภัณฑ์อีสาน จ ากัด. 

กรุงเทพฯ: เครือเจริญโภคภัณฑ์. 
ส านักที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ. (2534 ). รายงานประจ าปี  พ.ศ. 2534 บริษัท กรุงเทพโปรดิ๊วส์ จ ากัด. กรุงเทพฯ: 

เครือเจริญโภคภัณฑ์. 
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2523-2531). ล าดับความเป็นมาของคณะรัฐมนตรีไทย.(ออนไลน์).เข้าถึงได้จาก: 

http://www.soc.go.th/bb2_main11.htm. (วันที่สืบค้นข้อมูล:  10 ตุลาคม  2558) 

สุกานดา จันทนฤกษ์. (2531). นโยบายการเกษตร. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามค าแหง. 
สุดใจ จงวรกิจวัฒนาและคณะ. (2549). เกษตรพันธสัญญาเพื่อบรรเทาความยากจน (กรณีศึกษาจังหวัด

เชียงนหม่). กรุงเทพฯ: ส านักวิจัยเศรษฐกิจการเกษตร. 

สุเนตรตรา สังข์สุวรรณ. (2534). กรอ.กับการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ. (เศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต), 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.    

เสนาะ อุนากูล. (2552). อัตชีวประวัติและงานของเสนาะ อุนากูล (พูนสิน วงศ์กลธูต Ed.). กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัย

เพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 
โสภณ ชมชานและคณะ. (2557). พลวัตนโยบายการเกษตรของไทย: ความเป็นมาจากอดีตสู่ปัจจุบัน. กรุงเทพฯ: 

ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย. 
โสภิณ ทองปาน. (2536). นโยบายเกษตรไทย. กรุงเทพฯ: เลิศชัยการพิมพ์. 
อนุสรณ์ ลิ่มมณี. (2531). ทฤษฎีเศรษฐกิจการเมืองยุคปัจจุบัน. กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย

รามค าแหง. 
อนุสรณ์ ลิ่มมณี. (2539). ที่มาด้านโครงสร้างของนโยบายการ่วมมือระหว่างรัฐกับทุน: การวิเคราะห์เชิงเศรษฐกิจ

การเมืองเกี่ยวกับการปรับกลยุทธของรัฐนนประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ศูนย์วิจัยและผลิตต ารา 
มหาวิทยาลัยเกริก. 

อนุสรณ์ ลิ่มมณี. (2542). รัฐ สังคม และการเปลี่ยนแปลง: การพิจารณานนเชิงอ านาจนโยบายและเครือข่าย
ความสัมพันธ.์ กรุงเทพฯ: เดือนตุลา. 

http://www.acfs.go.th/read_news.php?id=7575&ntype=09
http://www.soc.go.th/bb2_main11.htm


 

 

163 

อมรา พงศาพิชญ์และคณะ. (2526). บทบาทของบริษัทธุรกิจเอกชนกับการพัฒนาการเกษตร. กรุงเทพฯ: 
สถาบันวิจัยสังคม จุฬาฯ  

อริยาภรณ์ งามปลั่ง. (2553). การก าหนดนโยบายสาธารณะด้านพลังงานทดแทนเอทานอลและแก็สโซฮอล์. 

(รัฐศาสตรมหาบัณฑิต), จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.    

อิซาเบล เดลฟอร์. (2547). เกษตรพันธสัญญาจากไร่นาสู่ห่วงโซ่อาหารจานด่วนและซูเปอร์มาร์เก็ต วิกฤติของ

เกษตรกรรายย่อยนนกระแสการค้าเสรีกับอธิปไตยด้านอาหาร (pp. 47-48). กรุงเทพฯ: โครงการศึกษา

และปฏิบัติการงานพัฒนา(โฟกัส). 
เอกอรุณ อวนสกุล.(2558,29 กันยายน ). อดีตหัวหน้าศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร.(อีเมล)์  
เอนก เหล่าธรรมทัศน์. (2539). มองเศรษฐกิจการเมืองไทยผ่านการเคลื่อนไหวของสมาคมธุรกิจ. กรุงเทพฯ: 

โครงการจัดพิมพ์คบไฟ/มูลนิธิเพื่อการศึกษาประชาธิปไตยและการพัฒนา. 

ภาษาอังกฤษ 

D. Glover. (1992). Contract Farming in Southeast Asia-Three Country Studies. Kuala 
Lumpur: University of Malaya. 

Howlett, M. R. a. M. (2009). Studying Public Policy. Toronto: Oxford University Press. 
Xun Wu, M. R., Michael Howlett and Scott Fritzen. (2010). The Public Policy Primer : 

Managing the policy process. London: Routledge. 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

165 

บทสัมภาษณ ์นายเจริญ แทนบุญ ตัวแทนเกษตรกรผู้เลีย้งกุ้ง โครงการอะควาสตาร ์จ.สงขลา  
ณ บ้านของนายเจรญิ แทนบุญ จ.สงขลา เวลา 18.00 - 19.00 น. วนัที่ 16 สิงหาคม 2558 

ค าถาม : ทราบหรือไม่ว่าภาครัฐมีการท านโยบายสี่ประสานในช่วงเวลาก่อนเข้าร่วม 
โครงการอะควาสตาร์ 

ค าตอบ : ไม่ทราบและไม่ได้เข้าร่วมในการก าหนดนโยบาย ทราบเรื่องนโยบายสี่ประสานตอนที่มีการ
มาประชาสัมพันธ์โครงการและชักชวนของเกษตรจังหวัดกับ บริษัทอะควาสตาร์ ซึ่งเป็นช่วงนโยบาย
ถูกประกาศใช้อย่างเป็นทางการหรือน ามาปฏิบัติแล้ว เท่านั้น และทราบว่านโยบายนี้เป็นนโยบายของ
รัฐบาลพลเอกเปรมเพราะบริษัทได้ยกบ่อเลี้ยงกุ้ง บ่อหนึ่งให้พลเอกเปรม และท่านก็มาเปิดโครงการ
ด้วย ชื่อว่า บ่อศรัทธา ปี พ.ศ.2530 นายไมเคิล เจ้าของบริษัท มาจัดตั้งกลุ่มเกษตรกร โดยมี
นายอ าเภอเป็นนายทะเบียน มีการประชุมทุกอาทิตย์ กลุ่มตัวอย่าง เช่น กลุ่มปากแตระทะเลทอง กลุ่ม
เกษตรกรสร้างขึ้นมาเพื่อท าสัญญากับบริษัท พนักงาน และ เกษตรกร ทราบว่าเป็นนโยบายสี่ประสาน 
เป็นโครงการของรัฐ โดยจัดตั้งกลุ่มและบริหารงานในรูปเกษตรกร ตอนที่ทราบว่าเป็นโครงการของ
รัฐบาลคือตอนแรกเลย แต่เป็นตอนที่เค้าจะน ามาท าแล้ว   มีการเชิญปลัดอ าเภอ และพัฒนากร 
มาร่วมประชุมด้วยกลุ่ม เพราะว่านโยบายพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่หก ตามแผนเศรษฐกิจ
นั้น มันเป็นแผนของรัฐบาล โครงการนี้ก็ด าเนินการตามแผน 
 
 

บทสัมภาษณ ์ผู้ไม่ประสงค์ออกนาม  
อดีตเจ้าหน้าที ่ศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร 

ทางโทรศัพท์  เวลา 06.00 -06.20 น. วันที่ 10 กันยายน 2558 

ค าถาม : ช่วยเล่าความเป็นมาของนโยบายหรือโครงการสี่ประสานและผู้ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายเท่าที่
ท่านทราบ 

ค าตอบ : โครงการสี่ประสานนานมากแล้วนะ เป็นโครงการพัฒนาภาคเกษตร มีสี่ภาคส่วนหลัก คือ 
เกษตรกร ภาครัฐ ธกส.หรือธนาคารพาณิชย์ และบริษัทเอกชน โดยเอกชนเป็นผู้เสนอโครงการมาเป็น
หลัก เป็นโครงการที่มีเอกชนเป็นฝ่ายน าเอาการตลาดมาน าท าเป็นแบบ Contract Farming โดยมี
รัฐบาลค้ าประกันและชดเชยดอกเบี้ยให้เกษตรกร เพราะสมัยนั้นอัตราดอกเบี้ยสูงร้อยละ 12 รัฐบาล
ชดเชยให้ ร้อยละ 3.5 ภาครัฐก็จัดตั้งคณะกรรมการมาชุดหนึ่งมี ภาครัฐ กับภาคเอกชนและตัวแทน
กลุ่มเกษตรกรและชุมนุมสหกรณ์การเกษตร อยู่ในคณะกรรมการชุดนี้ด้วย 
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บทสัมภาษณ์ ดร.รังษิต ภู่ศิริภิญโญ 
อดีตเจ้าหน้าที ่ศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร 

ณ ศูนย์ประเมนิผล ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร  
เวลา 10.00 -12.00 น. วันที่ 8 กันยายน 2558 

ค าถาม : ช่วยเล่าความเป็นมาของนโยบายหรือโครงการสี่ประสานและผู้ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายเท่าที่
ท่านทราบ 

ค าตอบ: ลักษณะของงาน พอเอกชนเสนอเข้ามา เอกชนบอกรายละเอียด หัวหน้าพี่ไปเขียนโครงการ 
เราอยู่ส่วนวิเคราะห์โครงการ ต้องมาดูว่าโครงการที่เอกชนเสนอมามีความคุ้มทุนหรือไม่ ต้องมีการ
ควบคุมรายได้รายจ่าย หลายโครงการเป็นการปลูกพืชระยะยาวต้องมีการค านวณรายได้รายจ่าย มี
การสมมติเอา ผลผลิต ราคารับซื้อ ต้องมีการประเมินวิเคราะห์ว่าควรสนับสนุนหรือไม่ คณะกรรมการ
มีรัฐมนตรีช่วยสุเทพ เป็นประธาน เท่าที่พี่จ าได้ท่านรัฐมนตรี  สุเทพเป็นประธานทุ กครั้ง มี
คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการ เอกชนจะไปประสานกับ ธกส. เอกชนจะต้องจัดหาปัจจัยการ
ผลิต และจัดท าสัญญารับซื้อ เราต้องมาดูตัวสัญญา contract farming ตรงนั้นด้วย  ว่าเป็นธรรม
หรือไม่ ที่โครงการหายไปเพราะไม่ประสบความส าเร็จ โครงการที่ประสบความส าเร็จ คือ โครงการ
ปลูกหน่อไม้ฝรั่ง ของบริษัท ธานียาม่า กรมส่งเสริมการเกษตรเกี่ยวข้องด้วย โครงการอื่นที่ไม่มี
ผลส าเร็จ เพราะมะม่วงหิมะพานต์ไม่ออกลูกยูคา เอกชนไม่มีเงินรับซื้อ เอกชนบางรายไม่ค่อย
รับผิดชอบ ไม่มีเงินรับซื้อ  

ค าถาม : โครงการหรือแผนดงักล่าวตั้งใจที่จะท าให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 6 
หรือไม่ 

ค าตอบ: ไม่รู้ว่าท่านคิดเองหรือก าหนดจากแผนฯ ปกติพรรคประชาธิปัตย์ จะด าเนินนโยบายตามแผน
ชาติ ดูแผนชาติ คุมสภาพัฒน์ ให้สภาพัฒน์เขียนกรอบ ท่านโฆษิต ท่านสุเทพ ก็มีไอเดียนี้อยู่ในการ
สร้างความร่วมมือกับเอกชน ท่านสุเทพเป็นเอานโยบายนี้มาท า เข้าประชุมโครงการบ่อยมาก และ
ผลักดันให้มันเกิด ส่วนใหญ่น่าจะมองแผนชาติอยู่ การยุบสภา เลือกตั้งใหม่ โดน สปก สี่ขีดศูนย์หนึ่ง  
เอาพื้นที่ป่าสงวนจัดสรรให้เกษตรกร รับมาเขียนโครงการ เข้าที่ประชุมอนุมัติ ท่านสุเทพไม่อยู่ 
หัวหน้าศูนย์ลาออก นโยบายใคร นโยบายมัน ใครออกก็จบ นโยบาย การเมือง น่าสงสัย บริษัท ที่ไม่
เก่งเรื่องเกษตร มาท าโครงการ มา lobby สินค้าเกษตรมีความเสี่ยงส ู

ค าถาม : ใครเป็นคนคัดเลือกเอกชนมาเข้าร่วมโครงการ เป็นหน่วยงานรัฐ หรือไม ่

ค าตอบ: ท่านสุเทพไปชักชวน เพื่อนฝูงหรือเครือข่าย โดยปกติบริษัทเอกชน เห็นลู่ทางท ามาหากิน 
เค้าน่าจะมาหารัฐมนตรีเท่าที่สังเกตเอกชนจะเข้ามา เป็นฝ่ายมาหา โดยขอให้รัฐช่วยจัดหาพื้นที่ให้ หา
เกษตรกรให้  แต่ก็มีบางโครงการที่เราไปชักชวน ถ้าเราต้องการจะส่งเสริมการส่งออก ต้องมีเอกชน
รายใหญ่ๆที่จะเข้ามา มีสองแบบ เชิญชวนด้วย หรือ เอกชนเห็นความส าคัญ บริษัทเอกชนที่เข้าร่วมมี
ทั้งต่างชาติและไทย ส่วนใหญ่เป็นชาติไทย ประเด็นหลักของโครงการคือ ทดแทนการ น าเข้า ส่งเสริม
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การส่งออก โครงการนี้โดยหลักการดีมาก ถ้าเป็นในปัจจุบันที่ภาครัฐก าลังสนใจ เหมือนกับ โมเดล 
PPP (Public Private Partnership) ช่วงหลังกระทรวงฯ มาท ามากขึ้นเพราะนโยบายรัฐมนตรียุค
หลัง  เพราะเรากลัวโครงการจะล้มแบบสี่ประสาน 
 
ค าถาม : ภาครัฐมีความรู้เกี่ยวกับเกษตรครบวงจรมากน้อยแค่ไหน  

ค าตอบ: เราเรียนรู้จากของซีพี มีวิเคราะห์เหมือนกัน มีข้อดีข้อเสีย ซีพีเป็นต้นแบบ เบทาโกร ญี่ปุ่นมา
ให้ความรู้ กับซีพี แล้วก็มาท าของตัวเอง ช่วงนั้นก็น่าสนใจ เราใช้องค์ความรู้จากภาคเอกชน ภาครัฐ
อ านวยความสะดวกให้ ในส่วนโครงการฯ ศูนย์ประสานงานเป็นคนดูแล แต่ในส่วนการส่งเสริม จะมี
กรมส่งเสริมการเกษตร จะเป็นคนไปขายไอเดีย ตรงนี้ให้กับเกษตรกร น าเสนอโครงการให้กับ
เกษตรกร และขอให้เกษตรกรเข้าร่วมโครงการ ไปชักชวนและให้เห็นถึงประโยชน์ในการรับซื้อ ไปหา
พื้นที่ และไปหาเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการในพื้นที่  ต้องมีโครงการก่อนว่าเอกชนจะท าอะไร สิ่งที่
เอกชนต้องการ แล้วหาพื้นที่ กับชักชวนเกษตรกรเข้าร่วมโครงการทีหลัง เพราะเอกชนไม่รู้หรอกว่า
เกษตรกรอยู่ตรงไหน  เอกชนได้บอกความต้องการและให้รายละเอียดมาคร่าวๆ ว่าเค้าอยากจะปลูก
ในพื้นที่เท่าไหร่ สินค้าอะไร พื้นที่ตรงไหน แต่ตัวเกษตรกร เป็นบทบาทภาครัฐที่จะชักชวนเกษตรกร
เข้ามา เป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้องดูความเป็นธรรม หน่วยงานส่งเสริมต้องเข้าไปรับรู้ด้วย ธกส. เป็นคน
เข้ามาประชุม  
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บทสัมภาษณ์ ดร.เอกอรุณ อวนสกุล  
อดีตหัวหน้าศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตร 

ทางอีเมล์ : aakearoon@yahoo.com ในวันที่ 29 กันยายน และ 19 ตุลาคม 2558 

ค าถาม : ช่วยเล่าที่มาของนโยบายหรือโครงการสี่ประสานและผู้ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายเท่าที่ท่าน
ทราบ 

ค าตอบ : ที่มาของนโยบายและผู้เกี่ยวข้อง 
- มาจากความริเริ่มของ กรอ. (คณะกรรมการร่วมภาครัฐและเอกชน) (จ าไม่ผิดเข้าใจว่าจัดตั้งขึ้นตั้งแต่
สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี รายละเอียด กรอ. ขอให้ไปค้นดูเอง) ในสมัย
รัฐบาลนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรี (หรือเปล่าก็ไม่แน่ใจอีกนั่นแหละ) จ าได้แต่ว่านโยบาย
รัฐบาลขณะนั้นต้องการเห็นภาคเอกชนมีส่วนร่วมมากขึ้นในการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะภาค
การเกษตร เพื่อให้เกษตรกรได้รับการถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตทันสมัยเพื่อเพิ่มผลผลิตและมีแหล่ง
ตลาดรองรับผลผลิตในรูปแบบมีสัญญาซื้อขายล่วงหน้าเพื่อมีหลักประกันและลดความเสี่ยงด้าน
การตลาดจ าหน่ายผลผลิตของเกษตรกร ทั้งนี้ทั้งนั้นเพื่อเพิ่มรายได้ของเกษตรกรและลดความยากจน 
จึงให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาคขึ้นในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์โดยมี
รัฐมนตรีช่วยว่าการในขณะนั้น (นายสุเทพ เทือกสุบรรณ) เป็นประธาน และมีศูนย์ประสานความ
ร่วมมือสี่ภาคเพื่อพัฒนาการเกษตรจัดตั้งขึ้นใน สศก. ท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการ 
 
- สี่ภาคหรือสี่ฝ่ายที่ร่วมมือกันในคณะกรรมการฯ ประกอบด้วยหน่วยงานภาครัฐ (ทุกกรมที่เกี่ยวข้อง
ในสังกัดกระทรวงเกษตรฯ ท าหน้าที่ส่งเสริมการผลิต จัดหาพื้นที่ รวบรวมเกษตรกร และติดตามดูแล
การผลิตให้เป็นไปตามพันธะสัญญา ฯลฯ) ภาคเอกชน (บริษัทเอกชนที่ทั้งส่งเสริมการเพาะปลูกและ
รับซื้อผลผลิตโดยเฉพาะที่มีโรงงานแปรรูปเพื่อการส่งออก) ภาคสถาบันการเงิน (มี ธกส. เป็นหลัก แต่
ก็มีธนาคารพาณิชย์อื่นๆเข้าร่วมด้วย ท าหน้าที่ปล่อยสินเชื่อดอกเบี้ยต่ าให้เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการ) 
และภาคเกษตรกร (หมายรวมถึงเกษตรกรรายบุคคล และสถาบันเกษตรกรที่รวมตัวกันในรูปกลุ่ม  
หรือสหกรณ์การเกษตร ท าหน้าที่ผลิตสินค้าเกษตรตามค าแนะน าของหน่วยงานรัฐและเอกชนที่เข้า
ร่วมโครงการและปฏิบัติตามพันธสัญญา) 
 
- นอกจากสี่องคาพยพที่กล่าวข้างต้น ยังมีหน่วยงาน/องค์กรที่เกี่ยวข้องในฐานะหน่วยงานให้การ
สนับสนุน ออกมาตรการจูงใจ และหรือช่วยเอื้ออ านวยความสะดวกในการประกอบธุรกิจของเอกชน
ในโครงการให้บรรลุเป้าหมาย อาทิเช่น BOI สภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย สภาหอการค้าไทย 
สมาคมธนาคารไทย คณะกรรมการ กรอ. ครม.เศรษฐกิจ และค.ร.ม.ตามล าดับ 
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ค าถาม : บทบาทศูนย์ประสานงานที่ตั้งขึ้นในส่วนของคณะกรรมการประสานความร่วมมือพัฒนาการ
เกษตรระหว่างภาครัฐและเอกชนเป็นอย่างไร 

ค าตอบ : บทบาทของศูนย์ประสานความร่วมมือสี่ภาค 
- เป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่ภาค ท าหน้าที่ execute แผนประสาน
ความร่วมมือสี่ภาคฯให้บรรลเุป้าหมาย  
- ชักชวนบริษัทเอกชนที่ท าธุรกิจด้านการเกษตรให้เข้าร่วมโครงการตามแผนฯ ด้วยการออกพบปะ 
เยี่ยมชมกิจการ ชี้แจงโครงการ รวมถึงการประชาสัมพันธ์ผ่านสภาอุตสาหกรรมรมฯ สภาหอการค้า 
สมาคมธนาคารไทย และช่องทางต่างๆ 
- วิเคราะห์ กลั่นกรอง จัดท า และน าโครงการเสนอขออนุมัติต่อคณะกรรมการประสานความร่วมมือสี่
ภาคฯ ครม. เศรษฐกิจ และ ครม. ตามล าดับ - เป็นศูนย์ประสานงานกลางของกระทรวงฯ กับ
หน่วยงานและองค์กรต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเพื่อเอื้ออ านวยความสะดวกการปฏิบัติงานให้เป็นไปตาม
แผนงานทุกด้าน เป็นต้น 
 
ค าถาม : ความคิดเห็นของอาจารย์ต่อการด าเนินโครงการความร่วมมือในลักษณะนี ้

ค าตอบ : ความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการความร่วมมือลักษณะนี้ โดยหลักการโครงการความ
ร่วมมือรูปแบบนี้จะเป็นประโยชน์ต่อเกษตรกรมากเพราะก าหนดให้มีการใช้ปัจจัยการผลิตและการ
ถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตทันสมัยเพื่อเพิ่มทั้งปริมาณและคุณภาพของผลผลิต และเป็น contract 
farming ซึ่งจะเป็นหลักประกันรายได้ขั้นต่ าของเกษตรกรได้ อีกทั้งเกษตรกรจะมีต้นทุนเงินกู้ลดลง 
(กรณีที่ต้องใช้เงินกู้) เพราะได้รับการอุดหนุนดอกเบี้ยบางส่วนจากรัฐบาล แต่มีปัญหาในทางปฏิบัติ
หลายเรื่องเช่นกัน เท่าที่พอจ าได้อาทิเช่น เกษตรกรไม่ปฏิบัติตามพันธะสัญญาโดยแอบเอาผลผลิตไป
ขายให้ผู้ซื้อรายอื่นที่ไม่ได้เข้าร่วมโครงการมาแอบลอบซื้อโดยให้ราคาสูงกว่า และเอกชนที่เข้าร่วมบาง
รายไม่ท าหน้าถ่ายทอดเทคโนโลยีหรือมุ่งขายแต่ปัจจัยการผลิตและในราคาที่ค่อนข้างสูง  
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บทสัมภาษณ์ ดร.มนตรี คงตระกูลเทียน 
ตัวแทนอดีตภาคเอกชนทีเ่ข้าร่วมโครงการบริษัท เจริญโภคภัณฑ์โปรดิ๊วส์ จ ากัด 

ณ อาคารพชืไร่ ชั้น 2 กลุ่มธุรกิจพืชครบวงจร ตรอกจันทน์ กรุงเทพฯ 
เวลา 08.30 -12.00 น. วันที่ 12 ตุลาคม 2558 

ค าถาม : ช่วยเล่าความเป็นมาของนโยบายหรือโครงการสี่ประสานและผู้ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายเท่าที่
ท่านทราบ 

ค าตอบ: โครงการเริ่มตอนปี 2530 ตอนที่ท าก็เป็นเพราะว่า มองเห็นว่าอนาคตของการปลูกข้าวโพด 
เพื่อเป็นวัตถุดิบอาหารสัตว์มันจะขาดแคลน เพราะการขยายตัวของการบริโภคเนื้อสัตว์บ้านเรา กับ
ทางส่งออกโดยเฉพาะไก่  ไก่เป็นตัวหลักใน ภายในประเทศเราก็บริโภคโปรตีนมากขึ้น เราก็เลยคิดว่า
เราจะท ายังให้ พอดีในสมัยนั้น นายกฯเปรม ติณสูลานนท์ สร้าง กรอ.ขึ้นมา ความร่วมมือระหว่างรัฐ
กับเอกชน พอสร้างความร่วมมือนี้ขึ้นมา เราก็ล้อตามนโยบายของภาครัฐ แล้ว เราเป็นเอกชนแล้วเรา
จะท าอย่างไร ไปชวนภาครัฐ ทางกรมส่งเสริมการเกษตร ท่านอธิบดี อนันต์ ดาโลดม ทาง ธกส. 
หน่วยงานการเงิน ก็มีคุณจ าลอง โต๊ะทอง ผู้จัดการใหญ่ของ ธกส. ทางเราเองเราก็เข้าไปเซ็นต์สัญญา
ร่วมมือโดยอธิบดีกรมส่งเสริม ธกส. มีทางซีพี เรา แล้วก็มีกลุ่มเกษตรกร เราก็พยายามมองว่าปัญหา
ของเกษตรกรคืออะไร ปัญหาเรื่องที่ 1 เกษตรกรจะขาดความรู้ทางการตลาด ท าแล้วไม่รู้จะไปขายที่
ไหน เรื่องที่ 2 ขาดในเรื่องของเทคโนโลยีที่ทันสมัย เรื่องที่ 3 ขาดในเรื่องของการบริหารจัดการ เรื่อง
ที่ 4 เรื่องของการหาเงินทุนให้เกษตรกร เราท ากันมาก อย่างบางทีสหกรณ์ก็เน้นในเรื่องของการให้
สินเชื่ออย่างเดียว แต่ไม่ได้มองสามเรื่องที่เราขาด  ถ้าหน่วยงานใดที่เอาครบสี่อย่างเราเชื่อมั่นว่าน่าจะ
แก้ปัญหาให้เกษตรกรได้อย่างครบถ้วน เราก็มาจับมือกัน ธกส.ก็ให้สินเชื่อนะ เกษตรกรมีความรู้และมี
ตลาดรองรับ เอกชนก็จะเป็นตลาด ทางเรื่องของเทคโนโลยีร่วมกันระหว่างเอกชนกับกรมส่งเสริม
การเกษตร คิดร่วมกัน สมัยนั้นเราก็เริ่มมีข้าวโพดลูกผสม สมัยนั้น ดร.สุจินต์ จากมหาวิทยาลัยเกษตร 
สร้างพันธุ์สุวรรณ เอาพันธุ์นี้กระจายให้เกษตรกร เราไปศึกษาจากอเมริกา เรื่องข้าวโพดลูกผสมหา
พันธ์ุพ่อพันธุ์แม่มา ผสมเพื่อพันธ์ุลูกที่ดีกว่า พันธุ์ CP1 แล้วเราก็เอาพันธุ ์CP1 เข้าร่วมโครงการ 

ค าถาม : ตอนที่เข้าร่วมโครงการ ทางภาคเอกชนไปหาภาครัฐเอง หรือ ภาครัฐเข้ามาชักชวนทาง
บริษัท  

ค าตอบ: เราไปหาภาครัฐ เราไปคุย ว่าเรามีพันธุ์ลูกผสม ต่อมาในปี 2534 เราเจอ CP 888 เราก็เอา
พันธุ์นี้ไปเสนอให้กับกระทรวงฯ กรมส่งเสริมการเกษตร  ทางกระทรวงก็ไม่ได้รับอะไรง่ายๆ ทางมหา
ลัยเกษตร ก็มีแปลงทดรอง ไร่สุวรรณ มหาลัยก็เป็นกลาง ทุกปีก็จะให้พันธุ์ของบริษัทไปทดรองปลูก
ทุกปี เปิดโอกาส ให้ทุกคนที่สนใจเข้ามาทด  รองปลูก เป็นแนวทางท าให้เกิดความเชื่อใหม่ใน
เทคโนโลยีใหม่ ก็ถือว่า เราเดินมาค่อนข้างถูกทาง เราก็ท าสอดประสานมา พอดีตลาดช่วงนั้นมีความ
ต้องการสูง เริ่มมีธุรกิจผลิตอาหารสัตว์เติบโตขึ้น ไม่ใช่เฉพาะซีพี มี เบทาโกร เซนทาโก ป.เจริญพันธุ์ 
ประกอบกับเราก็สามารถส่งออกไก่แช่แข็ง เรื่องของกุ้งเรื่องของปลาออกไปต่างประเทศ ได้เยอะ พอ
มันบูม จากผลผลิตของข้าวโพดจากปี พ.ศ. 2522 320 กิโลต่อไร่  ปี พ.ศ. 2534 700 กิโลต่อไร่ แต่
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เกษตรกรบางรายที่สามารถปลูกได้ดี เราก็จัดประกวด ท าอย่างไรให้เกษตรกรยอมรับ ไม่ใช่แค่ความรู้
ที่เป็นนวัตกรรมของบริษัท หรือที่กรมเอามา บางทีความรู้หรือนวัตกรรมมาจากเกษตรกรเอง ปราชญ์
ชาวบ้าน สร้างมาตรการจูงใจ เรื่องผลิตข้าวโพด สมัยนั้นเราน าหน้าประเทศเพื่อนบ้าน และกระจาย
ออกไปต่างประเทศหมด ใช้ข้าวโพดที่มาจากประเทศไทยหมด แต่ในประเทศไทย ก็จะเห็นภาพว่า วิธี
ที่เราจัดประกวดร่วมกับกรมแจกรางวัลแบบนี้ ร่วมกับ ธกส. เราพบว่าการท าแบบนี้เทคโนโลยี เราไป
ตามเก็บ 1500  กิโลต่อไร่ ว่ามีวิธีการผลิตอย่างไร เราก็เอาเรื่องนี้มาเขียนเป็นคู่มือแล้วเผยแพร่ไปที่
อื่น เป็นวิธีการที่ดี เราจะท าอย่างไรในพืชอื่น ทุกคนมีความสุข ทุกฝ่ายได้ประโยชน์ ธกส.  ได้ปล่อย
สินเชื่อ กรมส่งเสริม ส่งเสริมแล้วผลผลิตทางการเกษตรของไทยเพิ่มขึ้น เกษตรกรก็ได้ประโยชน์  

ค าถาม : ช่วงที่เขียนโครงการ หรือผู้ร่างโครงการหลังจากที่บริษัทได้พันธ์ุข้าวโพดจากแปลงสาธิตที่
ส่งไปทดลองปลูกแล้ว ฝ่ายไหนเป็นผู้ด าเนินการ  

ค าตอบ: ทางเราร่างไปให้กระทรวงดู ให้อธิบดี ธกส. ดู ว่าดีหรือไม่ พอท าโครงการแล้ว แล้วก็รับซื้อ
คืน แต่ไม่ได้เข้มงวด ที่จะก าหนด ว่า จะต้องขายให้เราทั้งหมด ไม่เหมือนเกษตรพันธสัญญากับบริษัท 
สามารถขายให้คนอื่นได้ แต่สี่ประสานพัฒนา ถ้าคุณสะดวกขายให้บริษัทก็ขายบริษัท หรือขายให้
พ่อค้าท้องถิ่นก็ขาย  หนึ่งได้เผยแพร่เทคโนโลยี ระบบบริหารจัดการ และได้สร้างความร่วมมือกับธกส 
ภาครัฐ แสดงว่าในโครงการสี่ประสานช่วงนั้นไม่ได้มุ่งเป้าที่จะ ขายผลผลิตอย่างเดียว เน้นการพัฒนา
เกษตรกร แต่จะผ่านช่องไหนก็เข้าเรา วันนั้นเราต้องการคนร่วมมือ พ่อค้าท้องถิ่นก็ส าคัญ เพราะธกส.
ในสมัยนั้นยังเกษตรกรยังเข้าไม่ถึง มีพ่อค้าท้องถิ่นเป็นคนสนับสนุนเกษตรกรทั้งภาคครัวเรือนและ
ภาคการผลิต ข้อจ ากัดของการกู้เงินกับธนาคารมีจ ากัด พ่อค้าท้องถิ่นก็มีเครื่องอบข้าวโพด ท าให้
ข้าวโพดมีคุณภาพ ไม่มีความชื้น ต้องรีบอบข้าวโพดภายในแปดชั่วโมง  เราซื้อจากเกษตรกรโดยตรงก็
ไม่สะดวก สหกรณ์ควรท าเองแต่ก็มีข้อจ ากัด เพราะต้องลงทุนในเรื่องเครื่องเยอะ สมัยนี้ก็มีสหกรณ์มี
เครื่องอบ  

ค าถาม : หน่วยงานภาครัฐมีความเข้าใจในระบบเกษตรพันธสัญญาหรือไม่  

ค าตอบ: เค้าเข้าใจเลย เค้าก็มาร่วมกับเรา เวลาเราประชุมเกษตรกร เพราะเวลาประชุมบริษัทก็จะ
เผยแพร่ปัจจัยการผลิต เกษตรกร มี ธกส. ทางกรมฯ  มาร่วม จัดประชุมก่อนเริ่มโครงการ เกษตรกร
อ าเภอ เกษตร จังหวัดมาร่วม เราอาศัยความร่วมมือเพราะเกษตรอ าเภอ เกษตรจังหวัด เพราะเค้าก็มี
การประชุมเกษตรกรอยู่แล้ว ทางธกส. เค้าจะเอาตัวเค้ามาร่วมมือว่าจะให้สินเชื่อกับคนที่ท าดี 
ทางธกส มีความเชื่อมั่นในการปล่อยสินเชื่อ เป็นการการันตีท าให้โอกาสของเกษตรกรเกิดความส าเร็จ
มากกว่า บริษัท เป็นคนจัดการและให้ความรู้กับภาครัฐเอง ในวันนั้นเรา  Low Profile  High 
Performance เราลงจัดการ แต่เราให้เกียรติ กรม ให้เกียรติ ธกส. ร่วมกัน อย่างเช่นเวลาเปิดงานให้
ภาครัฐ เป็นคนเปิดงาน ให้เป็นประธาน เวลาจัดประชุมทางอธิบดีให้ความร่วมมือ เวลาจัดประชุมหรือ
ท าอะไร เรื่องก็จะส่งลงไปที่จังหวัด แต่ว่าประธานก็เป็นเกษตรจังหวัด เกษตรจังหวัดก็จะให้ข้อมูลเรื่อง
นโยบายสี่ประสาน ธกส. ให้ความรู้เรื่องสินเชื่อ การให้สินเชื่อ ภาคเอกชนวิธีการในการผลิต ควรจะใช้
พันธ์ุ ดูแลในเชิงเทคนิค ให้นโยบาย ว่าจะสอดรับ ภาคเอกชนมีบทบาทค่อนข้างมาก ค่อนข้างมี เพราะ
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ในภาพของการท าธุรกิจ เราแสดงศักยภาพออกมา และอยากขายปัจจัยการผลิตให้ได้ ในวันเก็บเกี่ยว 
เราก็เชิญภาครัฐมา พอต่อมา เราก็เชื่อว่า เอาเกษตรกรมาพูด คนท าจริง มาพูดต่อเพื่อชักชวน
เกษตรกรรายอื่นให้เข้าร่วมโครงการโครงการ ได้รับความสนใจเยอะมาก ทุกจังหวัดเพราะ ทุกจังหวัด
เราก็มีพนักงานของเรา ส่งเสริมการขาย ท าโปรโมชั่นชักชวนเกษตรกรให้เข้าร่วมโครงการ ดูเวลาของ
เกษตรกร มีการแข่งขันกีฬาเกี่ยวกับข้าวโพดเพื่อให้ได้สนุกสนาน และได้รางวัล  

ค าถาม : ท าไมถึงคิดว่าจะต้องอาศัยความร่วมมือจากรัฐ 

ค าตอบ : เพราะเราจะได้พูดเป็นเสียงเดียวกัน ไม่อยากให้ภาครัฐ กับ เอกชนด าเนินการกันคนละแนว  
สมัยก่อนมีรุ่นพี่ ที่อยู่กรมส่งเสริม ภาครัฐก็มาขอดูงานของเอกชน ว่าท าไมถึงมีผลผลิตที่ดี มีวิธีการ
อย่างไร ให้ภาครัฐเค้ามารับรู้ รับทราบกับเรา คนไหนร่วมมือกับเราจะได้สองขั้น และมีผลงาน ผลงาน
ออก เพราะท างานเป็นทีม win win ไปในทิศทางเดียวกัน วิธีการปลูกที่มีประสิทธิภาพ และ
เทคโนโลยีใหม่ๆ อยู่ที่ภาคเอกชน เอกชนเร็ว เพราะซื้อเทคโนโลยี แต่รัฐก็จะความรู้พื้นฐานและก็รู้จัก
เกษตรกร มีเครือข่ายอยู่ในแต่ละจังหวัด อธิบดี ก็ต้องมีใจกว้างพอ เพราะเมื่อก่อน ใครจะไปคบเอกชน
ไม่ดี แสวงหาก าไร เอกชน มองรัฐว่าเช้าชามเย็นชาม ไม่ท าจริง เอกชนเดินไปหา น่าจะมาร่วมมือกัน 
ในยุคนั้นขึ้นอยู่กับคน ถ้าเรายินดีร่วมเริ่มเห็นเริ่มมีความเข้าใจมากขึ้น จริงๆหลักอธิบดีสั่ง ที่ให้ท า ดีที่
นโยบายท่านเปรม ลงมาภาพใหญ่ท าให้เกิด กรอ. เราก็ขานรับ เราก็มาร่วมและท าให้เกิดสิ่งดีๆ 
จุดเริ่มต้นจริงก็คือ กรอ. ท าให้ภาครัฐกับเอกชนจับมือกัน แบบไม่คิดว่ามีนอกมีใน ปัจจุบันความ
ร่วมมือนี้เลยเป็นปกติ ข้อดี เกษตรกรพอใจ ความร่วมมือระหว่างรัฐเอกชนก็ดีขึ้น ข้อเสีย เวลาเจอภัย
แล้งท าให้เกษตรกรเสียหายประสบความส าเร็จมาก มันท าให้ความร่วมมือเป็นทีม workกัน บริษัท 
สถาบันการเงิน ภาครัฐ ข้อส าคัญที่สุดที่ ดี คือ เกษตรกรเค้ามีความสุขมากเลย ที่ได้เทคโนโลยีใหม่ 
ในช่วงนั้น ได้พันธุ์ที่ดี จากโครงการ และผลผลิตเยอะขึ้นมาก ผลผลิตมากจากตัวพันธุ์ เป็นหลักเพราะ
เกษตรกรในพื้นที่เค้าได้รับการดูแลจากภาครัฐ เกษตรต าบล ความเชื่อถือและคนทั่วไปเค้ารู้ว่าภาครัฐ
มาให้ ว่าจะด าเนินการไปในทางเดียวกัน เพื่อพัฒนาเกษตรกร เพราะเค้ามีงบประมาณจ ากัด เพื่อให้
ภาครัฐเข้ารับรู้และรู้จักภาคเอกชน รู้ว่าเอกชนมาให้ความรู้ ถือว่าเป็นความร่วมมือแบบ win win 
เวลาเราท าเราก็ตรงๆ ร่วมมือกัน เราก็มองจุดแข็ง ถ้ามีภาครัฐเป็นฝ่ายสนับสนุน เกษตรกรก็จะ
ยอมรับได้ดีขึ้น เป็นโครงการที่ดี และยังท าต่อเนื่อง ถึงแม้จะไม่ได้นั่งประชุมมามอบนโยบาย เป็นเรื่อง
ปกติ เป็นความร่วมมือปกติไปแล้ว ทุกบริษัทก็พยายามแสดงศักยภาพ ให้ภาครัฐเห็น เรามีทุน จัด     
ดูงานในต่างประเทศ ให้ความรู้  ให้ที่นั่งภาครัฐ เกษตรกร ธกส. และ ตัวแทนจ าหน่าย ไปกับโครงการ
ของบริษัท เราก็รู้วา่บางทีภาครัฐไม่มีงบประมาณ จ าเป็นที่เอาภาครัฐเข้ามาร่วมมือกัน  

ค าถาม : ท่านมีความคิดเห็นอย่างไรกับโครงการนี้ ควรจะจัดท าอีกหรือไม ่

ค าตอบ : เห็นควร ตอนนี้เราก็ไปจัดท าสี่ประสานเหมือนกัน ธกส. กรมวิชาการเกษตร เกษตรกร 
เอกชน โครงการยางพารา ที่เมืองเลย เราก็พยายามท า บริษัทก็เป็นแกนหลักเพราะตลาดและ
เทคโนโลยีเป็นเรื่องส าคัญ ทาง ธกส. กับ กระทรวงเกษตรฯ ก็ไม่ให้สินเชื่อกับเกษตรกร เพราะตลาด 
และสามารถสร้างความมั่นคงให้กับเกษตรกรได้พอท านานๆทุกคนเป็นแล้ว ดีแล้วทุกคนเรียนรู้เข้าใจ 
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รูปแบบโครงการก็ด าเนินการเอง ความเห็นผมควรท าต่อเนื่องภาครัฐก็ไปเน้นท าพืชใหม่ ภาคเอกชนก็
ยังท าโปรโมชั่น และยังเชิญเกษตรจังหวัด เกษตรกรอ าเภอ ปัจจุบันมหาดไทยก็สนใจ และให้
ความส าคัญ ยิ่งถ้าจังหวัดไหนท าเกษตรเป็นหลัก เป็นผลงานเป็นหลักการเชิญภาครัฐเข้ามา เป็น
ทางการ ไม่เป็นทางการ รับทราบ แต่มี ธกส. จะเข้ามาเป็นหลัก ลักษณะความร่วมมือจะคล้ายแต่เดิม 
แต่ไม่มีโครงการเป็นหลักชัดเจน การให้สินเชื่อรายย่อยมักเป็น ธกส. สถาบันการเงินอื่นจะให้เกษตรกร
รายใหญ่มากกว่าในปัจจุบัน  
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