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บทคัดย่อ การศกึษาน้ีมวีตัถุประสงค์เพ่ือจดัท�ามาตรการกฎหมายภายใต้ พระราชบัญญติัอาหาร พ.ศ. 2522 เพือ่ควบคุมความ
ปลอดภยัของผักและผลไม้สดในประเทศ ตามแนวทางหลักปฏิบัติทีดี่ด้านกฎระเบียบ (Good Regulatory Practices: GRP)  
โดยมีขั้นตอนการศึกษา ได้แก่ ก�าหนดทางเลือกทางกฎหมายด้วยการวิเคราะห์ข้อมูลด้านกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้อง 
กับการก�ากับดูแลคุณภาพและความปลอดภัยผักและผลไม้ทั้งในและต่างประเทศ จากข้อมูลทุติยภูมิ โดยการศึกษาเอกสาร 
และข้อมูลปฐมภูมิโดยการประชุมกลุ่มเป้าหมาย และประเมินผลกระทบเชิงบวกจากทางเลือกกฎหมายที่ก�าหนดขึ้นด้วย 
วิธีวิเคราะห์แบบพหุหลักเกณฑ์ (Multi-criteria analysis) โดยใช้แบบประเมินผลกระทบจากมาตรการกฎหมายที่ประยุกต์
จาก OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making เพื่อตัดสินใจคัดเลือกมาตรการที่มีความส�าคัญ 
และมปีระสิทธิผลมากทีสุ่ด ซ่ึงประกอบด้วยการประเมินตัวช้ีวดัของผลกระทบ 5 ด้าน ได้แก่ ด้านผู้บริโภค ผู้ประกอบการ เศรษฐกิจ  
สังคม สิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และความพร้อมในการปฏิบัติตามมาตรการ โดยมีผู้ท�าแบบประเมิน คือ เจ้าหน้าที่รัฐ นักวิชาการ
และผู้บริโภค รวม 20 คน ผลการประเมินพบว่าการก�าหนดให้หลักเกณฑ์วิธีการปฏิบัติทางการผลิตที่ดีของสถานที่คัด ตัดแต่ง  
และบรรจผัุกและผลไม้สดเป็นมาตรฐานบังคับควบคู่กับการบังคบัแสดงฉลาก และให้มรีะบบตามสอบย้อนกลับ ณ สถานทีจ่�าหน่าย  
ได้คะแนนผลรวมของประสิทธผิลจากทุกตัวช้ีวัดสูงทีสุ่ด (210 คะแนน) จงึอาจเป็นมาตรการทีเ่หมาะสมทีสุ่ดส�าหรับการก�าหนด
เป็นมาตรการทางกฎหมายเพื่อก�ากับดูแลความปลอดภัยผักและผลไม้สด
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บทน�า
ผักและผลไม้เป็นหนึ่งในอาหารหลักที่จ�าเป็นต่อการด�ารงชีวิต ซ่ึงองค์การอนามัยโลก (World Health  

Organization: WHO) ได้แนะน�าให้ประชาชนบริโภคผักและผลไม้อย่างน้อย 400 กรัมต่อวัน เพื่อส่งเสริมสุขภาพ
และลดความเสี่ยงของโรคไม่ติดต่อเรื้อรัง (1) อย่างไรก็ตาม จากการเฝ้าระวังความปลอดภัยผักและผลไม้ที่จ�าหน่ายใน
ตลาดภายในประเทศระหว่างปี พ.ศ. 2556-2558 โดยส�านักงานคณะกรรมการอาหารและยา (ข้อมูลไม่ได้เผยแพร่) 
พบว่าผักและผลไม้ที่ผลิตภายในประเทศจ�านวน 183,533 ตัวอย่างนั้น ประมาณร้อยละ 3 มีการบ่งชี้ถึงการตกค้าง 
ของวัตถุอันตรายทางการเกษตร (สารเคมีป้องกันและก�าจัดศัตรูพืช) เมื่อตรวจวิเคราะห์ด้วยชุดทดสอบเบื้องต้น  
(Primary screening test) ขณะที่ร้อยละ 4 (ผักและผลไม้น�าเข้า 3,233 ตัวอย่าง) มีการตกค้างของสารเคมีป้องกัน 
และก�าจัดศัตรูพืชไม่เป็นไปตามมาตรฐาน เม่ือตรวจวิเคราะห์ด้วยวิธีมาตรฐานทางปฏิบัติการ ซ่ึงอาจส่งผลต่อสุขภาพ
ประชาชนได้ในระยะยาว ดังนั้นเพื่อควบคุมคุณภาพและความปลอดภัยของผักและผลไม้ที่จ�าหน่ายในประเทศ 
ให้เหมาะสมไม่เป็นอันตรายต่อสุขภาพประชาชน จึงมีการก�าหนดกฎหมายหรือระเบียบที่เก่ียวข้องกับการก�ากับดูแล
ความปลอดภัยของผักและผลไม้ตลอดห่วงโซ่อุปทาน มีกฎหมายที่ให้อ�านาจโดยตรงในการก�ากับดูแลจ�านวน 2 ฉบับ 
ซึ่งอยู่ในอ�านาจหน้าที่ของหน่วยงานหลัก 2 กระทรวง ได้แก่ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ก�ากับดูแลช่วงต้นของห่วงโซ่ 
อุปทานตามอ�านาจ พระราชบญัญัต ิ(พ.ร.บ.) มาตรฐานสนิค้าเกษตร พ.ศ. 2551 คือ การเพาะปลกู เก็บเก่ียว และการจดั 
การหลังการเก็บเก่ียว ในกรณีที่ผักและผลไม้นั้นไม่มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นอาหารพร้อมปรุง/พร้อมบริโภคทันที และ
ส่วนใหญ่เป็นมาตรฐานภาคสมัครใจ (Voluntary standard) ขณะที่ส่วนกลางและปลายห่วงโซ่อุปทาน ก�ากับดูแล 
โดยกระทรวงสาธารณสขุตามอ�านาจใน พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 คือ ควบคุมมาตรฐานการแปรรปูเบือ้งต้นเพือ่จ�าหน่าย 
เป็นอาหารพร้อมปรุง/พร้อมบริโภค (ประกาศกระทรวงสาธารณสุข ฉบับที่ 342 พ.ศ. 2555 เรื่อง วิธีการผลิตเครื่องมือ 
เครือ่งใช้ในการผลติ และการเก็บรกัษาอาหารแปรรปูทีบ่รรจใุนภาชนะพร้อมจ�าหน่าย) การควบคุมการน�าเข้า การจ�าหน่าย  
การแสดงฉลากและโฆษณา ซึ่งทั้งหมดเป็นมาตรฐานบังคับ (Mandatory standard) ตลอดกระบวนการ 

จากข้อมูลดังกล่าวแสดงว่าระบบก�ากับดูแลผักและผลไม้ตลอดห่วงโซ่อุปทานของประเทศไทยมีจุดแข็ง 
คือ การมีกฎหมายแม่บทที่ให้อ�านาจก�ากับดูแลผักและผลไม้ตลอดห่วงโซ่อุปทาน แต่ยังมีจุดอ่อน คือ การบังคับใช ้
กฎหมายตลอดห่วงโซ่อุปทาน โดยช่วงต้นของห่วงโซ่การผลิตยังเป็นภาคสมัครใจ เช่น มาตรฐานทั่วไปว่าด้วย Good 
Agricultural Practices: GAP การปลกูพชืภายใต้ พ.ร.บ.มาตรฐานสนิค้าเกษตร พ.ศ. 2551 เป็นต้น ขณะทีช่่วงกลาง 
และปลายของห่วงโซ่อุปทานนัน้ กฎหมาย GMP ว่าด้วยการแปรรปูเบือ้งต้นผักและผลไม้ภายใต้ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 
ยังไม่ครอบคลมุจดุรวบรวม ท�าความสะอาด คัดและตดัแต่งผักและผลไม้เพือ่จ�าหน่ายเป็นอาหาร รวมถึงไม่บงัคับให้แสดง 
ฉลากผักและผลไม้ในกรณหีากไม่ประสงค์แสดงเลขสารบบอาหาร (เลข อย.) เพือ่เป็นการให้ข้อมลูแก่ผู้บรโิภค นอกจากน้ี  
ยังพบว่าการเฝ้าระวังที่ด�าเนินงานโดยภาครัฐ ยังไม่สามารถด�าเนินการได้อย่างครอบคลุมและสม�่าเสมอ อีกทั้งยังไม่มี
การจดัท�าระบบสบืย้อนกลบั และไม่มกีฎหมายรองรบัระบบการเรยีกคืนสนิค้า จงึเป็นปัจจยัเสรมิให้เกิดจดุอ่อนในระบบ 
การก�ากับและเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท�าให้ยังพบการตกค้างของสารเคมีป้องกันและก�าจัดศัตรูพืชที่เกินมาตรฐาน ดังนั้น  
เพือ่ลดช่องว่างในการก�ากับดแูลห่วงโซ่อุปทานผักและผลไม้ จงึจ�าเป็นต้องก�าหนดมาตรการเพิม่เตมิ โดยเฉพาะอย่างย่ิง
มาตรการเชงิป้องกัน (Preventive measure) ในช่วงกลางของห่วงโซ่อุปทาน เพือ่สร้างแรงผลกัไปท่ีช่วงต้นของห่วงโซ่ 
อุปทานให้เกิดการผลิตสินค้าเกษตรที่มีคุณภาพและปลอดภัย และส่งต่อสินค้าที่มีคุณภาพปลอดภัยไปที่ช่วงปลาย 
ของห่วงโซ่อุปทาน 
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การวิเคราะห์แบบพหุหลักเกณฑ์ (Multi-criteria analysis: MCA) (2-3) เป็นวิธีการหนึ่งที่นิยมใช้ใน
การวิเคราะห์เพื่อตัดสินใจเลือกมาตรการในการด�าเนินการใดๆ หรือเพื่อการแก้ไขปัญหาภายใต้เง่ือนไขการตัดสินใจ 
ทีม่ากกว่าหนึง่เง่ือนไข โดยค�านึงถึงศกัยภาพและล�าดบัความส�าคัญของมาตรการทีก่�าหนด โดยกระบวนการการวเิคราะห์ 
MCA จ�าเป็นต้องมกีารก�าหนดข้อมลูส�าคัญ 2 ส่วน คือ (1) การก�าหนดมาตรการทีเ่ป็นไปได้ทัง้หมดทีไ่ด้จากการทบทวน
สภาพปัญหาหรือจุดอ่อน และ (2) ก�าหนดเงื่อนไขในการตัดสินใจหรือตัวชี้วัดที่ได้จากการวิเคราะห์โอกาสหรือจุดแข็ง  
จากนัน้จงึให้กลุม่ผู้มส่ีวนตดัสนิใจ (Decision makers) ท�าการประเมนิทางเลอืกโดยการให้คะแนนตามเกณฑ์ทีก่�าหนด 
และท�าการวเิคราะห์ข้อมลูเพือ่หาทางเลอืกหรือมาตรการทีดี่ทีส่ดุ ซ่ึงอาจใช้วธีิการรวมคะแนนแบบถ่วงน�า้หนกัอย่างง่าย  
(Simple additive weighting) หรือใช้วิธีการที่มีความซับซ้อนมากขึ้น เช่น กระบวนการวิเคราะห์แบบล�าดับขั้น 
(Analysis hierarchy process) ดังนั้น ด้วยกระบวนการตัดสินใจอย่างเป็นระบบดังกล่าว จึงท�าให้การวิเคราะห์
แบบ MCA ได้รับความนิยมในการก�าหนดนโยบายหรือมาตรการการด�าเนินงานแก้ไขปัญหาต่างๆ เช่น การศึกษา 
ทางเลือกเชิงนโยบายเพื่อการควบคุมสถานที่ผลิตเครื่องส�าอางควบคุม (4) การใช้ MCA ในการตัดสินใจก�าหนด
มาตรการแก้ไขปัญหาภาวะความแห้งแล้ง (5) เป็นต้น การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์เพื่อพัฒนามาตรการทางกฎหมาย 
ตามอ�านาจใน พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 บนพืน้ฐานหลกัปฏบิติัทีด่ด้ีานกฎระเบยีบ (Good Regulatory Practices: GRP)  
โดยการประเมินผลกระทบจากมาตรการทางกฎหมายและประยุกต์ใช้การวิเคราะห์แบบพหุหลักเกณฑ์ (Multi- 
criteria analysis: MCA) ในการตัดสินใจคัดเลือกมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสม เพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ในระบบก�ากับดูแลความปลอดภัยตลอดห่วงโซ่อุปทานผักและผลไม้

วัสดุและวิธีการ
การพัฒนาทางเลือกทางกฎหมาย (Option development) ท�าการสังเคราะห์ข้อมูลทุติยภูมิที่ได ้

จากการศึกษาเอกสาร และข้อมลูปฐมภูมิโดยการประชมุกลุ่มเป้าหมายในประเดน็ด้านนโยบายและมาตรการก�ากับดแูล
ทางกฎหมายของหน่วยงาน ท่ีเก่ียวข้องกับความปลอดภัยของผักและผลไม้ รวม 20 คน จากนั้นจึงวิเคราะห์เนื้อหา 
เพื่อจัดท�าเป็นข้อเสนอทางเลือกทางกฎหมาย 

การประเมินผลกระทบเชิงบวกจากมาตรการทางกฎหมาย (Regulation impact assessment: RIA) 
น�าข้อเสนอทางเลือกทางกฏหมายมาวิธีวิเคราะห์แบบพหุหลักเกณฑ์ (Multi-criteria analysis) เพื่อตัดสินใจ 
คัดเลือกมาตรการที่มีความส�าคัญและมีประสิทธิผลต่อการแก้ไขปัญหามากที่สุด ประกอบด้วยขั้นตอน ดังนี้ 

1. สร้างแบบประเมนิผลกระทบจากการออกมาตรการกฎหมายทีป่ระยุกต์จาก OECD (Organization for 
Economic Co-Operation and Development) Reference Checklist for Regulatory Decision-Making (6)  

และจดัประชมุกลุม่เป้าหมาย (Focus group) ประกอบด้วยนกัวชิาการและผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยี (Stakeholder) ทัง้จาก
หน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน สถาบันการศึกษา และองค์กรอิสระรวม 25 คน เพื่อให้ข้อคิดเห็นในการก�าหนดเงื่อนไข
การตัดสินใจเป็นรูปแบบตัวชี้วัดของผลกระทบ 5 ด้าน (รวม 24 ตัวชี้วัด) การก�าหนดน�้าหนักคะแนนความส�าคัญ 
ของแต่ละตวัชีว้ดั และการให้คะแนนขนาดผลกระทบจากมาตรการกฎหมายทีมี่ผลต่อตัวชีว้ดั ดงัแสดงในตารางท่ี 1 และ 2
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ตารางท่ี 1 การก�าหนดตัวชี้วัดของผลกระทบเชิงบวกด้านต่างๆ จากการออกมาตรการกฎหมาย

ผลกระทบ ตัวชี้วัด
ด้านผู้บริโภค

ด้านผู้ประกอบการ 

ด้านเศรษฐกิจ 
การค้าทั้งใน
และระหว่างประเทศ

ด้านสังคม 
สิ่งแวดล้อม
และสุขภาพ

ด้านความพร้อม
ในการปฏิบัติตาม
มาตรการที่ก�าหนด

1. ผู้บริโภคมีความเชื่อมั่นในการบริโภคผักและผลไม้สด (5)*
2. ผู้บริโภคสามารถใช้ข้อมูลบนฉลากเป็นเคร่ืองมือในการเลือกซื้อผักและผลไม้สดที่ปลอดภัย (5)
3. ผู้บริโภคสามารถเข้าถึงข้อมูลและมั่นใจในระบบการเฝ้าระวังของภาครัฐและเอกชน (3)
4. ผู้บริโภคสามารถเข้าถึงแหล่งจ�าหน่ายผักและผลไม้สดที่คุณภาพและความปลอดภัย (3)
5. ผู้บริโภคมีผลกระทบด้านราคาของผักและผลไม้สดปลอดภัยที่สูงขึ้น (4)

1. ผู้ประกอบการทุกระดับสามารถน�ามาตรการที่ก�าหนดไปปฏิบัติได้จริง (5)
2. ผู้ประกอบการได้รับผลประโยชน์ที่คุ้มค่าจากการปฏิบัติตามมาตรการท่ีก�าหนดทั้งด้านสุขภาพ  
 เศรษฐกิจ และสังคม (5)
3. เกิดการยกระดับคุณภาพมาตรฐานและความปลอดภัยของผลผลิตผักและผลไม้สด (6)
4. ช่วยเพิ่มมูลค่าของผลผลิตผักและผลไม้สด (6)
5. ช่วยลดการสูญเสียผลผลิตผักและผลไม้สดระหว่างกระบวนการผลิต ขนส่ง และจ�าหน่าย (6)
6. ผู้ประกอบการมีความรับผิดชอบและความรู้ในการใช้สารเคมีทางการเกษตร (6)
7. ผู้ประกอบการมีต้นทุนเพิ่มขึ้นจากด�าเนินการตามมาตรการที่ก�าหนด (6) 

1. เกิดความเท่าเทียมในการก�ากับดูแลผักและผลไม้สดทั้งผลิตในประเทศและน�าเข้า (1.5)
2. ค่าใช้จ่ายในการด�าเนินการสูงขึ้นในมุมมองภาครัฐและผู้ประกอบการ (1.5)
3. ช่วยส่งเสริมการส่งออกผักและผลไม้ (0.5)
4. ท�าให้เกิดการขายและการใช้สารเคมีทางการเกษตรอย่างเหมาะสม (1)
5. เพิ่มรายได้ภายในท้องถิ่น  (0.5)

1. ลดค่าใช้จ่ายในการรักษาโรคที่เกิดจากการได้รับสารเคมีทางการเกษตร (2)
2. ลดผลกระทบด้านลบต่อสิ่งแวดล้อม (1) 
3. เกิดการรวบกลุ่มเกษตรกร ไม่ย้ายถิ่นฐานที่อยู่ (1)
4. เสริมสร้างความมั่นคงด้านอาหาร (1)

1. ระยะเวลาที่ภาครัฐต้องใช้ในการเตรียมความพร้อมเพื่อบังคับใช้มาตรการที่ก�าหนด 
 (บุคลากร งบประมาณ อุปกรณ์ คู่มือ ห้องปฏิบัติการ) (12)
2. ระยะเวลาทีผู้่ประกอบการต้องใช้ในการเตรียมความพร้อมหากต้องปฏิบติัตามมาตรการทีก่�าหนด 
 (บุคลากร งบประมาณ อุปกรณ์ คู่มือการปฏิบัติงาน ห้องปฏิบัติการ) (15)
3. ระยะเวลาในการบังคับใช้ (3)

*น�้าหนักคะแนนความส�าคัญ
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ตารางท่ี 2 ค�าอธิบายระดับคะแนนของขนาดผลกระทบจากมาตรการกฎหมายที่มีผลต่อตัวชี้วัด

ตัวชี้วัด ขนาดผลกระทบต่อตัวชี้วัด 
1.1-1.4
2.1-2.7
3.1-3.5
4.1-4.4
1.5

5.1-5.3

3 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นมีผลอย่างมากต่อตัวชี้วัด 
2 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นมีผลระดับปานกลางต่อตัวชี้วัด  
1 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นมีผลเล็กน้อยต่อตัวชี้วัด  
0 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นไม่มีผลต่อตัวชี้วัด   
3 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นมีผลท�าให้ราคาถูกลง 
2 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นไม่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงราคา  
1 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นมีผลให้ราคาสูงขึ้นเล็กน้อย 
0 คะแนน หมายถึง มาตรการนั้นมีผลให้ราคาสูงขึ้นอย่างมีนัยส�าคัญ 
3 คะแนน หมายถึง ต้องใช้เวลาปรับตัวไม่เกิน 1 ปี
2 คะแนน หมายถึง ต้องใช้เวลาปรับตัว 2-3 ปี
1 คะแนน หมายถึง ต้องใช้เวลาปรับตัว 3-4 ปี 
0 คะแนน หมายถึง ต้องใช้เวลาปรับตัวมากกว่า 5 ปี 

2. การเก็บข้อมูลแบบประเมินผลกระทบจากมาตรการกฎหมาย 
 จัดส่งแบบประเมินทางไปรษณีย์เพื่อเก็บข้อมูลจากผู้มีส่วนเก่ียวข้องจ�านวน 20 คน จากหน่วยงานภาครัฐ 

ผู้ประกอบการ สถาบันการศึกษา องค์กรอิสระภาคเอกชน และสัมภาษณ์ผู้บริโภคที่มีอายุระหว่าง 18-60 ปี ซึ่งซื้อผัก
และผลไม้สดเพือ่บรโิภคเป็นประจ�าโดยผู้ท�าประเมินให้คะแนนในทุกตัวชี้วัดของทุกทางเลอืก และระบุเหตผุลประกอบ
การให้คะแนนผลกระทบ 

3. การค�านวณและวิเคราะห์ข้อมูลผลการประเมิน 
 รวมคะแนนผลกระทบของข้อเสนอมาตรการทางกฎหมายที่ได้จากแบบประเมิน ใช้วิธีรวมคะแนนแบบ 

ถ่วงน�้าหนักอย่างง่าย (Simple additive weighting) โดยคูณคะแนนน�้าหนักความส�าคัญของตัวชี้วัดกับคะแนน 
ขนาดผลกระทบในแต่ละตัวชี้วัดที่ผู้ท�าแบบประเมินเลือก จากนั้นรวมผลคูณของทุกตัวชี้วัดของผลกระทบทุกด้าน  
ผลที่ได้เป็นคะแนนรวมถ่วงน�้าหนักของข้อเสนอมาตรการที่ประเมิน โดยมีคะแนนเต็มเท่ากับ 300 คะแนน

 ข้อเสนอมาตรการที่ประเมินที่ได้คะแนนสูงสุด (เข้าใกล้คะแนนเต็ม 300) หมายถึง ข้อเสนอมาตรการ 
ที่มีล�าดับความส�าคัญมากที่สุดและคาดว่ามีประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหามากที่สุด 

ผล 

การพัฒนาทางเลือกทางกฎหมาย (Option development) 
จากการศึกษากฎหมายและมาตรการก�ากับดแูลของภาครฐัพบตลอดห่วงโซ่อุปทานในปัจจบุนั เพือ่วเิคราะห์

จุดแข็ง จุดอ่อน และโอกาสในการพัฒนา รวมทั้งกฎหมายและมาตรการก�ากับดูแลของภาครัฐของต่างประเทศ  
เพื่อเป็นตัวอย่างส�าหรับการพัฒนาข้อเสนอทางเลือกทางกฎหมาย พบว่าประเทศไทยมีจุดแข็งที่มีกฎหมายอย่างน้อย  
6 ฉบับ ให้อ�านาจในการก�ากับดูแลความปลอดภัยของผักและผลไม้ตลอดห่วงโซ่อุปทาน ในจ�านวนนี้มีกฎหมาย 
ทีใ่ห้อ�านาจโดยตรง 2 ฉบบั ได้แก่ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 และ พ.ร.บ.มาตรฐานสนิค้าเกษตร พ.ศ. 2551 และมีกฎหมาย 
ข้างเคียงที่สนับสนุนการด�าเนินงาน เช่น พ.ร.บ.วัตถุอันตราย พ.ศ. 2553 (ควบคุมสารเคมีป้องกันและก�าจัดศัตรูพืช) 
พ.ร.บ.การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติม (ก�ากับดูแลสุขลักษณะสถานที่จ�าหน่ายและสะสมอาหาร)  
พ.ร.บ.ศุลกากร พ.ศ. 2469 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติม (ก�าหนดด่านน�าเข้าสินค้าเกษตรและอาหาร) พ.ร.บ.กักพืช  
พ.ศ. 2507 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติม (ควบคุมโรคพืช แมลงและสัตว์พาหะในพืช) 
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อย่างไรก็ตาม พบว่ามาตรการก�ากับดแูลของรฐัภายใต้กฎหมายดงักล่าวยังเป็นจดุอ่อน โดยมาตรการควบคุม
ที่ส่วนต้นของห่วงโซ่อุปทาน (การเพาะปลูก) มีการก�าหนดมาตรฐานด้านการท�าการเกษตรที่ดี (Good Agricultural  
Practices: GAP) และมาตรฐานด้านคุณภาพของผักและผลไม้โดยใช้อ�านาจตาม พ.ร.บ.มาตรฐานสินค้าเกษตร  
พ.ศ. 2551 แต่เป็นมาตรฐานสมัครใจ (voluntary standard) เพื่อส่งเสริมการค้าเป็นหลัก ส่วนมาตรการควบคุม 
ทีส่่วนกลางถึงปลายของห่วงโซ่อุปทานอยู่ภายใต้ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 เป็นมาตรฐานบงัคับ (mandatory standard) 
เพือ่การคุ้มครองสขุภาพผู้บรโิภค โดยมมีาตรฐาน 2 ด้าน ได้แก่ ด้านการควบคุมกระบวนการผลติ (Good Manufacturing 
Practices: GMP) เฉพาะผักหรอืผลไม้ตัดแต่งเพ่ือเป็นอาหารพร้อมปรงุหรอืพร้อมบรโิภค เช่น ผลไม้ปอกและหัน่ชิน้ 
บรรจุกล่องพร้อมบริโภค ต้องปฏิบัติตามประกาศกระทรวงสาธารณสุข (ฉบับที่ 342) พ.ศ. 2555 เรื่อง วิธีการผลิต  
เครื่องมือเครื่องใช้ในการผลิต และการเก็บรักษาอาหารแปรรูปท่ีบรรจุในภาชนะพร้อมจ�าหน่าย (primary GMP)  
(ซ่ึงไม่รวมถึงผักและผลไม้ที่ไม่ได้บริโภคทันที) และมาตรฐานด้านคุณภาพและความปลอดภัยผลิตภัณฑ์ ได้แก่  
การก�าหนดระดบัการตกค้างสงูสดุของสารเคมป้ีองกันและก�าจดัศัตรพูชืในผักและผลไม้ ตามประกาศกระทรวงสาธารณสขุ 
(ฉบบัที ่387) พ.ศ. 2560 เร่ือง อาหารทีม่สีารพษิตกค้าง (Maximum residue limit: MRL) ซ่ึงจะเหน็ว่า แม้ว่ามาตรการ
ควบคุมตาม พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 จะเป็นมาตรฐานบงัคับ แต่ขอบเขตการควบคุมมาตรฐานการผลติยังไม่ครอบคลมุ 
กรณีการแปรรูปเบื้องต้นที่ไม่ใช่เพื่อการบริโภคทันที เช่น ผักสด ผลไม้ทั้งผล และการก�าหนดค่า MRL นั้น เป็นเพียง
มาตรการป้องกันอันตรายทีป่ลายเหต ุและเมือ่พจิารณาระบบสนบัสนนุการก�ากับดูแล พบว่าการตรวจสอบและเฝ้าระวงั  
(Monitoring and surveillance) ยังไม่สามารถด�าเนินการได้อย่างครอบคลุมและสม�่าเสมอ ยังไม่มีการจัดท�า 
ระบบสืบย้อนกลับ และไม่มีกฎหมายและระบบงานรองรับการเรียกคืนสินค้าและการแจ้งเตือนภัยด้านอาหาร ดังนั้น 
จึงเป็นปัจจัยเสริมให้เกิดจุดอ่อนในระบบการก�ากับดูแลที่อาจส่งผลต่อคุณภาพและความปลอดภัยของผักและผลไม้ 

จากการศึกษาเชิงลึกในตัวบทบัญญัติของ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 เพื่อวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการใช้ 
พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 ส�าหรับก�าหนดมาตรการทางกฎหมายและมาตรการสนับสนุนดังกล่าวข้างต้น ผลการศึกษา 
พบว่ามาตรา 4 วรรคหนึ่ง ให้นิยามของ “อาหาร” หมายความว่า “วัตถุทุกชนิดที่คนกิน ดื่ม อม หรือน�าเข้าสู่ร่างกาย 
ไม่ว่าด้วยวิธีการใดๆ หรือในรูปลักษณะใดๆ แต่ไม่รวมถึงยา วัตถุออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท หรือยาเสพติดให้โทษ 
ตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น ฯลฯ” มาตรา 4 วรรคหก ก�าหนดนิยามค�าว่า “ผลิต” หมายความว่า “ท�า ผสม ปรุงแต่ง 
และหมายความรวมถึงแบ่งบรรจุ” และมาตรา 6 ให้อ�านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขประกาศก�าหนดเงื่อนไข 
หรอืหลกัเกณฑ์การผลติอาหารเพือ่ประโยชน์ในการควบคุมคุณภาพและความปลอดภัย ดงันัน้ ผักและผลไม้ท่ีมุง่หมาย
เพื่อเป็นอาหารมนุษย์ ไม่ว่าจะผ่านการแปรรูปข้ันต้นเพื่อบริโภคทันทีหรือไม่ก็ตาม สามารถตีความได้ว่าเป็นอาหาร
ตามนิยามในมาตรา 4 วรรคหนึ่งโดยปริยาย ดังนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขจึงมีอ�านาจก�าหนดมาตรฐาน
กระบวนการผลิตส�าหรับสถานประกอบการผลิตอาหาร ซ่ึงในกรณีนี้คือสถานที่ที่ท�ากิจกรรมหลังการเก็บเก่ียว ได้แก่  
การคัดท�าความสะอาด ตดัแต่งและบรรจผัุกและผลไม้ รวมทัง้มอี�านาจก�าหนดมาตรฐานอ่ืนๆ ทีเ่ก่ียวข้องกับตวัผลติภณัฑ์ 
โดยมีเงื่อนไขคือ ในการตรากฎหมายล�าดับรอง (ประกาศกระทรวงสาธารณสุข) เพื่อก�าหนดรายละเอียดของมาตรการ
การควบคุม ต้องก�าหนดนิยามให้กระบวนการหลังการเก็บเก่ียวดังกล่าวเป็นการผลิตหรือ “ท�า” ตามนัยของมาตรา 4 
วรรคหก แล้วจึงก�าหนดรายละเอียดในการควบคุมได้ตามอ�านาจในมาตรา 6 ของ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 

ส�าหรับการวิเคราะห์กฎหมายเพื่อก�าหนดมาตรการสนับสนุน ได้แก่ การเฝ้าระวัง การตามสอบย้อนกลับ 
และการแจ้งเตือนภัยด้านอาหาร พบว่ามาตรา 43-45 ให้อ�านาจพนักงานเจ้าหน้าที่ที่แต่งตั้งตามมาตรา 5 ด�าเนินการ 
เฝ้าระวังการตกค้างของสารเคมีป้องกันและก�าจัดศัตรูพืช ส่วนการสอบย้อนกลับพบว่าไม่มีมาตราใดให้อ�านาจไว้ 
อย่างชัดเจน แต่ทั้งนี้ ตามมาตรา 6 (10) ให้อ�านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขก�าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 
แสดงฉลากอาหาร ดงันัน้ จงึอาจใช้อ�านาจในมาตรานีก้�าหนดให้มกีารฉลากหรอืสญัลกัษณ์ใดๆ ทีม่รีายละเอียดเก่ียวกับ 
ที่มาหรือแหล่งเพาะปลูกผักและผลไม้เพ่ือประโยชน์ต่อการตามสอบย้อนกลับ ส่วนการแจ้งเตือนภัยด้านอาหารนั้น 
ไม่พบว่ามีมาตราใดให้อ�านาจไว้อย่างชัดเจน โดยมีเพียงมาตรา 30 ที่ให้อ�านาจส�านักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
ประกาศผลการตรวจวิเคราะห์อาหารให้ประชาชนทราบในกรณีที่ผลการตรวจวิเคราะห์ทางห้องปฏิบัติการพบว่า 
อาหารเป็นอันตรายต่อสุขภาพ 
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จากการศึกษามาตรการก�ากับดูแลผักและผลไม้ของต่างประเทศ (ตารางที่ 3) เห็นได้ว่าประเทศญ่ีปุ่น 
ออสเตรเลียและสหภาพยุโรป มีมาตรฐานภาคบังคับเริ่มจากแหล่งรับซ้ือรวบรวมผักและผลไม้ไปถึงการจ�าหน่าย โดย
ภาครัฐไม่ได้ก�าหนดให้ GAP เป็นมาตรฐานบังคับ แต่ใช้ระบบการตลาดและความต้องการของผู้บริโภค (Demand) 
เป็นแรงผลักให้แหล่งเพาะปลูกต้องมีการจัดท�า GAP ส่วนประเทศสหรัฐอเมริกาบังคับ GAP ในการท�าการเกษตร 
แต่ GMP เป็นภาคสมัครใจ และประเทศแคนาดามีลักษณะคล้ายระบบของประเทศไทย แต่มาตรฐาน GMP สถานที่
รวบรวมผลผลิตมีความครอบคลุมการผลิตเพื่อจ�าหน่ายภายในประเทศด้วย 

จากภาพที่ 1 แสดงว่าผักและผลไม้ที่จ�าหน่ายในประเทศทั้งที่ผลิตภายในประเทศและที่น�าเข้า ส่วนใหญ่ 
ส่งผ่านตัวกลาง คือ สถานประกอบการรวบรวมและแปรรูปเบื้องต้น (คัด ท�าความสะอาด ตัดแต่ง และบรรจุ) ก่อน
จ�าหน่าย ดงันัน้ สถานประกอบการรวบรวมและแปรรปูเบือ้งต้นผักและผลไม้จงึเป็นจดุเชือ่มระหว่างการผลติภาคเกษตร 
และการแปรรูปเพื่อจ�าหน่ายเป็นอาหาร จึงมีความเป็นไปได้ที่การมีมาตรฐานบังคับที่สถานประกอบการรวบรวม 
และแปรรูปเบื้องต้น (กลางน�้า) จะท�าให้เกิดการสร้างความต้องการสินค้าที่มีคุณภาพและปลอดภัยไปที่ต้นน�้า และ 
ส่งต่อผลิตภัณฑ์ที่มีคุณภาพและปลอดภัยไปที่ปลายน�้า 

ตารางท่ี 3 มาตรการก�ากับดูแลผักและผลไม้ของต่างประเทศ

ประเทศ GAP
เพาะปลูก

GMP
คัด ตัดแต่ง บรรจุ

GMP
แปรรูปเป็นอาหาร

พร้อมบริโภค

MRL 
สารเคมีฯ 
ตกค้าง

ระบบการตาม 
สอบย้อนกลับ

การเฝ้าระวัง 
ความปลอดภัย

ระบบแจ้ง
เตือนภัย

ไทย 
(สมัครใจ)


(สมัครใจ)*


(บังคับ)

 ×  ×

EU 
(สมัครใจ)


(บังคับ)


(บังคับ)

   

USA 
(บังคับ)


(สมัครใจ)


(สมัครใจ)

   

Canada 
(สมัครใจ)


(สมัครใจ)


(บังคับ)

   

Australia 
(สมัครใจ)


(บังคับ)


(บังคับ)

**   

Japan 
(สมัครใจ)


(บังคับ)


(บังคับ)

  

× ไม่มี,  
 มี,   
* ผักและผลไม้บางชนิดเพื่อการส่งออกเท่านั้น,
 ** มีผลบังคับในนิวซีแลนด์ด้วย 
GAP: Good Agricultural Practices; GMP: Good Manufacturing Practices; 
MRL: Maximum Residue Limit
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จากการวเิคราะห์อ�านาจ พ.ร.บ. อาหาร พ.ศ. 2522 ในข้างต้น การศึกษานีจ้งึเสนอจดุทีเ่ป็นโอกาสในการพฒันา
มาตรการหลกัทางกฎหมาย เพือ่ควบคุมการผลติผักและผลไม้ภายใต้เขตอ�านาจ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 คือ การควบคุม 
กระบวนการผลิตที่จุดแปรรูปเบื้องต้นหลังการเก็บเก่ียว ที่มีการด�าเนินการคัด ท�าความสะอาด ตัดแต่ง และบรรจุ  
เพือ่เป็นแรงผลกัไปทีก่ารเพาะปลกูให้มกีารใช้ระบบ GAP ซ่ึงเป็นมาตรการที ่(คาดว่า) มผีลโดยตรงต่อความปลอดภยั 
ของผักและผลไม้ และเมื่อพิจารณาประกอบกับผลการศึกษาบทบัญญัติ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 การศึกษานี้  
จงึเสนอมาตรการสนับสนนุคือ ให้มแีสดงฉลากหรอืสญัลกัษณ์เพือ่การสบืย้อนกลบัจากจดุจ�าหน่ายไปทีส่ถานทีร่วบรวม  
คัดและบรรจุผักและผลไม้

ผลการประชุมกลุ่มเป้าหมาย (Focus group) เพื่อพิจารณาข้อเสนอจุดที่เป็นโอกาสในการพัฒนาดังกล่าว 
สามารถสรุปเป็นข้อเสนอทางเลือกทางกฎหมายเพื่อการก�ากับดูแลผักและผลไม้ เพื่อน�าไปสู่ขั้นตอนการประเมินผล 
กระทบ ดังนี้ 

ทางเลือกที่ 1: คงสถานการณ์เดิม โดยไม่เปลี่ยนแปลงลักษณะการด�าเนินงานในปัจจุบัน 
ทางเลือกที่ 2:  ก�าหนดให้หลักเกณฑ์การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี (GAP) เป็นมาตรฐานบังคับ
ทางเลือกที่ 3:  ก�าหนดให้หลกัเกณฑ์วธีิการปฏบิตัทิางการผลติทีด่ ี(GMP) ของสถานทีคั่ด ตดัแต่งและบรรจุ

ผักและผลไม้สด การแสดงฉลากและระบบตามสอบย้อนกลับ เป็นมาตรฐานบังคับ
ทางเลือกที่ 4: จดัท�าแผนการเฝ้าระวงัระดบัประเทศ (National Surveillance) และระบบการแจ้งเตอืนภยั 

(Alert system) ส�าหรับผักและผลไม้ทั้งผลิตในประเทศและน�าเข้า

การประเมินผลกระทบทางกฎหมายและจัดล�าดับความส�าคัญของทางเลือก 
ตารางที่ 4 แสดงผลการประเมินผลกระทบของแต่ละทางเลือกต่อผู้บริโภค ผู้ประกอบการ เศรษฐกิจการค้า 

ทั้งในและระหว่างประเทศ และผลกระทบเชิงสังคม สิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และการประเมินความพร้อมในการปฏิบัติ
ตามมาตรการทีก่�าหนด ซ่ึงได้จากการท�าแบบประเมนิรวม 20 คน ประกอบด้วยเจ้าหน้าทีห่น่วยงานรฐั 4 คน ผู้ทรงคุณวุฒิ
ด้านการเกษตรและอาหาร 4 คน นักวิชาการจากสถาบันการศึกษา 4 คน และผู้บริโภค 8 คน ทั้งนี้ ผู้ประกอบการค้าส่ง
และค้าปลกี และองค์กรอิสระภาคเอกชนปฏเิสธการท�าแบบประเมนิ พบว่าทางเลอืกที ่3 คือ ก�าหนดให้หลกัเกณฑ์วธีิการ
ปฏิบัติทางการผลิตที่ดี (GMP) ของสถานที่คัด ตัดแต่งและบรรจุผักและผลไม้สด การแสดงฉลาก และระบบตามสอบ 
ย้อนกลับ เป็นมาตรฐานบังคับที่ได้คะแนนผลรวมของประสิทธิผลจากทุกตัวชี้วัดสูงที่สุด (210 คะแนน) ดังนั้น จึงเป็น
ทางเลือกที่มีล�าดับความส�าคัญมากที่สุดที่จะก�าหนดเป็นมาตรการก�ากับดูแลผักและผลไม้สดปลอดภัยตลอดห่วงโซ่ 

ภาพท่ี 1 ห่วงโซ่อุปทานผักและผลไม้ที่จ�าหน่ายในประเทศ

น�าเข้า

สถานที่รวบรวม/รับซื้อ

สถานที่แปรรูปเบื้องต้น
(ท�าความสะอาด ล้าง คัด

ตัดแต่ง บรรจุ)

สถานประกอบการ
ที่เชื่อมต่ออุปสงค์-อุปทาน

เพาะปลูก ผัก/ผลไม้สด

โรงงานแปรรูป
ร้านอาหาร

ผู้บริโภค

จุดกระจายสินค้า

จุดกระจายสินค้า

(ตลาด ห้างค้าปลีก/ส่ง)

อุปทาน (Supply) อุปสงค์ (Demand)

ขายตรง/ecommerce
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ตารางท่ี 4 ผลการประเมนิผลกระทบของทางเลอืกมาตรการทางกฎหมายในการก�ากับดแูลคุณภาพและความปลอดภยั 
 ผักและผลไม้

ตัวชี้วัดที่
คะแนนการประเมินถ่วงน�้าหนัก *

ทางเลือกที่ 
1

ทางเลือกที่ 
2

ทางเลือกที่ 
3

ทางเลือกที่ 
4

1. ผลกระทบต่อผู้บริโภค
1.1 5 10 15 15
1.2 0 10 15 5
1.3 3 6 6 9
1.4 3 6 9 6
1.5 8 4 0 8

2. ผลกระทบต่อผู้ประกอบการ ทั้งผู้ผลิตและผู้น�าเข้า
2.1 10 5 10 10
2.2 5 10 10 10
 2.3 5 10 10 10
2.4 0 18 18 18
2.5 0 12 12 6
2.6 0 12 12 6
2.7 6 12 12 12

3. ผลกระทบเชิงเศรษฐกิจการค้า
3.1 0 3 4.5 3
3.2 1.5 3 3 3
3.3 0.5 1.5 1 1.5
3.4 0 3 2 2
 3.5 0.5 1.5 0.5 0.5

4. ผลกระทบเชิงสังคม สิ่งแวดล้อม และสุขภาพ
 4.1 0 6 4 4
4.2 0 3 1 1

4.3 1 2 1 1

4.4 1 3 2 2
5. ความพร้อมในการปฏิบัติตามมาตรการที่ก�าหนด

5.1 3 2 24 24
5.2 3 2 30 30
5.3 3 1 6 9

คะแนนรวมผลกระทบทุกด้าน 146.5 200 210 198

* ผลคูณของน�้าหนักแต่ละตัวชี้วัด (ตารางที่ 1) กับคะแนนที่ได้ (ตารางที่ 2)
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ของประเทศไทย โดยผู้ท�าแบบประเมินให้เหตุผลว่าการบังคับใช้ทางเลือกที่ 3 ช่วยให้ผู้บริโภคมีความมั่นใจในการ
บริโภคผักและผลไม้สดมากขึ้น การบังคับแสดงฉลากผักและผลไม้สดท�าให้ผู้บริโภคมีข้อมูลในการตัดสินใจเลือกซ้ือ 
และบรโิภค ท�าให้ผู้ประกอบการยกระดับมาตรฐานด้านคุณภาพและความปลอดภัยของผักและผลไม้ และเป็นแรงผลกัดัน 
ให้มกีารจดัท�าระบบ GAP สามารถใช้เป็นเง่ือนไขในการซ้ือขาย รวมทัง้จะช่วยส่งเสรมิการส่งออกผักและผลไม้ทางอ้อม 
เนื่องจากการมีระบบประกันคุณภาพช่วยสร้างความมั่นใจให้แก่คู่ค้า อย่างไรก็ตาม อาจมีผลกระทบเชิงลบท�าให้ผัก 
และผลไม้มีราคาที่สูงขึ้น เนื่องจากผู้ประกอบการต้องลงทุนในการพัฒนาสถานท่ีผลิตและสร้างระบบประกันคุณภาพ 
และภาครัฐต้องเตรียมความพร้อมเจ้าหน้าที่ การงบประมาณและระบบงานเพื่อรองรับมาตรการดังกล่าว

 
วิจารณ์

การศึกษานี้ท�าการพัฒนาทางเลือกทางกฎหมายด�าเนินการโดยศึกษากฎหมายและมาตรการก�ากับดูแล 
ของภาครัฐตลอดทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ ซ่ึงพบว่าประเทศไทยมีกฎหมายที่ให้อ�านาจโดยตรง จ�านวน  
2 ฉบบั ได้แก่ พ.ร.บ.มาตรฐานสนิค้าเกษตร พ.ศ. 2551 ให้อ�านาจรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในการก�าหนด
มาตรการก�ากับดแูลในช่วงต้นน�า้ (การเพาะปลกู) ถึงกลางน�า้ (การจดัการหลงัการเก็บเก่ียว) และ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522  
ให้อ�านาจรฐัมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสขุในการก�าหนดมาตรการก�ากับดแูลช่วงกลางน�า้ (การจัดการหลงัการเก็บเก่ียว  
กรณผัีกและผลไม้ทีมุ่ง่หมายเพือ่เป็นอาหารมนษุย์) ถึงปลายน�า้ (การแปรรปูและจ�าหน่าย) อย่างไรก็ตาม เมือ่พจิารณา 
การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวในปัจจุบันพบว่ามาตรการภายใต้ พ.ร.บ.มาตรฐานสินค้าเกษตร พ.ศ. 2551 ส่วนใหญ่ 
เป็นมาตรการภาคสมัครใจโดยไม่มีสภาพบังคับให้การเพาะปลูกต้องมีการควบคุมมาตรฐานการผลิตและมาตรฐาน 
ความปลอดภัยของผลผลิต จะมีเพียงการควบคุมความปลอดภัยท่ีปลายของห่วงโซ่อุปทาน โดยกระทรวงสาธารณสุข 
ประกาศก�าหนดมาตรฐานการตกค้างสูงสุดของสารเคมีป้องกันและก�าจัดศัตรูพืชในผักและผลไม้ที่เป็นมาตรฐาน 
บังคับภายใต้ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2552 แสดงให้เห็นว่าปัจจุบันระบบการก�ากับดูแลความปลอดภัยของผักและผลไม้ 
ตามกฎหมายภายในประเทศในปัจจบุนั ยงัเป็นมาตรการเชงิรบัทีป่ลายห่วงโซ่อุปทาน ซ่ึงหากผักและผลไม้มกีารตกค้าง 
ของสารเคมีตั้งแต่ต้นทางจะไม่สามารถควบคุมหรือก�าจัดให้อยู่ในเกณฑ์ที่ปลอดภัยได้ ส่งผลให้ยังพบรายงานว่า 
มีการตกค้างของสารเคมีป้องกันและก�าจัดศัตรูพืชในผักและผลไม้อยู่ 

จากการศึกษามาตรการก�ากับดูแลผักและผลไม้ของต่างประเทศ เห็นได้ว่าประเทศพัฒนาแล้วส่วนใหญ่  
มีมาตรฐานภาคบังคับควบคุมกระบวนการผลิต ณ จุดใดจุดหนึ่งของห่วงโซ่อุปทาน เช่น มาตรฐาน GAP การเพาะปลูก 
(สหรัฐอเมริกา) หรือมาตรฐาน GMP สถานที่รวบรวม คัดและบรรจุผักและผลไม้ (ออสเตรเลีย ญ่ีปุ่น สหภาพยุโรป  
แคนาดา) เมือ่เปรยีบระบบก�ากับดแูลความปลอดภยัผักและผลไม้ของประเทศไทย พบว่า ประเทศไทยไม่มีการก�าหนด 
มาตรฐานการผลติทีเ่ป็นมาตรฐานบงัคับในช่วงต้นและกลางของห่วงโซ่อุปทาน ยกเว้นกรณผัีกและผลไม้แปรรปูเบือ้งต้น 
เท่านั้นที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ GMP ซึ่งผลจากการศึกษานี้พบว่าควรก�าหนดมาตรฐานบังคับด้านหลักเกณฑ์ 
GMP ของสถานที่คัด ตัดแต่งและบรรจุผักและผลไม้สด รวมทั้งบังคับการแสดงฉลาก และมีระบบตามสอบย้อนกลับ 
ซึ่งเป็นระบบของประเทศญ่ีปุ่น ออสเตรเลีย และสหภาพยุโรป คือ ไม่บังคับ GAP แต่บังคับใช้ GMP โรงคัด บรรจุ 
และแปรรูปเบื้องต้น ร่วมกับการสร้างความเข้มแข็งของมาตรการสนับสนุนในการก�ากับดูแล เช่น การมีระบบตามสอบ
ย้อนกลับ เป็นต้น

ข้อเสนอมาตรการดงักล่าว มคีวามเป็นไปได้เมือ่พจิารณาภายใต้บรบิทของประเทศไทย ซ่ึงตามข้อมลูส�ามะโน
การเกษตรปี 2556 รายงานว่า เกษตรกรไทยทัง้หมด 5.9 ล้านราย และส่วนใหญ่ (ประมาณร้อยละ 96.4) ท�าการเพาะปลกูพชื (7) 

จงึประเมนิได้ว่าการบงัคับใช้ GAP โดยตรงแก่เกษตรกรทกุรายทนัทดีงัเช่นในประเทศสหรฐัอเมรกิา น่าจะเป็นมาตรการ 
ทีบ่งัคับใช้ได้ยากในระยะเวลาอันสัน้ เนือ่งจากเกษตรกรจ�านวนมากต้องอาศัยเวลาในการปรบัตวั ทัง้ด้านองค์ความรูแ้ละ 
การลงทนุในการปรบัเปลีย่นระบบการเพาะปลกู รวมถึงการเตรยีมการของภาครัฐในการก�ากบัดแูล ขณะทีผู้่ประกอบการ 
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รับซ้ือและแปรรูปเบื้องต้น (ท�าความสะอาด คัด ตัดแต่งและบรรจุ) แม้ว่าจะยังไม่มีการจัดเก็บจ�านวนผู้ประกอบการ 
ที่ชัดเจน แต่สามารถสันนิษฐานได้ว่ามีจ�านวนน้อยกว่าเกษตรกรรายย่อย ดังนั้น จึงมีความเป็นไปได้ในการบังคับใช้
มาตรการควบคุมมาตรฐานการผลิต GMP ที่จุดกลางห่วงโซ่อุปทาน ซึ่งเป็นจุดเชื่อมต่อระหว่างอุปสงค์และอุปทาน 

นอกจากนี้ ผลจากการศึกษาพบว่าผู้ท�าแบบประเมินในการศึกษานี้ให้ความเห็นว่า มาตรการดังกล่าว 
จะท�าให้เกิดผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมทั้งเชิงบวกและลบ ซ่ึงผลกระทบเชิงบวกคือจะท�าให้ผักและผลไม ้
มีความปลอดภัยจากสารเคมีตกค้าง โดยมาตรการควบคุม GMP ที่กลางของห่วงโซ่อุปทานดังกล่าว จะเป็นการสร้าง
แรงจูงใจและแรงผลักให้เกษตรกรเริ่มพัฒนามาตรฐานการผลิตที่ส่วนต้นของห่วงโซ่อุปทาน ทั้งนี้ ผลกระทบด้านลบ
ของมาตรการอาจท�าให้ราคาของผักและผลไม้เพิ่มสูงขึ้น อย่างไรก็ตาม สินค้าเกษตรเป็นสินค้าที่เน่าเสียได้ ดังนั้น  
การเปลี่ยนแปลงราคา (ทั้งเพิ่มและลด) จะมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงปริมาณการซ้ือไม่มาก การตั้งราคาสินค้าเกษตร 
จึงไม่สามารถตั้งราคาที่สูงมากได้ และมีการศึกษาพบว่าการก�าหนดราคาของผักและผลไม้ปลอดสารพิษที่สูงกว่า 
ราคาผักและผลไม้ทั่วไปในท้องตลาดจะเป็นการแสดงถึงคุณภาพของผักและผลไม้ ทั้งนี้ ผู้บริโภคมักเปรียบเทียบ 
คุณค่า (Value) ของสินค้ากับราคา (Price) ของสินค้านั้น และจะตัดสินใจซ้ือเมื่อคุณค่าสูงกว่าราคา (8) ดังนั้น  
เพื่อลดผลกระทบด้านลบดังกล่าว จึงควรมีมาตรการรองรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงราคาสินค้าโดยการสร้าง 
การรับรู้ของผู้บริโภคเก่ียวกับคุณค่าของผักและผลไม้ปลอดภัยให้มากขึ้น 

ในส่วนของมาตรการแสดงฉลากและการตามสอบย้อนกลับนั้น แม้ว่าจะไม่มีผลโดยตรงต่อคุณภาพ 
และความปลอดภัยของผักและผลไม้ แต่ก็มีผลทางอ้อมให้เกิดการพัฒนาระบบการผลิตเพ่ือให้ได้ผลผลิตที่มีคุณภาพ
และความปลอดภัย โดยสอดคล้องกับการศึกษาของ Buurma และ Saranark (9) ที่พบว่าการมีศูนย์คัด ตัดแต่ง 
และบรรจุผักและผลไม้ในระดับภูมิภาค (กรณีศึกษาจังหวัดราชบุรี) เป็นตัวกลางรับซ้ือผลผลิตโดยตรงจากเกษตรกร 
และท�าหน้าที่บริหารจัดการหลังการเก็บเก่ียวจนถึงการจ�าหน่าย รวมทั้งท�าหน้าที่เป็นผู้ส่งเสริมความรู้ด้านการผลิต 
ให้แก่เกษตรกรเป็นปัจจัยส�าคัญช่วยผลกัดันให้เกษตรกรเกิดการพัฒนามาตรฐานการผลติระดับฟาร์ม ท�าให้ได้ผลผลติ
ทีม่คุีณภาพและปลอดภยัและสร้างความเชือ่มัน่ด้านความปลอดภยัของผลผลติให้แก่ผู้รบัซ้ือผลผลติ และสอดคล้องกับ 
การศกึษาของ Zhao and Zhou (10) พบว่าการสร้างระบบตามสอบย้อนกลบัคุณภาพของสนิค้าเกษตร (Quality tracing  
system) ไม่ได้มีผลโดยตรงต่อคุณภาพและความปลอดภัยของผลผลิต แต่เป็นปัจจัยที่ช่วยเพิ่มระดับความปลอดภัย
ของสินค้าเกษตร และช่วยลดต้นทุนการด้านตรวจสอบก่อนการแปรรูป (ex-ante inspection) นอกจากนี้ ระบบ 
ตามสอบย้อนกลับยังมีประโยชน์ในการวิเคราะห์สาเหตุของปัญหาที่เก่ียวข้องกับคุณภาพและความปลอดภัยได้แม่นย�า 
และน�าไปสู่การแก้ไขปัญหาได้อย่างตรงจุด (11) 

สรุป
การศึกษาเชิงลกึในตวับทบญัญัตขิอง พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 เพือ่วเิคราะห์ความเป็นไปได้ในการใช้อ�านาจ

ตาม พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 ส�าหรบัก�าหนดมาตรการทางกฎหมายและมาตรการสนบัสนนุการก�ากับดูแลความปลอดภยั 
ของผักและผลไม้สดที่จ�าหน่ายในประเทศ และจากการประเมินผลกระทบเชิงบวกจากการก�าหนดมาตรการก�ากับดูแล
ความปลอดภัยของผักและผลไม้สดที่จ�าหน่ายในประเทศ โดยใช้การวิเคราะห์พหุหลักเกณฑ์ (Multiple-criteria 
analysis) พบว่าการก�าหนดให้หลักเกณฑ์วิธีการปฏิบัติทางการผลิตที่ดี (GMP) ของสถานที่คัด ตัดแต่งและบรรจุ
ผักและผลไม้สด การแสดงฉลาก และระบบตามสอบย้อนกลับเป็นมาตรฐานบังคับที่มีผลทางกฎหมาย เป็นมาตรการ 
ที่มีผลกระทบเชิงบวกต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในห่วงโซ่อุปทานผักและผลไม้มากที่สุด และมีความเป็นไปได้ในการบังคับ
ใช้ภายใต้บริบทของประเทศไทยในปัจจุบัน การศึกษานี้เสนอให้มีการบังคับใช้ GMP สถานที่คัด ตัดแต่งและบรรจุ 
ผักและผลไม้ โดยการออกประกาศกระทรวงสาธารณสุขที่อาศัยอ�านาจตามมาตรา 6(7) ของ พ.ร.บ.อาหาร พ.ศ. 2522 
ควบคู่กับจัดท�าระบบตามสอบย้อนกลับจากแหล่งจ�าหน่ายไปถึงแหล่งผลิต และการแสดงฉลาก
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Multiple Criteria Analysis for Pesticides 
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Abstract  The study was aimed to develop regulatory measures for improvement of safety of fresh fruits 
and vegetables sold in domestic markets based on the Food Act of 1979 and the principle of Good Regulatory 
Practices (GRP). Potential  regulatory measures were developed by analysis of the existing national  
and international laws and regulations related to quality and safety control of fresh fruits and vegetables 
and information obtained from documents as well as meeting minutes of  target groups. To prioritise  
any proposed measures, regulatory impact assessment (RIA) was performed by multi-criteria analysis  
using an assessment checklist that was developed based on the OECD Reference Checklist for Regulatory 
Decision-making. The RIA checklist, containing 24 key indicators with impacts on consumers, producers, 
economics, society, environment and health, and readiness to comply with the measures, was assessed  
by 20 individuals, including government officers, academic staffs and consumers. According to the highest 
RIA score (210 poits),  implementation of Good Manufacturing Practices (GMP) for the premise of sorting, 
cutting and packing of fresh fruits and vegetables as a mandatory standard along with having mandatory 
requirements on labeling and traceability of fresh fruits and vegetables at a retail level could be the most  
effective measures to be considered for setting up legal control measures under the Food Act of 1979 to  
ensure safety of fresh fruits and vegetables sold in Thailand.
 
Keywords: Vegetables, Fruits, Good Regulatory Practices, Multi-criteria analysis


