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This study is aimed to investigate Thai government policy on agricultural commodities and food standards especially 

on how the agenda was set and formulated to become policy statements and actions as well as their impacts from their style. The

literature on agenda setting proposed by Kingdon, on policy formulation asserted by Dye and by Wamsley & Zald was used as a 

framework for this investigation. The study put its emphasis on these particular policy actions namely, The Agricultural 

Commodities and Food Standards Bill, and The Food Safety Year 2004 Policy. 

Analysis of the official policy documents and the findings from the interview of the policy stakeholders led to the 

conclusion that the problem stream, the policy stream and the political stream including policy entrepreneurs significantly affected

the agenda setting of the policy on agricultural commodities and food standards under the interaction between the politics sector

(cabinet) and the administration sector (bureaucratic agent) and the international organization influent. The administration sector

roles as an agent between the private sector that accept the standard of imported countries and between the international 

organization and the politics sector for making the policy. The international organization has more roles because the international

organization standard is the minimum standard in the international trade negotiation. Therefore, the bureaucratic agent used the

international organization information for pushing their authority requirement to the politics sector. The international organization

used the bureaucratic agent for pushing their standard to the politics sector and making the policy. The administration sector has

more roles because the agricultural commodities and food standards policy is the technicality policy. Moreover, the politics sector

has had inform the food safety policy to the public and the international organization has had accept their standard from the 

politics sector.

Specifically, findings from this study indicate the followings: 

 (1)The agricultural commodities and food standards issue is more important in the developed countries. The 

developing countries imported that issue from the international organization and let it to the agenda setting and policy formulation

process.

 (2)The agenda setting and policy formulation of agricultural commodities and food standards policy has been 

explained by “the bureaucratic agent model” which this study has been developed from the elite model. 

(3)This study concludes that any public policy is still formulated through the hands of the   bureaucratic agents and 

public interest is thus not really represented by this process. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

อาหารคือแหลงพลังงานสําคัญของชีวิตมนุษย มนุษยบริโภคอาหารประเภทใดเขาไปก็จะ
สะทอนออกมาใหเห็นไดจากสุขภาพของผูบริโภค เชนเดียวกับการศึกษานโยบายสาธารณะ ตัว
แบบใดที่ถูกใชเปนกรอบในการศึกษายอมเปนตัวจํากัดกรอบของผลในการศึกษาภายใตตัวแบบนั้น  
ดังนั้นหากตัวแบบในการศึกษาไมไดรับการปรบัเปลี่ยนใหเหมาะสมกับสภาพการณที่เปลี่ยนแปลง 
ผลของการศึกษาก็ยังคงวนเวียนอยูในกรอบเดิมๆ เชนเดียวกับการที่เราบริโภคแตอาหารที่เคยชิน
โดยไมไดหันมาพิจารณาวาสุขภาพจะดีขึ้นหรือไมประการใด  

วิทยานิพนธฉบับนี้  เกิดขึ้นไดจากแรงบันดาลใจที่ผูวิจัยไดรับจากอาจารยที่ปรึกษาอันเปน
ที่เคารพ ผูวิจัยจึงขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร. ศุภชัย ยาวะประภาษ ในแรงบันดาลใจที่
มอบให และความอดทนในการใหคําแนะนําและใหความรูอยางไมรูจักเบื่อหนาย ผูวิจัยไดรับ
โอกาสที่สําคัญครั้งหนึ่งในชีวิตจากการไดเปนศิษยของอาจารยและรูสึกสํานึกในพระคุณของทาน
ตลอดมาและจะตลอดไป 

ขอกราบขอบพระคุณทานประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ศาสตราจารย ดร. จรัส 
สุวรรณมาลา และกรรมการทุกทาน ไดแก ศาสตราจารย ดร. ติน ปรัชญพฤทธิ์  ผูชวยศาสตราจารย 
ดร.ฐิตินันท พงษสุทธิรักษ และผูชวยศาสตราจารย ดร. พิษณุ เสงี่ยมพงษ ที่ใหความรูและขอช้ีแนะ
ที่เปนประโยชนอยางยิ่งในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ใหสมบูรณยิ่งขึ้น รวมทั้งคําแนะนําในการ
นําความรูที่ไดในครั้งนี้ไปใชเปนแนวทางในการตอยอดองคความรูดานนโยบายสาธารณะใหลึกซึ้ง
ยิ่งขึ้น 

ขอขอบพระคุณผูให สัมภาษณทุกทาน  ไดแก  สวนราชการตางๆ  เชน  สํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ และสวนราชการอื่นๆอีกมากที่ไมสามารถออกนามไดหมด
ในที่นี้ รวมทั้งขาราชการฝายการเมือง และผูบริหารระดับสูงจากภาคผูประกอบการทุกทานที่กรุณา
สละเวลาอันมีคาของทานในการใหสัมภาษณอยางดียิ่ง 

ที่สําคัญยิ่งอีกประการหนึ่ง ขอขอบพระคุณในความเอื้อเฟอของเจาหนาที่บัณฑิตศึกษาและ
เจาหนาที่หองสมุด คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ทุกทาน รวมทั้งขอขอบพระคุณและ
ขอบคุณในกําลังใจของสมาชิกในครอบครัวอุดมวิศวกุล ทุกคนที่ไมเคยเหือดแหงในคราวที่ผูวิจัย
ตองการ  
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 บทท่ี1 
 

บทนํา 
 

1.ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
ในการบรรยายถึงสภาพความเปนมาและความสําคัญของปญหานั้น เปนการแสดงใหเห็น

ถึงความเปนมาของประเด็นปญหาที่จะทําการวิจัยอยางเปนลําดับ โดยทบทวนใหเห็นถึง
สภาพการณดานทฤษฎีนโยบายสาธารณะในปจจุบัน สภาพการณดานปรากฏการณนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร การอธิบายปรากฏการณนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารโดยทฤษฎีหรือตัวแบบนโยบายสาธารณะ  และนําสูประเด็นปญหาในการวิจัย โดยมี
รายละเอียด ดังนี้∗ 
 

(1) สภาพการณดานทฤษฎีนโยบายสาธารณะ  
นโยบายสาธารณะมีรากฐานมาจากสภาพปญหาตางๆของสังคม และเปนผลผลิตของระบบ

การเมือง การที่จะศึกษานโยบายสาธารณะหนึ่งๆยอมที่จะตองเขาใจถึงบริบท(Context)ของนโยบาย
สาธารณะนั้นๆเพื่อจะไดเขาใจถึงเหตุผลที่รัฐบาลตัดสินใจกําหนดนโยบายหนึ่งๆขึ้นมา และการ
ตัดสินใจนโยบายสาธารณะ(Public Policy Making)เปนอํานาจของผูนําทางการเมือง อันไดแก 
อํานาจของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร หรือฝายตุลาการแลวแตกรณี แตไมวาการตัดสินใจดังกลาว
จะกระทําโดยฝายใด การตัดสินใจนั้นก็ไมไดเกิดขึ้นทามกลางสุญญากาศ แตเกิดขึ้นเพราะมีปจจัย
สาเหตุเขามาเกี่ยวของทั้งทางตรงและทางออม ซ่ึงปจจัยสาเหตุที่สําคัญคือปจจัยส่ิงแวดลอม
(Environment)ที่อยูลอมรอบผูตัดสินใจนโยบาย  อันไดแก ส่ิงแวดลอมทางสังคม เศรษฐกิจ 
เทคโนโลยี ประชากร การเมืองและการบริหาร ทําใหการศึกษาการกําหนดนโยบายไมสามารถแยก
ออกจากการศึกษาสิ่งแวดลอมที่อยูลอมรอบการเกิดขึ้นของนโยบาย แตอยางไรก็ตาม เพื่อปองกัน
ไมใหการศึกษาเปนไปอยางไรจุดหมายและทิศทาง จึงทําใหแนวความคิดที่ใชในการศึกษาเกี่ยวกับ
การกําหนดนโยบายเปนสิ่งที่จําเปน เพราะเปนปจจัยสําคัญในการกําหนดทิศทางและโครงสราง
ของการศึกษา และอาจจะกลาวไดวาตัวแบบกรอบความคิด(Conceptual Model)นั้นเปนความ
พยายามในการ  (1)ทําใหความคิดเกี่ยวกับการเมืองและนโยบายสาธารณะมีความเรียบงาย
(Simplified)และชัดเจน(Clarified)ยิ่งขึ้น (2)จําแนกลักษณะของปญหานโยบาย (3)ส่ือความเขาใจ

                                                        
∗

 วิทยานิพนธฉบับนี้ ใหความสําคัญกบัการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายสาธารณะ โดยศึกษากรณีนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย โดยใหความสําคัญกับนโยบายดังกลาวในดานการสงออกเปนหลัก 
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ระหวางกันโดยพิจารณาประเด็นสําคัญจากชีวิตการเมือง(Political Life)ที่ปรากฏอยู (4)สงเสริม
ความพยายามในการทําความเขาใจนโยบายสาธารณะใหดียิ่งขึ้นโดยชี้ใหเห็นความแตกตางวาสิ่งใด
สําคัญและสิ่งใดไมสําคัญ และ(5)อธิบายเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะและการกําหนดผลที่จะเกิดขึ้น
(Dye, 2002:19) 

ทิศทางหรือแนวทางการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะที่ปรากฏในปจจุบันนั้น สามารถ
แบงไดเปน2ลักษณะหลัก คือ 

(1)การศึกษานโยบายสาธารณะในลักษณะที่มุงการพรรณนาอธิบายปรากฏการณ
(Descriptive) ซ่ึงจะพบไดจาก งานศึกษานโยบายสาธารณะที่ครอบคลุมการวิเคราะหบทบาทของ
ตัวแสดงตางๆที่มีตอกระบวนการนโยบาย ไดแก (1.1) บทบาทของชนชั้นนําและมวลชน (Elite and 
Mass) (1.2) บทบาทของกลุมอิทธิพลและกลุมผลประโยชน (Pressure Groups and Interest Groups) 
(1.3) บทบาทของสถาบันการเมืองและระบบการเมือง (Institution and Political System) 

(2)การศึกษานโยบายสาธารณะในลักษณะที่มุงการแสวงหาขอเสนอแนะในทางปฏิบัติ
(Prescriptive) ซ่ึงจะพบไดจากงานศึกษานโยบายสาธารณะที่ครอบคลุมการวิเคราะหผลผลิต
นโยบาย (Outputs) และผลกระทบ (Effects) ของนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้น เพื่อพิจารณาถึงความ
สอดคลองกับวัตถุประสงคของนโยบาย หากไมสอดคลองกับวัตถุประสงคก็จะพิจารณาวาเกิดจาก
ปญหาและอุปสรรคใด สามารถปรับปรุงไดหรือไม ซ่ึงจะนําไปสูการทบทวนนโยบาย (Policy 
Revision) แตหากไมสามารถปรับปรุงไดก็จะนําไปสูการยกเลิกนโยบาย (Policy Termination) 

ในกระบวนการนโยบายนั้น สามารถแบงกระบวนการนโยบายออกเปน 3 ขั้นตอนใหญๆ
อันไดแก การกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย ซ่ึงในขั้นการ
กําหนดนโยบายนั้น จะรวมถึง การระบุประเด็นปญหา การพัฒนาทางเลือก และการเสนอทางเลือก
ที่เหมาะสมเพื่อกําหนดเปนนโยบาย สวนในขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น จะรวมถึง การแปล
ความนโยบายใหอยูในรูปที่วางแผนปฏิบัติได การรวบรวมทรัพยากร การวางแผน การจัดองคการ 
และการดําเนินงาน สําหรับในขั้นการประเมินผลนโยบายนั้น จะรวมถึง การนําผลการประเมินไป
ใช ซ่ึงแบงเปน การยกเลิก และการปรับเปลี่ยนนโยบาย(ศุภชัย, 2545: 34-35) ซ่ึงในการที่จะศึกษา
ใหทราบวาทําไมปจจัยตางๆ โดยเฉพาะปจจัยส่ิงแวดลอมจึงมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย และ
การกําหนดนโยบายสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางไรบาง จึงเปนการศึกษาเพื่อมุงการอธิบาย 
(Explanation) เปนหลัก ซ่ึงเปนแนวทางในการพัฒนาและทดสอบขอเสนอเชิงทฤษฎีเกี่ยวกับสาเหตุ
และผลของนโยบายสาธารณะ (Dye, 2002:6) 

ในกระบวนการนโยบายสาธารณะทั้ง 3 ขั้นตอน ถึงแมวา หากมีการกําหนดนโยบายที่ดี
เพียงใดแตถาการนํานโยบายไปปฏิบัติไมมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ นโยบายที่กําหนดไวดี
แลว เมื่อมีการประเมินผลออกมาก็ยอมจะไรผลในทางปฏิบัติ แตอยางไรก็ตาม การศึกษาการ
กําหนดนโยบายก็ไมสามารถลดน้ําหนักความสําคัญลง เพราะยังไมสามารถที่จะปฏิเสธไดวาการนํา
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นโยบายที่มีความลําอียงตั้งแตตนไปสูการปฏิบัติก็จะเทากับเปนการทําใหสภาพการณของประเด็น
ปญหาซ่ึงเปนที่มาของนโยบายกลับทรุดหนักลง กลาวคือ ยิ่งมีการนํานโยบายที่ไมไดตรวจสอบถึง
กระบวนการความเปนมา เจตนารมณ และอิทธิพลที่ไดรับในการกําหนดนโยบายไปปฏิบตัิ และยิ่ง
ถาการนําไปปฏิบัติดังกลาวเต็มไปดวยประสิทธิผลและประสิทธิภาพในการนําไปปฏิบัติโดยการ
พัฒนาเครื่องมือขึ้นมารองรับนโยบาย อันไดแก การจัดตั้งหนวยงาน การปฏิรูปหนวยงาน การ
จัดสรรงบประมาณ และการขยายอัตรากําลังเพื่อรองรับภารกิจ เปนตน เพื่อใหการนํานโยบายไป
ปฏิบัติมีประสิทธิภาพและมีเทคโนโลยีที่เพียงพอ กลับเปนการตอกย้ําสภาพของปญหาใหกลับทรุด
หนักลงหรืออาจจะกอใหเกิดการแตกประเด็นของปญหาออกไปอีกโดยไมไดตั้งใจ เพราะ
วัตถุประสงคของนโยบายมีความคลาดเคลื่อนตอประเด็นของปญหาตั้งแตตน จึงทําใหกระบวนการ
กําหนดนโยบายยังเปนประเด็นที่นาพิจารณาหน่ึงในกระบวนการนโยบายที่สามารถแบงเปน 3 
ขั้นตอนใหญๆอันไดแก การกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย 
กลาวคือ การทําความเขาใจถึงที่มา และเจตนารมณ ตลอดจนอิทธิพลที่มีตอการกําหนดนโยบาย ซ่ึง
สามารถพิจารณาไดจากวัตถุประสงคของนโยบายที่ไดมีการกําหนดขึ้น ยังเปนประเด็นที่ไมอาจ
ละเลย เพื่อไมกอใหเกิดการหลงในเปาหมาย(Ends) ตั้งแตตน ซ่ึงกอใหเกิดความเสียหายที่ไมยิ่ง
หยอนหรืออาจมากกวาการหลงทางหรือหลงในขั้นของวิธีการ (Means) 

 ในกระบวนการกอรูปนโยบายนั้น เมื่อมีการระบุสภาพปญหาและจําแนกลักษณะของ
ปญหาที่ชัดเจน จนกระทั่งนําไปสูวาระการพิจารณาปญหานโยบายแลว กอนที่จะแสวงหาทางเลือก
หรือแนวทางที่เหมาะสมและเปนไปไดจะตองมีการพิจารณากําหนดวัตถุประสงคของนโยบายให
ชัดเจนเพื่อจะไดทราบถึงลําดับความสําคัญของนโยบายที่จะตองจัดทําและการเลือกใชทางเลือก
นโยบายใหสอดคลองกับวัตถุประสงคที่ตองการ การกําหนดวัตถุประสงคจึงเปนรากฐานสําคัญของ
การกําหนดนโยบาย(Brever and de Leon, 1983:48) ทั้งนี้ วัตถุประสงคของนโยบายประกอบดวย
องคประกอบหลักสองประการ คือ (1) องคประกอบเชิงปทัสถาน (Normative Component) คือ 
หลักการเกี่ยวกับคานิยมที่เปนสัญลักษณของนโยบาย และ (2) องคประกอบเชิงการเมือง (Political 
Component) คือ ความแตกตางกันระหวางวัตถุประสงคของประชาชนและขององคการตางๆที่
ไดรับผลกระทบจากนโยบายวาตองการจะเห็นปญหาไดรับการแกไขอยางไร ดวยเหตุผลอะไร ซ่ึง
วัตถุประสงคของทั้ง2ฝายไมอาจจําแนกออกจากกันอยางเด็ดขาด (Brever and de Leon, 1983:49-
50) 
  ในการที่จะศึกษาถึงปจจัยที่สงผลตอการกําหนดนโยบาย เปนการศึกษาที่จะตองพิจารณา
ใหทราบวาทําไมปจจัยตางๆ โดยเฉพาะปจจัยส่ิงแวดลอมจึงมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย และ
การกําหนดนโยบายสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางไรบาง  อันเปนการศึกษาความสัมพันธ
ระหวาง ระบบสังคมอันไดแก สภาพสังคมและเศรษฐกิจ(ส่ิงแวดลอมนโยบาย) ระบบการเมือง 
ไดแก สถาบัน กระบวนการและพฤติกรรมทางการเมือง(ผูมีสวนไดสวนเสียกับนโยบาย) และ
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นโยบายสาธารณะ  ซ่ึงแตละสวนตางมีความสัมพันธแบบตอบโตซ่ึงกันและกัน(Reciprocal 
Relationship)(Dye ,2002 และ Dunn, 2004) นั่นคือ ทั้งระบบสังคมและระบบการเมืองมีบทบาท
หรืออิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ และในทางกลับกัน ทั้งระบบสังคมและระบบ
การเมืองตางไดรับผลกระทบจากการนํานโยบายไปปฏิบัติ  ซ่ึงผูมีสวนไดสวนเสียกับนโยบาย
สาธารณะนั้น มีทั้งลักษณะของการเปนผูสงผลกระทบและไดรับผลกระทบจากการตัดสินใจของ
รัฐบาล ไดแก นักวิเคราะหนโยบาย กลุมอิทธิพลและผลประโยชน พรรคการเมือง และระบบ
ราชการ เปนตน(Dunn, 2004:59) และในสวนของสิ่งแวดลอมนโยบายนั้น คือ สภาพสังคมและ
เศรษฐกิจซึ่งเปนสิ่งแวดลอมที่เกี่ยวของกับปญหาซึ่งนําไปสูการกอรูปนโยบายหรือไดรับผลกระทบ
จากนโยบายสาธารณะและจากผูมีสวนไดสวนเสียในนโยบายสาธารณะ  อันไดแก ปญหา
อาชญากรรมของสังคม ปญหาการแบงแยกเชื้อชาติ ปญหาสุขภาพอนามัย ปญหาความยากจน และ
ปญหาการถดถอยหรือการชะลอตัวทางเศรษฐกิจ เปนตน(Dunn, 2004:60) ประกอบกับ จากการที่
การกําหนดนโยบายสาธารณะเปนการระบุถึงสิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทํา และเปนเวทีในการแสดง
บทบาทระหวางผูมีสวนไดสวนเสียในนโยบายซึ่งไดเขารวมปฏิสัมพันธกันและมีปฏิสัมพันธกับ
ส่ิงแวดลอมนโยบาย ซ่ึงเมื่อพิจารณาไปที่ตัวของนโยบายแลว นโยบายไมใชการกระทํา แตเปน
ขอความที่ชี้ใหเห็นถึงจุดมุงหมายของรัฐบาล ซ่ึงนโยบายโดยตัวมันเองจะมีความหมายและทาํใหมี
ความหมายโดยผานทาง (1)การกระทําทางนโยบาย เชน การตราเปนพระราชบัญญัติ (2)การกําหนด
เปนแผนงานหรือโครงการ และ(3)กฎ ระเบียบและการดําเนินการอื่นๆที่เปนมาตรการของรัฐบาล 
ซ่ึงรัฐบาลจะตองดําเนินการผานมาตรการเหลานี้จึงจะเปนการดําเนินนโยบาย(Dye, 2002:48-49) 

 
(2) สภาพการณดานปรากฏการณนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ

ไทย 
ปรากฏการณนโยบายสาธารณะที่ปรากฏในปจจุบันมีนัยยะของประเด็นที่ซับซอนมากขึ้น

แฝงอยู  ทําใหการใชตัวแบบกรอบความคิดที่เหมาะสมเพื่อการอธิบายปรากฏการณจึงเปนสิ่งสําคัญ 
ซ่ึงถาตัวแบบกรอบความคิดที่ใชในการศึกษาไมมีความเพียงพอตอการอธิบายปรากฏการณทีเ่กดิขึน้ 
แตยังคงยึดตัวแบบกรอบความคิดดังกลาวในการอธิบายปรากฏการณยอมจะทําใหไมสามารถ
อธิบายปรากฏการณไดส้ินกระแสความ ทั้งนี้ สาเหตุหนึ่งก็คือการรับเอาตัวแบบกรอบความคิดมา
ใชกับบริบทที่เปล่ียนไปแตตัวแบบกรอบความคิดไมไดปรับเปลี่ยนใหเหมาะสม จึงทําใหขาดความ
รอบดานในการคํานึงถึงปจจัยสําคัญบางประการที่หายไปจากกระบวนการอธิบาย โดยในที่นี้จะได
ตั้งคําถามไปยังปรากฏการณที่สําค ัญประการหนึ่งในประเทศไทย อันไดแก ปรากฏการณการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร เนื่องจากอาหารเปนหนึ่งในปจจัยพื้นฐานที่มี
ความสําคัญตอการดําเนินชีวิตของมนุษย คุณภาพของอาหารจึงมีความสําคัญโดยตรงตอชีวิตมนุษย  
ซ่ึงอาหารที่มีคุณภาพนั้น นอกจากเปนอาหารที่มีคุณคาทางโภชนาการแลว ยังตองถูกสุขลักษณะ 
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และมีมาตรฐานปราศจากสารตกคาง เพราะการสั่งสมของปริมาณสารตกคางนั้นสงผลตอการเกิด
โรคในมนุษย ทําใหเกิดการตระหนักและความพยายามในการยกระดับและปรับปรุงคุณภาพสินคา
เกษตรตั้งแตตนและตลอดทั้งกระบวนการผลิตเพื่อใหไดอาหารที่มีคุณภาพและมีมาตรฐาน 
โดยเฉพาะในประเทศที่พัฒนาแลวนั้นไดใหความสําคัญกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารมากข้ึนเปนลําดับ และโดยที่ประเทศไทยยังตองสงออกสินคาเกษตรและอาหารไปยัง
ประเทศเหลานั้นซ่ึงเปนตลาดสินคาเกษตรและอาหารรายใหญของไทย อีกทั้ง ภายหลังการกําเนิด
ขององคการการคาโลก(World Trade Organization : WTO)  มาตรการกีดกันทางการคาไดเปลี่ยน
รูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษี(Non Tariff Measure : NTM)มากขึ้น เพราะขอตกลงขององคการ
การคาโลกไดจํากัดมาตรการทางภาษี(Tariff Measure : TM)ไวอยางชัดเจน ซ่ึงมาตรการที่ไมใชภาษี
ตามความตกลงขององคการการคาโลกที่สําคัญมีอยู 2 ประการ คือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับ
มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on the Application of Sanitary and 
Phytosanitary Measure : SPS) เชน มาตรการเกี่ยวกับโรคพืช สัตว แมลงและสารตกคาง  และ ความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(Agreement on Technical Barrier to Trade : TBT) เชน 
การติดฉลากสินคาเกษตรและอาหาร  และการบรรจุหีบหอ ซ่ึงสาเหตทุี่ความตกลงทั้งสองประการมี
ความสําคัญเพราะเปนความตกลงที่ประเทศสมาชิกองคการการคาโลกสวนใหญนํามาบังคับใชโดย
อางถึงความปลอดภัยของผูบริโภคเปนสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเกิดปญหาความขัดแยงระหวาง
ประเทศ ปญหาการกอการรายสากล สภาพการณการแขงขันทางการคาที่รุนแรงเพิ่มขึ้น ปญหาการ
ปนเปอนของสารพิษในสินคาเกี่ยวกับอาหาร รวมทั้งปญหาความวิตกกังวลเกี่ยวกับความปลอดภัย
ของอาหารที่มาจากพืชหรือสัตวที่ดัดแปลงพันธุกรรม  ซ่ึงปญหาตางๆเหลานี้ยิ่งทําใหการนํา
มาตรการตามความตกลงทั้ง2ประการดังกลาวถูกนํามาบังคับใชอยางเครงครัดมากยิ่งขึ้น 

 ทั้งนี้ จากการที่ประเทศไทยในฐานะประเทศภาคีสมาชิกองคการการคาโลก  ประเทศไทย
จึงมีพันธกรณีที่ตองปฏิบัติตามความตกลงวาดวยการบังคับใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัย
พืช(SPS Agreement) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT Agreement) โดย
ไดกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารขึ้น ซ่ึงนอกจากจะเปนการปฏิบัติตาม
พันธกรณีแลว ยังเปนการยกระดับบทบาทผูนําของไทยในกรอบการเจรจาขององคการการคาโลก 
และดวยความตกลงระหวางประเทศ ภายใตการเปนประเทศภาคีสมาชิกองคการการคาโลก ทําให
ประเทศไทยจะตองกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ โดยการ
กําหนดมาตรฐานและการรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตั้งแตระดับไรนาจนถึงผูบริโภค 
เพื่อปรับปรุงและยกระดับคุณภาพสินคาเกษตรและอาหารของไทยใหมีคุณภาพไดมาตรฐาน
สามารถแขงขันไดในเวทีโลก ซ่ึงรัฐบาลก็ไดเร่ิมใหความสําคัญกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารเพิ่มขึ้นเปนลําดับ ดังจะเห็นไดจากการเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลและมีมติ
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คณะรัฐมนตรีออกมาเปนลําดับทั้งในชวงรัฐบาล นายชวน หลีกภัย สมัยที่2 และชวงรัฐบาล พ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 เชน  

 (1)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ.2542(ค.ศ.1999) เรื่อง การจัดตั้งศูนยผลักดัน
สินคาเกษตรเพื่อการสงออก 

(2)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 21 กันยายน พ.ศ.2542(ค.ศ.1999) เร่ือง แผนแมบทเพื่อการพัฒนา
อุตสาหกรรมเกษตร 

(3)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ.2542(ค.ศ.1999) เร่ือง โครงการรณรงคเพื่อการ
ผลิตสินคาเกษตรที่ไดคุณภาพมาตรฐานและปลอดภัยตอการบริโภคป พ.ศ.2543-2545(ค.ศ.2000-
2002) 

(4) มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ.2544 (ค.ศ.2001) เรื่อง แผนยุทธศาสตรสินคา
เกษตรหลัก 

(5)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ.2544(ค.ศ.2001) เร่ือง ผลการประชุมสัมมนา
เร่ือง ระบบความปลอดภัยดานอาหารแหงชาติ  

 (6)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 7 พฤษภาคม พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) เรื่อง การจัดตั้งสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 

(7)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 16 กรกฎาคม พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) เรื่อง รางพระราชบัญญัติ
มาตรฐานสินคาเกษตร พ.ศ.... 

(8)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 19 พฤศจิกายน พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) เร่ือง ขออนุมัติแตงตั้ง
คณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 

(9)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 มีนาคม พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) เร่ือง ผลการหารือเรื่องกรอบ
แนวทางปฏิบัติการตรวจสอบควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร 

(10)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17 มิถุนายน พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) เรื่อง การจัดตั้งบริษัท
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํากัด 

(11)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 กรกฎาคม พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) เร่ือง แผนยุทธศาสตรความ
ปลอดภัยดานอาหารของกระทรวงสาธารณสุข 

ดังนั้น จากการใหความสําคัญกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพิ่มขึ้นจากการ
เขาสูวาระนโยบายของประเด็นดังกลาว ทําใหสินคาเกษตรกรรมและสินคาอุตสาหกรรมเกษตรซึ่ง
รวมทั้งสินคาอาหารจึงมีโอกาสในการสงออกเพิ่มขึ้น  

แตอยางไรก็ตาม โอกาสในการสงออกสินคาเกษตรและอาหารของไทยจําเปนตองให
ความสําคัญกับการพิจารณาถึงมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตามความตกลงระหวางประเทศ
ยิ่งขึ้น เพื่อใหประเทศไทยไดรับประโยชนจากการคาสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศ แต
จากการที่ความตกลงระหวางประเทศเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีความเกี่ยวพันกับ
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เทคนิคเฉพาะและเทคโนโลยีดานมาตรฐานเกี่ยวกับสินคาเกษตรและอาหาร และการคาขายสินคา
เกษตรและอาหารในตลาดโลกจําเปนตองปฏิบัติตามความตกลงภายใตองคการการคาโลกดาน
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(WTO/SPS) โดยความตกลงดังกลาวไดใหการยอมรับมาตรฐาน
ระหวางประเทศขององคการกําหนดมาตรฐานระหวางประเทศ คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติใหจัดตั้ง
สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ (มกอช.)ขึ้น ซ่ึงเปนหนวยงานใหมระดับกรม 
สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ทําหนาที่ในการเปนหนวยงานกลาง(National Focal Actor) ใน
การประสานงานกับองคการหลักที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศ
ทั้ง3องคการ คือ 

(1) สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ โครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO 
ภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติและองคการอนามัยโลก 
(Joint FAO/WHO Food Standards Programmed Codex) หรือ “Codex” (“Codex”เปนคําที่ใชเรียก 
“Codex Alimentarius” ซ่ึงมาจากภาษาละติน หมายถึง “Food Code”) 

(2) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ (Office International des Epizooties: OIE) 
(3) สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ (International Plant 

Protection Convention: IPPC) 
อีกทั้ง ใหสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติในนามของกระทรวงเกษตร

และสหกรณเปนแกนกลางในการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร  ซ่ึงตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อ 7พฤษภาคม พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) ในการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ และตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
(ค.ศ.2002)นั้น กําหนดใหสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติมีอํานาจหนาที่หลัก
เกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร     นั่นคือ      กระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติเปนแกนกลาง โดยมีหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของเชน 
กระทรวงพาณิชย กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงอุตสาหกรรม เปนตน เปนหนวยงานรวมใน
การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ  รวมทั้งใหสํานักงานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารแหงชาติในนามของกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนแกนกลางในการยก
รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อใหครอบคลุมเนื้อหาเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารทั้งหมด 

ตอมา ตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่4มีนาคม พ.ศ.2546 (ค.ศ.2003) ไดกําหนดใหปพ.ศ.2547 
(ค.ศ.2004) เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร และไดกําหนดหลักการของระบบงานดาน
มาตรฐานและความปลอดภัยดานอาหารและสินคาเกษตร ดังนี้ 

(1) เนนความสําคัญในดานความปลอดภัยของผูบริโภคภายในประเทศและตางประเทศที่
เทาเทียมกัน 
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(2) สินคาเกษตรและอาหารของไทยตองเปนที่ยอมรับและสอดคลองกับมาตรฐานสากล 
(3) การกําหนดมาตรฐานดานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (Sanitary and Phytosanitary: 

SPS) จะตองอยูบนพื้นฐานดานวิทยาศาสตรเทานั้น เพื่อปกปองและคุมครองผูบริโภคและการผลิต
ทางการเกษตร 

(4) ประเทศไทยจะตองมีระบบควบคุมมาตรฐานและการกักกันพืชและสัตวที่เทาเทียมกับ
ตางประเทศตลอดกระบวนการผลิต (From Farm to Table) เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในระบบ
การคาระหวางประเทศและผูบริโภคภายในประเทศ 

แตดวยเหตุที่ ระบบราชการ(Bureaucracy)มีความเปนสถาบันซึ่งมีลักษณะที่สําคัญประการ
หนึ่งคือ เมื่อระบบราชการเติบโตไปถึงจุดๆหนึ่งมันจะมีชีวิตและจิตใจของมันเองและจะมีผลหรือ
อิทธิพลตอพฤติกรรมของผูที่เขามาอยูในสถาบันหรือองคการนั้นๆ ซ่ึงเมื่อองคการหรือสถาบัน
ราชการมีชีวิตจิตใจของตนเอง  การขัดกันกับสถาบันหรือองคการอื่นในแงความคิดหรือ
ผลประโยชนก็ยอมจะเกิดขึ้น และสภาวะดังกลาวจะปรากฏเปนจริงมากขึ้นเมื่อสภาพทางการเมืองมี
ปจจัยเอ้ือใหสภาวะดังกลาวเกิดขึ้น(ลิขิต, 2545:25) ดังจะเห็นไดจากการยกรางพระราชบัญญัติ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่มีมาตั้งแตสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่2 แตมีการ
ปรับปรุงแกไขเรื่อยมา จนกระทั่งในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เองการปรับปรุงแกไขก็ยังมี
อยูอยางตอเนื่องโดยประเด็นที่ยังมีการอภิปรายกันอยางกวางขวางในชั้นการพิจารณาของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็คือขอบเขตอํานาจหนาที่ของสวนราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงการที่ประเทศไทยยังไมมีพระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายหลกั
เกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารอาจจะเปนขอเสียเปรียบในการสงออกและนําเขาสินคา
เกษตรและอาหารกับประเทศตางๆที่มีกฎหมายออกมารองรับเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารของประเทศตน 

 
(3) การอธิบายปรากฏการณนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารโดยทฤษฎีหรือ 

ตัวแบบนโยบายสาธารณะ 
ในการศึกษาการกําหนดนโยบายสาธารณะมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการพิจารณา

อยางครอบคลุมในทุกดาน ทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและการบริหาร จึงจะทําใหการกําหนด
นโยบายสาธารณะเปนไปเพื่อการแกไขปญหาที่ตรงตามเปาหมายและไมกอใหเกิดผลกระทบทาง
ลบที่ไมพึงปรารถนา(Spillover Effects) ซ่ึงในสวนของผูมีสวนไดสวนเสียในนโยบายสาธารณะนั้น 
ฝายการเมืองและฝายบริหารมีอิทธิพลอยางสําคัญตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ จึงตองพิจารณา
ถึงรูปแบบความสัมพันธของปจจัยภายในของผูมีสวนไดสวนเสียในนโยบายสาธารณะ อันเปนการ
พิจารณาถึงความสัมพันธระหวางการเมืองหรือฝายการเมือง อันไดแก ผูมีหนาที่หลักในการ
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ตัดสินใจนโยบายโดยเฉพาะอยางยิ่งคณะรัฐมนตรี กับการบริหารหรือฝายบริหาร อันไดแก สวน
ราชการผูมีหนาที่หลักในการนํานโยบายไปปฏิบัติ  

ในการพิจารณาความสัมพันธของปจจัยเพื่อศึกษาการกําหนดนโยบายผานระบบนโยบาย
(Policy System)นั้น การเมืองกับการบริหาร และนโยบายสาธารณะมีความสัมพันธซ่ึงกันและกัน 
เนื่องจากนโยบายสาธารณะไมสามารถเกิดขึ้นไดโดยตัวมันเองโดยไมมีฐานการกอตัวจากการเมือง
กับการบริหาร ทําใหการศึกษารูปแบบความสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหาร และนโยบาย
สาธารณะจึงเปนสิ่งจําเปนอยางยิ่งในการศึกษานโยบายสาธารณะเพื่อใหเกิดความกระจางมากขึ้น 
ซ่ึงโดยพื้นฐานแลวรูปแบบความสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารจะถูกเชื่อมโยงเขาหากัน
โดยนโยบายสาธารณะ แตในสวนของความหลากหลายของรูปแบบความสัมพันธในรายละเอียด
นั้น จะตองศึกษารายละเอียดในรายกรณีเพื่อทําความเขาใจรูปแบบความสัมพันธที่แตละสวนมีตอ
กันอยางลึกซึ้ง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภายใตปรากฏการณที่ชี้ใหเห็นวาการเมืองกับการบริหารนั้นมี
ความสัมพันธตอกันอยางไมอาจแยกออกจากกันได จากการที่แตละฝายตางตองอาศัยซ่ึงกันและกัน
ในการทําหนาที่ของตนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะในการกําหนดนโยบายนั้น 
ทั้งฝายการเมืองและฝายบริหารตางก็อํานวยความสะดวกรวมกัน(Lindblom and Woodhouse, 
1993:26)  ซ่ึงในการพิจารณาระบบความสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารนั้น อาจดู
เหมือนวาระบบการเมืองจะเปนระบบใหญที่ครอบคลุมระบบบริหารไว แตในทางปฏิบัติแลวยังไม
ชัดเจนนักวาเปนเชนนั้น เนื่องจาก บางเวลาและบางสถานการณ ฝายการเมืองหรือผูมีหนาที่
ตัดสินใจนโยบายยังตองอาศัยฝายบริหารหรือสวนราชการผูมีหนาที่นํานโยบายไปปฏิบัติในการ
ตัดสินใจนโยบายเนื่องจากเปนผูที่มีความรูและความสามารถเฉพาะดานจากการที่ไดใกลชิดอยูกับ
ประเด็นปญหานั้นๆมาอยางยาวนานอันเกิดจากการเปนผูปฏิบัติในดานนั้นเปนการเฉพาะนั่นเอง 

ถึงแมวาในทางทฤษฎีจะเคยมีความพยายามในการแบงแยกบทบาทระหวางฝายการเมือง
กับฝายบริหารหรือสวนราชการออกจากกันอยางเด็ดขาดก็ตาม แตในทางปฏิบัติเราไมสามารถ
แบงแยกบทบาทของฝายการเมืองและสวนราชการออกจากกันอยางเด็ดขาดได เนื่องจากฝาย
การเมืองเองก็มักจะเขามายุงเกี่ยวกับการแตงตั้งขาราชการประจําโดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการ
ระดับสูง หรือแมแตการลวงลูกถึงขั้นขาราชการระดับกลางดวย เพื่อเปนหลักประกันวานโยบาย
ของฝายการเมืองจะไดรับการปฏิบัติจากสวนราชการ ในขณะเดียวกัน บางครั้งขาราชการประจําก็
เขาไปกาวกายในงานของฝายการเมืองดวยการเสนอแนะหรือริเร่ิมนโยบายใหมๆใหแกฝายการเมอืง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายในดานเทคนิคซึ่งขาราชการประจํามีความรูความเชี่ยวชาญมากกวาฝาย
การเมือง(Rourke, 1984:2-3) ดังนั้น จึงไมสามารถแบงแยกบทบาทไดอยางเด็ดขาดระหวางฝาย
การเมืองกับฝายบริหาร และเมื่อไมสามารถแยกออกจากกันได จึงนํามาสูการพิจารณาความสัมพันธ
ระหวางกันซึ่งตางฝายตางมีรูปแบบในการปฏิสัมพันธกันอันจะนําไปสูการศึกษาที่สอดคลองกับ
ความเปนจริงยิ่งขึ้น ทั้งนี้โดยมีนโยบายเปนจุดเชื่อมโยงปฏิสัมพันธระหวางทั้ง2ฝาย   
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แตอยางไรก็ตาม จากการที่ประเทศไทยยังไมมีการพัฒนาระบบการเมืองไปมากนัก ดังจะ
เห็นไดวา การเขารวมทํากิจกรรมทางการเมืองโดยเสมอหนากันเพื่อเรียกรองความตองการหรือการ
แสดงออกถึงการสนับสนุนนโยบายบางอยางที่ออกมาบังคับใชยังจํากัดอยูในกลุมผูนํา ซ่ึงสวน
ราชการก็เปนสวนหนึ่งของกลุมผูนํา(Sub elite) โดยยังไมเปดกวางใหสวนอื่นๆของสังคมที่ไมใช
กลุมผูนําเขามามีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย ทําใหบทบาทหลักในกระบวนการกําหนด
นโยบายยังคงตกอยูที่ฝายการเมืองและสวนราชการ ซ่ึงทั้งฝายการเมืองและสวนราชการตาง
พยายามแสดงบทบาทหลักในการกําหนดนโยบาย แตดวยระดับความพรอมและปจจัยแวดลอม
ตางๆทําใหเกิดลักษณะการเหลื่อมลํ้าทางบทบาทและการแทรกแซงในกิจกรรมของกระบวนการ
นโยบายระหวางฝายการเมืองและสวนราชการอยูเสมอ ซ่ึงการเหลื่อมลํ้าทางบทบาทระหวางกัน
ของฝายการเมืองและสวนราชการโดยขาราชการประจํานั้น มีการผลัดกันขึ้นมามีบทบาทเหนือกวา
อีกฝายหนึ่งสลับกันอยูเร่ือยมา ดังจะเห็นไดจากเหตุการณรัฐประหารที่มีมาในอดีต ซ่ึงชวงเวลา
ดังกลาวขาราชการประจําจะมีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบาย แตเมื่อพลเอกชาติชาย ชุนหะ
วัณไดเขามาเปนนายกรัฐมนตรีในปพ.ศ.2531(ค.ศ.1988) ไดมีความพยายามที่จะลดบทบาทของ
ขาราชการประจําโดยการเปลี่ยนแปลงวิธีการบริหารงานและมีการใชที่ปรึกษาที่ไมอิงอยูกับฝาย
ขาราชการประจําซ่ึงเปนการกีดกันไมใหฝายราชการเขาถึงศูนยอํานาจจากฝายการเมือง ซ่ึงถือเปน
ความพยายามในการจัดรูปแบบการปฏิสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับฝายราชการหรือฝายบริหาร
เสียใหมโดยฝายการเมืองจะรับผิดชอบในการกําหนดนโยบายโดยมีกลุมที่ปรึกษาบานพิษณุโลก
เปนที่ปรึกษาในการกําหนดนโยบายและใหฝายบริหารหรือสวนราชการเปนเพียงผูรับนโยบายไป
ปฏิบัติ อันเปนความพยายามในการแบงหนาที่เพื่อความชัดเจนของบทบาทของสวนตางๆในสังคม
(Diffracted) เพื่อไมใหเกิดการทับซอนกัน(Overlapping)ระหวางบทบาทในสังคมโดยเฉพาะ
ระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหาร แตดวยเหตุที่ฝายการเมืองยังขาดความซื่อสัตยในการทําหนาที่
และถูกวิจารณในการใชคณะที่ปรึกษาที่ไมอิงอยูกับฝายราชการจนไมเกิดประสิทธิภาพในการ
บริหารงาน จึงนําไปสูการยึดอํานาจโดยฝายราชการโดยเฉพาะขาราชการทหารและนําไปสูการ
กลับมามีบทบาทของขาราชการที่เคยหมดบทบาทในชวงรัฐบาลพลเอกชาติชาย อันเปนการแสดง
ใหเห็นถึงพลังของฝายบริหารที่พรอมจะกลับมาทวงบทบาทที่ตนเคยมี และมีความพยายามที่จะ
กลับไปสูวงจรทางการเมืองในสมัยเผด็จการทหารจากการขึ้นสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของพลเอก 
สุจินดา คราประยูร แตความตื่นตัวของประชาชนที่ตองการความเปนประชาธิปไตยก็มีมากกวาที่จะ
ยอมกลับไปสูสภาพเผด็จการแบบเดิม ทําใหการแทรกแซงฝายการเมืองจากฝายบริหารอยางรุนแรง
โดยเผด็จการทหารถูกปฏิเสธ(กระมล และ เชาวนะ, 2545:85-86)  

แตอยางไรก็ดี ฝายบริหารก็ยังคงพัฒนารูปแบบในการทับซอนของบทบาทกับฝายการเมือง
ตอไป กลาวคือ ในปจจุบันเมื่อสถานการณมีการเปลี่ยนแปลงสูการมีบทบาทสูงขึ้นของฝายการเมือง 
ดังจะเห็นไดจากการมีบทบาทอยางสําคัญของรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ที่มีบทบาทสําคัญอยู
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เหนือฝายบริหารหรือสวนราชการในกระบวนการกําหนดนโยบาย แตจากปรากฏการณของการเขา
สูวาระนโยบายและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารออกมา มีนัยสําคัญที่
สะทอนใหเห็นถึงบทบาทที่ยังคงความสําคัญของสวนราชการที่ยังดํารงอยู แตเปนการเปลี่ยน
รูปแบบในการดําเนินการเพื่อเขามามีบทบาท(Assert)ในกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยมี
ความสัมพันธท่ีเกิดขึ้นระหวางสวนราชการโดยขาราชการชั้นผูนํา(Bureaucratic Elite) ซ่ึงหมายถึง
ขาราชการที่มีบทบาทสําคัญในกระบวนการตัดสินใจกําหนดนโยบายในองคการราชการที่สงผล
กระทบตอสังคมและสมาชิกในองคการนั้นโดยการใชอํานาจหนาที่(Authority)ตามกฎหมายที่
กําหนดไวใหและความเชี่ยวชาญในทางวิชาชีพ(Professional Expertise)เปนสวนสําคัญในการแสดง
บทบาทสําคัญในการริเร่ิมนโยบาย(Policy Initiation)(Dhiravegin, 1973:2 และลิขิต, 2545:80) กับ
องคการระหวางประเทศซึ่งมีสวนรวมในการผลักดันใหประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
เขาสูวาระนโยบายของรัฐบาล และโดยปรากฏการณที่แสดงใหเห็นถึงความสําคัญของอิทธิพลของ
องคการระหวางประเทศดังกลาว จึงเปนปจจัยที่นาพิจารณาถึงอิทธิพลขององคการระหวางประเทศ
ที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบายของประเทศไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการเขาสูวาระ
นโยบายของรัฐบาลและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารออกมา เพราะใน
กรณีของเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีลักษณะที่ช้ีชัดถึงอิทธิพลขององคการระหวาง
ประเทศอยางชัดเจนตอกระบวนการนโยบายของประเทศไทย  

ปรากฏการณดังกลาวเปนการทาทายตอทฤษฎีนโยบายสาธารณะ ซ่ึงจากการสํารวจ
สถานะปจจุบันของการศึกษานโยบายสาธารณะในประเทศไทยนั้น ฝายบริหารหรือสวนราชการได
แสดงใหเห็นถึงวิธีการใหมๆในการเขามามีบทบาท(Assert)ในกระบวนการกําหนดนโยบาย  ซ่ึง
บทบาทของสวนราชการในกระบวนการนโยบาย  นอกจากการนํ านโยบายไปปฏิบัติ
(Implementation)อันเปนการทําหนาที่โดยเฉพาะของสวนราชการแลว  สวนราชการยังมีบทบาท
ในทางการเมืองในการจัดทํานโยบาย(Policy Making)ดวย ไดแก (1)การกําหนดนโยบาย 
(Formulation) (2)การเปนนายหนาผลประโยชน (Brokering Interests) และ(3)การนําเสนออุดมคติ
ออกมาสูความชัดเจน (Articulating Ideals) ซ่ึงบทบาทดังกลาวเปนการทําหนาที่รวมกันระหวาง
สวนราชการและฝายการเมือง อันเปนภาพลักษณใหม(Modern Image)ซ่ึงเรียกวา "การผสมผสาน
อยางแทจริงของบทบาท (Virtual Merger of Roles)" (Page, 1999:24-25) โดยฐานะในการ
เปล่ียนแปลง (Changing Position) ของขาราชการชั้นผูนํา(Bureaucratic Elite) หรือขาราชการ
ระดับสูงในรัฐสมัยใหมนั้น แบงไดเปน (1)สถานะทางการเมือง (Political Status) ไดแก 
ลักษณะเฉพาะของขาราชการชั้นผูนํา และฐานะของขาราชการชั้นผูนําในกลไกทางการปกครอง 
(Machinery of Government)   และ(2)บทบาททางการเมือง(Political Roles) ไดแก การทําหนาที่
ของขาราชการชั้นผูนํา เชน การเปนผูประสานงานนโยบายของรัฐบาล หรือ การเปนตัวกลาง
ระหวางกลุมผลประโยชน 
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ทั้งนี้ ถึงแมวาวิธีการที่สวนราชการใชในการเขามามีบทบาทในกระบวนการกําหนด
นโยบายโดยการใชองคการระหวางประเทศในการตอรองเพื่อใหฝายการเมืองกําหนดนโยบาย
ตามที่สวนราชการตองการหรือไดรับแนวทางหรือสารสนเทศมาจากองคการระหวางประเทศ เปน
วิธีการที่สวนราชการไดนํามาใชเปนเวลานานแลวในยุคอํามาตยาธิปไตย ดังจะเห็นไดจาก
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจของไทยในชวงดังกลาว(รังสรรค, 2546) แตในปจจุบัน
วิธีการดังกลาว สวนราชการก็ยังมีการใชอยูและพัฒนารูปแบบในการใชเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะใน
นโยบายที่มีลักษณะที่ตองเกี่ยวของกับลักษณะเฉพาะทางวิชาการ ดังจะเห็นไดจากนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งมาตรฐานตางๆที่จะมีการกําหนดขึ้นจะตองมีหลักฐานทาง
วิทยาศาสตรมารองรับจึงจะไดรับการยอมรับจากองคการระหวางประเทศ ถึงแมวา กระแสลาสุด 
เมื่อเกิดเหตุการณกอการรายที่ประเทศสหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่ 11 กันยายน ค.ศ.2001(พ.ศ.2544) ทํา
ใหประเทศสหรัฐอเมริกาหันมาใชมาตรฐานที่ไมตองมีหลักฐานทางวิทยาศาสตรมารองรับก็ตาม
โดยอางวาเพื่อการปองกันการกอการรายที่แฝงมาในการนําเขาอาหาร แตส่ิงนี้ก็เปนการหมิ่นเหมตอ
การกลับไปสูวัฏจักรเดิมๆที่มาตรการที่ไมใชภาษีโดยเฉพาะมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
จะถูกนํามาใชเพื่อกีดกันทางการคา ซ่ึงจะเปนการขัดกับหลักการขององคการการคาโลก แตโดย
แนวโนมแลวถึงแมวาการนําเขาของประเทศสหรัฐอเมริกาจะคํานึงถึงประเด็นการกอการรายมาก
ขึ้น แตประเด็นการกอการรายผานทางสินคาอาหารก็ยังเปนลักษณะเฉพาะทางวิชาการที่สวน
ราชการสามารถที่จะนํามาใชนําเสนอตอฝายการเมืองเมื่อมีการเจรจาระหวางประเทศไดเชนกัน จึง
ทําใหเห็นวาหากเปนนโยบายที่มีลักษณะเฉพาะทางวิชาการมาเกี่ยวของ สวนราชการจะยังสามารถ
เขามามีสวนรวมในการนําเสนอสารสนเทศตอฝายการเมืองเพื่อการกําหนดนโยบายได  

ดังนั้น นโยบายสาธารณะในประเด็นการกําหนดนโยบายยังคงตองการคําตอบตอสภาพ
ความเปนจริงในปจจุบันที่ถึงแมวาโดยแนวทางที่ควรจะเปนนั้น การกําหนดนโยบายควรเปนหนาที่
ของฝายการเมือง เพราะฝายการเมืองมีที่มาจากการเลือกของประชาชน เปนตัวแทนความตองการ
ของประชาชน จึงมีความชอบธรรมในการกําหนดนโยบายเพื่อ (1)การจัดระเบียบ(Regulatory) 
(2)ก า ร ก ร ะ จ า ย ท รั พ ย า ก ร ( Distributive) ห รื อ ( 3)ก า ร จั ด ส ร ร ท รั พ ย า ก ร เ สี ย ใ ห ม
(Redistributive)แลวแตกรณี  แตแนวทางดังกลาว เปนเพียงหลักการที่ควรจะเปน เพราะในความ
เปนจริงแลว  ในเชิงสัดสวน  ขาราชการประจําอาจเปนตัวแทนของประชาชนไดมากกวา
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร(ส.ส.)และสมาชิกวุฒิสภา(ส.ว.)หรือฝายการเมืองเสียอีก เพราะมีจํานวน
มากกวาและกระจายอยูทั่วประเทศในระดับตางๆ นั่นคือ ระบบราชการในฐานะที่เปนสถาบันที่4 
(นอกจาก สถาบันนิติบัญญัติ สถาบันบริหาร และสถาบันตุลาการ)ในกระบวนการบริหารจัดการ
ประเทศ(Governance)นาจะแสดงความเดนชัดในการเปนตัวแทนดูแลผลประโยชนของประชาชน
ยิ่งขึ้น ดังนั้น ขาราชการประจําในฐานะนักรัฐประศาสนศาสตรจะตองแสดงจุดยืนของตนเองให
เดนชัดดวยการทําตัวเปนตัวแทนดูแลผลประโยชนของสาธารณะ(A Trustee of Public Good) เปน
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สวนหนึ่งของกระบวนการปกครองแบบประชาธิปไตย มีเกียรติภูมิและศักดิ์ศรี ไมรับใชการเมือง
และไมเกรงกลัวตอแรงกดดันตางๆหากเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายและหลักการ ยิ่งไป
กวานั้น ในฐานะที่เปนสถาบันหนึ่งในการดูแลปกปอง "ผลประโยชนสาธารณะ" ขาราชการประจํา
จะตองเปนอิสระในทํานองเดียวกับผูพิพากษาหรือศาล กลาวคือ แมวาจะเปนสวนหนึ่งของการ
บริหารจัดการ แตขาราชการประจําตองเปนอิสระจากอํานาจทางการเมือง ไมเขาไปเปนสวนหนึ่ง
ของอํานาจการเมืองถึงแมวาจะมีการปฏิสัมพันธระหวางกัน แตยืนอยูบน “ผลประโยชนสาธารณะ” 
บนพื้นฐานของความรูความสามารถและประสบการณที่หนวยงานสะสมไว อันเปนการปรับเปลี่ยน
จุดเนนจากเดิมที่มองวาสวนราชการเปนเครื่องมือหรือกลไกของฝายการเมืองมาเปนสถาบันที่อิสระ
และพรอมที่จะปกปอง "ผลประโยชนสาธารณะ"  แตอยางไรก็ตาม การพิจารณามุมมองเชนนี้ไมใช
เปนการปฏิเสธวาไมมีขาราชการประจําประเภทฉอฉล ทะเยอทะยานและนักไตเตาที่เขาไปรับใช
ฝายการเมืองเพื่อความกาวหนา ซ่ึงบุคคลประเภทนี้ยอมมีอยูในทุกวงการ แตประเด็นที่นาพิจารณา
คือ จิตสํานึกเรื่อง "ผลประโยชนสาธารณะ" ในฐานะที่ระบบราชการนั้น นอกจากจะมีฐานะเปน
องคการ(Organization)แลว ยังมีฐานะเปนสถาบัน(Institution)ในกระบวนการบริหารจัดการ
ประเทศดวย ดังนั้น บทบาทของสวนราชการในกระบวนการนโยบายสาธารณะจึงควรไดรับการ
พิจารณาอยางเหมาะสม เพื่อจะไดทราบถึงสภาพการณในกระบวนการความสัมพันธระหวางตัว
แสดงตางๆ(Actors)ในกระบวนการกําหนดนโยบายที่เกิดขึ้น (Wamsley, 1990: 90-95)  

ทั้งนี้ เนื่องดวย "ผลประโยชนสาธารณะ" ไมใชเร่ืองของสิ่งที่หยุดนิ่งตายตัวจึงไมสามารถ
นิยามไดชัดๆแตเปนสิ่งที่เปล่ียนแปลงไดตามเวลาและสถานที่ ดังนั้น ในการศึกษาครั้งนี้จึงเปน
ความพยายามในการศึกษา "ผลประโยชนสาธารณะ" ในชวงเวลาหนึ่ง คือ ชวงตั้งแตสภาพการณ
การคาระหวางประเทศหันมาใหความสําคัญกับมาตรการที่ไมใชภาษีเพิ่มขึ้น จากการสงผาน
อิทธิพลของความสําคัญดังกลาวโดยองคการระหวางประเทศ(องคการการคาโลก:WTO และ
องคการเกี่ยวกับมาตรฐานอาหาร:Codex มาตรฐานสัตว:OIE มาตรฐานพืช:IPPC)มายังกระบวนการ
กําหนดนโยบายในประเทศไทย  ซ่ึงเมื่อเวลาและสถานที่เปล่ียนไป "ผลประโยชนสาธารณะ" ยอม
ตองเปลี่ยนไป อันเปนกลไกที่สมควรและถูกตองในการปกปองตัวเองของ "ผลประโยชน
สาธารณะ" กลาวคือ การที่ "ผลประโยชนสาธารณะ" เปนเรื่องที่ถกเถียงกันไดเสมอ จะทําใหตอง
เพิ่มความระมัดระวังในการอางสิ่งนี้มากยิ่งขึ้น  ไมยัดเยียดความคิดเห็นของตัวเองหรือของ
หนวยงานมากจนเกินไป ทําใหสถาบันที่อาง "ผลประโยชนสาธารณะ" เพื่อการสรางความชอบ
ธรรมใหกับตน หรือการกําหนดกิจกรรมและการดําเนินกิจกรรมตางๆของตนตองมีความตระหนัก
และรูตัวอยูเสมอวากําลังทําอะไรและไดรับอิทธิพลจากใคร 

แตอยางไรก็ตาม จากการที่ระบบบริหารราชการแผนดินประกอบดวยกระทรวง และกรม
ตางๆซึ่งองคการเหลานี้จะมีหนาที่รับผิดชอบตามอํานาจหนาที่ที่ไดมีการกําหนดไวตามกฎหมาย
(Authority) ทําใหขาราชการของหนวยงานตางๆที่รับผิดชอบตามหนาที่ของตนตองรวบรวมขอมูล
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เกี่ยวกับปญหาเพื่อนํามาแสวงหาแนวทางในการแกไขโดยกําหนดเปนทางเลือกใหผูบังคับบัญชา
และผูตัดสินใจนโยบายเปนผูส่ังการหรือดําเนินการประกาศเปนกฎหมายใชบังคับเพื่อใหขาราชการ
สามารถนําไปปฏิบัติเพื่อแกไขปญหานั้นๆตอไป การปฏิบัติงานของขาราชการในกระทรวง และ 
กรมตางๆจึงมีลักษณะเปนผูกอรูปนโยบายโดยตรงไดเชนเดียวกับคณะรัฐมนตรี ฝายนิติบัญญัติ 
และกลุมผลประโยชน เชน ชมรม มูลนิธิ หรือองคการที่ดําเนินกิจกรรมเพื่อการดูแลปกปอง
ผลประโยชนของกลุมตน ประกอบกับ การที่สวนราชการแตละหนวยมีประวัติศาสตรที่ยาวนานใน
การทํางานดานตางๆที่อยูในความรับผิดชอบ จึงทําใหมีฐานะเปนคลังความรูและประสบการณใน
ดานนั้นๆไดเปนอยางดี และที่สําคัญที่สุดประการหนึ่งคือสวนราชการเหลานี้มีบทบาทอยางสําคัญ
ในการเขาไปรวมกําหนดหรือนิยามสิ่งที่เรียกวา “ผลประโยชนสาธารณะ” โดยมีอํานาจหนาที่
(Authority)เปนแหลงสรางความชอบธรรมที่สําคัญใหกับหนวยงานนั้นๆ และระบบราชการใน
ฐานะที่เปนสถาบันหนึ่งที่ปกปองดูแลผลประโยชนของประชาชนอีกสถาบันหนึ่งนอกเหนือไปจาก
รัฐสภา พรรคการเมือง หรือกลุมผลประโยชน เปนตน แตส่ิงที่สําคัญประการหนึ่งคือ การให
ความสําคัญกับหนวยงานอาจนําไปสูสภาพการณแหงความแตกแยกมากยิ่งขึ้น เพราะอาจทําใหเกิด
การติดยึดหรือหลงสถาบัน ขาดความรวมมือระหวางหนวยงานของรัฐและทําใหมองไมเห็น
ภาพรวมของระบบใหญ 
 

(4) ประเด็นปญหาการวิจัยจากปรากฏการณดานทฤษฎีนโยบายสาธารณะในการอธิบาย
ปรากฏการณนโยบายสาธารณะ 

จากปรากฏการณตางๆดังกลาวขางตน ในดานทฤษฎีหรือตัวแบบนโยบายสาธารณะ ความ
เพียงพอในการอธิบายปรากฏการณเปนสิ่งที่ควรตองพิจารณาเพื่อใหเกิดดุลยภาพในการอธิบาย
ระหวางทฤษฎีหรือตัวแบบนโยบายสาธารณะกับปรากฏการณนโยบายสาธารณะที่ปรากฏ เนื่องจาก 
ในขณะที่ปรากฏการณนโยบายสาธารณะมีความเปนพลวัตรที่ซับซอนขึ้น ทฤษฎีหรือตัวแบบ
นโยบายสาธารณะที่จะนํามาใชอธิบายปรากฏการณใหส้ินกระแสความก็จําเปนที่จะตองมีการ
ปรับเปลี่ยนใหเหมาะสมดวยเชนกัน ซ่ึงในดานปรากฏการณนโยบายสาธารณะนั้น ในที่นี้ไดตั้ง
คําถามไปที่นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งประเทศไทยกําลังยกระดับและปรับปรุง
คุณภาพสินคาเกษตรและอาหารของประเทศใหไดมาตรฐานตามความตกลงภายใตการเปนภาคี
สมาชิกขององคการการคาโลก ซ่ึงสงผลตอสภาพทางเศรษฐกิจ สังคมและระดับมาตรฐานในการ
บริโภค ตลอดจนการจัดระเบียบและการจัดสรรทรัพยากรทางการผลิตสินคาเกษตรและอาหารอยาง
ตอเนื่องในระยะยาว ซ่ึงการกําหนดนโยบายเพื่อรองรับกับการปรับเปลี่ยนจึงมีความจําเปนเพื่อการ
บรรลุเปาหมายการพัฒนาศักยภาพในการแขงขันของสินคาเกษตรและอาหารและการยกระดับ
มาตรฐานในการบริโภคภายในประเทศ  ซ่ึงความพยายามในการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร เปนการสะทอนเจตนารมณ และการตระหนักถึงปญหาเกี่ยวกับมาตรฐานสินคา
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เกษตรและอาหารที่กําลังมีความสําคัญเพิ่มขึ้น จึงนาพิจารณาวา นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารของไทย มีกระบวนการเกิดขึ้นมาไดอยางไร  อะไรเปนกระแสผลักดันใหประเด็นมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารเขาสูการพิจารณาของรัฐบาล  รวมทั้งมีตัวแสดงใดบางที่มีบทบาทในแตละ
ขั้นตอนของการกําหนดนโยบาย และแตละตัวแสดงมีบทบาทอยางไร  โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ปรากฏการณดังกลาวซึ่งสงผลกระทบตอนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย
ยังสามารถอธิบายไดดวยทฤษฎีหรือตัวแบบนโยบายสาธารณะที่มีอยูหรือไม ทําไมจึงเปนเชนนั้น 

 
2.วัตถุประสงคของการวิจัย 

 จากความพยายามในการอธิบายปรากฏการณการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารในประเทศไทยโดยการนําเสนอคําถามวิจัยดังกลาว ในที่นี้จึงไดตั้งวัตถุประสงคของการ
วิจัยไวเพื่อความสะดวกในการวิเคราะห โดยตระหนักวาในความเปนจริงแลวเนื้อหาของ
วัตถุประสงคในแตละขอไมอาจแยกออกจากกันไดอยางเปนอิสระ คือ 

(1) เพื่อศึกษาและวิเคราะหกระบวนการการเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาล ของประเด็น
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
 (2) เพื่อศึกษาและวิเคราะหบทบาทของผูกําหนดนโยบายและกระบวนการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
 (3) เพื่อศึกษาและวิเคราะหเนื้อหาของนโยบาย ซ่ึงเปนผลจากรูปแบบการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
 โดยวัตถุประสงคทั้ง3ประการดังกลาวของการวิจัยจะเปนการมุงยืนยันทฤษฎีที่มีอยูแลว
(Confirmatory Research) โดยการนําเอาแนวคิดทฤษฎี หรือตัวแบบนโยบายสาธารณะที่มีความ
ใกลเคียงกับการอธิบายปรากฏการณการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร อัน
ไดแก ตัวแบบผูนํา ตัวแบบกลุม และตัวแบบสถาบัน ไปทดสอบกับปรากฏการณการกําหนด
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่เกิดขึ้นดวยขอมูลเชิงประจักษที่เก็บรวบรวมได เพื่อหา
ขอยุติวาสมควรยืนยันหรือปฏิเสธแนวคิดทฤษฎี หรือตัวแบบดังกลาว ซ่ึงจะนําไปสูการปรับแตงให
มีความถูกตองเหมาะสมยิ่งขึ้น 
 

3.ขอบเขตของการวิจัย 
ศึกษาเฉพาะนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในดานการเขาสูวาระนโยบาย การ

กําหนดนโยบายและผลของกระบวนการกําหนดนโยบายที่มีตอสาระสําคัญของนโยบาย โดยให
ความสําคัญกับนโยบายในดานการสงออกเปนหลัก โดยใชชวงเวลาตั้งแตการจัดตั้งองคการการคา
โลกในปพ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) จนกระทั่งปพ.ศ.2547 (ค.ศ.2004) ซ่ึงเปนปที่คณะรัฐมนตรี
กําหนดใหเปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร โดยในชวงเวลาดังกลาวไดเกิดปรากฎการณที่
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นาสนใจซึ่งการวิจัยนี้จะนํามาใชเพื่อการศึกษาอันไดแก การยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร  
 

4.สมมติฐานของการวิจัย 
 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และปรากฎการณเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารใน
ประเทศไทย ในที่นี้ไดตอบปญหาไวลวงหนาเพื่อเปนแนวทางในการนําขอมูลมายืนยัน โดยแบง
สมมติฐานออกเปน2ประการ ซ่ึงเปนการตั้งขึ้นโดยมีพื้นฐานอยูบนแนวคิด2แนวคิดคือแนวคิดเรื่อง
การเขาสูวาระนโยบายและแนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบาย 

แนวคิดการเขาสูวาระนโยบาย ในที่นี้จะใชแนวคิดของ  John Kingdon (Kingdon, 2003) 
เปนกรอบแนวคิดในการศึกษา ซ่ึงแนวคิดดังกลาวมองวา นโยบายจะเขาสูวาระนโยบายไดเนื่องจาก
กระแสปญหา ไดแก   ชวงเวลาที่ปญหาไดรับความสนใจ การนิยามปญหา และผลตอบรับจาก
การศึกษาปญหา กระแสนโยบาย ไดแก การพัฒนาของทางเลือกในการแกไขปญหา เชน กฎหมาย 
หรือเทคโนโลยีที่ เกิดขึ้นเพื่อรองรับการแกไขปญหา รวมทั้งกระแสการเมือง ไดแก อารมณ
ความรูสึกของประชาชน สภาพการณของรัฐบาล และความเคลื่อนไหวของกลุมผลประโยชน โดย 
Kingdon มองวา ทั้ง3ปจจัยหรือ3กระแสดังกลาวจะตองมาพบโดยพรอมกันจึงจะนําไปสูการเปด
โอกาสหรือเปดหนาตางนโยบายออกใหประเด็นปญหาเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาล(Kingdon, 
2003:188) ในขณะที่แนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบาย ในที่นี้ยังเชื่อวานโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารถูกกําหนดขึ้นตามตัวแบบผูนําซึ่งจะตองมีการปรับแตงโดยเพิ่มปจจัย
ความสัมพันธระหวางองคการระหวางประเทศกับสวนราชการซึ่งมีบทบาทรวมในการผลักดัน
นโยบาย โดยพิจารณาไดจากแนวความคิดเรื่องวาระนโยบายและการกําหนดนโยบาย กลาวคือ 

(1) สวนราชการเปนปจจัยสําคัญในการผลักดันประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
เขาสูวาระนโยบาย โดยมีอิทธิพลขององคการระหวางประเทศเขามามีบทบาทรวมในการผลักดันให
ประเด็นดังกลาวมีความสําคญัยิ่งขึ้น 
 (2) สวนราชการมีบทบาทในการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร โดย
สวนราชการจะประสานความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศในลักษณะที่ตางไดประโยชน
รวมกัน  โดยสวนราชการแสดงบทบาทเปนทั้งผู เ รียกรอง และเปนตัวกลางแลกเปลี่ยนใน
รายละเอียดของขั้นตอนการกําหนดนโยบายระหวางองคการระหวางประเทศและฝายการเมือง 
จนกระทั่งกระตุนใหฝายการเมืองกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารออกมา 
 

5.นยิามศัพท 
 ในงานวิจัยฉบับนี้ขอนิยามศัพทที่เกี่ยวของและสําคัญรวม 17 คํา  ดังตอไปนี้ 
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(1) นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร(Agricultural Commodities and Food 
Standards Policy) หมายถึง ขอกําหนด กฎ ระเบียบ หรือ แนวทางการดําเนินการเกี่ยวกับ
สุขลักษณะ และความปลอดภัยที่เกี่ยวกับคุณลักษณะของตัวสินคาเกษตรและอาหาร (สํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2546:9) ไดแก กฎหมาย 
หรือมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 

(2) การกําหนดวาระนโยบาย(Agenda Setting) หมายถึง การผลักดันประเด็นหรือปญหาที่
เจาหนาที่ของรัฐหรือประชาชนรับรูและใหความสนใจจนกลายเปนปญหาสาธารณะเพื่อนําไปสูการ
กําหนดเปนนโยบาย (Kingdon, 2003:4) ไดแก ประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
 (3) การกําหนดนโยบายสาธารณะ(Policy Formulation) หมายถึง ขั้นตอนหนึ่งใน
กระบวนการนโยบายซึ่งเกี่ยวของกับการตัดสินใจในประเด็นปญหานโยบายใดนโยบายหนึ่งที่จะ
ถูกระบุและไดรับการพิจารณาออกมาเปนกฎหมายหรือนโยบาย (Anderson, 1994:87) ไดแก การ
รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัย
ดานอาหาร 

(4) กระแสปญหา(Problem Stream) หมายถึง กระแสที่มุงเนนไปที่ความสนใจของ
ประชาชนหรือของผูกําหนดนโยบายในปญหาของสังคมที่เฉพาะเจาะจงไปในปญหาใดปญหาหนึ่ง 
(Kingdon, 2003:188) ไดแก ประเทศคูคาหามนําเขาสินคาเกษตรและอาหารที่ไมไดมาตรฐานความ
ปลอดภัย 

(5) กระแสนโยบาย(Policy Stream) หมายถึง กระแสท่ีเกี่ยวกับการระบุรายละเอียด
ทางเลือกที่ใชในการตัดสินใจ พัฒนาการของแผน ขอเสนอที่เกี่ยวของกับปญหา รวมทั้งการพัฒนา
ของทางเลือกในการแกไขปญหา (Kingdon, 2003:188) ไดแก การสงผานสารสนเทศขององคการ
ระหวางประเทศมายังสวนราชการที่เกี่ยวของเพื่อขับเคลื่อนนโยบายตอฝายการเมือง 

(6) กระแสการเมือง(Political Stream) หมายถึง กระแสที่เกี่ยวกับการปฏิสัมพันธของกลุม
ผลประโยชนที่สําคัญตางๆในสังคมเพื่อบรรลุผลประโยชนที่มุงหวัง และการเคลื่อนไหวหรือการ
เปลี่ยนแปลงของรัฐบาล (Kingdon, 2003:188) ไดแก ความมีเสถียรภาพของรัฐบาล และการเห็น
ประโยชนจากการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อประโยชนในดานการคา
ระหวางประเทศของรัฐบาล 
 (7) การเมือง(Politics) มีหลายความหมาย แตในการศึกษานี้ หมายถึง กิจกรรมที่เกี่ยวกับ
การกําหนดนโยบายของรัฐ ซ่ึงมีความเกี่ยวของกับหนวยงานและเครื่องมือตางๆที่ใชในการกําหนด
นโยบาย (Lindblom and Woodhouse, 1993:3) โดยมีฝายการเมืองซ่ึงเปนฝายที่ดําเนินกิจกรรม
เกี่ยวกับการกําหนดนโยบายของรัฐ (Policy Formulation) อันไดแก คณะรัฐมนตรี (Anderson, 
1994:37) 
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 (8) การบริหาร(Administration) มีหลายความหมาย แตในการศึกษานี้ หมายถึง 
กระบวนการของการนําเอาการตัดสินใจและนโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) (Chandler 
and Plano, 1982:1) โดยมีฝายบริหารซึ่งเปนฝายที่ดําเนินงานตามนโยบายของรัฐ อันไดแก สวน
ราชการ (ถวัลยรัฐ, 2540:58 สมบัติ, 2540:143 และวรเดช, 2540:45) 

(9) การปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหาร(Politics and Administration 
Interaction) หมายถึง ความสัมพันธที่มีตอกันระหวางฝายการเมืองหรือคณะรัฐมนตรีกับฝาย
บริหารหรือสวนราชการซึ่งเปนความสัมพันธที่มีตอกันอยางไมอาจแยกออกจากกันได จากการที่แต
ละฝายตางตองอาศัยซ่ึงกันและกันในการทําหนาที่ของตนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
โดยเฉพาะในการกําหนดนโยบายนั้น ทั้งฝายการเมืองและฝายบริหารตางก็อํานวยความสะดวก
รวมกัน (Lindblom and Woodhouse, 1993:26) 

(10) องคการระหวางประเทศ(International Organization) หมายถึง องคการซึ่งกอตั้งขึ้น
โดยความตกลงระหวางรัฐ2รัฐหรือมากกวานั้นขึ้นไป(Henkin, 1993:10) ซ่ึงองคการดังกลาวมี
ขอบเขตอํานาจหนาที่จํากัด เพราะแตละรัฐยังคงมีอธิปไตย แตก็มีหนาที่สําคัญโดยเฉพาะการแกไข
ปญหาซึ่งเกิดขึ้นในหมูประเทศสมาชิกหรือปญหาซึ่งกระทบกระเทือนประชาชาติสมาชิกโดยทั่วไป
(จรูญ, 2535:135) ไดแก องคการการคาโลก(World Trade Organization : WTO) สํานักงาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(Office 
International des Epizooties : OIE) และ สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ
(International Plant Protection Convention : IPPC) 

(11) กลุมผลประโยชน(Interest Group) หมายถึง กลุมของตัวแสดงในกระบวนการ
นโยบาย(Policy Actors)ซ่ึงมีบรรทัดฐาน(Normative)และความเชื่อที่มีเหตุผล(Causal Belief)
เหมือนกัน โดยความรวมมือในการผลักดันจะเกิดจากการมีตัวกลางหรือนายหนานโยบายซึ่งจะเปน
ผูที่จะหาจุดรวมของความตองการจากฝายตางๆ  โดยความรวมมือในการผลักดันจะเกิดขึ้นจากการ
แขงขัน(Compete)เพื่อใหไดความเชื่อรวมในนโยบายสาธารณะจากกลุมยอยตางๆในนโยบายนั้นๆ
(Policy Subsystem)(Sabatier,1993:159-168) ไดแก ภาคผูประกอบการ สวนราชการที่เกี่ยวของ และ
ฝายการเมือง 

(12) ผูประกอบการ(Entrepreneur) หมายถึง บุคคลซึ่งรวบรวมปจจัยการผลิตตางๆเขาไป
ในกระบวนการผลิตเพื่อสรางเปนผลผลิตออกมา (Casson, 2003:35) โดยในการศึกษานี้ให
ความสําคัญไปที่ผูประกอบธุรกิจทางการเกษตรอุตสาหกรรมรายใหญและรายกลาง ซ่ึงมีบทบาท
หลักในรูปแบบการทําเกษตรกรรมแบบประกันราคาหรือการทําเกษตรกรรมแบบทําสัญญา 
(Contract Farming) เพื่อการสงออก     

(13) ชนชั้นนํา(Elite) หมายถึง คนกลุมเล็กๆที่ทําหนาที่ปกครองหรือตัดสินใจเกี่ยวกับ ใคร
จะไดอะไร เมื่อไร และอยางไร ไดแก คณะรัฐมนตรี แตอยางไรก็ตาม ในสังคมนอกจากจะมีผูนํา
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สูงสุดแลว ภายใตชนชั้นนําสูงสุดก็ยังมีชนชั้นนําในระดับรอง(Sub Elite)ไดแก ขาราชการชั้นผูนํา
ในสวนราชการ ซ่ึงเปนชนชั้นที่มีความสําคัญ เนื่องจากเปนชนชั้นที่ใกลชิดกับปญหาที่อยูในความ
รับผิดชอบของหนวยงานของตน(Marger, 1981:66-69) 

(14) ขาราชการชั้นผูนํา(Bureaucratic Elite) หมายถึง ขาราชการที่มีบทบาทสําคัญใน
กระบวนการตัดสินใจกําหนดนโยบายในสวนราชการ ซ่ึงสงผลกระทบตอสังคมโดยการใชอํานาจ
หนาที่(Authority)ตามกฎหมายที่กําหนดไวใหและความเชี่ยวชาญในทางวิชาชีพ(Professional 
Expertise) เ ป นส ว นสํ า คั ญ ในก า ร แสด งบทบ าทสํ า คั ญ ในก า ร ริ เ ริ่ ม น โ ยบ า ย ( Policy 
Initiation)(Dhiravegin, 1973:2 และลิขิต, 2545:80)  

(15) สถาบัน(Institution) หมายถึง การกําหนดแบบแผน(Pattern) โครงสราง(Structure) 
และพฤติกรรม(Behavior)ของปจเจกบุคคลและกลุมบุคคล ซ่ึงจะสงผลกระทบตอเนื้อหาสาระของ
นโยบายสาธารณะ และตัวสถาบันเองจะถูกกําหนดโครงสรางใหทําหนาที่ในการสงเสริมใหเกิดผล
ลัพธนโยบายที่พึงปรารถนา และจะขัดขวางผลลัพธนโยบายที่ไมพึงปรารถนา(Allison, 1971:80-
82)   

(16) สวนราชการ(Government Agency) หมายถึง หนวยงานภาครัฐที่มีอํานาจหนาที่ใน
กิจการสาธารณะตามที่ไดมีการบัญญัติไวตามกฎหมาย (Weber อางใน Shafritz and Ott, 2001:75) 
ไดแก สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ และ
สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข  
 (17) รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร(The Agricultural 
Commodities and Food Standards Bill) หมายถึง รางกฎหมายที่มีสาระสําคัญอยูที่การกําหนด
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร การใหเครื่องหมายรับรอง การควบคุมกํากับดูแล การตรวจสอบ
รับรอง การอุทธรณ การรองเรียน และบทลงโทษสําหรับผูฝาฝน(สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2546:57) 
 (18) นโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร พ.ศ.2547 (Food Safety Year 2004) 
หมายถึง นโยบายที่มีวัตถุประสงคในดานความปลอดภัยของผูบริโภคภายในประเทศและ
ตางประเทศที่เทาเทียมกันในสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงมีมาตรฐานเปนที่ยอมรับและสอดคลองกับ
มาตรฐานสากลบนพื้นฐานทางดานวิทยาศาสตรตลอดกระบวนการผลิต (สํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2546:58)   

  
6.ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ   

 การศึกษาเรื่องนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยนาจะกอใหเกิด
ประโยชนทั้งในเชิงวิชาการและเชิงนโยบายตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว ดังนี้ 
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(1)ทราบถึงสภาพปญหาและความจําเปนที่รัฐบาลไทยตองมีนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารภายใตสภาพการณทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองการบริหารที่เปล่ียนแปลงไป 
 (2)ไดทราบและเขาใจวานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยตัวแสดง
ที่เกี่ยวของใดบาง รวมทั้งไดทราบถึงบทบาทของตัวแสดงและปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงในการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารภายใตสภาพการณทางสังคม เศรษฐกิจและ
การเมืองการบริหารที่เปล่ียนแปลงไป และไดทราบถึงกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารของไทยทั้งในระดับพระราชบัญญัติและระดับนโยบายวามีขั้นตอนอยางไร 
 (3)ทราบถึงผลที่เกิดขึ้นตอเนื้อหาสาระของนโยบายจากรูปแบบการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย กลาวคือ รูปแบบการกําหนดนโยบายตามตัวแบบ
ผูนําและตัวแบบสถาบันอาจจะมีผลทําใหเนื้อหาสาระของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารไมเปลี่ยนแปลงไปมากนัก หรือมีการเปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไป ในขณะที่หาก
รูปแบบการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนไปตามตัวแบบกลุมภายใตสังคม
ซ่ึงมีกลุมผลประโยชนตางๆที่หลากหลายไดเขามามีบทบาทมากขึ้น ก็นาจะทําใหเนื้อหาของ
นโยบายเปลี่ยนแปลงไปไดมากและเร็วขึ้นจากการเปดรับแนวความคิดที่หลากหลายของกลุมตางๆ  
 ทั้งนี้ จากการศึกษาและวิเคราะหดังกลาวจึงนาจะนําไปสูการไดขอสรุปเพื่อยืนยันหรือ
ปฏิเสธแนวคิดทฤษฎีหรือตัวแบบนโยบายสาธารณะที่มีความใกลเคียงกับการอธิบายปรากฏการณ
การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร อันไดแก ตัวแบบผูนํา ตัวแบบกลุม และตัว
แบบสถาบันจากการนําเอาแนวคิดทฤษฎีหรือตัวแบบดังกลาวไปทดสอบกับปรากฏการณนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่เกิดขึ้น และจะไดมกีารปรับแตงแนวคิดทฤษฎีหรือตัวแบบเพื่อ
การนําไปใชในการอธิบายปรากฏการณนโยบายสาธารณะใหถูกตองเหมาะสมยิ่งขึ้น 
  

7.การนําเสนอ 
งานวิจัยนี้ ผูวิจัยไดแบงการนําเสนอออกเปน 8 บท ตามลําดับ ดังนี้ 
บทท่ี1 บทนํา                                                                                                                                             
      ความเปนมาและสภาพของปญหา                                                                                           

                   วตัถุประสงคของการวิจยั                                                                                                         
                   ขอบเขตของการวิจัย                                                                                                                  
                   สมมติฐานของการวิจยั                                                                                                              
                  นิยามศัพท                                                                                                                                    
                  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ                                                                                                       
                  การนําเสนอ                                                                                                            
           บทท่ี2 แนวคดิ ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวของ                                                                             



 21

                  แนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหาร                          
                  แนวคิดเรื่องการกาํหนดนโยบายสาธารณะ                                                         
                  แนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ                                                                                                              
                 วรรณกรรมและงานวิจยัที่เกีย่วของ                                                                                            
                 ตัวแบบที่ใชในการศึกษานโยบายมาตรฐานสนิคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย                                            
         บทท่ี3 วิธีการวิจัย                                                                                                                                      
                 แหลงขอมูล                                                                                                                                   
                 ประชากร                                                                                                                                      

การเก็บรวบรวมขอมูล                                                                                                                 
                การตรวจสอบขอมูล                                                                                                                     
                การวิเคราะหขอมูล                                                                                                                      
                ระยะเวลาในการวจิัย                                                                                                                   
                วิธีการดําเนินการวจิัย                                                                                                                   
        บทท่ี4 นโยบายเกี่ยวกบัมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยกอนป พ.ศ.2538 
(ค.ศ.1995)                                                                                                         
               นโยบายเกีย่วกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยกอนแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิฉบับที่1(กอนพ.ศ.2504 หรือ กอนค.ศ.1961)            
               นโยบายเกีย่วกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยตั้งแตแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ สังคมแหงชาต ิฉบับที่1(พ.ศ.2504-2509 หรือค.ศ.1961-1966)ถึง ฉบับที่7(พ.ศ.2535-
2539 หรือค.ศ.1992-1996)                                                                   
               การดําเนินนโยบายเกีย่วกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยกอนปพ.ศ.
2538(ค.ศ.1995)                                                                                                         
        บทท่ี5 ปจจัยสาเหตุของการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทย                                                                                                          
               ปจจยัภายนอกประเทศภายใตระบบทุนนิยมโลก                                                               

           บทบาทขององคการระหวางประเทศ                                                                        
           บทบาทของประเทศคูคาหลัก                                                                                      
           บทบาทของบรรษัทขามชาติ                                                                                         

             ปจจัยภายในประเทศภายใตโครงสรางสวนบนของระบบความสัมพันธภายในประเทศ                                          
           ฝายการเมือง                                                                                                                     
           สวนราชการหลักที่เกีย่วของ                                                                                          
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           ภาคผูประกอบการ                                                                                                           
       บทท่ี6 การเขาสูวาระนโยบายของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย                                    
               กระแสปญหา                                                                                                                              
               กระแสนโยบาย                                                                                                                           
               กระแสการเมือง                                                                                                                          
               หนาตางนโยบายและผูผลักดันนโยบาย                                                                                 
       บทท่ี7 การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย                           
               ความเปนมาและอาํนาจหนาที่ของสวนราชการหลักที่เกีย่วของกับนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร                                                                                 
               ปฏิสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารในกระบวนการกาํหนดนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย                                                     
                       การรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย        
                       การกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร พ.ศ.2547(ค.ศ.2004)                                                    
               ผลที่เกิดขึ้นจากรูปแบบการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ
ไทย                                                                                                                               
       บทท่ี8 บทสรุป                                                                                                                                        
               ขอสรุปเรื่องนโยบายมาตรฐานสนิคาเกษตรและอาหาร                                                   

 ขอสรุปเชิงวิชาการ                                                                                                                  
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บทท่ี2 
 

แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เก่ียวของ 
 

การศึกษาเรื่องการเขาสูวาระนโยบายและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร เปนการตอบคําถามวานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเกิดขึ้นอยางไร และถูก
กําหนดโดยใคร สวนการศึกษาบทบาทของผูกําหนดนโยบายเปนการศึกษาความสัมพันธระหวาง
ตัวแสดงในกระบวนการกําหนดนโยบาย สําหรับการศึกษาผลหรือเนื้อหาสาระของนโยบายที่เกิด
จากรูปแบบการกําหนดนโยบายนั้น เปนการศึกษาปรากฏการณนโยบายที่เกิดจากรูปแบบที่ใชใน
การกําหนดนโยบาย โดยการศึกษาแนวคิดที่เกี่ยวของสามแนวคิดไดแก แนวคิดเรื่องการปฏิสัมพนัธ
กันระหวางการเมืองกับการบริหาร แนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะ และแนวคิดเรื่อง
อิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ รวมทั้งทบทวน
วรรณกรรมที่เกี่ยวของ จนกระทั่งไดสรางตัวแบบเพื่อใชเปนแนวทางในการศึกษาครั้งนี้ขึ้น โดยมี
รายละเอียด ดังนี้ 

 
(1) แนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหาร 
จากความพยายามของนักรัฐประศาสนศาสตรซ่ึงตองการจะสรางเอกลักษณภายใตกรอบ

แนวคิดในการแยกการเมืองออกจากการบริหาร(Politics/Administration Dichotomy) โดยสวนหนึ่ง
เกิดจากการที่ระบบบริหารโดยเฉพาะการบริหารงานบุคคลถูกแทรกแซงจากฝายการเมืองภายใต
ระบบอุปถัมภ(Patronage System) จึงเกิดการตอตานระบบอุปถัมภขึ้น ซ่ึงนําไปสูกรอบความคิดใน
การแยกการเมืองกับการบริหารออกจากกัน โดยฝายการเมือง(Politics)ไมควรเขาไปยุง(should not 
meddle)กับฝายบริหาร และฝายบริหาร(Administration)ก็ไมควรเขาไปยุงกับฝายการเมือง(Wilson 
อางใน Frederickson and Smith, 2003:16) ทั้งนี้โดยนําระบบคุณธรรม(Merit System)มาใชในการ
ตอตานระบบอุปถัมภ และสรางกระบวนการในการพิทักษระบบคุณธรรมใหมีความมั่นคง ดวยการ
เนนหลักประสิทธิภาพ(Efficiency)โดยเนนการใชเทคนิคตางๆ(Nuts and Bolts)อยางปราศจาก
คานิยม(Value Free)  ดังนั้น หลักประสิทธิภาพและเทคนิคจึงกลายเปนหัวใจสําคัญของระบบ
บริหารควบคูไปกับระบบคุณธรรม ปญหาทางการบริหารจึงถูกจํากัดอยูเฉพาะในขอบเขตทางการ
บริหารโดยปราศจากการพิจารณาถึงผลกระทบที่มีตอและไดรับจากสังคมและการเมือง  แตกรอบ
แนวความคิดเชนนี้กลับหลีกเลี่ยงกับปรากฎการณแหงความเปนจริงที่ปรากฎขึ้นมาขัดแยงกับกรอบ
แนวความคิดดังกลาวไมได  เพราะสังคม ระบบการเมือง และคานิยมมีอิทธิพลตอระบบการบริหาร
อยูมาก(Waldo, 1980:25) ดังจะเห็นไดจากการที่ระบบบริหารจะตองรองรับภารกิจท่ีเกิดจากความ
ตองการของสังคมผานระบบการเมืองซึ่งแฝงไวดวยคานิยม โดยระบบบริหารเปนผู รับไป
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ดําเนินการในฐานะของผูนํานโยบายไปปฏิบัติ  ดังนั้น ระบบบริหารจึงตองใหความสําคัญกับระบบ
การเมือง เพราะตางมีปฏิสัมพันธซ่ึงกันและยากที่จะเปนอิสระจากกัน(Simon อางใน Frederickson 
and Smith, 2003:16) กลาวคือ หากเปนการบริหารที่เนนเฉพาะประสิทธิภาพก็จะสอดคลองกับการ
จัดองคการแบบรวมศูนยอํานาจซึ่งเปนการเมืองแบบไมเปนประชาธิปไตย  แตถาเปนแนวทางการ
บริหารภายใตระบบการเมืองที่เปนประชาธิปไตยก็จะเนนการกระจายอํานาจและใหสิทธิเสรีภาพ
แกประชาชนในการมีสวนรวมในการบริหาร และมุงเนนในการเปลี่ยนคานิยมทางการบริหารจาก
เร่ืองระเบียบและอํานาจมาเปนการแขงขันระหวางกลุมผลประโยชน เปล่ียนหลักการบริหารที่เนน
ลําดับขั้นการบังคับบัญชา(Hierarchy)มาเปนการตอรอง(Bargaining)  ดังนั้นการเมืองและการ
บริหารจึงมีลักษณะปฏิสัมพันธซ่ึงกันและกัน 

การเมืองและการบริหารมีลักษณะปฏิสัมพันธกัน กลาวคือ ในระบบของการปกครองนั้น 
ผูปกครองจะใชอํานาจในการปกครองประชาชนไดก็ตอเมื่ออํานาจนั้นไดรับความยินยอมจากผูถูก
ปกครอง(Legitimating of  Power)  และอํานาจการปกครองจะดําเนินไปไดก็ตองมีกลไกทางการ
บริหาร(Administrative Apparatus)มารองรับ เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามเปาหมายในการปกครอง
ประเทศ  แตผูบริหารจะรับผิดชอบงานใหมีประสิทธิภาพไดนั้น ขึ้นอยูกับการที่ผูอยูใตบังคับบัญชา
ยินยอมปฏิบัติตามคําส่ัง  ดังนั้น จึงจําเปนที่จะตองมีระบบบริหารมาดําเนินการใหคําสั่งมีผลบังคับ
ใช  ดวยเหตุนี้ ระบบบริหารจึงเปนกลไกสําคัญในการนําผลการตัดสินใจมาดําเนินการใหเปน
รูปธรรม ซ่ึงโดยทั่วไปแลว องคการขนาดใหญที่มีรูปแบบ(Bureaucracy)จะมีโครงสรางของระบบ
บริหารหรือการจัดสายการบังคับบัญชาตามลําดับชั้น(Hierarchy) มีการสั่งการเปนลายลักษณอักษร 
โดยผูบังคับบัญชาจะปฏิบัติหนาที่หรือมีความสัมพันธกับผูใตบังคับบัญชาตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย  รวมทั้ง การคัดเลือกบุคคลเขาปฏิบัติงานจะตองมีกฎเกณฑที่ชัดเจนตามหลักคุณธรรม
(Merit System) เพื่อใหระบบบริหารเปนกลไกในการรองรับอํานาจการปกครองอยางมี
ประสิทธิภาพ(Weber อางใน Shafritz and Ott, 2001:73-78) 

จากการที่ระบบราชการคือสวนหนึ่งของสังคมและการเมือง จึงเปนธรรมดาอยูเองที่จะตอง
ไดรับผลกระทบจากสภาพแวดลอมทางการเมืองโดยตรง ระบบราชการจึงไมไดอยูแยกตัวออกจาก
สภาพแวดลอม แตกลับเปนสวนหนึ่งและมีปฏิสัมพันธซ่ึงกันและกันกับสภาพแวดลอม  โดยใน
สังคมที่อยูระหวางการเปลี่ยนผาน(Prismatic Society)นั้น สวนหนึ่งของสังคมอาจกาวหนากวาสวน
อ่ืนๆที่ยังลาหลัง  แตทั้งสวนที่กาวหนาและสวนที่ลาหลังนั้นตางอยูในสภาพแวดลอมเดียวกันจึง
กอใหเกิดการทับซอนกัน(Overlapping) ดังจะเห็นไดจากการที่ระบบราชการซึ่งมีความกาวหนากวา
สวนอื่นๆรวมทั้งระบบการเมืองที่ยังลาหลังกวา  ดังนั้น ระบบราชการจึงเขาไปทําหนาที่ทับซอนกับ
ระบบการเมือง เพราะในสังคมของประเทศที่กําลังพัฒนาจะมีลักษณะผสมของการแจกแจงหนาที่
อยางชัดเจน(Diffracted)กับการไมแจกแจงหนาที่อยางชัดเจน(Fuse)  ระบบราชการจึงมีบทบาททั้ง
ทางดานการบริหารและการเมือง(Riggs, 1964:1-30)  
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ถึงแมจะมีความเขาใจกันวาระบบการเมืองหรือฝายการเมืองนั้นเปนผูที่มีบทบาทสําคัญใน
การกําหนดนโยบายสาธารณะก็ตาม  แตในความเปนจริงนั้น ระบบบริหารหรือระบบราชการก็มี
สวนอยางสําคัญในการรวมกําหนดนโยบายของฝายการเมือง  เนื่องจาก 

(1)ระบบราชการเปนผูสัมผัสโดยตรงกับสภาพปญหาของประชาชน นั่นคือ ในการปฏิบัติ
ภารกิจประจําของระบบราชการที่ตองเกี่ยวของสัมพันธกับประชาชนโดยตรง ทําใหไดรูถึงปญหา
และความตองการที่แทจริงของประชาชนอยูตลอดเวลา โดยเฉพาะอยางยิ่งการเรียกรองจาก
ประชาชนที่จะใหระบบราชการรับผิดชอบในการเรงรัดการแกปญหาอยางมีประสิทธิภาพ  ดังนั้น 
ระบบราชการจึงจําเปนตองรวบรวมขอมูล ปญหา และความตองการของประชาชน เพื่อนําเสนอตอ
ฝายการเมืองใหกําหนดแนวทางในการแกไขตอไป  ซ่ึงเมื่อฝายการเมืองไดรับทราบแลว อาจมี
แนวทางปฏิบัติ ดังนี้ 

(1.1) ฝายการเมืองพิจารณาโดยตรงแลวส่ังการใหดําเนินการแกไข นั่นก็คือ การกําหนด
นโยบายที่เกิดขึ้นจากฝายการเมืองเอง 

(1.2) ฝายการเมืองอาจสั่งการใหระบบราชการกลับไปพจิารณาเสนอทางเลือกในการแกไข
โดยฝายการเมืองจะเปนผูตัดสินใจใหความเห็นชอบวาจะเลือกแนวทางใด นั่นก็คือ ในกรณีนี้ระบบ
ราชการจะมีบทบาทโดยตรงในการกําหนดนโยบายสาธารณะรวมกับฝายการเมือง 

จึงกลาวไดวา การมอบอํานาจใหระบบราชการเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไมได แตกลับเปนสิ่งที่
ควรกระทํา เพราะฝายการเมืองไมมีเวลา ขาดความชํานาญ และขาดความใกลชิดกับปญหา จนไม
สามารถกําหนดนโยบายได แตในขณะเดียวกัน การกําหนดนโยบายโดยระบบราชการก็ไมสามารถ
มั่นใจไดวาเปนการกําหนดนโยบายที่กระทําดวยความรับผิดชอบและสํานึกในความเปน
ประชาธิปไตยเพียงใด(Lindblom and Woodhouse, 1993:71-72) 

(2)ระบบราชการมีบทบาทหลักในการจัดทําแผนพัฒนาประเทศ ซ่ึงกรณีนี้ คณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติจะมีหนาที่ในการจัดทําแผนแมบท เพื่อเปนกรอบในการพัฒนา
ประเทศ โดยกระบวนการจัดทําแผนจะเปนการบูรณาการแผนของหนวยงานตางๆของทุกกระทรวง 
และทุกกรม ใหสอดคลองกับเปาหมายและทิศทางของการพัฒนาตามที่คณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกําหนดไว  ซ่ึงในการจัดทําแผนแมบทดังกลาว ฝายการเมืองอาจมี
บทบาทในการกําหนดกรอบหรือทิศทางใหคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติรับไป
ดําเนินการตามนโยบายของฝายการเมือง  แตเน้ือหาและรายละเอียดของแผนก็ยังอยูในความ
รับผิดชอบของระบบราชการทั้งสิ้น  จึงกลาวไดวา ระบบบริหารหรือระบบราชการมีบทบาทสําคัญ
ในการรวมกันกําหนดนโยบายกับฝายการเมือง 

ทั้งนี้ ขาราชการประจําถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนระบบราชการในแตละสวน
ราชการ ขาราชการประจําจึงเปนตัวแสดงบทบาทของแตละสวนราชการในกระบวนการนโยบาย 
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โดยเปนผูมีบทบาทสําคัญในการปอนขอมูลและการหลอหลอมความคิดเห็นของผูมีหนาที่ตัดสินใจ
ในฝายการเมืองจนกระทั่งมีการตัดสินใจและกําหนดนโยบายตางๆออกมา  

ดังนั้น การศึกษาถึงการปฏิสัมพันธระหวางกันของการเมืองกับการบริหารอันเปนการ
พัฒนามุมมองจากการยอมรับวาการเมืองกับการบริหารไมสามารถเปนอิสระจากกัน จึงเปน
แนวทางสําคัญในการศึกษาถึงกระบวนการในการควบคุมฝายบริหารหรือสวนราชการจากฝาย
การเมืองและกระบวนการในการโนมนาวฝายการเมืองโดยฝายบริหารหรือสวนราชการจนกระทั่งมี
การกําหนดนโยบายออกมา(Frederickson and Smith, 2003:39-40) อันเปนการศึกษาถึงรูปแบบของ
กลไกความสัมพันธในรายละเอียดที่ฝายการเมืองและฝายบริหารมีตอกันจนกระทั่งมีการกําหนด
นโยบายออกมาเปนผลผลิตหรือหลักฐานของความสัมพันธระหวางกัน 

 
 (2) แนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะ 
การศึกษานโยบายสาธารณะมีลักษณะคลายคลึงกับการศึกษาทางสังคมศาสตรอ่ืนๆอยู

ประการหนึ่งในแงที่วา มีการเสนอทรรศนะที่เหมือนหรือแตกตางกันในการศึกษาอยางหลากหลาย  
แตอยางไรก็ตาม ในบรรดาทรรศนะตางๆหลากหลายที่ไดมีการเสนอไวนั้น ในแงความหมายของ
นโยบายสาธารณะ อาจจะสามารถแบงทรรศนะตางๆออกเปนสามกลุมความหมายไดแก(Dunn, 
1986:5) 

(1) การพิจารณานโยบายสาธารณะในแงที่เปนกิจกรรมของรัฐบาลทั้งที่กระทําและไม
กระทํา ไดแก James Anderson, Ira Sharkansky, Thomas Dye และDavid Easton เปนตน 

(2) การพิจารณานโยบายสาธารณะในแงที่เปนการตัดสินใจของรัฐบาล ไดแก Lynton 
Caldwell, William Greenwood และ R.J.S. Baker เปนตน 

(3) การพิจารณานโยบายสาธารณะในแงที่ เปนแนวทางการกระทําของรัฐบาล เชน 
แผนงานหรือโครงการ ไดแก Harold Lasswell and Abraham Kaplan และ Charles Jacop เปนตน 

ความหมายของนโยบายสาธารณะนั้นมีหลากหลายซึ่งเกิดจากแงมุมและระดับความ
เฉพาะเจาะจงในการพิจารณา แตในที่นี้เห็นวาความหมายของนโยบายสาธารณะตามการนิยามของ 
ศุภชัย ยาวะประภาษ มีความครอบคลุมทั้งสามกลุมความหมายดังกลาว กลาวคือ นโยบายสาธารณะ 
คือ แนวทางการดําเนินกิจกรรมของรัฐบาลซึ่งรวมทั้งกิจกรรมที่ผานมาในอดีต กิจกรรมที่ดําเนินอยู
ในปจจุบัน และกิจกรรมที่คาดวาจะเกิดขึ้นในอนาคต(ศุภชัย, 2545:3) 

จากความหมายของนโยบายสาธารณะที่มีการนําเสนอทรรศนะไวหลากหลาย แตอาจจะยงั
ไมอาจชี้ชัดถึงส่ิงหนึ่งส่ิงใดวาเปนนโยบายสาธารณะ จึงควรที่จะพิจารณาสิ่งนั้นวามีองคประกอบ
ตางๆของนโยบายสาธารณะเพียงใด ซ่ึงองคประกอบของนโยบายสาธารณะนั้น ก็มีการแสดง
ทรรศนะไวหลากหลายเชนกันไดแก 
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การพิจารณาองคประกอบของนโยบายสาธารณะในแงที่วาเปนแนวทางปฏิบัติที่ครอบคลุม
ทั้งตัวนโยบายเองและการดําเนินการตางๆเพื่อการนํานโยบายไปปฏิบัติดวย โดยแบงองคประกอบ
ของนโยบายสาธารณะออกเปน5ประการ คือ (Lineburry and Sharkansky, 1971:190-191) (1) 
นโยบายสาธารณะจะตองมีวัตถุประสงคที่แนนอน (2) ตองประกอบดวยลําดับขั้นของพฤติกรรมที่
มุงจะบรรลุวัตถุประสงค (3) ตองประกอบดวยการกําหนดการกระทําที่จะตองปฏิบัติ (4) ตอง
ประกาศใหประชาชนทั่วไปไดรับรูโดยท่ัวกัน และ (5) ตองมีการปฏิบัติตามลําดับขั้นตอนที่ได
ตัดสินใจเลือกไวแลว 

แตในที่นี้เห็นวาทรรศนะของ Yehezkel Dror ในการแบงองคประกอบของนโยบาย
สาธารณะ เปนทรรศนะหนึ่งที่นาจะนํามาพิจารณาเนื่องจากเปนการพิจารณาในแงที่วา นโยบาย
สาธารณะเปนส่ิงที่เกี่ยวของกับรัฐบาลและเกี่ยวของกับปจจัยอ่ืนๆของสังคม โดย Dror ไดจําแนก
องคประกอบของนโยบายออกเปน (1) นโยบายสาธารณะจะตองเปนแผนงาน (Program) ของ
รัฐบาล   (2) แผนงานดังกลาวตองมีการกําหนดเปนโครงการ (Project) และ (3) แผนงานและ
โครงการนั้นจะตองเปนเปาหมาย คุณคาและการปฏบิัติของรัฐบาลในชวงเวลาที่กําหนดไว (Dror, 
1968:12-16) 

การทําความเขาใจนโยบายสาธารณะในอีกมิติหนึ่งที่แตกตางไปจากมิติของความหมายและ
มิติขององคประกอบ ไดแก มิติที่เสนอลักษณะของนโยบายสาธารณะ แตการอธิบายถึงลักษณะของ
นโยบายสาธารณะนั้นก็ไดมีการอธิบายไวหลายทรรศนะแตกตางกันไปตามหลักเกณฑในการ
จําแนก ไดแก 

การจําแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะตามผลกระทบที่จะเกิดขึ้น(Dye, 2002:2) ซ่ึงตาม
หลักเกณฑนี้สามารถที่จะจําแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะแบงไดเปน (1) เปนส่ิงที่กอใหเกิด
ความขัดแยงในสังคม เพราะมีทั้งกลุมที่ไดประโยชนและเสียประโยชน (2) เปนกลไกในการจัด
ระเบียบสังคมของตนซึ่งอาจกอใหเกิดความขัดแยงกับสังคมอ่ืนได (3) เปนกลไกในการจัดสรร
สินคาและบริการใหแกสมาชิกของสังคม และ (4) เปนเครื่องมือในการเก็บประโยชนบางอยางจาก
สังคมโดยทั่วไปเพื่อนําไปผลิตสินคาและบริการเพื่อสาธารณะ 

นอกจากการจําแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะตามผลที่จะเกิดขึ้นแลว ยังสามารถ
จําแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะตามกระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงเปนการจําแนกโดย
คํานึงวา การกําหนดนโยบายสาธารณะมีวิธีการหรือกระบวนการปฏิบัติอยางไร ซ่ึงเมื่อทราบแลวก็
จะไดนําไปเปนเครื่องบงชี้ใหเห็นถึงความแตกตางไปจากสิ่งอื่นๆที่ไมใชนโยบายสาธารณะ โดย 
Yehezkel Dror  ไดอธิบายลักษณะของนโยบายสาธารณะวา(Dror, 1968:17-18) (1)เปน
กระบวนการที่ซับซอนเพราะมีขั้นตอนและบุคคลเขามามีสวนเกี่ยวของมาก (2)เปนกระบวนการที่มี
การเปลี่ยนแปลงเพื่อใหสอดคลองกับสภาพแวดลอมอยูเสมอ (3)มีองคประกอบที่แตกตางกันไป
ตามสภาพแวดลอม (4)องคประกอบตางๆดังกลาวสงผลกระทบตอการกําหนดนโยบายในแนวทาง
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ที่แตกตางกัน (5)การกําหนดนโยบายมีลักษณะเปนการตัดสินใจอยางหนึ่ง (6)การกําหนดนโยบาย
เปนการกําหนดแนวทางปฏิบัติหลักๆ (7)นโยบายที่กําหนดขึ้นเพื่อใหมีการกระทําหรือไมกระทํา
ตามมา (8)การกระทําดังกลาวมุงที่จะกระทําในอนาคต (9)การกระทําดังกลาวโดยสวนใหญจะ
กระทําโดยหนวยงานของรัฐบาล แตบางกรณีก็อาจจะกระทําโดยเอกชน ซ่ึงหากละเวนไมกระทํา
ตามก็จะไดรับโทษ (10)การกระทําดังกลาวตองมีกลไกตางๆชวยในการกระทํา (11)มีจุดมุงหมาย
เพื่อผลประโยชนของชาติ และ(12)ตองกระทําในแนวทางที่เปนไปไดมากที่สุดเพื่อใหไดผลสุทธิ
สูงสุด 

เมื่อสามารถทําความเขาใจในเบื้องตนไดแลววาส่ิงใดเปนนโยบายสาธารณะ ความจําเปน
ในขั้นตอไปคือการทําความเขาใจวานโยบายสาธารณะที่มีชื่อเรียกแตกตางกันไปนั้น โดยแทที่จริง
แลวเปนนโยบายประเภทใด ซ่ึงมีหลักเกณฑในการพิจารณาที่สําคัญไดแก 

1) การจําแนกประเภทนโยบายสาธารณะตามเนื้อหาและวัตถุประสงคของนโยบาย ซ่ึง 
สามารถแบงออกไดเปน 2 กลุมคือ  

(1) การจําแนกประเภทนโยบายเพื่อวิเคราะหปญหาตางๆของสังคม ไดแก Theodore Lowi 
โดยไดจําแนกนโยบายออกเปน 3 ประเภท คือ (1.1) นโยบายเกี่ยวกับการจัดระเบียบ (Regulatory 
Policy) (1.2) นโยบายเกี่ยวกับการกระจายทรัพยากร (Distributive Policy) และ(1.3)นโยบาย
เกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรเสียใหม(Redistributive Policy)(Lowi, 1968:667-715)        

(2)การจําแนกประเภทนโยบายเพื่อการเปรียบเทียบระหวางประเทศหรือสังคมตางๆ ไดแก 
Gabriel Almond and Brigham Powell โดยจําแนกนโยบายออกเปน 4 ประเภท คือ (2.1)นโยบาย
เกี่ยวกับการจัดระเบียบ (2.2)นโยบายเกี่ยวกับการกระจายทรัพยากร (2.3)นโยบายเกี่ยวกับการเก็บ
ประโยชนบางอยางจากประชาชน  และ(2.4)นโยบายเกี่ยวกับสัญลักษณ(Almond and 
Powell,1966:195-201) ซ่ึงการจําแนกดังกลาวจะเปนการทดสอบสมรรถภาพของระบบการเมืองใน
แตละประเทศในการปฏิบัติหนาที่เพื่อตอบสนองตอขอเรียกรองของประชาชน และเมื่อพิจารณาถึง
หนาที่ของรัฐบาลอันประกอบไปดวยหนาที่หลักสามประการไดแก(Almond and Coleman, 
1971:17) (1)การจัดทําหรือกําหนดขอบังคับ(Rule Making) (2)การนําเอากฎขอบังคับไปปฏิบัติ
(Rule Application) และ(3)การตีความกฎขอบังคับเมื่อเกิดกรณีโตแยงหรือละเมิด(Rule 
Adjudication)แลว จะเห็นไดวา การกําหนดนโยบายทั้ง 4 ประเภทที่ไดจําแนกไวดังกลาวเปนหนาที่
ประการหนึ่งในบรรดาหนาที่ของรัฐบาลสามประการ ซ่ึงโดยสวนใหญแลวหนาที่ในการจัดทําหรือ
กําหนดขอบังคับมักจะไดแกกิจกรรมในกระบวนการนิติบัญญัติและการบัญญัติระเบียบขอบังคับ 
ดังนั้น นโยบายที่กําหนดขึ้นตามหนาที่ประการนี้จึงเปนไปไดในหลายรูปแบบเชน กฎหมาย 
ขอบังคับ ระเบียบ คําสั่ง และมติ เปนตน 

2) การจําแนกประเภทตามกระบวนการของนโยบาย ซ่ึงมีทรรศนะที่สําคัญ ไดแก 
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(1) การจําแนกกระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ Ira Sharkansky ซ่ึงไดจําแนก
ออกเปน (Sharkansky, 1970:62) (1.1) ขั้นนโยบายสาธารณะ (Public Policy) ไดแก กิจกรรมตางๆ
ของรัฐบาลที่ตั้งใจวาตองการจะกระทํา (1.2) ขั้นผลผลิตของนโยบาย (Policy Outputs) ไดแก ระดับ
ตางๆของการบริหารอันเปนผลผลิตจากการดําเนินการของรัฐบาล และ (3) ขั้นผลกระทบของ
นโยบาย (Policy Impacts) ไดแก ผลสะทอนจากกิจกรรมของรัฐบาลที่เกิดขึ้นกับประชาชน 

(2) การจําแนกกระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ Yehezkel Dror ซ่ึงไดจําแนก
ออกเปน (Dror, 1968:14) (2.1) ขั้นการกําหนดนโยบายตนแบบ (Metapolicy Making Stage) ไดแก 
การกําหนดเจตนารมณหรือนโยบายที่จะใหมีการกําหนดนโยบายสาธารณะ (2.2) ขั้นการกําหนด
นโยบาย (Policy Making Stage) และ (2.3) ขั้นภายหลังการกําหนดนโยบายสาธารณะแลว (Post 
Policy Making Stage) 

(3)การจําแนกกระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ Mark Rushefsky ซ่ึงไดจําแนก
ออกเปน(Rushefsky, 2002:10) (3.1)ขั้นการแสดงตัวของปญหา(Problem Identification) (3.2)ขั้น
การกอรูปของวาระ(Agenda Building) (3.3)ขั้นการกําหนดนโยบาย(Policy Formulation) (3.4)ขั้น
การอนุมัตินโยบาย(Policy Adoption) (3.5)ขั้นการงบประมาณ(Budgeting) (3.6)ขั้นการนํานโยบาย
ไปปฏิบัติ(Implementation) (3.7)ขั้นการประเมินผลนโยบาย(Evaluation) และ(3.8)ขั้นการทบทวน
นโยบาย(Succession) 

อยางไรก็ดี หลักเกณฑและวิธีการจําแนกประเภทของนโยบายสาธารณะที่มีการจําแนกใน
แตละทรรศนะ(ตารางที่1) แตก็ไมอาจนํามาเปรียบเทียบและสรุปไดวาหลักเกณฑใดดีกวากัน 
เพียงแตวาจะสามารถก็แตเพยีงเลือกเอาหลักเกณฑที่เหมาะสมมาใชในการอธิบายตามวัตถุประสงค
ของการศึกษาเทานั้น 

 
ตารางที่1 ทรรศนะสําคัญตางๆในดานนโยบายสาธารณะ 

               เกณฑ      
             (Criteria) 
นักทฤษฎี 
(Theorist) 

สมมติฐาน 
(Assumption) 

 

คุณคา 
(Value) 

 

หนวย
วิเคราะห 
(Unit of 

Analysis) 

สาระสําคัญ 
(Substance) 

ขอดี/ขอเสีย
(Advantage/ 

Disadvantage) 
 

ถวัลยรัฐ วรเทพ-
พุฒิพงษ 

 นโยบายและ
เปาหมายที่
ชัดเจนเปน
ประโยชนตอ
การนําไป
ปฏิบัติและ

การจําแนก
เปาหมายของ
นโยบายให
ชัดเจน 

องคการ ความชัดเจน
ของนโยบาย
สงผลตอการ
เขาใจ
นโยบาย 
 

แสดงใหเห็น
ความสําคัญ
ของความ
ชัดเจนใน
นโยบายและ
เปาหมาย
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การ
ประเมินผล  

นโยบาย 
 

วรเดช จนัทรศร การนํา
นโยบายไป
ปฏิบัติมี
ลักษณะ
วิวัฒนาการไม
คงที่เพื่อ
สนองตอบตอ
ความตองการ
ของแตละฝาย 

การปรับปรุง
นโยบายให
เหมาะสมกับ
การ
เปล่ียนแปลง 

องคการ ความ
เชื่อมโยง
ระหวางการ
กําหนด
นโยบายและ
การนํา
นโยบายไป
ปฏิบัติ 

กระตุนใหเห็น
ถึงความสําคัญ
ของการนํา
นโยบายไป
ปฏิบัติ 

สมบัติ ธํารงธัญ-
วงศ 
 

ประชาชนเปน
กลไกหลักใน
การปรับปรุง
สังคม 

นโยบายที่
สงผลตอการ
ปรับปรุง
สังคม 

สังคม นโยบายเปน
แนวทางใน
การแกปญหา
สังคมและ
การนําไป
ปฏิบัติใหเปน
จริง 

ตระหนกัถึง
ผลกระทบตอ
สังคม 

ศุภชัย ยาวะ-
ประภาษ 
 

การทําความ
เขาใจนโยบาย
ตองมีขาวสาร
ที่เพียงพอ 

การทําให
เปาหมายของ
นโยบาย
ประสบ
ความสําเร็จ 

ผูมีสวนได
เสียใน
นโยบาย 

ขาวสารมี
ความสําคัญ
ในการทํา
ความเขาใจ
และการ
บรรลุ
เปาหมาย
นโยบาย 

เพิ่มมุมมอง
ปญหาใหรอบ
ดานดวย
ขาวสาร 

Gary Wamsley & 
Mayer Zald 

การวิเคราะห
นโยบายตอง
คํานึงถึงปจจัย
สภาพแวด 
ลอมเพราะ
สงผลตอการ

ความสัมพันธ
ระหวาง
องคการ
เจาของเรื่อง
กับสภาพแวด 
ลอมและผูมี

องคการ ตองประเมิน
ระบบยอยใน
นโยบายวา
เปนมิตรหรือ
ศัตรูตอ
องคการที่

ใหความสําคญั
กับระบบยอย
ในนโยบายซึ่ง
สงผลตอ
กระบวนการ
นโยบาย 
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เปล่ียนแปลง
ขององคการ
สาธารณะ 

สวนไดเสยี กําหนด
นโยบาย 

John Kingdon การเขาสูวาระ
นโยบายเกิด
จากกระแส
ปญหา กระแส
การเมืองและ
กระแส
นโยบาย 

การเกิดของ
ประเด็น
ปญหาใน
หลายๆปจจยั 

องคการ ที่มาของการ
เกิดของ
ประเด็น
ปญหาเชิง
นโยบาย 

มุงเนนขั้นตอน
การกําหนด
นโยบายเปน
หลัก 

Mark Rushefsky ปจจัยสภาพ 
แวดลอม
สงผลตอ
นโยบาย 

นโยบายสงผล
ตอการ
ปรับปรุง
สังคม 

สังคม ปจจัยสภาพ 
แวดลอม
สงผลตอ
นโยบาย 

ตระหนกัถึง
ผลกระทบตอ
สังคม 

Theodore Lowi ประสิทธิภาพ
ของหนวยงาน
รัฐบาลสงผล
ตอนโยบาย 

กลไกรัฐบาล 
ไดแก คํา
พิพากษาศาล
ฎีกา และ
นโยบายของ
พรรคที่ได
อํานาจรัฐ
ขณะนัน้ เปน
ตัวผลักดัน
กระบวนการ
นโยบาย 

องคการ กลไกรัฐบาล
มีสวนสําคัญ
ใน
กระบวนการ
นโยบาย 

ตระหนกัถึง
หนวยงาน
รัฐบาลใน
กระบวนการ
นโยบาย 

Thomas Dye 
 

ประชาชนตอง
มีสวนรวมใน
การปรับปรุง
สังคม 

นโยบายที่
สงผลตอการ
ปรับปรุง
สังคม 

สังคม นโยบายเปน
แนวทางใน
การแกปญหา
สังคม 

ตระหนกัถึง
ผลกระทบตอ
สังคม 

William Dunn ความสัมพันธ
ระหวางปจจยั
ในนโยบาย

การทําให
เปาหมาย
นโยบาย

ผูมีสวนได
เสียใน
นโยบาย 

ทําความ
เขาใจ
นโยบายผาน

มีหลายปจจยัที่
สงผลตอ
นโยบาย 
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เปนไปอยางมี
เหตุผล 

ประสบ
ความสําเร็จ 

ปจจัยที่
เกี่ยวของ
อยางรอบ
ดาน 

Yehezkel Dror สภาพแวด 
ลอมของ
นโยบายสงผล
ตอนโยบาย 

การกําหนด
นโยบายให
สอดคลองกับ
สภาพแวด 
ลอมของ
นโยบาย 

สังคม สภาพแวด 
ลอมของ
นโยบายมี
ความสัมพันธ
กับนโยบาย 

ตระหนกัถึง
ความสําคัญ
ของ
สภาพแวดลอม
ของนโยบาย 

 
ท่ีมา :     ถวัลยรัฐ วรเทพพุฒิพงษ.2540.การกําหนดและการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ:ทฤษฎีและ
การประยุกตใช.กรุงเทพฯ: เสมาธรรม. 
 ปยากร หวังมหาพร.2546.นโยบายผูสูงอายุของประเทศไทย.วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต.
สาขาวิชารัฐศาสตร คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  

วรเดช จนัทรศร.2540.การนํานโยบายไปปฏบิัติ.กรุงเทพฯ: คณะกรรมการปฏิรูประบบ
ราชการ. 

สมบัติ ธํารงธัญวงศ.2543.นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะหและกระบวนการ.
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพเสมาธรรม. 
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Wamsley L. Gary and Zald N. Mayer.1973.The Political Economy of Public 
Organizations.Bloomington and London:Indiana University Press. 
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Dunn William N.2004.Public Policy Analysis:An Introduction.Upper Saddle River, 
N.J.:Prentice Hall. 

Dror Yehezkel.1968.Public Policymaking Reexamined.Scrantion:Chandler. 
 
ทั้งนี้ การที่นโยบายหนึ่งๆจะถูกกําหนดออกมายอมมีที่มาจากประเด็นปญหาที่ได รับ

ความสําคัญ ซ่ึงประเด็นปญหาที่จะไดรับความสําคัญและสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณาของ
รัฐบาลและกําหนดเปนนโยบายออกมานั้น ขึ้นอยูกับสภาพความรุนแรงของปญหา และการรับรูถึง
ความสําคัญของปญหา ปญหานั้นๆจึงจะเขาสูกระแสของปญหา ซ่ึงจะตองเปนปญหาที่มีความ
จําเปนที่ตองเรงแกไข เพราะนโยบายสาธารณะตามความหมายของ Thomas Dye หมายถึง ส่ิงใดก็
ตามที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือเลือกที่จะไมกระทํา และอะไรคือความแตกตางที่รัฐบาลทํา
(Dye,2002:1) นั่นหมายความวา ส่ิงที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือเลือกที่จะไมกระทําลวนเปน
นโยบายสาธารณะทั้งสิ้น   สําหรับ ปญหาที่จะสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณาของรัฐบาลไดนั้น
ยังจะตองไดรับความสําคัญจากกระแสการเมืองดวย เชน คานิยมของผูนํา ความตองการของกลุม
ผลประโยชน ความเห็นและความรูสึกของสาธารณะ ตลอดจน กระแสนโยบาย เชน แนวทางการ
แกปญหาที่ เสนอกอนหนานั้น ความเปนไปไดในการแกปญหา   ซ่ึงเมื่อปญหานั้นๆ ไดรับ
ความสําคัญและมีการผลักดันในการแกปญหา โอกาสที่ปญหานั้นจะเขาสูวาระนโยบายก็มีมากขึ้น 
พรอมกันนี้กระบวนการกําหนดนโยบายก็จะเริ่มขึ้น 

แนวคิดนโยบายสาธารณะในที่นี้ จะครอบคลุมขอบเขตในสองขั้นตอนของกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ คือ การกําหนดวาระนโยบาย และการกําหนดนโยบาย ซ่ึงเปนขั้นตอนที่สําคัญ
ประการหนึ่งของกระบวนการนโยบาย โดยมีรายละเอียดของแนวคิดเรื่องการกําหนดวาระนโยบาย
และการกําหนดนโยบายในประเด็นสําคัญ ดังนี้ 

 (2.1) แนวคิดเรื่องการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda Setting) 
ปญหาตางๆไมสามารถเขาสูวาระนโยบายไดเอง แตจะตองมีผูสรางวาระนโยบายขึ้นมา 

ไดแก ผูนํา กลุมผลประโยชน และส่ือมวลชน ซ่ึงสื่อมวลชนเองยังสามารถแสดงบทบาทเปน
ตัวกระตุนใหเกิดขอสรุปจากสวนตางๆที่มีบทบาทในการสรางวาระนโยบาย เพื่อจะนําไปสู
กระบวนการจัดตั้งสถาบันสําหรับแกไขปญหา และกระบวนการจัดสรรงบประมาณที่จะมีตามมา  
ซ่ึงการเขาสูวาระนโยบายของปญหาตองประกอบดวยกลไกกระตุน(Triggering Mechanism) หรือ
แรงขับเคลื่อน(Driver) หรือกระแส(Stream) โดยตัวกระตุนใหเกิดนโยบายมสีองปจจัย คือ ปจจัย
ภายนอกและปจจัยภายใน กลาวคือ ปจจัยภายนอก ไดแก สภาพการณทางเศรษฐกิจ  ความสัมพันธ
ระหวางประเทศ และองคการระหวางประเทศ ในขณะที่ ปจจัยภายใน ไดแก นายกรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี การเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล อิทธิพลของหนวยงานภาครัฐ  และความ
สนใจของผูเชี่ยวชาญ ทั้งนี้ ลักษณะของปญหาที่จะไดรับความสําคัญจากรัฐบาลนั้น เกิดจากการ
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ปฏิสัมพันธระหวาง ขอบเขต(Scope) ไดแก จํานวนประชากรที่ไดรับผลกระทบ  ความเขมขน 
ไดแก ระดับความตื่นตัวของสาธารณะตอปญหา  และเวลา ไดแก ชวงเวลาที่ปญหานั้นๆอยูในความ
สนใจของสาธารณะ(Gerston,1997:22-49) 

การกําหนดวาระนโยบายเกิดขึ้นจากกระแส(Stream) ของรายละเอียดในสามดานที่ตางเปน
อิสระตอกัน แตมาพบโดยพรอมกัน ไดแก (Kingdon, 2003:90-164) 

(1)กระแสปญหา(Problem Stream) เปนกระแสที่มุงเนนไปที่ความสนใจของประชาชน
และของผูกําหนดนโยบายในปญหาของสังคมที่เฉพาะเจาะจงไปในปญหาใดปญหาหนึ่ง โดยมีการ
ใหคํานิยามหรือคําจํากัดความของปญหานั้นๆหลังจากไดมีการนําปญหาดังกลาวมากําหนดเปน
นโยบายเพื่อหาทางแกไขปญหาที่เกิดขึ้น  แต ในการที่จะใหไดมาซึ่งการใหความสําคัญวาปญหาใด
ควรใหความสนใจนั้น มีหลายวิธีการ และหลายกระบวนการ ซ่ึงอาจจะทําไดโดยการติดตามขอมูล
ทางสังคม เปนตน และโดยทั่วไปแลว ปญหาที่นํามาใหคําจํากัดความนั้น มักจะนํามาใหคําจํากัด
ความในรูปของคานิยมที่อาจจะเปนคานิยมในเชิงอนุรักษนิยมหรือเชิงเสรีนิยมก็ได กระแสปญหา
จึงไดแก ชวงเวลาที่ปญหาไดรับความสนใจ การนิยามปญหา และผลตอบรับจากการศึกษาปญหา 

(2)กระแสการเมือง(Political Stream) เปนกระแสที่รัฐบาลหรือฝายการเมืองเปนฝาย
กําหนดปญหาโดยมีประเด็นของปญหาที่ควรจะไดรับการแกไขอยูแลว ซ่ึงประเด็นหรือปญหา
เหลานี้จะกอตัวหรือไดรับการกําหนดขึ้นมาโดยเปนผลมาจากการปฏิสัมพันธของพลังที่สําคัญตางๆ
ในสังคม เชน อารมณหรือความรูสึกของประชาชนในชาติ(Public Mood) อํานาจอิทธิพลของกลุม
ผลประโยชน และการเคลื่อนไหวหรือการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล เปนตน ทั้งนี้ ผูที่มีสวนรวมใน
การกอตัวของปญหาจะสามารถพบเห็นไดตามสถานที่สาธารณะทั่วไป(Visible Cluster) ซ่ึงอาจจะ
ไดแก ฝายบริหารที่มีตําแหนงทางการเมืองระดับสูง ที่ปรึกษาของรัฐบาลหรือผูนํารัฐบาล สมาชิก
รัฐสภา ส่ือมวลชน กลุมผลประโยชน และพรรคการเมือง เปนตน ซ่ึงโดยทั่วไปแลว ปญหาที่กอตัว
ขึ้นมาและไดรับความเห็นพองตองกันไดนั้น มักจะเกิดจากการตอรองระหวางผูที่มีสวนรวม
ดังกลาว  กระแสการเมืองจึงไดแก อารมณความรูสึกของประชาชน สภาพการณของรัฐบาล และ
ความเคลื่อนไหวของกลุมผลประโยชน 

(3) กระแสนโยบาย (Policy Stream) เปนกระแสที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการ
ตัดสินใจ หรือเปนการระบุรายละเอียดทางเลือกที่ใชในการตัดสินใจ โดยผูที่มีสวนในการกําหนด
ทางเลือกที่ใชสําหรับการตัดสินใจดังกลาวใหแกผูกําหนดนโยบายนั้นมักจะเปนผูอยูเบื้องหลัง 
(Hidden Cluster) ซ่ึงไดแก นักวิชาการ นักวิจัย นักรัฐประศาสนศาสตร ที่ปรึกษา สํานักงบประมาณ 
และกลุมผลประโยชนตางๆ เปนตน กระแสนโยบายจึงไดแก การพัฒนาของทางเลือกในการแกไข
ปญหา เชน กฎหมาย หรือเทคโนโลยีที่เกิดขึ้นเพื่อรองรับการแกไขปญหา 

เมื่อใดที่กระแสทั้งสาม คือ กระแสปญหา กระแสการเมืองและกระแสนโยบาย มาพบโดย
พรอมกัน ก็จะเปนที่มาของนโยบาย เพราะเปนโอกาสที่ทําใหหนาตางนโยบาย(Window Policy) 
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เปดออก ซ่ึง การจัดระเบียบวาระนโยบายนั้น เปนผลหรือข้ึนอยูกับโอกาสหรือสถานการณที่เกิดขึ้น
เมื่อมีโอกาสหรือมีสถานการณที่เอื้ออํานวย คือ ทั้งสามกระแสมาพบโดยพรอมกัน 

ถึงแมวาหนาตางแหงโอกาส(Window of Opportunity) จะเปดออกใหประเด็นปญหาไดรับ
การยอมรับเขาสูวาระของรัฐบาลไดนั้น ทั้งสามกระแสจะตองมาพบโดยพรอมกัน แตอยางไรก็ตาม 
กระแสทั้งสามประการดังกลาวก็มีลักษณะเปนอิสระตอกัน โดยมีบริบทหรือสภาพการณทางสังคม
ที่มีอยูกอน (Societal Predisposition) เชน คานิยม วัฒนธรรมทางการเมือง   และโครงสราง
รัฐธรรมนูญ เปนเงื่อนไขพื้นฐานที่ทําใหประเด็นปญหาเขาสูวาระของรัฐบาล  

(2.2) แนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบาย (Policy Formulation) 
ประเด็นปญหาเมื่อได เขาสูวาระของรัฐบาลแลว  กระบวนการนโยบายตอไปคือ

กระบวนการกําหนดนโยบาย(Policy Formulation) อันเปนการแสดงใหเห็นถึงที่มาของนโยบายวา
กําหนดโดยใคร  ซ่ึง การที่ใครจะเปนผูกําหนดนโยบายนั้น จะอยูที่วาใครมีอํานาจในขณะนั้น หรือ
รูปแบบการปกครองในชวงนั้นเปนแบบใด หากเปนรูปแบบที่อํานาจอยูที่ผูนํา ผูนําก็จะเปนผู
กําหนดนโยบายเพื่อนําไปสูการปฏิบัติใหไดตามสิ่งที่คาดหวัง ในสถานการณเชนนี้จึงควรใชตัว
แบบผูนํา(Elite Model)ในการวิเคราะห  แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากสภาพสังคมมีความสลับซับซอน
และมีกลุมตางๆหลากหลายเขามามีปฏิสัมพันธกันเพื่อเรียกรองผลประโยชนใหแกกลุมของตน 
กลุมผลประโยชนเหลานี้จึงเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายมากขึ้น   นโยบายที่ถูกกําหนด
ขึ้นมาจึงเกิดจากการประสานประโยชนระหวางกลุมตางๆในสังคม ในสถานการณเชนนี้จึงควรใช
ตัวแบบกลุม(Group Model)ในการวิเคราะห  แตดวยเหตุที่กิจกรรมทางการเมืองมักจะวนเวียนอยู
กับสถาบันตางๆที่มีสวนสําคัญในการกําหนดนโยบาย ไดแก รัฐสภา ศาล และคณะรัฐมนตรี เปน
ตน ซ่ึงนโยบายสาธารณะจะเปนนโยบายไดก็ตอเมื่อไดรับการยอมรับ(Adopt)ใหเปนนโยบาย 
นําเอาไปปฏิบัติและบังคับใชโดยองคการของรัฐบาล ดังนั้นจึงควรใชตัวแบบสถาบัน(Institutional 
Model)มาประกอบในการวิเคราะห ทั้งนี้ ความสัมพันธระหวางสภาพแวดลอมของนโยบายกับ
องคการสาธารณะในกระบวนการนโยบายเปนสิ่งสําคัญอีกประการหนึ่งซึ่งไมอาจละเลยใน
การศึกษา จึงควรใชตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองในการกําหนดนโยบายที่ใหความสําคัญกับการ
วิเคราะหองคการในการอธิบายปรากฏการณดวย 

ตัวแบบในการศึกษาการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
ในสวนของการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ในที่นี้จะใชตัวแบบผูนํา 

ตัวแบบกลุม ตัวแบบสถาบัน และตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองในการวิเคราะห โดยมีรายละเอียด 
ดังนี้  

(2.2.1) ตัวแบบผูนํา (Elite Model) 
ตัวแบบผูนํา มองวา นโยบายสาธารณะถูกกําหนดขึ้นจากคานิยมของผูนํา  ผูนําจะกําหนด

นโยบายตามความตองการของตนมากกวามาจากการเรียกรองของประชาชน เนื่องจาก ประชาชน
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นั้น โดยปกติมีลักษณะเฉื่อยชาไมสนใจการเมือง  ไมคอยรูเร่ืองเกี่ยวกับนโยบาย และขาราชการจะมี
หนาที่เปนเพียงกลไกในการนํานโยบายที่กลุมผูนําตองการไปปฏิบัติ ใหบรรลุผล ดังนั้นทิศทางการ
กําหนดนโยบายจึงเปนทิศทางแบบแนวดิ่ง(Vertical) จากชนชั้นปกครองสูประชาชน ในกรณีนี้
นโยบายสาธารณะจึงไมไดเกิดจากความตองการของประชาชน (Anderson, 1994:29-31)  

ความคิดพื้นฐานของตัวแบบผูนําคอื ธรรมชาติของสังคมประกอบดวยกลุมเล็กๆที่เรียกวา
ชนชั้นนําซึ่งเปนกลุมที่ครองอํานาจ การตัดสินใจไมใชความรับผิดชอบของประชาชน แตถูก
กําหนดโดยผูนํา ซ่ึงถึงแมวาองคประกอบของผูนําและพื้นฐานอํานาจอาจเปลี่ยนแปลงไปตาม
กาลเวลาในแตละสังคม แตสังคมก็ยังตองมีกลุมผูนําในการปกครอง และเมื่อผูนําอยูในอํานาจ ผูนํา
ก็ยอมที่จะพยายามรักษาอํานาจของตนไว โดยการใชทรัพยากรซึ่งเปนอํานาจที่ชอบธรรมจากการ
ดํารงตําแหนงเพื่อการรักษาสถานะทางอํานาจของตน(Henry, 1995:295) 

ผูนําเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไมได เพราะการตัดสินใจทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมจะถูก
กระทําโดยคนกลุมเล็กๆที่เรียกวาชนชั้นนําซึ่งเปนคนจํานวนนอยที่มีอํานาจ ในขณะที่ประชาชนค ือ
คนจํานวนมากที่ไมมีอํานาจในการเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจที่จะแบงสรรทรัพยากรใหกับ
สังคมวาใครจะไดอะไร เมื่อไร และอยางไร โดยลักษณะของผูนําจะขึ้นอยูกับปจจัยดานองคการ 
โครงสรางและบุคลิกสวนตัว ซ่ึงอํานาจของผูปกครองนั้นเกิดจากการที่คนสวนใหญไมสามารถ
จัดรูปแบบการรวมกลุมขึ้นเปนองคการได ในขณะที่คนกลุมนอยจะสามารถหาจุดลงตัวในการจัด
องคการได แตอยางไรก็ตาม ในสังคมนอกจากจะมีผูนําสูงสุดแลว ภายใตชนชั้นนําสูงสุดก็ยังมีชน
ช้ันนําในระดับรอง(Sub elite) ไดแกขาราชการซึ่งเปนชนชั้นที่มีความสําคัญ เนื่องจากเปนชนชั้นที่
ติดตอกับประชาชนโดยตรง (Marger, 1981:66-69)  

ตัวแบบผูนําเชื่อวานโยบายสาธารณะไมไดสะทอนความตองการของประชาชนมากเทากับ
ผลประโยชนและคานิยมของชนชั้นปกครอง การเปลี่ยนแปลงในนโยบายสาธารณะจะเปนแบบ
คอยเปนคอยไปมากกวาการเปลี่ยนแปลงแบบรุนแรง รวมทั้ง ความรับผิดชอบตอนโยบายสาธารณะ
จะขึ้นอยูกับชนชั้นนําเพราะประชาชนขาดความสนใจในการมีสวนรวม  

ตัวแบบผูนํามีขอสมมติฐาน ซ่ึงสามารถสรุปได ดังนี้(Dye, 2002:23-24 ) 
(1) มีเพียงไมกี่คนเทานั้นที่มีอํานาจทางการเมืองซึ่งเปนคนสวนนอย ในขณะที่คนสวนมาก

จะไมมีอํานาจทางการเมือง   และคนสวนนอยที่มีอํานาจเหลานั้นจะเปนผูตัดสินใจกําหนดนโยบาย
สาธารณะ 

(2) คนไมกี่คนที่เปนกลุมผูนํานั้น เปนกลุมที่มาจากชนชั้นทางสังคมและเศรษฐกิจสูง เปน
สัดสวนที่มากกวามาจากชนชั้นที่ต่ําลงมา 

(3) การเลื่อนสถานภาพขึ้นเปนผูนํานั้นเปนไปอยางเชื่องชาและตอเนื่อง ทั้งนี้เพื่อรักษา
เสถียรภาพและปองกันการปฏิวัติ คนที่จะไดรับอนุมัติใหเขามาอยูในกลุมผูนําไดน้ัน ตองเปนคนที่
มีความคิดเหมือนกับผูนําเดิม 
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(4) สมาชิกในกลุมผูนํามักจะยอมรับคานิยมพื้นฐานของระบบสังคมรวมกันและพยายาม
รวมกันรักษาระบบดังกลาวไว 

(5) นโยบายสาธารณะไมไดสะทอนความตองการของประชาชน แตกลับสะทอนใหเห็นถึง
คานิยมและผลประโยชนของผูนํา ดังนั้นจึงทําใหการเปลี่ยนแปลงในนโยบายสาธารณะเปนไปอยาง
คอยเปนคอยไปมากกวาจะเปนการเปลี่ยนแปลงแบบปฏิวัติ 

(6) กลุมผูนํามีบทบาททางการเมืองสูง และไดรับอิทธิพลโดยตรงนอยมากจากประชาชน
ซ่ึงไมมีบทบาทและไมใหความสนใจการเมือง ผูนําจึงมีอิทธิพลตอประชาชนมากกวาที่ประชาชนมี
อิทธิพลตอกลุมผูนํา 

ดวยเหตุที่ องคการเปนส่ิงที่จําเปนและมีอยูในทุกสังคม เพราะหากไมมีการรวมตัวกันเปน
องคการในรูปใดรูปหนึ่ง สังคมก็ไมอาจจะทําหนาที่ตางๆหรือดํารงอยูได ซ่ึงในทุกองคการยอม
จําเปนที่จะตองมีผูนํา และอํานาจในฐานะผูนําจะตกอยูในมือของคนสวนนอยเสมอ ถึงแมวาสังคม
นั้นจะเปนประชาธิปไตยเพียงใดก็ตาม เนื่องจากการดําเนินงานขององคการเปนกิจกรรมเฉพาะดาน 
ซ่ึงจะมีก็แตคนที่สนใจงานดานนั้นเปนพิเศษหรือมีความสามารถเปนพิเศษในดานนั้นเทานั้นที่จะ
เขาไปควบคุมดูแลได ดังนั้นในทุกองคการจะมีคนเพียงไมกี่คนที่ขึ้นมาเปนผูนํา ซ่ึงคนพวกนี้จะเปน
ตัวแทนความตองการของคนสวนใหญแตเพียงในนาม ซ่ึงในความเปนจริงแลวผูนําเหลานี้อาจจะ
ไมไดทําหนาที่เปนตัวแทนความตองการของคนสวนใหญเลย ทั้งนี้เปนเพราะคนสวนใหญไมมี
เครื่องมือที่เพียงพอในการจะควบคุมผูนําได แตในทางตรงกันขาม ผูนํากลับสามารถใชอํานาจและ
เครื่องมือตางๆในการควบคุมคนสวนใหญได นั่นคือ อํานาจในสังคมและองคการจะตกอยูในมือ
ของผูนําเสมอ อันเปนไปตาม กฎเหล็กแหงคณาธิปไตย(Iron Law of Oligarchy) (Michaels, 
1962:42-43) แตอยางไรก็ตาม การมีชนชั้นนํานั้นไมจําเปนจะตองขัดแยงกับระบอบประชาธิปไตย 
หากชนชั้นนํายอมรับหลักการประชาธิปไตยและเขาไปมีสวนรวมกับกระบวนการดังกลาว เชน การ
เลือกตั้ง และกระบวนการในรัฐสภา (Dunleavy and O’Leary, 1987:141) 

อีกทั้ง ไมวาระดับความเปนประชาธิปไตยจะมีมากนอยเพียงใดในระบอบการปกครอง คน
สวนนอยที่มีการรวมตัวกันเปนองคการเทานั้นที่จะเปนผูครองอํานาจในสังคม เพราะคนสวนใหญ
ไมสามารถปกครองตนเองไดเนื่องจากขาดความสามารถในการรวมตัวกัน ซ่ึงชนช้ันผูนําหรือชน
ชั้นปกครอง(Rulling Class)(Mosca, 1939)จะมีอํานาจเหนือมวลชนไดนั้นไมใชเกิดจากการใชกําลัง
เปนหลัก แตโดยการที่รูจักใชประโยชนจากความมีอคติ ความโออวด และการเห็นแกประโยชนของ
คนเหลานั้นใหเหมาะสมกับสถานการณ แตอยางไรก็ตาม กลุมผูนําโดยทั่วไปมักจะไมรวมตัวกัน
อยางเหนียวแนน แตจะมีการแยกตัวเปนกลุมเล็กๆภายในกลุมผูนําดังกลาวและแยงชิงอํานาจ
ระหวางกัน ทั้งนี้ ถึงแมวาเปาหมายหลักของกลุมผูนําคือเกียรติยศและอํานาจ แตมักจะอางหลักการ
หรืออุดมคติตางๆมาเปนขออางในการแสวงหาอํานาจทางการเมือง   แตอยางไรก็ตาม การ
หมุนเวียนของชนชั้นผูนําเกิดขึ้นอยูเสมอ ทั้งที่เกิดจากการแยงชิงอํานาจกันเอง จากการมีชนชั้นนํา
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กลุมใหมมาแทนกลุมเกา หรือจากการเปลี่ยนแปลงของสังคมที่ทําใหชนชั้นบางกลุมที่เดิมมีสถานะ
ต่ํากวาขึ้นมามีอํานาจแทนชนชั้นผูนําเดิม  ดังนั้น  อํานาจในสังคมจึงมาจากการรวมตัวกัน 
เชนเดียวกับที่ชนชั้นนํามีอํานาจขึ้นมาได(Cox, 1985:86-87) 

การตัดสินใจกําหนดนโยบายในระดับตางๆจะเปนไปโดยอํานาจของชนชั้นนํา เพราะชน
ช้ันนําเปนผูควบคุมองคการหลักและครอบครองทรัพยากรในสังคมซึ่งเปนฐานและที่มาของอํานาจ 
นอกจากนั้น ชนชั้นนําในแตละฝายยังมีเครือขายความสัมพันธเช่ือมโยงกัน เพราะสังคมอยูภายใต
การครอบงําขององคการ คนจํานวนนอยเหลานี้ซ่ึงไดแกชนชั้นนําทางการเมืองและระบบราชการจึง
มีอํานาจเหนือสังคมและสามารถใชอํานาจดังกลาวกําหนดโครงสรางและมีอิทธิพลเหนือนโยบาย
สาธารณะไดอยางงายดาย โดยอาศัยอํานาจที่มีอยูในสังคมและเครือขายความสัมพันธระหวางชน
ช้ันนําดวยกัน(Vincent, 1995:48)  

ตัวแบบผูนําจึงเปนการพิจารณาวา นโยบายสาธารณะเปนเรื่องของความพอใจและความ
สํานึกในคุณคา และเปนภาระหนาที่ของชนชั้นผูนํา   แตอยางไรก็ตาม เมื่อสังคมมีความหลากหลาย
ของกลุมตางๆมากขึ้น กลุมตางๆที่หลากหลายเหลานี้ก็จะพยายามเขามามีอิทธิพลในการกําหนด
นโยบายตามความตองการและสอดคลองกับความตองการของกลุมตนมากยิ่งขึ้น การวิเคราะห
นโยบายสาธารณะในสภาพการณเชนนี้ จึงควรใชตัวแบบกลุมในการวิเคราะหดวย  

 (2.2.2) ตัวแบบกลุม (Group Model) 
ตัวแบบนี้มีความเชื่อวากิจกรรมทางการเมืองขึ้นอยูกับปฏิสัมพันธระหวางกลุม  นโยบาย

สาธารณะเปนผลจากบุคคลที่มีผลประโยชนรวมกันมารวมตัวกันเรียกรองผลประโยชนจากรัฐบาล  
ซ่ึงกลุมตางๆเหลานั้นจะกลายเปนกลุมการเมืองถาการดําเนินการนั้นเกี่ยวของกับสถาบันของ
รัฐบาล  กลุมจึงเปนตัวเชื่อมความตองการของบุคคลเขากับรัฐบาล  การเมืองจึงเปนการตอสูระหวาง
กลุมเพื่อการมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ(Bentley, 1967 และ Truman, 1975) 
นโยบายสาธารณะจึงมาจากการประนีประนอม การตอรอง หรือการตอสูแขงขันระหวางกลุม เพื่อ
จัดสรรผลประโยชนระหวางกลุมตางๆที่เกี่ยวของ ซ่ึงกลุมตางๆในสังคมตางมีแหลงอํานาจของ
ตนเองที่อาจจะแตกตางกันไป อํานาจในที่นี้อาจเปนอํานาจเงิน ขอมูลขาวสาร หรือความชํานาญท่ี
แตกตางกัน ซ่ึงการกระจายตัวของอํานาจจะทําใหมีการถวงดุลกัน อันจะชวยใหสังคมสามารถลด
ความรุนแรงของการใชอํานาจ แสวงหาความยินยอมไดงายและยุติขอขัดแยงไดโดยสันติวิธี เพราะ
คนแตละกลุมมีโอกาสคัดคานสิ่งที่ตนไมเห็นดวย อีกทั้งการเจรจาตอรองระหวางศูนยอํานาจตางๆ
ในการตัดสินใจก็จะมีสวนสําคัญที่ทําใหมีการจัดการกับขอขัดแยงไดเปนอยางดีซ่ึงจะเปน
ประโยชนแกทุกฝายที่เกี่ยวของ  ดังนั้น แหลงอํานาจที่แตกตางกันนี้เองที่ทําใหแตละกลุมตองมี
วิธีการประนีประนอมเพื่อใหแตละกลุมไดรับประโยชน (Dahl, 1961:188-189) 

ระบบการเมืองจึงมีหนาที่ในการจัดการกับความขัดแยงระหวางกลุมตางๆ โดย(Dye, 
2002:21-23) 



 39

(1) สรางกฎเกณฑ กติกาการตอสูระหวางกลุม 
(2) ประนีประนอมและจัดสรรผลประโยชนใหกับกลุมตางๆ 
(3) การประนีประนอมและการจัดสรรผลประโยชนดังกลาว กระทําไดก็โดยการกําหนด

นโยบาย 
(4) มีการนํานโยบายที่เกิดจากการประนีประนอมไปปฏิบัติใหบรรลุผลตามเปาหมาย 
นโยบายสาธารณะจึงเปนดุลยภาพ(Equilibrium) ที่เกิดจากการตอสูระหวางกลุม กลุมใดมี

อิทธิพลมาก นโยบายสาธารณะก็จะเอนเอียงไปตามการเรียกรองของกลุมนั้น  
แตถากลุมที่มาตอสูในแงของการผลักดันหรือกดดันใหผูกําหนดนโยบายกําหนดนโยบายที่

เปนประโยชนหรือตามความตองการของกลุมตน  มีทักษะและอํานาจทางการเมืองพอๆกัน 
นโยบายสาธารณะที่ออกมาก็จะไมสามารถเอนเอียงไปขางใดขางหนึ่งไดมากนัก 

แตถากลุมที่มาตอสูกันมีอํานาจและทักษะทางการเมืองตางกัน ก็เปนธรรมดาอยูเองที่
นโยบายสาธารณะที่ถูกกําหนดออกมาจะเอนเอียงไปทางกลุมที่มีอํานาจและทักษะทางการเมือง
มากกวา 

ดวยเหตุที่สังคมประกอบขึ้นดวยเครือขายของกลุมอิทธิพลหรือองคการผลประโยชน
จํานวนมากมาย ซ่ึงแตละองคการหรือกลุมจะมีฐานอํานาจของตนเองซึ่งทําใหสามารถดําเนินงาน
อยางเปนอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาลได กลุมเหลานี้มีฐานะเปนองคการที่เปนตัวกลาง
(Intermediary Organization)ที่เชื่อมโยงระหวางประชาชนในสังคมกับรัฐบาล กลุมทั้งหลายที่
สามารถดํารงสถานะของแหลงอํานาจอิสระในสังคมไดจะตองเปนกลุมซึ่งเกิดจากการรวมตัวกัน
โดยสมัครใจในหมูของผูที่มีประโยชนและความสนใจรวมกัน ทั้งนี้ ในตัวแบบกลุมนั้น รัฐและ
รัฐบาลคือส่ิงเดียวกันและเปนเพียงคนกลุมหนึ่งที่มีหนาที่ตามกฎหมายในการกําหนดนโยบายและ
ตัดสินใจในประเด็นปญหาทางการเมืองใหแกสังคม ฐานะของรัฐหรือรัฐบาลในสังคมจึงเปนเพียง
กลุมหรือสมาคมอยางหนึ่งซ่ึงไมแตกตางไปจากกลุมตางๆที่มีอยูในสังคม แตอยางไรก็ดี เนื่องจาก
แตละกลุมจะมีกิจกรรมเฉพาะดาน สมาชิกในกลุมหนึ่งอาจเปนสมาชิกกลุมอื่นๆในเวลาเดียวกัน 
กิจกรรมของกลุมทั้งหลายจะพึ่งพาอาศัยหรือเชื่อมโยงกันในทางใดทางหนึ่ง และโดยทั่วไป กลุม
เหลานี้จะยอมรับกฎเกณฑในการตัดสินใจหาขอยุติรวมกัน จึงทําใหไมมีกลุมใดมีอํานาจครอบงํา
สังคมเพียงกลุมเดียว และความขัดแยงระหวางกลุมสามารถหาทางประนีประนอมกันได(Olsen and 
Marger, 1993:147-148) โดยการประนีประนอมนั้น จะกอใหเกิดความรวมมือในการผลักดัน
(Advocacy Coalition) อันเปนการแสดงใหเห็นถึงการรวมกลุมของตัวแสดงในกระบวนการ
นโยบาย(Policy Actors)ซ่ึงมีบรรทัดฐาน(Normative)และความเชื่อที่มีเหตุผล(Causal Belief)
เหมือนกัน โดยแบงเปน(Sabatier, 1993:129-135) 
    (1)ความเชื่อหลัก(Core Belief) หมายถึงบรรทัดฐานพื้นฐาน (Fundamental Norm) และ
คานิยม (Value) เชน คุณภาพชีวิต 
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    (2)แกนของนโยบาย(Policy Core) หมายถึงความคิดพื้นฐาน (Fundamental Idea) เกี่ยวกับ
กลยุทธที่แสดงออกตามความเชื่อหลัก เชน มาตรฐานการบริโภค 
    (3)ความเชื่อรอง(Secondary Belief) หมายถึงความเชื่อซ่ึงเปนเครื่องมือ (Instrumental 
Belief) ตามรูปแบบเหตุผลที่นํามาใชในโลกแหงความเปนจริง เชน มาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารตามความตกลงระหวางประเทศ 
    โดยกลุมของความรวมมือในการผลักดันประกอบไปดวย (1)ตัวแสดงที่มีอยูหลากหลาย 
(2)ระดับการปกครองตางๆ และ(3)นายหนานโยบาย(Policy Broker)ซ่ึงจะเปนผูที่จะหาจุดรวมของ
ความตองการจากฝายตางๆ ซ่ึงความตองการของแตละฝายอาจจะเปนสิ่งที่ขัดแยงกันทั้งที่เปนความ
ขัดแยงระหวางกลุมและความขัดแยงภายในกลุม  โดยความรวมมือในการผลักดันจะเกิดขึ้นจากการ
มีตัวกลางหรือนายหนานโยบายซึ่งจะเปนผูที่หาจุดรวมของความตองการจากฝายตางๆจากการ
แขงขัน(Compete)เพื่อใหไดความเชื่อรวมในนโยบายสาธารณะจากกลุมยอยตางๆในนโยบายนั้นๆ
(Policy Subsystem)(Sabatier, 1993:140-168) 

ทั้งนี้ กลุมตางๆจะมีรูปแบบในการผลักดันนโยบายสาธารณะตามความตองการของกลุม
ตนโดยหลักๆอยูสองรูปแบบ คือ(Olsen and Marger, 1993:148-149) 

(1)กระบวนการระดมสมาชิก(Mobilization Process) เปนกรณีที่กลุมไมไดมีบทบาททาง
การเมืองโดยตรง แตจะทําหนาที่กระตุนใหสมาชิกสนใจกิจกรรมและความเปนไปทางการเมืองโดย
การใหคําแนะนําและใหความรู รวมทั้งชี้ชองทางในการเรียกรองหรือผลักดันนโยบายสาธารณะ 

(2)กระบวนการทําหนาที่ตัวกลาง(Mediation Process) เปนกรณีที่กลุมผลประโยชนแสดง
บทบาทตัวกลางระหวางกลุมปจเจกชนกับรัฐบาลโดยการใหขอมูลขาวสารและเสนอชองทางที่จะ
เรียกรองตอรัฐบาลหรือผลักดันนโยบายสาธารณะแกสมาชิกของกลุม และในขณะเดียวกันก็ให
ขาวสารแกรัฐบาลเกี่ยวกับผลประโยชนและความตองการของประชาชนในสังคม 

ในขณะที่ความสัมพันธระหวางรัฐหรือรัฐบาลกับกลุมตางในการกําหนดนโยบายนั้น 
รัฐบาลมีรูปแบบในการแสดงบทบาทอยูสามลักษณะ คือ (Dunleavy and O’Leary, 1987:43-49) 

(1)รัฐหรือรัฐบาลที่เปนเครื่องชี้ทิศตามทิศทางลม(Weathervane Model) กลาวคือ รัฐบาลจะ
ทําหนาที่บันทึกขอเรียกรองของกลุมตางๆและตัดสินใจกําหนดนโยบายเพื่อตอบสนองตอขอ
เรียกรองดังกลาวตามแรงกดดันและอํานาจตอรองของกลุม ดังนั้น นโยบายสาธารณะจะมีทิศทาง
และเนื้อหาที่ตอบสนองตอขอเรียกรองของกลุมที่มีอิทธิพลสูงกวากลุมอื่นๆ หรือตามกระแสลมของ
กลุมที่มีอิทธิพลสูงกวากลุมอื่นๆนั่นเอง รัฐบาลจึงไมเปนกลาง เพราะกลุมใดที่มีอํานาจก็จะสามารถ
ผลักดันการกําหนดนโยบายสาธารณะตามความตองการของกลุมตนได 

(2)รัฐหรือรัฐบาลที่เปนกลาง(Neutral State View) กลาวคือ รัฐบาลจะมีบทบาทเปนผูไกล
เกล่ีย ถวงดุล และประสานขอขัดแยงผลประโยชนของกลุมตางๆเพื่อประโยชนของสังคมโดย
สวนรวม องคการของรัฐไมเพียงแตจะทําหนาที่ตอบสนองขอเรียกรองของกลุมที่มีอิทธิพลมากกวา
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ในการผลักดันนโยบายสาธารณะเทานั้น แตยังมีบทบาทในการรักษาระเบียบกฎเกณฑในการ
แขงขันและชวงชิงผลประโยชนระหวางกลุมเพื่อรักษาความยุติธรรมทางสังคมอีกดวย ดังนั้น 
ถึงแมวาทิศทางและเนื้อหาของนโยบายสาธารณะจะตอบสนองตอขอเรียกรองของกลุมที่มีอํานาจ
ในการผลักดันสูงสุดก็ตาม แตในขณะเดียวกัน รัฐบาลยังจะตองดูแลไมใหนโยบายสาธารณะนั้น
ละเมิดสิทธิของกลุมอื่นดวย โดยการใชดุลยพินิจในการพิจารณาขอเรียกรองอยางสอดคลองกับ
ความเปนประชาธิปไตยดวย 

(3)รัฐหรือรัฐบาลที่เปนนายหนา(Broker State Model) กลาวคือ รัฐบาลจะคอยแสวงหา
กําไรจากการซื้อขายในทางนโยบาย โดยรัฐบาลไมไดเปนกลางแตเปนนายหนาทางการเมืองที่มี
ผลประโยชนของตนเอง นักการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีฐานะเปนเพียงกลุมผลประโยชนกลุม
หนึ่งที่มีบทบาทนําในกระบวนการกําหนดนโยบาย ดังนั้น นโยบายสาธารณะที่ออกมาจึงเปน
ผลลัพธจากการตอรองระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ  โดยที่ ในการกําหนดนโยบายแตละดานนั้น 
รัฐบาลและองคการของรัฐซึ่งมีผลประโยชนและความตองการของตนอยูจะพยายามผลักดันและ
ผสมผสานผลประโยชนของกลุมที่เรียกรองใหสอดคลองกับผลประโยชนของกลุมตนโดยวิธีการ
ตางๆ เชน การชี้แจง ชักจูง หรือขมขูใหกลุมผลประโยชนเห็นดวยกับขอเสนอของตน หรือพยายาม
แสวงหาประโยชนจากขอขัดแยงระหวางกลุมในสังคมโดยเขาขางกลุมที่มีความตองการเหมือนกับ
ฝายตน  หรือผลักภาระความรับผิดชอบในการตัดสินใจในกรณีที่ขอเรียกรองขัดแยงกับ
ผลประโยชนที่มีอยูของตน  

จึงกลาวไดวา นโยบายสาธารณะนั้นจะเปลี่ยนแปลงไปตามอิทธิพล อํานาจและทักษะ
ทางการเมืองของกลุมที่เหนือกวา  นโยบายสาธารณะจึงไมหยุดนิ่งอยูกับที่ แตจะเคลื่อนที่ไปตาม
อิทธิพล อํานาจและทักษะทางการเมืองที่กลุมหนึ่งๆมี ซ่ึงการที่จะมีมากหรือนอยเพียงใดนั้นขึ้นอยู
กับขนาด สถานภาพทางสังคม เอกภาพของกลุม เปาประสงคของกลุม ภาวะผูนํา และทรัพยากร
ตางๆที่กลุมมี เปนตน  ผูกําหนดนโยบายจึงมีหนาที่ตอบสนองการประนีประนอมและการเจรจา
ตอรองระหวางกลุมตางๆที่แขงขันกัน 

(2.2.3) ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model) 
ตัวแบบเชิงสถาบันจะอธิบายลักษณะการกําหนดนโยบายจากบทบาทของสถาบันการเมือง

การบริหารในองคการตางๆ ซ่ึงสถาบันทางการเมืองการบริหารจะหมายถึงบุคคลและองคการยอย
ในระดับตางๆขององคการและหมายความรวมไปถึงคานิยม ระเบียบกฎเกณฑในการปฏิบัติงาน 
ประเพณีและวัฒนธรรมทางการบริหาร เปนตน ซ่ึงมีสวนกําหนดบทบาทในการปฏิบัติงานของ
บุคคลและองคการตางๆโดยตรง หรืออาจเปนปจจัยที่มีอิทธิพลตอการวินิจฉัยส่ังการของบุคคลใน
องคการโดยออมก็ได  นั่นคือ การกําหนดนโยบาย การพัฒนานโยบาย และการนํานโยบายไป
ปฏิบัติในระบบการบริหารขององคการหรือในระบบการเมืองของประเทศยอมขึ้นอยูกับลักษณะ
สถาบนัทางการเมืองการบริหารขององคการหรือของประเทศนั้นๆ 
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ตัวแบบสถาบันมองวานโยบายสาธารณะคือผลผลิตของสถาบันทางการเมือง(Political 
Institutional Outputs) ซ่ึงสถาบันทางการเมืองที่สําคัญไดแก สถาบันนิติบัญญัติ สถาบันบริหาร 
สถาบันตุลาการ สถาบันการปกครองทองถ่ิน และสถาบันพรรคการเมือง เปนตน และนโยบาย
สาธารณะจะเปนนโยบายไดก็ตอเมื่อถูกกําหนด นําไปปฏิบัติ และบังคับใชโดยสถาบนัเหลานี้  

สถาบันทางการเมืองหรือองคการรัฐบาลมีบทบาทในการกํ าหนดคุณลักษณะ
(Characteristics) ของนโยบายสาธารณะ3ประการ ไดแก (Dye, 2002:20-21) 

(1) องคการรัฐบาลเปนผูรับรองความชอบธรรม (Legitimacy) ของนโยบาย กลาวคือ 
นโยบายของรัฐบาลเปนขอผูกพันทางกฎหมายที่ประชาชนตองปฏิบัติตาม กลุมตางๆของประชาชน
อาจจะมีนโยบายหลากหลายแตกตางกันไป แตมีเฉพาะนโยบายของรัฐบาลเทานั้นที่มีผลผูกพันตอ
ประชาชน 

(2) นโยบายของรัฐบาลเกี่ยวของกับทุกคนในสังคม  มีลักษณะครอบคลุมทั้งสังคม 
(Universality) เพราะนโยบายของรัฐบาลเทานั้นที่มีผลตอประชาชนทั้งสังคม สวนนโยบายของกลุม
หรือองคการอื่นๆอาจมีผลตอบางสวนของสังคมเทานั้น 

(3) องคการรัฐบาลเทานั้นที่เปนผูผูกขาดอํานาจการบังคับใช (Coercion) ในสังคม นั่นคือ มี
แตองคการรัฐบาลเทานั้นที่สามารถลงโทษผูฝาฝนนโยบายหรือกฎหมายของรัฐได สวนการลงโทษ 
(Sanction) โดยกลุมหรือองคการตางๆในสังคมที่ไมใชองคการรัฐบาลจะกระทําไดในขอบเขตที่
จํากัด 

นอกจากนี้ สถาบันทางการเมืองยังมีบทบาทในการกําหนดแบบแผน(Pattern) โครงสราง 
(Structure) และพฤติกรรม (Behavior) ของปจเจกบุคคลและกลุมบุคคล ซ่ึงจะสงผลกระทบตอ
เนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะ และตัวสถาบันเองก็อาจถูกกําหนดโครงสรางใหทําหนาที่ใน
การสงเสรมิใหเกิดผลลัพธนโยบายที่พึงปรารถนา และจะขัดขวางผลลัพธนโยบายที่ไมพึงปรารถนา 
ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะกอใหเกิดความไดเปรียบและเสียเปรียบแกกลุมผลประโยชนบางกลุมใน
สังคม 

สถาบันจะมีกระบวนการสรางประเพณีและวัฒนธรรมทางการบริหารใหกับบุคคลใน
องคการ ซ่ึงสมาชิกในองคการตองเรียนรูเพื่อไมใหเกิดปญหา องคการจะเปนผูกําหนดวาพฤติกรรม
ที่ตองการเปนอยางไรเพื่อใหสมาชิกองคการปรับตัวตาม ซ่ึงวิธีการที่สถาบันทําคือ การสรางความ
วิตกกังวลใหกับสมาชิกเพื่อกดดันใหยอมรับอํานาจของสถาบัน 

ทั้งนี้ ถาสถาบันดําเนินการไปตามที่มีการตั้งวัตถุประสงคไว สถาบันก็จะเปนกลไกที่
ทํางานบรรลุเปาหมายรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ เปนกลาง และปราศจากคานิยม แตสถาบันมักไม
คอยทํางานตามที่ตั้งวัตถุประสงคไวหรือที่คาดวาควรจะเปน นั่นคือ ความมีเหตุผลที่ตั้งใจไวแตเดิม
(Intended Rationality)จะกลายเปนสถาบันที่แฝงไวดวยคานิยม อีกทั้ง ส่ิงที่สังคมสรางข้ึน(Social 
Construct)กลายเปนส่ิงมีชีวิตที่เต็มไปดวยหนาที่ โครงสรางและกระบวนการที่ทํางานที่ (1)ทํางาน



 43

เพื่อความอยูรอดของสวนรวม (2)ตอสูเพื่อคงไวดวยมาตรการตางๆและรักษาสภาพสมดุลระหวาง
ภายในและภายนอกซึ่งเปนหนาที่ที่จําเปนขององคการ และ(3)พยายามคงไวซ่ึงคานิยมที่สําคัญ 
ทักษะพิเศษและเอกลักษณของตนเอง  ซ่ึงการศึกษาสถาบันสามารถทําความเขาใจไดดวยการ
พิจารณาถึง (1)ประวัติศาสตรและอิทธิพลที่เคยไดรับจากสภาพแวดลอมทางสังคม (2)วิธีการที่
สถาบันปรับตัวตามกระแสอํานาจที่มีอยูอยางไมรูตัว (3)แหลงที่เกิดภาวะผูนําจากการนํานโยบายไป
ปฏิบัติ (4)วิธีการสรางความชอบธรรมเชิงอุดมการณในการคงอยูของตนเอง และ(5)ความตองการ
ของสังคมสวนใหญ แมวาประชาชนจะไมไดแสดงใหเห็นชัดก็ตาม(Selznick อางใน Wamsley, 
1990:144-145) 

ลักษณะเชิงนามธรรมหรือระเบียบเชิงนามธรรมของสถาบันซึ่งเปนตัวกําหนดความเปน
สถาบันที่มีประสิทธิภาพมีอยูสามลักษณะที่สําคัญ คือ(Wamsley, 1990:145-147)  

(1)ลักษณะสําคัญประการที่หนึ่งที่กําหนดความเปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพคือ ภารกิจ
(Mission)ของสถาบันที่แสดงถึงอํานาจและสัญลักษณของวัฒนธรรม แตอยางไรก็ตาม ภารกิจของ
สถาบันไมใชเปนเพียงแคสัญลักษณ(Symbolism)เทานั้น แตเปนการปรับตัวของสถาบันเพื่อความ
อยูรอดโดยที่ไมกอใหเกิดการบิดเบือนในเปาหมาย อันมีรากฐานอยูบน (1)การพิจารณาพลังทาง
เศรษฐกิจและการเมืองจากภายนอก (2)ความสามารถของสถาบันเอง และ(3)ความตองการของพลัง
ตางๆ  ซ่ึงความตองการของพลังตางๆนี้จะประกอบดวยกลุมผลประโยชนตางๆที่ตอสูแกงแยงกัน
เขามามีสวนรวมในการกําหนดภารกิจ(Mission) โดยกลุมผลประโยชนเหลานี้จะแตกตางกันไปตาม
ขนาด จํานวนสมาชิก และความสามารถในการรวมตัวเปนพันธมิตรและความรุนแรงของความ
ขัดแยงที่มีอยูในกลุม ซ่ึงลักษณะธรรมชาติของสถาบันนี้เปนปจจัยสําคัญในการกําหนดภารกิจ เชน 
ภารกิจอาจจะเกิดจากกลุมผลประโยชนบางกลุมที่ตอสูชวงชิงอํานาจกันในสถาบัน เปนตน ซ่ึงโดย
หนาที่แลวภารกิจ(Mission)จะทําหนาที่กระตุนใหเกิดความเปนเอกภาพและความผูกพันจากสมาชิก
ของสถาบันและจากผูใหการสนับสนุนจากภายนอก โดยภารกิจจะตองทําใหเกิดคานิยมรวมกันที่จะ
ปลุกสํานึกของความผูกพันขึ้น ซ่ึงสํานึกของความผูกพันนี้เองท่ีเปนหัวใจของ “อาชีพ”
(Calling)ของเจาหนาที่ในสถาบัน 

(2)ลักษณะที่ สําคัญประการที่สองที่กําหนดความเปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพคือ 
รัฐธรรมนูญซึ่งหมายถึง “กฎของเกม”(Rules of the Game)และ “กฎของการเขาแทรกแซง”(Rule of 
Engagement) นั่นคือ เปนกติกาที่วาดวยความขัดแยงภายในระหวางบุคคลและกลุมผลประโยชน
(Factions)และรูปแบบของการรวบรวมผลประโยชนและแสดงออกซึ่งผลประโยชน ทั้งนี้ กลวิธีที่
ถือวาเหมาะสมในสถาบันหนึ่งอาจจะใชไมไดกับอีกสถาบันหนึ่ง เพราะบางสถาบันอาจจะวาง
ขอตกลงภายในกลุมผลประโยชนเกี่ยวกับการเปลี่ยนตัวผูนําโดยการสับเปลี่ยนกันไปในแตละกลุม
ผลประโยชนสลับกัน ซ่ึงระบุถึงกติกาในการรวบรวมขอคัดคานหรือแมแตกําหนดรายละเอียดใน
บางเรื่องที่อยูนอกเหนือขอบเขตของการเจรจาตอรอง 
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(3)ลักษณะสําคัญประการที่สามที่กําหนดความเปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพคือ วัฒนธรรม 
ซ่ึงวัฒนธรรมเชิงสถาบันมีความหมายกวางและลึกซึ้งกวาคําวารัฐธรรมนูญเพราะวัฒนธรรมคือ
ความเชื่อที่รับรูรวมกันเกี่ยวกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นทั้งที่อยูภายในและภายนอกสถาบัน เปนส่ิงที่
แสดงอยางชัดเจนถึงคานิยม ตัวกระตุนและกลไกที่จะรักษาคานิยมนั้น และประการสําคัญที่สุด 
วัฒนธรรมจะเปนตัวหลอหลอมทัศนคติ มุมมอง และการรับรูเกี่ยวกับตนเอง มุมมองตอปญหาและ
การเสนอทางแกปญหา อีกทั้ง วัฒนธรรมยังแสดงออกใหเห็นในรูปของสภาพแวดลอมทางกายภาพ 
เชน ตราสัญลักษณของหนวยงาน หัวกระดาษจดหมาย  โครงสรางขององคการในรูปของ
องคประกอบของคณะกรรมการบริหาร หรือแมแตถอยคําที่ใชในนโยบายขององคการ ตลอดจนพิธี
การตางๆ เชน พิธีการมอบรางวัลของหนวยงาน พิธีการฉลองเพื่อรําลึกถึงผูกอตั้งหนวยงาน เปนตน 

แตอยางไรก็ตาม ลักษณะสําคัญที่กําหนดความเปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพ ไมวาจะเปน 
ภารกิจ รัฐธรรมนูญ และวัฒนธรรม มีนัยของความหมายที่ไมชัดเจน กลาวคือ เปาหมายที่ตั้งไวถูก
บิดเบือน โดยความอยูรอดและความยิ่งใหญของสถาบันกลายมาเปนเปาหมายแทนที่เปาหมายหรือ
วัตถุประสงคที่แทจริง ทั้งนี้ ความอยูรอดและความยิ่งใหญของสถาบันยังเปนตัวสนับสนุนความ
ผูกพันภายในสถาบันซ่ึงทําใหเกิดพฤติกรรมในทางที่ดีและไมดีไปพรอมๆกัน นั่นคือ ความผูกพัน
ในสถาบันนั้น ในขณะเดียวกันจะกอใหเกิดการตอตานการเปลี่ยนแปลงและไมใหความรวมมือกับ
สถาบันอื่นๆเมื่อตองมีการประสานงานและความรวมมือจากหลายๆฝาย ซ่ึงผลของวัฒนธรรม
ดังกลาว เปนไปตามวลีที่วา “จุดยืนยอมไดรับอิทธิพลจากสถาบันที่สังกัด(where you stand, 
depends on where you sit)”ซ่ึงเปนที่ตระหนักดีในคราววิกฤตการณจรวดที่ประเทศคิวบา(Cuban 
Missile Crisis)(Allison, 1971) กลาวคือ ความพยายามของประธานาธิบดี John F. Kennedy และ 
คณะกรรมการบริหารของสภาความมั่นคงแหงชาติ(the Executive Committee of the National 
Security Council : Ex Comm.) ทําใหประเทศสหรัฐอเมริกาตองหันมาเผชิญหนากับสหภาพโซเวียต
ในยุคสงครามเย็น ซ่ึงผลเสียที่ตามมาเกิดจากวัฒนธรรมการมองอยางคับแคบของกองทัพเรือที่
ปฏิเสธการปฏิบัติตามคําส่ังใหถอนกําลังการแทรกแซงเพื่อยึดเรือของสหภาพโซเวียต และหัวหนา
หนวยปฏิบัติการทางทะเลปฏิเสธที่จะทบทวนการเปลี่ยนแปลงการปฏิบัติงานใหมาใชการตั้งกําลัง
ขวางกั้นแทน กองทัพอากาศและผูนําสายลับของอเมริกันตางโตเถียงกันเปนเวลานานวาจะใชเครื่อง 
U-2 ของใครและจะใหใครเปนคนขับเครื่องโจมตี  ซ่ึงเหตุการณคร้ังนี้แตละสถาบันตางมี
เจตนารมณที่ดีตอผลประโยชนของประเทศแตกลับมีความขัดแยงกันเนื่องจากมีมุมมองตอ
เหตุการณที่แตกตางกันอันเปนผลจากวัฒนธรรมการมองที่แตกตางกันของแตละสถาบัน 
(Wamsley, 1990:75-80) 

จากเหตุการณดังกลาวมีประเด็นที่นาพิจารณาคือ (1)วิกฤตความปลอดภัยแหงชาติที่อาจจะ
กอใหเกิดสงครามใหญขึ้นในโลก ไมใชเปนสถานการณที่จะมาตัดสินกันวาวัฒนธรรมของสถาบัน
ใดจะกอใหเกิดผลดีหรือผลเสียอยางไร และในความเปนจริงแลว เหตุการณเชนนี้เกิดขึ้นไดยากมาก
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ทั้งในแงของความสัมพันธและความเหมาะสมในการที่ผูนําประเทศจะใชวิธีการควบคุมใน
รายละเอียด(Micro-control) รวมทั้งไมสามารถที่จะกําหนดกระบวนการตัดสินใจนโยบายหรือสราง
ความเปนเหตุเปนผลทางสังคมไดอยางที่ตั้งใจสําหรับเหตุการณที่ไมสามารถคาดการณไดเพราะจะ
เปนการบิดเบือนรัฐธรรมนูญ (2)รัฐธรรมนูญไมไดมีเจตนารมณที่จะโนมเอียงเขาขางกลุมใดกลุม
หนึ่งอันเปนผลพวงจากวัฒนธรรมของสถาบัน ดังจะเห็นไดจากการที่การตัดสินใจใดๆของ
เจาหนาที่ในสถาบันตองมีเหตุผลเปนหลักฐานที่เปนเอกสาร ขอโตแยงตางๆตองมีคําตอบ และจะมี
การใหเจาหนาที่ที่ไดรับเลือกมาเพื่อตรวจทานอีกครั้งหนึ่งเพื่อใหไดนโยบายสาธารณะที่ดี 

ทั้งนี้ ความเปนสถาบันควรมีความเปนพลวัตรอยูดวยเพื่อปองกันการปกปดและและการมี
มุมมองอยางลําเอียงในระยะยาวจากการที่ลักษณะเชิงนามธรรมหรือระเบียบเชิงนามธรรมของ
สถาบันมีหลายมิติในตัวเอง ซ่ึงเต็มไปดวยความขัดแยงของกลุมผลประโยชนตางๆและยังลอมรอบ
ไปดวยวัฒนธรรมยอยๆในสภาวะที่มีความรวมมือและสภาวะที่มีการตอสูกับวัฒนธรรมหลัก  
ดังนั้น โครงสรางของระเบียบเชิงนามธรรมของสถาบันจึงควรมีลักษณะพลวัตรและซับซอนเพื่อ
ปรับตัวใหเขากับพลังอํานาจตางๆทั้งที่อยูภายในและภายนอกสถาบัน ซ่ึงประกอบดวยกลุม
ผลประโยชนและสถาบันอื่นๆของรัฐบาล  แตถึงแมวาผลของพลวัตรดังกลาวจะไมชวยแกปญหา
ความเปนนามธรรมที่มีความหมายหลายนัยยะของระเบียบเชิงนามธรรมที่เปนอยู แตผลของพลวัตร
ดังกลาวสามารถชวยใหมองปญหาในทางที่ถูกตองและกอใหเกิดการยอมรับมากขึ้น ดังนั้น ระดับ
ความซับซอนและความเปนพลวัตรจึงเปนสิ่งที่ตองรักษาไวเพื่อเอาชนะพลังความเฉื่อยของสถาบัน      

(2.2.4) ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมือง 
ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองในการกําหนดนโยบายที่ใหความสําคัญกับทฤษฎีองคการ 

โดยใหความสําคัญกับการวิเคราะหองคการ(Organizational Analysis) และกระบวนการนโยบาย
(Policy Process) เปนแนวทางตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองของ Gary L. Wamsley และ Mayer 
N. Zald(Wamsley and Zald, 1973)ซ่ึงมีลักษณะเปนเศรษฐศาสตรการเมืองระดับองคการ โดยมี
หนวยการวิเคราะห(Unit of Analysis)อยูที่องคการของรัฐ(Public Organization)ซ่ึงมีบทบาทในการ
กําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้ Wamsley และ Zald มีสมมติฐานหรอืความเชื่อ
พื้นฐานซึ่งนําไปสูจุดเนนอยูสามประการ คือ 

(1) การเนนไปที่การวิเคราะหองคการที่เปนตัวแสดงหลัก (Focal Actor) หรือหนวยงาน
เจาของเรื่องในกระบวนการนโยบาย 

(2) การใหความสําคัญกับตัวแสดงอื่นๆที่เกี่ยวของในกระบวนการนโยบายทั้งที่ เปน
สถาบันและปจเจกบุคคล 

(3) เจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการมีบทบาททั้งการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไป
ปฏิบัติ 
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การวิเคราะหนโยบายสาธารณะโดยใชกรอบทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองของ Wamsley 
และ Zald เปนการแบงมิติการวิเคราะหออกเปนสองมิติ ไดแก 

(1) การเนนตําแหนงและบทบาทองคการของรัฐที่เกี่ยวของกับนโยบาย 
(2) การเนนวิเคราะหมิติทางดานการเมืองและเศรษฐกิจทั้งดานโครงสรางและกระบวนการ

ขององคการของรัฐที่เกี่ยวของกับนโยบาย  
องคประกอบของทฤษฎีหรือตัวแบบทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองในการศึกษานโยบาย

สาธารณะมีรายละเอียด ดังนี้ 
(1) สภาพแวดลอมโครงสรางและกระบวนการ 
(1.1) การเมือง 
-องคการบริหารและเจาหนาที่บริหาร เชน องคการที่ทําหนาที่จัดสรรงบประมาณ หรือ 

องคการที่ทําหนาที่ดูแลเรื่องการบริหารงานบุคคล 
-องคการดานกฎหมายและคณะกรรมการดานกฎหมาย เชน ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา 

หรือ ผูตรวจราชการ 
-องคการตรวจสอบอิสระ เชน ศาล ลูกขุน 
-กลุมผลประโยชน และพรรคการเมือง 
-ประชาชนที่สนใจ มีความสามารถ หรือมีผลประโยชนในนโยบาย 
(1.2) เศรษฐกิจ 
-ลักษณะของปจจัยนําเขา เชน แรงงาน วัตถุดิบ เทคโนโลยี รวมทั้งปจจัยทางดานตนทุน

และสินคา บริการ 
-ลักษณะของปจจัยนําออก เชน ลักษณะของขอเรียกรองและชองทางในการไดมาซึ่งขอ

เรียกรอง 
-โครงสรางทางอุตสาหกรรม 
-ผลกระทบของเศรษฐกิจระดับมหภาคตอลักษณะของขอเรียกรองและตอการผลิตสินคา

และบริการ 
(2) ภายในโครงสรางและกระบวนการ 
(2.1) การเมือง 
-การแจกจายอํานาจและความรับผิดชอบของสถาบัน เชน การรวมเปนกลุมที่รวมมือกัน

หรือที่ขัดแยงกัน 
-ระบบการสรรหาเจาหนาที่ระดับสูงเพื่อความตอเนื่องในนโยบาย 
-ระบบการสรรหาและกระบวนการกลอมเกลาทางสังคมขององคการ 
-หลักเกณฑขององคการ เชน คานิยม ธรรมเนียมและประเพณีที่สะทอนใหเห็นเปาหมาย

ขององคการ 
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-วิธีการรวบรวมความตองการหรือยับยั้งความตองการสําหรับขอเรียกรองของเจาหนาที่
ระดับลางขององคการ 

(2.2) เศรษฐกิจ 
-กฎเกณฑ เชน ระบบขอมูล ขาวสาร และระบบบัญชี 
-งานและเทคโนโลยีที่สัมพันธกับการแบงหนาที่ตามความชํานาญเฉพาะดาน 
-ระบบแรงจูงใจ เชน เงินเดือน สวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง 
-โครงสรางหนาที่เพื่อการบรรลุความสําเรจ็ในงาน 
-ระบบการปองกันเทคโนโลยี 
ทั้งนี้ องคการสาธารณะ(Public Organization) หนึ่งจะเปนสวนหนึ่งของระบบยอยใน

นโยบาย (Policy Subsystem) ซ่ึงประกอบไปดวย คน กลุม หรือ องคการที่ไดรับผลกระทบจาก
นโยบาย ซ่ึงคน กลุม หรือ องคการ เหลานี้เรียกวา “Relevant Others” ที่หลากหลาย เขาและออกใน
กระบวนการนโยบายกันตลอดเวลา ซ่ึง คน กลุม หรือองคการเหลานี้ไดแก ปจเจกบุคคล กลุม
ผลประโยชน คณะกรรมการ และองคการที่ทําหนาที่ตรวจสอบควบคุม เปนตน ซ่ึงตัวแสดงดังกลาว
จะแตกตางกันตามอิทธิพลและทรัพยากรที่มี 

คน กลุมและองคการสามารถแบงออกเปนสามประเภทคือ (1)คน กลุมหรือองคการที่มี
ผลประโยชนในนโยบายแตไมมีทรัพยากร(Irrelevant Others) (2)คน กลุมหรือองคการที่มี
ทรัพยากรแตไมมีอิทธิพล(Low-contact-influence) และ(3)คน กลุม หรือองคการที่มีทรัพยากรและ
เขาไปมีอิทธิพลโดยตรงตอองคการที่กําหนดนโยบาย(In-contact-influence)  โดยในการวิเคราะห
จะตองประเมินคน กลุม หรือองคการตางๆเหลานี้วาเปนมิตร(Allies)หรือเปนศัตรู(Hostiles)ตอ
องคการที่กําหนดนโยบายเพื่อประโยชนในการคาดการณเสถียรภาพและทิศทางการเปลี่ยนแปลง
ขององคการหรือโครงการ 

ในการสรางเสถียรภาพและการปรับองคการ ก็คือ ความสามารถขององคการในการ
ควบคุมสิ่งแวดลอมทางดานการเมือง การทําใหตัวแสดงบางตัวเปนกลางหรือเปนมิตร นอกจากนั้น 
องคการยังสามารถควบคุมสภาพแวดลอมดวยวิธีการอื่นอีกหลายวิธี เชน การสรางความสัมพันธ
พิเศษกับองคการภายนอก การตระหนักในวัฒนธรรมทางการเมือง รวมถึงการไดรับการสนับสนุน
จากผูรับบริการ กลุมผลประโยชน เปนตน  สําหรับทางดานเศรษฐกิจ การพิจารณาความตองการ
ของผูรับบริการกลาวคือ ความตองการของผูรับบริการจะมีผลกระทบตอองคการอยางไร สภาวะ
เศรษฐกิจในระดับมหภาคมีผลตอองคการหรือไม อยางไร เปนตน 

สําหรับการพิจารณาตามแนวทางเศรษฐศาสตรการเมืองภายในองคการที่เปนหนวยในการ
วิเคราะหแลว การพิจารณาดานการเมืองจะมุงศึกษา 

(1) การมอบอํานาจ หนาที่ ความรับผิดชอบ คานิยมหลัก เปาหมาย 
(2) การพัฒนาหนวยงานที่คอยตรวจสอบและปรับองคการใหอยูรอด 
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(3) การศึกษา การสรรหา กระบวนการกลอมเกลาขององคการ โดยการศึกษาองคการใน
ดานตางๆดังกลาวนั้น มีตัวแปรที่ควรศึกษาไดแก (1) การพิจารณากฎระเบียบแบบแผนในการ
ปฏิบัติอ่ืนๆซึ่งจะชี้ใหเห็นการใชดุลยพินิจ การแลกเปลี่ยนระหวางการทํางานและผลตอบแทนที่
ไดรับความสัมพันธระหวางตัวแสดงที่เกี่ยวของกับนโยบาย (2) ความสอดคลองในเปาหมายภายใน
องคการ (3) รูปแบบอํานาจของกลุมยอยในองคการ (4) รูปแบบการจัดการความขัดแยงและการ
รวบรวมความตองการ (5) หลักเกณฑในการสรรหา การเลื่อนขั้นเงินเดือน การโยกยายผูบริหาร
ระดับสูง 

(4) ความสามารถขององคการในการปกปองเทคโนโลยีและงานที่ทําหนาที่ในการผลิต 
(5) การพิจารณาโครงสรางองคการที่จะแสดงใหเห็นปฏิสัมพันธระหวางหนวยยอยและ

บทบาทของหนวยยอยในองคการ 
การใชทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองในการวิเคราะหนโยบายจึงเปนความพยามยามที่เนน

กระบวนการเปลี่ยนแปลงขององคการสาธารณะและความสัมพันธที่ตอเนื่องระหวางองคการกับ
สภาพแวดลอม 

การอภิปรายตัวแบบการกําหนดนโยบายที่เปนการอธิบายลักษณะ 
 ในการบรรยายลักษณะและการอธิบายการกําหนดนโยบาย(Descriptive of Policymaking) 
นั้นมีลักษณะที่เปนธรรมชาติอยูอยางหนึ่งนั่นคือความซับซอนอันเกิดจากการรับรูรูปแบบหรือแบบ
แผนที่มีอยูรอบตัว กลาวคือ ถึงแมวาจะเปนการรับรูในสิ่งเดียวกัน แตการรับรูในสิ่งนั้นก็ยังมี
ลักษณะที่ไมเหมือนกัน เพราะการรับรูขึ้นอยูกับมุมมองหรือแนวความคิดที่ใชในการมองปญหาอัน
จะนําไปสูการตีความเหตุการณที่ตางกัน ทั้งนี้ ถึงแมวาการตีความเหตุการณจะมุงสูผลประโยชน
ของสวนรวมเชนเดียวกันก็ตาม อันเปนผลจากวัฒนธรรมการมองที่แตกตางกันของแตละสถาบัน 
(Allison, 1971:195) 

ประกอบกับ ถึงแมวา ผูกําหนดนโยบายพยายามที่จะกําหนดนโยบายอยางมีเหตุผลที่สุด
โดยยึดผลประโยชนของสวนรวมเชนเดียวกัน แตก็จะไมสามารถทําไดตามนั้น เพราะการใชเหตุผล
นั้นมีขอบเขตจํากัด(Bounded Rationality)ในตัวมันเอง อันเกิดจากภาวะที่ไมสมบูรณทั้งในระดับ
บุคคลและระดับสวนรวมหรือองคการรวมกัน จึงทําใหการตัดสินใจอยางมีเหตุผลสมบูรณแบบนั้น
จะทําไดก็แตเพียงสามารถเปนที่พึงพอใจในระดับหนึ่งเทานั้น(Satisfied)นั่นคือระดับของการที่
พอจะรับไดหรือเปนไปตามความคาดหมายที่พอประมาณ อันเปนลักษณะของนักบริหารจัดการใน
ชีวิตจริง(Administrative Man)มากกวานักเศรษฐศาสตรในตํารา(Economic Man)(Simon, 
1976:183-188) นั่นคือ การกําหนดนโยบายยังจะตองคํานึงถึงสภาพแวดลอมทางการเมืองของการ
กําหนดนโยบายและขอจํากัดภายในสถานการณใดสถานการณหนึ่งที่นโยบายหนึ่งๆจะไดรับการ
กําหนดขึ้นทั้งที่เปนขอจํากัดในการใชเหตุผลในระดับบุคคลและในระดับสวนรวม อันไดแก
(Simon, 1976:195-205 และ Lindblom and Woodhouse, 1993:135-149) (1)ขอจํากัดดาน
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สมรรถภาพของบุคคลผูกําหนดนโยบายในการรับรูและการทําความเขาใจ เนื่องจากการขาดความรู
และทักษะอยางคงที่และตอเนื่อง (2)ขอจํากัดจากการมีคุณคาหรือคานิยมที่หลากหลายจากการเขา
รวมในระดับสวนรวมหรือสังคม ซ่ึงแสดงใหเห็นวาไมมีวิถีทางที่เปนเหตุผลอยางแทจริงหรือ
เหตุผลเดียวที่จะแกปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนได (3)ขอจํากัดจากการที่ผูกําหนดนโยบาย
อยูในฐานะที่เปนสวนหนึ่งขององคการ โดยองคการจะมีการแบงแยกงานและความชํานาญซึ่งจะ
เปนส่ิงที่ขัดขวางตอการมองปญหาโดยรวม และจะทําใหการประสานความพยายามในการ
แกปญหามักจะไมสมบูรณ อีกทั้ง ดวยทัศนะที่มีลักษณะแยกไปตามสวนงาน(Departmentalism of 
Outlook)จึงทําใหการมองปญหาเปนการมองที่แคบจากมุมมองของสวนงาน อันเปนอุปสรรคตอ
การมองที่หลุดไปจากระบบยอยไปยังความจําเปนของระบบที่ใหญกวา จึงเปนเหตุใหองคการมักจะ
มีความบกพรองในการแปรรูปขอมูล กลาวคือ การสงผานขอมูลขององคการจะไมสัมพันธกับความ
จําเปนเชิงขอมูลขององคการ โดยองคการจะมีแนวโนมที่จะใหขอมูลที่ไมตองการมากมาย แตกลับ
ไมไดใหขอมูลที่จําเปนตองมีสําหรับการกําหนดนโยบายหรืออาจจะไดมาแตไมทันการ (4)ขอจํากัด
ดานทรัพยากรในการใชเหตุผล เพราะการใชเหตุผลอยางสมบูรณตองใชคาใชจาย เวลาและพลังงาน
เปนจํานวนมากในการรวบรวมขอมูล การระบุทางเลือกทั้งหมด และการประเมินผลที่ตามมาจาก
ทางเลือกเหลานั้น และ (5)ขอจํากัดดานสถานการณ เนื่องจากผูกําหนดนโยบายไมไดกําหนด
นโยบายในสภาพที่เร่ิมจากความวางเปลาหรือตัดสินใจในสภาพที่เปนสุญญากาศ แตการกําหนด
นโยบายหนึ่งๆออกมานั้นกลับเปนสิ่งที่ไดรับอิทธิพลจากอดีต อิทธิพลจากผลประโยชนแฝงที่มี
อํานาจมากในปจจุบัน และอิทธิพลจากสมมติฐานและความคาดหมายของผูกําหนดนโยบายเอง  

ดังนั้น การกําหนดนโยบายในสถานการณแหงความเปนจริงนั้น ผูกําหนดนโยบายมัก
หลีกเลี่ยงการคิดไตรตรองหรือการแจกแจงวัตถุประสงคของตน เพราะไมเชนนั้นจะเปนการเรงให
เกิดความขัดแยงมากกวาความเห็นพอง และเมื่อเปนที่ชัดเจนแลววานโยบายที่ใชอยูกําลังไมไดผล 
วิธีการแกไขที่ผูบัญญัติกฎหมายหรือผูกําหนดนโยบายใชมักจะมีแนวโนมที่จะเปนแบบคอยเปน
คอยไป นั่นคือ แทบจะไมมีปญหาใดๆเลยในทางนโยบายที่จะไดรับการแกไขใหสําเร็จไดในครั้ง
เดียว การกําหนดนโยบายจึงเปนสิ่งที่ตอเนื่องเปนตอนๆไป ดังจะเห็นไดวา มักจะมีการยอนกลับไป
พิจารณายังตัวประเด็นปญหาอยูเสมอเมื่อขอผิดพลาดจะตองไดรับการแกไขหรือมีการแตกประเด็น
การอภิปรายในประเด็นปญหานั้นๆออกไป นอกจากนี้ ถึงแมวา ผูที่มีบทบาทในกระบวนการ
กําหนดนโยบายจะใหความสําคัญกับผลประโยชนของตน แตก็ไมไดถือเอาผลประโยชนในขาง
ของตนเองเปนหลักอยางไมคํานึงถึงสิ่งใด แตจะยังมีลักษณะของการปรับตัวเขากับฝายอ่ืนๆโดย
การเจรจาตอรองและการประนีประนอม(Partisan Mutual Adjustment) อันเปนการแสวงหา
ความเห็นที่สอดคลองกันของคนสวนใหญ (Consensus Seeking) จึงทําใหนโยบายที่ปรากฏออกมา
นั้นไมจําเปนที่จะตองเปนนโยบายที่ดีที่สุด แตเปนนโยบายที่เกิดจากการประนีประนอมที่กลุมสวน
ใหญหรือคนสวนใหญภายในกลุมสามารถเห็นพองกัน (Lindblom and Woodhouse, 1993:155-159) 
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อยางไรก็ดี ดวยเหตุที่แตละประเทศมักจะมีลักษณะรูปแบบนโยบาย(Policy Style)ของ
ตนเอง จึงทําใหการศึกษาถึงความชัดเจนในกระบวนการนโยบายเปนการเฉพาะในแตละประเทศ
เปนสิ่งที่สําคัญ และการเขาใจนโยบายเฉพาะดานภายในประเทศก็เปนสิ่งสําคัญเชนกัน เพื่อที่จะ
สามารถประเมินแนวทางสําหรับการเปลี่ยนแปลงกระบวนการนโยบายหรือเนื้อหานโยบายไดอยาง
เหมาะสม(Richardson, 2001:143) อันเปนการทําความเขาใจเปนการเฉพาะซึ่งเปนการดีตอการ
นํามาศึกษาเปรียบเทียบกับแนวคิดทฤษฎี หรือตัวแบบนโยบายที่ปรากฏอยูเปนสากล เพื่อจะได
ยืนยันหรือปฏิเสธแนวคิดทฤษฎีหรือตัวแบบดังกลาว อันจะนําไปสูการปรับแตงแนวคิดทฤษฎี หรือ
ตัวแบบนโยบายใหมีความเหมาะสมในการอธิบายปรากฏการณนโยบายที่ปรากฏไดมากยิ่งขึ้น 

 
(3) แนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบาย

สาธารณะ 
การเปลี่ยนแปลงสภาวการณของโลกมีผลกระทบตอกระบวนการกําหนดนโยบาย

สาธารณะของไทย โดยเฉพาะในดานเศรษฐกิจนั้น อิทธิพลขององคการระหวางประเทศและ
ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเปนกรอบและขอจํากัดในการกําหนดนโยบายสาธารณะของไทย  
ซ่ึงสามารถพิจารณาไดจากพฤติกรรมของรัฐบาลที่มีตอความตกลงระหวางประเทศที่ประเทศไทย
เขาไปรวมเปนภาคีสมาชิก ซ่ึงเปนการพิจารณาวา อะไรคือโครงสรางพื้นฐาน(Fundamental 
Structure) ของความสัมพันธ อันเปนการตั้งคําถามในระดับของทฤษฎีพื้นฐานและโครงสราง 
(Fundamental Theory and Structure) (Cohen, 1999:1-3) 

พฤติกรรมของรัฐบาลไทยเกี่ยวกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศอาจจําแนกเปนสอง
ประเภท คือ(รังสรรค, 2546:30) 

(1) การยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู นั่นคือ การยอมจํานนตอ
ประเทศมหาอํานาจที่มีอํานาจเหนือกวา (Relational Power Behavior) 

(2) การไมยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู และพยายามผลักดันใหมี
การเปลี่ยนแปลงระเบียบดังกลาว (Meta-power Behavior) 

แตอยางไรก็ตาม พฤติกรรมสวนใหญของรัฐบาลไทยมักปรากฎออกมาในรูปของการ
ยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู และประเทศไทยมักมีบทบาทไมมากนักในการ
ผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ นั่นคือการเมืองระหวางประเทศจะ
เปนตัวกอรูปผลประโยชนภายในประเทศ(Cohen, 1999:3) ถึงแมวาจะมีความพยายามในการสกัด
กั้น(Blocking)และหยุดยั้ง(Freezing)ตอระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศแตจะกระทําไดเพียง
ในชวงระยะเวลาสั้นๆ ซ่ึงในระยะยาวจะไมสามารถตานทานไวไดจึงจําเปนที่จะตองมีการปรับตัว
ใหสอดรับกับระเบียบเศรษฐกิจและความตกลงระหวางประเทศ โดยการปรับตัวดังกลาวจะมี
ลักษณะอยางไรนั้นเปนไปตามเงื่อนไขพื้นฐานของสถาบันทางการเมืองภายในประเทศซึ่งถูก
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กําหนดโดยลักษณะของภาวะการนําในชวงแหงการปรับเปลี่ยน นั่นคือ ความสําเร็จของระเบียบ
เศรษฐกิจและความตกลงระหวางประเทศในการผลักดันใหการเมืองภายในประเทศยอมปฏิบัติตาม
ตองคํานึงถึงสภาพแวดลอมภายในประเทศดวยอันไดแก ผูนํา สถาบันทางสังคมและการเมือง และ
ความตองการของกลุมภายในประเทศ ซ่ึงเมื่อสามารถจัดการกับปจจัยตางๆภายในประเทศให
ยอมรับกับความตกลงระหวางประเทศไดแลวจึงจะเกิดการปฏิบัติตามความตกลงระหวางประเทศที่
มีขึ้น(Keohane and Milner, 1996:256-257) 

ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศมีบทบาทตอกระบวนการกําหนดนโยบายในประเทศ
ไทยอยางนอยสองดาน คือ ในดานหนึ่ง ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในตัวของมันเองเปน
นโยบายที่รัฐบาลจะตองกําหนด และในอีกดานหนึ่ง เมื่อรัฐบาลตัดสินใจเขาสูระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศแลว ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยูยอมเปนขอจํากัดของกระบวนการ
กําหนดนโยบายเศรษฐกิจภายในประเทศ กลาวคือ 

(1) ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในฐานะนโยบาย 
การเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเปนนโยบายที่จะตองตัดสินใจ  ซ่ึง

กระบวนการตัดสินใจมักจะจํากัดอยูภายในกลุมคณะรัฐมนตรีและกลุมขาราชการประจําซึ่งเปนผูมี
บทบาทสําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบายโดยที่ประชาชนมักจะไมมีสวนรวมแตประการใด 
โดยเฉพาะสภาผูแทนราษฎรนั้น มักจะไมมีสวนรวมในการตัดสินใจ และในหลายตอหลายกรณี ยัง
ไมมีโอกาสรับรูอีกดวย เชน ในกรณีการเขาเปนสมาชิกGATT (General Agreement on Tariffs and 
Trade) ในป2525นั้น ก็เกิดจากการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีเพียงฝายเดียว (รังสรรค, 2546:35) 
โดยที่ฝายนิติบัญญัติไมไดมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบาย ทั้งๆที่เปนนโยบายที่กอ
ผลกระทบตอสังคมและประชาชนอยางมาก เหตุที่เปนเชนนี้เพราะโครงสรางสวนบนของไทย
เอ้ืออํานวยใหเปนเชนนั้น เพราะระบอบการเมืองการปกครองของไทยมีลักษณะคอนไปทางเผด็จ
การและคณาธิปไตยเปนสวนใหญ 

(2) ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในฐานะขอจํากัดในการดําเนินนโยบาย 
เมื่อรัฐบาลตัดสินใจเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ หรือลงนามในสนธิสัญญา 

หรือขอตกลงระหวางประเทศใด รัฐบาลยอมมีพันธะผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามกติกาและขอตกลง
นั้นๆ  ซ่ึงกติกาและขอตกลงเหลานี้มักจะกลายเปนขอจํากัด(Constraints)ในการดําเนินนโยบาย
ตางๆและบางครั้งยังกอใหเกิดตนทุนทางสังคม(Social Cost)ตามมา  เชน การเขาเปนสมาชิกGATT 
ทําใหไทยตองมีพันธะที่จะตองปฏิบัติตามหลักการพื้นฐานของGATT นั่นคือ หลักการปฏิบัติอยาง
ปราศจากความลําเอียง(Principle of Non-discrimination) หรือการปฏิบัติตอประเทศสมาชิกเยี่ยง
ประเทศที่ไดรับความอนุเคราะหยิ่งอยางปราศจากเงื่อนไข(Unconditional Most-favored-nation 
Treatment)  ดังนั้น กฎขอบังคับของGATTจึงกลายเปนขอจํากัดในการดําเนินนโยบายตางๆของ
รัฐบาลไทย  เชน การสงเสริมการลงทุนและการสงเสริมการสงออกโดยการใหสิทธิประโยชน



 52

ทางดานภาษีอากร  การใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยต่ํา และการใหเงินอุดหนุนในรูปแบบอื่นๆ ตลอดจน
การปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศดวยการตั้งกําแพงภาษี กลายเปนเรื่องละเอียดออน
และตองระมัดระวังมากขึ้นวาจะละเมิดกฎขอบังคับของGATTหรือไม  มิฉะนั้นอาจจะไดรับการ
ตอบโตจากประเทศสมาชิกGATT โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศมหาอํานาจ   

การคาสินคาเกษตรเปนประเด็นปญหาที่GATTพยายามหลีกเล่ียงตลอดมา เพราะเปนความ
ขัดแยงที่ประสานกันยากระหวางประเทศใหญที่สําคัญ และมีแนวความคิดเกี่ยวกับการปกปองภาค
เกษตรกรรมที่ตางกันทั้งในสหภาพยุโรป สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน แตในการเจรจารอบอุรุกวัย ที่
ประชุมGATTสามารถสรางบรรยากาศของความประนีประนอมกันไดในระดับหนึ่ง จนกระทั่งมี
ขอตกลงใหมีการปฏิรูปภาคเกษตรในประเทศภาคีทุกประเทศ โดยมีการวางระเบียบกฎเกณฑทาง
การคาใหมีการลดการจํากัดการนําเขาและลดการอุดหนุนภาคเกษตรที่มีผลเปนการบิดเบือนการคา 

ผลงานชิ้นสําคัญอีกประการหนึ่งของการเจรจารอบอุรุกวัยก็คือ การตกลงใหมีการจัดตั้ง
องคการการคาโลก(World Trade Organization: WTO) ขึ้นทําหนาที่แทนและรับชวงงานจากGATT 
เพื่อใหกลไกการบริหารและการรักษากฎระเบียบทางการคามีประสิทธิภาพและมีอํานาจในการ
รักษากฎระเบียบใหบรรลุผลตามเปาหมายยิ่งขึ้น ซ่ึงองคการการคาโลกนั้นมีฐานะอยูในระดับ
เดียวกันกับธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ โดยมีการจัดตั้งขึ้นเมื่อ 1 มกราคม 
พ.ศ.2538(ค.ศ.1995) (อุดม, 2543:336) 

วัตถุประสงคสําคัญของการมีกฎกติกาการคาระหวางประเทศ คือ เพื่อลดหรือขจัดปญหา
จากการใชมาตรการกีดกันทางการคา(Protectionist Measures) ของประเทศตางๆเพื่อจํากัดการเขาสู
ตลาด เนื่องจากการกีดกันทางการคาไมวาจะเปนรูปแบบใดๆยอมสงผลกระทบทั้งทางตรงและ
ทางออมตอตนทุนการผลิต ซ่ึงทําใหลดการขยายตัวของการคา   

มาตรการกีดกันทางการคาแบงออกไดเปนสองกลุม คือ มาตรการทางภาษีศุลกากร(Tariff 
Barrier) และมาตรการที่ไมใชภาษี(Non-tariff Measures) แต ภายหลังการกําเนิดขององคการการคา
โลก มาตรการกีดกันทางการคาไดเปล่ียนรูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษีมากขึ้น เพราะขอตกลง
ขององคการการคาโลกไดจํากัดมาตรการทางภาษีไวอยางชัดเจน  และเพื่อลดอุปสรรคทางการคา
จากการใชมาตรการที่ไมใชภาษีใหนอยลง  องคการการคาโลกจึงมีความตกลงที่เกี่ยวกับการใช
มาตรการที่ไมใชภาษีขึ้น ซ่ึงสามารถแบงไดเปนสามกลุม คือ กลุมความตกลงที่เกี่ยวกับระเบียบ
กระบวนการดานการนําเขาสงออกสินคา  กลุมความตกลงที่เกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวเพื่อคุมครอง
อุตสาหกรรมภายใน  และกลุมความตกลงที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคา ซ่ึงกลุมความตกลงที่
เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคานั้น สามารถแบงไดเปน 

(1) ความตกลงวาดวยการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (Agreement on The 
Application of Sanitary and Phytosanitary Measure: SPS) โดยกําหนดใหมีการใชมาตรการดาน
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช เพื่อความจําเปนในการปกปองสุขภาพและชีวิตมนุษย สัตวและพืช 



 53

โดยอยูบนพื้นฐานของหลักการทางวิทยาศาสตรและไมเลือกปฏิบัติ รวมทั้ง มาตรการที่ใชตอง
สอดคลองกับมาตรฐานระหวางประเทศ เพื่อปองกันไมใหประเทศสมาชิกกําหนดมาตรฐานตามใจ
ชอบซ่ึงอาจเปนอุปสรรคตอการคา 

(2) ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (Agreement on Technical Barriers to 
Trade:TBT) โดยมีการปรับปรุงกฎระเบียบเดิมใหมีความรัดกุม เปนธรรม และโปรงใสยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะกฎขอบังคับดานเทคนิคและมาตรฐาน รวมทั้งการทดสอบและระเบียบการรับรอง และ
ใหครอบคลุมถึงกระบวนการผลิตและวิธีการผลิตดวย  ทั้งนี้ การออกกฎระเบียบดังกลาวจะตองอิง
กับระบบมาตรฐานระหวางประเทศ ยกเวนบางกรณี เชน เร่ืองเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ การ
คุมครองสิ่งแวดลอม และการปองกันการหลอกลวง เปนตน 

มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืชมีความสําคัญเพิ่มขึ้น เพราะเปนมาตรการที่กําหนด
ขึ้นเพื่อใชควบคุมสินคาเกษตรและอาหารไมใหเกิดโทษตอชีวิตและ/หรือผลเสียตอสุขภาพชีวิต
มนุษย พืช และสัตว โดยไมกอใหเกิดอุปสรรคทางการคาซึ่งอยูภายใตความตกลงวาดวยการใช
บังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)ขององคการการคาโลก(WTO) เพื่อเหตุผลดาน
ความปลอดภัย ประเทศนําเขาสินคาเกษตรและอาหารจึงใชมาตรการนี้ตอสินคาที่นําเขา  แตมีบาง
กรณีที่ประเทศนําเขาอางใชมาตรการนี้เพื่อซอนเรนและใชเปนเครื่องมือในการกีดกันการนําเขา
สินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงการกําหนดมาตรการตามความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)จะตองมีขอพิสูจนทางวิทยาศาสตร และตองเปนไปตาม
มาตรฐานระหวางประเทศที่กําหนดโดยสามองคการหลัก คือ โครงการมาตรฐานอาหาร(Codex) วา
ดวยมาตรฐานความปลอดภัยของอาหาร องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(OIE) วาดวย
มาตรฐานการควบคุมโรคของสัตว   และ สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวาง
ประเทศ(IPPC) วาดวยมาตรฐานการอารักขาพืช แตทั้งนี้ หากเปนกรณีที่มาตรฐานระหวางประเทศ
ไมครอบคลุม  ประเทศสมาชิกสามารถกําหนดมาตรฐานขึ้นเอง แตจะตองมีเหตุผลทางวิทยาศาสตร
มารองรับ 

จึงเปนส่ิงที่นาพิจารณาวา การรวมกลุมเศรษฐกิจระหวางประเทศนั้น ในดานหนึ่งอาจชวย
เพิ่มอํานาจตอรองซึ่งอาจมีผลกระทบตอระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยูได  แตในอีก
ดานหนึ่งนั้น ขอตกลงในการรวมกลุมเศรษฐกิจระหวางประเทศจะกลายเปนขอจํากัดในการกําหนด
นโยบายตางๆของไทย จากการที่จะตองตระหนักถึงกฎกติกา และระเบียบระหวางประเทศ เพื่อที่
ประเทศไทยจะไดรับประโยชนจากการเขารวมเปนประเทศภาคีสมาชิก แตอยางไรก็ตาม เมื่อมีการ
ยอมรับตอระเบียบเศรษฐกิจหรือความตกลงระหวางประเทศแลว การที่จะนําความตกลงระหวาง
ประเทศไปปฏิบัติ ตามที่ไดมีการตกลงกันไวนั้นจําเปนตองใชขอผูกพันที่อยูบนฐานแหงความ
ไววางใจกัน(Credible Commitment) อันเปนการนําไปสูการสรางสรรคสถาบันทางการเศรษฐกิจ
และการเมืองในรูปแบบใหมที่ตั้งอยูบนพื้นฐานแหงความไววางใจกัน(Credibility)(Keohane and 
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Milner, 1996:258) นั่นคือหากขาดซึ่งความไววางใจกัน ความตกลงระหวางประเทศที่ไดทํากันไวก็
จะกลายเปนกรอบในการเอาชนะและเอาเปรียบกันซึ่งจะนําไปสูการตอรองระหวางกัน(Keohane 
ใน Cohen and Lipson,1999:166-167) และหนวยงานหรือสวนราชการที่มีขอมูลและสารสนเทศที่
เหนือกวาก็จะสามารถใชชองวางจากความเหลื่อมลํ้าของความเชี่ยวชาญของแตละหนวยงานที่คลุก
คลีกับประเด็นปญหามายาวนานมาใชในการตอรองเพื่อสนองตอบตอความเชื่อวาหนวยงานของตน
จะกอประโยชนใหแกสังคมไดมากกวาหนวยงานอื่นซึ่งไมสามารถที่จะปฏิเสธไดถึงผลประโยชน
ของหนวยงานที่จะตามมาอันไดแก งบประมาณ และอัตรากําลัง เปนตน จากการครอบครองภารกิจ
ที่ไดดําเนินการตอรองใหมาอยูในการครอบครองของหนวยงานตนโดยขาดการพิจารณาอยางรอบ
ดานโดยสังคมและประชาชน  

 
ความสัมพันธระหวางแนวคดิเพื่อการนําไปใชในการอธิบายปรากฏการณ  
ในการนํากรอบแนวคิดซ่ึงประกอบดวย แนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมือง

กับการบริหาร แนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะ และแนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการ
ระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ มาใชในการศึกษานโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารนั้น ทั้งสามแนวคิดมีความสัมพันธและสอดคลองกันในการอธิบาย
ปรากฏการณกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
กลาวคือ การใชแนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหารในการศึกษานี้เพือ่ใช
เปนพื้นฐานในการศึกษาความสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารของไทยวาสวนราชการยังมี
บทบาทในการกําหนดนโยบายตามแนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะนอกเหนือจากการนํา
นโยบายไปปฏิบัติหรือไม เพราะประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตามความตกลงของ
องคการระหวางประเทศนั้น มีการระบุอยางชัดเจนวาจะตองอยูบนพื้นฐานทางดานวิทยาศาสตร
เทานั้น ซ่ึงสวนราชการที่เกี่ยวของกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนกลุมที่คลุกคลี
อยูกับลักษณะเฉพาะของเทคนิควิชาการ(Technicality) ที่มีความเฉพาะดานโดยเฉพาะดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งอางอิงอยูกับเทคนิคและขอมูลในทางวิทยาศาสตร  

ในสวนของแนวคิดเรื่องการกําหนดวาระนโยบายซึ่งประกอบดวยกระแสปญหา กระแส
การเมืองและกระแสนโยบาย ซ่ึงใชเปนกรอบในการอธิบายการเขาสูวาระนโยบายของประเด็น
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนั้น การที่ประเด็นปญหาจะเขาสูวาระนโยบายไดยังจําเปนตอง
อาศัยผูผลักดันนโยบายเปนตัวกระตุนใหผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายใหความสําคัญกับ
ประเด็นปญหา  จึงใชแนวคิดเรื่องการกําหนดวาระนโยบายในการศึกษาเพื่อใหเห็นถึงการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของไทย รวมทั้งอิทธิพลขององคการระหวาง
ประเทศ ที่มีผลตอการเขาสูวาระของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนับตั้งแตป
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พ.ศ.2538-2547(ค.ศ.1995-2004) โดยพิจารณามิติตางๆของกระแสที่มาพบโดยพรอมกันจนกระทั่ง
หนาตางแหงนโยบายเปดออกสูการกําหนดวาระนโยบายของรัฐบาล  

ภายหลังการเขาสูวาระนโยบายของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแลว ใน
การศึกษาวานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยใครนั้น เปนการศึกษาโดยใช
ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะ ไดแก ตัวแบบผูนํา ตัวแบบกลุม ตัวแบบสถาบัน ตัวแบบ
เศรษฐศาสตรการเมืองและใชแนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ เพื่อเปนการตรวจสอบผูที่เกี่ยวของในการกําหนดนโยบายในขั้นตอน
ตางๆของกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงจะนําไปสูขอสรุปวา
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยใคร และความสัมพันธของผูมีบทบาทใน
การกําหนดนโยบายกับองคการระหวางประเทศในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะใน
ประเทศไทยเปนความสัมพันธในแบบใดเพื่อเปนการศึกษากลไกความสัมพันธที่มีตอกันจนกระทั่ง
สงผลในการผลักดันใหเกิดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารขึ้น  หลังจากนั้นจะเปน
การศึกษาผลจากการกําหนดนโยบายตามตัวแบบผูนําวาสงผลตอนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารในประเทศไทยอยางไรบาง  

การนําเสนอแนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหาร แนวคิดเรื่อง
การกําหนดนโยบายสาธารณะ  และแนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอ
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ  จึงเปนกรอบแนวคิดที่ใชในการศึกษาถึงที่มาและ
กระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อใชในการอธิบายปรากฏการณ
ของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศประเทศไทยในชวงตั้งแตมีการจัดตั้ง
องคการการคาโลกพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) จนกระทั่งปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004)ซ่ึงเปนปแหงสุขภาพ
อนามัย(ความปลอดภัยดานอาหาร)ตามการประกาศของรัฐบาล ทั้งนี้ กรอบความคิดดังกลาวถูก
นํามาใชเพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการศึกษาโดยนํามาใชอธิบายปรากฏการณ ดังปรากฏใน
รายละเอียดตอไป 
 แตอยางไรก็ตาม นอกจากทฤษฎี แนวคิดที่เกี่ยวของกับการศึกษานโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแลว การศึกษาวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารก็จะชวยเปนแนวทางในการทําความเขาใจและทราบถึงรูปแบบการศึกษาที่ผานมาในอดีตได 
 
 (4)วรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเก่ียวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 

วรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีอยู
มากมาย แตสามารถประมวลประเด็นการวิจัยเกี่ยวกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารใน
ดานตางๆไดทั้งส้ิน6ดาน ไดแก (1) ดานสุขภาพอนามัย (2)ดานพฤติกรรมผูบริโภค (3)ดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย ไดแก ปญหาดานนโยบาย (4)ดานกฎหมาย และ
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การบังคับใชมาตรฐาน (5)ดานวิทยาศาสตรการเกษตร และเทคนิคทางดานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหาร  และ(6)ดานกระบวนการผลิตทั้งระบบ ตั้งแตการผลิต การแปรรูป และการจัดจําหนาย 

ในการพิจารณาวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารไดกําหนดใหปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995)ซ่ึงเปนปที่มีการจัดตั้งองคการการคาโลก(World Trade 
Organization : WTO)เปนเกณฑในการแบง เนื่องจากภายหลังการกําเนิดขององคการการคาโลก  
มาตรการกีดกันทางการคาไดเปลี่ยนรูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษี(Non Tariff Barriers : NTB)
มากขึ้น เพราะขอตกลงขององคการการคาโลกไดจํากัดมาตรการทางภาษี(Tariff Barriers : TB)ไว
อยางชัดเจน ซ่ึงมาตรการที่ไมใชภาษีตามความตกลงขององคการการคาโลกมีความตกลงที่สําคัญอยู
สองประการ คือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement 
on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures : SPS) เชน มาตรการเกี่ยวกับโรคพืช 
สัตว แมลงและสารตกคาง  และ ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(Agreement on 
Technical Barrier to Trade : TBT) เชน การติดฉลากสินคาเกษตรและอาหาร  และการบรรจุหีบหอ  
สงผลใหการศึกษาวิจัยเร่ืองมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนที่สนใจอยางกวางขวาง 

(4.1)วรรณกรรมและงานวิจัยกอนป พ.ศ.2538(ค.ศ.1995) 
การศึกษาวิจัยเร่ืองเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารกอนปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) 

จากการสํารวจพบงานวิจัยที่เกี่ยวของรวม 3 ชิ้น ไดแก  
วิทยานิพนธมหาบัณฑิตคณะรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร(2506) โดย สง 

สีหสิทธิ์ เร่ือง “การจัดและควบคุมมาตรฐานสินคาขาออกของประเทศไทย : การศึกษาเฉพาะกรณี
เกี่ยวกับการจัดองคการและการวางระเบียบงานในระยะเริ่มงาน” ซ่ึงงานช้ินนี้ไดนําเสนอใหทราบ
ถึงวิธีการบริหารการจัดและควบคุมมาตรฐานสินคาขาออก ซ่ึงสินคาเกษตรเปนสินคาหลักในการ
สงออกของประเทศ อันเปนไปตามพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ.2503(ค.ศ.1960) 
โดยเนนใหเห็นถึงวิธีการจัดมาตรฐานสินคาเกษตรที่มีความตองการในตลาดตางประเทศ วิธีการ
ควบคุมไมใหผูทําการคาสินคาขาออกสงสินคาที่มีการปลอมปนคุณภาพสินคาผานการศึกษากรณี
เกี่ยวกับการจัดองคการและการวางระเบียบงานในระยะเริ่มแรก 

งานวิจัยเร่ือง “การสงเสริมการคาขาออกของประเทศไทย”(2528) โดย วิวัฒน ไพรัชวิเศษ
สุด   ซ่ึงเปนวิทยานิพนธปริญญาเศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต  สาขาวิชาเศรษฐศาสตร  คณะ
เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร โดยไดนําเสนอบทบาทและความสําคัญของการสงออกตอ
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศภายใตสภาพการณการกีดกันทางการคาระหวางประเทศโดยการ
ตําหนิเร่ืองมาตรฐานสินคา จึงนํามาสูความสําคัญและประโยชนของการกําหนดมาตรฐานสินคาตอ
การสงออก 

งานวิจัยเร่ือง “พัฒนาการของภาคเกษตรและผลกระทบตอชาวไรชาวนาไทยในชวงหลัง
สมัยสงครามโลกครั้งที่2-พ.ศ.2536” (2545) โดย สมภพ มานะรังสรรค ซ่ึงไดนําเสนอพัฒนาการ
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และผลกระทบของภาคเกษตรจากการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อันกอใหเกิดการ
เปล่ียนแปลงเชิงโครงสราง(Structural Adjustment)ของเศรษฐกิจภาคเกษตรของไทย โดยเฉพาะเมื่อ
เปนการผลิตเพื่อการสงออก สงผลใหมีการใชสารเคมีในกระบวนการผลิตกันอยางกวางขวาง อัน
เปนการสะทอนปญหาของภาคเกษตรไทยซึ่งเปนปญหาพื้นฐานทั้งจากระดับการศึกษาของ
เกษตรกร โอกาสในดานปจจัยการผลิต ระบบตลาดที่ไมมีประสิทธิภาพ แนวนโยบายของรัฐที่ไม
สอดคลองกับปญหาของภาคเกษตร รวมทั้งปญหากลไกของระบบราชการในการพัฒนาภาค
การเกษตร ซ่ึงส่ิงเหลานี้นํามาสูปญหาเกี่ยวกับมาตรฐานของสินคาเกษตรเมื่อตองมีการสงออก 
โดยเฉพาะเมื่อประเทศผูนําเขาไดใชมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมาเปนเครื่องมือในการกีดกัน
ทางการคา 

 (4.2)วรรณกรรมและงานวิจัยหลังป พ.ศ.2538(ค.ศ.1995) 
ภายหลังการกําเนิดขององคการการคาโลก(WTO) มาตรการกีดกันทางการคาไดเปลี่ยน

รูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษีมากขึ้น เพราะขอตกลงขององคการการคาโลกไดจํากัดมาตรการ
ทางภาษีไวอยางชัดเจน ซ่ึงมาตรการที่ไมใชภาษีตามความตกลงขององคการการคาโลกมีความตก
ลงที่สําคัญอยูสองประการ คือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัย
พืช(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) ทําใหความสนใจ ความ
ตระหนัก และความตื่นตัวในเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในฐานะขอคํานึงในการกําหนด
นโยบายการผลิต สงออก และการบริโภคสินคาเกษตรและอาหารไดรับความสําคัญมากยิ่งขึ้น 

ทั้งนี้ สามารถสรุปประเด็นการศึกษาเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารได ดังนี้ 
(4.2.1)ประเด็นเรื่องภาพรวมของมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร วรรณกรรมที่มีลักษณะ

ใกลเคียงกัน ไดแก  
 บทความเรื่อง “การจัดตั้งองคการการคาโลก : ผลกระทบตอโครงสรางหนวยงานภาครัฐ” 

โดย พิพัฒน ไทยอารี และ พิเชษฐ สิชณรังสี ในวารสารจุฬาลงกรณรีวิว(Chulalongkorn Review)ป
ที่7ฉบับที่27(2538:19-32) ซ่ึงเปนวารสารฉบับแรกๆที่ประมวลประเด็นตางๆเกี่ยวกับผลกระทบ
ของการจัดตั้งองคการการคาโลก(WTO)ตอโครงสรางหนวยงานภาครัฐของไทย โดยเฉพาะกรณี
ของการปรับโครงสรางของกรมศุลกากร กระทรวงการคลัง เพื่อใหสอดคลองกับการกําหนด
ระเบียบปฏิบัติสําหรับการนําเขาและสงออกที่จะตองเปนไปตามความตกลงระหวางประเทศภายใต
การเกิดขึ้นขององคการการคาโลก  

ในขณะที่ บทความเรื่อง “กฎระเบียบขององคการการคาโลกที่มีผลกระทบตออุตสาหกรรม
อาหารไทย” โดย วิชัย มณีสุวรรณสิน และ อักษรศรี อติสุธาโภชน ในวารสารสโุขทัยธรรมาธิราช ป
ที่9ฉบับที่2 (2539:40-44) ไดนําเสนอประเด็นเกี่ยวกับกฎระเบียบขององคการการคาโลกที่มี
ผลกระทบตออุตสาหกรรมอาหารไทย โดยนําเสนอถึงความเปนมาของกฎระเบียบการคาของ
องคการการคาโลก ความตกลงที่เกี่ยวของกับการกําหนดมาตรฐานดานสุขอนามัยและมาตรฐาน
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สินคา และประโยชนจากความตกลงที่เกี่ยวของกับการกําหนดมาตรฐานดานสุขอนามัยและ
มาตรฐานสินคาตอผูผลิตและผูสงออก 

บทความเรื่อง “ผลกระทบจากการเปดเสรีทางการคาภายใต WTO ตอสินคาเกษตรไทย” 
โดยสํานักเจรจาการคาพหุภาคี สํานักงานเศรษฐกิจการพาณิชย กระทรวงพาณิชย ในวารสาร
เศรษฐกิจการพาณิชย ปที่31ฉบับที่283 (2543:1-20) ไดนําเสนอผลกระทบจากการเปดเสรีทางการ
คาภายใตองคการการคาโลกตอสินคาเกษตรไทย โดยนําเสนอถึงพันธกรณีของประเทศไทยและ
สมาชิกตอองคการการคาโลก ผลกระทบจากการเปดเสรีสินคาเกษตร และผลประโยชนที่ประเทศ
ไทยไดรับ 

บทความเรื่อง “ขอมูลเพื่อการเตรียมพรอม : รุดหนาสูปทองของอุตสาหกรรมอาหารไทย 
โดย สุนทรีย เกตุคง และ นฤมล คงทน ในวารสารสถาบันอาหาร ปที่4ฉบับที่20(2544:13-21) ได
นําเสนอขอมูลเพื่อการเตรียมพรอมสูการพัฒนาอุตสาหกรรมอาหารไทย โดยนําเสนอถึงความตกลง
ภายใตการบริหารขององคการการคาโลก ความตกลงในสวนที่เกี่ยวกับระเบียบวาดวยการคาอาหาร
ระหวางประเทศ และนําเสนอสภาวการณของประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรและอาหารรายสําคัญ
ของประเทศไทยที่มีตอประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ไดแก ประเทศญี่ปุน ประเทศ
สหรัฐอเมริกา และสหภาพยุโรป 

บทความเรื่อง “สูมาตรฐานและความปลอดภัยสินคาเกษตรและอาหาร” โดย นฤมล คงทน 
และ สุนทรีย เกตุคง ในวารสารสถาบันอาหาร ปที่5ฉบับที่30(2546:15-24) ไดนําเสนอถึงการให
ความสําคัญของรัฐบาลตอเรื่องความปลอดภัยดานอาหาร อันสืบเนื่องมาจากการที่ประเทศคูคาราย
สําคัญของไทยไดเร่ิมใชมาตรการดานความปลอดภัยของอาหารเปนขอกีดกันทางการคา และมี
แนวโนมการบริโภคของผูบริโภคที่ใหความสนใจในเรื่องความปลอดภัยมากขึ้น ทั้งนี้ ยังได
นําเสนอกระบวนการในการตรวจสอบ ควบคุมมาตรฐานและความปลอดภัยซ่ึงแบงเปน 5 ระบบ
หลักคือ (1)ระบบควบคุมการนําเขาสินคาเกษตร อาหาร และยา (2)ระบบควบคุมการจําหนายปจจัย
การผลิตยา เภสัชเคมีภัณฑ และเคมีภัณฑการเกษตรภายในประเทศ (3)ระบบควบคุมมาตรฐานการ
ผลิตในฟารม (4)ระบบควบคุมการผลิตและแปรรูปอาหาร และ(5)ระบบการกําหนดมาตรฐานและ
รับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร โดยมีกระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนหนวยงานหลักในการรับผิดชอบหนาที่หลักของแตละระบบดังกลาว 

บทความเรื่อง “มาตรฐานความปลอดภัยอาหาร : ประโยชนหรือกับดักการสงออกไทย” ใน
วารสารเศรษฐกิจการเกษตร ปที่50ฉบับที่569(2547:2-4)  โดย พิบูลย เจียมอนุกูลกิจ ซ่ึงเปน
นักวิชาการประจําคณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ วุฒิสภา โดยไดนําเสนอประเด็นที่ควร
ตระหนักถึงจากการที่รัฐบาลไดกําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย(ความปลอดภัยดานอาหาร)ในป
พ.ศ.2547(ค.ศ.2004) ซ่ึงมีการผลักดันนโยบายและมาตรการที่สําคัญคือ สินคาเกษตรสงออกของ
ไทยจะตองมีมาตรฐานในระดับสูง โดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 
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กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดมีการจัดทําสัญลักษณรูปตัว “Q” ติดใหกับสินคาที่ผานการ
ตรวจสอบและรับรองคุณภาพมาตรฐาน และกําหนดเปนนโยบายมาตรฐานสินคาเดียวเพื่อเปน
หลักประกันในคุณภาพมาตรฐานสินคาสงออกทั้งหมด และเปนการสรางความเชื่อมั่นใหกับ
ประเทศผู ซ้ือทั่วโลกวาสินคาเกษตรสงออกของไทยมีคุณภาพปลอดภัยทุกชิ้น แตส่ิงนี้กลับ
กลายเปนกับดักของตัวเองที่ทําใหตนทุนการผลิตสูงขึ้นจากการยึดมาตรฐานเดียวซ่ึงเปนมาตรฐาน
สูงเพื่อการยอมรับจากประเทศผูนําเขารายใหญซ่ึงเปนตลาดบนหรือประเทศที่พัฒนาแลวอันไดแก 
ประเทศญี่ปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา และสหภาพยุโรป สงผลใหประเทศไทยตองสูญเสียตลาด
สงออกในระดับลางไป 

บทความเรื่อง “ครัวไทยสูครัวโลก” ในวารสารสถาบันอาหาร ปที่6ฉบับที่33(2547:36-50) 
ไดนําเสนอเปาหมายของรัฐบาลที่ใหประเทศไทยเปนครัวของโลก โดยนําเสนอสภาพการณการคา
อาหารของโลก ผลผลิตอาหารโลกและความตองการบริโภคในอนาคต พลวัตรที่เปลี่ยนไปของ
การคาอาหารโลกทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศจีน และประเทศญี่ปุน ผลการวิเคราะห
สภาพการณของครัวไทยและประเด็นที่ควรผลักดัน เชน วัตถุดิบ บุคลากร ความรวมมือ การพัฒนา
ความรูทางวิทยาศาสตร และขอมูลขาวสารที่รูลึก รูจริง และรูเร็ว รวมทั้งไดนําเสนอยุทธศาสตรครัว
ไทยสูโลกของรัฐบาลที่มีเปาหมาย 4 ประการคือ (1)ประเทศไทยตองไดรับการยอมรับและเชื่อมั่น
ระดับสูงสุดในดานความปลอดภัยและสุขอนามัย (2)ผลักดันใหวัตถุดิบในการปรุงอาหารของไทย
สามารถสงออกไดมากขึ้น (3)สนับสนุนใหรานอาหารไทยในตางประเทศเปนศูนยกระจายขอมูล
การทองเที่ยว เปนจุดประชาสัมพันธเมืองไทย และเปนแหลงขายสินคาหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ 
และ(4)สนับสนุนการเปดธุรกิจรานอาหารในตางประเทศและใหรานอาหารไทยบริการอาหาร
รสชาติไทยแทๆมีมาตรฐานเปนที่ยอมรับ 

(4.2.2)วรรณกรรมและงานวิจัยในประเด็นเรื่องความมั่นคงดานอาหาร  
วรรณกรรมดานนี้สวนใหญจะเปนงานวิจัยที่ไดรับอิทธิพลทางความคิดจากองคการอาหาร

และเกษตรแหงสหประชาชาติ(Food and Agriculture Organization of the United Nations : FAO)
ภายใตโครงการเทเลฟูด(Telefood) เพื่อเปนการขจัดสภาวการณการขาดแคลนอาหาร เสริมสราง
ศักยภาพของมนุษยดวยโภชนาการที่ดี โดยเฉพาะอยางยิ่งงานวิจัยของสํานักงานสนับสนุนการ
พัฒนายุทธศาสตรแหงชาติดานอาหาร ไดแก (1)เร่ือง “ยุทธศาสตรอาหารไทยกับพลังแผนดิน : จุด
คานงัดสูความมั่นคงของชาติ” โดย ศาสตราจารยนายแพทย ประเวศ วะสี(2544) (2)เรื่อง “การ
กระจายและการตลาด : ชองวางในระบบอาหารไทย”  โดย สํานักงานสนับสนุนการพัฒนา
ยุทธศาสตรแหงชาติดานอาหาร(2545) (3)เร่ือง “แปรรูปอาหาร : ทางออกของเศรษฐกิจอาหารไทย
ในอนาคต” โดย สํานักงานสนับสนุนการพัฒนายุทธศาสตรแหงชาติดานอาหาร(2545) (4)เร่ือง 
“สถานการณและแนวโนมอาหาร : ถึงเวลาสรางนโยบายอาหารแหงชาติ” โดย อนุช อาภาภิรม
(2546) (5)เร่ือง “อาหารไทย : ความเปนไทใครคุกคาม” โดย สํานักงานสนับสนุนการพัฒนา
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ยุทธศาสตรแหงชาติดานอาหาร(2546) และ(6)เร่ือง “นโยบายระบบอาหารไทย : ไดเวลาชวยรัฐ
สรางยุทธศาสตรชาติ” โดย สํานักงานสนับสนุนการพัฒนายุทธศาสตรแหงชาติดานอาหาร(2546)  
ซ่ึงวรรณกรรมตางๆดังกลาวเปนการอภิปรายถึงผลกระทบของการใชอาหารเปนอุตสาหกรรมนําใน
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศจนกระทั่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่9 
ความสําคัญของอาหารไดถูกกําหนดใหเปนเปาหมายของการพัฒนาเพื่อมุงสูการเปนแหลงผลิต
อาหารที่สําคัญของโลก หากแตผลของการพัฒนาและมูลคามหาศาลจากธุรกิจอาหารไทยกลับไม
สามารถแกปญหาความยากจนของเกษตรกรผูผลิต ปญหาความปลอดภัยของอาหารที่ผูบริโภค
ไดรับ และการลดลงของความหลากหลายทั้งทางชีวภาพ พืชพันธุ วิถีชีวิตจนถึงวัฒนธรรมอาหารที่
เปนเอกลักษณสําคัญของประเทศ อันเปนที่มาของการเสนอมุมมองที่วา การพัฒนาตามแนวทางที่
เปนอยูเปนการเขาสูวงจรของการพึ่งพาทั้งทางเทคโนโลยีกระบวนการผลิต จนถึงตลาดจําหนาย
สินคาเพราะเปนการมองวาอาหารเปนเพียงสินคานั่นเอง  
 (4.2.3)วรรณกรรมและงานวิจัยดานพฤติกรรมผูบริโภค  

วรรณกรรมดานนี้ที่เกี่ยวของกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจะเห็นไดจาก
งานวิจัยของสถาบันไทยศึกษา ฝายวิจัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เร่ือง “อาหารการกินกับวิถีชีวิต
ไทยตั้งแตหลังสงครามโลกครั้งที่2จนถึงปจจุบัน”โดย วราภรณ จิวชัยศักดิ์ (2539) โดยนําเสนอให
เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมการกินของคนไทยซึ่งเปนผลจากวิถีชีวิตที่เปล่ียนไปตาม
พัฒนาการของสภาพแวดลอม ดังจะเห็นไดจากการเปลี่ยนพฤติกรรมการบริโภคของคนไทยที่หัน
มาบริโภคอาหารประเภทเนื้อสัตวมากขึ้น และความหลากหลายของชนิดผักที่คนไทยบริโภคลดลง
เปนจํานวนมากจนเหลือเพียงไมกี่ชนิดเทาที่มีการปลูกกันโดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อมีการเปลี่ยนมาสู
ความเปนภาคเกษตรที่เนนการผลิตเพื่อการคากันมากขึ้น 

(4.2.4)วรรณกรรมและงานวิจัยดานกฎหมาย และการบังคับใชมาตรฐาน 
วรรณกรรมที่มีเนื้อหาใกลเคียงกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไดแก งานวิจัย

ของศูนยวิจัยกฎหมายและการพัฒนา คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เร่ือง “การศึกษา
วิเคราะหกฎหมายอาหาร” โดย สุษม ศุภนิตย และคณะ (2541) โดยนําเสนอสภาพการณของ
กฎหมายอาหารไทยในปจจุบัน และสรุปประเด็นปญหา อุปสรรคและขอจํากัดในการดําเนินงาน
คุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 (ค.ศ.1979) และกฎหมายอาหารตางประเทศ 
การวิเคราะหทางเศรษฐศาสตรเกี่ยวกับหลักของกฎหมายอาหารไทย และความเห็นของผูไดรับ
ผลกระทบจากกลไกของกฎหมายอาหาร  กรอบแนวคิดในการปรับปรุงกลไกภาครัฐ รวมทั้ง
กฎหมายในอนาคต  

(4.2.5)วรรณกรรมและงานวิจัยดานกระบวนการผลิตทั้งระบบและวิทยาศาสตรการเกษตร
ที่มุงเสนอประเด็นการเกษตรที่คํานึงถึงความปลอดภัยทั้งทางดานสิ่งแวดลอมและความปลอดภัย
ของมนุษย ไดแก 
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งานวิจัยเรื่อง “ระบบการปลูกพืชและการวิจัยพัฒนาระบบการทําฟารมสูถาวรภาพของ
เกษตรกรรม”(2544) โดย อภิพรรณ พุกภักดี โดยไดนําเสนอเกี่ยวกับวิทยาศาสตรการผลิตพชืซ่ึงเปน
พื้นฐานสําคัญของการพัฒนาระบบการปลูกพืช ความเปนมาและหลักการของระบบการปลูกพืช  
วนเกษตรซึ่งเปนระบบการปลูกพืชที่นําความหลากหลายทางชีวภาพมาใชใหเกิดประโยชน การ
ทดสอบในไรนาซึ่งเปนหลักการและแนวทางของการวิจัยและพัฒนาระบบการทําฟารม แนวคิด
ของการวิจัยและพัฒนาระบบการทําฟารมเพื่อนํามาซึ่งเกษตรยั่งยืนสําหรับเกษตรกรรายยอยใน
ภูมิภาคเอเชียและแปซิฟค สาเหตุของความเสื่อมโทรมของที่ดินการเกษตรตลอดจนแนวทางแกไข 
แนวทางในการเขาสูการเกษตรยั่งยืนโดยระบบเกษตรนิเวศนที่ใชความหลากหลายของชีวภาพให
เปนประโยชน  

งานวิจัยเร่ือง “การโฆษณาสารเคมีกําจัดศัตรูพืชโดยสื่อมวลชน” โดย พัฒนพงศ จาติเกตุ 
(2547) ซ่ึงพบวา งานโฆษณาผานสื่อสวนใหญมักจะมาจากบริษัทขามชาติและบริษัทไทยขนาด
กลางซึ่งพยายามเขาถึงเกษตรกรดวยการสื่อสารการตลาดผานรายการและนิตยสารที่เกษตรกรชื่น
ชอบนั้น ไดแก รายการวิทยุ รายการโทรทัศน และนิตยสารการเกษตร นอกจากนี้ยังมีการสื่อสาร
ผานรูปแบบการใหการสนับสนุนรายการหรือกิจกรรมตางๆโดยเฉพาะอยางยิ่งรายการบันเทิงและ
กิจกรรมเพื่อสังคม เชน การฝกอบรม และโครงการเพื่อสังคม เปนตน   

(4.2.6)วรรณกรรมและงานวิจัยดานนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ
ไทย 

วรรณกรรมและงานวิจัยดานนี้มีความเกี่ยวของโดยตรงกับงานวิจัยที่ศึกษาครั้งนี้ ซ่ึงจาก
การสํารวจพบงานวิจัยที่เกี่ยวของ คือ งานวิจัยเรื่อง “ระบบการบริหารและกํากับดูแลสินคาเกษตร
และอาหารของไทยภายใตการแขงขันทางการคา” โดย ฝายวิจัย นโยบาย และประสานงานการ
พัฒนาอุตสาหกรรม สถาบันอาหาร(2547) ซ่ึงงานวิจัยช้ินนี้เปนการศึกษาเพื่อวิเคราะหทิศทางการคา
สินคาเกษตรและอาหารแนวใหมในตลาดโลก โดยมีจุดประสงคที่จะนําเสนอสภาวการณการคา
สินคาเกษตรและอาหารภายใตนโยบายความปลอดภัยดานอาหารของโลก ทั้งนี้ งานวิจัยดังกลาวได
กําหนดประเด็นการวิเคราะหไว 5 ประเด็น กลาวคือ (1)การคาสินคาเกษตรและอาหารในตลาดโลก 
(2)แนวคิดดานความปลอดภัยของอาหารที่นําไปสูการออกกฎระเบียบขอบังคับ (3)ระบบบริหาร
และควบคุมสินคาเกษตรและอาหาร (4)ความสัมพันธของมาตรการดานความปลอดภัยของอาหาร
ตอประเด็นความทาทายในการคาสินคาเกษตรและอาหาร และ(5)ความเคลื่อนไหวสําคัญที่นําไปสู
การเปลี่ยนแปลงดานกฎระเบียบการคา ซ่ึงมีสาระสําคัญสรุปได คือ เมื่อมีการพัฒนาและคิดคน
เครื่องมือในการผลิต ตรวจสอบ ตลอดจนการจัดทําผลการศึกษาดานความเสี่ยงของอาหารที่มี
เพิ่มขึ้น ประเด็นดานความปลอดภัยของอาหารจึงถูกหยิบยกขึ้นมาสูเวทีสาธารณะเปนลําดับจากเดิม
ที่ประเด็นความปลอดภัยของอาหารยังคงมีการกลาวถึงในวงจํากัดซึ่งสวนใหญเปนกลุมผูเชี่ยวชาญ
และนักวิทยาศาสตรที่คลุกคลีอยูกับการผลิตสินคาเกษตรและอาหารเปนหลัก ดังนั้น เมื่อประเทศ
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ตางๆโดยเฉพาะสหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน ซ่ึงเปนประเทศผูนําเขา
สินคาเกษตรและอาหารรายสําคัญไดใหความสําคัญกับการผลิตอาหารเพื่อใหมีความปลอดภัยตอ
ผูบริโภค(Consumer Food Safety)เพิ่มขึ้น จึงทําใหระบบการบริหารและควบคุมสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศตางๆดังกลาวเริ่มมีความเขมงวดเพิ่มมากขึ้น โดยมาตรฐานการผลิตสินคาเกษตร
และอาหารนั้น ในระยะเริ่มตนมีลักษณะเปนมาตรฐานแบบสมัครใจ(Voluntary Basis) แตอยางไรก็
ตาม มาตรฐานที่กําหนดไวในเวลานั้นยังคงมีความแตกตางทั้งในดานขั้นตอนและวิธีปฏิบัติที่ไม
สอดคลองกันอยูเปนจํานวนมาก โดยตัวแปรสําคัญที่กอใหเกิดกระแสการตื่นตัวอยางมากในดาน
ความปลอดภัยของอาหารทั่วโลกไดแก การประกาศนโยบายดานความปลอดภัยของอาหารภายใต
สมุดปกขาวของสหภาพยุโรป(White Paper)เมื่อป พ.ศ.2544(ค.ศ.2001) และปญหาดานการกอการ
รายที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่ 11 กันยายน พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) โดยในสวนของ
นโยบายดานความปลอดภัยของอาหารของสหภาพยุโรปนั้นมุงเนนที่จะใหความสําคัญในการนํา
หลักวิทยาศาสตร(Scientific Evidence)มาใชเปนหลัก แตอยางไรก็ตาม สหภาพยุโรปยังคงสงวน
ทาทีในการจํากัดการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารหากมีขอสงสัยวาสินคาเกษตรและอาหารมีความ
ไมปลอดภัยตอการบริโภคภายใตหลักการปองกันลวงหนา(Precautionary Principle) ทั้งนี้เนื่องจาก
ปญหาดานความปลอดภัยของอาหารในหลายประเด็นยังไมเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป ทําให
หลักการนี้ไดรับการอภิปรายกันอยางกวางขวางวาเปนการปฏิบัติอยางไมเปนธรรม แตเมื่อเกิด
เหตุการณการกอการรายเมื่อวันที่ 11 กันยายน พ.ศ.2544(ค.ศ.2001)ขึ้น ประเด็นปญหาของการหาม
หรือตรวจสอบการนําเขาอยางเขมงวดแมไมมีหลักฐานทางวิทยาศาสตรก็ถูกนํามาใชมากยิ่งขึ้น
เนื่องจากบริบทของการตรวจสอบและนําเขาสินคาเกษตรและอาหารไดเปลี่ยนไป จากเดิมที่ให
ความสําคัญกับการตรวจสอบปญหาดานความปลอดภัยของอาหารแตเพียงอยางเดียว แตละประเทศ
ไดเพิ่มการตรวจสอบอาหารเพื่อปองกันการกอการราย(Terrorism)มากยิ่งขึ้น ทําใหประเด็นการกอ
การรายถูกตอกย้ําความสําคัญและสงผลกระทบตอระบบการบริหารและตรวจสอบสินคาเกษตร
และอาหารมากยิ่งขึ้น ดังนั้น รูปแบบการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารจึงเปลี่ยนไป นั่นคือ 
ระบบการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารที่ยังไมมีการนําหลักฐานทางวิทยาศาสตร(Non-
scientific Evidence)จึงเริ่มมีความชอบธรรมในการดําเนินการมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจาก ภายใต
กฎหมายตอตานการกอการราย ค.ศ.2002(พ.ศ.2545)(Bio-terrorism Act)ของประเทศสหรัฐอเมริกา
ไดรับการวิพากษวิจารณเปนอยางมาก ในขณะเดียวกัน รูปแบบการปองกันประเทศอันเนื่องมาจาก
การกอการรายโดยปนเปอนเชื้อโรคในอาหารก็เร่ิมถูกนํามาใชในหลายประเทศเพิ่มมากขึ้น เชน 
สหภาพยุโรป และประเทศญี่ปุนก็อยูระหวางการพิจารณากําหนดกฎระเบียบใหมๆในการ
ตรวจสอบอาหารเพื่อตอตานการกอการรายเพิ่มเติม เปนตน นอกจากนี้ ความจําเปนในการปองกัน
ผูบริโภคทั้งจากปญหาดานความปลอดภัยของอาหารและการปองกันการกอการรายไดสงผลใหเกิด
การปฏิรูประบบการตรวจสอบอาหารขึ้นมาใหม เชน  การดําเนินการดานการจดทะเบียน
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ผูประกอบการสงออกอาหารขึ้นใหม  การใชระบบตรวจสอบถึงแหลงที่มาของการผลิต
(Traceability)ที่เพิ่มความซับซอนในทางปฏิบัติมากยิ่งขึ้น ซ่ึงทั้งหมดนี้ไดทําใหรูปแบบการบริหาร
และควบคุมสินคาเกษตรและอาหาร ตลอดจน กฎ ระเบียบที่เกี่ยวของกับสินคาเกษตรและอาหารมี
ความยุงยากและซับซอนยิ่งขึ้น 

เมื่อพิจารณาจากบรรดาวรรณกรรมและงานวิจัยตางๆเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร จะพบวาการศึกษาวิจัยเร่ืองมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารดานนโยบายมีจํานวนจํากัด 
และทั้งหมดก็เปนการพรรณนาใหเห็นภาพกวางๆของนโยบายดานมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทยเทานั้น จะมีก็แตงานของฝายวิจัย นโยบาย  และประสานการพัฒนา
อุตสาหกรรม สถาบันอาหาร ที่พยายามศึกษามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในเชิงนโยบาย โดย
การวิเคราะหทิศทางการคาสินคาเกษตรและอาหารแนวใหมในตลาดโลก โดยมีจุดประสงคที่จะ
นําเสนอสภาวการณการคาสินคาเกษตรและอาหารภายใตนโยบายความปลอดภัยดานอาหารของ
โลก แตการศึกษาดังกลาวก็ยังขาดหลักฐานสนับสนุนที่เพียงพอ 

ดังนั้น การศึกษาวิจัยในที่นี้จึงเปนความพยายามในการศึกษาที่มา กระบวนการไดมาซึ่ง
นโยบายในเชิงลึก และผลของรูปแบบการไดมาซึ่งนโยบาย โดยตองการที่จะสามารถอธิบาย
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยในเชิงวิชาการได    

 
 (5)ตัวแบบที่ใชในการศึกษานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
 ในการนํากรอบแนวคิดซ่ึงประกอบดวย แนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมือง
กับการบริหาร แนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะ และแนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการ
ระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ รวมทั้งวรรณกรรมที่เกี่ยวของมาใช
ในการศึกษานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย ในที่นี้ไดสรางตัวแบบเพื่อ
เปนแนวทางในการศึกษา ดังนี้ 
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ตัวแบบที่ใชในการวิเคราะหนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
 
จากตัวแบบที่ใชในการวิเคราะหนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 

ดังปรากฏ ซ่ึงการศึกษานี้ไดพัฒนาขึ้นมาจากแนวคิด งานวิจัย และวรรณกรรมที่เกี่ยวของ ไดแก 
แนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหาร เพื่อใชเปนพื้นฐานในการศึกษา
ความสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารของไทยวาสวนราชการยังมีบทบาทในการกําหนด
นโยบายตามแนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะนอกเหนือจากการนํานโยบายไปปฏิบัติ
หรือไม เพราะประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตามความตกลงขององคการระหวาง
ประเทศนั้น มีการระบุอยางชัดเจนวาจะตองอยูบนพื้นฐานทางดานวิทยาศาสตรเทานั้น ซ่ึงสวน
ราชการที่ เกี่ยวของกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนกลุมที่คลุกคลีอยูกับ
ลักษณะเฉพาะของเทคนิควิชาการ(Technicality) ที่มีความเฉพาะดานโดยเฉพาะดานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารซึ่งอางอิงอยูกับเทคนิคและขอมูลในทางวิทยาศาสตร แนวคิดเรื่องการ
กําหนดวาระนโยบายซึ่งประกอบดวยกระแสปญหา กระการเมือง และกระแสนโยบาย ซ่ึงใชเปน
กรอบในการอธิบายการเขาสูวาระนโยบายของประเด็นเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ทั้งนี้ 
การเขาสูวาระนโยบายไดนั้น ยังจําเปนตองอาศัยผูผลักดันนโยบายเปนผูกระตุนใหผูมีอํานาจในการ
กําหนดนโยบายใหความสําคัญกับประเด็นปญหา 

 
  ในสวนของแนวคิดเรื่องการกําหนดวาระนโยบายซึ่งประกอบดวยกระแสปญหา กระแส
การเมืองและกระแสนโยบาย ซ่ึงใชเปนกรอบในการอธิบายการเขาสูวาระนโยบายของประเด็น
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนั้น การที่ประเด็นปญหาจะเขาสูวาระนโยบายไดยังจําเปนตอง

ประเทศคูคา 

ผูผลักดันนโยบาย

วาระนโยบาย กระบวนการ
กําหนดนโยบาย  

นโยบาย  

  องคการระหวางประเทศ 

การเมืองกับการบริหาร 

กระแสปญหา 

กระแสนโยบาย 

กระแสการเมอืง 
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อาศัยผูผลักดันนโยบายเปนตัวกระตุนใหผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายใหความสําคัญกับ
ประเด็นปญหา  จึงใชแนวคิดเรื่องการกําหนดวาระนโยบายในการศึกษาเพื่อใหเห็นถึงการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของไทย รวมทั้งแนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการ
ระหวางประเทศ ที่มีผลตอการเขาสูวาระของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนับตั้งแตป
พ.ศ.2538-2547(ค.ศ.1995-2004) โดยพิจารณามิติตางๆของกระแสที่มาพบโดยพรอมกันจนกระทั่ง
หนาตางแหงนโยบายเปดออกสูการกําหนดวาระนโยบายของรัฐบาล  

ภายหลังการเขาสูวาระนโยบายของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแลว ใน
การศึกษาวานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยใครนั้น เปนการศึกษาโดยใช
ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะ ไดแก ตัวแบบผูนํา ตัวแบบกลุม ตัวแบบสถาบัน ตัวแบบ
เศรษฐศาสตรการเมืองและใชแนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ เพื่อเปนการตรวจสอบผูที่เกี่ยวของในการกําหนดนโยบายในขั้นตอน
ตางๆของกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงจะนําไปสูขอสรุปวา
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยใคร และความสัมพันธของผูมีบทบาทใน
การกําหนดนโยบายกับองคการระหวางประเทศในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะใน
ประเทศไทยเปนความสัมพันธในแบบใดเพื่อเปนการศึกษากลไกความสัมพันธที่มีตอกันจนกระทั่ง
สงผลในการผลักดันใหเกิดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารขึ้น  หลังจากนั้นจะเปน
การศึกษาผลจากรูปแบบการกําหนดนโยบายตามตัวแบบผูนําวาสงผลตอนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทยอยางไรบาง  

การนําเสนอแนวคิดเรื่องการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหาร แนวคิดเรื่อง
การกําหนดนโยบายสาธารณะ  และแนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอ
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ  จึงเปนกรอบแนวคิดที่ใชในการศึกษาถึงที่มาและ
กระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อใชในการอธิบายปรากฏการณ
ของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยในชวงตั้งแตมีการจัดตั้งองคการ
การคาโลก พ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) จนกระทั่งป พ.ศ.2547 (ค.ศ.2004) ซ่ึงเปนปแหงสุขอนามัย (ความ
ปลอดภัยดานอาหาร) ตามการประกาศนโยบายของรัฐบาล  

เนื่องจากการศึกษาการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย
กําหนดขอบเขตการวิจัยครอบคลุมสองกรณีหลักคือ การยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย(ความปลอดภัยดานอาหาร) ซ่ึงการใช
แนวคิดเรื่องการกําหนดวาระนโยบายเพื่อใชเปนกรอบในการวิเคราะหการเขาสูวาระนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนี้จะทําใหเห็นการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและ
เทคโนโลยีของประเทศไทยในลักษณะกระแสของการเปลี่ยนแปลงทั้งในดานความเร็วของการ
เปล่ียนแปลงและน้ําหนักของกระแสในแตละชวงอันมีผลตอการเขาสูวาระของประเด็นมาตรฐาน
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สินคาเกษตรและอาหารนับตั้งแตปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995)จนถึงปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004) ซ่ึงการ
พิจารณามิติตางๆของกระแสในแตละชวงของการเกิดนโยบายนั้นก็เพื่อหาคําตอบใหกับสมมติฐาน
ที่ตั้งไวคือ กระแสการเมืองโดยสวนราชการเปนปจจัยหลักที่ทําใหประเด็นเรื่องมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลไดจริงหรือไม ซ่ึงการที่ฝายการเมืองมีปฏิสัมพันธ
กับฝายบริหารหรือสวนราชการอยางไมอาจแยกออกจากกันในการทําหนาที่ไดอยางเด็ดขาดนั้น ทํา
ใหการเขาสูวาระนโยบายของประเด็นปญหามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารยังคงไดรับ
สารสนเทศในการกําหนดนโยบายจากสวนราชการ การตอบคําถามดังกลาวจึงตองอาศัยแนวคิด
เร่ืองการปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหารมาอธิบายเพื่อการทําความเขาใจตอ
ปรากฏการณดังกลาว 

เมื่อมีการเขาสูวาระนโยบายของประเด็นเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแลว 
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยใคร ทั้งนี้ การใชตัวแบบการกําหนด
นโยบายสาธารณะ ไดแก ตัวแบบผูนํา ตัวแบบกลุม ตัวแบบสถาบัน และตัวแบบเศรษฐศาสตร
การเมือง ก็เพื่อตรวจสอบผูที่เกี่ยวของในขั้นตอนตางๆของกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงจะนําไปสูขอสรุปวานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูก
กําหนดโดยใคร และผลจากรูปแบบการกําหนดนโยบายที่ยังคงเปนไปตามตัวแบบผูนําโดยสวน
ราชการซึ่งถือวาเปนชนชั้นนําในระดับรอง(Sub elite)ซ่ึงยังคงมีความสําคัญเนื่องจากมีการติดตอกับ
ประชาชนโดยตรงภายใตชนชั้นนําในระดับสูงสุดหรือฝายการเมือง(Marger, 1981:66)สงผลตอ
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารอยางไรบาง ซ่ึงจะตองพิจารณาถึงลักษณะของความเปน
สถาบันที่ติดอยูกับแตละสวนราชการที่เขามาเกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบายตามตัวแบบ
สถาบัน รวมทั้งการอธิบายปรากฏการณในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารตามตวัแบบผูนําสามารถอธิบายไดลงตัวกวาตัวแบบกลุม เพราะกลุมผลประโยชนตางๆที่เขา
มาตอรองในกระบวนการกําหนดนโยบายไมมีบทบาทมากเทากลุมของสวนราชการและฝาย
การเมืองหรือรัฐบาล แตทั้งนี้ ตัวแบบผูนําที่จะใชในการอธิบายปรากฏการณในกระบวนการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารยังจะตองมีการปรับแตงเนื่องจากปจจัยองคการ
ระหวางประเทศมีบทบาทสําคัญตอตัวแสดงหลักในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทย  จึงจะตองมีตัวแบบที่เหมาะสมและเพียงพอตอการอธิบาย
ปรากฏการณ ซ่ึงรูปแบบของตัวแบบดังกลาวควรมีลักษณะอยางไร ทําไมจึงควรเปนเชนนั้น 

ดังนั้น ในบทที่2 เร่ืองแนวคิด ทฤษฎี วรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวของจึงมีวัตถุประสงค
เพื่ออธิบายรายละเอียดของแนวคิด ทฤษฎี วรรณกรรมและงานวิจัยที่ใชในการศึกษาการกําหนด
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย ซ่ึงในที่นี้ไดนําเสนอแนวคิดเรื่องการ
ปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหาร แนวคิดเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะ และ
แนวคิดเรื่องอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ เพื่อ
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ใชในการอธิบายปรากฏการณของกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ในกรณีการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหง
สุขอนามัย(ความปลอดภัยดานอาหาร) จากคําถามการวิจัย สมมติฐาน กรอบความคิดและตัวแบบที่
ใชในการศึกษา  ทั้งนี้ เพื่อการบรรลุตอวัตถุประสงคในการศึกษา ในที่นี้จึงไดออกแบบวิธีการวิจัย
เพื่อแสวงหาคําตอบอยางมีทิศทางตอคําถามที่ตั้งขึ้นดังจะไดปรากฏในรายละเอียดตอไป 
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บทที่3 

 
วิธีการวิจัย 

 
การวิจัยเปนการแสวงหาความจริงเกี่ยวกับปรากฏการณที่สนใจศึกษาดวยวิธีการที่เปน

วิทยาศาสตร ซ่ึงประเภทของการวิจัยสามารถจําแนกไดเปน การจําแนกตามเปาหมายในการนํา
ผลงานวิจัยไปใชประโยชน การจําแนกตามเปาหมายทางวิชาการ และการจําแนกตามปรัชญา
พื้นฐานในการแสวงหาความจริง(ศุภชัย, 2544:16-21) กลาวคือ  

(1) หากมีเปาหมายเพื่อนําผลการวิจัยไปใชประโยชนก็จะแยกไดเปนการวิจัยพื้นฐานและ
การวิจัยประยุกต ซ่ึงการศึกษาการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทยนี้เปนการวิจัยพื้นฐาน (Basic Research) หรือการวิจัยเพื่อสรางตัวความรู 
(Discipline Research) เพราะตองการเนนการสรางตัวความรูและตอยอดความรูเดิมที่มีอยูให
ละเอียดยิ่งขึ้น  

(2)ในการจําแนกประเภทการวิจัยตามเปาหมายทางวิชาการ ก ็จะสามารถแยกประเภทได
เปนการวิจัยที่มุงสํารวจเพื่อพัฒนาทฤษฎีและการวิจัยที่มุงยืนยันทฤษฎีที่มีอยูแลว ซ่ึงการวิจัยนี้มี
เปาหมายในการมุงยืนยันทฤษฎีที่มีอยูแลว(Confirmatory Research)เพราะจะเปนการนําเอาแนวคิด
ทฤษฎีตางๆที่มีอยูไปทดสอบดวยขอมูลเชิงประจักษที่เก็บรวบรวมได เพื่อหาขอยุติวาสมควรยืนยัน
หรือปฏิเสธแนวคิดทฤษฎีที่มีอยูซ่ึงจะนําไปสูการปรับแตงทฤษฎีใหถูกตองเหมาะสมยิ่งขึ้นเพราะ
ประเทศไทยไมไดเปนผูนําหรือผูสรางตัวความรูเองแตมักจะรับเอาตัวความรูมาจากประเทศอื่น 
สังคมอื่น แตการที่นําตัวความรูและขอสรุปที่มีอยูแลวในสังคมอื่นมาใชก็ยอมมีความจําเปนที่
จะตองนําตัวความรูและขอสรุปนั้นๆมาทดสอบกอนที่จะนําไปใชจริงในบริบทของประเทศไทย   

(3)หากจําแนกประเภทการวิจัยตามปรัชญาพื้นฐานในการแสวงหาความจริงแลว อาจ
จําแนกประเภทการวิจัยออกเปนการวิจัยเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ในที่นี้จะใชการวิจัยเชิงคุณภาพ
หรือการวิจัยเชิงคุณลักษณะ(Qualitative Research)ที่มุงสนใจบริบทของปรากฏการณเพื่อทําความ
เขาใจ(Understanding)อยางลึกซึ้ง เพราะปฏิสัมพันธระหวางสิ่งที่ศึกษากับบริบทของสิ่งนั้นเปนส่ิง
ที่สงผลตอกันและกัน จึงจําเปนที่จะตองศึกษาอยางลึกซึ้งเปนรายกรณี(Case Study) อันเปน
การศึกษาอยางเจาะจงและครอบคลุมในทุกประเด็นของสิ่งที่ศึกษา(Holistic)เทาที่จะเปนไปได 
เพื่อใหไดขอมูลที่ถูกตอง(Valid)และลุมลึก(Rich)ในการพัฒนาโครงสรางแนวคิด(Conceptual 
Structure)และหาความสัมพันธระหวางองคประกอบ(Element)ตางๆภายใตโครงสรางแนวคิด
ดังกลาว(สุภางค, 2542:12-22) ซ่ึงในการวิจัยนี้จะใชวิธีการศึกษาเชิงพรรณนาวิเคราะหโดยเก็บ
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ขอมูลจากเอกสาร เชน เอกสารทางราชการ รายงานการประชุม รายงานประจําป และบทความทาง
วิชาการตางๆเปนตน รวมทั้ง เขารวมสังเกตการณ ไดแก การสัมมนาเรื่อง สถานภาพและประเด็น
การเจรจาในองคการระหวางประเทศดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ตลอดจน สัมภาษณเชิง
ลึกโดยมีแนวคําถามในการสัมภาษณที่จัดเตรียมไว เปนกรอบแนวทาง  เพื่อใหประชากร
กลุมเปาหมายสามารถแสดงความเห็นในเชิงลึกไดอยางกวางขวาง ซ่ึงมีรายละเอียดเกี่ยวกับระเบียบ
วิธีวิจัย ดังนี้ 

 
1.แหลงขอมูล 
ขอมูลหลักที่ใชมาจากเอกสาร โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 1.1เอกสารทางราชการ จากแหลงตางๆ ดังนี้ 

                   (1) องคการการคาโลก 
     (2) สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
     (3) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักนายกรัฐมนตรี 
     (4) สํานักงานมาตรฐานสนิคาเกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
     (5) สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข 
     (6) สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม 
     (7) กรมการคาตางประเทศ กระทรวงพาณิชย 
1.2บทความจากวารสาร เอกสารการประชุมสัมมนาและอื่นๆ เชน 

                   (1) การประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัยอาหารโลก (FAO/WHO Global Forum 
of Food Safety Regulators)  
                   (2) การสัมมนาเรื่อง สถานภาพและประเด็นการเจรจาในองคกรระหวางประเทศดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
                   (3) การสัมมนาสมัชชาสุขภาพแหงชาติ เรื่อง มาตรการควบคุมระบบการตลาดสารเคมี 
และ เร่ือง ผลกระทบตอสุขภาพจากนโยบายการคาเสรี 
                   (4) เอกสารจากองคการระหวางประเทศดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร เชน SPS, 
Codex, OIE, และ IPPC 
                   (5) วารสารสถาบันอาหาร 
                   (6) วารสารเศรษฐกิจการเกษตร 
              1.3บทความจากหนังสือพิมพ 
              1.4ขอมูลออนไลน 
              1.5หนังสือ/เอกสารวิจัย/วิทยานิพนธ 
              1.6รายงานประจําป/ขอบังคับ 
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             เอกสารตางๆดังกลาวมีที่มาจากแหลงตางๆ ไดแก 
                   (1) หองสมุดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
                   (2) หองสมุดกระทรวงสาธารณสุข 
                   (3) หองสมุดกระทรวงอุตสาหกรรม 
                   (4) หองสมุดสํานักงบประมาณ 
                   (5) หองสมุดสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง 
                   (6) หองสมุดกระทรวงพาณิชย 
                   (7) หองสมุดกระทรวงการตางประเทศ 
                   (8) หองสมุดคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
                   (9) สถาบันวิทยบริการ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
                   (10) หองสมุดคณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
                   (11) หอสมุดกลาง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
                   (12) หอสมุดกลาง มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 
                   (13) หองสมุดสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 
                   (14) หอสมุดกลาง มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
                   (15) หองสมุดสภาวิจัยแหงชาติ 
                   (16) สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ  
                   (17) สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
                   (18) สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
                   (19) สถาบันอาหาร 
 

2.ประชากร 
            ในสวนของกระบวนการไดมาซึ่งนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ใชวิธีการ
สัมภาษณผูเกี่ยวของในการกําหนดนโยบาย เพื่อตองการทราบถึงการรับรูประเด็นปญหานโยบาย 
และบทบาทในการกําหนดนโยบาย  โดยผูที่เกี่ยวของซ่ึงเปนประชากรที่ใชในการศึกษาครั้งนี้เปน
บุคคลหลักที่เขาไปเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร โดยมี
รายละเอียดผูใหสัมภาษณ ดังนี้ 
              (1) ผูแทนการคาไทย และประธานกรรมการสงเสริมการลงทุนและการคาภายใตกรอบ
ความตกลงเขตการคาเสรี (ดร. ปานปรีย พหิทธานุกร) 
              (2) อดีตโฆษกรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 (นาย จักรภพ เพ็ญแข)  
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(3) ผูอํานวยการฝายกฎหมายการคาและอุตสาหกรรม เลขานุการคณะทํางานพิจารณาราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานัก
นายกรัฐมนตรี (นายโกมล จิรชัยสุทธิกุล)  

(4) ผูอํานวยการสํานักมาตรฐานสินคาและระบบคุณภาพ สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ (นางสาว เมทนี สุคนธรักษ) 

(5) ผู เชี่ ยวชาญดานความปลอดภัยของอาหารและการบริโภคอาหาร  สํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข (นางสาว ดารณี หมูขจรพันธ) 

(6) ผูอํานวยการกลุมรับรองหองปฏิบัติการ สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
กระทรวงอุตสาหกรรม (นางสาว ศศิวิมล สูงสวาง) 
              (7) ผูอํานวยการฝายบริการวิชาการ สถาบันอาหาร (ดร. อมร งามมงคลรัตน)  

(8) รองกรรมการผูจัดการดานปฏิบัติการ บริษัท มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํากัด 
(ดร. วีรภรณ อักษรศรี) 

(9) ประธานกลุมอุตสาหกรรมอาหาร สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (นาย สมมาตร 
ประพฤติชอบ) 

(10)นายกสมาคมอาหารแชเยือกแข็งไทย (นาย ผณิศวร  ชํานาญเวช) 
(11)นายกสมาคมผูผลิตอาหารสําเร็จรูป (นาย พูนเกียรติ  ทังสมบัติ) 
(12)นายกสมาคมผูผลิตไกเพื่อการสงออกไทย (นายแพทย อนันต  ศิริมงคลเกษม) 
(13) กรรมการรองเลขาธิการ สภาหอการคาแหงประเทศไทย และรองกรรมการผูจัดการ

กลุมธุรกิจเกษตรอุตสาหกรรมและอาหารเขตประเทศไทย เครือเจริญโภคภัณฑ (นาย พรศิลป พัช
รินทรตนะกุล) 

(14) ที่ปรึกษาอาวุโส เครือเบทาโกร (ดร. อารยัน ตระหงาน) 
(15) รองผูจัดการใหญอาวุโสสายวิชาการวิจัยและพัฒนา  บริษัท  สหฟารม  จํากัด 

(นายสัตวแพทย เกษม ตระกูลเลิศวิไล) 
(16) ประธานกรรมการ  บริษัท กําแพงแสน  คอมเมอรเชียล จํากัด  (นาย  ชูศักดิ์ ชื่น

ประโยชน) 
(17) ประธานกรรมการ บริษัท สวิฟท จํากัด (นาย ไพชยนต เอื้อทวีกุล) 
(18) ผูจัดการมูลนิธิเพื่อผูบริโภค (นางสาว สารี อองสมหวัง) 
 
3.การเก็บรวบรวมขอมูล 
3.1สํารวจแนวคิด ทฤษฎีที่สนใจศึกษา ในที่สุด แนวคิด ทฤษฎีเร่ืองนโยบายสาธารณะจึง

เปนแนวคิด ทฤษฎีที่เลือกและสนใจที่จะศึกษาในเชิงลึก เนื่องจาก แนวคิดนโยบายสาธารณะเปน
แนวคิดในเชิงกระบวนการ ตั้งแตการกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผล
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นโยบาย โดยในที่นี้จะเลือกกระบวนการนโยบายในสวนแรก คือ การกําหนดนโยบายสาธารณะมา
ศึกษาวิจัย เพราะเปนกระบวนการที่สะทอนถึงความเปนมา การกอตัวของประเด็นปญหาจนเขาสู
วาระของรัฐบาล  และนําไปสูกระบวนการกําหนดนโยบายของประเด็นปญหาที่ รัฐบาลให
ความสําคัญ 

3.2กําหนดประเด็นปญหานโยบายที่จะใชเปนกรณีศึกษา  ในที่นี้ไดกําหนดประเด็นเรื่อง
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร  เนื่องจากสินคาเกษตรและอาหารมีความสําคัญตอประเทศไทยใน
ฐานะประเทศผูผลิตรายสําคัญของโลก ซ่ึงจะตองปฏิบัติตามพันธกรณีขององคการการคาโลกใน
ฐานะประเทศภาคีสมาชิก  ประกอบกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งเปนมาตรการที่
ไมใชมาตรการทางดานภาษีมีแนวโนมวาจะถูกนํามาใชในการกีดกันทางการคาเพิ่มสูงขึ้นใน
สภาพการณการแขงขันทางการคาระหวางประเทศ  รวมทั้งมาตรฐานชีวิตความเปนอยูโดยเฉพาะ
มาตรฐานทางดานการบริโภคที่ เกี่ยวเนื่องกับสินคาเกษตรและอาหารมีแนวโนมที่จะไดรับ
ความสําคัญเพิ่มมากขึ้น   ดังนั้น การศึกษาการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จะ
ช้ีใหเห็นการเกิดขึ้นของนโยบาย รูปแบบการกําหนดนโยบาย ซ่ึงสงผลตอเนื้อหาสาระของนโยบาย 

3.3การสํารวจขอเท็จจริงในดานตางๆ ดังนี้ 
(1)สํารวจวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับงานวิจัยที่กําลังศึกษา โดยใชปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995)ซ่ึง

เปนปที่มีการจัดตั้งองคการการคาโลกเปนเกณฑในการแบง เนื่องจากภายหลังการจัดตั้งองคการ
การคาโลกขึ้น มาตรการกีดกันทางการคาไดเปล่ียนรูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษีมากขึ้น สงผล
ใหความตกลงวาดวยมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรค
ทางเทคนิคตอการคา(TBT) ซ่ึงอยูในกลุมความตกลงเกี่ยวกับมาตรฐานสินคา กลายเปนความตกลง
ระหวางประเทศที่สําคัญในการลดอุปสรรคทางการคาจากการใชมาตรการที่ไมใชภาษีใหนอยลง ซ่ึง
มีวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวของ แบงได ดังนี้ 

-ดานสุขภาพอนามัย 
-ดานพฤติกรรมผูบริโภค 
-ดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย ไดแก ปญหาดานนโยบาย 
-ดานกฎหมาย และการบังคับใชมาตรฐาน 
-ดานวิทยาศาสตรการเกษตร และเทคนิคทางดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
-ดานกระบวนการผลิตทั้งระบบ ตั้งแตการผลิต การแปรรูป และการจัดจําหนาย 
ทั้งนี้ วรรณกรรมและงานวิจัยดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในดานนโยบายเปน

ดานที่เกี่ยวของโดยตรงกับงานศึกษานี้   
              (2) งานวิจัยในเชิงนโยบายเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในปจจุบันยังมีไมมากนัก 
และที่มีอยูก็มักจะเปนการเลาใหทราบถึงนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย
ในภาพกวางวาประกอบดวยองคประกอบใดบาง โดยไมไดศึกษาในเชิงลึกถึงการไดมาซึ่งนโยบาย
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วาไดมาอยางไร และมีใครบางที่เกี่ยวของในการกําหนดนโยบาย ดังนั้น ในการศึกษากระบวนการ
ไดมาซึ่งนโยบายจึงตองสํารวจผูมีบทบาทเกี่ยวของในการกําหนดนโยบายเพื่อการสัมภาษณและขอ
ขอมูลในรายละเอียดจากกลุมประชากรที่ใชในการวิจัยตอไป  

3.4 การสํารวจขอมูลในรายละเอียด 
ในการสํารวจขอมูลในรายละเอียดนั้น เปนการดําเนินการวิจัยเอกสาร การเขารวม

สังเกตการณ  และสัมภาษณแบบเจาะลึกในขั้นตอนของการกําหนดวาระนโยบายและการกําหนด
นโยบาย 

ในสวนของการวิจัยเอกสาร เปนการรวบรวมเอกสารที่เกี่ยวของกับตัวแปรในเรื่องการ
กําหนดวาระนโยบาย ไดแก ตัวแปรดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมและเทคโนโลยีของ
ไทย ตั้งแตชวงปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995)ถึงปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004)ซ่ึงเปนบริบทของประเทศไทยในแต
ละชวงของการเกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร หลังจากนั้นไดรวบรวมขอมูล
กระแสปญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบายในสวนที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารที่ดําเนินมาตั้งแตปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995)จนถึงปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004)เพื่อพิจารณา
สาระของแตละกระแสในแตละชวงของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร รวมทั้งพิจารณา
วามีตัวแสดงใดหรือไมที่เขามาผลักดันใหเกิดนโยบาย การเขามาผลักดันเกิดในชวงที่สภาพการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคมและตัวปญหามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนเชนไร การผลักดันกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงอยางไรหรือไมตอนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงขอมูลท่ีตองจัดเก็บ 
ไดแก รายละเอียดมติคณะรัฐมนตรีที่รัฐบาลในแตละชวงตอบสนองตอปรากฏการณเกี่ยวกับ
ประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 

ในการเขารวมสังเกตการณปจจัยอิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่มีตอการพิจารณา
การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนั้น เปนการเขารวมสังเกตการณในการ
ประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัยอาหารโลก(FAO/WHO Global Forum of Food Safety 
Regulators)ครั้งที่สอง(GF2) โดยองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ(FAO) และองคการ
อนามัยโลก(WHO)ใชชื่อการประชุมวา “การสรางประสิทธิภาพระบบความปลอดภัยอาหาร
(Building Effective Food Safety Systems)”โดยมีประเทศไทยเปนเจาภาพจัดการประชุมในป
พ.ศ.2547(ค.ศ.2004) ซ่ึงเปนเวทีระดับโลกสําหรับหนวยงานและผูเกี่ยวของดานการกําหนด
มาตรการความปลอดภัยอาหารไดมาแลกเปลี่ยนความเห็น ขอมูล และประสบการณ ตลอดจนสราง
ความรวมมือดานความปลอดภัยอาหาร ซ่ึงเปนการสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลไทยที่ได
ประกาศใหปพ.ศ.2547 (ค.ศ.2004) เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร(Food Safety Year) โดยใน
การเขารวมสังเกตการณครั้งนี้ ทําใหทราบถึงความเห็น ความรู ขอมูลและประสบการณ ที่เกี่ยวของ
กับสถานการณและแนวทางปจจุบันดานความปลอดภัยอาหารที่เกี่ยวของกับสุขอนามัยผูบริโภค
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และการคาระหวางประเทศ รวมทั้งแนวทางในการเสริมสรางความสามารถของหนวยงานที่กําหนด
มาตรการความปลอดภัยอาหาร โดยเฉพาะในประเทศกําลังพัฒนา 
 นอกจากการเขารวมสังเกตการณดังกลาวแลว ในขั้นการพิจารณาการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ไดติดตามมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในชวงเวลาของขอบเขตการวิจัยคือตั้งแตวันที่1มกราคม พ.ศ.2538 
(ค.ศ.1995) จนถึงวันที่31ธันวาคม พ.ศ.2547 (ค.ศ.2004) โดยแบงเปน (มติคณะรัฐมนตรีที่มี
เครื่องหมาย * คือมติคณะรัฐมนตรีที่การศึกษานี้เห็นวามีความสําคัญเปนพิเศษ) 

(1) มติคณะรัฐมนตรีในชุดรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่1 ในชวงเวลาตั้งแตวันที่1
มกราคม พ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) จนถึงวันที่13กรกฎาคม พ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) ซ่ึงไดมีมติที่เกี่ยวของ
กับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํานวน 1 มติ ไดแก 

(1.1) มติคณะรัฐมนตรีวันที่25เมษายน พ.ศ.2538 เรื่อง การแตงตั้งคณะกรรมการวาดวย
อุปสรรคทางเทคนิคตอการคาและการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 

(2) มติคณะรัฐมนตรีในชุดรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ในชวงเวลาตั้งแตวันที่13
กรกฎาคม พ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) จนถึงวันที่25พฤศจิกายน พ.ศ.2539 (ค.ศ.1996) ซ่ึงไดมีมติที่
เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํานวน 1 มติ ไดแก 

(2.1) มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 16 มกราคม พ.ศ.2539 เร่ือง การเปดตลาดสินคาเกษตรตามขอ
ผูกพันภายใตองคการการคาโลก (WTO) 

(3) มติคณะรัฐมนตรีในชุดรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ในชวงเวลาตั้งแตวันที่25
พฤศจิกายน พ.ศ.2539 (ค.ศ.1996) จนถึงวันที่9พฤศจิกายน พ.ศ.2540 (ค.ศ.1997) ซ่ึงไดมีมติที่
เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํานวน 1 มติ ไดแก 

(3.1) มติคณะรฐัมนตรีวันที่ 18 มีนาคม พ.ศ.2540 เร่ือง รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคา 
พ.ศ.... 

(4) มติคณะรัฐมนตรีในชุดรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่2 ในชวงเวลาตั้งแตวันที่ 9 
พฤศจิกายน พ.ศ.2540 (ค.ศ.1997) จนถึงวันที่ 17 กุมภาพันธ พ.ศ.2544 (ค.ศ.2001) ซ่ึงไดมีมติที่
เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํานวน 11 มติ ไดแก 

(4.1) มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ.2541 เรื่อง รางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคา พ.ศ.... รางพระราชบัญญัติมาตรฐานแหงชาติ พ.ศ.... และรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
อุตสาหกรรม พ.ศ.... 

(4.2)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ.2541 เรื่อง มาตรการสงเสริมใหธุรกิจไดรับ
ใบรับรองระบบคุณภาพตามมาตรฐานISO 

(4.3)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2541 เร่ือง คณะกรรมการนโยบายและ
ประสานงานการดําเนินการเกี่ยวกับมาตรฐาน 



 75

(4.4)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 ธันวาคม พ.ศ.2541 เรื่อง รายงานผลการดําเนินการตาม
นโยบายรัฐบาลของกระทรวงพาณิชย(พฤศจิกายน 2540-พฤศจิกายน 2541)โดยเฉพาะดานการ
สงเสริมและพัฒนาคุณภาพสินคาเกษตร 

(4.5)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ.2542 เร่ือง การจัดตั้งศูนยผลักดันสินคาเกษตร
เพื่อการสงออก 

(4.6)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 21 กันยายน พ.ศ.2542 เ ร่ือง แผนแมบทเพื่อการพัฒนา
อุตสาหกรรมเกษตร 

*(4.7)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ.2542 เร่ือง โครงการรณรงคเพื่อการผลิต
สินคาเกษตรที่ไดคุณภาพมาตรฐานและปลอดภัยตอการบริโภคป2543-2545 

(4.8)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 มกราคม พ.ศ.2543 เร่ือง โครงการนิคมอุตสาหกรรมเกษตร
ครบวงจร 

(4.9)มตคิณะรัฐมนตรีวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ.2543 เร่ือง การดําเนินการเกี่ยวกับมาตรฐาน 
(4.10)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ.2543 เร่ือง นโยบายและยุทธศาสตรสินคา

เทคโนโลยีชีวภาพ 
(4.11)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17 ตุลาคม พ.ศ.2543 เรื่อง การลงนามในพิธีสารฉบับที่8 วา

ดวยมาตรการสุขอนามยัและสุขอนามัยพืช 
(5) มติคณะรัฐมนตรีในชุดรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 ในชวงเวลาตั้งแตวันที่ 17 

กุมภาพันธ พ.ศ.2544 (ค.ศ.2001) จนถึงวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ.2547 (ค.ศ.2004) ซ่ึงไดมีมติที่
เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํานวน 30 มติ ไดแก 

(5.1) มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ.2544 เร่ือง แผนยุทธศาสตรสินคาเกษตรหลัก 
(5.2)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 15 พฤษภาคม พ.ศ.2544 เรื่อง การจัดทําสัตยาบันสารสําหรับ

พิธีสาร ฉบับที่8 วาดวยมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 
(5.3)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ.2544 เรื่อง ผลการประชุมสัมมนาเรื่อง 

ระบบความปลอดภัยดานอาหารแหงชาติ  
( 5 . 4 )มติคณะรั ฐมนตรี วันที่  2 7  พฤศจิกายน  พ .ศ . 2 5 4 4  เ รื่ อ ง  กระทู ถ ามของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพื่อตอบในราชกิจจานุเบกษา(กระทูถามที่ 336 เรื่อง มาตรการแกไข
ปญหาการกักกันสินคาเกษตรของไทยในประเทศญี่ปุน) 

(5.5)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 23 เมษายน พ.ศ.2545 เร่ือง การแกไขปญหาการลักลอบนําเขา
สินคาเกษตร 

*(5.6)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 7 พฤษภาคม พ.ศ.2545 เร่ือง การจัดตั้งสํานักงานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 
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*(5.7)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 16 กรกฎาคม พ.ศ.2545 เร่ือง รางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตร พ.ศ.... 

*(5.8)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 19 พฤศจิกายน พ.ศ.2545 เร่ือง ขออนุมัติแตงตั้งคณะกรรมการ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 

*(5.9)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 มีนาคม พ.ศ.2546 เร่ือง ผลการหารือเร่ืองกรอบแนวทาง
ปฏิบตัิการตรวจสอบควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร 

(5.10)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 8 เมษายน พ.ศ.2546 เร่ือง ขออนุมัติงบประมาณป2546 
โครงการจัดตั้งศูนยเทคโนโลยีชีวภาพดานการแพทยและสาธารณสุข เนื่องจากการเปลี่ยนแปลง
งบประมาณ โดยใหเชื่อมโยงกับการยกระดับคุณภาพสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ 

*(5.11)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17 มิถุนายน พ.ศ.2546 เร่ือง การจัดตั้งบริษัทมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร จํากัด 

(5.12)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 8 กรกฎาคม พ.ศ.2546 เร่ือง การยกเลิกมาตรการตรวจสอบกุง
ไกในประชาคมยุโรป 

*(5.13)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 กรกฎาคม พ.ศ.2546 เร่ือง แผนยุทธศาสตรความปลอดภัย
ดานอาหารของกระทรวงสาธารณสุข 

(5.14)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 23 กันยายน พ.ศ.2546 เร่ือง บันทึกความเขาใจรวมกันวาดวย
ความรวมมือสุขอนามัยและสุขอนามัยพืชระหวางกระทรวงเกษตรและสหกรณแหงราชอาณาจักร
ไทยกับกระทรวงควบคุมคุณภาพและตรวจสอบกักกันโรคแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน 

(5.15)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ.2546 เร่ือง การขอปรับปรุงชื่อ อํานาจหนาที่ 
และองคประกอบคณะกรรมการวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคาและการใชบังคับมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช โดยกระทรวงอุตสาหกรรม 

(5.16)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 28 ตุลาคม พ.ศ.2546 เร่ือง รายงานผลการประชุมหนวยงานที่
เกี่ยวของเรื่องการจัดตั้งหองทดสอบคุณภาพมาตรฐานสินคา(Test Lab) เพื่อการสงออก 

(5.17)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 พฤศจิกายน พ.ศ.2546 เร่ือง สรุปผลการดําเนินงานตาม
นโยบายสําคัญของกระทรวงสาธารณสุขเกี่ยวกับการสงเสริมใหคนไทยไดบริโภคอาหารที่
ปลอดภัยไดคุณคา เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี 

*(5.18)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ.2546 เร่ือง ทบทวนมติคณะรัฐมนตรี(ราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารพ.ศ....) 

(5.19)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 20 มกราคม พ.ศ.2547 เร่ือง การจัดตั้งหองทดสอบคุณภาพ
มาตรฐานสินคา(Test Lab) เพื่อการสงออก 

*(5.20)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 3 กุมภาพันธ พ.ศ.2547 เร่ือง การจัดตั้งเครือขายกลางของ
อาเซียนดานความปลอดภัยอาหาร(ASEAN Food Safety Network) 
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(5.21)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 3 กุมภาพันธ พ.ศ.2547 เร่ือง การลงนามในบันทึกความเขาใจ
รวมกันวาดวยความรวมมือดานมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืชระหวางกระทรวงเกษตรและ
สหกรณแหงราชอาณาจักรไทยกับกระทรวงเกษตรและปศุสัตวแหงสาธารณรัฐสังคมนิยม
ประชาธิปไตยศรีลังกา 

(5.22)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 กุมภาพันธ พ.ศ.2546 เร่ือง ผลการประชุมเจรจากับ
ประชาคมยุโรป และประเทศสมาชิกFAO ดานมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 

(5.23)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17 มิถุนายน พ.ศ.2546 เร่ือง ความปลอดภัยดานอาหารและ
การปรับปรุงตลาด 

(5.24)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17 กุมภาพันธ พ.ศ.2547 เร่ือง กระทูถามที่443 เร่ืองการสงผล
ไมจากประเทศไทยไปสาธารณรัฐประชาชนจีน และการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารนําเขา
จากสาธารณรัฐประชาชนจีนเพื่อปองกันสารปนเปอนและสิ่งผิดปกติ 

(5.25)มติคณะรัฐมนตรีวันที่  22 กุมภาพันธ พ .ศ .2547 เ ร่ือง ขออนุมัติการจัดสรร
งบประมาณรายจายประจําป 2547 ตามแผนยุทธศาสตรความปลอดภัยดานอาหาร 

(5.26)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 3 มีนาคม พ.ศ.2547 เร่ือง การใชมาตรการทางกฎหมายเพื่อ
เรงรัดการดําเนินงานโครงการความปลอดภัยดานอาหาร 

(5.27)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 23 มีนาคม พ.ศ.2547 เร่ือง รางพระราชบัญญัติความรับผิดตอ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ.... โดยคําวา “สินคา” ใหรวมถึงผลิตผล
เกษตรกรรมที่ยังไมผานกระบวนการผลิต 

(5.28)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 8 มิถุนายน พ.ศ.2547 เรื่อง การลงนามในความตกลงวาดวย
ความรวมมือทางวิชาการดานมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืชระหวางรัฐบาลแหง
ราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแหงสหพันธสาธารณรัฐบราซิล 

(5.29)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 มิถุนายน พ.ศ.2547 เร่ือง การเปดตลาดสินคาเกษตรตามขอ
ผูกพันองคการการคาโลก(WTO) ป2547 

(5.30)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 6 กรกฎาคม พ.ศ.2547 เรื่อง ผลการดําเนินงานตามมติ
คณะรัฐมนตรี(เรื่อง ผลการประชุมเจรจากับทางประชาคมยุโรป ประเทศสมาชิกและFAOดาน
มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช) 
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ตารางสรุปประเภทมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในชวงเวลาตั้งแตวันท่ี 1 มกราคม พ.ศ.2538(ค.ศ.1995) ถึง 31 ธันวาคม พ.ศ.2547(ค.ศ.2004) 

 
ประเภทเร่ืองของมต ิ สาระสําคัญ รัฐบาล มติ ค.ร.ม. วันที่ 

1.การแตงตั้งคณะกรรมการ 1 . 1คณะกรรมการว า ด ว ย
อุปสรรคทางเทคนิคตอการคา
และการใชบังคับมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 
1.2คณะกรรมการนโยบายและ
ประสานงานการดําเนินการ
เกี่ยวกับมาตรฐาน 
*1.3คณะกรรมการมาตรฐาน
สินค า เ ก ษต ร แ ละ อ าห า ร
แหงชาติ 
1.4การปรับปรุงชื่อ  อํานาจ
หน าที่  และองค ป ระกอบ
คณะกรรมการวาดวยอุปสรรค
ทางเทคนิคตอการคาและการ
ใชบังคับมาตรการสุขอนามัย
แ ล ะ สุ ข อ น า มั ย พื ช  โ ด ย
กระทรวงอุตสาหกรรม 

ชวน 1 
 
 
 
ชวน 2 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
ทักษิณ 1 

25 เม.ย. 2538 
 
 
 
17 พ.ย. 2541 
 
 
19 พ.ย. 2545 
 
 
7 ต.ค. 2546 

2.การปฏิบัติตามความตกลง
ระหวางประเทศ 

2.1การเปดตลาดสินคาเกษตร
ตามขอผูกพันภายใต WTO 
2.2การลงนามในพิธีสารฉบับ
ที่8 วาดวยมาตรการสุขอนามัย
และสุขอนามัยพืช 
2.3การจัดทํ าสัตยาบันสาร
สําหรับพิ ธีสาร  ฉบับที่8 วา
ดวยมาตรการสุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืช 
2.4บันทึกความเขาใจวาดวย
ความรวมมือสุขอนามัยและ

บรรหาร 
 
ชวน 2 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 

16 ม.ค. 2539 
 
17 ต.ค. 2543 
 
 
15 พ.ค. 2544 
 
 
 
23 ก.ย. 2546 
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สุขอนามัยพืชระหวางไทยกับ
จีน 
*2.5การจัดตั้งเครือขายกลาง
ข อ ง อ า เ ซี ย น ด า น ค ว า ม
ป ล อ ดภั ย อ า ห า ร ( ASEAN 
Food Safety Network) 
2.5บันทึกความเขาใจวาดวย
ความรวมมือสุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืชระหวางไทยกับ
ศรีลังกา 
2.6ผลการประชุมเจรจากับ
ประชาคมยุโรป และประเทศ
สมาชิกFAO ดานมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 
2.7การลงนามในความตกลง
ว า ด ว ย ค ว า ม ร ว ม มื อ ท า ง
วิ ช า ก า ร ด า น ม า ต ร ก า ร
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
ระหวางไทยกับบราซิล 
2.8การเปดตลาดสินคาเกษตร
ตามขอผูกพัน WTO ป2547 
2.9ผลการดําเนินงานตามมติ
คณะรัฐมนตรี  เรื่อง  ผลการ
ประชุมกับประชาคมยุโรป 
และประเทศสมาชิกFAO ดาน
ม าตรก า รสุ ข อน ามั ย แ ล ะ
สุขอนามัยพืช 
 
 
 
 
 

 
 
ทักษิณ 1 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 
ทักษิณ 1 
 

 
 
3 ก.พ. 2547 
 
 
 
3 ก.พ. 2547 
 
 
 
11 ก.พ. 2546 
 
 
 
8 มิ.ย. 2547 
 
 
 
 
29 มิ.ย. 2547 
 
6 ก.ค. 2547 
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3.ร า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ที่
เกี่ยวของ 

3.1ร า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ
มาตรฐานสินคา 
3.2ร า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ
มาตรฐานสินคา 
     ร า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ
มาตรฐานแหงชาติ 
     ร า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ
มาตรฐานอุตสาหกรรม 
*3.3ร า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ
มาตรฐานสินคาเกษตร 
3.4รางพระราชบัญญัติความ
รับ ผิ ดต อ ค ว าม เ สี ย ห า ยที่
เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย 
*3.5ทบทวนมติคณะรัฐมนตรี 
เ รื่ อ ง ร า ง พ ร ะ ร า ชบั ญญั ติ
มาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร 

ชวลิต 
 
 
 
  ชวน 2 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 
ทักษิณ 1 
 
 
ทักษิณ 1 

18 มี.ค. 2540 
 
 
 
30 มิ.ย. 2541 
 
 
 
16 ก.ค. 2545 
 
23มี.ค. 2547 
 
 
29 พ.ย. 2546 

4.มาตรการสงเสริมธุรกิจ 4.1มาตรการสงเสริมใหธุรกิจ
ไดรับใบรับรองระบบคุณภาพ
มาตร ISO 
4.2ก า ร จั ด ตั้ ง ศู น ย ผ ลั ก ดั น
สินคาเกษตรเพื่อการสงออก 

ชวน 2 
 
 
ชวน 2 

6 ต.ค. 2541 
 
 
9 ก.ค. 2542 

5.การดําเนินการตามนโยบาย
รัฐบาลดานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร 

5.1รายงานผลการดําเนินการ
ต ามนโ ยบ า ย รั ฐ บ า ลขอ ง
กระทรวงพาณิชย(พ.ย.2540-
พ .ย .2541)ด านการสง เสริม
และพัฒนาคุณภ าพสิ นค า
เกษตร 
*5.2โครงการรณรงคเพื่อการ
ผลิตสินคาเกษตรที่ไดคุณภาพ
มาตรฐานและปลอดภัยตอการ
บริโภคป 2543-2545 

ชวน 2 
 
 
 
 
 
ชวน 2 
 
 
 

29 ธ.ค. 2541 
 
 
 
 
 
14 ธ.ค. 2542 
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5.3การดํ า เนินการ เกี่ ยวกับ
มาตรฐาน 
5.4ก า ร ใ ช ม า ต ร ก า ร ท า ง
ก ฎ ห ม า ย เ พื่ อ เ ร ง รั ด ก า ร
ดํ า เนินงานโครงการความ
ปลอดภัยดานอาหาร 

ชวน 2 
 
ทักษิณ 1 
 

27 มิ.ย. 2543 
 
3 มี.ค. 2547 

6.การพัฒนาอุ ตสาหกรรม
เกษตร 

6.1แผนแมบทเพื่อการพัฒนา
อุตสาหกรรมเกษตร 
6.2โครงการนิคมอุตสาหกรรม
เกษตรครบวงจร 
6.3แผนยุ ทธศ าสตร สินค า
เกษตรหลัก 

ชวน 2 
 
ชวน 2 
 
ทักษิณ 1 

21 ก.ย. 2542 
 
25 ม.ค. 2543 
 
2 ต.ค. 2544 

7.เทคโนโลยีชีวภาพ 7.1นโยบายและยุทธศาสตร
สินคาเทคโนโลยีชีวภาพ 
7.2ขออนุมั ติ งบประมาณป
2546 โครงการจัดตั้งศูนย
เทคโนโลยีชีวภาพเพื่อการ
ยกระดับคุณภาพสินคาเกษตร
และอาหารของประเทศ 

ชวน 2 
 
ทักษิณ 1 

27 มิ.ย. 2543 
 
8 เม.ย. 2546 

8.ความปลอดภัยดานอาหาร
และสินคาเกษตร 

8.1ผลการประชุมสัมมนาเรื่อง
ระบบความปลอดภั ยด าน
อาหารแหงชาติ 
*8.2ผลการหารือเรื่องกรอบ
แนวทางปฏิบัติการตรวจสอบ
ควบคุมคุณภาพสินคาเกษตร
และอาหาร(กําหนดใหป 2547 
เปนปแหงความปลอดภัยดาน
อาหาร) 
*8.3แผนยุทธศาสตรความ
ปลอดภั ย ด านอ าห ารของ
กระทรวงสาธารณสุข 
8.4สรุปผลการดําเนินงานตาม

ทักษิณ 1 
 
 
ทักษณิ 1 
 
 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
ทักษิณ 1 

20 พ.ย. 2544 
 
 
4 มี.ค. 2546 
 
 
 
 
 
29 ก.ค. 2546 
 
 
25 พ.ย. 2546 
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นโยบายสําคัญของกระทรวง
ส า ธ า รณสุ ข เ กี่ ย ว กั บ ก า ร
สงเสริมใหคนไทยไดบริโภค
อาหารที่ปลอดภัยไดคุณคา 
8.5ความปลอดภัยดานอาหาร
และการปรับปรุงตลาด 
8.6ข อ อ นุ มั ติ ก า ร จั ด ส ร ร
งบประมาณรายจายประจําป
2547 ตามแผนยุทธศาสตร
ความปลอดภัยดานอาหาร 

 
 
 
 
ทักษิณ 1 
 
ทักษิณ 1 
 

 
 
 
 
17 มิ.ย. 2546 
 
22 ก.พ. 2547 

9.ก า ร แ ก ไ ข ป ญ ห า สิ น ค า
สงออกและนําเขา 

9.1มาตรการแกไขปญหาการ
กักกันสินคาเกษตรของไทยใน
ประเทศญี่ปุน 
9.2ก า ร ย ก เ ลิ ก ม า ต ร ก า ร
ตรวจสอบกุงไกในประชาคม
ยุโรป 
9.3ก า ร แ ก ไ ข ป ญ ห า ก า ร
ลักลอบนําเขาสินคาเกษตร 
9.4การสงผลไมจากไทยไปจีน 
และการตรวจสอบสินค า
เกษตรและอาหารนําเขาจาก
จีนเพื่อปองกันสารปนเปอน
และส่ิงผิดปกติ 

ทักษิณ 1 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
ทักษิณ 1 
 
ทักษิณ 1 
 

27 พ.ย. 2544 
 
 
8 ก.ค. 2546 
 
 
23 เม.ย. 2545 
 
17 ก.พ. 2547 

11.การจัดตั้งหนวยงาน *11.1ก า ร จั ด ตั้ ง สํ า นั ก ง าน
มาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารแหงชาติ(กรม) 
*11.2ก า ร จั ด ตั้ ง บ ริ ษั ท
มาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร จํากัด 
11.3รายงานผลการประชุม
หนวยงานที่เกี่ยวของเร่ืองการ
จัดตั้ งหองทดสอบคุณภาพ

ทักษิณ 1 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 
ทักษิณ 1 
 
 

7 พ.ค. 2545 
 
 
17 มิ.ย. 2546 
 
 
28 ต.ค. 2546 
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ม า ต ร ฐ านสิ น ค า เ พื่ อ ก า ร
สงออก 
11.4การจัดตั้ งหองทดสอบ
คุณภาพมาตรฐานสินคาเพื่อ
การสงออก 

 
 
ทักษิณ 1 

 
 
20 ม.ค. 2547 

 
     ในกรณีการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร นอกจากการ

ติดตามมติคณะรัฐมนตรีแลว ยังไดติดตามขอมูลรายงานการประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณารางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจากฝายกฎหมายการคาและ
อุตสาหกรรม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

อีกทั้ง ในการศึกษานี้ไดดําเนินการสัมภาษณผูที่มีสวนเกี่ยวของในกระบวนการกําหนด
นโยบายแบบเจาะลึก และนําขอมูลที่ไดมาประกอบและยืนยันการวิเคราะห โดยการนัดสัมภาษณ 
และใหผูที่ใหสัมภาษณแนะนําผูใหสัมภาษณในรายถัดไป(Snowball) บันทึกเทปการสัมภาษณ ถอด
เทปการสัมภาษณ และนําขอมูลจากการสัมภาษณมาตีความและวิเคราะห โดยดําเนินการ ดังนี้ 

(1) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณผูแทนการคาไทย และประธานกรรมการ
สงเสริมการลงทุนและการคาภายใตกรอบความตกลงเขตการคาเสรี (ดร. ปานปรีย พหิทธานุกร) เพือ่
ทราบสถานการณการบังคับใชมาตรการที่ไมใชภาษีในเวทีการคาระหวางประเทศ และกระบวนการ
ความเปนมาของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในการเขาสูวาระการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีจนกระทั่งออกมาเปนมติคณะรัฐมนตรี  

(2) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณอดีตโฆษกรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
สมัยที่1 (นาย  จักรภพ  เพ็ญแข) เพื่อทราบบทบาทของฝายการเมืองหรือคณะรัฐมนตรีใน
กระบวนการความเปนมาของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในการเขาสูวาระการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีจนกระทั่งออกมาเปนมติคณะรัฐมนตรี                 

(3) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณผูอํานวยการฝายกฎหมายการคาและ
อุตสาหกรรม เลขานุการคณะทํางานพิจารณารางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักนายกรัฐมนตรี (นายโกมล จิรชัยสุทธิกุล) เพื่อทราบ
กระบวนการความเปนมา ความคืบหนา กระบวนการในอนาคต และปญหาอุปสรรคของการยกราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 

(4) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณผูอํานวยการสํานักมาตรฐานสินคาและระบบ
คุณภาพ สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
(นางสาว เมทนี สุคนธรักษ) เพื่อทราบบทบาทของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
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แหงชาติในการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายป
แหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(5) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณผูเชี่ยวชาญดานความปลอดภัยของอาหาร
และการบริโภคอาหาร สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข (นางสาว ดารณี 
หมูขจรพันธ) เพื่อทราบบทบาทของกระทรวงสาธารณสุขในการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(6) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณผูอํานวยการกลุมรับรองหองปฏิบัติการ 
สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม (นางสาว ศศิวิมล สูงสวาง) เพื่อ
ทราบบทบาทของกระทรวงอุตสาหกรรมในการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(7) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณผูอํานวยการฝายบริการวิชาการ สถาบัน
อาหาร (ดร. อมร งามมงคลรัตน) (สถาบันอาหารเปนองคการไมแสวงหากําไรและเปนองคการ
เครือขายของกระทรวงอุตสาหกรรม) เพื่อทราบบทบาท หนาที่ของสถาบัน และสถานการณทางดาน
อุตสาหกรรมอาหารในประเทศไทย 

(8) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณรองกรรมการผูจัดการดานปฏิบัติการ บริษัท 
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํากัด (ดร. วีรภรณ อักษรศรี) (บริษัท มาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร จํากัด จัดตั้งโดย กระทรวงเกษตรและสหกรณ ตามมติคณะรัฐมนตรี17 มิถุนายน 2547) เพื่อ
ทราบสถานการณการใหบริการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 

(9) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณประธานกลุมอุตสาหกรรมอาหาร สภา
อุตสาหกรรมแหงประเทศไทย  (นาย  สมมาตร ประพฤติชอบ) เพื่อทราบบทบาทของกลุม
อุตสาหกรรมอาหาร สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(10) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณนายกสมาคมอาหารแชเยือกแข็งไทย (นาย 
ผณิศวร  ชํานาญเวช) เพื่อทราบบทบาทของสมาคมอาหารแชเยือกแข็งไทยในการผลักดันการยกราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดาน
อาหาร 

(11) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณนายกสมาคมผูผลิตอาหารสําเร็จรูป (นาย 
พูนเกียรติ  ทังสมบตัิ) เพื่อทราบบทบาทของสมาคมผูผลิตอาหารสําเร็จรูปในการผลักดันการยกราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดาน
อาหาร 

(12) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณนายกสมาคมผูผลิตไกเพื่อการสงออกไทย 
(นายแพทย อนันต  ศิริมงคลเกษม) เพื่อทราบบทบาทของสมาคมผูผลิตไกเพื่อการสงออกไทยใน
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การผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายป
แหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(13) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณกรรมการรองเลขาธิการ สภาหอการคาแหง
ประเทศไทย และรองกรรมการผูจัดการกลุมธุรกิจเกษตรอุตสาหกรรมและอาหารเขตประเทศไทย 
เครือเจริญโภคภัณฑ (นาย พรศิลป พัชรินทรตนะกุล) เพื่อทราบบทบาทของสภาหอการคาแหง
ประเทศไทย และเครือเจริญโภคภัณฑในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(14) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณที่ปรึกษาอาวุโส เครือเบทาโกร (ดร. อารยัน 
ตระหงาน) เพื่อทราบบทบาทของเครือเบทาโกรในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(15) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณรองผูจัดการใหญอาวุโสสายวิชาการวิจัย
และพัฒนา บริษัท สหฟารม จํากัด (นายสัตวแพทย เกษม ตระกูลเลิศวิไล) เพื่อทราบบทบาทของ
บริษัท สหฟารม จํากัด ในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(16) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณประธานกรรมการ บริษัท กําแพงแสน คอม
เมอรเชียล จํากัด (นาย ชูศักดิ์ ช่ืนประโยชน) เพื่อทราบบทบาทของผูประกอบการดานพืชรายใหญที่
มีแปลงผลผลิตเปนของตนเอง ในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(17) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณประธานกรรมการ บริษัท สวิฟท จํากัด 
(นาย ไพชยนต เอื้อทวีกุล) เพื่อทราบบทบาทของผูประกอบการดานพืชรายใหญซ่ึงมีเครือขาย
เกษตรกรรายยอยสําหรับปอนผลผลิต ในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

(18) ประสานงานขอความรวมมือและสัมภาษณผูจัดการมูลนิธิเพื่อผูบริโภค (นางสาว สารี 
อองสมหวัง) เพื่อทราบบทบาทขององคการพัฒนาเอกชน(NGO) ซ่ึงคลุกคลีอยูกับประชาชน
ผูบริโภคสินคาเกษตรและอาหาร ในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

โดยการศึกษาครั้งนี้มุงตอบคําถามที่สําคัญคือ “กระบวนการเขาสูวาระนโยบายและการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยถูกกําหนดโดยกลุมใด กลุม
ดังกลาวมีบทบาทอยางไร ทําไมจึงเปนเชนนั้น” และ “ปรากฏการณดังกลาวยังสามารถอธิบายได
ดวยทฤษฎีนโยบายสาธารณะที่มีอยูหรือไม อยางไร ทําไมจึงเปนเชนนั้น” ซ่ึงผลการศึกษาจะเนนให
ความสําคัญกับการทดสอบนโยบายสาธารณะที่มีอยูดวยปรากฎการณเชิงประจักษเพื่อปรับแตง
ทฤษฎีใหสามารถอธิบายปรากฎการณไดอยางรอบดานยิ่งขึ้น 
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 การสัมภาษณเชิงลึก(Dept Interview) ในการศึกษานี้เปนการดําเนินการเพื่อใหไดขอมูล 
และความคิดเห็นจากผูที่มีสวนรวมในการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารในประเทศไทย โดยมีประเด็นคําถามแบงออกเปน6ประเด็น ดังนี้ 

ประเด็นที่1: ที่มาของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
ประเด็นที่2: ปจจัยที่สงผลตอการเขาสูวาระนโยบาย 
ประเด็นที่3: บทบาทของผูใหสัมภาษณในกระบวนการนโยบาย 
ประเด็นที่4: การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย 
ประเด็นที่5: วิธีการในการผลักดันนโยบาย 
ประเด็นที่6: รูปธรรมของนโยบาย 
ในแตละประเด็นคําถามดังกลาวจะประกอบดวยรายละเอียดของคําถามรายประเด็น ดังนี้ 
ประเด็นที่1: ที่มาของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร คําถามคือ 
(1) พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และนโยบายปแหงสุขอนามัย (ความ

ปลอดภัยดานอาหาร) เกิดขึ้นไดอยางไร 
(2) พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และนโยบายปแหงสุขอนามัย (ความ

ปลอดภัยดานอาหาร) ไดรับอทิธิพลจากแนวคิดใด อยางไร 
 (3) รัฐบาลใหความสําคัญกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพียงใด เพราะเหตุ

ใด 
ประเด็นที่2: ปจจัยที่สงผลตอการเขาสูวาระนโยบาย คําถามคือ 
(4) ปจจัยอะไรที่มีอิทธิพลทําใหรัฐบาลหันมาใหความสําคัญกับการยกรางพระราชบัญญัติ

มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย (ความปลอดภัยดาน
อาหาร) 

(5) ใครหรืออะไรที่เปนปจจัยหลักที่ผลักดันใหเกิดการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย (ความปลอดภัยดานอาหาร) 

ประเด็นที่3: บทบาทของผูใหสัมภาษณในกระบวนการนโยบาย คําถามคือ 
(6) ผูใหสัมภาษณมีสวนเกี่ยวของกับการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและ

อาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย (ความปลอดภัยดานอาหาร) ไดอยางไร และมี
บทบาทอยางไรบาง 

 (7) ความสัมพันธของผูใหสัมภาษณกับสวนอ่ืนๆในการผลักดันการยกรางพระราชบัญญัติ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย (ความปลอดภัยดาน
อาหาร) 

ประเด็นที่4: การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย คําถามคือ 
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(8) มีการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย (ความปลอดภัยดานอาหาร) 
หรือไม อยางไร 

ประเด็นที่5: วิธีการในการผลักดันนโยบาย คําถามคือ 
(9) ผูใหสัมภาษณใชวิธีการอะไรที่ทําใหประสบความสําเร็จในการผลักดันในแตละ

ขั้นตอนของการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายป
แหงสุขอนามัย (ความปลอดภัยดานอาหาร) 

ประเด็นที่6: รูปธรรมของนโยบาย คําถามคือ 
(10) กิจกรรมหรือโครงการอะไรบางที่สะทอนใหเห็นวารัฐบาลใหความสําคัญตอนโยบาย

มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
 
4.การตรวจสอบขอมูล 
เมื่อไดขอมูลที่ไดจากการวิจัยเอกสารและการสัมภาษณแบบเจาะลึกรวมทั้งการเขารวม

สังเกตการณแลว จึงนําขอมูลที่ไดมาตรวจสอบวาขอมูลที่ไดมามีความเพียงพอหรือยัง ขอมูลนั้น
ตอบปญหาของการวิจัยหรือไม ซ่ึงการตรวจสอบขอมูลในที่นี้จะใชวิธีการตรวจสอบขอมูลแบบ
สามเสา(Triangulation) เพราะเปนการตรวจสอบขอมูลที่ใชกันอยางกวางขวางในการวิจัยเชิง
คุณภาพ โดยมีรายละเอียดของวิธีการดังนี้ (สุภางค, 2542:129-131) 

(1)การตรวจสอบสามเสาดานขอมูล(Data Triangulation) โดยการพิสูจนวาขอมูลที่ไดมา
นั้นถูกตองหรือไม ซ่ึงวิธีการตรวจสอบจะกระทําโดยการตรวจสอบแหลงของขอมูล ซ่ึงแหลงที่มาที่
จะพิจารณาในการตรวจสอบไดแก 

(1.1)แหลงเวลา หมายถึง ถาขอมูลตางเวลากันจะเหมือนกันหรือไม  
(1.2)แหลงบุคคล หมายถึง ถาบุคคลผูใหขอมูลเปลี่ยนไป ขอมูลจะเหมือนเดิมหรือไม 
(1.3)แหลงสถานที่ หมายถึง ถาขอมูลตางสถานที่กันจะเหมือนกันหรือไม 
ในที่นี้ การตรวจสอบแหลงที่มาทางดานเวลาและบุคคลนั้น ใชวิธีการตรวจสอบขอมูล

ในชวงที่เขียนโครงรางวิทยานิพนธและชวงที่กําลังเขียนวิทยานิพนธโดยมีชวงหางของเวลา
ประมาณหนึ่งปซ่ึงบุคคลท่ีใหขอมูลก็ไดเปลี่ยนแปลงไปทั้งเปนการเปลี่ยนแปลงเนื่องจากการพน
จากตําแหนงและเปลี่ยนแปลงไปเพราะในที่นี้ตองการไดขอมูลจากแหลงบุคคลที่แตกตางออกไป 
สําหรับการตรวจสอบแหลงสถานที่นั้น ในที่นี้ ไดเลือกนําขอมูลจากหลายสถานที่ที่สามารถใชเปน
แหลงขอมูลที่เชื่อถือไดทั้งแหลงขอมูลภายในประเทศและจากองคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของ 

(2)การตรวจสอบสามเสาดานวิธีรวบรวมขอมูล(Methodological Triangulation) โดยการใช
วิธีการเก็บรวบรวมขอมูลตางๆกันในการรวบรวมขอมูลเรื่องเดียวกัน โดยในที่นี้ ใชวิธีการเขารวม
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สังเกตการณควบคูกับการสัมภาษณแบบเจาะลึก พรอมกันนี้ก็ไดศึกษาขอมูลจากแหลงเอกสาร
ประกอบดวย 

 
5.การวิเคราะหขอมูล 
เมื่อไดตรวจสอบขอมูลจากการรวบรวมแลว จึงนําขอมูลทั้งที่ไดจากการวิจัยเอกสารและ

การสัมภาษณแบบเจาะลึกรวมทั้งการเขารวมสังเกตการณมาวิเคราะหและตีความ ซ่ึงวิธีการหลักที่
ใชในการวิเคราะหเปนวิธีการสรางขอสรุปจากการศึกษารูปแบบหรือขอมูลจํานวนหนึ่ง โดยในขั้น
แรกจะเปนการอานและศึกษาขอมูลที่ไดมาจากการสัมภาษณ ขอมูลเอกสารจากสวนราชการ เชน 
รายงานการประชุม รายงานประจําป ซ่ึงสวนราชการที่กลาวถึงไดแก สํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
กระทรวงสาธารณสุข สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม เอกสาร
จากสถาบันอาหาร บทความจากวารสารตางๆ เชน วารสารเศรษฐกิจการเกษตร และวารสารสถาบัน
อาหาร เปนตน รวมทั้ง รายงานจากหนวยงานตางๆ เชน รายงานสถานการณดานสุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืช สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ รายงานการดําเนินนโยบาย
ความปลอดภัยดานอาหาร สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา  รายงานสถานการณดาน
อุตสาหกรรมอาหาร สถาบันอาหาร รายงานความคืบหนาของการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ รายงานจากการ
สัมมนาตางๆ เชน รายงานการสัมมนา “เสนทางสูความปลอดภัยดานอาหาร:โอกาสหรืออุปสรรค” 
จัดโดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ รวมกับสถาบันอาหาร เปนตน รวมทั้ง 
ขอมูลออนไลนตางๆ เชน นโยบายของรัฐบาลชวงสมัยตางๆ  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติตั้งแตฉบับที่1ถึงฉบับที่9 เปนตน ขอมูลการดําเนินการของรัฐบาลเกี่ยวกับนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในชวงสมัยตางๆ ขอมูลเศรษฐกิจของประเทศ สภาพสังคม ผล
การสัมมนาที่จัดขึ้นเพื่อตรวจสอบสถานการณดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ผลการ
สัมมนาเรื่องกฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร กิจกรรม โครงการและการ
ดําเนินงานของสวนราชการที่เกี่ยวของกับงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร รวมทั้งมติ
คณะรัฐมนตรีตางๆที่เกี่ยวของ 
 ในขณะเดียวกัน ไดรวบรวมขอมูลออนไลนการดําเนินการเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารขององคการการคาโลก(WTO) สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศภายใตความ
รวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ (FAO) และองคการอนามัยโลก 
(WHO) (Codex) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ (OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวย
การอารักขาพืชระหวางประเทศ (IPPC) ตั้งแตกอนปพ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) จนถึงปจจุบัน เพื่อ
ตรวจสอบดูกระแสนโยบายขององคการระหวางประเทศเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
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 เมื่อไดขอมูลการดําเนินการเกี่ยวกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารทั้งในและ
ระหวางประเทศแลว จึงนําขอมูลที่ไดมาวางโครงเรื่อง(Plot)ตามชวงเวลาที่เกิดกิจกรรมเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงไดขอสรุปเบื้องตนที่สําคัญคือ ประเด็นเรื่องมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารถือวาเปนประเด็นระหวางประเทศ มีการถือกําเนิดขึ้นจากการที่ประเทศไทยเปน
ประเทศภาคีสมาชิกขององคการการคาโลก(WTO) โดยมีการยอมรับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารเขามาเปนนโยบาย ซ่ึงเกิดขึ้นภายใตสภาพการเมือง เศรษฐกิจและสังคมที่เนนนโยบาย
การพัฒนาเศรษฐกิจโดยเนนการสงออกเปนหลักมากกวาเนนเรื่องสุขอนามัยในการบริโภคของ
ประชากรภายในประเทศ อีกทั้ง หากยอนหลังไปกอนปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) ประเด็นเรื่อง
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแทบจะไมมีความสําคัญเลย และจากหลักฐานดังกลาว ทําให
สามารถสรุปไดวา นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยเกิดขึ้นอยาง
จริงจังในปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) และการเกิดขึ้นของนโยบายในอีกหลายคราวตอมาตองอาศัยผูมี
สวนไดสวนเสียในนโยบายเขามาผลักดันเปนสําคัญ 

 จากผลการวิเคราะหในเบื้องตนนี้เอง ทําใหสามารถมองเห็นภาพการเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่มีพัฒนาการอยางชาๆนับตั้งแตปพ.ศ.2538 
(ค.ศ.1995)จนถึงพ.ศ.2547(ค.ศ.2004) โดยที่นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจะ
ไดรับความสําคัญมากหรือนอยนั้นขึ้นอยูกับผูมีสวนไดสวนเสียในนโยบายเขามาผลักดันผาน
สถาบันตางๆโดยมีองคการระหวางประเทศเปนผูจุดประเด็นความสําคัญ ประกอบกับมีสถาบันหรือ
องคการภายในประเทศรับรูถึงปญหาและตระหนักถึงความจําเปนในการที่จะตองมีการกําหนด
นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารขึ้น แตเนื่องจากงานดานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารไดแฝงอยูในหลายหนวยงานมาแตเดิม ถึงแมจะมีความพยายามที่จะใหงานดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารอยูภายใตหนวยงานเดียว(Single Agency) แตก็ยังไมปรากฏภาพ
แหงความเปนจริง การแขงขันและตอรองระหวางกันจึงเกิดขึ้น ซ่ึงในการวิจัยนี้จะนําเสนอถึง
สภาพการณดังกลาวโดยการเขารวมสังเกตการณในการประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัย
อาหารโลก(FAO/WHO Global Forum of Food Safety Regulators)ครั้งที่สอง(GF2) โดยมีประเทศ
ไทยเปนเจาภาพจัดการประชุมในปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004) รวมทั้งติดตามขอมูลมติคณะรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในชวงเวลาของขอบเขตการวิจัยคือตั้งแต
วันที่1มกราคม พ.ศ.2538(ค.ศ.1995)อันเปนปที่มีการจัดตั้งองคการการคาโลก(WTO)จนถึงวันที่31
ธันวาคม พ.ศ.2547(ค.ศ.2004)ซ่ึงครบกําหนดของนโยบายการกําหนดใหปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004)เปน
ปแหงความปลอดภัยดานอาหาร(Food Safety Year)ของรัฐบาล ซ่ึงเปนการนํามาสูการวิเคราะห
บทบาทของผูที่เกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบาย เพื่อตอบคําถามวานโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยใคร 
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ในสวนของการวิเคราะหผลจากรูปแบบการกําหนดนโยบาย ซ่ึงการกําหนดนโยบายที่
สําคัญเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยมีอยูสองกรณีคือ การยกราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งมีพัฒนาการมาอยางยาวนาน และการกําหนด
นโยบายปแหงสุขอนามัย(ความปลอดภัยดานอาหาร) โดยทั้งนี้ ในการศึกษาผลที่เกิดขึ้นจากรูปแบบ
ในแตละชวงทําใหตองหาขอมูลเพื่อพิจารณาถึงการใหความสําคัญตองานดานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารของรัฐบาลในแตละชวงเวลา พบวา ประเทศไทยไดเร่ิมใหความสําคัญกับ
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพิ่มขึ้นเปนลําดับนับตั้งแตปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995)อันเปน
ปที่มีการจัดตั้งองคการการคาโลก(WTO)เปนตนมา แตเปนการใหความสําคัญเพื่อเปาหมายในการ
สงออกเปนหลัก โดยใหความสําคัญกับงานดานสุขอนามัยของผูบริโภคภายในประเทศเปน
เปาหมายรอง สวนหนึ่งเปนเพราะประเด็นเริ่มแรกนั้นเกิดจากความตองการในการแกปญหาเพื่อการ
สงออกซึ่งประเทศไทยจําเปนตองปฏิบัติตามความตกลงระหวางประเทศซึ่งสภาพการณทางการคา
ระหวางประเทศไดหันมาใหความสําคัญกับมาตรการที่ไมใชภาษีเพิ่มขึ้น ประกอบกับ เพื่อเปนการ
สรางความมั่นใจตอประเทศผูนําเขาเปนหลักวาจะไมมีการปลอมปนสินคาที่มีมาตรฐานตางกันโดย
การกําหนดใหมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารทั้งการสงออกและการบริโภคภายในประเทศอยู
บนมาตรฐานเดียว ดังจะเห็นไดจากการเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลและมีมติคณะรัฐมนตรีออกมา
เปนลําดับทั้งในชวงรัฐบาล นายชวน หลีกภัย สมัยที่2 และชวงรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร อัน
เปนการขยายภาพของกรณีการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการ
กําหนดนโยบายปแหงสุขอนามัย(ความปลอดภัยดานอาหาร)ใหชัดเจนขึ้น 

หลังจากไดขอสรุปในเบื้องตนดังกลาวแลว จึงนําขอมูลทั้งหมดมาศึกษาและหาขอมูลใน
รายละเอียดอีกครั้ง เมื่อไดขอมูลครบถวนและเพียงพอ จึงลงมือเขียนวิทยานิพนธ โดยจําแนกการ
นําเสนอออกเปน9บทตามลําดับการเกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร เพื่อ
ประโยชนในการมองเห็นภาพการเปลี่ยนแปลงในสวนการเกิดขึ้นของนโยบาย การกําหนดนโยบาย 
การเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของผูมีสวนเกี่ยวของที่มีจํานวนและความหลากหลาย
มากขึ้น และผลลัพธของนโยบายที่เปล่ียนแปลงไปตามสภาพการณและผูเกี่ยวของที่เขามาผลักดัน
นโยบายตอผูที่มีอํานาจกําหนดนโยบาย 

 
6.ระยะเวลาในการวิจัย 
การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ใชเวลาทั้งสิ้น 2 ป  
 
7.วิธีการดําเนินการวิจัย 
เพื่อเปนการตอบสนองวัตถุประสงคในการวิจัยคร้ังนี้ที่มุงยืนยันทฤษฎีที่มีอยูแลว

(Confirmatory Research) โดยการนําเอาแนวคิดทฤษฎีตางๆที่มีอยูไปทดสอบดวยขอมูลเชิง
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ประจักษที่เก็บรวบรวมได เพื่อหาขอยุติวาสมควรยืนยันหรือปฏิเสธแนวคิดทฤษฎีที่มีอยูซ่ึงจะ
นําไปสูการปรับแตงทฤษฎีใหถูกตองเหมาะสมยิ่งขึ้น จึงกําหนดวิธีการในการดําเนินการวิจัย อัน
ประกอบไปดวย ขอมูลที่ตองใช แหลงขอมูล วิธีการไดมาซึ่งขอมูล และวิธีการวิเคราะหขอมูลตาม
วัตถุประสงคที่ไดตั้งไว ดังตารางวิธีการดําเนินการวิจัยตอไปนี้ 

 
ตารางวิธีการดาํเนินการวิจัย 

วิธีการดําเนินการวิจัย วัตถุประสงค     
การวิจัย ขอมูลที่ตองใช แหลงขอมูล วิธีการไดขอมูล วิธีการวิเคราะห 

1 . เพื่ อศึ กษาและ
วิ เ ค ร า ะ ห
กระบวนการการ
เขาสูวาระนโยบาย
ของรัฐบาล ของ
ประเด็นมาตรฐาน
สินคา เกษตรและ
อาหาร 

(1)รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห ง
ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย
(2)นโยบายของรัฐบาล 
(3)แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ 
(4)ประวัติคณะรัฐมนตรี
(5)กฎหม า ย   ปฏิ ญญ า 
และอนุสัญญา 
(6)ม า ต ร ฐ า น เ กี่ ย ว กั บ
สินคาเกษตรและอาหาร
(7)เ ท ค โนโ ล ยี ชี ว ภ าพ 
(8 )การดํ า เนินงานของ
อ งค ก า ร ก า ร ค า โ ลกที่
กระทบตอประเทศไทย 
(9)เศรษฐกิจของไทย 

(1)ส วนร าชการที่
เกี่ยวของ 
(2)ขอมูลออนไลน 
(3)บ ท ค ว า ม จ า ก
วารสาร 
(4)บ ท ค ว า ม จ า ก
หนังสือพิมพ 
(5)รายงานประจําป 
(6)รายงานการวิจัย 
(7)ร า ย ง า น แ ล ะ
เอกสารการสัมมนา 
(8)เอกสารตําราทาง
วิชาการ 
 

ใชวิธีการรวบรวม
ข อ มู ล แ บ ง ต า ม
ประ เด็น เพื่ อการ
วิเคราะห 

วิ เคราะหโดยการ
ตีความขอมูลจาก
เอกสาร 

2 . เพื่ อศึ กษาและ
วิเคราะหบทบาท
ข อ ง ผู กํ า ห น ด
น โ ย บ า ย แ ล ะ
ก ร ะ บ ว น ก า ร
กํ าหนดนโยบาย
มาตรฐ านสิ นค า
เกษตรและอาหาร 

(1)ร า งพระราชบัญญั ติ
มาตรฐานสินค า เกษตร
และอาหาร 
(2)น โ ย บ า ย ป แ ห ง
สุขอนามัย(ความปลอดภัย
ดานอาหาร) 
 

(1)ส วนร าชการที่
เกี่ยวของ 
(2)มติคณะรัฐมนตรี 
(3)ป ร ะ ก า ศ
ก ร ะ ท ร ว ง 
(4)ร า ย ง า น ก า ร
ประชุมคณะทํางาน
รางพระราชบัญญัติ
ม า ต ร ฐ า น สิ น ค า
เกษตรพ .ศ….และ
รางพระราชบัญญัติ
ม า ต ร ฐ า น สิ น ค า

(1)รวบรวมขอมูล
แบ งตามประ เด็น
เพื่อการวิเคราะห 
(2)เ ข า ร ว ม
สังเกตการณ 
(3)สัมภาษณ 

(1)ตีความขอมูลจาก
เอกสาร 
(2)แยกแยะเนื้อหา
และตีความจากการ
ถอดเทป 



 92

เกษตรและอาหาร
พ.ศ…. 
(5)บ ท ค ว า ม จ า ก
วารสาร 
(6)รายงานการวิจัย 
(7)บ ท ค ว า ม จ า ก
หนังสือพิมพ 
(8)ขอมูลออนไลน 

3 . เ พื่ อ ศึ กษ า แ ล ะ
วิเคราะหเนื้อหาของ
นโยบาย ซึ่งเปนผล
จ า ก รู ป แ บบ ก า ร
กํ า หนดนโ ยบ า ย
ม า ต ร ฐ า นสิ น ค า
เกษตรและอาหาร 
 

(1)ร า งพระราชบัญญั ติ
มาตรฐานสินค า เกษตร
และอาหาร 
(2)น โ ย บ า ย ป แ ห ง
สุ ข อ น า มั ย (ค ว า ม
ปลอดภัยดานอาหาร) 

(1)ส วนร าชการที่
เกี่ยวของ 
(2)บ ท ค ว า ม จ า ก
วารสาร 
(3)บ ท ค ว า ม จ า ก
หนังสือพิมพ 
(4)รายงานประจําป 
(5)ขอมูลออนไลน
(6)มตคิณะรัฐมนตรี 
(7)ร า ย ง า น ก า ร
ประชุมคณะทํางาน
รางพระราชบัญญัติ
ม า ต รฐ านสิ นค า
เกษตรพ .ศ….และ
รางพระราชบัญญัติ
ม า ต รฐ านสิ นค า
เกษตรและอาหาร
พ.ศ…. 

(1)รวบรวมขอมูล
แบ งตามประ เด็น
เพื่อการวิเคราะห 
(2)สัมภาษณ 
(3)เ ข า ดู ง า น ใ น
สถาบันอาหาร และ
บริ ษั ท ม า ต ร ฐ าน
สินค า เกษตรและ
อาหาร จํากัด 
 

(1)ตีความขอมูลจาก
เอกสาร 
(2)แยกแยะเนื้อหา
และตีความจากการ
ถอดเทป 

 
 กลาวโดยสรุป งานวิจัยนี้มีวัตถุประสงคอยู3ประการ กลาวคือ วัตถุประสงคประการที่หนึ่ง 
เพื่อศึกษาการเขาสูวาระนโยบายของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย โดย
ขอมูลที่ตองคนควา ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย นโยบายของรัฐบาล แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กฎหมายที่เกี่ยวของ สภาพการเมืองการปกครองของประเทศไทย 
เศรษฐกิจของประเทศไทย  สําหรับวัตถุประสงคประการที่สอง คือ เพื่อศึกษาการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร โดยมีขอมูลที่สําคัญประกอบดวย รางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร นโยบายปแหงสุขอนามัย(ความปลอดภัยดานอาหาร) มติคณะรัฐมนตรี 
รายงานการประชุมคณะทํางานรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร  ในสวนของ
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วัตถุประสงคประการสุดทาย คือ เพื่อศึกษาเนื้อหาของนโยบายซึ่งเปนผลจากรูปแบบการกําหนด
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย โดยแหลงที่มาของขอมูลมาจากหลาย
แหลงดวยกัน ไดแก สวนราชการที่เกี่ยวของกับนโยบาย ขอมูลออนไลน บทความจากวารสาร 
รายงานการวิจัย รายงานประจําป เปนตน  ทั้งนี้ วิธีการวิจัยประกอบดวยการวิจัยเอกสารและการ
สัมภาษณเปนหลัก ขอมูลที่ไดจากการศึกษา คนควาและสัมภาษณจะนํามาวิเคราะห ตีความ 
นําเสนอและเขียนรายงาน  โดยแยกการนําเสนอออกเปน8บทดวยกัน ดังจะไดนําเสนอใน
รายละเอียดในแตละบทตอไป 
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บทท่ี4 
 

นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย กอนป พ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) 
  

นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยมีมานานแลว แตเปน
นโยบายที่มุงใหความสําคัญทางการคาเปนหลัก  กลาวคือ ถึงแมวามาตรฐานจะเกิดขึ้นในประเทศ
ไทยมาตั้งแตสมัยโบราณ โดยจะเห็นไดจากมาตรา ชั่ง ตวง วัด ที่ใชในการซื้อขายแลกเปลี่ยนส่ิง
อุปโภคบริโภคประจําวัน รวมทั้งการซื้อขายสินคาตามลักษณะหรือคุณภาพตามความพอใจของ
ประชาชน  ซ่ึงเปนมาตรฐานที่ไมมีระบบ ไมมีการทดสอบคุณภาพตามหลักวิชาการ แตใช
ประสบการณเปนเครื่องตัดสิน แตอยางไรก็ตาม งานดานมาตรฐานนาจะนับไดวาเริ่มขึ้นในป
พ.ศ.2446(ค.ศ.1903) เมื่อไดมีการตราพระราชบัญญัติขึ้นสองฉบับคือ พระราชบัญญัติชั่ง ตวง วัด 
พ.ศ.2446 โดยกระทรวงพาณิชยมีการกําหนดมาตรฐานเครื่องชั่ง ตวง วัด สินคาและหีบหอเพื่อ
คุมครองผลประโยชนของประชาชนดานชั่ง ตวง วัด และพระราชบัญญัติทําเหรียญเงินพ.ศ.2446 
โดยกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ซ่ึงตามพระราชบัญญัติดังกลาว ไดบัญญัติกฎเกณฑในการทํา
เหรียญกษาปณตามหลักวิทยาศาสตรไว ในการนี้กระทรวงพระคลังมหาสมบัติไดจัดตั้งกองแยกธาต ุ
ซ่ึงไดวิวัฒนาการตั้งเปนกรมวิทยาศาสตรบริการในเวลาตอมา และงานที่ทําในสมัยนั้นคือ การ
วเิคราะหควบคุมคุณภาพของเนื้อเงินที่ใชทําเหรียญกษาปณใหเปนไปตามมาตรฐานที่กําหนด 
 ตอมาในปพ.ศ.2482(ค.ศ.1939) กรมวิทยาศาสตรบริการจึงไดเร่ิมเปดบริการรับรองคุณภาพ
สินคาที่ผลิตภายในประเทศ โดยอาศัยมาตรฐานของตางประเทศ หรือเอกสารขอแนะนําขององคกร
ระหวางประเทศ และมาตรฐานของผูผลิตที่กรมวิทยาศาสตรบริการยอมรับเปนเกณฑในการ
พิจารณาใหใบรับรอง โดยการสงเจาหนาที่ไปตรวจกรรมวิธีผลิต มีการสุมเก็บตัวอยางเพื่อตรวจ
วิเคราะห หากปรากฏวาสินคามีคุณภาพถูกตองตามมาตรฐานก็ออกหนังสือรับรองใหวามีคุณภาพ 
“ใชได” หรือ “ดี” แตถาผลการทดสอบหรือผลการวิเคราะหแสดงวา สินคานั้นยังไมถูกตองตาม
มาตรฐานกจ็ะแจงใหผูยื่นคําขอทราบขอขัดของ พรอมทั้งใหคําแนะนําในการปรับปรุงสินคาใหได
คุณภาพถูกตองตามมาตรฐาน แตมาตรฐานที่ใชเปนเกณฑในการรับรองคุณภาพสินคาที่ผลิตใน
ชวงเวลานั้น ก็มีขอขัดของอยูบาง เชน กําหนดเกณฑคุณภาพไวสูงมากเกินกวาที่โรงงานสวนใหญ
ในประเทศจะสามารถผลิตไดเปนตน หลังจากนั้น ไดมีการตราพระราชบัญญัติ และมีการ
มอบหมายใหหนวยงานที่เกี่ยวของเขามารับผิดชอบเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเพิ่มขึ้น กลาวคือ ในป
พ.ศ. 2483(ค.ศ.1940) ไดมีการตราพระราชบัญญัติมาตรฐานชีววัตถุ พ.ศ.2483 ขึ้น โดยมอบหมาย
ใหกระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบตามพระราชบัญญัตินี้ 

นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารยังไมมีความชัดเจน แมวาจะมีแนวทางในการ
กําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดินที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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พ.ศ.2492(ค.ศ.1949) พ.ศ.2475(ค.ศ.1932)แกไขเพิ่มเติมพ.ศ.2495(ค.ศ.1952) พ.ศ.2511(ค.ศ.1968) 
พ.ศ.2517(ค.ศ.1974) และพ.ศ.2521(ค.ศ.1978) ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ กลาวคือ รัฐ
ตองรักษาผลประโยชนของเกษตรกร ในการผลิตและการตลาดสินคาเกษตรใหไดรับผลตอบแทน
สูงสุด แตหลักการดังกลาวเปนหลักการกวางๆและเปนกลาง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีควรนําไปปฏิบัติ แต
ความสําคัญที่เปนการเฉพาะเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่วาดวยสุขอนามัยทั้งเพื่อ
การสงออกและการบริโภคภายในประเทศยังไมมีการกําหนดในรายละเอียดขึ้นเปนการรองรับ 
 ในสวนของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1(พ.ศ.2504-2509 หรือ ค.ศ.1961-
1966)เปนตนมา จนกระทั่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่7(พ.ศ.2535-2539 หรือ 
ค.ศ.1992-1996) แตก็เปนเพียงนโยบายที่ระบุไวโดยมีการนําไปปฏิบัติอยางเปนรูปธรรมไมมากนัก 
เนื่องจากรัฐบาลมุงที่จะแกปญหาเฉพาะหนาเปนรายประเทศที่เปนประเทศคูคากับประเทศไทย โดย
ไมมีการอางอิงกับมาตรฐานกลางระหวางประเทศ ทั้งนี้ สวนหนึ่งเปนเพราะองคการการคาโลกยัง
ไมถือกําเนิด และมาตรการทางการคาระหวางประเทศยังมีการเนนไปที่มาตรการทางภาษี(Tarrif 
Barrier)เปนหลัก  รวมทั้งประเทศไทยก็ยังไมมีกฎหมายหรือแผนการดําเนินการเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารเปนการเฉพาะ สวนราชการตางๆจึงดําเนินการเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารโดยอิงกับกฎหมายอื่นเปนหลัก  รูปแบบของนโยบายจึงเปนการแกปญหาเฉพาะหนา 
โดยเนนไปที่ประเด็นการคาระหวางประเทศโดยความตกลงระหวางประเทศคูคาเปนหลัก ซ่ึงเปน
นโยบายที่เกิดจากการเห็นปญหาของผูนําและสวนราชการที่ปฏิบัติงานอยู มากกวาที่จะเปนผลจาก
การเรียกรองของกลุมผลประโยชน นั่นคือ เปนนโยบายจากบนลงลางตามตัวแบบผูนํา(Elite 
Model)โดยที่ประชาชนไมมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย ประชาชนเปนเพียงผูไดรับผลจากการ
ตัดสินใจในนโยบายของผูนํา การเกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของ
ประเทศไทยกอนปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995)ซ่ึงเปนปที่มีการจัดตั้งองคการการคาโลก สามารถแบงการ
พิจารณาออกเปนสองชวง คือ นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยกอน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1(กอนพ.ศ.2504 หรือ กอนค.ศ.1961) และนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่1(พ.ศ.2504-2509 หรือ ค.ศ.1961-1966) จนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบบัที่
7(พ.ศ.2535-2539 หรือ ค.ศ.1992-1996) รวมทั้ง สามารถพิจารณาการดําเนินนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยในชวงเวลาดังกลาวเพื่อเปนการแสดงใหเห็นรายละเอียด
ของการดําเนินนโยบาย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
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1.นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยกอนแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี1 (กอนพ.ศ.2504 หรือ กอนค.ศ.1961) 
 กอนที่ประเทศไทยจะมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1 ประเทศไทยยังไม
มีกฎหมายหรือแผนงานเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร เนื่องจากความสําคัญของ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจะเนนไปที่การยอมรับในสินคาของประเทศคูคา ซ่ึงมาตรฐาน
กลางระหวางประเทศยังไมไดรับการตระหนักมากนัก โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเด็นมาตรฐาน
ภายในประเทศ ยังดูจะเปนประเด็นที่หางไกลจากความสนใจจากผูนําและสวนราชการที่เกี่ยวของ  
 ในการพิจารณาการเกิดขึ้นของนโยบายโดยใชกรอบแนวคิดของ John Kingdon(Kingdon, 
2003)ซ่ึงกลาววา นโยบายจะเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาลไดนั้น ยอมขึ้นอยูกับกระแสปญหา 
กระแสการเมืองและกระแสนโยบาย โดยจะตองพิจารณาเงื่อนไขที่เปนสภาพการณพื้นฐานของการ
เกิดนโยบาย ไดแก สภาพการณทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ทั้งในและนอกประเทศ ในกรณี
ของประเทศไทยกอนมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1ยังไมมีการกําหนดเรื่อง
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไวเปนกฎหมายหรือแผนเปนการเฉพาะ   อีกทั้ง การกําหนด
นโยบายในชวงกอนมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตินั้น การกําหนดนโยบายเปนการ
ดําเนินการโดยขาราชการประจําที่เกี่ยวของกับกระบวนการผลิตและสงออกสินคาเกษตรและอาหาร
ของไทยเปนหลัก โดยมีสภาพการณทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมที่ไมกอใหเกิดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร กลาวคือ ในประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของไทยจากการ
ที่ประเทศไทยตองเผชิญกับภัยคุกคามจากลัทธิลาอาณานิคมของประเทศอังกฤษและประเทศ
ฝร่ังเศส ซ่ึงพยายามทุกวิถีทางที่จะแสวงหาผลประโยชนจากประเทศไทย ดังจะเห็นไดจากการ
บังคับใหประเทศไทยลงนามในสนธิสัญญาเบาริ่งในปพ.ศ.2398(ค.ศ.1855)จนกระทั่งประเทศไทย
จําตองยอมเสียดินแดนบางสวนเพื่อรักษาดินแดนสวนใหญไว ซ่ึงเปนเหตุผลประการหนึ่งที่ทําให
ตอมาประเทศไทยในสมัยรัชกาลที่5 ไดมีการปฏิรูประบบราชการในปพ.ศ.2435(ค.ศ.1892) เพื่อ
ตอบสนองตอความจําเปนในการจัดตั้งรูปแบบของระบบการบริหารเสียใหม เพื่อใหประเทศไทยมี
ระบบการบริหารที่เหมาะสม ทันสมัยและสามารถอยูรอดจากการอางเหตุผลในความลาสมัยในการ
ลาอาณานิคม  ในการปฏิรูประบบราชการดังกลาว เปนการแยกและรวมกิจกรรมตางๆที่สําคัญของ
ประเทศใหเปนหมวดหมูมีสายการบังคับบัญชา ระเบียบและกฎเกณฑที่แนชัดภายใตองคกรใน
รูปแบบกระทรวง เพื่อรับผิดชอบงานดานตางๆรวม12กระทรวง    (วรเดช, 2543:1-2) ในความ
พยายามดังกลาว เปนการสรางรัฐเพื่อเปาหมายสองดาน คือ การควบคุมอาณาบริเวณชายขอบ เพื่อ
แสดงใหเห็นถึงการมีอธิปไตยที่มีประสิทธิภาพอันมีผลทําใหประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส
ไมอาจถือเปนโอกาสเขามาแทรกแซงกิจการภายในประเทศของไทยไดโดยงาย และมีเปาหมายเพื่อ
สรางความเขมแข็งใหกับศูนยอํานาจทางการเมืองทั้งในดานการควบคุมและการจัดเก็บรายไดเขารัฐ
จากการที่มีกลไกรัฐที่เขมแข็งขึ้น(ชัยอนันต, 2538:34) จนกระทั่งทําใหสวนราชการมีการขยายตัว
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เพิ่มขึ้น จนในที่สุดกลุมขาราชการสามารถเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิ
ราชมาเปนระบอบประชาธิปไตย แตองคกรทางการเมืองใหมที่เขามาบริหารประเทศก็ยังตองอาศัย
ระบบราชการซึ่งเปนกลไกอํานาจรัฐที่มีมาแตเดิมในการบริหารราชการ  
 ภายหลังการเปลี่ ยนแปลงการปกครองพ .ศ .2475(ค .ศ .1932)จนกระทั่ งปพ .ศ .2503 
(ค.ศ.1960) กอนที่จะมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญ
มาแลวจํานวน7ฉบับ ซ่ึงรัฐธรรมนูญสวนใหญถูกรางขึ้นมาเพื่อใหกลุมผูมีอํานาจเขามาปกครอง
ประเทศ เชน รัฐธรรมนูญพ.ศ.2475(ค.ศ.1932)เปนการรางขึ้นมาเพื่อใหคณะราษฎรผูกขาดอํานาจ
ในการปกครองประเทศและกีดกันเชื้อพระวงศไมใหกลับเขามามีอํานาจทางการเมือง  ตอมา
รัฐธรรมนูญพ.ศ.2489(ค.ศ.1946) เมื่อมีการรางแลว กลุมนายปรีดี พนมยงค ก็ไดเขามาเปนรัฐบาล
พรอมทั้งกีดกันกลุมผูนําทหารไมใหเขามามีอํานาจทางการเมือง แตเมื่อถึงคราวที่กลุมทหารเขามามี
อํานาจ รัฐธรรมนูญก็ถูกรางขึ้นเพื่อใหกลุมของตนมีอํานาจเชนกัน(ทินพันธุ, 2545:3-4) แตอยางไรก็
ตาม โดยภาพรวมแลวรัฐธรรมนูญในชวงเริ่มตนนี้ ไดเปดโอกาสใหขาราชการประจําสามารถเขามา
ดํารงตําแหนงทางการเมืองได การปฏิสัมพันธกันระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหารจึงแยกกันไม
ออกแตกลับประสานกันจนเกือบจะกลายเปนเนื้อเดียวกัน ยกเวนรัฐธรรมนูญฉบับที่3และฉบบัที่4ที่
ระบุหามไมใหขาราชการประจําดํารงตําแหนงทางการเมือง(กระมล และ เชาวนะ, 2545:19) ในชวง
เวลาเดียวกันนี้ ในแงของวุฒิสภา รัฐธรรมนูญเกือบทั้ง7ฉบับกําหนดใหวุฒิสภามาจากการแตงตั้ง 
ยกเวนเพียงรัฐธรรมนูญฉบับที่3ที่กําหนดใหวุฒิสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงผลของรัฐธรรมนูญ
ฉบับตางๆที่ตราขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองนั้น เปนการสงผลใหระบบราชการมี
อํานาจมาก นั่นคือ ระบบราชการในชวงดังกลาวเปนทั้งผูกําหนดนโยบายและเปนผูนํานโยบายไป
ปฏิบัติไปดวยในตัว รวมทั้งอํานาจในการถวงดุลกับสภาผูแทนราษฎรอันไดแกวุฒิสภาก็ยังไดมา
โดยการแตงตั้ง ทําใหขาดกลไกในการตรวจสอบไปโดยปริยาย 
 ในดานนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร รัฐธรรมนูญทั้ง7ฉบับไมไดมีการบัญญัติ
เกี่ยวกับการเกษตรและอาหารในแงของมาตรฐานไวโดยตรง ในสวนที่บัญญัติไวจะมีก็แตเพียงการ
สงเสริมการเกษตรในภาพรวม ถึงแมวา ในแงของการสงออกนั้น  ประเทศไทยจะเปนประเทศ
กสิกรรมและผลิตสินคาเกษตรเปนสินคาหลักในการสงออกก็ตาม  โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่อง
อาหารซ่ึงเปนปจจัยสําคัญในการดํารงชีวิตของประชาชนก็ยังไมไดมีการบัญญัติแยกออกจากเรื่อง
การเกษตร อีกทั้ง ในแงของการสาธารณสุขนั้น ก็ยังเปนการบัญญัติในภาพรวมคือใหรัฐสงเสริม
การสาธารณสุข ซ่ึงไมไดเปนการใหความสําคัญกับการบริโภคที่ไดมาตรฐานแตอยางใด ถึงแมวา
อาหารที่มีมาตรฐานและถูกสุขอนามัยจะสงผลโดยตรงตอคุณภาพในการดํารงชีวิตของประชาชนที่
สามารถลดอัตราเสี่ยงจากการเกิดโรคที่สืบเนื่องจากการบริโภคได  ทั้งนี้ เปนเพราะประเด็น
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารยังไมไดเปนประเด็นปญหาที่ไดรับความสําคัญจากกลุมผูนําใน
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การกําหนดนโยบาย อีกทั้ง ในแงของการคาระหวางประเทศนั้น ประเด็นการกีดกันทางการคาก็ยัง
เปนประเด็นเกี่ยวกับมาตรการทางดานภาษีเปนหลัก 

สําหรับนโยบายของรัฐบาล การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลในชวงหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองพ.ศ.2475(ค.ศ.1932) มีคณะรัฐมนตรีเขามาบริหารประเทศรวม29คณะในชวงเวลาไมถึง30
ป ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงรฐับาลมักเกิดจากการรัฐประหารโดยขาราชการทหาร อันเปนการแทรกแซง
ทางการเมืองอยางรุนแรงที่สุด และจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอยครั้งนี้เอง จึงทําใหขาด
เสถียรภาพทางการเมือง อีกทั้ง นโยบายของรัฐบาลในชวงดังกลาว สวนใหญมีจุดเนนอยูที่ความ
มั่นคงของประเทศและความมั่นคงทางการเมือง ซ่ึงจุดเนนทางดานความมั่นคงดังกลาวไดทวีความ
รุนแรงยิ่งขึ้นเมื่อเกิดสงครามโลกครั้งที่สอง ในปพ.ศ.2484(ค.ศ.1941) ซ่ึงตอมา เมื่อสงครามโลก
ส้ินสุดลง รัฐบาลในชวงดังกลาวไดมีนโยบายที่เนนการปรับปรุงสัมพันธภาพกับตางประเทศ 
ในขณะที่ความตองการสินคาเกษตรและอาหารมีสูงขึ้น ทําใหประเทศไทยตองเรงผลิตสินคาเกษตร
และอาหารเพื่อสงออกรวมทั้งบริโภคภายในประเทศ สงผลใหประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารถูกละเลยไปอยางมาก เพราะความตองการในเชิงปริมาณเขามาแทนที่ความตองการในเชิง
คุณภาพ ซ่ึงในแงมาตรฐานในเชิงปริมาณ อันไดแก มาตรฐานทางดานการชั่ง ตวง วัด ก็ถูกละเลย
เชนกัน จนมีการปลอมปนสินคาเพื่อลดปริมาณสินคาในการจัดสง และกลายเปนส่ิงที่ถือปฏิบัติสืบ
มา จนทําใหช่ือเสียงของประเทศตองเสื่อมเสีย   

ในที่สุดการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาก็มีความชัดเจนและเปนรูปธรรมขึ้น เมื่อตอมา
ในปพ.ศ.2485(ค.ศ.1942) ไดมีการจัดตั้งหนวยงานที่เขามารับผิดชอบเกี่ยวกับการตรวจสอบและ
รับรองคุณภาพสินคาที่สงออกโดยตรง กลาวคือไดมีการตราพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบ
ราชการกรมการคาตางประเทศ กระทรวงเศรษฐการ พ.ศ.2485 ซ่ึงตราไว ณ วันที่26พฤษภาคม2485 
อันเปนการจัดแบงสวนราชการกรมการคาตางประเทศ โดยมีการจัดตั้งกองควบคุมมาตรฐานสินคา
ขาออกขึ้น เพื่อรับผิดชอบในดานการตรวจสอบและรับรองคุณภาพสินคา โดยแบงออกเปนสอง
แผนก คือ แผนกตรวจสอบและแผนกรับรองคุณภาพ 
 หลังจากนั้นในปพ.ศ. 2495(ค.ศ.1952) ไดมีพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการ
กรมการคาตางประเทศ ในกระทรวงเศรษฐการ พ.ศ. 2495 ใหไว ณ วันที่26พฤศจิกายน พ.ศ.2495 
โดยมีกองมาตรฐานสินคาเปนกองหนึ่งที่รับผิดชอบในดานการกําหนด ตรวจสอบและรับรอง
คุณภาพสินคา แบงเปนสามแผนก คือ แผนกกําหนดมาตรฐานสินคา แผนกตรวจสอบ และแผนก
ใบสําคัญกํากับสินคา 
 ในปพ.ศ.2497(ค.ศ.1954) ไดมีพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการกรมการคา
ตางประเทศ ในกระทรวงเศรษฐการ พ.ศ.2497 ใหไว ณ วันที่30กันยายน พ.ศ.2497 โดยมีกอง
มาตรฐานสินคารับผิดชอบในการกําหนด ตรวจสอบและรบัรองมาตรฐานสินคา โดยมีการแบงสวน
ราชการเชนเดิม 
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 ในปพ.ศ.2503(ค.ศ.1960) ไดมีการตราพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ.2503 
โดยมีเหตุผลทายพระราชบัญญัติวา โดยที่การสงออกไปนอกราชอาณาจักรซ่ึงสินคาตางๆไมวา
สินคานั้นจะอยูในสภาพดีหรือเลวอยางไรก็อาจกระทําได เพราะยังไมมีการกําหนดมาตรฐานใหเปน
ที่แนนอนและเหมาะสม เปนเหตุใหมีการปลอมปน เปล่ียนแปลงหรือปรุงแตงสินคาที่สงออกไป 
เชน สงสินคาที่ขาดคุณภาพ ชนิด น้ําหนัก หรือปริมาณ หรือปนวัตถุอ่ืนลงไป เปนตน  ทําใหสินคา
ของไทยขาดความนิยมและความเชื่อถือจากตางประเทศ ซ่ึงจะสงผลเสียหายแกเศรษฐกิจของ
ประเทศ ดวยเหตุนี้จึงสมควรมีกฎหมายวาดวยสินคาขาออก โดยมีหลักการใหกําหนดมาตรฐาน
สินคาขาออก  และกําหนดสินค าขาออกที่ สํ าคัญบางชนิดให เปนสินค ามาตรฐาน  และ
พระราชบัญญัตินี้ไดใหอํานาจรัฐมนตรีในการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคาขึ้นในกระทรวง
พาณิชย โดยมีสํานักงานใหญในจังหวัดพระนคร และมีสํานักงานสาขาในจังหวัดอ่ืนตามความจํา
เปน สํานักงานมาตรฐานสินคาจึงจัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่12สิงหาคม พ.ศ.2503 โดยมีผูอํานวยการกอง
มาตรฐานสินคา กรมการคาตางประเทศ เปนหัวหนาสํานักงานมาตรฐานสินคา มีหนาที่ปฏิบัติการ
และรับผิดชอบในการควบคุมมาตรฐานสินคาขาออก ตามพระราชบัญญัตินี้ 

โดยสรุป นับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ.2475(ค.ศ.1932) ระบอบการ
เมืองไทยไดเปลี่ยนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาสูระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย แตอยางไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงดังกลาวเปนเพียงการเปลี่ยนแปลงแตเพียงรูปแบบ
ภายนอก โดยท่ีเนื้อหาสาระภายในไมไดมีการเปลี่ยนแปลงแตอยางใด เพราะการปกครองภายใต
รัฐธรรมนูญในชวงดังกลาวไมไดสนับสนุนใหเกิดความเปนประชาธิปไตยที่ประชาชนโดยทั่วไป
ไดมีสวนรวมอยางแทจริง แตกลับเปนการปกครองโดยกลุมขาราชการที่เขาไปมีอํานาจในสภานิติ
บัญญัติและในฝายบริหาร จึงนับไดวาการปฏิสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารเปนไปอยาง
แนบแนนจนกลายเปนเนื้อเดียวกันซ่ึงเห็นไดอยางชัดเจนอยางยิ่งในรัฐธรรมนูญฉบับที่7ซ่ึง
ประกาศใชในปพ.ศ.2502(ค.ศ.1959) ซ่ึงขาราชการประจําไดเขามามีบทบาทในการปกครองอยาง
สูง เนื่องจากสมาชิกสภานิติบัญญัติสวนใหญไดรับการแตงตั้งมาจากขาราชการประจํา ขาราชการ
ประจําจึงมีบทบาทนําในการปกครองประเทศ ซ่ึงเปนไปตามลักษณะทางสังคมที่กําลังเปล่ียนผาน
(Prismatic Society)ที่สวนหนึ่งของสังคมอันไดแกระบบราชการมีความกาวหนากวาสวนอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะฝายการเมืองที่ยังลาหลัง  แตทั้งสวนที่กาวหนาและสวนท่ีลาหลังนั้นตางอยูใน
สภาพแวดลอมเดียวกันจึงกอใหเกิดการทับซอนกัน(Overlapping) ดังนั้น ระบบราชการจึงเขาไปทํา
หนาที่ทับซอนกับระบบการเมือง เพราะในสังคมของประเทศที่กําลังพัฒนาจะมีลักษณะผสมของ
การแจกแจงหนาที่อยางชัดเจน(Diffracted)กับการไมแจกแจงหนาที่อยางชัดเจน(Fuse)  ระบบ
ราชการจึงมีบทบาททั้งทางดานการบริหารและการเมือง(Riggs, 1964:25-30)  
 ในดานการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร แมวารัฐธรรมนูญจะให
ความสําคัญกับเรื่องการเกษตร เนื่องจากประเทศไทยเปนประเทศกสิกรรม แตรัฐบาลคณะตางๆก็
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มิไดใหความสําคัญอยางจริงจังและเปนรูปธรรมมากนัก เพราะนโยบายของรัฐบาลมีการมุงเนน
ทางดานความมั่นคงเปนหลัก เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาว ประเทศไทยประสบกับภาวะสงคราม 
อันไดแก สงครามโลกครั้งที่สอง และเมื่อสงครามโลกครั้งที่สองสิ้นสุดลง ประเทศไทยก็ยังตอง
ประสบกับสงครามอันเปนภัยคุกคามจากลัทธิคอมมิวนิสต จึงทําใหประเด็นเรื่องความมั่นคง
กลายเปนประเด็นหลักในการเขาสูวาระนโยบายจนกลายเปนการกําหนดนโยบายออกมา อีกทั้งใน
ภาวะที่ประเทศไทยใหความสําคัญกับประเด็นความมั่นคงเปนประการสําคัญดังกลาว จึงทําให
ระบบราชการซึ่งมีการพัฒนามาอยางตอเนื่องจนกระทั่งมีความกาวหนากวาสวนอื่นๆของสังคมได
เขามามีบทบาทสําคัญในการปกครองประเทศและไดหยั่งรากลึกในกระบวนการกําหนดนโยบาย
ของประเทศสืบมา 
 
 2. นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยตั้งแตแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี1 (พ.ศ.2504-2509 หรือ ค.ศ.1961-1966) จนถึงแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี7 (พ.ศ.2535-2539 หรือ ค.ศ.1992-1996) 
 ในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1จนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติฉบับที่7 การเกิดขึ้นของนโยบายเมื่อพิจารณาผานกรอบแนวคิดของ John 
Kingdon(Kingdon, 2003) เพื่อพิจารณาการกอตัวของนโยบายดวยประเด็นซึ่งมีความสําคัญพอที่จะ
เขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาล ซ่ึงก็คือประเด็นที่กลุมผูนําตระหนักถึงความสําคัญตามกรอบ
แนวคดิของตัวแบบผูนํา โดยเฉพาะในชวงที่การปฏิสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหารยังมี
การแทรกแซงซึ่งกันและกัน การพิจารณาเงื่อนไขหลายๆประการที่เปนสภาพการณพื้นฐานของการ
เกิดนโยบายจึงควรมีการพิจารณาในรายละเอียด ทั้งในแงสภาพการณทางการเมือง สภาพการณทาง
เศรษฐกิจ และสภาพการณทางสังคม ซ่ึงกลุมขาราชการประจํายังคงมีบทบาทในการกําหนด
นโยบาย โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 2.1สภาพการณทางการเมือง 
 เม่ือจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดยึดอํานาจจาก จอมพล ป. พิบูลสงครามในป พ.ศ.2500 
(ค.ศ.1957) เปนผลใหประเทศไทยอยูภายใตการปกครองแบบเผด็จการ ดังจะเห็นไดจากธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502(ค.ศ.1959) ซ่ึงใหอํานาจแกนายกรัฐมนตรีในการควบคุมสภา
นิติบัญญัติ เนื่องจากไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง แตเปนการปกครองโดย
ขาราชการ และไมเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครอง ซ่ึงธรรมนูญการปกครอง
ดังกลาวถูกใชในการปกครองประเทศเปนเวลานานถึง9ป จนกระทั่ง ในปพ.ศ.2511(ค.ศ.1968) จึง
ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2511 ในสมัยรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร และมีการ
ประกาศใชกฎหมายพรรคการเมือง ซ่ึงหลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญแลว เมื่อมีการเลือกตั้ง
ปรากฏวามีผูแทนราษฎรจํานวนมากอยูคนละฝายกับรัฐบาล ประกอบกับกองกําลังฝายคอมมิวนิสต
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ในประเทศไทยมีการใชอาวุธในการสูรบและมีการขยายพื้นที่ในการปฏิบัติการอยางตอเนื่อง ใน
ที่สุดจอมพลถนอมก็ยึดอํานาจตนเองและยกเลิกรัฐธรรมนูญพ.ศ.2511(ค.ศ.1968)ในปพ.ศ.2514 
(ค.ศ.1971) และประกาศใชธรรมนูญการปกครองพ.ศ.2515(ค.ศ.1972) ซ่ึงมีลักษณะคลายกับ
ธรรมนูญการปกครองพ.ศ.2502(ค.ศ.1959)ที่นายกรัฐมนตรีมีอํานาจมากเหมือนกับครั้งเผด็จการใน
สมัยจอมพลสฤษดิ์  แตการใชอํานาจเผด็จการในสมัยจอมพลถนอมกลับสรางความไมพอใจแก
นิสิตนักศึกษา จนกระทั่งเกิดเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516(ค.ศ.1973)เพื่อขับไลผูมีอํานาจออกจาก
ตําแหนงและถูกตอบโตโดยการกวาดลางอยางรุนแรง  ซ่ึงตอมาไดมีการโปรดเกลาใหนายสัญญา 
ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี พรอมกับมีการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมและมีการประกาศใชในป
พ.ศ.2517(ค.ศ.1974)ภายใตระบบสองสภา โดยวุฒิสมาชิกมาจากการแตงตั้ง และกําหนดให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรคการเมือง สงผลใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองขึ้นมากกวา
50พรรค (กระมล และ เชาวนะ, 2545:39) ทําใหรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นเปนรัฐบาลผสมที่ขาดเสถียรภาพ  
จนกระทั่งไดเกิดเหตุการณ 6 ตุลาคม พ.ศ.2519(ค.ศ.1976)ซ่ึงคณะปฏิรูปการปกครองไดยึดอํานาจ
และยกเลิกรัฐธรรมนูญพ.ศ.2517(ค.ศ.1974) พรอมทั้งมีการแตงตั้งนายธานินทร กรัยวิเชียร เปน
นายกรัฐมนตรี และประกาศใชรัฐธรรมนูญพ.ศ.2519(ค.ศ.1976)ซ่ึงมีการใหอํานาจนายกรัฐมนตรี
มากคลายกับธรรมนูญการปกครองพ.ศ.2502(ค.ศ.1959) แตในที่สุดรัฐบาลนายธานินทร ก็ถูกยึด
อํานาจในปพ.ศ.2520(ค.ศ.1977)โดยบุคคลกลุมเดียวกับที่ยึดอํานาจในวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ.2519 
(ค.ศ.1976) และพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท ก็ไดรับการแตงตั้งใหเปนนายกรัฐมนตรี โดยมีการ
ประกาศใชธรรมนูญการปกครองพ.ศ.2520(ค.ศ.1977)ซ่ึงมีเนื้อหาคลายกับธรรมนูญการปกครอง
พ.ศ.2502ที่ใหอํานาจกับนายกรัฐมนตรีไวอยางมาก  แตในที่สุดธรรมนูญฉบับนี้ก็ถูกยกเลิกโดยมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมในปพ.ศ.2521(ค.ศ.1978)และพลเอกเกรียงศักดิ์ก็ยังคงเปน
นายกรัฐมนตรีจนกระทั่งพ.ศ.2523(ค.ศ.1980)จึงไดลาออกจากตําแหนง สงผลใหมีการแตงตั้งพล
เอกเปรม  ติณสูลานนท  ขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีในปพ .ศ.2523(ค.ศ.1980)และอยูในตําแหนง
จนกระทั่งปพ.ศ.2531(ค.ศ.1988) รวมเวลา8ป ซ่ึงเปนชวงที่นายกรัฐมนตรีมาจากการแตงตั้งโดย
ตลอดถึงแมวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะมาจากการเลือกตั้งก็ตาม เปนการแสดงใหเห็นถึงการ
ปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหารที่ยังมีความทับซอนกันของบทบาท โดยผูนําสูงสุด
ของฝายการเมืองคือนายกรัฐมนตรีก็ยังคงมาจากฝายบริหารโดยการแตงตั้ง 
 เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในปพ.ศ.2531(ค.ศ.1988) โดยพลเอกชาติชาย ชุนหะวัณ
เขามาดํารงตําแหนงทางการเมืองซึ่งเปนนายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้ง    บทบาทของฝาย
ขาราชการถูกลดต่ําลงโดยมีการใชคณะที่ปรึกษาอันไดแกที่ปรึกษาบานพิษณุโลกเขามาแทนที่ 
รวมทั้งพลเอกชาติชายยังไดลดบทบาทของสํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติลง
โดยการไมเปนประธานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ซ่ึงในชวงนี้ เปนการ
เปลี่ยนแปลงในวิธีการบริหารงานและการใชที่ปรึกษาซึ่งไมอิงอยูกับฝายขาราชการ เปนการสกัด
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กั้นการเขาถึงศูนยอํานาจ(Access)ของขาราชการที่มีมาตั้งแตอดีต สงผลใหเกิดความไมพอใจใน
กลุมขาราชการ จึงมีการวิจารณการใชที่ปรึกษาบานพิษณุโลกอยางรุนแรงและตอเนื่อง นอกจากนั้น
ยังมีการตอตานรัฐบาลที่มีนักการเมืองเขามาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีโดยขาราชการและสื่อมวลชน
ในลักษณะที่ไมใหความไววางใจในความซื่อสัตยและในความรูความชํานาญในการบริหารงาน จน
เปนปจจัยสําคัญอยางหนึ่งในการยึดอํานาจในปพ.ศ.2534(ค.ศ.1991) จึงทําใหขาราชการระดับสูงที่
เคยหมดบทบาทลงในสมัยรัฐบาลพลเอกชาติชายไดกลับมามีบทบาทรวมกับคณะทหารอีกครั้งหนึ่ง 
และไดมีการแตงตั้งนายอานันท ปนยารชุน ขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีในปพ.ศ.2534 หลังจากนั้น เมื่อมี
การเลือกตั้งแลว พลเอกสุจินดา คราประยูร ก็ไดรับการแตงตั้งใหเปนนายกรัฐมนตรีในปพ.ศ.2535 
(ค.ศ.1992)ซ่ึงกอใหเกิดความไมพอใจของประชาชนจนกระทั่งเกิดเหตุการณพฤษภาทมิฬ โดยมี
การเรียกรองใหพลเอกสุจินดาลาออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรีในปพ.ศ.2535ปเดียวกันนั้นเอง 
หลังจากนั้น นายอานันท ปนยารชุน ก็ไดรับการแตงตั้งใหเปนนายกรัฐมนตรีอีกครั้งในปพ.ศ.2535
เชนกัน ซ่ึงเปนการดํารงตําแหนงในชวงสั้นๆเพื่อใหมีการเลือกตั้งทั่วไป และตอมาเมื่อมกีารเลือกตั้ง
ทั่วไปในปพ.ศ.2535แลว นายชวน หลีกภัยก็ไดเขามาเปนนายกรัฐมนตรี 
 โดยสรุป ประเทศไทยในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1จนกระทั่ง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่7อยูในชวงรัฐบาลเผด็จการตั้งแตปพ.ศ.2502-2516 
(ค.ศ.1959-1973) รัฐบาลชวงปพ.ศ.2516-2523(ค.ศ.1973-1980)ก็มีการเปลี่ยนแปลงบอยครั้ง รัฐบาล
ทุกคณะบริหารประเทศภายใตรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจแกนายกรัฐมนตรี และขาราชการประจํา
สามารถดํารงตําแหนงทางการเมืองได เชน ฉบับปพ.ศ.2502(ค.ศ.1959) ฉบับปพ.ศ.2515(ค.ศ.1972) 
ในขณะที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2521(ค.ศ.1978) แมวาจะหามขาราชการประจําเขา
ดํารงตําแหนงทางการเมือง แตก็อนุญาตใหขาราชการประจําสามารถดํารงตําแหนงเปนสมาชิก
วุฒิสภาได ดังนั้น อํานาจของขาราชการในการเขาไปมีบทบาทในการกําหนดนโยบายและการ
กล่ันกรองนโยบายยังคงมีบทบาทสูง เนื่องจากพรรคการเมืองออนแอ มีความขัดแยงกันเองภายใน 
รัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นก็เปนรัฐบาลผสมและมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอย ทําใหขาดเสถียรภาพ ซ่ึง
สถานการณที่ไรเสถียรภาพเชนนี้ทําใหรัฐบาลมุงเนนการดําเนินนโยบายแบบประคับประคอง
ระบอบประชาธิปไตยไวเปนประการสําคัญ  ตอมาเมื่อมีการเลือกตั้งและพลเอกชาติชายไดเขามา
เปนนายกรัฐมนตรีในปพ.ศ.2531(ค.ศ.1988) ไดมีความพยายามที่จะลดบทบาทของขาราชการโดย
การเปลี่ยนแปลงวิธีการบริหารงานและมีการใชที่ปรึกษาที่ไมอิงอยูกับฝายขาราชการซึ่งเปนการกีด
กันไมใหฝายราชการเขาถึงศูนยอํานาจจากฝายการเมือง ซ่ึงถือเปนความพยายามในการจัดรูปแบบ
การปฏิสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับฝายราชการหรือฝายบริหารเสียใหมโดยฝายการเมืองจะ
รับผิดชอบในการกําหนดนโยบายโดยมีกลุมที่ปรึกษาบานพิษณุโลกเปนที่ปรึกษาในการกําหนด
นโยบายและใหฝายบริหารเปนเพียงผูรับนโยบายไปปฏิบัติ อันเปนความพยายามในการแบงหนาที่
เพื่อความชัดเจนของบทบาทของสวนตางๆในสังคม(Diffracted) เพื่อไมใหเกิดการทับซอนกัน
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(Overlapping)ระหวางบทบาทในสังคมโดยเฉพาะระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหาร แตดวยเหตุที่
ฝายการเมืองยังขาดความซื่อสัตยในการทําหนาที่และถูกวิจารณในการใชคณะที่ปรึกษาที่ไมอิงอยู
กับฝายราชการจนไมเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงาน จึงนําไปสูการยึดอํานาจโดยฝายราชการ
โดยเฉพาะขาราชการทหารและนําไปสูการกลับมามีบทบาทของขาราชการที่เคยหมดบทบาท
ในชวงรัฐบาลพลเอกชาติชาย อันเปนการแสดงใหเห็นถึงพลังของฝายบริหารที่พรอมจะกลับมาทวง
บทบาทที่ตนเคยมี และมีความพยายามที่จะกลับไปสูวงจรทางการเมืองในสมัยเผด็จการทหารจาก
การขึ้นสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีของพลเอกสุจินดา แตความตื่นตัวของประชาชนที่ตองการความ
เปนประชาธิปไตยก็มีมากกวาที่จะยอมกลับไปสูสภาพเผด็จการแบบเดิม ทําใหการแทรกแซงฝาย
การเมืองจากฝายบริหารอยางรุนแรงโดยเผด็จการทหารถูกปฏิเสธ แตฝายบริหารก็ยังคงพัฒนา
รูปแบบในการทับซอนของบทบาทกับฝายการเมืองตอไป 
 2.2สภาพการณทางเศรษฐกิจ 
 สภาพเศรษฐกิจภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ประเทศสวนใหญในเอเชีย อาฟริกา  และ     
ละตินอเมริกา ประสบกับภาวะยากจน ในขณะที่ประเทศที่เจริญแลว เชน สหรัฐอเมริกา และ
ประเทศในยุโรปตอนเหนือมีความเจริญกาวหนาดานการคมนาคมและการสื่อสาร ทําใหประชาชน
ในประเทศยากจนตองการยกระดับความเปนอยูของตนใหดีขึ้น ในขณะที่ประเทศที่รํ่ารวยและ
เจริญกาวหนาตางก็ตองการมีบทบาทในประเทศที่ยากจนดังกลาว แนวคิดในการพัฒนาประเทศจึง
ไดรับความสนใจจากทั่วโลก รวมทั้งประเทศไทยดวย รัฐบาลจึงจัดตั้งสภาเศรษฐกิจแหงชาติขึ้น 
เพื่อทําหนาที่ในการวิเคราะหและวิจัยรวมทั้งเปนที่ปรึกษาของรัฐบาลในการแกปญหาการเงิน การ
คลังภายใตการชวยเหลือของธนาคารโลกในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม อันเปนแนวทางที่
ใชในการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1ในเวลาตอมา 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1(พ.ศ.2504-2509 หรือ ค.ศ.1961-1966) ถึง
ฉบับที่7(พ.ศ.2535-2539 หรือ ค.ศ.1992-1996) ตางใหความสําคัญกับความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ(Economic Growth) และใหความสําคัญกับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ(Economic 
Stability) สวนความสําคัญทางดานการรักษาความมั่นคงแหงชาติก็ยังเปนจุดเนนในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่2 ฉบับที่3และฉบับที่4 ซ่ึงสอดคลองกับสถานการณการเมือง
ในชวงนั้นที่ประเทศไทยถูกคุกคามจากลัทธิคอมมิวนิสต และสอดคลองกับแนวนโยบายของ
สหรัฐอเมริกาผูใหความชวยเหลือทางเศรษฐกิจและการทหารรายใหญของไทย 
 เนื่องจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1และฉบับที่2เนนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพและอัตราการขยายตัวของการผลิตและรายไดรวมเปนหลักไดกอใหเกิดความยากจน
และความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจและสังคม ทําใหในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่
3 ฉบับที่4และฉบับตอๆมาจึงใหความสําคัญกับการกระจายรายไดเพิ่มขึ้นดวย 
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 ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่5มีการใหความสําคัญกับการปฏิรูป
ระบบบริหารราชการแผนดินโดยใหกระจายอํานาจบริหารการพัฒนาไปสูระดับทองถ่ินดวยการ
สงเสริมบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อใหปกครองตนเองไดมากขึ้น และมุงปรับปรุงการ
บริหารงานพัฒนาเมืองและชนบทใหมีประสิทธิภาพ และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่6ก็ยังคงใหความสําคัญกับการปรับปรุงระบบการบริหารของรัฐอยางตอเนื่อง รวมทั้งใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่6ยังไดมีการเพิ่มประเด็นการพัฒนารัฐวิสาหกิจ
โดยเฉพาะเรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และการใหความสําคัญกับดานวัฒนธรรม คานิยมและการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของคนในชาติเพื่อใหสังคมสงบสุขและเปนธรรมเพิ่มเขามาดวย 
 สําหรับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่7ไดเนนการใหความสมดุลกับการ
พัฒนาในทุกๆดานทั้งการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การกระจายรายได การพัฒนาทรัพยากรมนุษย 
การพัฒนาคุณภาพชีวิตรวมทั้งการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
 เมื่อประเทศไทยมีการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่1(พ.ศ.2504-2509 หรือ 
ค.ศ.1961-1966) ซ่ึงแผนพัฒนาฉบับนี้เปนการปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจเปนหลัก  
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีการระบุในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
เปนครั้งแรก โดยระบุในแนวทางการดําเนินงานเกี่ยวกับพัฒนาการดานพาณิชย ดวยการกลาวถึง
สภาพการคาของประเทศซึ่งมีลักษณะเปนการคาเสรี ทําใหผูคามีเสรีภาพที่จะประกอบการคาใดๆ
ไดตามความพอใจ แตการใหเสรีภาพในทางการคานั้นจะเปนประโยชนแกบานเมืองเมื่อผูคา
ประกอบอาชีพโดยสุจริต ตรวจตราคุณภาพของสินคาที่สงไปจําหนายในตางประเทศโดยเครงครัด 
เพื่อใหผูซ้ือในตางประเทศมีความไววางใจ(สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ, Online, 2547) โดยท่ีประเทศไทยเปนประเทศที่ผลิตพืชผลเกษตรกรรมมากกวากิจการ
ดานเศรษฐกิจอื่นๆ รวมทั้งอาชีพของประชาชน ธุรกิจที่สําคัญและภาวะการคาตางประเทศลวน
เกี่ยวเนื่องกับการผลิตในดานเกษตรกรรมแทบทั้งสิ้น การตรวจคุณภาพของสินคาที่ระบุอยูใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1ดังกลาวจึงเปนการกลาวถึงคุณภาพของสินคา
เกษตร แตคุณภาพที่กลาวถึงก็เปนเพียงมาตรฐานทางดานการชั่ง ตวง วัด ที่มักมีการใสส่ิงเจือปน
เพื่อใหการจัดสงไดขนาดตามที่ทําสัญญากันไว ซ่ึงยังไมไดมีการกลาวถึงมาตรฐานทางดาน
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืชเปนการเฉพาะและเปนเชนนี้จวบจนกระทั่งองคการการคาโลกถูก
จัดตั้งขึ้นจึงมีการหันมาใหความสนใจกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในดานสุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืชและสงผลใหการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยใน
ดานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืชมีความสําคัญเพิ่มขึ้น 

ในสวนของการเพิ่มผลผลิตโดยการใชเมล็ดพนัธุสมัยใหมนั้น ในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติฉบับที่1ถึงฉบับที่7 รัฐบาลโดยกรมวิชาการเกษตรใหความสําคัญกับการวิจัย
พันธุขาวและพืชไร เชน ขาวโพด ถ่ัวเขียว ปอ และออย เพราะพืชผลดังกลาวมีบทบาทในการ
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สงออกในขณะนั้น สําหรับการวิจัยพืชสวนเพิ่งมีความสําคัญเพิ่มขึ้นตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติฉบับที่6เปนตนมา  และที่ผานมาทั้งภาครัฐและภาคเอกชนยังไมสามารถสนองตอบ
ความตองการเมล็ดพันธุที่ดีของเกษตรกรไดเพียงพอ สงผลใหเกษตรกรขาดเมล็ดพันธุที่ดีในการ
เพาะปลูก  การวิจัยในชวงดังกลาวจึงเปนการมุงไปที่การวิจัยเพื่อการเพิ่มผลผลิตโดยการพฒันาพนัธุ
ที่ดี แตยังไมมีการใหความสําคัญกับการวิจัยในดานมาตรฐานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 

โดยสรุป เศรษฐกิจไทยในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1จนถึงฉบับ
ที่7 วัตถุประสงคหลักในการกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในแตละฉบับเปนการ
ปรับเปลี่ยนใหสอดคลองกับสภาพปญหาและพัฒนาการทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศที่
เปล่ียนแปลงไปในแตละชวงระยะเวลาที่ประกาศใชแผน รวมทั้งวัตถุประสงคหลักที่กําหนดไวใน
แผนแตละฉบับมีรากฐานมาจากทฤษฎีการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Economic Development Theory) 
ที่รับแบบมาจากประเทศที่พัฒนาแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งจากการแลกเปลี่ยนสารสนเทศระหวางกัน 
ซ่ึงมีพัฒนาการเปนสองระยะ คือ  
 (1)ชวงแรก โดยเร่ิมตั้งแตกลางทศวรรษ1940จนถึงปลายทศวรรษ1960 ซ่ึงใชทฤษฎีการ
พัฒนาเศรษฐกิจแบบดั้งเดิม โดยเนนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการยกระดับรายไดตอหัว 
ดวยการใชมาตรการที่สําคัญคือ ประเทศกําลังพัฒนาตองมีการสงเสริมการรับทุนจากตางประเทศ
ทุกรูปแบบ ตองเปดประเทศเต็มที่ สงเสริมนโยบายการคาเสรี และมีความสัมพันธทางเศรษฐกิจกับ
ประเทศที่พัฒนาแลวทั้งหลายโดยสงเสริมการรับความชวยเหลือ เงินกู การลงทุน และซ้ือ
เทคโนโลยีจากตางประเทศดังกลาว ทั้งนี้ เพื่อสนับสนุนการลงทุนในภาคเอกชนและการผลิตใน
ภาคอุตสาหกรรม ซ่ึงแนวความคิดดังกลาวนี้ไดนํามาใชในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่1ถึงฉบับที่4  

(2)ชวงหลัง โดยเริ่มตั้งแตทศวรรษ1970จนถึงปจจุบัน ซ่ึงใชทฤษฎีการพัฒนาแบบเนน
ความเจริญและความเสมอภาค(Growth and Equity) หรือการกระจายรายไดควบคูกับความเจริญ
(Redistribution with Growth) โดยมีกลยุทธที่สําคัญคือ การพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อสงออก อันจะ
ทําใหประเทศกําลังพัฒนามีระบบเศรษฐกิจที่มีความเจริญโดยการสงออก(Export Led Growth 
Economy) เพื่อมุงเปนประเทศอุตสาหกรรมใหม(Newly Industrialized Countries หรือ NICs) ใน
ขณะเดียวกันก็มีการพัฒนาเกษตรกรรมเพื่อสนับสนุนการพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก 
ตลอดจนมีการพัฒนาชนบทเพื่อยกระดับรายไดและความเปนอยูของชาวชนบท ซ่ึงแนวความคิด
ดังกลาวไดถูกนํามาใชในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่5ถึงฉบับที่7ของไทย 

2.3สภาพการณทางสังคม 
 สภาพการณทางสังคมเปนอีกปจจัยหนึ่งนอกเหนือจากสภาพทางเศรษฐกิจของไทยที่ยังไม
มีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญจนเปนเหตุใหประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสูวาระการ
พิจารณาของรัฐบาล โดยมีรายละเอียดดังนี้ 



 106

 (1)คุณภาพชีวิตของประชากรในการบริโภคสินคาเกษตรและอาหาร 
เนื่องจากมีความเกี่ยวของกันทั้งในดานการสงออกและความปลอดภัยของผูบริโภค เพราะ

มีการใชสารเคมีเพื่อชวยในการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตรและการใชสารเคมีในกระบวนการแปร
รูปอาหารกลายเปนสิ่งจําเปนที่ไมอาจหลีกเลี่ยงได ประกอบกับกากของเสียจากอุตสาหกรรมตางๆ
ไดทําใหเกิดภาวะมลพิษทําลายสภาวะแวดลอมตามธรรมชาติทําใหเกิดปญหาสารพิษตกคางและ
สารปนเปอนเขาสูวงจรอาหาร โดยเฉพาะผลผลิตทางการเกษตรและการประมงซึ่งลวนเปนอาหารที่
มีความสําคัญตอการบริโภคและเปนวัตถุดิบสําคัญในอุตสาหกรรมแปรรูปอาหาร หากมีสารพิษ
ตกคางหรือเกิดการปนเปอน ยอมสงผลกระทบตอการสงออกและคุณภาพชีวิตของประชาชนใน
ประเทศ 

ประเทศไทยเริ่มนําเขาปุยเคมีครั้งแรกในปพ.ศ.2469 (ค.ศ.1926) แตในชวงแรกๆ การเพิ่ม
ปริมาณการใชปุยเปนไปอยางชาๆ และปริมาณการใชปุยของเกษตรกรไทยยังอยูในระดับต่ํา และยิ่ง
ไปกวานั้น เกษตรกรไทยสวนใหญยังใชปุยผิดวิธี สงผลใหปริมาณการใชปุยตอไรมีประสิทธิภาพ
ลดนอยลง ซ่ึงสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่เกษตรกรไทยใชปุยตอไรต่ําเพราะราคาผลผลิตเกษตรไม
จูงใจพอที่จะดึงดูดใหมีการใชปุยเพิ่มขึ้น 
 ในชวงเวลาที่ผานมา เกษตรกรไดใชยากําจัดศัตรูพืชเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ และปริมาณการใชยา
กําจัดศัตรูพืชในผักและไมดอกไมประดับมีปริมาณการใชมากกวาในพืชประเภทอื่นๆ แตอยางไรก็
ตาม เกษตรกรก็ยังมีการใชยากําจัดศัตรูพืชผิดวิธีกันมาก โดยใชผิดทั้งประเภทและปริมาณของยาที่
ใช ซ่ึงมีสาเหตุมาจากโอกาสในการพัฒนาการรับรูในการใชของเกษตรกรมีจํากัด โดยเฉพาะการ
รับรูจากหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ จึงทําใหเกษตรกรตองพึ่งความรูในการใชยากําจัดศัตรูพืชจาก
รานคาซึ่งผูขายมีแรงจูงใจทางธุรกิจเปนเปาหมายหลัก  ทั้งนี้ การใชยาผิดวิธี เชน ใชยานอยกวาที่
กําหนดซึ่งมักเปนที่นิยมของเกษตรกรที่ผลิตพืชที่ใหผลตอบแทนต่ํา จึงสงผลใหโรคและแมลง
ศัตรูพืชเกิดอาการดื้อยา ทําใหยากตอการกําจัดศัตรูพืชยิ่งขึ้น และสงผลใหเกษตรกรตองลองผิดลอง
ถูกหาทางปราบศัตรูพืชดังกลาวกันเอง เชน การนํายาหลายชนิดหรือหลายยี่หอมาผสมกัน อีกทั้ง 
นอกจากการใชจะไมไดผลแลว ยังสงผลใหมีสารตกคางในผลผลิตอีกดวย 

ในสวนของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1(พ.ศ.2504-2509 หรือ 
ค.ศ.1961-1966)เปนตนมา แตก็เปนเพียงนโยบายที่ระบุไวโดยมีการนําไปปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม
ไมมากนัก เนื่องจากรัฐบาลยังไมเห็นความสําคัญ และมุงการพัฒนาและแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ
ในประเด็นอื่นมากกวา ที่สําคัญคือประเทศไทยไมมีกฎหมายหรือแผนการดําเนินการเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนการเฉพาะ สวนราชการตางๆจึงดําเนินการเรื่องมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารโดยอิงกฎหมายอื่นๆเปนหลัก  รูปแบบของนโยบายจึงเปนการแกปญหา
เฉพาะหนาโดยเนนไปที่การคุมครองผูบริโภคเปนหลัก ไมมีการกําหนดเปนกฎหมายหรือแผน  
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และเปนนโยบายที่เกิดจากการเห็นปญหาของผูนําและสวนราชการที่ปฏิบัติงานอยูมากกวาจะเปน
ผลจากการเรียกรองของกลุมผลประโยชนหรือประชาชน เปนนโยบายจากบนลงลางโดยที่
ประชาชนไมมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย 
 (2)กฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
 การบริหารราชการของสวนราชการเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในชวง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1จนถึงฉบบัที่7 ยังไมไดมีกฎหมายที่บัญญัติเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไวเปนการเฉพาะ แตเปนการบัญญัติในดานที่เกี่ยวของโดยมี
ผูรับผิดชอบกระจายตัวอยูในหนวยงานตางๆ โดยมีรายละเอียดปรากฎชัดเจนเริ่มตั้งแตในป
พ.ศ.2507 (ค.ศ.1964) ที่ไดมีการตราพระราชบัญญัติกักกันพืช พ.ศ.2507 โดยมีกองควบคุมพืชและ
วัตถุการเกษตร  กรมวิชาการเกษตร  กระทรวงเกษตรและสหกรณ  เปนผู รับผิดชอบตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
 รวมทั้ง ในปพ.ศ.2507 ยังไดมีการตราพระราชบัญญัติการควบคุมคุณภาพอาหาร พ.ศ.2507 
ซ่ึงตอมาในปพ.ศ.2522 (ค.ศ.1979) ไดมีการยกเลิกและปรับปรุงเปนพระราชบัญญัติอาหาร 
พ.ศ.2522 โดยมีเหตุผลทายพระราชบัญญัติวา โดยที่กฎหมายวาดวยการควบคุมคุณภาพอาหารที่ใช
อยูมีบทบัญญัติที่ไมเหมาะสมกับสถานการณปจจุบัน และยังไมมีบทบัญญัติคุมครองความปลอดภัย
ของผูบริโภคที่รัดกุมพอ สมควรปรับปรุงเสียใหมใหเหมาะสมยิ่งขึ้น โดยมีสํานักงานคณะกรรมการ
อาหารและยา กระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบตามพระราชบัญญัตินี้ 
 ในปพ.ศ.2511(ค.ศ.1968) ไดมีการตราพระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
พ.ศ.2511 โดยมีเหตุผลทายพระราชบัญญัติวา เนื่องจากประเทศไทยกําลังเรงรัดพัฒนากิจกรรม มี
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมหลายชนิดที่ผลิตขึ้นไดภายในประเทศ แตยังไมไดมีการกําหนดมาตรฐาน
สําหรับผลิตภัณฑอุตสาหกรรมใหเปนที่แนนอนและเหมาะสม ทําใหมีการแขงขันลดราคาโดยทํา
คุณภาพใหต่ําลง เปนเหตุใหประชาชนขาดความเชื่อถือ นอกจากนี้ยังเกิดอันตรายแกประชาชนและ
กอใหเกิดความไมมั่นคงในการประกอบกิจการอุตสาหกรรม ซ่ึงเปนผลเสียแกเศรษฐกิจของ
ประเทศ  จึงเปนการสมควรตรากฎหมายกําหนดมาตรฐานเพื่อประโยชนในการสงเสริม
อุตสาหกรรม เพื่อความปลอดภัยหรือปองกันความเสียหายอันจะเกิดแกประชาชน หรือแก
อุตสาหกรรมหรือเศรษฐกิจของประเทศ โดยมีสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
กระทรวงอุตสาหกรรม เปนผูรับผิดชอบตามพระราชบัญญัตินี้ 

โดยสรุป นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยในชวงกอนแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และชวงกอนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ยังไมปรากฎ
บทบัญญัติใดที่บัญญัติเปนการเฉพาะเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จะมีก็แตเปนการ
บัญญัติในดานที่เกี่ยวของโดยมีผูรับผิดชอบกระจายตัวอยูในหนวยงานตางๆซึ่งปรากฏชัดเจนเริ่ม
ตั้งแตชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่1เปนตนมา  
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ดวยเหตุที่ทั้งในชวงกอนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและในชวงแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติยังไมไดมีการแยกประเด็นระหวางสินคาเกษตรและอาหาร รวมทั้ง 
ประเด็นเกี่ยวกับสินคาเกษตรจะเปนการใหความสําคัญกับการเกษตรโดยภาพรวมในดานปจจัยการ
ผลิต การผลิตและการสงออกเปนสวนใหญ อีกทั้ง ประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรก็ยังเปนการกลาว
รวมอยูในมาตรฐานเกี่ยวกับการชั่ง ตวง วัด ไมไดมีการกลาวในแงของสุขอนามัยเปนการเฉพาะไม
วาจะเปนไปเพื่อการสงออกหรือการบริโภคภายในประเทศก็ตาม ซ่ึงเหตุที่เปนเชนนี้เพราะประเด็น
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไมไดรับความสําคัญจากสวนราชการที่เกี่ยวของและกลุมผูนํา อีก
ทั้งประเด็นการคาระหวางประเทศยังใหความสําคัญอยูกับมาตรการทางดานภาษีมิใชมาตรการที่
ไมใชภาษีเชน มาตรการทางดานสุขอนามัย จึงไมมีเหตุที่เปนประเด็นสําคัญใหสวนราชการและ
กลุมผูนําใหความสําคัญกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจนสามารถเขาสูวาระนโยบาย
ของรัฐบาล ดังนั้น การกําหนดนโยบายจึงยังเปนไปตามตัวแบบผูนําที่นโยบายถูกกําหนดโดย
คานิยม ความชอบและความสนใจของผูนํา ไมไดเกิดจากความตองการของประชาชน อีกทั้ง
นโยบายจะมีลักษณะคอยเปนคอยไป(Dye, 2002:23-24) นโยบายเกี่ยวกับสินคาเกษตรและอาหาร 
และมาตรฐานทางการคาจึงคอยๆพัฒนากอรูปไปสูนโยบายมาตรฐานทางดานสินคาเกษตรและ
อาหารในที่สุด ซ่ึงในชวงที่เร่ิมกอตัวนี้ไดมีการดําเนินนโยบายที่เปนการบุกเบิกสูการเขาสูวาระ
นโยบายและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในเวลาตอมา 

 
 3.การดําเนินนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยกอนป
พ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) 
 การดําเนินการของรัฐบาลเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนับตั้งแตอดีตมา
จนกระทั่งถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี7นั้น ในชวงแรกเปนการดําเนินการ
ทางดานมาตรฐานเกี่ยวกับการชั่ง ตวง วัด เปนสวนใหญเพื่อใหการคาขายระหวางกันเปนไปอยางมี
มาตรฐานโดยเฉพาะการจัดสงสินคาตองไดปริมาณตรงตามที่ไดทําสัญญากันไวโดยไมมีการ
ปลอมปนสินคาตางชนิดหรือวัสดุอ่ืนลงไป ตอมาประเด็นมาตรฐานมีความซับซอนขึ้นโดยเริ่มมี
การตระหนักถึงปญหาโรคภัยจากการบริโภคอาหารที่มีการเจือปนของสารเคมีจากการเรงผลิต
สินคาเกษตรและอาหารในเชิงปริมาณอันเปนการรองรับแนวทางการเนนความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจซึ่งมีพัฒนาการที่เห็นชัดตั้งแตมีการกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่
1เปนตนมา ทั้งนี้ นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในชวงกอนปพ.ศ.2538 
(ค.ศ.1995)มีการดําเนินนโยบายซึ่งสามารถแบงไดสามดานดวยกัน ไดแก (1)นโยบายดานการ
สงเสริมการผลิตสินคาเกษตรและอาหารเพื่อใหไดมาตรฐาน (2)นโยบายดานการตรวจสอบ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการสงออก และ(3)นโยบายดานการตรวจสอบมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารเพื่อการบริโภคภายในประเทศ  โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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 3.1 นโยบายดานการสงเสริมการผลิตสินคาเกษตรและอาหารเพื่อใหไดมาตรฐาน 
 นโยบายดานการสงเสริมการผลิตสินคาเกษตรและอาหารเพื่อใหไดมาตรฐาน โดยทั่วไป
กระทรวงเกษตรและสหกรณดําเนินการภายใตแนวทางการเนนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
สงผลใหระบบสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยไดถูกแปรเปลี่ยนใหเปนอุตสาหกรรมและ
ผูกพันกับตลาดโลกสูงมาก โดยประเทศไทยไดกําหนดเปาหมายสําคัญไวที่การสงออก ซ่ึงผลจาก
การมุงเนนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมเพื่อการสงออกไดกอใหเกิดผลกระทบ
จากการสงเสริมการผลิตตามแนวทางดังกลาวทําใหมีการใชสารเคมีในการผลิตกันอยางกวางขวาง 
และการใชสารเคมีทางการเกษตรนี้เองที่กอใหเกิดปญหาสุขภาพและความเจ็บปวยของเกษตรกร
ผูใชสารเคมีตามมา  
 การผลิตสินคาเกษตรและอาหารใหไดปริมาณมากเพียงพอแกการบริโภคและจําหนายดวย
การขยายพื้นที่เพาะปลูกออกเปนสวน เปนไร และมีการเลี้ยงสัตวเพื่อเปนอาหารมีจํานวนมากขึ้น
ตามแนวทางการสงเสริมการผลิตเพื่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการที่ชาวจีนเขามาตั้ง
หลักฐานประกอบอาชีพในประเทศไทยมากขึ้น ทําใหการนําเอาพืชพันธุผักของชาวจีนมาดวย ผักที่
ชาวจีนนํามาปลูกในระยะแรกมีเพียงไมกี่ชนิด แตกลับเปนที่นิยมบริโภคของคนไทยมากยิ่งกวาผัก
ที่เปนพืชพันธุดั้งเดิมของไทยที่มีมากมายกวารอยชนิด ซ่ึงผักของชาวจีนที่คนไทยนิยมบริโภคและมี
การปลูกเพื่อจําหนายมีอยูเพียง16ชนิด(เดชา, 2534:79) เชน ผักคะนา กะหล่ําปล ีผักกาดขาว ผักกาด
เขียว ผักกาดหอม ผักชี ตนหอม ตนกระเทียม ตนคื่นไช และหัวไชเทา เปนตน ในขณะที่ผักไทยที่มี
เปนรอยชนิดกลับเปนที่นิยมบริโภคเพียงไมกี่ชนิดและบางชนิดก็ไมมีการปลูกแลว  สําหรับอาหาร
ประเภทเนื้อสัตวนั้น มีความนิยมในการบริโภคเพิ่มขึ้นโดยเฉพาะเนื้อหมู โดยชาวจีนเปนผูประกอบ
อาชีพเล้ียงหมู ในขณะที่คนไทยจะไมนิยมเลี้ยง ประกอบกับโอกาสที่จะบริโภคเนื้อหมูและเนื้อสัตว
ตางๆมีไมบอยนัก ยกเวนในคราวงานเทศกาลและงานนักขัตฤกษเทานั้น แตเมื่อชาวจีนประกอบ
อาชีพเล้ียงหมูกันมากขึ้นประกอบกับชาวตะวันตกเขามาอาศัยในประเทศไทยมากขึ้น ความนิยม
บริโภคเนื้อสัตวของคนไทยจึงมีเพิ่มขึ้น   
 สาเหตุของการที่ผลผลิตการเกษตรไมไดมาตรฐานเปนเพราะการขาดความรูที่เหมาะสม
ทางการผลิต การขาดวัสดุหรือปจจัยการผลิตที่จะนําไปสูการเพิ่มมาตรฐานการผลิต ซ่ึงปจจัยที่
กําหนดมาตรฐานของผลผลิตการเกษตร ไดแก 
 (1) คุณภาพของปจจัยการผลิต เชน เมล็ดพันธุ พันธุสัตว ปุย ยากําจัดศัตรูพืช อาหารสัตว 
และอุปกรณการเกษตร เปนตน ซ่ึงสวนหนึ่งของปญหาคุณภาพของปจจัยการผลิตนี้เกิดจาก
ประสิทธิภาพในการบริหารโครงการของหนวยงานรัฐบาลที่ทําหนาที่พัฒนาภาคเกษตรซึ่งเผชิญกับ
ขอจํากัดตางๆ ดังนี้ 
 (1.1) กลไกการบริหารราชการ ซ่ึงอาจทําใหเกิดการทุจริต ไดแก การที่เจาหนาที่รวมมือกับ
ภาคเอกชนในการซื้อหาปจจัยการผลิตที่ไมไดมาตรฐาน เชน เมล็ดพันธุ พันธุสัตว ปุย และยากําจัด
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ศัตรูพืช เปนตน และดวยเหตุที่ปจจัยที่นําไปสูประสิทธิภาพในการใชปจจัยการผลิตมีอยูหลาย
ประการ เชน ดินฟาอากาศ ความเอาใจใส และประสิทธิภาพในการผลิตของเกษตรกร เปนตน 
ดังนั้น แมวาตอมาปจจัยการผลิตเหลานี้ใชไมไดผลเพราะมีคุณภาพไมไดมาตรฐาน แตก็ยากตอการ
ตรวจสอบ สงผลใหการทุจริตเกิดขึ้นไดงาย 
 (1.2) ปจจัยการผลิตหลายประการมาจากการผลิตของหนวยงานราชการเอง เชน เมล็ดพันธุ 
และพันธุสัตว ซ่ึงอาจผานกระบวนการผลิตและการเก็บรักษาที่ไมไดมาตรฐาน สงผลใหพันธุพืช
และสัตวเหลานั้นไมไดมาตรฐานตามไปดวย 
 (2) ความรับรูและความสามารถในการผลิตของเกษตรกร เปนขอจํากัดในการพัฒนาการ
รับรูใหมๆเพื่อนํามาปรับปรุงเทคนิคการผลิตของตนเอง 
 (3)ปญหาการบริหารโครงการพัฒนาภาคเกษตรของหนวยงานของรัฐอันไดแก หนวยงาน
ดานวิชาการเกษตรของกระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึงรับผิดชอบในการพัฒนาภาคเกษตรโดยตรง
ยังมีชองวางทางการประสานงานกับหนวยงานที่รับผิดชอบดานการสงเสริมการเกษตรซึ่งจะตอง
เปนผูส่ือสารความรูดานการเกษตรไปถงึตัวเกษตรกร 
 (4) หนวยงานดานการสงเสริมการเกษตรกระจัดกระจายอยูในหลายหนวยงาน จึงขาดการ
ประสานความรวมมือระหวางหนวยงานที่ทําหนาที่คลายๆกัน กอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนในการ
ทํางานและเกิดความขัดแยงระหวางหนวยงาน เชน การแยงกันเสนอโครงการและของบประมาณ 
รวมทั้งแยงกันปฏิบัติงานในพื้นที่เดียวกัน แตกลับเกี่ยงงานกันถางานนั้นไมนําไปสูการไดมาซึ่ง
งบประมาณ 
 3.2 นโยบายดานการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการสงออก 
 การตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการสงออกที่ชัดเจนที่สุดเปนการ
ดําเนินการโดยกระทรวงเศรษฐการหรือกระทรวงพาณิชยในปจจุบัน กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
และกระทรวงสาธารณสุข  ซ่ึงนอกจากหนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับมาตรฐานสินคา
โดยตรงตามพระราชบัญญัติที่ไดมีการตราขึ้นแลว ยังมีหนวยงานของรัฐบาลและเอกชนที่มีหนาที่
รับผิดชอบเกี่ยวกับมาตรฐานเฉพาะอีกหลายแหง ไดแก 
 (1) กระทรวงพาณิชยรับผิดชอบในการกําหนดมาตรฐานขาว และใหมีการตรวจสอบ
คุณภาพขาวกอนสงออกซึ่งดําเนินการโดยสภาหอการคาแหงประเทศไทยและบริษัทผูประกอบ
ธุรกิจตรวจสอบเอกชน 
 (2) กรมทะเบียนการคา กระทรวงพาณิชย ควบคุมเครื่องชั่ง ตวง วัด และคุณภาพของน้ํามัน
เชื้อเพลิง 
 (3) กรมวิชาการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ รับผิดชอบในการกําหนดมาตรฐาน
สินคาเกษตรบางชนิด เชน ยางพารา 
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(4) กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ รับผิดชอบในการตรวจสอบคุณภาพสินคา
อาหารทะเล เชน กุงแชเยือกแข็ง กอนสงไปจําหนายตางประเทศ 

(5) กรมปศุสัตว กระทรวงเกษตรและสหกรณ ดําเนินการควบคุมอาหารสัตวที่ผลิตออกมา
จําหนาย โดยผูผลิตตองจดทะเบียนสูตรอาหารสัตวที่ผลิต และระบุประเภทอาหารสัตวที่ผลิต ซ่ึง
กองควบคุมอาหารสัตวจะตรวจสอบวาคุณภาพเปนไปตามที่กําหนดไวหรือไม 

(6) กรมสงเสริมการเกษตรรวมกับสวนราชการที่เกี่ยวของกําหนดคุณภาพทุเรียนบางพันธุ
ที่สงไปจําหนายตางประเทศ โดยการรวมกลุมผูผลิตภายในจังหวัด 

(7) สํานักงานคณะกรรมการบริการศูนยพัฒนาการผลิตและควบคุมศัตรูผักและผลไมเพื่อ
การสงออก กรมสงเสริมการเกษตร ริเริ่มใหมีการรวมกลุมเกษตรกรเพื่อพัฒนาการสงออกมะมวง 
เร่ิมตั้งแตการกําหนดคุณภาพกอนสงออกในปพ.ศ.2529 (ค.ศ.1986) 

(8) กรมวิทยาศาสตรการแพทย กระทรวงสาธารณสุข ดําเนินการตรวจวิเคราะหคุณภาพ
อาหารทะเลกระปองกอนสงออก และออกใบรับรองสุขอนามัย (Health Certificate) 

(9) ศูนยการบรรจุหีบหอ ซ่ึงรัฐบาลตั้งขึ้นในปพ.ศ.2527 (ค.ศ.1984) รับผิดชอบในการวิจัย
และพัฒนาภาชนะหีบหอ และกําหนดมาตรฐานและรับรองคุณภาพการบรรจุหีบหอ 

(10) สําหรับภาคเอกชนมีบริษัทผูประกอบธุรกิจตรวจสอบเอกชนหลายแหง เชน บริษัท
ตรวจสอบสินคาสากล และ บริษัท เอส จี เอส ฟารอีสต จํากัด เปนตน โดยใหบริการตรวจสอบ
คุณภาพและมาตรฐานสินคา ปริมาณน้ําหนักของสนิคาที่นําเขามาหรือสงออก 

เนื่องจากการขยายตัวดานการสงออกของไทยในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติที่ผานมา เปนแรงผลักดันใหเศรษฐกิจของไทยขยายตัวอยางรวดเร็ว โดยประเทศไทยสง
สินคาออกไปยังตางประเทศไดมากขึ้นทั้งสินคาอุตสาหกรรม และเกษตรกรรม รวมทั้ง สินคา
อาหารก็เปนสินคาสงออกที่สําคัญประเภทหนึ่ง ซ่ึงประเทศผูนําเขาที่สําคัญ ไดแก ประเทศในกลุม
ประชาคมยุโรป สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน แตอยางไรก็ตาม ประเทศไทยตองเผชิญกับการแขงขันใน
ตลาดตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาการกีดกันทางการคาของเกือบทุกประเทศที่เปนคูคากับ
ไทย มาตรการในการกีดกันทางการคาที่ประเทศตางๆนํามาใชคือ การตั้งกําแพงภาษี การหามนําเขา 
เชน ขาวในญี่ปุน การกําหนดโควตา เชน น้ําตาลในตลาดสหรัฐอเมริกา สับปะรดกระปองในตลาด
ประชาคมยุโรป การบังคับใหขอใบอนุญาตนําเขา เชน อาหารกระปองในตลาดฝรั่งเศส อิตาลี  การ
จํากัดปริมาณการสงออกโดยสมัครใจ เชน มันสําปะหลังในตลาดประชาคมยุโรป  และการคุมครอง
สุขภาพอนามัยและความปลอดภัยของผูบริโภค และการที่ประเทศที่พัฒนาแลวไดเร่ิมใชขอกําหนด
เกี่ยวกับปริมาณสารตกคางมาใชในการควบคุมการนําเขาสินคาอาหาร เชน การที่ประเทศญี่ปุนได
หยิบยกประเด็นปญหาเรื่องสารพิษตกคางในไกแชแข็งมาเปนเหตุผลในการตรวจสอบไกแชแข็ง
จากไทยใหเขมงวดกวาเดิม กลาวคือตองมีการตรวจทุกกลอง ซ่ึงสงผลกระทบตอประเทศไทยอยาง
มาก เนื่องจากประเทศไทยเปนประเทศที่มีสวนแบงตลาดไกแชแข็งในญี่ปุนในเชิงมูลคาสูง หรือ
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การที่สินคาอาหารจากประเทศไทยตองถูกกักกันที่สหรัฐอเมริกาเนื่องจากตรวจพบสารเจือปนใน
อาหารซึ่งประเทศสหรัฐอเมริกาไมอนุญาตใหใช  และประเทศอิตาลีไดปฏิเสธการรับซื้อปลาหมึก
แชแข็งจากไทยเนื่องจากตรวจพบโลหะแคดเมี่ยมปนเปอน   
 ในสภาวะที่การแขงขันทางการคาระหวางประเทศไดทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น ประเทศไทย
จะตองประสบกับสภาวะการแขงขันทางการคาระหวางประเทศมากขึ้น เนื่องจากนโยบายการคา
ระหวางประเทศของประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจไดเปลี่ยนรูปแบบมาเปนการคาแบบคุมครอง
ตนเอง(Protectionism)มากกวาจะเปนการคาเสรี ดังเชน การที่ประเทศกลุมประชาคมยุโรปรวมตัว
เปนกลุมยุโรปเดียว(Single Market) ในปพ.ศ.2535(ค.ศ.1992) ทําใหประชาคมยุโรปกลายเปนตลาด
ที่มีอํานาจการซื้อสูง การกําหนดนโยบายทางการคาของกลุมยอมสงผลกระทบตอประเทศคูคา 
โดยเฉพาะนโยบายการกําหนดมาตรฐานสินคาเดียวกันเพื่อสนับสนุนการผลิตสินคาใหอยูในระดับ
มาตรฐานเดียวกันทั่วประชาคมยุโรป และสามารถใชสวนประกอบสินคาจากประเทศสมาชิก
ประชาคมยุโรปไดอยางกวางขวางยิ่งขึ้น รวมทั้ง การกําหนดมาตรฐานตางๆรวมกันเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจของกลุมประชาคม ซ่ึงสงผลกระทบตอสินคาประเภทอาหารของไทย  
อยางไรก็ตาม การปรับใชมาตรฐานเดียวกันของกลุมประชาคมยุโรปในสวนที่เกี่ยวของกับสุขภาพ
อนามัยและความปลอดภัยของสินคาอาหารมีแนวโนมวาจะอิงตามมาตรฐานสากลมากขึ้น ซ่ึงไดแก 
มาตรฐานของโครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO (Codex) และประเทศตางๆก็มีทาทีจะตอบรับ
และนํามาตรฐาน Codex มากําหนดเปนมาตรฐานของประเทศมากขึ้น  
 3.3 นโยบายดานการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการบริโภค
ภายในประเทศ 
 การตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการบริโภคภายในประเทศยังเปนการ
ตรวจสอบมาตรฐานทางดานการชั่ง ตวง วัด เปนสวนใหญ  ถึงแมวาโรคที่เกิดจากการบริโภคอาหาร
ที่ไมไดมาตรฐานตามหลักสุขอนามัยไดปรากฏใหเห็นแลวก็ตาม ซ่ึงในอดีตนั้น ปญหาความ
ปลอดภัยทางอาหารที่ทําใหผูบริโภคเสียชีวิตเปนจํานวนมากไดแกโรคลงรากหรืออหิวาตกโรค และ
ตอมาคุณภาพของอาหารก็ยังมีความเสี่ยงตอการปนเปอนของสารเคมีจากสารกําจัดศัตรูพืช ยา
ปฏิชีวนะ สารเคมีที่ใชแตงกลิ่นและรส รวมทั้งการปรุงและการบรรจุที่ไมถูกสุขลักษณะ มีปริมาณ
เชื้อจุลินทรียและปริมาณสารพิษที่เชื้อจุลินทรียผลิตขึ้นสูงเกินมาตรฐานกําหนด ปรากฏการณ
เหลานี้มีสวนในการบั่นทอนภาวะสุขภาพของคนไทยในระดับความรุนแรงที่แตกตางกันไปซึ่ง
ขึ้นอยูกับภูมิตานทานและวิถีชีวิตของแตละคน   
 ในเรื่องสุขอนามัยของประชาชนในการบริโภคเปนการใหความสําคัญไปที่การกินดีอยูดี
เปนสําคัญ โดยมีการสงเสริมใหประชาชนกินอาหารครบหาหมู โดยเฉพาะเรื่องเนื้อสัตว รัฐบาลมี
นโยบายใหจัดตั้งโรงฆาสัตวประจําอําเภอทุกอําเภอ(วราภรณ, 2539:23) เพื่อใหประชาชนมีโอกาส
รับประทานเนื้อสัตวอยางทั่วถึง และใหมีการเปดตลาดนัด ตลาดสด ในทุกอําเภอและทุกตําบล เพื่อ
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สงเสริมการขายสินคาราคาถูกและเปนแหลงระบายพืชผักสวนครัวที่รัฐสงเสริมใหราษฎรปลูกทุก
ครัวเรือน การกินอยูของคนไทยไดเร่ิมมีการเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ้นทั้งในดานคุณภาพของ
อาหารและวิธีการกินที่ถูกสุขลักษณะโดยรัฐเปนผูควบคุมดวยการออกระเบียบกฎเกณฑเร่ือง
ระเบียบการบริโภคอาหารเมื่อพ.ศ.2485(ค.ศ.1942) โดยไมใหราษฎรเปบขาวดวยมือหรือหยิบ
อาหารดวยเล็บ แตตองรับประทานดวยชอน สอม และนั่งโตะ เกาอ้ี ไมนั่งกับพื้น ซ่ึงแนวความคิด
ในเรื่องเกี่ยวกับโภชนาการดังกลาวมีมาตั้งแตสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม และสงผลให
กระทรวงศึกษาธิการตองบรรจุวิชาโภชนาการลงในหลักสูตรการศึกษาระดับตางๆ แมวาการศึกษา
ความหมายของโภชนาการ(Nutrition)อยางแทจริงยังไมเกิดขึ้น แตความรูและความเขาใจใน
ความหมายของอาหารวาเปนปจจัยสําคัญตอการดํารงชีวิตและมนุษยจะมีชีวิตอยูอยางสมบูรณ
ปราศจากโรคภัยไขเจ็บจากการรูจักเลือกรับประทานอาหารที่มีประโยชน(อุบลศรี และ ดวงเดือน, 
2527:3)ก็ไดเกิดขึ้นแลว  
 ในประเทศไทยเริ่มใหความสนใจในเรื่องโภชนาการอยางเปนรูปธรรมตั้งแตพ.ศ.2494 
(ค.ศ.1951) ดวยความสนับสนุนและชวยเหลือจากองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ 
(FAO) และมีการแตงตั้งคณะกรรมการโภชนาการแหงชาติ เพื่อสนับสนุนใหมีการฟนฟูการอาหาร
ในประเทศไทยใหเจริญกาวหนา ตอมาเมื่อรัฐบาลไดกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติฉบับที่4 (พ.ศ.2520-2524 หรือ ค.ศ.1977-1981) ก็ไดเร่ิมมีแผนอาหารและโภชนาการ
แหงชาติเปนครั้งแรก 

ปญหาสุขอนามัยตามหลักโภชนาการประการหนึ่งไดแกปญหาสารพิษตกคางในผลผลิต
โดยเฉพาะผักและผลไมซ่ึงเปนปญหาที่กระทบตอผูบริโภคโดยตรง เพราะพืชผักนั้นคืออาหาร
สําหรับทุกคน ดังนั้นหากพืชผักมีปญหาก็จะสงผลกระทบสืบเนื่องไปถึงสุขภาพของผูบริโภค  
ดังนั้นสารเคมีตกคางในพืชผักโดยเฉพาะสารเคมีกําจัดศัตรูพืชเปนพิษภัยอันรายแรงตอผูบริโภค ใน
ขณะเดียวกันยังเปนการสะทอนถึงความแพรหลายและความงายดายในการเขาถึงวัตถุอันตราย
เหลานี้ของเกษตรกร แมวาเกษตรกรจะเปนผูตัดสินใจใชสารเคมีโดยไมไดมีใครมาบังคับแตก็ไมใช
วาจะเปนการเลือกหรือตัดสินใจโดยอิสระอยางแทจริง เพราะมีทั้งปจจัยและเงื่อนไขมากมายทีท่าํให
เกษตรกรยังคงตองผูกติดกับสารเคมี รวมทั้งตองทนยอมรับพิษจากสารเคมีที่ติดตามมา ดวยภาระ
หนี้สินที่ทําใหตองเรงผลิตเชิงพาณิชยโดยมุงหวังปริมาณมากกวาคุณภาพ และที่สําคัญระดับความรู
และแหลงความรูเร่ืองการใชสารเคมีการเกษตรอยางถูกตองที่จําเปนและเหมาะสมนับเปนปจจัย
สําคัญ  แตแหลงความรูที่เกษตรกรพึ่งพิงเพื่อใหไดรับขอมูลสารเคมีและการใชสารเคมีการเกษตร
มากที่สุดคือผูผลิตและผูจําหนายผลิตภัณฑและการบอกตอกันเองจากเพื่อนบาน ดังนั้นขอมูลและ
ความรูสวนใหญที่เกษตรกรตองการไดรับจึงเนนที่วิธีการใช และประสิทธิผลของสารเคมีนั้นๆ
มากกวาความรูความเขาใจถึงผลกระทบของการใชสารเคมี แหลงความรูที่เกษตรกรไดรับเปน
แหลงขอมูลบุคคลมากกวาเอกสารสิ่งพิมพ แมแตฉลากที่ติดอยูขางบรรจุภัณฑก็ไดรับความสนใจ
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ไมมากเทาที่ควร การแสวงหาขอมูลขาวสารและการเปดรับสื่อของเกษตรกรมุงเนนที่ชองทางที่
มองเห็นได เชน โทรทัศน โปสเตอร และแผนโฆษณา มากกวาการอานเอกสารอยางมีนัยสําคัญ 
ดังนั้นชองทางการรับสื่อและความรูที่ไดรับจึงเปนปจจัยชี้นําอยางมากตอพฤติกรรมการใชสารเคมี
การเกษตรของเกษตรกร  

 ในปพ.ศ.2535(ค.ศ.1992)ไดมีการประกาศปฏิญญาสากลวาดวยโภชนาการ ซ่ึงประชุม ณ 
กรุงโรม ประเทศอิตาลี โดยมีประเด็นสําคัญประการหนึ่งที่ไดกําหนดไวในปฏิญญาดังกลาว ไดแก 
แผนคุมครองผูบริโภคโดยการปรับปรุงคุณภาพและความปลอดภัยของอาหาร เนนใหผูบริโภคมี
สิทธิที่จะไดรับอาหารที่ปลอดภัย มีสารอาหารที่เหมาะสม และมีปริมาณเพียงพอ รวมทั้งการให
สิทธิแกผูบริโภคและผูผลิตมีโอกาสเขาถึงขอมูลอยางเปดเผยและเขารวมในการกําหนดและควบคุม
คุณภาพอาหารและมาตรฐานฉลากอาหาร  ซ่ึงในสวนของการคุมครองผูบริโภคในประเทศไทยนั้น
มีการเคลื่อนไหวตามลําดับพัฒนาการทางการเมืองและสังคมมาโดยตลอด กลาวคือ การคุมครอง
ผูบริโภคในยุคกอนพ.ศ.2516(ค.ศ.1973)รัฐเปนผูดําเนินการ ตอมาในชวงพ.ศ.2517-2538(ค.ศ.1973-
1995)เปนยุคที่รัฐยอมใหมีพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค แตรัฐยังเปนผูกุมกลไกในการคุมครอง
อยู  

 
สรุป 
การปฏิสัมพันธกันระหวางการเมืองกับการบริหารนับตั้งแตการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

พ.ศ.2475(ค.ศ.1932)เปนตนมา บทบาทของฝายบริหารหรือฝายราชการมีความสําคัญมาโดยลําดับ 
กลาวคือ แทนที่ฝายการเมืองจะมีบทบาทอยูเหนือฝายบริหาร กลับกลายเปนวาฝายบริหารไดเขามา
ทับซอนบทบาทของฝายการเมืองโดยการเขามาดํารงตําแหนงทางการเมืองและเปนผูกําหนด
นโยบายไปดวยในตัวนอกจากการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงปรากฏการณเชนนี้กอใหเกิดความตึง
เครียดและความขัดแยงระหวางฝายการเมืองกับฝายราชการเปนระยะๆจนนําไปสูการลมเลิก
สถาบันการเมืองโดยการรัฐประหารอยูบอยครั้ง(ชัยอนันต, 2522:153) แตอยางไรก็ตาม ไดมีความ
พยายามจากฝายการเมืองในการลดบทบาทของฝายราชการลงในบางชวงโดยเฉพาะในสมัยรัฐบาล
พลเอกชาติชาย ชุนหะวัณ ในปพ.ศ.2531-2534(ค.ศ.1988-1991) ไดมีความพยายามที่จะลดบทบาท
ของขาราชการโดยการเปลี่ยนแปลงวิธีการบริหารงานและมีการใชที่ปรึกษาที่ไมอิงอยูกับฝาย
ขาราชการซึ่งเปนการกีดกันไมใหฝายราชการเขาถึงศูนยอํานาจจากฝายการเมือง ซ่ึงถือเปนความ
พยายามในการจัดรูปแบบการปฏิสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับฝายราชการหรือฝายบริหารเสีย
ใหมโดยฝายการเมืองจะรับผิดชอบในการกําหนดนโยบายโดยมีกลุมที่ปรึกษาบานพิษณุโลกเปนที่
ปรึกษาในการกําหนดนโยบายและใหฝายบริหารเปนเพียงผูรับนโยบายไปปฏิบัติ แตก็ไดมีปฏิกิริยา
จากฝายราชการโดยมีการตอตานรัฐบาลที่มีนักการเมืองเขามาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีโดยขาราชการ
และส่ือมวลชนในลักษณะที่ไมใหความไววางใจในความซื่อสัตยและในความรูความชํานาญในการ
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บริหารงานที่ไมสามารถประสานงานกับฝายราชการไดอยางมีประสิทธิภาพ จนเปนปจจัยสําคัญ
อยางหนึ่งในการยึดอํานาจโดยขาราชการทหารในปพ.ศ.2534(ค.ศ.1991)  ซ่ึงจากการที่มีการ
รัฐประหารและการเปลี่ยนรัฐบาลบอยครั้ง ทําใหการเมืองไทยขาดเสถียรภาพ และบริบททาง
การเมืองไมเอื้ออํานวยตอการทํางานของรัฐบาล ทําใหนโยบายของรัฐบาลขาดความตอเนื่อง อีกทั้ง 
ไดเกิดปญหาความมั่นคง และเกิดการเปลี่ยนแปลงระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศซึ่งสงผลกระทบ
ถึงเศรษฐกิจไทยโดยตรง โดยเฉพาะการลดคาเงินดอลลารและการรวมกลุมกันขึ้นราคาน้ํามันของ
ประเทศผูสงออกน้ํามันในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่4(ชัยอนันต, 
2538:104)  สภาพทางการเมือง เศรษฐกิจและการบริหารที่ผานมาจึงทําใหการเสนอนโยบายมี
ลักษณะตางคนตางเสนอโดยขาดศูนยกลางในการประสานงานดานตางๆเพื่อความสอดคลองกับ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

ปญหาการขาดการประสานงานเปนปญหาหลักอยางหนึ่งของนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารตั้งแตอดีตเรื่อยมา สาเหตุประการหนึ่งเปนเพราะรากเหงาการพัฒนาทาง
การเมืองของไทยขาดแหลงที่มาดานนโยบาย(ชัยอนันต, 2538:106) สําหรับประเทศไทยแลวที่มา
ดานนโยบายไมไดมาจากแหลงอํานาจอันชอบธรรมทางการเมืองเพียงแหลงเดียว แตยังมาจาก
ระบบราชการที่เปนกลไกในการนํานโยบายไปปฏิบัติดวย ซ่ึงแตละสวนราชการตางก็มีอํานาจเปน
ของตนเองและตางก็พัฒนานโยบายขึ้นเองแลวนําเสนอเพื่อการอนุมัติตอคณะรัฐมนตรี 

นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศไทยกอนปพ.ศ.2538 
(ค.ศ.1995)เปนการกําหนดโดยสวนราชการที่มีหนาที่ในการนํานโยบายไปปฏิบัติซ่ึงเปนไปตามตัว
แบบผูนํา(Elite Model) มีลักษณะการกําหนดนโยบายจากบนลงลางโดยประชาชนไมมีสวนรวมใน
การกําหนดนโยบาย สาเหตุเปนเพราะการพัฒนาทางการเมืองของไทยขาดแหลงที่มาดานอํานาจ
นโยบาย และขาดเอกภาพทางการเมือง อีกทั้งยังขาดกลุมผลประโยชนที่ดําเนินการเรื่องมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารที่จะเขามาเรียกรองและมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย จึงทําใหนโยบาย
เกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยถูกกําหนดโดยสวนราชการที่มีบทบาท
รวมในการกําหนดนโยบายมาโดยตลอด แตอยางไรก็ตาม การกําหนดนโยบายโดยสวนราชการใน
ชวงเวลาดังกลาวอาจนับไดวาเปนความจําเปนที่ยากจะหลีกเลี่ยง เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาวพรรค
การเมืองและกลุมผลประโยชนที่จะทําหนาที่ในการรวบรวมความตองการของประชาชนเพื่อท่ีจะ
เรียกรองนโยบายตามความตองการดังกลาวยังไมสามารถทํางานไดอยางเต็มที่ เพราะผูที่มีความรู
และมีความชํานาญการในปญหาและเขาถึงประชาชนไดมากกวาก็ยังคงเปนฝายขาราชการ 

ตัวแบบผูนําเปนลักษณะสําคัญในการกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร ซ่ึงสงผลใหนโยบายมีลักษณะเปนการดําเนินการแบบคอยเปนคอยไป(Incremental) ดังจะ
เห็นไดจากการดําเนินนโยบายของรัฐบาลตั้งแตเร่ิมมีการดําเนินการเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารอยางเปนรูปธรรมตั้งแตปพ.ศ.2446(ค.ศ.1903) เมื่อไดมีการตราพระราชบัญญัติขึ้นสอง
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ฉบับคือ พระราชบัญญัติช่ัง ตวง วัด พ.ศ.2446 โดยกระทรวงพาณิชยมีการกําหนดมาตรฐานเครื่อง
ชั่ง ตวง วัด สินคาและหีบหอเพื่อคุมครองผลประโยชนของประชาชนดานชั่ง ตวง วัด และ
พระราชบัญญัติทําเหรียญเงินพ.ศ.2446 โดยกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ซ่ึงตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาว ไดบัญญัติกฎเกณฑในการทําเหรียญกษาปณตามหลักวิทยาศาสตรไว ในการนี้กระทรวง
พระคลังมหาสมบัติไดจัดตั้งกองแยกธาตุ ซ่ึงไดวิวัฒนาการตั้งเปนกรมวิทยาศาสตรบริการในเวลา
ตอมา และงานที่ทําในสมัยนั้นคือ การวิเคราะหควบคุมคุณภาพของเนื้อเงินที่ใชทําเหรียญกษาปณ
ใหเปนไปตามมาตรฐานที่กําหนด  ซ่ึงตอมาในปพ.ศ.2482(ค.ศ.1939) กรมวิทยาศาสตรบริการจึงได
เร่ิมเปดบริการรับรองคุณภาพสินคาที่ผลิตภายในประเทศ โดยอาศัยมาตรฐานของตางประเทศ หรือ
เอกสารขอแนะนําขององคกรระหวางประเทศ และมาตรฐานของผูผลิตที่กรมวิทยาศาสตรบริการ
ยอมรับเปนเกณฑในการพิจารณาใหใบรับรอง โดยการสงเจาหนาที่ไปตรวจกรรมวิธีผลิต มีการสุม
เก็บตัวอยางเพื่อตรวจวิเคราะห หากปรากฎวาสินคามีคุณภาพถูกตองตามมาตรฐานก็ออกหนังสือ
รับรองใหวามีคุณภาพ “ใชได” หรือ “ดี” แตถาผลการทดสอบหรือผลการวิเคราะหแสดงวา สินคา
นั้นยังไมถูกตองตามมาตรฐานก็จะแจงใหผูยื่นคําขอทราบขอขัดของ พรอมทั้งใหคําแนะนําในการ
ปรับปรุงสินคาใหไดคุณภาพถูกตองตามมาตรฐาน จึงเห็นไดวาลักษณะนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยเปนการดําเนินการโดยสวนราชการที่เกี่ยวของกับปญหานั้น
โดยไมมีการประสานงานและการวางแผนรวมกันทําใหทิศทางในการดําเนินนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารขาดความสอดคลองกัน 

ในชวงที่นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยไดเร่ิมพัฒนากอ
ตัวในลักษณะคอยเปนคอยไปนั้น บริบทแวดลอมของประเทศไทยก็ไดมีกระแสหรือความ
เคลื่อนไหวในประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในตางประเทศเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง
โดยเฉพาะในประเทศที่พัฒนาแลว ซ่ึงมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทยในเวลาตอมา  กลาวคือ 

(1)องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(Office International des Epizooties : OIE) 
ตั้งขึ้นตามขอตกลงของนานาชาติในปค.ศ.1924(พ.ศ.2467) ซ่ึงสาเหตุของการจัดตั้งเนื่องจาก ในป
ค.ศ.1920(พ.ศ.2463)มีการระบาดของโรครินเดอรเปสในประเทศเบลเยี่ยม และโรคนี้ไดลุกลามไป
ทั่วทวีปยุโรป ตอมาประเทศตางๆที่ไดรับผลกระทบจึงไดรวมลงนามกอตั้ง OIE ขึ้นเพื่อเปน
หนวยงานกลางในการประสานงานความรวมมือกันในการปราบปรามและควบคุมโรคระบาดสัตว 
โดยแตละประเทศสมาชิกจะตองรายงานโรคสัตวที่ตรวจพบในเขตความรับผิดชอบของตนให OIE 
ทราบ แลว OIE ก็จะกระจายขอมูลดังกลาวใหประเทศอื่นๆทราบตอไป(สํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ, 2546:66-68)   

(2)สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ(International Plant 
Protection Convention : IPPC) เปนอนุสัญญาซึ่งเกิดขึ้นจากการที่ประเทศภาคีสมาชิกลงนามให
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สัตยาบันรวมกันโดยอยูภายใตความรับผิดชอบขององคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ
(FAO) โดยมีผลบังคับใชตั้งแตปค.ศ.1952(พ.ศ.2495) แกไขปรับปรุงครั้งแรกในปค.ศ.1979 
(พ.ศ.2522) และบังคับใชในปค.ศ.1991(พ.ศ.2534) ตอมาในปค.ศ.1995(พ.ศ.2538)เมื่อมีการเจรจา
การคาหลายฝายรอบอุรุกวัยทําใหเกิดความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและสินคา(GATT) และ
ภายใตความตกลงนี้มีความตกลงที่วาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(Sanitary and Phytosanitary : SPS)ซ่ึงใหการยอมรับอนุสัญญา IPPC ในการกําหนดมาตรฐาน
ระหวางประเทศโดยใหความมั่นใจแกประเทศภาคีสมาชิกวามาตรการที่ใชปกปองคุมครอง
สุขอนามัยพืชจากศัตรูพืชรายแรงจะไมมีการนําไปใชโดยปราศจากเหตุผลทางวิทยาศาสตรจนเปน
อุปสรรคทางการคา(สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ, 2546:69-73) 

(3)โครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO ภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและ
เกษตรแหงสหประชาชาติและองคการอนามัยโลก(Joint FAO/WHO Food Standards Programmed 
Codex) หรือ “Codex”  มีการจัดตั้งขึ้นเมื่อปค.ศ.1963(พ.ศ.2506) ไดใหการคุมครองสุขภาพอนามัย
ของผูบริโภคและสรางความเปนธรรมในดานการคาระหวางประเทศ ดวยการกําหนดมาตรฐานที่
ตั้งอยูบนหลักการทางวิทยาศาสตร โดยมีการใชหลักการวิเคราะหความเสี่ยงและการควบคุม
กระบวนการผลิต มีความยืดหยุนไมใหเกิดความเขมงวดเกินไปในการผลิตและการคา รวมทั้งไมให
ผลประโยชนแกฝายใดฝายหนึ่งไมวาจะเปนประเทศที่พัฒนาแลวหรือประเทศกําลังพัฒนา และใน
การจัดทํามาตรฐานจะทําโดยวิธีเห็นพองตองกันในระหวางประเทศสมาชิก ทั้งนี้ การกําหนด
มาตรฐานจะแบงเปน มาตรฐานอาหารที่เกี่ยวกับเรื่องทั่วไป(General Subject Standards)  มาตรฐาน
อาหารที่เกี่ยวกับสินคาอาหาร(Commodity Standards) และมาตรฐานของกลุมภูมิภาค(Regional 
Standards)(สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ, 2546:58-61)  

จะเห็นไดวา ในอดีตที่ผานมาจวบจนกระทั่งในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่7 ถึงแมวาประเทศไทยจะยังไมมีการตรากฎหมายหรือการวางแผนเกี่ยวกับมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารโดยตรง แตกระแสหรือความเคลื่อนไหวขององคกรระหวางประเทศก็ไดมี
อิทธิพลตอการเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาลและกอใหเกิดการกําหนดนโยบายเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยกลาวคือ ประเทศไทยเริ่มใหความสนใจในเรื่อง
โภชนาการในดานสุขอนามัยอยางเปนรูปธรรมตั้งแตพ.ศ.2494(ค.ศ.1951) ดวยความสนับสนุนและ
ชวยเหลือจากองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ(FAO) และมีการแตงตั้งคณะกรรมการ
โภชนาการแหงชาติ เพื่อสนับสนุนใหมีการฟนฟูการอาหารในประเทศไทยใหเจริญกาวหนา  ตอมา
เมื่อรัฐบาลไดกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่4(พ.ศ.2520-2524 หรือ 
ค.ศ.1977-1981)ก็ไดเร่ิมมีแผนอาหารและโภชนาการแหงชาติเปนครั้งแรก ซ่ึงเปนแผนฉบับแรกที่
ใหความสําคัญกับเรื่องสุขอนามัยที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร แตก็ยังไมมีการ
บังคับใชอยางเปนรูปธรรม จวบจนกระทั่งปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) เมื่อมีการจัดตั้งองคการการคาโลก
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ขึ้นเพื่อมุงหวังใหเกิดการคาเสรีอันเปนผลใหรูปแบบการคาระหวางประเทศลดการใชมาตรการทาง
ภาษี และหันมาใชมาตรการที่ไมใชภาษีตามความตกลงวาดวยมาตรฐานระหวางประเทศเพิ่มขึ้น
โดยเฉพาะมาตรฐานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Sanitary and Phytosanitary : SPS) 
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บทท่ี5 
 

ปจจัยสาเหตุของการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสนิคาเกษตรและอาหาร
ในประเทศไทย 

 
ในการศึกษาการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารใน

ประเทศไทยนั้น มีความจําเปนที่จะตองพิจารณาถึงปจจัยตางๆที่สงผลตอการศึกษาโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งปจจัยหลักที่มีความสําคัญ ซ่ึงปจจัยหลักที่สงผลตอการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยแบงเปน ปจจัยภายนอกประเทศและปจจัย
ภายในประเทศ โดยปจจัยภายนอกประเทศคือ ระบบทุนนิยมโลกอันไดแก องคการระหวางประเทศ 
ประเทศคูคา และบรรษัทขามชาติ สวนปจจัยภายในประเทศคือ โครงสรางสวนบนซึ่งสงผลตอการ
เขาสูวาระและการกําหนดนโยบายอันไดแก ฝายการเมือง สวนราชการ และภาคผูประกอบการ โดย
มีรายละเอียดดังนี้  

 
(1)ปจจัยภายนอกประเทศภายใตระบบทุนนิยมโลก 

 การเติบโตทางเศรษฐกิจของประชาคมยุโรปซึ่งตอมากลายเปนสหภาพยุโรป และการ
เติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศญี่ปุน ทําใหโครงสรางของระบบทุนนิยมโลกเปล่ียนแปลงไปอยาง
มาก กลาวคือ ความสําคัญทางเศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาไดลดลง เนื่องจากสหรัฐอเมริกา
ไมไดเปนศูนยอํานาจแหงเดียวในระบบทุนนิยมโลกอีกตอไป รวมทั้ง ภายในกลุมประเทศโลกที่
สามเอง ศักยภาพทางเศรษฐกิจก็ไดเติบโตขึ้นเปนอยางมาก ดังจะเห็นไดจากการกําเนิดขึ้นของกลุม
ประเทศอุตสาหกรรมใหม(Newly Industrialized Countries : NICs) ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงทาง
โครงสรางของระบบทุนนิยมโลกดังกลาวทําใหฐานะการแขงขันระหวางประเทศและความ
ไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ(Comparative Advantage)ของประเทศตางๆเปลี่ยนแปลงไปดวย ดังนั้น
หากประเทศสมาชิก GATT (General Agreement on Tariff and Trade)ยึดมั่นในหลักการเศรษฐกิจ
เสรีนิยมและตองการประโยชนจากหลักการดังกลาว ก็ควรที่จะตองปรับโครงสรางการผลิตตามการ
เปลี่ยนแปลงในดานความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ แตในความเปนจริงกลับกลายเปนวา ประเทศ
มหาอํานาจตางไมยอมปรับโครงสรางการผลิตของตน เนื่องจากแรงกดดันทางการเมืองของกลุม
ผลประโยชนภายในประเทศและการดําเนินนโยบายปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ โดยการ
กีดกันทางการคาระหวางประเทศดวยการสรางอุปสรรคทางการคาที่ไมใชภาษี(Non-tariff Barriers) 
ในขณะเดียวกันก็อาศัยบทบัญญัติในสวนที่เปนชองทางในการหลบเลี่ยงการปฏิบัติตามขอบังคับ
ของ GATT(Escape Clause)เพื่อปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ แตถึงแมวา การดําเนินการ
ดังกลาวจะไมละเมิดกฎขอบังคับของ GATT แตก็ขัดกับหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม ดังจะเห็นได
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จากการที่ประเทศมหาอํานาจใชอํานาจตอรองทางการเมืองระหวางประเทศที่เหนือกวาในการ
บังคับใหประเทศคูคาจําตองลงนามในขอตกลงการจํากัดการสงออกโดยสมัครใจ(Voluntary Export 
Restraints) 
 แตอยางไรก็ตาม GATT ก็ประสบความสําเร็จพอสมควรในการผลักดันใหประเทศสมาชิก
ลดอากรขาเขาเพื่อสงเสริมการขยายตัวของการคาระหวางประเทศ แตการเจรจาเพื่อลดภาษีศุลกากร
สวนใหญเปนเรื่องของสินคาหัตถอุตสาหกรรม โดยที่สินคาเกษตรและวัตถุดิบไดประโยชนจากการ
เจรจาดังกลาวนอยมาก นอกจากนี้ ประเทศมหาอํานาจโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศญี่ปุน และสหภาพยุโรป ตางมีนโยบายใหการอุดหนุนการผลิตการเกษตรของประเทศตน
ซ่ึงกอใหเกิดผลผลิตสวนเกินที่ผิดธรรมชาติ และมีสวนสําคัญในการกดราคาสินคาเกษตรใน
ตลาดโลกใหต่ํากวาที่ควรจะเปน ดังนั้น พัฒนาการของ GATT และนโยบายของประเทศมหาอํานาจ
ไมเพียงแตจะไมเปนประโยชนแกประเทศดอยพัฒนาที่ตองพึ่งพิงสินคาเกษตรเปนสินคาออก
เทานั้น แตยังเปนการซ้ําเติมสภาพทางเศรษฐกิจของประเทศเหลานี้อีกดวย 

การคาสินคาเกษตรเปนประเด็นปญหาที่ GATT พยายามหลีกเลี่ยงตลอดมา เพราะเปน
ความขัดแยงที่ประสานกันยากระหวางประเทศใหญที่สําคัญ และมีแนวความคิดเกี่ยวกับการปกปอง
ภาคเกษตรกรรมที่ตางกันทั้งในสหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน แตในการ
เจรจารอบอุรุกวัย ที่ประชุม GATT สามารถสรางบรรยากาศของความประนีประนอมกันไดใน
ระดับหนึ่ง จนกระทั่งมีขอตกลงใหมีการปฏิรูปภาคเกษตรในประเทศภาคีสมาชิกทุกประเทศ โดยมี
การวางระเบียบกฎเกณฑทางการคาใหมีการลดการจํากัดการนําเขาและลดการอุดหนุนภาคเกษตรที่
มีผลเปนการบิดเบือนทางการคา 

ผลงานช้ินสําคัญอีกประการหนึ่งของการเจรจารอบอุรุกวัยก็คือ การตกลงใหมีการจัดตั้ง
องคการการคาโลก(World Trade Organization: WTO) ขึ้นทําหนาที่แทนและรับชวงงานจาก 
GATT เพื่อใหกลไกการบริหารและการรักษากฎระเบียบทางการคามีประสิทธิภาพและมีอํานาจใน
การรักษากฎระเบียบใหบรรลุผลตามเปาหมายยิ่งขึ้น ซ่ึงองคการการคาโลกนั้นมีฐานะอยูในระดับ
เดียวกันกบัธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ โดยมีการจัดตั้งขึ้นเมื่อ 1 มกราคม พ.ศ. 
2538(ค.ศ.1995) (อุดม, 2543:336) 

วัตถุประสงคสําคัญของการมีกฎกติกาการคาระหวางประเทศ คือ เพื่อลดหรือขจัดปญหา
จากการใชมาตรการกีดกันทางการคา(Protectionist Measures)ของประเทศตางๆเพื่อจํากัดการเขาสู
ตลาด  เนื่องจากการกีดกันทางการคาไมวาจะเปนรูปแบบใดๆยอมสงผลกระทบทั้งทางตรงและ
ทางออมตอตนทุนการผลิต ซ่ึงทําใหลดการขยายตัวของการคา ซ่ึงมาตรการกีดกันทางการคาแบง
ออกไดเปน2กลุม คือ มาตรการทางภาษีศุลกากร(Tariff Measures) และมาตรการที่ไมใชภาษี(Non-
tariff Measures) แต ภายหลังการกําเนิดขององคการการคาโลก มาตรการกีดกันทางการคาได
เปลี่ยนรูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษีมากขึ้น เพราะขอตกลงขององคการการคาโลกไดจํากัด
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มาตรการทางภาษีไวอยางชัดเจน  และเพื่อลดอุปสรรคทางการคาจากการใชมาตรการที่ไมใชภาษี
ใหนอยลง  องคการการคาโลกจึงมีความตกลงที่เกี่ยวกับการใชมาตรการที่ไมใชภาษีขึ้น ซ่ึงสามารถ
แบงไดเปน3กลุม คือ (1)กลุมความตกลงที่เกี่ยวกับระเบียบกระบวนการดานการนําเขาสงออกสินคา  
(2)กลุมความตกลงที่เกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวเพื่อคุมครองอุตสาหกรรมภายใน  และ(3)กลุมความ
ตกลงที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคา ซ่ึงกลุมความตกลงที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคานั้น สามารถ
แบงไดเปน ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on 
The Application of Sanitary and Phytosanitary Measures: SPS) เชน มาตรการเกี่ยวกับโรคพืช สัตว 
แมลงและสารตกคาง  และ ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(Agreement on 
Technical Barrier to Trade: TBT) เชน การติดฉลากสินคาเกษตรและอาหาร  และการบรรจุหีบหอ 

ความตกลงทั้ง2ประการมีความสําคัญเพราะเปนความตกลงที่ประเทศสมาชิกองคการ
การคาโลกสวนใหญนํามาบังคับใชโดยอางถึงความปลอดภัยของผูบริโภคเปนสําคัญ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งเมื่อเกิดปญหาความขัดแยงระหวางประเทศ ปญหาการกอการรายสากล สภาพการณการ
แขงขันทางการคาที่รุนแรงเพิ่มขึ้น ปญหาการปนเปอนของสารพิษในสินคาเกี่ยวกับอาหาร รวมทั้ง
ปญหาความวิตกกังวลเกี่ยวกับความปลอดภัยของอาหารที่มาจากพืชหรือสัตวที่ดัดแปลงพันธุกรรม  
ซ่ึงปญหาตางๆเหลานี้ยิ่งทําใหการนํามาตรการตามความตกลงทั้ง2ประการดังกลาวถูกนํามาบังคับ
ใชอยางเครงครัดมากยิ่งขึ้น 
 ผลของการเจรจาการคารอบอุรุกวัย ทําใหประเทศตางๆตองเปดตลาดโดยการลดภาษี
ศุลกากรและยกเลิกมาตรการกีดกันทางการคา รวมทั้งมาตรการอุดหนุน จึงทําใหประเทศตางๆตอง
พยายามปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเพื่อเพิ่มศักยภาพของการแขงขันโดยเฉพาะอยางยิ่งในภาวะ
ปจจุบันที่การแขงขันทางการคาทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น  ดังนั้น ประเทศผูนําเขาจึงมีการนํามาตรการ
รูปแบบใหมๆมาใชเปนขออางในการกีดกันทางการคามากขึ้น รวมทั้ง มีแรงผลักดันที่นําไปสูการ
ใชขออางบางประการเพื่อออกมาตรการกีดกันการคาในรูปแบบใหมๆ ไดแก 
 (1) การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมการบริโภค ซ่ึงผูบริโภคมีความตื่นตัวและใหความสําคัญกับ
เร่ืองผลกระทบตอสุขอนามัยมากขึ้น และความกังวลดังกลาวสงผลใหผูบริโภคใหความสําคัญใน
เร่ืองวัตถุดิบ ขั้นตอนการผลิต และความปลอดภัยของสุขภาพอนามัย ทําใหมีการกําหนดมาตรฐาน
สินคานําเขาที่สูงกวามาตรฐานระหวางประเทศ โดยอางเรื่องสุขภาพอนามัยจนกลายเปนการกีดกัน
ทางการคา 
 (2) ความกาวหนาทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี กลาวคือ ในยุคแหงโลกการคาไร
พรมแดน ความกาวหนาทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีมีบทบาทสําคัญในการผลักดันการขยายตัว
ของการคาและความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ทําใหรูปแบบและวิธีปฏิบัติทางการคาในอนาคต
เปลี่ยนแปลงไปอยางมากและรวดเร็ว เชน การใชระบบอิเล็กทรอนิกสในกระบวนการทางศุลกากร
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เพื่ออํานวยความสะดวกทางการคา การใชพาณิชยอิเล็กทรอนิกส (E-Commerce) และการกําหนด
มาตรฐานสินคาและบริการระหวางประเทศในระดับที่สูงขึ้น 
 (3) ชองวางของระดับการพัฒนาระหวางประเทศ กลาวคือ ระดับการพัฒนาประเทศ 
มาตรฐานการครองชีพ สภาพความเปนอยูของสังคมที่แตกตางกันระหวางประเทศ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งระหวางประเทศที่พัฒนาแลวกับประเทศที่กําลังพัฒนา ทําใหเกิดความแตกตางในการใชและการ
ยอมรับมาตรฐานเดียวกัน 
  ดังนั้น ความตกลงทางการคาระหวางประเทศวาดวยมาตรการที่ไมใชภาษีจึงมีความสําคัญ
และไดรับความสนใจในการนําไปบังคับใชเพิ่มขึ้นทามกลางสภาวการณที่มาตรการทางภาษีมี
บทบาทลดลง ซ่ึงความตกลงทางการคาที่ไมใชภาษีซ่ึงเปนความตกลงที่สําคัญตอมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารนั้นไดแก ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) 
 1.1ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (SPS) และความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) 

ภายหลังการกําเนิดขององคการการคาโลก(WTO) มาตรการกีดกันทางการคาไดเปลี่ยน
รูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษี (Non-tariff Barriers: NTB) มากขึ้น เพราะขอตกลงขององคการ
การคาโลกไดจํากัดมาตรการทางภาษี (Tariff Barriers: TB) ไวอยางชัดเจน ซ่ึงมาตรการที่ไมใชภาษี
ตามความตกลงขององคการการคาโลกมีความตกลงที่สําคัญในกลุมความตกลงที่เกี่ยวของกับ
มาตรฐานสินคาอยู2ประการ คือ   

(1)ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on 
The Application of Sanitary and Phytosanitary Measure : SPS) โดยกําหนดใหมีการใชมาตรการ
ดานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช เพื่อความจําเปนในการปกปองสุขภาพและชีวิตมนุษย สัตวและ
พืช โดยอยูบนพื้นฐานของหลักการทางวิทยาศาสตรและไมเลือกปฏิบัติ  รวมทั้ง มาตรการที่ใชตอง
สอดคลองกับมาตรฐานระหวางประเทศ เพื่อปองกันไมใหประเทศสมาชิกกําหนดมาตรฐานตามใจ
ชอบซ่ึงอาจเปนอุปสรรคตอการคา  ซ่ึงความตกลงวาดวยการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัย
พืช(SPS)เปนความตกลงที่เกี่ยวของกับการคาสินคาอาหารคอนขางมาก แตในอดีตนั้น ความตกลง
GATT ไมไดใหความชัดเจนและโปรงใสในการนํามาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)มา
ใช เพียงแตระบุไววาใหประเทศภาคีสมาชิกยอมรับการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(SPS)(GATT, 1947:Article20(b)) แตไมไดระบุรายละเอียดที่ชัดเจนพอ ดังนั้น หลายประเทศจึงได
นํามาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)มาเปนเครื่องมือกีดกันทางการคา เชน ประเทศอิตาลี
ระงับการนําเขาปลาหมึกแชแข็งของไทยโดยอางวามีสารแคดเมียมสูงกวามาตรฐานที่กําหนดไว 
เปนตน  ดังนั้น ในการเจรจาการคารอบอุรุกวัย ประเทศภาคีสมาชิกสวนใหญจึงไดรวมกันผลักดัน
ใหมีความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)เพื่อเปนกฎระเบียบ
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การคาระหวางประเทศที่จะคอยควบคุมดูแลการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)ให
ชัดเจน โปรงใส และมีเหตุผลทางวิทยาศาสตรมารองรับ เพื่อปองกันไมใหประเทศตางๆนํา
มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)มาเปนเครื่องมือกีดกันทางการคา 

(2)ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(Agreement on Technical Barriers to 
Trade: TBT) โดยมีการปรับปรุงกฎระเบียบเดิมใหมีความรัดกุม เปนธรรม และโปรงใสยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะกฎขอบังคับดานเทคนิคและมาตรฐาน รวมทั้งการทดสอบและระเบียบการรับรอง และ
ใหครอบคลุมถึงกระบวนการผลิตและวิธีการผลิตดวย  ทั้งนี้ การออกกฎระเบียบดังกลาวจะตองอิง
กับระบบมาตรฐานระหวางประเทศ ยกเวนบางกรณี เชน เร่ืองเกี่ยวกับความม่ันคงของประเทศ การ
คุมครองส่ิงแวดลอม และการปองกันการหลอกลวง เปนตน ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิค
ตอการคา(TBT)จึงเปนความตกลงที่เกี่ยวของกับการกําหนดมาตรฐาน และกฎระเบียบทางดาน
เทคนิค หรือกฎระเบียบทางวิชาการของสินคา โดยมาตรฐานสินคาที่กําหนดขึ้นไมเปนการบังคับ
(Voluntary) ซ่ึงอาจกําหนดขึ้นโดยโรงงานหรือหนวยงานที่ไมใชรัฐบาล ในขณะที่การกําหนด
กฎระเบียบทางดานเทคนิคเปนขอผูกมัดที่ตองปฏิบัติตาม(Mandatory)  ซ่ึงความตกลงมี
วัตถุประสงคเพื่อสงเสริมใหมีการพัฒนามาตรฐานและระบบการประเมินเพื่อรับรองคุณภาพ
(Conformity Assessment Systems)ระหวางประเทศ และจะตองไมใชขอกําหนดดังกลาวเปน
เครื่องมือกีดกันทางการคา  ซ่ึงความตกลงดังกลาวใชกับสินคาทุกชนิดทั้งสินคาอุตสาหกรรมและ
สินคาเกษตร ยกเวนสินคาที่มีการจัดซ้ือโดยรัฐ นอกจากนี้ ความตกลงนี้จะไมครอบคลุมมาตรการ
ดานสุขอนามัยที่อยูภายใตความตกลงมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)แลว  อีกทั้ง ความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)จะตองเปนการถือปฏิบัติที่เทาเทียมกันระหวาง
สินคานําเขา และสินคาที่ผลิตในประเทศ นั่นคือตองไมมีการเลือกปฏิบัติกับการนําเขา ไมเปนการ
จํากัดการคา และจะตองใชมาตรฐานระหวางประเทศเปนพื้นฐานในการจัดทํากฎระเบียบของ
ประเทศตน 

ดังนั้น มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และมาตรการตามความตกลงวาดวย
อุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)จึงมีความสําคัญเพิ่มขึ้น เพราะเปนมาตรการที่กําหนดขึ้นเพื่อ
ใชควบคุมสินคาเกษตรและอาหารไมใหเกิดโทษตอชีวิตและ/หรือผลเสียตอสุขภาพชีวิตมนุษย พืช 
และสัตว โดยไมกอใหเกิดอุปสรรคทางการคาซึ่งอยูภายใตความตกลงขององคการการคาโลก
(WTO) เพื่อเหตุผลดานความปลอดภัย ประเทศนําเขาสินคาเกษตรและอาหารจึงใชมาตรการนี้ตอ
สินคาที่นําเขา  แตมีบางกรณีที่ประเทศนําเขาอางใชมาตรการนี้เพื่อซอนเรนและใชเปนเครื่องมือใน
การกีดกันการนําเขาสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงการกําหนดมาตรการดังกลาวจะตองมีขอพิสูจนทาง
วิทยาศาสตร และตองเปนไปตามมาตรฐานระหวางประเทศที่กําหนดโดย3องคการ คือ (1)โครงการ
มาตรฐานอาหาร FAO/WHO ภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตรแหง
สหประชาชาติและองคการอนามัยโลก(Joint FAO/WHO Food Standards Programmed Codex) 
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หรือ “Codex” วาดวยมาตรฐานความปลอดภัยของอาหาร (2)องคการโรคระบาดสัตวระหวาง
ประเทศ(Office International des Epizooties : OIE) วาดวยมาตรฐานการควบคุมโรคของสัตว และ
(3)สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ(International Plant Protection 
Convention : IPPC วาดวยมาตรฐานการอารักขาพืช แตทั้งนี้ หากเปนกรณีที่มาตรฐานระหวาง
ประเทศไมครอบคลุม  ประเทศสมาชิกสามารถกําหนดมาตรฐานขึ้นเอง แตจะตองมีเหตุผลทาง
วิทยาศาสตรมารองรับ 
 1.2ประเทศไทยกับความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 
(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) 

อิทธิพลขององคการระหวางประเทศและระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเปนกรอบและ
ทิศทางที่สงผลตอกระบวนการกําหนดนโยบายของประเทศสมาชิก  ซ่ึงสามารถพิจารณาไดจาก
พฤติกรรมของรัฐบาลที่มีตอความตกลงระหวางประเทศที่ประเทศไทยเขาไปรวมเปนภาคีสมาชิก 

พฤติกรรมของรัฐบาลไทยเกี่ยวกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศอาจจําแนกเปน2
ประเภท คือ (รังสรรค, 2546:30) 

(1) การยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู นั่นคือ การยอมจํานนตอ
ประเทศมหาอํานาจที่มีอํานาจเหนือกวา (Relational Power Behavior) 

(2) การไมยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู และพยายามผลักดันใหมี
การเปลี่ยนแปลงระเบียบดังกลาว (Meta-power Behavior) 

แตอยางไรก็ตาม  ประเทศไทยมักจะมีบทบาทไมมากนักในการผลักดันใหมีการ
เปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ และบทบาทในดานนี้ของประเทศไทยคอนขาง
นุมนวลโดยพยายามหลีกเลี่ยงการแสดงตนอยางแข็งกราว    ดังนั้น พฤติกรรมสวนใหญของรัฐบาล
ไทยมักปรากฏออกมาในรูปของการยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู  

ประเทศไทยในฐานะภาคีสมาชิกองคการการคาโลก  จึงมีพันธกรณีที่ตองปฏิบัติตามความ
ตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS Agreement) และความตกลง
วาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT Agreement) โดยไดกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารขึ้น ซ่ึงนอกจากจะเปนการปฏิบัติตามพันธกรณีแลว ยังเปนการยกระดับ
บทบาทผูนําของไทยในกรอบการเจรจาขององคการการคาโลก ดังนั้น ดวยความตกลงระหวาง
ประเทศ ภายใตการเปนภาคีสมาชิกองคการการคาโลก ทําใหประเทศไทยจะตองกําหนดนโยบาย
เกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ โดยการกําหนดมาตรฐานและการรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตั้งแตระดับไรนาจนถึงผูบริโภค(From Farm to Table) เพื่อ
ปรับปรุงและยกระดับคุณภาพสินคาเกษตรและอาหารของไทยใหมีคุณภาพไดมาตรฐานสามารถ
แขงขันไดในเวทีโลก เพราะการสงออกสินคาเกษตรและอาหารในรูปอุตสาหกรรมเกษตรของ
ประเทศโดยเปรียบเทียบมีแนวโนมที่จะขยายตัวเพิ่มขึ้น(ตารางที่1 และ 2) 
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ตารางที่ 1 : สถิติการสงออกของประเทศไทย (มูลคา: ลานบาท) 

ป รวม เกษตรกรรม อุตสาหกรรม
การเกษตร 

อุตสาหกรรม แรและ
เชื้อเพลิง 

อ่ืนๆ 

2537 1,137,602 193,790 95,613 827,899 12,478 7,822 

2538 1,406,310 227,846 114,335 1,037,861 14,288 11,980 

2539 1,411,039 226,913 126,260 1,013,493 28,249 16,124 

2540 1,806,685 251,659 150,939 1,305,604 50,449 48,034 

2541 2,248,089 294,780 176,189 1,660,795 44,273 72,052 

2542 2,214,249 265,424 172,,438 1,665,076 47,948 63,363 

2543 2,768,065 291,956 187,699 2,115,414 97,399 75,597 

2544 2,884,704 312,528 213,492 2,171,482 90,700 96,502 

2545 2,923,941 305,417 218,942 2,226,390 85,905 87,287 

2546 3,326,014 366,225 247,586 2,543,180 95,631 73,391 

ท่ีมา : สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 
 
ตารางที่ 2 : อัตราการขยายตัวของการสงออกของประเทศไทย  

ป รวม เกษตรกรรม อุตสาหกรรม
การเกษตร 

อุตสาหกรรม แรและ
เชื้อเพลิง 

อ่ืนๆ 

2537 20.9 18.7 22.3 23.2 -7.5 -44.1 

2538 23.6 17.6 19.6 25.4 14.5 53.2 

2539 0.3 -0.4 10.4 -2.3 97.7 34.6 

2540 28.0 10.9 29.5 28.8 78.6 197.9 

2541 24.4 17.1 16.7 27.2 -12.2 50.0 

2542 -1.5 -10.0 -2.1 0.3 8.3 -12.1 

2543 25.0 10.0 8.9 27.0 103.1 13.8 

2544 4.2 7.0 13.7 2.7 -6.9 27.7 

2545 1.4 -2.3 2.6 2.5 -5.3 -9.5 

2546 13.8 19.9 13.1 14.2 11.3 -15.9 

ท่ีมา : สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 
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จากตารางที่1 พบวา มูลคาการสงออกสินคาเกษตรและสินคาอุตสาหกรรมการเกษตรซึ่ง
รวมไปถึงสินคาอาหารมีมูลคารวมกันเพิ่มขึ้นเปนลําดับ ถึงแมวาจะยังมีมูลคานอยกวาสินคา
อุตสาหกรรมก็ตาม ทั้งนี้เปนเพราะประเทศไทยยังใหความสําคัญกับการสงออกสินคาอุตสาหกรรม
ที่นอกเหนือไปจากภาคเกษตรกรรม และโดยปกติแลวมูลคาของสินคาเกษตรจะมีมูลคานอยกวา
สินคาอุตสาหกรรมในภาคอื่นๆ อีกทั้ง เมื่อพิจารณาจากอัตราการขยายตัวของการสงออกสินคา
เกษตรกรรมและอุตสาหกรรมการเกษตรรวมกันจากตารางที่2 จะพบวา อัตราการขยายตัวในปพ.ศ.
2538(ค.ศ.1995)อันเปนปที่มีการจัดต้ังองคการการคาโลก อัตราการขยายตัวของสินคาเกษตรและ
สินคาอุตสาหกรรมการเกษตรมีอัตราลดลง อันแสดงใหเห็นถึงอิทธิพลขององคการระหวางประเทศ
ภายใตความตกลงมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตามความตกลงระหวางประเทศไดสงผลให
ประเทศไทยตองปรับตัวใหสอดรับกับอิทธิพลดังกลาว ดังจะเห็นไดจากการปฏิเสธการนําเขาสินคา
เกษตรและอาหารที่ไมไดมาตรฐานตามความตกลงวาดวยมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
จากประเทศผูนําเขารายใหญ อันไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุน และสหภาพยุโรป จาก
การตรวจพบยาปฏิชีวนะประเภทคลอแรมฟนิคอลและไนไตรฟูแรนสในไกและกุง ตลอดจนการ
ตรวจพบปริมาณสารเคมีประเภทสารกําจัดศัตรูพืชและสารเคมีตองหามตกคางในพืช ซ่ึงทําให
ประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรรายใหญออกมากําหนดมาตรการการตรวจสอบปริมาณสารตกคางใน
สินคาเกษตรของไทยอยางเขมงวด พรอมทั้งมีการสงกลับสินคาเกษตรที่ไมไดมาตรฐาน และ
ประกาศจะไมนําเขาสินคาเกษตรของไทยหากยังมีการตรวจพบสารตกคางในระดับสูงอยางตอเนื่อง
(สถาบันอาหาร, 2547: 25-28) และในปพ.ศ.2542 (ค.ศ.1999) ซ่ึงเปนชวงเวลาของรัฐบาลนายชวน 
หลีกภัย สมัยที่2 เปนตนมา อัตราการขยายตัวก็เร่ิมลดลง และกลับมามีการขยายตัวเพิ่มขึ้นและลดลง
สลับกันเรื่อยมา ซ่ึงรัฐบาลก็ไดเร่ิมใหความสําคัญกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
เพิ่มขึ้นเปนลําดับ ดังจะเห็นไดจากการเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลและมีมติคณะรัฐมนตรีออกมา
เปนลําดับทั้งในชวงรัฐบาล นายชวน สมัยที่2 และชวงรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เชน  

 (1)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ.2542(ค.ศ.1999) เรื่อง การจัดตั้งศูนยผลักดัน
สินคาเกษตรเพื่อการสงออก 

(2)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 21 กันยายน พ.ศ.2542(ค.ศ.1999) เร่ือง แผนแมบทเพื่อการพัฒนา
อุตสาหกรรมเกษตร 

(3)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ.2542(ค.ศ.1999) เร่ือง โครงการรณรงคเพื่อการ
ผลิตสินคาเกษตรที่ไดคุณภาพมาตรฐานและปลอดภัยตอการบริโภคป พ.ศ.2543-2545(ค.ศ.2000-
2002) 

(4) มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ.2544 (ค.ศ.2001) เรื่อง แผนยุทธศาสตรสินคา
เกษตรหลัก 
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(5)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ.2544(ค.ศ.2001) เร่ือง ผลการประชุมสัมมนา
เร่ือง ระบบความปลอดภัยดานอาหารแหงชาติ  

 (6)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 7 พฤษภาคม พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) เรื่อง การจัดตั้งสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 

(7)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 16 กรกฎาคม พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) เรื่อง รางพระราชบัญญัติ
มาตรฐานสินคาเกษตร พ.ศ.... 

(8)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 19 พฤศจิกายน พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) เร่ือง ขออนุมัติแตงตั้ง
คณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 

(9)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 มีนาคม พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) เร่ือง ผลการหารือเรื่องกรอบ
แนวทางปฏิบัติการตรวจสอบควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร 

(10)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 17 มิถุนายน พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) เรื่อง การจัดตั้งบริษัท
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํากัด 

(11)มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 กรกฎาคม พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) เร่ือง แผนยุทธศาสตรความ
ปลอดภัยดานอาหารของกระทรวงสาธารณสุข 

ทั้งนี้ การที่ประเทศไทยดําเนินการตามความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัย
และสุขอนามัยพืช(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)นั้น ในแงของ
การคาระหวางประเทศแลว ประเทศไทยตองไมมีการเลือกปฏิบัติระหวางประเทศที่เปนสมาชิก
องคการการคาโลกดวยกัน เพราะจะตองเปนไปตามหลักการการปฏิบัติที่เทาเทียมกันระหวาง
ประเทศสมาชิก(Most Favored-nation Treatment) และตองไมเลือกปฏิบัติระหวางมาตรการที่ใชกับ
คนในประเทศและมาตรการที่ใชกับประเทศสมาชิกอ่ืนๆ(National Treatment) ซ่ึงประเทศไทย
จะตองกําหนดความเสี่ยงที่ยอมรับได(Appropriate Level)ซ่ึงเปนการใหสิทธิแกประเทศสมาชิกใน
การกําหนดระดับของการคุมครองที่เหมาะสมและจําเปนของประเทศตน โดยวัดจากคาความ
เสียหายทั้งในแงผลทางเศรษฐกิจและทางกายภาพ เชน การสูญเสียการขายเนื่องจากแมลงศัตรูพืช
หรือโรค เปนตน อีกทั้ง ประเทศไทยยังตองยอมรับเงื่อนไขและวิธีที่แตกตางกันไปของแตละ
ประเทศ เชน ภูมิศาสตรและอากาศที่ตางกัน แตอยางไรก็ตาม การกําหนดระดับความเสี่ยงที่ยอมรับ
ไดนี้จะตองมีความสม่ําเสมอ(Consistency) นั่นคือ ตองไมกําหนดอยางไมมีเหตุผลและกระทําตาม
อําเภอใจ และตองไมมีระดับที่ตางกันในสถานการณเดียวกัน นอกจากนี้ ประเทศไทยจะตองมีการ
ใชมาตรการอยางเทาเทียมกัน(Equivalence) นั่นคือ ประเทศไทยจะตองแสดงใหประเทศนําเขาเห็น
วามาตรการของประเทศไทยไดบรรลุระดับของการคุมครองท่ีกําหนดโดยประเทศนําเขา ดังนั้น 
เพื่อการนี้ประเทศไทยจึงตองอนุญาตใหประเทศนําเขาทําการตรวจสอบและทดสอบมาตรการ เชน 
การที่สหภาพยุโรปไดสงตัวแทนมาตรวจสอบโรงงานประมงของไทย เปนตน 
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อีกทั้ง ประเทศนําเขาจะตองยอมรับแนวคิดเรื่องเขตปลอดแมลงศัตรูพืชหรือโรค และเขตที่
มีการระบาดของแมลงศัตรูพืชหรือโรคนอย ซ่ึงนัยยะในทางปฏิบัติก็คือ ประเทศนําเขาสินคาเกษตร
และอาหารจะไมสามารถปฏิเสธการนําเขาจากเขตดังกลาว ถึงแมวาจะมีโรคระบาดอยูในพื้นที่อ่ืน
ของประเทศสงออก โดยประเทศสงออกมีหนาที่ตองพิสูจนสภาพปลอดโรคของเขตที่อาง และตอง
อนุญาตใหผูเชี่ยวชาญจากประเทศนําเขาเขามาทดสอบและตรวจสอบเขตดังกลาว 

การทําเกษตรกรรมแบบประกันราคา (Contract Farming) 
การที่จะควบคุมมาตรฐานตลอดกระบวนการผลิตสินคาเกษตรและอาหารตามความตกลงวา

ดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช เปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหรูปแบบการทํา
เกษตรกรรมในประเทศไทยเปลี่ยนไปเปนแบบ Contract Farming หรือ การทําฟารมสัญญา ซึ่ง
หมายถึง การเลี้ยงปศุสัตวหรือเพาะปลูกพืชที่มีการทําสัญญาซื้อขายกัน โดยสวนใหญจะมีการ
กําหนดราคาผลผลิตไวตายตัว ซ่ึงมักเรียกวา ฟารมประกันราคา หรือ ฟารมประกัน แตก็มีบางกิจการ
ทําสัญญาผูกพันเพียงการรับซื้อผลผลิตกลับคืน โดยไมระบุราคาไวตั้งแตตน (สัมภาษณ นาย สม
มาตร ประพฤติชอบ ประธานกลุมอุตสาหกรรมอาหาร สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย)  

สัญญาทําฟารมประกัน มีคูสัญญา 2 ฝาย ฝายแรกเปนฝายฟารม เรียกวา “ฟารมประกัน” ซ่ึง
ก็คือฝายเกษตรกรเจาของฟารม สวนฝายที่2เปนคูสัญญาที่สัญญาจะซื้อผลผลิตกลับคืนในราคา
ประกัน เรียกวา “ผูรับประกัน” ซ่ึงสวนใหญอยูในรูปบริษัท เชน เครือเจริญโภคภัณฑ และเครือเบทา
โกร เปนตน โดยเนื้อหาของสัญญาจะกําหนดให “ฟารมประกัน” เปนผูซ้ือปจจัยการผลิตจาก “ผูรับ
ประกัน” ในกรณีประกันราคาพืช ก็ไดแก พันธุพืช ปุย และยาฆาแมลง ในกรณีประกันราคาปศุสัตว 
ก็ไดแก พันธุสัตว อาหารสัตวและยาสัตว สวน “ผูรับประกัน” ก็มีหนาที่ตองซื้อผลผลิตที่ฟารมผลิต
ไดกลับคืนเมื่อถึงเวลาเกบ็เกี่ยว และทั้ง 2 ฝายจะตองมีการระบุราคาซื้อขายที่แนนอนไว หรือเปนการ
ประกันราคานั่นเอง คือกําหนดราคาขายที่แนนอนทั้งปจจัยการผลิตและผลผลิต (สัมภาษณ นาย พร
ศิลป พัชรินทรตนะกุล กรรมการรองเลขาธิการ สภาหอการคาแหงประเทศไทย และรองกรรมการ
ผูจัดการกลุมธุรกิจเกษตรอุตสาหกรรมและอาหารเขตประเทศไทย  เครือเจริญโภคภัณฑ และ
สัมภาษณ ดร. อารยัน ตระหงาน ที่ปรึกษาอาวุโส เครือเบทาโกร)  

บริษัทธุรกิจทางการเกษตรใหญๆ เชน บริษัทในเครือเจริญโภคภัณฑ ทําธุรกิจฟารมประกัน
ราคาไกเนื้อและปศุสัตวอ่ืน รวมทั้งประกันราคาพืชผลทางการเกษตรมาเปนเวลานาน โดยสวนใหญ
บริษัทที่ทําเกษตรกรรมแบบประกันราคาจะเปนบริษัทที่ทําเกษตรกรรมแบบครบวงจร และครบทุก
ขั้นตอนของเกษตรกรรมในดานนั้นๆ ซ่ึงบริษัทเหลานี้ตองการผลผลิตสินคาเกษตรปอนโรงงานแปร
รูปในจํานวนที่สม่ําเสมอและตอเนื่อง ในราคาที่แนนอน ไมผันแปรตามราคาตลาด ทําใหควบคุม
ตนทุนและมาตรฐานการผลิตไดงาย โดยไมตองลงทุนสรางฟารมและแปลงเกษตรขึ้นเอง เพียงแต
อาศัยฟารมและแปลงเกษตรของเกษตรกรที่มีอยูแลว โดยทําสัญญาขายปจจัยการผลิตใหพรอมกบัทํา
สัญญาตกลงจะรับซื้อคืน ซ่ึงเกษตรกรก็พอใจ เนื่องจากจะสามารถทราบราคาผลผลิตลวงหนาและ
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สามารถซื้อปจจัยการผลิตในราคาที่แนนอน ไมผันแปรตามราคาตลาด ทําใหสามารถคํานวณตนทุน
และกําไรลวงหนาได ลดความเสี่ยงจากราคาตลาดของสินคาเกษตรที่อาจเปลี่ยนแปลงไดในอนาคต 
ในสวนของบริษัทเองก็พอใจที่สามารถจัดหาสินคาเกษตรเปนวัตถุดิบปอนโรงงานแปรรูปของตน
ไดลวงหนาในราคาที่แนนอนและตามมาตรฐานที่กําหนด จึงสามารถไปเสนอขายสินคาที่แปรรูป
แลวใหแกลูกคาไดลวงหนาในราคาและมาตรฐานที่กําหนดได เปนการลดความเสี่ยงทั้งกระบวนการ   
อยางไรก็ดี ธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอมที่ไมมีหนวยผลิตปจจัยการผลิต และหนวยแปรรูป
ผลผลิตครบวงจรเหมือนบริษัทใหญๆ ก็สามารถทําได เชน บริษัท กําแพงแสนคอมเมอรเชียล จํากัด 
และบริษัท สวิฟท จํากัด เปนตน (สัมภาษณ นาย ชูศักดิ์ ชื่นประโยชน ประธานกรรมการ บริษัท 
กําแพงแสน คอมเมอรเชียล จํากัด และสัมภาษณ นาย ไพชยนต เอื้อทวีกุล ประธานกรรมการ บริษัท 
สวิฟท จํากัด) โดยใชวิธีจัดการที่ดีเขามาชวย 

โดยสรุป นับตั้งแตการเติบโตทางเศรษฐกิจของสหภาพยุโรป การเติบโตของประเทศญี่ปุน 
และการกําเนิดของกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหม(NICs) สงผลใหประเทศสหรัฐอเมริกาไมไดเปน
ศูนยอํานาจแหงเดียวในระบบทุนนิยมอีกตอไป รวมทั้งการเกิดสภาวการณการกีดกันทางการคา
ระหวางประเทศดวยอุปสรรคทางการคาท่ีไมใชภาษี อันเปนการขัดกับหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม 
ดังนั้น เมื่อ GATT ไดมีการพัฒนาเปนองคการการคาโลก(WTO)จากการประชุมรอบอุรุกวัย  จึงทํา
ใหเกิดความตกลงเกี่ยวกับการใชมาตรการที่ไมใชภาษีขึ้น โดยในกลุมความตกลงที่เกี่ยวของกับ
มาตรฐานสินคามีความตกลงที่สําคัญ2ประการคือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) ซ่ึง
เปนความตกลงหลักที่องคการการคาโลกใชเปนกลไกในการรักษาหลักการการคาแบบเสรีโดยยึด
มาตรฐานทางวิทยาศาสตรตามมาตรฐานขององคกรระหวางประเทศที่รับผิดชอบมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในแตละดานอันไดแก FAO/WHO(Codex) OIE และIPPC  ทั้งนี้ ดวยเหตุที่
ประเทศไทยเปนสมาชิกองคการการคาโลกจึงมีพันธกรณีที่ตองปฏิบัติตามความตกลงวาดวยการ
บังคับใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS Agreement) และความตกลงวาดวยอุปสรรค
ทางเทคนิคตอการคา(TBT Agreement) โดยไดกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารขึ้น เนื่องจากกลุมผูนําโดยเฉพาะขาราชการชั้นผูนํา(Bureaucratic Elite) ซ่ึงหมายถึง
ขาราชการที่มีบทบาทสําคัญในกระบวนการตัดสินใจกําหนดนโยบายในสวนราชการที่สงผล
กระทบตอสังคมและสมาชิกในสวนราชการนั้นโดยการใชอํานาจหนาที่(Authority)ตามกฎหมายที่
กําหนดไวใหและความเชี่ยวชาญในทางวิชาชีพ(Professional Expertise)เปนสวนสําคัญในการแสดง
บทบาทสําคัญในการริเร่ิมนโยบาย(Policy Initiation)(Dhiravegin, 1973:2 และลิขิต, 2545:80) โดย  
ขาราชการชั้นผูนําในสวนราชการที่เกี่ยวของไดตระหนักถึงความสําคัญของการปฏิบัติตามความตก
ลงขององคการระหวางประเทศดังกลาว ประกอบกับพฤติกรรมสวนใหญของรัฐบาลไทยมักปรากฏ
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ออกมาในรูปของการยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู มากกวาที่จะขดัขนืและลกุ
ขึ้นคัดคานเพื่อเปล่ียนแปลง 

แตอยางไรก็ตาม  เงื่อนไขตางๆที่ประเทศไทยตองยึดถือก็จะตองมีเหตุผลทางวิทยาศาสตร 
พิสูจนได อธิบายได และตองอางอิงกับมาตรฐานขององคการระหวางประเทศในแตละดาน อัน
ไดแก FAO/WHO(Codex)สําหรับมาตรฐานอาหารสําเร็จรูป OIEสําหรับมาตรฐานสินคาสัตว  และ
IPPCสําหรับมาตรฐานสินคาพืช  จึงทําใหขาราชการชั้นผูนําในสวนราชการที่เกี่ยวของกับงานดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีโอกาสใชลักษณะเฉพาะทางวิชาชีพ(Technicality)ไดอยาง
กวางขวาง ซ่ึงลักษณะเฉพาะทางวิชาชีพดงักลาวจะเปนตัวขวางกั้นการเขาถึงขอมูลและสารสนเทศ
ระหวางฝายการเมืองกับองคการระหวางประเทศเพื่อใชในกระบวนการกําหนดนโยบาย ขาราชการ
ชั้นผูนําจึงมีบทบาทโดดเดนในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมา
อยางตอเนื่อง 

การเปลี่ ยนแปลงสภาวการณระหว างประเทศยอมมีผลกระทบตอสภาวการณ
ภายในประเทศของไทย ในขณะที่สภาวการณภายในประเทศของไทยเกือบจะไมไดกอใหเกิด
ผลกระทบมากนักตอสภาวการณระหวางประเทศ โดยเฉพาะประเทศมหาอํานาจที่มีบทบาทในการ
กําหนดกติการะหวางประเทศผานองคการระหวางประเทศ  ดังนั้น องคการระหวางประเทศจึงมี
บทบาทและอิทธิพลตอกระบวนการกําหนดนโยบายในประเทศไทย ซ่ึงในประเด็นมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารนั้นองคการการคาโลก(World Trade Organization : WTO)มีบทบาทสําคัญในการ
รักษากฎระเบียบทางการคาใหมีประสิทธิภาพและมีอํานาจในการรักษากฎระเบียบใหบรรลุผลตาม
เปาหมายการคาเสรีโดยยึดมาตรฐานขององคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของโดยตรงกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในแตละดาน อันไดแก(1)โครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO ภายใต
ความรวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติและองคการอนามัยโลก(Joint 
FAO/WHO Food Standards Programmed Codex) หรือ “Codex” (2)องคการโรคระบาดสัตว
ระหวางประเทศ(Office International des Epizooties : OIE) และ(3)สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการ
อารักขาพืชระหวางประเทศ(International Plant Protection Convention : IPPC) โดยทั้งสามองคการ
มีหนาที่รับผิดชอบในการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศ โดย องคการ
การคาโลก(WTO)จะใชมาตรฐานดังกลาวในการบังคับใชมาตรการที่ไมใชภาษี(Non Tariff Barrier 
: NTB)ตามความตกลงขององคการการคาโลก ซ่ึงมีความตกลงที่สําคัญอยูสองประการ คือ ความตก
ลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on The Application of 
Sanitary and Phytosanitary Measures : SPS)  และ ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา
(Agreement on Technical Barrier to Trade : TBT) ในการพิจารณาปจจัยภายนอกของการเขาสูวาระ
และการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยสามารถพิจารณาผานผูมี
บทบาทที่เกี่ยวของ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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(1.1)บทบาทขององคการระหวางประเทศ : FAO/WHO (Codex) OIE และIPPC 
บทบาทขององคการระหวางประเทศ ไดแก มาตรฐานขององคการระหวางประเทศคือ 

ความรวมมือระหวางFAOและWHOโดยCODEX (ดานอาหาร) OIE (ดานสัตว) และIPPC (ดานพืช) 
ในชวงที่นโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยไดเร่ิมพัฒนากอ

ตัวในลักษณะคอยเปนคอยไปนั้น บริบทแวดลอมของประเทศไทยก็ไดมีกระแสหรือความ
เคล่ือนไหวในประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในตางประเทศเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง
โดยเฉพาะในประเทศที่พัฒนาแลว ซ่ึงมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทยในเวลาตอมา  กลาวคือ 

(1)องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(Office International des Epizooties : OIE) 
ตั้งขึ้นตามขอตกลงของนานาชาติในปค.ศ.1924(พ.ศ.2467) ซ่ึงสาเหตุของการจัดตั้งเนื่องจาก ในป
ค.ศ.1920(พ.ศ.2463)มีการระบาดของโรครินเดอรเปสในประเทศเบลเยี่ยม และโรคนี้ไดลุกลามไป
ทั่วทวีปยุโรป ตอมาประเทศตางๆที่ไดรับผลกระทบจึงไดรวมลงนามกอตั้ง OIE ขึ้นเพื่อเปน
หนวยงานกลางในการประสานงานความรวมมือกันในการปราบปรามและควบคุมโรคระบาดสัตว 
โดยแตละประเทศสมาชิกจะตองรายงานโรคสัตวที่ตรวจพบในเขตความรับผิดชอบของตนให OIE 
ทราบ แลว OIE ก็จะกระจายขอมูลดังกลาวใหประเทศอื่นๆทราบตอไป(สํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ, 2546:66-68)   

(2)สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ(International Plant 
Protection Convention : IPPC) เปนอนุสัญญาซึ่งเกิดขึ้นจากการที่ประเทศภาคีสมาชิกลงนามให
สัตยาบันรวมกันโดยอยูภายใตความรับผิดชอบขององคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ
(FAO) โดยมีผลบังคับใชตั้งแตปค.ศ.1952(พ.ศ.2495) แกไขปรับปรุงครั้งแรกในปค.ศ.1979 
(พ.ศ.2522) และบังคับใชในปค.ศ.1991(พ.ศ.2534) ตอมาในปค.ศ.1995(พ.ศ.2538)เมื่อมีการเจรจา
การคาหลายฝายรอบอุรุกวัยทําใหเกิดความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและสินคา(GATT) และ
ภายใตความตกลงนี้มีความตกลงที่วาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(Sanitary and Phytosanitary : SPS)ซ่ึงใหการยอมรับอนุสัญญา IPPC ในการกําหนดมาตรฐาน
ระหวางประเทศโดยใหความมั่นใจแกประเทศภาคีสมาชิกวามาตรการที่ใชปกปองคุมครอง
สุขอนามัยพืชจากศัตรูพืชรายแรงจะไมมีการนําไปใชโดยปราศจากเหตุผลทางวิทยาศาสตรจนเปน
อุปสรรคทางการคา(สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ, 2546:69-73) 

(3)โครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO ภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและ
เกษตรแหงสหประชาชาติและองคการอนามัยโลก(Joint FAO/WHO Food Standards Programmed 
Codex) หรือ “Codex”ซ่ึงเปนภาษาละตินหมายถึง “Food Code” มีการจัดตั้งขึ้นเมื่อปค.ศ.1963(พ.ศ.
2506) ไดใหการคุมครองสุขภาพอนามัยของผูบริโภคและสรางความเปนธรรมในดานการคา
ระหวางประเทศ ดวยการกําหนดมาตรฐานที่ตั้งอยูบนหลักการทางวิทยาศาสตร โดยมีการใช
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หลักการวิเคราะหความเสี่ยงและการควบคุมกระบวนการผลิต มีความยืดหยุนไมใหเกิดความ
เขมงวดเกินไปในการผลิตและการคา รวมทั้งไมใหผลประโยชนแกฝายใดฝายหนึ่งไมวาจะเปน
ประเทศที่พัฒนาแลวหรือประเทศกําลังพัฒนา และในการจัดทํามาตรฐานจะทําโดยวิธีเห็นพอง
ตองกันในระหวางประเทศสมาชิก ทั้งนี้ การกําหนดมาตรฐานจะแบงเปน มาตรฐานอาหารที่
เกี่ยวกับเรื่องทั่วไป(General Subject Standards)  มาตรฐานอาหารที่เกี่ยวกับสินคาอาหาร
(Commodity Standards) และมาตรฐานของกลุมภูมิภาค(Regional Standards)(สํานักงานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ, 2546:58-61) 

(1.2)บทบาทของประเทศคูคาหลัก : สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศ
ญ่ีปุน 

ตัวแปรสําคัญที่กอใหเกิดกระแสการตื่นตัวอยางมากในดานความปลอดภัยของอาหารทั่ว
โลก ไดแก การประกาศนโยบายดานความปลอดภัยของอาหารภายใตสมุดปกขาวของสหภาพยุโรป
เมื่อป พ.ศ.2544 และปญหาดานการกอการรายที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่11
กันยายน พ.ศ.2545 ในสวนของนโยบายดานความปลอดภัยของอาหารของสหภาพยุโรปนั้นมุงเนน
ที่การใหความสําคัญกับการนําหลักวิทยาศาสตร(Scientific Evidence)มาใชมากที่สุด แตอยางไรก็
ตาม สหภาพยุโรปยังคงสงวนทาทีในการจํากัดการนําเขาหากมีขอสงสัยวาสินคามีความไมปลอดภยั
ตอการบริโภค ภายใตหลักการปองกันลวงหนา(Precautionary Principle) เนื่องจากปญหาดานความ
ปลอดภัยของอาหารในหลายประเด็นยังไมเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป ทําใหหลักการนี้ไดรับการ
อภิปรายกันอยางกวางขวางวาเปนการปฏิบัติอยางไมเปนธรรม แตเมื่อเหตุการณการกอการรายเมื่อ
วันที่11กันยายน พ.ศ.2544 ในประเทศสหรัฐอเมริกา ประเด็นปญหาของการหามหรือตรวจสอบการ
นําเขาอยางเขมงวดแมไมมีหลักฐานทางวิทยาศาสตรมารองรับก็ถูกนํามาใชมากยิ่งขึ้น เน่ืองจาก
บริบทของการตรวจสอบและการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารไดเปลี่ยนไป จากเดิมที่ให
ความสําคัญกับการตรวจสอบปญหาดานความปลอดภัยของอาหารแตเพียงอยางเดียว แตละประเทศ
ไดเพิ่มการตรวจสอบอาหารเพื่อปองกันการกอการราย(Terrorism)มากยิ่งขึ้น 

ประเด็นการกอการรายจึงเปนการตอกย้ําความสําคัญซ่ึงสงผลกระทบตอระบบการบริหาร
และตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารมากยิ่งขึ้น เนื่องผูกอการรายอาจมีเจตนาในการปนเปอนเชื้อ
โรค(Deliberated Contaminants)มากับอาหารเพื่อหวังผลในการสรางความเสียหายใหกับประเทศผู
นําเขา ซ่ึงในประเด็นนี้เอง รูปแบบการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารจึงเปล่ียนไป ระบบการ
ตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารที่ยังไมมีหลักฐานทางวิทยาศาสตรมารองรับ(Non-Scientific 
Evidence)จึงเริ่มมีความชอบธรรมในการดําเนินการมากยิ่งขึ้น ซ่ึงจะเห็นไดจาก ภายใตกฎหมาย
ตอตานการกอการรายของประเทศสหรัฐอเมริกา ปพ.ศ.2545(Bio-Terrorism Act ค.ศ.1992) ไดรับ
การวิพากษวิจารณเปนอยางมาก ในขณะเดียวกัน รูปแบบในการปองกันประเทศอันเนื่องมาจากการ
กอการรายโดยปนเปอนเชื้อโรคในอาหารก็ถูกนํามาใชในหลายประเทศเพิ่มมากขึ้น เชน สหภาพ
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ยุโรป และประเทศญี่ปุน ก็อยูระหวางการพิจารณากําหนดกฎระเบียบใหมๆในการตรวจสอบอาหาร
เพื่อตอตานการกอการรายเพิ่มเติม เปนตน นอกจากนี้ ความจําเปนในการปองกันผูบริโภคทั้งจาก
ปญหาดานความปลอดภัยของอาหารและการปองกันการกอการรายไดสงผลใหเกิดการปฏิรูประบบ
การตรวจสอบอาหารขึ้นมาใหม เชน การดําเนินการดานการจดทะเบียนผูประกอบการสงออก
อาหารขึ้นใหม การใชระบบตรวจสอบถึงแหลงที่มาของการผลิต(Traceability)ที่เพิ่มความซับซอน
ในการปฏิบัติมากยิ่งขึ้น ซ่ึงทําใหรูปแบบการบริหารและควบคุมสินคาเกษตรและอาหาร ตลอดจน 
กฎ ระเบียบที่เกี่ยวของกับสินคาเกษตรและอาหารมีความยุงยากและซับซอนมากยิ่งขึ้น(สัมภาษณ 
กรรมการรองเลขาธิการ สภาหอการคาแหงประเทศไทย และรองกรรมการผูจัดการกลุมธุรกิจ
เกษตรอุตสาหกรรมและอาหารเขตประเทศไทย เครือเจริญโภคภัณฑ นาย พรศิลป พัชรินทรตนะ
กุล วันที่ 24 มิถุนายน 2548) 

จากปญหาการกอการรายที่เกิดขึ้น นําไปสูรูปแบบในการควบคุมและบริหารงานดานสินคา
เกษตรและอาหารใหมโดยมีรูปแบบและกระบวนการในการควบคุมสินคาเกษตรและอาหารซึ่งมี
ความซับซอนมากขึ้น โดยในระยะแรกจะมีขอกําหนด(Requirement)ใหผูสงออกตองทําการจด
ทะเบียน(Registration)กับประเทศผูนําเขา จากนั้นหนวยงานตรวจสอบจะทําการวิเคราะห
กระบวนการผลิตของผูสงออกภายใตระบบตรวจสอบถึงแหลงที่มา(Traceability)เพื่อใหสมารถ
ทราบถึงแหลงที่มาของการผลิตอยางทั่วถึง ซ่ึงระบบนี้จะสรางภาระใหกับผูผลิตและสงออกสินคา
เกษตรและอาหารเปนอยางมาก แมวาในปจจุบันประเทศสหรัฐอเมริกาจะเปนผูริเร่ิมในการ
ดําเนินการอยูก็ตาม แตประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรและอาหารรายใหญของโลก เชน สหภาพยุโรป 
และประเทศญี่ปุน ตางก็เร่ิมพิจารณาเพื่อใหมีระบบนี้เชนกัน 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจากประเด็นการกอการรายแลว มีการอภิปรายเกี่ยวกับ
ประเด็นของการติดฉลากแหลงกําเนิดสินคา(Country of Origin Labeling : COOL)กันอยาง
กวางขวาง โดยกลุมผูผลิตปศุสัตว(Cow-Calf Producer)และสมาคมผูปลูกและขนสงผักและผลไม
(Fruit and Vegetable Grower/Shipper Association)ไดสนับสนุนใหมีการติดฉลากแสดงถึง
แหลงที่มา เนื่องจาก ผูบริโภคมักจะเลือกสินคาที่ผลิตภายในประเทศซึ่งจะสงผลใหภาคการผลิตใน
ประเทศขยายตัวและเปนผลดีตอผูผลิตภายประเทศเปนหลัก ในขณะที่กลุมคัดคานตางเห็นวาการ
ติดฉลากเปนการเพิ่มตนทุน ซ่ึงในทายที่สุดผูบริโภคจะตองเปนผูรับภาระ อยางไรก็ตาม ในปพ.ศ.
2545 สภาคองเกรสก็ไดเพิ่มเติมเรื่องของการติดฉลากแหลงกําเนิดสินคา(COOL)รวมเขากับ 
Agricultural Marketing Act 1946 เปน Farm Security and Rural Investment Act 2002(Farm Act) 
และ Supplemental Appropriations Act 2002 ซ่ึง USDA ไดจัดทําคูมือในการติดฉลากแบบสมัครใจ
(Voluntary Labeling)ขึ้นในปค.ศ.2002 เชนกัน ซ่ึงมีแนวโนมวาจะมีการกําหนดใหการติดฉลาก
ลักษณะนี้เปนมาตรการบังคับ  
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ในการนี้ ประเทศญี่ปุนก็เปนอีกประเทศหนึ่งที่ใหความสําคัญกับการผลิตอาหารเพื่อใหเกิด
ความปลอดภัยตอผูบริโภคภายในประเทศมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจากการปรับปรุงกฎหมายFood 
Sanitation Law ในเดือนเมษายน พ.ศ.2546 ไดชวยใหภาครัฐสามารถดําเนินการออกมาตรฐานและ
กฎระเบียบใหมๆเพื่อใหทันกับความเปลี่ยนแปลงในดานความปลอดภัยของอาหารมากยิ่งขึ้น การ
ดําเนินการอยางเปนรูปธรรมมากที่สุดภายใตกฎหมายใหมนี้ ประเทศญี่ปุนไดใหความสําคัญกับ
ประเด็นความปลอดภัยของอาหารในทุกประเด็นที่ครอบคลุมภาคการผลิตตลอดหวงโซอาหาร
(Food Chain) เชน มาตรการดานการกําหนดใหมีการติดฉลากอาหารที่มีผลตอการแพ(Food 
Allergen) การกําหนดปริมาณสารตกคางภายใตระบบ Positive List System ที่ผูผลิตจะตอง
ตรวจสอบอาหารไมใหใชสารที่อยูในรายการมีปริมาณเกินกวาที่ไดกําหนดไว และประเทศญี่ปุนก็
กําลังกําหนดใหมีการใชระบบตรวจสอบถึงแหลงที่มา(Traceability)เชนเดียวกัน 

จึงกลาวไดวา ภายหลังการประกาศนโยบายความปลอดภัยของอาหารภายใตสมุดปกขาว
ของสหภาพยุโรปไดดําเนินการปฏิรูประบบการบริหารควบคุมความปลอดภัย การผลิตสินคาเกษตร
และอาหารอยางตอเนื่อง มาตรการ กฎระเบียบ และขอบังคับใหมๆจึงไดถูกประกาศใชโดยไดรับ
การสนับสนุนเปนอยางดีจากประเทศสมาชิก และผูบริโภคที่ถือวาเปนกลุมที่มีบทบาทสําคัญในการ
ผลักดันใหนโยบายดานความปลอดภัยของอาหารเกิดผลอยางเปนรูปธรรม มาตรการหลักที่สําคัญ
ภายใตสมุดปกขาว ไดแก มาตรการสืบแหลงที่มาในวงจรการผลิตอาหาร(Traceability) มาตรการ
ดานสวัสดิภาพสัตว(Animal Welfare) และมาตรการดานการปองกันภัยลวงหนา(Precautionary) ซ่ึง
สหภาพยุโรปเปนตลาดสินคาอาหารที่สําคัญของประเทศไทย อีกทั้งยังเปนประเทศที่เขาไปมีสวน
รวมในเวทีระหวางประเทศที่สําคัญๆ เชน องคการการคาโลก(WTO) องคการการเกษตรแหง
สหประชาชาติ(FAO) องคการอนามัยโลก(WHO) โครงการอาหารระหวางประเทศ(Codex) 
องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(OIE) และสํานักงานคุมครองพืชระหวางประเทศ(IPPC) 
ซ่ึงสหภาพยุโรปถือเปนกลุมประเทศที่มีอิทธิพลตอการกําหนดมาตรฐานอาหารในเวทีการคาโลก
เปนอยางมาก โดยอาจกลาวไดวา ทุกมาตรการที่เสนอขึ้นภายใตสมุดปกขาววาดวยความปลอดภัย
ดานอาหารของสหภาพยุโรป ถือเปนแนวทางการดําเนินงานที่จะผลักดันเขาสูเวทีการกําหนด
มาตรฐานอาหารของโครงการอาหารระหวางประเทศ(Codex) และมาตรฐานอาหารระหวาง
ประเทศอื่นๆ 

(1.3)บทบาทของบรรษัทขามชาติ : Bayer และNestle เปนตน 
แบบแผนในการมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ

อาหารในประเทศไทยของบรรษัทนานาชาติ มีทั้งที่ผานผูผลิตนโยบายและผูเรียกรองนโยบาย ซ่ึง
ในสวนของการมีสวนรวมโดยผานชองทางผูผลิตนโยบายมักจะเกิดขึ้นจากการอางอิงถึงมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารของประเทศตนซึ่งเปนประเทศมหาอํานาจในการนําเขาสินคาเกษตรและ
อาหารรายใหญของโลก และการนําเสนอขอมูลสินคาของตนตอรัฐมนตรีหรือขาราชการประจําเพื่อ
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ประมูลขายสินคาและบริการ ซ่ึงในบางกรณี ประเทศนําเขาดังกลาวไดตั้งมาตรฐานการนําเขาไวสูง
โดยมีขอมูลทางวิทยาศาสตรมารองรับ แตการตรวจหาปริมาณสารตกคางในสินคาเกษตรและ
อาหารเพื่อการอนุญาตนําเขาจะตองอาศัยการตรวจสอบที่ละเอียดมากซึ่งไมสามารถตรวจพบได
โดยเครื่องมือการตรวจสอบที่หนวยงานในประเทศไทยมี(สัมภาษณ รองกรรมการผูจัดการดาน
ปฏิบัติการ บริษัท มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จํากัด ดร. วีรภรณ อักษรศรี วันที่ 18 กรกฎาคม 
2548)  ดังนั้น หากประเทศไทยตองการที่จะสงออกสินคาเกษตรและอาหารไปยังประเทศดังกลาว 
ประเทศไทยจําเปนที่จะตองซ้ือเครื่องมือดังกลาวและยังตองสงบุคลากรไปเรียนรูการใชงานเพื่อจะ
ไดตรวจสอบปริมาณสารตกคางในสินคาเกษตรและอาหารของประเทศไทยไดตามที่ประเทศนําเขา
ตองการ ดังเชนในกรณีการตรวจพบสารไนโตรฟูแรนสในกุงที่ประเทศไทยสงออกไปยังสหภาพ
ยุโรปโดยการใชเครื่องมือวิทยาศาสตรในการตรวจที่ละเอียดมากในระดับลานลานสวน(Part Per 
Billion : PPB)ซ่ึงเปนระดับที่เล็กมาก แตทางสหภาพยุโรปก็อางขอมูลทางวิทยาศาสตรมายืนยันวา
เปนระดับที่สามารถสะสมจนเปนอันตรายตอการบริโภคได สหภาพยุโรปจึงปฏิเสธการนําเขากุง
จากประเทศไทย แตดวยเหตุที่สหภาพยุโรปเปนตลาดสงออกรายสําคัญของประเทศไทย ประเทศ
ไทยจึงมีความจําเปนที่จะตองซื้อเครื่องมือแบบเดียวกับที่สหภาพยุโรปตรวจพบสารตกคางดังกลาว
มาใชตรวจปริมาณสารตกคางกอนการสงออกเพื่อไมใหสหภาพยุโรปปฏิเสธการนําเขา ในกรณี
ดังกลาว ประเทศที่บรรษัทนานาชาติซ่ึงจําหนายเครื่องมือตรวจสอบปริมาณสารตกคางดังกลาวจะ
กลายเปนผูใหการสนับสนุนแกการจําหนายเครื่องมือวิทยาศาสตรในการผลักดันใหประเทศไทย
ยอมรับในระดับมาตรฐานการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารของประเทศตนและจําตองสั่งซื้อ
เครื่องมือดังกลาวในที่สุด ดังเชนการไดประโยชนในลักษณะดังกลาวของกลุมไบเออร(Bayer 
Group)ของประเทศเยอรมนี เปนตน 

 
(2)ปจจัยภายในประเทศภายใตระบบความสัมพันธภายในประเทศ 
ระบบความสัมพันธภายในประเทศมีอิทธิพลในการกําหนดกติกาในการปฏิสัมพันธ

ระหวางปจจัยตางๆในกระบวนการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบาย และมีบทบาทในการกํากับ
พฤติกรรมของตัวแสดงตางๆ(Actors) ในกระบวนการดังกลาว ซ่ึงกระบวนการนี้จะปรับเปลี่ยนตาม
การเปลี่ยนแปลงโครงสรางของระบบความสัมพันธภายในประเทศ อันเปนการมุงการพิจารณาไปที่
ระบอบการเมืองการปกครองและระบบความสัมพันธในสังคม โดยมีฝายที่มีบทบาท ไดแก ฝาย
การเมือง สวนราชการที่เกี่ยวของ และภาคผูประกอบการ  

ในการพิจารณาระบอบการเมืองการปกครองในที่นี้จะมุงประเด็นการพิจารณาไปที่กรอบ
กติกาการตอรองของกลุมอํานาจเพื่อจะไดเห็นถึงโครงสรางอํานาจทางการเมืองภายในประเทศ โดย
จะเห็นไดวา นับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองในปพ.ศ.2475 เปนตนมา โครงสราง
อํานาจทางการเมืองภายในประเทศก็ยังไมไดมีการกระจายตัวอยางเสมอภาคและทั่วถึง หากยังคง
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เปนลักษณะของการถือครองอํานาจทางการเมืองโดยกลุมคนเพียงบางกลุมที่ผลัดเวียนกันขึ้นมา ซ่ึง
ประกอบดวยกลุมขาราชการทั้งในสวนของขาราชการพลเรือนและขาราชการทหาร และกลุม
ตัวแทนธุรกิจตางๆ ซ่ึงโครงสรางอํานาจทางการเมืองนี้เองที่เปนปจจัยสําคัญในการกําหนดกรอบ
กติกาในการปกครองประเทศและกรอบกติกาการตอรองของกลุมอํานาจ โดยพัฒนาการทาง
การเมืองนับตั้งแตปพ.ศ.2475เปนตนมา เปนพัฒนาการที่แสดงถึงปฏิกิริยาระหวางความพยายาม
ของพลังประชาธิปไตยและพลังเผด็จการโดยเฉพาะจากฝายทหารที่จะธํารงไวซ่ึงสถานะเดิม 

โครงสรางอํานาจทางการเมืองเปนปจจัยสําคัญที่กําหนดกฎเกณฑและกติกาในสังคม อัน
เปนกรอบที่กําหนดกระบวนการกําหนดนโยบายในสังคม หากระบอบการเมืองการปกครองเปน
เผด็จการหรือคณาธิปไตย ประชาชนก็จะไมมีสวนรวมในการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบาย 
นโยบายจะถูกสั่งการจากบนลงลาง แตถาระบอบการเมืองการปกครองเปนประชาธิปไตย การมี
สวนรวมของประชาชนในกระบวนการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายก็จะเปนปรากฏการณที่
ชัดเจน แตรูปแบบของระบอบการปกครองไมไดมีเพียง2ขั้วคือเผด็จการกับประชาธิปไตย แตยังมี
รูปแบบอันหลากหลายระหวางขั้วทั้งสอง  

ระบบความสัมพันธในสังคมไทยมีลักษณะเปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภ(Patron-Client 
Relationship)อันเปนรากฐานสําคัญของการจัดองคการของสังคมไทย(Social Organization)มา
ตั้งแตในอดีต  ดังจะเห็นไดจากการมีระบบศักดินาหรือระบบไพร ซ่ึงเปนระบบที่กําหนด
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภระหวางไพรกับมูลนายตั้งแตกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ.2475 
และยังดํารงอยูเร่ือยมาจนกระทั่งปจจุบัน ถึงแมจะมีพัฒนาการของแบบแผนความสัมพันธที่
แตกตางกันไปตามระบอบการเมืองการปกครอง โดยมีการแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางกันทั้ง
ทางดานการเมืองและเศรษฐกิจ(สมเกียรติ,2524) เนื่องจาก อํานาจทางการเมืองและอํานาจทาง
เศรษฐกิจเปนส่ิงที่จะตองมีการพึ่งพาซึ่งกันและกัน โดยฐานอํานาจทางการเมืองเปนตัวกําหนด
รูปแบบในการจัดสรรประโยชนทางเศรษฐกิจ และฐานอํานาจทางเศรษฐกิจจะเปนตัวกําหนด
ขีดจํากัดในการขยายฐานอํานาจและการธํารงไวซ่ึงอํานาจทางการเมือง กลาวคือ ในชวงที่ระบอบ
การเมืองการปกครองมี ลักษณะเผด็จการ  แบบแผนความสัมพันธที่มีความสําคัญไดแก 
ความสัมพันธระหวางผูนําทางการเมืองกับฐานกําลังทางทหาร และเมื่อบรรยากาศเผด็จการทาง
ทหารเริ่มคล่ีคลายลงโดยระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะเปนประชาธิปไตยมากขึ้น 
ประชาชนจะเริ่มมีฐานะเปนฐานอํานาจทางการเมือง ผูนําทางการเมืองจึงตองสรางความสัมพันธเชิง
อุปถัมภกับประชาชนในเขตเลือกตั้งและผูนําทองถ่ินที่ทําหนาที่เปนหัวคะแนนรวมทั้งสมาชิก
รัฐสภาอีกดวย ทั้งนี้ โดยไมลืมที่จะยังคงรักษาความสัมพันธแบบอุปถัมภกับผูนําฝายทหารไว
เชนกัน 

ในเมื่อการสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีความสําคัญตอการขยายและธํารงไวซ่ึงฐาน
อํานาจทางการเมือง ผูนําทางการเมืองจึงตองมีทรัพยากรสําหรับการสรางความสัมพันธดังกลาว 
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ดังนั้น ชนชั้นปกครองจึงตองแสวงหาฐานอํานาจทางเศรษฐกิจและสรางสายสัมพันธกับกลุม
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่สําคัญเพื่อใหไดมาซึ่งทรัพยากรสําหรับใชในการอุปถัมภทางการเมือง 
การกําหนดนโยบายของรัฐบาลจึงตองคํานึงถึงสวนที่เกี่ยวเนื่องกับผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
ภายใตระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ 

ดังนั้น โครงสรางสวนบนของระบบความสัมพันธภายในประเทศจึงเปนปจจัยสําคัญที่
กําหนดอํานาจการตอรองในการปฏิสัมพันธระหวางปจจัยตางๆในการกําหนดนโยบาย โดยการ
กําหนดนโยบายจะปรับเปลี่ยนไปตามการเปลี่ยนแปลงของโครงสรางอํานาจทางการเมือง และการ
ที่โครงสรางอํานาจทางการเมืองมีลักษณะไมกระจายตัวไปยังภาคตางๆในสังคมอยางเพียงพอ
โดยเฉพาะการกระจายตัวไปยังภาคประชาชน จึงทําใหฝายบริหารหรือสวนราชการสามารถมี
บทบาทหลักในการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะอยางยิ่งในนโยบายที่มีลักษณะเฉพาะทางวิชาการ
(Technicality) สูง ในอีกดานหนึ่ง ความจําเปนในการสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภเพื่อขยายและ
ธํารงไวซ่ึงฐานอํานาจทางการเมืองก็เปนอีกปจจัยหนึ่งที่ทําใหการกําหนดนโยบายของรัฐบาลยัง
ตองคํานึงถึงสวนที่เกี่ยวเนื่องกับผลประโยชนทางเศรษฐกิจ และเปนเหตุใหการกําหนดนโยบาย
ของรัฐบาลไมไดคํานึงถึงผลประโยชนตอประชาชนเปนลําดับแรก 

ผูมีบทบาท(Actors) ในการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ
ไทยภายใตโครงสรางสวนบนซึ่งเปนปจจัยภายในประเทศสามารถพิจารณาไดจาก 

(2.1)ฝายการเมือง : คณะรัฐมนตรี 
ในการกําหนดนโยบายนั้น อาจดูเหมือนวาระบบการเมืองจะเปนระบบใหญที่ครอบคลุม

ระบบบริหารไว แตในทางปฏิบัติแลวยังไมชัดเจนนักวาเปนเชนนั้น เนื่องจาก บางเวลาและบาง
สถานการณ ฝายการเมืองหรือผูมีหนาที่ตัดสินใจนโยบายยังตองอาศัยฝายบริหารหรือสวนราชการผู
มีหนาที่นํานโยบายไปปฏิบัติในการตัดสินใจนโยบายเนื่องจากเปนผูที่มีความรูและความสามารถ
เฉพาะดานจากการที่ไดใกลชิดอยูกับประเด็นปญหานั้นๆมาอยางยาวนานอันเกิดจากการเปนผู
ปฏิบัติในดานนั้นเปนการเฉพาะนั่นเอง กลาวคือ ถึงแมวาในทางทฤษฎีจะเคยมีความพยายามในการ
แบงแยกบทบาทระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหารหรือขาราชการประจําออกจากกันอยางเด็ดขาด
ก็ตาม แตในทางปฏิบัติเราไมสามารถแบงแยกบทบาทของฝายการเมืองและขาราชการประจําออก
จากกันอยางเด็ดขาดได เนื่องจากฝายการเมืองเองก็มักจะเขามายุงเกี่ยวกับการแตงตั้งขาราชการ
ประจําโดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการระดับสูง หรือแมแตการลวงลูกถึงขั้นขาราชการระดับกลางดวย 
เพื่อเปนหลักประกันวานโยบายของฝายการเมืองจะไดรับการปฏิบัติจากขาราชการประจํา ใน
ขณะเดียวกัน บางครั้งขาราชการประจําก็เขาไปกาวกายในงานของฝายการเมืองดวยการเสนอแนะ
หรือริเร่ิมนโยบายใหมๆใหแกฝายการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายในดานเทคนิคซึ่งขาราชการ
ประจํามีความรูความเชี่ยวชาญมากกวาฝายการเมือง(Rourke,1984:2-3) ประกอบกับ จากการที่
ประเทศไทยยังไมมีการพัฒนาระบบการเมืองไปมากนัก ดังจะเห็นไดวา การเขารวมทํากิจกรรม
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ทางการเมืองโดยเสมอหนากันเพื่อเรียกรองความตองการหรือการแสดงออกถึงการสนับสนุน
นโยบายบางอยางที่ออกมาบังคับใชยังจํากัดอยูในกลุมผูนํา ซ่ึงสวนราชการก็เปนสวนหนึ่งของกลุม
ผูนํา(Sub elite) โดยยังไมเปดกวางใหสวนอื่นๆของสังคมที่ไมใชกลุมผูนําเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการนโยบาย ทําใหบทบาทหลักในกระบวนการกําหนดนโยบายยังคงตกอยูที่ฝายการเมือง
และสวนราชการ ซ่ึงทั้งฝายการเมืองและสวนราชการตางพยายามแสดงบทบาทหลักในการกําหนด
นโยบาย แตดวยระดับความพรอมและปจจัยแวดลอมตางๆทําใหเกิดลักษณะการเหลื่อมลํ้าทาง
บทบาทและการแทรกแซงในกิจกรรมของกระบวนการนโยบายระหวางฝายการเมืองและสวน
ราชการอยูเสมอ ซ่ึงการเหลื่อมลํ้าทางบทบาทระหวางกันของฝายการเมืองและสวนราชการโดย
ขาราชการประจํานั้น มีการผลัดกันขึ้นมามีบทบาทเหนือกวาอีกฝายหนึ่งสลับกันอยูเร่ือยมา 

(2.2)สวนราชการหลักท่ีเก่ียวของ : องคการอาหารและยา (อ.ย.) สํานักงานมาตรฐาน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม (สมอ.) และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ (มกอช.) 

สวนราชการมีบทบาทสําคัญโดยการใชระเบียบความตกลงระหวางประเทศซึ่งสัมพันธกับ
มาตรฐานขององคการระหวางประเทศมาเปนเหตุผลสนับสนุนขอเสนอนโยบายของตน เนื่องจาก 
มาตรฐานขององคการระหวางประเทศเปนมาตรฐานขั้นต่ําที่ประเทศคูคาสามารถนํามาใชอางอิงใน
การคาสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศกับไทย 

ในกรณีของสวนราชการหลักที่รับผิดชอบงานเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ไดแก กระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา และกระทรวงเกษตรและ
สหกรณโดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ สามารถเปนตัวอยางของการ
แสดงใหเห็นวา การเมืองกับการบริหารมีปฏิสัมพันธกันอยางไมเปนอิสระจากกัน โดยฝายบริหาร
ไดดําเนินภารกิจอันเปนการรองรับความตองการของฝายการเมือง แตความตองการของฝาย
การเมืองก็ไมไดเกิดขึ้นในสุญญากาศ เนื่องจากเปนความตองการที่เปนผลสืบเน่ืองจากแนวทางของ
ประเทศคูคาหลักของไทย ซ่ึงไดแก สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน และ
เปนผลสืบเนื่องมาจากแนวทางขององคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของ ไดแก องคการการคาโลก
(WTO) โครงการอาหารระหวางประเทศ(Codex) OIE และIPPC โดยชองทางที่รับสัญญาณความ
ตองการของ2สวนดังกลาว คือ (1)ภาคผูประกอบการ ซ่ึงรับสัญญาณความตองการของประเทศคูคา
หลักของไทยและสงสัญญาณไปยังสวนราชการที่เกี่ยวของและฝายการเมือง (2)สวนราชการหลักที่
เกี่ยวของ ซ่ึงรับสัญญาณความตองการขององคการระหวางประเทศและสงสัญญาณไปยังฝาย
การเมือง ทั้งนี้ เมื่อความตองการจาก2สวนหลักภายนอกประเทศอันไดแก ประเทศคูคาหลักและ
องคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของ สามารถผานสื่อกลางอันไดแก ภาคผูประกอบการและสวน
ราชการหลักที่เกี่ยวของ ส่ือกลางดังกลาวก็จะสงผานความตองการนี้ไปยังฝายการเมืองเพื่อการ
กําหนดนโยบายออกมา แตอยางไรก็ตาม ในสวนของสื่อกลางที่จะสงผานขอมูลไปยังฝายการเมือง
นี้ สวนราชการหลักที่เกี่ยวของอันไดแก สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา และสํานักงาน
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มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ จะเปนหนวยประสานงานกลาง(Contact Point)ของ
องคการประเทศที่เกี่ยวของ และยังเปนหนวยงานกลางในการรับขอมูลความตองการจากประเทศคู
คาหลักที่สงสัญญาณผานมาทางภาคผูประกอบการ  

(2.3)ภาคผูประกอบการ : บริษัทเอกชน หอการคา และสภาอุตสาหกรรม 
ภาคผูประกอบการมีบทบาทในการรับสัญญาณความตองการของประเทศคูคาหลักของ

ไทยโดยตรงในฐานะคูคาระหวางกัน และสงสัญญาณไปยังสวนราชการที่เกี่ยวของและฝาย
การเมือง กลาวคือ นอกจากภาคผูประกอบการจะสงสัญญาณความตองการของประเทศคูคาหลักไป
ยังฝายการเมืองโดยตรงแลว ภาคผูประกอบการยังสงผานสัญญาณดังกลาวมาทางสวนราชการหลัก
ที่เกี่ยวของดวยอีกทางหนึ่ง(สัมภาษณ ประธานกลุมอุตสาหกรรมอาหาร สภาอุตสาหกรรมแหง
ประเทศไทย นายสมมาตร ประพฤติชอบ วนัที่ 13 กรกฎาคม 2548) 

ในการนี้ ถึงแมวาภาคผูประกอบการจะสามารถสงสัญญาณความตองการของประเทศคูคา
หลักไปยังฝายการเมืองโดยตรงแลว ภาคผูประกอบการก็ไมไดละเลยที่จะสงสัญญาณดังกลาวไปยัง
สวนราชการหลักที่เกี่ยวของดวยเพื่อขอมูลในการผลักดันจะไดไมขัดกัน ลักษณะเชนนี้จึงยิ่งทําให
สวนราชการหลักดังกลาวมีบทบาทเปนศูนยกลางขอมูลทางดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่
สําคัญยิ่งขึ้น ประกอบกับการที่สวนราชการมีฐานะเปนหนวยประสานงานกลาง(Contact Point) 
ขององคการระหวางประเทศในประเทศไทยเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ทําใหขอมูล
ดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจากองคการระหวางประเทศในแทบทุกสวนมารวมอยูที่สวน
ราชการเปนหลัก โดยภาคผูประกอบการจะมีขอมูลมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในรายละเอียด
เพียงบางสวนโดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับประเทศที่ทาํการคากันเทานั้น  

ทั้งนี้ ถึงแมวา ในเวทีการคาระหวางประเทศหลังจากการจัดตั้งองคการการคาโลกในปพ.ศ.
2538 มาตรการที่ไมใชภาษีเร่ิมมีความสําคัญเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะมาตรการที่เกี่ยวกับสินคาเกษตรและ
อาหารอันไดแก SPS และTBT ซ่ึงมาตรการดังกลาวมีองคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของในการ
กําหนดมาตรฐานเกี่ยวกับมาตรการเหลานี้ไดแก Codex OIE และIPPC เปนหนวยงานที่องคการ
การคาโลก (WTO) ใชอางอิงเปนมาตรฐานขั้นต่ํา แตภาคผูประกอบการก็ไมไดใหความสําคัญ
เทากับมาตรฐานที่ประทศคูคาเปนฝายกําหนดซึ่งมักจะเปนมาตรฐานที่สูงกวามาตรฐานขององคการ
ระหวางประเทศ เนื่องจากภาคผูประกอบการมุงที่จะทําตามความตองการของประเทศคูคามากกวา
ที่จะนําเอามาตรฐานขององคการระหวางประเทศมาเจรจาตอรองกับประเทศคูคา 

ทั้งนี้ แมวาสิทธิในการรับรูปญหาและสิทธิในการมีสวนรวมในกระบวนการกําหนด
นโยบายจะเปนสิทธิที่ประชาชนควรมีตามระบอบประชาธิปไตย แตในทางปฏิบัติแลว การบริหาร
การปกครองของไทยยังมีลักษณะที่โนมเอียงไปในลักษณะของการรวมศูนยเขาสูสวนกลาง ซ่ึงเปน
การเปดโอกาสใหขาราชการประจํามีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายไดโดยงาย และยัง
เอื้ออํานวยใหมีการรายงานสภาพของปญหาผานมุมมองเดียวอันเปนการรายงานที่ขาดความ
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สมบูรณของสารสนเทศทั้งในแงของการรายงานที่ไมถูกตองและการรายงานที่ไมครบถวน ซ่ึงเปน
การสรางปญหาในการกําหนดนโยบาย โดยในแงนี้ ความไมรูของประชาชนจึงทําใหไมอาจวินิจฉัย
ไดวานโยบายที่รัฐบาลดําเนินการอยูนั้นเปนประโยชนหรือเปนโทษแกประชาชนอยางไร เนื่องจาก
กลไกนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนกลไกที่มีความซับซอน จึงเปดชองใหมี
ผูที่ไดรับประโยชนเพียงไมกี่กลุม ดังเชนในกรณีสวนราชการที่เกี่ยวของ 
 ประชาชนมีทางเลือกที่จะเขาไปมีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายไดในสองกรณี
หลักๆคือ การเรียกรองนโยบายโดยตรง แตการเรียกรองนโยบายโดยตรงจะมีประสิทธิภาพก็ตอเมื่อ
สามารถรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชน แตประชาชนทั่วไปยากที่จะรวมตัวกันได หากจะมีการ
รวมตัวโดยธรรมชาติของประชาชน ก็มักจะเปนเพราะประชาชนไดรับความเดือดรอนอยางแสน
สาหัสดังเชนกรณีการเกิดโรคระบาดไขหวัดนก เปนตน ซ่ึงเกษตรกรผูเล้ียงไกรายยอยไดเดิน
ทางเขามาเรียกรองตอฝายการเมืองในสวนกลาง(สัมภาษณ ผูจัดการมูลนิธิเพื่อผูบริโภค นางสาว สา
รี อองสมหวัง วันที่ 8 พฤศจิกายน 2548) ในอีกกรณีหนึ่งของการเรียกรองนโยบายของประชาชน
คือการเรียกรองนโยบายผานสภาผูแทนราษฎร แตการเรียกรองนโยบายโดยวิธีนี้จะเปนไปไดก็
เฉพาะในชวงที่ประเทศมีบรรยากาศของความเปนประชาธิปไตยสูงและประชาชนมีความรูที่
เพียงพอตอประเด็นปญหา แตในสภาพการณที่ปรากฏ สวนราชการยังคงผูกขาดบทบาทใน
กระบวนการกําหนดนโยบายดังเชนในกรณีนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งเปน
นโยบายที่มีลักษณะเฉพาะทางวิชาการ(Technicality) สูง จนสภาผูแทนราษฎรยังไมมีบทบาทใน
ฐานะผูผลิตนโยบายได ดังนั้น ประชาชนโดยทั่วไปจึงยังไมสามารถมีบทบาทในกระบวนการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไมวาโดยตรงหรือโดยออม 
 
 สรุป 

องคการระหวางประเทศจะสรางสายสัมพันธกับกลุมขาราชการประจําที่เกี่ยวของ ซ่ึง
ความสัมพันธระหวางองคการระหวางประเทศดังกลาวกับกลุมขาราชการที่เกี่ยวของกับงานดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในกระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงอุตสาหกรรม 
กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงพาณิชย จะมีลักษณะตางตอบแทนกัน โดยสวนราชการจะใช
อิทธิพลขององคการระหวางประเทศมากดดันรัฐบาลในกรณีที่สวนราชการไมสามารถผลักดันให
รัฐบาลปรับนโยบายตามที่ตองการได  ในขณะที่องคการระหวางประเทศก็จะไดประโยชนจากการ
ผลักดันใหรัฐบาลไทยยอมรับแนวนโยบายของตน พรอมกับไดเรียนรูกลไกการทํางานในระบบ
เศรษฐกิจสินคาเกษตรและอาหารของไทยอยางใกลชิดผานสายสัมพันธกับสวนราชการ   สวน
ราชการจึงแสดงบทบาทเปนทั้งผูเรียกรอง และเปนตัวกลางแลกเปลี่ยนในรายละเอียดของขั้นตอน
การกําหนดนโยบายระหวางองคการระหวางประเทศและฝายการเมือง โดยกลุมขาราชการชั้นผูนํา
(Bureaucratic Elite)ในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทยยังมี
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ความโดดเดน เนื่องจากกลุมขาราชการชั้นผูนําดังกลาว เปนกลุมที่คลุกคลีอยูกับลักษณะเฉพาะของ
เทคนิควิชาการ(Technicality)ที่มีความเฉพาะดาน โดยเฉพาะเทคนิคในทางวิทยาศาสตรและ
มาตรฐานที่อางอิงอยูกับขอมูลทางวิทยาศาสตร เชน มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่จะไดรับ
การยอมรับในมาตรฐานตามความตกลงวาดวยสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)นั้น มีการกําหนด
เปนที่ชัดเจนวาจะตองอยูบนพื้นฐานทางดานวิทยาศาสตรเทานั้น  ดวยเหตุนี้ การกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่มีรายละเอียดซ่ึงตองอางอิงอยูกับขอมูลทางวิทยาศาสตรจึงมี
ความซับซอนเกินกวาที่จะรับรูไดโดยทั่วไปหากปราศจากความรูทางเทคนิคในเชิงวิทยาศาสตร  จึง
ทําใหฝายการเมืองที่มีอํานาจในการตัดสินใจทําไดเพียงใหความเห็นชอบตามที่ฝายขาราชการ
ประจําโดยเฉพาะขาราชการชั้นผูนํานําเสนอ   
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บทท่ี6 
 

การเขาสูวาระนโยบายของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
  
การเปลี่ ยนแปลงสภาวการณระหว างประเทศยอมมีผลกระทบตอสภาวการณ

ภายในประเทศของไทย ในขณะที่สภาวการณภายในประเทศของไทยเกือบจะไมไดกอใหเกิด
ผลกระทบมากนักตอสภาวการณระหวางประเทศ โดยเฉพาะประเทศมหาอํานาจที่มีบทบาทในการ
กําหนดกติการะหวางประเทศผานองคการระหวางประเทศ  ดังนั้น องคการระหวางประเทศจึงมี
บทบาทและอิทธิพลตอกระบวนการกําหนดนโยบายในประเทศไทย ซ่ึงในประเด็นมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารนั้นองคการการคาโลก(World Trade Organization : WTO)มีบทบาทสําคัญในการ
รักษากฎระเบียบทางการคาใหมีประสิทธิภาพและมีอํานาจในการรักษากฎระเบียบใหบรรลุผลตาม
เปาหมายการคาเสรีโดยยึดมาตรฐานขององคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของโดยตรงกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในแตละดาน อันไดแก(1)โครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO ภายใต
ความรวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติและองคการอนามัยโลก(Joint 
FAO/WHO Food Standards Programmed Codex) หรือ “Codex” (2)องคการโรคระบาดสัตว
ระหวางประเทศ(Office International des Epizooties : OIE) และ(3)สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการ
อารักขาพืชระหวางประเทศ(International Plant Protection Convention : IPPC) โดยทั้ง3องคการมี
หนาที่รับผิดชอบในการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศ โดย องคการ
การคาโลก(WTO)จะใชมาตรฐานดังกลาวในการบังคับใชมาตรการที่ไมใชภาษี(Non Tariff Barrier 
: NTB)ตามความตกลงขององคการการคาโลก ซ่ึงมีความตกลงที่สําคัญอยู2ประการ คือ ความตกลง
วาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on The Application of 
Sanitary and Phytosanitary Measures : SPS)  และ ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา
(Agreement on Technical Barrier to Trade : TBT) โดยองคการระหวางประเทศเหลานี้จะสรางสาย
สัมพันธกับกลุมขาราชการประจําที่เกี่ยวของ ซ่ึงความสัมพันธระหวางองคการระหวางประเทศ
ดังกลาวกับกลุมขาราชการที่เกี่ยวของกับงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในกระทรวง
เกษตรและสหกรณ กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงพาณิชย จะมี
ลักษณะตางตอบแทนกัน โดยสวนราชการจะใชอิทธิพลขององคการระหวางประเทศมากดดัน
รัฐบาลในกรณีที่สวนราชการไมสามารถผลักดันใหรัฐบาลปรับนโยบายตามที่ตองการได  ในขณะ
ที่องคการระหวางประเทศก็จะไดประโยชนจากการผลักดันใหรัฐบาลไทยยอมรับแนวนโยบายของ
ตน พรอมกับไดเรียนรูกลไกการทํางานในระบบเศรษฐกิจสินคาเกษตรและอาหารของไทยอยาง
ใกลชิดผานสายสัมพันธกับสวนราชการ   สวนราชการจึงแสดงบทบาทเปนทั้งผูเรียกรอง และเปน
ตัวกลางแลกเปลี่ยนในรายละเอียดของขั้นตอนการกําหนดนโยบายระหวางองคการระหวางประเทศ
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และฝายการเมือง โดยกลุมขาราชการชั้นผูนํา(Bureaucratic Elite)ในกระบวนการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทยยังมีความโดดเดน เนื่องจากกลุมขาราชการชั้นผูนํา
ดังกลาว เปนกลุมที่คลุกคลีอยูกับลักษณะเฉพาะของเทคนิควิชาการ(Technicality)ที่มีความเฉพาะ
ดาน โดยเฉพาะเทคนิคในทางวิทยาศาสตรและมาตรฐานที่อางอิงอยูกับขอมูลทางวิทยาศาสตร เชน 
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่จะไดรับการยอมรับในมาตรฐานตามความตกลงวาดวย
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)นั้น มีการกําหนดเปนที่ชัดเจนวาจะตองอยูบนพื้นฐานทางดาน
วิทยาศาสตรเทานั้น  ดวยเหตุนี้ การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่มี
รายละเอียดซึ่งตองอางอิงอยูกับขอมูลทางวิทยาศาสตรจึงมีความซับซอนเกินกวาที่จะรับรูได
โดยทั่วไปหากปราศจากความรูทางเทคนิคในเชิงวิทยาศาสตร  จึงทําใหฝายการเมืองที่มีอํานาจใน
การตัดสินใจทําไดเพียงใหความเห็นชอบตามที่ฝายขาราชการประจําโดยเฉพาะขาราชการชั้นผูนํา
นําเสนอ 

การเขาสูวาระนโยบายของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร เกิดจากการที่
ประเทศไทยในฐานะประเทศภาคีสมาชิกองคการการคาโลก ตองปฏิบัติตามความตกลงเกี่ยวกับการ
ใชมาตรการที่ไมใชภาษีในสวนที่วาดวยการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) ดังมี
รายละเอียดการเขาสูวาระนโยบาย ดังตอไปนี้ 
  

(1) กระแสปญหา 
การเติบโตทางเศรษฐกิจของประชาคมยุโรปซึ่งตอมากลายเปนสหภาพยุโรป และการ

เติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศญี่ปุน ทําใหโครงสรางของระบบทุนนิยมโลกเปล่ียนแปลงไปอยาง
มาก กลาวคือ ความสําคัญทางเศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาไดลดลง เนื่องจากประเทศ
สหรัฐอเมริกาไมไดเปนศูนยอํานาจแหงเดียวในระบบทุนนิยมโลกอีกตอไป รวมท้ัง ภายในกลุม
ประเทศโลกที่สามเอง ศักยภาพทางเศรษฐกิจก็ไดเติบโตขึ้นเปนอยางมาก ดังจะเห็นไดจากการ
กําเนิดขึ้นของกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหม(Newly Industrialized Countries : NICs) ซ่ึงการ
เปลี่ยนแปลงทางโครงสรางของระบบทุนนิยมโลกดังกลาวทําใหฐานะการแขงขันระหวางประเทศ
และความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ(Comparative Advantage)ของประเทศตางๆเปลี่ยนแปลงไปดวย 
ดังนั้นหากประเทศสมาชิก GATT (General Agreement on Tariff and Trade)ยึดมั่นในหลักการ
เศรษฐกิจเสรีนิยมและตองการประโยชนจากหลักการดังกลาว ก็ควรที่จะตองปรับโครงสรางการ
ผลิตตามการเปลี่ยนแปลงในดานความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ แตในความเปนจริงกลับกลายเปน
วา ประเทศมหาอํานาจตางไมยอมปรับโครงสรางการผลิตของตน เนื่องจากแรงกดดันทางการเมือง
ของกลุมผลประโยชนภายในประเทศและการดําเนินนโยบายปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ 
โดยการกีดกันทางการคาระหวางประเทศดวยการสรางอุปสรรคทางการคาที่ไมใชภาษี(Non-tariff 
Barriers) ในขณะเดียวกันกอ็าศัยบทบัญญัติในสวนที่เปนชองทางในการหลบเลี่ยงการปฏิบัติตาม
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ขอบังคับของ GATT(Escape Clause)เพื่อปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ แตถึงแมวา การ
ดําเนินการดังกลาวจะไมละเมิดกฎขอบังคับของ GATT แตก็ขัดกับหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม ดังจะ
เห็นไดจากการที่ประเทศมหาอํานาจใชอํานาจตอรองทางการเมืองระหวางประเทศที่เหนือกวาใน
การบังคับใหประเทศคูคาจําตองลงนามในขอตกลงการจํากัดการสงออกโดยสมัครใจ(Voluntary 
Export Restraints)   
 แตอยางไรก็ตาม GATT ก็ประสบความสําเร็จพอสมควรในการผลักดันใหประเทศสมาชิก
ลดอากรขาเขาเพื่อสงเสริมการขยายตัวของการคาระหวางประเทศ แตการเจรจาเพื่อลดภาษีศุลกากร
สวนใหญเปนเรื่องของสินคาหัตถอุตสาหกรรม โดยที่สินคาเกษตรและวัตถุดิบไดประโยชนจากการ
เจรจาดังกลาวนอยมาก นอกจากนี้ ประเทศมหาอํานาจโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศญี่ปุน และสหภาพยุโรป ตางมีนโยบายใหการอุดหนุนการผลิตการเกษตรของประเทศตน
ซ่ึงกอใหเกิดผลผลิตสวนเกินที่ผิดธรรมชาติ และมีสวนสําคัญในการกดราคาสินคาเกษตรใน
ตลาดโลกใหต่ํากวาที่ควรจะเปน ดังนั้น พัฒนาการของ GATT และนโยบายของประเทศมหาอํานาจ
ไมเพียงแตจะไมเปนประโยชนแกประเทศดอยพัฒนาที่ตองพึ่งพิงสินคาเกษตรเปนสินคาออก
เทานั้น แตยังเปนการซ้ําเติมสภาพทางเศรษฐกิจของประเทศเหลานี้อีกดวย 

การคาสินคาเกษตรเปนประเด็นปญหาที่ GATT พยายามหลีกเลี่ยงตลอดมา เพราะเปน
ความขัดแยงที่ประสานกันยากระหวางประเทศใหญที่สําคัญ และมีแนวความคิดเกี่ยวกับการปกปอง
ภาคเกษตรกรรมที่ตางกันทั้งในสหภาพยุโรป สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน แตในการเจรจารอบอุรุกวัย 
ที่ประชุม GATT สามารถสรางบรรยากาศของความประนีประนอมกันไดในระดับหนึ่ง จนกระทั่งมี
ขอตกลงใหมีการปฏิรูปภาคเกษตรในประเทศภาคีทุกประเทศ โดยมีการวางระเบียบกฎเกณฑทาง
การคาใหมีการลดการจํากัดการนําเขาและลดการอุดหนุนภาคเกษตรที่มีผลเปนการบิดเบือนการคา 

ผลงานชิ้นสําคัญอีกประการหนึ่งของการเจรจารอบอุรุกวัยก็คือ การตกลงใหมีการจัดตั้ง
องคการการคาโลก(World Trade Organization: WTO) ขึ้นทําหนาที่แทนและรับชวงงานจาก 
GATT เพื่อใหกลไกการบริหารและการรักษากฎระเบียบทางการคามีประสิทธิภาพและมีอํานาจใน
การรักษากฎระเบียบใหบรรลุผลตามเปาหมายยิ่งขึ้น ซ่ึงองคการการคาโลกนั้นมีฐานะอยูในระดับ
เดียวกันกับธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ โดยมีการจัดตั้งขึ้นเมื่อ 1 มกราคม พ.ศ. 
2538(ค.ศ.1995) (อุดม, 2543:336) 

วัตถุประสงคสําคัญของการมีกฎกติกาการคาระหวางประเทศ คือ เพื่อลดหรือขจัดปญหา
จากการใชมาตรการกีดกันทางการคา(Protectionist Measures)ของประเทศตางๆเพื่อจํากัดการเขาสู
ตลาด  เนื่องจากการกีดกันทางการคาไมวาจะเปนรูปแบบใดๆยอมสงผลกระทบทั้งทางตรงและ
ทางออมตอตนทุนการผลิต ซ่ึงทําใหลดการขยายตัวของการคา ซ่ึงมาตรการกีดกันทางการคาแบง
ออกไดเปน2กลุม คือ มาตรการทางภาษีศุลกากร(Tariff Measures) และมาตรการที่ไมใชภาษี(Non-
tariff Measures) แต ภายหลังการกําเนิดขององคการการคาโลก มาตรการกีดกันทางการคาได
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เปล่ียนรูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษีมากขึ้น เพราะขอตกลงขององคการการคาโลกไดจํากัด
มาตรการทางภาษีไวอยางชัดเจน  และเพื่อลดอุปสรรคทางการคาจากการใชมาตรการที่ไมใชภาษี
ใหนอยลง  องคการการคาโลกจึงมีความตกลงที่เกี่ยวกับการใชมาตรการที่ไมใชภาษีขึ้น ซ่ึงสามารถ
แบงไดเปน3กลุม คือ (1)กลุมความตกลงที่เกี่ยวกับระเบียบกระบวนการดานการนําเขาสงออกสินคา  
(2)กลุมความตกลงที่เกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวเพื่อคุมครองอุตสาหกรรมภายใน  และ(3)กลุมความ
ตกลงที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคา ซ่ึงกลุมความตกลงที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคานั้น สามารถ
แบงไดเปน ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on 
The Application of Sanitary and Phytosanitary Measures : SPS) เชน มาตรการเกี่ยวกับโรคพืช 
สัตว แมลงและสารตกคาง  และ ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(Agreement on 
Technical Barrier to Trade : TBT) เชน การติดฉลากสินคาเกษตรและอาหาร  และการบรรจุหีบหอ 

ความตกลงทั้ง2ประการมีความสําคัญเพราะเปนความตกลงที่ประเทศสมาชิกองคการ
การคาโลกสวนใหญนํามาบังคับใชโดยอางถึงความปลอดภัยของผูบริโภคเปนสําคัญ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งเมื่อเกิดปญหาความขัดแยงระหวางประเทศ ปญหาการกอการรายสากล สภาพการณการ
แขงขันทางการคาที่รุนแรงเพิ่มขึ้น ปญหาการปนเปอนของสารพิษในสินคาเกี่ยวกับอาหาร รวมทั้ง
ปญหาความวิตกกังวลเกี่ยวกับความปลอดภัยของอาหารที่มาจากพืชหรือสัตวที่ดัดแปลงพันธุกรรม  
ซ่ึงปญหาตางๆเหลานี้ยิ่งทําใหการนํามาตรการตามความตกลงทั้ง2ประการดังกลาวถูกนํามาบังคับ
ใชอยางเครงครัดมากยิ่งขึ้น 
 ผลของการเจรจาการคารอบอุรุกวัย ทําใหประเทศตางๆตองเปดตลาดโดยการลดภาษี
ศุลกากรและยกเลิกมาตรการกีดกันทางการคา รวมทั้งมาตรการอุดหนุน จึงทําใหประเทศตางๆตอง
พยายามปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเพื่อเพิ่มศักยภาพของการแขงขันโดยเฉพาะอยางยิ่งในภาวะ
ปจจุบันที่การแขงขันทางการคาทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น  ดังนั้น ประเทศผูนําเขาจึงมีการนํามาตรการ
รูปแบบใหมๆมาใชเปนขออางในการกีดกันทางการคามากขึ้น รวมทั้ง มีแรงผลักดันที่นําไปสูการ
ใชขออางบางประการเพื่อออกมาตรการกีดกันการคาในรูปแบบใหมๆ ไดแก 
 (1) การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมการบริโภค ซ่ึงผูบริโภคมีความตื่นตัวและใหความสําคัญกับ
เรื่องผลกระทบตอสุขอนามัยมากขึ้น และความกังวลดังกลาวสงผลใหผูบริโภคใหความสําคัญใน
เร่ืองวัตถุดิบ ขั้นตอนการผลิต และความปลอดภัยของสุขภาพอนามัย ทําใหมีการกําหนดมาตรฐาน
สินคานําเขาที่สูงกวามาตรฐานระหวางประเทศ โดยอางเรื่องสุขภาพอนามัยจนกลายเปนการกีดกัน
ทางการคา 
 (2) ความกาวหนาทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี กลาวคือ ในยุคแหงโลกการคาไร
พรมแดน ความกาวหนาทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีมีบทบาทสําคัญในการผลักดันการขยายตัว
ของการคาและความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ทําใหรูปแบบและวิธีปฏิบัติทางการคาในอนาคต
เปลี่ยนแปลงไปอยางมากและรวดเร็ว เชน การใชระบบอิเล็กทรอนิกสในกระบวนการทางศุลกากร
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เพื่ออํานวยความสะดวกทางการคา การใชพาณิชยอิเล็กทรอนิกส (E-Commerce) และการกําหนด
มาตรฐานสินคาและบริการระหวางประเทศในระดับที่สูงขึ้น 
 (3) ชองวางของระดับการพัฒนาระหวางประเทศ กลาวคือ ระดับการพัฒนาประเทศ 
มาตรฐานการครองชีพ สภาพความเปนอยูของสังคมที่แตกตางกันระหวางประเทศ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งระหวางประเทศที่พัฒนาแลวกับประเทศที่กําลังพัฒนา ทําใหเกิดความแตกตางในการใชและการ
ยอมรับมาตรฐานเดียวกัน 
  ดังนั้น ความตกลงทางการคาระหวางประเทศวาดวยมาตรการที่ไมใชภาษีจึงมีความสําคัญ
และไดรับความสนใจในการนําไปบังคับใชเพิ่มขึ้นทามกลางสภาวการณที่มาตรการทางภาษีมี
บทบาทลดลง ซ่ึงความตกลงทางการคาที่ไมใชภาษีซ่ึงเปนความตกลงที่สําคัญตอมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารนั้นไดแก ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) 
 1.1ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (SPS) และความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) 

ภายหลังการกําเนิดขององคการการคาโลก(WTO) มาตรการกีดกันทางการคาไดเปลี่ยน
รูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษี (Non-tariff Barriers: NTB) มากขึ้น เพราะขอตกลงขององคการ
การคาโลกไดจํากัดมาตรการทางภาษี (Tariff Barriers: TB) ไวอยางชัดเจน ซ่ึงมาตรการที่ไมใชภาษี
ตามความตกลงขององคการการคาโลกมีความตกลงที่สําคัญในกลุมความตกลงที่เกี่ยวของกับ
มาตรฐานสินคาอยูสองประการ คือ   

(1)ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on 
The Application of Sanitary and Phytosanitary Measure : SPS) โดยกําหนดใหมีการใชมาตรการ
ดานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช เพื่อความจําเปนในการปกปองสุขภาพและชีวิตมนุษย สัตวและ
พืช โดยอยูบนพื้นฐานของหลักการทางวิทยาศาสตรและไมเลือกปฏิบัติ  รวมทั้ง มาตรการที่ใชตอง
สอดคลองกับมาตรฐานระหวางประเทศ เพื่อปองกันไมใหประเทศสมาชิกกําหนดมาตรฐานตามใจ
ชอบซ่ึงอาจเปนอุปสรรคตอการคา  ซ่ึงความตกลงวาดวยการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัย
พืช(SPS)เปนความตกลงที่เกี่ยวของกับการคาสินคาอาหารคอนขางมาก แตในอดีตนั้น ความตกลง
GATT ไมไดใหความชัดเจนและโปรงใสในการนํามาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)มา
ใช เพียงแตระบุไววาใหประเทศภาคีสมาชิกยอมรับการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(SPS)(GATT, 1947:Article20(b)) แตไมไดระบุรายละเอียดที่ชัดเจนพอ ดังนั้น หลายประเทศจึงได
นํามาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)มาเปนเครื่องมือกีดกันทางการคา เชน ประเทศอิตาลี
ระงับการนําเขาปลาหมึกแชแข็งของไทยโดยอางวามีสารแคดเมียมสูงกวามาตรฐานที่กําหนดไว 
เปนตน  ดังนั้น ในการเจรจาการคารอบอุรุกวัย ประเทศภาคีสมาชิกสวนใหญจึงไดรวมกันผลักดัน
ใหมีความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)เพื่อเปนกฎระเบียบ
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การคาระหวางประเทศที่จะคอยควบคุมดูแลการใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)ให
ชัดเจน โปรงใส และมีเหตุผลทางวิทยาศาสตรมารองรับ เพื่อปองกันไมใหประเทศตางๆนํา
มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)มาเปนเครื่องมือกีดกันทางการคา 

(2)ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(Agreement on Technical Barriers to 
Trade : TBT) โดยมีการปรับปรุงกฎระเบียบเดิมใหมีความรัดกุม เปนธรรม และโปรงใสยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะกฎขอบังคับดานเทคนิคและมาตรฐาน รวมทั้งการทดสอบและระเบียบการรับรอง และ
ใหครอบคลุมถึงกระบวนการผลิตและวิธีการผลิตดวย  ทั้งนี้ การออกกฎระเบียบดังกลาวจะตองอิง
กับระบบมาตรฐานระหวางประเทศ ยกเวนบางกรณี เชน เร่ืองเกี่ยวกับความม่ันคงของประเทศ การ
คุมครองส่ิงแวดลอม และการปองกันการหลอกลวง เปนตน ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิค
ตอการคา(TBT)จึงเปนความตกลงที่เกี่ยวของกับการกําหนดมาตรฐาน และกฎระเบียบทางดาน
เทคนิค หรือกฎระเบียบทางวิชาการของสินคา โดยมาตรฐานสินคาที่กําหนดขึ้นไมเปนการบังคับ
(Voluntary) ซ่ึงอาจกําหนดขึ้นโดยโรงงานหรือองคการที่ไมใชรัฐบาล ในขณะที่การกําหนด
กฎระเบียบทางดานเทคนิคเปนขอผูกมัดที่ตองปฏิบัติตาม(Mandatory)  ซ่ึงความตกลงมี
วัตถุประสงคเพื่อสงเสริมใหมีการพัฒนามาตรฐานและระบบการประเมินเพื่อรับรองคุณภาพ
(Conformity Assessment Systems)ระหวางประเทศ และจะตองไมใชขอกําหนดดังกลาวเปน
เครื่องมือกีดกันทางการคา  ซ่ึงความตกลงดังกลาวใชกับสินคาทุกชนิดทั้งสินคาอุตสาหกรรมและ
สินคาเกษตร ยกเวนสินคาที่มีการจัดซ้ือโดยรัฐ นอกจากนี้ ความตกลงนี้จะไมครอบคลุมมาตรการ
ดานสุขอนามัยที่อยูภายใตความตกลงมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)แลว  อีกทั้ง ความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)จะตองเปนการถือปฏิบัติที่เทาเทียมกันระหวาง
สินคานําเขา และสินคาที่ผลิตในประเทศ นั่นคือตองไมมีการเลือกปฏิบัติกับการนําเขา ไมเปนการ
จํากัดการคา และจะตองใชมาตรฐานระหวางประเทศเปนพื้นฐานในการจัดทํากฎระเบียบของ
ประเทศตน 

ดังนั้น มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และมาตรการตามความตกลงวาดวย
อุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)จึงมีความสําคัญเพิ่มขึ้น เพราะเปนมาตรการที่กําหนดขึ้นเพื่อ
ใชควบคุมสินคาเกษตรและอาหารไมใหเกิดโทษตอชีวิตและ/หรือผลเสียตอสุขภาพชีวิตมนุษย พืช 
และสัตว โดยไมกอใหเกิดอุปสรรคทางการคาซึ่งอยูภายใตความตกลงขององคการการคาโลก
(WTO) เพื่อเหตุผลดานความปลอดภัย ประเทศนําเขาสินคาเกษตรและอาหารจึงใชมาตรการนี้ตอ
สินคาที่นําเขา  แตมีบางกรณีที่ประเทศนําเขาอางใชมาตรการนี้เพื่อซอนเรนและใชเปนเครื่องมือใน
การกีดกันการนําเขาสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงการกําหนดมาตรการดังกลาวจะตองมีขอพิสูจนทาง
วิทยาศาสตร และตองเปนไปตามมาตรฐานระหวางประเทศที่กําหนดโดย3องคการ คือ Codex วา
ดวยมาตรฐานความปลอดภัยของอาหาร  OIE วาดวยมาตรฐานการควบคุมโรคของสัตว และ IPPC 
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วาดวยมาตรฐานการอารักขาพืช แตทั้งนี้ หากเปนกรณีที่มาตรฐานระหวางประเทศไมครอบคลุม  
ประเทศสมาชิกสามารถกําหนดมาตรฐานขึ้นเอง แตจะตองมีเหตุผลทางวิทยาศาสตรมารองรับ 

1.2ประเทศไทยกับความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช 
(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) 

อิทธิพลขององคการระหวางประเทศและระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเปนกรอบและ
ทิศทางที่สงผลตอกระบวนการกําหนดนโยบายของประเทศสมาชิก  ซ่ึงสามารถพิจารณาไดจาก
พฤติกรรมของรัฐบาลที่มีตอความตกลงระหวางประเทศที่ประเทศไทยเขาไปรวมเปนภาคีสมาชิก 

พฤติกรรมของรัฐบาลไทยเกี่ยวกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศอาจจําแนกเปน2
ประเภท คือ(รังสรรค, 2546:30) 

(1) การยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู นั่นคือ การยอมจํานนตอ
ประเทศมหาอํานาจที่มีอํานาจเหนือกวา (Relational Power Behavior) 

(2) การไมยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู และพยายามผลักดันใหมี
การเปลี่ยนแปลงระเบียบดังกลาว (Meta-power Behavior) 

แตอยางไรก็ตาม  ประเทศไทยมักจะมีบทบาทไมมากนักในการผลักดันใหมีการ
เปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ และบทบาทในดานนี้ของประเทศไทยคอนขาง
นุมนวลโดยพยายามหลีกเลี่ยงการแสดงตนอยางแข็งกราว    ดังนั้น พฤติกรรมสวนใหญของรัฐบาล
ไทยมักปรากฏออกมาในรูปของการยอมรบัระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู  

ประเทศไทยในฐานะภาคีสมาชิกองคการการคาโลก  จึงมีพันธกรณีที่ตองปฏิบัติตามความ
ตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS Agreement) และความตกลง
วาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT Agreement) โดยไดกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารขึ้น ซ่ึงนอกจากจะเปนการปฏิบัติตามพันธกรณีแลว ยังเปนการยกระดับ
บทบาทผูนําของไทยในกรอบการเจรจาขององคการการคาโลก ดังนั้น ดวยความตกลงระหวาง
ประเทศ ภายใตการเปนภาคีสมาชิกองคการการคาโลก ทําใหประเทศไทยจะตองกําหนดนโยบาย
เกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ โดยการกําหนดมาตรฐานและการรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตั้งแตระดับไรนาจนถึงผูบริโภค(From Farm to Table) เพื่อ
ปรับปรุงและยกระดับคุณภาพสินคาเกษตรและอาหารของไทยใหมีคุณภาพไดมาตรฐานสามารถ
แขงขันไดในเวทีโลก 

การที่ประเทศไทยดําเนินการตามความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืช(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)นั้น ในแงของ
การคาระหวางประเทศแลว ประเทศไทยตองไมมีการเลือกปฏิบัติระหวางประเทศที่เปนสมาชิก
องคการการคาโลกดวยกัน เพราะจะตองเปนไปตามหลักการการปฏิบัติที่เทาเทียมกันระหวาง
ประเทศสมาชิก(Most Favored-nation Treatment) และตองไมเลือกปฏิบัติระหวางมาตรการที่ใชกับ
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คนในประเทศและมาตรการที่ใชกับประเทศสมาชิกอื่นๆ(National Treatment) ซ่ึงประเทศไทย
จะตองกําหนดความเสี่ยงที่ยอมรับได(Appropriate Level)ซ่ึงเปนการใหสิทธิแกประเทศสมาชิกใน
การกําหนดระดับของการคุมครองที่เหมาะสมและจําเปนของประเทศตน โดยวัดจากคาความ
เสียหายทั้งในแงผลทางเศรษฐกิจและทางกายภาพ เชน การสูญเสียการขายเนื่องจากแมลงศัตรูพืช
หรือโรค เปนตน อีกทั้ง ประเทศไทยยังตองยอมรับเงื่อนไขและวิธีที่แตกตางกันไปของแตละ
ประเทศ เชน ภูมิศาสตรและอากาศที่ตางกัน แตอยางไรก็ตาม การกําหนดระดับความเสี่ยงที่ยอมรับ
ไดนี้จะตองมีความสม่ําเสมอ(Consistency) นั่นคือ ตองไมกําหนดอยางไมมีเหตุผลและกระทําตาม
อําเภอใจ และตองไมมีระดับที่ตางกันในสถานการณเดียวกัน นอกจากนี้ ประเทศไทยจะตองมีการ
ใชมาตรการอยางเทาเทียมกัน(Equivalence) นั่นคือ ประเทศไทยจะตองแสดงใหประเทศนําเขาเห็น
วามาตรการของประเทศไทยไดบรรลุระดับของการคุมครองที่กําหนดโดยประเทศนําเขา ดังนั้น 
เพื่อการนี้ประเทศไทยจึงตองอนุญาตใหประเทศนําเขาทําการตรวจสอบและทดสอบมาตรการ เชน 
การที่สหภาพยุโรปไดสงตัวแทนมาตรวจสอบโรงงานประมงของไทย เปนตน 

อีกทั้ง ประเทศนําเขาจะตองยอมรับแนวคิดเรื่องเขตปลอดแมลงศัตรูพืชหรือโรค และเขตที่
มีการระบาดของแมลงศัตรูพืชหรือโรคนอย ซ่ึงนัยยะในทางปฏิบัติก็คือ ประเทศนําเขาสินคาเกษตร
และอาหารจะไมสามารถปฏิเสธการนําเขาจากเขตดังกลาว ถึงแมวาจะมีโรคระบาดอยูในพื้นที่อ่ืน
ของประเทศสงออก โดยประเทศสงออกมีหนาที่ตองพิสูจนสภาพปลอดโรคของเขตที่อาง และตอง
อนุญาตใหผูเชี่ยวชาญจากประเทศนําเขาเขามาทดสอบและตรวจสอบเขตดังกลาว 

โดยสรุป นับตั้งแตการเติบโตทางเศรษฐกิจของสหภาพยุโรป การเติบโตของประเทศญี่ปุน 
และการกําเนิดของกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหม(NICs) สงผลใหประเทศสหรัฐอเมริกาไมไดเปน
ศูนยอํานาจแหงเดียวในระบบทุนนิยมอีกตอไป รวมทั้งการเกิดสภาวการณการกีดกันทางการคา
ระหวางประเทศดวยอุปสรรคทางการคาที่ไมใชภาษี อันเปนการขัดกับหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม 
ดังนั้น เมื่อ GATT ไดมีการพัฒนาเปนองคการการคาโลก(WTO)จากการประชุมรอบอุรุกวัย  จึงทํา
ใหเกิดความตกลงเกี่ยวกับการใชมาตรการที่ไมใชภาษีขึ้น โดยในกลุมความตกลงที่เกี่ยวของกับ
มาตรฐานสินคามีความตกลงที่สําคัญสองประการคือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) ซ่ึง
เปนความตกลงหลักที่องคการการคาโลกใชเปนกลไกในการรักษาหลักการการคาแบบเสรีโดยยึด
มาตรฐานทางวิทยาศาสตรตามมาตรฐานขององคกรระหวางประเทศที่รับผิดชอบมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในแตละดานอันไดแก FAO/WHO(Codex) OIE และIPPC  ทั้งนี้ ดวยเหตุที่
ประเทศไทยเปนสมาชิกองคการการคาโลกจึงมีพันธกรณีที่ตองปฏิบัติตามความตกลงวาดวยการ
บังคับใชมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS Agreement) และความตกลงวาดวยอุปสรรค
ทางเทคนิคตอการคา(TBT Agreement) โดยไดกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารขึ้น เนื่องจากกลุมผูนําโดยเฉพาะขาราชการชั้นผูนํา(Bureaucratic Elite) ซ่ึงหมายถึง
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ขาราชการที่มีบทบาทสําคัญในกระบวนการตัดสินใจกําหนดนโยบายในองคกรราชการที่สงผล
กระทบตอสังคมและสมาชิกในองคกรนั้นโดยการใชอํานาจหนาที่(Authority)ตามกฎหมายที่
กําหนดไวใหและความเชี่ยวชาญในทางวิชาชีพ(Professional Expertise)เปนสวนสําคัญในการแสดง
บทบาทสําคัญในการริเร่ิมนโยบาย(Policy Initiation)(Dhiravegin, 1973:2 และลิขิต, 2545:80) โดย  
ขาราชการชั้นผูนําในสวนราชการที่เกี่ยวของไดตระหนักถึงความสําคัญของการปฏิบัติตามความตก
ลงขององคกรระหวางประเทศดังกลาว ประกอบกับพฤติกรรมสวนใหญของรัฐบาลไทยมักปรากฏ
ออกมาในรูปของการยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํารงอยู มากกวาที่จะขดัขนืและลกุ
ขึ้นคัดคานเพื่อเปล่ียนแปลง 

แตอยางไรก็ตาม  เงื่อนไขตางๆที่ประเทศไทยตองยึดถือก็จะตองมีเหตุผลทางวิทยาศาสตร 
พิสูจนได อธิบายได และตองอางอิงกับมาตรฐานขององคกรระหวางประเทศในแตละดาน อัน
ไดแก FAO/WHO(Codex)สําหรับมาตรฐานอาหารสําเร็จรูป OIEสําหรับมาตรฐานสินคาสัตว  และ
IPPCสําหรับมาตรฐานสินคาพืช  จึงทําใหขาราชการชั้นผูนําในสวนราชการที่เกี่ยวของกับงานดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีโอกาสใชลักษณะเฉพาะทางวิชาชีพ(Technicality)ไดอยาง
กวางขวาง ซ่ึงลักษณะเฉพาะทางวิชาชีพดังกลาวจะเปนตัวขวางกั้นการเขาถึงขอมูลและสารสนเทศ
ระหวางฝายการเมืองกับองคการระหวางประเทศเพื่อใชในกระบวนการกําหนดนโยบาย ขาราชการ
ช้ันผูนําจึงมีบทบาทโดดเดนในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมา
อยางตอเนื่อง 
 นับตั้งแตปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) อันเปนปที่มีการจัดตั้งองคการการคาโลกขึ้น และประเด็น
เกี่ยวกับมาตรการที่ไมใชภาษีที่มีการกอตัวมาแลว ไดแสดงบทบาทมากขึ้นจากปรัชญาการกอตั้ง
องคการการคาโลกที่จะใหเกิดการคาเสรีระหวางประเทศ จึงมีการลดการใชมาตรการทางภาษีมา
โดยลําดับ ซ่ึงมาตรการที่ไมใชภาษีก็กําลังเขามาแทนที่บทบาทดังกลาว ดังนั้น ประเทศผูนําเขา
สินคาเกษตรและอาหารจึงหยิบยกประเด็นนี้ขึ้นมาเปนวาระสําคัญโดยใชมาตรฐานขององคการ
ระหวางประเทศที่เกี่ยวของเปนมาตรฐานขั้นต่ําที่ใชในการอางอิงเพื่อการพิจารณาในการนําเขา
สินคาเกษตรและอาหาร 
 

(2) กระแสนโยบาย 
ภายใตกระแสการแขงขันทางการคาที่ประเทศตางๆใหความสําคัญกับการดําเนินนโยบาย

การคาที่พึ่งพิงตลาดตางประเทศมากยิ่งขึ้น(Outward Looking) สงผลใหนโยบายการคากลายเปน
กลไกหลักในการขับเคลื่อนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในทุกประเทศ(Engine of Growth) แมวา
ในระยะแรกของนโยบายการคาระหวางประเทศในลักษณะพหุภาคี(Multilateral Agreement)อันมี
เวทีการเจรจาขององคการการคาโลก(WTO)เปนหลักจะดําเนินงานมาไดอยางประสบความสําเร็จ 
และนําไปสูขอตกลงการคาสินคาเกษตรและอาหาร อันไดแก ความตกลงวาดวยการใชบังคับ
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มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา
(TBT) ที่ทําใหการคาสินคาเกษตรและอาหารมีความสะดวกมากยิ่งขึ้น แตอยางไรก็ตาม ในการ
เจรจารอบตอๆมาขององคการการคาโลก(WTO) ประเทศสมาชิกตางมีความคิดแบงออกเปนกลุมๆ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นของการอุดหนุนภาคเกษตรซึ่งประเทศพัฒนาแลวไดพยายาม
หลีกเลี่ยงไมใหมีการหยิบยกขึ้นมาเจรจารอบใหม สงผลใหการเจรจาไมคืบหนาและไมบรรลุ
วัตถุประสงค  ดังนั้นหลายประเทศจึงหันมาใชการเจรจาในระดับทวิภาคี(Bilateral Agreement)เปน
เครื่องมือในการเรงเปดการตลาดกับประเทศคูคาไดรวดเร็วยิ่งขึ้น  ซ่ึงนโยบายการคาในลักษณะ
ดังกลาวไดสงผลตอการคาสินคาเกษตรและอาหารเปนอยางมาก เนื่องจากความกาวหนาทางดาน
ระบบความปลอดภัยในอาหารของแตละประเทศยังคงมีความแตกตางกัน ซ่ึงขอกําหนดภายใต
ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตกลงวาดวย
อุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)ไมสามารถนํามาใชไดอยางเต็มที่ เพราะระบบมาตรฐานตางๆที่
ความตกลงทั้ง2ใชเปนมาตรฐานในการอางอิงอันไดแก Codex OIE และIPPC นั้น มีพัฒนาการไป
อยางเชื่องชา อีกทั้งระบบมาตรฐานใหมๆที่ไดขอยุติแลวมักเปนมาตรฐานที่รองรับระบบมาตรฐาน
ของประเทศที่เปนผูนําในดานการพัฒนาระบบความปลอดภัยของอาหาร เชน การติดฉลากอาหารที่
เกี่ยวของกับการกลาวอาง(Food Claims)ที่ Codex ไดดําเนินการจัดทํามาตรฐานไปแลว ก็เปนเรื่องที่
ประเทศสหรัฐอเมริกาไดดําเนินการและออกเปนกฎหมายมากอนหนาแลว ซ่ึงการมีมาตรฐาน
ภายใน Codex ที่ไดขอยุติในลักษณะนี้ ทําใหประเทศที่มีความพรอมในการดําเนินการสามารถใช
เปนขออางในการปฏิเสธการนําเขาจากประเทศสงออกภายใตความตกลงวาดวยการใชบังคับ
มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) ซ่ึงทําใหประเทศผูสงออกจะตองเรงปรับปรุง
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศตนเพื่อใหทันตอกฎเกณฑใหมๆอยางรวดเร็ว เพราะ
หากไมปฏิบัติตามจะยิ่งสงผลกระทบตอการผลิตและสงออกได ทําใหประเทศผูสงออกที่มี
ความกาวหนาทางดานกฎหมายตลอดจนมีความตระหนักถึงปญหาดานความปลอดภัยในระดับที่ต่ํา
กวาตองตกอยูในภาวะจํายอมที่ตองเรงดําเนินการใหไดอยางรวดเร็ว  ในขณะเดียวกัน สําหรับ
ประเด็นของขอกําหนดหรือมาตรฐานที่ยังไมไดขอยุติหรือยังคงเปนปญหาที่จะตองอภิปรายภายใต
ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตกลงวาดวย
อุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)นั้น รูปแบบการคาในลักษณะทวิภาคีก็จะยิ่งสงผลกระทบตอ
ภาคการผลิตสินคาเกษตรและอาหารมากยิ่งขึ้น เนื่องจากประเทศคูเจรจาที่มีระดับความปลอดภัยใน
สินคาเกษตรและอาหารต่ํากวาก็จะตองยอมปฏิบัติตามเงื่อนไขตามที่ประเทศคูคากําหนดเพื่อให
สามารถเปดตลาดได และหากไมสามารถยกระดับความปลอดภัยในสินคาเกษตรและอาหารใหได 
ประเทศคูเจรจาอาจกําหนดเงื่อนไขอื่นๆนอกเหนือจากประเด็นความปลอดภัยในสินคาเกษตรและ
อาหารเพิ่มเติมจนอาจทําใหการคาสินคาเกษตรและอาหารตองไดรับผลกระทบอยางมากจาก
รูปแบบการคาแบบทวิภาคีได  แตอยางไรก็ตาม ประเทศที่ตองการยกระดับความปลอดภัยในสินคา
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เกษตรและอาหารอาจใชเวทีการเจรจาในแบบทวิภาคีเปนชองทางในการรับความชวยเหลือเพื่อ
ยกระดับความปลอดภัยในสินคาเกษตรและอาหารภายในประเทศใหสูงทัดเทียมกับมาตรฐานสากล
ได เนื่องจากบุคลากรในภาคเกษตรและอุตสาหกรรมภายในประเทศจะสามารถเรียนรู ถึง
ความสําคัญตลอดจนปญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นไดอยางรวดเร็วเพื่อนําไปสูการสรางความพรอม
ใหกับภาคเกษตรและอุตสาหกรรมในเรื่องความปลอดภัยของอาหารไดอยางเขมแขง็ ดังนั้น ในการ
ดําเนินนโยบายเพื่อสรางความปลอดภัยในสินคาเกษตรและอาหารจึงมีความเปนพลวัตรสามารถ
ปรับตัวใหเขากับรูปแบบการคาไดทั้งในแบบพหุภาคีและแบบทวิภาคี ซ่ึงจะนําไปสูการเสริมสราง
ประสิทธิภาพในการดําเนินงานภายใตนโยบายความปลอดภัยดานอาหารในระดับชาติ 

ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) และความตก
ลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) เปนความตกลงที่ยึดมาตรฐานขององคการหลักที่
เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศในแตละดานตามหลักวิทยาศาสตร 
ซ่ึงมีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย โดย
องคการระหวางประเทศดังกลาวมีอยู3องคการหลัก ไดแก  

(1) โครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO ภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและ
เกษตรแหงสหประชาชาติและองคการอนามัยโลก (Joint FAO/WHO Food Standards Programmed 
Codex) หรือ “Codex” มีหนาที่ในการกําหนดมาตรฐานอาหาร 

(2) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ (Office International des Epizooties: OIE) มี
หนาที่ในการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรจากสัตว 

(3) สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ (International Plant 
Protection Convention: IPPC) มีหนาที่ในการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรจากพืช 

กลาวคือ ทั้ง3องคการมีหนาที่รับผิดชอบในการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ระหวางประเทศ โดย องคการการคาโลก(World Trade Organization : WTO)จะใชมาตรฐาน
ดังกลาวในการบังคับใชมาตรการที่ไมใชภาษี(Non Tariff Barrier : NTB)ตามความตกลงของ
องคการการคาโลก ซ่ึงมีความตกลงที่สําคัญอยู2ประการ คือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับ
มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(Agreement on The Application of Sanitary and 
Phytosanitary Measures : SPS) เชน มาตรการเกี่ยวกับโรคพืช สัตว แมลงและสารตกคาง  และ
ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(Agreement on Technical Barrier to Trade : TBT) 
เชน การติดฉลากสินคาเกษตรและอาหาร  และการบรรจุหีบหอ 

ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตกลง
วาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)มีบทบาทตอกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยอยางนอย2ดาน กลาวคือ (1)ความตกลงวาดวยการใชบังคับ
มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา
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(TBT)ในตัวของมันเองเปนนโยบายที่รัฐบาลจะตองกําหนด และ(2)เมื่อรัฐบาลตัดสินใจเขาสูความ
ตกลงระหวางประเทศวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตก
ลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)แลว ความตกลงระหวางประเทศดังกลาวยอมเปน
ขอจํากัดของการดําเนินนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
 2.1ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (SPS) และความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) ในฐานะนโยบาย 
การเขารวมระเบียบเศรษฐกิจหรือความตกลงระหวางประเทศเปนนโยบายที่จะตองตัดสินใจ ซ่ึง
กระบวนการตัดสินใจมักจะจํากัดอยูภายในฝายการเมืองโดยคณะรัฐมนตรีและกลุมขาราชการชั้น
ผูนําซึ่งเปนผูมีบทบาทสําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบายโดยที่ประชาชนมักจะไมมีสวนรวม
แตประการใด โดยเฉพาะสภาผูแทนราษฎรนั้น มักจะไมมีสวนรวมในการตัดสินใจ และในหลายตอ
หลายกรณี ยังไมมีโอกาสรับรูอีกดวย เชน ในกรณีการเขาเปนสมาชิกGATT (General Agreement 
on Tariffs and Trade) ในปพ.ศ.2525 (ค.ศ.1982) นั้น ก็เกิดจากการตัดสินใจของฝายการเมืองโดย
คณะรัฐมนตรีเพียงฝายเดียว (รังสรรค, 2546:35) โดยที่ฝายนิติบัญญัติไมไดมีสวนรวมใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย ทั้งๆที่เปนนโยบายที่กอผลกระทบตอสังคมและประชาชนอยางมาก 
เหตุที่เปนเชนนี้เพราะโครงสรางสวนบนของไทยเอื้ออํานวยใหเปนเชนนั้น เพราะระบอบการเมือง
การปกครองของไทยมีลักษณะคอนไปทางเผด็จการและคณาธิปไตยเปนสวนใหญ 

กระบวนการตัดสินใจเพื่อเขารวมความตกลงระหวางประเทศวาดวยการใชบังคับมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)ก็เปน
อีกตัวอยางหนึ่งของการตัดสินใจเขารวมความตกลงระหวางประเทศที่ยังจํากัดอยูในกลุมผูนําใน
สวนของคณะรัฐมนตรีและขาราชการชั้นผูนํา ดังจะเห็นไดจากการที่คณะรัฐมนตรีและขาราชการ
ช้ันผูนําในสวนราชการที่เกี่ยวของกับงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไดตระหนักถึง
ความสําคัญของความตกลงระหวางประเทศวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัย
พืช(SPS)และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)จากการที่ในปจจุบันประเทศ
ตางๆทั่วโลกตางใหความสําคัญในการผลิตอาหารเพื่อใหมีความปลอดภัยตอผูบริโภค(Consumer 
Food Safety)แทบทั้งสิ้น แตในอดีตนั้น ประเด็นความปลอดภัยในอาหารยังคงมีการกลาวถึงใน
วงจํากัด ซ่ึงสวนใหญเปนกลุมผูเช่ียวชาญและนักวิทยาศาสตรที่คลุกคลีอยูกับการผลิตสินคาเกษตร
และอาหารเปนหลัก อยางไรก็ตาม เมื่อการพัฒนาและการคิดคนเครื่องมือในการผลิต การ
ตรวจสอบ ตลอดจนการจัดทําผลการศึกษาดานความเสี่ยงของอาหารมีเพิ่มมากขึ้น ประเด็นดาน
ความปลอดภัยของอาหารจึงถูกหยิบยกขึ้นมาสูเวทีสาธารณะเปนลําดับ  โดยมาตรฐานการผลิต
สินคาเกษตรและอาหารในระยะเริ่มตนมีลักษณะเปนมาตรฐานแบบสมัครใจ(Voluntary Basis) แต
มาตรฐานที่กําหนดขึ้นในระยะเริ่มตนนี้ยังคงมีความแตกตางทั้งในขั้นตอนและวิธีปฏิบัติที่ไม
สอดคลองกันอยูเปนจํานวนมาก โดยตัวแปรสําคัญที่กอใหเกิดกระแสการตื่นตัวอยางมากในดาน
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ความปลอดภัยของอาหารทั่วโลกไดแก การประกาศนโยบายดานความปลอดภัยของอาหารภายใต
สมุดปกขาวของสหภาพยุโรป(White Paper)เมื่อปพ.ศ.2544(ค.ศ.2001) และปญหาการกอการรายที่
เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่11 กันยายน พ.ศ.2544(ค.ศ.2001)  ซ่ึงในสวนของนโยบายดาน
ความปลอดภัยของอาหารของสหภาพยุโรปนั้นมุงเนนที่จะใหความสําคัญกับการนําหลัก
วิทยาศาสตร(Scientific Evidence)มาใชมากที่สุด แตอยางไรก็ตาม สหภาพยุโรปก็ยังคงสงวนทาที
ในการจํากัดการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารหากมีขอสงสัยวาสินคาเกษตรและอาหารมีความไม
ปลอดภัยตอการบริโภคภายใตหลักการปองกันลวงหนา(Precautionary Principle) เนื่องจากปญหา
ดานความปลอดภัยของอาหารในหลายประเด็นยังไมเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป ทําใหหลักการนี้
ไดรับการอภิปรายกันอยางกวางขวางวาเปนการปฏิบัติอยางไมเปนธรรม แตเมื่อเกิดเหตุการณวันที่ 
11 กันยายน พ.ศ.2544(ค.ศ.2001) ในประเทศสหรัฐอเมริกา  ประเด็นปญหาของการหามหรือ
ตรวจสอบการนําเขาอยางเขมงวดแมไมมีหลักฐานทางวิทยาศาสตรก็ถูกนํามาใชมากยิ่งขึ้น เนือ่งจาก
บริบทของการตรวจสอบและการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารไดเปลี่ยนไป จากเดิมที่ให
ความสําคัญกับการตรวจสอบปญหาดานความปลอดภัยของอาหารเพียงอยางเดียว แตในปจจุบัน 
ประเทศตางๆยังจะตองเพิ่มการตรวจสอบอาหารเพื่อปองกันการกอการราย(Terrorism)มากยิ่งขึ้น
อีกดวย  ทําใหประเด็นการกอการรายถูกตอกย้ําวามีความสําคัญและสงผลกระทบตอระบบการ
บริหารและการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารมากยิ่งขึ้น เนื่องจากผูกอการรายอาจมีเจตนาใน
การปนเปอนเชื้อโรค(Deliberated Contaminants)มากับอาหารเพื่อหวังผลในการสรางความเสียหาย
ใหกับประเทศผูนําเขา ซ่ึงในประเด็นนี้เองจึงทําใหรูปแบบการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหาร
เปลี่ยนไป นั่นคือ ระบบการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารที่ยังไมมีการนําหลักฐานทาง
วิทยาศาสตร(Non-scientific Evidence)เร่ิมมีความชอบธรรมในการดําเนินการมากยิ่งขึ้นดังจะเห็น
ไดจากภายใตกฎหมายตอตานการกอการรายในปพ.ศ.2545(Bio-terrorism Act ในปค.ศ.2002)ของ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น รูปแบบการปองกันประเทศอันเนื่องมาจากการกอการรายโดยปนเชื้อโรค
ในอาหารก็เริ่มถูกนํามาใชในหลายประเทศเพิ่มมากขึ้น เชน สหภาพยุโรป และประเทศญี่ปุน เปน
ตน นอกจากนี้ความจําเปนในการปองกันผูบริโภคทั้งจากปญหาดานความปลอดภัยของอาหารและ
การปองกันการกอการรายไดสงผลใหเกิดการปฏิรูประบบการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหาร
ขึ้นมาใหม เชน การดําเนินการดานจดทะเบียนผูประกอบการสงออกอาหารขึ้นใหม การใชระบบ
การตรวจสอบถึงแหลงที่มาของการผลิต(Traceability)ที่เพิ่มความซับซอนในการปฏิบัติมากยิ่งขึ้น 
ซ่ึงเปนการทําใหรูปแบบการบริหารและการควบคุมสินคาเกษตรและอาหาร ตลอดจนกฎและ
ระเบียบที่เกี่ยวของกับสินคาเกษตรและอาหารมีความยุงยากและซับซอนอยางหลีกเลี่ยงไมได  

บทบาทโดยเฉพาะขององคการการคาโลกคือ การสงเสริมการคาเสรี ซ่ึงนําไปสูการเปลี่ยน
รูปแบบมาตรการทางการคา จากการใชมาตรการทางภาษี(Tariff Barrier)มาสูการใชมาตรการที่
ไมใชภาษี(Non Tariff Barrier)เพิ่มขึ้น โดยมาตรการที่ไมใชภาษีตามความตกลงขององคการการคา
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โลกมีความตกลงที่สําคัญอยูสองประการ คือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัย
และสุขอนามัยพืช(SPS) เชน มาตรการเกี่ยวกับโรคพืช สัตว แมลงและสารตกคาง  และ ความตกลง
วาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) เชน การติดฉลากสินคาเกษตรและอาหาร  และการ
บรรจุหีบหอ  ทําใหรัฐบาลไทยหันมาตระหนักตอประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารอยาง
เปนรูปธรรมยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจากการที่รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ไดจัดตั้งคณะกรรมการนโยบาย
และประสานงานการดําเนินการเกี่ยวกับมาตรฐาน โดยมีนายศุภชัย พานิชภักดิ์ รองนายกรัฐมนตรี 
เปนประธานคณะกรรมการ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีรัฐบาลนายชวน ไดมีมติเมื่อ 27มิถุนายน พ.ศ.2543 
(ค.ศ.2000) เห็นชอบตามที่คณะกรรมการนโยบายและประสานงานการดําเนินการเกี่ยวกับ
มาตรฐานเสนอใหมีการเชื่อมโยงระบบมาตรฐานของประเทศและแตงตั้งคณะทํางานดานมาตรฐาน
เพื่อกําหนดแนวทางการทํางานในการดําเนินการดานมาตรฐานใหเปนไปตามพันธกรณีที่มีตอ
องคการการคาโลก โดยใหดําเนินการในสาขาอุตสาหกรรมอาหารและสินคาเกษตรแปรรูปเพื่อเปน
แมแบบ และไดกําหนดแนวทางการทํางานเพื่อแกไขปญหาความซ้ําซอนของการดําเนินงานดาน
มาตรฐาน รวมทั้งแกไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของ 

ตอมารัฐบาลนายชวน ยังไดมีมติเมื่อ 17ตุลาคม พ.ศ.2543(ค.ศ.2000) ใหสํานักมาตรฐาน
และตรวจสอบสินคาเกษตร(สมก.) กระทรวงเกษตรและสหกรณ เปนหนวยงานกลาง(National 
Focal Actor) ในการประสานการดําเนินงานกับหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของกับมาตรการสุขอนามัย
และสุขอนามัยพืช โดยใหกระทรวงเกษตรและสหกรณรับความเห็นของกระทรวงสาธารณสุขเพื่อ
ลดความเสี่ยงของประชาชนผูบริโภคที่ไดรับโรคจากแมลงและศัตรูพืช 

เมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลมาเปนรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อ 7
พฤษภาคม พ.ศ.2545 (ค.ศ.2002) ใหจัดตั้งสํานกังานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มก
อช.)ขึ้นในกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซ่ึงเปนการยกระดับหนวยงานจากสํานักมาตรฐานและ
ตรวจสอบสินคาเกษตร สํานักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ขึ้นเปนสํานักงานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารแหงชาติซ่ึงเปนหนวยงานระดับกรมโดยมีพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) ออกมารองรับสถานภาพตามกฎหมายของหนวยงาน 
และโอนภารกิจจากสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม ดาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(การรวมกําหนดมาตรฐานระหวางประเทศ และพันธกรณีของการ
เปนสมาชิกองคการการคาโลกในเรื่องสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช)มายังสํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ พรอมกันนี้คณะรัฐมนตรีไดมอบหมายให
กระทรวงเกษตรและสหกรณจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อยกรางกฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารในรูปแบบของพระราชบัญญัตเิปนกฎหมายพิเศษเฉพาะ 

จึงเห็นไดวาความตกลงระหวางประเทศเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
โดยเฉพาะความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตก
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ลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)เปนนโยบายที่ประเทศไทยจะตองตัดสินใจ ซ่ึง
กระบวนการตัดสินใจก็ยังจํากัดอยูในฝายการเมืองและกลุมขาราชการชั้นผูนํา ดังจะเห็นไดจากการ
มีมติคณะรัฐมนตรีเพื่อจัดตั้งคณะกรรมการในการดําเนินการดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
และการจัดตั้งหนวยงานเพื่อดูแลมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนการเฉพาะในชวงรัฐบาลนาย
ชวน หลีกภัย และไดรับความสําคัญเพิ่มขึ้นในชวงรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร  ซ่ึงการจัดตั้ง
หนวยงานเพื่อดูแลมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารขึ้นเปนการเฉพาะนี้เปนการแสดงใหเห็นถึง
ความสําคัญของขาราชการชั้นผูนําในดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่ไดรับการยอมรับใน
การกําหนดและดําเนินนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งจะตองมีการจัดตั้ง
ขึ้นมารับผิดชอบงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศเปนการเฉพาะ 
 2.2 ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (SPS) และความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) ในฐานะขอจํากัดของการดําเนินนโยบาย 

เมื่อรัฐบาลตัดสินใจเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ หรือลงนามในสนธิสัญญา 
หรือขอตกลงระหวางประเทศใด รัฐบาลยอมมีพันธะผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามกติกาและขอตกลง
นั้นๆ  ซ่ึงกติกาและขอตกลงเหลานี้มักจะกลายเปนขอจํากัด(Constraints)ในการดําเนินนโยบาย
ตางๆและบางครั้งยังกอใหเกิดตนทุนทางสังคม(Social Cost)ตามมา  เชน การเขาเปนสมาชิกGATT 
ทาํใหประเทศไทยตองมีพันธะที่จะตองปฏิบัติตามหลักการพื้นฐานของGATT นั่นคือ หลักการ
ปฏิบัติอยางปราศจากความลําเอียง(Principle of Non-discrimination) หรือการปฏิบัติตอประเทศ
สมาชิกเยี่ยงประเทศที่ไดรับความอนุเคราะหยิ่งอยางปราศจากเงื่อนไข(Unconditional Most-
favored-nation Treatment)  ดังนั้น กฎขอบังคับของGATTจึงกลายเปนขอจํากัดในการดําเนิน
นโยบายตางๆของรัฐบาลไทย  เชน การสงเสริมการลงทุนและการสงเสริมการสงออกโดยการให
สิทธิประโยชนทางดานภาษีอากร  การใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยต่ํา และการใหเงินอุดหนุนใน
รูปแบบอื่นๆ ตลอดจนการปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศดวยการตั้งกําแพงภาษี 
กลายเปนเรื่องละเอียดออนและตองระมัดระวังมากขึ้นวาจะละเมิดกฎขอบังคับของGATTหรือไม  
มิฉะนั้นอาจจะไดรับการตอบโตจากประเทศสมาชิกGATT โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศมหาอํานาจ 

เมื่อประเทศไทยสมัครเขาเปนสมาชิกองคการการคาโลกที่ตั้งขึ้นมาสานตอหลักการของ
GATTในป พ.ศ.2537 (ค.ศ.1994) ซ่ึงประเทศไทยอยูในกลุมประเทศผูกอตั้ง จึงเทากับเปนการ
ยอมรับความตกลงระหวางประเทศที่ดํารงอยูโดยนิตินัย ซ่ึงองคการการคาโลกโดยการยึดมาตรฐาน
ของ FAO/WHO (Codex) OIE และ IPPC จึงตองทําหนาที่ดูแลใหประเทศไทยปฏิบัติตามความตก
ลงดังกลาว ซ่ึงองคการการคาโลกรวมกับประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรและอาหารรายใหญของไทย 
ไดแก สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน ไดรวมกันผลักดันจนเปนเหตุให
รัฐบาลไทยเริ่มกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ    
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 จากสถานการณทางการคาของโลกที่มีการแขงขันอยางเขมขนขึ้นมาก ประเทศตางๆ
โดยเฉพาะประเทศคูคาหลักของไทยไดใหความสําคัญตอผูบริโภคภายในประเทศของตนโดยไดมี
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบการคา เพื่อนําไปสูมาตรฐานและความปลอดภัยของอาหารที่
สูงขึ้น หรืออาจแอบแฝงไวซ่ึงผลประโยชนทางการเมืองและการคาภายใตการกําหนดมาตรการ
ตางๆที่เขมงวดมากขึ้น พรอมกับการพัฒนาเทคโนโลยีการตรวจสอบวิเคราะหที่ทันสมัยมากขึ้น ซ่ึง
ประเทศผูสงออกจะตองปฏิบัติตาม แตอยางไรก็ตาม ในบางกรณีที่หากพบวามาตรฐานหรือ
มาตรการตางๆที่ประเทศผูนําเขากําหนดขึ้นนั้นมีความไมชอบธรรมหรือเปนการเลือกปฏิบัติ 
ประเทศผูสงออกสินคาเกษตรและอาหารก็สามารถที่จะเจรจาฟองรองได แตจะตองอาศัยขอมูล
ตางๆที่มีความเพียบพรอมทั้งในดานของขอมูลทางวิทยาศาสตรและกฎระเบียบการคา รวมทั้ง
ขอตกลงในเชิงลึกเปนปจจัยสนับสนุน ตลอดจนอาจจําเปนที่จะตองใชมาตรการในการตอบโตทาง
การคารูปแบบอื่นเพื่อชวยทําใหเงื่อนไขในการเจรจาปญหาขอกีดกันทางการคายุติหรือเบาบางลง 
เชน มาตรการดานการกักกันและตรวจสอบสินคานําเขา(Quarantine Procedure) เปนตน ซ่ึง
มาตรฐานตางๆที่หลายประเทศเริ่มนํามาใชยอมสงผลกระทบตอความสามารถในการดําเนินการ
ปรับตัวของประเทศไทยซึ่งมีความยุงยากซับซอนในการดําเนินการที่แตกตางกันไปตามระดับ
ความสามารถของผูประกอบการภายในประเทศและรูปแบบของมาตรฐาน  แตอยางไรก็ตาม เมื่อ
ผูบริโภคมีความตองการในการยกระดับความปลอดภัยของอาหารใหมากขึ้น ระบบการผลิตใหมๆ
เพื่อสรางความมั่นใจใหแกผูบริโภคก็ถูกคิดคนและนํามาใชมากยิ่งขึ้น เชน ระบบ GMP(Good 
Manufacturing Practice) GAP(Good Agricultural Practice) และ HACCP(Hazard Analysis and 
Critical Control Point) เปนตน ซ่ึงระบบเหลานี้จะมีความยุงยากและซับซอนในการปฏิบัติเพิ่มมาก
ขึ้นแกประเทศไทยในการสงออกสินคาเกษตรและอาหาร  แตหากประเทศไทยสามารถดําเนินการ
ไดอยางรวดเร็วก็จะเปนขอไดเปรียบในการสรางโอกาสทางการคาไดอยางชัดเจน ซ่ึงจะเห็นไดวา
ในปจจุบันมีมาตรฐานที่เกี่ยวของกับความปลอดภัยของอาหารเกิดขึ้นอยางมากมายทั้งมาตรฐานที่
ไดรับการยอมรับกันโดยทั่วไปในเวทีการคาโลก(International Standard) และมาตรฐานที่ยอมรับ
กันเฉพาะในระดับภูมิภาค(Regional Standard) ซ่ึงมาตรฐานเหลานี้ไดกลายเปนขอจํากัดในการ
ดําเนินนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศไทย แตประเทศไทยก็จําตองปฏิบัติ
ตามหากเปนความตองการของประเทศคูคาเมื่อมีการหยิบยกขึ้นมาเปนมาตรฐานในการนําเขาสินคา
เกษตรและอาหารของไทย แตอยางไรก็ตาม พัฒนาการของระบบมาตรฐานการผลิตสินคาเกษตร
และอาหารยังคงมีอยางตอเนื่องและมีระบบมาตรฐานใหมที่คิดคนโดยบริษัทเอกชนเพื่อตองการ
ยกระดับของอาหารใหมีความปลอดภัยมากยิ่งขึ้น ซ่ึงในหลายประเทศอาจมีระบบมาตรฐานที่
แตกตางกันออกไป โดยมาตรฐานที่แตกตางกันนี้ยังคงอยูในระยะเริ่มตนและยังไมเปนที่รูจักกัน
โดยทั่วไป ซ่ึงในอนาคตหากผูผลิตในหลายประเทศเริ่มใหการยอมรับก็จะทําใหผูผลิตและผูสงออก
สินคาเกษตรและอาหารจําเปนตองปฏิบัติตามในที่สุด  ซ่ึงจะเห็นไดวาวิวัฒนาการของมาตรฐาน
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ระบบที่เกี่ยวของกับการผลิตสินคาเกษตรและอาหารใหมีความปลอดภัยนั้นมีอยูอยางตอเนื่อง 
เพราะยังคงมีมาตรฐานอื่นๆที่กําหนดในแตละประเทศ ซ่ึงประเด็นเหลานี้ไดนําไปสูปญหาของการ
สรางความเทาเทียมกันในดานการคาสินคาเกษตรและอาหาร(Equivalency Concept)ที่จะยังคง
เกิดขึ้นอีกตอไปในระบบการคาสินคาเกษตรและอาหาร  

ประเทศไทยในฐานะประเทศผูสงออกสินคาเกษตรและอาหารรายสําคัญของโลก
จําเปนตองเฝาติดตามระบบมาตรฐานตางๆอยางใกลชิด และจะตองนําระบบมาตรฐานตางๆ
เหลานั้นมาประกอบเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทย 
นอกเหนือจากการที่จะตองตระหนักถึงความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืช(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) ซ่ึงกอใหเกิดตนทุน
ที่สูงขึ้นในกระบวนการผลิต รวมทั้งมีผูสงออกและเกษตรกรเปนจํานวนมากที่ไดรับความเดือดรอน
ที่ไมสามารถสงสินคาเกษตรและอาหารออกไปยังประเทศที่ตองการใหสินคาเกษตรและอาหารของ
ไทยมีมาตรฐานตามที่แตละประเทศกําหนดและตามมาตรฐานขององคการระหวางประเทศจากการ
ที่ประเทศไทยยอมรับในระบบมาตรฐานและความตกลงระหวางประเทศวาดวยมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร ซ่ึงยังเปนการสงผลใหประเทศไทยอาจตองสูญเสียตลาดสงออกในระดับลางไป
อีกดวย  ทั้งน้ีประเทศไทยในฐานะประเทศผูสงออกสินคาเกษตรและอาหารกําลังเผชิญกับประเทศ
ผูซ้ือที่มีความแตกตางกันที่หลากหลายมากมายภายใตระบบการคาเสรีทั้งประเทศที่เขมงวดใน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในการนําเขา เชน สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และ
ประเทศญี่ปุน ในขณะที่ประเทศที่กําลังพัฒนาอื่นๆที่ประเทศไทยกําลังเปดตลาดใหมก็จะไม
เขมงวดมากนัก เชน ประเทศอินเดีย ประเทศบังคลาเทศ และประเทศเปรู เปนตน จึงอาจทําให
ประเทศไทยตองมีมาตรฐานที่ตางกันในการผลิตสินคาเกษตรและอาหารเพื่อสงออกไปยังตลาด
สงออกในระดับสูงและตลาดสงออกในระดับลาง แตการมีมาตรฐานที่ตางกันดังกลาวอาจสราง
ความเคลือบแคลงใหกับตลาดสงออกในระดับสูงอันไดแก สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา 
และประเทศญี่ปุน ซ่ึงประเทศเหลานี้เปนตลาดหลักในการสงออกของไทย การพัฒนามาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารของประเทศไทยจึงยึดมาตรฐานเพื่อการสงออกไปยังตลาดในระดับสูงเปน
หลักซึ่งจะตองดําเนินการตามความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)เปนพื้นฐานหลัก จึงทําใหเกิด
ขอจํากัดในการดําเนินนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศไทยที่จําตองแบกรับ
ตนทุนที่สูงขึ้นในกระบวนการผลิตสินคาเกษตรและอาหาร อีกทั้งยังอาจทําใหประเทศไทยอาจตอง
สูญเสียตลาดสงออกในระดับลางไป ตลอดจนการที่ตนทุนในกระบวนการผลิตสินคาเกษตรและ
อาหารที่สูงขึ้นยอมสงผลใหสินคาเกษตรและอาหารที่ผลิตในประเทศมีราคาสูงขึ้นทําใหผูบริโภค
ภายในประเทศหันไปบริโภคสินคาเกษตรและอาหารจากประเทศที่สามารถทําราคาไดต่ํากวา ดังจะ
เห็นไดจากการแพรหลายของผลไมจากประเทศจีนในประเทศไทย  อีกทั้ง จากการที่ราคาผลผลิต
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สินคาเกษตรและอาหารในประเทศที่มีราคาสูงขึ้นยังทําใหปริมาณการลักลอบนําเขาสินคาเกษตร
และอาหารที่ไมมีมาตรฐานตามมาตรฐานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)มีสูงขึ้น เชน กรณีการ
ลักลอบนําเขากระเทียมและหอมหัวใหญจากประเทศจีน และการลักลอบนําเขาโคจากพมา เปนตน
 โดยสรุป ถึงแมวากระแสการคาสินคาของโลกจะมุงหนาสูการคาเสรีที่แตละประเทศ
สามารถทําการคากันไดภายใตหลักการขององคการการคาโลก(WTO) แตเนื่องจากการเจรจาของ
องคการการคาโลก(WTO)ที่ผานมาประสบปญหาเปนอยางมากโดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นดานการ
อุดหนุนภาคเกษตรกรรม สงผลใหแตละประเทศตางหันมาเรงเปดการเจรจาเพื่อเปดตลาดการคา
ภายใตเขตการคาเสรี(Free Trade Area : FTA)กันมากขึ้นเพื่อจะไดสามารถดําเนินการทางการคาได
สะดวก ซ่ึงการเจรจาในลักษณะทวิภาคี(Bilateral)นี้ ไดทําใหการเจรจาภายใตองคการการคาโลก
(WTO)ที่วางอยูบนพื้นฐานของขอตกลงรวมกัน(Multilateral)อยูในภาวะชะงักงัน  แตละประเทศจึง
ใหความสําคัญในการใชเวทีเขตการคาเสรี(FTA)เพื่อใหบรรลุขอตกลงไดเร็วขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สาขาการเจรจาในภาคเกษตรกรรมไดเปนประเด็นหลักที่แตละประเทศตางนํามาเจรจากันเอง ซ่ึง
ประเด็นเหลานี้ไดทําใหความแตกตางในดานมาตรฐานและวิธีปฏิบัติที่มีความแตกตางกันอยูแลวยิ่ง
ปรากฏผลที่เดนชัดมากขึ้น ประเทศคูเจรจาจะสามารถเจรจาจนบรรลุขอตกลงในประเด็นที่มีปญหา
ไดโดยจะชั่งน้ําหนักของผลประโยชนที่ไดจากเขตการคาเสรี(FTA)ในภาพรวม ซ่ึงรูปแบบการ
เจรจาเหลานี้จะยิ่งสงผลกระทบตอมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่เปนขอตกลงภายใตองคการ
การคาโลก(WTO)ที่จะยิ่งขาดเอกภาพมากยิ่งขึ้น จนในที่สุดประเด็นที่หาขอยุติไมไดจะกลายเปน
ประเด็นการกีดกันทางการคาที่ไมใชภาษี(Non-tax Barrier : NTB)ไปในที่สุด ทั้งนี้ หลักการที่ไมใช
ภาษีที่แตละประเทศมักใชเปนเครื่องมือในการแกไขความขัดแยง(Dispute)ภายใตองคการการคา
โลก(WTO)ก็จะยิ่งขาดน้ําหนักในการนําไปปฏิบัติมากขึ้น และอาจนําไปสูปญหาขอพิพาทภายใต
องคการการคาโลกมากยิ่งขึ้นดวย อีกทั้งในปจจุบันประเทศตางๆไดใหความสําคัญในการผลิต
สินคาเกษตรและอาหารใหมีความปลอดภัยตอผูบริโภคเพิ่มขึ้นจากแตเดิมที่ประเด็นความปลอดภัย
ในสินคาเกษตรและอาหารจะจํากัดอยูแตในเพียงกลุมผูเชี่ยวชาญและนักวิทยาศาสตรในวงการการ
ผลิตสินคาเกษตรและอาหารเปนหลัก(สัมภาษณ ผูเชี่ยวชาญดานความปลอดภัยของอาหารและการ
บริโภคอาหาร สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข นางสาว ดารณี หมูขจร
พันธ วันที่ 20 ตุลาคม 2548) ประกอบกับเมื่อมีตัวแปรสําคัญที่กอใหเกิดกระแสการตื่นตัวอยางมาก
ในดานความปลอดภัยของอาหารทั่วโลกไดแก การประกาศนโยบายดานความปลอดภัยของอาหาร
ภายใตสมุดปกขาวของสหภาพยุโรป(White Paper)เมื่อปพ.ศ.2544(ค.ศ.2001) และปญหาการกอการ
รายที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่11 กันยายน พ.ศ.2544(ค.ศ.2001) ซ่ึงนโยบายดานความ
ปลอดภัยของอาหารภายใตสมุดปกขาวของสหภาพยุโรปนั้นมุงเนนที่การใหความสําคัญกับ
มาตรฐานที่อิงอยูกับหลักการทางวิทยาศาสตร(Scientific Evidence)เปนหลัก ในขณะที่นโยบายดาน
ความปลอดภัยของประเทศสหรัฐอเมริกาภายใตกฎหมายตอตานการกอการรายในปพ.ศ.2545(ค.ศ.
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2002)(Bio-terrorism Act) ซ่ึงเปนผลจากเหตุการณการกอการรายในวันที่11 กันยายน พ.ศ.2544 
(ค.ศ.2001)นั้นทําใหระบบการตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหารที่ยังไมมีการนําหลักฐานทาง
วิทยาศาสตรมาใช(Non-scientific Evidence)เร่ิมมีความชอบธรรมในการดําเนินการมากยิ่งขึ้น อัน
เปนการกลับไปสูหลักการดั้งเดิมของการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารคือหลักการ
ปองกันไวกอนลวงหนา(Precautionary Principle) (สัมภาษณ ผูอํานวยการฝายบริการวิชาการ 
สถาบันอาหาร ดร. อมร งามมงคลรัตน วันที่ 14 กรกฎาคม 2548) อันเปนการกําหนดขึ้นโดยไม
เปนไปตามมาตรฐานกลางของนานาชาติโดยการรับรองขององคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของ ซ่ึง
เปนการหมิ่นเหมตอการใชมาตรฐานที่ไมเปนกลางดังกลาวในการกีดกันทางการคาสินคาเกษตร
และอาหารในที่สุด และเปนการขัดกับหลักการการใชมาตรการที่ไมใชภาษี(NTB)ในการคาระหวาง
ประเทศอันเปนการสงผลกระทบตอการดําเนินงานขององคการการคาโลก(WTO)และองคการ
ระหวางประเทศที่เกี่ยวของกับการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในแตละดานอันไดแก 
FAO/WHO(Codex) OIE และIPPC ทําใหองคการระหวางประเทศจําเปนที่จะตองหาแนวรวมโดย
การใหประเทศตางๆหันมาใหความสําคัญกับมาตรฐานกลางระหวางประเทศตอไปเพื่อเปน
หลักประกันไมใหประเทศตางๆใชมาตรการที่ไมใชภาษี(NTB)โดยการแอบแฝงเพื่อการกีดกันทาง
การคาได องคการระหวางประเทศจึงเขาไปมีความสัมพันธกับกลไกที่จะเอื้อใหเกิดการยอมรับ
ความตกลงระหวางประเทศโดยการผลักดันขององคการระหวางประเทศ ซ่ึงกลไกที่เปนตัว
เชื่อมโยงใหการผลักดันเพื่อใหเกิดการยอมรับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตามความตกลง
ระหวางประเทศของประเทศไทยนั้น สวนราชการของประเทศไทยที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารยังคงเปนตัวเชื่อมที่สําคัญในการสงผานความตองการขององคการระหวาง
ประเทศไปยังฝายการเมืองเพื่อการตัดสินใจกําหนดนโยบายอันเปนไปตามความตกลงระหวาง
ประเทศวาดวยมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารออกมา ดังนั้น ความสําคัญของขาราชการชั้นผูนํา
ในสวนราชการที่เกี่ยวของกับงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจึงเปนที่ตระหนักเพิ่มขึ้น
แกองคการระหวางประเทศที่ตองการผลักดันใหรัฐบาลไทยยอมรับความตกลงระหวางประเทศ
ภายใตองคการการคาโลกวาดวยมาตรการที่ไมใชภาษีในดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารอัน
ไดแก ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS)และความตกลงวา
ดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) ซ่ึงยึดมาตรฐานระหวางประเทศขององคการหลักที่
เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในแตละดานทั้ง FAO/WHO(Codex) OIE และIPPC  
นั่นคือผลประโยชนรวมกันระหวางสวนราชการของไทยกับองคการระหวางประเทศจึงดํารงอยู
อยางตอเนื่อง  

การสงเสริมใหมีการศึกษาวจิัยเกี่ยวกับระบบมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ
ไทย ซ่ึงงานวิจัยเหลานี้ไดชวยใหประเทศไทยมีความรูและความเขาใจในดานเทคนิคเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และใหประโยชนอยางสําคัญตอกระบวนการกําหนดนโยบาย
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มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย บทบาทขององคการระหวางประเทศทั้ง Codex 
OIE และIPPC เนนหนักในดานการรักษาระดับความเขมงวดในการรักษามาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหาร หากประเทศไทยลดระดับความเขมงวดในการรักษามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
ระดับการกระตุนใหตระหนักถึงความสําคัญในการรักษามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจาก
องคการระหวางประเทศถึงสวนราชการของไทยที่เกี่ยวของก็จะมีและกระชั้นชิดขึ้น และแมเมื่อ
ประเทศไทยจะไดตระหนักถึงความสําคัญดังกลาวแลว บทบาทขององคการระหวางประเทศในการ
สรางความตระหนักในความสําคัญของการรักษามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตอสวนราชการ
ของไทยก็ยังคงอยู ซ่ึงบทบาทดังกลาวขององคการระหวางประเทศมีสวนทําใหสวนราชการของ
ไทยเริ่มสนใจปญหามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารสูงขึ้น ซ่ึงส่ิงนี้เปนการแสดงใหเห็นถึงที่มา
ของนโยบายโดยการศึกษาการกําหนดนโยบายอยางเปนกระบวนการโดยไมปฏิเสธและยอมรับวา
ปจจัยภายนอกประเทศมีบทบาทและอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายภายในประเทศ แมวาอํานาจ
การตัดสินใจขั้นสุดทายจะอยูที่ฝายการเมือง แตการตัดสินใจขั้นสุดทายดังกลาวนั้นมีพัฒนาการและ
มีกระบวนการกอตัวขึ้นมาโดยองคการระหวางประเทศมีบทบาทสําคัญในการใหขอมูลสารสนเทศ
และความคิดเห็นเขาสูกระบวนการนี้อยางนาสนใจ 

การปฏิสัมพันธ(Interaction) ระหวางผูมีบทบาทในกระบวนการเขาสูวาระนโยบาย 
แบบแผนของการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐาน

สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยขององคการระหวางประเทศโดยใชชองทางผานผูมีสวน
รวมในการผลิตนโยบายโดยนับตั้งแตเร่ิมการจัดตั้งองคการการคาโลกในป พ.ศ.2538(ค.ศ.1995) 
เปนตนมา องคการการคาโลกมีคุณูปการตอวงการมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทยใน
ดานการสงเสริมใหมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารโดยผานความ
รวมมือจาก3องคการหลักเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศไดแก 
FAO/WHO(Codex)  OIE และ IPPC   ซ่ึงงานวิจัยเหลานี้ไดชวยใหประเทศไทยมีความรูความเขาใจ
เกี่ยวกับกลไกการทํางานและการดําเนินนโยบายดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนอันมาก 
และใหประโยชนอยางสําคัญแกกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารใน
ประเทศไทย  ซ่ึงบทบาทขององคการการคาโลกนับตั้งแตเริ่มกอตั้ง เนนหนักในดานการให
คําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินนโยบายการคาเสรีใหบรรลุผลตามเปาหมายของขอตกลงพหุภาคี และ
ขอตกลงทางการคาหลายฝายที่จะเกิดขึ้น โดยเปลี่ยนรูปแบบมาตรการทางการคา จากการใช
มาตรการทางภาษีมาสูการใชมาตรการที่ไมใชภาษีเพิ่มขึ้น(สัมภาษณ กรรมการรองเลขาธิการ สภา
หอการคาแหงประเทศไทย และรองกรรมการผูจัดการกลุมธุรกิจเกษตรอุตสาหกรรมและอาหารเขต
ประเทศไทย เครือเจริญโภคภัณฑ นาย พรศิลป พัชรินทรตนะกุล วันที่ 24 มิถุนายน 2548) โดย
มาตรการที่ไมใชภาษีตามความตกลงขององคการการคาโลกมีความตกลงที่สําคัญอยู2ประการ คือ 
ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) เชน มาตรการเกี่ยวกับ
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โรคพืช สัตว แมลงและสารตกคาง  และ ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) 
เชน การติดฉลากสินคาเกษตรและอาหาร  และการบรรจุหีบหอ ซ่ึงเปนความตกลงโดยใชมาตรฐาน
ขององค ก ารระหว า งประ เทศด านมาตรฐานสินค า เกษตรและอาหาร3องคก าร  คื อ 
FAO/WHO(Codex) OIE และIPPC เปนหลัก โดย3องคการดังกลาวจะใหคําแนะนําและนําเสนอ
สารสนเทศดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตอสวนราชการที่เกี่ยวของดานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารของไทย เชน สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม 
สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ  ดังนั้น การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารของไทยจึงไดรับอิทธิพลจากองคการระหวางประเทศสูงผานการใหคําแนะนํา
และการนําเสนอสารสนเทศจากองคการระหวางประเทศตอสวนราชการที่เกี่ยวของ  ทําใหการที่จะ
กลาววา การตัดสินใจกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทยในขั้นสุดทายเปน
การตัดสินใจของฝายการเมืองโดยรัฐบาลเอง เปนการกลาวที่ไมตรงกับความเปนจริง เพราะการที่
พิจารณาแตเฉพาะอํานาจการตัดสินใจในขั้นสุดทายนั้นเปนเพียงการพิจารณาโดยไมไดมองการ
กําหนดนโยบายอยางเปนกระบวนการ เกณฑการพิจารณาเชนนี้มีอคติที่จะปฏิเสธหรือไมยอมรับวา
ปจจัยภายนอกมีอิทธิพลสงผานสารสนเทศและคําแนะนําแกสวนราชการจนกระทั่งพัฒนาและ
นําเสนอเขาสูกระบวนการกําหนดนโยบายโดยมีฝายการเมืองเปนผูตัดสินใจในขั้นสุดทาย 

รูปแบบการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทยขององคการการคาโลก FAO/WHO(Codex) OIE และIPPC เปน
การใชชองทางผานกลุมขาราชการชั้นผูนําโดยเนนการสรางสายสัมพันธระหวางกันในกระบวนการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร เพราะองคการระหวางประเทศดังกลาวตาง
ตระหนักดีวา ขาราชการชั้นผูนําเปนกลุมที่มีบทบาทสําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ความสัมพันธระหวาง2กลุมนี้เปนความสัมพันธที่มีลักษณะ
ผลประโยชนตางตอบแทนกัน กลาวคือ แตละฝายตางก็ไดรับประโยชนจากอีกฝายหนึ่ง นั่นคือ 
ในขณะที่เจาหนาที่องคการการคาโลกตองการผลักดันใหรัฐบาลไทยยอมรับแนวนโยบายของ
องคการการคาโลก พรอมๆกับที่ตองการเรียนรูกลไกการทํางานของระบบมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารของไทยและลักษณะการบริหารนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของรัฐบาล
ไทย ซ่ึงเปนเรื่องที่ขาราชการชั้นผูนําสามารถใหความชวยเหลือได ในสวนของขาราชการชั้นผูนําก็
ไมพึงพอใจในนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารบางนโยบาย  เชน กรณีการยกราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่มีการอภิปรายกันอยางกวางขวาง นั่นคอื แตละ
สวนราชการที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตางพยายามตอสูกันเพื่อให
ไดมาซึ่งขอบเขตอํานาจหนาที่ในงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศซึ่งใน
ปจจุบันยังมีการกระจายความรับผิดชอบอยูในหนวยงานตางๆอันไดแก สํานักงานมาตรฐาน
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ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวง
สาธารณสุข และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ
ซ่ึงเปนหนวยงานตั้งใหมที่รัฐบาลมีเจตนารมณในการจัดตั้งใหเปนหนวยงานกลาง(Single Agency)
รับผิดชอบงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ โดยแตละสวนราชการตางก็อาง
เหตุผลตามความตกลงระหวางประเทศภายใตมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศที่
สวนราชการของตนมีสวนเกี่ยวของ ซ่ึงเหตุผลดังกลาวเปนการอางตอฝายการเมืองและสวนราชการ
อ่ืนที่อยูในเวทีการตอรองเรื่องขอบเขตอํานาจหนาที่เพื่อใชเปนความชอบธรรมในการคงไวซ่ึง
อํานาจหนาที่ในกรณีของสวนราชการที่รับผิดชอบเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่มีมา
แตเดิม และในกรณีของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติซ่ึงเปนหนวยงานตั้ง
ใหมก็พยายามใชเหตุผลดังกลาวเปนขออางในการเพิ่มอํานาจของตน นั่นคือ เมื่อสวนราชการที่
เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไมสามารถผลักดันความตองการของตนตอฝาย
การเมืองได สวนราชการก็จะยืมมือองคการระหวางประเทศมากดดันฝายการเมืองใหปฏิบัติตาม
ความตองการของตน เชน การอางมติของ Codexของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ตอฝายการเมืองในการผลักดันเนื้อหาของการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารที่ควรจะมีกฎหมายขึ้นมาดูแลงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของทั้งประเทศเปน
การเฉพาะรวมอยูในหนวยงานเดียว(Single Agency) โดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารแหงชาติจะนําเสนอแนวนโยบายตอฝายการเมือง โดยใชสถานะของความเปนหนวยงาน
ตัวแทนของCodexประจําประเทศไทย ซ่ึงนอกจากการอางมติของที่ประชุมของCodexตอฝาย
การเมืองแลว ขอมูลตางๆที่นําเสนอตอฝายการเมืองที่จะนําไปสูการตัดสินใจกําหนดเปนนโยบาย
ออกมา ก็เปนขอมูลที่ไดรับจากCodexหากเปนเรื่องเกี่ยวกับมาตรฐานทางดานอาหาร โดยCodexได
นําเสนอขอมูลใหมๆตอสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารอยูเสมอ นอกจากนั้น Codexยัง
ไดใชวิธีการอุดหนุนทุนการวิจัยแกมหาวิทยาลัยเกี่ยวกับความปลอดภัยดานอาหารและระบบความ
ปลอดภัยทางดานอาหารในเชิงนโยบายโดยเฉพาะในกลุมประเทศกําลังพัฒนา ไดแก ประเทศอาเจน
ตินา ประเทศอินเดีย และประเทศไทย โดยCodexถือเอาประเทศเหลานี้เปนตัวแทนของกลุม
ประเทศกําลังพัฒนา  ในการวิจัยดังกลาวจะเปนการรวบรวมและวิ เคราะหสภาพปญหา
ภายในประเทศตลอดจนนําเสนอเปนแนวทาง(Guideline)เพื่อการแกไขสภาพปญหาดังกลาว 
หลังจากนั้น Codexก็จะนํางานวิจัยดังกลาวไปเผยแพรในกลุมประเทศกําลังพัฒนาตอไป(สัมภาษณ 
ที่ปรึกษาอาวุโส เครือเบทาโกร ดร. อารยัน ตระหงาน วันที่ 29 มิถุนายน 2548)  ซ่ึงดวยความที่เปน
การวิจัยโดยประเทศที่กําลังพัฒนาดวยกันเองจึงมีความเปนไปไดวาจะไดรับการยอมรับ เมื่อมีการ
เผยแพรในกลุมประเทศกําลังพัฒนา ในสวนของประเทศไทย งานวิจัยในลักษณะดังกลาวจะเห็นได
จาก งานวิจัยเกี่ยวกับการใชระบบประกันความปลอดภัยดานอาหาร(HACCP)ในประเทศไทย 
งานวจิัยดานระบบมาตรฐานISO9000 และระบบมาตรฐานGMP แตงานวิจัยในลักษณะดังกลาวก็ยัง
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ไมไดรับความสําคัญอยางจริงจังจากสวนราชการ เชน สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา และสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
รวมทั้งหนวยงานที่เกี่ยวของเชน สถาบันอาหาร ทั้งนี้เนื่องจากสวนราชการและหนวยงานตางๆ
ดังกลาวจะใชงานวิจยัดังกลาวเปนเพียงองคประกอบในการสรางความชอบธรรมตอแนวทางที่ตน
กําหนดขึ้นอีกทีหนึ่ง กลาวคือ แตละสวนราชการที่มีสวนรับผิดชอบในการนําเสนอขอมูลและ
สารสนเทศตอฝายการเมืองจะมีแนวทางที่ตนกําหนดไวกอนแลว ซ่ึงเปนแนวทางที่ตนตองการและ
สอดคลองกับความตองการขององคการระหวางประเทศ การใชผลการวิจัยที่ไดรับการสนับสนุน
ทุนการวิจัยจากองคการระหวางประเทศจึงถูกสวนราชการใชในการอางเพื่อความชอบธรรมในการ
รองรับแนวทางที่ไดกําหนดไวลวงหนาแลว นอกจากนี้ ในสวนขององคการระหวางประเทศเองก็มี
กรอบแนวนโยบายที่ตองการใหกลุมประเทศกําลังพัฒนารับไปดําเนินการกําหนดไวลวงหนาแลว
เชนกัน งานวิจัยที่องคการระหวางประเทศสนับสนุนทุนการวิจัยใหทําขึ้นก็จะเปนการนํามาศึกษา
เพื่อเรียนรูรายละเอียดของสภาพการณที่จะนํามากําหนดใหสอดคลองกับแนวทางตามความตั้งใจ
เดิมของตนที่มีอยูกอนแลว และใชงานวิจัยดังกลาวในการหลีกเลี่ยงขอครหาเกี่ยวกับการครอบงํา
ขององคการระหวางประเทศที่มีตอประเทศกําลังพัฒนาซึ่งอาจจะถูกวิจารณได 

ชุมชนของขาราชการชั้นผูนําซึ่งเปนผูท่ีมีมุมมองคลายกันเกี่ยวกับประเด็นนโยบาย 
ขาราชการชั้นผูนําที่เกี่ยวของกับประเด็นนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจะมี

การพบปะกันตามเวทีการประชุมสัมมนาตางๆซึ่งจัดขึ้นภายใตแนวคิดหลักคือแนวคิดการยกระดับ
คุณภาพชีวิตของผูบริโภคเพื่อใหไดบริโภคอาหารปลอดภัย(Food Safety) ซ่ึงเปนแนวทางที่ประเทศ
พัฒนาแลวหันมาตระหนักถึงความสําคัญเพิ่มขึ้นหลังจากที่องคการระหวางประเทศไดกอรูปใน
ประเด็นดังกลาวไวกอนหนาแลว และสงผานแนวคิดดังกลาวมายังประเทศที่กําลังพัฒนา ซ่ึง
ประเทศที่กําลังพัฒนามีสวนสําคัญในการสงออกสินคาเกษตรและอาหารไปยังประเทศที่พัฒนาแลว
ดังกลาว  

ความคิดรวมกันประการหน่ึงของชุมชนขาราชการชั้นผูนําที่เกี่ยวของกับประเด็นนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารคือการยกระดับความปลอดภัยดานอาหาร ซ่ึงสามารถพิจารณาได
จากการประชุมในระดับระหวางประเทศซึ่งเปนเวทีที่สําคัญในการแลกเปลี่ยนขอมูลสารสนเทศ
ระหวางกัน และการประชุมในเวทีดังกลาวที่สําคัญคือ การประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัย
อาหารโลก(FAO/WHO Global Forum of Food Safety Regulators) ซ่ึงมีการจัดเปนครั้งแรกที่มารรา
เกซ(Marrakech)ประเทศโมรอกโก ระหวางวันที่25-30มกราคม พ.ศ.2545 (ค.ศ.2002) ในหัวขอ การ
ประชุมระดับภูมิภาควาดวยความปลอดภัยในอาหาร(Regional Conferences on Food Safety) เพื่อ
เปนเวทีระดับโลกสําหรับหนวยงานและผูเกี่ยวของดานการกําหนดมาตรการความปลอดภัยอาหาร
ไดมาแลกเปลี่ยนความเห็น ขอมูล และประสบการณ ตลอดจนสรางความรวมมือดานความ
ปลอดภัยอาหาร โดยที่ประชุมไดเห็นควรใหมีการจัดประชุมครั้งที่2ในปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004) โดย
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กําหนดหัวขอใหญของการประชุมไววา การสรางประสิทธิภาพระบบความปลอดภัยอาหาร
(Building Effective Food Safety Systems) โดยสถานที่จัดประชุมควรเปนประเทศกําลังพัฒนา 
 ในการประชุมคณะมนตรีขององคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ(FAO Council)
สมัยที่124ระหวางวันที่23-28มิถุนายน พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) ณ กรุงโรม ประเทศอิตาลี ไดมีการ
พิจารณาการจัดประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัยอาหารโลก(FAO/WHO Global Forum of 
Food Safety Regulators)  ครั้งที่2 (GF2) ในปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004) โดยประเทศไทยไดเสนอตัวเปน
เจาภาพจัดประชุม เพื่อใหสอดคลองกับที่รัฐบาลไทยไดประกาศใหป2547เปนปแหงความปลอดภัย
ดานอาหาร(Food Safety Year) ซ่ึงที่ประชุมพอใจและเห็นชอบกับขอเสนอของประเทศไทย ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่23กันยายน พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) มอบหมายใหกระทรวงเกษตรและ
สหกรณรับเปนเจาภาพการจัดประชุมนี้ เพื่อเปนการสนับสนุนการประกาศนโยบายปแหงความ
ปลอดภัยอาหารของประเทศไทย  ทั้งนี้ กระทรวงเกษตรและสหกรณไดประสานกับองคการอาหาร
และเกษตรแหงสหประชาชาติ(Food and Agriculture Organization of The United Nations : FAO)
และองคการอนามัยโลก(World Health Organization : WHO) กําหนดการประชุมเปนระหวางวันที่
12-14ตุลาคม พ.ศ.2547(ค.ศ.2004) ณ ศูนยประชุมสหประชาชาติ กรุงเทพมหานคร 
 สําหรับการประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัยอาหารโลกครั้งที่2นี้ องคการอาหาร
และเกษตรแหงสหประชาชาติ(FAO) และองคการอนามัยโลก (WHO) ใชช่ือการประชุมวา การ
สรางประสิทธิภาพระบบความปลอดภัยอาหาร (Building Effective Food Safety Systems) โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อ 
 (1) เปนเวทีระดับโลกใหหนวยงานและผูเกี่ยวของดานการกําหนดมาตรการความปลอดภัย
อาหารไดแลกเปลี่ยนความเห็น ความรู ขอมูลและประสบการณ ที่เกี่ยวของกับสถานการณและ
แนวทางปจจุบันดานความปลอดภัยอาหารที่เกี่ยวของกับสุขอนามัยผูบริโภคและการคาระหวาง
ประเทศ 
 (2) เปนเวทีที่จะสนับสนุนการเสริมสรางความสามารถของหนวยงานที่กําหนดมาตรการ
ความปลอดภัยอาหาร โดยเฉพาะในประเทศกําลังพัฒนา 
 ในการประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัยอาหารโลกครั้งที่2นี้ มีผูเขารวมประชุมซ่ึง
สามารถแบงไดเปน3ประเภท คือ 
 (1) ผูแทนระดับสูงจากหนวยงานที่มีหนาที่กําหนดมาตรการและตัดสินใจในการจัดการ 
หรือผูรับผิดชอบดานการควบคุมดูแลความปลอดภัยอาหารของประเทศ 
 (2) ผูเขารวมประชุมจากองคการระหวางประเทศที่มีบทบาทหนาที่เกี่ยวของดานความ
ปลอดภัยอาหาร หรือการผลิตและการคาอาหาร เชน องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ 
(FAO) องคการอนามัยโลก (WHO) โครงการมาตรฐานอาหารFAO/WHO (Codex) องคการการคา
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โลก (WTO) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ (OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวยการ
อารักขาพืชระหวางประเทศ (IPPC) เปนตน 
 (3) ผูเขารวมประชุมจากองคการเอกชนระหวางประเทศ เชน องคการผูบริโภคระหวาง
ประเทศ (Consumer International: CI) 
 ในการประชุมครั้งนี้ รองนายกรัฐมนตรี นายจาตุรนต ฉายแสง เปนประธานเปดการประชมุ
รวมกับผูชวยผูอํานวยการใหญ FAO คอื Dr.Hartwig de Haen และผูชวยผูอํานวยการใหญ WHO 
คือ Dr.Kerstin Leitner ทั้งนี้ ประเทศไทยในฐานะเจาภาพไดรับเลือกเปนประธานการประชุม ซ่ึง
ไดแกผูแทนจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ และกระทรวงสาธารณสุข ซ่ึงเปนหนวยงานหลักดาน
ความปลอดภัยอาหารของไทย เปนประธานรวมในการประชุม 

การแสดงความคิดเห็นของของขาราชการชั้นผูนําในเวทีดังกลาว จนกระทั่งกลายเปนความ
คิดเห็นรวมกันในหลักการ สามารถแบงเปน2หัวขอหลัก (จากการสัมภาษณ (1)นางสาว เมทนี สุ
คนธรักษ ผูอํานวยการสํานักมาตรฐานสินคาและระบบคุณภาพ สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ (2)นางสาว ดารณี หมูขจรพันธ ผูเชี่ยวชาญดาน
ความปลอดภัยของอาหารและการบริโภคอาหาร สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวง
สาธารณสุข (3)นางสาว ศศิวิมล สูงสวาง ผูอํานวยการกลุมรับรองหองปฏิบัติการ สํานักงาน
มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม  และ(4)ดร. อมร งามมงคลรัตน 
ผูอํานวยการฝายบริการวิชาการ สถาบันอาหาร) คือ 
 (1)การเสริมสรางความเขมแข็งของการควบคุมดูแลความปลอดภัยอาหารโดยภาครัฐ
(Strengthening Official Food Safety Control Service) โดยมีเนื้อหามุงไปที่การจัดระบบการควบคุม
ความปลอดภัยอาหารของภาครัฐที่รวมถึงการจัดโครงสรางองคการ ระบบและแนวทางดําเนินการ 
การกําหนดอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบ การกําหนดกรอบของกฎหมาย การฝกอบรมและพัฒนา
บุคลากร การสนับสนุนและบังคับใชระบบHACCP รวมทั้งการควบคุมและตรวจสอบรับรองการ
นําเขาและสงออก โดยภาครัฐตองมีการดําเนินงานที่ใหความมั่นใจวาผูบริโภคจะไดรับการคุมครอง
ดูแลใหปลอดภัยจากการบริโภคอาหาร และใหความเชื่อมั่นตอการคาระหวางประเทศดวย
 (2)การติดตามดานระบาดวิทยาของโรคที่เกิดจากอาหารและระบบการแจงเตือนภัยดาน
ความปลอดภัยอาหาร(Epidemio-Surveillance of Food borne Disease and Food Safety Rapid Alert 
Systems) โดยจะตองจัดระบบที่มีประสิทธิภาพในการติดตาม เฝาระวังอันตรายที่อาจเกิดในวงจร
อาหารที่จะทําใหเกิดโรคหรือผลเสียตอสุขภาพของผูบริโภค เพื่อจะสามารถควบคุมดูแล หรือ
หาทางปองกันไดทันเวลา ซ่ึงเปนการมุงเนนที่ระบบการติดตามและเฝาระวังการปนเปอนของ
อาหารและการเกิดโรคที่มาจากอาหาร การสรางความรวมมือดานการติดตามและเฝาระวังการ
ควบคุมดูแลอันตรายดานความปลอดภัยอาหารที่มาจากสิ่งแวดลอมหรือเกิดจากเทคโนโลยีใหมๆ 
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และการปองกันการทําใหเกิดการปนเปอนในอาหารโดยตั้งใจ เชน การกอการรายโดยใชอาหารเปน
เครื่องมือ 
 เมื่อพิจารณาการเกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
ปรากฏวาองคการระหวางประเทศที่สําคัญไดแก องคการการคาโลก(WTO) และสํานักงาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)ภายใตความรวมมือขององคการอาหารและเกษตรแหง
สหประชาชาติ(FAO)และองคการอนามัยโลก(WHO) เปนผูสงออกนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารมายังประเทศไทย โดยสวนราชการหลักที่เกี่ยวของ ไดแก กระทรวงสาธารณสุข และ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ เห็นความสําคัญและไดนําเสนอการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในชวงรัฐบาล นายชวน หลีกภัย สมัยที่2 จนกระทั่งในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจึงเขาสูการพิจารณา
ของรัฐบาล (สัมภาษณ ผูอํานวยการฝายกฎหมายการคาและอุตสาหกรรม เลขานุการคณะทํางาน
พิจารณารางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
สํานักนายกรัฐมนตรี นายโกมล จิรชัยสุทธิกุล วันท่ี11 ตุลาคม 2548) และดวยเหตุที่รัฐบาลมุงเนน
การใหความสําคัญกับการสงเสริมการแขงขันในการสงออกสินคาเกษตรและอาหาร รัฐบาลจึงได
กําหนดนโยบายใหปพ.ศ.2547เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร ซ่ึงเปนมิติที่คูขนานกับ
ยุทธศาสตรครัวไทยสูโลกเพื่อใหประเทศไทยเปนผูสงออกสินคาเกษตรและอาหารรายสําคัญ
(สัมภาษณ ผูแทนการคาไทย และประธานกรรมการสงเสริมการลงทุนและการคาภายใตกรอบความ
ตกลงเขตการคาเสรี ดร. ปานปรีย พหิทธานุกร วันที่ 15 ธันวาคม 2548) จึงทําใหประเด็นนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่สวนราชการไดใหความสําคัญมาตั้งแตตนเขาสูวาระนโยบาย 
จนกระทั่งมีการกําหนดนโยบายออกมา 
 
 (3) กระแสการเมือง 

องคการระหวางประเทศที่มีบทบาทและมีอิทธิพลในกระบวนการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยมีอยู3องคการหลัก ซ่ึงองคการการคาโลกใชเปน
มาตรฐานในการอางอิงเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร คือ FAO/WHO (Codex) OIE 
และ IPPC ดังนั้น เมื่อประเทศไทยสมัครเขาเปนสมาชิกองคการการคาโลกในปพ.ศ.2537 
(ค.ศ.1994) และเปนประเทศผูรวมกอตั้งองคการการคาโลกซึ่งมีการกอตั้งอยางเปนทางการเมื่อ 1 
มกราคม พ.ศ.2538 (ค.ศ.1995) จึงเทากับเปนการยอมรับระเบียบการคาระหวางประเทศโดยนิตินัย 
จึงเปนธรรมดาอยูเองที่องคการการคาโลกโดยยึดมาตรฐานของ FAO/WHO (Codex) OIE และ 
IPPC จึงทําหนาที่ดูแลใหประเทศไทยปฏิบัติตามกติกาการคาระหวางประเทศ 
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 ผูมีบทบาทในการจัดการใหเกิดนโยบาย(Policy Entrepreneur)  
แบบแผนการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา

เกษตรและอาหารในประเทศไทยขององคการระหวางประเทศเปนการเนนชองทางผานผูมีบทบาท
หลักในการกําหนดนโยบายอันไดแกสวนราชการที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารของไทยเปนสําคัญ ในขณะที่ผูที่จะตองรับผลกระทบจากการกําหนดนโยบายกลับไมไดรับ
ความสําคัญจากองคการระหวางประเทศมากนัก เนื่องจากองคการระหวางประเทศไมเห็นถึงความ
จําเปนที่จะตองกระทําเชนนั้น และเปนการระมัดระวังขององคการระหวางประเทศเองที่ไมใหผูรับ
ผลกระทบจากการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะประชาชนในประเทศไทยมีความรูสึกวาองคการ
ระหวางประเทศเขามาครอบงํากระบวนการกําหนดนโยบายภายในประเทศ (สัมภาษณ นายก
สมาคมผูผลิตอาหารสําเร็จรูป นาย พูนเกียรติ  ทังสมบัติ วันที่ 15 ตุลาคม 2547)  ทั้งนี้ เนื่องจาก
ประเด็นการโจมตีในเรื่องการเขามาครอบงํามีมากขึ้นในประเทศกําลังพัฒนาอยางตอเนื่อง ซ่ึง
วิธีการบรรเทาการโจมตีในทางปฏิบัติขององคการระหวางประเทศโดยทั่วไปก็คือ การศึกษาวิจัย
สภาพปญหาของนโยบายเพื่อใหขอเสนอแนะทางนโยบาย และนําผลการศึกษาวิจัยเผยแพรในกลุม
ขาราชการชั้นผูนําของไทยเพื่อโนมนาวใหคลอยตาม ซ่ึงอาจจะมีความคิดบางประการที่ขัดแยงกัน 
แตในทายที่สุดองคการระหวางประเทศก็จะพยายามคงไวซ่ึงความเห็นรวมกันใหมากที่สุดเทาที่จะ
มากได อันจะนําไปสูการกอตัวเปนนโยบายและนําไปสูการดําเนินนโยบายของไทยตอไป 
(สัมภาษณ อดีตโฆษกรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 นาย จักรภพ เพ็ญแข วันที่ 10 ธันวาคม 
2548)  ดังนั้น การสรางความสัมพันธกับกลุมขาราชการชั้นผูนําจึงเปนสิ่งที่จําเปนสําหรับองคการ
ระหวางประเทศในการเขามามีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทย 

หนวยงานที่รับผิดชอบงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทยยังมีลักษณะการ
กระจายงานอยูในสวนราชการตางๆ ยังไมมีการรวมอยูในหนวยงานเดียวกันตามเจตนารมณของมติ
คณะรัฐมนตรีในการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารใหเปนหนวยงานกลาง
(Single Agency) ในดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ   ทําใหไมมีการรวมกัน
ดําเนินงาน (Synchronize) ระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ ไดแก สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ สํานักงานเลขานุการคณะกรรมการอาหารและยา 
กระทรวงสาธารณสุข สํานักงานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม ซ่ึงการรวมงานไว
ในที่เดียวกัน (Synchronize) โดย จัดตั้งขึ้นเปนหนวยงานภายใตกระทรวงเกษตรและสหกรณ ทําให
เกิดปญหาการแบงขอบเขตอํานาจหนาที่กับกระทรวงสาธารณสุขและกระทรวงอุตสาหกรรม 
(สัมภาษณ นายกสมาคมผูผลิตไกเพื่อการสงออกไทย นายแพทย อนันต  ศิริมงคลเกษม วันที่ 15 
ตุลาคม 2547) การแกปญหาดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทยยังไมมีการดําเนินการ
อยางตอเนื่อง แตมักเปนการแกปญหาเฉพาะหนา จึงทําใหเกิดปญหาการรวมกันดําเนินงาน
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(Synchronize) อีกทั้ง จะตองมีการปรับโครงสรางระบบองคการเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและการ
เชื่อมโยง รวมทั้งการเชื่อมโยงกับสถาบันวิจัยและผูเชี่ยวชาญ เพื่อจะไดทํางานระดับนานาชาติและ
เสนอขอเสนอตอเวทีโลก และจะตองมีการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารซึ่งยังลาหลัง ดังจะเห็นไดจาก พระราชบัญญัติอาหารพ.ศ.2522 (ค.ศ.1979) ที่ยังไมทันกับ
สถานการณ แตก็มีความพยายามแกกฎหมายมาตั้งแตพ.ศ.2537 (ค.ศ.1994) แตยังไมปรากฏผลเปน
รูปธรรม  

อีกทั้ง เมื่อพิจารณาสถานการณมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวางประเทศใน
ปจจุบัน พบวามีปญหาที่สําคัญ ไดแก 
 (1) ความขัดแยงระดับโลก (Global Paradox) ไดแก การลดมาตรการกีดกันทางดานภาษี 
(Trade Barrier) แตกลับทําใหมีการกีดกันที่ไมใชภาษี (Non-trade Barrier) มีเพิ่มขึ้น 
 (2) แนวคิดเกี่ยวกับความไมเปนธรรม (Equivalency Concept) ไดแก การที่สินคาสงออก
ของไทยถูกตั้งเงื่อนไขในการนําเขาจากตางประเทศมากมาย แตในขณะเดียวกันสินคานําเขาจาก
ตางประเทศมายังประเทศไทยกลับไมมีการตั้งเงื่อนไขและการตรวจสอบมากนัก ซ่ึงประเด็นนี้ 
สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติควรใชเปนประเด็นในการเจรจาตอรองกับ
ตางประเทศมากยิ่งขึ้น 
 กลุมขาราชการชั้นผูนําในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ของไทยยังมีความโดดเดน เนื่องจากกลุมขาราชการชั้นผูนําดังกลาว เปนกลุมที่คลุกคลีอยูกับ
ลักษณะเฉพาะของเทคนิควิชาการ(Technicality)ที่มีความเฉพาะดาน โดยเฉพาะเทคนิคในทาง
วิทยาศาสตรและมาตรฐานที่อางอิงอยูกับขอมูลทางวิทยาศาสตร เชน มาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารที่จะไดรับการยอมรับในมาตรฐานตามความตกลงวาดวยสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(SPS)และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT)นั้น มีการกําหนดเปนที่ชัดเจนวา
จะตองอยูบนพื้นฐานทางดานวิทยาศาสตรเทานั้น (สัมภาษณ นายกสมาคมอาหารแชเยือกแข็งไทย  
นาย ผณิศวร  ชํานาญเวช วันที่ 15 ตุลาคม 2547)  ดวยเหตุนี้ การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารที่มีรายละเอียดซึ่งตองอางอิงอยูกับขอมูลทางวิทยาศาสตรจึงมคีวามซับซอนเกิน
กวาที่จะรับรูไดโดยทั่วไปหากปราศจากความรูทางเทคนิคในเชิงวิทยาศาสตร  จึงทําใหฝายการเมือง
ที่มีอํานาจในการตัดสินใจทําหนาที่เพียงใหความเห็นชอบตามที่ฝายขาราชการประจําโดยเฉพาะ
ขาราชการชั้นผูนํานําเสนอ โดยเปนการนําเสนอตามแนวสารสนเทศที่ไดรับมาจากองคการระหวาง
ประเทศเปนสวนใหญ ซ่ึงตางมีความสัมพันธกันมาอยางยาวนาน 

ความสัมพันธระหวางองคการระหวางประเทศกับสวนราชการของไทย ถึงแมวาจะมีทั้ง
ความสัมพันธในแบบที่เปนทางการและไมเปนทางการ แตความสําคัญของความสัมพันธแบบเปน
ทางการจะมีมากกวาความสัมพันธแบบไมเปนทางการ เนื่องจากในการกําหนดแนวนโยบายใดๆใน
ที่ประชุมขององคการระหวางประเทศ เชน ในการประชุมของCodexนั้น ผลของการประชุมที่จะใช



 170

เปนแนวทางในการนําไปกําหนดเปนนโยบายของประเทศภาคีสมาชิกจะตองเปนไปโดยการมี
ฉันทามติรวมกัน(Consensus)(สัมภาษณ รองผูจัดการใหญอาวุโสสายวิชาการวิจัยและพัฒนา บริษัท 
สหฟารม จํากัด นายสัตวแพทย เกษม ตระกูลเลิศวิไล วันที่ 12 กรกฎาคม 2548) ดังนั้น แตละ
ประเทศก็จะพยายามรักษาไวซ่ึงผลประโยชนของประเทศตน แตการจะใหไดมาซึ่งฉันทามติก็จะ
เปนไปตามแนวทางที่Codexไดกําหนดเปนกรอบใหญไวแลว เพราะขออภิปรายตางๆที่มีขึ้นในที่
ประชุมจะตองมีหลักฐานทางวิทยาศาสตรมารองรับจึงจะสามารถเปนที่ยอมรับไดจนกลายเปนมติ 
ซ่ึงดวยการที่Codexโดยประเทศมหาอํานาจหลักทางเศรษฐกิจอันไดแก สหภาพยุโรป ประเทศ
สหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุนเปนประเทศหลักที่มีบทบาทสําคัญในCodex การยอมรับหลักฐาน
ทางวิทยาศาสตรก็จะเปนการยอมรับภายใตมาตรฐานของประเทศเหลานี้ และถึงแมในที่ประชุม
Codexจะมีการอภิปรายกันอยางกวางขวางโดยประเทศภาคีสมาชิก แตก็เปนการอภิปรายกันบน
ฐานความรูและขอมูลทางวิทยาศาสตรของประเทศมหาอํานาจหลักดังกลาว (สัมภาษณ ประธาน
กรรมการ บริษัท สวิฟท จํากัด นาย ไพชยนต เอื้อทวีกุล วันที่ 25 กรกฎาคม 2548) อีกทั้ง ทั้งสหภาพ
ยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุนตางก็เปนประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรและอาหาร
รายสําคัญของโลก ดังนั้นขออภิปรายใดๆที่มีขึ้นก็ดูจะไรประโยชนหากไมตรงตามความตองการ
ของประเทศดังกลาว นั่นคือขออภิปรายที่มีกันอยางกวางขวางนั้น ทายที่สุดก็จะตองเปนไปตาม
กรอบความตองการของCodexภายใตความตองการรวมกันของกลุมประเทศมหาอํานาจหลักในการ
นําเขาอยูนั่นเอง และยิ่งไปกวานั้นในแตละประเทศดังกลาวก็ยังมีมาตรฐานที่ละเอียดลงไปภายใต
ความตองการที่เปนการเฉพาะ เชน ในประเทศอังกฤษนั้น ซูเปอรสโตรและหางรานขนาดใหญของ
เอกชนยังไดมีการกําหนดมาตรฐานที่สูงขึ้นกวามาตรฐานของCodexขึ้นไปอีก (สัมภาษณ ประธาน
กรรมการ บริษัท กําแพงแสน คอมเมอรเชียล จํากัด นาย ชูศักดิ์ ชื่นประโยชน วันที่ 27 กรกฎาคม 
2548) ดังนั้นหากประเทศไทยตองการจะสงออก การตระหนักถึงความตองการของประเทศผูนําเขา
รายใหญก็จะอยูในมโนสํานึกในการอภิปรายในเวทีการประชุมของCodexไปโดยอัตโนมัติ การ
อภิปรายและการตอสูกันในเวทีขององคการระหวางประเทศดังกลาวในฐานะประเทศภาคีสมาชิกก็
จะเปนไปภายใตกรอบความตองการของประเทศผูนําเขารายสําคัญเปนผูกําหนดนั่นเอง 

พลวัตรในการปรับเปล่ียนแนวนโยบายตามความตองการของตางประเทศ 
การเจรจาและการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและสารสนเทศระหวางกลุมขาราชการช้ันผูนํา

ของไทยกับเจาหนาที่ขององคการระหวางประเทศไมวาจะเปนทางการหรือไมเปนทางการ นับเปน
ขั้นตอนสําคัญขององคการระหวางประเทศในการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย เพราะเมื่อบุคคลทั้ง2กลุมเห็น
พองตองกันในแนวนโยบายแนวหนึ่งแนวใด การผลักดันใหฝายการเมืองยอมรับแนวนโยบาย
ดังกลาวมักจะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ แตถาหากมีแนวนโยบายที่ฝายหนึ่งฝายใดไมยอมรับ ก็
เปนเรื่องที่ตางฝายตางจะตองอาศัยเหตุผลและขอเท็จจริงหักลางซึ่งกันและกันจนกวาจะมีมติ
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รวมกัน โดยเจาหนาที่ขององคการระหวางประเทศจะพยายามขยายฐานของความเห็นที่มีรวมกันให
มากที่สุดโดยการพยายามเปลี่ยนความเห็นที่แตกตางใหเปนความเห็นรวม เนื่องจากการลําพังกดดัน
ใหฝายการเมืองยอมรับนโยบายโดยไมคํานึงถึงความเห็นแยงที่มีอยู จะทําใหไมไดรับเสียง
สนับสนุนจากกลุมขาราชการชั้นผูนําของไทย ซ่ึงจะทําใหการยอมรับในแนวนโยบายดังกลาว
ยอมจะไมราบรื่น 

แมจะมีการกําหนดเงื่อนไขวา รัฐบาลไทยจะตองดําเนินนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารอะไรบางตามแนวทางของความตกลงวาดวยสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) และความ
ตกลงวาดวยอุปสรรคทางการคา (TBT) แตการกําหนดเงื่อนไขดังกลาวไมไดมีลักษณะเปนการสั่ง
การจากบนสูลาง หากแตเปนเงื่อนไขท่ีเกิดจากกระบวนการเจรจาและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกัน 
(สัมภาษณ ผูอํานวยการกลุมรับรองหองปฏิบัติการ สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
กระทรวงอุตสาหกรรม นางสาว ศศิวิมล สูงสวาง วันที่ 5 ตุลาคม 2548) ทั้งนี้ก็เพราะองคการ
ระหวางประเทศตางตระหนักดีวาการกําหนดเง่ือนไขในเชิงบังคับโดยที่รัฐบาลไทยไมเต็มใจหรือ
กลุมขาราชการชั้นผูนําของไทยไมไดเห็นดวยยอมไมอาจบรรลุผลไดงาย 

อยางไรก็ตาม องคการระหวางประเทศอาจเรียกรองใหรัฐบาลไทยดําเนินนโยบายบาง
นโยบายที่รัฐบาลไทยไมเต็มใจหรือนโยบายที่กลุมขาราชการชั้นผูนําไมเห็นดวย ซ่ึงการยัดเยียด
เงื่อนไขลักษณะนี้จะทําไดมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับอํานาจตอรองขององคการระหวางประเทศ 
และอํานาจตอรองนี้สวนหนึ่งขึ้นอยูกับความตองการสงออกสินคาเกษตรและอาหารของรัฐบาล
ไทย ในสถานการณที่ประเทศไทยมีปญหาการปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร องคการระหวางประเทศจะมีอํานาจตอรองสูง เพราะความ
ตองการในการสงออกสินคาเกษตรและอาหารของไทยเปรียบเหมือนความตองการพื้นฐานที่รัฐบาล
ไทยไมอาจจะปฏิเสธไดอยางเด็ดขาด แตการยอมรับเงื่อนไขและดําเนินนโยบายตามความตกลง
ระหวางประเทศดังกลาวอาจเปนการยอมรับเพื่อใหไดรับการยอมรับจากประเทศนําเขาไวกอน และ
หาทางพลิกแพลงในภายหลัง กลยุทธในการพลิกแพลงก็คือ การปรับเปลี่ยนนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารบางนโยบายที่อยูในวิสัยที่จะทําไดและที่รัฐบาลยอมรับได สวนนโยบายที่
ยากแกการดําเนินการหรือที่รัฐบาลไทยไมเห็นดวยก็อาจมีการแสดงใหเห็นวารัฐบาลไทยไดใช
ความพยายามในการปรับเปลี่ยนนโยบายแลว แตตองเผชิญกับการตอตานทางการเมืองอยางรุนแรง
จึงไมอาจดําเนินการได และเงื่อนไขบางประการก็ยากแกการประเมิน เนื่องจากตัวแปรที่เปน
เปาหมาย(Target Variable)อยูนอกการควบคุมของรัฐบาล เชน การเกิดโรคระบาดประจําภูมิภาค 
ไดแก โรคไขหวัดนก เปนตน (สัมภาษณ รองกรรมการผูจัดการดานปฏิบัติการ บริษัท มาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร จํากัด ดร. วีรภรณ อักษรศรี วันที่ 18 กรกฎาคม 2548) โดยการใชกลยุทธ
ในการพลิกแพลงเชนนี้ เมื่อเวลาผานพนไปองคการที่ดูแลการปฏิบัติตามมาตรฐานระหวางประเทศ
อาจเปลี่ยนแปลงทัศนคติหรือนโยบาย หรือสภาวการณทั้งภายในประเทศและสถานการณในระดับ
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โลกโดยรวมดีขึ้นจนกระทั่งเปาหมายตามความตกลงระหวางประเทศเปนที่พึงพอใจขององคการ
ระหวางประเทศแลวโดยที่รัฐบาลไทยอาจไมไดปรับเปลี่ยนนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศที่สําคัญใดๆเลย 

การอธิบายปฏิกิริยาและพฤติกรรมของรัฐบาลไทยกับองคการระหวางประเทศเกี่ยวกับ
กระบวนการกําหนดนโยบายและการปฏิบัติตามความตกลงระหวางประเทศเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในแงที่รัฐบาลไทยก็ไมไดยอมจํานนตอความตกลงดังกลาวโดยไมมีการ
พลิกแพลง จะเปนการขยายมุมมองจากที่เคยมองวาองคการระหวางประเทศเขามาครอบงําและ
กํากับกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย เพราะในทาง
ปฏิบัติ รัฐบาลมีอิสรเสรีพอสมควรในการตัดสินใจกําหนดนโยบายดังกลาว แมเมื่อลงนามเปนภาคี
สมาชิกองคการะหวางประเทศแลว แตรัฐบาลไทยก็ไมเคยถือเปนเรื่องเรงดวนที่จะตองปฏิบัติตาม
เงื่อนไขความตกลงระหวางประเทศที่ไดกระทําไวอยางเครงครัด ทําใหการกําหนดนโยบายบาง
นโยบายซึ่งตรงตามเงื่อนไขขององคการระหวางประเทศก็เปนนโยบายที่เกิดขึ้นเหมือนอุบัติการณ
ทางการเมืองมากกวาที่จะเกิดจากความตั้งใจของรัฐบาลอยางมีระบบแบบแผน 

เนื่องจาก สภาพการเมืองภายในประเทศกอนรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1ไมมี
เสถียรภาพ เชน การมีรัฐบาลผสม และความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาล ประกอบกับการ
เรียกรองจากภาคผูประกอบการยังไมมีความเปนรูปธรรมเนื่องจากประเด็นการคาระหวางประเทศ
ในชวงกอนการจัดตั้งองคการการคาโลกยังใหความสําคัญกับมาตรการทางดานภาษี(Tariff Measure 
: TM) ประเทศคูคาหลักของไทยจึงยังไมแสดงความตองการทางดานมาตรฐานของสินคาเกษตร
และอาหารมากนัก แตเมื่อมีการจัดตั้งองคการการคาโลกขึ้น และประเด็นทางดานมาตรการที่ไมใช
ภาษี(Non-Tariff Measure : NTM)มีความสําคัญเพิ่มขึ้น ประเทศคูคาหลักของไทยไมวาจะเปน 
สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน ไดหันมาใหความสําคัญกับประเด็นความ
ปลอดภัยดานอาหารในเชิงมาตรฐานมากขึ้น เพราะเปนประเด็นที่ยึดโยงอยูกับการคาระหวาง
ประเทศ และเมื่อรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1เขามาบริหารประเทศในปพ.ศ.2544 ซ่ึงเปน
รัฐบาลที่มีพื้นฐานสําคัญจากนักธุรกิจ จึงมีความเขาใจและเห็นประโยชนจากการใหความสําคัญกับ
ประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ประกอบกับรัฐบาลมีเสถียรภาพมากกวาในอดีตที่ผานมา 
ดังนั้น เมื่อกระแสการเมืองเปดโอกาส และกระแสนโยบายที่เตรียมพรอมรออยูแลว จึงทําให
ประเด็นปญหานโยบายเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาลได 
 

(4) หนาตางนโยบายและผูผลักดันนโยบาย 
วาระนโยบายเกิดจาก3กระแสที่มาพบกันในเวลาที่เหมาะสมจนทําใหประเด็นปญหาเขาสู

วาระนโยบาย(Kingdon, 2003:188) โดย ผูผลักดันนโยบายคือผูที่มีบทบาทสําคัญ เชน เปน
ผูเชี่ยวชาญ เปนบุคคลที่ไดรับการยอมรับ หรือเปนผูนําของกลุมผลประโยชน หรืออยูในตําแหนงที่
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มีอํานาจตัดสินใจ (Kingdon, 2003:188-189) ซ่ึงในกรณีของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร พบวาผูที่แสดงบทบาทนี้อยูในแวดวงของฝายบริหารหรือสวนราชการมากกวาฝายการเมือง  
จากกรอบความคิดที่ใชในการวิเคราะหตามตัวแบบของKingdonที่เสนอวาทั้ง3กระแสของการเขาสู
วาระนโยบายอันไดแก กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง เปนอิสระจากกัน โดย
มุงเนนที่จะแสดงใหเห็นวา การเขาสูวาระนโยบายไดดวยการเปดออกของหนาตางนโยบาย
(Window of Opportunity)นั้น ทั้ง3กระแสตองมาพบโดยพรอมกัน อันเปนการแสดงใหเห็นวาทั้ง3
กระแสตองไดรับความสําคัญในชวงเวลาหนึ่งพรอมกัน แตการแยก3กระแสออกจากกันอยางเปน
อิสระนั้นยากที่จะเกิดขึ้นไดจริง เนื่องจากในการศึกษานี้พบวาตัวแสดงตางๆซึ่งเปนที่มาของ
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไมไดแสดงบทบาทใดบทบาทหนึ่งเพียงบทบาทเดียวแต
เปนการแสดงบทบาทหลายบทบาทที่คาบเกี่ยวอยูในหลายกระแสในเวลาเดียวกัน ซ่ึงก็คือการพบ
กันของ2กระแสในเวลาเดียวกัน และถาเกิดเหตุการณที่3กระแสมาพบโดยพรอมกัน นั่นก็คือการ
คาบเกี่ยวกันของทั้ง3กระแสในเวลาเดียวกัน และหนาตางนโยบายก็จะเปดออกอันเปนการสงผลให
ประเด็นปญหาเขาสูวาระนโยบายได ซ่ึงในกรณีของการศึกษานี้ก็คือ เกิดมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับ
การยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายใหปพ.ศ.2547 
เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหารนั่นเอง ดังนั้น การแยกเปน3กระแสตามตัวแบบของKingdonจึง
เปนความพยายามในการจัดประเด็นหรือปจจัยเปน3กระแส ซ่ึงความพยายามดังกลาวก็จะเปนการ
จัดประเภทตัวแสดงไปในตัว แตการจัดประเภทของตัวแสดงใหอยูในแตละประเภทอยางเปนอิสระ
จากกันเปน3กระแสโดยหวังที่จะเนนใหเห็นถึงการพบกันของ3ประเภทตัวแสดงนั้น ไมสามารถ
แยกไดจริง แตการมาพบโดยพรอมกันหรือการคาบเกี่ยวกันของทั้ง3กระแสแลวทําใหเกิดการเขาสู
วาระนโยบายนั้นเปนไปไดจริง 
 

สรุป 
กลาวโดยสรุป การเจรจาและการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและสารสนเทศระหวางกลุม

ขาราชการชั้นผูนําในสวนราชการของไทยกับเจาหนาที่ขององคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของกับ
งานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไมวาจะเปนทางการหรือไมเปนทางการ ถือเปนขั้นตอน
สําคัญขององคการระหวางประเทศในการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกําหนด
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของไทย เพราะเมื่อบุคคลทั้ง2กลุมมีความเห็นรวมกันใน
แนวนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแนวหนึ่งแนวใด การผลักดันใหรัฐบาลยอมรับ
แนวนโยบายดังกลาวมักจะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ แตถาหากมีแนวนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารที่ฝายหนึ่งฝายใดไมยอมรับ ก็เปนเรื่องที่ตางฝายตางจะตองอาศัยเหตุผลและ
ขอเท็จจริงมาเจรจากันจนกวาจะมีความเห็นรวมกัน ซ่ึงเจาหนาที่ขององคการระหวางประเทศมี
ความพยายามที่จะขยายความเห็นที่มีรวมกันดังกลาวใหมีมากที่สุดเทาที่จะมากได และพยายาม
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ปรับเปลี่ยนความเห็นที่แยงกันใหกลายเปนความเห็นรวมใหไดมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได  เพราะ
การที่จะกดดันโดยไมไดรับความรวมมือจากสวนราชการใหรัฐบาลไทยยอมรับแนวนโยบายของ
ตนยอมยากที่จะสําเร็จได  แตอยางไรก็ตาม ในกลุมขาราชการชั้นผูนําของไทยดวยกันเองก็ไมไดมี
ความเห็นเดียวกันในทุกเรื่อง เนื่องจากภาระหนาที่และสภาพแวดลอมของหนวยงานอาจมีสวน
สรางความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายในดานหนึ่งดานใดโดยเฉพาะ ดังจะเห็นไดวา 

-กระทรวงเกษตรและสหกรณ มักจะใหความสําคัญกับเปาหมายกระบวนการผลิตและการ
สงเสริมการผลิต 

-กระทรวงสาธารณสุข มักจะใหความสําคัญกับเปาหมายสุขอนามัยของผูบริโภค 
-กระทรวงอุตสาหกรรม มักจะใหความสําคัญกับเปาหมายมาตรฐานการผลิต 
 ดังนั้น จึงทําใหเจาหนาที่องคการระหวางประเทศตองประมวลความเห็นของขาราชการ

ชั้นผูนําคนสําคัญในสวนราชการที่มีบทบาทสําคัญเพื่อประเมินดูวา ควรจะผลักดันขอเสนอทาง
นโยบายนั้นๆตอไปหรือไม ซ่ึงในบางกรณีอาจจะตองปรับเปลี่ยนรูปแบบมาตรการทางนโยบาย
(Policy Design) ที่เสนอแนะเพื่อประนีประนอมกับขาราชการชั้นผูนําของไทยบางคนที่มีบทบาท
และมีอิทธิพลในการดําเนินนโยบายนั้นๆ 

นอกจากนี้ จากการที่ขาราชการชั้นผูนําในสวนราชการที่เกี่ยวของกับงานดานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารมีลักษณะการทับซอนของอํานาจระหวางหนวยงาน(Overlapping) โดยที่
หนวยงานที่รับผิดชอบงานอยูเดิมก็ไมอยากที่จะสูญเสียอํานาจ ในขณะที่หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหมก็
พยายามที่จะแสวงหาอํานาจเพื่อใหหนวยงานที่ตั้งขึ้นใหมมีบทบาทเพิ่มขึ้นซึ่งเปนไปตามมติ
คณะรัฐมนตรีที่ใหสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติเปนหนวยงานกลางดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ จึงทําใหการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารกลายเปนเวทีในการตอสูระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของกับงานดานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารโดยมีขาราชการชั้นผูนําเปนผูนําเสนอขอมูลและเหตุผลในการยกราง
พระราชบัญญัติ ทั้งนี้ โดยที่แตละหนวยงานตางก็มีความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศ  การที่
รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติยังคงมีการอภิปรายกันอยาง
กวางขวางจนยังไมมีขอยุติ ทั้งๆที่สภาพการณการคาระหวางประเทศมีความจําเปนที่ประเทศไทย
จะตองมีกฎหมายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อเปนหนึ่งในความพรอมที่จะสงออกและ
นําเขาสินคาเกษตรและอาหาร และการยกระดับคุณภาพการบริโภคภายในประเทศ 
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บทท่ี7 
 

การกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
 
จากความพยายามของนักรัฐประศาสนศาสตรซ่ึงตองการจะสรางเอกลักษณภายใตกรอบ

แนวคิดในการแยกการเมืองออกจากการบริหาร(Politics/Administration Dichotomy) โดยสวนหนึ่ง
เกิดจากการที่ระบบบริหารโดยเฉพาะการบริหารงานบุคคลถูกแทรกแซงจากฝายการเมืองภายใต
ระบบอุปถัมภ(Patronage System) จึงเกิดการตอตานระบบอุปถัมภขึ้น ซ่ึงนําไปสูกรอบความคิดใน
การแยกการเมืองกับการบริหารออกจากกัน โดยฝายการเมือง(Politics)ไมควรเขาไปยุง(should not 
meddle)กับฝายบริหาร และฝายบริหาร(Administration)ก็ไมควรเขาไปยุงกับฝายการเมือง(Wilson 
อางใน Frederickson and Smith, 2003:16) ทั้งนี้โดยนําระบบคุณธรรม(Merit System)มาใชในการ
ตอตานระบบอุปถัมภ และสรางกระบวนการในการพิทักษระบบคุณธรรมใหมีความมั่นคง ดวยการ
เนนหลักประสิทธิภาพ(Efficiency)โดยเนนการใชเทคนิคตางๆ(Nuts and Bolts)อยางปราศจาก
คานิยม(Value Free)  ปญหาทางการบริหารจึงถูกจํากัดอยูเฉพาะในขอบเขตทางการบริหารโดย
ปราศจากการพิจารณาถึงผลกระทบที่มีตอและไดรับจากสังคมและการเมือง แตกรอบแนวความคิด
เชนนี้กลับหลีกเลี่ยงกับปรากฏการณแหงความเปนจริงที่ปรากฏขึ้นมาขัดแยงกับกรอบแนวความคิด
ดังกลาวไมได  เพราะสังคม ระบบการเมือง และคานิยมมีอิทธิพลตอระบบการบริหารอยูมาก
(Waldo, 1980:25) ดังจะเห็นไดจากการที่ระบบบริหารจะตองรองรับภารกิจที่เกิดจากความตองการ
ของสังคมผานระบบการเมืองซึ่งแฝงไวดวยคานิยม 

ดังนั้น ระบบบริหารจึงตองใหความสําคัญกับระบบการเมือง เพราะตางมีปฏิสัมพันธกัน
และยากที่จะเปนอิสระจากกัน(Simon อางใน Frederickson and Smith, 2003:16) กลาวคือ  

(1)หากเปนการบริหารที่เนนเฉพาะประสิทธิภาพก็จะสอดคลองกับการจัดองคการแบบ
รวมศูนยอํานาจซึ่งเปนการเมืองในรูปแบบที่ไมสอดคลองกับความเปนประชาธิปไตยมากนัก   

แตถาเปนแนวทางการบริหารภายใตระบบการเมืองที่เปนประชาธิปไตยก็จะเนนการ
กระจายอํานาจและใหสิทธิเสรีภาพแกประชาชนในการมีสวนรวมในการบริหาร และมุงเนนในการ
เปล่ียนคานิยมทางการบริหารจากเรื่องระเบียบและอํานาจมาเปนการแขงขันระหวางกลุม
ผลประโยชน เปลี่ยนหลักการบริหารที่เนนลําดับขั้นการบังคับบัญชา(Hierarchy) มาเปนการตอรอง 
(Bargaining) 

(2) ในระบบของการปกครองนั้น ผูปกครองจะใชอํานาจในการปกครองประชาชนไดก็
ตอเมื่ออํานาจนั้นไดรับความยินยอมจากผูถูกปกครอง(Legitimating of Power) และอํานาจการ
ปกครองจะดําเนินไปไดก็ตองมีกลไกทางการบริหาร (Administrative Apparatus) มารองรับ 
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 โดยในสังคมที่อยูระหวางการเปลี่ยนผาน(Prismatic Society) นั้น สวนหนึ่งของสังคมอาจ
กาวหนากวาสวนอื่นๆที่ยังลาหลัง  แตทั้ งสวนที่กาวหนาและสวนที่ลาหลังนั้นตางอยูใน
สภาพแวดลอมเดียวกัน จึงกอใหเกิดการทับซอนกัน (Overlapping) ดังจะเห็นไดจากการที่ระบบ
ราชการซึ่งมีความกาวหนากวาสวนอื่นๆรวมทั้งระบบการเมืองที่ยังลาหลังกวา ระบบราชการจึงมี
บทบาททั้งทางดานการบริหารและการเมือง (Riggs, 1964:1-30) นั่นคือ ระบบบริหารหรือระบบ
ราชการจะมีสวนอยางสําคัญในการรวมกําหนดนโยบายกับฝายการเมือง เนื่องจาก 

(1) ระบบราชการเปนผูสัมผัสโดยตรงกับสภาพปญหา 
 ระบบราชการจึงจําเปนตองรวบรวมขอมูล ปญหา และความตองการของประชาชน เพื่อ

นําเสนอตอฝายการเมืองใหกําหนดแนวทางในการแกไขตอไป โดยสวนราชการมีบทบาทสําคัญใน
การปอนขอมูลและหลอหลอมความคิดของผูมีหนาที่ตัดสินใจ จนฝายการเมืองกําหนดนโยบาย
ออกมา  

เมื่อฝายการเมืองไดรับทราบแลว อาจมีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ 
(1.1) ฝายการเมืองพิจารณาโดยตรงแลวส่ังการใหดําเนินการแกไข อันเปนการแสดงใหเหน็

ถึงกรณีซ่ึงฝายการเมืองกําหนดนโยบายเอง 
(1.2) ฝายการเมืองอาจสั่งการใหระบบราชการกลับไปพิจารณาเสนอทางเลือกในการแกไข

โดยฝายการเมืองจะเปนผูตัดสินใจใหความเห็นชอบวาจะเลือกแนวทางใด อันเปนการแสดงใหเห็น
ถึงกรณีซ่ึงสวนราชการจะมีบทบาทโดยตรงในการกําหนดนโยบายรวมกับฝายการเมือง 

ดังนั้น การมอบอํานาจใหระบบราชการจึงเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไมได แตกลับเปนสิ่งที่ควร
กระทํา เพราะฝายการเมืองไมมีเวลา ขาดความชํานาญ และขาดความใกลชิดกับปญหา  

(2) ระบบราชการมีบทบาทหลักในการจัดทํ าแผนพัฒนาประเทศ  ซ่ึ งในกรณีนี้ 
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติจะมีหนาที่ในการจัดทําแผนแมบท เพื่อเปนกรอบ
ในการพัฒนาประเทศ 

ในกรณีของสวนราชการหลักที่รับผิดชอบงานเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ไดแก กระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา และกระทรวงเกษตรและ
สหกรณโดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ สามารถเปนตัวอยางของการ
แสดงใหเห็นวา การเมืองกับการบริหารมีปฏิสัมพันธกันอยางไมเปนอิสระจากกัน โดยฝายบริหาร
ไดดําเนินภารกิจอันเปนการรองรับความตองการของฝายการเมือง แตความตองการของฝาย
การเมืองก็ไมไดเกิดขึ้นในสุญญากาศ เนื่องจากเปนความตองการที่เปนผลสืบเนื่องจากแนวทางของ
ประเทศคูคาหลักของไทย ซ่ึงไดแก สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน และ
เปนผลสืบเนื่องมาจากแนวทางขององคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของ ไดแก องคการการคาโลก
(WTO) สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) องคการโรคระบาดสัตวระหวาง
ประเทศ (OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ (IPPC) โดยชองทาง
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ที่รับสัญญาณความตองการของ2สวนดังกลาว คือ (1)ภาคผูประกอบการ ซ่ึงรับสัญญาณความ
ตองการของประเทศคูคาหลักของไทยและสงสัญญาณไปยังสวนราชการที่เกี่ยวของและฝาย
การเมือง (2)สวนราชการหลักที่เกี่ยวของ ซ่ึงรับสัญญาณความตองการขององคการระหวางประเทศ
และสงสัญญาณไปยังฝายการเมือง ทั้งนี้ เมื่อความตองการจาก2สวนหลักภายนอกประเทศอันไดแก 
ประเทศคูคาหลักและองคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของ สามารถผานสื่อกลางอันไดแก ภาค
ผูประกอบการและสวนราชการหลักที่เกี่ยวของ ส่ือกลางดังกลาวก็จะสงผานความตองการนี้ไปยัง
ฝายการเมืองเพื่อการกําหนดนโยบายออกมา แตอยางไรก็ตาม ในสวนของสื่อกลางที่จะสงผาน
ขอมูลไปยังฝายการเมืองนี้ สวนราชการหลักที่เกี่ยวของอันไดแก สํานักงานคณะกรรมการอาหาร
และยา และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ จะเปนหนวยประสานงานกลาง
(Contact Point)ขององคการประเทศที่เกี่ยวของ และยังเปนหนวยงานกลางในการรับขอมูลความ
ตองการจากประเทศคูคาหลักที่สงสัญญาณผานมาทางภาคผูประกอบการ กลาวคือ นอกจากภาค
ผูประกอบการจะสงสัญญาณความตองการของประเทศคูคาหลักไปยังฝายการเมืองโดยตรงแลว 
ภาคผูประกอบการยังสงผานสัญญาณดังกลาวมาทางสวนราชการหลักที่เกี่ยวของดวยอีกทางหนึ่ง 

ในการนี้ ถึงแมวาภาคผูประกอบการจะสามารถสงสัญญาณความตองการของประเทศคูคา
หลักไปยังฝายการเมืองโดยตรงแลว ภาคผูประกอบการก็ไมไดละเลยที่จะสงสัญญาณดังกลาวไปยัง
สวนราชการหลกัที่เกี่ยวของดวยเพื่อขอมูลในการผลักดันจะไดไมขัดกัน(สัมภาษณ ประธานกลุม
อุตสาหกรรมอาหาร สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย นายสมมาตร ประพฤติชอบ วันที่ 13 
กรกฎาคม 2548) ลักษณะเชนนี้จึงยิ่งทําใหสวนราชการหลักดังกลาวมีบทบาทเปนศูนยกลางขอมูล
ทางดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่สําคัญยิ่งขึ้น ประกอบกับการที่สวนราชการมีฐานะเปน
หนวยประสานงานกลาง(Contact Point)ขององคการระหวางประเทศในประเทศไทยเกี่ยวกับ
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ทําใหขอมูลดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจากองคการ
ระหวางประเทศมารวมอยูที่สวนราชการเปนหลัก รวมทั้งในเวทีการคาระหวางประเทศหลังจากการ
จัดตั้งองคการการคาโลกในปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) มาตรการที่ไมใชภาษีเริ่มมีความสําคัญเพิ่มขึ้น 
โดยเฉพาะมาตรการที่เกี่ยวกับสินคาเกษตรและอาหารอันไดแก SPS และTBT ซ่ึงมาตรการดังกลาว
มีองคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของในการกําหนดมาตรฐานเกี่ยวกับมาตรการเหลานี้ไดแก Codex 
OIE และIPPC เปนหนวยงานที่องคการการคาโลก ใชอางอิงเปนมาตรฐานขั้นต่ํา (สัมภาษณ 
ผูอํานวยการสํานักมาตรฐานสินคาและระบบคุณภาพ สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ นางสาว เมทนี สุคนธรักษ วันที่ 11 ตุลาคม 2548)  

ในการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ
ไทย จะศึกษาผานความเปนมาของสวนราชการหลักที่เกี่ยวของ และปฏิสัมพันธระหวางการเมือง
กับการบริหารในกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
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(1) ความเปนมาและอํานาจหนาท่ีของสวนราชการหลักท่ีเก่ียวของกับนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร 

ในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย สวน
ราชการมีสวนสําคัญในการสรางความสําคัญใหกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจน
เปนประเด็นที่สามารถเขาสูวาระนโยบายและมีการกําหนดนโยบายออกมา ซ่ึงสวนราชการที่
เกี่ยวของดังกลาวในประการสําคัญมีอยู2หนวยงานหลักคือ สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา
(อ.ย.) และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.) ดังนั้น เพื่อเปนการทํา
ความเขาใจถึงบทบาทของทั้ง2หนวยงานหลักที่สงผลตอกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย  จึงควรที่จะศึกษาถึงความเปนมาและลักษณะการ
ดําเนินงานของหนวยงานที่สําคัญของท้ัง2หนวยงานดังกลาว เพื่อจะไดเห็นถึงบทบาทที่ชัดเจน
ยิ่งขึ้นของแตละหนวยงาน รวมทั้งจะไดเห็นถึงกลไกความสัมพันธกับสวนอ่ืนๆในกระบวนการ
กําหนดนโยบาย โดยมีรายละเอียด ดังนี้  

(1)สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) กระทรวงสาธารณสุข 
(1.1)ความเปนมาของสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
ในสภาพการณที่ประเทศไทยมีการขยายตัวทางดานอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมอยาง

รวดเร็ว แตมีแนวโนมที่จะสงเสริมใหรูปแบบการดําเนินชีวิตของประชาชนพึ่งตัวเองไดนอยลง 
เนื่องจากกระบวนการผลิตและคานิยมการบริโภคอาหาร ยาและผลิตภัณฑอ่ืนๆที่เปลี่ยนแปลงไป 
ประกอบกับแหลงอาหารและยาตามธรรมชาติเริ่มลดลง วิถีชีวิตของคนไทยโดยเฉพาะคนในเมือง
จึงตองพึ่งพาแหลงอาหารและยาจากการผลิตโดยบุคคลอื่นโดยเฉพาะจากระบบอุตสาหกรรมมาก
ขึ้น โดยที่ผูบริโภคไมสามารถที่จะทราบไดวาส่ิงที่ตนบริโภคนั้นไดผลิตขึ้นอยางถูกตองเหมาะสม 
มีสวนประกอบที่ปลอดภัยเพียงใด จึงทําใหรัฐบาลเริ่มกําหนดใหมีการควบคุมอาหารและยาขึ้นเปน
ครั้งแรกเมื่อ พ.ศ.2542(ค.ศ.1999) แตการควบคุมอาหารและยาครั้งนั้นมุงแตเพียงหามไมใหนําวัตถุ
ที่เปนพิษผสมลงในอาหารหรือยาอันอาจกอใหเกิดอันตรายแกประชาชน รวมทั้งควบคุมเรื่อง
ยาเสพติดใหโทษ จึงยังไมมีการใหความสําคัญกับประเด็นมาตรฐานของสินคาเกษตรและอาหาร
เพื่อความปลอดภัยในการบริโภคของผูบริโภคภายในประเทศทั้งๆที่เปนสิ่งที่พึงกระทํา จึงนาที่จะ
พิจารณาถึงบทบาทของสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาในกระบวนการนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารวามีลักษณะเปนเชนใดและทําไมจึงเปนเชนนั้น ซ่ึงสามารถพิจารณาได 
ดังนี้  

(1.2)อํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาเปนสวนราชการที่มีหนาที่ในการปกปองและ

คุมครองสุขภาพของประชาชนจากการบริโภคผลิตภัณฑสุขภาพ โดยตองมีคุณภาพ มาตรฐานและ
ความปลอดภัย มีการสงเสริมพฤติกรรมผูบริโภคที่ถูกตองดวยขอมูลวิชาการที่มีหลักฐานเชื่อถือได
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และมีความเหมาะสม เพื่อใหประชาชนไดบริโภคผลิตภัณฑสุขภาพที่ปลอดภัยและสมประโยชน 
โดยมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 

1)ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยอาหาร กฎหมายวาดวยยา กฎหมายวาดวยเครื่องสําอาง 
กฎหมายวาดวยวัตถุอันตราย กฎหมายวาดวยวัตถุที่ออกฤทธิ์ตอจิตและประสาท กฎหมายวาดวย
ยาเสพติดใหโทษ กฎหมายวาดวยเครื่องมือแพทย กฎหมายวาดวยการปองกันการใชสารระเหย และ
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ 

2)พัฒนาระบบและกลไกเพื่อใหมีการดําเนินการบังคับใชกฎหมายที่อยูในความรับผิดชอบ 
3)เฝาระวัง กํากับและตรวจสอบคุณภาพมาตรฐานของผลิตภัณฑ สถานประกอบการ และ

การโฆษณา รวมทั้งผลอันไมพึงประสงคของผลิตภัณฑ ตลอดจนมีการติดตามหรือเฝาระวังขอมูล
ขาวสารดานผลิตภณัฑสุขภาพจากภายในประเทศและภายนอกประเทศ 

4)ศึกษา วิเคราะห วิจัยและพัฒนาองคความรู เทคโนโลยี และระบบงานคุมครองผูบริโภค
ดานผลิตภัณฑสุขภาพใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

5)สงเสริมและพัฒนาผูบริโภคใหมีศักยภาพในการเลือกบริโภคผลิตภัณฑสุขภาพที่ถูกตอง 
เหมาะสม ปลอดภัย และคุมคา รวมทั้งใหผูบริโภคนั้นมกีารรองเรียนเพื่อปกปองสิทธิของตนได 

6)พัฒนาและสงเสริมการดําเนินงานคุมครองผูบริโภคดานผลิตภัณฑสุขภาพโดยการมีสวน
รวมของภาครัฐ ภาคเอกชน ประชาชน และเครือขายประชาคมสุขภาพ 

จากอํานาจหนาที่ดังกลาว สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาดําเนินการภายใตอํานาจ
ของกฎหมายจํานวน8ฉบับ และอนุสัญญารวมทั้งขอตกลงระหวางประเทศอีกจํานวน4ฉบับ ดังนี้ 

1)กฎหมาย ไดแก 
1.1)พระราชบญัญัติอาหาร พ.ศ.2522 
1.2)พระราชบัญญัติยา พ.ศ.2510 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่2 พ.ศ.2518 ฉบับที่3 พ.ศ.2522 ฉบับ

ที่4 พ.ศ.2528 และฉบับที่5 พ.ศ.2530 
1.3)พระราชบัญญัติเครื่องสําอาง พ.ศ.2535 
1.4)พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ.2535 
1.5)พระราชบัญญัติวัตถุที่ออกฤทธิ์ตอจิตและประสาท พ.ศ.2518 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่2 

พ.ศ.2528 ฉบับที่3 พ.ศ.2535 และฉบับที่4 พ.ศ.2543 
1.6)พระราชบัญญัติยาเสพติดใหโทษ พ.ศ.2522 แกไขเพิ่มเติม ฉบับที่2 พ.ศ.2528 ฉบับที่3 

พ.ศ.2530 และฉบับที่4 พ.ศ.2543 
1.7)พระราชบัญญัติเครื่องมือแพทย พ.ศ.2531 
1.8)พระราชกําหนดปองกันการใชสารระเหย พ.ศ.2533 แกไขเพิ่มเติม ฉบับที่2 พ.ศ.2543 
2)อนุสัญญาและขอตกลงระหวางประเทศ 
2.1) The Single Convention on Narcotic Drug 1961 
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2.2) The Convention on Psychotropic Substance 1971 
2.3) The International Code of Marketing of Breast-milk Substitute 1981 
2.4) The United Nation Convention against Illicit Traffic in Narcotic Drugs and 

Psychotropic Substances 1988 
(2)สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.) กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 
(2.1)ความเปนมาของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 
จากการที่ระบบการแขงขันทางเศรษฐกิจที่ไรพรมแดนมีอิทธิพลและสงผลกระทบตอ

เศรษฐกิจ สังคม และการบริหารจัดการของประเทศตางๆและประเทศไทย เพราะระบบเศรษฐกิจ
และสังคมมีการเชื่อมโยงและพึ่งพิงกับตางประเทศสูง โดยอาศัยการคาระหวางประเทศเปนตัวจักร
ในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจซ่ึงมีสินคาเกษตรและอาหารเปนฐานการผลิตที่สําคัญเพื่อการ
สงออกและนํามาซึ่งรายไดที่สําคัญของประเทศ ประกอบกับ การเจรจาเปดเสรีทางการคาซึ่ง
องคการการคาโลกไดจัดขึ้นเปนรอบๆอันเปนการเปดกวางของตลาดการคาโลก ซ่ึงผลการเจรจา
การคาพหุภาคีขององคการการคาโลกที่ผานมา ประเทศตางๆตองลดอัตราภาษีศุลกากรโดยเฉพาะ
ประเทศพัฒนาแลวไดลดอัตราภาษีศุลกากรลงอยูในระดับต่ําทําใหตลาดเปดกวางมากขึ้น สงผลให
การสงออกของประเทศไทยขยายตัว แตอยางไรก็ตาม ประเทศเหลานั้นก็พยายามหันมาใชมาตรการ
กีดดันทางการคาที่ไมใชภาษีในรูปแบบใหมๆมากขึ้น ประกอบกับการประชุมระดับรัฐมนตรี
องคการการคาโลกที่มีขึ้นมักจะไมบรรลุผลเทาที่ควร จึงทําใหประเทศตางๆหันมาใหความสําคัญ
กับการจัดทําเขตการคาเสรีทั้งในระดับทวิภาคี พหุภาคีและระดับภูมิภาคมากยิ่งขึ้น 

ดวยเหตุนี้ จึงทําใหประเด็นคุณภาพและมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกนํามาใชเปน
ตัวแปรสําคัญในการแขงขันทางการคาระหวางประเทศ เพื่อใชควบคุมสินคาเกษตรและอาหาร
ไมใหเกิดโทษตอชีวิตและผลเสียตอสุขภาพของชีวิตมนุษย พืช และสัตว โดยไมกอใหเกิดอุปสรรค
ทางการคาดวยการอางเหตุผลดานความปลอดภัยของผูบริโภค สงผลใหประเทศตางๆที่เปนสมาชิก
องคการการคาโลกรวมทั้งประเทศไทยจําเปนตองปฏิบัติตามความตกลงภายใตกรอบกติกาองคการ
การคาโลกดานสุขลักษณะและสุขอนามัยพืช(WTO/SPS) ซ่ึงไดใหการยอมรับมาตรฐานระหวาง
ประเทศขององคการกําหนดมาตรฐานหลักที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารระหวาง
ประเทศ3องคการคือ สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศภายใตความรวมมือระหวาง
องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติและองคการอนามัยโลก (Joint FAO/WHO Food 
Standards Programmed Codex: Codex) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ (Office 
International des Epizooties: OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ 
(International Plant Convention: IPPC) 

(2.2)อํานาจหนาที่ของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 
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สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติเปนหนวยงานกลางเกี่ยวกับมาตรฐาน
สินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูปและอาหารของประเทศ โดยการกําหนดมาตรฐานและการรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูปและอาหารตั้งแตระดับไรนาจนถึงผูบริโภค การเจรจา
เพื่อแกไขปญหาทางการคาเชิงเทคนิคเพื่อปรับปรุงและยกระดับคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร
ของไทยใหมีคุณภาพไดมาตรฐาน สามารถแขงขันไดในเวทีโลก โดยมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 

1)กําหนดมาตรฐานสินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูปและอาหาร 
2)กํากับ ดูแล และเฝาระวังความปลอดภัยดานอาหาร 
3)ออกใบอนุญาตและรับรองผูรับรองมาตรฐานและผูประกอบการเกี่ยวกับมาตรฐานและ

ฉลากคุณภาพสินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูปและอาหาร 
4)ประสานงานและรวมเจรจาแกไขปญหาดานเทคนิค มาตรการที่ไมใชภาษี และการ

กําหนดมาตรฐานระหวางประเทศ 
5)เปนศูนยกลางขอมูลสารสนเทศดานมาตรฐานสินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูปและ

อาหาร 
6)เปนฝายเลขานุการคณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูปและอาหาร 
เมื่อศึกษาถึงความเปนมาของสวนราชการหลักที่เกี่ยวของในการกําหนดนโยบายมาตรฐาน

สินคาเกษตรและอาหาร อันไดแก กระทรวงสาธารณสุข โดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
และกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ ทําให
ไดทราบถึงเหตุผลและธรรมชาติในการดําเนินงานของสวนราชการดังกลาว รวมทั้งการศึกษาถึง
อํานาจหนาที่ของทั้ง2สวนราชการ ทําใหไดทราบถึงขอบเขตในการแสดงบทบาทตามกฎหมายที่ทั้ง
2สวนราชการสามารถดําเนินการได ซ่ึงจะไดใชเปนขอมูลเพื่อการศึกษาถึงบทบาทของสวนราชการ
หลักดังกลาวในการปฏิสัมพันธกับฝายการเมืองในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทย 

  
(2)การปฏิสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารในกระบวนการกําหนดนโยบาย

มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
เมื่อไดทําความเขาใจถึงบทบาทของทั้ง2หนวยงานหลักที่สงผลตอกระบวนการกําหนด

นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย เพื่อศึกษาถึงความเปนมาและลักษณะ
การดําเนินการของหนวยงานที่สําคัญของทั้ง2หนวยงานดังกลาวแลว ซ่ึงจะไดเห็นถึงบทบาทที่
ชัดเจนยิ่งขึ้นของแตละหนวยงาน รวมทั้งจะไดเห็นถึงกลไกความสัมพันธกับสวนอื่นๆใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย เพื่อจะใชเปนขอมูลในการศึกษาถึงการปฏิสัมพันธระหวางกันของ
การเมืองกับการบริหารที่จะมีขึ้นในกระบวนการกําหนดนโยบายตอไป อันเปนการศึกษาถึง
กระบวนการในการควบคุมฝายบริหารหรือสวนราชการจากฝายการเมือง และกระบวนการในการ



 182

โนมนาวฝายการเมืองโดยฝายบริหารหรือสวนราชการจนกระทั่งมีการกําหนดนโยบายออกมา
(Frederickson and Smith, 2003:39-40) ซ่ึงเปนการพิจารณานโยบายในแงของผลผลิตหรือหลักฐาน
ของความสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหาร โดยในกรณีนี้จะเห็นไดจากการกําหนด
นโยบายกรณีการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบาย
กรณีการประกาศใหปพ.ศ.2547เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 

 
- การรางพระราชบัญญัติเก่ียวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
กระแสความเคลื่อนไหวเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารขององคการระหวาง

ประเทศ เชน องคการการคาโลก(World Trade Organization : WTO) ถือไดวาประเด็นมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารไดกลายเปนปญหาระหวางประเทศที่ประเทศพัฒนาแลวไดตระหนักถึง
ความสําคัญโดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเกิดโรคระบาดวัวบา(Mad Cow)ในประเทศอังกฤษ จึงทําให
สหภาพยุโรปหันมาเรียกรองใหประเทศตางๆที่สงสินคาเกษตรและอาหารมายังสหภาพยุโรปตองมี
มาตรฐานดานสินคาเกษตรและอาหารเปนไปตามมาตรฐานของตน ทําใหองคการการคาโลกหันมา
ใหความสําคัญกับมาตรฐานดานสินคาเกษตรและอาหารที่องคการระหวางประเทศไดกําหนดไว 
อันไดแก (1)มาตรฐานดานอาหารโดย สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ โครงการ
มาตรฐานอาหาร FAO/WHO ภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตรแหง
สหประชาชาติและองคการอนามัยโลก(Joint FAO/WHO Food Standards Programmed Codex) 
หรือ “Codex” (“Codex”เปนคําที่ใชเรียก “Codex Alimentarius” ซ่ึงมาจากภาษาละติน หมายถึง 
“Food Code”) (2)มาตรฐานดานสัตว โดย องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(Office 
International des Epizooties : OIE) และ(3)สํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวาง
ประเทศ(International Plant Protection Convention : IPPC)  

ประเทศไทยในฐานะประเทศภาคีสมาชิกขององคการระหวางประเทศดังกลาว โดยมีสวน
ราชการที่ทําหนาที่เปนตัวแทนประสานการดําเนินงานระหวางรัฐบาลไทยกับองคการระหวาง
ประเทศนั้นๆไดมีการดําเนินการในเรื่องความปลอดภัยของอาหาร โดยในปพ.ศ.2534 ไดมีการ
จัดตั้งคณะกรรมการแหงชาติดานอาหารขึ้น และในปพ.ศ.2535จึงไดมีการกําหนดและประกาศ
นโยบายแหงชาติดานอาหารขึ้น โดยจัดการเผยแพรความรูแกประชาชน พัฒนาองคการที่มีหนาที่
รับผิดชอบ และปรับปรุงกฎหมายรวมทั้งมาตรการกํากับดูแล 
  1)สภาพการณทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมไทย ในชวงของการรางพระราชบัญญัติ
เก่ียวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร(พ.ศ.2534-2547) (ค.ศ.1991-2004) 

1.1)สภาพการณทางการเมือง 
 ในชวง พ.ศ.2534(ค.ศ.1991) จนถึง พ.ศ.2544(ค.ศ.2001) การเมืองการปกครองยังคงเปน
ลักษณะที่ระบบราชการมีบทบาทโดดเดน กลาวคือ สวนราชการมีบทบาทมากในการกําหนด
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นโยบาย ดังเชนในกรณี การประกาศนโยบายแหงชาติดานอาหารในปพ.ศ.2535(ค.ศ.1992) อันเปน
ผลสืบเนื่องจากการตั้งคณะกรรมการแหงชาติดานอาหารในปพ.ศ.2534 ซ่ึงกระทรวงสาธารณสุข
โดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาในฐานะกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการแหงชาติ
ดานอาหารเปนผูนําเสนอขอเสนอนโยบายตามอํานาจนาที่ของคณะกรรมการดังกลาวเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อประกาศนโยบายแหงชาติดานอาหาร ซ่ึงในชวงเวลาพ.ศ.2534 จนถึง พ.ศ.2543(
ค.ศ.2000) สภาพการณทางการเมืองจะมีลักษณะที่คอนขางแตกตางจากชวงปพ.ศ.2544 เปนตนมา 
โดยภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬในป พ.ศ.2535(ค.ศ.1992) ประเทศไทยภายใตรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534(ค.ศ.1991) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่7(พ.ศ.2535-
2539)(ค.ศ.1992-1996) และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่8(พ.ศ.2540-2544)(ค.ศ.
1997-2001) ซ่ึงเปนชวงเวลาของความวุนวายทางการเมืองในสภาพการณที่คณะรักษาความสงบ
เรียบรอยแหงชาติ(รสช.)โดยการนําของพลเอกสุนทร คงสมพงษ ทํารัฐประหารจากพลเอกชาติชาย 
ชุณหะวัณ ในปพ.ศ.2534 และตอจากนั้นมา รัฐบาลที่ถูกจัดตั้งขึ้นก็ยังมีลักษณะของรัฐบาลผสม 
ถึงแมวาสภาพการณทางการเมืองจะผอนคลายสภาพอิทธิพลของคณะรักษาความสงบเรียบรอย
แหงชาติลง โดยในปพ.ศ.2535จนถึงปพ.ศ.2543 นับตั้งแตรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่1(พ.ศ.
2535-2538)(ค.ศ.1992-1995) รัฐบาลนายบรรหาร ศิลป-อาชา(พ.ศ.2538-2539)(ค.ศ.1995-1996) 
รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ(พ.ศ.2539-2540)(ค.ศ.1996-1997) และรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัย
ที่2(พ.ศ.2540-2544)(ค.ศ.1997-2001) สภาพการเมืองไทยในชวงเวลาดังกลาวเปนรัฐบาลผสม และ
ในชวงเวลาดังกลาว มีความพยายามในการแกไขรัฐธรรมนูญมาเปนลําดับ โดยจะเห็นไดจากความ
พยายามในการแกไขรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2534(ค.ศ.1991)ใหมีความเปนประชาธิปไตยมากขึ้น ซ่ึงใน
ที่สุด ความพยายามที่จะยกรางรัฐธรรมนูญใหมทั้งฉบับจึงเกิดขึ้น สภารางรัฐธรรมนูญไดรับการ
สถาปนาขึ้นโดยการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2534(ฉบับที่6)พ.ศ.2539(ค.ศ.1996)เพื่อเปด
โอกาสใหสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญไดรางรัฐธรรมนูญอยางอิสระ ในขณะที่บรรยากาศทางการ
เมืองในการยกรางรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองกําลังดําเนินการอยู กระแสการปฏิรูประบบ
ราชการที่เปนฐานของระบบราชการในแบบที่สวนราชการมีอํานาจมากก็กําลังถูกทาทายดวยเหตุผล
ที่ระบบราชการไมสามารถปรับตัวใหทันตอการเปลี่ยนแปลง และไมสามารถตอบสนองตอการ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เพราะมีขอจํากัดในดานกําลังคน กฎหมาย
ระเบียบขอบังคับ ระเบียบการบริหารและโครงสรางองคการของรัฐ(ปธาน สุวรรณมงคล, 2541: 59) 
ในขณะที่ กระแสการเรียกรองการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายจากองคการพัฒนาเอกชนและ
กลุมผลประโยชนตางๆไดมีการเคลื่อนไหวเพิ่มขึ้น 
 นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2540(ค.ศ.1997) ยังปฏิรูปโครงสราง
การเมืองไทยในหลายประการ ในสวนของรัฐสภาและกระบวนการเขาสูตําแหนงทางการเมือง เชน 
การที่วุฒิสภาตองมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเปนสมาชิกที่มาจาก
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การเลือกตั้งแบบบัญชีรายช่ือและแบบแบงเขตเลือกตั้ง ที่สําคัญคือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไม
สามารถดํารงตําแหนงหรือหนาที่ใดในหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือ
ตําแหนงสมาชิกสภาทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ิน หรือพนักงานสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ เนื่องจากในอดีตที่
ผานมา ระบบการเมืองไมไดรับความเชื่อถือจากประชาชนโดยทั่วไป เพราะระบบการคัดเลือกคน
เขาสูตําแหนงทางการเมืองเปนระบบการใชเงิน ซ่ึงไมเอ้ืออํานวยใหคนดีมีความสุจริตและมี
ความสามารถแตไมมีเงินไดรับเลือกตั้งเขาสูตําแหนงทางการเมืองได และยิ่งกวานั้น รัฐบาลที่จัดตั้ง
ขึ้นหลังเลือกตั้งจะเปนรัฐบาลผสมหลายพรรค เปนเหตุใหรัฐบาลขาดเสถียรภาพ ดังนั้น หลักการ
สําคัญที่บรรจุไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540(ค.ศ.1997)ก็คือ ใหรัฐสภา
ประกอบดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยใหสภาผูแทนราษฎรเปนหลักสําคัญในฝายนิติ
บัญญัติ และวุฒิสภาเปนหนวยงานกลั่นกรองรางกฎหมาย การตรวจสอบและการถอดถอน แต
อยางไรก็ตาม การกําหนดหลักการเพื่อสรางเสถียรภาพใหแกรัฐบาลโดยการลดอํานาจของวุฒิสภา
ลงเปนหนวยงานตรวจสอบและเสนอแนะความเห็นตอรัฐบาล และมีวิธีการเขาสูตําแหนงจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน เพื่อใหวุฒิสภามาจากหลากหลายอาชีพ ไมใชมาจากสวนราชการ
เหมือนดังแตกอน แตจากการเลือกตั้งวุฒิสภาที่ผานมาปรากฏวา สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งยังคงประกอบดวยสมาชิกที่สวนใหญเปนอดีตขาราชการ 
 ในขณะเดียวกัน การปฏิรูประบบราชการก็ไดมีการดําเนินการควบคูไปกับการปฏิรูปทาง
การเมือง ภายใตระเบียบนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ.2541(ค.ศ.1998) เพื่อ
แกปญหาระบบราชการที่มีหนวยงานขนาดใหญโต มีกฎระเบียบมากมาย มีขั้นตอนการปฏิบัติงาน
มากและยุงยากซับซอน(สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2542:7-8) ในชวงนี้ การ
ปฏิรูประบบราชการสงผลใหมีการจัดตั้งสวนราชการทั้งในระดับกระทรวงและระดับกรมขึ้น
มากมาย โดยมีลักษณะของทั้งการจัดตั้งขึ้นใหมและการโอนงานจากสวนราชการเดิมมายังสวน
ราชการใหม ในกรณีนี้ สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติก็ไดมีการจัดตัง้ขึน้ ตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545(ค.ศ.2002) โดยการโอนงานมาตรฐาน
อาหารในสวนที่เปนงานที่เปนหนวยงานติดตอสัมพันธกับโครงการอาหารระหวางประเทศ
(Codex)จากสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม มายังกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ซ่ึงเปนการโอนมาทั้งงานและบุคลากรที่สมัครใจตามมา เพื่อเปนการรองรับกับ
มติคณะรัฐมนตรีของรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรที่ตองการใหสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาติเปนหนวยงานเดียว(Single Agency)ที่รับผิดชอบงานดานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารของประเทศ 
 สภาพการณทางการเมืองตั้งแตพ.ศ.2544(ค.ศ.2001)เปนตนมา โดยเฉพาะเมื่อรัฐบาลพ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1(พ.ศ.2544-2548)(ค.ศ.2001-2005) เขามาบริหารประเทศ สภาพการณทาง
การเมืองก็มีลักษณะแตกตางจากที่ผานมา ดังจะเห็นไดจากการคลายสภาพจากรัฐบาลผสมหลาย
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พรรคมาสูรัฐบาลที่มีพรรคการเมืองหลักมีบทบาทสําคัญในการจัดตั้งรัฐบาลและบริหารประเทศ
อยางคอนขางเด็ดขาด และเปนรัฐบาลที่ถูกจัดตั้งขึ้นจากพรรคการเมืองที่มีการจัดทําและนําเสนอ
แนวนโยบายในการหาเสียงเลือกตั้งและพยายามที่จะผลักดันนโยบายดังกลาวเมื่อเขามาจัดตั้ง
รัฐบาล และในขณะเดียวกัน การปฏิรูประบบราชการก็มีการผลักดันใหเปนรูปธรรมมากขึ้น 
ถึงแมวาจะมีการกอรูปกอรางมาตั้งแตรัฐบาลชุดกอนหนาแลวก็ตาม ดวยเหตุที่รัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ 
ชินวัตร เปนรัฐบาลที่ถูกจัดตั้งขึ้นบนสภาพการณที่มีเสถียรภาพทางการเมืองมากกวารัฐบาลที่ผาน
มา 
 ดังนั้น  การปฏิรูปการเมืองและการบริหารของไทย  รวมท้ังการมีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540(ค.ศ.1997) ไดเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนตางๆไดเขามามีสวน
รวมในการกระบวนการนโยบายมากขึ้น และเปนการสรางโอกาสใหเกิดรัฐบาลที่มีเสถียรภาพทาง
การเมืองมากขึ้น โดยสวนหนึ่งไดกอใหเกิดรูปธรรมในการปฏิรูประบบราชการไดเดนชัดกวา
รัฐบาลตางๆที่ผานมา ดวยสภาพการณดังกลาวจึงเอื้ออํานวยใหและกลายเปนปจจัยสําคัญประการ
หนึ่งที่ทําใหกลุมผลประโยชนโดยเฉพาะตัวแทนจากภาคธุรกิจสามารถเขามาเรียกรองแนวนโยบาย
ตามความตองการของตนโดยตรงมากขึ้นดวยการสงตัวแทนเขามาเปนคณะรัฐมนตรี ที่ปรึกษา และ
ผูเกี่ยวของตางๆ แตดวยเหตุที่การปฏิรูประบบราชการและการปฏิรูปการเมืองยังไมสามารถที่จะ
คลายสภาพความสําคัญของภาคราชการในกระบวนการนโยบายไดอยางถึงที่สุด สภาพตกคาง
ดังกลาวจึงยังมีสวนใหสวนราชการยังมีบทบาทสําคัญซึ่งสงผานมาตั้งแตอดีตจากการที่เปนสวน
สําคัญซึ่งคลุกคลีกับประเด็นนโยบายมาอยางยาวนาน โดยสภาพการณทางการเมืองในประเด็น
ตางๆดังกลาวจึงทําใหรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสูการพิจารณาของ
รัฐบาลได  

1.2)สภาพการณทางเศรษฐกิจและสังคม 
ถึงแมวา จะมีการเปดโอกาสใหกับประชาชน และกลุมผลประโยชนตางๆไดมีบทบาทมาก

ขึ้น จากการปฏิรูปการเมืองเพื่อรองรับหลักการตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะเปนการสงผลใหสวนตางๆ
ในโครงสรางสังคมไดแสดงบทบาท อันเปนการสะทอนลักษณะของสังคมที่มีสวนรวมในการ
รับผิดชอบตอปญหาของสังคมรวมกัน แตในเวลาเดียวกันกลุมผูมีบทบาทสําคัญอยูเดิมคือสวน
ราชการก็ยังไมคลายบทบาทความสําคัญของตนลงในกระบวนการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะใน
กรณีของนโยบายที่เกี่ยวของลักษณะทางวิชาการเปนการเฉพาะ(Technicality) เชน นโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงสภาพการณทางเศรษฐกิจและสังคมของไทย ในชวงปพ.ศ.
2534(ค.ศ.1991)จนถึงปพ.ศ.2547 (ค.ศ.2004) จุดเปลี่ยนทางเศรษฐกิจและสังคมของไทยเห็นไดชัด
จากการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจในชวงกลางปพ.ศ.2540 (ค.ศ.1997) เนื่องจากรากฐานทางเศรษฐกิจที่ไม
มั่นคง ประกอบกับการขาดระบบการจัดการและการกํากับตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงสงผล
กระทบตอเศรษฐกิจและสังคมไทยอยางกวางขวางและรุนแรง ไดแก ประชาชนมีฐานะยากจนเพิ่ม
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สูงขึ้น มาตรฐานความเปนอยูของคนไทยลดลง  สงผลใหความสําคัญตกไปอยูที่การแกปญหาทาง
เศรษฐกิจ เพื่อใหสภาพทางเศรษฐกิจที่ดีขึ้นเปนตัวผลักดันการแกปญหาสังคมตอไปในอนาคต เชน 
มาตรฐานความเปนอยูของคนไทย ซ่ึงรวมไปถึงมาตรฐานการบริโภคที่ดีขึ้น 

2) การเมืองกับการบริหารในกระบวนการรางพระราชบัญญัติเก่ียวกับมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทย 
              จากการที่สวนราชการหลักที่ เกี่ยวของ ไดแก กระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) และกระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.)ใชความสัมพันธกับองคการหลักระหวางประเทศทางดาน
มาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารอันไดแก สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) 
ในการผลักดันนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตอฝายการเมืองโดยการนําเสนอเหตุผล
ความจําเปนของประเด็นนโยบายตามแนวทางของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ
(Codex) ซ่ึงเปนหนวยงานระหวางประเทศที่ถูกใชอางอิงมาตรฐานขั้นต่ําในเวทีการเจรจาระหวาง
ประเทศ จึงทําใหการผลักดันขอเสนอนโยบายของสวนราชการไดรับความสําคัญจากฝายการเมือง 
ดังจะเห็นไดจากการเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลโดยการรับพิจารณาในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี
และมีมติออกมาใหสวนราชการที่เกี่ยวของรับไปพิจารณาการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร และมีการกําหนดใหปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004)เปนปแหงความปลอดภัยดาน
อาหารซึ่งเปนแนวทางเดียวกันกับแนวทางของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ
(Codex)โดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.)และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารแหงชาติ(มกอช.)ไดเขาไปมีสวนรวมอยางตอเนื่อง 
               การเขาไปมีสวนรวมของกระทรวงสาธารณสุข โดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
และกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ ใน
กระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนไปตามอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมาย  ซ่ึงในสวนของกฎหมายที่อยู ในความรับผิดชอบและที่ เกี่ยวของกับสํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.)และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.) 
สามารถพิจารณาได ดังนี้  

1)กฎหมายเกี่ยวกับเกษตรและอาหาร 
กฎหมายที่เกี่ยวกับอาหารในมุมกวางจะประกอบดวยกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรง เชน 

พระราชบัญญัติอาหาร และกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งที่อาจจะนํามาปรุงแตงจัดทําตอเปนอาหารได เชน 
กฎหมายที่เกี่ยวกับพืชและสัตว รวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวของกับอาหารของพืชและสัตว ซ่ึงในปจจุบัน
กฎหมายเกี่ยวกับสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยยังคงมีลักษณะกระจัดกระจายอยูตามสวน
ราชการตามหนาที่ของแตละหนวยงาน และกระบวนการบังคับใชกฎหมายของประเทศไทย
โดยเฉพาะกฎหมายที่เปนพระราชบัญญัติจะมีสวนราชการตางๆเปนผูรักษาการ โดยมีกระบวนการ
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ที่สําคัญคือ สวนราชการนั้นๆจะมีอํานาจในการออกกฎหมายและมีอํานาจในการวินิจฉัยและ
ตีความกฎหมายนั้นๆในเบื้องตนดวย 

กฎหมายที่เกี่ยวกับอาหารในปจจุบันสวนใหญจะเปนกฎหมายในชั้นพระราชบัญญัติ และ
จะกําหนดใหรัฐมนตรีกระทรวงตางๆเปนผูรักษาการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินั้น เชน 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขรักษาการตามพระราชบัญญัติอาหาร รัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณรักษาการตามพระราชบัญญัติการควบคุมคุณภาพอาหารสัตว ซ่ึงหมายความวา 
กระทรวงที่รัฐมนตรีที่รักษาการนั้นจะเปนผูมีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินั้น 
โดยรัฐมนตรีที่รักษาการจะมีอํานาจหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายนั้น รวมท้ังมีอํานาจใน
การแตงตั้งพนักงานเจาหนาที่ ออกกฎกระทรวง กําหนดคาธรรมเนียม และกําหนดกิจการอื่นๆกับ
ออกประกาศ ทั้งนี้ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ นั้นๆ เชน พระราชบัญญัติอาหาร 
พ .ศ .2522  มาตรา  5 บัญญัติวา  “ให รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขรักษาการตาม
พระราชบัญญัตินี้และใหมีอํานาจพนักงานเจาหนาที่ออกกฎกระทรวง กําหนดคาธรรมเนียมไมเกิน
อัตราที่กําหนดในทายพระราชบัญญัติ ยกเวนคาธรรมเนียม และกําหนดกิจการอื่นกับออกประกาศ 
ทั้งนี้ เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้” จึงเห็นไดวา พระราชบัญญัติอาหารไดใหอํานาจแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไวอยางกวางขวางเปนการทั่วไป ซ่ึงพระราชบัญญัติตางๆ
โดยเฉพาะพระราชบัญญัติเกี่ยวกับอาหารจะมีหลักการวาดวยการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย ซ่ึง
มีลักษณะสําคัญรวมกันคือ (1)กระทรวงที่เกี่ยวของจะเปนผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายนั้น 
(2)รัฐมนตรีวาการของกระทรวงนั้นจะมีอํานาจในการดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติที่กําหนด
ไวในพระราชบัญญัตินั้น (3)การดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติจะประกอบดวยการออก
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ประกาศคณะกรรมการ ประกาศสํานักงาน 
แลวแตกรณี (4)การแตงตั้งคณะกรรมการ พนักงาน เจาหนาที่ ภายใตอํานาจของกฎหมาย และ
(5)อํานาจหนาที่โดยเฉพาะที่กําหนดโดยกฎหมายฉบับนั้นๆ เชน การควบคุมอาหาร การวินิจฉัย
อุทธรณตามกฎหมายวาดวยอาหาร เปนตน 

2)กฎหมายที่เกี่ยวกับคุณภาพและมาตรฐาน 
โดยท่ัวไปการนํามาตรฐานอาหารระหวางประเทศมาปรับใชสามารถกระทําไดในหลาย

ลักษณะคือ การนํามาใชอางอิงในการปฏิบัติงาน หรือการใชอางอิงเพื่อกําหนดมาตรฐาน ซ่ึง
หนวยงานที่เกี่ยวของในการกําหนดมาตรฐานเชิงเทคนิค เชน กรมประมง กรมวิชาการเกษตร กรม
ปศุสัตว สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ และสํานักงานคณะกรรมการอาหาร
และยา สามารถดําเนินการโดยอาศัยกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี ประกาศกระทรวง แผนและ
นโยบายของกระทรวง เพื่อประกาศมาตรฐาน(Standard) แนวทางปฏิบัติ (Guideline) ขอแนะนํา 
(Recommendation) และหลักในการปฏิบัติ (Code of Practice) เพื่อใหผูมีสวนเกี่ยวของนําไปใช
อางอิงในการปฏิบัติงาน โดยกฎหมายที่เกี่ยวของกับมาตรฐานสามารถจําแนกไดเปน กฎหมายที่
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เกี่ยวกับคุณภาพ มาตรฐานโดยทั่วไป และกฎหมายที่ เกี่ยวกับคุณภาพและมาตรฐานอาหาร
โดยเฉพาะ 

3)กฎหมายที่เกี่ยวกับคุณภาพมาตรฐานโดยทั่วไป 
กฎหมายที่เกี่ยวกับคุณภาพมาตรฐานสินคาและผลิตภัณฑทั้งที่เปนผลิตภัณฑสินคาอาหาร

และไมใชอาหารตางกระจัดกระจายอยูตามกฎหมายของสวนราชการตางๆ เชน กระทรวงเกษตร
และสหกรณ กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงพาณิชย  โดยลักษณะของ
กฎหมายดังกลาว มีทั้งที่กําหนดเรื่องคุณภาพและมาตรฐานไวโดยตรงและไมไดกําหนดคุณภาพ
และมาตรฐานโดยตรง ซ่ึงมีบทบัญญัติและขอความที่ใหอํานาจแกเจาหนาที่เกี่ยวกับคุณภาพและ
มาตรฐานไวไดแก พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 พระราชบัญญัติ
มาตรฐานสินคาขาออก พระราชบัญญัติการสงออกไปนอกและการนําเขามาในราชอาณาจักรซึ่ง
สินคา พ.ศ.2503 และพระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 ซ่ึงมีรายละเอียดในประเด็นสําคัญ ดังนี้ 

3.1) พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 
พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 เปนกฎหมายหลักเกี่ยวกับ

มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม โดยกฎหมายฉบับนี้มีการแกไขเพิ่มเติมมาแลวรวม 3 ครั้ง คือ 
ตามพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมในปพ.ศ.2522 ฉบับที่1 และฉบับที่2 และแกไขเปนฉบับที่3ในป
พ.ศ.2535 

3.1.1) เหตุผลในการออกกฎหมายมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
เนื่องจากในปพ .ศ .2511 ประเทศไทยกําลังเรง รัดพัฒนากิจการอุตสาหกรรม  มี

ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมหลายชนิดที่ผลิตขึ้นในประเทศแตยังไมไดมีการกําหนดมาตรฐานสําหรับ
ผลิตภัณฑใหเปนที่แนนอนและเหมาะสม ทําใหมีการแขงขันกันลดราคาโดยทําคุณภาพใหต่ําลง 
เปนเหตุใหประชาชนขาดความเชื่อถือ อาจเกิดอันตรายแกประชาชน กอใหเกิดความไมมั่นคงใน
การประกอบกิจการอุตสาหกรรม ซ่ึงเปนผลเสียหายแกเศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้น กฎหมายฉบับ
นี้จึงกําหนดมาตรฐานเพื่อประโยชนในการสงเสริมอุตสาหกรรมเพื่อความปลอดภัยหรือเพื่อ
ปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดแกประชาชนหรือกิจการอุตสาหกรรมหรือเศรษฐกิจของ
ประเทศ 

3.1.2) หลักการตามกฎหมายมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 ไมไดใหความหมายของคําวา 

“ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม” ไว แตเปนการบัญญัติความหมายของมาตรฐานไวกวางๆ โดยหมายความ
รวมถึงมาตรฐานและผลิตภัณฑใดๆที่ไดผานกระบวนการผลิตตามกฎหมายวาดวยอุตสาหกรรม คือ 
พระราชบัญญัติโรงงาน อันไดแก ผลิตภัณฑที่ผานกระบวนการผลิตของโรงงาน ซ่ึงโรงงานตาม
ความหมายในพระราชบัญญัติโรงงานหมายถึง อาคาร สถานที่ หรือยานพาหนะที่ใชเครื่องจักรที่มี
กําลังรวมตั้งแต5แรงมา หรือเทียบเทาตั้งแต5แรงมาขึ้นไป หรือใชคนงานตั้งแต7คนขึ้นไป โดยใช



 189

เครื่องจักรหรือไมใชก็ตาม สําหรับทําการผลิต ประกอบ บรรจุ ซอม ซอมบํารุง ทดสอบ ปรับปรุง 
แปรสภาพ ลําเลียง เก็บรักษา หรือทําลายสิ่งใดๆ ทั้งนี้ ตามประเภทหรือชนิดของโรงงานที่กําหนด
ไวในกฎกระทรวง 

3.2) พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ.2503 
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ.2503 เปนกฎหมายที่ควบคุมมาตรฐานสินคา

เพื่อการสงออกไปนอกราชอาณาจักรโดยเฉพาะ ควบคุมโดยสํานักงานมาตรฐานสินคา กรมการคา
ตางประเทศ กระทรวงพาณิชย สินคาใดที่มีประกาศกําหนดใหเปนสินคามาตรฐานตามกฎหมาย
ฉบับนี้ตองปฏิบัติใหเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดไวกลาวคือ ผูสงออกตองจดทะเบียนเปน
ผูประกอบการคาสินคามาตรฐาน สินคาที่สงออกตองผานการตรวจสอบใหเปนไปตามกฎเกณฑที่
กําหนดและมีหนังสือรับรองการตรวจสอบมาตรฐานสินคาไปแสดงตอเจาหนาที่ศุลกากร
ประกอบการตรวจปลอยสินคา 

3.2.1) เหตุผลของการออกกฎหมายมาตรฐานสินคาขาออก 
เนื่องจากการสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่งสินคาตางๆไมวาสินคานั้นจะอยูในสภาพดี

หรือไมอยางไรก็อาจกระทําได เพราะยังไมมีการกําหนดมาตรฐานที่แนนอนและเหมาะสม เปนเหตุ
ใหมีการปลอมปน เปล่ียนแปลงหรือปรุงแตงสินคาที่สงออกไป เชน สงสินคาที่ผิดคุณภาพ ชนิด 
น้ําหนัก ปริมาณ หรือเจือปนวัตถุอ่ืน เปนตน และการบรรจุ หุมหอหรือผูกมัดไมถูกตองตามสภาพ
ของสินคา ทําใหสินคาไทยขาดความนิยมเชื่อถือในตางประเทศเปนผลเสียแกเศรษฐกิจของประเทศ 
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ.2503 จึงถูกบัญญัติขึ้น 

พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ.2503 มีการปรับปรุงแกไขในปพ.ศ.2522 
เพื่อใหเหมาะสมในการควบคุมและสงเสริมมาตรฐานของสินคาขาออก โดยปรับปรุงแกไขเพิ่มเติม
อํานาจของรัฐมนตรี อธิบดี พนักงานเจาหนาที่ และพนักงานตรวจสอบมาตรฐานสินคา และใหมี
การออกวิธีการออกใบรับรองใหแกสินคากอนวันที่ประกาศกําหนดมาตรฐานสินคาจะมีผลบังคับ
ใช นอกจากนี้ ยังมีการกําหนดความผิดและโทษเพิ่มขึ้น เพื่อใหสามารถสงเสริมและควบคุมคุณภาพ
สินคาขาออกใหไดผลดียิ่งขึ้น 

3.2.2) ความหมายของสินคามาตรฐานและมาตรฐานสินคา 
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ.2503 มาตรา 3 ไดใหความหมายของสินคา

มาตรฐานวา หมายถึง สินคาที่รัฐมนตรีกําหนดใหเปนสินคามาตรฐานและมาตรฐานสินคา ซ่ึง
กฎหมายนี้หมายถึง คุณภาพ ช้ัน ประเภท หรือชนิดของสินคา มาตรฐานที่กําหนดขึ้นโดยใชปริมาณ 
หนวย น้ําหนัก ปริมาตร ขนาด สวนผสม สวนประกอบ สัดสวน สี ตัวอยาง และอื่นๆ ทั้งนี้ แตอยาง
ใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางเปนเกณฑรวม ตลอดจนวิธีการบรรจุ หุมหอหรือผูกมัด และวัตถุที่ใช
ในการนั้นดวย 

3.2.3) หลักการตามกฎหมายมาตรฐานสินคาขาออก 
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กฎหมายฉบับนี้เนนการสงออกโดยกําหนดเปนกลไกใหตองมีการจดทะเบียนผูทําการคา
ออกซึ่ ง สินค ามาตรฐาน  ซ่ึ งกฎกระทรวงพาณิชยฉบับที่1 พ .ศ .2504 ออกตามความใน
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออกพ.ศ.2503 วาดวยผูทําการคาขาออกซึ่งสินคามาตรฐาน ได
กําหนดเปนกลไกใหตองมีการจดทะเบียนผูทําการคาออกซึ่งสินคามาตรฐาน เชน ตองมีคุณสมบัติ
เปนนิติบุคคลที่มีวัตถุประสงคโดยชัดแจงวาทําการสงออก ถาเปนบุคคลธรรมดาตองมีอาชีพคาขาย 
ตองเปนสมาชิกของสมาคมการคาที่มีวัตถุประสงคสงเสริมการคาสินคามาตรฐานชนิดเดยีวที่ขอจด
ทะเบียนเปนผูทําการคาขาออก ในกรณีที่ไมมีสมาคมการคาดังกลาวก็คือ เปนสมาชิกของสภา
หอการคาแหงประเทศไทย หรือเปนผูที่สมาคมการคาหรือสภาหอการคาแหงประเทศไทยยอมรับ
เปนสมาชิก หรือคัดชื่อออกโดยไมมีเหตุผลอันควรซึ่งทําหนังสือรองเรียนตอรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
ส่ังใหรับจดทะเบียนเปนผูทําการคาออกซึ่งสินคามาตรฐานและมีเงินทุนจดทะเบียนชําระตามที่
กําหนดไวสําหรับสินคา 

สินคามาตรฐานซึ่งผูทําการคาออกประสงคสงหรือนําออกนอกราชอาณาจักรที่ดาน
ศุลกากรที่อธิบดีกําหนด ผูสงหรือนําออกจะตองจัดใหมีการตรวจสอบมาตรฐานสินคา และขอ
ใบรับรองมาตรฐานสินคาจากสํานักงานมาตรฐานสินคาหรือสํานักงานสาขา หรือผูที่รัฐมนตรี
แตงตั้งใหเปนผูออกใบรับรองมาตรฐานสินคาตามพระราชบัญญัตินี้ ผูสงหรือนําออกตองแสดง
ใบรับรองมาตรฐานสินคาตอพนักงานเจาหนาที่ศุลกากร  

จึงเห็นไดวา กฎหมายนี้ไดมีการกําหนดใหมีการตรวจสอบมาตรฐานสินคาตามหลักเกณฑ
ที่กําหนดเพื่อใหการควบคุมการสงออกซึ่งสินคามาตรฐานรัดกุมยิ่งขึ้น โดยกฎหมายไดกําหนดใหมี
การควบคุมผูประกอบธุรกิจตรวจสอบสินคามาตรฐานดวย กลาวคือ ผูที่จะเปนผูประกอบธุรกิจ
ตรวจสอบมาตรฐานสินคานั้น ตองไดรับใบอนุญาตจากสํานักงานมาตรฐานสินคาใหเปนผูตรวจ
สอบ โดยสินคามาตรฐานตามกฎหมายนี้ที่ เปนอาหารหรือเกี่ยวเนื่องกับอาหาร คือ ขาวโพด 
ผลิตภัณฑมันสําปะหลัง ขาวฟาง ถ่ัวเขียว ถ่ัวเขียวผิวดําและปลาปน  

3.3) พระราชบัญญัติการสงออกไปนอกและการนําเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา พ.ศ.
2522 

พระราชบัญญัตินี้เปนกฎหมายที่อยูในความรับผิดชอบของกระทรวงพาณชิย โดยใหอํานาจ
แกรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยในการดําเนินการควบคุมและใชมาตรการในการควบคุมการ
สงออกและนําเขาสินคาใดๆไดในกรณีที่มีความจําเปนหรือสมควรเพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
สาธารณประโยชน การสาธารณสุข ความมั่นคงของประเทศ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน หรือเพื่อประโยชนอ่ืนใดของรัฐ ซึ่งเปนการใหอํานาจในการควบคุมไดอยาง
กวางขวางตามความจําเปน และจากการที่กฎหมายดังกลาวนี้ไดใหอํานาจในการควบคุมในการ
นําเขาและสงออกซึ่งสินคาอยางกวางขวาง จึงไดมีการนํากฎหมายนี้ไปใชใหเกิดประโยชนใน
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หลายๆเรื่อง เชน การพัฒนาอุตสาหกรรม การคุมครองอุตสาหกรรมภายใน การอนุมัติใหเปนไป
ตามความตกลงระหวางประเทศ เพื่อประโยชนทางสาธารณสุขในสวนที่เกี่ยวกับอาหาร 

ในทางปฏิบัติไดมีการประกาศกระทรวงพาณิชยที่ใชเปนหลักใหกับสวนราชการตางๆ
นําไปใชในการควบคุมหรือกํากับ หรือกําหนดคุณภาพมาตรฐานเกี่ยวกับสินคา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สินคาอาหารทะเล เชน ประกาศของกระทรวงพาณิชยวาดวยการสงออกไปนอกราชอาณาจักร ฉบับ
ที่92 พ.ศ.2542 กําหนดใหการสงออกกุง และหมึกแชเยือกแข็ง ไปประเทศสหรัฐอเมริกาและ
สหภาพยุโรป ผูสงออกตองเปนสมาชิกสมาคมอาหารแชเยือกแข็งไทย และตองมีหนังสือรับรอง
สุขลักษณะจากกรมประมง ซึ่งอํานาจในประกาศดังกลาวของกระทรวงพาณิชยทําใหกรมประมง
สามารถกําหนดมาตรฐานความปลอดภัยและแนวทางปฏิบัติใหถูกสุขลักษณะสําหรับสินคาประมง
ที่จะสงออกไปประเทศสหรัฐอเมริกา โดยกรมประมงไดออกประกาศเกี่ยวกับมาตรฐานสุขาภิบาล
โรงงาน ซ่ึงครอบคลุมถึงระบบมาตรฐานการผลิตที่ดี(Good Manufacturing Practice: GMP) และ
ระบบวิเคราะหอันตรายและความเสี่ยง ณ จุดวิกฤต (Hazard Analysis of Critical Control Point: 
HACCP) โดยอางอิงหลักการของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ (Codex) นอกจากนั้น 
กรมประมงยังไดนําหลักการของ Codex มาใชในการปฏิบัติจริง โดยนําสาระจาก Codex มาจัดทํา
เปนคูมือไวสําหรับตรวจสอบสุขลักษณะของโรงงาน  

3.4) พระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 
กฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมอาหารของประเทศไทยมีมาอยางยาวนาน โดยอาจกลาวได

วาพระราชบัญญัติหางน้ํานม  พ.ศ.2470 ในสมัยรัชกาลที่7 เพื่อหามนําหางน้ํานมเขามาใน
ราชอาณาจักรซึ่งถือเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมอาหารฉบับแรก โดยมีเหตุผลในการ
ประกาศใชกฎหมายวา “โดยที่แพทยผูทรงไวซ่ึงคุณวุฒิและความสามารถไดลงความเห็นวา หาง
น้ํานมนั้นเมื่อใชเล้ียงทารกก็ทําใหเกิดอาการขาดสารอาหารในเด็ก และกอใหเกิดโรคตางๆได แตยัง
ปรากฏวามีผูใชหางน้ํานมเลี้ยงทารกแพรหลายในพระราชอาณาจักร” หลังจากนั้น ในปพ.ศ.2484 
ไดมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติหางน้ํานม และมีการประกาศใชพระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพ
อาหาร พ.ศ.2484 ซ่ึงตอมามีการแกไขปรับปรุงเปนพระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหาร ฉบับที่2 
ในปพ.ศ.2502 โดยเพิ่มบทกําหนดโทษใหมีโทษมากขึ้นเนื่องจากมีการฝาฝนกฎหมายกันมาก และ
ในเวลาตอมาเมื่อการผลิตอาหารเขาสูระบบอุตสาหกรรมและมีการใชเทคโนโลยีที่ทันสมัยมากขึ้น 
กฎหมายอาหารจึงไมเหมาะสมกับสภาพความเปนจริง จึงไดมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติควบคมุ
คุณภาพอาหาร ฉบับปพ.ศ.2502 เสียใหม และไดมีการประกาศใชบังคับในปพ.ศ.2507 เรียกวา 
พระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหาร พ.ศ.2507 โดยกําหนดวิธีการควบคุมการผลิตอาหารให
เหมาะสม จึงเห็นไดวา รัฐบาลไดพิจารณาเห็นถึงความจําเปนและความสําคัญในดานอาหารมากขึ้น 
จึงไดมีการพิจารณาแกไขและตรากฎหมายเกี่ยวกับอาหารมาหลายฉบับ จนกระทั่งในปพ.ศ.2515 
ซ่ึงเปนสมัยที่มีการปฏิวัติโดยคณะทหาร จึงไดมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่49 เมื่อวันที่ 18 
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มกราคม พ.ศ.2515 ปรับปรุงมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมคุณภาพอาหารและการควบคุมอาหาร
อ่ืนๆขึ้น และในปพ.ศ.2522 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 ออกมาใชบังคับ โดย
ยกเลิกกฎหมายอาหารที่ใชบังคับมาแลวทั้งหมด โดยสาเหตุในการตราพระราชบัญญัติอาหารพ.ศ.
2522 เนื่องจากกฎหมายอาหารที่วาดวยการควบคุมคุณภาพอาหารที่ใชอยูยังไมเหมาะสม จึงตองมี
การปรับปรุงใหเหมาะสมโดยเฉพาะใหมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการคุมครองความปลอดภัยเกี่ยวกับ
ผูบริโภคอาหารใหเพียงพอ  

3.4.1) หลักการทั่วไปของพระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 
พระราชบัญญัตินี้เปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมคุณภาพอาหารและมาตรฐานของ

อาหาร โดยนิยามคําวา “อาหาร” ไวกวางๆวา หมายถึง ของกิน หรือเครื่องค้ําจุนชีวิต โดยมี
ความหมายครอบคลุมถึงวัตถุทุกชนิดที่ใชในอุตสาหกรรมการผลิตอาหาร ยกเวน วัตถุที่ถือวาเปนยา 
วัตถุออกฤทธิ์ตอจิตประสาทหรือยาเสพติดใหโทษเทานั้น 

3.4.2) คณะกรรมการอาหาร 
พระราชบัญญัติอาหารพ.ศ.2522 ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการอาหารขึ้นคณะหนึ่ง ซึ่ง

ประกอบดวย ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ
อาหารและยา อธิบดีกรมอนามัยหรือผูแทน อธิบดีกรมการแพทยหรือผูแทน อธิบดีกรมควบคุม
โรคติดตอหรือผูแทน อธิบดีกรมการคาภายในหรือผูแทน อธิบดีกรมวิทยาศาสตรบริการหรือผูแทน 
อธิบดีกรมการคาภายในหรือผูแทน  อธิบดีกรมศุลกากรหรือผูแทน ผูแทนกระทรวงกลาโหม ผูแทน
กระทรวงเกษตรและสหกรณ และผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนกรรมการโดย
ตําแหนง กับกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงรัฐมนตรีแตงตั้งอีกไมเกิน 9 คน ในจํานวนนี้จะตองแตงตั้ง
จากผูแทนของผูประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการผลิต การนําเขาหรือจําหนายอาหารไมเกิน 4 คน เปน
กรรมการ และมีรองเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาเปนกรรมการและเลขานุการ 
และใหผูอํานวยการกองควบคุมอาหารเปนกรรมการ และผูชวยเลขานุการ โดยมีอํานาจหนาที่ใน
การใหคําแนะนําแกรัฐมนตรี หรือผูอนุญาตแลวแตกรณีในการออกประกาศ การวินิจฉัยอุทธรณ 
การเพิกถอนทะเบียนตํารับอาหาร และการพักใชใบอนุญาตหรือการเพิกถอนใบอนุญาต 

3.4.3) การควบคุมคณุภาพและมาตรฐานอาหาร 
การควบคุมคุณภาพและมาตรฐานอาหารตามพระราชบัญญัติอาหาร พ .ศ .2522 มี

วัตถุประสงคเพื่อใหผูบริโภคไดรับอาหารที่ปลอดภัยในการบริโภค มีคุณคาทางโภชนาการ หรือมี
คุณภาพมาตรฐาน และปองกันไมใหผูบริโภคถูกหลอกลวงในเรื่องตางๆเกี่ยวกับอาหาร ซ่ึงรวมถึง
คุณภาพและมาตรฐานของอาหารอีกดวย ดังนั้น อาหารทุกชนิดควรจะตองมีคุณภาพและมาตรฐาน
ไวเปนเกณฑปกติ แมวาปจจุบันยังไมมีประเทศใดกําหนดคุณภาพและมาตรฐานอาหารไวทุกชนิด 
แตก็ไดดําเนินการไปไดหลายชนิดตามความเหมาะสมของประเทศนั้นๆ วัตถุประสงคที่กําหนดให
อาหารใดมีคุณภาพและมาตรฐานนั้นก็เพื่อวัตถุประสงค ดังนี้ 
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(1)เพื่อใหผูบริโภคไดรับอาหารที่มีคุณคาและปลอดภัยในการบริโภค เพราะสารบางชนิด
แมวาจะไมใหคุณคาอาหารโดยตรง แตก็ใชเปนวัตถุดิบ วัตถุเจือปนเพื่อใชปรุงแตงกลิ่นรส 

(2)เพื่อใหอาหารนั้นมีลักษณะหรือระเบียบเปนไปในแนวเดียวกันหรืออยางเดียวกัน ไม
กอใหเกิดความสับสนแกผูบริโภค 

(3)เพื่อใหอาหารนั้นๆมีคุณคาทางโภชนาการที่ถูกตอง 
(4)เพื่อเปนการสงเสริมการสงออกโดยยกระดับใหอาหารนั้นๆมีคุณภาพหรือมาตรฐาน

เปนไปตามขอกําหนดของมาตรฐานระหวางประเทศ สามารถสงออกไปจําหนายยังตางประเทศได 
(5)เพื่อเปนการสงเสริมการใชวัตถุดิบในประเทศ 
(6)เพื่อคุมครองประโยชนของผูบริโภคในการเลือกซื้ออาหาร ไมถูกหลอกลวง โดยอาหาร

ชนิดเดียวกันตองมีคุณภาพและมาตรฐานเปนไปในแนวทางเดียวกันตามที่กําหนดไว 
(7)เพื่อใชเปนขอตกลงทางการคาระหวางประเทศ เพื่อไมใหเกิดปญหาในการคาหรือมีการ

รองเรียนกันขึ้น 
(8)เพื่อใชเปนแนวทางในการพิจารณาขอคิดเห็น หรือขอตอรองในการกําหนดมาตรฐาน

อาหารระหวางประเทศที่อาจมีปญหาตอการสงออกและอาจทําใหไมเกิดประโยชนตอประเทศอีก
ดวย 
 3.4.4) ขั้นตอนในการดําเนินการกําหนดคุณภาพหรือมาตรฐานอาหาร 
 การกําหนดคุณภาพหรือมาตรฐานอาหารประกอบดวยการวิเคราะหถึงความปลอดภัยของ
อาหารที่เสี่ยงอันตราย โดยใชขอมูลการศึกษาวิจัยอยางเปนระบบโดยนํามาตรฐานของสํานักงาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) เปนแนวทาง หรืออาจใชมาตรฐานของหนวยงานที่
เกี่ยวของอางอิงโดยคณะอนุกรรมการจะพิจารณากําหนดมาตรฐาน และมีการประชุมภาคธุรกิจที่
เกี่ยวของเพื่อรับฟงความคิดเห็น เพื่อเสนอคณะกรรมการใหความเห็นชอบ แลวจึงเสนอตอรัฐมนตรี
เพื่อลงนาม และประกาศในราชกิจจานุเบกษาตอไป 
  

ขอวิเคราะหจากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ
ไทย 

การควบคุมอาหารตามพระราชบัญญัติอาหารพ.ศ.2522 และกอนหนานี้เปนการควบคุม
แบบรวมศูนย กลาวคือ หนวยงานที่มีอํานาจเต็มตามกําหมายอยูที่สวนกลางคือ สํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยาโดยเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา สวนสาธารณสุข
จังหวัดที่ประจําอยูในจังหวัดตางๆจะทําหนาที่ตามที่สวนกลางมอบอํานาจใหทําเทานัน้ โดยปจจบุนั
มีการมอบอํานาจใหอนุญาตผลิตอาหารควบคุมเฉพาะบางชนิด อาหารกําหนดคุณภาพและ
มาตรฐานบางชนิด สวนอาหารทั่วไปที่ผลิตเปนอุตสาหกรรมที่จะผลิตในทองถ่ินก็ใหอํานาจ
สาธารณสุขจังหวัดนั้นๆเปนผูอนุญาต จึงเห็นไดวา การมอบอํานาจใหใชดุลพินิจแทนสวนกลาง
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ไมใชการกระจายอํานาจ โดยเกณฑและเหตุผลในการใหหรือไมใหอนุญาตอาจแตกตางกัน และ
นอกจากนั้น การจัดระบบการควบคุมตนทางเฉพาะผลิตภัณฑอาหารที่ผลิตเปนอุตสาหกรรม ทําให
วัตถุดิบที่เปนพืชผลทางการเกษตรและปศุสัตวซ่ึงในความเปนจริงตองเกี่ยวกับการบริโภคอาหาร
โดยตรง ถูกตัดออกจากอํานาจหนาที่รับผิดชอบของสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาอยาง
ส้ินเชิงเพราะมีหนวยงานและกฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวของกับเรื่องพืชและสัตวอยูหลายฉบับ เชน 
พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว พ.ศ.2499ในความรับผิดชอบของกรมปศุสัตว พระราชบัญญัติ
ควบคุมการฆาสัตวและจําหนายเนื้อสัตวพ.ศ.2502อยูในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย 
และพระราชบัญญัติวัตถุอันตรายพ.ศ.2535ในสวนที่เปนวัตถุอันตรายที่ใชในการเกษตรอยูในความ
รับผิดชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ เปนตน 
 ทั้งนี้ ในปพ.ศ.2539 สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาไดยกรางพระราชบัญญัติอาหาร
ฉบับใหมเพื่อแกไขพระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 ซ่ึงไดประกาศใชมาแลวเปนเวลานาน ทําให
กฎหมายขาดความเหมาะสมกับสภาพการบังคับใช โดยรางพระราชบัญญัติอาหารฉบับใหมก็ยังไม
มีความคืบหนาโดยสวนหนึ่งเปนเพราะมีการรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ในชวงเวลาเดียวกันจึงทําใหตองมีการพิจารณารางกฎหมายทั้ง2ฉบับควบคูกันไป และพบวามี
เนื้อหาของกฎหมายที่ทับซอนกันอยูซ่ึงจะตองหาขอยุติใหไดตอไป 

กฎหมายของไทยที่เกี่ยวของกับระบบการบริหารสินคาเกษตรและอาหารมีอยูมากมาย
หลายฉบับ ทั้งในลักษณะของกฎหมายทั่วไปซึ่งไมเกี่ยวของโดยตรงกับมาตรฐานความปลอดภัย
ของสินคาเกษตรและอาหาร แตบริบทของกฎหมายจะมีลักษณะที่กวางมากขึ้นอยูกับการนําไปใช 
เชน พระราชบัญญัติการสงออกไปนอกและการนําเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา กฎหมายที่
เกี่ยวของกับการกักกันสินคาเกษตรและอาหาร เชน พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว และกฎหมายที่
เกี่ยวกับมาตรฐานความปลอดภัยของอาหารโดยตรง เชน พระราชบัญญัติอาหาร เปนตน 

ในการปรับโครงสรางของสวนราชการซึ่งใหมีการโอนการดําเนินงานการกํากับดูแลสินคา
เกษตรและอาหารโดยเฉพาะอยางยิ่งความปลอดภัยดานอาหารมาอยูที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
โดยใหมีสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติเปนหนวยงานกลางในการกํากับดูแล
งานดานความปลอดภัยของอาหารสงออกทั้งหมดและงานความปลอดภัยดานอาหารนําเขาบางสวน 
รวมถึงงานดานความปลอดภัยของอาหารในระบบการผลิตที่ฟารมและโรงงานภายใตหวงโซอาหาร
มาอยูที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ ประเด็นปญหาที่สําคัญประการหนึ่งในการปฏิบัติงาน
(Implementation) และการบังคับใชกฎระเบียบมาตรฐานตางๆ (Enforcement) ก็คือ กระทรวง
เกษตรและสหกรณไมมีกฎหมายดานมาตรฐานความปลอดภัยของอาหารเลย กลาวคือ 

(1)กฎหมายที่มีอยูของกระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึงหนวยงานที่ปฏิบัติและรักษาการอยู
นั้น สวนใหญจะเนนกฎหมายการกักกันพืชและสัตว เชน พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว 
พระราชบัญญัติกักกันพืช เปนตน สําหรับพระราชบัญญัติการประมง เปนกฎหมายที่คอนขางเกาซึ่ง
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จะมีเนื้อหาสวนใหญเปนการอนุรักษซ่ึงไมเอื้ออํานวยสําหรับใชในการกักกันสัตวน้ํา ซ่ึงกระทรวง
เกษตรและสหกรณไดใชวิธีการประกาศชื่อใหสัตวน้ําประเภทตางๆเปนสัตวตามพระราชบัญญัติ
โรคระบาดสัตวและแตงตั้งเจาหนาที่จากกรมประมงเปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติโรค
ระบาดสัตวเพื่อใหมีกฎหมายในการจัดระบบงานกักกันสัตวน้ํา 

(2)กฎหมายบางฉบับที่สามารถนํามาใชเกี่ยวกับความปลอดภัยดานอาหารได จะไมใช
กฎหมายทั่วไปแตจะเปนกฎหมายเฉพาะ เชน พระราชบัญญัติอาหารสัตว พระราชบัญญัติโรงฆา
สัตว ซ่ึงเพิ่งมีการโอนอํานาจตามกฎหมายจากกระทรวงมหาดไทยมายังกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเมื่อปพ.ศ.2545ในชวงของการปฏิรูประบบราชการ ดังนั้น จึงจะใชไดในขอบเขตที่จํากัด
เฉพาะในการควบคุมมาตรฐานสินคาประเภทนั้นๆเทานั้น 

(3)ในการดําเนินการเพื่อบังคับใชมาตรฐานของกระทรวงเกษตรและสหกรณที่ผานมาใน
ลักษณะมาตรฐานบังคับ(Mandatory Standard) จึงมี2ลักษณะคือ 

(3.1)การใชอํานาจของการเปนหนวยงานรับผิดชอบ(Competent Authority: CA) กับ
ประเทศคูคาในการออกใบรับรองความปลอดภัยดานอาหาร ซ่ึงในการบังคับใชมาตรฐานนั้นจะไม
ออกใบรับรองใหกับผลิตภัณฑหรือสินคานั้นๆหากผลิตภัณฑหรือสินคานั้นๆไมเปนไปตาม
มาตรฐานที่กําหนด ซ่ึงจะมีขอจํากัดกับการบังคับใช (Enforcement) ในประเทศในลักษณะครบ
วงจรหวงโซอาหาร (Food Chain) ซ่ึงจะตองกําหนดเปนเงื่อนไขตอเนื่องใหกับผูสงออกดําเนินการ
กับผูที่สงวัตถุดิบใหผูสงออก (Supplier) 

(3.2)การอาศัยอํานาจตามกฎหมายฉบับอื่นๆที่เกี่ยวของในการประกาศใช เชน การจัดทํา
มาตรฐานสารตกคางของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ ถึงแมจะผานการ
พิจารณาเห็นชอบจากคณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติแลว แตเนื่องจากไม
มีกฎหมายรับรองจึงเปนเพียงมาตรฐานสมัครใจเทานั้น ทั้งๆที่เรื่องมาตรฐานสารตกคางเปนเรื่อง
ความปลอดภัยดานอาหารที่จําเปนตองกําหนดเปนมาตรฐานบังคับ 

ดังนั้น สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติจึงตองสงมาตรฐานดังกลาวให
ประกาศเปนมาตรฐานบังคับภายใตพระราชบัญญัติอ่ืนๆ เชน พระราชบัญญัติอาหาร หรือแมแตการ
กํากับดูแลสินคาประเภทกุงซึ่งมีการโอนงานจากสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา มาอยูใน
ความรับผิดชอบของกรมประมงแลว กรมประมงก็ตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติอาหารเทานั้น 
ซ่ึงการที่กรมประมงจะกําหนดแนวทางการปฏิบัติเงื่อนไขใหสอดคลองกับนโยบายของกระทรวง
เกษตรและสหกรณนั้น จะไมสามารถบรรลุผลสําเร็จได ถาหากยังคงมีแนวทางหรือนโยบายที่
แตกตางกันกับสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา หรือการแกไขปญหาในการสงออกผักผลไม
ไปตางประเทศ ซ่ึงหลายประเทศคูคาไมไดบังคับวาจะตองมีใบรับรองปลอดสารพิษ ดังนั้น 
กระทรวงเกษตรและสหกรณจะสามารถตรวจสอบและออกใบรับรองสารตกคางในผลผลิตไดเมื่อผู
สงออกนําผลผลิตมาออกใบรับรองเทานั้น ซ่ึงในปพ.ศ.2546 ปญหาที่รุนแรงคือ การที่ประเทศ
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สาธารณรัฐประชาชนจีนหามนําเขาลําไยจากประเทศไทยเนื่องจากการตรวจพบสารตกคางเมทามิ
โดฟอส ซ่ึงในการแกไขปญหาดังกลาว กระทรวงเกษตรและสหกรณจึงไดไปอาศัยอํานาจทาง
กฎหมายการสงออกไปนอกและการนําเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา ของกระทรวงพาณิชยเพื่อ
บังคับใหผูสงออกสินคาไปยังประเทศที่กําหนดจะตองปฏิบัติตามเงื่อนไขของกรมวิชาการเกษตร
ประกาศ เชน การนํามาตรวจสอบสารตกคางเพื่อออกใบรับรอง เปนตน 

แตอยางไรก็ตาม การดําเนินการดังกลาวยังมีขอจํากัดอยูหลายประการ เชน การประกาศใช
และบังคับใชมาตรฐานในลักษณะของมาตรฐานระบบซึ่งในปจจุบันการควบคุมกํากับดูแลความ
ปลอดภัยดานอาหารจะเริ่มเนนไปในเรื่องมาตรฐานระบบในหวงโซอาหารมากกวามาตรฐาน
ผลิตภัณฑ นอกจากนี้โดยหลักการแลว การที่หนวยงานใดๆซึ่งมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบและจําเปน
ที่จะตองบังคับใชมาตรฐานและเงื่อนไขตางๆโดยใชกฎหมายของหนวยงานอื่นๆควรเปนไปใน
ลักษณะของการดําเนินการเฉพาะหนาเทานั้น เพื่อไมใหเกิดความซับซอนและยุงยาก(Complicate) 
ในการดําเนินงานและใหเกิดความคลองตัวสูงซึ่งเปนหลักการทั่วไปของการออกกฎหมาย 

ในกรณีการรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ยังคงถูกกําหนดโดย
ขาราชการตามตัวแบบผูนํา  โดยสวนราชการพยายามผลักดันนโยบายตามความตองการของ
หนวยงานตน โดยกลุมอื่นๆไมไดมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อ
วันที่4มีนาคม พ.ศ.2546(ค.ศ.2003) เห็นชอบผลการหารือเร่ืองกรอบแนวทางปฏิบัติการตรวจสอบ
และควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหารเพื่อสรางความเขมแข็งแกอุตสาหกรรมสินคาเกษตร
และอาหารของไทยทั้งในชวงระยะเฉพาะหนา(Transition Period)และการดําเนินการในระยะยาว
ใหเปนไปตามแนวทางการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติขึ้นเปน
หนวยงานกลาง(Single Agency) และใหยกรางกฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ในรูปแบบของพระราชบัญญัติเปนกฎหมายพิเศษเฉพาะ เพื่อเปนกลไกในการกําหนดมาตรฐาน 
การตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารหรือมาตรฐานระบบขึ้นเพื่อสงเสริม
สินคาเกษตรและอาหารใหไดมาตรฐานและสอดคลองกับพันธกรณีระหวางประเทศ ทําใหมี
กระบวนการควบคุมคุณภาพครอบคลุมทั้งกระบวนการจากสถานที่ผลิตหรือไรนาสูการบริโภค
(From Farm to Fork/Table)  

แตอยางไรก็ตาม การยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารยังไมมีความ
คืบหนามากนัก เนื่องจากฝายการเมืองไมจริงจังกับการผลักดันกฎหมายและการสรางความเปน
เอกภาพในงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศ เพราะฝายการเมืองโดยเฉพาะ
ในชวงรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 ซ่ึงเปนชวงที่กระบวนการรางพระราชบัญญัติมีการ
ดําเนินการที่เปนรูปธรรมมากวารัฐบาลทุกชุดที่ผานมา แตรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ก็ไมไดผลักดัน
กระบวนการรางพระราชบัญญัติไปไดมากเทาที่ควร เพราะรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ถือวาประสบ
ความสําเร็จแลวที่ไดออกมาแสดงบทบาท โฆษณาและทํากิจกรรมเพื่อการประชาสัมพันธดาน
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มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการเผยแพรแกสาธารณะไปแลวจากการประกาศใหป
พ.ศ.2547เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร ซ่ึงสิ่งเหลานี้เปนสิ่งที่สามารถสรางการรับรูแก
สาธารณะไดแลวตอประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรและอาหารรายสําคัญและตอประชาชนผูบริโภค
ภายในประเทศ ฝายการเมืองจึงไมจริงจังกับการผลักดันรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหาร สวนราชการหลักที่เกี่ยวของจึงเขามามีบทบาทไดมากโดยเฉพาะประเด็นการแบง
ขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวางกันอันเปนไปตามตัวแบบผูนํา 

 
3)ผลจากกระบวนการกอตัวของการรางพระราชบัญญัติเก่ียวกับมาตรฐานสินคาเกษตร

และอาหารในประเทศไทย 
จากการที่ประเทศไทยกําลังเรงรัดพัฒนาสินคาเกษตรใหไดมาตรฐาน เนื่องจากในปจจุบัน

สินคาเกษตรหลายชนิดทั้งที่ผลิตในประเทศไทยและนําเขาจากตางประเทศยังไมไดมีการกําหนด
มาตรฐานสินคาเกษตร มาตรฐานสินคาเกษตรอินทรีย และมาตรฐานระบบสําหรับสินคาเกษตรใหมี
มาตรฐานที่เหมาะสมและชัดเจน ซ่ึงอาจเปนเหตุใหสินคาเกษตรดอยคุณภาพและไมปลอดภัยตอ
ผูบริโภค ประชาชนขาดความนิยมเช่ือถือ และอาจสงผลกระทบตอการประกอบกิจการคาสินคา
เกษตรของไทย ทําใหไมสามารถแขงขันในตลาดโลกได อันอาจเปนผลเสียหายแกเศรษฐกิจของ
ประเทศโดยรวม ดังนั้น กลไกในการกําหนดมาตรฐาน การตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคา
เกษตรหรือมาตรฐานระบบจึงมีความสําคัญขึ้น เพื่อสงเสริมสินคาเกษตรใหไดมาตรฐาน เพื่อความ
ปลอดภัยหรือเพื่อปองกันความเสียหายอันอาจเกิดแกประชาชนหรือแกกิจการสินคาเกษตรหรือ
เศรษฐกิจของประเทศ และเพื่อใหสอดคลองกับพันธกรณีระหวางประเทศ 
 รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร หรือรางพระราชบัญญัติสินคาเกษตร 
ซ่ึงกําหนดนิยามสินคาเกษตรโดยครอบคลุมสินคาเกษตรที่เปนอาหาร(Food)และที่ไมเปนอาหาร
(Non-food) ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติที่รองรับการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติ(มกอช.) และรองรับบทบาทงานดานความปลอดภัยดานอาหารของกระทรวงเกษตรและ
สหกรณนั้น ยังไมไดผานกระบวนการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ทั้งๆที่ผานความ
เห็นชอบในหลักการจากมติคณะรัฐมนตรีแลว ซ่ึงขณะนี้ยังอยูในระหวางการพิจารณาของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (สัมภาษณ ผูอํานวยการฝายกฎหมายการคาและอุตสาหกรรม 
เลขานุการคณะทํางานพิจารณารางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักนายกรัฐมนตรี นายโกมล จิรชัยสุทธิกุล วันที่ 11 ตุลาคม 2548) ทั้งนี้ 
ในการมีมติเห็นชอบในหลักการของคณะรัฐมนตรีดังกลาว คณะรัฐมนตรีไดตั้งขอสังเกตไว2
ประการสําคัญคือ ใหครอบคลุมเรื่องอาหารดวยเพื่อใหสอดคลองกับการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ และในเรื่องอํานาจการตรวจคนของเจาพนักงานในกรณีที่คาดวา
ไดมีการดําเนินการขัดตอพระราชบัญญัตินี้ใหพิจารณาใหทัดเทียมกับพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ 
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ทั้งนี้ใหปรับปรุงกฎหมายอื่นไมใหซํ้าซอนกับกฎหมายฉบับนี้ และการตั้งขอสังเกตเหลานี้นี่เองที่ทํา
ใหกระบวนการการพิจารณากฎหมายยังคงอยูในชั้นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้ ก็ยังไดมีการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติอาหารที่กําลังปรับปรุงใหมพรอมกันไปดวย ซ่ึงทั้ง2รางพระราชบัญญัติดังกลาวมี
ความทับซอนกันอยูมาก จึงทําใหการพิจารณาตางตองลาชาไปดวยกัน 
 ในกระบวนการพิจารณาหรือการตรวจสอบรางพระราชบัญญัตินี้ในชั้นของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา มีการประชุมคณะทํางานพิจารณารางดังกลาวโดยมีตัวแทนจากสวน
ราชการที่เกี่ยวของมารวมใหความคิดเห็นกันอยางกวางขวาง ไดแก 
 (1)กระทรวงอุตสาหกรรม มีการใหขอคิดเห็นตอรางพระราชบัญญัตินี้ ดังนี้ 
 (1.1)นิยามคําวา “มาตรฐานสินคาเกษตร” มีความหมายกวางมาก และยังไมมีความชัดเจน 
 (1.2)นิยามคําวา “ระบบ” และ “มาตรฐานระบบ” ตามมาตรา 3 ใหความหมายไมสอดคลอง
กับความหมายตามแนวปฏิบัติที่สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติไดช้ีแจงไวตอ
ที่ประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
 (1.3)รางพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไมไดแกไขในเรื่องความซ้ําซอนในการดําเนินงานดาน
การรับรองระบบงานระหวางกระทรวงเกษตรและสหกรณ และกระทรวงอุตสาหกรรมตามที่มติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ.2546 ที่กําหนดใหกระทรวงอุตสาหกรรมเปนหนวยงาน
หลัก(National Accreditation Body) และกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนหนวยงานรับรองยอย 
(Sub National Accreditation Body) 
 (2)กระทรวงพาณิชย มีการใหขอคิดเห็นตอรางพระราชบัญญัตินี้ ดังนี้ 
 (2.1)เห็นดวยกับคํานิยามคําวา “มาตรฐานสินคาเกษตร” ที่ไดเพิ่มขอความวา “...แตไม
รวมถึงขอกําหนดที่เปนมาตรฐานสินคาเพื่อประโยชนในทางการคาหรือการตลาด ตามกฎหมายวา
ดวยมาตรฐานสินคาขาออก” ซ่ึงทําใหเห็นชัดเจนขึ้นวาเปนคนละมาตรฐานกันกับของกระทรวง
พาณิชย 
 (2.2)ตามมาตรา 74 ที่บัญญัติวา “บรรดามาตรฐานสินคาที่ใชบังคับอยูกอนมีการกําหนด
มาตรฐานสินคาตามพระราชบัญญัตินี้ ใหถือวาเปนมาตรฐานสินคาตามพระราชบัญญัตินี้” ควรตัด
มาตรานี้ออก เนื่องจากอาจจะไปหมายความรวมถงึมาตรฐานสินคาที่กระทรวงพาณิชยเปนผูกําหนด
ไวดวย ซ่ึงมาตรฐานของกระทรวงพาณิชยและมาตรฐานของกระทรวงเกษตรและสหกรณ มีความ
แตกตางกันในเรื่องขอกําหนด คือ การเอามาตรฐานสินคาของหนวยงานอื่นทั้งฉบับมาเปน
มาตรฐานสินคาตามกฎหมายนี้โดยอัตโนมัติจึงอาจไมสมประโยชนของสํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ 
 (2.3)กรณีใหถือวามาตรฐานสินคาของหนวยงานอื่น เชน มาตรฐานสินคากระทรวงพาณิชย 
ซ่ึงเปนมาตรฐานบังคับเปนมาตรฐานของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติดวย 
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อาจมีปญหาในการบังคับใชกฎหมาย เชน ขาวหอมมะลิไทยเปนมาตรฐานบังคับตามกฎหมายของ
กระทรวงพาณิชย มีขอบเขตควบคุมเฉพาะผูสงหรือนําสินคาออกนอกราชอาณาจักรทางดาน
ศุลกากรที่รัฐมนตรีกําหนด โดยตองจัดใหมีการตรวจสอบและขอใบรับรองมาตรฐานสินคาเพื่อ
แสดงตอเจาพนักงานศุลกากร แตหากถือวาสินคาขาวหอมมะลิไทยตามมาตรฐานกระทรวงพาณิชย
เปนมาตรฐานบังคับของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติดวย กรณีของผู
สงออกหรือนําเขาคงไมเกิดปญหา แต “ผูผลิต” ซ่ึงในที่นี้จะหมายรวมถึงเกษตรกร ซ่ึงจะตองจัดให
มีการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาตามมาตรา 19 จะมีปญหาในทางปฏิบัติกลาวคือ 
เกษตรกรผูปลูกขาวหอมมะลิไทยตองจัดใหตรวจสอบและรับรองในขั้นตอนใด กอนการเพาะปลูก 
ขณะเพาะปลูก ภายหลังการเก็บเกี่ยว หรือหลังการสีเปนเมล็ดขาวสาร ตองจัดใหมีการตรวจสอบ
รับรอง ณ สถานที่ใด ที่นา ลานตากขาว หรือยุงฉาง ถาตองจัดใหมีการตรวจสอบกอนหรือขณะ
เพาะปลูก จะตรวจสอบรับรองเพื่อออกใบรับรองอยางไรในเมื่อยังไมมีตัวสินคาขาวหอมมะลิไทย 
 (2.4)พระราชบัญญัติสงออกไปนอกและการนําเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา พ.ศ.2522 
การใชอํานาจตามมาตรา  5 เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย โดยอนุมัติของ
คณะรัฐมนตรี โดยมีเหตุผลความจําเปนที่มีขอบเขตกวางขวาง เชน ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การ
สาธารณสุข หรือเพื่อประโยชนอ่ืนใดของรัฐ การแกไขอํานาจของรัฐมนตรีใหมีอํานาจกําหนด
มาตรฐานของสินคาเกษตรทุกชนิดเฉพาะเพื่อประโยชนทางการคาและการตลาดเทานั้น เปนการ
จํากัดอํานาจของกระทรวงพาณิชยในเรื่องการกําหนดมาตรฐานใหแคบลง  ซ่ึงไมตรงตาม
เจตนารมณทางกฎหมาย เนื่องจากในบางกรณีจําเปนตองใชมาตรการทางคุณภาพและมาตรฐานเพื่อ
ประโยชนของประเทศในดานอื่นๆ 
 (3)กระทรวงสาธารณสุข มีการใหขอคิดเห็นตอรางพระราชบัญญัตินี้ ดังนี้ 
 (3.1)การกําหนดขอบเขตของอาหารที่จะดูแลโดยพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตร
ควรมีเงื่อนไขที่ชัดเจนไมใชโดยคณะกรรมการกําหนดเทานั้น เพื่อไมใหการกําหนดเกินขอบเขตที่
คณะรัฐมนตรีมีมติไว 
 (3.2)พระราชบัญญัตินี้ใหอํานาจคณะกรรมการในการกําหนดหนวยงานที่รับผิดชอบใน
การตรวจสอบและรับรองมาตรฐานตามมาตรา 6(4) รวมทั้งมาตรา 23 ที่ใหอํานาจคณะกรรมการใน
การกําหนดใหหนวยงานใดทําหนาที่ตรวจสอบสินคาเกษตรที่ไมไดกําหนดมาตรฐานไว แต
คณะกรรมการเห็นสมควรใหตรวจสอบวาสินคาเกษตรนั้น มีความปลอดภัยตอสุขอนามัยของคน 
สัตว พืช หรือส่ิงแวดลอม และตามมาตรา 18-20 กําหนดวาหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองดําเนินการ
ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด ซ่ึงการควบคุมความปลอดภัยดานอาหารเปนอํานาจหนาที่
ของสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา ซ่ึงมีกฎหมายกําหนดไวอยูแลวคือ พระราชบัญญัติ
อาหาร พ.ศ.2522 ดังนั้น คณะกรรมการจึงไมควรมีการกําหนดในสวนที่เกี่ยวของกับสํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา 
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 (3.3)สําหรับการแกไขกฎหมายที่ เกี่ยวของเพื่อไมให เกิดความซ้ําซอนนั้น  ขณะนี้ 
พระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 ไดมีการแกไขโดยยกเลิกทั้งฉบับและยกรางขึ้นใหม และกําลังอยู
ระหวางการพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนั้นจึงควรที่จะนําประเด็นที่ตอง
ปรับปรุงแกไขไปรวมกัน แตตองกําหนดใหชัดเจนตามมติคณะรัฐมนตรี 
 ความขัดแยงระหวางสวนราชการ และระหวางสวนราชการกับฝายการเมือง  
 ในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะนั้น หากฝายบริหารหรือสวนราชการเหน็ดวยกบั
แนวทางของฝายการเมืองหรือคณะรัฐมนตรี สวนราชการก็จะผลักดัน(Push)กระบวนการกําหนด
นโยบายใหเกิดขึ้นไดงาย แตถาฝายบริหารหรือสวนราชการไมเห็นดวยกับฝายการเมืองหรือ
คณะรัฐมนตรี สวนราชการก็จะดึง(Pull)กระบวนการกําหนดนโยบายใหตองทอดยาวออกไป ดังจะ
เห็นไดจาก ถึงแมวา รางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารหรือรางพระราชบัญญัติ
มาตรฐานสินคาเกษตรจะไดผานความเห็นชอบในหลักการของคณะรัฐมนตรีแลว แตปรากฏวาทั้ง
กอนที่จะผานความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและภายหลังจากการผานความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีแลว ยังมีประเด็นที่สวนราชการตางๆไมเห็นดวยในประการสําคัญอันเปนการ
สะทอนใหเห็นถึงการแสดงบทบาทของฝายบริหารหรือสวนราชการตอฝายการเมืองหรือ
คณะรั ฐมนตรี ในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ( Mintzberg:3 8 5 -3 8 7 )  ซ่ึ ง เป นการดึ ง
(Pull)กระบวนการนโยบายใหตองทอดยาวออกไปเพราะไปขัดกับความคิดเห็นที่แตละสวนราชการ
มีตอรางพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึงสามารถสรุปประเด็นขอคิดเห็นดังกลาวได ดังนี้ 
 ประเด็นที่1 มีการอภิปรายถึงความจําเปนที่จะตองออกกฎหมายฉบับนี้ เนื่องจากจะไป
ซํ้าซอนกับกฎหมายฉบับอื่น ซ่ึงกระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาติสามารถไปใชอํานาจตามกฎหมายฉบับอื่นได 
 ในประเด็นนี้จะเห็นไดวา เปนความขัดแยงกับมติคณะรัฐมนตรีซ่ึงใหปรับปรุงกฎหมาย
ฉบับอ่ืนๆไมใหซํ้าซอนกับกฎหมายฉบับนี้ นอกจากนั้น กฎหมายฉบับอ่ืนซึ่งไดประกาศไปแลว 
เชน พระราชบัญญัติอาหาร และพระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมก็อยูระหวางการ
ขอแกไขซึ่งสามารถนํามาปรับปรุงแกไขไดอยูแลวไมใหซํ้าซอนกับกฎหมายฉบับนี้ 
 ในปจจุบัน ปญหาไมใชอยูที่ความซ้ําซอนของกฎหมายเปนสําคัญ แตเปนการที่ผูรักษาการ
ตามกฎหมายนํากฎหมายไปใช เชน พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม มีการนิยาม
สินค า อุ ตส าหกรรมไ ว ก ว า ง ม าก  ซ่ึ ง เ ป นก า รนิ ย า ม ในช ว งที่ สํ า นั ก ง านม าตรฐ าน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมยังไมไดโอนงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไปยังสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ และไดมีการใชกฎหมายฉบับนี้ออกมาตรฐานบังคับและ
มาตรฐานสมัครใจสําหรับสินคาเกษตรและอาหารหลายรายการโดยประกาศเปนมาตรฐาน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม ดังนั้น ในขอเท็จจริงอาจไมมีความจําเปนที่จะตองแกไขพระราชบัญญัติ
มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม เพียงแตหนวยงานที่รักษากฎหมายใชกฎหมายในขอบเขตงาน
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ของกระทรวงอุตสาหกรรม และในปจจุบันปญหาบางประการก็เปนปญหาที่มีอยูแลวไมวาจะมีการ
ออกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารหรือไม เชน ความซ้ําซอนที่อาจมีกับ
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออกของกระทรวงพาณิชย ซ่ึงปจจุบันก็มีพระราชบัญญัติ
มาตรฐานผลติภัณฑอุตสาหกรรมแลว เร่ืองนี้จึงไมควรเปนประเด็นปญหา 
 ประเด็นที่2 มีการอภิปรายกันถึงความจําเปนในการบรรจุเร่ืองมาตรฐานระบบไวในราง
พระราชบัญญัติฉบับนี้ 
 ในประเด็นนี้จะเห็นไดวา ทิศทางในปจจุบันของการควบคุมกํากับดูแลดานมาตรฐานนั้น 
เปนไปในลักษณะของมาตรฐานระบบมากกวามาตรฐานผลิตสินคา และมาตรฐานของระบบสินคา
เกษตรและอาหารเองก็มีความแตกตางจากมาตรฐานระบบของสินคาอุตสาหกรรมคอนขางมาก 
ดังนั้น จึงมีความจําเปนที่จะตองใหกฎหมายมีขอบเขตครอบคลุมมาตรฐานระบบ 
 ประเด็นที่3 ขณะนี้การพิจารณาทางกฎหมายจะตองอิงกับมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 มี.ค. 
พ.ศ.2546 โดยกําหนดใหรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารครอบคลุมเฉพาะ
มาตรฐานนําเขากุง เนื้อสัตว ทูนา และมาตรฐานสงออก 
 ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 มี.ค. พ.ศ.2546 เนนการแกไขปญหาเฉพาะหนาในชวง
ระยะเวลาเปล่ียนผาน(1ป) และหลังจากนั้นใหดําเนินการเปนไปตามมติของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับ
การจัดตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติในลักษณะหนวยงานเดียว(Single 
Agency) ที่รับผิดชอบงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงปจจุบันไดครบกําหนด
ระยะเวลาการดําเนินงานตามมติของคณะรัฐมนตรีแลว จึงควรที่จะมีการทบทวนภารกิจดังกลาววามี
ความสําเร็จหรือมีปญหาอุปสรรคประการใด เพื่อนําไปสูการปรับปรุงการดําเนินงานใหเกิดความ
ชัดเจนและเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  และจะตองพัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับมติ
คณะรัฐมนตรีทั้งหมดดวย มากวาการแกไขปญหาเฉพาะหนา ซ่ึงจะสอดคลองกับแนวทางการ
ปฏิรูปโครงสรางระบบการบริหารสินคาเกษตรและอาหารยิ่งขึ้น 
 กลาวโดยสรุปแลว การผลักดันรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
เพื่อใหมีผลบังคับใชจะเปนกลไกสําคัญประการหนึ่งในการเพิ่มประสิทธิภาพการดําเนินงานดาน
ความปลอดภัยของอาหารของประเทศ ในฐานะที่เปนเครื่องมือสําคัญของกระทรวงเกษตรและ
สหกรณในการดําเนินงานและการกํากับ ดูแลงานดานความปลอดภัยของอาหารตลอดหวงโซ
อาหารตามภารกิจที่สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติไดรับมอบหมายจากมติ
คณะรัฐมนตรี แตดวยเหตุที่รางพระราชบัญญัติฉบับนี้ทับซอนอยูกับกฎหมายหลายฉบับและมี
ขอบเขตอํานาจหนาที่ที่ทับซอนกับหลายสวนราชการ จึงทําใหกระบวนการกําหนดนโยบายยังคง
ถูกดึง(Pull) โดยสวนราชการที่เกี่ยวของ อันเปนการแสดงบทบาทของฝายบริหารหรือสวนราชการ
ตอฝายการเมืองหรือคณะรัฐมนตรีในกระบวนการกําหนดนโยบาย 
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 อยางไรก็ตาม โดยภาพรวมแลวอาจกลาวไดวาขอเสนอที่จะใหประเทศไทยมีหนวยงานเพื่อ
ทําหนาที่ในลักษณะหนวยงานเดียว(Single Agency)ในการรับผิดชอบภารกิจดานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารโดยสมบูรณนั้น ยังไมสามารถดําเนินการไดในปจจุบัน โดยยังมีการแบงแยก
หนาที่และความรับผิดชอบโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายและระเบียบที่หนวยงานตางๆมีอยู รวมถึง
อํานาจและผลประโยชนทางการเมืองที่เขามาเกี่ยวของซ่ึงทําใหขาดความเปนเอกภาพและเกิด
ปญหาในการประสานความรวมมือระหวางกันในเชิงลึก ซ่ึงกอใหเกิดผลเสียทางธุรกิจมากกวาผลดี 
ดังนั้น โครงสรางของระบบการบริหารสินคาเกษตรและอาหารของประเทศในปจจุบันจึงยังคง
เกี่ยวของกับกระทรวงตางๆภายใตกฎหมายที่เก่ียวของหลายฉบับ จึงตองมีการทบทวน ปรับปรุง
โครงสรางและสาระของกฎหมายที่เกี่ยวของใหเกิดความชัดเจนเพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนในการ
ดําเนินงานตามขอบขายอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของแตละหนวยงาน 

 
- การกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภยัดานอาหาร พ.ศ.2547 (ค.ศ.2004) 

 โดยธรรมชาติ อาหารเปนปจจัยหนึ่งซึ่งมีความสําคัญตอสุขภาพของประชาชน และอาหาร
ปลอดภัยที่ประชาชนบริโภคนั้นตองปราศจากเชื้อโรค อาหารเปนพิษหรือปนเปอนจากเชื้อโรค
ทางเดินอาหารและสารเคมี ดังนั้น เพื่อใหประชาชนไดบริโภคอาหารที่ปลอดภัยจึงตองมีระบบการ
ดูแล ควบคุมตรวจสอบคุณภาพความปลอดภัยของอาหารที่ผลิตทุกขั้นตอนตลอดหวงโซอาหาร
(Food Chain) ตั้งแตวัตถุดิบ การผลิต การแปรรูป การจัดจําหนาย จนถึงผูบริโภคอาหาร โดย
มาตรฐานที่ใชในการควบคุมตองมีความเทาเทียมกับมาตรการสากล เชน การใชมาตรการสุขอนามยั
และสุขอนามัยพืช (Sanitary and Phytosanitary: SPS) ซ่ึงอยูบนพื้นฐานทางวิทยาศาสตร 
 รัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ไดกําหนดนโยบายความปลอดภัยดานอาหารแหงชาติ
(National Food Safety Policy)ซ่ึงเปนนโยบายหนึ่งภายใตนโยบายแมบทคือ นโยบายแหงชาติดาน
อาหารซึ่งกําหนดขึ้นโดยคณะกรรมการแหงชาติดานอาหาร โดยมีเปาหมายเพื่อใหอาหารที่ผลิต 
แปรรูป กระจายและจําหนายไปจนถึงจัดเตรียมขึ้นโตะจะตองเปนอาหารที่บริโภคไดอยางปลอดภัย 
อันเปนการดูแลตั้งแตขั้นตอนการเพาะปลูกพืช เล้ียงสัตว การแปรรูป ขนสง จําหนาย ปรุงผสม 
จนถึงปากผูบริโภค โดยความปลอดภัยของอาหารคือ อาหารที่มีการจัดเตรียม ปรุงผสมและบริโภค
อยางถูกตองตามวิธีการและวัตถุประสงคของอาหารนั้นๆแลวไมกอใหเกิดอันตรายตอผูบริโภค 
สวนอาหารที่ไมปลอดภัยและกอใหเกิดอันตรายเมื่อบริโภคเขาไปคือ อาหารที่มีสารปนเปอนใน3
ประเภทคือ (1)การปนเปอนสิ่งที่เปนอันตรายทางกายภาพ เชน เศษวัสดุตางๆที่ปนเปอนอยูใน
อาหาร (2)การปนเปอนสิ่งที่เปนอันตรายทางเคมี เชนสารพิษตกคาง และการใชสารเคมีเติมแตง 
และ(3)การปนเปอนสารที่เปนอันตรายทางชีวภาพ เชน จุลินทรีย เชื้อรา และพยาธิ  
 การกําหนดนโยบายความปลอดภัยดานอาหารแหงชาติของรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ นั้น เปน
การกําหนดนโยบายซึ่งมีที่มาจากนโยบายแหงชาติดานอาหารที่มีการกําหนดขึ้นมาตั้งแตปพ.ศ.2535 
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อันเปนการกําหนดขึ้นโดยคณะกรรมการแหงชาติดานอาหาร ซ่ึงคณะกรรมการแหงชาติดานอาหาร
นี้จัดตั้งขึ้นในปพ.ศ.2534 โดยมีอํานาจหนาที่เพื่อกําหนดนโยบายแหงชาติเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภคดานอาหาร ตลอดจนพิจารณาปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงใหมีความเหมาะสมสอดคลองกับ
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศโดยรวม โดยคณะกรรมการแหงชาติดานอาหารนี้มี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ มีตัวแทนจากหนวยงานตางๆเปน
กรรมการ ไดแก กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงพาณิชย กระทรวงเกษตร
และสหกรณ กระทรวงวิทยาศาสตร คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา  คณะกรรมการสง เสริมการลงทุน  กรมศุลกากร  กรมอนามัย 
กรมวิ ท ย า ศ าสตร ก า ร แพทย  คณะกร รมก า รอ าห า ร และ ย า  สํ า นั ก ง านม าต ร ฐ าน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม  ผูทรงคุณวุฒิดานอาหารและยากระทรวงสาธารณสุข  สํานักงาน
คณ ะ ก ร ร ม ก า ร คุ ม ค ร อ ง ผู บ ริ โ ภ ค  สถ า บั น ค น ค ว า แ ล ะ พั ฒน า ผ ลิ ต ภั ณฑ อ า ห า ร
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร สมาคมโภชนาการแหงประเทศไทย สมาคมวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี
ทางอาหารแหงประเทศไทย สมาคมผูสงออกผักและผลไมไทย สมาคมผูคาผลิตภัณฑสัตวน้ําและ
อาหารแชเยือกแข็งไทย สมาคมผูผลิตอาหารสําเร็จรูป กรุงเทพมหานคร ศูนยพันธุวิศวกรรมละ
เทคโนโลยีชีวภาพแหงชาติ สถาบันอาหาร และมีรองเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยาเปน
กรรมการและเลขานุการ โดยคณะกรรมการแหงชาติดานอาหารนี้ถือไดวาเปนการเปดประเด็น
(Breakthrough) ความปลอดภัยดานอาหารในประเทศไทยอยางเปนรูปธรรม เพราะนอกจากจะเปน
คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นเพื่อกําหนดนโยบายแหงชาติเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคดานอาหารแลว 
ยังมีอํานาจหนาที่ในการกํากับ ดูแลและควบคุมการดําเนินการที่เกี่ยวของกับระบบการอาหาร
รวมทั้งการผลิตการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศ รวมมือและประสานงานระหวางหนวยงานทั้ง
ภาครัฐและภาคเอกชน สงเสริมสนับสนุน กําหนดแนวทางและเผยแพรการศึกษาวิจัยทางดาน
อาหาร โดยมีสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาเปนเจาของเรื่อง  
 ในการนี้ นโยบายความปลอดภัยดานอาหารแหงชาติที่กําหนดขึ้นจะครอบคลุมการ
ดําเนินการใน3ดานคือ 
 (1)การสรางกลไกประสานงานและความรวมมือระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของของภาครัฐ
และเอกชนในระดับชาติโดยใหมีความชัดเจนในบทบาท มีประสิทธิภาพ สอดคลอง ไมซํ้าซอนและ
มีความตอเนื่องอยางครบวงจรทั้งในสภาวะปกติและสภาวะวิกฤตฉุกเฉิน 
 (2)การปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบปฏิบัติใหครอบคลุม ชัดเจน ทันกับเหตุการณ
ปจจุบันและสอดคลองกับสากล โดยนําหลักการวิเคราะหความเสี่ยง(Risk Analysis) มาใชเปนหลัก 
ตลอดจนมีการบังคับใชกฎหมายหรือกฎระเบียบตางๆเพื่อควบคุมความเสี่ยงนั้นตลอดทั้งหวงโซ
อาหารอยางจริงจังและมีประสิทธิภาพ 
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 (3)การเสริมสรางใหประชาชนมีความตระหนักในเรื่องความปลอดภัยของอาหาร มี
พฤติกรรมการบริโภคที่เหมาะสมและกระตุนสงเสริมใหประชาชนมีการรวมตัวกันเปนกลุมและมี
บทบาทที่เขมแข็งในการพิทักษสิทธิของตนเองในอันที่จะไดรับและยอมรับแตอาหารที่ปลอดภัยใน
การบริโภคเทานั้น ตลอดจนสงเสริมการพัฒนาองคความรูและทรัพยากรมนุษย โดยการวิจัยดาน
เทคโนโลยีที่เหมาะสม รวมทั้งการสงเสริมการผลิตและการพัฒนาสมรรถนะบุคลากร 

ตอมา ในปพ.ศ.2545 ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติขึ้น ซ่ึงเปนคณะกรรมการที่แตงตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่19พฤศจิกายน พ.ศ.
2545 ในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 ตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณเปนผูเสนอ 
เพื่อกําหนดมาตรฐานและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูป และอาหาร ตั้งแต
ระดับไรนาจนถึงผูบริโภค รวมทั้งการเจรจาแกไขปญหาทางการคาเชิงเทคนิค ปรับปรุงและ
ยกระดับคุณภาพสินคาเกษตรและอาหารของไทยใหมีคุณภาพไดมาตรฐาน โดยคณะกรรมการนี้มี
รัฐมนตรีวาการกรทรวงเกษตรและสหกรณเปนประธานกรรมการ และมีตัวแทนจากหนวยงาน
ตางๆเปนกรรมการ ไดแก กระทรวงพาณิชย สํานักงานตํารวจแหงชาติ กรมวิชาการเกษตร กรมปศุ
สัตว กรมประมง กรมสงเสริมการเกษตร กรมสงเสริมสหกรณ สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร กรม
ศุลกากร สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม สภา
หอการคาแหงประเทศไทย สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย และมีผูอํานวยการสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติเปนกรรมการและเลขานุการ โดยมีอํานาจหนาที่ในการ
กําหนดนโยบายและแผนงาน มาตรการเกี่ยวกับมาตรฐานคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร และ
มาตรบานระบบ และกํากับดูแลใหเปนไปตามนโยบาย กําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
และมาตรฐานระบบ กําหนด กํากับดูแลหนวยงานที่รับผิดชอบในการตรวจสอบรับรองมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารและมาตรฐานระบบ สงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาคุณภาพมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารและมาตรฐานระบบ  กําหนดระเบียบ ขอบังคับ ประกาศและคําสั่งที่
เกี่ยวของ รวมทั้งแตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานตามที่เห็นสมควร โดยมีสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติเปนเจาของเรื่อง ซ่ึงคณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารแหงชาตินี้ถือไดวาเปนการเปดประเด็น(Breakthrough) ดานมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทย  
 แตอยางไรก็ตาม ประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารก็ไมไดเกิดขึ้นเปนครั้งแรกจาก
การแตงตั้งคณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ 
ชินวัตร สมัยที่1 แตเปนประเด็นที่มีความสืบเนื่องมาจากการแตงตั้งคณะกรรมการแหงชาติดาน
อาหารในสมัยรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน สมัยที่1 ในปพ.ศ.2534 ดังจะเห็นไดจากการที่
คณะกรรมการแหงชาติดานอาหารนั้น มีอํานาจหนาที่ในการกํากับ ดูแลและควบคุมการดําเนินการ
ตางๆที่เกี่ยวของกับระบบการอาหาร รวมทั้งการผลิตการพัฒนาอุตสาหกรรมอาหารของประเทศ ซ่ึง
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คณะกรรมการแหงชาติดานอาหารไดกําหนดนโยบายแหงชาติดานอาหารขึ้นตั้งแตปพ.ศ.2535ซ่ึง
ถือวาเปนนโยบายแมบท เพื่อขยายขอบเขตและปรับปรุงประสิทธิภาพการคุมครองผูบริโภคดาน
อาหารใหสามารถอํานวยประโยชนตอการยกระดับมาตรฐานการผลิตและการจําหนายอาหาร
ภายในประเทศใหมีความปลอดภัยและมีคุณคาตอการสงเสริมสุขภาพไดมากขึ้น พรอมทั้งมีผล
โดยตรงตอการสงเสริมการสงออกอาหารสูตลาดตางประเทศดวย โดยนโยบายแหงชาติดานอาหาร
ไดกําหนดแนวนโยบายไว ดังนี้ 
 (1)เผยแพรความรูและสื่อสารใหประชาชนปรับพฤติกรรมเสี่ยง โดยเสริมสรางพฤติกรรม
ในการเลือกซื้อและบริโภคอาหารที่สะอาด ปลอดภัย และมีคุณคาเหมาะสมตอการสงเสริมสุขภาพ 
 (2)เสริมสรางสมรรถนะของหนวยงานหรือพัฒนาองคการที่มีหนาที่รับผิดชอบ ทั้งภาครัฐ 
เอกชนและชุมชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับการศึกษาวิจัย  การตรวจวิเคราะห และการ
ดําเนินงานควบคุมการนําเขา การควบคุมคุณภาพการผลิต การจําหนายอาหาร เพื่อคุมครองผูบริโภค
ภายในประเทศและยกระดับมาตรฐานการผลิตใหสอดคลองกับความตองการของตลาดตางประเทศ 
 (3)ปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ และมาตรการในการกํากับดูแล เพื่อใหสงผลตอการ
ยกระดับมาตรฐานการผลิต การนําเขา และการจําหนายอาหารไดอยางเหมาะสม มีประสิทธิภาพ 
สอดคลองกับสภาพปญหาของการคุมครองผูบริโภคภายในประเทศและความตองการในการ
สงออกสูตลาดตางๆ 
 ในการนี้  คณะกรรมการแห งชาติด านอาหารไดมีคํ า ส่ั งที่1 /2535  เ ร่ืองแต งตั้ ง
คณะอนุกรรมการดําเนินการตามนโยบายแหงชาติดานอาหาร ลงวันที่25สิงหาคม พ.ศ.2535 แตงตั้ง
อนุกรรมการ4คณะ คือ คณะอนุกรรมการสงเสริมการดําเนินงานดานความปลอดภัยอาหาร 
คณะอนุกรรมการพัฒนาสุขลักษณะและกรรมวิธีการผลิตอาหาร คณะอนุกรรมการพัฒนาสถานที่
จําหนายอาหาร  และคณะอนุกรรมการประชาสัมพันธใหความรูแกผูผลิต  ผูบริโภค  และ
ผูประกอบการดานอาหาร แตปรากฏวา หลังจากไดรับการแตงตั้งแลว คณะอนุกรรมการในชุดตางๆ
สวนใหญไมมีการประชุม เนื่องจากการดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายแหงชาติดานอาหารและ
กลยุทธในการดําเนินงานนั้น หนวยงานตางๆไดปฏิบัติเปนงานประจําอยูแลว ซ่ึงหมายความวา การ
ดําเนินงานตางๆตามหนาที่ปกตินั้น ไมจําเปนตองอาศัยคณะอนุกรรมการตางๆดังกลาว ก็สามารถ
ดําเนินการได 
 จึงเห็นไดวา  ประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนประเด็นที่มีความสืบ
เนื่องมาจากการจัดตั้งคณะกรรมการแหงชาติดานอาหารในปพ.ศ.2534และการกําหนดนโยบาย
แหงชาติดานอาหารในปพ.ศ.2535 แตขาดการใหความสําคัญกับประเด็น เนื่องจากถึงแมวา กระแส
ปญหาเริ่มกอตัวขึ้นแลว และกระแสนโยบายก็ไดมีการจัดทําขอเสนอขึ้นแลวจนกระทั่งมีการ
กําหนดนโยบายแหงชาติดานอาหารขึ้น แตกระแสการเมืองยังไมไดใหความสําคัญอยางเปน
รูปธรรมกับประเด็นดังกลาวโดยจะเห็นไดวา ในชวงเวลาของการจัดตั้งคณะกรรมการแหงชาติดาน
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อาหารและการกําหนดนโยบายแหงชาติดานอาหารออกมาในปพ.ศ.2534-2535 แตสถานการณ
ภายนอกประเทศไมวาจะเปนองคการระหวางประเทศและประเทศคูคารายสําคัญของประเทศไทย
ยังไมไดใหความสําคัญกับการใชมาตรการที่ไมใชภาษี จึงยังไมไดสงผลกระทบตอกระแสการเมือง
คือฝายการเมืองยังไมเห็นประโยชนจากการนําประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสูวาระ
นโยบายเพราะไมไดกระทบตอผลประโยชนทางการเมืองโดยตรง แตเมื่อมีการจัดตั้งองคการการคา
โลก(WTO)ขึ้นมาในปพ.ศ.2538 มาตรการที่ไมใชภาษีซ่ึงมีพัฒนาการสืบเนื่องมาตั้งแตในชวงที่ยัง
เปนGATT เร่ิมมีความเดนชัดขึ้น คือมาตรการที่ไมใชภาษีมีความสําคัญมากกวามาตรการทางภาษี 
ประเทศคูคาของไทยจึงหันมาใชมาตรการทีไมใชภาษีมากขึ้น ประกอบกับประเทศเหลานี้ก็มีความ
ตื่นตัวในดานความปลอดดานอาหารอยูกอนแลว จึงทําใหกระแสการเมืองจากการเรียกรองของกลุม
ผูประกอบการดานอาหารจึงมีความสําคัญขึ้น และเนื่องจากรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร มีตัวแทน
จากกลุมผูประกอบการดังกลาวอยูรวมรัฐบาลดวยและตัวนายกรัฐมนตรีเองก็เปนนักธุรกิจมากอน 
จึงทําใหเห็นความสําคัญกับการสงออกซึ่งเกี่ยวพันโดยตรงกับองคการการคาโลกและประเทศคูคา 
ดังนั้นเมื่อกระแสการเมืองใหความสําคัญกับประเด็น กระแสปญหาและกระแสนโยบายที่ไดมีการ
กอตัวไวแลวก็ไดมาบรรจบกับกระแสการเมืองอันเปนการพบโดยพรอมกันของ3กระแสจึงทําให
ประเด็นเขาสูวาระนโยบายในที่สุด  
 เนื่องจากความสําคัญดังกลาว รัฐบาลจึงกําหนดใหปพ.ศ.2547เปนปแหงความปลอดภัย
ดานอาหารเพื่อรณรงคและเผยแพรคุณภาพและมาตรฐานของอาหารไทยใหเปนที่รูจักแพรหลาย
และกวางขวางออกไปทั้งในประเทศและตางประเทศ และรองนายกรัฐมนตรี(นายสมคิด จาตุศรี
พิทักษ)ไดมอบหมายใหกระทรวงสาธารณสุขเปนหนวยงานหลักในการประสานแผนยุทธศาสตร
ความปลอดภัยดานอาหารขึ้น โดยประสานความรวมมือระหวางหนวยงานที่เปนหลักของภาครัฐ
และเอกชน รวมท้ังมีการเสนอแผนงานและมาตรการหลักเพื่อพิจารณาตามหวงโซอาหารใหเกิด
ความชัดเจนและครอบคลุมที่จะทําใหมีการดําเนินการที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
  
 1) สภาพการณทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมในชวงการกําหนดนโยบายปแหงความ
ปลอดภัยดานอาหาร พ.ศ.2547 (พ.ศ.2544-2546) 
 1.1) สภาพการณทางการเมือง 
 สภาพการณทางการเมืองตั้งแตพ.ศ.2544-2546 โดยเฉพาะเมื่อรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
สมัยที่1(พ.ศ.2544-2548)เขามาบริหารประเทศ สภาพการณทางการเมืองก็มีลักษณะแตกตางจากที่
ผานมา ดังจะเห็นไดจากการคลายสภาพจากรัฐบาลผสมหลายพรรคมาสูรัฐบาลที่มีพรรคการเมือง
หลักมีบทบาทสําคัญในการจัดตั้งรัฐบาลและบริหารประเทศอยางคอนขางเด็ดขาด และเปนรัฐบาล
ที่ถูกจัดตั้งขึ้นจากพรรคการเมืองที่มีการจัดทําและนําเสนอแนวนโยบายในการหาเสียงเลือกตั้งและ
พยายามที่จะผลักดันนโยบายดังกลาวเมื่อเขามาจัดตั้งรัฐบาล และในขณะเดียวกัน การปฏิรูประบบ
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ราชการก็มีการผลักดันใหเปนรูปธรรมมากขึ้น ถึงแมวาจะมีการกอรูปกอรางมาตั้งแตรัฐบาลชุดกอน
หนาแลวก็ตาม ดวยเหตุที่รัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เปนรัฐบาลที่ถูกจัดตั้งขึ้นบนสภาพการณที่มี
เสถียรภาพทางการเมืองมากวารัฐบาลที่ผานมา 

รัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ เนนยุทธศาสตรการเสริมสรางศักยภาพในการแขงขันของประเทศ
โดยมีเปาหมายที่สําคัญประการหนึ่งคือ การกําหนดเปาหมายใหประเทศไทยเปนครัวของโลก  ซ่ึง
ทําใหประเทศไทยจะตองไดรับการยอมรับในมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจากประเทศคูคา ซ่ึง
รัฐบาลไดกําหนดเปาหมายและแนวทางการดําเนินการ โดยประเทศไทยจะตองเปนผูสงออกสินคา
อาหารรายใหญ1ใน5ของโลกภายในปพ.ศ.2549 โดยตองไดรับการยอมรับและเชื่อมั่นระดับสูงสุด
ในดานความปลอดภัยและสุขอนามัย ซ่ึงเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดสรางความเปนรูปธรรมขึ้นโดย
เมื่อวันที่4มีนาคม พ.ศ.2546 คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบเรื่องกรอบแนวทางปฏิบัติการตรวจสอบ
และควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร(Food Safety) 
 1.2) สภาพการณทางเศรษฐกิจและสังคม 
 เดิมทีระบบการคาของโลกเปนระบบการคาที่พึ่งพิงภาษี การกีดกันทางการคาประเภท
ตางๆตางก็ใชมาตรการทางภาษีมากีดกันทางการคาระหวางประเทศ แตภายหลังการเกิดองคการ
การคาโลกขึ้น มาตรการกีดกันทางการคาก็ไดเปลี่ยนรูปแบบไปสูมาตรการที่ไมใชภาษี เพราะ
ขอตกลงขององคการการคาโลกไดจํากัดมาตรการทางภาษีไวอยางชัดเจน โดยมาตรการที่ไมใชภาษี
ตามความตกลงขององคการการคาโลก มีความตกลงที่เกี่ยวของกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารอยู2ประการคือ ความตกลงวาดวยการใชบังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช
(SPS) และความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT) ซ่ึงประเทศสมาชิกองคการการคา
โลกสวนใหญจะนํา2มาตรการนี้มาบังคับใชโดยอางถึงความปลอดภัยของผูบริโภคเปนสําคัญ และ
ยิ่งสถานการณการคาของโลกมีการแขงขันกันรุนแรงมากขึ้น ปญหาความขัดแยงระหวางประเทศ 
ปญหาการกอการรายสากล การปนเปอนของสารพิษในสินคาที่เกี่ยวของกับอาหาร ปญหาความ
วิตกกังวลเกี่ยวกับความปลอดภัยของอาหารที่มาจากพืชหรือสัตวที่ดัดแปลงพันธุกรรม เปนตน ยิ่ง
ทําใหการนํามาตรการทั้ง2มาบังคับใชมีความเครงครดัมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมประเทศ
ที่พัฒนาแลวจะมีการกําหนดมาตรฐานอยางไมเทาเทียมกันอันเปนการกอใหเกิดอุปสรรคทางการคา
ไดงายมาก 

ในสวนของสภาพทางสังคมนั้น เนื่องจากยังคงมีความจําเปนในการสรางความสัมพันธเชิง
อุปถัมภ(Patronage Relationship)เพื่อขยายและธํารงไวซ่ึงฐานอํานาจทางการเมืองระหวางฝาย
การเมืองกับภาคผูประกอบการ ซ่ึงเปนอีกปจจัยหนึ่งที่ทําใหการกําหนดนโยบายของรัฐบาลยังตอง
คํานึงถึงสวนที่เกี่ยวเนื่องกับผลประโยชนทางเศรษฐกิจซึ่งก็คือผลประโยชนของภาคผูประกอบการ
ที่จะตองไดรับการยอมรับในมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจากประเทศผูนําเขา  ฝายการเมืองจึง
ตระหนักถึงความสําคัญของการสรางภาพลักษณใหกับประเทศซึ่งเปนการสรางภาพลักษณใหกับ
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ภาคผูประกอบการไปพรอมกันเพื่อใหประเทศนําเขาเกิดความมั่นใจในมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารของไทย  
 
 2) การเมืองกับการบริหารในกระบวนการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร 
พ.ศ.2547 
 การกําเนิดขององคการการคาโลกกอใหเกิดความเดนชัดขึ้นของการเปลี่ยนแปลงของ
รูปแบบมาตรการทางการคาระหวางประเทศที่หันมาใหความสําคัญกับมาตรการที่ไมใชภาษี(Non-
Tariff Measure)เพิ่มขึ้น แตที่มาของการเลี่ยนแปลงดังกลาวเริ่มกอตัวมาตั้งแตในชวงของการมีความ
ตกลงทั่วไปวาดวยภาษีและการคา(General Agreement on Tariffs and Trade : GATT) โดยองคการ
การคาโลกนั้นมีวิวัฒนาการมาจากGATT ซ่ึงเปนความตกลงที่เกิดขึ้นในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่
2 อันเปนชวงที่ประเทศตางๆประสบภัยพิบัติจากการสูรบและตองการแสวงหาแนวทางฟนฟู
เศรษฐกิจและสังคมโลก จึงไดรวมมือกันในระดับพหุภาคีในการจัดตั้งองคการสหประชาชาติ
(UN)เพื่อดูแลดานการเมือง กองทุนการเงินระหวางประเทศ(IMF)เพื่อดูแลดานการเงิน และ
ธนาคารโลก(IBRD/WB)เพื่อดูแลดานการพัฒนา สําหรับดานการคานั้นไดมีความพยายามที่จะตั้ง
องคการการคาระหวางประเทศ(International Trade Organization : ITO)เพื่อจัดระเบียบการคาของ
โลกโดยไดยกรางกฎบัตรฮาวานา(Havana Charter) ซ่ึงเปนสนธิสัญญาเพื่อจัดตั้งองคการITO และ
กําหนดกฎระเบียบการคาเสรีระหวางประเทศ แตอยางไรก็ตาม การกอตั้งITOกลับไมประสบ
ผลสําเร็จ เนื่องจากรัฐสภาของประเทศสหรัฐอเมริกาไมใหความเห็นชอบการใหสัตยาบัน จึงสงผล
ใหกฎบัตรฮาวานาขาดการเขารวมเปนสมาชิกของประเทศสหรัฐอเมริกา จึงเปนเหตุใหประเทศ
อ่ืนๆไมสนใจที่จะเขาเปนสมาชิก ดังนั้นการคาระหวางประเทศในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่2จนถึง
ยุคหลังสงครามเย็นจึงมีเพียงGATTซ่ึงเปนขอตกลงชั่วคราวที่เต็มไปดวยขอยกเวนและชองโหว
ขึ้นมาใชไปพลางกอน โดยมีผลบังคับใชมาตั้งแตวันที่1มกราคม พ.ศ.2491 เปนตนมา ซ่ึงสงผลใหมี
การใชมาตรการกีดกันทางการคาในรูปแบบตางๆมากมาย จนกระทั่ง หลังการเจรจาการคารอบ
อุรุกวัยส้ินสุดลง ประเทศภาคีGATTไดมีฉันทามติใหจัดตั้งองคการการคาโลกขึ้นเมื่อวันที่1
มกราคม พ.ศ.2538 เพื่อทําหนาที่เปนองคการระหวางประเทศที่คอยควบคุมดูแลการคาใหเสรีและ
เปนธรรมมากขึ้น แตอยางไรก็ตาม โดยที่กฎพื้นฐานขององคการการคาโลก(WTO)วางอยูบนฐาน
เดิมของGATT ซ่ึงยกรางภายใตกรอบของBreton Woods System ที่มุงตอบสนองฉันทามติของกรุง
วอชิงตัน(Washington Consensus) ดังนั้น ขอกําหนดบางสวนของGATTจึงสอดรับกับประโยชน
ของกลุมประเทศอุตสาหกรรมตะวันตกมากกวา เชน ขอกําหนดใหการเปดตลาดที่เดิมไมรวมถึง
สินคาเกษตรและสิ่งทอ สงผลใหประเทศอุตสาหกรรมสามารถใชโควตาและมาตรฐานสินคาใน
เร่ืองสุขอนามัยมากีดกันสินคาเกษตรจากประเทศกําลังพัฒนา จนกระทั่ง หลังการเจรจารอบอุรุกวัย 
ประเทศกําลังพัฒนาไดผลักดันใหส่ิงทอเขามาอยูภายใตกติกาการคาเสรีโดยมีผลบังคับใชตั้งแต
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วันที่1มกราคม พ.ศ.2548 แตในประเด็นการเปดตลาดสินคาเกษตรใหเสรีและเปนธรรมมากขึ้นนั้น 
ยังจะตองมีการผลักดันกันตอไป 
 ภายหลังการประกาศนโยบายความปลอดภัยของอาหารภายใตสมุดปกขาวของสหภาพ
ยุโรปไดดําเนินการปฏิรูประบบการบริหารควบคุมความปลอดภัย การผลิตสินคาเกษตรและอาหาร
อยางตอเนื่อง มาตรการ กฎระเบียบ และขอบังคับใหมๆไดถูกประกาศใชโดยไดรับการสนับสนุน
เปนอยางดีจากประเทศสมาชิก และผูบริโภคที่ถือวาเปนกลุมที่มีบทบาทสําคัญในการผลักดันให
นโยบายดานความปลอดภัยของอาหารเกิดผลอยางเปนรูปธรรม มาตรการหลักที่สําคัญภายใตสมุด
ปกขาว ไดแก มาตรการสืบแหลงที่มาในวงจรการผลิตอาหาร(Traceability) มาตรการดานสวัสดิ
ภาพสัตว(Animal Welfare) และมาตรการดานการปองกันภัยลวงหนา(Precautionary) ซ่ึงสหภาพ
ยุโรปเปนตลาดสินคาอาหารที่สําคัญของประเทศไทย อีกทั้งยังเปนประเทศที่เขาไปมีสวนรวมใน
เวทีระหวางประเทศที่ สําคัญๆ  เชน  องคการการคาโลก (WTO)  องคการการเกษตรแหง
สหประชาชาติ(FAO) องคการอนามัยโลก(WHO) สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ
(Codex) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(OIE) และสํานักงานคุมครองพืชระหวางประเทศ
(IPPC) ซ่ึงสหภาพยุโรปถือวาเปนกลุมประเทศที่มีอิทธิพลตอการกําหนดมาตรฐานอาหารในเวที
การคาโลกเปนอยางมาก โดยอาจกลาวไดวา ทุกมาตรการที่เสนอขึ้นภายใตสมุดปกขาววาดวยความ
ปลอดภัยดานอาหารของสหภาพยุโรป ถือเปนแนวทางการดําเนินงานที่จะผลักดันเขาสูเวทีการ
กําหนดมาตรฐานอาหารของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) และมาตรฐาน
อาหารระหวางประเทศอื่นๆ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 (1)ภารกิจหลักที่ถูกผลักดันภายใตสมุดปกขาวของสหภาพยุโรป(EU White Paper) 
 ภารกิจหลักที่คณะกรรมาธิการสหภาพยุโรปผลักดันใหเกิดขึ้นภายใตสมุดปกขาววาดวย
ความปลอดภัยดานอาหาร ประกอบดวยการดําเนินการใน 5 ประการหลักคือ 
 (1.1)การปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวของกับความปลอดภัยของอาหารใหม เพื่อทําใหแนใจ
วา มาตรฐานดานความปลอดภัยของอาหารภายในสหภาพยุโรปเปนมาตรฐานที่ดีและเชื่อมั่นได ที่
สําคัญสหภาพยุโรปตองการที่จะเรียกความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอสินคาอาหาร โดยใชขอมูล
ทางวิทยาศาสตร กฎ ระเบียบ และการควบคุมสินคาอาหารภายในสหภาพยุโรปกลับคืนมา ดังนั้น 
สหภาพยุโรปจึงผลักดันนโยบายความปลอดภัยของอาหารโดยเนนทั้งกระบวนการผลิตตั้งแตจาก
ฟารมสูโตะ(From Farm to Table) ขึ้นเปนภารกิจแรกที่จะตองเรงดําเนินการ 
 (1.2)การจัดตั้งหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ดูแลความปลอดภัยของอาหารภายในสหภาพ
ยุโรปซึ่งมีชื่อวา “European Food Safety Authority: EFSA) เพื่อทําใหเกิดความเชื่อมั่นวาการ
ปรับปรุงและจัดทํากฎระเบียบดานอาหารขึ้นใหมนั้นอางอิงอยูบนพื้นฐานของหลักการทาง
วิทยาศาสตร มีความสอดคลองกับมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ มีความโปรงใส เปนอิสระ โดย 
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EFSA ยังเปนหนวยงานที่ถูกกําหนดใหมีหนาที่รับผิดชอบงานดานการประเมินความเสี่ยงและ
ส่ือสารใหขอมูลดานความเสี่ยงของอาหารแกผูบริโภค 
 (1.3)การปรับปรุงการควบคุมอาหารใหเขมแข็งมากขึ้นโดยใหความสําคัญในดานการ
ประยุกตใชและบังคับใชกฎระเบียบดานอาหารภายในประเทศสมาชิก ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงการ
ดําเนินงานหลัก ไดแก 
 (1.3.1)การพัฒนาขอบขายของการพัฒนาและการดําเนินงานดานระบบการควบคุมอาหาร
ของประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป 
 (1.3.2)การพัฒนาขั้นตอนการปฏิบัติตางๆที่จะบังคับใชเพื่อใหสามารถนําไปใชไดอยาง
สะดวกและรวดเร็ว 
 (1.3.3)การขยายขอบขายการควบคุมสินคาอาหารมนุษยและอาหารสัตวนําเขาให
ครอบคลุมตั้งแต ณ เขตแดน หรือพรมแดนนําเขา 
 (1.3.4)การเพิ่มความรวมมือระหวางหนวยงานตรวจสอบสินคาในแตละแหง 
 (1.4)การสื่อสารและใหขอมูลดานความเสี่ยงตอสุขภาพแกผูบริโภค เพื่อเรียกความเชื่อมั่น
ของผูบริโภคกลับคืนมา โดยขอมูลที่จะสื่อสารใหแกผูบริโภคไดรับรูนั้นจะตองเปนขอมูลที่
เกี่ยวของกับความปลอดภัยของอาหารและความเสี่ยงที่อาจมีในอาหารที่ถูกตอง แมนยํา และทันตอ
เหตุการณ โดย EFSA จะเปนหนวยงานสื่อสารและใหขอมูลดังกลาวแกประชาชน 
 มิติระหวางประเทศ สหภาพยุโรปนับเปนกลุมประเทศที่เปนผูนําทั้งในดานการนําเขาและ
สงออกสินคาอาหาร ดังนั้น จึงจําเปนที่จะตองนําเสนอและอธิบายรายละเอียดความกาวหนาของ
ขอกําหนดและการปฏิบัติตางๆภายใตสมุดปกขาวของสหภาพยุโรปโดยขอเสนอเหลานี้จะกลายไป
เปนสวนหนึ่งของประเด็นที่พิจารณาในการประชุมระดับนานาชาติ เชน ในเวทีองคการการคาโลก
(WTO) องคการเกษตรแหงสหประชาชาติ (FAO) องคการอนามัยโลก (WHO) และโครงการอาหาร
ระหวางประเทศ (Codex) อยางแนนอน ซ่ึงสหภาพยุโรปจะผลักดันใหประเทศผูสงออกสินคา
อาหารไปยังสหภาพยุโรปมีมาตรการดานความปลอดภัยที่เทียบเทากับมาตรการที่ใชภายในประเทศ
สมาชิก 
 (2)การปรับปรุงกฎระเบียบดานความปลอดภัยอาหาร 
 กฎระเบียบใหมดานความปลอดภัยของอาหารใหความสําคัญใน 3 ประเด็นหลัก ดังนี้ 
 (2.1)ความปลอดภัยของอาหารจากฟารมสูโตะโดยกําหนดใหอาหารตองมีความปลอดภัย
ในทุกขั้นตอนของการผลิตตั้งแตในฟารมจนกระทั่งมาถึงมือผูบริโภคขั้นสุดทาย 
 (2.2)ความรับผิดชอบของผูประกอบการดานอาหาร โดยทุกธุรกิจที่เกี่ยวของในหวงโซการ
ผลิตอาหารตองมีความรับผิดชอบตอความปลอดภัยของสินคาอาหารทั้งเกษตรกร ตัวแทนจําหนาย
สง ผูผลิต ผูแทนจําหนาย และผูจําหนายปลีก โดยแตละหนวยธุรกิจจะตองจัดทําและประยุกตใช
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การตรวจสอบของตนเอง(Own-Checking) เพื่อใหมั่นใจวาภายใตการควบคุมดูแลของตนนั้นทุก
ขั้นตอนการผลิตและการจัดจําหนายอาหารสอดคลองกับกฎขอบังคับที่เกี่ยวของ 
 (2.3)จัดทําระบบการตรวจสอบยอนกลับ หรือระบบสืบแหลงที่มาของผลิตภัณฑ เพื่อใหสา
มารตรวจยอนกลับไปถึงแหลงที่มาของอาหารหรืออาหารสัตวไดในกรณีที่เกิดปญหา โดยสหภาพ
ยุโรปไดกําหนดใหผูประกอบการและทุกฝายที่เกี่ยวของในหวงโซอาหารจะตองสามารถระบุถึง
แหลงรับสินคาและจัดสงสินคาได โดยตองมีระบบและขั้นตอนการเก็บขอมูลดังกลาว 
 (3)ระบบการตรวจยอนหรือสืบแหลงที่มา(Traceability) 
 ตามระเบียบรัฐสภาและมนตรียุโรปที่178/2002(ลงวันที่28 มกราคม พ.ศ.2545) การตรวจ
ยอน หมายถึง ความสามารถในการตรวจยอนและติดตาม(Trace and Follow) อาหารมนุษย อาหาร
สัตว สัตวที่นํามาผลิตเปนอาหารมนุษย หรือสารที่จะนํามารวมในอาหารมนุษยหรืออาหารสัตว 
ตลอดทุกขั้นตอนการผลิต การแปรรูปและการผลิตจําหนายซ่ึงวัตถุประสงคหลักของการนําระบบ
การตรวจยอนกลับมาใชในอาหาร คือ 
 (3.1)เพื่อใหสามารถตรวจยอนกลับตัวผลิตภัณฑในกรณีที่ผลิตภัณฑนั้นอาจมีความเสี่ยงตอ
สุขอนามัยของมนุษย สัตว และพืช หรือกรณีที่ผลิตภัณฑอาหารมีคุณภาพไมตรงตามมาตรฐานดาน
ความปลอดภัย 
 (3.2)เพื่อเอื้อตอการเก็บรวบรวมขอมูลที่จําเปนสําหรับการศึกษาดานระบาดวิทยา                      
(Epidemiological) ที่จะมีผลกระทบตอสุขอนามัยมนุษยในระยะยาว 
 (3.3)เพื่อใหเกิดวิถีทางในการพิสูจนลักษณะและขอความที่กลาวอางในตัวสินคา เชน กลาว
อางโดยใชขอความวา Organic หรือ Non-GMO ที่สามารถนําไปใชเปนเครื่องมือในการจําแนก
สินคาในตลาดได 
 ในการที่จะใหเกิดการนําระบบการตรวจสอบยอนกลับถึงแหลงที่มาไปใชในทางปฏิบัติได
จริง สหภาพยุโรปจึงกําหนดมาตรการ ดังนี้ 

(ก)ทุกหนวยธุรกิจจะตองขึ้นทะเบียนกับหนวยงานที่มีอํานาจ 
(ข)ผลิตภัณฑอาหารทุกชนิดจะตองนําหมายเลขทะเบียนที่ขึ้นทะเบียนไวไปใชให

สอดคลองกับหมายเลขรหัสที่เกี่ยวของกับแหลงที่มาของผลิตภัณฑอาหาร เชน Lot Number และ
Batch Number และรหัสอื่นๆที่เอื้อตอการตรวจสอบยอนกลับ 

(ค)ตองมีการบันทึกขอมูลทั้งผูจัดสงสินคาและผูรับสินคา เพื่อใหสามารถทําการตรวจ
ยอนกลับตัวสินคาตั้งแตแหลงที่มา การจัดสงสินคาไปยังปลายทางที่ตางๆ โดยขอมูลที่บันทึกนั้น
จะตองพรอมสงมอบใหแกหนวยงานที่มีอํานาจรับผิดชอบเมื่อหนวยงานดังกลาวตองการ 

(ง)ผูผลิตหรือผูประกอบการอาหารจะตองทําขั้นตอนการถอนหรือเรียกสินคาออกจาก
ตลาด 

(4)ระบบเตือนภัยเรงดวน(Rapid Alert System) 
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ระบบการเตือนภัยเรงดวนสําหรับอาหารและอาหารสัตวนั้นเปนระบบการสื่อสารและให
ขอมูลที่เชื่อมโยงเปนเครือขายระหวางประเทศสมาชิก คณะกรรมาธิการ และหนวยงานEFSA 
เพื่อใหเกิดการปองกันการกระจายอาหารที่อาจมีความเสี่ยงตอสุขอนามัยของผูบริโภค สําหรับ
องคประกอบที่ใชพิจารณาวาอาหารชนิดใดมีความเสี่ยงสูงนั้นไมไดถูกกําหนดไว แตการพิจารณา
ดังกลาวจะขึ้นอยูกับประสบการณและการพิจารณาของผูจัดการความเสี่ยงเปนกรณีไป 

ระบบเตือนภัยเรงดวนสําหรับสินคาอาหารไดถูกกําหนดขึ้นครั้งแรกในป ค.ศ.1992 ภายใต
คําสั่งคณะมนตรีที่ 92/59/EEC โดยคณะกรรมาธิการจะเปนผูดําเนินการแจงขอมูลขาวสารใหแก
ประเทศสมาชิกอยางเรงดวนหากเกิดปญหาหรือกรณีที่พบวาอาหารมีความเสี่ยง เชน อาหารมี
มาตรฐานไมตรงตามมาตรฐานอาหารที่กําหนด อาหารมีการแสดงฉลากไมเหมาะสมซึ่งอาจทําให
เกิดความเสี่ยงตอผูบริโภคได และสินคาอาหารถูกกักอยูที่ดานนําเขาเนื่องจากมีปญหาในดาน
สุขอนามัย 

(5)หลักการปองกันลวงหนา(Precautionary Principle) 
หลักการปองกันลวงหนาเปนเครื่องมือสําคัญที่นํามาใชเพื่อการบริหารจัดการความเสี่ยง ซ่ึง

ตามหลักการแลวคณะกรรมาธิการจะนําหลักเกณฑดังกลาวมาใชในกรณีที่เกิดความเสี่ยงตอ
สุขอนามัยมนุษย และขอมูลหลักฐานทางวิทยาศาสตรที่มีอยูยังไมเพียงพอหรือคลุมเครือไมชัดเจน 
รวมท้ังผลการประเมินทางวิทยาศาสตรในเบื้องตนมีเหตุที่เชื่อไดวาอาจมีความเสี่ยงตอสุขอนามัย
ของมนุษย สัตว พืช และส่ิงแวดลอม 

ในการตัดสินใจใชหลักการปองกันลวงหนาหรือการนําหลักการปองกันลวงหนามากลาว
อางเพื่อเปนแนวทางในการกําหนดมาตรการตางๆนั้นจะขึ้นอยูบนพื้นฐานการตัดสินใจและ
ประสบการณของผูที่มีอํานาจตัดสินใจ โดยมาตรการที่ประกาศใชนั้นจะเปนมาตรการที่บังคับใช
เปนการชั่วคราวในเวลาหนึ่งๆ ดังนั้น การกําหนดมาตรการชั่วคราว และระยะเวลาการบังคับใชที่
แนนอนจึงเปนสิ่งที่จําเปนสําหรับการนําหลักการปองกันลวงหนามาใช 

(6)ปจจัยอ่ืนที่เกี่ยวของกับการกําหนดกฎระเบียบ 
สําหรับปจจัยดานอื่นๆที่เกี่ยวของกับการกําหนดกฎระเบียบอาหารและเกี่ยวของกับการ

ปองกันสุขอนามัยของผูบริโภค เชน การพิจารณาในดานสิ่งแวดลอม การทําการเกษตรที่ยั่งยืน 
สวัสดิภาพสัตว คุณภาพของสินคาที่คาดวาจะมีผลกับผูบริโภค ขอมูลท่ีเปนกลางและคําจาํกัดความ
ของคุณลักษณะที่จําเปนของสินคา รวมถึงกระบวนการแปรรูปและวิธีการผลิตสินคา เหลานี้ลวน
เปนปจจัยสําคัญที่ตองนํามาพิจารณาประกอบการตัดสินใจของผูมีอํานาจทั้งสิ้น โดยในปจจุบัน 
ประเด็นของสวัสดิภาพสัตวและสิ่งแวดลอมกําลังเปนประเด็นสําคัญที่สหภาพยุโรปนํามากําหนด
เปนกฎหมายบังคับใช เชน ในขณะที่มีการพิจารณาปรับปรุงกฎระเบียบเรื่องสวัสดิภาพสัตว 
สหภาพยุโรปก็หยิบยกเรื่องการจัดการของเสียและการติดฉลากในเชิงอนุรักษมาพิจารณากําหนด
เปนกฎหมายบังคับใชควบคูไปดวย 
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จึงเห็นไดวา สหภาพยุโรปไดดําเนินการอยางเครงครัดตามนโยบายความปลอดภัยของ
อาหารภายใตสมุดปกขาว โดยไดมีการเผยแพรแผนงานการตรวจสอบในแตละปเพื่อสรางความ
เขมแข็งใหกับการผลิตสินคาเกษตรและอาหารของประเทศสมาชิกอยางเต็มที่ ซ่ึงในการดําเนินงาน
ดานการประเมินความเสี่ยง(Risk Assessment) ไดมีการจัดทําแนวทางในการจัดทําการประเมิน
เพื่อใหการดําเนินงานเกิดผลอยางเปนรูปธรรม สําหรับการจัดทําระบบแจงเตือนภัยแบบเรงดวน ซ่ึง
สหภาพยุโรปไดออกรายงานเพื่อใหแตละประเทศสมาชิกสามารถเฝาติดตามสถานการณดานความ
ปลอดภัยของอาหาร โดยจะไดทําการปรับตัวในการผลิตและตรวจสอบไดอยางเหมาะสม ซ่ึงจะเหน็
ไดวา สหภาพยุโรปสามารถดําเนินการตางๆตามที่ประกาศไวในสมุดปกขาวไดอยางเครงครัด โดย
ในอนาคตหลักการที่สําคัญภายใตสมุดปกขาวจะยังคงถูกผลักดันอยางตอเนื่อง เชน หลักการการ
ตรวจสอบยอนกลับถึงแหลงที่มา(Traceability) หลักการดานการปองกันภัยลวงหนา(Pre-
Cautionary Principle)  
  จากสมุดปกขาวของกลุมสหภาพยุโรปสงผลใหคณะกรรมการดานการเกษตร(Committee 
on Agriculture : COAG)ขององคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ(Food and Agriculture 
Organization of the United Nations : FAO)นําประเด็นระบบความปลอดภัยทางอาหารมาทบทวน
ใหมในการประชุมสมัยที่17ณ กรุงโรม ประเทศอิตาลี ซ่ึงประเทศที่มีความเขมงวดทางดานความ
ปลอดภัยทางอาหารเปนอยางมากคือ สหภาพยุโรป โดยมีการผลักดันนโยบายภายใตสมุดปกขาววา
ดวยความปลอดภัยดานอาหาร(EU White Paper on Food Safety)เพื่อเรียกความเชื่อมั่นในสินคา
อาหารกลับมาสูผูบริโภคโดยเนน3ประการหลักคือ ความปลอดภัยของอาหารจากฟารมสูโตะ
อาหาร(From Farm to Table)กําหนดใหอาหารตองมีความปลอดภัยทุกขั้นตอนการผลิตตั้งแตใน
ฟารมจนถึงมือผูบริโภค ความรับผิดชอบตอความปลอดภัยของอาหารของผูประกอบการดาน
อาหารทุกสวนที่เกี่ยวของตลอดหวงโซการผลิตอาหารและการจัดทําระบบตรวจสอบยอนกลับหรือ
ระบบสืบแหลงที่มาของอาหาร ซ่ึงมาตรการที่กําหนดในสมุดปกขาวเหลานี้ไดถูกผลักดันใหเปน
กฎเกณฑและขอบังคับใหประเทศคูคากับสหภาพยุโรปตองถือปฏิบัติและนับวาเปนกติกาสําคัญใน
การคาสินคาอาหาร เนื่องจากสหภาพยุโรปเปนผูมีอิทธิพลในองคการระหวางประเทศทางดาน
สินคาอาหารที่สําคัญๆแทบทุกองคการ ดังนั้นจึงสงผลใหกติกาในสมุดปกขาวกลายเปนกติกาของ
โลกในที่สุด 
 ดวยสภาพการณระหวางประเทศดังกลาว รัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1 ได
ประกาศใหปพ.ศ.2547(ค.ศ.2004)เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร(Food Safety Year)ของ
ประเทศไทยเพื่อรณรงคและเผยแพรคุณภาพและมาตรฐานสินคาอาหารชนิดตางๆของไทยใหเปนที่
รูจักแพรหลายและกวางขวางออกไป เปนการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันสินคาอาหารของ
ไทยในตลาดโลก และเพิ่มคุณภาพชีวิตของคนไทยใหไดบริโภคอาหารที่มีคุณภาพ มาตรฐานเทา
เทียมกับสินคาสงออก โดยไดกําหนดRoad Map of Food Safetyเพื่อการดําเนินการโดยมีหนวยงาน
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หลัก2หนวยงาน ไดแก กระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบดานสินคาเพื่อการสงออกและ
ระบบการผลิตในฟารมเปนหลัก รวมทั้งระบบการผลิตในโรงงานเพื่อการสงออกดวย สําหรับ
กระทรวงสาธารณสุขรับผิดชอบสินคาที่จําหนายในประเทศเปนหลัก 
 กระทรวงเกษตรและสหกรณไดมอบหมายใหสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติเปนหนวยงานกลางในการประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน กรมวิชาการเกษตร 
กรมปศุสัตว กรมประมง ซ่ึงเปนหนวยงานปฏิบัติงานหลัก และจัดทําแผนยุทธศาสตรความ
ปลอดภัยดานอาหารปพ.ศ.2547 เพื่อดําเนินงานอยางครบวงจรจากฟารมสูโตะอาหาร(From Farm to 
Table) ทั้งดานพืช ประมง ปศุสัตว และผลิตภัณฑ โดยดําเนินการตั้งแตตนน้ําจนกระทั่งถึงปลายน้ํา
ของกระบวนการผลิต คือ ดําเนินการครอบคลุมยุทธศาสตร5ดาน ทั้งดานปจจัยการผลิต ดานฟารม 
ดานโรงงาน ดานผลผลิตและตลาด ทั้งนี้มีการประสานกับหนวยงานสนับสนุนที่เกี่ยวของ เชน กรม
สงเสริมการเกษตร เปนตน  

ในสวนของปจจัยการผลิตและวัตถุดิบนั้น มีการจัดระบบควบคุมและตรวจสอบการนําเขา
วัตถุมีพิษทางการเกษตร สารเคมีเกษตร อาหารสัตวและสัตวน้ํา รวมทั้งแหลงผลิตและจําหนายใน
ประเทศ ตรวจสอบโรค แมลงศัตรูพืช สัตวและสัตวน้ํา รวมทั้งตรวจสอบสารตกคางในเนื้อสัตว กุง 
ทูนานําเขา แตในสวนของการตรวจสอบสารตกคางในอาหารอื่นๆจะอยูในความรับผิดชอบของ
กระทรวงสาธารณสุข สําหรับดานการผลิตระดับฟารมนั้น มีการจัดทําระบบคุณภาพ ขึ้นทะเบียน 
ฝกอบรมใหความรูแกเกษตรกร ความรูในการปรับตัวสูฟารมมาตรฐาน และเรงตรวจรับรองฟารม
มาตรฐานทั้งดานพืช ประมง และปศุสัตว ไมวาจะเปนมาตรฐานฟารม หรือมาตรฐานอื่นๆ โดยมี
การตรวจติดตามและมีการถอดถอนฟารมมาตรฐานหากผิดเงื่อนไข โดยในระยะแรกดําเนินการกับ
สินคาเศรษฐกิจหลักหรือสินคาที่มีปญหาคุณภาพมาตรฐาน  เชน กุง ไก ทุเรียน มังคุด ลําไย 
กระเจี๊ยบสด เปนตน ในดานโรงงาน มีการตรวจรับรองโรงงานแปรูปสินคาอาหารสงออก โรงงาน
อาหารสัตวหรือสัตวน้ํา โรงฆาสัตว ตรวจทาเทียบเรือ สะพานปลา ลง และยกระดับคุณภาพสถาน
ประกอบการเหลานี้ สําหรับโรงงานแปรรูปอาหารที่มีการแปรรูปเพื่อการสงออกดวย ไมวามากหรือ
นอยตองอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ ในดานผลผลิตนั้น ผลผลิตสุดทาย
ที่จะสงออกจะไดรับการตรวจรับรองวามีคุณภาพมาตรฐานระดับสากลจากหนวยงานของกระทรวง
เกษตรและสหกรณ โดยกรมวิชาการเกษตรรับผิดชอบดานผลิตภัณฑพืช กรมปศุสัตวรับผิดชอบ
ดานผลิตภัณฑปศุสัตว และกรมประมงรับผิดชอบดานผลิตภัณฑประมง และในสวนของดาน
การตลาด กระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบในการเจรจาปญหาทางเทคนิค สุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืช เพื่อแกไขปญหาสินคาเกษตรและอาหารสงออก เชน ปญหาสารตกคาง ปญหาโรค
แมลง ปญหาขอกําหนดการติดฉลากสินคาอาหารนของประเทศคูคา เปนตน โดยสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติเปนหนวยงานกลางในการประสานงานกับหนวยงาน
เทคนิคตางๆทั้งกรมวิชาการเกษตร กรมปศุสัตว กรมประมง และหนวยงานภายนอกกระทรวง
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เกษตรและสหกรณที่เกี่ยวของ ซ่ึงในการดําเนินงานทั้งระบบจะมีการจัดทําระบบตรวจสอบ
ยอนกลับ(Traceability)ของระบบการตรวจสอบการนําเขาระบบรับรองฟารม สถานที่ผลิตและ
ผูประกอบการ และผลผลิตสุดทาย โดยหนวยงานที่เกี่ยวของในกระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึง
สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติทําหนาที่ประสานขอมูลเหลานี้เพื่อจัดทําระบบ
สารสนเทศกลางความปลอดภัยดานอาหารและระบบเตือนภัยสินคาเกษตรและอาหาร 
 เพื่อเปนการบรรลุถึงหลักการสูความปลอดภัยดานอาหารซึ่งอาหารจะตองมีความปลอดภัย
ในทุกขั้นตอนการผลิตตั้งแตแหลงผลิตจนถึงมือผูบริโภค จึงตองใหความสําคัญกับกระบวนการ
จัดการคุณภาพในการผลิต การจัดการหลังการเก็บเกี่ยว การแปรรูป และการตลาด  โดยมีขั้นตอนที่
สําคัญสูความปลอดภัยของอาหาร ดังนี้ 
 1)การจัดการคุณภาพดานการผลิต โดยมีหลักการที่สําคัญคือ การนําวิธีการเกษตรที่ดี(Good 
Agricultural Practices : GAP)มาปรับใชในแหลงผลิต ซ่ึงองคการอาหารและเกษตรแหง
สหประชาชาติไดกําหนดหลักการของGAPไวคือ (1)ผลิตอยางประหยัด (2)มีประสิทธิภาพและ
พอเพียง (3)ปลอดภัย (4)มีคุณคาทางอาหาร และ(5)รักษากิจการการทําฟารมใหคงอยูเปนอาชีพที่
ยั่งยืนสอดคลองกับวัฒนธรรมและความตองการของสังคม ดังนั้น องคประกอบหลักของGAPจึง
ประกอบดวย การจัดการดิน การจัดการน้ํา การผลิตพืช การปองกันกําจัดศัตรูพืช การเก็บเกี่ยวและ
การแปรรูประดับฟารมและการเก็บรักษา การจัดการพลังงานและของเสีย สวัสดิภาพ สุขภาพ และ
ความปลอดภัยของเกษตรกรหรือผูปฏิบัติงาน และการจัดการชนิดพันธุสัตว พืชปาและสภาพภูมิ
ประเทศในแหลงผลิต 
 2)การจัดการคุณภาพเพื่อเขาสูกระบวนการแปรรูปในโรงงานอุตสาหกรรมซึ่งตองอาศัย
ระบบการจัดการสุขลักษณะทางอาหารที่ดี(Good Manufacturing Practices : GMP) และระบบการ
วิเคราะหอันตรายและจุดวิกฤตที่ตองควบคุม (Hazard Analysis and Critical Control Point : 
HACCP) โดยระบบGMPเปนการจัดการคุณภาพขั้นพื้นฐานเพื่อเตรียมสภาพแวดลอมการผลิตให
เปนไปตามหลักสุขาภิบาลอาหารและหลักสุขอนามัยของบุคลากรในสายการผลิตซ่ึงตองมีระบบ
ควบคุมคุณภาพและความปลอดภัยอยางเขมงวดในทุกขั้นตอนโดยใชระบบHACCP  โดยหลักการ
ของระบบGMPจะเปนระบบการจัดการโรงงานขั้นพื้นฐานเพื่อลดความเสี่ยงของการปนเปอน
ทางดานกายภาพ เคมี และจุลินทรียในอาหาร สําหรับประเทศไทยมีการบังคับใชเปนกฎหมายตาม
ประกาศของกระทรวงสาธารณสุข(ฉบับที่193)พ .ศ .2543 ซ่ึงเปนแนวทางปฏิบัติ เกี่ยวกับ
กระบวนการผลิตในโรงงาน ประกอบดวย สุขลักษณะของสถานที่ตั้งและอาคารผลิต เครื่องมือ 
เครื่องจักรและอุปกรณท่ีใชในการผลิตที่สัมผัสกับอาหาร การควบคุม กระบวนการผลิตตั้งแตเร่ือง
ของวัตถุดิบ สวนผสม ภาชนะบรรจุ การผลิต การเก็บรักษาจนกระทั่งส้ินกระบวนการ การ
สุขาภิบาล การบํารุงรักษา การทําความสะอาด และสุขอนามัยของบุคลากรที่เกี่ยวของทั้งหมด 
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 3)ระบบการวิเคราะหอันตรายและจุดวิกฤตที่ตองควบคุม(Hazard Analysis and Critical 
Control Point: HACCP) เปนการเนนที่การควบคุมกระบวนการผลิตโดยเฉพาะขั้นตอนที่ไดรับการ
วิเคราะหแลววาเปนจุดวิกฤตที่ตองควบคุม (Critical Control Point: CCP) โดยระบบHACCPจะมี
ศักยภาพในการระบุบริเวณหรือขั้นตอนการผลิตที่มีโอกาสเกิดความผิดพลาด แมวาจุดหรือใน
ขั้นตอนดังกลาวจะยังไมเคยเกิดอันตรายมากอนก็ตาม จึงเปนระบบที่สามารถปองกันอันตรายและ
ส่ิงปนเปอนไดดีกวาการตรวจสอบผลิตภัณฑเฉพาะในขั้นสุดทาย และจะเห็นไดวาระบบHACCP
จะมีความสัมพันธกันอยางใกลชิดกับระบบGMP  
 ในกระบวนการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร พ.ศ.2547 ฝายบรหิารหรอื
สวนราชการกับฝายการเมืองหรือคณะรัฐมนตรีตางมีความสอดคลองกัน โดยสวนราชการจะมี
ลักษณะของการแสดงบทบาทโดยการผลัก (Push) กระบวนการกําหนดนโยบาย เนื่องจากประเด็น
มาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารเปนประเด็นซึ่งสภาพการณระหวางประเทศทั้งองคการระหวาง
ประเทศและประเทศคูคาหลักของไทยตางใหความสําคัญ ซ่ึงสอดคลองกับแนวทางของสวน
ราชการหลักที่เกี่ยวของในประเทศไทยทั้งกระทรวงสาธารณสุข โดยสํานักงานคณะกรรมการ
อาหารและยา และกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติ เนื่องจากสวนราชการดังกลาวไดรับการหลอหลอมความคิดใหเห็นประโยชนของประเด็น
มาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารจากการรับสารสนเทศจากองคการระวางประเทศโดยเฉพาะ
จากสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)ซ่ึงสวนราชการของไทยมีสถานะเปน
หนวยงานกลาง(Focal Agency)ของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)ในประเทศ
ไทย จึงทําใหสภาพการณที่ประเทศคูคาหลักของไทยโดยเฉพาะสหภาพยุโรปซึ่งหันมาให
ความสําคัญกับประเด็นมาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารโดยอางอิงมาตรฐานขององคการ
ระหวางประเทศเปนมาตรฐานขั้นต่ํามีอิทธิพลตอทั้งฝายบริหารหรือสวนราชการและฝายการเมือง
หรือคณะรัฐมนตรีของไทยในการยอมรับและรวมกันผลักดันใหเกิดนโยบายปแหงความปลอดภัย
ดานอาหาร ถึงแมวานโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหารจะเปนนโยบายที่ฝายการเมืองหรือ
คณะรัฐมนตรีเปนฝายนําเสนอโดยมีเปาหมายในการประชาสัมพันธภาพลักษณของประเทศ แตก็
เปนการนําเสนอบนฐานความคิดและขอเสนอนโยบายของสวนราชการที่เห็นถึงความสําคัญของ
ประเด็นดังกลาวมานานแลวจากการที่ไดรับสารสนเทศจากองคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของมา
อยางสม่ํ า เสมอ  จึงทําใหฝายบริหารหรือสวนราชการแสดงบทบาทในลักษณะรวมผลัก
(Push)กระบวนการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหารกับฝายการเมืองโดยการ
นําเสนอขอมูลรายละเอียดและสารสนเทศตามแนวทางขององคการระหวางประเทศและประเทศคู
คาของไทยตอฝายการเมืองในการพิจารณากําหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรี 
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 3) ผลจากกระบวนการกอตัวของการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร พ.ศ.
2547(ค.ศ.2004) 
 นโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหาร พ.ศ.2547 เปนมิติที่คูขนานกับยุทธศาสตรครัว
ไทยสูโลก เนื่องจากการที่รัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ กําหนดเปาหมายใหประเทศไทยเปนครัวของโลก
นั้น ประเทศไทยจะตองไดรับการยอมรับในมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจากประเทศคูคา ซ่ึง
รัฐบาลไดกําหนดเปาหมายและแนวทางการดําเนินการ โดยประเทศไทยจะตองเปนผูสงออกสินคา
อาหารรายใหญ1ใน5ของโลกภายในปพ.ศ.2549 โดยตองไดรับการยอมรับและเชื่อมั่นระดับสูงสุด
ในดานความปลอดภัยและสุขอนามัย ซ่ึงเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดสรางความเปนรูปธรรมขึ้นโดย
เมื่อวันที่4มีนาคม พ.ศ.2546 คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบเรื่องกรอบแนวทางปฏิบัติการตรวจสอบ
และควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร(Food Safety) ดังนี้ 
 1)เนนความสําคัญในดานความปลอดภัยของผูบริโภคภายในประเทศและตางประเทศที่เทา
เทียมกัน 
 2)สินคาเกษตรและอาหารของไทยตองเปนที่ยอมรับแลสอดคลองกับมาตรฐานสากล 
 3)การกําหนดมาตรฐานดานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืชจะตองอยูบนพื้นฐานดาน
วิทยาศาสตรเทานั้น เพื่อปกปองและคุมครองผูบริโภคและการผลิตทางการเกษตร 
 4)ประเทศไทยจะตองมีระบบการควบคุมมาตรฐานการกักกันพืชและสัตวที่เทาเทียมกับ
ตางประเทศตลอดกระบวนการผลิต เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในระบบการคาระหวางประเทศและ
ผูบริโภคในประเทศ 
 การเห็นชอบตามกรอบแนวทางปฏิบัติการตรวจสอบและควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและ
อาหารโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่4มีนาคม พ.ศ.2546 ดังกลาว ทําใหสวนราชการหลักที่เกี่ยวของ
ในการนําไปปฏิบัติไดแก กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงอุตสาหกรรม และกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ไดดําเนินการอันเปนการสงเสริมระบบความปลอดภัยของอาหาร ดังนี้ 
 1)กระทรวงสาธารณสุข 
 กระทรวงสาธารณสุขไดออกประกาศใหโรงงานอาหารทุกประเภทตองมีการนําระบบ
มาตรฐานGMP (Good Manufacture Practice) ไปประยุกตใชในการผลิต หากโรงงานใดฝาฝนจะมี
โทษทั้งปรับและสั่งหยุดการผลิต นอกจากนี้ยังไดมีการรณรงคพรอมทั้งประกาศใหปพ.ศ.2547เปน
ปแหงความปลอดภัยดานอาหารตามนโยบายของรัฐบาล และมีการดําเนินการในประการสําคัญ 
ดังนี้ 
 1.1)การตรวจเฝาระวังผลิตภัณฑอาหารในตลาดสดในกลุมอาหารและอาหารแปรรูป 
 1.2)มีการตรวจสอบยาสําหรับสัตวและเภสัชเคมีภัณฑตองหาม 
 1.3)ตรวจสอบอาหารที่นําเขามาในราชอาณาจักร 
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 1.4)จัดนิทรรศการและการแสดงสินคาอาหารปลอดภัยเพื่อใหความรู และสรางความเขาใจ
แกผูบริโภคในเรื่องอาหารปลอดภัย 
 ในการนี้ กระทรวงสาธารณสุขจึงควบคุมความปลอดภัยของอาหารโดยกําหนดให 
(1)อาหารที่ผลิต นําเขาหรือจําหนายในทองตลาดตองตรวจไมพบสารที่เปนอันตรายตอสุขภาพ 
(2)ผูประกอบการ และตลาดสดจะมีความผิดและมีโทษตามกฎหมายหากผลิต นําเขาหรือจําหนาย
อาหารที่ผิดมาตรฐาน (3)แผงจําหนายอาหารสดในตลาดและซุปเปอรมารเก็ตจะไดรับปาย
สัญลักษณอาหารปลอดภัย(Food Safety) ถาหากตรวจสอบแลวไมพบการปนเปอนสารตองหาม 
เพื่อเปนการใหขอมูลแกผูบริโภค โดยเปนตราสัญลักษณที่ระบุถึงการมีสุขภาพดีเร่ิมที่อาหาร
ปลอดภัย(Safe Food Good Health) ซ่ึงจะมอบใหแกผูประกอบการที่มีแหลงจําหนายแนนอน 
(4)สถานประกอบการที่ปรุงอาหารพรอมบริโภคที่ไดมาตรฐานจะไดรับปายสัญลักษณอาหาร
สะอาดรสชาติอรอย(Clean Food Good Taste) (5)อาหารที่แปรรูปในภาชนะที่มีการกํากับดูแล
มาตรฐานหรืออาหารแปรรูปในภาชนะบรรจุที่มีกระบวนการผลิตอยูภายใตมาตรฐานการผลิตที่ดี
(GMP)โดยจะแสดงเลขสาระบบอาหารบนฉลากซึ่งประกอบดวยเลข13หลักอยูในเครื่องหมาย อ.ย. 
บนฉลาก (6)ความปลอดภัยของอาหารในโรงเรียน โดยกําหนดโครงการอ.ย.นอย และ(7)การจัด
หนวยตรวจสอบเคลื่อนที่(Mobile Unit) เพื่อรองรับงานตรวจสอบอาหารปนเปอนทั่วประเทศ 
 2)กระทรวงอุตสาหกรรม 
 กระทรวงอุตสาหกรรมมีนโยบายใหสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสากรรม(สมอ.)
กําหนดมาตรฐานผลิตภัณฑชุมชน(มผช.)ขึ้น เพื่อผลักดันใหผลิตภัณฑจากชุมชนมีมาตรฐานและ
เปนการยกระดับผูผลิตในระดับชุมชนใหมีมาตรฐานในการผลิตเปนที่ยอมรับโดยทั่วไป ซ่ึง
มาตรฐานผลิตภัณฑชุมชนจะเปนกลไกสําคัญในการทําใหผูบริโภคไดบริโภคอาหารที่มีความ
ปลอดภัย และขยายโอกาสทางการคาใหสินคาระดับชุมชนสามารถสงออกขายยังตางประเทศได 
นอกจากนี้ กระทรวงอุตสาหกรรมยังไดมอบนโยบายใหสถาบันอาหารซึ่งเปนองคการเครือขายของ
กระทรวงอุตสาหกรรมดําเนินการเพื่อสรางความสามารถในการแขงขันใหกับผูสงออกรวมทั้ง
ผูผลิตในประเทศทั้งในเรื่องอาหารผลอดภัยและทางดานการตลาด เพื่อ 
 2.1)การผลักดันใหผูประกอบการอาหารเครื่องดื่มนําระบบGMPและHACCPไปปรับใชใน
โรงงาน 
 2.2)การศึกษา วิเคราะหกฎหมายของประเทศคูคาที่สําคัญเพื่อสรางการเตรียมพรอมสําหรับ
ผูสงออก 
 2.3)การศึกษาตลาดในตลาดคูคาและตลาดใหมของอาหารไทย 
 2.4)การวิเคราะหความเสี่ยง(Risk Assessment) เพื่อสรางขอมูลทางวิทยาศาสตรเร่ืองการ
ประเมินความเสี่ยงของสารปนเปอนและจุลินทรียที่ทําใหเกิดโรคในประเทศไทย ซ่ึงจะเปนขอมูล



 219

สําคัญในการกําหนดมาตรฐานอาหารของประเทศและใชเปนขอมูลทางวิทยาศาสตรสําหรับการ
ตอรองในเวทีการคาโลก 
 2.5)ความรวมมือระหวางประเทศทางวิชาการดานหองปฏิบัติการทดสอบผลิตภัณฑอาหาร
เพื่อใหเกิดความรวมมือและการยอมรับทางดานหองปฏิบัติการทดสอบอันจะเปนการลดขอกีดกัน
ทางการคาได 
 3)กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
 กระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึงไดมีการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติขึ้นตั้งแตวันที่9ตุลาคม พ.ศ.2545เพื่อเปนหนวยงานกลางของประเทศในการกําหนด
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ไดมีการจัดทําเสนทางสูความปลอดภัยดานอาหาร(Road Map of 
Food Safety)ขึ้นเพื่อเปนกรอบในการดําเนินการเพื่อการบรรลุวัตถุประสงคตามมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่4มีนาคม พ.ศ.2546 วาดวยกรอบแนวทางปฏิบัติการตรวจสอบและควบคุมคุณภาพสินคา
เกษตรและอาหาร โดยภาครัฐและภาคเอกชนหรือเกษตรกรจะตองมีสวนรับผิดชอบทั้งในดาน
(1)การนําเขา (2)ฟารม (3)สถานที่ผลิตหรือผูประกอบการ (4)ผลผลิต และ(4)ตลาด โดยภาครัฐจะ
อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานในกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนหลัก แตมีบางภารกิจที่อยู
ในความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุข สถาบันอาหาร และในบางกรณีจะอยูในความ
รับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยและกรุงเทพมหานคร หรืออาจเปนความรวมมือระหวาง
กระทรวงเกษตรและสหกรณกับกระทรวงพาณิชยหรือกระทรวงการตางประเทศ  สําหรับ
ภาคเอกชนนั้นอาจจะเปนผูประกอบการหรือเกษตรกร กลาวคือ 
 3.1) การนําเขา 

ในสวนของภาครัฐ กระทรวงเกษตรและสหกรณกําหนดใหมีการตรวจสอบปจจัยการผลิต
นําเขา รวมทั้งแหลงผลิตหรือจําหนายในประเทศ การตรวจสอบวัตถุดิบและอาหารแปรรูปนําเขา
โดยตรวจสอบโรคหรือแมลงหรือศัตรูพืชและสัตวทั้งมีชีวิตและผลิตภัณฑรวมทั้งตรวจสอบสาร
ตกคาง ทั้งนี้ โดยดําเนินการรวมกับกรมศุลกากร กระทรวงการคลัง 

สําหรับภาคเอกชนหรือผูประกอบการ ผูนําเขาหรือผูจําหนายตองใหความสําคัญกับ
คุณภาพและแหลงที่มาของปจจัยการผลิตหรือวัตถุดิบ 
 3.2) ฟารม  

ในสวนของภาครัฐ กระทรวงเกษตรและสหกรณกําหนดใหมีการขึ้นทะเบียนรับรองฟารม
มาตรฐาน และการตรวจติดตามฟารมมาตรฐานหรือการใชปจจัยในฟารม 

สําหรับภาคเอกชนหรือผูประกอบการ เกษตรกรตองปรับปรุงคุณภาพฟารมเพื่อเขาสูระบบ
ฟารมมาตรฐาน 
 3.3) สถานที่ผลิตหรือผูประกอบการ  
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ในสวนของภาครัฐ กระทรวงเกษตรและสหกรณกําหนดใหมีการตรวจสอบรับรองโรงงาน
แปรรูปเพื่อสงออก การตรวจสอบวัตถุดิบเขาโรงงาน การตรวจสอบรับรองโรงงานอาหารสัตว การ
ตรวจสอบรับรองโรงฆาสัตว การตรวจทาเทียบเรือหรือสะพานปลาหรือลง(สถานแปรรูปผลิตภัณฑ
เบื้องตน) แตการตรวจสอบรับรองสถานที่ผลิตเพื่อจําหนายในประเทศจะอยูในความรับผิดชอบของ
กระทรวงสาธารณสุข  และในสวนของการเปนที่ปรึกษาในการจัดทําระบบGMPหรือHACCPจะอยู
ในความรับผิดชอบของสถาบันอาหารหรือเอกชน 

สําหรบัภาคเอกชนหรือเกษตรกร ผูประกอบการตองปรับปรุงโรงงานหรือสถานที่ผลิตหรือ
ทาเทียบเรือหรือสะพานปลาหรือลงใหเขาสูระบบคุณภาพ 
 3.4) ผลผลิตซึ่งไมจําเปนตองมาจากสถานที่ผลิตหรือผูประกอบการ แตอาจมาจากฟารม
โดยตรง  

ในสวนของภาครัฐ กระทรวงเกษตรและสหกรณกําหนดใหมีการตรวจสอบรับรองผลผลิต
สงออก การตรวจสอบผลผลิตโรงงานสงออกที่ผลิตสําหรับตลาดในประเทศ แตการตรวจสอบ
รับรองผลผลิตเพื่อจําหนายในประเทศจะอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุขโดย
ตรวจสอบจุลินทรียและสารตกคางไดแก บอแร็กซ ยาฆาแมลง สารฟอกขาว กรดซาลิซีลิก ฟอร
มาลีน สารเรงเนื้อแดง คลอแรมฟนิคอล และไนโตรฟูแรนส 

สําหรับภาคเอกชนหรือผูประกอบการ หองปฏิบัติการของเอกชนตองขอรับการรับรอง
(Accreditation) จากหนวยงานภาครัฐ รวมทั้งเอกชนผูสงออกตองขอการรับรองคุณภาพสินคา
เกษตรและอาหารกอนการสงออก 
 3.5) ตลาด 
 ในสวนของภาครัฐจะดําเนินการดาน (1)การดําเนินการเกี่ยวกับตลาดสงออก กระทรวง
เกษตรและสหกรณเปนหนวยงานหลักในการเจรจาแกไขปญหาทางเทคนิคโดยมีกระทรวงพาณิชย
และกระทรวงการตางประเทศเปนหนวยงานสนับสนุน และ(2)การดําเนินการเกี่ยวกับตลาด
ภายในประเทศ กระทรวงเกษตรและสหกรณจะกําหนดใหมีการตรวจเฝาระวังอาหารสดหรืออาหาร
แปรรปูหรืออาหารปรุงที่แหลงจําหนาย แตในสวนของการตรวจสุขาภิบาลแหลงจําหนายจะอยูใน
ความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุข กระทรวงมหาดไทยและกรุงเทพมหานคร ทั้งนี้ การ
พัฒนาศักยภาพของผูบริโภคภายในประเทศจะอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุข 
 สําหรับภาคเอกชนหรือผูประกอบการ ผูประกอบการตองปรับปรุงสุขาภิบาลสถานที่
จําหนายและระบบควบคุมคุณภาพผลผลิต รวมทั้ง ภาคเอกชนควรจัดระบบจูงใจดานราคาสําหรับ
สินคาเกษตรและอาหารที่ไดมาตรฐาน 
 ทั้งนี้ ในสวนของภาครัฐ กระทรวงเกษตรและสหกรณโดยกรมประมง กรมปศุสัตว และ
กรมวิชาการจะมีการจัดทําระบบตรวจสอบยอนกลับครบวงจร(Traceability) ของระบบการ
ตรวจสอบการนําเขา ระบบรับรองฟารม ระบบรับรองสถานที่ผลิตหรือผูประกอบการ และระบบ
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การตรวจสอบรับรองสินคาขั้นสุดทาย โดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติจะ
ทําหนาที่เปนหนวยงานประสานขอมูลเหลานี้สําหรับจัดทําเปนระบบสารสนเทศกลางเพื่อการเตือน
ภัยสินคาเกษตรและอาหารในแตละจุด 
 โดยการกําหนดเสนทางสูความปลอดภัยดานอาหารดังกลาว ไดกําหนดเปาหมายหลักไว3
ประการคือ 

1)รักษามูลคาการสงออกสินคาเกษตรและอาหารใหได600,000ลานบาทตอป 
2)ลดปญหาการกักกันทําลายสินคาเกษตรและอาหารของไทยซึ่งในปจจุบันมีมูลคาอยูที่

20,000-30,000ลานบาทตอป 
3)คุณภาพชีวิตคนไทยดีขึ้น โดยลดจํานวนผูปวยจากการบริโภคอาหารปนเปอนสารเคมีที่

กอใหเกิดปญหาดานสุขภาพ  
จากการที่รัฐบาลประกาศนโยบายใหปพ.ศ.2547เปนปอาหารปลอดภัย กระทรวงเกษตร

และสหกรณในฐานะเปนหนวยงานที่รับผิดชอบโดยตรงในการดูแลความปลอดภยัของอาหารตั้งแต
เร่ิมตนผลิตจนถึงมือผูบริโภค จึงไดกําหนดเครื่องหมายรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารรูป
ตัว “Q” ขึ้นเพื่อเปนสัญลักษณแสดงคุณภาพและความปลอดภัยของสินคาเกษตรและอาหารอันเปน
การสรางความมั่นใจใหกับประชาชนในการเลือกซื้อสินคาที่ไดมาตรฐาน โดยกระทรวงเกษตรและ
สหกรณไดมอบหมายใหสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ (มกอช.)เปน
ผูรับผิดชอบในการควบคุมดูแลอนุญาตใหใชเครื่องหมายดังกลาว รวมทั้งรับผิดชอบในการจัดทํา
และปรับปรุงแกไขบัญชีรหัสประกอบการแสดงเครื่องหมายของฐานขอมูลกลาง การใชเครื่องหมาย
โดยหนวยงานรับรอง ทั้งนี้ หนวยงานรับรองดังกลาว ประกอบดวย 
 3.1)กรมวิชาการเกษตร รับผิดชอบในการรับรองสินคาผัก ผลไม ผลิตภัณฑ แปลงผลิต 
โรงงานแปรรูป และโรงรมตางๆ 
 3.2)กรมปศุสัตว รับผิดชอบในการรับรองสินคาเนื้อสัตวและผลิตภัณฑ 
 3.3)กรมประมง รับผิดชอบในการรับรองสินคาสัตวน้ําและผลิตภัณฑ 
 3.4)กรมพัฒนาที่ดิน รับผิดชอบในการรับรองปจจัยการผลิตทางการเกษตร 
 3.5)กรมสงเสริมสหกรณ รับผิดชอบในการรับรองสินคาที่ผลิตโดยกลุมเกษตรกรและ
สหกรณตางๆ 
 3.6)กรมสงเสริมการเกษตร รับผิดชอบในการรับรองผลิตภัณฑสินคาชุมชน 
    

(3) ผลท่ีเกิดขึ้นจากรูปแบบการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารใน
ประเทศไทย 
 ทั้งรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และนโยบายปแหงความปลอดภัย
ดานอาหารยังคงถูกกําหนดโดยสวนราชการตามตัวแบบผูนํา  โดยสวนราชการพยายามผลักดัน
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นโยบายตามความตองการของหนวยงานตน โดยกลุมอ่ืนๆไมไดมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย 
สําหรับการกําหนดนโยบายปแหงความปลอดภัยดานอาหารนั้น เนื่องจากฝายการเมืองไมจริงจังกับ
การผลักดันกฎหมายและการสรางความเปนเอกภาพในงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ของประเทศ เนื่องจากฝายการเมืองถือวาประสบความสําเร็จแลวที่ไดออกมาแสดงบทบาท โฆษณา
และทํากิจกรรมเพื่อการประชาสัมพันธดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการเผยแพรแก
สาธารณะไปแลวจากการประกาศใหปพ.ศ.2547เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร ซ่ึงส่ิงเหลานี้
เปนสิ่งที่สามารถสรางการรับรูแกสาธารณะไดแลว ฝายการเมืองจึงไมจริงจังกับการผลักดันราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร สวนราชการจึงเขามามีบทบาทไดมากอันเปนไป
ตามตัวแบบผูนํา 

การกําหนดนโยบายตามตัวแบบผูนําซึ่งเสนอวา นโยบายเกิดจากความชอบหรือคานิยมของ
ผูนํา เปนนโยบายที่กําหนดจากบนลงลาง ยังคงสามารถอธิบายการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทยได ในขณะที่ การกําหนดนโยบายตามตัวแบบกลุมที่เสนอวา 
นโยบายเกิดจากการเจรจาตอรองระหวางกลุมตางๆ ไมสามารถนํามาอธิบายการเกิดขึ้นของนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยได เนื่องจากการเกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร เกิดจากความพยายามในการผลักดันของฝายบริหารหรือสวนราชการที่
พยายามผลักดันโดยการนําเสนอแนวนโยบายตามแนวทางขององคการระหวางประเทศซึ่งทําให
การนําเสนอแนวนโยบายดังกลาวไดรับความสําคัญจากฝายการเมือง นโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทยจึงยังคงถูกกําหนดโดยตัวแบบชนชั้นนํา 

 
สรุป 

 นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเกิดไดจากความพยายามและการผลักดันของ
สวนราชการตั้งแตระยะเริ่มแรกตามแนวทางขององคการระหวางประเทศ และเกิดรูปธรรมมากขึ้น
จากการเรียกรองของภาคผูประกอบการตามความตองการของประเทศคูคา โดยสวนราชการเปนผู
ผลักดันโดยใชสถานะความเปนตัวกลางระหวางฝายตางๆในกระบวนการนโยบายในการแสดง
บทบาท ซ่ึงสวนราชการเปนสวนหนึ่งของชนชั้นนํา(Sub Elite) แมวาสภาพการณทางการเมือง
โดยรวมจะแสดงใหเห็นถึงความพยายามในการลดบทบาทของสวนราชการหรือฝายบริหารโดยฝาย
การเมือง และมีการเปดโอกาสใหประชาชนรวมทั้งกลุมผลประโยชนตางๆเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการกําหนดนโยบายแลวก็ตาม แตเนื่องจาก ภาคประชาชน ภาคผูประกอบการ และฝาย
การเมืองยังขาดความเขาใจที่ ลึกซึ้งในการจัดการกับประเด็นปญหาเพราะเปนประเด็นที่มี
รายละเอียดซ่ึงมีลักษณะเฉพาะทางวิชาการ(Technicality)อยูมาก อีกทั้ง นโยบายที่มีลักษณะเชนนี้ ผู
ที่มีความเขาใจในรายละเอียดไดอยางลึกซึ้งยอมจะเปนผูที่คลุกคลีและเปนศูนยกลางของขอมูล
สารสนเทศดานนี้เปนหลัก (สัมภาษณ ผูจัดการมูลนิธิเพื่อผูบริโภค นางสาว สารี อองสมหวัง วันที่ 8 
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พฤศจิกายน 2548) จึงเปนสภาพการณที่เอื้ออํานวยใหสวนราชการกลายเปนตัวกลางในการรวบรวม
ขอมูลสารสนเทศทางดานนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนําเสนอเปนขอเสนอนโยบาย
จากสวนตางๆ และเปนตัวปอนขอเสนอนโยบายตอฝายการเมือง  
              ขอที่นาสังเกตคือ การมีบทบาทของฝายบริหารหรือสวนราชการในการกําหนดนโยบาย
โดยเฉพาะในนโยบายที่มีลักษณะเฉพาะทางวิชาการนั้น ทําใหขอบเขตของการรับรูอยูในวงจํากัด 
และสวนราชการที่สามารถเขาถึงขอมูลสารสนเทศดังกลาวไดมักจะขัดแยงระหวางกันเนื่องจากแต
ละฝายตางพยายามแยงชิงและรักษาขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวางกัน ดังเชนกรณีของกระทรวง
สาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) และกระทรวงเกษตรและสหกรณโดย
สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.) จนกระทั่งคณะรัฐมนตรีมีมติใหแบง
งานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศออกเปน2สวนคือ งานดานการบริโภค
ภายในประเทศมอบหมายใหอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุข แตงานดานการ
สงออกไปนอกประเทศไดมอบหมายใหอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซ่ึง
เปนการขัดกับหลักการใหมีหนวยงานเดียว(Single Agency)รับผิดชอบงานดานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารของประเทศ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดเคยมีมติไวกอนแลว อันเปนการแสดงใหเห็นถึง
บทบาทของฝายบริหารหรือสวนราชการที่มีอยูและในแตละสวนราชการตางก็ใชการอางอิงขอมูล
สารสนเทศจากองคการระหวางประเทศมาเปนขอสนับสนุนในการนําเสนอแนวทางของตนตอฝาย
การเมือง 

จึงเห็นไดวา ทั้งรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และนโยบายปแหง
ความปลอดภัยดานอาหารยังคงถูกกําหนดโดยขาราชการตามตัวแบบผูนํา  โดยสวนราชการพยายาม
ผลักดันนโยบายตามความตองการของหนวยงานตน โดยกลุมอื่นๆไมไดมีสวนรวมมากนักในการ
กําหนดนโยบาย ดังนั้น การกําหนดนโยบายตามตัวแบบผูนําซึ่งเสนอวา นโยบายเกิดจากความชอบ
หรือคานิยมของผูนํา เปนนโยบายที่กําหนดจากบนลงลาง ยังคงสามารถอธิบายการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยได เน่ืองจากการเกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย เกิดจากความพยายามในการผลักดันของฝายบริหารหรือ
สวนราชการที่พยายามผลักดัน โดยฝายบริหารเขาไปมีปฏิสัมพันธกับฝายการเมือง นอกเหนือจาก
การนํานโยบายไปปฏิบัติแลว ฝายบริหารยังมีบทบาทในการรวมกําหนดนโยบายกับฝายการเมือง
ดวย โดยการนําเสนอแนวนโยบายตามแนวทางขององคการระหวางประเทศซึ่งทําใหการนําเสนอ
แนวนโยบายดังกลาวไดรับความสําคัญจากฝายการเมือง และมีการกําหนดนโยบายออกมา 
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บทที่8 
 

บทสรุป 
 
 การศึกษานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย นอกจากเปนความ
พยายามแสดงใหเห็นถึงการเขาสูประเด็นปญหาของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแลว 
ยังแสดงใหเห็นวาขาราชการในสวนราชการหลักที่มีภารกิจเกี่ยวกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหาร ไดแก กระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติ(มกอช.) และกระทรวงสาธารณสุข โดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) เปนผู
มบีทบาทสําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร อีกทั้งยังแสดง
ใหเห็นนัยยะที่สําคัญของความสัมพันธทางอํานาจระหวางฝายบริหารกับฝายการเมืองภายใต
อิทธิพลขององคการระหวางประเทศตามความตกลงระหวางประเทศดานการคาเสรีที่ให
ความสําคัญกับมาตรการที่ไมใชภาษีเพิ่มขึ้น อันไดแก มาตรการสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS) 
และมาตรการอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา (TBT) ซ่ึงสงผลอยางสําคัญตอกระบวนการกําหนด
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย ซ่ึงถือวาเปนปรากฏการณที่ช้ีใหเห็นถึง
การแทรกแซงทางอํานาจระหวางฝายบริหารและฝายการเมืองภายใตกรอบความตองการของ
องคการระหวางประเทศไดเปนอยางดี โดยในที่นี้ การศึกษานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในประเทศไทยกอใหเกิดขอสรุปและบทเรียนในดานขอเท็จจริงและขอสรุปในเชิงวิชาการ 
ดังตอไปนี้ 
 
 (1)ขอสรุปเร่ืองนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
 การเกิดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยเปนการศึกษาที่มาของ
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย โดยในการศึกษานี้ เร่ิมตั้งแตมีการจัดตั้ง
องคการการคาโลก(WTO)อันเปนการสานตอความเปนรูปธรรมของแนวทางการเปลี่ยนทิศทางทาง
การคาระหวางประเทศที่หันมาใหความสําคัญกับมาตรการที่ไมใชภาษี(NTM)มากขึ้น ถึงแมวา
ประเด็นความปลอดภัยดานอาหารจะเคยถูกใหความสําคัญมาแลวตั้งแตปพ.ศ.2534โดยการนําเสนอ
แนวนโยบายจากกระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.)ตาม
แนวทางของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) แตเนื่องดวยในขณะนั้น กระแส
ปญหาเปนเรื่องของความปลอดภัยในการบริโภคซึ่งยังไมมีการเชื่อมโยงกับประเด็นทางการคา
ระหวางประเทศ จึงทําใหกระแสปญหาไมมีความรุนแรงจึงไมไดรับความสําคัญอยางเปนรูปธรรม 
แตเมื่อมีการใชมาตรการที่ไมใชภาษีเพิ่มขึ้น ประเด็นปญหาความปลอดภัยดานอาหารจึงไดเพิ่ม
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จุดเนนไปที่มาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารซึ่งเชื่อมโยงกับประเด็นการคาระหวางประเทศจาก
การที่องคการการคาโลกไมตองการใหมีการกีดกันทางการคาโดยการใชมาตรการที่ไมใชภาษีเปน
เครื่องมือ องคการการคาโลกจึงอางอิงการใชมาตรการที่ไมใชภาษีกับแนวทางและมาตรฐานขั้นต่ํา
ของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) ดงันั้น จึงทําใหกระแสนโยบายในประเด็น
มาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารมีความสําคัญขึ้นอยางเห็นไดชัด จนกระทั่งไดเขาไปเปนสวน
หนึ่งในกระบวนการเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาล และคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหมีการยกราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และกําหนดใหปพ.ศ.2547 เปนปแหงความ
ปลอดภัยดานอาหาร ในเวลาตอมา โดยสามารถพิจารณาไดจาก 

(1.1) กระแสตัวปญหา: ประเทศคูคาปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารที่ไมได
มาตรฐานความปลอดภัย 
 นับตั้งแตปพ.ศ.2538(ค.ศ.1995) อันเปนปที่มีการจัดตั้งองคการการคาโลกขึ้น และประเด็น
เกี่ยวกับมาตรการที่ไมใชภาษีที่มีการกอตัวมาแลว ไดแสดงบทบาทมากขึ้นจากปรัชญาการกอตั้ง
องคการการคาโลกที่จะใหเกิดการคาเสรีระหวางประเทศ จึงมีการลดการใชมาตรการทางภาษีมา
โดยลําดับ ซ่ึงมาตรการที่ไมใชภาษีก็กําลังเขามาแทนที่บทบาทดังกลาว ดังนั้น ประเทศผูนําเขา
สินคาเกษตรและอาหารซึ่งเห็นถึงความสําคัญของสินคาเกษตรและอาหารที่จะตองมีมาตรฐานเพื่อ
ความปลอดภัยในการบริโภค จึงหยิบยกประเด็นนี้ขึ้นมาเปนวาระสําคัญโดยใชมาตรฐานของ
องคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของเปนมาตรฐานขั้นต่ําที่ใชในการอางอิงเพื่อการพิจารณาในการ
นําเขาสินคาเกษตรและอาหาร 

(1.2)กระแสนโยบาย  : อิทธิพลขององคการระหวางประเทศในการสงผานนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร (Policy Transfer) 
 เมื่อพิจารณาการเกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
ปรากฏวาองคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของไดแก องคการการคาโลก(WTO) สํานักงานมาตรฐาน
อาหารระหวางประเทศ(Codex)ภายใตความรวมมือขององคการอาหารและเกษตรแหง
สหประชาชาติ(FAO)และองคการอนามัยโลก(WHO) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ
(OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ(IPPC) เปนผูสงออกนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมายังประเทศไทย โดยเฉพาะสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวาง
ประเทศ(Codex)ซ่ึงเปนโครงการภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตรแหง
สหประชาชาติ(FAO)และองคการอนามัยโลก(WHO)เปนองคการที่มีบทบาทในการสงออก
นโยบายบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมายังประเทศไทยเปนอยางมาก ซ่ึงประเทศไทยมีการ
นําเขานโยบายโดยสวนราชการที่เกี่ยวของ โดยในชวงเริ่มแรก การนําเขาแนวนโยบายจะเปน
ประเด็นเกี่ยวกับความปลอดภัยดานอาหาร(Food Safety) ซ่ึงเปนการนําเขาโดยสํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) กระทรวงสาธารณสุข เนื่องจากเปนผูที่มีหนาที่รับผิดชอบ
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โดยตรง ซ่ึงการนําเขาแนวคิดดังกลาว เปนที่มาของการนําเสนอเพื่อแตงตั้งคณะกรรมการดาน
อาหารแหงชาติตอคณะรัฐมนตรีโดยกระทรวงสาธารณสุข ในปพ.ศ.2534 ซ่ึงจะเห็นไดชัดจากสาระ
ในนโยบายดานอาหารแหงชาติที่นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีในปพ.ศ.2535โดยคณะกรรมการดาน
อาหารแหงชาติซ่ึงใชกรอบความคิดของโครงการอาหารระหวางประเทศ(Codex)ภายใตความ
รวมมือระหวางองคการเกษตรและอาหารแหงสหประชาชาติ(FAO)และองคการอนามัยโลก
(WHO)ในการราง 
 สําหรับอิทธิพลของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)ที่สงผานแนวคิด
เร่ืองความปลอดภัยดานอาหารในปพ.ศ.2534 และตอมาเมื่อองคการการคาโลก(WTO)ไดถูกจัดตั้ง
ขึ้นในปพ.ศ.2538 ประเด็นเกี่ยวกับมาตรการที่ไมใชภาษี(Non-Tariff Measure : NTM)ก็มี
ความสําคัญเพิ่มขึ้น ไดแก ความตกลงวาดวยสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช(SPS Agreement) และ
ความตกลงวาดวยอุปสรรคทางเทคนิคตอการคา(TBT Agreement) โดยความตกลงดังกลาว องคการ
การคาโลก(WTO)ไดอางอิงมาตรฐานเกี่ยวกับสินคาเกษตรและอาหารโดยใชมาตรฐานขององคการ
ระหวางประเทศที่เกี่ยวของอันไดแก สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) องคการ
โรคระบาดสัตวระหวางประเทศ(OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวาง
ประเทศ(IPPC) โดยเฉพาะมาตรฐานทางดานอาหารนั้น สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ 
(Codex)ซ่ึงเปนหนวยงานระหวางประเทศที่มีหนาที่ รับผิดชอบโดยตรงจึงมีบทบาทมากขึ้น 
โดยเฉพาะในประเทศไทยนั้น จะเห็นไดจากการสงผานแนวคิดเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารที่ปรากฏใหเห็นทั้งในการสงผานความรูทางวิชาการ การศึกษาดูงาน จนกระทั่งการจัดงาน
ตามวาระและโอกาสตางๆ เชน การจัดประชุมผูกําหนดมาตรการความปลอดภัยอาหารโลก
(FAO/WHO Global Forum of Food Safety Regulators)ครั้งที่1 ในปพ.ศ.2545 ที่ประเทศโมรอกโก 
และในการประชุมครั้งที่2 ในปพ.ศ.2547 ไดกําหนดใหมีการจัดขึ้นในประเทศไทย อันเปนการตอก
ย้ําความสําคัญที่ประเทศไทยไดรับจากองคการระหวางประเทศ และยังเปนการสื่อใหเห็นวา
ประเทศไทยจําเปนตองคํานึงถึงประเด็นปญหานี้อยูเสมอ 
 (1.3)กระแสการเมือง : ปจจัยที่มีอิทธิพลสําคัญที่ทําใหประเด็นปญหาเขาสูวาระนโยบาย
ของรัฐบาล 
 จากแนวคิดของKingdon(2003) จะพบวา กระแสการเมืองมีอิทธิพลอยางสําคัญที่ทําให
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสูการพิจารณาของรัฐบาล เชน การทํารัฐประหารโดย
คณะรักษาความสงบและเรียบรอยแหงชาติ(รสช.)ในปพ.ศ.2534(ค.ศ.1991) ทําใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลจากรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ มาเปนรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ซ่ึง
เปนชวงเวลาที่กระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.)ไดผลักดัน
ประเด็นความปลอดภัยดานอาหาร และทําใหประเด็นปญหาความปลอดภัยดานอาหารเขาสูวาระ
การพิจารณาของรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน แตหลังจากนั้นประเด็นความปลอดภัยดานอาหาร
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ดังกลาวก็ไมไดรับความสําคัญมากนัก เนื่องจาก สภาพการเมืองภายในประเทศไมมีเสถียรภาพ เชน 
การมีรัฐบาลผสม ความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาล และมีการเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีที่
รับผิดชอบบอยครั้ง ประกอบกับการเรียกรองจากภาคผูประกอบการยังไมมีความเปนรูปธรรม
เนื่องจากประเด็นการคาระหวางประเทศในชวงดังกลาวยังใหความสําคัญกับมาตรการทางดานภาษี
(Tariff Measure : TM) ประเทศคูคาหลักของไทยจึงยังไมแสดงความตองการทางดานมาตรฐานของ
สินคาเกษตรและอาหารมากนัก แตเมื่อมีการจัดตั้งองคการการคาโลกขึ้น และประเด็นทางดาน
มาตรการที่ไมใชภาษี(Non-Tariff Measure : NTM)มีความสําคัญเพิ่มขึ้น ดังจะเห็นไดจากการให
ความสําคัญกับสินคาเกษตรและอาหารที่มีมาตรฐานความปลอดภัยของประเทศคูคาหลักของไทย
ไมวาจะเปน สหภาพยุโรป ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน จึงทําใหประเด็นความ
ปลอดภัยดานอาหารถูกนํามาเนนในเชิงมาตรฐาน ซ่ึงประเด็นเกี่ยวกับอาหารในแงมาตรฐานความ
ปลอดภัยเปนประเด็นที่ไดรับความสําคัญอยางจริงจังขึ้นเพราะเปนประเด็นที่ยึดโยงอยูกับการคา
ระหวางประเทศ และเมื่อรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่1เขามาบริหารประเทศในปพ.ศ.2544 
ซ่ึงเปนรัฐบาลที่มีพื้นฐานสําคัญจากนักธุรกิจ จึงมีความเขาใจและเห็นประโยชนจากการให
ความสําคัญกับประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ประกอบกับรัฐบาลมีเสถียรภาพมากกวา
ในอดีตที่ผานมา ดังนั้น เมื่อกระแสการเมืองเปดโอกาส และกระแสนโยบายที่เตรียมพรอมรออยู
แลว จึงทําใหประเด็นปญหานโยบายเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาลได  
 (1.4) การเขาสูวาระนโยบายตองอาศัยกระแสการเมือง กระแสนโยบายและกระแสประเด็น
ปญหา โดยตองมีผูสรางหรือผูผลักดันนโยบาย(Policy Entrepreneur) จึงทําใหประเด็นปญหาเขาสู
วาระนโยบายได 
 การใชแนวคิดการกําหนดวาระนโยบายของKingdon ที่ประกอบไปดวย กระแสการเมือง 
กระแสนโยบาย และกระแสตัวปญหา ซ่ึงประเด็นที่จะเขาสูวาระนโยบายไดนั้น สามารถเกิดขึ้น
อยางเปนอิสระจากกัน หรือมีพัฒนาการที่แยกจากกันได วาระนโยบายจึงไมไดเกิดขึ้นจากปจจัย
เพียงปจจัยเดียว แตเปนผลมาจากอิทธิพลที่มีตอกัน และเมื่อเวลาเหมาะสม ปจจัยเหลานั้นก็จะมาพบ
กัน และทําใหประเด็นปญหาเขาสูวาระนโยบายได(Kingdon,2003:188) เมื่อนําแนวคิดดังกลาวมา
อธิบายกรณีนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร จะพบวา มีความสอดคลองกับแนวคิดของ
Kingdon ดังจะเห็นไดจาก การพัฒนาในกระแสนโยบายที่มีมาอยางตอเนื่องของสํานักงาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)ในการใหความสําคัญกับประเด็นความปลอดภัยในอาหาร 
 กระแสเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในแตละกระแสมีพัฒนาการของตนเอง การ
เขาสูวาระนโยบายในแตละชวงไดสําเร็จนั้น พบวาตัวแปรดานกระแสการเมืองเปดโอกาสและมี
อิทธิพลอยางสูง แตอยางไรก็ตาม ผูสรางหรือผูผลักดันนโยบายก็เปนอีกตัวแปรหนึ่งที่มีอิทธิพลสูง
ดวยเชนกัน ซ่ึงKingdonเสนอวา ผูผลักดันนโยบายจะเปนใครก็ได แตตองเปนผูที่ทุมเททรัพยากร
รวมทั้งเวลาในการผลักดันนโยบาย โดยมีคุณสมบัติที่สําคัญ เชน เปนผูเชี่ยวชาญ เปนบุคคลที่ไดรับ
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การยอมรับ  หรือเปนผูนําของกลุมผลประโยชน  หรืออยูในตําแหนงที่มี อํานาจตัดสินใจ
(Kingdon,2003:188-189) ซ่ึงในกรณีของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร พบวาผูที่แสดง
บทบาทนี้เปลี่ยนแปลงไปในแตละชวงเวลา แตยังอยูในแวดวงของฝายบริหารหรือสวนราชการ
มากกวาฝายการเมือง ดังจะเห็นไดจากในระยะแรกที่ประเด็นความสําคัญเริ่มจากเรื่องความ
ปลอดภัยดานอาหาร กระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อย.)เปนผูให
ความสําคัญในระยะเริ่มตน แตเมื่อประเด็นเริ่มปรับเพิ่มจุดเนนมาที่มาตรฐานความปลอดภัยดาน
อาหาร หลังจากมีการจัดตั้งองคการการคาโลกขึ้นและประเด็นการคาระหวางประเทศไดเปลี่ยน
จุดเนนจากเรื่องมาตรการทางภาษีมาเปนมาตรการที่ไมใชภาษี ซ่ึงประเด็นความปลอดภัยดานอาหาร
ถูกนํามาผูกโยงกับประเด็นทางการคาจึงทําใหกระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร(มกอช.)ซ่ึงเปนหนวยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นใหมเพื่อควบคุมมาตรฐานตั้งแต
กระบวนการผลิต ทั้งระบบ จึงกลายเปนหนวยงานที่มีบทบาทสําคัญในการผลักดันนโยบาย 
 ขอสังเกตจากการเขาสูวาระนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยก็คือ 
ความสนใจของสื่อมวลชนตอประเด็นปญหามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีไมมากเทาที่ควร 
โดยความสนใจมักจะปรากฏในรูปของการนําเสนอประเด็นดานโรคระบาดเปนหลัก การนําเสนอ
จะพบมากในชวงที่มีการระบาดของโรคโดยเฉพาะเมื่อประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรและอาหารเกิด
การตื่นตัวและปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารจากประเทศไทย ในขณะที่บทบาทของ
ส่ือมวลชนในการรวมผลักดันนโยบายหรือพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
ปรากฏนอยมาก 
 (1.5)นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดยสวนราชการตามตัวแบบ
สวนราชการในฐานะตัวกลาง(Bureaucratic Agent Model) 
              นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเกิดไดจากความพยายามและการผลักดันของ
สวนราชการตั้งแตระยะเริ่มแรกตามแนวทางขององคการระหวางประเทศ และเกิดรูปธรรมมากขึ้น
จากการเรียกรองของภาคผูประกอบการตามความตองการของประเทศคูคา โดยสวนราชการเปนผู
ผลักดันโดยใชสถานะความเปนตัวกลางระหวางฝายตางๆในกระบวนการเขาสูวาระนโยบายในการ
แสดงบทบาท ซ่ึงสวนราชการเปนสวนหนึ่งของชนชั้นนํา(Sub Elite) แมวาสภาพการณทางการ
เมืองโดยรวมจะแสดงใหเห็นถึงความพยายามในการลดบทบาทของสวนราชการหรือฝายบริหาร
โดยฝายการเมือง และมีการเปดโอกาสใหประชาชนรวมทั้งกลุมผลประโยชนตางๆเขามามีสวนรวม
ในกระบวนการกําหนดนโยบายแลวก็ตาม แตเนื่องจาก ภาคประชาชน ภาคผูประกอบการ และฝาย
การเมืองยังขาดความเขาใจที่ ลึกซึ้งในการจัดการกับประเด็นปญหาเพราะเปนประเด็นที่มี
รายละเอียดซ่ึงมีลักษณะเฉพาะทางวิชาการ(Technicality)อยูมาก อีกทั้ง นโยบายที่มีลักษณะเชนนี้ ผู
ที่มีความเขาใจในรายละเอียดไดอยางลึกซึ้งยอมจะเปนผูที่คลุกคลีและเปนศูนยกลางของขอมูล
สารสนเทศดานนี้เปนหลัก จึงเปนสภาพการณที่เอื้ออํานวยใหสวนราชการกลายเปนตัวกลางในการ
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รวบรวมขอมูลสารสนเทศทางดานนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารจากสวนตางๆ และ
เปนตัวปอนขอเสนอนโยบายตอฝายการเมือง ซ่ึงสามารถพิจารณาไดจาก 
              (1.5.1)ความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศ ไดแก ความสัมพันธระหวางสํานักงาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)ภายใตความรวมมือระหวางองคการอาหารและเกษตร
แหงสหประชาชาติ(FAO)และองคการอนามัยโลก(WHO)ซึ่งเปนหนวยงานระหวางประเทศที่มี
บทบาทหลักเกี่ยวกับมาตรฐานความปลอดภัยดานอาหาร กับกระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) และกับกระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.)ซ่ึงเปนหนวยงานกลาง(Focal Point) ของสํานักงาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ (Codex) ในประเทศไทย ทําใหไดรับการสนับสนุนทางวิชาการ
และขอมูลสารสนเทศ รวมทั้งใหแนวทางในการริเร่ิมเกี่ยวกับประเด็นมาตรฐานความปลอดภัยดาน
อาหารในประเทศไทย และสวนราชการมักใชเปนขออางอิงในการนําเสนอนโยบายตอฝายการเมือง 
              (1.5.2)ความสัมพันธกับภาคผูประกอบการ ไดแก ความสัมพันธระหวางหอการคาไทย 
สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย และผูประกอบการดานสินคาเกษตรและอาหาร เชน เครือเจริญ
โภคภัณฑ เครือเบทาโกร บริษัทสหฟารม และผูผลิตสินคาเกษตรและอาหาร ทําใหไดรับทราบ
ขอมูลความตองการของประเทศคูคา ซ่ึงสามารถนํามาใชเปนขอสนับสนุนในการสรางความสําคัญ
ของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตอฝายการเมืองได 
              (1.5.3)ความสัมพันธกับฝายการเมือง ไดแก ความสัมพันธระหวางสวนราชการหลักท่ี
เกี่ยวของ ไดแก กระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) และ
กระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.)กับ
รัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี โดยในชวงที่มีการปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารที่ไมได
มาตรฐานความปลอดภัยของไทยจากประเทศผูนําเขา รัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีจะใหความสําคัญ
กับขอเสนอนโยบายของสวนราชการที่เกี่ยวของ เนื่องจาก มาตรฐานขั้นต่ําที่แตละประเทศจะตอง
ใชอางอิงในเวทีการเจรจาระหวางประเทศคือมาตรฐานขององคการระหวางประเทศ ทําใหการ
นําเสนอนโยบายจากสวนราชการตอฝายการเมืองไดรับความสําคัญมากขึ้น 
              ดังนั้น จากการที่สวนราชการหลักที่เกี่ยวของ ไดแก กระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) และกระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.)ใชความสัมพันธกับองคการหลักระหวางประเทศทางดาน
มาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารอันไดแก สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex) 
ในการผลักดันนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารตอฝายการเมืองโดยการนําเสนอเหตุผล
ความจําเปนของประเด็นนโยบายตามแนวทางของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ
(Codex) ซ่ึงเปนหนวยงานระหวางประเทศที่ถูกใชอางอิงมาตรฐานขั้นต่ําในเวทีการเจรจาระหวาง
ประเทศ จึงทําใหการผลักดันขอเสนอนโยบายของสวนราชการไดรับความสําคัญจากฝายการเมือง 
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ดังจะเห็นไดจากการเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลโดยการรับพิจารณาในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี
และมีมติออกมาใหสวนราชการที่เกี่ยวของรับไปพิจารณาการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร และมีการกําหนดใหปพ.ศ.2547เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหารซึ่ง
เปนแนวทางเดียวกันกับแนวทางของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)โดย
สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.)และสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร
แหงชาติ(มกอช.)ไดเขาไปมีสวนรวมอยางตอเนื่อง 
              (1.6)กระบวนการกําหนดนโยบาย(Policy Formulation Process) 
              กระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในชั้นนี้ยังเปนการกําหนด
นโยบายในระดับคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนการกําหนดนโยบายจากบนลงลาง ถึงแมวาสภาพการณ
ทางการเมืองไดมีพัฒนาการเขาสูระบอบประชาธิปไตยมากขึ้นแลวก็ตาม แตบทบาทของฝาย
บริหารหรือสวนราชการยังคงมีบทบาทในการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะในนโยบายที่มี
ลักษณะเฉพาะทางวิชาการ(Technicality)สูง การเขาถึงขอมูลและสารสนเทศของฝายการเมือง 
ประชาชนและภาคอื่นๆในสังคมมีไดไมมากเทาฝายบริหารหรือสวนราชการซึ่งคลุกคลีอยูกับ
ประเด็นปญหาโดยตรงและสืบเนื่องมาอยางยาวนาน 
              ขอที่นาสังเกตคือ การมีบทบาทของฝายบริหารหรือสวนราชการในการกําหนดนโยบาย
โดยเฉพาะในนโยบายที่มีลักษณะเฉพาะทางวิชาการนั้น ทําใหขอบเขตของการรับรูอยูในวงจํากัด 
และสวนราชการที่สามารถเขาถึงขอมูลสารสนเทศดังกลาวไดมักจะขัดแยงระหวางกันเนื่องจากแต
ละฝายตางพยายามแยงชิงและรักษาขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวางกัน ดังเชนกรณีของกระทรวง
สาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) และกระทรวงเกษตรและสหกรณโดย
สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ(มกอช.) จนกระทั่งคณะรัฐมนตรีมีมติใหแบง
งานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของประเทศออกเปน2สวนคือ งานดานการบริโภค
ภายในประเทศมอบหมายใหอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุข แตงานดานการ
สงออกไปนอกประเทศไดมอบหมายใหอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซ่ึง
เปนการขัดกับหลักการใหมีหนวยงานเดียว(Single Agency)รับผิดชอบงานดานมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารของประเทศ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดเคยมีมติไวกอนแลว อันเปนการแสดงใหเห็นถึง
บทบาทของฝายบริหารหรือสวนราชการที่มีอยูและในแตละสวนราชการตางก็ใชการอางอิงขอมูล
สารสนเทศจากองคการระหวางประเทศมาเปนขอสนับสนุนในการนําเสนอแนวทางของตนตอฝาย
การเมือง 
 
              (2)ขอสรุปเชิงวิชาการ 
              การศึกษาเรื่องนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยเกิดขึ้นจากความ
สนใจและการตระหนักถึงความสําคัญของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารที่กําลังมี
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เพิ่มขึ้นตามสภาพการณระหวางประเทศโดยเฉพาะในประเทศที่พัฒนาแลวไดหันมาใหความสําคัญ
กับมาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารเพิ่มขึ้น และในสภาพการณการคาระหวางประเทศที่ลดการ
ใชมาตรการทางภาษีลงและหันมาใหความสําคัญกับมาตรการที่ไมใชภาษีเพิ่มขึ้น ซ่ึงมาตรฐาน
ความปลอดภัยดานอาหารอาจถูกนํามาใชเปนขอกีดกันภายใตการอางมาตรการที่ไมใชภาษีในเวที
การคาระหวางประเทศได 
              อยางไรก็ตาม จากการศึกษาและทบทวนวรรณกรรม รวมทั้งงานวิจัยที่ไดมีการศึกษาไวใน
อดีตที่ผานมา พบวา ความสนใจเรื่องมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนการศึกษาและวิจัยใน
ดานเนื้อหาสาระของนโยบาย(Policy Content)มากกวาที่จะศึกษาถึงที่มาและกระบวนการเกิดขึ้น
ของนโยบาย(Policy Process) ในการวิจัยนี้จึงเกดิคําถามการวิจัยวา นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารในประเทศไทยเกิดขึ้นไดอยางไร โดยมีคําถามที่แยกยอยลงไปอีกวา นโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารเขาสูวาระนโยบายไดอยางไร และมีกระบวนการเกิดขึ้นของนโยบาย
อยางไร ซ่ึงการตอบคําถามทั้ง2ขอ ดังกลาว ในงานวิจัยนี้จึงตองพิจารณาปจจัยที่มีผลตอการเกิดขึ้น
ของนโยบาย ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจและสังคมของไทย ซ่ึงเปนเงื่อนไขการเกิดของนโยบาย 
และพิจารณากระแสการเมือง เศรษฐกิจ และตัวปญหาของนโยบายที่นําพาใหในที่สุดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาล โดยมีผูผลักดันนโยบายเปน
แรงกระตุนที่สําคัญ สําหรับการตอบคําถามวา กระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหารมีกระบวนการกําหนดอยางไร จําเปนที่ตองศึกษาตัวแสดงและบทบาทของตัวแสดงที่เขา
มาเกี่ยวของในการกําหนดนโยบาย และสุดทาย ผลของรูปแบบการกําหนดนโยบายโดยตัวแสดง
เหลานั้นทําใหนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยมีลักษณะเชนไร 
              เพื่อตอบคําถามตางๆดังกลาวขางตน งานวิจัยนี้จึงไดตั้งวัตถุประสงคการวิจัยไว3ประการ 
คือ (1) ศึกษาการเขาสูวาระนโยบายของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร (2) ศึกษา
กระบวนการเกิดขึ้นของนโยบาย และ (3) ศึกษาผลที่เกิดขึ้นจากกระบวนการกําหนดนโยบาย ทั้งนี้ 
ขอบขายการศึกษานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร  ประกอบดวย  การยกราง
พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และการกําหนดนโยบายใหปพ.ศ.2547เปนปแหง
ความปลอดภัยดานอาหาร (Food Safety Year 2004) 
              จากปญหาการวิจัยที่ตั้งไว จึงไดทบทวนทฤษฎี แนวคิด และวรรณกรรมที่เกี่ยวของ จนได
พัฒนากรอบแนวคิดที่ใชในการศึกษานโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยขึ้น
โดยผสมผสานระหวางแนวคิดการกําหนดวาระนโยบาย ซ่ึงประกอบดวยการพิจารณากระแสปญหา 
กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง ภายใตบริบททางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม กับแนวคิด
การกําหนดนโยบายตามตัวแบบผูนํา ตัวแบบกลุม และตัวแบบสถาบัน และตรวจสอบตัวแสดง
ตางๆตามกรอบแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง ภายใตการพิจารณาบทบาทระหวางฝายการเมืองกับ
ฝายบริหารในการกําหนดนโยบาย 
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              การใชแนวคิดในการศึกษาดังกลาวอยูภายใตชวงเวลาที่ประเด็นความปลอดภัยดานอาหาร
ถูกกระแสการคาระหวางประเทศหันมาใหความสําคัญและปรับเปลี่ยนประเด็นความปลอดภัยดาน
อาหารใหมีรูปธรรมยิ่งขึ้นโดยการผูกโยงกับความปลอดภัยที่มีมาตรฐาน โดยในแงนี้เนื่องจาก เมื่อมี
การจัดตั้งองคการการคาโลกขึ้นในปพ.ศ.2538 ประเด็นการคาระหวางประเทศไดเปลี่ยนจุดเนนจาก
มาตรการทางภาษีมาเปนมาตรการที่ไมใชภาษีมากขึ้น และประเด็นความปลอดภัยดานอาหารอาจ
ถูกนํามาใชเปนขออางในการกีดกันทางการคาภายใตมาตรการที่ไมใชภาษีมากยิ่งขึ้น ประเด็นความ
ปลอดภัยดานอาหารที่มีมาแลวกอนหนานี้โดยองคการระหวางประเทศที่สําคัญคือสํานักงาน
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)จึงไดรับความสําคัญยิ่งขึ้นเมื่อองคการการคาโลกหันมา
ใหความสําคัญและใชมาตรฐานของสํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)เปน
มาตรฐานอางอิงขั้นต่ําในเวทีการคาระหวางประเทศ ซ่ึงประเทศไทยก็ไดใหความสําคัญกับประเด็น
ดังกลาวมากขึ้นเปนลําดับจากการนําเสนอนโยบายของสวนราชการซึ่งรับแนวทางมาจากองคการ
ระหวางประเทศ และประเด็นมาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารก็ไดเขาสูวาระนโยบายอยางเปน
รูปธรรมเมื่อรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ไดกําหนดนโยบายใหปพ.ศ.2547เปนปแหงความ
ปลอดภัยดานอาหาร(Food Safety Year 2004) รวมเวลาของการเขาสูวาระนโยบายและการกําหนด
นโยบายเปนเวลา9ป ซ่ึงชวงเวลานี้ นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารไดเกิดขึ้นทามกลาง
สภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่เปนเบื้องหลังของการกอตัวของประเด็นมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหาร ดังนั้น การอธิบายการเขาสูวาระนโยบายโดยใชแนวคิดซ่ึงประกอบดวยกระแส
ปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง จะทําใหครอบคลุมและมองเห็นภาพการเขาสูวาระ
นโยบายและผูผลักดันนโยบาย สําหรับกระบวนการกําหนดนโยบายตามตัวแบบที่เลือกใชคือ ตัว
แบบผูนํา ตัวแบบกลุม ตัวแบบสถาบัน และตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมือง โดยศึกษาตัวแสดงที่
เกี่ยวของทั้งหมดเพื่อพิจารณาบทบาทของฝายการเมืองกับฝายบริหารในกระบวนการกําหนด
นโยบาย รวมทั้งผลที่เกิดขึ้นจากกระบวนการกําหนดนโยบายดังกลาว 
              เพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการศึกษา จึงไดออกแบบการวิจัยโดยการเก็บรวบรวมขอมูลท้ัง
จากเอกสารและการสัมภาษณผูที่ เกี่ยวของในการกําหนดนโยบายโดยตรง  รวมท้ังการเขา
สังเกตการณการประชุมระหวางประเทศที่สําคัญตอการกําหนดนโยบาย ในที่สุดจึงไดขอสรุปจาก
การศึกษาวา (1)กระแสปญหา ไดแก การปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารของไทยที่ไมได
มาตรฐานจากประเทศผูนําเขา ซ่ึงปญหามาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารกลายเปนประเด็นสากล 
ทําใหกระแสนโยบาย ไดแก ขอเสนอนโยบายของสวนตางๆที่เก่ียวของโดยเฉพาะจากสวนราชการ
ที่รับแนวทางจากองคการระหวางประเทศ มีอิทธิพลตอการเขาสูวาระนโยบายของนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร รวมทั้ง กระแสการเมือง ไดแก การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล นโยบาย
ของรัฐบาล และกลุมผลประโยชนในกระบวนการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะภาคผูประกอบการ
ดานสินคาเกษตรและอาหารที่ถูกผลกระทบจากการปฏิเสธการนําเขา ทั้งนี้ โดยมีสวนราชการเปน
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ตัวกลางในการผลักดันนโยบายเนื่องจากเปนผูที่มีหนาที่ประสานงานกับองคการระหวางประเทศ
ซ่ึงกําหนดมาตรฐานความปลอดภัยดานอาหาร และเปนผูที่คลุกคลีอยูกับประเด็นปญหามาอยาง
ยาวนาน จึงทําใหประเด็นปญหาเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาล (2)นโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารในประเทศไทยถูกกําหนดโดยการนําเสนอแนวนโยบายของฝายบริหารหรอืสวน
ราชการซึ่งเปนสวนหนึ่งของชนชั้นนํา(Sub Elite) กลาวคือ สวนราชการหลักที่เกี่ยวของ ไดแก 
กระทรวงสาธารณสุขและกระทรวงเกษตรและสหกรณจะมีบทบาทในการนําเสนอแนวนโยบายตอ
ฝายการเมืองในการกําหนดนโยบายออกมา และบทบาทของสวนราชการที่มีอิทธิพลเชนนี้เปน
อิทธิพลที่รับจากแนวทางขององคการระหวางประเทศ โดยสวนราชการจะใชประโยชนในฐานะ
ความเปนตัวกลางในกระบวนการกําหนดนโยบายโดยใชความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศ
เปนตัวสนับสนุนบทบาทในการนําเสนอแนวนโยบายตอฝายการเมือง กลาวคือ การนําเสนอ
แนวนโยบายของฝายบริหารหรือสวนราชการตอฝายการเมืองนั้นถูกสรางใหมีน้ําหนักขึ้นโดยการ
อางอิงขอมูลขององคการระหวางประเทศดานมาตรฐานความปลอดภัยในอาหาร แตดวยเหตุที่
ประเด็นมาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารเปนประเด็นที่องคการระหวางประเทศหลักที่มีหนาที่
โดยตรงอันไดแก สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวางประเทศ(Codex)เปนหนวยงานความรวมมือ
ระหวางองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ(FAO)และองคการอนามัยโลก(WHO) จึงทํา
ใหสวนราชการหลักของไทยที่เกี่ยวของมี2หนวยงานคือ กระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึงเกี่ยวของ
โดยตรงกับองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ(FAO) และกระทรวงสาธารณสุขซ่ึง
เกี่ยวของโดยตรงกับองคการอนามัยโลก(WHO) ซ่ึงทั้ง2สวนราชการดังกลาวตางพยาพยามผลักดัน
แนวทางของตนตอฝายการเมืองโดยตางฝายตางอางขอมูลขององคการระหวางประเทศในการ
ผลักดัน จึงกอใหเกิดการแยงชิงพื้นที่ในการนําเสนอแนวนโยบายเพื่อที่จะดํารงไวซ่ึงขอบเขตอาํนาจ
หนาที่ในการดําเนินนโยบายซึ่งเปนผลใหคณะรัฐมนตรีมีมติใหทั้ง2สวนราชการแบงหนาที่ความ
รับผิดชอบกันโดยใหกระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบเกี่ยวกับมาตรฐานความปลอดภัยใน
การสงออก และใหกระทรวงสาธารณสุขรับผิดชอบเกี่ยวกับมาตรฐานความปลอดภัยในการบริโภค
ภายในประเทศ ทั้งๆที่โดยเจตนาเดิมคณะรัฐมนตรีไดเคยมีมติใหมีเพียงหนวยงานเดียว(Single 
Agency)ในการรับผิดชอบเกี่ยวกับมาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารของประเทศ อันเปนการ
สะทอนใหเห็นถึงบทบาทของฝายบริหารหรือสวนราชการที่มีตอฝายการเมืองในการกําหนด
นโยบายซึ่งยังจํากัดอยูในกลุมชนชั้นนําตามตัวแบบสวนราชการในฐานะตัวกลาง(Bureaucratic 
Agent Model)ในการกําหนดนโยบาย จึงนําไปสูผลการทดสอบสมมติฐาน ดังตอไปนี้ 
             (2.1) ขอสรุปที่ไดจากการศึกษาขางตน เปนการยืนยันสมมติฐานแรกที่วา กระแสการเมือง
โดยสวนราชการเปนปจจัยสําคัญในการผลักดันประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสู
วาระนโยบาย โดยมีอิทธิพลขององคการระหวางประเทศเขามามีบทบาทรวมในการผลักดันให
ประเด็นดังกลาวมีความสําคัญยิ่งขึ้น นั่นคือ ตามที่Kingdonเสนอวา กระแสการเมืองและกระแส
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ปญหาจะมีบทบาทสําคัญในการเขาสูวาระนโยบายของประเด็น ซ่ึงในกรณีการเขาสูวาระนโยบาย
ของประเด็นมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยนั้น กระแสนโยบายซึ่งในที่นี้
หมายถึง อิทธิพลขององคการระหวางประเทศที่สําคัญ อันไดแก สํานักงานมาตรฐานอาหารระหวาง
ประเทศ(Codex) มีบทบาทอยางสําคัญเชนกันในการถายโอนนโยบายและผลักดันใหเกิดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย เนื่องจากขอมูลและสารสนเทศทางดานมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารที่จะใชเปนแนวทางในการนําเสนอนโยบาย ประเทศไทยยังคงใชวิธีการ
นําเขามาจากองคการระหวางประเทศเปนหลักมากกวาที่จะมีการวิจัยและพัฒนา(Research and 
Development : R&D)ขึ้นมาเอง ดังนั้น ในการศึกษานี้ จึงพบวา ทั้ง3กระแสของการเขาสูวาระ
นโยบายคือ กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง มีความสําคัญในการผลักดันให
ประเด็นปญหามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาล จากการที่ 
กระแสนโยบายโดยองคการระหวางประเทศเปนตัวจุดประเด็นและรวมผลักดันอยางตอเนื่องผาน
ทางสวนราชการที่เกี่ยวของตอฝายการเมืองของไทย ในสวนของกระแสปญหานั้น สถานการณการ
สงออกสินคาเกษตรและอาหารของไทยถูกปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารที่ไมได
มาตรฐานความปลอดภัยดานอาหารจากประเทศคูคา จึงทําใหภาคผูประกอบการไดรับความ
เดือดรอน และในสวนของกระแสการเมือง เมื่อรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ซ่ึงมีกลุมตัวแทนจาก
นักธุรกิจเขารวมรัฐบาลเปนจํานวนมาก ประกอบกับสวนราชการมีความพยายามที่จะใหงานดาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารมีการดําเนินการอยางเปนรูปธรรมมากขึ้น จึงไดนําเสนอ
แนวนโยบายตามแนวทางขององคการระหวางประเทศเพื่อจัดการกับปญหาประเทศคูคาหลักของ
ไทยปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารที่ไมไดมาตรฐานอันเปนการสอดคลองกับความ
ตองการของภาคผูประกอบการและฝายการเมือง รัฐบาลหรือฝายการเมืองจึงตระหนักและให
ความสําคัญกับประเด็นปญหาดังกลาว  
 (2.2) สําหรับสมมติฐานที่สอง ขอคนพบที่ไดเปนการยืนยันสมมติฐานที่วา การกําหนด
นโยบายเปนไปตามตัวแบบผูนํา นั่นคือ นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารถูกกําหนดโดย
การนําเสนอแนวนโยบายจากสวนราชการ อันเปนการแสดงใหเห็นวา นโยบายสาธารณะของไทย
ยังคงไดรับอิทธิพลจากสวนราชการในการเขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายหากเปนนโยบาย
ที่มีลักษณะทางวิชาการ(Technicality)สูง  โดยสวนราชการจะประสานความสัมพันธกับองคการ
ระหวางประเทศในลักษณะการมีประโยชนรวมกัน  กลาวคือ สวนราชการจะใชอิทธิพลของ
องคการระหวางประเทศมาผลักดันตอรัฐบาลในกรณีที่สวนราชการไมสามารถผลักดันใหรัฐบาล
ปรับนโยบายตามที่ตองการไดโดยลําพัง  ในขณะที่องคการระหวางประเทศก็จะไดประโยชนจาก
การผลักดันใหรัฐบาลไทยยอมรับแนวนโยบายของตน พรอมกับไดเรียนรูกลไกการทํางานในระบบ
เศรษฐกิจสินคาเกษตรและอาหารของไทยอยางใกลชิดผานสายสัมพันธกับสวนราชการ   สวน
ราชการจึงแสดงบทบาทเปนตัวกลางในการรับขอมูลสารสนเทศจากองคการระหวางประเทศ และ
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ในอีกสวนหนึ่ง สวนราชการก็ยังแสดงบทบาทเปนตัวกลางในการรับขอมูลความตองการของภาค
ผูประกอบการซึ่งจําเปนที่จะตองตอบสนองความตองการของประเทศคูคา โดยภาคผูประกอบการ
จะสงผานความตองการดังกลาวทั้งในชองทางของฝายการเมืองโดยตรงและผานชองทางสวน
ราชการดวย หลังจากนั้น สวนราชการจะนําขอมูลทั้ง2สวนมาประมวลเสนอเปนแนวนโยบายให
ฝายการเมืองกําหนดเปนนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารออกมา แตอยางไรก็ตาม เพื่อ
ประโยชนในการเจรจาทางการคาระหวางประเทศ สวนราชการจะยึดแนวทางขององคการระหวาง
ประเทศเปนพื้นฐานในการกําหนดนโยบายและมาตรฐานภายในประเทศ เพราะเปนแนวทางที่
ประเทศไทยสามารถใชนํามาอางอิงเพื่อกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการเจรจาทางการคาในเวที
การคาระหวางประเทศ เพื่อเปนขอตอรองหากประเทศคูคามีความพยายามที่จะใชมาตรฐานความ
ปลอดภัยดานอาหารเปนขอกีดกันทางการคา ถึงแมในความเปนจริง ในสวนของการกําหนด
มาตรฐานเพื่อการสงออกนั้น ประเทศไทยก็มักจะยอมทําตามมาตรฐานของประเทศคูคาเพื่อไมให
ถูกปฏิเสธการนําเขา เนื่องจากประเทศไทยไมมีศักยภาพที่เพียงพอในการใชแนวทางขององคการ
ระหวางประเทศในการเจรจา หรืออีกนัยหนึ่ง องคการระหวางประเทศเองก็ไมมีศักยภาพเพียง
พอที่จะทําใหประเทศผูนําเขาสินคาเกษตรและอาหารรายใหญใชแนวทางขององคการระหวาง
ประเทศเปนแนวทางหลัก ในขณะที่เมื่อสํารวจตัวแสดงอื่นๆที่นาจะมาเกี่ยวของในการกําหนด
นโยบายตามตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมือง เชน ภาคประชาชน ที่เปนอีกตัวแสดงหนึ่งที่นาจะมี
สวนไดสวนเสียในการกําหนดนโยบาย ผลปรากฏวา ตัวแสดงดังกลาวไมมีบทบาทเขามาเกี่ยวของ
หรือผลักดันนโยบายแตอยางใด เนื่องจากนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนนโยบายที่
มีลักษณะเฉพาะทางวิชาการ(Technicality)สูง จึงทําใหประชาชนโดยทั่วไปยากที่จะเขาใจ อีกทั้ง  
ประชาชนโดยทั่วไปยังขาดการตระหนักถึงผลกระทบจากการบริโภคอาหารที่ไมไดมาตรฐานความ
ปลอดภัย ประกอบกบั ถึงแมวาองคการพัฒนาเอกชน(NGOs)จะกระตือรือรนที่จะเขาไปมีสวนรวม
ในการกําหนดนโยบาย แตตัวกลางในการนําเสนอแนวทางเพื่อการกําหนดนโยบายอันไดแกสวน
ราชการที่เกี่ยวของกลับไมใหความสําคัญ และการผลักดันตอฝายการเมืองโดยตรงก็ยังไมเกิดขึ้น
เนื่องจากไมสามารถหาแนวรวมจากประชาชนที่มีอารมณรวม(Public Mood)ในการรับรูและ
ตระหนักถึงประเด็นปญหาไดมากพอที่จะรวมตัวกันผลักดัน ดังนั้น เมื่อนโยบายมีลักษณะเฉพาะ
ทางวิชาการสูง ตัวแสดงจึงมีอยูในวงจํากัดเฉพาะสวนราชการหลักที่เกี่ยวของอันไดแก กระทรวง
เกษตรและสหกรณและกระทรวงสาธารณสุข โดยสวนราชการอื่นๆ เชน กระทรวงอุตสาหากรรม 
กระทรวงพาณิชย กระทรวงการตางประเทศ และกระทรวงมหาดไทย จะมีบทบาทเพียงบางสวน
เทานั้น 
 ขอคนพบสําคัญ 

ขอคนพบสําคัญจากกรอบความคิดที่ใชในการวิเคราะหโดยใชแนวคิดการเขาสูวาระ
นโยบาย และการกําหนดนโยบายเพื่อศึกษาที่มา และบทบาทของตัวแสดงในกระบวนการกําหนด
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นโยบาย มีนัยสําคัญทางทฤษฎีที่คนพบคือ การอธิบายการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายใน
ประเทศไทย ตองแบงเปน 
 (1)นโยบายที่มีผลกระทบสูงในระยะสั้น ฝายการเมืองหรือคณะรัฐมนตรีจะเปนฝายกําหนด
เอง โดยสวนราชการจะไมมีสวนรวมมากนัก  
 (2)นโยบายที่ไมมีผลกระทบสูงในระยะสั้น ฝายการเมืองหรือคณะรัฐมนตรีจะไมใหความ
สนใจมากนัก การผลกัดันจะเกิดโดยฝายบริหารหรือสวนราชการ 
 นโยบายที่ไมมีผลกระทบสูงในระยะสั้นนั้น หากมีลักษณะที่สัมพันธกับกระแสโลก เชน 
การคาระหวางประเทศ จะมีอิทธิพลขององคการระหวางประเทศและประเทศคูคาเขามามีบทบาท
สําคัญ  

อีกทั้ง การศึกษานี้ยังพบวา แนวคิดการเขาสูวาระนโยบายตามตัวแบบของKingdonสามารถ
ใชอธิบายปรากฏการณการเขาสูวาระนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยได
ในบางสวน เนื่องจากแนวคิดนี้เนนการพิจารณาที่ตัวแปรทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมที่คาดวา
จะมีผลตอการเขาสูวาระนโยบาย และใหความสําคัญกับสภาพแวดลอมทางการเมือง เศรษฐกิจและ
สังคมที่นโยบายดํารงอยู ซ่ึงมีผลตอตัวแปรทําใหอิทธิพลหรือน้ําหนักของตัวแปรที่ผลักดันให
ประเด็นปญหาเขาสูวาระการพิจารณาตางกัน รวมท้ังการพิจารณาผูผลักดันนโยบายก็เปนอีก
ประเด็นหนึ่งที่แนวคิดนี้ใหความสําคัญ และจากขอคนพบที่ไดจากการศึกษานโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหาร ก็พบวาผูผลักดันนโยบายมีสวนสําคัญในการเขาสูวาระนโยบายเชนกัน 

แตอยางไรก็ตาม จากตัวแบบของKingdonที่เสนอวาทั้ง3กระแสของการเขาสูวาระนโยบาย
อันไดแก กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง เปนอิสระจากกัน โดยมุงเนนที่จะ
แสดงใหเห็นวา การเขาสูวาระนโยบายไดดวยการเปดออกของหนาตางนโยบาย(Window of 
Opportunity)นั้น ทั้ง3กระแสตองมาพบโดยพรอมกัน อันเปนการแสดงใหเห็นวาทั้ง3กระแสตอง
ไดรับความสําคญัในชวงเวลาหนึ่งพรอมกัน แตการแยก3กระแสออกจากกันอยางเปนอิสระนั้นยาก
ที่จะเกิดขึ้นไดจริง เนื่องจากในการศึกษานี้พบวาตัวแสดงตางๆซึ่งเปนที่มาของนโยบายมาตรฐาน
สินคาเกษตรและอาหารไมไดแสดงบทบาทใดบทบาทหนึ่งเพียงบทบาทเดียวแตเปนการแสดง
บทบาทหลายบทบาทที่คาบเกี่ยวอยูในหลายกระแสในเวลาเดียวกัน การแยกพิจารณาโดยหวังผลที่
จะเนนใหเห็นวาประเด็นปญหาจะเขาสูวาระการพิจารณาไดดวยการมาพบโดยพรอมกันของทั้ง3
กระแสนั้นเปนเพียงความพยายามที่จะใหความสําคัญกับทั้ง3กระแสในเวลาเดียวกัน ซ่ึงการศึกษานี้
พบวา ดวยเหตุที่แตละตัวแสดงมีการแสดงบทบาทที่คาบเกี่ยวกันระหวางกระแสซึ่งก็คือการพบกัน
ของ2กระแสในเวลาเดียวกัน และถาเกิดเหตุการณที่3กระแสมาพบโดยพรอมกัน นั่นก็คือการคาบ
เกี่ยวกันของทั้ง3กระแสในเวลาเดียวกัน ซ่ึงแสดงวาทั้ง3กระแสไดมาพบโดยพรอมกันและหนาตาง
นโยบายก็จะเปดออกอันเปนการสงผลใหประเด็นปญหาเขาสูวาระนโยบายได ซ่ึงในกรณีของ
การศึกษานี้ก็คือ เกิดมติคณะรัฐมนตรีใหมีการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาเกษตรและ
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อาหาร และการกําหนดนโยบายใหปพ.ศ.2547 เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหารนั่นเอง ดังนั้น 
การแยกเปน3กระแสตามตัวแบบของKingdonจึงเปนความพยายามในการจัดประเด็นหรือปจจัยเปน
3กระแส ซ่ึงความพยายามดังกลาวก็จะเปนการจัดประเภทตัวแสดงไปในตัว แตการจัดประเภทของ
ตัวแสดงใหอยูในแตละประเภทอยางเปนอิสระจากกันเปน3กระแสโดยหวังที่จะเนนใหเห็นถึงการ
พบกันของ3ประเภทตัวแสดงนั้น ไมสามารถแยกไดจริง แตการมาพบโดยพรอมกันหรือการคาบ
เกี่ยวกันของทั้ง3กระแสแลวทําใหเกิดการเขาสูวาระนโยบายนั้นเปนไปไดจริง 

ความเพียงพอในการอธิบายปรากฏการณโดยทฤษฎีหรือตัวแบบนโยบายสาธารณะ 
จากปรากฏการณนโยบายสาธารณะในปจจุบันที่ปรากฏ ปรากฏการณของนโยบาย

สาธารณะกําลังมีลักษณะของความเปนพลวัตรที่ซับซอนขึ้น โดยในการศึกษานี้ไดตั้งคําถามไปยัง
ปรากฏการณนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย จึงจําเปนอยูเองที่ทฤษฎี
หรือตัวแบบที่จะนํามาใชอธิบายปรากฏการณดังกลาวจะตองมีการปรับเปลี่ยนเพื่อที่จะสามารถ
อธิบายปรากฏการณไดส้ินกระแสความยิ่งขึ้น ทั้งนี้ โดยถกแถลง(Debate) และพัฒนา (Develop) ขึน้
จากตัวแบบนโยบายสาธารณะที่มีลักษณะใกลเคียงกับความหมดจดในการอธิบายปรากฏการณ
นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยมากที่สุด อันไดแก ตัวแบบผูนํา (Elite 
Model) ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model) และตัวแบบกลุม (Group Model) กลาวคือ 

(1)ตัวแบบผูนํา มองวา นโยบายสาธารณะถูกกําหนดขึ้นจากคานิยมของผูนํา  ผูนําจะ
กําหนดนโยบายตามความตองการของตนมากกวามาจากการเรียกรองของประชาชน เนื่องจาก 
ประชาชนนั้น โดยปกติมีลักษณะเฉื่อยชาไมสนใจการเมือง  ไมคอยรูเรื่องเกี่ยวกับนโยบาย และ
ขาราชการจะมีหนาที่เปนเพียงกลไกในการนํานโยบายที่กลุมผูนําตองการไปปฏิบัติ ใหบรรลุผล 
ดังนั้นทิศทางการกําหนดนโยบายจึงเปนทิศทางแบบแนวดิ่ง(Vertical) จากชนชั้นปกครองสู
ประชาชน ในกรณีนี้นโยบายสาธารณะจึงไมไดเกิดจากความตองการของประชาชน (Anderson, 
1994:29-31) อันเปนการแสดงใหเห็นวาผูนํามีอิสระในการกําหนดนโยบายตามคานิยมและความ
ตองการของตน 

ทั้งนี้ จากปรากฏการณนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยได
ชี้ใหเห็นวา ความตองการของผูนําไมไดเกิดขึ้นอยางอิสระ เพราะการตัดสินใจของผูนําจะตองอยู
ภายใตกรอบความตกลงระหวางประเทศ  ความตองการของผูนําจึงอาจเปนเพียงการสงผานความ
ตองการขององคการระหวางประเทศ หากผูนําจะมีอํานาจในการเลือกทางเลือกของนโยบายในการ
ตัดสินใจนโยบายก็เปนการเลือกในขอบเขตการเลือกที่ถูกจํากัดโดยองคการระหวางประเทศภายใต
ความตกลงระหวางประเทศ การกําหนดนโยบายจึงไมไดเปนไปตามความตองการของผูนําไดอยาง
แทจริง เพราะเหนือไปจากอํานาจของผูนําในประเทศแลวยังมีอํานาจขององคการระหวางประเทศ
คอยกํากับอยูนั่นเอง 
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(2)ตัวแบบสถาบัน เปนการอธิบายลักษณะการกําหนดนโยบายจากบทบาทของสถาบัน
การเมืองการบริหารในองคการตางๆ ซ่ึงสถาบันทางการเมืองการบริหารจะหมายถึงบุคคลและ
องคการยอยในระดับตางๆขององคการและหมายความรวมไปถึงคานิยม ระเบียบกฎเกณฑในการ
ปฏิบัติงาน ประเพณีและวัฒนธรรมทางการบริหาร เปนตน ซ่ึงมีสวนกําหนดบทบาทในการ
ปฏิบัตงิานของบุคคลและองคการตางๆโดยตรง หรืออาจเปนปจจัยที่มีอิทธิพลตอการวินิจฉัยส่ังการ
ของบุคคลในองคการโดยออมก็ได  นั่นคือ การกําหนดนโยบาย การพัฒนานโยบาย และการนํา
นโยบายไปปฏิบัติในระบบการบริหารขององคการหรือในระบบการเมืองของประเทศยอมขึ้นอยู
กับลักษณะสถาบันทางการเมืองการบริหารขององคการหรือของประเทศนั้นๆ 

แตอยางไรก็ตาม จากปรากฏการณนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ปรากฏวา
แบบแผน(Pattern) โครงสราง(Structure) และพฤติกรรม(Behavior)ที่สมาชิกในสถาบันไดรับจาก
สถาบันจนหลอหลอมเปนวัฒนธรรมสถาบัน และสงผลกระทบตอเนื้อหาสาระของนโยบาย
สาธารณะนั้น ไมไดเกิดโดยลําพังภายในตัวสถาบันนั้นๆ แตกลับเปนการรับเอาสารสนเทศจาก
องคการระหวางประเทศตางหาก โดยจะเห็นไดจากการที่แตละสวนราชการที่เกี่ยวของกับนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารยึดโยงอยูกับสารสนเทศจากองคการระหวางประเทศในการ
ตีความทําความเขาใจความตกลงระหวางประเทศเพื่อจะไดรับการยอมรับจากองคการระหวาง
ประเทศและประเทศตางๆที่ประเทศไทยจะตองมีปฏิสัมพันธดวย 

 (3)ตัวแบบกลุม มองวากิจกรรมทางการเมืองขึ้นอยูกับปฏิสัมพันธระหวางกลุม  นโยบาย
สาธารณะเปนผลจากบุคคลที่มีผลประโยชนรวมกันมารวมตัวกันเรียกรองผลประโยชนจากรัฐบาล  
ซ่ึงกลุมตางๆเหลานั้นจะกลายเปนกลุมการเมืองถาการดําเนินการนั้นเกี่ยวของกับสถาบันของ
รัฐบาล  กลุมจึงเปนตัวเชื่อมความตองการของบุคคลเขากับรัฐบาล  การเมืองจึงเปนการตอสูระหวาง
กลุมเพื่อการมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ(Bentley, 1967 และ Truman, 1975) 
นโยบายสาธารณะจึงมาจากการประนีประนอม การตอรอง หรือการตอสูแขงขันระหวางกลุม เพื่อ
จัดสรรผลประโยชนระหวางกลุมตางๆที่เกี่ยวของ ซ่ึงกลุมตางๆในสังคมตางมีแหลงอํานาจของ
ตนเองที่อาจจะแตกตางกันไป อํานาจในที่นี้อาจเปนอํานาจเงิน ขอมูลขาวสาร หรือความชํานาญที่
แตกตางกัน ซ่ึงการกระจายตัวของอํานาจจะทําใหมีการถวงดุลกัน อันจะชวยใหสังคมสามารถลด
ความรุนแรงของการใชอํานาจ แสวงหาความยินยอมไดงายและยุติขอขัดแยงไดโดยสันติวิธี เพราะ
คนแตละกลุมมีโอกาสคัดคานสิ่งที่ตนไมเห็นดวย อีกทั้งการเจรจาตอรองระหวางศูนยอํานาจตางๆ
ในการตัดสินใจก็จะมีสวนสําคัญที่ทําใหมีการจัดการกับขอขัดแยงไดเปนอยางดีซ่ึงจะเปน
ประโยชนแกทุกฝายที่เกี่ยวของ  ดังนั้น แหลงอํานาจที่แตกตางกันนี้เองที่ทําใหแตละกลุมตองมี
วิธีการประนีประนอมเพื่อใหแตละกลุมไดรับประโยชน (Dahl, 1961:188-189) และโดยทั่วไป กลุม
เหลานี้จะยอมรับกฎเกณฑในการตัดสินใจหาขอยุติรวมกัน จึงทําใหไมมีกลุมใดมีอํานาจครอบงํา
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สังคมเพียงกลุมเดียว และความขัดแยงระหวางกลุมสามารถหาทางประนีประนอมกันได(Olsen and 
Marger, 1993:147-148) 

แตอยางไรก็ตาม จากปรากฏการณนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร หากมองวา
องคการระหวางประเทศเปนกลุมๆหนึ่งในระบบนโยบาย แตองคการระหวางประเทศไมไดมีฐานะ
อยูในระดับเดียวกันกับกลุมอื่นๆในการตอรองเพื่อมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย แตกลับมีฐานะ
เหนือกวากลุมอื่นๆ การตอรองที่เกิดขึ้นไมไดเปนเพียงการใชทักษะทางการเมืองที่หากกลุมใดมี
ทักษะเหนือกวากลุมอื่น นโยบายสาธารณะก็จะเอนเอียงไปตามการเรียกรองของกลุมนั้น เพราะการ
ใชทักษะทางการเมืองในการตอรองอาจเปนเพียงปฐมบทในการตอรอง แตทายที่สุด องคการ
ระหวางประเทศก็อาจนําความไดเปรียบในดานฐานะที่เหนือกวามาบังคับใชแกประเทศสมาชิก 
และโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศไทยเองไมไดมีฐานะเปนมหาอํานาจในทางใดทางหนึ่งดังเชน
ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุน หรือสหภาพยุโรป การตองยอมรับในหลักใหญขององคการ
ระหวางประเทศก็กลายเปนส่ิงที่ตองเปนไปเพื่อใหประเทศไทยยังไดรับประโยชนจากการเปนภาคี
สมาชิกองคการระหวางประเทศนั้นๆตอไป 
              สําหรับตัวแบบการกําหนดนโยบายแบบผูนําที่เสนอวา นโยบายสาธารณะเปนเรื่องความ
พอใจ ความสํานึกในคุณคา และเปนหนาที่ของชนชั้นปกครอง โดยสามารถพิจารณาไดจาก
โครงสรางทางอํานาจในสังคม ซ่ึงหากพิจารณาในแงความมีชื่อเสียงของคนซึ่งเปนที่รูจักในสังคม
เพื่อพิจารณาวาใครเปนชนชั้นนําในสังคมจะพบวา ผูนําทางเศรษฐกิจจะเปนชนชั้นนําที่มีบทบาท
ครอบงําอํานาจการตัดสินใจในสังคม(Hunter,1953) แตถาพิจารณาในเชิงการตัดสินใจโดยศึกษา
จากกลุมคนที่เขาไปมีบทบาทในการตัดสินใจ จะพบวา ผูนําทางการเมืองจะเปนผูนําในการ
ตัดสินใจที่สําคัญที่สุด(Dahl,1961) แตในการศึกษานี้ไดเลือกพิจารณาจากทั้งในแงกลุมคนที่มี
ชื่อเสียงและกลุมคนที่มีบทบาทในการตัดสินใจในแวดวงนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร ทําใหพบวา ในกรณีการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย
นั้น นโยบายเกิดจากชนชั้นนําในสังคมเชนกัน แตตางกันที่ นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารเกิดจากสวนราชการหลักที่เกี่ยวของกับงานดานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารซึ่งเปน
ตัวกลางและเปนกลไกที่สําคัญในการนําเสนอแนวทางการตัดสินใจเพื่อการกําหนดนโยบาย ซ่ึงถือ
วาเปนผูนําหรือสวนหนึ่งของผูนํา(Sub Elite) ไมไดเกิดจากผูนําทางเศรษฐกิจหรือผูนําทางการเมือง
เทานั้น 
              ดังนั้น การกําหนดนโยบายตามตัวแบบผูนําซ่ึงเสนอวา นโยบายเกิดจากความชอบหรือ
คานิยมของผูนํา เปนนโยบายที่กําหนดจากบนลงลาง ยังคงสามารถอธิบายการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยได ในขณะที่ การกําหนดนโยบายตามตัวแบบ
กลุมที่เสนอวา นโยบายเกิดจากการเจรจาตอรองระหวางกลุมตางๆ ไมสามารถนํามาอธิบายการ
เกิดขึ้นของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยได เนื่องจากการเกิดขึ้นของ
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นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร เกิดจากความพยายามในการผลักดันของฝายบริหารหรือ
สวนราชการที่พยายามผลักดันโดยการนําเสนอแนวนโยบายตามแนวทางขององคการระหวาง
ประเทศซึ่งทําใหการนําเสนอแนวนโยบายดังกลาวไดรับความสําคัญจากฝายการเมือง นโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยจึงยังคงถูกกําหนดโดยตัวแบบชนชั้นนําซึ่งเปน
ชนชั้นนํายอย(Sub Elite)ในสังคม ดวยเหตุผลที่วา สภาพการเมืองไทยยังเปนสังคมที่กําลัง
เปล่ียนแปลง จึงมีลักษณะผสมผสานระหวางโครงสรางทางสังคมที่มีการรวมหนาที่เขาดวยกันและ
โครงสรางทางสังคมที่แยกหนาที่ออกจากกัน ในสังคมที่มีลักษณะเชนนี้จึงเปนสังคมที่มีความ
ซํ้าซอนกันระหวางสังคมเกากับสังคมใหมทั้งดานโครงสราง หนาที่ พฤติกรรม และคานิยม ดังนั้น 
จึงทําใหสวนราชการของไทยยังคงมีบทบาทในการกําหนดนโยบายนอกเหนือจากหนาที่ในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ ดังจะเห็นไดวา นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยไมได
ถูกกําหนดจากความตองการของรัฐบาลโดยลําพัง แตเปนการนําเสนอแนวนโยบายที่รัฐบาลถูกหลอ
หลอมใหคลอยตามกระแสการคาระหวางประเทศที่หันมาอางมาตรฐานระหวางประเทศดานความ
ปลอดภัยในอาหารซึ่งองคการระหวางประเทศไดกําหนดแนวทางพื้นฐานไวแลว และแนวทาง
ดังกลาว สวนราชการหลักของไทยที่เกี่ยวของเปนตัวกลางในการรับขอมูลสารสนเทศจากสวน
ตางๆโดยเฉพาะจากองคการระหวางประเทศมาอยางตอเนื่อง 
             ขอเสนอจากการศึกษา 

จากผลการศึกษาที่ได ในที่นี้จึงไดกําหนดตัวแบบในการอธิบายการเขาสูวาระและการ
กําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยขึ้น ดังปรากฏในรูป ตัวแบบสวน
ราชการในฐานะตัวกลาง(Bureaucratic Agent Model)ในการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบาย ซ่ึง
ประกอบดวย องคประกอบของกระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง ซ่ึงเปน
องคประกอบที่ทําใหประเด็นปญหามาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเขาสูวาระนโยบาย แตการที่
ประเด็นปญหาจะเขาสูวาระนโยบายไดนั้น ตองอาศัยผูผลักดันนโยบายที่ใชจังหวะและโอกาสใน
การนําเสนอแนวนโยบายตอรัฐบาล โดยสวนราชการหลักที่เกี่ยวของกับนโยบายมาตรฐานสินคา
เกษตรและอาหารไดแสดงบทบาทเปนตัวกลางในการผลักดันโดยรับแนวทางจากองคการระหวาง
ประเทศและขอมูลความตองการของประเทศคูคาจากภาคผูประกอบการ และเมื่อประเด็นปญหาเขา
สูวาระนโยบายแลว ฝายบริหารหรือสวนราชการดังกลาวก็ยังเขาไปมีบทบาทในการกําหนด
นโยบายโดยอางแนวทางขององคการระหวางประเทศซึ่งเปนแนวทางที่กําหนดมาตรฐานขั้นต่ําซ่ึง
ฝายการเมืองสามารถนําไปใชในเวทีการเจรจาระหวางประเทศได ทั้งนี้ สวนราชการและองคการ
ระหวางประเทศจะสรางความสัมพันธระหวางกัน โดยมีลักษณะความสัมพันธในแบบตางตอบ
แทนกันคือ สวนราชการจะไดรับขอมูลสารสนเทศจากองคการระหวางประเทศซึ่งสามารถนําไปใช
อางในการผลักดันแนวนโยบายที่นําเสนอตอฝายการเมือง ในขณะที่องคการระหวางประเทศก็จะ
ไดรับประโยชนจากการไดรับการยอมรับแนวนโยบายของตนผานการใหขอมูลสารสนเทศตอสวน
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ราชการของไทยและไดเรียนรูกลไกเกี่ยวกับนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศ
ไทย 

 

 
 
 
(2.3) เนื่องจากระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในปจจุบันเปดชองใหกลุมประเทศ

มหาอํานาจโดยเฉพาะอยางยิ่ง สหภาพยุโรป สหรัฐอเมริกา และญี่ปุนใหเงินอุดหนุนการผลิตทาง
การเกษตรซึ่งมีผลในการกดราคาสินคาเกษตรในตลาดโลก อันเปนผลเสียตอเกษตรกรไทยอีกทอด
หนึ่ง ดังนั้น ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่มีอยูในปจจุบันจึงไมเกื้อกูลตอการแกปญหา
เศรษฐกิจภายในประเทศ ขณะเดียวกัน กระบวนการกําหนดนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารในตัวของมันเองก็มีกลไกที่สรางความโนมเอียงที่จะละเลยปญหาดังกลาว ฝายการเมืองและ
ขาราชการชั้นผูนํามีความโนมเอียงที่จะใหความสําคัญแกเปาหมายการสงออกมากกวามากกวา
เปาหมายการดูแลสุขอนามัยของผูบริโภคภายในประเทศ ทั้งนี้ ภาคผูประกอบการโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งกลุมธุรกิจการเกษตรรายใหญยอมเห็นแกประโยชนของธุรกิจตนเปนลําดับแรกและพยายาม
ผลักดันนโยบายที่เกื้อกูลตอธุรกิจของตน ดังนั้น ความจาํเปนที่จะตองสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ
เพื่อดํารงไวซ่ึงอํานาจทางการเมืองจึงเปนเหตุปจจัยประการหนึ่งที่กอใหเกิดพฤติกรรมตางตอบแทน

ตัวแบบสวนราชการในฐานะตัวกลาง(Bureaucratic Agent Model) 
ในการเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายมาตรฐานสนิคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 

ประเทศคูคา: ประชากรในประเทศคูคาลมปวยจากการ
บริโภคสินคาเกษตรและอาหารที่ไมไดมาตรฐานความ

ปลอดภัย 

 
ผูผลักดันนโยบาย: 

นโยบายที่ไมมีผลกระทบสูง
ในระยะสั้น ฝายการเมืองหรือ
คณะรัฐมนตรีจะไมใหความ
สนใจมากนัก การผลักดันจะ
เกิดโดยฝายบริหารหรือสวน
ราชการที่มีบทบาทหลักใน
ดานนั้นโดยเฉพาะอยางยิ่ง
นโยบายที่มีลักษณะเฉพาะทาง
วิชาการ(Technicality)สูง  และ
หากเปนนโยบายที่มีลักษณะ
สัมพันธกับกระแสโลก เชน 
การคาระหวางประเทศ จะมี
อิทธิพลขององคการระหวาง
ประเทศและประเทศคูคาเขา
มามีบทบาทสําคัญ 

 

วาระนโยบาย กระบวนการกําหนดนโยบาย นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 

การเมืองกับการบริหาร
(ภายในประเทศ): ฝาย

การเมือง (คณะรัฐมนตรี) 
สนใจเฉพาะนโยบายที่
หาเสียง สวนนโยบาย
อ่ืนๆขึ้นอยูกับการ

ผลักดันของฝายบริหาร 
(สวนราชการ) 

องคการระหวางประเทศ: องคการ
ระหวางประเทศกําหนดประเด็น
มาตรฐานอาหารระหวางประเทศ  

สวนราชการ
(ผลประโยชนลงตัว) 

ภาคผูประกอบการ                 
(เขารวมในทุกชองทาง) 

กระแสการเมือง: รัฐบาลมีเสถียรภาพสูงและเห็นประโยชนจาก
การกําหนดนโยบายเพื่อประโยชนทางการคาระหวางประเทศ 

กระแสนโยบาย: การสงผานสารสนเทศของ
องคการระหวางประเทศมายังสวนราชการที่
เกี่ยวของเพื่อขับเคลื่อนนโยบายตอฝายการเมือง 

กระแสปญหา: ประเทศคูคาหาม
นําเขาสินคาเกษตรและอาหารที่
ไมไดมาตรฐานความปลอดภัย 

ฝาย
การเมือง
(หวังผล
ระยะสั้น) 

การเจรจา
ทางการคา 

Technicality 

ผูผลักดันนโยบายตองเขมแข็ง
และเกาะติดจึงจะเกิดนโยบาย 

ฝายการเมืองเห็นความสําคัญจึงจะ
กระตุนกระบวนการกําหนดนโยบาย 
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จากการดําเนินนโยบาย ซ่ึงนโยบายที่กําหนดขึ้นโดยแฝงไวดวยเปาหมายตางตอบแทนกันยอมไม
สามารถเปนประโยชนแกสังคมโดยรวมได เพราะประโยชนอันพึงมีพึงไดจากการดําเนินนโยบาย
ในลักษณะเชนนี้ยอมตกแกกลุมคนที่เปนฐานอํานาจของผูทรงอํานาจทางการเมืองนั่นเอง 

ประกอบกับ สังคมการเมืองไทยเปนสังคมที่ขาราชการยังมีบทบาทในกระบวนการกําหนด
นโยบายโดยเฉพาะนโยบายที่มีลักษณะเฉพาะทางวิชาการ(Technicality) ขาราชการช้ันผูนํายังเปนผู
มีบทบาทในการผลักดันกระบวนการกําหนดนโยบายตอฝายการเมือง  โดยนโยบายที่มี
ลักษณะเฉพาะทางวิชาการดังเชนในกรณีนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารนั้น ระเบียบ
ความตกลงระหวางประเทศ และบทบาทขององคการระหวางประเทศจะถูกใชเปนขอสนับสนุนใน
การผลักดันขอเสนอนโยบายของสวนราชการตอฝายการเมืองไดอยางมีน้ําหนัก เพราะสวนราชการ
เปนศูนยกลางสารสนเทศและศูนยประสานงานขององคการระหวางประเทศ จึงทําใหเกิดความไม
สมบูรณของสารสนเทศ(Imperfect Information) เปนลักษณะสําคัญประการหนึ่งของการ
ปฏิสัมพันธระหวางปจจัยสาเหตุของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย 
เนื่องจากขอมูลสารสนเทศเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนขอมูลสารสนเทศเชิง
เทคนิคที่ไมสามารถรับทราบและทําความเขาใจไดเปนการทั่วไป ซ่ึงความไมสมบูรณของขอมูล
สารสนเทศเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารอยูในการผูกขาดของสวนราชการที่เกี่ยวของ
เปนหลักทั้งๆที่ขอมูลสารสนเทศเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารเปนสารสนเทศ
สาธารณะ(Public Information)ซ่ึงประชาชนมีสิทธิรับรูในวงกวางเพราะกระทบกับสุขอนามัยและ
การบริโภคของประชาชน แตสวนราชการกลับผูกขาดขอมูลสารสนเทศดังกลาวอันเปนการสง
ผลกระทบตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของสภาผูแทนราษฎรในการควบคุมกระบวนการ
กําหนดนโยบายของรัฐบาลทั้งจากสวนราชการและคณะรัฐมนตรี อันเปนการปดกั้นประชาชน
ไมใหมีสิทธิรับรูและมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงจะเปดโอกาสใหมีการแสวงหา
ประโยชนจากการกําหนดนโยบายเปนไปดวยความสะดวก โดยทั้งนี้ การท่ีประชาชนจะสามารถมี
สวนรวมและมีความเขาใจในการกําหนดนโยบายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารของ
รัฐบาลไดนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีความสามารถในการวิเคราะหผลกระทบอันคาดวาจะเกิดขึ้น
จากการกําหนดนโยบาย ซ่ึงตองมีความรูและขอมูลเกี่ยวกับนโยบายที่พอเพียง ซ่ึงความไมรูของ
ประชาชนนี้เองที่ทําใหเปนการยากที่ประชาชนจะเปนผูมีบทบาทหลักในกระบวนการกําหนด
นโยบาย ดังนั้น ความยากลําบากในการเขาใจกลไกและผลกระทบของการกําหนดนโยบายจะ
นําไปสูสภาพความไรสมมาตรของสารสนเทศ(Asymmetric Information) กลาวคือ จะมีเพียงกลุม
บุคคลสวนนอยในสังคมที่สามารถยึดกุมสารสนเทศดังกลาวได และสภาพดังกลาวจะเปดโอกาสให
มีเพียงกลุมบุคคลสวนนอยเทานั้นที่ไดรับประโยชนจากกระบวนการกําหนดนโยบาย 

ดังนั้น ในสวนสุดทาย เกี่ยวกับผลของรูปแบบหรือลักษณะการกําหนดนโยบายตามตวัแบบ
ผูนําโดยสวนราชการหรือฝายบริหารเชนนี้มีผลทําใหขอเสนอนโยบายตอฝายการเมืองมีเอกภาพใน



 243

ภาพรวมเนื่องจากเปนแนวทางขององคการระหวางประเทศเชนเดียวกัน จะตางกันก็แตเพียง
รายละเอียดของขอบเขตอํานาจหนาที่ในแนวนโยบายที่นําเสนอซึ่งสวนราชการหลักที่เกี่ยวของมี
ความขัดแยงกันอันไดแก กระทรวงเกษตรและสหกรณโดยสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหาร (มกอช.)และกระทรวงสาธารณสุขโดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา(อ.ย.) อันเปน
การสะทอนใหเห็นถึงความไมหลากหลายของขอเสนอนโยบายซึ่งยังจํากัดอยูในชนชั้นนําและชน
ชั้นนํายอยหรือสวนราชการ ถึงแมวาสวนราชการจะนําเสนอดวยเจตนาใหเกิดประโยชนตอ
ประชาชนโดยเชื่อวาแนวนโยบายที่ตนเสนอตอฝายการเมืองเปนแนวทางที่กอใหเกิดประโยชน
สูงสุดตอประชาชน ซ่ึงอาจอธิบายไดหากมองวาขาราชการในสวนราชการดังกลาวไมวาจะเปน
ขาราชการในกระทรวงเกษตรและสหกรณหรือขาราชการในกระทรวงสาธารณสุขมีปริมาณและ
การกระจายตัวเขาถึงประชาชนไดมากพอที่จะเปนตัวแทนซึ่งสะทอนความตองการของประชาชน
ได แตทายที่สุด การกําหนดนโยบายในลักษณะดังกลาวก็ยังเปนการคิดเอาเองฝายเดียวโดยที่
ประชาชนไมไดเขามามีสวนรวมอยางแทจริง จึงเปนการยากที่จะสรุปวาเปนประโยชนของ
ประชาชนโดยรวม แตถาใชก็แสดงวาขาราชการสามารถเปนตัวแทนของประชาชนได 
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ภาคผนวกที่ 1 
 

(สําเนา) 
คําสั่งกระทรวงสาธารณสขุ 

ท่ี417/2534 
เร่ือง การแตงตั้งคณะกรรมการโดยอนุมัตคิณะรัฐมนตร ี

--------------------- 
 เพื่อใหการบริหาร และการปฏิบัติราชการของกระทรวงสาธารณสุข ในรูปคณะกรรมการ
ดําเนินไปดวยความเหมาะสม และมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขโดย
อนุมัติคณะรัฐมนตรี ตามหนังสือเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนที่สุด ที่ นร 0201/9320 ลงวันที่ 11 
มิถุนายน 2534 จึงมีคําสั่ง ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1 ใหบุคคลผูดํารงตําแหนง หรือมีรายช่ือตามบัญชีแนบทายคําส่ังนี้ เปนคณะกรรมการ
คณะตางๆรวม 21 คณะ คือ 
 ...................... 
 ...................... 
 ...................... 
 (21) คณะกรรมการแหงชาติดานอาหาร 
 ขอ2 ใหคณะกรรมการตามขอ1 มีอํานาจหนาที่ตามบัญชีแนบทายคําสั่งนี้ 
 
 ทั้งนี้ ตั้งแตบัดนี้เปนตนไป 
   
       ส่ัง ณ วันที่ 25 มิถุนายน พ.ศ.2534 
 
                   (ลงชื่อ)  ไพโรจน  นิงสานนท 
                (นาย ไพโรจน  นิงสานนท) 
       รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข 
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(บัญชีแนบทายคําสั่ง) 
21. คณะกรรมการแหงชาติดานอาหาร 

       21.1 องคประกอบ 
  (1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข                              เปนประธานกรรมการ 
  (2) รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงสาธารณสุข                 เปนรองประธานกรรมการ 
  (3) ปลัดกระทรวงสาธารณสุข                                                            เปนกรรมการ 
  (4) ปลัดกระทรวงมหาดไทย หรือผูแทน                                            เปนกรรมการ 
  (5) ปลัดกระทรวงการตางประเทศ หรือผูแทน                                   เปนกรรมการ 
  (6) ปลัดกระทรวงพาณิชย หรือผูแทน                                                เปนกรรมการ 
  (7) ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ หรือผูแทน                              เปนกรรมการ 
  (8) ปลัดกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและการพลังงาน               เปนกรรมการ 
        หรือผูแทน 
  (9) เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ                               เปนกรรมการ 
                      และสังคมแหงชาติ หรือผูแทน      
  (10) เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือผูแทน                            เปนกรรมการ 
  (11) เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน หรือผูแทน              เปนกรรมการ 
  (12) อธิบดีกรมศุลกากร หรือผูแทน                                                   เปนกรรมการ 
  (13) อธิบดีกรมอนามัย หรือผูแทน                                                     เปนกรรมการ 
  (14) อธิบดีกรมวิทยาศาสตรการแพทย หรือผูแทน                             เปนกรรมการ 
  (15) เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา หรือผูแทน                     เปนกรรมการ 
  (16) เลขาธิการสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม               เปนกรรมการ 

        หรือผูแทน         
(17) ผูทรงคุณวุฒิดานอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข                เปนกรรมการ 
(18) ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค             เปนกรรมการ 
        หรือผูแทน 
(19) ผูอํานวยการสถาบันคนควาและพัฒนาผลิตภัณฑอาหาร            เปนกรรมการ 
(20) นายกสมาคมโภชนาการแหงประเทศไทย หรือผูแทน                เปนกรรมการ 
(21) นายกสมาคมวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีทางอาหาร                  เปนกรรมการ 
        แหงประเทศไทย หรือผูแทน 
(22) นายกสมาคมผูสงออกผักและผลไมไทย หรือผูแทน                   เปนกรรมการ 
(23) นายกสมาคมผูคาผลิตภัณฑสัตวน้ํา                                             เปนกรรมการ 
         และอาหารแชเยือกแข็งไทย หรือผูแทน 
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(24) นางสาว สาคร  ธนมิตต                                                               เปนกรรมการ 
(25) นาย วิชัย  ตันไพจิตร                                                                   เปนกรรมการ 
(26) รองเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา          เปนกรรมการและเลขานุการ          
(27) ผูอํานวยการกองควบคุมอาหาร                                            เปนกรรมการและ      
        สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา                                ผูชวยเลขานุการ          
(28) ผูอํานวยการกองวิเคราะหอาหาร                                         เปนกรรมการและ 
         กรมวิทยาศาสตรการแพทย                                                    ผูชวยเลขานุการ 
 

    21.2 อํานาจหนาที่ 
  (1) กําหนดนโยบายแหงชาติ เกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคดานอาหารขึ้น 
ตลอดจนพิจารณาปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงใหมีความเหมาะสม สอดคลองกับการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศโดยสวนรวม 
  (2) กํากับ ดูแล และควบคุมการดําเนินการดานตางๆที่เกี่ยวของกับระบบการ
อาหาร รวมทั้งการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศใหมีความเหมาะสม ปลอดภัย และเปนธรรมตอ
ผูบริโภค 
  (3) รวมมือ และประสานงานระหวางหนวยงาน และองคการที่เกี่ยวของ ทั้งทาง
ภาครัฐ และภาคเอกชน ในการดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายที่กําหนดขึ้น เพื่อใหเกิดประโยชน
สูงสุดตอประเทศชาติ 
  (4) สงเสริม สนับสนุนการศึกษาวิจัยทางดานอาหารที่เกี่ยวของ พรอมทั้งกําหนด
แนวทางในการใหการศึกษา และฝกอบรมแกผูปฏิบัติงานในสถานที่ผลิตอาหาร ผูประกอบธุรกิจ 
นักเรียน นักศึกษา ตลอดจนเผยแพรความรูแกประชาชนทั่วไป เพื่อใหเปนไปในรูปแบบและ
แนวทางที่เหมาะสม และมีประสิทธิภาพสูงสุด 
  (5) แตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อการนี้ และมีอํานาจกําหนดขอบเขตอํานาจและ
หนาที่ของคณะอนุกรรมการไดตามที่เห็นสมควร 

 
------------------------- 
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ภาคผนวกที ่2 
 

(สําเนา) 
 

บันทึกหลักการและเหตุผล 
ประกอบรางพระราชบัญญัติมาตรฐานสนิคาเกษตร  

พ.ศ. .... 
____________________________________ 

 
หลักการ 

  
ใหมีกฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตร 

  
  

เหตุผล 
  
เนื่องจากประเทศไทยกําลังเรงรัดพัฒนาสินคาเกษตรใหไดมาตรฐาน และโดยที่ใน

ปจจุบันสินคาเกษตรหลายชนิดทั้งที่ผลิตขึ้นในประเทศและนําเขาจากตางประเทศ ยังมิไดมกีาร
กําหนดมาตรฐานสินคาเกษตร มาตรฐานสินคาเกษตรอนิทรีย และมาตรฐานระบบสําหรับสินคา
เกษตร ใหมีมาตรฐานที่ชัดเจนและเหมาะสม อันอาจเปนเหตุให สินคาเกษตรดอยคุณภาพ และไม
ปลอดภัยตอผูบริโภค ประชาชนขาดความนิยมเชื่อถือ และอาจสงผลกระทบตอการประกอบกิจการ
คาสินคาเกษตรของไทย ทําใหไมสามารถแขงขันในตลาดโลกได อันอาจเปนผลเสียหายแก
เศรษฐกิจของประเทศโดยรวม สมควรมีกลไกในการกําหนดมาตรฐาน การตรวจสอบและรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบขึน้ เพื่อสงเสริมสินคาเกษตรใหไดมาตรฐาน เพื่อความ
ปลอดภัยหรือเพื่อปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดแกประชาชนหรือแกกิจการสินคาเกษตร
หรือเศรษฐกิจของประเทศ และเพื่อใหสอดคลองกับพันธกรณีระหวางประเทศ จึงจําเปนตองตรา
พระราชบัญญัตินี้ 
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ราง  
พระราชบัญญัต ิ

มาตรฐานสนิคาเกษตร 
พ.ศ..... 

____________________________________ 
……………………………………… 
……………………………………… 
……………………………………… 

………………………………………………………………………………………
………………………………………… 

โดยที่เปนการสมควรใหมีกฎหมายเกี่ยวกบัมาตรฐานสินคาเกษตร 
พระราชบัญญัตินี้มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ

บุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 35 มาตรา 48 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

……………………………………………….………………………………………
……………………………………… 

มาตรา 1   พระราชบัญญัตินีเ้รียกวา “พระราชบญัญัติมาตรฐานสินคาเกษตร พ.ศ. ….” 
  

 มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปน
ตนไป 
  

หมวด 1 
บทท่ัวไป 

____________________________________ 
  

 มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “มาตรฐาน” หมายความวา มาตรฐานสินคาเกษตร มาตรฐานระบบ มาตรฐานบังคับ 
หรือมาตรฐานสมัครใจ ตามพระราชบัญญัตนิี้ 
  

 “การมาตรฐาน” หมายความวา กระบวนการหรือการดําเนินงานทัง้ปวงเกีย่วกับ
การศึกษา กําหนด ประกาศใช ตรวจสอบ รับรอง กํากับดูแลการตรวจสอบและรบัรองมาตรฐาน
สินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ 
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  “สินคาเกษตร” หมายความวา ผลิตผลหรือผลิตภัณฑทางการเกษตร อันเกิดจากการ
กสิกรรม การประมง การปศุสัตว การปาไม และใหหมายความรวมถงึสินคาเกษตรอินทรีย และผล
พลอยไดของผลิตผลหรือผลิตภัณฑทางการเกษตรนั้น หรือตามที่คณะกรรมการกําหนด      

  
“สินคาเกษตรอินทรีย” หมายความวา ผลิตผลหรือผลิตภัณฑทางการเกษตรที่ผลิตจาก

ระบบการเกษตร โดยใชวสัดุธรรมชาติ และไมใชพชืหรือสัตวที่มกีารตัดตอสารพันธุกรรม หรือ
กรรมวิธีที่เพิ่มมลพิษแกภาวะแวดลอม 

  
 “มาตรฐานสินคาเกษตร” หมายความวา ขอกําหนดอยางหนึ่งอยางใดหรือหลายอยาง

เกี่ยวกับคณุลักษณะของสิ่งดังตอไปนี ้
(1) สินคาเกษตร หรือวิธีการหรือกรรมวิธีผลิตสินคาเกษตร ที่เกี่ยวกบั คุณภาพ  

สวนประกอบ โครงสราง  มิติ  ขนาด  แบบ  รูปราง  น้ําหนกั  ประสิทธิภาพ สมรรถนะ ความทนทาน  
ความบริสุทธิ์  ความปลอดภยั สุขอนามัยหรือสุขอนามัยพืช หรือลักษณะอื่นทีเ่กีย่วของ 

(2) หีบหอ  การบรรจุหีบหอ  การทําเครื่องหมายหรือฉลากทีเ่กี่ยวกับสินคาเกษตร  
(3) ระบบการจัดการคุณภาพ ระบบการจัดการสิ่งแวดลอม หรือระบบอื่นใด

ที่คณะกรรมการกําหนดทีเ่กีย่วกับสินคาเกษตร  
(4) การตรวจสอบ  การประเมิน  การทดสอบ  การทดลอง  การวิเคราะห หรือการ

วิจัยทีเ่กีย่วกับคุณลักษณะของสิ่งตาม (1) (2) หรือ (3) 
  
“ระบบ” หมายความวา ระบบการผลิต ระบบการจัดการคุณภาพ ระบบการจัดการ

ส่ิงแวดลอมหรือระบบอื่นใดที่เกี่ยวกับสินคาเกษตร 
 “มาตรฐานระบบ” หมายความวา มาตรฐานที่เกี่ยวกับระบบการผลิต ระบบการจัดการ

คุณภาพ ระบบการจัดการสิ่งแวดลอมหรือระบบอื่นใด ที่เกีย่วกับสินคาเกษตร 
  

“มาตรฐานบังคับ” หมายความวา มาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบที่
คณะกรรมการกําหนดโดยบงัคับใหตองปฏิบัติตามมาตรฐานนั้น 

  
“มาตรฐานสมัครใจ” หมายความวา มาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบที่

คณะกรรมการกําหนด โดยไมไดบังคับใหปฏิบัติตามมาตรฐานนั้น 
  

 “ผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐาน” หมายความวา ผูประกอบธุรกิจตรวจสอบ
และรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือหนวยงานที่รับผิดชอบที่ดาํเนินการ



 264

ตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือหนวยงานอืน่ของรัฐซึ่ง
หนวยงานที่รับผิดชอบมอบหมายใหตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและมาตรฐาน
ระบบ 

  
“ผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐาน” หมายความวา ผูประกอบธุรกิจภาคเอกชนซึ่งไดรับ

อนุญาตใหตรวจสอบและรบัรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตามพระราชบัญญัตินี้ 
  

“คณะกรรมการ” หมายความวา คณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตร ที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัตินี้    

  
“กองทุน” หมายความวา  กองทุนพัฒนาคณุภาพและมาตรฐานสนิคาเกษตร  
  
“หนวยงานที่รับผิดชอบ” หมายความวา สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกจิ 

องคกรอืน่ของรัฐทั้งในประเทศและตางประเทศ ที่คณะกรรมการกําหนดใหรับผิดชอบการตรวจสอบ
และรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือกํากับดูแลการตรวจสอบและรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ 

  
“พนักงานเจาหนาที”่ หมายความวา ผูซ่ึงรัฐมนตรีแตงตั้งใหปฏิบัติการตาม

พระราชบัญญัตินี้ โดยคําแนะนําของคณะกรรมการ 
  
“สํานักงาน” หมายความวา สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร 
  
“เลขาธิการ” หมายความวา เลขาธิการสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร 
  
“รัฐมนตรี” หมายความวา รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
  
มาตรา 4  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณรักษาการตาม

พระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงตัง้พนักงานเจาหนาที่ ออกกฎกระทรวง กําหนดอัตรา
คาธรรมเนียม อัตราคาบริการ  ยกเวนคาธรรมเนียม  คาบริการ และกําหนดกจิการอื่นกับออก
ประกาศ เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 

กฎกระทรวงและประกาศนัน้  เมื่อไดประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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หมวด2 

คณะกรรมการมาตรฐานสนิคาเกษตร 
____________________________________ 

มาตรา 5 ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการมาตรฐานสินคา
เกษตร” โดยเรียกยอวา กมษ. ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณหรือ
รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณผูซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ
มอมหมาย เปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ เปนรองประธานกรรมการ  
อธิบดีกรมการคาตางประเทศ อธิบดีกรมการคาภายใน  อธิบดีกรมประมง  อธิบดีกรมปศุสัตว   
อธิบดีกรมวิชาการเกษตร  อธิบดีกรมศุลกากร  อธิบดีกรมสงเสริมการเกษตร  อธิบดีกรม
สงเสริมสหกรณ   อธิบดีกรมสงเสริมอุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค   
เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา  เลขาธิการสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม   
เลขาธิการสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม  เลขาธิการสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
ประธานกลุมเกษตรกรกลางแหงประเทศไทยหรือผูแทน ประธานชุมนุมสหกรณการเกษตรแหง
ประเทศไทยหรือผูแทน ประธานสภาหอการคาแหงประเทศไทยหรือผูแทน  ประธานสภา
อุตสาหกรรมแหงประเทศไทยหรือผูแทน และผูทรงคุณวุฒิซ่ึงรัฐมนตรีแตงตั้งอีกไมเกินหาคน เปน
กรรมการ และใหเลขาธิการเปนกรรมการและเลขานุการ 

กรรมการผูทรงคุณวุฒิตามวรรคหนึ่งตองเปนผูมีความรูและประสบการณที่เกี่ยวของกับ
สาขาวิทยาศาสตร  เกษตรศาสตร  เศรษฐศาสตร หรือนิติศาสตร  โดยแตงตั้งจากอาจารยหรือ
นักวิชาการในสถาบันอุดมศึกษาหรือจากสวนราชการอยางนอยสามคน และจากผูเชี่ยวชาญทางดาน
การเกษตรอยางนอยหนึ่งคน และตองไมเปนผูมีสวนไดเสียเปนการสวนตัวโดยตรงในเรื่องเกีย่วกับ
มาตรฐานตามพระราชบัญญัตินี้ 

  
มาตรา 6 ใหคณะกรรมการมีอํานาจและหนาที่ดังตอไปนี ้
(1) กําหนดนโยบายและแผนงานเกี่ยวกบัการพัฒนามาตรฐานสินคาเกษตรและ

มาตรฐานระบบ 
(2) กําหนดมาตรการ สงเสริม และสนับสนนุการพัฒนาคณุภาพมาตรฐานสินคา

เกษตรและมาตรฐานระบบ 
(3) กําหนด แกไข และยกเลิกมาตรฐานสินคาเกษตรและมาตรฐานระบบตาม

พระราชบัญญัตินี้ 
(4) กําหนดหนวยงานที่รับผิดชอบในการตรวจสอบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตร

หรือมาตรฐานระบบ กํากับดแูลการตรวจสอบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ  
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(5) พิจารณา เสนอแนะตอรัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวงและประกาศตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

(6) กําหนดระเบยีบ ขอบังคับ ประกาศ และคําสั่งอื่นใดเพื่อปฏิบัติการใหเปนไป
ตามพระราชบญัญัตินี้ 

(7) กําหนดประเภทและจํานวนของคาธรรมเนียม คาบริการ และรายรับอืน่ใดเพื่อ
นําเขากองทุนตามพระราชบญัญัตินี้ 

(8) แตงตั้ง ถอนถอนคณะอนุกรรมการวิชาการ หรือคณะอนุกรรมการอื่น เพื่อ
ปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ 

(9) กําหนดระเบยีบวาดวยการจางบุคลากรโดยใชเงินกองทนุ 
(10) พิจารณางบดุลและรายงานการรับจายเงินกองทุน และรายงานผลการ

ปฏิบัติงานประจําปของสํานกังาน  
(11) พิจารณาขอมลูทางวิชาการ ดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและขอมูลอ่ืน เพื่อใช

เกี่ยวกับการมาตรฐาน 
 (12)  ปฏิบัติการอื่นใดตามที่กฎหมายกําหนด หรือที่รัฐมนตรีมอบหมาย          

          
มาตรา 7  กรรมการผูทรงคุณวุฒิมวีาระอยูในตําแหนงคราวละสามป  เมื่อกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิดาํรงตําแหนงครบวาระแลว  ใหดําเนนิการแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิขึน้ใหมภายในหก
สิบวัน  กรรมการผูทรงคุณวฒุิซ่ึงพนจากตาํแหนงอาจไดรับการแตงตั้งอีกก็ได 

  
มาตรา 8 นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระแลว กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจาก

ตําแหนงเมื่อ 
(1)  ตาย 
(2)  ลาออก 
(3)  เปนบุคคลลมละลาย 
(4)  เปนคนไรความสามารถ หรือคนเสมือนไรความสามารถ 
(5) ไดรับโทษจําคกุโดยคําพพิากษาถึงที่สุดใหจาํคุก เวนแตเปนโทษสําหรับความผิด

ที่ไดกระทําโดยประมาท  หรือความผิดลหุโทษ  หรือ 
(6) รัฐมนตรีใหออก 

  
มาตรา 9 ในกรณีที่มีการแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒแิทนกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึง

พนจากตําแหนงกอนวาระ หรือในกรณีที่มีการแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิเพิม่ขึ้นในระหวางที่
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กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงแตงตั้งไวแลวยังมีวาระอยูในตาํแหนง ใหผูไดรับแตงตั้งอยูในตําแหนง
เทากับวาระที่เหลืออยูของกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงแตงตัง้ไวแลวนั้น 

  
มาตรา 10 ในกรณีที่กรรมการผูทรงคุณวุฒดิํารงตําแหนงครบวาระแลว แตยังมิไดมีการ

แตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒขิึ้นใหม ใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงพนจากตําแหนงตามวาระปฎิบัติ
หนาที่ไปพลางกอนจนกวาจะไดมกีารแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิขึ้นมาใหม 

  
มาตรา 11 การประชุมของคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่ง

หนึ่งของจํานวนกรรมการทัง้หมด จึงจะเปนองคประชุม ถาประธานและรองประธานกรรมการไม
อยูในที่ประชุม หรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได ใหกรรมการที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งขึน้
ทําหนาที่แทน  

การวินจิฉัยช้ีขาดของที่ประชุมใหถือเสียงขางมาก กรรมการคนหนึ่งใหมีเสียงหนึ่งในการ
ลงคะแนน ถาคะแนนเสียงเทากัน  ใหประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด 

การประชุมของคณะอนกุรรมการวิชาการหรือคณะอนุกรรมการอื่นตาม
พระราชบัญญัตินี้ใหนําความวรรคหนึ่งและวรรคสองมาใชบังคับโดยอนุโลม 

  
มาตรา 12  ใหจัดตั้งกองทุนขึ้นกองทุนหนึ่งตามพระราชบัญญัตินี้ เพื่อเปนทุน

หมุนเวียนสําหรับใชจายเกี่ยวกับการพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานสินคาเกษตรเรียกวา “กองทุนพัฒนา
คุณภาพและมาตรฐานสินคาเกษตร” ประกอบดวยเงินและทรัพยสินดังตอไปนี้ 

(1) เงินอุดหนุนและทรัพยสินอื่นที่ไดรับจากรัฐบาล หรือเงินหรือทรัพยสินที่ได
จากภาคเอกชน 

(2) เงินบริจาคจากแหลงตาง ๆ ภายในประเทศหรือตางประเทศหรือองคการ
ระหวางประเทศ หรือบุคคลอื่น 

(3) เงินที่ไดจากการเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบริการตามที่คณะกรรมการกําหนด 
(4) ดอกผลหรือรายไดของเงินกองทุน รวมท้ังผลประโยชนจากสิทธิบัตร 

ทรัพยสินทางปญญา และประโยชนอ่ืน ๆ ที่เกิดจากการสงเสริมและพัฒนาสินคาเกษตร 
(5) ดอกผลหรือรายไดจากทรัพยสินของสํานักงาน 
(6) รายรับอื่น ๆ ตามที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 

  
 มาตรา 13  รายไดตามมาตรา 12 ไมเปนรายไดที่ตองนําสงกระทรวงการคลงั ตามกฎหมาย
วาดวยเงนิคงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายอืน่ 
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 หลักเกณฑและวิธีการการบรหิารกองทุน และการจัดสรรเงินกองทุนใหเปนไปตาม
ระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด โดยคําแนะนําของคณะกรรมการ และดวยความเหน็ชอบของ
กระทรวงการคลัง 

  
หมวด 3 

สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร 
____________________________________ 

มาตรา 14 ใหจัดตั้งสํานกังานมาตรฐานสินคาเกษตร เรยีกชื่อยอวา ส.ม.กษ. สังกัด
กระทรวงเกษตรและสหกรณ มีอํานาจหนาทีด่ังตอไปนี ้

(1) วิเคราะหนโยบายและแผนงานเกี่ยวกับการพัฒนามาตรฐานสินคาเกษตรและ
มาตรฐานระบบ 

(2) กํากับ ดแูล การตรวจสอบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและมาตรฐานระบบ 
(3) เปนศูนยติดตอประสานงานเกี่ยวกับการมาตรฐานระหวางประเทศ   เจรจาการคา

และการระงับขอพิพาทระหวางประเทศที่เกี่ยวกับการมาตรฐาน รวมทั้งเขามีสวนรวมในองคการ
ระหวางประเทศที่เกี่ยวของกับการมาตรฐาน 

(4) ดําเนินการใหมีการรับรองรวมกันซึ่งมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ
และผลการตรวจสอบมาตรฐานของตางประเทศและใหความรวมมือในการดําเนินงานดานการ
มาตรฐานกับหนวยงานหรอืองคการที่เกีย่วของทั้งในประเทศและระหวางประเทศ 

(5) ศกึษาและรวบรวมขอมูลทางวิชาการ ดานวทิยาศาสตร เทคโนโลยีและขอมูลอ่ืน
ที่เปนประโยชนเกี่ยวกบัการมาตรฐาน เพื่อเสนอคณะกรรมการ 

(6) เปนศูนยกลางบริการขอมูล ขอสนเทศ และกฎระเบียบดานการมาตรฐาน 
(7) สงเสริมและพัฒนาการมาตรฐาน 
(8) ติดตามและตรวจสอบการดําเนินงานของหนวยงานที่รับผิดชอบ ผูประกอบ

ธุรกิจตรวจสอบมาตรฐาน และหนวยงานอื่นที่ไดรับมอบหมาย ตามมาตรา 30  เพื่อรายงานให
คณะกรรมการทราบ 

(9) รับขอรองเรียนเกี่ยวกบัการดําเนินงานของผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐาน
และขอรองเรียนจากผูซ้ือหรือผูบริโภค 

(10) รับผิดชอบในงานธุรการของคณะกรรมการ  คณะอนุกรรมการวิชาการ  และ
คณะอนุกรรมการอื่น 

(11) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบญัญัตินี้ หรือตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 
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มาตรา 15 ใหมีเลขาธิการเปนหัวหนาสวนราชการ โดยมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแล
การปฏิบัติราชการของสํานักงาน และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและลูกจางในสํานักงาน 

  
หมวด 4 

     การกําหนดมาตรฐานสนิคาเกษตรและมาตรฐานระบบ 
____________________________________ 

มาตรา 16 ในการกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ ใหคณะกรรมการ
แตงตัง้คณะกรรมการวชิาการเพื่อเสนอเรื่องใหคณะกรรมการพจิารณา  

คณะกรรมการวิชาการมีหนาที่จัดทํารางมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือ
เสนอแนะคณะกรรมการในการแกไขหรือยกเลิกมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ รวมทัง้
ปฏิบัติงานทางวิชาการอืน่ทีเ่กี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตามทีค่ณะกรรมการ
มอบหมาย 

เมื่อคณะกรรมการวิชาการเสนอมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบใดให
คณะกรรมการพิจารณา หากคณะกรรมการเห็นดวยกับรายละเอียดของมาตรฐานสินคาเกษตรหรือ
มาตรฐานระบบนั้น และเห็นสมควรกําหนดเปนมาตรฐานบังคับหรือสมัครใจตามที่เสนอ ให
รัฐมนตรีประกาศกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบนั้น ตามขอเสนอของ
คณะกรรมการ 

กรณีคณะกรรมการไมเหน็ดวยไมวากรณีใด ใหสงเรื่องใหคณะกรรมการวิชาการ
แกไขหรือทบทวน และใหคณะกรรมการวิชาการชี้แจงเหตุผลใหคณะกรรมการทราบ คํา
วินิจฉยัของคณะกรรมการใหเปนที่สุด และใหนําความในวรรคสามมาใชบังคับโดยอนุโลม  

ในการเสนอมาตรฐานตามวรรคหนึง่ คณะกรรมการวิชาการอาจนํามาตรฐานสินคา
เกษตรหรือมาตรฐานระบบระหวางประเทศมาใชตามความเหมาะสมของประเทศ หากกรณจีําเปนตอง
จัดทํามาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบใหแตกตางจากมาตรฐานระหวางประเทศใหระบุเหตุผล
และความจําเปนดวย 

เมื่อไดกําหนดมาตรฐานตามมาตรานี้ ใหคณะกรรมการกําหนดหนวยงานที่รับผิดชอบดวย 
  
มาตรา 17 ในการจัดทํามาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบใด หาก

คณะกรรมการวิชาการประสงคจะเสนอใหคณะกรรมการพจิารณากําหนดใหเปนมาตรฐานบังคับ ให
คณะกรรมการวิชาการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นหรือคําคัดคานถามี ตามหลักเกณฑที่
คณะกรรมการกําหนด  
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มาตรา 18 ประกาศของรัฐมนตรีตามมาตรา 16 และมาตรา 21 ใหประกาศในราชกจิจา
นุเบกษา โดยระบุวันเริ่มใชบังคับ ในกรณีเปนมาตรฐานบังคับ วันเริ่มใชบังคับจะตองไมนอยกวาเกา
สิบวันนับแตวนัประกาศ   

  
หมวด 5 

     การตรวจสอบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและมาตรฐานระบบ 
____________________________________ 

มาตรา 19 เมื่อไดกาํหนดใหมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบใดเปนมาตรฐาน
บังคับแลว ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขา แลวแตกรณี ตองจัดใหมีการตรวจสอบและรบัรอง
มาตรฐานจากผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐาน ตามหลกัเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 

  
มาตรา 20 ใหผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ

รายงานผลการตรวจสอบใหผูขอตรวจสอบทราบเปนลายลักษณอักษรและออกใบรบัรองตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด  

ในกรณีสงออกหรือนําเขาซึง่สินคาเกษตร ใหผูสงออกหรือผูนําเขาแสดงใบรับรองตอ
พนักงานศุลกากร 

  
มาตรา 21 รัฐมนตรีโดยคําเสนอแนะของคณะกรรมการอาจประกาศกําหนดใหสินคา

เกษตรใดที่นําเขาจากประเทศใดเปนสินคาเกษตรที่ไมตองตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคา
เกษตรหรือมาตรฐานระบบก็ได หากปรากฏวาสินคาเกษตรหรือระบบนั้นไดรับการตรวจสอบและ
รับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบจากประเทศนั้นแลว และมาตรฐานสินคาเกษตร
หรือมาตรฐานระบบของประเทศนั้นเปนมาตรฐานที่ทัดเทียมกับมาตรฐานบังคับที่คณะกรรมการ
กําหนด ในกรณีนี้ ใหผูนําเขาแสดงหลักฐานการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือ
มาตรฐานระบบของประเทศผูตรวจสอบและรับรอง พรอมทั้งแสดงเครื่องหมายรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตามพระราชบัญญัตินี้ ตอพนักงานศุลกากร ตาม
หลักเกณฑ และวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 

กรณีสินคาเกษตรใดที่นําเขาจากประเทศที่มไิดประกาศยกเวนการตรวจสอบและรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตามวรรคหนึ่ง หากผูนําเขาประสงคจะตรวจสอบและ
รับรองจากผูตรวจสอบและรบัรองตางประเทศ  ผูตรวจสอบและรับรองตางประเทศนัน้ ตองไดรับ
ความเหน็ชอบจากคณะกรรมการ    

ในการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและมาตรฐานระบบจาก
ตางประเทศจะตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกาํหนด  
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มาตรา 22 ในกรณีที่ปรากฏวาสินคาเกษตรหรือระบบที่ตรวจสอบไมเปนไปตาม

มาตรฐานบังคบั ใหหนวยงานที่รับผิดชอบมีอํานาจสั่งใหผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาแลวแตกรณี 
ดําเนินการแกไขหรือปรับปรุงสินคาเกษตรหรือระบบใหเปนไปตามมาตรฐานบังคับ หรือส่ังทําให
สินคาเกษตรนัน้สิ้นสภาพภายในระยะเวลาทีก่ําหนด หรืออาจใหสงกลับคนืก็ได ในกรณทีี่เห็นสมควร
หนวยงานที่รับผิดชอบจะสั่งใหดําเนนิการอยางอื่นเพื่อประโยชนสาธารณะก็ได 

เมื่อใดปรากฏวาสินคาเกษตรหรือระบบซึ่งผานการตรวจสอบรับรองตามมาตรฐาน
บังคับแลว  ตอมาในภายหลงัผูผลิต ผูสงออกหรือผูนําเขาละเลยไมจดัใหสินคาเกษตรหรือระบบนั้น
มีมาตรฐานถูกตองตามที่กําหนด  ใหนําความในวรรคหนึง่มาใชบังคับโดยอนุโลม  

การสั่งตามมาตรานี้ไมถือวาเปนการลบลางความผิด และเลขาธิการจะสั่งพักใช
ใบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรอืมาตรฐานระบบและเครื่องหมายรบัรองมาตรฐานตาม
พระราชบัญญัตินี้ ระหวางเวลาที่ทําการแกไขปรับปรุงก็ได  และถาไมสามารถแกไขปรับปรุง
หรือไมยอมปฏิบัติตามคําสั่ง ใหเลขาธิการโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสั่งเพิกถอน
ใบรับรองและเครื่องหมายรบัรองมาตรฐานนั้นเสีย 

  
มาตรา 23 เมื่อไดกําหนดใหมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบใดเปน

มาตรฐานสมัครใจ ถาผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาประสงคจะใหมีการตรวจสอบและรับรอง
มาตรฐานสินคาเกษตรของตนตามมาตรฐานสมัครใจ ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนาํเขาอาจจัดใหมีการ
ตรวจสอบและรับรองมาตรฐานจากผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐาน   ตามหลักเกณฑที่
คณะกรรมการกําหนด และใหนํา มาตรา 21 และมาตรา 22 มาใชบังคับโดยอนุโลม 

  
มาตรา 24 ในกรณีสินคาเกษตรใดที่มิไดมีการกําหนดมาตรฐานไว แตคณะกรรมการ

เห็นสมควรใหตรวจสอบและรับรองวาสินคานั้น มีความปลอดภัยตอสุขอนามัยของคน สัตว พืช 
และส่ิงแวดลอมหรือมีคุณสมบัติพิเศษอยางอื่น คณะกรรมการอาจกําหนดใหหนวยงานใดหรือผู
ประกอบธุรกจิตรวจสอบมาตรฐานทาํหนาที่ตรวจสอบและรับรองสินคานั้นก็ได ตามหลักเกณฑที่
คณะกรรมการกําหนด 
                  
        มาตรา 25 ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงผูผลิตหรือสถานที่ผลิตสินคาเกษตรภายหลังที่
ไดการรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ ใหผูผลิตหรือผูประกอบการแจงให
คณะกรรมการทราบตามหลักเกณฑที่กําหนด เพื่อประโยชนในการกํากับดูแลตามหมวด 7 
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หมวด6 
        การประกอบการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสนิคาเกษตรหรอืมาตรฐานระบบ 

____________________________________ 
มาตรา 26   ผูประสงคจะขอรับอนุญาตเปนผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐาน

ตองมีคุณสมบัติตามหลักเกณฑดังตอไปนี้ 
(1) เปนนิติบุคคลที่จดทะเบียนตามกฎหมายไทยโดยมีทุนจดทะเบียนซึ่งชําระ

แลวไมนอยกวาจํานวนที่คณะกรรมการกําหนด 
(2) มีหลักประกันตามมาตรา 27  
(3) มีหองปฏิบัติการ เครื่องมือและอุปกรณถูกตองตามหลักเกณฑที่

คณะกรรมการกําหนด 
(4) ไมเคยถูกเพิกถอนใบอนุญาตใหประกอบธุรกิจตรวจสอบและรับรอง

มาตรฐานในระยะเวลาสองป กอนวันขอใบอนุญาตและไมมีผูจัดการหรือผูบริหารที่ไดกระทํา
การอันเปนเหตุใหผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานที่เคยไดรับใบอนุญาตถูกเพิกถอน
ใบอนุญาต 

(5) มีคุณสมบัติอ่ืนตามที่คณะกรรมการกําหนด 
 หลักเกณฑและวิธีการยื่นขออนุญาตใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด 
เมื่อผูยื่นขออนุญาตมีคุณสมบัติครบถวนและไดยื่นขอตามหลักเกณฑในมาตรานี้

แลวใหเลขาธิการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจตรวจสอบและรับรองมาตรฐานตามประเภทหรือ
ตามกลุมของสนิคาเกษตรหรือระบบก็ได 

  
มาตรา  27 กอนออกใบอนุญาต ใหผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานวาง

หลักประกนัตามที่คณะกรรมการกําหนดตอสํานักงาน เพื่อเปนหลักประกันความเสียหายอันเกดิจาก
การประกอบธรุกิจตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตร 

เมื่อผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานเลิกประกอบกิจการเมื่อใดก็ใหแจงตอ
เลขาธิการและใหเลขาธิการคืนหลักประกันแกผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานโดยเร็ว เวนแตผู
ประกอบธุรกจิตรวจสอบมาตรฐานนั้นจะกระทําความผดิตามพระราชบัญญัตินี้ 

การประเมินหลักประกัน การวางหลักประกัน การเพิ่มหลักประกนั การเก็บรักษา
หลักประกนัและการคืนหลักประกนั ใหเปนไปตามหลกัเกณฑ ที่คณะกรรมการกําหนด 

  
มาตรา 28 ใบอนุญาตใหเปนผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐาน ใหมีอายุหาปนับแต

วันที่ออกใบอนุญาต หากประสงคจะขอตออายุใบอนุญาต ใหยืน่คําขอภายในสองเดอืนกอน
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ใบอนุญาตสิ้นอายุ เมื่อไดยื่นคําขอดังกลาวแลว ใหประกอบธุรกิจตรวจสอบและรับรองมาตรฐาน
ตอไปไดจนกวาเลขาธิการจะมีคําสั่งไมตอใบอนุญาตนั้น 

การตออายุใบอนุญาต ใหเปนไปตามหลักเกณฑ ที่คณะกรรมการกําหนด 
  
มาตรา29ใหผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานเก็บรักษาใบอนุญาตไว ณ สถานที่ทํา

การที่ระบุไวในใบอนุญาต ในที่เปดเผยและเหน็ไดชดัเจน 
เมื่อใบอนุญาตสูญหายหรือถูกทําลายในสาระสําคัญ  ใหผูประกอบธุรกิจตรวจสอบ

มาตรฐานขอใบแทนใบอนญุาตจากสํานักงาน 
  
มาตรา 30 ในการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ 

ใหหนวยงานทีรั่บผิดชอบมีอํานาจมอบหมายใหหนวยงานอื่นเปนผูดําเนนิการกไ็ด ทั้งนี้ โดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการ 

  
มาตรา 31 ในกรณีที่หนวยงานที่รับผิดชอบเปนผูตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคา

เกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือมอบหมายใหหนวยงานอื่นเปนผูดําเนนิการตามมาตรา 30 ให
หนวยงานที่ตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบมีอํานาจเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบและการออก
ใบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบได 

  
มาตรา 32 ในการออกใบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตาม

พระราชบัญญัตินี้ ผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐานตองออกใบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือ
มาตรฐานระบบในนามของตนเอง ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 

  
มาตรา 33 เพื่อประโยชนในการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือ

มาตรฐานระบบ ผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐานอาจขอใหผูขอตรวจสอบมาตรฐานสินคา
เกษตรหรือมาตรฐานระบบเปดเผยขอมูลเฉพาะที่จําเปนเพื่อการประเมินมาตรฐานสินคาเกษตร
หรือมาตรฐานระบบ 

ผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐาน  หรือผูดําเนินการของผูประกอบการตรวจสอบ
มาตรฐาน ตองไมเปดเผยขอเท็จจริงที่ไดมาหรือลวงรูมาจากการปฏิบัติการตรวจสอบมาตรฐาน
สินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ โดยประการที่อาจกอใหเกิดความเสยีหายตอการคาของผูขอ
ตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ 
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หมวด7 
การกํากับดูแล 

____________________________________ 
  มาตรา 34 ใหสํานักงานจัดทําทะเบียนผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐาน 
เพื่อใหผูเกี่ยวของขอตรวจสอบและคัดสําเนาได 
 คาธรรมเนียมในการคัดและรับรองสําเนา ใหเปนไปตามที่หลักเกณฑที่คณะกรรมการ
กําหนด 
   
 มาตรา 35 ใหผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานจัดทํารายงานการดําเนนิงาน
ตรวจสอบและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ เพื่อสงใหสํานกังานทกุสามเดอืน 
  
 มาตรา 36 ใหผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานเก็บรักษาผลการตรวจสอบมาตรฐาน
สินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ และเอกสารที่เกี่ยวของเปนระยะเวลาสามป ตามหัลเกณฑและ
วิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 

  
มาตรา 37 ในกรณีที่ปรากฏวาผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานขาดคุณสมบัติตาม

มาตรา 26 หรือกระทําการอันเปนการฝาฝนบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ เลขาธิการโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการ มีอํานาจสั่งพักใชใบอนญุาตหรือเพิกถอนใบอนุญาตตามที่กําหนดใน
กฎกระทรวง  

  
มาตรา 38 ในกรณีที่ปรากฏวาผูประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานรายใด กระทําการ

ทุจริตในการดาํเนินการเกี่ยวกับการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ ใหเลขาธกิาร
ส่ังเพิกถอนใบอนุญาตของผูประกอบธุรกจิตรวจสอบมาตรฐานรายนั้นเสีย และใหริบหลักประกนั
โดยพลัน 

  
มาตรา 39 เพื่อประโยชนในการกํากับดแูลการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือ

มาตรฐานระบบ หรือเพื่อตรวจสอบการปฏิบัติตามมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตาม
พระราชบัญญัตินี้ ใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี ้

(1) สุมตัวอยางสนิคาเกษตรที่ผูประกอบธุรกจิตรวจสอบมาตรฐาน หรือส่ังให
ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาจัดสงตัวอยางของสินคาเกษตรในปริมาณที่สมควร เพื่อนํามา
ตรวจสอบโดยหนวยงานที่รับผิดชอบหรือสวนราชการที่หนวยงานที่รับผิดชอบมอบหมาย 
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(2) ขอหมายคนจากศาลเพื่อเขาไปในสถานที่ทําการ หองปฏิบัติการของผูประกอบการ
ธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานเมื่อมีเหตุอันสมควรสงสัยวามกีารฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ เพื่อตรวจสอบการ
ดําเนินงานตลอดจนเครื่องมือ อุปกรณ  หรือเอกสารทีเ่กีย่วของกับการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตร
หรือมาตรฐานระบบ 

(3) ขอหมายคนจากศาลเพื่อเขาไปในสถานที่ทําการ สถานที่เก็บสินคาเกษตร 
หรือยานพาหนะของผูผลิต ผูสงออก ผูนําเขา  ผูจําหนาย  หรือผูมีสินคาเกษตรไวเพื่อจําหนาย
เมื่อมีเหตุอันสมควรสงสัยวามีการฝาฝนพระราชบญัญัตินี้ เพื่อตรวจสอบวาสินคาเกษตรหรือ
ระบบเปนไปตามมาตรฐานที่กําหนดหรือไม หรือมีมาตรฐานตรงตามรายงานผลการตรวจสอบ
มาตรฐานหรือใบรับรองมาตรฐานที่ผูประกอบการธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานออกใหหรือไม หรือเพื่อ
ตรวจสอบเอกสารที่เกี่ยวของกับการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ 

(4) ยึดหรืออายัดสนิคาเกษตร  เอกสาร  วัตถุ  เครื่องมือ  หรืออุปกรณที่เกีย่วของกับ
การกระทําความผิดเมื่อมีเหตุอันควรสงสัยวามกีารกระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้   

(5) ส่ังใหผูผลิต  ผูสงออก  ผูนําเขา  หรือผูที่เกี่ยวของมาชี้แจง  ใหถอยคํา หรือตอบ
คําถามตามที่เห็นสมควร 

ในการปฏิบัติการตามมาตรานี้ ใหพนักงานเจาหนาที่แสดงบัตรประจําตัวที่ออกโดย
สํานักงานหรอืหนวยงานทีรั่บผิดชอบ แลวแตกรณ ี

  
มาตรา 40 ในกรณีที่พบวาสินคาเกษตรใดอาจกอใหเกิดอันตรายตอสุขอนามัยของ

ประชาชน พืชหรือสัตว ใหเลขาธิการโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการมีอํานาจสั่งเรียกเก็บหรือส่ัง
จัดเก็บสินคาเกษตรนั้น เพื่อทําลายหรือดําเนินการตามทีพ่นักงานเจาหนาที่เห็นควรกไ็ด  

  
มาตรา 41 ใหผูผลิต ผูสงออก ผูนําเขา หรือผูที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาพนกังานตามมาตรา 39 อํานวยความสะดวกแกพนักงานเจาหนาที่ตามควรแกกรณ ี
  
มาตรา 42 บรรดาสิ่งที่ยึดหรอือายัดตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ เมื่อพนกังาน

อัยการมีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองคดีหรือเมื่อศาลไดมีคําพิพากษาถึงที่สุดแลวแตไมไดมคีําสั่งใหริบ 
หาก ผูเปนเจาของหรือผูครอบครองมิไดรองขอรับคืนสิ่งดังกลาวภายในเกาสิบวนันบัแตวันที่อัยการ
มีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองคดีหรือวันที่มีคําพิพากษาถึงที่สุด หรือหากไมปรากฏวามีเจาของ ใหตกเปนของ
แผนดิน และใหหนวยงานทีรั่บผิดชอบมีอํานาจจัดการอยางใดอยางหนึ่งไดตามที่เหน็สมควร 

ถาสิ่งที่ยึดหรืออายัดนัน้เปนของเสียงายหรือเปนของที่หากเก็บไวจะเปนการเสี่ยงตอ
ความเสียหายหรือจะเสยีคาใชจายในการเก็บรักษาเกินราคาของสิ่งนั้น หนวยงานที่รับผิดชอบจะนาํ
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ส่ิงดังกลาวออกขายทอดตลาดเสียกอนกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่งก็ได ในการนี้ ใหยดึเงินจํานวน
สุทธิที่ไดมาจากขายทอดตลาดไวแทนสิ่งทีย่ึดหรืออายัด 

  
มาตรา 43 ในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัตินี้ ใหพนักงานเจาหนาที่เปน

เจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 
  

  
หมวด 8 

       เคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานสนิคาเกษตรและเครื่องหมายประกอบ 
____________________________________ 

  
มาตรา 44 ใหคณะกรรมการกําหนดเครื่องหมายรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐาน

ระบบ และอนญุาตใหใชตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกาํหนดในกฎกระทรวง 
ในการกําหนดเครื่องหมายตามวรรคหนึ่ง ใหหนวยงานที่รับผิดชอบกําหนดเครื่องหมาย

รหัสประกอบเครื่องหมายรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ โดยจะกําหนดเคร ื่องหมาย
ตางกันในรูปอักษร ตัวเลข หรือเลขรหัสตามประเภทของสินคาเกษตรหรือระบบที่อยูในความ
รับผิดชอบก็ได ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด  

  
มาตรา 45 เมื่อสินคาเกษตรหรือระบบใดไดรับการรับรองวามีมาตรฐานถูกตองตาม

มาตรฐานบังคับที่กาํหนดตามพระราชบัญญัตินี้แลว ใหผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาแสดงเครื่องหมาย
รับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบและเครือ่งหมายรหัสตามมาตรา 44 

การแสดงเครือ่งหมายตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามหลกัเกณฑที่คณะกรรมการ
กําหนด 
  

มาตรา 46 ในกรณีที่เปนมาตรฐานสมัครใจ ถาผูผลิต ผูสงออก หรือผูนาํเขาจัดใหมีการ
ตรวจสอบและรับรองมาตรฐานตามพระราชบัญญัตินี้ และสินคาเกษตรหรือระบบที่ขอให
ตรวจสอบมาตรฐานไดรับการรับรองวามีมาตรฐานถูกตองตามมาตรฐานสมัครใจนัน้ ใหนําความ
ในมาตรา 44 และมาตรา 45 มาใชบังคับโดยอนุโลม 

  
มาตรา 47 เมื่อผูผลิต ผูสงออกหรือผูนําเขาสินคาเกษตรไดจัดใหมีการตรวจสอบ

และรับรองมาตรฐานสมัครใจและไดดําเนนิการแสดงเครื่องหมายรับรองมาตรฐานสินคาเกษตร
และเครื่องหมายรหัสตามพระราชบัญญัตินี้แลว หากเลิกประกอบกิจการ หรือไมประสงคที่จะถือ
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ประโยชนจากการไดรับการรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรอีกตอไป ใหแจงใหหนวยงานที่รับผิดชอบ
ทราบเพื่อรายงานตอคณะกรรมการ ในกรณนีี้ ใหคณะกรรมการกําหนดหลักเกณฑและวธีิการเพื่อแจง
ใหประชาชนทราบ 

  
หมวด 9 

สิทธิอุทธรณและรองเรียน 
____________________________________ 

  
มาตรา 48 ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาสินคาเกษตรมสิีทธิอุทธรณตอสํานักงาน

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนดในกรณีดังตอไปนี ้
(1) เมื่อผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐานตามพระราชบัญญัตินี้ไมรับรองมาตรฐาน

สินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบให เนื่องจากเห็นวาสินคาเกษตรหรือระบบไมเปนไปตามมาตรฐานที่
กําหนด 

(2) เมื่อมีคําสั่งตามมาตรา 22 เกีย่วกับการกํากบัการดําเนินการแกไขหรือปรับปรุง
หรือดําเนินการอื่นสําหรับสินคาเกษตรหรือระบบที่ไมเปนไปตามมาตรฐาน 

  
มาตรา 49 ผูขออนุญาตประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานหรือผูประกอบธุรกิจ

ตรวจสอบมาตรฐาน มีสิทธิอุทธรณตอสํานักงานตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการในกรณี
ดงัตอไปนี ้

(1) เมื่อเลขาธิการไมออกใบอนญุาตหรือไมตอใบอนุญาตใหตามมาตรา 26 และมาตรา 
28  

(2) เมื่อถูกสั่งพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตใหเปนผูประกอบธุรกิจตรวจสอบตาม
มาตรา 37 และมาตรา 38 

  
 มาตรา 50 การอุทธรณตามมาตรา 48 และมาตรา 49 ใหทําเปนหนังสอื โดยยืน่ตอ
สํานักงานภายในสามสิบวันนบัแตวนัที่ไดรับแจงการไมรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐาน
ระบบ หรือวนัที่ทราบคําสั่ง แลวแตกรณี และใหคณะกรรมการวินิจฉยัอุทธรณใหแลวเสร็จภายใน
หกสิบวนั 
 คําวินิจฉยัอุทธรณของคณะกรรมการใหเปนที่สุด 
 เพื่อประโยชนในการนับระยะเวลาตามวรรคหนึง่ ในกรณทีี่ไมสามารถแจงหรือสงคําสั่ง
โดยวิธีอ่ืนใดได เมื่อไดปดคําสั่งไวในที่เปดเผย ณ สถานที่ทําการของผูผลิต ผูสงออก ผูนําเขา ผู
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ขออนุญาตประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐาน หรือผูประกอบการตรวจสอบมาตรฐานแลวแตกรณี 
ใหถือวาไดรับคําสั่งนั้นตั้งแตวันที่ปดคําสัง่ 

  
มาตรา 51 ในกรณีที่ผูซ้ือหรือผูบริโภคสินคาเกษตรพบวาสินคาเกษตรนั้นไมเปนไป

ตามมาตรฐานตามพระราชบญัญัตินี้ใหมีสิทธิรองเรียนตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการ
กําหนด 

      
  

หมวด10 
บทกําหนดโทษ 

____________________________________ 
  
มาตรา 52 ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาผูใดไมปฏิบัติตามมาตรา 19 ตองระวางโทษจําคุก

ไมเกินสองป หรือปรับไมเกนิสองแสนบาท หรือทั้งจําทัง้ปรับ 
  
มาตรา 53 ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาผูใด ผลิต สงออก หรือนําเขาสนิคาเกษตรที่มี

มาตรฐานต่ํากวามาตรฐานบังคับ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับไมเกินสามแสนบาท หรือ
ทั้งจําทั้งปรับ 

  
มาตรา 54 ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาผูใดไมแสดงหรือแสดงไมถูกตองซ่ึงเครื่องหมาย

รับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือเคร่ืองหมายรหัสตามพระราชบัญญัตินี้ ตอง
ระวางโทษปรบัไมเกินหนึ่งแสนบาท   

  
มาตรา 55 ผูใดใชเครื่องหมายรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือ

เครื่องหมายรหสัตามพระราชบัญญัตินี้ โดยรูหรือมีเหตุอันควรรูวาสินคาเกษตรหรือระบบที่ไดรับ
การรับรองมาตรฐานมไิดมีมาตรฐานถกูตองตามทีก่ําหนด หรือใชใบรับรองมาตรฐานหรือรายงานการ
ตรวจสอบมาตรฐานที่ออกใหตามพระราชบัญญัตินี้โดยรูหรือมีเหตุอันควรรูวาสินคาเกษตรหรือ
ระบบที่ไดรับการรับรองมาตรฐานมิไดมมีาตรฐานถูกตองตามที่ระบุในใบรับรองหรือรายงาน
ดังกลาว ตองระวางโทษจําคกุไมเกนิสามป หรือปรับไมเกินสามแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

  
มาตรา 56 ผูใดปลอมใบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ หรือรายงานการ

ตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบขึ้นทั้งฉบับหรือแตสวนหนึ่งสวนใด เติมหรือ
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ตัดทอนขอความหรือแกไขดวยประการใดในใบรับรองหรือรายงานดังกลาวอันเปนเท็จ เพื่อใหผู
หนึ่งผูใดหลงเชื่อวาเปนใบรับรองหรือรายงานอันแทจริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือ
ปรับไมเกินสามแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

ถาการกระทําความผิดตามวรรคหนึ่งเปนการกระทําของผูที่ดําเนินการตรวจสอบและ
รับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตามพระราชบัญญัตินี้ ผูกระทําความผิดตองระวาง
โทษจําคุกไมเกินหาป หรือปรับไมเกินหาแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

  
มาตรา 57 ผูใดปลอมเครื่องหมายรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ 

หรือเครื่องหมายรหัสของผูอ่ืน เพื่อใหผูหนึ่งผูใดหลงเชื่อวาเปนเครื่องหมายที่กําหนดตาม
พระราชบัญญัตินี้ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับไมเกินสามแสนบาท หรือทั้งจําและ
ปรับ 

  
มาตรา 58 ผูใดเลียนเครื่องหมายรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ 

หรือเครื่องหมายรหัสของผูอ่ืน เพื่อใหผูหนึง่ผูใดหลงเชื่อวาเปนเครื่องหมายที่กําหนดตาม
พระราชบัญญัตินี้ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําและ
ปรับ 

  
มาตรา 59 ผูผลิต ผูสงออก หรือผูนําเขาผูใดไมปฏิบัตติามคําสั่งตามมาตรา 22 ตอง

ระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท และปรับเพิ่มอีกวันละไมเกินหนึ่งหมื่นบาทตลอดเวลาที่ยัง
มิไดปฏิบัติใหถูกตองตามคําส่ัง 

  
มาตรา 60 ผูใดโฆษณา มีไวเพื่อจําหนาย หรือจําหนาย โดยรูหรือมีเหตุอันควรรูวา

สินคาเกษตรนัน้มิไดผานการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานตามพระราชบัญญัตินี้ ตองระวางโทษ
จําคุกไมเกินสามป หรือปรับไมเกินสามแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

  
มาตรา  61 ผูใดจําหนาย หรือมีไวเพือ่จําหนายสินคาเกษตรที่ถูกเพกิถอนการรับรอง

มาตรฐานแลว และยงัคงใชเครื่องหมายรับรองมาตรฐานหรือรหัส โดยรูหรือมีเหตุอันควรรูวาสินคา
เกษตรนัน้ ถูกเพิกถอนการรบัรองมาตรฐานตามพระราชบัญญัตินี้ ตองระวางโทษจําคุกไมเกนิสาม
ป หรือปรับไมเกินสามแสนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ 
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มาตรา 62 ผูใดประกอบธุรกิจตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบโดย
มิไดรับอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ ตองระวางโทษจําคุกไมเกนิสามปหรือปรับไมเกนิสามแสนบาท 
หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มาตรา 63 ผูใดประกอบการตรวจสอบมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบตาม
พระราชบัญญัตินี้กระทําการใหผลการตรวจสอบและรับรองไมตรงตามที่ไดแสดงในรายงานผลการ
ตรวจสอบตองระวางโทษจาํคุกไมเกนิสามปหรือปรับไมเกนิสามแสนบาท หรือทั้งจาํทัง้ปรับ  

การกระทําความผิดตามวรรคกอนถาเปนการกระทําการโดยประมาทตองระวางโทษ
จําคุกไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกินหนึง่แสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรบั 

  
มาตรา 64 ผูผลิตหรือผูประกอบการผูใดฝาฝนมาตรา 25 ตองระวางโทษปรับไมเกิน

หนึ่งแสนบาท 
  
มาตรา 65 ผูใดฝาฝนมาตรา 33 วรรคสองตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับ

ไมเกินสามแสนบาท หรือ ทัง้จําทั้งปรับ 
  
มาตรา 66 ผูประกอบธุรกจิตรวจสอบมาตรฐานผูใดฝาฝนมาตรา 36 ตองระวางโทษจําคกุ

ไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกนิหนึ่งแสนบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ 
  
มาตรา 67 ผูใดไมจดัสงตวัอยางสินคาเกษตรเมื่อพนักงานเจาหนาที่มีคําสั่งตามมาตรา 39 

(1) หรือไมดําเนินการจัดเกบ็สินคาเกษตรตามคําสั่งของคณะกรรมการตาม มาตรา 40 ตองระวางโทษ
ปรับไมเกนิหาแสนบาท 

  
มาตรา 68 ผูใดไมปฏิบัติตามคําส่ังของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 39 (5) หรือผาฝน

มาตรา 41 ตองระวางโทษปรบัไมเกนิหนึ่งหมื่นบาท  
  
มาตรา 69 ผูใดประกอบการตรวจสอบมาตรฐาน เรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสินหรือ

ประโยชนอ่ืนใดสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน เพือ่ใหรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบ
ใหผิดไปจากความเปนจริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาป หรือปรับไมเกินหาแสนบาท หรือทัง้จาํ
ทั้งปรับ 
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มาตรา 70 ผูใดให ขอให หรือรับวาจะใหทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดแกผูประกอบการ
ตรวจสอบมาตรฐาน เพื่อใหรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรหรือมาตรฐานระบบใหผิดไปจากความเปน
จริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาป หรือปรับไมเกินหาแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

  
มาตรา 71 ผูใดเปลี่ยนแปลง  ถอน  ทําใหเสียหาย  ทําลาย  หรือทําใหไรประโยชนซ่ึง

ตราประทับ  เคร่ืองหมาย  ฉลาก  หรือวัตถุใดๆ  ที่ประทบั  หมายไว  ผูกติด หรือผูกมดัไวในการ
ปฏิบัติการตรวจสอบสินคาเกษตรตามพระราชบัญญัตินี้  หรือกระทําโดยประการใดๆ  เพื่อใหผล
การตรวจสอบผิดพลาดหรือเปล่ียนแปลงไป  ตองระวางโทษจาํคุกไมเกนิหาป หรือปรับไมเกนิหา
แสนบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ 

  
มาตรา 72 ในกรณีที่ผูกระทําความผดิซึ่งตองรับโทษตามพระราชบัญญัตินี้เปนนิติ

บุคคล กรรมการผูจัดการ ผูจัดการ หรือผูแทนของนิติบุคคลนั้น ตองรับโทษตามที่บัญญัติไวสําหรับ
ความผิดนั้นดวย เวนแตจะพสูิจนไดวา ตนมิไดรูเห็นหรือยินยอมในการกระทําความผดิของนิติ
บุคคลนั้น 
  

บทเฉพาะกาล 
____________________________________ 

มาตรา 73 บรรดามาตรฐานสินคาเกษตรทีใ่ชบังคับอยูกอนมีการกําหนดมาตรฐานสินคา
เกษตรใหมตามพระราชบัญญัตินี้ ใหถือเปนมาตรฐานตามพระราชบัญญัตินี้ เวนแตคณะกรรมการจะ
กําหนดเปนอยางอื่น 

มาตรา 74 ใหรัฐบาลพิจารณาจัดสรรงบประมาณจายใหแกกองทุนเปนทุน
ประเดิมเพื่อเปนคาใชจายในการจัดตั้ง การดําเนินงานและการบริหารงานตามที่กระทรวงเกษตร
และสหกรณเสนอตามความจําเปน 

  
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
  

……………………………… 
       นายกรัฐมนตรี  
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ภาคผนวกที่ 3 
 

มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 4 มีนาคม พ.ศ.2546 
เร่ือง ผลการหารือเร่ืองกรอบแนวทางปฏิบตัิการตรวจควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร 

--------------------------------------------------------- 
 

                คณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณเสนอผลการหารือเร่ืองกรอบ
แนวทางปฏิบัติการตรวจสอบควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร เมื่อวันจันทรที่ 3 มีนาคม 
2546 ที่ กระทรวงเกษตรและสหกรณ ซ่ึงมี รองนายกรัฐมนตรี (นายสมคิด  จาตุศรีพิทักษ) เปน
ประธาน โดยมีวัตถุประสงคการหารือ ดังนี้ 
                (1) เพื่อใหการดําเนินงานของหนวยงานที่เกี่ยวของในเรื่องคุณภาพสินคาเกษตรและ
อาหาร (Food Safety) เกิดความชัดเจนในแนวทางปฏิบัติ ระบบงานดานมาตรฐานและความ
ปลอดภัยดานสินคาเกษตรและอาหาร ในชวงระยะเฉพาะหนา ประมาณ 1 ป (Transition Period) 
เพื่อสรางความเขมแข็งแกอุตสาหกรรมสินคาเกษตรและอาหารของไทย 
                (2) สําหรับการดําเนินการในระยะตอไปใหเปนไปตามแนวทางการจัดตั้งสํานักงาน
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ ในลักษณะ Single Agency ตามที่ไดเคยมีมติ
คณะรัฐมนตรีไปแลว 
                ผลการหารือ สรุปไดดังนี้  ระบบงานดานมาตรฐานและความปลอดภัยดานอาหารและ
สินคาเกษตร 
                1. หลักการ 
                          1.1 เนนความสําคัญในดานความปลอดภัยของผูบริโภคภายในประเทศและ
ตางประเทศที่เทาเทียมกัน 
                          1.2 สินคาเกษตรและอาหารของไทย ตองเปนที่ยอมรับและสอดคลองกับ
มาตรฐานสากล 
                          1.3 การกําหนดมาตรฐานดานสุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (SPS) จะตองอยูบน
พื้นฐานดานวิทยาศาสตรเทานั้น เพื่อปกปองและคุมครองผูบริโภคและการผลิตทางการเกษตร 
                          1.4 ประเทศไทยจะตองมีระบบการควบคุมมาตรฐานและการกักกันพืชและสัตวที่
เทาเทียมกับตางประเทศ (From Farm to Table) เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในระบบการคาระหวาง
ประเทศและผูบริโภคในประเทศ 
                2. กระบวนการในการตรวจสอบควบคุมมาตรฐานและความปลอดภัย แบงเปน 5 ระบบ
โดยมีผูรับผิดชอบระบบตาง ๆ ดังนี้ 
                    ระบบควบคุมการนําเขาสินคาเกษตร อาหาร และยา 
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                          1) การควบคุมการนําเขายา เภสัชเคมีภัณฑ อาหารสําเร็จรูป วัตถุดิบในการผลิต
อาหาร (ยกเวนเนื้อสัตว ปลาทูนา และกุง) ใหกระทรวงสาธารณสุขเปนหนวยงานรับผิดชอบหลัก 
                          2) การกักกันพืชและสัตวที่มีชีวิต เนื้อสัตว ปลาทูนา กุง อาหารสัตว สารเคมี และ
วัตถุมีพิษทางการเกษตร ใหกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนหนวยงานรับผิดชอบหลัก    โดย
บูรณาการและปรับปรุงดานตรวจพืช ประมง และปศุสัตว 
                    ระบบควบคุมการจําหนายปจจัยการผลิต ยา เภสัชเคมีภัณฑ เคมีภัณฑการเกษตร
ภายในประเทศ 
                          1) การขึ้นทะเบียนและควบคุมการจําหนายยา เภสัชเคมีภัณฑ เวชภัณฑ ให
กระทรวงสาธารณสุข เปนหนวยงานรับผิดชอบหลัก 
                          2) การขึ้นทะเบียนและควบคุมการจําหนายอาหารสัตว เคมีภัณฑ  การเกษตร 
วัตถุมีพิษทางการเกษตร พันธุพืช พันธุสัตว ใหกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนหนวยงาน
รับผิดชอบหลัก 
                    ระบบควบคุมมาตรฐานการผลิตในฟารม 
                          1) การขึ้นทะเบียนฟารม การควบคุมการใชปจจัยการผลิตในฟารม  ทั้งยาสัตว 
อาหารสัตว และเภสัชเคมีภัณฑ และการตรวจสอบรับรองมาตรฐานฟารม ใหกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
                          2) ใหกระทรวงเกษตรและสหกรณเรงรัดใหมีการรับรองระบบการผลิตในฟารม
โดยเปดโอกาสใหภาคเอกชนมีสวนรวม 
                    ระบบควบคุมการผลิตและแปรรูปอาหาร 
                          1) การอนุญาตประกอบการโรงงานแปรรูปอาหาร การตรวจสอบ  ควบคุม
มาตรฐานและกระบวนการผลิตโรงงาน  ผลิตอาหารเพื่อจําหนายในประเทศใหกระทรวง
สาธารณสุขเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
                          2) สําหรับการดําเนินการในสวนของโรงงานที่มีการผลิตเพื่อการสงออก   และ
โรงงานที่มีการผลิตทั้งเพื่อจําหนายในประเทศและสงออกควบคูกันไป ใหกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
                    ระบบการกําหนดมาตรฐานและรับรองมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร 
                          1) การกําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร ใหเปนหนาที่รับผิดชอบรวมกัน
ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ และกระทรวงสาธารณสุข เพื่อใหมีความเทาเทียมกันของ
มาตรฐานสินคาจําหนายภายในประเทศและสงออก (สําหรับมาตรฐานสินคาเกษตรที่มิใชอาหาร ให
กระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบ) 
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                          2) การออกใบรับรองสินคาเกษตรและอาหารเพื่อการสงออกทั้งใบรับรอง
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืชและสัตว และความปลอดภัย  ดานอาหารใหกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
                          3) การตรวจสอบรับรองอาหารที่จําหนายในประเทศใหกระทรวงสาธารณสุขเปน
หนวยงานรับผิดชอบ 
                          4) จัดตั้งหนวยงานในรูปองคการมหาชน (Public Organization: PO) ภายใต
กระทรวงเกษตรและสหกรณ เพื่อใหบริการรับรองมาตรฐานทั้งสินคาเกษตรและอาหารให
ตอบสนองความตองการของผูสงออก และใหเปดโอกาสใหเอกชนเปดหองปฏิบัติการเพื่อให
บริการดานนี้ โดยหองปฏิบัติการภาคเอกชนใหกระทรวงสาธารณสุขและกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนหนวยงานรับผิดชอบ 
                สําหรับเรื่องที่ตองดําเนินตอไปมีดังนี้ 
                1. ใหประสานการดําเนินงานและทรัพยากรรวมกัน ระหวางสวนราชการเพื่อใหเกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด เชน การใชเครื่องมือหองปฏิบัติการรวมกัน และหากมีความจําเปนเกี่ยวกับการ
จัดหางบประมาณเพิ่มเติมหรือแกไขกฎระเบียบหรือการมอบอํานาจ การเปนพนักงานเจาหนาที่ ก็
ใหดําเนินการโดยเรงดวนตอไป 
                2. ใหมีทีมทํางานพิเศษ เพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาและเรงดวนดานสุขอนามัยและ
สุขอนามัยพืช และอุปสรรคทางการคาที่ไมใชภาษี (ในสวนที่เกี่ยวกับมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารสงออก) โดยมีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงและสหกรณเปนหัวหนา 
                3. ใหมีคณะทํางานพิเศษเพื่อประสานงานรวมกับทุกหนวยงานในดานกรอบแนวทาง
ปฏิบั ติ ก ารตรวจสอบควบคุ มคุณภาพสินค า เ กษตรและอาหาร  โดยมีที่ ป รึ กษารอง
นายกรัฐมนตรี  (นายสมพล  เกียรติไพบูลย) เปนประธาน 
                4. ใหสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ ประมวลขอมูลเบื้องตนของขดี
ความสามารถหองปฏิบัติการและผูเชี่ยวชาญตรวจสอบสินคาเกษตรและอาหาร เพื่อใหประกอบการ
พิจารณาในการระดมทรัพยากรที่มีอยูตลอดจนการลงทุนเพิ่มเติมตามความเหมาะสม 
                5. ใหมีระบบจูงใจกับเจาหนาที่ที่ทําการตรวจจับการจําหนายยา เภสัชเคมีภัณฑ ปจจัยการ
ผลิต และเคมีภัณฑการเกษตร รวมทั้งการหามาตรการที่เหมาะสมในการลงโทษสถานหนักแก
ผูกระทําผิดกฎหมาย โดยมอบหมายใหกระทรวงสาธารณสุขเปนหนวยงานหลักประสานงานกับ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ กรมศุลกากร และสํานักงานตํารวจแหงชาติพิจารณาเรื่องนี้ 
 

คณะรัฐมนตรีจึงมีมติรับทราบและเห็นชอบตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณเสนอผล
การหารือเรื่องกรอบแนวทางปฏิบัติการตรวจสอบและควบคุมคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร 
(Food Safety)ดังกลาว และใหดําเนินการตอไปได  โดยใหรับความเห็นของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับ
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กระบวนการตรวจสอบควรดําเนินการใหครอบคลุมทั้งผูประกอบการรายใหญและรายยอย รวมทั้ง
กําหนดอัตราคาตอบแทนหรือรางวัลนําจับใหแกเจาหนาที่ที่ทําการตรวจจับการจําหนายยา เภสัช
เคมีภัณฑ ปจจัยการผลิตและเคมีภัณฑการเกษตร สวนการลงโทษผูกระทําผิดกฎหมาย ให
สํานักงานตํารวจแหงชาติถือเปนหลักการที่จะตองดําเนินคดีตามกฎหมายแกผูกระทําผิด โดยแยก
การกระทําความผิดในแตละครั้งเปนรายสํานวนทุกครั้งอยางเครงครัด  สําหรับกรณีของ
ผูประกอบการ/โรงงานอุตสาหกรรมที่กระทําผิดกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องนี้  ใหกระทรวงอุตสาหกรรม
พิจารณาความเหมาะสมเพื่อระงับใบอนุญาตประกอบการไปพิจารณาดําเนินการดวย      และเพื่อให
สอดรับและตอเนื่องกับการดําเนินการตรวจสอบคุณภาพสินคาเกษตรและอาหาร ซ่ึงไดเริ่ม
ดําเนินการแลวในปนี้   สมควรกําหนดใหป พ.ศ. 2547 เปนปแหงความปลอดภัยดานอาหาร เพื่อ
รณรงคและเผยแพรคุณภาพและมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารชนิดตาง  ๆ  ของไทยใหเปนที่
รูจักแพรหลายทั้งในประเทศและตางประเทศ   และหากภาครัฐใหการสนับสนุนใหเอกชนไทยได
ขยายกิจการรานอาหารไทยในตางประเทศใหเพิ่มมากขึ้น  ใชวัตถุดิบภายในประเทศที่ไดรับการ
ควบคุมตรวจสอบและมีการปรุงอาหารตามตํารับไทยแท  โดยผูที่มีความรูความชํานาญ  ก็จะเกิด
ผลดีอยางตอเนื่องเปนลูกโซในดานตาง ๆ   กลาวคือ  จะเปนการสรางตราสินคา(Brand Name)  และ
สรางตลาดการสงออกวัตถุดิบใหแกสินคาเกษตรและอาหารไทย ตลอดจนสรางงานใหแกชาวไทย
ในตางประเทศ สรางภาพพจนและชื่อเสียงของประเทศใหเปนที่รูจักแพรหลายไปทั่วโลก และ
สงเสริมการทองเที่ยวใหชาวตางประเทศสนใจที่จะเดินทางมาประเทศไทยเพิ่มมากขึ้น   จึงมอบให
รองนายกรัฐมนตรี  (นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ)  รับเรื่องนี้ไปพิจารณารวมกับสวนราชการและ
หนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อกําหนดแนวทางและมาตรการดําเนินการในรายละเอียด แลวเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาตอไป 

--------------------------------------------------------- 
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ภาคผนวกที่ 4 
 

คําสั่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
ท่ี 103/ก./2546 

เร่ือง แตงตั้งคณะกรรมการมาตรฐานสนิคาเกษตรและอาหารแหงชาต ิ
---------------------- 

 
 ดวยคณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน พ.ศ.2545 อนุมัติใหกระทรวงเกษตรและ
สหกรณแตงตั้งคณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ เพื่อกําหนดมาตรฐานและ
รับรองมาตรฐานสินคาเกษตร สินคาเกษตรแปรรูป และอาหาร ตั้งแตระดับไรนาจนถึงผูบริโภค 
รวมทั้งการเจรจาแกไขปญหาทางการคาเชิงเทคนิค ปรับปรุงและยกระดับคุณภาพสินคาเกษตรและ
อาหารของไทยใหมีคุณภาพไดมาตรฐาน 
 ดังนั้น เพื่อใหการดําเนินงานของสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ
เปนไปอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ จึงแตงตั้งคณะกรรมการมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารแหงชาติ ประกอบดวย 
 1.รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ                            ประธานกรรมการ 
 2.รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ                     รองประธานกรรมการ 
 3.ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ                                              กรรมการ 
 4.ผูแทนกระทรวงพาณิชย                                                               กรรมการ 
 5.ผูแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติ                                                  กรรมการ 
 6.อธิบดีกรมวิชาการเกษตร                                                             กรรมการ 
 7.อธิบดีกรมปศุสัตว                                                                         กรรมการ 
 8.อธิบดีกรมประมง                                                                          กรรมการ 
 9.อธิบดีกรมสงเสริมการเกษตร                                                       กรรมการ 
 10.อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ                                                         กรรมการ 
 11.เลขาธิการสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร                                   กรรมการ 
 12.อธิบดีกรมศุลกากร                                                                       กรรมการ 
 13.เลขาธกิารสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา                      กรรมการ 
 14.เลขาธิการสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม             กรรมการ 
 15.ผูแทนสภาหอการคาแหงประเทศไทย                                           กรรมการ 
 16.ผูแทนสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย                                     กรรมการ 
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 17.ผูอํานวยการสํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตร                              กรรมการและ     
      และอาหารแหงชาติ                                                                         เลขานุการ  

  
 ใหคณะกรรมการฯ ดังกลาวมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
 1.กําหนดนโยบายและแผนงาน มาตรการเกี่ยวกับมาตรฐานคุณภาพสินคาเกษตรและ
อาหาร และมาตรฐานระบบ และกํากับดูแลใหเปนไปตามนโยบาย 
 2.กําหนดมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และมาตรฐานระบบ 
 3.กําหนด กํากับดูแลหนวยงานที่รับผิดชอบในการตรวจสอบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตร
และอาหาร และมาตรฐานระบบ 
 4.สงเสริม สนับสนุนการพัฒนาคุณภาพมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหาร และมาตรฐาน
ระบบ 
 5.กําหนดระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ และคําสั่งอื่นใด เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจ
หนาที่ 
 6.แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานไดตามที่เห็นสมควร 
 7.ปฏิบัติการอื่นตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
 
 ทั้งนี้ ตั้งแตบัดนี้เปนตนไป 
 
       ส่ัง ณ วันที่ 23 กุมภาพันธ พ.ศ.2546 
 
            (ลงนาม)     สรอรรถ  กล่ินประทุม 
             (นาย สรอรรถ  กล่ินประทุม) 
           รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
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ภาคผนวกที่ 5 
 

สรุปผลการประชุม The Second Global Forum of Food Safety Regulators 
ระหว างวนัท่ี 12 - 14 ตุลาคม 2547 

สถานที่ประชมุ ศูนยประชุมสหประชาชาต ิกรุงเทพฯ 
 

ประธานการประชุม นายอภิชาติ พงษ ศรีหดุลชัย ผู อํานวยการสํานักงานมาตรฐานสินค า
เกษตรและอาหารแห งชาติ เป นประธาน Theme 1 “Strengthening Official Food Safety Control 
Services” และ ศ ดร.ภักดี โพธิศิริ เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา เป นประธาน Theme 2 
“Epidemiological Surveillance of Food Borne Diseases and Food Safety Rapid Alert Systems” 

ผู เข าประชุม มีผู แทนระดับสูงมีหน าที่รับผิดชอบด านความปลอดภัยอาหาร    จาก
ประเทศต าง ๆ 90ประเทศ และองค การระหว างประเทศอีก 11 องค การ รวมผูแทน 394 คน 

พิธีเป ดการประชุม ได รับเกียรติจากฯพณฯรองนายกรัฐมนตรี นายจาตุรนต  ฉายแสง เป น 
ประธานกล าวเป ดการประชุม รวมกับ Mr. Hartwig de Haen Assistant Director-General, Economic 
and Social Department, FAO และ Dr.Kerstin Leitner, Assistant Director General, Sustainable 
Development and Health Environments, WHO 

สาระสําคัญของการประชุม 
ผู เชี่ยวชาญและผู มีอํานาจหน าที่ควบคุมความปลอดภัยอาหารได นําเสนอเอกสารจํานวน

มาก กว า 110 ฉบับ และมีการอภิปรายแลกเปลี่ยนความเห็นและประสบการณ  เกี่ยวกับระบบโครง
สร าง มาตรการ กฎระเบียบ ป ญหาอุปสรรค และแนวทางการแก ป ญหาด านความปลอดภัยอาหาร
ของแต ละประเทศและองค การระหว างประเทศซึ่งสรุปได ดังนี้ 

1. สรุปผลจากการเรียนรูซ่ึงกันและกัน 
1.1 Political commitment and Simplification of legal system เป นสิ่งที่จําเป น หลาย

ประเทศยังคงมีกฎหมายที่แยกเป นส วนๆ และซับซ อนมากเกิน แต หลายประเทศได มีการใช  single 
food law ที่เป นเอกภาพและมีการดําเนินการแบบบูรณาการ 

1.2 แนวทางที่เป นเอกภาพในการจัดการความปลอดภัยอาหาร  หลายประเทศมีการปรับ
โครงสร างระบบการควบคุมอาหาร เพื่อนําไปสู โครงสร างแบบบูรณาการหรือเป นเอกภาพ ผู มีส วน
เกี่ยวข องทุกฝ ายมีส วนร วมทํางานสู จุดหมายเดียวกัน เพื่อความมั่นใจในความปลอดภัยอาหารใน
ภาพรวม และให ได ผลลัพธสูงสุดบนฐานของทรัพยากรที่มี 

1.3 การปฏิรูปสถาบันที่เกี่ยวของ 
จําเป นต องกําหนดหน าที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจน ครอบคลุมตลอดห วงโซ อาหาร มี

รูปแบบการประสานที่ดี และมีระบบที่อยู บนพื้นฐานของการวิเคราะห ความเสี่ยง      รวมทั้งมีการ
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เตรียมความพร อมสําหรับกรณีวิกฤต หลายประเทศมีประสบการณ ที่ดีกับการปรับโครงสร าง 
โดยรวมหน วยงานที่เกี่ยวของให อยูภายใต หน วยงานที่มีอํานาจหน าที่เพียงหน วยงานเดียว 

1.4 การบูรณาการข อมูลเพื่อให มีการปฏิบัติ 
ควรบูรณาการข อมูลที่เกี่ยวข องตลอดห วงโซ และเชื่อมโยงกับกิจกรรมการจัดการและ

ส่ือสารความเสี่ยง ระบบการตรวจติดตามของประเทศควรมีเป าหมายมุ งไปสู ป ญหาสุขภาพของ
ประชาชน    กลุ มใหญ  และเน นว าทางเลือกของการจัดการความเสี่ยงและข อมูลความเสี่ยง            
จําเป นต องเป นเรื่องเฉพาะของแต ละประเทศ 

1.5 การป องกันโรคโดยการปฏิบัติที่ดี 
ต องอบรมบุคคลากรทุกระดับของห วงโซ อาหาร ประเทศที่นําระบบ HACCP ไปใช ได ผล

ในทางที่ดี 
2. การทํางานร วมกัน 
2.1 การเชื่อมโยงการปฏิบัติงานร วมกันของผู ควบคุมความปลอดภัยอาหาร    มีการเป ดตัว

เครือข าย electronic “International Food Safety Authorities Network (INFOSAN)”     เพื่อ
แลกเปลี่ยน ข อมูลประสบการณ เกี่ยวกับความปลอดภัยอาหารและการร วมมือกันในยามฉุกเฉิน 
ระบบ INFOSAN ได เช่ือมโยงกับระบบการเตือนภัยและตอบข อมูลของ WHO ทั่วโลกและให 
บริการโดย WHO และ FAOแล ว และมีการสาธิต FAO International Portal on Food Safety, 
Animal and Plant Health ที่พัฒนาขึ้นใหม โดย FAO รวมกับ WHO, OIE, WTOและUNEP  

3. ประเด็นท่ีจําเป นต องมีการดําเนินการ 
3.1 การทํางานให เข มแข็งขึ้นเพื่อต อสู กับโรคจากเชื้อจุลินทรีย ที่มาจากอาหาร FAO และ 

WHO ต องเน นจัดการกับความเสี่ยงที่เกิดจากการปนเป อนของเชื้อจุลินทรีย  และขอให  Codex       
เร งพัฒนาเอกสารแนวทางการดําเนินงาน และควรมีการประเมินความเสี่ยงของสารเคมีปนเป อน    
ต อไปโดยคณะผูเชี่ยวชาญของ FAO/WHO 

3.2 อาหารดัดแปรพันธุกรรม 
เน นความสําคัญของการสื่อสารที่ชัดเจน จําเป นต องมีการประเมินความปลอดภัยก อนการ

จําหน ายอาหารดัดแปรพันธุกรรมเป นแต ละกรณี และกระตุ นให ประเทศผู ผลิตแลกเปลี่ยนประสบ
การณ การประเมินด วย 

3.3 การสร างความน าเชื่อถือการออกใบรับรองการส งออกอาหาร 
ความน าเชื่อถือของการออกใบรับรองการส งออกอาหารมีความสําคัญ มีผลชวยลดการถูก 

ปฏิเสธการนําเข า ลดค าใช จ ายและปรับปรุงภาพลักษณ ของสินค า 
3.4 การสร างความสามารถสําหรับระบบความปลอดภัยอาหารในประเทศกําลังพัฒนา 

หลายประเทศมีป ญหาที่จะทําให ระบบเท าเทียมกันตามความตกลงของ WTO จึงควรให ความช วย
เหลือและสร างความสามารถระบบความปลอดภัยของอาหารในประเทศกําลังพัฒนา. 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
นายนพดล  อุดมวิศวกุล เกิดวันที่ 24 เมษายน พ.ศ.2515 ที่จังหวัดนครศรีธรรมราช สําเร็จ

การศึกษาปริญญาตรีศิลปศาสตรบัณฑิต(รัฐศาสตร) สาขาบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
พ.ศ.2539 สําเร็จการศึกษารัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ.
2543 และเขาศึกษาในหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2545 ปจจุบัน
เปนเจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  กระทรวงการคลัง 
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